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引言

城市是人口和产业活动高度集中的区域。传统城

市的发展大多建立在资源大量消耗、污染无节制排放

的不可持续的模式上 [1]。对于城镇化迅猛推进、经济

快速发展但基础设施有待完善的中低收入国家来说，

因此产生的固废污染防治挑战尤为艰巨。仅 2018 年，

我国的 200 个大中型城市就产生了 2.115 亿吨城市生

活垃圾、15.5 亿吨一般工业固废和 4643 万吨工业危

险废物 [2]；到 2050 年，低收入国家的固废产生量预

计将增加三倍以上 [3]。城市的固废污染是产生环境污

染和健康安全事故等人为灾害的主要原因之一，如何

实现城市固废的可持续管理已经成为一项全球性的挑

战 [4]。在此情景下，欧盟、北美、日本等高收入国家

或区域纷纷以“无废社会”“无废城市”等理念为引

领，在固体废物综合管理方面开展了积极探索；2018
年底，国务院办公厅印发《“无废城市”建设试点工

作方案》（以下简称《工作方案》），正式启动“无废

城市”建设试点工作 [5]；除此之外，土耳其 [6]、南

非 [7]、印度 [8]、印度尼西亚 [9] 等中低收入国家也在探

索“无废”管理及“无废”设施建设的方法和路径。

“无废”理念强调通过负责任的生产、消费、再

利用和回收产品、包装及其他材料的方法来尽量减少

废物的焚烧或丢弃 [10]。目前，“无废”相关的实践和

研究已在固废管理处置、生产制造和城市发展等领

域中广泛开展 [11]。国际学者从不同角度对“无废城

市”进行了研究，包括“无废城市”的核心原则和关

键驱动因素 [1,12]、实施策略和政策框架 [13]、城市案例

研究 [14-18] 和绩效评估方法 [12,19] 等。我国“无废城市”

建设试点工作启动以来，国内学者也对推进“无废城

市”的国际经验 [20-22]、“无废城市”背景下我国固废

管理实践 [23-25] 和技术应用 [26,27]、城市生活垃圾分类回

收 [28-30] 等进行了研究。现有的“无废城市”成功案

例主要集中在欧洲、北美、大洋洲和亚洲的高收入国

家，且少有针对不同国家或区域的“无废城市”推进

政策及措施的比较研究。

“无废城市”的推进策略应与城市面临的固废问

题和管理目标相呼应，也面临着特定的实施条件和限

制因素。我国与高收入国家处于不同的经济和城镇化

发展阶段，面临不同的固废管理问题。本文对比分析

了我国与欧洲、美国等高收入国家或区域的“无废城

市”推进政策和具体实施方案，讨论了“无废城市”

推进策略上的差异，梳理了国际“无废城市”实践经

验，并对我国“无废城市”建设试点工作的进一步推

“无废城市”建设推进政策及措施的
国别比较研究
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进提出对策建议。

