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Abstract: With the development of economy and the increase in the number of population mobility, the 
household garbage is increasing gradually in Beijing, which needs the government of Beijing to take more 
measurements to deal with domestic waste and to manage its pollution to the environment. As an important 
part of the environmental protection, the household garbage should be undertaken by the government as the 
government’s responsibility. Therefore, the government is supposed to take an important role in processing 
the household garbage. This paper aims to research the influence on the environmental management of the 
government’s motion and the methods how to promote government’s motion in environmental management. 
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摘  要：随着经济的发展和人口流动数量的增加，北京市生活垃圾产量日渐加大，这就亟需北京市政

府采取更多的措施处理生活垃圾进而治理生活垃圾带来的环境污染。生活垃圾处理作为环境保护的一

个重要方面，是政府应当承担的公共事务，政府作为公共事务治理的主体，应当秉持公共治理动机，

保持公共治理动力，其中发挥主要作用。本文通过分析北京市政府近几年生活垃圾治理效果，以此来

研究政府本身存在的治理动力在环境治理方面的影响以及如何增强政府的环境治理动力。 

 

关键词：生活垃圾处理；环境治理动力；趋势 

1. 引言 环境治理的主体，理应具有强烈的环境保护及治理意

识以并对此有所作为，因为政府是公共服务的主体，

是环境治理的关键所在。政府掌握更多的资源和权

力，因而政府拥也有更多的义务，个人或群体不可能

随着经济的发展和城市化进程的加快，城市环境

问题日益成为社会关注的焦点。环境—作为社会存在

的基础，是所有群体都应保护的关键。而政府作为 

Copyright © 2013 Hanspub 107 



政府环境治理动力的测度研究 

像政府一样提供覆盖全社会的排他性的公共服务。环

境治理的过程中包括各个方面，其中生活垃圾的处理

一直以来是政府环境治理的重点之一。因为生活垃圾

的处理直接影响人们的日常生活和工作，所以政府对

于城市生活垃圾的治理效果在一定程度上成为政府

治理环境的重要的绩效指标之一。 

生活垃圾，是指包括单位和个人在日常生活中或

者为日常生活提供服务的活动中产生的固体废物，以

及法律、行政法规规定视为生活垃圾的建筑垃圾等固

体废物[1]。作为人口流动量最大的城市之一，北京市

的生活垃圾的产生量数目庞大，因此生活垃圾成为影

响城市环境的重要因素之一。具体来说，从 2004 年

