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１　　　　

前　　言

２００６年是上海发展循环经济取得重要进展的一年。３月，胡锦涛总书记

在全国“两会”期间参加上海代表团审议时，提出上海要率先转变经济增长方

式、率先提高自主创新能力、率先推进改革开放、率先构建社会主义和谐社会

的要求，为上海发展循环经济指明了方向。根据国家“十一五”期间单位生产

总值能耗下降和主要污染物减排的目标以及对上海的要求，市委、市 政 府 明

确，到２０１０年，上海市万元生产总值综合能耗要比２００５年下降２０％左右，二

氧化硫排放量比２００５年削减２６％，化学需氧量排放量比２００５年削减１５％，

并把循环经济工作列为全市重点工作之一。

一年来，上海市紧紧围绕实现国家确定的节能降耗和污染减排目标，着力

推进循环经济发展，在资源节约和综合利用以及污染减排等方面开展了大量

工作。根据建设国家循环经济试点城市的要求，编制了《上海市循环经济试点

工作实施方案》，明确了到２００８年和２０１０年两个阶段的主要工作；在开展国

际咨询的基础上，组织编制了《上海市循环经济白皮书》，明确了到２０２０年上

海发展循环经济的总体战略、分阶段目标和主要行动。为保证“十一五”规划

开好局、起好步，市政府抓指标分解，落实责任主体，把节能降耗、污染减排等

约束性指标分解到位，并将责任和成效纳入目标责任制和干部考 核 体 系 中。

为从源头上减少污染物排放，制定了燃煤电厂全面脱硫的实施方案，选择有代
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表性的企业开展清洁生产试点示范。在节约集约利用土地、节约水资源等方

面也开展了积极的探索和努力。在继续保持传统废弃物较高资源化利用率的

同时，着力开发和引进先进技术，推进电子废弃物、汽车废旧发动机等越来越

面广量大、危害性更高、更具利用潜力的新型废弃物的无害化处理和高附加值

利用，建成了一批现代化电子废弃物综合利用企业，新型废弃物资源化利用迈

出坚实步伐。

为推进循环经济制度创新，上海市人大、市政府及有关部门，先后制定实

施了《关于进一步加强节约能源工作的决定》、《关于加强本市工业节约集约用

地的指导意见》、《产业能效指南》、《产业用地指南》等一系列法规、规范性文件

和标准。继续实施绿色电力机制，鼓励单位和个人购买可再生的风电等新能

源；制定了利用可再生能源抵扣用能机制，鼓励企业开发利用可再生能源。还

制定、落实支持发展循环经济的相关财税政策，积极推动资源类产 品 价 格 改

革等。

《上海循环经济发展报告（２００７）》由三部分组成。第一部分，为上海市循

环经济发展２００７年重点工作安排、２００６年工作回顾和取得的 成 效；第 二 部

分，主要是上海参加全国循环经济试点以及有关循环经济试点单位的试点方

案；第三部分，主要是循环经济有关领域的部分研究成果。此外，还收录了国

家以及上海近年来有关发展循环经济的文件和法规、国外发展循环经济的有

关情况等。
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第一章　２００７年上海市发展循环


经济重点工作安排

　　发展循环经济是本市切实贯彻胡锦涛总书记对上海提出的“四个率先”的

要求，加快转变经济增长方式，建设资源节约型和环境友好型城市 的 紧 迫 要

求。为进一步贯彻落实国务院召开的发展循环经济电视电话会议和全国节能

减排工作电视电话会议精神，根据市委、市政府今年有关工作安排，推进国家

循环经济试点城市建设，现提出２００７年本市发展循环经济重点工作安排。

一、指导思想和主要目标

（一）指导思想

以邓小平理论和“三个代表”重要思想为指导，全面落实、自觉实践科学发

展观，加快构建社会主义和谐社会，把发展循环经济作为转变经济增长方式的

突破口，坚持开发节约并重、节约优先的方针，强化技术创新和体制创新，加快

国家循环经济试点城市建设，持续提高能源资源利用效率，推动上海经济社会

发展切实转入科学发展的轨道。

（二）主要目标

围绕落实国家和本市“十一五”规划《纲要》提出的节能减排等重大约束性

指标，２００７年本市发展循环经济的主要目标是：资源利用效率进一步提高，全

市万元生产总值综合能耗比上年下降４％，万元工业增加值能耗下降６．２％，

 本章由市发展改革委、市经委、市建设交通委、市环保局、市房地资源局、市水务局共同编写定稿。
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工业区每平方公里用地产值达到５５亿元左右，万元生产总值用水量比上年下

降５．２％左右；废弃物再利用和资源化利用水平进一步提高，汽车零部件再制

造达到一定规模，工业固体废弃物和建筑废弃物资源化利用率保持在９５％以

上，商品有机肥推广面积达到８０万亩，生活垃圾资源化利用率达到２９％；主

要污染物排放得到有效控制并有所减少，二氧化硫和化学需氧量排放量削减

２％，生活垃圾无害化处理率达到６１％。建设一批循环经济试点区县、园区和

企业。研究制定循环经济相关法规、标准和政策文件。

二、重点工作安排

（一）着力加强能源资源节约工作

１．节能降耗

抓好重点用能单位、设备和产品。加强对年耗能量在５０００吨标准煤以

上的８００余家重点单位用能情况的监控，及时动态分析。对耗能多的设备制

定专门的管理办法，加快改造。制定主要耗能产品的单耗限额标准，对达不到

标准的耗能产品限期整改。

继续推进十大节能工程。继续推进和实施一批工业设备节能、余热余压

利用、窑炉节能改造、空调和家用电器节电、绿色照明、能量系统优化、热电联

产和分布式供能、政府机构节能等重点节能工程。

实施电厂“上大压小”和电力优化调度。与有关发电企业签订责任书，把

“十一五”期间关停２１０．８万千瓦小机组的责任分解落实到各电力企业。制定

小火电机组关停具体实施方案，明确机组关停进度、责任分工等要求。关闭南

市发电厂、吴泾老厂和金山石化自备油机。优化电力调度方案，在保证全市电

力稳定供应的前提下，按节能原则改进发电调度方式，使能效高的大机组多发

电，降低发电煤耗。

加强建筑节能。进一步加大对建筑业重点耗能单位的监管，降低建筑施

工领域的能耗水平。开展建筑节能标识认定试点工作。支持开展既有建筑节

能改造和可再生能源与建筑结合的示范项目。强化大型公共建筑能源运行监
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管，重点对大型商场、宾馆、办公楼等试行用能定额管理。

推进交通节能。逐步建立交通能耗统计考核体系。加快淘汰油耗高、污

染重的老旧汽车，在党政机关和公交、交通运输行业率先实施。强化对航运、

航空等运输企业的节能管理。

开发利用可再生能源和新能源。全面实施《上海市开发利用太阳能行动

计划》的各项任务，对现有具备安装条件的养老院安装太阳能热水系统，建成

３—４个兆瓦级光伏发电工程。争取年内开工东海大桥海上１０万千瓦风电场

项目；建设 崇 明、奉 贤 风 电 场 扩 建 工 程。推 进 氢 能 汽 车 发 展 和 氢 基 础 设 施

建设。

２．节约集约利用土地

全面落实国家加强土地调控的各项措施，实行严格的土地管理制度。研

究制定基础设施和社会事业项目用地的定额标准。完善消化利用存量土地的

政策措施，开展闲置土地的清理。建立健全建设用地增量与存量盘活的挂钩

机制，探索“控增逼存”管理办法。加快归并整理零星、低效工业用地，支持和

鼓励对现有厂房改建、扩建，提高容积率。围绕轨道交通主要站点和换乘枢纽

等的建设，开发利用地下空间。

３．节约用水

加强高耗水行业用水管理，完成５０家月用水量超过５０００立方米的单位

（企业）的水平衡测试工作。研究制定推进节水洗车的实施意见，整治马路占

道洗车，推广使用循环型节水洗车装置（设备）。强化城市生活节水管理，完成

５万套老式坐便器水箱配件的改造工作。继续推进中心城区公共供水管网改

造，减少漏失。开展河道汲水点和雨水利用工程建设。在市政、环卫、绿化等

领域，全面推行计量用水。推广农业节水，加快设施粮田和设施菜田配套水利

设施建设，建成松江区泖港现代农业园区水利配套工程和崇明县绿华镇华西

村百亩柑橘喷灌试验项目。控制地下水开采，全市地下水开采量控制在５５００

万立方米以内。加快浦东、崇明等地区集约化供水管网建设。

４．节约原材料

推进墙体材料革新，新型墙体材料应用占墙体材料总量９５％以上。积极
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推进新建住宅实施全装修。在市政行业、农村地区、建筑装饰装修工程中扩大

使用散装水泥和商品砂浆，散装水泥使用率达到７５％左右。开展绿色旅游饭

店创建评定工作，在具备条件的宾馆、饭店等公共场所，减少使用一次性用品。

组织制定并实施规范商品合理包装的地方标准。

（二）推行清洁生产

１．清洁生产审核和试点

对 污 染 物 排 放 浓 度 严 重 超 标 或 超 过 排 放 总 量 的 重 污 染 企 业 依 法 开 展

清 洁 生 产 强 制 性 审 核。重 点 推 进 钢 铁、化 工、医 药、电 镀 等 行 业 开 展 清 洁

生 产。组 织 新 一 批２０家 企 业 开 展 清 洁 生 产 试 点。扩 大 清 洁 生 产 试 点 范

围，从 工 业 企 业 逐 步 扩 大 到 农 副 产 品 加 工 业、养 殖 业、宾 馆 服 务 业 和 医 院

等 单 位。

２．污染源稳定达标排放

优化水和大气重点污染源监控管理信息平台，加强对重点污染源的监管。

推行在用车辆污染排放简易工况检测方法。建成竹园第二污水处理厂并投入

运营，开工建设竹园第一污水处理厂升级改造和白龙港污水处理厂升级扩容

工程，按节点推进郊区污水处理厂网建设。

３．电厂脱硫

保障已建成的外高桥第一电厂２台机组和宝钢电厂１台机组脱硫设施稳

定运行。按节点推进实施吴泾电厂八期、石洞口一厂、二厂等共４３２．４万千瓦

电厂脱硫工程，全面开工吴泾热电厂等剩余６家电厂脱硫工程。

４．危险废物无害化处置

对各级医疗卫生机构开展医疗废物申报工作，加强对医疗卫生机构和医

疗废物集中处置单位的日常监管。进一步加强对进口废物加工利用单位的监

管，在化学原料和化学制品行业先行开展工业危险废物申报登记试点和调查

工作，加强危险废物跨省市转移监督管理；完善工业危 险 废 物 收 集、贮 存、运

输、利用、处置的技术和工艺标准，完善处理网络和设施。落实危险废物事故

防范和应急工作。启动持久性有机污染物专项调查。



第一章　２００７年上海市发展循环经济重点工作安排　

７　　　　

（三）切实推进资源综合利用

１．产业废弃物综合利用

推进发展粉煤灰磨细加工业、矿渣微粉产业、钢渣深加工产业等。组织编

制脱硫废渣综合利用配套技术和产品标准，开发脱硫废渣综合利用技术。粉

煤灰实现当年排放当年利用，综合利用率继续保持在１００％。推进大型建设

工地建筑废弃物就地消化，提高废弃混凝土利用规模。开工建设一批畜禽粪

便有机肥加工厂，新增畜禽粪便处理能力４１万吨，继续推进秸秆机械化还田，

还田率达到６０％以上。

２．生活垃圾资源化利用和无害化处置

提高生活垃圾资源化利用水平。推进建设老港固废综合处置与资源化利

用基地一期工程。建成青浦生活垃圾综合处理厂，建设普陀生活垃圾综合处

理厂。制定居民生活垃圾处理收费方案和制度。加大力 度 推 进 生 活 垃 圾 分

类，促进资源化利用。

３．汽车零部件再制造和大件废弃物综合利用

稳步推进汽车发动机等机电产品再制造，逐步扩大再制造发动机及零部

件范围，再制造发动机达到２５００台以上。推进电子废弃物、废旧轮胎、废铅

酸电池等大件废弃物综合利用，支持鼓励一批行业领先企业规模化发展。完

善废旧物资回收网络。

（四）加大产业结构调整力度

１．淘汰劣势企业

综合运用法律、行政和经济等手段，加快淘汰高耗能、高污染、占地多、附

加值低的劣势企业，促进土地、能源等存量资源的优化配置。制定淘汰劣势企

业的指标体系，发布《上海淘汰劣势产业目录》，明确强制淘汰类、建议淘汰类

和整改类的产业、产品和工艺。制定小冶金、小铁合金等 行 业 的 调 整 淘 汰 方

案。建立跨部门、市区联动的联合推进工作机制。研究制定淘汰劣势企业的

相关政策。

２．提高产业准入门槛
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有效控制高耗能高污染行业过快增长。实施建设项目能耗审核制度，研

究完善并抓紧出台上海市固定资产投资项目能耗审核具体操作办法，提高新

建项目的能效水平。加快建立工业用地招标拍卖挂牌出让制度，把“批项目、

核土地”制度扩大到基础设施和社会事业领域。严格实施污染物总量控制制

度，实施“批项目、核总量”环评审批制度。

（五）积极推动企业技术改造和关键技术开发

１．加大企业节能技术改造

组织制订和实施分行业的节能技术改造计划，鼓励企业加大节能投入，支

持一批节能技改工程。支持开发新型照明、节能型空调、高效电机、蓄冷蓄热

等节能技术。

２．开发循环经济关键技术和共性技术

结合东海大桥海上风电项目，组织开发风电技术，提高设备国产化水平。

在科技创新行动计划中，支持一批循环经济技术的开发：包括生物质能发电、

生物柴油成套设备技术、节能和新能源汽车技术，废旧汽车、废旧轮胎、电子废

弃物、生活垃圾资源化利用技术，农业废弃物综合利用技术，水资源循环利用

技术，大型地下综合体建设技术，高效、清洁、综合利用煤炭技术等。对条件成

熟的项目，积极申报“资源高效开发与利用关键技术”、“节能及新能源关键技

术”、“环境保护关键技术”等国家高技术产业化专项。

（六）全面开展循环经济试点

１．落实已有试点单位循环经济工作

根据国家有关部门对全国循环经济试点单位的要求，落实各试点单位的

《循环经济试点工作实施方案》，做好全市以及上海化学工业区、上海新格有色

金属有限公司、大众联合有限公司参加全国循环经济试点工作。继续推进协

调漕河泾新兴技术开发区和浦东新区等市级试点单位的循环经济工作。

２．扩大循环经济试点范围

在资源消耗大、废弃物排放多的行业、园区、区县等，选择基础较好、潜力
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较大、带动和示范效应较强的单位开展循环经济试点，培育一批循环经济典型

企业、若干符合循环经济要求的产业园区和循环经济先进区县，探索不同层面

发展循环经济的有效模式。对试点单位给予一定政策支持，推进试点单位建

设一批循环经济项目。

三、保 障 措 施

１．切实加强组织协调

建立市循环经济联席会议制度和联络员制度，完善综合部门牵头，各职能

部门协同推进的工作机制。各责任单位要细化本领域各项重点工作的年内目

标和节点进度，采取有力措施，确保全面完成任务。实行目标考核责任制度，

将节能降耗责任和成效等纳入各级政府、各个部门目标责任制和领导干部年

度考核体系中。各区县政府，要加强对本区县循环经济工作的组织和领导，要

确定一位领导负责循环经济工作，明确牵头部门和有关部门的职责分工。要

根据全市发展循环经济的各项工作安排，结合本区县情况，细化具体工作目标

和措施，切实抓出成效。

２．落实和继续制定发展循环经济的财税政策

认真落实资源节约和综合利用的相关财税政策，继续对企业开展节能环

保、秸秆机械化还田、推广商品有机肥、节水型器具改造等给予资金支持。对

获得节能、节水认证的产品以及其他符合条件的节能产品和技术，优先实施政

府采购。研究建立循环经济发展专项资金，对循环经济项目、技术开发、法规

标准制定、宣传推广等给予一定政策支持。

３．推进资源类产品价格改革

实施差别电价政策，对钢铁、铁合金等高耗能行业中的落后产能用电实施

加价。研究促进环境保护的电价机制，对安装脱硫设施的燃煤电厂上网电价

给予脱硫加价。完善节能代发电价格措施，推进电力优化调度。推进实施国

家促进风力发电、生物质发电、太阳能发电的价格政策，鼓励发展可再生能源。

研究制定产业超能耗标准和超基数加价的政策。继续推进燃气价格改革，平
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稳实施相关调价措施。完善水价改革方案，建立促进节水的价格机制。

４．完善有关法规和标准

组织开展《上海市节约能源条例（修订）》、《上海市可再生能源条例》的起

草工作。组织开展上海市循环经济条例、上海市建筑节能管理条例的立法前

期调研工作。制定《上海市重点用能单位管理办法》，修订《上海市节约能源监

察办法》和《上海市产业能效指南》。加强对国家强制性能效标准的宣传培训，

全面推进对国家能效标识制度和标准的宣传、实施、监督检查工作。进一步深

化能源标准化研究，研究制定交通节能管理标准。修订高耗水行业的用水定

额。优先制定节能、节材、节水等领域的地方标准。实施好已经制定的节能和

环保地方标准。

５．加强统计基础工作

开展循环经济和资源节约工作的监测和评价分析。加强能源统计工作，

对全市年耗能５０００吨以上的８００多家重点用能单位，建立能耗利用状况报

告制度，在确保按季统计数据的基础上，定期反映动态；区县要对年耗能２０００

吨以上的单位建立用能数据定期报送制度。加强区县能源统计队伍建设。建

立脱硫废渣的产生和综合利用统计网络。

６．进一步加大宣传教育工作力度

各区县、各部门要积极组织开 展 创 建 节 约 型 机 关、企 业、社 区、学 校 等 活

动。新闻媒体要加强舆论宣传引导和监督，进一步形成节约资源光荣、浪费资

源可耻的文明风尚。以区县和重点用能企业为重点，开展节能培训；在各级各

类学校开展节约能源资源教育；利用社区等平台，普及资源节约知识和措施，

努力形成全社会共同节能的良好氛围。继续组织好世界环境日、节能宣传周、

节水宣传周等活动。对在节约能源资源工作中做出显著成绩的单位、个人给

予表彰和奖励。
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第二章　２００６年上海市循环经济工作进展

　　２００６年是“十一五”时期的开局之年，上海全面贯彻科学发展观，加快构

建社会主义和谐社会，切实贯彻胡锦涛总书记对上海提出的“四个率先”的要

求，根据党中央、国务院的一系列部署，按照建设国家循环经济试点城市的要

求，紧紧围绕国家“十一五”规划确定的单位生产总值综合能耗下降２０％和主

要污染物减排１０％的目标，确保完成分解给上海的指标，着力推进节能降耗、

土地节约集约利用、节水等工作，不断提高资源综合利用水平，努力加强污染

物总量控制和污染源头控制，切实推进经济增长方式的转变。在市委、市政府

的领导下，在全市各方面的共同努力下，全市生产总值连续１５年保持两位数

增长，单位生产总值能耗持续下降，主要污染物排放总量得到有效控制并有所

减少。２００６年，全市万元生产总值综合能耗进一步下降，二氧化硫和化学需

氧量比上年分别下降１％和０．７％，上海在建设资源节约型和环境友好型城市

图２１　上海市 ＧＤＰ与万元 ＧＤＰ综合能耗对比

注：２００５年后单位 ＧＤＰ能耗用当年价。
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方面又迈出了新的步伐，取得了新的进展，“十一五”发展实现了良好开局。

一、总体谋划，明确循环经济发展目标和任务

上海市委、市政府高度重视从战略上谋划部署上海循环经济工作，并通过

制定近期工作计划等使长远谋划变成各部门、各区县当前行动。《中共上海市

委关于制定国民经济和社会发展第十一个五年规划的建议》和《上海市国民经

济和社会发展第十一个五年规划纲要》首次把发展循环经济、建设资源节约型

和环境友好型城市作为重要内容，进行了全面部署。市政府及有关部门还编

制发布了有关循环经济的发展规划、分领域的专项规划和近期工作安排等，上

海发展循环经济的总体思路、分阶段发展目标和主要任务已经明确。

（１）组织编制《上海市循环经济白皮书》。根据市政府工作要求，由市发

展改革委牵头，市经委、市科委、市环保局等１１个部门共同参与，组织开展了

国际国内咨询，先后征求了各有关单位的意见，召开专家座谈会听取全国人大

环资委和国家发展改革委等有关部门以及本市专家的意见，并赴市人大、市政

协听取有关专门委员会的意见，在此基础上，反复修改形成了《上海市循环经

济白皮书》（送审稿）。

（２）制定出台循环经济政策文件。为贯彻落实国务院做好建设节约型社

会近期重点工作电视电话会议和有关文件精神，结合上海实际，上海市政府制

定了《关于本市贯彻〈国务院关于做好建设节约型社会近期重点工作的通知〉

的实施意见》，提出了２００５年和２００６年要开展的３５项具体工作。根据国家

发展改革委、国家环保总局等六部委的部署，编制形成了《上海市循环经济试

点工作实施方案》。市政府转发了市发展改革委、市水务局等有关部门制定的

《关于本市巩固节水型城市创建成果加强节水型社会建设的实施意见》。为落

实国务院于２００６年１２月召开的发展循环经济电视电话会议精神，做好２００７

年上海资源节约和循环经济工作，还研究提出了《２００７年上海市发展循环经

济重点工作安排》，并将各项工作落实到责任部门。

（３）编制循环经济相 关 领 域 的 专 项 规 划。在“十 一 五”规 划 的 编 制 过 程
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中，上海市有关部门还编制了《上海市节约能源“十一五”规划》、《上海市土地

资源集约利用“十一五”规划》、《上海市固体废弃物处置规划》、《上海市环境保

护和生态建设“十一五”规划》、《上海市“十一五”节水型社会建设规划》等循环

经济领域的专项规划，制定了《上海市开发利用太阳能行动计划》。

专栏１　上海发展循环经济的主要原则

　　（１）标本兼治。坚持把产业结

构战略性调整 作 为 发 展 循 环 经 济、

建设资源节约型和环境友好型城市

的根本举措。要按照形成服务经济

为主的产业结 构 调 整 方 向，优 先 发

展现代服务业 和 先 进 制 造 业，大 力

发展资源消耗少、经济效益高、废物

排放少、环 境 危 害 轻 的 产 业。要 依

靠技术进步，加 强 资 源 节 约 和 循 环

利用关键技术 的 研 发 和 技 术 转 化，

努力 突 破 制 约 资 源 节 约 的 技 术 瓶

颈。要加强 制 度 建 设，通 过 建 立 有

利于发展循环 经 济 的 体 制 机 制、政

策法规、标准规范等，为建设资源节

约型 和 环 境 友 好 型 城 市 提 供 有 力

保障。

（２）分 层 推 进。坚 持 分 层 次、

分类别、循 序 渐 进 的 原 则。单 元 层

面上，要积极推进企业、机关、家庭

等内部的资源节约和废物利用。区

域层面上，要重点推进区县、园 区、

社区内企业、产业、家庭间资源共享

和循环利用，加 强 上 海 与 长 三 角 地

区在循环经济领域的紧密合作。社

会层面上，要在生产、流通、消费 三

个环节构建资源和废弃物的循环利

用链。

（３）全 程 控 制。坚 持 源 头 减

量、过程控制、末端循环的全过程管

理。在源头 上，要 尽 量 降 低 使 用 能

源、土地、水和原材料等自然资 源。

在过程中，要 通 过 各 种 方 式 积 极 提

高资源 的 利 用 效 率。在 末 端 上，要

提高废弃物的资源化利用和无害化

处置水 平。同 时，要 根 据 上 海 发 展

的 阶 段 性 特 点，有 所 侧 重，协 调

推进。

（４）差别政策。坚持实施差别

化政策，逐步 建 立 和 形 成 有 利 于 循

环经济发展的政策环境。通过制定
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和实施有关限 制 性 政 策，对 各 利 益

主体不符合循环经济的行为加以约

束。通过 制 定 和 实 施 激 励 性 政 策，

激发各利益主体参与循环经济的主

动性和积极性。通过制定和实施有

效的引导性 政 策，调 节 各 利 益 主 体

的行动导向，吸 引 市 民 和 企 业 主 动

参与，使参与 循 环 经 济 活 动 成 为 全

社会的自觉行动。

总体来说，上海推进循环经济的工作机制已经建立，发展思路已经明确，

发展目标已经确定，工作任务已经落实，上海市循环经济工作正进 入 全 面 落

实，力求实效的新阶段。

二、着力推进节能节地节水节材工作，
资源利用效率不断提高

　　全面落实国家降低万元生产总值能耗、加强土地管理和建设节约型社会

的有关部署，进一步做好节能、节地、节水和节材工作。

（１）推进节能降耗。根据上海市委的决策，上海市人大常委会审议通过

了《关于进一步加强节约能源工作的决定》，市政府出台了《关于进一步加强本

市节能工作的若干意见》，韩正市长主持召开全市节能降耗工作会议，全面部

署节能降耗工作。按照“十一五”节能降耗总目标，市政府分解指 标，落 实 责

任，加强考核，重点推进工业、建筑、交通等领域节能。全面启动电力工业上大

压小节能减排工作，加快关停小火电机组。加强对全市８００多家重点用能单

位的监管，积极开展合同能源管理，加强节能技术改造。对高耗能、低附加值

的新建项目，严把准入关，结合区域功能转换、行业结构调整和零星工业点整

合，加快淘汰高耗能企业。完善能源价格形成机制，对高耗能、低附加值行业

实行差别化能源价格政策。加强能耗统计等基础性工作。

（２）节约和集约利用土地。实行严格的土地管理制度，继续推进产业发

展节约集约用地。结合产业结构调整升级，综合运用政策导向、市场调节、结



第二章　２００６年上海市循环经济工作进展　

１５　　　

构调整和产业集聚，对各类产业用地严格实施“批项目、核土地”政策，提高项

目准入门槛。推 进“三 个 集 中”，盘 活 存 量 用 地，提 高 工 业 用 地 的 产 出 水 平。

２００６年全市工业区每平方公里的工业产值超过５２亿元。引导城市建设节约

集约用地，通过建设用地规划预审、年度计划调控、用地全程管理和土地储备

等综合手段，逐步对建设用地进行规模控制和利用方向控制。努力建立长效

机制，在全市范围内组织开展了土地清查工作，进一步摸清了全市土地资源的

现状。制定出台了《闲置出让土地处置试行规定》等一系列指导政策。

（３）建设节水型社会。结合节水宣传周等，开展了形式多样的节水宣传，

增强了市民的节水意识。建立健全节水法规体系，修改完善《上海市供水管理

条例》和《上海市节约用水管理办法》等法规。强化节水执法工作，成立了上海

市水务执法总队，实现管理和执法分离，重点加大对节约用水、取水、地下水等

方面违法违章行为的监察和查处力度，实现了依法管水。严格取水许可管理，

对新建、改建、扩建的建设项目严格进行水资源论证。至２００６年底，上海市地

表水取水单位除火力发电直流冷却水外，基本上都安装了计量设施。加强计

划用水管理，进一步加强了非居民用水的计划考核，对全市电力、冶金、电子、

化工等２０个行业月用新水量５０００立方米以上用水大户进行重点管理。推

广节水器具使用和水平衡测试工作，重点在学校、宾馆和医院中推行ＩＣ卡用

水计量设备。积极创建节水型单位，２００２年到２００６年底，全市共完成了约４０

家“节水型企业（单位）”的创建工作。推进集约化供水工作，积极开展农业节

水工作，推进非传统水资源利用。２００６年全市万元生产总值用水量为１１５立

方米，万元工业增加值用水量为１６４立方米（含火力发电），工业用水重复利用

率达到８１．２％。

（４）推进材料节约。近年来，有关部门组织行业协会联合制定了《上海市

商品适度包装暂行办法》、《上海市月饼适度包装暂行办法》等，减少了商品过

度包装造成的浪费，月饼适度包装合格率已达到９５％。大力推广散装水泥和

商品砂浆，水泥散装率已达到７２．５％。此外，上海还积极推进商品房全装修

工作，减少了二次装修造成的浪费等。
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三、不断推进资源综合利用，废弃物利用达到较高水平

目前，上海生产、流通和消费过程中，每年产生各类固体废弃物５０００万

吨左右，总体上已基本实现资源化利用。

（１）提高产业废弃物集约利用水平。上海较早开展粉煤灰的综合利用工

作，已连续１０年保持利用量超过当年产生量，２００６年为５４５万吨。全市各类

工业固体废弃物综合利用率达９６％以上，建筑废弃物资源化利用率达９５％以

上。提高农业废弃物资源化利用水平，２００６年，全市商品有机肥施用面积达

到６０万亩，机械化秸秆还田覆盖率达到５８％。

图２２　１９９１—２００６年上海粉煤灰排放利用情况

（２）继续推进生活垃圾资源化利用和无害化处置。自１９９６年开展分类

收集试点以来，目前全市中心城区分类覆盖小区达３７００个，约占中心城区的

６５％，郊区城镇地 区 分 类 覆 盖 率 超 过４０％。建 成 了 老 港 生 活 垃 圾 卫 生 填 埋

场、美商生活垃圾生化综合处理厂、江桥和御桥垃圾焚烧厂以及１２家厨余垃

圾处理厂等，基本形成填埋、生化处理、焚烧等多种方式并存的处理系统，２００６

年全市生活垃圾无害化处置率超过６０％，资源化利用率达到２９％。上海还把

废旧物资网络建设列为市政府实事工程，目前已建成２７０多个标准化的废旧

物资交投站。
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专栏２　江桥垃圾焚烧厂

　　上海江桥生活垃圾焚烧厂工程

分二期建设，一 期 工 程 利 用 西 班 牙

政府贷款，引进 欧 洲 先 进 焚 烧 和 烟

气处理技术及 关 键 设 备，处 理 规 模

为日 处 理 生 活 垃 圾１０００吨，工 程

于２０００年底主厂房正式动工兴建，

２００４年底完成调试进入试生产期。

二期工程于２００４年５月开工建设，

增加一条日处理能力为５００吨的焚

烧线，设 备 基 本 实 现 国 产 化，２００５

年９月 完 成 调 试 进 入 试 运 行。目

前，规 模 为 日 处 理 生 活 垃 圾１５００

吨，设 置 三 条 处 理 能 力 为 ５００ｔ／ｄ

的生活垃圾焚烧线。项目总投资约

９．５亿元。

垃圾燃 烧 蒸 汽 用 于 发 电，装 有

两台１．２万千 瓦 汽 轮 发 电 机 组，每

年发电上网 达１亿 多 度，输 入 华 东

电网。排放达到欧盟９２标准、优于

国家标准。飞灰送嘉定危废中心固

化处理。炉 渣 综 合 利 用 后，残 渣 送

老港填埋。渗沥液优于填埋场三级

排放标准，纳入市政合流污水管网。

上海江桥生活垃圾焚烧厂是目

前国内最大的现代化生活垃圾焚烧

厂，也是目前 世 界 上 最 先 进 的 生 活

垃圾焚烧厂之一，２００５年全年共处

理 生 活 垃 圾 ５５ 万 吨，年 发 电 量

１０９１６万 度。整 个 物 流 运 输、生 产

运行过程达到了密封、清洁、环保的

要求。２００６年８月２日，“上 海 江

桥生活垃圾焚烧厂工程”一 次 性 通

过国家级环保竣工验收。

（３）开展大件垃圾资源化利用。建成了伟翔、新金桥等一批现代化电子

废弃物综合利用企业。其中，伟翔公司已成为国内技术水平最先进、污染控制

最严格的规模化电子废弃物处理企业之一。在国家发展改革委的支持下，上

海大众联合发展有限公司引进德国技术，率先探索汽车发动机再制造的产业

化。还建立了一批上规模的废旧轮胎裂解、翻新和再生铝制造、废铅酸电池处

理企业，其中，绿人公司成功开发了“热裂解”技术，形成了废旧轮胎的高附加

值和完全资源化利用的新途径。
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四、积极推动清洁生产和污染源头控制，
减少污染物排放总量

　　紧紧围绕国家下达给上海的“十一五”期间二氧化硫排放量削减２６％、化

学需氧量排放量 削 减１５％的 目 标，抓 清 洁 生 产、抓 电 厂 脱 硫、抓 污 染 源 控 制

等，主要污染物排放总量得到有效控制，并有所削减。

（１）推 进 清 洁 生 产。结 合 实 施 第 二 轮 环 保 三 年 行 动 计 划（２００３—２００５

年），在钢铁、化工、医药等重点行业选择有代表性的５０家企业开展清洁生产

试点示范，试点企业每年可削减废水９００多万吨、削减烟尘７８０万吨、削减二

氧化硫８００多吨。结合实施第三轮环保三年行动计划（２００６—２００８年）又选

择５０家企业开展清洁生产试点示范。２００６年度挑选了２０家企业开展清洁

生产工作。

（２）控制污染总量。严格实施建设项目环境影响评价制度。加强了对重

点污染源单位的监管和吴泾等污染较重工业区的综合整治。２００６年，上海市

制定出台了“十一五”期间二氧化硫、化学需氧量总量控制方案，并将总量指标

分解到各区县政府、有关职能部门和在沪中央企业等。

（３）推进电厂脱硫。制定了燃煤电厂全面脱硫方案和有关支持政策，到

２００６年底，宝钢电厂一台机组、外高桥电厂２台机组共１０５万千瓦机组脱硫

工程已建成并投入运行，开工建设石洞口第一、第二电厂等５个项目共４３２．４

万千瓦机组脱硫工程，其余部分２００７年将全面开工。

五、点面结合，创建了一批循环经济试点

园区、区县和企业

　　在面上推进循环经济工作的同时，２００４年，上海市选择了产业链主导型

的上海化学工业园区和产业共生型的漕河泾新兴技术开发区，开展循环经济

工业园区试点。上海化工区提出了五个“一体化”的理念，并建设了余热发电、
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人工湿地等一批示范性项目，其万元工业产值能耗为１．２吨标准煤，不到全国

同行业平均能耗水平的一半，上海化工区已被列为国家循环经济 试 点 园 区。

２００６年又选择浦东新区开展区县层面的试点。积极做好上海新格有色金属

有限公司、大众联合发展公司等企业参加国家循环经济和再制造的试点工作。

开展节能建筑、节水单位等方面的试点，取得了明显成效。

六、加强体制机制和技术创新，不断提高

发展循环经济的能力

　　近年来，上海市委、市政府加大了循环经济工作的组织领导和协调推进力

度，建立了市领导负责，市发展改革委会同市经委、市环保局牵头，市科委、市

建设交通委等十多个相关部门共同推进的工作机制，不断创新循环经济的体

制机制和技术支撑，循环经济的发展能力得到进一步提高。

（１）完善法 规 标 准。上 海 市 人 大、市 政 府 及 有 关 部 门，先 后 制 定 实 施 了

《关于进一步加强节约能源工作的决定》、《关于加强上海市工业节约集约用地

的指导意见》、《产业能效指南》、《产业用地指南》等一系列法规、规范性文件和

标准，为严把产业准入关和淘汰劣势企业提供了法律依据和执行标准。

（２）探索发展机制。２００５年６月，上海率先实施了绿色电力机制，鼓励单

位和个人购买可再生的风电等新能源。２００６年，制定了利用可再生能源抵扣

用能机制，鼓励企业开发利用可再生能源。为解决影响城市形象的“白 色 污

染”问题，按照生产者付费原则建立了“３分钱”付费机制，自２０００年１０月实

施以来，累计回收一次性饭盒近１３亿只，回收率达到７０％。

（３）推进价格改革。已多次调整电价、气价和水价，拉开用电峰谷差价，

居民用水按 阶 梯 式 计 量 水 价 分 级 计 价，特 种 用 水 行 业 实 施“高 额”水 价。自

２００７年开始，对钢铁、铁合金等高耗能行业中的落后产能用电实施加价。

（４）强化政策支持。每年市财政对清洁生产试点示范、秸秆利用和推广

商品有机肥、节水型器具改造、发展分布式供能和安装燃气空调等都给予一定

的资金支持。
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（５）加强技术开发。积极开展清洁能源汽车、清洁生产与资源综合利用、

地下空间开发、崇明生态岛科技示范工程等领域的技术研发。其中，新能源汽

车、生态楼、１００万千瓦超超临界燃煤机组、太阳能电池组件等，都达到国内领

先水平或接近国际先进水平。



２１　　　

第三章　２００６年上海市节能降耗工作进展

　　“十一五”期间，国家把节能降耗作为调整经济结构、转变增长方式的重大

举措，摆在更加突出的位置。按照国家的总体要求，上海确定了到２０１０年全

市万元 ＧＤＰ综合能耗比“十五”期末下降２０％左右的目标。２００６年，上海市

委、市政府把节能降耗工作作为落实科学发展观、贯彻国家宏观调控政策、做

好资源节约和循环经济工作的重中之重，举全市之力，实现了“十一五”期间节

能降耗工作的良好开局。

一、节能降耗总体情况

１．进一步提高对节能降耗工作重大意义的认识

上海市委、市政府要求把节能降耗作为率先转变经济增长方式的重要抓

手，从率先转变经济增长方式、实现可持续发展的高度，充分认识节能降耗工

作的重大意义。２００６年４月份，上海市人大常委会审议通过了《关于进一步

加强节约能源工作的决定》，为加强节能工作提供了有力的法律支撑。市政协

提出了《上海市能源发展形势分析和若干建议》。

２００６年５月，上海市政府颁布了《关于进一步加强上海市节能工作的若

干意见》，明确了“十一五”期间节能工作的方针。韩正市长召开全市节能降耗

工作会议，全面部署“十一五”期间节能降耗工作。

２．分解节能降耗指标并考核落实

按照“十一五”节能降耗总目标，市政府对各行业节能降耗目标进行了分

解：工业单位增加值能耗下降３０％，第三产业单位增加值能耗下降１５％，建筑

节能下降１５％，政府机关用能总量减少２０％，各区县和开发区的单位增加值



上海循环经济发展报告（２００７）

２２　　　

能耗下降２０％，教育系统和卫生系统的能耗指标也要有所下降。

在节能指标分解基础上，实行能耗目标考核，将节能降耗责任和成效纳入

各级政府、各个部门目标责任制和领导干部考核体系。市国资委按照主管部

门制定的市属国有企业节能目标，对国有企业进行能耗下降考核。

表３１　上海单位生产总值指标分解

２０１０年末比２００５年末 ２００６年末比２００５年末

工业万元增加值能耗 下降３０％ 下降６．９％

第三产业万元增加值能耗 下降１５％ 下降３．２％

建筑行业 节能１５％ 节能３．２％

政府机关用能总量 减少２０％ 减少４．４％

各区县和开发区的单位增加值能耗 下降２０％ 下降４．４％

注：第三产业包括交通、旅游、商贸行业。

３．重点做好减量、增量、存量三方面工作

为将节能工作落到实处，按照国家要求，制订了《上海市“十一五”节能工

作实施方案》和《上海市节能降耗工作近期任务分工安排》。根据方案部署和

分工安排，各区县、部门和相关企业从“做好减量、管好存量、把住增量”三个方

面，积极推进节能降耗工作。

（１）做好减量：年初关闭了焦化厂１＃焦炉。同时，进一步加大淘汰劣势

企业力度，全市共淘汰劣势企业６００多家，节约５０多万吨标准煤。明确“十一

五”期间要基本完成上海老旧煤电机组改造。其中，闵行电厂和杨 树 浦 电 厂

“拆二建一”，南市电厂予以拆除。根据国家差别电价政策意见，提高了列入淘

汰类和限制类生产企业的用电标准。采取了三种淘汰方式：一是结合区域功

能转换，通过搬迁等方式调整企业；二是结合行业结构调整，推进高能耗、低附

加值企业退出；三是结合零星工业点整合淘汰劣势企业，取得了一定成效。

（２）管好存量：全市年耗能量在５０００吨标准煤以上的单位有８００多家，

用能量约占全市能源消费总量的七成。把这些单位作为重点管理对象，制订
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有关能源利用状况报告和公示制度，加强监控。重点在钢铁、冶金、石化、建材

等行业开展了余热余压利用的节能工程。针对大交通行业节能管理薄弱和用

能增长迅速的情况，着力抓好中海集团、中远集装箱公司、东方航空、上海航空

等大交通企 业 的 节 能 降 耗。制 订 了《关 于 开 展 市 级 机 关 节 能 降 耗 工 作 的 通

知》，推进机关节能工作。积极开展合同能源管理。加大节能技术改造力度，

２００６年共实施项目４２项，节能量约１０万吨标准煤。

（３）把住增量：对高耗能、低附加值的新建项目，严把准入关。组织制订

《上海市固定资产投资项目能耗审核暂行办法》。组织编写了《上海产业能效

指南（２００６版）》、《上海市节能产品应用推荐目录》（第一批）和《常用节能技术

指导目录》等。市统计局建立全市 ＧＤＰ能耗指标公报制度，对三产等能源统

计相对薄弱的环节，组织开展了能源消费专项调查。同时积极发展可再生能

源，全市养老院推进太阳能热水器工作取得了明显成效，积极推进 东 海 大 桥

１０万千瓦海上风电厂建设，制订了《上海市可再生能源利用抵扣用能量测算

试行办法》。

４．开展培训和宣传工作

针对区县和重点耗 能 企 业 节 能 管 理 干 部 缺 乏 的 情 况，市 经 委 组 织 开 展

了期节能管理干部培训，市统计局开展了企业能源统计培训，市教委专门研

究制定了节能教材。电 台、电 视、报 纸 等 新 闻 媒 体，对 资 源 节 约 基 本 国 策 和

节能降耗的重要意义有组织地进行宣传和报道，组织２００６年全国节能宣传

周活动。

此外，还开展了《上海市节约能源条例》修改和《上海市可再生能源条例》

立法前期工作。市政府办公厅转发了有关部门制定的《关于加快上海产业结

构调整、盘活存量资源的若干意见》。能耗超额加价实施办法和能源（节能）专

项资金管理办法等节能政策也正在制订中。

总体 上 看，上 海 节 能 降 耗 工 作 取 得 了 初 步 成 效。２００６ 年，全 市 万 元

ＧＤＰ综合能耗 进 一 步 下 降，用 电 量９９０亿 千 瓦 时，同 比 增 长７．３％，比“十

五”期间年均１０．５％的增长速度回落了３个多百分点；煤炭消费量与上年基

本持平。



上海循环经济发展报告（２００７）

２４　　　

二、工业节能主要进展

１．分解全市工业“十一五”节能降耗指标

根据全市工业万元增加值能耗“十一五”期间下降３０％的节能降耗任务，

进一步分解了工业节能降耗指标。能耗指标分解主要分三类：第一类是各有

关控股（集团）公司，包括中央在沪企业和市属企业，共１８家；第二类是除有关

控股（集团）公司以外的所有企业属地纳入各区（县），共有１９个区县；第三类

是电力行业企业，共４家。

２．积极推进重点用能单位管理

委托上海市节能协会开展对全市年耗能量在５０００吨标准煤以上的６００

多家工业企业的能源消费情况的调查工作。在调查的基础上，制定相关重点

用能单位管理办法，加强对重点用能单位的跟踪监控，制定有关能源利用状况

报告和公示制度。

另外，根据国家发展改革委办公厅《关于做好签订千家企业节能目标责任

书等工作的通知》精神，根据上海市的实际情况，对节能量目标进行分解，组织

列入“千家企业”名单的１１家企业和相关集团公司编写《节能目标责任书》。

全市有２２家集团公司与市经委签订了《节能降耗责任书》，为全市工业商业系

统开展“十一五”节能工作打下了坚实的基础，起到示范引领的作用。

３．重点实施十项节能工程，鼓励企业开展余热发电

“十一五”期间，为了强化能源终端需求管理，上海市将重点实施十项节能

工程，２００６年主要 开 展 了 余 热 余 压 利 用 节 能 工 程。鼓 励 企 业 开 展 钢 铁 行 业

高、焦、转炉煤气回收利用，冶金、石化、化工、建材和纺织等行业余热利用、冷

凝水回收及锅炉压差发电等。全市资源综合利用发电企业有２１户，发电机组

总装机容量４５万千瓦（不含宝钢３台３５万千瓦高炉煤气机组），２００５年度发

电１５．８亿千瓦时，相当全市一周的用电量。

４．全力推进合同能源管理，促进开展节能技术项目改造

目前上海市已有能源服务公司４６家，开展 各 类 合 同 能 源 管 理 节 能 项 目
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３００多个。包括：改造设备提高能源利用率，如新亚药业循环冷却水系统节能

改造、东方明珠空调改造；能源梯级利用，如新先锋药业热电冷联产节能改造

等；利用峰谷 电 价 差 节 约 开 支，如 紫 丹 印 务 冰 蓄 冷 及 带 热 回 收 空 调 节 能 改

造等。

５．加强节能指导工作

为指导上海市开展节能降耗及淘汰劣势企业，编制并颁布《上海产业能效

指南（２００６版）》。为推广节能技术，编制并颁布了《常用节能技术指导目录》。

为推动节能技术改造，对炉窑、风机、水泵、电机等耗能多 的 设 备 制 定 管 理 办

法，淘汰高耗能、落后设备。编写了第一批《上海市节能产品应用推荐目录》。

三、建筑节能主要进展

１．基本情况

２００６年，按建筑节能标准设计、建 造 的 新 建 住 宅 面 积 达 到２９００万 平 方

米。并逐步开展了公共建筑节能、既有建筑节能改造、可再生资源与建筑一体

化、生态建筑等建筑节能技术的研究和项目试点。结合平改坡综合改造等工

作，推进既有建筑节能改造，总量达到６７８万平方米；按节能标准设计建造的

新建公共建筑达到６０３万平方米。

上海逐步将建筑节能从最终产品的节能，向前延伸到建筑施工过程的节

能和降耗。对全市４７００多家施工企业开展了２００５年度能源消费普查工作，

建立了施工企业能源消耗月报制度。与１００家大型建筑施工企业签署了《节

能降耗承诺书》；将２８７家年产值５０００万元以上、年耗能５００吨标准煤以上

的耗能大户，作为重点监控对象。

同时，紧扣建设项目施工过程的节能、节地、节材和资源综合利用，开展节

约型工地创建工作，先后出台了《上海市创建节约型工地的指导意见》和《上海

市创建节约型工地考核办法》。

２．强化“一个理念”

贯穿“建筑全生命周期”的节能降耗理 念。围 绕 材 料 生 产、建 筑 规 划、设
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计、施工、安装、使用、运营维护及拆除、回收利用过程中，最大限度地节能、节

地、节材、节水和综合利用废弃材料。

３．建立“两个体系”

一是政策法规体系。目前已形成了以１部条例———《上海市建设工程材

料管理条例》（１９９９年１１月）；２部地方政府规章———《上海市禁止和限制使用

粘土砖管理暂行办法》（２０００年１０月）和《上海市建筑节能管理办法》（２００５年

５月）；以及各个阶段的规范性文件、规划实施纲要、禁限目录等为补充的政策

法规体系。二是技术标准体系。根据上海气候和建筑特点，在国家颁布的《夏

热冬冷地区居住建筑节能设计标准》和《公共建筑节能设计标准》的基础上，相

继出台了《住宅建筑围护结构节能应用技术规程》等涵盖居住建筑、公共建筑，

适用于节能设计、施工、验收、检测、评估，以及材料生产等各阶段需要的规范、

标准、规程、导则和图集等。

４．抓好“三个环节”

一是设计环节。在设计任务书和招投标设计文件查验、初步设计方案审

查、施工图设计文件审查等设计管理环节中，将建筑节能内容作为设计文件的

实质性要求。二是施工环节。建设监理单位按规定要求开展建筑节能方面的

监理，建设工程质监部门在日常施工监督检查中，加强对建筑节能重要部位的

专项监督检查工作。三是竣工环节。在工程项目竣工验收备案时，建设工程

质监部门会同市区两级建设行政管理部门所属的建筑节能职能部门，对建筑

节能标准的实施情况进行检查。

５．完善“四个机制”

一是协同推进机制。注重充分发挥相关委、办、局和科研机构、行业协会

的合力作用，共同推进建设领域的节能和资源利用工作，形成了系统性较强、

专业特征较为明显、配套衔接的行业管理体系，成立了市建筑节能协调推进小

组。二是督查处罚机制。近年来上海定期组织开展专项执法检查，严惩违规

项目。保持了对勘察设计、审图、施工、监理、检测、材料等方面的日常巡查工

作。三是合作交流机制。在建设部支持下，上海和联合国能源发展署合作，开

展了“中国终端能源利用项目”研究；与美国能源基金会合作，开展了上海住宅
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和公共建筑节能设计评估软件编制；与法国环境与能源控制署合 作，开 展 了

“碧林苑湾”节能住宅小区项目的建设。四是科技创新机制。基本形成了外墙

外保温系统、外墙内保温系统、外墙自保温系统、一次整体浇捣外保温系统等

４个技术体系，新技术和产品应用率不断上升。首栋生态公共建筑和住宅建

筑示范楼在上海建筑科学研究院科技园区建成，该示范项目获得了建设部的

绿色建筑创新一等奖。



２８　　　

第四章　２００６年上海市土地资源节约

和集约利用工作进展

　　根据上海市委、市政府统一部署，按照国家发改委、国土资源部等有关部

委要求，上海市把节约集约利用土地资源作为推进资源节约和循环经济工作

的重要抓手，积极开展了大量工作，努力提高土地资源利用效率，有效保障了

城市经济社会发展对土地的需求。

一、推进产业发展节约集约用地

近年来，特别是２００６年，上海市结合产业结构调整升级，综合运用政策导

向、市场调节、结构调整和产业集聚，对各类产业用地严格实施“批项目、核土

地”，提高项目准入门槛。在中心城区，对传统工业仓储用地继续推进实施“退

二进三”；在郊区，深化完善开发区清理整顿工作，落实保留开发区四至范围，

大力推进零星低效产业用地的淘汰、归并和整合。

作为产业用地重点，上海市工业系统积极贯彻国家宏观调控措施，优化产

业结构和产业布局，推进淘汰劣势企业，盘活存量工业用地，工业布局集聚度

得到进一步提高，工业区已成为上海工业经济发展和工业用地节约集约利用

的重要载体，工业用地效率进一步提升，工业节约集约利用土地取 得 初 步 成

效。全市工业向园区集中度达到５６％，工业区平均土地产出水平超过５２亿

元／平方公里，是２０００年工业用地平均产出的２．５倍。

具体表现为：一是新增工业用地利用效率有所提高。通过发布《上海产业

用地指南》、《上海产业能效指南》、《上海工业项目供地导则》等一系列导向性

文件，实施工业“批项目、核土地”、加强工业项目用地评估，全市新增工业项目
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容积率从“十五”初期的０．５左右提高到０．８以上，投资强度从２０亿元／平方

公里左右提高到４０亿元／平方公里以上。二是盘活存量土地取得一定成效。

仅２００５年全市就盘活闲置低效土地１万多亩，淘汰劣势企业１０００多家，加

层改建厂房１８０多万平方米，通过挖掘潜力一定程度上弥补了土地的不足。

二、引导城市建设节约集约用地

通过建设用地规划预审、年度计划调控、用地全程管理和土地储备等综合

手段，逐步在建设用地的规模控制和利用方向上，引入减量、再利用、再循环、

无污染的理念。在中心城区，实施“双增双减”、存量土地再利用，推进地下空

间的开发利用。在郊区，逐渐清晰了城市化的战略构想，确立了“新城—新市

镇—中心村”的组团式、紧凑型的用地布局，稳步推进郊区试点城镇建设。

三、统筹、优化全市各类用地

从全市发展战略出发，结合各区县特点及 功 能 定 位，研 究 实 施 差 别 化 政

策，统筹调整全市各类用地的结构和布局。在中心城区，重点引导各区结合区

域功能结构的调整转换，优化配置土地资源，发挥更大效益。在郊区，重点通

过典型引路和政策引导，以宅基地置换试点工作为抓手，深入推进以节约集约

利用土地为重要特征的“三个集中”战略，即：人口向城镇集中、产业向园区集

中、农业向规模经营集中。

四、努力建立长效机制

１．加强基础工作

组织开展土地清查工作，进一步摸清了全市土地资源的现状；同时，积极

推进新一轮土地利用总体规划修编工作，完善规划体系，研究加强土地规划计

划管理的措施。为贯彻“严控总量、用好增量、盘活存量、集约高效”的总体要
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求，分类研究制定有关政策措施，加强土地全过程管理，强化批前核土地、批后

评绩效的机制和方法奠定了基础。

２．完善政策体系

上海市有关部门针对工业用地、基础设施用地、社会事业用地、农村居民

点用地等不同领域组织开展专题研究，研究编制了《上海市土地资源集约利用

“十一五”规划》，明确了“十一五”期间推进节约集约用地工作的指导原则、主

要目标以及重点任务等。还制定出台了一系列指导政策，如《闲置出让土地处

置试行规定》等。同时，根据新要求，研究适当调整和完善《上海产 业 用 地 指

南》、《上海工业产业导向及布局指南》等。各区县政府部门结合区域特点，也

研究制定了加强节约集约用地的有关政策措施。市政府常务会议审议通过了

《上海市人民政府关于贯彻〈国务院关于加强土地调控有关问题的通知〉的通

知》。

３．探索创新机制

上海市有关部门通力协作，加强协调，贯彻以供给引导需求的理念，深入

推行“批项目、核土地”，将土地规模的核定与控制作为项目用地的重要考量因

素。研究优化整合行政审批流程，完善项目用地的部门“并联会审”机制，按照

产业导向、规划布局、用地集约、项目优劣等原则，各部门分工协作，既保证项

目质量、用地效益，又提高审批效率。
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第五章　２００６年上海市建设节水型

城市工作进展

　　在上海市委、市政府的领导下，根据发展循环经济、建设资源节约型社会

的要求，按照开源节流并举、节约优先的方针，上海市有关部门综合运用经济、

法律、技术和行政、宣传等措施，大力推进节水型社会建设。

一、水资源及节水概况

上海市的水资源分为本地水资源和过境水资源，２００６年本地水资源量为

２７亿立方米，过境水资源包括长江过境水资源量９３３５亿立方米，太湖流域过

境水资源量１２０亿立方米。丰沛的过境水资源弥补了本地水资源的不足（上

海人均水资源量为５２２４２立方米，若不计过境水资源量仅为１４９立方米）。

２００６年上海市总用 水 量 为１１１．５亿 立 方 米，其 中 电 力 工 业 用 水 量 为６５

亿立方米，一般工业用水量为１１亿立方米，居民生活用水量为８．５亿立方米，

公共生活用水量为８．４亿立方米，农业用水量为１８．６亿立方米。

２００６年上海市万元生产总值用水量为１１５立方米，万元工业增加值用水

量为１６４立方米（含火力发电），上海市人均居民用水量为１２９立方米，工业用

水重复利用率为８１．２％。

二、所采取的主要节水措施

１．开展形式多样的节水宣传

根据建设部《关于开展城市节水宣传周活动通知》的要求，上海每年根据
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不同的节水主题举办节水宣传活动。２００６年城市节水宣传周活动期间，采用

媒体和公益性广告相结合的形式，全方位宣传上海的节约用水情况；通过现场

演示不断水施工、展示节水产品等形式体现科技节水；通过组织青少年参观上

海自来水展示馆、地面沉降馆、青浦“水文化”节水教育基地和节水互动等形

式，开展“节约用水从娃娃抓起”的活动；通过设摊咨询，现场登记免费为居民

更新改造非节水型便器水箱配件等活动，提高市民的节水意识；通过节水执法

检查，降低了偷水和浪费水的现象；通过利用市长信箱、夏令热线解决群众关

心的节水热点问题等。形式多样的节水宣传活动，使广大市民进一步了解了

水资源现状以及国家有关水资源管理的法规规章，从而增强了市民节水意识，

促进了节水工作的顺利开展。

２．建立健全节水法规体系

１９９５年以来，上海市分别制定了《上海市供水管理条例》、《上海市节约用

水管理办法》、《上海市取水许可制度实施细则》、《上海市节水型机动车清洗设

备使用管理暂行办法》、《上海市用水定额（试行）》等一系列法规、规章和规范

性文件，已基本形成较为系统的法规体系。在此基础上，将根据上海市的社会

经济发展状况，结合国家《行政许可法》的实施，继续对《上海市供水管理条例》

和《上海市节约用水管理办法》等现有法规进行修改，为节约用水的依法管理

提供法律保障，推动节水工作的法制化进程。２００６年６月，市政府转发了有

关部门制定的《关于上海市巩固节水型城市创建成果加强节水型社会（城市）

建设的实施意见》。

３．强化节水执法工作

为加强上海市水务执法检查，严格依法行政，集中力量打击违反水务管理

的行为，维护正常的水务管理秩序，成立了市水务执法总队，实现管理和执法

分离。同时，依据《上海市供水管理条例》、《上海市节约用水管理办法》等地方

性法规规章，重点加大对节约用水、取水、开采地下水等方面违法违章行为的

监察和查处力度，实现了依法管水。

４．编制《上海市“十一五”节水型社会建设规划》

根据国家发展改革委、水利部《关于组织编制“十一五”节水型社会建设规
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划的通知》，组织编制了《上海市“十一五”节水型社会建设规划》。规划除了考

虑产业结构调整、节水技术进步、设施建设等各种措施外，还重点突出了“十一

五”期间的重大节水措施与投资项目，充分重视非常规水资源（海水、雨水、城

市污水再生水等）利用的内容。

５．严格取水许可管理

对新建、改建、扩建的建设项目严格进行水资源论证。对建设项目未经水

资源论证的，或水资源论证报告书未通过专家审查的，坚决不予批准取水。对

新建的取水项目，要求限期安装计量设施；对采用老式和初级计量装置的大型

国有企业，采取督促企业结合设备改造工作同步安装计量设施，或由取水管理

部门安装取水计量监测设施的方法来加强取水管理。至２００６年底，上海市地

表水取水单位除火力发电直流冷却水外，基本上都安装了计量设施。

６．加强计划用水管理

进一步加强非居民用水的计划考核，用水单位的节水意识得到提高、节水

措施得到落实。加强电力、冶金、电子、化工等２０个行业月用新水量５０００立

方米以上用水大户的重点管理，至２００６年底，工业用水重复利用率比上年上

升０．３个百分点，达到８１．２％。积极推行计划与定额相结合的管理模式，在

用水计划的编制过程中，以用水定额为依据，提高计划编制的科学 性 和 合 理

性。重点对火力发电、电子和饮料等工业行业开展了用水定额修编工作。在

学校、宾馆和医院等主要非工业行业中进行了定额管理的探索和试点，今后将

逐步扩大到其他行业。

７．推广节水器具使用和水平衡测试工作

重点在学校、宾馆和医院中推行ＩＣ卡用水计量设备，在浦东新区、普陀、

虹口、杨浦等地区更换了４．６万套国家明令淘汰的坐便器低水箱配件，计划完

成率达到１５５％，年节水量约６１万立方米。落实水平衡测试工作，２００６年共

完成了电力、冶金和化工等月用水量超过２万立方米的３３家企业的水平衡测

试备案。

８．积极创建节水型企业（单位）

本着高标准、严要求、成熟一家命名一家的原则，好中选优，使“节水型企
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业（单位）”成为行业节水的典范。２００２年到２００６年底，共完成约４０家“节水

型企业（单位）”的创建工作。

９．严格控制地下水开采量

根据市委、市政府关于坚决把地面沉降控制在毫米级范围，为新一轮城市

建设和发展创造良好的外部生存环境的要求，进一步减少地下水开采对地面

沉降的影响，通过采取法律、行政、技术、经济等措施，使地下水开采量得到有

效控制，从２００３年９７９３万立方米下降到２００６年的５７００万立方米。

１０．推进集约化供水工作

在青浦东部两镇、松江东北三镇和宝山区、奉贤区、嘉定区，采用由就近市

属公司逐步切换和全面接管、区属骨干企业就近全面接管的方式，全面推进集

约化供水工作。２００６年共归并乡 镇 小 水 厂３３座，新 增 集 约 化 供 水 面 积８６０

平方公里、受益人口７７万，累计集约化面积达１３５０平方公里，共１３１万人口

受益。

１１．积极开展农业节水工作

在郊区实施衬砌明渠、低压输水管道工程（地下渠道）、人工湿地、喷滴、微

灌等节水灌溉 工 程，有 效 减 轻 了 农 业 面 污 染，促 进 了 郊 区 生 态 环 境 的 改 善。

２００６年，上海市灌溉水利用系数达到０．６９，比全国平均水平高２０％左右。

１２．积极推进非传统水资源利用

结合建设部康居小区示范工程的要求，在新建的奥林匹克花园、东方城市

花园、名人苑和万里小区等居住小区开展中水回用试点；位于苏州河畔的中远

两湾城对苏州河水进行适当处理后用于绿地浇灌、道路冲洗和景观用水；浦东

新区在远东大道、部分高速公路探索用河水、管道雨水浇灌道路两侧绿地，已

铺设管道１８８公里，每年可节水６５０万立方米。
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第六章　２００６年上海市资源综合利用工作进展

　　上海工农业生产、城市建设和流通消费过程中，每年要产生５０００万吨左

右的固体废弃物，其中，产业废弃物４０００万吨左右，消费和流通领域产生的

一般废弃物超过１０００万吨，并呈逐年增加态势。开展废弃物的资源化利用，

不但可以减少各类堆场占用土地，提供大量可再生资源，还可以有效减少对环

境的污染。

２００６年，上海在继续保持粉煤灰、钢渣、建筑渣土等传统废弃物资源化利

用率９５％以上的同时，着力开发和引进先进技术，推进电子废弃物、汽车废旧

发动机等这类越来越面广量大、危害性更高、更具利用潜力的新型废弃物的无

害化处理和高附加值利用，努力探索废弃物资源化的新方法和新经验。

一、产业废弃物综合利用

１．工业固体废弃物综合利用成绩显著

２００６年工业固体废弃物排放量约１８３０万吨，其中粉煤灰近５５０万吨，冶

金渣１１１０万吨，煤渣８０万吨。在这些固体废弃物产生量中，宝钢集团和电

力系统占总产生量的７４．３％，其综合利用率分别为９５．８％和１００％。这些工

业固体废物主要用于建材行业（如制砖、生产水泥等）和市政建设中，节约了大

量土地资源。

２．建筑资源节约和综合利用取得新突破

２００６年新型墙体材料生产量达４７亿标砖，与上年同期相比递增５．４％；

散装水泥使用量达到２０７７万吨，散装水泥使用率７２．５％，比上年上升２．４２

个百分点；商品砂浆全年使用量９０余万吨，与上年基本持平；脱硫废渣利用方
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面，外高桥电厂和宝钢电厂脱硫废渣合计３．０２万吨，全部做到了当年排放当

年综合利用。

３．农业废弃物综合利用得到加强

推进畜禽粪便无害化处理。２００６年在郊区投资新建１０家有机肥加工中

心，全市有机肥加工企业达４０家，总畜禽粪便处理能力达到７０万吨，生产商

品有机肥１８万吨。２００５年、２００６年连续两年将有机肥加工和推广使用列为

市府实事工程，２００６年在郊区基本农田推广使用商品有机肥１２万吨，面积达

６０万亩。

推进秸秆综合利用。一是秸秆直接还田。到２００６年底，全市粮油作物种

植面积２６０万亩，其中机械化秸秆还田面积达到１５０万亩，占５８％；禁烧区域

秸秆综合利用率达到８０％。同时，通过加工，农作物秸秆与畜禽粪便按一定

配比率制作成优质有机肥料。二是变废为宝。如青浦区利用晒干的茭白叶编

结工艺品出口，每年消耗茭白叶１２００余吨。三是工业开发利用。有关部门

正在着手研究与开发利用秸秆生产可降解包装材料等，提高秸秆利用率，减少

秸秆焚烧。

推行净菜入市。目前，郊区上市蔬菜已基本上做到净菜入市。约占蔬菜

生物产量２５％（１００万吨左右）的老叶、边皮根茎等经过加工发酵后还田作肥

料，既增加了土壤有机质，又减少了城市废弃物。

二、生活垃圾资源化利用

１．推进生活垃圾分类收集和利用

２００６年，市中心城区生活垃圾分类覆盖率已超过６５％，焚烧厂服务区域

覆盖率超过９０％；郊区新城区达到４０％、中心镇达到３０％。开展了公共场所

分类试点与居住区垃圾分时分类投放试点工作。餐厨垃圾、装潢垃圾、大件垃

圾、集贸菜场垃圾、清道垃圾大分流的模式基本建成。建成了一批现代化的垃

圾焚烧、生化处理和无害化填埋企业。其中，美商生化处理厂共处理垃圾３９．７

万吨，生产有机肥２．７万吨；江桥垃圾焚烧厂共处理垃圾６６．３万吨，发电１．４
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亿度；御桥生活垃圾焚烧厂共处理垃圾４４万吨，发电１．０５亿度；老港生活垃

圾填埋场四期工程共无害化填埋生活垃圾１７８．８万吨。２００６年，全市生活垃

圾无害化处理率超过６０％，资源化利用率达２９％。

２．一次性塑料饭盒回收利用效果明显

为解决影响城市形象的“白色污染”问题，２０００年颁布实施了《上海市一

次性塑料饭盒管理 暂 行 办 法》，按 照 生 产 者 付 费 原 则 建 立 了“３分 钱”付 费 机

制，生产厂家每生产一只饭盒，交纳３分钱，用于收集、运输、管理和加工利用。

２００６年回收处置塑料饭盒２．８亿只，造粒９１５吨；２００６年５月起，将一次性塑

料托盘纳入 一 次 性 塑 料 饭 盒 管 理 范 畴，加 强 对 托 盘 生 产 厂 家、回 收 系 统 的

管理。

３．积极推进餐厨垃圾管理

建立健全了市、区、街道三级餐厨垃圾管理网络，基本实现餐厨垃圾收运、

处置、监管能力的“三个显形”。一是收运能力进一步提高，全年共收运餐厨垃

圾１４．５万吨，比２００５年同期增长２０％。９０％的餐厨垃圾收集运输企业实现

专业化收运，规范化管理。已有３０家餐厨垃圾收集企业取得行政许可，占全

市收运单位的９０％，首批取得行政许可的废弃油脂收集企业达到９家。二是

处置能力逐步提升，７家大型厨余垃圾处置厂取得处置资质许可，总处置能力

比２００５年提升１４％，达８００吨／日；废弃食用油脂处置厂基本建成并投入试

运营，处置能力为８０吨／日。三是监管体系逐步完善，在全市建立了对收运、

处置企业的监管档案和记分制度；与相关管理部门建立了长效管理执法机制，

如与市农委畜牧部门建立了“倒查机制”，与工商部门建立了审批信息抄告制

度；加强了社会监管能力，组建了餐厨垃圾管理社会监督小组协助管理部门进

行行业监督；组织各区管理部门开展全市性的餐厨垃圾专项整治活动。

三、新型废弃物综合利用

１．电子废弃物回收利用进展明显

一是抓好示范试点，建立伟翔环保科技（上海）有限公司、上海电子废弃物
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交投中心有限公司、上海新金桥工业废弃物管理有限公司等一批现代化的电

子废弃物处理企业。其中，伟翔公司已成为国内技术水平最先进、污染控制最

严格的规模化电子废弃物处理企业之一，年处理能力达到１万吨。上海电子

废弃物交投中心已投入试生产。二是批准建立上海电子废弃物资源化推广中

心，作为政府与企业之间的桥梁，做好规划协调工作。三是以全市２７５个回收

交投站为基础，建立点面结合、覆盖全市的电子废弃物回收网络。

２．汽车发动机再制造迈出坚实步伐

上海大众联合发展有限公司在１９９８年学习考察了德国大众 Ｋａｓｓｅｌ发动

机再制造厂后，在上海大众汽车有限公司的支持下，自筹资金，发展发动机再

制造项目；２０００年，桑塔纳ＪＶ 系列、ＡＦＥ电子喷射、ＡＪＲ 电子喷射三种型号

再制造发动机通过国家内燃机质量监督检验中心的型式试验并投放市场，同

时形成单班３０００台／年的生产能力；２００２年被上海大众汽车有限公司正式授

权定点生产再制造发动机，并作为上海大众纯正配件，纳入上海大众汽车有限

公司的销售和维修服务网络；２００４年获市科委再制造发动机高新技术奖、市

高新技术成 果 转 化 奖；年 销 售 量 达 到 ２５００台，已 累 计 生 产 再 制 造 发 动 机

１５０００台。

２００６年９月，国家发展改革委在上海召开汽车零部件再制造研讨会。国

家发展改革委资源节约和环境保护司领导出席会议，美国卡特彼勒再制造有

限公司、济南复强动力有限公司、上海大众联合发展有限公司等再制造企业以

及有关专家分别介绍了国内外再制造的理论和发展趋势、美国发动机再制造

的实践、我国发动机等机电产品再制造的进展等情况。
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第七章　２００６年上海市污染减排和

清洁生产工作进展

　　围绕实现国家下达的“十一五”期间污染减排目标，以第三轮环保三年行

动计划为抓手，在分解污染物排放总量、大气环境治理与保护、工业污染治理、

推进清洁生产等方面开展了卓有成效的工作，主要污染物排放总量得到有效

控制并有所削减。

一、认真组织落实上海市“十一五”
污染物总量控制任务

　　按照全国“十一五”污染物总量控制要求，到２０１０年，上海市二氧化硫在

２００５年基础上削减２６％，控制在３８万吨／年以内，化学需氧量排放量在２００５

年基础上削减１５％，控制在２５．９万吨／年以内。

根据要求，上海及时研究制定了“十一五”期间二氧化硫、化学需氧量总量

控制方案。国家环保总局与市政府签订了总量控制目标责任书。按照总量拥

有权、削减责任和调配利益高度统一和“以块为主，条块结合”的原则，将总量

指标分解到各区县政府、有关职能部门和在沪中央企业；规定今后新建项目总

量指标主要来源于内部调剂，各区县和企业要通过实施技术升级和推行清洁

生产，通过加快淘汰高污染劣势企业，进一步提高生活污水收集处理率削减生

活污染，为进一步发展腾出总量；明确将燃煤电厂脱硫和生活污水处理，分别

作为二氧化硫和化学需氧量减排的突破口，确保完成“十一五”污染物总量控

制任务。

在相关部门、区县和单位共同努力下，２００６年，上海市污染物排放总量得



上海循环经济发展报告（２００７）

４０　　　

到初步控制。全市新增污水处理量２０万吨／日，关闭了污染严重的上海化纤

浆粕总厂，上钢五厂实现了工业废水循环利用，化学需氧量排放总量比２００５

年削减０．７％，约０．２万吨。建成了外高桥第一电厂和宝钢电厂装机容量为

９５万千瓦的三台燃煤机组脱硫工程，并试运行，二氧化硫排放总量比２００５年

削减１．０％，约０．５万吨。

二、以第三轮环保三年行动计划为抓手，
推进工业污染防治

　　在大气环境治理方面，着力巩固和提高环境空气质量，重点推进燃煤电厂

脱硫及机动车和扬尘污染控制。根据第三轮环保三年行动计划，列入计划的

１１个电厂脱硫项目按一厂一方案稳步推进。其中，上海石油化工股份有限公

司和上海申能星火热电有限责任公司２个项目共３台燃煤机组脱硫工程已开

工建设。机动车污染控制工作有所进展，对公交、出租行业新车提前实施“国

Ⅲ”标准。同时，加强对重污染车辆的控制管理，取得了较好的效果。在第二

轮试点基础上全面推动了中心城区扬尘污染控制工作，已有６个街道创建为

首批扬尘污染控制街道，全年完成３７个街道２３３平方公里“扬尘控制区”创建

工作。

在工业污染治理方面，围绕走新型工业化道路的总体战略，重点推进了吴

泾工业区环境综合整治和保留工业区污水处理厂网建设。吴泾工业区环境综

合整治取得较大突破，完成上海白水泥厂重污染生产线、吴泾化工有限公司硫

酸二甲酯生产线和上海碳素厂重污染生产线的关停，相关企业结构调整、污水

达标纳管、锅炉脱硫和在线监测以及居民动迁、绿化建设等工作按计划全面启

动。全市保留工业区污水集中收集处理设施建设项目全面开工，基本消除集

中开发地块企业污水直排现象。同时，工业园区循环经济和企业清洁生产试

点工作按计划推进。
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三、进一步强化环境影响评价制度，
加强污染源头控制

