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摘要: 我国政策环境评价的目标可设定为促进环境公平、凝聚社会共识、健全决策机制和提升环保意识。根据上述目

标，在政策问题界定、政策目标确立、政策方案设计、政策方案比选、政策方案确定、政策方案执行和政策事后评估等政

策过程的不同阶段，分别提出了政策环评应该发挥的主要作用。其中，在政策方案比选阶段，政策环评应重点做好环

境风险评估和制度评估两方面的工作。与此相对应，在评价框架中，应把环境风险预警和制度保障评估作为主要着力

点，前者主要包括生态风险和人体健康风险，后者包括制度风险和政策风险等。
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政策环境评价( 以下简称政策环评) 是战略环评

在政策层次上的应用，或者说是以政策为对象的战略

环评。1998 年《环评法》最初起草时，当时的草案就

包含了政策环评条款，但最终以“规定过于原则、缺乏

可操作性，没有成熟的经验可资借鉴，立法条件尚不

成熟”等为由被删除。如今，我国的资源环境约束更

加突出，社会公众对于决策科学化、民主化的要求也

越来越高，开展政策环评的条件已经基本成熟。2014
年新修订的《环保法》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”。《环保法》的法条中虽然没有出

现“政策环评”字样，但实际上是为政策环评打开了

窗口。然而，政策环评在国际上没有公认模式，在我

国缺乏实践经验和理论研究［1］。因此，无论从完善战

略环评体系还是健全决策机制的角度看，今后都应把

政策环评的模式和框架研究作为重点内容之一。

1 我国政策环评的目标

科学设置我国政策环评所要追求的主要目标，对

于确定评价模式和评价程序具有重要作用。具体而

言，应重点突出以下几个方面的诉求。
1. 1 提升环境公平

对于规划和计划而言，技术可行性与经济可行性

是主要考虑因素。对于政策，则首先需要考虑政策的

正当性问题。据此，政策环评需要首先解决价值层面

的问题，即判断拟议决策是否符合公平和正义原则，

具体包括国家之间、区域之间、代际之间、群体之间、
种族之间的环境公平。同时，政策环评也应考虑环境

伦理问题，恰当处理人与自然的关系，实现人与自然

的和谐共生。
1. 2 增进社会共识

政策的实施离不开政策客体的理解，因此无论是支

持者还是反对者，都需要给出充足的理由，而政策环评恰

恰是一个理想的平台。通过政策环评过程中各类利益主

体之间的广泛讨论，可以最大程度地缩小分歧，达成共

识，形成有利于政策实施的统一战线和舆论力量。当然，

如果通过政策环评能够争取到其他力量的支持，则比环

保部门单方面自上而下地推动更为有效和持久。
1. 3 完善决策机制

我国在决策过程中的精英主义色彩浓厚，决策过

程透明度不高，在决策程序上缺乏纠错机制。通过政

策环评，可对政策所依存的制度、体制、政策执行者的

能力、所能获取的政策资源等进行全面辨析，建立起统

筹社会、经济、环境的综合决策机制及其法律体系。特别

是在我国政策评估机制不健全的情形下开展第三方政策

环评，对健全决策机制更是具有特别重要的现实意义。



环 境 影 响 评 价 第 38 卷

1. 4 提高环保意识

尽管政策环评可以贯穿整个政策生命周期，但不

可对于政策环评的作用给予过高期望。然而，通过政

策环评中的公众参与，可使社会公众认识到政策隐藏

的资源环境风险，以及政策环评对于促进社会经济与

环境协调发展的巨大作用，提升社会公众的环保意

识。同时，通过公众参与，可促使决策部门提升环境

因素在决策考量中的地位，从而起到从决策源头防范

环境风险的作用。

2 政策环评在政策过程中的作用

政策环评作为战略环评的高级形态，应该把自身

追求的目标贯彻到政策制定的每一个环节，与政策制

