
废纸新政出台背景

党的“十九大”报告把“坚持人与自然和谐共生”
作为新时代坚持和发展中国特色社会主义的基本方
略之一，因此，必须树立和践行绿水青山就是金山
银山的理念，把节约资源和保护环境上升为基本国
策。十九大明确提出，建设生态文明是中华民族永
续发展的千年大计，把建设美丽中国作为全面建设
社会主义现代化强国的重大目标，把生态文明建设
和生态环境保护提升到前所未有的战略高度，集中
体现了习近平总书记生态文明建设重要战略思想。
最近习近平总书记在湖北视察时明确表态，不搞大
开发，要搞大保护。
以上是国家层面的战略构想，在具体措施和做

法方面，污染治理力度之大前所未有。国务院发布
实施大气、水、土壤污染防治三大行动计划，坚决
向污染宣战。具体到造纸行业，国家首先在造纸、

火电和钢铁行业开展了排污许可证管理制度。另外，
工业和信息化部已经发布文件要对造纸行业进行能
耗核查。据了解，能耗核查的处罚力度较大，污染
排放和能耗不达标的企业都是淘汰落后产能工作中
重点关注的目标，将会受到严厉制裁。中小型造纸
企业在污染治理和能耗指标上都与大型造纸企业有
很大差距，所以污染排放和能耗核查将会对这些企
业产生很大影响。
监管执法尺度之严前所未有。被称为“史上最严”

的新环境保护法从2015年实施以来，在打击环境违
法行为方面力度空前。各级环保部门下达行政处罚
决定份数和罚款数额大幅增长，查封扣押、停产限
产、按日连续处罚、移送拘留成为遏制违法行为的
重要手段和有力武器。为进一步督察地方政府和环
保部门全面落实环境监管责任，2017年7月中央环
保督察组分别进驻内蒙古、黑龙江、江苏、江西、
河南、广西、云南、宁夏等八省区，在各地掀起环
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保督察风暴。据统计，超过100人因破坏生态和污染
环境被刑事拘留；党政部门2000多人被问责，多数
被给予党纪政纪处分。2017年9月中旬，四川、湖
北等省继续开展环保督察，此次环保督察已蔓延到
全国20个省区，可见政策之严厉。在造纸行业，那
些查出有环保问题的企业基本已被取消进口废纸配
额的发放，对一些大型造纸企业也产生了重大影响。
某大型造纸企业，因查出环保问题，2017年没有申
领到进口废纸配额。
从国家层面上看，上述措施和做法的力度依然

不够，所以国务院办公厅发布了《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》，其中把
进口废纸含杂量上限从1.5%降至0.5%，这对造纸行
业和废纸回收行业都产生了巨大影响。从上述情况
可以看出，对进口废纸进行严格管理是党中央为建
设美丽中国、造福子孙后代做出的重大历史举措。
国家为何会出台政策将进口废纸含杂量从 1.5%

降至 0.5% ？归纳起来主要是以下几方面原因。
（1）根据国家统计局统计，纸及纸板在全国

GDP 总量中仅占 1.9%（其中还包括大量纸制品，
纸及纸板可能只占 1%左右），但造纸工业每年排放
的 COD，以 2015年为例是 33.54万 t，而当年全国
工业COD排放总量为255.55万 t，造纸工业不到1.9%

的 GDP贡献产生的 COD占全国 COD排放总量的
13.12%。国家必然会将造纸行业列入重点治理范围。

（2）对含杂定义的认识不同。许多人认为杂质就
是没用的东西，也就是废物、垃圾。洋垃圾当然不能
进口。在造纸行业的废纸标准中杂质更多是指不同于
本类废纸的其他种类废纸，不应该定义为洋垃圾。

（3）目前我国的废纸回收率不到 50%，如果
将我国废纸回收率提高到欧美、日本等国家的
70% ～ 80%的水平，由此增加的国内废纸正好与目
前进口废纸的总量（约 3000万 t/a）持平，我国就
不再需要进口废纸和洋垃圾了。

