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基于污染物排放的
京津冀大气污染治理研究

安树伟　 郁　 鹏　 母爱英

摘 要　 在对相关文献进行综述的基础上， 作者研究了京津冀大气污

染排放与能源结构、 产业结构之间的关系。 通过分析京津冀大气污染状况

与能源消费情况， 明确了京津冀大气污染与河北能源消费总量的快速增加

有直接的联系， 并认为河北能源消费总量的快速增加与其高耗能高污染的

产业结构有关， 北京向河北产业转移加重了河北偏重的产业结构。 由于京

津冀三地环保支付能力的巨大差距， 河北自身很难解决这一治理难题。 在

此基础上， 结合京津冀大气污染治理的现实诉求和长期目标， 给出了解决

京津冀大气污染问题的短期政策安排与长期战略选择。 短期政策着眼于减

少污染物的排放总量， 重点把北京企业向河北转移与河北污染企业转出去

或关闭结合起来； 长期战略则强调引入市场机制， 以制度激励推动科技进

步和环境质量提升。
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近年来， 我国空气质量整体呈现加速恶化趋势， 极端大气污染事件频繁发生， 大

气污染越来越成为影响城市与区域发展的重要问题， 京津冀地区尤为严重。 根据中国

环境监测总站对京津冀、 长三角、 珠三角地区及其它 ７４ 个城市的空气质量报告，
２０１５ 年第 １ 季度空气质量相对较差的前 １０ 位城市中京津冀占了 ６ 个， 且均在河北

省， 分别是保定、 邢台、 石家庄、 衡水、 邯郸和唐山。 这一问题是如何产生的， 与

污染物排放总量有无关系， 京津冀协同发展战略能否有效解决这一问题？ 本文从污
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染物排放角度对京津冀大气污染的成因、 治理途径与相关政策进行探讨。 全文共分

六大部分： 第一部分是研究综述； 第二部分分析京津冀大气污染状况与区域传输情

况； 第三部分研究京津冀能源生产和消费情况； 第四部分论述京津冀大气污染治理

的困境； 第五部分是京津冀大气污染治理的短期政策与长期战略； 最后是文章的结

论部分。

一、 研究综述

当前， 京津冀大气污染问题的研究主要包括雾霾的成因分析及治理途径两个方

面。 由于京津冀大气污染问题是气象环境条件与污染物大量排放共同作用的结果，
因此雾霾成因的研究大体围绕这二者展开， 具体包括气象环境条件、 污染物排放以

及两者共同作用导致的区域传输。 从气象学角度主要考察风和湍流、 大气层稳定

度、 森林覆盖率等对雾霾天气的影响 （孟晓艳等， ２０１４； 周强， ２０１４）。 在大气污

染物排放的研究方面， 缪育聪等 （２０１５） 对京津冀首要污染物 ＰＭ２􀆰 ５ 的时间变化

特征及来源进行了分析； 关大博和刘竹 （２０１４） 认为， 煤电、 钢铁和水泥生产是京

津冀首要的污染行业， 其中煤炭燃烧排放是京津冀雾霾的最大根源； 另外还有研究

利用空间和数量统计方法， 对京津冀污染物排放与经济发展、 工业排放及相应时段

主要气象因子的影响进行对比分析， 确定该地区空气污染的成因 （马晓倩等，
２０１６； 王冠岚等， ２０１６）。 对于京津冀独特的气象环境条件和污染物区域输送， 马

丽梅和张晓 （２０１４） 证明了产业转移导致的污染溢出是京津冀雾霾频发的主要原

因； 黄蕊珠等 （２０１５） 利用嵌套网格空气质量预报模式系统 （ Ｎｅｓｔｅｄ Ａｉｒ Ｑｕａｌｉｔｙ
Ｐｒｅｄｉｃｔｉｏｎ Ｍｏｄｅｌ Ｓｙｓｔｅｍ， ＮＡＱＰＭＳ） 及其耦合的污染来源追踪技术， 模拟了京津冀

