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随着全球经济的发展与城镇化进程的推进，城市生

活垃圾急剧增加。据测算，2000 年全球 29 亿城市人口

每天产生生活垃圾超过 300 万 t，预计 2025 年将超过

600 万 t，2100 年将达到 1 100 万 t[1]。目前全球年产生约

14.7 亿 t 城市生活垃圾，其中仅 15% 被循环利用，绝大

部分被填埋处置 [2]。中国已成为全球垃圾年排放量最大

的国家，环保部数据显示，2015 年 246 个大中城市产生

生活垃圾 1.86 亿 t，约 2/3 的城市陷入“垃圾围城”的困

境。垃圾处理不当不仅浪费资源，污染水体、大气与土

壤，还会对生态环境和人类健康造成危害。城市生活垃

圾管理问题，已成为各国政府关注的重要议题。

长期以来，政府主导的城市垃圾管理模式存在诸多

弊端，如政令不统一、行政效率低下、执行和监管成本

高昂以及垃圾分类减量进展缓慢等 [3, 4]。政府购买公共

服务，是当今公共管理改革的发展趋势 [5]。垃圾管理是

传统的公共服务领域，自 20 世纪 80 年代以来，一些

国家就开始探索政府向市场购买垃圾回收服务 [6]。在美

国，早在 1990 年政府购买垃圾回收服务就成为一项主要

的环境政策，超过 80% 的垃圾回收由私营部门（private 
sector）承担 [7]。政府向市场购买服务，被认为能引入

市场竞争与私人资本，更易接触与应用成本效益好的技

术，优化资源配置，缩减官僚体制，从而有利于降低垃

圾管理成本、减轻政府事务以及提供更好的服务 [8-10]。

Chifari、Jacobsen 等通过实践表明，私营部门提供公共

服务相比政府具有更低的成本，如在加拿大私营部门服

务成本相比政府降低至少 25%，在拉丁美洲则降低约

50%[11,12]。然而，一些学者对私营部门从长远视角是否真

能降低成本，仍存有疑虑 [13,14]；认为私人资本的逐利性

与公共服务公益性之间具有难以调和的矛盾，同时市场

主体作为“经济人”，往往关注的区域某类有回收价值的

垃圾资源化问题，缺少系统观，也很少主动承担起垃圾

分类减量的社会责任，限制了公众参与的积极性，不利

于垃圾分类减量的开展 [4,14]。

城市生活垃圾分类减量，是构建循环型社会的必由

之路。实现垃圾分类减量，是一个复杂的社会问题，仅

靠政府与市场力量很难有效解决，发挥社会组织作用至

关重要。在日本，存在众多推进垃圾循环利用的社会组

织；作为专门从事包装垃圾回收利用的非政府组织，德

国双轨制回收系统（DSD）有效地促进了包装垃圾的循

环利用 [4]。在中国，广州市荔湾区通过政府购买社会组
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织垃圾分类减量促进服务，取得良好的经济效益、环境

