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摘  要 

本文利用2010年~2020年我国城市生活垃圾产生数据(以清运数据计)，统计、分析了近十年我国城市生

活垃圾处理现状。结果表明：2011年~2019年我国城市生活垃圾产生量逐年增加，2019年最高为2.42
亿吨，2020年开始下滑；2011年~2020年我国城市生活垃圾无害化处理率逐年升高，2020年我国城市

生活垃圾无害化处理利率达到99.7%；2011年~2018年我国城市生活垃圾无害化处理以卫生填埋为主，

但所占比例却是逐年下降，无害化焚烧处理所占的比例逐年上升，2019年无害化焚烧处理首次超过卫生

填埋处理，占比达到51%，成为我国城市生活垃圾处理的主要手段。同时对我国城市生活垃圾管理政策、

存在的问题进行了梳理、分析和展望，以期为今后开展相关研究提供借鉴和参考。 
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Abstract 
Based on the data of urban domestic waste generation in China from 2010 to 2020 (based on the 
data of cleaning and transportation), the current situation of urban domestic waste treatment in 
China in the past ten years is statistically analyzed. The results show that from 2011 to 2019, Chi-
na’s urban domestic waste production increased year by year, with a maximum of 242 million tons 
in 2019 and a decline in 2020; from 2011 to 2020, the harmless treatment rate of urban domestic 
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garbage in China increased year by year. In 2020, the harmless treatment rate of urban domestic 
garbage in China reached 99.7%; from 2011 to 2018, the harmless treatment of urban domestic 
waste in China was mainly based on sanitary landfill, but the proportion was decreasing year by 
year. The proportion of harmless incineration treatment increased year by year. In 2019, the 
harmless incineration treatment exceeded the sanitary landfill treatment for the first time, ac-
counting for 51%, and became the main means of urban domestic waste treatment in China. At the 
same time, the domestic waste management policies and existing problems in China are sorted out, 
analyzed and prospected in this paper, with a view to providing a reference for related research in 
the future. 
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1. 引言 

生活垃圾是指在日常生活中或者为日常生活提供服务的活动中产生的固体废物，以及法律、行政法

规规定视为生活垃圾的固体废物。生活垃圾一般可分为厨余垃圾、可回收垃圾、有毒有害垃圾和其他垃

圾等。现阶段我国普遍采用的生活垃圾处理方式主要包括焚烧、填埋、堆肥、资源回收利用等。 
改革开放四十余年，我国城镇化建设取得了巨大进步，社会经济迅速发展，人民物质生活消费水平

不断改善，生活垃圾的产量也不断增长。据统计，改革开放以来，我国城市生活垃圾以每年 8%~10%的

速度递增，许多城市的垃圾处理现状令人堪忧，全国约有 70%的城市陷入“垃圾围城”的窘境[1]。“垃

圾围城”的现象不仅随侵占土地，造成土地资源浪费，同时也会造成水、大气、土壤等生态环境污染，

进而影响环境卫生、传播疾病，危害人身健康。党的十八大把生态文明建设纳入中国特色社会主义事业

五位一体总体布局，明确提出大力推进生态文明建设，努力建设美丽中国，实现中华民族永续发展；党

的十九大明确指出“必须树立和践行绿水青山就是金山银山的理念，坚持节约资源和保护环境的基本国

策”，生态环境保护和可持续发展的理念已深入人心。目前，城市生活垃圾已成为我国面临的主要环境

问题之一，频发的污染事故、破坏环境的现象，给我国的环境承载力带来了很大的压力，同时，城市生

活垃圾处理和人民生活质量息息相关，公众对其关注度也日益提高[2]。因此，现阶段我们必须要认清我

国城市垃圾处理的现状，尽快找出解决这类问题的对策。 

2. 我国城市生活垃圾产生与无害化处理现状 

2.1. 我国城市生活垃圾产生现状 

理论上来讲，城市生活垃圾的产生量大于城市生活垃圾清运量，而在城市生活垃圾产生量的研究中，

可以用城市生活垃圾的清运量来表示城市生活垃圾的产生量。因此，可以统计城市生活垃圾清运量来初

步了解我国城市生活垃圾产生量[3] [4]。如图 1 所示，根据《中国城市建设年鉴统计》绘制了 2011 年~2020
年我国城市生活垃圾产生量统计图。 

2011 年~2019 年我国城市生活垃圾产生量逐年增加，总体呈线性增长趋势。2011 年城市生活垃圾产

生量为 1.64 亿吨，2019 年为 2.42 亿吨，增加 1.48 倍，年增长率为 4.74%；2020 年城市生活垃圾产生量
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为 2.35 亿吨，比 2019 年减少 2.87%。研究表明，城市数量、国民生产总值、城市人口这三个因素与城市

