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生活垃圾源头的分类减量与政府职能的转变


以上海为例
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导读 ： 生活垃圾源头分类分流减量是缓解城市生活垃圾 日益增长 困境的重要途径 ，
也是体现循环

经济特性的重要
－

环 。 结合ｓ ｒｔ外已糊管理麵 ， 在生活馳分类减量方面 ， 需動卩舰卿、雛

变 ， 健全法律和财税等保障体 系 ； 加强宣传 ， 传递明确的分类信息 ，
实现生活垃圾分类减量的社会动

员
；
结合专项资金的合理投入和技术研发 ， 从而促进城市生活垃圾分类和处置的技术水平的提高 。

Ｄ０ Ｉ
：
１ ０ ．３９ ６ ９ ／ ｊ

．ｉ ｓ ｓ ｎ
．

１ ６ ７ ４
－

７ ７ ３９ ．２ ０ １ ６ ．０ １
．
０ ０ ９

生活垃圾的有 效管理不仅 关系到城 市卫生安全 ， 也 是案乃至公众宣传教育等方面连续滚动推进 ， 然

建 设低碳 节能城 市的 需要 。 作 为特大城 市 ，
上海 由于 其人 而 并未达到预设 目标 ，

这其中 关键性 问题是长

口 密度大 ， 市民生活水平较高 ，
生活垃圾产生量逐年递增 期 以来在 废弃物管 理领域 的政府职能混乱 。

且有利 用 价值垃圾 日 益增 多 ， 实施 卞活垃圾分类能够对生从垃圾的 产生 、 分类 、 收集 、 运输到处 置 ， 由

活垃圾的源头减量起到重要作用 。多个部 门参与监管 ， 加上
一

系列历史传承情况

２０ １ ４年 ， 上海市 的生活垃圾产量 已达 ７４ ２ ． ６５万吨 ，

［ １ １

其 和复杂的 发展现状 ， 导致 了眼下 各 自为营的局

中 焚烧和填埋的末端处置量 占总产量 的 ７ ６％ ， 几乎 达到 了末面 。 从该行业的市场化角度来说 ， 传统的废物

端垃圾处理设施 （ 主要 为焚烧厂 、 填埋场 和综合处理厂 ）回收模式几乎瘫痪 ， 废 弃物收运处置及回收再

的 设计 能力 量 （ ７ ５６ ． ６ ４万吨 ／年 ） 的饱和状态 ， 亟待寻找 利用行业始 终没有充分 市场化 。 除此之外 ， 目

其他适合的生活垃圾处理方式 。 在现今特大城市条件下 ，前缺乏相关的法律法规对该行业进行规范 ， 各

垃圾处 理设施存在着 明 显的邻避效应 ， 即使是 己有的 垃圾部 门根据本部门 的政策文件来执行监管 ， 缺乏

处理设施 ， 如 御桥焚烧厂 、 江桥焚烧厂 、 老港废弃物处置 系统性 。 而财税 、 价格等市场手段则未见相应

公司等 ，
也不 断面临 着周边老百姓对其 臭气等 污染问 题的的支持 ， 各 部门只是根据政策补偿对行业进行

投诉 ， 希望能够将其 搬迁或关停 。 因此 ， 单纯 的扩大末端 扶持 。 简而言之 ， 分散管理的现状阻碍了 生活

处 置规模 己经成为不 可能完成 的任 务 。 垃圾处 置需要 向 前 垃圾源头减量的需求 ， 亟需从各政府职能的顶

端倾斜 （ ｐ ｒ ｅ
－

ｃ ｏ ｌ ｌ ｅ ｃ ｔ ｉ ｏ ｎ ）
，

一

方面通过促进垃圾源头减 层设计进行 改革 。 本文通过梳理上海市生活垃

量 ， 减 少浪 费 ， 并在 产品设计 时加入节 能低碳 的理念 ； 另圾分类历程 ， 结合国 内外 已有的管理经验 ， 考
一

