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　 　 摘　 要：自蒸汽机推动英国工业革命以来，城市煤烟污染问题日益严峻。为此，英国社会各界不断寻求解

决的途径，其中控制煤烟污染的立法是非常重要的一环。１９ 世纪以来，英国一直尝试着进行煤烟减排立法，

１９２６年通过的《公共卫生（减烟）法》，就是这种立法尝试努力的结果。它对英国范围内的商用排烟，有了相对

清晰的界定以及处罚措施，在应对工业社会的煤烟污染方面取得了一定的成效；它用全国性立法来治理空气

污染，使煤烟污染治理有了法律的依据，给未来的类似立法创造了先例。
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自蒸汽机动力推动工业革命深入广泛展开以来，英国的城市煤烟污染问题日益严峻，造成了如“雾

都伦敦”“世界的烟囱”曼彻斯特这样严重的城市污染现象①。为此，英国社会各界不断寻求解决的途

径，其中控制煤烟污染的立法是一个非常重要的环节。１９ 世纪以来，英国一直尝试着进行煤烟减排立
法，１９２６年通过的《公共卫生（减烟）法》，就是这种立法努力的结果。它在应对工业社会的煤烟污染方
面取得了一定的成效。研究 ２０世纪初英国的煤烟减排立法进程及其影响，不仅有助于认识到英国减烟
工作的复杂性，而且也有助于理解后发工业化和城市化国家空气污染治理的艰难。②

一

２０世纪初治理全英国范围内的煤烟减排立法，基本上是由牛顿爵士（Ｂａｒｏｎ Ｎｅｗｔｏｎ）启动的。他追
随 １９世纪减烟立法先驱者的足迹，用议会议案和调查报告正式启动了 ２０世纪初的减烟立法活动，在一
定程度上为 １９２６年的煤烟减排立法吹响了号角。

针对 １９世纪晚期以来英国严重的煤烟污染，特别是伦敦的多次大雾霾，更多的英国上层社会人士
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表示愿意考虑对商用排烟进行立法控制。１９１４ 年 ３ 月 １７ 日，牛顿在上院提出了《烟气减排法案》。在
２４日的长篇发言中，牛顿爵士介绍了所提议案的主要内容：“草案第 ２ 条假定烟是由于炉子的不适当建
造而引起的，简化了对违法者的起诉，起到了良好的阻止作用”。“第 ４ 条设立联合委员会，这是迫切需
要的，以便使广泛领域的当局能够联合起来采取共同行动。它还赋予一个当局起诉另一个当局的宝贵

特权。与此有关的不满之一是，当一个地方当局履行其职责时，邻近的当局却不采取步骤强制执行各种

行为，使其受到损害。例如，曼彻斯特就是一个尽其所能减少这种麻烦的例子，它深受其邻近地区的

影响。”

尽管如此，牛顿爵士非常清楚这个议案的命运：“无论这项法案多么温和合理，我清楚认识到，我绝

不可能看到它成为法律。我可能会成功地让它在下院获得通过，但我很清楚，一旦它落到另一个地方，

它就会被一些热心的民主人士为了民主的利益而阻止，或者可能会被本党的某位绅士阻止。但我冒昧

地向政府提出，如果他们同意该法案的原则，他们就应该批准某种形式的调查。……我认为，对这一问

题进行立法改革的舆论时机已经成熟，我深信，如果对这一问题作出决定，将产生对我们数百万同胞有

益的结果。”①这个牛顿法案在煤烟减排历史上还是有着重要影响的。首先，该法案的初稿实际上是由

煤烟减排同盟（Ｓｍｏｋｅ Ａｂａｔｅｍｅｎｔ Ｌｅａｇｕｅ）起草的。第二，牛顿坚信公众舆论已经改变，即公众舆论支持
煤烟减排新立法。第三，法案并没有遭到什么反对意见，它之所以撤回，只是为了便于地方政府部门组

