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农村生活垃圾分类治理：模式比较与政策启示

——以北京市 4个生态涵养区的治理案例为例

姜利娜 赵 霞

摘要：探索农村生活垃圾分类治理的有效模式对推进中国农村生活垃圾分类具有重要意义。本文

依据集体行动逻辑理论、公共选择理论、委托代理理论和多中心治理理论，按照服务供给主体的不同，

将农村生活垃圾分类治理分为村民自主供给、政府供给、市场供给和多元共治 4种主要模式，通过对

北京市生态涵养区生活垃圾分类工作的实地调查，深入剖析和比较了 4种农村生活垃圾分类治理的实

践模式。研究发现，4种模式各有利弊，适用条件也不尽相同。村“两委”群众基础好、有资金支持

的村庄适宜推行村民自主供给模式；政府治理能力较强的乡镇适宜推行政府供给模式；政府治理能力

较强、市场竞争相对充分的乡镇适宜推行市场供给模式；各相关主体有较高的资源禀赋，且有完善联

动机制的乡镇适宜推行多元共治模式。

关键词：农村 生活垃圾分类 治理模式 案例剖析
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一、引言

“乡村振兴，生态宜居是关键”，而农村生活垃圾治理是美丽宜居乡村建设的主攻方向之一，是中

国农村人居环境整治最为重要的一项内容。农村生活垃圾的有效治理直接关系到中国 6亿农村居民的

根本福祉，关系到中国 94%国土面积的环境改善，是打好污染防治攻坚战的重要一环，是乡村振兴战

略实施过程中的一项重要任务。然而，一个不争的事实是，中国农村生活垃圾治理水平十分滞后。中

国目前农村生活垃圾治理的主要做法是“村收集、镇运转、县处理”，但由于大部分县（区）在垃圾治

理项目规划之初较少考虑农村生活垃圾处理问题，垃圾处理场（厂）建设规模有限，再加上农村生活

本文研究得到农业农村部软科学项目“推进农村人居环境整治研究”（项目编号：125E0202）、北京市社会科学基金项

目“京津冀农村人居环境协同治理研究”（项目编号：18GLB045）、中国农业大学基本科研业务费专项资金项目“北京

农村人居环境整治模式及其机制创新研究”（项目编号：2019TC173）的资助。作者感谢北京市城市管理委员会对本研究

的支持，也感谢实地调查的各乡镇政府，村“两委”，以及村民们对本研究的支持，还感谢评审老师和编辑部对文章提

出的修改意见，但文责自负。本文通讯作者：赵霞。
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垃圾量急剧增长，使农村生活垃圾“县处理”的任务艰巨。目前，中国近 1/4的农村生活垃圾还没有

得到收集和处理
①
，还有很多农村地区采取的是混合填埋的方式，“垃圾围村”现象严峻（闵师等，2019），

严重污染农村环境，影响人体健康（贾亚娟等，2019）。农村生活垃圾已经成为中国首要的农村环境污

染源（唐丽霞、左停，2008；薛玲等，2016；唐林等，2019）。在此背景下，农村生活垃圾减量化任务

非常紧迫。

生活垃圾分类可以实现垃圾减量化、资源化、无害化，对于缓解县（区）垃圾治理压力意义重大，

并且是改善中国农村日益严峻的生态环境问题，促进中国低碳经济发展的必然选择，因而近年来引起

了学术界和政府部门的高度关注。理论上，中国农村生活垃圾成分逐步趋于城市化，有条件的农村地

区适宜采取垃圾分类收集、就地处理的模式（韩智勇等，2017）。该模式的环境影响总负荷比集中收运

处理更小（陈友媛等，2018），碳排放量也更少（连宏萍、王德川，2019），可以促进中国低碳经济的

发展（陈海滨等，2010）。政府部门对生活垃圾分类工作十分重视。2016年，习近平同志在中央财经

领导小组会议上强调，要加快建立全民参与的垃圾分类制度。为响应中央号召，2017年，住建部在全

国 100个县（区）的农村地区开展了生活垃圾分类示范工作，要求示范区在两年内实现农村生活垃圾

分类覆盖所有乡镇和 80%以上的行政村。2018年，《农村人居环境整治三年行动方案》《乡村振兴战略

规划》（2018～2022年）进一步提出，有条件的地区推行垃圾就地分类和资源化利用。2019年，习近

平同志对垃圾分类工作作出重要批示，进一步强调了垃圾分类的重要性。可见，农村生活垃圾分类治

理工作势在必行。

然而，目前中国农村生活垃圾分类治理仍处于探索阶段，亟待对农村生活垃圾分类治理模式及其

机制创新开展系统研究，以总结经验，促进农村生活垃圾分类工作全面开展。北京市是首个对生活垃

圾分类行为立法的城市
②
，具有实施生活垃圾分类的条件。尤其是以保障首都生态安全为首要任务的

北京市生态涵养区，出台了严格的政绩考核措施和“以奖代补”激励措施，极大地鼓励了生态涵养区

生活垃圾分类工作的开展，涌现出了多样化的农村生活垃圾分类治理模式。鉴于此，本文以北京市生

态涵养区的农村地区为调研区域，探究这些地区的农村生活垃圾分类治理模式有哪些，具体做法是什

么，各种模式的优缺点及适用条件是什么，有哪些政策启示，这对中国下一步在全国范围推进农村生

活垃圾分类治理具有重要的实践借鉴意义（贾小梅等，2019）。

二、理论基础与文献综述

农村生活垃圾治理虽是农村社会发展所必需的，也有益于农村居民，但属于他们无力或者不想去

提供的公共服务，是具有社会性的准公共服务（朱明熙，2005）。农村生活垃圾治理包括“投放—收集

①
参见农业农村部，2018：《全国近 1/4农村生活垃圾未获收集和处理》，http://www.xinhuanet.com//gong yi/2018-09/30/

c_129964054.htm。
②
参见《你的城市开始垃圾分类了吗？厦门最多罚 1000元》，https://baijiahao.baidu.com/s?id=1638233609103202562&wfr=

spider&for=pc。
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—运输—处理”4个环节，按照服务发生在村庄内部还是外部，可以分为前端（包括投放端和收集端）

