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摘 要: 当前，本应发挥重要环保功能的地方环保部门却扮演着“稻草人”的式微角色，遭遇“稻草人化”的社会困

境。体制缺陷只是这一社会现象的表层原因，深层原因则是“生产的跑步机”机制使然。“去稻草人化”机制的完

善需要环保从紧策略和相应的制度与政策安排、生态现代化战略的实施、环境非政府组织的发展等外部机制条件

以及环保部门自身的内部机制建设，而根本路径取决于能否走出“生产的跑步机”困境。
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一、问题的提出

我国的环境保护具有明显的自上而下属性。自

20 世纪 70 年代中后期以来，随着资源破坏、生态退

化和环境污染问题的日益突出，环境保护逐步进入

国家的核心议题。我国加快了环保法制化的进程，

这主要体现在立法上，即我国颁布了一系列的法律

法规和相应的制度规范。与此同时，相应的环保部

门应运而生，环境保护成为我国的基本国策。但是，

在目前的环保实践中，一方面，环境保护尚未取得如

法律文本所设想的成就。也即是说，“有法可依”和

“有法必依”之间存在严重脱节，更不用说“执法必

严”、“违法必究”。环境保护法规在很大程度上只

是环境管理行政部门工作的依据，而不是真正由司

法机关组织贯彻执行①，存在文本规范与实践规范

的分离②。另一方面，环保部门的环保职能在某种

程度上已被“异化”。地方环保部门在环境执法过

程中处境尴尬，似乎仅是吓唬“麻雀”( 违法排污企

业等环境破坏者) 的“稻草人”。在环境保护中，普

遍存在生产企业胆子越来越大甚至肆无忌惮、环境

保护部门胆子越来越小甚至无所作为、地方党政领

导不断干预环境执法的现象。这种现象被马传松称

之为“稻草人现象”③。
本研究着重考察作为环境保护官方单位的地方

环保部门及其环保角色的扮演问题。我国的环境保

护官方单位主要由国家环保部④和地方环保部门构

成。其中因为具体管辖区域的关系，地方环保部门

在环境保护中意义重大。然而，正如前面所述，当前

地方环保部门在环境执法和环保实践中扮演着“稻

草人”角色，处于“稻草人化”的尴尬境地。用国内
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外环境分析家的评价来说，中国地方环保部门在环

保方面的能力较差，较多依赖上级环保部门，缺乏对

环保改革的兴趣，过多依赖为地方环保部门提供财

政支持的地方政府，环保信息严重不足，对地方政府

考核的环境标准不被重视等等。［1］偶正涛在《暗访

淮河》中也对淮河流域地方环保部门的角色进行了

形象的比喻，把环保部门形容成政府“秃子头上的

假发”⑤———仅只是个摆设而已。这种“秃子头上

的假发”和笔者所谓的“稻草人”角色在根本意义上

是一致的。地方环保部门为什么成为“秃子头上的

假发”和“稻草人”? 为什么不能有效地管理污染?

