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摘  要 

I 

摘  要 

近年来，我国城市生活垃圾问题愈演愈烈，引发了政府与社会各界的普遍关

注。为了应对垃圾围城困境，2000 年 8 个城市开始试点城市生活垃圾分类。然

而，十年来垃圾分类政策试点成效微弱，城市生活垃圾问题依然严峻。垃圾分类，

作为垃圾减量化、资源化、无害化的一项重要政策，为何最终以失败告终。探寻

这一问题无疑重要的现实意义。 

基于垃圾分类的性质和研究需要，本文将垃圾分类划分为垃圾源头分类和垃

圾后续分类两个主要环节，并分别探讨各环节政策执行失败的原因。在对国内外

垃圾分类与政策执行文献综述的基础上，作者选择马特兰政策执行“模糊-冲突”

模型作为本文的分析框架，将政策执行中的冲突性和模糊性视为城市生活垃圾分

类试点失败的主要因素。为了支持本文的经验研究，作者开展了系统性的资料搜

集工作，获取了部分试点城市生活垃圾分类的调查数据和大量实证资料。 

本文的研究验证了马特兰“模糊-冲突”模型，试点城市生活垃圾分类执行

过程高模糊与高冲突性并存。在垃圾源头分类环节，高模糊性主要表现为城市居

民对垃圾分类方式认知高度模糊，高冲突性则表现为居民缺乏参与分类的动机。

在垃圾后续分类环节，高模糊性主要表现为执行结构之间及政府与市场关系的模

糊。垃圾后续分类的高冲突性则表现为执行主体在垃圾分类付费责任上的冲突以

及围绕垃圾焚烧所产生的冲突。 

本文最后有针对性地提出了若干政策建议，旨在降低垃圾分类执行过程中的

“高模糊-高冲突”特性。降低高冲突性方面的政策建议包括：变传统告知型宣

传为互动式交流型宣传；建立立足社区的奖励机制和监督机制；合理划分垃圾分

类中各方的付费责任；建立以源头分类为主导的垃圾处理机制。降低高模糊性方

面的政策建议包括：优化垃圾分类信息供给机制；运用多种政策工具，理清政府

与市场责任；建立系统化的行政协调机制。 

  

关键词：政策执行；城市生活垃圾分类；“模糊-冲突”模型 
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Abstract 

II 

Abstract 

    In recent china, the problem of municipal solid waste (MSW) is growing worse. 

In response to the plight of municipal solid waste, in 2000 eight Chinese cities started 

municipal solid waste separation pilot policy. To the surprise of most of citizens, the 

effect of the pilot policy is far from satisfaction. The problem of municipal solid waste 

is still grim. Exploring the reasons for this problem is undoubtedly practically 

significant.  

   MSW separation is divided into the following two main components: the waste 

Source separation and post-resource separation. Respectively, this paper explores the 

reasons for the implementation failure of both components. Based on domestic and 

foreign research literature review on waste classification and policy implementation, 

the author selects Matland policy implementation "ambiguity - conflict" model as the 

analytical framework for this article. The conflict and ambiguity serve as the major 

explanatory variables which lead to policy implementation failure of MSW separation 

pilot.  

Waste Separation policy implementation shows both characteristics of ambiguity 

and conflict. In the waste source separation implementation, high-ambiguity is mainly 

characterized as urban residents' highly ambiguous awareness of the method of waste 

classification. Then the high conflict is mainly characterized as the residents' lack of 

motivation to participate in the MSW separation. In the post-source separation 

implementation, high ambiguity could be defined in term of the high ambiguity in the 

implementation structure and the government-market relation. While the high conflict 

concentrates on MSW separation cost allocation between policy actors and the 

debates on waste incineration. 

Finally, this paper puts forward a number of policy recommendations to reduce 

the ambiguity and conflict of the MSW separation policy implementation. 

