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摘要：为研究自主验收制度对于监管执法的支撑作用,量化分析自主验收监管执法对于区域环境质量的影响,本研究不完全统计了自主验收制度实施后

2018~2023 年间全国 47870 件自主验收行政处罚案件,结合同期全国大气、水环境质量,模拟自主验收监管执法对 13 个被多次通报地市环境质量较差

的省份的环境质量影响.研究发现,将自主验收案件占比纳入模拟的预测值和环境质量通报频次显著相关,拟合优度达到 0.8051,而不考虑自主验收行政

处罚占比的预测值与环境质量通报频次不具有相关性,针对自主验收事项的行政处罚对于提升整体生态环境质量的效果可能高于宏观、一般行政处罚.

案情分析发现,对自主验收“弄虚作假”案件的处罚额与其他自主验收案件处罚额没有明显差别.法理分析发现,自主验收和排污许可制存在一定功能重

叠,但在监管对象和监管内容上两者仍有明显差异. 

关键词：环境管理；排污许可制；自主验收 

中图分类号：X32      文献标识码：A      文章编号：1000-6923（2025）05-2952-09 

 

Quantitative analysis of the enforcement on the autonomous acceptance: From a perspective of the correlation between 

administrative penalty and environmental quality. LIU Mu-yuan*, YANG Wu-chen, ZHANG Jian, LONG Zhong, TIAN Yun, 

ZHONG Huang-rong （Appraisal Center for Environment & Engineering, Ministry of Ecology and Environment, Beijing 100041, 

China）. China Environmental Science, 2025,45（5）：2952~2960 

Abstract：In order to quantitatively analyze the impact of inspection and enforcement on the autonomous acceptance system towards 

regional environmental qualities, 47870public administrative penalty cases of illegal autonomous acceptance from 2018 to 2023 have 

been collected. Correlation analysis has been conducted on simulated environmental qualities based on penalty cases with real 

regional environmental qualities on 13 provinces that had been national warned for bad environmental qualities. Research found a 

significant correlation between combined autonomous acceptance and general enforcement with environmental qualities. A goodness 

of fit at R2=0.8051was found when bringing the percentage of autonomous acceptance cases over all administrative penalty cases as 

the second variable besides average penalty frequency. Yet found no significant correlation between general environmental 

enforcement and environmental qualities. Therefore, it was suggested that the inspection and enforcement on autonomous acceptance 

system leveraged more impact on environmental qualities than general environmental inspection and enforcement. The case analysis 

found that there was no significant difference in the fine amount for cases of "fraud" in autonomous acceptance compared to other 

cases. Legal analysis has found that there was a certain degree of functional overlap between autonomous acceptance and Pollutant 

discharge permit system, but there were still significant differences between the two in terms of regulatory objects and regulatory 

content. 
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自 1998 年《建设项目环境保护管理条例》（简

称《条例》）明确生态环境主管部门应对建设项目开

展竣工环境保护验收、将环境保护设施“三同时”

落实情况纳入行政许可审核以来，竣工环境保护验

收始终发挥着十分重要的作用。吕巍等
[1]
、张明等

[2]

从行业管理经验出发，指出验收工作衔接环评作用

明显，是环境管理“最后一关”。2016 年 11 月，国务

院办公厅印发《控制污染物排放许可制实施方案》，

明确要求将排污许可制建设为固定污染源环境管

理的核心制度，作为企业守法、部门执法、社会监督

的依据。翌年，为落实党中央、国务院简政放权精神， 
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强化建设项目环境保护事中事后监管和责任追究，

新《条例》于 2017 年 7 月以国务院令第 682 号公

布施行，其中明确了环境保护设施验收工作由行政

许可变更为自主验收，拉开了自主验收衔接排污许

可制、固定污染源先申领排污许可、后自主验收的

新时代。 

学术研究方面。2020 年排污许可证“应发尽发”