　　在不断加大污染治理力度的同时，突出主动保护环境和污染源头控制，从

加强规范和机制保证入手，进一步加大环境影响评价制度的实施力度，努力发

挥其“控制闸”、“调节器”等作用，促进经济社会又好又快发展。

继续推行规划环境影响评价，从决策源头防范环境风险。完成了上海轨

道交通规划、上海世博会场地规划、上海城市生活垃圾处置规划、上海城市污

泥处置规划等重大专项规划的环境影响评价工作。

严格实施建设项目环境影响评价制度，严把环境准入关。按照总量控制

要求，明确对环保基础设施不完备、区域污染物排放总量超过控制指标的工业

园区，严格环评审批，禁止引进新项目；对不符合环境规划和功能区划，未获得

总量指标或者污染物排放超标，无法做到增产减污或增产不增污的新、改、扩

建项目，环保部门不予批准环评文件。２００５年以来，仅市环保局就已否决了

２０余个大中型建设项目的环评文件。进一步完善了环保准入的联动机制，对

环评文件未获批准的建设项目，发展改革部门不予批准立项，规划部门不予批

准规划许可证，建设部门不予批准施工建设。

四、推进清洁生产，加强污染物排放的过程控制

１．巩固和推进１００家企业实施清洁生产

在总结第二轮环保三年行动计划（２００３—２００５年）５０家企业清洁生产试

点的经验和成效的基础上，第三轮环保三年行动计划（２００６—２００８年）又选择

５０家企业开展清洁生产试点示范。２００６年度挑选了２０家企业开展清洁生产

工作，取得了较好的效益。根据国家发展改革委和国家环保总局要求，加强对

“双超”和“双有”重点行业和企业的清洁生产审核力度。２００６年有８家企业

列为重点企业清洁生产审核试点。编制完成了第二册《上海市试点示范企业
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的清洁生产案例选》，清洁生产的经验和成功案例通过中国环境报、解放日报、

文汇报、新民晚报等新闻传媒广泛地宣传，部分案例成为企业发展循环经济的

成功典型。市清洁生产推进办为清洁生产试点示范企业开展了１期清洁生产

内审员培训，壮大了各试点示范企业的清洁生产审核队伍。

２．依法开展清洁生产强制审核

根据国家环保总局“关于开展重点企业清洁生产审核程序的规定”要求，

通过调研，初步选定２００７年度上海市重点企业清洁生产审核试点名单。加强

与三家重点审核试点企业的沟通，指导审核计划按进度实施。组织“重点企业

清洁生产审核调查和对策研究”调研。

３．创建一批环境友好企业

编制完成“创建国家环境友好企业，促进人与自然和谐发展”宣传手册，并

向有关单位宣传，指导符合条件的企业开展创建工作。在上海科技周专题活

动中开展有关友好企业的宣传。加强与列入创建计划的瑞侃公司和 ＧＥ塑料

公司的沟通，要求企业加强企业环保诚信建设，自愿开展清洁生产审核。
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第八章　２００６年上海市循环经济

科技开发工作进展

　　２００６年，上海针对社会发展科技领域面广、项目重大、研究周期较长，与

社会又好又快发展紧密相连的特点，聚焦在清洁能源、资源循环利用、水资源

利用、智能交 通 等 领 域，布 局 落 实 一 批 重 大 项 目，加 快 自 主 创 新，取 得 新 的

进展。

一、２００６年上海市循环经济科技开发主要工作

１．围绕资源、能源、环境等领域，加大科技自主创新力度，支撑城市可持

续发展

针对循环经济与资源节约型城市建设对 科 技 发 展 的 需 求，围 绕 资 源、能

源、环境等领域，紧紧抓住城市发展中的热点、难点和重点，加大科技自主创新

力度，突出企业创新的主体地位，强化产、学、研战略联盟，依托国家及上海发

展战略，整合和优化社会资源配置，充分发挥了科技对社会发展的引领与支撑

作用。

一是为了加快清洁能源的应用与产业发展，成立了上海清洁能源研究与

产业促进中心，开展了兆瓦级光伏并网系统关键技术研究与示范、海上风能资

源利用关键技术研究等可再生能源规模化应用及装备研制、大型煤化工综合

节能技术研究与示范、园区供能系统优化与产业节能指标体系研究以及焦炉

煤气中甲烷部分氧化重整制氢研究和氢能微型汽车用轮毂电机及其驱动器

开发。

二是针对水源地建设、水环境综合防治以及城市环境治理与保护的科技
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需求，开展了水源地水质保护和城市河道水体污染处理技术与示范及土壤污

染防治和区域环境净化技术研究。为消除汽车尾气污染，攻克燃料电池公交

客车、轿车和混合动力公交客车核心技术，研制适合都市行驶工况的燃料电池

公交客车、轿车各１辆，混合动力公交客车１０辆。

三是在资源节约科技保障方面，开展了苏州河底泥污染评价、疏浚与综合

利用研究、有机垃圾高效厌氧发酵综合利用研究和利用生活垃圾焚烧飞灰制

备生态水泥关键技术研究与示范等项目。同时，为了构筑一体化的城市综合

智能交通平台，形成城市道路交通与典型对外交通枢纽交通信息交换、共享的

综合智能交通系统，开展了城市交通综合信息平台关键技术研究、枢纽交通智

能服务核心技术研究与集成示范及高速公路运行信息互通技术研究与工程

示范。

２．聚焦崇明人居生态、自然生态、产业生态相关内容，积极推进和深化崇

明生态科技各项支撑工作

根据市委市政府关于崇明发展的总体定 位，紧 紧 围 绕 人 居 生 态、自 然 生

态、产业生态三方面内容，重点开展了人居生态系统建设技术研究 与 集 成 示

范、自然生态系统保护与开发技术研究、崇明农林作物种质资源开发及生态安

全的集成与示范等６个专题的研究。在２００５年实验室建设的基础上，整合水

环境保护、生态农业与食品安全、东滩湿地科学与生态功能保护和西滩河口海

岸科学与自然资源研究，开展了崇明生态联合实验室建设工作，并出台了《崇

明生态研究联合实验室发展规划及运行和管理办法》。

３．落实《世博科技行动计划》，制定了世博科技项目推进路线，启动相关

课题

将《世博科技行动计划》进一步聚焦，明确“地下空 间、人 水 和 谐、氢 能 交

通、能源利用、生态建筑、运行系统”六大亮点，提出了世博科技行动实施建议

方案。制定世博科技项目推进路线，在已有５５项研究课题的基础上，又启动

了世博园区地下大空间结构、生态化规划与技术集成、世博园区雨水收集与回

用以及工程废弃物资源化利用、世博园区空气环境治理和小尺度环境气象综

合服务研究、世博园区园林绿化建设技术集成、原工厂旧址受损土壤修复技术
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与应用等４０余项课题。

二、２００６年上海循环经济科技工作取得的成效

以应用为导向，集成创新为抓手，不断涌现出高水平创新成果。

１．清洁汽车行动又取得重大突破

超级电容公交车成功实现商业运营示范，经过８年艰苦持续创新，成功实

现了从单车研制到１０辆车批出产，从实验线示范到商业运营示范。“新一代

上海自主品牌燃料电池轿车”研制成功了首台样车，在世界清洁汽车“必比登”

挑战赛中，在燃料电池轿车取得“４Ａ”佳绩的基础上，技术水平比超越系列燃

料电池轿车更上一个台阶。为世博会较大规模示范应用的“燃料电池公交车”

样车研制成功，该车采用了双轿车动力系统，拥有自主核心技术。柴油出租车

示范运营取得圆满成果，５０辆柴油出租车均已可靠运行超１５万公里，油耗下

降４０％，排放稳定达标，可望更大范围内推广应用。

２．清洁能源科技创新取得重要进展

太阳能利用成绩卓著。２００６年，晶体硅项目产值达１６亿元。聚光电池

项目居国内领先水平，将成为上海的下一代产业化产品。光伏建筑一体化已

从示范走向应用，有力推进了城市兆瓦级并网发电技术研究。硅材料物理提

纯的技术获得新的突破。大面积薄膜电池效率达到国际水平。节能科技创新

取得新成效，“化工过程与蒸汽动力系统节能技术研究与示范”项目针对我国

年耗煤量占整个工业用煤量的三分之一，而实际运行热效率较低的情况，开展

了化工过程与蒸汽动力系统节能技术研究，开发出了适合煤种多变、炉型和运

行条件差、符合我国国情的实用新型节能技术，节能率达１０％，推广成本低。

３．地下空间和建设技术创新涌现一批先进成果

大深度、大直径高压旋喷设备和施工技术研究，成功应用在轨道交通四号

线浦东南路—南浦 大 桥 站 区 间 隧 道 修 复 工 程 中，旋 喷 桩 径 和 加 固 深 度 达５０

米，创软土地区之最，加固效果良好，达到世界领先水平。

大断面管幕—箱涵顶进应用技术研究，解决了软粘土地层中超长大断面
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管幕法隧道中的关键技术问题，有效地解决因地下通道施工对环 境 的 影 响。

该研究成果成功应用在北虹路下立交工程中，成为世界上断面最大、长度最长

的浅埋暗挖隧道。该项目成果达到国际领先水平，获上海市科技进步一等奖。

复杂条件下的超大地下空间开发施工技术，在上海铁路南站交通枢纽工

程中取得显著效果。运用该技术成功实现上海铁路南站超大规模地下空间开

发的同时保证沪杭铁路正常通车，形成了复杂条件下地下空间开发施工的技

术、组织体系，该项目获得上海科技进步二等奖。

４．可持续发展研究取得重大突破

“上海市滩涂湿地可持续发展研究”中将长江泥沙作为战略资源，将上海

对泥沙的利用作为对中、上游生态缺失的补偿，揭示了滩涂湿地发育与自然演

化规律、生态多样性格局与过程、生态效应变化趋势，科学论证了上海滩涂湿

地动态保护和利用的必要性、可行性和可操作性，对有效利用滩涂资源具有重

要意义。

持续开展了黄浦江、苏州河水环境治理生态修复关键技术研究及集成示

范，其中，“受污染水体生态修复关键技术研究”，已将其生态修复技术应用于

进木港示范工程，取得良好效果，运行成本较为经济，具有较高推广应用价值。

生态型污水联合处理系统开发与应用，将生物滤地污水处理技术应用于

九亭镇牛车泾农民新村示范工程，适用于新农村发展的需求，实用性较强。该

示范工程对于郊区面广量大的农民新村尚未接入纳污管网的生活污水的处

理，有推广和应用意义。

中心城区和新城市化地区面源污染控制关键与工程示范课题中的吴淞污

水厂示范工程已完成了污泥处理成套设备的试运行。经过无害化处理的污泥

作为园林肥料基质，为城市污泥处理提供了新的途径。

５．垃圾减量化、资源化和无害化取得重要进展

浦东生活垃圾循环产业生态园关键技术与示范初具规模。二次废物资源

利用率已超过７０％，残渣燃烧效率提高３０％；开发出适于稳定化垃圾的高效

分选装备，建成处理能力１５００吨／天的以生活垃圾生物预处理／机械分选为

基础的综合处理示范工程。
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老港填埋场生态修复与土地资源循环利用技术与示范初见成效。已完成

５万吨矿化垃圾的开采、分选工程和４００吨渗滤液／天的矿化垃圾生物反应床

处理渗滤液示范工程，并投入运行。经生态修复后，２００６年有１０００亩土地可

以安全利用。

废旧轮胎“热裂解”技术科技攻关取得重大进展。上海绿人生态经济科技

有限公司自主研发的“废旧轮胎无剥离微负压热裂解新技术”研究与工程示范

近日已通过验收。该技术形成了废旧轮胎的高附加值和完全资源化利用的新

途径。创新成果包括无剥离、微负压热裂解、贫氧热裂解、可燃气高效回收、热

解炭黑利用等关键技术；研制完成成套工艺技术设备，形成系列自 主 知 识 产

权。废旧轮胎热解炭黑再用于轮胎生产的工艺技术的主要技术指标、炭黑技

术指标和油品技术指标等均达到了预期目标，可满足市场需要和环保要求。

６．科技世博专项成效显现

２００５年所布局的对接世博建设实际应用的项目四十多个专题相继取得

成果，前期成果已应用在世博建设中。“世博园与世博场馆规划设计研究”成

为世博规划设计主要技术指导依据。“世博会规划设计全过程控制管理”成为

世博会场馆设计的重要技术依据。

７．崇明专项取得系列成果，为加快全岛生态化建设发挥科技引领作用

着眼于崇明全岛未来发展的“崇明生态承载力研究”项目，完成了崇明现

状以及历年生态承载力状况评估，提出了从２００６年到２０２０年崇明“人口—经

济发展模型”优化设计方案，对崇明未来１５年的资源和环境供需进行了定量

预测，提供了未来三个五年计划期间崇明生态建设指标的指导准则体系，并完

成了生态风险预警系统开发。

着眼于崇明岛农村水体生态修复的“崇明岛水资源保障与水体修复技术

与示范”项目，以前卫村中心湖水体为研究对象，利用可再生能源，研制了适应

于崇明三级风力以下就能运转的风力机，两台风力提水机已研制安装并成功

运行，每台提水量约在８００～１２００ｍ３∕ｄ，改善水体交换，取得了对全岛水体修

复具有指导意义的系列成果。
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第九章　“２００５’建设节约型社会展览会”

上海参展情况

　　由国家发展改革委、中宣部等１３个部门联合举办的“２００５’建设节约型

社会展览会”于２００５年１２月１７日—２６日在北京展览馆隆重举行。中央领

导对上海贯彻落实科学发展观，大力发展循环经济，着力推进资源节约工作

所取得的成绩给予了充分肯定。组委会授予上海展区最佳组织奖和最佳设

计奖。在 上 海 市 委、市 政 府 的 关 心 和 领 导 下，上 海 赴 京 展 览 取 得 了 圆 满

成功。

一、参展工作过程

自８月中旬国家组 委 会 第 一 次 筹 备 工 作 会 议 召 开 之 后，上 海 参 展 工 作

分 三 个 阶 段 加 以 推 进：一 是 前 期 准 备 阶 段，市 政 府 组 建 了 由 市 委 常 委、副 市

长 周 禹 鹏 同 志 担 任 主 任 的 展 览 会 组 委 会，并 要 求 市 发 展 改 革 委 具 体 负 责 参

展事务。形成了文字 脚 本 初 稿，并 通 过 招 标 比 选 确 定 设 计 公 司。二 是 内 容

深化与设计制作阶段，市领导多次召开专题会议听取展览会筹备工作汇报，

协调有关参展工作。明确展示内容和重点，落实了所有展品，形成文字脚本

送审稿，并报市政府审定；完成了展览的总体设计，落实了展示技术，有序推

进各项参展事务工作。三是预展和赴京展出阶段，１２月６日—７日，组委会

办公室在上海东亚展览馆举行了预展，市委、市人大、市政府、市政协领导亲

临预展现场进行指导审查。１２月１７日—２６日，展览会在北京展览馆举行，

胡 锦 涛 总 书 记 等 党 和 国 家 领 导 人 视 察 了 上 海 展 区，来 上 海 展 区 参 观 的 观 众

达４万多人。
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二、主要展示内容

此次上海参展的主题为“建设节约城市，共创美好生活”。上海展区共分

６个部分，展示形式包括６组实物、４个模型、１４个展板、７个声像放映屏幕以

及８组滚动灯箱。

第一部分：总体情况。集中反映上海发展循环经济、推进资源节约工作的

重要历程、重大事件和取得的成就。重点展示党政机关 率 先 垂 范、全 社 会 参

与、积极推动体制机制和技术创新等内容。特别以图表的形式直观展示１９９２

年以来上海经济连续增长、单位产值综合能耗持续下降的情况。还通过模型

专门展示上海化学工业区发展循环经济的工作和成效。

第二部分：科技创新、提高能效。集中展示上海推进分布式供能、建筑节

能、绿色照明、工业节能情况；以新能源汽车、生态建筑示范楼、新光源等实物

和模型以及反映清洁能源利用的三维动画等，充分展示上海在新能源开发上

取得的一系列重大突破。

第三部分：节约用地、集约用地。集中反映上海贯彻国家宏观调控政策，

加强建设项目土地管理、推进“三个集中”、合理开发利用地下空间等方面的工

作和成效，展示铁路上海南站地下空间的开发利用模型等。

第四部分：生命之源、节约为本。集中反映上海节约用水和循环用水的总

体思路、加强节水宣传和管理，以及生活、市政环卫、工业、农业等各领域节水

工作取得的进展。还展示了一杯水蒸汽洗车设备、高校推广使用ＩＣ卡用水计

量设施等实物。

第五部分：有 限 资 源、无 限 循 环。包 括 节 约 材 料，开 展 粉 煤 灰、生 活 垃

圾、电子废弃物等固体废弃物的综合利用等内容。并以再生铝、橡胶、玻璃、

秸秆、粉煤灰、生活垃圾等六组形象生动的实物，展示变废为宝、综合利用的

过程。

第六部分：节俭办博、科技办博、传承文明。展示在筹办世博会的过程中

保留原有建筑、开发利用新能源、利用地下空间、节约水资源、场馆后续利用等
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方面的规 划 设 想。还 以 空 间 定 位 技 术 使 观 众 可 以“动 感 体 验”节 约 办 博 的

理念。

此外，还以“建设节约城市、共创美好生活”为主题，制作了反映上海推进

循环经济和资源节约工作的电视短片，通过超大屏幕、高清晰度电 视 屏 连 续

播放。

在上述展示内容中，直观展示１９９２年以来上海经济连续增长而单位产值

综合能耗持续下降情况的图表、一杯水蒸汽洗车设备、新能源汽车、化工区发

展循环经济、生态楼、新光源、地下空间开发模型、小发明、一组变废为宝实物、

“动感体验”节俭办博等成为上海发展循环经济、推进资源节约的亮点。尤其

是上海经济连续增长而单位产值综合能耗持续下降的图表、一杯水蒸汽洗车

设备和新 能 源 汽 车 成 为 从 中 央 领 导 到 新 闻 媒 体 和 普 通 观 众 最 为 感 兴 趣 的

内容。

三、中央领导视察上海展区的有关情况

党中央、国务院高度重视此次展览会。１２月２１日和２２日晚分别举行了

两场中央领导专场，胡锦涛、吴邦国、温家宝、贾庆林、黄菊、吴官正等中央领导

同志先后参观了上海展区。１２月１７日开幕式当天，曾培炎和路甬祥同志参

观上海展区时，周禹鹏同志向两位领导分别作了汇报。市发展改革委蒋应时

主任等在中央领导同志专场参观时作了汇报。

中央领导同志对上海科学发展、节约发展，推进循环经济、建设资源节约

型城市取得的成就给予充分肯定，对上海精心组展、节约办展给予 了 高 度 评

价。中央领导同志认为上海的 ＧＤＰ上去，单位生产总值能耗下来，完全符合

中央的要求；认为“一杯水”蒸汽洗车项目实现了“三赢”———城市水资源节约

了，车主没有增加负担，洗车人也赚到了钱。中央领导同志对上海开发新能源

汽车寄予厚望，希望上海充分发挥高校、科研院所和人才集中的优势，加快发

展，尽快出成果。
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四、上海参展的主要特点

（１）领导高度重视，是办好这次展览的重要前提。这次上海参展取得圆

满成功，与市领导高度重视密切相关。市领导亲临上海预展现场，对认真做好

赴京展览工作作了重要指示。周禹鹏同志专程赴北京参加开幕式并向中央领

导汇报上海参展内容。

（２）参展内容围绕资源节约和综合利用，既全面展示，又体现特色，突出

亮点。上海参展内容全面反映了发展循环经济和推进资源节约的整体情况，

同时，着重体现了五方面的特点：一是上海市委、市政府在推进资源节约工作

方面的重大决策和重要部署；二是体现上海在科学发展、节约发展方面，通过

体制机制创新所取得的新突破；三是促进资源节约和综合利用在技术创新方

面所取得的新成果和新进展；四是大力宣传社会各界和普通市民积极参与资

源节约活动的生动事例；五是展示节约能源资源和提高能源资源利用效率方

面取得的积极成效。

（３）以节约理念办节约展览，成为本次参展的一大亮点。上海展区紧紧

围绕节约资源和循环利用的理念开展设计和制作，从内容到形式都紧扣展览

会主题，改变了过去办展的传统模式，选用诸如木、竹、粉煤灰板、秸秆板等可

循环利用的材料，采用模块化设计和制作，并使用条形码，便于再次利用。特

别是在主体造型和整个展馆设计上不但体现了简洁、朴实，又不失大气、雅致，

受到从组委会到普通观众的一致好评。

（４）有计划、有重点组织开展宣传报道，受到社会各界广泛好评。这次展

览会，新闻媒体对上海展区的报道内容之广、强度之大、社会反响之热烈，是历

次展览会所少有的。中央电视台、《解放日报》等中央和上海市有影响的新闻

媒体对上海参展情况进行了３０多次报道。为做好宣传报道工作，展会之前，

组委会办公室多次与市委宣传部及有关新闻单位进行沟通，研究落实报道方

案。在开展前一天，专门邀请上海市９家主要新闻媒体的记者赴北京展览馆

实地了解布展情况。开展后又多次邀请记者赴展馆现场采访，及时提供有关



上海循环经济发展报告（２００７）

５２　　　

新闻素材。新闻媒体的广泛报道吸引了广大观众前来上海展区参观，很多观

众特意从北京以外赶来了解展出的一杯水洗车、新光源、秸秆板等展品。热心

观众为上海展区写下了１００多条留言。

（５）参展人员以顽强的工作作风和良好的精神风貌，努力把上海展区打

造成为展示上海形象的“窗口工程”。全体参展同志积极发扬精益求精精神、

勇争第一精神、连续作战精神，努力克服各种困难，既出色完成了参展任务，又

展示了上海城市的良好形象。此次参展成功也是上海市各部门团结协作的结

果，各相关部门十分重视筹备工作，提供了大量展品和素材，部分单位还组织

人员赴北京参观展览。



书书书

第二部分　试点
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第十章　上海市循环经济试点

工作实施方案

　　（摘要）

　　２００５年１０月，经国务院同意，上海市被国家发展改革委等六个部门列为

全国循环经济首批试点城市。根据国家发展改革委有关编制试点工作实施方

案的要求，上海市发展改革委会同上海市有关委办局，编制形成了《上海市循

环经济试点工作实施方案》（简称《试点方案》）。２００６年８月，《试点方案》通

过了国家发展改革委组织的专家评估。根据专家评估意见对文本又进行了修

改完善。《试点方案》中的现状数据截止２００５年。

一、经济社会发展基本情况

（一）自然地理情况

上海地处长江三角洲前缘，东濒东海，南临杭州湾，西接江苏、浙江两省，

北界长江入海口，处于我国南北海岸线的中部，是长江三角洲冲积平原的一部

分，平均海拔高 度 为４米 左 右，属 北 亚 热 带 季 风 气 候，日 照 充 分，雨 量 充 沛。

２００５年常住人口为１７７８万人。

（二）经济发展水平和产业结构情况

２００５年，上海市生产总值达９１５４亿元，自１９９２年以来已连续第１４年保

持两位数增长；全市财政收入４０９５．８亿元，其中地方财政收入１４３３．９亿元；

三、二、一产业结构比例为５０．２∶４８．９∶０．９，已形成二、三产业共同推动经济

增长的格局。
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（三）土地、能源、水等自然资源状况

上海陆域面积约为６７８７平方公里。上海一次能源稀缺，煤、石油、天然

气等化石燃料长期以来一直从市外调入或国外进口。２００５年，全市能源消费

总量为８０６９万吨标准煤，用电量为９２０亿千瓦时，煤炭占一次能源的比重为

５６％。本地水资源总量为２５．７１亿立方米，多年平均过境水资源量为９４５１．３

亿立方米，主要为长江和太湖流域的过境水。年用水量为１１４．６亿立方米，其

中电力工业用水量为６８．２亿立方米，占总用水量的５９．５％。

（四）废弃物排放、处置与资源化利用情况

固体废弃物。２００５年，全市工业固体废物产生量为１９６３．６万吨，综合利

用率为９６．３％；建设领域废弃物总量为２１００万吨，综合利用率达９５％；生活

垃圾清运量约６２２万吨，平均每天１．７万吨，资源化利用率达到２６％，无害化

处置率达到３８％。农业生产中每年产生约７００万吨作物秸秆、畜禽粪便等废

弃物，秸秆还田面积超过６０％。

废水和废气。２００５年，全市城镇污水总量为２１．７亿立方米，其中，工业废

水量为７．６亿立方米，生活污水量为１４．１亿立方米，城镇污水处理率达７０．２％；

工业废气排放总量约８４８２亿标立方米；二氧化硫排放量约５１．３万吨。

（五）环境质量和环保投资情况

２００１年，上海获联合国“环境贡献奖”。到２００５年，全市空气质量优良率

已连续三年稳定在８５％以上；中心城区绿化覆盖率达到３７％，人均公共绿地

面积达到１１平方米；中心城区河道水质明显改善，苏州河主要水质指标已稳

定达到景观水标准。２００５年，全市用于环境保护的资金投入达２８１亿元，相

当于全市生产总值的３．０７％。

二、工 作 基 础

近年来上海在发展循环经济、推进资源节约方面开展了大量工作，进一步
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削减了污染物排放总量，资源利用效率总体上处于全国领先水平。同时，与建

设国家循环经济试点城市的要求相比，还面临不少需要解决的问题。

（一）主要进展

（１）注重推进产业结构调整，经济增长的质量和效益明显提高。坚持“三

二一”产业发展方针，优先发展现代服务业和先进制造业，加快淘汰劣势产业。

“十五”期 间，工 业 六 个 重 点 行 业 产 值 占 全 市 工 业 的 比 重 由 ４８．６％提 高 到

６３．４％，高新技术产业产值占全市工业的比重由２０．６％提高到２８．６％，万元生

产总值综合能耗由１．１５吨标准煤下降到０．８８吨标准煤（ＧＤＰ按当年价计算）。

（２）大力推进资源节约和综合利用，资源利用效率显著提高。通过调整

产业结构、开发节能技术、推广节能设备、加强节能管理，能源利用效率逐年提

高，万元生产总值综合能耗比全国平均水平低四分之一以上。加强建设项目

用地管理，推行工业用地项目联合会审，清理整顿开发区，推进“三个集中”，开

发利用地下空间，提高土地利用效率，开发区数量比清理前减少５５％，工业区

每平方公里工业产值由２００３年的３７亿元提高到２００５年的４９亿元。加强计

划用水管理，推广节水器具，合理调整水价，严格控制地下水开采，２００５年万

元生产总值用水量由２００４年的１３８立方米下降到１２５立方米，工业用水重复

利用率达到８０．９％。推进固体废弃物收集和资源化利用，粉煤灰综合利用率

连续９年保持１００％，水泥散装率连续１３年保持全国第一，建成２７０个标准

化废旧物资交投站，基本形成填埋、生化处理、焚烧等多种方式并存的生活垃

圾处理系统，中心城区生活垃圾分类收集覆盖面达６０％，商品有机肥推广使

用面积达６０万亩。

（３）积极开展清洁生产，创建了一批循环型生态工业园区。从２０世纪９０

年代起，上海开展清洁生产宣传和试点工作，并被列入全国１０个清洁生产试

点城市之一。２００３年，出台了《关于上海市贯彻〈中华人民共和国清洁生产促

进法〉的实施意见》，建立清洁生产联席会议制度，结合第二轮环保三年行动计

划，在冶金、有色、电力、化工等行业的５０家企业开展清洁生产试点，研究、开

发和推广了一批成熟的清洁生产技术、工艺和设备。２００４年开始，在上海化
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学工业区、漕河泾新兴技术开发区等开展循环型生态工业园区的试点，并制定

出台了《上海市工业区循环经济建设指南》。

（４）推进实施环保三年行动计划，污染排放总量进一步得到削减。２０００年

到２００５年，先后实施了两轮环保三年行动计划，在水环境治理、大气环境治理、

固体废物治理、工业污染治理、农业污染治理和绿化建设方面取得了明显成效。

在第二轮环保三年行动计划实施过程中，全面推进大气环境治理，重点区域和

企业实现天然气替代，完成了３台燃煤发电机组烟气脱硫工程，万元 ＧＤＰ二氧

化硫排放量削减了１９％。加强水环境治理，污水处理率达到７５％，万元ＧＤＰ化

学需氧量排放量削减了４７％。推进农业污染治理，重点关闭了一批禁养区畜禽

养殖场，农田化肥使用量削减了７万吨，化学农药使用量削减了７３５吨。

（５）加快技术创新，积极开发和推广应用了一批资源节约技术。积极开

发清洁能源汽车、清洁生产与资源综合利用、地下空间开发、崇明生态岛科技

示范工程、太阳能应用等技术。近３年来，已形成７０余项具有自主知识产权

的专利。２００３年以来，先后开发成功“超越”系列燃料电池轿车，其中“超越三

号”动力系统达到国际先进水平。启动既有建筑的节能改造，并继续推进节能

省地型的技术集成住宅小区建设。上海市建筑科学研究院研究开发的生态建

筑示范楼，综合能耗比同类建筑节约７５％，荣获建设部授予的全国绿色建筑

创新奖一等奖。开展新光源技术的开发利用，大力推进绿色照明。组织开发

一系列节水新技术，对直径５００毫米以上的自来水管采用不断水开梯技术施

工，一次可节水１万立方米。

（６）强化制度创新，初步形成有利于资源节约的体制机制。建立了由综

合部门牵头、各部门共同参与的循环经济推进制度。率先实施绿色电力机制。

率先成立节能执法机构———上海市节能监察中心，率先组建集供水、排水和水

利管理职能于一体的水务局，成立了清洁生产、分布式供能、建筑节能、散装水

泥推广、粉煤灰综合利用、墙体材料革新等推进机构。制订实施了《上海市建

筑节能管理办法》、《上海产业能效指南》、《上海产业用地指南》、《上海市一次

性塑料饭盒管理暂行办法》、《公共建筑节能设计标准》等一系列地方性法规和

标准。制定了鼓励发展分布式供能、太阳能和商品有机肥等支持政策。
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（二）存在的问题

在实践中，一些体制机制方面的障碍还制约着循环经济的发展，不突破这

些障碍，上海的循环经济发展就难以迈上新的台阶。

一是有利于发展循环经济的法律法规和标准还不健全。法律法规是发展

循环经济的根本保障，法律法规的不健全或滞后，使得循环经济的发展面临很

多困难。例如，在处理电子废弃物的过程中，由于生产者责任延伸制度尚未建

立，有关部门无法强制要求生产厂商和销售商承担相关的回收责任，使得大量

电子废弃物通过各种地下渠道流出，既造成正规电子废弃物处理企业“吃不

饱”，又造成严重的环境污染。再如，由于受到国家现有的报废汽车回收管理

办法的制约，上海废旧汽车发动机再制造一直难以扩大规模和范围。在标准

方面，由于化妆品、保健品的适度包装标准还没有出台，这些领域的过度包装

问题仍然相当严重。再如，目前实施的“批项目，核能耗、核水耗、核土地”等审

核制度，由于缺少科学权威的标准而起不到应有的作用。

二是有利于发展循环经济的支持政策亟待完善。政府的政策支持对发展

循环经济具有重要作用，但目前还存在许多政策空白点和政策放空现象。国

家对部分废弃物处理领域有明确的税收优惠政策，但由于种种原因，不少企业

还不了解，使得资源综合利用企业享受不到本该享受的税收优惠政策，使一些

好的政策被放空。近年产生的一些新型废弃物尚未进入国家《资源综合利用

目录》，而难以享受有关税收优惠政策。

三是有利于发展循环经济的市场机制还不成熟。发展循环经济必须充分

发挥市场机制的作用。但目前循环经济领域的市场机制还不成熟。如废旧轮

胎和废铅酸回收和处理过程中，技术水平较高、环境保护严格的企业由于成本

较高，原料收购的价格缺乏竞争力，大量的废旧轮胎流向了土法炼油、土法冶

炼的小企业、小作坊，造成所在地严重的环境污染，而正规环保的企业则普遍

面临原料不足、生产能力放空的问题。

四是有利于发展循环经济的基础工作还需加强。突出表现在能源资源消

耗的统计、计量工作薄弱。例如，上海２００６年将节能降耗任务进行了分解落

实，但许多区县、工业园区、机关以及企业，在抓节能降耗工作时，由于未建立
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能源消耗的统计制度，都存在能耗基数不清的情况，以至于不得不用一年左右

的时间专门进行摸清家底的工作。

三、指导思想和主要目标

（一）指导思想

全面落实科学发展观，加快构建社会主义 和 谐 社 会，坚 持 开 发 与 节 约 并

举、节约优先，按照减量化、再利用、资源化的原则，以提高资源利用效率、减少

污染排放为目标，大力推进结构调整、技术创新和制度建设，加快形成节约型

增长方式、产业结构、城市发展模式和消费模式，促进上海经济社会全面协调

可持续发展。

（二）发展目标

到２０１０年，努力在节能、节地、节水、节材和资源综合利用等方面取得明

显突破，２０１０年单位生产总值综合能耗比２００５年下降２０％左右，资源和环境

压力初步缓解，形成一批资源节约型企业、园区和区县，形成较为完善的循环

经济法规、标准和政策，成为国内领先的循环经济试点城市，为到２０２０年基本

建成资源节约型和环境友好型城市打下坚实基础。

１．资源利用效率

表１０１　资源利用指标

序号 指　　标 单　　位 ２００５年 ２００８年 ２０１０年

１ 单位生产总值综合能耗 吨标准煤／万元 ０．８８ ０．７７左右 ０．７０左右

２ 工业区单位用地产值 亿元／平方公里 ４９ ５２ ５５以上

３ 万元生产总值用水量 立方米 １２５．３ １１０以下 １０５

注：单位生产总值综合能耗按２００５年可比价计算
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２．废弃物资源化利用和无害化处置

表１０２　废弃物资源化利用和无害化处置指标

序号 指　　标 单位 ２００５年 ２００８年 ２０１０年

４ 工业固体废弃物综合利用率 ％ ９６．３ ９６ ９６以上

５ 建筑废弃物资源化利用率 ％ ９５ ９５以上 ９５以上

６ 生活垃圾资源化利用率 ％ ２６ ３８ ５０

７ 工业用水重复利用率 ％ ８０．９ ８２左右 ８２．４

８ 生活垃圾无害化处理率 ％ ３８ ８０ ８０以上

３．主要污染物排放

表１０３　主要污染物排放指标

序号 指　　标 单位 ２００５年 ２００８年 ２０１０年

９ 环保投入占全市生产总值比例 ％ ３．０７ ３ ３

１０
环保重点监管企业

稳定达标排放率
％ ７５ ８５以上 ９５

１１ 城镇污水集中处理率 ％ ７０．２ ７５ ８０

１２ 二氧化硫削减率 ％ — 五年累计２６

１３ 化学需氧量削减率 ％ — 五年累计１５

四、主 要 任 务

（一）节能降耗

要把提高能源利用效率作为缓解能源压力的重要途径，着力推进节能降

耗工作；要把节能降耗工作与产业结构优化升级相结合，与环境保护相结合，
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与技术进步相结合，与培育科学的生活方式相结合，与加快发展可再生能源相

结合；要综合运用经济、技术、法律、行政和宣传教育等手段，推动从能源生产、

传输到消费的全过程节能，全方位提高能源利用效率。

（１）全面推进电力 工 业“上 大 压 小”。成 立 由 市 领 导 牵 头 的 联 席 会 议 制

度，负责全市“上大压小”重大问题的协调与监督。“十一五”期间关停南市、吴

泾老厂、闵行、杨树浦、闸北老厂、长兴岛、崇明堡镇７个电厂，共计２１０．８万千

瓦机组。期末每年可节约１１０万吨标煤，年减少二氧化硫排放８万吨左右。

（２）抓好工业节能。抓好钢铁、电力、石化、化工、建材等高耗能行业节能

工作，五年期间，全市工业万元增加值能耗争取累计下降３０％。鼓励企业利

用余热、余压生产热力和电力，改造和淘汰高耗能的炉窑、风机、泵、电机等通

用耗能设备，对铁合金冶炼、电镀、水泥、造纸、皮革等行业能耗高、污染重、效

益差的企业，实行关停或技术改造。

（３）推 进 建 筑 节 能。重 点 抓 好 建 筑 物 增 量 节 能 控 制 和 存 量 节 能 挖 潜。

２００６～２００８年新建建筑，城镇居住建筑和公共建筑严格执行国家节能５０％的

标准，“十一五”后期，将城镇居住建筑节能水平提高到６５％。既有民用建筑

节能改造以公共建筑为重点，以政府办公建筑为示范，结合旧区住 宅 综 合 改

造，运用市场化手段，到２０１０年，争取对２５％的公共建筑实施节能改造。完

成１０万平方米低能耗、超低能耗和绿色建筑示范工程。积极引导农村新建住

宅采用节能新技术，鼓励使用与建筑结合的太阳能系统技术。鼓励使用节能

电梯、高效照明灯具等节能技术和产品，加快建筑用能设备系统的 节 能 技 术

改造。

（４）加强交通运输节能。优先发展公共交通。提前实施国家第二阶段乘

用车燃料消耗量限值标准。调整和完善汽车消费政策，引导使用节能环保型

小排量汽车和新型混合动力汽车，积极稳妥发展使用清洁燃料的公共汽车和

出租汽车。优化运输结构，构建公路、铁路、水路协调发展的货运系统，确保多

种方式联合运输的顺畅、便捷，形成低耗能、高效率的货运环境。积极发展现

代物流，促进公路货运行业的规模化、集约化发展，以信息化手段减少车辆空

驶及货物无效周转，提高公路货运效率。推动航运节能，加快建设高等级内河
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航道网络，完善港口集疏运体系，发展标准化船队和集装箱用船舶，鼓励低能

耗船舶的研发和使用，提高货物运输效率。推动航空运 输 节 能，优 化 航 班 安

排，加强航空节油管理。

（５）引导商业和家庭节能。推行空调、冰箱等产品强制性能效标识管理，

扩大节能产品认证，２００８年提前实施空调、家用电冰箱能效市场准入限定值

国家标准。鼓励开发节能型空调、电梯和新光源。在公共场所、道路、景观灯

光工程等推广绿色照明和智能可控照明，开展路灯与景观灯光联运试点。

（６）做好重点耗能单位的监测和调控。建立对高耗能单位的监控机制。

年用能在５０００吨标准煤以上和２０００—５０００吨标准煤的重点用能单位，要

制定五年和分年度节能降耗目标和实施计划，并定期分别向市、区能源主管部

门和统计部门报告能源利用状况。市节能监察中心和区县节能主管部门将加

强对上述重点用能单位的节能监察和能源审计。

（７）建立和实施新建项目能耗审核和用能产品能效标识制度。在制定分

行业能效标准的基础上，各建设项目审核部门在固定资产投资项目立项备案、

核准、审批中要强化节能篇评估审查制度，执行严格的能耗标准，限制发展高

能耗、高污染的项目。重点加强年消耗２０００吨标准煤或者电力容量配置５００

千瓦以上的新建、改建、扩建项目的节能审查。依据国家《用能产品能效标准

和标识制度》，严格执行重点耗能产品能效标识制度，可以提前执行国家有关

用能产品能效标准。

（８）开发利用可再生能源。实施太阳能发展行动计划，以养老院、医院、

学校等为重点，积极推广太阳能利用设备，每年建设１０个太阳能与建筑一体

化示范工程，到２０１０年光伏发电规模达到７—１０兆瓦。发展风力发电，建成

奉贤、崇明、南汇等风电场，２０１０年，风力发电规模达到２０—３０万千瓦。利用

生物质能，到２０１０年，形成９１兆瓦的垃圾焚烧发电能力和８．３兆瓦的填埋场

沼气发电能力。

（９）优化能 源 结 构，提 高 能 源 利 用 效 率。扩 大 利 用 天 然 气 和 市 外 来 电。

关闭拆除中心城区工业炉窑，削减分散烧煤，煤炭在能源消费中的比重下降到

５０％以下。鼓励在工厂、宾馆、医院、商场和商务楼等大型建筑物中使用分布
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式供能系统，在 有 条 件 的 六 大 产 业 基 地、工 业 区 逐 步 推 行 热 电 联 产 和 集 中

供热。

（二）节约集约利用土地

节约和集约利用土地，要着力推进人口向城镇集中、产业向园区集中、农

业向规模经营集中，严格控制建设用地总量，盘活闲置和低效利用土地，优化

土地利用结构和布局，不断提高土地的产出水平。

（１）加强供地总量控制。完善土地利用规划体系，严格控制建设用地总

量。按照“有保有压”原则，确保新增用地指标的７５％用于重点投资领域、市

重大项目和市级以上工业园区、六大产业基地等重点区域。保障配套商品房

和中低价普通商品房用地，严禁别墅类项目供地，限制低密度、大套型、高档商

品住宅项目供地。

（２）深化“批项目、核土地”制度。按照项目前期管理加强用地审核的有

关规定，制定和实施工业项目用地标准，全面推进社会事业和基础设施领域用

地规模控制审核的试点，逐步实现由按需供地向定额供地转变。加强建设项

目的用地预审和批后管理，建立和完善土地资源利用的综合评价体系。加强

用地全过程管理，建立供地后评估机制，通过后评估形成用地集约机制和存量

土地再利用的新机制。

（３）盘活闲置、低效用地。推进土地闲置费收取标准及闲置土地处置管

理办法的实施，采取限期开发、调整项目、建绿复垦、土地回收等途径，优先盘

活因历史原因形成的闲置用地。对低效用地重点从盘活零星和低效工业园区

的用地入手。对工业用地中闲置未用或低效利用的土地进行二次开发。

（４）加快工业向园区集中。加快推进存量工业用地置换试点，对在治理

整顿中撤销和核减的开发区及需要淘汰的零星工业项目和企业，有计划地进

行布局调整和土地置换。对已拆除厂房并实施土地复垦的，可将相应土地指

标平移至工业园区。

适当提高工业区建筑容积率，除有特殊工艺要求外，新建厂房容积率须达

到０．８以上，其中适宜使用多层标准厂房的产业以及研发产业，其建筑容积率
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应进一步提高。厂区绿化率应控制在合理的范围以内。鼓励企业优化工厂布

局，提高厂房利用率，严格控制企业建设大广场、大草坪等非生产用地。

（５）综合利用大型设施用地。统筹规划轨道交通枢纽、大型商业办公、体

育、旅游、文化等公共设施建设项目，鼓励可兼容的不同功能的设施实施多样

化综合开发，促进土地的复合使用。

（６）开发利 用 城 市 地 下 空 间。围 绕 轨 道 交 通 主 要 站 点 和 换 乘 枢 纽 的 建

设，搞好地下空间的综合开发和合理利用。在人民广场、陆家嘴、北外滩、徐家

汇、五角场等１６个重点地区建设骨干型地下空间工程，做好世博园区地下空

间规划和前期工作。郊区新城、新市镇公共活动中心的规划建设，应结合轨道

交通、民防工程和市政基础设施的建设，综合利用地下空间。

（三）建设节水型社会

节约水资源，要强化对用水重点行业和用户的管理，减少供水损失，推进

中水、雨水利用，提高水资源循环利用率；要依靠科技进步，推广节水产品，开

展节水宣传，强化节水意识；要发挥价格杠杆的调节作用和政策的激励效应，

形成节约用水的长效机制。

（１）完善计划用水和计量用水制度。严格取水许可审批制度，对建设项

目用水合理性和节水措施进行论证。加强用水定额管理，逐步实现计划用水

管理全覆盖并加强对用水户的考核。完善用水计量与统计制度，２０１０年前所

有取水户实行装表计量。健全用水总量控制和定额管理制度，修编主要用水

行业的用水定额。推广实施“国家节水标志”，建立节水产品认证与市场准入

制度。

（２）加强高耗水行业和企业的用水管理。对电力、冶金、化工、电子等行

业月用水量超过１万立方米的企业完成水平衡测试；引导高耗水企业进行节

水工艺改造，不断提高工业用水重复利用率。以大型公共浴场、洗车场、宾馆、

饭店等相关行业为重点，加强用水管理。

（３）扩大利用中水、雨水、江河水。在市政、环卫、绿化、景观等领域扩大

使用中水，鼓励工业园区、大型企事业单位、新城、新市镇以及新建居住区建设
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中水回用或雨水收集利用设施。结合河道整治和大型绿地建设，在河岸设置

抽水设施用于绿化浇灌。对建筑面积超过５万平方米的商业、文化、娱乐、体

育、交通枢纽等大型综合性设施，积极推进屋顶雨水集蓄利用。加快雨水收集

利用系统在现代农业生产中的推广与应用。

（４）推进供水集约化，减少管网漏失。按规划开发建设新水源地，２０１０

年前，关闭约８０个中小水厂内河取水口，归并约１００座中小水厂，基本形成郊

区集约化供水框架；加强供水管网更新改造，完成无内衬、５０年以上、易漏易

爆的供水管网改造。

（５）推广节水技术和器具。推广应用工业节水工艺，发展和应用冷却系

统节水、热力系统节水等技术；推广应用不断水开梯（Ｔ）技术、公共建筑节水

技术等。２０１０年前，公园、大型绿地等全面采用节水型灌溉器具，主要公共场

所普及非接触式节水型器具；积极推广使用节水型洗车设施；市政道路冲洗采

用高压低流量设备；新建住宅全面使用节水型卫生器具，完成中心城区老式便

器水箱配件的节水改造工作。

（６）大力推广农业节水。结合郊区水利建设，以百万亩设施粮田、３０万

亩设施菜地和现代水利园区为重点，大力推广应用粮田低压管道输水灌溉、经

济作物雨水集蓄利用以及喷微灌等技术。到２００８年和２０１０年，分别在水稻

粮田区域建设地下灌溉渠道７００公里和１０００公里，经济作物区域建设喷滴

灌面积达到１万亩和１．５万亩，分别基本建成６个和１０个现代水利园区，全

市节水灌溉工程面积覆盖率分别比２００５年提高１２％和１７％左右。

（７）大幅度减少地下水开采。加快深井关闭进度，严格控制新的深井开

凿，地下水开采量平均每年减少１０００万立方米以上，到２０１０年控制在２５００

万立方米以内。充分利用现有采灌井增加回灌量，加快 建 设 专 用 回 灌 井，到

２０１０年全市地下水实现采灌平衡。

（８）加强节水型社会示范建设。选择浦东新区、上海化学工业区等２个

工业园区，松江大学园区等１０个校区，以及２０个居民小区和１００个企业（单

位），开展节水型社会建设的示范试点。根据试点情况，完善节水型社会建设

的考核指标体系，全面推进本市节水型社会建设。
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（四）推进材料节约和资源综合利用

节约材料，要强化企业的内部管理，不断进行技术革新、调整产品结构，以

较少的资源投入生产更多的产品、提供更多的服务；要强化产品从 制 造 到 运

输、消费的全过程管理，减少损失和浪费；要提高可再生资源的利用比例，推进

包装减量化。

（１）加强工业企业的原材料消耗管理。严格执行设计规范、生产规程、施

工工艺等技术标准和材料消核制度，减少损失浪费。鼓励企业优先采用二级

原材料或再生原材料。鼓励行业协会制定企业材料消耗的定额标准。

（２）节约建筑材料。推进墙体材料革新，禁止和限制墙体材料消耗粘土

资源。积极推进新建住宅实施全装修。在市政行业、农村地区、建筑装饰装修

工程中扩大散装水泥和商品砂浆使用领域。散装水泥使用率到２００８年达到

７５％，２０１０年达到８５％。建设工程商品砂浆使用率到２００８年外环线以内城

区达到７５％，２０１０年达到９５％以上。

（３）倡导节约型的消费模式和生活方式。支持行业协会组织制定并实施

商品适度包装的行业自律规范，以保健品、化妆品、食品行业为重点，控制商品

过度包装。推行绿色包装，在部分行业实施“绿点”标记制度，逐步禁止使用难

降解和难以回收利用的包装材料。在具备条件的宾馆、饭店等公共场所，减少

使用一次性用品。大型商场、超市逐步实行塑料袋收费制度。倡导开发、鼓励

购买经济适用房型。

（４）进一步提高生活垃圾的收集和资源化利用水平。实施生活垃圾全过

程管理，结合废旧物资回收工作，运用分类收集、回收利用集装化运输、焚烧、

生化处理、卫生填埋等多种手段，推动生活垃圾的源头减量、二次资源开发利

用和无害化处置。建设一批生活垃圾综合处置场、残渣填埋场、生化处理和焚

烧发电设施，到２０１０年基本达到生活垃圾产出和处置能力的动态平衡，生化

处理规模约３０００吨／天，焚烧发电能力达到４５００吨／天。积极开展再生资源

回收利用，建立和完善再生资源回收网络，拓宽再生资源回收的品种和数量，

提高再生资源回收利用率。

（５）集约利用工业和建筑业废弃物。重点开展高钙粉煤灰、电厂脱硫废
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渣和废弃混凝土的综合利用。拓宽粉煤灰利用领域，提高利用价值。开展河

道淤泥、自来水厂脱水污泥等在新型建材中应用研究，新型建材发展应用比例

每年提高５％左右。到２００８年和２０１０年，建筑渣土综合利用率分别提高到

９６％和９６％以上。

（６）综合利 用 农 业 废 弃 物。结 合 畜 禽 养 殖 场 布 局 优 化 调 整，完 善 畜 禽

粪便收集、处理系统，加大商品有机肥推广力度，到２００８年和２０１０年，施用

面积分别达到８０万 亩 和１００万 亩。加 大 农 作 物 秸 秆 直 接 还 田 技 术 开 发 和

推广力 度，到２００８年 和２０１０年 还 田 面 积 分 别 达 到 １５０万 亩 次 和１６０万

亩次。

（７）资源化利用电子废弃物。在家电、电脑、手机等行业试行“生产者延

伸责任制”（ＥＰＲ），使生产者对其废弃产品的回收和最终处置承担责任，鼓励

制造商、行业协会和其他企业以多种形式组建专业性回收网络。扶持一批技

术水平高、污染控制严、资源利用效率高的电子废弃物回收利用企业。建立有

害电子废弃物回收处理许可证制度。

（五）推进清洁生产，减少污染排放

（１）推进清洁生产。对污染物排放浓度严重超标或超过排放总量的重污

染企业依法开展清洁生产强制性审核，巩固和推进百家企业实施清洁生产，重

点开展钢铁、化工、医药、电镀等行业的清洁生产，结合污染治理和技术改造，

制订激励政策，深入推进工业企业的清洁生产。

（２）推进工业园区和工业企业发展循环经济。重点推进上海化学工业区

循环经济试点。参照《上海工业区循环经济建设指南》，选择一批工业园区和

企业开展循环经济试点，推进工业企业资源综合利用和污染物减排。

（３）实现环保重点监管企业稳定达标排放。积极推进大气环保重点监管

企业在线监测。进一步加强重点污染源的执法监管，确保２００８年底占全市污

染负荷８５％以上的环保重点监管工业企业实现污染物稳定达标排放，对不能

稳定达标排放的环保重点监管工业企业实施限期治理。实施电厂脱硫工程，

到２０１０年，全市燃煤电厂脱硫率达到９５％以上，二氧化硫排放量比２００５年
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削减２６％。

（４）推进重 点 工 业 区 环 境 综 合 整 治。以 吴 泾 工 业 区 综 合 整 治 为 重 点，

带动传统产业结 构 升 级 和 企 业 技 术 改 造，深 化 工 业 污 染 防 治。到２００８年，

实 现 吴 泾 工 业 区 内 主 要 污 染 源 达 标 排 放，区 域 环 境 质 量 基 本 满 足 相 应 功 能

区要求。

（５）进一步加大水环境和大气环境治理的力度。加快建设和完善城郊污

水处理厂及其管网，提高污水处理能力和水平，到２００８年，基本实现中心城污

水收集管网全覆盖。继续深化扬尘污染控制，２００８年底，外环线以外全面建

成“烟尘控制区”，外环线以内按区划建成“基本无燃煤区”。

（６）推进危险废物的无害化处置。开展危险废物重点产生企业的环境审

计，实行危险废物经营许可证制度，整顿无证处理企业。加强危险废物跨省市

转移监督管理。制定危险废物处理技术规范，完善处理网络和设施，建立危险

废物信息管理和物流平台，提升综合利用和处理水平。

五、保 障 措 施

（一）加快产业结构调整

（１）优先发 展 现 代 服 务 业 和 先 进 制 造 业。重 点 发 展 金 融、物 流、文 化 产

业，积极发展会展旅游、专业服务、社区服务等产业，稳定发展商贸业、房地产

业，提升现代服务业的规模和能级。依托大产业、大项目和大基地建设，运用

新技术、新装备、新工艺提升汽车、装备等制造业水平，促进产业集群化发展。

加快生产型经济向服务型经济转变，减少资源消耗。

（２）优化发 展 钢 铁、石 化 产 业。石 化 产 业 重 点 发 展 精 细 化 工，延 伸 产 业

链，优化空间布局；钢铁产业重点发展精品、控制总量、优化结构、集约生产，降

低钢铁、石化两大产业占全市能源消耗的比例。

（３）加快淘汰劣势企业或产业。根据国家《淘汰落后生产能力、工艺和产

品的目录》，综合运用经济、法律、行政、环保等手段，对铁合金、小钢铁、建材、

化工等高能耗产业中的高污染、低附加值企业有步骤地依法淘汰。
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（二）加大技术开发力度

组织开发风能、太阳能、生物质能等可再生能源利用技术，崇明生态岛资

源循环利用技术，节约型住宅关键技术，废旧汽车、电子废弃物、生活垃圾等废

弃物资源化综合利用技术，水净化及循环利用技术，大型地下综合 体 建 设 技

术，高效、清洁、综合利用煤炭技术；重点突破混合动力和 氢 燃 料 汽 车 关 键 技

术、太阳能光伏技术。将其中条件成熟的纳入科技创新行动计划给予支持，或

组织申报国家高技术产业化专项，并加快产业化进程。

（三）创新体制机制

（１）建立循环经济联席会议制度和跨部门的推进机制。联席会议由市领

导担任召集人，各有关部门作为成员单位，负责总体推进上海循环经济工作。

联席会议办公室设在市发展改革委，会同市经委、市科委、市环保局等部门负

责具体推进工作。

（２）制定和完善循环经济的地方性法规和监督制度。制定《上海市可再

生能源条例》等地方性法规。制定或修订《上海市节约能源条例》等节能、节

地、节水、节材、资源综合利用等地方法规或政府规章。加强对有关法规规章

执行情况的检查和监督。

（３）制定资源消耗综合评价制度和标准。进一步建立健全建设项目的能

耗、水耗、地耗、污染排放等综合评价制度。组织社会各方力量，适时制定本市

循环经济地方标准，建立完善以国家标准、行业标准为主体、以地方标准为补

充的循环经济地方标准体系。建立和完善民用建筑节能标准化体系、主要用

水行业的定额标准、景观和绿化用水标准等。实行“先行者制度”，以行业内资

源利用效率最高的企业为参照，定期调整行业资源消耗标准。

（４）营造节约资源的良好社会氛围。充分发挥新闻媒体的作用，广泛开

展资源节约宣传教育。鼓励各种社会团体和行业协会，开展多种形式的征文、

竞赛、技术推广、宣传表彰等活动。在中小学开展“珍惜资源、从我做起”活动，

在相关教材中增加关于循环经济的内容。继续组织好节能宣传周、节水宣传

周等活动，形成节约资源的良好社会氛围。
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（四）完善配套财税政策

（１）落实和制定促进资源综合利用政策。根据国家有关政策，制定实施

细则，对企业利用废渣、废水、废液等进行生产的，凡符合国家税收优惠政策条

件的，按规定给予税收优惠支持。制定和完善生活垃圾、废旧汽车、电子废弃

物、建筑废弃物、污泥、作物秸秆、畜禽粪便等资源化利用 的 财 政 和 投 融 资 政

策，研究建立发展循环经济专项资金，并引导金融机构对重大项目 给 予 信 贷

支持。

（２）制定促进开发利用可再生能源政策。贯彻落实《可再生能源法》，设

立地方可再生能源发展专项资金，对太阳能光伏发电、风力发电、太阳能热水

器、沼气、潮汐等可再生能源的开发利用项目，包括科学技术研究、标准制定、

示范工程等，给予一定政策支持。

（３）制定既有建筑节能改造支持政策。对于政府办公建筑和住宅的节能

改造等给予一定的政策支持。鼓励社会资金参与公共建筑节能改造。

（４）研究制定促进土地集约化利用的政策。进一步完善分散工业用地置

换等相关政策。对于工业企业盘活闲置土地和厂房的，给予一定的政策支持。

制定支持地下空间开发利用的政策。

（５）研究制定鼓励节约用水的政策。对于节水型产品的改造继续给予政

策支持，对中水回用和雨水收集利用工程项目给予一定的政策支持。对于节

水先进集体和个人给予表彰和奖励。

（五）加快资源性产品价格改革

按照国家产业政策，对高耗能行业中的落后产能实行差别电价，落实国家

“上大压小”、节能减排的有关价格措施。完善可再生能源发电价格形成机制，

鼓励用户购买使用可再生能源电力，促进可再生能源的开发利用。按照燃气

价格改革方向，分步调整燃气价格，理顺天然气和可替代能源的价格关系。建

立相对完善的分类用户价格体系，实行季节差异性价格，增强价格机制对平衡

供求、保障安全的调控作用。继续实行供热价格随煤炭价格变动适当浮动的

热价形成机制。按照“完善价格机制、改进计价方式、加强政府监控、促进节约
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用水、提升服务水平”的思路，积极稳妥推进阶梯式综合水价改革。对居民实

行阶梯式水价；对非居民用户加大计划用水、超计划水量加价的管理力度；对

市政、环卫、绿化等公共用水实行计量收费；对高耗水特殊行业实行高水价政

策。研究制定鼓励使用再生水的价格及配套措施。逐步提高水资源费和深井

水费的收费标准。全面实施污水处理收费制度和生活垃圾收费制度。

（六）建立指标体系和评价考核制度

建立循环经济指标体系。研究建立科学的政府绩效评估体系，将资源节

约责任和成效纳入各级政府目标责任制和干部考核体系中。落实国家单位生

产总值综合能耗公报制度，并扩大到市级以上工业园区。逐步建立单位生产

总值的土地消耗、水资源消耗、废水和废气排放等指标。编制《上海循环经济

发展报告》，定期向全社会报告上一年循环经济的主要指标和工作推进情况。
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第十一章　上海化学工业区循环经济

试点工作实施方案

　　（摘要）

　　上海化学工业区位于杭州湾北岸，总规划用地面积２９．４平方公里。根据

国家计委批准的总体发展规划，上海化学工业区将最终成为工艺技术达到国

际先进水平、经济规模亚洲最大、管理模式世界一流及生产、生态与环保协调

发展的绿色化工区，成为上海地区经济持续发展的新增长点。２００３年３月，

上海化学工业区被中欧环境管理合作计划列为试点生态工业园区；２００４年４

月，被列为上海市创建循环经济试点工业园区；２００５年１０月，被列为国家循

环经济首批试点园区。

一、发展循环经济的工作基础

作为具有化工特色的大型工业区，上海化工区始终坚持科学发展观，努力

建设生态型的绿色化工园区。上海化工区在开发建设之初，即在吸收、借鉴国

内外大型化工基地建设经验的基础上，按照发展循环经济的要求，提 出 五 个

“一体化”的开发理念，构建起了上海化工区发展循环经济的体系框架。

１．产品项目一体化

化学工业的特点是产品链长，关联度高，上道工序的产品常常是下道工序

的原料，生产装置可以通过管道连接。化工园区模式不仅可节省原料运输费

用，而且相互关联的化工装置集聚在一起，有利于生产控制、安全操作，有利于

“三废”的集中治理。

上海化工区既有开发区的特点，又有化工专业基地的特征。化工区在招
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商引资过程中，根据化工产品链的特点，通过将符合上、中、下游产品链关系的

企业有机地联结起来，从而有效提高了资源和能源的利用效率。在这条循环

产业 链（见 图９）上，“上 一 环 节 的 产 品、副 产 品 和 废 弃 物 正 是 下 一 环 节 的 原

料”，“上一环节的副产蒸汽正是下一环节的热源”。

上海化工区已经建成了以９０万吨／年乙烯为龙头，包括乙烯装置、芳烃抽

提装置、丁二烯抽提装置、苯乙烯装置、聚苯乙烯装置、聚乙烯装置、聚丙烯装

置和丙烯氰装置等８套装置组成的石油化工龙头企业，同时该龙头企业还吸

引了天原华胜氯碱、高化苯酚丙酮、丁苯橡胶、ＡＢＳ以及 ＭＭＡ 等中游项目，

其中的苯酚丙酮更是往下通过中石化三井双酚 Ａ 项目再成为拜耳聚碳酸酯

项目的原料。

以天原华胜为主体的氯碱化工吸引了拜耳聚碳酸酯项目、拜耳异氰酸酯

项目、联恒异氰酸酯项目，使得化工区成为世界上最大的异氰酸酯生产基地。

据统计，化工区整个产业链的企业数占总企业数的３７％（区内企业共计

２７家，形成产业链企业占１０家，不包括公用工程和辅助设施），投资额占总投

资额的７６．５％（化工区总投资额９２．３亿美元，２００５年按１美元折８．１１元人

民币计算，共计７４８．６亿元人民币，其中产业链部分投资额５７３亿元人民币）。

以石油化工和氯碱化工为主体的产业链不仅仅是一个简单的原料→产品

上下游关系，通过产业链，实现了资源的有效利用。以乙烯为主体的石油化工

产业链已经做到将原料“吃干榨尽”。特别指出的是，生产丙烯氰会产生２．６７

万吨的剧毒物质氢氰酸，通过引进 ＭＭＡ 项目，不仅消化了全部的剧毒物质

氢氰酸，而且由于 ＭＭＡ 项目建立了废酸处理中心，可以用浓硫酸吸收丙烯

氰装置多余的氨气，然后送到废酸中心焚烧进一步生产硫酸循环使用。

以天原华胜烧碱项目为主体的氯碱化工同样如此，该项目生产的剧毒物

质液氯２３．５万吨，氯气６．５万吨全部供给上海联恒异氰酸酯项目和拜耳聚碳

酸酯项目，实现了剧毒物质在区内实时生产实时消费的循环经济模式，不仅大

大节省了运输费用，还避免了在运输环节造成的潜在危险。与此同时，异氰酸

酯项目只是将氯气作为中间过渡产品，用完后又以氯化氢的形式排出，同时天

原华胜项目将氯化氢作为原料，与来自赛科的乙烯合成二氯乙烷，由于天原华
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胜采用不平衡反应器，可以根据氯化氢来量自动调节生产量，从而确保氯化氢

可以被“吃干榨尽”。通过上述产业链的资源有效利用，上海化工区可以节省

能量１０７１３５．２吨标煤，占目前区内总能耗的１９．８％，节水８３．５５万吨，占目

前区内总水耗的３．５％。

热电联供、工业水厂和工业气体公司以蒸汽、水和气体原料的物质流与能

量流形式将化工区的产业链有机地结合起来。与此同时，污水处理厂、焚烧炉

系统以及绿化防护带将化工区产业链产生的废水、废气和固体废弃物及时处

理并达标排放，生态水循环系统、除盐水系统将达标外排废水处理后作为工业

水源，初步形成了区域水循环利用的生态工业模式。

由上可知，化工区形成的产业链之间通过物质、能量和信息的集成交换，

产业链主体企业与相应的辅助企业构成了工业生态群落，各群落又通过物质

流通、能量利用和公用工程集成共享有机地联系在一起，从而形成一个比较完

整的生态工业网络，使园区内资源能得到优化配置、废弃物得到有效利用。

２．公用辅助一体化

上海化工区率先在国内采用了生态工业园区的公用工程集中供给系统，

主要包括热电联供系统、中法水务水厂集中供给系统与污水厂集中排放系统、

工业气体集中供给系统、太古升达废弃物集中焚烧系统等。

公用工程采用集中供给系统，不仅为入驻企业节省了大量资金，而且还大

大节约了土 地、水、燃 料 等 资 源 消 耗，减 少 了 废 水、废 气 与 固 体 废 弃 物 的 排

放量。

以热电联供为例，燃气热电厂将燃气燃烧释放的高品位热能，首先用于发

电，电的能级与品质是最高的；其次，燃气—蒸汽联合循环中，燃气轮机做功发

电排出的高温乏烟气通过余热锅炉回收转换为蒸汽，再将蒸汽注入蒸汽轮机

发电，提高了发电效率。日常的采暖供热，只需要低品位能量就能满足需求，

燃气供热厂是将燃气燃烧释放的高品位热能，转换为低品位热能来满足需求。

燃气热电厂采取能量梯级利用，热电联产，比燃气供热厂提供的有用能要高得

多。区域热电联产工程。热电联产与热、电分产相比，热效率提高３０％，集中

供热比分散小锅炉供热效率高５０％。
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热电联供由于采用最先进的以天然气为原料的９ＦＡ 级单轴燃气—蒸汽

联合循环机组，发电效率高达５８．５６％，比目前最好的超临界燃煤机组的发电

效率足足提高了４６．４％，同时节省标煤１６８０００吨；占地面积比燃煤机组节省

了４．５倍，循环水量节省了４．６倍。同时本机组三废排放量也大大低于国内

同类水平，氮氧化物比燃煤机组低１３．３倍，废水排放低１．３倍，并且无灰渣与

二氧化硫的排出。

据统计，如果各企业自建相关配套设施，不仅投资大幅度增加，而且对资

源和能源的消耗要比集中的公用工程高出３０％，运营成本要高出５０％。以赛

科９０万吨乙烯项目为例，由于采用化工区一体化的公用工程，项目总投资控

制在 ２００ 亿 元 人 民 币 以 内，比 国 内 同 等 规 模 的 其 他 乙 烯 项 目 减 少 投 资 约

３０％—５０％。

３．物流传输一体化

上海化工区针对化工物流复杂性、高危性和批量大的特殊要求，在建设铁

路、公路、海运等传统运输设施的基础上，根据项目产品链关系布局，集中建成

了公共管廊、公用液体码头和公共储罐区。目前，化工区一期１２公里长的公

共管廊已铺设完成，其以低投资成本、高资源利用率和快速的传输速度，确保

了气体、液体物料在区内外经济且安全地输送。

上海市化学工业区年货物运输量总计２７３０多万吨，其中：通过管道运输

量占园区 货 物 运 输 总 量 的 ８１．５％；通 过 公 路 运 输 量 占 园 区 货 物 运 输 总 量

５．２％；铁 路 的 运 输 量 占 园 区 货 物 运 输 总 量３．４％；水 运 占 园 区 货 物 运 输 总

量９．９％。

４．环境保护一体化

上海化工区始终把环境保护放在非常突出的位置。

（１）从总体布局上考虑，中央河以南地区，靠向海边的区域布置污染较重

的三类工业项目，中央河以北，相对离城镇较近的区域布置污染较轻的一、二

类工业项目。

（２）对进入化工区的企业加强清洁生产工艺的审核，补充完善清洁生产

工艺。
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天原华胜原先拟采用隔膜电解法，这样项目投资少，但经反复讨论，认为

隔膜电解法耗电大、耗水也大，最终选用离子膜法，同时采用纳米膜脱除硫酸

根，大大减少了盐泥的产生量。

离子膜法电解制碱技术选用复极式电解槽，比隔膜电解技术的单极槽具

有高电压、低电流的特点，离子膜法电解制碱技术直流耗电（折交流）为２２４０

ｋｗｈ／ｔ，隔膜电解技术为（折交流）２４００ｋｗｈ／ｔ，减少电耗：１６０ｋｗｈ／ｔ，一年节

电５７６０万ｋｗｈ；

离子膜法电解制碱技术可直接生产３２％（ｗｔ）的烧碱，不需要蒸发浓缩可

直接作为产品，而隔膜电解技术生产的烧碱浓度只有１０％（ｗｔ），需要蒸汽浓

缩，因此离子膜法电解制碱技术生产１ｔ３２％（ｗｔ）烧碱可节约蒸汽３．３吨，一

年节约１１８万吨。

上述两项共节能：

　　５７６０００００×１１．８４÷２９３０８＋１１８００００×２７６３÷２９３０８

　　　＝１１３４３７．８ｔ标煤

热电联供循环冷却水采用海水。热电联供的循环冷却水量大，上海化工

区又在海边，因此建议热电联供采用海水冷却，夏季取水量为２５１２０ｔ／ｈ，每

年可节约用水量：

２５１２０×０．０２６×８０００＝５２２４９６０ｔ

赛科丙烯氰装置在国内率先采用“两头一尾”生产工艺。生 产 ＭＭＡ 的

氢氰酸工艺存在尾气排放的问题，目前世界上有几家公司采用甲基丙烯酸甲

酯装置与硫酸回收装置连用的方式。化工区实施清洁生产审核，在国内率先

采用“两头一尾”生产工艺，吸收塔顶部排出的废气采用了吸收塔废气焚烧技

术，设置了废水焚烧炉，除满足自用高压蒸汽外，可向外输送４．４ＭＰａ高压蒸

汽，可节约：

９５２５５÷１０００×８０００×３６８４÷２９３０８＝９５７８８ｔ标煤

废酸喷射入８００℃以上的燃烧炉中，通过热分解把硫酸铵中硫酸根转化
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为ＳＯ２，ＮＨ３ 转化为 Ｎ２，再进一步把ＳＯ２ 氧化为硫酸。采用此法，相当于附