各城市 ＰＭ２􀆰 ５ 浓度的来源和相互贡献； 周磊等 （２０１６） 采用空间数据挖掘方法和

地理探测器进行研究， 结果表明 ＰＭ２􀆰 ５ 污染事件存在一定的污染顺序， 空间上呈河

南省 （山东省） —河北省—北京市 （天津市） 一线的带状分布特征。 上述研究更

多从技术视角解释了京津冀的大气污染问题， 但大气污染涉及多个方面， 单纯技术

角度的分析存在一定的局限性。
京津冀大气污染治理的研究， 一方面集中在污染治理机制的构建上， 另一方面则

侧重于技术层面的分析。 污染治理机制方面， 无论是国际比较视角的分析 （方堃，
２００５； 张轶男等， ２００９； 叶林， ２０１４； 林伯强， ２０１５）， 还是国内区域治理的实践，
多数研究认为仅靠各省 （市） 各自为政不可能解决问题， 需建立多层次联防联控机

制、 一体化的环境生态治理机制 （李佐军、 韦文怡， ２０１４； 谢宝剑、 陈瑞莲， ２０１４；
刘冰、 彭宗超， ２０１５； 王伟、 汤爱学， ２０１５； 吴志功， ２０１５）。 由于京津冀地区特殊

的政治地理结构， 中心城市环境索取导致区域利益联结匮乏和不平衡加剧， 该区域大

气污染治理合作机制要从价值层面、 组织架构、 实现机制和利益平衡等方面协调推进

（赵新峰、 袁宗威， ２０１４； 贺璇、 王冰， ２０１６；）。 技术层面的分析方面， 潘慧峰等
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（２０１５） 采用 ＡＲ 模型和马尔科夫区制转移模型， 研究了京津冀各城市大气污染的持

续性特征， 并利用格兰杰因果检验和广义脉冲响应函数考察了相邻城市间大气污染的

空间溢出效应， 认为解决京津冀大气污染问题的根本出路是产业升级和清洁技术引

进。 石敏俊和相楠 （２０１５） 则通过构建 ＰＭ２􀆰 ５ 浓度与污染物排放关系的数量模型，
提出了京津冀不同区域的减排方向。 因此， 本文在上述研究的基础上， 一方面重点分

析京津冀污染排放与能源结构、 产业结构之间的逻辑关系， 从新的视角探讨该地区的

大气污染治理； 另一方面明确短期政策和长期战略， 通过短期和长期的政策组合来解

决京津冀大气污染问题。

二、 京津冀大气污染状况及区域传输

环境空气污染物主要包括 ＳＯ２、 ＮＯｘ 和可吸入颗粒物 （或总悬浮颗粒物）， 在国

家 《环境空气质量标准 （ＧＢ３０９５ － ２０１２）》 之前， 我国没有对细颗粒物 （ＰＭ２􀆰 ５）
的强制监测。 随着我国大气污染形势严峻， 以可吸入颗粒物 （ＰＭ１０、 ＰＭ２􀆰 ５） 为特

征污染物的区域性大气环境问题日益突出， ２０１２ 年 １０ 月北京市在全国率先发布

ＰＭ２􀆰 ５ 监测数据， ２０１３ 年国务院出台 《大气污染防治行动计划》 以控制 ＰＭ１０ 和

ＰＭ２􀆰 ５ 浓度。 为较全面了解京津冀的大气污染状况， 本文结合新旧标准重点选取 ＳＯ２

和 ＰＭ２􀆰 ５ 两个指标进行分析。
从 ＳＯ２ 排放情况来看， ２００５ 年 ～ ２０１４ 年， 无论是京津冀地区的排放总量还是分

地区排放量， 都在持续降低， 但河北排放占京津冀的比重很高且呈上升趋势， ２０１１
年以来更是保持在 ８０％以上 （见图 １）。 就 ＰＭ２􀆰 ５ 浓度而言， ２０１４ 年， 北部张家口、
承德和秦皇岛 ３ 市的 ＰＭ２􀆰 ５ 浓度低于 １００ 微克 ／立方米； 中部北京、 天津、 唐山、 廊