和后端（包括运输端和处理端）。在生活垃圾投放环节，“搭便车”行为
①
很难被发现，导致农村居民

随便乱扔垃圾现象普遍。在生活垃圾收集环节，由于垃圾收集的收益具有正外部性或者收集点建设具

有“邻避效应”，村集体提供该项服务的意愿不高，一些农村地区存在生活垃圾无统一收集的现象。在

生活垃圾运输和处理环节，由于成本高昂，靠村集体的经济实力无力提供该项服务，政府供给责无旁

贷（韩冬梅等，2018）。根据马斯格雷夫的财政职能理论，公共品应由财政提供资金，但不一定非要政

府提供生产服务，因此，农村生活垃圾治理的资金主要应由政府来提供，但是服务供给主体可以多元

化。对农村生活垃圾治理环节的解构见图 1。

图 1 农村生活垃圾治理环节解构

农村生活垃圾治理属于农村公共服务的一部分，具体可以采取哪些模式，国外有以下经典理论：

①集体行动逻辑理论。曼瑟尔·奥尔森（2014）提出了集体行动逻辑理论，指出为了减少公共品供给

中的“搭便车”现象，可以设计一套赏罚分明的、有选择性的激励约束制度，以促进小集团采取集体

行动。依据该理论，农村生活垃圾治理可以通过设计一套有效的激励约束制度，采取村民自主供给的

模式，而治理效果的好坏取决于激励约束制度设计的好坏。②公共选择理论。詹姆斯·布坎南（1988）

等人创立的公共选择理论在分析了政府供给公共服务中高成本、低效率的原因之后，指出可以通过宪

政改革和引入竞争机制矫正“政府失灵”。依据该理论，通过改革和引入竞争机制，农村生活垃圾治理

可以采取政府供给模式，而治理效果的好坏取决于政府的治理能力。③委托代理理论。Berle andMeans

（1932）基于公司治理提出的委托代理理论，为公共服务供给提供了新思路。该理论将政府机制和市

场机制结合起来，引入委托代理机制，对原有公共服务供给模式进行改革，是对政府公共服务供给的

一个创新性的制度安排（王玉明，2007）。依据该理论，农村生活垃圾治理可以采取市场主导模式，但

由于政府和市场之间存在信息不对称的问题，治理效果的好坏取决于政府和企业之间的博弈。④多中

①
农村生活垃圾分类带来的蚊蝇减少，环境变美，每个村民都可以享受得到，尽管有些村民乱扔乱倒生活垃圾，但其他

村民很难将其排除在生活垃圾分类治理服务范围之外。这就会产生有些村民不付出时间和空间成本参与垃圾分类，却坐

享垃圾分类好处的“搭便车”行为。
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心治理理论。以Ostrom et al.（1961）为代表的制度分析学派提出的多中心治理理论，强调把决策权分

给多个主体，在共同的制度框架下实现公共品更有效率、平等、可持续的供给。依据该理论，农村生

活垃圾治理可以采取多元共治模式，但由于涉及多个主体之间“权责利”的协调，治理效果的好坏取

决于治理主体间的协同情况。

综上，农村生活垃圾分类治理主要包括村民自主供给、政府供给、市场供给和多元共治 4种模式。

每种模式的特征见图 2。

图 2 农村生活垃圾分类治理模式

国内已有文献依据上述经典理论，从自组织供给（李丽丽等, 2013）、政府供给（余克弟、刘红梅，

2011)、市场供给（郑开元、李雪松，2012）和多中心治理（樊翠娟，2018）4个方面研究了农村环境

治理服务的供给模式。政府主导的农村环境治理模式，是目前中国农村环境治理的主要模式，但该模

式存在信息不完全和监督成本高的问题。对此，有学者认为可以采取政社互动的模式规避“政府失灵”

的困境（张国磊等，2017）。也有学者认为在农村环境治理存在“政府失灵”的背景下，加大培育社会

资本（李丽丽等，2013），实施村庄自主治理是农村环境治理模式的创新方向（胡中应、胡浩，2016），

可以解决农村生活垃圾等内源性污染问题（李丽丽等，2013）。近年来，政府和社会资本合作模式（PPP）

成为社会热点，逐渐被应用到农村环境治理中，但有学者认为该模式需要因地制宜，审慎推进，并且

对政府的治理能力提出了更高的要求（杜焱强等，2018a；杜焱强等，2018b）。随着农村环境治理实践

的推进，还有学者发现单边治理模式已不能满足新时代农村环境治理的需求，需要构建政府主导、市

场介入、社会参与的多中心多主体治理模式（张俊哲、梁晓庆，2012；樊翠娟，2018）。具体到农村生

活垃圾治理实践方面，姚金鹏、郑国全（2019）根据文献研究认为，农村生活垃圾治理模式可以分为
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政府主导模式、村集体主导模式、村民主导模式和政企合作模式等；贾亚娟等（2019）基于陕西部分

