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A Study on the Municipal Waste Treatment Policy in 

China  

Wang YiYao

Department of Public Administration, The Graduate School,

Pukyong National University

Abstract                                

  The purpose of this paper is to analyse the problems of municipal 
waste treatment policy and suggest the improvement strategies in 
China. 
  For this purpose I constructed policy implementation framework to 
analyse the environmental factor, legal and institutional factor, 
implementation agent factor, compliance of citizen factor, and waste 
treatment industry factor which affect the success and failure of the 
urban waste treatment policy in China, especially in experimental 
urban metropolitan cities like BeiJing, QingDao, and GuangZhou. 
  I found that the problems of municipal waste treatment policy 
implementation in China are so severe that some improvement 
strategies are needed. First, scarce resources for urban waste 
treatment and the ideology of economic growth rather than 
environmental conservation caused policy result negatively. Second, 
the degree of legal and institutional preparation for urban waste 
treatment policy is still low. Third, privileged policy makers, badly 
encouraged street-level bureaucrats, and amateurism of policy 
implementers of municipal workers had a bad effect on waste 
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treatment policy result. Fourth, citizens fall in collective action 
dilemma and do not participate and work for the community 
positively. Fifth, the waste treatment industries are incompetent and 
resource-scarce. 
  So I suggest that the proper improvement strategies from the 
environment, legal institution, policy makers and municipal street-level 
bureaucrats, citizens and industries should be needed for the 
successful waste treatment policy in China.       

Key words: Municipal waste treatment policy, Policy implementation 
framework, Proper improvement strategies, China       
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제1장 서론

제1절 연구의 배경과 목적

1. 연구의 배경

중국은 지난 13년 동안 매년 국내 총생산 8% 성장 달성 목표를 실현했다. 하
지만 급속한 공업화, 도시화와 정부의 미흡한 환경보호정책 등이 맞물려 환경오
염은 심각한 사회적 문제로 대두되고 있다. 그 중에서도 쓰레기 문제는 더욱 심
각하다. 경제 발전과 성장에 너무 치우친 나머지 쓰레기처리를 정책의 우선순위
에 올려놓지 못했던 것이다.

개혁개방 이래 중국경제의 지속, 고속발전으로 사람들의 생활수준은 날로 향
상되는 동시에 대량의 쓰레기도 발생하여 쓰레기 처리문제가 중국사회의 현안문
제가 되었다. 중국 국가통계청에 따르면, 세계적으로 매년 4억 9,000만 톤의 쓰
레기가 생성되며 이 중 중국 도시에서만 1억5,000만 톤의 쓰레기가 생산되고 
있다. 현재 중국 도시의 생활쓰레기 누적량은 약 70억 톤에 달하고 있다. 중국 
국가환경보호총국(http://www.zhb.gov.cn/)은 올해 중국 도시 쓰레기 생산량
은 1억 5,200만 톤, 오는 2015년과 2020년에는 2억 1,000만 톤에 달할 것으로 
예측했다. 쓰레기는 대량의 토지면적을 차지하고 있을 뿐만 아니라 악취, 독성 
쓰레기의 해독성은 사람들의 건강과 생활에 잠재적 피해를 준다.

도시 건설에 따른 발전과 주민 생활수준 향상으로 도시 생활쓰레기 발생량이 
날로 늘어나고 있다. 중국 도시 주민 한 사람이 매일 평균 쓰레기 1.2㎏를 만들
고 있는 셈이다. 1978년 중국이 개혁 개방한 이래로 도시 생활쓰레기는 매년 
평균 8~10%의 속도로 증가했다. 
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중국은 음식물, 의류, 가구 등의 쓰레기를 그냥 집 앞에 놓여 있는 쓰레기통
에 갖다 버리기만 하면 끝이다. 중국에서 살다 한국에서 생활하게 되면 어떤 쓰
레기나 분리수거를 하지 않고 버리는 버릇이 생겨 적응이 안 되어 힘들다고 토
로하는 사람이 많다. 버리는 사람 입장에서는 정말 편하겠지만 환경오염을 생각
한다면 하루 빨리 쓰레기 분리수거와 같은 정책 도입이 시급함을 느끼게 된다.

중국에서 발생하는 도시 생활 쓰레기 생산량은 인구만큼이나 거대하기 때문에 
쓰레기 처리로 인한 도시의 고민거리가 날로 증가하고 있다. 따라서 중국에서 
쓰레기 분리수거를 통한 재활용은 자원낭비와 쓰레기 처리 문제를 동시에 해결
할 수 있는 좋은 해결책이 될 것으로 전망된다. 그러므로 본 연구에서는 한국의 
도시쓰레기처리정책을 벤치마킹하여 중국의 도시생활쓰레기정책을 발전시키고 
쓰레기 문제를 개선할 수 있는 정책방안을 제안해보고자 한다. 

2. 연구의 목적
 

본 연구의 목적은 중국의 도시생활쓰레기의 현황과 문제점을 분석하고, 이러
한 쓰레기 문제와 연관이 있는 정부정책을 분석하여 정책 개선방안을 제안하는 
것이다. 구체적으로 본 연구의 목적은 중국생활쓰레기 정책과 관련한 환경, 법
제도, 정책주체의 문제점, 그리고 대중과 기업 등 다섯 가지 측면에서 문제점을 
분석하고 정책대안을 제시하는 것이다. 특히 한국의 도시생활쓰레기정책을 부분
적으로 관점에서 검토하고 벤치마킹하여 정책적 시사점을 도출하고자 한다. 한
국의 쓰레기 분리수거정책을 부분적으로 벤치마킹하여 새로운 분리수거 정책 방
안을 제시하여, 중국 생활 쓰레기 처리의 효율을 높이고자 하는 것도 중요한 연
구목적이다. 즉, 현재 중국에서는 베이징, 칭다오, 광저우 등 대도시에서 쓰레기 
분리수거 시범사업을 실시하고 있는데, 이들 도시의 쓰레기 처리 정책의 발전에 
많은 시사점을 제공해줄 것으로 기대된다.  

본 연구는 중국 도시생활쓰레기 정책을 대상으로 연구를 진행하고자 한다. 중
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국 도시 생활 쓰레기의 처리현황과 정책을 연구함으로써 현재의 생활 쓰레기 처
리정책의 문제점을 분석하고 합리적이고 적실성 있는 대안을 제시함을 목적으로 
한다. 

제2절 연구의 범위와 방법

1. 연구범위

본 연구의 내용적 범위는 중국생활쓰레기 정책과 관련한 환경, 법제도, 정책주
체의 문제점, 그리고 대중과 기업 등 다섯 가지 측면에서 문제점을 분석하고 정
책대안을 제시하는 것이다. 논리적으로 정부기관, 사회조직, 대중들이 쓰레기처
리정책 추진과정에서 어떤 역할을 하고 있으며, 어떠한 문제점과 과제가 존재하
는지 정리하고자 하였다. 각 요인을 체계적으로 분석하여 현재 도시 생활폐기물
처리정책의 개선방안을 찾아내고자 하였다.

본 연구의 공간적 범위는 현재 환경 문제 중에 도시생활쓰레기 문제가 심각한 
중국의 모범대도시로 국한한다. 중국은 지난 13년 동안 매년 국내 총생산 8% 
성장 달성 목표를 실현했는데, 이러한 대도시들이 사실상 견인차 역할을 하였지
만, 이러한 대도시들은 급속한 공업화, 도시화와 정부의 미흡한 환경보호정책 
등이 맞물려 심각한 환경오염을 몸살을 앓고 있다. 경제 발전과 성장에 너무 치
우친 나머지 쓰레기처리를 소홀히 했기 때문에 이에 따른 후유증을 치유할 다각
도의 정책이 필요한 시점이다. 

 본 연구의 시간적 범위는 2009년부터 현재까지로 한다. 기준년도, 제도, 법
령은 「생활쓰레기 중에 유해쓰레기 분리수거 조례」, 「생활폐기물처리설치계획」 
「“十二五”全國城鎭生活无害化處理設施建設規 (國辦 [2012] 23 )19)」, 「광저우
시 도시 생활 쓰레기 분리수거 관리 임시 규정(广州市城市生活垃圾分类管理暂
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定规定)」, 「중화인민공화국 고체폐기물환경오염방지법」은 과업착수시점인 2009
년 말을 기준으로 하며, 중국 쓰레기처리정책 및 자원재활용관련 자료는 2014
년 이전을 기준으로 한다. 중국 도시 생활쓰레기 분리수거의 생산, 배출, 처리등 
상황에 정책 문제점 요인을 분석하여 도시 생활 쓰레기 정책 개선방안을 위해 
제어 과정을 연구할 수 있도록 현재 중국 폐기물 환경오염 기관에게 정보를 제
공해 보고자 한다.

2. 연구방법

본 연구는 다양한 학문 분야의 연구 성과를 인용하여 학제적인 접근을 시도하
고 있고, 중국 생활 쓰레기 정책에 관련된 선행연구들을 고찰하였다. 우선 이론
적 분석을 통해 중국 생활 쓰레기의 정책 개선 영향요인을 분석하기 위해 법령
집, 배출현황, 처리현황, 현행의 정책을 도출하였다. 

한국의 생활쓰레기 제도분석과 벤치마킹을 통해 중국 생활쓰레기정책의 문제
점을 찾아내고 어떻게 중국에서 새로운 도시 생활 쓰레기 분리수거 정책을 세우
고 완성할 새로운 아이디어를 제안하고자 하였다. 한국 생활쓰레기 관련 법제도
와 정책의 벤치마킹을 통하여 연구내용을 보완하고자 했다.

본 연구의 조사방법은 우선 문헌조사에 기초하고 있다. 자료 수집은 선행연구
결과를 주로 인용하고, 정부의 각종 보고서, 정책계획서, 민원회신자료, 쓰레기 
정책이나 법률에 관한 학계와 관계 등 이 분야의 전문가자문, 기타 각종 보도자
료 분석에 주로 의존하였다. 

대도시의 사례연구, 중국의 위생국 담당 공무원 면담과 중국 대도시 주부에 
대한 면담조사를 통해 연구의 심층성을 보완하고자 하였다. 
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제2장 이론적 배경

제1절 중국 도시생활쓰레기 처리 정책의 개념

 현재 중국의 도시생활쓰레기는 네 종류로 나눌 수 있다. 재활용 쓰레기, 음
식물 쓰레기, 유해 쓰레기 및 기타 쓰레기이다. 주로 쓰레기 처리 방법은 종합 
이용, 깨끗한 매립, 소각, 발전, 생물 퇴비, 자원 반환 등이 있다.

출처: 광저우시 도시생활쓰레기 분리수거 관련 임시규정
             <그림 2-1> 중국 도시생활쓰레기의 네 가지 종류

사람들은 대량의 자원을 소비하며 대규모로 생산하고, 대량의 소비를 하고, 
대량의 생산 쓰레기를 만들어 내고 있다. 인류가 대량의 쓰레기를 재활용이나 
분리수거 등의 어떤 과정도 거치지 않고 버릴 경우 결국에는 환경오염을 초래할 
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수 있다. 쓰레기 분류(Refuse sorting)는 쓰레기에 따라 재활용 쓰레기와 재활
용 불가능 쓰레기로 분류된다.

쓰레기 처리 방식은 크게 매립과 소각으로 나누다. 매립은 토양 매립과 해양 
매립으로 나뉘며, 소각은 소각시설에서의 소각을 의미하다. 무공해 처리하는 방
식도 있기는 하지만 비용이 매우 비싸며, 1톤의 쓰레기를 처리하는 비용은 몇 
백에서 몇 천 위안까지 각각 다르게 측정된다.

“十二五”계획에 따른 중국의 폐기물 관리 정책에 대해서 중국은 1953년부터 
5년 단위의 국가 중단기 계획을 수립하고 있으며, 2014년 현재는 “十二五”계획
이 진행 중에 있다. 즉, 12번째의 5개년 계획이 현재 진행중에 있으며, 이는   
중국의 국가경제 및 사회발전 전 분야에 대한 5개년 계획으로, 계획기간은 
2011년부터 2015년까지이다. 

“十二五”계획에 따른 생활폐기물 처리설치계획이 “十二五”全國城鎭生活无害
化處理設施建設規 (國辦 [2012] 23)19)이며, 이는 2012년에 발표되었다. 이 계
획에 따르면 인구 3만 이상의 전국의 모든 진(鎭)에 시행된다. 2010년 말 기준
으로 전국 청소대상 구역의 생활폐기물 수거량은 2.21억 톤이었으며, 생활폐기
물 무해화 처리율은 63.5%였다. 그중 시 지역은 77.9%였고, 현 지역은 27.4%
였다. 《전국 도시생활쓰레기 무해화 처리시설 건설11.5계획(全国城市生活垃圾无
害化处理设施建设“ 十一五” 规划)》는 경제가 발달하고 생활쓰레기 발열량이 요
구에 도달하고 토지자원이 긴박한 도시는 소각처리기술을 많이 사용할 것을 제
시하였다. 새로 건설된 생활쓰레기 무해화처리시설 총 479건 중 쓰레기소각장이 
82건, 이는 전체의 17.1%를 차지하고 소각장 평균 1일 처리능력은 810톤에 달
한다.
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제2절 정책집행의 이론적 근거 

1. 정책집행이론의 변화

 

 정책집행에 영향을 미치는 요인들은 다양한 각도에서 검토가 가능한데(정정
길, 1997: 603-688; 김병진, 1997: 379-392), 이는 정책집행연구의 역사와 관
련이 있다. 정책내용을 중시하는 하향식(top-down) 접근방법(Sabatier & 
Mazmanian, 1980)과 집행현장을 중시하는 상향식(bottom-up) 접근방법
(Elmore, 1979-1980)에 대해서는 이미 활발한 연구가 진행되었다. 그리고 기존
의 정책집행 접근방법의 조화를 시도한 제3세대 집행이론은 매우 다양한데, 특
히 지방정부의 정책대응방식을 이해하는 데에는 Berman의 이론(1978)이 유용
한 시사점을 제공한다. 그는 연방수준의 거시적 집행과 지방수준의 미시적 집행
의 통합을 시도하였는데, 특히 미시집행에서 전달자는 사업계획을 그들의 표준
행위에 적응시킬 것인가 아니면 그들의 행위를 계획에 적응시킬 것인가 등 전달
조직의 적응유형에 따라 다양한 집행경로가 나타난다고 한다. 이처럼 정책의 집
행에 영향을 미치는 요인들은 집행단계에서 뿐만 아니라 이미 정책결정단계에서
부터 다양하게 작용한다. 따라서 정책과정 전반에서 집행성패의 요인들을 조망
할 필요가 있다. 

1) 하향적 집행연구와 순응요인 검토

정책집행의 성패를 좌우하는 요인 중에서 핵심은 바로 정책대상집단의 순응을 
어떻게 확보하느냐에 달려 있다. 정책대상집단의 순응은 정책결정자가 의도한 정
책효과로 이어지게 할 가능성이 높다. 그리고 순응요인은 많은 부분에서 집행영
향요인과 일치하는 경우가 많다.
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하향적 집행연구의 대표자인 Sabatier와 Mazmanian(1980)은 성공적인 집행
의 조건을 제시하고 있다. 이들은 정책과정의 두 가지 인과관계를 대상집단의 행
태변화와 정책목표 간의 인과관계 그리고 정책수단과 대상집단의 행태변화와의 
인과관계로 나누고 있다. 하향적 접근방법은 정책결정자의 정책목표와 집행과정
에서의 순응에 초점을 맞추는 접근방법으로서 정책대상집단의 순응의 조건을 검
토한다. 첫째 조건은 정책집행이 타당한 이론에 근거할 것을 요구하고 있다. 둘
째 조건은 법령이 명확한 정책목표와 대상집단이 순응할 가능성이 높은 구조를 
가지고 있어야 한다는 것이다. 셋째 조건은 집행책임자가 관리적․정치적 기술을 
가지고 목표에 헌신해야 한다는 것이다. 넷째 조건은 정책이 조직화된 유권자 집
단(organized constituency groups)과 주요 입법자들(key legislators) 혹은 최
고집행자의 지지를 받고, 법원은 최소한 중립적이어야 한다는 것이다. 다섯째 조
건은 상충하는 정책의 출현이나 사회경제적인 여건의 변화로 정책목표의 우선순
위가 시간에 따라 현저하게 달라지지 않을 것이 요구된다.

순응과 불응의 개념 및 이를 좌우하는 요인에 대해서는 많은 학자들이 논의하
였다(이상안, 1989: 44-63). 순응(compliance)이란 정책이나 법규에서 요구하는 
일반화된 행동규정(behavioral prescriptions)에 따르는 행위를 의미한다. 일반
적으로 특정행위자의 순응 또는 불응은 선택행동을 내포하고 있다고 한다
(Young, 1979: 4-5). 외면적 행동이 일정한 행위규정에 일치하면 순응이고, 그
렇지 않으면 불응으로 보는 것이다. 그리고 구별개념으로 수용(acceptance)은 
내면적인 가치 및 태도의 변화를 포함하고, 동조(conformity)는 명시적 또는 묵
시적 규범에 일치하는 방향으로 행동을 수정하는 것으로 순응과 수용의 개념을 
포괄하는 것으로 본다(정정길, 1997: 653; Duncan, 1981: 192).  

정책에 대한 순응은 정책목표를 달성하기 위하여 설정된 정책지침이나 지시 등
의 행동규정에 대하여 정책집행자 또는 정책대상집단이 이와 일치하는 방향으로 
외면적으로 행동하는 것을 의미한다. 반대로 이에 대해 어떤 불일치의 행동이 일
어날 때 불응이라고 한다(이상안, 1989: 46). Coombs(1980: 889)에 의하면, 정
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책대상집단의 불응은 불분명한 의사전달, 부족한 자원, 부적절한 정책, 순응에 수
반되는 부담, 그리고 권위에 대한 불신에 기인한다. 특히 그는 정책대상집단이 
부적절한 정책으로 인해 불응하는(policy-based noncompliance) 이유를 목표
로 인한 불응(goal-based noncompliance)과 신념으로 인한 불응(belief-based 
noncompliance)으로 구분하였다. 전자는 정책목표가 사회의 기존 가치체계와 
갈등하거나 정책대상집단의 가치체계와 상치될 때, 그리고 정책대상집단이 정책
목표 자체를 반대하거나 정책목표의 우선순위를 낮게 부여하는 경우에 발생한
다.1) 후자의 경우는 정책대상집단이 정책목표는 반대하지 않으나, 채택된 수단의 
목표달성 가능성에 반대하는 경우에 발생한다. 

이처럼 하향적 접근론자들은 정책집행 현상을 체계적으로 연구할 수 있도록 분
석틀을 만들었다는 점에서 집행연구에 크게 기여하였다. 그러나 하향적 접근론자
들은 민간부문, 일선관료 및 지방의 집행담당자 등의 역할을 소홀히 취급하였으
며, 정책대상집단과 집행주체 사이의 관계를 경시하였다. 또한 너무 많은 변수를 
포함시켜 모형의 일반화에 실패했고, 어떤 상황에서 어떤 변수가 더 중요한지를 
식별해주지 못한다고 비판받고 있다.

