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国际塑料污染治理的发展历程 
The development history of global treatment of plastic pollution    

■文 / 郑莉霞

一、塑料污染治理的国际形势
当前，全球每年生产塑料约4.3亿吨（OECD ，

2022），其中超过三分之二是短寿命的产品（包括一

次性使用产品），即使用后很快会变成废物，并且一

次性使用制品的占比越来越高。1950年至2017年期

间，全球累计生产约92亿吨塑料，其中70亿吨已成为

塑料废物。大部分的塑料废物没有得到循环利用，约

14%塑料废物进入焚烧厂，76%塑料废物进入填埋场

或泄露倾倒在环境中，只有约8%的塑料废物得到循

环利用（UNEP,2021） 。如果现有的塑料生产和消

费模式不改变，到2040年塑料生产和消费所排放的

温室气体将占到1.5℃升温情景下全球允许排放量的

19%，这会使2040年全球升温1.5℃的目标更难以实

现 。如果现有的塑料生产和消费模式不改变，到2060

年塑料生产量将是现在的三倍 。

为了帮助各方更清晰地认识到全球塑料污染特

别是海洋垃圾污染的现实严峻性，2021年联合国环

境规划署（UNEP）发布了《从污染到解决方案：全

球海洋垃圾和塑料污染评估综述》报告。该报告梳理

了过去60—70年间有关海洋垃圾和塑料污染治理相

关的国际法、重要举措和国际行动的发展历程，也通

过大量的数据分析得出一个结论：人类对塑料的不可

持续的生产和消费模式，是造成当前塑料污染包括海

洋污染的根源所在。

国际社会对于塑料垃圾带来的海洋污染和危害

的关注最早可追溯到1960年左右，这个时期基本上与

塑料开始有规模地生产和消费的年代同步。到20世纪

80年代末90年代初，国际社会对塑料的关注主要体

现在两个方面：一方面继续对海洋垃圾和海洋污染的

关注，另一方面就是塑料废物本身作为废物流，融入

国际废物管理的日程中。在此之后的二三十年中，国

际社会持续关注海洋污染和塑料废物。随着塑料污染

水平的不断加剧，塑料污染问题逐步发展成为一个严

重的全球环境问题，对可持续发展目标在环境、社会、

经济和健康的各个方面产生着负面影响。如果按现有

的生产和消费模式继续发展，如若不采取必要和有效

的干预措施，进入水生生态系统的塑料废物量可能会

增加近两倍，从2016年的每年约900万—1400万吨增

加到2040年的预计每年2300万—3700万吨 。

到2010年左右，海洋垃圾特别是一次性塑料造

成的海洋污染逐步进入到公众的视线，引起国内外的

广泛关注。2016年，联合国环境大会将海洋塑料废弃

物和微塑料作为一个重要的环境议题在历届联合国

环境大会上进行正式的磋商。联合国环境大会作为有

关环境事项的全球性最高决策机制，经过6年时间历

经四届大会的审议，于2022年召开的第五届联合国环

境大会上一致通过了一项关于全球终止塑料污染的

历史性决议（联合国环境大会5/14号决议） ，正式启

动一项具有法律约束力的、以终止塑料污染和海洋污

染为目标的全球性国际法律文书的起草。

二、塑料污染治理的国际政策发展历程
基于国际海洋垃圾和塑料污染举措、法律和政策

的发展时间线 ，从1950年塑料开始生产起，以20年为

一个阶段将其划分成四个阶段，以下我们总结出了塑

料生产和塑料废物的变化趋势以及国际社会关注的

变化（图1）。

1950—1970年左右，在这最初的20年里，塑料生

产量相对较小，塑料污染和废物问题相对可控。这个

时期，国际社会开始注意到塑料垃圾对海洋的污染问

题，比较典型的代表性进展是1960年国际上首个关

于海洋塑料废弃物对海洋生物的不利影响报告发布，

1972年《防止倾倒废物及其他物质污染海洋的公约》

（伦敦倾倒公约）获得通过，要求各缔约方国家应采

取有效措施，防止因倾倒废物造成海洋污染，以避免

妨碍捕鱼和航行等为目的禁止向海洋倾倒塑料渔网。
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1970—1990年左右，塑料废物的产生量相较过

