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附件

关于编制“十三五”秸秆综合利用实施方案

的指导意见

为进一步加强秸秆综合利用和禁烧工作，加快推进秸秆的资源

化、商品化利用，促进资源节约、环境保护、农民增收和农业可持

续发展，现就做好“十三五”秸秆综合利用实施方案编制工作提出

如下意见：

一、编制秸秆综合利用实施方案的意义

据调查统计，2015 年全国秸秆理论资源量为 10.4 亿吨，可收

集资源量约为 9亿吨，利用量约为 7.2 亿吨，秸秆综合利用率达到

80.1%；其中肥料化占 43.2%、饲料化占 18.8%、燃料化占 11.4%、

基料化占 4.0%、原料化占 2.7%，秸秆综合利用途径不断拓宽、科

技水平明显提高、综合效益快速提升。虽然秸秆综合利用工作取得

积极成效，露天焚烧现象得到有效遏制，但是还面临着一些问题：

一是扶持政策有待完善，在秸秆综合利用相应环节还缺少政策支持

和资金投入，导致秸秆加工转化能力不强，农民和企业直接受益的

不多，不利于形成完整的产业链；二是科技研发力度仍需加强，部

分关键技术相对薄弱，专用设备不配套，秸秆利用投入高、产出低，

一些综合利用技术还存在技术标准和规范不明确的问题。三是收储

运体系不健全，目前秸秆收储运服务体系尚处于起步阶段，经纪人、



2

合作社等服务组织力量较弱，基础设施建设跟不上，加上茬口紧、

时间短，致使离田利用能力差。四是龙头企业培育不足，秸秆综合

利用可推广、可持续的秸秆利用商业模式较少，龙头企业数量缺乏，

带动作用明显不足，综合利用产业化发展缓慢。

依据不同地区秸秆资源禀赋、利用现状和发展潜力编制“十三

五”秸秆综合利用实施方案，明确秸秆开发利用方向和总体目标，

因地制宜、合理布局，统筹安排好秸秆综合利用建设内容，不断完

善各项配套政策，破解秸秆综合利用重点和难点问题，有利于形成

秸秆资源开发利用的良性循环，有利于促进秸秆综合利用的长效运

行，有利于推动农村经济社会持续协调发展，对推动农业清洁生产、

绿色发展和生态环境保护均具有十分重要意义。

二、指导思想和基本原则

（一）指导思想

贯彻落实党的十八大提出的大力推进生态文明建设的战略部

署，坚持节约资源和保护环境的基本国策，以全面提高秸秆综合利

用率为目标，以秸秆综合利用政策建设为保障，以科技创新为动力，

坚持市场运作，不断完善秸秆收储运体系，持续推进秸秆肥料化、

饲料化、燃料化、基料化和原料化利用，形成布局合理、多元利用

的产业化格局，促进农民增收、环境改善和农业可持续发展。

（二）基本原则

1．农业优先、多元利用。坚持秸秆综合利用与农业生产相结

合，在满足农业和畜牧业需求的基础上，抓好新技术、新装备、新
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工艺的示范推广，合理引导秸秆能源化、原料化等其它综合利用方

式，推动秸秆向多元循环方向发展。

2．统筹规划，合理布局。根据各地秸秆品种和资源量、生产

生活方式、产业布局等，统筹编制秸秆综合利用实施方案，因地制

宜，合理安排“五料化”利用的优先时序，避免资源竞争或资源不

足。

3．市场导向、政策扶持。充分发挥市场在资源配置中的决定

性作用，建立以市场为导向、企业为主体、农民积极参与的长效机

制。加大政策扶持力度，深入研究完善秸秆收储运体系、秸秆利用

终端补贴等配套政策。

4．科技推动、试点先行。加强科技攻关，着力解决秸秆综合

利用中的共性难题，提高秸秆综合利用技术、装备和工艺水平。选

择重点区域，积极打造秸秆综合利用示范县，建设一批示范工程，

扶持一批重点企业，加快推进秸秆高值化、产业化发展。

三、主要任务和进度要求

（一）主要任务

以省级为单位编制秸秆综合利用实施方案。实施方案基准年为

2015 年（按 2015 年底数据），实施方案水平年为 2020 年。实施方

案编制采取自下而上，逐级汇总的方法。各省（区、市）要在进一

步摸清秸秆资源潜力和利用现状的基础上，根据资源产生种类和空

间分布情况，合理确定适宜本地区的秸秆综合利用方式（肥料化、

饲料化、燃料化、基料化和原料化等）、数量和产业布局，设定发
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展目标，鼓励以秸秆农用为主、多元化利用产业的共生组合，并编

