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一、前言 
    根據 2007 年公佈的「北京市『十一五』時期生活垃圾

處理設施建設規劃實施方案」（以下簡稱方案）顯示，北京

市當時垃圾處理方式之比例為焚燒佔 2%、堆肥佔 8%、填埋

佔 90%，而方案的目標是在 2010 年時讓焚燒、堆肥、填埋

的比例轉變為 4：3：3，垃圾處理的焚燒比例將從原本的 2%
提升至 40%，焚燒量從 1 天 220 噸提高到 1 天 7200 噸。這

將近 7000 噸的處理量缺口，將由「十一五」時期內（2006~2010）
新建的北部阿蘇衛、東部高安屯、西部六里屯及南部南宮這

四座垃圾焚燒發電廠（以下簡稱焚燒廠）來填補。 
    但時至今日，除高安屯焚燒廠已於 2008 年建成投產之

外，其餘三個皆未能順利開工建設，其中六里屯和阿蘇衛焚

燒廠之所以未能建成，是因為預建廠址附近的居民有技巧地

利用各種制度內及制度外的方式，成功地使政府改變了原本

的決策，而這在威權中國實屬罕例。1而這兩個案例與廈門

PX、大連 PX、什邡、啟東、寧波 PX 等，依靠一次性的大

規模群眾上街、迫使地方政府在維穩壓力下改變決策的環境

群體性事件不同，其行動更多地依賴於社區基礎（community 
base），且有較長期性及計畫性的維權過程。對於這兩個案例

的研究，應可以提供我們一個「一般人民在威權中國如何實

現有效的政治參與」的粗略圖像，並作為日後觀察類似現象

                                                       
1  南宮焚燒廠是中德財政合作框架內的財政合作項目，總投資金額約合 9900 萬歐元，中德財政

合作資金為 5500 萬歐元，通過德國復興信貸銀行（KfW）執行，中德雙方於 2010年 5月簽署合

作協定。因為周邊的居民不太集中，建廠阻力較小，南宮原本是四個焚燒廠中是爭議最小的一個。

但中國 18 家環保組織於 2012年 8月 8日聯合致信德國復興信貸銀行，對於南宮焚燒廠的環境

風險、公眾參與及營運監管等層面提出質疑。德國復興信貸銀行對此作出了積極回應，表示願意

努力推動南宮焚燒廠專案各利益相關方的對話。或許環保組織的施力奏效，南宮焚燒廠目前仍未

開工建設。徐楠、張春，「對垃圾焚燒投資說『不』」，中外對話，2012年 3月 10日，

http://www.chinadialogue.net/article/show/single/ch/5195‐German‐state‐bank‐KfW‐targeted‐over‐B
eijing‐waste‐burning‐plant。 