成一个煤烟污染调查委员会。②

在这种共识之下，英国政府在 １９１４年任命了牛顿领衔的“烟气和有毒气体减排委员会”（Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ
ｏｎ Ｓｍｏｋｅ ａｎｄ Ｎｏｘｉｏｕｓ Ｖａｐｏｕｒｓ Ａｂａｔｅｍｅｎｔ），调查英国的空气污染情况。然而，随着第一次世界大战的爆
发，委员会的工作不得不暂停。正如牛顿爵士后来在议会陈述的：“１９１４ 年，由于热心公益的团体和对
这一课题感兴趣的个人的不断努力，部分由于我向议会提交的一项法案，成立了一个委员会来调查整个

问题。该委员会进行了几个月，因为战争自然地打断了它的程序。在今年年初（１９２０ 年），重新任命了
委员会，并请我担任主席。”③

事实确实如此。战后不久，１９２０ 年 １ 月 ２９ 日，当时的卫生部长克里斯多夫·艾迪生（Ｃｈｒｉｓｔｏｐｈｅｒ
Ａｄｄｉｓｏｎ）任命了“烟气和有毒气体减排委员会”。“委员会负责审议有关烟雾及其他有害气体污染的法
例的现况，以及法例的管理工作，并就如何采取适当及切实可行的措施，以减少仍然由这些污染引致的

祸害提供意见。”④该委员会有 １０人组成，牛顿勋爵任主席，主要工作就是对所有类型的空气污染进行
调查，并提出改善建议。委员会举行了近五十场会议，调查了 １５０名证人，收集了详细的证据，先后发布
了中期报告和最终报告，推荐针对家用和商用烟囱排烟的行动，这就是《牛顿报告》。

１９２０年 ６月 １日的牛顿中期报告，主要针对家庭排烟。报告指出：“燃烧原煤所产生的家庭烟雾对
健康和财产造成严重危害”，“目前还没有有效的法律禁止燃烧原煤。”“那些产生很少或没有烟雾的方

法是可用的和切实可行的，如烹饪、加热水和暖房。”最后，提出了三条建议，１．除非本报告所建议的采用
无烟方法供应所需热量的计划已作出具体规定，或认定根本没有可操作性，否则应拒绝批准任何由地方

当局或公用事业团体提交的住宅建设计划。２．应该大力鼓励燃气和电力增加天然气和电力的供应并降
低价格，目前煤气与电力行业的唯利是图行为应该停止。３．政府应该鼓励家庭供暖研究⑤。总体而言，
在燃料方面，委员会推荐无烟煤的固体燃料、矿物燃油、煤气、电力，建议在住宅中推广中央热水供应系

统，鼓励家庭供暖的科研。

最终报告则主要针对商用烟囱的排烟立法。调查认为，英国对来自车辆、工厂和商业建筑的黑烟排
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放早有立法，因此报告不过提出了减少工厂烟雾的 ３项建议。１．删除烟雾减排立法中的烟雾限定词，特
别是如“黑色的”或者是“黑烟”这样的限定词①。因为在执法中，“黑色”这个限定词反而成为违法者逃

避法律制裁的借口，他们往往辩护自己烟囱排放的烟并不是黑色的。２．执行目前所使用的“最可行方
法”的责任不应再由 １ ８００ 个卫生当局承担，而应移交给人数较少和较富裕的郡当局，由地方当局聘用
训练有素的经验丰富的巡检员②。３．虽然卫生部没有权责管控煤烟减排，但是卫生部有权强制松懈的地
方当局履行职责，并且给地方当局烟煤减排困难提供咨询服务帮助③。另外，建议卫生部长应任命一名

或多名称职的顾问，以便向已经安排好的地方当局和制造商提供咨询意见。

牛顿调查委员会是英国 ７０来年煤烟减排主题的第一次正式调查。《牛顿报告》比较全面地研究了
英国城市中广泛存在的煤烟污染，检验了当时社会上存在的煤烟减排的各种途径与方法，就家庭与商业