生活垃圾产生量呈正相关关系，是影响我国城市生活垃圾产量的主要因素[5]。2011 年~2019 年我国城市

数量趋于饱和，对我国城市生活垃圾产生量影响不大；而国民生产总值不断增大，城市居民生活不断提

高，物资需求越来越丰富，每天产生生活垃圾也越来越多，自然而然城市生活垃圾产生总量也不断增加；

同时城市人口数量不断增加，也是影响我们城市生活垃圾增加的主要因素。2020 年我国城市生活垃圾出

现下滑，可能是受新冠肺炎疫情影响，城市人口居家隔离，产生生活垃圾减少的原因。 
 

 
(数据来源：住房和城乡建设部发布的 2011~2020 城市建设统计年鉴) 

Figure 1. The amount of urban domestic waste generated in China in the past 
ten years 
图 1. 近十年我国城市生活垃圾产生量 

2.2. 我国城市生活垃圾无害化处理现状 

2.2.1. 我国城市生活垃圾无害化处理设施情况 
减量化、资源化、无害化是我国生活垃圾处理基本原则，其中无害化是通过适当的技术对生活垃圾

进行处理，使其不对环境造成污染，不对人体健康产生危害。目前我国生活垃圾无害化处理方式包括填

埋、焚烧和其他(堆肥、资源化利用等)。 
近十年来我国生活垃圾无害化处理设施数量如图 2 所示，可以看出卫生填埋和焚烧是我国生活垃圾

无害化处理主要手段。卫生填埋场数量呈现先上升后下降趋势，2011 年卫生填埋场数量为 547 座，随后

逐年增加，到 2018 年数量最大为 663 座，然后开始减少，2020 年卫生填埋场数量为 644 座。焚烧无害

化处理设施数量呈现逐年上升趋势，2011 年焚烧设施为 109 座，2020 年达到 463 座，增加了 4.2 倍，年

平均增长 14.8%。其他无害化处理设施数量也呈现逐年上升趋势，个别年份出现下降现象，2011 年其他

无害化处理设施数量为 21 座，2013 年出现下降为 19 座，随后逐年增加，到 2020 年其他无害化处理设

施数量为 180 座，相较于 2013 年增加了 9.5 倍。 

2.2.2 我国城市生活垃圾无害化日处理情况 
图 3 绘制了我国生活垃圾采用不同方式进行无害化日处理的能力。近十年我国卫生填埋无害化处理

生活垃圾的能力呈现先上升后下降趋势，2011 年卫生填埋场日处理生活垃圾 30 万吨，到 2018 年达到最

大，日处理生活垃圾 37.3 万吨，随后逐年降低，2020 年卫生填埋场日处理生活垃圾 33.8 万吨。焚烧无

害化处理生活垃圾能力呈现逐年上升的趋势，2011 年焚烧日处理生活垃圾 9.4 万吨，2020 年达到 56.8 万

吨，增长 6 倍，年平均增长 18%。2011 年~2016 年其他无害化处理生活垃圾能力保持平稳，变幅不大， 
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(数据来源：住房和城乡建设部发布的 2011~2020 城市建设统计年鉴) 

Figure 2. China’s urban domestic waste innocuous treatment facilities 
图 2. 我国城市生活垃圾无害化处理设施 

 

日处理生活垃圾约为 1.33 万吨；2016 年~2020 年其他无害化处理生活垃圾能力呈现上升趋势，2016 年其

他设施日处理生活垃圾 1.5 万吨，2020 年达到 5.8 万吨，增长 3.9 倍，年平均增长 27.9%。 
 

 
(数据来源：住房和城乡建设部发布的 2011~2020 城市建设统计年鉴) 

Figure 3. China’s urban domestic waste innocuous daily treatment capacity 
图 3. 我国城市生活垃圾无害化日处理能力 

2.2.3. 我国城市生活垃圾无害化情况 
如图 4 所示，2011 年~2019 年我国城市生活垃圾处理量逐年增加，2011 年城市垃圾无害化处理量为

1.31 亿吨，2019 年为 2.40 亿吨，增加 1.83 倍，年增长率为 7.29%；2020 年城市生活垃圾无害化处理量

为 2.35 亿吨，比 2019 年减少 2.33%。 
2011 年~2020 年我国城市生活垃圾无害化处理率逐年升高，2020 年我国城市生活垃圾无害化处理利

率达到 99.7%，相较于 2011 年提高了 19.9%，清运的城市生活垃圾几乎可以全部进行无害化处置。 
图 5 绘制了近十年我国城市生活垃圾采用不同方式进行无害化处理占比图。如图所示，2011 年~2018

年我国城市生活垃圾无害化处理以卫生填埋为主，处理量占比均在 50%以上，但所占比例却是逐年下降，

由 2011 年的 77%下降到 2020 年的 33%；2011 年~2020年无害化焚烧处理生活垃圾所占的比例逐年上升，
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2019 年达到 51%，首次超过卫生填埋处理，2020 年达到 62%，也提前完成了《十三五”全国城镇生活垃