坊、 沧州 ５ 市的 ＰＭ２􀆰 ５ 浓度在 １２０ ～ １３６ 微克 ／立方米之间； 南部保定、 石家庄、 衡

水、 邢台、 邯郸 ５ 市的 ＰＭ２􀆰 ５ 浓度在 １５１ ～ １７３ 微克 ／立方米之间 （见图 ２）， 呈现出

北优中差南劣的特征， 越靠近河北的重工业集中区， 空气质量越差。
近几年， 京津冀地区的 ＰＭ２􀆰 ５ 平均浓度以及北京、 天津和河北三地的平均浓度

都在降低； 河北下降幅度最大， 但是平均浓度依然高于北京和天津 （见表 １）。

表 １　 ２０１３ 年 ～ ２０１５ 年京津冀地区 ＰＭ２􀆰 ５ 平均浓度

单位： 微克 ／立方米

年份 京津冀平均 北京 天津 河北

２０１３ 年 １０５􀆰 ７ ８９􀆰 ５ ９６􀆰 ０ １５４􀆰 ０

２０１４ 年 ９３􀆰 ０ ８５􀆰 ９ ８３􀆰 ０ １０２􀆰 ０

２０１５ 年 — ８０􀆰 ６ — —

　 　 资料来源： 《河北经济年鉴 ２０１５》、 《２０１５ 北京市环境状况公报》。
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图 １　 ２００５ 年 ～ ２０１４ 年京津冀 ＳＯ２ 排放情况

注： ＳＯ２ 排放量指标自 ２０１１ 年起调整统计口径和核算方法， 与历史数据不可比。
资料来源： 《河北经济年鉴 ２０１５》。

图 ２　 ２０１４ 年京津冀 ＰＭ２􀆰 ５ 浓度空间分布

资料来源： 《２０１４ 河北省环境状况公报》。
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　 　 从京津冀主要污染物来源看， 北京市环保局对 ２０１２ 年 ６ 月至 ２０１３ 年 １２ 月的数据

监测结果表明， 北京市 ２０１３ 年全年 ＰＭ２􀆰 ５ 的来源中， 外来污染的贡献约占 ２８％ ～
３６％ ， 本地污染排放贡献占 ６４％ ～７２％ 。① 在一些特定的空气重污染过程中， 通过区域

传输进京的 ＰＭ２􀆰 ５ 占到总量的５０％以上 （骆倩雯， ２０１４）。 ２０１４ 年天津市的 ＰＭ２􀆰 ５ 来源中

本地排放占６６％ ～７８％， 区域传输占２２％ ～３４％。 在本地污染贡献中， 扬尘、 燃煤、 机动

车、 工业生产为主要来源， 分别占 ３０％、 ２７％、 ２０％、 １７％， 餐饮、 汽车修理、 畜禽养

殖、 建筑涂装及海盐粒子等其它排放的贡献约为６％ （天津市环境保护局， ２０１５）。 石家庄

ＰＭ２􀆰 ５ 的 ２３％ ～３０％来自区域污染传输， ７０％ ～７７％来自本地污染 （付薇， ２０１５）。

三、 京津冀能源生产与消费情况

下面分析京津冀能源生产与消费总量及结构， 以明确京津冀大气污染与能源消费

之间的内在联系。
（一） 京津冀的能源生产

１􀆰 能源生产总量

２００５ 年 ～ ２０１４ 年， 北京市的能源生产总量增长了 ９􀆰 ６％ ， 在京津冀所占比重下

降了 １􀆰 ４５ 个百分点； 天津市的能源生产总量增长了 ７７􀆰 ４％ ， 所占比重提高了 １０􀆰 ６６
个百分点； 河北省的能源生产总量下降了 ４􀆰 １％ ， 所占比重下降了 ９􀆰 ２２ 个百分点，
但总量依然最大 （见表 ２）。

表 ２　 ２００５ 年 ～ ２０１４ 年京津冀能源生产总量

总量单位： 万吨标准煤　 比重单位： ％

地区 ２００５ 年 ２００６ 年 ２００７ 年 ２００８ 年 ２００９ 年 ２０１０ 年 ２０１１ 年 ２０１２ 年 ２０１３ 年 ２０１４ 年

北京
总量 ３５１１􀆰 ６０ ３１７５􀆰 ００ ３３６１􀆰 ３０ ３６２７􀆰 ５０ ３８２２􀆰 ４０ ３９３８􀆰 ４０ ３６９１􀆰 １０ ３７６９􀆰 ００ ３５６０􀆰 ７０ ３８４７􀆰 ２０

比重 ２６􀆰 ４７ ２４􀆰 ３３ ２４􀆰 ８４ ２７􀆰 ０３ ２６􀆰 ９７ ２２􀆰 ７９ ２１􀆰 ５５ ２０􀆰 ８９ ２３􀆰 ５０ ２５􀆰 ０２

天津
总量 ２６６３􀆰 ９０ ２９１５􀆰 ６０ ２９２６􀆰 ５０ ３０３４􀆰 ８０ ３４７１􀆰 ６０ ５２３６􀆰 １０ ４８３３􀆰 ４０ ４７０８􀆰 ８０ ４６３４􀆰 ４０ ４７２６􀆰 ７０