后，由于自主验收和排污许可制均有衔接环评、事中

事后监管的功能，社会和学界对于其政策影响开展

了广泛的研究和讨论。几类主要方向和观点如下，第

一类针对研究环境保护设施验收“降级”后的环境

管理影响。例如战友等
[3]
通过分析广东省公布验收

典型案例，康成芳
[4]
通过分析甘肃省项目验收抽查

数据、孙晶
[5]
结合环境咨询经验，都指出存在企业主

体意识淡薄、第三方机构能力参差不齐、监管力度

有所下降等“降级”问题。第二类从排污许可“一证

式”监管角度开展政策研究并涉及自主验收。例如王

焕松等
[6]
分析排污许可证核发数据、董战峰等

[7]
着

重分析政策衔接制度、张君臣
[8]
从法理角度分析环

境影响评价、排污许可、自主验收三项制度的衔接

和处罚，均指出环境影响评价和排污许可制现有问

题会增加监管自主验收难度，进而影响证后监管效

果，并且三项制度存在一定功能重叠，需要理顺衔接

机制，甚至将自主验收要求纳入排污许可证管理。而

环保从业人员也有发声，例如自主验收和排污许可

制在“准产准排”、后续监管等方面存在功能重叠，

应考虑改革或取消自主验收，引起业内较大反响。综

上，从自主验收政策、一证式管理、从业人员实际体

会角度，普遍认为自主验收存在能效不高、功能重叠

的问题。 

但自主验收制度是否应调整的议论需要跳出

就政策论政策的角度，同样考虑对环境监管和环境

质量的量化影响，而相关实证研究较少。郑石明
[9]
基

于环境统计年鉴的污染物排放量和专家打分作为

环境质量代理变量，以环保投资规模作为“三同时”

政策力度的代理变量，以系统 GMM 矩阵估计方法

进行回归分析，论证了 2005~2014年间“三同时”制

度相较于其他宏观环境政策，具有更加全域性、更显

著的环境质量提升效果。并指出“因为‘三同时’制度

注重从源头制止环境污染的产生，对控制环境污染

效果明显”。但一是验收工作已变为自主验收，发生

根本性改变。二是验收工作具有独立法条和罚则，模

拟未能考虑环境监管执法的作用。三是基于污染物

排放量和专家打分对环境质量的评估，难以替代实

际监测数据的准确性。 

因此基于实际环境质量监测数据、自主验收监

管数据，开展自主验收制度是否仍与改革前的“三同

时”制度同样具有全域、显著提升环境质量的研究，

是现阶段缺少，且后续可以支撑完善、强化证后监管

政策的重要一环。本研究从自主验收行政处罚和环

境质量关联角度开展实证分析，通过不完全梳理各

级生态环境部门公开的行政处罚案件，对比分析同

时期水、大气环境质量排名数据，为自主验收制度与

排污许可制衔接的讨论提供新视角。 

1  数据与研究方法 

1.1  研究时段和区域 

研究时段为自主验收制度完整实行的

2018~2023年，研究区域覆盖 2018~2023年间被生态

环境部公开通报位列年度大气、水环境质量排名后

20 位地市频次达到 3 次及以上的 13 个省（区、市）。

在稳健性检验中依通报情况扩大至 15 省（区）和

2024年前三季度。 

1.2  数据来源 

大气、水环境质量数据来自生态环境部官网通

报，自主验收行政处罚和生态环境行政处罚不完全

统计数据来自各级地方生态环境部门官网及官方

通报，各省年均降水量、多年平均地表水资源量等来

自水利部中国水资源公报，经济类数据来自国家统

计局国家数据平台，各省排污许可证持证排污单位

数量来自生态环境部全国排污许可证管理信息公

开平台（截至2024年7月底），相关文献资料来自中国

知网。 

1.3  自主验收行政处罚案件基本概括 

法理依据方面，自主验收罚则为《条例》第二十

三条。基本规定为未经验收或者验收不合格，或弄虚

作假的情况，应处 20万元以上 100万元以下的罚款，

逾期不改处 100万元以上 200万元以下的罚款。同时

制定有双罚制。相比于近年来约 6~8 万元间的行政

处罚平均罚额，起罚额明显更高，属于执法震慑力较

强的监管领域。 

处罚案件方面，2018~2023 年，不完全统计各地
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公开的行政处罚决定书 ，自主验收行政处罚案共

