
第 2期 中 国 科 学 基 金

·

学科进展与展望
·

海岸带战略环境评价研究

张洛平 洪华生 陈伟琪 薛雄志 刘 岩 陈 彬

(厦门大学海洋环境科学教育部重点实验室
,

环境科学研究中心
,

厦门 3 61 X() 5 )

[摘 要」 决策的失误远 比项 目的失误造成的后果要严重得 多
。

如何避免决策失误所产生的环境

影响
,

达到永续发展
,

战略环境评价 ( S EA ) 已被认为是最为有效的方法和工 具之 一
。

本文介绍 了 8

年来在相关国际组 织的支持下
,

在厦门海岸地 区进行的 3 个 S EA 的实践
,

比较研 究了评价对象
、

评

价 内容
、

评价方法的差异以及评 价介入时间及其效果等
。

结果表 明
,

评价对象的层次越高
,

对决策

的影响越大 ;评价介入的时间越早
,

与规划等决策融合得越好
。

实践中探索了在规划制定之前提出

环保概念性框架意见以指导规划的制定
,

产生了极其有效的结果
。

〔关键词 1 战略环境评价
.

实践
,

海岸带

决策的失误远比项 目的失误造成的后果要严重

得多
。

如何避免决策失误所产生的环境影响
,

达到

永续发展
,

战略环境评价 ( S E A ) 已被认 为是最 为有

效的方法和工具之一
。

尽管 S EA 已发展了十余年
,

但在理论体系
、

方法
、

程序
、

评审等方面仍存在许多

问题
。

战略 环 境 评 价 ( st al et ig c E n vi or n

me in al sA se ss
-

m e in )是指对政策
、

规划 或计划 ( oP icl ie s ,

lP an s an d

P功脚 m s ,

P p p s )及其替代方案的环境影响进行规范

的
、

系统的
、

综合的评价过程
,

包括根据评价结果提

交的书面报告和把评价结果应用于决策中 仁̀
,

2〕
。

早

在 19 69 年
,

美 国国家环境政策法 ( N EPA )即已提出
:

“

所有的联邦机构对那些可能显著影响人类环境质

量的法规和其他主要联邦行动的建议都必须准备一

份详细的关于环境影响的报告
” 〔3〕

。

但在 随后的一

些年里
,

环境影响评价程序主要应用在单个项 目上
,

而不是针对 PPP s 。

项 目的环境影响评价 ( E认 )制度

实践三十多年来
,

在预防和控制污染
、

保护环境等方

面发挥了重要作用
,

但由于其仅仅局限在建设项 目

层次
,

因此也暴露出了许多缺陷
,

主要表现在
: 它是

一种被动反应过程
,

难以影响决策
,

难以评价若干项

开发活动的累积影响
,

难以考虑真正合适的替代方

案
,

难 以做到真正意义上的公众参与
。

在 20 世纪 80

年代初
,

美国
、

加拿大等一些发达国家开始把更多的

注意力转移到与 S EA 相关的问题上来
,

特别是累积

性环境影响和区域性环境影响分析 I卜
5〕

。

为了避免决策失误所产生的环境影响
,

SE A 应

运而生
。

战略环境评价作为一个 系统 的概念是在

20 世纪 80 年代末由英国的 N
.

晚 e 和 F
.