 
2) 상향적 집행연구와 집행상황요인의 검토

상향적 집행연구자인 Elmore(1979-1980)는 집행분석에서 최소한 두 가지의 
구별 가능한 접근(forward mapping and backward mapping)이 있다고 한
다.2) 이 중에서 후방향적 접근(backward mapping) 내지 상향식 접근방법
(bottom-up approach)은 집행과정에 정책결정자가 결정적 영향을 미친다는 가
정을 부정한다. 정책지침, 명확한 행정가의 책임규정, 그리고 잘 정의된 정책결과

1) 1990년대 이전에는 환경가치는 경제적 가치에 무시당하고 소외되었다. 그러나 1990년대 이후 
점차 높은 정책가치를 부여받고 있다. 2000년대에 들어서면서 우선순위가 높은 정책으로 평가
받고 있다. 

2) 이 책에서 후방향적 접근은 상향적 접근과 동일한 용어로 이해하기로 한다.
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는 필연적으로 정책의 성공적 집행가능성을 증가시킨다는 가정도 거부한다. 
후방향적 접근(backward mapping)은 정책결정자의 의도에 대한 순응을 성공

이나 실패의 기준으로 보지 않는다. 문제의 원천(source of problem)에 가까울
수록 영향력이 커진다고 본다. 따라서 시스템의 문제해결능력은 위계적 통제가 
아니라 문제에 가장 근접해있는 지점에서 재량권을 극대화하느냐 여부에 달려있
다. 결정이 자동적으로 수행되지 않는다는 것이 집행분석의 출발점인 것이다. 공
식 권위는 조직의 상층부(top)에서 하층부(bottom)로 흐르지만, 전문성, 기술, 수
행업무에 대한 근접성에서 비롯되는 비공식 권위는 반대 방향으로 흐른다. 재량
권의 위임은 이러한 교호적 관계를 활용하는 한 가지 방법이다. 특별한 전문성과 
문제에 대한 근접성을 요하는 책임은 조직하부로 보내고, 보다 일반적인 책임은 
조직상부에 두는 것이다. 이것은 공식권위가 조직하부의 권위가 갖는 전문적 문
제해결능력에 크게 의존하고 있음을 의미한다.

문제로부터 떨어져서 개발된 표준화된 해결책은 신뢰할 수 없으며, 일선관료의 
행동을 획일적으로 고정시킨 정책은 정책결정자가 예상하지 못한 상황에 적응하
기가 어렵다. 여기에는 창의성이나 실험성은 물론이고 특별한 기술과 판단의 활
용을 위한 여지조차 없다. 하향적 접근론자(top-downer)가 생각하는 것처럼 집
행이 재량을 통제하는 과정으로 이루어진다면, 일선에서의 지식과 기술에 대한 
의존을 감소시키는 대신 추상적이고 표준화된 해결책에 대한 의존을 증가시키게 
된다. 따라서 일반적인 정책을 특정한 상황에 적응시키는 학습이 일어나지 않게 
된다. 일선관료의 적응적 행동은 정책결정자에게는 불법적 행동으로 비춰진다. 
일선에서의 다양성과 재량은 하나의 자산으로 간주될 수 있다. 그러나 이러한 지
식을 활용하려면, 순응보다는 재량에 보다 더 큰 가치를 부여할 필요가 있다. 
Hawkins(1984: 23-36)는 집행기관은 실질적인 입법권에 해당하는 환경오염의 
정의 및 기준설정, 그리고 정책집행에 대해서 광범한 재량권(broad discretion)
을 행사한다고 한다.  

그러나 상향적 접근론자들은 집행현장을 지나치게 중시한 나머지 정책결정과 
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정책내용 등을 소홀히 다루고 있으며, 일선관료들과 정책대상집단이 인지하는 문
제와 그들 간의 상호작용을 중심으로 연구하게 된다고 지적되고 있다. 환경정책
의 내용이 인과성과 소망성이 있느냐의 여부가 집행의 성패에 막대한 영향을 미
치는 것을 감안하면, 정책내용요인은 결코 간과할 수 없다. 또한 상향적 접근은 
정책에 간접적으로 영향을 미치는 사회, 경제, 그리고 법적 요인들을 경시한다고 
비판받고 있다. 특히 하향적 집행연구와 상향적 집행연구의 관점의 차이는 중앙
정부의 의도를 중시할 것이냐 아니면 지방정부의 집행현장과 재량을 중시할 것이
냐는 심각한 질문에 이르게 한다. Bardach와 Kagan(1982: 3-119)은 이때 정책
집행의 엄격성을 강화하고, 표준화된 법규를 다양하고 복잡한 상황에 획일적으로 
적용하려하면 규제의 부적당성(regulatory unreasonableness)에 이를 수 있음
을 명심해야 한다. 

3) 통합모형과 지방정부의 정책대응방식요인 

(1) 거시적 집행과 미시적 집행

Berman(1978)은 연방수준의 거시적 집행과 지방수준의 미시적 집행의 통합을 
시도하였는데, 그는 정책집행 문제는 정책설계로부터 발생할 뿐만 아니라 제도적 
환경과 정책의 관계로부터 도출된다고 한다. 그는 사회정책 집행연구는 두 가지 
문제로 구성된다고 하면서, 하나는 연방정부가 정책집행을 할 때 지방전달조직으
로 하여금 바람직한 방향으로 행동하도록 영향을 미칠 때 일어나는 거시 집행문
제(macro-implementation problem)이고, 다른 하나는 연방정부 조치에 대응
하여 지방조직이 그들 나름의 내부정책을 고안하여 실행할 때 발생하는 미시 집
행문제(micro-implementation problem)가 그것이다. 한편, 미시집행은 상이한 
두 가지 관점에서 접근해야 하는데, ① 연방정부나 주정부 차원에서의 미시집행
은 지방정부 차원의 채택결정에서 시작하여, 지방조직이 새로운 관행을 구체화할 
때 끝난다. ② 그러나 지방정부 관점에서는 연방정부의 정책을 수행하는 것이 아
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니라 지방정부 자신의 정책을 수행하는 것을 의미하는데, 이를 전달자집행
(deliverer implementation)이라 한다. 

<표 2-1> Berman의 전달자집행의 유형

 구          분            지방전달자
   적응    비적응

사업계획

적응
상호적응
(mutual 

adaptation)

   
동화(cooptation)

비적응
기술적 학습

(technological 
learning)

 비집행
(non-implementa

tion)

   
전달자집행 국면의 핵심요소는 적응(adaptation)인데, 전달자는 사업계획을 그

들의 표준행위에 적응시킬 것인가 아니면 그들의 행위를 계획에 적응시킬지를 결
정해야 한다. <표 2-1>에서와 같이, 전달조직의 적응유형에 따라 네 가지의 전달
자 집행경로가 나타난다.

(2) 중앙정부와 지방정부 정책대응

Stoker(1989)는 연방정부와 주정부 및 지방정부의 관계를 Berman(1978)과 같
은 맥락에서 다루고 있다. <표 2-2>에 나타난 바와 같이, 그는 협력과 태만의 차
원을 놓고 적응적 집행, 정책제안 수정, 연방태만집행, 정책침체 등의 대응방식을 
설명하고 있다. 그에 의하면, 참여자가 2(연방 프로그램 후원자인 EDA, 지방의 
중간매개집단인 World Airways), 전략이 2(협력과 태만)인 상황에서 결과는 다
음과 같다. A는 사익추구를 전제로 한 유인체계에 의해 상호이득이 있을 때 협력
하는 경우이고, B는 중간매개집단이 협력을 거부하고 자신의 이해관계에 적응하
기 위해 연방의 정책제안을 수정하는 경우이고, C는 연방정부가 태만한 경우이
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며, D는 상호 거부하는 경우이다. 

<표 2-2> 집행참여자들 간의 전략적 상호작용 모형

 구          분
        지방의 매개집단인 World 

Airways
협력   태만

연방 프로그램 
후원자인 EDA

협력 A(적응적 집행)   B(흡수)

태만 C(연방태만 집행) D(정책 침체)

            
Goggin 등(1990)은 주정부는 연방정부로부터 지시와 유인을 받고, 한편으로는 

지방정부로부터는 압력을 받으면서, 연방정부의 정책을 충실히 집행하는 집행기
계가 아니라 나름대로의 집행스타일로 대응한다고 한다. ① 도전(defiance)은 연
방정부의 정책의 집행을 연기할 뿐만 아니라, 그 정책을 나름대로 수정함으로써 
정책의도를 실현시키지 못하는 경우이고, ② 연기(delay)는 연방정부의 정책을 
수정하지는 않으나 집행을 연기하는 경우이며, ③ 전략적 연기(strategic delay)
는 연방정부의 정책을 주정부에 맞도록 수정하기 위하여 집행을 연기하는 경우이
다. ④ 순응은 집행의 연기 없이 정책목표가 성취되는 경우이다. 물론 이러한 집
행스타일은 고정되어 있지 않다. 그러나 이들의 연구는 미국 연방제하에서 연방
정부와 주정부 및 지방정부의 대응구조에 관심을 갖지만, 정책집행주체와 정책대
상집단과의 관계에 대한 관심은 적다는 한계를 지닌다. 

4) 정책학습과 정책발전

집행과정에서 너무 많은 오차는 무능을 의미하고, 너무 적은 오차는 학습을 방
해한다(Pressman and Wildavsky, 1983: 206-256). 적절한 학습을 위해서는 
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적절한 오차를 허용하는 것이 바람직하다는 것이다. 합리모형에서 상정하는 오차 
없는 결정(error-free central plan)은 불완전한 인간에 의해서 이루어지기는 
어렵기 때문이다. 따라서 적절한 오차가 허용되는 것이 현실적이고, 중요한 것은 
‘학습과 적응’이다. 진화는 하나의 지식과정이며, 적응은 지식의 증가분이다. 새
로운 변화의 양상에 새로운 대응방법을 발견하는 것이 지식의 증가이다. 지식의 
증가는 단기적인 시행착오의 결과이다. 시행착오가 원활하게 이루어지도록 절차
를 마련하면 그것이 학습의 제도화이다. 학습의 제도화는 불확실성 속에서 기대
할 수 있는 마지막 정책의 정당성이다. 학습의 제도화를 통해 정책의 정당성을 
개선하려는 논리를 진화적 합리성이라고 한다(김영평, 1995: 10-43). 정책은 정
책수단과 정책목표 사이의 인과관계에 대한 검증되지 않은 가설을 의미한다. 정
책집행은 가설검증(hypothesis-testing)의 과정이고, 그것은 곧 탐색이다. 평가-
집행-학습은 상호 연계된 연속적 과정이고 평가와 집행이 격리되면 평가는 벙어
리가 되고 집행은 눈이 멀게 된다. 따라서 정책과정과 정책결과를 평가하고 정보
를 생산하는 정책평가를 이어서 다루고자 한다.

2. 정책집행실패 요인의 구조화 이론

 

 Sunstein(1990)은 정책집행의 성공을 위해서는 제도의 입안단계뿐만 아니라 
집행단계에서도 세심한 준비와 분석이 필요하다고 한다. 특히 그는 규제의 역설
(paradoxes of regulation)이란 은유를 통해서, 잘못된 규제전략은 애초에 의
도한 결과와는 정반대의 결과를 초래하기도 한다는 것을 강조하였다. 그는 규제
정책 실패의 다양한 이유를 분석하기 위해서는 본래 정책에 내재되어 있는 실패
들과 잘못된 집행에서 기인하는 실패들을 구별하여 논의할 것을 강조하고 있다.

1) 정책에 내재된 집행성패 영향요인
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 정책내용에 집행실패가 내재되어 있는 경우 이러한 잘못된 정책의 충실한 집
행은 사태를 개선시키기보다는 더 악화시킬 수 있다(Sunstein, 1990). 행정가들
이 아무리 유능하고 사기가 넘쳐도, 잘못된 법을 시행하기로 결심한다면 필연적
으로 실패를 초래한다. 구체적인 규제실패의 원인은 하나의 일시적 사건이나 혹
은 강렬하지만 단기적인 공적 항의(public outcry)에 너무 급속히 응답하면서 
일어나는 어설픈 정책분석, 규제적 개입의 체계적이고 복잡한 효과를 이해하지 
못하는 경우, 조정의 부족으로 인한 책임성과 반응성의 감소, 그리고 변화된 상
황에 대한 정책내용의 지체로 인한 규제실패 등이다.

 즉, 정책결정단계에서 이익집단의 일방적 영향력으로 규제주체가 포획되거
나, 선거 등을 앞두고 너무 조급하게 결정하려 한다든가, 비용을 고려하지 않고 
과잉목표를 설정한다든가, 조정기제가 비효율적이라든가, 규제정책이 변화된 상
황을 담기에 그릇이 작은 경우 등에는 결국 집행실패를 초래할 가능성이 많음을 
알 수 있다.

2) 집행단계에서 작용하는 집행성패 영향요인

 정책실패는 많은 경우가 집행단계에서 나타나고, 집행단계에 이르면 정책에 
내재되어 있던 실패의 요인들이 집행과정에서 더욱 증폭되기도 한다(Sunstein, 
1990). 잘못된 집행에서 기인하는 규제실패는 규제조항들이 단순한 상징들이라
서 실제에서는 전혀 성과를 나타내지 못하는 경우, 행정가들이 규제대상 이익집
단들에 포획되는 경우,3) 규제법령이 집행과정에서 소득재분배를 왜곡시키는 경
우, 비민주적 과정과 성과가 나타나는 경우 때문에 규제실패가 일어날 수 있다.

따라서 정책집행단계에서 집행성패에 영향을 미치는 요인들은 과도한 상징적 
목표로 인해 과소집행이 나타나는 경우, 규제포획으로 인해 느슨한 집행결과가 

3) Sunstein(1990)이 파악하는 포획의 원인은 부분적으로는 이익집단들의 정치적 자본력과 조직
력 때문이며, 또한 담당기관들이 이익집단들과의 좋은 관계를 유지하려는 성향과 이익집단들만
이 제공할 수 있는 정보에 궁극적으로 의존하려는 성향이라고 한다.
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나타나는 경우, 정부실패의 유형으로 다루어지는 파생적 외부효과와 분배적 불
평등이 나타나는 경우, 그리고 비민주적 집행과정과 비민주적 성과가 나타나는 
경우 등으로 정리할 수 있다.

제3절 선행연구의 검토

기술공학적 접근을 시도한 연구 중에서 중국환경보호산업협회 도시생활쓰레기 
처리위원회(2004)는 중국 쓰레기 소각을 이용한 발전이 가장 경제적인 발전기술 
중 하나이라고 제시하였다. 특히 중국 도시생활쓰레기 처리산업 2004년 발전보
고서에서 중국 도시생활쓰레기 처리수준 평가와 분석했고, 현재 중국도시생활 
쓰레기 처리산업 상황은 대부분 매립 처리방법임을 밝혔다. 소각처리는 무해화, 
감량화, 자원화를 원칙으로 하고 있다. 소각을 이용한 발전은 대량의 토지 자원
을 절약할 수 있을 뿐만 아니라 쓰레기 매립으로 인한 지하수 오염과 대기오염
을 감소시킬 수 있다고 제안하였다.

경해룡(2014)은 중국 가정용 음식물 처리기 시장 진출 전략음식물 쓰레기 처
리위해 가정용 음식물 쓰레기에 대해서는 특별한 규제가 없으며 정부의 수거 및 
재활용 계획이 일부 시범지역에 국한되어 있었으나 점차 확대될 전망으로 향후 
큰 시장잠재력을 가지고 있다. 선후 가격대와 타겟에 대한 분석 이후, 분리수거
가 활성화된 지역 중심으로 중국 하수관의 특징 등을 고려한 기술을 채택한 제
품을 개발하여 진출하는 것이 바람직하다. 

생활 쓰레기 수거 측면에 杨斌武·杨基成·蒋文举(2003)은 도시생활쓰레기 처리
위해 PPP(public-private partnership)모식을 제시하였다. 이 모식이 쓰레기의 
경제적인 효과를 충분히 찾아 낼 수 있다. 그리고 그 중에 단점을 분석하고 중
국의 타당성을 상세히 논술하였다. 

전자 쓰레기 문제에 대해 黄平沙·谭大鹏(2011)은 공업 선진국은 전기 전자 폐
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기물 분리수거 정책, 취득한 성공 경험, 미래 발전 추세를 논술했다. 대부분 학
자는 정부, 제조업체, 재활용 업체가 분업을 확실하게 해야 한다고 생각한다. 제
조업체가 재활용 다자인(Design for Recycling, DfR)을 진행해야겠다고 생각한
다. 디자인된 제품이 더 오랫동안 사용할 수 있도록 가정용 폐전기 전자 수량이 
감소할 수 있도록 해야 한다. 

중국 쓰레기 현황에 대해 윤석표(2014)는 중국의 폐기물 관리 시스템현황 연
구에서 중국의 폐기물 관리 현황을 이해하기 위해서 중국의 폐기물 발생 및 처
리현황에 대하여 살펴보고, 제도적 측면에서 중요한 다음의 몇 가지 항목에 대
해서 기존의 중국 자료를 활용하여 내용을 정리하였다. 즉, 폐기물의 정의, 고형
폐기물의 판정기준, 용출시험 방법의 비교, 생활폐기물 매립지의 무해화 평가기
준, 생활폐기물 매립지 오염제어 기준 등 의 내용을 살펴보고 필요시 한국 제도
와 비교하였다. 이를 통해 환경기술의 중국 수출시 유익한 정보가 될 수 있는 
중국의 폐기물 관리 제도를 종합적으로 이해하는데 기여하였다.

한국환경기술원(2015)은 중국 생활쓰레기 소각처리 발전현황 및 전망 분석에
서 중국 생활쓰레기 소각처리의 주요기술, 소각처리 산업의 발전현황을 분석했
다. 여기서 현재 생활쓰레기 소각발전소 문제점은 환경문제, 소각장이 소형 발
전소로 변함에 따른 문제, 소각발전업체 발전의 문제 등 세 가지 문제를 제시하
였다. 이런 문제 해결하기 위해 쓰레기 수거, 처리, 수송, 종합이용 등 분야의 
기술이 지속적으로 발전되면서 소각을 이용한 발전 방식으로 처리하는 목표 수
립을 제안하였다. 

