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排污许可证后监管的地方实践与思考
            ——以济南市为例 

Local practice of and thinking on post-supervision of pollutant 
discharge permits  

■文 / 王璇1  靳颖斯1  杨晓2  朱丽瑛1  郭红燕1

“十四五”期间，排污许可制度改革不断纵深推

进，以“全面实行排污许可制”为主线，聚焦提升排污

许可证质量、强化依证监管、深化制度联动等重点任

务，为深入打好污染防治攻坚战、持续改善生态环境

质量提供重要支撑。从实践来看，各地更加重视排污

许可事中、事后监管，在排污许可证后监管制度、机制

或模式等方面开展了诸多有益探索。本文以山东省济

南市为案例，总结其经验做法，并深入分析当前我国

排污许可证后监管存在的问题，提出相关对策建议。

一、济南市排污许可证后监管的主要经验做法
近年来，为更好地服务经济社会发展大局，济南

市持续推进排污许可改革工作，积极探索优化监管模

式，统筹“管企”和“护企”，形成了一些特色做法。

（一）构建“闭环”+“智慧”工作模式，扎实推动

排污许可提质增效

围绕排污许可提质增效主线，济南市管好排污许

可证“存量”与“增量”，着力强化排污许可证质量核

查。一是建立闭环管理机制，提高问题解决效能。紧

盯排污许可“双百”（3年内排污许可证质量检查率

100%，1年内执行报告提交率100%）任务目标，绘

制挂图作战表，制定审核程序及内容规范性文件，明

确各级责任分工、内容与时间节点，统一工作步调。建

立“线上审核—现场核实—问题整改—抽查复核—动

态销号”闭环管理机制，由区县分局现场核实和告知

企业问题及整改要求，由市局定期抽查审核结果、整

改进展情况并及时反馈，牢牢压实核查责任，环环相

扣推动问题解决到位。二是创新开发智慧化辅助工

具，提升审核效率与准确度。依托济南智慧环保综合

监管平台，开发“双百”任务制式表单功能，实现数据

汇总分析，并能够动态跟踪企业整改进度。同时，开发

智能审核功能辅助排污许可证及执行报告质量审核，

将研究制定的68项通用型审核规则、119项重点行业

审核规则全部内嵌到平台，大幅提高审核精准性。

（二）主动靠前服务，帮扶企业落实治污主体责任

为推动排污单位真正落实“依证排污”主体责任，

济南市从持续普法、主动服务等方面入手，督促帮扶

企业提升证后管理能力。一是持续开展排污许可普法

教育，推动排污单位夯实主体责任意识。采取“零距

离”普法方式，通过现场培训、线上培训（如抖音直

播），发放排污许可管理服务手册，指导持证单位“依

证排污、自证守法”。二是提供排污许可提醒服务，将

被动事后处罚变为主动靠前服务。为进一步落实“放

管服”有关部署，研究和开发排污许可相关预警服务，

包括发证过程提醒、许可证到期预警提醒、执行报告

季报和年报提醒等，及时推送提醒短信给排污单位

相关负责人，避免企事业单位因非主观原因出现排

污许可证到期但未延续、不按时提交执行报告等违

法行为。截至2022年年底，济南市持证单位按期延续

率已达100%，执行报告季报和年报按时提交率均达

100%。三是开展排污许可问卷调查，主动问需于企、

问计于企。为准确了解企事业单位排污许可制执行管

理需求，组织开展了排污许可“一证式”管理服务调

查，调查内容包括持证排污单位内部环保管理、排污

许可证申领、自行监测等管理要求的执行情况等30

余项内容。四是将排污许可相关工作纳入惠企政策，

以“实招”助企纾困。针对企业反映的非重大变动共性

问题，制定《污染影响类建设项目非重大变动无需环

评情形清单（试行）》，并纳入助企纾困“20条措施”，

即企业对照清单可判定非重大变动情形，对非重大变

动，企业可通过公示《非重大变动环境影响分析说明》

（样本）来佐证，在排污许可证申报和执法检查过程
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中予以应用。

（三）探索优化监管方式，推动执法监管工作落

细落实

结合地域特点，济南市坚持将证后监管执法作为

排污许可制落地的重要环节，兼顾“力度”与“温度”，

不断优化监管方式方法。一是建立黄牌提醒机制，增

强正面清单引导作用。落实生态环境监督执法正面清

单制度，有序动态调整纳入类型和数量，特别注意将

符合条件的省市新旧动能转换重大工程、“独角兽”

