
环保社会组织关于《“十三五”全国城镇生活垃圾无害化处

理设施建设计划（征求意见稿）》的总体建议

中央经济体制和生态文明体制改革小组、国务院相关领导、国家发展和改革委员

会、住房和城乡建设部、环境保护部、商务部、农业部：

我们是关注中国生态文明建设和可持续垃圾管理的环保社会组织和环保志

愿者，现就前不久发布的《“十三五”全国城镇生活垃圾无害化处理设施建设计

划（征求意见稿）》（以下简称“征求意见稿”或“十三五”规划）提出如下建

议，望采纳。

一、“生活垃圾处理设施建设规划”应彻底转变为“生活垃圾管理发

展规划”

（一）问题

生活垃圾管理是系统工程，需要全过程和综合性视角，需要跨部门协作，因

此该领域的中长期规划，不能只包含或偏重整个系统中的某一个环节，也不能仅

由这个环节的主管机构来承担编制、评估和监督落实的任务。

“十一五”时，“全国城市生活垃圾无害化处理设施建设”五年规划的编制

单位不仅包含全国生活垃圾清运处理的主管部门住建部，也包含生活垃圾处理设

施污染防控的主管部门国家环保总局，这才使处理设施建设与处理过程二次污染

防治两项彼此紧密相连的工作规划有机统一起来，也部分地回应了生活垃圾系统

管理的需求。

“十二五”时，“全国城镇生活垃圾无害化处理设施建设规划”虽然在牵头

部门上仍保留发改委、住建部和环保部三家，没有扩展到其他相关部门，尤其是

与再生资源管理有关的商务部，及与餐厨垃圾资源化利用有关的农业部，但其内

容却大大丰富和扩展了，表现在对生活垃圾管理的中游环节垃圾分类收集和处理

设施（特别是餐厨处理设施）的建设，垃圾分类试点城市的创建，以及垃圾处理

监管体系的完善有非常具体的要求。这符合垃圾管理由只注重末端处理设施建设

的“小规划”逐步向覆盖全过程、注重综合性的“大规划”转变的趋势和需求。

垃圾管理的“十三五”规划本应完成“十二五”规划两项未尽事宜，即将规

划标题名符其实地修正为“垃圾管理发展规划”，并纳入商务部和农业部等相关

部门参与编制和实施。但征求意见稿不仅没有进步，反而倒退，表现在：第一，

规划内容又退回到只谈末端处理设施建设的“小规划”；尽管保留了“十二五”



