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日本制定 “塑料资源循环战略”的原因及影响

陈　祥
（中国社会科学院 日本研究所，北京　１００００７）

摘　要：塑料在２０世纪人类工业发展和民生方面曾发挥过重要的作用，如今的塑料垃圾却日益危害人类

健康和全球环境。日本作为世界上生产和排放塑料垃圾的大国，走过了大量生产和大量消费的发展道路，

经过长期探索塑料资源的循环利用，达到很高的塑料垃圾循环再利用率。然而，日本在塑料资源循环利用

方面也存在不少结构性问题。２０１８年Ｇ７峰会上，日本采取消极态度，拒绝签署 《海洋塑料宪章》，饱受

各方批评。此后，日本基于２０世纪９０年代以来推进建设循环型社会体系、现实环境外交、中国禁止进口

“洋垃圾”政策等影响，转而在２０１９年制定 《塑料资源循环战略》，将海洋塑料垃圾和微塑料治理列为当

年Ｇ２０峰会的重要议题。日本在塑料垃圾循环利用的情况、政策转变原因以及制定的战略内容值得展开

深入分析与探讨。
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　　塑料曾被誉为 “２０世纪的伟大发明”之一，

在提升２０世纪人类社会工业化和全球民众生活水
平方面发挥了十分重要的作用。但是，时至今日，

大规模生产的塑料及其不当处理，正日益危害人类
健康和全球环境。与此同时，美、日等发达国家人
均塑料垃圾排放量一直居高不下，而且还在塑料垃
圾的全球治理当中，不仅以极其不负责任的 “美国
优先”“高标准行动”“塑料垃圾出口”等方式转嫁
塑料危害，还向海洋排放大量的塑料垃圾。在

２０１８年６月召开的七大工业国集团年度峰会 （Ｇ７
峰会）上，唯独日本和美国拒绝签署加拿大提出的
“呼吁各国减少一次性塑料使用，目标是２０３０年前
让５５％的塑料垃圾能循环使用，并建议工业界产
品采取减少或取代塑料的设计，加强回收工作防止

塑料再进入全球海洋”的 《海洋塑料宪章》。然而，

时隔一年后，日本于２０１９年５月３１日转而制定了
《塑料资源循环战略》，接着在６月份日本主办的二
十国领导峰会 （Ｇ２０峰会）上，安倍晋三欣然接受
由Ｓ２０ （Ｇ２０科学机制）提出的建议，将海洋塑料
垃圾和微塑料治理列为峰会的重要议题。日本在塑
料资源循环问题上面的重大态度转变，不仅与日本
国内的国家治理息息相关，还缠绕着日本在国家战
略定位、国际形象的一次重大调整，值得中国学界
加以关注。总体而言，中国学界对日本的环境问题
给予了较多的关注，但缺乏对具体环境问题细分项
方面展开更为细致的分析。显然，针对日本在塑料
资源循环战略的深化与转变，对这一问题展开学理
性深入分析与探讨，仅限于一些报纸的时政评论
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性阐述①。