比重 ２０􀆰 ０８ ２２􀆰 ３５ ２１􀆰 ６２ ２２􀆰 ６２ ２４􀆰 ４９ ３０􀆰 ２９ ２８􀆰 ２２ ２６􀆰 １０ ３０􀆰 ５９ ３０􀆰 ７４

河北
总量 ７０８９􀆰 ９０ ６９５６􀆰 ７０ ７２４６􀆰 ５０ ６７５５􀆰 ７０ ６８７９􀆰 ９０ ８１０９􀆰 ７０ ８６０１􀆰 ６０ ９５６０􀆰 ５０ ６９５６􀆰 ４０ ６８０１􀆰 ００

比重 ５３􀆰 ４５ ５３􀆰 ３２ ５３􀆰 ５４ ５０􀆰 ３５ ４８􀆰 ５４ ４６􀆰 ９２ ５０􀆰 ２３ ５３􀆰 ００ ４５􀆰 ９１ ４４􀆰 ２３

合计 １３２６５􀆰 ４０１３０４７􀆰 ３０１３５３４􀆰 ３０１３４１８􀆰 ００１４１７３􀆰 ９０１７２８４􀆰 ２０１７１２６􀆰 １０１８０３８􀆰 ３０１５１５１􀆰 ５０ １５３７４􀆰 ９０

　 　 资料来源： 《北京统计年鉴 ２０１５》、 《天津统计年鉴 ２０１５》、 《河北经济年鉴 ２０１５》。

２􀆰 能源生产结构

自 ２００５ 年以来， 北京市能源生产以二次能源为主， 且二次能源在能源生产中的
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比重保持在 ８０％以上； 天津市能源生产以一次能源为主， 其中原油生产占能源生产

总量的比重保持在 ９０％以上； 河北省的能源生产同样以一次能源为主， 其中原煤生

产所占比重一直在 ８０％以上， 直到 ２０１３ 年开始才有所下降。 因此， 河北省作为京津

冀的主要能源生产基地， 且以煤为主的能源生产结构为其高耗能高排放产业发展提供

了合理解释， 在京津冀缺乏良性合作机制的情况下， 河北在服务首都的同时也为京津

冀的空气污染埋下了隐患。
（二） 京津冀的能源消费

１􀆰 能源消费总量

２００５ 年 ～ ２０１４ 年， 北京市的能源消费总量增长了 ２３􀆰 ７％ ， 在京津冀所占比重下

降了 ３􀆰 ３３ 个百分点； 天津市的能源消费总量增长了 ９９􀆰 ４％ ， 所占比重提高了 ４􀆰 ５２ 个

百分点； 河北省的能源消费总量增长了 ４７􀆰 ８％ ， 所占比重下降了 １􀆰 １９ 个百分点 （见
表 ３）。 １９８８ 年河北省的能源消费总量首次超过能源生产总量， ２０００ 年以后能源消费

总量加速增长 （见图 ３）。 这两个时间点 （１９８８ 年和 ２０００ 年） 大体与北京产业开始

向河北转移， 以及北京的空气质量开始恶化相一致。

表 ３　 ２００５ 年 ～ ２０１４ 年京津冀能源消费总量

总量单位： 万吨标准煤　 比重单位： ％

地区 ２００５ 年 ２００６ 年 ２００７ 年 ２００８ 年 ２００９ 年 ２０１０ 年 ２０１１ 年 ２０１２ 年 ２０１３ 年 ２０１４ 年

北京

天津

河北

总量

比重

总量

比重

总量

比重

５５２１􀆰 ９０ ５９０４􀆰 １０ ６２８５􀆰 ００ ６３２７􀆰 １０ ６５７０􀆰 ３０ ６９５４􀆰 １０ ６９９５􀆰 ４０ ７１７７􀆰 ７０ ６７２３􀆰 ９０ ６８３１􀆰 ２０

