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摘要：公众参与在我国创新社会管理，建设生态文明社会中，正发挥着越来越重要的积极

作用。 新修订通过的《环境保护法》创新性地首次将"信息公开与公众参与"单独成章，成为

新法七章之一，说明对公众环境权益的重视。火电建设项目环境影响评价中公众参与虽然

已经成为环保部门对于环评质量及项目公信力的重要抓手， 但是仍存在很多值得分析的

问题，包括公众参与方法、有效性等。 在对火电建设项目环评公众参与优缺点分析的基础

上，提出了如何提高火电建设项目环评中公众参与有效性建议。
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Abstract：It is the public participation that is playing an increasingly important and positive
role in innovating social administration and building ecological civilization in China. The
chapter of "Information disclosure and Public participation" has been provided independently
in the newly Environmental Protection Law and making one of totals 7 chapters, which have
stated that public participation and public environment rights have been attached importance
very much. The public participation in the field of project environmental impact assessment of
thermal power sector has been the important grasp on EIA quality and project credibility for
environmental protection administration, but many valuable problems should be analyzed
thoroughly including public participation method, public participation effectiveness and so on.
Based on analysis on advantages and disadvantages of the public participation about thermal
power sector, some suggestion about public participation has been given in order to how to
improve the effectiveness.
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火电建设项目环境影响评价中公众参与的内