效益与社会效益。然而在理论方面，该模式尚未引起人

们足够的重视。本文以广州市荔湾区西村街道实践探索

为基础，拟探讨政府购买社会组织垃圾分类减量促进服

务实现路径。本研究对破解垃圾围城与推进生态文明建

设具有重要意义。

1  政府购买促进服务的概念与作用

政府购买社会组织垃圾分类减量促进服务，是相对

于政府中心模式和政府购买市场主体垃圾管理服务模式

的一个概念，目前对其尚未有明确的定义，为此，本文

首先阐述其含义和作用。

1.1  相关概念

社会组织，是指非政府的、非营利的、与政府部门

与商业组织具有相对独立性的专业组织，它是连接政府、

市场和公众的桥梁，能及时集中企业、公众对政府的

愿望与要求，并将其传递给政府，也能把政府政策倾向

传达给市场和公众 [4]。相比政府与市场，社会组织在公

共服务供给方面具有独特优势，它既具有政府服务于公

益的宗旨和统筹规划的思维，又具有企业组织的专业知

识和成本效益优化观念，还具有两者皆不具有的志愿精

神 [15]。

政府购买公共服务，也称为公共服务私有化、公共

服务合同外包等，作为国家公共管理改革的制度创新，

自 20 世纪 70 年代以来在全球公共管理领域被广泛应

用 [16]。所谓政府购买公共服务，是指政府将原来直接提

供的公共服务事项，通过拨款或招标的方式，交由具有

资质的企业或服务机构来完成，最后根据择定者或中标

者所提供的公共服务数量和质量来支付服务费用 [17]。近

年来，中国在公共管理领域大力推行政府购买服务模式。

党的十八届三中全会提出，要推广政府购买公共服务，

凡是事务性管理服务，原则上要通过合同、委托等方式

向社会购买；国务院办公厅《关于政府向社会力量购买

公共服务的指导意见》也明确要求到 2020 年，全国基本

建立比较完善的政府购买服务制度。

政府购买社会组织垃圾分类减量促进服务，是指按

照“政府引导、市场主体、社会组织运作、公众参与”

的思路，以垃圾分类减量与循环利用为目标，通过政府

购买社会组织垃圾管理服务，把促进垃圾分类减量与资

源化、统筹管理等工作从原有政府部门中分离出来，交

给具有专业能力的社会组织运作的一种垃圾管理模式。

该模式的核心是在原有垃圾管理系统中，引入由社会组

织主导的街道垃圾促进中心，作为市、区（县）、街三

级行政资源整合平台，协调与统一指挥垃圾分类减量相

关工作。该模式实质上一种“政府出资、定向购买、契

约管理、评估兑现”的公共服务供给模式；在政府的授

权下，社会组织成为政府垃圾管理的“代理人”或“管

家”，致力于实现垃圾分类减量与循环利用目标；但政府

依然是垃圾管理责任的承担者。

相比于政府中心模式，从主体上看，政府购买社会

组织促进服务模式除了政府和市场主体外，还强调发挥

社会组织的协调、组织与管理作用；从方向上看，传统

的政府管理主要是自上而下的单向模式，而社会组织促

进服务模式则强调上下之间、横向之间的协同互动模式，

更注重协调性与灵活性；从方式上看，该模式除了传统

管理的行政方式，还强调法治、制度、道德、社区自

治等。

1.2  作用

政府购买社会组织促进服务，最终目标是实现城市

生活垃圾分类减量与循环利用。垃圾是污染物，但也

能成为放错地方的资源，垃圾管理是资源管理重要的组

成部分 [18]。近年来欧盟相关法律引入“零废弃物”战

略，强调垃圾应被转化为资源 [19]。据预测，未来 30 年

内全球垃圾资源化提供的原料将由目前的约 30% 提高

到 80%[20]。垃圾分类是实现垃圾循环利用的首要环节。

2016 年国家发展和改革委员会、住房和城乡建设部发布

《垃圾强制分类制度方案（征求意见稿）》，提出建立城镇

生活垃圾强制分类制度；2016 年 12 月在中央财经领导

小组第十四次会议上习近平指出，普遍推行垃圾分类制

度，关乎垃圾能不能减量化、资源化、无害化处理。城

市生活垃圾管理的日益精细化与科学化，仅靠政府或市

场已遭遇瓶颈，新常态下垃圾管理事务，不仅需要政府

与市场的力量，也需要发挥社会组织的作用。

政府购买社会组织促进服务，引入专业的环境管理

组织，发挥其技术与管理优势，专门推动垃圾分类减量

与循环利用，从而有助于降低管理成本，提高政府效率

与公共服务质量，是落实垃圾分类制度的创新举措。该

模式能发挥社会组织根植于社会、贴近公众与了解公众

的需求以及具有机制灵活、反应迅速的优势，从而有助

于提供更为有效的促进服务。该模式通过社会组织的系

统规划与统筹安排，有助于打破政府僵化的垃圾管理体

制，避免政府多头管理、重复投资、盲目建设等问题。

该模式使政府不再囿于垃圾管理具体事务，从而有助于

转变政府职能，实现政府角色由“划桨人”向“掌舵人”

