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 畜禽粪污资源化利用的政策逻辑及实现路径
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摘 要：开展畜禽粪污资源化利用，促进畜牧业绿色可持续发展，关系畜禽产品有效供给和农村居民生产生活环

境改善，是全面建成小康社会的重要举措。基于畜禽粪污资源化利用政策的理论基础和现实驱动，阐明开展畜

禽粪污资源化利用的政策逻辑，梳理现有政策，分析政策实施存在的问题，探讨畜禽粪污资源化利用实现路径。

结果表明，畜禽粪污资源化利用政策源于生态、价值和经济等理论，是在环境、资源、市场和技术等多重因素

驱动下形成的。我国畜禽粪污资源化利用政策经历了萌芽期、平稳发展期、快速发展期三个阶段，畜禽粪污治

理政策演变具有治理政策向资源化利用政策转变；指令性政策向激励性政策转变；政策接受主体和政策工具向

多元化转变的特征。但目前还存在积极性不高、监测体系欠完善、市场体系尚未形成等问题。因此，为实现畜

禽粪污资源化利用，提出普及推广资源化利用技术、提高资源化利用积极性、构建市场交易体系、加强资源化

利用数据监测等路径。
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The policy logic and realization path of utilization of livestock and poultry excrement
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University of Humanities, Science and Technology, Loudi, Hunan 417000, China）

Abstract ：The recycling of livestock and poultry excrement and the green and sustainable development of animal 
husbandry is an important measure to complete the building of a moderately prosperous society in all respects. It relates 
to the effective supply of products and the improvement of production and living environment. Based on the theory 
and reality of the policy of resource utilization, this paper examines the logic behind the policy of resource utilization, 
identifies the problems existing in the implementation of the policy, and discusses the realization path of resource 
utilization. Results show that this policy comes from the theories of ecology, values and economics and it is driven by 
multiple factors such as environment, resources, market and technology. China’s utilization policy has experienced three 
stages: starting period, stable development, and rapid growth. This policy changed from reactive treatment to active 
resource utilization, from mandatory enforcement to incentive for performance focus, and policy participants and policy 
tools being more diverse. However, there are still some problems, including low enthusiasm, imperfect monitoring 
system, and incomplete market system. To realize resource utilization, this paper suggests popularizing technology, 
improving enthusiasm, building transaction system, and strengthening data monitoring.
Key words ：livestock manure; resource utilization; policy logic; theoretical basis; realistic drive; realization path 

畜禽养殖业是带动农村经济发展的重要产业，

也是肉类食品的主要供给产业，畜禽养殖产业可持

续发展对满足人们高质量食品需求、改善农村居民

生产生活环境有重要意义，是全面建成小康社会的

重要举措。但是，随着畜禽养殖规模不断扩大，部

分畜禽粪污未经无害化处理直接排放。畜禽粪污　
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中含有的大量氮磷元素以及重金属、残留药物和致