对此问题可以从两个方面进行分析。从外往内看，

地方环保部门对其在环境保护方面的“不得力”甚

至“不作为”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”，不能有效发挥环境保护的本质职能，往往

也有一些苦衷。不了解这一点而一味对地方环保部

门进行批评，是不能从根本上解决问题的。特别是，

地方环保部门环保职能“异化”具有十分重要的社

会性逻辑机制。
笔者希望对地方环保部门不能有效发挥环境保

护基本职能的深层社会机制进行剖析，同时在对地

方环保部门“稻草人”角色和“稻草人化”问题深入

研究的基础上，探究地方环保部门“去稻草人化”的

机制建设。

二、地方环保部门“稻草人”角色与

“稻草人化”的社会困境

1． 地方环保部门的“稻草人”角色

在西方工业社会，20 世纪 70 年代是其环境保

护主义的盛行时期。其最重要之处就在于大多数工

业社会国家成立环境保护的政府部门，进行环境立

法并推动非政府组织的快速发展。［2］相比较而言，

自 20 世纪 70 年代以来，中国有关环境保护的法律

法规发布数量并不少见，而非政府组织因为社会发

育问题一直发展不甚理想。唯有政府环保部门，除

了中央环保部门之外，地方环保部门主要包括省

( 自治区、直辖市) 、市、县三级环保局致力于环境保

护工作⑥。政府环境保护部门在环保实践中应发挥

积极功能，但是实际情况并非如此，地方环保部门

“应然”功能与“实然”表现大相径庭，成为表面上令

人畏惧、实则无足轻重的“稻草人”。

所谓“稻草人”，其原型来源于中国农业社会的

生产实践，是农民为保护庄稼不被麻雀等鸟类偷吃，

而在庄稼地放置的扎成人形的稻草。“稻草人”经

历了从对麻雀具有恐吓和威慑作用到形同虚设的式

微过程。当前我国地方环境保护部门的环保角色也

经历了这种“稻草人”的式微过程: 起初，每当有关

环境保护的新的法律法规和政策出台，或是环境检

查的时候，企业都会比较重视，至少一些暗地里偷偷

排污的企业会收敛许多。但到后来，一些企业发现

违法排污被抓的概率很小，即使因违法排污被抓也

仅是罚款而已，处罚力度绵软无力，因此，这些企业

主对地方环保部门的监管不再惧怕，地方环保部门

在企业的违法排污行为面前就像农民田地里放置的

“稻草人”一样，失去应有的威慑作用。
不仅如此，一些排污企业倚仗所谓对地方 GDP

的“贡献”以及“法不责众”的信条而公然排污，更有

甚者，一些地方环保局长还几乎成为地方政府环评

审批的“公关经理”。一些地方环保局长只能以写

匿名信的方式举报当地的污染⑦。一篇题为《一位

县环保局长的困惑》⑧的文章生动再现了地方环保

局长“稻草人化”的尴尬处境。
中国县这一级的环保局长最难干。虽然业

务上受上级环保部门主管，但领导职务是县委

和县政府任命的。这样，在工作中就必须按照

地方领导的意志办事; 领导虽然也要环境，但是

他们更想要的是 GDP、是钞票、是政绩。企业

是钞票的主要来源，国家不再向农民征收任何

费用，企业税收就更重要了。没有钱，地方干部

和教师就发不出工资。因此，在县领导眼里，税

收才是硬道理……招商引资是县这一级政府的

头等大事，因为他们要税收。污染企业 是 以

“救世主”身份出现在贫困县领导面前的。它

们根本不会把环保局长放在眼里。在政府领导

那里，环保局就是为污染企业“保驾护航”的，

要一路开绿灯。最不能令人理解的是，有次地

方领导为引进某企业，要环保局 24 小时内拿下

环评报告。这样的报告有没有环境影响评价的

内容就很难说了。
在 2007 年太湖蓝藻事件中，地方环保部门的

“稻草人”角色也被演绎得淋漓尽致。在无锡市有

百万居民家中自来水不能饮用的情况下，还有企业

“顶风”直接将污水排入太湖。在如此严重的水危
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机面前，违法企业竟敢公然排污，当地环保部门的权