1 “无废城市”实践的涌现与发展

1995 年，澳大利亚首都堪培拉成为第一个提出

“无废”固废管理目标的城市；到今天，在城市固废

管理上朝着“无废”目标努力已然成为一项世界性的

运动 [12]。国际上“无废城市”的涌现和发展基本呈现

出两种模式：一种是在固废管理政策、社会环保共识

等因素影响下的城市自发行动，称为“自发涌现”模

式；另一种是国家或区域自上而下地有计划推动相关

示范项目实施，称为“计划发展”模式。我国“无废

城市”建设试点工作的推进模式即属于第二种。

1.1 “无废城市”的自发涌现模式

欧洲、北美以及大洋洲的“无废城市”发展较为明

显地呈现了“自发涌现”的特征。从国际案例的发展历

程来看，“无废城市”的自发涌现基本上有两个阶段。

第一阶段：先行城市的逐步涌现。澳大利亚、北

美以及欧洲涌现出了最早一批“无废城市”试点（表

1），其大多是受到了当地减废目标及相关政策的驱

动。例如，美国加州 1989 年的综合废物管理法案设

置了“到 1995 年废物填埋量减少 25%，到 2000 年废

物填埋量减少 50%”的目标，直接驱动了最早一批

“无废城市”在美国西海岸出现。欧盟 2005 年的《废

物纲要指令》提出了“到 2020 年回收 50% 的城市垃

圾和 70% 的建筑垃圾”的目标，这为各成员国制定废

物管理政策和管理目标提供了参考。

表1 “无废城市”早期案例

城市或国家 “无废城市”标示性事件

堪培拉，澳大利亚 1996 年通过“No waste by 2010”的决议

新西兰

1997 年起，“无废新西兰”基金开始推广“无废

城市”的实践活动；到 2001 年，新西兰 74 个地

方政府中有 40% 已经制定了到 2015 年实现垃圾

零填埋的目标

西雅图，美国 1998 年，采纳了“无废”作为固废管理指导原则

旧金山，美国 2002 年做出“无废”承诺

卡潘诺里，意大利 2007 年成为欧洲首个签署“无废协议”的小镇

第二阶段：“无废”理念的传播扩散。先行城市

的成功示范使得国际上对“无废城市”的倡议和推动

日渐强化，促进了“无废”理念的传播。以“无废”

为主旨的国际性非政府组织，如无废国际联盟 [31]、无

废欧洲 [32] 等纷纷成立。联合国人居署也提出“智慧

减废城市”运动的倡议 [4]。“无废”理念也越来越多地

被区域及国家在固废管理政策中采纳。例如，欧盟出

台了“面向循环经济的欧洲无废计划”[33]；英国、瑞

典等国制定了以“无废”为目标的固废管理计划 [34,35]；

美国市长会议通过决议呼吁城市采纳“无废”原则推

进固废可持续管理 [36]。国际上对“无废”理念的倡导

以及宏观政策中对“无废”原则的采纳，推动越来越

多的“无废城市”实践出现。

1.2 “无废城市”的计划发展模式

该模式是指国家或区域将“无废”理念纳入固废

管理政策框架中，并由上至下有计划地推动“无废城

市”示范试点或者其他相关示范项目的实施落地。日

本和中国就采用了这种模式推动“无废城市”或其他

相关示范项目的发展。日本的生态镇项目是日本建设

“循环型社会”的重要工作内容之一 [37]，通过该项目

的实施已建成一批世界著名的“无废城市”“无废小

镇”，如北九州市、川崎市、东京市等 [17,37-38]。

按《工作方案》的部署，我国的“无废城市”建

设试点工作由生态环境部牵头，会同国家发展改革委

等多个部门和单位组建“无废城市”建设试点部际协

调小组，共同推进 11 个地级市和 5 个特例区域试点

开展“无废城市”建设。为指导试点编制实施方案，

生态环境部印发了《“无废城市”建设试点实施方案

编制指南》和《“无废城市”建设指标体系（试行）》；

同时，成立了“无废城市”建设试点咨询专家委员

会，组建了技术帮扶工作组，为各试点方案的实施提

供包括管理政策、技术方案、资金等方面的建议和支

持。相关方案和政策文件的发布、协调帮扶等工作机

制的建立，对我国“无废城市”建设试点工作的推进

起到了良好的引导和保障作用。

2 “无废城市”推进政策的国别比较

对我国及其他高收入国家或区域的与“无废”理

念相关的政策进行比较（表 2）。从政策内容来看，“无

废”理念被纳入固废管理的基本原则，基本体现了将

废物视作潜在资源、由线性的资源代谢模式向循环型

闭合代谢模式转变等思想。但各国推进政策中的“无

废”策略有不同的侧重点，主要体现在对管理问题的

定义和对“无废”概念的阐述上。

2.1  对固废管理问题的定义

高收入国家及区域在政策文档中采纳“无废”理

念，一是为了解决不可持续的资源消耗模式所带来的

资源浪费、污染、气候变化等环境问题 [39]；二是为了

将“无废”的解决方案转化为刺激经济发展的契机，

增强国际竞争优势 [33,36]。而我国“无废城市”建设工
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作面临的首要挑战是固废的污染治理问题，需要通过