病菌，导致河流水质富营养化、土壤重金属超标、空

气恶臭弥漫等环境问题。2016 年中央财经领导小组 
会议提出加快推进畜禽养殖废弃物处理和资源化 [1]，

十九大报告明确指出应推进资源节约和循环利用。

2016 年以来，各级政府相继出台系列畜禽养殖废弃

物资源化利用政策，这些政策在改善生态环境和节

约资源方面起到关键性作用。但我国畜禽资源化利

用政策实施尚处于不断完善阶段，资源化利用政策

在工具手段选择、补贴标准、数据监测和市场体系

构建等方面还存在较多问题，导致畜禽粪污资源化

利用效果难以达到预期。

近年来，畜禽粪污资源化利用政策研究主要

聚焦粪污资源化利用管理模式、价值评估、利益相

关者行为、政策工具选择和实施效果等方面。姜海 
等 [2] 认为管理模式选择应考虑所在地区种植、化肥

等相关产业规模和经济发展水平，同时应构建由种

养殖企业、政府、第三方粪污处理企业、运输企业

等多方合作机制，提高所选模式的管理效率 [3-5]。大

多学者基于外部性理论和公共物品理论对畜禽粪污

资源化利用进行价值评估，认为畜禽粪污资源化利

用是正向外部性的表现，而未实施资源化利用导致

自然环境遭受污染是负向外部性的体现 [6-7]。由于

畜禽粪污资源化利用产生的社会效益和生态效益不

具有排他性和分割性，其提供的生态系统服务所有

人均可享受，属于公共物品范畴，往往由政府支持

实施 [7]。畜禽粪污资源化利用的利益相关者包括各

级政府、养殖户、种植户、有机肥加工企业、粪污

收储运输企业等，其中养殖户是最基本的利益相关 
者 [8-9]，已有研究分析了养殖户采取粪污资源化利

用行为的影响因素，认为年龄、性别、文化程度、

资源化利用意识与认知、社会行为参照、政策引导、

养殖规模、成本收益、环保技术与设施等因素均对

养殖户资源化利用行为产生影响 [10-13]。在政策工具

选择和政策效果研究方面，学者们认为资源化利用

政策对畜禽养殖场（户）资源化利用行为有显著正

效应 [14] ；不同禀赋的畜禽养殖场（户）对资源化利

用补贴政策的偏好有明显差异 [15] ；政策效果以激励

性政策最佳，排污费征收、行政命令等约束性政策

在督促生产者重视废弃物处理上效果也十分明显 ；

而指导性政策则适宜与其他政策结合使用 [16-17]。

梳理以往畜禽粪污资源化利用政策的研究成

果，其研究内容以政策效果研究居多，学者们从理

论与实践两个方面肯定激励性政策对开展畜禽粪污

资源化利用的重要性，并对政策效果的影响因素开

展实证研究，为助推我国畜禽粪污资源化利用政策

实施发挥重要作用。同时，也可以看到学术界对畜

禽粪污资源化利用政策依据的研究相对较少，畜禽

粪污资源化利用政策的理论研究体系有待进一步丰

富和完善。为此，本研究从畜禽粪污资源化利用的

理论逻辑和现实驱动两个角度揭示畜禽粪污资源化

利用的政策逻辑，并在梳理现有政策的基础上，分

析政策实施过程中存在的问题，探讨畜禽粪污资源

化利用实现路径，以期丰富畜禽粪污资源化利用理

论研究内容，为当前我国开展畜禽粪污资源化利用

提供经验和启示。

1  畜禽粪污资源化利用政策的理论基础

1.1  生态理论

生态学理论强调的是物质平衡与物质循环。物

质平衡理论 [18] 认为物质能量具有守恒特点，既不

会灭失，也不会被创造出来，物质生产过程就是物

质流动的过程，物质生产只不过是物质形式的变化，

其物质能量总量没有改变 [19]。因此，劳动者将生产

资料转化为商品，其生产资料的投入与产出必然遵

循物质能量平衡原则。而且劳动者的劳动并不能把

所有投入转换成期望产出，生产中不可避免会出现

非期望产出，这种非期望产出通常就是生产中的废

弃物。从传统生产方式来看，环境为经济系统提供

物质作为生产资料，在经济系统中通过人类的生产

和生活，物质形式发生变化，除部分被人类吸收或

利用后，其他均以生产废弃物或生活废弃物的形式

重新进入环境。传统生产和生活方式下，废弃物往

往被直接排放，而自然环境所具有的自我净化能力

有限，无法承受无限制的废弃物排放，当自然界无

力全部净化废弃物时，废弃物将会逐渐累积，进而

影响自然生态服务功能，破坏自然生态环境。根据

物质循环理论，废弃物作为一种物质存在形式，其

依然具有资源属性，在经过适当技术处理后，仍可

以作为资源重新进入经济系统（图 1）。废弃物资源

化利用实现了物质在经济系统中的持续循环，一方

面可以减少自然环境对经济系统的物质投入 ；另一

方面可以减少经济系统中废弃物的流出量，对节约

自然资源和保护生态环境有双重正效益。

畜禽养殖废弃物主要是畜禽粪便，在传统养

殖方式下大部分农户均采取种养结合方式，畜禽粪

便是重要的农业生产资料，对环境影响较小。但随

着畜禽养殖产业化和规模化发展，种植业与养殖业

的相互依存度不断弱化，导致畜禽粪污肥料化利用

比率不断下降，使畜禽粪污从农业资源转变为农村
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面源污染的主要污染源，对生态环境造成不良影