地区的实践认为，农村生活垃圾分类治理模式包含“政府+市场”“政府+农村社区”“政府+农村社区+

农户”“政府+市场+第三部门+农村社区”4种模式，具体采取哪种模式，要因地制宜。此外，不同的

生活垃圾分类治理模式会影响居民对生活垃圾分类工作的参与度（韩泽东等，2019）。相对于单一的政

府治理模式，共治模式在生活垃圾分类治理方面具有理论创新和借鉴意义（祝睿，2018）。石超艺（2018）

通过对上海市梅陇三村的个案研究发现，共治模式在促进居民参与社区生活垃圾治理方面能效倍增。

综上，无论是从经典理论还是从国内发展实践来看，农村生活垃圾治理主要存在村民自主供给、

政府供给、市场供给和多元共治 4种模式。但是，各种治理模式有哪些做法、经验与启示？不同模式

的优缺点、适用条件是什么？如何进行制度设计才能保障不同模式的有效运行与推广？目前相关文献

对于这些问题的研究仍然不够充分，而对这些问题的深入剖析对于中国下一步全面推进农村生活垃圾

分类治理具有重要的指导意义。

为此，本文以北京市 4个生态涵养区为例，深入剖析其在实践中具有代表性的农村生活垃圾分类

治理模式，以期为全国各地因地制宜地探索农村生活垃圾分类治理模式提供有价值的参考。

三、调研方案设计

北京市生态涵养区包括门头沟区、平谷区、怀柔区、密云区、延庆区、昌平区，以及房山区部分

山区，其中，门头沟区、怀柔区和延庆区是全国第一批农村生活垃圾分类和资源化利用示范区。《北京

市生活垃圾分类治理行动方案（2017～2020年）》要求，2017年每个非示范区至少创建 1个生活垃圾

分类示范街道（乡镇），2019年底前全市生活垃圾分类示范片区覆盖率达到 60%，2020年底前全市生

活垃圾分类示范片区覆盖率达到 90%。

课题组根据《北京区域统计年鉴 2018》①
的数据，综合考虑北京市各生态涵养区的城镇化率、经

济发展情况、农村居民人均纯收入、生活垃圾处理设施和生活垃圾无害化处理率等情况，并通过与北

京市城市管理委员会相关部门人员座谈交流，在了解了各区生活垃圾处理的基本情况之后，选取了怀

柔区、延庆区、密云区、门头沟区 4个生态涵养区的 7个乡镇（渤海镇、桥梓镇、大庄科乡、旧县镇、

北庄镇、溪翁庄镇、王平镇）为样本区，于 2019年 3～6月先后对各样本区开展了实地调查。首先，

研究团队就农村生活垃圾分类的组织体系、收运体系、动员体系、考核体系、资金投入与硬件建设、

实施效果等与乡镇政府主管部门的负责人进行了座谈，了解了乡镇政府在农村生活垃圾分类治理方面

的主要做法和遇到的障碍；然后，研究团队根据乡镇政府提供的信息，综合考虑各村的人口、经济、

产业结构、地形地貌、生活垃圾分类情况等因素，在每个乡镇选取 3个村庄，对每个村庄的村支部书

记进行了电话访谈，了解了 21个村庄在执行农村生活垃圾分类过程中遇到的问题和创新性做法；最

后，研究团队采用随机抽样的方法，根据村庄大小，在每个村庄抽取 15～30人开展实地调查。

通过深入调查，研究团队发现，在样本村镇中，大庄科乡、北庄镇、王平镇的所有样本村以及渤

①
北京市统计局，国家统计局北京调查总队编，中国统计出版社出版，2019年。
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海镇的北沟村开展了实质性的生活垃圾分类工作。4个生态涵养区的生活垃圾分类治理模式正好代表

了上文理论分析中的 4种治理模式，且取得了不错的成效。下文笔者将以北沟村和大庄科乡、北庄镇、

王平镇为例，对 4种农村生活垃圾分类的实践模式做深入剖析。

四、4种农村生活垃圾分类治理实践模式的深入剖析

（一）怀柔区北沟村生活垃圾分类治理：村民自主供给模式

生活垃圾分类治理的村民自主供给模式是指，在村集体经济体制下，村民为了更好地实现生活垃

圾治理而达成的生活垃圾分类投放和分类收集的协议或规则（一般是通过村规民约的方式呈现），同时

通过一系列的机制设计来保障这些共同达成的协议或规则能够得以执行。其中，村规民约及其运行机

制构成了村民供给生活垃圾分类服务的自主治理制度，村集体是农村生活垃圾分类服务的自主治理组

织（余克弟、刘红梅，2011）。下面以怀柔区北沟村为例，介绍村民自主供给模式的具体做法、特点及

成效。

1.北沟村基本情况介绍。怀柔区为北京市农村生活垃圾分类示范区，2004年之前，怀柔区北沟村

是一个贫困村，环境卫生较差。现任村支部书记于 2004年任职之后，开始着力提升村民素质，通过

用物质奖励激励大家参与传统文化学习、建设文化长廊等，潜移默化地提升了村民的集体归属感与村

集体的凝聚力。同时，通过党员带头的方式狠抓环境治理和基建工作，消除了村内的卫生死角。背靠

长城，加上好的卫生环境和淳朴的民风，北沟村吸引了一批国际友人入住。通过发展民俗旅游，建立

餐饮公司，北沟村盘活了村庄集体资产。2017年北沟村开始推进生活垃圾分类工作。2018年，村庄

集体资产约 8000万元，农村居民人均纯收入约 27300元。为此，村庄已荣获“全国民主法治示范村”

“京郊环境治理先进村”等众多荣誉称号。

2.北沟村生活垃圾分类治理模式的具体做法与特点。北沟村对生活垃圾分类治理采取了“全民参

与+物业化管理”的村民自主供给模式，其具体做法是：村“两委”给每户居民发放 3个户用垃圾桶，

分别放置厨余垃圾、可回收垃圾、其他垃圾，每天两次定时由村庄物业公司的保洁员负责上门收集。

收集车辆为改装过的、放有 4个大垃圾桶的电动三轮车，低成本地实现了分类收集。收集后的生活垃

圾集中存放在村庄垃圾分拣中心，由分拣人员进行二次分拣。怀柔区环卫企业定时来村庄分类收运垃

圾，将收集的厨余垃圾运输到区垃圾综合处理场，采取生化处理；将其他垃圾运输到区卫生填埋场，

采取填埋处理。可回收垃圾由村庄物业公司的保洁员卖给回收企业再利用，收益归保洁员自己所有。

有毒有害垃圾由村庄物业公司的保洁员单独收集，积累到一定量后，由怀柔区环卫企业收运，交由有

资质的有毒有害垃圾处理企业处理。北沟村生活垃圾分类治理的基本情况如图 3所示。

北沟村采取的生活垃圾分类治理模式具有以下两个重要特点：

第一，村“两委”在动员村民参与生活垃圾分类方面发挥了重要作用。在实行生活垃圾分类制度

之前，村“两委”成员和其他党员，以及非党员村民代表带头对村庄进行了彻底清扫，捡拾了所有公

共区域的生活垃圾，使得村庄环境焕然一新。随后，村“两委”组织全村户主召开户主大会，决议制

定了村规民约，并组织村民参加生活垃圾分类培训，还通过党员干部包户监督指导、日常广播宣传等



城乡关系视角下乡村治理演变的逻辑：1949~2019

- 7 -

方式，用一年左右的时间引导村民形成了生活垃圾分类的良好习惯。村庄还成立了党员服务队，于每

月 5日党员包片打扫村庄卫生，充分发挥了党建引领的作用。

第二，建立了长效机制，保障了村庄生活垃圾分类工作的持续运行。为了制止村民的“搭便车”

