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  随着城市化进程的推进, 我国的固废污染问题日益严

峻。未经妥善处置的固体废物侵占耕地, 污染土壤, 破坏生

态, 严重影响城乡的环境卫生, 甚至威胁人类健康。防治固

体废弃物污染环境 , 是维护生态安全的必然要求。

德国在固废管理领域起步较早。自20 世纪70 年代伊

始, 德国政府就致力于促使废弃物管理由堆放、填埋、焚烧等

单一化末端处置方式向无害化、资源化的综合利用管理方向

转变, 逐步建立起有关固体废弃物处理处置、减量管理和循

环利用的法律法规体系 , 并在管理实践中, 不断探索和完善

废弃物的回收、再生、循环、利用的操作与管理[ 1] 。作为固废

管理领域的开拓人与先行者, 德国积累的丰富经验, 值得我

国学习与借鉴。德国二元回收体系( DSD) 是德国首创的针对

一次性销售包装废弃物的回收利用组织体系, 它的运作模式

和经验 , 对我国的固废管理工作极具参考价值。

1  DSD 的创建

1 .1 立法背景 1972 年, 德国出台了《废弃物处理法》, 确定

了无害化、污染者付费等几个关键原则[ 1] , 从而迈出了德国

废物管理立法的第一步。1975 年, 德国政府发布了第1 个国

家废物管理计划, 提出了废物处置的优先顺序 , 即从预防、减

少到循环和重复利用依次递减的优先等级顺序[ 1] 。1986 年 ,

德国政府在1972 年法律基础上修订颁布了《废弃物限制处理

法》, 规定了预防优先和垃圾处理后重复使用原则, 并首次对

产品生产者的责任进行了规定[ 1] , 管理思路从只重末端治理

向兼顾源头削减转变。

1996 年, 德国颁布《封闭式物质循环和废弃物管理法》

( Closed Substance Cycle and Waste Management Act , CSCWM) , 从

循环经济的宏观视角对废弃物管理问题进行立法规范。法

案再次强调了废弃物处理措施中从源头削减、到循环利用、

再到最终处置的优先顺序[ 2] 。CSCWM 法案还在“废物的定

义”、“强制性的减少要求”、“强制性的回收要求”、“强制性的

处理要求”和“自觉遵守污染者付费的原则”等条款中, 强调

将延伸生产者责任原则引入生产过程的每个阶段[ 3] 。德国

废弃物管理立法中对源头削减、循环利用以及延伸生产者责

任原则的强调, 为德国废弃物管理体系的建立和发展提供了

立法前提。由此衍生的相关法规政策 , 又将这些原则具体

化, 为废弃物的减量、回收和循环再生的实践营造了一个良

性的制度环境。笔者所探讨的德国二元回收系统, 追根溯

源, 正是在这种制度环境下诞生的。

与二元回收体系的诞生最直接相关的则是德国在1991

年颁布实施的《包装条例》, 它规定了生产者和销售者必须承

担回收产品包装物的责任和义务。1998 年8 月21 日 ,《包装

条例》修订版生效 , 为呼应1996 年的《物质循环和废弃物管理

法》, 该修订版中给出了处理包装废弃物的优先层级关系: 首

先是避免和减少包装废弃物; 然后是通过将包装废弃物返还

到生产回路中去以达到重复使用和回收的目的; 最后, 是将

不能避免使用、重复使用或回收的包装废弃物采用焚烧或填

埋的方式加以处置。此外, 修正版对所有包装产品的生产商

和分销商规定了回收销售包装的强制性指标[ 4] , 同时对回收

配额做了微调[ 3] 。此后,《包装条例》又在2005 年和2006 年

进行了两次修订。

《包装条例》的核心内容是设定了生产者和销售者对产

品包装物的回收义务。但同时条例中又规定, 如果生产厂商

和分销商参加独立于政府之外的废弃物管理体系 , 他们就可

以免于承担回收包装物的义务[ 4] 。事实上, 生产者和销售者

们并不希望被繁琐的包装物回收再生工作所束缚 , 他们更希

望通过参加一个废弃物管理体系来免除这种回收义务。德

国二元回收体系在这种制度背景和市场需求下应运而生。

1 .2  创建历程 1990 年9 月28 日, 由95 家生产商和销售商

自发组建的DSD 公司在德国科隆诞生[ 5] 。DSD 的德文全称

是“Duales System Deutschland”, 直译成中文即“德国二元系

统”。在中文的文献和报刊杂志上常常被称作“德国二元回

收体系”、“DSD 组织”、“德国Duales 回收公司”、“德国二元回

收体系”、“德国双轨回收系统”和德国绿点系统”等。

DSD 的经营对象是特定的, 即一次性的销售包装废弃

物。在初创时期 ,DSD 任务非常明确 , 目的也很单一。它的

任务就是对包装废弃物组织回收、分类、处理和循环使用, 目

的就是为了享受《包装条例》规定的免税政策[ 4] 。DSD 成立

之后, 德国各地的生产商、分销商陆续加盟, 规模逐渐壮大 ,

影响也日益扩大。迄今为止, 在德国境内有将近18 000 个客
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户使用 DSD 公司提供授权的绿点标志( Green Dot) [ 5] 。