威以及平时的监管力度可想而知。如果不从根本上

扭转“稻草人”角色，地方环保部门的“稻草人化”将

成不可逆转之势。
2． 地方环保部门“稻草人化”的深层机制

就“稻草人化”的内涵而言，包括主动层面和被

动层面两层含义。主动层面的“稻草人化”是指企

业通过政府施压等方式使地方环保部门在违法排污

面前无能为力，使之“稻草人化”。被动层面的“稻

草人化”是指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”权，其环境监督的职权被架空，处于摆

设地位，故而是被“稻草人化”⑨。地方环保部门

“稻草人化”有着深层的社会性机制。
( 1) 体制缺陷是地方环保部门“稻草人化”的表

面原因。第一，我国环境保护走的是一条以加强环

境管理为主的道路，政府本身并没有投入太多的钱。
除了环保部门的基本开办费外，环保部门很难从政

府财政得到其他资金。在很长一段时期，环保部门

在很大程度上甚至被迫自谋生存⑩。第二，现行体

制不利于环保职能的发挥。地方环保部门接受的是

上级环保部门和地方政府的双重领导，实际上主要

还是接受地方政府的领导，因而地方环保部门往往

处于“两难”境地。正如李春成所说的那样，“责大

权轻: 责任重大但即使是职责范围内的事情却时常

做不了主”瑏瑡、“双重领导体制可能致使地方环保部

门左右为难”瑏瑢、“社会力量格局失衡: 社会大众的

支持力看似强大却少有实际行动参与，污染制造者

却有极为强烈的动机和相对强大的能力抵制环保检

查和执法”瑏瑣。因此，相对于政府其他部门，环保部

门往往是弱势部门，环境执法自然处于弱势地位。
第三，在环保实践中，地方政府奉行的“三不查”原

则造成了污染企业的“三不怕”。所谓“三不查”，即

老百姓不上访不查，媒体不揭露不查，高层领导不批

示不查。所谓“三不怕”，即不怕环境监察; 不怕行

政处罚; 即使遭到投诉地方也不处理，所以不怕给老

百姓造成损害。瑏瑤之所以“三不查”，其根本原因在

于短期 GDP 指标作祟以及发展的短视，而其背后则

是政绩考核指标的现行体制问题。一些污染企业之

所以“三不怕”，是因为它有一些地方政府的保护

伞，在面临环保检查时，往往能提前得知信息并在检

查期内“达标排放”，即使违法排污被抓“现行”，其

成本也并不高。因此，在“稻草人化”的困境下，通

过地方环保部门进行环境执法自然也就变成了“稻

草人式”的监管。这只是问题的表象。
( 2) “生产的跑步机”( the treadmill of produc-

tion) 机制是地方环保部门“稻草人化”的根本原因。
“跑步机”理论瑏瑥是美国环境社会学家 Schnaiberg 在

研究资本主义环境问题时提出的［3］，后经社会学家

Gould 等人的发展而成为环境社会学中的重要理论

范式。他们认为，跑步机有两个，一是“生产的跑步

机”，二是“消费的跑步 机”( treadmill of consump-
tion) 。现代经济就如同一个跑步机，处于不断生产

和消费之中，资本主义为生产而生产以及“大量生

产—大量浪费—大量废弃”必然导致环境问题的日

趋恶化。［4］现代特别是资本主义的经济发展与环境

可持续之间 存 在 着“持 续 的 冲 突”( enduring con-
flict) 。［5］虽然这一理论最初描述的是资本主义的情

况，但适用于一切现代社会。他们也认为，第三世界

的“生产的跑步机”状况更为严重。可以说，当前几

乎所有国家都处于追求经济发展的“跑步机”上，而

且这种惯性还没有停下来的趋势。中国也已处于

“生产的跑步机”上。第一，经济发展涉及就业等诸

多社会问题，招商引资成为地方政府的重要工作。
很多地方的环保局长被要求去招商引资，每年还有

固定的任务量。在这种机制下，地方环保部门的

“稻草人化”已经不是其自身问题。第二，经济发展

和官员政绩紧密挂钩。经济发展给一些地方政府官

员带来巨大现实压力。由此，重化工等大型企业作

为地方政府的纳税大户，在地方发展中举足轻重，是

地方政府的“掌上明珠”。在这种背景下，地方环保

部门难有作为的空间，只能趋于“稻草人化”。

三、地方环保部门“去稻草人化”的机制框架

1．“现代稻草人”的启示

“现代稻草人”为地方环保部门“去稻草人化”
提供了思维空间。所谓“现代稻草人”指的是栩栩

如生的猫头鹰模型。在现代社会，农民将野鸟的天

敌———猫头鹰做成栩栩如生的模型来代替传统的稻

草人，放在田间地头来吓唬鸟类，结果有效地保护了

庄稼。鸟类之所以惧怕猫头鹰这一“现代稻草人”
是因为其具有置鸟类于死地的力量，以至于鸟类一

见到天敌的模型，就顾不上辨别真伪而逃之夭夭。瑏瑦

鸟类 不 怕 传 统 的 稻 草 人，却 惧 怕“现 代 稻 草
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人”。这给我们重要的启示，即环境保护必须从紧