完善固废管理系统和基础设施建设实现安全处置；其

次是探索生产、生活模式的绿色转型，探索固废产生

量与城镇化发展脱钩的实现路径 [5]。

这是因为中国与其他高收入国家或区域处于不同

的经济和城镇化发展阶段（表 3），在固废管理上面

临不同挑战。城镇化程度、经济水平越高的国家或区

域，它们的固废人均产生量和总产生量更高；但对于

固废产生量的增量变化来说，较低经济水平的国家或

区域固废产生量的增速要高于较高经济水平的国家或

区域；高收入国家或区域由于消费的边际需求减少，

废弃物产生量增长较慢甚至出现负增长 [3]。

表3  中国与其他国家/区域经济和城镇化指标对比（2018年）

指标 中国 欧盟 英国 美国 日本

经济指标

人均 GDP/

美元
9 977 35 660 43 043 62 997 39 159

人均 GDP 年

增长率
6.27% 2.00% 0.73% 2.65% 0.53%

城镇化指标

城镇化率 59.2% 74.5% 83.4% 82.3% 91.6%

城镇人口年

增长率
2.49% 0.43% 0.91% 0.76% -0.11%

注：数据来源于世界银行数据库（https://data.worldbank.org/indicator）

以生活垃圾的产生为例（图 1），美国、英国、日

本等国家人均生活垃圾产生量均已出现峰值，近年来

基本维持在一定范围，日本和欧盟国家甚至出现下降

的趋势；中国的生活垃圾人均产生量则远低于高收

入国家的水平，但自 2006 年以来稳步攀升。从生活

垃圾的处置情况来看（图 2），2017 年高收入国家的

生活垃圾可全部处置，我国生活垃圾无害化处置率约

97%，还存在倾倒、堆存等不规范处置现象。高收入

国家越来越多地通过回收、堆肥等方式实现资源回收

利用，有效减少了垃圾填埋甚至焚烧处置的比例；而

我国当前最主要的处置途径仍是填埋，生活垃圾分类

和回收工作尚未在全国范围内展开。

图1  中国与其他国家/区域人均生活垃圾产生量对比

（2000—2017年）

数据来源：中国——国家统计局，http://data.stats.gov.cn/；其他 

——OECD 数据库，https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode= 

MUNW

图2  中国与其他国家/区域生活垃圾回收及处理处置情况对比

（2017年）

注：欧盟各国统计口径不一，部分数据缺失，因此欧盟总数加起来

不是 100%；数据来源同图 1

2.2  对“无废”概念的阐述

中国和其他高收入国家 / 区域“无废”推进政策

侧重于不同的管理问题，因此对“无废”概念的阐述

也不同。

高收入国家 / 区域将废物减量作为“无废”的首

要任务，因此相关政策对“无废”概念的阐述，强调

的是通过资源循环利用实现最终废物的减量或者最小

化。例如，美国强调“无废”是通过全生命周期的资

表2  中国及其他国家/区域“无废”相关政策文档

国家 / 区域 文件名称

中国 《“无废城市”建设试点工作方案》[5]

欧盟
Towards a circular economy: A zero waste program 

for Europe[33]

英国

Government review of waste policy in England 

2011[34]

Towards Zero Waste: The Overarching Waste 

Strategy Document for Wales[39]

美国

The resolution of 83rd annual meeting of US mayors: 

In Support of Municipal Zero Waste Principles and a 

Hierarchy of Materials Management[36]

日本
The 4th Fundamental Plan for Establishing a Sound 

Material-Cycle Society[40]

注：按世界银行标准（https://data.worldbank.org/country），中国

是中等偏上收入国家，其余皆为高收入国家 / 区域
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源管理实现环境影响最小、保护自然资源的目标 [36]；