响，政府为修复环境需付出巨大社会成本。而根据

物质平衡理论和传统农业实践经验，畜禽粪污完全

可以进行资源化循环利用，可以通过饲料化、能源

化、肥料化等方式重新作为生产资料进入农业经济

系统。这样不仅可以节约资源、减轻自然环境负荷，

还能作为生产资料的替代，提高畜禽养殖经济附加

值。特别是畜禽粪污作为有机肥料进行综合利用时，

具有多重生态效益，对土地质量改善、农产品品质

和经济效益都有明显正影响。因此，实施畜禽粪污

资源化利用政策是生态理论的体现，是我国践行生

态文明理念、改善农村宜居环境的关键举措。

1.2  价值理论

马克思关于商品价值的理论诠释了畜禽粪污

资源化利用的价值逻辑，认为商品价值取决于生产

该商品使用价值的社会必要劳动时间。社会必要劳

动时间是在现有社会正常生产条件下，以社会平均

的劳动熟练程度和劳动强度创造某种使用价值所需

要的劳动时间。由于商品生产中的物质转换不可能

将生产资料百分之百地转化为期望产出，还必然伴

生一些非期望产出。因此，不仅生产使用价值的劳

动时间是必要的，而且减少废弃物排放、消除商品

生产对生态环境不良影响所付出的劳动时间同样必

要，商品的社会必要劳动时间应该是两者的总和。

从社会层面来看，经济系统为社会提供的价值

总量等于单位商品价值量与数量的乘积（图 2）。在

相同时间里，如果商品生产的社会必要劳动时间减

少，单位商品价值量就会减少，虽然商品社会价值

总量不变，但商品数量会相应增加，提供给整个社

会的使用价值会更多 [20]。如果生产中大多数企业忽

视废弃物资源化利用，偏重废弃物末端治理，必然

增加生产商品所需的全部社会必要劳动时间，相同

时间里商品供给数量将减少，提供的商品使用价值

量也会随之减少。因此，关注生产过程中废弃物循

环利用，缩短废弃物处理的必要劳动时间将是减少

商品社会必要劳动时间、提高社会使用价值总量的

有效途径。

从单个企业来看，单位商品价值量与社会必要

劳动时间和社会劳动生产率相关，商品社会价值总

量与个别劳动时间和个别劳动生产率相关（图 2）。

单位商品社会价值是由社会必要劳动时间来决定

的，不会因为商品个别劳动时间缩短而降低单位商

品社会价值量。如果企业商品的个别劳动时间低于

社会必要劳动时间，那么与其他企业比较，相同时

间里可以生产出更多商品，而出售时，仍按社会必

要劳动时间决定的单位商品价值量进行交换，由于

企业为社会提供的价值总量等于单位商品社会价值

量与数量的乘积，所以在单位商品价值不变的情况

下，企业生产的商品社会价值总量会随个别劳动时

间缩短而增加，从而使企业在市场中保持明显竞争

优势，为企业创造更多经济效益。

正比

反比

反比

正比

社会劳动生产率 个别劳动生产率

单位商品价值

社会必要劳动时间

数量 价值总量

个别劳动时间

× =

图 2　商品价值与社会必要劳动时间的关系
Fig. 2　Relationship between commodity value and socially 

necessary labor time

实施畜禽粪污资源化利用，将污染尽可能消除

在进入自然环境之前，这样既可以减少畜禽养殖末

端污染治理费用和时间，还可以增加畜禽养殖的经

济附加值。因此，从商品价值理论视角来看，全社

会实施畜禽粪污资源化利用能有效缩短畜禽养殖行

业社会必要劳动时间，增加畜禽养殖产品供应量，

从而增加整个社会福祉 ；养殖场（户）实施畜禽粪

污资源化利用，能缩短畜禽养殖产品个别劳动时间，

降低畜禽养殖成本，增强畜禽养殖场（户）市场竞

争力，从而实现企业环境效益、经济效益和社会效

益最大化。

1.3  经济理论

外部性理论认为，企业生产经营行为会对企业

外部的个人、组织和环境产生正面或负面的影响，

也称正外部性或负外部性。企业的外部性效应会导

致企业成本或收益外部化，不管是正外部性效应还

是负外部性效应，由于社会效益与私人收益、社会

图 1　环境与经济系统的物质流动关系
Fig. 1　Considering the material flow relationship between 

the environment and the economic system 
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成本与私人成本的不匹配，均可能引起企业做出错

误经济决策，从而导致市场资源配置低效率。以负

外部性为例，企业物质生产过程中的非期望产出，

在未经处理的情况下直接排入自然环境，会增加环

境自我消纳的负荷，导致环境污染。而环境污染治

理的费用没有由污染者承担，反而由社会来承担，

这样使得企业成本外部化，企业承担的成本小于实

际生产成本。此时，企业选择的经营规模往往比最

优经营规模要大，从而导致市场失灵。因此，要实

现市场资源配置优化，应尽可能避免外部性或消除

外部性效应的影响。

外部性理论揭示了实施畜禽粪污资源化利用政

策的经济逻辑。畜禽粪污传统处理方式偏重于废弃

物的无害化处理和末端治理，往往处理成本较高，

增加了畜禽养殖场（户）的成本负担，其废弃物治

理行为并非养殖场（户）自愿，而是迫于环境规制

约束，不少养殖场（户）从自身经济利益出发，可

能会铤而走险向自然环境偷排偷放，使本该由私人

承担的粪污治理成本外部化，导致畜禽粪污负外部

效应。具体来说，养殖场（户）实际排污量 Q2 由

私人成本（MPC）和收益（MB）两条线的交点确

定（图 3），由于负外部性效应的存在，养殖场（户）

的部分成本外部化，由社会共同承担了。所以，实

际的社会成本线（MSC）与 MPC 之间的差额就是

私人成本外部化的部分。那么，考虑负外部性效应

后的合理排污量应是由 MSC 和 MB 决定的 Q1。由

此可以看出，由于存在负外部性效应，养殖场（户）

向环境输出的实际排污量 Q2 大于合理排污量 Q1，

从而加剧了环境污染。而弱化负外部性效应的重要

手段便是推行畜禽粪污资源化利用。
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Q1 Q2

MSC

MPC

图 3　畜禽粪污直排负外部效应
Fig. 3　Negative external effects of the direct discharge of 

livestock and poultry excrement

畜禽粪污资源化利用不仅可以减少负外部性的

产生，而且畜禽粪污经处理后作为生产资料重新进

入经济系统，减少了经济活动中生产资料投入，对

缓解资源压力有正外部性效应 ；同时，畜禽粪污的

生物资源属性，使其成为优质的有机肥料，是生产

有机农产品的必要生产资料。因此，畜禽粪污资源

化利用具有双重正外部性，将为社会带来巨大的社

会效益和生态效益 [21]。例如，养殖场（户）畜禽粪

污资源化利用实际数量 Q1 由资源化利用的私人价

值（MPB）和成本（MC）决定（图 4），但资源化

利用行为不仅使企业获得收益，还有十分明显的正

外部性效应，因此 MPB 和正外部性效应之和构成

了社会价值（MSB），所以最优的资源化利用数量

应是 MSB 和 MC 交点决定的 Q2。通过比较 Q1 和

Q2 的位置可以看出，由于畜禽粪污资源化利用不仅

具有私人价值，而且有较好的社会效益，如果资源

化利用的成本均由企业承担，将影响养殖场（户）

开展畜禽粪污资源化利用的积极性，导致畜禽粪污

资源化利用的实际数量 Q1 低于社会最优数量 Q2。

因此，为实现市场资源配置优化，实施畜禽粪污资

源化利用政策，通过各项政策优惠和补贴鼓励养殖

场（户）采取畜禽粪污资源化利用行为十分必要。
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图 4　畜禽粪污资源化利用正外部效应
Fig. 4　Positive external effects of the utilization of 

livestock and poultry excrement

2  畜禽粪污资源化利用政策的现实驱动因素

2.1  环境因素驱动

2.1.1  水质污染形势驱动   畜禽粪污包含营养成分、

残留药物、微生物和重金属等，而营养成分中的总

氮、总磷、氨氮和化学需氧量等对水体污染最大 [22]。

这些营养成分导致部分河流湖泊水体富营养化严

重、水质恶化和腥臭味弥漫，造成水体环境污染和

严重经济损失。根据全国地表水环境质量监测信息

（http://www.mee.gov.cn/hjzl/shj/qgdbszlzk/），2019 年
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我国主要流域水质污染依然十分严峻，七大流域Ⅰ

