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摘  要 

为了响应“简政放权、放管结合、优化服务”的改革号召，生态环境部持续推动环评制度的变革。分别

在2015年、2017年和2018年对《建设项目环境影响评价分类管理目录》(以下简称《目录》)进行了修

订，这些修改明显反映出环评审批权正在逐步下放给地方。环评审批作为环境治理的核心环节，其权力

配置的转变——从中央向地方转移——旨在减少不必要的行政干预，提升行政效率，助力地方经济发展，

并降低对生态环境的负面影响。然而，在实际操作中，环评审批权的分配出现了混乱，包括审批机关跨

级审批、审批主体不明确、地方环保部门技术能力不足，以及部分地方审批机关存在的权力滥用等问题。

因此，迫切需要以科学的方法调整环评审批权的配置，依法优化和完善审批权的分配，明确各级审批机

关对建设项目的审批权限，规范地方环评审批部门的人员结构和专业能力，并加强对环评审批权的监督

机制。通过这些措施，可以确保环评在预防环境风险方面发挥关键作用。 
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Abstract 
In response to the reform call of “streamlining administration, delegating power, strengthening 
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regulation, and improving services,” the Ministry of Ecological Environment has continuously dri-
ven changes in the environmental impact assessment (EIA) system. Revisions to the “Catalog for 
the Classified Management of Environmental Impact Assessments of Construction Projects” (he-
reinafter referred to as the “Catalog”) were made in 2015, 2017, and 2018, reflecting a gradual 
decentralization of EIA approval authority to local levels. As a core component of environmental 
governance, the shift in power allocation from central to local authorities aims to reduce unne-
cessary administrative intervention, enhance administrative efficiency, support local economic 
development, and minimize negative impacts on the ecological environment. However, in practical 
implementation, there has been chaos in the allocation of EIA approval authority, including issues 
such as cross-level approvals by authorities, unclear approval subjects, inadequate technical ca-
pabilities of local environmental protection departments, and abuse of power in some local ap-
proval authorities. Therefore, there is an urgent need to scientifically adjust the allocation of EIA 
approval authority, optimize and improve its distribution in accordance with the law, clarify the 
approval authority for construction projects at various levels, standardize the personnel structure 
and professional capabilities of local EIA approval departments, and strengthen the supervision 
mechanism for EIA approval authority. Through these measures, the crucial role of EIA in pre-
venting environmental risks can be fully realized. 
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1. 问题的提出 

环境影响评价审批(简称“环评审批”)是环境治理中不可或缺的前期控制环节，其重要性不言而喻。

该程序由环保部门主导，需要对环境影响评价文件进行详尽的审核，旨在判断其是否适合作为建设项目

环境管理的基石。同时，它也是确保项目遵循法律法规和环境标准运行的重要保障。为了响应“简政放

权”的改革要求，生态环境部已经采取了一系列针对环评审批的改革措施。2013 年，原环保部发布了部

门规章《环境保护部审批环境影响评价文件的建设项目目录》(以下简称《目录》)中将环境影响较小的

25 项建设项目进行了环评审批权重新配置，将环评审批权下放至地方政府；2015 年，原环保部再次下放

环评审批权。2016 年，国务院出台的规范性文件《2016 年推进简政放权放管结合优化服务改革工作要点》，

为环评审批权配置的发展脉络指明了方向；2018 年生态环境部出台的《关于生态环境领域进一步深化“放

管服”改革，推动经济高质量发展的指导意见》，为环评审批配置工作提出了具体举措。《中华人民共

和国环境影响评价法》(以下简称《环评法》)在 2016 年和 2018 年两次修订后，环评审批权向地方倾斜措

施已被纳入法律法规，开启法治化道路，《环评法》第 23 条规定了生态环境部和省、自治区和直辖市环

保部门的环评审批权限，但是没有对环评审批权的下放作出具体规定。 
随着生态环境主管部门对建设项目环评违法的检查频次和处罚力度不断加强，环评制度堪称生态环

境保护管理的重要抓手。在实践中，环评审批权配置具体举措在法律及其修订中没有得到确认，由此引

发的行政复议和诉讼风险会导致环评文件的审批主体存在跨越级别的审批行为，法律规定的审批主体不
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一致，从而导致一个建设项目会存在两个不同行政层级的审批主体。同时，由于法律没有对下放的环评