英格兰解释“无废经济”为“填埋是废物管理的最终

手段，只能用于没有丝毫回收利用价值的废物”[34]；

威尔士政府认为“无废”是废物管理的“理想终点，

即所有废物都作为资源得到循环利用，不需要通过填

埋或焚烧处置”[39]。

我国则采纳了一种较为宽泛的定义，强调“无

废”不是实现“没有废物或者废物全量利用”，而是

将“无废城市”作为一种创新的城市管理思路，通过

生产、生活方式的绿色转型，实现城市整体固废产生

量最小、资源化利用充分、处置安全的目标 [5]。

3 “无废城市”实施方案的国别比较

对我国 6 个“无废城市”试点以及英国、美国、

日本等高收入国家的 5 个“无废城市”方案进行对比

分析（表 4）。这 5 个国际案例均是在人口稠密、经济

高度发达、基础设施完善的城市区域，而我国各案例

城市的经济发展和城镇化水平则存在阶段性差异。分

析结果显示，中外“无废城市”具体实施范围、管理

目标和实施策略存在明显差异。我国“无废城市”规

划基本遵循“问题导向”的思路，即针对急需解决的

问题和薄弱环节去设计方案；而高收入国家的方案设

计则体现了“目标导向”，即由某个既定的目标去倒

推可行的实施路线。

3.1  实施范围和重点建设领域

表 5 总结了各“无废城市”案例的实施范围和建

设的重点领域。高收入国家的 5 个“无废城市”案例

大多只考虑居民生活和商业活动所在的城市区域，少

部分案例还涉及工业领域的内容。例如，东京有“超

级生态镇”项目、新加坡有裕廊岛化学园区等。我国

“无废城市”试点实施范围则是整个市级行政辖区，

将居民生活、商业活动、农业生产和工业生产的空间

进行一体化考虑，全面覆盖城区、工业区、农村、矿

山等功能区域。

方案实施范围决定了“无废城市”的重点建设领

域。高收入国家的 5 个案例大多以市政固废（包括居

民生活垃圾、建筑垃圾、废旧电子产品等）的处理

处置为重点，甚至只考虑生活垃圾（如纽约、布里

斯托）。而中国的“无废城市”基本涵盖了试点实施

范围内的所有类型固废的处理处置，包括一般工业固

废、居民生活垃圾、建筑垃圾、农业固废等。

3.2  重要目标和指标

目标和指标是引导和监测“无废城市”实施进展

的重要工具，更揭示了重点关注的固废管理目标和主

要实现途径。

国际“无废城市”方案均未设计系统的指标体

系，但明确了“无废城市”关键目标及时间节点 
（图 3）。可以看出，这些方案的最终目标都指向废物

的绝对减量，考察的指标包括“人均垃圾填埋量”“废

物最终处置量”“人均生活垃圾产生量”等。“回收率

上升”“一次性塑料制品使用量减少”“废弃食物的量

减少”等目标的设置，说明“无废”目标主要是通过

废物回收和关键废物（如塑料包装垃圾、餐厨垃圾）

的源头控制等途径实现的。

我国各试点城市结合其固废管理的实际情况，参

考生态环境部颁布的《建设指标》来设计“无废城

市”建设目标指标体系。表 6 摘取了部分有代表性的

指标，一级指标如“源头减量”“资源化利用”“最终

处置”体现了固废管理从源头减量到末端处置的全过

程，“保障能力”等体现对“无废城市”长效促进机

制的探索；子指标反映了工业、农业、建筑业、生活

等细分领域的固废管理目标。覆盖固废管理各个环节

和各个实施领域的指标系统设计，反映了我国“无废

城市”建设试点的主要任务是完善固废全过程管理体

系、构建“无废城市”长期支撑保障机制。从规划期

限来看，我国各试点城市都是短期创建方案，因此不

像对比分析的国际案例那样制定了明确的中长期固废

减量目标。另外，部分城市试点对短期内固废减量未

做强制要求。如盘锦、铜陵等城市的“人均生活垃圾

产生量”指标和铜陵的“生活垃圾填埋量”指标略有

增长；三亚的“工业固废产生强度”指标预计将上升

25%。这是因为各个试点城市处于不同的城镇化发展

阶段，短期内部分城市固废产生的速度仍有可能超过

固废管理体系新增的处置利用能力。

3.3  主要策略和行动

高收入国家实施“无废城市”是为了实现废物减

量的目标，因此围绕关键废物的产生源头和处理处置

采取行动。我国将“无废城市”作为解决城市固废污

染问题的方案，强调建立健全固废管理及相关支撑体

系；同时，由于各试点城市产业结构、基础设施水平

等方面的差异，在具体措施上也有不同的侧重点。

3.3.1 国际“无废城市”实施策略分析

本文通过对 5 个国际“无废城市”方案进行梳
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表4  中国及其他国家/区域的“无废城市”案例基本信息

