
累积影响评价 :中国内地与香港的问题与实践探

讨

杨凯 林健枝
1 华东师范大学环境科学系 上海   ∞2   香港中文大学

地理学系及环境研究中心 香港 ∞2  ∏∏

摘要 将过去 !现在和将来的其它活动包括在建议活动的评价范围 是累积影响评价区别于传统 ∞的重要特征

和关键环节 也是 ∞进一步发展完善的重要趋势 从法规要求 !文本格式 !时空范围 !重点内容 !减缓措施等方

面 分析了内地和香港在环评实践过程中对累积影响的考虑状况及存在问题 建议制定累积影响评价的技术方

法导则 以法规的形式明确提出在项目 !区域及策略环评中增加累积影响评价的内容 累积影响应在环评报告的

摘要 !目录及结论中专门列出 对累积影响时空范围的界定及重要性的判断应专门提供支持依据 评价的重点应

较多地关注生态完整性 !社会经济影响及全球性环境影响等 以更有效地预防累积环境影响问题 

关键词 累积影响评价 环境影响评价 中国内地 香港

中图分类号 ÷  文献标识码   文章编号 222

基金项目 香港中文大学联合书院及地理学系访问研究学人
资助项目 国家自然科学基金资助项目

作者简介 杨凯 ∗  男 硕士 教授 主要研究方向为环
境规划管理 

收稿日期 22

Χυµ υλατιϖε Ιµ παχτ Ασσεσσµεντ : Προβλεµσ ανδ Πραχτιχε ιν Χηινα Μαιν2
λανδ ανδ Ηονγ Κονγ

≠     ⁄ ∞√ ≥∞≤  √ ≥

 ≤ ∞2  × ≤∞√ ≥∏  ⁄ 2

 × ≤ √   ≥ ×  ≤

Αβστραχτ :∏∏∏ √∞ 

 ∏∏√≤   ∞ 

 ∞ √ƒ  ∏ ∏  

∏    ∏∏ ≤   ≤ 

    ∞ × ∏∏ ∏∏∏√ 

∏∏ ≤  ≤ ∏∏   √

∏∏√∏ ∞ ∏ ¬∏√∏  

√∏ ≥∏ ∏∏√ 2
 ≤ ∏√√∏∏ √∏∏√2
√ ∏ ≤ ∏∏ √ √



Κεψωορδσ:∏∏√√≤  

  可持续发展使传统的环境影响评价∞√2

∞ 在向覆盖政策 !计划 !规划

和方案的战略影响评价≥∞√

≥∞方向和综合考虑累积影响的累积影

响评价≤∏∏√≤方向发展 

如果 ∞不能恰当考虑累积影响 则整个环评过程的

有效性和可靠性将令人质疑 中国内地项目层次及区

域层次的 ∞制度体系 尚未明确针对累积影响评价

提出相应的法定要求 香港 年新实施的环评条例
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考虑到了累积效应 并要求评估累积性影响 但累积影

