
中国农业大学学报 2023,28(1):294-306
JournalofChinaAgriculturalUniversity http:∥zgnydxxb.ijournals.cn

  

谢杰,邵敬淼,孙宁,王红彦,王亚静,毕于运,高春雨.日本秸秆利用的政策、法律和法规及其经验启示[J].中国农业大学学报,2023,28(01):294-306.
XIEJie,SHAOJingmiao,SUNNing,WANGHongyan,WANGYajing,BIYuyun,GAOChunyu.Policies,lawsandregulationsofcropstrawutilizationofJapan
anditsexperienceandinspirationforChina[J].JournalofChinaAgriculturalUniversity,2023,28(01):294-306.
DOI:10.11841/j.issn.1007-4333.2023.01.24

日本秸秆利用的政策、法律和法规及其经验启示

谢 杰1 邵敬淼1 孙 宁1 王红彦2 王亚静1 毕于运1 高春雨1*

(1.中国农业科学院 农业资源与农业区划研究所,北京100081;

2.中国农业科学院 农业信息研究所,北京100081)

摘 要 为总结日本秸秆综合利用方面的成功经验,在J-STAGE、CINII和CNKI等网站检索1970—2021年以来

日本有关秸秆综合利用的文献,归纳和分析日本在农作物秸秆综合利用出台的政策、制定的法律法规等,并对中日

秸秆资源管理政策、法律和法规进行了比较分析。研究结果表明,1970—2021年日本形成了以目标政策为指引,以

法律法规为保障,以财税等经济扶持政策为动力较为完善的秸秆利用政策、法律和法规体系。在政策制定方面,日

本重视发展战略的引导作用,2002年开始出台了《日本生物质战略》等一系列战略,注重秸秆后续产品的扶持力度,

实施了政府采购、终端产品补贴、绿色电力交易制度等政策。在法律法规方面,建立了涵盖基本法和专项法较为完

善的法律框架体系,具体包括环境保护类法规、生物质能源类法规和电力类法规等16部,内容相对细化、覆盖面

广、针对性较强。《生物质利用促进法》和《关于促进农林渔业有机物质资源作为生物燃料原料利用的法律》等对秸

秆等生物质发电、成型燃料等利用方式做出具体规定,《肥力促进法》将秸秆直接还田上升至国家法律层面。最后

基于中国的国情,提出4个方面的经验启示,包括制定国家、区域生物质能产业发展战略规划,加大秸秆收储运、饲

料利用、终端产品的补贴力度,建立政府采购、绿色电力证书等政策激励机制,建议出台《生物质条例》和《全国土壤

肥力保养条例》以及支持全额保障性收购制度相关的专项法律法规。
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Abstract Inordertosummaryofsuccessfulstraw comprehensiveutilizationinJapan,theliteratureonthe
comprehensiveutilizationofstrawinJapanfrom1970to2021wassearchedonthewebsitesofJ-STAGE,CINIIand
CNKI.Thepolicies,lawsandregulationsoncomprehensiveutilizationofcropstrawinJapanwereemphatically
analyzed,andacomparativestudyonstrawresourcemanagementbetweenChinaandJapanwascarriedout.The
resultsrevealedthatJapanhasformedarelativelyperfectstrawpolicyandlegalsystem,whichisguidedbythetarget

policy,guaranteedbylawsandregulations,anddrivenbyeconomicsupportpoliciessuchastaxationfrom1970to
2021.Forthepolicyformulation,Japanattachesgreatimportancetotheguidingroleofdevelopmentstrategyand
introducedthe‘JapanBiomassStrategy’andotherrelevantstrategies.Inaddition,Japanpaysattentiontosupporting
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strawfollow-upproductsandimplementsgovernmentprocurement,terminalproductsubsidies,agreenpowertrading
systemandotherpolicies.Arelativelyperfectlegalframeworkhasestablishedintermsoflawsandregulations,mainly
includingenvironmentalprotection,biomassenergy,andelectricitylawsandregulations.Thebasicandspeciallaws
containrelativelydetailedcontent,widecoverageandstrongpertinence.SpeciallawssuchastheLawonthe
PromotionofBiomassUtilizationandtheLawonthePromotionoftheUtilizationofOrganicMatterResourcesin
Agriculture,ForestryandFisheryasBiofuelMaterialsprovidespecificprovisionsontheutilizationofbiomasssuchas
strawforpowergenerationandmoldingfuel.TheLawonthePromotionofFertilizerdirectlyraisedreturningstrawtothe
farmlanduptothenationallegallevel.BasedonChina’snationalconditions,fouraspectsofexperienceand
enlightenmentwereputforward,includingformulatingnationalandregionalstrategicplanningforthedevelopmentofthe
biomassenergyindustry,andincreasingsubsidiesforstrawcollection,storageandtransportation,feedutilization,and
terminalproducts.Inaddition,Chinaneedstoestablishpolicyincentivessuchasgovernmentprocurementandgreen

powercertificates,introduce‘biomassregulations’and‘nationalsoilfertilitymaintenanceregulations’andsupport
speciallawsandregulationsrelatedtothefullguaranteedpurchasesystem.
Keywords strawutilization;policy;lawsandregulations;experienceforreference;Japan