생활쓰레기 분리수거에 대한 영향 요소에 관련된 연구를 수행한 王建明(2008)
은 도시 주민 순환 행위에 대한 실증적 연구를 진행하였다. 도시 주민 순환 행
위이란 구매와 사용이다. 그중에 사용 측 도시 주민 사용 후 처리하는 것이다. 
연구들에 따르면 주민의 순환 행위는 주로 쓰레기 문제 감지, 쓰레기 재활용 지
식, 쓰레기 분리수거 책임감, 개인 소비 의식, 나이가 되느냐에 달려 있다. 여기
에 정책 건의를 제시하였다.
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정책에 관련 연구는 한국과학기술정보연구원 전문연구위원인 황건중(2014)은 
중국의 고형폐기물과 관련한 대기오염 문제와 관리 방안 중국의 고형폐기물 관
리과정과 관련된 최근의 대기오염 문제를 조사하고, 발생되는 고형폐기물의 양
과 조성을 확인해 온실가스 감소와 대기오염 관리를 위한 대안을 제시하였다. 
또한 고형폐기물의 처리과정에서 발생하는 대기오염과 온실가스에 집중하여 고
형폐기물 관리 시스템을 개선할 수 있는 효과적이고 실행 가능한 방안을 제시하
였다.

쓰레기 관리 시스템과 정책에 대한 王建明(2009)는 장기간 효력이 있는 쓰레
기 관리 시스템을 만들기 위해 통제 명령형 정책이 환경 경제 정책으로 전환을 
실현해야 한다. 환경 경제 정책 주로 쓰레기 양에 따라 요금, 처리 비용, 재활용 
보조금등 정책이 중국 현실을 결합하게 사용한다고 제시하였다.

 谭灵芝·鲁明中·陈殷源(2008)는 중국 쓰레기 처리 시장의 경제특성 분석과 쓰
레기 처리의 외부성 분석의 기초 위에 알맞은 환경경제 수단을 선택하는 것은 
중국 쓰레기 처리 시장 문제를 해결할 방법 중 하나이다. 관련된 환경경제 정책
을 통해 수학 유도화 분석하며, 시장 진출, 효과적인 환경 경제 정책은 쓰레기 
요금제 보완, 보조금 제도 등 실행하야 한다. 그리고 엄격한 환경 기준을 세우
고 직접 관제한다는 중국 쓰레기 처리 시장 문제를 해결할 방법이고 쓰레기 처
리 시장 진출의 주요 정책이라고 제시하였다. 

 王建明(2008)는 도시 주민 설문조사를 통하여 생활 쓰레기 종량제 봉투 정책
의 실행 효과에 대해 연구를 진해를 하였다. 연구 결과는 절반이 넘은 주민은 
쓰레기 량에 따라 요금을 내야한다고 생각하지만 그중에 대부분 주민은 한 달 
고정 비용이 더 좋다고 한다. 중고 소득자는 쓰레기 종량제 제도가 합리적인 정
책이라고 생각한다. 나이 드신 분이 매달 고정 비용이 더 좋다고 한다.

 彭绪亚(2003)는 중국 도시 생활 쓰레기 관리에 존재하는 주요 문제를 분석한 
다음에 지속가능성 도시 생활 쓰레기 관리 시스템을 제의하였다. 그 특성은 동
적 적응성, 기술 종합성, 환경 조화성, 대중 참여성이다. 이 관리 시스템을 창립
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소시킬 수 있음

杨斌武‧杨基成‧蒋文举(2003). 
도시 생활 쓰레기 처리 위해 
PPP(public-private partnership) 모식을 
제시

경해룡(2014). 

선후 가격대와 타겟에 대한 분석 이후, 분리
수거가 활성화된 지역 중심으로 중국 하수관
의 특징 등을 고려한 기술을 채택한 제품을 
개발하여 진출하는 것이 바람직함 

하기 전에 우선 쓰레기 수집과 분리, 무해화, 자금 보장을 진행해야 한다고 마
지막 그에 상응하는 건의를 제시하였다.  

다른 시기에 따라서 도시생활쓰레기와 관련 산업도 다른 선택에 직면하다. 李
冬谢敏(2002)는 중국이 WTO 가입 후 환경 보호 산업은 21세기 가장 중요한 사
업이다. 게다가 도시쓰레기처리산업도 환경 보호 산업중의 핵심이다. 본 연구는 
중국 도시생활쓰레기처리산업 발전 상황을 분석함에 WTO 및 <WTO협의>의 원
칙과 규정에 따라서 기회와 도전 두 가지 측면으로 WTO 가입 후 중국 도시생
활쓰레기 처리산업을 미치는 영향을 분석했다. 그리고 상응한 정책을 제시하자
고 한다.

艾郁·汝宜红‧朱煜‧刘世伟(2007)은 베이징 생활 폐기물 재활용 관리 대책에 대
해 베이징 생활 폐기물 재활용 중에 발생한 문제를 분석했고 베이징 올림픽의 
생활 폐기물 대상으로 회수 관리 대책을 제시하자고 한다. 구체적으로 주민들의 
환경 홍보 교육 강화, 생활 폐기물 분리수거 시설을 완선을 시키고, 회수 장소 
경영 환경을 개선하고, 재활용 산업 관리 규범화하다는 대책에 포함돼 있다.

<표 2-3> 선행연구의 검토
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黄平沙‧谭大鹏(2011).
공업 선진국은 전기 전자 폐기물 분리수거 정
책, 취득한 성공 경험, 미래 발전 추세를 논
술

현황
연구

한국환경기술원(2015).

중국 생활쓰레기 소각처리의 주요기술, 소각
처리 산업의 발전현황을 분석했고 현재 생활
쓰레기소각발전소 문제점을 해결하기 위해 
쓰레기 수거, 처리, 수송, 종합이용 등 분야의 
기술이 지속적으로 발전되면서 소각이 이용
한 발전 방식으로 처리한다고 목표를 수립

윤석표(2014). 
환경기술의 중국 수출시 유익한 정보가 될 수 
있는 중국의 폐기물 관리 제도를 종합적으로 
이해하는데 기여

영향 
요소
연구

王建明(2008).
도시 주민 설문조사를 통하여 생활 쓰레기 종
량제 봉투 정책의 실행 효과에 대해 연구를 
진행

정책
연구

谭灵芝‧鲁明中‧陈殷源(2008). 

중국 쓰레기 처리 시장의 경제특성 분석과 쓰
레기 처리의 외부성 분석의 기초 위에 알맞는 
환경경제 수단을 선택하는 것은 중국 쓰레기 
처리 시장 문제를 해결할 방법 중 하나임

황건중(2014).

고형폐기물의 처리과정에서 발생하는 대기오
염과 온실가스에 집중하여 고형폐기물 관리 
시스템을 개선할 수 있는 효과적이고 실행 가
능한 방안을 제시

王建明(2009). 
환경 경제 정책 주로 쓰레기 양에 따라 요금, 
처리 비용, 재활용 보조금등 정책이 중국 현
실을 결합하게 사용

彭绪亚(2003).
중국 도시 생활 쓰레기 관리에 존재하는 주요 
문제를 분석한 다음에 지속가능성 도시 생활 
쓰레기 관리 시스템을 제의

王建明(2009).
환경 경제 정책 주로 쓰레기 양에 따라 요금, 
처리 비용, 재활용 보조금등 정책이 중국 현
실을 결합하게 사용

李冬‧谢敏(2002).
중국 도시생활쓰레기처리산업 발전 상황을 
분석함에 WTO 및 <WTO협의>의 원칙과 규
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정에 따라서 기회와 도전 두가지 측면으로 
WTO 가입 후 중국 도시생활쓰레기 처리산업
을 미치는 영향을 분석했고상응한 정책을 제
시

艾 郁 ‧ 汝 宜 红 ‧ 朱 煜 ‧ 刘 世 伟
(2007).

베이징 생활 폐기물 재활용 관리 대책에 대해 
베이징 생활 폐기물 재활용중에 발생한 문제
를 분석했고 베이징 올림픽의 생활 폐기물 대
상으로 회수 관리 대책을 제시
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제4절 분석틀

1. 정책 집행 환경요인 분석

첫째, 경제자원 환경 요인이란 경제 자원 얼마나 있는지 경제조건 얼마나 좋
은지에 따라서 정책의 품질과 수행에 영향을 미친다. 성공적인 정책 집행을 위
해서는 어느 정도의 인력, 물자, 자금, 기술 등 자원 지원이 필요하다. 가령 분
리수거를 위한 추가인력 임금과 용기와 봉투 구매비용 등 많은 예산이 필요하
다. 본 연구에서는 중국의 대도시를 중심으로 도시생활쓰레기처리를 위한 경제 
자원 환경의 문제점을 분석하고 개선방안을 제시하고자 한다. 

둘째, 경제성장제일주의 환경 요인은 많은 후진국은 물론 최근까지 중국 국가
정책의 기본방향을 좌우한 통치이념의 하나이다. 경제제일주의는 1960년대와 
1970년대에는 경제성장을 최대 목표로서, 그리고 1980년대에는 경제안정과 경
제성장의 조화를 정부의 가장 중요한 목표로서 추진하도록 하였다. 본 연구에서
는 이러한 중국의 경제성장제일주의에 기초한 통치이념이 도시생활쓰레기 정책
에 어떠한 영향을 미쳤는지 살펴보고자 한다. 

2. 법제도의 분석 

중국의 도시생활쓰레기 관련 환경행정과 규제 체계에서 전문성 강화, 명확한 
법적 효능, 독립적인 환경 규제, 또한 체계적인 종합적인 환경 규제가 아직 부
족하다. 합리적 선택의 제도주의(rational choice institutionalism)에서 상정하
는 제도란 사회구성원들이 서로 편익을 증진시킬 수 있는 방향으로 교환과 협력
을 하도록 강제하는 장치를 의미한다. 어떻게 개인행동과 개인 간 상호작용을 
규율해서 각 개인의 합리성을 집합적 차원의 비합리성이 아니라 집합적 차원의 
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합리성으로 연결시킬 수 있을 것인가가 ‘합리적 선택의 제도주의’의 핵심문제인 
것이다(하연섭, 2003: 85~86). 이러한 제도의 효율성은 제도의 시장유인성과 이
로 인한 거래비용의 절감에 의존한다. 행위자들의 이기심을 기본적인 속성으로 
파악할 때 제도가 효율성을 갖기 위해서는 어떠한 행위가 이득이 된다는 시장유
인성의 제도설계(incentive system design)가 요구된다. 이는 공유자원의 문제
를 연구하는 학자들의 한결같은 주장이다(Hardin, 1968; Ostrom, 1990: 1~28; 
Smith, 1992: 5~6). North(1990: 80~81)는 이를 적응 효율성(adaptive 
efficiency)이라 정의하는데, 그에 의하면 제도적 틀에 내재된 인센티브는 경험
학습의 과정과 암묵적인 지식의 발전방향을 결정하고, 마침내 개개인을 의사결
정과정과 체계에서 서서히 발전해 나가도록 이끈다는 것이다. 그러므로 본 연구
에서는 중국의 도시생활쓰레기 관련 환경행정과 규제와 관련된 법제도와 체계를 
분석해보고자 한다.  

 
3. 정책 집행 주체 요인 분석

첫째, 도시생활쓰레기 정책 결정자의 책임회피 경향이란 정책 제정자가 정책 
수립하는 과정 중에서 비용과 이익을 우선 고려할 것이다. 정책 집행자가 정책 
수행하는 과정에서도 이해득실을 저울질한다. 토지자원 최대한 이용할 수 있는 
공간을 고려하면 쓰리기 처리 산업의 경우 대규모 자금도 투입해야 하고 효과도 
빨리 나타나지 않기 때문에 정부와 기업은 투자 유인이 강하지 않은 편이다. 본 
연구에서는 도시생활쓰레기 정책주체의 책임회피 경향을 분석해보고자 한다. 

둘째, 도시생활쓰레기 정책결정자와 집행자의 과다재량은 명확한 법집행을 어
렵게 하는 요인이다. 정책주체에게 정책 탄력성을 부여하는 이유는 원래는 여러 
가지 문제를 유연하게 처리하기 위한 것인데, 쓰레기 분리수거 정책과 집행 과
정에서 지나치게 큰 탄력성이 부여된다는 측면에서 문제가 된다. 따라서 이러한 
과다재량은 법적 기준의 명확성을 해치기 때문에 법을 제대로 집행하지 않고, 
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그러한 사실상의 직무유기에 대해서도 담당자를 처벌하기 어렵다는 문제점이 생
겼다. 그러므로 본 연구에서는 도시생활쓰레기 정책주체에게 주어지 과다재량이 
초래하는 문제점을 분석하고 개선방안을 제안하고자 한다. 

셋째, 정책 집행자에게 부족한 격려란 중국의 공무원 제도는 월급이나 등급은 
주로 개인 경력에 따라서 나온다. 일은 적게 하든지 많이 하든지 똑같으며 격려
를 주지 않는다. 정책의 집행자는 주로 기층 인원(street-level bureaucrats) 
이고 보통 소득이 적다. 작업은 난이도가 높고 임무가 많고 무겁다. 그런데 응
당한 월급이나 등급을 얻을 수 없기 때문에 근무의욕이 약한 편이다. 본 연구에
서는 도시생활쓰레기 정책집행자의 근무의욕 저하의 문제점을 분석하고 개선방
안을 제시하고자 한다.   

넷째, 분리수거 전문 인력 부족은 정책 집행자가 정책에 대한 이해도와 공감
도 정책 집행의 효과에 직접적인 영향을 미친다. 정책 집행자가 높은 자제력, 
합리적인 지식 준비, 문제를 구조화하는 능력이 있어야 한다. 그리고 정책 목표
에 대한 공감도와 정책 집행의 사명감이 필요하다. 본 연구에서는 도시생활쓰레
기 정책수행자의 전문성 수준을 평가하고 개선방안을 제안하고자 한다. 

다섯째, 정책 집행 감독에서 효과적인 수단의 부족은 쓰레기 분리수거 정책 
집행하는 과정 중에 감독 소홀, 감독 인력 비용 과다 등 문제가 있다. 본 연구
에서는 도시생활쓰레기 정책과정의 평가를 통해 효과적인 집행점검수단을 모색
해보고자 한다. 

4. 정책 집행 관련 대중 요인 분석

첫째, 시민 쓰레기 분리수거 의식 약화에 따른 순응 부족은 도시생활쓰레기 
정책 성공을 어렵게 하는 요인이다. 사실상 쓰레기 분리수거에 영향을 미친 가
장 중요한 원인은 생활 쓰레기 분리에 대해 시민 의식 약하기 때문이다. 그러므
로 본 연구에서는 도시생활쓰레기 정책과 관련한 시민들의 순응의욕을 분석해보
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고자 한다. 
둘째, 시민 쓰레기 분리수거 습관을 개선하기 위한 정책을 분석하고자 한다.  

인간 행동의 습관을 키우는 데는 시간이 오래 걸리며, 대중들이 어느 정도의 쓰
레기 배출 습관을 형성하기 위해서는 시간이 요구된다. 생활 쓰레기를 한꺼번에 
봉투에 넣어서 아파트 복도에 놔두고, 다음 날 외출하면서 버리는 옛날 생활 쓰
레기 배출 방식은 고치기 어렵다. 그러므로 본 연구에서는 도시생활쓰레기 정책 
성공을 위해 요구되는 대중들의 분리배출 습관 개선을 위한 정책방안을 제안하
고자 한다.   

5. 처리기업 분석

중국의 도시생활쓰레기 처리수준은 상당한 진보를 가져왔지만 현대도시 건설 
및 발전수요에 비하면 낙후한 상태인데다가 쓰레기처리수준도 비교적 낮다. 즉 
중국 도시생활쓰레기 처리수준은 쓰레기 퇴적~처리에 이르는 발전단계에 처해있
다. 1996년부터(1996년 전까지 쓰레기와 분변을 통합집계, 1996년부터 쓰레기 
단독 통계) 2003년까지, 특히 1998년을 계기로 정부의 적극적인 재정지원을 기
반으로, 도시쓰레기 처리장 건설수량 및 투자액은 전례 없던 증가를 가져왔다. 
그러나 도시쓰레기 처리율은 여전히 제자리걸음 상태이고, 심지어 다소 하강하
는 추세였으며 도시쓰레기 처리장 수량도 얼마 증가하지 못했다. 중국 생활쓰레
기 소각과정에서 발생되는 매연은 소각장의 주요 오염물질이며, 특히 소각 과정
에서 발생하는 다이옥신은 국민들이 관심을 가지는 부분이다. 본 연구에서는 도
시생활쓰레기 정책집행에서 실질적인 역할을 수행하는 처리기업의 실태를 분석
하고 개선방안을 제안하고자 한다. 

이처럼 정책 집행 과정에서는 많은 요소 영향을 미친다. 예를 들면 환경요인, 
정책 자체의 요인 및 조직과 개인적인 요인 등이다(金太军, 2005). 본 연구에서
는 <그림 2-2>에 나타난 분석틀과 같이 5가지 변수가 상호작용을 하면서 중국
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의 도시생활쓰레기 정책결과에 미치는 영향을 분석하고 개선방안을 제안하고자 
한다.   

<그림 2-2> 분석틀
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제3장 중국의 도시생활쓰레기 정책유형 및 현황

제1절 중국 도시생활쓰레기 정책유형 및 각 지역별 분리수거 정책 

1. 중국의 음식물 쓰레기 처리 관련 정책

중국에서는 전국적인 통일된 정책은 미흡한 편이며, 2010년 7월 베이징 차오
양구 등 33개 도시의 음식물쓰레기 자원화 이용과 '무공해 처리 시범시행 방안
과 시험도시 확정에 대한 통지' 등 모범방안이 설치되어 시행되고 있다.

각 모범도시의 실행방안 기획, 완전한 음식물쓰레기의 회수·운송·처리, 이용체
계와 폐기물 유지, 고체물과 액체물의 일체 해결방안 제안, 음식물쓰레기 자원
화 이용과 무공해처리 등을 언급했다.

2012년 10월, 음식물쓰레기 자원화 이용과 무공해 처리 시범도시 16개 명단
을 공포하다.

 12.5 계획은 중국의 국가 주요 목표지표를 설정하는 가장 상위 계획이므로 
각 성 및 지방정부는 계획의 목표에 따른 세부 계획을 설정하므로 구체적인 처
리장의 건설계획 및 예산은 따로 수립된다. 계획기간(2015년까지) 내 도시 쓰레
기 무해화 처리율을 80%로 설정하였으며, 2020년까지 도시단위에서는 100%, 
향진 단위에서는 50%의 목표를 설정하였다.

광저우 등 일부 지역은 음식물 쓰레기 분리수거 정책은 지난 2011년 4월 1일 
광저우 시 정부는 「광저우 시 도시생활쓰레기 분리수거 관리 임시 규정(广州市
城市生活垃圾分类管理暂定规定, 이하 규정)」을 발표함 같은 해 5월 생활 쓰레
기 분리수거 위반에 대한 벌금형을 엄격히 규정하였다.

광저우 쓰레기 정량 요금제 시행(2013)에 따라 광저우시는 2013년 상반기부
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터 ‘쓰레기봉투에 따른 계산제’를 실시하고 있다. 앞으로 중국 전국에서 쓰레기 
종량제를 실시할 가능성이 크고, 음식물 쓰레기 종량제도 실시할 가능성이 있
다.

