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! 战略环境评价 "#$%&的概念

战略环境评价是环境影响评价从微观到宏观的战略转移，

是指对法规、政策、规划和计划的实施可能对环境带来的影响

作出预测与评价，并在不利环境影响的情况下，采取预防措施

或者其他补救措施，如对该政策进行修正或寻求替代方案。

"#$ 在应用上主要表现为三种形式：一种是区域 "#$，第

二种是行业 "#$，第三种是“间接”"#$。区域 "#$ 的评价对象

主要是区域规划、城市规划等；行业 "#$ 的评价对象主要是工

农业等行业的产业政策；“间接”"#$ 的评价对象主要是科学与

技术政策、财政政策和法律规定等。

开展战略环境评价可使人类开发活动的替代方案、对环境

的累积影响、附加影响、地区性或全球性影响以及非工程影响

%例如由经营管理方式导致的影响 &、环境风险等方面在早期的

政策、规划或计划阶段得到充分的考虑。开展战略环境评价有

助于实现环境与发展综合决策和实施可持续发展战略。

’ 战略环境评价的产生、发展

"#$ 最早由英国的 ’( )**、+( ,--. 和 /( ,0123 等几位学

者提出。而著名的布伦特兰 % 4567.8107. & 报告就已开始强调需

要对政策和计划实施更广泛的环境影响评价。许多学者如

93:5;<*1 %=>>? &、"0.1*5 和 @*53**A%=>>B &、46CD1*E %=>>F & 等对

战略环境评价的概念进行了研讨。

从立法的角度讲，"#$ 的发展最早可以追溯到 =>B> 年美

国的国家环境政策法 %’#G$&。 ’#G$ 要求对可能显著影响环

境质量的政策行为作出详细的报告，美国的环境质量委员会

%+-67C;1 -7 #7<;5-7A*7801 H601;8EI +#H& 在 =>JK 年指出，所谓

的政府行为即包括了政府政策、规划、计划。此后，联邦政府许

多部门 %例如能源部 & 开始考虑将环境评价结合到部门的发展

规划中，尤其是房屋与城市开发部 %L" M*N8( -O P-62;7Q 07.
L5R07 M*<*1-NA*78I L"PLM& 在 =>K= 年编制了 《区域环境影响

评价指南》，旨在帮助评价在大城市范围内的开发或再开发及

其可选方案的环境影响；加利福尼亚州在 =>KB 年通过了《加利

福尼亚环境质量法》% +#H$&，要求将环境影响评价的范围从项

目拓展到政府的决策、规划和计划，并在 "07 S-0T6;7 等地开发

了实例研究。

荷兰在 =>KJ 年建立了法定的 "#$ 制度，要求对废弃物管

理、饮水供应、能源与电力供应、土地利用规划等都进行环境影

响评价。=>K> 年，荷兰修改了 《国家环境政策规划》，规定了荷

兰到本世纪末的环境战略，这个《规划》的宗旨就是要求对所有

可能引起环境变化的政策、规划和计划作 "#$。

英国对于 "#$ 虽然在法律上没有明确的要求，但也开展

相 应 的 研 究 。"$+9U$%"807.;7Q $.<;2-5E +-AA;88** -7 9567D
U-0. $NN50;201 &在 =>>? 年提出，传统的环境影响评价程序应该

进一步发展，以考虑某些累积效应或长期效应。根据 "$+9U$
的建议，英国环境部与交通部正在共同考虑交通运输与规划的

总体环境效应和累积环境影响，瑞典对其全国道路交通管理方

案进行了宏观层次的环境影响评价，该管理方案包括 = 个全国

性和 J 个区域性的方案，并在 =>>V 年提交了有关报告，报告比

较了 F 种不同的方案和管理政策，对每一种方案和政策都进行

了环境质量及相关环境问题的分析，加拿大、新西兰已经在法

律上确认了政策性战略行为的 "#$。其他一些欧盟成员国，例

如德国也正在积极研究某些战略行为的宏观环境影响评价。

此外，包括世界银行在内的许多国际组织对 "#$ 的研究

与实践给予了高度重视，并启动相应的研究计划，开始了相应

的探索性实践，尤其值得注意的是 =>>J 年 F 月欧盟 %#+ & 发布

了《战略环境评价导则 %草稿 &》%M50O8 M;5*C8;<* -7 "#$&，并要求

其成员国最迟在 =>>> 年底以前执行。

战略环境评价——— 环境影响评价的新方向
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闫育梅 !北京市环境保护科学研究院 "###$% &

摘 要 战略环境评价 !"#$%#&’()%* +,-($.,/&,#%* 011&11/&,#2是环境影响评价 !+302的新领域，即环境影响评价

在战略层次!法规、政策、计划和规划2上的应用，目的在于避免或尽量降低决策失误带来的环境影响，是可持续发展

战略决策的重要支持工具之一。本文从战略环境的概念、产生、与项目环评的异同比较、评价系统及工作程序、国内

外的研究、应用现状等方面作了论述。
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总体来讲，自 "# 年代起，单个建设项目环评在全世界 $#
多个国家和地区得到了广泛应用；到 "# 年代中，由于认识到单

