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土地利用规划环境影响评价

蔡玉梅, 郑伟元, 张晓玲, 贾克敬, 杨枫
(中国土地勘测规划院, 北京 100029)

摘　要: 土地利用规划的环境影响评价对提高政府决策的科学化具有重要意义。国外相关

方面的研究已有 30年之久, 但我国刚刚起步。对于评价内涵及内容的探讨是开展这一领

域研究的基础。本文从现阶段土地利用规划的需求出发, 在综合分析项目环境影响评价的

经验及相关的研究成果基础上提出土地利用规划环境影响评价的主要内容和研究的建

议。
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早在 1979年,《中华人民共和国环境保护法 (试行)》首次把对建设项目进行环境影响

评价作为法律制度确立下来。这一制度的建立和实施对于企业的优化选址, 预防开发建设

活动可能产生的环境污染和破坏, 发挥了积极作用[1 ]。但是随着经济活动范围和规模的不断

扩大, 政策、规划和计划的实施所造成的环境影响越来越突出, 并成为可持续发展的重大

问题。相对于具体的建设项目而言, 后者对环境的影响更加巨大、持久, 范围也更加广泛。

因此, 针对政策、规划和计划等的战略环境影响评价 (SEA ) 提到重要日程上来。国外的战

略环境影响评价, 起源自 1970年生效的美国《国家环境政策法》[1 ] , 并不断发展, 目前已为

包括美国、加拿大及欧盟等十几个国家和地区在不同程度上接受并应用于决策领域[2 ]。尤其

是欧盟 (EC) 和世界银行 (W B ) 进行了许多相关的研究工作。本文从土地利用规划环境影

响评价的现实意义和科学意义出发, 主要探讨土地利用规划环境影响评价的内涵、内容及

基本步骤。

1　土地利用规划环境评价的意义

土地利用规划的环境影响评价是指对土地利用规划实施后可能造成的环境影响进行分

析、预测和评价, 提出预防或者减轻不良环境影响的对策和措施, 进行跟踪监测的方法和

制度, 可看作为战略环境影响评价的一种。广义的环境评价包括社会、经济和环境综合的

方面, 狭义的环境评价仅指环境方面。根据我国目前的土地利用规划对生态环境方面缺乏

深入研究的状况, 当前的土地利用规划环境影响评价主要是指对土地利用规划可能导致的

生态环境影响进行评价。开展土地利用规划环境影响评价的工作和研究具有重要的实践意
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义:

