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山东省空气质量监测“转让—经营”模式
改革的思考与探索

曲凯 *，林晶晶

（山东省环境信息与监控中心，济南 250101）

摘  要	 山东省探索开展了空气质量监测“转让-经营”模式改革，在体制上科学划分监测事权，实行“谁考核、
谁监测”，省级环保部门负责17个设区城市环境质量的监督监测，污染源监督监测下放到市、县级环保部
门；在机制上实行政府购买服务，对全省空气质量自动监测站实行“监测设备有偿转让，专业队伍运营维
护，专业机构移动比对，环保部门质控考核，政府购买合格数据”的“转让-经营”模式。通过改革，监
测数据质量和监测公信力得到进一步提高，有效避免了可能的行政干预，降低了监测成本，引导了环保服
务业的发展，可以为其他省、市贯彻落实生态环境监测体制改革和地方监测事权上收工作提供一些参考。
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Reform of the "Transfer-Operate" Mode for Air Quality Monitoring 
in Shandong Province

QU Kai*, LIN Jingjing
(Shandong Province Environmental Information and Monitoring Center, Jinan 250101)

Abstract: The “transfer-operate” mode reform has been performed for air quality monitoring in Shandong province. In this 
system, powers of the monitoring are divided scientifically by implementing the principle of “Who Examines, Who Monitors”. 
Provincial environmental protection department is responsible for supervision and monitoring of environmental quality in 17 
cities, and the city and county environmental protection departments are in charge of monitoring and supervision of pollution 
sources. The mechanism that government purchase services is actualized, in the same time, the “transfer-operate” mode is 
implemented in the management of whole province's air quality automatic monitoring stations. In this mode, monitoring 
equipment is transferred after paid, and professional teams operate and maintain. Furthermore, professional organizations move 
and contrast equipment, then environmental protection departments do the quality control and assessment, in final, governments 
purchase qualified data. By this reform, we can improve the quality of monitoring data, enhance the credibility of monitoring, 
avoid possible administrative intervention effectively, reduce the cost of monitoring, guide the development of environmental 
protection services. At the same time, it can offer references to other provinces and cities, including the ecological environment 
monitoring system reform and the upper level management’s administration of local monitoring powers.
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引言

环境监测是环保部门发现问题、分清责任、依法行政

的基础，是环境管理科学决策的重要依据 [1]。近年来，随

着环境监测领域越来越广，监测项目和频次不断增加，现

有的监测管理体制和机制逐步暴露出一些弊端：一是政

府既当提供环境监测信息的运动员，又当负责监督管理

的裁判员，从而使环境监测数据公信力容易受到质疑 [2]。 

二是在目前的管理体制下，环境质量的监测数据基本由

各级环保部门自行监测上报，“考核谁、谁监测”，很难避

免同级行政干预 [3]。三是为满足日益增长的监测信息需

求，需要在省、市、县各级都建立一支庞大的环境监测

队伍，最终将难以避免出现机构编制膨胀、行政成本攀

升等问题。四是由于人员素质、监测手段、工作繁忙等

因素制约，基层监测数据质控工作往往流于形式，导致

监测数据质量不高 [4]。在这种情况下，理顺环境监测质量
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管理工作机制，提升环境监测工作的科学性和规范化水

