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总　　序

立法调研是立法工作的基础和重要组成部分，是掌握实情、汇集民意

的有效途径。重视调查研究是我们党在革命、建设、改革各个历史时期做

好各项工作的重要法宝。毛泽东同志曾说过，“没有调查，没有发言权”。

习近平同志指出，“调查研究是谋事之基、成事之道。没有调查，就没有

发言权，更没有决策权”。立法调研是体现立法为民的必然要求，是提高

立法质量的重要保障，是拓宽公民有序参与立法的重要途径。

２０１５年３月，第十二届全国人大第三次会议表决通过的 《全国人民

代表大会关于修改 〈中华人民共和国立法法〉的决定》，正式赋予设区的

市地方立法权。同年５月２８日，惠州市成为广东省首批开始行使地方立

法权的市之一。这就意味着，从２０１５年５月２８日起，惠州市人大及其常

委会可以对 “城乡建设与管理、环境保护、历史文化保护”等三个方面

的事项开始制定地方性法规，更有利于有针对性地解决城市发展中遇到的

问题和群众关切的热点难点问题。

惠州市人大常委会为加强立法能力建设，与惠州学院于２０１５年９月

合作共建惠州市地方立法智库 （惠州学院地方立法研究院暨惠州市地方

立法研究中心），积极探索第三方立法。惠州学院地方立法研究院从立法

调研、咨询、论证、起草、评估、审议、公示等多个环节深度参与立法。

惠州市地方立法智库发展成为惠州市科学立法的重要阵地、民主立法的重
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要桥梁、地方立法理论与实践相结合的重要平台，推动法理研究与法治实

践相结合，为惠州市地方立法提供坚实的理论支撑和智力支持。

在立法工作中，惠州市人大牢固树立 “质量第一”理念，坚持宁缺

毋滥，立有用之法，不立应景凑数之法，力争使每一部法规都成为精品。

为此，惠州市人大及其常委会非常重视立法调研工作。２０１６年２月２９日

惠州市第十一届人民代表大会第六次会议通过，２０１６年３月３１日广东省

第十二届人民代表大会常务委员会第二十五次会议批准，自２０１６年４月

２３日起施行的 《惠州市制定地方性法规条例》第１１条明确规定了立法调

研的地位：“起草地方性法规草案应当注重调查研究，广泛征询社会各界

意见。……”

２０１７年１月４日惠州市第十一届人民政府第１６６次常务会议通过，

２０１７年２月１６日惠州市人民政府令第９４号发布，２０１７年３月１８日起施

行的 《惠州市人民政府拟定地方性法规草案和制定政府规章程序规定》

第２５条把立法调研报告列为地方性法规草案、政府规章送审的法定要

件：“起草责任单位向市人民政府 （径送市人民政府法制机构）报送地

方性法规草案、政府规章送审稿的请示时，应当同时提交下列材

料：…… （七）调研报告 （包括调研背景现状、调研目的，调研方法、

调研活动等）……”

目前，立法调研已经成为惠州市地方立法的一大特色和优势。在正式

受委托起草每一部法规之前，惠州市地方立法智库都要遵照 《惠州市制

定地方性法规条例》《惠州市人民政府拟定地方性法规草案和制定政府规

章程序规定》，会同惠州市人大常委会法制工作委员会，开展广泛深入的

立法调研，组织精干、专业、跨领域的调研组，通过实地调查、访谈调

查、会议调查、问卷调查、重点调查等方法，深入基层获得丰富的、直接
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的、真实的第一手数据和资料；坚持问题导向，抓住重点难点问题、体制