带再建设一个大型的硫酸工厂，虽然投资增加，但这样不仅解决了 ＭＭＡ 自

身的废气排放问题，也解决了赛科的废气问题。

上述清洁生产措施采用节约的能量占目前化工区总能耗的３８．８％，总水

耗的２２．１％。

（３）目前，化工区在已建成或开工建设的逾７００亿元的项目投资中，环保

投资达９１．６亿元，占总项目投资的１２．３％；公共绿化面积１１７．４万平方米，

整个工业区三横五纵的绿化体系，其中有两道总宽度４３４米的隔离防护林带，

绿化覆盖率 已 达 到２５％，一 定 的 绿 化 比 例，将 对 环 境 综 合 治 理 起 到 很 大 的

作用。

（４）对化工区大气环境的保护，首先不允许各燃煤锅炉在企业中出现，采

用集中供热。其次污染物排放总量以不突破由《制定地方大气污染物排放标

准的技术方法》（ＧＢ／Ｔ１３３２１０９１）计算所得的工业区允许排放总量为限，实际

允许排放量由环境保护主管部门审批决定。根据 Ａ 值法计算得到的化工区

ＳＯ２、可吸入颗粒 物 及 ＮＯ２ 的 容 量 总 量 指 标 分 别 为７６７５ｔ／ａ、５１１７ｔ／ａ及

１００７４ｔ／ａ。考虑到化工区生产发展和周边地区发展的需要，以及本市ＳＯ２、

可吸入颗粒物总量控制指标偏紧的实际情况，区域环评建议上海化工区规划

项目ＳＯ２、可吸入颗粒物总量排放总量分别按２５００ｔ／ａ和１５００ｔ／ａ予以控

制。第三，每一个化工企业的建设，工艺废气处理装置的建设必须保证“三同

时”，并保证其长期正常运转。

目前化工区项目最终烟气连续排放量为１８３．２亿 Ｎｍ３／ａ，间断排放量为

１９８４亿 Ｎｍ３／ａ；工艺废气连续排放量为１６０．８亿 Ｎｍ３／ａ，间断排放量为２３．４

亿 Ｎｍ３／ａ，无组织排放量为３０３９．７５ｔ／ａ。

废气中主要 污 染 物 排 放 量 二 氧 化 硫４６７．６ｔ／ａ，ＮＯｘ３８８５．６ｔ／ａ，烟 尘

１７６．８ｔ／ａ，烃类３１１２ｔ／ａ。该数据仅各自占容量总量指标的６．１％、４９．７％

和３．５％。

（５）在废水排放系统中，化工区污水排放实现了雨污分流，无机废水与有

机废水分流。特别对于含无机盐较多，ＣＯＤ小于６０的废水，采取直接排海的
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政策，大大减少了污水排放量，仅这一项，可节约污水处理费约２０００万元，等

于少建２个污水处理厂。

（６）固体废弃物，包括污水处理厂残剩污泥。在污水处理厂设置固体废

物中转库，贮存库必须采取防漏、防渗、防扬散、防流失等措施。

为了改变传统经济活动的“资源消费→产品→废物排放”物质流动模式，

实行循环经济的“资源消费→产品→再生资源→再生产品”模式，增加产业链

中的分解者，吸收和利用生产者和消费者的“废物”。化工区正式启动有害废

物焚化项目，本项目收集高、中热值的废物作为焚烧的燃料，回收焚烧烟气的

余热生产蒸汽，供本厂使用，剩余部分提供给化工区热力管网，供外厂使用，使

装置处在最经济的运行状态。

有害废物焚化项目焚烧、废热回收、烟气处理、废固粉碎、混合等预处理单

元的主要生产设备引进具有国际先进水平的设备以及国外的工艺技术。其特

点为：（１）全封闭可循环操作：装置有可能散发有害介质的场所采用机械封闭、

氮封封闭。（２）废物资源化、节能：装置以废物作为基本燃料焚烧，利用废热锅

炉回收热能，使烟气温度从１１５０℃降到３５０℃，产生２．８Ｍｐａ的中压蒸汽，

蒸汽减压至１．８Ｍｐａ后，大部分送入化工区中压蒸汽管网，小部分再次减压

至０．６Ｍｐａ，用于本工厂内部使用。

５．管理服务一体化

上海化工区已设立了公安、海关、海事、工商、税务、检验检疫等行政管理

部门为企业提供一门式的服务。去年３月，化工区应急 响 应 中 心 正 式 运 行。

这是中国政府与欧盟委员会的官方合作项目———中国 欧盟环境管理合作计

划的重要组成部分，它的启用为化工区的开发建设构筑起全方位、全天候的保

障网络，为区内企业安全、健康、有序地生产运营创造良好环境。

二、化工区发展循环经济的指导思想、目标

１．化工区发展循环经济的指导思想

化工区开展循环经济的指导思想，就是鼓励企业开展清洁生产，使用清洁
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能源；以提高对土地、石油、天然气、水、电等资源的利用效率和减少各种废弃

物的排放，综合利用各种副产品和废弃物。其基本原则是强调以企业为主、政

府支持、市场引导，并采取各种有效手段进行导向、鼓励和支持，形成有效促进

循环经济发展的氛围。

２．化工区发展循环经济的目标

表１１１　上海化工区循环经济发展主要指标

指标名称 单位 现值 ２００８年 ２０１０年 上海现值 国际现值

资源能源利用率指标类：

万元工业增加值的综合能

耗
吨标煤 ５．１２ ５．０５ ５ ６．５ ／

万元工业增加值的取水量 立方米 ／ ４０ ３５ ５５．２ ３７．８

单位土地面积的年工业增

加值
亿元／ｋｍ２ １２．４ １４．５ １６ ６．２ １６

循环经济特征指标类

工业固废的综合利用率 ％ ４８ ６０ ７０ ６０ ／

工业用水的重复利用率 ％ ９６ ９６ ９６ ７９ ９４．５

基础管理指标类

环保投资占固定资产投资

的比重
％ １２ １１ １０ ２．５ ３

区内主体化工企业清洁生

产审核实施率
％ ０ ４５ ６０ ／ ／

注：有关指标将随着化工区“十一五”规划的制订作相应调整。

三、主要任务和工作重点

化工区以上述指导思想为原则，围绕发展循环经济的目标，我们重点将从

延伸与扩展产业链、节能降耗、清洁生产、土地综合利用、资源综合利用和环境

保护等五个方面全面推进循环经济的发展。
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（一）延伸与扩展产业链

上海化工区以其独特的区位特点，兼有土地、淡水、环境等资源优势。经

过不断努力，在基础设施、公用工程、储运系统以及环保、安全和健康设施等方

面都形成了比较完整的系统。为了能充分发挥大型基地较之其他基地所不具

备的优势，也为了充分发挥石化产业集聚效应的优势，上海化工区更适合于大

型的上、中游石化装置的建设，做到大进大出、大才大用。

上海化工区以拟建中的１０００万吨炼油与１００万吨乙烯为抓手，紧紧抓

住有利时机，延伸与扩展现有产业链结构。

（１）乙烯 系 列。主 要 原 料 包 括 乙 烯（２８万 吨／年）、环 氧 丙 烷（协 商 后 决

定）以及二甘醇（１０万吨／年），以此为源头可衍生出下列装置：２０／１７万吨／年

醋酸乙烯／聚醋酸乙烯、５万吨／年聚乙烯醇、３０万吨／年聚氯乙烯、４万吨／年

乙醇胺、２万吨／年乙二醇单醚、１．２万吨／年聚酯（光学）玻璃、２万吨／年二甘

醇酯、２万吨／年吗啉。

（２）丙烯 系 列。主 要 原 料 有 丙 烯（１１．５万 吨／年）、环 氧 丙 烷（２５万 吨／

年）、丙烯氰（２０万吨／年），以此为源头可衍生出下列装置：１６／２１．５万吨／年／

丙烯酸／丙烯酸酯、７／６万吨／年／碳酸二甲酯／丙二醇、２０万吨／年聚醚多元醇

和１０万吨／年腈纶。

（３）碳四系列。主要原料为１５万吨／年的碳四。以此为源头可衍生出下

列装置：２０万吨／年丁苯橡胶、４万吨／年丁腈橡胶、２４万吨／年（进料）抽余碳

四分离、３万吨／年丁基橡胶、３万吨／年聚异丁烯、２０万吨／年顺酐、１０万吨／年

１，４丁二醇、１０万吨／年ＰＢＴ聚酯、１万吨／年甲乙酮。

（４）裂解碳五系列。主要原料为该地区所有已建与将建的乙烯装置所副

产的裂解碳五，估计约２０万吨／年 左 右。以 此 为 源 头 可 衍 生 出 下 列 装 置：２０

万吨／年裂解碳五（进料）分离、３．５万吨／年异戊橡胶、４万吨／年戊二烯树脂。

（５）芳烃系列。主要原料为８７万吨／年对二甲苯、重整芳烃（量不确定）、

２６万吨／年裂解碳九、１４．２８万吨／年甲苯以及１０万吨／年碳八馏分。以此为

源头可衍生出下列装置：６０万吨／年ＰＴＡ、６８万吨／年ＰＥＴ、１０万吨／年苯酐

以及重芳烃分离。
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（６）其他源头。化工区的乙烯是以石脑油为原料的，能否考虑利用油气

田伴生轻油、凝 析 油 等 资 源；目 前 化 工 区 主 要 以 天 然 气 为 原 料 生 产 合 成 气

（ＣＯ、Ｈ２），由于天然气供应受上游影响较大，且不能完全满足化工区日益增

长的需求，化工区引进吴泾地区的以煤为原料的合成气，形成多源头供气；继

续扩大氯气生产规模，保证化工区氯化工良好的发展势头；适当引进精细化工

与有机化工的龙头原料产品的生产工艺如有机硅、有机氟等。

（二）节能降耗

（１）进一步完善化工区产品链，联动金山、奉贤分区，初步形成以石油炼

制、石油化工为龙头，基本有机化工、高分子化工、精细化工、生物制药为主体，

物流运输、机修仪表等为配套的化工产业集聚区，发挥区域资源优势，从而最

大限度地节能降耗。

（２）鼓励进入化工区的石油炼制、石油化工、基本有机化工等大宗化学品

生产企业采用具有国际先进水平的规模进行生产，从而降低单位产品能耗，节

约资源；同时鼓励已经投产的企业积极进行技术改造，扩大单套装置的生产能

力，提高资源利用效率。

（３）以化工区热电联供、余热利用、废物焚烧装置热能综合利用、低压蒸

汽供暖等项目为抓手，建立化工区能量的梯级利用体系。

化工区除热电联供产生蒸汽外，还有多家区内企业有蒸汽产生，由于种种

原因，化工区目前并没有形成高、中、低压并存的蒸汽管网系统，经常造成高压

低用的情况，同时只有热电联供一家提供蒸汽也会造成管网过长，费用增加以

及其余副产蒸汽厂家的浪费。如果能形成区域层面的统一管网，以热电联供

为核心，可在区域层面实现蒸汽的最优化利用，从而最大限度地节约资源。

（４）鼓励和支持化工区企事业单位在采暖、空调、热水供应、炊事、照明、

家用电器等方面实施节能技术改造，在建筑、道路和绿地推广使用一体化太阳

能系统、分体式空气能热泵热水系统、空气源太阳能系统等技术，加强化工区

建筑的节能设计审查，积极在区内推广使用隔热屋顶、保温外墙、低辐射玻璃、

低能耗高舒适度窗户等先进的建筑节能技术，建设一批重点节能示范项目。
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（５）积极研发 与 引 进 可 再 生 能 源 如 风 能、潮 汐 能、生 物 能 利 用 的 先 进 技

术，争取在化工区建设１～２个示范项目。

（三）清洁生产

清洁生产贯彻先进生产工艺为核心的原则，从以下几个方面开展工作：

１．清洁原材料（原料与产品、清洁燃料）

（１）鼓励使用化工区产业链的副产品或废弃物，特别其中的有毒有害副

产品或废弃物作为原料；

（２）对于采用除碳、氢、氧以外的元素的原料，特别是硫、氮，应有完整的

元素物料平衡表，确保这些元素在整个产业链中能够良性运转，排放达标；

（３）鼓励使用清洁能源，特别是能够替代燃料油的可再生能源。

２．引进清洁工艺

（１）原则上，构成化工区产业链主体的生产工艺应达到世界先进水平，为

主体项目配套的辅助工艺应达到世界水平。

（２）进入化工区的生产工艺应进行工艺先进性的比较，重点是国内、国外

或世界先进水平之间资源消耗与能耗的比较。

（３）应对进入化工区的生产工艺进行与化工区原有产业链的衔接情况分

析，重点分析使用区内原料情况，为区内其他企业提供原料情况，利用区内公

用工程情况，为区内其他企业提供资源（包括水、蒸汽、工业气体）的情况。

（４）鼓励和支持工业企业实施清洁生产技术改造和关键清洁生产技术的

研发、引进，建设一批重点清洁生产示范项目。

３．节能降耗分析

（１）应在全厂总工艺流程的基础上建立企业能量平衡汇总表。

（２）就企业能量平衡结果和各种评价指标进行企业用能状况分析，指出

采用的节能措施及效果，存在的问题以及改进潜力等。

４．具有完善的环境保护配套设施

与国内外同类工艺相比，清洁生产工艺要有较完善的处理“三废”的环境

保护配套设施，其投资应在国家环保局规定的基础上上浮一定比例。同时清
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洁生产工艺应有一定规模的废弃物资源利用的措施。

５．清洁生产审核

建立由化工、环保、节能、循环经济等方面的专家组成的专家库，对化工区

引进的项目在科研、初步设计和竣工验收三个阶段进行清洁生产专题审查；同

时对区内已经建成项目清洁生产工艺改造进行评估。

（四）土地综合利用

认真贯彻《上海市工业项目供地导则》，严格控制项目用地规模，在项目引

进、设计审查等环节加强控制，提高化工区的土地利用效率；制订集约用地的

导向政策，盘活存量工业用地，鼓励开发和使用标准厂房。

修改原《上海化学工业区工程设计阶段统一规定》，在土地利用方面应做到：

（１）厂址选择应符合上海化工区产业布局，使各项目在总体上形成上下

游流程布置，尽量缩短各个生产装置间的距离；

（２）厂址选择同时要兼顾今后的外延发展，适当留有发展端，原则上不在

厂区内预留扩建用地；

（３）在进行工厂总平面图布置时，应进行多方案比较，在符合有关安全规

范的要求下，应合理布置各生产装置使其相互之间可以综合利用能量，对分期

建设的工厂，初期工程应适当集中；

（４）在工厂总体规划和分期建设中，应合理确定每期建设水、电、气的来

源，注意从全局出发搞好区域协作；

（５）工厂总平面设计应本着流程顺畅、布局紧凑的原则，减少街区、缩短

物流距离、尽量减少占地面积；

（６）管线布置应结合平面布置和竖向设计，在满足生产、施工、检修和安

全运行的条件下，力求缩短管线与装置之间、管线之间、管线与建筑物之间的

距离。

（五）资源综合利用

１．全面分析区域资源状况，选择重点进行突破
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上海化工区发展循环经济首先对本区域的资源状况进行战略分析，对今

后１０～２０年资源供给做到心中有数。在此基础上，有重点地选择一种或几种

资源进行循环利用。

对本区域而言，液氨、原盐、石脑油、天然气、混合丁烷须从界外引进，其中

的天然气、石脑油、混合丁烷属于一次性消费资源，无法循环。液氨、原盐的引

入主要是引入氮元素、氯元素，这些元素的排放对环境将造成严重的影响，因

此必须考虑这两种元素在产业链中的循环利用情况以及最终排放量。

土地、新鲜水等属于区域资源，其中的土地资源为一次性稀缺资源，也是

化工区最可宝贵的资源，应得到最大限度地利用，产生最好的经济效益。

水资源作为一种战略资源，由于上海地区属于水质型缺水，对水资源不像

北方城市那样急迫，同时上海取水价格偏低，也是造成水资源利用效率不高的

重要原因。但是我们应该看到，随着国家和上海市对水资源重视程度的提高，

水价上涨已经成为大家的共识，化工区应在充分考虑到未来水资源价格走向

的前提下，形成自身的水资源综合利用战略。

２．水资源

在与区内企业充分协商的前提下，对全区水资源进行广泛深入的调研，以

水资源零排放为最终目标，提出化工区水资源梯级利用总体方案，以中法水务

公司为核心，以现有湿地水循环系统和脱盐水项目为抓手，建立起“水厂→企

业→污水处理厂→湿地处理系统→区内河道系统→水厂”的水资源循环利用

体系，合理使用冷凝水、脱盐水、锅炉水、冷却水，形成水资源的梯级利用体系，

推广空气冷却技术、海水冷却技术和提高循环冷却水的浓缩倍数，降低企业的

冷却水耗。

具体构思如下：

（１）以热电联供为中心，在区域范围内形成蒸汽冷凝水回收系统，将水质

与能级最高的蒸汽冷凝水充分回收，如果区内冷凝水全部回收，共可回收优质

除盐水７９２万吨，节约能量８６５５５．８吨标煤；

（２）通过制定相关政策，提高区内企业循环冷却水的浓缩比例，降低循环

冷却水补水量，如果补水量降低１％，可节约新鲜水万吨以上；
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（３）目前区内无机废水排放量共４５３万吨左右，这部分废水仅仅含盐量

略高，其他指标如ＣＯＤ等都很低，可优先作为中水回用的水源；

（４）目前化工区污水厂污水工艺采用生物法为主，处理废水能力有限，对

来水水质要求高，导致污水量大、含污量少，化工区通过改造污水厂工艺，增加

化学甚至化工工艺增强污水处理能力，同时减轻进入湿地水循环系统和脱盐

水项目废水的污染程度，为废水最终“零”排放创造条件。

３．废弃物资源

在新项目引进时就考虑利用化工区已经形成的产业链结构充分消化吸收

产生的副产品与废弃物。化工区的产业链以Ｃ、Ｈ、Ｏ三种元素为主，通过天

原华胜引入了氯元素，赛科丙烯氰、上海联恒与拜耳异氰酸酯装置引进了氮元

素。通过对这些元素的平衡分析得知，拜耳聚碳酸酯项目中的氯元素最后生

成 ＮａＣｌ，可将 ＮａＣｌ返回天原华胜作为原盐使用。

对于已经生产的区内企业，化工区鼓励企业对污染采用全过程控制而不

是末端控制，对采用零排放、闭路循环、资源再生以及非物质化生产的企业，在

污染物排放配额分配、绿色奖赏（如环境标志，ＩＳＯ１４０００等）、环境税费等方面

应给予优惠支持，起到真正的“绿色”导向作用。

表１１２　上海化工区内企业副产品及废弃物的科学利用

副产品及废弃物 产量（吨／年） 目前去向 科　学　用　途

丁二烯精馏塔残液 １０６７．７ 焚烧 精馏提纯

不合格聚苯乙烯 ５１９ 降级处理 综合利用

氧化铝（含溶解的苯乙烯） ８０ 焚烧或填埋 制备聚合氯化铝或制备铝铵矾

含乙烯低聚物 ６４０ 锅炉燃料 催化热裂解制气态烃

聚乙烯废料 １２５０～１５００ 降级处理 综合利用

废聚丙烯 ７２～２４０ 降级处理 综合利用

硫酸铵（１８％） ２００ 无法平衡 肥料

各装置产生活性炭 ８４０ 焚烧 再生使用
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（续表）

副产品及废弃物 产量（吨／年） 目前去向 科　学　用　途

废溶剂 ２００ 界外处理 提纯出售

废丙酮 ６００ 界外处理 提纯出售

盐酸（３７％） ９００００ 销售 综合利用

废丙酮 ３５ 焚烧 提纯出售

ＨＣｌ ７３０００～９３０００ 综合利用

加氢催化剂（Ｃｕ、Ａｌ） １６０ 填埋 铜回收

废活性炭 １３５ 焚烧 再生使用

分子筛 ３４８ 填埋 制备聚合氯化铝

废聚合 ＭＭＡ １００ 焚烧或填埋 裂解回收甲基丙烯酸甲酯

有机树脂类 １８６５ 焚烧 回收利用

洗釜废液（有机树脂类） ９４．１ 焚烧 回收利用

盐泥 ２００００方／年 综合利用

废氯化铜催化剂 ２２．２ 填埋 铜回收

４．公用工程资源

从政策导向、设计审查、财政补贴等方面，鼓励和支持企业使用区内码头、

罐区、管廊、蒸汽、工业气体、工业用水、污水处理、废物焚烧、仓储物流等公用

工程资源，提高公用工程资源的利用率；鼓励和支持企业投资产品交易平台、

设备检维修、废物收集、应急服务等公用项目。

（六）环境保护

（１）完善化工区的大气、水、噪声的环境质量监测体系，重点加强对特殊

污染因子的监测和事故污染的应急监测。

（２）化工区在遵守国家现有环保法规的前提下，将事后处理为主的理念

变革为规划先行、重在预防、有偿交易的理念：在对整个区域进行污染物排放

总量、有效资源利用潜力评估的前提下，与区内企业签订污染物总 量 排 放 协

议，对于超过部分进行重罚，对于减排部分则采取赎买政策，提高企业治污的
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积极性，同时也为化工区的进一步发展提供宝贵的排污空间。

（３）化工区通过新成立的水处理研究中心积极开发适合自身特点的废水

工艺，在原有工艺的基础上引进化学，甚至化工工艺处理废水，使区内中法水

务公司接管废水的标准降低，减少区内各企业的预处理装置，提高废水处理集

中度，节约资源。

（４）固体废弃物处理方面在化工区管委会的统一领导下，与产生企业积

极协调，按照政府引导，市场化经营的原则，以太古升达为核心，选择量大质优

的废弃物开展资源化利用。

（５）对于化工区排放的废气，可采用下列方法消除：

其一，推进生态防护林带项目建设，使之具有消纳大气污染物和噪声的生

态功能；

其二，二氧化硫进入 ＭＭＡ废酸处理系统生成浓硫酸；

其三，对于经燃烧的废气应考虑采用催化燃烧法，这样不仅回收宝贵的资

源，而且大大减少了有毒有害废气的排放；

其四，对于直排废气考虑使用活性炭吸附等措施；

其五，污水厂废气应采用活性炭吸附或生物脱臭的方法处理。

四、项目规划和投资（略）

五、保障措施（略）
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第十二章　上海漕河泾新兴技术开发区循环

经济试点工作实施方案

（摘要）

　　生态工业园区是 循 环 经 济 在 区 域 和 企 业 群 层 次 的 表 现 形 式，是 继 经 济

技术开发区、高新技 术 开 发 区 之 后 的 第 三 代 产 业 园 区。漕 河 泾 开 发 区 是 国

务院批准的全国 首 批１４个 国 家 级 经 济 技 术 开 发 区 之 一，１９９１年 又 被 批 准

为国家级高新技 术 产 业 开 发 区。自１９８４年 创 建 以 来，开 发 区 始 终 坚 持“以

发 展 工 业 为 主、以 利 用 外 资 为 主、以 出 口 创 汇 为 主，致 力 于 发 展 高 新 技 术 产

业”的发展方针，在科 学 规 划、集 约 开 发，致 力 于 发 展 高 新 技 术 产 业，提 高 经

济 与 社 会 效 益 等 方 面 取 得 了 辉 煌 业 绩，对 上 海 经 济 发 展 起 到 了 积 极 有 效 的

窗口、示范、辐射和带 动 作 用。经 过 二 十 多 年 开 发 建 设，漕 河 泾 开 发 区 产 业

配套环境不断完善，高科技投资领域凸现集群化趋势，由创业之初的微电子

产业发展成信息技术（微 电 子、光 电 子、计 算 机 及 软 件）、新 材 料、生 物 医 药、

航天航空四大支柱 产 业。这 些 产 业 群 体 起 点 高，后 劲 足，且 联 动、集 聚 效 应

明显，已初步形成较 为 完 整 的 产 业 链。目 前 漕 河 泾 开 发 区 内 有 近２００家 高

新技术企业，主要集中在信息产业（包括微电子、光电子、计算机及其软件）、

新 材 料、生 物 医 药、航 空 航 天 和 仪 器 仪 表 等 产 业，这 些 企 业 生 产 过 程 中 产 生

的污染物的量和副产 品 的 量 较 小，具 有“高 效 率、低（零）排 放”的 生 态 工 业

雏形。

根据上海市发改委、市经委和市环保局“关于创建循环经济试点工 业 园

区 的 通 知”（沪 发 改 规 （２００４）００８ 号）精 神，漕 河 泾 开 发 区 拟 在 已 建 成

ＩＳＯ１４０００国家示范区的基础上，立足开发 区 的 区 位 特 点、产 业 结 构、管 理 能

力和既定的发展规划，以清洁生产、循环经济和环境控制理论及工业生态学
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原理为指导，从资源节约与循环利用、环境有效控制、经济持续发展入手，建

设循环经济工业园区。根据漕河泾开发区的产业和功能特点，在企业、园区

和社会三个层面，将规划建设重点确定为园区产业升级和功能调整，加大环

境保护和基础生态环境建设，推进清洁生产和资源综合利用，推进资源节约

和循环利用，园区管理政策和示范功能建设等方面。

一、园区社会、经济和环境概况

１９８４年１１月，上海漕河泾微电子工业区经市政府批准成立，１９８８年６

月，市政府报经 国 务 院 批 准 漕 河 泾 开 发 区 为 国 家 级 经 济 技 术 开 发 区，并 于

１９８８年７月１３日更 名 为 上 海 漕 河 泾 新 兴 技 术 开 发 区。１９９１年３月，漕 河

泾 开 发 区 因 发 展 高 新 技 术 产 业 的 鲜 明 特 色，又 被 国 务 院 批 准 为 国 家 级 高 新

技术产业开发区，成为具有双重性质的开发区。

（１）地理区位。漕河泾开发区位于市区西南部，地属徐汇区和闵行区，东

距上海市西南部商业中心徐家汇４公里。开发区周围具有机场、公路、地铁、

轻轨、高架道路等立体化的交通网络，十分便捷。

（２）基础设施现状。开发区内现已实现“七通一平”，正在建设金融数据

中心、网络运行中心。目前，开发区已成为上海市重要的金融数据中心以及电

信和网络资源性区域。开发区内已引进并建立了近百家服务咨询 机 构 和 组

织，如海关、税务、电子商务、技术交易与技术 培 训、知 识 产 权、企 业 与 行 业 协

会、科技企业孵化器等，使开发区具备了向区内企业提供多元化服务的投资和

发展环境。

———给排水。漕河泾开发区境内收集和处理的排水系统有龙华污水处理

厂和吴闵北排工程。两大系统为漕河泾开发区内的污水收集和处理提供了可

靠保障。

———绿化建设。漕河泾开发区在开发建设的初期，就严格按照国家有关

规范要求进行区域的绿化建设。２０年来，开发区投入了大量资金用于区域的

绿化建设和绿化改造，目前区域绿化覆盖率达到３５．５％。



第十二章　上海漕河泾新兴技术开发区循环经济试点工作实施方案　

９１　　　

（３）经济现状。至２００５年，开发区集聚中外高科技企业及研发、服务机

构１２００多家，其中外商投资企业４７０多家、中小科技开发型企业７００多家，

此外还有５０多家国有企业和２０多家国家级、市级科研 院 所，园 区 内 由 世 界

５００强投资设立的高科技企业超过６０家。截止２００５年底，开发区累计实现

销售收入３５５５亿元，创造利税３２６亿元，出口产品总额２２４亿美元，开发区

各项经济指标增长快速。

（４）服务功能现状。漕河泾开发区良好的区位优势和投资环境，推动开

发区高新技术产业项目的集聚效应开始向产业服务功能延伸，逐渐形成了五

大功能中心：研究开发中心、技术创新中心、网络运行中心、金融数据中心和科

技服务中心，使开发区在全面融入国际高科技发展潮流和服务上海经济的同

时，获得了持续高速发展的新动力。

（５）产业现状。漕河泾开发区始终坚持“一个中心战略”，即以发展高新

技术产业为中心的战略。经过２０年的发展，目前已经发展成为以信息技术、

新材料、生物医药、航天航空等四大产业为主导的高新技术产业集群，其中信

息产业集聚 度 最 高，同 时 也 成 为 全 国 高 新 技 术 产 业 最 为 密 集 的 重 要 区 域。

２００５年，漕河泾开发区工业总产值的８５％来自高新技术企业，１００％的出口产

品为高新技术产品。

（６）环 境 现 状。开 发 区 环 境 空 气 质 量 达 到 国 家 二 级 标 准；地 表 水 环

境———区域内过境河道上澳塘和蒲汇塘基本达到Ⅴ类水的水质标准；环境噪

声昼间达到２类 标 准。开 发 区 编 制 了《漕 河 泾 新 兴 技 术 开 发 区 环 境 保 护 规

划》，对开发区的大气、地面水、土质、噪音、绿化等提出了切实的目标和详尽的

保护规划措施。在项目建设过程中，严格按照“三同时”的要求进行审查和试

生产及竣工验收，项目执行率达到１００％。开发区在实施环境管理体系的同

时，还出台了相应的鼓励与扶持政策，激发了区内企业开展环境管理体系活动

的热情，已有２８家企业通过了ＩＳＯ１４００１环境管理体系认证，占开发区重点

企业的４４％。
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二、园区建设的必要性和有利条件

（一）必要性

１．促进循环经济理论实践

在我国循环经济处在理论探索阶段，但以循环经济理论为指导的清洁生

产得到了快速发展。漕河泾开发区建设循环经济工业园区必将大大促进循环

经济理论在我国的实践。

２．树立循环经济工业园区示范

漕河泾 开 发 区 经 历 了 工 业 区、经 济 技 术 开 发 区、高 新 技 术 开 发 区 和

ＩＳＯ１４０００国家示范区的发展历程，对国家工业开发区起到一定的示范作用。

在以信息技术产业、研发和服务功能为主的高新技术园区建设循环经济工业

园区，以资源节约和循环利用为主要建设目标，实现经济的快速发展和污染物

的零排放，提高园区整体资源、能源利用效率，展示园区良好的生态形象和社

会形象，促进区域的可持续发展，起到在全国高新技术开发区树立循环经济工

业园区示范的作用，特别是在以信息技术为主的高新技术开发区建设循环经

济工业园区上起到积极的示范和宣传作用。

（二）存在的问题及有利条件

１．存在问题

———建成区的约束。区内企业分布和土地功能相对固定，在开发和建设

中缺乏产业生态学和景观生态学的指导，因此在循环经济工业园区的规划和

建设中，土地布局和功能调整方面可能会遇到困难。

———产业同构型园区的约束。产业集聚，形成微电子、光通信、计算机及

软件、新材料等产业板块，主要企业相对集中（以信息技术产业为主）；区内现

有各产业之间关联度不够，产业链较短，企业间难以形成水资源、能源集成和

梯级利用；同行业企业较为集中，存在一定量的废物排放，较难实现区域内工

业废弃物的循环利用。
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———区域生态环境的制约。园区内地表水环境仅为Ⅴ类水质，水质较差；

声环境夜间超过２类区标准。与国家及上海市生态工业园区的要求存在一定

的差距。

———管理体制的制约。上海市漕河泾新兴技术开发区发展总公司（以下

简称总公司）是漕河泾开发区开发、建设、管理、服务的主体，总公司在市场机

制下，按市场规律进行经济活动，同时承担部分政府授权的职能管理。这种管

理体制使总公司对区内企业的约束力有限，给开发区创建循环经济工业园区

带来了一定的困难。

２．有利条件

———综合经济实力强、发展与效率高。据国家商务部统计，２００５年，漕河

泾开发区综合竞争力在全国国家级经济技术开发区总指数排名中居第六位，

并在综合经济实力、社会与环境、技术创新、发展与效率等方面均列前茅，其中

“发展与效率”指标名列第一，“技术创新”指标名列第二。

———组织机构健全。漕河泾开发区在创建ＩＳＯ１４０００国家示范区的过程

中，与市经委、市环保局、市质量技监局以及徐汇区政府共同成立了“双优推进

委员会”；同时与徐汇区政府采取区区合作的方式，组建了开发区园区管理部。

在此次创建循环经济工业园区工作的起步阶段，开发区就确定明确了由“双优

推进委员会”担任创建工作推进委员会、园区管理部作为创建工作小组，在组

织机构和领导机构上确保了创建工作的顺利开展。

———管理 水 平 先 进。 开 发 区 先 后 通 过 了 ＩＳＯ９００１ 质 量 管 理 体 系、

ＩＳＯ１４００１环境管理体系的认证，并获得了ＩＳＯ１４０００国家示范区的称号。推

进了区域质量与环境管理制度的建设与完善，提高了管理水平，区内企业及员

工的质量和环境意识有了明显提高。

———基础设施完善。开发区具备良好的区位优势，具有完善的基础设施

及相关配套服务，为创建工作提供了有利的基础。

———“零排放”开发区的雏形。开 发 区 内 的 工 业 企 业 主 要 是 高 新 技 术 企

业，本身就具有“高效率、低排放”的生态工业雏形，区内重点企业中有约４４％

的企业已经实施或正在建立ＩＳＯ１４００１环境管理体系，为漕河泾开发区创建
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循环经济工业园区奠定了良好的基础。

三、规划目标和原则

１．指导思想

以科学发展观、建设资源节约型和环境友好型园区为指导，从可持续发展

的高度，遵循经济理论和工业生态学原理，将发展循环经济与发挥区域比较优

势、提高市场竞争力相结合，与引进高新技术、提高经济增长质量相结合，与区

域改造和产业调整相结合，与生态保护和区域环境综合整治相结合，把漕河泾

开发区建设成技术含量高、产业集聚高、经济增长质量高、高效率、高效益，低

物耗、低能耗、零污染的新型工业园区。

２．规划原则

———遵循“减量化、再利用、资源化”的３Ｒ 原则：依据３Ｒ 原则，实现三个

层面，即企业内部、企业之间和产业之间的循环经济。

———区域发展原则：园区的建设与完善，与上海生态型城市建设和区域特

色经济相结合，与园区发展建设规划、环保规划相互衔接、补充和完善，突出不

同企业之间废弃物、副产品的循环利用和综合利用，区域基础设施和科技资源

共享等。

———适宜性原则：根据 园 区 所 在 地 的 生 态 景 观、人 文 背 景 和 区 域 生 态 系

统，调整产业结构，发挥产业集聚效应，形成高新技术产业、研发、人才、资本，

以及现代服务业相互集聚发展的构架。

———循环性原则：建立产品、副产品交易信息平台、废物再生处理信息平

台和资源（自然资源、人力资源）共享模式，达到资源节约和扩充环境容量的

目的。

———渐进性原则：按照“点上突破、线上推进、面上推广”的原则推进循环

经济，在有条件的企业和行业开始逐步推进，建立以循环经济为特征的生态型

企业、行业和园区。

———动态性原则：工业区发展循环经济要随着经济发展和技术进步，在推
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进过程中不断深化，加快形成产业生态循环。

———软硬件并重原则：园区建设突出关键工程项目，突出项目（企业）建设

过程中和运营过程中的资源、能源节约。以项目为基础，建 立 和 完 善 软 件 建

设，使园区健康、持续发展。

３．规划范围

上海漕河泾新兴技术开发区，总规划面积为１３．３平方公里，其中漕河泾

区域５．０平方公里，浦江高科技园８．３平方公里。本建设规划为漕河泾区域

５．０平方公里，北起高门泾、蒲汇塘，南至漕宝路；西起新泾港，东至桂林路。

４．规划期限

以２００５年为规划基准年；近期到２００８年，继续完善区域环境基础设施建

设，为构建循环经济工业园区奠定基础；中期到２０１０年，基本构建循环经济工

业园区；远期到２０２０年，建成循环经济工业园区。

５．目标和指标

———总体目标。以循环经济理念和工业生态学原理为指导，在ＩＳＯ１４０００

国家示范区的基础上，建立以高新技术产业为主体、以工业共生和物质循环为

特征的工业经济体系。合理进行功能布局，完善现有的产品代谢链和废物代

谢链，促进区域产业结构优化和升级，提高经济增长质量，增强区域可持续发

展能力。从企业、企业群和社会三个层面，尽可能高效地利用物资、能量和水

资源，实现区域内环境排放最小化。

———近期目标。到２００８年，编制完成循环经济工业园区建设规划，推进

循环经济试点工业园区创建工作。进一步改善园区环境质量，完善区域环境

基础设施建设，探索“公司化运作模式”下的循环经济工业园区建设的管理体

制和工作机制，为构建循环经济工业园区奠定基础。

———中期目标。到２０１０年，基本构建循环经济工业园区的框架。提升开

发区产业结构，完善和调整园区的功能建设，使园区主导产业在规模和效益上

进一步集聚和提高，产业生态效能得到较大发展，资源能源实现最大化利用，

废物得到有效管理和循环利用，进一步完善园区公共基础设施，推进企业开展

清洁生产，基本建成公共的园区管理服务系统和生态型的环境绿化系统，提升
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开发区服务和环境水平。

———远景目标。到２０２０年，建成循环经济工业园区，区域经济和园区环

境协调发展，园区产业结构实现良性循环。基本形成一个国际化的以高新技

术产业为基础、高新技术研发和技术创新为主导、高附加值现代服务业为支撑

的多功能综合性产业园区。使园区率先在国家级开发区中成为具有世界一流

水平的、具有集成创新能力和引进消化吸收再创新能力的“产业型、科技型、集

约型、生态型、智力型、总部型”的高科技产业示范区。

———产业发展目标。努力把漕河泾开发区建成具有国际竞争力的高新技

术产业基地、技术创新和科技成果转化基地、高新技术和产品出口基地、高新

技术及其产业辐射基地和现代服务业基地；成为高新技术企业走出去参与国

际竞争的服务平台；成为发展循环经济、优化产业结构、促进自主创新、构建和

谐社会，推动上海经济结构调整和经济增长方式转变的示范区之一；成为高新

技术产业、现代服务业和高素质人才的集聚区之一；为最终建设成为具有世界

一流水准的多功能综合性科技产业园区奠定坚实基础。

———指标体系。开发区循环经济工业园区规划建设将构建四大类２４个

分指标，四大类指标分别为发展水平及潜力指标、物质减量与循环指标、污染

控制指标以及绿色管理指标，近期及中期的具体指标见表１２１。

表１２１　漕河泾开发区循环经济工业园区建设主要指标

类别 指标名称 单位 现状值 ２００８年 ２０１０年

发展水

平及潜

力指标

工业增加值增长率 ％ ４３．６ １５ １５

创业投资服务中心建成面积 万平米 １０．４ ３０ ４０

高新技术企业数 个 １９４ ２６０ ３００

期末外商投资设立的研发中心数 个 ＞９０ ＞１００ ２００

ＧＤＰ／建成区土地面积 亿元／ｋｍ２ ５３ ５４ ５５
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（续表）

类别 指　标　名　称 单位 现状值 ２００８年 ２０１０年

物质减

量与循

环指标

单位工业增加值综合能耗 吨标煤／万元 ０．１２９ ０．１１０ ０．１０３

单位工业增加值新鲜水耗 ｍ３／万元 ３．１５ ３．０ ２．８

单位工业增加值废水产生量 吨／万元 ２．６２ ２．５ ２．４

单位工业增加值固废产生量 吨／万元 ０．１１ ≤０．１ ≤０．１

单位工业增加值废气产生量 万 Ｍ３／万元 １．８６ ≤１．５ ≤１．０

工业固体废物综合利用率 ％ ９２．５ ９３ ９５

工业用水重复利用率 ％ ８２ ８５ ９０

污染控

制指标

ＣＯＤ排放量 吨 １１００ ９９０ ＜９５０

ＳＯ２ 排放量 吨 １８０ １７４．６ ＜１７０

生活污水集中处理率 ％ １００ １００ １００

生活垃圾无害化处理率 ％ １００ １００ １００

废物收集管理系统 具备 具备 具备

危险废物处理处置率 ％ １００ １００ １００

绿色管

理指标

园区企业ＩＳＯ１４００１认证率 ％ ４８ ５０ ５５

环境管理制度 完善 完善 完善

园区编写环境报告书情况 期／年 — — １

信息平台的完善度 ％ １００ １００ １００

公众对环境的满意度 ％ ９１．１９ ≥９０ ≥９０

公众对生态工业的认知率 ％ — ７０ ≥９０

四、规划建设重点

（一）加大环境保护和基础生态环境建设

１．加强企业环境管理，推进环境友好型企业建设

———继续执行已有的、对区内通过ＩＳＯ１４００１认证企业的鼓励政策，并在

区内先进制造业（信息技术产业、新材料产业和生物医药产业）企业全面推进

建立环境管理体系，使园区重点企业ＩＳＯ１４００１认证率由２００５年的４４％提高
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到２０１０年的５５％。

———配合市环保局，依据《企业环境行为评价技术指南》，在先进制造业，

特别在微电子产业排污量较大的部分企业，推进环境行为评价工作，以增强企

业的环境守法和社会责任意识，化解因污染问题引发的环境纠纷。

———在已通过环境管理体系认证、清洁生产审核和环境行为评价的部分

企业中开展创建环境友好型企业活动，鼓励企业自律守法，在园区内树立一批

经济效益突出、资源利用效率高、环境清洁优美、环境与经济协调发展的企业

典范。

２．加强园区生态环境建设，进一步完善园区基础生态环境

———继续深化ＩＳＯ１４０００国家示范区建设，持续改进园区环境质量，完善

区域环境基础设施，确保环境空气质量达到国家二级标准的天数达到９０％以

上；区域地表水水质基本达到Ⅴ类水的水质要求并有所改善；加强噪声源治理

和监管，使区域声环境夜间达到２类区标准。

———加强区内企业的 环 境 监 管，入 园 企 业 全 部 实 行 环 境 影 响 评 价 制 度

和“三同时”制度，对于未办理上述两项制度的已入园企业，实行限期补办制

度，提 高 入 园 企 业 的 环 境 门 槛；督 促 企 业 按 期 交 纳 排 污 费，按 期 如 实 填 报 环

境统计资 料，排 污 口 的 规 范 化 管 理，落 实 环 保 人 员、环 保 机 构 和 环 境 管 理

制度。

———在园区生态绿化方面，进一步提高园区绿化建设的科学性，在逐步提

高园区绿地覆盖率的同时，重视绿化生态效益的统一，改善现有绿地的种植结

构，提高绿地的质量和水平，通过乔、灌、草进行科学的配置，形成在城市生态

中关联性的功能群落系统组织，在有限的绿化用地中，挖掘潜力，营造生态、景

观综合效益最佳的绿色空间，提高区域绿地的生态效益。

（二）推进清洁生产和资源综合利用

１．推进企业清洁生产审核，从源头上减少污染物的产生

坚持以企业为主体，政府推动与指导，强化政策引导和激励，逐步形成企

业自觉实施清洁生产的机制。本着企业自愿的原则，在开发区先进制造业（信
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息技术产业、新材料产业和生物医药产业）中选取１—２家企业开展清洁生产

审核。

———依托开发区管理平台，积极开展清洁生 产 技 术、法 规 政 策 等 方 面 的

宣 传、教 育 与 培 训，使 企 业 接 受 清 洁 生 产 的 理 念，并 贯 彻 到 企 业 的 内 部 管 理

之中。在原材料、工艺 设 备 选 取、产 品 设 计、生 产 过 程 控 制 等 方 面 充 分 考 虑

如 何 降 低 能 源 资 源 的 消 耗，减 少 污 染 物 排 放，以 提 高 资 源 利 用 效 率，减 少 环

境污染。

———开发区要积极争取国家及上海市已经出台或即将出台的各项优惠政

策；积极争取政府给予发展循环经济、清洁生产的重大项目和技术开发、产业

化示范项目的直接投资或资金补助、贷款贴息等支持，充分发挥政府投资对社

会投资的引导作用，调动企业开展清洁生产的积极性。

———在固定资产投资项目中，涉及环境影响的项目，在进行环境影响评价

和可行性研究中应对原副材料使用、能源资源消耗、资源综合利用以及污染物

产生与处置等进行分析论证，优先选用资源利用率高以及污染物产生量小的

清洁生产技术、工艺和设备。

———在开发区内树立清洁生产、资源利用率高的企业典型，由开发区或相

关政府部门给予一定的奖励。

２．推进企业水循环利用，加大水资源的综合利用

在开发区先进制造业（信息技术产业、新材料产业和生物医药产业）企业，

特别是微电子企业中选取污水排放量大的部分企业，通过有效处理用于园区

的马路、绿化的用水。

３．加强企业污染物排放的管理，实现园区污染物总量的削减目标

鼓励区内企业进行产品结构和功能的调整，鼓励企业实施清洁生产和环

境管理体系，从源头控制污染的产生；配合市、区环保局加强对区内企业污染

物排放的日常监管和监测，协助政府部门严格执行排污申报制度。

４．加强企业固废管理，实现园区固废的综合利用和安全处置

进一步调研和收集园区企业工业固体废物的产生和处置情况，建立信息

库，对园区产生的固体废物进行有效管理，监督企业办理有关工业固体废物的
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处置手续，实现园区工业固体废物的有效利用和安全处置。对于工业固体废

物的管理将在“环境与资源网”上工业固废交易信息平台上完成。实现再生资

源的回收和利用，建立园区产品、副产品和固体废物的信息交易平台；加强建

筑渣土和建筑废物的管理和综合利用。推进产品适度包装，减少包装废物，促

进生产者进行绿色包装，制定包装规定。加强固体废物回收网络的管理，构建

园区固体废物回收体系。

５．构建生态工业链，推动生产清洁化

鼓励园区企业实施清洁生产，提高产品生命周期中资源能源的利用效率，

实现污染物的减量化。漕河泾开发区生态工业链构成见图１２１。

图１２１　漕河泾开发区生态工业链构成
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（三）推进资源节约和资源循环利用

１．节约型园区的建设

发挥开发区的区位优势和产业集聚效应，大力发展高附加值产 业、现 代

服务业和“总部经济”，在 保 持 经 济 效 益 持 续 发 展 的 同 时，降 低 资 源、能 源 消

耗，减少废物排放。节 约 型 园 区 的 建 设 将 从 节 能、节 水、节 地 和 节 材 四 个 方

面考虑。

（１）节能方面。具体目标是：单位工业增加值综合能耗２００８年为０．１１０

吨标准煤、２０１０年为０．１０３吨标煤。

———引进技术密集、智力密集、知识密集的高新技术产业和现代服务；制

定和实施促进产业结构调整的产业政策，鼓励运用高新技术和先进适用技术

改造和提升传统产业，促进园区产业结构优化和升级。

———在园区内推进生态建筑工程。

———结合园区能源管理政策的建设，提高园区工业项目的能源资源效率

准入门槛。

———在制定和实施发展战略、发展规划、产业政策、投资管理等政策时，优

先体现工业节能的原则。

———严格执行国家及上海市有关建设项目节能管理的规定；在招商引资

中，要把万元工业增加值综合能耗作为主要审核条件，严格把关，从源头上阻

止高能耗、低附加值项目的准入。新建工业项目万元工业增加值综合能耗原

则上不能高于上海市平均水平。

———建立节能信息发布制度，利用现代信息传播技术，及时发布国内外各

类能耗信息、先进的节能新技术、新工艺、新设备及先进的管理经验，引导企业

挖掘潜力进行改造，提高能效。

———对于高能耗的微电子企业，引导企业实施技术改造，提高能效水平。

（２）节水方面。具体目标是：２００８年万元工业增加值水耗为３．０立方米，

２０１０年万元工业增加值水耗为２．８立方米。

———结合园区产业升级和功能建设与调整，引进技术密集、智力密集、知
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识密集的高新技术产业和现代服务；制定和实施促进产业结构调整的产业政

策，鼓励运用高新技术和先进适用技术改造和提升传统产业，促进园区产业结

构优化和升级。

———推进生态建筑工程，在项目引进、设计、建设和运营过程中，采用水资

源回用等措施。

———结合园区能源管理政策的建设，进一步提高工业项目的水耗效率准

入门槛。

———在制定和实施发展战略、发展规划、产业政策、投资管理以及财政、税

收、金融和价格等政策中，优先体现工业节能的原则。建 设 项 目 的 项 目 建 议

书、可行性研究报告应强化节能篇的论证和评估；要在推进结构调整和技术进

步中体现节水优先。

———建立节能信息发布制度，利用现代信息传播技术，及时发布国内外各

类能耗信息、先进的节能新技术、新工艺、新设备及先进的管理经验。

———对于高能耗的微电子企业，引导企业实施技术改造，提高水资源利用

效率。

———在新建、改建或 扩 建 项 目 中，积 极 推 广 先 进 的 生 产 用 水 工 艺、设 备。

新建、改建、扩建的工程建设项目在报送取水许可申请时，必须附具节水设施

设计任务书和相应的节约用水措施，节水设施必须和主体工程同时设计，同时

施工，同时投产。在取水许可审批和年检时要求取用水户做到用水计划到位、

节水目标到位、措施到位、管理制度到位。

（３）节材方面。

———提高产业能级，推进新技术的采用和产业电子化。

———推动企业把物质 节 约 贯 穿 到 产 品 生 命 周 期 的 整 个 过 程，在 从 原 材

料的使用到 废 弃 物 回 收 的 各 个 阶 段 采 取 不 同 的 重 点 策 略。在 产 品 设 计 阶

段，提倡生态设计，节约原材料使用，使用可再生材料，生产可长久多次使用

的 产 品；在 产 品 的 生 产 阶 段，研 发 和 推 行 原 材 料 节 约 的 生 产 技 术；减 少 产 品

外包装 材 料 的 使 用，采 用 生 态 设 计；促 进 产 品 的 多 次 利 用 和 废 物 回 收 再

利用。
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———完善统计数据，建立物质流核算账户。完善工业在原材料资源投入

和回收方面的数据，为考核工业原材料节约和回收处理情况、物质的消耗强度

和资源的投入效率提供标准。

———做好宣传教育，促进工业企业节约原材料，加强社会监督。在企业进

行相关教育，提高对循环经济的意识和素养；推动企业改进技术节约原材料和

提高资源生产力。

———激励企业引入ＩＳＯ１４００１环境 管 理 体 系，在 加 大 环 保 力 度 的 同 时 注

重控制资源的消耗强度，提高资源利用率。

———在微电子行业大力推广清洁生产，通过废弃物的再资源化，逐步实现

废弃物“零排放”。

（４）节地方面。具体目标是：２００８年实现ＧＤＰ建成区每平方公里土地产

值达到５４亿元，２０１０年实现 ＧＤＰ建成区每平方公里土地产值达到５５亿元。

———与园区产业升级和功能建设与调整相结合，推进产业集聚、土地集约

的发展战略。

———对于不同的项目、工艺、投入以及所需的房产、用地都需经过严格审

批。用地企业应该符合上海产业发展政策和漕河泾开发区的产业发展目标。

———建立完整的工业用地数据库，并注意定期调查更新。

———探索建立项目土地“储备保障”创新机制，做好土地的集约利用，增加

土地附加价值。按照“效益优先、适度超前、引导集聚、集约经营”的原则，严格

用地管理，保障园区生产建设的用地供给。

２．环境与资源网建设

（１）建设目标。建设环境与资源网，定期公布园区建设循环经济工业园

区的相关信息，为企业、园区和社会有关人员提供丰富、可靠的信息来源，为相

关领域工作人员进行资源共享、信息查询和获得网上帮助。

近期，本信息系统的集成由三个层面组成，社会和园区层面的循环经济生

态园区的有关信息；园区层面的产品、副产品和固体废物的信息交流；园区内

企业层面的循环经济信息。

远期将进一步丰富有关内容，包括相关政策、入园项目指南、园区工业网
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络设计、物质流集成设计、清洁生产技术、各主要行业关键先进技术、园区环境

管理手段、循环型企业、企业环境信息公开和专家名录等。

（２）信息系统集成。构建数字园区系统，包括管理信息数据库、物流信息

数据库、相关专家数据库、信息处理分析软件、园区信息网站和计算机管理系

统及计算机网络，形成以环保产业网、废弃物交换网、远程教育网、园区内部局

域网为主体的数字园区系统，由园区信息网络中心管理，作为园区内外信息交

流的枢纽。

漕河泾循环经济工业园区管理信息系统拟实现以下功能：支持漕河泾循

环经济工业园区ＩＳＯ９００１和ＩＳＯ１４００１两大管理体系运行；对园区内企业的

经济行为和环境行为进行监督和管理；实现园区内管理机构各个分支的办公

自动化；为企业提供清洁生产、企业环境行为评价等技术信息；辅助规划园区

内设施和服务的共享；帮助园区外的企业与园区内的企业构建虚拟循环经济

链；信息发布和公众参与；起到示范和宣传作用。

（３）推进企业产品结构和功能的调整。园区应鼓励企业进行产品结构的

调整和功能的调整，实现园区经济规模增长，而污染物排放量减少的目标，提

高园区的综合竞争力。

（四）管理政策和园区宣传示范功能建设

１．管理政策建设

根据园区的产业结构和产业发展目标，依托社会层面的政策资源，从四个

方面尝试和制定有利于发展循环经济的管理政策，鼓励建设循环型企业，建设

节约型园区。

———微电子产业实施清洁生产的指导性建议。分析欧盟和我国针对电子

产业的政策法规走向、技术发展等，如欧盟出台的《电子电器产品中限制使用

某些有害物质指令ＲｏＨＳ》、《报废电子电器产品指令 ＷＥＥＥ》、《耗能产品生态

设计指令 ＥｕＰ》以及我国信息产业部的《电子信息产品污染防治办法》等，结

合开发区实际，制定开发区微电子产业实施清洁生产的指导性建议。

———园区企业水、地、能、材效率排行榜建设。从节水、节能、节地和节材
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等方面，对先进制造业中的企业进行资源节约的排名，加大对园区企业资源节

约的力度，调整园区产业和企业的结构。主要排名指标包括：经济指标、能耗

指标、水耗指标、土地利用指标、材料消耗指标和污染物产生指标等。

———园区企业水、地、能、材效率入围线建设。根据园区企业水、地、能、材

效率排名情况，结合国际同行业先进水平的指标，制定招商企业的入园标准，

实现园区的绿色招商。

———园区企业（电子行业）实施生产责任制召回制度。在微电子产业生产

终端产品的企业中，配合国家有关法律法规的出台，尝试制定延长生产者责任

和生产责任制召回的有关激励政策。

２．园区宣传和示范功能建设

在企业、园区和社会层面，整合社会层面的政策资源，通过园区环境与资

源网，企业的社会责任，园区的环境文化，园区的信息公开，企业的信息公开，

公众参与等手段，实现企业、园区与社会的信息交流，起到宣传和示范作用。

———企业的信息公开。根据国家环保总局要求，制定信息公开的范围、方

式和其他要求，鼓励企业在园区环境与资源网上公开有关信息。

———园区的信息公开。结合园区环境管理体系认证和国家示范区建设的

要求，以自愿公开的方式，公开有关园区的经济指标、能效指标、产业政策、产

业目标、污染物排放指标和环境管理要求等内容。

———园区的生态文化。生态文化是物质文明与精神文明在自然与社会生

态关系上的具体表现，是工业园区循环经济建设的原动力。生态文化建设在

宏观上要逐步影响和诱导决策行为、管理体制和社会风尚，在微观上逐渐诱导

人们的价值取向、生产方式和消费行为的转型。通过塑造新型的企业生态文

化，将循环经济的理念、目标与企业的经济目标融为一体。

———园区生态公告计划。为促进园区企业加强环境管理，提高企业和产

品形象以及市场竞争能力，将在园区建立生态公告计划。园区生态公告计划

分为两个层次：第一个层次是整个园区的生态管理公告，如园区大气、水、土壤

环境质量和污 染 状 况 等；第 二 个 层 次 是 园 区 企 业 的 生 态 行 为（ＥｃｏＰｅｒｆｏｒｍ

ａｎｃｅ）或环境行为公告，即对园区企业的污染排放、企业的生态形象、产品绿色
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标志等进行公告。园区生态公告计划重点为园区企业的生态行为公告。

———公众参与。在推动循环经济发展过程中，要重视和发挥非政府组织

（ＮＧＯ）在推动循环经济发展中的作用，充分发挥园区企业协会的桥梁作用，

定期召开与园区企业的交流会、协商会，了解并满足企业的合理要求，优化园

区的管理。通过企业协会，组织企业间的合作，包括信息交流与共享、共性技

术研发、人力资源开发和废弃物再生利用等。

五、近期建设项目

１．研究类项目。

探讨和研究高新技术开发区建设循环经济工业园区的管理体制、管理政

策和工作机制将保障建设项目的实施，根据规划建设重点的实施内容，研究类

项目包括微电子产业实施清洁生产的指导性原则项目，园区企业水、地、能、材

效率入围线研究，园区企业水、地、能、材效率排行榜建设项目，园区企业（电子

行业）实施生产责任制召回制度项目，园区管理体制的创新研究等。

２．信息类项目。

根据园区的信息集成，项目包括环境友好型企业信息发布项目，环境与资

源网建设项目、园区循环经济信息宣传和发布平台，园区产品、副产品和固废交

换平台项目等。项目的实施，促进企业、园区和社会的信息交流，起到宣传和示

范作用；为企业、园区和社会相关工作人员进行资源共享、信息查询和获得网上

帮助，包括相关政策、入园项目指南、园区工业网络设计、物质流集成设计、清洁

生产技术、各主要行业关键性先进技术、园区环境管理手段、循环型企业、企业

环境信息公开和专家名录等主要内容；不断提高园区的知名度和影响力。

３．工程类项目。

包括新芝公司剩余蒸汽利用和反渗透水利用项目，电子废弃物的回收、拆

解、利用站，生态建筑（材料使用、保温、节能等），园区中环线两侧生态景观建

设项目等。项目的实施将促进中水原位利用的实践，推进电子废弃物的循环

利用，节约能源，改善生态环境。
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４．其他。

在企业层 面，主 要 促 进 实 施 企 业 清 洁 生 产、企 业 环 境 行 为 评 价 和 企 业

ＩＳＯ１４００１认证，提高企业的环境管理水平和企业形象，规避企业的法规风险。

同时提高整个园区的环境管理水平和园区形象。

六、保 障 措 施

（一）管理体制完善

在现有区区合作环境管理平台的基础上，依托“双优”推进委员会，建立与

市、区政府协调沟通及工作的“管理平台”，进一步完善“区区合作”战略联盟，

探索“公司化运作模式”下建设循环经济工业园区的管理体制。

（二）组织机构和工作机制

园区在实施、保持ＩＳＯ１４０００国家示范区的基础上，进行循环经济生态工业

园区的创建。以现有“双优推进委员会”为基础，成立了园区创建“循环经济和

生态工业园区”推进委员会，负责生态园区建设规划的实施和修编以及政策制

度的制定等。依托开发区的环境管理平台—园区管理部，成立创建了“循环经

济和生态工业园区”工作组，通过例会制度，监督各项工作的落实。依托开发区

企业协会，搭建企业与政府或管理部门沟通的桥梁。在开发区内开展企业评

比，选择在清洁生产、环境行为评价、资源能源利用效率等方面做得好的企业，

给予一定的物质奖励或授牌，以激励企业参与循环经济工业园区的建设。

（三）关键措施

进一步完善园区硬件和软件服务设施，园区进一步强化服务理 念，建 设

服务平台，以服务创 品 牌，以 服 务 引 项 目。进 一 步 引 进 国 际 知 名 服 务 机 构，

推进世界一流的专业服务；加强园区金融、信息、咨询、保险、物流、房产等现

代服务领域；推行园区的个性化服务体系，针对不同产业提供“个性化”组合

服务方案。
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完善园区信息网络和信息平台，不断丰富园区信息数据库，为企业提供信

息支持，及时掌握园区和企业的发展现状。加强网上办事程序，推行无纸化办

公。进一步建设功能化、国际化的工业区服务体系，优化园区商务氛围。

１．实施鼓励政策和加强监管，促进产业升级

根据园区产业目标、资源能源效率和资源的综合利用，结合管理政策建设

的要求，在政策、资金、税收等方面给予积极支持。主要鼓励政策包括：对开展

清洁生产的企业给予技术支持和资金补贴，激励企业进行清洁生产审核；对于

具有中水回用潜力较大的企业给予一定的激励政策，促进中水回用的实施；给

予进行环境行为评价和环境友好型企业建设的企业技术支持和资金补贴，促

进循环型企业的建设；奖励节能、节水和节材的企业，并进行宣传，以表彰企业

资源节约行为。

２．实施绿色招商，严格企业入围

根据园区企业水、地、能、材效率 入 围 线 建 设 的 要 求，发 展 园 中 园 招 商 模

式，制定招商评价指标，积极推进“无地招商”战略。以园中园招商模式的科技

绿洲为发展目标，促进园区由生产型向研发型转变；以科技服务业积聚区为建

设目标，促进园区由生产型、研发型向服务型功能转变，吸引一批具 有“头 脑

型、知识型”服务企业和跨国公司地区总部入驻；使以科技服务和地区总部经

济为主体的现代服务业成长为新的支柱产业。

依托数字园区的建设，整合社会信息资源，建设园区环境与资源网，促进

企业、园区和社会的信息交流，起到宣传和示范作用。通过建立循环经济工业

园区信息平台，为企业、园区和社会相关工作人员进行资源共享、信息查询和

获得网上帮助。

建立企业管理者俱乐部，定期组织企业高层领导间的交流和讨论，以便企

业间的合作和协调，同时促进企业有关措施的实施。搭建国际交流平台，不断

提高园区的国际知名度和影响力。

３．调整园区产业布局，实施土地集约利用

以科技服务业集聚区、科技绿洲园区、持续提升中区和启动改造东区为契

机，探索建立项目土地“储备保障”创新机制，做好土地的集约利用，增加土地
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附加价值。按照“效益优先、适度超前、引导集聚、集约经营”的原则，严格用地

管理，保障园区生产建设的用地供给。

对于不同的项目、工艺、投入以 及 所 需 的 房 产、用 地 都 需 经 过 严 格 审 批。

首先用地企业应该符合上海产业发展政策和漕河泾开发区的产业发展目标，

再根据相应的指标体系（如产业用地指南里的指标体系）批示相关土地的使用

权。建立完整的工业用地数据库，并注意定期调查更新。
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第十三章　浦东新区循环经济试点实施方案

２００６年３月，上海市发展和改革委员会、上海市经济委员会、上海市环境

保护局联合发文，同意将浦东新区列为上海市循环经济试点区。根据上海市

有关编制试点实施方案的要求，结合浦东新区发展循环经济的客观实际，浦东

新区政府确定由新区发展和改革委员会牵头，会同新区有关委办局编制形成

本实施方案。

一、浦东新区循环经济工作基础

浦东新区高度重视发展循环经济，将其作为转变经济发展方式，缓解资源

能源瓶颈，建设资源节约型和环境友好型城区，推动浦东新区实现又好又快发

展的重要抓手，强调要大力营造人与自然和谐的生态环境，积极发 展 循 环 经

济，开展循环经济示范园区试点和示范城区建设。

为了对发展循环经济提供决策参考，浦东新区在“十一五”规划前期研究

过程中，启动了《上海浦东新区循环经济发展战略研究》、《浦东新区循环经济

发展模式研究》两个“十一五”规划重大研究课题，邀请我国循环经济领域著名

学者，负责国家循环经济立法工作的全国人大环资委副主任冯之浚先生作为

顾问，对浦东新区发展循环经济的总体思路、发展目标、发展战略、指标体系和

对策措施等进行了深入研究，取得了重要研究成果。

为实质性推动浦东循环经济发展，浦东新区已经建立了联席会议制度，由

新区政府两位分管领导共同担任召集人，发改委、环保局、经委、建设交通委、

科委、区府办、财政局、社发局、文广局等部门和六个功能区域管委会为联席会

议成员单位，以 进 一 步 加 强 该 项 工 作 的 组 织 领 导。同 时，新 区 政 府 在 确 定
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２００５、２００６年度工 作 计 划 时，连 续 两 年 将 发 展 循 环 经 济 作 为 区 政 府 重 点 工

作。２００５年８月，新区政府印发了《浦东新区人民政府批转发展计划局、环保

市容局关于（发展循环经济建设节约型社会———浦东新区２００５年循环经济工

作意见）》，对２００５年浦东循环经济工作进行具体部署，提出了八项重点工作

任务。２００６年６月，浦东新区循环经济“十一五”专项规划和浦东新区推进节

能降耗总体方案经区府常务会议审议通过；２００６年１１月，新区政府正式印发

《浦东新区“十一五”期间发展循环经济，推进节能降耗实施意见》，全面推进循

环经济各项工作。

经过几年来的努力，浦东新区循环经济发展水平有了较大的飞跃，主要体

现在以下几个方面：

一是产业结构不断优化。“十五”期间，新区以先进制造业和现代服务业

为主导的新型产业体系进一步完善，第三产业比重由开发开放初期的２０．１％

增长到４８．９％。工业方面，２００５年电子信息、汽车、成套设备等六大重点行业

占工业总产值比重６８．１％，高新技术产业产值年均增长１８．２％，产值率达到

３９．６％；三产方面，金融保险、现代物流、信息服 务 等 现 代 服 务 业 成 为 三 产 的

主体。

二是资源能源利用效率明显提高。近年来浦东新区在经济快速增长的同

时，土地、能源等投入产出率不断提高，２００５年工业用地单位面积工业增加值

１８．３０亿元／ｋｍ２，单位面积利润４．１３亿元／ｋｍ２，作为综合能耗水平重要指标

的万元生产总值能耗降至０．６吨标准煤左右。

三是推进清洁生产成效显著。近年来，新区积极推行企业、园区开展清洁

生产，大力削减废弃物的排放量，推动越来越多的企业实现产业与生态和谐发

展，新区三废排放增速与经济增速则出现了较为明显的“脱钩”现象，金桥出口

加工区成为上海第一家通过ＩＳＯ１４０００认证的工业园区，张江高科技园区于

２００５年捧回了“ＩＳＯ１４０００国家示范区”的奖牌。

四是环境质量不断改善。新区坚持走城市建设与生态建设相统一，城市

发展与生态环境容量相协调的城市化发展道路，从２０００年开始，新区以实施

第一、第二轮环保三年行动计划为重点，先后投入１９５．６亿元，顺利完成了创
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模“十大工程”的１００余项项目，推动新区环境质量不断改善，２００６年１月，浦

东新区被授予“国家环保模范城区”称号，２００６年１１月，国家环保总局为新区

正式授牌。

总之，浦东新区循环经济发展水平目前在全国、全市同类城区中处于领先

水平，但与国际先进水平相比，新区依然存在一定差距，主要体现在：产业结构

有待于进一步优化；土地、能源等资源瓶颈约束日益显现；单位资源的产出效

率还需提高；发展循环经济的理念及相关技术水平还有待进一步提升。

二、发展循环经济的指导思想和总体目标

浦东新区“十一五”期间发展循环经济的指导思想是：树立和落实科学发

展观，以综合配套改革试点为动力，大力促进经济增长方式和城市发展模式转

变，按照“更加注重提高发展质量，更加注重优化发展途径，更加注重丰富发展

内涵，更加注重增强发展动力”的要求，突出浦东特色，充分发挥浦东新区在加

快推进“四个率先”中的示范带动作用、在加快建设“四个中心”中的核心功能

作用，促进经济、社会和资源、环境的全面协调发展。

浦东新区发展循环经济的总体目标是：全社会发展循环经济、推进节能降耗

意识和水平大大增强，资源、能源利用效率明显提高；构筑“资源—产品—再生资

源”循环经济能力体系，初步形成资源节约型产业结构；污染排放得到有效控制，废

弃物无害化处置率显著提高，城市生态环境进一步改善。到２０１０年，建设成为上

海市循环经济的示范区，创造条件争取成为全国循环经济的示范区。

根据上述的总体目标，２０１０年浦东循环经济主要指标如下：

表１３１　２０１０年浦东新区循环经济主要指标

类　别 指　　标 单　　位 ２００５年 ２０１０年

能源节约
万元生产总值综合能耗 吨标准煤／万元 ０．６ ０．４５

万元工业增加值能耗 吨标准煤／万元 ０．９ ０．６３



第十三章　浦东新区循环经济试点实施方案　

１１３　　

（续表）

类　别 指　　标 单　　位 ２００５年 ２０１０年

资源集约

利用

工业企业单位用地产值 亿元／平方公里 ８３．３７ １２０

万元工业增加值用水量

下降率
％ 五年累计３０

资源循环

利用

生活垃圾资源化利用率 ％ ８５ ９５

工业用水量重复利用率 ％ ４５ ８５以上

工业固废综合利用率 ％ ９６．４ ９７

污染减排

生活垃圾无害化处理率 ％ １００ １００

城镇污水集中处理率 ％ ７０ ８０

ＣＯＤ排放量 吨

２０１０年新增工业企业

ＣＯＤ排放量控制在８００
吨以内

二氧化硫排放量 吨
２０１０年控制在１７０００吨

以内

三、主 要 任 务

根据上述指导思想和总体目标，结合浦东发展现状，浦东新区循环经济试

点实施方案重点围绕“四大体系、三项工程、两个基础、一个率先”，推动各个领

域的循环经济工作：

一是以“四大体系”为方向：城市生产生活中的产业发展、人居环境、城市

运行和日常消费四大体系涵盖了所有的物质消耗领域，浦东新区发展循环经

济的目标，就是围绕解决好四大体系中资源消耗存在的突出问题，形成以循环

经济为特色的城市发展模式。二是以三项专项工程为抓手：“十一五”期间，浦

东将以金桥出口加工区建设国家生态工业示范区、生活垃圾产业循环生态园、

积极试点应用光能转换工程这三个专项工程为抓手，推动实施循环经济。三

是以两个基础为重点：浦东推进循环经济工作要通过两项基础性工作，即产业

结构优化调整、全方位实施节能降耗，从根本上转变经济发展方式。四是以一
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个率先为示范：浦东新区机关要在全区发展循环经济，推进节能降耗的工作中

起到率先示范作用，通过开展创建节约型机关活动，推广绿色办公等方式，带动

企业和市民自觉开展循环经济工作。

１．积极推进产业结构优化调整

促进产业结构优化调整是浦东新区发展循环经济的根本途径，是一项基

础性工作。

抓紧制定产业结构调整优化实施方案，通过促进现代服务业、先进制造业

发展的扶持政策以及腾笼换鸟的有关政策，大力推进以金融为核心的现代服

务业、以自主创新为核心的高新技术产业发展，不断淘汰高污染、高能耗、高物

耗、低附加值产业，有效节约资源，进一步扩大经济增长与资源消耗的“脱钩”