国家 城市 “无废城市”规划方案文件

案例城市基本信息

常住人口 /

万人

实施区域 / 

km2

人口密度 /

( 人 /km2)

人均 GDP /

( 美元 / 年 )
城镇化率

中国

包头 《包头市“无废城市”建设试点实施方案》 288.9 27 768 104 14 568 83.6%

盘锦 《盘锦市“无废城市”建设试点实施方案》 143.9 4 103 351 12 054 73.2%

铜陵 《铜陵市“无废城市”建设试点实施方案》 162.9 3 008 542 10 699 56.0%

徐州 《徐州市“无废城市”建设试点实施方案》 880.2 11 765 782 11 598 65.1%

深圳 《深圳市“无废城市”建设试点实施方案》 1 302.7 1 997.5 6 524 26 511 100.0%

三亚 《三亚市“无废城市”建设试点实施方案》 76.4 1 921.5 398 11 114 59.6%

英国 布里斯托
Towards a Zero Waste Bristol: Waste and Resource 

Management Strategy[41] 46 110 4 173 44 229 100.0%

美国

纽约 One New York: The Plan for a Strong and Just City[42] 855 790 10 823 64 579 100.0%

波士顿
Zero Waste Boston: Recommendations of Boston’s 

Zero Waste Advisory Committee[43] 68.5 125 5 472 77 502 100.0%

新加坡 新加坡 Zero Waste Masterplan Singapore[44] 564 720 7 817 60 306 100.0%

日本 东京
Creating a Sustainable City: Tokyo’s Environmental 

Policy[45] 1 374 2 191 6 271 71 890 100.0%

数据来源：我国——各城市国民经济和社会发展统计公报，数据截至 2018 年；其他——各城市公开信息，数据截至 2017 年；在城市层面没

有官方的城镇化率数据，但这些案例的实施区域均是城区（表 5），故城镇化率为 100%

表5 “无废城市”案例实施范围和重点建设领域

国家 城市 实施范围 涉及的固废类别

中国

包头
包头市行政管辖全域，涵盖市区、

矿区、农村牧区、工业园区等

一般工业固废、工业源社会源危险废物、医疗废物、城镇污水污泥、市区生活垃圾、餐

厨垃圾、农村农业固废（如畜禽粪污、秸秆、农膜等）

盘锦
盘锦市行政管辖全域，包括城区、

辽河油田、农村等

主要来自电（热）力、原油开采和石油化工行业的工业固废、工业危废；以秸秆和畜禽

粪污为主的农业固废；生活源垃圾、餐厨垃圾、再生资源类废物、建筑垃圾、城镇污水

污泥及医疗废物等居民生活源固废

铜陵
铜陵市行政管辖全域，包括市区、

工业园区、农村、矿山等

尾矿、磷石膏、脱硫石膏、钛石膏、炉渣、冶炼废渣、粉煤灰等工业固废；农作物秸

秆、畜禽粪污等农业固废；生活垃圾、餐厨垃圾、建筑垃圾、污泥等城市生活垃圾

徐州
徐州市行政管辖全域，包括市区、

农村、工业园区及企业、矿山等

一般工业固废，工业危废，主要包含秸秆、畜禽粪污、农膜及农药包装物等农业固废；

城市和农村居民生活垃圾、餐厨垃圾、建筑垃圾、园林绿化和农贸市场有机易腐垃圾等

生活源垃圾

三亚 三亚市行政管辖全域

生活和消费领域产生的固废，包括生活垃圾、餐厨垃圾、医疗废物、建筑垃圾、海洋垃

圾等；工业固废主要为生活垃圾焚烧产生的炉渣和飞灰；农业固废主要为畜禽粪污、秸

秆、废旧农膜、过期农药等

深圳 深圳市行政管辖全域
生活垃圾、餐厨垃圾、可回收的废旧物品、报废汽车、废旧电池、一般工业固废、建筑

垃圾、危险废物等，还有少量农业固废