用途的减排提出了切实的建议，为随后的立法工作奠定了基础。

正如《泰晤士报》向民众介绍的，最终报告是“对一个复杂问题的理智而令人信服的描述，因为它没

有提出任何英勇的措施，因此更有分量。……这个问题存在严重分歧。一方面是委员会所称的‘工业

烟雾’，是锅炉炉膛和其他制造过程的产物。……在我国，可以通过编纂和改进现有的立法，对侵权行

为施加更严厉的惩罚，并将管理工作委托给少数当局来处理。我们如释重负地读到，委员会并没有建议

要工业立即臻于完美，而是坚持认为，成本应是决定什么是可行的经营因素之一。它也没有建议任命一

支新的检查队伍，满足于‘在卫生部长的领导下’任命‘一名或多名有能力的官员’为地方当局和制造商

提供咨询和协助，并每年就减少排烟的进展情况提出报告。”在家庭烟雾方面坚持中期报告意见，认为

“要坚持立即替代其他供暖方式所带来的巨大开支是不可能的。”主张推广无烟煤，通过科学实验“生产

一种非常令人满意的无烟燃料，同时又能获得宝贵的副产品……如果一种令人满意的替代品进入市场，

就需要立法禁止燃烧原煤。”④但是，调查没有触及英国空气污染治理中的双重体制的致命缺陷：即控制

有毒气体仍然是卫生部领导下的科学家的职责，而控制煤烟等污染物仍然是地方政府的职责。调查报

告只是支持及强化了现有的控制手段。⑤

尽管如此，立法工作还是阻力重重。１９２２ 年 １ 月 ９ 日，在卫生部召集的一次讨论《牛顿报告》的会
议上，会议主席、卫生部助理秘书“明确指出，关于该报告的立法目前是不可能的，特别是任何涉及增加

官员的立法是不可能的。”⑥

为了推动立法工作，英国社会各界展开了行动。当时的卫生大臣阿尔弗雷德·蒙德爵士（Ｓｉｒ Ａｌｆｒｅｄ
Ｍｏｎｄ，１９２１—１９２２年任卫生大臣）是一个支持煤烟减排的实业家，他也是继 １９ 世纪帕麦斯顿减烟立法
以来，第一个真正对煤烟减排工作感兴趣的大臣。１９２２ 年 ３ 月 ２０ 日，民间环保团体伦敦的煤烟减排会
（Ｃｏａｌ Ｓｍｏｋｅ Ａｂａｔｅｍｅｎｔ Ｓｏｃｉｅｔｙ，简称 ＣＳＡＳ）代表团拜见卫生大臣蒙德爵士，敦促政府将牛顿委员会关于
减少煤烟的建议付诸立法。该代表团代表了一些重要的自治市议会以及几乎所有对减少烟雾和保持清

洁空气感兴趣的知名学术、科学和卫生机构和协会。蒙德爵士表示会认真对待《牛顿报告》。但他认

为，急于求成只会破坏他可能提出的任何措施，而且通过立法或行政手段改善的效果如何也是未知数。

所以他认为在这个问题上作更多的宣传是一件好事。但是他现在还不能保证是否能够采用委员会

建议。⑦

蒙德爵士言出必行，积极推动。当年 ５月 １０日，普利茅斯（Ｐｌｙｍｏｕｔｈ）伯爵在上院提醒关注《牛顿报
告》，询问政府是否打算采取任何行动，是否采纳报告的建议、在本届会期进行相关立法。卫生部议会
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大臣翁斯洛（Ｏｎｓｌｏｗ）伯爵答复称政府有此打算。牛顿对此表示高兴。①

这样，经过牛顿委员会的细致调查，从民间到议员的不懈努力，政府终于从“不确定”到“有此打

算”，煤烟减排立法似乎曙光初露。

二

在民间环境组织和两院议员的不断努力和呼吁下，１９２０ 年代的煤烟减排立法逐渐展开。尽管如
此，其立法过程仍然是一波三折，异常艰难。

１９２０年代的煤烟减排立法首先是以议员私人议案的方式展开，由当时的卫生部牵头提出。
１９２２年 ７月 １９日，卫生部议会大臣翁斯洛伯爵在上院提出煤烟减排法案，并应牛顿爵士要求，安排

在 ２４日进行二读。②这只是一个议员私人提出的议案，并不代表政府的立场。因此，第二天上院开会
时，汉密尔顿（Ｈａｍｉｌｔｏｎ）勋爵追问“请问陛下政府他们什么时候提出煤烟减排法案”。牛顿爵士说：“我
不打算讨论该法案的细节，但我认为，政府承诺采取这一措施，我希望他们即使在本届会议的后期也会

