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资源环境

城市生活垃圾收费中的问题与对策
Problems of Urban Dome stic Garbage Charge s and Their Solutions

江 源
(北京师范大学资源科学研究所 北京 100875)

随着经济的高速发展 , 我国生活垃圾排放量迅
速增加 , 如北京市 1978年生活垃圾的清运量为 104

万吨 , 到 1997年增加到 487万吨 (按车载吨位统
计) 。日益增多的垃圾堆放场所和处理设施 ,不仅耗
费巨额资金、占用大量土地 , 而且对环境造成严重
影响。由于垃圾处理费用的不断增加 , 每年用于处
理垃圾的资金对国家财政带来很大压力 , 因此世界
上很多国家先后对生活垃圾实行了收费政策 , 以达
到补偿垃圾处理费用和促进垃圾源头减量的双重
目标。我国的一些大城市 , 如北京等地也已经开始
或正在着手制定垃圾收费政策 , 这无疑对于将垃圾
管理纳入可持续发展的轨道、缓解垃圾处理中的资
金短缺压力等具有重要意义。然而 , 作为一种环境
政策 , 如何使生活垃圾收费产生其应有的效果 , 仍
然有一些问题值得深入探讨。

一、垃圾收费政策的应有目标

任何一种环境政策的最终目的都是将由生产
和消费所造成的环境破坏加以限制、减少或治理。
环境政策和环境法至少应该具有以下作用原理 , 即
责任原理、预防原理和协作原理 [1 ]。生活垃圾收费政
策是世界上很多国家已经采用的一项有效环境政
策 , 根据环境政策的作用原理 , 垃圾收费政策应该
达到以下目标。
一是应以鼓励垃圾减量、垃圾分类回收和资源
化利用为目标 , 使该政策的预防原理和协作原理得
到充分体现。很多发达国家在多年的垃圾管理经验
中都充分认识到 , 垃圾末端处理的对策是被动的 ,

只有对垃圾采取源头减量和有效的资源化利用 , 才
是解决垃圾问题的关键所在。因此 , 在垃圾收费政
策的多项目标中 , 这一目标具有第一位的重要性
[2 ]。
二是在城市生活垃圾管理中实现污染者付费
的责任原理 , 实现外部成本内部化 , 并对垃圾处理
过程所需费用给予补偿 , 以保证垃圾能够及时得到
有效处理 ,避免和减少垃圾造成的环境污染。

二、现行收费模式及其实际效果

分析目前已经存在的垃圾收费制度 , 可以归纳
出 3种主要模式 (表 1) 。第一种收费模式为按月或
按年收取卫生费 , 用于社区或物业的保洁 (主要是
垃圾清扫) 服务报酬 , 它是在我国很多城市长期以
来一直使用 , 并在部分城市中仍然使用的生活垃圾
收费方式。
由于本模式中的收费标准与个人垃圾排放量
无关 , 也不用于补偿垃圾处理设施的建设和运行费
用 , 因此这种收费方式不仅无助于实现减量化和资
源化利用的目标 , 而且由于垃圾收费的利益所得者
是社区物业管理部门 , 所以对政府用于垃圾处理设
施的投资和参与垃圾处理企业的投资起不到补偿
作用。
表 1 现有生活垃圾收费的主要模式及作用分析

注 : + 、O号分别表示正效应和无效应 , +号数量的多少代表

效应的强弱。

垃圾收费的第二种模式 , 是在第一种垃圾收费
的前提下 , 增收垃圾处理费。收取费用的方式为均
量收费。这种收费方式在世界上很多国家和地区也
仍然被使用。近几年在我国武汉、桂林等城市也已
经开始城市生活垃圾处理费的征收试点 , 北京市也
在 1999年 9月发出了有关征收城市生活垃圾处理
费的通知 ,采用的方式都是均量收费。
所谓均量收费是以户或人头为单位每月收取
固定数额的垃圾处理费 , 所收费用专项用于生活垃
圾收集、运输和处理。这种收费系统具有以下两个
特征。第一 , 垃圾收费与个人所享受的垃圾清运和

作用特点
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务收费

垃圾清运和

处理均量收费
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减少政府财政负担 OOO + + + + +
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运营风险
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自行处理或随意堆放 OOO OOO + + +
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处理服务量无关。第二 , 公共垃圾服务部门提供的
垃圾处理能力能够满足居民的需求。垃圾均量收费
虽然能够部分补偿垃圾处理设施的投资和运行费
用 , 并增强公众的垃圾意识 , 但由于收费没有直接
与个人排放量挂钩 , 故对于垃圾排放者的行为无约
束能力。因此 , 对于垃圾收费的主要目标———实现
垃圾源头减量和资源化利用几乎没有效果。
垃圾收费的第三种模式 , 是根据垃圾清运和处
理数量实行计量收费。这种模式在比利时、德国、奥
地利、瑞典、日本等许多国家的很多地区已经开始
采用 [2、3、4 ]。在这种模式中 ,可以根据处理成本计算 ,