  在20世纪60—70年代,日本秸秆焚烧现象日

趋严重,水稻秸秆焚烧面积一度占水稻耕作面积的

25%,秸秆焚烧较为集中的地区,因空气质量差经常

引起周边地区居民的投诉[1]。20世纪80年代,日
本开始对秸秆焚烧进行管理,明确禁止露天焚烧秸

秆,制定了一系列促进秸秆利用的政策法规,推广了

高效秸秆还田技术[2],建立了精细化的秸秆收储运

体系[3],通过 不 断 研 发 创 新 秸 秆 饲 料[4]、秸 秆 乙

醇[5]、秸秆成型燃料[6]、秸秆发电[7]等技术,秸秆综

合利用成效显著,秸秆焚烧现象逐步得到改善[8]。
根据2020年日本农林水产省调查报告显示,日本水

稻秸秆产生量约751.3万t,水稻秸秆综合利用率

达到100%,杜绝了水稻秸秆焚烧现象[9]。日本将

秸秆等生物质利用定位为战略性产业,先后出台了

《生物质产业化发展战略》[10]和《日本生物质综合战

略》[11]等 政 策 以 及《废 弃 物 处 理 法 和 公 共 清 洁

法》[12]、《生物质利用促进法》[13]等法律法规,基本覆

盖了完整产业链,包括原料供应、生产加工以及产品

鼓励使用等,体系比较完善,值得中国借鉴。

1997—2020年,我国农作物秸秆利用取得了显

著的成效。据农业农村部统计,2020年全国秸秆资

源总量8.56×108t,可收集资源量7.22×108t,秸
秆综合利用率达到86%[14]。我国秸秆开发利用的

途径和领域不断拓宽,逐步形成了以肥料化和饲料

化利用方式为主,燃料化、基料化和原料化利用为辅

的秸秆“五料化”利用结构[15]。尽管我国秸秆综合

利用取得了显著成效,但仍面临秸秆利用关键技术

不成熟、农民意识薄弱、秸秆收储运体系不健全、成
本高、政策和法律法规针对性较弱、可操作性不强等

难题,始 终 未 能 实 现 秸 秆 资 源 的 全 面 有 效 的 利

用[16-17]。日本与我国毗邻,与我国农业生产方式较

为相似,借鉴日本秸秆资源管理的成功做法和经验

教训,有助于推动我国农作物秸秆利用工作,提高秸

秆综合利用水平。
目前,国内学者对日本秸秆综合利用方面开展

了很多研究,主要侧重于秸秆利用技术、机械设备、
收储运模式等方面[18-21],针对日本秸秆利用政策、法
律法规的经验与启示的研究较少。王红彦等[22]介

绍了日本生物质资源化利用出台的单行法。高帅

等[23]介绍了日本政府开展生物质产业园建设的实

施背景和主要做法,提出了我国生物质综合利用的

主要对策。李娜[24]分析了日本秸秆等农业废弃物

产业化利用过程中的支撑体系,并提出了促进我国

农业废弃物利用的经验启示。本研究通过日本J-
STAGE、CINII和中国知网等网站检索到的1970—

2021年日本秸秆利用相关政策和法律法规进行系

统梳理归纳,分析日本在目标政策、财政补贴、税收

优惠、政策激励机制等政策以及法律法规等方面的

基本做法和成功经验,并结合中国国情,从政策和法

规角度提出具有针对性的秸秆利用政策,旨在总结

日本秸秆综合利用方面的成功经验,以期为中国秸

秆综合利用管理提供决策支持。

1 文献来源

本研究对“CNKI”,“WebofScience”,“日本J-
STAGE、CINII”,农林水产省等网站进行了文献检

索。“CNKI”检索关键字包括“日本+秸秆利用补

贴、秸秆利用政策、秸秆利用法律法规”,“Webof
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Science”检 索 主 题 词 为“Japan*”并 含“straw”、
“Straw utilization policy”、“Straw utilization
regulations”等,“日本J-STAGE、CINII”、农林水产

省等网站检索关键字包括“バイオマスエネルギー、
わら利用政策、わら税収、わら法規制、わら補助金”
等。文献发表时间1970—2021年,类型包括期刊文

章、书籍、政府文件、研究报告,内容主要包括日本秸

秆综合利用财政补贴、税收政策以及颁布的法律法

规。总共检索筛选得到文献80篇,引用文献67篇。

2 日本秸秆利用政策

2.1 目标政策

日本政府制定的目标政策主要包括发展战略、
技术路线图、行动计划等,其中较具代表性的有《日
本生物质综合战略》[11]《生物质产业化发展战略》[10]

