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戊 容 提 婴

不书回顾了近140迁采日不往制人气污染的历虫，卉从烃济、双

治、科学技术及国民意识等8神角厦对这殷历空迸行了反思租评价。真

中，自1955年至舍，回衷的二氧化矾、氮氧化物春犬气污染彻的排应

往制政币、措施等经验和教训【，值得我国学】和借鉴。不书在最后刀

发震中园氯妃河从发这国家现臣学】制定环保政策札则河调亢吕仰积

极固素以达到可持续发屡这十日标捍出了建议。

不书可供从事凤境侵护政策的制定入员和环保研究入员学习札使

罔，也可以作力吕级领辱的学】参妻书。
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者译 的 话

在译完本书之际，正值我国华北、 西北地区连续七次出现罕

见的大面积扬沙及沙尘暴天气。中央广播电台的新闻称，除大风、

干旱等自然囚素之外， 由于毁林、毁草造成生态破坏也是祸首之

一。无独有偶， 由于工业污染和城市生活型污染，我国的环境质

量，特别是大城市的空气环境质量较差， 国家将开始在全国的大

城市实行空气环境质量日报制度。仅此，可以说明我国生态环境

的破坏和环境污染，对人们的生活环境和生存质量所带来的严重

影响。这些自然的、人为的，特别是人为形成的对生态的破坏和

环境的污染必须引起人们对环境质量的警觉，进而遏制环境质量

恶化并逐步改善环境状况。

从20世纪70年代开始，经过近30年的努力，我国的环保事

业无疑取得了巨大的成就，特别是改革开放以来，在经济高速发

展的同时，环境污染并未同步增长。但是，我们奶然面临着既有

工业化过程带来的诸如烟尘、二氧化硫、废水、 固体废物等的传

统型的严重污染，也有城市化发展带来的、 以汽车排气为主的城

市生活型严重污染，还有严重的生态环境被破坏所产生的生态恶

果， 同时也面临着酸雨等区域污染及全球环境问题⋯⋯在环境与

发展的理念、发展模式、环境政策、具体对策等方面，还存在着

诸多的问题，如先污染后治理是否是不可避兔的摸式？加大环境

治理是否一定影响宏观经济增长？如何使环境对策在经济系统中

内在化？如何进一步明确国家、地方政府、 民众、新闻媒介等主

体在环境保护中的责任、义务卜�D⋯在进入汛世纪之际，我们在

环境与发展上将面临着更为严峻的挑战，而吸取发达国家在环境

保护方面的教训和经验为我所用，是解决此类问题的一条有效途

径。



1997年3月，“日本公害攸康补偿预防协会”出版发行了《日

本的大气污染控制经验》（日本大气污染经验研讨委员会著）。此

书总结了日本控制大气污染的历史， 并从经济、政策、科学技术

的角度， 以及日本政府、 企业、 国民等所进行的努力方面，进行

了评价。从书中可以看出： 日本的污染历史可追溯到明治时代

(1868?1912年）的初期，自明治中期开始就进行了激烈的、反公

害的民众运动，并有了地方政府关于控制大气污染的规定。第二

次世界大战后，1955?1973年的第一次石油危机期间，是日参经

济高速发展的时期，年经济增长率达10％左力。在经济高速发展

的同时， 也产生了严重的工业污染。这一时期， 日本处理污染的

实际经验对于我国具有启发意义。1974年以后，汽车排气形成的

以氮氧化物为主的城市生活型大气污染，成为日本大气污染对策

的主要对象，通过制定汽车排气标准，开发治理技术，进行节能、

工业结构调整，也取得了一定的咸功，但这一领域的总体污染状

况的改善并不令人满意， 日本仍然在进行看新的探索。此期间的

形成的经验教训也可为我国所借鉴。1993年， 日本将《公害对策

基本法》发展成为《环境对策基本法》，其环境政策的基本思路发

生了重大变化，其对象不仅对产业污染， 而且扩大到对城市生活

型污染、化学物质引起的环境损害风险、珍贵自然及生态系统保

护、生物多样化及全球气候变暖等问题，并把环境作为一个整体

来考虑，要求在“循环、共生、参与、国际合作”四项原则下，使

社会经济活动最大限度地减少对环境的负担。 了解这一情况，对

我国可持续发展的法规、政策等的制（修）定，将具有参考作用。

毫无疑问，借鉴日本的经验必须结合我国的国情。 由于日本

的国情与我国大不相同， 因此，不认真研究环境对策产生的历史

背景和双方的国情， 生搬硬套日本的经验，对我国是无益的。这

一点既是原著者在本书中提到的泣意事项，也是译者对读者的忠

告。

在完咸本译稿之际，首先感谢原著者之一“日本大气污染经

验研讨委员会”委员、东京电力株式会社的小林料先生。他在1998



年年初在重庆召开的中日长江水利环境经济技术研讨会上，将原

著交予译者，并经过他牵线， 中国电力出版社与日本公害健康补

偿预防协会经过协商，签定了中文版出版合同。在翻译过程中，鲍

全盛博士对译文进行了校核，姚增权教授、张梅小诅及咸先红女

士也给予了大力帮助，在此一并致以哀心的谢意。

惠 稗五

2000年4月于北京



前 言

“可持续发展”的概念，是由环境与发展世界委员会（勃兰特

委员会）于1987年在《我们共同的未来（OurCommonFuture)})

