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淤按照翟学伟的观点,“土政策冶可以分为三类:淤基本贯彻型;于混合型;盂自得利益型。 前两种类型“普遍主义冶较强,可以看作是政策

结合地方实际“地方化冶和“操作化冶的结果。 但“自得利益型冶由于其较强的“特殊主义冶成分,有较大的危害性。 本文研究的环保“土政策冶即
属于自得利益型。
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摘摇 要:环保“土政策冶是我国环境法律失灵的重要原因。 按照类型可以分为象征性环保“土政

策冶、选择性环保“土政策冶、替换性环保“土政策冶、附加性环保“土政策冶。 环保“土政策冶产生了严

重的非预期后果。 环保“土政策冶表现出隐蔽化、“合法化冶、补丁化的演变特征。 完善政府环境问

责制、建立环境保护“倒逼机制冶、推进环境公众参与是治理环保“土政策冶的有效策略。
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一、问题的提出

我国环境立法面临着希腊神话“西西弗斯推巨

石冶般的困境:法律失灵现象突出,不断加大立法力

度却收效甚微。 环境社会学家陈阿江发现“但凡重

大水污染事件背后,都存在着严重的违规现象,在水

污染事件的发生、处理过程中,现行的法律规章也常

被虚置冶 [1]。 法学界对以“有法不依冶、“执法不严冶、
“违法不究冶为代表的环境法律失灵现象有过专门

的研究。 陈阿江从社会学的角度进行了探讨,他结

合经验研究提出“文本规范冶、“实践规范冶等一套概

念工具解释环境违法现象,进而指出“文本规范冶和
“实践 规 范 冶 的 分 离 是 水 污 染 问 题 的 主 要 症

结[2]163鄄173。 美国法理学家博登海默认为对法律有效

性问题的研究应该从规范性“应然冶中切割出来,并
且应扎根于人的态度和精神体验的经验性的“实
然冶土壤中[3]。 探讨经验性的“实然冶因素对理解地

方环保“土政策冶具有重要意义。 在中国,政府部门

总是在环境保护和环境改良中发挥着最重要的作

用[4],地方环保部门作为环境法律执行主体,其自

身的违法违规行为造成的后果是难以估量的。 从政

策执行的角度来说,中央高层的环境法律法规具有

原则性、方针性的特点,在地方的执行需要具体化、
操作化,在“由粗到细冶的过程中,很多环保“土政

策冶便结合地方利益应运而生。 本研究试图以环保

“土政策冶淤为切入点,分析以地方政府、环保部门为

主体的政府机构的环境违法违规问题。

二、环保“土政策冶的
若干类型与非预期后果

1. 环保“土政策冶的若干类型

本文所指环保“土政策冶既包括一些地方政府

公开的红头文件、规章制度,也包括地方领导的口头

表态、指示,或者心照不宣的实践规则。 环保“土政

策冶纷繁复杂,形式多样,可以总结为“四个三冶:淤
“三零(宁)冶:宁静日、零收费、零处罚。 于“三制冶:
检查准入制、处罚核准制、收费审批制。 盂“三免冶:
免缴排污费、免办环评手续、免建环保设施。 榆“三
个隐形冶:某些政府或者部门的挂牌保护;政府领导

挂点、蹲点企业;有意延长限期治理时间和长期以

“试生产冶名义开展生产不执行环保“三同时冶 [5]。
刘伟忠认为政策执行主体的偏差性行为可以分为如

下三种形式:局部性执行行为、表面性执行行为、替
换性执行行为[6]。 如果按照性质和主要特点概括,
环保“土政策冶主要有四种“理想类型冶:

(1)象征性环保“土政策冶
环境法规政策是象征性的口号,实际执行时却

“说一套,做一套冶。 地方环保部门象征性地执行国
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家环保政策,看似“依法办事冶、“公正执法冶,实则保