行为，村里一方面撤掉了公共区域的垃圾桶，改为给村民发放户用垃圾桶；另一方面制定了“不分类、

不回收”的村规民约，促使村民必须分类投放垃圾。在调查过程中，当农户被问到“村里人都会进行

垃圾分类吗？”他们的回答是“不分类保洁员不回收，垃圾也没地方倒，都臭门口了，都会进行垃圾

分类。”为了保障生活垃圾分类制度的实施，村庄成立了物业管理公司，并聘请村庄的能人管理公司，

每年支付 8万元物业管理费。物业公司负责监督、考核保洁员的工作。村“两委”和村民代表定期召

开会议考核物业公司的工作，考核结果直接与物业公司管理人员和保洁员的工资挂钩。公司化的管理

模式，提高了村庄物业公司服务的效率，避免了熟人监管可能出现的监管不严、惩治松懈等问题，有

效地保障了村民自主供给模式的高效运行。

图 3 北沟村生活垃圾分类治理基本情况

3.北沟村生活垃圾分类治理的成效。通过近两年的生活垃圾分类治理，北沟村更加生态宜居。从

开始实行生活垃圾分类到现在，村民已经养成了垃圾分类的好习惯，村庄日常平均一天产生垃圾 9～

10桶（每桶的容量为 240升），其中，厨余垃圾 1桶，可回收垃圾约 3桶，其余的为其他垃圾。目前，

北沟村基本做到了生活垃圾的分类投放与分类收集，使得生活垃圾资源化利用率大大提高，也减少了
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污染。

近两年的生活垃圾分类治理也促进了村庄的治理有效。村庄的党员干部在生活垃圾分类治理工作

中做了大量工作，拉近了村民与村“两委”的关系，使得村民人人愿意参与公共事务，提高了村庄的

凝聚力和村民的集体荣誉感。在访谈中，当村民被问到关于村庄治理的一些情况时，他们的反应是：

“我们村村干部说啥，大家都响应……我们这儿原来没那么多游客的时候，我们都不锁门。”“村干部

给老百姓带来了好处，我们都选他。”“我们村这环境卫生比城里都好，夏天基本没苍蝇。”

（二）延庆区大庄科乡生活垃圾分类治理：政府供给模式

生活垃圾分类治理的政府供给模式是指，通过分权，中央政府委托地方政府提供辖区内生活垃圾

分类治理服务（卢洪友等，2011）。在具体治理过程中，地方政府由于财力状况、官员偏好、对生活垃

圾分类的认知、管理能力等方面的差异，对农村生活垃圾分类治理的效果也有差别。下面以延庆区大

庄科乡为例，介绍政府供给模式的具体做法、特点及成效。

1.大庄科乡基本情况介绍。大庄科乡是北京市生态涵养区中生活垃圾分类治理的示范乡镇，受生

态保护红线制约，许多产业发展受到限制，财政收入水平不高，基本靠上级政府的转移支付。2010年

之前，大庄科乡的生活垃圾处理模式是“垃圾不出山”，各村自行填埋。随着居民生活水平的提高和消

费结构的变化，村庄积累了越来越多的白色垃圾
①
，严重影响了当地环境卫生。为此，大庄科乡开始

推动白色垃圾换购活动，即居民收集白色垃圾，乡政府一季度举办一次换购活动，按照白色垃圾的重

量换购相应的生活用品。村民参与此活动的积极性非常高，使得村域内白色垃圾大大减少。2013年之

后，大庄科乡在白色垃圾换购活动的基础上，开展了生活垃圾分类活动。2018年全乡用于生活垃圾治

理的费用合计 90万元左右，其中，30万元左右用于白色垃圾换购和白色垃圾清运。

2.大庄科乡生活垃圾分类治理模式的具体做法与特点。大庄科乡对生活垃圾分类治理实行“建立

台账+严格考核+以奖代补”的政府供给模式，其具体做法是：乡市政市容所每个季度到各个村庄开展

白色垃圾换购活动，然后由各村庄保洁员对换购的白色垃圾进行分拣，其中，可回收部分由可回收垃

圾回收利用企业进行资源化利用，不可回收部分由乡生活垃圾收运员运输到区卫生填埋场采取填埋处

理。在白色垃圾换购活动的基础上，乡政府为每家每户发放 3个户用垃圾桶，分别放置厨余垃圾、灰

土垃圾和其他垃圾。厨余垃圾和灰土垃圾基本由村民自行处理，而其他垃圾由村庄保洁员分拣出可回

收垃圾后，统一收集至垃圾箱中，由乡生活垃圾收运员运输到区卫生填埋场处理。售卖可回收垃圾所

得收入，用来补贴乡市政市容所的生活垃圾治理费用。生活垃圾分类治理过程中涉及的人员工资、设

备投入主要来自于上级政府的转移支付。大庄科乡生活垃圾分类治理的基本情况如图 4所示。

大庄科乡生活垃圾分类治理模式具有以下两个重要特点：

第一，白色垃圾换购在促进村民参与生活垃圾分类方面发挥了重要作用。大庄科乡的居民收入水

平比较低，村民的闲暇时间比较多，白色垃圾换购生活用品对村民参与垃圾分类的激励作用比较大。

有的村民甚至把原来一些陈年的白色垃圾收集起来，或者把其他地方的白色垃圾捡拾起来，用以集中

①
由于大庄科乡农业生产以林果业种植为主，生产方面基本不产生白色垃圾。白色垃圾基本上都来自于生活垃圾。
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换购。不过近年来，随着居民生活水平的提高，白色垃圾换购生活用品的激励作用也有所下降。

