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摘要　英国曾是空气污染最严重的国度。为此，英国中央政府提出对空气污染实行整体治
理，并开展了全国范围的战略规划、政策指导和技术支持。同时，地方政府广泛开展跨部门合作
和区域合作，不仅对本辖区，也对临近辖区的空气进行整体治理，加之严密法规下英国全民的积
极参与，最终英国成为空气治理成功的典型。借鉴英国空气污染整体治理的实践，为我国解决日
益严重的空气污染问题提供经验参考。
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　　２０１３年，中 国 遭 遇 史 上 最 严 重 雾 霾 天 气。雾

霾波及２５个省份，１００多个大中型城市，全国平均

雾霾天数达２９．９天，创５２年 来 之 最。ＰＭ２．５指

数爆表，白天能见度不足几十米，中小学停课，航班

停飞，高速 公 路 封 闭，公 交 线 路 暂 停 营 运①。空 气

污染已是我国面临的严重环境问题之一。寻找防

治空气污染的有效方法，是各级政府迫在眉睫的问

题。众所周知，英国曾是空气污染最严重的国度，

但是，英国通过近半个世纪持之以恒地不懈努力，

有效地解决了工业革命时期的空气污染问题。今

天的英国又 恢 复 了 过 去 的 田 园 风 光，重 现 蓝 天 白

云，成为空气治理成功的典型。那么，从半个世纪

前的严重空气污染到今天的生态典范，英国是如何

改善空气质量的？特别是２０世纪９０年代以来，英
国力图对空气污染进行整体治理，具体有哪些政策

实践？本文在梳理英国历年空气污染治理政策的

基础上，重点关注英国中央政府和地方政府对空气

污染进行的整体治理，希冀为我国解决日益严重的

空气污染问题做出些许参考。

一、英国空气污染治理概述

（一）２０世 纪９０年 代 之 前“应 对 式”空 气 污 染

治理

２０世 纪９０年 代 之 前，英 国 空 气 治 理 主 要 是

“先污染，后治理”的模式。空气污染立法大都是在

具体污染事件出现后，针对具体污染物才颁布相关

法律。例如，英国工业革命时期，煤炭的广泛应用

导致了英国历史上最为严重的空气污染。为了控

制烟尘排放，１８４３年 英 国 议 会 讨 论 通 过 了 控 制 蒸

汽机和炉灶 排 放 烟 尘 的 法 案。１８６３年，议 会 通 过

了第一个《碱业法》以控制路布兰制碱工艺所产生

的毒气；１８７４年颁布了第二个碱业法，第一次制定

了法定的氯化氢的最高排放量；１９０６年，又再一次

颁布制碱法，对那些散发有毒有害气体的行业作了

分类，以控制这些气体的排放。与此同时，议会也

通过了控制烟气污染的其它法律。鉴于１９５２年伦

敦烟雾事件 造 成 的 极 大 负 面 影 响，１９５３年 议 会 通

过了更为全面和系统的控制空气污染的《空气清洁

法》。之后，１９５６年和１９６８年清洁空气法案（现合

并为１９９３年清洁空气法案）也是为了解决英国２０
世纪５０年代以来的严重烟尘问题。到了２０世纪８０
年代，随着伦敦的车辆增多，汽车带来的污染也增多

了。１９９３年，英国又 将 机 动 车 燃 油 列 入 法 案，增 加

了对机动车燃油种类构成的规定，严格限制不合规

定的燃油的生产、处理、分配、进口、销售以及使用。

研究认为，这 个 时 期 的 环 境 政 策 虽 然 看 似 有

效，甚至为公众所接受，但并非很成熟，因为议会倾

向于采取末端控制措施抑制污染，而忽略了环境保

护的整体性②。换句话说，相当大的注意力被放在

“事后措施”上，即着力改善既有环境，而非“事前防
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范”。同时，片段性、无计划性以及不连续性也是这

