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1. 引言  
 
 
1.1 過去十多年間，香港政府推出多項推動廢物回收措施，

包括 (a)於 2007 年在屯門設立環保園； (b)於 2015 年成立總值

10 億港元的回收基金，以支持廢物循環再造商； (c)為數項廢物

類別立法推行生產者責任計劃，並以玻璃樽及電器電子產品為優先

目標；及 (d)提升自願廢物分類及收集設施，覆蓋約八成本地住戶

的鄰近居住地點。然而，都市固體廢物的循環再造率，仍由 2011 年

的 48% 顯著下跌至 2015 年的 35%。廢物循環再造表現欠佳，某程度

上與全球再造產品市場近年放緩相關。不過，亦有意見關注到海外

循環再造業有完善的生產者責任延伸制度支持，涵蓋大部分廢物

類別，而本港循環再造業相對上未能得到足夠支援，令業界難以

自給自足及能在財務上持續營運。 1 因此，本港循環再造業的規模

不大，在 2013 年約有 500 間機構，直接聘用 4 000 名僱員。 2 
 
1.2 因應垃圾收集及資源回收小組委員會於 2016 年 10 月提出

的要求，資料研究組繼於 2017 年 3 月完成題為 "選定地方的家居

廢物分類及收集 "的資料摘要後 3，再就選定 3 個城市 (即台北、首爾

及 柏 林 ) 經 家 居 分 類 後 的 固 體 廢 物 循 環 再 造 系 統 ， 進 行 研 究 。

本資料摘要將聚焦 3 個被視為與香港市民較為關注的主要範疇，

包括 (a)生產者責任延伸制度的運作； (b)廚餘的處理；及 (c)剩餘

廢物的焚化。  
  
                                           
1 在已實行生產者責任延伸制度並有良好做法的地方，生產者須為其產品設計至產品

完結後的整個產品周期造成的環境影響負責。此舉不單有助減輕市政府及納稅人

管理廢物的負擔，亦可推廣回收。相對而言，香港現時推行生產者責任延伸制度

規模相當有限。雖然政府已於 2008 年制定《產品環保責任條例》，訂明生產者

責任制度的法律框架，但仍須就納入制度內的個別廢物類別，另行立法。迄今只有

涵蓋電器電子產品廢物及玻璃樽的兩項條例草案，獲得通過。  
2 有 關 數 字 不 包 括 流 動 廢 物 收 集 商 及 撿 拾 回 收 物 料 的 人 士 。 2013 年 ， 回 收 業 約 佔

整體商業機構及全港總就業人數的不足 0.2%。請參閱 GovHK (2013)。  
3 請參閱 Legislative Council Secretariat (2017)。  
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2. 台北的廢物循環再造系統  
 