Key words: Policy Implementation; MSW Separation; "Ambiguity- Conflict" model  
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1 

一、引言 

（一）研究背景与研究问题 

本文对“城市生活垃圾”的界定，根据的是我国垃圾管理的相关法律法规。

《中华人民共和国固体废物污染环境防治法》第七十四条将城市生活垃圾界定

为：“在城市日常生活中或者为城市日常生活提供服务的活动中产生的固体废物”

①。建设部 CJ/T3033-1996《城市垃圾产生源分类及垃圾排放标准》依据城市生活

垃圾的来源将城市生活垃圾分为居民垃圾、商业垃圾和街道保洁垃圾。本文所探

讨的城市生活垃圾，即指上述法律法规所界定的城市居民日常生活所产生的固体

废物。 

当前，社会各界对城市生活垃圾的关注和讨论根源于我国严峻的城市生活垃

圾问题。随着我国城市化进程的加快和居民收入的增长，城市居民消费水平快速

提高，消费结构也历经了巨大变迁，城市生活垃圾数量不断增长。据统计，1986

年全国城市垃圾清运量仅为 5010 万吨，1996 年剧增到 10825.4 万吨，二十年间

呈直线增长。目前，全国 600 多座城市，除县城外，已有 2/3 的大中城市陷入垃

圾的围城之中②。 

 
表 1 1997-2010 年全国城市生活垃圾清运量  单位：万吨 

年份 清运量 年份 清运量 

1997 10981.9 2004 15509.3 
1998 11301.8 2005 15576.8 
1999 11415.2 2006 14841.3 
2000 11818.9 2007 15214.5 
2001 13470.4 2008 15437.7 
2002 13650 2009 15733.7 
2003 14856.5 2010 15804.8 

      数据来源：《中国统计年鉴（1998-2011）》 

 

                                                        
① 中央政府门户网站.中华人民共和国固体废物污染环境防治法

[EB/OL].http://www.gov.cn/flfg/2005-06/21/content_8289.htm,2005-06/2012-03-27. 
② 刘晓林.城市垃圾之困:中国成垃圾围城最严重国家

[EB/OL].http://finanee.ifeng.eom/huanbao/hbes/20090717/953537.shtml,2009-07-17/2011-11-12. 
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图 1：1997-2009 年全国城市生活垃圾年清运量       

  数据来源：《中国统计年鉴（1998-2011）》 

 

从垃圾构成份上看，二十年来垃圾成分也发生了显著变化。90 年代初期之

前，我国城市生活垃圾成分中可燃物、可再利用物的含量很低，灰土含量较高。

无机物多于有机成分，不可降解物质多于可降解物质，垃圾的热值较低。近年来

随着居民生活水平的提高、生活消费品结构，特别是能源结构的改变，城市生活

垃圾中无机成分减少、有机成分逐渐上升，其中餐余垃圾的比重最大，占到 60%

以上。另外如废纸、废玻璃、废塑料和废金属等可回收物质已占到 30%上下①。 

    90 年代以前，我国城市生活垃圾处理方式落后，以简单堆放为主。90 年代

后期以来，垃圾无害化处理逐渐在各城市展开，且主要使用卫生填埋、焚烧、堆

肥三种处理形式，尤以填埋为最主要方式。截止 2009 年，采取填埋方式处理的

垃圾占总量的 80.1%。而焚烧、堆肥所处理的垃圾仅占总量的 1.6%和 19.3%，相

差极为悬殊②。 随着我国经济、资源、环境之间关系日趋紧张，垃圾处理也面临

着越来越严峻的挑战，表现为： 

第一，垃圾填埋的成本相对较低，但需要占用相当多的土地资源，由于我国

80%以上的城市生活垃圾通过填埋处理，多数填埋场超负荷运转，很多地方已经

到了无地可选的地步③。同时，垃圾填埋处理也会产生比较严重的环境问题。随

着人们对环境保护要求的提高，生活垃圾填埋设施的选址将面临越来越大的困

                                                        
①江源等.城市生活垃圾管理——推进循环经济的前沿领域[M].北京: 中国环境科学出版社,2004:60. 
②相关数据根据《中国统计年鉴(2010)》计算产生. 
③叶前.“垃圾围城”考验政府行政[J].瞭望, 2010,(9):32-34.  
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难。 