综上所述，国家将进口废纸含杂量从 1.5%降至
0.5%，一是国家大政方针的要求，二是国家认为中
国造纸工业污染排放总量大，应当控制。

新政出台对造纸企业和废纸回收业的影响

国务院办公厅印发《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》，提出全面禁止洋
垃圾入境。时间表要求，2017年底前，全国禁止进
口环境危害大、群众反映强烈的固体废物；2019年
底前，逐步停止进口国内资源可以替代的固体废物。
随着政策出台，560万 t混合废纸被禁止进入国内，
这样一来，原来由外废占据的那部分废纸原料份额
就形成了缺口，我国造纸企业对国内废纸需求将有
所增加。
进口废纸含杂量新标准于2018年3月1日起执行，

而目前外废的含杂量普遍在1% ～ 5%，进口废纸中
仅有工厂级废纸的含杂量可以达到0.5%，这意味着
进口废纸的进口份额还会进一步减少。2017年我国
废纸总消耗量为7500多万 t，其中进口废纸2572万 t，

考虑到2018年混合废纸严禁入境以及含杂量标准的
提高，预计外废进口规模将明显减少；从国内纸厂
角度来看，就意味着即使纸厂获得了足够的废纸进
口许可额度，也很难采购到含杂量低于0.5%的进口
废纸。这将进一步强化造纸企业在国废市场的采购
需求，从而扩大对国内废纸的需求。

近期，我国造纸行业新增产能对国内废纸需求也
产生了影响。玖龙纸业新增120万 t/a产能，太阳纸
业新增80万 t/a产能；另外还有山鹰纸业收购湖北昌
泰、湖北荣成、黄冈晨鸣、金凤凰等逾1000万 t/a新
增包装纸产能；预计今后一段时间内，造纸行业将出
现1200万 t/a新增产能。新产能的增加必然导致造纸
厂储备原料的增加，因此对废纸原料需求量将进一步
增大。但从实际情况出发，新产能不可能是在同一时
间、同一地点、同时增加，而是在不同时段、不同
地点，分时间、分批次地增加，因此，这就使得国
内废纸需求缺口较小。一些小型造纸厂落后产能淘汰
多出的废纸，也会填补一部分缺口。
从废纸回收行业看，2016年在 G20峰会、环保

压力、网购快递带动、人民币贬值等多重因素叠加
作用下，包装纸及纸板价格疯涨。在工业包装纸的
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价格拉动下，废纸价格不仅飞涨，还出现了一纸难
求的现象。2017年上半年出现了阶段性调整，价格
小幅回落。2017年7月，国务院办公厅出台《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》。环保部核查1792家企业，其中，对1074家企
业提出立案处理处罚建议，占核查企业总数的60%。

这次专项检查之后不仅取消了一些企业的进口废纸
配额，并从严控制进口废纸配额发放，导致进口废
纸数量持续减少。市场对国内废纸的需求量大增，A

级废黄纸板从1000多元 /t已涨到最高突破3000元 /t，

目前在2400 ～ 2700元 /t之间徘徊。国内废纸和进口
废纸出现价格倒挂，质量较好的进口废纸每吨比国
内废纸便宜1000多元。从目前形势判断，今后一段
时间国内废纸价格在高位徘徊，或继续走高是大概
率事件。

中国废纸回收利用的发展趋势

根据中国海关公布的数据，2018年一季度中国
进口废纸 393万 t，同比减少 49.5%。但根据各省
提供的信息，各省造纸产量并没有显著下降，说明
国内废纸填补了缺口。根据江苏省造纸行业数据，
2017年江苏省造纸工业纸板产量基本与上年持平，
但废纸用量有下降的趋势，经过对几家大型纸厂进
行调查，自2017年下半年以来，国内废纸质量有明
显提升，可以看出环保督察风暴和新政实施也促进
了国内废纸质量的提高。
另外，纸厂也认为从现在的形势看，在今后几