 
2.1 生產者責任延伸制度對台灣的廢物循環再造，發揮重要

作用，它有效地把處理廢物的財政責任，由市政府轉移至生產者，

實踐 "污者自付"原則。根據 1997 年修訂的《廢棄物清理法》，

台灣的 "生產者 "(包括製造商及分發商 )須回收、循環再造及處理

具有回收價值或對環境有不良影響而須受規管的應回收廢棄物，

至今涵蓋 13 類別下共 33 項產品及包裝物品。 4 生產者須按規定

申報廢棄物產品數量及標籤產品，並須向台灣環境保護署的中央   
"資源回收管理基金 "("回收管理基金 ") 5 繳付徵費。滙集的徵費會

根據預定的補貼費率，補貼私營循環再造商，而補貼費率不會受

短期市場波動影響。 6 此外，該基金亦支持地方政府的家居廢物

收集工作。此循環再造系統在台灣統稱為 "四合一 "回收系統，代表

社區民眾、地方政府、循環再造業及回收管理基金的四方緊密合作

(附錄 )。  
 
2.2 回收管理基金每年的徵費收入，由 2001 年的 54 億新台幣

(12.5 億港元 )增至 2015 年的 70 億新台幣 (17.6 億港元 )，14 年間

累增 30%。 7 2015 年，基金向能提供經核實循環再造數量的持牌

循環再造商，補貼約 51 億新台幣 (12.8 億港元 )，即 73% 的徵費

收入。 8 按廢物類別分析，廢棄容器循環再造商在 2015 年獲得

最多補貼費，佔總額的 35%。其次是廢棄電器電子產品循環再造商，

佔總額的 25%。儘管個別廢物帳目偶有赤字，回收管理基金經過約

二十年運作後仍能夠維持整體盈餘， 2015 年年底的累計盈餘約為

140 億新台幣 (35 億港元 )。  

                                           
4 該等受規管產品包括廢鋁容器、廢紙容器、廢塑膠容器、廢乾電池、廢汽車及電單車、

廢輪胎、廢鉛酸電池、廢潤滑劑及廢家用電器。  
5 回收管理基金設立於政府帳目下，並受到嚴格監管。有關回收系統由下述 6 個主體

組 成 ： (a) 管 理 委 員 會 ； (b) 消 費 者 ； (c) 負 有 責 任 的 行 業 ； (d) 收 集 及 處 理 廢 物 的

機構； (e)收費審議委員會；及 ( f )審計機構。回收設施須受獨立審計，確定所回收

物料的實際數量，並確保有關作業符合規定。  
6 按類別受規管廢物的徵費及補貼費，由資源回收費率審議委員會釐定，其成員包括

工商團體、環保團體、保護消費者團體的代表。該委員會在訂定補貼費時，會考慮

廢物回收量、清除及處理廢物的成本、給予廢物收集商的獎金、廢物處理量、回收

物料的市場價值、檢查及核實成本，以及回收管理基金的財政狀況。就各項規管

物品收取的徵費只會應用於該項物品，而該委員會會按需要檢討有關補貼費率。

以廢容器的補貼費率為例，該委員會於過去 6 年曾進行三次檢討，分別為 2012 年、

2015 年及 2016 年。  
7 按 照 現 行 規 則 ， 至 少 80% 的 徵 費 會 撥 入 一 個 信 託 基 金 ， 用 作 補 貼 回 收 商 。 餘 下

20% 會撥入另一基金，用作宣傳、審計、補貼地方當局採購回收物收集車隊物資的

開支、進行調查及研究。  
8 回收商須符合設施標準及作業規定，才可收取補貼費。為促進收集廢物，回收商

亦可與廢物收集商就攤分補貼費訂立協議。  
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2.3 " 四 合 一 " 回 收 系 統 為 台 灣 的 循 環 再 造 業 ， 提 供 了 所 需