w al hs 等几

位学者提出的川
。

20 世纪 90 年代初
,

s EA 得到广泛

应用和实践
,

并逐渐成为环境影响评价的主流
。

近

些年来
,

随着实施可持续发展战略的要求
,

S EA 的研

究及其应用 日益受到重视
,

并作为确保决策时考虑

可持续原则 的有效工具和手段 〔6一9 〕
。

美国
、

荷兰
、

加

拿大等国近年来进行 了卓有成效的实践
,

欧共体于

19 9 2 年
、

加拿大于 1999 年颁布 了执行 S E A 的指令
,

200 1年欧盟又颁 布新 的指令以 提供给各 成员国开

发
、

实施 s E A [3
, 8

,

9习
。

我国于 20 世纪 90 年代中期引人 S E A 的概念
。

2 00 2 年 10 月颁布
、
2 (X) 3 年 9 月 1 日起实施的《环境

影响评价法》已明确将规划 的环境影响评价列入法

律范畴
,

将极大地推动 S EA 在我国的实施
。

但 由于

种种原因
,

我国的 S E A 目前仍停留于介绍 国外 的研

究和实践进展以及部分理论探讨
,

难 以见到 SE A 在

我国的实践和应用研究 〔’ 0]
。

s EA 在海岸带 的应用

研究更为罕见
。

本文于 2X() 3 年 12 月 2 日收到
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海岸地区是地球上人 口 最集 中
、

社会经济发展

最迅速
、

因而也是对环境产生压力最大 的区域
。

如

何保护好海岸带的资源与环境
,

加强海洋管理
,

完善

海岸带综合管理 ( IC M )机制
,

促进社会经济 的持续

发展
,

S EA 是一个不可或缺 的有效工具
。

本文介绍

了近 8年来在相关国际组织 的支持下
,

在厦 门海岸

地区进行 的 3 个 S E A 的实践
,

比较研 究 了评价对

象
、

评价内容
、

评价方法的差异以及评价介人时间及

其效果等
。

1 研究背景
、

方法及其结果

1
.

1 厦 门经 济发展 的生态与社 会经 济影 响评价

( S E A
一

1 ,

由全球环 境基 金 ( G E )F
、

联 合 国开发 计划署

( UN D )P 和 国际海 事 组织 ( IM O )共 同 资助 的 五年

( 199 4一 19 99 )区域计划—
“

东 亚海域海洋 污染预

防和管理区域计划
”
选择中国厦门和菲律宾 Bat an gas

湾作为海岸带综合管理 ( CI M )的示范区 〔川
。

在该计

划中
,

为了了解区域社会经济发展对周边海域 的环

境所产生的影响
,

并预测今后一段时间对海 域环境

及其区域社会经济可能产生 的影响
,

由厦 门大学承

担了
“

厦门经济发展的生态与社会经济影响评价
”

子

项 目
。

该子项 目除了评价海域现状的环境状况外
,

更重要的是评价区域发展规划实施后可能产生的环

境影响
,

因此是一个战略环境评价项 目
,

简称 S E A
-

S E A
一

1 的评价范围包括厦门市全部海域及其相

关陆域 (见图 1 )
。

评价时间为 19 95 一 19% 年
。

评价

内容包括海域 自然环境和 自然 资源评价
、

海域环境

质量和生物生态的历史和现状评价
、

海岸带主要经

济活动 (包括城市发展
、

人 口 和工业增长
、

海岸工程
、

航运
、

捕捞和养殖
、

旅 游业 等 )对海洋环境的影响评

价
、

经济发展的海域生态影响评价 和社会经济影 响

评价
、

厦门海岸带环境 的主要问题及管理指南
、

以及

员当湖污染治理的经济效益分析和马蜜海堤开 口 的

环境经济损益分析等个案分析内容 〔’ 2 }
。

评价方法

为 : 收集资料和补充调查
、

根据资料进行现状评价和

历史变化分析
、

根据厦门市的城市发展规划进行预

测评价
。

评价 中注重 生态和社会经济 的影响
,

充分

使用环境经济学及其损益分析的方法
,

重在为政府

的决策和管理提供科学依据和建议
。

S EA
一

1 的实质是评价厦门市的整体发展规划对

海洋环境的影响
。

评价中发现的主要环境问题为
:

( l) 海域和岸线资源利用冲突严重 ; ( 2) 海岸工程对

海域生态环境影响大 ; ( 3) 同安湾的海水品质短期内

将恶化
。

若不解决 以上问题
,

厦门的社会经济将难 以持

续发展
。

为此提出主要的管理指南 (建议 )如下
:

( l)

完善海洋相关立法 ;开展海域 功能 区划 ; ( 2) 建立海

岸带综合管理机制和机构 ; ( 3) 控制并禁止 围海造

地
,

重新规划岸线利用 ; ( 4) 调整 同安湾周边 的工业

布局
,

建设同安污水处理厂 ; ( 5) 建立海洋珍稀动物

自然保护区
,

修复和补偿红树林 区 ; ( 6) 制定水产养

殖规划 ; ( 7) 打开马蜜海堤增加纳潮量
。

以上建议大多数都得到采纳
,

多数 已实施
,

取得

了极佳 的效果 ll[ 〕 。

1
.