第二，垃圾填埋场地告急，垃圾焚烧法似乎是处理城市生活垃圾的一条出路。

然而，焚烧垃圾产生的潜在污染十分严重。经过多年争论，垃圾焚烧一直未能被

城市居民接受。 

第三，堆肥技术的工艺比较简单，适合处理易腐、有机质含量较高的垃圾。

用垃圾生产高质量的堆肥，关键在于垃圾的预先分选，将易腐有机物进行发酵，

这才能有效地防止二次污染。我国的垃圾堆肥却大多是混合垃圾堆肥。此种堆肥

方式不仅处理技术复杂，成本高，而且堆肥质量差，市场效益低。目前我国城市

垃圾堆肥处理技术处于相对萎缩的状态。 

在垃圾围城状况日益严峻的背景下，人们开始把注意力转移到西方国家普遍

实施的垃圾分类上。垃圾分类的优势是显而易见的：垃圾分类后，可回收垃圾被

重新利用，剩余的部分分别进行堆肥、焚烧或填埋处理。这样处理，可回收物得

到再生利用，节约了资源；将有机质含量较高的餐余垃圾单独分类出来堆肥，堆

肥的质量因此也得以提高；对热值高且不含氯等有毒元素的垃圾进行焚烧，污染

将得到有效控制，燃烧后的残渣再进行填埋处理，延长了填埋场的寿命。 

有必要说明的是，生活垃圾分类有狭义和广义之分。狭义的垃圾分类与城市

生活垃圾混合投放对应，特指城市生活垃圾源头分类，即垃圾的分类投放。广义

的城市生活垃圾分类是一个完整的垃圾分类处理体系，包括源头分类、分类收集、

分类清运和分类处理等各个环节。《广州市城市生活垃圾分类管理暂行规定》第

二条对垃圾分类内涵进行了清晰界定：“本规定所称城市生活垃圾分类，是指按

照城市生活垃圾的组成、利用价值以及环境影响等，并根据不同处理方式的要求，

实施分类投放、分类收集、分类运输和分类处置的行为”①。垃圾分类每个环节

都关系到整个垃圾分类体系的成败，因此本文我们将从广义垃圾分类的角度，对

垃圾源头分类环节和包括分类回收、分类处理在内的垃圾后续分类环节进行探

讨。 

为了应对城市生活垃圾问题，90 年代中期以前，我国相关的法律、法规及

部门规章主要对生活垃圾的收集、清运做了规定，对垃圾分类虽偶有提及，但基

                                                        
① 广州市政府门户网站.广州市城市生活垃圾分类管理暂行规定

[EB/OL].http://www.gz.gov.cn/publicfiles/business/htmlfiles/GZ00/2.1/201102/767495.html,2011

-02-10/2011-11-12. 
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本上没有给予重视。随着垃圾分类受到越来越多的认同，2000 年建设部选定 8

个城市进行垃圾分类试点，生活垃圾分类才正式进入中央和地方政府政策议程。

政策试点是中国公共政策执行的典型方式，其实质是政策创新与政策扩散的过

程。周望在分析中国政策试验时认为“试点”有机地兼容了立法试验的时效性特

征和试验区的地域性特征，政策制定者既可以把某项不成熟的新政策布置在一些

选取出来的点先行实施，根据在这些点所获得的各种反馈和经验进一步完善该项

政策，然后才由点到面以全国性正式制度的形式加以推广①。垃圾分类政策制定

也遵循着从中央部门制定初步的指导性规则，到选定城市试点，试点城市执行具

体政策措施，在执行中积累经验、完善政策体系的过程。     

第一，中央部门的垃圾分类政策体系。中央政府主导推行的任何政策试点，

中央政府都会制定初步的指导性政策方案。试点区域按照指导意见，通过试点过

程完善政策方案。梳理 1992 年-2011 年的中央部门颁布的垃圾处理的一系列政

策，我们可将中央部门垃圾分类政策划分为两类：源头分类政策与后续分类政策。 

 

表 2 中央部门垃圾源头分类政策 

时间 颁布主体 政策目录 核心内容 

1992 国务院 《城市市容和环境卫

生管理条例》 

对城市生活废弃物应当逐步做

到分类收集、运输和处理。 

2000 原建设部

城市建设

司 

《关于公布生活垃圾

分类收集试点城市的

通知》 

选定北京、上海等 8 城市开展生

活垃圾分类收集试点。 

2004 国家质检

总局 

《城市生活垃圾分类

标识》 

制定了 14 类城市生活垃圾标志 

2004 原建设部 《城市生活垃圾分类

及其评价标准》 

城市生活垃圾分成六大类 

资料来源：作者整理 

 

对于源头分类政策，中央主管部门制定了垃圾源头分类的指导性标准和宏观

性规划，将分类细则的制定权赋予了地方政府。对于垃圾源头分类的实施，中央

政府政策止于宏观规划。对于垃圾分类清运、分类回收、分类处理等后续分类，

中央部门只进行了原则性的指导规划(见表 3)。 

 

