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浅析 城市环境综合整治定量考核 制度
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摘 要:分析了 城市环境综合整治定量考核 制度在指标设置、考核标准及实施过程中存在的问题, 指出其对 城市环

境综合整治定量考核 结果的公正性产生了影响。提出在 十二五 城考指标调整中应适当增加环境质量的比重,体现对不

同地区、不同级别的城市采取分级管理、分类指导原则, 并加强对环保工作的规范化和能力建设的考核, 进一步提高城市环

境管理水平的对策与建议。
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Abstract: The se lect ing index, assessment criter ia, unsolved problems abou t comprehensive improvement

o f urban env ironment quant itat ive assessmen t system had been analyzed. The fair resu lts of quan titative assess-

ment interrelated w ith the index and criteria. For further improv ing the urban environmenta lmanagemen,t the

measuremen t and suggest ion w ere made to increase the evaluat ing w eight o f env ironm enta l quality during 12th

five years econom ic constriction plann ing , to realize classifiedmanagem ent and instruction according to d ifferent

areas and d ifferen t cities, and to streng then exam ination o f env ironmental protect ion w ork standard izat ion and a-

b ility building.
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城市环境综合整治定量考核 (以下简称 城

考 )制度于 1989年实施,以量化的指标考核政府

在城市环境综合整治方面的工作。考核内容分为

两大部分
[ 1]
:一部分为城市环境综合整治, 另一部

分为定量考核,每年进行一次, 年度考核结果通过

报纸、网络等媒体向社会公布。目前考核城市数量

已由 1990年的 32座城市扩大到 2008年的 633座

城市
[ 2]
。

随着 城考 范围的逐年扩大, 城考 得到了

各省、市政府与公众、媒体的高度重视和广泛关注,

已成为推动城市环境保护工作的重要载体和手

段
[ 3- 4]
。 2009年 2月, 国家环保部张力军副部长

在全国污染防治工作会上提出 全国所有城市到

2010年都要纳入城市环境综合整治定量考核范

围 。20多年来, 城考 的考核方式、程序、指标

体系在逐步完善, 但仍存在一些问题, 影响了 城

考 作用的发挥。

1 存在问题

1. 1 强调考核的可比性,忽略了地区差异, 影响了

政府 城考 的积极性

中国地域广阔, 各地区自然条件不同, 城市类

型不同, 经济发展水平不平衡,城市基础设施建设、
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环境质量、环境管理水平、环境监测和监察能力差

别很大,采用一个标准考核, 强调了考核的可比性,

忽略了地区差异,不能完全客观地反映各城市环保

工作的力度,不利于促进城市综合整治工作。如北

方城市空气中颗粒物浓度本底较高,地表水没有生

态补水,即使企业排放的废水、废气达到国家规定

的污染物排放标准,仍然无法保证环境质量达到国

家相关标准,但这并不表明城市污染控制和综合整

治力度不大。另一方面,经济欠发达地区城市的监

测、监察能力较弱, 特别是中西部部分地级市及大

部分县级市不能按 城考 要求的监测项目和频次

开展环境质量和污染源监测工作, 要求地级市和县

级市按照统一的监测规范开展监测工作无法保证

数据有效性和准确性。

1. 2 综合整治指标与环境质量改善关系不密切

城考 的目的是以定量考核为手段, 通过城

市环境综合整治提高城市的环境质量。因此,考核

指标包括环境质量、污染防治、环境建设和环境管

理 4大部分
[ 5]
,既考核环境质量状况, 又考核城市

综合整治的力度。 城考 反映的是综合结果, 指

标设置及考核方法,考核结果和城市环境质量并未

形成对应的关系,主要原因有两个。

( 1)环境质量指标的权重占 44分 (满分 100

分 ), 其他三部分的权重共占 56分,综合整治工作

考核比例较大。随着城市污水处理厂、垃圾处理场

陆续建成,工业废水、废气达标排放率逐年提高, 很

多城市综合整治工作得分接近满分,但环境质量的

改善并未立即见效, 导致 城考 得分高的城市环

境质量不一定好;

( 2)环境质量考核还包括监测能力和工作规

范化程度的内容,与环境质量相关性不强。如空气

质量考核规定未上自动监测系统, 该项指标扣一半

分值;地表水 (包括饮用水源地 )监测项目不全、监

测频次不够等不符合考核监测要求的, 均按不达标

计, 一些环境质量较好但监测能力薄弱的城市, 环

境质量得分并不高。这两个原因对城市的最终考

核结果产生了很大的影响,也导致公众对城考结果

真实性的质疑。

1. 3 部分指标可操作性不强, 影响考核结果的真

实性

污染控制类的 6项考核指标中,重点工业企业

排放达标率、工业固体废物处置利用率和危险废物

处置率的数据均来源于环境统计, 而目前环境统计

的数据大部分来自于企业的申报登记,数据的真实

性和实际情况很难核实。清洁能源使用率和万元

GDP主要污染物排放强度的基础数据来自城市统

计部门, 考核年度的数据不能在 城考 要求上报

前统计出来, 时效性差。机动车环保定期检测工作

基础比较薄弱,考核要求过高, 如将摩托车纳入检

测范围, 不符合现在的实际情况。由于难以核查,

有些城市为追求排名在考核结果上弄虚作假。

1. 4 考核范围和评价方法与常规监测不同, 环境

质量评价结果不同

城考 指标体系是环保部结合城市环境管理

的要求制定的 定量 考核办法, 涉及监测的指标

虽以常规监测为基础, 但监测项目、频次和评价方

法又不同于常规监测
[ 6]
。如地表水考核点位是从

常规监测点位中选取位于市区、代表不同功能水体

的部分点位, 按水环境功能区进行考核,不同于常

规监测按流域设置监测点位, 按 类水质评价
[ 7]
;