护了企业的违法行为。 地方环保部门奉行象征性环

保“土政策冶既能对上级交代过关,也能符合自己的

地方利益。 有些地方环保部门对污染企业的罚款,
不论污染程度如何,执行的都是下限的罚款标准。
罚款犹如“隔靴搔痒冶,并不能有效地制止环境违法

行为。 有的地方甚至采取“零罚款冶政策,代之以批

评教育,效果可想而知。
(2)选择性环保“土政策冶
地方环保部门对国家的环保法规政策有选择地

执行。 对自身有利、容易操作的政策就执行,无利、
难操作的就不执行。 对执法对象也进行一定程度的

选择,甚至会选择性的“失聪冶、“失明冶,对污染企业

“睁一只眼,闭一只眼冶。 地方环保部门奉行“三不

查冶原则:老百姓不上访不查,媒体不揭露不查,高
层领导不批示不查。 “三不查冶造成了环境执法中

企业的“三不怕冶:不怕环境监察、不怕环境处罚、不
怕给老百姓造成损害[7]。

(3)替换性环保“土政策冶
“上有政策,下有对策冶,地方环境执法部门表

面上执行国家政策,实则下发“红头文件冶、口头指

示等形式,另有自己的一套“特殊政策冶,“土政策冶
堂而皇之替代了正式的环保政策。 安徽省某县就在

其官方网站上“公然冶开出了企业入驻的“8 项承

诺冶,其中明确规定:“进区企业一经确定,其一切行

政审批手续及生产经营中需要地方政府解决的问

题,由地方派专人帮助、协调、办理。 固定资产投入

1 000 万元以上的,由县委书记或县长做帮办;固定

资产投入 500 ~ 1 000 万元的,由县级领导班子一名

成员做帮办冶。
(4)附加性环保“土政策冶
附加性环保“土政策冶主要通过对环保执法设

置若干附加条款,改变“元政策冶的对象、目标、力
度,为环保政策法规套上“紧箍咒冶,实现其自身的

目的。 例如通过限定环保部门的检查次数、规定检

查时间、甚至是限制环保部门进入等措施削弱环境

执法的力度,为环保部门环境执法设置门槛。 附加

性环保“土政策冶隐蔽性较强,不易察觉。
2. 环保“土政策冶的非预期后果

地方政府实行环保“土政策冶有其明显的预期

目标:招商引资任务、地方财政收入、官员晋升政绩

等。 环保“土政策冶“显性功能冶得以实现,然而却产

生了严重的“非预期后果冶。 默顿提倡社会学应对

“显性功能冶以外的“隐性功能冶加以研究,他指出

“隐性功能不属于常识的范围,因为这些不是行动

者所预期的,而且是未被发觉的社会和心理的后果

……隐性功能的研究经常会产生 ‘荒谬的爷 结

果冶 [8]。 “非预期性后果冶 即默顿所说的 “隐性功

能冶,环保“土政策冶产生了哪些“荒谬的冶结果呢?
(1)环保部门的环境执法权力被“虚置冶
环保部门在进行环境执法时总是“束手束脚冶、

“有心无力冶。 环保部门尴尬的“虚置冶处境和式微

状态被称为“稻草人现象冶、“稻草人化冶。 陈涛认

为,从外往内看,地方环保部门对其在环境保护方面

的“不得力冶甚至“不作为冶难辞其咎,受到社会公众

和学者的批评理所应当。 而从内往外看,地方环保

部门环保职能“异化冶,不能有效发挥环境保护的本

质职能,更多的是被动层面的“稻草人化冶,即地方

环保部门在现行的制度框架下,面对违法排污和环

境污染事件,并不具有真正的“一票否决冶权,其环

境监督的职权被架空,处于摆设地位[9]。
(2)环境危害和生态灾难

环保“土政策冶成了污染企业保护伞。 在环保

“土政策冶的保护下,污染企业可以“落地生根冶、“宁
静生产冶、“拒绝处罚冶,一系列环节的放纵,导致了

严重的环境危害和生态灾难。 据报道湖北省工业园

区基本上是环境监管的“盲区冶,环境违法现象比较

普遍。 湖北省环保部门 2006 年检查的 74 个工业园

区中,只有 12 个建有污水集中处理设施。 大多数园

区没有开展规划环评工作,执行率只有 23% ,有的

开发区管委会甚至连何为规划环评都不清楚[10]。
(3)居民健康风险、贫困风险、环境抗争与冲突

等社会问题

陈阿江将因污染引发的环境衰退、疾病、贫困等

一系列社会后果的类型称为“人水不谐冶,简称 DDP
型(Degradation,Disease,Poverty) [11]。 污染导致的

癌症村、污染与人类健康等问题通过新闻媒体报道,
引起社会广泛关注。 污染导致居民正常生产生活无

法维系,因污致贫、因病致贫等问题逐渐凸现。 污染

受害者、环保斗士、环保 NGO 与污染企业、地方政府

的各种形式的抗争与冲突不断见诸媒体和相关学者

的研究中,抗争规模的扩大、斗争手段的升级会导致

更大范围和更深层次的冲突,影响社会的和谐与

稳定。

三、环保“土政策冶何以可能?

1. “两头小,中间大冶的政治格局是环保“土政

策冶产生的政治基础

翟学伟指出在我国由计划经济向市场经济的转

型时期,中国人实际生活于“两头小,中间大冶的政

治格局之中,国家和个人小,地方和基层组织大。 与

之相对应的是计划经济时期的“一头大,两边小冶,
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和完全市场化社会格局下的“两头大,中间小冶的政

