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地市级环境监测站历史转型期管理体制与职能定位探讨
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摘 要:通过对 30多家地市级环保局  三定!方案调查研究,分析并列举了环境保护历史转型期地市级环保局分管监

测工作机构模式,对环境监测管理体制、职能定位不同的设计、规划,提出了当前环境管理体制与环境监测管理中存在的各

类问题。围绕建设  先进的环境监测预警体系! 是环境监测历史转型的根本任务, 研究提出了单列型、合署型监测管理与

履职型、拓展性、创新性监测职能定位建设模式。
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Abstract: Based on investigating results of  not increasing staff but perfectly comp leting tasks on plan!
from more than 30 Env ironmentalProtection Bureaus at prefecture level c ity, the ways thatEnv ironmental Pro tec

tion Bureaus adm inistered Env ironmen talM onitoring S tations had been ana ly zed during the period o f h istorica l

transformat ion. The prob lem s in env ironmen tal management system and env ironmen tal monitoring m anagement

had been presented for d ifferen t design and p lanning of function loca lization according to env ironmenta lmon ito

ring management system. The key task at the period of h istorical transformat ion w as to establish  an advanced

early w arning mon itoring system !. Adm in istration for env ironmen tal mon ito ring should involve tw o d ifferent

form s: one form w as management by Env ironmentalM on itoring Station; the otherw as by Env ironm enta l Pro tec

tion Bureau w ith Env ironm enta lM on itoring Station. The mode o f env ironmenta lmon itor ing funct ion should turn

into fulfilling responsibility, development and innovat ion.
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2008年, 原国家环境保护总局升格为环保部,

作为政府组成部门,担负起宏观调控、综合协调、执

法监督和公共服务的重要责任,标志着环境保护已

全面走上了经济社会发展的主战场、主干线和大舞

台。在环保工作迎来深刻的历史转变时期, 与之相

适应,要求监测部门在支撑环境管理的监测实践中

加速转型步伐,为管理和决策提供强有力的基础支

持和技术服务。

环境监测历史转型, 就是按照政事分开的原

则, 做好监测行政管理与技术支撑的分离, 使各级

环保部门成为  管理的龙头 !, 各级监测站成为  技

术的龙头 !,努力推动监测工作的定位转型 [ 1- 3]
。

1 地市级环境保护管理体制与环境监测管理模式

根据 #环境监测管理条例 ∃ ( 2009年征求意见

∀1∀

第 22卷 第 6期 环境监测管理与技术 2010年 12月



稿 ), 目前,全国环保工作实行  政府负总责, 环保

部门统一监督管理, 各部门分工负责 !的管理体
制。环境监测是国民经济和社会发展的基础性公

益性事业,是各级政府履行环境监督职能, 开展环

境管理工作的重要组成部分 。地市级环境监测转

型探索需要在同级环保管理体制改革的大框架下

科学设计,并与地级市行政层级特点和地域尺度规

模相适应。

1. 1 环境管理职能中有关监测职能描述的类型

通过对不同省份 30多家地市级环境保护局最

新  三定!方案的研究, 方案中有关监测职能描述

可以用  大同小异、异中有新!概括, 分为以下几种

类型。

( 1)普遍型。普遍的描述是  负责全市环境监

测, 组织实施环境质量监测和污染源监督性监测;