从严。地方环保部门必须持有真正的“尚方宝剑”，

这是“铁腕治污”的制度保障。这个制度保障主要

是强调其执行的强制力以及惩处的力度。我国的环

境保护早已不是资金和技术等方面的问题，而是制

度变革的问题。因此，必须加强环境执法力度，在诸

多层面加大惩处力度。如果企业违法排污就面临环

保部门“关停并转”等灭顶之灾的话，企业自然会

“老老实实地守规矩”而不敢再“越雷池半步”。事

实上，实施环保从紧，不仅能够更好地保护环境，而

且传统企业也能够实现顺利转型。陈阿江对大华工

业转型的研究就清楚地说明了这一点，即工业污染

治理远没有像我们预想的那么困难。一是污染处理

没有我们想象的那么困难; 二是在多数情况下，污染

处理技术是成熟的; 三是污染处理成本实际上没有

像想象的那么高; 四是企业实际的转型能力比我们

预想的也要强。所以，工业污染治理的关键是企业

想不想做、肯不肯动脑筋做的问题，是地方政府想

“从紧”还是想“宽松”的问题。瑏瑧只有像重视经济发

展那样重视环境保护，地方环保部门的环保功能才

能得到正常发挥。“现代稻草人”的作用还说明，制

度必须从紧。制度从紧有助于企业将环境保护内化

为企业的行为准则。而实施环保从紧，也需要相应

的制度和政策支撑。这里需要一个前提条件，即只

有经济发展走出“生产的跑步机”困境，环境保护才

有可能得到与经济发展同样的重视。
2． 发达国家的实践启示

发达国家在工业化过程中曾经遭遇严峻的环境

问题，从而在现代化过程中普遍走的是“先污染后

治理”的道路。如英国的泰晤士河就是工业发展的

牺牲品，前后用了大约 150 年的时间才被治理好。
正是在严峻的环境危机背景下，发达国家才开始转

变发展理念，改变传统的发展模式和发展战略，逐步

改善生态环境。笔者认为，欧洲的生态现代化理论

与实践和西方发达国家社会组织的发展对中国的环

保实践具有重要的借鉴价值，也为中国地方环保部

门走出角色困境提供了一些策略上的应对思路。
欧洲的生态现代化实践来源于生态现代化理论

( Ecological Modernization Theory，简称 EMT) 。该理

论诞生于 20 世纪 80 年代的欧洲社会，由德国学者

胡伯( Joseph Huber) 首先提出。1992 年，首篇以英

语撰写的生态现代化文献诞生。随后，西方政治学、

社会学等社会科学对这一领域进行了广泛的研究。
目前，生态现代化理论已经发展成为环境社会学界

的重要理论之一。在生态现代化理论研究中，荷兰

学者莫尔的著述最为丰富，研究相对系统，被公认为

是这一领域最主要的学者。他认为，生态现代化指

的是现代制度的重建，从而符合环境保护的利益、视
角和原则。欧洲( 尤其是但并不局限于) 工业化国

家的环境保护制度化已经成为社会科学家进行“生

态现代化”研究的目标。“如果我们想让经济进步

不断地持续下去的话，我们就只有重新来架构我们

的全球经济，使之成为一种能维系环境永续不衰的

经济。”瑏瑨西欧国家的生态现代化实践说明环境保护

和经济发展的互利共生是完全可能的。在当代中国

的环境保护事业中，如果单纯要求企业按照绿色标

准生产、规范排污，往往很难奏效。即使能够产生一

定的环保成效，往往也是短期行为而难以持久。这

是因为这样的做法缺乏源动力。在经济欠发达地

区，环保从紧策略很难得到实施。比如淮河流经之

地基本上是沿淮四省经济最为贫穷的地方，地方领

导为了经济发展和政绩目标，往往会为违法排污企

业提供“保护伞”，“铁腕治污”因此搁浅。当前，我