个时期空气治理的特征③。
（二）２０世 纪９０年 代 之 后“整 体 式”空 气 污 染

治理

２０世纪９０年代之后，英国认识到应对式空气

污染治理的种种弊端，继而提出从整体上综合防治

空气污染。英国第一部从整体上控制空气污染的

法律是《环境保护法案（１９９０）》，法案第一章规定了

“整体控制污染”（ＩＰＣ），要求从传统的污染危害被

动控制原则到以预防为主原则，致力于寻求“最可

行的环境保 护 选 择”（ＢＰＥＯ）和 要 求“不 至 于 产 生

过多成本的最佳可利用技术”（ＢＡＴＮＥＥＣ）。随后

取代ＩＰＣ的“污染整体防治（ＩＰＰＣ）”更明确地显示

出英国政府一直在致力于寻找整体治理环境问题

的最好方法。ＩＰＰＣ由欧盟发起，作为 欧 盟 成 员 国

之一的英国有义务采纳实施ＩＰＰＣ。
在“污染整体防治（ＩＰＰＣ）”导向下，２０世纪９０

年代后英国的空气治理充分体现了整体防治的特

点。１９９０年９月 英 国 政 府 发 表 了 名 为《共 同 的 遗

产：英国的环境战略》白皮书，提出了控制空气污染

和改善空气质量的整体模式，在以现有技术为基础

进行控制的基础上，制定了全国统一的空气质量标

准，并增加了以空气污染治理效果为导向的控制方

法④。这种治理 模 式 被 称 为“地 方 空 气 质 量 管 理

（ＬＡＱＭ）”，随后在《环境法案（１９９５）》中以法律形

式确定下来。“地方空气质量管理（ＬＡＱＭ）”是在

英国“国家空气质 量 战 略（ＮＡＱＳ）”实 施 进 程 中 被

付 诸 于 实 践 的。英 国 “国 家 空 气 质 量 战 略

（ＮＡＱＳ）”的重点有两方面。一方面是中央政府层

面，要求其采取全国范围的行动来确保空气污染物

排放量的减少；另一方面的重点在于地方政府，要

求地方政府对空气污染治理必须采取“整体”防治

政策。虽然污染排放是历时的，污染排放源可能是

跨域的，但国家空气质量战略（ＮＡＱＳ）要求地方政

府必须集所有可能的政策考量与一体，尤其是集交

通规划、土地使用规划、经济发展规划与一体来整

体考虑对空气污染的综合治理⑤，这就迫使地方政

府必须改革原有的“碎片化”“各人自扫门前雪”式

的空气污染治理模式。
鉴于英国“国家空气质量战略（ＮＡＱＳ）”和“地

方空气质 量 管 理（ＬＡＱＭ）”中 强 调 的 整 体 治 理 的

理念和措施，同时鉴于英国《环境保护法案（１９９０）》
中“整体控制污染（ＩＰＣ）”以及后续“污染整体防治

（ＩＰＰＣ）”中对整体治理的强调，本文将２０世纪９０
年代后英国的空气污染治理称为整体治理。下文

将分别从英国中央政府和地方政府两个层面梳理

其整体治理空气污染的政策实践。

二、英国空气污染整体治理中

中央政府的政策实践

　　 为了从整 体 上 防 治 空 气 污 染，英 国 中 央 政 府

一方面提供宏观的战略指导，提出全国空气质量的

目标，规划 审 查 和 评 估 全 国 范 围 内 空 气 质 量 的 步

骤，划分空气质量管理区域，并辅以各种政策文件

进行指导帮助；另一方面给出相对微观具体的信息

指导和技术指导，为地方政府治理空气污染的具体

行动提供帮助。
（一）对地方政府治理空气污染的战略指导

首先，英 国 政 府 颁 布《国 家 空 气 质 量 战 略

（１９９７）》，提出政府治理空气污染的所有政策都必

须建立在科学原则、预防原则、污染者付费原则和

可持续发展原则基础之上⑥，并通过政府委托的空

气质量标准专家小组（ＥＰＡＱｓ）设定了以人体健康

为基础设定 了８种 常 见 污 染 物 的 排 放 控 制 标 准。
随后，在《英国空气质量法规（１９９７）》中，以法律形

式规定了除臭氧之外的７种常见污染物排放标准，
并提出了２００５年之前应该达到的空气污染治理目

标。英国《国家空气质量战略（１９９７）》中设定的空

气质量目标如表１⑦。
其次，英国中央政府提出分“三阶段”审查和评

估英国空气质量（如图１）。第一阶段，要求地方政

府对行政辖区内空气质量进行审查和评估，收集和

汇编交通、工 业 和 其 他 各 种 明 显 污 染 源 的 排 放 数

据，以及７种污染物的背景浓度值。每个地方政府

必须明确其所辖范围内的污染源，以及位于相邻行

政区内，却可能污染本地空气质量的污染源。第二

阶段，利用简单的筛选模型和当地可获得的任何空

气质量监测数据，来进行筛选，排除对那些在既定

日期前不太可能会超标的污染物的监测。第三阶

段，对前两个阶段确定下来的污染源和污染物进行

更深入复杂的研究，利用更先进的监测技术和空气

污染扩散模型来预测未来岁月中超标的具体污染

源及 其 地 点。在 第 三 阶 段 完 成 后，那 些 预 计 在

２００５年底之前 无 法 达 到 空 气 质 量 目 标 的 地 方，必

须划定空气质量管理区域（ＡＱＭＡ）。在这些划定

了空气质量管理区的地方，中央政府要求地方政府

必须制定书面行动计划，详细规划空气质量应如何

完善。行动计划必须正视空气跨界污染的事实，即
质量管理区内的空气有可能受到行政辖区之外的

污染源所影响的事实⑧。
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表１　英国１９９７年、２０００年空气质量目标以及欧盟建议的限值ａ