审批规定具体措施，因此行政机关在环评审批过程中存在不合法审批行为，具体表现为地方政府过于追

求 GDP，审批人员专业技术水准不达标；由于中央授予地方审批权，将其权利扩大，部分地方政府及环

保部门存在“权力寻租”现象。在个别建设项目中，需要重新审批的建设项目审批主体也存在争议。这

些问题的出现削弱了环评源头预防的作用。因此，完善环评审批权的配置势在必行。本文着眼于环评审

批权配置的发展过程及现实困境，梳理我国环评审批权配置的相关规范，结合司法实践情况，以期为环

评审批权配置的运行提出可能的解决路径。 

2. 环评审批权配置的发展进程 

环境规制的策略选择只能在现有法治框架下实施，党派政治难以改变已有的环境法律[1]。因此环评

审批权配置是基于“简政放权”改革而稳步推进的。简政放权是指国家或地方政府将部分权力配置给下

级政府、企事业单位或社会组织的一种改革措施。行政审批权下放让政府立足于“放管”结合，降低审

批成本，加速项目建设和投资。而环评审批权限作为特殊的行政审批行为，其下放制度对政府、市场经

济和环境的优化有着独特的演变进程和发展逻辑。 

2.1. 从“集权”到“分权”的演变过程 

我国环评审批权配置主要经历了两个个阶段，20 世纪 90 年代末期，中央政府开始将涉及政治风险

的项目进行中央审批，以更好地集中决策和管理那些可能对政治稳定产生重大影响的项目。在此之后，

将政府财政性投资项目 1 区分为中央政府财政性投资项目与地方政府财政性投资项目，此时的分级审批

是地方环保部门代理中央环保部门进行审批，中央政府仍控制着环评审批权[2]。随着经济水平的发展和

生产技术的进步，环评审批权被逐渐下放到地方，出现分权趋势。总体而言，我国环评审批权是由“集

权”到“分权”的形式演变的。 

2.2. 1986 年以前的中央审批权配置情况 

改革开放初期，1981 年发布的《基本建设项目环境保护管理办法》中关于环境保护部门分级审批环

境影响报告书的规定，环保部门审批环境影响报告书的权限“按照基本建设项目计划任务书的审批权限”

进行。 
我国的环评审批权基本在于中央计委，国家环保局主管审批跨越行政区域、特殊性质和特大规模建

设项目。受计划经济体制的影响，在 1981 年时，我国所有基本建设项目都要纳入国家计划，都属于政府

投资。大中型项目要经过国家批准。小型项目按照国家确定的投资总额范围进行分级审批。此时，将环

评分级审批管理制度依附于国家基本建设项目投资审批体制，不需要采用按照环境影响大小的标准进行

审批。因此，在这一时期，就环境影响评价文件的分级审批管理没有独立的标准，我国环评审批权力配

置处于集权模式。 

2.3. 2004 年以后的环评审批权配置状况 

随着改革开放的深入和市场经济体制的形成，许多非政府投资项目不必经过国家投资审批体制的审

批，这也很容易规避环境保护行政主管部门的环境影响评价审批，所以，给原先的环评审批制度带来了

相当大的冲击。这就不可避免的带来投资项目分级审批制度与环境影响分级审批制度之间的紧张。制度

之间的紧张使得制度的调整显得很有必要，而引起制度变革的动力往往来自于实践的需要。 

 

 

1根据《建设项目环境影响评价文件分级审批规定》第 9 条：“本规定所指中央政府财政性投资项目，包括中央财政预算内投资项

目、纳入中央预算管理的专项基金项目以及借用国际金融组织和外国政府贷款项目。” 
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2008 年我国环境保护部发布的《建设项目环境影响评价文件分级审批规定》(以下简称《规定》)将
建设项目进行分级，并规定出具的环评文件为环境影响报告表和登记表的建设项目可由地方环保部门审

