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摘要　中国环评制度备受关注，亦饱受争议。如何客观看待一项制度，其有效性是重要的判定依据。环评有效性体现在制度建

设、制度执行和发挥效力全过程，具有多个维度的内涵。围绕经济、社会、环境可持续发展目标，从制度有效性、程序有效性、实

质有效性和认知有效性 4个维度，按照“制度基础→实践过程→发挥作用→社会认知”逻辑，探索构建了中国环评制度有效性评

估框架，并结合中国环评制度设计和运行模式，提出了一套科学、适用，兼具可操作和灵活性的中国环评有效性评估指标，为客

观系统看待中国环评制度提供了思路，也为建立中国环评制度有效性跟踪评估机制提供参考，支撑环评制度改革优化。

关键词　环评；有效性；评估框架；评估指标

中图分类号：X32　   文章编号：1674-991X（2022）06-1740-06　　doi：10.12153/j.issn.1674-991X.20220623

Thoughts on the evaluation indicators of effectiveness of environmental impact
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Abstract　Environmental  impact  assessment  (EIA)  system  of  China  has  attracted  considerable  attention  and
controversy.  When judging a  system, it  is  important  to  consider  its  effectiveness  objectively.  The effectiveness  of
EIA  is  reflected  in  the  entire  process  of  system  construction,  system  implementation,  and  taking  effects,  with
multidimensional meaning. Aming at sustainable development of economy, society and environment, an evaluation
framework  of  China's  EIA  system  was  explored  and  constructed  based  on  the  logic  chain  of  "institutional
basis→practical  process→taking  effects→social  cognition",  from four  aspects  of  system effectiveness,  procedural
effectiveness,  substantial  effectiveness  and  cognitive  effectiveness.  Combined  with  the  EIA  system  design  and
implementation  mode  of  China,  a  set  of  scientific  and  applicable  effectiveness  evaluation  indicators,  with  both
practicality  and  flexibility,  were  proposed.  These  could  provide  ideas  for  objective  and  systematic  assessment  of
China's  EIA  system,  as  well  as  reference  for  the  establishment  of  a  mechanism  for  tracking  evaluation  of  the
effectiveness of China's EIA system and for supporting its reform and optimization.
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环境影响评价（简称环评）是一项世界通用的环

境政策工具，引入中国 40余年，从消化吸收到自主

创新，已形成一套具有中国国情特点的成熟制度框

架体系[1]，在全国范围内广泛实施，成为在发展中守

护绿水青山的第一道防线。然而当前社会各界对环

评的态度褒贬不一，唱衰环评的声音时有发生。一

项制度设计，无论其理据如何，若在现实中并无实

效，那么废止它也很可能不失为一项务实的选择[2]。

我国环评制度执行效果究竟如何，如何发挥作用？

这是缠绕在很多熟知、略知或关注环评的社会公众

心中的一个疑问。要回答这个问题，需先从制度有

效性说起。

环评有效性是国内外环评研究的热点问题之

一。20世纪 80年代起，国际上学者开始关注并研究

环评有效性，对有效性评价的目的、对象、标准、方

法等进行讨论，并开展相关评估实践[3-5]。我国学者

自 20世纪 90年代起，出于不同的研究目的和需求，

从不同角度采用不同方法开展环评有效性相关研
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究，如探讨环评有效性评估理论[6-9]；开展有效性实证