这样做。……如果阿尔弗雷德·蒙德爵士成功地提出了一项法案，并使其在议会获得通过，那么他将比

过去许多英雄更值得树立一座纪念碑。”而翁斯洛伯爵说：“我可以向他保证，我的高贵的朋友牛顿勋爵

委员会的建议得到了政府的最仔细的审议，希望早日提出一项关于煤烟减排问题的法案。”但他接着表

示：“正如我以前就这个问题说过的那样，在本届会议期间通过这项法案是不可能的———事实上，我认

为现在是完全不可能的。”只是“我希望先生们能在本届会议期间至少对该法案进行二读，然后进行公

开讨论，以便达成一项普遍协议，并为下一届会议时通过提供便利。”③

既然议会内部一致认定目前通过煤烟减排法案是不现实的，因为这时已经临近议会休会时间，议会

不可能安排讨论时间，因而议案毫无成功可能。但重要的是，翁斯洛的私人议案犹如投石问路，给人们

提供了一个讨论的话题，用于检验公众舆论的态度，有助于社会上下达成某种共识。当时的既得利益集

团急起反对，１９２３年英国实业家联盟（Ｆｅｄｅｒａｔｉｏｎ ｏｆ Ｂｒｉｔｉｓｈ Ｉｎｄｕｓｔｒｉｅｓ）求见卫生部议会大臣翁斯洛，提出
拟议中的立法可能会“危害这个国家的工业，彻底破坏贸易的商业效率”④。有人后来一针见血地指出：

《牛顿报告》后“１９２２年、１９２３年和 １９２４ 年都提出了法案，但只有最末一次它才进行到了委员会阶段。
考虑到这些法案的有点不幸的命运，反对这些法案的最重要一点是，当时的政府从来没有让它们通过成

为法律的意图。”⑤确实，翁斯洛勋爵在 １９２３年再次向上议院提出了《煤烟减排条例草案》，这项经上议
院委员会修订的法案，得到了英国工业联合会和煤烟减排会的支持，但仍然不了了之。

不过，随着时间的推移，政府的态度似乎有了转变。１９２４ 年，有迹象表明开始考虑煤烟减排立法事
宜。６月 ２６日，麦肯齐（Ｍｕｉｒ Ｍａｃｋｅｎｚｉｅ）爵士提出有关烟患的议案并进行了一读⑥。７ 月 １６ 日二读时，
翁斯洛说：“这绝对是非党派的事情。所有党派团结一致，努力做一些事情来减轻烟雾滋扰。”⑦牛顿承

认在制定本条例草案时，不仅咨询了各种相关协会，而且还咨询了英国工业联合会的代表。但他对只涉

及“黑烟”有异议，“在涉及所谓标准的条款中，处罚仅适用于黑烟。……烟雾无论以何种形式出现都同

样令人反感。绿色、黄色或棕色烟雾与黑烟一样令人讨厌。”而且“对历届政府对这个重要问题的冷漠

表示遗憾。我认为这是最紧迫的社会问题之一，我甚至会说它也有一个非常重要的政治方面。政治中
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最具革命性和令人不安的影响来自受烟雾影响最严重的地区，这并非巧合。”①随后议案提交给全院委

员会讨论。在 ８月 １日进行委员会会议阶段，对议案又进行了详细的修订。
１１月 ２８日牛顿勋爵给当时的卫生部长内维尔·张伯伦（Ｎｅｖｉｌｌｅ Ｃｈａｍｂｅｒｌａｉｎ）写信，询问政府是否

打算在 １９２５年重新引入公共卫生（减烟）法案。张伯伦答复道：“政府确实考虑尽快提出一项煤烟减排
法案（Ｓｍｏｋｅ Ａｂａｔｅｍｅｎｔ Ｂｉｌｌ），但对在下个议会会期这样做是否可取尚有疑虑。政府……在接下来的会
期中需要对紧迫事宜进行立法”，他将努力确保煤烟减排事宜尽早安排进政府议程。②

对 １９２５年的议案，有人认为：最好的评价是它比前一年的法案更好，有些部分非常棒。不过这个法
案本身也有很大的弱点。一是它给那些被控用烟雾污染大气的制造商提供了新的漏洞，增加了豁免行