去增加了两倍多，这反映了塑料生产量的相应增长。

这一时期，国际社会一方面继续关注海洋垃圾。另一

方面，《控制危险废物越境转移及其处置的巴塞尔公

约》 (简称 《巴塞尔公约》) 将部分塑料废物纳入管理。

1990—2010年左右，塑料废物数量急剧增长，

2000—2010年十年间的增长幅度超过了过去40年的

总和，进入塑料废物快速增长时期。这一时期，国际社

会对海洋垃圾的关注更加广泛，重视程度越来越高，

海洋垃圾议题正式列入国际社会的议事日程，标志性

进展是2005年第一个提及海洋废弃物问题的联合国

大会决议获得通过。

2010年到现在，全球每年塑料制品的生产量约4

亿吨。海洋垃圾污染特别是对海洋生物的威胁进入到

公众的视线。同时，海洋垃圾和塑料污染的国际议事

日程逐步推进和深入。在海洋垃圾方面，海洋垃圾全

球伙伴关系于2012年发起，2017年二十国集团发起

了海洋垃圾行动计划。在海洋塑料污染方面，联合国

环境大会从2016年第二届会议（UNEA2）开始将海

洋垃圾和塑料污染列为一项正式议题开始展开讨论

和审议。在塑料废物管理方面，2019年 《巴塞尔公约》

修正案获得通过，塑料废物的国际管理原则逐步规范

化，包括塑料废物无害化管理和越境转移控制。

从这个发展历程来看，随着塑料生产快速增长和

塑料废弃物的大量出现，塑料垃圾引起的海洋污染越

来越受到国际社会关注并逐步机制化，推动着2022年

联合国第五次大会第二阶段会议通过决议，启动终止

塑料污染的全球性公约的磋商（海洋垃圾和塑料污

染）。从2016年联合国环境大会开始关注塑料议题开

始，联合国环境规划署为了推进实施和促进这个议题

的发展开展了一系列的科学研究，出版了一系列的报

告，包括 《一次性塑料制品的可持续性路线图》（2018

年）、《用生命周期思维应对一次性塑料污染》（2021

年），以及《从污染到解决方案—海洋垃圾和塑料污染

的全球性评估》（2022年）。这些报告通过数据分析、

问卷调查以及生命周期分析等方法学，提供事实和科

学依据，让各方面的政策决策者更客观地认识如何看

待塑料污染以及如何解决塑料污染问题。

 

三、国际塑料污染治理的政策决策思路
（一） 一次性塑料污染的问题分析

“一次性”制品的生产、使用和消费模式是随着经

济快速增长和城市化进程的不断推动，从工业发展较

快、经济较发达的国家和城市逐步流行和发展起来的

一种生产和生活方式，“快速生产、快速消费和快速

废弃”为特点，核心是快速和便捷，并在全球范围内不

断扩展和延伸。因此，以“一次性”为特点的生产和消

费模式，是引起一次性塑料污染问题的根源。综述有

关一次性塑料污染的国内外报告和资料，我们不难发

现，全球一次性塑料的问题有以下几个共同特点：

图1 应对海洋垃圾和塑料污染的国际政策、举措和行动与塑料生产和废弃情况的对照图（作者根据UNEP 2022 

From pollution to solution - a global assessment on marine litter and plastic pollution 整理绘制）

塑料生产与塑料废物

Source: https://www.unep.org/interactives/beat-plastic-pollution/

1950—1970年
塑料生产量较小，塑料废物问题
相对可控。

1970—1990年
塑料废物的产生量增加了两倍多，
这反映了塑料生产量的相应增长。

1990—2010年
塑料废物数量急剧增长，2000年
前10年的增长幅度超过了过去
40 年的总和。

2010年—现在      
全球每年生产4亿吨塑料制品。

开始注意到塑料垃圾对海洋的污染问题
1960年首批关于海洋塑料废弃物对海洋生物的不利影响报告
1972年《伦敦倾倒公约》

1984年发起海洋废弃物国际会议
国际废物公约将部分废塑料纳入管理（1989年《巴塞尔公约》）

2005年第一个提及海洋废弃物问题的联合国大会决议
海洋废弃物国际会议持续进行

2010年之后，海洋垃圾和塑料污染逐步进入国际议事日程
海洋垃圾方面：2012年海洋垃圾全球伙伴关系发起，2017年二十国集团
海洋垃圾行动计划；海洋垃圾和塑料污染方面：2016年联合国环境大会
UNEA2及历次会议决议；塑料废物管理方面：2019年《巴塞尔公约》修
正案通过，进一步规范塑料废物管理。

