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摘 要：针对城市快速发展和人口增加造成的城市垃圾处理问题日益严重的现状，提出了城市生活垃圾

处理产业化的建议，从可持续发展的角度分析了发展城市生活垃圾处理产业化的意义及可行性，介绍了城

市生活垃圾处理产业化的 BOT运行模式，并提出了城市生活垃圾处理产业化的实施对策。
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Abstract：With the quick development of urban economy and the growth of its population, the problems of urban
wastes processing are more and more serious. Puts forward suggestions on urban domestic wastes processing industrialization,
and from the perspective of sustainable development, analyzes the industrialized significance and feasibility. Introduces the
BOT mode and proposes some implementation measures for urban domestic wastes processing industrialization.
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0 引言

随着我国城市经济的快速发展，城市规模不断

扩大，城市生活垃圾产生量增长迅速，如何有效地

解决城市生活垃圾的处理问题，已被列入政府工作

的重要议程。城市生活垃圾处理产业化就是在市场

化条件下进行垃圾处理与管理，使城市生活垃圾处

理规范化、规模化，这已成为国民经济体制中环境

保护行业的分支产业。城市生活垃圾处理产业化包

括将垃圾处理的事企分开、成本核算、处理收费、实

施规模化、设备成套化等一系列工作，以及建立和

完善相应的政策、法规、经济、技术支持体系[1- 2]。

立足城市实际，切实、稳妥地解决城市生活垃圾处

理问题，一改过去由市政府单一投资的运行体制，

引导社会资金投向固体废物治理事业，走城市生活

垃圾处理产业化的道路已是其发展的必然趋势。

全球对“垃圾是目前世界上唯一不断增长的潜

在资源，是放错位置的财富”的观点已达成共识。面

对城市艰巨的固体废弃物处理处置任务与现状，应

该打破政府统管的传统单一模式，利用各种社会资

源，依靠多元投资主体，实行运营和建设的市场化

与产业化，只有这样，才能解决城市生活垃圾处理

处置中的资金短缺问题和技术问题。

1 垃圾处理产业化的意义及可行性

实行城市生活垃圾处理产业化，对于城市国民

经济实现持续、快速、健康发展和改善环境，提高
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人们生活水平有着重要的现实意义，具体可归纳为