机制方面存在的突出问题和群众反映强烈的热点难点问题；科学整理所占

有的调研材料，充分查找存在的问题，理性分析个中原因，准确提出切实

可行的对策建议；撰写内容翔实、针对性强的立法调研报告，作为法规起

草的基础资料，供法规草案审议时做参考。

惠州学院地方立法研究院与惠州市人大常委会法制工作委员会共同编

写，２０１９年１月出版的 《设区的市地方立法实用教程》第五章 “设区的

市地方立法调研”，从地方立法调研的含义、特点、原则、方法、意义、

实施及报告的撰写等方面进行了全方位的深入总结和探讨。此次 《惠州

市地方性法规立法调研报告系列丛书》的出版，是惠州市新获立法权以

来开展的立法调研而形成的部分重要成果展示，将会对设区的市立法工作

起到积极的推动作用，尤其是对立法调研工作提供重要的参考与借鉴。

是为序。

《惠州市地方性法规立法调研报告系列丛书》编委会

２０１９年９月
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前　　言

惠州市位于广东省东南部、珠三角东北端，南临南海大亚湾，毗邻广

州、深圳、东莞、香港，是粤港澳大湾区东岸重要战略腹地和枢纽门户，

未来将建成珠江东岸新增长极、粤港澳大湾区高质量发展重要地区和全国

一流城市。惠州市是环境优美的 “全国文明城市”，空气质量一直排在全

国前列，“惠州蓝”已成为惠州市一张美丽的名片。

随着城市建设、路网建设不断升级，惠州市扬尘管控压力也在持续加

大。施工工地明显增多，全市每年在建工地有近２０００个。部分工程点多、

线长、面广，管控难度非常大。因此，扬尘污染已成为影响惠州市空气质

量排名的重要因素，是惠州市生态环境的短板。为了加大惠州市扬尘污染

防治的管理力度，惠州市人大常委会明确把 《惠州市扬尘污染防治条例》

（以下简称 《条例》）纳入２０１９年地方立法规划，并正式启动了 《条例》

的立法工作。

为切实做好立法工作，提高立法质量，惠州市生态环境局 （以下简

称市生态环境局）根据惠州市人大常委会法制工作委员会 （以下简称市

法工委）的安排，委托惠州市地方立法研究中心 （以下简称立法中心）

组成调研组，就扬尘污染防治的政策与理论、国内城市同类立法情况、惠

州市扬尘污染防治的现状及问题、制定 《条例》需要明确和解决的主要

问题等组织调研。

立法中心接受委托后，高度重视，组织精干、专业、跨领域的立法调

研团队，扎实深入开展调研工作；在调研中，调研团队注重调研工作的科
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学性，通过实地观察、访谈调查、问卷调查等，获得了丰富的、直接的、

真实的第一手数据和资料；坚持问题导向，抓住扬尘污染防治的重点难点

问题、体制机制方面的突出问题和群众反映强烈的热点问题，科学整理调

研材料，理性剖析调研数据及文本，准确提出切实可行的对策建议，完成

本立法调研报告的撰写。
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书书书

第一部分　总　　论

一、调研背景

随着扬尘污染的问题日益严重和全社会对扬尘污染认识的提高，扬尘

污染防治已成为全球的共识，各个国家也越来越重视。我国的扬尘污染防

治工作也经历了从无到有，从自发到自觉的发展过程。在这一过程中，保

护理论研究的加强，地方立法保护的推进、保护技术手段的改善对惠州市

扬尘污染防治提出了新的要求。

（一）加强扬尘污染防治立法已成为全球基本共识和发展趋势

英国是开始大气污染治理比较早的国家，在治理大气污染方面有着丰

富的经验，１８１９年，英国政府第一次召开讨论烟害的委员会，并且在

１８２１年制定了 《烟尘防止法》，１８４８年制定了 《公共卫生法》。１８６６年，

还出台了一部限制烟尘污染的 《环境卫生法》。１８５３年到１８５６年间，伦

敦和其他城市先后制定了一系列防止烟尘的法律，比如，《伦敦法》 《制

碱业管理法》等，１９５６年出台 《清洁空气法》，这些法律都是为了针对大

气污染而颁布的。美国在１９５５年颁布了 《联邦大气污染控制法》，又在

１９６３年颁布 《清洁空气法》，成为大气污染防治的主要法律依据。１９６３—

１９７０年是美国空气污染控制走向国家化的重要历史阶段，这７年里国会

先后通过了５个相关法案，内容几乎涉及空气污染的所有重要方面。另

外，一些欧美其他发达国家也都制定了相应的法律法规，这些法律法规对

扬尘污染防治的管理、建设、使用、规划等都有一定的意义。
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亚洲国家虽然起步晚，但扬尘污染防治工作也做得有声有色。１９６８