塑料污染的国际政策、举措和行动

2022年UNEA5.2（第五届联合国环境大会续会）通过决议，启动终止塑料
污染的全球性公约的磋商



72 WORLD ENVIRONMENT
2024年第3期 总第208期

域外传真
OVERSEAS EXPERIENCE

1.产生数量大。全球每年塑料生产量约4亿吨，其

中36%用于包装，大部分包装是一次性的。如按照现

有增长趋势继续下去，预计到2050年，全球初级塑料

（Primary plastic）生产量将达到11亿吨。 

2.产生速度快。塑料生产消费后很快就变成了废

物，特别是一次性塑料制品，使用一次或很短时间就

会成为废物，这些造成了塑料废物产生速度非常快。

3.塑料废物大部分未得到循环利用。全球大部分

塑料废物没有得到循环利用，9%的塑料废物循环利

用，12%进入焚烧厂，79%的塑料废物进入填埋场或

泄露倾倒在环境中（UNEP,2018）。

需要注意到的是，一次性塑料污染问题是公众普

遍关注的问题，但它并不是塑料污染的全部，而是塑

料垃圾对海洋和土壤造成的环境危害和污染的最明

显的一部分。为了应对这个棘手而备受关注的问题，

各国家都已经出台了相关的政策。截至2021年，据

UNEP相关报告的不完全统计，全球已经有60多个国

家出台了国家层次的相关政策限制一次性塑料制品

（包括禁令、收费或征税制度），主要针对一次性塑料

袋和发泡塑料制品。这些政策背后的主要原因是一次

性塑料废物在视觉上最明显，被大量泄漏在环境中，

包括城市街道、农田、山脉、沙滩和海洋。

该报告的分析结果显示，这些国家的禁塑或限塑

政策普遍在短期内有效（1年左右），但是因政策实施

时间有限，这些限塑政策所带来的环境收益还有待评

估。在60多个已经出台政策的国家中，50%的国家

没有数据表明对其效果和影响；在有数据的国家中，

30%的国家因新政策实施不到1年而无法评估成效；

剩余20%的国家中，评估结果显示没有特别的变化或

变化较小，因为政策难以实施和找不到合适的替代品

正制约着政策的实施效果 。 

（二）基于全生命周期分析方法的政策思路

从全球来看，塑料污染最明显的是一次性塑料包

装废物泄露到环境中形成塑料垃圾，一部分由于个人

的行为习惯，最主要的还是由于不完善的塑料废物管

理。如图2的废物层级管理图所示，塑料废物管理最优

先的选择是源头预防和避免塑料废物产生，最终处置

是最不优先或最后的选择，循环利用则是在中间发挥

作用以促使废物通过加工利用后成为原材料再次进

入生产体系。一次性产品的经济模式是典型的线性经

济模式，即“生产—使用和消费—丢弃—填埋/焚烧”，

这也是造成一次性塑料污染的根源所在。因此，要解

决一次性塑料污染的问题，需要对现行的生产和消费

体系作出系统性变革，需要产品设计、生产和消费、回

收利用等全产业链通盘考虑的系统性思维，并利用全

生命周期分析的方法来科学引导决策，以避免问题的

转移，并要解决好如何利用有限的资源满足生产和生

活的需要。

1.UNEP发布的相关报告，用LCA生命周期方法

分析了一次性塑料袋、饮料杯、口罩等一次性塑料制

品及其替代品的环境影响，并基于科学的分析为依

据，提出了相关政策建议，包括：

（1）一次性的使用模式需要改变。用全生命周期

的思维指导政策决策时，首先是减少一次性产品的使

用，一次性的使用模式本身是最大的问题，不论用的

是什么材料。因此，塑料产业链各环节的决策者在考

虑和决策替代原材料之前，从设计角度应首先考虑如

何淘汰一次性的使用模式，显得更加重要，是从根本

上解决问题的思路。

（2）避免环境负担转移。举例来说，如果我们只

是用一次性的纸杯代替一次性塑料杯的使用，只是表

面上减少了塑料垃圾的产生量，但同时增加了纸质垃

圾的产生量，本质上是环境负担的转移，并没有根本

上解决环境污染的问题。

图 2 废物管理层级图 

到合适的替代品正制约着政策的实施效果
9
。 

 

图 废物管理层级图

 

2. 基于全生命周期分析方法的政策思路 

从全球来看，塑料污染最明显的是一次性塑料包装废物泄露到环境中形成塑

料垃圾，一部分由于个人的行为习惯，最主要的还是由于不完善的塑料废物管理。

如图 1.3 的废物层级管理图所示，塑料废物管理最优先的选择是源头预防和避免

塑料废物产生，最终处置是最不优先或最后的选择，循环利用则是在中间发挥作

用以促使废物通过加工利用后成为原材料再次进入生产体系。一次性产品的经济

模式是典型的线性经济模式，即生产-使用和消费-丢弃-填埋/焚烧，这也是造成

一次性塑料污染的根源所在。因此，要解决一次性塑料污染的问题，需要对现行

的生产和消费体系作出系统性变革，需要产品设计、生产和消费、回收利用等全

产业链通盘考虑的系统性思维，并利用全生命周期分析的方法学来科学引导决策，

以避免问题的转移，并要解决好如何利用有限的资源满足生产和生活的需要。 

UNEP 发布的相关报告11用 LCA 生命周期方法分析了一次性塑料袋、饮料杯、

口罩等一次性塑料制品及其替代品的环境影响，并基于科学的分析为依据，提出

了相关政策建议，包括： 

（1）一次性的使用模式需要改变。用全生命周期的思维指导政策决策时，

UNEP (2018). SINGLE-USE PLASTICS: A Roadmap for Sustainability
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无序填埋 
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2.以一次性饮料杯及其替代品的生命周期分析