２０１９年日本政府深刻意识到世界各国在塑料

垃圾循环利用上博弈格局的变化而迅速做出战略与

政策的调整。文章拟从日本塑料资源循环情况、日

本在塑料资源循环问题上的政策转变、《塑料资源

循环战略》的主要内容等展开综合分析，以期掌握

日本垃圾循环利用的发展方向及对中国塑料垃圾循

环利用的影响与借鉴。

一、日本塑料垃圾循环利用的情况

２０世纪８０年代，日本进入 “泡沫经济”时

期，日本民众对商品包装的精美程度极为重视，经

济的繁荣带来了垃圾数量和种类的急剧增多，迫使

日本政府调整垃圾管理政策，从废弃物的末端处理

转向从源头出发的循环利用和减量化的垃圾处理模

式。在日本政府和民众的配合之下，到２０世纪９０

年代，日本的垃圾分类处理机制在国内全面普及，

并取得了良好的效果，资源化比例从６．２１％提升

至１５．２０％。然而，剩下未能实现资源利用的垃圾

当中，塑料垃圾占了相当大的比重。当时的塑料垃

圾在日本属于不可燃垃圾，相当部分经过分类集中

后就全部填埋处理。以２００１年东京都为例，都内

一共产生废弃塑料垃圾１２５．７万吨，家庭使用后丢

弃的包装容器和日用品占了塑料一般废弃物的主要

部分，其中使用过的塑料瓶和聚苯乙烯泡沫板能够

作为材料回收，仅占塑料一般废弃物的１２％。其

他的塑料一般废弃物和产业废弃物只能通过焚烧和

填埋处理，其中焚烧只占３５％，粉碎后的填埋量

达６７万吨，占比５４％［１］。在２１世纪初的十年里，

日本每年产生数百万吨的塑料垃圾需要填埋，围绕

废弃塑料产生了 “塑料垃圾战争”的社会问题，日

本政府为之烦恼，经历了长期探索塑料资源的循环

利用，才达到其对外宣称的实现８６％的塑料垃圾

循环再利用率②。

（一）强化塑料垃圾焚烧

在２０００年以前，日本的塑料垃圾属于不可燃

垃圾，大多是通过分类回收、再利用处理之后，加

以填埋处理。随着塑料垃圾数量不断增多和垃圾填

埋场日益不足，２０世纪９０年代的日本迫切需要对

塑料垃圾加以焚烧处理。然而，当时日本大多数的

垃圾焚烧管理停留在７０年代制定的法令，主要焚

烧可燃性有机物，炉温较低，且规模大多在日处理

垃圾５０～９０吨的小型焚烧炉，一个垃圾处理场通

常为１～２个焚烧炉。［２］随着可燃垃圾中混入越来越

多的塑料等高热量易燃垃圾后，导致炉温升高，聚

氯乙烯燃烧后产生的氯化氢会严重损伤焚烧炉，缩

短使用寿命，同时，聚氯乙烯在炉温不够高的情况

下会分解产生二噁英等致癌物。

日本政府针对这两个问题，一方面切实推进

１９９７年就制定的 《垃圾处理的广域化计划》，以扩

大垃圾处理站辐射的区域，形成能够处理更大范围

的垃圾处理站，进而通过大规模的焚烧炉并以高温

连续运转达到消除二噁英，根据该计划引入技术，

广域范围内的市町村开始偏向于改建或新建大型焚

烧炉［３］。另一方面，于２０００年１月制定了 《二噁

英类对策特别措施法》，要求 “在工厂或企业单位

的活动过程中，为防止或消除二噁英类物质造成的

环境污染而需要新建或改善设施，国家应致力于对

此予以资金、技术性扶持和其他援助”［４］。日本从

２０００年开始，陆续着手改建和新建了大批能够焚

烧塑料垃圾的焚烧炉，如下表一所示，被投入焚烧

炉用做发电、热循环的塑料垃圾从 ２００５ 年的

３６８万吨迅速提高到２０１７年的５２４万吨，从２００５

年之后，塑料垃圾被其他方式处理的数量并没有出

现大规模提高的情况下，日本主要依靠增加焚烧塑

料垃圾来提升塑料垃圾的利用率。
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①

②

王旭．“蓝色海洋愿景”背后———日本为何将海洋塑料垃圾与微塑料治理列为大阪Ｇ２０峰会重要议题 ［Ｎ］．中国海洋报，２０１９－０７－０９

（２）。刘树良．日本探索重构塑料垃圾循环体系 ［Ｎ］．中国社会科学报，２０１９－０９－１６ （０７）。

根据日本的分类和处理标准，环境省公布２０１８年日本塑料垃圾有效利用率达到８６％：再生利用２３％、化学回收４％、能源回收５８％、

单纯焚烧８％、填埋６％。



表１　２００５—２０１７年日本塑料垃圾处理情况表［５］

万吨

年份 塑料垃圾量
有效利用

材料回收 化学回收 能源回收 合计
有效利用率

２００５　 １００６　 １８５　 ２９　 ３６８　 ５８２　 ５８％
２００６　 １００５　 ２０４　 ２８　 ４５７　 ６８８　 ６９％
２００７　 ９９４　 ２１３　 ２９　 ４４９　 ６９２　 ６９％
２００８　 ９９８　 ２１４　 ２５　 ４９４　 ７３３　 ７３％
２００９　 ９１２　 ２００　 ３２　 ４５６　 ６８９　 ７５％
２０１０　 ９４５　 ２１７　 ４２　 ４６５　 ７２３　 ７７％
２０１１　 ９５２　 ２１２　 ３６　 ４９６　 ７４４　 ７８％
２０１２　 ９２９　 ２０４　 ３８　 ５０２　 ７４４　 ８０％
２０１３　 ９４０　 ２０３　 ３０　 ５３５　 ７６７　 ８２％
２０１４　 ９２６　 １９９　 ３４　 ５３４　 ７６８　 ８３％
２０１５　 ９１５　 ２０５　 ３６　 ５２１　 ７６３　 ８３％
２０１６　 ８９９　 ２０６　 ３６　 ５１７　 ７５９　 ８４％
２０１７　 ９０３　 ２１１　 ４０　 ５２４　 ７７５　 ８６％

（二）促进塑料垃圾出口
如表１所示，在日本的垃圾处理标准当中，仅

次于能源回收的是材料回收的再利用。这一部分塑
料垃圾可以经过加工重塑，重新制作成新的塑料制
品，是具有较高附加值的塑料资源。但是，日本作
为发达国家，国内人工成本高、加工环境标准严
格，且加工之后无利可图甚至需要地方自治体为此
支付高额的补助金才能实现循环处理。自２０世纪

８０年代起，日本开始出现了塑料垃圾的越境处理，

将日本的垃圾运往海外，以极低的价格加以处理。

虽然日本早在１９８９年就签订了旨在 “遏止越境转
移危险肥料，特别是向发展中国家出口和转移危险
废料”的 《巴塞尔公约》，但日本政府一方面表示
不承认这些出口的合法性，同时又对这种转嫁塑料
垃圾处理采取了实际支持的做法。日本国内甚至对
此类垃圾的越境处理进行了强词夺理的辩解：“从
日本、韩国出口到中国那些油迹斑斑的汽车零部

件、含绝缘体电线和塑料，都是有价物品”［６］。如
图１所示，２０００年前后，日本的塑料垃圾出口开
始出现较为明显的增加，而且，塑料垃圾出口到中
国香港的也只是利用香港中转贸易功能，最终还是
要运往中国大陆加以处理。

在日本看来，塑料垃圾运往中国，然后被中国
的工厂熔化做成塑料颗粒，再在中国加工成新的产
品出口海外，在这一条看似完全合理的商业链条当
中，完全以经济利益加以衡量的话，每一个环节都
十分严格地遵循了商业规则，而且，在这个看似十
分美好的垃圾商业化循环当中，企业、政府、国家
似乎均是获利者。但事实并非如此，在商业规则之
外，中国在处理这些塑料垃圾过程中付出了沉重的
环境代价。因此，在日本的塑料垃圾处理体系当
中，中国从２００７年之后长期每年进口日本塑料垃
圾１４０万吨左右，可以说是变相地承担了处理日本
国内塑料垃圾材料回收３／４的数量。

图１　日本塑料垃圾出口情况 （１９８８—２０１１）［６］２
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（三）日本塑料垃圾循环利用的现状