趋势，促进产业的低消耗、高附加值式的增长。按照国家 和 上 海 市 的 相 关 要

求，结合新区产业发展的实际情况，突出能耗、土地利用效率、环保等指标，研

究制定调整劣势行业相关指标评价体系。

争取到２０１０年，三产比重达到５５％左右，形成高效益、低消耗、循环型的

产业体系，为发展循环经济提供强有力的产业支撑。

２．着力实施全方位节能降耗

降低能耗是浦东新区发展循环经济的一个约束性指标，也是一项基础性

工作。浦东节能降耗的目标：到２０１０年，万元生产总值能耗下降２５％，达到

０．４５吨标准煤。

（１）聚焦重点企业节能。抓好重点企业的节能工作，努力淘汰低附加值、

高能耗企业或生产环节。工业方面，配合国家和上海市有关部门，抓好石化、

电力、煤气、建材等能耗大户的节能降耗工作，同时，对金属加工、建材、化工等

高耗能行业中的高污染、低效益企业，综合运用经济、环保、法律、行政等手段，

有步骤地实行关、停、并、转，并加快淘汰各行 业 中 高 能 耗、高 污 染 的 工 艺、技

术、设备和产品，２０１０年工业单位生产总值能耗下降３０％；三产方面，大力发

展高附加值、低 能 耗 的 现 代 服 务 业，努 力 降 低 商 业、宾 馆、旅 游 等 行 业 能 耗，

２０１０年三产单位生产总值能耗下降１５％。

（２）推进建筑节能。根据全市的要求，新建居住建筑和新建公共建筑严
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格执行国家节能５０％的建筑节能标准，“十一五”后期，在科研和试点基础上，

城镇新建居住建筑节能水平达到６５％。在既有建筑能耗调研的基础上，试点

开展建筑能耗审计和能耗核定管理工作，加快建立新区建筑节能评估检测体

系，形成建筑节能示范激励机制。选取若干幢政府办公用房，实施建筑物围护

结构，空调和照明系统节能等方面的综合性改造试点，为今后的大型公共建筑

节能改造提供借鉴。积极推广合同能源管理模式，鼓励多元化、多渠道投资建

筑节能。

（３）积极推进公交节能。加大新区管辖公交企业老旧公交车更新力度，

购置节能环保型新车，争取在２０１０年新区管辖公交企业的全部公交车辆达到

国家阶段性环保标准；根据实际运营情况及客流需求科学调配运力，降低油耗

总量；开展岗位练兵，提高驾驶员节油意识和操作能力；适时开展天然气、混合

动力等清洁能源车的试点工作；制定节能环保车型的优选和补贴制度、高耗能

和污染的处罚制度等长效管理制度。

（４）推广使用新能源。探索建立激励机制，积极鼓励使用太阳能、地源热

等可再生能源。以世博会为契机，在浦东世博园区大力推广太阳能、清洁能源

的使用。积极配合市有关部门，在工厂、宾馆、医院、大型商场和商务楼等大型

建筑中将发电、供热、供冷系统相结合，发展能源利用效 率 高、负 荷 调 节 性 能

好、环境效益显著的分布式燃气热电联产供能系统。加强新能源技术研发扶

持，积极开拓新能源产业领域。同时，加快推动张江园区集中供热，结合上海

市科委《园区供能系统优化与产业节能指标体系的研究》课题，研究优化张江

集中供能体系。

（５）实施投资项目能耗准入。制定投资项目能耗审核制度，招商引资时

将项目的万元增加值能耗作为重要审核条件，新批项目能耗水平必须达到该

行业能耗国际或国内先进水平，工业项目万元增加值能耗原则上不得高于同

行业全市平均水平，超过该限额但确需建设的，应当报新区领导及市级主管部

门批准。

（６）有 效 实 施 节 能 管 理。对 重 点 企 业 能 耗 进 行 统 计 监 测 和 预 警，在 建

立 完 善 能 耗 指 标 体 系 的 同 时，对 能 耗 总 量 大、万 元 增 加 值 能 耗 高 的 企 业，
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以 及 近 年 来 节 能 降 耗 成 效 不 明 显 的 大 企 业 实 施 重 点 监 测 制 度，对 年 耗 能

在５０００吨 标 准 煤 以 上 和 ２０００—５０００ 吨 标 准 煤 的 企 业 要 定 期 分 别 向

市、区 有 关 主 管 部 门 汇 报 耗 能 情 况，并 建 议 有 关 主 管 部 门 对 能 耗 达 不 到 行

业 标 准 或 产 品 标 准 的 企 业 提 出 整 改 建 议 和 要 求；实 施 能 源 效 率 标 识，针 对

空 调、冰 箱 等 节 能 潜 力 大、使 用 面 广 的 用 能 产 品 开 展 能 源 效 率 标 识，为 消

费 者 提 供 必 要 的 信 息，帮 助 消 费 者 选 择 能 效 更 高 的 产 品，引 导 节 能 产 品 设

计 和 市 场 销 售；积 极 推 进 节 能 产 品 认 证 工 作，推 进 实 施 国 家“能 源 计 量 器

具 配 备 规 范”工 作。

３．强化节约和集约利用土地

按照严格控制建设用地总量，优化土地利用结构和布局，盘活闲置和低效

利用土地，提高存量土地集约化利用水平的原则，推进土地的节约 和 集 约 利

用，提高土地使 用 效 率。２０１０年，新 区 单 位 土 地 产 出 率 超 过６亿 元／平 方 公

里，工业企业单位用地产值达到１２０亿元。

（１）科学编制土地利用规划。根据国土资源部和上海市有关工作部署，

从统筹资源、环境、经济、社会发展等多角度综合考虑，促进产业发展和城乡建

设，科学编制土地利用规划，做好基本农田落地等工作。

（２）深化和完善“批项目、核土地”制度。按照项目前期管理加强用地审

核的有关规定，建立和完善产业用地定额标准，逐步实现由按需供地向定额供

地转变；加强建设项目的用地预审和批后管理，加强用地的全过程管理；完善

建设项目审批“一个平台流转，多个部门会审”机制，贯彻落实国家和上海市产

业用地各项指标规定。

（３）盘活或 置 换 存 量 闲 置、低 效 用 地。根 据《土 地 管 理 法》、国 土 资 源 部

《闲置土地处置办法》及相关法律法规和实施细则，按照上海市“控增逼存”工

作部署，及时清理各类闲置土地，逐步探索增量土地供应与存量土地盘活挂钩

等新机制；对已出让、划拨且尚不符合法定条件纳入闲置土地处置范围的未开

发建设用地，可通过协议回收的方式，按产业发展要求进行项目调整；对属盘

活存量工业厂房的项目，在符合立项、规划、用地等要求 下，准 予 办 理 土 地 分

割、合并及房地产权证；鼓励企业依法转让，租赁或回购土地；鼓励投资者利用
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零星地，盘活“烂尾楼”；制定实施有关“腾笼换鸟”的年度计划与任务，提高闲

置土地和低效土地的产出效率。

（４）适当提高产业项目用地的建筑容积率。在符合有关规定和规划的前

提下，对于新批产业用地，严格控制容积率下限，增设绿化率上限，除有特殊工

艺要求外，工业项目新建厂房容积率达到０．８以上，其中都市型工业园标准厂

房容积率达到１．２以上，绿化率控制在２０％以内。鼓励企业利用原有厂区土

地进行增资扩建或项目改造，适当提高原有土地的建筑容积率；鼓励企业建造

多层厂房，或对已有厂房进行加层改造；严格控制企业建设大广场、大草坪等

非生产用地。

（５）积极推进城市地下空间开发利用。按照上海市地下空间开发的总体

要求，结合浦东新区自身实际，加快制定《上海市浦东新区地下空间开发总体

规划》；围绕轨道交通主要站点和换乘枢纽，以及其他交通、人流、物流的重要

节点，做好地下空间的综合开发和合理利用；在陆家嘴等重点地区建设骨干型

地下空间工程，进一步缓解本区域的用地紧张状况；配合市有关部门，做好世

博园区地下空间规划和前期工作；对于达到一定规模的城市建设新项目，要求

相应实施地下空间开发；结合功能区域公共活动中心及新市镇规划建设，积极

开发利用地 下 空 间。同 时，统 筹 规 划 城 市 基 础 设 施 用 地 及 公 共 用 地 的 集 约

利用。

（６）提 高 居 住 地 集 约 利 用 水 平。严 格 控 制 别 墅 和 低 容 积 率 商 品 房 开

发，加 大 中 低 价、中 等 房 型 普 通 商 品 房 的 土 地 供 应，控 制 大 房 型 住 宅 的 开

发 和 购 买；根 据 全 市 的 统 一 部 署，继 续 加 快 郊 区 城 镇 化 进 程，保 证 新 市 镇

开 发 建 设 的 进 度 和 质 量 水 平，推 广 郊 区 集 中 居 住 区 和 继 续 推 进 农 民 居 住

向 城 镇 集 中；根 据“三 个 集 中”的 要 求，积 极 稳 妥 推 进 农 民 宅 基 地 置 换 试

点，协 调 推 进 原 有 宅 基 地 的 置 换 和 复 垦；依 托 产 业 和 基 础 设 施 建 设，科 学

布 局 农 村 居 住 社 区，归 并 小 而 散 的 自 然 村 和 农 村 居 住 点，推 进 建 设 集 中 居

住 区 和 中 心 村。

（７）全面落实土地招标拍卖挂牌公开出让制度。一级市场除了六类经营

性用地继续实行公开出让外，公建配套设施用地如属经营性也实行公开出让。
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二级市场中经营性用地全部实行公开转让。鼓励竞争性工业项目逐步进入土

地市场公开交易。

４．加快建设节水型社会

依据《上海市节约用水规划》、水利部《关于加强节水型社会建设试点工作

的通知》的要求，结合浦东新区的实际情况，通过加快形成覆盖全 社 会、全 行

业、全过程的节水机制，在２０１０年初步形成新区节水型社会的框架目标。

（１）加强高 耗 水 行 业 的 节 水 管 理。针 对 高 耗 水 行 业 革 新 和 推 广 节 水 工

艺、技术和设备，提高工业用水重复利用率，重点管理火力发电、石油石化、化

学工业的用水情况。加强对集成电路等高耗水行业的节水管理和 水 循 环 利

用，对月用水量超过１万吨的用水大户进行月考核制度，对其他用水单位实行

年考核制度，对超过用水定额的企业实行加价收费政策，“十一五”期间万元工

业增加值水耗下降３０％。

（２）推广应用节水型器具。对宾馆、饭店、医院、学校等用水量较大的公

共建筑推广节水型器具，同时建立节水型器具设备市场准入制度，限制非节水

型器具设备进入市场流通领域；加快推进政府机关和中心城区公共场所、企事

业单位使用节水型龙头，结合学校大修或改扩建工程逐步将学校水龙头更换

为节水型龙头；与上海市同步推进老式便器水箱的改造工作。

（３）实 施 供 水 管 网 优 化 改 造。推 进 新 区 供 水 集 约 化 工 作 进 程，完 善 水

厂 在 水 源 保 护 区 内 取 水 工 作；加 快 管 网 改 造，降 低 管 网 漏 失 率，２００７年 底

完 成 无 内 衬 管 道、管 龄５０ 年 以 上 旧 管 道、易 漏 和 易 爆 管 道 的 改 造 工 作；

２０１０年 之 前 完 成 中 心 城 区８００多 公 里 无 内 衬、高 龄、易 漏 易 爆 的 供 水 管

道 的 改 造 任 务，以 及 郊 区（县）８６０公 里 供 水 管 道 改 造，确 保 供 水 管 网 漏 失

率 在８％以 下。

（４）加大中 水 等 非 常 规 水 资 源 利 用 力 度。积 极 探 索 并 推 广 中 水 回 用 模

式，对于市政、绿化和景观等用水量大、但水质要求不高的用水领域，鼓励使用

中水等非常规水资源。通过采取人工湖泊积蓄雨水或提取黄浦江水进行处理

后再灌溉的方式解决大型绿地的用水问题；探索以居住小区为试点，设立１—

２个节水型洗车工艺设施，实现小区内洗车不用自来水的目标。
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（５）积极配合推进水价改革。根据国务院办公厅《关于推进水价改革促

进节约用水保护水资源的通知》（国办发［２００４］３６号），与市里同步实施《阶梯

式水价及累进加价制度》，同时推进郊区排水费的征收工作；对于取用河道水、

积蓄雨水或中水用于市政、绿化和景观用水的暂缓征收水资源费或排水费；探

索对居民生活用水实行阶梯式水价，既保证市民的基本用水需要，又通过经济

手段强化市民节水意识；研究节水激励机制，制定相关规定，通过政策优惠、经

济补贴等方式，提高企业和个人节水积极性。

（６）大幅度压缩地下水开采量。按照全市要求，严格控制新的深井开凿，

对于现有深井，除战备、城市安全应急备用、科研需要、优 水 优 用 等 特 殊 用 井

外，其余深井凡地表水公共供水管网到达地区，原则上于２００７年前全部关闭。

（７）强化节水的技术性、基础性工作。加强水平衡测试工作，重点对月用

水量超过５０００吨的企业实施水平衡测试，至２０１０年完成月用水量超过１万

吨的工业考核户的水平衡测试，宾馆、学校等非工业考核户完成率５０％，对逾

期未完成的企业，根据《上海市节约用水管理办法》规定扣减用水计划，超过用

水定额的企业实行加价收费政策；加强计量管理，２００７年前，对所有的取水户

完成计量装置安装，逾期不装的，将按照取水设施额定流量全额征 收 水 资 源

费；２０１０年，高等院校学生公寓全面实行用水装表计量，居民用水完成分表到

户，市政、环卫、绿化实行计量用水。

（８）开展全民节水工程。以“世界水日”、“全国城市节水宣传周”等活动

为载体，建立、健全节水教育、培训、宣传体系、提高市民节水意识；开展节水型

企业、节水型社区的创建工作；利用节水热线、节水义务监督员等手段，逐步建

立节水社会监督网络。

５．推进原材料节约

加强对工业原材料、建筑材料、包装材料的节约利用，在全社会积极倡导

绿色消费，进一步降低各个环节的生产和使用成本，减少废弃物的排放，有效

减轻资源与环境压力。

（１）积极推进清洁生产。制定浦东新区推行清洁生产相关实施办法，积

极推进清洁生产试点，在化工、制药等行业中选择８—１０家企业作为清洁生
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产 试 点 单 位，培 植 一 批 高 标 准、规 范 化 的 清 洁 生 产 示 范 企 业，逐 步 建 立 起 促

进企业自觉实施清洁生产的有效机制；推进强制清洁生产审计工作，对新区

高能耗、高 水 耗 的 企 业 以 及 排 放 危 险 废 物 的 企 业 组 织 开 展 强 制 清 洁 生 产

审计。

（２）推进建筑材料节约。建筑材料应用方面，大力推广新型墙体材料，尽

量配制轻质 高 强 度 结 构 材 料，并 尽 可 能 采 用 各 种 可 循 环 利 用 建 筑 材 料，到

２０１０年，散装水泥使用率达到８０％以上，新型墙体材料使用率达到９５％；建

筑设计技术方面，鼓励采用工厂生产的标准规格的预制成品或部件以减少现

场加工所造成的材料浪费，提高高强度钢材、水泥的使用率以降低 原 材 料 消

耗，积极推广有利于提高材料循环利用效率或节约材料的结构设计方案；建筑

施工方面，加强施工组织管理，尽量降低建筑材料剩余率及建筑垃圾产生量；

建筑装修方面，积极推进新建商品房实施全装修，并逐年增加全装修商品房的

比例。

（３）促进包装减量化。在新区 包 装 产 品 生 产 企 业 推 行 适 度 包 装 和 包 装

减 量 化，推 广 使 用 可 重 复 利 用、可 再 生 利 用 和 可 降 解 的 绿 色 包 装 材 料；禁 止

各种形式的过度包装，重点清理月饼、保健品等商品的过度包装行为及搭售

行 为；尽 可 能 减 少 塑 料 购 物 袋 的 使 用 数 量，实 行 生 产、使 用 和 销 售 单 位 的 登

记 或 备 案 制 度；以 大 型 超 市 为 重 点，推 进 塑 料 袋 有 偿 使 用 制 度，鼓 励 超 市 向

购物者适当收取塑料袋使用费。

６．加强资源综合利用

进一步树立资源循环利用的意识，提高各种资源在各个流程、各种环节中

的利用率，不断提高资源综合利用水平。

（１）进一步促进生活垃圾资源化。进一步深化发展“小分类大分流”生活

垃圾收集模式，初步建立居民垃圾社区网格化管理及收集体系，优化垃圾源头

分类和集装化运输，２０１０年城区生活垃圾分类收集覆盖率达１００％，控制新区

人均生活垃圾产生量增速降至３％以下，控制总产生量增速低于１０％；建设以

生化处理为主、焚烧为辅、原生垃圾“零填埋”、资源有效循环利用的生活垃圾

综合处理系统，初步建成浦东生活垃圾产业循环生态园。２０１０年，生活垃圾



第十三章　浦东新区循环经济试点实施方案　

１２１　　

资源循环利用率保持在９５％，实现原生生活垃圾零填埋。

（２）做好工业再生资源的回收利用。以废金属、废旧轮胎、废机油、废旧

家电及电子产品为重点，做好工业再生资源的回收利用；进一步加强高钙粉煤

灰、洁净煤灰渣、电厂脱硫灰渣、废弃混凝土的综合利用，推进研发新技术，开

拓新领域。２０１０年，工业废弃物资源化利用率保持在９５％以上，粉煤灰综合

利用率达到１００％。

（３）开展农业废弃物资源化利用。推进养殖业废弃物资源化利用，对农

业畜禽粪便进行回收生化处理，２０１０年畜禽粪便回收处理率达９０％；进一步

推进农业秸秆的资源化利用，鼓励和推广农业秸秆不经焚烧直接还田，农业秸

秆有效还田利用率达８０％，此外鼓励利用秸秆生产再生板材；利用孙桥农业

开发区的技术和人才优势，积极探索农业废弃物资源化利用的新技术和新领

域，加强生物质能的技术开发和推广力度，进一步提高废弃物利用终端产品的

附加值。

（４）推进电子垃圾资源化利用。积极推进《浦东新区机关事业单位、国资

企业电子废弃物规范回收与处理管理暂行办法》的颁布与实施，以办公类电子

垃圾为突破口，逐步建立完善的电子废弃物收集、处理、处置网络。

（５）推进建筑业再生资 源 回 收 利 用。在 各 功 能 区 域 试 点 设 置 建 筑 装 潢

垃 圾 临 时 储 转 中 心，完 善 建 筑 装 潢 垃 圾 收 运 转 处 系 统，鼓 励、扶 持 企 业 对 建

筑装潢垃圾进行资源化利用。２０１０年，建筑废弃物资源化利用率达到９５％

以上。

（６）推进城市居民大件生活垃圾利用。在城区生活垃圾分类收集系统的

基础上，完善大件生活垃圾的收运系统，提高大件垃圾综合利用水平。

（７）开展城市绿化庭院类垃圾利用。继续推广园林垃圾就地粉碎回林的

综合利用模式，逐步扩大处理范围与处理能力。

７．大力推进污染减排

继续推进实施环保三年行动计划，有效降低主要污染物排放，到２０１０年，

新增工业企业 ＣＯＤ 排放量控制在８００吨以内，二氧化硫排放控制在１７０００

吨以内。
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（１）积极推进水污染综合治理。以截污治污为重点，完善污水收集系统，

大力加强污水收集管网建设，完善污水收集系统，提高污水纳管处理的能力和

水平，２０１０年城镇污水集中处理率达到８０％；深入开展河道综合整治工作，重

点对郊区的河道进行全面整治，基本消除河道黑臭，河道水质明显改善，逐步

恢复河道水生态系统。

（２）积极开展大气污染治理。以重点整治区域为突破口，开展各类扬尘

污染的规范化控制，其中外环线以内开展创建“扬尘污染控制区”；继续推进清

洁能源替代，建设“基本无燃煤区”和“烟控区”，确保大气污染物得到有效控

制，环境空气质量得到明显改善。

（３）严格执行环境影响评价制度。对建设项目严格执行环境影响评价制

度，对超过污染物总量控制指标及对生态环境有较大影响的项目要停止审批。

建设项目未履行环评审批程序就擅自开工建设或者擅自投产的，责令其停建

或者停产，补办环评手续，并追究有关人员的责任。

（４）实施污染物控制目标责任制。通过发放排污许可证的方式将“十一

五”期末的排污总量分配到各企业。各功能区域内新改、扩建项目的污染物排

放量需要通过削减已有的存量来获得。把减排要求纳入各功能区域目标考核

体系，实行年度目标管理，定期进行考核并公布结果。

（５）加强对污染源的检查与全时段监管。进一步加强政府环保监管能力

建设，对不能稳定达标或超总量的排污单位实行限期治理，对治理无望的排污

单位坚决予以关闭。对重点排污企业和重点区域安装在线监测系统，确保对

违法排放、超标排放及时发现、及时查处。

（６）强化企业在减排中的责任。要求重点污染源单位均要编制《企业的

环境责任公报》小册子，并通过网站进行公示。继续对有关生产性企业进行环

境行为标色，根据污染排放情况将企业分为绿色、蓝色、橙色、黑色，定期在新

区周报刊登绿色企业和黑色企业名单；积极推进企业环境行为的第三方评估，

督促企业持续改进排污状况。

８．发挥新区机关率先示范作用

建立机关节能降耗推进小组，负责指导和推动各级机关深入、扎实推进节



第十三章　浦东新区循环经济试点实施方案　

１２３　　

能降耗工作，努力在全区发挥示范带动作用。积极组织开展创建节约型机关

活动，发动全体机关人员积极参与，推进各级政府机关节能降耗。抓紧制定并

实施《浦东新区机关节能降耗实施细则》，在节约用电、节约用水、节约办公用

品、降低公车费用等方面加强管理，细化措施，提高成效。积极推广绿色办公

方式，明确机关绿色产品最低使用比例，把机关节能设备装置改造安装费用纳

入财政预算，尝试通过合同能源管理模式降低办公楼宇综合能耗水平。探索

建立对政府机关节能降耗工作的评价考核机制。

９．实施三项专项工程

“十一五”期间，浦东要重点实施三个专项工程，作为带动浦东循环经济其

他各项工作的抓手，这三项专项工程是：

（１）建设生态工业示范园区。全力推进金桥出口加工区建设国家生态工

业示范区，目前的工作重点是：加快筹建一个工业固体废弃物综合处置中心，

即着力抓好电子废弃物资源化利用、废矿物油再生综合利用两个循环经济示

范项目，争取在全市乃至全国起到示范作用。同时，通过“四三三”工程，即构

建汽车、电子等四条生态产业链，推进产业共生与资源节约示范、循环冷却水

示范和 ＶＯＣ减排示范等三个示范工程，完善信息平台、生态文化建设和体制

机制建设等三个平台建设，加快建立以先进制造业为主体，现代服务业充分发

展，以产业共生及资源集约使用为特征的生态工业经济体系。

（２）建设生活垃圾产业循环生态园。以生活垃圾产业循环生态园的建设

为抓手，强化生活垃圾分流转运中心的能力建设，对资源循环网络进行补链和

补网设计，加快构建生活垃圾循环利用产业链。近期生活垃圾一次利用率力

争突破９０％，远 期 生 活 垃 圾 一 次 利 用 率 达 到 ９５％，二 次 利 用 率 力 争 突 破

６０％。

（３）积极试点应用光能转换工程。积极开展光电转换、光热转换等光能

转换工程，探索经验，争取突破。结合旧房改造特别是平改坡改造，选取一些

住宅小区，试点使用太阳能等清洁能源。对符合条件的新建民用建筑和实施

节能改造的既有建筑实施太阳能一体化技术，在敬老院和农村中心村积极试

点并推广住宅太阳能光热一体化，在节约能源、保护环境的同时，有效推动新
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能源的开发利用。

四、保 障 措 施

１．加强组织领导

目前，新区已建立了发展循环经济，推进节能降耗联席会议制度，并明确

了各单位推进循环经济发展的具体工作职责。下一步，要在联席会议的统筹

协调下，做实联合办公室，办公室由发改委、环保局、经委相关人员组成，其中

发改委主要负责推进产业结构调整、节能降耗及宏观协调事宜；环保局主要负

责涉及节水、环保、示范园区推进及相关协调事宜；经委主要负责工业、商业、

宾馆、旅游行业节能降耗及推进清洁生产试点事宜。为加强工作落实，增强可

操作性，各相关单位每年要制定循环经济和节能降耗年度实施计划，并在每年

１２月将下一年实施计划报联席会议办公室。有关重点工作和专项工程纳入

新区政府督办事项，对循环经济和节能降耗工作实施“问责制”和“一票否决

制”。同时每年向人大汇报工作成效，接受人大的监督和指导。

２．加强宣传教育和相关文明创建活动

通过新闻媒体广泛开展节能降耗和循环经济宣传，积极组织开展创建节

约型校园、社区等活动，开展循环经济法规宣传及培训活动，引导社会公众适

度消费、理性消费、绿色消费，积极推广家庭节能、节水小窍门，引导居民使用

节能、节水以及可再生利用的产品；积极推动家庭节能；将发展循环经济，推进

节能降耗工作与精神文明创建工作紧密结合，将相关工作成效纳入到文明社

区、文明小区、文明村（镇）、文明单位、文明开发园区的评选创建工作中。

３．加强科技投入和技术开发

设立专项资金，用于节能降耗及循环经济新产品研发和推广，同时积极引

导多种风险资金进入该领域；积极支持循环经济和节能降耗领域的技术开发，

对相关领域的发明创造及专利申请进行重点扶持。

４．努力发挥政策导向作用

研究完善相关财政扶持政策，主要内容包括：政府鼓励投资建设的公益性
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项目带头使用节能产品、节能技术和节能材料；允许通过规范的采购程序选用

的节能产品、节能技术和节能材料计入工程成本；政府机关要在政府采购和财

政性资金支持项目中按《政府采购法》及有关规定的程序优先采购通过认证的

绿色产品。同时，从推动全社会积极参与节能降耗和循环经济出发，探索制定

有关财政支持政策。

五、主要项目和投资（略）
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第十四章　上海市发展循环经济的情景分析


随着上海经济建设和城市发展，上海的资源和环境压力越来越大。压力

的大小与上海未来１５年的生产方式和土地开发、产业结构、城市布局、居民消

费方式等有直接关系。下面以上海经济增长方式为影响因素，设定了三种情

景：即常规模式、适宜模式和理想模式，预测不同情景下上海２０２０年的环境资

源状况（数据来自上海统计年鉴和日本统计年鉴）。

一、常 规 模 式

常规模式是指上海仍旧按照现有增长方式和技术进步速度惯性发展，经

济增长将导致能源消耗高增长和环境压力。

在常规模式下，假定上海今后的资源消耗和环境影响将延续目前的变化

趋势。采用指数平滑方法，预测上海未来能源消耗、自来水供水量、废气排放、

废水排放以及固体废弃物产生等变量。

根据１９９０年以来上海能源消耗、自来水供应量以及废水、废气、工业固体

废弃物产生量 等 数 据，指 数 平 滑 后２０１０年 及２０２０年 的 预 测 结 果 如 表１４１

所示。

由预测结果可以看出，从２００４到２０２０年，上 海 的 ＧＤＰ从７４５０．２７亿

元增加到２６６４２亿元，增长 了２．５８倍；能 源 消 耗 量 从７５９９．３万 吨 标 准 煤

增加到２２０２６．１６万吨标准煤，增长了１．９倍，能 源 利 用 效 率 有 一 定 程 度 的

 本章素材选自上海大学循环经济研 究 院 承 担 的 课 题 研 究 报 告，主 要 完 成 人：余 宏、于 丽 英、陆 歆

弘、梁日忠、万皓、刘刚等。
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提高；废 气 排 放 量 从 ２００４ 年 的 ９４９０．４ 亿 标 立 方 米 增 长 到 ２０２０ 年 的

２６３７５．２亿标立方米，增长了１．７８倍；工 业 固 体 废 弃 物 产 生 量 比２００４年 的

１８１１万吨增长了０．８１倍；废水排放量比２００４年的１９．３９亿吨减少了１．３８

亿吨。

表１４１　常规模式的有关指标预测

２０１０年 ２０２０年

总　量 总量／万元 ＧＤＰ 总　量 总量／万元 ＧＤＰ

能源消耗
１３００９．４万

吨标准煤
０．８８８吨

２２０２６万吨标

准煤
０．８２７吨

自来水供水量 ３９．３５亿 ｍ３ ２６．８６ｍ３ ５６．５０亿 ｍ３ ２１．２１ｍ３

废气排放量 １５７９１．５亿标 ｍ３ １．０７８万标 ｍ３ ２６３７５亿标 ｍ３ ０．９９０万标 ｍ３

工业固废

产生量
２４１０．８万吨 ０．１６５吨 ３２７０．０１万吨 ０．１２３吨

废水排放量 １８．９８亿吨 １２．９８５吨 １８．０１亿吨 ６．７６０吨

ＧＤＰ １４６４７亿元 — ２６６４２亿元 —

土　地 ６３４０．５ｋｍ２ ２．３１亿／ｋｍ２ ６３４０．５ｋｍ２ ４．２０亿／ｋｍ２

注：土地产出率，即 ＧＤＰ／土地面积。

二、适 宜 模 式

适宜模式是指假设上海在未来１５年采用适宜的循环经济增长模式，可以

采取各种技术、法律、行政等手段逐步降低对能源的耗用水平和生态环境的污

染程度，那么到２０２０年究竟需要承载怎样的资源和环境压力。

按照国际经验，上海可以采取技术、经济、法律、行政等手段，按照循环经

济理念，推动土地集约利用、工业合理布局和产业结构调整，持续进行污染综

合治理和城市环境的生态管理。遵循循环经济的发展模式，上海未来的资源

消耗和环境影响应该保持在社会生活可以接受的范围内。因此，经济增长对
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环境造成的压力应该是生产技术水平、产业结构、城市治理以及人口数量等因

素的函数。

Ｉ＝Ｆ（Ｔ，Ｓ，Ｃ，Ｐ，…）

式中，Ｉ表示环境压力；Ｔ 表示技术水平；Ｓ 表示产业结构；Ｃ 表示城市治

理水平；Ｐ 表示人口数量。

为了实际模型建立的方便，我们选用第三产业增加值、耕地面积代表产业

结构；选用城市市政建设的投资额代表城市的整治情况，因为市政建设投资主

要包括了市政工程如城市排水管道、污水处理、园林绿化等方面的投资；选用

户籍人口作为人口变量。

以下构建函数Ｉ＝Ｆ（Ｔ，Ｓ，Ｃ，Ｐ，…）的实证方程。以上海市１９９０—

２００４年的第三产业增加值（１９９０年不变价）、耕地面积、户籍人口和市政建设

投资额作为解释变量，分别对上海市能源消耗、自来水供水量、废水和废气排

放量进行逐步回归。回归采用各变量的自然对数形式，则各回归系数即可解

释为弹性系数。由表１４２可知，第三产业增加值与废水排放量负相关，第三

产业增加值增长１％，废水排放减少０．１５％。废气排放量与耕地面积和市政

建设投资额负相关，可见城市规划和综合治理以及产业结构变化对减少废气

排放是有作用的。

表１４２　适宜模式的有关指标预测方程

序

号
因变量

回　归　系　数

常数
第三产业

增加值

耕地

面积

户籍

人口

市政建设

投资额

Ｒ２ Ｆ

１ 能源消耗 －５７．９８１ ０．１８７ ９．０９２ ０．９８９ ５２９．１５３

２
自来水供

水量
０．８２１ ０．２７２ ０．１０３ ０．８８８ ５６．６６

３ 废水排放量 ３．４３２ －０．１５３ ０．０４３ ０．４６８ ７．１５７

４ 废气排放量 １１．０８９ ０．４１２ －１．３８８ －０．０８５ ０．８７５ ３３．６０５
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根据表１４２中的回归方程，可以预测上海未来的资源和环境压力。分析

上海１９９０年以来的经济发展状况，其生产总值增长较快，但是第三产业的增

加值在整体经济结构中的比例有几年却在下降。在此基础上提出表１４３的

假设条件，作为情景二的预测基础数据。

表１４３　适宜模式的假设条件

２０１０年 依　据 ２０２０年 依　据

ＧＤＰ（亿元，１９９０年可比价） ７２９６．９４ 年均增长１２％ １３１９９．６０ 年均增长１０％

第三产业增加值

（亿元，１９９０年可比价） ３７９４．４１ ＧＤＰ的５２％ ７２５９．７８ ＧＤＰ的５５％

耕地面积（万公顷） ２４ 基本保持不变 ２４ 基本保持不变

户籍人口（万人） １４００ 基本保持不变 １４００ 基本保持不变

市政建设投资额（亿元） ３６４．８５ ＧＤＰ的５％ ６５９．９８ ＧＤＰ的５％

根据表１４２的预测方程和表１４３的假设条件，得到表１４４的预测结果。

表１４４　适宜模式的能源与环境影响预测

２０１０年 ２０２０年

总　量 总量／万元 ＧＤＰ 总　量 总量／万元 ＧＤＰ

能源消耗
１２３９８万吨

标准煤
０．８４３吨

１３９８８．２万吨

标准煤
０．４０９吨

自来水供水量 ３９．２６亿 ｍ３ ２６．７０ｍ３ ５３．４３亿 ｍ３ １５．６１ｍ３

废水排放量 １１．３０亿吨 ７．６８４吨 １０．５０亿吨 ３．０６７吨

废气排放量 １４３５４．４亿标 ｍ３ ０．９７６万标 ｍ３ １７８３１．９亿标 ｍ３ ０．５２１万标 ｍ３

ＧＤＰ １４７０５．５亿元 — ３４２３３．８亿元 —

土　地 ６３４０．５ｋｍ２ ＃２．３２亿／ｋｍ２ ６３４０．５ｋｍ２ ＃５．４０亿／ｋｍ２

注：采用２００４年可比价。＃土地产出率，即 ＧＤＰ／土地面积。

表１４４的预测 结 果 与 情 景 一 中 表１４１相 比，各 指 标 都 有 下 降，尤 其 是
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２０２０年的各项指标。因此也说明，采取各项节约能源、调整结构、综合治理的

措施可能会有一定时滞性，长期坚持这些调整措施会为上海资源利用效率提

高带来显著的效果。

三、理 想 模 式

与情景一不同，在循环经济模式下发展上海经济，既要保证生产总值的适

度上升，以解决人口、就业等社会矛盾，又要逐步降低上海的资源和环境压力。

要预测这种理想情况下上海的能源消耗和废物排放，让我们先来看看在循环

型社会建设方面起步较早的日本先例。

日本二战后在 ＧＤＰ不断增长的同时，单位 ＧＤＰ的能耗和水耗以及废弃

物排放指标均在下降。而在１９９０年前后日本 ＧＤＰ的增长趋于平缓，其能源

和水资源的消耗、废弃物的排放同时也达到稳定水平。日本近年来最终能源

消费总量增长放缓，而且在１９９０年以后日本工业部门的最终能源消费几乎持

平，占最终能源消费总量的５０％左右。因此我们可以把日本达到的这一稳定

水平作为实现循环经济模式较为理想的水平，也是上海实现循环经济可以参

照的模式。

图１４１　日本最终能源消费变化

资料来源：日本能源省。
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德国的实例也证明了同样的趋势（图１４２），２００２年德国的原材料生产

率只是１９９１年的１．２７倍，提高幅度并不大。虽然没有较长历史阶段内德国

的经济发展和环境压力数据（由于东西德合并的原因），但图１４２同样说明在

经济发展达到一定程度后，物质消耗和有害物的排放可以降低到一定水平并

保持稳定。

图１４２　德国经济发展及有害物质排放（１９９１年＝１００）

因此，理想的循环经济模式，就是生产力水平极限和社会最优消费模式允

许经济生活达到的稳定的“资源—产品—再生资源”良性循环形态。

假设上海在未来１５年到２０年经济保持适度增长，既保证生产总值一定

水平的提高，又采取综合措施降耗节能、保护环境、加强立法，朝循环经济社会

的理想目标迈进，以下预测采取表１４５中的假设条件。

表１４５　理想模式的假设条件

上海人均 ＧＤＰ 上海市户籍人口 上海 ＧＤＰ

增长速度 １１．１％（１９７１—２００３年）６．９９％（１９７１—２０００年）１１．８％（１９７１—２００３年）

２０２０年预测值 ２７９９０５元 １５１９万人 ４１７６１亿元

由表 １４５ 可 知，按 照 １１％ 左 右 的 增 长 速 度，２０２０ 年 上 海 人 均 ＧＤＰ

２７９９０５元相当于日本１９９０年水平。日本１９９０年人均 ＧＤＰ为３６４０４２９．３

日元，约２７８４９２．８元人民币（１０万日元＝７６５２．０９元人民币，２００５年４月１５

日外汇牌价）。由前文分析可知，日本在这一阶段恰好达到了这一稳定水平，
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也是我们在第三种情景中所预期的、上海最理想的循环经济发展参照模式。

因此预测采用日本１９９０年资源消耗、废物排放等各项指标，作为上海的

逼近目标。预测方程采用美国斯坦福大学著名人口学家埃利希（ＰａｕｌＲ．Ｅｈｒ

ｌｉｃｈ）教授于１９７１年提出的资源环境压力方程：

Ｉ＝Ｐ×Ａ×Ｔ

式中Ｉ是环境负荷，Ｐ 是人口，Ａ 是人均 ＧＤＰ，Ｔ 是单位 ＧＤＰ的环境负

荷，可以指各种资源消耗量或污染物产生量。

使用ＩＰＡＴ 方程和表中的假设条件，得到表１４６的预测值。

表１４６　理想模式的有关指标预测

环境负荷
日本１９９０
年实际值

上海２０２０年预测值
上海２０２０年万元

ＧＤＰ供／排／处理量

能源供应（１０１５焦耳） １９５１８ ２４１０．７２（＝８２２５．３８万吨标准煤） ０．１９７０吨标准煤

自来水供水量

（百万 ｍ３） １６６１０ ２０５１．５５ ４．９１２６ｍ３

ＣＯ２ 排放量（百万吨） １１２２．１ １３９ ３３２．８ｋｇ

废弃物排放量

（１０００吨） ５０４４３ ６２２９．７１ １４．９ｋｇ

废弃物处理量

（１０００吨） １６８０９ ２０７５．９１ ４．９７１ｋｇ

土地产出率

（亿元／ｋｍ２） ０．９１ ６．５９ —

注：１０１５焦耳＝３．４１２万吨标准煤。

四、三种情景的结果比较

表１４７汇总了三种情景下预测的上海２０２０年的资源和环境负荷。理想

模式下各项指标的数值是最小的，环境压力也是最小的。如果可能，上海选择

的最佳模式应是情景三。但过程总是循序渐进的，在目前各类可采取的政策
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选择集合中，情景二可能是比较实际的实现目标。

表１４７　２０２０年上海循环经济发展三种情景预测结果汇总

环境负荷 情景一 情景二 情景三

能源消耗（万吨标准煤） ２２０２６．１６ １３９８８．１５ ８２２５．３８

自来水供水量（亿 ｍ３） ５６．５０ ５３．４３ ２０．５２

废水（亿吨） １８．０１ １０．５０

废气（亿标 ｍ３） ２６３７５．１８ １７８３１．９４

工业固体废弃物产生量（万吨） ３２７０．０１

废弃物排放量（ｋｇ） ６２２．９７
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第十五章　上海市发展循环经济的

目标和战略研究


一、上海发展循环经济的理想状态

本章在考虑上海市发展循环经济的理想状态之前，首先将参考以日本为

主的其他发达国家的事例，并对发展循环经济应有的理想状态进行整理。通

过整理应有的状态，使人们对循环经济的认识更加具体化，进而分析上海市的

现状及差距，以明确今后上海市应重点采取的对策。

１．发展循环经济的整体方向

关于发展循环经济的方向，如图１５１所示，在资源和能源的输入阶段、利

用阶段、输出阶段等各阶段应分别对应如下。

（１）输入的最小化。在输入的最小化中，为了尽量减少不可再生资源和

能源的消耗，重要的是提高发电效率及扩大热能的利用等，并在利用不可再生

的资源和能源进行发电及生成热量时，提高效率。同时，由于不可再生的资源

和能源总会枯竭，因此如何有效地利用太阳能及风能、地热等可再生或无限的

资源和能源，是循环经济所必不可缺的。

（２）循环利用的最大化。为了在经济活动中不浪费资源和能源，并加以

有效利用，需要在提高个别主体效率的同时，促进社会基础设施的有效利用。

个别主体有必要在自身活动中尽量减少消耗，因此需要重新认识日常的行动

 本章素材选自日本 野 村 综 合 研 究 所 承 担 的 课 题 研 究 报 告，主 要 完 成 人：天 野 宏 新、叶 华、刘 灵

川等。
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方式。而且，使用的设备（技术）所能减少的消耗是有限的，所以提高设备（技

术）本身的性能（节能性和易解体性）也非常重要。但是，毕竟个人主体所能做

到的有效利用有其局限性，因此需要建立废弃物分类和循环再利用系统等，完

善社会基础设施有效利用的制度及结构。

（３）输出的最小化。为 了 减 少 给 自 然 界 带 来 的 环 境 负 担，不 仅 要 通 过

循 环 利 用 的 最 大 化 来 实 现 排 放 量 的 最 小 化，还 必 须 对 排 放 物 质 进 行 无 害 化

处理。

图１５１　发展循环经济社会的整体方向

资料来源：日本野村综合研究所。

２．发展循环经济的各领域方向

各领域发展循环经济社会的方向，分别具有如下特征。

（１）能源领域。对于能源，首 先 需 在 输 入 阶 段，对 电 力 及 热 量 等 进 行 能

量转换时采取对应措施。作为节能对策，不仅要普及节能设备及行动，而且

安放这些设备的建 筑 物 本 身 的 节 能 性 能 也 很 重 要。同 时，由 于 热 能 可 以 进

行阶段性利用，所以完善相关基础设施也可作为对应策略。值得注意的是，

虽然在能源转换时需要采取相应的环境对策，如对焚烧排气进行脱硫，脱硝

等，由于这通常会消耗电力和热能，所以不属于输出阶段对环境负担的降低

范畴。

（２）材料和废弃物领域。在输入阶段，有铁及玻璃等通常市场中交易的

废弃物。为了有效利用可再生原料，作为对应策略，对维持质量的技术开发措

施非常重要。在利用阶段，根据其不仅可以作为材料用于循环再利用，而且还
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可以通过燃烧作为能源加以利用的特点。虽然应优先考虑作为原 料 加 以 利

用，但从经济角度出发，能源的回收措施实际上也是循环再利用的主要用途之

一。此外，在输出阶段，即使拥有相对完善的正确处理废弃物的技术、设施、体

制，但非法丢弃对环境造成的负担仍然令人担忧，因此相关的对策也是必不可

少的。

（３）水资源领域。虽然可再生和不可再生的概念不适用于水资源，但是

在输入阶段，在有效利用供水管道的同时，还要注意不可过多地汲取地下水，

以防地盘下沉。在利用阶段，如何利用流入供水管道及排水管道等社会基础

设施的雨水，是一个关键。雨水虽可作为未利用资源加以有效利用，然而，由

于雨水流入排水管道也增加了水处理量，所以也要考虑使雨水不流入排水管

道的对策。在输出阶段，虽然完善排水管道不失为重要的对策，但是从投入成

本来看，完善整个区域的排水管道相当困难，因此如何降低城外地区的排水处

理成本，将成为一个大课题。

土地领域

图１５２　发展循环经济社会的方向（土地资源）

资料来源：日本野村综合研究所。

（４）土地资源领域。虽然可再生和不可再生的概念不适用于土地资源，

关于输入阶段的土地有效利用，新的城市规划区域的设定和恰当的土地用途

变更应当基于上海市的长远规划，同时，郊外新创可开发土地的利用也应当基

于上海市的长远规划。这个长远规划，即是指站在“未来想要把上海市发展成



上海循环经济发展报告（２００７）

１４０　　

怎么样的城市”的观点，反映国家的土地利用计划的规划。在土地利用阶段，

关键是如何按照土地性质提高其土地利用率。比如：工业用途的土地资源，应

注重提高单位面积的生产值的土地利用；商业用途的土地资源，应注重提高单

位地板面积的招客量和销售额；住宅用途的土地资源，应注重提高居民舒适健

康生活的空间；公共用途的土地资源，应注重提高市民服务的空间等。在输出

阶段，如何减少和长远规划不一致的土地利用（如长远规划为农业用地的土地

资源现在被设为工业用地），以及如何减少土地利用性质上利用率低的土地资

源（如住户极为少数的住宅用地）是主要的课题。

３．土地领域的指标体系和定量目标

一方面，在按照工业、商业、农业、住宅和公共等用途综合地对土地进行评

价的时候，有一个基本的考虑方法可以采用，那就是对不同用途的土地进行土

地面积比率目标值的设定。有关这一点，理论上可以通过对世界城市的比较，

选择比较理想的用途比例，然后在实际当中尽量按照这个方向进行土地利用

的引导。不过，由于土地本身的特殊性，土地循环经济的概念即使在一些循环

经济发展得比较好的国家里也是比较新的。虽然这些国家以不同的方式在不

同的个例中已有一些近似的比较成功的实践，但是可以直接拿来参照的，较为

系统的体系以及定量指标目前并不存在。因此，结合上海自身的土地特点，针

对不同用途的土地，我们专门设计了一些定量公式，希望在今后土地资源循环

经济中发挥一定的作用。

在此，希望补充说明的是，由于以上提到的原因，虽然定量公式已经有了，

但是由于其本身是一些新概念，因此不仅在国内，甚至在国外的数据收集中也

碰到了一些问题。所以区别于其他的三大领域，土地领域在目前的情况下具

体落实到数据有相当的难度。不过，对于一个有些空白的领域，导入定量目标

的计算体系本身也是一件非常具有意义的事情。然而，值得注意的是，土地的

比例用途应该是和每个城市的未来发展方向密切相关的，不同的城市定位将

导致不同的土地比例分配。上海市应该根据自己的未来发展定位，以国际先

进城市的比例为参考，设定自己的定量目标。

另一方面，如果分别按照工业、商业、农业、住宅、公共等用途进行考量的
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话，建议针对各种不同用途按照其最高期望值来设定，这样处理会比较容易一

些。具体来说：

（１）工业用途的土地（不理想状况／理想状况）。所谓工业用途的不理想

状况是指低效率或非效率的状态。有关这种状态，建议运用“非效率工厂面

积比率”（＝非效率或空 关 的 工 厂 占 地 面 积÷总 的 工 厂 的 占 地 面 积）的 概 念

来把握。需要说明的是，有关非效率或空关的工厂的循环利用，日本实际上

一直是鼓励和促进 的，但 是 他 们 的 统 计 口 径 是 按 照 件 数 来 登 记 的。具 体 来

讲，为了把未充分利用的工厂推销出去，这些土地的所有者会在相关交易场

所进行登记，因 此 有 关 登 记 的 件 数，成 交 的 件 数 等 信 息 在 日 本 是 可 以 找 到

的，但是这些数 据 和 我 们 提 出 的 公 式 还 是 有 一 定 的 差 距，因 此 在 这 里 难 以

引用。

所谓工厂用途的理想状况是指工厂单位土地产出较高的状态（即生产性

提高），主要原因是因为生产附加价值比较高的产品。有关这种状态，建议运

用“工业用地生产性指数”（＝实际工业用途单位面积 ＧＤＰ÷政府目标工业用

途单位面积 ＧＤＰ）的概念来把握。如此，同时运用“非效率工厂面积比率”和

“工业用地生产性指数”来对工业用途土地进行评估，以便达到期待的理想循

环状态。

（２）商业用途的土地（理想状况）。所谓商业用途的理想状况是指土地的

高度利用。在此，建议使用“容积率诱导”的概念来把握。目前上海市有统一

的容积率方面的限制，但在先行发展当中已经感觉非常的滞后。例如：把徐家

汇等繁华地段土地的容积率简单地和其他地段的容积率的上限定为一个数据

实际上是非常不合理的。这在某种程度上限制了发展和土地价值 的 充 分 体

现。有关这个问题今后应该重点对待和研究，对特殊地段的限制放宽，最好是

针对不同商业地块提出不同的诱导性容积率。

在此研究中，我们就容积率对东京都（都心４区）和曼哈顿进行了一个调

查比较，发现东京的容积率比起曼哈顿还是低很多。根据统计，东京的民有建

筑物的现况使用容积率基本在２００％—５５０％左右（２００３年东京商业用地的平

均容积率是４４０％左右），而曼哈顿的总体现况使用容积率的范围在５７０％—
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１５００％之间。

二、上海发展循环经济的基本战略

上海市今后的发展战略是，要把上海建设成为现代化国际大都市，并要建

设成国际经济、金融、贸易、航运“四个中心”之一。根据这个发展战略，今后上

海的经济发展将会带来全世界的企业家和投资家的投资机会，因此，对国内外

的投资家来说，上海市更发达的商务生活环境（包括高效率的通关系统，知识

产权的保护，各种商务的政策，舒适的生活环境等）的重要性将会增加。但是，

在上海市有关能源、材料和废弃物、水和土地资源的利用中，正面临着各种各

样的课题。在面向将来的“四个中心”建设过程中，因为这些课题的存在，可能

会导致超过上海市环境容量（环境负荷承受限度）的环境负荷产生，进而对上

海市经济、金融、贸易、航运各个领域的发展带来成长的制约。

为了实现上海市的 总 体 发 展 战 略，战 略 性 地 构 建 循 环 经 济 城 市 并 扩 大

上海市的环境容量，将是一个让上海成为经济、金融、贸易、航运“四个中心”

的捷径。而为了实现 循 环 经 济 城 市 的 目 标，上 海 市 应 重 点 从 以 下 五 个 方 面

入 手，具 体 策 划 循 环 经 济 的 发 展 战 略：一 是 为 了 扩 大 上 海 市 环 境 容 量，引 进

各种软件基础（政策制度）、和硬件基础设施；二是为了使每单位环境容量的

经济活动表现最大的效果，须要推进所有资源的有效利用和循环利用；三是

为 确 保 环 境 容 量 并 达 成 上 海 市 经 济 发 展 的 目 的，有 关 循 环 经 济 社 会 的 规 范

性 制 度，须 配 合 经 济 上 的 激 励 性 政 策，以 及 信 息 提 供、意 识 启 发 等 的 参 与 引

导性政策，达到环境容量和经济的均衡发展；四是强化循环经济社会的技术

开 发 和 产 品 开 发，促 进 环 保 产 业 的 发 展，增 加 全 市 产 业 的 就 业 机 会；五 是 将

来 须 考 虑 作 为 环 保 产 业 的 领 先 城 市 对 国 内 外 环 保 质 量 贡 献，同 时 对 上 海 市

的经济发展贡献。

以上述重点考虑上海市的中长期性的循环经济发展战略，首先须要政府

自己做出努力，同时引进各种软件基础和硬件基础设施作为市民和企业可行

动的前提和榜样。其次，为了上海市整体面向循环经济社会而行动，须发展成
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一个全民参加的运动，如图１５３所示。

１．中期战略（２０１０年前）：政府的行动为中心，完善制度和基础设施建设

２０１０年之前，须完 善 促 进 循 环 经 济 社 会 发 展 的 政 策 制 度 和 设 施 基 础 设

施。循环经济社会制度包括规制性政策、激励性政策和参与引导性政策，以此

三种类型的政策促进循环经济活动的普及、循环经济技术和产品的普及、循环

经济社会基础设施和完善。因中期阶段的政策和基础设施尚不够完整，不能

发展成全民的行动，所以这个阶段的具体行动须由政府率先实施。在此中期

阶段的定性的目标，是完善如下图所示的全方位的制度体系，根据 制 度 的 完

善，可期待下表所示的定量目标的达成。

图１５３　中期定性目标：完善全方位的制度和基础设施

资料来源：日本野村综合研究所。

２．长期战略（　—２０２０年）：发展成全民运动

２０２０年之前，以上海市中期阶段的政策和基础设施作为基础，发展成企

业、市民、政府三方面的行动主体，可主动考虑资源有效利用、循环利用的行动

的全民运 动。在 此 上 期 阶 段 的 定 性 的 目 标，是 如 图 １５４ 所 示 的 达 到 资 源

ＩＮＰＵＴ和 ＯＵＴＰＵＴ最小化而循环最大化的状态。
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图１５４　长期定性目标：在三阶段实现最大和最小化

资料来源：日本野村综合研究所。

如表１５１，定量目标是针对现状中的主要课题领域，从“为了建设世界级

循环经济城市”的理念发展而来的。因此达成目标的难度非常高，并不是只要

有政府的规章或号令就可以达成，如果不开展席卷企业、市民、政府的全民运

动，目标也就难以实现。

表１５１　上海循环经济发展长期定量目标

ＩＮＰＵＴ 循环 ＯＵＴＰＵＴ

能源
可再生能源的供给率（１５％）

能源生产力（３万吨标准煤／亿＄）
能源综合使用率

（２０％）
防治污染设备安装率（１００％）

材料

废弃物
资源生产力（＄５０／ｋｇ） 循环使用率（１３％） 无害化率（１００％）

水 （人均用水量）
工业用水的循环

使用率（８５％）
污水处理率（１００％）

污泥无害化处理率（９０％）

土地 探讨工业、商业、农业、住宅、公共等用地的目标值

※ 对于土地的数值目标，需要根据用途再进一 步 探 讨 目 标，而 本 研 究 只 限 于 陈 述 前 章 中 各 用 途 的

指标方案。

※ 水资源领域的ＩＮＰＵＴ目标，期待以循环和 ＯＵＴＰＵＴ的改善自然改善。

在以上战略基础下探讨各个主体的行动和所需的政策时，需要考虑以下

３大基本思路：一是完善、构筑有助于协调环境与经济的结构。为了能够与上

海市的经济活跃、岗位创造等联系起来，要发挥技术创新及产业创新，以完善、
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构筑有助于协调环境与经济的结构。二是完善、构筑可实施阶段性步骤的结

构。为了实现２０１０年、２０２０年的定量目标，不仅需引进各种战略措施，还需

要在完善、构筑措施的实施过程中，对循环经济社会的状况进行定量化把握、

评价对策，并能建立必要的追加性对策的结构。三是推进市、区、县政府、企业

及市民一体化的构造。将市、区、县政府、企业、市民等一切主体的综合力量结

合起来，这是建立循环经济社会不可或缺的环节。为了强化各主体的相互协

作，市政府要从制定措施到检查实施状况、调整对策的过程中，广泛听取政府、

企业、市民各阶层的意见，并确保其透明性。另外，市政府与区、县政府，要通

过相互交换信息等谋求紧密协作，区政府必须根据各区的自然、社会条件，制

定面向循环经济社会的、具有综合性和计划性的实施策略，并努力实施。

３．从经济学的观点考察上海发展循环经济的影响

上海市面向循环经济社会而引进国内其他地区尚未引进的各种政策，并

发展成全民运动，有可能被视为局部性的环境规制的导入，因而对上海市的经

济和产业竞争力带来负面的影响。

关于环境规制对产业的竞争力的影响，迈克尔·波特（ＭｉｃｈａｅｌＥ．Ｐｏｒｔｅｒ）

在１９９１年发表的“迈克尔·波特假说”经常被引用。此假说主张：适当的环境

管制，可带给企业刺激降低成本、提高质量的技术革新，其结果会让国内企业

在国际市场中获得竞争上的优势，也可提高其生产效率。到波特发表此假说

之前，一般认为，环境规制的制定，对企业来说是增加成本的主要原因，会对生

产效率和竞争力带来负面影响。波特假说的主张与此形成鲜明对比，立刻受

到了各界的关注。

虽然波特假说的妥当性在经济学界没有达到成为理论的共识，作为此假

说的根据，波特指出，美国化学产业被要求付出的环境保护成本比其他产业要

高，而其在国际市场的竞争力也强；７０年代日本和德国引进了更为严格的环

境管制机制后，大大地促进了生产率的提高。提到１９７８年日本汽车行业采用

了日本式防止大气污染法（ＭＵＳＫＩＥ法），严格限制汽车排气，随后日本车在

美国市场获得了飞跃发展时，波特假说也屡次被引用。

波特假说中所提到的促进技术革新、增强企业竞争力的适当的环境管制，
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包括企业的具有选择性的弹性的管制。在上海发展循环经济的制度设计中，

也将最大限度地运用波特所提到的企业可自主行动的激励性政策，确立具有

柔软性的制度机制，实现上海市的企业在国内、国际市场中获得将 正 上 的 优

势，并实现提高产业的生产效率。
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第十六章　上海市发展静脉产业研究


一、静脉产业的涵义

静脉产业的定义起源于日本，是指将废弃物转换为再生资源的企业的集

合体。因为这些企业能使生活和工业垃圾变废为宝、循环利用，作用如同静脉

将含有较多二氧化碳的血液送回心脏。

与传统的三次产业不同，静脉产业是以生活和生产的废弃物为原料，为三

次产业创造资源。静脉产业也是一种以实现资源回收利用为主要目的，以实

现垃圾无害化处理为最终目的的产业，是一种逆流产业。

传统三次产业是在市场中自发形成的，其价格在市场竞争中形成，生产要

素的配置符合市场价值规律，带有逐利性，而静脉产业生产和服务的重要特点

是它具有为公众服务的社会性质，更多的追求废弃物处理所带来的社会和生

态效益。它建立的目的是废弃物的处置和再生利用，而不是生产一种可供销

售的商品；它 的 主 要 产 品 不 是 再 生 资 源，而 是 向 全 社 会 提 供 废 弃 物 消 纳 的

服务。

二、静脉产业链的构成要素

（一）回收网络

１．正规回收网络衰落及其原因

 本章素材选自复旦大学环境工程系承担的课题研究报告，主要完成人：戴星翼、董骁等。
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上海的废旧物资回收业在历史上曾经有过辉煌业绩。上海市物资回收利

用公司（废旧物资公司）在１９５８年～１９９７年的４９年间，共回收各类废旧物资

４５５０万吨，价值２６４亿元。６０年代初，上海废品回收行业不只管购销，还管

加工（由于归商委主管，称为“商办工”），共有１０８家整理加工利用企业，包括

废旧钢铁整理加工场２０个，废纸整理加工场５个，还有各类配套供应的特色

商店１０余家。到了８０年代中期还有４４家，其中１０家是商业部（内贸部）重

点企业。１９８４年，联合国开发计划署和世界银行在上海举办第一次“国际资

源回收利用讲习会”，把“上海经验”向全世界推广。

然而进入９０年代以来，废品回收网点的萎缩十分惊人。以废纸回收网点

为例，１９５８年上海有网点５８０个，１９８７年为２８４个，１９９２年为２７２个，１９９７年

为１００多个。前３０年网点收缩５１％，后１０年达６４％。回收网络 衰 落 的 原

因，大致可以归结为以下几方面。

首先是初级产品价格的下降。９０年代以前之所以回收品行业发展兴旺，

很大一部分是因为原材料短缺。资源稀缺带来相对价格的高企，刺激人们回

收利用的积极性。而现在，物资的丰富使得企业能以相对较低的价格购买初

级原材料。初级产品和再生原料的价格竞争，导致废品回收价格的低落。（见

表１６１）而原材料价格的下降，削弱了再生资源的竞争优势，导致废品回收价

格的下跌，压 缩 了 废 品 回 收 的 利 润 空 间，同 时 也 打 击 了 社 会 回 收 废 品 的 积

极性。

表１６１　上海市１９８０年和２００４年废品收购价格对比表

年份 旧塑料（元／ｋｇ） 玻璃瓶（元／只） 废报纸（元／ｋｇ） 杂骨（元／ｋｇ）

１９８０ ０．６８ ０．０９ ０．４４ ０．１２

２００４ ０．７０ ０．１０ １．００ 无

数据来源：《让“上海经验”回到上海———从“废品回收看循环经济”》系列报道之一。

其次是本地劳动力价格的上升。随着社会福利水平的提高，劳动力成本
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普遍上升，尤其是在上海这样的发达城市。目前上海的废旧物资回收的从业

人员以四十岁、五十岁左右下岗人员和外地农民工为主，仍有不少无证的外地

回收“游击队”人员。本地劳动力成本的上升削弱了正规回收企业的市场竞争

力，使得无证的回收队伍能够发展壮大。当然，国有企业常见的体制和机制弊

端是传统正规回收行业萎缩的深层制度原因。

最后是废品回收产生的外部性没有得到纠正。废品回收有利于资源的节

约，减少废弃物的产生，减轻废弃物处置系统的压力，但是这些正的外部性都

没有在经济系统中得到有效的修正，缺乏应有的鼓励措施，导致社会对废品回

收缺乏参与积极性。

２．规范回收网络的意义

废品回收与废品再生处置应该是静脉产业链的上下游环节。由于外部性

存在、原材料价格下跌和劳动力成本上升这三个原因导致正规回收网络的衰

落，使得废品流入了不少无证回收人员的手中。这些无证回收的个体户再将

废品转移到郊区或者外省市，以原始落后的技术进行废品再生加工，进行低水

平的循环利用，而且在加工过程中产生严重的二次污染，再生产品质量低下。

这些小作坊式的废品再生利用企业以低劳动力成本和低环境成本取得价格优

势，使得正规的废品再生利用企业处于竞争的弱势，并且反而因得不到足够的

原料而经营困难。另一方面，也使上海的废旧物资向外省市流失。

因此，上海应该以规范本市的回收网络为抓手，采取有利的措施整顿相关

的市场，打击和淘汰落后，保护和支持先进，使包括电子垃圾、废轮胎在内的各

种废旧物资的流向都能得到有效的控制，形成先进的、具有竞争力 的 静 脉 产

业链。

（二）规范处置和再生利用

规范处置和再生利用是静脉产业链的下游产业，是将回收的废品重新加

工成再生产品，并实现再商品化的过程。

应该注意到，现有条件下存在许多阻碍废品再生利用的经济因素，使得规

范的废品再生利用企业无法获得合理的经济回报。其阻力因素有：首先是部
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分再生产品与可替代的原生产品相比，缺乏市场竞争力。主要体现在产品的

价格和质量上。只有当再生产品的价格比原生产品价格低很多的时候，消费

者才会考虑选择再生产品。而实际的情况则是再生产品的价格与原生产品相

差无几甚至是要高于原生产品的价格，对普通消费者和企业来说，选择原生产

品无疑是理性的选择。其次同样是因为外部性的存在，导致企业对资源再生

利用的水平要低于社会期望的最佳值。企业把垃圾转化为资源需要相当大的

成本投入，而这种能够带来巨大社会和环境效益的行为却因为外部性的存在

而得不到应有的经济回报，从而挫伤了企业的积极性，废品的规范处置和再生

利用产业也就举步维艰。除了正外部性外，回收利用还会产生负外部性。任

何回收利用物资在其处理过程中都会产生污染。以废纸为例，需要漂洗，脱油

墨等一系列工艺后才能作为造纸原料。至于废弃电子产品，产生的污染更为

严重，控制成本更大。在环保要求较高的上海，此类经济活动难以立足是理所

当然的。加上较高的劳动成本，这些废弃物再利用过程在上海之外进行几乎

是不可避免的。

回收网络和规范处置是静脉产业链构成的两个关键环节。但是由于前面

所述的种种不利因素，极大地阻碍了静脉产业的发展，并且这些阻力因素都来

源于市场的缺陷和有关经济政策的不完善。因此，要破除静脉产业发展的障

碍，政策和管理体系的重构应该而且必须先行。而且需要注意的是，静脉产业

链的构筑不等于在上海搞“小而全”。我们注重的是一种市场机制。

（三）政策与管理体系

１．市场重构

外部性的存在是废品回收和再生利用市场缺陷的表现之一。因此，所谓

的市场重构，其目的就是要修正废品回收和再生利用过程中产生的外部性，激

励企业的积极性，使废品回收和再生利用能够在市场中自发地进行。其核心

是重构税费—补贴体系。

税费—补贴是一种最主要的政策激励体系，应用在经济生活中，则是对那

些需要抑制的活动加税，对需要鼓励的活动减少税费乃至给予补贴。废旧物
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资的回收再利用能够给社会带来巨大的效益，这些效益是外溢在市场之外的，

因此，政府应该通过税费—补贴体系的重构，对参与废旧物资回收再利用的企

业给予减税乃至补贴的政策激励。一次性塑料饭盒的回收即是这一政策实施

的成功实例。上海市政府通过向一次性塑料饭盒的本地生产企业或者销售外

地饭盒产品的企业征收每个饭盒三分钱的处置费，将其中的一分钱用于补贴

饭盒回收的企业或者个人，使得一次性塑料饭盒较大程度上实现了回收再利

用，有效地解决了城市白色污染问题，并且实现了资源的再生利用。

２．管理重构

主要是完善废品回收和再利用的法规体系，包括以下内容：

一是制定废品回收和再利用目标。国外发达国家和城市大多在法规中对

废弃物回收目标和时限做了具体的规定。上海目前的废弃物回收率较低，制

定废弃物的回收和再利用目标尤为重要。

二是制定再生产品市场占有率目标。制定再生产品市场占有率目标是为

了培育再生产品市场，通过鼓励或者抑制政策影响消费者行为，引导社会消费

向再生产品倾斜，可以起到激励废品回收利用的效果。为此，上海应该尽快对

一些部门，如政府机关、学校和事业单位的办公用品制定再生产品 的 使 用 比

例。同时，鼓励一些知名度较高的企业、连锁超市等使用及销售再生产品等。

三是建立生产者责任延伸制。为克服税费补贴体系监管执行成本过高，

以及缺乏灵活性的弊端，国外不少国家的环境政策里都引入了生产者责任延

伸制度（简称ＥＰＲ）。生产者责任延伸制度是指生产者对其废弃产品负有回

收和最终处置的法律责任，生产者可自行或委托他人进行产品的回收和最终

处置。在许多国家，生产者责任延伸制度都写入了国家法律，作为一项法律责

任和义务由产品生产者承担。生产者责任延伸制度则可以促使企业对产品的

全生命周期进行通盘考虑，重新设计产品、改进工艺、组织营销方式等。由产

品生产企业自主安排废弃物的回收和再生利用，将比由政府主导的废品回收

和再利用更具有市场效率和灵活性。但是，生产者责任延伸制度的建立和实

施也有其局限性。对于生产者不在本地的企业，是难以实行生产者责任制度

的，因为这样做将导致法律监管成本过高而无法执行。因此，生产者责任延伸
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制度的建立必须上升到国家法律的高度，在国家法律下，各地企业的法律责任

和义务都是一致的。其次，生产者责任延伸制度，顾名思义，生产者以及产品

所牵涉到的各方利益主体的责任必须要明确，责任边界要明晰，这样才能使该

项制度得到有效的执行。

从目前来看，在国家层面建立生产者责任延伸制度将存在各方的阻力和

困难。但并不意味着上海在建立生产者责任延伸制度 方 面 将 无 所 作 为。从

２００４年１０月１日起，上海的家电、电子产品维修行业已率先推广“废旧零件

回收制”，上海电子产品维修服务协会还新近出台了“上海手机维修服务行业

行为规范”，规定会员单位回收修理时换下的损坏零配件、元器件，由 企 业 处

理，以减少、杜绝不合格的零配件流入二手市场。一个与生产者责任延伸制度

有异曲同工之效的维修者责任制度在上海率先实施。这是生产流通领域向循

环经济迈进的一次有益的尝试。

四是实行废品回收服务的许可证制度。废品回收组织的构建可以由政府

出资，也可以由有义务回收废品的生产商或经销商出资，向废旧物资主管部门

提出申请，审核通过后发放许可证；对于获得许可证的组织采取定 期 检 查 制

度，及时撤销不符合标准的组织的许可证。目前上海市在正规回收组织的许

可认证上已经开展了积极的尝试，上海废品回收网络的构建从２００２年开始连

续三年被列入政府实事项目，由此可见政府在构建资源回收体系上的实施力

度和决心。

五是重建押金返还制度。押金返还制度是对有污染环境和再利用潜在可

能性的产品先缴纳预付金，如果产品使用后交还到规定的收集点，就向使用者

退还预付金。押金返还制度作为一种固体废弃物污染控制的手段，在北欧发

达国家的应用较为广泛和有效。我国的押金返还制度已有相当长的历史，并

且在过去取得了良好的效果。但是，９０年代之后，押金返还制度效果却不理

想，其中最关键的原因是流通渠道多元化后原回收体系的破坏，以及政府对市

场控制能力的减弱。因此，在正规回收体系完善之后，应该及时重建抵押返还

制度。上海可先对以下产品实施抵押返还 制 度：啤 酒 瓶、饮 料 瓶、废 电 池 等。

回收体系首先在各类连锁店实施。
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六是制定物资回收和再生处置的标准体系。制定物资回收和再生处置标

准体系的目的是要使消费者、回收组织和再生企业在回收处置废旧物资的时

候，能够对废品的材质性能、类别、可资源化利用的方式和程度做出理性的判

断，有利于消除社会对废旧物资和再生产品的误解，从而能够有效促进物资回

收和再生利用，提高社会的环境意识和鼓励资源节约。标准体系应该由两部

分组成。一是物资回收标准体系，要求对材料的性质和是否可回收利用做出

标识，这样既有利于分类回收，也可引导消费者购买一些对环境影响较小的产

品。二是废旧物资的处置和再生利用标准，要求对废品处置和再生利用技术

以及再生处置过程中产生的废弃物含量做出限制标准，从而引导企业提高技

术，淘汰落后工艺，规范处置过程。

此外，在管理重构中还要培育能够承担绿色使命的市场力量。通过市场

实施废旧物资的回收和再生利用需要避免政府和行业主管部门亲力亲为，大

量任务可以由自治的市场组织承担。例如，在遏制过度包装方面，可以通过包

装行业协会以及其他相关协会共同推进，上海于２００５年推出的月饼包装减量

控制的管理条例即是在行业协会倡导下的行业自律的最好体现；废旧物资行

业协会亦在废品回收领域扮演了积极的角色。有了这些组织后，政府部门至

少可以有对话和协商的对象，避免了政府在面对千万小企业时陷于无法管理

的困境。

三、案 例 分 析

（一）案例一：废品回收网络的重建

１．废品回收网络重建现状

从２００２年 开 始，市 政 府 已 经 在 重 建 正 规 回 收 系 统 方 面 付 出 不 少 努 力。

１９９８年，由废旧物资回收行业协会提出建立四级回收网络。第一级，交投点

（可流动，可固定），一个社区一个，服务范围覆盖１０００户人家或居民步行５００

米可以找到交投点。第二级，回收站，一个街道一个，一般面积不大，１００平方

米。废旧物资可在那里保留３～５天，进行简单分档，起到中转站作用。第三
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级，分拣场或分拣中心，接纳回收站的废品后进行再分拣，也是资源一个集散