国需要环保从紧策略，但环保从紧并不意味着单纯

的环境保护，而是要实现经济发展和环境保护的协

调共生。生态现代化理论为此提供了新的视野和思

路。生态现代化可以作为一种新的发展战略予以实

施。我国生态现代化的国家目标是 2050 年前后达

到世界中等发达国家水平，在 21 世纪末达到世界先

进水平。瑏瑩但国内现有的研究只是关于生态现代化

理论的宏观论述，尚缺乏具体可操作的方案，需要进

一步讨论并予以调整和完善。对这些问题的深入研

究将不但有助于破解地方环保部门的“稻草人”角

色困境，也将有助于中国经济与环境的互利共生。
西方发达国家的环保实践充分说明了民间环保

组织的重要作用。自下而上的民间环保组织在美国

等西方发达国家的环保实践中一直扮演重要的角

色。在生态现代化的理论视野里，政府和民族国家

在环境改善中的传统中心角色发生了转变。一方

面，出现了更加去中心化的、灵活和协商的国家管理

模式，不再是自上而下的科层式的“命令—控制”管

理; 另一方面，为非政府组织承当民族国家的传统任

务提供了更多的机会。［6］由于特定的历史文化和社

会发育情况，中国的环境运动基本都是由政府自上
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而下进行引导的。如果没有政府的动员和引导，纯

粹民间的环保运动往往缺乏合法性。这迥异于西方

自下而上的草根特征。中国目前有限的民间 NGO
主要存在于大城市及发达地区，普通农村地区十分

缺乏民间环保组织。因此，加强环保组织创新，发展

环境非政府组织已经是摆在我们面前的十分迫切的

重要任务。
3． 地方环保部门“去稻草人化”函数式

地方环保部门“去稻草人化”是一项系统工程，

涉及多个层面指标。上述是从外部环境入手研究

“去稻草人化”机制的组织制度、发展战略以及实施

策略的条件和机制的。此外，还需加强地方环保部

门的内部建设，包括硬件和软件两个层面。作为环

境保护的关键一环，地方环保部门人员的法律素养

和道德素质以及地方环保部门在环境执法方面的技

术水平和监测设施等对环境保护都具有直接影响。
作为函数式的表达和建构，这里主要考虑外部

和内部机制等核心指标的设置，而不考虑这些条件

和机制的具体指标。在此，如果用 Y 表示地方环保

部门“去稻草人化”程度，F 表示函数，T 表示走出

“生产的跑步机”困境，H 表示环境保护从紧策略，S
表示相应的制度和政策安排，E 表示生态现代化战

略，N 表示环境非政府组织建设，I 表示地方环保部

门的内部机制建设，那么地方环保部门“去稻草人

化”的函数式可以表示为: Y = F( T，H，S，E，N，I) 。

四、结论与讨论

综上所述，我们的结论是，不能简单地将环境保

护不得力归咎于环境保护部门的“不作为”，而应该

从更深的社会机制层面进行深入思考和研究。只有

环境保护机制有助于地方环保部门进行环境保护，

它才可能名副其实地发挥保护环境的本质职能。
地方环保部门不是稻草人，更不能被“稻草人

化”。笔者所提出的“去稻草人化”是通过一定的制

度创新和制度安排，使地方环保部门能够真正执行

“一票否决”权，真正发挥环境保护的本职职能。当

然，“去稻草人化”机制建设涉及诸多层面的内容。
本文提供的是一种思路和视角分析，具体的机制建

设还需要在环境保护的实践中不断进行完善。
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