2  DSD 的运营

迄今为止 ,DSD 的回收网络已经遍布全德的每一个州。

有统计数字显示, 截至2007 年4 月,DSD 创造了大约17 000

个就业岗位 , 但与此形成鲜明对比的是, 操纵和管理这一全

国性的庞大体系、且为外界创造大量就业机会的 DSD 公司 ,

其内部仅有雇员300 余名[ 5] 。DSD 公司能够利用有限的人力

配置实现对全德境内一次性销售包装废弃物回收利用体系

的高效监管 , 维持其正常运作, 这与其独特的运营模式不无

关系。它通过与地方政府、上游企业( 分类、回收和再生企

业) 以及下游企业( 生产商和销售商) 协议合作, 整合并充分

利用已有资源, 避免了重复投资, 也避免了因职能重叠交叉

带来的管理混乱问题, 不仅节省了投资成本和人力资本, 也

提高了管理效能。

2 .1  DSD 与地方政府  德国很早就开始垃圾分类回收的实

践。在 DSD 建立之前, 德国社会中已经存在由地方政府负责

管理和监督运行的公共生活垃圾回收处理系统。而二元回

收系统。是指在正常存在的这套回收系统治外, 重新建立一

套与之并行的, 专门负责销售包装废弃物的回收和处理。

DSD 成立初期, 曾尝试在全国范围内构建独立的回收体

系[ 4] 。但随着政府包装法规的完善和回收指标的逐步提高

以及实践经验的不断积累,DSD 开始先后与各个州政府签订

协议, 整合各地已有的回收体系并最大限度地收为己用, 借

此达成系统的高效运作和自身目标的实现。

如图1 所示, 在德国大部分地区, 家庭垃圾箱和生物垃

圾箱由地方政府组建的公共回收系统负责, 而玻璃和黄色垃

圾袋( 箱) 内的轻包装废物则是 DSD 的管辖范围。在所收集

的废纸中, 由于包装所占比例是25 % , 报纸占75 % , 因此是由

DSD 公司和地方政府以1∶3 的比例共同承担财经责任[ 6] 。

图1 二元回收体系与公共垃圾回收系统的整合

Fig .1 Combinationof DSDandlocal government

  根据协议,DSD 对政府负有义务, 它必须保证完成《包装

条例》中对各种包装材料规定的回收指标 ; 指标的执行由16

个州政府负责监督,DSD 公司必须每年1 次向州政府呈递回

收数量和流量证明 , 证实其已经履行既定的义务[ 6] 。

政府并不为DSD 提供人事或财政上的支持, 而是提供频

繁的信息交流[ 6] , 这对 DSD 尤为重要。DSD 是政策催生的产

物, 政策环境的变动直接关系到它的发展和运营。事实上 ,

直接催生 DSD 的《包装条例》在颁布初期并不成熟, 从1991

年第1 版生效后, 已经历3 次修订。充分的信息互动, 一方

面使得 DSD 在政府法规调整之前做好准备, 调整自身的经营

策略; 另一方面也使DSD 有机会通过向政府递交年度报告 ,

为政府决策提供统计数据和实践经验的参考, 间接影响政府

决策, 对政策环境起到一定的引导作用 , 为自身创造了有利

的发展空间。

2 .2  DSD 与上游企业 在整个包装物的回收再生链条中 ,

DSD 公司并不直接参与具体的收集、分类、处理和再生利用

的操作, 而是通过与收集、分类厂家、处理厂家和再生利用厂

家等上游企业签署委托处理合同, 并支付一定的费用, 由这

些上游企业完成各个环节的具体操作。在整个过程中 ,DSD

只是起监督、管理和协调的作用。

除了通过委托协议的方式对市场上已有的回收、分拣、

再生机构进行整合之外,DSD 还斥资进行大规模的技术开发

与改造, 创建或扶植一些分拣和再生企业, 以填补某些材料

再生利用领域的空白。例如, 在汉诺威市,DSD 公司将分类

处理新技术用于工业化规模生产, 建立了第1 家轻质包装全

自动分类处理厂, 负责处理汉诺威市周边110 万人口产生的

轻质包装废弃物; 在特里尔市,DSD 支持属于 A·R·T 公司的