《生物质利用技术现状和路线图》[25]。在这些目标

政策中,秸秆被当作生物质资源的重要目标对象。

2002年,日本内阁府通过的《日本生物质综合

战略》[11]将生物质能定义为新能源,提出重点发展

生物质能源,并计划从2004年开始生物质城镇的建

设。2006年对该战略进行了第二次修订,提出到

2010年建设300个生物质城镇的目标,生物质城镇

构想由市町村(相当于中国县、镇(乡))制定,要求在

地区内广泛与当地居民协作,构建从生物质产生到

利用的高效、综合性循环系统,达到合理利用生物质

的目标[11]。2016年,日本政府在综合战略基础上,
制定了《促进生物质利用基本计划概要》[26],提出到

2025年,每年将利用2600万t碳当量生物质,600
个市町村制定生物质活用推进计划。此外,为更好

地促进生物质能源利用,日本政府还出台了78项具

体行动计划,主要内容包括:创立生物质综合战略推

进委员会、生物质咨询总部基地,以促进相关部门的

合作;构筑“大范围、低密度”生物质收集、输送系统,
开发和革新实用化生物质利用技术;建立生物质资

源开发利用设施示范点;促进生物塑料、生物乙醇、
生物柴油等生物质产品的利用[11]。

2012年,日本农林水产省等七个部门出台了

《生物质产业化发展战略》[10],计划到2020年建设

94个生物质产业城市,生物质利用产业产值达到

5000亿日元。为此,日本开始创建以生物质业务

为中心,具有绿色产业和区域循环能源系统的生物

质产业共同体,并制定了一系列发展战略,主要内容

包括3个方面:一是注重研发实用性较高生物质利

用技术,加快甲烷发酵、直接燃烧、固体燃料、液体燃

料等重点技术的推广;二是利用可再生能源电力固

定价格购买制度、相关税收信贷优惠等政策鼓励投

资者和企业进入相关行业;三是通过加强农业生产

者、地方政府和企业之间的合作,利用秸秆打捆技术,
建立有效的水稻、小麦秸秆等收集和分配系统[10]。

与此同时,日本内阁府、总务省等相关部门联合

于2012年规划实施了《生物质利用技术现状和路线

图》[25],根据生物质利用技术水平、技术问题和应用

前景,制定了生物质商业化运营的“技术路线图”,明
确了生物质利用发展方向,选择甲烷发酵、直接燃

烧、固体燃料、液体燃料等实用性较高的技术开展实

验示范,并遵循先研究、后示范、再商业化推广的发

展步骤,促进了生物质相关产业的发展。2019年,
日本对技术路线图进行了第二次修订[25],修订版技

术路线图根据技术水平将秸秆利用技术分为实用

化、示范和研究验证三个阶段,在原有技术更新基础

上,新增了生物塑料材料、液体燃料、氢气发酵、资源

作物开发、直接燃烧热电利用、纤维素发酵、高速水

解生产饲料和肥料等7项技术条目,并分别从技术

类别、技术名称、技术水平、技术现状、技术产品、适
应原料、技术实施和商业化推广时的注意事项等7
个部分逐一进行论述,让应用者更好地利用每项

技术[25]。
此外,2005—2020年,日本还相继制定了一系

列促进生物质资源利用计划。2005年制定《京都协

定目标实现计划》[27],提出到2010年生物质热利用

308亿L(原油换算),包括利用50亿L生物质燃

料。2008年制定《生物燃料创新计划》[28],提出全面

推广生物质利用技术,制定国家、县、市生物质利用

促进计划。2014年制定了《战略能源计划》[29],2018
年对战略目标进行调整,提出到2030年,可再生能

源占总能源供应比重达到44%,主要通过秸秆发电

等可再生能源发电来实现。2015年制定了《长期能

源供需展望》[30],提出到2030年,生物质发电等可

再生能源电力份额达到22%~24%。2019年制定

了《农林渔业部面向脱碳社会的基本概念》[31],提出

高效回收利用秸秆等生物质资源,目标到2050年实

现碳中和。

2.2 财政补贴

2.2.1 秸秆还田

日本主要通过政策扶持等方式积极推广秸秆还

田。在秸秆还田机具购置补贴方面,为农民、农业合
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作社、企业等秸秆还田利用主体提供比市场利率低