治格局[12](见表 1)。
表 1摇 不同类型的社会格局与相对应的政治格局

社会阶段 政治格局 具体特征

计划经济 一头大,两边小
国家大,地方、

基层组织和个人小

转型期 两头小,中间大
国家和个人小,

地方、基层组织大

成熟的
市场经济

两头大,中间小
国家和个人大,

地方、基层组织小

“两头小,中间大冶的政治格局使得:淤国家的

法律、政策、方针并不能完全成为个人在实践中的行

为准则,国家法律总是“天高皇帝远冶。 于人们的切

身利益与地方或集体的决策与执行关系密切,“县
官不如现管冶。 就法律与政策在地方“场域冶的“实
践冶而言,地方作为“上传下达冶的中枢,在国家—地

方—个人三者关系中,重要性不言而喻。 有学者指

出,在行政管理对社会发生效力的文件中,85%是各

级政府制定的红头文件[13]。 “两头小,中间大冶的政

治格局与我国转型期的社会特点密切相关。 首先,
在由完全计划经济向市场经济转型中,与计划经济

时期相比,国家采取“抓大放小冶的方针,适当地下

放了一部分权力,以增强地方的能动性和自主性。
地方的权力急剧扩张,除了以往的执行法律与政策

权力以外,还拥有相当的自主决策权,具备了出台环

保“土政策冶的权力。 其次,我国转型期的政治体系

建设有待完善,监督机制尚不健全,政治制度化水平

较低,一定程度上制造了环保“土政策冶滋生的土

壤。 所以,“两头小,中间大冶政治格局成为环保“土
政策冶产生的政治基础。

2. 环境管理体制缺陷是环保“土政策冶产生的

制度根源

我国环境管理体系表现为“条冶、“块冶分割的管

理制度。 以基层环保部门为例,其受上级环保部门

和地方政府的“双重领导冶。 双重领导目标和职责

的不同,造成了地方环保部门的尴尬处境和自身

“行为分裂冶状态,致使其“角色偏差冶的形成。 环保

部门的“角色偏差冶表现为两种形态:淤“稻草人化冶
格局。 地方环保部门环境执法权力受到悬置和架

空,只能成为作为摆设的“稻草人冶,无法发挥实际

的效力。 于“猫鼠同吃一锅粥冶。 地方环保部门或

是财政预算“黑户冶,或是财政拨款严重不足,主要

靠“自收自支冶生存。 为了生存,环保部门与排污企

业本应是对立面的“猫鼠冶关系,却变成了互帮互助

的“猫鼠同吃一锅粥冶的亲密关系。 无论是“稻草人

化冶,还是“猫鼠同吃一锅粥冶,环保部门都难以对地

方政府的环保“土政策冶行使否决权,“一票否决冶成

为空谈。 环保部门甚至沦为地方经济发展的附庸,
这是环保“土政策冶泛滥的体制根源。

3. 地方本位主义是环保“土政策冶产生的利益

根源