污染物 １９９７－２００５年目标 测量周期 ２０００年目标 欧盟建议的限值

苯 ５ｐｐｂ 年均值
２００３年：５ｐｐｂ，

２００５年：１ｐｐｂ　ｂ
２０１０年：１．６６ｐｐｂ

１，３－丁二烯 １ｐｐｂ 年均值 ２００３年：１ｐｐｂ 无

一氧化碳 １０ｐｐｍ　 ８小时均值 ２０１３年：１０ｐｐｍ　 ２０１５年：８．５ｐｐｍ

铅 ０．５ｕｇｍ－３ 年均值
２００４年：０．５ｕｇｍ－３，

２００８年：０．２５ｕｇｍ－３

２００５年：０．５ｕｇｍ－３

（工业区附近２０１０年前达到）ｃ

二氧化氮 １５０ｐｐｂ 每小时均值
２００５年：１０４．６ｐｐｂ

（允许≤１２２．６ｐｐｂｃ）
２０１０年：１０４．６ｐｐｂ
（允许≤１２２．６ｐｐｂ）ｄ

臭氧

２１ｐｐｂ 年均值 未变ｃ

５０ｐｐｂ
８小时均值

（允许≤５８ｐｐｂ）
未变ｂ

２０１０年之前２１ｐｐｂ

微粒状物质（ＰＭ１０）
５０ｕｇｍ－３

２４小时均值

（允许≤５４ｕｇｍ－３）
２００４年：允许５７－７０ｕｇｍ－３

２００５年：允许≤８５ｕｇｍ－３

２０１０年：允许≤５７ｕｇｍ－３

无 年均值 ２００４年：４０ｕｇｍ－３　 ２００４年：４０ｕｇｍ－３ｄ

二氧化硫 １００ｐｐｂ
１５分钟均值

（允许≤１３５ｐｐｂ）
未变

６０分钟允许≤１５５ｐｐｂ

２４小时允许≤４９．８ｐｐｂ　ｄ

（注：ａ．英国空气质量目标期限指的是当年年底，而欧盟目标期限指的是当年年初。ｂ．指示性水平。ｃ．临时目标。ｄ．包含于现行的欧盟第１

子指令中。）

　　 经过三个 阶 段 对 空 气 污 染 的 审 查 和 评 估，英

国中央政府明确了全国范围的空气污染的状况，确
定了重点防治的污染源地址和污染物名录，也划定

了空气质量管理的重点区域，为整体控制空气污染

做出了全国范围的战略规划。

图１　英国空气质量管理过程示意图

（二）对地方政府治理空气污染的政策指导

英国《国家空气质量战略（ＮＡＱＳ）》公布后，地

方政府纷纷反映缺少空气质量管理的政策工具和

专业知识。中央政府很快做出回应，向地方政府提

供各种支持和指导⑨。包括各种具体指导文件，提

供监测数据和排放清单等信息，并开通了电话咨询

和邮件咨询。
英国中央政府最初是使用纸质指导文件来帮

助地方政府进行空气质量管理。共有８册。其中

Ｇ１为《空气质量审查和评估框架指导》，Ｇ２为《制

定地方空气 质 量 行 动 方 案 和 战 略：基 本 原 则 的 考

虑》，Ｇ３为《空气质 量 与 交 通 管 理》。随 后，又 提 供

了系列的４个技术指导性说明，包括ＴＧ１《空气质

量审查和评估的监测》、ＴＧ２《大气排放目录的筹备

和使用手册》、ＴＧ３《空气弥散模型的选择和使用指

导》，以及ＴＧ４《审 查 和 评 估：具 体 污 染 物 指 南》对