30%~60%的低息贷款[32]。农业合作社、畜牧养殖

户等堆肥利用主体可向政府申请生产设施维护费用

补贴,补贴最高可申请维护费用的43%[10]。在秸秆

还田过程中,为了促进秸秆快速腐熟,鼓励农户购买

腐熟剂,并按照还田面积,给予一定补贴。由于各县

秸秆还田环境、还田量不同,秸秆腐熟剂使用量有差

异,补贴标准也不一样[33]。

2.2.2 秸秆收储运

日本设立了秸秆收储运专项补贴政策,对于秸

秆利用主体购买秸秆收获机、打捆机、装载机、专用

运输机等秸秆收储机械,可申请政府补贴,补贴额度

可达购置费用的30%~50%,后期机器设备保管、
维修等费用,也可以申请补贴[33]。在稳定秸秆供应

方面,秸秆利用主体与农户、畜牧养殖户等签订5年

以上供货合同,年供应量500t以上,水稻秸秆可申

请政府固定补贴30日元/kg[34]。

2.2.3 秸秆饲料化

日本政府出台了一系列秸秆饲料化利用补贴措

施。2010年,开始实行农户收入补偿措施,对利用

水田进行饲料作物和专用水稻种植的农户给予补

贴[35]。2013年,设立废弃耕地利用补助金,对利用

废弃耕地种植饲料作物的农户进行补贴[36]。2016
年,设立农业建设补助金,支持建设饲用水稻秸秆的

收集、运送、储存体系。除此之外,实行秸秆利用定

额补贴政策,对于自行收集、打包秸秆供给畜牧农户

的农协、企业和饲料生产组织给予定额补助[37]。具

体补贴类型、内容及额度见表1。

表1 日本秸秆饲料化利用相关补贴明细表[35-37]

Table1 DetailsofsubsidiesforfeedingutilizationofstrawinJapan[35-37]

补贴类型

Subsidytype

实施年份

Implementation

year

补贴内容

Subsidycontent

补贴额

Subsidies

农户收入补偿措施

Farmers’incomecompensation
measures

2010
利用水田进行饲料作物种植

Plantingfeedcropsinpaddyfields
3500日元/hm2

2010 种植饲料专用水稻 Riceforplantingforage 8000日元/hm2

废弃耕地利用补助金

Abandonedfarmlandusegrant
2013

利用废弃耕地进行饲料作物种植

Plantingfeedcropsusingwastefarmland

2000~

3000日元/hm2

农业建设补助金

Agriculturalconstructiongrant
2016

支持建设水稻秸秆等收集、运送、储存体系

Supporting the construction of collection,

transportationandstoragesystemsforrice
straw

—

秸秆利用定额补贴

Fixedsubsidyforstrawutilization
2016

自行收集、打包秸秆供给畜牧农户的农协、企
业和饲料生产组织给予定额补助

Quota grants from agricultural associations,

enterprisesandfeedproductionorganizationsthat
collectandpackagestrawforlivestockfarmers

20日元/kg

2.2.4 秸秆新型能源化

从2013年开始实施第二代生物燃料创新计划

后,日本政府每年在生物质利用研发和推广方面的

预算支出超过100亿日元,主要用于补贴秸秆乙醇

转基因品种、转化技术研发、生产设施设备购买

等[39]。日本在秸秆发电等生物质发电补贴方面,形

成了较成熟的固定补贴机制。生物质发电补贴主要

有2种:一是可再生能源公司发展事业补助金,主要

扶持可再生能源公司引进可再生能源发电设备;二
是可再生能源补贴,主要补贴可再生能源发电主体

设备购置费用支出。具体的补贴内容、对象、补贴比

例见表2[40]。
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表2 日本生物质发电相关补贴明细表[40]

Table2 DetailedlistofsubsidiesrelatedtobiomasspowergenerationinJapan[40]

补贴类型

Subsidytype

补贴内容

Subsidycontent

补贴对象

Subsidyobject

补贴占设备购置

费用支出的比例

Subsidyratio

事业补助金

Enterprisegrant

引进生物质发电等可再生能源

发电设备

Introductionofrenewableenergy
generation equipment such as
biomasspowergeneration

私营企业Privateenterprise 1/3

私营企业与地方公共团体联合

Privateenterpriseandlocalpublic
body 

2/3

可再生能源利用补贴

Subsidiesforrenewable
energyuse

引进生物质发电等可再生能源

发电设备

Introductionofrenewableenergy
generation equipment such as
biomasspowergeneration

地方公共团体Localpublicbody 1/2

私营企业Privateenterprise 1/3

2.3 税收优惠

2.3.1 生物质燃料生产

《关于促进农林渔业有机物质资源作为生物燃

料原料利用的法律》(2008年第45号法)[10]中规定

新建的柴油燃料、脂肪酸甲酯、成型燃料等生物燃料

生产设施,在征收固定资产税时,前三年主要生产设

备征税减免1/2,其他生产设备征税减免2/3,使用

厂房需缴纳0.7%~1.4%的房产税,前三年可以申

请减免房产税1/3。

2.3.2 秸秆乙醇生产

日本在秸秆乙醇生产方面的税收优惠政策主要

有3种:一是实施秸秆乙醇汽油税减免制度,根据

《关于确保挥发油等品质的法律》[10],政府征收挥发

油税58.0日元/L,对于生产符合挥发油规格的乙

醇混合汽油经营者,可申请秸秆乙醇混合汽油税减

税;二是实施绿色投资减税制度,针对购入秸秆乙醇

利用设备并投入生产的企业,从设备购入起实施一

年的税收优惠,普通法人可申请设备基准购买价格

30%的特别折旧额度,中小企业根据企业经营情况

可在秸秆乙醇设备基准购买价格7%的税收扣除优

惠和30%的特别折旧额度间做出对自己最有利的

选择;三是固定资产减免税,在秸秆乙醇生产中使用

厂房需要缴纳0.7%~1.4%的房产税,前三年可以

申请减免房产税1/3[10],见表3。

表3 生产秸秆乙醇优惠税收措施[10]

