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引言

2020 年《固体废物污染环境防治法》修订实施，

其中明确规定国家逐步实现固体废物零进口。政策

从“进”到“禁”的转变，陆续出现固体废物在海外

初级加工后以再生原料进口的新动向。可进口的再生

原料应是具有使用价值、符合质量标准、符合环保要

求的产品，不再是固体废物。但是由于再生原料加工

程度不一，性状参差不齐，海关等监管部门对其固体

废物属性仍然存疑，并且由于再生原料制度体系尚未

健全，固体废物属性鉴别成为限制再生原料进口的难

题。为有效衔接固体废物禁止进口和再生原料合法进

口的政策过渡，亟须构建适用于再生原料的管理制度

体系，着力构建防堵洋垃圾入境长效机制，维护禁止

“洋垃圾”入境改革大局。

1 固体废物进口管理制度的发展历程

20 世纪 80 年代以来，为缓解原料不足，我国开

始从境外进口可用作原料的固体废物。1995—2016
年，我国成为全球最大的可用作原料固体废物的进口

地。2017 年 7 月 27 日，国务院办公厅印发《禁止洋

垃圾入境推进固体废物进口管理制度改革实施方案》，

要求严格固体废物进口管理。2018 年 6 月 16 日，中

共中央、国务院《关于全面加强生态环境保护 坚决

打好污染防治攻坚战的意见》中提出全面禁止“洋垃

圾”入境，严厉打击走私，大幅减少固体废物进口种

类和数量，力争 2020 年底前基本实现固体废物零进

口。2020 年 4 月 29 日，第二次修订的《中华人民共

和国固体废物污染环境防治法》第二十四条规定，国

家逐步实现固体废物零进口。2020 年 11 月 25 日，生

态环境部等四部委联合发布《关于全面禁止进口固体

废物有关事项的公告》，自 2021 年 1 月 1 日起，我国

将禁止以任何方式进口固体废物，禁止我国境外固体

废物进境倾倒、堆放、处置。

我国是世界上对进口固体废物管理最严格的国家之

一 [1,2]，国内进口固体废物研究多停留于固体废物属性鉴

别的技术方法，缺少固体废物零进口后的制度体系分析，

缺乏对政策实施效果的评估。另外，固体废物的禁止进

口倒逼贸易方在境外将固体废物加工成再生原料后再进

口，但加工后的产物是产品还是固体废物，是否会存在

以再生原料名义进口固体废物，成为当前的新问题。

2 固体废物进口及管理现状

2.1 固体废物进口现状

1995—2016 年，我国进口固体废物量从 450 万 t
激增至 4658 万 t[3]。2017—2020 年，全国固体废物进

口量分别为 4227 万 t、2263 万 t、1348 万 t 和 878.7
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万 t[4]，与 2016 年的 4658 万 t 相比，分别减少 9.2%、