企业、“荷尖”企业等，逐步纳入清单并减少现场检查

频次。探索建立黄牌提醒机制，对纳入正面清单的企

业，出现1次轻微免罚行为记黄牌1张；1个自然年内累

积黄牌2张及以上，则立即移出清单；移出清单的企业

原则上3年内不得再次纳入，从而进一步发挥正面清

单的正向激励作用。二是规范和严格证后监管执法，

捍卫法律权威性。建成了排放口二维码应用系统，在

所有持证单位的主要排放口设置了统一规格的二维

码标识牌，为 “依证执法”提供了有力支撑。开展了重

点行业清单式执法检查，牵头编制了山东省炼铁、炼

钢行业排污许可执法检查标准清单，规范了依证检查

的流程、程序和要求等。对于未按照排污许可证要求

排污的单位，依法依规进行处罚，做到执法必严、违法

必究。三是建立“三监”联动机制，打破部门间的信息

壁垒。建立污染源监管信息的动态共享机制，构建了

发现问题、督促整改、问题销号的排污许可执法监管

联动机制，进一步强化部门联合监管。具体而言，核发

部门定期将新纳入排污单位清单、排污许可线上核查

或抽查中发现的问题线索等移交执法机构及监测部

门；监测部门根据工作需要开展监督性监测和排污单

位自行监测的监督检查，发现问题线索及时移交执法

机构及核发部门；执法机构开展执法检查，并将日常

执法发现的“应发未发”“应登未登”类问题反馈给核

发部门。四是开展证后监管的现场“体检”，督促企业

规范证后管理。探索“审计式”现场执法检查，由执法、

监测及技术支持单位等联合对重点企业开展专项帮

扶执法。采取资料核查与现场核查同步的方式，重点

查阅排污单位监测报告、原始监测记录、环境管理台

账等，梳理核查内容及要点，形成问题清单反馈企业，

指导企业整改和落实证后管理要求。

（四）强化排污许可大数据应用，提高排污许可

智慧化管理水平

为破解固定污染源数量多、任务重与监管力量不

足的矛盾，济南市借助信息化手段，深度挖掘和应用

排污许可数据，强化排污许可智慧化管理。一是建立

济南市生态环境局排污许可工作现场
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排污许可智能管理系统，实现了排污许可大数据的多

维场景应用。基于排污许可回流数据，开发排污许可

智能管理系统，集“全要素信息展现”“分行业审核”