响评价的实践尚处于初步阶段 本文拟在分析累积影

响评价在国际上的实践与进展的基础上 探讨内地与

香港在环评实践过程中对累积影响的考虑状况及存在

问题 进而提出相应的对策 以期能更有效地预防内地

和香港的累积环境影响问题 

1  累积影响评价在国际上的实践与进展

111  累积影响评价的内涵及发展概况

国际上具有代表性的累积影响评价研究主要集中

于美国 !加拿大 !澳大利亚和荷兰 尤其是美 !加两国对

累积影响评价从概念到实践进行了  多年的探

讨≈ ∗  

年美国环境质量委员会≤∞±提出必须在国

家环境政策法∞°下考虑累积影响 并将其定义

为 累积影响是/当一项行动与过去 !现在和可以合理

预见的将来的其它行动无论是政府行动 !非政府行动

还是私人行动结合在一起时 对环境所产生的增加的

影响0 特别是指/各个项目的单独影响不大 但集合起

来的影响却很大0的现象 年 月 美国环境质量

委员会≤∞±公布了5根据国家环境政策法考虑累积

环境效应≤∏∏√∏ 2

√ 6的报告 进一步明确提

出了在 ∞的每个组成部分中进行累积环境分析的原

则和程序步骤表 ≈ 

年加拿大环境评价法开始要求考虑累积环境

影响 年进一步明确要求 ∞ 在项目筛选 !综合

研究 !仲裁审查等环节全面考虑可能的累积影响 

年 月加拿大环境评价署发布了/累积影响评价从业

人员导则  ≤∏∏√  

∏⁄∏0 系统分析了累积影响评价

的程序步骤及有关评价方法表 ≈ 

表 1  美国和加拿大累积影响评价的程序步骤

×  ≥ ∏∏√  ∞   ≥   ≤

美国累积影响评价程序 加拿大累积影响评价程序

∞步骤 累积影响评价程序步骤 ∞步骤 累积影响评价程序步骤

确定评

价范围

描述受

影响的

环  境

确定环

境后果

1 识别与建议行动相关的重要累积影响事

宜 确定评价目标

1 确立分析评价的空间范围

1 确立分析评价的时间框架

1 识别相关的影响自然资源 !生态系统和

社会环境的其它活动

1 描述评价范围内自然资源 !生态系统 !人

类社会的特征及对承载负荷变化的响应

1 描述对自然资源 !生态系统及人类社会

施加的影响及其与调整阈值的关系

1 确定自然资源 !生态系统及人类社会的

基线背景情况

1 识别人类活动与自然资源 !生态系统及

人类社会之间的重要因果关系

1 确定累积影响的大小和重要程度

1 修改或增加替代方案 以避免 !减小或

缓和重要的累积影响

1 监测累积影响和进行适应性管理

确定评

价范围

影  响

分  析

确定减

缓措施

评估影

响的重

大程度

后续跟

进监控

1 识别重要的区域环境事宜

1 选择适当有价值的区域生态系统组分

∂ ∞≥

1 识别时间和空间的边界范围

1 识别可能影响同一 ∂ ∞≤的其它活动

1 收集区域环境基线数据

1 评价所有识别活动对 ∂ ∞≤的影响

1 推荐减缓措施

1 评价剩余影响的大小

1 将评价结果与环境承载力或土地利用目

标和趋势进行比较

1 推荐区域范围的环境监测

  透过美国和加拿大累积影响评价的程序步骤可以 看出 累积影响评价是对传统 ∞的增强和拓展 将过
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去 !现在和可预见的将来的其它活动包括在建议项目

