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Abstract：The emission permit system is an important measure for the reform of the environmental management system of fixed pollution
sources in China. It is an administrative system with legal significance based on control of the total amount of pollutant and aimed at
improving the quality of the environment. Livestock and poultry breeding is the only industry in the agricultural sector that is included in
the emission permit management system, and this inclusion plays a positive role in regulating the emission behavior of this industry. Based
on an analysis of the design approaches of the pollutant discharge permit system in the livestock and poultry industry, this study analyzed
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摘 要：排污许可制是我国固定污染源环境管理制度改革的重大举措，是一项以总量控制为基础、提高环境质量为目标的具有法

律意义的行政制度，畜禽养殖是农业领域唯一纳入排污许可管理的行业，对规范畜禽养殖排污行为将起到积极作用。本文在剖

析畜禽养殖行业排污许可制度设计思路的基础上，全面调查与总结了全国畜禽养殖行业排污许可证申请与核发情况，深入分析

了当前行业排污许可证核发与监管中存在的主要问题，并针对性地提出解决对策，为规范和推动畜禽养殖行业排污许可的实施

提供参考。
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全面实行排污许可制，构建以排污许可为核心的

固定污染源监管制度体系，是党中央、国务院关于生

态文明体制改革的重要决策部署[1-2]。2016年11月，

国务院办公厅印发《控制污染物排放许可制实施方案》，

明确了排污许可制度改革的顶层设计、总体思路和工

作部署，拉开了我国排污许可制改革的序幕；2021年我

国第一部《排污许可管理条例》颁布实施，标志着我国基

本建成了以排污许可为核心的固定污染源管控体系。
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畜禽养殖是我国农业领域唯一纳入排污许可管理的行