以２０１６年为例，分析日本塑料垃圾循环利用

的情况，可以绘制出如下循环利用图 （图２）。日

本在２０１６年一共排放塑料垃圾达８９９万吨，能源回

收５１７万吨约占５７％、材料回收２０６万吨约占２３％
（其中出口１７０万吨约占１９％、本土处理３６万吨约

占４％）、单纯焚烧８０万吨约占９％、填埋６０万吨

约占７％。仅从数据看，日本的塑料垃圾循环处理

已经做到了很高的水平，有效再利用率高达８４％，

填埋和单纯焚烧已经控制在较低的１６％以下。

不过，日本的塑料垃圾循环利用需要与世界上

同样在塑料垃圾循环再利用方面做得较好的欧盟加

以比较。如表２所示，欧盟在塑料垃圾循环处理过

程中，填埋的塑料比例达２７％，比日本高出不少。

除此之外，在焚烧方面，欧盟比日本低了１５个百

分点；欧盟在域内循环再利用的处理能力明显比日

本高出１５个百分点。综合看来，欧盟与日本真正

在境内实现有效的再利用率均为６１％ （域内循环

＋能源回收），但从具体的细分项而言，欧盟在塑

料垃圾处理过程中，更倾向于在域内进行分类后的

循环再利用，且对塑料垃圾的材料回收能力较强，

日本更依赖于焚烧方式处理塑料垃圾。此外，日本

在越境塑料垃圾处理方面也比欧盟更依赖于将塑料

垃圾出口至发展中国家，进行转嫁处理。

图２　日本塑料垃圾的循环利用图 （２０１６年）

资料来源：根据一般社团法人塑料循环利用协会提供的数据制作

表２　日本与欧盟塑料垃圾的处理情况比较 （２０１６年）［７］

万吨

国家和地区 废塑量／％ 域内循环／％ 出口／％ 化学回收／％ 能源回收／％ 纯焚烧／％ 填埋／％

日本 ８９９ （１００％） ３６ （４％） １７０ （１９％） ３６ （４％） ５１７ （５７％） ８０ （９％） ６０ （７％）

欧盟 ２７１０ （１００／％）５３０ （１９％） ３１０ （１２％） — １１３８ （４２％） — ７３２ （２７％）

　　从上述分析的塑料垃圾处理情况来看，日本虽

然在塑料资源循环再利用方面进行了诸多努力，并

取得了很高的 “有效再利用率”，但是，同时又很

难将日本称之为 “塑料循环再利用大国”，反而是

一个 “塑料垃圾焚烧大国”。日本的强项并不在于

“再利用”，而是强于 “焚烧技术”，也正因为如此，

可以理解为日本凭借技术优势而缺乏着力于推进塑

料资源的回收再利用，并将许多本可以进一步加以

回收再利用的塑料制品排除在循环再利用之外，日

本在塑料资源循环利用方面存在不少结构性问题。

二、日本在塑料资源循环

问题上的政策转变

　　海龟的鼻子里插着一根塑料吸管［８］、在鲸鱼的

胃里掏出了大量的塑料［９］，这种海洋塑料垃圾污染

的景象给世界民众造成了巨大的冲击，人们深刻意

识到需要正视海洋的塑料问题。西欧发达国家在
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２０１８年Ｇ７峰会上签署了 《海洋塑料宪章》之后，

