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中国生物质成型燃料产业政策与执行效果分析 
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摘 要：生物质固体成型燃料因其碳中性、氮硫含量低、烟气污染少、便于运输等优势，在供热、供气以及发电方 

面可以大量替代煤炭、天然气或重油，在有效供能的同时，能够显著减少污染，实现 CO 零排放，符合当前社会 

可持续发展的理念。尽管我国出台了一系列激励政策，但是在产业发展的过程中还存在一定问题，产业发展离国家 

目标还有一定差距。本文对目前国内外已出台的生物质成型燃料产业政策进行了归纳和总结 ，并对我国的关键产业 

政策 ，如秸秆能源化补贴政策、税收减免政策、环保措施政策、贷款优惠的执行效果做了跟踪调研，对不同政策的 

执行力度与成效做了评价和分析，最终给出了政策改进建议。 
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Policy Analysis and Implementation of Biomass M olding Fuels 

Industry in China 

XU Jie，LIU Shu—na，JIANG Yang，YUAN Zhen-hong 

(Guangzhou Institute ofEnergy Conversion，ChineseAcademy ofSciences，Guangzhou 510640，China) 

Abstract：Biomass molding fuels(BMF)have the advantages of being carbon neutral，low content of NO and SO ， 

convenient to convey．Theoretically,BMF could replace traditional fossil fuels like coa1．oil and NG to provide fuels for 

power generation and heat supply in China substantially．The utilization of BMF could also reduce air pollution and GHG 

emission．and therefore iS a commendable option for realizing the sustained development．Albeit a series of incentive 

polices to promote this industry．there are lots of challenges and barriers lying in the development of BMF in China．This 

study sorts and analyzes all kinds of existing policies both in China and in developed countries．carries out a tracking 

survey on the implementation effects of key policies，such as for subsidy policy to utilize straws，tax deduction and 

exemption，environmental protection measures，etc．，and finally provides corresponding suggestions for improvement． 
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0 前 言 

在能源危机与应对气候变化的宏观背景下，能 

源多元化和寻求可再生的清洁能源已成当今世界 

的发展趋势 ，生物质能源以其清洁、可再生 、产品 

形式多元化而成为各国关注的焦点⋯。我国生物质 

资源丰富，每年可利用的生物质资源量大约折合 

6～7亿吨标准煤，其中可能源化利用的为2．47亿吨 

标准煤，此数据随着未来能源植物的大规模开发还 

会进一步增加[2-31。在我国发展生物质能源产业具有 

非常重要的意义，主要体现在改善能源结构，维护 

国家能源安全，减排温室气体总量，促进低碳经济 

发展，应对全球金融危机等方面l4J。 

但是目前我国的生物质资源主要以农林废弃物 

为主，具有分布分散、能量密度低，燃烧性能差、储 

运不方便等特点，严重地制约了其大规模应用。生 

物质固体成型燃料技术可以通过粉碎、干燥、成型 

等工艺，使原来分散、没有一定形状的原料压缩成 

形状固定的成型燃料，不仅能将普通生物质的密度 

从 40～150 kg／m 提升至 1 000～1 400 kg／m3，节约 

了运输和储存费用，还可以大幅改善其燃烧状况，扩 

大了其应用范围L5 J。生物质成型燃料有碳中和、氮 
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硫含量低、烟气污染少等优势，除用于生物质气化、 