第二，严格的监督考核制度是大庄科乡开展生活垃圾分类工作的重要推动力。大庄科乡在环境整

治监督考核方面有完善的分级体系，具体包括：①区城市管理委员会（下文简称“城管委”）对乡镇的

监督和考核。区城管委通过购买服务的方式，聘请第三方公司监督和考核全区的环境卫生整治情况。

第三方公司通过月暗查、季度明查的方式，将考核结果反馈给区城管委。区城管委通过每个月下发环

境台账的方式，公开通告各乡镇的环境卫生情况，并责令各乡镇整改。第三方公司再对整改情况进行

现场检查，若整改不合格会在全区环境整治大会上通报批评。区政府根据各乡镇在一年中环境整治的

表现，以奖代补，给各乡镇发放环境整治专项资金。这在一定程度上激励了各乡镇推进环境卫生整治

工作的积极性。②大庄科乡政府对村“两委”和保洁员的监督和考核。大庄科乡政府成立了市政市容

所，工作人员包括所长、区级环境督查员和乡级环境督查员。乡级环境督查员分片监督考核村庄保洁

员，一旦发现问题则视情况给予警告、罚款、辞退等处罚，并同时记录到村干部的绩效考核中。区级

环境督查员负责监督考核乡级环境督查员，一旦发现问题同样会根据情况给予警告、罚款、辞退等处

罚。此外，乡政府每季度都会聘请第三方公司对各行政村的环境整治进行考核，考核结果与环境督查

员和村干部的年终奖金挂钩。③村干部和保洁员对农户的监督。村干部和村庄保洁员负责监督农村居

民的环境卫生行为，对有违反村规民约行为的村民进行劝导，并责令其改正。

图4 大庄科乡生活垃圾分类治理基本情况
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3.大庄科乡生活垃圾分类治理的成效。大庄科乡地处深山区，财力薄弱，居民收入水平较低。但

其通过白色垃圾换购活动产生的经济激励，以较小的成本实现了生活垃圾分类，极大地改善了当地白

色垃圾“遍山”的污染状况，是相对不富裕的深山区实施垃圾分类的有益尝试。在分离出白色垃圾之

后，农户自行处理了灰土垃圾和厨余垃圾，村庄保洁员对集中收集的其他垃圾进行了二次分拣，这在

一定程度上减少了区卫生填埋场的垃圾处理量。这是在人力和财力有限的低收入地区实施生活垃圾分

类的有益尝试。

（三）密云区北庄镇生活垃圾分类治理：市场供给模式

生活垃圾分类治理的市场供给模式是指，针对生活垃圾治理，政府与社会资本基于谈判达成的一

种长周期的，风险共担、收益共享的合作供给模式（Bjärstig and Sandström，2017）。在具体的治理过

程中，主要的参与主体是政府和企业。由于政府和企业的博弈能力及机制设计不同，治理的效果也不

同。下面以密云区北庄镇为例，介绍市场供给模式的具体做法、特点及成效。

1.北庄镇基本情况介绍。北庄镇并不是生活垃圾分类示范镇。在 2015年以前，北庄镇的生活垃圾

治理采取的是政府供给模式，但效果并不理想，垃圾收运不及时，乱堆乱放问题突出。从 2016年开

始，北庄镇采取了购买服务的方式，将全镇的农村生活垃圾治理服务委托给一家以“专业环境服务运

营商”为定位的民营企业——北京隆盛环境工程有限公司（下文简称“隆盛环境”）。在镇政府和该企

业的反复实践下，探索出了一条生活垃圾“中间分类”
①
的道路。

2.北庄镇生活垃圾分类治理模式的具体做法与特点。北庄镇对农村生活垃圾分类治理实行“政府

引导+市场化运作+中间分类”的市场供给模式，其具体做法是：镇政府设立了生态环境保护中心负责

全镇的环境治理。居民定点投放生活垃圾，由村庄生态环境管护员
②
和村“两委”监督居民的定点投

放行为，并保持村庄干净整洁。隆盛环境负责监督考核各村的生态环境管护员，并将各村的生活垃圾

集中收集、转运至镇生活垃圾分拣中心。分拣中心利用人工分拣和机械筛分设备，将生活垃圾分为重

物质混合物（包括厨余垃圾、灰土垃圾和园艺垃圾）、轻物质混合物（包括塑料袋、纸巾等）、可回收

垃圾（包括塑料瓶、金属、玻璃等）和有毒有害垃圾。对于各类垃圾，隆盛环境的处理方式为：重物

质混合物粉碎后经发酵用于园林绿化，轻物质混合物运至区垃圾焚烧厂统一处理，可回收垃圾出售给

可回收垃圾回收利用企业，有毒有害垃圾转运至有资质的有毒有害垃圾处理企业处理。镇生活垃圾分

拣中心由北庄镇政府投资建设，合计投入 300多万元。镇政府每年支付给隆盛环境 150万元的管理费

用，将镇域内生活垃圾的日常收运、生态环境管护员考核管理、垃圾分拣中心运营等管理工作委托给

隆盛环境，而生态环境管护员的补助由镇政府和区政府共同负担。北庄镇生活垃圾治理的基本情况如

图 5所示。

北庄镇生活垃圾分类治理模式具有以下两个重要特点：

①
生活垃圾“中间分类”，区别于“分类投放→分类收集→分类运输→分类处理”的源头分类模式，是指“混合投放→混

合收集→人工分拣+机械筛分→分类运输→分类处理”的分类模式，不需要居民在投放生活垃圾时进行分类。

②
生态环境管护员岗位是镇政府为村民提供的公益岗位。
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第一，严格的监督和考核机制减少了政企之间信息不对称的问题。生态环境保护中心作为主管环

