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实 际 上，自 2017 年 下 半 年 陆 续 出 台 废 纸 进 口
新规定以来，全球的废纸回收行业和造纸业都切实
感受到了影响：如进口美废价格暴跌，国废价格的
快速攀升及短期的快速回落，木浆和各类纸张价格
再度上涨等。行业总体纤维配比也有所变化：根据
中国造纸协会的最新数据，2017 年废纸总进口量从
2016 年的约 2850 万 t 减少至 2570 万 t。同期国内废
纸回收量增加约 200 万 t。木浆进口量（不含溶解浆）

在 2017 年突破 2100 万 t，比 2016 年增加超过 200 万 t，

同比增速有所加快。

目前，业内对于废纸市场的发展也是众说纷纭，

议论纷纷，其中甚至还存在一些错误的认识和政策

误读。

事实上，理解及把握政策制定者的视角正是看
清废纸政策变化对回收行业乃至造纸行业影响的关
键：废纸进口政策需要行业从顶层设计和执行监管
两个纬度去理解；而加强对于需求和供给侧的认识
才能更加清晰地识别价格形成信号及未来走势，才
能在快速变化的市场中占领一定先机。

中央政府的目的在于大幅度减少固体废物的进
口品种和数量，到 2019 年逐步停止进口可被国内替
代品替代的固体废物（国办发第 70 号：禁止洋垃
圾入境推进固体废物进口管理制度改革实施方案，

2017 年 7 月发布）。
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2018 年 5 月初，伴随着中国海关总署突然发布关于对进口美国废物原料实施风险预警监管措
施的通知，一时之间全国各地废纸市场涨价的信息纷至沓来。政策面的变化确实会推动涨价预期，
以及影响产业链上各企业的行为。但是除此之外，关于废纸市场及相应政策，还应该关注和分析
什么？对于废纸政策的理解是否完全到位？快速变化的市场环境下，废纸价格是否还会有大幅度
波动的风险？废纸供需体系将如何发展？对此，普华永道思略特管理咨询有限公司高级咨询顾问
姚焓撰文，对当前的废纸市场进行分析，以期为相关行业人士提供一些解读参考和战略启示。
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图 1  2016 年及 2017 年中国废纸消耗情况

注 来源: 公开资料、中国造纸协会、IHS、NPC Partners分析。
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执行层面，环境保护部（已重新组建为生态环
境部）陆续发布了一系列新政策以及海关总署开展
打击非法企业活动（如 2017 年 7 月的绿篱行动以及
2018 年展开的蓝天行动），主要目的就是在于贯彻减
少数量和加强控制的顶层设计；减少企业数量有助
于加强控制。2016 年，固体废物进口总量超过 4600

万 t，其中进口废纸约占 60%，占固体废物进口总量
的最大份额。从实现加强管理目标来看，进口废纸
也是首当其冲。

回顾废纸领域颁布的进口新规，主要变化是混
合废纸的进口禁令，对于未禁止废纸种类含杂率更
低的上限，以及进口许可证现在要求申请人至少有 5

万 t/a 的纸生产能力（贸易商不再有申请资格）。

启示一：这反映出中国政府欲通过逐步淘汰质
量最差的等级（可能含有较高含量的污染物）并采
用新的监测方法来评估年度进口总量，从而加强了
对废纸进口总量的控制。但政策本身并没有禁止外
废的意思。

在与环境保护部进行交流时，笔者被告知，过
去几年里，废纸年度进口配额从未用完。新法规会
密切监测进口需求规模并相应调整配额。2018 年批
量批准固体废物进口许可证，以避免过去每年的批

准量集中在第一季度；合格的公司可以在全年多次
提交许可证申请。

启示二：进口配额既然从未用完，政府开始改
变配额的申请方式来评估国内实际废纸使用量，而
仅从配额角度去分析政策导向自然不合适，同样拿
今年初期的废纸进口量和去年同期进行对比也不合
理，因为政策的改变会导致企业行为的改变（过去
多数企业会集中在年初申请全年的配额）。

如果上述的政策分析正确，2018 年目前及未来
废纸市场预期应该是什么样子？

事实上，中国造纸业受到的实际影响依然可能
相当复杂。一方面政策制定者有其既定的目标，而
在实施中有灵活操作的空间，同时可能受到目前正
在进行的机构改革（生态环境部取代环境保护部），