47870件，6a间平均罚款为 22。35万元。整体呈现出案

件数量和罚没款平稳下降的趋势，和生态环境行政

处罚大趋势相符。案件累计数量排名前 10 省份依次

是广东、江苏、浙江、山东、上海、河北、云南、

福建、重庆、天津。 

1.4  综合环境质量代理变量 

各类研究普遍依研究方向和目标构建环境质

量模型，例如郑石明
[9]
采用专家赋权的层次分析法

计算环境质量。栾胜基等
[10]
注重环境问题累积效应，

选取自然保护区面积占国土总面积的比例为环境

质量的代理变量。徐永浩等
[11]
注重时空特征变化研

究，基于遥感数据以归一化植被指数、湿度分量、地

表湿度、裸土指数等反映生态环境质量。 

为突显固定污染源监管执法对环境质量的长

期影响，本研究参考杨传玺等
[12]
指出工业源污染物

排放是流域环境质量的重要影响因素，李敏辉等
[13]

指出工业污染源布局对环境质量的巨大影响。排除

降雪降水、农业生产周期、风沙输入、水利调度、

中小规模畜禽养殖等可能在短期内对大气、水环境

质量造成较大影响的非固定污染源因素。突出环境

质量较差的程度和频次，以尽可能体现固定污染源

对区域性的长期稳定影响 。因此选取生态环境部

2018~2023年全国重点城市 1~12月（全年）大气、水

环境质量通报中排名全国后 20 位地级市，共计 220

市（次）（2018 年未公布具体城市水环境质量排名），作

为反映各省长期、持续性环境质量代理变量，共涉及

19个省（区、市）。 

各省（区、市）被通报情况为河南 44次、山西 35

次、河北 34次、山东 26次、陕西 20次、辽宁 17

次、安徽 11次、吉林 6次、新疆 5次、江苏 4次、

广东 3次、内蒙古 3次、黑龙江 3次、湖北 2次、

天津 2次、湖南 2次、江西 1次、四川 1次、甘肃

1次。江西、四川、甘肃、湖北、湖南、天津等省（市）

的地市在 6a间仅被通报 1或 2次，具有一定偶发性，

且和固定污染源监管关联较少。例如兰州市在 2023

年遭遇近 10a最强输入性风沙影响导致兰州全年大

气质量下降。绵阳市 2023年一监测站点在 6月受到

严重人为干扰，对当月 6 项污染物浓度进行了最大

值替代惩罚，导致绵阳全年水环境数据下降。为提升

统计结论科学性参考性，突出固定污染源环境影响，

仅对公开通报地市大气、水环境质量较差 3次及以

上的省份开展分析，共有河南、山西、河北、山东、

陕西、辽宁、安徽、吉林、新疆、江苏、广东、内

蒙古、黑龙江等 13省（区）。 

1.5  模型设计 

1.5.1  固定污染源影响环境质量预测值  构建固

定污染源影响环境质量预测值ω 和 'ω ，预测值基本

概念为实际污染排放强度和监管强度的比值，值越

高预测环境质量越差。其中ω 在监管强度中引入自

主验收行政处罚占比数据， 'ω 不引入，仅考虑行政处

罚数量。并以固定污染源数量、面积、地市数量等作

为污染源排放强度代理变量，以径流量、降水量作为

污染物扩散条件代理变量。即尽管影响环境质量的

变量较多，但以面积气候以及监管强度等变量构建

环境质量预测值可能对后续管理和研究具有参考

意义，因此首先整合变量构建环境质量预测值，再与

实际发生的环境质量较差通报情况进行对比分析。 

 ω =

实际污染排放强度

监管强度
 （1） 

则： 
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以及 
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式中： i描述各省；p为持证污染源数量；w为省内平均