报告中提出的。此后，在世界性对全球环境问题日益关心的背景

下，在1992年，巴西里约热内卢联合国环境与发展会议（全球首

脑会议），把这一概念确定为国际社会共同的政策理念。可持续发

展，系指满足当前需要而又不削弱后代人满足其需求之能力的发

展。“尤公害o的经济发展”只是为实现可持续发展的第一步，而

绝不是目标。

在全球首脑会议上，制定了为实现可持续发展的行动计划

�D-枕1世纪议程》，世界各地据此进行着各种各样的工作。但是，

发达国家在国内存在着财政赤字、经济不景气、失业率增加， 以

及在国际上存在着地域纠纷等问题；发展中国家置于优先地位的

是以工业化政策实现物质生活水平的提高。从而，在很多情况下

环境保护滞后了。为此，我们还不能说，包括发达国家和发展中

国家在内的世界整体，在面对可持续发展问题上进行着充分的工

作。

正在快速完成工业化进程的国家，包括被看作是21世纪世界

o 译者注：“公害”一词在日本有特定的含义，它与“污染”一词分别用于下同

场合。在日本的《公害对策基本法》法中将“公害”定义为：“伴随事业活动

及其它人类活动在相当范围内产生的大气污染、水污染、土壤污染、噪声、振

动、地基沉降以及恶臭所引起的与入体健康或生活环境有关的危害。”此定义
下的“公害”作为政府实施对策的对象。在这个定义以外的一般公害还有食

品公害、电磁彼公害等。放射性物质造成的大气污染下属于《公害对策基本

法》对象， 而属于《原子能基本法》等法律对象。本译文中既考虑我国读者

的习惯， 又考虑日本对“公害”一词的定义， 在译文中对“公害”一词作了

区别对待 （英译本则均为污染）， 即一般情况下将“公害”译为“污染”， 而

用于对日本有关大气污染控制对策的法律、法规和特定的内容译为“公害”。

此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com



经济发展中心的亚洲一些国家， 已经引起世界注目。这些国家都

面临着从传统型的污染到全球环境等各种各样的环境问题。特别

是这些国家的城市大气污染水平与日本最严重时期相当。如果各

闰能够把包括日本在内的发达国家在环境对策方面的成功经验和

失败教训加以利用的话，应该能够避免发生像日本已经历的水误

病和四日市喘息病等那样悲惨的公害间题。另外，这些园家有效

利用后来者的有利条件，应该用比先行者更少的对策成本和社会

成本，防止污染和由其带来的健康危害。

本报告书总结了迄今为止的21世纪前的现状，重新回顾了日

本的污染教训。希望通过回顾历史、 』锰结经验，对世界各国，尤

其是迅速工业化的亚洲和其官国家有所帮助。日本具有大气污染、

水质污染、土壤污染等多方面的教训。本报告书则是以大气污染

作为焦点分析对象，这是因为经济发展是通过能源需求的增大等

来实现的，而最直接的、显著的特征污染就是大气污染。

从宣传日本污染教训及经验这点来看，本报告书可以说是在

全球首脑会议召开前的1991年，由全球环境和经济研究会发表的

报告《日本的公害教训�D�D不考虑环境的经济带来的不经济后

果》的续篇o或是其“大气污染版”。在前著中，表明了这样的观

点：在污染发生前就采取预防措施，要比污染发生后再采取对策

更为经济；并强调了在开发的初期阶段采取污染预防对策的重要

性。而本报告书，不只从经济视角总结日本的大气污染教训，而

且从政策、科学技术方面以及日本政府、企业、 国民等全体进行

的努力方面，对其成功及局限性进行坦率的评论，从而尽可能地

向世界各国提供借鉴经验。

本报告书对可持续发展的实现寄予了迫切的希望。

最后，在本报告书完成之际，对“日本大气污染经验研付委

员会”下设的以井村秀文委员为负责人、 由森田恒幸委员及小岛

敏郎、竹本和彦、今田畏英、伊藤哲夫、山口泰正、藤井厚志、只

o 译者注； 张坤民、王伟泽， 中国环境科学出版社1993年9月第一版。



旯康信、 西村治彦、 小林真人 （以上人员， 环境厅）、 吉田德久

（公害健康损害补偿预防协会）、谷津能太郎（国际联合大学高等

研究所）等各位成员组成的工作小组和庆应义塾大学商学部长黑

田昌裕、京都大学经济学部教授植田和弘及一桥大学经济学部教

授寺西俊一给予的大力合作并执笔，还有，前（社）海外环境协

力中心理事长桥本道夫、前环境事务次官石扳匡身所赐予的宝贵

意见，一并表示深切谢意。另外，还需说明，第五章中的第二节

及其后的内容，是由研讨委员会的森田恒幸委员执笔，井以经济

模型的预测结果为依据进行分析的，这并不是委员会的见解。

B本的火气芍杂经验研讨要贝会名单加下

（按五十音顺序排列， 敬称略）

浅野直人 福冈大学法学部教授

井村秀文 九州大学工学部教授

同岛成行 读卖新闻社解说部次长

小野雅司 国立环境研究所环境疫学研究室长

小林料 东京龟力株式会社

（主任委员）佐和隆光 京都大学经济研究所所长

三进夏雄 横洪国立大学大学院国际经济法学研究科

教授

很原虔章 前 川崎制铁株式会社环境?能源部长

水兄康二 财团法人 日本环境卫生中心扶术调查役

森田恒幸 国立环境研究所综合研究官

森脯君雄 财团法人 公害地域善生中。。理事长
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世 的 与纪 世界 境 的问题 展环 望21一、

