
·专论·

公路建设项目环境保护管理新论
New Environment Management Opinions on Expre ssway Construction

毛文永 (国家环境保护总局环境工程评估中心 ,北京 100012)
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摘要 :根据对重庆市和贵州省已建和在建高速公路建设项目环保工作的实例调查 ,剖析了公路建设项目环境影响的全过

程性特点和现行环保管理工作的不足 ,提出高速公路环境保护管理的新思路和新建议 :1)实行全过程动态管理 ;2)深化环境影

响评价工作 ,在环评中注意阻隔作用 ,景观保护 ,施工期环境监控 ,环境恢复措施讲求综合生态效益以及提供尽可能多的环境

信息 ;3)注意公路建设的技术进步 ,并应用新的技术解决环境影响问题 ;4)提高公路建设者和环保管理者的环境知识 ,环保思

想及文化意识水平。
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Abstract :Based on investigations on highway construction projects in Chongqin City and Guizhou Province ,the envi2
ronment impact characteristics of highway constructions were analyzed. Some shortages in EIA and environmental manage2
ment were analyzed and several new environment management opinions were put forward :1. carring out dynamic manage2
ment with whole procedure of highway construction ; 2. paying attention to separating effect to wild animals ,landscape re2
sources conservation ,environment supervision during construction period ,ecological benefit ,and providing more environ2
mental data ; 3. handling the envionmental problems with new techniques in the expressway construction ; 4. broadening

the knowledge in environment of highway workers and environmental managers and raising the level of education.
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　　本文根据福建福泉高速公路、重庆渝涪、渝水高

速公路、贵州贵新、贵毕等已建和在建公路的实地考

察 ,跟踪公路建设者的前进脚步 ,总结公路建设项目

环保工作的进展与经验 ,探讨了公路环保进一步发

展的方向与问题。

1　实行全过程的动态管理
中国建设项目环境保护管理实行环境影响评价

和“三同时”两项制度。管理工作有两个重点 :环境

影响报告书审批和竣工验收 ,可权称之为“两点论”。

这种管理方法的理论基础是“目标管理论”即以最终

达到的环境质量目标为基点实施管理。对于污染型

建设项目 ,一般影响为点状 ,而且在项目建成运营后

主要的环境影响才发生 ,因而事前做环境影响预测 ,

事后做竣工验收检查 ,只要能达到当地环保法规规

定的排放标准和环境质量要求 ,就是可行的 ,管理也

是有效的。公路建设项目则不同 ,它的生态环境影

响发端于勘探、选线 ,重点发生在施工建设期 ,而在

竣工验收时许多生态影响早已过去而根本无法追

寻 ,尤其是诸如珍稀动植物的清除、栖息地破坏、景

观破坏等不可逆转的影响 ,连补救措施都不再可能

施行 ,因此 ,仅凭环评和“三同时”竣工验收“两点”,

实难对公路建设项目实施有效的环境保护管理。

公路建设项目在空间上为线状或条带状 ,一个

项目可能长达百公里以上 ,由此可能遇到各式各样

的环境条件或问题。建设项目的环境影响评价在可

研阶段进行 ,此时可论证勘探、选线和可研中已暴露

的问题 ;然而紧接着 ,在设计阶段一般会因环境或其
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他条件而优化或变更可研方案 ,由此产生环评未能