境问题的政府部门，负责监督、考核隆盛环境的日常管理工作，并且考核各村村“两委”的环境整治

工作，考核结果直接与隆盛环境获得的管理费用和村“两委”成员的奖金相挂钩。隆盛环境作为北庄

镇生活垃圾治理的代理方，需要监管、考核生态环境管护员，管理生活垃圾运输员和分拣员（隆盛环

境的员工）。村“两委”要负责村域内的环境卫生，就要做好生态环境管护员的监督工作。生态环境保

护中心要考核隆盛环境和村“两委”的工作，需要不定期抽查生态环境管护员、生活垃圾运输员和分

拣员的工作。所以，生态环境管护员需要接受镇政府、隆盛环境和村“两委”的三重监督，生活垃圾

运输员和分拣员需要接受镇政府和隆盛环境的双重监督，这在一定程度上减少了委托代理关系中政府

和企业之间信息不对称的问题。

第二，互利共赢促进了政企之间的紧密合作。北庄镇有生活垃圾减量化的迫切需求，隆盛环境希

望成为环卫服务行业的引领者。双方的有效合作，不仅有利于北庄镇实现生活垃圾减量化的目标，也

有利于隆盛环境扩大市场影响力，成为业界的标杆企业，从而可以实现互利共赢。

图 5 北庄镇生活垃圾分类治理基本情况

3.北庄镇生活垃圾分类治理的成效。北庄镇地处密云水库上游，“保水”任务比较重。实行市场供

给模式之后，北庄镇的生活垃圾治理水平得到了极大提高。垃圾入桶，中间分类，有效地改善了村镇

环境卫生，实现了垃圾减量化目标。垃圾分拣后，重物质混合物和可回收垃圾可以实现资源化利用，
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生活垃圾就地减量 50%～65%①
，减轻了密云区垃圾焚烧厂的垃圾处理压力，也保护了生态环境，是生

活垃圾分类的有益尝试，具有一定的借鉴意义。

（四）门头沟区王平镇生活垃圾分类治理：多元共治模式

生活垃圾分类治理的多元共治模式是指各利益相关主体共同参与治理农村生活垃圾的模式。该模

式要求充分发挥市场在资源配置中的主导作用，合理纳入多元共治主体，采用多元协同治理的思路进

行制度设计，保障多元主体之间共享决策和执行的裁量权，共享收益权（祝睿，2018）。涉及的多元主

体一般包括政府、企业、村“两委”、村民和第三方组织。下面以门头沟区王平镇为例，介绍多元共治

模式的具体做法、特点及成效。

1.王平镇基本情况介绍。王平镇是生活垃圾分类示范镇。2007年以来，北京市农村经济研究中心

在王平镇开展了农村生活垃圾分类与资源化利用试验，通过开会培训、入户宣传与物质激励相融合的

动员措施，鼓励农村居民参与生活垃圾分类。经过长达 6年的实践，王平镇建立了适合当地的农村生

活垃圾资源化处理体系。但是，随着生活垃圾产生量的增多和环境考核标准的愈加严格，原来的终端

处理设施已不能满足生活垃圾处理需求，王平镇的生活垃圾分类工作一度中断。自 2017年开始，在

政策驱动下，王平镇吸取之前的经验教训，纳入市场化管理的思路，又重新启动了生活垃圾分类工作。

2.王平镇生活垃圾分类治理模式。王平镇对生活垃圾分类治理实行“全民参与+政府引导+企业专

业化管理”的多元共治模式，其具体做法是：镇政府设立了生态环境保护中心，由其负责全镇的环境

治理日常监管工作。生态环境保护中心为每户发放 3个户用垃圾桶，分别放置厨余垃圾、可回收垃圾

和其他垃圾，并在每个村庄设置一个密闭式的生活垃圾分类集中点。村物业公司负责每天上门分类收

集垃圾，并存放在村集中点。随后，厨余垃圾处理企业负责将各村的厨余垃圾收运至镇厨余垃圾处理

站，经发酵处理后的有机肥由农户自愿认领还田（先到先得）。可回收垃圾回收利用企业负责将各村的

可回收垃圾运走，采取资源化利用方式处理。生活垃圾收运企业将各村的其他垃圾收运至镇垃圾中转

站，由中转站做压缩处理，然后由区政府委托的环卫企业将压缩后的垃圾运至区垃圾焚烧厂，由焚烧

厂做焚烧处理。在该模式下，政府提供硬件支持，并支付大部分人员的工资。厨余垃圾处理站由镇政

府投资建设，并购买厨余垃圾处理企业的设备，并以购买服务的方式委托厨余垃圾处理企业负责日常

运营。可回收垃圾免费交由可回收垃圾回收利用企业处理。其他垃圾处理由镇政府投资建设垃圾中转

站并购买车辆设备，由环卫企业负责日常运营。王平镇生活垃圾分类治理的基本情况如图 6所示。

王平镇生活垃圾分类治理模式具有以下两个重要特点：

第一，多元主体共同促进了生活垃圾分类治理。在王平镇，涉及生活垃圾分类的主体包括生态环

境保护中心、厨余垃圾处理企业、可回收垃圾回收利用企业、生活垃圾收运企业、村物业公司、村“两

委”和村民。在治理过程中，村民长期积累的生活垃圾分类经验，加上政府对生活垃圾分类合格家庭

的换购奖励，保障了生活垃圾的分类投放。厨余垃圾处理企业、可回收垃圾回收利用企业、生活垃圾

收运企业、村“两委”多方监督村物业公司，若发现问题，可以拍照发送给生态环境保护中心，由生

①
隆盛环境提供的技术资料显示的数据。
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态环境保护中心责令村物业公司整改。这种多方监督保障了生活垃圾的分类收集。分类收集之后，三