2. 중국 유해 쓰레기 관련 정책

유해쓰레기에 포함되는 것은 폐건전지, 쓸모없는 형광등, 폐수, 수온도계, 기
간이 지난 의약품 등의 쓰레기들은 특별한 안전 처리가 필요하다.

기타 쓰레기를 포함해 위에서 말한 몇 종류의 쓰레기를 제외한 벽돌, 도자기, 
폐기물을 지닌 토지, 화장실 휴지 티슈 등 폐기물 재활용으로 회수하기 어렵고, 
위생적인 매립을 취하는 것이 지하수나 지표수, 토양 및 공기오염에 감소에 유
용하다. 피가 묻은 면봉, 바이러스가 포함된 메스 등 의료 페기물과 쓰레기들은 
특별하게 처리하다.

광저우시 정부는 ≪국가 위험폐기물 명부≫ 및 ’광저우시 도시 생활 쓰레기 
분리수거 관리 임시 규정(广州市城市生活垃圾分类管理暂定规定, 이하 규정)’ 유
해 쓰레기 관리 정책을 발표하였다.

유해 쓰레기는 수집 빨간색 분리수거함 안에 투입하며, 동네 쓰레기 분리 수
거 지도 감독원은 감독을 시킨다. 동네 배출한 유해 쓰레기의 수량, 종류에 따
라서 시간이나 빈도를 구체적으로 규정해야 하다.

≪위험 폐기물 저장 오염 통제 기준≫（GB/18597-2001）에 따라 1∼2개 유
해 쓰레기 저장 항고를 건설하고 유해 쓰레기를 2차 분리도 진행한 다음에 환
경 보호 기준에 부합하는 국가에 대한 방호 조치를 실행하며 다른 용기로 따로
따로 저장한다. 저장 기간이 1년 넘은 폐기물은 반드시 환경보호행정기관의 허
가를 받아야 한다.

유해 쓰레기의 수송에 대해 반드시 환경 오염 방지 조치를 취하다. 국가 위험 
폐기물 처리 이동 규정한 절차대로 실행하여 국가 도로 교통부'도로 위험 화물 
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수송 관리 규정'(2005년 교통부령 제9호)을 엄격하게 집행한다.
분리수거 된 유해 쓰레기 환경 보호 부서의 지도에 따라 자질을 갖춘 위험 폐

기물 정규 처리 기업에 의뢰해서 종합 이용 또는 처분 진행을 한다. 위험 폐기
물 처리 기술 주요 셋 가지 있다. 종합이용, 소각, 매립이다. 

광동성은 물가국 2003년에 광동성 위험 폐기물 종합처리 시범중심 위해 위험 
폐기물 처리 요금을 기준을 제정을 했다. 

유해 쓰레기는 분리수거 정책을 다르지 않고 분리, 수집, 투하 안하는 개인과 
기관은 도시관리종합집행기관이 「광저우시 도시 생활 쓰레기 분리수거 관리 임
시 규정」(广州市城市生活垃圾分类管理暂定规定, 이하 규정)에 따라 처벌한다. 
국가 위험 폐기물 수송과 관련된 정책을 위반하는 것과 규정에 다르지 않는다면 
환경 보호 주무부서가 법에 따라 처벌한다. 유해 쓰레기 수송과정 중 국가에 관
련 위험 화물 수송 관리 규정을 위반한다면 교통 행정 주무부서가 법에 따라 처
벌하다.

3. 순환회수 재활용 쓰레기 관련 정책

1) 총칙이념 

재활용 순환경제 발전 관련 지도사상의 심입된 실시에 따라 도시쓰레기 관리 
및 처리 분야에 잠재적인 영향력을 행사하고 있다. 순환경제는 이미 중국경제 
발전과정에서의 주요 화제가 되었다. 

국가 관련 부문은 “순환경제 발전사상을 ‘제11차 5개년 계획’의 중요한 지도
원칙으로 정하고 순환경제이념을 토대로 각종 계획을 제정”할 것을 강조하고 있
다. 또한 현재 ‘자원종합이용조례’, ‘폐기된 가전제품 및 전자제품 회수처리 관
리조례’, ‘폐기된 타이어 회수이용 관리조례’, ‘포장재 회수이용 관리방법’등 순
환경제 발전 관련 특별 법규를 조속히 제정해야 한다”고 강조하고 있다.4) 순환

4) 순환경제 발전의 전략적의의 및 관련 조치, 중화인민공화국 국가발전개혁위원회, 2004/11/26
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경제는 쓰레기처리산업과 밀접하게 연관되는 개념이다. 독일의 경우, 1996년에 
제정한 「순환경제 및 폐기물관리법」에 제품 생산 및 사용과정에서 가급적 쓰레
기의 생성을 감소시키고 폐기된 제품은 안전하게 처리하거나 혹은 재활용해야 
하며 쓰레기 관리과정에는 제품의 순환이용뿐 아니라 원자재의 순환이용과 에너
지의 순환이용도 포함된다고 명확하게 규정했다.

2) 중국 정부에 대한 정책 건의서 요지 

이번 프로젝트는 2011년 4월 시작된 것으로, 도시 폐기물의 수집·분류·순환 
이용 분야에서 축적한 일본의 선진 경험을 빌려, 중국의 특색에 맞는 안전하고 
효율이 높은 폐기물 순환 이용 시스템을 건립하려는 것이 목적이다. 이 프로젝
트는 2015년 1월 중국정부에 정책 건의서를 제출하는 것으로 종료하게 된다. 

전문가들이 밝힌 정책 건의서 요지는 중국에서 부단히 증가하고 있는 도시 폐
기물을 적절이 처리하기 위해 중국 정부가 자원회수 메커니즘을 조속히 건립해
야 한다는 것이다. 

중국의 경제성장에 따라 먹고 남은 음식물, 상품 포장 및 폐타이어 등 생활 
폐기물이 증가하고 있는데, 이들 쓰레기를 적절히 처리하지 못한 것이 환경오염
을 조장하는 주요 요인의 하나였다고 지적했다. 

또한 비정규적 쓰레기 회수기업들이 많고, 제도 상 미비한 점도 많기 때문에, 
쓰레기 분류 및 회수, 기업의 자원 재이용 등을 적극 추진해야 한다고 강조했
다.

4. 쓰레기처리비 징수 관련 정책

 정부 관련부문은 도시생활쓰레기 처리장 건설 및 운영체제의 시장화개혁을 
촉진하고자 2004년에 일련의 정책법규를 출범했다. 구체적으로는 2004년 3월에 
건설부에서 발표한 「시정공용사업 특허경영 관리방법」(건설부 영 126호), 2004
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년 9월에 건설부에서 발표한 「도시생활쓰레기처리 특허경영협의 시범텍스트」(建
城[2004]162호), 2004년 11월에 국가환경보호총국에서 발표한 「도시오염처리시
설 운영자격 허가관리방법」(總局令 제23호), 2004년 12월 건설부에서 발표한 
「도시생활쓰레기 처리장 건설경영에 대한 감독관리 강화에 관한 의견」(建城
[2004]225호) 등이 있다. 상기 정책법규를 통해 도시생활쓰레기 처리장 건설 및 
운영에 참여하는 시장주체는 더 한층 규범화되고 있다.

쓰레기처리비 징수정책이 제대로 실시되지 못하고 있다. 도시 발전에 따른 쓰
레기 배출량과 환경보호법규 및 표준의 완벽화와 향상에 따른 관련 비용도 끊임
없이 증가하고 있다. 반면에 기존의 도시건설수호세(建設維護稅)에는 이 분야의 
비용이 포함되지 않으며 정부에서 제정한 각종 쓰레기처리비 관련 정책도 실시
과정에서 많은 난제에 부딪치고 있다.

이밖에 주민을 대상으로 하는 쓰레기처리비 징수조치도 직접적인 캐리어가 부
족한 상태다. 쓰레기처리비는 서비스형비용에 포함되지만 주민을 대상으로 하는 
쓰레기처리비 징수정책은 단기간 내에 실시하기 어렵다. 측정계산수금방식은 공
평성을 기해야 하는 방식으로 경영성수금은 보통 물세, 전기요금, 가스 및 열에
너지요금 등과 마찬가지로 측정계산수금범위에 속한다. 그러나 현 단계에서 도
시생활쓰레기 처리량은 계산하기 어렵거나 혹은 측정계산원가가 높은 실정이다. 
쓰레기처리비 징수에 직접적인 캐리어가 없는 상황에서 외부 캐리어(가정, 물, 
전기 등)를 통해 수취할 수밖에 없으며 이러기 위해서는 정부 혹은 지방정부의 
관련 법규 출범을 필요로 한다. 쓰레기처리비 징수와 외부 캐리어의 관계를 잘 
처리하고 쓰레기처리비 미납부 혹은 적게 납부 시의 처벌근거를 명확히 제정해
야만 쓰레기처리비 징수율을 담보할 수 있다. 쓰레기처리비 징수분야에서 비록 
가격의견청취제도를 실시하지만 수금고리가 많고 수금원가가 높으며 사용관리가 
어렵다. 또한 단 기간 내에 많은 지역은 정부의 재정적 지원을 필요로 하는 등 
원인으로 일부 지방정부는 국가 관련규정의 요구에 따르기 위해 억지로 쓰레기
처리비 징수정책을 출범하고 있다. 따라서 정책의 연속성과 제도의 실시에 영향
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을 주며 심지어 구체적으로 실시하지 않는 지역도 있다. 일부 경제가 발달한 도
시 및 지역은 충분한 재정력을 갖추었으나 수금고리가 많고 수금원가가 높은 등 
요소를 감안해 쓰레기처리비 징수제도를 다그치지 않고 있다. 일부 경제가 발달
하지 못한 도시 및 지역은 재정력의 부족으로 말미암아 쓰레기처리비 징수제도
를 적극적으로 실시하지만 수금액은 매우 적은 상황이다.

5. 지역별 쓰레기 분리수거 정책 및 시행상황

 

1) 베이징시의 쓰레기 처리정책

2013년 베이징시 생활쓰레기 처리량은 하루 약 2만 톤으로, 베이징시에서는 
상해 핵심구역 생활쓰레기의 톤당 처리 비용이 500위안에 근접했다고 한다.

쓰레기양이 증가함에 따라 처리비용이 계속 증가하고 있고, 베이징뿐만 아니
라 대부분의 대도시가 분리수거를 촉진해 쓰레기 감량화 작업에 돌입하면서 쓰
레기 발생에 따른 문제를 해소하려 노력했다.

베이징시는 <제12차 5개년 계획(十二五)>의 2011 에너지절약 및 배출감소 종
합적 사업방안 '생활쓰레기 감량화 목표'를 통해, 1인 평균 생활쓰레기 처리량
을 점점 감소시켜 2010년 기준 0.82㎏를 표준금액으로 매년 5%씩 감소시키고, 
2015년까지 2010년보다 20% 감소시킬 계획이다.

베이징 생활쓰레기 분류 장소가 이미 2,702곳의 주민구역을 포함해 5,051곳
으로 증가했으며, 2014부터 베이징 수거구역 쓰레기를 ‘건/습’ 두 종류로 분류
하도록 한다. 

베이징 쓰레기 분류장소를 300개의 기관, 1000개의 학교, 100개의 공원과 
300개의 야채시장으로 증가시켰다.

2) 칭다오시(靑島市)의 쓰레기 분리수거정책

2000년도부터, 칭다오(靑島市) 시는 먼저 시남구(市南區)에 쓰레기 분류활동을 
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전개했다. 지난해인 2014년 3월 제4차 시험도시 운영을 실시하였다.
2014년 8월 12일 시남구(市南區)에서는, 모든 건물의 아래 2개의 쓰레기 분류

통이 있는데 녹색 쓰레기통에는 ‘음식물 쓰레기’, 다른 회색 쓰레기통에는 ‘기타 
쓰레기’라고 적혀 있다.

지역주민들은 이 2개의 쓰레기통에 분리수거하고 있다. 작년인 2014년 11월 
이후로 직접 쓰레기 분리수거를 시행하고 관리했으며, 시남구(市南區)는 이미 
쓰레기 분리수거하는 환경을 형성했다고 한다.

처음 쓰레기 분리수거가 막 동네에 보급되기 시작할 때 많은 주민들이 귀찮아
했기 때문에 쓰레기 분리수거를 거부하는 사람들에게는 분리수거 사무실에서 직
접 쓰레기봉투를 제공해주기도 했고, 주민들의 이해와 지지를 얻기 위해 시남구
(市南區) 주민사무소 직원들은 거의 1주일 동안 집집마다 분리수거를 잘할 수 
있도록 도와준다.

또한 분리수거가 정부의 정책과 어떤 연관이 있는지 설명을 해주기도 함. 결
국 주민들은 쓰레기 분리수거 정책 이념에 함께 동참하게 된다.

시남구(市南區)는 매분기 모든 가정에 음식물 쓰레기 분리수거 용도로 150개
의 초록 쓰레기봉투를 주고, 50개의 회색 쓰레기봉투는 기타 쓰레기 용도로 쓰
도록 정책을 펼치다. 쓰레기 분리수거 사무실 직원들은 정기적으로 분리수거 효
과를 검사하는 날짜를 정한다.

쓰레기봉투를 배부할 때가 되면 직원들이 내선 전화를 이용해 각 집에 전화를 
걸고, 전화를 받은 주민들은 주민사무소에 들러 봉투를 받고 남은 쓰레기봉투는  
융통성 있게 다음에 배부하고 있다.

오늘날 시남구(市南區) 주민들은 쓰레기 분리수거가 이미 습관화됐고 제도가 
잘 정착됐다고 평가했다. 비록 시남구(市南區)는 100%의 쓰레기 분리수거율을 
달성하진 못했으나, 대부분의 주민들이 문화소양을 갖고 환경 보전을 위해 노력
하고 있기 때문에 전망이 밝다.

칭다오(靑島) 시는 시남구(市南區)에 생활쓰레기 분류 교류 플랫폼과 QR 코드
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를 만들기로 했으며, 용간구(用于區) 거리마다 쓰레기 분류 업무 상황을 종합해 
홍보·감시 및 감독·관리를 하고 있다. 또한 2013년 3월 모든 동사무소에 1~2명
의 인원을 배치하기 위해, 20명의 대학 이상의 학력을 갖춘 쓰레기 분류 지도 
감독자를 모집한다. 동시에 생활쓰레기 분류지도 지원자 679명을 선발해 현장을 
책임지고 주민들에게 홍보 및 지도를 하고 있다.

올해인 2015년 시남구(市南區)는 쓰레기 분리수거 시행 회사를 확대할 전망이
며, 분리수거 확대를 전 행정구역의 10개 주민사무소로 확대하고, 회수율을 
70% 이상으로 달성할 계획이다.

3) 광저우시 쓰레기 분리수거정책 

광저우시 분리수거 추진 이후 생활 쓰레기량 감소 - 광저우 도시 관리 통계국 
자료에 따르면 정부의 쓰레기 분리수거 추진정책 시작으로 2011년 광저우시 생
활 쓰레기량은 하루 평균 1만8000톤으로 전년 동기 대비 2.8% 감소했다. 이는 
하루 평균 397톤의 쓰레기가 감소된 것이다. 

2011년 광저우시 쓰레기 처리량 429만 톤 중에서 393만 톤인 91.7%는 매장
하고 쓰레기를 소각해 에너지로 재활용한 양은 33만 6000톤인 7.8%에 불과하
다. 또한 음식물 쓰레기량은 2만3000톤인 0.5%이고 유해쓰레기 회수량은 15만 
톤인 2.8%를 차지한다. 

광저우시 도시 생활 쓰레기 분리수거 관리 임시 규정에 따른 2010년 1월, 광
저우시는 쓰레기 분리수거 제도 방법을 제시했다. 2011년 4월 1일 광저우시 정
부는 「광저우시 도시 생활 쓰레기 분리수거 관리 임시 규정」(广州市城市生活垃
圾分类管理暂定规定, 이하 규정)을 발표했다. 이어 5월에 생활 쓰레기 분리수거 
위반 행위에 대한 벌금을 규정했다.
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제2절 쓰레기 배출 및 처리현황의 검토

1. 중국도시생활쓰레기 처리현황
 

 2011년 중국 도시 생활쓰레기 처리량은 1억6395만 톤이다. 그중 무해화 처
리량은 1억3089만 톤이며 매립 1억63만 톤, 소각 2599만 톤, 기타 426만 톤이
다. 중국 도시 생활쓰레기 무해화 처리율은 79.8%에 달한다.

    출처:KOTRA & globalwindow 중국 난징무역관 ZHU LIN 2013. 09. 05

  <그림 3-1> 2006~2011년 중국 도시 생활쓰레기 처리량 및 처리율

중국 657개 도시에 677개 생활쓰레기 처리시설이 있으며 쓰레기 처리능력은 
40만9000톤/일에 달하다. 677개 쓰레기 처리시설 중 매립장 547개(처리능력: 
30만 톤/일), 소각장 109개(처리능력: 9만4000톤/일), 퇴비장 21개(처리능력: 1
만4800톤/일)가 있다.
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     출처: KOTRA & globalwindow 중국 난징무역관 ZHU LIN 2013. 09. 05

<그림 3-2> 2006-2011년 중국 도시 생활쓰레기 처리시설 수량

중국은 제12차 5개년 계획 기간(2011~15년) 중, 도시의 생활폐기물 처리시설 
건립 확대, 대·중형 도시 대상 생활폐기물 분류 시범도시 건설, 생활폐기물 처리 
시범프로젝트 시행 등에 총 2636억 위안을 투입할 것이라고 발표한 바 있다.

중국에서는 연 평균 1억 6400만 톤의 도시 생활폐기물이 발생하고 있는데,  
그중 70%는 주방 폐기물, 20%는 폐지·비닐 폐기물, 4%는 유리 폐기물이며, 나
머지는 금속·천 등의 폐기물이다. 그 처리방식은 2011년의 경우, 적치(61.4%)·
매립(20.1%)·소각(15.9%)·퇴비(2.6%) 등이었다.

주목할 만한 것은, 베이징 동성구(東城區) 정부 및 기업 대표단 10명이 지난 
12월 11~12일 간 자매결연을 한 종로구를 방문했는데, 폐기물 소각으로 발생되
는 열을 지역난방에 공급하는 마포 자원회수시설과 음식물 폐기물을 재처리해 
퇴비·사료로 가공하는 난지 음식물자원화시설 등을 방문, 각 시설에서 폐기물 
반입부터 소각·자원화 되는 재처리 과정을 꼼꼼히 살펴봤다. 

이 같이, 중국 중앙 및 지방정부의 해외 쓰레기 처리시설 벤치마킹 의지가 강
한 점에 착안, 중국의 생활폐기물 처리산업에 대해 비즈니스 기회를 탐색해야 
한다는 것이 전문가들의 진단이다.