方面则需通过垃圾分类分流来降低末端 处置量 。察政府职能从 命令式管理向 服务型管理转变的

上海 的垃圾分类处理历史可追溯到 １ ９ ９ ５年 ， 至今已 有可能性 ， 理清在相关流程中各部 门职能及其与

２ ０年 ， 环境卫生部 门在推进这项工作方面做 了非常 多的尝试 市场的关系 ，
妥善处理固废回收困境 的顶层障

和 努力 ， 从制定分类标准 、 出台 实施意见 、
颁布政策扶持方 碍 。

上海 的生活垃圾产生量处于逐 年递增态势 ， ２０ １ ４年 的（

一

） 上海生活垃圾分类发展变迁及 成效

生活垃圾产量 已达 ７４ ２ ． ６ ５万吨 ， 其 处置途径大 部分是焚烧上海市 的 生活垃 圾分 类标准经历 了 五轮

和卫生填埋 （ 图 １ ） 。 近 ２ ０年 ， 上海的生活垃圾收运管理经调整 （ 表 １ ） ， 最新 的分 类标准根 据沪绿容

历 了 从减少垃圾乱扔 、 保证产 生的垃圾都进入收运系统 ， （ ２ ０ １ ４ 〕
１ ７９ 号文件 《关于 印发 〈上海 市生活

到提升垃圾无 害化处 置率 （上海的生活垃圾无害化处理率垃圾分类 目 录及相 关要求 〉 的通 知 》
， 自 ２０ １４

已经从 ２０ ０ ２ 年的 １ ０ ．４ ％上升 到 ２ ０ １ ４年的 ９ ５ ％ ）
［
２

］

的 发 展过 年 ５月 １ 日 起上海 市 日 常 生活 垃圾 的基本 分类

程 ， 进入了源头减量 、 减 少末端处理量的发展新阶段 。为 ： 可回 收物 、 有害垃圾 、 湿垃圾和干垃圾 。

Ｍ

ＵＲ ＢＡＮ



生活垃圾处置情况 Ｉ

性和操作性 ， 普通居 民难 以辨别 ， 为垃圾分类的宣传推广工

８０ ０＿ Ｍ ．： ．作带来不便 。 ２０ １４年版标准中 的干湿分 离更便于市民理解 。

７０ ０
１＇

②垃圾分类的要求更加简洁 。 例如 ２０ ０ ７
？

２０ １０年的分类方式

６０ ０将分类的场所定 为居住区 、 办公场所 、 公共场所和其他 ， 每

『
。

■ 卜义 ｜

．

． 丨 ，

＇

１  ？

丨 个场腦分类都不同 ， 这对于市 民来说增加 了分类难度 ， 不

．来越 明晰 。 从最初个别居住区的试点到铺开全市进行推广 ，

社会各界对垃圾分类的研究和 定量分析也随着分类工作的普

２ ００ ５ ２ ００６２ ００７ ２ ００８ ２０ ０９ ２ ０１ ０ ２ ０１ １ ２ ０ １ ２２ ０１ ３ ２ ０ １４
Ｉ

及越来越有方 向 。 ２ ０ １ ４年最新提 出 的减量标准是 以人均生活

图 １２００ ５
－

２ ０ １４年上海市 生 活垃圾处置情况垃圾末端处理量进行计算 ， 更符合上海市的实际情况 。

数据来源 ： 《上海绿化 市容统计年鉴 》
（
２００ ５

－

２０ １ ４
）上海近 ２０年 的垃圾分类管理历经 ５次分类标准改革 ， 希

望通过提升生活垃圾源头分类率 （ Ｍｕｎ ｉ ｃ ｉ ｐａ ｌｓｏ ｌ ｉ ｄｗａ ｓ ｔｅ

ｓ ｏｕ ｒ ｃｅ
－

ｓｅ ｐａｒ ａ ｔ ｅｄｃｏ ｌ ｌ ｅｃ ｔ ｉ ｏ ｎｒ ａ ｔ ｅ ） ， 最终降低末端处

賴。 上海近五年的 生活垃圾源头分 类率维持在挪左右

ＢＨｉｉｉＳｉｌｉｌｉＳｉｉｉｉｆｉｌｉｌｈｉ ｉｉ■ （數 ） ， 隨謝年涵诚獅ｍ腿分类 的效

率提升会有
一

定帮助 ， 未来几年的 垃圾分类率可 望有一 定

程度提 ／ 丨

＿

。 而 从
“

人 均少活垃 圾 木端 处置量
”