家企业各取所需，保障了生活垃圾的分类运输和处理。最终，各主体利用自己在生活垃圾分类各环节

的资源优势，合力促进了王平镇生活垃圾的分类治理。

第二，利益联结机制有效地保障了生活垃圾分类长效运行。生态环境保护中心要完成生活垃圾分

类、减量化、资源化的工作任务，对涉及的三家企业、村“两委”、村物业公司会严格监督和考核，并

根据考核结果进行奖补或惩罚。厨余垃圾处理企业为了保障处理效果，会监督村物业公司做好厨余垃

圾分类；生活垃圾收运企业为了降低运输成本会监督村物业公司做好其他垃圾分类；可回收垃圾回收

利用企业为了减少后期处理成本会监督村物业公司做好可回收垃圾分类；村“两委”为了维持与镇政

府的关系，获得更多的年终奖金，也有动力监督村物业公司分类收集生活垃圾；村民体验过垃圾分类

带来的环境改善的好处，加之有物质奖励，也有动力分类投放生活垃圾。各主体都能从生活垃圾分类

中获得好处，保障了生活垃圾分类长效运行。

图 6 王平镇生活垃圾分类治理基本情况

3.王平镇生活垃圾分类治理的成效。王平镇采取生活垃圾多元共治模式之后，能够保障厨余垃圾

不出镇便可得到资源化利用，可回收垃圾也能够被利用到再生资源系统中，极大地降低了垃圾焚烧厂

的垃圾处理压力。居民由于感受到了环境改善带来的好处，也愿意积极参与到生活垃圾分类中来。王

平镇生活垃圾分类治理的整体效果较好。
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五、生活垃圾分类治理 4种模式的利弊分析及适用条件

通过深入剖析 4种生活垃圾分类治理模式的实践案例，笔者发现 4种模式各有利弊，其适用条件

也不尽相同（见表 1），现归结如下：

第一，对于村民自主供给模式而言，其优势在于生活垃圾分类投放和分类收集环节的成本比较低，

效率比较高。但该模式的弊端在于，如果只有个别村庄实行生活垃圾分类，在分类运输和分类处理环

节不能形成规模效应，成本相对较高。该模式适用于党建基础好，村“两委”群众基础好，有号召力，

能组织全体村民参与生活垃圾分类的村庄，并且村庄需有一定的经济实力，能够保障生活垃圾分类治

理的长效运行。此外，该模式也需要建设完善的生活垃圾分类收运和分类处理体系。

表 1 4种生活垃圾分类治理模式的优缺点及适用条件比较

模式 优势 弊端 适用条件

村民

自主

供给

模式

生活垃圾分类投放和

分类收集环节的成本

低，效率高。

在分类运输和分类处

理环节难以形成规模

效应。

①村庄党建基础好，村“两委”群众基础好，有号召力。

②村集体有收入来源，能保障生活垃圾分类长效运行。

③有完善的生活垃圾分类收运和分类处理体系。

政府

供给

模式

可以统筹生活垃圾收

集、运输和处理，实现

分类收运和分类处理

的规模效益。

在分类投放和分类收

集环节的监督管理成

本较高。

①政府主管官员认识到农村生活垃圾分类治理的重要性。

②政府治理能力比较强，有完善的监督考核机制，引入竞

争机制，奖罚分明。

③有完善的生活垃圾分类收运和分类处理体系。

市场

供给

模式

从分类收运到分类处

理的监督管理完善，运

行效率较高。

分类投放环节的监督

难度大，企业不愿意涉

足。政企目标不一，存

在委托代理问题。

①政府有资金支持，有较强的治理能力，对企业有完善的

监督考核制度。

②市场竞争相对充分，参与投标的企业较多。

③有完善的生活垃圾分类收运和分类处理体系。

多元

共治

模式

能够充分发挥多元主

体在生活垃圾分类治

理各环节的优势，高效

推动生活垃圾分类治

理。

各主体利益不一致，需

要建立完善的利益联

结机制。如果主体间权

责利不协调，就达不到

有效分类治理的效果。

①村“两委”积极参与生活垃圾分类的监督管理中，并有

良好的党建基础和群众基础。

②政府主管官员认识到农村生活垃圾分类治理的重要性，

并有充足的人力、财力支持农村生活垃圾分类治理。

③市场竞争充分，参与投标的企业较多。

④各主体之间有完善的利益联结机制。

⑤有完善的生活垃圾分类收运和分类处理体系。

第二，对于政府供给模式而言，其优势在于可以统筹生活垃圾收集、运输和处理，实现分类收运

和分类处理的规模效益。但该模式的弊端在于，农村地区土地广阔、居住分散使得生活垃圾分类投放

和分类收集环节的监督管理成本较高，可能存在乱丢乱放、收运不及时、混合收运的情况。这种模式

适用于政府主管官员对农村生活垃圾分类治理比较重视，并且政府治理能力比较强，对各主体各环节

有完善的监督考核制度，并且能通过引入竞争机制和奖罚措施激励各政府部门积极参与农村生活垃圾
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分类治理的地方。同时，该模式也需要建设完善的生活垃圾分类收运和分类处理体系。