中心。在分拣场还可以对废品进行简单的加工利用，但场内不开展交易活动。

占地一般３万平方米，纳入市里规划，沿外环线设４、５个。第四级，废旧物资

利用单位。

市政府采纳了这个建议，并在２００２年和２００３年连续两次将回收站点建

设列为实事项目，２００４年，又确定为市府实事项目延伸工作。只是将回收站

改称交投站，以区别于原体制下以门市收购各种废旧物资或居民和“五小单

位”废弃物的固定回收站点，而交投点改称回收点。２００２～２００４三年内共建

立交投站２７２个，其中已有２３４个加入行业协会，作为协会会员的回收站、交

投站这类收购网点共有４４５户。这些站点以门市收购“一般废旧物资”（不含

废旧金属）为主。当前废旧物资年回收量在８５万吨左 右；不 过，由 于 回 收 渠

道、业务基础等原因，交投站年回收量约占上述总量的１５～１８％。此外，已有

２个分拣厂建成。

图１６１　上海市废品回收系统重建后的运作流程

废品回收企业现在可以享受政策税全免。对于交投站的建设，政府也在

地价、规划等方面予以支持。一个交投站总建设成本为２１万，市、区两级财政

各补贴７万。

２．推进中的困难

正规的回收单位受到严峻挑战。原来废旧物资回收企业的经营资质需要

供销社系统认定，但后来逐渐取消，这一行业进入比较容易。２００５年初，全市
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有４０００多家废旧物资回收单位，从数量上看，２８００多家是有证经营的回收

企业，另有１５００多家回收企业无证经营；有证人员有２．５万人，无证人员估

计有５万人。现在，在小区内回收废旧物资的“正规人员”主要是一些“４０５０”

人员，归属于某有证交投站，统一发给服装、车辆，类似于一种特许经营。但大

量小区允许其雇佣的民工收购旧货，以作为其收入补充。在小区外，存在无证

经营的废旧物资收购游击队，主要通过工商部门对其进行查处和取缔，但是管

制效果甚微。另一方面，走街串巷收购废旧物资已经成为一部分进城打工农

民赖以谋生的手段。这些事实反映出，政府单方面的管理能力是有限的，要降

低管理成本，需要动员社会的力量，和他们结成伙伴关系，形成政府掌舵、社会

划桨的格局。

３．发挥行业协会作用

当前，规范废旧物资回收领域的突破点可以选择在进一步完善“废旧物资

回收行业协会”的功能上。

（１）行业协会的组织架构。上海废旧物资回收行业协会成立于１９８８年

６月，其前身是上 海 市 供 销 总 社 系 统 的 市 废 旧 物 资 回 收 利 用 公 司 牵 头 组 建

的大类废 旧 物 资（废 金 属、废 纸、废 橡 胶、废 塑 料、废 玻 璃）专 业 协 作 组。目

前，不但实现了政会分离，而且已实现或正在实现企会分离。所谓企会分离

是指协会摆脱了作为原发起单位“上海市物资回收利用公司”附属机构的地

位。上海市供销总社再生资源管理办公室现为协会合作机构。

（２）行业协会的服务功能。在服务企业方面，协会所做的工作包括：表达

企业意见，为企业谋利。例如，在税收政策上将企业的意见反映给政府；向企

业提供信息服务。例如，发布价格行情，每月出一期简报，纸版简报发到１００

多家理事单位。协会有网站，发布重要信息，有电子版简报；开展内外交流，协

会平时有理事会议，每个区县还设有驻当地的工作处，组织分片活动，一个月

开一次会，还有和外省市兄弟单位交流经验以及参加全国性的会议（如由中国

再生资源回收利用协会组织的）；协会还组织对基层从业人员进行培训，并对

非会员开放。在服务政府方面，协会通过发函、会刊、会议等途径将各项政策、

要求传达给会员，如打击盗卖市政设施；还接受委托，承担突击性任务或研究
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课题。

（３）行业自律和资质认证。协会现有９５７名会员，上海近１３００家业内单

位，有５６％是协会会员，其从业人员数占全市同行人员总数的７２％。绝大部

分的成规模企业已成为协会的主体企业会员。据２００３年协会的统计数据，在

上海各类废旧物资“社会可获量”中，协会成员收购的废旧金属占８９．４％，废

玻璃 占 ６３．１％，但 废 纸 只 占 ３６．８％，废 塑 料 只 有 ２０．７％，废 橡 胶 仅 收 到

６．７％。

协会年检时，将会员资格和经营资质合二为一进行审查。目前，关于经营

资质的有关规章是《上海市废旧物资回收行业经营资质认定管理暂行规定》，

对“废旧物资回收经营资质”、“一般废旧物资回收经营资质”和“电子废弃物专

业回收经营资质”三类资质进行审定，审查时须考察经营场所、设 施、管 理 机

构、负责人、资金、人员、财务核算制度和治安承诺制度，对于“电子废弃物专业

回收经营资质”，还要审查是否达到环保标准。执行效果非常好，因为，会员资

格在两方面体现出其价值：一是政府在审查企业是否能享受政策税全免待遇

的时候，要看是否有会员资格；一些有声誉或有实力的废品利用企业，如宝钢，

在收购废品时也要看有无会员资格。因此，许多回收企业纷纷要求加入协会，

协会对企业的约束力也因而有所上升。

（４）未来发展方向。从行业自律和自我服务两方面来说，该协会已有相

当的基础，政府只要再投入一些资源，就能培育出一个不错的合作伙伴。

政府可以授权和购买服务的形式给予支持。如作为一种向对象强制索取

资料的权力，统计权是一种行政权，如果协会被授予类似权力，就可以对非会

员进行统计，提升行业统计的准确度和有关调查研究的质量。又如，《行政许

可法》出台后，进入这一行业的前置审批取消了，在依法重新建立准入制度后，

可以规定，工商局发放执照时将会员资格作为必要条件，并由政府向协会购买

技术服务，对企业进行技术方面的审查。

随着协会的发育成熟，可能将一部分“游击队”纳入管理，可能通过组织协

会会员的互助取得对“游击队”的竞争优势，可能组织集体行动，在全市范围发

挥“岗哨”作用。
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首先，应该提倡小区化回收。也就是说，一个物业管理单元对 应 固 定 的

回收者。物业管理者雇佣人员兼业回收的方式应 该 加 以 肯 定。其 优 点 是 这

些人员与居民之间 能 够 建 立 起 信 任；方 便 居 民；回 收 充 分。在 此 基 础 上，以

街道为单位组织社区回收者协会。该协会的主要作用，一是进行自律管理，

处理其内部矛 盾；二 是 作 为 会 员 进 入 市 回 收 协 会，维 护 基 层 回 收 人 员 的 利

益，并协调与回收站 点 的 关 系。其 次，上 海 明 显 缺 乏 一 个 废 旧 物 资，尤 其 是

大宗物资的交易市场。这样的市场可以是有形的，也可以是无形的，如网上

订单市场。

（二）案例二：包装废弃物的回收利用

包装废弃物材质多样，根据其回收和利用市场价值的高低，可以 将 包 装

废 弃 物 回 收 利 用 分 为 两 种 情 况：一 是 对 于 具 有 较 高 回 收 和 利 用 价 值 的 包 装

废弃物，现有的废品回收网络已经可以达到较高的回收率，关键在于进一步

规范和健全回收体 系，提 高 废 弃 物 的 处 置 利 用 水 平。二 是 对 于 回 收 和 利 用

价值较低的包装废弃物，除了需要加强回收体系和提高处置利用技术之外，

还 需 要 有 配 套 的 鼓 励 措 施，使 市 场 对 该 种 类 废 品 的 回 收 和 处 置 能 够 获 得 合

理的效 益。这 一 类 包 装 废 弃 物 最 明 显 的 例 子 就 是 一 次 性 塑 料 饭 盒 和 塑

料袋。

１．一次性塑料饭盒的回收处置

２０００年６月，市政府以８４号 令 发 布《上 海 市 一 次 性 塑 料 饭 盒 管 理 暂 行

办法》，提出了对塑料饭 盒 实 施“源 头 控 制、回 收 利 用、逐 步 禁 止、鼓 励 替 代”

的 治 理 原 则，对 塑 料 饭 盒 的 生 产、销 售、使 用、回 收 等 提 出 一 系 列 管 理 办 法，

决定开征塑料饭盒回收处置费，使本市的塑料饭盒管理走上规范轨道，逐步

形成单独的回 收 处 置 系 统。《办 法》自 执 行 以 来，已 取 得 明 显 的 成 效。塑 料

饭盒的回收量基本接近消费量，“白色污染”的现象得到了有效的控制（见表

１６２）。塑料饭盒作为 政 府 引 入 市 场 机 制、控 制 废 弃 物 产 生、构 建 资 源 循 环

型 产 业 的 成 功 案 例，其 成 功 背 后 的 原 因 和 机 制 值 得 其 他 领 域 废 弃 物 处 置 管

理的借鉴。
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表１６２　２０００—２００４年上海市塑料饭盒的回收量

年份 回收量（只／年） 回收量（吨／年）

２０００ 　 ２９３５８０ １．４７

２００１ １０９６１３２８８ ５４８．０７

２００２ ２４９１３６１０５ １２４５．６８

２００３ ３５４５７５７７５ １７７２．８８

２００４ ２７２４２２１４０ １３６２．１１

数据来源：上海市废弃物管理处。

在《办法》实施以前，塑料饭盒没有经过回收而直接进入了生活垃圾处置

系统，主要原因是塑料饭盒回收价值低，对回收单位和回收个体户 没 有 吸 引

力。尽管塑料饭盒的材质与一般塑料相似，可以进行简单的再生加工并能获

得一定的经济效益，但是由于回收环节的价值链断裂而导致了整个物流的改

道，增加了生活垃圾收运处置系统的负担。

为了建立独立的塑料饭盒回收、处置系统，相关部门采用经济手段，通过

向塑料饭盒生产企业征收回收处置费，促进了系统的建立。按《办法》规定，向

塑料饭盒生产、销售商按上月生产、销售塑料饭盒总量，以每只０．０３元计征回

收处置费用，统一上缴财政，然后依据市环卫管理部门编制的用款计划，由财

政将这笔经费以补贴形式，分别返回到回收、运输、处置利用和宣传教育等各

个环节，对这些环节的建立和运转，起到积极的推进作用，即产生所谓的“三分

钱”效应。

按照规定，向生产销售企业收取的每只饭盒０．０３元回收处置费用中，有

０．０１元用于补贴塑料饭盒的回收环节，０．００５元用于补 贴 塑 料 饭 盒 的 运 输，

０．００５元用于补贴塑料饭盒的处置，０．０１元用于宣传教育。在０．０１元／只的

经济利益驱动下，社会上塑料饭盒回收的积极性大大提高。不少废品回收人

员、社区闲散人员甚至道路清扫工人都加入到回收队伍中来，他们将快餐店、

点心店内使用过的塑料饭盒，以及废物箱内、丢弃于道路边、小区内的塑料饭
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盒一一收集，交售给收购点。０．０１元／只的经济效益极大促进了塑料饭盒的

回收。回收的塑料饭盒收集到中转站后，由区级环卫运输部门在取得０．００５

元／只的经济补贴基础上，将这些塑料饭盒打包整理后运往专门的处置厂。

在《办法》出台后，以６家塑料饭盒生产企业合资成立的昆山保绿塑料资

源再生处理有限公司很快成立并投入运行。企业总投资额约１００万美元，初

期建一条生产线，产能约有２４０吨／月，能满足上海所生产的一次性饭盒的最

终处理工作。由于处理厂的处理能力相当大，其固定成本每月在７万元左右，

所以运转需符合规模经济。经初步测算，最小经济规模应每月处理５５吨，平

均处理费为２．１４元／ｋｇ。如果每月能处理１５０吨，平均处理费为１．１８元／ｋｇ，

约０．００５９元／只的处理费用。

２．对包装垃圾回收处置的启示

一是向生产企业和经销商收取处置费用，用于补贴包装物回收处置利润

较低的环节。可以调动市场的积极性，提高回收处置的效率。厂商或者经销

商增加的成本最终将分摊给每一个消费者，能够起到抑制过量包装消费，引导

绿色消费的作用，并且体现了污染者付费的原则。

二是在管理办法出台后，包装物生产和经营企业的环境行为受到法规的

强制性约束，企业出于经营效益的考虑，将选择委托市场处置或者自行组建专

门的处置公司进行废弃物的回收处置。在一次性塑料饭盒的案例中，饭盒的

回收依托于现有的正规回收体系，并对回收的企业或者个人给予合理的补贴；

而饭盒的处置则是由６家塑料饭盒生产企业自愿出资组建专门的处置公司，

实现市场化运作，取得了良好的经济效益和环境效益。

３．包装垃圾回收处置的其他配套措施

一是制定包装废弃物回收目标。国家主管部门在“十五”期间对发展绿色

包装提出 了 回 收 利 用 的 具 体 目 标：包 装 制 品 废 弃 物 总 回 收 利 用 率 要 达 到

４３％，其中纸包装回收利用率达４０％，塑料包装达２０％，玻璃包装达５０％，金

属包装达到６０％。（由于废品回收量中并没有专门的包装材料统计口径，按

照上海目前的废品回收率，纸、金属和玻璃均达到回收比例，废塑料回收比例

将近２０％。）
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二是生产者责任延伸制度。在包装废弃物回收的总体目标之下，还要确

定包装厂商和经销商对其生产或出售的包装物的回收比例，作为生产者或销

售者的义务责任。在强制性回收比例之下，企业可以采取灵活的方式对其生

产或销售的包装物进行回收。既可委托现有的废品回收企业进行回收，亦可

以由厂商和经销商自愿出资成立专门的包装回收公司进行回收。

三是建立包装物回收标识体系。包装物标准体系的建立有助于消费者和

回收者了解包装材质的环境特性和回收利用方式，有利于提高包装物的分类

回收质量和专业处置。特别是对塑料包装，其材质品种多样，回收品种的纯度

将直接影响再生利用的水平和再生产品的品质。因此，可以仿效发达国家对

包装物建立标识体系的做法，对包装材料的种类、品质等级做明确的标识，表

明此种包装具体是什么材料，是否可循环利用等等。这样当这些塑料制品被

回收时，回收部门会按照标识将它分门别类，并送到不同的再生利用企业。据

了解，我国已有部分商家实现了材料标识，但没有形成行业的共识，以至于总

体回收物品质量较差。

四是建立包装废弃物供求信息市场。信息市场可由政府有关职能部门组

建，设立专门的工作小组，建立供求信息网络平台，并且负责收集、整理、发布

包装废弃物的供求信息，联系买卖双方，加快包装废弃物的循环利用。

（三）案例三：废旧零件与家电的回收处置

１．废旧零件回收制的建立与执行

２００４年９月，国家发改委在网上就《废旧家电及电子产品回收处理管理

条例》的草案征询有关企业意见。这一法案强调生产者责任，也要求销售者、

维修者 承 担 协 助 回 收 的 义 务。除 了 一 部 分 注 重 声 誉 的、通 过 或 争 取 通 过

ＩＳＯ１４０００认证的大厂 商 已 经 有 一 套 回 收 和 处 理 废 旧 产 品、零 件 的 规 范 流 程

外，这一法规对现有的电子产品生产、销售模式带来了不小的挑战。上海市电

子产品维修服务协会先行一步，提出在协会内部率先实行“废旧零件回收制”，

并已出台《上海移动电话机（手机）维修服务行业行为规范》。

该协会对其会员有以下管理规定：第一，该协会章程规定会员有义务实施
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协会制订的自律规范，如有违反章程行为，经教育未改的，经理事会表决通过，

予以除名。第二，《上海电子产品维修服务协会行规行约》规定，有违规违约行

为的单位，由协会组织调查、评议，采取警告、业内批评、通报批评、开除会员等

处理。对屡教不改，继续违规违约的单位可报告政府有关部门处理。第三，根

据上海市家用电器电子产品维修企业资质等级认定办公室（上海家用电器行

业协会、上海交电家电商业行业协会、上海电子产品维修服务协会）负责执行

的《资质管理规定》，对接受资质评审的企业从１０个方面打分，其中包括“物料

管理”。

通过行业协会规范和章程的对企业的自律和约束作用，废旧零件回收制

执行效果很好，会员单位修理时换下的零配件绝大多数能收回。

２．推广零件回收制的障碍

首先，市场混乱。虽然电子产品维修服务协会和上海市家用电器行业协

会、上海市交电家电商业行业协会共同制定并实施《上海市家用电器维修服务

等级标准》等资质管理文件。但协会毕竟不是执法机构，没有强制力，协会自

身的功能也有待完善。工商局原先有准入制度，发放执照要经过行业协会认

可，但是１９９５年为了降低就业门槛就取消了，《行政许可法》出台后，地方政府

设置标准的权限进一步受到限制。结果导致社会上大量维修点无 法 纳 入 管

理，许多维修者开业、经营不规范，包括不按环保要求回收废旧零件，将废零件

直接扔进垃圾桶，或卖给走街串巷的废品收购者，然后流入不符合环保标准的

拆解点，造成严重的污染。现在，全市电子产品维修商共有上万家，仅手机维

修商就有３０００多家，其中２００多家是品牌机授权的特约维修店，在数量上占

７％～８％，占据８０％～９０％的市场份额。虽然，正规的特约维修店和除此之

外的少量大型 维 修 店 是 协 会 会 员，但 还 有 成 千 上 万 家、占 市 场 份 额１０％～

２０％的维修者游离于协会管理范围之外。

３．回收后的问题

一是品牌机特约维修点收下的废旧零件可以交给生产者，但社会上许多

非特约维修点收回不同品牌的电子产品后，无法进行很细致的分类，交给对应

的厂商，后续上交或处置的渠道被堵塞。
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二是就目前来看，在中国建设电子产品的静脉生产线的难度很大。首先，

为了尽可能多地售出产品，厂商想方设法迎合消费者喜新厌旧的心理，许多电

子产品升级换代速度太快，尤其是手机，半年就是一代。产品的保有量和将来

的报废量都会因此猛增，而且导致收回的旧型号零件难以用于制 造 新 产 品。

其次，拆卸产品的流水线比制造产品的流水线技术要求更高。再次，因为回收

网络不健全，生产者不能保证获得足够多的废旧电器以供拆卸，静脉生产线建

成后也会面临设备能力闲置的问题。

三是有些回收的电子产品成为二手货，但是因为现在没有关于二手电子

产品的质量标准体系来保护消费者，埋下不少安全隐患。

４．对策

静脉生产线的建立与运转面临的技术难题，正是因为厂商从一开始就没

有考虑回收废旧产品或零件，也反映出实行生产者责任制度的重要性。消费

者认为废弃零件的产权应当属于自己，包括一些主管部门也支持这一观点，正

说明社会普遍的消费观念还是指向有形的物品，而不是无形的效用或服务，那

就更需要政府借助于一些新型租赁业示范项目积极引导人们转变观念。

国家正在研究有关废旧电子产品回收的生产者责任问题。要让有关法规

有效实施，地方政府应当担负起整顿市场秩序的责任。一方面要限制甚至打

击不规范的从业者，一方面又要处理好环境保护与就业的矛盾。走出困境的

办法是，政府投入一定的资源，培训和引导那些低技术水平维修点的经营者，

帮助他们运用更多依靠技术含量，更少伤害环境的手段谋生。这也从一个侧

面反映出，建设循环经济的过程是社会经济从依赖自然资本走向依赖人力资

本的过程；而作为一项有着巨大正外部性的事业，人力资本投资需要政府扮演

更为积极的角色。另外，要承担协助政府管理市场的责任，电子产品维修服务

协会的功能还需进一步发育。

（四）案例四：废旧轮胎的回收利用

１．上海废旧轮胎的来源与产量

上海当前一年产生的废轮胎约１０万吨，其中斜交胎约占６０％。上海废
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轮胎的来源主要有四个：生产轮胎的工厂每年产生的报废轮胎；城市报废汽车

厂拆下来的废旧轮胎；城市大型专业车辆维修中心及公交、专业运输单位车辆

维修所产生的废旧轮胎；分散而分布极广的个体车辆维修点产生的废旧轮胎。

２．废旧轮胎的回收利用情况

（１）废旧轮胎的回收。目前，上海市还没有专门负责废旧轮胎回收处置

的管理部门，废旧轮胎的回收利用处于在利益驱动下的自发状态。

上海每年产生的废旧轮胎主要由一些个体户进行收运后，卖给从事废轮

胎加工利用的企业，除一小部分斜交轮胎被翻新外，大量的通过简单的工艺加

工生产再生胶、胶粒等或作燃料。在子午线轮胎大量使用之前，废旧轮胎的产

生和利用是基本平衡的。

近年来，随着高速公路的快速发展，中小型车辆开始全面选用寿命长、可

节省燃料、承载能力大的子午线轮胎。子午线轮胎胎体含有钢丝，并使用将近

十来种的橡胶，处理难度很大，非小型、简易设备可以加工，因此出现乱扔乱弃

现象，成了重大污染源。

（２）废旧轮胎的处置利用。目前，上海从事轮胎翻新的企业有十几家，翻

新轮胎量为废旧轮胎的８％，高于全国轮胎翻新３．８％的水平。但是轮胎翻新

企业普遍面临胎源不足的问题，实际生产能力远小于设计能力，另外，少数的

轮胎翻新厂还具备了子午胎的翻新技术和能力，但是受到使用市场的限制，并

没有开展这方面的生产。

图１６２　上海市废旧轮胎回收利用现状
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在废旧轮胎加工利用方面，上海一些企业不仅具备了再生胶和胶粉生产的

自主研发技术，而且在国内外都具有领先水平。但是由于设备市场和相关产业

政策的欠缺，废旧轮胎加工利用的情况并不理想，现有处置规模还非常小。

（３）废旧轮胎回收利用存在的问题。

———政府部门对废旧轮胎行业管理有待加强，目前没有一套关于废旧轮

胎的管理法规，致使废旧轮胎的回收利用无章可循。

———轮胎翻新、胶粉生产与国外差距较大，尤其是与发达国家比较差距更

大。比如轮胎翻新产量大大低于世界平均水平，世界新胎和翻新胎比例平均

水平为１０∶１，而我国仅为２６∶１，上海为１３∶１。

———废旧轮胎散落于民间，没有形成一个通畅的回收系统，交易市场不规

范，回收困难，一方面加工企业得不到充足胎源，另一方面废旧轮胎大量堆积。

———企业之间无序竞争，大部分被一些低水平、小规模的小作坊生产再生

胶或做鞋底，致使旧轮胎资源不能充分利用，产生二次污染，技术设备先进的

企业不能得到充分的发展。

———科技开发、创新等方面国家投入少，未形成投资热点，因税收较高、企

业发展困难。废旧轮胎回收利用属于半公益性事业，本应得到政府部门的大

力支持，但这方面还未引起重视。

３．废旧轮胎管理对策

（１）管理基 本 原 则。处 置 利 用 优 先 次 序：首 先 是 鼓 励 翻 新 胎 的 使 用；其

次，对失去翻新价值的轮胎进行再生利用和处置。

生产者责任原则：轮胎生产者、进口商、零售商和消费者有责任和义务参

与废轮胎的收集；轮胎生产者、进口商和零售商有责任和义务进行 废 轮 胎 的

处理。

集中处理原则：完善废旧轮胎回收网络，健全回收渠道，使废旧轮胎能够

实现集中处理，避免小规模、分散处置及技术落后的处理处置厂的重复建设以

及可能带来的不良后果。

（２）管理内容和对策。一是完善废旧轮胎回收网络。为了减少废轮胎造

成的环境污染问题，促进废轮胎回收利用和无害化处理产业和技术的发展，有
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必要建立规范的回收与集运体系，方便各种废轮胎的回收，杜绝各种不规范的

废轮胎回收渠道。根据废旧轮胎产生的四个主要来源和轮胎处理方式，建议

对废旧轮胎回收处置网络做如下调整和完善。

废轮胎由轮胎生产商以委托方式或者自行定期集运至各集散中心，分散

维修点、拆车厂以及居民可自行或及时通知各区环卫部门约期上门集运至各

集散中心。另外，社会回收企业也可以将所回收的废旧轮胎出售给集散中心。

集散中心和回收企业的废轮胎经初步分选或预处理后运输至废轮胎翻新厂、

再生产品处理厂、综合处理厂等，完成回收流程。

图１６３　上海市废轮胎回收处置网络流程优化

除此以外，需要通过经济和管理制度的完善来保证回收的效率。主要措

施是规定车主在更新轮胎时必须以旧换新，购买新轮胎则需要支付押金。

二是制定再生利用产业政策。政府对废旧轮胎再生利用产业应该给予财

政补贴和税收优惠。另外，还要培育废旧胎再生产品市 场，鼓 励 再 生 产 品 的

使用。
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第十七章　上海市发展循环农业研究


一、发展现状分析

近年来，在推广生态农业、都市农业和循环经济型农业的过程中，上海市

政府采取了许多重大举措，使农业生产引起的环境污染得到了一定的控制，取

得了一定的成绩，但也存在一些问题没有得到有效解决。

１．取得的成绩

（１）合理利用土地，提高土地利用率。在农业发展中，上海始终坚持有计

划地开垦滩涂资源。从建国后到２０００年，全市围垦滩涂面积共１２０万亩，其

中约７０万亩 用 于 农 业 生 产。与 此 同 时，大 力 推 广 土 地 开 发 整 理 和 复 垦，仅

２００３年全市就完成土地开发整理复垦面积１４万亩，新增耕地面积达４．５万

亩。在“拓源”的基础上，上海还千方百计地提高土地利用率。郊区绿化建设

中，路旁、河畔、渠边和宅前屋后的空隙地，被鼓励种上绿树，从而在保护基本

农田的同时，提高了森林覆盖率。

（２）积极开展畜禽场整治，改善水环境。１９９８年以来，畜 禽 粪 便 对 水 环

境的污染排放总量削减了４５％；１９９９年以来上海已完成１５３家规模化畜禽场

的粪便污水治理，各区县关、停、并、转７７０多家污染重、布局不合理的畜禽场。

在改善水环境，恢复生态链的同时，上海推行节水型农业，蔬菜排灌、滴灌、暗

灌等节水灌溉设施的建设面积已达１０万亩；推行科学的水产陆基养殖方式，

 本章素材选自上海交通大学安泰管理学院赵旭承担的课题研究报告，该子课题主要完成人：刘春

江等。
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使每立方米水体可生产５０—６０公斤水产品，大大提高水资源利用率。

（３）提高农业废弃物的利用率。目前郊区上市蔬菜一定程度上做到净菜

入市，约占蔬菜生产总量２５％（１００万吨左右）的老叶、边皮根茎等废弃物，经

过加工发酵后，又还田作肥料增加了土壤有机质。畜禽粪便也正被加工成有

机肥料，全市已建成年处理鲜粪３０万吨、加工有机肥料１３万 吨 的 有 机 肥 厂

２８家。

（４）对化肥和农药等农业投入品的依赖性逐渐下降。近几年，农药和化

肥单位面积的使用量逐年下降。例如，２００４年农药和化肥单位面积用量分别

为１．８公斤／亩和１７３公斤／亩；于１９９９年相比分别降低了４３％和１４％。主

要原因是近几年来，通过发展生态型农业生产技术，加强了农业面 源 污 染 治

理。例如，全市防虫网栽培的面积达１３３．３３公顷，安装杀虫灯近２０００台，使

４０００公顷菜田减少了化学杀虫剂的用量；推广使用高效低毒农药；蔬菜基地

提倡使用有机肥料，使菜田化学肥料使用量由每亩２００多公斤减少到１００多

公斤。还在松江、奉贤、青浦、崇明等８个基地发展５３３．３３公顷有机蔬菜，实

行无农药、无化肥栽培。在覆盖郊区１０个区县的农作物秸秆禁烧和综合利用

实验区内，新增秸秆还田面积１万公顷，还田总面积达到１０．６７万公顷，秸秆

焚烧现象基本杜绝。新增还田农机具２４７台。发展秸秆综合利用生产有机肥

厂３个。

（５）畜禽粪便产量下降，资源化利用率上升。自２００１年以来，畜禽粪便

的年产量呈下降趋势。例如，在２００１年，粪便的年产量分别为３４４和３６８万

吨／年，在２００４年分别为２６３和２６０万吨／年，分别下降２４％和９％。畜禽粪

便产量减少的主 要 原 因 是 畜 禽 场 的 减 少，例 如，１９９９年 以 来，各 区 县 关、停、

并、转７７０多家污染重、布局不合理的畜禽场。同时，畜禽粪便资源化利用率

正逐年增加，在２００４达到了８０％。

２．存在问题

（１）土地资源短缺。近几年，随着工业化、城市化进程的加快，农业用地

急剧减少。１９４９年 上 海 耕 地 面 积 是５６０多 万 亩，１９８０年 为５３０万 亩，减 少

５％，１９８０—１９９０和１９９０—１９９９年间，减少均为９％。到２００４年末，耕地总面
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积为３６８．５５万亩；与１９９９年相比，总耕地面积减少１６％。按主要农作物比

较，１９９９年至２００４年 五 年 间，水 稻、小 麦 和 油 菜 播 种 面 积 分 别 降 低 了４４％、

６９％和４８％。

图１７１　１９９４—２００４年主要农作物用地面积的变化

（２）农业秸秆资源化利用率较低。随着各种农作物面积的减少，主要农

作物的秸秆年产量自１９９９年以来显著减少，２００４年与１９９９年相比，水稻、小

麦和油菜秸秆年产量分别降低了４４％、６９％和４８％。近年来，秸秆还田率呈

现上升趋势，在２００４年，除小麦秸秆还田率较高外，水稻和油菜秸秆还田率仅

为２９％和４５％。另外，农业秸秆资源化利用方式较为单一，产生的附加值低。

图１７２　近年地膜和农用塑膜使用量的变化趋势

（３）近几年地膜和农用塑膜使用量有上升的趋势。２００４年地膜和 农 用

塑膜使用量分别为０．７８万吨／年和１．５９万吨／年，与１９９９年相比，分别上升
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了３％和９％（图１７．２）。多数农用地膜是一次性使用，缺乏回收和循环利用

机制。

（４）养殖业污染情况仍存在。２００２年以前，养殖业年用水量达到３０００

万吨以上，最近两 年 逐 步 下 降，在２００４年 养 殖 业 年 用 水 量 为２４０５万 吨，比

２００１年降低了２６％。虽然养殖业用水量下降，但养殖业产生的污水处理和资

源化利用情况不佳。应该建立清查机制，加强管理，使养殖业污水能得到有效

利用。

二、发 展 思 路

在一个大都市的郊区，农村作为农产品供给者的角色已大大弱化，而与工

业相比，农业天然处于一种弱势地位。农村的价值未被承认或缺乏实现途径，

农村被逐渐边缘化，从而产生农村废弃物增加、环境污染和生态退化等诸多问

题。首先，由于行政化的组织方式和高度分散的生产经营，加上使用有机肥等

行为的正外部性未得到补偿、使用化肥、农药的负外部性未加以矫正，有机农

产品起步艰难，这就阻碍了有机农业对实现产量农业向质量农业的转移，阻碍

了农村禽畜养殖场污染等诸多问题的解决。其次，由于环境污染、生态退化、

工业用地过度分散并与农田和村落犬牙交错，上海郊区农村的文化、娱乐、休

闲、景观等服务价值未能得到发挥，农村的这类服务功能在衰退。其三，农村

向城市提供生态服务的价值未得到承认与补偿。水田、水系、湿地涵养水源，

植被、水系、土壤净化污染，水体、植被、水田净化大气污染的功能对一个大城

市极为重要，而且有着重大的经济价值。原因是如果没有这些生态服务，人类

就必须用工程来完成这些使命。但是，这些服务又是被忽视的，未能得到城市

的补偿。

所以，不能仅仅从技术角度寻求农村环境问题的对策，根本的出路来自上

述问题的解决，也就是说，推动传统的产量农业向质量农业转变；推动农村服

务价值的实现，以此为动力，重建锦绣江南；重视农村农田的生态服务功能，并

因此得到城市的回报。也可以说，农业需要“零次化”和服务化，作为解决农村
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环境问题、推动循环农业的基本思路。发展循环农业，控制农村污染，需要有

一个完整的制度和政策框架。

（１）推进农村基层社区的自治，完善村镇管理体系，保障群众在集体土地

和社区公共事务方面的话语权；将带领群众建设和保护家园作为新时期村党

组织的基本任务。

（２）高度重视有机或绿色农产品市场的培育，高度重视培育乡村旅游、休

闲、教育、体验市场，为高度城市化条件下的高附加值农业打开成长空间。

（３）以环境保护为重要目标，重构农村生产服务体系。整顿农业生产资

料市场，限制低质量化肥农药的进入；重建技术服务体系，远期实现每个村有

一名专业技术人员帮助农民指导农民从事环境友好和优质产品生产。

（４）以公办村营方式，以省力化、无臭化、减量化为导向，建立农村堆肥设

施、有机肥施用设施、农村污染控制设施。对村级水道维护较好的，实现生活

污染和农业废弃物就地消纳的村，政府给予补贴。

专栏３　农业“零次化”的内涵

　　农 业“零 次 化”概 念 起 源 于 日

本。上世纪９０年代中期，日本提出

了农业高次元化战略，也就是说，农

业作为 第 一 产 业，在 ＧＮＰ 中 所 占

的比例只有非 常 小 的 份 额，高 次 元

化的目标是提 高 农 业 的 附 加 值，这

里指的并不仅仅是提高农产品的附

加值，而是整个农业资源的附加值。

其中 包 括 “零 次”、“１．５ 次”、“二

次”、“三次”和“四次”产业。

零次产 业，意 味 着 将 包 括 环 境

净化能力、生态功能、山水田园风光

在内的自然 生 产 力 培 育 作 为 产 业。

在提高一次 产 业 的 附 加 值 方 面，提

出了１．５次 产 业 的 观 念，其 内 容 是

农产品的小批量、多品种和高品质，

响应城市居 民 的 家 乡 情 结，发 展 地

方特产，对应 城 市 居 民 外 出 就 餐 倾

向和简便化 潮 流，发 展 相 关 的 加 工

业。农业的第二次产业指先进的生
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物技术和高科技农业的开发，农民、

学术界和政府 密 切 合 作，开 发 和 普

及高生产力农 业，特 别 是 开 发 和 普

及各种农作物的优良品种。农业的

第三产业不是指为农业服务的服务

业，而是农业和 农 村 自 身 服 务 功 能

的发展，包括城市与农村的交流，发

展农村旅游业 和 市 民 农 园，开 发 市

民去农村地区 体 验 和 休 闲 的 潜 力。

第四产业指农业农村文化和心理价

值的开发，包括发现、保护和利用农

村文化，开 发 农 村 的 教 育 功 能。不

难看出，除零次之外，农业产业其他

次元的本质，都 可 以 归 结 为 农 业 的

服务化。

零次化应该包括对有个性的多

样化地 域 社 会 的 维 护。其 次，对 于

农村的整治，应该将森林、农地和农

村视为一体，将传统文化、绿和水视

为全体城乡人 民 的 共 同 财 富，是 国

民共有的生活空间和闲暇空间。零

次化强调一体化思路。如生产基础

设施和生活环 境 整 治 的 一 体 化，活

用地域水资源 以 形 成 和 保 护 景 观，

在城乡一体化 进 程 中 保 护 绿 和 水，

为都市开拓优美的农村空间等。零

次化还是一种战略上的要求。农村

和农业的任 务 是 国 土 的 保 全、环 境

保护和景观的维持与培养。这是一

种新的农业 农 村 观，与 后 工 业 时 代

相适应的新理念，值得关注。

日本政府和学术界认为以水田

为主的日本农业优于欧美的以旱田

为主的农业。由于广泛的农药和化

肥的使用，美 国 出 现 了 相 当 普 遍 的

地下水资源遭受污染的现象。这种

现象的出现，主 要 是 大 规 模 旱 作 农

田的结果。根据日本对水田农业的

研究，认为水 田 不 会 造 成 氮 或 硝 基

化合物污染，并 具 有 与 湿 地 同 样 的

保水和水质 净 化 功 能，水 田 的 连 续

耕作也不会造成水土流失和地下水

污染。这样，水 田 的 保 有 和 整 备 就

不仅仅是农 业 问 题，而 同 时 具 有 了

国土整治、环 境 保 护 和 农 村 建 设 的

多重价值。

零次化最根本的途径是治理好

农村。好的农田基本建设使农地具

有不断提高 涵 养 水 源 的 能 力，森 林

则是水 源 保 护 的 根 本。所 以，水 资

源供 给 的 安 全 性 则 系 于 农 地 和 森

林。从这一 角 度 认 识 农 村，与 那 种

仅仅将农村视为食物和原料生产基

地的 观 点 相 比，有 着 本 质 的 差 别。
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作为后工业时 代 的 特 征，越 来 越 多

的城市居民开 始 向 往 农 村，向 往 明

镜般的水田，生 长 季 节 满 目 的 葱 翠

和收割季节遍地的金黄。人们开始

喜欢 分 明 的 四 季 和 阴 晴 风 雨 的 变

化，而厌烦由 几 何 线 条 构 成 的 感 受

不到自然变化的城市生活空间。

三、发 展 目 标

（一）近期目标（２００６年—２０１０年）

１．总体目标

初步建立起循环经济型农业生产技术、物质流通、商品销售体系，构建循

环经济型农业法律和法规保障体系。

２．行业目标

循环型种植业发展目标

———秸秆资源化利用率达到１００％；

———提高有机肥料的使用比重，化肥使用量降低到２０ｋｇ／亩；

———发展生态化病虫害防治技术体系，农药使用量降低到０．８ｋｇ／亩；

———全面回收除地膜外的农用塑料；易降解地膜使用量达到８０％；

循环型养殖业发展目标

———畜禽粪便资源化利用率达到９０％以上。

（二）中长期目标（２０１１年—２０２０年）

１．总体目标

建立起完善循环经济型农业生产技术、物质流通、商品销售体系，构建比

较完善的循环经济法律法规体系、政策支持体系、技术创新体系和有效的激励

约束机制；建立循环经济评价指标体系，制定循环经济发展中长期战略目标和

分阶段推进计划；全面建立循环型生态农业保障体系。
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２．行业目标

循环型种植业发展目标：

———所有农田（包 括 菜 地）化 肥、农 药 施 用 量 降 至 国 际 先 进 水 平（化 肥：

１５ｋｇ／亩；农药：０．５ｋｇ／亩）；

———种植业废弃物资源化利用率达到１００％；

———易降解地膜使用量达到１００％；

———全面确立资源节约、环境友好为主导性价值目标的种植业技术路线；

循环型养殖业发展目标：

———养殖业废弃物资源化利用率达到１００％；

———全面确 立 资 源 节 约、环 境 友 好 为 主 导 性 价 值 目 标 的 养 殖 业 技 术

路线。

四、行 动 领 域

（一）种植业

１．总体目标

———种植业技术路线战略调整。种植业技术路线由追求土地生产率为主

导性价值目标，向以资源节约、环境友好为主导性价值目标的战略调整。具体

内容包括：以资源节约、环境友好为主导性价值目标的种植业技术路线设计与

论证；有关关键技术攻关；相应农业技术推广体系构建。这一目标具有相当的

挑战性，需要进行创新性探索。

———化肥、农药投入达到生态安全、食品安全标准。制订化肥、农药投入

技术标准；制订有关行政法规、规章和规范；建立化肥、农药残留检测系统；开

展化肥、农药面源污染全面监测；制订政策扶持措施。

———实现废弃物１００％资源化利用。制订种植业废弃物排放行政管制措

施；制订政策扶持措施；开展种植业资源化利用关键技术攻关；培育种植业资

源化利用相关产业；将废弃秸秆作为垃圾发电的重要原料等措施，实现废弃物

１００％资源化利用。
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２．２００６—２０１０年目标

———所有农田（包括菜地）化肥、农药施用量 降 至 全 国 平 均 水 平 之 下（化

肥：２０ｋｇ／亩；农药：０．８ｋｇ／亩）；

———全面禁止焚烧秸秆；

———全面实现净菜流通；

———全面回收除地膜外的农用塑料；

———园艺作物废弃茎叶资源化利用率达到１００％；

———秸秆资源化利用率达到８０％；

———易降解地膜使用量达到８０％；

———初步确立资源节约、环境友好为主导性价值目标的种植业技术路线；

３．行动

根据上海种植业在推进资源节约、环境友好的循环型生态农业的症结，有

关应对措施可概括为“减量、替代、零排”六字。

一是“减量”。推进资源节约、环境友好的循环型生态农业应首先从源头

采取措施，减少农业投入品的施用量和使用量，尤其是污染危害大而又难以回

收和降解的化肥、农药、地膜等投入品，控制设施栽培规模和产量，把对土地生

产率的追求降至合理的水平。减量的具体措施包括：对农资销售点进行清理，

实行市场准入制度；制定产品准许销售目录，淘汰环境后果严重的产品，淘汰

低质量的化肥农药；加强农业技术人员对生产者的指导，让农民了解并掌握合

理施用化肥农药的技术。

二是“替代”。为减轻因污染危害大而又难以回收和降解的化肥、农药、地

膜等投入品的减量而引起的减产，应大力研发和推广应用具有技术经济合理

性的相关替代品。近期替代措施有：以有机肥替代化肥、以生物农药替代化学

农药、以易降解塑料薄膜替代不易降解塑料薄膜。有机肥对化肥的替代，除有

机栽培因有机食品认证规范约束需全部替代外，绿色食品、无公害农产品和其

他一般农产品只需部分替代。有机肥和化肥复合专用肥具有最佳 的 增 产 效

果，而且有机肥施用不当同样会形成硝酸盐残留。应大力推广精准施肥，在有

机肥、复合肥替代化肥的同时，达到肥料的减量施用。生物农药对化学农药的
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替代，应结合病虫草害的综合防治，而且除有机栽培因有机食品认证规范约束

外也无须全部替代，目前在技术上尚不足以支撑有高产目标约束的作物栽培

的化学农药全部替代。现阶段首要任务是，尽快替代高 毒、高 残 留 的 化 学 农

药。易降解塑料薄膜对不易降解塑料薄膜的替代，需要有政策扶持与行政管

制作保障。目前，易降解塑料薄膜在国内都已有较成熟的产品，主要有光降解

薄膜、淀粉基生物降解薄膜和光—生物降解薄膜及纤维素类生物降解薄膜等。

易降解塑料薄膜与不易降解塑料薄膜在增温、保墒等方面具有相接近的效果，

推广的难点主要在于成本因素。

三是“零排”。种植业废弃物应坚持零排 放 准 则，实 现 全 部 资 源 化 利 用。

目前重点主攻粮油作物秸秆和园艺作物废弃茎叶。

（二）养殖业

１．总体目标

———实现产业战略调整。养殖业技术路线必须由追求畜水产品产量为主

导性价值目标，向以资源节约、环境友好为主导性价值目标的战略调整，这就

需要与种植业、加工业、环保产业等在农业生产系统内外进行协调。具体内容

包括：产业规模、分布、资源配置；相关技术路线设计与论证；关键技术攻关；相

应农业技术推广体系构建等。

———减少养殖过程中对水和饲料的过量使用，提高产投比。以提高饲料

成分的利用转化效率为主体，是从根本上降低养殖废弃物产出的 根 本 保 证。

在养殖用水上，从技术上避免对水的过分依赖，同时开展中水再利用。在实施

上，其具体包括：制订新的饲料技术标准，加大对植物性废弃物利用比例；制订

有关行政法规、规章和规范；全面监控养殖过程的点面源污染；制订政策扶持

措施。

———实现养殖废弃物１００％资源化利用。首先应从技术上保证养殖气体

污染的减量化。对养殖企业来说，实施处理达标排放，并使养殖废弃物的资源

化利用率实现１００％为目标，着力于提高养殖业废弃物资源化利用效率与增

加利用方式、提高资源化利用的经济产出价值和生态价值。具体内容包括：制

订养殖业废弃物排放行政管制措施；制订政策扶持措施；开展养殖业污染减量
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化养殖技术攻关与资源化利用关键技术攻关；培育养殖业废弃物资源化利用

相关产业。

２．２００６—２０１０年目标

———总量调减：全市畜禽生产总量调减４０％左右，畜禽粪便年均每亩耕

地承载量控制在１吨以内。水产养殖用水量减至３亿吨以下。

———养殖企业准入重新认定：畜禽养殖场除了要向动物防疫监督机构申

领《动物防疫合格证》，还要按照国家规定向环保部门申领《排污许可证》，两证

缺一不得从事畜禽养殖活动。通过行业规范，杜绝无处理排放。

———粪尿资源化利用处理率达到９０％以上。

———初步确立资源节约、环境友好为主导性价值目标的养殖业技术路线。

３．行动

根据上海养殖业在推进资源节约、环境友好的循环型生态农业的实际，有

关应对措施可概括为“规范、配套、提升”六字。

一是“规范”。按照土地承载量、资源状况，在现有养殖规模分布基础上，

调整布局、缩小范围、降低规模，使养殖规模与资源环境相适应。提高行业准

入门槛，限制和调整小型畜禽养殖场，对农民家庭散养家禽予以指导。

二是“配套”。在养殖场均按规模配套建设相应的环保设施，并提倡加大

废弃物中间过程处理力度，与相应的资源化利用型企业耦合，降低养殖场的废

弃物处理和清运、堆放等成本，同时也减少有机肥厂等废弃物利用行业的生产

成本。同时，养殖业必须按照与种植业相匹配的思路，就地解决种植业过程中

的部分废弃物，以此作为辅助性饲料，既解决环境压力，同时也降低养殖成本。

而利用养殖业废弃物进行转化生产的产品如有机肥、能源等必须有一个就近

的接收产业。因此种养之间必须匹配，而且通过对废弃物的资源化处理，实现

真正意义上的中循环。由此必须改变目前养殖企业独立于其他产业之外的现

状，使养殖业回到综合农业经营中去，即配套实施生态养殖。

三是“提升”。在养殖业废弃物的资源化利用技术理念和措施上，不存在

太大障碍，有大量已开发出的技术可供选择。但是如何有针对性地将相关技

术集成，从整个农业体系到具体养殖流程的每个节点，从技术经济角度进行筛
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选，使废弃物的利用不只是集中于末端，而且更为经济有效。例如，利用丝兰、

沸石提取物作为畜禽舍的除臭剂、利用 ＥＭ 微生态制剂减少粪便的恶臭、利

用沼气发酵处理粪尿以及利用微生物饲料减少废弃物排放和污染水平，均可

以与现有的处理模式相联接。
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第十八章　上海市发展循环经济的政策

与制度保障研究


　　一定意义上讲，循环经济是制度驱动的经济运行方式，要消除实现循环经

济的障碍，制度必须先行。建立和完善相应的制度，培育整个社会推进循环经

济的能力，是保障循环经济战略得以落实的条件。通过制度创新能够逐渐改

变生产者和消费者的行为模式，使其向减物质化、节约化转变；同时能够引导

资本流向资源节约领域，从而引发相关领域的技术创新和革命。

那么，政府在推进循环经济战略的过程中，究竟应当扮演什么样的角色，

发挥什么样的作用？具体而言，可分为以下三个方面。一是产业政策和技术

政策重构。建立不断淘汰落后生产力、支持相关研发活动、对推动３Ｒ、节能和

高效利用资源的新技术的扶持、推动产业结构升级和工业用地合理优化的政

策。二是市场体系重构。为推进循环经济创造其赖以运行的市场体系，包括

运用经济激励手段校正市场失灵，将损害循环的经济行为的外部成本内部化，

修正生产者和消费者的行为；通过政府采购、转移支付等手段维持这个新兴产

业渡过最初成长期所需的基本需求规模等。三是法律法规体系改革。加强循

环经济法治建设，包括明确与循环经济相适应的市场主体责任体制；强制性标

准和规范的制定；培育推进循环经济所必需的制度能力。其中，前两项是为了

给循环经济构建一个市场，使个人、团体、企业能够在这样的一个空间中展开

竞争，并且在自由市场无法发挥作用的领域，修正市场的失灵，修复因外部性

而断裂的循环链。最后一项是为所有竞争者定出非个人的普适性约束。概括

来说，政府干预的目的就是要建立一种市场与法治相结合的推动循环经济的

 本章素材选自复旦大学环境工程系承担的课题研究报告，主要完成人：戴星翼、董骁等。
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制度安排。

一、政策及制度保障的现状

上海在推进循环经济战略的相关制度建设方面，总体而言，是走在国内其

他大城市的前面。配合国家的相关法律政策，上海市制定了一批促进循环经

济推进的法律法规和政策。

《上海市环境保护条例》明确提出资源利用与环境保护相结合，污染者承

担治理和损害补偿责任是本市环境保护工作的原则；市环保局要负责推广环

境保护的先进经验和技术，发展环境保护产业。该条例还“鼓励采用节能、低

耗、无污染、少污染的清洁工艺，实行清洁生产，要求从国外引进技术、设备和

建设项目，必须符合无污染或者少污染的要求；对可能产生污染而国内缺乏治

理技术或者设备的，必须同时配套引进治理技术或者设备，并禁止使用国家和

本市明令淘汰的严重污染环境的工艺和设备”；“工农业产品的原料、生产过程

和制成品符合环境保护有关要求的，由市环保局会同有关部门认 定，并 颁 发

《环境标志产品》证书”；“市和区、县人民政府应当在产业结构调整中，鼓励和

支持环境保护相关产业。各有关部门应当建立和完善环境保护产品质量标准

体系，对环境保护产品定期提出优先发展目录、引进推广先进技术和产品、进

行质量监督管理”。

在鼓励资源节约技术创新和产品市场化方面，《上海 市 节 约 用 水 管 理 办

法》通过设立节约用水科技发展基金，鼓励节约用水技术的研究，节约用水设

施、器具的研制和开发，以及节约用水先进技术的推广应用。《上海市节约能

源条例》规定本市鼓励开发、利用新能源和可再生能源，建立和完善节能技术

服务体系，培育和规范节能技术市场，促进高新技术节能产品的产业化。《上

海市政府采购管理办法》则规定通过优先采购措施，扶持环境保护相关产业。

该办法第１８条规定“政府采购应当符合环境保护的要求，采购中心和采购人

员应当优先采购低耗能、低污染的货物和工程；在同等条件下，采购中心和采

购人员应当优先采购国家产业政策优先发展和扶持的新兴产业的产品。”
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１９９９年上海市计委、市经委、市建委、市环保局制定了《关于加强上海能

源结构调整的若干决定》，还颁布实施了《轻型汽车排气污染物排放标准》，并

按新标准对燃油助动车实施年检换牌和淘汰工作。１９９９年上海市还编制了

《中国２１世纪议程———上海行动计划》，确立了上海“高效繁荣的经济、有序公

正的社会、优美和谐的生态”的可持续发展目标，并指出了上海可持续发展以

高科技为主导，实现产业升级、抢占未来经济发展的制高点，发展绿色经济和

集约型经济；寻找可替代资源，保护环境和资源；优化教育资源配置，增加人力

资源积累，完善城市功能，优化工业形态。

２０００年上海市出台了《上海市一次性塑料饭盒管理暂行办法》。办法规

定对造成“白色污染”的一次性塑料饭盒的管理实行源头控制、回收利用、逐步

禁止、鼓励替代的原则。一次性塑料饭盒在其作为商品时就纳入了政府的管

理范畴，其销售、使用等各个环节纳入政府的监管之下。对本市主要９家生产

单位进行登记，为７９家主要销售单位办理了备案手续。依据《办法》提 出 的

“回收利用”的管理原则，组建并完善了一次性塑料饭盒回收利用网络。

２００５年，上海市经委拟联合上海市包装技术协会、上海市糖制食品工业

产业协会、上海市烹饪协会、上海市食品协会烘焙专业委员会等行业协会共同

制定《上海市适度包装暂行办法》。该自律条款将是在月饼包装立法出台之前

的全国第一部相关规定。

总体来说，和全国其他大城市相比，上海市和循环经济相关的法律法规政

策制定范围广泛，既有各种专门的污染控制法规、规章和标准，又有其他经济

法规。但由于地方政府不能设定新的实体上的权利和义务，只能是在国家法

律、行政法规和地方性法规基础上的具体化，地方立法权相当有限。

专栏４　上海市与循环经济相关的部分法规规章

　　上海市节 约 能 源 条 例，上 海 市

工业企业节约 能 源 暂 行 规 定，上 海

　

市工业企业节约能源暂行规定实施

细则（修正），关于加强 上 海 能 源 结

　



第十八章　上海市发展循环经济的政策与制度保障研究　

１８１　　

构调整的若干 决 定，上 海 市 节 能 监

察试行办法，上 海 市 节 约 用 水 管 理

办法，上海市黄 浦 江 上 游 水 源 保 护

条例实施细则，上 海 市 黄 浦 江 上 游

水源保护条例，上 海 市 河 流 污 水 治

理设施管理办法，上海市实施《中华

人民共和国水法》办法，上海市供水

管理条例，上海 市 排 水 设 施 使 用 费

征收管理办法，上 海 市 粉 煤 灰 综 合

利用管理规定，上 海 市 化 学 工 业 区

管理办法，上海 市 废 纸 回 收 管 理 办

法，上海市固体 废 物 污 染 环 境 当 场

处罚办法（试行），上海市 一 次 性 塑

料饭盒管理暂 行 办 法，上 海 市 适 度

包装暂行办法，上 海 市 大 中 型 拖 拉

机报废更新和 回 收 管 理 办 法，上 海

市建筑垃圾和工程渣土处置管理规

定，上海市餐厨垃圾处理管理办法，

上海市危险 废 物 污 染 防 治 办 法，上

海市汽车和摩托车报废更新实施办

法，上海市实施《中华人民共和国环

境影响评价法》办法，上海市环境保

护条例，上海 市 排 污 收 费 和 罚 款 管

理办法，上海 市 排 污 费 资 金 使 用 管

理办法，上海 市 燃 油 车 辆 排 污 费 征

收办法，上海 市 建 设 项 目 环 境 保 护

管理办法，上 海 市 畜 禽 养 殖 管 理 办

法，上海市农药经营使用管理规定，

上海市政府 采 购 管 理 办 法，上 海 市

合理化建议和技术改进奖励实施办

法等。

二、现有政策及制度的缺陷

１．法律法规体系与相关政策体系的制度性缺陷

一方面，从体系的完整性上看，现有的法律法规体系缺乏对一些与循环经

济相关的重要制度的规定以及相关权责的界定。例如，生产者责任等规定资

源再用、再生和循环利用强制实施的法律义务和责任制度在我国现有的法律

体系中并没有明确的规定，只是在《清洁生产促进法》等法律中有含糊表述；另

外，一些在发达国家普遍推行的制度，如抑制废物形成制度、循环名录制度等

在我国还没有建立。
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另一方面，从制度保障体系的整体制定思路来看，我国还没有类似于《循

环经济促进法》的综合法，现有的法律法规多是从单个主管部门管理的角度出

发制定的，在资源再用、再生和循环利用中延续的是末端治理的思路，缺乏一

种从全局、全社会的层面上将法律法规政策体系加以系统整合的政策制定思

路，尤其忽视产业政策的调整、技术扶持政策的运用和市场机制的建设对推动

循环经济的重要作用。

同样，在现有产业政策、技术政策的推进中，以行政手段为主导，以形形色

色的项目开道，往往形成某个政府部门唱独角戏的局面。虽然已经开始运用

税费作为激励手段，但系统地运用市场手段显得不足。

２．制度能力缺陷

虽然现有的法律法规体系与相关政策体系尚无法形成完整体系，但是，我

国和上海市现有的促进可持续发展、循环经济的法律法规和政策并不算少，只

是未能发挥其应有的效力。其原因主要在于国家与地方的制度能力薄弱，增

加了相关制度安排运行的成本，影响了执行效果。

任何一套制度安排的运作都会产生相当的成本，或者说，制度会影响持有

和运用财产的各种成本。同时，制度安排运作的过程也是市场中各个利益主

体的利益分配过程。每一次制度创新的过程通常会涉及市场主体利益重新分

配。如果不能妥善处理好各个利益主体之间的关系，制度运行的阻力会相当

大，也就会出现我们所说的制度能力薄弱的问题。

以废电池的回收为例。在上海，尽管近年来大力推进废电池的回收，但每

年的实际回收量即使是乐观的估计，也不会超过１％。这一比例已经是政府

的努力、媒体的宣传、志愿者的奉献和企业介入的共同成果。我国有多少电池

生产商，每年总产量多少，其中有多少劣质产品，恐怕是一个谁也说不清的问

题。而在发达国家，这根本不是问题。对于电池这样有严重环境影响的产品，

为了方便政府管制，通常只允许几家企业存在，许多欧洲小国甚至没有。在这

样的条件下，政府可以通过市场准入制度，实行生产者责任和推动环境友好的

产品进入。同样的混乱也存在于落后生产力的淘汰和管制中。对于那些星罗

棋布的规模小、工艺落后、能耗物耗大、破坏环境的小企业，政府管不住，甚至
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拿不出这样一份黑名单。如果这种市场的混乱不能得到有效的遏制，同时又

要求政府管得住的正规厂商对其产品负责，那么由于这种责任带来的成本，势

必会使这些较为先进的企业在市场上更加处于劣势。

从理论上讲，制度运行的成本可以分为两大类：一是政府在运用和监督制

度实施的过程中产生的监督成本或代理成本；二是个人和企业等市场主体在

拥有和运用产权时产生的各种成本，包括排他成本、组织成本和交易成本等。

一方面，当制度运行的监督成本太大时，政府往往缺乏监督制度实施的能

力和动力。再强势的政府遇上一盘散沙、多如牛毛、不按规矩办事的个人和企

业，都会力不从心。

另一方面，当某些制度运行成本过大时，或者必须承担这部分成本的市场

主体处于强势地位时，承担成本的个人和企业往往会采取不合作的态度，抵制

制度的运行，反过来他们的不合作又会增大政府的监督成本，这样制度的运行

就进入一个死循环。典型的例子就是如果政府强制实施很高的环境标准，导

致企业的工艺改造丧失成本效益时，企业就会想出各种对策对付政府。这种

问题在推进可持续发展和循环经济的过程中出现非常多。

要加强制度能力，必须理顺个 人、企 业、政 府 在 循 环 经 济 中 的 利 益 关 系。

只有这样才能有效的减少制度安排运行的成本。显然，这样一个重新分配利

益的过程虽然是痛苦的，但要实现可持续发展和循环经济的目标，这个过程又

是必须的。从长远的角度看，这个过程进行得越早，阻力和成本越小。

３．社会动员机制的薄弱

在现有的促进循环经济的制度体系中，还有一个容易被忽视的机制———

社会动员机制。当前一个比较危险的倾向是把实现循环经济的希望寄托于政

府，寄托于开明的政府领导，寄托于专家。显而易见，循环经济不可能通过政

府单打独斗，唱独角戏就能实现。真正推进循环经济的必须是整个社会。在

诸如废弃物品的分类投放、动员人们使用再生产品等，社区动员大有作为。在

我国的多数城市，包括在上海，社会动员机制的培育相当薄弱。

综上所述，在上海当前的发展背景下，循环 经 济 的 制 度 发 育 难 度 是 很 大

的。在制度重构的过程中，除了要在循环经济的原则和理念指导下，不断健全
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循环经济的法律法规与政策保障体系，更需要加强制度能力建设，积极培育与

此相适应的社会动员机制，才能给循环经济运行以坚固的制度保障。

三、政策及制度的重构

循环经济制度重构的目标是要构建一套能够维持循环经济正常运转的制

度安排，并且这套制度本身运行的成本应当是合理的。其核心在于消除社会

经济运行中的外部性，重造循环的价值链。制度重构的重点包括法律法规体

系改革，产业政 策 与 技 术 政 策 的 优 化，市 场 体 系 重 构，以 及 相 关 的 制 度 能 力

建设。

（一）制度重构的基础：循环经济的信息体系

任何法律法规、标准和政策的执行，都需要一定的投入，也会有一定产出。

如果社会总产出大于总成本，也就是有净收益，那么，这种法律法规、标准或政

策的出台就是合理的，否则就是不合理的，因为它导致社会福利的净损失。理

论上，一项能够导致社会净收益的法规政策在实施中有能力对受损者进行补

偿，从而在实现效率的同时也保障社会公平。而导致社会净损失的法规政策

则缺乏这样的能力。特别要指出的是，这里的“总成本”和“总收益”需要考虑

到外部性，或环境损失和收益。

因此，在出台或修订法规、标准和政策之前，应该进行投入产出分析或成

本有效性分析，必须建立为推进循环经济服务的，功能强大的数据库，全面反

映上海各种重要资源利用状况的基本数据。一是建立反映工业用地效率的数

据库。其中包括各级工业园区的用地，也包括工业园区之外的，市区镇村的分

散工业用地。具体数据至少应该包括企业用地面积，单位面积产生的产值和

税收，企业所属行业和主导产品，土地批租起止年份等。也就是说，上海需要

一份关于工业用地家底的账册，从而有利于不断淘汰落后生产力，盘活越来越

紧张的工业用地资源。同时，在重要的工业分行业中，分主要产品建立能耗、

水耗、物耗和污染排放的数据库。二是对城市存量建筑建材和围护结构、用能
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设备及其集成化系统、能源消费管理、建筑能耗的数据库。三是在农业，主要

是建立关于化肥和农药施用量，养殖场粪肥产出量和出路的数据库。除此之

外，需要不断开展与政策、法规、标准制定有关的备选方案的研究。由于循环

经济覆盖社会经济生活的广泛领域，需要不断研究、出台和修订的政策、法规

和标准众多，因此此类研究的工作量非常大。但随着数据和备选方案的不断

积累，从事一项新研究的成本会不断下降，其前提是研究成果的共享。

也就是说，为了推进循环经济的制度保障体系的形成和完善，需要两方面

的信息基础，一是基础数据库，二是备选方案库。其组织和管理设想如下：该

信息平台归口一个部门管理；政府出台相应的强制性规定，要求相关政府部门

承担相应的信息收集责任，并汇集到该信息平台；要求企业提交与资源生产力

相关的基本数据，但为了保护企业的商业机密，需要合理界定必须提交的数据

范围；信息平台的所有数据和备选方案，包括方案研究报告，原则上必须实现

社会共享，至少必须实现所有部门的共享。

（二）法律法规标准体系重构

循环经济作为对传统经济发展模式的突破和创新，需要完善的立法和严

格的执法来推动其发展：一是新的经济模式需要以法律形式加以确认；二是以

市场为引导的循环经济活动需要有法律的指引，以形成良好的秩序；三是循环

经济推进过程中产生的矛盾需要有法律加以解决；四是循环经济活动引起的

新的社会关系需要有法律去调整。因此，完善循环经济的法规体系，首先要补

充现有法规体系存在的空白，重视程序法体系的建设；其次，应针对现有法律

法规中可操作性不强、不适应新情况、内容不具体、法律责任不明确的部分作

进一步的修订；第三，要从全局、全社会的层面上，将法规体系加以系统整合，

做到与其他法律法规和社会制度协调统一。

上海市应该成为全国循环经济法制建设 的 先 行 者，起 到 模 范 带 头 作 用。

因此，上海市除了努力执行和严格遵守国家已经颁布的循环经济相关法律法

规之外，还应积极推动市人大、市政府等修订、制定和完善相应的法规体系，以

规范并限制与循环经济目标相悖的政府行为、企业行为和公众行为。
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首先，应该建立综合性的地方循环经济法 规，如 上 海 市 循 环 经 济 促 进 办

法、上海市循环经济定量考核制度实施办法，以法规的形式面向全社会描述循

环经济的涵义，明确循环经济的范畴，指出发展循环经济的地位和作用，制定

推进循环经济的一些基本原则，规定生产者、销售者和消费者在执行循环经济

法过程中的权利和义务，明确政府的职责。从而规范人们的行为，给予生产、

销售和消费各方公平合理的权利和义务，以引导各社会主体在各自的领域范

围中各守其土、各尽其责。

其次，要针对目前形势最为严重的或者是最容易操作的问题，优先制定一

部分专业法规。如上海市节约用电管理办法、上海市建筑节能管理办法、上海

市可再生能源发展条例、上海市中水设施建设管理试行办法、上海市节水型用

水器具管理办法、上海市清洁生产管理办法或企业清洁生产审计实施办法、清

洁包装条例或在上海市适度包装暂行办法中补充相关条款、废旧电池管理办

法、城市垃圾处置收费实施条例、促进资源有效利用实施办法、上海市生活废

弃物管理条例、容器和包装物使用回收管理办法、废旧电子产品管理条例、禽

畜粪便管理办法等。

再次，要对目前已有的循环经济相关法规规章进行修订补充。如针对《上

海市民守则》，补充循环经济和科学发展观的内容，提倡文明的生活方式作为

公民职责。又如《上海市废旧物资回收利用管理办法》，补充对废旧物资回收

利用单位进行资质认证，颁发证书，加强管理。再如针对《上海市政府采购管

理办法》，补充政府绿色采购的相关规定，对政府实行绿色采购的主体、责任、

绿色采购标准和绿色采购清单的制定和发布进行明确规定。

最后，在推进循环经济相关立法工作的同时，上海还应该加快制定和完善

资源节约与综合利用的标准规范。如制定和完善资源节约与综合利用的标准

规范，引导企业通过技术和管理等方面的改进，提高资源利用效率；根据上海

市循环经济的阶段发展目标，编制近期、中期和远期的上海市资源节约与综合

利用标准发展计划；制定行业或企业的资源消耗标准（对资源消耗水平和污染

水平较高的行业制定市场准入标准，制定重点行业清洁生产评价指标体系和

污染控制标准），并改善标准和指标的口径；制定政府绿色采购标准；制定工业
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用能产品和家用电器、办公设备强制性能效标准，对落后的耗能过高的用能产

品、设备实行淘汰制度，节能主管部门要定期公布淘汰的耗能过高 的 用 能 产

品、设备的目录。完善主要耗能行业节能设 计 规 范。针 对 钢 铁、石 化 等 高 耗

能、高污染行业，制定发展规划、政策，提高行业准入标准，对这些行业的新建

项目，提出更为严格的产业准入标准；通过引入能耗标准及适当标签制度来促

进企业改善所生产的机器效率：建立一个基于“先行者（ＴｏｐＲｕｎｎｅｒ）方式”想

法的节能标准制度；以国家强制性标准为基础，以节能效果为标的，建立上海

建筑节能标准规范，不断修订标准，提高节能能效；制定本市交通工具的能耗

标准，同时出台相应的配套措施；设定严格的车辆保养标准，建立旧车和能耗

高、污染重的落后车辆淘汰机制；建立、修正和完善土地高度化利用的标准，建

立土地集约利用评价和考核标准，完善城镇村规划标准；针对企业闲置的土地

和存量房，建立科学的评价体系和政策体系。此外，还要建立中水和雨水利用

标准，重点用水行业取水定额标准，上海市建筑与小区中水与雨水利用技术工

程规范，产品包装标准，将生化处置设施及其运行状况纳入标准化菜市场的建

设标准，物资回收和再生处置标准，新的饲料技术标准，产品中间利用率标准

等等。

（三）产业政策和技术政策重构

１．产业政策调整

作为一个新的经济运行模式，循环经济需要与之相匹配的产业结构和循

环型产业的发展，需要在现有产业发展状况和产业政策的基础上，结合上海未

来城市定位，进行产业政策调整。上海未来的城市定位是要建设成国际化的

大都市，成为国际经济、金融、贸易和航运四个中心，这意味着上海必须拥有极

为发达的服务业。而一个服务业高度发达的城市，更有利于转变为一种较少

依赖消耗自然资源的经济运行模式。

进一步而言，未来上海的产业政策调整方向应当是通过产业升级，逐步淘

汰第二产业中高能耗、重污染、低效益部分，减少二产中的粗放型成分，在此基

础上吸引更为先进的企业进入，发展服务业，发展人力资本密集型经济，实现
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产业结构的逐步调整。应该强调的是，淘汰落后产业和产业升级的政策应该

与工业用地政策、“三个集中”的战略调整相结合，通过建立这样一种新的土地

管理综合制度，确保工业用地利用效率由低向高转变，在这种流动中逐步把高

能耗、低效益的企业淘汰出局。其基本设想是首先由市工业用地的主管部门

根据规划确定当年的工业用地总量控制目标。根据实际情况，逐步推行产业

升级、淘汰落后工业，设定工业用地控制目标（从缓慢增长，到零增长，甚至负

增长）。在此基础上，建立统一的土地管理制度。包括制定工业区产业用地后

评估制度、存量盘活鼓励政策（比如引入新的投资项目的同时必须要淘汰一定

的落后生产力）和增量用地核准制度，提高工业集中度和土地产出率。

同时，农村的产业发展方向首先不应该是规模化，而是由产量农业向质量

农业转变，由产品经济向服务经济转变，由石油农业向生态农业转变。推动郊

区农田在提供农产品的同时，全面提供生态、景观和文化服务。从上海循环经

济的大局出发，农村的产业发展必须以“从污染源转向净化器”为目标。也就

是说，让农村的全部耕地和水体为净化环境和涵养水源服务。要实现这一目

标，政府需要在基础设施上进行必要投入，特别是水系，以提高其循环和净化

能力为导向开展新一轮的水利建设。在此基础上，广泛发展循环型生态农业、

有机农业。从而让农村大地在最大限度上消纳各类有机污染。政府除常规的

农业补贴外，可以考虑培育有机食品的市场，让农民在市场上实现其产品较高

的价值。为此，需要培育有机食品直销、连锁专卖等新的商业形态。

２．技术政策调整

与发达国家的城市相比，上海市促进循环的技术创新能力仍显不足，现有

的技术政策存在以下问题。首先，从现有技术政策的倾向性来看，政策对技术

的偏好不是显著有利于促进循环和节能的技术创新的。其次，现在的技术政

策依然渗透着计划经济时代的思路。这主要体现在两个领域：一是对企业的

循环和节能技术创新，大多通过贷款和一次性补贴的形式。出于对国有资产

流失风险的警惕，以及传统的“择优扶强”、“抓大放小”思路的延续，政府的这

类扶持政策和资源往往倾向于投入到国企上，而这些国企中不乏机制落后者，

扶持政策收益甚微。事实上，同样的政策和资源投入到创新型的小企业上，可
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能取得的效果更好；二是把对基础科学和技术的研发等同于对一个个高科技