英国 布里斯托 布里斯托城区 以生活垃圾为主的市政固废，重点关注餐厨垃圾、花园垃圾、大件垃圾等

美国
纽约 纽约城区 城区的市政垃圾，以居民生活垃圾为主

波士顿 波士顿城区 城区的市政垃圾，包括居民生活垃圾和商业活动垃圾

新加坡 新加坡
新加坡全域，包括社区、商业设施

和工业园区

市政垃圾和工业废渣，重点关注的三个关键废物流是食品垃圾、废旧电子产品和塑料包

装物

日本 东京
东京都市区，包括工业区（超级生

态镇项目）
以市政固废为主，重点在餐厨垃圾、塑料包装、建筑垃圾和焚烧炉渣飞灰

注：固废类型以各方案中的表述为主
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理，发现各案例采纳的策略和行动多是通过鼓励可

持续的生活消费方式、可持续的产品及服务供给、强

化废弃资源回收利用这三大类措施实现其废物减量的 
目标。

3.3.1.1 鼓励可持续的生活和消费模式

通过学校教育、社区交流、媒体宣传等手段来传

播“无废生活”的知识和理念，引导公众行为改变；

鼓励适度消费、捐赠和重复利用，如减少食品浪费、

捐赠闲置物品，发展二手交易行业和维修翻新行业；

通过各类干预措施限制对塑料包装、一次性用品以及

其他不可降解或者回收的材料的消费。

3.3.1.2 鼓励可持续的产品和服务供给

通过政策、研发以及企业志愿行动等塑造创新性

的“无废”商业模式；推进生产者责任延伸制度实施，

倡导产品的生态设计与报废回收；推广绿色标签产品；

开展“无废”或固废管理相关行业的技术培训（如维

修技能培训），用以支持相关行业创造就业机会。

3.3.1.3 加强对资源的回收和利用

这 5 个案例城市长期实施生活垃圾分类制度，在

“无废城市”策略实施中将进一步优化垃圾分类收集

服务，并推广有机垃圾堆肥，尽可能地从垃圾中分离

出可重复利用、可回收、可降解堆肥的资源，减少填

表6  我国“无废城市”建设指标体系部分代表性指标

部分代表性指标

三亚 铜陵 深圳 徐州 盘锦 包头

基准 

2018

目标 

2020

基准 

2018

目标 

2020

基准 

2018

目标 

2020

基准 

2018

目标 

2020

基准 

2018

目标 

2020

基准 

2018

目标 

2020

一级指标：源头减量

 工业固废产生强度/（t/万元） 0.46 0.58 2.3 2.07 0.029 0.028 0.59 0.54 0.298 0.263 3.16 3.1

 新建建筑中绿色建筑的比例 30% 70% 12% 15% 100% 100% 85.7% 90% 15.3% 50% 30% 50%

 人均生活垃圾日产生量 /kg 1.25 1.25 0.5 0.6 0.84 0.84 0.79 0.79 0.84 0.9 0.7 0.7

一级指标：资源化利用

 一般工业固废综合利用率 99.90% 99.90% 83.4% 87% 75% 90% 90% 95% 72.6% 75% 57.77% 60%

 农业废物收储运体系覆盖率 35% 75% 30% 85% — — 80% 90% 40% 45% 0 20%

 生活垃圾回收利用率 19.75% 35% — — 24.4% 35% 25% ≥ 35% 6.09% 25% 9% 15%

一级指标：废物最终处置

 一般工业固废贮存处置 / 万 t 0 0 234 193 0 0 0.7 0.6 0.26 0.2 13 800 <12 000

 生活垃圾填埋量 / 万 t 27 0 8.3 10.2 418.7 146 104.8 80 43.56 38 43.7 29.2

一级指标：保障能力

 固废利用处置骨干企业 / 个 5 7 23 29 — 11 — 40 8 15 9 12

图3  国际“无废城市”案例的关键目标设置
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埋或焚烧的最终处置量。另外，东京和新加坡还鼓励

