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无废城市之路：

韩国实践与经验

韩国是全球资源循环利用实践最优秀的国家之一，其生活垃圾治理的经验和成效为其他国家提供了参考

样本。尤其是对于中国而言，在相似的文化背景下，韩国无废城市建设经验具有重要的借鉴意义。韩国国土

面积狭小，人口密集。以首都圈首尔市为例，首尔市行政面积约605.25平方公里，占韩国国土面积的0.6%；

而2018年，首尔市的人口达到1004万人，占全国人口数量的20%左右。在上世纪90年代，人口密度高的首

都圈面临严重的垃圾管理问题。由此，在1992年，首都圈在仁川市兴建了世界上最大的垃圾填埋场，占地面

积近17平方公里。从上世纪90年代到本世纪初，首尔市相继建设了4座大型垃圾焚烧厂。1994年，首尔市近

80%的生活垃圾被填埋或焚烧处理，仅有20%左右的生活垃圾得到重新利用。

首尔在上世纪90年代兴建填埋场和焚烧厂的举措遭到社会公众的强烈反对，面对日益增加的生活垃圾，

首尔市很难再新建填埋场或焚烧厂，政府不得不积极探索生活垃圾的循环利用和源头减量措施。由此，在过

去三十余年，韩国政府建立了世界领先的垃圾管理和资源循环利用政策体系，包括1995年开始实行的垃圾收

费从量制，2003年开始实行的生产者责任延伸制等。政府、市场、社会等多元主体都积极参与到垃圾的源头

减量和循环利用过程当中，形成了良好的互动格局。

从1995年韩国开始实行垃圾从量制后，首尔市的生活垃圾产生量明显下降，由1994年的15397吨/日下

降至2017年的9217吨/日，减少了约40.1%；垃圾填埋量大幅减少，由1994年的12103吨/日下降至2017年

的799吨/日，占比由原来的78.6%降至2017年的8.7%；与此同时，首尔市生活垃圾的循环再利用率大幅上

升，由1994年的20.1%上升至2017年的67.1%（见图1）。

图1 首尔市生活垃圾处理情况

资料来源：根据首尔市政府调研资料整理而成
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同期，韩国全国生活垃圾的填埋或焚烧量大幅下降，由1994年的49218吨/日下降至2016年的21519吨

/日，减少了56.3%；相应的，韩国生活垃圾的再利用量由1994年的15.3%上升至2016年的59.1%（见图

2）。由此，韩国人均日产生活垃圾量由上世纪90年代初的2.3千克，下降至2016年的1.01千克（见图3）。

图2 韩国生活垃圾处理情况

图3 韩国人均生活垃圾排放情况

资料来源：根据韩国零废弃联盟调研材料整理而成

韩国中央政府对生活垃圾管制的总体思路与全球的趋势一致，即坚持“优先次序管理”的原则。首先是

从源头上减少垃圾的排放量，其次是重复使用，再次为回收与循环再生，最后是能源利用，即通过能量回收

的方式进行资源利用，如果最终不能转换为能源的，则再进行填埋处理。2018年，韩国从国家层面上制定了
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二、韩国生活垃圾治理的制度建设

生活废弃物排放量（千克/人/日）

资料来源：根据韩国零废弃联盟调研材料整理而成
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资源循环的目标，中央政府出台了《资源循环基本法》，并以此为基础，制定了相应的十年规划。之所以坚

持“优先次序管理”的原则，是由于韩国属于资源不足的国家，国土面积较小、人口密度大，因而韩国政府

将垃圾视作资源，目标是在资源循环的生态链中，尽量做到全部垃圾的再利用和循环再生，实现垃圾利用最

大化。

通过对韩国近三十年的垃圾管制历程进行梳理，发现三种典型政策在韩国垃圾分类实践和无废城市建设

中起到根本性、全局性和关键性的推动作用，即分别为垃圾收费从量制（Volume Based Waste Collection 

Fee System）、生产者责任延伸制（Extended Producer Responsibility，简称EPR）和押金制（Deposit 

System）。为了更准确地了解这些典型政策的内容和政策目标等，作者调研访谈了韩国政府的环境政策制定

部门，例如：韩国环境部、首尔市政府和韩国国家环境研究院；为了详细考察这些典型政策的执行情况，作

者有针对性的调研了首尔松坡区政府和社区的厨余垃圾从量制执行情况、乐天玛特超市的玻璃瓶押金回收现

状，以及不同垃圾品类的EPR制度，例如：包装材料、电池、电器电子产品等的EPR制度。

（一）垃圾收费从量制

垃圾收费从量制，顾名思义就是按照垃圾废弃量征收处理费用，扔掉的垃圾越多，征收的生活垃圾处理

费越贵。这项政策的本质是从按户收费到计量收费的转变，实施从量制以前，韩国每家征收的生活垃圾处理

费用以家庭为依据计算出固定数值，不管每月投放多少垃圾按照同一标准收费。这导致大部分韩国人无法意

识到减少垃圾投放、增加物品回收利用的必要性。

韩国将生活垃圾分为四类，即一般生活垃圾、厨余垃圾、可回收垃圾和大型生活垃圾。从量制征收的垃

圾品类主要为一般生活垃圾和厨余垃圾。这两种垃圾品类的从量制政策演变过程如图4所示，均经历了先试点

再全市或全国执行的过程。

图4 韩国一般生活垃圾和厨余垃圾的从量制政策演变（1994年至今）

资料来源：作者自制

政府制定从量制的目标在于：一是从源头上减少垃圾的产生量；二是提高可再生利用的垃圾投放量；三

是宣传教育养成垃圾分类习惯；四是促进可再生垃圾的循环使用。为了防止可回收物进入从量垃圾袋，韩国

开始新的宣教工作。居民若不按要求进行从量按袋投放，将面临100万韩元（约5800元人民币）以下罚款。
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得益于从量制的实施，如表1所示，1994年至2016年韩国生活垃圾的每日产生量逐步下降，垃圾的回收