到 2007 年，全市生活垃圾产生量的增长率高达 5%，

如果生活垃圾处理不好，将直接影响公众的生活环

境，从而引发如大气污染、水污染等更多的环境问题。

近几年随着人们环境意识增强，环境保护和治理的技

术逐步更新，北京市政府在生活垃圾处理方面也由简

单的治理模式向多元的治理模式转变，科学技术在生

活垃圾处理的过程中所占的比例也逐渐增加，由单一

的果皮箱、垃圾站的提供到无害化处理、垃圾分类等

措施的实施，显示了北京市政府生活垃圾处理意识的

变化。然而，仅仅依靠治理意识的转变不能解决目前

存在的问题，更需要政府在实践中的提升生活垃圾处

理的科学化，增强自身治理动力增强，才能实现环境

保护的目的。政府动力的增强意味着政府对生活垃圾

处理注意力的提高，更能实施科学有效的措施，同时

提高自身的办事效率。 

2. 理论基础 

公共服务动力是一个抽象的概念，由多种因素共

同作用的产物。动力和动机并不等同，动力促进人们

行为的一种推动力，但是它的来源不仅仅包括自身内

在因素，同时也受到外在因素的影响，如物质奖励、

精神鼓励以及技术条件的变化等等。而动机则是激励

人自身去行动的主观原因，来自内在的需求。因而笔

者认为，公共服务动力的促发因素包含公共服务动

机，但是又不仅仅受这一个因素的影响，外部对工作

的认可度、上级的压力以及公众的需求等等都会造成

公共服务动力的上升或下降。公共服务动力的增强不

一定代表其公共服务动机的增加，但是公共服务动机

的增加一定会促进公共服务动力的增加。公共服务动

力可以被定义为受到外部或者内部所作用的力的推

动所进行的谋取公共利益的行为。 

公共服务动机主要体现于个体为公共利益服务

的内生的、利他的动机[2]。一般是指私人部门所不具

备的“非功利性”的“服务感”的激励，这种服务感

最初被称为公共服务道德[3]。公共部门的公共性决定

了公共部门工作人员理应具有公共服务动机。而具有

公共服务动机的公共部门的工作人员在其潜意识会

将自己的角色定位成公共事业的服务者，将公共利益

摆在首位。 

公共服务动力的外部因素则来自于公众的影响、

政府客观物质条件的影响以及上级的压力，这些都是

被动的作用力。公众对政府的舆论压力在于政府的权

力来自于人民，主权在民的理论。正如社会契约论里

面所阐释的公众为了保护自己和他人的利益不受到

伤害，签订社会契约，将一部分权力交由政府来行使，

因为公众对政府拥有合法的监督权[4]。而新公共服务

理论也倡导政府将权力下放，公开政府行为，营造一

个开放的环境，增强政府公务人员的责任心，提升公

共利益。来自上级的压力对公共服务动力的影响主要

源于一种威慑力，有时也会是激励感，这都会使得公

共部门人员产生意识上的冲动，提升自身的工作效

率，工作效率的提高则意味着公共服务的数量和质量

的扩展。公共服务动机公共服务动力是政府部门工作

的推动力，不论动力的来源是“功利”还是“公益”

性的，都会直接影响政府工作效率的提升，从而增进

公众利益。同时提升公共服务的动力可以促发政府主

动提高自身治理能力，只有能力提高了，才能有更高

的绩效，才能满足社会的需求。因而对公共服务动力

的研究有助于发现公共效率低下原因或者增强公共

服务动力因素，进而有利于提升公众的社会利益，加

快社会的发展。 

3. 研究框架 

根据分析数据，近几年北京市生活垃圾处理比例

以及生活垃圾无害化比例都有了显著提高，然而随着

人口压力的增加，生活垃圾产生量不断增加，北京市

在生活垃圾处理设施能力日渐不足[5]。虽然政府意识

到不能将经济的发展建立在牺牲环境的基础上，但是
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对于环境治理和保护方面仍然做得不足。因而，许多