业，2019年6月，《排污许可证申请与核发技术规范 畜

禽养殖行业》（HJ 1029—2019）（以下简称《规范》）由生

态环境部首次发布并实施。了解畜禽养殖行业排污许

可管理制度，掌握行业排污许可证核发现状，深入分析

当前行业排污许可证核发与监管中存在的主要问题，

对充分发挥排污许可在畜禽养殖污染治理中的作用，

促进养殖行业健康、持续发展具有重要意义。

1 畜禽养殖排污许可制度分析

1.1 纳入许可的畜禽品种分析

我国生猪、奶牛、肉牛、蛋鸡、肉鸡、鸭、鹅、羊等在

各地普遍养殖，且养殖量均较大，其对环境的潜在污

染风险也大，因此，将以上 8类作为主要品种纳入排

污许可范围；除这 8类主要品种外，各地还有一些具

有地方特色的畜禽品种，具有明显的区域特点，全国

总量较小，但对某一地区来说可能是主要养殖品种，

其养殖对环境的影响不可忽视，因此，将各地纳入统

计口径的地方养殖品种也纳入排污许可范围。

1.2 纳入许可的养殖规模分析

我国是农业大国，也是世界畜禽第一生产大国和

消费大国，畜禽养殖是我国农业的支柱产业，生猪养

殖量占世界总量的 50%，禽类养殖量占世界总量的

1/3，肉类总产量约占世界的 30%。根据 2018年中国

畜牧兽医统计年鉴，我国出栏生猪 69 382.4万头，存

栏奶牛 1 079.8 万头，出栏肉牛 4 397.5万头，出栏家

禽 1 308 936万羽；全国共有畜禽养殖场6 887.6万家，

其中生猪养殖场 3 155.9万家，奶牛养殖场 66.2万家，

肉牛养殖场 854.9万家，蛋鸡养殖场 1 023.7万家，肉

鸡养殖场 1 786.9万家[3]。如此大的养殖场数量，全部

纳入许可管理工作量十分大，且中小规模养殖场大部

分采用种养结合的模式，粪污就近就地种植施肥消纳

利用，其对环境的影响风险较小。据第二次全国污染

源普查统计，全国畜禽规模养殖场为 37.8万家，规模

化率平均达到 60%左右，规模养殖场因养殖量大、粪

污产生量大，配套的土地难以实现种养平衡，存在较

大的污染风险。因此，从现有监管能力的可行性和污

染防控的必要性上考虑，将畜禽规模养殖场纳入排污

许可范围，既可确保许可证核发工作可实施，又能有

效管控畜禽养殖污染风险。

1.3 纳入许可的粪污处理模式分析

畜禽养殖粪污处理模式总体上可分为两种情况，

即处理后达标排放及资源化利用。畜禽粪污具有双

重属性，如粪污通过合理方式资源化利用，表现为资

源的属性，但粪污未经合理处理或利用，对外排放则

可能造成对环境的污染，表现出污染的属性。粪污资

源化利用表现为资源属性不属于排污，不纳入许可范

围；只有当粪污无法得到合理利用，向环境排放才属

于排污行为，纳入排污许可范围。根据《固定污染源

排污许可分类管理名录（2019年版）》[4]，明确当前畜

禽养殖行业排污许可管理仅适用于设有污水排放口

的畜禽规模养殖场（小区），粪污处理采用资源化利用

模式的畜禽规模养殖场（小区）不纳入许可范围之内。

1.4 许可主要污染指标分析

我国实行水、气、声、渣一体的综合许可制，针对

畜禽养殖行业废气、废水管控，根据《畜禽养殖业污染

物排放标准》（GB 18596—2001），《规范》明确纳入排

污许可管理的废气污染因子为臭气浓度，废水污染因

子为悬浮物、化学需氧量、五日生化需氧量、总磷、氨

氮、粪大肠菌群数、蛔虫卵。虽然排放标准中未将总

氮纳入管控，但鉴于当前养殖行业总氮排放量以及水

环境质量改善需求，《规范》中明确了总氮许可排放量

管理要求[5]。养殖行业噪声管控与工业行业管理要

求保持一致。废渣管控与工业行业存在差别，畜禽养

殖行业固体废弃物主要为固体粪污，对于养殖固体粪

污的处理，资源化利用是当前应用最广也是最有效的

方式，因此，《规范》中明确了固体粪污储存、处理、运

输、还田利用等全链条环节的管理要求，从而有效实

现对排污单位的全面监管。

2 畜禽养殖行业排污许可实施现状

2.1 排污许可证核发现状

根据全国排污许可证管理信息平台数据汇总情

况，截至2020年11月，畜禽养殖行业纳入系统管理的

企业共有37.91 万家，其中已核发排污许可证的1 179
家，占总养殖场数的比例为 0.3%，登记管理 37.79 万

家，占比 99.7%。从养殖种类分析，生猪养殖占主要

比例，目前已核发排污许可证 920 张，占行业发证总

数的比例为 78%；登记管理 15.72 万家，占行业登记

管理总数的比例为 41.2%。从区域分布情况分析，畜

禽养殖行业发证企业主要分布在江西、福建、湖南、浙

江等区域，其中上述 4个区域发证企业数量占行业总

数的比例达 58%；登记管理企业以河南、山东、广东、

辽宁等省份居多。

2.2 取得的成效

2.2.1 有效规范了企业排污行为

2293
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我国畜禽养殖污染防治工作起步较晚，前期行业

管理基础薄弱，各地对畜禽规模养殖场（小区）的监管

没有形成规范、有效的管理机制，养殖污染防治长期

以来处于环境监管的薄弱环节。将畜禽养殖行业纳

入排污许可监管，明确了行业监管思路，针对设有污

水排放口的规模养殖场（小区），明确了其污染防治要

求，压实了企业环境管理的主体责任。企业申请排污

许可证时，需同时提交守法承诺书，对申报内容的真

实性和完整性负责，承诺按照排污许可证的规定排放

污染物并严格执行，确保实际排放的污染物种类、排

放方式、排放浓度和排放量等达到排污许可要求，进

一步提升企业环保责任意识，督促并引导养殖业主逐

步从“要我守法”向“我要守法”转变，有效规范了养殖

排污行为；地方主管部门也更为明了、有效地对辖区

内规模养殖场（小区）分类别、分层次、有重点地开展

监管工作。

2.2.2 有效引导了养殖场科学合理地选择粪污处理

模式

通过行业排污许可证核发登记工作的实施，在规

范养殖排污管理的基础上，有效引导养殖场科学合理

地选择粪污处理模式。“十二五”总量减排核算结果显

示，全国完成减排核查的6万家规模养殖场中，设有污

水排放口的养殖场为4 200多家，占比在7%左右，而排