年，日本制定 《大气污染防治法》，且多次大幅度修订。１９６２年，日本实

行的 《煤烟排放规制法》有效控制煤烟区域排放浓度标准，保证污染治

理措施的有效实施。在治理大气污染的过程中，菲律宾十分重视法律手段

的运用。１９９９年，菲律宾通过了 《清洁空气法案》，法案里规定禁止焚烧

垃圾，成为世界上第一个有此规定的国家。２００８年 《菲律宾国家环境意

识与环境教育法》，使菲律宾成为亚洲仅有的３个颁布环境教育法的国家

之一。① 其他亚洲国家的环境意识在进入２０世纪８０年代以后才真正觉醒，

许多国家都把大气污染防治写进了宪法，作为基本国策，如马来西亚、印

度尼西亚、泰国和越南等国。

（二）我国对扬尘污染防治工作日趋重视

实现中华民族长久发展的内在要求就是要保持良好的生态环境，为

此，我国坚持打好扬尘污染防治攻坚战，加强对生态环境的保护，建设美

丽中国，提升生态文明。在依法治国的执政方式下，我国逐步完善生态环

境保护法律法规体系，注重依法监管。

我国涉及扬尘污染防治的立法，按效力和等级划分为四个方面：

第一，法律方面。比如，全国人大常委会１９８７年颁布 （２０１８年１０月

２６日修正）的 《中华人民共和国大气污染防治法》。

第二，行政法规方面。包括２０１７年国务院制定的 《建设项目环境保

护管理条例》，２０１７年国务院修订颁布的 《中华人民共和国海洋倾废管理

条例》等。

第三，部门规章和扬尘污染防治标准方面。规章包括：１９９０年化学

工业部发布的 《化学工业环境保护管理规定》，２００５年建设部发布的 《城

市建筑垃圾管理规定》，２０１６年国土资源部修订的 《矿山地质环境保护规

定》等；扬尘污染防治标准包括：２０１３年 《建设工程施工现场环境与卫

２００

  惠州市扬尘污染防治立法调研报告

① 高明、廖小萍：《大气污染治理政策的国际经验与借鉴》，载 《发展研究》２０１４年第２期。



生标准》、２０１３年 《环境空气细颗粒物污染综合防治技术政策》以及

２００８年实施的 《防治城市扬尘污染技术规范》等。

第四，地方人大及其常委会和地方政府制定的地方性法规和规章方

面。随着城市建设进程的加快，尤其是基础设施建设、房地产等行业的快

速发展，城市及其周边范围建设工地的数量急剧增多，空气质量问题日渐

突出，对群众生活造成的影响越来越大，群众对空气质量的诉求不断上

升。因此，在取得设区的市立法权之后，各地市纷纷加大对环境保护立法

的研究，力求通过立法手段解决突出的环境问题。扬尘污染作为大气污染

的一个重要部分，已成为设区的市立法在大气环境保护立法方向的一个重

要突破口。如西安市２０１５年制定颁布的 《西安市扬尘污染防治条例》、杭

州市２００３年颁布的 《杭州市建设工程渣土管理办法》等。

据不完全统计，截至２０１９年６月，全国设区的市共颁布扬尘污染防

治地方性法规８部、政府规章２８部、规范性文件２５１部。根据统计可以

看出，扬尘污染的防治已得到地方政府的重视，通过规范性文件进行管理

日趋常态化，相当一部分省市在此基础上总结经验，并上升为政府规章，

部分城市则通过地方立法的方式，加强对扬尘污染的防治管理。

（三）广东省扬尘污染防治工作不断推进

广东省高度重视扬尘污染防治的管理工作，在结合扬尘污染防治工作

实际的同时，认真贯彻国家有关扬尘污染防治法律法规，比如，先后制定

和颁布了一大批地方扬尘污染防治的相关法律和法规，使扬尘污染防治的

法律法规和制度从部分到全面，从单一到配套，不断得到完善。再如，先

后制定和实施了 《广东省城市垃圾管理条例》《广东省建设项目环境保护

管理条例》《广东省固体废物污染环境防治条例》《广东省建设工程施工

扬尘污染防治管理办法 （试行）》等。这些条例出台之后，广东省内各个

城市开始相继出台扬尘污染防治的地方性法规或规章，截至２０１８年１２

月，广东省绝大多数城市都制定了扬尘污染防治的法律法规。例如，中山

市２０１８年颁布 《中山市扬尘污染防治管理办法》，珠海市 ２０１６年颁布
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《珠海市防治扬尘污染管理办法》，深圳市２００８年颁布、２０１８年修改 《深