平，探索开展环境监测管理体制和机制改革势在必行 [5,6]。 
为此，从 2011 年开始，山东省以空气质量监测为试点，

探索开展了空气质量监测“转让 - 经营”模式改革。

1  改革思路

“转让 - 经营”模式改革的目标是提高监测数据质

量，逐步降低监测行政成本。为了确保改革沿着正确的方

向进行，山东省提出了改革应当遵循的“五个有利于”原

则，即有利于提高环境监测数据质量，有利于降低环境监

测行政成本，有利于合理划分环保部门管理职责，有利于

提高环境监测公信力，有利于促进环境服务业发展。

首先，在管理体制上，科学划分监测事权，实行

“谁考核、谁监测”，即环境质量“上收一级”、污染源

“下放一级”管理，省级环保部门负责 17 个设区城市环

境质量的监督监测，污染源监督监测下放到市、县级环

保部门。其次，在工作机制上，实行政府购买服务，探

索环境监测市场化，对全省空气质量自动监测站（以下

简称空气站）实行“转让 - 经营”(transfer-operate, TO)
模式，即“监测设备有偿转让，专业队伍运营维护，专

业机构移动比对，环保部门质控考核，政府购买合格数

据”，并进一步建立了适合社会化运营特点的“运营单位

内部质控，比对单位移动比对，省级环保管理考核，市

级环保定期互查，社会公众参与监督”的“4+1”质控

体系。

在此，重点介绍在“谁考核、谁监测”的管理体制

下，山东省对全省空气站实行的“转让 - 经营”模式和

“4+1”质控体系。

2  具体做法

2011 年 9 月，山东省环保厅联合省财政厅，在济南、

滨州、菏泽 3 市率先启动改革试点。2012 年 7 月，在总

结试点经验的基础上，山东省环保厅和财政厅联合印发

了《山东省城市环境空气质量自动监测站 TO 模式推广

工作实施方案》。通过公开招标，遴选出 3 家运营单位和

1 家比对单位。从 2012 年 8 月 1 日起，全省 17 市 144
个空气站全部实行了“转让 - 经营”模式运营。

2.1 “转让 -经营”模式

“转让 - 经营”模式，是实行“现有设备有偿转让、

专业队伍运营维护、专业机构移动比对、环保部门质控

考核、政府购买合格数据”的管理模式，即由省级环保

部门组织公开招标社会化机构（以下简称运营单位）购

买各市的空气站并负责运营维护及设备更新，公开招标

社会化机构（以下简称比对单位）通过移动监测站对空

气站数据进行整体比对，省、市两级环保部门共同对运

营单位、比对单位质控考核，共同出资购买符合质量要

求的监测数据，监测数据归省、市环保部门共同所有。

2.1.1  资产转让

由省级环保部门委托专业机构对全省空气站进行资

产评估，将评估结果作为空气站转让设备余值的标底，

运营单位购买设备余值的价格不低于评估结果，各市空

气站转让以中标价格为准。运营单位须一次性把转让设

备余值资金按照空气站建设时省、市出资比例分别支付

给省、市环保部门。余值资金优先用于“转让 - 经营”

模式相关费用的支付，待余值使用完毕后再由省、市财

政部门按照承担比例共同承担。

2.1.2  运行费用

“转让 - 经营”模式总费用包括运营费、比对费和

质控费。运营费是省、市环保部门购买空气站监测数据

的费用（含设备更新费）；比对费是省级环保部门购买

移动监测站对空气站的比对服务费用（含设备更新费）；

质控费是省级环保部门开展全面质控所需的费用。按照

“信息共享，费用分级负担”的原则，省财政负担全部比

对费和质控费，对于运营费，省财政按每站每年 8 万元

的标准予以补助，其余部分由市财政负担。

2.1.3  合同签订

省、市环保部门均作为运营合同的主体单位（甲

方），共同与运营单位签订运营合同；省环保部门作为比

对合同的主体单位，与比对单位签订比对合同。省环保

部门每半年对运营单位、比对单位进行一次考核，并根

据合同和考核情况向省、市两级财政部门出具经费拨付

意见，省、市两级财政部门根据省环保部门提供的拨付

意见直接拨付运营单位和比对单位相关经费。

2.1.4  设备变更

设备达到使用年限后，需经省环境监控中心测试性

能满足规范要求方可继续使用。若不能通过测试或者使

用年限不足 6 年，但经省环境监控中心考核不能满足规

范要求的，必须更新。设备更新由运营单位负责，更新

的监测仪器必须满足国家和省环保部门有关技术规定要

求并经省环境监控中心验收合格后方可投入运行。

若按照国家和省要求需要增加监测项目，由省环保

厅、省财政厅和中标单位协商调整运营费和比对费；若

按照市要求需要增加监测项目，在征得省环保厅许可后，

由市环保、财政部门与运营单位协商调整运营费。

2.1.5  监管考核

山东省建立了资质管理、经济手段和行政监管相结

合的绩效量化考核机制 [7]。采取省级为主、市级协助的

监管方式，省级负责对运营单位、比对单位的全面管理，

市级负责保障监测条件，并随时向省环保厅反映运营问

题和数据疑问。运营单位必须在省环保厅指定账户打入

全部运营站点 32 个月的运营费用作为运营抵押，对达不

到运营要求或违规操作的，扣减相应的运营费用直至终止

运营合同、取消山东境内运营资格，情节严重触犯刑律

的，移交司法部门依法处理，其运营设备由运营单位自行
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处理或按本方案中确定的设备使用年限进行折旧，由省环