支援。首先，在 1998 年至 2015 年期間，每年在生產者責任延伸

制度下循環再造的廢物量飆升 240% 至逾 98 萬公噸，約佔 2015 年

台灣所收集的可循環再造廢物總量的 30%。其次，同期每公噸廢物

的平均回收補貼費減少 66% 至 6,850 新台幣 (1,719 港元 )，顯示該

基金及循環再造業的效率提升。再者，一些被視為循環再造經濟

效益較低的廢物，其循環再造率亦見改善，以塑膠容器為例，其平

均循環再造率由 1999 年的 43% 躍升至 2015 年的 74%。 9 最後，

台灣循環再造業的規模擴大，其整體收入在最近 8 年間累增 68% 至
2016 年的 207 億新台幣 (51 億港元 )。 10 據台灣環境保護署表示，

回收管理基金批出的補貼費已成為台灣循環再造業主要的穩定

力量，當中對中小型循環再造商尤為重要。  
 
2.4 儘管如此，台灣社會亦有關注 "四合一 "回收系統的實施

情況，當中以生產者為主。由於對受規管物品收取的徵費會影響

生產成本，部分生產者為了逃避徵費而故意漏報產品或廢物數量。

這種 "搭便車 "的行為，不僅導致個別廢棄產品 (例如塑膠容器 )的
基金帳目出現虧損，亦掀起涉及徵費金額的法律糾紛。 11 
 
2.5 台灣的生產者責任延伸制度並不涵蓋廚餘，因此台北市政府

須自行處理廚餘，其日均收集量約為 170 公噸。現時，約 22% 廚餘

售 予 台 北 市 以 外 地 方 的 循 環 再 造 商 ， 轉 化 為 家 畜 飼 料 。 其 餘

78% 運往台北市內的 3 個焚化設施，暫時貯存及預先處理，然後

運 送 至 堆 肥 營 運 商 。 12  台 北 市 政 府 估 計 廚 餘 的 平 均 處 理 成 本   

(包括運輸成本 )，約為每公噸 1,800 新台幣 (450 港元 )。為提高廚餘

處理量，台北市政府正計劃興建台灣首個厭氧分解設施，其處理量

可達到每日 200 公噸。預計設施於 2021 年落成後，台北市便可

自行處理廚餘及節省運輸成本。  
  

                                           
9 以聚酯纖維 (PET)膠瓶為例，在 1999 年至 2015 年期間，經收集的膠瓶數量增加

187%。 2012 年，台灣的聚酯纖維膠瓶回收率已達到 96%。該基金只向聚酯纖 維

膠瓶的收集商發放補貼費。  
10 根據 2005 年進行的一項研究，回收業的經濟收益可抵銷成本。 2001 年，所有強制

類別的回收廢物的整體利益成本比率為 1.14。請參閱 Fan, K. (2005)。  
11 請參閱黃偉倫 (2015)。  
12 台北以往把大部分廚餘直接運往一家位於鄰近的雲林縣的回收商進行堆肥。此做法

在 2000 年後因當地居民反對而停止。現時，該市先把廢物暫時存放在焚化設施

內，以進行預先處理。該等焚化設施亦同時試驗各種循環再造廢物的方法，例如

製造生物乙醇。  
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2.6 從台北市住戶收集的剩餘廢物，大部分會送到 3 個由市政府

營運的焚化設施處理，轉廢為能。該等設施雖然每天可處理共

4 200 公噸廢物，但近年的使用率偏低，除因為公眾關注焚化設施

排放廢氣，部分亦歸因於該市具成效的減廢回收措施，致須焚化的

家居剩餘廢物數量於 2000 年至 2015 年期間減少 50%。雖然出售

焚化廢物時所產生的電力可帶來收入，但 2015 年仍有約 14% 的
焚化設施營運成本未能抵銷。台北現時約有三分之一的都市固體

廢物經由焚化處理。  
 
 
3 首爾的廢物循環再造系統  
 
 
3.1 南韓於 2003 年根據《促進節約及回收資源法》 (Act on the 
Promotion of Saving and Recycling of Resources)設立生產者責任延伸制度，

現時涵蓋 42 項主要由家居棄置的特定包裝及產品廢物。 13 生產者

(即製造商及分發商 )有法律責任按照政府指明的標準，回收及循環

再造指定物品。韓國環境公司 (Korea Environment Corporation)負責監控

生產者及進口商呈報產品的銷售及進口，及已收集及循環再造的

廢物量，確保符合規定。環境部 (Ministry of Environment)則為該等

物品，設定每年的循環再造目標，而相關目標於 2016 年介乎 20%
至 83% 不等， 14 並對違規者徵收最多 30% 的附加費作為罰款。  
 
3.2 有別於台灣的中央管理模式，南韓共有 6 個行業合作社，

生產者可按情況加入其中任何一個合作社 (例如韓國包裝回收協會

(Korean Packaging Recycling Association))，由合作社代其履行循環再造的

責任。這些合作社亦由韓國環境公司認證，以確保它們符合政府

所訂的目標。加入這些合作社的生產者須繳付適用於特定產品的

標 準 費用。 2015 年，有關費用金額最低為輪胎，每公斤 30 韓圜    
(0.2 港元 )；最高則為流動電話，每公斤 2,649 韓圜 (18.3 港元 )。
該 6 個合作社會將滙集費用，支援循環再造業。過往約 70% 至
90% 的 款 項 是 發 放 予 循 環 再 造 商 ， 而 1% 至 5% 則 用 作 宣 傳 。

2017 年 ， 預 計 單 韓 國 包 裝 回 收 合 作 社 便 會 將 1,380 億 韓 圜     
(9.52 億港元 )或 85% 的收入，分配給循環再造商，用以循環再造約