污许可管理平台中核发登记数据的汇总结果显示，至

2020年末全国设有污水排放口的规模养殖场（小区）仅

1 179家，这在一定程度上说明随着养殖环境监管的深

入，对推进畜禽粪污资源化利用产生了积极作用。

2.3 存在问题分析

2.3.1 对养殖场排污口的认定存在偏差

在畜禽养殖行业排污许可证核发中普遍存在对

养殖场排污口认定不清的问题，由于畜禽养殖环境管

理起步较晚，前期基本还没有要求对养殖场排污口进

行规范化建设和监管，大部分养殖场排污口间歇排

放，且设置极不规范，部分养殖场在农业种植施肥期

污水得到利用，而在非施肥期则直接排放，这样导致

部分养殖场实际存在间歇排污行为，而在是否设有污

水排放口认定上出现错误。养殖场只进行登记管理

而未按照排污许可管理要求进行重点管理。针对设

有污水排放口的定义，生态环境部发布的《畜禽养殖

行业排污许可十五问十五答》中明确了适用的两种情

形：一是排污单位采用达标排放模式，废水经厌氧+
好氧等方式处理后排放，设有明确的污水排放口，污

水经固定排放口直接排入江、河、湖泊、水库、海域等

自然水体环境和市政污水管网；二是排污单位废水经

厌氧+好氧等方式处理后排放，设有污水排放口，污

水排入土地、池塘、沟渠、湿地等外环境，且排放方式

不是资源化利用方式，即污水排放口后未配套规范的

污水储存池，未配套与养殖规模匹配的粪污消纳土地

和规范的粪污输送设施等。

2.3.2 核发范围与许可事项不准确

畜禽养殖行业粪污处理模式多样，通过现场调研

与资料调研，发现部分企业以及地方主管部门对畜禽

养殖行业重点管理范围的理解和认识上存在偏差。

从目前已申领排污许可证的企业进行分析，部分企业

目前已申领排污许可证，但其污水处理方式实际为资

源化利用，不属于重点管理范围，不应核发排污许可

证。此外，根据第二次全国污染源普查畜禽养殖行业

普查情况，全国设有污水排放口的规模养殖场（小区）

数占比约为 1%，与当前排污许可管理平台中统计数

据存在一定的差距，说明核发过程还不全面。另一方

面，通过对全国范围内已核发排污许可证的企业进行

抽查分析，发现部分企业存在许可排放污染因子、许

可排放量不全或执行标准有误的情况。综合而言，从

当前行业发证情况分析，存在企业对重点管理类别不

明晰、许可事项不全面、地方主管部门未严格把握审

批环节的问题。

2.3.3 重点管理企业自动监测难以开展

根据现场调研情况，结合各地主管部门反馈的问

题，针对重点管理企业，目前存在发证过程中主要企

业自动监测设施难以整改完善的问题。地方主管部

门反馈在排污许可证核发过程中，了解到养殖行业的

排污单位经济基础比较薄弱，无法承受在线监测带来

的经济压力，在一定程度上削弱了技术规范实施的可

行性。虽然《规范》中有明确针对化学需氧量、氨氮的

自动监测，若地方根据环境管理需求有特殊规定的，

可从其规定，但在实施过程中，由于环境管理需求界

限难以确定、企业经济条件不一、污染治理情况不一

等因素，此项说明并未能有效实施。

2.3.4 登记管理信息填报缺乏行业特征

畜禽养殖属于农业领域，也是该领域唯一实施排

污许可的行业，畜禽养殖生产与工业生产存在明显的

行业特征，其粪污主要是资源化利用，但目前排污许

可证登记管理平台中畜禽养殖行业填报信息为工业

行业通用的登记表格，表格中的原辅材料、污染物排

放情况、污染治理设施等信息填报均不适用于养殖行

业，对于粪污资源化利用所要求的条件与管理要求也
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没有体现，填报的信息无法体现养殖行业生产状况与

污染防治现状，不符合行业环境监管的需求，对后续

养殖场的监管缺乏实际指导作用。

3 下一步工作建议

3.1 开展行业排污许可证核发清查工作

针对目前地方主管部门和养殖企业对重点管理

范围理解有偏差以及重点管理企业数量与第二次全

国污染源普查数据存在差距等问题，建议各地开展养

殖行业排污许可重点管理企业的清查工作。一方面，

严格对照行业技术规范和排污许可分类管理名录要

求核实本区域重点管理企业是否准确，对照第二次全

国污染源普查数据或部门统计数据，进一步核实区域

内设有污水排放口的养殖场是否均按照要求全部核

发了排污许可证；加强对养殖行业污水排放口规范化

建设与监管，将实际存在排污但排污口不明显、不规

范的养殖场纳入排污许可证核发范围，实现重点管理

养殖场不遗漏。另一方面，针对部分地区将采用资源

化利用模式的养殖场也核发了排污许可证的问题，应

对目前已经发证但存在相关问题的及时予以改正。

3.2 加快制定行业自行监测技术规范

针对畜禽养殖行业重点管理企业排污许可证核

发工作，目前存在的主要问题为企业自动监测设施难

以整改到位。畜禽养殖行业还未发布自行监测技术

规范，排污单位自行监测缺乏有效的依据，建议主管

部门根据行业特征，充分了解各地在行业排污许可管

理中自行监测方面存在的问题，并结合各地实际情

况，提出符合行业特征的自行监测方案，加快制定行

业自行监测技术规范。

3.3 调整畜禽养殖行业登记管理信息填报表格

根据行业排污许可登记管理工作情况，目前纳入

平台登记管理的企业有 37.79 万家，数量庞大，且目

前平台中登记的信息缺乏行业特征，无法较为准确地

体现企业生产状况与污染防治现状，也无法实现对登

记管理企业的监管。而针对畜禽养殖行业，登记管理

企业即粪污处理采用资源化利用的养殖场，是目前行

业污染防治工作中日益突出的难点与重点，大部分养

殖场在粪污资源化利用过程中存在管理不规范、储存

设施偏小、粪污还田量超过消纳土地承载能力等问

题，对环境产生一定影响，且此部分养殖场点多、量

大，是当前我国畜禽养殖环境监管中需重点关注的对

象。因此建议主管部门尽快调整养殖行业登记管理

信息填报表格，充分考虑养殖行业特征，并加强对登

记管理企业的监管，以排污许可管理为抓手，通过分

层次、拉节点的方式明确登记管理企业的管理要求，

保障畜禽养殖行业健康、持续发展。
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