审查和评估每一种污染物的具体方法都做了详细

规定。之后，中 央 政 府 在１９９９年 提 供 了《如 何 引

导：地方空气质量管理过程中的咨询》、基于空气质

量考虑的土地使用规划《空气质量与土地使用规划

的实用指南》，２０００年又制定了《空气质量管理区：
如何落实行动方案》。

此外，为了解决地方政府提出的空气污染源排

放清单信息不全的问题，中央政府在政府间统筹协

作运行的“自动城市网（ＡＵＮ）”网站上提供了国家

大气排放物目录（ＮＡＥＩ）。这份目录提供了１０平

方公里范围的主要污染物排放估算值。网站还提

供了诸如不同车辆型号和不同速度的排放因子等

重要信息。中央政府还提供了主要城市区域的１０
个详细排放清单，包括默西塞德郡、布里斯托尔、南
安普敦和朴次茅斯、斯旺西和塔尔伯特港的污染源
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排放清单。
（三）对地方政府治理空气污染的技术支持

英国中 央 政 府 也 着 力 推 广 更 有 效 率 的 新 技

术以治理空气 污 染。根 据２００８年 欧 盟 委 员 会 通

过的《环境空气 质 量 指 令》规 定，就 各 成 员 国 整 体

而言，可 吸 入 颗 粒 物 含 量 须 控 制 在 年 平 均 浓 度

２５微克／立方米的 水 平。这 个 目 标 须 在２０１０年

至２０１５年 达 到。而 作 为 欧 盟 成 员 国 首 都，伦 敦

空气中的悬浮颗 粒 物 水 平 已 超 过 欧 盟 标 准 上 限。
因此从２０１１年 起，配 备 特 殊 装 备 的 卡 车 开 始 在

伦敦市各处巡游，并 在 交 通 最 繁 忙 的 重 点 路 段 喷

洒“醋 酸 钙 镁 溶 剂”，这 种 化 学 溶 剂 能 像“胶 水”
般，将悬浮颗粒污 染 物“黏”起 来，坠 落 地 面，进 而

改善空气质量⑩。
此外，中央政府要求地方政府在第二和第三阶

段的空气质量审查和评估中，使用大气扩散模型来

预测污染物排放强度，并预测在不同气象条件下某

种污染物 的 时 间 和 空 间 分 布。并 且，把 交 通 部 原

本是为了 评 估 道 路 规 划 对 环 境 的 影 响 而 制 作 的

道路桥梁 设 计 手 册（ＤＭＲＢ），更 新 后 用 于 各 区 域

空气质量对比，将 原 为 气 象 局 用 于 评 估 城 市 街 道

峡谷的空气污染 情 况 的 模 型，即 城 市 街 道 位 置 环

境评估模型（ＡＥＯＬＩＵＳ），也更新后用于地 方 政 府

对空气审查和评 估。还 有 更 加 复 杂 的 弥 散 模 型，
诸如交通 存 档 数 据 管 理 系 统（ＡＤＭＳ－Ｕｒｂａｎ），
处理时间序列数 据、排 放 清 单 和 空 气 弥 散 建 模 的