制秸秆综合利用重点项目。同时，方案中要提出相应的保障措施，

在工作机制、支持政策、技术集成与研发、科技服务等方面体现具

体的内容。

（二）实施目标

秸秆基本实现资源化利用，解决秸秆废弃和焚烧带来的资源浪

费和环境污染问题。力争到 2020 年在全国建立较完善的秸秆还田、

收集、储存、运输社会化服务体系，基本形成布局合理、多元利用、

可持续运行的综合利用格局，秸秆综合利用率达到 85%以上。

（三）进度要求

各省（区、市）编制单位要精心组织，在 2016 年 12 月底前按

质按量完成实施方案编制工作，并及时报送国家发展改革委和农业

部办公厅。

四、重点实施领域

（一）秸秆肥料化利用

继续推广普及保护性耕作技术，以实施玉米、水稻、小麦等农

作物秸秆直接还田为重点，制订秸秆机械化还田作业标准，科学合

理地推行秸秆还田技术；结合秸秆腐熟还田、堆沤还田、生物反应

堆以及秸秆有机肥生产等，提高秸秆肥料化利用率。

（二）秸秆饲料化利用
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秸秆是牛羊粗饲料主要来源，要把推进秸秆饲料化与调整畜禽

养殖结构结合起来，在粮食主产区和农牧交错区积极培植秸秆养畜

产业，鼓励秸秆青贮、氨化、微贮、颗粒饲料等的快速发展。

（三）秸秆能源化利用

立足于各地秸秆资源分布，结合乡村环境整治和节能减排措

施，积极推广秸秆生物气化、热解气化、固化成型、炭化、直燃发

电等技术，推进生物质能利用，改善农村能源结构。

（四）秸秆基料化利用

大力发展以秸秆为基料的食用菌生产，培育壮大秸秆生产食用

菌基料龙头企业、专业合作组织、种植大户，加快建设现代高效生

态农业；利用生化处理技术，生产育苗基质、栽培基质，满足集约

化育苗、无土栽培和土壤改良的需要，促进农业生态平衡。

（五）秸秆原料化利用

围绕现有基础好、技术成熟度高、市场需求量大的重点行业，

鼓励生产以秸秆为原料的非木浆纸、木糖醇、包装材料、降解膜、

餐具、人造板材、复合材料等产品，大力发展以秸秆为原料的编织

加工业，不断提高秸秆高值化、产业化利用水平。

五、保障措施

（一）加强组织领导

编制秸秆综合利用实施方案是一项重要工作，涉及部门众多。

各地要提高认识，将秸秆综合利用作为推进节能减排、发展循环经

济、治理大气污染、促进生态文明建设的重要内容，精心组织方案
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编制工作。同时做好种植、畜牧、农机、环保、能源等部门的统筹