利用率大幅增长，而2016年的焚烧和填埋处理量不到1994年的一半。从量制在督促人们养成垃圾分类习惯、

促进可再生垃圾的循环利用方面取得了显著成果。

1994 2000 2005 2010 2016

58,118 46,438 48,398 49,157 53,772合计

回收利用

焚烧/填埋

8,900

（15.3%）

49,218

（84.7%）

19,166

（41.3%）

27,272

（58%）

27,243

（56.3%）

21,155

（43%）

29,753

（60.5%）

19,404

（39.5%）

32,253

（59.1%）

21,519

（40%）

表1 1994年至2016年韩国生活垃圾产生量（吨/日）

资料来源：根据韩国零废弃联盟资料整理

关于一般生活垃圾收费从量制，其政策内容有：一是

购买标准化垃圾袋：除可回收垃圾之外，丢弃其余垃圾都

需要购买定价中包含垃圾处理费的专门垃圾袋，或者支付

额外的大件垃圾处理费。首尔的各个区使用不同颜色的从

量制垃圾袋，家用从量制垃圾袋大小规格有10升、20升、

50升、100升等，不同辖区范围内的垃圾袋不可互换使

用；二是指定时间在指定地点投放，一般为晚10点到早6点

之间。

当前韩国一般生活垃圾的处理方式主要有三种：回收

利用、焚烧和填埋。从资源循环利用的角度看，以焚烧、

填埋的方式处理不符合可持续发展的要求。一般生活垃圾

大部分都是未经精准分类的垃圾，直接焚烧可能会产生有

毒气体，这种处理方式严重污染了环境，填埋处理又容易

浪费大量可再生或重复利用的资源。在一般生活垃圾中，

塑料、金属等都是可再使用或循环再生的，因而在垃圾回

收后，需要先通过分类和分选，再进行回收再利用，以实

现最大化的循环利用。

图5 首尔市路边装满垃圾的从量袋

资料来源：作者拍摄

1. 一般生活垃圾收费从量制

生活垃圾

（吨/日）
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目前，首尔市对厨余垃圾有三种从量制计费方式，各

区政府可选择任意一种适合本地实际情况的方式来实行，

如图6所示：

①由政府统一制作厨余垃圾袋，一般为黄色，居民可自行

在超市、便利店购买；

②在各小区设置智能厨余垃圾桶，居民在倒厨余垃圾前必

须先刷卡，垃圾倒入时自动测定重量并按重量计费；

③购买缴纳证明，即居民使用统一规定的容器倾倒厨余垃

圾，居民依据盛放厨余垃圾固定容器的大小到附近超市购

买相应的缴费凭证，投放厨余垃圾时须在容器上粘附该凭

证。政府在收集厨余垃圾的同时回收缴纳凭证。

韩国居民采用哪种厨余垃圾的投放方式，主要依据当

地的居住形态来决定。具体而言，公房、单独住宅的厨余

垃圾投放，依然使用厨余垃圾袋。公寓社区则多是使用智

能厨余垃圾桶，刷卡投放厨余垃圾。一般公寓、小餐馆等

的厨余垃圾收集容器是特定垃圾桶（每天收运时间为晚上

10:00至第二天早上6:00）。

以首尔市松坡区为例，松坡区约有68万人口，50%为

公寓型社区，其余多为单独楼住宅。2019年，生活垃圾日

排放量约456吨。松坡区的公寓社区普遍使用刷卡投放式

的厨余垃圾回收装置，刷卡的实际费用按丢弃重量由居民

自行负担。居民可随时进行刷卡投放，然后将自己盛放厨

余垃圾的塑料袋放入厨余垃圾桶旁边的另一个垃圾桶里，

这就完成了厨余垃圾投放的整个过程（如图7所示）。

在厨余垃圾回收后，一般是由区政府负责运输至大型

的垃圾处理中心。大致上，厨余垃圾回收处理费用中，居

民承担比例为50%-60%，区政府承担其余部分。以往的厨

余垃圾处理方法都是填埋，但现在韩国政府规定厨余垃圾

不能进行直接填埋处理，因此厨余垃圾主流的处理方式有

三种：饲料法处理、堆肥法处理以及厌氧消化处理。目

前，首尔有5大处理设施，每天可以处理1423吨厨余垃

2. 厨余垃圾收费从量制

图6 厨余垃圾的三种“从量制”方式

资料来源：首尔市松坡区政府资料

图7 松坡区公寓社区工作人员讲解厨余垃圾投放过程

资料来源：作者拍摄
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圾，其中每天产生的厨余垃圾有44%在首尔处理，剩余的