以下 4个方面[3]：

1）对城市生活垃圾进行加工处理，可促进资源
的充分利用；

2）对城市生活垃圾进行无害化、减量化处理，可
减少污染，保护环境，提高人们的生活质量；

3）发展城市生活垃圾处理产业可以增加社会的
经济效益；

4）城市生活垃圾处理产业会带动相关行业的发
展，还可提供大量的就业机会。

城市生活垃圾处理需具备必要的条件，才能形

成产业化，从而促进相关产业的发展和市场环境的

不断完善。

1）城市生活垃圾成份的变化有利于垃圾的回收
和资源化。目前，城市生活垃圾中的主要成分为食

品、织物、草木等有机物，对这些物质进行堆肥和

微生物处理，可将其转化为大量的沼气和高效的有

机肥料。垃圾中纸类的比例在逐年提高，其回收利

用可以有效地缓解造纸业面临的原料短缺、森林过

度砍伐的现状。

2）城市固体废物收费和分类收集现状。为解决
固体废物处理资金短缺的问题，2002年 8月，国家计
委、财政部、建设部、国家环保总局等部门联合发

出通知，推行城市生活垃圾处理收费制度，城市管

理者积极遵照国家的有关政策要求，也逐步推行垃

圾收费制度。

3）城市生活垃圾处理产业化现状。目前，我国
还没有完全针对城市生活垃圾处理的法案，市民对

固体废弃物处理产业化的认知度还较低。但应该注

意到，政府正在努力改变这一状况。

综上所述，城市生活垃圾的成份变化已基本达

到了产业化处理的要求，并且随着国家一些相关产

业政策的出台，吸引了许多民营资本和外资企业进

入城市生活垃圾处理产业化这一行业。

2 垃圾处理产业化的运行模式

城市生活垃圾处理设施的建设和运营正逐步由

“政府投资建设、企业运营”向“企业投资建设、企

业运营”的模式[4-7]转变。目前，在城市生活垃圾处

理产业化行业中，比较常规的运行模式是BOT模式。

BOT（建设—运营—移交）是指政府与投资者签订共
同建设合同，委托投资者组成的项目投资公司建设

城市生活垃圾处理的基础设施，同时，投资者在合

同期内拥有、运营和维护其基础设施，并通过收取

一定的服务费来回收投资和合理的利润。合同期满

后，政府将从投资方无偿收回运营良好的城市生活

垃圾处理基础设施[4-7]。

以垃圾焚烧发电厂为例，政府授权主管部门通

过招商或招标等方式，将垃圾焚烧发电厂的建设权

和一段时期的经营权以专营权的形式授予某个有资

格的项目投资公司进行特许经营，项目投资公司负

责垃圾焚烧发电厂的投资、融资、厂房设计、设备

采购及安装调试等（B）。垃圾焚烧发电厂建成后，项
目投资公司依照协议的规定向政府和社会提供垃圾

回收和处理服务，并利用焚烧垃圾时产生的热能发

电；同时，政府则按协议规定向垃圾焚烧发电厂支

付垃圾处理费用，并保证垃圾焚烧发电厂的电力可

以并入电力网，通过销售电力，投资者可以回收垃圾

焚烧发电厂项目的投资，维持经营和收回发电厂的

成本，以及获得合理的回报（O）。在特许经营规定
期结束后，项目投资者将按照协议规定，可继续申请

该垃圾焚烧发电厂的特许经营权，或者将垃圾焚烧

发电厂的所有权和经营权无偿移交给政府（T）[8]。

应用BOT模式有以下优点[3,9]：

1）项目融资的所有责任都转移给投资主体，减
少了政府的财政压力。政府对城市基础建设项目不

再是一次性巨额财政投入，而是可通过出让“特许

经营权”，使用垃圾处理费和少量财政预算经费等分

项支付给投资者，从而减少了政府的财政压力，加

快了政府进行城市建设的速度。如我国云南省昆明

市，由于其固体废物处理中心的处理设施落后、处

理能力较低，服务范围较小及厂址设置不符合国家

规定，所以包括医疗废弃物等在内的固体废弃物的

收集、运输及储存设施管理一直不规范。为了改变

这一现状，2003年 6月，昆明市政府批准对医疗废弃
物项目采用BOT模式建设，由项目投资公司自筹资
金建设、管理和运营，特许经营期满后无偿交还给

政府。2004年，昆明市政府委托市环保局对医疗废
弃物项目按BOT模式向全国公开招标，29家企业参
与竞争投标，最后，一家具有较好资质的本地投资

公司中标[10]。这使得城市基础建设投资主体多元化，

缓解了政府的财政压力。

2）可提高垃圾处理效率，降低成本。由于有利
润的刺激，引入竞争机制，经营者会尽可能地提高

效率，降低处理成本。据统计，大连垃圾焚烧发电

厂采用BOT模式后，日平均处理生活垃圾1 500 t，每
年处理 54.75万 t，而每年焚烧 54.75万 t的垃圾可发
电 2.77亿 kW·h，这相当于 10万 t标准煤的发电量，
而且垃圾焚烧后产生的灰渣质量仅为原有垃圾质量

的 20%，且可用于建筑材料生产或铺路。即使这些灰
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渣不被利用，由于填埋难度下降，填埋费用也可大