得出处理单位重量垃圾所需要的费用 , 并以此为依
据进行收费。垃圾计量收费与垃圾排放者的排放量
有关 , 实践证明它具有明显的垃圾减量效果。德国
曾在 5个不同地区进行过不同方式的垃圾计量收
费试点研究 , 与均量收费相比 , 计量收费获得了
18 %～34. 4 %的减量效果 ,环境效益明显 (图 1) 。

图 1 德国 1990～1992年之间实行计量

收费后的生活垃圾减量效果

由此可见 , 对生活垃圾实行计量收费不仅在补
偿政府和企业的投资方面具有良好的效果 , 而且对
垃圾的减量化和资源化利用也具有促进作用。然
而 , 一些国家的实践证明 , 由于垃圾排放数量直接
与排放者的经济利益相关 , 因此也有可能在以下两
个方面产生负面影响。首先 , 由于某些垃圾排放者
希望不付或少付垃圾费 , 因而 , 计量收费有可能导
致对垃圾进行非法的自行处理或随意堆放现象增
加 ,造成环境污染 ,不能实现环境保护目标。其次 ,

当自行处理或随意堆放的垃圾数量过大时 , 垃圾处
理装置不能按照应有的设计能力正常运行 , 导致垃
圾处理部门亏损经营 , 不利于调动相关企业从事垃
圾处理活动的积极性 ,也不利于国家投资的回收。

三、影响实现垃圾收费政策
目标的主要原因

对以上 3种垃圾收费模式的分析表明 , 第三种

收费模式 , 即计量收费模式对于实现垃圾收费政策
的多重目标效果最好。但是 , 如果执行不当也会使
政策目标落空。生活垃圾管理系统中的 3个参与主
体 , 即作为法律和政策制定者的政府、作为垃圾处
理设施以及回收利用直接经营者的企业和作为享
受垃圾服务的生活垃圾排放者 (通常为普通居民、
事业单位和部分企业) 的利益不一致是影响实现垃
圾收费目标的主要原因。
在垃圾管理系统中 , 政府的目标是解决城市垃
圾问题 , 通过垃圾的减量化和资源化利用达到控制
垃圾污染、促进环境保护。该目标追求的是最大的
环境、社会效益和最少的财政负担 ; 企业追求的目
标是利润最大化 , 或至少是无亏损经营 ; 垃圾排放
者的利益和目标是生活或工作环境不受垃圾造成
的污染 , 在实行垃圾收费制度的地区 , 垃圾排放者
同时追求的另一目标是最低的垃圾收费数额。
由于 3个参与主体的目标与利益不完全统一 ,

在实行垃圾收费政策 , 特别是在实行计量收费政策
时 , 虽然有可能推进垃圾的减量化、垃圾分类和资
源化利用 , 但也有可能出现另外一种结果 , 即垃圾
排放者为了降低垃圾交费的数额 , 将垃圾以不符合
环境标准的方式自行处理 (如焚烧等) ,或将垃圾在
偏僻的地方随意堆放或倾倒 , 使垃圾收费的环境目
标难以实现。
因此实行生活垃圾收费政策虽然势在必行 , 但
如何制订合理的城市垃圾收费政策和收费方式 , 使
其能够兼顾各方利益 ,仍是值得深入探讨的。

图 2 垃圾计量收费的经济学分析

四、具有多赢效果的垃圾收费模式探讨

1. 计量收费的环境和经济效益
实行计量收费虽然有良好的垃圾减量效果 , 但
必须具有技术和经济上可行的计量或称重方法。德
国 1993年曾经在德莱斯顿 (Dresden) 进行可行性试
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点研究 , 结果如图 2所示。由于称重计量技术装备
的投入 ,追加的费用为 122万马克。自动化技术装备
通过对人员和时间的节省而节约的费用为 134万马
克 , 最终结果为每年使垃圾清运和处理的总费用降
低了至少 12万马克。如果考虑实行计量收费后的垃
圾减量效果 , 则总费用的降低幅度会更大。德莱斯
顿的实验结果表明 , 实行垃圾计量收费在技术和经
济上都具有可行性。

2. 生活垃圾管理中费用结构特征的分析
垃圾清运和处理的费用构成与垃圾管理系统
的结构有关 , 因此不同的垃圾管理模式也具有不同
的垃圾处理费用结构 [2 ]。例如 ,联邦德国的垃圾处理