项目的支持，由政府划拨项目资金，而忽视了企业是技术创新的主体，忽视了

技术市场对研发方向的影响和对研发活动的巨大推动作用，导致相关技术的

落后和科技成果转化率低。因此，促进循环的技术政策调整应该是全方位的。

第一，在循环技术和节能、新能源技术的开创性阶段，由于市场规模过小，

这些技术往往成本过高，并不具有价格优势，这时就需要政府的扶持。通过政

府对这些技术的政府采购和补贴，能够顺利维持这些技术渡过开创期的规模。

在美国，政府往往通过采购，来实现对企业科研的支持，“曼哈顿计划”和“阿波

罗计划”的很多子项目就来自于政府采购。ＷＴＯ 也允许政府对企业竞争前

的研发予以支持，额度可以高达４５％到５５％。一旦这些技术和从事这些技术

开发的企业具备了在市场上赢利的能力，政府就将退出。

第二，对促进循环、节能和新能源开发的技术开发，应当有完善的金融服

务，尤其是活跃的风险资本投资对新技术的开发意义重大。另外，在我国进入

ＷＴＯ，金融服务业逐步向海外金融业开放后，应优先吸引境外风险资本投资

这一类技术的开发活动。

第三，改进重大项目开发运作的方式，让企业真正成为技术创新的主体。

研究的重大项目，应该是企业希望突破的东西。项目的融资可以由企业和政

府共同参股，并通过项目的实施，将企业和科研机构紧紧绑在一起，改变过去

那种“先研究出成果，再考虑转化”的模式。

最后，某些技术的采用需要行业的集体行动，为此，行业协会应该扮演重

要角色。例如，制定和修订行业标准，以推动企业创新。与政府展开对话，商

定推动某项重要技术的政策措施等。

（四）市场体系重构

在发展循环经济的过程中，必须注重完善 市 场 机 制，充 分 发 挥 市 场 的 作

用。为有利于推进循环经济的产业创造其赖以运行的市场体系，必须运用经

济激励手段校正市场失灵，将损害循环的经济行为的外部成本内部化，修正生

产者和消费者的行为；同时，通过政府采购、转移支付等手段维持相关新兴产
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业渡过最初成长期所需的基本需求规模等，从而引导循环经济的发展。

１．政府采购，为新兴循环型产业构建最初的市场规模

为推动政府绿色采购，上海市政府要制定统一的政府绿色采购计划。目

前，上海已经制定了《上海市政府采购管理办法》，下一步的工作就是要制定相

关的标准和绿色产品清单，其次是要建立一个全市性的政府绿色采购信息网

络，最后是由政府机关依其采购特性制定绿色采购作业流程，并针对其采购人

员定期提供培训，以熟悉作业流程。上海在采购中要切实推行招投标制，并在

标书中明确采购的绿色原则，充分发挥政府采购的导向和引领作用。

上海推进绿色采购，宜采取先易后难的方 法，逐 步 扩 大 范 围，以“看 准 一

样，推行一样”的策略和正常的工作程序规范来推行政府绿色采购。有些产品

可以先行实施，如再生纸、回收利用的塑料制品、政府办公楼节能产品等。只

有通过实践，才能发现困难所在，采取有效措施，创造实施条件。

２．构建再生物资市场和二手货市场

发展再生物资市场和二手货交易市场是节约利用资源、促进循环经济的

一个重要途径。在二手货市场方面，可以考虑辟出某些公共场所，如社区行政

中心周边的广场，兴办社区性的二手货市场；教育部门应该提倡教科书的循环

使用。在再生性物资方面，主要是建立全市统一的信息平台，甚至是网上交易

系统。对大宗废旧物资，可以考虑推动订单经济，以保证市场的稳定。

３．加强以促进循环、遏制低端产品泛滥为导向的市场准入制度建设

市场准入制度的建设需要产业政策、信贷政策、土地政策的协调配合，制

定完善并严格实施能耗、物耗、环保、安全的市场准入标准，实施强制性产品能

效标准，抑制高能耗项目和低水平重复建设，积极支持循环经济的发展。

首先，通过强化规划和建设项目的环境影响评价工作，严格依法行政，严

格环境准入。一是要严肃查处未经环评和环保审批违法违规上马的项目，未

经环评审批的项目一律停建、补办手续，不符合环保要求的一律不能建设。二

是区域、流域开发规划必须依法进行环境影响评价。流域区域整体开发要先

做规划环评，有了规划环评，再对其中单个项目进行受理和环保审批。三是规

划和建设项目的环评要体现调整结构、转变增长方式、发展循环经济、实行清
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洁生产等方面的要求。四是环评工作和项目审批要严格依法行政，实行信息

公开，重大敏感的项目、群众反映强烈的项目要实行公示和举行听证。五是环

评审批工作要加强科学论证，严格程序，提高审批的质量和效率；六是改革环

评、评估、审批工作，加强环评、评估、审批机构和队伍建设。

其次，针对资源消耗、环保等方面，制定产品的市场准入技术标准。率先

对空调、冰箱、洗衣机、燃气器坐便器等家用电器产品实施强制的能耗、水耗标

识，凡是没有标识的产品不准上市。市各部门也要步调一致，积极参与制定标

准，逐步以先进带动落后，淘汰落后。

４．加强循环技术（转让）市场建设

首先，要加快先进、成熟技术的推广应用，建立健全循环型技术和产品的

推广和技术转让网络，迅速、准确、有效地发布技术信息和供需信息。

其次，建立循环型技术的非成熟技术转让市场。现行的知识产权制度是

以专利制度为主体的，而专利制度是通过保护专利权人的权力来保证其利益、

从而鼓励创新的。由于专利申请准备和审查期较长，这种制度客观上延迟了

科技应用和科技创新的速度。非成熟技术转让市场可以将专利的胚胎直接进

行转让，不仅可以加快科技创新速度，而且可以使创新者短时间内得到相当的

收益。

５．制造业向服务业延伸的市场制度建设

对制造业向服务业的延伸，政府只能采取鼓励的方式推进。其制度建设

的关键是生产者责任延伸制度的建立。

四、制度能力的建设

（一）建立社会动员机制

循环经济战略的实施不仅仅强调社会经济运行方式的重大转变，更意味

着人们生活方式和消费方式的深刻变革。在推进循环经济的整个进程中，应

当由“政府掌舵，社会划桨”，需要建立有效的社会动员机制，利用社会自治的

力量，以最小的成本动员最广大的社会力量。对于上海而言，最重要的是通过
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发动行业协会和社区居民共同推动循环经济的发展。

１．行业协会

行业协会的重要功能之一是提供一个企业与政府和立法者沟通的平台。

为了保证政府和立法者出台的政策体系导致的技术、管理和工艺改变应该是

企业能够承受，并且增强产业竞争力的，政府、立法机构和协会之间需要进行

不间断的对话，探讨政策的合理性。通过这样一种对话机制，法律政策的制定

充分考虑其执行成本，政府与企业之间更容易达成合作。

从上海行业协会发展的整体情况来看，行业协会的总数不少，但作为一个

整体，行业协会在社会经济生活和政策制定中，并没有 充 分 的 话 语 权。据 分

析，上海市的行业协会中，实力较强的，作用发挥较好的只占约３０％，一般和

差的至少占到７０％。尽管近年来，行业协会的改革和发展受到社会各界尤其

是政府的高度重视，采取了一些措施，发布了有关规定，但是上海市行业协会

的建设和发展还未完全形成适应市场经济模式的观念、思路和运作模式，不少

的行业协会把发展寄托在一个个人魅力实足、和政府关系密切的领导身上，希

望以此从政府获得更多的资源。因此，绝大多数的行业协会在行业中的影响

力还不够强大，在决策制定的过程中还不能发出强有力的声音。

从上海行业协会中促进循环的力量来看，目前环保产业的行业协会较少，

而其他行业协会基本上没有环境分支，行业协会中促进循环和可持续发展的

力量处于弱势。目前上海共有行业协会１６１家，这些行业协会基本涵盖了所

有的传统行业和门类，包括工业类、商业类、建筑业类、公用事业类、农业类、服

务业类、贸易和信息类等。和发达国家的行业协会不同的是，这些行业协会基

本上没有专门的环境机构。在推动可持续发展和循环经济方面，除了废旧物

资回收协会、上海市环境保护工业行业协会等成立较早、相对成熟的行业协会

外，近年来还出现了一些新兴的以推进可持续发展为宗旨的行业协会，如上海

绿色工业促进会、上海能源化工行业协会等。这类新兴行业协会的出现是企

业促进循环和可持续发展的要求，是社会经济运行模式不断向减物质化、节约

化发展的必然趋势。但目前这类行业协会的力量和作用非常有限。

绿色工业促进会在其章程中明确提出以促进绿色技术、绿色产品、绿色营
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销和宣传绿色理念为己任；以“推广清洁生产，提高能源、水和其他资源的利用

效率，提供废弃物减量化的信息和技术，帮助企业获得污染防治和管理的（知

识）信息，增强可持续发展能力，推动新的经济发展模式”为宗旨。能源化工行

业协会提出“以清洁能源（环保能源）为主要切入点，配合上海能源结构调整，

以西气东输为契机，以天然气应用为主导推动与推广清洁能源应用，开发再生

能源的使用，拓展风能、太阳能、潮汐能、生物能及水合天然气、燃料电池、锂电

池等新能源与新技术产业。保护环境，为上海及长江三角洲地区的可持续发

展作出贡献。”

今后，行业协会的发展方向是组建独立的环境产业行业协会，承担起行业

发展规划、行业自律管理和市场准入等方面的管理责任，组织信息交流、市场

开拓，发展各行业协会对本行业环保、循环型发展方向的分支。

２．社区

社区是广大人民群众参与推动循环经济的重要舞台。社区结构和功能的

完善，有助于更广泛地动员和组织社区成员参与社区公共事务，最大限度地开

发利用社区资源，让社区居民以共同体的方式全面参与到循环经济的进程中

来。在参与的过程中，我们的城市居民逐渐成熟为与现代化大都市相适应的

人群。有了这样的人群，政府完善机制、体制和法律的努力会事半功倍；市民

的参与也节约了推进循环经济建设和运行的成本。这也是与坚持以人为本，

坚持科学发展观，建设和谐社会的要求完全一致的。

具体来说，社区在推进循环经济战略的进程中，至少可以发挥以下几方面

的作用：一是居民通过参与社区推动循环经济的活动，在观念、心理和行为上

与减物质化、节约化的现代循环型社会更加适应。二是社区居民在社区活动

和社区公共事务的参与中，加强自律和自我管理，减少循环经济运行的成本。

三是通过社区这个社会共同体，社区居民能够组织起来，以更强的声音表达共

同的利益诉求。

为此，在循环经济发展战略下，要通过加强社区建设推进循环经济发展。

给公众应有的话语权、知情权、选择和参与权，这是社区建设推动循环经济的

基础和前提。尊重公众的知情权、参与权，往往是在公众参与社区事务的过程
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中体现出来的。公众了解和参与社区循环经济推进的一个重要途径就是各种

志愿者活动。这种志愿者活动既可以是与社区周边的学校、单位共同组织的、

为本社区居民提供的服务，也可以是组织本社区愿意为他人和本社区服务的

居民，为本社区提供某些公益服务，比如小区跳蚤市场的建设，和循环经济相

关的知识普及等等，通过这样一些密切的社区活动，社区居民之间的认同感加

强，而且同官方自上而下的组织形式相比，这样的志愿者活动使人们感到更加

自由宽松，更能够以自己喜欢的方式发挥自己的创造力和能量，“做必须做和

想做的事”。

（二）加强政府自身改革

政府自身改革的目标是使政府的行为率先适应循环经济的发展，为循环

经济的推进创造良好的环境。

１．改革政绩考核制度

绿色 ＧＤＰ是目前广受关注的一种将环境成本纳入国民收入核算体系的

方式，它是指在名义 ＧＤＰ中扣除了各种自然资本消耗之后的经过环境调整的

国内生产净值。虽然绿色ＧＤＰ在目前来说还很难核算，但是它至少提醒我们

除了要关注 ＧＤＰ的总量，同时要关注其质量。

基于土地和能源对于国民经济发展的特殊意义，可以考虑在 ＧＤＰ中扣除

其中对于土地和能源的粗放利用而增加的收入。具体做法可以将每年各区县

（镇）工业用地的增长率和能源的增长率进行标准化后排列，然后确定一定比

例的资源转移补贴和 ＧＤＰ的缩减。如将某一年各区县（镇）工业用地的增长

率按从大到小的顺序排列，增长率最高的标准化为１００％，增长率最小的标准

化为０。然后按增长率的高低将各区县从其当年的 ＧＤＰ增量扣除一定比例

（按标准化后增长率的高低确定具体比例）作为调整 ＧＤＰ。假如说某个区去

年的 ＧＤＰ增长率为１０％，但是由于其土地增长率很高，而确定的扣除比例为

５％（这一比例只是假设，实际比例的确定需要另外研究），因其能源增长率而

扣除的比例为６％，那么这个区去年的 ＧＤＰ增长在调整后则为８．９％（１０％－

１０％×５％－１０％×６％ ＝８．９％）。这种经过调整后的ＧＤＰ旨在比较各区县
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的经济发展对土地扩张和能源的依赖度，虽然还不是很完善，但是作为一种在

现有政绩考核制度上的改进还是具有一定意义的。

由于 ＧＤＰ导向的政绩考核制度一定程度上也引起了各区县在发展上的

雷同性，虽然在规划上各区县还是有一定的错位发展意识的，但是在事实上，

由于 ＧＤＰ的压力导致在现实中很难按规划来操作。原来规划的项目没有按

期上马，有新的其他投资项目却来了，在这种时候，政府很难做出为了遵循规

划而放弃该项目，因为会影响 ＧＤＰ，但是项目引进后就会打乱原有的美好规

划，从而使一切又陷入恶性循环，甚至导致各区县（镇）的经济发展进入一个相

同的模式。但是各区县（镇）的工业发展的同质性不仅不利于循环经济的发

展，同时也造成了各区县（镇）的不合理竞争，比如为了吸引投资而竞相降低市

场准入门槛。因此，需要建立一种机制来协调实现各区县的错位发展，同时又

使其对地区的 ＧＤＰ的影响降至最小。

比如通过建立一定的生态补偿和产业补偿机制，污染严重的区县（镇）为

提供生态服务的区县（镇）进行生态补偿。下游区县（镇）为上游区县（镇）提供

的生态服务进行生态补偿，实现二、三产业向第一产业的利益补偿机制，对一

产的利益补偿可以采取多种方式，提倡采用那些具有多种效果的补偿方式，比

如给农民无偿提供有机肥，既降低化肥的使用量，又有利于农村生活垃圾的处

置量。通过财政上的转移支付从而实现地区间的协调发展，同时扭转盲目的

ＧＤＰ崇拜现象。

另外，可以通过各区县工业用地指标的交易来实现地区间补偿的合理性，

并实现上海市工业用地的总量控制。假设上海市的工业用地面积 有 一 个 极

值，而每个区县（镇）都会分到一部分工业用地指标（不是一次性给，而是按年

分配），但是有的地区涉及到水源保护因而是限制工业发展的，而有的地区当

年的工业用地指标由于没有用掉，因为没有适合本地区发展的投资，这样，这

些地区的 工 业 用 地 指 标 就 可 以 用 来 出 售 给 其 他 需 要 工 业 用 地 指 标 的 区 县

（镇），从而政府间就可以形成交易，但是这种交易的达成不是以一次性付款方

式达成，而是作为一种对当地的工业产出的投资方式。假设 Ａ 地区购买了 Ｂ

地区的一部分工业用地指标，这就相当于 Ｂ地区购买了 Ａ 地区的股票，也就
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是说 Ａ地区工业产出的一部分是归因于 Ｂ地区的，因此，这一部分的产出应

算入Ｂ地区的 ＧＤＰ，而 Ａ 地区财政收入的一部分也要交给 Ｂ。通过这样的

交易形式实现了地区间补偿机制以及协调发展，同时也实现了工业用地总量

的控制。这样各区县（镇）之间形成的你中有我，我中有他，他中又有你的利益

共享机制（这种机制可能类似食物网一样），可以避免各区县（镇）发展的各自

为政，以邻为壑，即使只从本地区的利益出发，也会考虑到和其他区县的协调

发展，不仅希望本地区的利益最大化，同时也希望其他地区得到发展，因为，其

他地区发展了，本地区也会从中得到直接的收益。这样就避免了各区县（镇）

对资源和投资的不合理竞争，从而有可能使资源的配置达到最优化，也使得各

区县（镇）和谐发展。

２．加强部门间协调

部门间的有效协调机制的建立和完善不仅是循环经济对于资源利用效率

最大化的内在要求，同时也是保障循环经济顺利发展的必要条件。具体的措

施有：

一是建立政府间契约。推行政府间的协议制度，能够用协议的就避免用

行政手段。形成一种条—块间协议；块—块间协议的机制。通过政府间的协

议，形成良好的合作机制，以利于推动公共事业的发展，降低这种政府间的不

合理竞争现象和资源浪费。比如，某个地方造了一个垃圾焚烧厂，那么另一地

方的环卫部门就可以将本地的垃圾处理委托该地的环卫部门统一处理，而其

自身则进行协助。通过协议有利于各地的资源共享，避免重复建设。这当然

也要结合政绩考核制度的改革进行，政绩考核中对于“实事工程”的考核需要

一定扩充，应该也包括这种政府间的契约、交易，因为它取得的是比另造一座

垃圾焚烧厂更好的效果。另外，通过政府部门间的协议，可以形成一定的转移

支付机制，从而减少管理部门间的互相扯皮和多头管理现象，实现协调管理。

而前面所说的地区间的补偿机制，也是可以通过政府间的契约形式达成的。

二是建立第一责任人制度。第一责任人制度是指针对某项工作的开展而

确定其第一职能部门，其他相关的部门作为辅助，通过第一责任人协调各相关

部门的权责、利益分配，第一责任人对其他部门在这方面的职能都有制约。这
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一制度的制定是为了避免条块分割的管理体制下，各部门的多头管理、管理空

白，以及实施对于某项工作的问责制度，也就是说，如果出现问题，第一责任人

必须承担相应的责任，而具体问题的解决也由其协调承担。假设垃圾就是由

环卫局主管，所谓主管其实就是总协调，由其负责调配相关单位的职责、利益，

从垃圾源的产生、投放、运输、处置都由其协调。一旦出现问题，就是环卫局的

责任，而具体是在哪个环节出的问题，则由其自身负责调查处理。由于第一责

任人实际上承担的是协调工作，因此，他不仅负责协调其直属单位的运作，同

时负责与其他相关部门的沟通协调。
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第十九章　上海市发展循环经济的

评价指标体系研究


　　本章首先分析循环经济评价体系的设计基础，而后提出评价循环经济发

展的准则，在此基础上建立上海发展循环经济的评价指标体系。

一、循环经济评价体系的设计基础

循环经济是在保证 大 系 统 经 济 效 率 和 生 活 质 量 的 前 提 下，使 能 源 和 其

他自然资源的消费 和 污 染 最 小 化。为 了 实 现 这 一 目 标，经 济 运 行 机 制 需 要

不断优化。包括利用 规 划 和 控 制 手 段 改 善 城 市 与 自 然 的 关 系；注 意 反 哺 自

然、反 哺 农 村，培 育 和 高 效 利 用 自 然 界 的 生 态 服 务；依 靠 较 多 的 服 务 和 较 少

的 资 源 消 耗 实 现 经 济 增 长 和 人 民 生 活 质 量 提 高 的 目 标；充 分 利 用 信 息 流 动

替代和引导物质 流 的 优 化；促 进 形 成“资 源—产 品—再 生 资 源”的 物 质 循 环

状态。因此，循环经济 发 展 实 际 是 指 大 系 统 经 济 增 长 与 生 态 环 境 之 间 相 协

调、持久的发展，即在一定的时空尺度上，以高素质劳动力、高级化的产业结

构、强有力的环境保护、可持续的资源利用方式等来保障长期持续的经济增

长及其结构优化。

实施循环经济的发展战略，必须体现经济、社会、生态三方面的发展效益，

也必须从这三方面进行努力。

经济、社会、生态环境三个系统之间相互联系、相互作用，并与系统的外部

 本章素材选自上海大学循环经济研 究 院 承 担 的 课 题 研 究 报 告，主 要 完 成 人：余 宏、于 丽 英、陆 歆

弘、梁日忠、万皓、刘刚等。
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环境之间不断地进行物质、能量和信息的交换。由于循环经济的指导原则是

减量化、再使用和资源化，因此，发展循环经济可以对各子系统进行协调，一方

面协调好经济发展与社会发展的关系，经济发展是社会发展的基础，社会发展

是经济发展的目标与保证，以经济建设为中心，探索经济与社会协调发展、相

互促进的新机制，使整个社会系统沿着稳定、协调、可持续的方向发展。另一

方面，要协调好人与自然的关系，把经济建设与生态环境的关系作为协调的核

心内容，置于社会的循环发展系统内，以循环经济的思想作指导，采用系统的

方法来解决。

二、构建循环经济评价指标体系的设计原则

依据循环经济发展的理论和目标，建立指标体系应遵循如下原则：

１．科学性和实用性相统一的原则

具 体 指 标 的 选 取 应 建 立 在 充 分 认 识、系 统 研 究 的 科 学 基 础 上，指 标 体

系 应 能 全 面 涵 盖 循 环 经 济 的 内 涵 和 目 标 的 实 现 程 度，社 会 进 步、经 济 发

展、资 源 的 保 护 和 利 用 水 平 等 要 素 都 应 在 指 标 体 系 中 得 到 反 映。同 时，指

标 的 设 置 要 简 单 明 了，容 易 理 解，要 考 虑 数 据 取 得 的 难 易 程 度 和 可 靠 性，

最 好 是 利 用 现 有 统 计 资 料，尽 可 能 选 择 那 些 有 代 表 性 的 综 合 指 标 和 重 点

指 标。

２．代表性和全面性相统一的原则

指标体系作为一个有机整体是多种因素综合作用的结果，因此，指标体系

应反映影响循环经济发展特征的各个方面，从不同角度反映出被评价系统的

主要特征和状况。同时，对于要描述的各个方面，指标选取应强调代表性、典

型性，避免选择意义相近、重复的指标，使指标体系简洁易用。

３．可比性和可靠性相统一的原则

有比较，才有鉴别。指标体系的 设 计 应 注 重 时 间、地 点 和 范 围 的 可 对 比

性，以便于纵横向比较，体现其特点。纵横向比较与统计指标口径的可比性及

资料来源的可靠性关系很大，这是进行指标设计时应关注的关键。
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４．可操作性与简明性相统一的原则

指标体系中的指标内容要简单明了，要考虑指标量化和数据取得的难易

程度等问题，指标要有明确的含义，要尽量选择那些有代表性的综合指标和主

要指标，要避免相同或相近的变量重复出现，否则，不仅会给指标体系的收集、

整理带来困难，而且亦将给指标体系的评判带来不便。

三、循环经济评价指标体系的基本框架

循环经济评价指标体系是对区域循环经济发展状况进行综合评价与研究

的依据和标准，是根据减量化、再使用和资源化原则按指标的隶属关系、层次

关系所组成的有序集合。

根据对社会、经济、生态环境系统及其相互关系的认识，将反映循环经济

发展的因素加以分析和合理综合，按照循环经济评价指标体系的设计原则，建

立上海市循环经济发展评价指标体系框架（见图１９．１）。

发展循环经济不否定经济增长，要实现可持续的经济增长，同时重视能源

和原材料的使用方式，减少损失，杜绝浪费，从粗放型转变为集约型，并努力减

少废物直接排放，从而减少每单位经济活动造成的环境压力。这是该指标体

系框架的真正含义。

图１９１　循环经济评价指标体系框架图



第十九章　上海市发展循环经济的评价指标体系研究　

２０１　　

四、对上海循环经济发展的评价

１．循环经济评价指标标准值的确定

本研究中指标标准值的确定依据以下几项原则：

（１）已有国家标准的或国际标准的指标尽量采用规定的标准值。

（２）参考发达国家或发达地区的现状值作为标准值。

（３）对目前统计数据不十分完整，但在指标体系中又十分重要的指标，在

缺乏有关指标统计前，暂用类似指标标准替代。

根据以上原则，拟定了循环经济评价指标标准值（见表１９１）。

２．循环经济指标体系的综合评价方法

衡量循环经济的进程，某些单一的指标会很有用处。但是，为了整体地对

一个地区的循环经济水平进行判断，也需要多指标综合评价。两者各具优点，

也各有欠缺。这里先尝试进行综合评价。综合评价的实施由以下几个步骤组

成：指标值的标准化处理、各指标及子系统的权重的确定、各指标值的综合合

成方法的确定。

（１）指标值标准化处理。对于已选定的指标体系，由于各个指标的计量

单位及数量级相差较大，所以一般不能直接进行简单的综合，必须先将各指标

进行标准化处理，变换成无量纲的指数化数值或分值，再按照一定的权重进行

综合值的计算。

常用的标准化方法主要有：标准化变换法，指数化变换方法等。本研究目

的是为了评价循环经济发展的状况，衡量达到标准值的水平和差距，因此，只

需将一系列指标值与相应的标准值进行对比。在这里我们采用“指数化变换

方法”。具体方法可描述如下：

将指标体系中的实际指标值与相应的标准值进行对比，以反映每一个指

标的实现程度。由于评价指标中有些是正指标，有些是逆指标，其处理的方法

也有所不同，即：

对于正指标，标准化处理值 ＝ （指标值 ÷ 标准值）
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对于逆指标，标准化处理值 ＝ （标准值 ÷ 指标值）

表１９１　循环经济评价指标标准值以及依据

循
环
经
济
发
展
水
平
的
评
价

准则 项　　目 单　位 标准值 依　　据

减量化

土地产出率
万元／平方

公里

８９８３
１１７９６９

日本（２００１年）１

新加坡（２００１年）

万元产值能耗

（能源效率）
吨标准煤／

万元
０．２３２ 德国（２００１年）３

万元产值水耗 立方米／万元 ３０．２６ 德国（２０００年计算）２

万元产值三废排放 吨当量／万元 ２９．４１ 德国４

再使用

工业用水重复利用率 ％ ７５～８５ 发达国家５

包装循环利用率

（产品循环利用率） ％ ＞９０ 德国（２００３年）７

城市污水处理率 ％ ＞９０ 发达国家大城市水平２

资源化

工业废气综合利用率 — — —

工业固废综合利用率 ％ １００ 国际标准６

城市生活垃圾资源

化利用率
％ ７０ 发达国家大城市水平６

可再生能源发电量比例 ％ １０ 德国（２００４年）８

数据来源：

１．《２００３世界发展数据手册》，中国财政经济出版社，２００４年６月。

２．世界银行，《２００２年世界发展指标》，中译版，中国财政经济出版社，２００３年５月。

３．《中国能源统计年鉴（２０００—２００２）》，中国统计出版社，２００３年。

４．《２００４中国可持续发展战略报告》，科学出版社，２００４年，第３２３页。

５．《为规范市场的节水产品认证工作今天正式启动》，ｈｔｔｐ：／／ｎｅｗｓ．ｘｉｎｈｕａｎｅｔ．ｃｏｍ／ｎｅｗｓｃｅｎｔｅｒ
６．《拯救我 们 自 己 的 工 程—城 市 发 展 与 环 境 保 护》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．ｙｐｇｚ．ｅｄｕ．ｓｈ．ｃｎ：８１／ｔｅａｃｈｅｒ／

２０４９／ｎｅｗｐａｇｅ６．ｈｔｍ。

７．左铁镛：《发展循环经济　构建资源循环型社会》。

８．《德 国：可 再 生 能 源 重 拳 出 击 》，ｈｔｔｐ：／／ｎｅｗｓ３．ｘｉｎｈｕａｎｅｔ．ｃｏｍ／ｗｏｒｌｄ／２００４—１２／１２／ｃｏｎ
ｔｅｎｔ２３２３８４４．ｈｔｍ。

注：废物当量换算：１亿吨的废水造成的经 济 损 失＝４００亿 立 方 米 的 废 气＝０．５亿 吨 的 固 体 废 弃 物

＝１亿吨标准废物当量。

需要说明的是，当且仅当标准化值大于１时，标准化值只取１为最大的标

准化值。这样做的好处是既进行了无量纲化处理，又不会使个别指标值的超
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常影响到综合值的计算。

（２）指标权数的确定方法。由于在循环经济评价指标体系中各指标的重

要程度不同，在进行综合时有必要对各指标进行加权处理。在综合评价实践

中可运用多种确定指标权数的方法，如：Ｄｅｌｐｈ法、主成分分析法、层次分析法

等。我们利用专家打分法来确定各指标的权数。

（３）综合合成方法。指标值的综合合成方法较多，如：线性加权和法、乘

法合成法、加乘混合合成法等，其中线性加权和法是使用广泛、操作简明且含

义明确的方法。在本研究中使用线性加权和法。

３．上海循环经济发展的评价分析

表１９２中分别是中国和上海的循环经济发展程度的综合度量值比较。

表１９２　中国和上海各指标实际值

循
环
经
济
发
展
水
平
评
价

准则 项　　目 单　　位 标准值 中国２００３年 上海２００３年

减量化

土地产出率 万元／平方公里 １１７９６９ １０１９．６（平原） ９８５９

万元产值能耗

（能源效率）
吨标准煤／万元 ０．２３２ １．４４ １．０７

万元产值水耗 立方米／万元 ３０．２６ ４６３．６１ １６２．７５

万元产值三废排放 吨当量／万元 ２９．４１ ６５．２５ ６２．７

再使用

工业用水重复

利用率
％ ８５％ ７２．５％ ４９．３％

包装循环利用率

（产品循环利用率） ％ ９０％ ３０％ ７０％

城市污水处理率 ％ １００％ ４２．１％ ６３．６％（处理）

资源化

工业固废综合

利用率
％ １００％ ５４．８％ ９７．２％

城市生活垃圾资源

化利用率
％ ７０％ ３０％ ５０％

可再生能源发电量

比例
％ １０％ １％ ２．０８％（推算）

用前面的指标标准值处理方法得到各指标的标准处理值，然后运用线性
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加权和法得到表１９３：

表１９３　减量化、再使用和资源化指数比较

发达国家 中国２００３ 上海２０００ 上海２００１ 上海２００２ 上海２００３ 上海２００４

减量化指数 １ ０．１７１４３８ ０．１８９５７７ ０．２０２０１５ ０．２１２５３８ ０．２３８８４６ ０．２６１３２９

再使用指数 １ ０．５３５７５８ ０．４５４７９７ ０．４８７７５８ ０．５７４３６２ ０．６６４５９３ ０．７１３１７９

资源化指数 １ ０．３５８８５７ ０．５０８９２４ ０．５７２４７６ ０．６２７３６２ ０．６３１４２９ ０．６４０７６２

综合评价值 １ ０．３５５３５１ ０．３８４４３３ ０．４２０７５ ０．４７１４２ ０．５１１６２２ ０．５３８４２３

经过比较研究表明，不管是我国还是上海，再使用指数相对于减量化指数

和资源化指数而言是最高的一个，２００３年上海的再使用指数高于全国。减量

化指数是３ 个 指 数 中 最 差 的，２００４ 年 上 海 的 减 量 化 水 平 仅 是 发 达 国 家 的

２６．１３％。（１）减量化指数的比较中，全国弱于上海，而上海弱于发达国家；从

２０００年到２００４年，上海的减量化指数逐年提高，说明上海对资源、能源和三

废的排放控制成效显著，但是和发达国家相比还存在很大差距。（２）再使用指

数的比较中，上海从２０００年到２００４年，该指数逐年提高，说明上海对工业用

水重复利用、城市污水的处理以及包装循环利用非常重视，成绩显著。（３）资

源化指数的比较中，尤其是在工业固废综合利用方面，上海明显优于全国平均

水平。从２０００年至今，上海的资源化指数也在不断提高。

这一综合指标还有待进一步完善，但其方向是值得肯定的，即减量化，或

者说是资源生产力的差距是上海与发达国家之间的主要差距。这一判断与中

央关于落实科学发展观、将资源的节约放在第一位的决策完全符合。
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第二十章　上海市相关领域和区域发展

循环经济研究

　　在编制《上海市循环经济白皮书》过程中，有关单位对世博园区、崇明、可

再生能源、海洋、机关等发展循环经济进行了研究，形成初步成果。

一、世博园区发展循环经济研究

１．背景

上海世博会 将 于２０１０年５月１日—１０月３１日 在 上 海 举 行，其 主 题 是

“城市，让生活更美好”，预计约有２００个国家和国际组织、７０００万人次将前来

参观。

图２０１　２０１０年上海世博会规划平面图
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世博会规划区红线范围内为５．２８平方公里，包括围栏区和配套区，规划

围栏区面积约３．２２平方公里，配套区面积约２．０６平方公里。世博会不仅将

对上海经济产生巨大的拉动作用，极大提升上海的国际形象，同时也会带来资

源消耗和环境压力。

２．目标

（１）以循环经济３Ｒ理念贯穿规划、建设、使用和后续利用的全过程，最大

限度地节约各种资源、最大限度地发挥世博会园区和配套设施的功能，实现各

类设施的综合利用和后续利用。

（２）实现世博园土地集约化利用，资源能源消耗的最小化和废弃物循环

利用的最大化，垃圾最终处置量的最小化和无害化。

（３）使世博园区成为应用最新资源节约与循环经济理念、技术和产品的

场所；成为上海向世界展示发展循环经济和资源节约成就的集中展示区。

３．主要任务

一是以循环经济的理念筹办世博会。赋予“城市，让生活更美好”以新的

内涵，将节约办博、科技办博贯穿于规划、建设、运营和后续利用的全过程。对

园区建设项目进行严格的资源消耗和环境影响评价。组织市民和社会团体以

多种形式为绿色世博献计献策。

二是节约和集约利用土地和空间。采用围栏区内“一主多辅”的总体空间

格局。核心展馆相对集中在主要区域，其他展馆适度分 散 形 成 多 个 辅 助 片。

减少建设和使用中的土地占用和材料消耗。结合永久性建筑、轨道交通等建

设，全面整合地下空间资源，形成融交通、商业、休闲、防灾等功能为一体的地

下综合空间。新建及改建的变电站、雨污水泵站、水库、垃圾收集站、雨水调蓄

池及部分燃气调压站等市政设施，采用地下式或半地下式形式。优化和合理

利用地下市政管廊空间，规划区内所有市政管线入地敷设。在规划区主要道

路下敷设地下共同沟，减少市政设施重复建设量以及避免道路重复开挖。

三是广泛运用可再生能源，提高能源利用效率。根据公共建筑节能规范

和标准，充分利用自然通风、自然采光、墙体保温、节能材料等技术，设计和建

设世博园区的各类建筑，成为上海建筑节能的示范区域。推广应用太阳能光
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热和光电技术，建设太阳能一体化建筑；开发利用风能，建设风光互补室外照

明设施。规划设置燃料电池发电中心，在园区内推广应用氢燃料电池汽车等

清洁能源交通工具。规划建设能源中心，采用以天然气为燃料的分布式供能

系统，实现园区内冷、热、电联供。

四是充分利用现有设施，减少建材消耗。在规划阶段充分考虑世博园区、

场馆、材料和展品的后续利用。对列为近代优秀历史建筑的七处建筑物（构筑

物）进行保护，对具有一定历史价值与历史风貌的历史建筑进行保留，并积极

予以维修和再利用。对园区内江南造船厂大空间工业厂房、船坞、船台以及宝

钢集团浦钢公司部分钢结构厂房等能够满足世博会展需求的建筑和设施予以

保留，并改造成为企业馆和室外展示场所。尽可能保留园区内现有的变电站、

道路、树木等。场馆和基础设施建设尽量使用再生材料和可循环利用的材料。

对于临时场馆，要充分考虑展后的拆卸和循环利用。

五是循环用水、分质用水。开展中水回用和雨水收集利用。以黄浦江水

作为绿化、市政、景观用水。

六是生活垃圾分类收集处置。进行生活垃圾分类收集，建立垃圾收集系

统。规划区内的大型餐厅设置生化处理设施，就地消纳餐厨垃圾。

七是建设开放空间和绿地系 统。规 划 建 设 滨 江 绿 洲、滨 江 绿 带、楔 型 绿

带、世博广场及景观步廊，在世博围栏区内外主入口附近建设大型带状绿地，

形成点、线、面相结合的绿化景观系统。

八是开展绿色世博科技攻关。开发世博园区水景观与水资源利用集成技

术，世博园地下空间开发与可持续利用技术，形成相关地下空间规划标准和技

术标准；开发园区新能源和清洁能源使用技术等。

二、崇明综合生态岛发展循环经济研究

１．背景

崇明岛是由长江泥 沙 冲 积 而 成 的 世 界 最 大 的 河 口 冲 积 岛，位 于 中 国 海

岸线的中段和长江的入海口，面积１２００多平方公里，是２１世纪上海可持续
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发展的重要战略空 间。崇 明 是 上 海 环 境 质 量 较 优 的 地 区，土 地 资 源 较 为 丰

富，主要以农林业为主，工业和城镇建设占用土地较少。崇明的经济稳步持

续增长，但整体实力 仍 然 较 弱；基 础 设 施 整 体 滞 后，对 外 交 通 联 系 不 便。发

展循环经济、推 进 资 源 保 护 和 节 约，对 于 建 设 综 合 生 态 岛 具 有 十 分 重 要 的

意义。

２．目标

到２０１０年，把崇明岛建 设 成 为 以 优 美 的 生 态 环 境 为 品 牌，以 休 闲 旅 游

等 现 代 服 务 业 为 主 导，以 发 达 的 清 洁 生 产 技 术 为 支 撑，产 业 分 工 合 理、人 与

自 然 相 和 谐、经 济 社 会 相 协 调 的 综 合 生 态 岛 和 上 海 发 展 循 环 经 济 的 示 范 区

之一。

３．主要任务

一是发展循环型生态农业。推广利用秸秆 和 畜 禽 粪 便 等 农 村 有 机 废 弃

物，扩大沼气和有机肥在农村生活和农业生产中的使用，降低农药和化肥的施

用强度。

二 是 推 进 重 点 企 业 开 展 清 洁 生 产。对 岛 内 达 到 一 定 规 模 的 企 业，全

面 推 行ＩＳＯ１４０００环 境 管 理 认 证，对 主 要 工 业 企 业 开 展 清 洁 生 产 培 训 和

审 计。

三是推进前卫村生态示范村建设。发展生态农业和生态旅游，提高农业、

服务业的资源利用效率和废弃物资源化利用率。

四 是 建 设 陈 家 镇 生 态 社 区。按 照 生 态 型 城 镇 的 要 求，进 行 整 体 规 划

和 设 计，建 设 节 能 省 地 型 住 宅，开 展 中 水 回 用 和 雨 水 收 集 利 用。进 行 太 阳

能 和 建 筑 一 体 化 设 计，提 高 太 阳 能 光 热 和 光 电 的 利 用 率。实 行 生 活 垃 圾

分 类 回 收 和 资 源 化 利 用。广 泛 推 动 公 众 参 与 资 源 节 约 和 生 态 保 护，倡 导

生 态 文 化。

五是扩大风力等可再生能源的利用。建设较大规模的风力发电场，发展

秸秆发电、垃圾填埋场沼气发电等项目。

六是开展污水处理。建设一批污水湿地处理项目，依托滩涂湿地资源对

生活污水进行净化和处理。建设污水收集管网和处理厂，建设生活垃圾收集
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网络和处理设施。

七是开展崇明生态岛科技示范工程。围绕前卫生态示范村建设、崇明岛

水环境改善、湿地和地方特色动植物保护等，开发生态人居建设关键技术、水

处理技术和清洁能源技术等。

三、开发利用可再生能源研究

１．背景

（１）上海具有较为丰富的可再生能源。上海地处沿海，属亚热带季风气

候，具有较为丰富的风能、太阳能和潮汐能。但上海在开发利用可再生能源方

面还处于起步阶段。

（２）可再生能源开发利用取得进展。２００５年，制定实施《太阳能利 用 三

年行动计划》，累计安装太阳能热水器超过２０万台（约４０万平方米），其中居

民用户超过９０％；在全国率先实施了绿色电力机制，１５家单位认购了６５４万

千瓦时的风电。目前，可再生能源发电总装机容量达６万多千瓦，上网电量合

计约２亿千瓦时；光伏发电装机容量达到２００多千瓦；继２００３年实现风力发

电零的突破后，南汇、崇明２万千瓦风电项目建成投产；已建成江桥、御桥等垃

圾发电项目４万千瓦。

（３）太阳能等可再生 能 源 技 术 和 产 业 取 得 成 效。组 建“上 海 太 阳 能 工

程技术研究中心”，积极开展光伏电池材料、新型光伏电池及检测装备、设备

等技术攻关，重 点 扶 持 了３家 光 伏 电 池 生 产 企 业。２００５年，太 阳 能 光 伏 电

池组件产量超过６万千瓦，总产值约２２．５亿元。组织有关企业开发风力发

电设备。

（４）可再生能源开发利用还存在一些制约因素。太阳能和风能的发电成

本远远超过常规能源发电，设计、安装和使用的标准和规范尚不健全；陆上发

电还受到土地资源的制约。

２．目标

（１）太阳能：力争在３—５年内在光伏技术和产业等方面走在全国前列，
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到２０１０年，与建筑一体化的太阳能热水系统安装面积达到１８—２０万平方米，

光伏发电规模达到７—１０兆瓦。

（２）风能：到２０１０年，风力发电规模达到２０—３０万千瓦。

（３）生物质能：到２０１０年，形成９１兆瓦的垃圾焚烧发电能力和８．３兆瓦

的填埋场沼气发电能力。

３．主要任务

一是发展风力发电。建成奉贤、崇明、南汇等风电场，建设１０万千瓦海上

风电场。抓紧开展上海海上风力资源普查工作，为今后风电开发提供依据和

支撑。

二是推广应用太 阳 能。结 合 新 城、高 科 技 园 区、试 点 城 镇 等 建 设，每 年

建设１０个太阳能与 建 筑 一 体 化 示 范 项 目。对 既 有 建 筑，在 不 影 响 质 量、安

全和建筑立面 外 形 的 前 提 下，鼓 励 使 用 太 阳 能 热 水 系 统 和 光 伏 发 电 系 统。

制定颁布太阳能利用与建筑一体化的技术导则和图集等。加快推进太阳能

热 水 器 的 使 用，率 先 在 具 备 安 装 条 件 的 养 老 院 基 本 普 及，逐 步 推 广 到 医 院、

学校等。建设４—５个 兆 瓦 级 光 伏 发 电 示 范 工 程。选 择 一 批 企 业 建 设 光 伏

发电应用示范点，每家光伏发电规模在２０—１００千瓦，作为企业办公等用电

的补充电源。结合景观灯光的建设与改造，每年建设１—２个光伏发电的景

观灯示范点。

三是发展可再生能源装备产业。继续扶持一批光伏电池骨干企业，加大

对太阳能技术攻关的科研投入，推进产学研联合。开展光伏发电并网技术、太

阳能与建筑一体化的攻关与研发，促进太阳能产品的技术提升和 市 场 推 广。

支持有关企业开发和生产风力发电设备，积极推进产业化。

四是发展生物质能。结合垃圾处理建设１—２万千瓦垃圾焚烧发电装置，

在农村地区积极推进沼气利用，开展崇明秸秆发电示范项目研究，开展生物制

油科技攻关。

五是制订《上海市可再生能源条例》。结合国家《可再生能源法》，借鉴国

际先进经验，组织开展《上海市可再生能源条例》的调研起草工作，推动可再生

能源的开发利用。
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六 是 设 立 地 方 可 再 生 能 源 发 展 专 项 资 金。对 太 阳 能 光 伏 发 电、风 力

发 电、太 阳 能 热 水 器、沼 气 等 可 再 生 能 源 的 开 发 利 用 项 目，包 括 科 学 技 术

研 究、标 准 制 定、制 造 设 备 生 产 和 示 范 工 程 投 资 建 设 等，给 予 一 定 的 政 策

支 持。

四、海洋资源开发利用研究

１．背景

（１）开发利用海洋资源对上海发展具有重要意义。进入２１世纪，随着上

海国际航运中心洋山深水港、长兴岛船舶工业基地等重大项目的开工建设以

及崇明岛保护和开发的启动，上海正步入海洋经济快速发展时期。上海海洋

经济规模位居全国沿海省市前列，海洋交通运输业、船舶制造业、海洋工程等

在全国居于领先地位。今后一段时期，海洋对上海经济社会发展将发挥越来

越重要的作用。

（２）海洋资源较为丰富。上海市沿江、沿海（包括海岛）现有０米以上滩

涂面积约为９００多平方公里，潜在的滩涂资源丰富，适度进行滩涂围垦将一定

程度上缓解土地资源压力。上海沿海滩地和近岸海域是风能较为 丰 富 的 区

域，波浪能和潮汐能资源也较丰富，但尚未得到有效开发利用。

（３）海洋科研力量较强。上海与海洋科学研究、海洋经济发展有关的高

等院校、研究所近２０个，学科门类齐全，拥有近２０００名海洋专业人才。在海

洋工程及装备制造、大型船舶制造、海底管道铺设与检测维修、深海钻探、海洋

生物药物研究等方面取得重要进展，为海洋经济的可持续发展提供了有力的

支撑。

２．目标

到２０１０年，使海洋成为上海建设国际经济、金融、贸易和航运中心的重要

空间，成为缓解上海土地、能源等资源压力的重要依托；把上海初步建成国际

上具有重要影响的船舶制造基地、我国海洋工程技术装备研发制造基地，海洋

产业对上海经济发展的贡献率显著增加。
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３．主要任务

一是开发利用海洋能源。开发利用海洋油气资源，继续推进平湖油气田

开发，加强东海油气田水下生产系统技术研究，加大上海附近海域油气资源的

勘探力度，增加探明地质储量。开发利用海洋可再生能源，加大沿海风力资源

的调查和开发，开展海洋风力发电的技术研发，研究制定海上风力发电场建设

施工技术规范，在沿岸陆域和邻近海域建设风力发电场。

二是开发利用岸线资源。建设船舶和海洋工程装备基地，推进长兴岛船

舶和港机制造业基地、外高桥造船基地建设；积极引进海洋装备重大项目，并

落户临港装备工业基地。调整优化港区功能和布局，推进洋山深水港区后续

工程建设，优化长江口港区功能，调整黄浦江沿岸港口布局，建设与产业基地

配套的相应港区。发展滨海旅游业，积极推进崇明东滩和横沙岛生态旅游，临

港新城、洋山深水港区和东海大桥海景旅游，杭州湾北岸海湾和沙滩文化旅游

等，形成若干有特色的滨海旅游区。

三是开发海洋生物资源。建立海洋药物重 点 实 验 室 和 海 洋 生 物 资 源 中

心、样品库，重点研究开发一批具有自主知识产权的海洋药物。有重点地发展

多品种水产养殖业，发展海洋水产品精深加工业；建设远洋渔业基地，稳步推

进远洋渔业发展。

四是推进海水淡化技术开发和应用。将海水淡化技术列入上海科技开发

计划，在洋山深水港区建设一定规模的海水淡化设施，在临港新城建设中把海

水淡化和利用列入规划。

五是加强海洋生态环境的保护和建设。贯彻以海定陆原则，开展海域环

境现状和污染物入海总量调查，严格控制入海污染负荷。加强海洋生物资源

养护，严格保护水产种质资源主要生长繁育区域。加强崇明东滩鸟类、长江口

中华鲟、九段沙湿地、金山三岛等自然保护区的保护和建设。

六是开展重大海洋工程的前瞻性研究。组织开展长江口北支水库、没冒

沙海域生态水库、长江口东部多功能生态鱼礁群、佘山大型海上风力发电场、

杭州湾北岸“海上城市”、滨海大型雕塑等重大工程的可行性研究，为进一步开

发利用海洋空间和海洋资源创造条件。
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五、建设节约型机关研究

１．背景

（１）在部分机关、事业单位还存在较为明显的浪费现象。人均消耗的能

源、水远远高于家庭的平均消耗。办公用品的浪费也较为严重。建设节约型

社会，首先应从机关开始，在全社会发挥表率和带动作用。

（２）推进机关资源节约进展较好。上海市级机关率先垂范，带头使用再

生纸印制有关文件和材料。２００５年，上海市委、市政府办公厅联合发出通知，

对各级党政机关开展资源节约活动进行了部署。有关部门在市级机关开展了

资源节约竞赛 活 动。人 民 大 厦 采 取 各 项 节 能 措 施 后，与２００４年 相 比，节 电

１１０多万千瓦时，节约煤气４５万立方米。

２．目标

到２０１０年，全市 机 关 单 位 建 筑 面 积 能 耗 在２００５年 基 础 上 降 低１０％以

上；全市机关工作人员人均用水量在２００５年基础上降低１０％以上。全市机

关全面实施绿色采购制度。

３．主要任务

（１）机关工作人员带头节约、勤俭办事，并加强相关的监督管理。重点抓

好党政机关办公楼宇、采暖、空调、照明系统节能改造以 及 公 务 车 节 能 管 理。

专人负责对办公楼宇公共部位用水、用电以及各类设备、车辆用油等节能方面

的监管，切实杜绝“长明灯、长流水”等能耗空放现象。政府办公区域要全面推

行绿色照明，尽量采用自然光照明。空调夏季不低于２６摄氏度，冬季不高于

２０摄氏度。选择部分政府机关开展试点，组织专家开展能耗诊断，进行技术

改造，并通过试点为政府机构实行能耗、水耗定额管理提供经验。减少直至取

消机关一次性用品。充分利用电子政务的信息共享功能，严格控制纸质文件、

简报等的印刷品数量，并提倡采用再生纸，倡导双面使用办公用纸。在举办各

类会议、活动时，严禁重形式、讲排场、摆阔气等铺张浪费现象。

（２）节约机关项目投资。政府投资的新建、扩建、改建项目，必须执行节
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地、节水、节能、节材和资源综合利用的相关标准。

（３）完善政 府 采 购 有 关 规 定。政 府 采 购 要 积 极 推 广 使 用 节 能、节 水、节

材、简单包装和可重复使用型的新技术、新产品和新材料，优先购买经国家认

证的节约型设备或产品，杜绝采购国家明令禁止使用的高消耗、低效率设备和

产品。要严格执行《节能产品政府采购实施意见》，按照《节能产品政府采购清

单》实施采购。在政府采购招标文件及评标办法中应规定对提供节约型产品

的企业给予加分或优先考虑授予合同。

（４）设立能源管理岗位。年用电量１００万千瓦时或者年用油量５０吨上

的政府机构，应设立能源管理岗位，负责本机构节能管理、开展能源利用状况

分析、提出节能目标建议及采取相应节能措施。

（５）将资源节约化、资源综合利用化纳入政府绩效评估体系。建立科学

的政府绩效评估体系，进一步健全干部考核机制，将资源节约和综合利用的责

任与成效纳入各级政府目标责任制和干部考核体系中。

（６）推进机 关 建 筑 节 能。政 府 机 构 的 新 建 建 筑 要 严 格 执 行 建 筑 节 能 标

准，既有建筑要有计划地对围护结构、空调和照明系统实施节能改造。

（７）完善机关规章制度。率先制定市级机关照明用电标准、办公设备耗

电标准、用水标准、办公耗材定额和支出标准，并逐步向 全 市 各 级 机 关 推 广。

建立和完善节约资源的管理和奖惩制度。
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一、国家有关政策文件

１．关于做好建设节约型社会近期重点工作的通知

（国发［２００５］２１号）

各省、自治区、直辖市人民政府，国务院各部委、各直属机构：

改革开放以来，特别是中央提出加快两个根本性转变以来，我国推进经济

增长方式转变取得了积极进展，资源节约与综合利用取得一定成效。但总体

上看，粗放型的经济增长方式尚未得到根本转变，与国际先进水平相比，仍存

在资源消耗高、浪费大、环境污染严重等问题，随着经济的快速增长和人口的

不断增加，我国淡水、土地、能源、矿产等资源不足的矛盾更加突出，环境压力

日益增大。“十一五”是我国全面建设小康社会、加快推进社会主义现代化的

关键时期，必须统筹协调经济社会发展与人口、资源、环境的关系，进一步转变

经济增长方式，加快建设节约型社会，在生产、建设、流通、消费各领域节约资

源，提高资源利用效率，减少损失浪费，以尽可能少的资源消耗，创造尽可能大

的经济社会效益。

建设节约型社会的指导思想是，以邓小平理论和“三个代表”重要思想为

指导，认真贯彻党的十六大和十六届三中、四中全会精神，树立和落实以人为

本、全面协调可持续的科学发展观，坚持资源开发与节约并重，把节约放在首

位的方针，紧紧围绕实现经济增长方式的根本性转变，以提高资源利用效率为

核心，以节能、节水、节材、节地、资源综合利用和发展循环经济为重点，加快结

构调整，推进技术进步，加强法制建设，完善政策措施，强化节约意识，尽快建



上海循环经济发展报告（２００７）

２１８　　

立健全促进节约型社会建设的体制和机制，逐步形成节约型的增长方式和消

费模式，以资源的高效和循环利用，促进经济社会可持续发展。为此，现就做

好今明两年建设节约型社会重点工作通知如下：

一、加快建设节约型社会的重点工作

（一）大力推进能源节约。

１．落实《节能中长期专项规划》提出的十大重点节能工程。研究提出《十

大重点节能工程实施方案》，明确主要目标、重点内容、保障措施、实施主体，以

及分年度实施计划、国家支持的重点。２００５年启动节约和替代石油、热电联

产、余热利用、建筑节能、政府机构节能、绿色照明、节能监测和技术服务体系

建设等７项工程。

２．抓好重点耗 能 行 业 和 企 业 节 能。突 出 抓 好 钢 铁、有 色 金 属、煤 炭、电

力、石油石化、化工、建材等重点耗能行业和年耗能万吨标准煤以上企业节能，

国家重点抓好１０００家高耗能企业，提出节能降耗目标和措施，加 强 跟 踪 和

指导。

３．推进交通运输和农业机械节能。加快淘汰老旧汽车、船舶和落后农业

机械。加快发展电气化铁路，实现以电代油。研究提出优先发展公共交通系

统的具体措施。开发和推广清洁燃料汽车、节能农业机械。推动《乘用车燃料

消耗量限值》国家标准的实施，从源头控制高耗油汽车的发展。按照国务院批

准实施的试点工作方案，稳步推进车用乙醇汽油推广工作。

４．推动新建住宅和公共建筑节能。抓紧出台《关于新建居住建筑严格执

行节能设计标准的通知》。贯彻实施《关于发展节能省地型住宅和公共建筑的

指导意见》和《公共建筑节能设计标准》，新建建筑严格实施节能５０％的设计

标准，推动北京、天津等少数大城市率先实施节能６５％的标准。深化北方地

区供热体制改革，推动既有建筑节能改造。开展建筑节能关键技术和可再生

能源建筑工程应用技术研发、集成和城市级工程示范，启动低能耗、超低能耗

和绿色建筑示范工程。

５．引导商业和民用节能。推行空调、冰箱等产品强制性产品能效标识管
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理，扩大节能产品认证，促进高效节能产品的研发和推广，加快淘汰落后产品。

在公用设施、宾馆商厦、居民住宅中推广采用高效节电照明产品。严格执行公

共建筑夏季空调室内温度最低标准，在全社会倡导夏季用电高峰期间室内空

调温度提高１—２度。在农村大力发展户用沼气和大中型畜禽养殖场沼气工

程，推广省柴节煤灶。

６．开发利用可再生能源。推进大型水电、风电基地建设；在西部电网未

覆盖地区发展小水电和太阳能发电，在东部沿海地区和有居民的海岛大力推

进海洋可再生能源开发利用；在农村地区推广风能、太阳能利用。组织生物质

能资源调查及生物质能技术示范和推广；研究制定可再生能源配额、价格管理

等配套规章和实施措施。大力推进能源林基地建设和开发利用。

７．强化电力需求侧管理。落实电力需求侧管理及迎峰度夏工作的部署，

加强以节电和提高用电效率为核心的需求侧管理，完善配套法规，制定有效的

激励政策，推广典型经验，指导各地加大推行力度。

８．加快节能技术服务体系建设。推行合同能源管理和节能投资担保机

制，为企业实施节能改造提供诊断、设计、融资、改造、运行、管理一条龙服务。

（二）深入开展节约用水。

１．推动节水型社会建设。认真研究提出关于开展节水型社会建设的指

导性文件，适时召开全国节水型社会建设工作会议。继续开展全国节水型社

会建设试点工作，重点抓好南水北调东中线受水区和宁夏节水型社会示范区

建设。研究提出水资源宏观分配指标和微观取水定额指标，推进国家水权制

度建设。

２．推进城市节水工作。积极开展节水产品研发，加大节水设备和器具的

推广力度，指导各地加快供水管网改造，降低管网漏失率。推动公共建筑、生

活小区、住宅节水和中水回用设施建设。推进污水处理及再生利用，加快城市

供水和污水处理市场的改革。

３．推进农业节 水。继 续 推 进 农 业 节 水 灌 溉，推 广 农 业 节 水 灌 溉 设 备 应

用，大力推进大中型灌区节水改造，积极开展农业末级渠系节水改造试点。在

丘陵、山区和干旱地区积极开展雨水积蓄利用，支持农村水窖建设，推广旱作
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农业技术，发展旱作节水农业，扩大节水作物品种和种植面积。开展农村、集

镇生态卫生旱厕试点。

４．推进节水技术改造和海水利用。推进高耗水行业节水技术改造、矿井

水资源化利用。推进沿海缺水城市海水淡化和海水直接利用。

５．加强地下水资源管理。严格控制超采、滥采地下水。防治水污染，缓

解水质性缺水。

（三）积极推进原材料节约。

１．加强重点行业原材料消耗管理。严格设计规范、生产规程、施工工艺

等技术标准和材料消耗核算制度，推行产品生态设计和使用再生材料，减少损

失浪费，提高原材料利用率。

２．延长材料使用寿命和节约木材。鼓励生产高强度和耐腐蚀金属材料，

提高材料强度和使用寿命。加强木材节约代用，抓紧研究提出《关于加快推进

木材节约和代用工作的意见》。

３．研究实施节约包装材料的政策措施。重点研究禁止过度包装的政策

措施，２００５年针对社会反映强烈的月饼等过度包装和搭售问题，从市场价格

入手出台规范性意见。落实发展散装水泥的政策措施，从使用环节入手，进一

步加大散装水泥推广力度。

（四）强化节约和集约利用土地。

１．实行严格的土地保护制度。修订和完善建设用地定额指标，完善土地

使用市场准入制度。推进土地复垦。

２．开展农村集体建设用地整理试点。指导村镇按集约利用土地原则做

好规划和建设，促进农村建设用地的节约集约利用。启动“沃土工程”，加强耕

地质量建设，提高耕地集约利用水平。

３．研究提出节约集约用地的政策措施。重点研究提出城市建设节约利

用和集约利用土地的政策措施，以及交通基础设施建设集约利用土地的意见。

４．进一步限制毁田烧砖。认真实施《国务院办公厅关于进一步推进墙体

材料革新和推广节能建筑的通知》（国办发［２００５］３３号），推动第二批城市禁

止使用实心粘土砖。有关部门要适时联合召开“全国推进墙体材料革新和推
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广节能建筑工作电视电话会议”。

（五）加强资源综合利用。

１．推进废物综合利用。要以煤矿瓦斯利用为重点，推进共伴生矿产资源

的综合开发利用。以粉煤灰、煤矸石、尾矿和冶金、化工废渣及有机废水综合

利用为重点，推进工业废物综合利用。

２．做好再生资源回收利用工作。以再生金属、废旧轮胎、废旧家电及电

子产品回收利用为重点，推进再生资源回收利用。推进生活垃圾和污泥资源

化利用。

３．开展秸秆综合利用，推行农资节约。推广机械化秸秆还田技术以及秸

秆气化、固化成型、发电、养畜技术。研究提出农户秸秆综合利用补偿政策，开

展秸秆和粪便还田的农田保育示范工程。推广节肥、节药技术，提高化肥、农

药利用率。鼓励并推广农膜回收利用。

二、加快节约资源的体制机制和法制建设

（一）加强规划指导和推进产业结构调整。把加快建设节约型社会作为

编制国民经济和社会发展“十一五”规划及各类专项规划、区域规划和城市发

展规划的重要指导原则。编制《节水型社会建设“十一五”规划》、《海水利用专

项规划》、《全国节水灌溉规划》、《全国旱作节水农业发展规划》、《资源综合利

用规划》、《可再生能源中长期发展规划》、《农村沼气工程建设规划》、《保护性

耕作示范工程建设规划》。加快出台《产业结构调整暂行规定》和《产业结构调

整指导目录》，明确鼓励类、限制类和淘汰类产业项目，促进有利于资源节约的

产业项目发展，淘汰技术水平低、消耗大、污染严重的产业。

（二）健全节约资源的法律法规。抓紧制定和修订促进资源有效利用的

法律法规。配合全国人大财经委研究提出《中华人民共和国节约能源法》修订

建议，重点研究建立严格的节能管理制度、明确激励政策、规范执法主体、加大

惩戒力度等。配合全国人大环资委研究提出《中华人民共和国循环经济促进

法》。修订《取水许可制度实施办法》，起草《节约用水管理条例》。抓紧出台废

旧家电回收处理管理条例，完善回收体系，建立生产者 责 任 制。加 强 石 油 节
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约、建筑节能、墙体材料革新、包装物和废旧轮胎回收等资源节约与综合利用

法律法规建设，做好相关立法工作。

（三）完善资源节约标准。编 制《２００５—２００７年 资 源 节 约 与 综 合 利 用 标

准发展计划》。制定风机、水泵、变压器、电动机等工业用能产品和家用电器、

办公设备强制性能效标准，完善主要耗能行业节能设计规范。研究制定《轻型

商用车燃料消耗量限值标准》。制定《绿色建筑技术导则》、《绿色建筑评价标

准》、《建筑节能工程施工验收规范》。修订节水型城市考核标准和雨水利用标

准，完善重点用水行业取水定额标准。加大农业节水灌溉设备国家标准的制

（修）订和实施力度。制定和实施新的土地使用标准，建立土地集约利用评价

和考核标准，完善村镇规划标准。研究提出重要矿产资源开发和综合利用行

业标准，制定《矿山企业尾矿利用技术规范》。

（四）理顺资源性产品价格。加快资源性产品价格的市场化改革进程，逐

步建立能够体现资源稀缺程度的价格形成机制。落实全国水价改革与节水工

作电视电话会议精神，推进阶梯式水价制度和超计划、超定额用水加价收费方

式。逐步推进农业水价改革试点，依法全面整顿农业供水末级渠系的水价秩

序，取消水费计收中的搭车收费，制止截留挪用。加大实施峰谷分时、丰枯和

季节性电价力度，扩大执行范围。对高耗能行业中国家淘汰类和限制类项目，

继续实行差别电价。研究制定建立煤热价格联动机制的指导意见。改革天然

气价格形成机制，理顺天然气与其他产品的比价关系。运用价格机制调控土

地，提高土地使用效率。

（五）完善有利于节约资源的财税政策。研究制定鼓励生产、使用节能节

水产品的税收政策，以及鼓励发展节能省地型建筑的经济政策。研究制定鼓

励低油耗、小排量车辆的财税政策。调整高耗能产品进出口政策。积极研究

财税体制改革，适时开征燃油税，完善消费税税制。加大公共财政对政府节约

资源管理和政府机构节能改造的支持力度。逐步扩大节能、节水产品实施政

府采购的范围。完善资源综合利用和废旧物资回收利用的税收优惠政策。在

理顺现有收费和资金来源渠道的基础上，研究建立和完善资源开发与生态补

偿机制。
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（六）推进节约资源科学技术进步。国家科技计划继续加大对节约资源

和循环经济关键技术的攻关力度，组织开发和示范有重大推广意义的共伴生

矿产资源综合利用技术、节约和替代技术、能量梯级利用技术、废物综合利用

技术、循环经济发展中延长产业链和相关产业链接技术、雨洪收集和苦咸水综

合利用技术、高效节水灌溉技术和旱作节水农业技术、可回收利用材料和回收

拆解技术、流程工业能源综合利用技术、重大机电产品节能降耗技术、绿色再

制造技术以及可再生能源开发利用技术等，努力取得关键技术的 重 大 突 破。

在中央预算内投资（含国债项目资金）中继续支持一批资源节约和循环经济重

大项目，包括重大技术示范项目、重大资源节约技术开发和产业化项目等。贯

彻实施《中国节水技术政策大纲》，修订《中国节能技术政策大纲》，编制重点行

业发展循环经济先进适用技术目录。加大新技术、新产 品、新 材 料 推 广 应 用

力度。

（七）建立资源节约监督管理制度。建立高耗能、高耗水落后工艺、技术

和设备强制淘汰制度。完善重点耗能产品和新建建筑市场准入制度，对达不

到最低能效标准的产品，禁止生产、进口和销售；对公共建筑和民用建筑达不

到建筑节能设计规范要求的，不准施工、验收备案、销售和使用；对矿山尾矿中

资源品位严重超标的，要采取强制回收措施。在２００４年有关部门联合开展资

源节约专项检查的基础上，组织各地节能监察（监测）中心对年耗能万吨标准

煤以上重点企业开展节能监督检查。对北方采暖地区、夏热冬冷和夏热冬暖

地区建筑节能标准执行情况分别组织一次规模较大的专项检查。针对２００５

年３月１日起施行的强制性能效标识管理和７月１日起施行的《乘用车燃料

消耗量限值》国家标准，组织全国性的国家监督抽查活动。继续开展禁止使用

实心粘土砖专项检查。对检查中发现的各种浪费资源的做法和行为，要严肃

查处。研究建立循环经济评价指标体系及相关统计制度。加强和完善能源、

水资源以及节能、节水统计工作。

三、加强对资源节约工作的领导和协调

（一）切实加强组织领导。发展改革委、教育部、科技部、财政部、国土资
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源部、建设部、铁道部、交通部、水利部、农业部、商务部、国资委、税务总局、质

检总局、环保总局、统计局、林业局、法制办、国管局、电监会、海洋局等有关部

门要根据确定的建设节约型社会近期重点工作，按照职责分工，尽快制定具体

政策措施，积极做好资源节约工作。为了加强各有关部门间的协调配合，由发

展改革委负责做好组织协调，牵头建立由有关部门参加的部门协调机制，加强

指导、协调和监督检查。组织实施资源节约的主要工作在地方，地方各级人民

政府特别是省级人民政府要对本地区资源节约工作负责，切实加强对这项工

作的组织领导，并建立相应协调机制，明确相关部门的责任和分工，大力推进

资源节约工作。各地区、各部门在推进建设节约型社会工作中，要注重发挥人

民团体和行业协会的作用。

（二）政府机 构 要 带 头 节 约。各 级 政 府 部 门 要 从 自 身 做 起，带 头 厉 行 节

约，在推动建设节约型社会中发挥表率作用。要制定《推动政府机构节能的实

施意见》，建立政府机构能耗统计体系，明确能耗、水耗定额，重点抓好政府建

筑物和采暖、空调、照明系统节能改造以及公务车节能。落实《节能产品政府

采购实施意见》，推行政府机构节能采购，优先采购节能（节水）产品和节约办

公用品，降低费用支出。各级政府在认真做好机关节约工作的同时，更要抓好

全社会的节约工作。为此，要抓紧建立科学的政府绩效评估体系，进一步健全

干部考核机制，将资源节约责任和实际效果纳入各级政府目标责任制和干部

考核体系中。

（三）组织开展创建节约型社会活动。要研究制定《创建节约型社会实施

方案》，在“十一五”期间创建一批节约型城市、节约型政府机构、节约型企业、

节约型社区，发挥示范作用，并探索出一条符合我国国情的资源节约的路子。

要及时总结和推广节约型社会建设中的经验和典型。在 冶 金、有 色 金 属、煤

炭、电力、化工、建材、造纸、酿造等重点行业，在矿产资源综合利用、生物质能

综合利用、废旧家电、废旧轮胎、废纸回收利用、绿色再制造等重点领域和产业

园区及城市组织开展循环经济试点。通过试点探索发展循环经济 的 有 效 模

式，确定发展循环经济的重大技术领域和重大项目领域，完善再生资源回收利

用体系，提出按循环经济发展理念规划、建设、改造产业园区和建设节约型城
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市的思路。

（四）努力营造建设节约型社会的良好氛围。建设节约型社会涉及各行

各业和千家万户，需要动员全社会的力量积极参与。２００５年要围绕“大力发

展循环经济，加快建设节约型社会”这一主题，继续开展“资源节约行”活动。

要组织新闻媒体采访，集中宣传节约资源的先进典型，揭露和曝光浪费资源、

严重污染环境的行为和现象。要在工矿企业职工中开展“我为节约做贡献”活

动，在中小学校开展“珍惜资源、从我做起”活动，在宾馆开展“争创绿色饭店”

活动，在社区开展“创建绿色社区”活动，在中央国家机关开展“做节约表率”活

动，在全国质量月开展“降废减损兴质量”活动。要认真组织好全国节能宣传

周、全国城市节水宣传周以及世界水日、土地日、环境日等宣传活动，开展节水

型社会建设公益广告和征文活动。同时，要加强建设节约型社会的研讨和交

流，２００５年底在北京举办建设节约型社会展览会，择时组织开展节能节水和

资源综合利用先进典型推广现场会及技术交流会。

各地区、各部门要从战略和全局的高度，充分认识建设节约型社会的重要

意义，按照国务院的统一部署和建设节约型社会的各项工作安排，结 合 本 地

区、本部门实际，抓紧制订具体实施方案，精心组织，认真抓好落实，切实抓出

成效。



２２６　　

２．关于加快发展循环经济的若干意见

（国发［２００５］２２号）

各省、自治区、直辖市人民政府，国务院各部委、各直属机构：

改革开放以来，我国在推动资源节约和综合利用，推行清洁生产方面，取

得了积极成效。但是，传统的高消耗、高排放、低效率的粗放型增长方式仍未

根本转变，资源利用率低，环境污染严重。同时，存在法规、政策不完善，体制、

机制不健全，相关技术开发滞后等问题。本世纪头２０年，我国将处于工业化

和城镇化加速发展阶段，面临的资源和环境形势十分严峻。为抓住重要战略

机遇期，实现全面建设小康社会的战略目标，必须大力发展循环经济，按照“减

量化、再利用、资源化”原则，采取各种有效措施，以尽可能少的资源消耗和尽

可能小的环境代价，取得最大的经济产出和最少的废物排放，实现经济、环境

和社会效益 相 统 一，建 设 资 源 节 约 型 和 环 境 友 好 型 社 会。为 此，提 出 如 下

意见。

一、发展循环经济的指导思想、基本原则和主要目标

（一）指导思想。以邓小平理论和“三个代表”重要思想为指导，树立和落

实科学发展观，以提高资源生产率和减少废物排放为目标，以技术创新和制度

创新为动力，强化节约资源和保护环境意识，加强法制建设，完善政策措施，发

挥市场机制作用，促进循环经济发展。

（二）基本原则。坚持走新型工业化道路，形成有利于节约资源、保护环

境的生产方式和消费方式；坚持推进经济结构调整，加快技术进步，加强监督

管理，提高资源利用效率，减少废物的产生和排放；坚持以企业为主体，政府调

控、市场引导、公众参与相结合，形成有利于促进循环经济发展的政策体系和

社会氛围。

（三）发展目标。力争到２０１０年建立比较完善的发展循环经济法律法规
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体系、政策支持体系、体制与技术创新体系和激励约束机制。资源利用效率大