的理論及現實參照點。 
 
二、案例調查所得 
    在北京市 2006 年計畫於六里屯建焚燒廠前，原本就有

一個垃圾填埋場位於該處。1995 年 6 月，海澱區環境衛生管

理局向北京市環境保護局（以下簡稱北京市環保局）遞交了

「北京市海澱區六里屯垃圾消納場環境影響評價報告書」，

北京市環保局隔月下達批復，先是表示「從環境保護的角度

考慮在此建設垃圾填埋場是不適宜的」，最後卻又「原則同

意該報告書的結論和建議」（京環保監督字［1995］179號文）。

顯見北京市環保局在這個案子的批復上承受了不少上級壓

力。該填埋場 2000 年建成投用後，果然就給附近居民帶來

臭味困擾和生活不便，也引發數起居民抗議填埋場的事件，

但由於缺乏抗爭技巧，又面臨政府強力彈壓下，因此並未改

善當地的情況。2 
隨著北京市的擴張，六里屯附近的居民也不斷增加，填

埋場東邊陸續出現了中海楓漣等 7 個小區，北邊也入駐不少

大型企業，新建的小區及辦公大樓圍繞在垃圾填埋場周邊形

成一個半圓。雖然垃圾臭味對居民的生活造成困擾，但大家

想的都是「填埋場總有填滿的一天，等到那一天就解脫了」，

所以多抱持著忍一天是一天的態度。但這個情況到了 2006
年底發生了轉變，海澱區政府準備在填埋場南側新建焚燒廠

的消息傳出，居民透過網路自我科普和彼此教育後，發現焚

燒廠比填埋場的危害更大，加上同年年底的在海澱區八屆一

次政協會議上，兩個民主黨派都對該項目提出了異議。從此

開始，周邊居民們逐漸形成一種共識，如果連政府裡對這個

焚燒項目的建設都有疑慮，那麼這個焚燒廠肯定不是安全的。

於是居民們很快地在網路論壇上討論並形成行動方案，於

2006 年 12 月 29 日提出了《百旺新城社區居民關於反對在六

里屯建垃圾焚燒廠的申訴信》，遞交到中央層級和北京市等

                                                       
2  作者訪談資料。 



相關政府單位。 
    居民透過管道找來了全國政協委員周晉峰，在至六里屯

進行調研後，他在 2007 年 3 月兩會期間向全國政協提交了

《關於停建海澱區六里屯垃圾焚燒廠的提案》，反映了居民

的訴求。居民並向國家環保總局和北京市規劃委員會各提交

了《行政覆議書》，要求撤銷對北京市環保局焚燒廠環評報

告的批復，還有撤銷項目用地的批准。居民並自發組織頻繁

地前往各相關政府單位反映意見，由於反應的方式極為理性

平和，且訴求內容也相當有說服力，所以爭取了不少在政府

工作人員的同情，甚至有中央級的官員私下對居民表示該焚

燒廠的興建的確有可議之處。3 
    在經過討論之後，居民們決定也利用制度外的方式來表

達自己的意見，他們利用 6 月 5 日世界環境日的名義，約一

千名居民穿著印有「反對在六里屯建垃圾焚燒廠」字樣T恤，

聚集在國家環保總局門前表達意見。2 天後，時任國家環保

總局副局長的潘岳表示六里屯焚燒廠應予緩建，6 月 12 日，

環保總局正式公佈行政覆議的決定，要求在進一步論證前應

予緩建六里屯焚燒廠。至此，六里屯居民的維權行動大抵成

功。4 
在六里屯事件發生兩年後，阿蘇衛的居民也面臨同樣的

處境。2009 年 7 月底，昌平區小湯山鎮政府貼出的《北京阿

蘇衛生活垃圾焚燒發電廠工程環境影響評價公示》被居民發

現，消息很快在附近小區傳開並引起極大震動，雖然政府也

開了說明會來對居民釋疑，但以「做工作」為主的心態顯然

無法引起居民的共鳴。不同於六里屯的穩健維權，阿蘇衛的

居民一開始就選擇了諸如發起私家車的巡遊等比較激進意

見表達方式。居民為了加大發聲力度來引起政府重視，決定

利用 9 月 4 日北京市舉辦「2009 年北京環境衛生博覽會」的

機會舉行了一次和平遊行，當天共有 100 多名社區居民參與

                                                       
3  作者訪談資料。 
4  但直到 2011年蘇家坨鎮大工村的焚燒廠項目確定後，北京市政府才正式宣佈放棄六里屯焚燒

廠的興建。 



了這項行動，居民的盤算是如果不喊口號不妨礙活動進行，

政府應該就不會採取行動。但他們沒想到的是當時距離中華

人民共和國 60 周年國慶只剩不到一個月，而且據說當時的

北京市長郭金龍的車子還因該遊行而被堵在路上。5最後的結

果是，20 多人被捕，5 人被行政拘留，之後的關鍵人物黃小

山（網名驢屎蛋兒）便是其中之一。 
    「九四事件」成為阿蘇衛反建運動的第一個轉捩點，此

後居民的戰略方針從激進制度外維權轉為制度內的理念說

服及替代方案的提出。幾個維權積極份子組成了「奥北志愿

者研究小组」，撰寫出一份名為《中國城市環境的生死抉擇—
垃圾焚燒政策與公眾意願》的研究報告（以下簡稱《生死抉

擇》），主張除了垃圾焚燒外，中國還有其他處理垃圾問題的

選項。黃小山總結阿蘇衛維權行動目標是：「不和政府搞對

抗，而是幫著他們解決問題」。 
    運動的第二個轉捩點是，黃小山與北京市市政市容管理

委員會高級工程師王維平搭上了線。原本在阿蘇衛居民和政

府之間不存在有效的溝通管道和信任，但黃小山因緣際會認

識了王維平，兩人建立起了不錯的關係，透過黃與王的互動，

北京市政府和居民間的不信任感漸漸消失。而黃小山透過王

維平的牽線，以「市民代表」的身份參加了北京市政府的日

本垃圾處理考察團，政府此舉被黃小山和媒體共同宣傳為

「傾聽民意的政府」。 
    此行之後，阿蘇衛焚燒廠的興建狀況便處於停滯狀態，

雖然官方從未公開宣布棄建，但也沒有任何實際推進行動，

其結局或許會如同六里屯一般，在政府覓得替代場地後才會

宣布棄建。阿蘇衛的居民自己評估，在官民建立起這麼良好

的互動範例後，政府應該不會再冒與居民衝突的危險復建，

因此目前的緩建其實就等於實質停建。6 
 

                                                       
5  作者訪談資料。 
6  作者訪談資料。 

 



三、政策建議 
    六里屯和阿蘇衛的垃圾焚燒廠反建事件的意義之一就

是，我們必須跳脫對中國「威權不民主」的刻板印象，而從

其是否能實行有效的統治來觀察對岸政權。儘管中國政府在

特定的領域，例如對政治異議者的壓迫，仍是維持相當高壓

不同挑戰的姿態，但在較無政治意義的政策層面，其往往能

展現一定治理能力，而不僅僅是以力服人，而這也就是我方

政府及民間力量可以著力的部分。就此，以下僅提出兩點建

議： 
（一）建立兩岸政府間關於垃圾處理的政策溝通及學習平台 
    台灣過去曾有過「焚化為主，填埋為輔」的垃圾處理方

針，落實到具體政策便是「一縣市一焚化爐」。後來因為在

地居民反對聲音不斷，加上環保組織大力反對的情況下，許

多焚燒廠都未能建立，因此政府才轉向從前端來解決垃圾問

題，也即垃圾減量、分類及回收。從今天看來，如果未有反

對聲浪，台灣目前可能真的就是「一縣市一焚化爐」了，可

見民間對政策的反對未必是壞事。但此種政策轉折在目前的

中國是難以實現的，因為其並不具備台灣活躍的市民社會基

礎。但反過來說，我方政府在垃圾處理上的表現，常常被中

國的地方政府引為樣版，甚至有地方政府組織考察團來觀摩

我方的垃圾處理狀況。所以未來如果我方政府能夠在此方面

建立政府的溝通平台，甚至發展出指導性的政策綱領供大陸

學習，或許可以影響大陸目前引人非議的「垃圾焚燒大躍進」

政策趨勢 
（二）邀訪相關的運動人士及環保組織： 
    中國的環保組織受限於政治環境，遇到此類有草根基礎

的環境維權事件常常不知如何處理，所以他們對台灣的垃圾

處理經驗以及民間團體的如何實現政策影響亦相當有興趣，

因此未來我方政府不妨考慮補助在垃圾議題上有經驗的環

保團體，讓他們能夠邀請對岸關心垃圾議題的環保團體及運

動人士至台灣考察。 