２０１９年１月，欧盟又制定了 《塑料资源循环战略》，

这给一向自诩在垃圾处理问题上领导世界的日本以

巨大国际压力。日本迅速做出回应，一改２０１８年拒

签 《海洋塑料宪章》的态度，于２０１９年５月出台了

《塑料资源循环战略》，６月日本在大阪举办二十国

领导峰会 （Ｇ２０峰会）上，将海洋塑料垃圾和微塑

料治理列为峰会的重要议题。日本政府的态度出现

如此巨大转变的原因，可以从以下几个方面展开

探讨。

（一）四次 《循环型社会形成推进基本计划》

的制约

日本在２０世纪６０－８０年代经历了经济的高速

发展与日趋成熟的过程，以往的学界对日本经济实

现高速增长的原因大多归结于大规模的资源投入，

走出了一条大量生产、大量消费的发展之路［１０］。

因此，往往忽视了日本经济发展模式所带来的大量

废弃物的问题，而且这些废弃物的处理与填埋在很

大程度上已经超出了同期日本社会与自然环境所能

承受的限度。日本在 “资源”与 “环境”的双重重

压之下，从２０世纪９０年代开始，转而探索一条以

循环经济促进循环社会形成的道路，并坚持３Ｒ原

则①，谋求社会经济的可持续发展，逐步构建了较

为完备的推进建设循环型社会的法律体系②。

２００１年１月，日本正式制定了 《循环型社会

形成推进基本法》，根据该法律第１５条的规定，需

要综合且有计划地推进循环型社会形成相关的政

策。日本于２００３年３月正式制定了 《循环型社会

形成推进基本计划》，并在２００８年３月、２０１３年５

月、２０１８年６月相继制定了第２次、第３次、第４

次 “循环型社会形成推进基本计划”。 “循环型社

会”的定义是，生产的产品应减少废弃物，同时产

品应能够作为循环资源加以循环利用，并确保其能

够得到适当的处理，据此以实现减少天然资源的消

费、尽可能地降低对环境造成负荷的社会［１１］。通

过４次 《循环型社会形成推进基本计划》的实施，

日本已经制定了十分明确的３Ｒ绩效循环型社会形

成指标 （参见表三），对最终填埋处理的垃圾数量

的减少做了严格的限制。同时形成了两大原则：一

是塑料垃圾处理的优先顺序是减量化＞再使用＞再

利用＞能源回收＞适当处理；二是在明确企业、民

众的 “排放者责任”的同时，作为生产者也需要对

自己生产的制品在使用后成为废弃物负有一定的责

任，即 “扩大生产者责任”。可见，即便是日本在

２０１８年５月Ｇ７峰会上拒绝签署 《海洋塑料宪章》，

也是无法改变日本国内在处理塑料垃圾问题上的基

本方向与态度。中川雅治环境大臣在 Ｇ７峰会答

记者问时也明确表示： “日本虽然与该宪章共有

相同的方向，但在包括生活用品在内，将所有塑

料作为对象削减使用之际，有必要慎重调查和讨

论对市民生活和产业的影响，所以决定暂缓参加

此次签字。……作为环境省，这个第四次循环型

社会形成推进基本计划将由内阁会议决议，再根

据这个计划制定 《塑料资源循环战略》”［１２］。显

然，中川指出了日本国内就塑料垃圾问题在短期

目标上存在一些结构性的问题，而在长期目标上

依然是对塑料资源循环采取积极的态度。在经过

一年的准备之后，日本在 《塑料资源循环战略》

中明确指出， “基于推进国内对策，并运用这些

积累的实际成绩、经验，在２０１９年６月日本召

开Ｇ２０峰会等之际，积极将日本的技术、创新、

环境基础设施的软硬件推向国际”［１３］。这可以理

解为，日本在时隔一年后，又重新对塑料垃圾问

题转而采取积极态度是基于完成了国内社会基础

与机制准备。
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①

②

指的是减量化 （ｒｅｄｕｃｉｎｇ），再利用 （ｒｅｕｓｉｎｇ）和再循环 （ｒｅｃｙｃｌｉｎｇ）三种原则的简称。

推进建设循环型社会的法律体系包括：关于废弃物适当处理的 《废弃物处理法》和促进再利用的 《资源有效利用促进法》；多部对个别

物品进行限制的法律：《容器包装循环利用法》《家电循环利用法》《食品循环利用法》《建设循环利用法》《汽车循环利用法》《小型家

电循环利用法》等。



表３　 《循环型社会形成推进基本计划》对３Ｒ绩效循环型社会形成指标的设定

年度目标
３Ｒ绩效指标

源头：资源投入产出率 循环：资源循环率 处置：最终填埋垃圾量

２０１０　 ３９万日元／吨 １４％ ２　８００万吨

２０１５　 ４２万日元／吨 １５％ ２　３００万吨

２０２０　 ４６万日元／吨 １７％ １　７００万吨

２０２５　 ４９万日元／吨 １８％ １　３００万吨

　　　　资料来源：根据四次 《循环型社会形成推进基本计划》的数据，由笔者制作

（二）环境外交的考量

冷战结束以来，日本一直在寻求成为政治大国

的路径，随着日本泡沫经济的破灭，凭借经济实力

推动日本成为政治大国的作用日益弱化，如何在国

际舞台上保持日本的影响力，成为日本国家外交转

型的重要问题。日本很快就从２０世纪８０年代对环

境问题 “只做表面文章，持续无视对他国影响的掠

夺行为”，迅速转变为将环境外交作为日本达成外