集成系统（ＡｉｒＶｉｒｏ），均更新 后 应 用 于 英 国 空 气 质

量管理。

三、空气污染整体治理中地方政府的政策实践

如前所述，英国“国家空气质量战略（ＮＡＱＳ）”
的另一个重点在于地方政府，要求地方政府对空气

污染进行整体治理。对于地方政府而言，治理空气

污染并不是新的责任。《环境保护法（１９９０）》中就

规定了地方政府要负责处理那些不太复杂的工业

过程中废气排放问题。但这是有史以来第一次，地
方政府被要求从整体上防治空气污染。因此，英国

地方政府要面对的难题是，在不调整行政区划的背

景下，在现存部门界域的背景下，如何突破行政权

力的边界束缚、部门束缚，整体地、综合性地寻找空

气污染治理的根本对策。研究发现，英国地方政府

通过实施大量的合作来开展对空气污染的整体治

理，这种合作既包括地方政府部门之间的合作，也

包括邻近地方政府之间的合作，还包括政府与社会

团体的合作。

（一）空 气 污 染 整 体 治 理 中 地 方 政 府 之 间 的

合作

空气的流动性使空气污染天然就具有跨区域

性，因此区域间合作是非常重要的。地方政府间合

作 最 有 效 的 方 法，是 组 建 区 域 空 气 污 染 治 理 组

织瑏瑡，这种区域性合作组织能使有关地方政府采用

更一致的方法来审查和评估空气污染，在划分空气

质量管理区域时能更好地达成意见一致，并且能更

齐心协力 地 落 实 空 气 治 理 行 动 方 案瑏瑢。地 方 政 府

间合作的典型例子是威尔特郡的合作。威尔特郡

位于英国英格兰西南区域，管辖４个非都市区：索

里兹 伯 里（Ｓａｌｉｓｂｕｒｙ）、威 尔 特 郡 西（Ｗｅｓｔ　Ｗｉｌｔ－
ｓｈｉｒｅ）、肯尼特（Ｋｅｎｎｅｔ）、威尔特郡北（Ｎｏｒｔｈ　Ｗｉｌｔ－
ｓｈｉｒｅ）。为了专门解决区域空气污染问题，他们共

同建立了一个空气质量工作小组，定期召开会议讨

论空气污染治理的政策制定和技术问题，交流空气

污染治理的经验，并反映治理过程中的困难。在全

国范围内，地方政府间合作的例子还有国家空气质

量论坛，以及国家清洁空气协会（ＮＳＣＡ）下属的空

气质量管理委员会等等。这些政府间合作组织的

参加者包括地方政府高官、公务员、咨询顾问和其

他空气质量专业人员，他们定期召集会议讨论该阶

段的空气质量管理有关事宜，并推广空气质量管理

的先进做法。国家清洁空气协会下属的空气质量

管理区域工作小组就如何划定空气质量管理区域

还制作了非正式指导手册，就区域空气建模预测的

不确定性事宜和跨行政区划的空气质量管理事宜

等做出明确的指导瑏瑣。
（二）空气污染整体治理中地方政府部门之间

的合作

在英国，主 要 由 环 境 卫 生 部 负 责 治 理 空 气 污

染。但是，随着生产的发展，污染排放源的多样化，
仅凭环境卫生部一个部门已经无法有效控制空气

污染的排放问题。“地方空气质量管理（ＬＡＱＭ）”
需要多部门协同合作、整体综合地对空气污染进行

控制瑏瑤。建立跨 部 门 合 作 组 织 来 解 决 空 气 质 量 问

题，是 促 进 地 方 政 府 部 门 间 进 行 合 作 的 可 行 方

法瑏瑥。所有成员 在 掌 握 当 地 政 治 经 济 社 会 发 展 情

况的基础上，对空气质量问题做优先议程设置，通

过多个地方政府部门间的通力合作来解决空气质

量问题。政府部门之间合作的典型例子是布里斯

托尔市政府。为了在地方交通规划的进程中充分

考虑当地空气质量的因素，布里斯托尔市交通部门

的官员联合地方环境卫生部官员和战略规划部门

官员组建了一个合作组织，专门召开部门间会议讨
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论空气质量事宜。在空气质量管理区域划定后还