规划中“垃圾分类”和“运行监管”的内容，但缺乏量化目标和具体要求，实际

成了一种虚设。第二，即便再次窄化为处理设施建设“小规划”，但要真正实现

“无害化”，不能没有已经参与了前两个五年规划编制和实施环保部的参与。如

此“小规划”，如此“大缺失”，无法不让人担忧它最终只能满足个别部门或行

业的利益需求。

（二）建议

1. 由国务院相关领导牵头，成立跨部门工作组，成员包含国家发改委、住

建部、环保部、商务部、农业部等与城乡垃圾管理有紧密关系的部门的代表，协

作编制《“十三五”全国城乡生活垃圾管理发展规划》。

2. 规划内容应该至少包含如下五方面：垃圾产生总量和末端处理总量控制、

垃圾分类推广和相关软硬件设施建设、资源化利用技术（重点是餐厨和园林垃圾

的生化处理和利用、再生资源回收利用）的推广和相关设施建设、末端处理设施

（即焚烧厂和填埋场）建设、处理设施监管和污染物总量控制。

二、增强规划文本形式上的合规性、科学性和严谨性

（一）问题

作为一项国家级的专项规划，征求意见稿的文本存在不少形式上不合规、不

科学和不严谨的地方，试举几例说明。

根据发改委 2007年发布的《国家级专项规划管理暂行办法》，国家级专项

规划在起草阶段“必须认真做好基础调查、信息搜集”的工作，规划文本应包括

“现状”和“趋势”的内容，才能对规划期的任务作出科学预测和合理计划。征

求意见稿对垃圾处理设施的建设需求缺乏必要的论证说明，没有垃圾产生和处理

“现状”和“趋势”的专门分析，不符合上述暂行办法的要求。此外，其附表 1

显示编制部门对“十二五”全国城镇生活垃圾处理多个主要指标的完成情况没有

掌握完整数据，所获数据也未经核实，在历史和现状信息如此不充分的情况下，

就编制出了未来五年的发展计划，严重缺乏科学性。

征求意见稿未对“城市生活垃圾”这一重要术语进行定义，并出现了内涵前

后不一致的情况。“城市生活垃圾”一词先是与“无害化处理率”指标一同出现，

实际所指的应是得到统计的环卫部门清运的垃圾，因为它的数量是计算无害化处

理率的基数。该词后来又和回收利用率指标一同出现，但明显不可能指的是环卫

部门清运的垃圾，因为征求意见稿中 2020年规划采用的处理方式 98%都是非回

收利用技术，即焚烧或填埋，由此计算所得的回收利用率不会超过 2%。所以，

若要达到规划所说的 35%的回收利用率目标，与之对应的“城市生活垃圾”必然



要包含环卫部门清运垃圾之外的其他社会源固体废弃物或再生资源。一项国家级

专项规划出现了内涵有别却又未经说明的同一术语，实在欠缺严谨性。

征求意见稿附表 3 关于填埋、焚烧和其它处理技术设施规模所占比例的计

算，全国和多个地区的合计出现或超过 100%、或不足 100%的情况，让人费解，

不论原因如何，都是不应该出现的问题。

（二）建议

1. 待完整收集并核实“十二五”规划相关指标完成情况的信息数据后，再

对规划内容进行论证和调整，并重新对相关部门和公众征求意见。

2. 按《国家级专项规划管理暂行办法》增加“现状”和“趋势”的内容。

3. 对规划中涉及的所有专业术语进行定义。

三、依照中央关于“加快强制分类制度”的部署要求，增加垃圾分类

推动工作的量化目标和刚性要求

（一）问题

2015 年 9 月 11 日中共中央政治局审议通过的《生态文明体制改革总体方

案》，明确提出“加快建立垃圾强制分类制度”。这是我党决议文件中首次提出

垃圾强制分类的理念，并强调要通过制度建设来实现它，所以已经成为指导我国

生活垃圾管理的一项政治原则。然而征求意见稿却并没有将之明确列为“十三五”

规划的编制前提，也未出现在“指导思想”和“基本原则”中，是不该有的一项

缺失。

尽管如此，2016年 6月 15日发改委、住建部发布征求意见的《垃圾强制分

类制度方案》，还是提出“实施垃圾强制分类制度，不仅可以有效减少垃圾的清

运量和最终处理量，减轻末端处理压力，而且能够有效回收利用垃圾中的重要资

源，促进资源节约型、环境友好型社会建设”，但征求意见稿完全没有体现上述

方案的基本思路。

征求意见稿虽设立餐厨垃圾无害化处理和资源化利用率达 30%、城市生活垃

圾回收利用率达 35%以上的目标，但这二者所针对的固体废弃物原本就不进入生

活垃圾清运体系的餐饮垃圾和再生资源，与强制分类最直接攻坚对象——长期混

收、混运、混合处理的绝大部分家庭厨余垃圾、园林垃圾、有害垃圾，以及一部

分低价值可回收物和其他不可回收废弃物的分类收集、利用没有关联，也对“减

少垃圾的清运量和最终处理量，减轻末端处理压力”没有显著贡献，所以根本不

能体现对中央强制分类政策部署的落实。

从征求意见稿附表 3的数据中也能看出，规划的实际内容和目标与强制分类

http://baike.baidu.com/item/%E7%94%9F%E6%80%81%E6%96%87%E6%98%8E%E4%BD%93%E5%88%B6%E6%94%B9%E9%9D%A9%E6%80%BB%E4%BD%93%E6%96%B9%E6%A1%88
http://baike.baidu.com/item/%E7%94%9F%E6%80%81%E6%96%87%E6%98%8E%E4%BD%93%E5%88%B6%E6%94%B9%E9%9D%A9%E6%80%BB%E4%BD%93%E6%96%B9%E6%A1%88