Table3 Preferentialtaxmeasuresforbioethanolproduction[10]

项目名称

Objectname

税收类别

Taxcategory

税制优惠

Preferentialtaxsystem

备注

Remark

秸秆乙醇混合汽油(E3、E10)

Bioethanolblendedgasoline

汽油税(58.0日元/L)

Gasolinetax

秸秆乙醇汽油税减免

Taxreductionforbioethanol

秸秆乙醇生产设备

Manufacturingfacilityfor
bioethanol

所得税Incometax
30%的特别折旧费

Specialdepreciationof30%facilitycost

绿色投资减免税

Greeninvestment
taxreduction

秸秆乙醇生产用房

Renewablepowerpant

房产税(0.7%~1.4%)

Propertytax

前三年申请房产税减免1/3
One-thirdreductionofpropertytax
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2.3.3 生物质发电

在生物质发电方面,日本政府主要实施固定资

产减税优惠政策。2012年开始,地方政府、发电企

业、农林渔业等利益相关合作方在购入经过上网电

价制度(Feed-in-Tariff,以下简称FIT)认证的生物

质发电设备时,前三年实行固定资产减税优惠,不同

装机容量减税优惠额度不同,且地方政府可以自主

制定减税额度。对于购买独立于FIT认证和促进

长期稳定发电有较大贡献的生物质发电设备时,企
业在缴纳固定资产税中,可以申请收购价格14%的

特别折旧费。使用厂房缴纳0.7%~1.4%的房产

税,前三年可以申请减免房产税1/3[41](表4)。

表4 生物质发电相关优惠税收措施[41]

Table4 Preferentialtaxmeasuresrelatedtobiomasspowergeneration[41]

税收类别

Taxcategory

税收对象 Taxobject

条件

Condition

设备名称

Equipmentname

装机容量/kW
Installationcapacity

减税优惠额度

Taxreductionallowance

固定资产减免税

Fixedassetstax
relief

FIT认定设备

非FIT认定

设备

生物质发电设备

Biomasspowergeneration
equipment

生物质发电设备

Biomasspowergeneration
equipment

生物 质 发 电 厂 房 Biomass

powerplanthouse

>10000      2/3

≤10000      1/2

—
申请收购价格14%的特别折旧费

Special depreciation charge of
14%forpurchaseprice

—      1/3

2.4 政策激励机制

2.4.1 政府采购

日本政府建立生物质制品认证体系,出台《绿色

采购法》[42],促进了生物质衍生产品的利用和推广。
目前,日本生物制品认证体系主要有生物塑料标志

认证体系和生物质能标志认证体系,在认证体系的

基础上,政府出台了《绿色采购法》,规定了政府机构

在购买办公用具、灾难储备物资等方面,要尽量购买

生物质相关认证产品,努力普及生物质制品。2019
年日本政府出台了《塑料资源循环战略》,制定了11
个领域内生物质类塑料使用标准,开始启动生物质

购物袋支付、推行绿色采购基本方针等措施刺激生

物质衍生产品的发展,鼓励民众使用高附加值的生

物质产品[43]。

2.4.2 上网电价制度

日本对秸秆发电等生物质能源发电,实行上网

电价制度(FIT)。FIT规定电力公司在一定时期内

以固定电价收购发电企业新能源电力,主要由政府根

据各发电企业投资可再生能源发电的初期成本和规

模来制定收购价格,通过长期稳定收购电价的方式来

保障投资成本的回收,降低发电企业的成本,从而激

发发电企业扩大可再生能源电力的供给,见图1[44]。

图1 上网电价制度运行示意图

Fig.1 SchematicdiagramoftheoperationoftheFeed-in-Tariffsystem
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  FIT制度下可再生能源电力收购价格是在普

通电力的市场价格基础上追加可再生能源发电

的环境价值,具体包括发电企业投资新能源发电

需要负担的送电系统接入费用、发电用地租金、
固定资产税与法人所得税等三部分,见表5。可

再生能源电力的收购价格长时间内被固定下来,

有利于新发电企业通过比较自身发电水平与上

网电价来决定是否进入可再生能源电力市场,在
一定程度上降低了发电企业进入可再生能源发

电事业的潜在风险,进而引导新发电企业的市场

进入,促进了日本可再生能源电力总供给的稳定

扩展[28-29]。

表5 2021年日本生物质发电的上网电价[45]