的转变，由“全能型政府”向“服务型政府”的转变。

该模式本质上属多中心治理模式，它将政府“他治”、市

场“自治”与社会组织“互治”融合起来，从而形成政

府、市场与社会共治模式 [21, 22]。

此外，一些国家如德国对开放垃圾市场非常谨慎，

主要担心难以控制私营企业的商业行为，因此德国政府

很注重发挥社会组织在垃圾管理中的作用，相当一部分

垃圾管理的义务由城市或社区转移到行业组织。政府购

买社会组织促进服务，正是不改变原有的垃圾管理运作

体系，通过专业的社会组织运作，实现垃圾的有效管理。
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2  政府购买促进服务的实现路径

政府购买社会组织促进服务，关键要解决

如何购买、购买什么以及购买后如何有效运作

等问题。本文结合广州市荔湾区西村街道垃圾

管理实践探索，探讨政府购买社会组织促进服

务实现路径。

2.1  政府购买促进服务的流程与运作方式

在购买阶段，首先要明确如何购买的问

题，具体包括购买主体、承接主体、购买形

式、购买流程等。

在购买主体与承接主体上，由于垃圾类型

繁多，在资源或污染物上具有不确定性，且涉

及众多政府管理部门，需要各部门协同合作，

才能实现垃圾的有效管理，因此购买主体一般

应为市、区或县政府，但购买的具体事务可委

托给相关部门，如发改委、环卫部门等，对于运行过程

中的协调、配合与监督等工作则可交予街道开展；政府

购买的承接主体，应为专业的环境治理机构，一般是具

有非营利性、公益性的社会组织。如在广州市荔湾区，

区政府作为购买主体，将西村街道、南源街和花地街等

区域的垃圾分类减量促进服务交给广州市分类得环境管

理有限公司承担，公司在各个街道成立相应的街道垃圾

分类减量促进中心，组建管理团队，提供专业化的垃圾

管理服务。

政府购买服务形式，大致可分为竞争性购买和非竞

争购买。在美国，对于可明确具体的服务质量标准、双

方可事先约定权利义务及价格、监管成本低且社会上有

较多供给者的“硬服务”事项，如垃圾收集、道路维护

等，一般采取竞争性购买形式；对于服务质量标准难以

量化、成本收益较难事先衡量、监管成本高且供给者较

少的“软服务”事项，如失业救助服务、养老服务等，

一般采用非竞争购买形式，如谈判模式和合作模式 [23]。

城市生活垃圾分类减量促进服务，是由社会组织向居民、

垃圾回收与处理企业、政府部门等提供的专业化服务，

这类服务专业要求高、成本核算难，相关类似服务少，

因此该类服务应采取非竞争购买形式。

政府购买促进服务的运作方式如图 1 所示。首先，

政府应根据城市生活垃圾管理战略规划，明确购买目标、

方式、预算和期限等内容，制订购买计划；然后，通过

一定的购买形式，选择专业的社会组织作为合作伙伴，

明确购买内容、绩效考核方式等，签订购买合同，同时

通过联席会议制度，明确政府相关部门、街道等职责；

最后，社会组织按照合同约定，组建专业队伍，设置街

道垃圾分类减量促进服务中心，入驻街道，在街道的授

权下，开展实施前的准备工作。通常，政府可要求承担

主体撰写服务计划书，主要内容包括最核心的服务事项

和设想，政府根据服务计划书内容进行协商谈判，共同

确定服务方案，在服务过程中，随着双方信息的相互反

馈，合同内容可不断完善。

2.2  政府购买促进服务相关主体的职责

政府购买社会组织促进服务，其核心是以合同方式

确立承接主体社会组织的职能，使其在城市垃圾管理中

履行促进城市生活垃圾分类减量、统筹管理等职责；同

时，政府部门也应转换功能定位，支持与配合社会组织

更好地履行其职责。

2.2.1  承接主体社会组织的职责

社会组织的职责，主要决定于双方所签订的合同。

从目前广州市荔湾区西村街道的实践来看，社会组织及

由其主导的街道垃圾分类减量促进中心，要实现垃圾分

类减量与循环利用，达到政府有效治理垃圾的目的，可

从以下几个方面履行其职责（见图 2）。

开展居民垃圾分类减量宣传与指导工作。推进居民

养成垃圾分类减量的良好习惯，是社会组织的基本职责，

是其他工作开展的基础。社会组织应设立专门队伍，负

责推进垃圾分类宣传活动进社区、楼宇与企事业单位，

对辖区内居民与机构开展垃圾分类指导和培训，协助学

校建立垃圾分类环保宣教系统，全方位建立常态化的垃

圾分类减量宣传机制。

发挥垃圾管理统筹规划、政府“参谋”以及相关主

体间的协调职责。社会组织可根据所掌握的信息与专业

知识，为政府政策制定、基础设施规划与建设、资金安

排等发挥“参谋”作用，也可为废品回收商、再生资源

加工企业等提供咨询服务。

建立城市垃圾管理数据库与资源化促进服务平台。

数据支持是实现垃圾科学管理的基础。社会组织可对区

域内社区、商铺、企事业单位等基本信息及其垃圾排放

情况展开调查，建立数据档案；定期核查，厘清各单位

不同类型垃圾的产出与流向情况，形成垃圾管理动态数

图1  政府购买促进服务的运作方式
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据库及垃圾产出点数据地图。采集废品回收从业人员和