召集了更多参与者，召开了更多的合作会议，讨论

如何将空气质量改善方案与布里斯托尔市交通规

划方案相融合。
有调查表明，虽然已有５９％的环保部门官员、

６５％的规划部门官员、６４％的交 通 部 门 官 员、４１％
的经济发展部门官员，以及５５％的“２１世纪议程”
官员参与了政府部门之间为整体治理空气污染而

开 展 的 合 作，但 这 离 “地 方 空 气 质 量 管 理

（ＬＡＱＭ）”整体防治的要求还不够，划定了空气质

量管理区的地方政府，还需与相关部门如交通规划

部、土地使用规划部、经济发展部等实施进一步更

广泛深入的合作，以政府相关部门政策和规划的一

体化来整体治理空气污染瑏瑦（如图２）。

图２　更多部门间合作的英国空气质量管理过程

（三）空气污染整体治理中地方政府与多方的

协商和意见征询

为了防止地方政府做出有争议的决策，英国中

央政府要求地方政府在治理空气污染的过程中，必
须与邻近地方政府协商，与政府内其他部门协商，

与环保部门、经济发展规划部门、高速公路建设等

部门进行充分协商和意见征询。甚至，英国中央政

府从法律层面规定了地方政府必须履行充分协商

及征 询 意 见 的 义 务。例 如，“地 方 空 气 质 量 管 理

（ＬＡＱＭ）”中 就 明 文 规 定 了 地 方 政 府 必 须 多 方 协

商征询意见的法律义务。地方政府不仅要与《环境

法案（１９９５）》中所列明的法定组织和机构相协商，

还必须与社区、环保团体以及区域政府组织等相协

商。一份对英国１４９个地方政府开展的调查问卷

显示，９４％的地方政府在制定空气污染治理政策时

有与相关部门做过意见征询。最经常被征询意见

的是英国环境、食品和农村事务部门、相邻的地方

政府、环境部门、高速公路部门瑏瑧（见表２）。

表２　相关部门被英国政府咨询的比例

利益相关者 被咨询的比例 重要度

英国环境、食品和农村事务部门 ９０　 １．３

郡议会、都市区议会、镇议会、区议会 ６０　 ２．１

区域相邻的地方政府 ９０　 ２．２

环境部门 ８０　 ２．３

高速公路部门 ６５　 ２．３

居民小组 ５０　 ２．２

地方企业 ５６　 ２．５

其他 １８　 ２．７

当地非政府组织 ３３　 ２．８

当地学校 １６　 ２．９

当地高等院校 １６　 ３．３

（注：１表示地方政府认为非常重要的利益相关者；５表示地方政府

认为不重要的利益相关者）

为了保证公民有效参与，英国《自由信息法》规
定公民能直接向政府环保机构索取空气监测数据，
政府不得拒绝。民间也可以独立监测并发布空气

污染数据，政府不能阻挠，也不能指责民间监测组

织“非法”、“违规”、“不科学”。在保障公民及时获

得空气质量信息的基础上，英国地方政府采用了多

种方法来征询社会各界意见和建议。最常用的方

法有，６６％的地方政府通过文书和信函征求其他政

府部门和非政府组织意见，２７％的地方政府在公共

场合 进 行 信 息 咨 询，２６％的 地 方 政 府 通 过 宣 传 折

页，２４％的 地 方 政 府 召 开 公 众 会 议 来 征 询 意 见瑏瑨。

其他方法还包括电视和广播公告，网站公告、调查

问卷、公民评委团、地方交通日活动、新闻发布会、

政府报告、空气质量论坛、电话调查等等，以此来获

得尽可能广泛的公众参与。

四、借鉴和启示

（一）通过严密立法推动空气污染的整体治理

从英国治理空气污染的历程中不难发现，英国

充分运用了法律的资源，从立法上对空气污染治理

的各种措施进行了硬性规定，不仅使政府对空气污

染的治理具有法律上的依据，也使企业履行环境保

护的社会责任具有法律上的规定。法律具有强制

性，任何组织和个体都必须照此执行。从前文提到

的诸多立法中可以看到，在英国，议会的立法力量

在治理环境污染方面起到了非常重要的作用。因
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此，英国把解决空气污染治理的问题纳入到了法律