幅度提高，废物最终处置量明显减少，建成大批符合循环经济发展要求的典型

企业。推进绿色消费，完善再生资源回收利用体系。建设一批符合循环经济

发展要求的工业（农业）园区和资源节约型、环境友好型城市。

（四）主要指标。力争到２０１０年，我国消耗每吨能源、铁矿石、有色金属、

非金属矿等十五 种 重 要 资 源 产 出 的 ＧＤＰ比２００３年 提 高２５％左 右；每 万 元

ＧＤＰ能耗下降１８％以上。农业灌溉水平均有效利用系数提高到０．５，每万元

工业增加值取水量下降到１２０立方米。矿产资源总回收率和共伴生矿综合利

用率分别提高５个百分点。工业固体废物综合利用率提高到６０％以上；再生

铜、铝、铅占产量的比重分别达到３５％、２５％、３０％，主要再生资源回收利用

量提高６５％以上。工业固体废物堆存和处置量控制在４．５亿吨左右；城市生

活垃圾增长率控制在５％左右。

二、发展循环经济的重点工作和重点环节

（五）重点工作。一是大力推进节约降耗，在生产、建设、流通和消费各领

域节约资源，减少自然资源的消耗。二是全面推行清洁生产，从源头减少废物

的产生，实现由末端治理向污染预防和生产全过程控制转变。三是大力开展

资源综合利用，最大程度实现废物资源化和再生资源回收利用。四是大力发

展环保产业，注重开发减量化、再利用和资源化技术与装备，为资源高效利用、

循环利用和减少废物排放提供技术保障。

（六）重点环节。一是资源开采环节要统筹规划矿产资源开发，推广先进

适用的开采技术、工艺和设备，提高采矿回采率、选矿和冶炼回收率，大力推进

尾矿、废石综合利用，大力提高资源综合回收利用率。二是资源消耗环节要加

强对冶金、有色、电力、煤炭、石化、化工、建材（筑）、轻工、纺织、农业等重点行

业能源、原材料、水等资源消耗管理，努力降低消耗，提高资源利用率。三是废

物产生环节要强化污染预防和全过程控制，推动不同行业合理延长产业链，加

 上述有关指标将根据“十一五”规划作相应调整。
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强对各类废物的循环利用，推进企业废物“零排放”；加快再生水利用设施建设

以及城市垃圾、污泥减量化和资源化利用，降低废物最终处置量。四是再生资

源产生环节要大力回收和循环利用各种废旧资源，支持废旧机电产品再制造；

建立垃圾分类收集和分选系统，不断完善再生资源回收利用体系。五是消费

环节要大力倡导有利于节约资源和保护环境的消费方式，鼓励使用能效标识

产品、节能节水认证产品和环境标志产品、绿色标志食品和有机标志食品，减

少过度包装和一次性用品的使用。政府机构要实行绿色采购。

三、加强对循环经济发展的宏观指导

（七）把发展循环经济作为编制有关规划的重要指导原则。各级政府及

有关部门要用循环经济理念指导编制“十一五”规划和各类区域规划、城市总

体规划，以及矿产资源可持续利用、节能、节水、资源综合利用等专项规划，对

资源消耗、节约、循环利用、废物排放和环境状况作出分析，明确目标、重点和

政策措施。

（八）建立循环经济评价指标体系和统计核算制度。发展改革委要会同统

计局、环保总局等有关部门加快研究建立循环经济评价指标体系，逐步纳入国

民经济和社会发展计划，并建立循环经济的统计核算制度。地方各级人民政府

有关部门要积极开展循环经济的统计核算，加强对循环经济主要指标的分析。

（九）制定和实施循环经济推进计划。地方各级人民政府要组织发展改

革（经贸）、环境保护等有关部门，根据本地区实际，制定和实施循环经济发展

的推进计划。国务院有关部门要研究制定矿产资源集约利用、能源和水资源

节约利用、清洁生产，以及重点行业、重点领域发展循环经济的推进计划。

（十）加快经 济 结 构 调 整 和 优 化 区 域 布 局。加 强 宏 观 调 控，遏 制 盲 目 投

资、低水平重复建设，限制高耗能、高耗水、高污染产业的发展。大力发展高技

术产业，加快用高新技术和先进适用技术改造传统产业，淘汰落后工艺、技术

和设备，实现传统产业升级；推进企业重组，提高产业集中度和规模效益；大力

发展集约化农业。发展改革委要抓紧制定《产业结构调整暂行规定》、《产业结

构调整指导目录》以及加快服务业发展的指导意见，推进产业结构优化升级。
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同时，要根据资源环境条件和区域特点，用循环经济的发展理念指 导 区 域 发

展、产业转型和老工业基地改造。开发区和重化工业集中地区，要按照循环经

济要求进行规划、建设和改造，对进入的企业要提出土地、能源、水资源利用及

废物排放综合控制要求，围绕核心资源发展相关产业，发挥产业集聚和工业生

态效应，形成资源高效循环利用的产业链，提高资源产出效率。

四、加快循环经济技术开发和标准体系建设

（十一）加快循环经济技术开发。国务院有关部门和地方各级人民政府

有关部门要加大科技投入，支持循环经济共性和关键技术的研究开发。积极

引进和消化、吸收国外先进的循环经济技术，组织开发共伴生矿产资源和尾矿

综合利用技术、能源节约和替代技术、能量梯级利用技术、废物综合利用技术、

循环经济发展中延长产业链和相关产业链接技术、“零排放”技术、有毒有害原

材料替代技术、可回收利用材料和回收处理技术、绿色再制造技术以及新能源

和可再生能源开发利用技术等，提高循环经济技术支撑能力和创新能力。

（十二）抓紧制定循环经济技术政策。发展改革委要会同科技、环保等有

关部门研究制定发展循环经济的技术政策、技术导向目录，以及国家鼓励发展

的节能、节水、环保装备目录。支持引进国外发展循环经济的核心技术，加快

新技术、新工艺、新设备的推广应用。

（十三）建立循环经济技术咨询服务体系。各地区、各部门要积极支持建

立循环经济信息系统和技术咨询服务体系，及时向社会发布有关循环经济技

术、管理和政策等方面的信息，开展信息咨询、技术推广、宣传培训等。充分发

挥行业协会、节能技术服务中心、清洁生产中心等中介机构和科研单位、大专

院校的作用。

（十四）制定和完善促进循环经济的标准体系。要加快制定高耗能、高耗

水及高污染行业市场准入标准和合格评定制度，制定重点行业清洁生产评价

指标体系和涉及循环经济的有关污染控制标准。加强节能、节水等资源节约

标准化工作，完善主要用能设备及建筑能效标准、重点用水行业取水定额标准

和主要耗能（水）行业节能（水）设计规范。建立和完善强制性产品能效标识、
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再利用品标识、节能建筑标识和环境标志制度，开展节能、节水、环保产品认证

以及环境管理体系认证。

五、建立和完善促进循环经济发展的政策机制

（十五）加大对循环经济投资的支持力度。各级投资主管部门在制定和

实施投资计划时，要加大对发展循环经济的支持。对发展循环经济的重大项

目和技术开发、产业化示范项目，政府要给予直接投资或资金补助、贷款贴息

等支持，并发挥政府投资对社会投资的引导作用。各类金融机构应对促进循

环经济发展的重点项目给予金融支持。

（十六）利用价格杠杆促进循环经济发展。调整资源性产品与最终产品

的比价关系，理顺自然资源价格，逐步建立能够反映资源性产品供求关系的价

格机制。发展改革委要积极调整水、热、电、天然气等价格政策，促进资源的合

理开发、节约使用、高效利用和有效保护。逐步提高水利工程供水价格；完善

农业水费计收办法；调整城市供水价格，合理确定再生水价格，大力推进阶梯

式水价、超计划、超定额用水加价制度。扩大峰谷电价和丰枯电价执行范围，

拉大差价，在有条件的地区加快实行尖峰电价和季节电价；对高耗能行业中淘

汰类、限制类项目，严格执行按国家产业政策制定的差别电价政策。加大供热

体制和供热价格改革力度，逐步建立基本热价和计量热价共同构成的热价形

成机制，实行差别热价和煤热联动政策。逐步理顺天然气与其他产品的比价

关系，建立天然气价格与可替代能源价格挂钩的机制。地方各级人民政府价

格主管部门要研究制定并落实各项促进循环经济发展的价格政策。

（十七）制定支持循环经济发展的财税和收费政策。财政部门要积极安

排资金，支持发展循环经济的政策研究、技术推广、示范试点、宣传培训等，并

会同有关部门积极落实清洁生产专项资金。各级财政和环保部门要安排排污

资金，加大对企业符合循环经济要求的污染防治项目的投入力度。有关部门

要加快研究建立促进节能、节水产品和节能环保型汽车、节能省地型建筑推广

的鼓励政策。继续完善资源综合利用的税收优惠政策，调整和完善有利于促

进再生资源回收利用的税收政策，加快建立大宗废旧资源回收处理收费制度。
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适时出台燃油税，完善消费税制。积极研究以资源量为基础的矿产资源补偿

费征收办法，进一步扩大水资源费征收范围并适当提高征收标准，优先提高城

市污水处理费征收标准，全面开征城市生活垃圾处理费。研究完善限制国内

紧缺资源及高耗能产品出口的政策。在理顺现有收费和资金来源渠道的基础

上，积极探索建立和完善企业生态环境恢复补偿机制。政府采购目录要优先

考虑节能、节水和环保认证产品。

六、坚持依法推进循环经济发展

（十八）加强法规体系建设。要结合我国国情，加快研究建立和健全循环

经济的法律法规体系。当前要抓紧制定节能、节水、资源综合利用等促进资源

有效利用以及废旧家电、电子产品、废旧轮胎、建筑废物、包装废物、农业废物

等资源化利用的法规和规章。研究建立生产者责任延伸制度，明确生产商、销

售商、回收和使用单位以及消费者对废物回收、处理和再利用的法律义务。

（十九）加大依法监督管理的力度。各地区、各部门要认真贯彻落实《中

华人民共和国节约能源法》、《中华人民共和国可再生能源法》、《中华人民共和

国清洁生产促进法》、《中华人民共和国固体废物污染环境防治法》和《中华人

民共和国环境影响评价法》等有关法律法规。依法加强对矿产资源集约利用、

节能、节水、资源综合利用、再生资源回收利用的监督管理工作，引导企业树立

经济与资源、环境协调发展的意识，建立健全资源节约管理制度。各级环境保

护部门要将发展循环经济与环境保护工作紧密结合，严格执行环境影响评价

和“三同时”制度，逐步实行排污许可证制度；严格控制污染物排放总量，加强

对企业废物排放和处置的监督管理，降低排放强度；鼓励有条件的企业在自愿

的基础上，开展环境管理体系认证。

（二十）依法 推 行 清 洁 生 产。认 真 实 施《中 华 人 民 共 和 国 清 洁 生 产 促 进

法》，加快企业清洁生产审核，积极实施清洁生产审核方案。对污染物排放超

过国家和地方规定的标准或者总量控制指标的企业，以及使用有毒、有害原料

进行生产或者在生产中排放有毒、有害物质的企业，要依法强制实施清洁生产

审核，监督实施清洁生产方案。发展改革委、环保总局要在全国范围内组织开
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展创建清洁生产先进企业、环境友好企业活动，引导企业加快实施清洁生产。

七、加强对发展循环经济工作的组织和领导

（二十一）加强组织领导。各地区、各部门要从战略和全局的高度，充分

认识发展循环经济的重大意义，增强紧迫性和责任感，结合本地区、本部门实

际，抓紧制定具体的实施方案，采取切实有效措施，加快 推 进 循 环 经 济 发 展。

发展改革委牵头，会同环保总局等有关部门建立健全推进循环经济发展的协

调工作机制，做好组织协调和指导推动工作，及时解决推进循环经济发展中遇

到的重大问题。有关部门要在各自的职责范围内积极落实各项政策措施，加

快推动循环经济发展。地方各级人民政府要确定一位领导同志负责循环经济

发展工作，明确有关部门的职责分工，做到层层有责任、逐级抓落实。

（二十二）开展循环经济示范试点。发展改革委要会同环保总局等有关

部门和省级人民政府，在重点行业、重点领域、产业园区和城市组织开展循环

经济试点工作，探索发展循环经济的有效模式。通过试点，提出发展循环经济

的重大技术和项目领域，进一步完善促进再生资源循环利用、降低污染排放强

度的政策措施，提出按循环经济模式规划、建设、改造工业园区以及建设资源

节约型、环境友好型城市的思路，树立一批先进典型，为加快发展循环经济提

供示范。

（二十三）加 强 宣 传 教 育 和 培 训。各 地 区、各 部 门 要 动 员 社 会 各 方 面 力

量，大力开展形式多样的节约资源和保护环境的宣传活动，提高全社会对发展

循环经济重大意义的认识，把节约资源、保护环境变成全体公民的自觉行为。

要将树立资源节约和环境保护意识的相关内容编入教材，在中小学中开展国

情教育、节约资源和保护环境的教育。要组织开展相关管理和技术人员的知

识培训，增强意识，掌握相关知识和技能。编写消费行为 导 则 和 资 源 节 约 公

约，引导合理消费，规范消费行为，开展多种形式的实践活动，逐步形成节约资

源、保护环境的消费方式。

发展改革委要会同环保总局等有关部门，对各地推进循环经济发展的情

况进行监督检查，重要情况要及时向国务院报告。
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二、上海有关政策文件

１．发展循环经济和建设资源节约型环境友好型城市


强化资源节约和环境保护意识，按照建设国家循环经济试点城市的要求，

坚持节约与开发并举、节约优先，以技术创新和制度创新为动力，加强政策引

导和法制建设，明显提高资源利用效率，减少废物排放，形成健康文明、节约资

源的消费模式。围绕重治本、重机制、重实效，推进环境保护和生态建设，滚动

实施环保三年行动计划。

（一）加强节地节能节水节材

节约和集约利用土地。加强土地资源需求调控和管理，实施和完善批项

目、核土地制度，严格限制不符合产业导向的项目用地，稳步推进农民宅基地

置换。合理规划重大基础设施，节约集约利用土地，以轨道交通站点和公共交

通换乘枢纽为重点，加快地下空间综合开发和合理利用。推进节能降耗。采

取强有力措施，严格限制耗能高、效益低、污染重的项目发展，分阶段强制淘汰

明显高于同行业能耗标准的企业和产品，强制进行用能设备节能改造；新建建

筑要严格实施国家规定的节能５０％的设计标准，推进公共建筑节能改造；鼓

励大型公共建筑使用分布式供能系统和太阳能利用设施；推进交通节能。加

强节水管理。对高耗水行业实行计划用水管理，推广节水型设备和器具，进一

步降低公共供水管网漏失率，推进中水回用和雨水收集利用，到２０１０年万元

生产总值用水量较“十五”期末下降１６％。推进节约原材料。加强重点行业

 根据《上海市国民经济和社会发展第十一个五年规划纲要》摘录。
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的原材料消耗管理，逐年提高新建住宅全装修的比例，推进包装减量化，逐步

减少或取消一次性用品。

（二）推进清洁生产和资源综合利用

市级以上工业区和六大产业基地内企业基本实现清洁生产，化工、冶金、

纺织、医药等重点行业全面推行清洁生产试点。全面实行生活垃圾分类收集，

提高资源化利用水平。重点推进汽车、家电、轮胎等大件 废 弃 物 的 资 源 化 利

用，进一步提高高钙粉煤灰、电厂脱硫灰渣和废弃混凝土的综合利用能力。发

展循环型生态农业，减少化肥、农药、地膜的使用，推进农作物秸秆和畜禽粪便

的综合利用，扩大商品有机肥使用面积。

（三）形成有利于发展循环经济的机制和技术支撑

严格执行国家法律法规和标准规范，制定、修订地方性法规和政府规章。

加快建立反映供求和稀缺程度的资源性产品的价格形成机制。推广应用节约

资源的新技术、新工艺、新设备和新材料。制定资源消耗评价标准，建立建设

项目的土地占用、能耗、水耗、污染排放综合评价制度。制定和落实有利于资

源节约和综合利用的财税政策。组织开展多种形式的试点，创建一批具有国

内领先水平的循环经济园区和企业。各类教材要增加资源节约的教育内容，

继续组织好各类宣传活动，倡导理性消费，形成节约资源的良好社会氛围。

（四）加大环境保护和污染治理力度

着力提高水环境质量。加快完善中心城区污水收集管网，升级改造竹园、

白龙港污水处理厂，基本完成污水西干线改造工程，建成污水三期工程和竹园

第二污水处理厂，初步建立污水处理设施与收集管网相配套的郊区污水处理

体系。以截污治污为重点加快推进河道整治工作，完成苏州河环境综合整治

三期工程，巩固和提高中心城河道整治的成果，加快推进郊区河道治理，进一

步改善郊区河道水质。

持续改善大气环境质量。按照全市二氧化硫排放量比“十 五”期 末 减 少

３５％的目标，以燃煤电厂烟气脱硫为重点，有效控制煤烟型污染。建设基本无

燃煤区和烟尘控制区。强化对各类扬尘污染源的规范化管理。实施更严格的

机动车排放管理。
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完善固体废弃物收运处置系统。建设闵行垃圾焚烧厂、市区生活垃圾集

装化水运系统，建成崇明、宝山、青浦等一批生活垃圾无害化处理设施。开展

老港生活垃圾填埋场生态修复、环境整治及资源化利用工作。

全面加强市容环境综合建设和管理。强化市容环境综合整治，创建市容

环境示范区域、规范区域和达标区域，加强市容环境管理难点和顽症治理，继

续推进中心城架空线入地工程，确保以良好的市容环境迎接世博会的召开。

继续推进吴泾等工业区环境整治。加快建 设 和 完 善 工 业 区 污 染 治 理 设

施，在有条件的工业区实行集中供热。开展环保重点监管企业达标治理，实现

污染物稳定达标排放。

完善环境保护和治理的体制机制。加强环保执法和监管，完善环境质量

监测体系，加强环境质量监测系统和重点污染源在线监控网络。严格执行环

境影响评价制度。

（五）加强生态建设和自然保护

完善城乡一体的绿化系统。加快生态绿化建设，推进绿化布局的系统性、

均衡性，建设世博园区配套绿化项目，中心城以完善延 安 路、黄 浦 江、苏 州 河

“一纵两横”生态走廊建设为重点，继续推进公共绿地建设，推进郊区试点城镇

绿化建设，重点建设辰山国家植物园、东滩国家湿地公园、海湾国家森林公园

等，有序推进水源涵养林、沿海防护林等林业建设。到２０１０年人均公共绿地

面积达到１３平方米。

加强自然生态和海洋生态保护。以崇明东滩鸟类国家级自然保护区和九

段沙湿地自然保护区为重点，继续强化生态保护工作。进一步加强金山三岛、

长江口中华鲟自然保护区和水源地等的生态保护和建设。加强郊区自然村风

貌保护。加强外来物种的安全管理，保护生物多样性。加强海洋生态环境保

护和监测管理，发展海洋经济。
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２．关于上海市贯彻国务院《关于做好建设节约

型社会近期重点工作的通知》的实施意见

（沪府发［２００５］２６号）

为更好地贯彻国务院《关于做好建设节约型社会近期重点工作 的 通 知》

（国发［２００５］２１号）精神，结合实际，制定本实施意见。

一、上海建设节约型城市的指导思想和主要任务

（一）指导思想

以科学发展观统领经济社会发展全局，努力构建社会主义和谐社会，全面

深入实施科教兴市主战略，着力转变经济增长方式，坚持开源和节流并重，把

节约放在首位的方针，以提高资源利用效率为核心，大力发展循环经济，加快

形成节约型的增长方式、产业结构、城市发展模式和消费模式，促进上海经济

社会全面协调可持续发展。

（二）主要任务

努力在节约土地、节约能源、节约水资源、节约原材料，提高资源综合利用

效率等方面取得突破，在保持经济平稳较快增长的同时，逐步降低单位产出的

资源消耗和环境负荷。完善法制建设，强化技术支撑，加强政策引导，明确管

理职责，广泛宣传教育，形成有利于资源节约的长效机制，营造建设节约型城

市的良好氛围。

二、今明两年重点工作

（一）加强土地节约和集约利用

１．完善供地总量调控。实施严格的土地保护制度，在制订国民经济和社

会发展年度计划时，搞好土地利用的综合平衡。从严从紧利用土地计划指标，

严格控制建设用地总量。按照区别对待、有保有压的原则，确保国家和本市重
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点项目、配套商品房和中低价普通商品房建设用地，支持符合产业发展导向的

产业项目用地，继续停止别墅项目供地，控制高档商品房项目供地。

２．深化“批项目、核土地”制度。按照项目前期管理加强用地审核的有关

规定，深化“批 项 目、核 土 地”工 作，对 用 地 规 模、性 质 和 效 益 进 行 整 体 评 价。

２００５年，制定和实施工业项目用地定额标准。２００６年，将用地定额标准扩大

到基础设施项目用地和社会事业项目，研究制定分行业用地定额标准。

３．加快工业向园区集中。郊区加快推进分散企业“退点进园”，开展存量

工业用地置换试点。对在治理整顿中撤销和核减的开发区以及需要淘汰的零

星工业项目和企业，有计划地进行布局调整和土地置换。对已拆除厂房并实

施土地复垦的，可将相应土地指标平移至工业园区。

努力提高工业开发区土地利用效率。适当提高工业区建筑容积率。新设

立的企业，除少数具有特殊要求的行业和工艺外，提倡建设多层厂房。鼓励企

业优化工厂布局，提高厂房利用率，严格控制企业建设大广场、大草坪等非生

产用地，工业企业的建筑净容积率要提高到０．８以上。

４．推进农民居住向城镇集中。按照“三个集中”要求，积极稳妥推进农民

宅基地置换试点，协调推进置换和复垦，集约开发利用置换节余的土地。依托

产业和基础 设 施，科 学 布 局 农 村 居 住 社 区，合 理 确 定 新 建 农 民 居 住 区 的 容

积率。

５．综合利用重大设施用地。对交通枢纽、绿地、旅游、文化、体育等重大

设施建设项目，加强统筹规划，推进实施多功能复合用 地。将 地 上 与 地 下 建

筑、公共与非公共建筑、交通枢纽与综合开发适当结合，进行多种形式的开发。

重点选择嘉定新城站等轨道交通站点进行综合开发。

６．开发利用城市地下空间。编制地区规划时，要同时编制地下空间发展

规划。围绕轨道交通主要站点和换乘枢纽的建设，搞好地下空间的综合开发

和合理利用。在人民广场、陆家嘴、北外滩、徐家汇、五角场等１６个重点地区

建设骨干型地下空间工程，做好世博园区地下空间规划和前期工作。在郊区

新城规划建设中，结合轨道交通、民防工程、管线共同沟和公共活动中心的建

设，开发利用地下空间。启动地下空间信息基础平台的建设。
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（二）大力推进节能降耗

７．抓好重点耗能行业和企业节能。做好钢铁、电力、石化、化工、建材等

高耗能行业和企业的节能工作，重点抓好５００家年耗能５０００吨标准煤以上

的企业，开展合同能源管理，提出节能降耗目标和措施，加强跟踪和指导。力

争上述行业万元工业增加值能耗年均下降５％左右。

改造和淘汰高耗能的炉窑、风 机、泵、电 机 等 通 用 耗 能 设 备，提 高 运 行 效

率。对铁合金冶炼、电镀、水泥、造纸、皮革等行业能耗高、污染重、效益差的企

业，实行关停或技术改造。

８．推广建筑节能。严格执行《上海市建筑节能管理办法》，新建住宅和政

府投资的公共建筑，按照节能率５０％设计、建造。以办公楼、商场、宾馆等公

共建筑为重点，每年选择５０万平方米既有建筑开展节能改造的试点示范。制

定并实施市、区县两级机关办公用房的节能改造计划。启动低能耗、超低能耗

和绿色建筑示范工程。

９．减少交通运输能耗。制定适合特大城市特点的机动车能耗、排放和淘

汰标准，加快淘汰油耗高、污染重的老旧汽车，在党政机关和公交、交通运输行

业率先实施。调整和完善汽车消费政策，引导使用高性能、小排量、低排放的

汽车。公共汽车、出租车扩大使用清洁燃料。

１０．引导商业和民用节能。推行空调、冰箱等产品强制性能效标识管理，

扩大节能产品认证。鼓励开发节能型空调、电梯、照明灯具等新产品。在公共

场所、道路、景观灯光工程等推广绿色照明和智能可控照明，开展路灯与景观

灯光联运试点，在住宅楼道全面普及声控节能灯。

１１．发展分布式供能系统。实施《分布式供能系统工程技术规程》，鼓励

在工厂、宾馆、医院、商场和商务楼等大型建筑物中使用分布式供能系统，每年

抓好１—２个示范项目，规划建设世博能源中心。在六大产业基地、国家级和

市级工业区逐步推行热电联产和集中供热。

１２．开发利用可 再 生 能 源。以 养 老 院、医 院、学 校 等 为 重 点，积 极 推 广

太阳能利用设备，每年安装２０万 平 方 米 太 阳 能 热 水 器 和７０００平 方 米 光 伏

发电设施。结合试点城镇建设等，建设２０—３０个太阳能与建筑一体化示范
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工程。对既有建筑，在 不 影 响 质 量、安 全 和 建 筑 立 面 外 形 的 前 提 下，鼓 励 使

用太阳能热水系统 和 光 伏 发 电 系 统。结 合 崇 明 生 态 岛 建 设，实 施１兆 瓦 光

伏发电项目。

发展风力发电，在崇明县、南汇区、奉贤区共建设１３—１５万千瓦风电场。

利用生物质能，到２００６年底，形成４０兆瓦的垃圾焚烧发电能力和１兆瓦的填

埋场沼气发电能力。

（三）深入开展节约用水

１３．加强高耗水行业用水管理。对所有高耗水行业的取水户进行装表计

量，实行计划用水管理。对电力、冶金、化工等行业月用水量超过２万立方米

的工业考核户完成水平衡测试，进一步提高工业用水的重复利用率。

１４．强化城市生活节水管理。提高用水装表计量率，继续推行居民用水

总表分装到户，市政、环卫、绿化推行计量用水，新建学生公寓全部实行装表计

量，对未装表的已建学生公寓加快安装。结合河道整治，在有条件的河岸设置

输水泵站，方便绿化、景观用水。结合旧住房改造，完成８万套９升以上的老

式便器水箱的节水改造工作。加强城市公共供水管网改造，新建、改建供水管

道２００公里，进一步降低管网漏失率。

１５．严格控制地下水开采。加快深井关闭进度，凡地表水公共供水管网

到达地区的深井，除城市安全应急备用、科研需要、优水优用等特殊用井外，逐

步予以关闭。严格控制新的深井开凿。

１６．试行中水回用和雨水利用。市政、环卫、绿化用水提倡使用中水、雨

水和江河水，居住区景观用水提倡循环使用或使用中水、雨水，逐步减少将自

来水用作绿化和环卫用水。对建筑面积超过５万平方米的文化、体育、交通枢

纽等大型综合性设施，积极推进屋顶雨水集蓄利用。加快雨水收集利用系统

在现代农业生产中的推广与应用。

１７．大力推广农业节水。推广低压管道输水灌溉等节水灌溉方式及雨水

集蓄利用、自动化管理等技术。到２００６年底，在水稻粮田区域建设地下灌溉

渠道８００公里，经济作物区域建设喷滴灌溉面积８０００亩，建设４—６个现代

水利园区，全市节水灌溉工程面积覆盖率比目前提高８％左右。
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（四）积极推进原材料节约

１８．加强重点行业的原材料消耗管理。严格执行设计规范、生产规程、施

工工艺等技术标准和材料消核制度，减少损失浪费，提高原材料利用率。鼓励

企业优先采用二级原材料或再生原材料，对易产生较大污染的原材料积极采

用可替代材料。鼓励行业协会制定企业材料消耗的定额标准，引导企业降低

原材料消耗。

１９．节约建筑材料。严格控制机关办公用房和医院、学校、车站等公共建

筑的建设和装修标准。在“四高”小区建设中，引导开发企业从规划设计入手，

尽可能降低建材消耗。每年完成８００万平方米以上的新建住宅全装修，减少

建筑材料浪费。倡导开发和购买适用房型。

２０．引导和推行简易包装。支持行业协会组织制定并实施商品简易包装

的行业自律规范，以保健品、化妆品、食品行业为重点，控制商品过度包装。督

促落实《上海市月饼适度包装暂行办法》。推行绿色包装，逐步禁止使用难降

解和难以回收利用的包装材料。推广使用散装水泥，在农村地区以及市政项

目、家庭装潢中减少水泥包装袋的消耗。

２１．减少使用一次性用品。鼓励星级宾馆推广能够多次使用、大包装的

洗发液、沐浴液容器，代替一次性的小容器，并逐步减少或取消免费提供的一

次性洗漱用品。在具备条件的宾馆、饭店等公共场所，减少使用一次性筷子、

毛巾等。大型商场、超市逐步实行塑料袋收费制度，制约难降解和难以回收利

用材料的使用。

（五）进一步提高资源综合利用水平

２２．搞好生活废弃物收集利用。加强废品回收行业管理，提高废纸、废玻

璃、废旧金属等可再生利用资源的回收利用率。提高生活垃圾分类收集和资

源化利用水平，到２００６年底，生活垃圾分类收集覆盖率中心城区达到６０％，

郊区城镇化地区达到３０％。建成或开工建设７座生活垃圾资源化利用处理

设施，形成日处理生活垃圾６４００吨的规模，生活垃圾资源化回收和利用率市

区达到３５％，郊区达到３０％。开展废旧家电、废旧汽车、废旧轮胎等大件废弃

物的资源化利用。
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２３．集约利用工业和建筑废弃物。重点开展高钙粉煤灰、电厂脱硫灰渣

和废弃混凝土的综合利用。拓宽粉煤灰利用领域，提高利用价值。河道淤泥

在新型建材发展的应用比例每年提高５％—１０％。建筑渣土综合利用率提高

到６０％以上。

２４．综合利用畜禽粪便和农作物秸秆。结合畜禽养殖场布局优化调整，

完善畜禽粪便收集、处理系统，每年在８０万亩基本农田上推广使用商品有机

肥。加大农作物 秸 秆 直 接 还 田 技 术 开 发 和 推 广 力 度，２００６年 还 田 面 积 达 到

６０％以上。

（六）健全制度保障和法规规范

２５．加强规划指导。结合全市“十一五”规划的编制和实施，坚持将建设

节约型城市作为重要指导方针之一，提出“十一五”期间上海发展循环经济和

推进资源节约的目标、指标和主要任务。编制和实施土地资源集约利用、能源

节约、建筑节能、可再生能源发展等重点领域的“十一五”专项规划。

２６．加快研究建立资源节约的法规规范和监督制度。加快开展资源节约

的立法工作，根据《中华人民共和国节约能源法》和《中华人民共和国可再生能

源法》等法律、行政法规制定和修订情况，积极开展节地、节能、节水、节材、资

源综合利用、发展循环经济等地方法规和政府规章制定和修订的 立 法 调 研。

加强对有关法规规章执行情况的检查和监督。

２７．加大价格杠杆调节力度。加快资源性产品的价格改革，逐步建立能

体现资源稀缺程度的价格形成机制，重点搞好水价、电价和气价的改革。

逐步提高供水价格，对居民实行阶梯式水 价，对 非 居 民 用 户 完 善 用 水 定

额，继续实行超计划加价收费制度。对桑拿浴场、洗车等高耗水行业，实行高

额水价。全面实施污水处理收费制度。研究制定鼓励使用再生水的价格及配

套措施。逐步提高水资源费和深井水费的收费标准。

加强需求侧电价管理，结合输配电价和销售电价改革，进一步优化分时电

价、季节电价和两部制电价结构。按照国家产业政策，对高耗能行业、限制与

淘汰类行业 实 行 差 别 电 价。完 善 绿 色 电 力 价 格 机 制，促 进 可 再 生 能 源 开 发

利用。
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逐步提高天然气价格，理顺天然气和可替代能源的价格关系。建立相对

完善的分类用户价格体系，实行季节差异性价格，增强价格机制对平衡供求、

保障安全的调控作用。

２８．开发和推广应用资源节约关键技术。推广应用节约资源的新技术、

新工艺、新设备和新材料。组织开发太阳能光伏关键技术，崇明岛资源循环利

用和生物质能关键技术，节约型住宅关键技术，废旧汽车、废旧家电、生活垃圾

资源化再生循环利用成套技术，混合动力和氢燃料汽车关键技术等，将其中条

件成熟的纳入科技“登山”计划或科教兴市重大产业科技攻关项目领域指南给

予支持，并加快产业化进程。

２９．制定资源消耗综合评价制度和标准。进一步建立健全建设项目的能

耗、水耗、污染排放等综合评价制度。制定主要工业行业的产品单耗标准，建

立和完善民用建筑节能标准化体系、主要用水行业的定额标准、景观和绿化用

水标准等。制定工业园区循环经济发展指南或实施办法等。

３０．完善鼓励节约的财税支持政策。细化落实国家鼓励资源综合利用的

相关政策，对企业生产过程中产生的废渣、废水或废液、废气、余热、余压，以及

社会生产和消费过程中产生的各种废旧物资回收和再生利用等，给予税收优

惠政策支持。

贯彻落实《可再生能源法》，设立地方可再生能源发展专项资金，对太阳能

光伏发电、风力发电、太阳能热水器、沼气等可再生能源的开发利用项目，包括

科学技术研究、标准制定、制造设备生产和示范工程投资建设等，给予一定的

政策支持。进一步完善农民宅基地置换、分散工业用地置换等相关政策。对

机关办公用房节能改造、中水和雨水回用、生活垃圾资源化利用、废旧汽车和

家电回收利用、建筑废弃物综合利用、污泥资源化利用、农业有机肥推广等给

予政策支持。

党政机关带头推行“绿色采购”，支持新能源汽车、节能照明等节能、节水、

节材产品以及可再生利用的产品。

３１．健全考核和指标体系。加快建立循环经济和资源节约评价指标体系

及相关统计制度，并把主要指标纳入国民经济和社会发展规划和计划中。抓



二、上海有关政策文件　

２４３　　

紧研究建立科学的政府绩效评估体系，将资源节约责任和成效纳入各级政府

目标责任制和干部考核体系中。

（七）加强组织协调和示范宣传

３２．建立跨部门的推进机制。市发展改革委、市经委、市教委、市科委、市

建设交通委、市农委、市旅游委、市财政局、市水务局、市环保局、市统计局、市

质量技监局、市规划局、市房地资源局、市交通局、市政府机管局、市政府法制

办、市绿化局、市市容环卫局等部门要按照职能分工，制定具体工作方案，并负

责推进本系统的资源节约工作。市发展改革委要负责搞好组织协调，牵头建

立由相关部门参加的部门协调机制。各区县政府要加强对资源节约的组织领

导，制定今明两年本地区的具体实施方案。

３３．建设节约型机关。各级党政机关要带头厉行节约，在推动建设节约

型城市中发挥表率作用。要切实加强节约工作的管理，重点抓好办公楼采暖、

空调、照明系统节能改造以及公务车节能。办公区域要全面推行绿色照明，尽

量采用自然光照明。空调夏季不低于２６摄氏度，冬季不高于２０摄氏度。充

分利用电子政务的信息共享功能，严格控制纸质文件、简报等的印刷数量，并

提倡采用再生纸，倡导双面使用办公用纸。

３４．抓好一批典 型 和 示 范。积 极 开 展 节 约 型 园 区、区 县 和 企 业 的 试 点。

搞好绿色世博园区的规划，在浦东新区开展建设节约型城区的试点，建设崇明

综合生态岛，继续推进上海化工区等循环型工业园区试点，创建一批节能省地

型住宅和１００家节约型企业。

３５．营造节约资源的良好社会氛围。充分发挥新闻媒体的作用，广泛开

展资源节约宣传教育。鼓励各种社会团体和行业协会，开展多种形式的征文、

竞赛、技术推广、宣传表彰等活动。在中小学开展“珍惜资源、从我做起”活动，

在相关教材中增加建设节约型社会的篇章。在宾馆开展“争创绿色饭店”活

动，在社区开展“创建绿色社区”活动，继续组织好节能宣传周、节水宣传周等

活动，在全社会树立节约意识、建设节约文化、倡导节约文明，形成节约资源的

生活方式和消费方式。



２４４　　

３．上海市人民代表大会常务委员会关于

进一步加强节约能源工作的决定

（２００６年４月２６日上海市十二届人大常委会第二十七次会议审议通过）

能源问题是关系到经济发展、社会稳定和国家安全的重大战略问题。节

约能源是本市国民经济和社会发展的一项长远战略方针和紧迫任务，也是全

面贯彻落实科学发展观的必然要求，需要全社会共同参与。为了有效动员全

市各方面力量，进一步加强本市节约能源工作，特作如下决定。

一、明确节能降耗目标。为了率先转变经济增长方式，增强城市国际竞

争力，建设资源节约型和环境友好型社会，将经济和社会发展切实纳入科学发

展的轨道，本市应当把节能工作的要求落实到国民经济和社会发展的各个领

域中，实现“十一五”期末全市单位生产总值综合能耗比“十五”期末下降２０％

左右的目标。

二、加快产业结构调整。本市应当按照优化产业结构的要求，优先发展

现代服务业和先进制造业，大力发展低耗能、高附加值的产业，降低高耗能产

业的比重。综合运用经济、行政和法律手段，实行强制淘汰高耗能、高污染、低

效益的落后工艺、技术、设备和产品的制度。

本市实行固定资产投资项目能耗审核制度。固定资产投资项目的立项、

设计和建设，应当实行严格的合理用能和节能论证，严格执行重点行业能耗准

入标准。

三、大力推进节能科技进步。本市应当重点支持节能科技的自主创新，

加强重点项目的攻关，推动节能科技的研究开发、应用示范和产业化。鼓励、

支持太阳能、风能、氢能等可再生能源和新能源的开发利用。各行业主管部门

应当组织制定和实施节能技术改造计划，推广应用节能新技术、新工艺、新设

备和新材料，提高能源的综合利用效率。

本市实行主要用能产品能效标准和能效标识制度。产品的国家能效标准
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实施阶段可以提前。尚未制定国家和行业能效标准的，本市可以组织制定地

方标准。

四、实行对重点用能行业和单位的严格监管。本市大力推进冶金、石化、

电力、建筑和交通等行业的节能。应当采取各种有效措施，加强对重点用能单

位的监督检 查，加 强 对 能 源 生 产、运 输、消 费 各 环 节 的 监 督 管 理，实 现 管 理

节能。

完善能源统计体系，建立单位生产总值综合能耗公报制度。对未达到节

能降耗目标的重点用能单位，应当予以通报公示，并限期改正。

五、发动社会力量推进节能工作。本市应当开展广泛持久的节能宣传教

育，认真组织节能宣传周等节能主题活动，动员全社会力量积极参与。充分发

挥行业协会在推进节能工作中的作用。积极发挥舆论引导和监督作用，增强

全社会的节能意识，树立节能光荣、浪费可耻的文明风尚。广泛普及节能科学

知识，大力推广民用节能产品，发动广大市民建言献策，促进节约型现代生活

方式和消费方式的形成。积极开展节约型机关、社区、村镇、企事业单位的创

建活动。各级国家机关应当采取切实措施，带头节能。

六、加强节能法制建设和政策引导。本市有关国家机关应当加大节能的

执法力度。市人民政府应当加大节能的资金投入，充分发挥财税、价格政策的

效用，完善促进节能的价格形成机制，实施差别化价格政策。政府采购和财政

性资金支持的建设项目应当优先选用节能产品、节能技术。对在节能或者节

能科技研究、推广中有显著成绩的单位和个人，应当给予表彰、奖励。要适时

修订《上海市节约能源条例》，制定《上海市可再生能源条例》以及相关法规。

七、加强节能工作的领导。市人民政府及其相关行政主管部门和区（县）

人民政府依照法定职责，相互协作，组织实施节能工作，并应当完善管理体制

和规划，确定标准，分解指标，加强管理，实行单位能耗目标责任和考核制度。

八、加强节能工作的监督。本市各级人大及其常委会要加强对节能的法

律监督和工作监督，定期开展节能法律法规的执法检查。市人民政府应当根

据本决定，及时制定相关配套政策，每年向市人大常委会报告节能工作情况。



２４６　　

４．关于进一步加强本市节能工作的若干意见

（沪府发［２００６］９号）

加强节能工作是本市全面落实科学发展观，率先转变经济增长方式，增强

城市国际竞争力的重大举措。各级政府和各有关部门、企事业单位要进一步

增强节能的责任感和紧迫感，通过全社会共同努力，确保实现２０１０年本市单

位生产总值综合能耗比“十五”期末下降２０％左右的目标。根据有关法律、法

规和市人大常委会《关于进一步加强节约能源工作的决定》，现提出进一步加

强本市节能工作的若干意见如下：

一、节能工作的方针和任务

（一）明确工作方针。本市节能工作要与产业结构优化升级相结合，与环

境保护相结合，与技术进步相结合，与培育科学的生活方式相结合。要综合运

用经济、技术、法律、行政和宣传教育手段，进一步加大节能方面执法力度。政

府、企业和社会共同推动从能源生产到使用的全过程节能，全方位提高能源利

用效率，加快国民经济和社会向节能型发展。

（二）加强统筹协调。各级政府要建立健全能源工作领导和协调机制，进

一步加强节能工作的领导。在市政府的统筹领导下，市发展改革委、市经委对

全市能源和节能工作总负责和总协调，区县政府也要明确相应的 管 理 机 构。

市政府每年召开一次节能工作会议，部署节能工作。

（三）落实工作责任。市经委负责工业和商贸业节能工作；市建设交通委

负责交通和建筑领域的节能工作；市旅游委负责宾馆、旅游行业节能工作；市

教委、市卫生局分别负责教育、卫生系统节能工作；市政府机管局负责落实市

级机关节能目标；区县政府负责推动中央、市属以外的各类企事业单位节能工

作，配合行业主管部门提出节能目标并推进落实，同时，负责落实区级政府机

关节能目标，并明确相应的管理机构；各开发区的节能工作，按行政隶属关系，
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由各区县政府、市有关部门分别负责；市科技、财政、统计、规划、环保、房地资

源、工商管理、质量技术监督等部门按照职责，协同做好相关工作。

（四）分解任务目标。按照本市节能降耗总目标，“十一五”期间，全市工

业万元增加值能耗下降３０％；全市第三产业（包括交通、旅游、商贸等行业）万

元增加值能耗下降１５％；建筑节能１５％；政府机关用能总量减少２０％；各区

县和开发区的单位增加值能耗下降２０％；教育系统和卫生系统的能耗指标也

要有所下降。

（五）开展节能考核。实行能耗目标考核责任制度，将节能降耗责任和成

效纳入各级政府、各个部门目标责任制和领导干部年度考核体系中。市国资

委负责配合各主管部门制定市属国有企业节能目标，纳入对国有企业的考核，

并推进落实。

二、加快产业结构调整

（一）发展低能耗高附加值产业。按照优化产业结构的要求，优先发展现

代服务业和先进制造业，推动产业升级，加快形成以服务经济为主 的 产 业 结

构，降低高能耗产业的比重。大力实施自主创新，努力培育自主知识产权、自

主品牌，着力提高经济增长的质量、效益，进一步加快提高工业附加值率，在保

持产业持续较快发展的同时，切实降低对能源消费的依赖。

（二）淘汰高能耗工艺、技术、设备和产品。对铁合金、小钢铁、建材、化工

等高能耗产业中的高污染、低效益企业，行业主管部门和有关区县政府要制定

计划，有步骤地实行关、停、改。要强制执行国家制定的《淘汰落后生产能力、

工艺和产品的目录》，加快淘汰高能耗、高污染、低效益 的 工 艺、技 术、设 备 和

产品。

（三）实施建设项目能耗审核制度。严格执行《节约能源法》和《上海市节

约能源条例》中有关建设项目节能管理的规定。固定资产投资项目的可行性

研究报告（项目申请报告），应当包括合理用能的专题论证或者节能篇（章）。

其中，年耗能２０００吨标煤以上的项目，应当经有资质的工程咨询机构评估。

固定资产投资项目的设计和建设，应当遵守合理用能标准和节能 设 计 规 范。
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对达不到合理用能标准和节能设计规范要求的项目，不得审批、核准；项目建

成后，达不到合理用能标准和节能设计规范要求的，不予验收。

各区县、各部门和各开发区在招商引资中，要将项目万元增加值能耗作为

重要审核条件，严格把关。新建项目必须达到该行业能耗国际或国内先进水

平，工业项目万元增加值能耗原则上不得高于全市工业万元增加值能耗平均

水平的２倍（以２００５年全市工业万元增加值能耗１．２７吨标煤／万元为基准）；

超过该限额确需建设的，应当报市级主管部门批准。

三、推进节能技术进步

（一）加强节能科技攻关。各级科技主管部门要把节能技术、可再生能源

和新能源的自主研发和引进消化再创新，作为政府科技投入、推进高新技术产

业化的重点，支持开发节能和新能源汽车，加大新型照明、节能型空调、余热回

收利用、建筑保温等领域的研发力度，鼓励、支持风能、太阳能等可再生能源和

以氢能为代表的新能源关键技术的研发和产业化。

（二）加大节能技术改造力度。各行业主管部门要组织制订和实施分行

业的节能技术改造计划，推广应用节能技术、节能设备、节能工艺、节能材料，

组织实施绿色照明、热电联产、炉窑改造等重点节能改造专项工程。有关行业

协会要及时跟踪该行业国内外的能耗水平，做好信息、咨询等服务工作。扶持

节能服务产业，鼓励推广合同能源管理。

（三）搞好建筑节能。把建筑物作为重点用能产品，在设计、建设和使用

过程中推进节能，建立建筑物能效的标识制度，科学合理制定建筑物用能能效

指标。建筑物的设计和建造应当采用节能型的建筑结构、材料和设备，提高保

温隔热性能，必须达到节能率５０％的要求。制订相应鼓励推进办法，加大既

有建筑改造力度，以办公楼、商场、宾馆等公共建筑为重点加快推进，每年实施

５０万平方米既有建筑节能改造示范工程，同时结合旧房改造，推进旧住宅的

节能改造。

（四）强化交通节能。加快建设便捷、高效、省能的一体化交通系统，推进

公交优先。提高交通工具的能效，加快淘汰高能耗、污染重的老旧车辆，鼓励
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使用能耗低、性能好、排放少的节能环保型车辆和新能源汽车，制定和实施节

能标识和环保标识相结合的办法。加快建设和完善智能交通系统，鼓励推行

出租汽车电话预约、定点供车，降低车辆空驶率。

（五）鼓励可再生能源开发利用。鼓励企业和个人按照国家和本市有关

法规规定，开发利用太阳能、风能和生物质能等可再生能源，全面完 成“十 一

五”期间风力发电、光伏发电等可再生能源建设任务。建设主管部门要抓紧制

定太阳能利用与建筑一体化的建设规范，每年实施一批示范工程，并 组 织 推

广。对既有建筑尤其是大型公共建筑，在不影响安全质量和建筑立面外形的

前提下，鼓励使用太阳能热水系统和光伏发电系统。可再生能源利用量可扣

减使用单位的耗能总量。可再生能源发电并网电价，按照国家有关规定执行。

各有关部门和单位对可再生能源开发利用项目要积极支持。

四、强化节能管理

（一）抓好重点耗能单位的管理。做好钢铁、电力、石化、化工、建材等耗

能多的行业和企业的节能工作。年用能量在５０００吨标煤以上和２０００吨～

５０００吨的单位，要定期分别向市、区县主管部门和统计部门报告能源利用状

况，市节能监察中心和区县节能主管部门要加强节能监察和能源审计，督促和

帮助这两类耗能单位通过提高管理水平降低能耗。市各主管部门和各区县要

分别对这两类耗能单位逐一梳理，组织制定“十一五”和分年度能耗下降目标

和实施计划。对不能达到节能降耗目标的单位，可采取公示、通报等措施，促

使其节能降耗。

（二）实施用能产品能效标识制度。对汽车、空调、冰箱、风机、水泵等节

能潜力大、使用面广的用能产品，实施能效标识制度，这类产品在市场销售中

必须有能效标识。对国家已颁布的有关产品能效标准，要严格执行，２００６年

先对家用空调试行；对国家还未制定能效标准的产品，质量技术监督部门要制

定地方强制性能效标准。

（三）加强能源统计和计量管理。各级统计部门要进一步加强能源统计

人员和队伍建设，完善统计指标和统计网络体系。对工业企业外的用能单位，
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要进行一次全市性的能源使用状况普查。建立万元生产总值综合能耗指标公

报制度，同时，每季度统计分析万元产值能耗情况。各主管部门要对能耗下降

目标的执行情况进行监测分析，建立工作通报制度。各区县、开发区和用能单

位要严格按照能源统计制度要求，做好能源统计工作，严禁弄虚作假。

健全能源计量管理，用能单位要按照国家《用能单位能源计量器具配备和

管理通则》的要求，配备必要的能源计量器具，依法搞好能源计量管理。

五、加强节能政策引导

（一）完善能源价格机制。建立反映能源供求状况和体现能源稀缺程度、

促进节能的价格形成机制，对资源类产品价格要建立价格联动和 传 导 机 制。

加大资源性产品价格改革力度，科学合理提高能源价格，按照产业政策实施差

别化能源价格政策。对各行业制订万元增加值（产值）能耗或产品单耗限额标

准，超过限额标准的耗能，可实施累进加价；对列入计划应予淘汰的高能耗劣

势产业的全部用能，可实施加价。

（二）发挥财政政策作用。各级政府要加大节能的资金投入，落实国家对

节能和可再生能源、新能源发展的财税优惠政策，并加大公共财政对节约资源

管理和政府机构节能改造的支持力度。进一步研究集中部分能源调价收入，

用于支持节能技术、能源安全、可再生能源和新能源的开发利用。在政府采购

和财政性资金支持的建设项目中，必须按照有关部门确定的节能产品技术目

录，优先选用节能产品、节能技术、节能材料。

六、全社会共同推进节能

（一）机关带头节能。各级机关要带头节能，成为全社会节能的表率。要

以节电、节油为重点，采取切实可行的技术和管理措施，降低机关用能总量，抓

好办公楼空调、照明系统节能改造及公务车节能，办公区域要全面推行绿色照

明，尽量采用自然光照明。空调温度设置要求夏季不低于２６度，冬季不高于

２０度。加强对用能设施的节能管理，降低办公设备的待机能耗，优化用能设

备的运行方式。
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（二）表彰节 能 先 进。市、区 县 政 府 每 年 对 在 节 能 或 者 节 能 科 学 技 术 研

究、推广及可再生能源开发利用中有显著成绩的单位和个人给予表彰、奖励。

能源生产经营 单 位 和 用 能 单 位 应 当 对 节 能 工 作 取 得 成 绩 的 集 体、个 人 给 予

奖励。

（三）加强节能宣传教育。各区县、各部门要积极组织开展创建节约型机

关、企业、社区、学校等活动。新闻媒体要加强舆论宣传和引导，对浪费能源的

行为进行批评曝光，形成节能光荣、浪费可耻的文明风尚。以区县和重点用能

企业为重点，开展节能培训；在各级各类学校开展能源资源国情和节能教育；

利用社区等平台，普及节能知识和措施，引导居民在改善生活质量的前提下，

培养科学的用能方式，使用节能产品，努力形成全社会共同节能的良好氛围。
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５．上海市建筑节能管理办法

（２００５年６月１３日上海市人民政府令第５０号发布）

第一条　（目的）

为加强本市建筑节能管理，降低建筑物使用能耗，提高能源利用效率，改

善环境质量，促进经济和社会可持续发展，结合本市实际情况，制定本办法。

第二条　（适用范围）

本市行政区域内新建、改建、扩建和使用城镇公共建筑、居住建筑（以下统

称建筑物）的建筑节能以及相关管理活动，适用本办法。

第三条　（定义）

本办法所称建筑节能，是指在建筑物的设计、施工、安装和使用过程中，按

照有关建筑节能的国家、行业和地方标准（以下统称建筑节能标准），对建筑物

围护结构采取隔热保温措施，选用节能型用能系统、可再生能源利用系统及其

维护保养等活动。

本办法所称用能系统，是指与建筑物同步 设 计、同 步 安 装 的 用 能 设 备 和

设施。

第四条　（管理部门）

上海市经济委员会对本市节能工作实施综合监督管理。

上海市建设和交通委员会（以下简称市建设交通委）对本市建筑节能实施

监督管理，上海市建筑业管理办公室负责本办法的具体实施。

区（县）建设行政管理部门依照本办法，负责辖区内建筑节能的监督管理

工作。

本市发展改革、规划、科学技术、房地资源、财政等相关行政管理部门按照

各自职责，协同实施本办法。

第五条　（标准的实施和制定）

建设单位、设计单位、施工单位和监理单位应当按照建筑节能强制性标准
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执行。鼓励采用建筑节能推荐性标准。

对国家尚未制定节能标准的建筑领域，市建设交通委应当根据国家和本

市建筑节能发展状况和技术先进、经济合理的原则，组织制定本市节能标准以

及为实施标准相配套的技术规范。

第六条　（城市建设详细规划要求）

市或者区（县）规划行政管理部门编制城市详细规划，在确定建筑物布局、

形状和朝向时，应当考虑建筑节能的要求。

第七条　（对新建项目的节能要求）

新建建筑物的，应当按照本办法规定以及 建 筑 节 能 标 准，采 取 建 筑 节 能

措施。

第八条　（对改建扩建项目的要求）

对尚未达到建筑节能标准的既有建筑物，在改建、扩建时涉及建筑物围护

结构的，应当按照本办法的规定和要求，采取建筑节能措施。

第九条　（对相关单位的要求）

设计单位在设计建筑物时，应当按照建筑节能标准执行。

施工单位应当按照已批准的设计文件和施工规程进行施工。

监理单位应当按照建筑节能标准、设计文件的规定和要求实施监理；对不

符合规定要求的，应当要求其改正。

第十条　（施工图的编制和审查）

新建、改建、扩 建 建 筑 物 的，应 当 在 施 工 图 设 计 文 件 中 包 含 建 筑 节 能 的

内容。

施工图设计文件审查机构应当对施工图设计文件中的建筑节能内容进行

审查。未经审查或者经审查不符合强制性建筑节能标准的施工图设计文件不

得使用，市或者区（县）建设行政管理部门不得颁发施工许可证。

第十一条　（竣工验收备案）

建设单位在组织建筑物竣工验收时，应当同时验收建筑节能实施情况，并

在向市或者区（县）建设行政管理部门备案的工程竣工验收报告中，注明建筑

节能的实施内容。
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本市建设工程质量监督机构，应当在提交的建设工程质量监督报告中，提

出有关建筑节能的专项监督意见。

市或者区（县）建设行政管理部门发现建设单位在竣工验收过程中有违反

本办法规定行为的，应当责令限期改正。

第十二条　（使用说明）

销售新建建筑物的，应当在新建住宅使用说明书中注明对建筑物围护结

构、用能系统和可再生能源利用系统的状况以及相应保护要求。

第十三条　（高于标准的节能建筑认定）

本市鼓励采用高于现行建筑节能标准的建筑材料、用能系统及其相应的

施工工艺和技术。

对高于现行建筑节能标准的建筑物，建设单位可以根据自愿原则，向有关

社会中介专业机构申请认定。认定办法由市建设交通委另行制定。

第十四条　（对建筑物装修的要求）

建筑物所有权人或者使用人在对已采取建筑节能措施的建筑物进行装修

时，应当采取必要的保护措施，防止损坏原有节能设施。

第十五条　（业主的日常维护和维修）

建筑物所有权人或者使用人应当按照国家和本市建 筑 节 能 的 规 定 和 要

求，对建筑物进行日常维护，避免或者防止损坏相关的围护结构和用能系统；

发现建筑物围护结构或者用能系统达不到建筑节能标准要求的，应当及时予

以修复或者更换。

第十六条　（鼓励发展应用）

本市各级政府应当采取措施，鼓励建筑节能的科学研究和技术开发，推广

应用节能型的建筑材料、用能系统及其相应的施工工艺和技术，促进可再生能

源的开发利用。

市建设交通委应当根据本市建筑节能技术研究和开发状况，制定鼓励推

广应用目录并予以公布。

第十七条　（节能新型墙体材料）

本市鼓励开发和研究建筑节能的新型墙体材料，对在推广应用建筑节能
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的新型墙体材料工作中，作出突出成绩或者贡献的单位和个人，给 予 表 彰 和

奖励。

第十八条　（市场化手段节能改造）

本市鼓励多元化、多渠道投资建筑物的节能改造，投资人可以按协议分享

建筑物节能改造所获得的收益。

第十九条　（教育和培训）

从事建筑节能及其相关管理活动的单位，应当对相关从业人员进行建筑

节能标准与技术等专业知识的培训。

第二十条　（监督）

市或者区（县）建设行政管理部门应当加强对建筑节能的日常监督管理工

作，发现有违反本办法规定行为的，应当及时予以制止，并依法进行处理。

任何单位和个人有权对建筑节能活动进行监督，发现违反建筑节能有关

规定的行为，可以向市或者区（县）建设行政管理部门反映。市或者区（县）建

设行政管理部门接到反映后，应当及时调查处理。

第二十一条　（禁止限制规定）

禁止采用不符合建筑节能标准的建筑材料和用能系统，禁止或者限制落

后的施工工艺和技术。

禁止或者限制目录由市建设交通委会同有关部门提出，报市政府批准后

予以公布。

第二十二条　（对违反禁止规定的处罚）

违反本办法第二十一条第一款规定的，采用禁止采用的建筑材料、用能系

统、施工工艺和技术的，由市或者区（县）建设行政管理部门责令限期改正，并

可处以５０００元以上３万元以下的罚款；法律、法规另有规定的，从其规定。

第二十三条　（农民个人建房）

农民个人建造住宅的建筑节能，鼓励参照适用本办法。

第二十四条　（施行日期）

本办法自２００５年７月１５日起施行。
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６．关于本市巩固节水型城市创建成果加强

节水型社会（城市）建设的实施意见

（沪府发［２００６］１５号）

为贯彻党中央、国务院和市委、市政府关于发展循环经济、建设资源节约

型和环境友好型社会的部署和要求，参照水利部建设节水型社会、建设部创建

节水型城市的考核评价体系，现提出本市巩固节水型城市创建成果加强节水

型社会（城市）建设的实施意见，内容如下：

一、本市建设节水型社会（城市）的指导思想、原则和目标

（一）指导思想以科学发展观为指导，深入实施科教兴市主战略，把节约

用水作为贯穿本市经济社会发展的长期战略；以提高水资源利用效率和效益

为核心，坚持“开源节流并举、节约优先”的方针，运用经济、法律、技术、行政以

及宣传等措施，不断提高水资源高效和循环利用水平，促进本市经济社会环境

全面协调可持续发展。

（二）总体目标到２０１０年，本市在巩固节水型城市创建成果的基础上，初

步建成节水型社会（城市）框架，水资源利用效率和效益明显提高，万元 ＧＤＰ

用水量下降到１０５立方米；计划用水率达到８５％；工业用水重复利用率达到

８２．４％（不含火电）；污水处理率达到８０％；人均居民生活日用水量控制在１５５

升以内；农业灌溉水平均利用系数提高到０．７５。

（三）基本原则

１．坚持以人为本、优化配置、统筹协调。正确处理生活、生产、生态用水

的关系，把确保人民群众的饮用水安全放在水资源优化配置的第一位。区域

经济社会发展要充分考虑水资源、水环境承载能力，因地制宜，统筹兼顾水资

源的开发、利用、节约和保护。

２．坚持开源节流、防治并重、治污为本。在节水减污的前提下，加强水污
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染源头控制和水环境综合治理，提高水环境承载能力，并有计划地开发建设新

的水源工程，改造陈旧渗漏的公共供水管网等设施。

３．坚持政府调控、市场调节、公众参与。制定健全节水政策规定，合理确

定取用水宏观控制指标和微观定额指标，严格执行取水、排水许可、计划用水

等制度，充分发挥水价在促进节水中的经济杠杆和调节作用，增强全社会的节

水意识，使节水成为全社会的自觉行为。

４．坚持科技引领、技术创新、高效用水。把先进节水技术与常规节水技

术结合起来，大力开发和推广应用节水新技术、新材料、新产品、新工艺，提高

用水效率和效益。

５．坚持点面结合、分步实施、滚动推进。在全面推进各项节水工作的同

时，开展节水型社会（城市）建设的综合试点和单项试点，积累经验，以点带面，

滚动推进。

二、节水型社会（城市）建设的主要任务

（一）加强宣传教育，提高节水意识。利用世界水日、中国水周、全国城市

节约用水宣传周、世界环境日等，积极开展广泛深入的节水宣传活动，坚持日

常宣传与专项宣传相结合，主题宣传与科普教育相结合，典型宣传与面上推广

相结合，现代媒体与传统宣传方式相结合，传播节水知识与技能，增强全社会

的水资源忧患意识和节约意识，营造节水的良好氛围。

（二）加强法制建设，严格依法行政

１．完善节水型社会（城市）建设的法规体系。进一步抓好《水法》、《水污

染防治法》、《取水许可和水资源费征收管理条例》等法律法规的宣传贯彻；按

法定程序修订《上海市供水管理条例》、《上海市节约用水管理办法》、《上海市

地面沉降防治管理办法》、《上海市取水许可制度实施细则》等法规规章。

２．严格依法行政。通过用水量跟踪、不定期抽查、用水量分析等综合措

施，进一步加大节水稽查力度，严厉打击未经批准擅自取水、偷盗水、破坏供水

和节水设施等违法行为。对落实节水措施有力、节水工作出色的单位和个人

给予表彰，对浪费水资源、破坏水环境的行为给予惩处。



上海循环经济发展报告（２００７）

２５８　　

（三）加强制度建设，强化节水管理

１．严格取水许可审批制度。在建设项目取水许可审批时，对用水合理性

和节水措施配套进行论证。对未通过水资源论证的建设项目，不予核发取水

许可证。

２．强化计划用水管理制度。加强用水定额管理，逐步实现计划用水管理

全覆盖并加强对用水户的考核。严格按照《上海市节约用水管理办法》，实行

超计划用水加价收费。

３．建立节水管理“三同时”制度。节水设施要与主体工程同时设计、同时

施工、同时投入运行。供水企业收到接水申请时，对无节水管理部门审核意见

或审核不同意的，一律不予受理。

４．完善用水计量与统计制度。２０１０年前，所有取水户必须装表计量，并

实施计划用水管理，对计量设施的购置、安装、维护和检定进行严格管理，保证

设施完好；对电力、冶金、化工等高耗水行业，月用水量超过２万立方米的工业

用户，完成水平衡测试；全面推进居民用水总表分装到户；对新建学生公寓全

部实行用水装表计量，对未进行装表计量的已建学生公寓逐步进行装表改造；

对市政、环卫、绿化等用水，全面推行计量用水。将万元 ＧＤＰ用水量、污水处

理率等指标纳入市统计指标体系。各行业管理部门要搞好本行业用水量、污

水处理率等数据的收集汇总和统计。

５．建立健全用水总量控制和定额管理制度。制订全市年度用水总量计

划，实行全市用水总量控制。编制上海市各行业的用水定额，促进本市产业结

构调整，逐步淘汰高耗水、高污染行业，引导高耗水企业进行节水改造。对大

中专院校、宾馆、医院等非工业行业，开展定额用水管理。

６．建立节水产品认证与市场准入制度。以“国家节水标志”为抓手，开展

节水产品认证，建立市场准入机制，引导节水产品研发，大力推广节水型器具

使用。

（四）理顺水价体系，强化经济调节

１．建立科学合理的水价形成机制。制定本市“十一五”综合水价规划，按

照“形成价格机制、完善计价方式、提高用水效率、促进节约用水”的思路，合理
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调整水价，充分发挥价格在调节供求平衡、优化水资源配置、促进节水减污、发

展循环经济中的杠杆作用。逐步提高水资源费征收标准，强化水资源费征收

管理；全面落实和完善居民阶梯式水价，体现合理负担，保证基本需求；结合产

业政策，加大对非居民用户分类水价和差别定价的调控力度，逐步完善定价、

调控、监管相协调的水价管理机制；及时调整地表水和地下水比价，压缩地下

水开采量。

２．建立节水激励机制。统筹部分财政预算资金，设立本市节水管理专项

资金，重点支持具有示范带动作用和显著社会效益的节水项目以及奖励节水

型社会（城市）建设先进单位和个人。具体使用办法，由市发展改革委会同市

财政局、市水务局另行制定。

（五）加强地下水管理，控制地面沉降严格控制新的深井开凿。凡地表水

公共供水管网到达地区的深井，除战备、城市安全应急备用、地质勘查、科研及

优水优用等特殊需求外，要分阶段逐步停止取用地下水。到２０１０年，全市地

下水年开采量控制在２５００万立方米以内。

按照“科学回灌，高效回灌、清洁回灌”的要求，合理利用经济、法律、行政

等调控手段，在充分利用现有采灌井增加回灌量的基础上，加快专用回灌井的

建设，提高回灌能力，确保地下水不受污染。到２０１０年，全市地下水回灌量力

争达到２５００万立方米，实现采灌平衡。

（六）推进集约供水，减少管网漏失，按规划开发建设新水源地，基本形成

“两江并举、多源互补”的原水供应格局。２０１０年前，关闭中小水厂在用的５８

个内河取水口，归并约１００座乡镇中小水厂，基本形成郊区集约化供水框架；

实施供水管网更新改造，在提高供水水质、保障服务供应的同时，完成无内衬、

５０年以上、易漏易爆的供水管网改造，努力减少自来水在管网输送过程中的

漏失和浪费，降低产销差率。

（七）加强环境保护，改善生态环境，滚动实施本市环保三年行动计划，不

断提高污水处理设施规模和污水处理率，削减污染物排放总量。到２０１０年，

新增污水处理设施规模２００万立方米／日，力争污水处理率达到８０％，形成覆

盖全市的水环境治理设施体系，进一步改善全市水环境面貌。
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（八）调整产业结构，促进产业节水

１．发展节水型工业。以火力发电、石化和化工、钢铁和电子等高耗水行

业为重点，大力推广节水工艺、节水技术和节水设备，降低工艺取水量，不断提

高工业用水重复利用率。

２．发展节水型服务业。以宾馆、饭店、医院等用水量增长较快的相关行

业为重点，推广节水型器具，加强冷却设施管理，制订强制更新标准。鼓励和

引导使用节水型洗车工艺设施，逐步实现节水型洗车。游泳场馆采用节水型

冲淋设备，游泳池用水必须循环利用。

３．发展节水型农业。以百万亩设施粮田、千公顷设施菜地和现代水利园

区建设为重点，结合郊区水利建设，大力推广应用粮田低压管道输水灌溉、经

济作物雨水集蓄利用以及喷微灌等农业节水技术。

（九）加强非传统水资源开发，促进水资源综合利用因地制宜，鼓励把河

水、雨水和城市再生水作为市政、绿化、景观等用水。结合河道整治和大型绿

地建设，在河岸设置抽水设施用于绿化浇灌；利用符合有关标准的污水处理厂

尾水和自来水厂反冲洗水，冲洗厂区设施和道路；改造中心城区雨水泵站，设

置取水口，使雨水成为绿化、市政用水；居住小区建筑总面积和单幢建筑占地

面积达到一定规模时，应考虑屋顶雨水集蓄利用的设计和建设。

（十）加强科技节水，推广节水器具大力推进农业节水灌溉，推广高效输

配水技术、田间节水灌溉技术、生物节水和农艺节水技术等；大力推广应用工

业节水工艺，提高工业用水重复利用率，发展和应用冷却系统节水、热力系统

节水、工艺系统节水等技术，并配套完善相应设施；推广应用节水型器具、城市

管网检漏防渗技术、公共建筑节水技术、市政环境节水技术等。到２０１０年，公

园、大型绿地等用水必须采用节水型灌溉设施；政府机关、企事业单位内部必

须安装节水型器具；市政道路冲洗采用高压低流量设备；文体场馆、各类学校

等主要公共场所要普及非接触式节水型器具；公共场所和机关、事业单位水龙

头流量控制在９升／分以下；新建住宅内使用节水型卫生器具，并完成中心城

区６０万套老式便器水箱的节水改造。
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三、切实加强对节水型社会（城市）建设的组织领导

（一）加强组织协调。建立节水型社会（城市）建设联席会议，由分管市领

导任召集人，市有关部门为成员单位。联席会议的日常工作由设在市水务局

的市节约用水办公室承担。各区县政府全面负责本地区的节水型社会建设。

将节水责任和实际效果纳入目标管理责任制和干部考核体系中。

（二）明确责任分工。节水型社会（城市）建设是一项长期、艰巨、复杂的

系统工程，需要各方共同努力。各有关部门要按照职责分工，加强对节水型社

会（城市）建设的服务和指导，并切实抓好本系统的节水工作。各级行政主管

部门要把节水型社会（城市）建设作为一项基本任务，坚持不懈地抓落实、抓推

进。本市节水型社会（城市）建设工作的责任分解表详见附件。

（三）加强示范建设。选择浦东新区，上海化学工业区等２个工业园区，

松江大学园区等１０个校区，以及２０个居民社区和１００个企业，作为节水型社

会（城市）建设的示范试点，努力在节水型社会（城市）建设上取得重点突破。

同时，根据试点情况，完善节水型社会（城市）建设的相关考核指标，全面推进

本市节水型社会（城市）建设。
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三、国外有关情况

１．上海市“发展循环经济”赴欧洲

培训团考察培训报告

　　２００５年９月２６日—１０月１３日，由 上 海 市 发 展 改 革 委 组 织 的“发 展 循

环经济”赴欧洲研修班赴德国、丹麦、荷兰、奥地利等国就循环经济领域的可

再生能源开发利用、废弃物综合利用、水资源管理等进行了学习培训。通过

学习培训，了解 了 欧 洲 国 家 发 展 循 环 经 济 的 一 些 做 法，从 中 也 得 到 了 一 些

启示。

一、柏林编制《２１世纪议程》和发展可再生能源情况

１．《柏林２１世纪议程》及其实施

１９９９年，柏林议会决定编制《柏林２１世纪议程》。２００３年，组织公众讨论

议程草案。２００４年，最终定稿并由议会正式通过。

《议程》主要内容：一是城市可持续发展政策，包括实施地区性土地利用规

划、柏林土地利用规划、城市区域发展规划、中心城区规划、城市一体化和分区

管理、居家生态实践（节能和节水）等。二是环境保护的可持续发展政策，包括

实施土地与濒危物种保护计划、柏林城市能源规划、推进环境影响评估行动、

城市水资源管理、废弃物管理等。三是社会和经济的可持续发展政策，包括制

定发展政策指南、实施欧洲基金支持下的减轻污染计划等。四是气候保护的

行动目标，以１９９０年为基数，二氧化碳到２０１０年减排２５％，到２０２０年减排

４０％，再生能源的比重２０１０年达到４．２％，２０２０年达到８．５％。为了实施《柏
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林２１世纪议程》，柏林推进了一系列具体项目，包括绿化１００个后院项目、为