51.4%、71%、81.1%。“洋垃圾”禁令成效显著，固

体废物进口量逐年大幅削减。2005—2020 年我国固体

废物进口量如图 1 所示。

2.2 再生原料进口现状

固体废物在境外加工后再进口是近年来出现的新

形式。由于境外各国政策环境、再生技术及管理理念

的差异，从国外进口的再生原料品质良莠不齐。主要

问题是存在以再生原料之名进口固体废物的风险。

2018 年前后，生活源和工业源的废塑料陆续禁止

进口 [5]，长期以境外废塑料为原料的再生塑料企业纷

纷在东南亚投资建厂，将废塑料加工成再生塑料颗粒

后销往我国 [6,7]。2021 年 5 月，《塑料 再生塑料》（GB/
T 40006—2021）系列国家标准相继发布，提出了再生

塑料颗粒的质量性能指标和污染物指标，使得再生塑

料颗粒作为产品管理有据可依。

废钢铁作为铁素资源可以代替铁矿石直接进入炼

钢流程 [8]，但传统意义上的废钢铁观感较差，并携带

有较多的废纸、废塑料、废橡胶以及土壤、灰尘等

非金属杂质，随着我国对进口货物的从严把控，废

钢铁禁止进口。2020 年底，《再生钢铁原料》（GB/T 
39733—2020）发布，该标准适用于废钢铁经分类及

加工（分拣、拆解、剪切、破碎、打包）后生产的再

生钢铁原料，对其物理规格、原料来源、加工方式以

及夹杂率都提出了明确的要求，通过以上指标可将再

生钢铁原料与废钢铁清晰区分，解决了优质铁素原料

进口的问题 [9]。

但是除再生塑料颗粒和再生钢铁原料外，国内仍

有多种品类的其他再生原料产品缺乏质量标准，如经

过富集的人造富矿、经过鞣制缝制的毛皮褥子、经过

裁剪的人造纤维等。

2.3 固体废物属性鉴别现状

统计中国环境科学研究院 2008—2019 年固体废

物属性鉴别案例，其中结论为禁止进口的固体废物的

占总案例数的比例最高，为 74.29%，结论为非固体废

物的占比 18.38%，剩余为限制进口或非限制进口（图

2）。按照鉴别样品的类别进行统计，矿物及冶炼渣类

的案例占总案例数的比例最高，为 49%，废塑料及再

生塑料、废旧橡胶及其他占比分别为 6%、6% 和 26%
（图 3）。另外，通过案例分析，随着进口政策的逐年

变化，固体废物在境外进一步加工成再生原料的案例

明显增多。

《固体废物鉴别标准 通则》（GB 34330—2017） 
（以下简称《通则》）是固体废物属性鉴别的判断准

则，是各鉴别机构在鉴别判断时都必须遵循的技术标

准，在固废属性判定、固废案件司法判定等领域起到

了关键性作用。对于再生原料的固体废物属性鉴别要

点主要集中于产品与固体废物的区分，而区别两者的

关键点在于是否有再生

原料的产品质量标准。

2.4 再生原料产品质量

标准

应用于固体废物属

性鉴别的再生原料产品

质量标准主要分为以下

两类：

一是公告标准，即

由生态环境部、海关总

署、商务部、工业和信

息化部四部委公告的质

量标准，目前主要包括

《再 生 黄 铜 原 料》（GB/
T 38470—2019）、《再 生

铜原料》（GB/T 38471—

2019）、《再生铸造铝合

金原料》（GB/T 38472—图1 2005—2020年我国固体废物进口量
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2019）、《再生钢铁原料》（GB/T 39733—2020）四项

再生金属原料标准 [10]，符合上述再生原料标准的再生

黄铜原料、再生铜原料、再生铸造铝合金原料和再生

钢铁原料可以进口。不符合上述标准的，属于固体废

物，禁止进口。

二是非公告标准，即未由生态环境部、海关总

署、商务部、工业和信息化部四部委公告，但国内

已有的再生原料质量标准，如《再生橡胶》（GB/T 
13460—2016）、《回用纤维浆》（GB/T 24320—2009）、 

《塑料 再生塑料》（GB/T 40006—2021）[11]。

3 再生原料进口面临的主要问题

3.1 制度体系不完善

全面禁止进口固体废物后，进口废物管理目录制

度和进口许可证管理制度退出历史舞台。进口的再生

原料作为一种新兴事物，其管理制度需要完善，目前

主要存在以下三个方面的问题：

一是政策过度不连贯，公告标准与现行制度存

在细节差异。例如，《再生铜原料》（GB/T 38471—

2019）中规定，检测夹杂物含量、金属总量、金属铜

量和金属回收率时，每份样品质量不少于 10 kg，但

是《进口货物的属性鉴别程序》要求每份样品推荐质

量为 4～5 kg，两份文件规定的取样差异有可能影响

鉴别结论。

二是缺乏再生原料进口管理目录制度。在我国固

体废物零进口之前，主要依据《禁止进口固体废物目

录》对进口固体废物进行管理 [12]，2020 年底该制度

废止。目录管理制度在多年的应用过程中展现出类别

清晰、分类明确、便于操作的优点，在当前再生原料

大量进口的现状下，可以借鉴目录管理经验制定《再

生原料进口管理目录》，对其进行高效管理。

三是缺乏政策后评估制度。近年来我国出台的进

口固体废物管理政策数量多、更替快，普遍存在注重

落实而忽视评估的情况，导致后期难以精准掌握政

策实施效果，不利于政策的修订及调整。引入政策

后评估制度，能够查缺补漏，及时发现政策实施过程

中出现的问题，对制定更适合现状的新政策具有指导

作用。

3.2 标准规范不健全

一是再生原料标准体系不完善，除已具备产品质

量标准的再生原料，其他再生类货物只能依据《通

则》进行固体废物属性判定。再生类货物种类繁多、

来源复杂，属性鉴别的结论只是表明货物（或样品）

是否属于固体废物，而非是否属于再生原料。再生原

料是一种产品（商品），应具有相应的产品质量标准

以及海关 HS 编码，目前再生原料的再生程度、再生

过程认定模糊，通过何种操作算作加工，加工到何种

程度可以不作为固体废物管理，尚未清晰界定。

二是标准执行有争议，进口货物固体废物属性鉴

别过程中，不同鉴别机构对是否进行再生原料质量标

准中所有指标的全检验、非公告标准是否可用于鉴别

判断等问题存有争议。另外，《进口可用作原料的固

体废物环境保护控制标准—冶炼渣》（GB 16487.2—

2017）等 11 项固体废物环控标准废止后，没有产品

质量标准要求，再生原料的夹杂率、放射性等关键环

控指标缺失，为监管留下隐患。

3.3 技术水平有待提高

首先是属性鉴别能力欠缺，主要体现在固体废物属

性鉴别从业人员能力水平参差不齐，鉴别尺度不统一。 

图2 鉴别案例结论统计

图3 鉴别样品类别统计
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其次是鉴别案例共享机制未建立，近五年全国约 1.72
万个鉴别案例分散在十余个鉴别机构中，机构间信息