定、执行、评估等过程充分融合，如此才能最大程度地

发挥效用。一般而言，政策过程大致包括问题界定、
目标确立、方案设计、方案比选、方案确定、政策执行、
政策评估、政策调整等几个阶段［2 － 4］。我国迄今尚未

建立起基于完全理性决策模式的决策程序，政策制

定、执行、评估过程的各个环节都可能受到内外部因

素的干扰而偏离科学决策的路径。因此，政策环评也

应围绕以上环节开展。
2. 1 政策问题界定阶段

这一阶段政策分析的主要任务是界定政策问题

的性质、程度、范围等关键问题，对政策问题进行客观

描述，并找出背后的原因。相应地，该阶段政策环评

的主要任务在于识别出与政策问题相关联的重大资

源环境问题，对其现状进行详细描述，分析其性质、范
围、程度及背后的原因。在此基础上，通过利益相关

方分析、社会调查等方式，筛选出社会公众最为关心

的资源环境问题，并对其进行排序，为下阶段进行政

策方案设计提供指导。
2. 2 政策目标确立阶段

这一阶段政策分析的主要任务是根据政策问题

制定将来期望达成的目标，或者说明确政策实施后希

望达到的效果。政策目标一般包括定性目标和定量

目标两类，可能清晰也可能模糊，政策目标之间可能

协调也可能冲突。当政策目标中明确包含发展速度、
规模或产业布局、基础设施建设等指标时，必然会带

来显著的资源环境影响。为防止政策目标不当导致

重大资源环境问题，该阶段政策环评的主要任务是提

出适当的环境目标供政策制定人员参考。

2. 3 政策方案设计阶段

这一阶段政策分析的主要任务是根据政策目标

提出可供下阶段比选的多套方案。具体而言，应包括

两个步骤: 首先是充分发挥决策者、政策制定者及公

众的聪明才智和想象力，从不同角度、不同诉求出发

提出多个轮廓设想; 然后，剔除明显不可行的方案，对

备选方案进行进一步的细部设计。该阶段政策环评

应充分发挥决策参谋作用，一是要从专业角度为政策

方案设计提供必要的资源环境信息; 二是要提出环境

基线，即政策实施的环境底线，包括原则、标准等; 三

是与政策方案设计者一同进行方案设计。
2. 4 政策方案比选阶段

政策分析在这一阶段的主要任务是从社会、经

济、环境等多个维度全面评估各个备选方案的优劣，

以便从优中择优，最终选出成本最小、效果最好的政

策方案。对于政策方案的比选，政策环评应着重从环

境风险和制度保障两方面入手。
( 1) 风险评估。对于决策环境风险产生的原因，

主要涉及两个方面: 一是政策方案本身隐含的环境风

险，如我国的城镇化政策、西部大开发政策、海洋开发

政策等均涉及重大开发活动，必然会对资源环境造成

显著影响; 二是政策环境变化引致的资源环境风险，

包括政治、经济、自然及国际环境等。对于环境风险，

应重点评估两个方面，一方面是中长期生态风险，主

要是政策实施是否会导致生态系统结构和功能的损

失，生态系统内物种的突变，植被演替过程的中断或

改变，生物多样性的减少等; 另一方面是人体健康风

险，主要是把污染物与人体健康联系起来，预测污染

物对人体健康产生有害影响的可能性，包括致癌风险

评估、致畸风险评估、化学品健康风险评估、发育毒物

健康风险评估和生殖环境影响评估等。
( 2) 制度评估。政策的执行效果与其依存的体

制、机制、机构等制度问题密切相关，因此需要评估拟

议政策依存的制度环境，分析政策执行在制度层面的

有利和不利因素，以及阻力、困难等。具体而言，应重

点关注以下 3 个方面: 一是针对政策执行可能带来的

资源环境问题，现有的体制、机制、法律有无有效的防

控手段; 二是利益相关者与政策的关系，如政策的目

标群体是否配合、政策执行机构是否完备等，分析利

益相关者的哪些行为可能导致重大资源环境问题; 三

是执行政策所需要的资源是否充足，如果缺乏足够的
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资源，政策执行不力也容易导致重大资源环境问题。
2. 5 政策方案确定阶段