制度“减少垃圾的清运量和最终处理量”的基本理念背道而驰，这种矛盾在北京

市体现得非常突出。2014 年底北京焚烧和填埋合计末端处理设施规模为 17321

吨/日，而预计到 2020年底将增至 26371吨/日，增幅达 52%。可以想象，若此

规划得以实施，为了满足快速增长的末端处理设施对垃圾原料的巨大需求，未来

几年垃圾管理部门非但不能想方设法推动垃圾分类，还可能被迫将原来已经分流

出去的一部分可被利用的垃圾再混入最终进入末端处理设施的废物流。

（二）建议

1. 按照中央《生态文明体制改革总体方案》的部署要求，将“加快建立垃

圾强制分类制度”明确写入“十三五”垃圾管理发展规划，作为整个规划的指导

原则。

2. 将《垃圾强制分类制度方案》（征求意见稿）中提及的“有效减少垃圾

的清运量和最终处理量，减轻末端处理压力，而且能够有效回收利用垃圾中的重

要资源，促进资源节约型、环境友好型社会建设”的管理思路贯穿到规划制定的

每一个环节。

3. 设立与“有效减少垃圾的清运量和最终处理量”直接对应的工作目标，

可参考中国人民大学国家发展与战略研究院《我国城市生活垃圾“十三五”管理

目标和管理模式建议》中提出的“到‘十三五’末期，省会和直辖市人均垃圾日

清运量不超过 0.65千克，其他地级市不超过 0.8千克”（2013年该指标的全国

数值为 1.11千克）的建议，制定相关目标，作为倒逼分类工作最有力的政策工

具。

4. 参照上述目标，按照各地的实际情况，重新规划家庭厨余、园林垃圾、

有害垃圾、低价值可回收物这些强制分类重点对象的分类收集和处理的软硬件系

统或设施的建设。

5. 将“十二五”规划期间基本未开展的“各省（区、市）建成一个以上生

活垃圾分类示范城市”的工作及其目标，继续纳入“十三五”规划，并根据最新

情况，包括参考本建议内容，对已经部署的一些工作进行及时调整。

四、依照中央关于“树立垃圾是资源和矿产的理念”的部署要求，增

加垃圾多元化和高效资源化利用设施建设的内容和目标

（一）问题

2016年 2月 6日中共中央、国务院发布的《关于进一步加强城市规划建设

管理工作的若干意见》提出要加强垃圾综合治理，“树立垃圾是重要资源和矿产

的观念……通过分类投放收集、综合循环利用，促进垃圾减量化、资源化、无害

http://baike.baidu.com/item/%E7%94%9F%E6%80%81%E6%96%87%E6%98%8E%E4%BD%93%E5%88%B6%E6%94%B9%E9%9D%A9%E6%80%BB%E4%BD%93%E6%96%B9%E6%A1%88


化……推进垃圾收运处理企业化、市场化，促进垃圾清运体系与再生资源回收体

系对接......力争用 5年左右时间，基本建立餐厨废弃物和建筑垃圾回收和再生利

用体系。”