交目的的重要手段，并使之成为日本外交的一大特

点，日本将环境外交的重点放在了 “名声”上［１４］。

日本在塑料问题上的政策反复，正是基于环境外交

的考量。２０１８年４月安倍访美，迫切需要美国在

朝鲜问题、日美同盟、经贸磋商等方面展开沟通与

合作。５月，日本制定了 《第三期海洋计划》，并

将优先议题由过去的海洋环境、海洋开发转变为

“挑战新的海洋立国，通过强化掌握海洋状况的能

力等实现综合性海洋安全保障”①。６月在Ｇ７峰会

上，海洋塑料问题作为环境外交的重要议题，正是

基于环境问题需要为政治与安全让路的考量，追随

美国拒绝签署 《海洋塑料宪章》。

不过，日本在环境问题上的倒退态度，很快引

来西方各国、国际社会和日本国内的诸多批评，在

顾及美日同盟之后，日本就需要考虑其在国际社会

上的 “名声”了。中川雅治环境大臣在Ｇ７峰会的

记者见面会上，就已经为挽回日本的 “名声”做了

铺垫：“安倍首相在峰会上表示，海洋垃圾对策不

仅需要Ｇ７和发达国家的努力来实现，也需要发展

中国家在内作为全球性问题加以应对，希望在明年

日本将举办 Ｇ２０峰会之际，采取应对措施。……

这个 《塑料资源循环战略》正在讨论当中，通过我

们认真的讨论，希望日本能够以领导世界的干劲继

续努力下去”［１２］。很显然，日本并没有放弃将海洋

塑料的环境外交作为日本为国际做贡献、领导国际

社会的抓手，此后，首相安倍晋三在２０１９年的新

年施政演说、达沃斯论坛、内阁会议上多次对国内

外表态，“塑料垃圾导致的海洋污染已成为生态系

统的巨大威胁，为将美丽的大海传给下一代，……

日本将与各国一道应对海洋塑料垃圾问题”［１５］。

而且，环境外交作为国家外交手段之一，其根

本目的是需要服从并服务于国家利益。日本需要从

本国对海洋塑料垃圾处理出发，优先考虑本国利

益，在Ｇ７峰会上的 《海洋塑料宪章》包含发达国

家对海洋塑料垃圾和微塑料问题的承诺与行动。显

然，这个宪章很难对日本海岸塑料垃圾问题的解决

起到作用，日本的日本海沿岸地区有着漫长的海岸

线，这些地区的海洋塑料垃圾相当部分来自中国、

韩国、朝鲜等地。在日本看来，与其在Ｇ７峰会上

签署没有法律约束的 《海洋塑料宪章》，倒不如利

用Ｇ２０来制衡中国、韩国，或可能在以往中日韩

三国环境问题框架之外就海洋塑料问题取得一些突

破，同时还能在Ｇ２０峰会探讨海洋塑料问题之际，

将朝鲜问题也一并捎带上，以实现日本国家利益的

最大化。

（三）中国禁止进口 “洋垃圾”的影响

２０世纪９０年代开始，中国在 “重发展，轻环

境”的指导之下，几乎以零成本计算环境负荷的方

式处理垃圾，这使得中国在快速实现工业化进程

中，可以通过大量的人工分拣，以廉价的方式提取

·４３·
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国外固体废物里的制造业原材料，然后通过加工这

些原料再生产出大量的廉价工业品，出口到世界各

国。数据显示，中国是全球最大固体废物进口国，

年进口量占全球年产量的５６％。２０１６年，全球超

过一半的废塑料、废纸、废铜进入中国［１６］。中国

在过去的四分之一世纪里，一直是全球最大的垃圾

进口国，中国的生态环境为世界各国实现低成本的

资源循环付出了巨大的代价。

近年来，中国参与全球治理水平不断提升，作

为全球最大的发展中国家，既是塑料生产大国，也

是塑料消费大国，党和国家日益重视环保事业与人

民日益增长的美好生活需要之间的关系，积极参与

并引领全球塑料垃圾的治理合作。２０１７年７月，

环境保护部和国家标准化管理委员会分别通知世界

贸易组织 （ＷＴＯ）：中国将于２０１８年１月１日起

开始禁止进口包含废塑料在内的２４种垃圾①。再

加之，该政策深受中国国内民众的欢迎，且迅速对

此问题形成了共识，这个禁令显然不仅仅是政策性

的收紧，而是中国的经济社会发展和生态文明建设

已步入新阶段的常态机制。

中国的一纸禁令，使得日本对华塑料废弃物出

口迅速进入冰点，给原本就存在严重结构性问题的

日本塑料资源循环利用体系造成了巨大的压力。

（参见图３）根据日本环境省向各地方自治体 （４７

个都道府县、７５个政令市）的废弃物主管部局及

废塑料类产业废弃物处理企业实施了 “关于２０１８

年１～７月份固体废物的问卷调查”，对自治体主要

调查费用、处理场地和出口目的地等情况，自治体

中有３９％认为处理费用增加，有３４％认为很难确

保处理场地，有１９％改变了出口目的地；被调查

企业的塑料垃圾处理数量，中间处理商有５６％回

答处理数量增多，最终处理商有２５％回答处理数

量增多，就具体增加数量，８４．６％的中间处理商和

６２．５％的最终处理商都回答增加了两成左右。［１７］环

境省针对中国禁止进口 “洋垃圾”造成的影响，分

析指出，日本塑料资源循环模式由此发生重大转

变，从过去 “混合回收→简单分类→破碎、挤压→
出口给中国等发展中国家”的模式，转变为今后

“初步分类回收→高度分类→洗净→原材料化→国