111　切实贯彻可持续发展的理念, 提高土地利用规划的科学性

土地利用规划是社会经济发展到一定阶段的产物。在过去的发展过程中, 我国的土地

利用规划主要通过土地利用结构和布局的合理调整, 成为解决有限的土地资源与无限的社

会经济发展用地需求矛盾的重要工具。现阶段, 土地资源的合理利用受日益严峻的土地生

态环境问题的制约。为此, 土地利用规划应加深对土地生态功能的认识, 以及土地利用与

生态环境关系的理解, 从而提高对土地利用规划的有效性。把环境问题更为系统的纳入到

土地利用规划中去, 通过分析、预测和评价战略的环境影响, 并将评价结论体现在土地利

用规划中, 从而提高土地利用规划的科学性。

112　强化社会主义市场经济体制下的土地利用规划的综合协调功能

土地不仅具有生产功能, 还具有生活、生态等功能, 土地也是各种社会经济和生态功

能的载体, 因此, 土地利用规划具有综合协调的功能。一方面, 土地利用规划为社会经济

发展 (生产、生活用地) 和生态环境保护 (生态用地) 提供用地保障, 另一方面更对社会

主义市场经济体制下的资源配置起到基础的综合协调作用。从这一意义而言, 土地利用规

划除了考虑土地利用本身的问题, 更应考虑土地利用与社会、经济发展的关系, 土地利用

与生态环境保护的关系出发, 体现土地利用的综合功能。因而, 土地利用规划的环境影响

评价从土地利用与生态环境之间相互作用的过程出发, 建立土地利用规划与生态环境保护

规划等之间的关系, 更好的发挥土地利用规划的综合协调功能。

113　弥补建设项目环评不足, 源头上控制土地利用规划可能引致的生态环境问题

随着对环境问题的深入研究, 人们认识到必须从其产生根源入手才能从根本上解决环

境问题[3 ]。许多研究表明, 人类活动尤其是与土地利用相关的活动是导致环境问题的根本原

因, 具体体现在自然资源的有效配置方面。资源的配置是通过一系列的政策、规划、计划

和具体的建设项目来逐层实施的, 越向高一层次, 对资源配置的作用强度越大。过去所开

展的建设项目环境影响评价只考虑单个项目的环境影响, 而政策和规划、计划作为一个整

体, 单个的项目环境影响评价不能从源头上认识土地利用可能引致的生态环境问题, 因而

不能起到足够的作用。面向具有战略性和综合的土地利用规划的环境影响评价由于考虑到

土地利用的整体变化对生态环境问题的影响, 对于从源头上控制相关的生态环境问题具有

重要作用。

114　促进土地评价方法在土地利用规划应用研究中的开展

土地评价在国外可追溯到 19世纪 30年代。1834年英国成立了土地测量师会, 主要从

事土地评价和土地测量[1 ]。而后经历了土地分类定级、土地生产潜力评价,土地适宜性评价,

以及可持续土地利用评价等不同的阶段。持续土地利用评价有机综合了土地适宜性评价、土

地潜力评价、土地生态经济评价, 并探求它们在时间上的延伸[1 ]。FAO 于 1993年在“持续

土地利用评价纲要”中提出, 土地可持续利用是本着社会、经济要求和环境问题相统一的

宗旨, 综合运用技术、政策和其它活动手段, 同时实现: 保持和提高土地的生产和服务功

能 (生产性) ; 降低生产的风险水平 (安全性) ; 保护自然资源潜力, 防止土壤和水质退化

(保护性) ; 经济上可行 (可行性) ; 社会可接受 (接受性)。可见, 土地持续利用评价不仅

包括对土地利用现状功能评价, 还包括对未来的预测性评价, 即需要对影响土地评价单元

的各种社会、经济和生态因子与过程可能的变化趋势作出预测, 并予以评价。因此, 土地
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利用规划环境影响评价的开展促进了土地评价方法在土地利用规划中的应用。

2　土地利用规划环境影响评价的内涵及与相关评价之间的关系

211　土地利用规划环境影响评价是传统的土地利用规划环境效益评价的深化

过去的土地利用规划在土地利用规划方案选择的时候也进行与社会效益、经济效益并

重的环境效益评价, 其中已经具有土地利用规划对环境影响的含义。但对土地利用规划与

环境之间的作用过程缺乏深入的分析和定量的评价, 仅仅从定性的角度考虑, 难以真正反

映土地利用规划对于环境的影响效果。从而导致了土地利用规划导致的土地生态环境问题。

因此, 土地利用规划环境影响评价是传统的土地利用规划环境效益评价的深化。

212　土地利用规划环境影响评价的实质是中宏观、短时间尺度上土地利用变化的环境效应

评价的延续

由于土地利用ö土地覆盖变化对全球环境变化产生重要影响,国际土地利用与土地覆盖

变化 (LU CC)的研究, 把土地利用引起的土地覆盖变化的环境效应研究作为重要的内容[5 ]。

但这方面的研究主要集中在微观和小流域尺度上, 考虑土地利用ö土地覆盖变化对气候、土
壤、 水文以及不同尺度生态系统的影响上。当然, “效应”和“影响”有时是有区别的。