回收车辆数据，获取再生资源回收数据。依托垃圾管理

数据库，建立城市垃圾资源化促进服务平台，把街道回

收商和再生资源加工企业联系起来；通过平台实时数据，

掌握垃圾回收利用情况，构建起能够实时输出垃圾交易

数据的结算平台，为政府扶持企业提供科学依据。该平

台也有利于政府科学调配垃圾运输车辆和优化运输路线，

还可为社会资本参与区域垃圾资源化提供支撑。

建立区域低价值废品回收体系。城市生活垃圾中含

有大量低价值的再生资源，如废玻璃、废家具、废纺织

品等，如果没有政府资金与政策等的扶持，将很难得以

回收利用。社会组织可引入低价值废品回收商，通过与

街道协商，免费向这些回收商提供回收用场所，扶持建

设回收储存设施，引导居民将低价值废品销售给他们，

协助回收商将收购的低价值废品销售给再生资源处理企

业，从而构建起街道低价值废品回收体系。

建立区域有害垃圾回收体系。城市生活垃圾中含有

一定数量的有害垃圾，如过期药品、报废灯管和废电池

等。社会组织可规划建设区域有害垃圾回收设施，逐步

指导社区居民开展有害垃圾回收行动，做到“有害单独

放”的警示宣传和定点回收，建立起街道有害垃圾回收

清运体系。

建立区域餐饮垃圾监管与回收体系。社会组织通过

定期调查区域餐饮机构餐厨垃圾排放与流向情况，实施

餐厨垃圾产出单位排放管理登记制度，掌握餐厨垃圾实

际产出量与处置情况，规范餐厨垃圾管理，逐步建立区

域餐厨垃圾独立收运与资源化体系。

此外，促进中心还可建立建筑垃圾排放监管体系；

对区域内垃圾管理基础设施进行日常维护；对辖区内社

会回收队伍，进行垃圾分类与规范化运作培训，统一标

识（车辆、服饰、计量器具），规范与监管社会回收队

伍；为政府、企事业单位垃圾管理提供咨询与培训服务，

为政府配套政策制定提供方案等。

2.2.2  购买主体政府的职责

在政府购买社会组织促进服务模式下，政府尽管将

垃圾分类减量、统筹管理等具体事务交予社会组织承担，

但作为城市垃圾分类减量促进服务的购买主体、城市公

共利益的代言人与最终责任人，政府应通过立法规制、

行政管理、政策导向、直接参与或委托相关组织参与、

宣传与引导等多种途径，引导、规范和推动该模式的开

展，在模式中仍需要其发挥引导作用，包括承担规划者、

激励者、监督者、资金保障者与合作者等角色。为此，

该模式也需要市政府、区政府以及街道发挥相应的职能，

如表 1 所示。

2.3  政府购买促进服务的运作机制

政府购买促进服务的有序运作，本身并不会自动生

成一个有效的运行机制，需要做出系统性的制度安排，

协调各个主体、流程之间关系，以更好地发挥相关主体

的作用，使垃圾管理系统有序、高效运作。相比于传统

模式，政府购买社会组织促进服务关键是要让下列几个

图2  政府购买促进服务模式下社会组织的主要职责

表1  政府购买促进服务模式下城市各级政府的职责

市政府职责 区（县）政府职责 街道办事处职责

• 健全政策法规，出台文件推动模式在区域 
 的开展

• 资金、政策等方面的支持

• 承担领导和协调职责

• 授权企业建设和运作全覆盖的城市垃圾资 
 源化交易平台

• 完善再生资源产业园

• 鼓励技术创新

• 加大宣传，促进、引导和规范垃圾分类减 
 量行为等

• 给与促进中心、垃圾回收企业等资金、场 
 地与政策扶持

• 统筹、协调辖区内垃圾管理组织运作情况

• 监管并考核相关组织绩效

• 配合城市垃圾资源化交易平台的运作需求

• 配合促进中心的宣传与教育工作

• 鼓励开发和推广新技术等

• 授权社会组织在街道内具体运作街道垃圾 
 分类促进中心

• 免费提供独立的办公场地

• 负责监督促进中心运作企业的日常工作情 
 况

• 配合促进中心的工作需求，包括设施建设、 
 环卫组织的垃圾清运作业流程调整等

• 配合促进中心开展宣传活动

• 配合促进中心，向上级政府争取资金、场 
 地与政策支持等
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机制发挥作用：