这
－

项指 标

来看 ，
上海垃圾处置量 以从２ ０ １ ０年人均 ０ ． ８２千克／ 日 下降到

了 ２ ０ １ ４年的０ ． ６ ６千克 ／ 日
（ １ ＇

。 参见如下公式 ：

＊？＊＊＊？＊＊＊？＊＊？？人ｍ
－

厕端处麻
ａＡ＿＿＿（ｍｍ％处置 ＞

地Ｒ常住 人 ｕ 数

（ 以上公式根据上海咁废弃物管理处计算 口径 ）

（ 二 ） 上海生活垃圾分类 管理现状 分析

上海 生活垃圾分类管理工作 自 ２０ １ ０年 后在原 有基础上

有 了较大突破 。 ２ ０ １ １年 以 来 ， 生 活垃圾 分类减量连续五年

图 ２ 上 海市 生活垃圾分 类促进源 头减量模 式被列为 市政府实事项 目 。 尤其是２ ０ １ ２年建立的上海市生活垃

圾分类 减量推进 工作联席会议制度 ，
由副市长牵头从制度上

表 表 ，

市贤
！Ｌ獅了 多部 门协 作和沟通 。 此后 ， 联席会议办公室发布了 多

个 １ 〔 活垃圾分类减量具体实施方案 、 推进计划与考核方案 。

机关 、 社 丨Ｘ 、 企业 （

＾括产业 阔区 、 产废企业 、如 ２０ １４ 年２月 发布的 《上海市促进生活垃 圾分类减量办法 》

商场 ）
、

￥

校等场所建 设施

ｆ
单位等作为生活垃圾分类减量地方性法规 ， 明 确了源 头分类投放及

１管理必ｉ ｒ： 人制度 、 分类减量的促进 与激励措施 ； 同年 ５月 为

＾贯彻落实该办法发布的 《上海市生活垃圾分类 目 录及相关要

ｉ的生 产ｍ ｉｉ
ｉ ｉ 丨ｉ

＇

Ｍ收 企业求 》 ， 对分类标准 、 各种场所的分类收集容器的摆放及其 规
＾
格要求 以及 分类投放的要求都做 了详细规定 ， 从行政管理上

规范 了生活垃圾的源头处理 。 由此 ， 生活垃圾的行政管理取

企业 对接
＾

分拣加工中心 ＾


１得 了
一

定实效 ， 各区县也逐步依据这些方案有针对性地开展
＾

工作 。 ２ ０ １ ５年 ４月住建部发文 明确 的全国 首批垃圾分类示 范

企业对接城市 （ 区 ） 中 ， 上海 的静安区和松江区入选 。

 ＾／在 实际操作层面 ， 首先 ， 上海市市容卫生部 门根据 各
（ ｉ

＾
ｉ ｋ区县人 口预测情况 ， 利用库兹涅茨 曲 线原理

，
确 定 了人均

图 ３ 上 海市废 旧金属 回 收流程 图
［ ５ ］ＧＤＰ 、 地均Ｇ ＤＰ及第三产业占Ｇ ＤＰ比重三大减量因素 ，

并制 定

从上海的垃圾分类标准的改革历程可见 ，
了 相关减Ｍ 系数调整标准 ； 结合各 区县生活垃圾分类减量

上海 的垃圾 分类管理从试点到推广 ， 是
一

个循 工 作管理现状 、 大分流系统建设 以及 运作情况 、 源头消纳

序 渐进 、 不断 完善的 过程 ，
主要 体现 以 下特 现状等情况 为考虑 因 素 ， 完 善计划 量指标 的分解模型 ，

确

点 ： ①垃圾 分类的类 目设置更便于理解 。 例 如 定各区县理论人均垃圾量 ， 形成各 区县计划量指标 。 然

试点阶段的有机 、 无机垃圾的分法不具有推广 后 ，
通过上海市政府 出 台 的 《上海市推进生活垃圾分头促

｜
Ｒ

日 ＡＮ
？Ｉ ＩＭ ＡＮ ＡＧ Ｅ Ｍ Ｅ ＮＴ



表 １ 上海市生活垃圾分类实施工作和方式历程 回顾
［ ３

］

阶
声实施工作分类方式

Ｉ１ ＱＱ
，

＇

曹杨五村 第七 居委会 的
一

个居 住区 启动

^

＾垃圾分类试 点


圾 、 疏垃圾 ＇ 硝垃圾 ： ＿池 、 废玻璃
垃圾分类 工作 纳入 上海 市环保 二年 仃动

１
９９ ９计划 出 台 《 上海市 区生活垃圾分类收集 、 处

乂 、

置实施方 案》 等 文件


９ 〇ｎ 〇２０００
－

２ ００ ３年
成为我国８个垃圾分类试点城市之

一

“

＂ 机垃 圾 、 尤 扒垃圾
”

调 整 为
“

ｒ
？ 垃圾 ＇

？

况垃
￣＂

ｉ５５Ｔ重点推进焚烧区垃圾分类工作圾”