“效应”可以被认为某项活动所引起的影响因子的变化, 而这一变化能否成为一种“影响”,

则主要取决于它的性质、规模及其他一些特性。可以说, 环境影响是对环境效应的性质——

正面或负面效应、规模——大的、小的效应, 以及环境效应时空特征的表述[4 ]。由于土地利

用规划的实质是对优化区域土地利用的结构和布局, 表现为土地利用的变化, 而土地利用

变化通过直接改变地表的覆盖状况, 对地表的生物地球化学循环产生影响, 进而对区域生

态环境产生效应或影响。从这一意义而言, 土地利用规划的环境评价其实质是中宏观尺度

上土地利用变化环境效应评价的延续。

213　土地利用规划环境影响评价是战略环境评价 (SEA ) 的中间层次

战略是一个从全球到地方、甚至到部门、企业的概念, 具有不同的层次性。而且, 一

项战略的形成一般都遵循从政策、规划、计划 (Po licy, P lan and P rogram , 简称 PPP s) 过

程, 即先在最高层次上形成政策, 之后在政策的框架下形成规划, 依次在规划的框架下形

成计划。由此, 从政策、规划到计划不仅体现战略形成的思维顺序, 也包含时间顺序和等

级顺序, 都称为战略环境评价 (SEA )。亦即战略环境评价是环境影响评价 (E IA ) 在政策、

计划和规划层次上的应用 (T herivel, 1992)。而土地利用规划的环境评价处于中间层次

(见图 1)。

214　土地利用规划环境影响评价是区域环境影响评价 (R EA ) 的上一层次

单一项目的 E IA 不能体现不同项目之间以及对区域的总体影响, 由此, 区域环境影响

评价得到发展。1988年国务院颁布的“建设项目环境保护管理条例”明确指出;“流域开发、

开发区建设、城市新区建设和旧城改造等区域性开发, 编制建设规划时, 应当进行环境影

响评价”。可见, 区域环境影响评价是相对于项目环境评价而言的, 具有整体性、可变性和

不可叠加性的特点。无论从评价层次上, 还是从评价对象、评价内容上考虑, 它都是属于

SEA 的一种[2 ] , 是计划层次的 SEA。而土地利用规划环境影响评价作为区域环境影响评价
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图 1　战略环境评价 (SEA ) 和项目环境评价 (E IA ) 的关系

F ig11　R elation of stra tegic environm ent assessm ent and p ro ject environm ent assessm ent

的上层, 设定或优化了区域环境影响评价的内容框架 (包括方案, 影响内容等) , 从而使得

区域环境影响评价更容易识别并集中考虑那些适合于本层次的问题[9 ]。

3　土地规划环境评价的内容

311　选择评价内容的原则

31111　以土地利用规划可能引致的环境问题为导向

土地利用规划的环境影响评价主要是针对土地利用规划可能导致的生态环境问题而评

价的。比如土地退化问题、水环境问题、生态系统的规划问题等等。进而针对问题选择相

应的评价范围和内容, 确定评价单元并建立与此相对应的评价指标体系和方法。依此, 在

问题不同地区选取不同的评价内容。

31112　与土地利用规划的类型相适应

按照规划的内容划分,土地利用规划可以分为土地利用总体规划和土地利用专项规划。

其中, 专项规划又分为土地开发规划、土地整理规划、土地复垦规划等等。不同类型规划

的主要内容不同, 所导致的环境效应和生态环境主要内容也有所不同。土地利用综合规划

和专项规划应按相应不同的环境影响评价要求进行。

31113　与土地利用规划的空间体系相适应

我国的土地利用规划空间体系按决策程度和效力的差异可分为 5个层次, 为全国, 省

(自治区、直辖市)、市 (地区)、县 (市)、乡镇。不同层次规划执行的时空范围不同, 响

应产生的生态环境因子的时空范围, 性质, 程度等也各不相同, 不同层次土地利用规划的

环境影响评价在时间尺度、空间范围、详细程度及定量化水平上有所不同。当然, 不同的

评价层次上有时需要考虑同样的环境影响类型, 但在考虑的方式和深度上有所不同。

31114　以土地利用规划引致的生态环境问题为重点

环境影响评价包括地表水环境影响评价、大气环境影响评价、土壤环境影响评价、环

境噪声影响评价以及区域环境影响评价等多个方面[2 ]。其中如大气、噪声、污染环境等, 或

者是土地利用变化在长时间尺度上作用的结果, 或者更多的与人类利用土地的具体方式有

关, 因此不作为土地利用规划环境影响评价的重点。土地利用规划重点考虑直接或潜在的
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由土地利用规划 (结构和布局的变化, 以及土地开发利用和保护的重大工程等) 导致的土

地生态环境问题。

312　环境影响评价的主要内容

土地利用规划的土地利用结构和布局, 以及重大的工程对各种环境因素及其所构成的

生态系统可能造成的影响。可能的环境影响主要体现在以下方面 (见图 2) :

31211　对土壤的影响[10 ]