市场运作机制。政府购买社会组织促进服务，并不

是排斥市场主体的参与，相反，垃圾分类后，其回收、

转运与资源化，需要市场主体的积极参与，尤其是垃圾

资源化，要以企业为主体，充分发挥市场配置资源的基

础性作用，引导、培育并不断壮大垃圾资源化企业，形

成区域循环经济产业集群。

协调沟通机制。以往由政府或市场主导的模式，由

于缺少沟通与协调，导致前端分类的垃圾最终得不到分

类处置。社会组织的另一个重要职责，就是要发挥其在

垃圾管理环节的组织与协调作用，基于垃圾数据管理系

统，使信息、物质与资金能在系统中流通顺畅，保障城

市生活垃圾资源化网络有序运转。

激励与约束机制。包括三个层面：一是政府对承接

主体行为的激励与约束，将绩效评价与合同款支付挂钩，

建立社会组织承接政府购买服务的激励约束机制；二是

政府或社会组织对垃圾市场运作主体、企事业单位、居

民等主体垃圾分类减量行为的激励与约束，引导企业、

公众自觉参与垃圾分类减量活动；三是政府体制内部垃

圾管理部门的激励与约束问题，消除影响垃圾循环利用

发展的体制性障碍。

资金补助机制。垃圾资源化行为，能减少垃圾对环

境造成的负面影响，增加自然资源的可持续性和社会福

利，具有良好的环境效益和社会效益。然而，这种效益

不能通过市场让行为主体获得，容易导致垃圾资源化主

体失去动力，因此政府应建立相应的扶持机制，给予垃

圾资源化企业相应的扶持或补贴，增加垃圾资源化企业

收益，促使企业持续、稳定运作。

弹性管理机制。城市垃圾分类减量促进服务内容具

有很大的不确定性，依实施效果需随时调整资金投入与

服务内容，因此建议采取“以证据为本”的管理形式，

双方在充分沟通的前提下，依照目标需要与环境变化，

及时调整服务内容。这种弹性的管理机制，有助于提升

促进服务的有效性和针对性。

监督机制。垃圾管理服务的外包并不意味着政府责

任的外包，政府最终同样需要对垃圾管理成本和效果负

责。政府应当督促社会组织严格履行合同，及时掌握垃

圾分类减量与循环利用实施效果。政府可采取信息报告

制度、实地巡查制度、审计监督制度和阶段性评估制度

等形式，对社会组织进行监管；采取政府部门、第三方

评估机构、媒体与公众相结合的方式，做到政府监督、

法律监督和舆论监督相结合，提高社会组织促进服务的

质量和效益。

绩效评估机制。绩效评估是政府购买

公共服务运行机制中非常重要的环节。要

加强绩效目标管理，合理设定绩效目标及

指标，开展绩效评价；鼓励运用新媒体、

新技术辅助开展绩效评价，积极探索推进

第三方评价，充分发挥专业机构在绩效评价中的作用。

此外，政府购买社会组织促进服务，还需发挥其他