个建设项目环境影响评价的不足，开始将环境影响评价的应用

扩展到规划层次；到 $# 年代初，又将环境影响评价的应用扩展

到政策层次；$# 年代末，战略环境评价应运而生，并开始得到

世界范围的广泛接受。

! 战略环境评价与项目环境评价的异同比较

!" # 相同点

%&’ 与项目 &(’ 基于同一原理和同一目标，所以总体思路

是一致的。即都是在对评价对象和评价地域环境现状调查的基

础上，对所评价对象的环境行为进行分析论证，预测其对环境

的影响程度，并提出减缓不利影响的措施和建议。

评价的某些环节所采用的技术方法也是一致的，如公众参

与调查、专家咨询、矩阵分析等。

!" $ 相异点

) * +评价对象不同。项目 &(’ 的评价对象是具体的单个项

目，是微观的，可见的；而 %&’ 的评价对象则是抽象的、宏观的

政策、计划或规划；

) , +评价范围不同。项目 &(’ 的评价范围根据项目的行业

性质和周边环境特点决定，是相对狭小的空间；而 %&’ 所考虑

和涉及的地理空间尺度要比项目 &(’ 大得多、复杂得多；%&’
除了评价区域环境影响，还考虑与可持续发展相关联的宏观环

境问题 )例如，自然资源、温室效应、生物多样性等 +、环境的全

球和区域效应，而项目 &(’ 则着重于评价环境的局部效益；

) - + 确定性不同。传统的项目 &(’ 处于项目的可行阶段，

相对具有较强的确定性，而 %&’ 的评价对象政策、计划等从制

定到实现由于受到经济、社会各方面的干预，需要相当长的时

间，且有很多变化，所以 %&’ 是一个动态的、连续的过程，它需

要不断地跟踪决策、规划和计划的变化发展，并结合当时的实

际，综合地给出评价意见。

) . + %&’ 与传统项目 &(’ 的信息要求不同。对战略决策行

为进行 %&’ 所需的信息是宏观的，而对于传统的工程项目的

&(’ 所需的信息是微观的、详细的。

) / + %&’ 与传统项目 &(’ 获得信息手段不同。由于传统项

目 &(’ 的空间局限性，评价人员可通过实地调查、监测获得第

一手资料，在此基础上得出 &(’ 的评价结论；而 %&’ 所考虑的

空间尺度很大，如 《中国汽车产业政策 %&’》，所以不可能像项

目 &(’ 那样在同一时间、同一地点，由同一组人群获得一组资

料。它的难点是如何在较大的空间范围内较长的时间段内获得

具有可比性的信息，并对这些信息进行有效的处理后再用，从

而有效支持 %&’ 的结论。

)0 + 预测模型不同。传统项目 &(’ 的大气扩散模型、噪声、

水污染物预测模型已发展多年，具有一定通用性的软件，但对

%&’ 不适用。如 《世行贷款北京环境二期项目燃煤锅炉改气项

目环评》具有战略环境评价的特质，将要改气的 *1/# 台 ,2 3 4 5

*#2 3 4 燃煤锅炉分布在北京市规划市区约 *###67, 的区域，现

有锅炉设置、使用状况不一，所处地理环境不一，所以在消减污

染源的预测时要进行统计意义上的分析；在预测计算削减影响

时，传统的项目 &(’ 大气扩散模型不再适用，而选用环境规划

中使用的多源大气扩散模式 (%8%9 软件进行预测。

) " + 在评价结论认为评价对象环境可行的基础上，%&’ 和

传统 &(’ 提出的有关措施角度大为不同。一般项目 &(’ 针对

该项目性质及环境特点提出具体的、以新带老、减少污染排放

的技术措施；而 %&’ 则对技术措施作宏观的、整体的考虑，重

点考虑的是这些相对先进的技术措施如何能有效地实施到具

体环节中。如以上世行项目环评认为该项目实施对环境的主要

不利影响是施工期的影响。如何控制分布于北京市规划市区

*1/# 台锅炉所在地对周边的影响？该环评在项目环境管理方

案中强调通过合同管理等经济手段监测、监督具体实施过程。

% &’( 评价系统及工作程序

%" # &’( 的评价因素

一般而言，%&’ 应考虑如下环境因素：)* + 土地分类与土地

利用，尤其是环境敏感区 )如自然保护区 +；), + 空气质量，包括

:;、%<,、=< !、8<,、8<、><8、颗粒物、对流层和平流层 <- 等；)- +
地表水与地下水；). +生物多样性；)/ +噪声、振动；)0 +能源 )包括