类 ~ Ⅲ类水质占比为 76.3%，仍有 6.7% 的水域断面

为劣 V 类水质，其中黄河、海河和辽河流域的劣 V
类水质断面达 20%，严重影响流域内居民饮水安全。

虽然近年来政府环境规制约束力度不断加大，畜禽

粪污直排的现象已经大幅减少，但是随着粪污产出

量增加和人力成本增长，畜禽养殖成本压力日趋增

大，企业偷排偷放粪污的现象时有发生，畜禽粪污

仍是居民生活用水的重要污染源。

2.1.2  氮磷流失污染驱动  我国每年化肥消耗量占全

世界年化肥消耗量的 30%。近 10 年来，每年化肥

施用总量保持在 5 000 万 t 以上，其中氮肥和磷肥

的施用量占化肥施用总量的 50%，而我国农用化肥

的吸收率仅为 30%，远低于世界平均水平 [23]。大量

氮磷化合物未被农作物吸收，有的进入土壤后转化

为硝酸盐和磷酸盐，降低土地使用价值，影响农作

物生长 ；有的挥发到大气中，产生气溶胶、臭氧等

物质，引起空气污染、酸雨、温室效应等环境污染

现象 ；还有部分氮磷通过径流进入水域，导致水体

富营养化。而治理氮磷污染的有效手段便是利用有

机肥料和生物肥料替代化学肥料。畜禽粪便中富含

有机质、氮、磷等养分，根据测算，猪粪平均含氮

量 2.2%、含磷量 3.97% ；牛粪平均含氮量 1.65%、

含磷量 1.5% [24]，能有效满足农作物对氮磷的需求。

由于有机粪肥具有平缓持久、养分全面、不易挥发

等特点，在农作物种植中，若有机粪肥施用量占肥

料施用总量的 25% 以上，可明显减少氨挥发 [25]，

有利于农作物生长，可以提高肥料利用率。

2.2  资源因素驱动

我国是人口和资源大国，在资源禀赋上呈以下

特点 ：1）人均资源占有量低。我国虽然国土面积

辽阔、物产丰富，但人口众多。国家统计局数据显

示，2019 年我国人口已突破 14 亿，人均资源占有

量非常低。在未来 20 年内，我国人口还将逐年增加，

到 2030 年我国人均水资源占有量将减少 1/4，人均

耕地占有量将减少近 1/3。在人均自然资源不断减

少和人们对物质生活要求不断提高的背景下，资源

需求压力会更大 [26]。2）自然资源储存量不断下降。

长期以来，粗放式增长对资源消耗非常大，各种不

可再生资源储存量均在下降，草场、森林等可再生

资源消耗加速，自然资源自我恢复能力越来越弱，

各种农业资源的数量和质量也呈下降趋势。3）当

前农业生产、生活方式仍存在许多资源浪费的现象。

我国农药、化肥的有效利用率均低于 40%，畜禽粪

污、秸秆等农业废弃物综合利用率不足 60% [27]，可

见粗放型农业生产模式尚未根本转变。

由此可见，自然资源的禀赋特征决定了我国将

长期面临自然资源短缺的压力。而我国每年畜禽粪

污产出量大，畜禽粪污若加以综合利用，将是农业

资源的有益补充，可以减少自然环境对农业经济系

统的资源投入，在一定程度上缓解我国自然资源人

均数量短缺的压力。

2.3  市场因素驱动

2.3.1  畜禽养殖产业可持续发展驱动  我国是畜禽肉

类和蛋奶的消费大国，畜禽养殖产业是农村发展的

主要支撑产业，是农民增收的重要途径。近年来，

由于养殖成本增加和畜禽疫情持续影响，畜禽养殖

场（户）养殖风险逐渐增加，养殖意愿不断降低，

导致肉类市场价格波动较大，影响了老百姓生活质

量和幸福获得感，对我国宏观经济平稳运行带来严

峻挑战。养殖场（户）实施畜禽粪污资源化利用，

一方面通过变废为宝，可以获得资源化利用收益 ；

另一方面可以避免污染末端治理成本支出，获得国

家畜禽粪污资源化利用补贴。因此，畜禽粪污资源

化利用有利于养殖场（户）降本增收，有利于畜禽

产业可持续发展，对稳定畜禽肉类供给有重要意义。

2.3.2  有机肥料的市场需求驱动  随着人们收入持续

增长和生活质量不断提高，人们对食品质量和品质

更加关注。有机农产品是一种无污染、高品质、更

安全和更营养的食物，有机农产品消费新时尚正在

形成。瑞士有机农业研究所发布的《2018 世界有机

农业概况与趋势预测》指出，近 20 年来，全世界

有机农产品种植面积持续增长，有机农产品种植面

积由 1999 年的 11 万 hm2 增长到 2018 年的 71.5 万

hm2（图 5），未来有机农产品的市场份额还将进一

步扩大。由于有机农产品种植要求遵循生物多样性

和生态良性循环，禁止施用化肥和农药，而畜禽粪
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图 5　近 20 年世界有机农产品种植面积趋势
Fig. 5　Trends in the cultivation area of organic agricultural 

products in the world in the past 20 years
注 ：数据来源于《2018 世界有机农业概况与趋势预测》。
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污富含微量元素和营养成分，恰恰是各种有机农产

