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我国粉煤灰相关政策研究

宿　 宇,方华峰
(中国国际工程咨询公司 资源与环境业务部,北京　 100048)

摘　 要:煤炭是我国最主要的一次能源,煤炭燃烧产生的粉煤灰是我国每年排放量最大的工业废渣之

一,加强粉煤灰综合利用对于粉煤灰处理处置具有重要作用。 为了促进粉煤灰综合利用产业的发展,
以粉煤灰相关政策扶持为着力点,分析研究我国粉煤灰相关政策在应用中存在的一些问题,如:针对

性不强;标准体系不够完善;税收优惠政策不到位等,提出推进高铝粉煤灰应用;政府主导推动粉煤灰

综合利用科技研发;加强落实粉煤灰排放(污染)费征收制度;引进粉煤灰第三方治理模式等建议,期
望以政策扶持为动力,推动粉煤灰综合利用产业健康快速发展。
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Research on fly ash policy in China
SU Yu,FANG Huafeng

(China International Engineering Consulting Corporation,Resources and Environment Department,Beijing　 100048,China)

Abstract:In order to promote the development of comprehensive utilization industry of fly ash,the application problems of fly ash policy in
China were analyzed based on the supportive policies of fly ash. The results showed that the pertinence was not strong,the standard system
was not perfect enough,the preferential tax policies were not enough and so on. The comprehensive utilization of alumina powder fly ash
and emission fee should be strengthened. A state-dominated technology research and development system should become emphasis. The
third-party involvement in fly ash regulation also had broad prospects.
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0　 引　 　 言

我国是世界最大的煤炭生产和消费国,2015 年

生产原煤 37． 5 亿 t,消费煤炭 39． 65 亿 t[1]。 “十

五”、“十一五”时期,我国煤炭消费快速增长,燃煤

电厂跨越式建设,电厂粉煤灰产生量急剧增加。 “十
二五”以来,我国大力推进清洁能源发展和传统能

源清洁高效利用,煤炭在一次能源消费结构中的比

重呈下降趋势。 但受资源禀赋、路径依赖和能源安

全等因素影响,在未来相当长一段时期内,煤炭在我

国能源结构中的基础性地位仍难撼动。
作为大宗固废,粉煤灰的处理处置受到世界各

国的高度重视[2],美国、日本、印度、欧盟等就粉煤

灰综合利用出台了相关法律、政策,有效促进了粉煤

灰综合利用产业化发展。 我国的粉煤灰主要来自以

煤为燃料的火电厂和城市集中供热锅炉,2015 年全

国粉煤灰产生量达到 5． 7 亿 t,按照全国平均综合利

用率 70%计算[3],仍有约 1． 7 亿 t 粉煤灰未得到利

用,加上历年堆存的粉煤灰,未利用粉煤灰量巨大,
粉煤灰处理、利用面临的形势严峻,压力巨大。 为保

护环境,促进资源综合利用,国家先后出台了相应的

法规政策,对粉煤灰安全处理处置进行了规范和约

束,对促进粉煤灰资源利用发挥了积极作用,但也存

在一些问题。

1　 我国粉煤灰相关法规、政策

1． 1　 法律法规

我国涉及粉煤灰的有关法规主要有《中华人民
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共和国环境保护法》、《中华人民共和国固体废物污

