
国际蹶量 

重金属污染防治的国际经验与政策建议 

编者按：湖南土壤镉污染危害群众健康事件、陕西儿童血铅超标事件等备受社 

会关注，使我们在关注常规污染物减排的同时，把目光更多地投向了重金属污 

染问题。 

世界上每年生产的镉大约为2万 

吨 (截至2009年6月)，铅的生产每 

年大约40万吨，每年全球用于电子行 

业使用焊料的铅约为2万吨。镉在电 

镀、颜料、塑料稳定剂、镍一镉电池 

工业、电视显像管制造的应用上日益 

增加。随着采矿、冶炼精炼、电镀工 

业、电子产品的不断发展和汽车尾气 

排放的日益增多，大量排入河流的含 

镉铅废水、排放出的污染气体及 固体 

废弃物垃圾造成严重的镉、铅污染。 

这些重金属造成水污染、大气污 

染、固体废物污染、土壤污染等，尤 

其是重金属进入土壤后就会永久性的 

存在，并在环境中产生累积效应。重 

金属通过各种途径一旦进入人体就会 

形成一个重金属储存库，不断释放并 

产生持续毒性作用和累积效应，造成 

人体器官损害，对生殖、免疫系统产 

生毒副作用，并导致癌症等各种疾病 

的发生。 

自20世纪30年代，因重金属污染 

导致的公害事件频频发生，最著名的 

世界八大公害事件中 “日本水俣病事 

件”、 “日本富山骨痛病”事件就是 

因为人们误食了含有汞、镉的食物而 

对人体造成损害的悲惨事件。特别是 
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近几十年，随着工农业的发展，重金 

属污染成为当今世界备受关注的公害 

之一。重金属污染尤其是镉、铅污染 

及其防治己引起各国的高度关注。 

重金属污染防治的国际经验 

近几十年来，世界各 国对重金 

属污染问题的意识不断加强，对于 

铅、镉的污染及危害非常重视 。1981 

年世界卫生组织开展的全球生物检 

测，把铅列为重点研究对象之一，美 

国和英国还成立了铅委员会，进行有 

关学术研究。镉已被美国毒理委员会 

(ATSDR)列为第6位危及人体健康的有 

毒物质，联合国环境规划署(DNFP)和 

国际职业卫生重金属委 员会也把镉列 

入重点研究的环境污染物，世界卫生 

组织 (WHO)则将其作为优先研究的食 

品污染物。 

为了减少和防治重金属污染对人 

体的伤害，日本、欧盟和美国先后均 

采取了有力的应对措施防治镉、铅等 

重金属污染，特别是土壤污染防治与 

电子废物污染防治。 

日本重金属污染防治法 

日本的环境保护在亚洲乃至世界 

都位居前列。从19世纪末N20世纪7O 

年代，伴随经济起飞，同时缺乏有效 

的环境管理，日本的环境污染严重。 

20世纪世界八大环境公害事件有一半 

发生在日本——骨痛病事件 (镉中毒 

造成)、水俣病事件 (甲基汞中毒造 

成)、米糠油事件 (多氯联苯污染米 

糠油造成)、四日市哮喘病事件 (工 

厂排放废气造成)，日本人民的健康 

受到巨大威胁。 

为防止此类事件的再次发生， 

日本分阶段制定了一些法律法规和政 

策，规定了土壤中重金属含量的限 

值，具体包括 《农用地土壤污染防止 

法律》 (1970年)、 《市街地土壤污 

染暂定对策方针》 (1986年)、 《土 

壤污染环境标准》 (1991年 )、 《与 

重金属有关的土壤污染调查·对策方 

针》、 《关于土壤·地下水污染调查· 

对策方针》 (1999年)、 《二嗯英类 

物质对策特别措施法》 (1999年)、 

因二嗯英类物质而引起的土壤污染 

的环境标准、 《土壤污染对策法》 

(2002年 )。 

从2O世纪8O年代开始，日本对土 

壤污染现状进行监测，从土壤污染的 

程度、面积、类型等多角度分析土壤 
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污染的原因，防治类似骨痛病、水俣 

