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摘 � 要: 从环保执法体制,环保执法法律,环保执法能力等方面简述了环保执法难的原因。指出应理顺环保执法体制,

营造良好的执法制度环境。从环保执法的源头入手,完善环保立法。提高执法人员素质, 加强执法技术装备, 提高环保执

法能力。突破现有的环保执法模式,按照可持续发展的现实需要, 构建起政府控制与多种形式相结合的开放式的有效环保

执法体制, 从根本上改变基层环保执法难的现状。
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Abstract: The d ifficu lty in env ironmental law enforcem entw as described from system, law enforcem ent and

pro ficiency. It shou ld straighten out environmenta l law enforcem ent system and create a harmon ious enforcement

env ironm en.t From source o f the law imp lementat ion, it w as necessary to build up the complete system of env i�
ronmen tal law in order to improve i.t Env ironmen tal enforcement capabilities enhanced by improving the quality

of the law �enforcement staff and increasing techn ica l equipm en.t A ccording to practical needs o f sustainab le de�
ve lopmen,t government shou ld break through ex isting env ironm ental law enforcement mode to establish various

forms of open system con tro lled by Env ironmen tal Protection Bureau. The difficult situation o f env ironmental law

enforcement would fundamentally be changed.
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� � 随着工业化和城市化的高速发展, 城市规模

的扩大和人口大量的聚集,工业排污和生活污水及

垃圾排放量的迅速增加,环境状况也随之恶化。环

境作为人的生活和人的活动的一部分
[ 1]
如果继续

恶化, 人们将陷于一无所有的境地
[ 2]

, 环境问题成

为影响和制约社会经济可持续发展
[ 3 ]
的瓶颈。造

成环境污染的因素是多方面的,但环保执法不到位

是一个重要的因素。在一定意义上法的执行更为

关键, 根据�孟子 �离娄上 �, �徒法不足以自行 �;

�法律的生命在于它的实行。�[ 4]
另一方面, 根据

�列宁全集 �, �如果没有一个能够迫使人们遵守法
规的机关, 权利也就等于零 �。法律需要具体的执

法机关去执行才能得以实施, 只有将环保法规中抽

象的权利义务变成环境法主体具体权利义务的贯
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彻实施法律的环保执法活动
[ 5]
, 才能将环保法律

制度保护环境的固有功能外化作用于现实并满足

其保护环境的目的性要求。而在市场机制里, 作为

公共物品的环境以其公产属性具有的公共风

险
[ 6]

,使得代表政府职能的环保执法更为重要和

突显。而且根据桓宽的 �盐铁论�, �世不患无法,

患无必行之法�。有了法律却得不到很好的执行,

结果是再多的法律也等于没有法律, 人们就会不信

任甚至于蔑视法律,使法律丧失应有的权威性。

环保执法难成为环保部门普遍面监的问题,各

项环保法律制度设计并没有实现预期的制度目标,

几乎每一部环境法律法规都未得到真正的实

施
[ 7]

, 基层的环保执法现状尤其令人担忧。现从

环保执法现状的实际情况出发,以环境保护和法治

的关系为维度,从环保执法相关的各个层面和角度

对环保执法难的内外因进行解剖,提出解决问题的

路径。以期引起法学界和实务部门对环保执法问

题的关注。

1� 环保执法难的成因
环保执法难是诸多因素群共同作用的结果,需

要从环保法规实施过程中的内在机理从阻碍环保

法规实施的问题根源来分析。

1. 1� 环保执法体制层面的障碍

对于环境管理权的分配, 在纵向隶属体制方

面,我国环境保护法规定的是以地方政府为主的管

理体制,环保部门实行双重领导, 地方环保局归当

地政府领导,地方政府对本地区的环保工作进行统

筹与管理, 这其中就包括对本地区环保执法部门

的工作进行指导和调控
[ 8]
。鉴于地方政府的经济

发展具有一定的功利性,地方政府不可避免地以自

身利益最大化为目的选择策略。在有限的任期内

和有限的地方财政中,环境保护往往成为经济发展

的牺牲品。当经济利益与环境保护发生冲突时,

地方政府必然会对环保执法进行种种干预。而且

地方企业作为地方财政收入的主要来源, 当出现企

业发生污染环境的现象时,地方政府出于利益考虑

会对污染企业进行保护。

环保执法主体归地方政府领导的管理体制使

得环保执法不可避免地受到地方政府的干预, 因而

现有的环保管理体制就成为环保执法的最大障碍。

人事权和财权等均隶属于地方政府边缘化了的环

保执法部门, 从自身生存需要考虑, 往往屈从于地

方政府的压力, 环保执法流于形式并被弱化, 事实

上使得环保部门形同虚设。特别是越到基层,干预

程度越严重,环保执法就越困难。

在横向平行体制方面,我国环境保护法实行的

是环保部门统管与多部门分管相结合的执法体制。

有权行使环境管理权的机构众多, 从而在同一客体

上同时存在着多个执法主体。这种多元的执法体

制使得执法主体林立
[ 9]