地表水资源量；a为省份面积；j为降水量；c为地级市

数量；f 为生态环境行政处罚案件数量；s 为自主验收

行政处罚案件数量；x 为自由浮动正整数，用以将固

定污染源影响环境质量预测值调整至[0。1~10]的范

围区间。 

假设各省固定污染源的平均排放量、平均对环

境质量影响相似，污染源排放强度以省内固定污染

源分散至省土地面积、省地市数量模拟。固定污染源

数量取持排污许可证污染源数量（包括排污许可重

点管理、排污许可简化管理）。原因在于尽管排污登

记类污染源同属于排污许可管理 ，但环境影响较

小  

[14]
。行政管理上持证污染源是各地生态环境部门

主要监管对象，和行政处罚数据更具有对应关系。同

时参考周景博等
[15]
指出许可重点管理单位与简化

管理单位在污染排放量上并不存在清晰界限的统

计结果，将持排污许可证污染源数量整体作为污染

源代理变量 。将持证污染源数量除以面积模拟每

km
2
污染源密度。为进一步模拟现实污染源排放情

况，将密度除以各省设区市数量（不包含与地级市同

级的保护地区、特别行政区等弱工业、少工业区），

模拟围绕地级市周边部署工业区的现实情形。因此

各省平均固定污染源密度越高、地市越少，则污染源

相对集中，污染源排放强度越高，反之固定污染源密

度越低、地市越多，则污染源排放更加分散，强度更

低。例如假设某两省污染源数量和省域面积相同，但

地市数量分别为 4和 2，则污染源分布密集程度因地

市数量不同，进而造成地市监测站环境质量监测数

据差异，进而影响通报情况，示意见图 1。 

污染物扩散条件以平均降水量和平均地表水

资源量模拟。目前尚无统一水、气污染物扩散条件计

算方法和相关数据，参考王姝等
[16]
指出湿沉降是大

气污染物沉降的主要类型之一，陈健等
[17]
核算降水

对颗粒物具有显著沉降效应，黄康哲等
[18]
指出累积

降雨量和径流量对污染物的控制作用要明显大于

强降雨的短期激发作用。因此选取各省 6a 间平均降

水量作为宏观水、气污染物扩散条件代理变量的主

要参考。另外，水污染扩散受地表水资源量影响较大，

但由于地表水资源量对大气污染物扩散影响较小，

且近年来推动工业入园，废水排放愈发集中于部分

水系，地表水资源量对水污染物扩散的影响相对受

限，因此选取地表水资源量模拟污染物扩散条件但

降低权重，设定权重为降水量的 30%。 

 

 

图 1  某两省相同污染源密度下地市数量影响监测值示意 

Fig.1  Illustration of environmental monitoring data difference 

based on same polluters within a provience with 4 or 2 cities 

以每家持证固定污染源被行政处罚平均数作

为某省行政处罚强度的代理变量，在ω 模拟中纳入

自主验收处罚案件的占比。同时，为避免某省自主验

收行政处罚占比高但行政处罚强度低，可能影响环

境质量的情况，ω 式中仍将行政处罚强度作为约束

固定污染源影响环境质量预测值的计算参数。 

1.5.2  相关性检验  13省（区）相关数据如表 1所示，

计算得出固定污染源影响环境质量预测值ω 和 'ω

如表 2所示。 

由于 13 省（区）被通报环境质量较差地市数据样

本量较小，故选取斯皮尔曼相关系数法，分别对ω与通

报次数、ω′与通报次数进行相关性检验和显著性检验。

原假设（H0）为ω值和ω′值与通报次数不相关，显著性水

平设为 0。05，n=13时双尾检验临界值为 0。560。 

计算结果显示， ω与通报次数相关性为 0。912， 

P<0。05。而ω′与通报次数相关性为 0。359， P>0。05。即

综合考虑自主验收行政处罚占比的行政处罚强度

与通报次数相关，而仅考虑行政处罚强度则与通报

次数基本不存在相关性。计算结果见表 3。 
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表 1  2018~2023年间各省（区）相关数据 