染环境防治法》、《中华人民共和国循环经济促进

法》和《中华人民共和国清洁生产促进法》等。 其中

《环境保护法》是环境保护的基础性、综合性法规,
主要规定环境保护的基本原则和基本制度,明确了

“环境保护坚持保护优先、预防为主、综合治理、公
众参与、污染者担责的原则;《固废法》提出,产生工

业固体废物的单位应当建立、健全污染环境防治责

任制度,采取防治工业固体废物污染环境的措施;
《循环经济法》提出建立抑制资源浪费和污染物排

放的总量控制制度,鼓励进行减量化、再利用、资源

化活动;《清洁生产法》旨在通过明确工作职责、奖
惩措施、法律责任等强化社会责任的履行,进而推动

全社会从源头削减控制污染,提高资源利用效率,减
少或者避免生产、服务和产品使用过程中污染物的

产生和排放,保护和改善生态环境,促进经济与社会

的可持续发展。

1． 2　 管理办法

2013 年,国家发展和改革委员会等 10 部门联

合发布了新修订的《粉煤灰综合利用管理办法》,根
据社会经济发展及环境变化情况,进一步明确了粉

煤灰和粉煤灰综合利用的概念,强调了粉煤灰“谁
排放、谁治理,谁利用、谁受益”的基本原则;鼓励发

展粉煤灰高附加值利用和大掺量利用,鼓励开发高

铝粉煤灰提取氧化铝相关产品、开发大掺量粉煤灰

新型墙体材料、粉煤灰水泥和粉煤灰商品混凝土掺

合料等;规定政府有关部门对粉煤灰综合利用应给

予一定的优惠政策;并厘清了粉煤灰综合利用中的

法律责任。
1． 3　 优惠政策

国家对粉煤灰综合利用给予税收优惠政策支

持,具体根据粉煤灰综合利用产品确定。
国家支持粉煤灰综合利用税收优惠的主要政策

见表 1[4]。

表 1　 粉煤灰综合利用重要税收政策列表
Table 1　 The important tax policies about comprehensive utilization of fly ash

出台

时间

优惠

税种
文件名称 相关内容

2015 年 增值税

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〔2015〕78 号)

　 　 1)退税比例 70% :① 生产原料中掺兑废渣比例不低于 70%的综合利用产品

和劳务(砌块、陶粒、墙板、管材(管桩)、混凝土、砂浆、道路井盖、道路护栏、防火材

料、耐火材料(镁铬砖除外)、保温材料、矿(岩)棉、微晶玻璃、U 型玻璃);② 水泥、
水泥熟料:42． 5 及以上等级水泥的原料 20% 以上来自所列资源,其他水泥、水泥

熟料的原料 40%以上来自所列资源;纳税人符合 GB 4915—2013《水泥工业大气

污染物排放标准》规定的技术要求。
2)退税比例 50% :氧化铝、活性硅酸钙、瓷绝缘子、煅烧高岭土:氧化铝、活性

硅酸钙生产原料 25%以上来自所列资源,瓷绝缘子生产原料中煤矸石所占比例

30%以上,煅烧高岭土生产原料中煤矸石所占比例 90%以上。

关于新型墙体材料增值税政策

的通知(财税〔2015〕73 号)
新型墙体材料增值税即征即退 50% 。

2008 年

2009 年

2008 年

所得税

《关于执行资源综合利用企业

所得税优惠目录有关问题的通

知》(财税〔2008〕47 号)

《关于资源综合利用企业所得

税优惠管理问题的通知》(国税

函〔2009〕185 号)

《资源综合利用企业所得税优

惠目 录 ( 2008 年 版 )》 ( 财 税

〔2008〕117 号)

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%计入收

入总额。

产品标准要求粉煤灰制建材产品原料 70%来自相关资源。
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1． 4　 其他政策