圳市扬尘污染防治管理办法》等，使广东扬尘污染防治工作基本做到了

有章可循，有法可依。

（四）惠州市扬尘污染防治工作进一步加强

根据惠州市生态环境局发布的２０１９年惠州市生态环境状况公报显示，

惠州市的环境空气质量总体保持良好。惠州市区里的二氧化氮和二氧化硫

都稳定达到国家一级标准要求，可吸入颗粒物达到国家二级标准要求，各

项污染物浓度基本保持稳定。扬尘对空气质量六项监测指标的影响主要体

现为ＰＭ２.５和ＰＭ１０两项颗粒物指标，其中，ＰＭ２.５是指粒径小于等于

２.５微米的细颗粒物，ＰＭ１０是指粒径小于１０微米的可吸入颗粒物，而扬

尘主要是粒径较大的颗粒物，因此，ＰＭ２.５与ＰＭ１０比值大小可较好地反

映区域扬尘污染贡献情况，比值越大反映出扬尘污染贡献越大。监测结果

显示，惠州市大气首要污染物为可吸入颗粒物 （ＰＭ１０）。扬尘是地面的尘

土在人为、风力带动及其他因素带动飞扬而进入大气的开放性污染源，是

环境空气可吸入颗粒物的重要来源之一。①

随着惠州市经济和城市化的持续高速发展，房地产发展迅速，特别是

市政工程建设及建筑工地增多，房地产开发投资额已由２００８年的１８６.８亿

元增至２０１７年的８８４.１９亿元，商品房竣工面积由２００８年的２４２.８万平方

米增至２０１７年的１０３９.９万平方米。② 工程建设及建筑工地增多是道路扬

尘比例上升的原因之一。

机动车保有量上升也会造成道路扬尘的增加。扬尘源直接影响 ＰＭ１０

浓度，经二次转化后影响 ＰＭ２.５浓度。惠州市大气污染源排放清单研究

成果显示，扬尘源和工艺过程源是颗粒物的主要贡献者。惠州市的扬尘
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①

②

参见惠州市生态环境局网站，《２０１９年惠州市生态环境状况公报》，网址：ｈｔｔｐ：／／ｓｈｊ.ｈｕｉｚｈｏｕ.
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近１０年惠州全年房地产开发投资增长 ３７３.３３％，网址：ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗ.ｓｏｈｕ.ｃｏｍ／ａ／
２８１０８０７０４＿７０４４７３，最后访问时间：２０２１年９月７日。