工业化与环缆涧规

世 半纪后 叶 是全世 扩界 业 张的时代速20 ， 工 飞 ， 包括日本

在 内 家的发达 的 发 尤其 突国 展 出 紧同 时 其 发 中追 后的 展， ， 国

家 得也取 了 丰 硕 成 果 恃 别 各是 洲 年 来 济。 亚 国， 1980 以 ， 经

发 ％每年展 约 的速度 高 但 乘以 速增长 有 家是 也 未能10 。 ， 一些国

化 浪此 业 的 潮 发 仍 陷 贫 战展 饥 饿 争工 乱， 于 困、 和 的混 之

中 。

为 主 的 各济 带来以 水业 导 发展 高在 平工 经 ， 了 国国民生恬 提

的 同 时 负也出 了 问 首先 产现 些 消题 规模的扩大，
一 面 。 ，工业生 ，

耗 资大了 量的 源 境能 其染并产源 生了 污 次 随着大 模、 ， 环 ； ， 规

的 变 使业开发 境改 统自 然 危险了 环 生态系 被破坏 的 增工 ， ， 日益

加 次 市再 进 步扩大 城 从 发了 多 与； ，
一 地区 （ 工业 展中受惠较 ）

农村 暖惠较地 别少 之间的收 有区 ） 人差 由 大； 还 ， 于 量人口迁

市富 汽裕 的 城 中 车化带 但人 地 急速发展 改善 境 的心 ， ， 环 所需 基

建础设施 的 设滞后。



2豆世纪的课题�D�D百淘可赞您发厩的跳战

21世纪的世界将充斥着全球环境间题。人类必须解决其自身

造成的人口膨胀、粮食缺乏、资源与能源消耗等问题，按照《里

约宣言》中所重申的：“各国负有共同的但又有区别的责任”的原

则，解决人类共同的全球环境问题。

在发展中国家，实施经济发展政策， 以满足实现富裕生活目

标的国民愿望是一个紧迫的任务，但是，必须同步解决诸如污染

控制、 自然保护等Z域性问题， 以及采取相应对策来处理全球环

境等各种问题。能否达到这样的目的，成为“可持续发展”的核

心课题。

“压缩理工业化”的骆端和日末的数训

自从英国工业革命开始以来，欧美各国已有了二百多年的工

业化历史。而日本的工业化历史，为明治维新以来的100余年。可

是，亚洲的经济发展异常迅速，其真正意义上的工业化历史甚至

更短，仅为30?40年。这些国家，试图在短期内逾越欧美各国在

探索中所走过的漫长发展路程。这使得它们既具有受益于先行者

的经验而形成“后来者的优势”的条件， 同时，也受到在“压缩

型工业化”，即在短期间内急速地、有时是不完全地实现工业化的

过程中出现的各种弊端的考验。

第二次世界大战后，从50年代中期到70年代初期， 日本经

济取得了年增长率达10％左右的高速发展，成功地一举扩大了落

后于欧美各国的工业生产。但是，伴随着高速的工业化，也产生

了不少负面间题，其中之一便是大气和其它形式的污染。因此，对

这～时期日本处理污染的实际经验以及克服它们的方法，不仅对

正在实现工业化的大多数发展中国家和新兴工业国家是有益的，

而且对那些从计划经济向市场经济转轨的国家也是富有启发意义

的。



验制染控 经气的大 污木二、 日

日本的火气污纶对孰是成功的吗？

日本污染问题的产生，与欧美各国相比， 主要是把工业化的

过程压缩在短期内实现的结果，环境恶化和损害的速度很快，不

过，问题产生后采取应对措施的速度也很快。

1977年，OECD（经济合作与发展组织�D�D译者注）的总结报

告《日本的经验�D�D环境政策成功了吗？》，曾简要总结出如下结

论：“日本取得了许多防止污染战斗的胜利，但还没有取得提高环

境质量战争的胜利。”从那以后，人们摘取这一结论的前半部分，

评价日本是污染对策先进国家。

但是，日本究竟是何种意义上的污染对“策先进国家呢？OECD

的报告发表已经过去了20年，我们应从现在的角度充分认识这个

问题， 即我们应该围绕全球环境间题及国际环境形势，依据在

1993年制定的日本《环境基本法》及在法律基础上展开的环境政

策，依据全球首脑会议以及2（世纪议程》的基础上修订的环境

政策来进行充分认识。而且，实际上，在OECD的报告书中，谈

到污染问题时也指出：“取得巨大成功的只是一些采取应急对策并

加以实施的领域”“在有些领域对策进展较快，而在另一些领域相

对迟缓，形成这种反差状态，是日本政策的特色”，根本没有认为

日本的污染防治对策是完全咸功的。

此后，1994年的OECD的报告书《日本的环境政策�D�D成果

与课题》（日本环境保护成果审查报告书）中，针对日本大气环境

保护对策时指出：“日本在过去20年间，通过各级政府和工业界

等方面的通力合作，在减少二氧化硫、氮氧化物及一氧化碳排放

方面取得了显著的成果”；另一方面又认为“现在遗留的大气污染

问题是二氧化氮、光化学氧化剂、悬浮颗粒物以及有害物质等”;