业的数量，正如大不列颠煤烟减排联盟主席约翰·格雷姆先生（Ｍｒ．Ｊｏｈｎ Ｇｒａｈａｍ）指出的那样，拟议的新
立法所获得的好处并没有抵消它所造成的弊端。他认为这是“一个制造商的法案”，其结果将是保护制

造商，他们会用已经使用了“最可行方法”及已经“避免烟雾污染”来进行辩护。二是没有涉及家庭排烟

问题。“家庭烟雾”不应“排除在参与起草该法案的人的脑海中”。三是法案还应使公众了解在烟雾弥

漫的环境中不可避免地会出现的危险和损失。包括对健康的影响，缩短寿命等等③。一年后的 １９２５ 年
１１月 １２日，张伯伦再次重申了他在次年提出一项煤烟减排法案的承诺。

不仅煤烟减排立法工作在议会中步履维艰，而且在伦敦地方政府中的进展也不顺利。１９２３ 年，煤
烟减排会的司库德沃博士（Ｄｒ．Ｈａｒｏｌｄ Ａｎｔｏｉｎｅ Ｄｅｓ Ｖｏｅｕｘ）写信给《泰晤士报》，抗议伦敦郡议会在煤烟减
排问题上的做法。德沃博士长期从事煤烟减排事业，早在 １９０４ 年末就创造了“烟雾”（ｓｍｏｇ）一词。他
在信中说：

先生，不幸的是，在昨天伦敦郡议会的会议上，郡议会就煤烟问题起草的具有启发性的报告本

应提交给公共控制委员会（Ｐｕｂｌｉｃ Ｃｏｎｔｒｏｌ Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ）。但这一事件不应被视为郡议会对伦敦纯净
空气漠不关心的表现。这是一个策略问题，因为郡议会中的温和多数不希望剥夺首都 ２８ 个市政机
构已经拥有的权力，它们并不都行使这些权力。但是，伦敦的空气不能被划分成 ２８ 个隔间，如果有
一个问题更需要一个中央机构来处理，那就是烟雾污染问题。比如说，在吹东风的时候，位于伦敦

西区的肯辛顿起诉当地的罪犯、而位于伦敦东区的西汉姆却不起诉当地的罪犯，这是荒谬的。反之

亦然。④

尽管煤烟减排立法步骤维艰，自从牛顿 １９１４年调查以来，经过政府、议会、民间的长期不懈的努力，
对煤烟减排立法逐渐形成了共识。

终于，议会里的立法工作在 １９２６年获得了进展，而且还是从上院开始的。３月 １１日，翁斯洛提出了
《公共卫生（减烟）法案》。２３日，盖杰子爵（Ｖｉｓｃｏｕｎｔ Ｇａｇｅ）在上院作了长篇发言，详细解释了制定《公共
卫生（减烟）法》的原因，以及重要的修改内容。“目的是遵循其他法案的先例，扩大某些法案的范围，并

鼓励更严格地执行现行法律。部长认为，可以在这方面做更多的工作，并且通过严格执行适度限制，可

以提供比扩大限制更有用的公共目的，而不考虑由此对工业、公众的便利造成的负担，他认为这只会阻

碍工业的复兴，或者会导致不遵守法律。”他对议案的内容作了详细解读，第 １ 条为“烟雾”一词提供了
更广泛的界定，去除了“黑烟”限定，规定不论烟雾的颜色深浅，都对烟雾滋扰进行法律诉讼，并允许实

施比目前更大的处罚。

第 ２条到第 ７条基本上是关于地方当局的权责。如第 ２ 条允许地方当局制定烟雾排放标准，但须
经部长确认。这项规定有助于法律的执行，因为在超过某些标准之后，举证责任现在将依赖于制造商，
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而不是地方当局。

第 ４条规定地方当局要求某些新建筑物提供无烟供暖安排。这是一个重要的条款，虽然不能改变
现有建筑物的供暖设施，但部长认为应该可以在新建筑物中实施无烟供暖。不过，经过广泛调查后，他

