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Comprehensive Impact Assessment of Urban Mega-projects: Case Study and 
Application Exploration

张雅兰    王  兰   ZHANG  Yalan, WANG Lan

重大城市项目规划与建设对环境、社会和居民健康必然产生影响。通过影响评估，可预测和判别项目各方面的潜在影响，为

优化设计方案提供依据，同时为城市规划的编制提供指导。环境、社会和健康影响评估分别对实现城市可持续发展战略目

标有一定的积极意义；但由于其各自的领域性强，易导致评估结果对于反映项目的整体影响有局限性。环境—社会—健康

综合影响评估能弥补单一评估的局限性，通过整合三者的评估结果，提出协调生态环境保护、社会经济发展和鼓励健康的

生活方式的优化方案。通过解读重大能源项目综合影响评估，分析其综合影响评估的方法，探讨如何在我国城市规划编制

过程中应用重大项目综合影响评估。

The planning and construction of urban mega-projects will certainly have impacts on the environment, society and people's health. It 

will be able to predict and identify the potential impacts in a variety of aspects through the impact assessment, providing a basis for 

design modification and guiding the process of urban planning. Generally, environment, social and health impact assessments all have 

positive impacts on achieving the strategic objectives of sustainable development. However, due to their exclusive domains, the results 

of each assessment will be too limited to reflect the overall impacts of the project. The environment-social-health comprehensive 

impact assessment could complement the limitations of a single assessment, and furthermore coordinate ecological and environmental 

protection, socio-economic development and healthy lifestyle by proposing an integration of the three assessment results. Based on the 

analysis of comprehensive impact assessment of a large-scale energy project,this paper explores the methods of comprehensive impact 

assessment, and discusses how to apply the comprehensive impact assessment of mega-projects in the process of urban planning.

城市重大项目规划的综合影响评估*：
案例分析与应用探讨
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0　引言

城市开发会造成多元化的影响，包括环

境、社会和健康等方面。作为引导和控制城

市开发的城市规划，其编制过程中引入特定

影响评估，将有利于明确其实施的影响，从

而明确优化的方向和原则。在多样的影响评

估中，环境影响评估（Environment Impact 

Assessment, EIA）首先在世界范围内得
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到应用，主要关注对于环境的影响，兼顾分

析社会和健康的影响［1-3］。EIA最早在1969

年美国国家环境政策法中被纳入法律程序，

在协调经济发展、减缓环境污染与环境保

护方面发挥了积极的作用；并于20世纪80

年代引入我国［4-5］。社会影响评估（Social 

Impact Assessment, SIA）和健康影响评

估（Health Impact Assessment, HIA） 后

*基金项目：国家自然科学基金项目“城市空间要素对呼吸健康的影响及规划调控研究”（51578384）资助。
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相继独立于EIA形成各自的评估体系，已逐