생활폐기물의 처리는 크게 매립, 소각, 퇴비화로 구별되고 있는데 퇴비화의 
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경우 2011년에는 2,599만 톤을 처리한 것으로 보고되고 있으나, 2012년에는 전
혀 퇴비화 방식으로 처리하지 않은 것으로 나타났다. 하지만, 실제로는 퇴비화 
시설이 운전되고 있는 것을 확인한 바 있으므로 이 통계는 다소 의문이 있는 수
치이다. 또한, 2011년도의 소각 처리량과 퇴비화 처리량이 동일한 수치를 나타
내고, 본 자료에는 제시하지 않았으나, 그 이전의 퇴비화 시설 용량이 점차 감
소추세에 있고, 2010년도의 퇴비화 처리량이 180.8만 톤인 것을 감안하면 2011
년도의 퇴비화 처리량은 180만 톤 이하의 값일 것으로 추정된다. 따라서 2011
년도 통계자료에서 퇴비화 처리량은 잘못된 숫자가 입력된 것으로 판단된다. 
2012년 무해화 처리된 생활폐기물 양을 기준으로 하였을 때 처리방법은 매립이 
72.6%, 소각이 24.7%이다. 

중국 통계자료에서 무해화 처리(无害化 處理)라는 표현을 볼 수 있는데, 이는 
일정한 시설기준 및 운영기준을 만족하는 시설에서 처리된 것을 말하며, 비위생
적으로 처리되는 폐기물의 양은 무해화 처리량 통계에 포함되지 않고 있다. 

각 처리시설별로 시설의 수와 평균 시설 규모를 살펴보면 생활폐기물 소각시
설은 138개소이며, 전년에 비하여 29개소가 증가하였으며, 평균 처리시설 용량
은 889톤/일이다. 2011년의 평균 소각시설 용량이 863톤/일이었음을 감안할 
때 새로 설치되는 소각시설의 용량은 커지는 추세임을 알 수 있다. 

생활폐기물 매립시설은 540개소로 2011년에 비하여 7개소가 감소하였다. 이
는 NIMBY 현상에 의해 새로운 매립시설을 확보하기가 어렵고, 점차 소각비율
이 높아지는 추세에 따른 것으로 보인다. 

중국의 매립시설 숫자는 너무나 작다고 볼 수 있는데, 이는 앞서 언급한 바와 
같이 일정 기준의 시설 및 운영기준을 만족하는 무해화 처리시설 만을 대상으로 
한 것으로 따라서 비위생적으로 매립되는 시설의 숫자가 상당히 많을 것임을 유
추할 수 있다.

2. 중국도시생활 쓰레기 배출 현황
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중국의 쓰레기 배출량은 세계 1위이다. 그렇다면 매년 중국에서 배출되는 쓰
레기의 양은 얼마나 될까?

중국 환경보호산업협회의 통계에 따르면 중국에서 매년 배출되는 쓰레기의 양
은 1억 8천 톤 가량으로 90%를 매립하고 7%는 소각하며 나머지는 퇴비 등의 
방식으로 처리한다고 한다. 지금까지 이미 배출했거나 매립한 쓰레기의 양은 60
억 톤에 달하는데, 전국 600여개 도시 중 3분의 2가 쓰레기에 포위되어 있는 
셈이다.

심지어 전국 600여 개 도시 가운데 325개 도시는 생활쓰레기 처리시설을 보
유하고 있지 않아 대량의 쓰레기를 간단하게 쌓아두는 방식을 이용하고 있는데, 
이는 악취를 유발 시킬 뿐만 아니라 일산화탄소도 대량으로 배출 되게 되어 수
질, 대기, 토양의 심각한 오염을 발생시키고 있다.

          출처: 두두차이나(www.duduchain.cn.kr)

         <그림 3-3> 중국의 막무가내 쓰레기 매립 현장

「중화인민공화국 고형폐기물 환경오염방지법」에 따르면 고형폐기물이란 생산
건설, 일상생활과 기타 활동 중에 배출되어 환경을 오염시키는 고체 또는 반고
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형폐기물질을 가리킨다. 본 법률의 적용범위는 유해폐기물과 기타 폐기물을 포
함한다. 또한 고형폐기물은 산업활동에 의해 배출되는 산업폐기물 및 주민생활
에 의해 배출되는 도시생활폐기물, 다시 말해 도시쓰레기로 구분된다.

생활 쓰레기의 발생을 의미하는 “생활폐기물”라 함은 일상생활 중 또는 일상
생활에 제공되는 서비스 활동 중에 발생된 고형폐기물 및 법률이나 행정법규에
서 생활 폐기물로 간주하는 고형폐기물을 말한다.

어떤 제품이 소비와 사용한 후 모두 쓰레기가 될 수가 있다. 오늘 백화점에 
눈에 뜨는 상품이 내일은 처리해야 할 쓰레기가 될 수가 있다. 도시 생활 쓰레
기는 주로 일상 생활 중에 발생한 쓰레기이다. 그리고 정부기관, 상업거리등 지
봉 없이 개방된 공공장소 폐기물과 공공 쓰레기통의 폐기물이다.
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제4장 중국 도시생활쓰레기 정책의 문제점 분석

제1절 환경적 요인의 분석 

1. 경제자원 환경 문제점 분석

첫째, 분리수거함 배치가 부족하다. 현재 정부는 분류 투입 정책을 보급하지
만 분류 운송과 분리수거를 아직 실행하지 않는다. 분류 투입하는 것은 아직 제
대로 되지 않는다. 각급 재정은 모두 자금 부족하고 한다. 쓰레기 분리수거 추
진을 위해 쓰레기 종량제 봉투와 청소관리 비용의 지불은 재력이 필요하다. 
2011년 4월에 분리수거 실행할 때는 정부가 일부분 쓰레기 종량제 봉투를 내려
간다. “다 사용 후에 누가 이 종량제 봉투가 제공할 겁니까?” 게다가 분리수거 
수준이 높아지면서 미화원의 노동 강도도 높아진다. 이여서 인건비도 증가된다.

둘째, 쓰레기 처리장 시설이 부족하다. 통계자료에 의하면, 광저우시의 일일 
평균 도시생활쓰레기 처리량은 1.8만 톤이다. 그중에 음식물 쓰레기가 절반을 
넘었다. 광저우 시 음식물 쓰레기 처리장은 대량의 음식물 쓰레기를 감당할 수 
없는 현황이다. 현재 광저우 시 운용중 인 쓰레기 소각장은 한곳만 있다. 쓰레
기 배출량과 처리율에 비해 매우 낮다. 중국의 쓰레기 처리기술 상대적으로 낙
후되고 대부분 기술 도입과 설비 수입에 의존한다(袁珍, 2012). 

2. 경제성장제일주의의 문제점 분석 

경제제일주의는 많은 후진국은 물론 최근까지 중국 국가정책의 기본방향을 좌
우한 통치이념의 하나이다(정정길, 1997). 대한민국에서 경제제일주의는 1960년
대와 1970년대에는 경제성장을 최대 목표로서, 그리고 1980년대에는 경제안정
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과 경제성장의 조화를 정부의 가장 중요한 목표로서 추진하도록 하였다.
경제성장제일주의에 따라 경제성장을 위한 정부의 노력은 모든 부문에서 진행

되었는데, 산업자본의 축적과 수출의 증대를 위하여 필요한 재원의 조달과 관리
를 정부가 직접 담당하였다.

경제성장제일주의는 급속한 경제성장이라는 성과는 달성했지만 다른 한편으로
는 빈부격차와 환경공해의 심화, 저소득층의 소외와 언론의 자유 등 기본권의 
제약으로 인한 정치발전의 후퇴라는 희생을 치르도록 하였다.

산업자본의 축적과 수출입국의 기치 아래 커다란 희생을 입은 또 다른 측면은 
자연환경이다. 산업시설의 확대를 위해서 온갖 희생을 감수하게 되자 공장에서 
나오는 매연이나 폐수도 방치하게 되었다. 매연이나 폐수를 처리하려면 특수시
설이 있어야 하고 막대한 자금이 소요되자 이들 특수시설을 구입하기보다는 공
해를 방치하게 된 것이다. 이러한 환경공해 문제도 1960년대에는 경제성장제일
주의의 이념에 억눌려 거론조차 되지 않다가 1980년대 후반에 들어서서 환경보
전가치가 중시됨에 따라 해결의 가능성을 보이고 있다. 경제제일주의는 여기에
서도 커다란 수정을 받게 된 것이다.

중국에서도 경제개발과정에서 환경보전을 소홀히 하게 되었고, 이로 인해 대
기오염과 수질오염 등 심각한 환경문제를 초래하게 되었다. 특히 도시생활쓰레
기 문제 역시 방치되어 심각한 도시문제를 야기하고 있는 실정이다.



- 42 -

제2절 법제도의 문제점 분석 

현실적으로 환경 분쟁의 70%~80%는 폐기물관리법과 관련된 쟁송임을 고려할 
때에 폐기물관리법의 불명확화가 폐기물사업의 현실을 충분하게 반영하지 못하
는 데에서 원인을 찾을 수 있다. 개인이나 기관에서 쓰레기 분리수거를 하지 않
을 경우 법제규정과 벌금규정의 집행가능성에 대해 논란이 많다.

현재 중국에서도 음식물쓰레기종량제와 유해쓰레기처리정책과 재활용정책과 
관련된 법제도가 명확하게 규정되어 있지 않은 것으로 분석된다. 이로 인해 중
국 대중들과 기업들은 예측 가능하게 순응하기 어려운 현실이다.   

이러한 측면에서 도시 생활 폐기물관리법을 법률이 달성하는 목적에 적합하게 
개정하고, 사업현실을 충분하게 고려하는 법률개정의 방향을 설정할 필요성이 
있다.

도시생활쓰레기처리 및 오염방지 기술발전을 인도하고 도시생활쓰레기 처리 
수준을 제고하며 환경오염을 방지하고 사회, 경제와 환경의 지속가능 발전을 추
진하기 위하여 《중화인민공화국 고체폐기물환경오염방지법》과 국가 해당 법률, 
법규에 근거하여 이 기술정책을 제정한다.5)

1) 총칙

1.1 도시생활쓰레기(아래 쓰레기라고 약칭)라 함은 도시 일상생활 중이나 도시
일상 생활에 서비스를 제공하는 활동 중에서 발생한 고체폐기물 및 법률, 
행정법규 규정을 도시생활쓰레기 고체폐기물이라고 말한다.

1.2 이 기술정책은 쓰레기 수집, 운송, 처리 전 과정의 관리와 기술선택 응용, 
쓰레기처리시설의 계획, 입안, 설계, 건설, 운행과 관리 지도, 산업의 발
전을 인도하는 데 적용한다.

5) 「중화인민공화국 고체폐기물환경오염방지법」 (1995년 10월 30일 제8기 전국인민대표대회상무위원회 제16
차 회의에서 통과, 2004년 12월 29일 제10기 전국인민대표대회상무위원회 제13차 회의에서 수정) 
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1.3 도시 전반계획과 환경보호계획의 지도하에서 쓰레기처리 관련 전업 계획
을 제정하고 쓰레기처리시설구성과 규모를 적정하게 확정해야 한다. 여건
이 있는 지역에서 구역시설계획과 쓰레기 집중처리의 진행을 격려한다.

1.4 감량화, 자원화, 무해화의 원칙에 따라 쓰레기 발생 전 과정 관리를 강화  
하고 근원으로부터 쓰레기의 발생을 줄인다. 기 발생한 쓰레기에 대해 적
극적으로 무해화 처리와 회수이용을 진행하고 환경오염을 방지해야 한다.

1.5 위생매립, 소각, 퇴비, 회수이용 등 쓰레기처리기술 및 설비에는 상응 적
용조건이 있고 각 지의 실정에 맞고 기술 가능, 설비 확실, 규모 적당, 종
합처리와 이용의 원칙 하에서 그 중의 한가지 적당한 조합을 적정 선택할 
수 있다. 위생매립장 자원과 자연조건이 적합한 도시에서 위생매립을 쓰
레기처리의 기본 방안으로 한다. 경제조건, 쓰레기 발열량조건을 갖추고 
위생매립장 자원이 부족한 도시에서 소각처리기술을 발전시킬 수 있다. 
적합한 생물처리기술을 적극적으로 발전시키고 종합처리방식을 사용하도
록 격려한다. 쓰레기를 함부로 버리거나 무규제하게 쌓아두는 것을 금지
한다.

1.6 쓰레기 처리시설의 건설은 기본건설절차와 환경영향평가의 요구에 따라 
엄격히 집행하고 쓰레기처리시설의 검수와 쓰레기 처리시설 운영과정 중 
오염배출의 감독을 강화해야 한다.

1.7 쓰레기처리시설 건설투자 다원화, 운영시장화, 설비표준화와 감독 자동화
를 격려한다. 사회 각계에서 쓰레기 감량, 분리수거와 회수이용에 적극 참
가할 것을 격려한다. 

1.8 쓰레기처리기술의 발전은 반드시 과학기술진보에 의거하여 신기술을 적극 
연구하고 신 공법을 응용하며 신 설비와 신 자재를 이용하고 기술 집적을 
강화함으로써 점차 쓰레기처리기술설비 수준을 제고해야 한다.

2) 쓰레기 감량화
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2.1 과도 포장을 제한하고 소비제품 포장재 회수체계를 건립하며 일회용 소비
제품이 발생한 쓰레기를 감소한다. 

2.2 도시 연료구성의 변경을 통하여 천연가스 보급률과 집중 공열율을 높이고 
석탄재 쓰레기 발생량을 줄인다.

2.3 세정 야채를 시장에서 판매하는 것을 유도하고 주방 잔여 쓰레기 발생량
을 줄인다.

3) 쓰레기 종합이용 

3.1 종합이용기술을 적극적으로 발전시키고 폐지, 폐금속, 폐유리, 폐플라스틱 
등에 대한 회수이용의 전개를 격려하며 폐기물자 회수 망을 점차 건립한
다.

3.2 쓰레기 소각 여열이용과 매립기체 회수이용, 유기쓰레기의 고온퇴비와 혐
기성소화 오존가스 제조이용 등을 격려한다.

3.3 쓰레기회수와 종합이용 과정에서 2차 오염을 피하고 공제해야 한다.

4) 쓰레기 수집과 운송 

4.1 쓰레기 분리수거를 적극적으로 전개한다. 쓰레기 분리수거는 분리처리와 
결합하고 처리방식에 따라 분리하여야 한다.

4.2 쓰레기수집과 운송은 밀봉해야 하며 노출, 흩어지거나 새는 것을 방지해
야 한다. 압축 수집과 운송방식의 이용을 격려한다. 오픈 수집과 운송방식
을 시급히 도태시켜야 한다.

4.3 자원회수와 이용을 결합하여 대형쓰레기에 대한 수집, 운송과 처리를 강
화해야 한다.

4.4 위험폐기물이 생활쓰레기에 들어가는 것을 금지한다. 점차 독립 시스템을 
건립하여 폐전지, 형광등관, 살충제용기 등을 수집, 운송과 처리한다.
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5) 위생매립 처리

5.1 위생매립은 쓰레기처리에서 반드시 필요한 최종 처리수단이며 현 단계 우
리나라 쓰레기처리의 주요 방식이다.

5.2 위생매립장의 계획, 설계, 건설, 운행과 관리는 엄격히 《도시생활쓰레기위
생매립기술표준》, 《생활쓰레기매립오염 공제표준》과 《생활쓰레기매립장환
경감독기술표준》 등의 요구에 따라 집행해야 한다.

5.3 위생매립장 위치를 과학적이고 적정하게 선택하여 위생매립의 환경에 대
한 영향을 줄인다.

5.4 위치의 자연조건이 표준의 요구에 부합되는 것은 천연 삼투방지방식을 이
용할 수 있다. 천연 삼투방지조건을 구비하지 않은 것은 인공 삼투방식 
기술조치를 취해야 한다.

5.5 매립장 내에서 우수와 오수 분류를 실시하고 운행과정에서의 침출수 발생
량을 줄여야 한다.

5.6 침출수 수집시스템을 설치하고 적정처리를 거친 쓰레기 침출수를 도시 오
수 처리시스템으로 배출시키는 것을 격려한다. 위 조건을 구비하지 못한 
것은 독립으로 처리시설을 건설하여 배출표준에 도달한 후 수체에 배출할 
수 있다. 침출수도 환류처리를 하여 처리량을 줄이고 처리 부담을 줄이며 
위생매립장의 안정화를 가속화할 수 있다.

5.7 매립기체 유도 배기시스템을 설치하고 공정 조치를 취하여 매립가스가 측
면이동으로 인한 안전사고를 막아야 한다. 되도록 매립가스에 대해 회수
와 이용을 진행하여야 한다. 회수가 어렵고 이용가치가 없는 것은 유도처
리 후 배출할 수 있다.

5.8 매립 시 단위 층을 나누는 작업을 실시하고 압착과 적시 피복을 효과적으
로 실시해야 한다.

5.9 매립이 종료된 후 봉쇄처리와 생태환경 회복을 유도하고 침출수, 매립기
체를 계속하여 배기 처리해야 한다. 위생매립장이 안정되기 전에 지하수, 
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지표수, 대기에 대해 정기적인 감독을 해야 한다.
5.10 위생매립장이 안정된 후 감독, 논증과 해당부서의 심의를 거친 후 토지

에 대해 적절한 개발이용을 할 수 있으나 건축용지로 사용하는 것은 적당
하지 않다.

6) 소각처리 

6.1 소각은 용광로에 들어가는 쓰레기 평균 발열량이 5000kJ/kg 이상, 위생
매립장 용지가 부족하고 경제가 발달한 지역에 적용한다.

6.2 쓰레기 소각은 발전된 기술의 사용이 적합하며 기타 노형의 소각로를 신
중하게 사용해야 한다. 공제 표준에 도달하지 못하는 소각로의 사용을 금
지한다.

6.3 쓰레기는 소각로 내에서 충분히 연소시키고 연기는 애프터 버너에서 85
0℃이상의 조건하에서 2초 이상 머무르게 해야 한다.

6.4 쓰레기 소각에서 발생한 열에너지는 되도록 회수 이용하여 열오염을 줄여
야 한다.

6.5 쓰레기 소각은 엄격히 《생활쓰레기 소각오염 공제표준》 등 해당표준의 요
구에 따라 연기, 오수, 난로 재, 먼지, 악취와 소음 등에 대해 공제와 처
리를 진행하여 환경에 대한 오염을 방지해야 한다.

6.6 선진적이고 확실한 기술 및 설비를 사용하고 쓰레기 소각의 연기배출을 
엄격히 통제해야 한다. 연기처리는 반 건식 먼지제거 공법을 사용하는 것
이 적당하다. 

6.7 쓰레기 저장 갱도 안의 침출수와 생산과정의 폐수에 대하여 사전처리와 
단독처리를 진행하고 배출표준에 도달한 후 배출해야 한다.