120 萬噸包裝廢物。   

                                           
13 受規管產品包括 27 項電子產品，以及輪胎、潤滑劑、電池、熒光燈、發泡膠浮體

及包裝物料。  
14 廢電器電子產品受不同的生產者責任延伸制度規管，負責的合作社是韓國電子循環

再造合作社 (Korean Electronic Recycling Cooperative)。循環再造目標並非針對指定產品，

並以人均公斤數目的方式表示。  
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3.3 南 韓 生 產 者 責 任 延 伸 制 度 的 成 效 ， 反 映 於 下 述 指 標 。

首先，在 2002 年至 2012 年期間，在生產者責任延伸制度下每年的

循環再造量合共增加 62% 至 150 萬公噸。第二，過去 10 年，大部分

產品每年的循環再造目標持續上調。舉例而言，在 2005 年至 2016 年

期間，玻璃樽的循環再造目標由 67.2% 提高至 76.3%，而熒光燈的

目 標 則 由 18.9% 提 高 至 35.6% 。 第 三 ， 儘 管 循 環 再 造 目 標 有 所

提高，生產者一般仍能達標。以包裝廢物為例， 2015 年的實際

循環再造量較循環再造目標高出 11%。第四，循環再造業務增長

強 勁 ， 在 2003 年 至 2012 年 期 間 ， 循 環 再 造 設 施 的 數 目 增 加

50% 至 627 個。最後，該制度有助擴大循環再造產品市場，該市場

在 2012 年約值 3,055 萬億韓圜 (210 億港元 )；同時有助節省價值

2,888 萬億韓圜 (19.9 億港元 )的堆填空間。環境部表示，生產者責任

延伸制度在同期創造了近 1 萬個職位。  
 
3.4 對於部分難以循環再造，亦未納入生產者責任延伸制度的產品

或包裝 (例如殺蟲劑容器 )，政府會向其生產者徵收 "預先處理費 "， 15 
以促使相關生產者改善產品設計，減少產生廢物。有關費用的水平

是根據處置有關物品的全部成本釐定，所得款項用以資助地方政府

設立處理設施。  
 
3.5 南韓的生產者責任延伸制度並不涵蓋廚餘的收集和處理，

故有關責任由市政府承擔。首爾市現有 5 個由地方行政區設立的

廚餘處理設施，能處理約三分之一收集所得的廚餘，其餘三分之二

則送往位於鄰省的私營設施處理。在當區處理的廚餘約有三分之二

被轉化為家畜飼料，三分之一則用作堆肥或生物燃氣。首爾市政府

表示，處理每噸廚餘的平均成本在 2013 年約為 17 萬韓圜(1,207 港元)，
出售盛載廚餘的預繳垃圾袋所得的收入只能補償所需成本的 30%。

因此，部分區政府平均每年需自付支付多達 50 億韓圜(3,600 萬港元)，
填補差額。  
 
3.6 從家居收集的剩餘廢物，大部分由首爾的 4 座焚化爐作

焚燒處理。 16 首爾的各個地方政府可透過出售預繳垃圾袋，以及

出售焚化過程產生的熱力和電力，收回焚化爐的部分運作成本。

然而，以 2012 年每噸 6.9 萬韓圜 (476 港元 )的平均處理成本計算，

相關的收入並不足以收回成本，以致出現每噸 4.2 萬韓圜 (290 港元 )
的虧損。首爾現時以焚化方式處理約 23% 的都市固體廢物。  
                                           
15 預先處理費涵蓋殺蟲劑及有毒化學物品的容器、口香糖、即棄尿片、香煙及非包裝

塑膠 (例如：聚氯乙烯 (PVC)管、玩具及廚具等 )。每年收入低於 200 億韓圜 (1.38 億港元 )
的中小企獲豁免有關費用。  

16 焚化爐每日處理的廢物，約 90% 來自家居及小型企業。  
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4 柏林的廢物循環再造系統  
 
 
4.1 德國於 1991 年制定具有標誌性的《包裝條例》 (Packaging 
Ordinance)，並為符合該條例的規定而實施生產者責任延伸制度。 17 
根 據 法 例 ， 雖 然 各 市 的 政 府 均 參 與 收 集 或 回 收 廢 物 的 工 作 ， 18 
但全國生產商或分發商均必須為其製造或輸入國家的所有包裝