主要体现在农业土地利用活动 (如后备资源开发、农业结构调整等) 导致的土地退化

问题, 包括水土流失、荒漠化、盐碱化等。

31212　对水环境的影响

土地利用与水的关系密不可分。土地利用ö覆被变化 (LU CC) 最近把土地和水的关系

列为该核心项目的优先科学问题[5 ]。对水资源的影响包括水量、水质和空间分布的变化[2 ]。

主要表现在城市土地扩张对水量的影响和农业土地利用结构调整后灌溉用水增加导致的水

资源数量供需平衡问题; 也体现在对河道、湖泊天然形状的改变上。

31213　对生态系统的影响

从生态系统的角度看, 土地是由不同的生态系统所构成的生态系统, 包括农田生态系

统、草地生态系统、林地生态系统、湿地生态系统等等。土地利用结构的变化直接体现在

生态系统的变化。因此, 生态系统的变化也是规划环境影响评价所考虑的重要内容。

31214　对自然灾害的影响

许多的自然灾害是自然条件和人类活动共同作用的结果。在一些特殊的地区, 土地利

用规划或土地利用结构和布局的调整可能导致一些自然灾害的增加和减少。比如非农业建

设用地向水滨湿地的扩展, 破坏了水滨湿地的雨水贮存和对水流的缓冲作用, 土壤持水能

力下降, 使洪水调蓄能力降低或被破坏, 洪峰增高, 持续时间缩短, 引起了一系列负面的

水文效应, 增大了区域洪涝灾害的程度和损失。如在英国的研究实例表明, 湿地的破坏使

洪峰增高了 110～ 115倍[10 ]。

图 2　土地利用规划环境影响评价的内容

F ig12　T he con ten t of environm ent assessm ent of land use p lann ing
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4　土地利用规划环境影响评价的步骤 (见图 3)

411　土地利用规划可能引致的环境问题的识别

土地作为人类活动的载体, 人类活动干扰所产生的环境问题都直接或间接的与土地利

用活动有关。同时, 区域的环境问题是多种类多样的, 包括大气、水质、噪声、土地的荒

漠化、盐碱化、水土流失等等。而土地利用规划的环境影响评价主要是针对土地利用规划

可能影响或导致的直接或间接累积性的, 区内或区外的环境质量问题。从全国的尺度而言,

主要考虑土地的荒漠化问题、水土流失问题、草地退化、盐碱化问题等等。

412　土地利用规划可能引致的环境影响因子识别

评价因子的识别就是确定应考虑的环境影响因子。与项目环境评价主要考虑的水污染

物、大气污染物、噪声等直接的环境影响因子不同, 土地规划环评重点考虑与可持续性有

关的累积性的影响, 比如水土流失程度、荒漠化程度等指标。

413　土地利用规划的环境影响评价

以土地利用规划可能产生的环境影响为基础, 将规划可能导致的环境效应与环境标准

进行匹配, 评价规划产生的环境影响程度。环境的标准包括定量和定性两种。定量的标准

包括我国现行相关的环境标准 (包括行业标准、自然资源保护的规定等)、规划实施影响范

围内的生态环境背景值或本底值、相似地区的类别标准[4 ]; 环境目标来源于法律、相关的规

划、相关的标准和地区的政策等等, 有些是定量的, 也有些是定性的。

图 3　土地利用规划环境评价的步骤

F ig13　P rocedure of environm ent assessm ent of land use p lann ing

414　土地利用规划的建议

根据评价结果提出土地利用结构或布局调整, 重点开发、整理和保护地区设置等建议。

275 地　　理　　科　　学　　进　　展　　　　　　　　　　　22卷



5　开展土地利用规划环境影响评价研究的建议

土地利用规划的环境影响评价在我国刚刚开始。考虑到我国土地利用规划指标本身的

综合性, 环境指标数据的难获取性和定量化方面存在的问题; 以及在中宏观尺度上土地利

用与环境之间的关系等问题的研究仍在进行之中等, 都给我国的土地利用规划环境影响评

价带来了新的挑战。建议在以下方面开展研究工作:

511　加强土地利用规划环境评价的应用基础研究

土地利用规划的环境评价是一门应用技术, 评价的效果除了依赖基础数据的数量和质

量、评价指标选取的科学性、评价方法的合理性等外, 土地利用变化与环境效应之间的关

系、土地评价的方法等应用基础研究、基本方法的研究非常重要。比如土地利用变化对水

资源的影响方面,截止目前还不能形成土地利用变化对区域水资源影响的完整清晰认识。研

究的空间尺度较多地集中于径流小区、自然坡面和小流域等方面[9 ] , 很难应用于大尺度区

域。而这一大尺度区域的研究对规划的环境影响评价具有重要意义。

512　建立土地利用规划环境评价的空间体系

土地利用规划的环境影响评价是为土地规划服务的。不同尺度的土地利用规划功能和

所针对的问题不同, 与此相对应的环境影响评价也有不同的内容和评价的指标体系。为此,

土地利用规划空间体系的建立是首要问题。FAO 在“土地利用规划指南”把土地利用规划

分为三个层次, 即国家级 (N at ional)、地区级 (D ist rict) 和地方级 (L ocal) , 分别针对国

家的战略性问题 (Stra tegy)、地区的方案 (P rogram ) 跨地方的问题以及地方的具体项目

(P ro ject)。战略环境影响评价的层次性与此基本对应, 因此, 建立科学的与土地利用规划

空间体系相对应的规划环境影响评价的空间体系同样重要[12～ 14 ]。

513　构建土地利用规划环境评价基础数据库和指标体系

数据是评价的基础。广义的土地利用规划的环境影响评价数据库包括土地利用现状数

据库、土地利用规划数据库, 土地生态环境本底数据库, 土地生态环境监测数据库等, 在

此基础上研究不同层次、不同地区和不同生态环境下的指标体系框架, 为土地利用规划环

境影响评价的研究和实践服务。同时, 建立必要的环境影响评价信息共享制度, 提高环境

影响评价的参与性。

514　加强土地利用规划环境评价的方法研究

我国关于项目环境评价方法比较成熟, 包括叠置法、列表法、矩阵法、统计模型法等

等。但规划的环境评价涉及更宏观的尺度, 许多定量的指标不容易获取, 在规划方法上目

前更多的采用加权比较法、逼近理想状态排列法、费用效益分析法、可持续发展能力评价

法、环境承载力评价法和对比分析法等。具体应结合案例的研究, 对比分析不同评价方法

的适用性。

515　加强多学科的合作和公众参与

不仅土地利用规划本身具有综合性的特点, 涉及土地资源学、土地经济学和土地生态

学等诸多学科的知识, 对规划指标的理解和把握需要有多学科的知识背景。而土地利用规

划的环境评价更综合考虑规划实施后对各种环境因素及其所构成的生态系统可能造成的影

响, 因此以土地利用规划环境影响评价问题为核心, 整合多学科人才, 凝聚多学科知识, 集
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成多学科的方法是有益的。同时, 社会主义市场经济的发展需要土地使用者主体更多的参

与到土地利用中, 而且土地利用规划本身就是为不同的土地使用主体服务的, 与土地利用

规划相同, 土地利用规划的环境影响评价也应该加强公众的参与。
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Prel im inary Research on Env ironm en t Im pact A ssessm en t

of Land Use Plann ing

CA I Yum ei, ZH EN G W eiyuan, J IA Kejing, YAN G Feng

(D epartm ent of L and use P lann ing1 Ch ina L and Surveying and P lann ing Inst itu te, Beijing 100029)

Abstract: Environm en t Impact A ssessm en t of land u se p lann ing is impo rtan t fo r po licy

m aker to m ake the rela t ive decision such as the farm land p ro tect ion, conversion the

cu lt iva ted land to fo rest land, land degradat ion con tro l and so on1 Since the research in

th is scope has ju st been began in Ch ina, to exp lo re the characterist ics and con ten t of land

u se p lann ing in Ch ina is the impo rtan t base1 In th is paper, the rela t ion of t rad it ional

p ro ject environm en t impact assessm en t and E IA of land u se p lann ing, the ro le of E IA of

land u se p lann ing in imp roving land u se p lann ing is analyzed1 F irst ly, E IA of land u se

p lann ing m akes the trad it ional land u se p lann ing’ s effect assessm en t mo re deep;
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Secondly, it is an app lica t ion in regional level of environm en t effect of land u se change, it

belongs to p lann ing lay of SEA 1 W hen w e assess the environm en ta l impact of land u se

p lann ing, the fo llow ing aspects shou ld be con sidered, the environm en ta l p rob lem w h ich

land u se p lann ing m ay induce to , to adap t the type and spat ia l system of land u se

p lann ing, and take the eco logica l environm en ta l p rob lem as the m ain aspect1 T hen the

effect to w ater environm en t, so il environm en t, eco logica l system and natu ra l d isaster of

land u se p lann ing b ring is m ain ly assessed as the con ten t of E IA of land u se p lann ing1
A lso , T he p rocedu res of E IA of land u se p lann ing su itab le to Ch ina is g iven, including to

select the environm en ta l p rob lem w h ich are induced by land u se p lann ing, to iden t ify

rela t ive environm en ta l facto rs u sed fo r assessm en t, to assess the environm en t impact

degree of land u se p lann ing p roduces and give the ra t ional advice fo r land u se p lann ing1
F inally, Som e sign if ican t suggest ion is g iven in the end, such as to begin w ith app lied

basic research of E IA of land u se p lann ing, to set up spat ia l system of E IA of land u se

p lann ing, to bu ild basic database specia l fo r E IA of land u se p lann ing, to set up the

indica to r and m ethodo logy system w ith Ch inese characterist ic, to en large coopera t ion of

m u lt ip le science and enhance the pub lic part icipa t ion1

Key words: land u se p lann ing; st ra teg ic environm en t impact assessm en t; environm en t

impact assessm en t
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