处理厂进行改造, 使之成为分类处理轻质包装最现代化的工

厂之一, 塑料废弃物经该厂处理后被自动分成4 个品种 , 纯

度超过92 %[ 4] 。这些工厂的结构均按标准设计, 促进了分类

技术的发展。此外,DSD 在技术力量最薄弱、处理难度最大

的废塑料的再生处理和技术研发领域投入了大量的资金与

人力, 成立“绿点—系统技术股份有限公司( SYSTEC)”, 专门

负责废旧包装塑料处理技术的研究与发展以及在国际市场

的推广[ 6] 。

DSD 将再生技术成熟的包装材料废弃物的回收和再生

业务外包给独立的上游企业, 从而能够集中人力、和物力对

尚不成熟的废弃材料再生技术进行研发与改造。研发的技

术经过标准化、产品化之后 , 由 DSD 或其子公司投入国内外

市场进行推广销售。DSD 在与上游企业的有效整合中实现

了资源的优化配置, 优化的结果不仅推动了资源再生技术的

不断进步, 也使得 DSD 在革新技术中获利。

2 .3  DSD 与下游企业  DSD 与生产商和销售商等下游企业

的协作是通过授权后者使用 DSD 注册专有的绿点标志

( Green Dot) 来实现的。生产者和销售者为规避回收再生包

装废弃物的法定义务, 遂与 DSD 签订协议, 申请在其生产销

售的产品包装上使用 DSD 授权的绿点标志, 并向 DSD 支付

一定的绿点标志使用费, 由此将回收义务委托给 DSD, 由

DSD 统一组织回收与再生利用。

DSD 最初由包装、灌装、销售和包装材料生产领域的95

家公司自发组建 , 到2002 年,DSD 的会员已达563 个[ 7] 。在

绿点标志使用者中, 既有会员, 也有非会员。因此, 公平性问

题就成为协调下游企业利益的关键。鉴于此,DSD 在运营中

强调与保证其非盈利的特征, 公平对待会员与非会员。虽为

股份公司,DSD 的股份不允许在证券市场进行交易。原则

上,DSD 要求收支平衡。当有所盈余时, 盈余部分不能通过

增值股份的手段进行结算。持有股份的会员不能获取红利 ,

也不享有区别于非会员的其他特权[ 7] 。

收支平衡需要通过调整绿点标志的使用费来实现 , 但是

绿点标志使用价格表的制定却是经验主义的。因此, 每年制

定新的价格表, 对绿点费用进行调整就显得十分必要。1992

年实施的首份价格表中, 仅以体积和重量两大指标进行计
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价, 甚至未对包装材料作出区分;1993 年修正的价格表中, 加

入了对材料的类别区分[ 7] ;2005 年1 月1 日起, 新的绿点使

用价格表中去掉了对体积的计费。同时, 几乎每类材料的绿

点使用费都在逐年下调。根据2007 年3 月的数据显示, 在过

去10 年中,DSD 的绿点使用费平均降低了35 % [ 5] 。可以说 ,

绿点费用的变迁历史, 实质上就是材料区别度不断增加和费

用不断下调的过程。对下游企业所征费用的调整, 正是 DSD

强调其公平性、协调会员和非会员利益的方式。

对于 DSD 来说, 绿点标志的使用费主要用于支付上游企

业的回收处理费用和维持自身的正常运作。下游企业通过

向DSD 付费, 承担了相应的生产者责任。至此, 形成了一个

以DSD 为纽带的物质封闭循环回路: 包装物从生产者、销售

者到消费者 , 废弃后由回收机构回收、送达分拣、再生企业 ,

处理成再生材料后送返包装物的生产者( 图2) 。在整个运作

过程中,DSD 分别与生产者、销售者和回收再生企业发生关

联, 通过协议方式有效整合资源, 将其上下游的企业纳入回

收体系的运营模式中, 从而贯通整个封闭循环的路径, 通过

指挥和监控整个回路的循环运转 , 实现回收利用包装废弃物

的目标。

图2 DSD 运营模式图[ 5]