包含的新问题。在施工中 ,遇到的问题一般会更多 ,

又会再次对设计进行修改 ,真正的生态影响也主要

在这个阶段发生和处理。这一阶段 ,现在还是环境

管理的“盲点”。此时 ,环保工作的好坏完全取决于

施工组织管理者的环保意识、知识和管理能力。

例如重庆市在渝涪 (陵)路龙溪河大桥施工中 ,

为保护龙溪河水库水质 ,将原设计低桩承台改变为

高桩承台 ,取消了水下爆破作业。在渝长 (寿)高速

公路铁山坪隧道施工中 ,对隧道平纵面型进行了调

整 ,使隧道缩短 274 m ,左线进口还避开了滑坡。该

公路 K 53 - K 56段 ,原设计挖方量 162184万 m3、弃

方量 101183万 m3、填方量 61101万 m3 ;改变原设计

后 ,挖方减至 7515 万 m3、弃方仅 25138 万 m3、填方

58113万 m3 ,减少堆废方征地 1914 公顷 ,还避免了

原设计的高度达 95 m的挖方边坡所造成的景观影

响和后期恢复工作的困难。贵州省贵 (阳)毕 (节)公

路施工中 ,也针对滑坡等不良地段以隧道代替原设

计中的边坡开挖方案 ,避免了开挖可能导致的大面

积滑坡处理工程和开挖造成的弃方及景观影响问

题。这些变化都是现行建设项目环境保护管理中根

本未予触及的。

公路建设项目的另一个重要特征是有许多不同

的作用单位参与这一过程 ,有着多层次和多方面的

合同承包关系 ,因此如何贯彻执行环评提出的基本

要求、基本措施 ,也是一个重要的问题 ,而且每一个

参与方都与项目的环境保护有关 ,特别是设计中环

保意识和环保措施考虑是否周全以及施工单位是否

重视环保工作 ,管理者环保意识是否强 ,对公路环境

保护整体水平有决定性影响 ,这也是目前的环保管

理尚未深入的领域。

在研究公路建设项目环境影响问题和应采取的

环保措施及目前环境管理实际情况的相互关系 (表

1)后 ,我们可以说 ,公路建设项目的环境保护管理应

当是一种全过程和动态的管理模式 ,即从勘探选线

期开始直到全部营运过程中 ,都有不同的环境问题

和管理需求 ,而且应根据实际遇到的和发生的问题 ,

结合具体的环境条件与保护要求 ,适时修正环保方

案 ,采取有针对性的环保措施。

表 1　公路建设项目与环境保护管理

工程阶段　 主要环境问题　　　 可采取的环保措施　　　 环境管理　

勘探与选线
调查沿线规划
调查识别敏感目标

合理选择布线
避绕敏感目标

个别参与

可行性研究
生态影响问题
保护目标问题

方案比选减少影响
提出初步环保措施

执行环评

设计
进一步调查研究
落实环评要求
可研方案改变产生新问题

提出工程设计方案 无参与

施工期

施工占地 ,清除植被
水土流失 ,景观影响
施工噪声 ,施工污染
引发灾害 ,干扰生物
阻断生物通道
发现或产生新问题

固定施工界域
施工管理 ,防护措施
水土保持 ,目标保护
改进设计方案以减少影响
设置生物通道
污染防治

基本无监控

竣工期 施工残留问题
土地复垦 ,边坡稳定
绿化美化

竣工验收

营运期
噪声与敏感目标
生物阻隔作用
景观改变

监测与防护防噪
补充建立生物走廊 (常不可行)
景观恢复与美化

基本无监控
(个别后评估)

　　现在 ,国家环保总局准备试行生态影响类建设

项目施工期环境监控制度。这将有助于形成全过程

的管理 ,但其有效性将取决于监察人员的环境意识、

管理水平以及赋于他的职权大小。无论执行多么完

善、严密的制度 ,项目建设者和施工管理者都仍然是

实现环保目标的主体 ,必须充分发挥他们的主动性、

积极性 ,因而探索形成一种多方面相互配合、相互促

进的全过程的动态管理体制 ,是使公路建设项目环

境保护工作进一步发展所必需的。

2　深化公路建设项目的环境影响评价
环境影响评价是世界上普遍采用的建设项目环

境保护管理制度 ,并认为 ,环境影响评价是一个不断

评价与不断决策的过程。中国目前采用的“两点论”
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做法 ,实际上是对环境影响评价的简化 ,也是以污染