的累积影响评价范围内 是累积影响评价区别于传统

∞的重要特征和关键环节 累积影响评价的时间范

围 应在项目 ∞时间范围的基础上 向过去和可预见

的将来两个方向延伸 因此更需要所涉及的部门及区

域之间的充分合作与协调 

112  累积影响评价实践过程中面临的问题

由于累积影响途径和累积影响效应的复杂性及其

涉及诸多学科领域 累积影响评价尚未形成公认的原

则和成熟的方法 即使是在累积影响评价工作已开展

多年的美国和加拿大 累积影响评价在实践过程中仍

面临不少问题 

美国近年来每年要准备 份环境评价∞ 

相比之下 考虑到时间和费用的因素 内容全面详细的

环境影响报告书∞≥每年却只有  份≈ ≤

和 ≈分析了 22 ∗ 22期

间在联邦登记处的有关 份环境评价∞ 发现其

中只有 份 ∞占   提到了累积环境影响 而且

即使在这 份环境评价∞中 也有近一半未能对

其有关累积影响的结论提供有力的证据支持 ∏和

≤≈分析了美国有关联邦机构 年代初至

年代初近  年来各种类型的  份环境评价

∞ 也 得 出 了 类 似 的 结 论  ≤和 ≤

≈对美国 年代中期到 年代中期环境影响

报告书∞≥中考虑累积影响的状况进行了案例分

析 发现项目层次的 ∞在实践过程中 对累积影响考

虑不充分或与法规要求不一致的状况依然存在 

2  累积影响评价 中国内地和香港的问题与实践

211  内地 ∞的发展与累积影响评价

21111  项目层次及区域层次 ∞的发展

25中华人民共和国环境保护法试行6对

执行 ∞制度作了明确规定 标志着 ∞ 制度在内地

建立 2 国务院有关部门颁发了5基本建设项目

环境保护管理办法6 经过重新修订后 于 2颁发

了5建设项目环境保护管理办法6 将 ∞ 工作强制纳

入了基本建设程序的可行性研究过程 ∞ 制度与/三

同时0制度的紧密相连 使得建设项目环境管理程序贯

穿于基本建设程序的全过程 这是具有中国内地特色

的建设项目环境管理程序的显著标志 

经过多年的实践 传统项目层次的 ∞ 暴露了自

身的缺陷 如难以改变发展战略 只能对具体项目在环

境方面表示认可还是否决 没有考虑区域开发活动及

多项开发活动之间的协同效应及累积环境影响等 为

了改善项目层次的 ∞ 世界各国都逐步拓展了传统

∞ 的范围 中国自 年在5关于进一步加强建设

项目环境保护管理的若干意见6中以文件形式提出了

开展区域环境影响评价 ∞的要求 2 国务

院新颁布的5建设项目环境保护管理条例6又以法规的

形式对区域影响评价提出了明确的要求 年代中期

以来比较有代表性的区域环评项目有 山西太原古交

矿区开发规划的环境影响评价 !福建湄州湾开

发区的环境影响评价 !安徽马鞍山市区域环境

质量评价和控制规划 !湖南湖北两湖大型水利

项目环境影响评价 !甘肃兰州市西固地区发展

环境影响评价等 国务院批准的 多个高新技

术开发区 绝大部分都进行了区域环境影响评价 总体

来讲 内地区域环境评价 年代中期以前侧重于现状

监测及污染控制途径研究 年代中期以后侧重于区

域环境影响预测和总量控制研究≈ 

年代中期以来 清洁生产和污染物总量控制成

为内地项目层次及区域层次 ∞ 的重要组成部分 为

了控制内地环境污染和生态破坏的趋势 年国家

环境保护局在/九五期间全国主要污染物排放总量控

制实施方案0中明确规定 环境影响评价和/三同时0制

度必须纳入总量控制目标 建立新建项目排污量的申

请 !审批制度 ∀内地 ∞ 中强调实施清洁生产和总量

控制有利于从源头控制项目的污染产生量 更好地体

现预防为主的策略 

21112  内地 ∞实践过程中所面临的累积影响问题

尚未明确针对累积影响提出法定要求及相应

的技术导则  内地近年来开展的区域环评及污染物的

总量控制体现了累积影响评价的思想 但总体来讲现

有的项目层次及区域层次的 ∞ 制度体系 尚未明确

针对累积影响评价提出法定的要求≈ 直到 2

国家环保局新近颁布的/非污染生态影响0的 ∞ 技术

导则 才对自然资源开发项目等的区域生态环境影响

提出了累积影响的考虑≈ 但关于累积影响评价仍缺

乏相应的技术导则 !明确的评价步骤和文本格式的要

求 由于法规条例上的不明确和不完善 内地 ∞ 在实

践过程中专门针对累积影响的考虑较少 这在较大程

度上阻碍了累积影响评价的深入开展 

评价的时空范围尚未全面体现累积影响的要

求  从时间范围来看 内地已发布的 ∞ 技术导则中

对评价的时间范围未作出具体规定 累积影响评价时

空范围大的特点对环境背景数据提出了较高的要求 

由于内地历史环境监测资料积累的时间相对较短 往

往影响到对过去活动的识别 实践工作中通常将过去
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活动的影响包括在环境现状之中 以环境现状作为评