同时要求制定满足环境质量标准的战略对策，探讨对有毒的大气

污染物质的监测问题，考虑大气污染物质可能影响其他环境介质



的预防对策，综合环境因素的运输政策，等等。这个报告书与1977

年的报告书类似，其前半部分是对日本环境政策成功部分的评价，

但在后半部分的叙述中仍然提出： 即使在今天的日本，环境政策

尚未取得完全成功。

B本火气帝芬对骇臾概要

日本的大气污染对策体系究竟是什么样的呢？第二次世界大

战以后，大致可划分为两个时期进行考察。

前一时期，是指从1955年左右开始至1973年，发生第一次

石油危机时的经济高速发展期。从50年代后半期到60年代前半

期， 由于在沿海大规模建设联合企业，致使能源政策由煤炭向石

油转移。这也造成大气污染类型由烟尘型为主转变为硫氧化物型

为主。这一时期，作为紧急对应严重的大气污染及随之产生的对

健康严重损害的措施， 日本做了大量工作， 国家实施了积极有效

的对策， 比如，政府制定规则，指导工业界引进低硫原油，规划

和引进重油脱硫装置、引导民问改革和投资于排烟脱硫装置等的

污染管理技术，使工业污染造成的大气污染在短期内得到较大改

善。尽管当时缺乏关于污染问题的科学信息，这期问的努力是在

反复试验、不断探索中进行的，但所幸的是，这些努力获得了成

果：在经济上没有受到严重影响的情况下，成功地实施了对粉尘

和硫氧化物为主要对象的工业污染对策。最终，实现了OECD报

告书所说的“在污染防治战争中取得胜利”。

后一时期，是1974年以后，汽车排气叠加在众多工厂、事业

场所的排放上，以氮氧化物等为主的都市生活型大气污染成为大

气污染对策的主要对象。这一时期仍沿袭了前期针对固定污染源

采取的对策，通过制定每辆汽车的排气标准（单体限制）、开发汽

油车的排出气体对策技术等措施，获得了成功。在这一时期，正

好由于石油危机后的能源价格上扬，促进了节能对策，加快了工

业结构从重工业为主向机械组装、信息等工业方向的转化，其结

果是削减了工业部门的大气污染物排放量。但是，在交通部门，与

4



物资流动和土地利用有关的对策尚元进展，这一领域中污染状况

的改善并不令人满意。在对城市交通需求的管理上，尽管欧美各

国和部分新兴工业国家，均采用了交通限制、经济手段、土地利

用规定等空问规划手段，但日本在大气污染对策中还没有采用这

些手段。

B水称觅的有孰。践和局限性

日本政府对工业界制定了严格而直接的排放标准，导致了工

业界为满足这些标准而拼命开发技术。其结果是形成了有效地减

少前期工业污染的成功对策体系。但是，这种在前期是成功的对

策体系，在处理后期的城市生活型空气污染方面收效不大。

在前期阶段，建立了污染对策体系，包括：①依据“公害国

会”修订的《公害对策基本法》，针对工业界制定污染物排放控制

标准；②为达到恢复环境、补偿损害和控制污染的目的，对工业

污染源收费，形成了具有日本特色的污染者负担原则；③设置环