品种植不可或缺的生产资料。因此，开展畜禽粪污

资源化利用是有机农业规模生产、可持续发展的前

提与保障。

2.4  技术因素驱动

目前，畜禽粪污资源化利用技术已达到可规模

化应用的水平，资源化利用设备的研制、生产已初

步实现产业化。具体技术应用方向有 ：1）饲料化

技术。畜禽粪便经过适当加工处理后可以用作动物

养殖的饲料来源，如粪污养殖蚯蚓、粪污饲养鱼类

和家蝇养殖等模式能有效降低养殖污染 [28]。而饲

料化技术的关键是如何去除畜禽粪便中携带的残留

药物、超标重金属、致病菌等有害物质，目前通过

微波法、青贮法、高温干燥法和化学法可以实现灭

菌，并将重金属和残留药物的风险降至可接受的范

围 [29]。2）肥料化技术。目前，水泡粪、干清粪、

雨污分离、发酵床、成熟度检测和臭味处理等粪肥

处理技术在实践中取得了良好效果，我国畜禽粪污

产出量巨大，若将所有畜禽粪便均生产成有机肥料，

其提供的总氮和总磷可以占到年氮肥施用量的 80%
和年磷肥施用量的 50%。3）能源化技术。常用的

粪污能源化技术包括热化学转化技术和生化技术。

热化学转化技术是在一定的加热条件下将畜禽粪污

转化为可燃物质的技术，我国西藏牧区的畜禽粪污

通常用作燃料，由于其热值较高，直接燃烧便可获

得大量热能 ；生化技术主要是将畜禽粪便中的有机

物转化成可以燃烧的沼气。在秸秆、粪污充足的地

区，将秸秆与粪污混合经过厌氧发酵后产沼气可代

替 46% 的薪柴 [30]。目前比较前沿的沼气工程技术

是集中厌氧消化系统，其采用先进的厌氧消化工艺

和装置，建立大型沼气站，集中处理畜禽粪污，处

理效率更高，规模效益好。

上述三种资源化利用模式各有特点，单一使用

某种资源化利用技术，往往难以实现畜禽粪污资源

化利用效益最大化。在实践中更趋向于三种资源化

利用技术结合运用。同时，国家对畜禽粪污资源化

利用也制定了可行的操作指南和技术标准，这为开

展畜禽粪污资源化利用提供了技术支撑。

3  畜禽粪污资源化利用政策梳理

3.1  中央出台的政策与法规

畜禽粪污资源化利用是养殖废弃物污染治理的

有效手段，也是农村产业振兴、环境宜居的重要举

措，畜禽粪污资源化利用政策正是全面开展畜禽粪

污资源化利用的前提与保障。政策的制定与实施保

证了畜禽粪污资源化利用的规范性和有效性，同时

也为畜禽粪污资源化利用提供了经济支持。通过查

阅中央各部委网站及相关报道，梳理改革开放以来

畜禽粪污资源化利用相关政策文件和法律法规，其

中法律法规 9 部，政策性文件约 20 余件（表 1）。

总的来看，畜禽粪污资源化利用得到充分重视，在

农业环境政策中占重要地位。随着我国畜禽养殖规

模不断扩大以及环境、资源等方面的压力，畜禽粪

污资源化利用政策在不断调整，其政策目标、力度、

工具和覆盖面等方面均发生了演变。形成了畜禽粪

污资源化利用政策的不同发展阶段，政策演变趋势

呈现出明显特征。

3.2  畜禽粪污资源化利用政策的发展阶段

根据不同时期畜禽粪污资源化利用政策的目

标、力度、工具和覆盖面分析，我国畜禽粪污资源

化利用政策演变大致分为三个发展阶段。

1） 畜 禽 粪 污 资 源 化 利 用 政 策 的 萌 芽 阶 段

（1980—1999 年）。在萌芽阶段，我国经济处于高速

发展期，畜禽养殖向规模化趋势发展，畜禽规模化

养殖带来的环境污染问题尚未完全显现，畜禽粪便

污染防治政策更多是以排污费征收等行政强制手段

来限制规模养殖场（户）粪污排放量。政府涉及畜

禽粪污资源化利用的政策很少，未形成资源化利用

技术规范，无具体政策要求，政策操作性不强 [31]，

仅在个别政策文件中以条款形式出现。如《关于国

民经济和社会发展“九五”计划和 2010 年远景目

标纲要的报告》中提出，应积极发展节粮型畜禽养

殖，鼓励农村种植业、养殖业和加工业有机结合，

促进农业向高产、优质和高效方向发展。由此可见，

政府对畜禽粪污资源化利用有了初步认识，但对畜

禽粪污资源化利用尚未真正重视。这一时期，畜禽

粪污资源化利用的研究与实践在民间也逐渐兴起，

许多规模养殖企业开始尝试畜禽粪污资源化利用技

术的研究与应用，学术界在畜禽粪污资源化利用的

模式、技术和效果等方面也开展了研究。

2）畜禽粪污资源化利用政策的稳步发展阶段

（2000—2015 年）。在稳步发展阶段，政策对畜禽粪

污治理仍以行政命令手段为主，但政府对畜禽粪污

治理的方式正逐渐向资源化利用转变，2001 年在政

府相继出台的畜禽养殖业污染防治系列行政规章中

提出，畜禽养殖污染防治应优先进行综合利用，遵

循无害化、减量化和资源化的原则，畜禽养殖业应

坚持种养平衡和农牧结合的原则 ；2006 年国家环保

总局在《国家农村小康环保行动计划》中明确提出，

中央财政专项资金将支持规模化畜禽养殖污染防治
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示范建设，力求实现畜禽粪污资源化综合利用 ；《中

