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摘    要： 文章基于以政府流程再造为理论基础构建的评估框架，对生态环境保护统筹强化监督效果进行系统分析。结

果表明，统筹强化监督推动地方解决了一批突出的生态环境问题，统筹后的工作机制更加合理，管理成本进一步降低，地

方生态环境治理机制逐步完善，解决了困扰群众多年的部分生态环境问题。最后，针对统筹强化监督工作存在的问题，建

议今后聚焦解决群众关心的生态环境问题，加强队伍知识结构与装备建设，强化地方政府的信息公开及与公众的互动。
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Abstract：  The  study  proposes  an  evaluation  framework  based  on  the  theory  of  government  process  reengineering,  and
analyses the integrated and strengthened supervision on the ecological environment protection. The result shows that the integrated
and  strengthened  supervision  promotes  to  solve  the  salient  local  environmental  problems,  enhancing  supervision  effectiveness,
reducing environmental management costs, improving the local pollution control mechanism and increasing resident satisfaction by
solving environmental problems which have troubled them for years. Finally, as for the problems of the integrated and strengthened
supervision,  the  study  suggests  that  the  supervision  should  be  more  focused  on  environmental  problems  with  a  public  attation,
provide the sufficient professional personnel and equipment, enhance the information transparency and communication with the public.
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2019年，中共中央办公厅印发《关于解决形式

主义突出问题为基层减负的通知》，要求减少督查

检查考核数量，将干部从“迎评”“迎检”中解脱出

来。为落实文件精神，生态环境部统筹生态环境领

域监督检查等相关工作，于 2019年印发《统筹规范

强化监督工作实施方案（试行）》（以下简称“统筹强

化监督”），突出重点、优化方式，切实减轻基层负

担。截至 2020年底，统筹强化监督已完成第一轮

的 2个阶段，取得的成效已初步显现。其中，第一

阶段实现了各专项全覆盖，第二阶段则是重点对第

一阶段发现问题的整改落实情况进行现场核查，聚

焦在城市“黑臭”水体治理、水源地保护和群众信访

线索现场核查等 3个专项任务。本文以政府流程

再造为理论基础，构建了较为全面的评估框架，通

过问题解决、机制运行、管理成本、治理体系和社

会影响等多角度，生态环境部相关司局、一线监督

帮扶人员和社会公众等多主体，网络信息、部门内

部文件和电话回访等多形式对 2019～2020年间统

筹强化监督进行系统评估，以期提出完善建议。

 1    理论依据与评估框架

 1.1    理论基础

统筹强化监督主要以政府流程再造为理论依
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据 。 所 谓 政 府 流 程 再 造 （ Government  Process
Reengineering），是指以业务流程再造理念和方法为

基础，以满足“公众需求”为核心，优化与重组政府

部门的组织机构与服务流程等，形成政府组织内部

决策、执行和监督的有机联系和互动，以适应外部

环境的变化，谋求组织绩效的显著提高，使公共产

品或服务取得社会公众的认可和满意[1 − 2]。

 1.2    评估框架

采用定性和定量相结合的方法构建评估框架，

见表 1。对统筹强化监督工作中的突出环境问题、

机制运行、管理成本、治理体系与治理能力、社会

参与度及满意度等情况和效果进行系统评价。
 
 