                                                        
① 周望.“政策试验”解析：基本类型、理论框架与研究展望[J].中国特色社会主义研究, 2011,(2): 84- 

89.  
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表 3 中央部门垃圾后续分类政策 

时间 颁布主体 政策目录 核心内容 

2004 
原国家建

设部  

《城市生活垃圾分类 

及其评价标准》        

垃圾分类作为一个完整的分类体 

系，包括“垃圾投放、分类收集

分类运输”等过程。 

2005 
全国人大

常委会 

《固定废物污染环境防

治法》  

“对城市生活垃圾分类应当及时

清运，逐步做到分类收集和运输，

并积极开展合理利用和实施无害

化处理”。 

2007 
原国家建

设部 

《城市生活垃圾管理办

法》 

“城市生活垃圾应逐步实施分类

投放、收集和运输”。对于垃圾

分类处理的具体办法的制定，《规

定》将责任赋予了直辖市、市、

县人民政府建设（环境卫生）主

管部门。 

2011 
住建部等

多部门 

《关于进一步加强城市

生活垃圾处理工作意

见》  

 建立与垃圾分类、资源化利用以

及无害化处理相衔接的生活垃圾

收运网络 ；提高生活垃圾中废

纸、废塑料、废金属等材料回收

利用率；加强可降解有机垃圾资

源化利用工作。 

   资料来源：作者整理 

 

第二，试点城市垃圾分类政策。2000 年 4 月建设部发布《关于公布生活垃

圾分类收集试点城市的通知》，选定北京、上海、广州、南京、深圳、杭州、厦

门、桂林 8 个城市开展垃圾分类试点。试点城市政府根据自身情况和实际需要，

陆续颁布了垃圾分类的政策法规(见表 4)。由于试点城市承担着探索分类经验、

进行总结推广的角色，因此中央政府赋予其在垃圾分类政策制定及实施方面较大

的自主权。杨瑞龙认为政策试点是地方政府制度实际供给行为，权力中心为保证

制度创新，赋予地方政府在规定的范围内进行制度创新的优先权或特许权①。 

 

 

 

 

                                                        
①杨瑞龙.论制度供给[J].经济研究,1993,(8):45-52 . 
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表 4 试点城市生活垃圾分类政策（以北京、上海、广州三市为例） 

城市 时间 颁布主体 政策名称 核心内容 

北京 

2000 
北京市市政管

理委员会 

《北京市城

市垃圾分类

收集回收综

合利用工作

方案》 

制定资源回收目标；规划垃圾

分类阶段，分类方法和领导机

制。 

2009 

北京市人民政

府办公厅 

《关于全面

推进生活垃

圾处理工作

的意见》 

增加垃圾处理能力，推进生活

垃圾焚烧处理，餐厨垃圾资源

化处理，建立垃圾分类收集运

输体系。 

北京市市政市

容管理委员会

等多部门 

《关于切实

提高生活垃

圾收集运输

和处理管理

水平的通知》

投放规范化、收集标准化、运

输专业化、处理无害化、管理

信息化。 

上海 

2004 

上海市建设和

管理委员会、上

海市市容环境

卫生管理局 

《关于进一

步开展本市

居住区生活

垃圾分类新

方式试点工

作的通知》 

生活垃圾“四分类”，即分为

有害垃圾、玻璃、可回收物、

其它垃圾四类，实行分类收

集、分类运输、分类处置。  

2007 
上海市人民政

府 

《上海市城

市生活垃圾

收运处置管

理办法》 

市和区、县市容环卫部门按照

职责分工，负责组织生活垃圾

处置设施的建设。 

2010 

上海市建设和

管理委员会、上

海市市容环境

卫生管理局 

上海市餐厨

垃圾处置和

管理试行办

法 

政策引导、源头减量、市场运

作、政府监管。 

广州 

2004 广州市环卫局 

《广州市生

活垃圾分类

收集方案》 

生活垃圾分可回收物、大件垃

圾、有害垃圾、餐厨垃圾和其

他垃圾等 5 大类。 

2008 
广州市人民政

府 

《广州市城

市生活垃圾

分类管理暂

行规定》 

生活垃圾分为：可回收、餐余、

有害、其他四类。建立完善的

城市生活垃圾分类收集处理

系统。 

资料来源：作者整理 

 

各试点城市不同时期发布的垃圾分类政策法规主要在垃圾分类管理主体责

任和垃圾分类流程管理各个方面进行规定。管理责任主体包括业务主管部门、基

层政府部门、经费提供和设施建设等部门；垃圾分类流程管理涉及垃圾分类指标、
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