研究，设计一套评价指标体系，从微观层面针对具体

的规划环评案例（报告书），评估其管理程序、技术方

法、内容设置以及实施效果[10-11]，或是在中观层面对

某个区域、某个领域或某个行业一定数量的规划/项
目案例（报告书）样本，评估其执行质量、发挥的普遍效

益和实现的有效路径[12-17]；进行战略环评有效性评

估[18-19] 等。可见，我国环评制度有效性的研究主要

集中在理论探讨和具体案例或报告书本身的评价，

相对宏观、系统的研究较少，环境管理部门对环评制

度的有效性也未开展长期的跟踪评估，不利于全面

客观看待中国环评的发展成效和制约因素，也不利

于环评制度的优化调整，亟待研究建立系统的有效

性评估体系，为建立环评制度有效性跟踪评估和优

化调整机制提供依据。

 1　环评有效性内涵

有效性是多个学科普遍关注的问题，这一概念

也被广泛应用于各领域中，在不同的使用情境下，有

效性的内涵不尽相同。关于某一项制度的有效性，

通常有几个维度的解释：1）制度本身具有正当的价

值取向、合理的制度规则；2）制度被遵守、被执行、

被实施[20]；3）制度在实施中发挥的实际作用，执行效

果是否达到预期目标；4）制度受众的认知态度，对制

度的认同和观念转变[21]。对于环评有效性的内涵，

国内外学者们开展了诸多开放性的讨论。有学者认

为，环评的有效性不仅体现在自身制度系统和程序

过程的完善上，还应包含更为宽泛意义上的功能发

挥[9]。有学者认为，环评既是一项制度又是一门技

术，其有效性存在双重特征，即制度有效性和技术有

效性[22]。还有学者提出，环评在环境价值观念上的

引导作用不可忽视[23-24]。总之，大多数学者都认同环

评有效性在本质上是多维和多元的，学者们先后定

义了程序有效性、实质有效性、规范有效性、认知有

效性等维度的有效性。其中，程序有效性关注环评

实施流程和对政策要求的遵守，即是否按照既定的

程序和期望实施；实质有效性主要检验环评对决策

过程的影响，以及它是否减少了负面环境影响；规范

有效性是指政策达到其理想目标的程度，理想目标

可以包括可持续发展、公平的民主参与过程以及其

他国际公认的目标；认知有效性包括促进决策者、社

会公众提高环境意识、制度的社会关注和影响力、

公众环境权益的保障等[25-28]。

综合不同时期不同学者在不同层面、不同学科

视角下对于有效性的探讨来看，中国环评制度的有

效性既体现在自身制度系统和程序执行上，也体现

在其协调经济、社会、环境可持续发展功能的发挥

上，包括目标实现的可达性、评价结果和结论的科学

性及其起到的实质效果等，同时利益相关方和社会

公众的态度和观念也是需要考量的重要因素。

 2　环评有效性评估框架

环评有效性是实现其目标、发挥其功能的程度

及其产生效益的综合体现，强调的是功效与价值的

统一，过程与结果的统一[29-30]。我国环评制度以“实

施可持续发展战略，预防因规划和建设项目实施后

对环境造成不良影响，促进经济、社会和环境的协调

发展”为目标，其目标合理性、价值正义性无需再去

论证。那么价值正义的环评要成为一项真正好用、

有用并能够达成目标的公共环境政策工具，首先得

有一套能够保障执行和发挥作用的制度体系，这是

一切有效性的基石；还要看这项制度有没有得到广

泛的实施和应用，这是实现有效性的过程；在此基础

上再来判断其对经济、社会、环境可持续发展目标

的实际贡献程度，以及不同利益相关方和社会公众

的态度和环境价值观念的变化。因此，围绕经济、社

会、环境可持续发展的制度目标，从制度有效性、程

序有效性、实质有效性和认知有效性 4个维度，按照

“制度基础→实践过程→发挥作用→社会认知”逻

辑，构建了中国环评制度有效性评估框架（图 1）。
4个维度的表现对有效性的实现缺一不可，环环相

扣、相互反馈和影响。
 

图 1    环评制度有效性评估框架

Fig.1    EIA effectiveness evaluation framework
 

 2.1　制度有效性：制度设计和制度建设

任何一项制度都需要以制度规则为载体，制度

规则设计的质量、制度规则系统的水平，构成了制度

有效性的基础[21]。环评的制度有效性具体表现为健
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全的法律法规体系、清晰顺畅的工作程序、参与主