Fig .2 Operationof Dual SystemDeutschland

3  DSD 的成效

3 .1  回收率和再生率  在 DSD 提交政府的报告里, 回收率

和再生利用率是DSD 必须要达到的两项重要指标 , 也是衡量

DSD 成效最关键的指标。

表1 2006 年度DSD 各类废弃物销售包装回收量与再生率

Table 1 Therecovered quantity and recycling rate of wastesales exceeded

in2006accordingto DSD

类别
Category

许可授
权量∥t
Quantity
licensed

实际回
收量∥t
Quantity

recovered

法定再
生率∥%

Recycling rate
required by Pac-
kaging Ordinance

实际再
生率∥%
Recycling

rate
achieved

玻璃Glass 1 646 316 1 694 768 75 103

纸,纸板 808 692 977 072 70 121

Paper and cardboard

塑料Plastic 577 514 597 583 60 103

马口铁Tinplate 218 257 228 804 70 105

复合包装 292 796 212 280 60 73

Compo Sites

铝Aluminium 26 840 34 095 60 127

总量Total amount 3 570 415 3 744 602 — —
 注 : 根据 DSD 公司网站( www.gruener- punkt .de) 公布的数据整理。
 Note :The data are arranged according to the publihsed data from DSDcompany

website( www.gruener- punkt .de) .