空气质量按全年优良天数 ( API 100)占全年比例

来评价, 而常规监测是按城市年均浓度是否达到国

家空气质量二级标准来评价, 所以, 城考 环境质

量考核结果与国家发布的 2009年 中国环境状况

公报
[ 8]
和 环境质量报告书 不一致,出现同一环

境得出不同评价结果的情况。

2 对策与建议

2. 1 分级管理, 分类指导, 最大限度地发挥 城

考 作用

十二五 城考 指标修订应在坚持 共性

的基础上,充分考虑城市环境监测和监管能力的现

状,以及国家对不同地区、不同级别城市环保能力

的要求, 制订一套行之有效的考核办法和指标

体系。

2. 1. 1 分级管理

地级市和县级市进行分级考核,国家按制定的

统一方法直接考核地级市。县级市根据国家考核

指标体系委托省级考核, 对监测项目、监测频次等

指标适当放松,但不能低于国家规定的最低限。

2. 1. 2 分类考核

对东、中、西部城市在考核标准和考核要求上

加以区分,体现城市综合整治的力度,提高政府对

综合整治的自觉性和积极性。

2. 2 突出环境质量的改善, 提高公众对环境的满

意度
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城考 的作用就是要将改善城市环境质量的

责任落实到政府身上, 促使其加大环保投入、加强

环境监测能力建设和城市基础建设
[ 9- 10]

。要使

城考 充分发挥 理顺经济建设、城市建设和环境

建设关系 , 达到改善城市环境质量的目的, 必须

加强环境效益的考核,在指标设置上要更加突出环

境质量指标。

( 1)增加环境质量考核的权重, 由于城市综合

整治工作与环境质量改善有一个滞后的效应,在增

加权重的同时,可考虑按一个五年跨度来考核环境

质量,年度间考核环境质量改善程度 (增减幅度 ) ,

以鼓励基础条件差又做了大量工作的城市;

( 2)增加地表水跨市断面考核内容,减少对下

游城市考核的不公平;

( 3)结合国家 十二五 环境监测能力建设规

划, 增加相应监测能力的考核,将其作为加分项, 如

臭氧监测、PM2. 5监测能力以及饮用水源地水质全

分析能力等。

2. 3 完善指标体系,提高考核适用性和可操作性

( 1)为保证年度考核结果按时发布,取消涉及

经济、能源统计数据等时效性差的指标;

( 2)完善污染控制类指标的实施细则, 在定量

考核的基础上,设置现场检查权重分, 将地区督查

中心、应急中心的年度检查结果及环保部的各专项

检查结果纳入考核, 同时开始城市间的互查, 尽量

保证结果的公正。

2. 4 进一步加强 城考 工作规范化

( 1) 十二五 之前应着手开展对环境质量考

核点位的重新确认, 特别是地表水监测点位, 应在

现有监测网络中选取代表城市 (重点是市区 )环境

质量的监测点位纳入考核;

( 2)协调与环境统计和常规监测工作的关系,

统一监测项目、频次和评价方法;

( 3)加强数据的时效性和准确性审核工作。

3 结语

针对城市发展中出现的新问题,国家对城市环

境保护的战略和对策都进行了相应的调整, 城

考 作为一个行之有效的城市环境管理的手段, 考

核指标体系的修订要与 十二五 环境保护规划密

切结合, 充分发挥其整治、调控、保护和改造城市环

境的作用。
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简讯

人类过度消耗自然资源导致物种数量萎缩

人民网消息 来自世界自然资源委员会的 2010年 地球生命力报告 显示,全球热带物种数量正严重萎缩,而同时,人

类对自然资源的需求激增, 人类的需求超过了地球供给能力的 50%。

地球生命力报告 每两年发表一次,该报告使用地球生命力指数来衡量 2 500个物种和 8 000多个群落的健康水平。

从 1970年起,该指数减少了 30% , 且热带地区最为严重, 在不到 40 a内减少了 60%。

这一报告显示,在温带地区,物种数量在恢复。这是改善污染防治, 采取保护措施的结果。但热带物种数量下降了

70% ,比其他任何物种都高。伦敦动物学会保护项目总监乔纳森 百利 ( Jona than Ba illie)说: 物种是生态系统的基石,健

康的生态系统是我们所有一切的基础, 失去他们我们就毁掉了我们生命的支撑体系。

摘自 www. jshb. gov. cn 2010- 10- 25
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