华人民共和国农业法》《中华人民共和国环境保护

法》《中华人民共和国畜牧法》等法律法规修订后

也明确规定，国家支持畜禽养殖场、养殖小区等养

殖主体，建设畜禽粪污和其他固体废弃物的综合利

用设施。这一时期，随着生态文明建设的持续推进，

政府认识到开展畜禽粪污资源化利用的迫切性，制

定了畜禽养殖污染防治各个环节的技术规范，财政

资金投入逐年增加，开始重视激励性政策的运用。

3）畜禽粪污资源化利用政策的迅速发展阶段

（2016—）。从 2016 年开始，我国畜禽粪污资源化

利用政策进入迅速发展阶段，中央开始整县推进畜

禽废弃物无害化处理和综合利用，并实施草食畜禽

粪便资源化利用试点。2017 年 5 月中央首次就畜禽

粪污资源化利用出台了《关于加快推进畜禽养殖废

弃物资源化利用的意见》，标志着畜禽粪污资源化

利用政策发展进入快车道。《意见》明确要求，到

2020 年全国畜禽粪污综合利用率达到 75% 以上，

规模养殖场粪污处理设施装备配套率达到 95% 以

上，大型规模养殖场粪污处理设施装备配套率在

2019 年应达到 100%。之后，国家发改委、农业农

村部相继以畜禽粪污资源化利用为专题，出台了相

关行动计划与方案，进一步明确实现畜禽粪污综合

利用的措施与路径，设立了畜禽粪污资源化利用专

项资金，并建立规模化畜禽养殖粪污资源化利用信

息直报系统。从中央及各部委的相关政策内容来看，

畜禽粪污资源化利用政策意图十分明显，政策目标

明确，政策工具更加多元化，政策扶持力度进一步

加大，中央财政资金开始向畜禽粪污资源化利用主

体倾斜。

3.3  畜禽粪污资源化利用政策的演变特征

3.3.1  从单一强调污染防治向资源化利用转变  在畜

禽粪污资源化利用政策稳步发展阶段，政府相关职

能部门出台的《畜禽养殖污染防治管理办法》《畜

禽养殖业污染防治技术政策》《畜禽规模养殖污染

防治条例》等政策法规，其内容侧重于畜禽养殖污

表 1　畜禽粪污资源化利用的政策与法规
Table 1　Policies and regulations on the utilization of livestock and poultry excrement

政策法规名称 发布机构 发布时间

《畜禽养殖污染防治管理办法》 国家环境保护总局 2001

《畜禽养殖业污染防治技术规范》 国家环境保护总局 2001

《畜禽养殖业污染物排放标准》 国家环境保护总局、国家市场监督管理总局 2001

《国家农村小康环保行动计划》 国家环境保护总局 2006

《关于实行“以奖促治”加快解决突出的农村环境问题的实施方案》 国务院 2009

《畜禽养殖业污染防治技术政策》 环境保护部 2010

《全国畜禽养殖污染防治“十二五”规划》 环境保护部、农业部 2012

《中华人民共和国农业法》（修订） 全国人大常委会 2012

《畜禽规模养殖污染防治条例》 国务院 2013

《中华人民共和国环境保护法》（修订） 全国人大常委会 2014

《水污染防治行动计划》 国务院 2015

《中华人民共和国畜牧法》（修订） 全国人大常委会 2015

《全国草食畜牧业发展规划（2016—2020 年）》 农业部 2016

《全国农村经济发展“十三五”规划》 国家发改委 2016

《全国农业现代化规划（2016—2020 年）》 国务院 2016

《中华人民共和国固体废物污染环境防治法》（修订） 全国人大常委会 2016

《中共中央、国务院关于深入推进农业供给侧结构性改革加快培育
中共中央、国务院 2016

农业农村发展新动能的若干意见》

《“十三五”节能减排综合工作方案》 国务院 2016

《全国农村环境综合整治“十三五”规划》 环境保护部、财政部 2017

《开展水果蔬菜茶叶有机肥替代化肥行动方案》 农业部 2017

《关于加快推进畜禽养殖废弃物资源化利用的意见》 国务院 2017

《中华人民共和国水污染防治法》（修订） 全国人大常委会 2017

《畜禽粪污资源化利用行动方案（2017—2020 年）》 农业部 2017

《全国畜禽粪污资源化利用整县推进项目工作方案（2018—2020 年）》 国家发改委、农业部 2017

《乡村振兴战略规划（2018—2022 年）》 中共中央、国务院 2018

《关于稳定生猪生产促进转型升级的意见》 国务院办公厅 2019

《加快生猪生产恢复发展三年行动方案》 农业农村部 2019
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染防治，目的在于解决畜禽粪污带来的环境问题 [32]，