组织对环境质量状况进行调查评估;组织和管理全

市环境监测网和环境信息网 !。如辽阳市、佛山

市、梅州市、六盘水市、萍乡市、清远市。

( 2)拓展型。在普遍描述的基础上, 顺应环境

保护历史转变,增加  贯彻落实国家、省、市环境监
测制度和规范,开展突发性环境污染事件应急监测

和预测预警!等内容。如西安市、常州市、盐城市、

咸阳市、无锡市、镇江市、登封市、长春市。

( 3)管理型。在武汉和黄石  两型 !社会建设

圈, 增加  归口管理全市环境统计和环境信息工

作!的描述; 内设机构职责中明确  统筹协调其他

部门开展环境监测工作 !的权职, 将全市环境监测

工作的统一监督管理以  三定 !方式予以明确, 这

在地市级环保局非常罕见。

从地市级环保部门的  三定 !方案中不难看
出, 多数地级市对环境监测统一管理的表述不明

确, 对其重要性认识不足, 没有将其提升到应有的

高度,这在监测管理机构设置上的体现更为明显。

1. 2 地市级环保局归口管理环境监测工作的机构

设置情况

新一轮机构改革,环境保护部新设立了环境监

测司,旨在进一步理顺环境监测管理, 整合环境监

测资源,构建环境监测统一监督管理的基本格局,

使原本被  疏忽 !和  割裂 !的监测管理得到  重

视!和  统一!。从国家层面上, 它是推动环境监测

历史转型,实施环境监测管理与环境监测技术政事

分离的必要措施,有利于环境监测技术标准和环境

信息的统一。根据上下对口设置原则, 省级环保部

门绝大多数设置了环境监测处, 但地市级环境保护

局监测管理机构设置却呈现出多样性,大致可分为

如下类型。

( 1)单列型。较为独立地设置监测处,行使监

测管理的职能。如大连。

( 2)联合型。设置监测与信息、科技等职能联

合办公的处室,或在污染防治处、总量控制处、规划

财务处等处室增挂环境监测处牌子,或将监测管理

放置在综合处, 监测管理职能集中程度不一。目

前,地市级环保局扎口管理环境监测工作的形式以

此居多。如南京、无锡、镇江、常州、西安、武汉、黄

石、长春、六盘水、咸阳、登封等市。

( 3)分散型。无扎口管理环境监测工作的单

一科室, 指导、组织和管理环境监测的职能分散在

多个科室。如梅州。

( 4)合署型。一种是监测管理机构与监测站

合署办公;二是将环境监测管理及相关工作委托给

地市级监测站,由专门负责环境监测工作的分管领

导负责。如沈阳、盐城。

目前,极少数地级市环保部门独立设置监测

处,且并未真正履行监测管理职能, 监测管理  政

出多门!现象仍然比较严重,一定程度上阻碍和削

弱了环境监测统一监管职能发挥, 同时,现有的环

境管理的体制也是其制约的重要因素。

1. 3 地方环境保护行政主管部门的管理模式

关于环境保护管理体制机制改革的呼声由来

已久,地市级环境保护部门的管理体制机制在一定

区域和部分城市有所创新。目前,地市级环境保护

工作的管理模式可分为以下几种类型。

( 1)双重型。绝大多数地级市环境保护工作

沿袭了  地方政府负总责、环境保护部门统一监督

管理 !的双重管理模式, 地市级环保部门对辖市

区、县环保部门进行业务指导。

( 2)小垂直。各地级市本级开发区环保机构

作为地市级环保局的派出机构。

( 3)中垂直。设区的地级市所辖区环保部门

作为市级环保局的派出机构,如沈阳市、青岛市。

( 4)大垂直。地级市所辖区、县环保部门全部

作为地市级环保局的派出机构,区、县环保部门的

人权、财权上收到市一级,但区、县环境监察或环境

监测并未完全或同时垂直, 其实这并非完全意义上

的垂直管理。如, 陕西省,长春市等。

环境管理以行政区域为单位的体制模式,逐渐
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演化成行政区域环境保护的  闭关锁国 !格局, 即

对外封闭性,不仅造成区域流域环境管理联动难以

有效实施, 同时, 也形成了地级市与辖区县间的

 藩镇割据 !形态,即内部封闭性; 表现在环保系统

内则为部门间的隔离性和上下级间的断裂性。

2 地市级环境保护管理体制与环境监测管理存在

的问题

2. 1 当前环境保护管理体制存在的问题

目前,  条线管理、部门分工负责!环境保护管

理模式首先造成了  块块不联 ! [ 4]
, 各级政府环境

保护职能一般分散在发改、环保、林业、水利、交通、

国土等多个部门, 各部门分工不明确、职权交叉的

现象普遍存在。  九龙治水 !、各行其政,缺少有效

的协调沟通机制, 环保  统一监督管理 !在一些时

候就成了一句空谈。  条条管不了块块 !  块块间
联系松散 !现象较为严重,难以形成真正的大环保

格局,无法形成强大的环保合力和推动力。其次是

条线不畅
[ 4]