征求意见稿显然没有忠实遵循上述政策的要求，而是将垃圾焚烧作为最主要

的技术路线，提出了全国 50%、东部地区 60%的焚烧处理率目标，而多个省市

（包括上海、江苏、浙江、福建、山东、青岛、深圳、海南）的焚烧比例甚至将

超过 70%。

虽然垃圾焚烧发电过程能够回用一定的能源，可以算作是一种“资源化处理

技术”，但相比以分类收集为前提的家庭厨余和园林垃圾生化处理、可回收物（甚

至是一部分有害垃圾）的材料回收利用，焚烧能源利用是一种低效且二次污染风

险高的技术，不可作为优选。

征求意见稿将非焚烧的资源化和城市矿产利用技术的发展目标设置过低，或

者根本没有提及，如此严重排斥其他技术路线的规划完全不符合“通过分类投放

收集、综合循环利用，促进垃圾减量化、资源化、无害化”的政策方向。征求意

见稿附表 3 显示，若规划得到落实，到 2020 年福建、深圳、广西、四川等 12

个地区将仅有填埋和焚烧两种混合垃圾处理技术路线；上海、浙江、宁波、天津、

广东、重庆等 33个地区其它处理设施所占比例也不会超过 6%，而全国合计其它

处理设施比例仅有 4%，较“十二五”规划要达到的 6%的目标不增反降。

（二）建议

1. 忠实遵循中央关于“垃圾是重要资源和矿产”的理念，规划建设更多元

化和更高效的垃圾资源化处理设施，特别是家庭厨余和园林垃圾生化处理设施、

可回收物分拣集散中心和回收利用设施、有害垃圾（特别是废电池和废灯管）的

安全处置和资源化利用处理设施。

2. 餐厨垃圾（餐饮垃圾和家庭厨余）和园林垃圾等有机易腐废弃物的生化

处理是重要的垃圾资源化技术路线，而处理产物的农业利用或土壤改良应用与农

业管理部门的工作有紧密关联，因此农业部应参与相关规划内容的编制。

3. 通过垃圾分类，从原来混收、混运、混合处理分流出来的有一定价值的

可回收物，应按照“两网融合”的发展思路，融入再生资源管理系统，因此商务

部应该参与相关规划内容的编制。

五、依照中央关于“严守资源环境生态红线”的部署要求，增加与垃

圾管理有关的总量控制指标

（一）问题



征求意见稿没有设置生活垃圾产生总量、末端处置总量以及相关污染物排放

总量的控制目标，跟不上中央关于“严守资源环境生态红线”的政策步伐。

《中共中央国务院关于加快推进生态文明建设的意见》要求“树立底线思维，

设定并严守资源消耗上限、环境质量底线、生态保护红线，将各类开发活动限制

在资源环境承载能力之内。”“生态红线”理念也应指导垃圾管理规划的制定，

因为生活垃圾在其产生和处理的全过程不可避免会产生相当大的环境和健康危

害，如果不对垃圾产生总量和污染物排放总量进行控制，必将逼近或突破生态红

线。此外，设置垃圾产生总量控制目标也符合《循环经济促进法》对“在生产、

流通和消费等过程中减少资源消耗和废物产生”，即所谓“减量化”的根本要求。

以控制垃圾焚烧处理产生的二恶英污染为例。据 2007年发布的《中华人民

共和国履行<关于持久性有机污染物的斯德哥尔摩公约>国家实施计划》，被列

为“优先控制的二恶英重点排放源”的生活垃圾焚烧行业 2004年的二恶英排放

总量为 338克（毒性当量）。最近科研机构估算 2013年该行业二恶英排放总量

达到 555克（毒性当量），说明即使污染控制技术显著提高，由于垃圾焚烧总量

快速增长，二恶英排放总量持续增长的趋势仍得不到有效遏制。

与此同时，一些科学研究表明我国北京、上海、广州、杭州等大城市中大气

环境中的二恶英浓度已经逼近、甚至超出了环境影响评价技术标准规定的上限。

说明在环境容量已趋饱和或已经饱和的状态下，任何新增污染源都会增加公众健

康风险，因此有必要对垃圾焚烧总量和相应的特征污染物排放总量进行控制，而

不是放任自流地任其无限制增长。

迄今为止所有的垃圾管理中长期规划都是在预期垃圾会随经济增长同步增

长的假设下，被动做出末端处理设施不断扩张的规划，这显然是不可持续的，也

放弃了规划引领社会发展正确方向本身应有的功能。以德国 21世纪初以来成功

将经济发展与生活垃圾产生量成功脱钩（即生活垃圾产生量不随 GDP的上升而

上升，反而稳步下降）的经验来看，我国垃圾管理部门若积极利用规划这一政策

工具，对垃圾产生总量和处理排污总量的增长进行干预，会成为“严守资源环境

生态红线”的关键举措。

（二）建议

在充分了解垃圾产生和处理现状，充分论证通过循环经济发展、垃圾强制分