Table 1  Data of relevant provinces during 2018~2023 

省（区） 

持证企

业数量

（个） 

面积（km2） 

设区

地市

数（个） 

年均降水

量（m3/km2） 

年均地表

水资源

（m3/km2） 

行政处

罚案件

（万件）

自主验

收案件

（件）

河北 22837 187159 14 563333 48251 10.2 1294

山西 9697 156698 11 571117 49605 2.5 417 

内蒙

古 
7465 1196113 14 299167 30931 1.7 451 

辽宁 11056 148084 14 755650 199176 1.6 628 

吉林 7047 190234 9 730533 180279 0.7 288 

黑龙

江 
6396 439703 12 655417 151762 0.4 241 

江苏 31773 102378 13 1043150 283483 9 9680

安徽 14762 139615 16 1224767 472907 1.9 637 

山东 36349 158219 16 788917 125222 7.4 3927

河南 21755 166785 15 823883 173524 5.8 403 

广东 36063 174246 21 1806400 1052374 7.9 13405

陕西 7546 205629 10 760767 186948 2.4 272 

新疆 5276 1640016 14 158917 48237 0.8 322 

 

表 2  各省固定污染源影响环境质量预测值和通报次数 

Table 2  Relevant provinces’ environmental qualities 

predictive values and recorded notifications 

项目 河北 山西 
内蒙

古 
辽宁 吉林 

黑龙

江 
江苏 安徽 山东 河南 广东陕西新疆

ω
 2.65 2.23 0.24 1.14 1.27 0.46 0.69 1.11 1.6 5.32 0.12 1.24 0.22

'ω  3.37 3.71 0.63 4.48 5.24 2.75 7.41 3.71 8.49 3.70 2.09 1.40 0.87

通报 34 35 3 17 6 3 4 11 26 44 3 20 5

 

表 3  固定污染源影响环境质量预测值相关性分析 

Table 3  Spearman’s correlation on coefficient of 

environmental qualities predictive values 

变量 相关系数 r 样本量 n t检验 自由度 df 临界值 P value

ω 0.912 13 7.356 11 0.560 <0.05

ω ′ 0.359 13 1.276 11 0.560 >0.05

 

2  结果与讨论 

2.1  回归分析 

将固定污染源影响环境质量预测值 ω与

2018~2023年间被通报质量排名全国后20位地市频

次进行线性回归分析，如图 2所示。 

线性回归显示，固定污染源影响环境质量预测

值ω与各省地市通报频次的拟合优度 R
2
=0。8051。相

关系分析和回归分析指出，对于固定污染源排放量

较大、环境风险较高的地区，提升固定污染源的监管

处罚强度，对整体生态环境质量的提升效果并不显

著。而强化特定、细化监管领域的处罚强度，尤其是

自主验收等能协助发现批建不符、建设或生产不规

范、超排污许可总量等具有更大潜在环境影响力的

领域，发挥特定监管领域“传递”、“放大”能效，可能对

于提升整体生态环境质量有高于一般行政处罚的

效果。 

 

图 2  各省环境质量预测值与通报次数的线性回归 

Fig.2  Simple linear regression on environmental predictive 

values with notifications during 2018~2023 

相比之下，固定污染源影响环境质量预测值ω′

与各省地市通报频次基本不存在相关性，依据行政

处罚强度难以预测各省地市通报频次，散点图如图 3

所示。 

 

图 3  各省环境质量预测值与通报次数的散点图 

Fig.3  Scatter plot of environmental qualities predictive values 

with quantities of notifications during 2018~2023 

值得注意的是，对比固定污染源影响环境质量

预测值ω和ω′，河南、广东 2 省的变化较为显著。广

东的ω值降至ω′的 6%，降幅最大，而河南是唯一ω值

高于ω′值的省份，达到了ω′值的 144%。对应实际情

况分析，尽管河南 2018~2023 年间持证排污单位的

处罚强度代理变量高达 2。68，在 13省（区）中排第 4，
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但同期自主验收行政处罚占比仅 0。7%，为 13省（区）