, 上级环保部门对下级环保部门的业

务指导缺乏行政约束力。当这种指导和地方规定、

要求不一致时,下级环保部门会优先执行地方同级

政府的规定,统筹基层环境保护工作尚存在行政壁

垒和阻碍。

2. 2 基层环境监测存在的问题

虽然环境保护事业迎来了最好的发展机遇期,

但是在现行的环境保护管理体制和环境监测管理

模式下,环境监测形势不容乐观。

2. 2. 1 环境监测的权威性受到挑战

环境监测应通过科学真实的监测数据和综合

评价,为环境管理科学决策提供支撑。但现实情况

是: 基层环境保护部门 (环境监测机构 )经常要面

对地方政府为满足各类创建和考核对环境监测数

据的额外要求,而监测数据  数出多门!,环保部门

与水利、气象等部门的监测数据常有  打架 !和不
一致的现象,监测数据的权威性受到置疑

[ 4]
。

2. 2. 2 对环境监测重视不够

 重管理、轻技术 !是基层环保部门的普遍现
象, 这严重制约了环境监测技术的发展。

( 1)环境管理与环境监测交流的双向不平衡

性。  环境监测服务环境管理, 环境管理依靠环境

监测 !。实现环境管理由  粗放型 !到  精准型 !的
转变要求管理和决策必须建立在科学的监测数据

和评价基础上,需要确立起监测数据的法定性和权

威性。而目前,  管理与监测两张皮 !, 没有把监测

作为管理不可或缺的重要内容来抓, 甚至存在  说
起来重要,干起来不要;事故应急时要,日常管理中

不要!的错误思想 [ 1]
。在强调环境监测服务环境

管理的同时, 没有充分发挥监测对环境管理的引领

作用。

( 2)基层普遍存在  重执法、轻监测 !现象。

环境执法过程中的监测工作计划性不足, 存在  临

时性任务经常布置, 经常性任务临时布置 !; 在一
些风暴式、持续性和临时性的执法活动中, 环境监

测常常成为环境监察的跟班、随从, 甚至存在  没

有监测不采样,只要采样不要数据, 出了数据不利

用 !的现象; 同样, 监测与环保系统内部其他部门

间的类似情况也同样存在,  同类任务多头下达,

多头任务同时下达 !, 使环境监测疲于奔命和应

付,牵扯和浪费了大量的监测资源。因此,周生贤

部长在监测工作定位阐述中提到,理顺环保系统内

部各个部门的关系,监测工作应由环境监测部门归

口管理, 改变多头指导的局面
[ 1]
。因而,急需建立

监管、监察、监测  三监 !联动的科学有序的工作
机制。

2. 2. 3 基层环境监测网络管理不顺畅

突出表现为对三级站和社会监测机构的管理

不够重视。

( 1)对区县监测站的管理不到位。大多数地

市级环保部门在现有体制下,缺乏对监测站实施有

效监管的能力。对区县监测站的管理主要依靠地

市级监测站, 囿于权职所限, 业务指导往往流于形

式,监管难以动真碰硬。动真也难以达效,监督管

理一团和气,上下级站联系松散, 各行其是。有些

区县监测站不仅把地市级监测站视为分包方,更视

作利益竞争对手, 经常发生  降低收费标准监测、

只收钱不监测、收了钱乱监测 !的现象, 扰乱了环

境监测市场的正常秩序, 环境监测数据的科学性、

准确性、公正性难以保证。而作为  技术中心、数

据中心!的地市级监测站在改变这种现状上难有

作为。

( 2)对社会监测机构的管理不到位。目前, 监

测市场秩序较为混乱, 对社会检测机构的资质管理

不到位, 无序竞争、不良竞争现象严重,环境检测质

量难以保证。当前对各地环境监测管理部门来说,

规范社会监测机构管理应提到工作议程上来。

2009年,北京市出台了 #北京市社会化环境监测机
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构能力认定管理办法 (试行 ) ∃, 明确要求对社会化