批，而建设项目的环评文件为环境影响报告书的由国家环保总局审批[3]。该规定明确表明分级审批改革

表明环评审批权不再集中在中央，部分项目逐渐下放至地方政府审批。 

3. 环评审批权配置的合法化与合理性分析 

3.1. 环评审批权地方倾斜的合法性维护 

行政许可法定原则是形式法治的不可或缺要素，也是走向实质法治的关键路径。在环评行政审批

的“简政放权”改革中，法治化的路径应该契合行政许可法定原则。这意味着审批权限应当在法律框

架内规定，审批条件应当在法律中明确定义，审批程序应当受法定约束，同时行政许可行为应当受到

明确的法律授权。这一原则确保了审批过程的合法性和透明性，使环评行政审批权配置更趋向实质法

治。根据《行政许可法》规定，可以设定行政许可的法律规范仅有法律与行政法规，部门规章是也无

权对行政许可进行设定。这使得《关于加强建设项目环境影响评价分级审批的通知》从一出台起就面

临着合法性的危机，即国家环保总局先前依据部门规章和其他行政规范性文件取得的行政审批权处于

违法的境地。 
为解决环评审批权配置地方倾斜的合法性危机，国家环保总局办公厅于 2005 年发布了有关《环评法》

第 23 条修订以及新的《规定》(征求意见稿)的征求意见。从建设项目环境管理的角度出发，这一举措针

对那些对环境可能产生较小影响的项目，将其环境影响评价文件下放至一级审批，而对环境可能造成重

大影响，需要国家宏观调控的项目，其环境影响评价文件则上收至一级审批，以确保更加严格的审批程

序。这一举措有助于更好地管理建设项目的环境影响，同时确保审批的合法性。 

3.2. 环评审批权配置的合理性探讨 

目前我国通过《环评法》《规定》《目录》和地方规范性文件逐步将环评审批权下放，宏观上的制

度改革背后所体现的是微观上的合理性，环评审批权下放有利于促进地方经济发展、减少对生态环境的

损害和适应市场需求。 

3.2.1. 促进地方经济发展 
2013 年 3 月，第十二届全国人大第一次会议通过的《国务院机构改革和职能转变方案》提出“简政

放权”改革，这是政府内部自上而下的深刻变革，目的是为了转变政府职能，厘清政府和市场的关系[4]。
通过规范政府权力，不断创新管理方式和管理手段，通过环评审批权限，优化不同层级的环评审批服务

方式，从而激发市场主体的活力，更好地发展地方经济。 
环评审批作为招商引资项目落地中的重要环节，直接关系到建设项目能否顺畅落地，而建设项目落

地速度与效率又将影响地方经济发展。因此，地方政府做好环评审批权下放的应接工作，能长效促进当

地经济发展。 

3.2.2. 减少对生态环境的损害 
从《环境保护法》和《环评法》的立法目的和环评“预防为主源头控制”的基本理念，并结合立

法的社会背景，环评审批权下放的可能理由为期待环评审批机关约束企业的逐利动机；例如，“十四

五”以来，某市累计审批建设项目环评文件和备案 2266 个，涉及投资超过 900 亿元，地方政府要改

变以往的以一味追求 GDP 的目标，应以经济、生态环境的和谐共生为发展目标，地方环保部门的提

前介入有利于抵制经济发展部门的 GDP 追求，并由此确保环评活动服务于防范或减少项目开发活动
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对生态环境的损害[5]。 