直燃及混烧发电外，还可广泛应用于供暖锅炉等燃 

烧设备，能够显著消纳农林剩余物、减少大气污染， 

实现 CO2零排放，符合当前社会可持续发展的理念， 

对发展低碳经济和建立节约型社会有重要意义[ 。̈ 

l 国内外产业发展现状 

欧美等发达国家主要以木质生物质为原料生产 

颗粒燃料，其成型燃料技术及设备的研发已经趋于 

成熟，相关标准体系比较完善，形成了从原料收集、 

储运、预处理到成型燃料生产、配送和应用的整个 

产业链的成熟技术体系和产业模式。欧盟生产的颗 

粒燃料除通过专门运输工具定点供应发电和供热企 

业外 ，还以袋装的方式在市场上销售，已成为许多 

家庭首选的生活用燃料。2012年，总体上世界的生 

产能力达到5 000多万吨，燃料市场销售达到3 000 

万吨左右，其中欧洲的年产量达到 1 060万吨 J。 

中国主要以农业剩余物为原料生产成型燃料， 

成型技术逐步完善和成熟，近年来在固化成型燃料 

技术、设备、标准及配套服务体系都得到了明显的 

发展，生产和应用已初步形成了一定的规模，已经 

形成了完整的生物质固体成型燃料产业链 ]。 

2013年，国内有生物质固体成型燃料生产厂 1 000 

余家，其中万吨级以上规模的生产厂百余家，成型 

燃料年产量约近 700万吨，其中秸秆燃料约 483万 

吨，木质颗粒 200多万吨，主要用于农村居民炊事 

取暖用能、丁业锅炉等。秸秆燃料厂主要分布在华 

北、华中和东北等地；木质颗粒燃料厂主要集中在 

华东、华南、东北和内蒙等地。 

尽管我国的生物质成型燃料产业得到了一定的 

发展，但是市场潜力还未能充分发掘，距离国家规 

划目标尚远，产业还处于初级阶段；在稳定的原料 

供应 、设备生产机械化程度、技术检测和标准体系 

等方面与国外差距显著；与化石燃料相比，国家在 

生物质燃料基础设施建设 、人才技术培训 、科学研 

究、制造装备等方面的投资较少；生物质固体成型 

燃料企业 80％以上是个体经营，缺乏现代化企业管 

理意识，抗风险能力弱。这些现象和问题严重制约 

着生物质固体成型燃料产业的发展L1 J。 

2 产业政策现状 

2．1 国外政策 

各国政府不断改进自身生物质成型燃料产业政 

策，积累了一系列的丰富经验，这对促进我国生物 

质成型燃料产业激励政策具有重要的借鉴价值。从 

国外生物质成型燃料的相关政策实践及其发展历程 

可以发现这些政策措施所具有的一些共性特征。 

首先，工业发达国家在能源立法和规划目标的 

制订方面起领先作用。这些法律法规和指令不仅是 

强制实施相关规划与政策的基础依据与保障，还能 

够逐步使人们养成对生物质成型燃料的利用意识， 

并且使生产商对生物质成型燃料产业具有稳定的预 

期，有助于产业持续、健康的发展。 

第二，政策多元化，优化政策组合，多管齐下。 

大多数政策是因市场失效而制订的，各国地域社会 

特征不同，从原料分布到市场局限的原因也不相同， 

与此相关的政策也多种多样，一般来说有以下几种 

类型：如战略规划、法律法规、配额制度，定价机 

制，税收优惠，绿色税种，生产／产品股备补贴，减 

排量交易，投资补贴，投资担保，成本分担，加速 

折旧，低息贷款等。 

第三，国外政策执行管理体系完善。同时为确 

保规划和法律、法规的有效实施，国外在管理政策 

上还建立了一个包括政府、厂商及其他第三方中介 

机构在内的管理体系，以有效组织产业的各参与方 、 

协调各方复杂的关系，并且对各环节的政策实施效 

果进行追踪反馈，及时把握产业的运行态势并及时 

调整。如瑞典的P．Mark认证体系，英国新能源产业 

的管理体系等[22-24]。 

2．2 国内政策 

中国政府重视可再生能源的开发利用，并将可 

再生能源作为能源发展的一个重要方面，纳人了国 

家能源发展的基本政策之中，并制定了一些法律、 

法规和经济政策来促进生物质固体成型燃料等可再 

生能源的发展，主要集中在立法 、规划、财政补贴、 

金融扶持、税收优惠以及项目资金支持等方面。 

2．2．1 立法 

2006年 1月 1 13起正式实施的《中华人民共 

和国可再生能源法》，表明中国政府已明确了可再生 

能源包括生物质能在现代能源中的地位，并在政策 

上给予了巨大优惠支持，同时强调国家鼓励清洁、 

高效地开发利用生物质燃料 ，鼓励发展能源作物； 

鼓励利用生物质资源生产燃气和热力。 

2．2．2 目标规划 

国家连续在四个 “五”年计划中将生物质能利 
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用技术的研究与应用列为重点科技攻关项目，开展 