研究从生活垃圾处理的技术方面以及市场化、政府治

理政策等方面进行分析，而对于政府治理动力的大小

的研究则射击较少。或许政府在生活垃圾处理方面制

定许多令人鼓舞的措施，但是如果政府的治理动力不

足，那么仅仅是制定了措施而将其高高挂起，亦或只

是一段时间的按章办事，也只会收效甚微。由于政府

对环境问题的不重视，很多时候造成执行部门的选择

性重视，只重视近期严重的问题，或者仅重视领导督

办的问题，导致执行力的不足。生活垃圾的处理不力，

将直接导致各种环境问题的产生，从而引发一系列的

社会问题，对从北京市政府对生活垃圾处理的情况的

分析就可以看出其在环境治理方面的认识和治理动

力。因而，本文通过分析近几年北京市生活垃圾处理

的各方面的数据，主要是针对 08 年奥运会期间政府

生活垃圾处理效果和措施与前后几年时间的处理效

果和措施进行时间序列的比较，从而分析政府的治理

动力对生活垃圾处理乃至环境治理的影响。 

本文对北京市政府生活垃圾治理效果的测量主

要通过生活垃圾年产生量与处理设备的投入量的比

值这个指标进行。 

对北京市政府生活垃圾处理动力的测量指标主

要包括：生活垃圾的处理政策、条例的数量和内容，

生活垃圾处理的物理投入(包括垃圾桶、垃圾站等的投

入)，科技的投入。 

4. 数据分析 

生活垃圾的处理动力是一个意识化的、抽象的、

复杂的概念，因而无法用定量的方法直观表示，所以

本次研究采用强度的等级方法，将需要测量的指标按

照强度的大小进行等级排列，用强度这个概念表示每

个指标的达到的值。 

北京市 2006 年到 2012 年都有出台生活垃圾处理

的相关政策文件，因而根据每年出台的政策文件的数

量和内容作为标准之一进行衡量北京市生活垃圾处

理的动力。相关政策文件出台的数量是个直观的指

标，可以直接量化，但是生活垃圾处理的政策文件的

内容不易直接测量，故而本次研究将“新理念”和“可

执行性”作为衡量政策或文件内容的指标，通过这两

个指标对政策或文件的内容进行对比和量化。同时将

无害化处理设施的投放量也作为衡量指标之一，通过

无害化处理设施的投入的多少，也可以看出政府对生

活垃圾处理的重视程度(如表 1)。 

(根据每年出台的政策文件的数量，≤1 条记 1 分，

1~3 条记 3 分，>3 条记 5 分；政策文件内容中提出一

条新理念记 5 分，每具有一条可执行性的内容记 5 分；

根据无害化处理设施的投入数量作为得分)，将每年所

获得的分数相加得到各个年份的总分，从而根据最终

的分数作为判断北京市政府生活垃圾处理动力的依

据，得出图 1。 

从表 1 和图 1 中可以看出，2008 年北京市政府的

生活垃圾处理动力得分最高，显然，2008 年北京市政

府的治理动力最强。从 2006 年到 2008 年北京市政府

生活垃圾的治理动力呈上升趋势，而 2008 年到 2010

年则呈现下降趋势。但是，从图中还可以发现 2009

年的动力指标的得分虽然不及 2008 年，但是仍然比

较高，这是因为一方面 2009 年继续出台生活垃圾处

理的新措施，同时由于 2008 年政策影响的持续性，

因而 2009 年虽然根据数据得知其人口数量一直在增

加，但是 2009 年的生活垃圾年产生量却较 2008 年有

所回落。由于 2008 年很多生活垃圾处理的条例都是

针对奥运年使用，所以在奥运过后，2010 年的生活垃

圾处理效果明显下降(见图 2，图 3)。 

生活垃圾年产生量与设备投入量的比值的大小

可以一定程度上说明当年治理的效果。2007 年政府投

入较多垃圾处理设备，但是图 3 显示比值最小，说明

政府投入的设备没有达到很好的效果，而 2008 年的

垃圾处理设备投入最低，但垃圾年产生量却最高，因

而二者的比值最大，说明用较少的设备处理了最大的

生活垃圾量。再将表 1 与图 3 相结合，可以看出 2008 
 

 

Figure 1. The scores of the motion in governance 
图 1. 治理动力得分 
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(数据来源：2011 年北京市环卫统计数据) (数据来源：2011 年北京市环卫统计数据) 

Figure 2. The annual amount of garbage & the annual amount of 
equipment 

Figure 3. The ratio of the annual amount of garbage and 
equipment 

图 2. 生活垃圾年产生量和垃圾处理设备年投入量 图 3. 生活垃圾年产生量与设备投入量比值 
  

Table 1. The evaluation of the motion in governance 
表 1. 治理动力评测 

2006 年 

相关政策文件 1 条(1 分)； 
政策内容：新理念：规定餐厨垃圾产生者的责任(5 分) 

可执行性：文件多用倡导性语言，且没有明确惩处措施，可执行性不强 
科技投入：无害化处理设施 23 个(23 分) 

2007 年 

相关政策文件：3 条(3 分)； 
政策文件内容：新理念：以 08 年奥运承诺为目标(5 分) 

可执行性：明确北京市各区县的生活垃圾处理的责任，经费下放(5 分) 
建立垃圾处理补偿机制(5 分) 

科技投入：无害化处理设施 22 个(22 分) 

2008 年 

相关政策文件：≥5 条(5 分) 
政策文件内容：新理念：延续“绿色奥运、科技奥运”的承诺 

可执行性：明确每个奥运场馆和相关地区的生活垃圾处理的方式和责任群体(5 分) 
明确相关惩处措施(5 分) 
加大生活垃圾处理的市场化机制(5 分)； 
加大垃圾分类处理的管理力度(5 分) 

科技投入：无害化处理措施 25 个(25 分) 

2009 年 

相关政策文件：3 条(5 分)； 
政策文件内容：新理念：生活垃圾减量化、资源化、无害化处理(5 分) 