3.2.3. 提高环评审批效率 
国务院要求全国 16 个省市地区开展建设项目审批流程改革。由于我国正处于产业转型期，新建的建

设项目数量较大，下放环评审批权可以更快推动地方项目落地，环评审批权配置的宗旨是为了提高效能，

让企业或开发者能够就近选择申请地，且避免一些合法合规项目因为上级审批部门长期延迟审批，造成

“未批先建”的违法行政行为。 

3.2.4. 保障公民公众参与的合法权益 
项目的落成与老百姓的环境权益密切相关，在地方环保部门进行审批时，无论是建设项目还是规划，

均需在环评文件审批阶段需要及时向公众公布审批结果，并建立多种形式的公众参与机制，无论是信访、

网络举报还是座谈会、听证会，地方政府对公众参与的信息收集时效快于上级政府，地方环保部门对于

环评内容、项目涉及领域、项目单位的信息更为了解，所以环评审批权下放能够提高信息公开与公众参

与的实际效果，保障公民公众参与的合法权益，更有利于全面接受社会监督。 

4. 环评审批权配置的现实困境 

随着环评“简政放权”改革的不断深化，环评审批权力配置趋势是明确的，即环评审批权逐步

下放至省级、市级环保部门，但这也导致地方环保部门审批的环评案件数量大幅增加，审批工作展

迅速。然而，对于接手审批的部门是否具备足够的能力来胜任这一扩权责任，引起社会担忧。与此

同时，环保屏障失效的风险明显上升，在实践中暴露出环评审批越级审批、环评审批的权力分配致

使审批主体不一致、地方环保部门的专业技术水准不达标、部分地方政府存在“权力寻租住”现象

等一系列问题。 

4.1. 环评审批权配置混乱导致越级审批 

我国实行建设项目环境影响评价分级审批制度主要是考虑到不同建设项目的环境影响不同，所以由

不同行政级别的环境保护行政主管部门对建设项目环境影响评价文件进行审批。尽管简政放权是普遍趋

势，但建设项目类别不能放权的明确清单存在缺失，自由裁量权过于广泛。综观环保部门发布的各类规

范性文件，关于哪些项目不予审批、环境底线和法律限度的明确有效表述有所欠缺，这不足以有效防范

地方环保系统的滥权和渎职行为。 
因此，政府部门在对审批权限有自由裁量权时，就可能超越了自身的权限范围，将本应由上级部门

审批的项目下放到地方行政机关进行审批，违反了上位法规定的权限和分工原则。如宁夏回族自治区某

市环保局 2017 年对辖区内某冶炼项目予以批复，而根据《宁夏回族自治区建设项目环境影响评价文件分

级审批规定》，该冶炼项目的审批权应归属于宁夏回族自治区环保厅，该市环保局不具备该项目的审批

权限，属于典型的越权审批。 
但现存问题在于，在审理环保类案件过程中，法官往往会对“越权审批”无视，从而保护政府部门

或相关环保部门，从而导致原告败诉。如李玉等诉亳州市环境保护局复议一案 2 中，作为上诉人之一的

蒙城县环保局认为，亳州市环保局不作为，根据《放射性污染防治法》第二十九条、《环评法》第二十

三条的规定及安徽省环保厅的有关文件规定，县环保局没有审批涉及辐射项目的权限，辐射项目另行环

评审批属于市级以上环保部门，如果县环保局审批就是越权。该建设项目应当考虑到辐射能力造成的环

境影响，法院对此不予支持，认为县环保局有权审批辐射类项目。 

 

 

2参见李玉等诉亳州市环境保护局复议案安徽省亳州市中级人民法院行政判决书(2017)皖 16 行终 10 号。 

https://doi.org/10.12677/ojls.2024.122203


郑佳宜 
 

 

DOI: 10.12677/ojls.2024.122203 1414 法学 
 

在范炳锦诉浙江省环境保护厅、浙江省人民政府环保其他行政行为及行政复议一案中，原告范炳锦

认为一项输变电建设项目存在未编制环境影响评价报告书等违法行为，依据《环评法》第十六条 3、《规

定》第四条的规定 4，被上诉人省环保厅明知杭州市环保局作出案涉环评审批意见属于越权无效行为，却

把法定职责推卸给市环保局，明显构成行政不作为违法。向杭州市中级人民法院起诉，要求查处该违法

建设项目工程，并责令浙江省电力公司杭州供电公司立即停止该建设项目工程施工。一审法院判决驳回

诉讼请求，认为根据《浙江省人民政府办公厅关于印发浙江省建设项目环境影响评价文件分级审批管理

办法的通知》，杭州市环保局对该项目具有审批权限。但该法院仅仅依据的是该办法通知，并未从该同

时中所规定的建设项目是否属于“重大项目工程”、对环境是否造成严重危害等角度进行裁量，也未考

虑到浙江省人民政府对该类建设项目的环评审批能否合理下放，属于典型的无视“越权审批”。出现越

级审批现象的原因在于确定建设项目审批的权力配置时所依据的项目类别存在争议。因此，确定审批机

关的审批权限归属，就必然涉及到项目类别的查明与判定。 

4.2. 权力配置的环评审批主体不一致 

目前，由于法律规范不明确、中央与地方各级政府出台文件相矛盾以及建设项目分级审批类别标准

不一等原因导致出现同一项目存在不同的环评审批主体，在这种情况下可能会引发一些问题，如权责不

清、审批程序混乱等。 

4.2.1. 同一项目存在多个审批主体 
对比《目录》和《政府核准的投资项目目录》可以看出，两名录间存在明显的不衔接。如对于由国

务院、中央军委进行核准的新建运输机场项目以及国务院行业管理部门核准的部分项目，其环境影响评

价文件按照法律规定应由生态环境部负责审批，但由于该类项目工艺技术和生态环境保护措施比较成熟，

并结合环境影响影响可控、地方环保部门承接能力可行等因素，生态环境部将其审批权限下放至地方审

批部门，造成法律规定的审批主体，即生态环境部和地方环保部门都有权审批该项目[6]。 
当环评审批权配置时，不同的法律规定由不同的审批主体时，可能导致法律不确定性，企业或开发