了生物质能利用技术的研究与开发，并取得了多项 

优秀成果。 

2007年 8月颁布的 《可再生能源中长期发展规 

划》中指出，要重点发展生物质发电、沼气、生物 

质固体成型燃料和生物液体燃料 ，并要求到 2010 

年，生物质固体成型燃料年利用量达到 100万吨，开 

展 500个生物质固体成型燃料应用示范点建设；到 

2020年，生物质固体成型燃料年利用量达5 000万吨。 

2007年发布的 《农业生物质能产业发展规划 

(2007～2015年 )》中指出要建设农作物秸秆能源化 

利用示范基地建设工程 ，重点在东北粮食主产区、 

黄淮海粮食主产区和长江中下游粮食主产区建设村 

镇级秸秆固化成型燃料示范点 400处和秸秆集中供 

气站 1 000处，为农户提供炊事燃料及取暖用能， 

提高资源转换效率。 

201 1年印发的 《“十二五” 农作物秸秆综合利 

用实施方案》中提出进一步开发利用我国产量巨大 

的农作物秸秆，计划到20 1 3年秸秆综合利用率达到 

75％，到 2015年力争秸秆综合利用率超过 80％；基 

本建立较完善的秸秆田间处理、收集、储运体系；形 

成布局合理、多元利用的综合利用产业化格局；到 

2015年秸秆能源化利用率达到 13％。 

2012年发布的 《可再生能源发展 “十二五”规 

划》中指出，要鼓励因地制宜建设生物质成型燃料 

生产基地 ，在城市推广生物质成型燃料集中供热， 

在农村推广将生物质成型燃料作为清洁炊事燃料和 

采暖燃料应用。建成覆盖城乡的生物质成型燃料生 

产供应、储运和使用体系，争取到2015年，生物质 

成型燃料利用规模达到 1 000万吨。 

2014年印发的 《关于开展生物质成型燃料锅炉 

供热示范项目建设的通知》中规定，2014—2015年， 

拟在全国范围内，特别是在京津冀鲁、长三角、珠 

三角等大气污染防治形势严峻、压减煤炭消费任务 

较重的地区，建设 120个生物质成型燃料锅炉供热 

示范项目。 

2．2-3 财政补贴 

我国曾对生物质能源出台过一系列的补贴政 

策，从原料基地、原料收购、生产放大、产品销售 

等不同环节来补贴生物质能源产业，促使其健康快 

速发展。尽管 目前这些政策大部分已经废止，但对 

成型燃料产业起到了巨大的推动作用，这些政策包 

括：财政部关于印发《生物能源和生物化工原料基 

地补助资金管理暂行办法》的通知 (财建 [2007] 

435号 )规定，林业原料基地补助标准为 200元／亩； 

农业原料基地补助标准原则上核定为 1 80元／亩；财 

政部关于印发 《秸秆能源化利用补助资金 暂行办 

法的通知》 (财建 [2008]735号)中规定，对于 

企业注册资本金在 1 000万元以上，年消耗秸秆量 

在 1万吨以上且其秸秆能源产品已实现销售并拥 

有稳定的用户 ，每吨能源化利用的秸秆给补助约 

140元 。 

目前依然有效的财政补贴政策包括： 《绿色能 

源示范县建设补助资金管理暂行办法》，中央财政 

对每个绿色能源县的补助资金规模原则上最高限额 

2 500万元；以及财政部关于印发 《可再生能源发展 

专项资金管理暂行办法 》的通知》 (财建[2015]87 

号 )中规定设置专项资金，用于支持可再生能源和 

新能源开发利用。 

2．2．4 财政贴息 

在 《关于可再生能源发展专项资金暂行管理办 

法》中规定 ，对于列人国家可再生能源产业发展指 

导目录、符合信贷条件的可再生能源开发利用项目， 

在银行贷款到位、项目承担单位或者个人已支付利 

息的前提下 ，可以安排贴息资金。贴息资金根据实 

际到位银行贷款、合同约定利息率以及实际支付利 

息数额确定，贴息年限为 1～3年，年贴息率最高不 

超过 3％。 

2．2．5 税收优惠 

财政部、国家税务总局关于印发 《资源综合利 

用产 品和劳务增值税优惠 目录》的通知 (财税 

[2015178号 ，往年相关规定分别为财税[2008]156 

号、财税 [2009]148号、财税 [2011]115号、财 

税 [2013]23号等 )，对纳税人销售的以餐厨垃圾、 

畜禽粪便、稻壳、花生壳、玉米芯、油茶壳、棉籽 

壳、三剩物、次小薪材、农作物秸秆、蔗渣等为原 

料生产的生物质压块、沼气等燃料 ，电力、热力， 

由税务机关实行增值税即征即退办法，具体退税比 

例为 1O0％。 

《企业所得税法》以及《企业所得税法实施条例》 

中规定，企业以 《资源综合利用企业所得税优惠目 

录》规定的资源作为主要原材料，生产国家非限制 

和禁止并符合国家和行业相关标准的产品取得的收 

入，减按 90％计人收入总额。 

2．2．6 项目资金支持 

中央政府对资助可再生能源的研究和开发，给 
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企业共 50家，占调查企业的 33％，未能享受该项政 

