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府在环境污染治理成本和收益分配上很难达到均衡，从而

导致地区政府环境规制的#边界失效$)
我国江浙两省边界的水污染纠纷已长达十余年，尽管

中央与地方各级政府都作过不少努力，出台了一系列相关

的政策，但是污染事件还时有发生)2007 年，一场由#太湖

蓝藻$引发的#无锡饮水危机$事件，再次向人们敲响了环境

保护的警钟)事实上，太湖水的污染问题已经存在十几年

了，太湖流经三省一市（苏"浙"沪"皖），所以蓝藻危机并不

是无锡一地所造成的后果，而是太湖四周和太湖流域方方

面面都有责任)另一个典型的案例就是淮河污染治理，十多

年来成绩乏善可陈)由于目前流域环境管理地方政府间的

行政分割，太湖"淮河流域的各地方政府#必然寻求地方区

域边界内的利益最大化，或地方行政区域边界内的治理成

本最小化)一方面要防止区域内利益*外溢(，另一方面要企

图由其他主体承担本区域发展成本$［12］)多年以来跨界的

环境污染得不到有效的解决，已经成为中国环境治理上一

个反复发作的顽症)现行分割的行政体制使地方政府在跨

界水污染治理过程当中出现了#集体行动的困境$，从而导

致中国环境#跨界污染$得不到有效解决)
3. 环境管理部门间的#碎片化$
碎片化是#在城市地区，由于政府职权的划分和政府管

辖权限与边界的增殖而产生的复杂状况$（Dagger，1981）)
奥斯特罗姆从地方公共经济组织的角度，提出碎片化#可以

定义为某一特定服务安排者的集体消费单位的数量$（奥斯

特罗姆，2004：131）)碎片化的具体内容是指#地方政府不仅

在数量特征上表现为大量的碎片，而且这些政府在地域和

功能上彼此交叉重叠$（Harrigan and Vogel，2000：11），#在

公共计划中缺乏协同$（Dye，1994：368）)
众所周知，生态环境系统是一个有机联系的整体，如果

在管理体制上将其人为地分割为土地"农牧"林业"海洋"矿

产"水利等诸多产业部门和行政区划，这些行政部门和行政

区划的第一职能并不是保护生态环境资源，而是通过开放

利用自然资源创造经济效益，这必然增加环保主管部门与

相关产业部门"行政部门的权力冲突，造成体制上的混乱，

从而导致环境管理部门间#碎片化$)
Lieberthal"Oksenberg"Lampton 等西方学者认为在中国

政治体制的最高层之下的权力是碎片化的［13］（P49）)在中国，

环境保护的权力被各部门分割，大量与环保有关的职能分

散在环保部之外的十余个部委：财政部负责政府环保投入，

外交部负责国际环保条约谈判，发改委管可持续发展，气象

局管沙尘暴的公布，林业局管森林保护和治沙，建设部管城

市污水，海洋局管海洋污染，水利部管江河，农业部管面源

污染，国土资源部管土壤)现实中，一般认为与环境保护有

关的事务应由环保部门负主责



加强中央财政对地方环境保护的支持力度，提高环保投入

占 GDP 的比例和环保投入占中央财政预算的比例；要建立

规范的环境保护财政转移支付制度，平衡地区间环境成本

和收益的分配格局，支持经济不发达但生态功能重要地区

的环境保护工作)除了依赖中央政府之外，地方政府要培育

和建设环保市场，鼓励环保投入多元化，调动更多的资金进

入环保领域)同时，地方政府应转变经济增长方式"调整产

业结构，积极发展低污染和无污染的经济产业，减少地方政

府财政收入对污染型产业的依赖，特别是对少数几个污染

大户型企业的依赖)
近十多年来，环保的基本责任已落到了地方官员的身

上)也就是说，中国的环保政策的实施情况要想有显著的提

高，主要还是要从地方官员做起)展望未来，中国环境最好

的地区应该是那些地方领导关心"有充足的财政资源并且

与国际社会有着紧密联系的地方)［16］中央政府与地方政府

之间，尽管不一定要引入平等协商的机制，但需要灌注协商

合作的精神)如果能将法律责任手段和诱导激励手段相结

合，软硬兼施，地方政府保护环境和严格执行环境法
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Intergovernmental Non- cooperation and Governance in Construction
of#Two- oriented Society$
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Abstract：Strengthening inter-government cooperation is the trend of public administration reform. The construction of

# two-oriented society$ is a complicated systematic project， its success depends on the intergovernmental cooperatic gover-
nance. At present，there are some intergovernmental non-cooperation during construction of #two-oriented society$，such as
the non-cooperatic game between central government and local government；administrative division of cross-regional environ-
mental governance；#debris$of environment management departments. To resolve the problem of intergovernmental non-co-
operation during the next construction of#two-oriented society$，firstly，we should increase the local governments(power
of environment protection and strengthen their incentive and restraint mechanisms of environment protection；secondly，we
should set up the ideas of regional public management and improve the mechanism of regional environmental cooperation
governance；finally，we should clearly define the departments(authority and establish inter-ministerial coordination mecha-
nism.
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管部门的法律地位"职责权限并不明确，统管部门统一监督

管理职权难以实现)基于此，应该首先明确统管部门与分管

部门之间的职责划分，在职责明晰的基础上建立部际协调
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