在首都圈其他厂处理。

2019年9月17日，韩国农林畜产食品部发布了发现非

①洲猪瘟疫情 的消息。韩国京畿道坡州市一家养猪场16日下

午报告5头猪死亡，检疫部门17日早晨6时30分确认死亡病

[ 1 ]猪感染非洲猪瘟 。2020年2月28日至3月12日，韩国新发

124起野猪非洲猪瘟疫情，其中包括首次爆发的釜山（见

[ 2 ]图8） 。虽然非洲猪瘟不传染人类，但是猪一旦感染此病

毒，致死率非常高，目前还未有预防或治疗非洲猪瘟的疫

苗或药物。非洲猪瘟以接触传播为主，群内传播速度较

快，但群间传播速度较为缓慢。流行病学调查表明，非洲

猪瘟的主要传播途径包括：污染的车辆与人员机械性带毒

进入养殖场户、使用餐厨垃圾喂猪、感染的生猪及其产品

[3]异地调运 。

面对突发的公共安全事件，就餐厨垃圾处理环节，韩

国与全球其他国家一样面临餐厨垃圾管理的挑战。餐厨垃

圾的主要成分包括蔬菜、肉、米和面粉类食物残余，含有

纤维素、蛋白质、淀粉和脂类等化学成分。韩国餐厨垃圾

的处理方式多样，其中餐厨垃圾饲料法加工有一定的市场

竞争力，部分企业会把餐厨垃圾加工为生物饲料用于养猪

业。为阻断非洲猪瘟疫病的传染源，降低非洲猪瘟发生和

传播风险，减少养猪业损失，韩国政府对餐厨垃圾收集运

输环节、餐厨垃圾饲料的无害化处理过程、以及餐厨泔水

禁止流向养殖行业等都执行严格地管控。但由于非洲猪瘟

病毒传播较快，餐厨垃圾的有机质含量又普遍较高，在实

际的收集运输和存储处理过程中存在着病菌防控困难和恶

臭气味去除的问题。另外，近年来韩国的餐厨垃圾处理正

处于由饲料化向堆肥化和能源化的过渡期。考虑到非洲猪

瘟风险下的餐厨垃圾饲料化带来的同源性污染问题，韩国

政府现已将餐厨垃圾好氧堆肥和厌氧发酵等技术路线制定

为未来的主要发展方向，以在餐厨垃圾处理技术升级的过

渡过程中抑制非洲猪瘟发生和降低传播风险。

图8 2020年2月28日至3月12日的全球新发非洲猪瘟疫情情况

资料来源：

World Organisation for Animal Health (OIE), 2020



（二）生产者责任延伸制

2003年，韩国环境部以《促进资源节约和再生利用法》和《电器电子废物资源循环利用和报废汽车法》为

②法律基础，对4种包装材群（纸袋、金属罐、玻璃瓶、合成树脂包装材料）和7种产品群（润滑油、电池类 、

轮胎、荧光灯等）实施生产者责任延伸制。生产者责任延伸制（Extended Producer Responsibility, EPR）

指生产者应承担的责任，不仅在产品的生产过程之中，而且还要延伸到产品的整个生命周期，特别是废弃后的

回收和处置。目前，EPR政策覆盖的垃圾品类已相当广泛，韩国政府仍将不断完善EPR政策可覆盖的垃圾品类

作为核心工作之一。

EPR政策的核心是将生产者对其产品的责任延伸到产品全生命周期，特别是废弃后的处理阶段。要求企业

把更多的责任放在回收垃圾上，由企业负责对垃圾进行回收，没有回收能力的企业将负担费用交给专门的行业

协会来回收。EPR政策对回收难度大、处理成本高、环境危害性强的垃圾污染问题体现出显著优势。

如图9所示，韩国EPR政策的管理主体有生产者责任组织和韩国环境公团（公司）、地方政府。生产者责任

组织通过生产者自行委托或者通过资助受环境部认证，代为开展垃圾回收和再生利用活动，并定期向韩国环境

公团提交履责情况报告。地方政府主要负责实现EPR产品的分类回收和再生利用。韩国环境公团作为受韩国环

境部直接领导的半公立管理机构，对生产商、进口商以及生产者责任组织的回收利用行为进行核查监督，以确

[4]保相关企业和生产者责任组织落实依法确定的强制回收目标。

韩国EPR政策不是由政府层面直接参与垃圾的管理，而是把责任分摊到生产商，政府层面的管理行为是收

取负担费用和进行相关监管工作。韩国垃圾每个品类有相应的协会或组织，政府任务是设定明确的品类循环利

用目标，若未能达标，则处罚相关的费用。

图9 韩国EPR的责任分配机制

资料来源：孙绍锋等, 2017

1. 包装材料的EPR政策

在EPR义务执行主体方面，2013年前，韩国的塑料包装材料废弃物回收工作是由6个不同的协会组织来负

责的。在2014年，由行业协会韩国资源循环服务中心（Korea Recycling Service Agency，KORA）负责塑

料包装材料的回收和处理。2014年后，由单独成立的韩国包装回收公司（Korea Packaging Recycling 

Cooperat ion，KPRC）与KORA来共同实施包装材料废弃物的回收工作。截止至2017年，韩国共有全体
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4251个生产者和回收利用企业履行EPR政策。同年，生产者负担费用达1666亿韩元，至2019年生产者负担

费用达2000多亿韩元（见图10）。

图10 包装材料的EPR政策履行情况

资料来源：根据韩国零废弃联盟资料整理

与此同时，包装材料的EPR类目也在不断完善。从2003年的牛奶盒等容器类生活垃圾，到2004年增加了

只限于食品、医药和化妆品等的塑料型包装材料，再到2010年扩展了多样化的塑料包装袋等，最后在2014年

EPR类目拓展到所有塑料包装材料（如图11）。

图11 包装材料的EPR类目

资料来源：根据KORA的资料整理
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自2003年实施EPR政策后，到2017年时，政府制定的包装材料年度计划回收目标为1176309吨，实际完

成的回收量达1292098吨，超过目标量回收了115789吨。整体上包装材料实际回收率已由2003年的64%上

升到2017年的81%，呈现逐渐上升的趋势（见图12）。

图12 EPR制包装材料的回收现状

资料来源：根据KORA的资料整理

韩国不仅从源头尽量减少生活垃圾产生，且严格按照EPR制度的生活垃圾品类进行系统性管理，促进生

活垃圾进入重复使用、回收利用和循环再生环节。在2017年7月，中国发布了《禁止洋垃圾入境推进固体废

[ 5 ]物进口管理制度改革实施方案》 ，要求全面禁止洋垃圾入境。一直以来，中国是全球最大的生活垃圾进口

国，洋垃圾禁令的颁布对长期向中国出口生活垃圾的韩国产生了重要的影响。一方面，韩国生活垃圾出口政

策不断完善。韩国长期以来有大量的废塑料垃圾出口到中国，但在中国严格的洋垃圾禁令执行后只能转而出

口到东南亚其他国家地区，例如菲律宾。由于前期出口制度体系不健全，在2018年，韩国有高达120万吨左

右的非法投放、非法出口、非法放置的废弃物。出现此类事件的根源在于垃圾非法出口的制度不健全，地方

亟需要处理回收站爆仓的生活垃圾，导致非法出口问题的产生，因此韩国政府提出了系列政策以遏制非法的

废弃物出口。另一方面，韩国国内进口量增加与废塑资源化利用提高。由于日本塑料原材料质量较好，每年

韩国从日本等其他国家进口了大量的塑料原材料。以往韩国的塑料垃圾经过加工后，基本上都是出口到中

国，并在市场经济作用下韩国出现了很多新成立的塑料循环再生公司， 随之从其他国家进口到韩国的塑料总

量也在不断增加。然而，韩国的一些塑料垃圾投放仍处于不可循环的状态。例如，塑料瓶的材料种类很多，

饮料瓶的商家标签粘得太牢，需要清洗之后才能再循环利用。但是这个环节，至今无人工可操作，最后这些

塑料瓶子只能被焚烧或填埋，无法做到全部的循环利用。在2018年4月，首尔都市圈内发生了一场因生活垃
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圾回收机构拒绝收集公寓小区等居民区废旧塑料的“垃圾危机”。这事件迫使政府提出防止类似危机再次发

