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引言

所 谓 战 略 环 评（Strategic Environmental Assessment，
SEA），是指对拟议计划、规划、政策乃至立法等高层次决

策开展环境影响评价的过程或行为，目前已经成为国际上

比较通行的决策辅助手段。与规划和计划层面的战略环评

有所不同，国际上政策环评（Policy Strategic Environmental 
Assessment，Policy SEA）的实践要少得多。究其原因，主

要是不同国家和地区“政策”的内涵和外延不同，政策制

定和实施过程存在差异，并且政策环评通常还会涉及比较

敏感的政治问题。此外，一些国家在政策的制定过程中也

会同步开展社会、经济和环境影响综合评价，在一定程度

上已经具备政策环评的功能。因此，世界各国对政策环评

的实施普遍持谨慎态度，政策环评也没有形成公认模式。

世界银行甚至认为政策环评本来就不应该有固定模式和标

准，而应成为一个面向需求的环境治理工具；如果拘泥于

某种标准程式，反而会丧失其灵活性，降低其有效性 [1]。迄

今为止，从世界上为数不多的政策环评实践来看，既可以

是针对具体政策的战略环评，也可以是面向决策的环境分

析工具。总体而言，很多专家都认为，由于政策比较特殊，

政策环评的模式应该与规划（计划）环评有所不同 [2-6]。

1  国际上的政策环评实践

美国 1969 年创立环境影响评价制度时，评价对象事实

上已经包含政策、法规等层次较高的决策。根据美国 1978
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年颁布的《国家环境政策法实施条例》，其政策是指“规

则、管理规定，以及根据《管理程序法》做出的正式说明、

协议、国际条约、涉及联邦政府机构计划的正式文件”。由

于美国的环境影响评价体系并没有将规划、计划、政策等

决策与建设项目区别对待，因此针对政策的环境评价其实

就是建设项目环境影响评价模式在政策层次的应用，评价

重点仍然是政策实施后对自然环境要素和敏感目标的影响。

在世界银行的战略环评分类体系中，将这类评价称作“以

影响为核心”的战略环评 [1]，类似的国家和地区还有加拿

大、荷兰、中国香港等。

与“以影响为核心”的战略环评相对应，世界银行依

托其援助项目，从 2001 年起在发展中国家探索出了另外

一种全新的战略环评模式，即“以制度为核心”的战略环

评 [7,8]。这类战略环评主要针对发展中国家法制不健全、社

会治理能力差、民众环保意识低、权力寻租现象普遍等制度

层面的问题，将制度评价作为核心内容，而很少预测具体的

环境影响。通过评价，重在提高受援国对环境优先事项的

关注度、壮大环境支持群体、增强社会责任和提高社会学

习能力，世界银行将这类战略环评全部归入了政策环评的

范畴。在实践中，这类政策环评又分为两种形式：一种有

明确的评价对象，可直接称之为政策战略环境评价（Policy 
SEA）；另一种则没有具体评价对象，主要对发展中国家实

施可持续发展的制度能力进行评价，世界银行将其称为国家

环境分析（Country Environmental Analysis，CEA）。
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以上两种政策环评虽然评价模式和评价重点不同，但