  2006 年度DSD 对大部分包装废弃物的实际回收数均超

过许可数, 复合包装的回收总量也接近许可授权的总量( 表

1) , 即大部分印有“绿点”标志的包装物都顺利回收, 甚至一

些不带“绿点”标志的废弃物质也由二元回收体系回收了。

同样的, 每一类物质的实际再生率均超过了法定利用率( 表

1) , 其中超过100 % 的, 表明部分非绿点标志的废弃物也进入

了二元回收体系获得循环再生。从这两项关键指标所显示

的数据来看 ,DSD 的运营是卓有成效的, 它对于德国包装废

弃物质的回收再利用事业的蓬勃发展功不可没。

3 .2 国际化 当绿点商标在德国境内得到高度普及之后 ,

DSD 开始向全欧洲乃至全世界扩展业务。目前“绿点”商标

在全世界170 多个国家申请了专利并得到保护 , 同时也获得

了欧盟和世贸组织的承认。

1995 年,DSD 推动成立了欧洲包装回收组织, 并将在欧

洲境内认证使用绿点标志的权利转交给该组织, 使其成为服

务欧盟各国的包装物回收机构。根据2007 年3 月的数据统

计, 全欧洲已经有460 亿件商品的包装上使用了“绿点”标

志, 包括英国、法国、奥地利、匈牙利、西班牙、葡萄牙、挪威、

瑞典和土耳其, 甚至远在北美大陆的加拿大 , 都在使用 DSD

的“绿点”商标[ 5] 。如此迅猛的国际化趋势彰显了 DSD 源自

高效运营模式和技术优势的强大市场竞争力。

3 .3 负面批评 尽管 DSD 在回收率和再生循环率方面有着

优异的表现 , 绿点标志在德国本国有着很高的普及率, 并且

在国际上的扩展也十分迅速, 但是,DSD 的首创性决定了它

在许多方面尚不成熟, 甚至存在缺陷, 尤其是 DSD 带有垄断

性质的组织结构以及它与上游处理厂之间的紧密联系和高

成本, 是最易遭受质疑和批评的软肋[ 3] 。德国环境委员会

1998 年的1 份报告对这一系统的经济有效性进行了质疑[ 3] 。

德国的绿色和平组织曾更严厉地指责,“绿点标志”的使用并

未对包装减量化起到作用[ 8] 。

4  DSD 的经验对我国的启示

尽管德国国内存在对 DSD 的负面评价 , 但就整体而言 ,

DSD 所取得的成绩仍然令人瞩目。它的有效运作保证了包

装废弃物的回收和循环再生, 这与 DSD 的组建初衷是一致

的。绿点标志在全球的逐步推广 , 以及 DSD 颇具特色的运营

模式, 受到国际社会的普遍关注。DSD 的成败得失对于其他

国家而言都具有宝贵的借鉴意义。结合上述阐述 , 笔者从两

个方面探讨DSD 的经验对于我国固废管理工作的启示。

4 .1  立法的推动  立法先行, 启动了回收体系的创建。德

国通过立法, 一方面, 客观上为DSD 的诞生创造了市场需求 ,

促使一个服务于立法目标的回收再生循环组织在市场调控

下自发组建 ; 另一方面, 一系列配套的立法对于废弃物处置

原则的强调, 为 DSD 的顺利运营与发展, 提供了制度保障。

由此可见, 立法对于回收再生体系的创建、运行和有效管理 ,

不是一个隐性的背景因素, 而是本质的驱动力。

德国废弃物管理的立法结构呈现立体化, 层次性突出 ,

上有规定普遍性原则的高位阶的框架性法律, 下有细化到规

定具体回收指标的条例法规, 从而保证了立法的高效力和实

效性。反观我国固体废弃物管理的立法现状, 虽然2005 年修

订实施的《中华人民共和国固体废弃物污染环境防治法》( 以
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下简称《固废防治法》) 借鉴了国外固体废物管理的经验, 为

我国的固废管理工作确立了一系列良性的框架原则, 但用于

落实这些原则的配套法规标准却没能及时出台。譬如该法

第十八条对商品的过度包装作了限定, 要求相关部门“组织

制定有关标准, 防止过度包装造成环境污染”, 但在将近4 年

的时间里, 有关部门除了对月饼的过度包装作出强制性限制

外, 其他商品的包装标准和配套的条例法规始终缺位; 又如

《固废防治法》中对农业和农村的固体废物污染防治提出了

原则要求, 但同样缺乏配套的实施细则, 致使农村固废污染

防治工作仍难以依法开展。

我国在构建废弃物管理法律法规体系时应当借鉴、学习

德国的经验 , 做好科学的立法规划, 设计构建包含不同层次

的法律法规 , 并保证各层次法律间的协调性和配套性, 依照

《固废防治法》及其他相关法律的规定, 尽快制定配套法规和

标准, 形成完善完整的法规体系, 以保障高位阶良法的有效

执行和落实, 并以立法为驱动和保障来引导我国废弃物回收

再生体系的运作。

4 .2  资源的整合  资源整合, 实现了 DSD 的高效运作。一

方面,DSD 充分运用社会上的已有资源 , 与地方政府合作, 也

与社会组织和私人企业合作, 通过与上下游企业签订协议 ,

将零散的回收体系整合成一个相对完整的闭合循环回路; 另

一方面, 对于市场中的空白领域,DSD 斥资进行技术革新和

行业扶植, 在很大程度上提高了回收物品的循环再生能力 ,

解决了回收能力远大于利用能力以及回收废物无法消化的

困境。技术革新还大大地降低了回收利用的成本, 降低了

“绿点”商标的使用费, 降低了生产者和消费者的负担。对资

源进行有效整合, 不仅能够为回收再生系统节省成本, 而且

能使整合后的系统在整体上有序的增强, 管理的有效性也因

此而提高, 从而保证实现了高回收的指标与高循环再生的

指标。

我国的废旧物资回收再生行业的历史并不短 , 新中国建

立之后, 各大城市的废旧物资都由各自的国营供销社负责。

改革开放后 , 国营回收网络逐渐衰落, 回收行业从业人员呈

现零散化、无序化状态。近年来, 许多城市正在着力改建和

整顿城市废旧物资回收再生市场 , 一些地方政府也鼓励民营

资本进入固体废物处置行业。在具体操作和实践上,DSD 整

合已有资源整合、发展技术填补行业空白、构建回收再生封

闭循环回路的经验, 为我国创建有序运转的回收再生网络提

供了一条可供对比、参考和借鉴的新颖思路。

5  结语

德国立体化的废弃物管理立法促成了二元回收体系

( DSD) 的创建 , 并为其发展提供了制度保障。通过整合社会

上已有的回收系统和回收再生企业, 开拓与填补回收再生的

空白领域, 并通过协议方式与当地政府、上下游企业进行合

作,DSD 构建了销售包装废弃物从产生到回收再生的封闭回

路, 实现了良好的运营。DSD 的经验为我国固废管理工作提

供了启示, 即, 完善立法和整合资源 , 能够推动、引导和保障

废弃物管理体系的高效运作, 实现固体废物的有效管理。
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