协调工作，将不同部门的建设需求统一纳入到实施方案中。

（二）强化技术支撑

秸秆综合利用工作技术性强，各地要强化技术服务体系建设，

选配知识结构好、业务能力强、熟悉情况的骨干人员，组建秸秆综

合利用方案编制专家工作组，充分借鉴国内外先进经验，结合本地

实际，制定科学合理的技术路线，确保实施方案建设内容能够落地

生效。

（三）深入开展调研

各地要认真开展实地走访调研，深入基层摸清情况，秸秆综合

利用数据翔实，目标制定符合当地资源禀赋实际，任务分解明确。

要抓好重大问题研究、基本思路确定、专家论证等环节，确保实施

方案具有可操作性。

（四）广泛听取意见

各地要充分发扬民主，广泛听取群众意见。实施方案编制部门

应当将方案草案对外公开并征询社会意见，扩大公众参与度，充分

发挥咨询研究机构、专家学者、社会听证在实施方案编制决策过程

中的作用，建立有征询、有论证、有监督、有评价的决策程序，确

保实施方案取得预期成效。

附件：1.秸秆综合利用重点建设领域

2.秸秆综合利用实施方案提纲（建议）
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附件 1

秸秆综合利用重点建设领域

“十三五”期间，围绕秸秆肥料化、饲料化、能源化、基料

化、原料化和收储运体系建设等领域，大力推广秸秆用量大、技

术成熟和附加值高的综合利用技术，因地制宜地实施重点建设工

程，推动秸秆综合利用试点示范。

一、秸秆综合利用基本能力建设

（一）秸秆科学还田工程

以推进耕地地力保护、秸秆资源化利用和农业可持续发展为

目标，科学制定区域秸秆还田能力，通过发展专业化农机合作社，

配备秸秆粉碎机、大马力秸秆还田机、深松机等相关农机设备，

大力推进秸秆机械化粉碎还田和快速腐熟还田，继续推广保护性

耕作技术。鼓励有条件的地方加大秸秆还田财政补贴力度。

（二）秸秆收储运体系工程

根据秸秆离田利用产业化布局和农用地分布情况，建设秸秆

收储场（站、中心），扶持秸秆经纪人专业队伍，配备地磅、粉

碎机、打捆机、叉车、消防器材、运输车等设备设施，实现秸秆

高效离田、收储、转运、利用。

（三）产学研技术体系工程

围绕秸秆综合利用中的关键技术瓶颈，遴选优势科研单位和

龙头企业开展联合攻关，提升秸秆综合利用技术水平。引进消化
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吸收适合中国国情的国外先进装备和技术，提升秸秆产业化水平

和升值空间。尽快形成与秸秆综合利用技术相衔接、与农业技术

发展相适宜、与农业产业经营相结合、与农业装备相配套的技术

体系，规范生产和应用。

二、秸秆产业化利用示范工程建设

（一）秸秆土壤改良示范工程

以提升耕地质量为发展目标，推广秸秆炭化还田改土、秸秆

商品有机肥实施，重点支持建设连续式热解炭化炉、翻抛机、堆

腐车间等设备设施，加大秸秆炭基肥和商品有机肥施用力度，推

动化肥使用减量化，提升耕地地力。

（二）秸秆种养结合示范工程

在秸秆资源丰富和牛羊养殖量较大的粮食主产区，扶持秸秆

青（黄）贮、压块颗料、蒸汽喷爆等饲料专业化生产示范建设，

重点支持建设秸秆青贮氨化池、购置秸秆处理机械和饲料加工设

备，增强秸秆饲用处理能力，保障畜牧养殖的饲料供给。

（三）秸秆清洁能源示范乡镇（园区）建设

在秸秆资源丰富和农村生活生产能源消费量较大的区域，大

力推广秸秆燃料代煤、炭气油多联产、集中供气工程，配套秸秆

预处理设备、固化成型设备、生物质节能炉具等相关设备，推动

城乡节能减排和环境改善。

（四）秸秆工农复合型利用示范工程

以秸秆高值化、产业化利用为发展目标，推广秸秆代木、清

洁制浆、秸秆生物基产品、秸秆块墙体日光温室、秸秆食用菌种
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植、作物育苗基质、园艺栽培基质等，实现秸秆高值利用。

附件 2

秸秆综合利用实施方案提纲（建议）
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前 言

一、 秸秆资源和综合利用现状

（一）秸秆资源量

（二）秸秆综合利用现状

（三）存在的主要问题

二、指导思想、基本原则和总体目标

（一）指导思想

（二）基本原则

（三）总体目标

三、重点领域和建设内容

（一）重点领域

（二）建设内容

（三）实施进度

四、投资估算与效益分析

（一）投资估算及资金来源

（二）效益分析

五、保障措施