漏 、

寸２
市有条件的居住区垃圾分类覆盖率超

〇 〇３

焚 不可燃垃圾 、 有害垃圾 、 可燃垃圾



以



其他区域 ： 可堆肥垃圾 、 有害垃圾 、 其他垃圾

－

？ ） 〇 ７逐步推行垃圾四分类 、 五分类新方式２０ ０７
－

２０ １ ０年

世博 园 区 周 边 区 域垃 圾分 类覆 盖率达居住 Ｋ ： 心 少垃圾 、 玻璃 、

｜ ｜

＿１＞ 丨收物 、 代他垃圾

１ ００％
办公场所 ： 有害垃圾 、 可回收物 、 其他垃圾

八 丨

？

尸 欠仲 的ｅ扑 ＫＴ ＋－ ＋Ｒ ＺＶ米 ＩＢ至 金
、

士公 场 所 ：
丨

丨

门
丨 丨

丨收物 、 Ｋ他 丨 圾

２ ０
１
０４市＆ 条件＿住 区垃圾 分类 其它 ： 装修垃圾 、 人件垃圾 、 麵垃圾 、

－次性 塑
７ 〇％料饭盒等实施专项收运 、 专项处置

丨

，

丨

：

＇

丨

、

二２０ １ ０
－

２０ １ １
年

Ｖｍ超额完成 １ ０８０ 个居 住区 分类试点实现较大分流 ： 装修垃圾 、 单位餐厨垃圾 、 大件垃圾 、 绿

２ ０ １ １２０ １ ０年人均 处理量减 撤 ５％的 目 标 ， 达 到０ ． ７８ 化 枯枝落叶等

公斤／人／ 日小 分类 ： 有害垃圾 、 玻璃 、 废旧 衣物 、 厨余果皮 、



其他垃圾等
＂

３７Ｔ

＂ ＂

人均 生活垃 圾末 端处 理量从 ２０
１
０年 的 ２０ １４年５ 月起

｜

＾ １ ４

 ｜
０ ． ８２千 克／ 日下 降到 ２０ １ ４年的 ０ ． ６６千克 ／ 日 。四 分类 ： 可回收物 、 有害垃圾、 湿垃圾和干垃圾

表 ２２ ０ １ ０
－

２０ １ ４年上海市生活垃圾源 ＆分类情况表

年度
｜

垃圾产生量 （万吨 ）

｜

垃圾处置量 （万吨
）

｜

垃圾源头分类量 （ 万吨 ） ＊

 ｜

垃圾源头分类率 （ ％ ）＊＊

２０ １ ０７ ３ １ ． ６４７ ３ １ ． ６４


１ ２ ２ ． ８ ７
 １ ６ ． ７ ８

２０
１ １

—

７ ０４ ． １
６７０４ ．１ ６


１４ ３ ．７９
２０ ． ４２

２０
１
２
—

７
１
６ ． ４ ２７ １ ６ ．４２


１９ ６ ．９３
２７ ． ５ ０

２０ １ ３
＾

７ ３５ ． ８６７ ３ ５ ．８６


１
９ ０ ．５９
２５ ．

９３

２０ １

￣

７ ４２ ． ６５ ７ ４２ ． ６５
１
７ ５ ． ４４

￣

２３ ． ６ ２

说明 ：

＊垃圾源 头 分 类量指 生活 垃圾收运体 系 中除 焚烧和填埋 外 的处置量 ；

＊ ＊垃圾源 头 分类 率指 垃圾源 头

分类量与垃圾处置量 的 比值。 数据来源 ： 《上 海绿化 市容统计年鉴》 （ ２ ００ ５
－２０ １ ４

） 。

表 ３ 上海市生活垃圾管理部门的行政职能划分表

生活垃圾种类管辖部 门管理办法

从 道路 、 居 民区 、 单位 、 菜场 、上海市绿化和清扫 、 收集 、 运输 、 处置 （ 焚烧 、 填埋 、 生化处

学校和公园为源头产生 的生活垃圾


市容管理局理 ）



从 餐馆等为源 头产 生的餐厨垃圾上海市绿化和你隹 ＃蚧 仉 罟 彳护八仉習 、

和餐厨废弃油脂


市容管理局

可再生资源 （ 废纸 、 废金 属 、 废

丨 丨

收集 、 运输 （通过生活垃圾收运专项作业体系 〉

玻璃、 废塑料 ）各方面收集运送至回收利 用企业 ， 主要有供 销社



１巾 簡 ＾
？

安 ｗ ^

系统和回收企业 自 建 系统经营


可再卞资源 （

“

四机
． 脑

”