经过对各项政策方案的社会、经济、环境等影响

进行全面评估后，最终会确定一个最优的政策方案。
该阶段政策环评的任务是针对最终选定的政策方案，

提出预防和减缓不良环境影响的建议，尽量减小政策

实施带来的负面环境影响。优化建议应符合以下要

求: 一是要有利于防范决策环境风险; 二是要有利于

减少政策实施的资源环境代价; 三是要符合国家环境

保护大政方针。
2. 6 政策方案执行阶段

在这一阶段，政策将由设想变为现实，产生实质

性的社会、经济和环境影响。其中，政策执行者的作

用至关重要，他们需要进一步细化政策，形成具有可

操作性的行动方案，并使用相应政策资源推进政策实

施。对于政策环评来说，主要有两项工作: 一是推动

环境问题的主流化，即通过广泛的宣传教育、公众参

与、能力建设等活动，使利益相关者充分认识到政策

执行过程中可能出现的环境问题，使其能够对环境问

题发挥监测、预防和治理的作用; 二是跟踪监测政策

实施可能产生的环境影响，对政策执行的资源环境后

果进行监测，以便及时发现问题，提升管理效能，减小

环境代价。
2. 7 政策( 事后) 评估阶段

该阶段的主要任务是对比当初的政策目标与实

际效果，对政策的成败得失进行全面总结，以决定是

否终止政策或调整政策。对于政策环评而言，应将政

策环境影响跟踪评价的内容系统化，将政策实施实际

产生的资源环境影响与当初的预测结论进行对比，对

二者之间的差距进行分析，找出原因，为下一轮政策

的制定提出环境保护政策建议。如果政策实施后造

成了超出当初设想的重大资源环境问题，也可以提出

终止政策的建议。
政策的制定实施是一个连续不断的过程，涵盖整

个政策周期，因此政策环评也应贯穿于政策过程的各

个阶段，与政策制定实施的过程充分融合，并在每一

阶段都能切实发挥决策辅助作用。政策环评在政策

过程中的主要作用如图 1 所示。

3 基于“预警 +保障”的政策环评框架

根据政策环评与政策过程的关系，政策环评应聚

焦重大环境问题和制度问题，对政策制定和实施发挥

图 1 政策环评在政策过程中的主要作用

Fig. 1 The main function of Policy SEA in policy process

预警和保障两方面的关键作用。从评价程序上来说，

首先应在文献查阅、相关方对话及现场调查的基础

上，界定和分析与拟议政策相关联的环境问题，同时

要识别拟议政策可能带来的环境影响。在对现状问

题和可能产生的新问题进行全面分析对比的基础上，

可确定出针对拟议政策开展环境评价的优先领域。
针对需要重点评价的优先领域，首先应根据政策

内容构建相应的评价指标体系，进而重点从环境风险

预警和制度保障评估两个方面开展工作。就环境风

险预警而言，应重点预测和分析拟议政策实施可能导

致的中长期生态风险，以及因环境污染或突发环境事

件等原因而可能对人体健康存在的风险。具体包括

风险源、影响途径、影响性质、影响程度、影响范围和

最终后果等，提出防范重大环境风险的对策建议，为

政策方案选择和优化提供预警。就制度保障评估而

言，应主要分析两个方面的内容: 一是政策缺陷，包括

政策实施是否具有适当的配套机制，政策执行者和政

策目标群体对政策的态度、政策逻辑是否合理等; 二

是制度缺陷，主要从法律、体制、能力和政策资源等方

面分析现有制度对实施拟议政策的保障、支撑能力。
对于不利于可持续发展的制度因素，提出完善和优化

建议。在以上分析的基础上，可综合论证拟议政策方

案的合理性，制订环境可行的政策方案。针对环境可

行的政策方案，可进一步提出预防和减缓不良环境影

响的政策优化建议。
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最后，应着力推动环境问题主流化，具体途径主

要有两个: 一是信息公开和成果宣传，使社会公众了

解政策环评过程及其成果，获得公众的理解和支持;

二是政策制定和执行部门的能力建设，使其能够自上

而下地主动防治环境问题。在政策执行过程中，还应

加强监测，及时发现非预期不良影响，提出改进建议

供政策制定部门和执行部门参考。最后在政策周期

结束后，形成系统的政策环境影响跟踪评价报告，供

决策者制定下一轮政策时参考。我国政策环评的基

本程序如图 2 所示。

图 2 基于“预警 +保障”的政策环境评价框架

Fig. 2 The Policy SEA framework based
on early warning ＆ guarantee

4 结语

不同国家对“政策”的理解不同，决策形式和程

序也各不相同，再加上制定政策需要考虑的因素较

多，因而政策环评尚未在国际上形成公认的模式。
目前，尽管联合国环境规划署、世界银行、欧盟等

组织进行了一些研究性探索，美国、英国、荷兰等国家

也开展了一些相关工作［5 － 7］，但其评价模式均难以直

接用于指导我国的政策环评实践。我国需要根据自

身的决策体制和环境保护工作要求，建立适合自身国

情的政策环境评价模式和评价程序，今后应进一步加

强这方面的工作。
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Study on the Mode and Framework of Policy SEA in China
LI Tian-wei，GENG Hai-qing

( Appraisal Center for Environment ＆ Engineering，Ministry of Environmental Protection，Beijing 100012，China)

Abstract: The targets of China’s Policy SEA may be set as to promote environmental justice，integrate consensus，improve decision making
mechanism and raise environmental awareness． For different stages of policy process，such as problem identification，target setting，scheme
design，scheme comparison，scheme determination and policy evaluation，the functions of Policy SEA had been brought forward in this paper．
In the stage of scheme comparison，Policy SEA should focus on the assessments of environmental risk and regime． Correspondingly，more
attention should be put on the early warning of environmental risk and the evaluation of institutional guarantee during the Policy SEA framework．
The issues of the former mainly include ecological risk and human health risk，while the latter includes institutional risk and policy risk．
Key words: Policy SEA; goal; warning; guarantee
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