2015 年,国家发展改革委、环保部、国家能源局

出台了《关于在燃煤电厂推行环境污染第三方治理

的指导意见》,对燃煤电厂实行第三方治理提出了

具体目标和要求。 2015 年,工信部发布《京津冀及

周边地区工业资源综合利用产业协同发展行动计划

(2015—2017)》,提出北京、天津、河北、山西、内蒙

古、山东 6 省区市以工业资源综合利用产业协同发

展为主线,以大宗工业固体废物和再生资源利用为

重点,充分发挥京津市场优势与河北资源优势,全面

提升工业绿色发展水平,其中粉煤灰属于区域协同

利用的范畴[5]。

2　 政策应用中存在的主要问题

2． 1　 强化顶层设计问题

受地域、资源禀赋和经济发展水平影响,我国不

同地区粉煤灰产生、堆存及综合利用差异较大。
在煤炭资源和火电厂较为集中的内蒙古和山西

等省份,由于粉煤灰排放量较大,加上地域、产品市

场和技术经济条件等因素制约,粉煤灰综合利用率

相对偏低,未综合利用的粉煤灰量巨大。 在这些地

区,粉煤灰综合利用工作需要有针对性的政策和措

施加以推动。
在经济发达地区和中心城市如北京、上海等,由

于地理区位优势、市场经济发达、科研水平较高和交

通便捷等原因,粉煤灰综合利用率较高,甚至供不应

求。 因此,政府在制定相关政策时需因地制宜,充分

考虑区域经济社会发展的实际状况。
2． 2　 环境保护问题

粉煤灰综合利用的终极目标是保护生态环

境,实现经济社会和谐发展、可持续发展。 但从

目前出台的粉煤灰相关政策来看,重资源利用,
轻环境保护。 粉煤灰在进入利用环节之前被认

作为一般工业固废,进入利用环节以后,其形态

就从固体废物变为各种产品或者制成品 (混凝

土、粉煤灰砖、路基、大坝等) ,无法继续适用于现

有法规政策等来加以管理。 因此,粉煤灰相关法

规政策不仅要注重资源化利用,更要强化利用中

和利用后的环保约束。
2． 3　 标准体系问题

据统计,我国目前仅有 20 余项各类粉煤灰综合

利用相关产品标准规范,但由于粉煤灰综合利用途

径较多、产品类别较多,致使没有相关标准规范可

依,不利于粉煤灰综合利用产品的推广[6]。 另外,
粉煤灰作为原料在进入市场流通之前,也没有标准

体系,需要对不同的粉煤灰进行分级管理,利于资源

化利用。 因此,迫切需要继续完善粉煤灰领域标准

研制,形成完善的标准体系。
2． 4　 税收政策问题

根据现有税收政策,其一,粉煤灰(渣)尚不属

于建材产品,要求纳税人生产销售的粉煤灰(渣)应
当按照增值税适用税率缴纳增值税,不得免缴增值

税,也不得按照简易办法计算缴纳增值税。 其二,纳
税人将粉煤灰无偿提供给他人,应根据《增值税暂

行条例实施细则》第四条的规定征收增值税。 也就

是说,企业直接销售甚至无偿赠送粉煤灰也无增值

税优惠政策可以享受,不利于粉煤灰综合利用产业

的发展。

3　 建　 　 议

3． 1　 尽快出台《粉煤灰综合利用实施方案》
国家粉煤灰综合利用管理办法明确要求各省

级资源综合利用主管部门会同有关部门编制本行

政区域的粉煤灰综合利用实施方案,并纳入地方

经济社会发展规划,报国家发展和改革委员会委

备案。 建议地方政府尽早出台本地区“十三五”粉
煤灰综合利用实施方案,加强对本地区粉煤灰综

合利用的管理,促进粉煤灰大宗量利用,保护环

境,节约土地资源。 已出台实施方案的地区也要

严格按照要求推动地方粉煤灰综合利用产业发

展,保障方案落地实施。
3． 2　 推进高铝粉煤灰应用

内蒙古中西部和山西北部等地区的部分煤炭资

源中赋存丰富的含铝矿物,用于燃煤电厂发电后产

生的高铝粉煤灰中氧化铝含量高达 30% ~ 50% ,是
一种宝贵的具有较高经济开发价值的含铝资源。 据

了解,我国高铝煤炭资源丰富且分布相对集中,高铝

煤炭已探明资源储量约 319 亿 t。 推进高铝粉煤灰

应用,既有利于增加国内铝资源供给,保障铝业安

全,又有利于实现资源价值最大化,对粉煤灰综合利

用产业发展意义重大[7-8]。
3． 3　 落实粉煤灰排放(污染)费

排放(污染)收费是国家对排放污染物的组织
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和个人(即污染者),实行征收排放(污染)费的一种