将回收的废物进行综合利用。例如，用建筑垃圾生产

再生混凝土集料，将焚烧炉渣作为环保水泥的原料，

投资建设固废协同处置和资源化利用的生态产业园区

（东京的“超级生态镇”项目和新加坡的裕廊岛化学

园区）等。

英国、美国的“无废城市”策略没有说明如何进

一步处置、再利用这些回收后的可再生资源。这些高

收入国家长期以来将初步分类的固废出口到较低收入

国家特别是我国进行分拣和处置，自身没有形成消纳

“可回收物”的产业链条 [46]；我国“洋垃圾”禁令出

台后 [47]，短期内欧洲、美国许多城市的回收体系面临

挑战，回收行业运营成本上升，大量有价值的材料因

没有去处而无法回收；长期来看，将为高收入国家资

源回收利用行业带来新的发展机遇 [48]。

3.3.2 我国“无废城市”实施策略分析

我国“无废城市”试点的实施立足于城市核心问

题和薄弱环节，有针对性地设计方案来构建完善城市固

废管理体系。梳理各试点方案中的任务措施，可以分为

工程项目建设、制度体系建设、技术体系建设、市场体

系建设和监管体系建设五大类。其中，工程项目建设是

对城市固废管理的硬件基础设施方面的完善；制度、技

术、市场和监管这四类支撑体系的建设构建了引导与保

障“无废城市”长期推进的长效机制。

图 4、图 5 统计了各类固废处置项目的预期投资，

可以看出重点工程项目的设置基本上与各试点面临的

固废管理问题密切相关。例如，铜陵市、包头市这类

资源依赖型的工业城市中，一般工业固废产生量可占

固废总量的 90% 以上，还有大量历史遗留固废堆存，

因此对工业源固废的处置项目建设投资占比最高；而

深圳市、三亚市产生的固废以生活垃圾、建筑垃圾、

餐厨垃圾等生活源固废为主，因此对生活源固废处置

项目的投资占比达 90% 以上（图 4）。从项目涉及的

处置环节来看，工业、农业固废处置项目中，对回收

利用类项目的投资占比最高，说明对大宗工业固废、

农业固废等进行综合利用是各试点比较重要的减废措

施；而针对生活源固废末端处置环节的投资较高，这

也符合当前试点城市发展迅速，城乡生活垃圾、建筑

垃圾、餐厨垃圾等生活源固废产生量增多，现有处置

设施不足的现状（图 5）。

图 6 梳理了试点在长效支撑和保障机制上所实施

的措施。从措施数目上来看，各试点主要通过固废处

置技术和设备研发构建技术体系，通过培育绿色产业

和骨干企业来构建市场体系，通过制定地方的规范性

文件、编制规划和专项行动等措施来完善制度体系。

相比较而言，各试点在监管体系建设上还比较薄弱，

在城市层面缺乏对废旧电子、废弃包装物、园林农贸

垃圾等的统计监控措施。因此，“无废城市”建设中

需要强化固废的追踪溯源和全过程管控，以及运用智

慧化信息平台开展精细化管理。

4  展望

推进“无废城市”需要政策引导，方案实施更需

要相关产业领域、新的行政管控机制、合适的技术和

基础设施，以及有效的教育、研发和社会共识来共同

支撑 [12]。我国与其他高收入国家“无废城市”建设所

针对的问题不同、政策目标不同，因此采取的推进策

图4  试点城市各类重点工程项目投资统计（按处置对象分类）

图5  试点城市各类重点工程项目投资占比（按处置环节分类）
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图6  试点城市长效支撑体系相关任务措施统计