为例，该报告还详细陈述了对于一次性饮料杯及其替

代品的基于LCA分析的一些研究发现和建议，如下列

出了一些关键发现和建议：

（1）可重复使用的饮料杯比任何材料制作的一

次性杯子都更加环境友好。如果塑料杯能够用到20—

70次，就可以明显降低对气候的影响；如果能用到

20—40次，对化石燃料的消耗量就会远远小于一次

性杯子。

（2）不论什么材料的一次性饮料杯，其对环境的

影响是相当的。如果某些场景只能使用一次性水杯，

那么对环境影响最低方式就是采用可回收的纸杯，且

这个杯子使用之后的实际去向是回收再生，而不是混

入垃圾填埋场或焚烧厂。

（3）循环利用率越高，对环境的影响就越低。例

如，回收率超过80%的一次性纸杯和可重复使用但在

清洗过程中需要较高能耗的杯子相比，前者依然是一

个更好的选择。

从全球来看，塑料污染的出现主要是因为塑料废

物没有得到完善的管理。需要从全生命周期来考虑，

从产品设计、材料的选择、可重复使用性、消费模式、

回收和循环再生等全链条的角度进行政策决策，以实

现系统性转变。要解决一次性饮料杯的问题，推广可

重复和多次可重复使用的杯子是有效的解决方案。回

收和循环再生也是促进减少一次性塑料污染和降低

塑料制品碳足迹的有效方式。具体哪个方式更好，需

要看各国的国情、产业特点、市场模式、技术水平和经

济成本而综合考虑。

四、国际塑料污染治理的最新进展
根据2022年召开的联合国环境大会所通过的第

5/14号决议，国际政府间谈判委员会（INC）已于

2022年组建完成并计划通过召开5次国际谈判会议

完成国际法律文书的制定。

目前，INC已召开了4次会议，分别于2022年11

月在乌拉圭埃斯特角市（线上线下结合）、2023年

5月在法国巴黎、2023年11月在肯尼亚内罗毕以及

2024年4月在加拿大渥太华召开。其中，前两次会议

选举了主席团，通过了议事规则，并授权起草了零案

文。第三次会议（INC3）上，各方在零案文的基础

上进行了第一轮的基本立场磋商，会后形成了汇集

各方全部意见为一体的、不加编辑整合的修订版零

案文。第四次会议（INC4）有来自170个国家和超

过480个观察员机构的2500余名代表参加，各国政

府代表以修订版零案文为基础展开了对部分案文的

实质性磋商，两项推进谈判进程的重要决议获得通

过：一是决定成立两个会间闭会工作组，将分别开展

有关可能资金资源和资金机制的总体分析，以及开

展有关塑料制品、化学品和产品设计的标准及非标

准类措施和建议的识别分析供INC5参考；二是决定

成立不限成员名额法律起草小组并于INC5开始工

作，负责审查修订案文草案要素以确保法律的健全

性。第五次会议（INC5）将于2024年11月在韩国釜

山召开。

总体而言，经过四次国际政府间谈判磋商，各方

的主要立场越来越清晰，但各方对有关原生塑料聚合

物限制生产、有问题的化学品管控、有问题和可避免

的塑料制品、产品设计等核心条款的对立性观点仍

然难以弥合。如何实现UNEA5/14大会决议所定的

2024年底前完成有法律约束力的文书起草的目标还

需要各方的建设性建议、灵活性和一致的决心。

作者介绍：中国物资再生协会再生塑料分会常务

副秘书长；绿色再生塑料供应链联合工作组办公室常

务副主任

各位读者朋友：

现就 《世界环境》2024.2期 《日本环境学习基地与设施开放》 一文中两处内容更正如下：

首段末句更正为：截至2022年3月底，日本47个都道府县设立了140多个基地，82个政令

指定城市及重要城市设立了190多个基地。   

第二段首句更正为 ：这些基地包括京都生态中心（京都市）、北九州环境博物馆（北九州

市）等专门为环境学习和展览设立的设施。

特此更正，敬请谅解。

《世界环境》 编辑部

更
正
声
明
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