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摘要:针对城市雾霾,伦敦采取了法律治理、政策治理、技术治理、绿色治理、社会治理五种手

段铁腕治理,终于实现了由雾都变成绿都。借鉴伦敦雾霾治理经验,北京应采用加强法制建

设、完善治理政策、严控尾气排放、发展绿色公交、使用清洁能源、加强绿地建设、重视群众参

与、实现四个转变等手段不断加大对雾霾的治理力度。
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Abstract: Londonsucceededintacklingthesmoginthecitybytakingthefollowingmeas-
ures:theruleoflaw,theregulationofpolicies,theapplicationoftechnology,theadoption
ofgreentechniquesandsocialcollaboration.BasedonLondon’sexperience, Beijingisad-
visedtostrengthentheconstructionoflegalsystem, perfecttherelevantpolicies,strictly
controlemissions, developgreenpublictransportation, usecleanenergies, create more
greenland,andencouragepublicparticipationinordertocopewithsmog.
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　　党的十八大报告提出,建设生态文明是关

系人民福祉、关乎民族未来的长远大计。 十八

届三中全会进一步强调要紧紧围绕美丽中国建

设深化生态文明体制改革。 目前,北京地区时

常陷入雾霾,城市空气中悬浮颗粒物浓度严重

超标,雾霾治理与生态文明建设迫在眉睫。 比

如2016年12月30日至2017年1月5日,北
京再次出现大范围、持续性雾霾过程。 2017年

2月18日16时,北京城六区PM2.5浓度达96
微克/立方米,西南部达115微克/立方米,北京

空气质量达到中度污染。 19日上午,全城大部

依然笼罩在中度污染中,西南部和东南部地区
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现重度污染[1] 。 雾霾现象在英国伦敦也曾出现