步成为众多国家进行重大项目审批的必要手

续。HIA虽未在国际范围内被纳入强制性要

求，但在欧洲、美洲等国家已经具有相当重要

的地位，如欧洲将HIA作为指导可持续决策

的重要工具，澳大利亚、加拿大等也要求对特

定项目开展HIA［6］。这些影响评估共同保障

了科学决策，促进了可持续发展；但各个评估

体系之间存在重叠之处。为了提高评估效率

同时全面实现可持续发展目标，综合影响评

估被提上日程［7-12］。

1　环境—社会—健康综合影响评估

      （ESHIA）的发展

1.1　起源： 环境影响评估（EIA）

作为保障决策科学性和可持续性的工具，

影响评估首先在环境领域展开并一度受到国际

范围内的认可［1］，是城市规划选址和布局的重

要支撑。环境影响评估是一种预测和评估人类

活动对环境和生态系统，以及对人们的身体健

康造成的影响的评估工具［13-14］。Nouri等人指

出，EIA是发现和评价项目各个要素包括物理

化学、生物、文化、经济和社会在环境中产生的

系统性的结果［15］。

EIA被纳入法律程序，起源于美国1969年

颁发的《国家环境政策法案（NEPA: National 

Environmental Policy Act）》，它要求联邦政府

资助或主持的项目如土地规划、道路建设等都

需要进行EIA；州环境政策法案则要求对具有

一定规模和特定类型的项目进行审核［16］。此

后100多个国家和地区开始沿用这种制度，旨

在减少拟建项目对环境的影响，提高决策的科

学性［16-17］。英国最早的EIA出现在1988年国家

英国城乡规划法条例（The Town and Country 

Planning Regulations）中，后又规定了环境

影响评价的独立实施程序。社区和当地政府部

门在2006年对EIA评价道：“这是一个对项目潜

在影响做出的系统全面的评估。它有助于预估

潜在影响的重要性，探索减少负面影响的可能

性，以及在决策之前保证大众和相关全体有充

分的知情权。”［18］我国在1979年颁布了《中华

人民共和国环境保护法》，逐渐将EIA规范化和

合法化。在20世纪末，EIA的理论、方法和实践

发展迅速，并被认为是决策制定过程的重要创

新之一［16］。

1.2　发展： 社会影响评估（SIA）和健康

        影响评估（HIA）

在EIA的实际应用中，社会公平和人群健

康问题易被弱化或忽视。2000年，《英国和威

尔士污染预防和控制条例》的颁布将健康水平

作为衡量环境污染程度的标准并以达到最低

的健康准线为原则，控制工业污染排放［19］；可

见促进健康的环境影响评估处于相当保守的

“底线”层面。同时在具体项目的EIA中常常将

“健康”的概念弱化或浅显地解读，以避免健康

问题的暴露而导致项目的滞后甚至是夭折［20］。

因而，在以环境影响为焦点的EIA评估中，体现

社会和经济层面的可持续发展需要通过别的

有效途径来解决［21］。目前，SIA与EIA成为国

际范围内大部分国家通过重大项目审批的必

要手续；HIA则逐步受到关注，并用于示范项目

的实践中。由于各评估体系之间有许多相似和

重叠之处［1，12，22-23］，为了避免不必要的重复，

大量研究提倡EIA、SIA和HIA的综合评估体系

的探索［7，10，12］。

1.3　综合影响评估现状及探索

Lee和Kirkpatrick把综合性评估分为强

综合性和弱综合性［24］。其中，弱综合性是在

评估环节进行环境、社会等独立评估，结论之

间可能会有相互矛盾之处，留待决策者判断；

强综合评估是将环境、社会和经济因子进行

整体评估，构成互动，形成一个综合的评估结

果以供决策者参考。目前大多数实践更加接

近于弱综合评估；强综合评估尚在理论和实

践的探索中。

在综合性评估的实践探索中，加拿大将

HIA与EIA紧密相连［25］；欧洲国家的策略环

境影响评估体系（SEA）涵盖了健康影响的

相关政策和执行项目［6］。新西兰、泰国、澳大

利亚等国已经将HIA植入特定项目的EIA中，

增强了HIA的法律效应。俄罗斯开展了针对石

油开采项目的综合影响评估，形成了综合性

结论，是强综合影响评估的范例。

2　案例选择

本文选择了具有强综合评估特征的俄罗

斯库页岛能源项目综合影响评估进行剖析。在

全球生态环境恶化和能源告急的背景下，促进

能源与经济、社会和生态环境的协调发展具有

战略意义。一些国家已将环境等因素考虑在能

源规划和战略当中，如英国发布的能源政策白