容，可以使社会各方面人员关心火电建设及其环

境影响工作，既可把政府、社团、公众 组织起来，
又 可把建设单 位、 设计单位 和环评单位 联 系 起

来，有针对性的共同论证和解决对社会有影响的

环境问题，做到环境问题明确、部门协调有力、解

决环境问题有效[1-2]。 公众参与无论在国际的环境

保护工作中，还是在我国 创新社会管 理，建设生

态文明社会中，正发挥着越来越重要的积极作用
[3-4]。 尤其是新修订通过的《环境保护法》，首次将"
信息公开与 公众参与"单 独成为章节，成 为 新 环

保法七章之一，将进一步推动不同方面公众参与

的逐渐完善 [5]。

1 火电建设项目公众参与相关环节

火电建设项目公众参与相关环节包括： 项目

涉及的规划阶段、项目立项阶段、项目环评阶段、
项目验收阶段、项目跟踪评价阶段，有些项目根据

需要，还有可能包括后评估阶段。有些不同行业规

划以及规划环评也是需要后评估阶段[6-9]。其中，公

众最为关注的或与公众利益最相关的环节是项目

环评阶段。作为火电建设项目，环评阶段最基础的

是项目选址， 项目选址的优劣， 直接涉及公众利

益，也就是最影响公众参与的程度。
火电厂选址合理与否对环境影响、社会影响、

基建投资、建厂质量与速度、运行的安全性与经济

性等起着决定性作用， 电厂选址是一个非常重要

的课题。 目前，从环境影响的角度，我国火电厂选

址主要考虑与以下几个主要因素的相符性： 产业

政策；国家规划、省级规划以及地方规划；环境功

能区划、生态功能区划；行业清洁生产要求；国家

关于土地的政策； 区域性的环境容量和总量控制

要求；地区电网要求等。 另外，除满足电网供需区

域负荷水平、电源布局、电力平衡以及电量平衡等

电力系统的要求外，对交通运输、取排水条件、灰

场、厂址场地稳定性等方面也有其特定的要求，例

如，在沿水域选址必须考虑水资源的优势，如何利

用水运条件； 厂址附近能否提供可作为贮灰场的

场地等等。
火电厂选址除了要考虑诸多定量的因素以外

还要考虑大量的难以定量的不确定因素。 对于环

境因素应考虑大气污染与防治、水污染与防治、灰

渣与灰场、占用农田、压覆矿藏、生态影响、环境风

险等；对于经济因素应考虑装机方案、电力投资费

用、电力运行费用、地质条 件、地形条 件、燃料运

输、 供水与排洪等； 对于社会因素应考虑政府意

见、拆迁影响、施工条件、资源分配（水、煤等）、技

术条件、资金问题、电厂生活条件等。
上述系列因素构成了火电建设项目环评阶段

选址的重要因素，也是公众参与的重要内容。

2 火电建设项目公众参与现状

根据《环境影响评价公众参与暂行办法》，"建

设单位或者其委托的环境影响评价机构在编制环

境影响报告书的过程中， 环境保护行政主管部门

在审批或者重新审核环境影响报告书的过程中，
应当依照本办法的规定， 公开有关环境影响评价

的信息，征求公众意见。建设单位可以委托承担环

境影响评价工作的环境影响评价机构进行征求公

众意见的活动。 "所以，在环境影响评价的具体操

作层面， 公众参与应由建设单位或环评单位来完

成。
虽然我国当 前建设 项 目 环 境 影 响 评 价 过 程

中， 公众参与已经是项目或规划审批中重要的组

成部分， 公众参与已经被环保部及地方环境保护

主管部门认为是环评报告质量及公信力的重要抓

手。 但是，无论是 2007 年以前的诸多项目，包括：
北京高安屯垃圾焚烧厂、青岛芳烃项目、浙江 500
千伏乐清电厂送出工程、杜邦钛白粉建设项目、厦

门 PX 项目[10]，还是 2008 年以后的什邡钼铜、启东

污水排海、北京高安屯二期垃圾发电、广东垃圾发

电、杭州垃圾发电等系列项目，无一例外，均是由

于种种原因而归结到公众参与环节出现问题。 所

以，在公众参与的实际操作过程中，到底存在哪些

问题？ 这个很值得深入分析。
从技术角度来看， 问题关键在公众参与透明

度不够。建设项目环评信息要让公众知情，这是政

府、项目单位和环评机构应尽的责任。但是因为企

业和环评单位是公众参与的操作主体， 目标既要

让项目通过审批，又要不引起公众意见，所以在公

众参与过程中，很多建设单位及环评单位，将公众

参与简 单认为是为 了审批而必 须要走的 一 道 程

序，很容易就会导致形式主义，采取不透明或部分

透明的方式，想办法糊弄通过，从而并不能真正做
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到让公众知情， 更谈不上广泛参与。 具体手段包