吴思通过对清代“北京话冶代表的“官话冶和“宁
波话冶代表的“土政策冶之间转换的案例研究指出

“话语之争,其实是规则体系的选择之争。 而规则

之争,说到底又是利益之争冶 [14]。 作为另一套话语

体系的环保“土政策冶与环保“元政策冶之争,根源也

在于利益之争。 张义忠指出由地方本位主义引致的

地方保护主义已成为我国法律统一严格实施的最主

要障碍[15]。 1978 年以后,随着中国的农业非集体

化和财政制度改革,尤其是“财政包干冶与“分灶吃

饭冶政策,地方政府获得了发展地方经济的动力。
环保“土政策冶的制定是地方政府“谋利冶的表现。
地方政府千方百计保护当地企业,其根本原因就在

于企业能给当地政府带来实实在在的利益。 环境社

会学中的政治经济学派———生产的跑步机理论认

为,企业 /公司是嵌入社会中的,企业 /公司与其他部

门的关系密不可分,这些部门包括原材料、劳动力、
消费市场、资本市场等[16]。 企业必定与其嵌入的社

会发生多种物质和经济的交换与联系。 首先,企业

为当地政府提供了大量的税收,是当地政府的“衣
食父母冶;其次,企业从当地招收员工,可以解决就

业问题,提高居民收入水平;第三,企业生产的产品、
相关产业链的形成会拉动当地经济发展;第四,企业

的经济社会效益会成为地方领导的政绩和晋升的

“政治资本冶。 所以,环保“土政策冶的经济根源还在

“地方本位冶和“国家本位冶的利益之争。
4. “次生焦虑冶是环保“土政策冶产生的文化心理

我国处于后发展国家,现代化进程面临着美国

学者格申克龙所谓的“迟发展效应冶 [17]:一方面,这
种现代化进程是一种有目的、有计划、赶超型的现代

化进程,存在着借鉴和模仿的可能。 另一方面,发达

国家的示范效应会形成巨大的社会压力和急迫心

理,导致后发展国家和政府采取急功近利的策略。
后发展国家的政府、社会处于一种“焦虑冶状态,陈
阿江将这种追赶现代化过程中的社会性焦虑称为

“次生焦虑冶 [2]186鄄187。 “次生焦虑冶是我国环境等社

会问题产生的社会历史根源。 处于“次生焦虑冶下

的各级政府都有一种急迫发展的愿望,不惜以牺牲

环境为代价,肆意消耗有限的资源,加快经济发展。
为了招商引资,地方政府制定了形式多样的“动员

机制冶与“奖惩机制冶,对各部门分配招商引资的任

务额,层层分解、施压,奖惩分明,形成了一套明确的

“目标管理责任制冶 [18]。 环保局局长甚至“变身冶招
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商局局长,只要是能吸引投资,则“来者不拒冶。 同