2 厦 门岛东南沿岸 区域发展规划战略环境评价

( S EA
一

2 )

由加拿大国际开发署 ( CI D A ) 资助的加 拿大
、

中国和越南三方合作的
“

以公众 为基础的环境保护

管理
”

( 。 o m m u币 t y
一

b as e d 。 o n s e vr at ion m an哪me
n t

,

简称

e B e M
,

199 5一 2 00 3 ) 项 目选择
“

厦门岛东南沿岸区域

发展规划战略环境评价 ( 19 99 一 2 00 1)
”

作为示范项

目 ( p il ot p呵 ec t )
。

该项 目旨在推动公众参与决策
、

维

护生态健康 ( 。 o n s e vr iat o n , e e o s y s t e m h e吐 t h )等核心思

想
,

提高发展 中国家的能力建设
。

S E A
一

2 的评价区域是即将开发的厦 门岛东南沿

岸最具开发潜力的
“

黄金海岸
”

(图 1 )
。

评价对象是

刚刚草拟出
、

尚未送交审查的该区域的发展规划 (控

制性 详细规 划 )
。

作 为示 范项 目
,

S E A
一

2 紧紧扣住

cB c M 的核心思想和 s E A 的基本原则 3[,
8

,

9〕
,

以资源

和生态维护及持续发展为 目标
,

以资源定位为原则
,

以公众参 与贯穿整个 S E A 过程
。

公众包括所有利

益相关者 ( s t ak he ol de sr )
,

即当地居 民
、

旅游者
、

市 民
、

当地和市政府官员
、

人大代表和政协委员
、

开发商
、

建设工程公 司
、

科学家
、

教师和学生等
。

评价方法〔’ 3〕如下
:

( l) 通过公众参与 了解开发

进程中可能存在 的社会 与生态环境 间题 ; ( 2 )编制

S E A 大纲 ( ,
co iP gn )

,

以 规划可能产生的影响因子和

公众关心的环境因子通过矩阵分析确定评价因子 ;

( 3) 用旅行费用法 ( CT M )和或然价值评估法 ( C V M )

通过公众调查及其支付意愿 ( WT P )确定 区域的旅游

价值 ; (4) 用机会成本法进行 区域资源适宜性 分析
,

通过公众参与确定区域开发 目标及其替代方案 ; ( 5)

评价开发规划的环境和社会经济影响 ; ( 6) 替代方案

的环境影响及其环境经济损益分析 ; ( 7) 提出区域旅

游环境容量和生态旅游概念性规划框架
,

指导开发

规划修订 ; ( 8) 公众反馈及政府听证
。
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S EA
一

2 的主要成果为
:

( l) 区域控制性详细规划

的调整
,

强调海洋和海岸带资源和环境保护 ; ( 2) 提

高公众的环境和参与意识
,

促进公众参与机制的建

立
,

形成以科学家为桥梁的公众与政府对话的初步

态势
,

改善决策方法 ; ( 3) 政府部门采取补救措施恢

复规划区内被破坏的滨海生态环境
,

如重建沿海防

护林
、

滨海环岛路绿化的重新规划建设
、

拆除占滩建

筑等 ; ( 4 )政府对当地居民的就业安排 ; ( 5) 未建环岛

路计划调整
,

路线走 向后撤 so 一 120 m 以保护沙滩

和防护林
。

1
.