潜在中美贸易战的间接影响等；另一方面，受影响
市场的参与者可能会对新规产生不同的解读；在不
同的价格环境（向上、平行或向下）条件下，市场
变动也可能随着这些解读而变化。 

对相关企业来说，如何将对政策及其影响的理
解，转化成自身的战略和应对方案？

通过团队的研究工作，笔者给出如下几点建议：

首先，通过研究顶层设计的政策，可以看到中
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国政府希望进一步发展国内的回收体系和循环经济，

从而降低非法进口废物的风险，减少非法进口废
物的种类和进口量。这带来了一部分新的市场开拓
机会。

其次，为了实现上述的顶层设计目标，政策执
行者可以对条例进行进一步的修改，以监测和调整
进口规模和状况。新政策实施时间目前还很有限，

未来不排除有根据实施情况回调的余地（2017 年冬
季北方天然气短缺后恢复燃煤供暖就是一个例子）；

但如果需要取得进一步的进展，推出额外的检查等
也不足为奇。不同地区政府或由不同政府部门主导
的行动也可能会导致一些不确定性。因此，行业企
业一方面要加强对废纸业务的管理，另一方面也要
在整个行业的层面联合利益相关方 (stakeholder) 与
各级政府进行沟通，协助政府理解废纸和造纸行业
市场机制形成的特点和实际需要。

再次，关于废纸价格和纸厂经营，笔者认为，

长期来看国内废纸和进口废纸价格需要达到新的平
衡。国内废纸和进口废纸之间的巨大价格差距，在
高度市场化的体制下理论上无法持续很长时间（在
市场起决定价格配置作用的前提下，国内国外市场
价格终将再度形成平衡态势）。一些中国造纸企业也

担心，如果进口废纸的限制太多，可能没有足够的
再生纤维用于造纸生产（因为部分国内生产的纸张
也会作为直接出口或终端产品的间接包装流到海外
市场），但如果新的平衡可以形成，这点应不足为虑。

尽管如此，企业仍需根据所处地区市场的具体供需
结构做好供应链风险管控，从而有备无患。

与进口废纸相比，国内废纸价格较高、质量较
差，如果这种现象在某种条件下可以维持，那么与
只能依靠国内废纸的小纸厂相比，大纸厂可以拥有
更多的成本优势。然而，考虑到市场价格水平、进
口规模、供给侧区域差异、纸张品种差异等因素，

实际结果可能非常复杂。

最后，从纸厂具体运营和纤维配比等方面的策
略角度，笔者及其研究团队基于对行业及政策的
深刻理解在图 2 中做了总结和影响分析。短期看，

各方对于新政策以及在实施层面的影响的理解有
一些差异，造成了纸浆和废纸价格的“剧烈”变化，

企业首先需要更加认真地辨别短期和长期的影响。

长期看，企业产品战略也确实会有一定的影响和
调整，以混合废纸为主要原料的产品无疑必须要
进行调整，同时，原生浆的应用比例也会得到一
定提高。

图 2  近期废纸进口系列新政策及其影响分析

注 来源: 相关政府网站、NPC Partners分析。

政策影响分析（示例）

新规定的变化

• 禁止进口混合废纸 2017年12月31日生效
（2017年8月发布）

2017年12月

2018年3月生效

• 推动纸张纤维配比及产品升级（过去可作
为纤维配比的进口混合废纸被强制淘汰）

• 加强对于进口废纸年度配额控制，强调按
照实际使用需求进行审批发放

• 多个政府部门（生态环境部，海关总署，
地方政府等）的联合督查行动在新规应用
上可能会出现复杂情况而难以解读，由此
会给废纸市场带来一些不确定性

• 利好木浆进口
• 利好进口纸品
• 表明国家对于违法行为及污染物的零容忍

• 进口许可证申请人必
须至少有50000 t的
生产能力

• 许可批准按季度发放

• 含杂率上限从之前的
1.5％调整到0.5％

时间 对造纸行业影响

废纸进口系列新规定（2017年至今）

• 2017版《进口废物管理目录》

• 禁止进口固体废物目录

• 《限制进口类可用作原料的固体废
物环境保护管理规定》

• 《进口废纸环境保护管理规定》

• GB 16487.4—2017: 进口可用作原
料的固体废物环境保护控制标准
—废纸或纸板
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