Table5 ElectricitypriceforbiomasspowergenerationinJapan2021[45]

分类

Classification

规模/kW
Scale

2021年采购价格

(日元/(kW·h))

Purchasepricein2021

固定购买期/年

Fixedpurchase

period

甲烷发酵气化发电

Methanefermentationgasificationpower

generation

— 39+税 20

木质生物质发电

Woodbiomasspowergeneration
<2000 40+税 20

≥2000 32+税 20

秸秆等生物质发电

Strawandotherbiomasspowergeneration
<10000 24 20

≥10000 竞争性招标流程确定价格 20

2.4.3 绿色电力交易制度

日本政府建立了“绿色电力证书”及其交易制

度,通过利用可再生能源发电电力以外的价值,即节

约化石能源的消耗,替代二氧化碳排放的价值,以
“绿色电力证书”具体的形式在市场上交易[46]。绿

色电力发电企业与发证企业签发发电委托合同,发
证企业申请认证书,并将证书颁发给申购人,转移绿

色电力附加值。在交易方式上,既可以通过与新能

源发电企业或其他电力零售企业签订长期或短期契

约的形式单独购买,也可以在电力市场通过公开交

易购买。交易制度的引入克服了新能源发电事业开

展的地域性限制,通过转移发电者拥有的绿色电力

环境价值的方式,让绿色电力发电设施公司和地方

政府也能拥有绿色电力环境价值,有利于绿色电力

发电设施的建设、维护和推广以及出台有关保护措

施[47],见图2。

2.5 小结

日本出台的秸秆综合利用政策主要以指导性政

策为主,前期以技术研发性政策为主,后期相关技术

的示范推广、设备投融资、产品利用等方面的政策占

主导地位。总体来看,政策体系较为完善,目标政策

与经济扶持政策互为补充,协调性高、可操作性强。

3 日本秸秆利用法律法规

3.1 环境保护类

日本政府通过制定环境保护法律,从法律层面

上约束污染环境的行为,在一定程度上促进了秸秆

等废弃物综合利用。为了抑制废弃物的排放,保持

生活环境的清洁和保障公众的健康,1970年,日本

出台了《废弃物处理法和公共清洁法》[12],明确了

“产业废弃物”的概念,提出各市要按照废弃物处理

方案收集、运输、处置区域内包括秸秆在内的一般废

弃物,以免影响生活环境[12]。1979年,日本环境省

颁布了《节约能源法》,该法设立了节能部门和支援

机构,提出开发生物质等新能源技术[48]。1985年制

定的《肥力促进法》[22],把秸秆直接还田当作农业生

产中的法律去执行,明确提出必须“依靠施用有机肥

料培养地力,在培养地力的基础上合理施用化肥”。

1989年后,日本环境省相继出台了《环境保护技术

开发 法》[49]《能 源 与 环 境 综 合 技 术 开 发 促 进 计

划》[50],在这些法律中都规定了以财政、税收等多种

手段促进秸秆等生物质能源的开发和利用。1997
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图2 日本绿色电力认证流程图