最低。相反，广东同期持证排污单位处罚强度代理变

量为 2。19，排在 13省（区）第 7，但自主验收行政处罚

占比为 17%，占比最高。将自主验收行政处罚占比纳

入计算后河南、广东均预测出了更符合实际通报次

数的数值。 

2.2  稳健性检验 

2.2.1  被解释变量的重新定义  上文采用生态环

境部公开的 2018~2023年大气、水环境质量通报排

名全国后 20 位地级市频次作为反映固定污染源长

期持续影响各省环境质量的代理变量。其数据均来

自权威性较高的各省市国控大气、水断面监测站点。

为避免国控站点覆盖范围不足的问题，采用各省生

态环境厅公开的包含省级大气、水监测站点数据的

各省生态环境状况公报数据计算平均达标率作为

环境质量代理变量。 

研究收集了 13省（区）2018~2023年间的空气质

量优良天数占比和地表水监测断面Ⅰ~Ⅲ类水质占

比合计 156个数据，并将大气、断面达标占比做 1：1

加权计算各省 6a 间平均达标率。以斯皮尔曼相关系

数计算，平均达标率与固定污染源影响环境质量预

测值ω相关性为 r=-0。676，绝对值高于 n=13时 0。560

的临界值， P<0。05。而仅关注行政处罚强度的固定污

染源影响环境质量预测值ω′依然与平均达标率无相

关性。 

对各省ω值与平均达标率做一元线性回归分析，

结果显示对河南省以外的 12 省（区）拟合优度达到

R
2
=0。629，解释变量的显著性不变。而河南省预测结

果不佳可能因为其被通报次数和平均达标率排位

差别较大。河南省被通报最多达到 44次，为第 2位山

西省 35次的 125。7%，而省生态环境状况公报中河南

平均达标率为 13省（区）中的第 10位，高于河北省、

山西省、山东省。 

2.2.2  被解释变量的样本扩充  在 2018~2023 年

大气、水环境质量通报排名全国后 20 位地级市频

次的基础上，将同期全国水环境质量排位后 20~30

地市数据纳入被解释变量（2018~2023 年间生态环

境部仅公布大气质量全国前、后 20 位，和水质量全

国前、后 30位地市）。环境质量代理变量样本由 220

个提升至270个，其中13省（区）以外的天津市被通报

次数由 2 次增加至 4 次，但直辖市通报未精确至区

（地市级），与其他省（区）地市通报信息处理方式不同，

因此仍剔除处理。 

采用斯皮尔曼相关系数法计算，环境质量代理

变量样本扩充后与固定污染源影响环境质量预测

值ω相关性为 r=0。824，高于 n=13时 0。560的临界值， 

P<0。05。对各省ω值与扩充后的解释变量做一元线性

回归分析显示，13省（区）拟合优度达到 R
2
=0。7836，解

释变量的显著性不变。 

2.2.3  样本变换  为进一步检验固定污染源影响

环境质量预测值ω与环境质量的关联，研究采取样本

变换方法，将研究区间由 2018~2023 年变换为 2024

年 1~9月，不完全统计全国 2024年前三季度合计 4。1

万余件行政处罚案件和 3 千余件自主验收行政处罚

案件。为扩充被解释变量样本数量，选取生态环境部

公开的 2024 年 1~9 月间每月大气环境质量较差的

10~20 个地市，以及 3 季度中水环境质量较差的 30

个地市，合计 200 次通报。地市被通报次数在 3 次及

以上的省（市）为 16 个，相较于 2018~2023 年数据，增

加的省（市）包括天津、云南、四川，减少的省为广东。

其中天津通报未精确至区（地市级），无法处理数据，

仍剔除。同时假设径流量、降水量等影响污染物扩散

的变量不变。变换样本后的具体数据如表 4所示。 

表 4  2024年固定污染源影响环境质量预测值数据 

Table 4  Environmental qualities predictive values and 

relevant data of year 2024 

省（区） 处罚案件 自主验收案件 案件占比（%） 合计通报 ω 

河北 1431 19 1.33 18 18.08

山西 1911 83 4.34 23 1.12

内蒙古 853 24 2.81 4 0.45

辽宁 1038 83 8.00 7 0.86

吉林 447 41 9.17 7 0.89

黑龙江 355 23 6.48 6 0.48

江苏 4139 474 11.45 11 1.41

浙江 3536 999 28.25 3 0.26

安徽 2333 55 2.36 12 1.28

山东 2482 174 7.01 24 3.61

河南 3174 27 0.85 48 7.95

四川 1450 72 4.97 8 2.21

云南 690 76 11.01 3 0.14

陕西 1327 30 2.26 10 1.12

新疆 766 42 5.48 4 0.16

 