境厅作为一元化的行政部门，依据上述法律和原则赋予其环境方

面的规划、立项、执行的责任和权力。

但是，对于后期的城市生活型污染来说，污染源不仅仅是工

厂、事业场所，此时污染源已扩展到与运输、产品配送以及人们

日常使用的汽车等相关的场所上来。不像工业污染，受害者和加

害者具有明确的对应关系，新的城市生活型污染的界限很难划清，

所有企业和个人都有责任。因页，如何对这些问题采取对策， 国

家和国众很难达成一致意见。

城市生活型污染与现代社会经济体系和生活方式密切相关，

我们不能像过去对待工业污染时那样，简单地采取对付固定源和

汽车生产厂家的对策来解决问题。我们需要新的污染对策体系术p

①不仪仅对工厂、事业场所和汽车生产厂采取直接的限制，而且

应当制定国家、地方政府一级的交通法规、城市规划等措施，并

通过企业和国民自主的、积极的努力等综合措施来解决污染间题；

②增强污染者负担的观念，应该认识到普通国民也会在其日常生
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活中造成对环境的污染。从环境是公共财产这一观点看，应当运

用收取环境使用费等经济手段；③需要有一个行政部门，授予其

统一规划、立项、执行的责任和权力来实现上述任务。

环魂欧浆傣泵的改尿

在日本，1993年《公害对策基本法》发展成为《环境基本

法》，其环境政策的基本思路发生了重大转变。不仅城市生话型的

大气污染和水质污染问题，还有其它领域，如废弃物、化学物质

引起的对环境损害的风险问题，珍贵的自然及生态系统的保护问

题，生物多样性和全球变暖等问题，都是《环境基本法》和基于

该法的环境基本计划的基本目标。这部法律把环境作为一个整体

来考虑，要求在“循环、共生、参与及国际合作”四项原则下，使

社会经济活动最大程度地减少对环境造成的负荷。

但是， 目前具体的对策体系内容还是以执行《公害对策基本

法》时期，即与产业污染进行斗争为主战场时期形成的对策内容

为主。为了有效地与日本所面临的国内环境问题和全球环境问题

做斗争，我们必须促使人们转变对环境的观念，形成国民对环境

的一致意见，调整井形成降低环境负荷的新的政策措施。

曾面对并克服了工业污染的日本，获得了“污染对策先进

国”的评价。如今，为克服所面临的环境问题，改革迄今为止的

环境政策体系尤为必要。克服了工业污染的日本，在全球环境间

题的时代是否也能够赢得“污染对策先进国”的评价，是否能够

完成政策改革，使“环境立国”名副其实，有待证明。

发 申 的三、 展 国家 大气污染问题

世界各国的现状和朱朱履鼠

我们从发展中国家的大气污染现状可知，在资源和能源消耗

高的工业集中地区，空气污染给厂址周围带来严重的影响，这种

工业包括铁钢（主要是中小规模的电炉和平炉等， 日本型的高炉
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