第三，对于市场供给模式而言，其优势在于企业拥有专业的管理知识和技术，在生活垃圾的分类

收集、分类运输、分类处理和保洁员监督管理方面更加科学合理，效率更高。但该模式的弊端在于，

生活垃圾分类投放环节难以监管，所以企业一般不愿意涉足。另外，政府追求的目标是低成本实现全

域内的干净卫生，而企业追求的是利润最大化，两者目标不一致。作为信息优势方的企业可能采取抬

高要价或者压低成本的方式，在生活垃圾治理中只管垃圾桶里的垃圾，做不到全域干净卫生，不利于

政府目标的实现。该模式适用于政府有购买第三方服务的资金支持，并且有较强的治理能力，对企业

有严格的监督考核制度的地方，以降低政府的信息劣势。该模式还要求市场竞争要相对充分，这样，

可供政府选择的企业比较多，以避免企业垄断。此外，该模式也需要在后端建设完善的生活垃圾分类

收运和分类处理体系。

第四，对于多元共治模式而言，其优势在于能够充分发挥各个利益主体在生活垃圾分类治理各环

节的资源优势，高效推动农村生活垃圾分类治理，但这种模式的弊端在于，各个主体都追求自己的最

大利益，因而需要有一个完善的利益联结机制，以保障各利益主体利益的实现。如果主体间权责利不

协调，就达不到生活垃圾分类治理的效果。该模式适应于村“两委”、地方政府、市场都有一定的资源

优势的地方，这样，各自能够在生活垃圾的分类投放、收集、运输和处理环节发挥监督优势、资金优

势、管理优势和技术优势。同时，该模式也需要建设完善的生活垃圾分类收运和分类处理体系。

六、结论和政策启示

农村生活垃圾分类对减少县（区）生活垃圾治理压力，推进生态宜居村庄建设具有重要意义。但

目前中国农村生活垃圾治理仍处于探索阶段，研究农村生活垃圾治理模式及机制设计对中国全面推进

农村生活垃圾分类工作具有重要借鉴意义。本文依据集体行动逻辑理论、公共选择理论、委托代理理

论和多中心治理理论，按照服务供给主体不同，将农村生活垃圾分类治理分为村民自主供给、政府供

给、市场供给和多元共治 4种治理模式。

笔者通过深度剖析北京市生态涵养区 4种农村生活垃圾分类治理模式的典型案例发现，实践中每

种模式各有利弊，适用条件也不尽相同。在具体实践中，应该因地制宜，切忌“一刀切”。对于党建基

础好，有一定经济实力的村庄，对农村生活垃圾分类治理可以采取村民自主供给模式。对于政府主管

官员重视农村生活垃圾分类工作，政府有充足的资金和人才支持，又有较强的治理能力和有效的监督

考核制度的地区，对农村生活垃圾分类治理可以采取政府供给模式。对于政府有资金支持，政府与企

业之间有完善的监督考核制度，有较多环卫企业参与投标的地区，对农村生活垃圾分类治理可以采取

市场供给模式。而对于村庄党建基础好，政府主管官员对农村生活垃圾分类治理有正确的认知，政府

也有充足的财力和物力支持，有较多环卫企业参与投标，各主体之间有完善的利益联结机制的地区，

对农村生活垃圾分类治理可以采取多元共治模式。但无论采取哪一种模式，都要理解农村生活垃圾治

理是一个系统工程，包括投放、收集、运输、处理 4个环节，涉及到居民、村“两委”、企业、政府、

第三方组织等多元利益主体，需要构建适宜的组织、收运、宣传动员和监督考核等诸多体系，确保农
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村生活垃圾治理系统的完善。

基于本文的研究结论，要想推动农村生活垃圾分类工作的开展，需要在制度体系、动员体系、收

运体系、支撑体系方面建设相应的配套机制：

第一，在制度体系建设方面，一是要合理制定生活垃圾分类制度考核标准。为了不让垃圾分类工

作沦为发垃圾桶的“形象工程”，应该以减量化、资源化为重要考核指标，建立完善的生活垃圾分类制

度考核标准。二是要进一步加大执法力度。为了奖优罚劣以激励、敦促农村居民全民参与生活垃圾分

类，应该加大严格执法力度，对于违反垃圾分类制度的居民予以物质惩罚或者记入个人征信，完善立

法、严格执法，有效促进农村居民积极参与垃圾分类。

第二，在动员体系建设方面，需要继续强化村“两委”的工作。在目前的农村生活垃圾分类治理

工作中，无论采取哪种模式，村“两委”的工作均至关重要，前文的案例剖析充分证实了这一点。为

此，在未来继续完善农村生活垃圾分类治理的过程中，一要发挥基层党员干部的示范带动作用。首先，

要把垃圾分类纳入优秀党员干部的考核标准，促进每个党员干部积极当垃圾分类的排头兵。其次，要

发挥村庄熟人社会的特性，通过党员干部的示范带动，引导更多村民参与生活垃圾分类。二要发挥基

层党员干部的宣传教育作用。人人参与垃圾分类的前提是人人知晓垃圾分类，在农村生活垃圾分类工

作普遍缺乏宣传教育服务的背景下，发挥基层党员干部宣传教育作用的重要性不言而喻。在具体实践

中，村“两委”和地方政府可以通过开展党员活动日、党员服务日等活动，传播垃圾分类知识，以多

种方式提升村民参与的积极性。

第三，在收运体系建设方面，要建立完善的生活垃圾分类投放、收集、运输和处理体系。这 4个

环节环环相扣，任何一个环节出现问题，都不能达到农村生活垃圾有效分类治理的目的。尤其是要做

好农村生活垃圾的后端处理工作，后端决定前端，如果没有完善的分类运输和分类处理体系，前端的

分类投放和分类收集工作就是白费力气。当然，前端也是后端成功的基础，没有分类投放和分类收集，

后端的分类运输和分类处理工作也就无从谈起。

第四，在支撑体系建设方面，一是要进一步做好政府资金配套与人力支持。尤其是对于生态涵养

区或欠发达地区，由于地方财政困难，在推进农村生活垃圾分类治理工作方面需要进一步加强上级政

府的资金配套和人力支持，以促使农村生活垃圾分类工作有序开展。二是要大力培养壮大环卫市场。

由于农村生活垃圾分类治理工作涉及人员管理、技术投入等一系列专业服务，单靠政府部门往往不能

提供最有效的服务，此时就需要市场的介入。目前，中国在生活垃圾分类治理方面的市场空间很大，

应该鼓励更多环卫领域的创新创业，培育壮大具有市场竞争力的环卫企业主体，为中国居民带来更为

专业的生活垃圾分类治理服务，弥补政府供给模式的不足。
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Classified TreatmentManagement of Rural DomesticWaste:Model
Comparison and Policy Enlightenment Based on a Case Study of Four

Ecological ConservationAreas in Beijing

Jiang Li’na ZhaoXia

Abstract: Exploring the effective mode of classified treatment of rural domestic waste is of great significance for promoting the

classification of rural domestic waste in China. Based on different service providers, this article divides the mode of classified

treatment of rural domestic waste into four categories, namely, villagers’ independent supply, government supply, market supply and

multi-governance. It makes an in-depth analysis of these four modes based on the field investigation of domestic waste

classification in four ecological conservation areas in Beijing. It finds that the four models have their own advantages and

disadvantages, and their application conditions are different. The villages with good mass foundation and financial support are

suitable for the implementation of the villagers’ independent supply mode. Those with strong governance capacity are suitable for

the implementation of the government supply mode. Those with strong governance capacity and relatively sufficient market

competition are suitable for the implementation of the market supply mode. And those with high resource endowment and perfect

linkagemechanism are suitable for the implementation of themulti-governancemode.

KeyWords:RuralArea; ClassifiedTreatment ofDomesticWaste;ManagementMode; Case Study
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