得出的结论是：这与急需快速廉价提供工薪阶层住房的现实是不相容的———经验证明人们的家庭习惯

非常保守，而且目前还没有廉价的无烟燃料可供国内消费。

在第 ５条中，地方当局应能够结合起来防止烟雾滋扰。第 ６ 条的目的是在当地卫生当局违反其反
烟责任的情况下加强该部的工作。在这种情况下，部长能够将其权力移交给郡议会，并对他们在这方面

履行职责的方式进行调查。第 ７条使部长能够获得有关反烟措施总体进展的信息。第 ６ 条和所有第 ７
条的部分内容都是新的，插入的目的是加强部长的力量，以便更好地执行法律。最后，他也指出：“这不

是一个非常严格的提案，它不会导致雾和烟的完全消失……总的来说，我认为它比以前的法案更

强大。”①

牛顿爵士指出了该议案的不足之处：“该法案有点半心半意，地方当局坚持要求将排烟设备引入正

在建造的建筑物中。……如果在委员会中对其进行修改，那么这是一项可能做得非常好的法案。”不

过，“除了这些批评之外，我很高兴地欢迎这项条例草案，因为它是对以前草案的改进。”②最后要求进行

二读。

４月 ２２日，该法案进入上院的委员会宣读阶段③，２９日进行修正汇报。６ 月 ２２ 日，卫生大臣张伯伦
在下院提出动议，对上院提出的《公共卫生（减烟）法案》进行二读，并作了长篇发言：“本条例草案是本

届会议的一项次要措施，但我认为它所处理的议题对众议院来说具有足够的重要性和利益……对于试

图采取措施净化我们的空气，并采取更严格的控制排放的可能性，我认为不会有什么异议。”他指出：

“在过去几年中，公众舆论一直在朝着更清洁的空气方向稳步前进。也许，在议会提交这些法案本身就

是一种教育，但我认为最近医学知识的进步，特别是通过揭示阳光的治疗作用，阳光使人生气勃勃，人们

已经做了很多工作。”④

他指出了法案对烟色的界定问题：“在目前的法律状态下，地方当局可以对其进行诉讼的烟雾滋扰

的定义仅限于从烟囱排放黑烟。烟雾可以是除黑色，还有其他颜色的烟，并且可以从除烟囱之外的其他

孔径发出。……事实上，白烟比黑烟更有害，因为它含有有毒的金属烟雾……第一个条款将定义扩展为

不仅包括黑色，还包括白色或灰色烟雾，并将烟雾的定义扩展到沙粒的排放。……我们正在扩大地方当

局的权力，以处理从烟囱以外的其他孔径发出的烟雾。”⑤

在两院的讨论中，对法案进行了调整与妥协。例如，上院强烈要求保护航运利益，于是豁免了蒸汽

船排烟的控制，对家庭排烟控制与否进行激烈争论。下院有人试图恢复原先的“黑烟”界定⑥。对家庭

炉灶控制事宜，以 １９２票对 ５４票被否决。⑦

最后，在与全国实业家联盟（Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｕｎｉｏｎ ｏｆ Ｍａｎｕｆａｃｔｕｒｅｒｓ）妥协后，１９２６ 年《公共卫生（减烟）法》
才得以通过。该法适用于英格兰和威尔士，包括伦敦及乡村，从 １９２７年 ７月 １日起正式施行。

法律条文不长，总计 １２条。内容大致分为以下几个方面：一是宣布任何烟囱排烟不管黑色与否，如
果制造滋扰都是一种犯罪，地方政府能够决定有关浓度和烟色事宜，它禁止沙粒及“烟尘”。明确界定

了烟囱与烟，前者“应包括任何能排烟的建筑和开口”，后者“应包括煤烟、灰、沙粒和沙粒颗粒”。二是

增加了最大罚款额度。“如果发出传票的投诉涉及烟雾滋扰，则应将 ５０英镑而非 ５镑，作为……最高罚
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款”；如不在炉内消耗自己烟雾的处罚，分别从“５镑”和“１０镑”提高到“２５ 镑”和“５０ 镑”等。三是若当
局愿意的话，那么允许当局合并管理。“任何地方当局，如果卫生部长这么要求，应当制定条例，规范排