都被相应的实施主体明确归入了战略环评的范畴。除此之

外，还有一类评价是在政策的制定过程中综合分析社会、

经济和环境三个方面的影响，以此作为选择最终决策方案

的依据，其中最有代表性的是欧盟基于 2009 年《影响评估

导则》对立法建议、国际协议、管理规定等开展的影响评

估（Impact Assessment），美国根据 12866 和 13563 号总统

令开展的管制影响分析（Regulatory Impact Analysis），以及

我国香港特别行政区开展的可持续发展评估。这几类评估

都是针对拟议政策提出的多个方案，分别开展社会、经济

和环境影响分析、成本收益分析、利益相关者分析等工作，

最后根据评价结果综合比较各个方案的优劣，从而确定最

优方案。这几类评估无论是程序、形式还是方法均与战略

环评非常接近，既可归入政策分析的范畴，也可归入政策

环评的范畴。

2  我国开展政策环评的必要性分析

尽管我国环境影响评价法在最初起草时就包含了对部

分政策开展环境影响评价的要求，但后来遭到一些部门和

地方代表的反对而没有入法。反对的理由主要是缺乏可操

作性、没有实践经验、立法条件尚不成熟等。然而从目前

来看，无论是提高决策科学化水平，还是推动生态文明建

设，都需要政策环评的参与。

2.1  开展政策环评可以完善决策机制

与西方发达国家相比，我国政府部门决策普遍存在程

序不清晰、过程不透明、公众参与度不高等问题，迄今仍

然是比较典型的精英决策，因此防范决策环境风险的内在

机制不完善。在历史上，因决策失误导致重大资源环境问

题的案例屡见不鲜。例如，20 世纪 50 年代末期的“以钢为

纲”“以粮为纲”，导致大量原始森林被砍，毁林开荒、围

湖造地等大行其道；80 年代中后期提出的“大矿大开，小

矿放开，有水快流”的矿业开发政策，以及“国家、集体、

个人一起上”放手发展集体经济的政策，直接造成了 90 年

代初期“十五小”企业的盲目发展。然而，目前我国除了

建设项目和一部分规划被纳入环境影响评价范围外，对于

其他类型决策均没有专门的环境影响论证制度。尽管有关

部门也会开展一些所谓的政策评估，但主要是政策制定机

构主导的事后评估，并不具备从决策源头防范环境风险的

功能。

2.2  开展政策环评可以健全战略环评体系

政策、规划和计划，是国际上公认的三类战略环评对

象，而我国目前的法定评价对象仅限于规划和计划层次，

尚未覆盖数量众多的其他决策。究其原因，主要是规划和

计划的政治色彩相对较弱，内容比较具体，对环境的影响

比较直接。因此，迄今我国战略环评无论实践还是研究，

都把规划环评作为主体，对于政策环评只是开展过为数不

多的几个案例研究，如汽车产业政策环境影响评价、天津

市污水资源化政策环境评价、农业政策环境评价、贸易政

策环境评价等 [9-11]。从方法论的角度来看，以上研究均侧

重于机制探讨，重点是环境问题的政策归因和政策对环境

的影响机理分析，还没有做到定性与定量有机结合，更没

有提出一套适合我国国情的政策环评理论框架 [12-15]。因此，

从建立健全我国战略环评体系的角度出发，应进一步加大

政策环评研究和实践力度，这也是我国生态文明制度体系

建设的重要内容。

2.3  开展政策环评可以落实法律提出的要求

自 1996 年以来，国务院多次在正式文件中提出要在重

大决策制定过程中开展环境影响论证，特别是环境风险评

估的要求。在立法方面，2014 年修订的《环境保护法》第

十四条明确规定：“国务院有关部门和省、自治区、直辖市

人民政府组织制定经济、技术政策，应当充分考虑对环境

的影响，听取有关方面和专家的意见”。尽管政策制定中考

虑环境问题的方式有多种，但政策环评无疑是最全面、最

系统和最规范的一种。同时，2008 年环境保护部成立时，

国务院对其职责规定中就包括对重大经济和技术政策进行

环境影响评价的要求，2018 年生态环境部组建后的“三定”

方案中进一步突出了这一职能。2019 年国务院发布的《重

大行政决策程序暂行条例》明确要求决策承办单位根据需

要对决策事项涉及的人财物投入、资源消耗、环境影响等

成本和经济、社会、环境效益进行分析预测。

综上所述，我国推进政策环评已经成为一项非常紧迫

的任务，而当务之急是建立适合我国国情的政策环评模式，

特别是要明确实施政策环评的关键问题。

3  我国开展政策环评的关键问题探讨

3.1  政策环评的目标

要系统设计适合我国国情的政策环评模式，必须首先

明确我国开展政策环评的目的，这对于确定政策环评的重

点、方法和程序等具有指导意义。根据《中华人民共和国

环境影响评价法》，我国实施规划和建设项目环评的目的是

预防因规划和建设项目实施对环境造成不良影响，促进经

济、社会和环境协调发展，即主要考虑的是技术和事实层

面的问题，在世界银行的分类体系中仍然属于以“影响为

核心”的战略环评。对于政策环评，由于具有一定的政治

色彩，涉及的利益主体更多，适用的评价对象更加宽泛，

应同时考虑技术层面和价值层面的问题。从技术层面来讲，

与规划环评并无本质区别，主要是为了预防政策实施后对

环境造成不良影响。从价值层面来讲，可考虑追求以下三

个方面的目标：一是健全决策机制。通过政策环评诊断决

策制度、环境管理制度等方面存在的不足，为改进制度提

供依据。二是促进环境公平。即评价拟议政策是否符合环

境公平和环境正义原则，是否及时回应了社会公众的环境

关切，是否考虑了社会弱势群体的环境利益。三是凝聚社

会共识。可将政策环评中的公众参与作为推进政治民主化
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的重要途径，同时争取社会支持。