者不清楚哪个机构或部门有权进行环评审批，难以确定应该向哪个部门提出申请，从而导致权责不清，

不同部门之间可能发生职责重叠或缺失，也会导致审批程序的混乱和延误。审批主体的不一致性也会导

致腐败风险的增加，因为企业或开发者可能会试图通过不正当手段影响不同审批主体的决策，以谋求利

益，使得环境问题未能得到适当的关注和解决。 

4.2.2. 重新审批的建设项目审批主体存疑 
在一般情况下，建设项目发生重大变动后导致原有的环境影响评价结论不再适用，该建设项目需要

重新制作环评文件并重新进行环评审批。在发生重大变动前的审批机关还未进行审批权的重新配置，重

新审批时的审批主体发生变更，此时涉案项目由配置前的审批主体进行审批，还是配置后的审批主体进

行审批法律尚未明确规定。例如，贵阳市云岩区人民检察院诉贵阳市云岩区生态文明建设局城乡建设行

政管理一案中，云岩区生态文明建设局明知贵州大远混凝土有限公司存在环境违法行为，但仍在检察院

多次发出检察建议的情况下怠于履行监管职责，未进行行政管理职责、未按照规定进行验收。其原因在

于环评审批权下放后，建设项目发生重大变化需要重新审批时，下放后的环保部门云岩区生态文明建设

局认为其不具有审批权。本案原由贵阳市环保局审批，但法院最终确认被告贵阳市云岩区生态文明建设

局对贵州大远混凝土有限公司未正确履行行政管理职责的行为违法。该判决似乎表明法院认为重新审批

 

 

3《环境影响评价》第 16 条，国家根据建设项目对环境的影响程度，对建设项目的环境影响评价实行分类管理。 
4《建设项目环境影响评价文件分级审批规定》第 4 条，建设项目环境影响评价文件的分级审批权限，原则上按照建设项目的审批、

核准和备案权限及建设项目对环境的影响性质和程度确定。 
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的建设项目应由下放的审批机关进行审批。但该判决为明确表明云岩区生态文明建设局具有环评审批权，

而是使用“为正确履行行政管理职责”予以模糊概念。 
由原先的审批机关重新审批较为适宜。首先，环评审批作为行政许可的一种，是对建设单位的环评

文件进行审查批复，作出审批后，除明确规定外，申请人享有信赖保护利益，行政机关不得撤销、变更

该行政许可。其次，行政机关根据职权法定原则，行政机关不得在无法定授权的情形下实施其他行政行

为 5。因此，除非法律法规或规章明确规定取得下放权限的行政机关有权对权限下放前上级机关作出的行

政许可进行变更，否则，相应行政许可变更仍应由原作出行政许可行为的机关实施。最后，原先作出环

评审批的行政机关，对环评文件的内容、审批依据、等相关情况更为清楚，考虑到建设项目能够顺利推

进以及是否会增加执法成本等问题，也应由下放前作出环评审批的环保部门行使审批权。 

4.3. 地方环保部门的专业技术水准不达标 

经过 2008 年 6 月至 7 月全国人大常委会展开的《中华人民共和国环境影响评价法》执法检查，相关

调查结果显示：2005 至 2006 年，原国家环保总局已对投资规模超过 600 亿元的环评违规项目进行了依

法查处 6。这一系列数字充分显示出，环境保护行政主管部门的执法力度不够，审批制度本身也导致审批

机关未能严格履行职责。例如河南省焦作东方金铅污染案 7，自 2004 年 4 月开始，河南省焦作东方金铅

有限公司未经批准便建成并擅自进行试生产。该企业虽然获得了焦作市环保局的审批，但在试生产期间，

却存在二氧化硫等污染物超标排放问题，导致周边大气环境严重受到污染。东方金铅案并非孤立，我国

环境保护行政主管部门在审批过程中，除涉及大量的未批先建和遗漏审批外，还出现众多错误批准的情

况，但在以环评审批权限为争议焦点的行政诉讼中，法院对地方审批机关的审批能力未进行详细审查。

因此环评审批权地方倾斜化后，下级环保部门如何“接得住”是环评审批权配置的重大难点之一。 
审批人员上述东方金铅案件中，焦作市环保局行政事项科负责人坦言由于己方经验不足，水平有限，