, 造成执法混乱。在这种

多头执法的机制下, 导致部门之间经常是于己有利

时则争着管,形成执法密集地带, 于己无利时则互

相推诿, 出现执法真空地带, 削弱了环保执法的

实效。

1. 2� 环保执法法律层面的障碍

( 1)环保法律法规立法缺陷。在 �宜粗不宜

细�的立法技术导向下,导致环保立法多原则性和

倡导性条款,少具体可操作的条款, 使立法目的和

法规的固有功能难以外化和实现; 环保立法体系不

协调,环保法律法规存在效力层次上的冲突和混

乱。如太湖流域在处罚企业环境违法时,就存在太

湖条例和水污染防治法相互冲突的法律适用困惑。

此外,随着经济社会发展带来的大量新情况、新问

题,环保立法明显滞后,法律空白和法律漏洞较多,

只注重经验性而忽视先导行的环保立法不能适应

市场经济的环境管理需求,造成环保执法难以执行

的尴尬局面。所以, 虽然我国环保立法一直行驶在

快车道上, 但环保立法缺陷的大量存在, 使环保法

律制度仅仅停留在理性的层面上, 难以贯彻实施。

( 2)环保执法缺失行政强制权。现行环保法

规未赋予环保执法部门即时强制和直接强制权。

当污染企业不履行环保部门的处罚决定时,环保部

门便无可奈何。如某环保局根据太湖条例封堵了

污染企业排污口, 竟被企业拆除并让警察干预,不

仅环保执法人员被视为丢人执法, 而且环保部门在

社会上也丧失了权威性。现行环保法律法规虽然

规定了环保部门有申请法院强制执行的 �间接强

制执行权 �, 但问题是相关程序执行时间过长, 迟

来的 �正义 �非正义, 久拖之后的执行早已失去了

执行的意义。而且过长的执行程序实际上也为污

染企业拖延时间提供了便利, 等到执行时, 违法企

业早已人去楼空也不乏实例。强制执行权不完整

的的环保执法部门也自认为位卑权弱,感叹 �工商
靠执照,税务靠发票,环保只能靠大喊大叫�。

( 3)违法成本低, 守法成本高,激励机制欠缺。
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现行的环保法律制度,对环境违法行为的罚款额度

定得过低, 许多处罚都是象征性的, 污染者的违法

成本远远低于预期利润和违法收益。企业作为市

场经济下的 �经济人 �, 以追求利润最大化为企业

的经营目标。基于环境问题公共性所产生的 �公
有物悲剧�定理 [ 10]