3.2  政策环评的对象

由于不同国家的政治制度和决策体系不同，因此“政

策”的内涵和外延并无统一口径。学术领域同样如此，不

同学者对政策的定义也存在很大差别 [16,17]。但总体来看，既

可以把“政策”等同于“决策”，也可以把政策理解为某

一类型的决策。就我国而言，决策从形式上可大体分为四

种，分别是战略、法规、规划和规范性文件。其中，战略

是由党中央、国务院等核心决策机构制定的，事关国家发

展方向和长远目标的重大决策，如可持续发展战略、城镇

化战略等。法规是由国家制定或者认可，用于调整社会关

系，并依靠国家强制力实施的社会活动准则，包括宪法、

普通法律、自治条例和单行条例、地方性法规、行政法规、

规章等。规划是各级政府在一定时期内为实现特定目标

或解决特定问题而制定的行动方案，按类别可分为总体规

划、专项规划和区域规划。规范性文件是指各级政府部门

就其权限范围内制发的，用于约束和规范相关主体行为的 
文件。

在以上四种决策形式中，由于国家战略主要是方向性

要求，一般没有具体内容，因而在实践中很难评价。法规

主要是关于当事人权利、义务和办事程序等方面的规定，

与资源环境的关联性也不强。与前两类决策相比，规范性

文件和规划往往直接涉及区域开发、产业布局和资源配置

等，因而对环境的影响比较直接，可作为我国战略环评的

重点对象。其中，规范性文件是我国特有的决策形式，各

级政府部门均可颁布，但现有法律对其法律地位、制发主

体、制定权限、制发程序、审查机制等尚无全面、统一的

规定，在制定过程中容易受部门利益左右，因而更容易隐

藏环境风险。对于规划，目前“一地三域” “十个专项”规

划已经被纳入环境影响评价法，下一阶段需要重点推进的

是那些尚未被纳入法规要求的规划：一是重点产业规划，

在形式和内容上更像“政策”，虽然环境影响评价法提出了

开展规划环评的要求，但基本上没有开展起来；二是国民

经济和社会发展规划，在我国的规划体系中属于总体规划，

内容极其广泛，对其他各类专项规划均有指导作用，目前

尚未被环境影响评价法包含；三是区域规划，主要针对跨

行政区的特定区域，是总体规划在特定区域的细化和落实，

这类规划也没有被环境影响评价法包含。

基于以上考虑，兼顾人们对“政策”的一般理解和国

际上的通行做法，我国政策环评对象在狭义上应包含政府

部门的三类主要决策形式，按优先顺序分别为规范性文件、

规章和行政法规，特别是《重大行政决策程序暂行条例》

中的“重大决策事项”。此外，由于国际上一般将规划环评

之外，针对更高层次决策的环境评价统统归入政策环评范

畴，因此我国可将没有被纳入环境影响评价法的地方政府

规章、部门规章、行政法规、地方性法规、自治条例和单

行条例、普通法律、国家战略以及在形式和内容上更像政

策的规划作为广义上的政策环评对象（图 1）。事实上，以

上决策在制定过程中，也并非完全没有考虑环境后果，只

是在程序、形式、深度等方面还有较大改进空间，其独立

性也需要进一步增强。当然，这里所说的广义政策环评在

形式上也会更加多样。

图1  我国的政策环评广义对象及其推进路径

3.3  政策环评的重点

世界银行将战略环评分为“以影响为核心”的战略环

评和“以制度为核心”的战略环评两大类别，这对于我国

确定政策环评的重点内容具有启示意义 [1, 7, 8]。我国作为世

界上最大的发展中国家，环境保护制度体系尽管没有西方

发达国家那么完善，但要远远好于其他发展中国家。此外，

考虑到中国防范环境风险和建设生态文明制度体系的任务

都很紧迫，政策环评应同时兼顾影响评价和制度评价两个

方面（图 2）。对于具体政策来说，在评价过程中是影响评

价多一些还是制度评价多一些，应根据决策的性质、类型

和层次等确定。一般来说，决策的层次越高，政治色彩越

强，涉及的利益主体越多，就越应侧重于制度评价。相反，

决策的层次越低，越偏重于具体的开发行为，就应更加强

调影响评价。具体而言，对于法律、行政法规和规章，由

于主要是关于程序和当事人权利、责任等方面的规定，因

图2  我国的环境影响评价序列及其评价重点
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此可把制度评价作为核心，适当兼顾环境影响。对于国家