廢物，承擔全部責任。德國政府亦為包裝物料訂定全國最低循環再

造目標，該等目標介乎適用於玻璃的 75% 至適用於塑膠的 60% 不等。  
 
4.2 為履行這些強制性責任，生產商及分發商須加入生產者

責任組織，並按照包裝物料的種類和重量繳付產品牌照費用。 19 
有關的生產者責任組織，會代表該等生產商及分發商安排收集及

循環再造包裝廢物，並會從收取的牌照費用支付予廢物收集商或

循環再造商。所有生產者責任組織均應全數承擔收集及循環再造

廢物的經費。在生產者責任延伸制度下收取的費用估計於 2011 年

約為 10 億歐羅 (108 億港元 )。  
 
4.3 有別於南韓，德國的生產者責任延伸制度是一個由市場

主導的制度，現時共有 10 個生產者責任組織互相競爭。這些生產者

責任組織可外判循環再造予私人公司，而無需直接擁有或營運任何

循環再造設施。所以，關於這些公司向生產商收取的費用水平，

以至整體制度的財政可行性等公開資料相當有限。  
 
4.4 德國的生產者責任延伸制度，普遍被認為有效支援循環

再造。首先，德國整體包裝物料的回收率已由 1991 年的 39% 上升

至 2014 年 的 98% 。 其 次 ， 循 環 再 造 成 本 亦 大 幅 下 降 。 根 據

Duales System Deutschland GmbH ("DSD")這個在德國成立時間最長、規模

最大而市場佔有率達 46% 的生產者責任組織，循環再造塑膠的成本

在 1997 年至 2015 年期間下跌 95%，至每公噸 19 歐羅 (157 港元 )，
而篩選輕型包裝物料的成本亦在 2003 年至 2011 年期間下跌 76%。

最後，由於生產者責任組織之間的劇烈競爭，整體制度成本由

1995 年至 2000 年期間的年均約 20 億歐羅 (144 億港元 )，減少一半

至 2008 年至 2011 年期間的年均約 9.6 億歐羅 (104 億港元 )。  
  

                                           
17 德國設有兩個生產者責任延伸制度，一個為包裝廢物，另一個則為廢棄電器電子產品。  
18 在柏林，公營廢物處置當局直接／間接擁有或經營多項環保設施，包括篩選分類

設施、循環回收站、一座焚化爐及一間沼氣廠。  
19 費用水平取決於包裝物料的種類，及個別生產商把該等物料推出德國市場的預計數量。  
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4.5 不過，德國的生產者責任延伸制度，在實施初期時亦面對