采用斯皮尔曼相关系数法计算，样本变换后， 

2024年前三季度固定污染源影响环境质量预测值ω

和分月通报次数相关性为 r=0。886，高于 n=15 时
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0。521的临界值，P<0。05。行政处罚强度与被通报次数

仍无相关性。对变换样本后ω值与通报次数做一元线

性回归分析显示，15省（区）拟合优度为 R
2
=0。2407，拟

合度较低，但剔除偏移量大的河北省后，拟合优度提

升至 R
2
=0。8708，解释变量的显著性不变。 

河北 2024 年行政处罚案件数量相较于往年同

期大幅下降造成固定污染源影响环境质量预测值

显著高于其被通报次数。一种可能的解释是， 2018~ 

2023 年间河北生态环境行政处罚强度显著高于全

国其他省（市），促使企业守法水平不断提升，行政处

罚对环境质量的提升效果已逼近极限，而受限于地

形条件、输入性污染、非固定污染源或小散乱污染

源等影响，被通报频次下降速度低于行政处罚下降

速度。 

2.3  自主验收行政处罚“弄虚作假”分析 

修订后《条例》首次在自主验收违法条款和罚

则条款中要求不得“弄虚作假”，将弄虚作假的行为

提升至与环境保护设施未建成、未经验收或者验收

不合格即投入生产等违法行为同等的违法严重性，

明确强化打击主观造假的违法行为。 

不完全统计 2023 年下达行政处罚决定书的

4623 件自主验收案件，其简要案情中包含自主验收

工作“弄虚作假”“虚假验收”“验收造假”等表述的合

计 282件，占比 6。1%。从罚款额看，282件行政处罚案

件平均罚额 20。57万元，仅比全部自主验收处罚平均

罚额 20。53 万元高 0。04 万元。对弄虚作假类的“主观

造假”违法行为的处罚额并未与其他违法行为作出

明显区分，执行层面一定程度上有违以《条例》加强

事中事后监管的制度设计。 

2.4  排污许可制和自主验收的功能定位 

在“事前事中监管”上排污许可制和自主验收存

在部分功能重叠。《条例》《建设项目竣工环境保护

验收暂行办法》等文件明确了排污单位申领排污许

可证后方可进行调试、竣工环保验收监测及自主验

收程序。如果“准排”和“准产”产生了模糊边界，那么

顺序靠前、效力更高的行政许可必定对顺序靠后、

且排污单位自主开展的验收工作产生替代性，社会

和行业的广泛讨论一定程度上已经印证了该观点。 

在衔接环境影响评价上排污许可制和自主验

收存在功能差异。2018 年印发的《排污许可证申请

与核发技术规范 总则》明确了排污许可证的核发

内容以生产设施、排放口、监测要求、产量、防治

设施、原辅料等“事中事后”监管项为主，2023年印发

《排污许可证质量核查技术规范》进一步明确了这

一点。而 2021 年印发《关于进一步完善建设项目环

境保护“三同时”及竣工环境保护自主验收监管工作

机制的意见》则明确了自主验收的验收对象应聚焦

“三同时”监管重点，相较于排污许可证核发、执法检

查，应额外包括建设项目设计、施工、生产的“事前

事中事后”全流程环境风险管理。可以说尽管在“事

中事后”监管功能上，建设项目自主验收和排污单位

持证排污仍有重叠部分，但上述文件明确了两者在

监管对象（建设项目和排污单位）以及监管内容上的

差异。 

在“事后监管”上自主验收监管执法具有独特价

值。从执法工作的主观认识上，自主验收是体现企业

对治污控污投入程度的关键一环，尤其是通过开展

自主验收专项检查等执法工作，可从排污源头、生产

起始管控生态环境风险，有助于在长期监管中避免

和固定污染源陷入“猫鼠游戏”困境。从对环境质量

的影响上可以看出，在侧重于固定污染源监管，综合

模拟处罚强度和自主验收行政处罚占比时，自主验