圾无害化处理设施建设规划》中提出的，“到 2020 年底，生活垃圾焚烧无害化处理能力占总无害化处理

能力的 50%以上”的目标。 
 

 
(数据来源：住房和城乡建设部发布的 2011~2020 城市建设统计年鉴) 

Figure 4. The amount of harmless treatment of urban domestic waste in China 
图 4. 我国城市生活垃圾无害化处理量 

 

 
(数据来源：住房和城乡建设部发布的 2011~2020 城市建设统计年鉴) 

Figure 5. The proportion of harmless treatment of urban domestic waste in 
China by different methods 
图 5. 我国城市生活垃圾不同方式无害化处理占比 

 
可以看出焚烧处理生活垃圾已逐步替代卫生填埋，成为我国城市生活垃圾处理的主要手段。 

3. 我国城市生活垃圾管理政策沿革 

目前，我国城市生活垃圾管理基本形成以《宪法》为根本依据，《环境保护法》为环保基本法，《固

体废物污染环境防治法》和《城市市容和环境卫生管理条例》为主体，《城市生活垃圾管理办法》和《城

市生活垃圾处理及污染防治技术政策》等政策法规为内容的城市生活垃圾治理政策体系[6]。针对生活垃

圾管理、污染防治、处置等方面我国也制定了一系列行业/技术标准，让生活垃圾管理及污染防治工作的

执行更有据可查。同时《“十二五”、“十三五”、“十四五”全国城市生活垃圾无害化处理设施建设
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规划》编制，也为我国各时期生活垃圾的管理制定了详细的目标。除全国性法令、标准、规划外，各地

也依据国家关于城市生活垃圾治理的相关法规、标准、规划，相继出台了适合本地实际情况的地方性条

例、地标标准和地方规划纲要。 
我国城市生活垃圾治理其治理过程大致包括源头减量、再使用、回收、再生和末端处理五个阶段，

随着管理责任的转移和管理阶段的转移，大致可以划分为四个阶段。(一) 起步探索阶段——注重城市环

境卫生管理。这一阶段各级人民政府为城市生活垃圾管理的单一责任主体，我国对城市生活垃圾管理工

作的主要停留在管理体系构建和城市市容清洁层面，注重控制垃圾总量的增长，对生活垃圾产生后的收

集、中转、运输、处理环节进行了详细的规定，属于垃圾产生后的末端治理[7]。(二) 渐进变迁阶段——

分类初步尝试和产业化改革。这一阶段，我国城市生活垃圾管理的责任主体虽然仍是各级政府，但已呈

现出部分向企业和居民转移的趋势，逐渐开始着眼于发挥市场和社会的力量，组织和个人可以兴办垃圾

服务专业化公司[8]。(三) 调整发展阶段——源头减量和综合利用。这一阶段我们城市生活垃圾管理的基

本原则是“政府主导、社会参与”，此阶段社会主体参与城市生活垃圾管理的程度进一步加深。同时我国

将城市生活垃圾管理的重点从垃圾末端的无害化转向源头的减量化，开始重视城市生活垃圾的资源再利

用化和循环化，强调做好垃圾分类、源头减量等全阶段管理工作，城市生活垃圾进入综合管理阶段[9]。(四) 
全面推进阶段——全面的社会参与和责任分担。此阶段明确了生活垃圾资源化的首要地位，我国城市生