控制为宗旨指导下的产物。根据中国公路建设的发

展形势和环保要求 ,其环境影响评价应当扩展范围 ,

深化评价内容。

211　重视消除高速公路的“阻隔”影响

高速公路是连接城市与城市的通道 ,是人类互

相连接的廊道。但是 ,对野生动物来说 ,它却是一道

巨大的屏障 ,起着分离与阻隔的作用。高速公路实

行封闭运行 ,将自然生境切割成彼此分离的块状 ,使

生境“岛屿化”,从而使生活在其中的动物不能在更

大的范围内求偶、觅食和躲避各种侵害 ,变得脆弱甚

至因之而濒危、灭绝。

岛屿是一种脆弱的生境 ,岛屿环境条件会造成

物种的迅速灭绝。近代已灭绝的哺乳动物和鸟类 ,

大约 75 %是生活在岛屿上的物种[1 ]。由于开发利

用土地的规模不断扩大 ,已将野生生物的生境切割

成一块块处于人类包围中的小岛 ,成为易受干扰的

生境 ,无法支持野生动物的长期生存 ,这是造成野生

生物大量灭绝的主要原因。事实证明 ,人类建立的

很多自然保护区 ,也因为“岛屿”效应而不能有效地

保护生物物种。研究表明 ,自然保护区除自身生态

系统的完整性外 ,还必须保持与外界其他生态系统

的密切联系。对美国约塞米特公园、茨宗公园、民雷

尔山公园和其他一些著名公园的调查研究表明 ,自

建园以来 ,这些公园的哺乳动物数量一直在减少 ,原

因就是这些公园生境的孤立和公园外围的生境的损

失。美国有完整哺乳动物记录的 14个公园中 ,有 12

个公园的 44种哺乳动物已经消失[2 ]。这就是说 ,保

持成片的自然生境间的联系 ,防止人为作用导致的

生境岛屿化 ,是生物多样性保护必须解决的问题。

高速公路是最能有效地将陆地切割成“岛屿”碎

片的建设项目 ,这也是它营运期最深刻和最长久的

生态影响。现在 ,中国发达地区的高速公路大都已

完善 ,公路建设开始向边远的地区延伸了 ,而这些地

区恰是现在残存的野生生物的最后生境。因此 ,从

现在起的高速公路建设 ,应当充分注意消除其阻隔

效应 ,建立必要的生物通道 ,环评中也应提出这方面

的要求。

按照野生生物规避人类干扰的行为特点和一般

生态习性 ,具有下述环境特点的地段可能需要建立

生物通道 :①经调查已知的生物通道或经常出没地

带 ;②连续的山体和无人少人山区 ; ③连续的森林、

草原 ;④水源的周边 ; ⑤河岸带 ; ⑥复杂地形地貌区

等等。环评中应识别此类地区 ,考察其建立生物通

道的必要性和可行方案。

应当树立的观念是 :高速公路与一般的二级混

合交通公路 (非封闭)在生态影响方面 (尤其阻隔作

用)有质的不同。

212　开展景观影响评价

公路是人类画在大地上的图画 ,历来就有美学

要求。现在 ,许多高速公路专为发展旅游业兴建或

者兼有旅游功能 ,自然也成为旅游者欣赏的对象。

在新世纪里 ,随着中国人民进入小康并逐渐富裕起

来 ,进行旅游和消费景观资源必然成为一项重要的

社会生活活动 ,对景观的美学需求会越来越强烈 ,对

公路景观美学的要求亦会越来越高。因此 ,开展公

路景观影响评价和按照景观美学要求提出对设计与

建设的要求 ,采取必要措施 ,已成为公路建设项目环

境影响评价必须面对的课题。

公路景观影响评价包括公路建设自身的美学设

计、造景及对已破坏景观的恢复和对不良景观的改

造、掩蔽等 ;还包括公路勘探选线及设计与施工期对

外环境景观的保护 ,包括自然景观资源保护和人文

景观资源保护。

公路自身的景观评价首先是敏感景观路段的识

别 ,即明确那些直面城市、村镇、旅游景点等为很多

人注目的路段 ;诸如隧道进出口 ,省市界标处及弯道

之后豁然开朗的地段 ,也是乘车人最注目的地方 ,是

有较高景观美学要求的“敏感”地段。在山区修路、

边坡开挖造成的景观影响最大 ,一般上边坡的影响

要比下边坡大 ,而布线相对高度较大的道路上下边

坡都是显眼的。边坡影响还与边坡砌石的颜色有

关 ,对比度越大 ,影响就越严重。在影响大且敏感的

地段 ,以隧道和桥梁代替深挖高填 ,是减少景观影响

以及其他环境影响的有效手段。

公路外环境的景观影响评价 ,也首先应识别美

好的值得保护的景观点、景观段、景观区 ,明确其保

护需求及应采取的措施。许多这类自然景观需要贯

彻预防为主的保护策略 ,因而应在取土 (石)场、弃渣

场的选择上避开此类地区。此外 ,特别不好的外环

境景观 ,也是一类景观敏感点 ,因为它们给人以不良

刺激反应 ,此时 ,公路建设应采取遮掩、整治甚至避

绕等措施。

213　施工期环境监控

公路建设项目的施工期是对生态环境影响最大

的时期 ,清理施工场地或开通道路有时可能清除掉

珍稀或值得保护的植物 ;不合理的施工布局有可能

增加占地面积 ,扩大环境影响范围 ,水土流失和景观
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破坏也主要发生在这一时期。施工期还可能会发生