体的责任边界和管理体系，以及保证制度能够规范

实施的配套保障机制和能力建设，包括有效的管理

机构、协调的管理程序、完备的技术指引、专业的技

术队伍、数据信息支持等，确保决策过程中对环境因

素考虑，确保环评制度的权威性、规范性和可操作

性。同时，没有一项制度是一成不变的，随着经济社

会外部形势的变化，环评制度要保持其效力，具体的

制度设置也需要不断调整和适应。环评制度有效性

需重点关注制度构建的规则和相应的配套保障体系

是否完备，是否符合和适用于中国国情以及是否根

据形势变化适时调整。

 2.2　程序有效性：制度推动和执行实践

程序有效性是基于过程论的视角考察制度实施

的广泛性以及在应用中的进展，是关系着制度能否

达成预设效力的关键环节。环评的程序有效性体现

在是否依法执行、工作质量如何、成果是否得到落

实[31]。环评的依法执行情况，包括法律规制内的建

设项目环评和规划环评推动与实施情况；评价工作

质量，包括工作程序的合规性，评价方法、结论、措

施的科学性和可行性等；评价成果的应用落实情况，

包括说服决策者在决策制定中考虑环境影响，对规

划/项目方案的优化作用[32]、污染防治和生态保护等

减缓措施要求落实等。程序有效性需注重全过程全

链条的考察以及制度实践过程中各方主体责任的落

实情况。

 2.3　实质有效性：促进经济、社会、环境可持续发展

实质有效是指制度实施所带来的价值与效果，

是讨论有效性的最终落脚点。环评的实质有效性体

现在促进经济、社会、环境的可持续发展上，对中国

经济发展、社会建设、生态环境保护起到的直接或

间接作用。在具体实践中，不同领域不同行业规划/
项目环评所发挥的成效不尽相同，比如产业园区类

规划环评主要从优化产业布局、控制发展规模、促

进结构调整、强化污染减排、推动提升园区环境管

理等方面促进园区高质量发展，港口规划环评主要

从岸线管控、港口布局优化、港口规模控制及生态

敏感区域保护等方面推动港口绿色化发展[33]，工业

类项目环评从提升工艺设备先进性和清洁生产水

平、减少资源消耗和污染物排放、落实循环经济等

方面促进行业高质量发展，生态类项目环评从优化

选址选线，避让重要生态功能区、生态敏感区、人口

密集区，强化生态保护修复措施等方面促进区域生

态系统保护与功能维持。

 2.4　认知有效性：社会影响和环境权益

制度相关人是制度效用发挥的重要连接点，制

度的有效性水平与制度相关人的行为选择密不可分[21]。

制度相关人的认知和遵守会影响制度的运作和生

效。环评本质上是不同的主体−政府、评价单

位、建设单位及社会公众对环境影响的认识过程，不

同主体对环评有着各自的理解和期待[34]。环评认知

有效性评估，主要通过访谈、问卷调查等方式，追踪

不同类型主体对环评的态度，分析环评制度的社会

影响力及其在提升政府决策者、市场主体、社会公

众环境意识、维护利益相关方和公众环境权益等方

面所起到的作用。

 3　环评有效性评估指标

开展国内外文献中有效性评估指标梳理[35-37]，结

合中国环评制度目标、制度设计和运行模式，环评编

制、审查审批、跟踪落实全过程关键节点，有效性实

现路径以及制约有效性的主要因素[38]，考虑指标可

获得性、可统计性、可关联性，对指标进行增补、筛

选、整合，确定相关性强的适用于中国环评制度的有

效性评估指标。

 3.1　指标筛选原则

（1）宏观审视与微观剖析相结合。环评制度有

效性实现是一个多要素、多层次的复杂过程。强调

宏观性和系统性的同时注重层次性，宏观和微观相

结合，全面展现我国环评制度有效性实现的过程和

结果。

（2）基于我国环评制度运行模式。我国环评制

度是“自上而下”的运行模式，国家负责顶层设计、

指导和监督，省级因地制宜制定具体措施和执行，地

市（县区）级以落实为主，同时各层级也负责不同级

别的环评审批（审查）。制度实施过程中还涉及跨区

域、跨部门的利益协调和合作，涉及与其他管理制度

的衔接。因此，需要基于不同层次的有效性特征、制

约有效性实现的内外部因素、关键的环节来考虑评

估指标，既要涵盖法律规定的要求，也要纳入鼓励性

和引导性的非强制性内容。

（3）定量和定性、主客观相结合。指标选择要体

现科学合理性和客观性，通过统计数据、案例样本抽

样调查进行实证。结合我国环评相关数据库基础，

尽可能采用可量化的指标。主观评价主要通过参与

环评的各责任主体、利益相关方和社会公众的访谈

及调查问卷等，了解其对环评实施过程的认识和取

得效果的判断。

（4）全面的综合指标和差异化组合。基于评估

框架 4个维度，考虑与环评有效性相关的因素，探索

构建全面系统的评估指标。考虑有效性多元化的解
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释，在具体的评估实践中，不同层次不同视角的有效

性评估，根据不同的评估目的，视需求和侧重点，选

取其中适用的指标内容，采用差异化的指标组合。

 3.2　评估指标

以有效性评估框架为基础，选取若干能够表征

有效性内涵的具体评价指标内容，构建了中国环评

制度有效性评估指标（表 1）。
 
 