防止畜禽粪污对周边环境产生不利影响。而 2016
年后，政府对畜禽粪污治理的重心转移到资源化利

用上来，政策法规在坚持严格执行环保规制的同时，

更关注畜禽粪污是否实现资源化利用，并针对畜禽

粪污资源化利用出台专门政策，提出资源化利用具

体目标与任务。例如，要求国家支持的 200 个畜牧

大县畜禽粪便综合利用率≥ 90% ；规模养殖场粪污

处理设施装备配套率达到 100%。畜禽粪污资源化

利用系列政策的出台推动了畜禽粪污资源化利用的

进程，为畜禽粪污防治提供了新的手段与方法。

3.3.2  从指令性政策向激励性政策转变  畜禽粪污资

源化利用具有双重正外部性影响，有明显的社会效

益和环境效益。以往的畜禽粪污治理政策往往侧重

于行政强制性手段，要求养殖户实现粪污达标排放

或对其征收排污费，未对养殖户粪污处理方式进行

诱导，畜禽粪污资源化行为完全依赖于养殖户个人

意愿。从 2016 年开始，国家启动资源化利用整县

推进试点，中央安排专项资金推进畜禽粪污资源化

利用 ；2017 年全国 51 个县确定为畜禽粪污资源化

利用重点县，每个重点县获中央财政支持 3 650 万

元，中央政府对畜禽粪污资源化利用的投入明显增

加，在坚持畜禽养殖污染防治标准的基础上，加大

了对畜禽粪污资源化利用的诱导与激励。

3.3.3  政策接受主体和政策工具向多元化转变  

2000—2015 年中央关于畜禽粪污资源化利用的政策

相对单一。以生猪为例，关于生猪养殖的主要扶持

政策有生猪规模化养殖场建设补助、生猪调出大县

奖励、生猪良种补贴等 ；主要政策工具为政府财政

补贴，政策扶持对象主要是畜禽养殖场（户），而

其他畜禽粪污资源化利用参与主体无法享受到中央

扶持政策。2016 年中央设立畜禽粪污资源化利用整

县推进项目后，对项目专项资金使用范围作了明确

规定，要求重点鼓励和支持第三方专业机构开展畜

禽粪污处理、粪肥收储运业务，鼓励种植户使用畜

禽粪肥。在激励性政策工具选择上，除财政资金专

项补贴外，增加了资源化利用设备补贴、简化用地

程序、政策性保险、免息贷款等激励性政策工具。

总体来看，畜禽粪污资源化利用政策的接受主体范

围更广，政策工具也趋向多元化。

4  畜禽粪污资源化利用政策实施存在的问题

4.1  非规模养殖户畜禽粪污资源化利用积极性不高

一方面，非规模养殖户难以获得畜禽粪污资源

化利用政策补贴。当前畜禽粪污资源化利用激励性

政策的支持重点是畜禽养殖大县、规模养殖场和第

三方处理机构，主要以项目补贴形式实施。2017 年

中央财政资金支持 51 个畜禽粪污资源化利用重点

县 ；2018 年中央财政对 120 个畜禽粪污资源化利用

项目县进行资金支持，每个项目县根据规模不同，

资金支持在 3 500 万元至 5 000 万元不等 ；2019 年

财政资金支持 339 个项目县。可以看出，中央近 3
年的资金支持是以重点项目县为支持对象，并明确

支持内容为规模养殖场和第三方处理主体的资源化

利用项目建设。因此，非规模养殖户很少能从中央

畜禽粪污资源化利用政策中获益，从而影响非规模

养殖户畜禽粪污资源化利用的积极性。

另一方面，非规模畜禽养殖从业者往往年龄偏

大，专业知识缺乏，畜禽粪污资源化利用意识不强。

在缺乏有效的监管下，非规模养殖户出于习惯、资

本投入或成本效益的考虑，往往会回避粪污资源化

利用方式，继续选择传统的粪污处理模式。由此可

见，非规模养殖户进行畜禽粪污处理模式变革的动

力明显不足。

4.2  畜禽粪污资源化利用监测体系亟待完善

畜禽粪污资源化利用监测是推动全面实施畜禽

粪污资源化的重要手段，有利于政府了解畜禽粪污

资源化利用的动态，确定资源化利用政策的支持方

向。目前畜禽粪污资源化利用监测主要依赖规模养

殖场直报信息系统，规模养殖场和第三方处理主体

通过直报信息系统报告畜禽粪污综合利用情况，包

括资源化利用设施建设、设备配置、资源化利用方

式、资源化综合利用率等指标信息。该直报信息系

统虽然在资源化利用统计监测中发挥了一定作用，

但还存在不少亟待完善的地方。比如 ：1）填报数

据真实性缺乏验证。信息填报时，由规模养殖主体

和第三方主体自主填写，未要求填报主体提供相应

依据，尚未建立监测数据真实性核查机制 ；非规模

养殖户粪污资源化利用信息由县畜牧管理部门填写

上报，由于人员和经费的限制，往往对非规模养殖

场资源化利用情况难以常态化核实。2）数据填报

责任未明确。相关畜禽粪污资源化利用监测文件，

并未明确虚报、错报畜禽粪污资源化利用数据的责

任与后果，可能导致填报主体从自身利益考量，填

报虚假信息。3）监测未全面覆盖。直报系统重点

对猪、牛、羊、鸡等畜禽粪污资源化利用情况进行

跟踪监测，其他畜禽的粪污资源化利用情况尚未纳

入监测范围。

4.3  畜禽粪污资源化利用市场体系尚未形成

我国开展规模化畜禽粪污资源化利用起步时间
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较晚，畜禽粪污资源化利用市场体系尚未形成，具