交流不畅，缺乏共享平台。再次是基础研究薄弱，对

进口货物的属性鉴别集中在个例的溯源研究上，缺乏

共性问题的深入研究，并且对进口货物的环境风险问

题关注度低。另外，还存在政策趋势研判能力弱、缺

乏趋势预判等问题。

4 应对再生原料进口管理建议

4.1 构建完善新型制度体系

要做好固体废物禁止进口、再生原料进口的后半

篇文章，需要建立长效机制。完善的制度体系不仅能

够成为管理抓手，同时也是约束企业合法经营、规避

错误行为发生的有效方式。建议从以下三个方面构建

完善新型制度体系：

一是重视政策衔接的连贯性。新制定的再生原料

标准需着重参考现行固体废物属性鉴别相关标准政

策，避免执行过程中出现矛盾，已发布的再生原料标

准在修订时进行调整，保证标准在用于属性鉴别工作

时具有可操作性。

二是建立进口再生原料目录。对于工艺成熟、市

场认可度高、进口后对我国环境风险可控的再生原

料，建议建立《允许进口再生原料目录》的“白名单” 
制度。“白名单”制度需严格设立准入条件，深入研

究我国主要资源缺口，对是否能够促进我国资源回收

利用行业产业升级、补充我国资源需求缺口、促进我

国碳中和等方面进行综合考虑，同时明确再生原料海

关商品 HS 编码。鼓励再生等级高的、进口后再加工

步骤少的、对环境友好的高品质再生原料进口，促进

国际国内双循环。

三是建立政策后评估制度，对列入目录的再生原

料进口情况、国内资源缺口补充及市场调节情况、加

工利用企业环境影响、国内相关再生资源产业转型升

级等进行综合评估，定时更新、调整目录内容。

4.2 建立健全标准规范

一是完善再生原料产品质量标准体系。研究再生

原料的特征性能指标和环保指标，清晰界定再生原

料，突出再生原料是固体废物经回收后有意加工（如

分级分类、精炼提纯、质量控制等）的产品。制定再

生原料产品质量标准，在标准制定过程中要注重与废

止标准间的衔接关系，构建关键环保指标。

二是制定重点废物专项鉴别标准，解决原材料类

固体废物鉴别标准缺失问题，如未硫化废橡胶、含铁

氧化物废料 [13]、有色金属及含有色金属废料 [14]、废

矿物、皮革和毛皮废料 [15]、人造纤维和合成纤维废

料 [16]、植物油脂废料等。再生原料已有产品质量标准

的，规定属性鉴别时需检测的关键技术指标，避免全

指标检验。尚没有产品质量标准的，规范再生货物的

鉴别要点。

4.3 加强能力建设

一是增强固体废物属性鉴别能力，建立固废鉴别

专家技术委员会，负责管理鉴别机构的鉴别行为，固

化鉴别规则和尺度，明确再生原料质量标准使用方

法，指导专项鉴别标准制定，处理解决案例纠纷，定

期开展属性鉴别培训等。

二是建立信息化平台，构建全国固体废物属性

鉴别案例数据库、进口货物溯源指纹特征图谱数据

库，运用大数据引擎搭建互联网 + 平台，供鉴别机

构参考查阅。实现案例的快速查询、检索以及对比分

析，解决鉴别机构鉴别尺度不一的问题。另外，也可

以通过同类型货物的大数据汇总，对相关货物加强风

险防控，对鉴别结论较高比例为固体废物的货物重点

布控。

三是夯实基础研究能力，开展再生原料溯源分

析、环境风险评估、物质流分析等基础研究，支撑构

建固体废物鉴别标准体系、制定再生原料进口政策及

编制系列产品质量标准。

四是提升政策趋势研判能力，研究分析新形势下

再生原料、固体废物越境转移的国际动态，预判国内

外政策风险。深入探讨国内外经济、政治影响，为

改革政策提供理论依据，支撑废物零进口改革顺利

实施。
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Preliminary Exploration on Import Institutional Reform of Recycled Raw 
Materials under New Circumstances
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(1.State Environmental Protection Key Laboratory of Hazardous Waste Identification and Risk Control, Chinese Research Academy 
of Environmental Sciences, Beijing 100012, China; 2.State Key Laboratory of Environmental Benchmarks and Risk Assessment, 

Chinese Research Academy of Environmental Sciences, Beijing 100012, China; 3. Beijing Product Quality Supervision and 
Inspection Institute, National Textile and Leather Products Quality Inspection and Texting Center, Beijing 100025, China)

Abstract: Although it’s an important measure to crack down the import of solid waste on foreign garbage prohibition in China, the 
fuzzy boundary between solid waste and recycled raw materials leads to the difficulty in the implementation of the policy. As a technical 
means, it is difficult to fully respond to the identification of solid waste attributes, so the reform of import system is imminent. This paper 
sorts out the problems of imperfect system, imperfect standards and specifications, and insufficient technical level with the practical 
problems in the identification process of solid waste attributes through the analysis on the management policies of imported solid 
waste and recycled raw materials. In order to prevent solid waste from passing off as recycled raw materials into China, it is proposed 
to construct and improve a new institutional system to strengthen the long-term effect, establish standards and norms to promote the 
universality, and strengthen capacity building to achieve the implementation effect.
Keywords: recycled raw materials; solid waste; attribute identification; institutional system