可执行性：在 08 年的基础上开始侧重生活垃圾的减量化和资源化的处理(10 分) 
科技投入：无害化处理设施 26 个(26 分) 

2010 年 

相关政策文件：2 条(3 分) 
政策文件内容：新理念：实施对外开放制度——公布生活垃圾处理的相关数据&开放生活垃圾处理过程(5 分) 

可执行性：建立生活垃圾分类责任人制度，重视生活垃圾最基础的环节—垃圾分类(5 分) 
科技投入：无害化处理设施 29 个(29 分) 

2011 年 

相关政策文件：1 条(1 分) 
政策文件内容：新理念 

可执行性：制定首部生活垃圾处理的地方性用法律的形式定位生活垃圾处理的重要性，以法律的威慑

力加强政府管理(5 分) 
科技投入：无害化处理设施 30 个(30 分) 

 

5. 结果和讨论 
年北京市的政策投入要大于其他年份，同时治理效果

最好，说明政府的政策执行力高。 2008 年北京市作为奥运会的主办城市，倡导“绿
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色奥运，科技奥运”的主题，因而政府在环境治理方

面加大强度，制定了许多针对奥运期间生活垃圾处理

以及环境治理的规章制度和措施，分工细致，责任到

人，避免了人浮于事，形象工程。北京市政府在奥运

开始前，发布实施了一系列有关奥运场馆和场馆周边

环境的生活垃圾处理条例，同时在 2007 年开始为奥

运年的环境改善做准备，动员最大多数的公众参与进

来，这就增加了在生活垃圾治理方面政府部门的动

力，包括是来自上级的压力，来自外界大众的监督以

及政府部门自身的责任感。正是由于 2008 年奥运年

的特殊性，使得政府更加重视这一年的各种城市指

标，着力改善生活垃圾处理技术的科学化，使得生活

垃圾无害化处理率高达 95%。根据分析数据显示，

2008 年的生活垃圾治理效果较其他几年更好，政府在

生活垃圾处理方面的动力与政府生活垃圾处理效果

呈正相关。政府的动力越强，则越可能积极采取措施

解决城市生活垃圾的问题，甚至是环境问题。政府的

治理动力增强，则其在执行各种措施和政策时效率和

执行力更高，得到的效果也会更好。因而，增强政府

在环境治理(包括生活垃圾处理)方面的动力，对于增

强环境的治理效果更切实有效。 

政府环境治理的动力来源于两个重要的方面：内

部因素和外部因素。内部因素主要指政府自身的因

素，包括政府作为公共服务者的责任、公共服务意识、

对于环境问题的分析以及追求绩效等等，这些都可以

归结为政府提供环境治理这一公共服务的动机。动机

来源于需要，政府工作人员既是公共人又是经济人，

因而他们同样存在个人利益和需求，当其将个人利益

带入公共人的身份之中时，很容易产生非公共动机。

如果政府的治理动机仅仅是公共服务动机，那么政府

的行为则很容易表现为并将持续表现为公共利益的

倡导。然而，正是由于复杂动机的存在，如政府官员

追求一时的绩效，则可能产生临时的良好治理，而忽

略长远的发展利益。因而影响政府的内部动力的主要

因素还是在于政府人员的内部动机。只有正确定位自

己的身份，明确自己的位置，拥有正确的动机——为

公众谋福利，才能真正增强其治理环境的动力。 

外部的影响因素主要在于来自外部对于政府的

压力和客观技术条件。环境问题包括方方面面，生活

垃圾处理只是其中之一，空气污染问题、水污染等问

题都与公众的生活戚戚相关。随着公民权利意识和维

权动机的增长，公众开始更多的关注公共服务的范围

和质量，不满足于成为公用服务被动的接受者[6]。因

而对于一直存在问题的生活环境，公众开始发表自己

的看法，希望通过行驶自己的政治权利影响政府的政

策和行为。从而政府面临着来自社会公众的舆论压

力，这种压力使得政府必须对公众的需求做出回应，

因而必须增强对环境治理的动力，以缓和社会的不满

情绪。 

来自上级的激励和压力也是政府官员是否有动

力行政的关键。政府也是工作部门，因而每个政府工