环境监测机构开展能力认定,市级直属环境监测机

构承担对社会化环境监测机构申请能力认定的技

术审核。

3 历史转型发展中的地市级环境监测管理和职能

定位

3. 1 强化环境监测管理, 为转型发展提供良好的

外部环境

环境监测管理的模式多种多样,要理顺并强化

环境监测管理就必须明确界定其行政管理、技术管

理和技术支持职责。行政管理职能的核心为拟订

环境监测的政策、规划、行政法规、部门规章、制度、

标准并组织实施。鉴于地市级环保部门监测管理

的机构设置情况、职能集中程度、人员构成情况、环

保现状特点等因素, 其监测管理模式设置应本着

 结合现状、因地制宜、便于实施、利于管理 !的原

则, 不能搞一刀切。有以下模式可以借鉴。

( 1)单列型。设置人员数量、专业构成、职能

与全市环境监测行政管理的地域半径、业务数量和

效能目标相匹配的环境监测处,行使环境监测统一

监督管理职能,理顺与环保系统其他职能部门、环

境监测系统上下级、社会监测机构等的关系, 为环

境监测站营造良好的发展环境,使监测站能够  聚

精会神抓业务、一心一意钻技术!,从而实现  技术

立站、科学监测 !的转型 [ 5 - 8 ]
。

( 2)合署型 (委托型 )。一般地市级环保部门

由于人员数量不足、监管半径较大、权能与管理职

责不称,难以独立有效地行使环境监测管理职能,

监测管理可能会停留在监测年度计划的下达与考

评, 督查监测能力建设进展等浅层层面。因此, 建

议可以将监测管理职能进一步集中,建立与环境监

测站合署办公的监测管理机构,或者直接将监测管

理职能委托给环境监测站, 充分依托监测站的人

才、技术、队伍优势。

合署型 (委托型 )监测管理模式的采用与监测

站的历史转型并不矛盾,地市级环保部门监测管理

与国家、省级监测站在承担的监测科研攻关、宏观

管理协调、规划发展等方面的职能有较大区别, 采

用的模式可以更加灵活。采用合署的模式: 一方面

能更充分发挥监测行政管理的作用,进一步密切环

境管理和监测的联系, 形成合力,提升监测机构解

决基层环境管理具体问题的能力水平; 另一方面也

有利于规范监测市场管理, 进一步做强地市级环境

监测站。监测管理部门可以在监测技术管理、质量

考评、监测资质准入等方面发挥监测站的技术优

势,同时也可更加有效地整合全市监测资源, 形成

监测机构互相补充、错位发展的良性竞争局面, 进

一步牢固树立地市级监测站的  技术中心、数据中

心、信息中心 !的地位。这种模式和单列型管理模

式的差别主要反映在对地市级监测站自身的监管

方面,但实际上不管哪种模式, 要有效实现对地市

级监测站的监管都不是本级监测管理部门能做

到的。

另外,在地市级监测管理体制方面, 主张将区

级监测站作为地市级监测站的派出机构,实行监测

系统的部分垂直管理, 这样有利于在全市范围内统

筹监测能力建设, 避免重复浪费, 防止  上下一般

粗 !,提高资源利用率,形成监测合力
[ 4]
; 实现市区

站监测的合理分工和区站的准确定位;进一步规范

监测秩序, 提高监测数据的科学性、规范性和准

确性。

3. 2 地市级监测站历史转型时期的职能定位

建设  先进的环境监测预警体系!是环境监测

历史转型的根本任务, 要求坚持  监测科研为先

导、监测业务为主导、监测技术为支撑!的方针, 需

要对各级、各类环境监测站科学准确地职能定

位
[ 4 ]
。考虑到不同地区社会经济发展和环保现状

趋势的实际情况, 其职能定位不能搞统一要求, 也

难以整齐划一,应本着  因地制宜、整体设计、分层
定位、逐步推进 !的原则, 以履职型、拓展型、创新

型作为转型不同阶段的定位目标, 循序发展, 稳步

提升监测的技术支撑、技术监管和技术服务能力。

( 1)履职型。对于监测能力建设较为薄弱、人

才储备相对不足、环境监测现代化水平较低的地市

级监测站,首先要以努力实现  三个说得清 !为目

标,要不断夯实基础和提升能力建设,优先保证环

境质量监测和污染源监督监测、应急监测等工作的

开展,结合地方产业结构和污染源类型特点, 强化

地方特色监测能力建设, 满足环境管理的基本

需求。

( 2)拓展型。大多数地市级环境监测站已具

备较强的监测能力,在充分开展环境质量监测和污

染源监测的基础上,其职能要有进一步拓展。一是

拓展监测业务。要努力提高监测技术水平,适应监

测要素、项目扩展的需要; 二是拓展服务管理领域
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的监测。在减排、科考、绿色 GDP和低碳经济核算