主体如高校与科研院所、环境 NGO、居民等的作用；也

需逐步完善垃圾管理相关法规政策，理顺政府垃圾管理

体制，不断推动资源化技术创新及其应用等。

3  实证研究

广州市荔湾区西村街道，位于荔湾区西北部，面积

3.27km2，人口 8.4 万，辖西湾、大岗元、长乐等 8 个社

区，主要由居住社区、企事业单位和商业机构构成，如

表 2 所示。针对城市生活垃圾管理问题，2013 年荔湾区

政府与广州市分类得环境管理有限公司合作，探索政府

购买垃圾分类减量促进服务模式。同年，该公司在荔湾

区西村街道建立西村街垃圾分类促进中心，全面探索社

会组织垃圾分类减量促进服务机制，经过近五年的实践

探索，逐渐形成了具有良好经济效益、环境与社会效益

的垃圾治理模式。

表2  西村街道基本信息

项目
街道面积

/km2

社区

数量

/ 个

小区

数量

/ 个

楼宇

栋数

/ 栋

常驻

户数

/ 户

垃圾

产生点

/ 处

西村

街道
1.44 8 61 1 174 16 460 3 638

注：数据统计于 2015 年 12 月底。

目前，该公司按照与政府的协定，在政府的授权下，

积极开展区域生活垃圾分类减量与循环利用促进服务

工作。

积极开展垃圾分类宣传活动。该公司每个周末都会

在社区开展宣传活动，每年组织 120～150 场；联合街

道办、居委会，开展涵盖垃圾分类内容的相关主题宣传

活动，并赠送或改造居民的垃圾分类容器；联合小学开

展垃圾分类爱心教育活动，改造校园设施，使其成为环

保示范基地，通过“小手拉大手”活动，向学校周边社

区传播垃圾分类理念，例如，东山实验小学在全面开展

垃圾分类减量活动后，校园垃圾从每天 6 桶降至 2 桶。

此外，该公司编写了《我是垃圾分类小能手》《广州小学

国学环保教育与家校联系本》等垃圾分类宣传图书。

建立街道垃圾分类管理数据库。该公司通过对西村

街道的调查，建立街道商铺和企事业单位的数据档案，

形成街道垃圾产出单位的动态数据库，并形成全街垃圾

产出点的数据地图。表 3 显示了 2015 年西村街道各类生

活垃圾排放情况。

    表3  西村街道平均日产生活垃圾排放情况 单位：t

项目
居民生活

垃圾量

企事业单位

生活垃圾量

马路

垃圾量

低价值

废品量

高价值

废品量

有害

垃圾量
合计

西村街道 39.57 18.24 1.83 2.61 0.59 0.003 2 65.55

注：数据统计于 2015 年。
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规范再生资源回收队伍，完善再生资源回收体系。