儿童提供有 机 食 物 项 目、开 展 健 康 和 低 浪 费 的 聪 明 购 物 运 动、设 立 无 汽 车

区等。

２．柏林推广利用太阳能屋顶行动

柏林推广利用太阳能非常有特色。为了搞清太阳能利用的现状，重点推

进了太阳能设备的登记，并建立了详细的数据库。柏林安装太阳能电池板的

面积由１９９７年的１．５万平方米增加到２００４年的４．７万平方米，２００５—２００８

年间计划再增加３万平方米。由于市中心多高楼，安装太阳能设备难度较大，

太阳能的利用率还较低，已被确定为今后工作的重点。同时，政府打算将自己

拥有的大楼的屋顶提供给私人公司安装太阳能发电设备。目前，柏林３０％的

电力来源于再生能源，二氧化碳比１９９０年减排了１４％，完成了到２０１０年目

标的５６％。

３．德国有关发展新能源政策

德国的《可再生能源利用法》对新能源的开发给予优惠政策，规定了新能

源的价格、使用比例等，保证可再生能源生产企业的利益，促进可再生能源的

发展。目前，德国可再生能源的比重在不断增加。以柏林为例，２００４年电能

中可再生能源占９％，可再生能源在电能方面的使用比１９９８年增长了８３％；

取暖方面，从２０００年的３．９％增加到２００４年的４．２％；汽车燃料方面，从２０００

年的０．３％增加到２００４年的１．６％。生物能作为一种可再生能源，也受到关

注，因此，生 活 垃 圾 发 酵 产 生 生 物 能 技 术 也 得 到 了 发 展。培 训 班 考 察 的

ＢＥＫＯＮ公司正是在这种大环境下，开发了废弃物干法发酵产生沼气技术，并

且在逐步完善。

二、丹麦发展风电和建设绿色城市计划

哥本哈根 ＧｒｅｅｎＣｉｔｙＤｅｎｍａｒｋ组织，最初是由丹麦商务和工业部与能源

和环境部合作创办，由全丹麦２３０个股东公司、研究机构、各地政府组成的有

限责任公司，并拥有一个包括公共和私人合作者组成的国际合作网络。他们

介绍了哥本哈根发展风电以及建设绿色城市的情况。
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（一）海上风电场介绍

丹麦的 Ｍｉｄｄｅｌｇｒｕｎｄｅｎ海上 风 电 场 位 于 距 离 哥 本 哈 根 市 中 心 几 公 里 的

海面上，海上风 机 通 过 海 底 电 缆 与３．５公 里 以 外 的 Ａｍａｇｅｒ电 厂 变 压 器 相

连。建设年份为２０００年，投资金额 为４８００万 欧 元。风 机 数 量 为２０台×２

兆 瓦，装 机 容 量４万 千 瓦，转 毂 高 度６４米，叶 片 直 径７６米，总 高 度１０２米，

基础深度４到８米，基础重量１８００吨，５０米高度风速７．２米／秒，预计发电

量１００ＧＷｈ／ｙ。２００２年发 电 量（风 力 为 平 时 的９７％）１００ＧＷｈ，风 场 效 率

９３％。

１．从设想到现实

早在１９９３年，哥 本 哈 根 一 群 具 有 远 见 卓 识 的 人 就 产 生 了 建 设 Ｍｉｄｄｅｌ

ｇｒｕｎｄｅｎ风电项目的设想。但想法的实现却经历了７年的时间。现在，这个

由 Ｍｉｄｄｅｌｇｒｕｎｄｅｎ风机合作社与哥本哈根能源局风能事业部共同开发的海上

风电场，正在为哥本哈根的４万多户家庭供电。

１９９６年，由哥本哈根环境与能源办公室带头成立了工作组，计划要把风

车建在 Ｍｉｄｄｅｌｇｒｕｎｄｅｎ浅海水域，并向公众提出一个２７座风机的方案。当时

丹麦能源局已经计划把 Ｍｉｄｄｅｌｇｒｕｎｄｅｎ浅海水域作为发展风能的可能场址，

但政府和电力公司并没有对此给予高度重视。不过议会支持这个想法并为进

一步的调研提供资金。此外，来自当地新建合作社１０００个公众成员的大力

支持也进一步扫清了风电场项目建设途中的一切障碍。

从１９９７年到１９９９年，完成了两个方案与环境影响评价研究，连同公听会

在内进行了大量公开讨论。按照第一次公听会的意见，改变了原先２７座风机

排成三行的方案，取而代之的是２０座风机微呈弧线的设计。项目进行了涉及

相关部门、非政府组织和许多合作者未来股东的广泛沟通。在此过程中共接

触５万～１０万人，１万当地人预先认购了股份。２０００年，风电场终于矗立在

海面上。在丹麦成功发展为一个风能技术领先国家的过程中，公众成为这个

项目的推动力量。

２．让公众欢迎风能

公众在丹麦发展为一个风电强国的过程中起重要作用，风电满足了丹麦
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１４．４％的电力消耗。有１５万个家庭是风机合作社的成员。私人投资者安装

了丹麦８６％的风机。合作社一直都是丹麦风能事业发展非常重要的因素，但

近来个人所有已经有明显取代合作社的趋势。

当地人认同是必要的。在风电发展过程中，公众因风车对景观的影响而

抵制项目始终是一个最大的障碍。早期立法保证了当地人参与私 人 风 电 开

发。那时，风能在丹麦获得了广泛支持。民意调查显示，７０％以上的人赞成风

电，而仅有５％的人反对。２０００年５月的一个访客接待日，１６００多人参观了

风电场施工工地。在建设过程中，合作社非常注重让会员与公众参与到项目

中来。

项目初期，Ｍｉｄｄｅｌｇｒｕｎｄｅｎ合作社与哥本哈 根 能 源 环 境 办 公 室 花 费 了 大

量时间与精力以确保得到当地人的认同。让他们在所有调查与详细规划开始

前就参与到有关项目的讨论当中。例如，丹麦大自然保护协会开始时反对备

选场址，但当地委员会支持这个项目，许多当地人通过媒体反对国会的决定，

最终使之修改了决议。风电场距离哥本哈根一个非常有名的海滩休闲景点仅

有２公里之遥，考虑到大型风机的视觉影响，原以为会有很多人抵制。但令人

惊讶的是，在建设过程中与结束后都很少有人再反对这个项目。而没有反对

的理由被认为是公众在规划阶段就积极参与并且成为投资者。后来的两个私

人海上风电项目的经验也表明，公众在规划阶段的参与和共同所有能够提高

接受度。事实证明当地人参与到 Ｍｉｄｄｅｌｇｒｕｎｄｅｎ项目中是这次风能开发成功

中的 关 键 因 素。没 有 当 地 人 的 参 与，该 项 目 就 不 可 能 成 功。在 Ｍｉｄｄｅｌ

ｇｒｕｎｄｅｎ项目的实施过程中，有５万多人直接获得过相关信息，５万多人曾访

问项目的主页。对于他们中的许多人来说，电突然变成了不是简单接入插座

就能获得的东西了。

（二）推广太阳能和生物质能

绿色城市计划还包括大力推进其他可再生能源的发展，减少温室气体的

排放，减少对石油的依赖。

１．太阳能区域供热系统

该系统利用太阳能集热板将水加热后，蓄存在一个１００００ｍ３ 的地下保
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温蓄水池中，用热水泵向附近居民家庭供热。在丹麦已建成有５座类似的系

统，但规模要小一点。

２．生物垃圾沼气发电及制乙醇技术

该厂在７５平方公里范围内收集生物垃圾，年生产能力乙醇３６５０００升、

沼气４０万 ｍ３、电力１２１００ＭＷｈ、热能６０００ＭＷｈ。该厂的投资为４１３９．７

万 ＤＫＫ（丹麦克朗），通过售电、供热、乙醇销售、垃圾税等收入，扣除投资和运

行成本等，每年可有３０万 ＤＫＫ的利润。

三、巴斯夫公司生态效益分析

生态效益是从生态平衡的角度来衡量一项经济活动或一个项目的效益情

况。生态效益与经济效益之间是相互制约、互为因果的关系。在某项社会实

践中所产生的生态效益和经济效益可以是正值或负值。最常见的情况是为了

更多地获取经济效益，给生态环境带来不利的影响。此时经济效益是正值，而

生态效益却是负值。生态效益的好坏，涉及到全局和长期的经济效益。在人

类的生产、生活中，如果生态效益受到损害，整体的和长远的经济效益也难得

到保障。因此，人们在社会生产活动中要维护生态平衡，力求做到既获得较大

的经济效益，又获得良好的生态效益。

８年前，巴斯夫公司提出生态效益的概念，就是设想从生态、经济、社会三

个方面，对各种策略手段进行综合定量分析，通过生态效益最大化、最优化，最

终达到可持续发展的目标。巴斯夫公司的生态效益分析不仅覆盖了 ＴＵＶ 质

量认证体系的２２项指标，而且更为完善，并得到其他相关体系的认可。目前，

生态效益分析已广泛应用于巴斯夫公司的战略决策、市场销售、产品研发以及

与政府、股东的交流等。

巴斯夫公司在发展循环经济方面也可圈 可 点，如 对 垃 圾 进 行 焚 烧 处 理，

２０％工业废水经 过 净 化 处 理 后 排 放（另８０％为 冷 却 水 直 接 排 入 莱 茵 河）等。

巴斯夫公司总部专门设有环境监测中心，该中心２１名工作人员对噪音、水、空

气以及气味等进行２４小时全天候监控。
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四、德国、荷兰水资源管理和节水的做法

德国、荷兰均 不 缺 水，比 如 德 国，目 前 抽 用 的 地 下 水 仅 占 地 下 水 总 量 的

１０％，但两国都重视节水。德国推行节水的目的主要是从保护环境出发，避免

地下水位下降而破坏和谐、湿润的生态环境；荷兰节水主要考虑的是保护地下

水平衡，防止地下水超采和地面沉降，防止地下水污染。在具体做法上，两国

都具有立法完善、措施得力、技术先进等特点，成效显著。德国、荷兰节水的主

要政策及措施包括：

１．注重宣传，注重引导

充分利用新闻媒介及广告宣传，营造一个全社会节约用水的氛围，提高全

体公民节约用水的意识。

２．完善立法，加强执法

德国联邦政府制定框架式的水法，各州制定了具体的水法规，对地下水的

抽取量、抽水地点及时间等由各州水管理部门根据法律规定发给许可证。荷

兰对地下水管理进行立法，所有关于地下水监测、研究、开发、利用及保护的活

动都必须按法律规定进行。

３．制定利于节水的供水价格

德国、荷兰的专家都认为提高水价是最有效的节水办法。高水价，一方面

使得居民不得不关紧水龙头，自来水公司也千方百计防止输水管道漏水；另一

方面也利于防止水污染。由于水价高，不但居民节约用水，而且工业部门也设

法提高水的重复利用率，降低水消耗。目前德国工业用水平均重复利用３次。

荷兰目前实行的是累进制水价政策，水价反映的是用水和排水两方面的成本，

这方面与德国类似。

４．大力推广节水新技术，全方位节水

德国、荷兰都非常重视节水新技术的研究和推广应用。德国居民生活用

水中，三分之一用于做饭、饮用及洗衣，三分之一用于洗澡，还有三分之一用于

冲洗马桶和家庭绿化。根据这种用水结构，德国对各类用水设施进行节水技

术改造，除了生产节水型的洗衣机、洗碗机外，从１９８５年开始对抽水马桶和公

共场所的便池等进行技术改进。通过在抽水马桶上设置节水键，每次冲洗马
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桶的用水量由以前的９升降到现在的３—６升，每人每天可节水１５升。为了

避免下水道因废水过少而堵塞的问题，还专门设置了集水器，作为节水的配套

设施。在德国，农业生产极少需要灌溉，灌溉面积仅占全国耕地面积的１０％—

１５％，灌溉比例最高的下萨克森州，也只占耕地的３０％—４０％。这些灌溉面积

大都分布在轻壤土质地区，一般采用喷灌。由于德国农产品价格较低，喷灌设

备费用较高，农作物很少采用，采用喷灌的大都是经济作物。德国使用喷灌不

仅是从节水的角度考虑，而且从节省劳力、能源和改善农产品质量等方面考虑

较多。荷兰的农业灌溉很有特点，每块耕地的田间地头都有一个蓄水池，农户

根据耕地面积和作物需水情况确定蓄水量，蓄水量务必准确，因为多了排不出

去，而少了又不够用，以这种方式达到计划用水和节约用水的目的。

５．建立节水基金

德国的工业及城市供水，不论是抽取地下水、引河水或从水库引水，都必

须向水利部门交纳水资源费，目前的标准是０．０５欧元／立方米。农业用水是

０．００５欧元／立方米。水资源费是节水基金的主要来源，主要用于资助节水工

程措施及研究项目。

德国、荷兰的节水政策及措施总体上与我国相差不大，但是德国、荷兰节

水的动机与我国有较大的差异，且政策完善，措施得力，执行坚决。荷兰专家

说，对于节水来讲，仅靠法律很难做到，经济手段效果好，通过教育增强节水意

识的效果比法律效果好。

五、德国、奥地利生活垃圾处置和资源化利用情况

（一）两家垃圾处理场情况

１．慕尼黑ＢＥＫＯＮ能源技术公司———废弃物干法发酵产生沼气

２１世纪初以来，生物能源的利用逐渐受到重视。目前，沼气的生产工艺

主要是有机废弃物湿法发酵，而 ＢＥＫＯＮ 公司开发了废弃物干法发酵产生沼

气的工艺，并取得了专利。这种能源产生方法既可实现一定的环境效益和经

济效益，又可提供就业岗位。

目前，这种方法正处于试验阶段。ＢＥＫＯＮ 公司在慕尼黑建设了一个工
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厂，于２００３年投产。据测算，建设一个处理能力２５万吨／年的处置厂，需投资

４５００万欧元。

该工艺需将废弃物在封闭料仓中发酵４—５周，产生的沼气经过净化、收

集，用于发电。干法并不是绝对干燥，只是保持一个相对干燥的环境。发酵过

程不需另外添加微生物菌剂，一些不能发酵的杂质不影响发酵过程，发酵后产

生肥料，可使废弃物减容４０％左右。此种方法的优点是能耗较低，沼气产生

率较高，并且沼气产生量连续稳定。但是进料的热值、含水率等指标能否适合

中国的垃圾尚待研究。

２．维也纳垃圾分拣中心

维也纳垃圾分拣中心由维也纳市政府的第４８部负责，该部主要负责垃圾

处理、城市环境、街道清洁等方面工作，共有工作人员３１５０人，其中约２５０人

为管理人员。

该分拣中心始建于１９８１年，本打算作为维也纳的垃圾处置中心，但技术、

设备没有达到要求，因此改为分拣中心。目前，该分拣中心的设备、工艺流程

建设于１９８９年，功能包括：分拣；堆肥废弃物的预处理；装潢和大件垃圾的分

拣和预处理；焚烧残渣的处理；电子废弃物的预处理；危险废弃物的中转；铁路

运输等。各种垃圾运至分拣中心进行分拣和预处理后，再依据不同类别打包

运至各种回收厂和处置厂。

２００４年，该分拣中心的处理量为１０２．７万吨，其中５８．３％为 生 活 垃 圾；

１０％为来源 于 马 路、下 水 道 的 垃 圾；２１％为 可 回 收 垃 圾；１０％为 庭 院 垃 圾；

０．７％为有害垃圾。

（二）维也纳废弃物管理政策

尽管维也纳一直进行垃圾减量及垃圾源头分类和利用，但是垃圾量不断

增加依然困扰着他们。预计到２０１０年，维也纳的垃圾产生量将达到１８５．８万

吨，与２０００年的１５５．９万吨相比，每年增加１．８％。因此，维也纳政府制定了

相关法规和政策，其中主要措施及关注的问题为：

（１）制定垃圾填埋法令，尽量减少原生垃圾的直接填埋。并且，提高填埋

处置的 价 格，２００１ 年，填 埋 的 价 格 为 ４３．６ 欧 元／吨，２００６ 年 将 达 到 ８７ 欧



上海循环经济发展报告（２００７）

２７０　　

元／吨。

（２）市政第２２部（环境保护部）对维也纳的废弃物处置计划进行环境友

好性的评估，其结果显示维也纳应该在今后制定环保且经济的废弃物处置战

略。因此，第４８部在制定相关计划时充分考虑了环境保护部的意见，把关注

的焦点转向如下 方 面：废 弃 物 的 源 头 减 量；废 弃 物 回 收 技 术 的 发 展；至２０１０

年，是否需要增加新的废弃物处置设施；哪种处置方式更适合维也纳的实际情

况；目前现存的废弃物处置设施如何更好地发挥其作用等。

（３）实行垃圾分类收集、居民生活垃圾按户收费制度。维也纳垃圾分类

主要是纸、玻璃瓶（按照不同颜色）、金属、塑料等，对于分类垃圾不收费。其他

生活垃圾每户每月收费３．１６欧元。

（４）废弃物减量原则是最基本、最优先的废弃物管理原则。

六、对上海推进循环经济的启示

（１）坚持不懈进行宣传教育。真正将可持续发展和资源节约的观念变成

公众共识，再上升为法律规定。《柏林二十一世纪议程》从起草到最终议会通

过前后共历时五年，法律规定真正体现了公众意志，为贯彻实施提供了公众广

泛自觉参与的有力保障。

（２）循环经济的行动计划要着眼于优先行动领域。在开始阶段不要面面

俱到解决一切问题，要落实具体可操作的实施项目。柏林的实施项目大多具

体且与民众生活密切相关，易操作，易见效。

（３）发挥市民和社会团体等非政府组织的积极性。荷兰风力发电的迅速

发展与得到当地居民的理解和大力支持密切相关。上海在推广太 阳 能 热 水

器、建设太阳能一体化建筑、对家庭生活垃圾收费等方面，都需要广泛听取市

民意见，必要时应该非常认真地进行环境影响评价，召开听证会，争取市民和

社会团体的参与、支持甚至资金投入。

（４）加快资源类产品的价格改革，制定有利于发展可再生能源的相关政

策。加快水价、电价、气价和污水排放价格的改革，建立能够反映资源稀缺性

的价格形成机制。制定电网定额吸收风电、太阳能发电、垃圾发电、沼气发电
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等的规定，消化可再生能源发电较高的成本。

（５）政府制定规则，利用政策及经济杠杆引导产业自发向环境友好的方

向发展。重视垃圾源头减量政策的制定。这类政策的有效实行将涉及多个部

门，各部门应充分重视环境效益和社会效益。政策应有相当力度，最好利用税

收、工商等部门的力量，才能使政策贯彻的有效性增强。



２７２　　

２．赴德国循环经济培训团学习考察报告

改革开放２０多年来，我国国民经济和社会发展取得了举世瞩目的成就。

与此同时，资源消耗量大幅度增加，环境压力越来越大，资源环境对经济社会

发展的制约作用日益突出。“十一五”期间，要实现我国经济社会发展的各项

战略目标，必须大力发展循环经济，从资源开采、生产消耗、废弃物利用和社会

消费等环节，加快推进资源节约、资源综合利用和循环利用，走出一条科技含

量高、经济效益好、资源消耗低、环境污染少的新型工业化道路。为学习借鉴

发达国家在循环经济发展实践中长期积累形成的先 进 经 验，２００５年９月１４

日至１０月４日，由国家发展改革委国际合作中心组团，地方发改委、经委和部

分企业派员参加的培训团赴德国就循环经济发展问题进行了为期２１天的考

察培训。上海市发展改革委规划处和上海市经委节能环保处有关同志参加了

考察培训。

学习期间，培训团拜访了德国环境部、巴伐利亚州环境部、经济部，对德国

循环经济的发展历程、现状和政策法规体系进行了全面系统的了解；通过德根

多夫技术专科学院的专题研讨，对循环经济的基本理论和发展循环经济的必

要性有了更加深刻的认识。在此基础上，培训团还先后考察了多瑙森林地区

垃圾处理设施、垃圾发电厂，帕骚市污水处理厂、水力发电厂和慕尼黑市废物

燃烧发电厂等企业，对德国垃圾收集、处理和综合利用的基本做法进行了详细

调研；实地参观了宝马废旧汽车回收处理系统，对德国乃至欧洲主要国家的报

废汽车回收利用制度进行了系统研究；听取了西门子风力发电公司等企业的

讲解和介绍，对德国新能源开发利用的思路与举措进行了深入学 习 和 了 解。

现将有关情况简要汇报如下：

一、德国循环经济发展的历程和现状

德国是世界上循环经济发展水平最高的国家之一。二战结束后，随着工

业化的快速发展和城市居民生活水平的提高，德国的工业垃圾和城市生活垃
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圾大量增加。到２０世纪７０年代末，城市周边的垃圾堆放场已达５万多个，部

分垃圾甚至出口到法国进行处理。在这种情况下，德国政府不得不开始重视

垃圾和废物处理问题，并颁布实施了《废弃物管理法》，提出关闭垃圾堆放场、

建立垃圾处理站进行集中焚烧或填埋的要求。但是，从本质上看，这一时期德

国政府的政策目标仍然停留在控制污染和集中处理的较低层次上，循环经济

的概念尚未形成。２０世纪８０年代，德国政府进一步意识到，简单的末端处理

无法从根本上解决垃圾数量不断增多的现实问题，遂颁布新的废弃物管理法，

提出以“避免产生—循环利用—最终处置”为主要内容的废弃物管理思路。具

体地说，就是要求各类企业在生产和消费过程中把避免废弃物的产生放在首

位；对生产和消费过程中无法避免的废弃物，则要考虑循环利用的可能性；最

后，才能考虑垃圾的排放和处理。在这一原则下，垃圾经济的内容得到丰富和

拓展，控制垃圾排放的责任也被延伸到生产和消费环节。此后，又经过一段时

间实践，直到１９９６年德国才颁布《循环经济与废弃物管理法》，把废弃物处理

提升到发展循环经济的高度，控制废弃物产生的责任也进一步延伸到产品设

计、研发环节，涵盖包装、车辆、电器、纺织品、建材、生物垃圾等废弃物的循环

利用体系相继建立。

与此同时，面对全球能源消耗大幅增加和石油危机日益加重的严峻局面，

德国在新能源开发利用方面也取得了明显成效。到２００３年，德国主要能源消

费结构中，可再生能源所占比重已由２０００年的２．６％提升至３．１％；在电力供

给结构中，可再生能源发电所占比例达到９．３％。据介绍，在２００４年可再生

能源提供的能量供给中，垃圾发电已占到４５．６％，水力发电为１６％，风力发电

为１９．１％。

目前，德国的垃圾经济已经成为一个非常重要的产业，如２０００年德国废

物循环利用率 约 为５０％，废 物 回 收 利 用 年 产 值 约４００亿 欧 元，就 业 人 数２４

万，玻璃瓶的回收再利用率达到８５％，废纸达到８８％，各类包装材料的再利用

率达８０％，建筑废料再利用率达７２％。培训团专程考察的巴伐利亚州的垃圾

再利用率已从１９９０年的３１％提高到２００４年的７１％。循环经济已经成为德

国新的经济增长点和扩大就业的新动力。
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二、德国发展循环经济的主要成就和成功经验

（一）社会公众较高认同感的环境、资源和法律意识是推动循环经济发展

的社会基础

德国的循环经济起源于“垃圾经济”。二战后，德国经济恢复发展很快，经

济高速发展消耗了大量的工业原材料，同时大量的工业废弃物和生活垃圾不

断产生，对土壤、空气、水的污染也日益严重，由此带来了 如 何 处 置 垃 圾 的 烦

恼，人们的生存环境受到现实挑战。德国政府和民众都非常清醒地意识到“垃

圾山必须得到控制”。正是基于这一认识促进了德国“垃圾经济”理念的产生。

所谓“垃圾经济”理念，就是对废物垃圾的资源化认识，不再把废弃物简单

当作垃圾处理，而是首先从废弃物垃圾中寻求可利用资源的重新再利用，把垃

圾当作一种资源。自上世纪７０年代以来，德国政府颁布了一系列法令，积极

推行“垃圾经济”政策，发展以垃圾的循环利用为主要内容的一种面向未来的、

可持续的循环型经济。其政策目标首先是资源利用，其次是尽可能有效地处

理废物。德国在废弃物垃圾管理方面坚持预防为主、产品责任制和合作原则，

着眼于避免不必要的废弃物的产生。德国社会公众严格的资源意识、环境意

识、责任意识和守法意识，构成了循环经济发展的坚实的社会基础。企业能主

动将生产过程中产生的废物及污染物进行回收和处理，真正做到 达 标 排 放。

居民不但能主动交纳垃圾处理费，而且能做到自觉地将生活中产生的垃圾按

照要求送到指定地点予以分类放置，以便遍布城乡的垃圾回收网络能够方便、

及时地收集和处理。目前在德国，“循环经济”已经成为企业以及普通民众生

产生活中的一部分，正是社会公众较高的环境、资源和法律意识成功地推动了

德国的循环经济发展。

（二）完善的环保法律和政策体系是推动循环经济发展的重要制度保障

１．德国循环经济法律体系

德国是最早进行循环经济立法的国家。早在１９７２年就制定了《废物处理

法》，１９９４年制定了在世界上有广泛影响的《循环经济与废弃物管理法》，２００３

年修订了《再生能源法》等一系列法律法规。可以说，相关法律既是推动德国

循环经济的重要手段，同时又是德国循环经济发展的重要制度保障。其循环
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经济法律体系具有如下特点：

（１）从立法方式来说，德国是先在个别领域逐渐建立相关立法再制定循

环经济法，而后又制定其他法律推进循环经济法的实施。

（２）从法律效力层次上说，主要有欧共体的法案、德意志联邦法律、州立

法机构制定的法律以及地区立法机构制定的相关法律。

（３）从法律体系层次来说主要分为三个层次：法案、条例和指南。如法案

主要有《循环经济与废弃物管理法》、《环境义务法案》、《关于避免和回收利用

废弃物法案》、《德国废弃物法案》等。相关的条例有：《有毒废弃物以及残余废

弃物的分类条例》、《废弃物和残余物控制条例》、《废弃物处置条例》、《包装以

及包装废弃物管理条例》、《污水污泥管理条例》等。相关的指南有《废弃物管

理技术指南》、《城市固体废弃物管理技术指南》等。

２．德国循环经济政策体系

为贯彻循环经济理念，做好垃圾处理工作，推动国民经济和社会可持续发

展，德国政府制定了许多经济政策来刺激居民和生产商的行为，引导全社会参

与到垃圾处理的活动中。其垃圾处理政策主要有三个原则：一是尽可能地避

免垃圾的产生，如开发节约原材料的技术，重复使用包装；二是在垃圾的产生

不能避免的情况下，使垃圾在材料或能源方面能够再循环，能被最大限度地再

利用；三是只有不能再利用的垃圾才进行符合环保要求的处理。具体政策主

要有：

（１）废物收费政策。垃圾处理费的征收主要有两类，一类是向城市居民

收费，另一类是向生产商收费。对于向居民的收费来说，德国的各个城市的垃

圾收费方法不尽相同，有的是按户收费，以垃圾处理税或固定费率 的 方 式 收

取；有的是按垃圾排放量来收取。目前，大多数城市都采用按户征收垃圾处理

费的方式：部分城市开始试用计量收费制，按不同废物、不同量收取不同费用。

如我们考察的巴伐利亚州是按户征收垃圾处理费，每个家庭按其所选择垃圾

回收桶的大小交纳垃圾处理费。７５％的家庭选择６０升垃圾回收桶，每年交纳

１２８欧元。产品费的征收更充分地反映了“污染者付费”的原则，要求生产商

对其生产的产品全部生命周期负责。产品费的征收对于约束生产商使用过多
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的原材料，促进生产技术的创新，以及筹集垃圾处理资金都有较大的帮助。

德国采取垃圾收费政策强制居民和生产商增加了对废弃物的回收和处理

投入，为垃圾的治理积累了资金，推动了垃圾的减量化和资源化。据德国环保

部统 计，垃 圾 收 费 政 策 实 施 后，家 庭 庭 院 垃 圾 堆 肥 增 多，厨 余 垃 圾 减 少 了

６５％；包装企业每年仅包装废弃物回收所交的费用已高达２．５亿～３亿美元。

（２）产品责任政策。产品责任制度是德国推进循环经济的重要经济手段

之一。按照《循环经济与废弃物管理法》对产品责任的规定，生产者对其产品

的整个生命周期都负有严格的管理责任，即谁开发、生产、加工、处理或销售产

品，则承担着实现循环经济目标的产品责任。而且生产者的责任从产品的设

计和生产开始，包括运输、销售、售后服务，直到产品的生命终结而进行废弃物

处理，生产者必须承担废物利用或者清除的费用。因此，生产者为履行产品责

任，产品应尽可能这样制造：一是在制造和使用中减少废料的生产，确保在其

使用后对形成的废料进行环境可以承受的再利用和清除。二是开发、制造和

销售适合于多次使用、技术上寿命悠久、使用后可进行符合规则和无害再利用

的产品，这些产品在被清除时环境也可以承受。三是在制造产品时，优先使用

再处理后的废料或再生原材料。四是含有有害物质的产品要标明，以便确保

对使用后留存的废料进行环境可承受的再利用或清除。五是产品标志上要有

回收、再利用的可能性和义务的说明，以及抵押规定，以便产品使用后剩下的

废弃物再利用或者清除。

（３）抵押金返还政策。为了提高包装品回收率，德国政府制定了抵押金

返还政策。按照《包装以及包装废弃物管理条例》规定，如果一次性饮料包装

的回收率低于７２％，则强制性的抵押金制度必须实行。即顾客在购买所有用

塑料瓶和易拉罐包装的矿泉水、啤酒、可乐和汽水时，均 要 支 付 相 应 的 押 金，

１．５升以下需要支付０．２５欧元，当容器容量超 过１．５升 时，则 需 要 支 付０．５

欧元。顾客只有把容器按《包装条例》的要求返还时，押金才能退回。这项抵

押金返还政策的实施，不仅提高了包装品的回收率，更重要的是让人们改掉了

使用一次性饮料包装的消费习惯，转向更有利于环保的可多次使用的包装。

（４）生态税政策。为了更好地贯彻循环经济法，德国于１９９８年在波恩签
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订了“绿色规划”，在国内工业经济界和金融投资中将生态税引进产品税制改

革中。生态税是对那些使用了对环境有害的材料和消耗了不可再生资源的产

品而增加的一个税种。生态税的引入有利于政府从宏观上控制市场导向，促

使生产商采用先进的工艺和技术，通过经济措施引导生产者的行为，进而达到

改进消费模式和调整产业结构的目的。

（５）垃圾处理产业化政策。德国政府较早地认识到垃圾处理是全民的事

业，由于其投资巨大，不能完全依靠政府来解决垃圾问题，必须广泛吸引私人

经济参与才能迅速发展，以推动垃圾处理的市场化和产业化。其中负责包装

废弃物处置的双向回收系统有限责任公司（ＤＳＤ）就是典型的例子。ＤＳＤ 公

司是在德国工业联盟（ＢＤＩ）和德国工商企业协会（ＤＩＨＴ）的支持下，由９５家

涉及零售、日用产品和标志生产的公司发起成立的。至２０００年已有会员１．７９

万个。ＤＳＤ公司作为一家从事公众利益服务的非政府组织，在符合国家环境

政策要求的前提下，以收费经营的方式，协调地方政府、废物管理部门与回收

公司各方的利益，明晰各方职责权益，使废物垃圾回收工作得以顺利开展。如

我们专程考察的巴伐利亚州多瑙森林废物经济协会也是一家自负盈亏的公益

性私营企业，负责巴州境内４个县和帕骚市，面积约４５００平方公里内的２２

万个家庭共５２万人口和企业的垃圾回收处理工作。

（三）完备的垃圾回收组织管理体系是推动循环经济发展的重要手段

德国在垃圾处理方面具有较高的效率，主要得益于其完备的垃圾回收组

织管理体系。如 ＷＥＥＥ废旧电子电器回收处理体系和 ＤＳＤ包装废弃物二元

回收体系。

１．ＷＥＥＥ废旧电子电器回收处理体系

德国 ＷＥＥＥ回收处理体系主要是在市政系统或制造商联盟基础上，分别

建立了市政系统专业回收处理公司、制造商专业回收处理公司、社会专业回收

处理公司、专业危 险 废 物 回 收 处 理 公 司 等，依 法 开 展 回 收 处 理 ＷＥＥＥ 业 务。

目前在德国，总共约有５００～７００家 ＷＥＥＥ回收处理企业。这些 ＷＥＥＥ回收

处理公司的经营方式和规模各有特点，按其业务能力分三种类型：

第一种类型：只提供 ＷＥＥＥ 分类、翻修或简单拆解服务，或 前 道 处 理 工
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序。一般规模都不大，属于微型或小型企业。企业的设备和设施简单，主要靠

人工操作；

第二种类型：具有一定规模和技术能力，配备专用的设备和设施，提供比

较综合的专业处理服务；

第三种类型：配备专用或特殊的设备和处理技术，提供危险废物或特殊废

物的处理服务。

按其公司的经营模式也可以划分为三种类型：

第一种类型为市政当局建立的回收处理公司（中心），一般是以服务为主

的非营利的机构，如果条件成熟就转为公司化运作。

第二种类型为商业化运作的社会专业回收处理 公 司，如 德 国 ＲＤＥ 公 司

就是专 业 ＷＥＥＥ 回 收 处 理 公 司，１９８５年 开 始 从 事 回 收 业，年 回 收 处 理 量 为

１２０００吨。除回收业务外，公司还从事废旧电子电器的收集，也为客户提供现

场拆卸服务，如医院的 Ｘ光机、废旧电讯设备等。公司拥有两个回收处理场，

主要从事废旧电子电器的拆解、分类和破碎等四道工序。

第三种为制造商建立的专业回收处理公司，这些公司熟悉专业技术，处理

能力强。如考察团参观的宝马公司废车中心，专门负责宝马公司在研究开发

新型汽车的过程中需要报废的试验车的回收再利用处理，同时对宝马汽车的

设计、性能等进行解剖，以进一步提高和改进宝马汽车的设计和制造工艺。这

种制造商自行负责从产品设计的源头开始控制污染物的产生，就是所谓的绿

色设计，即在功能结构设计、电器部件设计、制造工艺设计、运输结构设计、选

择环保材料、拆解和可再利用的结构上下工夫，围绕政府在环境保护方面的要

求，使设计—制造—销售—使用组成闭环系统，整个贯穿“绿色”思想，既满足

客户的需求，又符合环保的要求，形成闭合的资源循环利用体系。

２．ＤＳＤ包装废弃物二元回收体系

ＤＳＤ包装废弃物二元系统体系是在德国政府支持下建立起来的一个面

向家庭和小型团体用户的包装回收、分类和再循环的体系。这是一种由许可

证费自我经济支持的系统，是一个完全非盈利的组织，其运作的资金来源于向

生产厂家授予“绿点”标志时收取的注册费。核定注册费的依据是包装的总重
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量、使用材料的种类以及与体积和占地面积相关的附加费等。二元系统的运

作有两种体系：即街头回收系统和上交式回收系统。其中街头回收系统是二

元系统最基本的模式，其方法是用黄色的袋子或回收箱来回收轻型材料包装，

如铝、铁皮、塑料和纸箱以及软饮料包装。一些公用的分类垃圾箱往往被放在

居民小区内，免费回收居民的不同颜色的玻璃瓶（绿色、无色和棕色）以及纸和

纸壳箱。对凡印有“绿点”标志的包装废弃物，ＤＳＤ公司通过“送”和“取”两个

系统进行回收。对量大的玻璃（需按绿、白、棕色分开）、纸和纸板废弃物及边

角废料，公司通过“送”系统，用垃圾箱袋去集中包装后派车送去再生加工企业

进行回收再生；对分散的包装废弃物，公司居民区、人行要道附近设置垃圾收

集箱（桶），垃圾箱（桶）有大、中、小三种型号，根据需要设置；垃圾箱（桶）还分

有不同颜色，以便对废弃物分类收集，其中蓝色垃圾箱（桶）收集纸箱纸盒；黄

色垃圾箱（桶）收集各类废的轻包装，如塑料、马口铁罐、易拉罐等；灰色或棕色

垃圾箱（桶）收集其他综合杂物。

另一种模式是上交式回收，就是 ＤＳＤ公司在距离居民生活区不远的地方

设置有专门的回收站点，居民必须将所有用过的包装直接交到当地回收站，由

回收站对废弃物进行分选，或者直接进行处理，或者交给废弃物再 循 环 承 包

商，由他们的企业负责处理；或者交给产品生产商，由生产者自行负责处理。

考察团专程考察的巴伐利亚州多瑙森林废物经济协会（以下简称多瑙协

会）就是 ＤＳＤ二元回收体系的典型例子，该协会在其业务管辖区内设置了蓝、

黄、灰三色垃圾分类回收桶各约１５万个，另外在人口较为集中的地区设置了

９３４个玻璃及罐头、酒瓶等回收桶，１０１个有毒有害废物回收中心，１０２个可再

生资源回收站，１０个建筑垃圾回收站，１１个绿色植物（如花园的花草、树枝等）

垃圾回收站，４个垃圾转运中心等，形成了一个遍及城乡、涵盖区域内所有生

产、生活场所的垃圾回收网络。

正是这种完备的垃圾回收体系的有效实施，使德国包装材料的回收利用

率不断提高，已从１９９０年的１３．６％增加到２００２年的８０％。产品包装的循环

再生能力也不断加强，玻璃的再生利用率达到９０％，纸质包装为６０％，而轻物

质材料包装则达到５０％。
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（四）鼓励和扶持企业进行废物处理技术开发和产品一体化是推动循环

经济发展的有益探索

上世纪７０年代末，德国也主要采取焚烧和填埋方式处理废物垃圾。但是

很快德国政府就意识到，以简单的垃圾末端处理方式并不能从根本上解决垃

圾问题。为此德国政府着手制定了一系列政策，鼓励和支持开发废物垃圾处

理技术，实现废物垃圾处理技术综合化。如我们考察的巴伐利亚州在环境保

护、发展循环经济方面主要采取了以下措施：（１）鼓励和支持企业和社会其他

机构、个人研发新技术，促进环保技术研究创新；（２）鼓励和促进生产企业及时

进行工艺、设备、技术革新，研发或者引进符合环保要求的新技术、新工艺、新

设备；（３）鼓励和扶持社会机构进行环保技术咨询服务；（４）鼓励和支持企业内

部设立专门负责环保的机构，进行环保内审；（５）鼓励和促进发展环保产业，并

对企业开发的环保项目实行低息贷款。而且从１９９５年开始，巴州还实施一项

《环境合约》计划，由环保卫生及消费者保护部代表州政府，在法律框架之外，

与有关企业签订高于国家标准和地方标准环境保护方面的协议，进行政府和

企业之间的环保合作。合约的主要内容包括：交流管理经验和技术信息、有关

制度和调研论坛、职业健康卫生、降低“三废”，使用新型能源、降低能耗、系统

化生产等。企业可以自愿参加合约，但企业加入合约的前提条件是必须通过

ＩＳＯ１４０００环保质量管理体系认证。企业与政府签订合约后，企业履行合约规

定的义务的同时，可以享受政府的扶持政策。

此外，巴伐利亚州政府还实施了“环保产业计划（ＰＩＵＳ）”和“生产一体化

计划（ＩＰＰ）”。其中“环保产业计划（ＰＩＵＳ）”是一项督促企业加强原材料管理

以达到减少垃圾的目的政策计划，其主要侧重于促进企业节约原料，减少环境

污染，提高单位原料的产品输出，实现工业生产原料的 减 量 化、资 源 化、无 害

化，从而达到工业生产融入自然生态系统之中的目的，实现人与自然的和谐共

处的可持续发展目标。ＰＩＵＳ计划是德国政府在促进工业企业在生产活动无

污染、无害于环境方面的积极探索。

“生产一体化计划（ＩＰＰ）”就是要通过扶持企业技术革新以不断改进产品

及其相关服务（产品系统）的一项计划。ＩＰＰ的主要对象是中小企业。鉴于大
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型企业一般有专门的机构和人员进行环保产业方面的研究和管理，而中小企

业没有足够的人力、财力进行生产一体化方面的研究。巴州政府环保部已对

２０家中小企业进行倾斜扶持，将其纳入ＩＰＰ计划范围，引导和指导企业进行

一体化生产，实现企业间生产链条纵向链接、横向耦合，不断实现企业下游物

料的资源化，达到生产一体化的目的。ＩＰＰ计划侧重于产业（产品）结构的科

学设计，可以说是企业产品管理制度上的创新与变革。

（五）鼓励和 促 进 新 能 源、新 材 料 开 发 是 德 国 推 动 循 环 经 济 发 展 的 重 要

措施

近年来，德国政府认识到循环经济不仅仅是垃圾处理问题，更需要从能源

和原材料角度考虑经济的可持续发展，不断加大对可再生能源的支持力度，通

过法律的手段和激励政策开发应用可再生能源。如１９９０年颁布实施的《电力

输送法》明确规定，电力运营商有义务有偿接纳在其供电范围内生产出来的可

再生能源电力。对可再生能源产生的电力每千瓦时的偿付金额最少为电网运

营商从终端用户所获得平均受益的８０％。２０００年，德国又颁布实施了《可再

生能源优先法》，对于利用可再生能源产生的电力规定了最低的补偿金额，进

一步强化了可再生能源发电上网的鼓励政策。如风力发电、沼气发电等新能

源都获得了较快发展。德国的风力发电从１９９０年开始起步，到２００３年底风

电装机容量已达１４６０万千瓦（２００３年新增２６４．５万千瓦），所发电量占全国

总发电量的５％，已经成为世界上风电第一国。而且按照德国风电发展计划，

到２０１０年，风电电量将占总发电量的１２．５％；到２０５０年，将占到５０％。沼气

发电工程数量 也 得 到 了 迅 速 增 加，１９９２年 德 国 沼 气 发 电 工 程 的 总 数 为１３９

家，２０００年为１０５０家，２００２年达到１９００家，２００３年已超过２０００家。沼气

发电的装机总量由１９９９年的５万千瓦上升到２００２年的２５万千瓦。

此外，德国政府颁布实施一系列鼓励新能源开发政策，也使得德国企业大

力开发和拓宽新能源市场。如考察团参观的西门子动力时代公司，据有关负

责人介绍，西门子公司在传统能源发电、工业用电、仪器遥控等方面居世界排

名第二，风力发电排名第五。近年来，加大了对燃料电池发电和风力发电的研

发工作，尤其是去年一举收购了丹麦风力发电设备制造公司（ＢｏｎｕｓＥｎｅｒｇｙ），
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旨在利用Ｂｏｎｕｓ公司强大的风力发电技术力量和西门子公司强大销售网络

相结合，达到世界风力发电的领先地位。２００４年，西门子风力发电市场占有

率为８．１％，营业额为３亿欧元。计划到２０１０年，市场占有率达到１６．８％，营

业额１０亿欧元。

三、启示与建议

通过培训，全体成员一致认为，德国在循环经济发展方面起步较早、法规

完善、政策力度大，收效明显，在实践中形成了不少行之 有 效 的 做 法 和 经 验。

学习借鉴这些经验，对我国发展循环经济，建设节约型社会，保持国民经济和

资源环境可持续发展，具有十分重要的现实意义。具体来说，德国在循环经济

发展方面的做法突出体现了以下特点：

一是立法先行。发展循环经济是一项系统工程，它不仅需要各种新技术

作为支撑，更需要法律规章提供保障。在循环经济发展初期，德国就以立法形

式明确政府、企业、个人的义务和责任，并系统出台了其他专项法律规章，形成

了完整的循环经济法律法规体系，对循环经济发展和建设循环型社会发挥了

至关重要的作用。二是企业主导。如果说政府立法是发展循环经济的制度条

件，那么，强调企业在避免废物产生方面的源头作用，则是德国解决废弃物循

环利用问题的治本之策。同时，也正是由于企业在循环经济发展方面的责任

得以明确，使得循环经济理念成为所有企业自身发展不可分割的一部分，形成

了发展循环经济的良好风气。三是公众参与。发展循环经济不仅需要政府的

倡导和企业的自律，更需要提高广大公众的参与意识和参与能力。这方面，德

国通过立法明确了公众在发展循环经济、垃圾回收处理等方面的责任和义务，

并充分运用各种手段和传媒工具加强对循环经济的社会宣传，使公民对减少

废物排放、保护环境的重要意义及与自身利益的关系有充分的了解，各地区和

城市凡涉及循环经济和新能源利用问题的政策及重大项目，都要专门召开座

谈会，或开展问卷调查，广泛征求民众意见，以得到广大居民的充分理解和支

持，收到了良好效果。

结合学到的理论和实践经验，大家在深入思考和集中讨论的基础上，还对
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我国循环经济发展的思路与举措提出了几点建议：

（一）加强循环经济法制建设

健全和完善法律法规既是发展循环经济的根本保障和重要依据，也是培

养公民资源意识、环境意识和法律意识的重要途径。为此，大家建议，在强化

现行法律执行力度的基础上，要尽快制订出台内容完备的循环经济促进法，特

别是要体现预防为主的立法思路。在具体内容上，对资源节约、废物再利用、

资源化等的目标和政策，政府、企业、公民在生产、建设、流通、消费各个环节中

的责任和义务，都应做出明确规定。力争通过法律的规范，明确政府、企业、公

民在发展循环经济中的定位，使政府在政策制定、组织推动，企业在产品制造、

公民在生活消费等活动中，都有法可依、有章可循。除了 循 环 经 济 的 基 本 法

外，还要针对不同领域，如废旧家电、废旧轮胎、建筑垃圾等制定专项法规，以

适应发展循环经济的需要。

（二）建立促进循环经济发展的激励政策和约束机制

要使循环经济得到发展，仅仅依靠企业的努力远远不够，还需要政府给予

积极的支持和推动。其中完善的激励政策和责任机制具有不可替代的作用。

从德国、日本等发达国家的实践来看，资源节约、环境保护、废物循环利用等都

是政府公共财政支持的重点领域。因此，建议借鉴德国的做法，依法制定促进

循环经济发展的价格政策、税收政策、金融政策和投资政策，依法建立和完善

污染物排放付费机制、废物处理的生产者责任制、生活废物处理的消费者付费

制等约束机制。同时，通过提供补助资金、低息贷款等措施帮助企业建立废物

处理及资源循环利用设施；对从事循环经济、或以符合循环经济原则的方式购

置原材料、半成品的企业，从土地政策、税收政策等方面提供优惠；探索成立专

业服务公司，为没有能力建立完整回收利用体系的企业提供服务；协助企业开

展与资源循环利用有关的技术研究并帮助其转化为经济效益。

（三）推动资源节约和循环利用技术进步，为循环经济发展提供技术支撑

先进的科学技术是循环经济的核心竞争力，没有先进技术的支撑，循环经

济追求的经济和环境目标将难以实现。因此，在现有条件下，我们应该集中有

限的财力、物力、人力资源，加强循环经济共性和关键技术的研究开发、示范和
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先进适用技术的推广应用。支持资源节约、资源再生利用和循环利用的技术

创新。通过政府提供引导资金等形式，鼓励全社会力量开展清洁生产、污染治

理、废物利用、新能源开发等方面的技术研究，为循环经济发展提供技术支持。

尤其应当提到的是，我们在德国了解到的一些对发展循环经济具有重要意义

的技术，并不是什么尖端技术或高新技术，而是一些非常普通的适用技术的有

机组合，只要组合得好，有针对性，效果就明显。因此，推广先进适用技术应是

循环经济技术进步的一个重要方面。

（四）加强宣传教育，积极倡导绿色消费和节约文明

发展循环经济，建设节约型社会，既是一个经济社会发展问题，也是一个

创新发展观念、树立资源意识、实现可持续发展的价值问题，我们不仅要将其

纳入物质技术范畴，纳入经济社会发展的范畴，更要将其纳入先进文化建设的

范畴，纳入精神文明建设的范畴。要运用各种手段和舆论传媒加强对循环经

济和节约型社会的宣传，努力提高公众的资源意识、节约意识和环保意识；其

次，要从学校教育等基础性工作入手，一方面在经济、管理、环境等专业高等教

育中，设置循环经济相关课程，另一方面通过加强对中小学生的教育，达到以

学生影响家长，以家长影响社会的目的；同时，要积极倡导绿色消费和垃圾分

类，使社会各阶层了解并认可循环经济，在生活中优先使用节能节水产品、再

生利用产品、环境标志产品，动员全社会参与节约型社会建设，同时也为这些

产品培育稳定的市场。

近年来，我国在推进循环经济发展的工作实践中已经取得不少成绩。但

是，客观地看，我国循环经济发展还处在一个由理念倡导向全面推进实现转变

的重要转折期。为此，我们在立足自身，加强制度建设，提高全社会循环经济

发展自觉性的同时，还有必要加强与国际组织和外国政府、金融、科研机构的

交流与合作，跟踪学习发达国家循环经济发展中的先进经验，通过国际社会的

密切合作和交流，解决推进循环经济发展中的共性问题，共同促进全球范围内

循环经济的发展。
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３．美国、加拿大电子废弃物

回收再利用的法律要求

　　一、美国、加拿大电子废弃物回收再利用法律要求

美国、加拿大均属联邦制国家，在废旧电子电器回收处理立法方面主要由

所属各州负责，最近也开始酝酿制定全国统一的法律法规。美国联邦政府虽

然没有对废旧电子电器实行强制性回收利用的法律，只是对废旧电子电器中

破坏臭氧层的氯氟烃（ＣＦＣｓ）和含氢氯氟烃（ＨＣＦＣｓ）实行强制回收，但 一 些

州已经开展相关立法。加拿大的废旧电子电器回收再利用主要经由各省的相

关立法和生产者延伸责任来开展。生产者延伸责任在加拿大得以蓬勃开展，

大多数省份的电子废弃物回收立法工作已经开展起来。

（一）美国电子废弃物回收再利用的有关法律要求

１．加州对视频显示设备回收再利用提出法律要求

加州已经率先通过了电子垃圾法规———《２００３电子废物再生法案》（Ｔｈｅ

ＥｌｅｃｔｒｏｎｉｃＷａｓｔｅＲｅｃｙｃｌｉｎｇＡｃｔｏｆ２００３），对在加州销售的所有视频显示设备

的废弃物的管理和回收做出了规定，并于２００５年１月１日起正式实施。回收

的视频设备包括：阴极射线管（ＣＲＴ）电视机和电脑显示器、笔记本电脑、电脑

液晶显示器、等离子电视机和液晶电视机。法律规定：在法律正式实施前，生

产商应在２００４年１０月１日前告知销售其产品的所有零售商，它的哪种电子

设备产品需要收取电子废物费用。具体收费标准如下：

４英寸＜显示器＜１５英寸　　　　　 ６美元

１５英寸≤显示器＜３５英寸 ８美元

显示器≥３５英寸 １０美元

加州电子 废 弃 物 回 收 再 利 用 的 主 管 部 门 是 加 州 整 合 废 物 管 理 委 员 会

（ＣＩＷＭＢ），费用机制采取可见的预收费形式，在零售商环节向消费者收取，然

后由零售商转交给加州的税收署（ＢＯＥ），经税收署收集的费用将存入“电子废

物回收再利用专用账户”，由加州政府进行管理，用于支付政府授权的收集商
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和处理商费用、宣传及管理成本。

在费用的拨付上，收集商、处理商向废物管理委员会提出申请，成为政府

授权机构后，才能申请支付相关费用。其中收集商由授权处理商支付相关收

集费用，并获得０．２０美元／磅的收集保证金；授权处理商则由废物管理委员会

按照０．４８美元／磅的标准支付相关处理费用。

２．缅因州对视频显示设备回收再利用提出的法律要求

２００６年１月，缅因州正式实施《有害废物管理条例》，规定家用电视机和

电脑显示器实行强制回收。与加州不同的是，缅因州规定，由生产商承担指定

电子废弃物的收集和处理费用，但没有规定具体的收费标准。其费用机制是

采取处理时收费模式，在生产商环节收取，为不可见收费。

在缅因州，生产商在收到电子废弃物回收商发票清单的９０天内，必须向

其支付法律允许的费用。回收商应同时提供视频显示设备收集数量以及处理

再利用成本等记录，后者由处理商提供。该州目前正在修订“法律允许”费用

的定义，使其更为明确，并将对回收商的资质予以认定和授权。

缅因州要求，在法律正式实施前，生产商（个体或集体组织）应在２００５年

３月１日前向政府管理部门递交收集、再利用视频显示设备的具体做法。此

外，缅因州还将回收处理的运行管理职能，从政府部门转为交由第三方组织。

３．白色家电回收处理的法律要求

截止２００１年６月，美国共有１９个州针对白色家电产品的回收处理出台

了相关法律规定，禁止将报废白色家电产品丢弃在市场垃圾点，此外还有１５

个州虽然没有出台这方面的规定，但对报废的白色家电产品处理方式作出了

相关限制。这３４个 州 均 要 求 将 报 废 白 色 家 电 产 品 分 开 处 理，送 至 回 收 厂

回收。

美国目前白色家电的回收处理主要受经济利益驱动，驱动因素是金属废

料的回收，以黑色（铁类）金属为主，此外也包括铜、铝、锌等的回收。从１９９４

年开始其回收率一直在７０％以上，２００３年回收率达到了８９．７％。据美国回

收工业学会（由１２００多家回收公司组成的非盈利性组织）介绍，每年钢材回

收量达到７０００万吨，铝回收量达到５００万吨。美国回收点分布广泛，包括零
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售商、生产商、政府、私人都在从事回收。

在美国的白色家电回收处理中，回收的塑料等非金属材料的处理方式主

要是粉碎、分类回收、填埋、能量回收等方式，再利用比率很低。非金属废料市

场正处于成长期，市场规模还很小。

（二）加拿大电子废弃物回收再利用的法律要求

１．艾伯塔省视频显示设备回收再利用提出的法律要求

依据艾伯塔省（Ａｌｂｅｒｔａ）《指定材料再利用和管理条例》、《电子产品指定

条例》以及艾伯塔省回收管理机构 ＡＲＭＡ 制定的《电子产品再利用规章》，艾

伯塔省的电子废物回收处理工作已于２００５年２月正式启动，包括电视机和电

脑设备，由 ＡＲＭＡ负责管理。ＡＲＭＡ 是一个由艾伯塔省政府建立的非盈利

性组织。艾伯塔省的供应商和零售商在销售新的电视机和个人电脑产品时，

收取可见的预处理费（零售商也可选择不可见形式），再转交给 ＡＲＭＡ，用于

电子废物的回收处理。收费标准是：

电视机

显示器≤１８英寸　　　　　　　　　　１５加元

１９英寸≤显示器≤２９英寸 ２５加元

３０英寸≤显示器≤４５英寸 ３０加元

显示器≥４６英寸 ４５加元

电脑设备

电脑显示器（液晶和ＣＲＴ） １２加元

中央处理器（ＣＰＵｓ），包括键盘、鼠标、电缆、扬声器和服务器　１０加元

打印机／组合打印机 　８加元

笔记本电脑 　５加元

预处理费用于：废旧电子产品的收集、运输和再利用处理；新的再利用处

理技术的研究；公众信息和教育。

收集商激励计划仍照常进行，根据该计划，以前没有向公众收取服务费用

的收集商在搜集了公众的电子产品后可以向 ＡＲＭＡ 申请５０加元／吨的服务

费用。
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２．安大略省电子废弃物回收再利用提出法律要求

根据安大略 省（Ｏｎｔａｒｉｏ）２００２年 版《废 物 回 收 法》（ｔｈｅＷａｓｔｅＤｉｖｅｒｓｉｏｎ

Ａｃｔ，ＷＤＡ）的规定，授权省环境部长以管理条例的形式指定某一类需要建立

回收处理的废弃物，并要求安大略省废物回收公司负责回收处理工作。废物

回收公司则根据废物回收法的要求推动相关行业基金组织（ＩＦＯ）的建立及指

定废物回收处理。包括：家庭使用的包装材料和打印纸的废弃物（在安大略省

统称为“蓝箱废物”）、废旧轮胎、废旧石油材料（与润滑油有关）和废旧电子电

气设备。安大略省生产者责任延伸做法将有可能成为加拿大其他省份开展回

收处理的范本。

安大略省环境部于２００４年１２月将电子废弃物列入废物回收法的管理产

品目录，并要求废物回收公司制定电子废弃物回收制度。这个草拟中的制度

包括白色家电、棕色家电、ＩＴ产品等在内的所有电子电气设备，将可能给出２

年的实施过渡期，即可能于２００７年开始实施。同时，为此成立了电子废弃物

行业基金组织，该组织在废物回收公司的授权下开展相关工作，如开展咨询活

动、负责计划的制定和执行工作等。

安大略省回收处理首批试点产品目录，涉 及 的 白 色 电 器 产 品 包 括：空 调

器、干衣机、洗衣机、洗碗机、冷柜、电冰箱和炉灶，还将新增５种ＩＦＯ 推荐的

最为常用的代表性小家电产品，包括多士炉、咖啡机和搅拌机等。

二、美国、加拿大有关电子废弃物回收再利用法律要求的比较

下表对美国加州、缅因州以及加拿大艾伯塔省电子废弃物回收处理的范

围、结构、物流系统、资金机制、责任归属等方面异同之处作了概要比较。

标　题 比　较　结　果

范　围 ● 都针对显示屏为液晶、ＣＲＴ和等离子的电脑显示器和电视机产品。都不涵盖家

电、通信产品和电视机以外的音视频产品。
● 艾伯塔省为：电视机、电脑显示器、打印机及键盘、鼠标和电缆等。
● 加州和艾伯塔省的回收处理是在２００５年实施的。
● 缅因州回收处理的实施时间为２００６年１月。
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（续表）

标　题 比　较　结　果

结　构 ● 艾伯塔省回收处理由 ＡＲＭＡ负责，该机构是政府建立的非营利组织。
● 缅因州和加州的回收处理都是由州政府负责管理，缅因州正在考虑建立一个行

业回收计划，加州可能会在未来移交给第三方机构管理。

物流系统 ● 加州涵盖获得授权的收集商和处理商。收集商包括市政回收点、私人废物运 输

商、私人电子产品处理商和非营利组织（如 Ｇｏｏｄｗｉｌｌ）。收集商 由 授 权 处 理 商 支

付相关收集费用，并获得０．２０美 元／磅 的 合 格 材 料 收 集 保 证 金；授 权 处 理 商 则

由 ＣＩＷＭＢ按照０．４８美元／磅支付相关处理费用。
● 在缅因州，市政回收点有义务收集电子废弃物并运往授权集运商处。
● 艾伯塔省由市政回收点负责收集，并获得５０加元／吨的补偿费用。

资金机制 ● 加州和艾伯 塔 省 都 靠 向 消 费 者 收 取 费 用 来 对 指 定 电 子 废 弃 物 回 收 处 理 进 行

补贴。
● 加州和艾伯塔省对指定电 子 废 弃 物 收 取 可 见 费 用（在 艾 伯 塔 省，零 售 商 也 可 选

择不可见费用形式）。
● 相比之下，缅因州 则 规 定 生 产 商 应 承 担 指 定 电 子 废 弃 物 的 管 理 和 再 生 处 理 费

用，这些费用被认为是不可见成本。

责　任 ● 都是强制性的，受到省或州相关法规的管理。
● 加州在零售商环节收 费。费 用 汇 缴 到 加 州 税 收 署（ＢＯＥ）。这 笔 费 用 如 果 由 消

费者支付则 必 须 在 零 售 额 发 票 上 单 独 列 出，否 则 应 注 明 已 由 该 零 售 商 代 为

支付。
● 艾伯塔省要求第一个接收者支付回收费用。但是，如果该接收者与零售商签 订

协议并获得 ＡＲＭＡ的支持，则零售商将成为向 ＡＲＭＡ报告并汇缴回收费的机

构。零售商可选择费用的表 现 形 式 为 可 见 或 是 不 可 见。大 部 分 零 售 商 选 择 向

消费者收取可见费用。
● 在缅因州，生产商须在收到 回 收 商 发 票 清 单９０天 内 支 付 费 用。回 收 商 应 拥 有

收集数量、处理成本等记录，后者由处理商提供。

（资料来源：国家发展改革委《环境与资源》）
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４．日本废弃家电回收处理的

法律要求及资源化情况


　　一、《日本家电再生利用法》是日本建设循环型社会法律体系的重要内容

《日本家电再生利用法》是《日本特定家用电器回收和再商品化法》的通

称，是对电视机、电冰箱、洗衣机、空调四种废家电进行有效再生利用，减少废

弃物排放的特定法律，１９９８年颁布，２００１年４月１日起全面强制实施。

１．《日本家电再生利用法》的主要规定

消费者处置废弃家用电器，必须交给零售商，并按要求支付回收利用的费

用，包括收集、运输和再商品化的费用；零售商有责任回收特定的四种废弃家

电，并交付给制造商再商品化；制造商有责任回收特定的四种废弃家电；应在

指定的场所回收；回收场所必须具备再商品化的条件，以利于零售商和市镇村

顺利交付废弃家电；对回收的废弃家电应按标准实施再商品化；市镇村可将收

集的废弃家电交给制造商，也可以自己再商品化。

零售商、制造商必须预先公布特定家用电器回收再利用的费用，费用额度

不得超出有效实施再商品化的标准成本，不得妨碍消费者交付废旧家电。目

前日本每台空调的回收费为３５００日元，电视２７００日元，冰箱４６００日元，洗

衣机２４００日元。

国家应加强国民对特定家用电器回收和再商品化的认识，采取要求国民

共同努力的必要措施；都、道、府、县及市镇村必须以国家实施的政策为依据采

取措施，促进废弃家电的回收和再商品化。为确保制造商、零售商履行义务，

主管事务大臣可采用劝告、命令、处罚、干预、检查等措施实施监督。

废弃家电资源循环工厂的建立与运行需由经济产业大臣和环境大臣共同

认定。

２．废弃家电回收再利用费用的征收、使用和管理

 资料来源：国家发展改革委《环境与资源》。
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按照法律规定，日本目前实行的是消费者废弃时付费制度。

征收：消费者必须向零售店或回收点废弃这四种家电，且同时向零售店或

通过邮局交纳回收再利用费用和相关的运输费。

使用：征收的回收再利用费用用于废弃家电回收点、从回收点到处理工厂

的运输、处理工厂的费用补助，总费用的５％用于费用的运营管理。消费者到

零售店、零售店到回收点的运输费由消费者按照零售店自行确定的标准，另行

交纳。

费用管理和管理券制度：为实施法律对家电生产商的责任要求，日本家电

制品协会内成立了一个家电再生利用券管理中心（ＲＫＣ），负责家电再生利用

费用的运营管理，并按法律的要求，发行家电再生利用管理券，管理券记载废

弃家电排出者，家电的生产厂家、规格、零售店、接收运输业者、费用等相关信

息的五联单，管理券在消费者废弃家电，交给回收者（零售店、回收点等）时，贴

在废弃家电本体上，管理券相关页联随废弃家电回收、运输、处理等环节，分别

交由相关单位和个人，资金最后汇集到 ＲＫＣ。ＲＫＣ根据管理券的信息将资

金补助发放相关回收点、处理厂。管理券分为两种：一种为直接由零售店接收

再生利用费，另一种是通过邮局邮寄再生利用费。

３．电脑的再循环利用

在日本，电脑、复印机的回收处理未纳入２００１年４月１日颁布实施的《特

种家电回收法》的规定范围，而是按《资源有效利用促进法》的规定，由生产企

业负责回收处理。一般情况，办公电脑由排出单位与再生资源化工厂直接联

系，双方以报价形式协商确定资源化费用，费用由排出单位直接交 给 处 理 企

业；家用电脑由制造商负责进行回收和再利用，由消费者在废弃时交纳各厂家

设定的回收再资源化费用。

从２００３年１０月１日开始，家用电脑回收再资源化费用的征收改为销售

环节负担方式，即在家用电脑销售时，由销售商代为征收，并粘贴上 ＰＣ循环

利用标志，粘贴有标志的电脑在返还厂家时，各厂家必须无偿取货。家用电脑

的回收再资源化的实施由日本电子情报技术产业协会（ＪＥＩＴＡ）电脑３Ｒ推进

中心组织相关企业，并与日本邮政公社合作，通过设定邮局为指定 回 收 场 所



上海循环经济发展报告（２００７）

２９２　　

（全日本约有网点２万个），以“邮包”的形式从各家各户回收旧电脑。

费用标准：

某知名电脑 制 造 企 业 的 回 收 再 资 源 化 费 用（邮 包 费 用 包 含 在 内，税 金

另算）

———台式电脑主机　　　　　　　　　　　３０００日元

———笔记本电脑／液晶显示器 ３０００日元

———ＣＲＴ显示器／ＣＲＴ一体型电脑 ４０００日元

二、《日本家电再生利用法》实施五年，废弃家电回收再利用已经形成产

业化

（１）日本已建 设 成 覆 盖 全 日 本 的 废 旧 家 电 回 收 网 络 和 资 源 循 环 处 理 工

厂。《日本家电再生利用法》规定，为避免垄断，全日本国内回收处理体系必须

是两个以上，而且设置指定回收场所时，制造商等必须考虑地理条件、交通状

况、自己制造的特定家用器具的销售情况以及其他条件，进行适宜的配置，以

确保对特定家用器具废弃物再商品化等采取有效的措施。东京、大阪等大都

市，在半径３０公里的范围内要考虑设一个回收点，乡镇半径５０公里考虑设一

个回收点。

为此，日本家电生产企业根据自愿组合的方式，成立了由松下、东芝组成

的 Ａ组，索尼、日立、夏普等其他电器生产企业组成的 Ｂ组，两组各自负责承

担本组别产品的回收处理，进口的产品，由家电制品协会确定其回收再利用费

用金额和回收处理组别。回收点由有关物流公司等与 Ａ 组、Ｂ组签订合作协

议，处理工厂与相关组别确定合作关系。Ａ 组的处理工厂是家电生产企业新

建，以联合股份制方式运营，Ｂ组大部分是依托现有的资源循环企业。目前，

Ａ组有２４个处理工厂、Ｂ组有１６个处理工厂，分别拥有１９０个回收点，日本

全国境内有近７．５万家零售店和上万家邮局可接受废弃家电。可以说，日本

废弃家电的回收处理网络已有序建设起来。

（２）《日本家电再生利用法》的实施准备充分。日本１９９８年颁布了《家电

再生利用法》，２００１年４月正式实施，期间有３年的准备期，在３年的准备期
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内政府和企业做了大量的准备工作，为该法律的顺利实施打下了良好的基础，

在准备期内政府的工作主要有：指定回收和再商品化的家电品种，定义再商品

化率，以及确定责任分担，征收费用，管理票制度，与废弃物处理法的关系，法

规等。经济产业省与环境省配合，分别召开了对制造业以及地方政府的说明

会，分别介绍法律概要，用了３个月时间，召开对零售业者的说明会，分别在全

国４７个都、道、府、县举办，除了法律的概要外，还 介 绍 了 家 电 再 生 利 用 券 系

统，要求零售商履行义务，作好准备，促使零售商加入家电再生利用券中心，并

向零售商颁发运作手册。制造商的主要工作有，建设废家电处理工厂，完善指

定的回收场所，在法律正式实施前一年在报纸上公布指定的回收场所和再生

利用费用；零售商的主要工作有，许可收集搬运业，公布收集搬运费用；地方政

府的主要工作有，宣传和让居民了解该法律；家电制品协会的主要工作有，建

立家电再生利用券系统及信息管理等工作。

（３）《日本家电再生利用法》实施五年，全日本废弃家电的回收处理得以

稳步发展，回收及再利用成效显著，并已成为资源循环产业的重要内容。据日

本经济产业省的统计测算，日本一年销售的四种家电近２２００万台，每年废弃

的四种家电近１８００万台，其中近１１００万台得到了妥善处理，７００—８００万台

作为二手产品出口到海外，每年环境省查获的非法丢弃废弃家电１５万 台 左

右，不到废弃家电量的１％，相对于每年回收处理上千万台的量来说，还是比

较少的。据了解，日本２００６年拟修改家电法，有可能增加品种（与欧盟要求的

一致），另外考虑由现在废弃时付费的方式转变为从新品销售时加收回收处理

费，预期会有效地解决非法丢弃的问题。
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后　　记

为便于社会各方面了解上海市２００７年循环经济工作安排，以及２００６年取

得的进展和成效，宣传发展循环经济的有关政策，上海市发展和改革委员会会

同有关部门编写出版了《上海市循环经济发展报告（２００７）》。本报告还编入我

国以及德国、日本、美国等国家发展循环经济的有关做法，以供参考。

本书包括２０章和相关附录。各章编写人员为：第１章由上海市发展和改

革委员会会同有关部门共同制定；第２章至第１３章分别由市发展改革委、市

经委、市建设交通委、市科委、市房地资源局、市水务局、市市容环卫局、市环保

局、化工区管委会、漕河泾开发区发展总公司、浦东新区发展改革委等提供相

关材料，由倪前龙、何青华、杨宏伟编写；第１４章至第１９章，分别选自日本野

村综合研究所、复旦大学环境工程系、上海大学循环经济研究院、上海交通大

学安泰管理学院所承担市发展改革委的研究报告，文中观点仅代表专家看法，

由刘平、杨绍波编写；第２０章分别由上海世博局、崇明县发展改革委、市海洋

局等提供素材。全书由蒋应时和周亚同志审定，倪前龙、何青华、杨宏伟统稿，

刘平、杨绍波负责编排工作。

在本书编写过程中，上海市发展和改革委员会能源发展处、城市发展处、

公共产品价格管理处、产业发展处、固定资产投资处、高技术产业处、政策法规

处、区县经济发展处、收费管理处、办公室等相关处室给予了大力支持。上海

人民出版社的顾兆敏同志也对本书编辑出版给予了许多支持和帮助。在此一

并表示感谢！

书中不妥之处，敬请广大读者批评指正。

《上海循环经济发展报告（２００７）》编委会

２００７年６月