制度,是贯彻“污染者负担”原则的一种形式,是控

制污染的一项重要环境政策[9-10]。 粉煤灰的排放会

给土壤、水体包括地下水造成污染,考虑到土地价格

的上涨和固体废物的污染危害日趋严重,应认真落

实粉煤灰排放(污染)费征收政策,体现环境资源的

价值,实现环境保护目标。 并将排放(污染)费专项

用于环境治理、粉煤灰资源化利用技术研发和生产

项目补贴,为环境保护、技术创新和产业发展提供资

金保障。
3． 4　 政府主导推动技术研发

先进适用技术是推动粉煤灰综合利用产业发展

的动力,粉煤灰综合利用技术研发需要政府支持,并
组织社会各方力量开展科研。 参照国内一些粉煤灰

综合利用先进地区的发展模式,政府可以出资资助

企业建立实验室,鼓励企业开展大掺量(如筑路、矿
坑回填)、高附加值和绿色建材产品(氧化铝、新型

墙体和节能保温材料)等关键共性技术的研发创

新。 虽然粉煤灰综合利用技术某种程度上还算不上

高科技,但其带来的环境、社会及经济效益相当明

显,在市场经济难以解决问题的情况下,政府有责任

承担这个义务。
3． 5　 建立发展基金,鼓励社会资本融入

建议地方政府开展粉煤灰综合利用的技术、投
资、价格、财税、信贷等方面政策的研究工作,提出可

操作的鼓励性政策和优惠性政策,引导企业积极开

展粉煤灰综合利用。 可以设立粉煤灰综合利用投资

或科研开发基金,吸纳社会资本,扶持粉煤灰综合利

用产业发展。 基金来源主要包括地方财政投入、粉
煤灰排放(污染)费征收和社会资本投入等,做到专

款专用[11]。
3． 6　 引进粉煤灰第三方治理模式

国家《关于推行环境污染第三方治理的意见》
提出坚持排污者付费,排污企业承担污染治理的主

体责任,第三方治理企业按照有关法律法规和标准

以及排污企业的委托要求,承担约定的污染治理责

任。 这样一种模式确立了“污染者付费、专业化治

理”的新思路。 2015 年,国家《关于在燃煤电厂推行

环境污染第三方治理的指导意见》,将燃煤电厂环

境污染第三方治理服务范围全面扩大至废气、废水、
固废等环境污染治理领域。 引进环境污染第三方治

理模式有利于提高粉煤灰污染治理工程建设质量,
有利于吸引和扩大社会资本投入环境污染治理,缓

解电力企业环保设施建设资金压力,保障燃煤电厂

环保设施安全、稳定、经济、达标排放,促进粉煤灰综

合利用产业持续健康发展[12-15]。

4　 结　 　 语

我国煤炭占一次性能源消费总量比例约为

65% ,作为火电大国,粉煤灰产生量巨大。 大量未综

合利用的粉煤灰主要的处理方式是堆存处理,这种

方式带来了环境污染、占用土地资源等风险。 加强

粉煤灰综合利用,对生态环境保护、保障火电厂稳定

运行、促进国民经济平稳发展具有重要意义。
本文通过分析我国粉煤灰综合利用相关法规政

策文件,针对目前存在的政策针对性不强、产品标准

体系不完善、税收优惠不到位等问题,针对性提出地

方政府出台粉煤灰综合利用实施方案、推进高铝粉

煤灰应用、政府主导推动粉煤灰综合利用科技研发、
引进粉煤灰第三方治理模式,同时落实粉煤灰排放

(污染)费征收政策等建议,有利于促进国内粉煤灰

综合利用产业的健康快速发展。
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