ＰＭ１０排放，主要来源于道路扬尘，贡献率约为 ５４％。扬尘源对一次

ＰＭ２.５的贡献仍然非常显著，贡献率达到 ３６％，为仅次于工艺过程源

（主要为水泥厂）的 ４１％。根据中国环境科学研究院完成的 《惠州市

ＰＭ２.５来源解析与防治对策研究项目报告》 （２０１５—２０１６年），机动车尾

气是惠州市 ＰＭ２.５最大的贡献源，贡献率约占２７.２３％；其次为工业源

２６.０５％，燃煤源１７.９３％，扬尘源１１.４９％。扬尘问题日渐突出，防治已

刻不容缓。

为了规范扬尘污染防治管理，改善和提高空气质量，保护人民群众的

身体健康，２０１３年 １０月 ２９日惠州市人民政府办公室发布 《关于印发

〈惠州市城市扬尘污染防治管理办法〉的通知》（惠府办 〔２０１３〕６６号），

实施以来，市区工地扬尘污染得到有效控制，市区空气质量持续改善，尤

其是ＰＭ１０和ＰＭ２.５两个大气污染因子持续下降。由此可见，强化扬尘监

管对改善空气质量具有明显效果。

２０１５年，《广东省环境保护条例》和 《中华人民共和国大气污染防治

法》先后修订，对扬尘污染防治提出更新、更高、更严的要求。自２０１８

年以来，惠州市全面打响污染防治攻坚战，成立以市委书记为总指挥长、

市长为第一副总指挥长的污染防治攻坚战总指挥部，坚持周研判、月调

度、季汇报的工作制度，由副市长每周组织召开一次研判会，安排部署建

筑工地扬尘、泥头车整治等专项工作。市政府还多次组织召开扬尘污染防

治工作推进会，印发实施 《惠州市区扬尘污染防治强化措施及分工方案》

《惠州市２０１８年蓝天保卫战行动方案》，大力推进扬尘污染防治工作，保

障惠州市环境空气质量。要求各部门积极联动，采取综合措施整治扬尘污

染，强化建筑工地行业监管，强化扬尘违法行为监督执法，强化泥头车密

闭运输监管，加强与相关执法部门的联合专项整治行动，强化重点道路保

洁，加大宣传力度，营造舆论氛围。

在２０１９年１月１６日的惠州市第十二届人民代表大会第五次会议上，

惠州市人民政府向大会报告工作提到：打好污染防治攻坚战，完善空气质
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量监管网络，抓好压减燃煤、移动源污染和扬尘治理，全面完成 “散乱

污”企业综合整治，确保环境空气质量稳定优良。《条例》的制定，将会

使扬尘污染防治的范围从城市规划区扩大到全市范围，并具有更高的效

力；这也是落实党中央、全国人大、国务院和省人大的要求，实施大气污

染防治行动、打赢蓝天保卫战的战略决策部署。①

二、调研目的

通过对 《条例》的调查研究，摸索惠州市扬尘污染防治的整体情况

和存在的问题，找出解决问题的对策和建议。

（一）摸清现存问题

市生态环境局希望通过立法中心开展的深入、系统的调查研究，学习

借鉴外地管理及相关立法工作经验，充分掌握惠州市扬尘污染的整体情况

和存在的突出问题，系统梳理上位法等相关法律制度规范，在此基础上进

行综合研究和分析，明确惠州市扬尘污染防治工作中需要立法解决的主要

问题，提出法规制度设计的具体建议，为条例草案的修改、审议提供参考

依据。

（二）探寻可行对策

立法中心要结合国内外扬尘污染防治工作的做法和经验，分析国家上

位法与参照其他地级市制定的扬尘污染防治条例情况，围绕惠州市扬尘污

染防治工作的现状，梳理出惠州市扬尘污染防治工作中急需改进的问题和

探寻相关对策。

三、调研方法

在收集资料过程中，调研组主要运用了文献法、观察法、访谈法和抽
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① 参见惠州市人民政府网站，《２０１９年惠州市政府工作报告》，网址：ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗ.ｈｕｉｚｈｏｕ.
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样调查问卷法。在资料的整理、分析与处理中，调研组主要采用统计分析

法、归纳法、演绎法、比较法等。

（一）资料收集方面

１.文献法

调研组通过查找图书、网络资料、报刊，以及走访实务部门等多种途

径收集资料，分析惠州市扬尘污染防治基本情况。调研期间，立法中心多

次赴市生态环境局、惠州市政府职能部门等单位，针对惠州市扬尘污染防

治的建设、规划与发展的历史等情况开展资料收集工作，收集大量有关惠

州市扬尘污染防治工作的信息，如资金、机构、法规、规划、公众参与等

诸多文献资料。通过收集相关文献，调研组获得了惠州市扬尘污染防治立

法研究的基础材料。

２.观察法

调研组多次深入惠州市各地实地考察，观察惠州市范围内及周边群众

的生产生活状况，对其基础设施进行实地体验式考察，并收集群众对惠州

市扬尘污染防治工作方面的实际诉求和行为策略。

３.访谈法

调研组通过与居住在惠州市的居民的访谈，了解惠州市扬尘污染的现

状、存在的问题、人们的诉求等翔实的基本资料。到相关职能部门进行访

谈，包括调研人员到具体的部门找相应的业务部门和人员进行座谈。

４.抽样调查问卷法

调研组专门针对惠州市居民关注扬尘污染防治问题的侧重点，设计了

问卷并进行了实地问卷调查，共发放调查问卷 １５００份，回收调查问卷

１３７０份，获得了广大市民对惠州市扬尘污染的评价、认知与改进措施等

方面的一手资料。
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