Fig.2 Japan’sgreenpowercertificationflowchart

年通过的《新能源法》[51],提出利用农林废弃物开展

生物质发电、热利用、燃料生产等。1998年通过的

《全球变暖对策推进法》[52],提出中央政府要与地方

政府合作,利用温室气体排放控制技术,积极推进农

林废弃物回收利用,控制温室气体排放。2000年日

本推行《循环型社会基本法》[53],提出要对农作物秸

秆、农产品加工副产品、畜禽粪便、建筑废弃物等再

生资源进行循环回收利用。

3.2 生物质能源类

为了促进农林渔业资源的可持续健康发展和能

源多样化利用,2008年日本颁布《关于促进农林渔

业有 机 物 质 资 源 作 为 生 物 燃 料 原 料 利 用 的 法

律》[54],规定农林渔业经营者、农业合作社等与生物

燃料制造商合作,制定生产制造合作项目计划,确保

研究开发项目所需的资金,促进农林渔业有机物资

源作为生物燃料原料使用。日本为了保障国内能源

供给,减少资源国际进口依赖性,2009年制定的《生
物质利用促进法》[13],全面、深入、细致地考虑了生

物质能源的利用情况,从制定生物质利用促进计划、
基本措施、成立生物质利用协会等方面做出统筹安

排,为生物质综合利用提供了法律保障。其中,出台

生物质利用基本措施主要包括以下4个方面:一是

建设生物质利用所需的基础设施,构建生物质利用

综合系统;二是创建提供生物质产品等业务,通过加

强基础业务能力、合理化生产和利用生物质产品等

措施促进生物质产品的开发;三是加强生物质利用

技术的开发和推广,利用示范项目促进生物质利用

相关技术的实际应用与推广;四是加强宣传、教育和

推广,增强公众对生物质利用的认知[13]。

3.3 电力类

1991年,日本发布的《促进可再生能源与农林

渔业健康发展相协调法》[55],规定政府、可再生能源

发电企业、农林渔业组织及其他利益相关者之间密

切合作,推广秸秆等生物质能、太阳能、风能等可再

生能源利用技术,促进地区可持续发展。2019年对

该法律进行了第二次修订,规定了在难以回收利用

的荒废农田中引入再生能源发电设施,促进生物质

发电发展。1997年颁布的《促进新能源利用特别措

施法》[56],提出大力发展风力、太阳能、地热和秸秆

等生物质能发电。2002年6月日本国会颁布了《日
本电力事业者新能源利用特别措施法》[57],促进“生
物质发电等新能源国家标准”的实施。为配合该法

的实施,日本农林水产省相继颁布了《日本电力事业

者新能源利用特别措施法施行令》[58]和《日本电力

事业者新能源利用特别措施法施行规则》[59]等法

规。为了防止核泄露事故再次发生,日本开始扩大

开发安全、稳定性高的能源。2013年发布的《电力

公司可再生能源电力采购特别措施法》[60]以法律的

形式规定了可再生能源生产商的责任和业务,规定

了政府、电力企业、电力设施提供商等在确保可再生
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能源电力稳定高效供应方面的责任,并针对生物质

发电等可再生能源发电设置了固定电价补贴制度,
促进了可再生能源利用。

3.4 小结

日本为推进秸秆综合利用,建立了较为完整的

法律框架体系,既有基本法和专项法,也有相关法律

的具体实施条例或细则。日本在促进秸秆综合利用

法规方面主要有环境保护类法规、生物质能源类法

规、电力类法规。总体来看,日本出台的秸秆综合利

用法律法规相对细化、覆盖面广、针对性较强。

4 中日对比与启示

4.1 中日秸秆资源管理对比

4.1.1 秸秆综合利用政策

从整个秸秆综合利用支持政策体系来看,中国

和日本均建立了涵盖财政支持、税收优惠、金融优

惠、政策激励等方面的扶持政策,在促进秸秆资源化

利用方面均发挥了重要作用。比较而言,日本的秸

秆综合利用政策偏重指导型,比较重视市场机制在

引导秸秆产业化发展中的作用,较早针对终端环节

制定了相关的激励政策,构建了基本覆盖整个产业

链的秸秆综合利用支持政策体系。例如,在促进秸

秆产品利用方面,日本政府出台了政府采购、绿色电

力交易制度等措施以推动秸秆综合利用产业的发

展。此外,日本的财政补贴和税收优惠力度根据利

用秸秆主体和方式不同进行了差异化设计,政策针

对性较强。中国秸秆综合利用管理经历了三大阶

段,即以秸秆禁烧为特征的起步阶段、“以用促禁”为
特征的强力推动阶段和以“全面利用”为特征的攻坚

阶段,秸秆利用政策在秸秆综合利用过程中发挥了

重要的作用[61]。中国相继出台的相关财政补助政

策主要包括财政拨款、税收返还、上网电价补贴等,
现秸秆资源管理政策逐步开始由行政主导型向市场

主导型转变[62]。财政拨款主要针对秸秆还田、离田

以及饲料化利用过程中的农机购置补贴政策等,离
田、转运和收储环节以及后端综合利用环节缺少相

应的政策扶持,秸秆资源化利用“最后一公里”未能

有效打通,产品无法在市场上实现优质优价,难以调

动农民实施秸秆离田的积极性与收储企业收储秸秆

的积极性[61]。秸秆离田利用能力尚显不足,离田利

用大部分以农户自用为主,实践中的一些秸秆离田

加工产品附加值相对较低,产品功能相较同类型其

他产品普遍缺乏市场竞争力[62]。

4.1.2 秸秆综合利用法律法规

从秸秆综合利用法律法规体系来看,日本出台

秸秆综合利用的法律法规相对细化,针对性较强。
日本出台的与秸秆综合利用领域有关的法律包括

《废弃物处理法和公共清洁法》[12]《节约能源法》[48]