等多项功能于一体，包括开发污染源画像功能，实现

排污许可数据库中500多张表单3600个字段的导出，

可实时统计分析发证数量、行业及区域分布情况；对

接企业在线监测数据，开发“超量预警”功能；接入环

评审批、重点排污单位等各类清单，实现定期比对与

动态更新；开发“问题线索”功能，同步推送给排污许

可、环境监测、环境执法等部门，为固定污染源监管提

供全方位的信息保障。二是完成了排污许可证电子证

照的全覆盖，让企业实现了“零跑腿”。在全国排污许

可证管理信息平台，开展了“一网通办”“全程网办”，

实现不见面办理。打通了多个业务系统数据共享渠

道，通过数据端口与市大数据局实现排污许可数据共

享，自动生成加盖印章的排污许可电子证照，相关部

门可直接从平台获取。目前，从申请、变更、延续、重新

申请排污许可证到最后生成电子证照，企业“一次都

不用跑”。 

二、我国排污许可证后监管存在的问题与思考
结合全国各地排污许可制实施情况，当前排污许

可制与生态环境执法尚未完全无缝衔接，构建以排污

许可制为核心的固定污染源执法监管体系尚处于推

进实施阶段，排污许可证后监管仍存在制度、机制、平

台等多方面问题的制约。

（一）依证监管支撑体系有待完善

排污许可管理工作专业性强、任务重，排污许可

证内容复杂、程度差异较大，涉及生产单元、生产工艺

及产污环节等诸多环节与要素，再加上部分工业发达

地区固定污染源数量庞大、类型多，给基层生态环境

部门执法监管提出了更高要求。个别地区结合区域实

际探索出台了排污许可行政执法手册，但是，国家层

面尚未出台依证监管执法的规范或指南，也未发布重

点行业依证监管技术指南，不利于基层管理部门日常

规范和落实“依证执法”。

（二）部分中小微企业证后管理不到位

一是中小微企业“依证排污”主体责任尚不牢固。

部分中小微企业主要依靠外部力量协助落实排污许

可相关工作，将排污许可自行监测、执行报告撰写等全

部委托第三方技术服务机构，对排污许可证的内容及

环境管理要求载明的内容知之甚少或一知半解，证后

环境管理要求的执行要靠管理部门督促提醒。这也说

明，排污单位落实主体责任有待深化，要真正实现对排

污许可制从“认识”到“全面认识”，从“落实”到“全面落

实”仍有一定差距。二是部分排污单位环境管理台账制

度落实不到位。依照《排污许可管理条例》，对部分台账

记录不规范的情形处罚难度较大，再加上环境管理台

账配套技术规范不完善，排污单位环境管理台账要求

执行不规范或不到位的问题较突出。从执行层面来看，

尤其是部分中小微企业环境管理台账记录较随意，内

容缺项漏项，记录频次和形式不能满足技术规范要求

等，环境管理台账“形式化”问题较突出。

（三）排污许可第三方服务机构尚未纳入有效

监管

一是尚未摸清排污许可第三方服务机构的底数

及分布情况。目前，排污许可第三方服务机构不需要

“从业备案”，且排污许可管理申报系统并未要求辅助

申领排污许可证或填写登记表的第三方服务机构进

行基本信息留痕，导致管理部门无法有效掌握辖区内

填报服务机构的信息，形成监管“盲区”。二是缺乏排

污许可第三方服务机构的激励约束机制。从实践来

看，缺乏针对第三方服务机构的有效管理手段，多数

情况仅仅是口头教育、通报批评等方式，约束力非常

有限。同时，缺乏排污许可行业信用管理机制，缺乏规

范性评价及服务质量考核，尚未形成有效的市场“优

胜劣汰”机制。

（四）全国排污许可证管理信息平台功能仍有提

升空间

一是全国排污许可证管理信息平台功能有待升

级或健全。平台的智能化程度不够，基本信息自动对

比、校核及统计等功能较弱等。平台审核功能优化不

足，不能保留许可证申领的过程或修改数据，未赋予

地方管理部门修改权限，无法从前端帮助企业修改或

更正填报的低级错误，影响了审核发证效率。二是全

国排污许可证管理信息平台运维与响应能力不足。部

分企业反映，执行报告填报期间，填报系统运行不稳

定，在工作高峰期会出现卡顿现象，甚至网页崩溃的

情况。同时，平台用户体验感一般，客服回应和解决问

题时间长。三是重复填报的问题仍未彻底解决。目前，

全国排污许可管理信息平台与其他环保类数据平台

系统之间尚未打通，“一企多数”、重复填报及重复审
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核等问题具有普遍性，增加了企事业单位及管理部门

