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Abstract 
This paper compares the changes before and after the revision of the master plan, combined with 
the current situation of EIA in construction projects at the same time, discusses and interprets the 
changes of the key topics in the new general program, such as connecting the emission permit 
system, ecological impact assessment, public participation and so on. This can give guidance to the 
entrusted third party EIA technical unit or project construction unit to carry out EIA work. 
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摘  要 

本文比较了总纲修订前后的变化，同时结合当前建设项目环评工作的实际情况，讨论阐述了新总纲中衔
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接排污许可制度、生态影响评价、公众参与等重点专题的变化，同时对此进行解读，对以后受委托的第

三方环评技术单位或者项目建设单位开展环评工作给予指导。 
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1. 引言 

《建设项目环境影响评价技术导则总纲》(HJ2.1-2016)从 2017 年 1 月 1 日起开始执行，新总纲的目

的是改善环境质量现状，降低建设项目施工及运营时对环境的影响，修订过程中侧重于突出环评的工作

核心，有效地发挥环评从污染源头开始预防的作用，对环评与排污证许可制度衔接做出了更为合理、科

学的安排，使得环评制度更为合理及科学地实施。总体来讲，新总纲的实施解决了环评制度在执行过程

中发现的缺点与矛盾[1]。 

2. 排污许可制度的衔接 

环评制度是一项重要的环境管理制度，是建设项目建设及生产的首个关卡，但是旧总纲部分的管理

内容和要求不能紧密地与环评改革、排污许可制度等管理制度对接起来。因此新总纲增加了章节 4.3 污

染物源强核算，对建设项目污染源源强的核算内容和方法进行了规范；另外在章节 9 环境管理与监测计

划中新增 9.2 污染物排放清单，要求建设项目环境影响评价报告中要给出污染物排放的清单，环境风险

防范措施以及环境监测等。 
新总纲中增加污染物源强核算以及污染物排放清单相关内容，是建设项目投产后，环保行政主管部

门对其核发排污许可证的主要依托，该新增内容有利于在排污许可制度中进一步突出环评报告提出的环

保措施要求，依托排污许可证制度的执行、管理及监督，落实环评报告要求的措施，从而提高环评的有

效性，使得环评制度与排污许可制度紧密而有效地衔接起来。从此次的修订内容，结合国外发达国家排

污许可与环评深入融合的制度，可以看出，我国未来排污许可制度和环评制度衔接的改革方向，主要还

是明确“环评管准入、许可管排污”的思路，在技术规范层面上，统一建设项目污染源强、许可排放量

及实际排放量的核算方法，逐步将建设项目环境影响评价分类管理名录与排污许可分类管理名录紧密地

结合起来，对固定的污染源实行统一管理，在环境监管层面上，企业在进行环境后评价时，把建设项目

排污证实施情况作为后评价的重要根据，以此评价项目运营投产后对周边环境的影响情况。 

3. 生态影响评价 

新总纲中对生态影响评价方面要求进行优化，旧总纲中的章节 4.3.3 改成了了章节 4.2.2，要求建设

单位或者受委托的第三方环评技术单位在编制建设项目环评报告时，要结合建设项目特点和区域环境特

征，分析项目建设前后(包括施工方式、施工时序、运行方式、调度调节方式等)对生态环境的作用因素、

影响方式、影响范围、影响源及影响程度[2]。旧总纲中章节 6.3 得到细化，增加了章节 6.3.5，要求环评

单位在对建设项目进行生态环境影响分析时，对以生态影响为主的建设项目，要对生态系统的成分及服
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务功能的变化趋势进行推算，重点分析项目建设和生产运行期间对周边环境敏感点的影响。 
新总纲对生态影响评价部分内容进行细化，要求在对建设项目进行生态影响评价时，要同时分析建

设项目施工期对生态环境的影响。新总纲关于生态环境影响评价内容的优化，体现出新总纲修订的主体

思路和目标：突出核心、科学强化、依法优化，以环评有关的法律法规作为依托，科学细化并合理设置

生态影响评价内容[3]。这样有利于完善环评制度的规范性及合理性，使得环评制度在环境污染防止及生

态环境保护中起到突出的作用。 

4. 公众参与 

旧总纲中要求建设项目进行环评时要对公众进行调查，但在现行法规下，由于建设单位和受委托的

第三方环评技术单位两家的主体责任并不明确，在环评的公众参与造假被挖出后，难以追责。建设单位

认为，委托第三方环评技术单位进行环境影响评价，那么第三方环评技术单位就需要全权负责；第三方

环评技术单位则认为建设单位作为甲方，第三方环评技术单位仅为第三方技术机构，难免要做一些“拿

人钱财，替人消灾，或者说建设单位配合第三方环评技术单位去弄虚作假，收集一些虚假的公参结果”

的事情，因公参主要责任群体不明确，程序上合规，公众监督形同虚设。这样也导致公众调查质量不高，

公众参与的信息不属实，公众知情的和专业结论存在差距，环评公众参与流于形式。 
本次总纲修订中，优化了环评工作流程，将公众参与与环评工作分离，将旧总纲中章节 8 公众参与

的所有内容删除[4]。 
此次新总纲对公众参与内容的抽离，不是降低公众参与在项目环保准入中的地位，相反是提高了公

众参与在项目环保准入中的地位，此次修订很好落实了《“十三五”环境影响评价改革实施方案》中提

出“要提高公众参与的有效性，探索更为有效和可操作的公众参与模式，将公众参与意见作为完善和强

化建设项目环保措施的重要手段”的要求。 
《中华人民共和国环境保护法》(主席令 2014 年第 9 号)、《中华人民共和国环境影响评价法》(主席

令 2016 年第 48 号)等均明确规定，项目建设单位是项目环评工作的主要责任单位，应自主并依法开展公

众参与工作。生态环境部在 2018 年 4 月 16 日召开的部务会议上通过的《环境影响评价公众参与办法(草
案)》明确提出，项目建设单位需要编制独立成册的项目环评公众参与说明，作为报送的环评报告书的其

中附属材料之一，供环评专家和主管部门对项目环评审批参考，建设单位要对公众参与的开展情况单独

编制成册，存档备查。 
如此，从环境影响评价文件编制工作中抽离出公众参与内容，这样有利于实现建设项目设计、建设、

投产全过程环境信息公开，项目环评报告书或环评报告表相关信息和环保措施实施情况得以公布，从而

改变目前多数建设项目环评公众参与只在项目环评报告表或环评报告书编制阶段由项目业主单位委托的

第三方环评技术单位采用单一方式开展的现状，防止公众参与弄虚作假，公众监督约束形同虚设，公众

参与中充分体现公众对企业的环保监督作用。 
通过以上新老总纲对比的相关论述，可知新总纲对环评工作进行了进一步的精简，使得总纲重点更

加明确，总体来讲，新总纲的实施解决了环评制度在执行过程中发现的缺点与矛盾，对以后受委托的第

三方环评技术单位或者项目建设单位开展环评工作有一定的指导意义。 
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