表 1    统筹强化监督效果评估框架
 

评估内容 评估要点 相关指标

突出环境问题解决情况

城市黑臭水体治理专项

核查问题与企业守法情况

饮用水水源地保护专项

“清废行动”专项

打击“洋垃圾进口”专项

长江“三磷”整治专项

斯德哥尔摩公约和汞公约履约专项

机制运行情况
组织机构 协调管理部门及其职责是否明确规范

工作机制与程序
是否建立相关工作规范或实施细则工作组及其职责、工作程

序是否明确规范统筹调度机制是否规范合理

对环境管理成本的影响 环境管理成本分析
统筹前后对比分析，包括覆盖县区、抽调人数、进驻时间等

变化情况

对地方环境治理体系和
治理能力的影响

制度落实 是否促进“党政同责”等制度落实

能力提升 是否推动了地方环境部门业务能力的提升

公众参与度及满意度
信访线索专项 信访问题的核实与解决情况

公众关注度与满意度分析 公众对统筹强化监督工作的关注度、关注内容、满意度等

 2    评估结论

 2.1    推动地方解决了一批突出生态环境问题

（1）城市黑臭水体治理专项有力地督促了相关

部门采取治理行动，改善了城市水体的环境质量。

第一阶段共核查全国 259个地级城市、1 807处黑

臭水体，消除比例达 72.1%。其中，长江经济带核查

的地级城市为 98个、黑臭水体为 1 048处，消除比

例为 74.4%[3]。第二阶段，抽查 13个省（区）51个城

市的黑臭水体 259个，发现并向地方反馈问题

373个。

（2）饮用水水源地保护专项不仅对“清单内”问

题进行核查，推动了部分省市更新完善了饮用水水

源地基础信息和环境问题清单，还对未完成整治的

问题进行复查。如第一阶段共核查“清单内”问题

3 029个，完成整治 1 744个，比例为 57.6%[4]；再如，

山东省在统筹强化监督的推动下，完成了新一轮县

级饮用水水源地环境问题排查和信息报送工作，更

新完善了基础信息。第二阶段，对山西、辽宁、吉

林、山东、河南、广东和广西等 7省（自治区）72个

地市 219个县区 314个水源地在第一阶段统筹强

化监督时未完成整治的 1 278个环境问题进行现场

核查，发现 139个问题未完成整治。

（3）重视群众身边环境问题的解决。第一阶段

的群众信访工作共涉及 25个省份、180个地市、

1 885个点位。结果显示，现场核查 1 058个群众信

访投诉线索，属实或部分属实问题 784个，已解决

462个，解决比例为 58.9%。第二阶段的信访专项

对 9个省份、233个群众投诉举报问题进行现场核

查。对问题不存在、已按要求整改完毕或未找到位

置的 146个信访点位提出销号建议，对问题仍然存

在、未整改或整改效果不好的 66个点位移交地方

进一步处理，对整改效果较好但仍未彻底完成的

21个点位，建议地方加强监管。和第一阶段相比，

此阶段问题属实和部分属实的点位共 163个，占总

线索数的 70%，有效举报率与第一阶段基本相当；

已经解决或者部分解决的问题为 142个，占有效问

题线索的 87%，较第一阶段提高 25个百分点。

此外，其他专项通过大量文本与现场核查，发

现了一些“清单外”新问题与违法企业。以第一阶
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段为例，饮用水水源地保护专项发现新问题

264个；“清废”专项在抽查的企业中共发现 8个问

题，占比为 11.3%；打击“洋垃圾进口”专项发现

35家企业存在 79个环境违法问题，违法率为 10%；

长江“三磷”整治专项发现了 11家企业的 21个环

境问题。

 2.2    统筹后的工作流程更加合理，机制运行更为顺畅

统筹前，各类督查检查和现场考核等由各业务

司局独立开展，缺乏部门间的横向协同与配合。统

筹后，基于政府流程再造优化了检查的分工、任

务、内容和工作模式等，实现了价值导向的转变，即

由追求各专项独立实施的精细化转向统筹兼顾各

专项的精细化与整体上的系统性；推动了政府的流

程再造，以监督检查为切入口，在充分考虑专项实

际情况、专项间关联度和检查人员素质等多因素基

础上，建立了新的部门间互动关系；在数据共享上，

建设强化监督平台，统筹了数据的获取、归集、共

享与应用。2019年，生态环境执法局印发《统筹规

范强化实施方案（试行）》《省组组长职责、现场组组

长工作任务清单》《省组组长工作小参考》《见面沟

通会工作要点》《省组组长在见面沟通会上的讲话

模板》《现场工作规范和实用模板》《典型案例编写

审核有关要求》等文件作为制度依据，实现了多个

专项由串联向并联的转变，见图 1。
 
 

图 1    生态环境检查专项统筹前后对比
 

 