＾

Ｉ ：海 市环境保护Ｍ收集 、 运输 、 处 ｇ

可再牛． 资源 （其他电子废 弃物 和ＺＺＺＺ７７ＩＺ各方 面收集运送至回收利 用企 业 ， 主要有 供销社

可再生利用废弃物 ）系统和回收企业 自 建 系统经营

生活垃圾中 的危险废物ｈ海 市环境保护Ｗ对处Ｒ单 位进行监筲
̄

进源头 减量支持政策实施方案 》 ， 对各 区县源头减量工作 工程推进 的 决心 。 但源头 分类只是其 中 的手

进行经济扶持 。 根据各区县实际末 端处 置量 ， 即进 入市级 段 ， 如何 合理地受纳 分类 后 的垃圾是 急需考

管理的垃 圾填埋场和 焚烧厂 的量与 年初制 定的计划量指标 虑的 问 题 。 目 前 ， 分 类过 程碰到 的最大 矛盾

的差额 ， 领取补 贴 ， 补贴 力度按减量幅度 同 比例递增 （ 具 在 于可再 生 回收体系 管理混乱 ， 多部 门 联合

体模式 见阁 ２ ）
。 这

一

管理模式从机制上保障 了人均末端垃 管 理所带 来 的职能混乱是 直接的诱 因 。 以生

圾 处置量 的逐年递减 。活 垃圾 中 的废 旧金属 回收为例 （ 图 ３ ） ， 通过

更 科卞 地制 定计 划 ， 为 整 体减量 工程 的完 成 费定 了固 定站点 回收 的废 旧金属 只有小部分流入生

基础 ， 而
？

系列 的细化文件 的出 台 ， 也体现 了 政府对这项 活 垃圾收运体 系 （ 约 占再生 资源回 收总 量的

Ｍ

Ｕ Ｒ Ｂ ＡＮ

ａ ｎａ ｇｅｍｅｎ ｔ



１ ％ ）
， 这部分 由环卫部 门 分拣后 与回 收 企业 管理 ； 涉及到危险废物 和部分 电子废弃物的

一

部分生活垃圾

对接进入再生 资源回 收体 系 ，
从收集 、 运输由 市环境保护 局实 施监管 ； 涉及到可再生资源 的生活垃圾 由

到对接受到有序监管 。 而绝 火部 分的 废 旧 金 上海 市商 务委员会作为行业主管部门 （具体职能划分参见表

属的 收运和处 置过程都零散地分布在回 收市３ ）
。 可见 ， 多部 门 分头管理的现状无法理顺垃圾管理过程

场 中 ， 没有台 账管理和末端统计 ， 对规范和中 各 方的职责 ，

一

方面 导致前端管理被分流 ， 因而不利于保

管理生 活源的垃圾 分 类 、 处 和 卩丨利 用 形成 护垃圾前端管理的积极性 ； 另
一

方面对分类后的资源化利用

管理流程上的障碍 。监管不到位 ， 对物料负物流的流程设计和管理混乱 。 这使得

上海的固体废弃物管理
＇

直以 来是 由 多个 垃圾分类减量工作虽经过 了 多轮修改和推进 ， 但 由于无法对

平级部 门参与主管的 。 就生活 垃圾而言 ， 主要 全局工作进行控制而始终达不到预期效果 ， 并且令每
一

轮决

由 上海市绿化和 市容管理局作 为行政部 门进 行策后的执行成本不断提高 ， 社会动 员 的难度增大 。

随着经济生活水平 的不断提高 ， 上海将不了城 市生活垃圾 的行政管理效 力 。 另
一

方面 ， 回收再利用

得不 面临严峻的垃圾处理 问题 。 目 前 ， 上海市 行业的不成熟使得生活垃圾分类减量工作的重担依然 落在

生活垃圾的源头分类率和 回收率相对偏低 ， 其 政府的肩上 ， 难以形成社会合力 。

困境主要表现在可再生 的生活垃圾 的分类分流国 际上 ， 生活垃圾分类管理 已经推行 了很 长时间 ， 也

以及 资源化处置 的管理 散乱 ， 及其与整个生活 有
一

套行之有效的方法 ， 例 如 日 韩及欧洲都有
一

套完善 的垃

垃圾的管理缺乏基本 口径 的衔接 。圾分类方法 ， 井 已有效做到 了 垃圾 的源头分类分流 。 德 国从

从循环经济的 角度来说 ，

一

方面 ， 上海 的１ ９７ ０年代末 ， 随着几部关键法律的颁布和 科技水平的提高 ，

可再生资源的 回收利用长 期处 于零 散的 、 无组 其 生活垃圾源头分类过程得到了快速提升和普遍应用 ， 目 前

织的 、 无序的状 态 ， 不仅对环境造成 了潜在危已有６ ０％的生活垃圾进行回收 再利用 。

［ ６］

这
一

成效源 自 于全

害
， 更 是

一

种资源 浪费 。 可再生 资源经过社会 国 ８ ０多个行业协会在舆论宣传 、 推动立法
、
监督监管等方面

商品流通后没有建立逆 向 物流来完 成循环经济 对城市生活垃圾分类减量管理发挥重要作用 ， 以及垃圾清运

所期望 的物质闭路循环 。 另
一

方面 ， 我国在很费 、 包装废弃物清理 费等利益机制的建立和
“

绿点系统
”