放烟雾的颜色、密度或条例可能规定的内容，以及在这样的条例生效处，从与一般烟患法令相关的建筑，

或者从可能因此规定相关的建筑，按条例中规定的烟雾的排放时长应当认为是滋扰的。”“本节适用于

伦敦。伦敦港的港口卫生当局应是该地区内的地方当局，但是，伦敦郡议会应是伦敦郡的地方政府，普

通堂（Ｃｏｍｍｏｎ Ｃｏｕｎｃｉｌ）应当是伦敦金融城的地方当局”。四是对“最可行手段”（ｂｅｓｔ ｐｒａｃｔｉｃａｂｌｅ ｍｅａｎｓ）
作了法律规定，“不仅指提供和有效维修足够和适当的装置，以防止产生和排放烟雾，而且指使用该装

置的方式。”即只要工厂能够证明使用了最佳可行性手段来减少煤烟排放，那么工厂主可据此辩护，就

可能获得豁免。五是讲明它不适用于私人住房。①

从 １９１４年牛顿勋爵在上院提出 ２０世纪初的第一个煤烟减排法，到两个牛顿调查委员会的调查，再
到 １９２０年代的多次相关立法尝试，最终在 １９２６年通过了《公共卫生（减烟）法》。整个立法进程主要是
由上院发起和进行的，主要是贵族在推动与操作。虽然该法最初只打算处理“黑烟”问题，但毕竟后来

涉及的内容还是相对广泛；它虽然也没有满足煤烟减排积极分子们的预期，但毕竟“它标志着一个走向

正确方向的趋势的开始”②，因此值得肯定。

三

１９２６年《公共卫生（减烟）法》毕竟是英国几十年煤烟减排运动的一个积极成果，尤其是 ２０ 世纪以
来，英国煤烟减排积极分子坚持不懈地在议会里反复推进的结果。该法生效后产生了一定积极影响，直

接促进了民间团体与组织从多个方面致力于巩固其成果，推动英国城市政府，尤其是伦敦地方政府推进

煤烟减排工作。

首先，民间的煤烟减排相关技术人才的培训工作。英国皇家卫生研究所就进行了烟雾检查员候选

人的培训工作，为英国地方当局雇用烟雾检查员奠定技术人才基础。１９２８ 年 １０ 月 ８ 日，煤烟减排协会
秘书丘博先生主持了培训会的首场讲座，他讲解了影响排放或预防烟雾的法律、附例及规例。③

其次，进一步推进煤烟减排的技术与观念创新。１９２９ 年组成的全国减烟协会（Ｎａｔｉｏｎａｌ Ｓｍｏｋｅ
Ａｂａｔｅｍｅｎｔ Ｓｏｃｉｅｔｙ，简称 ＮＳＡＳ）致力于进一步推进煤烟减排，在建筑上实行节能保温设计。１９３５年，曼彻
斯特的煤烟减排先驱者查尔斯·冈迪（Ｃｈａｒｋｅｓ Ｇａｎｄｙ）提出了“无烟区”概念。随后就有人建议伦敦的
地方当局努力设立一个无煤烟区，覆盖中心地区，或许还包括整个伦敦郡。在这一地区，将在一段时间

后禁止任何住宅、营业场所或工厂排放烟雾。如 １９４６年，曼彻斯特、伦敦城率先设立了无烟区。另一个
观念革新是，在 １９３８年 ２月召开的全国煤烟减排协会的一次会议上，煤气灯和焦炭公司的大卫·米尔
纳·沃森（Ｓｉｒ Ｄａｖｉｄ Ｍｉｌｎｅ Ｗａｔｓｏｎ）建议给屋主无烟供暖退税④。这些建议引起英国社会各阶层的更多
关注，其主张基本上为后来的调查委员会接受，一些创意后来也落实到清洁空气立法中。