保厅组织有偿转让给其他运营单位。考核主要内容如下：

（1）对运营单位主要采用监测设备运行率（已上传

数据占应上传数据之比）和监测数据准确率（有效数据

占应上传数据之比）进行考核。每月由省环境监控中心

组织对运营单位绩效（职责履行情况）进行考核。考核

采取百分制、单站考核的方式进行，主要包括设备运行

率、数据准确率（以下简称“两率”）、运行维护三部分

内容，其中“两率”考核占 70%，运行维护考核占 30%。

“两率”考核达不到要求或者绩效考核总分低于 80 分的，

不予拨付运营费；绩效考核总分 95 （含）分以上的，拨付

全额运营费；绩效考核总分在 80 （含）～95 分的，运营

费 = 实际考核得分 × 全额运营费。

（2）对比对单位主要采用比对率（已比对数据与应

比对数据之比）和比对准确率（有效比对数据与应比

对站点数据）进行考核。每月由省环境监控中心组织对

比对单位绩效（职责履行情况）进行考核。考核采取百

分制、单站考核的方式进行，主要包括比对率、比对准

确率（以下简称“两率”）、运行维护三部分内容，其中

“两率”考核占 70%，运行维护考核占 30%。“两率”考

核达不到要求或者绩效考核总分低于 80 分的，不予拨付

比对费；绩效考核总分 95（含）分以上的，拨付该月全

额比对费；绩效考核总分在 80（含）～95 分的，比对 
费 = 实际考核得分 × 单次比对价格 × 该月比对次数。

2.2 “4+1”质控体系

山东省从强化机构、完善制度、严格考核、追究责

任、分级把关等方面入手 [8]，建立了适合“转让 - 经营”