困難，如涉及生產者違規的 "搭便車 "情況。以 1993 年為例，循環

再造商收集的包裝廢物中，估計最多約 45% 廢物未有事前繳付牌照

費用，導致年底錄得 8 億德國馬克 (37.4 億港元 )的龐大債項。 20 
至今，"搭便車"的問題仍未完全解決，估計 2011 年仍有 23% 的包裝

廢物 "搭便車"。 21 
 
4.6 生物廢物 (大部分是廚餘 )的處理，不屬生產者責任延伸

制度的涵蓋範圍，而由柏林政府全權負責。該市於 2015 年收集的

67 000 公噸生物廢物中，約 87% 送往一家沼氣廠，轉化為能源。 22 
該設施每年可處理 60 000 公噸廢物，透過厭氧消化程序將廢物

轉化為氣體，而所產生的氣體會輸送至市內天然氣網絡，以及供

BSR 的 廢 物 收 集 車 隊 使 用 。 BSR 是 一 間 由 柏 林 政 府 擁 有 的 公 營

公司，擁有及出資營運該沼氣廠，並負責生物廢物的收集工作。  
 
4.7 柏 林 擁 有 最 少 3 個 設 施 處 理 從 住 戶 收 集 的 剩 餘 廢 物 。

其中，大部分剩餘廢物會直接送往一間現代化的轉廢為能設施，

用作產生電力及熱能。小部分會送往兩間機械處理設施，轉化為

固體燃料，供發電及水泥廠助燃。該 3 間設施均由 BSR 擁有及

營運，其部分經費則來自廢物收集費用。  
 
 
5. 結語  
 
 
5.1 雖然台灣、南韓及德國的生產者責任制度形式不一，但有關

制度在當地的廢物循環再造系統中均擔當重要角色。生產者責任

延伸制度，不單對強制性的家居廢物按量收費計劃及強制性的家居

廢物分類發揮補充作用，亦為循環再造業提供所需財政支援，使其

可持續發展。不過，生產者責任延伸制度會為生產者帶來額外

成本，衍生 "搭便車 "等違規情況，值得留意。  
 

                                           
20 請參閱 OECD (1998)。  
21 除 "搭便車 "外，生產者責任延伸制度最初亦面對循環再造設施未達預期處理量、

收集所得的廢物質素欠佳，以及倉促實施等問題。近年，德國的生產者責任延伸

制度亦被指成本高於其鄰近地區。請參閱 Grocery Manufacturers Association (2012)。  
22 餘下的廢物會運往其他堆肥設施。  
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附錄  
選定地方生產者責任延伸制度的要點  

 
  台灣  南韓  德國  

1.  生產者責任延伸

制度的法例  
• 於 1997 年修訂《廢棄物  

清理法》。  
• 於 2003 年制定《促進節約及

回收資源法》。  
• 於 1991 年制定《包裝條例》。  

2 .  涵蓋的廢物  • 33 項物品。  • 42 項物品。  • 所有銷售包裝。 23 
3.  計劃的設計  • 設有中央資源回收管理基金，

有關資金來自生產者，並  
發放予合資格的循環再造商

及收集商。 24 

• 業界持份者成立並加入 6 個   
"合作社 "，以便集體循環再造

廢物及產品。  

• 業界持份者成立 10 個互相

競爭的生產者責任組織，

以便收集及循環再造廢物。  

4 .  循環再造目標  • 沒有訂立循環再造目標。  • 2016 年的全年目標，介乎

20% 至 83% 不等。  
• 2015 年不同包裝物料的目標，

介乎 60% 至 70% 不等。25 
5.  用作支援循環

再造商的資源  
• 2015 年為 70 億元新台幣

(17 億 6,000 萬港元 )。  
• 2017 年至少有 1,380 億韓圜

(9 億 5,200 萬港元 )(只計算

包裝廢物 )。  

• 2011 年約有 10 億歐羅

(108 億港元 )。  

6 .  循環再造業規模  • 註冊循環再造公司的數目

由 2002 年的 317 間增加至

2013 年的 741 間。  

• 2003 年至 2012 年間，循環

再造公司的數目增加 50% 至
627 間。  

• 生產者責任組織的數目由

1991 年的 1 個 26 增加至現時

的 10 個。  
7 .  生產者責任延伸

制度下的循環

再造量  

• 由 1998 年的 288 000 公噸

增加至 2015 年的

984 000 公噸。  

• 由 2002 年的 938 000 公噸增

加至 2012 年的 150 萬公噸。  
• 由 1991 年的 610 萬公噸增加

至 2014 年的 1 730 萬公噸。  

8 .  問題及關注事項  • "搭便車 "。  
• 循環再造徵費上升。  

• "搭便車 "。  
• 缺乏競爭。  

• "搭便車 "。  

                                           
23 即為接收、保護、處理、運送或展示貨品的目的而以任何物料製造的產品，該等產品可以是原材料以至經處理產品，並由製造商

交予分發商或最終消費者。請參閱《包裝條例》第 3 條。廢棄電器電子產品受另一項法例規管，該法例亦強制規定製造商必須

收回及循環再造該類產品。  
24 該基金約 20% 款項預留作購置當地清潔隊伍所使用機器、宣傳、教育及行政用途。  
25 玻璃 (75%)；紙料及紙板 (70%)；馬口鐵 (70%)；鋁 (60%)；複合物料 (60%)；及塑料 (60%)。  
26 DSD 曾經是唯一一個生產者責任組織，直至德國於 2005 年為市場引入競爭。  
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