时,以 GDP 为核心考察指标的“政绩评价体系冶则将

政府、官员的发展目标和任务紧紧锁定在经济目标

上,稍有不慎,则“乌纱帽冶难保。 环保法规政策常

常成为招商引资、经济发展的“拦路虎冶。 这种情况

下地方形式各样的环保“土政策冶便“新鲜出炉冶,以
达到“弱化冶、“虚置冶环保法律法规和环保执法,“全
心全意冶发展经济的目的。

四、环保“土政策冶的演变及其治理

实际上,随着环保法律法规宣传力度的加大、居
民的环保意识和法律意识的提高、多元媒体舆论监

督职能的加强,加之上级环保部门对地方各种环保

“土政策冶的打击力度不断加大,环保“土政策冶泛滥

趋势已得到一定程度的遏制。 但社会环境的变化也

促使地方环保“土政策冶自身发生某些演变,演变表

现出如下三种趋势:
首先,隐蔽化。 早期众多环保“土政策冶以政策

文本的形式呈现,但是随着国家对环保“土政策冶的
打击力度不断加大,许多地方的环保“土政策冶由

“文本冶逐渐变为口头话语、指示或者是心照不宣的

实践规则,由“台前冶走到“幕后冶,成为真正的“潜规

则冶。 环保“土政策冶暗箱操作,由于没有确凿的“证
据冶,增加了治理难度。

其次,“合法化冶。 环保“土政策冶往往披上“合
法冶的外衣,让人难以察觉。 地方政府绞尽脑汁,巧
立名目,以“试生产冶、“宁静日冶等“土政策冶保护污

染企业的案例不胜枚举。 更有甚者,有的环保“土
政策冶以“暂行规定冶示人,结果却“暂行冶数十年。
又如一个县政府文件中明确规定:“坚决制止乱收

费、乱摊派、乱罚款,任何部门和单位不得以任何理

由干扰重大项目和企业的正常建设和生产经营。冶
看似是治理 “三乱冶收费行为,理由冠冕堂皇,实质

在变相保护污染企业。
再次,“补丁化冶。 环保“土政策冶与“元政策冶

两套政策体系公开的对立冲突明显减少,即替代性

环保“土政策冶逐渐减少。 环保“土政策冶表现出类

似于“补丁冶的形式,附着于“元政策冶之上,以各种

形式干扰“元政策冶的执行效果,近年来附加性环保

“土政策冶有逐渐增加的趋势。 其通常的表现形式

有限制环保部门执法次数、规定执法时间、设立保护

区等。
环保“土政策冶表现出“与时俱进冶的特征,通过

一套技巧和策略的运用达到了隐蔽化、“合法化冶、
补丁化的效果。 表面上看似环保“土政策冶减少了、
变弱了,实则更加具有潜伏性和危害性。 环保“土

政策冶造成了众多的“环保真空冶、“环保飞地冶,隐藏

了巨大的环境健康风险,需要行之有效的策略加以

治理。
第一,完善政府环境问责制。 为了控制环境污

染事件的发生,遏制一些地方政府部门在环境保护

方面不作为、乱作为和私立“土政策冶,2006 年我国

第一部环境问责专门规章———《环境保护违法违纪

行为处分暂行规定》就已公布实施。 但是由于政府

环保问责制自身存在问责主体范围狭窄、问责力度

弱、问责程序不健全等缺陷[19],实施效果并不理想。
针对政府环境问责制存在的问题,我们建议延伸问

责主体、加强问责力度、完备问责程序,把政府环境

问责制度落到实处。
第二,建立环境保护“倒逼机制冶。 环境与发展

密不可分,互为变量。 要在发展中保护生态环境,需
要建立环境保护“倒逼机制冶:即地区通过制定严格

的环境保护和节能减排目标,“反向施压冶地区环保

工作和进度安排,迫使经济发展方式的转变。 通过

环境“倒逼机制冶引导经济发展方式的转型,改变

“先污染后治理冶和“末端治理冶的粗放型发展方式。
同时,倒逼政府绩效考核机制改革,需要在考核指标

中纳入环保指标与变量,将“绿色 GDP冶纳入绩效考

核机制。
第三,推进环境公众参与。 相关研究表明,中国

民间社会力量对地方政府的权力行使有非正式的约

束作用[20]。 增强民间社会的制约力,形成可以与地

方政府相制衡的社会力量。 这不但需要公民、
ENGO 团体、媒体等参与到对政府政策制定和权力

行使的监督中,进而约束地方政府的环保“土政策冶
行为,也需要推进环境公众参与制度建设,拓宽社会

知情渠道,确保公民的环境知情权、举报权。
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