括：发放问卷调查表较随意，老百姓稀里糊涂地就

被填写了调查表； 选择无直接利益关系的公众进

行调查； 大多会考虑特定的人群以利于项目的顺

利审批，从而使得调查对象缺乏全面性；填写问卷

的公众甚至对项目不知情[11-12]；公众参与调查问卷

中的问题无法真正影响项目决策； 建设项目的环

评公示牌被挂在不显眼的位置； 有的甚至有意或

无意隐瞒公示内容；缩短公示时间；项目最敏感目

标范围内公众参与比例较低等。
当然， 无论是火电建设项目还是其余工业类

建设项目， 都有很好的公众参与案例可以分析和

研究。 例如：江西九江石化的 60 万吨芳烃联合装

置等项目的公众参与成功经验说明， 一定要加强

企业的诚信与信息公开力度。 无论是在项目建设

前期，还是在项目运行过程中，企业必须以公众利

益为先。同时，国外发达国家的项目公众参与也很

值得参考，例如日本东京的垃圾焚烧发电厂，广泛

的调查分析评价与信息完全公开成为成功的重要

抓手。 现在的东京，24 个区有 23 个垃圾焚烧厂，
并且都已经是集建筑、景观、参观、学生学习等于

一体的基地，已经深受公众认同。
众多火电建设项目的公众参与实践表明，公

众调查和座谈等公众参与手段， 可以从全社会范

围更深的层次上来判断项目建设是否可行， 如果

项目建设环境影响具有相对高的社会代价， 则设

计方案必须进行修改，调整原来的选址和布局，如

果项目建设所付出的社会代价高于建设效益，那

么建设项目是不可行的。

3 火电建设项目公众参与的优缺点分析

一方面，从优点方面来看，事实上，电厂建设

中的公众参与，对电厂建设单位而言，能够集思广

益， 更有针对性地剖析项目存在或可能存在的问

题及其危害程度，及早发现问题，并能实事求是地

掌握问题的深度与广度，及早寻求解决办法，有助

于建设单位选择能满足建设项目需要的最理想的

方案从而提高决策的质量， 避免在已经做出决策

后才发现问题。通过适当的公众参与，使公众及早

了解项目、了解决策，可以减少公众的不满情绪，
从而得到公众的理解和支持。 典型的案例便是我

国建设“三峡水利工程”的重大决策，经过环境影

响评价的反复论证， 不仅使公众对三峡水利工程

的性质、意义有了认识，而且对三峡水利可能造成

的环境影响以及所采取的环保措施有了一定程度

的理解。 公众参与是建设单位和公众群体沟通的

桥梁和纽带，是支撑经济、社会、环境复合系统的

中流砥柱，公众参与的目标是达成环境、社会、经

济的多方一致性意见和效益最大化， 为实现可持

续发展打下坚实基础。 公众参与还有助于提高公

民的环境意识。
另一方面，从缺点方面来看，首先，从火电建

设项目审批和核准的全过程而言，涉及到 20 个以

上的国家级或地方行政主管部门的文件， 而其中

只有环评阶段有公众参与环节，所以，老百姓会在

这个阶段， 提出无数问题， 包括与环境影响有关

的，也有很多与环境影响没有任何关系的，这就容

易给环保部门带来很多“额外的”负担。另外，像上

面分析的，总结我国绝大多数公众参与的过程，可

以发现存在如下弊端：建设单位在发放问卷时，大

多会考虑 特定的人群 以利于项 目 建 设 的 顺 利 开

展，从而使得调查对象缺乏全面性，不利于公众意

见的反馈；现阶段的公众参与形式还不够丰富，影

响公众参与的效果； 公众参与调查问卷中的问题

以及群众反馈意见是否真正能够影响项目决策，
尚待研究； 在评审阶段缺乏对环境影响评价中公

众参与工作的真实性和代表性进行审查； 我国尚

有部分群众对自己的环境影响评价参与权缺乏有

足够的认识。

4 火电建设项目环评中公众参与的

有效性建议

公众参与既可以使火电建设项目建设信息公

开， 也可以使全社会共同关心火电建设项目科学

发展， 这样可以使火电建设项目环境影响逐渐从

单纯的污染型走向生态型和社会型，从更高层次、
更大范围来论证火电建设的环境问题， 从而更好

地解决火电建设项目产生环境影响的不确定性、
复杂性和风险性等问题。 但是目前火电建设的公

众参与尚存在一定的局限性， 参与者关心更多的

是显性的、当前的生活居住环境，而对长远的生态

环境关心较少。在上面分析的基础上，提出火电建

设项目环评中公众参与的有效性建议。
4.1 建议进一步宣贯新环境保护法， 进一步完善
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环境影响评价法。 建立健全科学民主的环境决策

机制， 逐步建立公众参与社会经济发展决策的机

制，进一步提高我国政府对环境保护的意识。通过

建立健全公众参与、 专家论证和环保部门依法决

定相结合的环境行政决策机制， 完善环保部门的

内部决策规则和行政决策程序，提高决策水平。同

时， 通过建立环境立法的专家咨询论证和公众参

与制度， 确保环境立法过程中能充分听取法律专

家、 第一线环境管理人员的意见和最大多数人民

群众的意愿， 在立法上赋予公众参与环境与发展

战略实施过程的监督管理权利。
4.2 建 议 进 一 步 提 高 评 价 和 评 估 专 家 的 专 业 水

平，提供必要的沟通平台，在软件和硬件上为建立

公众参与的渠道提供支持。 合格的硬件设施可为

公众参与创造多种可靠渠道， 是在环境影响评价

中加入公众参与的必要条件。 评价和评估专家们

自身素质的提高则有利于引领和推动公众参与的

发展， 充分发挥公众参与在环境影响评价中的作

用。
4.3 建议进一步壮大公众参与的力量。 除了包括

人大、政协、工会和居委会等政府组织外，还需要

有大量民间环保组织的涌现， 这就需要从法规上

规定公众有组织、 参加环保团体的权利。 例如：
2014 年 5 月份神华国华北海电厂联合政府及民

间环保组织共同举行的环保座谈会就很有参考价

值，包括：北海新闻网、北海 365 网、万象北海等在

地方知名的网站负责人，共同交流关心的主题，取

得了很好的效果。
4.4 建议在公众参与的形式和方法上应进一步改

进。 建设单位及环评单位需要切实加强项目信息

公开与透明程度， 切实改变当前公众参与中形式

主义的作风， 一定要对公众参与方式进行有效创

新，使得公众参与在项目环评阶段切实接地气，成

为项目建设更具正能量的纽带。

4.5 建议对公众进行科学宣传与引导。 目前，如何

提高环评中的公众参与的有效性面临以下几方面

问题：对信息公开制度执行不够；对公众参与方法

创新不够；对公众科学宣传与引导不够等。相比上

一版环保法，新环保法创新性地首次将“信息公开

与公众参与”单独成为章节，成为新环保法七章之

一。所以，新环保法在对政府、建设单位、环评单位

的公众参与提出更高要求的同时， 也要求公众在

公众参与环节，一定要实事求是，避免出现维权过

度的现象。
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