战略、规范性文件、国民经济和社会发展规划、区域规划、

重点产业规划等，由于内容比较广泛，既包含制度建设方

面的内容，也包含区域开发、产业发展和资源配置问题，

因而可同时把影响评价和制度评价作为重点。对于环境影

响评价法已经覆盖的“一地三域”和“十个专项”类规划，

以及具体的建设项目，在实际工作中一直就是以“影响评

价”为核心，今后可将制度评价作为补充。

对于政策环评中的影响评价，应聚焦主要问题，并体

现出专业化和快速化的特点。为此，首先应追求有限目标，

重点聚焦政策所涉及的区域或产业定位、规模、布局、结

构、时序等重大问题和关键问题；在评价内容上，应重点

关注政策实施的累积影响、长期影响、人群健康影响、对

生态安全的影响，以及与国家主要战略意图的协调性等。

对于制度评价，应基于政策实施后可能导致的重大资源环

境问题，评价现有制度体系的应对能力，分析存在的主要

问题，提出改进和完善制度、体制和机制的建议。

图3  我国政策战略环境评价程序

3.4  政策环评的程序

一般而言，政策制定大致包括问题界定、目标确立、

方案设计、方案比选、政策发布、政策执行、政策评估

（事后）、政策调整等几个阶段。政策环评应紧密围绕以上

环节开展工作，与政策过程充分融合，发挥好决策辅助功

能（图 3）。具体而言，在政策问题界定阶段，政策环评的

主要任务是识别与拟议政策相关的资源环境问题，并分析

其背后的制度原因。在政策目标确立阶段，政策环评应组

织主要利益相关方，对识别出来的主要环境问题，以及政

策目标中隐含的环境问题进行讨论，确定政策环评的重点

或优先事项。在政策方案设计阶段，政策环评应重点发挥

提供环境信息、提出环境基线、筛查环境风险和参与方案

设计的作用。与西方国家不同的是，我国的很多政策在制

定过程中并没有备选方案，那么政策环评就需要针对建议

方案开展上述工作，尽量消除或减少政策方案隐藏的环境

风险。如果建议方案可能导致重大资源环境问题，政策环
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Abstract: Policy Strategic Environmental Assessment (SEA) in China is of great significance in promoting scientific and democratic decision-making, and 
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Mechanism, promote Environmental Equity and build Social Consensus. For the targets, all high-level decisions that are not covered by the current EIA law 

should be included in a broad sense, but the focus should be the normative documents, Rules and Regulations formulated by government departments. 

For the focus of evaluation, the advantages of “impact-centered” SEA and “institution-centered” SEA should be integrated. For the procedure, Policy SEA 

should be based on the complete rational decision-making model, fully integrated with the policy process, and play different roles in different stages of 
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评就应在早期阶段提出否定或调整意见。在政策方案的比

选阶段，政策环评需要分别从环境影响和制度保障两个方

面入手，对各个备选方案进行评价。如果没有备选方案，

那么就只对建议方案开展评价。对于影响评价，应针对评

价重点，着重分析政策实施后可能导致的重大资源环境问

题；对于制度评价，应针对政策实施后可能导致的重大资

源环境问题，分析现有制度的应对能力。最后在以上分析

的基础上，一方面要根据影响评价结果对政策方案进行优

化，并提出预防和减缓不良环境影响的对策建议；另一方

面要指出现有制度，特别是环境管理制度存在的主要问题，

提出改进建议。在政策方案执行阶段，政策环评的主要任

务是推动环境问题主流化，同时监测政策实施的实际影响，

适时开展跟踪评价，并对下一轮政策的制定提出建议。

4  讨论

党中央要求把生态文明建设融入经济建设、政治建设、

文化建设、社会建设各方面和全过程，政策环评是一个很

好的切入点。本文结合我国决策体系特点阐述了开展政策

环评的必要性、目标、对象、重点、程序等关键问题，提

出了开展政策环评的基本框架。然而，要想把政策环评纳

入决策程序，还需从法规层面明确提出开展政策环评的要

求，同时加强技术方法、案例示范等方面的研究。
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