病等事件的再次发生。 

同时，日本为防治电子废弃物 

造成的镉、铅重金属污染，出台了一 

系列法律、法规，具体包括：1970年 

制定了 《废弃物处理法》，1991年10 

月颁布实施了 《促进再生资源利用的 

相关法律》，2000年日本国会通过了 

《推进循环型社会形成基本法》的纲 

领性法律，2001年4月正式施行 《家 

电再生利用法》，推动电子废弃物处 

理由 “大量废弃型”转变为 “循环 

型”处理模式。 

欧盟重金属污染防治法 

欧盟为防治土壤中的重金属污 

染，分阶段颁布了相关法律。1972年 

颁布了 《欧洲土壤宪章》，1983年出 

台了有关国际标准，2004年欧盟委员 

会制定了一项土壤保护战略，决定采 

用土壤信息和监测系统的法律规定， 

2004年年底制定了 《堆肥和其他生物 

垃圾处理规程》。欧盟还针对重金属 

镉污染制定了专门指令。 

欧盟镉指 令 ：将镉 列为高危害 

有毒物质和可致癌物质，并加以严格 

的管制，欧盟于1991年7月12日发布 

了91／338／EEC指令，指令要求成品或 

零件中的塑胶制品及液态涂料 (不论 

是水性或油性涂料)及聚合物安定剂 

中镉之含量不得超过0．01％，若涂料 

含有高含量的锌，则镉含量不得超过 

0．1％。而特定设备的电镀镉则为禁止 

使用。 

荷兰镉法令 (1999)：扩充了 

原欧盟指令的要求，其中包括针对 

颜料 (色素)、染料、安定剂规定 

镉含量不得超过0．01％；电镀层镉禁 

用；另外石膏中的镉含量不可超过 

0．0002％；照片底片和荧光灯则禁止 

使用。 

同时，对于电子产品废弃物， 

欧盟国家、欧洲议会及理事会公布了 

众多的关于电子废弃物立法，其中 

《废弃电气电子设备指令》 (WEEE指 

令)和 《禁止在电气电子设备中使用 

特定有害物质的指令》 (ROHs指令) 

极具代表性，被称为 “全球最严厉的 

环保法令”。欧盟规定自2006年7月1 

日起，投放市场的新的电气电子设备 

(ROHs附件所列的例外)不得含有汞、 

镉、铅、六价铬等有毒有害物质。同 

时，要求从2006年7月1日开始，电子 

电器设备中禁止使用铅、水银、镉、 

六价铬；其中，镉限量指标0．01％， 

其他三种重金属的限量指标为0．1％。 

目前各国立法的具体措施是：要 

求生产者承担其产品废弃后的处理责 

任，从而刺激生产者在产品设计时， 

更多考虑产品的环境性能，生产对环 

境友好的产品，通过立法限期淘汰有 

毒有害物质在产品内的使用。在费用 

分摊方面，目前收费模式主要有两 

种：一种是预付费方式，这是一种隐 

形消费者付费模式；另一种是后付费 

方式，消费者将废旧家电返还时交付 

收集、运输及回收再利用费。目前欧 

洲各国多采用预付费方式，如荷兰、 

挪威、瑞士等。 

德 国根据欧盟 的相关指令制 

定 了本 国的 《废 旧家电回收利用 

法》。从2005年8月13日开始，被称 

为 “全球最严厉的环保法令”的欧 

盟 《废弃电气电子设备指令》开始 

实施，规定生产商、进 口商和经销 

商要负责回收、处理进入欧盟市场 

的废 弃电器和 电子产 品。欧盟还做 

了 “扩展的生产者责任”的尝试。 

起草制定了相关法律保证制造商对 

电脑的整个生命周期负责，并要求 

他们将回收电脑及配件的费用加到 

产品成本中。同时，制造商必须同 

意不添加任何有毒原料 。从2003年 

8月13日起，每一件对欧盟出口的电 

子电气产品，都会被额外征收一笔 

l0～22欧元的费用，用来处理报废 

的电子设备。欧盟也在促使制造商 

开发绿色家电，即从电器的原材料 

选择和产品设计开始，就为将来的 

使用和废弃考虑，形成资源一产品 
一 再生资源的良性循环。 

美国重金属污染防治法 

美国联邦立法从名称上看没有 

关 于土壤污染防 治的专 门立法，其 

主要是通过污染物和污染源控制法 

律 以及相应的联邦和州行动计划的 

制订和实施，来进行土壤污染防治的 

法律控制的，主要有两部法律：一 

是l976年颁布的 《资源保护和回收 

法 》 (RCRA)；二是 1980年颁布 的 

《综合的环境反应、补偿和责任法》 

(CERCLA)，据此美国政府建立了名 

为 “超级基金”的信托基金，旨在对 

实施这部法律提供一定的资金支持， 

故常将该法称为 “超级基金法”。该 

法主要用于治理全国范围内的闲置不 

用或被抛弃的危险废物处理场，即所 

谓的 “棕色地块”，并对危险物品泄 

漏做出紧急响应。 “超级基金法”授 

权美国环保局 (EPA)敦促有责任各 

方予以清理，法案第lO2条授权环保 

局局长可以颁布规章，指定只要渗漏 

到环境中去就可能对公众健康、福利 

和环境造成 “实质性危害”的物质为 

“危险性物质”。当事人不管有无过 

错，任何一方均有承担全部清理费用 

的义务。法案允许EPA先行支付清理 

费用，然后再通过诉讼等方式向责任 

方索回。EPA在清理危险物时可以由 

自己的机构或委托私人机构分析该地 

区 的危 险程度 ，选择 、设计清 理方 

案，以进一步采取相应的清理行动。 

该行动分为清理措施和补救措施。 

超级基金资金的来源 超级基金 

的初始基金为l6亿美元，来源两个： 

l3．8亿美元来自对生产石油和某些无 

机化学制品行业征收的专门税；2．2 

亿美元来自联邦财政。1996年国会修 

改超级基金法时，将基金总数扩大到 

85亿美元。其中25亿美元来 自年收 

入在200万美元以上企业的附加税； 

27．5亿美元来 自联邦普通税：3亿美 

元来 自基金利息；3亿美元来 自自费 

用承担着追回的款项等。 

超级基金支付的对象 主要用于 

支付以下费用：一是联邦政府和州政 
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国际瞟望 

府实施的，针对那些不符合 《全国应 

急计划》的废物处置进行的迁移和补 

救行为的全部费用；二是任何个人实 

施的，针对那些不符合 《全国应急计 

划》的废物处置进行的其他 “必需” 