１８􀆰 ７５ １８􀆰 ３４ １８􀆰 ０５ １７􀆰 ５７ １７􀆰 ３５ １７􀆰 ７２ １６􀆰 ７１ １６􀆰 ５９ １５􀆰 １９ １５􀆰 ４２

４０８４􀆰 ６ ４５００􀆰 ２ ４９４２􀆰 ８ ５３６３􀆰 ６ ５８７４􀆰 １ ６０８４􀆰 ９ ６７８１􀆰 ４ ７３２５􀆰 ６ ７８８１􀆰 ８ ８１４５􀆰 １

１３􀆰 ８７ １３􀆰 ９８ １４􀆰 ２０ １４􀆰 ８９ １５􀆰 ５１ １５􀆰 ５１ １６􀆰 ２０ １６􀆰 ９３ １７􀆰 ８０ １８􀆰 ３９

１９８３６􀆰 ０ ２１７９４􀆰 １ ２３５８５􀆰 １ ２４３２１􀆰 ９ ２５４１８􀆰 ８ ２６２０１􀆰 ４ ２８０７５􀆰 ０ ２８７６２􀆰 ５ ２９６６４􀆰 ４ ２９３２０􀆰 ２

６７􀆰 ３８ ６７􀆰 ６８ ６７􀆰 ７５ ６７􀆰 ５４ ６７􀆰 １４ ６６􀆰 ７７ ６７􀆰 ０９ ６６􀆰 ４８ ６７􀆰 ０１ ６６􀆰 １９

合计 ２９４４２􀆰 ５０３２１９８􀆰 ４０３４８１２􀆰 ９０３６０１２􀆰 ６０３７８６３􀆰 ２０３９２４０􀆰 ４０４１８５１􀆰 ８０４３２６５􀆰 ８０４４２７０􀆰 １０ ４４２９６􀆰 ５０

　 　 资料来源： 同表 ２。

２􀆰 能源消费结构

２００５ 年 ～ ２０１３ 年， 北京市煤炭消费在能源消费中的比重由 ３９􀆰 ７％ 下降到

２１􀆰 ５％ ， 石油和天然气消费所占比重不断提高， 已形成多元化的能源消费结构； 天津

市煤炭和石油消费所占比重不断下降， 天然气所占比重不断上升； 河北省尽管石油和

天然气消费所占比重也在上升， 但是与北京和天津相比还有很大差距， 煤炭消费所占

比重高达 ７０％以上 （见表 ４）。 ２０１４ 年京津冀三地的单位 ＧＤＰ 能耗分别为 ０􀆰 ３６ 吨标

准煤 ／万元、 ０􀆰 ６０ 吨标准煤 ／万元和 １􀆰 ０２ 吨标准煤 ／万元， 河北省的单位 ＧＤＰ 能耗分

别是北京市和天津市的 ２􀆰 ８３ 倍和 １􀆰 ７０ 倍， 能源利用效率较低。
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图 ３　 １９８１ 年 ～ ２０１４ 年河北省能源生产及能源消耗情况