价基线 内地环境资源管理体制上的条块分割及多头

管理 对将来其它活动的识别带来较大的不确定性 客

观上也导致 ∞对项目范围或区域范围外的其它活动

的影响考虑不够≈ 从空间范围来看 内地 ∞ 技术

导则一般是根据拟议项目污染物的排放量来确定评价

范围 和 评 价 深 度 而 根 据 ≤  ≥∏∏

≈的研究 累积影响评价的边界应拓展至环境

资源不再受到明显影响 

减缓措施偏重于环境污染影响 后续的环境监

控及适应性管理有待加强  内地在/九五0期间主要对

废气和废水排放中的烟尘 !≥ !粉尘 !≤ ⁄!石油类 !氰

化物 !砷 !汞 !铅 !镉 !六价铬和工业固体废物排放量等

项指标实行排放总量控制 为了腾出容量发展经济 

内地 ∞中总量控制的重心是以达标排放为前提 结

合所在区域环境的允许容量或总量控制计划指标加以

核定 着眼点较多偏重于环境污染影响 对长远的生态

系统 !生物资源及社会影响的累积效应关注不够 后续

监控及适应性管理是累积影响减缓措施的重要组成部

分 内地主要通过/三同时0制度来进行 ∞ 验收监测

和强制执行 但 ∞的验收监测范围较窄 主要是针对

环保设施的运行效果进行验收 缺乏动态的从项目建

设到运行各个阶段实际环境影响的跟踪监测及适应性

管理方案 

212  香港 ∞的发展与累积影响评价

21211  项目层次及策略层次 ∞的发展

香港的 ∞工作起步于 年代末 政府以行政命

令的方式要求可能带来严重环境问题的工程项目开展

∞ 年香港政府在原有环保处的基础上设立了

环境保护署∞°⁄ 着手建立系统的 ∞ 管理的行政

程序 为进一步加强 ∞ 操作的法规化  年香港

立法局审议通过了5环境影响评估条例6 并于 2

正式实行 新的环评条例附表所涵盖的指定工程共有

种项目类型 必须遵行法定的环评程序 并制定环

境监测与审计工作计划∞   才可获发环境许可

证≈  

香港策略层面的环评最早始于 年 内容涵盖

土地利用规划 !策略性增长区域 !运输策略以及策略性

建设和方案等诸多方面≈ 从 年起 大型发展计

划必须先行环评研究 其中较突出体现策略评估的研

究范例 是 年完成的/全港发展策略检讨0×2

 ⁄√≥  √ × ⁄≥ ≈的环境评

估研究 这一研究旨在制定一套中 !长期的发展策略 

以期在  年香港人口由现在的  万激增至 

万规模时 仍保持经济 !社会和环境的持续发展 在

× ⁄≥ 的整个程序中 分析评估了 多个不同发展方

案的环境影响 环境评估结果影响了当局策略的制定 

目前香港特区政府正在进行的 项策略性运输研究中

即第 次整体运输研究 !第 次铁路发展研究及电子

道路收费研究 均包括策略性环境评估 主要评估未

来 年各项策略性运输方案对环境可能产生的影响 

及各运输政策和发展项目累积而成的环境影响 

上述策略层次的 ∞ 均在较大的时空尺度范围

内 考虑对环境可能造成的不良影响及累积影响 有利

于从区域整体上预防累积环境效应 

21212  香港 ∞实践过程中所面临的累积影响问题

香港新的环评条例对工程项目的各种影响之间可

能存有的相互作用 或工程项目的各种影响与邻近的

其他发展项目指现存 !已承诺及建议中的发展项目

的各种环境影响之间 可能存有相互作用 因而导致累

积影响及涉及到其总体合计的环境影响时 均要求评

价累积环境效应 并要求确定对植物区系 !动物区系及

自然生境造成的潜在损害 

由于香港新的环评条例要求评估累积性影响 这

就便于进行实例分析以核查其对累积影响的考虑状

况 笔者借鉴 ≤
≈及 ≤≈等人的方法 基于环

评报告对累积影响的分析状况及环评文件格式对累积

影响的考虑状况设计了调查表 对香港新环评条例实

施一年多来的部分政府及企业的环评报告进行调查分

析 虽然抽样调查分析的环评报告份数只有 份由

于新环评条例实施的时间不长 但涉及了拓展署 !土

木工程署 !路政署 !建筑署 !资讯科技及广播局 !环保署

及香港电灯有限公司等多个政府部门及有关企业 基

本包括了规模各异的项目层次及策略层次的环评表

 通过现时环评报告对累积影响考虑状况的实例调

查统计分析表  从中发现一些值得关注的问题 

环评报告的文件格式未能全面体现环评条例

对累积影响的要求  从环评报告的文件格式来看 现

时环评报告目录 !摘要 !索引及结论章节中多数未将累

积影响专题列出讨论 也未专门针对累积影响作出书

面的定义 因此对累积影响的考虑至少在文件格式上

尚未引起足够重视 

累积影响的分析过程较简单  从累积影响的

分析过程来看 现时环评报告对累积影响概念的认定

范围比较窄 多数只是对部分受影响的环境要素及资

源进行累积影响分析 且在分析过程中比较关注建议

项目与邻近的其他同期发展项目的累积叠加影响 而

对可预见的将来其它发展项目尤其是某些不确定性发

期 环   境   科   学



展项目的累积影响考虑不够 从分析方法来看 现时环