过,“伦敦毒雾”致四千多人死亡,但多年的有效

努力和协同治理,使伦敦空气从1952年的“能
杀人”到现在的“PM2.5浓度只超过25微克/
立方米”的清新空气,成功实现了由雾都变为世

界城市级别的绿色首都,成为绿色宜居之都。
伦敦雾霾治理经验为北京提供了重要借鉴和政

策启示。

1　伦敦城市雾霾经历的主要阶段

1.1　煤烟污染阶段:伦敦雾霾问题源于

1952年的烟雾事件

在两百余年的工业建设进程中,英国社会

一直没有足够重视空气污染的危害。 早在中世

纪,伦敦就开始出现煤烟污染大气的问题,当时

的英国国会还颁布过国会开会期间禁止工匠使

用煤炭的法令。 英国工业革命之后,工业得到

迅速发展,许多工厂企业建在市区内,集聚了大

量居民,工厂和家庭生活用煤导致了烟雾排放

量持续增加,环境污染不断恶化。 1952年12
月5日到8日,伦敦空气污染大雾导致四千多

人死亡。 一周内,伦敦市因支气管炎死亡704
人,冠心病死亡281人,心脏衰竭死亡244人,
结核病死亡77人。 此外肺炎、肺癌、流行性感

冒等呼吸系统疾病的发病率也有显著增加,这
些均与伦敦雾霾问题密切相关。 两个月之后又

有八千多人丧生,形成“伦敦大雾”事件[2] 。

1.2　汽车尾气阶段:雾霾问题延伸至1980
年的交通污染

1980年代后,交通污染取代工业污染成为

伦敦空气质量的首要威胁。 汽车取代煤成为英

国大气的主要污染源。 到20世纪80年代末、

90年代初,汽车排放的其他污染物如氮氧化

物、一氧化碳、不稳定有机化合物也成为密切关

注的对象。 这些物质在阳光中的紫外线作用下

发生复杂的光化学反应,产生以臭氧为主的多

种二次污染物,称为“光化学烟雾”。

1.3　法制治霾阶段:雾霾治理实现由雾都

变成绿都

伦敦烟雾事件使英国人开始反思空气污染

造成的苦果。 1956年,英国政府首次颁布 《清
洁空气法案》。 1968年又颁布了一项《清洁空

气法案》。 1974年出台《空气污染控制法案》。
从19世纪80年代开始,伦敦的雾天从19世纪

末期每年90天左右减少至不到10天。 从滚滚

毒雾到蓝天白云,铁腕治霾的成绩显著。 经过

多年持续不断的治污,伦敦空气质量大为改善,
终于摘掉了“雾都”的帽子[3] 。

2　伦敦城市雾霾治理的基本经验
伦敦经历了血的教训,反思空气污染造成

的苦果,采取多种手段和措施齐抓共管。 堪称

半个多世纪的铁腕治污,使伦敦终于变成了具

有清洁空气、生态宜居的世界绿都。

2.1　法律治理:出台《清洁空气法》
1954年,伦敦市出台 《伦敦城法案》,严格

控制烟雾排放。 1956年英国政府颁布了《清洁

空气法案》,这一法案划定“烟尘控制区”,区内

的城镇禁止直接燃烧煤炭。 从1993年1月开

始,所有在英国出售的新车都必须加装催化器

以减少氮氧化物污染。 1995年,英国制定 《环
境法》,规定加强城市空气质量情况的评价、监
督与检查,不达标城市则划出空气质量管理区

域,强制达标。 2007年,英国修订《空气质量战

略》,新增对PM2.5可吸入颗粒物的监控要求,
到2020年前将空气中PM2.5的年平均浓度控

制在每立方米25微克以下,道路等高污染区域

不能超出这一上限。 上述各种法律、政令的颁

布,对伦敦的大气污染治理和保护城市环境发

挥了至关重要作用。

2.2　政策治理:收取交通拥堵费和发展公

共交通

一是加强政策制定,收取交通拥堵费,采取

严格的处罚措施。 英国除对汽车本身和燃料等

做出种种规定和管制外,严格控制机动车数量

增加,收取交通拥堵费有效限制私家车进入市

区。 2008年2月,伦敦大排量汽车进城费为25
英镑/天。 拥堵费制度使收费地区交通拥堵程

度减少了30%。 二是完善雾霾治理的配套措

施。 伦敦市政府2004年出台了《伦敦市空气质

量战略》,强调彻底改善城市的空气质量,加强
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各级政府的统筹规划,完善城市环境治理制度,
出台一系列措施抑制交通污染,包括优先发展

公共交通网络、抑制私车发展,以及减少汽车尾

气排放、整治交通拥堵等。 三是发展公共交通,
减少交通拥堵和污染。 140多年历史的伦敦地

铁是大多数伦敦人出行的首选,11条线路,全
城270多个站点,每天300万人次搭乘地铁出

行。 高密度和换乘便利的轨道交通改善了市民

通行,减少了对私家车出行的需求。 城际铁路、
港区轻轨、公交线路分流了路面人群。 通过大

力发展公共交通,2010年市中心交通流量已经

减少10%~15%。

2.3　技术治理:利用新型胶水“粘”住污染物

英国政府重视雾霾治理的技术创新,在街

道使用钙基粘合剂治理空气污染。 粘合剂可吸

附空气中的尘埃。 街道清扫工已将这种新产品

用于人口嘈杂、污染严重的城区,监测结果显示

微粒已经下降了14%。 2011年起,配备特殊装

备的卡车在交通最繁忙路段喷洒“醋酸钙镁溶

剂”,将悬浮颗粒污染物“黏”起来,坠落地面,改
善空气质量[4] 。 此外,英国民众可以通过网络

查询每日空气质量情况[5] 。

2.4　绿色治理:增加绿地和使用绿色能源

19世纪80年代,伦敦市在城市外围建有

大型环形绿地面积达4434平方公里。 政府开

辟了更多的绿化带,以及推广使用清洁能源等。
重视绿地和开放空间建设,外伦敦的绿带和都

市开放地占外伦敦总土地面积的32.3%[6] 。
内伦敦的绿带和都市开放地,占到内伦敦总面

积的11%。 伦敦鼓励居民购买排气量小的汽

车,推广高效率、清洁的发动机技术以及使用天

然气、电力或燃料电池的低污染汽车。

2.5　社会治理:鼓励公众讨论和媒体曝光

伦敦鼓励公众参与讨论雾霾治理问题,鼓
励媒体对污染行为进行曝光。 政府治理空气的

疏忽和过失均会引起社会公众的质疑和媒体的

曝光,一般主流媒体不会替政府粉饰遮掩而是

大胆抨击[7] 。 2012年7月,英国《星期日泰晤

士报》讨论环保组织 “清洁伦敦空气” (Clean
AirinLondon)所作的调查报告,质疑伦敦市政

府忽视其他空气质量更需要提高的地区。 公众

的讨论和参与、媒体的介入与曝光,促进了雾霾

治理的信息对称与信息公开,提高了社会治理

雾霾的参与度和有效性,推进了伦敦环境污染

治理进程。

3　伦敦城市雾霾治理对北京的启示

北京的雾霾天气影响了市民健康,对经济

社会发展造成极大的负面影响,也损害了北京

建设世界城市的形象。 加快雾霾治理和大气污

染防治是当前北京市委市政府工作的重中之

重。 伦敦雾霾治理的经验对北京的政策启示主

要表现在以下几个方面。

3.1　制定首都空气清洁法规,加强雾霾治

理的制度建设

保护生态环境必须依靠制度,必须加强生

态文明制度构建与创新。 治理雾霾天气,应该

加强空气质量提升的法制建设。 北京大气污染

主要表现在机动车尾气污染严重、以煤为主的

能源结构造成烟尘型污染严重、地面扬尘和沙

尘暴造成总悬浮颗粒物浓度偏高、工业污染特

别是周边城市工业为主导的产业结构导致北京

大气污染严重。 借鉴伦敦经验,应尽快出台《首
都空气清洁法》,加强法制建设,明确规定污染

企业和机动车主必须采取手段,避免将有害气

体排入大气,对排污不达标的企业和尾气排放

不达标的机动车车主进行严厉处罚。

3.2　设立污染检测点,严控尾气排放

北京机动车尾气污染是城市大气污染的重

要污染源且有渐趋严重之势,亟待重拳出击,加
快治理。 借鉴伦敦经验,要加强对汽车本身和

燃料进行严格规定和管制,在核心区特殊时期

(如上下班时间)收取交通堵塞费。 设立污染检

测点,加强机动车的路检、年检,以控制中心城

区汽车数量,提高燃油标准,限期不再增加新柴

油车,不达标的新型汽油车一律不得在市区销

售和上牌照,加大对外地车辆的排污控制。 加

油站销售的燃油必须符合国家标准。 加强机动

车尾气治理,所有机动车必须加装催化器,消除

冒黑烟现象,最大程度上减少机动车尾气排放。
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3.3　加强雾霾治理的技术攻关,以技术创