收行政处罚占比较高的省份更有可能具有较好的

环境质量。 

3  结论与建议 

3.1  结论 

通过构建固定污染源影响环境质量预测模型

和预测值ω与ω′，并与各省环境质量通报频次进行相

关性分析发现，将自主验收案件占比纳入模拟的ω值

和通报频次显著相关，拟合优度达到 0。8051，而不考

虑自主验收行政处罚占比的ω′值与环境质量通报频

次不具有相关性.在研究时段和区域内，针对自主验

收事项的行政处罚对于提升整体生态环境质量的

效果可能高于宏观、一般行政处罚.案情分析发现，

对自主验收“弄虚作假”案件的处罚额与其他自主

验收案件处罚额没有明显差别。法理分析发现，自主

验收和排污许可制存在一定功能重叠，但在监管对

象和监管内容上两者仍有明显差异。 

本研究对固定污染源影响环境质量的模拟仍

存在一些不足。一类是参数和变量的丰度仍难以描

述区域环境质量的复杂本质和动态性。例如固定污
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染源达标排放情况对环境质量产生何种影响？省

份间污染物交叉输入如何模拟？排污许可登记类

和未纳入登记管理的污染源如何影响环境质量？

二类是自主验收的自身特质可能影响环境质量且

难以模拟.例如大部分污染源仅自主验收一次,当执

法部门对污染源完成全覆盖检查后,后续自主验收

行政处罚数量自然减少是否仍会影响环境质量？

逾期验收是较为常见的违法行为,这类案件的不同

违法时间跨度所造成的环境质量影响如何量化？

这些问题对精细化分析自主验收类行政处罚案件

和其他类生态环境行政处罚案件对环境质量的影

响具有重要意义,值得在未来研究中深入研讨. 

3.2  建议 

3.2.1  注重对自主验收的监管执法  建议生态环

境部门注重开展自主验收监管执法.一是宏观监管

上设立指标.根据各地方的持证污染源数量和密度,

合理设置自主验收行政处罚占比的预期值.持证污

染源数量和密度越高的省份、地市,越应设立较高的

自主验收行政处罚占比指标,注重发挥自主验收监

管的提前参与、执法前置效应,进一步强化监管执法

效能,助力提升生态环境质量.同时通过开展自主验

收监管执法,掌握污染源在环境影响评价、排污许可

制、自主验收等制度衔接上存在的问题,强化监管执

法部门和环评许可部门间的信息互联互通.二是专

项检查提升覆盖.注重组织开展自主验收专项检查,

逐步实现新增持证污染源全覆盖、现有重点污染源

全覆盖的自主验收检查.以自主验收作为抓手之一,

提升污染源“事前事中”监管强度,实现污染源“事前

事中事后”全流程监管.三是日常执法检查上查遗补

漏.在日常“双随机”等全面性检查中,除参考排污许

可执法检查通用清单中的检查事项外,应在检查排

污许可证的真实性、有效性的同时,一并检查自主验

收相关情况,抓好排污许可制和自主验收的衔接,提

升日常检查能效. 

3.2.2  完善细化自主验收行政处罚自由裁量

权    建议生态环境部门适时指导各地方,通过裁量

权的修正和细化,回应现有不足.一是针对目前对弄

虚作假处罚额区别不大的现象,建议进一步区分主

观造假和验收意识欠缺,加强对主观造假、弄虚作假

的惩处,落实《条例》精神,保障过罚相当,提升执法

队伍公信力.二是针对自主验收违法起罚额较高的

情况,建议研究制定裁量权关于自主验收违法行为

的从轻、减轻规定,衔接环评制度改革方向,对编制

报告书和报告表的建设项目分类处罚,在罚款额度

作有序衔接.对报告书项目维持原有的罚款额度,对

环境影响小的报告表项目适当降低起罚额,避免过

罚不当,提升处罚精细化水平. 
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