生的解决方案，从此韩国废塑料治理进入结构性全面调整、创新阶段。韩国政府不仅计划到2022年塑料垃圾

产生量减少50%的目标，生活垃圾循环使用率提高70%，并且在严格按生活垃圾品类进行系统性管理的基础

上，开始尝试许多新的政策以提高塑料的循环利用率，譬如让企业实现塑料瓶的颜色和材质的统一等措施。

2. 电池的EPR政策

电池得到越来越多应用，电池在韩国社

会的需求量不断增加，因而废电池的资源

循环利用目标仅仅通过源头减量是难以实

现的，还需提高废电池的回收率。电池产

品的EPR政策要求电池生产者或进口商对废

电池的循环再生环节负责，在韩国，每个

电池品类的回收都有特定的目标和需要达

到目标的义务，因而生产商或进口商要为

回收支付相应的费用。如果生产商和进口

商未能达到政府制定的回收目标，则要支

付比正常回收成本更高的负担金。当前，

韩国有61家电池生产制造或进口企业履行

EPR政策。

韩国EPR政策覆盖的电池种类主要为化

学电池，不包括物理电池，具体类目为镍

镉电池、氧化银电池、锂一次电池、碱锰

电 池 和 镍 氢 电 池 。2 0 0 3年 电 池 首 次 纳 入

EPR政策管理之中，韩国最开始是将镍镉电

池作为EPR政策管理的对象电池，初始镍镉

电池回收目标被设定为20%，2020年达到

了45.2%（见图13）。同年，氧化银电池

也被纳入了EPR政策管理的对象电池，初始

氧化银电池回收目标设定为90%，当前的

目标是65.2%，计划回收量目标有所降低的

原因是氧化银电池用量减少。氧化银电池

主要用于手表，消费者难以自行或较少更

换手表电池，因而该电池基本上由手表店

回收（见图14）。此后，锂一次电池也被

纳入EPR管理之中，2003年的计划回收目

图13 2003年-2020年镍镉电池电池的计划回收率(蓝)与实际回收率(橙)

资料来源：根据韩国电池回收协会（Korea Battery Recycling Association, KBRA）资料整理

图15 2008年-2020年碱性锰电池的计划回收率(蓝)与实际回收率(橙)

资料来源：根据KBRA资料整理

图14 2003年-2020年氧化银电池电池的计划回收率(蓝)与实际回收率(橙)

资料来源：根据KBRA资料整理
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3. 电器电子产品的EPR政策

2003年韩国开始实施电器电子产品的EPR政策，旨在实现电器电子产品从设计、生产到废弃的全程环境

问题最小化。2014年至2019年，电器电子产品的EPR政策覆盖的垃圾品类主要分为4大类27个品类，即大型

家电、通信家电、中型家电和小型家电，如表2所示。2020年将EPR政策下的电器电子垃圾产品扩展到5大类

50个品类，即温度交换器、显示装置、通讯办公设备、通用电器电子产品和太阳能板，当前太阳能板还没有

形成具体的回收系统，处于保留状态（见表3）。

从图16中可以看出，浅绿是电器电子产品的回收利用目标量，深绿是电器电子产品的实际回收利用量，

电器电子产品的回收率每年平均增加20%，呈现出逐年上升的趋势。在2018年，电器电子产品的回收利用目

标量为301千吨，实际回收利用量达到297千吨。总体上，2012年至2018年EPR政策范围内的电器电子产品

的实际回收利用量基本能达到政府设定的回收利用目标量。

表2 2014年-2019年EPR政策覆盖的电器电子产品类目

大型家电 冰箱、洗衣机、空调、电视、自动贩卖机

通信家电 手机、计算机、打印机、传真机、复印机

中型家电 净水器、微波炉、电烤箱、烘干机和洗碗机

资料来源：根据韩国电子回收合作社（Korea Electronics Recycling Cooperative, KERC）资料整理

项目 产品

小型家电
智能洁身坐便器盖、空气净化器、电热器、电饭锅、饮水机、

加湿器、电风扇、搅拌机、真空吸尘器、录像机

标被设定为20%，2020年的计划回收目标高达58.2%。其原因在于锂一次电池使用周期为2-15年，而近

年来使用量逐渐升高。同时，锂一次电池在地方政府可回收，商店也可回收，且产生量最大的是军队，军队

也开展回收工作。在2008年，碱锰电池被纳入EPR政策中。由于没有做好宣传，碱锰电池的计划回收目标一

直不高，2020年回收目标也仅为27.5%，未能超过30%（见图15）。虽然地方政府、社区、学校、军队等都

可回收碱锰电池，尤其是社区、学校的碱锰电池回收量约占80-90%，但是碱锰电池的回收难度仍旧较高。同

年，镍氢电池纳入EPR管理中，2020年的计划回收目标为16.1%。之所以目标定的比较低的原因，是由于镍

氢电池主要用于混合动力车，技术发展使得二次电池从镍氢、镍镉逐步转换到锂二次电池，因而镍氢电池回

收量也不断减少。
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图16 2012年-2018年EPR政策范围内的电器电子产品回收情况