分工模式方面，实现了“一个为主、分工负

责”。执法局牵头强化监督工作，各司局分工负责，

部内成立了领导小组办公室与协调组负责统筹；任务

模式方面，实现了“一个平台、多项任务”。督查检

查和现场考核等多项任务，均纳入强化监督平台。

统筹内容方面，实行“一个大组、多个小组”。

每省份同一时段只派驻 1个工作组，并根据需要设

多个专业性小组，如城市黑臭水体治理、水源地保

护、打击“洋垃圾”进口和群众举报案件核查等，由

驻省工作组统筹指挥，通过多项任务并联，优化检

查内容。

工作模式方面，入驻期间，原则上只召开 1次

会议、调阅 1次材料、1个专项填报 1张表格，避免

增加地方工作负荷；同时优化组织方式，确保 1个

地市只去 1次。现场检查期间，轻车简从、独立开

展工作，帮助地方发现问题并督促解决。

此外，国家与地方的互动更加密切，兼顾统一

标准和因地而异。以“问题申诉”机制为例，

2019年各地共向生态环境部生态环境执法局提出

申诉问题 239个， 主要集中于问题判定具体标准、

立行立改问题可否不纳入台账等方面。经相关司

局研究，共采取申诉意见 125条，占申诉总数的

52.3% 左右，并及时向地方反馈是否采纳的原因。

 2.3    降低了管理成本，提升了工作效率

（1）做“减法”，压缩了监督规模。第一阶段将

原计划检查的 31个省级行政区的上万个点位减少

到了 25个省级行政区的 3 804个点位[4]，覆盖县区

减少了 60%。经估算，统筹后进驻地方的时间减少

约 80%，监督帮扶人员减少约 70%。第二阶段相比

于统筹前，涉及地市减少 38%，点位数减少 62%，监

督帮扶人员减少 65%；与第一阶段相比，涉及地市

减少 52%，点位数减少 42%，监督帮扶人员总数减
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少 39%。

（2）做“加法”，实现了多方兼顾。基于区域和

任务类型进行整合与优化，由同一批人在同一区域

同一时段执行多项任务，实现计划、任务、时间、地

域、人员和方式等“6个统筹”。

（3）做“乘法”，提高了工作效率。部分专项由

生态环境部与相关部委联合开展，抽调各行业专家

组成工作组。如城市黑臭水体治理专项中，生态环

境部与住房和城乡建设部联合组织专家，充分发挥

各自特长：厅局级领导任组长，统筹部署，发挥驾驭

全局作用；基层干部深入一线核实与查找问题，凭

借其专业知识与实践经验丰富，能够准确地找出问

题的“症结点”。

 2.4    推动地方完善生态环境治理机制，促进了相

关制度落实

统筹强化监督除了探索优化央地关系和治理

工具组合外，还通过国家部委直接派员，压实了地

方党政干部的生态环境保护主体责任，加强了地方

环境治理力度，破除了政策执行的“中梗阻”困境[5]。

（1）推动地方深入落实领导干部生态环境保护

“党政同责”[6]。统筹强化监督中，地方党委政府均

将整改落实作为重要政治任务来抓，生态环保意识

不断提高。如 2019年 8月，广东省肇庆市十三届

八十一次市政府常务会议，研究部署生态环境部

2019年统筹强化监督（第一阶段）发现问题整改等

工作。会议强调，各地党政主要领导要切实担负起

环境保护工作的主体责任和第一责任，保质保量按

时完成整改任务。

（2）推动了地方环境部门治理能力提升。首

先，地方环境部门工作作风和责任担当得到强化。

统筹强化监督坚持问题导向，以环环相扣的“五步

法”（督查、交办、巡查、约谈和专项督察等 5个步

骤）为抓手，切实发现问题，着力落实责任，推动环

境部门抓好作风、求真务实、履职尽责。其次，地

方环境部门业务能力得到锻炼。一方面，部分地方

环境部门派员参加统筹强化监督，经过专项培训，

深入一线，开展现场督查，业务能力得以提升；另一

方面，地方环境部门在解决问题和攻坚克难中，专

业素养也得到了升华。第一阶段统筹强化监督工

作中，工作组移交地方的 5 206个生态环境问题，大

多由基层环境部门整改落实。

（3）助力政策落地。统筹强化监督对于解决突

出生态环境问题、破解政策“落地难”发挥了积极作

用，改善了政策执行的“上热中温下冷”困境。一方

面，摸清底数，推动政策落地。如建立了 7个专项

任务的台账清单，推动地方采取针对性治理措施；

另一方面，推动制度协同。如制定《统筹规范强化

实施方案（试行）》，按照“统筹、规范、高效、服务”