皮书［26］，为能源规划的环境影响提出指导性

的评估方法。上海近年来大力推动能源基础设

施建设，加速能源结构调整；《上海市能源发展

“十三五”规划》明确提出了加强油气供应保

障能力和天然气消费比重，积极推动中俄天然

气管道和末站建设①。但此类重大能源项目建

设在开发和运营中都存在对环境、社会和公共

健康的直接和间接的影响。因而对此类项目的

建设规划进行综合影响评估，有利于合理选址

和优化土地布局、与其他规划建设项目协调、

促进环境保护和社会和谐，以及避免负面的健

康后果。

能源项目是俄罗斯推进经济发展最有潜

力的项目之一。库页岛能源二期项目由库页岛

能源投资公司推动，是目前国际最大的石油天

然气开采项目。建设涉及库页岛东北海岸线大

约15 km内的两大区域；具体项目包括重大开

采设施建设和当地基础设施（包括道路、桥梁、

港口、电缆等），将对居民、就业者和游客带来的

环境、社会经济和健康等影响，为此进行了综合

影响评估②。此项目的综合影响评估遵循了俄罗

斯政府颁布的地方政府制定下一级别规划的标

准，具体包括对于水源保护、海洋生物保护、公

共服务管理等的要求，与总体规划策略在实际

项目中有所响应③。

3　库页岛能源项目综合影响评估

该综合影响评估报告由环境、社会与健康

影响评估和执行纲领4卷组成。前3卷从不同的

影响范围分别对环境、社会经济和健康进行了

①资料来源：http://www.china-nengyuan.com/news/106984.html。

②资料来源：http://www.sakhalinenergy.ru/en/index.wbp。

③详见环境影响评估报告、社会影响评估报告和健康影响评估报告，来源：http://www.sakhalinenergy.ru/en/library/folder.wbp?id=79b58309-842f-4686-99c7-

e444013c2417。

④详见影响评估执行纲要，来源：http://www.sakhalinenergy.ru/en/library/folder.wbp?id=e15e01ea-ec75-4821-87d3-e1aa3a0d736c。

注释
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影响评估；虽然它们彼此独立成卷，但由于联

系紧密且相互牵制，实则互为彼此的参考依

据；其中有多处数据相互引用且观点互为支

撑，并在第4卷执行纲领中有充分的体现④。

其中，作为最基础的影响评估，EIA主要

聚焦物理因子带来的环境影响；部分影响进而

反应在社会经济影响或健康影响上，在SIA和

HIA中分别论述。例如，有害气体排放对空气

质量有直接影响，从而引起人类呼吸相关的疾

病；污水排放直接影响鱼类生存条件，将有可

能产生渔业收成等经济和社会问题。该综合性

影响评估的EIA和SIA主要关注对负面影响的

预测、评估和规避；而HIA除了减缓负面影响，

还旨在强化促进健康的影响，弥补了EIA和

SIA在分析角度上的单一性（图1）。

3.1　EIA报告

该EIA主要内容包括：项目可行性研

究、环境风险评估、问卷调查等，是针对公

共咨询、政府评审以及环境技术的一系列评

估报告的集合。它参考具有国际认可度的

相关文件（如《固体垃圾管理计划 （Solid 

Waste Management Plan） 2002》；《健康、

安全和环境管理计划（Health, Safety and 

Environment Management Plan 2002）》

等⑤以及本国环境保护相关法律，纳入了广泛

的公众参与，对项目全生命周期的环境影响

作出评估，并对后期的监察制定计划和应对

方案具有一定的科学性和可推广性。

该EIA包含影响范围划定、影响因子识

别、影响预测和评估、减缓措施和后期管理措

图1　综合影响评估框架
资料来源：库页岛能源项目投资公司发布的影响评估执

行纲要。

影响类型 影响描述

潜在影响 基于项目建设、环境因子、自然资源对影响的敏感程度，范围和程度尚未能
确定

可被弥补的影响 影响程度能够被能量化并提出补偿和管理措施

残余影响 评估残余影响（考虑一切弥补措施后）的程度、敏感度／价值、翻了限制和
利益相关者的顾虑

表1  影响类型及内涵

施的提出等主要步骤。评估根据对利益相关

者的调研反馈，确定了初步可能产生的影响

范围。通过大量的研究报告和专家意见，形

成“建设活动—涉及的环境要素—环境影响”