资料来源：根据KERC资料整理

（三）押金制

押金制是一种特殊的生产者责任延伸制，它通过使生产者或进口商收取产品押金来增加空容器的收集，

从而促进回收的制度。消费者退回空容器时，生产者或销售商会退还相应的押金金额。不同于从量制从源头

减量目的，押金制作为一种经济诱导型政策，其政策核心是为了促进垃圾的回收率。

表3 2020年后EPR政策覆盖的电器电子产品类目

温度交换器 冰箱、电动净水机、自动售货机、空调、除湿机

显示装置 电视、计算机（显示器、笔记本电脑等）、导航仪

通讯办公设备
计算机（机身、键盘等）、打印机、传真机、复印机、

扫描仪、投影仪、有线无线路由器、手机

通用电器电子产品

资料来源：根据KERC资料整理

太阳能板

洗衣机、电烤箱、微波炉、食物垃圾处理器、洗碗机、电坐浴盆、

空气净化器、音频、电加热器、电饭锅、饮水器、加湿器、电熨斗、电风扇、

搅拌机、吸尘器、视频播放器、烤面包机、电烧水壶、电炸锅、电动加热器、

吹风机、跑步机、监控摄像机、食品烘干机、电动按摩器、洗脚盆、缝纫机、

视频游戏机、油炸机、咖啡机、草药提取器、脱水机

项目 产品

太阳能板（暂无回收系统）
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韩国玻璃瓶的押金制在1985年开始实施，其中押金制玻璃瓶中的酒类占绝大多数。然而，当时玻璃瓶的

返还率并不高，约为80%，原因之一是押金较少，消费者没有积极性去返回玻璃瓶，而且小型商店也没有积

极参与玻璃瓶的押金退还工作。可见，押金制需要形成一个循环的过程才能保障制度的实施。押金制实施早

期是由生产商发放押金，然后找政府报销退押金的钱。2016年这一制度发生变化，由之前生产商发放押金到

由韩国循环资源流通支援中心发放押金，并上调了押金的金额，约是原来的2.5倍。这个过程中很多利益相关

者需要协调，新的制度最终在2017年开始实施。

押金制的推行将生产商或进口商、销售商、消费者及相关回收企业都纳入到玻璃瓶的全生命周期中，将

各方有机整合在一起，明确各方的责任，盘活了玻璃瓶回收再生产业链。如图17所示，在销售环节，生产商

或进口商向销售商收取押金，消费者是向销售者支付押金的终端。在回收环节，消费者指定地点投还玻璃瓶

取回押金等行为实现玻璃瓶回收的归集，实现了回收链条的关键环节。回收企业则通过在各大型购物超市和

部分社区建设智能回收站点等，实现玻璃瓶的安全回收和再生循环。押金制实现了玻璃瓶从生产到回收的双

向赋能，对生产商或进口商、销售商、消费者、回收企业等多元主体的约束激励，促进了社会化参与和行动

落实，形成了一个再生循环的绿色回收体系。

图17 销售和回收押金制空容器流程

资料来源：根据韩国循环资源流通支援中心（KORA）调研资料整理

目前，首尔大型超市里都有玻璃瓶回收机器，用于回收押金制的玻璃瓶（如图18所示）。值得注意的

是，韩国对玻璃瓶有广泛且严格的押金回收制度。依据相关法令，出售方会对不同容量、不同新旧程度的玻

璃瓶收取对应数额的押金。一般而言，玻璃瓶装的产品表面或瓶盖都标明有对应的回收金额。若商品或标签

受损，无法确认空容器商品的退款保证金额时，以旧瓶标准退款。例如，500~1000ml的玻璃瓶，按旧瓶标

准（2016年12月31日之前）应退回50韩元（约0.3元人民币），而2017年1月1日之后的新标准是可以退回

130韩元（约0.75元人民币）（如图19所示）。
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图18 沃尔玛超市押金制玻璃瓶回收机