线位调整、设计方案变更 ,产生新的环境问题和敏感

保护目标 ,也可能通过这些调整、变更而减少环境影

响或改善环境条件。总之 ,这是一个最为活跃也最

为多变的时期 ,它给生态环境保护既造成巨大压力 ,

也带来很多改善的机会。

施工期环境监控最主要的工作是现场环境监

察。现场环境监察有 3项主要任务 : (1)落实环境影

响报告书及施工设计中的环保措施 ,如渣场设置与

弃渣防护到位、水土流失防止与景观资源保护、污染

防治与防止施工扰民等等 ; (2)及时发现施工中新出

现的环境问题 ,提出改善措施和寻求实施方法 ,如贵

(阳)毕建 (节)路中跨越山间坪坝稻田区 ,因有软土

路基改造问题和占良田多的问题 ,现场总监提出改

填筑路基为桥梁跨越 ,实施的结果是减少了占地 ,保

护了良田 ,防止了水文影响 ; (3)记录施工中环保措

施和环境工作状况 ,建立环保档案 ,为竣工验收提供

基础性资料 ,也为建设项目环境管理提供有效服务。

公路施工的现场环境监察是一项综合性很强的

工作 ,对监察人员的素质有很高的要求。这些人员

既要懂得工程施工技术特点 ,又要对环保政策法规、

环保科学技术、生态学知识有相当的学习与认识 ,还

要有浓厚的环保意识和高度负责的精神。只有这

样 ,才能不断发现问题 ,并积极去解决问题。

214　环境恢复措施应讲求综合生态效益

公路建设不可避免有环境的破坏 ,也必然要花

大量投资和力量去进行事后的恢复工作。路基和坡

面的生态恢复 ,如种草、植树 ,是经常采取并深受重

视的环保措施。现在 ,有的建设项目 ,如贵新 (寨)高

速公路段 ,已开始聘请专业的园林绿化队伍来承包

绿化恢复工作 ,还配置了专门的技术监理人员管理

绿化质量 ,因而无论在设计上还是在施工上都达到

了新的水平。然而 ,传统的园林业绿化队伍偏重于

美观的设计 ,以草皮绿化为主 ;建设单位以满足法规

要求为准 ;水保部门则只强调固土防蚀 ,并不在乎美

观或生态问题 ;环保部门一般强调绿化 ,但缺乏更具

体要求。总之 ,目前的生态恢复措施随机性很大 ,完

全取决于参与者的专业技术水平和偏好。

根据中国国情 ,公路的生态恢复措施应综合考

虑其生态效益 ,应达到绿化、美化、保持水土和提高

其他生态功能的统一 ,追求最大的生态效益 ,发挥多

项生态功能 ,如固土、减灾、防风固沙、改善局地气

候 ,净化空气、降低噪声、吸收二氧化碳与制造氧气 ,

甚至还包括创造多种多样的微生境 ,为生物多样性

保护作出贡献。从生态环境功能考虑 ,一般乔木林

大于灌木林 ,更远大于草坪。从公路养护来看 ,草坪