的体制内来解决，这不能不说是英国对空气治理的

经验和贡献。我国最早是在１９８７年出台了《中华

人民共 和 国 大 气 污 染 防 治 法》，先 后 在１９９５年、

２０００年经 历 两 次 修 改。２００６年 后 又 进 入 修 改 程

序，但修改草案稿于２０１０年１月由环保部报国务

院法制办后，一直处于“排期”状态。用１３年前修

改的法律治理当下的空气污染，已明显不合时宜。
空气污染物的类型随着时代的发展，已经发生了变

化，过去主要是煤烟型污染，如ＰＭ１０等。现 在 煤

烟型污染已经 转 变 为 包 括ＰＭ２．５、氮 氧 化 物 等 在

内的复合型污染。对ＰＭ２．５等新污染物的防治，
在现有的《大气污染防治法》中体现不多。而且，我
国法律对政府在保护和完善空气质量方面的责任

没有明确的规定，政府防治大气污染的指标也不明

确，导致大多数地方政府只重视ＧＤＰ指标，优先发

展经济，“先污染、后治理”的现象时有发生。同时，
法律对违法 企 业 的 处 罚 力 度 较 轻，最 高 罚 额 仅 为

５０万元，显然 对 违 法 企 业 无 法 起 到 震 慑 遏 制 的 作

用。因此，借鉴英国治理空气污染的严密立法，用

法律条文明确地方政府保护和改善空气质量的责

任，明晰地方政府防治空气污染的具体指标，同时

将区域污染联防联控写进现有法律，将有助于提升

我国空气污染的治理成效。
（二）通过地方政府间的合作对空气污染实施

整体治理

困扰某个行政区划的空气污染问题，可能也是

让邻近行政区域焦头烂额的问题，任何一个城市在

流动的空气污染中都无法独善其身。英国“地方空

气质量管 理（ＬＡＱＭ）”从 法 律 层 面 要 求 地 方 政 府

在治理空气污染的过程中，必须与邻近地方政府协

商，以防止某个行政辖区内治理空气污染的措施会

给邻近地方政府带来外部负效应。这就使得同一

区域内地方政府无论是在评估和审查空气质量时

能够达成共识，在共同实施空气污染治理行动方案

时也能相互配合共同防治。
我国也逐渐认识到整体治理空气污染的必要

性 和 紧 迫 性。２０１３年９月１２日，国 务 院 下 发

［２０１３］３７号《关 于 印 发 大 气 污 染 防 治 行 动 计 划 的

通知》，第８点明确提出“建立区域协作机制，统筹

区域环境治理”，明确要求“京津冀、长三角建立区

域大气污染防治协作机制”。这种合作机制由区域

内省级人民政府和国务院有关部门共同参加，合作

的主要目的是“协调解决区域突出环境问题，组织

实施环评会商、联合执法、信息共享、预警应急等大

气污染防治 措 施，通 报 区 域 大 气 污 染 防 治 工 作 进

展，研究确定阶段性工作要求、工作重点和主要任

务。现实中，我国各区域先后尝试过通过地方政府

间合 作 共 同 治 理 空 气 污 染。例 如，苏、浙、沪 于

２００８年１２月建 立 了 两 省 一 市 环 境 保 护 合 作 联 席

会议制度。山西省１１个市也在２０１０年８月试图

联手共同防控大气污染瑏瑩。几乎同时，四川省也出

台了《关于推进大气污染联防联控工作改善区域空

气质量指导意见》的实施方案，并在成都、绵阳、乐

山等１５个 城 市 率 先 施 行。长 三 角 地 区９个 城 市

５３个空气质量自动监测站曾经构建起区域环境空

气自动监测 网 络，并 建 立 了 空 气 质 量 共 享 会 商 平

台，在国内 首 次 实 现 了 跨 省 市 的 空 气 质 量 联 合 预

报。但是，这些合作的开展进程似乎都不尽人意。
苏、浙、沪两省一市环境保护合作中的数据共享、预
报会商机制因 上 海 世 博 会 的 落 幕 而 于２０１０年１１
月１５日停止。两省一市互查冒黑烟车，因为只是

临时性措施，现在也已停止。北京、天津、河 北、山

西、内蒙古、山东六省区市虽然召开了合作会议，且
均表示要建立合作长效机制，但是，地方政府间合

作“口号”多于行动瑐瑠。可见，我国地方政府间对空

气污染的合作治理虽然形成初步共识，但是鉴于现

阶段政府间合作主要通过签订各种政府协议如“规
划纲要”、“协 作 框 架 协 议”、“协 作 宣 言”、“协 作 意

见”，而使得政府间合作承诺常常面临严重的道德

风险。从英国的实践中可以看出，地方政府间合作

对于区域空气污染的整体治理具有重要作用。因

此，探索如何在我国国情下推动地方政府在空气污

染治理方面进行有效合作，任重而道远。
（三）通 过 部 门 间 合 作 对 空 气 污 染 实 施 整 体

治理

从英国１８６３年第一部《碱业法》“先污染，后治

理”，到１９９０年《环境保护法案》明确提出“整体控

制污染”治理思维的转变，可以看出英国逐渐认识

到空气污染治理对多范围多层次合作的需要。因

此，英国“地 方 空 气 质 量 管 理（ＬＡＱＭ）”对 部 门 合

作提出了明确规定，要求地方政府必须集所有可能

的政策考量与一体，尤其是集交通规划、土地使用

规划、经济发展规划与一体来整体考虑对空气污染

的综合治理。无论是在空气质量审查和评估的三

个阶段，还是在空气质量治理的行动方案中，相关

部门都必须紧密合作，充分审视各部门政策对空气

质量的影响，以各部门政策的一体化来实现空气污

染的整体治理。
我国现阶段空气污染治理的还工作主要限于
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环保部门的职责。以各部门间合作来推动空气污