对该项目拿不准[7]。近年来，随着环评审批权限的逐级下放，地方生态环境部门审批的项目数量和难度

均呈上升趋势。然而，工作人员编制基本未有大幅增加，由于审批人员素质和数量的双重限制，地方部

门的承接能力严重不足，导致下放的环评审批事务面临着接不住和难以妥善管理的问题[8]，其主要原因

在于： 

4.3.1. 地方审批机关过度依赖专家 
同时，我国多地设立了行政审批局，相应地，环评审批权限也被划转至这些机构。然而，从环评管

理的角度来看，评审批机构因为人员和技术能力方面的局限，导致一些地区在环境影响评价文件审批过

程中过分依赖专家的情况愈演愈烈，环保部门认为环境影响不是项目审批部门的专长，环境影响评价的

技术审查工作涉及大量专业性强的技术指标和勘测工作，未具备相关职业知识体系的人员无法胜任环境

影响评价的技术审查工作，因此可以通过独立的专家委员会来补强专业要素[9]。 
在某些地区，专家团队几乎是决定一个项目命运的唯一评判者。然而，专家队伍内部存在着质量良

莠不齐的问题，他们对环境影响评价文件的质量把握标准不一致，往往个人主观情感高于专业技术指导

标准，但建设单位和环评机构往往对此现象难以举证，从而会逐渐损害技术审查的公信力。 

 

 

5参见《行政许可法》第四十九条规定。 
6仅 2006 年一年内，国务院有关部门对不符合环评要求的 1194 个项目进行了查处，近 3 年来，国土资源部会同有关部门对环境影

响严重的 500 余家矿山企业进行了整顿和规范。 
7随后国家环保总局就此发表声明，认为河南省焦作东方金铅有限公司未批先建并在环保设施未完善的情况下擅自投入试生产，作

出如下处理：1) 建议地方政府对该企业依法严肃处理；2) 对为东方金铅有限公司编制环境影响报告书的环境影响评价机构河南省

冶金研究作出了行政处罚：12 个月内停止环评业务工作，限期整改；3) 责成河南省环保局对焦作市环保局的失职行为进行严肃处

理；4) 整改期间，环保总局对焦作市辖区内各类新建项目暂缓审批。 
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4.3.2. 地方政府以发展地方经济为核心目标 
在我国当前的行政体制下，环境保护部是国务院的组成部门，地方环保局在行政关系上隶属地方政