原则，突出重点、优化政策组合，提高了生态环境治

理效能。

 2.5    解决困扰群众多年的部分生态环境问题，切

实提高了公众满意度

为获取公众对统筹强化监督是否改善身边生

态环境的直观感受，生态环境部环境与经济政策研

究中心统筹强化监督评估组对通过 12 369举报渠

道反映过生态环境问题的部分公众进行了随机电

话回访，获取有效样本 71份。从城乡分布看，城镇

居民占比 53.52%，农村居民占比 46.48%；从学历分

布看，初中及以下占比 26.76%，高中或专科占比为

40.85%，本科占比 28.16%，硕士占比 4.23%。

从群众举报的环境问题类型看，最为突出的是

水环境和固废问题；从问题存在时间看，近八成的

问题已存在 1年以上；从群众的主要关切看，影响

周边居住环境及身体健康是群众担忧污染的重要

原因，见表 2。
 

表 2    公众举报的问题类型、存在时间及主要担忧
 

类别 具体类型 比例/%

举报的环境问题

黑臭水体 42.25

饮用水水源地 21.13
固体废物及危险废物

违法转移及倾倒 23.94

洋垃圾进口 12.68

环境问题存在时间

半年以下 8.45

0.5～1年 8.45

1～3年 28.17

3年以上 49.30

其他 5.63

主要担忧（多选）

影响健康 64.73

污染周边居住环境 85.92

其他 5.63

从回访结果看，公众对环境问题的解决、处理

结果的满意度与及时性等的正面评价均达到较高
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水平。特别是在举报平台的便利性方面，受访者中

表示很满意的比例为 56.34%，表示比较满意的比例

为 23.94%，两者合计高达 80.28%。

 3    工作建议

虽然生态环境保护统筹强化监督取得了诸多

成效，但也存在人才队伍与装备建设方面的问题。

如不同单位派出人员的专业背景不同，面对类型众

多的环境问题时难以做到统筹兼顾、准确地把握好

问题的判断尺度。如 2019年时代周刊刊发的《环

保督查加减法》一文中就着重提到问题的认定标

准。同时，统筹强化监督中遇到的生态环境问题越

来越专业，不能仅凭现场人员的主观检查，还需要

专业设备辅助监测测量，然而目前用于现场的环境

仪器数量偏少，精准、便携等测量功能还有待提

高。此外，信息公开以及与公众互动尚不充分。如

部分电话受访者认为地方政府在环境问题的处理

结果、及时性和公众满意度方面有待提高，主要在

于相关工作未能及时全面地公开信息，并且与公众

的沟通交流也不充分。针对以上问题，提出如下建议。

（1）及时回应群众关心的聚焦重点生态环境问

题，着力提升公众对环境治理的满意度。建议在全

面推进 7类专项任务的基础上，重点围绕群众最为

关心的水环境污染和固废垃圾等问题加大监督力

度，在推动环境问题解决的同时，还应积极及时反

馈、回应群众关切，让老百姓切实感受到身边环境

改善带来的获得感与幸福感。

（2）加强执法监督队伍与装备建设。大力优化

培训内容，提高参与人员的执法水平、业务能力，将

表现优异的人员纳入“人才库”。同时，提升硬件装

备能力建设，加快配置环境监测等高科技装备，推

广应用一批体积小、精度高的便携式设备，如

VOCs快速检测设备、风速仪和测距仪等，对于地

势险峻的区域建议配备小型飞行器进行污水排放

渠道航拍或水源地勘察。

（3）强化信息公开，加强与公众的互动。一方

面，电话回访发现，很多问题是地方政府信息公开

工作不到位造成的，因此，建议相关省、市、县生态

环境部门在门户网站、官方微博与微信上开设统筹

强化监督专栏，建立问题曝光和信息公开机制，跟

踪信访案件的处理情况，及时报道生态环境整治进

展，增强社会各界对此项工作的了解，以化解部分

地方政府信息公开工作不到位造成的困境；另一方

面，建议强化监督工作应从自上而下为主，转向自

上而下与自下而上相结合。工作组可视情况邀请

当地人大代表、政协委员等参与到现场检查工作

中，充分发挥人大与政协参政议政的作用。也应深

入走访环境问题突出与典型的地区并认真听取群

众意见，给群众“打分权”“批评权”和“建议权”。
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