等领域积极开展研究和技术服务; 三是拓展委托性

监测,进一步增强服务企业和民生的能力; 四是拓

展监测管理职能, 通过管理职能拓展, 保证和提升

监测信息的真实性、准确性和科学性, 加强环境监

测信息的统一管理和发布,增强对辖区县的技术指

导、管理和监督能力, 规范社会和行业检测机构行

为, 维护监测市场的稳定有序。

( 3)创新型。充分发挥环境监测对管理的引

领作用,就必须大力加强环境监测技术创新能力,

打造科研创新型监测站,实现高端职能定位。在监

测现代化水平较高、人才资源比较丰富、资金保障

较为完善、监测业务量较多的发达地区, 要将加强

环境监测技术创新纳入工作计划和规划,以技术创

新项目作为技术提升和人才培养的孵化器和推进

器, 形成监测业务和科研创新互相促进的局面, 使

环境监测适当超前于环境管理,增强环保工作的预

见性,准确预测预判潜在环境风险,敏锐识别环境

热点,科学破解环境难点,开展前瞻性、应用型环境

监测关键技术研究, 引进、转化和开发新的环保技

术, 充分发挥技术先导和技术支撑能力, 显著增强

破解地方性和区域性环境问题的能力。

3. 3 监测转型需要理顺的几个外部机制问题

( 1)理顺环境质量监督和考核机制。应该改

变目前各类环保监督考核地方环境质量自己测、考

自己的局面,地方监测数据与上一级监测监督数据

以不同权重纳入考核, 尝试开展监测监督系数制

度, 建立基于环境现状、科学务实的创建考核指标

体系,减少地方行政干预冲动, 从制度上和技术上

规避行政干预监测数据的可能性, 提高环境保护工

作的针对性和科学化。

( 2)建立科学的污染源监管评价体系。一是

深化  三同时 !竣工验收监测, 推行竣工验收的静

态管理与动态管理相结合
[ 9]
, 从源头上提高环境

管理水平,防范环境风险; 二是深化总量监测技术

体系,正确处理污染源在线监测和手工监测的关

系; 三是探索建立污染源  单一要素 !监测与  环境
质量变化 !相结合的监督考评制度。

( 3)建立环境监测综合保障机制。拓宽监测

专业高层次人才的引进渠道,科学设计选人用人制

度, 健全和完善监测系统激励机制;建立地方政府

资金保障和上级部门专项能力建设及资金支持相

结合的保障体系,不断夯实监测基础建设和提升监

测现代化水平;建立有效的监测技术上下级指导和

考核制度,帮助基层监测站逐步增强技术能力和提

高科研水平。

( 4)建立规范的自动监测第三方运行管理市

场。自动监测技术是未来环境监测技术发展的重

要方向, 第三方运行管理为各地自动监测技术的快

速发展解除了后顾之忧, 在其推动下,环境监测机

构的职能和运行机制都将发生重大转变。但是目

前这一市场的管理还不够完善, 运行资质的行政许

可和考核评估制度没有有效建立,尚未建立严格的

准入和退出机制, 目前运行管理单位之间的恶性竞

争成为普遍现象。相信随着管理的深化,市场将日

趋规范, 第三方运行管理模式将会越来越普遍, 这

必将进一步加快环境监测机构的历史性转型。

4 结语

环境监测历史转型是环境监测系统面临的一

次重要机遇和挑战,作为担负着主要环境监测任务

的地市级监测站, 转型发展任重道远,转型的探索

也需要高瞻远瞩; 通过历史转型, 强化环境监测统

一监督管理, 实现环境监测资源优化整合, 突出监

测技术攻关, 不断提升环境监测系统整体凝聚力和

战斗力, 显著增强服务环境管理能力,构建一个和

谐有序的环境监测市场, 将是为之不懈奋斗的

目标。
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