该公司通过与区域内废品回收从业人员沟通、洽谈，吸

纳和引导回收人员接受促进中心的信息登记管理和培训，

以统一着装提供垃圾分类指导服务和便民回收服务，并

通过建设外观鲜明的“垃圾分类便民回收服务小屋”，构

建再生资源回收网络。根据街道实际情况，该公司前期

以废旧玻璃、木材作为治理对象，逐步构建起低价值废

品回收利用体系。近年低价值废品回收情况如表 4 所示。

    表4  西村街道废品回收情况 单位：t

废品类型 2014 年 2015 年 2016 年

废旧木材 421.38 769.09 1034.31

废旧玻璃 120.94 127.45 182.23

建立街道有害垃圾回收体系。2014 年 6 月起，该公

司着手建立有害垃圾回收体系，通过科学规划，在社区、

楼宇布局有害物质收集箱；工作人员每隔 3 天对有害物

质收集点进行一次回收登记，回收量稳步增长。2015 年

回收情况如表 5 所示。

表5  2015年西村街辖区有害垃圾回收数据

项目 废旧灯管 / 支 废旧灯泡 / 个
电池化

学品 /kg
合计重量 /kg

西村街道 1792 425 22.65 378.15

监管街道餐厨垃圾。据调查，西村街道产生餐厨垃

圾的机构主要有农贸市场、花店、水果店、机关单位、

餐饮店等，平均每天产生餐厨垃圾约 3 500kg，环卫处理

量约 800kg，非环卫处理量约 2 700kg，平均每月流入非

正规途径处理的餐厨垃圾量达到 80.7t，占比达到 76%。

为此，政府正逐步培育或引入餐厨垃圾回收机构，以

“定时定点”的方式对辖内餐厨垃圾进行统一收运，使餐

厨垃圾能送往正规企业进行资源化处置，形成餐厨垃圾

回收处理产业链。

采用成本—效益分析，对该模式经济效益情况进行

粗略分析。该模式的经济效益主要体现为垃圾销售所

产生的直接收益和避免填埋所产生的成本节约收益。以

2015 年为例，西村街道全年回收废旧木材 769.09t、玻

璃 127.45t，产生餐厨垃圾 1 270t，当年木材和玻璃平均

回收价格分别约为 150 元 /t 和 140 元 /t，直接收益分别

为 11.54 万元和 1.78 万元，餐厨垃圾转化为有机肥的效

率大概为 4t 垃圾能生产 1t 有机肥，有机肥价格约为 200
元 /t，预计收益 6.35 万元。按照广州市相关政策规定，

垃圾运出行政区域需向垃圾处理行政区域支付生态补偿

金，标准为 75 元 /t，市财政给予垃圾终端处理机构补贴

为 108 元 /t，垃圾运输补贴为每吨垃圾补贴 2.7 元 /km，

来回填埋场路程约 70km，垃圾分类减量避免填埋的收益

约为 80.58 万元；总体来看，仅这几项的收益就超过 100
万元。2015 年政府支付给该公司的合同款项约 80 万元。

两者比较显示，该模式具有较好的经济效益①。此外，该

模式还可避免垃圾中的有害物质对环境造成污染，避免

垃圾填埋或焚烧所带来的二次污染；垃圾分类减量，减

少了垃圾填埋或焚烧规模，间接避免了新建垃圾填埋场

或焚烧厂所引发的社会稳定问题②；垃圾循环利用，可

减少社会对自然资源的开采，间接地保护生态环境；监

控餐厨垃圾的流向，可避免地沟油、潲水当饲料等问题，

在一定程度上有助于保障食品安全；该模式还可带动人

们从事再生资源行业的积极性。实践表明，该模式可认

为是治理城市生活垃圾行之有效的一种模式，受到广州

市政府及社会的广泛肯定。

4  结束语

城市生活垃圾管理水平是衡量城市文明程度的重要

标志之一。针对政府中心运作模式和市场运作模式存在

的弊端，提出了政府购买社会组织垃圾分类减量促进服

务模式，即将促进垃圾分类减量与循环利用工作，从原

有政府管理事务中分离出来，委托专业的社会组织全面

运作区域垃圾分类减量与资源化促进事务。该模式的核

心与创新之处，是在原有垃圾管理系统中，引入由专业

的社会组织主导的街道垃圾促进中心，实现对垃圾分类

减量相关工作的协调与统一管理。本文阐明了政府购买

社会组织促进服务的概念与作用，确立了其购买运作过

程，界定了社会组织与政府的职责以及明确其运作机制。

广州市分类得环境管理有限公司在广州荔湾区西村街道

的实践表明，该模式对促进垃圾分类减量、实现生活垃

圾尤其是低价值废品的循环利用、增强居民环保意识以

及提升城市生活垃圾治理水平等成效显著。目前，该模

式得到社会的广泛肯定，广州市、福建南平市拟大力推

行。然而，该模式无论在实践推广还是理论探索方面，

都尚待完善。在实践方面，如现行垃圾管理体制下的制

度缺失，让参与垃圾分类工作的社会企业遭遇“身份”

尴尬，许多单位和居民均可拒绝配合其工作；前端分类

出的垃圾，可能因承接分类垃圾的资源化企业的缺位，

影响居民垃圾分类和社区回收人员回收的积极性，也影