6.8 쓰레기 소각에서 발생한 난로 재는 감별을 거쳐 위험폐기물에 속하지 않
는 것은 회수 이용하거나 직접 매립할 수 있다. 위험폐기물에 속하는 난
로 재와 먼지는 반드시 위험폐기물로 하여 처리해야 한다.
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7) 퇴비처리 

7.1 쓰레기 퇴비는 생물 분해가 가능한 유기물 함량이 40%이상인 쓰레기에 
적용한다. 쓰레기 분리수거의 기초 상에서 고온 퇴비처리를 진행하는 것
을 촉진한다.

7.2 고온퇴비 과정에서 퇴적체 내의 재료 온도는 55℃ 이상에서 5~7일을 유
지해야 한다. 

7.3 쓰레기퇴비장의 운영과 유지는 《도시생활쓰레기퇴비처리장 운영, 유지 및 
그 안전기술 규칙》의 규정을 지켜야 한다.

7.4 쓰레기 퇴비과정에서 발생한 침출수는 퇴비재료 수분조절로 사용할 수 있
다. 밖으로 배출하는 것은 처리를 거쳐 《오수종합배출표준》과《도시생활쓰
레기 퇴비처리장 기술평가지표》의 요구에 도달해야 한다.

7.5 조치를 취하여 퇴비과정에서 발생한 악취에 대하여 처리하고 《악취오염물
배출표준》의 요구에 도달하여야 한다.

7.6 퇴비제품은 《도시쓰레기 농업용 공제표준》, 《도시생활쓰레기 퇴비처리장 
기술평가지표》및《대소변 무해화 위생표준》의 해당규정에 부합되어야 하고 
퇴비제품 중 중금속의 검사와 공제를 강화해야 한다.

7.7 퇴비과정에서 발생한 잔여물은 소각처리나 위생매립 처리를 진행할 수 있
다.

8) 생활쓰레기 환경오염방지 정책

《중화인민공화국 고체폐기물 환경오염방지법》에 따른 생활쓰레기 환경오염방
지정책은 다음과 같다.

제38조 현급 이상 인민정부는 도시와 향(鄕) 생활쓰레기 수집, 운송, 처리시설
의 건설을 통일적으로 계획하여 생활쓰레기의 이용률과 무해화 처리률을 
높여 생활쓰레기 수집, 처리 산업화 발전을 촉진시킴으로써 생활쓰레기 
환경오염방지의 사회서비스 체계를 구축해야 한다. 
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제39조 현급 이상 지방인민정부 환경위생행정주관부문에서 도시생활쓰레기의 
청소, 수거, 운송 및 처리를 조직하며 입찰 등 방식을 통해 조건에 부합되
는 회사를 선택하여 생활쓰레기의 청소, 수거, 운송 및 처리사업에 종사하
게 할 수 있다. 

제40조 도시생활쓰레기는 환경위생행정주관부문의 규정에 따라 지정한 지점에 
저장해야 하며 마음대로 아무 곳에나 버리거나 퇴적해두어서는 안된다. 

제41조 도시생활쓰레기를 청소, 수거, 운송, 처리할 때 국가 관련 환경보호 
및 환경위생관리 규정을 준수해야 하며 환경오염을 방지해야 한다. 

제42조 도시생활쓰레기는 당연히 제때에 운송, 처리해야 하며 점차적으로 분
류수거 및 운송, 합리이용, 무해화 처리를 실현한다.  

제43조 도시인민정부는 계획적으로 연료구조를 개선해야 하며 도시의 가스, 
천연가스, 액화가스 및 기타 그린에너지의 사용을 적극 발전시켜야 한다. 
도시인민정부 관련 부문은 야채를 깨끗이 처리한 후 도시진입을 허가해야 
하며 도시생활쓰레기의 발생량을 감소시켜야 한다. 도시인민정부 관련 부
문은 수거지점을 계획적으로 배치하여 생활쓰레기의 회수사업을 추진시켜
야 한다.  

제44조 생활쓰레기처리시설, 장소의 건설은 반드시 국무원환경보호행정 주관
부문과 국무원건설행정 주관부문에서 규정한 환경보호 및 환경위생 표준
에 부합돼야 한다. 사용하지 않는 생활쓰레기처리시설을 스스로 폐지, 철
거하는 행위를 금지한다. 만약 폐지, 철거가 확실히 필요할 경우, 반드시 
소재지 현급 이상 지방인민정부 환경위생행정 주관부문의 허가를 받아야 
하며 관련 조치를 취해 환경오염을 방지해야 한다. 

제45조 생활쓰레기에서 회수한 물질은 반드시 국가에서 규정한 용도 또는 표
준에 따라 사용해야 하며, 인체건강에 해를 끼치는 제품생산에 사용할 수 
없다. 
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 제46조 공정(건설) 시공회사에서는 공사과정에서 생성된 고체폐기물을 제때
에 운송, 처리해야 하며 환경위생행정 주관부문의 규정에 따라 이용 또는 
처리해야 한다. 

 제47조 공공교통운송 경영업체는 국가 관련 규정에 따라 운송과정에서 생성
된 생활쓰레기를 청소, 수거해야 한다. 

 제48조 도시 신개발, 구(舊)도시 개축 및 주택건설개발에 종사하는 기업과 
공항, 부두, 정거장, 공원, 상점 등 공공시설 경영회사에서는 국가의 환경
위생 관련 규정에 따라 생활쓰레기 수거시설을 건설해야 한다.  

 제49조 농촌생활쓰레기 환경오염방지 조치와 관련된 구체적 방법은 지방성 
법규에서 규정한다. 
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제3절 정책 집행 주체 문제점

1. 도시 정책 결정자의 책임회피 경향

현재 생활 쓰레기의 처리 주로 매립이고 자원화 적게 이용하다. 원인은 생산 
기술에 대한 투자 부족하다. 쓰레기 처리 산업은 기본적인 적자 상태이다. 투입
과 산출 비율 불균형이다. 자금 부족은 도시 정책 집행자 책임을 회비할 이유이
다. 하지만 각종 기부금, 올림픽 지원금, 공사 대금 등 다 있는데 다만 쓰레기 
처리 자금이 부족하다(袁珍, 2012).

토지 자원 부족하다는 주요 문제이다. 토지자원 최대한 이용할 수 있는 공간
을 고려하면 쓰리기 처리 산업이 큰 자금을 투입해야 하는데 투자 효과는 빨리 
보이지 않다. 그래서 정부와 기업이 쓰레기 처리 산업을 투입하고 싶지 않았다
(袁珍, 2012).

2. 정책과 정책 집행자의 과다재량

일상적인 법 수행 시 정책 집행자가 정책 집행 탄력성이 크다는 특권을 이용
하며 직권남용, 권리를 이용해서 사리사욕을 채우다는 등 부정부패한 행위를 나
타났다.

「잠정규정중」에 개인이나 기관의 규법위반 행위에 대해 처벌 규정을 내렸지만 
기관 사업은 쓰레기 분리수거 하지 않더라도 정책 집행자가 벌금하지 않는다. 
정책의 권위성 부족해서 정책 집행력 효과에 영향을 미친다.

3. 정책 집행자에게 부족한 근무의욕

정책의 집행자는 주로 기층 인원이고 보통 소득이 적다. 작업은 난이도가 높
고 임무가 많고 무겁다. 그런데 응당한 월급이나 등급을 얻을 수 없다. 
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광저우 시 도시 관리위원회는 여러 가지 도시 관리의 임무를 담당한다. 관리 
범위가 크고 임무가 무겁고 난이도가 높다는 특징 있다. 정책 집행자 업무 적극
성에 영향을 미친다. 그러므로 정책 집행은 지속성과 효과성이 부족하다. 

4. 분리수거 전문 인력 부족

광저우 시 도시 관리 종합 집행 내용은 160항이고 각종 정책 법률과 각 기관
단위의 법률조례 등 수량 매우 크다. 집행자들이 빠른 시간에 모든 법률조례를 
익숙하게 기억하려면 난이도 매우 크다. 정책 시행 전 정책 집행자들에게 분리
수거 기초지식, 법 집행 지식 등 교육을 시켰지만 깊은 이해가 부족하고 전문성
도 부족하다.

전문 인력이 부족하기 때문에 시민들이 효과적인 지도하기 어렵다. 쓰레기 분
리수거 추진 완만하다.
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제4절 정책 집행을 방해한 대중들의 문제점

1. 시민 쓰레기 분리수거 의식 약화

<그림 4-1>의 순위를 보면 환경오염 문제의 중요성에 대한 대중들이 관심이 
높지 않다. 분리수거는 우선 시민들이 하고 싶을 마음이 있어야 하고 또한 분리
수거 하고 나서 효과가 크게 보아야 한다. 지금 보면 많은 시민들이 자발적인 
의식이 형성되지 않다. 시미들이 각자의 작은 가정환경을 중시하는데 비해 공공 
환경을 소홀히 하는 경향이 있다.

물가   의료   빈부차이 부정부패 취업    집값    양노    식품    교육    환경 

출처:中国社科院（http://www.sdccass.cn/）
         <그림 4-1> 2014년 중국 대중들에게 주목을 받고 있는 1~10위

중국 속담인 “个人自扫门前雪， 莫管他人瓦上霜”에 따르면, 사람마다 자기 
집 문 앞의 눈은 쓸어도 남의 지붕 위의 서리는 신경 쓰지 않는다. 자기 일에만 
신경을 쓰고 남의 일에는 무관심한 이기주의를 일컫는 말 이런 이기적인 무관심
의 사화 문화가 사회가 공공정책의 추진을 방해했다. 사회 발전 안 되는 이유 
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중의 하나이다. 서양에서도 Olson(1965)은 모래알처럼 흩어진 개인들이 공동체
의 이익을 위해 함께 행동하는 것이 매우 어려움을 집단행동의 딜레마
(collective action dilemma)라고 표현하였다. 

중국 주민들은 가정 위생을 관심을 더욱 가진다. 공공위생에 대한 매우 냉담
하다. 광저우 시는 중국 남방 1위로서 도시 인구의 유동성이기 때문에 다양한 
문화를 만들어 준다. 이와 같은 도시 인구 유동성이라 광저우 시 도시 관리하기 
어렵다(袁珍 2012).

2. 시민 쓰레기 분리수거 습관 개선 곤란

 쓰레기 분리수거 습관은 사람에 따라서 다르고 아파트에 따라서 다르고 지역
에 따라서 다르다. 개인의 습관, 거주환경, 사회 풍조에 의존하다. <표 4-1>에 
나타난 바와 같이, 세계사를 전면적으로 보면 쓰레기 분리수거 잘 하는 국가 모
두가 오랫동안 역사적 과정이었다.

<표 4-1> 각국 쓰레기 분리수거 시작 시간표

국가 일본    독일 미국 영국 한국 중국

년도 1980년 1904년 1986년 1996년 1995년 1998년

출처: 中国知识资源总库论文整理
 

중국 위생국에서 전직한 공무원을 대상으로 도시생활쓰레기 분리수거 정책현
황에 대해 면담을 진행하였다. 

 
중국은 워낙 인구수 많아서 정책집행을 하려면 굉장히 힘든 상황이다. 게다가 

농촌인구는 인구수에 3분에 2인데, 지식과 교양 약한 농촌인한테 분리수거 홍보
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시키면 힘들다. 분리수거 정책지행 시행하면 재력과 인력 그리고 토지자원이 필

요하다. 그런데 현재 중국 발전 추세로써 분리수거 산업보다 효과적인 산업 개발

이 국가정부가 더 중시한다고 생각한다. 지금 중국 국정에 따라 당장 전국민 분

리수거 시행하기 곤란한데, 선진국 우수한 분리수거 정책을 이용해서 대도시부터 

분리수거 의식 홍보시키면서 분리수거함을 다시 규범화하게 개선하고자 한다(중
국 산시성 위생국 공무원 면담, 2015. 10. 25).

 

중국 하남성에서 일반 가정주부를 대상으로 도시생활쓰레기 분리수거 현장에 
대해 면담을 진행하였다. 

일단 도시생활쓰레기 분리수거 정책은 시행하다는 것은 찬성하다고 생각한다. 
동네에서 시민들이 분리수거 안 하기 때문에 도둑고양이 음식물 찾으로 오기도 

하고 여름에 음식물 쓰레기 벌레도 많이 생길 수 있어서 주민 일상생활에 엄청난 

문제가 될 수 있다. 분리수거 할 마음이 있긴 한데 동네에서 분리수거함 한 두개 

밖에 없다. 심지어 분리수거함 없이 그냥 쓰레기 적치장 한 개만 있다. 우리는 분

리수거을 하더라도 쓰레기 수거, 운송 과정중에 다시 혼합 처리로 될 것이다. 시

민들 분리수거 적극적인 의식을 꺾었다. 그리고 지금 주부들이 거의 1960년대와 

1970년대에 출신하여 중노년층 시민이고 그 당시 쓰레기 분리수거 개념에 대한 

아무도 모른다(하남성 주부 면담, 2015.1 0. 21).
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제5절 처리산업의 문제점

1. 생활쓰레기 소각에 의한 환경문제

 한국환경기술원(2015)의 「중국 생활쓰레기 소각처리 발전현황 및 전경 분석」

에 의하면, 최근 국제적으로 주요 사용하고 있는 쓰레기 처리방법은 위생매립, 
퇴비처리와 소각 3가지 방식이 있다. 이중에 쓰레기 소각처리는 여전히 많은 도
시에서 쓰레기를 처치하는 주요 처리방식이다. 쓰레기를 소각하면 쓰레기 체적
이 90% 줄고 중량도 70% 이상 줄어든다. 2톤 생활쓰레기의 발열량이 1톤 석탄
의 발열량에 해당되며, 또한 쓰레기 소각후 생산되는 가용성 없는 찌꺼기는 재
이용할 수 있다. 때문에 쓰레기 소각발전은 쓰레기를 효과적으로 감량화, 무해
화, 자원화하는 방식이다. 그러나 생활쓰레기 소각과정에서 오염물질이 전혀 발
생하지 않는다는 것은 불가능이다. 

현재 중국 국내 쓰레기 소각발전소 프로젝트 건설에서 제일 큰 문제점은 자금
문제나 기술문제가 아니라 주변 주민들이 반대하기 때문이다. 반대하는 이유는 
쓰레기 소각과정에 다이옥신 등 인체 건강에 해로운 유해물질이 발생하기 때문
이다. 

 
2. 쓰레기소각발전업체 발전의 미흡

현재 많은 지방정부는 도시기초시설과 시정공공사업에서 자금부족 문제는 시
장화를 통해 해결하려고 한다. 그러나 BOT프로젝트에 대한 효과적인 감독 관리 
체계가 부족하다. 쓰레기로 발전한 전기 질에 대한 판정에서 의견차이가 있기 
쉬어, 쓰레기 처리비용을 지불하는데 영향을 주며, 정부와 기업 간 쉽게 모순과 
분쟁이 발생한다. 프로젝트 전단계에 기업은 큰 액수의 자금을 투자하므로 상당
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한 위험성이 있다.
동시에 국자는 배연 다이옥신 류 오염물질의 배출기준으로 제고함으로써, 기

업의 환경보호 사업과 운영원가가 전부 상승하였다. 정부 보조금이 기업 원가를 
충당하지 못할 경우 쓰레기 소각발전 사업의 건전한 발전에 좋지 않은 영향을 
줄 것이다. 정부의 보조금액이 낮은 상황이 현재 쓰레기 소각발전업체가 보편적
으로 직면한 어려움이다(한국환경기술원, 2015).
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제6절 분석결과의 종합과 논의

<표 4-2>에 나타난 바와 같이 분석결과를 요약하면 다음과 같다. 첫째, 환경
적인 측면에서는 경제자원 환경 문제가 중요한 제약요인으로 작용하고 있었다. 
현재 생활쓰레기 처리는 지역별 정부 예산으로 충당하는데, 지방정부에서는 쓰
레기양의 증가와 도시화 진척으로 점점 재정 부담이 커지고 있는 것으로 나타났
다. 그리고 경제성장 제일주의로 인해 많은 후진국은 물론 최근까지 중국 국가
정책의 기본방향을 좌우한 통치이념의 하나였기 때문에 자연스럽게 쓰레기 문제 
등 환경보호 문제는 소홀하게 처리한 것으로 분석되었다.  

둘째, 법제도적인 측면에서 볼 때 법률과 규정이 충분하게 보완하지 못하고 
있는 것으로 나타났다. 중앙정부의 계획과 지방정부의 다양한 조례를 통해 지속
적인 보완이 요구되는 것으로 판단되었다.  

셋째, 주체 측면에서는 정책 결정자의 이익 경향이 문제가 되었고, 쓰레기 처
리 산업에는 큰 자금을 투입해야 하는데 투자 효과는 빨리 보이지 않고 이었다. 
그리고 정책과 정책 집행 탄력성 측면에서는 정책 특권을 이용하며 직권남용, 
권리를 이용해서 사리사욕을 채우는 부정부패한 행위 나타났다. 또한 정책 집행
자 부족한 격려가 문제 되었는데, 작업은 난도가 높고 임무가 많고 무거운데 응
당한 월급이나 등급을 얻을 수 없기 때문이었다. 나아가 분리수거 처리 전문 인
력 부족과 정책 집행자 전문적인 지식 부족 역시 도시 생활쓰레기 정책의 성공
적인 추진에 걸림돌이 되고 있는 것으로 나타났다. 정책 집행 감독 역시 쓰레기 
분리수거 정책 집행하는 과정 중에 감독 소홀, 감독 인력 비용 높은 문제가 있
었다. 

넷째, 대중 측면에서 시민 등의 공동체 의식 약화와 공공위생 보호 의식 약화
는 도시 생활 쓰레기 정책의 자양분으로 작용하지 못하는 안타까운 문제점이 있
었다. 습관의 관성 때문에 시민 분리수거 습관 개선이 곤란하였는데, 시민 쓰레
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기 투입 방식은 수십 년 된 개인의 습관, 거주환경, 사회 풍조에 의존하고 있기 
때문에 장기적인 관점에서 교육과 홍보가 필요한 것으로 나타났다. 

다섯째, 처리산업 측면에서는 생활쓰레기 소각과정에서 오염물질이 전혀 발생
하지 않는다는 것은 불가능하기 때문에 2차 오염 문제가 등장하고 있으며, 현재 
많은 지방정부는 도시기초시설과 시정공공사업에서 자금부족 문제가 발생하고 
있기 때문에 정책의 우선순위 조정이 요구되는 것으로 나타났다.  