资料来源： 《河北经济年鉴 ２０１５》。

表 ４　 ２００５ 年 ～ ２０１３ 年京津冀能源消费结构

单位： ％

地区 能源 ２００５ 年 ２００６ 年 ２００７ 年 ２００８ 年 ２００９ 年 ２０１０ 年 ２０１１ 年 ２０１２ 年 ２０１３ 年

北京

天津

河北

煤炭

石油

天然气

其它

煤炭

石油

天然气

其它

煤炭

石油

天然气

其它

３９􀆰 ７０ ３７􀆰 ００ ３４􀆰 ００ ３１􀆰 ００ ２９􀆰 ００ ２７􀆰 １０ ２４􀆰 ２０ ２２􀆰 ６０ ２１􀆰 ５０

１８􀆰 ２ １９􀆰 ６ ２１􀆰 ４ ２２􀆰 ９ ２３􀆰 ３ ２３􀆰 ７ ２４􀆰 ８ ２４􀆰 ６ ２５􀆰 ２

７􀆰 ７ ９􀆰 ２ ９􀆰 ９ １２􀆰 ８ １４􀆰 ０ １４􀆰 ３ １４􀆰 ０ １７􀆰 １ １９􀆰 ５

３４􀆰 ４ ３４􀆰 ２ ３４􀆰 ７ ３３􀆰 ３ ３３􀆰 ７ ３４􀆰 ９ ３７ ３５􀆰 ７ ３３􀆰 ８

６６􀆰 ５ ６０􀆰 ５ ５６􀆰 ７ ５２􀆰 ９ ５０􀆰 １ ５５􀆰 ８ ５４􀆰 ８ ５１􀆰 ０ ４７􀆰 ８

１７􀆰 ５ １６􀆰 ３ １５􀆰 ５ １６􀆰 ３ １６􀆰 ０ １３􀆰 ９ １３􀆰 ０ １２􀆰 ５ １２􀆰 ８

２􀆰 ９ ３􀆰 ３ ３􀆰 ８ ４􀆰 ２ ４􀆰 １ ５􀆰 ０ ５􀆰 ０ ５􀆰 ８ ６􀆰 ３

１３􀆰 １ １９􀆰 ９ ２４ ２６􀆰 ６ ２９􀆰 ８ ２５􀆰 ３ ２７􀆰 ２ ３０􀆰 ７ ３３􀆰 １

７４􀆰 ０ ７０􀆰 ０ ７４􀆰 ７ ７１􀆰 ７ ７４􀆰 ５ ７４􀆰 ９ ７８􀆰 ３ ７７􀆰 ９ ７６􀆰 ３

５􀆰 ７ ５􀆰 ８ ５􀆰 ５ ５􀆰 ２ ４􀆰 ９ ６􀆰 ８ ６􀆰 ６ ６􀆰 ５ ６􀆰 ３

０􀆰 ６１ ０􀆰 ６７ ０􀆰 ６８ ０􀆰 ９４ １􀆰 ２１ １􀆰 ５１ １􀆰 ６６ ２􀆰 ０４ ２􀆰 ２３

１９􀆰 ６９ ２３􀆰 ５３ １９􀆰 １２ ２２􀆰 １６ １９􀆰 ３９ １６􀆰 ７９ １３􀆰 ４４ １３􀆰 ５６ １５􀆰 １７

　 　 注： 各种能源单位根据折标准煤参考系数统一折算成万吨标准煤， 其中石油包括汽油、 煤油、 柴油、 燃料

油和液化石油气。
资料来源： 同表 ２。

综上所述， 河北省的能源生产和消费总量均远超京津， 能源利用效率远低于京

津； 尤其在能源消费结构方面， 河北省传统能源如煤炭、 焦炭等的消耗比重很高， 是

京津冀尤其是河北省高污染排放的直接原因。
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四、 京津冀大气污染治理困境

前文分析表明， 河北省是京津冀大气污染治理的重点地区。 但是， 河北省的综合

经济实力较弱， 相应环境治理能力有限， 自身无法解决大气污染问题； 而北京向河北

着眼于环境成本的产业转移也很难促进二者的协同发展。
（一） 河北省高耗能高污染的产业是最大的污染源

多年来河北省的三次产业结构一直为 “二三一” 模式， 优势行业主要是以钢铁

为主的高污染高耗能产业。 １９９１ 年河北的钢铁产量仅为 ４２０ 万吨， 占全国的比重只

有 ５􀆰 ９％ ； ２０００ 年钢铁产量达到 １２３０ 万吨， 占全国的比重上升到 ９􀆰 ６％ ； ２００１ 年以

来钢铁产量连续 １５ 年居全国各省份首位， ２０１５ 年达到 １８８３３ 万吨， 占全国的比重上

升到 ２３􀆰 ４％ （见图 ４）。 其中， ２０１５ 年唐山市钢铁产量达 ８２７０ 万吨， 占河北省的

４３􀆰 ９％ 。 河北省高耗能高污染产业的区域布局， 在一定程度上对北京和天津形成了

“污染围城” 的态势 （见图 ５）。

图 ４　 １９９１ 年以来河北钢铁产量及占全国的比例

资料来源： 《新中国五十五年统计资料汇编 （１９４９ ～ ２００４）》、 《中国统计年鉴 ２０１５》、 《河北经

济年鉴 ２０１５》、 《２０１５ 年国民经济和社会发展统计公报》、 《河北省 ２０１５ 年国民经济和社会发展统

计公报》。

（二） 京津冀环保支付能力不平衡

河北作为京津冀空气污染区域传输的主要来源地， 治理任务最重， 但是综合经济

实力却最弱， 相应的环保支付能力亦很有限。 ２００５ 年 ～ ２０１５ 年， 河北省地区生产总

值占京津冀的比重由 ４７􀆰 ９％下降到 ４３􀆰 ０％ ； ２００５ 年河北省人均地区生产总值高于全

国平均水平， 相当于北京市的 ３１􀆰 ９％ 、 天津市的 ３８􀆰 ８％ ； ２０１５ 年河北省人均地区生

产总值低于全国平均水平， 相当于北京市的 ３７􀆰 ８％ 、 天津市的 ３７􀆰 ５％ ； 河北省的公

共财政预算收入占京津冀的比重也由 ２９􀆰 ２％减少到 ２６􀆰 ４％ （见图 ６）。
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图 ５　 河北省各市五大行业污染物排放总量分布图