府 8，有时可能面临来自地方政府的压力，要求审批更多的建设项目，以促进地方经济发展，环保部门在

环评审批过程中可能受到特定建设项目的经济利益影响，尤其是当项目涉及到重要的经济产业或地方税

收增长时。这可能导致地方政府忽略审批机关的专业技术能力的提升，在审批过程中对项目进行宽松处

理，忽视了环境风险和生态影响。 

4.4. 部分地方审批机关存在“权力寻租”现象 

4.4.1. 审批人员存在廉洁问题 
目前我国环评审批标准较为粗略，审批人员享有较大的自由裁量权，利益的诱惑使环保部门中的相

关工作人员渎职懈责，审批工作中违反诚实信用原则，并收取不法利益，帮助建设单位规避环保风险，

降低企业的环保成本。环保部门的“权力寻租”还包括收取中介费、咨询费、专家费等。 

4.4.2. 地方政府过度放权 
在“简政放权”改革的推动下，地方行政机存在滥用权力、腐败和不当干预的风险，在环评审批权

配置问题上可能出现了过度放权的现象，导致环评审批程序的削弱。此前，环保部门的督查组在调查时

发现，一些省份将部分项目的环评审批权限进一步下放至市级，个别省份超过 95%的项目下放至地级县，

甚至下放至乡和街道，显然这种以推卸责任为目的的下放与“简政放权”改革的初衷相悖。 

5. 环评审批权配置的完善措施 

为了解决上述问题，下文将从立法、执法角度入手，探讨如何依法完善环评审批权配置、科学划分

重新审批的建设项目审批权、规范地方环评审批部门的队伍建设、加强地方环评审批的监督机制，以期

解决环评审批权配置的现实困境。 

5.1. 依法完善环评审批权配置 

在我国“简政放权”改革中，各级政府规范行政审批权配置，主要是以发布地方规范性文件的方式。

在行政许可改革大背景下，各地方相继开展环评审批权配置工作，由于上位法规定的审批权限不明确，

地方政府部门在制定环评审批权配置的相关规范性文件时，可能超越了自身的权限范围，将原本应由上

级部门审批的项目下放到地方行政机关审批，为了避免这种情况的频繁出现，在相关法律法规中应尽快

统一环评审批主体。 
以“环评审批”、“下放”为关键词搜索相关诉讼案例为对象来分析环评审批权下放现象的主要问

题，筛选出内容上属于环评审批主体为争议焦点的典型案例共 35 件。大多案件是由于建设项目的开发

导致生态环境受损，影响公民环境权、居住权，公民对行政机关提起行政诉讼，请求撤销环评批复。作

出环评审批的主体是否有权审批是法院判定可否撤销环评批复的前提条件。而地方环保机关是否有权进

行环评审批主要依据为涉案项目是否为分级审批名录范围内的项目。因此，应当加快推进相关法律法规

的立改释工作，依靠法治明确审批主体，保障地方权限配置的合理、透明，并避免越权行为和法律规定

审批主体不一致等情形的发生。 
环评审批权的配置应当由国务院制定的行政法规来设立。因为《宪法》第 89 条 9 明确授权国务院规

 

 

8依据中组部《关于调整环境保护部门干部管理体制有关问题的通知》(组通字[1999] 35 号)规定，地方各级环境保护部门领导干部

实行双重管理体制，以地方党委管理为主，上级环境保护部门党组(党委)地方党委对下级环境保护部门干部进行管理。 
9参见《宪法》第 89 条规定：“国务院行使下列职权：(四) 统一领导全国地方各级国家行政机关的工作，规定中央和省、自治区、

直辖市的国家行政机关的职权的具体划分”。 
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定中央和省、自治区、直辖市政府享有职权配置职责，全人大及其常委会不能进行具体职权配置。同时，

应当弱化有关环评文件分级审批的规范性文件的作用，强化法律解释的作用。因为法律解释是围绕法律

或行政法规进行的解释，而规范性文件容易偏离法律或行政法规的内容。 
在进行立法或制定法律解释时，首先应当在设定实质性条件，如做好地方调研，对配置后地方环保

行政主管部是否有监测能力及承接能力进行调查，从而推算下放审批权的风险概率。同时还应当进行经

济影响评价，这是评估环评审批权配置对经济发展的利弊、资源配置的效率的必要途径，能够保护公民

的人身、财产安全，维护正常的社会秩序[10]。其次，在制定地方建设项目分级审批名录或下放环评审批

权时，应当以建设项目对环境的影响大小为统一标准，结合环保部制定的《规定》进行把关和审核。最

后，在审批权配置的法律规范中应涵盖特定的地区或具体项目，可以基于地理范围、产业类型或项目规

模等因素进行划分，确保配置的范围既能够减轻中央政府的负担，又能够在地方层面实现高效的环评审

批管理[11]。 
因此，上级生态环境部门在审批权授予地方时，应依据环境影响程度和范围、参考经济影响评估，

同时考虑地方环保审批部门的技术水平和监管能力，保障地方政府在出台有关环评审批权配置的规范性

文件时能够有序、谨慎，以有效预防越级审批、审批主体不一致等问题的发生。 

5.2. 科学划分重新审批的建设项目审批权 

当无法确定重新审批的建设项目环评审批权的归属问题时，应当完善生态环境主管部门协同工作机

制，由配置前后的审批部门组成重新审批联动组，明确权责划分，建立健全有效沟通机制，切实做到审

批联动效能[12]。首先，应当加强协同执法，共同开展对发生重大变动的建设项目的审查。其次，可以建

立信息共享机制，确保配置前后的相关部门之间的信息共享和数据互通。通过建立信息系统或平台，使

各部门能够实时获取项目的审批进展、环境影响评价报告等相关信息，提高信息的透明度和共享程度[13]。 
通过以上措施，可以确保项目在重新审批后得到有效的监管，保障环境影响评价的实施和环境保护