的

长
一

段时间 由供销社系统垄断经营 废弃物 回收 有效运作 ， 调动起 了企业 、 消费者 、 非政府组织对垃圾分类

市场体系 ， 随着计划经济 向市场经济过渡 的历 投放和收集 的积极性 。

［
７

］

日 本通过 以 下措施来 推进垃圾分

史发展 ，
己不具备废弃物回收再利 用这

一

静脉 类 。 首先 ， 从立法角度来说 ， 日 本通过完 善的循环经济立法

产业服务全社会 的能力 。 市场中 大量的民营回 及多层次 的垃圾分类回收法律法规来明确 国 家 、 地方政府 、

收站涌现出来 ， 行业发展出现了复杂的局面 。

［９ ］企业和 民众各参与者所承担的责任 ， 并严格执法和处罚 。 地

近两年 ， 上海市政府各部 门和行业协会积极扶 方政府 则承担起在与 国家合理分工的基础上 ， 制定和实施相

持再生资源回收企业 ， 培育龙头 ， 在建立再生 关的地方性政策 。 其次 ， 从政府管理角度来说 ， 日 本政府在

资源回收体系方面做 了 不少尝试 ， 但因 为该产 废弃物处理方面给予大量的财政和技术支援 ， 并承担 了大量

业利 润低 ， 上海 的人力 、 场地成本 高而正规回细致的工作 ， 除了保证垃圾收集 、 搬运 、 中转等环节的正常

收企业的 回收量普遍不足等原因的 客观限制 ，运作 ， 及从事垃圾处理设施的维护 、 管理 、 运营等事务外 ，

这
一

产业仍然面临分散化 、 转型难 、 陷阱多 、 还通过政府采购再生 品等扶持手段 ，
帮助再生品生产厂家扩

挑战 多 的局面 ， 没有孵 化成熟真正 的行业龙头 大销售渠道 。 政府还 印 发垃圾分类收集资料并 以
“

日 历
”

形

企业 。式发给公众 ， 方便 公众丢放垃圾 。

［
８

］

从中 可 以看 出 ， 德 国与

从政府 的行政管 理 角 度来说 ，

一方面 ，日 本等国 首要 解决的问题是生活垃圾分类的主体责任 问题 ，

目 前上海市 的可再生废 弃物 的源头 统计和末同时理顺各个回收过程 中管理部 门的不同作用 ， 其次有相关

端管理存在 巨大缺 口
，
总数庞大 的可再生废 的法律和政策进行保证和促进 。 与

丨

ｉｌ外垃圾分类管理经验相

弃物 的产生量 、 收集量和处 置量没有分类统比 ， 上海在地方性法规和政策 、 财政 以及技术支撑等方面 已

计 。 同时 ， 可再 生废弃物 的管理 与生活垃圾 有
一

定的配套 ， 但 在强制性的措施和政策 ， 监督检查力量等

减 量管理没有建 立衔接机制 ， 各 自 有各 自 的 方面相对薄弱 。 生活垃圾管理是
一

项系统工程 ， 具有很强的

管 理办法和 统计 口 径 ， 城市 管理者无法知 晓 专业性 、 社会性和广泛性 。 目 前上海 的垃圾管理 的监管职能

现有 的 可 再生 资源 中 有 多 少 来源 于生活 垃 分 散 ， 人员复杂 ， 处于经济社会发展 的末端环节 。 虽成立 了

圾 ， 也无法 定 量计算生活垃圾分 类率等衡 量 联席会议制度来推进垃 圾分类管理工作 ， 但各部门还是根据

生活垃圾分类成效 的指标 ， 较大程度上阻 碍自 身职能各司其职 ， 没有对相关政府职能进行顶层设计 ， 以

Ｉ＿
Ｒ ＢＡ Ｎ

ＩＩ
ＭＡ ＮＡＧ ＥＭ Ｅ ＮＴ



保障生活垃圾系统性管理与实现循环经济的行政 资源 闭环 。 和明确 民众和企业的责任 ， 同时 ， 需充分发挥

明 确政府部 门的职能可作为垃圾分类的 首要突破点 ， 通过定 联席会议 的职责和 主动作用 。

义和划归权力部门 管理 、 监督的职能 ， 才能进
一

步完善立法

生活垃圾的分类收集及回收涉及到方方面面的共同合 空地带
”