3 厦门湾港口总体规划战略环境评价 ( S EA
一

3)

为了更有效地开发和利用厦 门湾的深水岸线资

源
,

保证港 口的持续发展
,

福建省政府要求开展
“

厦

门湾港口 总体规划 (简称 x B HM )P
”

工作
。

为了在规

划过程 中全面
、

综合地考虑开发规划对环境产生的

影响
,

尽可能减少规划决策中的失误
,

减轻港 口开发

建设对环境产生的负面影响
,

由厦门大学和国家海

洋局第三海洋研究所合作承担
“

厦门湾港 口总体规

划战略环境评价 ( 2以刃一 2 00 2 )
” 。

S EA
一

3评价的对象是 x B H M ;P 评价范 围为规划

所涉及的海域
,

几乎包括整个厦 门海域 (图 1 ) ;评价

的特点是评价在规划的前期介人
,

与规划同步进行
。

整个评价的程序和内容如下 [’ 4 〕 :

(一) x B HM P 和 s EA
-

3 同步立项
,

S EA
一

3 是 X B H M P 中的一部分 ; ( 2) 分析

x B HM P 纲要
,

在初步调查和公众参与的基础上制定

sE A 大纲 ; ( 3) 根据当地资源与环境条件以及相关环

保法规的要求提出环境保护原则性规划框架
,

指导

x B H M P 的制定 ; ( 4 )评价 X B H M P 提出的各种替代方

案可能产生的综合的
、

累积的环境影响
,

重点集中在

对海域水环境
、

生态环境
、

自然保护区的影响以及海

域功能区划 ; ( 5) 在公众参与和预警原则 ( p er c au it on
-

娜 pinr ic P le) 的基础上提 出环保替代方案及其环境

经济损益分析结果
,

供规划者修订规划方案
。

S E A一 不是规划形成后的评价
,

而是规划制定

的内部 要素
,

是决策形成的辅助工具
。

由于 S E A
一

3

与 x B H M P 同步进行
,

特 别是 在规划 之前提出的环

境保护原则性规划框架 (哪些区域可规划建设港 口

(一类 ) ; 哪些 区域环境较敏感
,

规划建设 时应慎重

(二类 ) ;哪些区域环境极敏感
,

不得建设港 口 (三类
,

图 1 )
,

指导并帮助了规划 的形成
,

避免 了规划决策

中在环境问题上可能产生的失误
,

减少了规划决策

与环境评价之间的矛盾 ; S E A
一

3 在海洋环境累积性

效应评价
、

公众参与和预警原则的应用上也取得 了

良好的结果
,

促进 X B H M P 在社会
、

经济和持续发展
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各方面都达到最佳效益
。

主要成果如下
: ( l) 提出环

境保护原则性规划框架
,

指导并帮助规划 的形成
,

避

免规划决策在环境问题上可能产生的失误 ; ( 2) 港 口

规划对海域水环境和生态环境可能产生 的累积性效

应评价 ; ( 3) 公众参与的红树林自然保护 区的保护及

其替代方案
、

应用生态修复原理 的白礁红树林补偿

替代方案
、

应用预警原则的浒茂洲潜堤的替代方案
、

应用可持续发展原则的大屿岛白鹭保护区深水岸线

资源保留的替代方 案
,

以及这些替代方案 的环境经

济损益分析
。

2 结果与讨论

2
.

1 S E A 的评价对象

在三个 S E A 实践中
,

S E A
一

1评价对象的层次最

高
,

它实质上是针对整个厦门海岸地区的发展战略 ;

其次是 S E A
一

3评价对象的层次
,

主要集 中在海域及

岸线资源利用和保护 ; S E A
一

2 评价对象的层次最低
,

为局部沿岸小区域 的开发规划
。

从评价的结果看
,

评价对象的层 次越高
,

S E A 所产生的效 果和影 响越

大
。

例如 S E A
一

1促使海洋功能区划及其他涉海法规

的形成
,

促 进厦门 CI M 机制和机构建立
,

促进调整

生产力布局 (同安湾和西港 )
,

这些都是厦 门市的重

大决策 ; S E A
一

3 也对大屿港 区规划 和红树林 自然保

护区的围垦等海域的重大环境生态问题的决策产生

根本的影响 ; 而 S EA
一

2 仅 能对沿海小区域的规划进

行修改
,

并对相关项 目和决策产生一定影响
,

难以影

响重大的决策
。

2
.