的养护需求亦较高。因此 ,只要条件允许 ,公路的绿

化应尽可能多地利用木本植物 ,在绿化物种的选择

上 ,应多选择当地的土著物种 ,容易成活、养护 ,还容

易形成地方特色 ,而有特色就是美的。在植被构成

上 ,应考虑多物种混种 ,由此可做到生态互补 ,避免

纯林多病害的弊病。在结构上 ,应采取乔、灌、草相

结合的措施 ,形成类似自然植被的垂直结构 ;只要条

件允许 ,还应尽可能密植 ,形成小生态环境。

中国因人口稠密 ,高速公路多采用高路基以便

于设置通道。公路绿化美化也应该充分考虑这一特

点。一律要求在公路两边留出数十米的绿化带 ,在

土地资源利用上是不合理的 ,也会大大伤害沿线农

民的利益 ,是行不通的 ;一律在公路两边种树两排、

三排 ,一般也对发挥综合改善生态效益作用不很大 ;

同样 ,照搬国外规范 ,一律在公路上限制种植乔木以

防止“视觉疲劳”,似乎在中国也不太可能 ,因为中国

的道路两边或为农田、或为山区 ,很难形成令人“视

觉疲劳”的连续景观。公路的绿化建设应当因地制

宜 ,因害设防 ,重点建设 ,发挥最大的环境生态效益。

例如 ,山区为稳定边坡、防止滑塌 ,可以沿山坡向上

延伸绿化几百米以上 ,形成固坡林 ;风沙区为防止流

沙上路 ,可以沿逼近公路的沙垅实施固沙措施几百

米以上 ,使流沙固定并逐渐绿化。

215　提供更多的环境信息

既然公路建设项目的环境影响是一个全过程 ,

就不能指望环境影响评价完全功于一役 ,把一切问

题都提出得完全 ,解决得彻底。但是 ,环境影响评价

毕竟是一个专门为解决环境问题实施的重要制度 ,

应对整个建设项目环境保护管理作出决定性的贡

献。因此 ,应当要求环境影响评价中提供更多的环

境信息 ,作为今后设计以及施工管理的参考 ;同时 ,

应当允许环评中尽可能多地提出问题而不一定都要

提出解决问题的措施 ,而将后一步放在以后的过程

中逐步解决 ,这一提法与法规中要求的“规定环保措

施”似不太吻合 ,但却符合公路环评的实际情况。

现在 ,公路建设项目环评中经常出现的问题是 ,

多在可研提供的背景资料上判断环境问题 ,或对可

研提出的环保措施评头品足 ,而通过环评工作发现

新问题和补充环境新信息的却较少 ,缺少环评人员

创造性的劳动和科学的发现 ,这也是环评工作不够

深入的原因之一。因此 ,应当要求环评提供更多的

环境信息 ,以促进整个建设项目环保工作的深化。
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3　依靠技术进步推进环保工作
工业污染型建设项目控制污染的根本途径是实