内资源循环”，并为实现这一目标，进行了相应的

配套设施和措施：对引进循环利用设备进行国库补

贴、扩大补贴对象、将预算规模从２０１７年的４亿

日元提升至２０１８年的１５亿日元。［１８］

图３　日本ＰＥＴ塑料瓶出口情况［１９］

　　很明显，中国禁止进口 “洋垃圾”在２０１８年

初对日本的塑料垃圾处理形成了巨大压力，一方面

是日本国内的塑料资源循环体系面临前所未有的重

大转变，另一方面在短期内日本迫切需要寻找能够

代替中国的国家，为其处理无法低成本实现循环再

利用的塑料垃圾。这种短时间内造成的压力，对首

相安倍晋三而言，最明智的选择就是在２０１８年拒

绝签署 《海洋塑料宪章》。此后，经过一年多的内

·５３·

日本垃圾回收处理与循环利用专题 陈　祥：日本制定 “塑料资源循环战略”的原因及影响

① 即全面禁止进口生活来源废塑料、未经分拣的废纸以及纺织废料、钒渣等４类２４中固体废物。



外政策调整，尤其是日本成功将塑料垃圾出口地从

中国转移到东南亚的越南、泰国、马来西亚、印度

尼西亚之后，有效地释放了日本国内在塑料资源循

环利用问题上的压力，日本开始转而对塑料垃圾问

题采取积极的态度。

总之，日本政府在塑料资源循环利用问题上的

反复态度，是基于２０世纪９０年代以来推进建设循

环型社会体系、现实环境外交、中国禁止进口 “洋

垃圾”等相互交织、相互影响的产物。环境省环境

再生·资源循环局提交的一份名为 《资源循环政策

的动向》报告中，也提及上述几项原因，制定了综

合推进塑料资源循环的战略 （《塑料资源循环战

略》），并基于此进行相关施策。据此，日本在

２０１８年６月就决定，鉴于准备２０１９年６月召开的

Ｇ２０、解决海洋塑料问题、领导世界废弃物处理之

重要性，在中央循环审议会循环型社会部会之下专

门设立塑料资源循环战略小委员会，对该问题进行

认真、必要的探讨，为政府提供综合性的推进战

略［２０］。该委员会成立之后，已经召开过５次会议，

成功推动了日本在塑料循环资源战略上的转变，并

使之契合日本国家的大战略。

三、日本 《塑料资源循环战略》的

主要内容评析

　　 《塑料资源循环战略》是日本进入令和时代后

在环境领域颁布的第一份战略性报告，由消费者

厅、外务省、财务省、文部科学省、厚生劳动省、

农林水产省、经济产业省、国土交通省、环境省等

９个省共同制定，堪称日本对内垃圾治理方向上的

一次重大调整。全文共计１１页，分为第一部分的

序言 （背景和目标）、第二部分的基本原则———３Ｒ

＋Ｒｅｎｅｗａｂｌｅ（可持续的资源）、第三部分的重点

战略、第四部分的今后的战略［２１］。

（一）背景和目标

这一部分只有８段文字，简明扼要地指出了日

本在塑料资源循环上的战略意图。该战略指出了塑

料的重要性，塑料自发明以来，在短时间内渗透进

整个经济社会，成为人们生活中重要的材料，日本

的产业界应该率先进行技术开发，通过塑料包装减

少食品浪费、提高能源效率，为全球社会问题做贡

献。对制定该战略的背景总结为：每年世界未经处

理的塑料垃圾有数百万吨从陆地流向海洋，如果这

样持续到２０５０年，海洋的塑料垃圾重量将超过鱼

类的总重量，或将造成全球规模的环境污染；为了

应对地球规模的资源、限制废弃物和海洋塑料垃圾

问题，全世界应该采取整体措施，在防止海洋塑料

垃圾污染问题上取得实际成效；日本应基于循环型

社会形成推进基本法的原则，率先推进３Ｒ和垃圾

适当处理。在此基础之上，对日本的塑料资源循环

战略做出了方向性的判断，认为日本是世界上人均

使用一次性塑料容器包装废弃物第二多的国家，随

着亚洲各国强化了对废塑料的进口限制，日本需要

转而寻求在国内进行资源循环，应进一步强化３Ｒ

措施；一直以来，在３Ｒ主导权和亚洲太平洋３Ｒ

推进论坛上，日本都起到牵引世界资源循环的作

用，应该通过推动国内政策，让日本的技术、创

新、环境基础设施的软硬件走向海外；基于第四次

《循环型社会形成推进基本计划》，为应对亚洲各国

禁止废弃物出口，应构筑国内资源循环体制，实现

可持续发展社会、留给后代良好环境，降低对不可

再生资源的依赖、使用可替代的再生资源，彻底实

现资源的回收和多次循环利用。

（二）基本原则———３Ｒ＋Ｒｅｎｅｗａｂｌｅ （可持续

的资源）

循环战略的第一部分强调了日本国内对塑料资

源的循环再利用，实现这一目标需要基于 《循环型

社会形成推进基本法》所规定的３Ｒ原则，尽可能

回避使用一次性塑料容器包装、制品，彻底减少浪

费；在提高可持续发展的前提下，将塑料的容器包

装、制品的原料以再生材料和可再生资源替代；尽

可能用可以长时间使用的塑料制品；在使用之后，

通过良好效果、高效能的再利用系统，以可持续的

形式进行彻底的分类，实现循环利用。

该部分专门对海洋塑料问题进行了原则说明，

由于海洋塑料垃圾产生于陆域，通过河流、其他公
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共水域流入大海或直接排放进入大海，有鉴于此，