。 同时提 高 管理办法的 可操作性 ，

作 ， 包括各级政府在立法 、 政策扶持 、 市场监 管 、 统计规 并通过 明确法律 责任和 补偿措 施来提高法律

划等方面 的 有效管理 ， 生产企业与 回收企业在正负物流 中的执行 力度 。 第二 ， 应积极探索环 境 费改税

各 自 承担起相应的责任 ， 生活垃圾收运处置等静脉产业的的
一

系列配套财税改革 。 我 国 在很 长
一

段时

发展 ，
全社会严格遵 守垃圾分类和 投放的 自律 以 及生活垃 期 内 采用 以 命令控制 型手段 为主 的环境管理

圾分类和处置方面 的技术提升等方面 。 就现阶段 而言 ， 要 模式 ， 包括环保部 征收 的排污 费 、 污染物 总

解决上海市生活垃圾 问 题 ，
政府在整个协 同作 用体系 中 占 量控 制 、 限 期 治理等 ， 其主 体都 是 排污企

据 了至关重要的位置 。业 ， 属于末端治理 ， 在
一

定阶 段 内 有其合理

（

一

） 政府职能的定位探讨性和有效性 。 但从 固 体废弃物产生
一

收集
一

目前 ， 政府对城市 生活垃圾管理工作的职能划分过于 运输一处置 的全过程来看 ， 企 业生产产生 的

分 散 （ 图 ４ ）
。 尤其是可再生回收方面的工作专业性强 ， 现 污染只是其 中

一

部分 ， 消 费环节的污 染成本

行 的政府管理职能划 分过于注重垃圾回 收逆 向物流的商 品 并未计算在社会成本 中 。 现有 的排污 费管理

经济属性 ， 较忽略 回收过程中 的技术和基础建 设的支持 ，模式收 费标准远低 于企业污染 治理成 本 ， 亟

因 此这方面的改革 亟待探索 。 特别 是垃圾分类 回收 中政府 待进
一

步 改革 。 同 时 ， 要看到环境税 的推 出

主导和市场主导两种模式之间何者 为主导 、 如何配合等 需 对社会 弱势群体的 负面影 响 。

［
１ １

］

政 府可 以

要详细探讨 。通过个人所得税补 贴等政策 ， 降低对社会弱

在政府主导 、 市场运行 的模式 下 ， 政府管理职能应尽 势人群的 负面影响 。 也可通过减免清洁生产

可能集中 ， 由市容绿化部 门对生活源和社会源产生的废弃物 企业的企业所得税等 调节措施 ， 增加企业环

进行总负责 ， 将现有的参与生活垃圾分类 、 收集 、 运输 、 处 保投入的积 极性 。 另 一方面从 固体废弃物环

置 、 回收再利用的 各个相关部 门 的职能归 口到市容绿化部门 境税角 度 ，
应鼓励企 业和个人将资源 回收再

开展工作 ， 避免工作流程 同
一

阶段 内 的行政管理分流 ，
削弱 利 用 ， 对于 以废弃物 为 原料进行生产 的企业

主体责任部 门对全局工作的控制 力 。 由政府指导市场 ， 对垃 给与补贴及加大税收 优惠 力度 ， 激励企业加

圾收运处置 的市场准入 、 运作模式进行统
一

口 径监管 。 其他 大环境治理技术和设 备的 开发和 投入 ， 形成

相 关部 门 （ 环保部等 ） 与之在上下游进行对接 ， 并 由国 家层良性循环 。 可参考 ２ ０
１ ５年 １ 月 ７ 日 上海 市发展

面制定全 国统
一

的统计口 径 ， 保证 各部 门 的数据可 以被综合 和 改革委员 会连同上海市财政局发布 的 《上

运用 。 这
一

发展模式优点是行政 效率高 ， 由政府做主导进行 海市循环经济发展和 资源综合利 用专项扶持

统
一

城市管理和服务 。 缺 点是这项工作涉及面广 ， 在现有的 办法 》 作为操作模式 。 第兰 ， 应在相关技术

体制和政府格局下 ， 要建立这样
一

个职能部 门难度较大 。研发方面提供更多 支持 ， 并鼓励企业加 大技

在市场主导 、 政府服 务的模式 下 ， 政府应加 强立法 ，术投入 ， 扶持企业 的技术成 果转化 。 在全球

用 强制性 的法律法规来界 定相关利 益主体的关系 ， 在 明晰
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［
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 ｜