表 1    环评制度有效性评估指标

Table 1     Indicators for evaluating the effectiveness of EIA
system

一级指标 二级指标 三级指标内容

制度有效性

规则完整
法律、法规、部门规章、管理文件；技术导
则/技术指南/技术要点；管理机构及管理
责任；技术机构及人员队伍和技术水平

程序清晰
纳入管理的规划、建设项目范围；分级管
理规定、审查审批流程；各方责任和义务；
与其他环境管理制度的衔接机制

与时俱进

纳入管理的规划、建设项目范围的调整；
分级管理规定、审查审批流程等管理程序
上的优化；评价内容和技术
方法更新和完善

程序有效性

依法执行 建设项目环评、规划环评执行率

质量可靠
程序的遵守，即环评早期介入、信息公
开、公众参与；环评文件质量，即评价方法
适用、结论科学可信、缓解措施可行

成果落实
规划调整建议在规划中的采纳情况；规划
实施过程环评各项措施要求的落实；建设
项目“三同时”执行情况

实质有效性

转变发展
方式

协调跨区域跨流域发展和系统保护；合理
开发规模和开发时序；优化产业结构；推
动行业清洁生产水平；促进循环经济发
展；引导环保投资和科技创新

优化开发
格局

引导产业集聚化发展；缓解或避免
人居矛盾；重要生态空间保护

治理保护
措施

环境基础设施；污染防治措施；生态影响
减缓/修复措施；主要污染物减排措施；
环境风险防控措施

认知有效性

环境意识 市场主体环境意识、社会公众环境
意识和参与能力

社会影响 各利益主体、社会公众的了解和认可程度

环境权益 公众知情权、参与权、监督权保障

 

制度有效性维度的指标涉及规则完整、程序清

晰和与时俱进 3类要素，主要适用于国家和省级层

面，以文件梳理、理论和定性评估为主，反映环评制

度在中国的适应和成长，评估的重点在于从环评管

理的变迁和演进的视角持续总结和反思，以构建更

加适应中国社会经济政治文化环境的环评模式。

程序有效性维度指标涉及依法执行、质量可靠

和成果落实 3类要素，各层级各领域均适用，具体指

标数据资料可通过建设项目“四级联网”平台数据、

环评基础数据库、“自下而上”统计分析、案例抽样

调查、检查等方式获取，评估的重点在于审视各类主

体在各环节上法定责任的落实、法定程序的履行。

实质有效性维度指标应该是最包罗万象的，我

国幅员辽阔，不同区域不同流域资源环境本底、经济

发展水平、管理水平乃至于风土人情均有较大差异，

国民经济领域、行业门类齐全且千变万化，不同区域

不同类型的环评所能发挥的实际作用也是千差万

别。围绕支撑可持续发展的目标，将实质有效性归

纳总结成转变发展方式、优化开发格局、治理保护

措施 3个方面，也给出了一些体现成效的具体指标

内容，但仍然难以全面覆盖，在开展具体领域或行业

评估时需结合领域和行业特征选择针对性的指标。

这部分指标既有定量的，如避让了多少个自然保护

区、带动了多少环保投资、减排了多少污染物等，也

有定性的，如推动产业结构的优化、协调流域上下游

系统保护等。评估的难度在于厘清环评和其他制度

的贡献程度，实质作用表象的背后往往是多个制度

共同推动和作用的结果，因此在具体指标的选取上

应尽可能从环评的内容和成果出发，由直接作用过

渡到间接作用，体现环评发挥成效的路径。

认知有效性维度，归纳为环境意识、社会影响和

环境权益 3类要素，各层级各领域评估均适用，认知

信息可通过典型案例，抽样调查，面向各类主体的访

谈、问卷以及环评相关投诉问题等多种途径和方式

获取。评估中注重剖析不同主体不同态度背后的立

场诉求和利益博弈，以便从更大程度上寻求协同、激

励，进而保障制度运行顺畅有效。

 3.3　指标运用

在实际研究和管理工作实践中，出于不同的评

估需求，评价的侧重点并不相同，可在上述指标的基

础上选择其中部分指标有针对性地进行具体化、差

异化组合，进一步通过专家打分法、层次分析法、综

合分析法等科学方法设置权重，开展更为精细化的

评估。例如除了国家或省级层面系统全面的评价

外，市级层面的评价可重点关注执行过程和实质效

果，根据不同城市的数据基础和统计口径、行业特

征、样本数量等灵活选用具体的评价指标。规划环

评和建设项目环评有效性路径不同、各自的评估重

点也存在差异，规划环评侧重结构、规模和布局的优

化以及部门合作、区域协同，工业类建设项目环评侧

重工艺技术、污染物减排措施，而生态类建设项目则

侧重选址选线优化、生态保护和修复措施、重要物

种的保护措施等。

 4　结语

科学系统的有效性评估是正确客观看待中国环

评制度价值，剖析存在问题和深层次制约因素，并寻
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求解决之道的有效途径。建立符合实际国情、可操

作可推广的有效性评估框架和评估指标是全面开展

有效性评估、建立长期跟踪评估反馈机制的重要前

提。环评制度体系涉及范围广，制度实施受内外部

各种因素影响大，当前的有效性评估体系下，定量的

评估、内在作用机制剖析上仍显不足。基于对我国

环评有效性关联因素、表征指标的研究和思考，提出

的评估框架和相应指标，供环评有效性评估探索研

究和实践参考。未来随着研究和实践的不断深入以

及环评基础数据库的不断拓展，有效性评估的方法

和指标体系还将不断完善，助力中国环评制度持续

优化和效能发挥。
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