<표 4-2> 분석결과의 종합

요인 변수 분석결과 평가

환경
경제자원 환경

현재 생활쓰레기 처리는 지역별 정부 예산으로 
충당하는데, 지방정부에서는 쓰레기양의 증가와 
도시화 진척으로 점점 재정부담이 커지고 있음 ◎

경제성장제일주의 
경제제일주의는 많은 후진국은 물론 최근까지 
중국 국가정책의 기본방향을 좌우한 통치이념
의 하나임

 법제도 법률, 규정 보완하지 못함 ●

주체 측면

정책 결정자의 
이익 경향 

쓰리기 처리 산업이 큰 자금을 투입해야 하는
데 투자 효과는 빨리 보이지 않음

●

정책과 정책 
집행 탄력성 

정책 특권을 이용하며 직권남용, 권리를 이용해
서 사리사욕을 채우는 부정부패한 행위 나타났
음

정책 집행자 
부족한 격려

작업은 난도가 높고 임무가 많고 무거운데 응
당한 월급이나 등급을 얻을 수 없음

분리수거 처리 
전문 인력 부족 정책 집행자 전문적인 지식 부족

정책 집행 감독 쓰레기 분리수거 정책 집행하는 과정 중에 감
독 소홀, 감독 인력 비용 높은 문제가 있음

대중 측면
시민 의식 약화 시민 공공위생 보호 의식 약화

●시민 분리수거 
습관 개선 곤란

시민 쓰레기 투입 방식은 수십 년 된 개인의 
습관, 거주환경, 사회 풍조에 의존함

처리산업 
측면

2차 환경오염 생활쓰레기 소각과정에서 오염물질이 전혀 발
생하지 않는다는 것은 불가능임 ◎

자금 부족 현재 많은 지방정부는 도시기초시설과 시정공
공사업에서 자금부족 문제

주 : ● 아주 중요 ◎ 보통 ○ 덜 중요
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제5장 중국의 도시생활쓰레기 정책의 개선방안

제1절 개 요

오늘날 대부분 사람들은 환경문제와 생태계 위기의 심각성을 깨닫고 있으며, 
생태계 보호의 필요성에 대하여 공감하고 있다고 할 수 있다. 그럼에도 불구하
고 환경적 파괴가 지속적으로 자행되고 있는 것은 개인과 기업 그리고 국가적 
차원에서의 이기주의에 의한 것이라고 할 수 있다. 이러한 이기주의는 개인적 
차원에서는 쓰레기를 아무데나 버리는 방식으로 나타나고 있고, 기업적 차원에
서는 오염물질을 불법적으로 배출하는 방식으로 나타나며, 국가적인 차원에서는 
자국의 경제성장을 위해서 기업들의 환경파괴를 방관하는 방식으로 대두된다. 
사람들은 현실적으로 흄6)이 말하는 것처럼 보통 자기 자신과 자신에 가까운 집
단들에서부터 애착을 갖는 경향이 있기 때문이라고 한다(박찬국, 2004: 
271-287). 즉 사람들은 보통 자연보다는 자신의 가족이나 자신의 기업 혹은 자
신의 국가에 더 애착을 갖게 된다. 따라서 우리는 한편으로는 목적론적인 자연
관을 사람들에게 다시 환기시키는 것을 통해서 자발적으로 생태계보호에 나서게 
해야 하겠지만, 이러한 목적론적인 자연관에 의거하여 다른 한편으로는 사람들
의 이기적인 행위를 극복할 수 있는 법적·사회적 제도를 마련할 필요가 있다. 
그러면 환경보호를 위해서 우리는 어떠한 법적· 사회적인 제도를 마련해야 하는
가? 여기서는 세부적인 법제도나 사회제도를 제안하려고 하는 것이 아니라 이
러한 세부적인 법제도와 사회제도들이 자리해야할 큰 틀을 다음과 같은 관점에
서 제시할 수 있다. 그것은 첫째, 정책집행 환경 요인 개선, 둘째, 법제도의 개

6) 18 스코틀랜드의 경험론 철학자, 역사가, 경제학자, 저술가인 흄은 철학을 인간 본성에 대한 귀납적 
실험과학으로 보고, 뉴턴의 과학방법과 존 로크의 인식론을 기초로 해서 인식이 생겨날 때 정신이 어떻
게 작용하는지를 설명하려 했다. 그는 경험을 떠나서는 어떤 인식도 불가능하다고 주장, 그의 인식론이 
후세에 지속적인 영향력을 끼쳤음에도 불구하고 정작 자신은 도덕가로서의 역할을 자처한 듯하다.
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선, 셋째 정책집행 주체적인 요인 개선, 넷째 대중들 분리수거 문제의 개선, 다
섯째 순환회수 재활용 처리산업의 개선이며 다음과 같이 구체적으로 설명하고자 
한다.

제2절 정책집행 환경 요인 개선

1. 경제자원 개선

, 쓰레기 처리시설의 확충은 자치단체별로 해당지역의 제반여건에 적합한 쓰
레기 처리를 중점 추진토록 유도하고 쓰레기 적정처리시설 설치운영을 확대하며, 쓰
레기의 안정적인 재활용 및 처리를 위해 공공부분의 시설 설치 확대하되 운영의 효
율성 제고를 위하여 민간위탁운영 등을 추진토록 한다.

둘째, 폐기물 처리 기술개발은 폐기물 처리시설의 기존의 사료화․퇴비화 시설위주
에서 쓰레기 재활용 방법 및 난방 등 에너지 활용방안 등 기술개발이 필요하다

셋째, 폐기물 처리에 따른 비용부담 원칙 확립은 폐기물을 처리하는데 있어서 배
출자 비용부담 원칙을 강화하여 폐기물 배출자가 적극적으로 감량노력을 하고, 경제
주체 간 처리비용 분담체계를 확립고자 한다. 쓰레기를 적극적으로 감량하고자 하는 
노력을 유도하며, 처리시설의 내실 있는 운영을 위하여 배출자 비용부담원칙 확립과 
처리단가의 현실화가 필요하다. 감량의무사업장은 민간 재활용업자와 계약하여 일정
비율을 부담하는 체계를 기본으로 하되 자치단체가 여건에 다라 직접 수집․운반 및 
처리할 수 있도록 처리체계를 다양화해야 한다. 자치단체가 공공처리시설을 설치․운
영하는 경우 배출자(가정 등)로부터 비용을 징수하되 감량의무사업자에 대해서는 일
반가정의 수수료와 차등 적용(실체처리비용 징수)하도록 한다.
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2. 경제성장제일주의 개선

환경위기와 관련하여 자본주의 시장경제를 비판하는 사람들은 자본주의적 경
제시스템 하에서 기업들은 살아남기 위해서 가능한 한 생산비를 줄여야 하고, 
그러자면 환경은 뒷전일 수밖에 없다고 주장한다(박찬국, 2004: 272-273). 그것
은 자유시장경제가 지금까지 환경을 파괴해 온 것에는 사람들의 관심이 주로 경
제성장에 쏠려 있었기 때문이었다. 그 동안 전근대적 사회에서 물질적인 결핍에 
시달려왔던 인류는 물질적인 풍요에 굶주려왔다고 볼 수 있으며, 환경에는 관심
이 없었다고 할 수 있다. 자본주의체제 못지않게 사회주의 체제에서도 극심한 
환경파괴가 일어났던 것은 사회주의체제에서도 사람들은 주로 풍요한 의식주의 
확보라는데 관심을 기울여왔기 때문이다. 이러한 사실은‘환경파괴가 생산수단에 
대한 소유관계에 따라서 일어나는 것이 아니라 사회구성원들의 태도가 문제’라
는 사실을 말해준다. 즉 물질적인 풍요가 어느 정도 이룩된 상태에서 자유시장
경제는 맹목적인 경제성장보다는 환경 친화적인 삶을 가능하게 하는 방식으로 
운영되어야 할 것이며, 사람들의 창의성을 환경위기를 극복할 수 있는 방향으로 
동원해야 할 것이다. 따라서 자유 시장경제 체제가 환경 친화적으로 운영되기 
위해서 다음과 같은 과제를 구체적으로 수행할 수 있을 때, 폐기물 문제를 비롯
한 자원순환사회의 구축과 함께 우리의 환경 위기는 극복될 수 있을 것이다.7)

7) 이처럼 우리는 마르크스 이래로 시장은 악명성의 비인간적 체계라고 주입되어 온 측면이 있으나 자
유시장경제는 인간의 의지나 태도가 어떻든 독자적으로 굴러가는 괴물이 아니라, 그것이 굴러가기 
위한 성실한 태도를 요구하게 된다. 자유시장경제의 구성원들이 서로간의 약속을 성실하게 이행하려
고 할 경우에만 우리는 자유시장경제를 모든 사람이 자신들의 자유와 창의성을 발휘하는 사회로 형
성해 나갈 수 있게 된다. 그런 의미에서 자유시장경제는 시장의 법칙에 의해서만 굴러가는 것이 아
니라 윤리와 법에 의해서도 규제된다고 할 수 있다.
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제3절 생활 쓰레기 분리수거 법체계의 개선

쓰레기 분리, 쓰레기 요금제도, 순환회수 재활용 처리 산업체, 정책 집행 감독 
측면에서는 관련 법규가 필요하다. 

쓰레기 분리에 대해 명확화되는 법률로 시민 종량제 봉투 사용 방식을 규정하
다. 쓰레기 요금제도 방면에 명확한 법규 제정으로 쓰레기 생산자가 쓰레기를 
분리수거하는 비용을 규정하다. 쓰레기 생산자 배출한 쓰레기량에 따라 필요한 
쓰레기 분리수거 비용의 지불을 규정하다. 이를 해결하기로 쓰레기 분리수거에 
대한 비용 문제이다. 순환회수 재활용 처리 산업체에 대해 관련 법률로 쓰레기 
배출 업체 자체로 분리수거를 규정하다. 정책 집행 감독 방면에 규정에 따라하
지 않는 투입, 쓰레기 분리 수송, 처리과정에서 규정에 따라하지 않는 기업과 
정부 사업이나 개인에게 상응한 벌금이나 형사처벌이다.

폐기물 관리의 문제를 ‘자원순환형 사회의 형성’이라는 거시적 목표를 달성하
기 위한 핵심수단의 하나로서 인식하고, 그 정책의 내용이 국가자원관리의 선진
화를 강조하는 방향으로 추진하려는 노력이 점차 강조되어 왔다. 이러한 국가폐
기물 관리정책은 2000년대 후반에 이르러서 기후변화, 원자재와 화석연료 고갈 
등의 변화된 정책 환경에 적극 대응하기 위하여, 그 동안 ‘환경오염방지’의 차원
에서 추진된 폐기물 관리정책이 폐기물을 순환자원으로 관리하고‘지속가능한 자
원순환사회를 구축’하는 방향으로 전환하기에 이르렀다. 그 정책체계 또한 기존
의 “감량·재활용·처리” 중심의 ‘3단계 관리정책’에서 “감량·재사용·재활용·에너지
회수·처리”의 ‘5단계 관리정책’으로 전환하고, 사전예방적·자원순환적 폐기물 관
리체계의 확립을 위한 제도적 기반을 마련하기 위한 정책발굴에 중점을 두고 추
진하고 있다. 환경부가 추진하고 있는 새로운 폐기물 관리정책의 준거의 틀
(framework)을 검토해 보면 다음과 같다(환경부정책자료집, 2013. 12).
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  구 분     기존의 폐기물 관리정책    새로운 폐기물 정책방향
정책여건 폐기물로 인한 환경오염 심화 기후변화, 원자재·에너지 고갈
정책목표 쾌적한 생활환경 조성   자원순환사회 구축

추진전략 감량 → 재활용 → 처리  ⇒
발생예방 → 재사용 → 재활용
→ 에너지 회수 → 처리 선진화

주요과제
쓰레기종량제, 생산자책임재활용 
제도 및 처리시설 설치

 ⇒
자원순환성평가, 폐기물에너지화, 
처리광역화

핵심개념           ‘폐기물’  ⇒         ‘자원(순환/천연)’

<표 5-1> 한국의 폐기물 정책 패러다임의 전환  

 자료 : 환경부정책자료집(2013. 12: 649~651).

1. 쓰레기 종량제

도시화와 산업화가 진행됨에 따라 국민의식 수준이 높아지고, 도시로 인구가 
집중되며, 소득수준이 향상되어 폐기물로 배출되는 쓰레기 발생량이 급격히 증
가하였다. 쓰레기 발생량을 원칙적으로 줄이기 위한 동기부여 및 재활용품의 분
리배출을 최대한 유도하기 위해 배출자 부담원칙, 사전예방원칙, 경제적유인수
단원칙에 따라 쓰레기를 버린 만큼 비용을 지출하는 쓰레기 종량제를 1995년부
터 시행하게 되었다. 쓰레기 종량제는 생활폐기물과 사업장 생활계폐기물 중 생
활폐기물과 성상이 유사하여 생활폐기물의 기준 및 방법으로 수집․운반․보관․처
리할 수 있는 폐기물을 대상으로 실시하고 있다. 쓰레기 종량제는 가정 등에서 
발생하는 생활폐기물을 버린 만큼 처리비용을 지불하는‘배출자 부담’을 원칙으
로 하는 제도이다. 

생활폐기물 처리책무가 있는 지방자치단체에서 생활폐기물의 종류, 양 등에 
따라 수수료를 징수할 수 있다. 이 경우 지방자치단체의 조례로 정하는 바에 따
라 폐기물종량제 봉투 또는 폐기물 임을 표시하는 표지 등을 판매하는 방법으로 
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징수하도록 한 폐기물관리법 제14조에 근거를 하고 있다. 그러나 폐기물관리법
에 구체적인 내용이 제시되지 않음에 따라 환경부에서는 구체적인 기준과 방법
을 제시하기 위해 ｢쓰레기 수수료 종량제 시행지침｣을 제정․운영하고 있으며, 
지방자치단체에서는 ｢쓰레기 수수료종량제 시행지침｣ 을 바탕으로 세부적인 사
항을 조례로 제정․운용하고 있다.

 
                    <그림 5-1> 한국의 쓰레기 수수료 종량제 기본원칙

2. 폐기물 부담금제도

 국민들의 생활여건 향상 및 국가경제 성장으로 각종 폐기물의 발생이 증가하
고 있다. 따라서 발생된 폐기물의 부적절한 처리는 환경오염 및 자원의 효율적 
활용과 국가 경쟁력에도 악영향을 초래하고 있어 폐기물의 적절한 관리를 위한 
제반 정책적 노력이 필요하다. 폐기물부담금제도의 추진 목적은 특정 대기･수질 
유해물질 및 유독물을 함유하고 있거나, 재활용이 어렵고 폐기물 관리상의 문제
를 초래할 가능성이 있는 제품･재료･용기의 제조업자 또는 수입업자로 하여금 
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환경오염 원인자부담원칙에 따라 그 폐기물의 처리에 드는 비용을 부담하도록 
하여 폐기물의 발생을 억제하고 자원의 낭비를 막는데 있다. 징수된 폐기물부담
금은 환경개선특별회계에 귀속되어, 폐기물 감량과 재활용을 위한 연구 및 기술
개발, 폐기물 처리시설 설치와 폐기물의 재활용을 위한 사업지원, 지방자치단체
에 대한 폐기물 회수 및 재활용비용 지원, 재활용가능자원의 구입 및 비축 등에 
사용된다.

3. 음식물쓰레기 종량제

그 동안 음식물류쓰레기와 관련된 정책 집행은‘음식물쓰레기 발생억제’를 중
심으로 추진된 것이 아니라, 배출 이후에 이를 재활용하거나 처리하는 수준에서 
추진되어 왔다.

음식물류쓰레기종량제 유형은 전자태그(RFID)시스템, 납부칩· 스티커제, 전용
봉투제 등 3가지로 분류된다. 첫째, RFID시스템은 세대별 배출원 정보가 입력
된 전자태그가 달린 수거함에 음식물 쓰레기를 버리면 자동으로 측정된 무게가 
환경공단에 통보돼 배출분량만큼 수수료가 부과되는 방식이다.   

 둘째, 납부칩·스티커제는 주민들이 편의점 등에서 납부칩이나 스티커를 구입
한 후 수거 용기에 붙이면 환경미화원이 쓰레기를 비우면서 칩과 스티커만 떼어 
가는 방식이다. 

 셋째 전용봉투제는 편의점 등에서 수수료를 미리 내고 구입한 음식물 쓰레기 
전용 봉투에 음식물 쓰레기를 담아 버리는 제도이다. 아파트, 빌라 등 공동주택
은 세대별 종량제 방식인 RFID 시스템을 주로 운영하고 있고, 단독주택은 납부
칩·스티커제나 전용봉투제를 대부분 채택하여 사용하고 있다.

 RFID의 경우 본인이 버리는 음식물류 쓰레기의 양을 그 자리에서 바로 확인
할 수 있어 감량 효과가 크다는 장점이 있지만 수거함의 설치비용이 대당 170
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만∼200만원에 달해 지자체들은 예산 부족을 이유로 장비설치에 난항을 겪고 
있다. 또한 불편을 최소화하기 위해 2015년까지 한시적으로 쓰이는 전용봉투제
는 지방자치단체 별로 봉투 가격이 각각 다르고 비닐봉투 사용으로 인한 환경오
염의 우려도 적지 않다. 환경부는 이런 문제를 인식하고 종량제 초기 시행에 따
른 주민 불편을 최소화할 수 있도록 민· 관 협의체를 구성하여 운영하고, 감시
활동이나 홍보· 교육 등을 강화하고 있다.

                   

                  

<그림 5-2> 한국의 음식물류 쓰레기 종량제 유형
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제4절 정책집행 주체의 개선방안 

1. 도시생활쓰레기 분리수거 홍보와 교육 강화

출처: 大洋网 2013，广州垃圾分类即将开始，你准备好了吗

<그림 5-3> 중국 시민들이 쓰레기 분리수거를 알게 되는 방법

<그림 5-3>에 의하면, 2011년 쓰레기 분리수거에 대한 설문조사 결과를 보
면, 시민들이 주로 TV와 신문을 통해서 쓰레기 분리수거를 알게 된다. 그러나 
신문이나 TV 홍보 방식은 홍보 강도가 낮다. 정부는 대중 매체에 자금 지원을 
주고 공익 광고 수단으로 홍보를 시키다.

2. 생활 쓰레기 분리수거 집행능력과 감독 강화 

환경보호 산업시장의 감독 관리를 강화하고 입찰제도와 공정 감독‧관리 제도
와 규정된 절차를 엄격히 이행함으로써 시장경쟁의 공평과 공정을 보장이다.

첫째, 기증 정책 집행 인원의 기본 소양과 업무 능력을 높이다. 둘째, 법 집행
을 엄격하기 진행하다. 집행 검수 횟수를 증가하다. 셋째, 사회 감독을 완선하
다. 쓰레기를 무단 투기하는 현장을 발견하면 시, 읍‧면‧동 주민자치센터에 신고
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합니다. 쓰레기를 버리는 현장을 발견하면 시, 읍‧면‧동 주민자치센터에 신고함
으로써 국토가 깨끗하게 유지될 수 있도록 노력합시다. 신고하신 분께는 포상금
을 줄 것이다(陈琼, 2013).

3. 전문 인력 양성

현재 중국내 환경관련 학과 졸업생은 연간 약 7천 명 정도 배출되고 있으나, 
석박사급의 고급 인력은 대졸자의 13% 수준으로 녹색 산업 분야의 전문 인력 
공급이 절대적으로 부족한 실정이다. 특히 폐자원 에너지화 분야는 새롭게 성장
하고 있는 분야로서 쓰레기의 단순 처리등 기준의 방식에서 탈피하여 에너지화 
방식으로의 전환에 적응하고 기술 개발 주체로서 역할을 담당할 인력 양성이 시
급하다(박미옥 외, 2014).