第三，范围更广的区域性空气污染组织开始出现，为大气污染治理奠定组织基础。根据 １９２６年《公
共卫生（减烟）法》的要求，英国卫生部鼓励大工业区设立“区域煤烟减排委员会”（Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｓｍｏｋｅ
Ａｂａｔｅｍｅｎｔ Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅｓ）。⑤１９２７年 １１月 ３日，在伦敦市政厅举行了一次由伦敦城和大伦敦公共机构代表
参加的煤烟减排会议。会议决定任命一个联合委员会，调查根据 １９２６年煤烟减排法采取统一行动减轻
大气污染的可能性。伦敦城大市长主持会议，卫生部长张伯伦作了主旨发言，英国工业联合会和伦敦滨
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水（Ｌｏｎｄｏｎ Ｗａｔｅｒｓｉｄｅ）和制造商总会（Ｇｅｎｅｒａｌ Ｍａｎｕｆａｃｔｕｒｅｒｓ Ａｓｓｏｃｉａｔｉｏｎ）的代表也参加了会议。伦敦城
大市长认为，地方当局必须得到那些其工程或营业场所对大气污染负有部分责任的人的支持与合作。

最后，委员会决定任命一名地方当局和工业界的委员会代表，从联合行动的角度审议整个问题，并向联

席会议的后续会议提出报告。①

大伦敦的煤烟减排工作很快联合起来，形成合力。１９２９ 年 １０ 月 １４ 日，在亨利·杰克逊爵士（Ｓｉｒ
Ｈｅｎｒｙ Ｊａｃｋｓｏｎ）的主持下，大伦敦联合煤烟减排会议（Ｇｒｅａｔｅｒ Ｌｏｎｄｏｎ Ｊｏｉｎｔ Ｓｍｏｋｅ Ａｂａｔｅｍｅｎｔ Ｃｏｎｆｅｒｅｎｃｅ）
在伦敦城市政厅举行会议②。１９３９年 ３月 ２９日星期三，英国卫生大臣沃尔特·埃利奥特（Ｗａｌｔｅｒ Ｅｌｌｉｏｔ）
说，随着大伦敦煤烟减排咨询委员会（Ｇｒｅａｔｅｒ Ｌｏｎｄｏｎ Ａｄｖｉｓｏｒｙ Ｃｏｕｎｃｉｌ ｆｏｒ Ｓｍｏｋｅ）的努力，其理念和政策
的实施，咨询委员会会逐渐接近清洁的理想。据说，到 １９３９ 年为止，已经有 ５０ 个当局加入了咨询委员
会，成为成员单位。③

最后，１９２６年《公共卫生（减烟）法》的最大影响，是确立了用立法途径解决英国城市的煤烟污染，为
未来的清洁空气立法树立了一个先例。在 ２０世纪初的立法过程中，英国上院的贵族们，毕竟愿意花费
十多年的时间反复斟酌、推敲、调查、讨论、修正烟煤减排的议案。在两次世界大战间的多事之秋，当议

会下院忙于其他事务时，是相对悠闲、时间充裕、经验丰富的贵族，充当了煤烟减排事业的排头兵。如牛

顿、翁斯洛、张伯伦等贵族的不断推动，直接促进了立法活动的持续与最终成功。

当然，１９２６年《公共卫生（减烟）法》的缺陷也是比较明显的。它要比前几年提交的议案弱化不少，
距离《牛顿报告》的建议也较远。“这一法案是一件相当脆弱的立法，它在下院通过的过程中受到了大

大的削弱”④。一是它根本没有涉及家庭排烟的控制问题，仍然把焦点集中在工厂企业等商用的排烟问

题。二是它并没有厘清法律复杂性，它留下所有例外原封不动，它并没有强迫地方当局大力执行，因而

这些变革毫无价值。１９３０年代的大萧条中全国层面结束了控烟运动⑤。三是操作性仍然不强。法律条
文用“烟”而不是“黑烟”作为大气污染物质似乎有所进步，使不易衡量的“黑烟”失去踪影，规定地方当

局可申请卫生部授权进行管制其他颜色的烟，实际上很难操作；而且“最可行手段”也不容易把握，容易

被人钻空子。

英国 ２０世纪初的煤烟减排立法，是在议会内外力量共同推进下实现的，是上院的贵族坚持不懈长
期努力的结果。它对英国范围内的商用排烟，有了相对清晰的界定以及处罚措施，从工业化以来一直困

扰英国的煤烟污染治理终于有了法律的依据。可以说，后续煤烟减排的许多工作，就是在该法精神影响

下展开的。同时，用全国性立法来治理空气污染，也给未来的类似立法创造了先例。

（责任编辑　 孔令琴）
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