模式的“4+1”质控体系，即“运营单位内部质控，比对

单位移动比对，省级环保管理考核，市级环保定期互查，

社会公众参与监督”，形成了具有山东特色的质控体系。

2.2.1  运营单位内部质控

（1）巡检维护工作。运营单位每周至少对空气站巡

检一次，检查运行状况，必要时更换备品备件和耗材；

每月清洗颗粒物采样头，每年清洗采样系统，开展有针

对性的维修等。

（2）质控校准工作。运营单位按照规定频次和要求对

气态污染物、颗粒物、流量和能见度设备进行检查校准。

2.2.2  比对单位移动比对

省环境监控中心每周随机抽取 4～5 个点位，采用移

动监测车对空气站的运行状况进行整体比对，对日常监

控中发现疑似有问题的空气站随时重点比对，每站每次

比对 1～2 天。通过移动监测车与空气站的相关性分析，

验证空气站数据质量，凡误差超过要求的，省环境监控

中心赴现场进行检查。

2.2.3  省级环保管理考核

（1）量值溯源与标准传递。按批次开展 SO2、NO2、

CO 等工作标气检查，采用标准参考光度计（SRP53）和

臭氧校准仪开展臭氧标准溯源与传递，每年对流量计、

压力计、温度计等用于校准和审核活动的设备，送质检

部门检定。

（2）颗粒物手工比对。采用颗粒物自动采样器采样、

实验室称重的方式对空气站进行手工比对，对部分站点

开展重点比对。

（3）现场巡查。根据监控和数据情况，对上月环境

空气质量同比恶化幅度大和本月改善明显的市开展重点

检查，检查内容包括采样系统规范性、测试准确性情况、

现场数据与传输数据的一致性等。

（4）质控审核。每月对空气站校准、维护记录进行

审核，每年对运营单位量值溯源、仪器检定、标准传递、

精密度和准确度审核等工作开展情况进行审核，每年开

展盲样考核。

（5）数据审核。按照国家规定，每天对全省 144 个

空气站的 6 项污染物及能见度数据进行三级审核，对异

常数据的修约、取舍均记录在案备查。

（6）绩效考核。每月对运营单位、比对单位运维绩

效进行考核，每季度根据考核得分拨付运营费。对运营

单位的考核主要包括设备运行率、数据准确率和子站运

行维护情况，对比对单位的考核主要包括比对率、比对

准确率等内容。

2.2.4  市级环保定期互查

每半年由省环境监控中心组织一次集中交叉检查，

各市监测技术人员参加，检查本辖区外其他运营单位运

维的空气站。检查内容包括空气站运行情况、测试准确

性、上次检查问题整改落实情况，检查结果作为对各运

营单位绩效考核评分的依据。

2.2.5  社会公众参与监督

每天实时发布空气站监测数据，每月开展一次“监

测开放日活动”，利用微博等方式解答公众提出的问题。

对公众提出的质疑及时核实回复，接受舆论监督。

3  改革成效

3.1  科学划分了监测事权

上级环保部门负责监管运营单位、比对单位，地方

环保部门协助开展工作，并相应负责对下一级环境质量

监测的监管，从而形成了省级以宏观监管为主，市、县

两级以微观监管为主的职责定位，由过去“考核谁、谁

监测”转变为“谁考核、谁监测”。该做法后来被国务院

《生态环境监测网络建设方案》和环保部《十三五环境监

测质量管理工作方案》采纳。

3.2  提高了监测数据质量

专业化的社会机构分别独立开展运营、比对，互相

监督；政府的环境监测部门对运营单位、比对单位进行

质控管理考核，监测数据质量明显提高，空气质量良好

率由过去各市自行上报的 90% 以上降低到 60% 左右，全
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省空气站设备运行率和数据准确率均达到 90% 以上。从

2013 年 1 月起，山东省每月对 17 市空气质量排序，并

向媒体公开，数据的客观性得到普遍认可，为考核问责

提供了科学依据。

3.3  提升了监测公信力

在运营单位、比对单位和省、市环保部门四方质控

保障的同时，山东还创新提出了一套具象性指标体系，

以“蓝天白云、繁星闪烁”为标准评价空气质量状况，

以能见度作为评判的技术参考标准。社会公众通过自己

的感官就可以理解、判断、监督环保工作，而且具象性

指标和专业性指标通过与能见度指标相衔接，在公众和

政府之间架起了一座理解的桥梁，从而使环境监测的公

信力明显提升。

3.4  降低了监测成本

通过实行社会化运营，数据质量和设备使用寿命与

公司效益直接挂钩，有效提升了运营单位提高数据质量，

延长仪器寿命，降低监测成本的主动性和积极性。初步

测算，改革后，山东省空气站的运行成本（含设备更新）

比原有模式降低了 15%。

3.5  引导了环保服务业发展

政府坚持有所为有所不为，将部分环境监测交给市

场的同时，着重加强环境监测数据质量控制，然后又通

过购买服务的方式，取得政府所需的监测数据，既确保

了数据质量，又充分发挥了市场机制作用 [9，10]。山东省

还积极培育环保监测市场，加强对各运营单位的技术指

导，促进了各运营单位运维能力的不断提升，在环保部

组织的空气质量监测专项检查中，山东省的考核成绩逐

年提高，并在 2015 年名列前茅，在环保部组织开展的空

气质量监测事权上收工作中，在山东开展运营的 3 家运

营单位中标了全国 50% 的运维业务。

4  相关经验启示

4.1  必须把保障数据质量作为改革的核心目标

环境空气质量是社会各界关注的焦点，改善环境空

气质量，需要客观真实的监测数据作为支撑。通过上收

监测事权，改变管理体制机制，健全完善质控体系，为

推动各级党委、政府做好大气污染防治工作，提升环保

工作社会公信力提供了可靠的数据保障。该做法同样适

用于“十三五”期间国家大力推进的水环境和土壤环境

监测领域。

4.2  必须把充分发挥市场作用和更好地发挥政府作
用有机结合起来

通过市场化改革，运营单位负责大量基础性维护工

作，规模和专业优势得到充分发挥，解决了环保部门人

员不足的问题。环保部门腾出精力加强对空气站的质量

控制，负责对运营单位进行监督考核，有助于推动形成规

范的市场竞争。市场作用和政府作用形成了有机整体，培

育了环保监测市场，降低了行政成本，提高了工作质量。

4.3  必须最大限度地统一思想，有序推进改革进程

“转让 - 经营”模式改革得到了环保部和山东省委、

省政府的大力支持，省财政厅等有关部门在政策、资金

方面给予支持，各市全程参与改革工作，各方面思想认

识得到最大限度的统一。在坚持试点先行、总结经验的

基础上，逐步向全省推广。夯实了监测数据质量以后，

山东把空气质量改善情况纳入领导干部综合考核体系，

建立了基于环境空气质量改善的生态补偿制度，形成了

空气质量逐年改善的约束性机制，有效调动了地方党委

政府治理大气污染的积极性和主动性，获得广泛好评。

5  结语

山东省从 2011 年开始试点空气质量监测“转让 - 经

营”模式改革，通过体制、机制的创新，按照“谁考核、

谁监测”的原则，对空气站实行“转让 - 经营”模式和

“4+1”质控体系，解决了事权不清的问题。改革以后考

核与监测体系分开了，提供了一个基础性、指导性、规

范性的操作指南，有利于更好地适应生态环境监测的新

形势和新要求，可以为其他省、市贯彻落实生态环境监

测体制改革和地方监测事权上收工作提供一些参考。
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