必须坚持以３Ｒ原则为前提，严格禁止塑料垃圾流

入海洋，在彻底禁绝乱扔垃圾的犯罪行为的同时，

推动清扫工作，实现防止塑料流入大海，进而掌握

海洋塑料垃圾情况，积极推动海洋漂浮塑料的

回收。

除了环境保护的原则之外，还明确将日本的做

法向世界推广，根据亚洲、太平洋、非洲各国的不

同发展阶段，打包订制出口日本软硬件的经验、技

术、创新等，在对世界资源、垃圾、海洋塑料问

题、气候变动等作出贡献之际，还能够将日本的分

类协作机制、优美环境、循环利用技术等向全世界

推广，进而通过国家、地方自治体、国民、企业、

ＮＧＯ等合作，推动日本的技术、系统、消费者的

生活方式创新，实现范围广阔的资源循环关联产业

的振兴，最终将上述原则落脚于促成日本经济

增长。

（三）重点战略

该部分明确规定了日本今后五年对塑料资源循

环利用的具体战略，包括如下４个方面：

１．塑料循环资源的３Ｒ利用

该部分是针对前述３Ｒ原则的具体回应，强调

提高塑料资源的循环再利用，并对３Ｒ原则在塑料

回收再利用过程做了具体规定。

第一是塑料减量化。该部分明确了对一次性塑

料容器包装、制品必须通过经济、技术手段加以削

减。呼吁消费者厉行不使用一次性塑料容器包装、

制品，有义务将购物袋有偿化，严禁无偿赠予，促

进整体消费者的生活方式改变。同时，通过技术开

发，提高再生材料、纸、生物质塑料等可再生资源

的使用，以替代一次性塑料的使用，再辅以对环境

负荷关怀、轻量化的设计，促进一次性塑料制品的

回收、再利用等。

第二是塑料的循环再利用。该部分主要是针对

使用过的塑料资源进行良好效果、高效率的可持续

回收、再利用。从 “分开是资源，混合是垃圾”的

视角出发，进一步推动资源化的分类回收和再利

用；接着进一步推动品质较高的塑料资源分类回

收、再利用，彻底将回收地点加以整顿，通过企业

和地方自治体推动店面回收和定点回收，并运用最

新的ＩｏＴ技术①提高回收效率；在分类回收、运

送、甄选、再利用、再使用等方面，需要通过各个

实施主体进行横向合作，达到整体顺畅对接，并实

现费用最小化和资源有效利用的最大化，构筑起可

持续回收、再利用的社会体系；同时，鉴于日本将

大量的塑料生产转移到海外的情况，为应对亚洲各

国严格限制塑料垃圾进口的形势变化，要确保在日

本国内进行塑料资源的循环再利用和完善产业链，

并率先在国内完善资源循环体制。

第三是再生材料、生物质塑料的使用。该部分

明确了扩大塑料再生材料市场，提高生物质塑料的

实用性以替代化石燃料源头的塑料。通过再利用技

术的革新和基础设施整备，挖掘潜力，降低生物质

塑料的成本，提高降解性能；在掌握再生质塑料市

场的实际情况基础上，基于 “绿色购买法”，国家、

地方自治体应率先进行公共筹措，再利用制度的激

励措施、定点支援、低碳产品认证等，促进消费者

普及使用再生材料、生物质塑料；进一步严格规

定，装可燃垃圾的指定袋原则上应使用生物质

塑料。

２．海洋塑料对策

２０１８年，日本和美国都拒绝在 《海洋塑料宪

章》上签字，但时隔一年之后，日本一反此前的不

积极态度，开始强化国内政策。该部分明确指出，

海洋塑料对策也能够带来经济增长，不会制约经济

发展，应该采取创新的态度。在这种思想指引之

下，应防止塑料垃圾流入大海导致污染，采取以下

几个措施：（１）彻底禁绝乱丢乱弃、违法倾倒垃圾

的犯罪行为，包括清扫活动在内，对陆域的垃圾加

以适当处理； （２）采取降低微塑料排放的对策，

２０２０年以前抑制洗涤用品在内的微塑料排放；（３）

·７３·
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回收处理海洋垃圾； （４）推进可替代品的创新；

（５）掌握海洋垃圾的实际情况。

３．国际合作

该部分强调了日本应率先采取塑料资源循环及

海洋塑料对策，并成为世界典范，然后从中总结并

获取知识、经验、技术、创新，并将其与世界各国

共享，进行必要的技术支援，以此领导世界，为全

球的资源、废弃物问题和海洋塑料垃圾解决做出积

极贡献。为实现这一目标，制定了两大措施。第一

是减少发展中国家的海洋塑料，推进全球范围内有

效的支援对策。具体而言，引入分类收集系统、法

律制度等软件；引入再利用、废弃物处理设施等硬

件；进行适当的填埋指导和指导当地人才培养、环

境教育等能力建设；根据亚洲、太平洋和非洲等各

国的需求，进行定制出口，积极谋求和日本产业界

携手进行国际合作、国际商务的拓展。第二是积极

推进地球范围内的检测、研究网络的建设。具体而

言，是通过日本先进的检测技术，以实现在国际的

协调、标准化，并为东南亚和全球其他地区培养塑

料垃圾检测人才。

４．基础整备

为顺利达到上述战略目标，需要对日本国内相

关的基础进行整备：（１）确立社会体系，最大限度

的激活全国国民的分类合作体制、先进的环境技

术，构筑一整套高效率的可持续循环再利用的系

统。（２）振兴资源循环的相关产业，通过承担资源

循环的大小通道，在最大范围内强化并提振资源循

环相关产业、强化国际竞争力；（３）技术研发，为

促进技术和消费者的生活方式更新，积极研发可再

生资源的纸、生物质塑料等替代品； （４）调查研

究，主要对微塑料的实际形态、对人体和环境影

响、流入海洋状况等进行调查、研究；（５）合作联

动，具体而言，是要彻底禁乱丢乱弃、违法倾倒垃

圾的犯罪行为，结合清扫活动和回收海洋垃圾，在

通过开发塑料替代品以减少一次性塑料制品的使

用，彻底实施回收、再利用，率先使用再生材料和

生物质塑料，推进支援海外废弃物管理系统的建设

等；（６）信息基础，向国际社会拓展 “ＥＳＧ投资”

（环境Ｅｎｖｉｒｏｎｍｅｎｔ、社会Ｓｏｃｉａｌ、企业治理 Ｇｏｖ－

ｅｒｎａｎｃｅ）和 “伦理消费”（考虑人、社会和环境的

消费行为）理念，并以此作为企业活动的评价标

准； （７）海外拓展，日本政府与国际合作机构

（ＪＩＣＡ）、国际合作银行 （ＪＢＩＣ）、亚洲开发银行、

地方自治体及日本企业合作，向各国提供日本的知

识、经验和环境技术、再利用系统、垃圾发电等软

硬件设施、技术、人才等，积极扩大日本的环境基

础设施的成套出口。

（四）今后的战略

这一部分是基于前面的战略落实的基础上，对

未来日本在塑料资源循环再利用远景的展望，要对

减少世界性的资源·废弃物、海洋塑料问题、气候

变动等问题，同时通过广泛的发展资源循环产业，

创造出经济增长和新的就业机会，最终为可持续发

展做出贡献，并以勃勃雄心从以下３个方面设定了

世界最高水准的 “里程碑”式目标。第一是减量

化：到２０３０年为止，通过各方努力，累计减少

２５％的一次性塑料排放。第二是再使用、再循环：

到２０２５年，在确保塑料容器包装、产品的功能同

时，通过设计使其更加容易分类、再利用 （如果依

然难以回收，就要确保进行能源回收）；到２０３０

年，通过各阶层国民的联合协作，实现六成的塑料

容器包装能够再使用或再循环；到２０３５年，实现

对难以再使用或再利用的塑料垃圾，实现１００％的

能源回收。第三是再生利用、生物质塑料：通过政

府、地方自治体和国民的理解与合作，到２０３０年

实现塑料再生利用增加一倍，同时实现最大限度引

入生物质塑料 （约２００万吨）的目标。

《塑料资源循环战略》的制定和公布，说明日

本在塑料垃圾和海洋塑料治理问题上发生了重大的

变化和转向，这一点是需要给予肯定的事实。日本

希望通过政策改进，以解决国内塑料的资源和环境

两个问题，并寄希望于能够将日本作为范本，向世

界推广日本的技术、创新、环境基础设施，为世界

的资源、限制废弃物和海洋塑料问题的解决做出贡

献，最终通过资源循环相关产业的发展，实现日本

经济的成长和创造就业，成为日本经济新的增长源
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头。日本学者枝广淳子认为，该战略设定的目标和