垃圾运输
Ｉ

垃圾处置
，

以及激励机 制的 设 Ｗ：

， 促 使市场机制 发挥 作用 。

［
１ ＜）

］

要将 （ｋ ，

活垃圾 的减量管 理真 ｍ市场化 ，
离不开法制的保 障 ， 而政／１／＼

府的 作用则是对 企业的监 督和指 导 ， 以 及必要 、 有效 的宏 ． 帥战Ｊ
ｆ
＾

］

／＼

观调控 ， 维护市 场竞争 的有序性 和正常运行 。 例 如 ， 建立 ，厂ＩＳＳｆ
１ １

跨部 Ｎ 、 吋对接 的统计 口 径和统 Ｉ Ｉ

＇

数据 共享机制 和平 台 ，

＿

￣

ｊ

公 开或半公开地反映各主体的工作成果 。Ｕ
｜

賴堪 ■－ Ｉ １

（ 二 ） 政府职 能探讨＼

作 为 服 务部 门 ， 政府在促进 垃 圾分类过程 中 具 有重 ：

，



， ，

＿ ｖＳ

要 的 作 用 ， 其在法制 、 财税 、 技术等方面都 需要 进行 引

导 。 首 先 ， 政府需要 完 善法律体系 。 用法律 、 法规 、 规供销社系统为主的市场运 营

章及单 项 立法 互 相衔接 、 协调 和配合 ，
消 除法律 的

“

真图４ 生 活垃圾分类收集 与 处置 的政府职能 划 分 图
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ＵＲ Ｂ ＡＮ
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范 围 内 ， 社会源 的固 体废 弃物的减 量管理技 栏 、 平面及 电视 公益广告 等
； 新媒 体宣传 ： 微博 、 微信 的

术 的研发力度都在不 断加强 ， 而 中 国 在这
一

知识科普及政策信息公开 ； 绿色账户 模式 ： 固体废弃 物 资

领域 的研究还处 在起步阶段 ， 随 筘生活垃圾 源回收 的 补偿 ； 学校环境教育模式 ： 将生活垃 圾分类引 入

减量 管理工 作 的推进 、 垃圾的经济价值 的逐 课堂 教育 ， 并在学校 内 开展垃圾分类活动 ； 社 区志愿者模

步开发 、 循环经济的理念深入推广 ， 该领域 式 ： 对生活垃圾分类投放进行指导和宣传 ；
互联网 ＋模式 ：

科研技术 力 量将有所提 升 。 在机械化筛选 分 将可再 生利用 的废 弃物通过线 上 宣传 动 员 和 操 作与 线 下

类 、 节能化 的垃圾运输 、 垃圾处 置过程 中 的 布点 回收 再运输至 资源可 再生企业进行处理的方式实现覆

污 染物减量 排放 以及垃圾资 源化 利用 的物质 盖全社会的生活垃圾分类及回收 ， 例如 塑料 、 电子废 弃物

循环 和能量流动 等方面将重 点投入进行技 术 等 。 互联网 ＋模式的发布面广 ， 且覆盖社会主要人群 ， 对带

升 级 。 最 后 ， 通 过各 种方法进行 生活垃圾 分 动全社会提 高垃圾分类意 识和 准确度有 帮助 。 全社会 的宣

类 的 社会动 员 ， 传递 明 确 的分类信息 ， 提 高 传动 员应从实际 出 发 ， 分 阶段 、 广发布 ， 明 确宣 传对象 ，

全社会对 垃圾分类减量的意 识和 意愿 。 社会 选择适合宣传对象的宣传模式 能提高不 同层次受 众的接受

动 员 模式主要 有传统 宣传模式 ： 社 区宣传 度 。

在加强生态文明制度 建设的要求下 ，
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彻 的基本需求 。 建设生态文明 的要求之
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是主 ［
２

］ 蒋应时 ． 上海循环经济 发展报告
（
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要 污染物排放得到有效控制 ， 生态环境质量 明 人 民 出 版社 ， ２ ００５ ． ６９ ．

显 改善 ； 之二 是实施处 置过程的低碳 节能要 ［
３

］
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配 置 中 的决 定性作 用
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城市 生活垃圾 问题
， 还 需继续深化 改革 。 从及对 策思 考

［
Ｊ

］
．再 生资 源 与循环经济 ，

２０ １ ３ ，
６ （ １ ）

： ２４
－

２ ７ ．
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