이에 중국 환경부에서는 폐자원 에너지화 기술개발을 위한 기초 연구 및 교육 
기반을 구축하기 위해 중국 중심도시 폐자원 에너지화, 유기성 폐자원 에너지화 
등 친환경 연구소를 지정, 운영할 계획을 세울 것을 제안한다. 폐자원 에너지화 
분야의 맞춤형 고급인력을 양성할 필요성이 크다. 
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제5절 대중의 분리수거 문제점 개선방안

1. 시민 분리수거 의식 향상

홍보를 강화하고, 초등 및 중등학교 지능형 재활용 시스템을 설정할 수 있다.  
‘녹색 버튼 계획’을 광저우의 모든 기본 및 중등학교에 입력할 필요성이 있다. 
마킹 수도 사범 대학 예비 학교에서 열린 '캠퍼스 녹색 버튼으로 행사를 시작하
는 프로그램' 교육의 도시위원회가 후원 발전 개혁위원회, 프로그램의 광저우 
백년 기본 점차 스마트 복구 시스템을 설정할 것으로 예상된다.

학생들은 빈 병, 스크랩 책과 도움을 다른 고체 폐기물 재활용 올바른 안전 
교육을 완료 할 수 있도록 보고서에 따르면, 여러 학교에 의해 행동 '캠퍼스에 
녹색 버튼 프로그램' 지능형 재활용 기계를 배치하기 환경과 분리수거 습관 통
계에 대한 어린 시절의 치료에서 학생들은 스크랩 1 톤을 재활용 보였다. 철강 
0.8 톤의 수, 철광석의 2~3 톤, 폐기물 회로 기판 1 톤을 재활용하여 절약, 금 
400g을 추출할 수 있다. 폐플라스틱 병 1 톤을 재활용하면 원유 육 톤을 절약 
할 수 있다. 

2. 시민의 쓰레기 투기 방식 개선

<그림 5-4>에 나타난 바와 같이 지금까지 도시 주민의 가정생활 중에 4가지 
쓰레기통이 나눠져 있다. 보통 방치하는 곳에 따라서 거실, 침실, 부엌, 화장실
등 네 가지 나눠져 있다. 쓰레기통은 비록 따로따로 놔두지만 생활 쓰레기 대부
분 혼합수거방식을 하고 있다. 쓰레기 분리수거의 효과에 미치지 못한다. 

「광저우시 도시생활쓰레기 분류관리 잠정규정」에 의한 쓰레기 분리수거가 재
활용, 음식물 쓰레기, 유해 쓰레기, 기타 쓰레기등 네 가지로 분류된다. 이렇게 
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하면 쓰레기 재활용에 도움이 된다.
                       

   현재    미래

    거실

    침실

    부엌

    화장실

    재활용

음식물 쓰레기

 유해 쓰레기

 기타 쓰레기

<그림 5-4> 시민 쓰레기 분리수거 변화 설명도

3. 시민 소비행태의 변혁

시민들이 중국 국정에 맞게 녹색 생활방식과 소비방식을 형성하는 것이 요구
된다. 시민들이 최대한 절전절수 상품과 에너지절약 및 환경 친화적 소배기량 
자동차를 이용할 수 있도록 하며, 일회용 용품을 줄이고 과대포장을 제한하는 
정책방향이 요구된다.

현대의 환경위기를 극복하기 위해서는 국가적으로 그리고 국제적으로 환경오
염을 극복하기 위한 대규모적인 투자가 필요하며 이러한 투자를 뒷받침하기 위
해서는 사람들이 자신들의 소비를 줄이고 자신들의 부를 환경위기 극복을 위한 
재원으로 사용할 필요가 있다. 이를 위해서는 국가적인 강제이외에 사람들이 자
발적으로 그 동안의 과도한 소비경향을 극복할 필요가 있다. 중국인들과 인도인
들을 비롯해 세계의 모든 사람들이 현재의 서양인들의 소비수준을 누린다면 지
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구생태계가 곧 파멸에 빠질 것이라는 것은 그 누구나 어렵지 않게 예견할 수 있
는 일이다. 이와 관련하여 회슬레는 이상적인 인간형에 대한 사람들의 관념이 
바뀌어야 한다고 말하고 있다. 그리스 도시 국가의 이상적인 인간형은 비극과 
서사시의 영웅들 이었으며, 로마공화국의 이상적인 인간형은 초기의 전설적인 
용사들, 중세의 이상적인 인간형은 성인전에 나오는 성인들이었던 반면에, 현대
인들은 스포츠 선수들이나 가수들처럼 돈많고 사람들을 즐겁게 해주는 사람들을 
이상으로 여긴다는 것이다(비토리오 회슬레, 2015: 105). 현대의 환경위기는 사
람들이 물질적인 소비를 행복으로 생각하는 경향을 넘어서 삶의 의미를 보다 고
차원적인데서 찾을 것을 요청하고 있으며, 물질적인 소비를 줄여서 환경위기 극
복을 위한 재원으로 전환할 것을 요구하고 있는 것이다.
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제6절 순환회수 재활용산업의 개선방안

1. 기술 개발 자금의 투입 확대, 기업 참여하는 재활용 산업 발전

광저우시 정부는 분리수거 정책의 원활한 시행을 위해  정부에서 세금저책 등
에 우대혜택을 주고 있어 많은 기업들이 BTO(Built Operate Transfer) 방식으
로 참여하고 있다.

소각 발전 신에너지로 재활용 정책은 정부가 최근 발표한 재생가능 에너지 지
원정책에 따르면, 쓰레기 소각 발전은 발전된 전력 전부를 전력망에 송전할 수 
있도록 보장할 뿐만 아니라 송전가격을 기존 화력발전소의 송전가격에 1㎾당 
0.25위안을 추가 보조하기로 하였다.

가격보조 외에도 부가가치세(증치세) 면제, 소득세 감면 등의 세제혜택과 시정
부문(市政部門)으로부터 톤당 기준으로 쓰레기 처리비용을 지불받을 수 있다.

광저우 판위(지역)에서 매일 배출되는 생활쓰레기의 양은 2300톤이나 매립능
력은 최대 1700톤으로 매일 600톤 이상의 쓰레기가 처리되지 못하고 쌓이고 있
다. 광저우시는 최근 판위지역의 大石会江, 东涌三沙, 榄核八沙, 大岗新联二村8) 
네 곳을 쓰레기소각발전사업 선정지로 발표했으며, 앞으로 가연성 쓰레기를 소
각하고 잉여열을 에너지로 사용할 계획이다.

광둥성 정부는 재활용산업의 체계적인 시스템 마련을 위해 「광둥성 재생자원
산업 발전규획(广东省再生资源行业发展规划)」을 준비하고 있으며, 성내 지역마
다 제조업 및 대형 전자제품 체인점에서 폐건전지를 회수하고, 일반 시민의 재
활용 가능한 제품을 회수하는 지점 마련을 장려하고 있다.

중국 정부는 올해 2015년 1월 1일부터 「폐전자제품 회수처리 관리조례(废旧
电子产品回收处理管理条例)」를 정식 실시키로 하였다.

8) 中 광저우시, 쓰레기 분리수거 시행 - 2014년 4월 1일부터 쓰레기 분리수거 시행 - 중국 내 
최초 분리수거 관련 조례
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2. 음식물쓰레기 재활용

사료화는 매립 처리될 쓰레기를 가축의 먹이로 사용하는 것을 의미한다. 사료
화방식은 건조사료, 습식사료, 증자방식 등 그 방법이 다양하며 처리공정도 약
간씩 다르다. 건조 사료화 방식은 부패하지 않은 음식물을 선별, 건조, 파쇄하여 
사료화하는 방법이고 습식사료화 방법은 이물질을 제거한 후 수분이 있는 상태
에서 파쇄하여 부패균을 사멸한 후 기존 배합사료와 혼합하여 사용하는 방식이
다. 증자방식은 음식물 쓰레기를 고온에서 증자(cooking)하여 건조, 분쇄, 선별
하여 단미사료를 제조하는 방식이다.

사료화는 퇴비화 등 기타 자원화방식에 비해 처리단가가 저렴하고 상대적으로 
소요부지가 적으므로 영양소의 손실이 적다는 점 등의 장점이 있으나, 사료의 
품질이 곡물사료에 비해 떨어져 그 수요확보가 어렵고 사용이 제한되어 있다는 
점, 그리고 음식물 쓰레기의 부패나 병원성 미생물의 혼합여부 등 품질의 유지
와 가동, 취급이 까다롭다는 점, 그리고 초기 장치비용 고가 등의 문제점이 있
다.

광저우시 옌링루(燕岭路)9)의 음식쓰레기 시범처리장의 일일 처리양은 2.4톤으
로 2.7톤의 사료나 비료로 가공된다. 광저우시는 12.5규획 기간 동안, 음식물쓰
레기 처리장을 증설해 일일처리능력을 천 톤 이상으로 끌어올릴 계획이다.

3. 기업과 시민의 쓰레기 발생 감량화

기업 과대포장은 심각한데, 포장 재료 재활용 포장재 쓰레기가 중국 전체 쓰
레기의 3분의 1 이상을 차지하고 있습니다. 상품은 포장이 없는 것이나 간단한 

9) 중국 광저우시는 쓰레기 분리수거를 4월 1일부터 시행했는데, 중국 내 최초 분리수거 관련 조
례로 평가된다. 
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것을 선택하고 재활용이 어려운 재질로 된 포장은 삼가는 것이 타당하다. 과일
이나 야채, 생선을 담는 발포스틸렌(스티로풀)의 용기보다는 환경친화적인 종이, 
재활용용기를 한다.

4. 청소대행업체 운영관리의 개선방안 

한국에서 환경부는 청소행정의 원활한 운영관리를 위하여 개선방안을 제안을 
했다. 그러므로 중국 정부에서도 업체의 전문성이 요구된다.

1) 민간대행제도의 경쟁체제 확보 및 투명성 제고

폐기물 관리법 시행령을 개정하여 대행업체의 영업 제한구역을 (시․군․구) 단
위에서 광역(시․도) 단위로 확대한다. 그 결과 첫째 민간대행업체의 독점적 운영
으로 인한 부작용을 해소하고, 둘째 청소행정서비스 및 민간대행업체의 경쟁력
을 제고한다.

2) 청소행정 지침 제정(생활폐기물 수집․운반대행용역 업무처리지침) 

① 대행용역의 기본원칙을 수립한다. 첫째 생활폐기물의 안정적 처리 및 청소
행정의 효율성을 도모한다. 둘째 청소대행비용 산정의 객관성․투명성 제고 및 
예산절감에 노력한다. 셋째 청소대행업체의 평가실시로 수행능력 극대화 및 청
소행정서비스의 질적 제고를 꾀한다. ② 대행업체의 선정․계약 및 관리감독시 
이행사항을 강화한다. 첫째 대행업체 선정 시 적격심사를 강화하여 민간대행업
체들의 무분별한 난립을 방지한다(과거 용역실적에 대해 일정 가점부여). 둘째, 
생활폐기물 수집․운반 대행용역은 하도급을 금지한다. 셋째 계약기간은 최소 2
년이상 보장한다. 넷째 청소대행업체의 평가결과 우수업체는 차기 계약시 수의
계약을 가능하도록 한다.10) 다섯째 청소대행업체의 변경시 고용인력을 가능한 
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승계하도록 노력한다. 여섯째 환경미화원의 적정 임금이 가급적 보장되도록 지
도한다. 일곱째 청소대행용역의 계약내용을 공개하고, 환경부에 보고한다.

③ 생활폐기물 수집‧운반비용 원가산정 표준안 작성시 대행비용 산정의 객관
성 및 투명성을 확보한다. ④ 청소대행업체 평가방법 및 표준조례안을 수립하여 
청소행정서비스의 질적 향상에 기여한다. 실제로 청소대행업체들의 전문적 기술
능력을 요하는 조항은 없는 점으로 보아 쓰레기 수거 및 운반에 있어서의 민간
의 전문성을 보장하는 내용은 결여되어 있다고 볼 수 있다. 대부분 청소대행업
체의 경우에 인력의 계층구조는 관리직·기능직·환경미화원으로 나누어진다.  관
리직은 대개 서류정리, 현장관리, 순찰, 회의 등의 업무를 맡고 있으며, 기능직
은 차량운행 상차시간 및 장비점검, 투하작업 등 주로 차량의 운전에 관련된 업
무를 담당한다.

10) 주요 평가기준 가이드라인을 제공하고, 평가단은 외부 전문가 및 주민대표 등으로 구성하여 객
관적이고 공정한 평가가 되도록 하여, 평가결과는 공개토록 운영한다.
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제6장 결론

본 연구는 중국 도시생활쓰레기 정책 사례를 문제점을 중심으로 분석하고 정
책 개선 방안을 제안하였다. 중국은 급속한 공업화와 도시화에 따른 환경문제, 
특히 도시생활쓰레기 문제가 심각하다. 그러나 이에 대한 정부의 미흡한 환경보
호정책이 맞물려 환경오염은 심각한 사회적 문제로 대두되고 있으며 그 중에서
도 쓰레기 문제는 더욱 심각한 실정이다. 경제 발전과 성장에 너무 치우친 나머
지 쓰레기처리 문제를 소홀히 생각했던 것이다.    

경제가 빠른 속도 발전하면 할수록 환경오염이 심해지고 있으며, 특히 도시생
활쓰레기 문제가 경제발전의 장애요인이 될 뿐만 아니라 시민 건강과 삶의 질에
도 심각한 영향을 미치고 있다. 따라서 중국의 도시생활쓰레기 문제는 중요한 
오염문제로서 그 문제점을 체계적으로 분석하여 도시생활쓰레기 정책을 개선하
는 것이 이 연구의 중요한 목적이었다.

중국 내 쓰레기 배출과 처리 등 문제는 매우 심각한 수준으로 나타났다. 중국
의 쓰레기 배출량은 세계 1위이다. 중국 환경보호산업협회의 통계에 따르면, 중
국에서 매년 배출되는 쓰레기의 양은 1억 8천 톤 가량으로 90%를 매립하고, 
7%는 소각하며, 나머지는 퇴비 등의 방식으로 처리한다고 한다. 지금까지 이미 
배출했거나 매립한 쓰레기의 양은 60억 톤에 달하는데, 전국 600여개 도시 중 
3분의 2가 쓰레기에 포위되어 있는 셈이다.

본 연구에서는 중국의 도시생활쓰레기와 관련하여 도시생활 쓰레기 발생 및 
처리현황, 생활폐기물 특성을 살펴보았으며, 도시생활쓰레기의 정의, 생활폐기물 
처리방식 기준, “十二五” 계획에 따른 중국의 폐기물 관리 등 정책 중국의 도시
생활폐기물 관리 정책을 이해하기 위한 중요한 개념에 대하여 정리하고 분석하
였다. 

본 연구의 분석결과에 따르면, 걸음마 단계의 중국 도시생활쓰레기 분리수거 
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대중들이 분리수거 의식이 낮고, 지속적인 분리수거를 하기는 힘든 상황이다. 
중요한 것은 정책 제도 및 기초 처리시설의 부족함이다. 현재 중국생활쓰레기 
정책 체제를 보면 주로 다음과 같은 문제점이 있다. 주민 환경 보호 의식이 낮
고, 도시생활쓰레기 분리수거의 정책이 미흡하고, 기초 처리 시설이 부족하며, 
쓰레기 처리산업 전문적인 기술이 부족한 것으로 나타났다. 

본 연구에서 5가지 변수를 중심으로 분석한 결과를 요약하고 종합하면 다음과 
같다. 첫째, 환경적인 측면에서는 경제자원 환경 문제가 중요한 제약요인으로 
작용하고 있었다. 현재 생활쓰레기 처리는 지역별 정부 예산으로 충당하는데, 
지방정부에서는 쓰레기양의 증가와 도시화 진척으로 점점 재정 부담이 커지고 
있는 것으로 나타났다. 그리고 경제성장 제일주의로 인해 많은 후진국은 물론 
최근까지 중국 국가정책의 기본방향을 좌우한 통치이념의 하나였기 때문에 자연
스럽게 쓰레기 문제 등 환경보호 문제는 소홀하게 처리한 것으로 분석되었다.  

둘째, 법제도적인 측면에서 볼 때 법률과 규정이 충분하게 보완하지 못하고 
있는 것으로 나타났다. 중앙정부의 계획과 지방정부의 다양한 조례를 통해 지속
적인 보완이 요구되는 것으로 판단되었다.  

셋째, 주체 측면에서는 정책 결정자의 이익 경향이 문제가 되었고, 쓰레기 처
리 산업에는 큰 자금을 투입해야 하는데 투자 효과는 빨리 보이지 않고 이었다. 
그리고 정책과 정책 집행 탄력성 측면에서는 정책 특권을 이용하며 직권남용, 
권리를 이용해서 사리사욕을 채우는 부정부패한 행위 나타났다. 또한 정책 집행
자 부족한 격려가 문제 되었는데, 작업은 난도가 높고 임무가 많고 무거운데 응
당한 월급이나 등급을 얻을 수 없기 때문이었다. 나아가 분리수거 처리 전문 인
력 부족과 정책 집행자 전문적인 지식 부족 역시 도시 생활쓰레기 정책의 성공
적인 추진에 걸림돌이 되고 있는 것으로 나타났다. 정책 집행 감독 역시 쓰레기 
분리수거 정책 집행하는 과정 중에 감독 소홀, 감독 인력 비용 높은 문제가 있
었다. 

넷째, 대중 측면에서 시민 등의 공동체 의식 약화와 공공위생 보호 의식 약화
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는 도시 생활 쓰레기 정책의 자양분으로 작용하지 못하는 안타까운 문제점이 있
었다. 습관의 관성 때문에 시민 분리수거 습관 개선이 곤란하였는데, 시민 쓰레
기 투입 방식은 수십 년 된 개인의 습관, 거주환경, 사회 풍조에 의존하고 있기 
때문에 장기적인 관점에서 교육과 홍보가 필요한 것으로 나타났다. 

다섯째, 처리산업 측면에서는 생활쓰레기 소각과정에서 오염물질이 전혀 발생
하지 않는다는 것은 불가능하기 때문에 2차 오염 문제가 등장하고 있으며, 현재 
많은 지방정부는 도시기초시설과 시정공공사업에서 자금부족 문제가 발생하고 
있기 때문에 정책의 우선순위 조정이 요구되는 것으로 나타났다.  

그러므로 본 연구에서는 중국 대중들의 환경 보호 의식의 강화, 법제도의 강
화, 정책집행자의 쓰레기 처리기술 향상, 기업의 쓰레기 분리수거에 대한 산업
화 운영이 필요함을 제안하였다. 
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