策的被调查企业，主要是因为不符合秸秆能源化利 

用政策的基本条件。33％的企业因其木质原料不符 

合要求未申请。8％的企业不知道有该项政策。5％ 

的企业因为其他原因。 

总体来看，试点政策总体执行效果较好，但是 

门槛仍然偏高，范围还有待扩大。被调查企业中， 

华东、华中和东北地区申请成功率较高；华南和东 

北地区由于木质资源丰富，生产木质颗粒而无法享 

受该政策；大部分西南、西北地区的生物质成型企 

业由于规模偏小 ，达不到政策规定的条件而无法享 

受政策优惠；此外西南、西北地区由于信息传播较 

慢，相当一部分企业对该政策缺乏了解。 

_审请通过 

申请未通过 

木 赁原料来申请 

_不知道该政策 

冀她厦因 

华中 华东 坐青 西南 韭北 东北 西北 

图 2 各地区秸秆能源化补贴的申请情况 

Fig．2 Application for s订aw subsidy policy in different region 

inChina 

秸秆能源化补贴政策于 2008年发布，2009年 

开始正式实施 ，同年第一批企业获得资助，国家财 

政部补贴为 1．8亿元；2010以及 2011年该政策继续 

实施，补贴资金逐年递增，2010年国家财政部补贴 

为 2．1亿元，2011年为 2-3亿元。该政策对于中国 

生物质成型燃料行业的生产和销售有着积极影响， 

从图3可以看出，2008年未实行该政策时，中国生 

物质成型燃料年销售量仅有 32_3万吨，而 2009年 

则达到了93．6万吨，增速为 189％；2010年成型燃 

料年销售量 127．5万吨，增速为 36．2％；2011年则 

达到了 321．4万吨，增速为 152％；其中2009年是 

因为化石原料价格下降，成型燃料经济竞争力受损， 

而导致增长放缓。该政策有力地带动了中国生物质 

成型燃料行业的成长，尤其是华北、东北、华东区 

域，在近一年的发展势头迅猛 ，但是相比而言西北 

和西南区域受该补贴政策的影响较小。 

华中 华东 华南 西南 华北 东北 西北 

图 3 2008．201 1年各地区生物质成型燃料产量(单位 ：万吨 ) 