染治理还处在刚刚起步阶段。部门间的合作多数

只局限于环保部门和气象部门之间，合作的领域也

仅限于环境 监 测 和 预 警。例 如，２０１２年 江 苏 省 环

保、气象部门签署《环境保护工作合作框架协议》，
双方拟“联合制作预警产品，向政府和公众提供预

警信息，提出建议和有效措施，应对霾污染和因不

利气象条件等原因导致的空气质量污染等事件”瑐瑡。
当然，更多部门间合作也即将出现，２０１３年１２月，浙
江省政府决定在全省实施大气污染防治行动计划，
筹建杭州都市圈联防联控体制，并提出加快推进工

业、交通、城市和农业四大领域大气复合污染综合防

治工作。如果工业、交通、城市和农业四大领域的空

气复合污染的防治中能切实实现部门间的联防联

治，那么我国空气质量的改善也将指日可待。
（四）通过全民参与对空气污染实施整体治理

英国在大半个世纪中能扭转空气质量，也得益

于全民对空气污染治理的积极参与。在我国，公民

参与空气污染治理的鲜活例子，就是目前各地正在

开展的自测ＰＭ２．５活动。公民自测活动的兴起是

因为地 方 政 府 官 方 公 布 的 空 气 质 量 信 息 严 重 滞

后瑐瑢。一些环保组织开始发起自测项目，并带动了

许多公民 采 用 各 种 仪 器 和 方 法 进 行 自 测 并 公 布。
但兴致高涨的公民的自测活动并没有获得官方的

认可瑐瑣。一方面 一 些 地 方 环 保 部 门 通 过 媒 体 宣 传

公民监测的 不 科 学 性，另 一 方 面 环 保 部 与 于２００９
年公布了《环境监测管理条例》（意见征求稿），其中

第８１条规定，“未经批准，任何单位和个人不得以

任何形式公开涉及环境质量的环境监测信息。”由

此，限制了我国公众参与空气污染治理的积极性和

可能路径。虽然公众参与空气质量的信息发布面

临着公益性和能力性的缺失，但这种缺失并不能否

定这种活动的正当性。公众具有生产科学信息的

能力，且公众具有获取信息的权利基础。这种民间

力量不应该被忽视或压制，而应该加以利用，因此，
可以借鉴英国空气污染治理中的公众参与，解决空

气质量信息 的 供 需 矛 盾，既 满 足 公 众 的 信 息 知 情

权，同时也增强空气治理政策的合法性。
综上，空气污染的流动性要求对其实施整体综

合防治。虽然治理空气污染的道路漫长而艰苦，但
若能从英国整体治理空气污染的实践中汲取些许

经验，将有助于我们早日走出“霾伏”。
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污染防 治 协 作 机 制》，２０１３年１２月１１日。ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．

ｗｕｍｉｉ．ｃｏｍ／ｉｔｅｍ／Ｌ７５ＢｂＪｘＺ．

瑐瑢国人民大 学 法 学 院 与 公 众 环 境 研 究 中 心 联 合 发 布

的２０１０年度３０个中外 城 市 空 气 质 量 信 息 公 开 评 价 报 告，

２０个大 陆 城 市 无 一 及 格，分 数 最 高 的 北 京 仅 为３８分。

２０１２年的报告扩 大 了 调 查 面，１－８月１１３个 评 价 城 市 的 评

价分仅有２１．５分，有６个城市得分为０。此 外，武 汉、成 都

和河北、江苏、浙江的多数城市仅公布一个点位，不能代 表

全市整体空气质量状况；山西省ＰＭ２．５实时数据曾出现数

据更新不及时情况；西安、厦门、浙江各市还仅是每天公 布

一次；天津市 一 个 月 以 后 才 公 布 上 个 月 的 月 度 日 均 浓 度。

详见公众环境研究 中 心：《小 颗 粒，大 突 破———２０１２年１１３
城市空气质量信 息 公 开 指 数（ＡＱＴＩ）报 告》，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ．

ｉｐｅ．ｏｒｇ．ｃｎ／ａｂｏｕｔ／ｎｏｔｉｃｅ＿ｄｅ＿１．Ａｓｐｘ？ｉｄ＝１０８７０。

瑐瑣黄泽萱：《风 险 信 息 供 应 中 的 公 众 参 与———以 我 国

ＰＭ２．５自 测 活 动 为 例》，《暨 南 大 学 学 报（哲 学 社 会 科 学

版）》２０１３年第５期。
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