的影响识别模型。其中模型的y轴是项目在各

阶段的活动类型；x轴是影响类型（如固体垃

圾、粉尘等）和影响层面（分为物理、生物和

心理）。随后识别确定项目各阶段的某项活动

属于何种影响类型，以及在哪个或哪些层面

产生影响，进而对同类项进行合并，形成最后

的环境影响因子体系。这种识别方式确保了

影响的完整性、系统性和统一性，同时为后续

的验证提供询证路径。

环境影响评估分别从6个环境相关因子：

土地和海积物、水资源、气候和空气、生物资

源、噪音、景观和视觉，对五大主体建设活动

进行辨析。五大主体建设活动包括海上开采

设施、陆地加工设施、运输设施、油气中转设

施以及基础设施建设与升级。评估按照建设

活动的具体特征和相关标准进行影响性质、

范围、影响程度及其敏感度等的预测和评估，

得出相应的影响级别（表1）。影响评估通过

定性的方法（如专家评判）和定量的方法（如

电脑预测模型）等；前者主要用于收集噪音

感受、生物多样性干扰、景观变化等数据，后

者则用于模拟噪音水平、检测生物种类、视觉

景观质量等数据。大部分内容可通过将预测

结果与现状环境水平和法定标准作对比（如

空气质量、噪音等）作出评估；而景观质量等

主要由专家根据相似项目的经验提供评估建

议。针对不同类型的环境影响（表2），评估提

出综合性（考虑到经济和社会因子）的减缓

措施，从效果上可分为杜绝影响、有效减小影

响（从项目本身或影响对象）、修复和补救影

响、等价补偿几个级别；其中该评估特别关注

了残余影响的减缓和补偿措施。

评估总结了项目五大主体建设内容共有

的主要潜在影响（影响级别2以上），包括（1）

水资源和垃圾污染，（2）主体项目建设及其

施工队扎营，（3）渔业、狩猎等，（4）土地开

垦和侵蚀，（5）海洋生物（灰鲸等），（6）石

油泄漏。减缓措施主要在综合层面上提出策

略性和指导性对策，在各主体建设层面进行

针对性实施；如制定综合固体垃圾管理计划

下有针对性地进行已有基础设施升级、项目

投运后的垃圾处理设施建设、垃圾分类收集

等。该环境影响评估在参考标准、评价机制、

环境减缓措施及管理等方面，都与国际最佳

实践接轨，纳入了社会经济和健康的相关影

响因子，并同时考虑SIA、HIA的相关问题。

环境评估的结论和相关措施会被纳入最终的

《健康安全和环境管理计划》中，并逐年更新，

从而及时调整减缓措施以及保证动态的环境

监管。EIA确定的未来重点监管的内容有垃

圾处理、河流水域横断、土地保护等。

3.2　SIA报告

在该综合评估的SIA中，同样包含影响识

别、预测和评估、减缓措施，并收集了大量的公

众意见，在专家和国际最佳实践的指导下进行。

主要影响内容包括：（1）宏观经济影响如全球

经济共享、海内外投资等，（2）中微观经济影响

如就业和创业机会等，（3）社区居民的影响，

（4）遗产资源的影响等。评估确定了项目涉及

的法律、设计要求及社会经济影响的范围，开展

公众咨询，对影响的可能性、范围和程度进行评

估，最终提出减缓措施及残余影响。

针对项目的全生命周期，来自社会学、人类

资料来源：库页岛能源项目投资公司。

⑤详细文件可见环境评估报告p3。注释
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学、经济学、数据学和民族学等专家组成的评估