不必要的负担。

三、推动排污许可证后监管工作的对策建议
（一）加快完善依证监管支撑体系，加大对基层

管理部门的指导

一是制定依证监管规范或指南。以指导和帮扶提

升基层执法效能为导向，制定排污许可证后监管执法

的相关配套指南，例如，研究制定排污许可依证监管

指导文件，细化依证监管的程序、内容等要求，减少基

层自主裁量权；又如研究制定重点行业依证监管指南

或规程，明确并统一检查重点、关键问题判别方法和

要点等，落细落实事中事后监管。二是强化部门间联

管与协作机制。厘清排污许可同级管理部门（包括排

污许可审批、环境监测及执法等）的工作职责，强化

对管理对象、内容与程序之间的有效衔接，完善部门

间联管与协作机制，推动真正形成排污许可管理闭

环。针对监测、执法等基层工作特点，定期组织排污许

可相关专题培训，不断提升排污许可综合业务能力。

（二）细化管理要求与宣传引导并举，推动排污

单位落实主体责任

一是完善排污许可环境管理台账制度。针对不

同行业和企业类型，尽快修订《排污单位环境管理台

账及排污许可证执行报告技术规范总则（试行）》

（HJ944——2018），研究制定更实用、更简便的环境

管理台账通用推荐模板，如区分重点管理和简化管

理，以方便企业使用和填报。二是建立常态化排污许

可宣教机制。围绕排污许可重点工作，鼓励地方创新

宣教方式方法，如建立定向培训机制，突出实用性、接

地气，重点覆盖小微企业、新企业及问题企业等；再如

依托各类融媒体平台，定期推送法律知识、开展“以案

释法”普法教育等，促进排污单位全面树牢主体责任

意识。三是推动社会主体参与监督。建立和完善典型

违法案件常态化曝光机制，定期在媒体、报纸等公布

排污许可违法典型案例，倒逼排污单位提升守法意

识。鼓励各地根据实际情况明确参与监督的不同路

径，将排污许可内容纳入生态环境违法行为举报奖励

范畴，引导更多社会主体参与监督。

（三）开展摸底调查，加快建立完善排污许可第

三方服务机构监管体系

一是开展排污许可第三方服务机构摸底调查。由

生态环境部牵头，联合各省份组织开展全国范围内专

项调查，摸清排污许可技术服务机构的数量、规模、类

型及分布特点等，识别排污许可第三方服务机构存在

的问题与短板。二是完善排污许可第三方服务机构监

管。制定排污许可第三方服务机构的监管指南或规范

性文件，明确责任、服务内容与范围等，突出信息公

开、信用监管、考评手段应用，推动排污许可第三方服

务机构健康有序发展。三是鼓励发挥行业协会自治作

用。鼓励行业协会建立健全行业经营自律规范、自律

公约，引导从业单位提高服务质量与公平竞争，维护

排污许可服务行业的信誉。

（四）升级全国排污许可证管理信息平台，鼓励

地方开展排污许可大数据回流与应用

一是完善全国排污许可证管理信息平台功能。继

续优化和完善平台各项基本功能，包括智能化统计、

数据自动审核等，解决系统漏洞问题。针对管理端，建

议在核发系统对企业历次提交材料进行归集，增加企

业修改或删除信息的标记功能，在回流数据中增加

Word或PDF版本执行报告文件，以提高审核效率。针

对企业端，建议显示历次提交执行报告的时间，避免

出现企业修改提交后初始时间被覆盖，而被执法人员

误判为未在规定时限内提交等情形。强化平台运维保

障，定期收集与反馈平台使用方面的问题、建议，提

高平台用户友好性。二是加快打通各类环保管理系

统平台。统筹和推动排污许可管理系统与环评系统、

监测系统、固废管理系统等其他系统的衔接，尽快实

现数据资源共享，减少数据的重复填报，推进固定污

染源排放数据逐渐向排污许可制归集。三是大力支

持地方开展排污许可数据回流应用。仅靠部级层面

推进排污许可信息化建设，包括完善全国排污许可

证管理信息平台，短期内无法满足各地排污许可智

能化管理的要求。建议各地积极开展排污许可数据

回流工作，因地制宜开发排污许可管理智能化辅助

系统，创新运用大数据、人工智能、区块链等新技术，

深度推动排污许可数据在各种场景的应用，如辅助环

境管理人员实施精细化监管，辅助企业落实排污许可

管理要求等。  

作者单位：1.生态环境部环境与经济政策研究
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                        2.济南市生态环境局


	世界环境4#.pdf
	FM-9.26
	F2-9.26
	001-9.29
	002-9.29
	003-9.29
	004-9.29
	005-9.29
	006-9.29
	007-9.29
	008-9.29
	009-9.29
	010-9.29
	011-9.29
	012-9.29
	013-9.29
	014-9.29
	015-9.29
	016-9.29
	017-9.29
	018-9.29
	019-9.29
	020-9.29
	021-9.29
	022-9.29
	023-9.29
	024-9.29
	025-9.29
	026-9.29
	027-9.29
	028-9.29
	029-9.29
	030-9.29
	031-9.29
	032-9.29
	033-9.29
	034-9.29
	035-9.29
	036-9.29
	037-9.29
	038-10.12ye
	039-9.29
	040-9.29
	041-9.29
	042-9.29
	043-9.29
	044-9.29
	045-9.29
	046-9.29
	047-9.29
	048-9.29
	049-9.29
	050-9.29
	051-9.29
	052-9.29
	053-9.29
	054-9.29
	055-9.29
	056-9.29
	057-9.29
	058-9.29
	059-9.29
	060-9.29
	061-9.29
	062-9.29
	063-9.29
	064-9.29
	065-9.29
	066-9.29
	067-9.29
	068-9.29
	069-9.29
	070-9.29
	071-9.29
	072-9.29
	073-9.29
	074-9.29
	075-9.29
	076-9.29
	077-9.29
	078-9.29
	079-9.29
	080-9.29
	081-9.29
	082-9.29
	083-9.29
	084-9.29
	085-9.29
	086-9.29
	087-9.29
	088-9.29
	089-9.29
	090-9.29
	091-9.29
	092-9.29
	093-9.29
	094-9.29
	095-9.29
	096-9.29
	F3-9.26
	FD-9.26