Fig．3 BMF production in different regions in China 2008—201 1 

3．2 税收减免政策有待继续落实 

在被调查的 150家企业中，有 29家企业享受到 

增值税即征即退政策，占 19．3％；有 12家企业享 

受到所得税减接 90％计人收入总额政策，占8％。对 

于未能享受该项政策的被调查企业，主要原因是部 

分地方税务管理部门尚未收到正式文件，未能及时 

落实该项政策。此外，该政策在具体执行中缺乏实 

施细则指导，尤其是没有把生物质成型燃料明确地 

列为以三剩物、次小薪材和农作物秸秆等 3类农林 

剩余物为原料生产的能源中，以至于地方税务管理 

部门对政策解释存在偏差，导致企业无法充分享受 

政策优惠。 

3．3 环保措施政策可操作难落实 

在被调查的 7个区域 3O个省市中，有 25个省 

发布了禁煤措施以及具体的实施方法。但仅有 5个 

地区的23家企业反映能够受到该政策的直接优惠， 

占调查总数的 15％。54％的企业表示该地区有此项 

措施，但是政策执行还有待落实。究其原因生物质 

成型燃料未被明确列为和天然气、燃油同等的清洁 

原料，在有些地方甚至被视为和燃煤一样的高污染 

源，得不到当地环保部门的支持；另一方面是因为当 

地环保部门的执行不力，而无法杜绝燃煤现象。 

3．4 投资政策效果不明显 

调查显示，自有资金仍然是企业最常用的投资 

渠道，有 95家，占被调查企业的 63％；占第二位 

的是银行贷款，有23家，占被调查企业的 15％；民 

间融资有7家，占5％；政府财政支持也是重要的融 

资渠道，有9家，占 6％；上市融资有2家，占2％， 

还有 13家企业有上级企业直接注资，占 8％。调查 

反映，46％的企业认为 目前市场前景不明朗，不愿 

冒风险追加投资。同时调查还反映出：银行贷款申 

=昌 ∞ ∞ ∞ ∞ ∞ o 

●●●黑 

■■■ 繇 

柏 驺 孙 巧 柏 坫 加 O 

=簿 





第 6期 许 洁等：中国生物质成型燃料产业政策与执行效果分析 483 

为原料生产的能源，在申请税收减免时，申请手续 

过程中涉及部门多，手续繁琐，存在着有关部门推 

诿责任的现象，同时审批难度大，不同地方审批标 

准、流程和收费也不统一。没有明确的管理体系与 

责任单位，各地区执行机构推广生物质成型燃料的 

力度不一致，从而造成有些地方发展缓慢。 

5 政策改善建议 

5．1 完善立法内容和法律制度 

需要在法律上明确生物质成型燃料的定义与界 

限，明确生物质成型燃料的可再生能源与清洁能源 

地位，进一步确保生物质成型燃料能够及时地被当 

地环保及税收部门承认而享受现有补贴。再者，国 

外生物质成型燃料的快速发展得益于其整体配套的 

政策体系，因此我国也需要完善包括原料供应、生 

产经营到市场销售所有环节的政策体系，在原料补 

贴、投资、税收、市场监管等方面进一步细化规定。 

同时要进一步明确各部门职责范围，落实审计、金 

融、税务方面的工作 ，避免 目前政策落实中的执行 

混乱问题，做到政策执行有力。 

5．2 完善标准与认证系统 

欧洲和美国的生物质成型燃料的标准体系方面 

均走在世界前列，产业的快速发展也离不开其成熟 

的标准体系，为了达到国家中长期发展规划的目标， 

中国也需要依靠生物质成型燃料标准体系来规范成 

型燃料市场，提高成型燃料生产质量，保护燃料生 

产者与用户之间的法律纠纷，为生产商、用户之间 

建立一个相互连接的平台。我国需要参考欧美的标 

准，同时结合我国原料、设备加工方面的国情，从 

技术条件、检测技术、公用标准三个部分构造和完 

善我国的标准体系。同时效仿欧洲实行第三方认证， 

成立专门机构来进行质量认证，建立完善的现代监 

管制度。 

5．3 加大补贴力度，扩大补贴范围 

原料补贴在美国的生物质成型燃料产业中的作 

用重大。在美国向能源工厂提供生物原料者，其收 

集 、收割、储存和运输等费用，可以按照工厂收购 

价得到联邦政府给予的1美元对 1美元的等价补贴， 

最高补贴额度为每吨45美元。相比较而言中国的补 

贴力度较小，以后应重新核算补贴标准，扩大补贴 

范围，将木质原料一并列入补贴行列，同时降低补 

贴门槛，将万吨销售额的指标向下调节，使得大多 

数企业真正享受到补贴优惠。 

5．4 丰富财政补贴手段 

通过国内外生物质成型燃料政策的对比，可以 

看出国外常用同时又比较有效的财政补贴手段有： 

对购置新能源产品的设备，在一定额度内实行投资 

抵免；加大对新能源设备和产品研发费用的税前抵 

扣比例，并设置免税期间和低税率等。 

5．5 适当加强金融工具与碳税制度的引导 

作用 

可学习欧美经验，在给与生物质成型燃料正面 

经济激励的同时，加强对化石能源的负面经济约束， 

以内部化能源利用的外部性 ，提高生物质成型燃料 

的竞争力。碳税作为最主要的经济手段若能配合其 

他配额销售手段的结合运用，对我国生物质能源产 

业发展以及碳减排起到积极作用。根据国外经验 ， 

开征碳税需要遵循循序渐进的原则，不能操之过急， 
一 蹴而就，应在适当时候选择发达地区进行试点 ， 

取得经验后再行推广，同时应该先开征低税率水平 

的碳税，再根据我国的实际情况逐步提高税率。此 

外还应考虑开征碳税对经济和相关产业的影响，加 

强尤其是对能源密集型产业的保护。 
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