此前日本政府的做法不同，具有划时代的意义，过

去大多是 “能做什么，能做到哪里”的积累性目标

较多，这次 “比起能做到还是做不到、应该怎么

做，更接近设定了 ‘应有的姿态’ （比 《海洋塑料

宪章》更高的目标）”［２２］。总的看来， 《塑料资源

循环战略》是一份旨在 “利用日本的经验、技术、

在解决全球问题上发挥领导作用”的战略性文件。

该文件对海洋塑料垃圾再生利用从侧面补充并完善

了同期发布旨在安全保障领域的 《第三期海洋基本

计划》［２３］，符合日本的国家利益。此外，从该战略

还可以解读出，中国国内治理问题的政策调整已经

深刻地对周边国家的国内治理产生了直接影响，日

本的塑料资源循环将被迫从国际出口处理转向强化

国内资源循环，由此或可对此类问题加以推断，中

国今后类似的国家治理问题将会越来越多地影响全

球治理。

四、结　语

２０１９年５月１０日，全球１８０个国家和地区在

瑞士日内瓦一致通过对 《巴塞尔公约》的修订，将

塑料垃圾的管理纳入法律约束的框架，将使得全球

塑料废弃物贸易更加透明，接受更好的监督，并确

保塑料垃圾的管理对人类健康及环境更加安全。修

订后的公约要求出口国在运输受污染、混合或不可

回收的塑料废弃物之前，须获得接受国的同意。意

味着发达国家后期在对塑料垃圾的处理将会面临不

小的挑战，同时也迫使发达国家作出国内循环利用

机制的变化。可以说，在未经当事国同意的情况

下，发达国家向发展中国家随心所欲倾倒塑料垃圾

的时代一去不复返了。面对全球加强对塑料垃圾的

管理，担任日本政府代表的环境省官房审议官松泽

裕指出，到修正后的公约开始生效的２０２１年１月

之前，日本 “必须完善国内的相关法律”，并有意

推进修改相关省令［２４］。日本在２０１８年至２０１９年

期间，在塑料垃圾的再利用问题上，通过制定 《塑

料资源循环战略》、将海洋塑料垃圾和微塑料治理

列为Ｇ２０峰会的重要议题，日本将在塑料垃圾的

处理上转危为机。日本的塑料资源循环战略下一步

将会如何具体落实，有待进一步观察。比如说，该

战略公开发表后，“购物袋有偿化”迅速成为社会

一大新闻，为了实现战略当中的减量化，就要实现

“２０３０年为止累计减少２５％的一次性塑料”，日本

环境相于６月初表示将通过法令严格禁止全国超市

和便利店提供无偿的塑料袋，今后还需要基于该战

略，朝着实现这一目标进行各种政策调整。但不可

否认的事实是，日本已经在纸面上将处理塑料垃圾

问题提高到建设循环型社会中的重中之重，并将这

一问题作为日本国家利益加以谋篇布局。中国今后

在塑料资源循环问题上，在国际上与日本既有博弈

也有合作，中国若想为亚洲及全球治理做出更大的

贡献，可以从以下几个方面思考。

首先，日本在垃圾循环利用政策层面已经发生

转变。日本政府在政策层面的转型，表明日本将会

全面收紧生活中产生的塑料垃圾，从源头上削减塑

料垃圾的产生，改变以往依赖海外发展中国家进行

塑料再利用、国内对塑料循环过度依赖能源回收的

做法，通过进一步提高塑料垃圾的再利用率，加大

力度，构建一个新的循环利用体系。接着，日本还

将会致力于塑料垃圾回收再利用技术的创新，重点

将会在生物质塑料和特种纸的研制，并通过这种创

新带动日本的产业振兴与经济发展。比如，日本饮

料商三得利已经利用 “物理性再生”技术，实现了

ＰＥＴ原料１００％变为ＰＥＴ塑料瓶的创新，且该技

术在制造过程中的能耗仅是以石油为原料的四成，

更加环保［１］。

其次，中日两国在海洋塑料问题具有广阔的合

作空间。中日两国在２１世纪初几乎同一时期提出

了建设海洋强国的战略目标，中国称之为 “海洋强

国”，日本叫做 “海洋立国”，过去学界研究的重点

基本都放在了两国在海洋安全、海洋资源等领域的

竞争关系，反而忽视了两国在海洋塑料问题上的合

作可能性的研究。中日两国每年都有大量的塑料垃

圾流入海洋，两国同处于西太平洋地区，海域相

通，应对塑料垃圾处理问题，不仅需要中日两国在
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国内采取积极措施，更需要通过国际合作，加以共

同解决。两国在 “命运共同体思想”的指导下，能

够围绕海洋塑料和微塑料问题开展更广泛、更深层

次的探讨与合作。

再次，中国面临的机遇与挑战。中国具有 “集

中力量办大事”的制度优势，也正是如此，中国自

改革开放以来，在重大战略性先导产业突围、重大

科技攻关、重大基础设施建设领域取得了巨大成

就。随着中国 “一带一路”倡议的提出与实施，贸

易、投资、基础设施在沿线国家不断得到了落实，

沿线国家将在今后数年、数十年里得到较快的发

展，也都将面临塑料垃圾循环利用的问题。中国应

该对环境问题进行提前布局，加快突破并提升本国

环保技术，再凭借自身环保技术优势、资源回收经

验、建设大型垃圾焚烧炉的能力等，出口相应的软

硬件配套设施，造福沿线国家。而且，此类技术与

工程的推广与应用，将会比单纯意义上的贸易、投

资、基础设施建设等，更能落实推动 “构建人类命

运共同体”思想。中国还能借此创造出新的环保项

目、开发新的市场、拉动新的投资，推动中国与沿

线国家的可持续发展。当然，中国也将面临着与环

保技术、环保经验方面具有优势的日本和西欧发达

国家展开激烈的国际竞争。
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