小组确定了评估机制和减缓措施。SIA采用外

推法等分析方法，进一步明确了EIA结果的社会

和经济影响，例如EIA显示项目对海洋鱼类活动

有潜在影响，进而在SIA中分析得出由于捕鱼业

受到影响，以捕鱼为生的家庭会受到冲击，可能

引发社会不安定影响。项目对居民的主要影响

表2  环境影响评估内容、方法及结论

影响内容
评价方法 评价标准及分级（1轻度；2中度；3重度）

评估结果

影响方面 影响类型 评估内容 影响
等级

土地

土地侵蚀

专家意见和专业
土地评估技术

根据土地结构、肌理、渗透性、有机程度的影
响

建设期间侵占动植物栖息地进行建设活动 2

码头建设对沙滩流动性影响 2
土地侵蚀、压实 1—2

基础设施建设影响土地结构、肌理等 2

土地生产力 根据土地表层耕种质量、物理结构、矿物质含
量和生物活动

土壤生产力下降和生物多样性减少 1—2
垃圾处理对土地的影响 2

海积物 根据沉积模式、海岸地貌的改变程度，对生物
群落的影响程度判断对海积物物理破坏和污染 沙滩着陆设施的倾销处理 1—2

水资源

陆地淡水
质量

专家经验、水质
抽样

根据其与水质标准对比，以及其自身排污能力

物理影响引致水文特征改变 2—3

水域横断到破坏淡水水质 1—2
基础设施建设对河流的影响 2

生活污水排放 1—3

海水质量 根据模拟污染带来的水质变化、影响的规模等
评估

石油等泄漏 2
垃圾处理对水质的影响 2

基础设施建设对水资源的污染 2

空气质量
污 染 源 影 响 模
型；地表污染物
浓度测量

通过与WHO空气质量标准比较；综合因子考
评（专家意见等）

调试期间管道运输系统 2

运行期间产生燃烧产物 2
基础设施建设如码头等 2

生物资源
生物资源价值评
估和影响程度的
综评估

价值评估主要包括珍稀程度、濒危程度等；影
响程度包括影响的范围、时间、内容等

建设活动造成海洋动物的死伤 2
油泄漏对海洋及沿岸生物的影响 1—3

公众到访对本地的干扰 2
沿管道走线栖息的物种 2

动植物群落栖息地 1—2
对受影响流域（e.g.Aniva Bay）中的鱼类的

影响 2—3

基础设施建设对动植物群落及其栖息地的影响 2
垃圾处理对生物的影响 2

噪音

建设噪音、运行
噪 音 （ 在 居 住
区、工业区、商
业区和公共活动
区）模拟

模拟结果与世界银行噪音标准、欧洲噪音标
准、国家噪音控制引导对比的综合考量

建设期间的灯光、噪音污染 1—2

调试期间管道运输系统 2

基础设施建设如码头等 2

风景和视觉观赏 专 家 经 验 和 意
见、视觉影响模拟

自然环境和观赏者的视觉敏感度等；项目对其
改变的程度、规模等

着陆设施建设 1—2
陆地加工设施 1—2

管线系统 2—3
对沿岸居住区的视觉影响 2—3
基础设施建设如码头等 2

资料来源：库页岛能源项目投资公司编制的环境影响评估报告。

体现在其对土地征用以及诱发更多民众到访而

导致当地居民进行农业活动、娱乐活动和商业

活动受到干扰，如捕鱼和集市等；尤其指出除对

捕鱼产业带来的巨大冲击外，外来人口移民将

可能引发一定的社会矛盾包括文化习俗、住房、

公共设施使用、社会犯罪等方面。陆地输送管道

和基站建设加剧地下未爆破地雷对本地遗产资

源的威胁，因此报告强调对基站、管道走线、道

路以及固定基础设施的预选址进行研究和调

研，并制定文化遗产修复和管理计划，为建设期

间和后期的保护监管提供保障，确保没有严重

残余影响。

与EIA和HIA相似，SIA对公众的意见征询

贯穿整个评估过程，包括预实施问卷调研和实
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地走访，一共涵盖了52个社区超过5 000位居民