2 S EA 的介入时间

S E A 实践的结果表明
,

评价介人的时间越早
,

评

价效果越好闭
。

s EA
一

1 是规划形成后 才开展评价
,

除非评价结果能拿出极其充分的证据
,

否则难 以促

使已实施的规划进行调整
。

例如同安工业区布局未

能完全调整
,

围海造地控制和水产养殖规划也无明

显进展
。

S E A一 是规划初步形成
、

尚未 实施时开展 的评

价
,

评价促使规划进行 了较大调整
,

也能将
“

维护生

态健康
”
和

“

预警原理
”

的部分应用成果融人规划决

策中
。

但与 S EA
一

1 相似
,

对那些难 以充分论证的结

果如生态旅游功能
、

旅游容量控制等观念仍难以进

入规划决策中
。

而 S E A
一

3 在规划制定前介人
,

与规划同步进行
,

特别是环境保护原 则性 规划框 架 的前期 提 出
,

使

S E A 成为帮助规划形成 的内在 因素
,

而不是规划形

成后的评价
,

事后 对其产生 的环境 影响采取减缓措

施的补 救过程 6[, ’ 4 1
。

由此使得 sE A从被动的响应

变为主动的 ( p or ac it ve ) 决策过程
,

真正影响决策
,

使

决策 沿着保护 ( C on se vr at ion )和持续发 展的方 向进

行 仁2
,

6
,

9 ]
。

2
.

3 评价的内容和方法

从三个 S E A 的实践中发现
,

由于 P PP s
的内容

、

范围以及各地的 自然和社会条件 的差异
,

很难寻找

到一个统一的评价方法或技术路线
,

或得 出一个最

佳的 s EA 评价导则〔“
,

’ ”
,

` 6〕
。

s EA 不应只是 E认 的向

上扩展
,

而只能根据 当地 的资源和环境条件 以及所

提出的 P PP
s 的性质和内容

,

考虑更加宏观 的
、

广阔

的
、

重要的生态和累积性环境问题
,

真正解决战略性

的替代方案
,

而不是解决项 目层次的污染控制措施

或环境影响
,

否则难以真正影响决策
。

实践发现以下几点较为重要
: ( 1 ) S EA 的大纲 :

如何确定 S E A 的评价 内容
、

范 围和评价 因子 (制 定

评价大纲 )对 S EA 的成功与否至关重要 ; ( 2) 公众参

与已被认为是可持续发展 的必要条件之一
,

是避免

决策失误的有效工具
,

也是 s EA 的核心内容 〔“
,

9
,

’ 5〕 。

公众参与在评价内容和因子确定 Sco p ing
、

替代方案

选择
、

公众承受能力以及决策透明度等问题 上都将

起极其重要且必不可少的作用
。

发展中国家距离达

到以公众为基础 oC
~

in yt
一

base d) 还很远
,

但在 S E A

中至少应逐 渐从 公众陷人 ( uP ibl
o ivn ol ve m en )t 走 向

公众参入 ( p u bl i
e p叭 i e ip at i o n )

。

只有 从 自上而 下

( ot p
一

d
~ )走 向自下而上 ( bo ott m

一

uP )
,

S E A 才能真正

成为实现持续发展 的有效工具
; ( 3) 社会

、

经济影响

评价在 s E A 中极为重要 s[,
’ 5〕 ,

除 了环境影响外
,

它

提供给公众和决策者更直接
、

更关注的回答
,

较易于

将 S E A 的成果结合 到决策 中 ; ( 4) 目前 的科学研究

水平还很难解释现存 的许多问题
,

环境 问题尤为困

难
,

因此预警原则在 s E A 中显得更为重要 0[]
。

特别

是 S E A 作为连接科学与决策 的桥梁
,

预警原则对避

免或减少决策失误是至关重要的〔`7
,

’ “ 〕
。

2
.