幅度降低[11]。昆明采用BOT模式处理医疗废弃物后，

2007年的清运处置量平均约 5 t/d，而到 2009年的清
运处置量则达 20.4 t/d，2010年前三季度处理量已达

20～24 t/d。2008年的年处置量为5 600 t，到2009年的
处置量则增加到 7 441 t，2010年前三季度则已共处置

6 300多 t。根据医疗废物项目投资公司的实际运行情
况测算，2010年昆明市医疗废物收集处置量将达到

8 500 t，从而较好地解决了医疗废物的处理问题[10]。

3）有利于带来先进的技术和管理方法。在项目
移交给政府后，与项目相关的关键技术应当毫无保

留地转让给政府，这样便有利于城市管理者较快地

取得先进的环境保护设施和技术，特别是积累先进

的管理经验和方法。例如，为了对昆明的医疗废弃

物进行有效处理，目前，医疗废物集中处置中心采

用 2条逆流回转窑和二次燃烧处置线，且采用了逆流
焚烧加二次燃烧等先进工艺对医疗废物进行处理，

确保医疗废物处理完全达到标准，将来一旦项目移

交给政府，这些先进的处理技术也应无偿移交。

4）具有广阔的市场空间。由于城市规模不断扩
大，城市生活垃圾产生量增长迅速，很多城市都迫

切需要解决城市垃圾处理问题。但无论是发展中国

家还是发达国家，政府的财政预算都越来越紧张，面

对基础设施的需求量越来越大，由政府充当基础设

施投资主体越来越困难。BOT方式作为一种新的投
融资方式，在发展中国家和发达国家均满足了普遍

性的内在需求，因此具有广阔的市场空间。

3 垃圾处理产业化实施对策

1）发挥政府在城市生活垃圾处理产业化过程中
的指导作用。政府部门要积极转换角色，由直接经

营者转变为管理者、监督者，明确固体废弃物处理

产业化运作和监督管理等要求。由昆明市的实践可

以看出，只要政府积极支持，医疗卫生机构主动参

与和监督管理到位，就可以确保医疗废物项目投资

企业持之以恒保证处置质量，也才能确保医疗废物

集中处置取得良好成效。

2）制定和完善相关政策及法规。要积极制定有
利于城市生活垃圾处理产业化事业发展的经济政策，

构建城市生活垃圾处理市场所必须的政策环境。昆

明市在处置医疗废物的同时，建立了一系列相关的

政策法规，如《昆明市医疗废物管理规定》《昆明市

危险废物污染防治办法》《昆明市医疗废物管理规

定》等[10]。另外，慈溪市为了推进垃圾处理产业化，

结合实际情况，也出台了相关政策。这些政策不但

为城区垃圾清理收费工作提供了依据，而且保证了

全市生活垃圾的无害化处理和垃圾焚烧发电厂的正

常运行 。

3）推动产业技术革新。城市生活垃圾处理处置
起步较晚，要实现城市生活垃圾处理处置产业化的

快速发展，必须加强政府各部门间的相互合作，在

积极引进国内外先进技术的同时，对其进行消化吸

收和创新。例如，美国戈尔公司基于“表面过滤”理

论开发的覆膜滤袋产品，为最严格的排放控制及电

厂BOT运作的经济性提供了保障。目前，我国已在
天津的垃圾焚烧发电项目上采用了戈尔“焚烧王”

（SUPERFLEX）技术[12]。

4）增强企业在城市生活垃圾处理产业化过程中
的责任。关注市政府在固体废弃物处理方面的法规、

政策，以便在合适的时机投入到固体废弃物处理产

业中；积极为固体废弃物处理产业化出谋划策，不

断改进企业的技术水平。对于投资企业来说，要想

得到更多的政策支持，就必须洁身自好，始终如一

认真履行自身的责任和义务，在保证处置质量的同

时，不断提升服务水平。

5）建立合理的城市生活垃圾处理收费制度。对
城市生活垃圾产生者收取一定的费用，用法律法规

作保障，收取的钱用以补贴城市生活垃圾处理产业。

这项工作必须由市政府有关部门测算，制定出一定

的收费标准。

6）强化民众的环境保护意识。应进一步重视运
用各种手段和舆论传媒加强社会宣传，提高民众对

固体废弃物处理处置以及环境保护的意识。

4 结语

为了惠及子孙后代，我们必须开展垃圾处理产

业化，合理有效地利用各种资源，实现资源的可持

续发展。为了积极推进垃圾处理产业化，政府应采

取相应措施。如积极稳妥地推进环卫作业的改革，建

立完善的政策法规和标准体系，建立公平的市场环

境和合理招投标机制，加强政府的监管能力，完善

垃圾处理收费机制，进一步增加垃圾处理经费的投

入。研发垃圾处理办法，提高处理技术含量，从废

物中提取有用的物资，发展循环经济。更新观念，采

取得力措施，加快垃圾处理产业化的步伐。
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