的效果。同时，也能提高审批部门的工作效率和执法力度，减少环境违法行为的发生和影响。 

5.3. 规范地方环评审批部门的队伍建设 

随着环评审批权限的下放，地方环保部门审批的项目难度和数量等比例增加，因此强化地方环保部

门势在必行。但目前存在一种普遍的误解，认为只有生态环境部门才具有环境科技专业性，而其他机关

缺乏专业性 10。环境不是孤立要素，许多建设项目都涉及空间地理与资源利用问题，环保机关在环评审

批时，在专业上拿不准的事项，会请专家来做技术评估[14]。而且就环评审批的科技性而言，环境专家也

不足以承担环评任务，需要有更广泛专业背景的专家组成委员会来做环评审批。因此应当建立健全的专

家队伍管理制度，包括专家资格认定、评选、考核和奖惩机制等。确保专家队伍的构成合理、能力匹配，

并严格遵守职业道德和行为准则，进而加强基层环评队伍的建设，提升审批水平和能力，提高环评工作

的质量和可靠性。 

5.4. 加强地方环评审批权适用的监督机制 

5.4.1. 加强对地方政府及环保部门的监管 
环评文件弄虚作假、资质挂靠出租等不当行为不断增加，亟需落实社会监督，并提升公众对环境决

策的话语权。而随着环境问题复杂化和绿色企业合规的盛行，正在不断拓宽环境信息披露、内部环境管

理、环保协议、协商制定规则等第三代环境规制工具[15]，政府部门应当随之加强对环境规制的监督力度，

 

 

10《“十三五”环境影响评价改革实施方案》第 17 条规定：“……加强环评专家队伍建设，实现国家和地方专家库共享。改进技

术评估方式、方法，完善专家随机抽取机制，建立专家信用档案。将技术评估相关事项纳入政府购买服务范围。” 
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加强环评审批过程的监督和执法力度，严厉打击滥用职权、受贿行为和其他违法行为，建立举报渠道和

举报奖励制度，鼓励公众参与监督，提高审批的透明度和公正性。 
首先，要加强指导和标准制定，中央或高层机构可以制定详细的指导文件和标准，以确保审核过程

的一致性和质量。这些指导文件可以提供详细的评估方法、数据要求、参与公众的流程等，使得审核过

程更加透明和可靠。其次，要建立监督和审查机制，建立有效的监督和审查机制，确保下放审核权的机

构遵守规定并执行审核职责。这可以包括定期的评估和审核，对审核结果进行独立的审查，并建立投诉

机制来处理不当行为或不符合要求的情况。最后，完善环评审批阶段的公众参与制度。保证公民的知情

权，加大政府执法工作的信息公开力度，公开环评审批所依据的文件、所遵循的程序以及举报违法审批

的渠道并公开处理期限[16]。 

5.4.2. 严格限制放权力度 
省级生态环境部门在下放审批权限时，应依据环境影响程度和范围，同时考虑地方环保审批部门的

技术水平和监管能力，有序、谨慎地逐步下放环评审批权限，以有效预防审批权的违规下放、过度下放

等问题的发生。在审批权限的下放管理方面应严格执行审批制度，市级及以下生态环境部门不得再单独

制定分级审批名录[17]。 

5.4.3. 完善环评审批机关的法律责任 
环评审批是行政许可行为，审批主体必然要履行审批职权和职责。在行政诉讼中，法院自身并非环

评审批的专家，也非政府的组成部门，因此对于审批权下放常常秉持积极的态度[18]，法官对环评文件的

批复内容普遍回避，难以深入环评文件所涉及的技术问题，通常以国家标准为判定依据，导致最终原告

败诉，被诉的行政机关即便享有下放后的审批权，但模糊或回避其应承担的法律责任。但行政机关并不

能因为环评活动具有专业性，就将此领域内的行政职责推卸给编制环评文件或逃避其违规审批的职责。

秉持有权必有责的理念，应明确下放后取得审批权的行政主体需要承担相应的行政责任，将责任精确到

具体执法工作人员，还应当配套建立相应的争议解决制度[5]。 

6. 结语 

环评审批权正在由中央逐渐交由地方手中。环评审批权配置是推进简政放权、优化营商环境的重要

举措。通过将环评审批权限授权给地方政府，可以更加贴近实际、灵活高效地处理环评事务，减轻中央

政府的负担，提高行政效率。但随着环评审批权配置的地方倾斜，地方环保部门是否能够“接得住、管

得好”部分专家对此持谨慎态度，因为虽然环评变革是为落实“简政放权”改革，适应政府职能转变和

行政审批改革，但正确的初衷并不能解决实务中所遭遇的困境。所以，环评审批权配置需要建立完善的

法律制度和规范机制，从立法角度明确审批权限、科学划分重新审批的环评审批权，从行政执法角度完

善环评审批程序，加强地方环评审批的监督机制，从而确保环评审批权下放能够顺利进行，保证环评工

作的专业性和科学性。 
综上所述，环评审批权下放现象的法治化进程研究对于促进简政放权、优化环境管理、实现可持续

发展具有重要意义。在未来的工作中，我们需要进一步深化研究，完善法律制度，加强实践探索，为环

评审批的权力配置提供更加有力的支持，为环境保护和可持续发展做出更大的贡献。 
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