费用主要由垃圾处理、回收利用、收集运输、后处理
等 5项费用构成 (表 2) 。它们可进一步合并成两大
部分 ,一部分为可变费用 ,另一部分为固定费用。
可变费用主要是由收集和运输构成的费用 , 在
表 2提供的数据中约占总费用的 30 % ,它随垃圾清
运的数量而变动 , 清运量愈大 , 清运中耗费时间愈
长 , 费用愈高。垃圾中资源回收利用和垃圾处理设
施建设等费用共同构成垃圾管理中的固定费用。这
一部分费用约占垃圾处理总费用的 70 %。一旦建设
方案、处理技术和设计处理能力被确定下来 , 便可
确定所需要的投资费用 , 但当其处理数量不能达到
设计能力时 ,将面临亏损运行的风险。

表 2 生活垃圾处理费用结构

路德维希港 (DM/人.年) 南蔓施特拉瑟 (DM/人.年)

分项费用
1991 1992 1993 1991 1992 1993
数额 百分比 数额 百分比 数额 百分比 数额 百分比 数额 百分比 数额 百分比

收集和运输 52 34. 2 42 21. 3 54 22. 2 53 34. 0 70 31. 3 67 31. 2
处理 (分类、焚烧和填埋) 71 46. 7 109 55. 3 135 55. 6 51 32. 7 59 26. 3 50 23. 3
资源化利用 2 1. 3 18 9. 1 14 5. 8 16 10. 3 34 15. 2 24 11. 2
后处理 2 1. 3 1 0. 51 4 1. 6 2 1. 3 5 2. 2 17 7. 9
其他 25 16. 5 27 13. 7 36 14. 8 34 21. 8 56 25 57 26. 5
总计 152 100 197 100 243 100 156 100 224 100 215 100

我国城市生活垃圾收集、运输和处理过程中的
费用分配 ,也具有类似特征。在北京市 1994年垃圾
处理过程的费用分配中 , 用于垃圾清运的费用大约
占 31 % ,用于填埋处理的费用大约占 65. 2 % ,用于
其他方面的费用约为 3. 8 % [5 ]。

3. 基本费和浮动费双轨收费措施及其多赢效
果的探讨
生活垃圾清运和处理中的费用结构特征分析
为协调各个参与主体的利益、制定有效的垃圾收费
政策提供了基础。通过分析垃圾收集、运输和垃圾
处理过程中的费用分配可以看出 , 如果在垃圾收费
中实行以均量方式计费的基本费和以计量方式计
费的浮动费相结合的双轨收费的措施 , 将有利于兼
顾多种目标和多方利益。垃圾双轨收费的表达式
为 : G s = Gf + G v。式中 G S为生活垃圾费收费总额 ,

G f为基本费 , G V为浮动费。
生活垃圾基本费用的收费标准应该根据垃圾
处理 (如填埋、焚烧等) 所需要的固定费用进行计
算 , 按照人均或户均费用进行征收。根据表 2中的
费用分配特征 , 本部分收费数量应占垃圾费总额的
70 %左右 , 收费目的在于保证垃圾处理设施建设和
运行费用补偿 , 使从事垃圾处理的企业的利益不受
损失。生活垃圾的清运服务费用可以实行真正意义
上的计量收费 ,如可以按容器 (垃圾袋等) 或按重量
收费。该部分收费数量可占垃圾费总额的 30 %左
右。这一部分的收费标准主要应根据排放者享受到
的垃圾收集和运输服务的时间长短和服务数量进
行计算 ,其费用是随垃圾排放量的大小而定的。

尽管生活垃圾管理系统中的 3个参与主体 , 即
政府、企业和垃圾排放者在利益方面有所不同 , 但
根据城市生活垃圾处理系统中费用结构特征 , 实行
基本费和浮动费相结合的双轨收费制 , 有望获得兼
顾多方利益的多赢效果 , 体现环境政策的作用原
理。一方面 , 基本收费的部分覆盖了垃圾处理中的
全部固定费用 , 即使浮动收费部分仍然有可能导致
排放者自行处理垃圾或随意堆放垃圾的行为 , 也不
会因处理的垃圾量减少而使垃圾处理设施面临亏
损运营的风险 , 从而使企业的利益及其参与垃圾处
理的积极性得到有效保护。另一方面 , 由于垃圾排
放者所享受的生活垃圾清运服务是有偿服务 , 所以
为了达到降低费用的目标 , 排放者会通过将可回收
物质分类存放并出售给资源回收部门等措施主动
减少生活垃圾排放量 , 从而使政府垃圾管理目标中
的减量化和回收利用得以实现。
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