4 替代方案和减缓措施

替代方案 和减缓措施 ( al t e m at iv e an d 而 t ig at i o n )

是 S EA 的主要实现 目标
。

实践中发现
,

S E A 评价对

象的层次越高
,

替代方案和减缓措施 的选择余地越

大
,

对决策的影响越大
,

解决问题的效果越显著 ;评

价介入的时间越早
,

替代方案 和减缓措施越有效
。

只有 S E A 在一开始就介人决策
,

才能够真正从根本

上寻找替代方案和减缓措施
,

解决环境问题
,

而不是

事后的补救过程
。
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5 环境保护原则性规划框架

实践表明
,

环境保护原则性规划或决策框架使

S E A 对决策产生极其有效的作用
。

它从环境保护和

持续发展的角度出发
,

根据当地的资源和环境状况

以及相关环保法规
,

在决策之前对决策的制定提 出

一系列环境保护的原则和要求
,

引导决策 的制定沿

着持续发展和生态环境保护的方向发展
,

使 S EA 真

正融人决策过程之 中
,

成为帮助决策形成 的内在 因

素
。

H e or & B i n a ( 19 99 ) [ ’ 9〕在西班牙的水动力和灌

溉规划的 S E A 中曾使用参考框架 ( R
e
fe er cn

e : a m e -

wo 庆 )
。

但他们使用 的参考框架主要是鉴别出重要

的环境问题供决策者参考
,

较难 以直接影响决策
。

而原则性决策框架是提 出决策应遵循的基本原则
,

使其成为决策的内在和辅助的因素而被结合进决策

中
。

因此
,

在决策前期提 出原则性决策框架是提高

S EA 有效性的一个重要手段
。
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2 0 0 3 年度工程与材料科学国家和部门重点实验室评估工作结束

按照《国家重点实验室评估规则 》和评估指标

体系
,

2 00 3 年国家 自然科学基金委员会组织实施 了

对工程与材料科学领域 45 个 国家重点实验室和 7

个部门重点实验室 6 年来工作的全面检查和评估
。

我们将实验室分为两个 大组 (工程科学 29 个
,

材料科学 23 个 )分别进行评估
。

第 一阶段 现场评

估
,

要求专家到实验室现场去听取工作报告 和专业

学术报告
,

检查实验室的工作状态
、

设备运行情况和

管理工作等
。

第二阶段会议复评
,

由参加现场评估的 犯 位专

家组成
。

专家组分别听取 了 52 个实验室主任所作

的工作报告
,

进行了充分的评议和讨论
,

给出最终的

排序结果
。

9 个 ( l 个国家实验室也作为优秀 )优秀
,

39 个 良好
,

5 个较差
。

工程与材料科学优秀实验 室名单

实 验 室 名 称 依 托 单 位
工程类

动力工程多相流 国家重点实验室

电力系统及发 电设备控制和仿真国家重点实验室

牵引动力 国家重点实验室

海洋工程 国家重点实验室

火灾科学国家重点实验室

西安交通大学

清华大学

西南交通大学

上海交通大学

中国科技大学
材料类

沈 阳材料科学国家 (联合 )实验室

晶体材料国家重点实验室

固体润滑国家重点实验室

粉末冶金国家重点实验室

中国科学院沈阳金 属研究所

山东大学

中国科学院兰州化学物理研究所

中南大学

通过评估可以看 出
,

工程与材料科学领域 的实

验室与上一评估周期相 比
,

整体科研实力 和研究水

平有了显著提高
,

参评实验室都能够瞄准国家经济

和社会发展以及国防建设的重大需求
,

立足当今世

界科学技术发展的前沿
,

充分发挥 自身的特点和优

势
,

积极探索
、

勇于创新
,

特别是在解决 国民经济发

展重大
、

关键问题上发挥 了十分重要的作用
。

(计划局 孙晓兴 供稿 )