活垃圾管理的责任主体转向为“政府主导，全社会参与”，强调了全社会的责任。政府做好城市生活垃

圾管理的顶层设计，建立全过程管理体系；居民自觉完成生活垃圾分类后丢弃、培养垃圾分类的习惯；

企业通过特许经营权、PPP 模式等方式参与生活垃圾无害化处理设施的投资、建设和运营[10] [11]。 

4. 我国城市生活垃圾管理存在问题 

1) 政策落实有待加强 
针对生活垃圾管理我国出台了一系列国家和地方层面法律法规、标准和政策文件等，为城市生活垃

圾管理奠定了法律和政策的基础。但城市生活垃圾的管理问题并没有得到很好的解决，很多城市仍面临

着垃圾围城的窘境，由生活垃圾处置不当引发的大气、土壤和地下水污染等环境问题时有发生，生活垃

圾处置设施建设选址不科学、建设/运营不规范、管理不标准等，仍是群众举报和环保督查的重点。以生

活垃圾分类政策为例，2017 年 3 月我国颁布实施了《生活垃圾分类制度实施方案》，表明我国己经开始

进入强制实行垃圾分类的时代，但近几年实施效果却不尽人意，收效甚微，政策设置和落实情况有待进

一步加强。 
2) 技术水平有待提升 
近年来，我国生活垃圾处置技术一直在不断发展和创新，填埋处置技术由最早简易堆放和填埋，发

展至防渗全覆盖安全卫生填埋；焚烧发电技术将生活垃圾中可燃物转变为二氧化碳和水等，产生的预热

用于发电，实现生活垃圾“减量化、无害化和资源化”，我国焚烧发电设施和处理量逐年增加，2020 年

达到 463 座，处理生活垃圾占比达到 62%。但卫生填埋产生渗滤液污染土壤、地下水等问题以及焚烧发

电烟气中产生二噁英，飞灰处置等二次污染环境问题，都需要技术创新发展加以解决。 
3) 法律法规有待完善 
经过数十年的探索和发展，我国建立形成了相对完善的生活垃圾管理政策体系，涵盖了相关法律、

行政法规、部门规章、行业标准等不同层级。但在各个阶段我国城市生活垃圾管理政策呈现出“粗线条、

重指导”的特征，对生活垃圾管理的各个环节、各个流程并未做出详细的规定。如 2020 年修订实施的《固

体废弃物污染环境防治法》对生活垃圾污染防治进行了较为全面的规定，是生活垃圾污染防治工作开展

的基础，但其规定基本多为原则性的规定，没有相对应的实施细则以及配套法规，操作性相对较弱，给
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依法防治生活垃圾污染造成了困难。 
4) 市场机制有待优化 
城市生活垃圾的处理是一种公共事业服务，政府有责任提供这项公共服务，但政府不应成为唯一的

投资主体。生活垃圾处理行业应实现投资主体的多元化，只有这样才能减轻了政府负担，提高了处理效

率，这也是城市生活垃圾处理市场化的必经之路。城市生活垃圾收集、运输以及城市生活垃圾末端处理

设施的建设各环节应该引入民间资本，建立合理的收费标准，优化市场机制。 

5. 我国城市生活垃圾管理思考与建议 

我国目前是世界上产生生活垃圾最多的几个国家之一，且随着城镇化进程，生活垃圾产生量会继续

增加，成分也会更加复杂。随着我国对生活垃圾管理的逐渐重视，相关政策法规的制定，以及相关配套

设施不断建设，我国生活垃圾产生的环境问题逐步得到控制并好转，但需要注意的是，我国垃圾处理总

体水平仍相对落后，相关的垃圾处理技术装备和专业人才仍存在较大缺口[12]。 
城市生活垃圾是政府公共事业管理的重要组成部分，管理质量和水平直接影响居民的日常生产生活，

反映城市生态文明程度。鉴于我国城市生活垃圾管理现状和存在问题，要想实现城市生活垃圾的有效管

理，建议从以下几个方面做起。 
1) 完善城市生活垃圾管理政策 
充分考虑我国城市生活垃圾管理各阶段的现状，把减量化、再利用、资源化作为基本导向，将“源

头减量，全生命周期治理”作为政策的核心原则，为城市生活垃圾的管理制定好顶层设计，完善现有城

市生活垃圾管理政策，对城市生活垃圾管理的各个环节、各个流程做出详细的规定，让各级政策制定者

和执行者明确到底哪些应该做、应该怎么做、应达到怎样的效果。 
2) 加大投入，提高综合管理水平 
加大资金和人力投入，组织充足的环保工作队伍，并对其进行垃圾处理相关技术培训，切实保证环

卫人员的待遇，提高其工作积极性。同时加大技术投入，一方面使传统的卫生填埋、焚烧发电等技术水

平更加成熟，技术管理更加科学，另一方面互联网、物联网、大数据、等新技术与城市生活垃圾处理技

术交叉融合，孕育出新的集成创新技术。各级政府部门要因地制宜、因城施策，提出符合城市发展实际

的生活垃圾管理策略，提高城市生活垃圾管理的综合水平。 
3) 创新管理模式，促进产业发展 
创新城市生活垃圾管理体制，实行环保部门监督、环卫部门管理、专业公司提供社会化服务的管理

模式。建立多方参与的生活垃圾治理机制，引导各类社会资源积极参与垃圾分类投放智能装置、废旧物

资收运系统、处理处置基础设施等的规划、投资、建设和运营，促进中国城市生活垃圾处理产业的发展。 
4) 加强宣传引导，培养居民绿色发展理念 
虽然在日常生活中对于垃圾的排放不可避免，但是垃圾的排放数量及方式却是可以⼈为控制的。现

阶段应结合无废城市建设试点工作、全国全面启动城市生活垃圾分类工作的推进，大力宣传关于城市生

活垃圾管理的法律法规、政策制度，让绿色发展理念和生态环境保护深入民心，倡导居民绿色生活生产

方式，减少垃圾产生、实现垃圾分类、促进资源回收再利用。 
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