新促进治理

以持续改善空气质量为中心,加强机动车

排放的技术监管和技术支持,在解决影响和制

约机动车监管的瓶颈问题上下功夫,完成好实

验室建设、年检场监管、路检路查等,加大对加

油站、炼油厂的监督、检查、举报、信息公开。 借

鉴伦敦经验,加快重大减排技术的创新,实现环

境治理的关键性突破。 北京雾霾治理必须高度

重视和加强技术创新和技术改进,依托技术实

现环境改善和减排降耗。 此外,要进一步优化

产业 结 构,重 视 服 务 业 减 排 治 理,减 少 生 活

污染。

3.4　发展绿色公共交通,使用清洁低碳能

源,减少碳排放

与伦敦相比,北京公共交通还不够发达,公
共汽车还不能满足市民出行要求,部分线路拥

堵现象严重。 地铁发展跟不上城市发展速度,
换乘复杂,上下班拥堵严重。 许多发达国家通

过加快更换老旧的基础设施和建设新能源设施

来改善交通环境,减少能源损耗。 尽管北京已

经实现由煤炭消费为主导变为以天然气、石油

为主导的能源结构,但我国主要依靠的还是煤

炭、石油等传统能源,传统能源的消耗总量仍保

持不断攀升态势,对传统能源和外输入能源依

赖较大。 为此,一是应该加大力度发展公共交

通,改善地铁条件,减少拥堵,对出租车、公交车

限期进行清洁能源改造。 陆续更换市内性能较

差、碳排放量较大的公共交通车辆,改用舒适性

较强、使用清洁能源的新型公交车辆。 大力推

广无污染交通工具的使用,建立起便捷舒适的

公共交通运输体系,将轨道交通尽快延伸到城

乡结合部、远郊区县和周边城区,提早规划北京

市远郊区县、北京市与天津、河北等交界区县的

轨道交通建设,吸引社会资本的加入。 二是加

快发展城市轨道交通和公共自行车建设,鼓励

电动汽车、混合燃料汽车的发展,加快电动汽车

智能充换电服务网络建设,增加充电站。 加快

油改气进度,力争在未来5~10年内公共汽车

和出租车全部实现油改气或电动化,尽最大努

力减少机动车尾气排放。 三是加强城市绿地建

设。 要多建绿地,进一步提高核心城区绿化率。
加快周边新城建设,建立多中心城市发展模式,
在核心城区与周边城区建立绿化隔离带,加强

环境治理。

3.5　重视社会群众参与首都雾霾治理,实

现四个转变

伦敦空气污染的防控和治理,离不开政府

对社会组织、新闻媒体、社会群众参与的高度重

视和更加宽松、自由、公开的舆论环境,环境保

护人人有责,治理雾霾人人参与。 主流媒体不

会替政府粉饰遮掩而是大胆抨击和有效监督,
新闻媒体、环保组织能展开调查、公开讨论和协

商对策,政府与社会群众是站在同一立场上关

注对环境污染问题的治理,欢迎监督、参与和举

报,而不是怕监督、怕举报。 一是鼓励重视群众

参与。 借鉴伦敦经验,应该鼓励和倡导市民广

泛参与环境污染的治理,建立各种环保志愿者

组织和协会,依托环保社会组织和行业协会加

强对各种环境污染行为的监督、公开、评价和举

报,集体行动起来才能有效治理污染。 二是实

行信息公开,加强治污监督。 动员全社会人民

群众广泛参与环境保护活动,对政府和企业涉

及环境问题的行为进行监督。 鼓励社会参与,
获得群众支持,普及环保信息,耐心做好疏导,
避免矛盾升级。 实现信息公开,建立治理环境

污染信访工作的综合协调机制,整合各种资源,
加强组织协调,形成上下联动、左右协调、运转

高效、综合施治的工作机制。 三是实现四个转

变。 在治理对象方面,需要从单纯的管理城市

经济增长和空间规模扩张转变为管理城市经

济、社会、环境复合系统的协调发展,追求城市

生态福利最大化;在治理主体方面,从政府一元

化的行政化管理转变为政府、企业、社会组织、
社会群众多元化的环境综合治理;在治理目标

和绩效方面,从以物为本的绩效目标转化为以

人为本的绩效目标,突出以改善环境、建立绿色

宜居城市、人民满意的城市生态环境为目标;在
治理范围方面,从单中心向多中心、周边区域联

合治理转变。
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