年内，中国废纸供应依然紧缺，可以预计中国废纸
价格还会在高位徘徊，今后的2 ～ 3年内还会是废纸
回收行业的黄金时期。

据有关专家估计，中国纸张和纸板随出口商品
出口的数量大约在 3000万 t/a左右，现在我国每年
进口的 2500万 t国外废纸，应该是中国出口纸张的
回流。如果废纸进口数量大幅下降，再通过加上新
增产能，今后中国造纸行业将出现原料缺口。通过
对纸厂的一些做法和设想进行分析，可以预测，今

后几年中国的废纸回收市场将会发生很大变化。
（1）中国造纸工业多年来国内废纸和进口废纸

相辅相成的原料结构平衡局面将被打破。在国家把
节约资源和环境保护上升为国家基本大政方针的情
况下，废纸进口必将受到严格监管。利用环保督察
和将要开展的能耗督察，将淘汰一批规模小、污染
大的落后产能，即使腾出一部分废纸原料供应给那
些规模大、污染治理好的造纸企业，但缺口依然很
大。因此未来几年仍将是废纸回收行业的黄金时期。

（2）造纸企业将会把废纸回收过程当作自身的
原料车间进行运作、管理和经营。玖龙纸业在天津
建设废纸交易中心，山鹰纸业和华润啤酒公司合作
定点回收啤酒箱。造纸厂从过去的产能扩大投资，
也转向了废纸原料收购基地的建设和发展，这是一
个信号，大型造纸企业已经意识到废纸原料的争夺
关系到企业的生死存亡，开始把注意力转向废纸回
收。如果造纸厂把重点放在废纸回收方面，加上小
型造纸厂淘汰落后产能，将促进中国废纸回收行业
的集中度大幅提升。造纸厂和废纸供应商的合作关
系一定会比现在紧密，二者之间会形成稳定的合作
关系。现在这种哪家纸厂价格高、付款快，废纸供
应商就往哪里送的局面一定会大幅改善。一些中间
商伺机囤货，赚差价的投机行为也会得到抑制。

（3）两网融合工作目前正在试点。从目前的情
况看，在政府的扶持下，大型回收企业将会发挥主
导作用。商务部过去推广的城市再生资源回收体系，
现在已经逐步得到一些地方政府的认可，如浙江省
东阳和永康正在试点，具体模式就是通过农村超市
进行回收，再交给政府授权的回收中心，而这种回
收中心就是由大型回收企业运作的。从这个模式看，
以后回收网点、打包站和交易中心都会设置进入门
槛。如果有政府参与，对回收网点和打包站设点布
局，将其纳入政府规划，今后回收网点和打包站就
会正规化。

（4）大型造纸企业去国外建厂，再将产品销往
国内会是一个趋势。从国家决心来看，即使对进口
废纸含杂量指标根据实际情况进行调整，也绝不会
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恢复到1.5%，当然也可能不进行调整。从国外废纸
回收过程和分拣技术看，要达到含杂量0.5%的标准
是有较大难度的。由于目前进口废纸和国内废纸价
格倒挂，最高时每吨相差1000多元，周边国家的瓦
楞原纸和箱纸板价格已明显低于国内价格。据了解，
2017年下半年开始，中国已经开始进口瓦楞原纸和
箱纸板，且增速很快。另外，前一阶段国家有关部
门在江苏省调研时，两个大型纸厂已表示有去东南

亚建厂的意向。据了解，最近国内已经有造纸厂去
美国调研，计划建设废纸浆厂，出口废纸浆到中国，
也是因为看准600万 t的混合废纸不能出口到中国，
以及进口废纸含杂量0.5%的标准很难达到，因此希
望在美国直接把废纸做成纸浆再出口到中国。另外，
一些大型造纸厂在目前情况下提高国内废纸用量，肯
定会造成成品纸质量下降，为保证纸张质量，适当添
加部分商品木浆，也是增加原料供给的一个办法。
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