资料来源：作者拍摄

图19 玻璃瓶对应数额的押金金额

消费者退回押金制的空玻璃瓶时，生产者或销售商应退还押金，从而促进了资源的回收。如表4中数据显

示，在2018年，销售的4888百万玻璃瓶中有4809百万得到了回收，押金制的玻璃瓶的回收率已高达

98.4%。

年份

表4 2014-2018年押金制的玻璃瓶的回收率情况

2018

2017

2016

2015

2014

销售量（百万）

4888

5109

5226

5556

5357

回收量（百万）

4809

4952

4975

5038

5124

回收率（%）

98.4%

96.9%

95.2%

90.7%

95.6%

资料来源：根据韩国循环资源流通支援中心（KORA）调研资料整理

韩国在垃圾资源循环利用上的成效在很大程度上得益于政府、市场、社会等多元主体的共同参与、共同

治理，他们分别在资源循环利用的整个链条中扮演了开放的责任承担者、持续的行动协调者和主动的理念先

行者的角色（见图20）。三个主体的互动和协作推动了韩国资源循环利用体系持续高效运作。

三、韩国协同共治的经验



图20 多元共治的韩国样本

资料来源：作者自制

政府
开放的责任

承担者

市场
持续的行动

协调者

社会
主动的理念

先行者

开放性和包容性是当代韩国政府的一个重要特征，

这也为资源循环的多元共治体系在韩国得以高效运行提

供了必要的制度环境。在民主化建设上，随着1998年金

大中“国民政府”政权和2003年卢武铉“市民政府”政

权的上台，韩国的社会力量大大增强。国民被广泛地鼓

励参与到公共事务当中，社会团体的参与也受到了高度

的关注。在卢武铉政权期间，社会公众参与政府决策活

动得到了法律法规的保障。2003年，韩国国务总理根据

市民团体代表的建议组建“市民社会发展委员会”，随

后颁布了《市民社会发展委员会规定》。委员会 作为总

理咨询机构一方面社会团体可以将社会公众的诉求直接

传达给政府部门，另一方面政府部门可以更好地了解民

[6]情民意，保障政策法规的有效执行 。

民主化建设为韩国垃圾分类和循环利用提供了重要

的制度支撑。在垃圾分类、回收和处理的整个过程中，

政府的角色虽然重要，但是依然有限。公众、企业、社

会团体、行业协会等角色的积极行动和密切合作是这一

体系得以运作的关键所在。从前端的垃圾投放到末端的

垃圾处理，韩国政府的开放性和包容性让韩国资源循环

体系从1991年以来一直延续至今，成为东亚地区垃圾处

置的典范。例如，在前端投放的环节，韩国在1991年刚

开始实施垃圾分类回收制度（Separate Col lect ion 

System）时，由于缺乏强制手段，这一政策的实施效果

并不理想。公众缺乏分类回收的动力，导致只有一小部

分回收利用价值较高的垃圾得以回收。于是在1992年，

韩国政府提出实施垃圾从量制的想法，但在正式实施这

一制度之前，韩国政府首先在1993年召开了多次听证会

听取公众意见，与社会代表进行协商；在1994年，从量

制在全国33个试点首先进行尝试，随后，韩国政府组织

7个民间环保组织和官方代表组成评估团队，对公众舆论

和从量制实施效果进行调查评价，并总结问题提供韩国

政府进行改进。经过3年的征求社会意见和试点评估，从

量制正式于1995年开始在韩国推行。从量制的成功推行

为公众的垃圾分类提供了动力，不仅推动了韩国社会的

垃圾分类回收，也推动了垃圾的源头减量。而在这一过

程中，韩国政府的开放性对于制度设计和执行方式的不

断优化起到了关键作用。

在垃圾处理末端的焚烧环节，焚烧厂的建设与运营

在全球都面临着难以避免的邻避问题，韩国首尔也是如

此。目前，首尔地区主要有4座大型的垃圾焚烧厂，每年

可处理垃圾74万吨。由于空间位置的局限，首尔的垃圾

焚烧厂离市区并不偏远，这既要求焚烧厂需具有先进的

技术水平和管理水平，严格控制各种污染物的排放量；

又要求具有透明公开的监督机制，以保障社会公众能够

有效对其进行监督。首尔地方政府即主要通过开放性和

透明性两个维度解决这一问题：一方面，由政府出资建

设的焚烧厂在运营时，每三年进行一次公开招标，以开

放的姿态接受市场监督与竞争，从而促进焚烧厂运营方

提升技术、改善管理，也避免了政府徇私舞弊的腐败行

为；另一方面，垃圾焚烧厂设置了实时的电子公告板公

无废城市之路
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开污染物排放的实时数据，焚烧厂的官方网站也公布污

③染物排放水平，以接受社会公众的监督 。

除此之外，韩国政府在多元共治的模式中扮演了负

责任的承担者角色。随着2003年韩国推行生产者责任延

伸制（EPR）以来，共有43个品类的垃圾品类纳入了这

一制度的管理当中。但是，随着经济社会的发展，也出

现了一些新的垃圾品类，如光伏板等。这些新出现的垃

圾品类既不受EPR制度约束，也没有成熟的企业可以进行

回收再利用。针对这些新品类，韩国政府主动承担回收

责任，政府在先期进行投资，租赁仓库对这些垃圾回收

暂存；与此同时，政府开始培育一部分回收处理这些新

品类垃圾的企业，为这些企业提供技术等方面的支持。

待3-5年后，逐步建立起这一品类垃圾的循环利用管理体

系并纳入EPR制度，然后将暂存的垃圾通过公开招标交由

相应的企业和行业协会组织进行循环再生处理和管理。

韩国政府这一积极承担垃圾处理的举措解决了新品类垃

圾处理的市场失灵问题，也避免了资源浪费和可能导致

的环境污染问题。

责任承担者还体现在政府良好的示范作用。除了垃

圾焚烧厂的运营是各个国家都面临的邻避问题外，垃圾

填埋场亦是如此。位于韩国仁川的首都圈垃圾填埋场是

世界上最大的垃圾填埋场。1992年开始正式运营之前，

填埋场的选址建设也遭遇了邻避困境。为消除周边居民

的担忧，韩国环境部下属的韩国环境科学院搬迁到首都

圈垃圾填埋场边上，至今仍在该地办公。近些年，在减

少一次性用品和塑料垃圾产生上，尽管相关的法律法规

还未完全出台，韩国政府已经率先进行示范。例如，韩

国政府规定公共机关的财政预算不得用于购买一次性用

品上；公共机关使用陶瓷杯代替一次性杯子；公共机关

的咖啡厅堂食或打包都不得使用一次性杯子；公共机关

不再使用雨伞袋而改用雨伞擦干装置等。大到全世界最

大的垃圾填埋场的选址建设，小到一杯咖啡的外卖打

包，韩国政府的责任承担和带头示范为多元共治模式的

形成和全社会的共同行动起到了重要的引领作用。

在多元共治的体系中，韩国政府承担了负责任的引

领者、培育者、示范者的角色，但完全依靠政府行政力

量的推动并不足以支撑垃圾循环利用体系在全社会长期

运作。市场化运作是持续性推动韩国垃圾分类和循环利

用的关键环节。韩国企业以及行业协会作为主要的市场

力量在其中扮演了重要角色。1993年开始，韩国开始实

行废弃物预付金制度（waste charge system），即企

业必须按照其生产产品的价值向政府缴纳一定比例的预

付金，该部分资金用于垃圾的循环利用，根据该产品最

终的垃圾回收利用率再按比例返还企业预付金。尽管韩

国政府一度将预付金的比例提高到40%-50%，但这一制

度的实施效果并不理想。由于预付金的比例较低，企业

更多将其视为一种税费，并没有更多地去履行环保责

任。

到2003年时，废弃物预付金制度被生产者责任延伸

制（EPR）所取代。EPR制度强调生产者需要把更多的责

任放在回收再利用垃圾上，要求生产者必须对其产品的

垃圾进行回收，如果没有回收能力的生产者可以缴纳一

定费用交由专门的企业或第三方组织负责回收和循环利

用。目前，80%以上的企业选择通过第三方组织，即各

种产品品类的生产者再利用的行业协会，例如负责塑料

回收再利用的韩国资源循环服务中心（KORA），负责电

池回收再利用的韩国电池循环利用协会（KBRA），负责

电 子 产 品 回 收 再 利 用 的 韩 国 电 子 产 品 循 环 利 用 公 社

（KERC）等。如果企业不遵守EPR制度将收到金额数倍

于缴纳给循环利用协会费用的罚单。比如在电子产品回

收中，如果企业不履行EPR制度，他们收到的罚单将是交

给KERC的三倍。高处罚成本推动了几乎所有韩国的电子

市场主体：
持续的行动调节者
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产品生产企业都与KERC签订了合同，由KERC负责电子