资料来源： 母爱英 （２０１５）。

图 ６　 ２００５ 年 ～ ２０１５ 年京津冀公共财政预算收入比较

资料来源： 《北京统计年鉴 ２０１５》、 《天津统计年鉴 ２０１５》、 《河北经济年鉴 ２０１５》、 《北京市

２０１５ 年国民经济和社会发展统计公报》、 《天津市 ２０１５ 年国民经济和社会发展统计公报》、 《河北省

２０１５ 年国民经济和社会发展统计公报》。
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（三） 产业转移与协同发展不同步

２０ 世纪 ９０ 年代以来， 产业转移就成为北京市产业结构调整的重要内容， 主要是

通过向河北转移工业， 逐步淘汰高耗能高污染的企业。 这些企业的外迁， 导致了能源

工业及上下游企业在河北的高度集聚 （孙根年、 赵宇明， ２０１３）。 随着这些能源原材

料产业产能的逐渐释放， 为京津冀的环境问题埋下了隐患。 北京市在产业外迁的过程

中， 加快发展现代服务业， 随着人口不断集聚，① 对能源资源的需求不断上升， 只能

依靠外部资源的输入来满足， 河北及山西、 陕西、 内蒙古很自然地扮演了服务北京的

角色， 在一定程度上也促进了河北能源工业的发展。 可见， 北京向河北的产业转移所

换取的环境质量改善仅仅是短期的， 由于污染溢出的存在， 北京和天津两个环境规制

更严格的地区并不能获得其规制的全部利益 （马丽梅、 张晓， ２０１４）， 也表明着眼于

服务北京的 “非首都功能” 疏解并不能真正促进京津冀的协同发展 （安树伟、 肖金

成， ２０１５）。

五、 京津冀大气污染治理的短期政策与长期战略

当前， 大气污染治理是京津冀协同发展的重中之重。 但在京津冀各地经济发展仍

不平衡、 市场机制还不完善和存在环境治理的外部性等背景下， 大规模减少该区域能

源生产和消费总量并不现实， 其治理必定是长期性和持续性的。
（一） 短期政策安排

在短期内， 要保持现有政策的连续性， 继续做好大气污染联防联控， 把北京

“非首都功能” 疏解与河北污染企业向外转移或关闭结合起来， 从根本上降低污染物

的排放总量。
第一， 建立大气污染联防联控机制。 ２０１０ 年以来有关部门密集出台了相关政策，

以解决京津冀日益严重的大气污染问题 （见表 ５）。 为进一步做好京津冀的大气污染

治理工作， 要健全京津冀大气污染联防联控机制的相关法规和政策， 通过制定统一标

准， 完善评价方法， 实行区域统一监测、 统一评价、 统一发布等多种管理手段， 实现

源头控制与末端治理的协同。
第二， 积极降低污染物排放总量。 京津冀的大气污染问题与河北省的高污染高耗

能产业有密切关系， 要降低河北省的污染物排放水平， 短期内必须把相关产业向外转

移或就地关闭。 当前， 京津冀产业协同的主要任务就是要把北京 “非首都功能” 疏

解与河北污染企业转移或关闭结合起来。 河北转移或关闭污染企业之后腾出的环境容

量给北京和天津转移出来的企业， 相关成本由北京、 天津和河北共同承担。 当然， 要

特别注意关闭污染企业可能带来的失业等社会问题。
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表 ５　 京津冀大气污染联防联控相关政策法规