评报告中对叠图与 ≥ !承载力分析 !相关矩阵 !生态

系统分析等累积影响分析手段的应用仍有待加强 

表 2  抽样调查分析的香港环评项目名称及建议者2 ∗ 2

×  ° ∞ ∏   

环评项目编号 环评项目名称及时间 环评项目建议者

∞2 荃湾海湾进一步的填海工程第 区工程 !规划及环境研究  拓展署

∞2 彩云道和佐敦谷一带发展规划及工程可行性研究  土木工程署

∞2 鸭俐洲桥道及鸭俐洲径道路及行人天桥工程  路政署

∞2 南丫扩建之 兆瓦燃气发电厂  香港电灯有限公司

∞2 落马洲过境通道检查站及相关设施扩建工程  建筑署

∞2 铜线湾发展基建工程可行性研究  拓展署 !资讯科技及广播局

∞2
荃湾海湾进一步的填海工程第 区工程 !规划及环境研究 灯笼洲

危险货品船只停泊区 
拓展署

∞2 西贡公路拓阔清水湾至湖居段及壕涌通路改善工程  路政署新界分区

∞2 在化学废物处理中心处理医疗废物  环保署

∞2 锦田公路改善计划第二阶段  路政署 !新界区

∞2 屯门第 区有潜质发展的房屋用地规划及发展研究  拓展署

∞2 梳士巴利道及有关道路改善工程包括中间道交通疏导系统  路政署

表 3  香港现时环评报告对累积影响考虑状况的抽样分析统计结果

×  ≥∏  ∞ ∏∏√  

环评文件格式对累积影响的考虑
环评报告样本的统计结果

出现份数 百分比 

#累积影响在环评报告目录 !索引中是否专门列出    

#累积影响在环评报告行政摘要目录或结论中是否专门列出   1

#环评报告中是否专门有累积影响的书面定义   

#累积影响在环评报告结论章节中是否专门列出讨论   1

#累积影响在环评报告其它章节中是否提到或专门列出讨论   1

       环评分析过程对累积影响的考虑

#是否以现状作为评价基线   

#是否对所有受影响的环境要素及资源分别进行累积影响讨论   1

#只是对部分受影响的环境要素及资源进行累积影响讨论   1

#是否对已有的同期进行的其它活动的累积影响作了明确说明   1

#是否考虑了将来其它确定活动的影响   1

#是否对将来其它可预见或假定活动的影响作了明确说明   1

#是否有特别的导则或方法定量分析累积影响的大小   1

#是否有常规的累积影响跟踪监测及适应性管理方案   

#是否有长期的包含生态完整性指标在内的累积影响跟踪监测及适应性管理方案   1

#是否讨论越境环境问题或全球性环境问题   1

  评价的时空范围有待进一步拓展  从评价的

空间范围看 现时环评报告中规模大的建议项目及区

域开发项目 多数在区域层次上对累积影响进行考虑 

例如香港电灯有限公司建议的/南丫扩建   • 燃

气发电厂0的环评 不仅考虑了建议项目对珠江三角洲

的区域累积影响 还考虑了温室气体排放等全球性环

境问题的累积影响 但现时环评报告中单个项目的环

评范围多数局限于建议项目周围  ∗ 的项目影

响范围 对累积影响的考虑范围较窄 从评价基线看 

现时环评报告普遍以建议项目前的环境现状作为评价
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基线 没有分析确认过去行动和现在行动分别对累积

环境影响的贡献 从而使得过去和现在的环境影响成

为评价基线的一部分 从理论上来讲 累积影响评价基

线的改变有可能导致不同的评价结论 

减缓措施未体现总量控制的要求 后继的环境

监测与审核对生态完整性指标的监测与管理有待加强

 从累积影响的减缓措施来看 现时环评报告中没有

总量控制的要求 只要建议项目在采取减缓措施后的

剩余环境影响符合相应的环境标准即认为是可以接

受 现时环评报告中都建立有常规的环境监测与审核

系统 但其中大多缺乏长期的生态完整性监测指标及

相应的管理方案 

对非指定工程没有提出累积影响的法定要求

 香港目前主要对指定工程项目开展环评 实施环境

许可证 而对于非指定工程项目 由于认为其不会带来

显著的环境影响 因而没有要求开展环评 也未实施环

境监测与审核 这类非指定工程的环境影响虽小 但在

一定的时空范围内诸多此类项目的叠加有可能会给现

状及背景环境带来累积影响 

3  结论与建议

开展累积影响评价需要一个完整有效的 ∞ 体

系 建议内地和香港明确将累积影响评价纳入到战略

环境评价≥∞的体系 使开发活动的累积影响在政

策 !规划 !计划及项目的各个层次都得到充分考虑 同

时借鉴美国及加拿大的做法 制定累积影响评价的技

术方法导则 以法规的形式明确要求在项目 !区域及策

略环评中增加累积影响评价的内容 累积影响应在环

评报告的摘要 !目录及结论中专门列出 对累积影响时

空范围的界定及重要性大小的判断应提供依据 评价

的重点要更多地关注生态完整性 !社会经济影响及全

球性环境影响等 以此推动累积影响评价实践在内地

和香港的进一步深入开展 
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