作人员都有精神和物质需求，都需要来自上级的肯定

和奖励。这种激励可以是物质上的，也可以是精神上

的，这种激励一旦实施，在一定程度和一定时间内会

对受激励着产生很大的正强化作用，受激励着易于做

出更多受到上级鼓舞的事情，处事动力增强，对于政

府来说，则其治理的动力也随之增加。 

技术的进步是政府环境治理动力增强的推动力。

在技术实力不足时，政府拥有再强的治理动力，也只

是“心有余而力不足”。技术的更新使得政府在生活

垃圾处理方面资源化和无害化趋势增强，环境治理更

加环保，这就可以增强政府治理的信心，提高政府绩

效，因而政府更愿意在施政于环境方面。 

6. 结论 

政府作为社会管理的主体，其作为与否，如何作

为影响着社会群体的整体生活和整个社会的良性运

转效果。因而，政府的治理动力的大小，对社会的环

境的影响至关重要。政府的治理动力的大小，以及治

理动力的不同来源，都可能导致对环境治理的不同影

响。虽然某些因素有可能增强政府官员的治理动力，

但如果仅仅是暂时的或者以牺牲未来发展为代价的，

如官员追求个人绩效，那么这些因素只会产生新的问

题。故而增强正面因素对治理动力的影响，降低负面

因素对治理动力的影响成为必要。 

当然，完善生活垃圾处理的当务之急还是制定相

关的生活垃圾的管理法规和技术标准，使得有关部门

能够依法加强管理[7]。政府环境治理动力是抽象的意

识概念，因而不能仅仅简单地确立相关法律，但是可

以用法律的形式确定违反环境治理相应法律、为履行
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自身职责的惩处措施，用法律的威慑力趋势政府承担

起相应的职责。 

政府官员也是社会人，具有复杂性，因而影响政

府官员的行为选择的不仅仅只有利益，每个人的行为

动机都是复杂的。故而增强其行为动机，必然要考虑

到其需求。那么，增强政府治理环境，处理生活垃圾

的动力，必然要将环境治理与政府绩效挂钩。当然，

这种挂钩不能仅仅当成一句话写进章程而已，需要制

定详细的实施规则。环境治理的等级如何划分，政府

应当达到何种等级才是行政作为，环境治理的方法是

否具有可持续性等等，都应该成为测量政府绩效需要

考虑的因素。 

同时加强对政府环境治理的压力虽然老生常谈，

但仍是必然的。这种压力既来自政府内部，但更大程

度上应该来自政府外部。政府内部的压力源于政府内

部的监督体系，政府独立的监督机构对政府环境治理

的监督，上一级政府对其的监督，都会加强其环境治

理的动力，承担起应有的职责。但是这往往只能产生

短暂作用，从长远来看，更应该加强公众的监督力量。

允许大众参与政策的制定，实时向公众汇报环境治理

的效果和阶段，实施信息公开化，接受来自人民大众

的建议，这样才能使政府时刻站在公众的角度看待问

题，提升其治理的动力。然而市场的压力也不可忽略。

北京市生活垃圾处理行业的开放程度还不够，要进一

步开放市场，引入竞争力度[8]，增加政府自身的动力

和压力。 

另一方面，加强政府人员的公共服务动机，减少

其“经济人”的思考，增加其“公共人”的思考，则

可以从心理上提升政府的环境治理动力。政府官员将

环境治理不仅仅当做工作被动地来实施，而是当成自

身的义务主动的完成，分清自己的不同角色，在其位

谋其政，成为公共利益的倡导者。 

由于数据收集的非充分性，导致研究存在一定的

局限。对于北京市政府近几年的生活垃圾处理的行为

研究，只收集了相应的政策法规和技术投入，然而行

为的测量还有其他一些指标可以进行。例如对执行力

的测量可以通过大量的公众问卷进行政府工作的评

价，以及政府每年工作量的完成度等来进行。未来对

于政府生活垃圾处理动力的研究可以将方向由政府

内部转向外部，也就是说从测量政府内部转向测量外

部公众，将公众的评价作为一个重要的衡量指标。 
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