垃圾的回收工作。与此同时，处理产品垃圾的费用也反

映在价格机制上，例如，电池价格中有约70%的部分是

用于回收和循环再利用废弃电池。为促使企业产品更有

市场竞争力，企业会努力减少垃圾处理的费用，从而倒

逼企业从源头减量。与此同时，在韩国，垃圾填埋或焚

烧的成本非常高，以焚烧为例，政府经营的焚烧厂焚烧

垃 圾 的 费 用 每 吨1 2 - 1 5万 韩 元 （ 约6 9 2 - 8 6 6元 人 民

币），民间经营的焚烧厂焚烧垃圾的费用每吨24-30万韩

元（约1385-1732元人民币），这大约是中国国内垃圾

焚烧费用的10倍以上。填埋和焚烧的高成本形成一种倒

逼机制，迫使生产商不断减少垃圾填埋和焚烧量，提高

垃圾回收再利用率。由此，来自焚烧填埋端的价格机制

和来自EPR制度端的惩罚机制共同推动了韩国企业一方面

减少垃圾的产生，另一方面与行业的循环再利用协会合

作进行产品垃圾的回收和循环利用。

各行业的垃圾回收循环利用协会的重要意义在于：

第一，承担了企业产品全生命周期的资源再利用责任。

企业自行开展产品垃圾回收和再利用难度大、成本高、

质量差，同时也对企业的生产经营产生较大负担。企业

缴纳一定费用由专门的行业协会负责该部分职责，有利

于企业的专业化生产，以及通过价格机制影响公众的绿

色消费行为。第二，有利于垃圾循环利用的专业化和标

准化。行业协会统一进行垃圾的回收和处理能够产生垃

圾循环利用的规模效应，可以降低单位垃圾处理的成

本，以及有足够的资金和市场空间去追求垃圾处理的技

术进步，从而提高资源循环利用率和经济效益。例如在

塑料废弃物回收上，2017年韩国全国塑料用品的回收率

达到了81%，但当时塑料再利用的质量并不高，主要用

于生产一些低成本的塑料再生品，如汽车轮胎等，而

KORA作为塑料回收再利用的协会，正凭借其规模优势通

过技术升级以及挖掘垃圾加工处理企业，来提升塑料再

利用的经济附加值。第三，有利于利用市场机制平衡和

协调各方利益与行为。在垃圾投放到处理的整个链条

中，市场机制可以有效地平衡各方利益进而持续地调节

利益相关者的行为。经过长期稳定的发展，韩国企业与

行业协会作为市场角色的代表通过利益平衡机制，既调

节了垃圾处理上下游产业的发展，也促进了政府、公众

的行为的调整优化。

无废城市之路
17

目前，韩国按品类管理的垃圾高达86%，很大程度

上得益于环保组织长期的坚持。由于环保组织的强烈反

对垃圾焚烧，韩国首都圈在过去的10余年一直维持四座

垃圾焚烧厂运营，无法继续兴建新的垃圾焚烧厂，这倒

逼韩国政府必须采取措施提高垃圾的利用率从而减少焚

烧量。由此，韩国政府在2018年提出到2022年塑料使用

量减少50%，循环利用率提升70%，这个过程由韩国的

环保组织负责监督。

以环保组织为代表的社会团体不仅是韩国多元共治

体系中活跃的参与者，也是先进理念先行者。这一角色

作用的形成首先得益于韩国社会畅通的诉求表达渠道和

政府回应机制。例如，首尔在2015年2月成立了垃圾减

量的市民运动委员会，委员会由NGO、专家学者、宗教

团体、市议员、媒体、企业、青年代表等32人组成，主

要职能是开展垃圾减量活动、为减少垃圾提供政策咨询

等。社会团体和公民个人也可以通过韩国环境部的意见

征集渠道、新闻媒体、学术论文等方式表达诉求和建

议，韩国环境部定期对各种意见进行汇总，经国务会议

审议提交至韩国国会表决，以形成相应的政策法规。

逐渐提升的公民素质和政治参与能力推动韩国的社

会团体抛弃过去激烈的抗争手段，而采用更加专业化和

建设性的倡议方式表达诉求、参与政策讨论和公共事务

[7]决策 。作为韩国规模最大的环保组织，韩国零废弃联盟

社会主体
主动的理念先行者
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（K o r e a Z e r o Wa s t e M o v e m e n t N e t w o r k , 