类、“两网融合”等战略措施所能达到的减量潜力的基础上，设置生活垃圾产生

量、末端处理量、关键污染物排放量的总体量化控制目标，并对相关战略措施的

相应减量效果进行具体说明。其中，末端处理总量的控制目标可参考前文建议的

每日人均垃圾清运量减少目标进行推算。



六、修正“垃圾进入无害化处理设施等同于得到无害化处理”的错误

认识，增加强化垃圾处理设施监管的量化目标和刚性要求

（一）问题

生活垃圾进入“无害化处理设施”后，只有在保证规范运营和连续达标排放

的前提下，方可被认为成为得到了“无害化处理”。历次全国垃圾处理的五年规

划，包括此次征求意见稿，始终将“垃圾进入无害化处理设施等同于得到无害化

处理”，由此得出的所谓“无害化处理率”是完全不科学的。事实上，征求意见

稿“仅考虑”的两种“无害化处理技术路线”——焚烧和填埋在过去五年中，频

繁出现违法运营、排放超标、遭到周边公众强烈投诉的情况，这种条件下的垃圾

处理显然不能被认为是“无害化”的。

根据 2016年 7月民间环保组织发布的《231座生活垃圾焚烧厂信息公开与

污染物排放报告》报告，2015、2016年列入国家重点监控企业名单的焚烧厂共

涉及 104座，其中仅 77家通过企业自行监测信息平台公布信息，而对这些垃圾

焚烧厂调查发现，仅 2016年 1月 1日到 3日就有 17座存在超新标排放行为，超

标累计达 735次，24座没有按要求实时公布监测数据；对浙江、福建两省垃圾

焚烧厂 2016 年第一季度的监督发现，共 31 座实现实时在线公布监测信息，30

座都有超出新标准行为，累计超标达到 4682次；而飞灰作为焚烧产生的危险废

弃物，曾在 2013年就曝出武汉锅顶山垃圾焚烧厂“未经批准擅自投入试生产，

将飞灰交给无危险废物经营许可证的单位处理”等不规范运营的现状。这些事实

充分证明垃圾焚烧技术恰恰才是《设施建设规模及投资核算说明》所说的“‘十

二五’运行情况普遍不佳”的那种技术路线。

（二）建议

1. 对“无害化处理率”指标的计算进行定义和条件限制，只有那些满足排

污信息实时在线公开、连续达标排放、飞灰得到规范化处理、二恶英经过连续采

样、周期性分析并验证达标条件的处理设施，才能将入厂（场）垃圾的量纳入“无

害化处理率”的计算。同时，应照此标准，修正“十二五”规划垃圾“无害化处

理率”指标的评估计算。

2. 应规划将全国所有生活垃圾焚烧厂列入国家重点监控企业名单，完全实

现污染源监测信息 100%实时在线公开。由于此项工作与环保管理部门紧密关联，

因此环保部应参与相关规划内容的编制。



联署机构：

北京市朝阳区自然之友环境研究所

芜湖市生态环境保护志愿者协会

深圳零废弃环保公益事业发展中心

中国生物多样性保护与绿色发展基金

会

上海仁渡海洋公益发展中心

广州市海珠区宜居广州生态环境保护

中心

成都根与芽环境文化交流中心

郑州环境维护协会

河南绿色中原环境保护协会

北京合一绿色公益基金会

北京市朝阳区环友科学技术研究中心

北京市昌平区五色土环境研究所

时尚环保联盟

好空气保卫侠

上海闵行区青悦环保信息技术服务中

心

上海龙南绿主妇环保科技工作室

上海闵行莘庄工业区先锋环保服务中

心

上海爱易青年公益服务社

深圳市蓝天生态环保志愿者协会

深圳市绿典环保促进中心

深圳市福田区生态文明促进会

深圳绿果果低碳环保志愿服务协会

成都青朴社会工作服务中心

安徽绿满江淮环境咨询中心

合肥深蓝环境保护行动中心

合肥绿迹环保公益咨询中心

合肥市善水环境保护发展中心

福建省绿家园环境友好中心

福建省绿行者环境保护公益中心

温州市鹿城区环保志愿者协会

厦门市思明区绿拾字环保服务社

成都市善济社会工作服务中心

成都济溪环保咨询有限公司

长沙市绿动社区环保服务中心

湘潭市绿叶环保志愿者协会

湖南创意环境科技传播中心

湘潭环境保护协会

野娃娃自然教育

昆明环保科普协会

银川青绿环境与可持续发展中心

临汾市志愿者联合会

太原市希望社会工作服务中心

潍坊市图蓝天下环境保护公益服务中

心

蓝山县环保志愿者协会

平湖市美丽家园环保服务中心

大连市环保志愿者协会

北京碧澄生物科技有限公司

深圳市英尔科技有限公司

贵州高远再生资源回收有限公司

废品大叔（厦门）环保科技有限公司

南京志达环保科技有限公司