消耗率、利用率、8< 排放等 +；)" +原材料；)$ +固体废弃物。

并应注意以下方面： ) * + 具有长期特征的宏观环境问题；

) , +次生和累积的环境影响；) - +该领域的项目规划与其他发展

计划的关联性；) . +评价区域范围内的总体发展趋势。

%" $ &’( 的基本程序

到目前为止，%&’ 尚未形成一个成熟的评价程序框架。

94?@ABCD 和 EADFGH 提出了适用于各种层次 %&’ 的较为一

般的程序和步骤：

) * + 确定某一战略决策层次 )政策、规划、计划 + 进行 %&’
的必要性；

) , +确定区域发展目标与环境目标；

) - +确定评价范围，识别区域环境条件，识别评价的环境要

素和可供选择的方案；

) . + %&’ 评价，即预测各种可选方案的环境影响 )效应 +，识

别显著的环境影响，并与环境目标作比较分析，提出相应的建

议，准备 %&’ 报告；

) / +向环境权威部门咨询，公众参与；

) 0 + 政府部门根据 %&’ 的结果，综合各方面的信息，进行

决策；

) " + 建立持续性的环境监测机制，连续监测政策、规划、计

划实施后的环境影响，同时评估 %&’ 的有效性，建立这样的监

测机制还将有助于确保 %&’ 中提出的污染控制措施的实施。

%" ! &’( 的方法和技术

:I@2AJK@AG 认为缺乏相应的技术方法是目前 %&’ 发展和实

践中的主要问题之一。一个完整的 %&’ 过程有赖于多种技术

#$%&’$(&%) *%+ ,--.--/.%’
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方法的集成和综合运用。从目前而言，"#$ 的技术和方法可归

结为：

% & ’ 将传统的项目 #($ 的预测模型技术进行拓展，应用到

"#$ 的预测中；

% ) ’将规划、决策的技术方法引进 "#$。例如系统工程的技

术和方法、政策评估方法 %如成本—效益分析 ’、专家咨询方法

%如 *+,-./ 法 ’、优化选址与土地适应性分析等。如尼泊尔在

0121 森林管理规划的 "#$ 中采用了分级记分的方法来评价不

同管理方案对所识别出的 &3 项环境因素的影响；

% 4 ’以地理信息系统 %5(" ’为代表的空间分析技术。5(" 的

特点是空间数据库的管理、空间建模及空间分析。政府的政策、

规划、计划以及环境背景、现状可在 5(" 中可视化地表达，还可

进行查询检索，5(" 的空间分析功能及其与模型 %环境预测模

型或决策分析模型 ’技术的结合可以在不同方案的环境影响预

测中发挥重要作用。

% 6 ’评价累积环境影响的技术和方法。分为分析方法和规

划方法两种。分析方法包括空间分析、网络分析、景观分析、矩

阵分析、生态模型和专家咨询；规划方法包括多准则评估、规划

模型 %线性规划 ’、土地适应性分析与评价等。

总之，完善的 "#$ 评价系统及工作程序尚处探索阶段。

! 国内外研究、应用现状

!" # 研究领域

"#$ 在世界范围内仍处于探索阶段。目前 "#$ 的主要研

究领域可概括为以下几个方面：在机制上保证 "#$ 有效实施

的方法；环境信息在 "#$ 中的有效使用；现有的适用于单一项

目 #($ 的分析、预测、评价方法的拓展，并在 "#$ 中的运用；

#($ 与 "#$ 的连接；在战略层次，环境、经济、社会评价的结合；

确定战略层次、环境效应和影响显著性的准则；在 "#$ 过程

中，多方案比较的范围的确定；累积环境影响的评价；"#$ 程序

中，公众参与的实践等。

中国学者王华东、李巍、马尉纯等，在多年前就开始战略环

境评价研究。目前越来越多的中国学者和 #($ 从业人员开始

关注 "#$ 的研究。

!" $ 法律制度

许多国家都对 "#$ 的重要性有所认识。荷兰、美国、欧共

体国家都从立法角度对 "#$ 进行了法律要求。

中国政府 &336 年的 《中国 )& 世纪议程——— 中国 )& 世纪

人口、环境与发展的白皮书》第 4 章中明确指出，“在有关立法

中规定建立‘可持续发展影响评价制度’，要求政府部门在制定

政策、规划和企业立项时进行 #($”，强调了在政策与规划层次

进行 "#$ 的重要性，目前战略环境评价已列入全国人大正在

研究制定的环境影响评价法中。

!" % 应用实践

国外许多发达国家在 "#$ 方面有很多实践经验。涉及政

策有水资源开发与管理政策、农业政策、能源政策、产业政策、

规划、旅游政策规划、消费政策等。一些发展中国家也尝试进行

了技术转移政策、贸易政策的 "#$。

香港对政府的规划进行 "#$ 开始于 &377 年，对政策进行

"#$ 则开始于 &33) 年。主要有：&373 年完成的海港和空港发

展规划的环评报告，&334 年和 &336 年分别完成的铁路发展政

策和新界西北地区区域发展策略的环境评价报告。

中国内地的 "#$ 刚刚起步，主要开展了重大经济政策环

境评价的研究 %中国汽车工业产业政策环境评价 ’。另外，许多

区域开发环评、区域性能源利用改造环评也具有战略环境评价

的性质。

随着中国战略环境评价 % "#$’ 在法律上的被确认，中国的

"#$ 实践将在西部大开发中、城市化过程中、大中城市产业结

构调整中得以广泛开展。
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