, 使得企业在决定生产经营活动

时,往往只从自己的利益最大化出发, 将利用环境

造成的损害后果转嫁给社会。当某人从事违法行

为的预期效用超过将时间及另外的资源用于从事

其他活动所带来的效用时,此人便会从事违法
[ 11]
。

而违法成本低的法律环境,无异于变相鼓励环境违

法行为。违法的低预期成本值,在一定程度上助长

了不法行为者的污染行为。违法成本低的同时是

激励机制的欠缺并由此造成守法成本高。由于环

保法律制度没有为环境守法行为提供激励机制,高

守法成本导致守法企业在市场上的竞争中利益受

损, 在低违法成本的诱惑下, 往往促使守法企业动

摇对环保的选择而采取损害环境的行为。

1. 3� 环保执法能力层面的障碍

环保执法部门由于经费得不到保障, 自身能力

的建设普遍受到影响。从环保执法人员的素质方

面来看,环保执法的高素质和高度专业化要求与现

有环保执法人员的素质偏低和非专业化现实之间

的矛盾很突出,尤其在基层环保部门。许多基层环

保执法人员大多还沿用经验式的执法方法, 环保

执法尚未步入应然的法治轨道。从环保部门的执

法装备来看,多数基层环保部门执法装备配置不完

善。环保执法人员和执法装备的现状,与量多面广

日益繁重和复杂的环保执法任务不相适应,难以确

保环保法规的有效实施。

2� 提高环保执法效能的对策

2. 1� 理顺环保执法体制, 营造良好的执法制度

环境

科学合理的制度设计可以将执法主体的生存

诉求与职责功能发挥融合在一起。科学的执法体

制是环保执法得以顺利进行的关键。从实体法和

程序法上重构以环保部门为主体的执法体制, 使环

保执法部门真正成为一个能够独立统一行使环境

保护职能的部门,才能从根本上解决基层环保执法

难的问题。

( 1)完善环保执法机构设置, 实行自上而下的

垂直管理体制。改变现有的环保执法部门双重领

导为环保部门自上而下的垂直管理体制,环保部门

的人、财、物由上级环保部门任命和拨付,确保环保

执法部门的独立性, 杜绝地方保护主义对环保执法

的干预。

( 2)理顺环境管理权,构建执法权集中统一的

环保执法体系。改革现行环保执法条块分割、多头

执法的体制,将分散于各职能部门的环保执法权集

中划归环保执法部门统一行使, 同时实行责权统

一,结束现行环保执法权责不清的混乱局面。

2. 2� 从环保执法的源头入手, 完善环保立法

立法是执法的基础, 必须提高立法质量,为环

保执法提供强有力的法律依据。

( 1)完善环保立法的可操作性。法律内容具

有可操作性,是法律由应然向实然转变, 将法的内

在抽象功能转化为外在现实具体作用的必要条件。

因此要修正现行环保法律过于笼统之弊,最大可能

地使环保法规具体化,增强其可操作性。尤其要按

照法律规范的基本要素, 在环保法规的义务性条款

中设置相应的不可或缺的法律责任和处罚条款,使

环保法律更具权威性。

( 2)完善环保立法的协调性。法规不一致和

相互冲突, 会危害法治的统一从而动摇整个法治大

厦。针对环保法规涉及领域广、内容复杂、技术性

强容易形成法规之间的不协调现象,要在立法上消

除相互冲突和矛盾, 从根本上改变环保立法的不协

调性。

( 3)以 �其他规范性文件 �弥补环保立法的滞
后性。由环境危害对人类生存影响的极大危险性

和解决环境问题必须预防在先的原则决定的科学

不确定性
[ 12 ]

,使环境法具有易滞后于社会经济发

展的脚步的问题。但作为 �法 �,一旦制定出来,就

需要保持一定的稳定性, 不能被频繁地修改。针对

这一矛盾, 对于不断出现的新的环保法律问题,可

以采用制定 �其他规范性文件 � (如 �决定 � �决议 �
等等 )的方式予以解决。该方式因其内容的灵活

性和制定程序的简便性有助于环保法规适应社会

经济不断发展变化的需要。

( 4)赋予环保执法部门强制执行权。法律的

实现虽然不必都是强制的,但是没有强制作后盾,

法律的实现也是难以想象的
[ 13 ]
。如果法缺少了强

制力, 就如 �一把不燃烧的火, 一缕不发亮的

光� [ 14] , 环保执法只有以强制为后盾, 环保法规的

功能才能得以实现, 环保立法应当赋予环保执法部
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门查封、扣押、冻结、没收、责令停产、强制执行处罚

决定等必要的即时强制和直接强制执行权,甚至可

以设立环保警察,以强化执法力度。

( 5)在加大环保违法成本的同时, 引入激励机

制,为环境主体的主动守法提供动力, 任何法律上

的冲突和纠纷的背后涉及的都是权利及蕴藏于权

利背后的利益分配
[ 15]
。 �由于犯罪对他的预期收

益超过其预期的成本, 所以某人才实施犯罪 � [ 16]。

因此, 应通过提高对污染者的处罚力度, 加大污染

者的违法成本, 使污染者感到环境违法无利可图,

从而迫使其守法。 �违法重罚 �原则在环保立法中

应当作为理性选择。

�激励 �, 作为人类活动的一种内心状态 [ 17]
,

能为积极的行为提供动力。故在加大环保违法成

本的同时应当确立激励机制, 通过利益诱导机制,

弥补环境主体因守法产生的利益损失,促使环境主

体主动采取利于环境保护的守法行为。激励机制

所需的资金,主要应当来源于对违法者的处罚。因

为,根据损害环境者付费的基本原则, 环境污染者

应当支付由其活动所形成的环境损害费用或者其

造成的环境污染与破坏治理费用
[ 18]
。运用这种倒

逼机制,既可以解决激励机制所需要的经费问题,

又能解决违法成本低、守法成本高的倒置现象, 增

强守法者的市场竞争力, 间接保护守法者激励机

制还应面对社会大众。污染环境会损害每一个社

会成员的利益, 事关社会公众的生存利益,公众参

与环境保护有着维护自身权益的需要和天然的积

极性。基于公共信托理论
[ 19]

, 设立环境举报奖励

制度, 利用利益驱动机制,引导公众最大限度的参

与到环保执法体制中。既可弥补环保部门执法能

力的不足,又能降低执法成本。

2. 3� 提高执法人员素质,加强执法技术装备,提高

环保执法能力

执法水平的高低直接取决于执法者的素质。

应设立环保执法人员全国专业资格考试制度, 取得

执业资格后,方能持证上岗, 以确保环保执法人员

的专业化和高素质。配备必要的执法技术设备,实

现执法方式的科学化和现代化,以达到最佳的执法

效能。

我国现行的环保执法体制存在着种种不足,严

重影响着环保法规的实施效果。因而完善现行的

环保执法制度, 是环境保护的必然需求。突破现有

的环保执法模式, 按照可持续发展的现实需要,构

建起政府控制与多种形式相结合的开放式的有效

环保执法体制, 从根本上改变基层环保执法难的现

状,是当务之急。
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