行清洁生产 ,即依靠技术工艺的进步 ,从源头 (生产

过程)中控制和消除污染物 ;以生态环境影响为主的

公路建设项目消除或减少生态环境影响的根本途径

也必须依靠技术进步 ,采用先进的工艺 ,在勘探设计

和施工过程中减少或不造成生态环境的破坏。

重庆是座山城 ,周围山大谷深 ,河流纵横 ,在架

桥和隧道开掘技术未发达之前 ,这里修路十分困难 ,

有时几近不可能。近年 ,由于架桥技术和隧道开拓

技术有了前所未有的发展 ,不仅使高速公路建设如

火如荼地开展起来 ,有 6条高速公路同时开工建设 ,

而且其生态环境影响也因桥、隧代替了高填深挖工

艺而大大减轻。渝长高速公路的尖山子隧道长

4102 km ,一年多就开通了 ,有限的渣石基本被洞口

不长路段的填方用掉 ,弃渣很少。相比之下 ,贵州省

90年代初规划设计的麻凯高速公路因回避隧道工

程 (当时隧道开拓技术难度大) ,采用的挖填段较多 ,

不仅弃渣量大 ,而且大面积的边坡稳定亦成为一大

难题 ,还造成无可补救的景观影响 ,其对野生动物的

阻隔作用也因高填深挖和路线封闭而大大增强 ,而

这种影响通过桥隧结构本来是可以避免的。

技术进步同样也作用于公路的环境恢复工程。

喷播植草进行护坡就是近年来逐渐推广的技术 ,使

护坡植草工程不仅速度加快 ,成功率亦显著提高。

重庆市的公路环保工作设在科技处 ,因而开展

了不少针对环保工程的科学研究 ,有多项工程由于

注入了更多的科技成分而取得显著经济效益和环境

效益。渝涪路有 14个科研成果受到重庆市科技奖

励。在渝长路北碚立交桥处 ,创造性地应用塑料隔

栅加强的绿色护坡新技术 ,一举解决陡坡绿化、护

坡、景观建设等多项问题。重庆市由于将环保纳入

市科技奖励评比中 ,公路环保科技立项增加 ,成绩亦

很突出。

总之 ,在公路建设的环评和设计中 ,应充分注意

推广应用最新科技成果 ,减少环境影响 ,贯彻“预防

为主 ,做护优先”的生态环境保护战略。

4　知识、思想、文化意识的提高
公路建设水平高低 ,损失大小 ,效益如何 ,能否

适应未来的需求 ,在很大程度上取决于公路建设者

和环保管理者的知识、思想和文化意识水平。

重庆的渝合 (川)高速公路 ,主要沿嘉陵江左岸

走线 ,选线避开了路线最短、投资最少的缙云山自然

保护区穿行方案 ,并努力增加桥梁和隧道的数量 ,减

少挖填和弃渣量 ,减少景观损失 ,建设者们称之为

“环保选线”。这条路在经过此碚区梅花山张自忠将

军墓时 ,6次修改设计方案 ,将降坡填方方案改为 6

跨高架桥并提高桥面 ,使桥墩与陵园距离扩大到 30

多米远 ,有效地保护了陵园。

在贵毕 (节)线施工中 ,为少占农田 ,多次将原设

计的填方路段改为桥梁或以挡墙代填方 ,大大减少

了土石方量和农田占压 ,保护了农民的利益。

保护文化遗产是近年来公路建设项目环评和施

工中受到高度重视的问题。重庆为过境修建的上界

高速公路 ,为保护华严寺国家级宗教寺庙 ,改变原设

计方案 ,主动将路线远离寺庙 ,并修筑隔声墙 ,栽种

防护林等 ,很好地解决了对寺庙的影响问题。

值得重视的问题是 ,公路建设项目从勘测、选线

到设计、施工建设直至运营期 ,都始终有环境影响和

环境保护问题 ,许多环境问题的发生和解决不仅与

参与建设的工程技术人员有关 ,而且与施工建设操

作人员密切相关。重庆市和贵州省高速公路修建中

多次修改设计、减少环境影响的事例 ,一方面说明公

路建设者 ,尤其是交通部门的管理者文化意识和环

境意识已有了很大提高 ,另一方面也说明公路建设

前期工作的不充分 ,如缺乏全面深入的地质勘探工

作或设计工作相对粗放和落后 ,环评提出的环保措

施有的没有在设计中得到深化 ,有的甚至设计超前

于环评 ,环评提出的环保措施根本就没有纳入工程

设计中。这种程序上的不完善 ,是造成施工中出现

很多环境问题的根源 ,也是建设项目环境保护管理

应予解决的问题。

提高公路建设队伍的环境知识 ,环保思想和文

化意识 ,是提高公路建设环保工作水平的基本保障 ,

但要使整个群体都提高到相当水平绝不是一蹴而就

的事情 ,而仅仅依靠少数认识水平较高的管理者又

无法保证每一项工作时时处处都有环保监督存在 ,

例如全国低等级公路的修建中还沿用几十年来的老

办法 ,很少有到位的环保措施 ,甚至根本就没有考虑

过环保问题。因此 ,知识、思想和文化意识又是与环

保管理互为保障、互相促进的。
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