的责任费用；三是因泄漏危险物质而 

造成的对 “天然资源”的破坏等。 

同时 ，美 国作为世 界上 最大 的 

电子 电器产 品生产 国和 电子废弃物 

的制造国，每年产生的电子废弃物 

高达700万～8o0万吨，而且还呈增长 

趋势。因此，美国同日本、欧盟一样 

先后通过立法要求制造商逐步淘汰含 

镉电池，并将逐步采取措施利用镍氢 

电池、锂电池取代镍镉电池。对于电 

子产品通过严格立法、经济补偿措施 

等手段尽量减少镉、铅对于环境及人 

体的污染 。美 国一些环保组织开展 了 

宣传教育活动，政府部门和研究机构 

加大了科技研发力度 ，部分州开始制 

定专项法律法规， 目前美 国半数 以上 

的州颁布实施了电子废弃物管理法， 

先后有 2O多个州尝试制定自己的电 

子废物专门管理法案。目前，废弃电 

脑和电视的含铅量，占到美国垃圾填 

埋物总含铅量的40％。美国开始积极 

寻找各种方式处理这些 电子垃圾，美 

国各州尤其是IT产业集中的西部各州 

已开始制定相关法规，禁止使用掩埋 

的方式处理电脑显示器等电子垃圾。 

在政府的倡导下，电子产品的再循环 

利用在美国政府、生产厂商和消费者 

中有着较好的认同。长期发展中，电 

子垃圾拆解已形成完善的专业市场分 

工，有专 门的拆解公司和电路板回收 

公司。设计既容易回收，又对环境损 

害较小的电子产品，也已成为一些知 

名家电公司的研究重点。 

启示与对策建议 

从国际社会的关注和各国实际 

经验来看，我国应进一步加强对重金 

属污染的防治工作，加强相关污染调 

查、标准制定、立法和能力建设等方 
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面的研究。 

第一，全面深入调查重金属污染 

状况。我国重金属污染防治工作既要 

重视环境介质 (包括水体、大气、土 

壤等)中的重金属污染状况的全面、 

深入调查及监测工作等，同时要注重 

产品生产、消费、流通和废弃等全过 

程的重金属污染问题。 

第二，要加强重金属污染防治立 

法工作 的科学性。重金属污染来源复 

杂，工作基础薄弱，防治技术缺乏， 

防治工作难度较大。因此，要充分考 

虑立法工作的复杂性，既要与现有的 

立法体系相融合，又要选择重点尽快 

出台单项的法律 、法规 ，成熟一个 出 

台一个。 

第三，要加大对重点重金属污染 

源的执法力度和执法能力建设。重点 

监管与人民健康密切相关的污染源、 

风险源 ，加大科技投入，加强监测和 

执法能力建设。 

第 四，重金 属污 染防治 重 点就 

是人民群众反映最强烈的问题。我国 

重金属种类较多，难以在短期内解决 

好我国重金属污染的防治问题。当前 

和 “十二五”期间重点要紧密围绕与 

公众健康最为密切的、对公众健康潜 

在危害最大 的地区进行重点防治；制 

定重金属污染的防治目标，并列入 

“十二五 ”减排 目标中；同时，切实 

严格落实环境影响评价中提出的重金 

属污染预防措施，从源头上重视重金 

属的污染防治。 

第五，重金属污染防治要有充分 

的资金和技术保证。重金属污染问题 

凸显，且与我 国重化工为主的经济结 

构密切相关，是一种 “刚性污染 ”， 

同时与重金属污染有关的污染源普遍 

是中小企业，或与农业或百姓生活密 

切相关的产品，与就业和民生关系密 

切。因此，中央和省级政府要对于重 

点污染区域予以资金和技术支持，而 

不是完全依赖行政命令，减少环境与 

经济发展、民生等问题之间的冲突。 

第六，重金属污染防治不仅需要 

国内多部 门的协作和协调，而且需要 

加强国际合作。鉴于重金属污染的多 

介质性和复杂性，需要发改、财政、 

环保、安全、卫生、科技等多部门的 

合力 ，加快重金属污染防治工作 ：同 

时要借鉴国外的技术和智力资源，积 

极跟踪参与汞污染防治等国际进程， 

以外促内，将国际上的相关要求与国 

内工作紧密结合，统筹安排考虑。@ 

【基金项目：跨国界流域项目环 

境影响联合评价研究 (2060302)】 

(作者单位 ：环境保护部环境与 

经济政策研究中心 ) 

◆随着冶炼精炼、电镀工业的不断发展，大量排入河流的含镉铅废水造成严重 

的镉、铅污染。 
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