KZWMN）由180余个民间组织组成。从1997年成立以

来，韩国零废弃联盟以专业化倡导方式推动了韩国政

府、企业和公众共同参与资源循环社会的构建。例如，

韩国零废弃联盟发布的《零废弃城市指南》指出，资源

循环社会有助于减少垃圾，创造就业机会以及增加企业

营利机会。随后，首尔市政府采纳了社会组织提出的建

设“零废弃城市”的项目计划。

在韩国资源循环社会的建设中，一个显著的特征是

社会团体的理念和行动相比其他参与主体具有超前性。

在与政府的互动中，韩国零废弃联盟在2002年向政府建

议实施EPR制度，而这一制度随后在2003年开始在韩国

执行；联盟率先发起倡议，要求政府修订垃圾管理法，

将含汞、荧光、电池等危险垃圾进行安全管理，并建议

地方政府建立危险垃圾回收制度；为减少一次性杯子的

使用，联盟开展了减少快餐店、咖啡厅一次性塑料杯使

用的运动，政府随后加入了这一倡议运动，不仅要求公

共机关的咖啡厅不再提供一次性塑料杯，而且开始起草

咖啡杯押金制度，推动全社会的减塑行动。

在正式制度出台和生效之前，环保组织往往通过和

政府、企业或商户签订谅解备忘录或自愿协议的方式，

从而率先形成示范经验，为正式制度的出台奠定基础。

2001年，通过韩国零废弃联盟的协调，乐天集团旗下的

“乐天利”快餐店连锁店与韩国环境部签订自愿协议，

在首尔开设了第一家无一次性杯子快餐店。在2002年，

超过400家的咖啡店和快餐连锁店与韩国环境部签署了减

少提供一次性用品的自愿协议。这些实践的努力推动了

2003年《促进资源节约和循环利用法》的修订，该法禁

止在150平方米以上的商店中免费使用塑料和一次性杯

子，并要求强制性收集和循环利用。近年来，韩国的环

保组织依然在积极促进尚未形成制度约束领域的自愿协

议的达成，例如与菜市场签订不提供一次性塑料袋的自

愿协议，与干洗店签订减少使用一次性衣架和干洗塑料

袋的自愿协议，与商店签订避免过度包装的自愿协议

等。

在与公众的互动中，环保组织充分发挥其亲民性的

优势，采取各种措施改善公众的生活习惯和习俗文化，

从而使公众认同资源循环的理念。例如，韩国在1995年

刚开始从量制时，就是由环保组织深入到公众当中进行

宣传教育，逐步改变人们的生活习惯；在2013年实行厨

余垃圾的从量制时，也是由环保组织负责检查公众从量

制袋子中的厨余垃圾，这既避免了政府与公众之间可能

产生的紧张冲突关系，也节约了政府的行政资源。在习

俗文化上，环保组织为改变韩国丧礼文化中大量使用一

次性用品盛放食品的问题，环保组织与政府、医院签订

合作协议，为不使用一次性用品的葬礼减免15万韩元

（约866元人民币）的费用，医院同时提供可重复使用的

餐具。韩国的餐饮文化也是如此，韩国的食物外卖中往

往有大量的塑料用品，据不完全统计，平均一份外卖中

有17件一次性用品，而这些一次性用品往往受到食物残

渣污染，难以回收再利用，只能进行焚烧或填埋，因

此，环保组织积极开展行动改变人们的打包文化，从而

减少外卖中产生的垃圾。环保组织还积极利用大型活动

的契机，推动公众参与减少塑料用品的使用。例如，在

2002年韩日世界杯上，环保组织倡议的不提供一次性加

油棒的倡议得到采纳，此后大型比赛中不再提供一次性

加油棒；在马拉松比赛中，环保组织也倡议减少公众一

次性用品的使用。

环保组织在韩国资源循环社会建设中扮演了主动的

理念先行者的角色，尽管这些环保组织也经历了反反复

复的挫折，但环保组织持续性的推动对于改变政府、企

业、公众等参与主体的环保理念形成了积极影响，也对

韩国资源循环体系的运作产生了纠偏和完善的作用。



韩国垃圾循环利用的成功并非仅仅是有先进的垃圾处理技术，更为重要的是，韩国形成了多元共治的资

源循环利用体系，这一体系的形成与稳定是推动韩国持续保持高资源循环利用率和低填埋和焚烧率的关键所

在。对比中国反复的垃圾分类经历，韩国垃圾处理经验对中国的启示在于以下两个方面：

四、“韩国样本”的中国启示

垃圾从产生、投放、回收到再利用或销毁的

整个过程是紧密衔接的，任何一个环节产生的波动

都会对整个资源循环利用体系产生影响，资源循环

利用体系的生效和持续运作需要其中的每个环节的

紧密配合，缺少任一环节，这一体系都难以有效运

行；反过来，这一体系中的每个环节也难以单独存

在，它们深受其上下游环节的影响。因此，资源循

环体系构建的背后是各项运行机制整体性推进的逻

辑。尽管中国逐步从垃圾分类的“自愿时代”走向

“强制时代”，但公众垃圾分类的行为主要依靠的

是强制的行政干预，这不仅产生了巨大的行政成

本，而且难以培育公众自发性垃圾分类的内源动

力。整体性观察中国垃圾处理的运作链条——低

成本的垃圾焚烧和填埋方式，焚烧厂或填埋场甚至

韩国资源循环体系全过程推进的逻辑背后是

多元主体的共同参与和密切互动。在这一过程中，

可以看到众多主体的参与，而且这些主体往往不是

单独行动，而是形成互相配合、互相补充的关系。

政府主体、市场主体、社会主体等角色在资源循环

体系构建和运行中具有各自独特的优势，但也存在

相应的弊端。政府主体的优势在于其约束机制、保

障机制和兜底机制，劣势在于低行政效率引起的政

府失灵；市场主体的优势在于其利益机制和竞争机

制，劣势在于在公共物品领域存在市场失灵；社会

主体的优势在于其灵活性、前瞻性、亲民性等，但

其自身往往受限于资源和能力。因此，在韩国的资

还有政府的相关补贴，这间接鼓励垃圾进入焚烧和

填埋的环节；垃圾再利用企业收运处理成本高，补

贴标准低，垃圾再利用难度大；资源再生政策法规

的执法力度不足，生产者缺乏源头减量和垃圾回收

再利用的利益驱动……尽管中国在积极实施公众的

垃圾分类投放政策，但就目前情况而言，分类投放

后端的大部分垃圾处理环节都与前端积极实施的分

类投放政策产生负作用力，这导致了政府不得不依

靠强制的行政力量进行干预，而公众持续性、自发

性进行垃圾分类投放的行为面临挑战。因此，对于

中国而言，在强制开展垃圾分类的同时，更重要的

是整体性调节垃圾产生和处理中各个环节的利益平

衡关系，形成持续稳定的资源循环利用体系。

源循环体系中，政府、市场和社会主体会相互配

合，扬长避短。单一主体的作用机制并无法充分达

成资源循环利用的闭环，多元主体的共同协作和互

相补充是解决单一机制运作失灵的必然要求。为推

进中国资源循环利用体系的构建，首先要鼓励多元

主体在这一过程的积极参与，发挥主体优势。尤其

是对政府部门而言，政府部门在资源循环体系建构

过程中不应“大包大揽”，重点发挥政府引领功

能、保障功能、培育功能和兜底功能优势，将政府

不擅长的市场化经营、社会化监督、居民组织发

动、宣教功能、利益平衡功能等交给市场和社会主

体运作，从而形成多元主体的合力。
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①非洲猪瘟是由非洲猪瘟病毒（African Swine fever virus）感染家猪和各种

野猪而引起的一种急性、出血性、烈性传染病。非洲猪瘟首次爆发是在肯尼

亚，之后逐渐向南美、欧洲等国家扩散。

②电池类包括氧化银电池、锂电池、镍镉电池、锰电池和镍氢电池。

③韩国首都圈垃圾焚烧厂网址：https://rrf.seoul.go.kr/index.do。

注释：
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[4] 

[5] 
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