的意见，重点关注最受建设影响的22个乡村社

区。除公众参与外，补偿措施的提出、社会管理

和监督机制的制定与EIA中相应部分相互渗透

且互为补充。SIA报告为EIA和HIA提供了完整

的社会经济环境背景及潜在的社会经济影响，

且评估小组后期转为监控和管理社会综合影

响，跟进和扩展补充项目，从而全面推进本地可

持续发展。

3.3　HIA报告

项目的健康影响评估由健康专家、顾问

以及利益相关者成立的评估小组在健康社区

的参与和支持下完成，目的是发现项目建设

和运营期间所产生的健康相关的影响，通过

项目优化和减缓措施避免或尽可能减少负面

的健康后果，同时尽可能产生积极的作用。流

程同样包括影响范围的确定、影响内容的识

别和评估，以及减缓措施的制定。报告指出，

受影响的群众包括岛上的居民、建设工人及

其家人、游客。

HIA将项目前后多发疾病的范围、生活条

件、基础设施、交通条件等变化，以及普遍社

区健康问题构成不同评估类别。每个类别均

识别出高风险人群、经济和社会影响因子、现

有健康服务水平、项目影响因子、健康风险等

级以及减缓措施，进行矩阵分析。最后得出积

极的影响包括健康医疗条件、交通条件和居

住条件的改善；负面的影响是特定疾病（如

HIV、肺结核、水传播性疾病等）患病风险、交

通事故发生率增加等。

在与EIA和SIA衔接方面，HIA评估范围

基本参考了EIA；主要方法采用了生物模型叠

加健康相关的影响因子，并对照健康风险评

估指标，制定综合健康评估模型。HIA的数据

获取包括自身的“社区咨询与讨论计划”，以

及EIA的公众咨询，还有部分通过将问题融入

SIA的问卷调研中，避免了重复的程序，并便于

与相关问题综合分析及整合。

4　评估的综合性

该综合评估从项目产生的环境、社会和经

济领域的常规方面和能源项目所导致的特定问

题进行了评估，并提供比选方案；通过三者的综

合影响，最终裁定影响的程度及综合解决方案。

首先，对三者的分项评估从不同视角和侧重点

对同一项目建设内容进行评估，有助于系统、全

面的归纳影响范畴和程度，即“化整为零”。例

如，项目施工队的组建需考虑生活垃圾、污水排

放增加的环境影响，同时面临新建住房和升

级服务设施水平，以及新移民在本地文化融

合的问题及其生理和心理影响。这三者虽然

彼此独立，但相互联系紧密且彼此互为参考

依据和支撑。在内容上，SIA和EIA为HIA提

供可能的影响方面和基础分析数据；HIA基

于SIA和EIA的评估结果，与健康相关的生物

因子结合进行健康预测；SIA则承担了HIA和

EIA所需的不同形式、不同阶段的公众参与。

其次，为了加强各评估的一致性，同时

涉及环境、社会和健康中两个维度以上的内

容，在其主要维度进行详细描述，并在其次

要维度提供索引。例如，项目相关的基础设

施建设选址对环境、居民的生活条件和生活

方式均有影响；评估将健康影响作为主要维

度，在HIA报告中详细论证，而在EIA中进行

了简述。

最后，基于综合影响评估结论和综合解

决方案，该项目制定了《健康、安全、环境和

社会行动指南》，以确保这期间的建设活动在

环境、社会和健康的综合影响评估结果的指

导下完成。该指南针对健康、安全、环境和社

会相关问题，提出了各级分目标以及相应的

解决原则和开发主体的责任义务；结合本地

情况和国际实践经验制定了“健康安全环境

和社会管理系统”，严格进行综合风险控制。

5　城市重大项目综合影响评估在我国

     规划编制中的应用

城市重大项目建设具有周期长、影响广

的特点，对其影响进行预测和评估有助于避

免重要的环境和社会负面效应；而城市总体

规划对这些重大项目的规划建设具有策略性

指导作用。因此开展城市重大项目的综合影

响评估，并纳入城市规划的编制，将有助于实

现环境、社会和健康方面的平衡发展。

在各个层级的规划中，将重大项目综合

影响评估纳入总体规划编制过程，将有利于

优化项目选址，推进其与总体规划的空间布

局、土地使用和道路交通的对接协调。重大项

目综合影响评估在环境维度将评估项目选址

对水源、建筑遗产和稀有生物的影响；在社会

维度将评估项目对人口迁移的影响，进而可

能需在总体规划中调整居住用地及其配套的

基础设施用地和公共服务类用地的布局；在

健康维度将评估项目建设对现有和未来居民

可能带来的空气污染、噪音和交通安全等问

题，进而通过道路交通、绿地和开放空间的布

局减缓其影响，并尽可能提高居民的体能活

动。通过综合影响评估，可明确重大项目在多

个维度的潜在影响、可被弥补的影响和残余

影响，对项目的选址、分期建设等规划内容进

行改进，并通过纳入总体规划或与总体规划

的协调，实现城市整体的最优发展。在控制性

详细规划层面的重大项目综合影响评估，则

将有利于进一步明确影响人群，细化控制性

详细规划中的强制性内容和引导性内容。

针对大型公共服务设施、风力发电场［27］

等重大项目的EIA、SIA和HIA可预测和判别项

目的各方面潜在影响，为优化设计方案提供依

据，同时为城市规划的编制提供指导。但由于

其各自的领域性强，易导致各自的评估结果对

于反映项目的整体影响存在局限性。环境—社

会—健康综合影响评估能弥补单一评估的局限

性，通过整合三者的评估结果，将确保重大项目

建设和相关规划编制能够实现生态环境和社会

经济的协调发展，并对居民的健康结果产生积

极影响。综合影响评估需要多学科和多部门的

协作，需要打破壁垒，创立机制。在当前“多规

合一”等整合资源、强调协作的规划发展背景

下，综合影响评估将成为优化规划编制和实施

的有效和有利工具。
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