体表现在 ：1）畜禽粪污肥料化终端产品质量参差

不齐，缺乏市场监管。目前我国有机肥加工生产

企业约 500 多家，品种繁多，国家有机肥产品标准

NY 525—2012 的技术门槛要求相对较低，其主要指

标是 ：总养分≥ 5%，pH 值 5.5~8.5，水分≤ 30%，

有机质≥ 45%。市面上符合这个标准的有机肥很

多，但价格相差很大，售价在 300~3 000 元 /t 不等。

由于有机肥无法直接判断其质量和真伪，必须借助

专业设备进行检测，检测成本高、时间长，再加上

有机肥见效慢，农户无法短时间辨别。因此，一些

不法经销商以次充好，制假售假。而政府部门由于

技术和标准的限制，对有机肥价格市场难以实施有

效监管，从而影响种植户对施用有机粪肥的信心。 
2）有机粪肥市场需求疲软。畜禽粪污中含有致病 
菌、重金属、氮磷等，如果施用过量或堆放处置方

法不正确，容易导致土地营养过剩和重金属超标 [12]。

土地氮磷化合物过剩，会引起土地亚硝酸盐增加，

农作物疯长或倒伏，从而导致土地价值降低，农作

物减产 ；重金属超标的畜禽粪肥被植物吸收后会造

成农产品重金属超标，再经过菜蔬果等农产品进入

人体，对人类健康造成危害 ；有机粪肥平缓持久的

特点，导致在施用效果上也往往比化学肥料见效慢。

因此，许多种植户施用有机粪肥积极性不高，有机

肥市场需求持续疲软 [33]。3）供需信息沟通不畅，

销售渠道狭窄，缺乏终端产品销售平台。目前，市

场供需信息主要依赖于区域内供需双方自己寻找合

适的交易对象，缺乏反映有机粪肥供需动态的交易

平台，供需双方在交易磋商时缺乏可参考的市场价

格，尚未形成由市场供需决定的价格生成机制，难

以通过市场化机制进行资源配置，从而影响有机粪

肥供需双方积极性。

5  畜禽粪污资源化利用实现路径

畜禽粪污资源化利用政策实施效果好坏的关键

是如何全方位激发养殖户资源化利用意愿和行为，

形成畜禽粪污资源化利用市场体系。这就要求政府

灵活运用各种行政手段和经济手段，鼓励和诱导畜

禽粪污资源化利用主体开展资源化利用，为畜禽养

殖场（户）采用资源化利用行为创造良好外部环境。

5.1  广泛宣传引导、普及推广资源化利用技术

规模化养殖背景下，传统的直接还田分散利用

方式难以消纳大量畜禽粪污，只有开展集中资源化

利用才是畜禽粪污治理的最优选择，而畜禽粪污集

中资源化利用需具备一定的科学文化知识和技术，

形成节约资源和环境保护的理念，匹配必要的资源

化利用设施和设备。然而，当前从事畜禽养殖的经

营者大多年龄偏大、文化程度不高、环保意识薄弱，

导致畜禽粪污资源化利用效果不佳。全面实施畜禽

粪污资源利用，应加强宣传和技术推广，组织养殖

场（户）从业者进行畜禽粪污资源化利用专题培训，

使他们认识到粪污资源化利用的重要性和迫切性，

认识到开展粪污资源化利用必要、可行和有利可图，

从而推动养殖场（户）形成环境保护意识和资源节

约意识，自觉、自愿并有能力开展畜禽粪污资源化

利用。

5.2  加强政策诱导，提高资源化利用积极性

政府开展畜禽粪污资源化利用的目标和养殖场

（户）的目标往往存在差异，政府的目标往往从整

个国家、社会进行考虑，追求社会效益最大化，而

养殖场（户）关注焦点是自身经济利益的增减。因

此政策诱导的出发点和落脚点在于通过引导养殖场

（户）的行为，使其行为与政府目标趋向一致。也

就是说政策诱导应通过降低养殖场（户）的成本、

增加养殖收入等激励措施，来诱导、扶助和支持农

户采取畜禽粪污资源化利用行为，实现社会效益最

大化。政策经济诱导措施包括两个方面，一方面通

过减税、减费、贴息、补助和补贴等经济政策诱导

畜禽粪污资源化利用行为的发生，让养殖场（户）

切身感觉到多利用多受益 ；另一方面通过税收、收

费等手段约束养殖场（户）非亲环境行为的发生。

5.3  延伸产业链条，构建市场交易体系

产业化和市场化是畜禽粪污资源化利用可持续

发展的前提条件，一方面应在耕地面积较多的地区，

着力推进种养结合生态养殖模式 [3]，使畜禽粪污就

地就近消纳，实现畜禽粪污零污染。另一方面，应

延伸畜禽粪污资源化利用产业链，鼓励社会资本投

资成立畜禽粪肥加工企业、粪污专业运输公司等第

三方资源化利用主体，建立畜禽粪污资源化利用参

与主体信息沟通渠道和有机粪肥市场交易平台，为

养殖户、种植户和第三方提供粪肥收、储、运等方

面的信息服务，实现粪肥在线订购、在线支付、在

线运输调配等功能，形成畜禽粪污资源化利用全产

业链中各方长效合作机制。

5.4  加强数据监测，全面实施畜禽粪污资源化利用

首先，利用互联网和智能信息技术等信息收集

与监控工具，建立畜禽粪污资源化利用动态监测体

系，特别是加强对非规模散养户的畜禽粪污综合利

用情况进行监控，非规模畜禽散养户自建或购买畜

禽粪污资源化利用设备成本较高，其粪污资源化利
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用意愿不强，因此更需要进行监控和引导。其次，

通过畜禽粪污资源化利用动态监测体系，分析畜禽

养殖粪污资源化利用的变化趋势和薄弱环节，及时

调整区域畜禽粪污资源化利用政策，因地制宜，督

促和鼓励畜禽养殖主体开展畜禽粪污资源化利用。
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