响垃圾分类减量的实施效果等。在理论方面，关于政府

与社会组织的合同规划、监督与绩效评估机制、权力寻

租与腐败风险等问题都有待深入研究。

① 本文仅讨论城市生活垃圾中部分低价值废品的回收收益问题，主要考虑两个方面的原因：一是高价值再生资源如废纸、废塑料、废金
属等，无论是否采用该模式，一般都可通过市场得以回收利用，所以本文未予以分析；二是本模式在西村街道的试点还处于初级阶段，随
着该模式的深入开展，其他低价值废品如废旧纺织品将逐步纳入回收利用网络。
② 目前中国很多城市正在规划建设垃圾焚烧厂或填埋场，以解决“垃圾围城”的困境，但垃圾焚烧或填埋的“邻避效应”问题，极易导
致社会冲突与不稳定。
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The Realization Path of Government Purchasing the Service of 
Facilitating Classification and Reduction of Municipal Solid Waste:  
a Case from the West Village Street in Liwan District, Guangzhou

LU Shengpeng1, DU Huanzheng2*, YANG Jingshan3, CHEN Jianwen3

(1. School of Civil Engineering and Architecture, East China University of Technology, Nanchang 330013, China;  
2. Institute of Circular Economy, Tongji University, Shanghai 200092, China;  

3. Guangzhou Feileide Environmental Management Co., Ltd., Guangzhou 510160, China）

Abstract: It is the primary link of establishing circular society to achieve the classification and reduction of municipal solid waste (MSW). In view of 
the limitation of government operation mode and market operation mode, it is thought that the mode of government purchasing social organization’s 
service can be applied to facilitate MSW classification and reduction. Based on the theory of institutional economics and the practice of MSW 
management, it was focused on relevant subjects, purchase patterns and operation process of government purchase service of facilitating MSW 
classification and reduction; responsibilities of the social organization and government sectors were clearly defined and its operating mechanisms 
were analyzed. Finally, the operation effect was validated by the practice of the West Village Street in Liwan District, Guangzhou. The results showed 
that the mode is feasible and effective to govern MWS; it is of great significance to solve MSW problem, develop urban mines and establish urban 
ecological civilization.
Keywords: municipal solid waste; government purchase; social organization; facilitating service; realization path