《循环型社会基本法》[53]等,还包括《关于促进农林

渔业有机物质资源作为生物燃料原料利用的法

律》[54]《生物质利用促进法》[13]《日本电力事业者新

能源利用特别措施法》[60]等专项法律。以法律法规

的形式制定了秸秆综合利用具体实施条例和细则,
使得日本秸秆综合利用过程中都有严密的法律规范

支撑,法律覆盖范围全面。除此之外,日本出台的

《肥力促进法》[22]《生物质条例》[22]等法律法规将秸

秆还田、秸秆发电等秸秆综合利用技术上升到国家

法律层面,进一步促进了相关技术的发展和推广。
相比之下,中国出台的《农业法》[63]《循环经济促进

法》[64]《节约能源法》[65]等法律,对秸秆等生物质利

用做出了明文规定,促进了生物质成型燃料、生物质

沼气、秸秆发电等技术发展。随着时间的递进,我国

法律对秸秆综合利用的规定越来越具体,越来越完

善,但仍存在概括性较强、未体现地域特点等问

题[65]。上网电价制度、保障性收购制度等生物质发

电政策没有相关法律法规予以规范,只通过发布“指
导意见”、“工作方案”、“管理办法”等文件予以公布

实施,缺乏法律效力,层次较低,规范力度较弱,容易

出现监管缺位现象[66]。

4.2 经验启示

4.2.1 制定发展战略规划

发展战略是秸秆综合利用行动的指南。借鉴日

本的经验,首先,我国应制定由国家主导的《生物质

产业化发展战略》,秸秆等生物质资源产出大省、市、
县根据总发展战略,制定符合各地区发展的《省/市/
县生物质利用促进计划》,明确秸秆等生物质利用的

基本政策、发展目标、相关技术的研究和开发,通过

构筑高效秸秆等生物质收集、输送系统,实现秸秆等

生物质资源的可持续利用。其次,在充分了解本地

区秸秆资源总量及利用的种类、分布、产量、利用途

径等情况的基础上,制定区域秸秆资源综合利用发

展规划,为秸秆综合利用产业化发展提供引导和保

障。此外,借鉴日本生物质城镇推广的成功经验,结
合我国秸秆综合利用试点县示范推广工作,可整合

现有资金、技术等各种要素和资源,充分调动科研院

所、地方政府、社会民众等多方的积极性,构建包括

203



 第1期 谢杰等:日本秸秆利用的政策、法律和法规及其经验启示

秸秆综合利用在内的多种生物质资源利用集成的、
示范引领作用突出的生物质产业发展重点区域。

4.2.2 建立政策激励机制

激励政策是保障秸秆资源开发利用持续稳定发

展的重要手段。借鉴日本的经验,首先,建议实施秸

秆综合利用产品政府采购政策,推行秸秆绿色产品

认证制度,按照国家市场监管总局《绿色产品标识使

用管理办法》[67]的相关规定,对于绿色健康、资源能

耗少、品质高的秸秆产品进行绿色产品认证,积极引

导公众和个人购买相关产品,鼓励使用高附加值的

秸秆产品。其次,加快推进“可再生能源电力配额+
绿色电力证书”政策,出台相关实施细则、配套政策,
设立能源生产及销售企业的可再生能源配额指标,
鼓励能源生产企业购买一定量的绿色证书,通过绿

色证书市场化交易补偿可再生能源的环境效益和社

会效益,促进秸秆发电等可再生能源行业健康发展。

4.2.3 加大关键环节补贴

财政补贴是促进秸秆开发利用持续稳定发展的

重要动力。借鉴日本经验,建议进一步完善我国秸

秆综合利用补贴制度。一是制定秸秆收储运专项补

贴政策,政府按照秸秆收储的数量制定秸秆收储资

金扶持政策,设立秸秆收储运机械设备购买和后期

管理、维修补贴政策,对开展专业化、精细化的运管

服务的企业、合作社给予资金补贴。二是加大秸秆

利用技术研发方面的补贴,不断引进和消化吸收发

达国家在秸秆饲用、发电、沼气、颗粒燃料生产等方

面的先进技术、工艺和设备,并在秸秆清洁制浆、纤
维素乙醇、生物质油、环保板材和建材等方面加强超

前研发。三是完善秸秆饲料补贴制度,在粮改饲补

贴基础上,建议对利用废弃耕地、边际土地、盐碱地

进行饲料作物种植的农户、合作社、相关企业,按照

种植面积给予一定补贴。四是实施终端产品补贴制

度,对以秸秆为原料生产的有机肥、生物炭、沼气、成
型燃料、电力等终端产品进行补贴,提高秸秆产品市

场竞争力。五是建立以绿色为导向的秸秆综合利用

生态补偿制度,对规模化秸秆利用企业,在主要技术

和设备、重点投资环节给予一定比例的补贴。

4.2.4 出台专项法律法规

法律法规是一个产业发展必要的制度保障。借

鉴日本的经验,未来我国在秸秆利用立法方面应重

点做好如下工作:一是建议制定《生物质利用促进

法》和《生物质条例》,并对秸秆等生物质发电、沼气、
生物天然气、成型燃料、秸秆乙醇等秸秆综合利用方

式做出具体规定,明确其发展方向、目标、技术要求、
扶持重点、激励机制、政策保障等有关要求。二是建

议出台支持上网电价制度与全额保障性收购制度的

相关专门法规,对秸秆等生物质发电有关重要内容

做出具体规定,为制度实施提供约束标准,保障制度

实施有章可循。三是建议制定《全国土壤肥力保养

条例》,对秸秆直接还田、秸秆养畜过腹还田等有关

重要内容做出具体规定,将秸秆还田作为耕地质量

保护的必要技术手段,促进秸秆还田工作的展开。
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