略不同。高收入国家大多将“无废”作为城市固废管

理目标；我国则将“无废”作为一种城市固废治理的

解决方案，采用“问题导向”的思路，针对问题和薄

弱环节去设计方案，并以建立健全固废管理体系和长

效支持机制为主要实施措施。

我国 11+5 个“无废城市”建设试点工作已全面

开展，2021 年后，我国将基于这些试点的建设经验全

面推进“无废城市”建设。对下一阶段我国“无废城

市”建设工作的推进建议如下：

（1）制定城市方案，首先要坚持问题导向，对城

市的固废管理能力进行全面评估，识别核心问题和薄

弱环节。建议加快开发适用于我国城市固废管理能力

综合评价的指标、方法或工具；建议在地方政府管理

中完善各类固废的统计追溯和监管机制，加大对典型

城市固废组分分析的研究投入。

（2）城市方案的制定更要立足于各城市具体情

况，针对性提出目标任务并确定优先序。对于城镇

化率较低、基础弱的城市，建议首先完善各类固废处

置的基础设施，加大污染治理投入，将固废新增存量

控制在一定范围内，并逐步解决历史积累问题；对于

经济发展水平和城市发展水平较高的城市（如深圳），

则可对标国际“无废城市”的先进经验，通过生活垃

圾的精细化分类、回收等实现资源效率的提升和最终

处置量的减少。

（3）“无废城市”的建设和实施要做好长期规划，

阶段性推进。国际上“无废城市”的实施多以10～20
年为期，通过阶段性的目标设置以及实施规划，循序

渐进地实现“无废”目标。我国“无废城市”建设试

点工作既要应对当前最紧要的固废问题，也要考虑到

未来城市可持续发展转型的需求，做好 10～20 年的

中长期实施规划，阶段性地总结工作进展并根据实际

需要更新目标，保障“无废城市”建设的有效推进。

（4）吸取部分国际“无废城市”案例“有回收无

利用”的教训，重视发展资源循环利用产业。以本文

分析的国内 6 个试点城市为例，这些城市已经通过

“城市矿产示范基地”“大宗固体废弃物综合利用产业

基地”等项目（表 7）推动了资源循环利用产业的发

表7  试点城市资源循环利用产业相关工作基础

试点城市 资源循环利用相关的国家级试点

包头 • 国家“城市矿产”示范基地 ( 东河铝业园区 )

铜陵
• 垃圾分类 46 个重点城市之一

• 餐厨垃圾资源化利用和无害化处置试点城市

徐州

• 餐厨垃圾资源化利用和无害化处置试点城市

• 国家城市矿产示范基地（邳州市再生铅产业集聚区）

• 国家资源循环利用基地（新沂市资源循环利用基地）

• 国家大宗固体废物综合利用基地（邳州市）

深圳
• 垃圾分类 46 重点城市之一

• 餐厨垃圾资源化利用和无害化处置试点城市

三亚 • 餐厨垃圾资源化利用和无害化处置试点城市
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展，构建了生产部门和固废管理部门协同的城市资源

代谢系统；同时，试点实施的资源回收再利用类的项

目投资占重点工程项目投资总额的 67%。具备一定规

模、高应用价值的资源循环利用产业将有力支撑“无

废城市”建设目标的实现。
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Comparative Analysis on the Policies and Initiatives for Promoting Zero-
Waste Cities in China and Other Developed Countries

ZHENG Kaifang1,2, WEN Zongguo1,2*, CHEN Yan1,2
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Abstract: Working towards “Zero Waste” has become an international trend in order to cope with the severe challenges of solid waste 
pollution that many cities are facing. China has also launched the “Zero-Waste City” pilot program as one of the important tasks for 
preventing the solid waste pollution. This paper introduces the background and development of worldwide “Zero-Waste Cities”, and 
conducts a comparative analysis on the macro-level policies, as well as the implementation plans of selected cases of “Zero-Waste 
Cities” in China and other high-income countries.The results show that the challenges of solid waste management differ between China 
and those high-income countries, leading to the country-specific differences in policies and initiatives for promoting the implementation 
of “Zero-Waste Cities”. China has adopted a “problem-oriented” strategy to design the policies and implementation plans, while other 
high-income countries adopted the “goal-oriented” approach. This paper also provides four suggestions for the future improvement of 
China’s “Zero-Waste City” pilot program.
Keywords: Zero-Waste City; promoting policies; pilot measurements; sustainable solid waste management; comparative analysis 