时间 政策法规 主要内容

２０１０ 年

５ 月 １１ 日

《关于推进大气污染联防联控工作改善区域空气

质量的指导意见》（国办发［２０１０］３３ 号）
解决区域大气污染问题，必须尽早采取区域联

防联控措施，增强区域环境保护合力

２０１２ 年

１２ 月 ５ 日
环保部《重点区域大气污染防治“十二五”规划》

提出建立“联席会议制度” “联合执法监管机

制”“环境影响评价会商机制”等

２０１３ 年

９ 月 １１ 日
《大气污染防治行动计划》（国发［２０１３］３７ 号） 提出建立京津冀等区域大气污染防治协作机制

２０１３ 年

９ 月 １７ 日

环保部《京津冀及周边地区落实大气污染防治行

动计划实施细则》（环发［２０１３］１０４ 号）
提出成立京津冀及周边地区大气污染防治协作

机制

２０１３ 年

９ 月 ２７ 日

环保部和国家气象局《京津冀及周边地区重污染

天气监测预警方案》

自 ２０１３ 年 １１ 月供暖起，在北京、天津、河北、山
西、内蒙古、山东等地开展重污染天气监测预警

试点工作

２０１３ 年

１１ 月 １８ 日

环保部《关于加强重污染天气应急管理工作的指

导意见》
将重污染天气应急响应纳入地方政府突发事件

应急管理体系

２０１４ 年

４ 月 ２５ 日

环保部发布新修订的《中华人民共和国环境保护

法》
明确纳入区域联防联控内容

２０１４ 年

５ 月 ２７ 日

国务院发布《大气污染防治行动计划实施情况考

核办法》
确立了以空气质量改善为核心指标的评估考核

思路

２０１４ 年

５ 月 ３０ 日

《京津冀及周边地区大气污染联防联控 ２０１４ 年重

点工作》
成立区域大气污染防治专家委员会，统一行动，
加强联动

２０１５ 年

５ 月 １９ 日

《京津冀及周边地区大气污染联防联控 ２０１５ 年重

点工作》

建立结对合作机制，编制《京津冀及周边地区大

气污染防治中长期规划》，建设区域大气污染防

治信息共享平台

　 　 资料来源： 作者整理。

（二） 长期战略选择

从长期来看， 只有技术进步才能确保短期政策效果的巩固和京津冀的可持续发

展。 这就需要运用经济和法律等手段， 提升环境规制强度， 在大气污染治理中引入市

场机制， 以保障市场在促进技术进步中的基础性作用。
第一， 提升环境规制强度。 如果不同地区之间存在环境规制强度的套利空间， 则

环境规制强度较低的地区很难转变污染偏向的技术发展趋势。 通过环境规制强度提升

能够较大幅度降低污染产业的产出水平 （李钢等， ２０１２）， 从而有效提升京津冀的空

气环境质量。 中国实施更严格的环境标准对产业国际竞争力的影响亦十分有限， 中国

工业已经完全有能力承受较高的环境标准 （李钢等， ２０１０）。 由于技术进步具有路径

依赖特征， 合理的环境规制能够转变技术进步方向， 有助于中国工业走上绿色技术进

步的轨道 （景维民、 张璐， ２０１４）。 环保立法是实施排污权交易制度等环境政策的关

键， 增强环保执法力度， 通过严格执法能带来可观的减排量。 调动公众参与环保， 公
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众参与环保较多的地区， 排污权交易机制实施效果也相对较好。
第二， 引入市场机制。 单纯通过规制提升并不能抑制企业逃避治理污染的机会主

义行为， 在现行制度框架下还容易催生多种形式的规制俘虏， 导致环境规制政策的无

效率 （刘超， ２０１５）。 因此， 京津冀空气环境质量的持续改善， 还必须引入市场机

制， 积极探索和推进包括污染者付费、 第三方治理、 排污权交易、 环境税、 环境保护

合同、 环境责任保险等在内的市场化防治手段， 利用经济激励克服环境行政规制的弊

端 （黑川哲志， ２００８）。

六、 结论

京津冀的大气污染是一个自然历史过程， 近年来大气环境质量的恶化与该地区污

染物排放总量有较大关系， 主要原因是污染物排放总量超过了大气环境容量， 而污染

物主要来自于河北的高污染、 高能耗产业。 目前， 国家京津冀协同发展政策的立足点

是北京， 但重点和难点是河北 （安树伟、 肖金成， ２０１５）， 靠行政手段疏解 “非首都

功能” 并不能从根本上解决京津冀的大气环境污染问题。 河北经济发展水平严重滞

后于北京和天津， 靠自身力量治理大气污染有较大难度， 需要北京、 天津向河北的横

向转移支付。 因此， 短期内应减少污染物排放总量， 通过完善环境保护的激励约束机

制， 使环境保护的外部效应内部化， 尽快建立京津冀之间以生态补偿为目的的横向生

态转移支付机制。 根据生态系统服务价值、 生态保护成本、 发展机会成本， 北京和天

津向河北进行生态补偿类横向财政转移支付。 长期来看， 要通过加强区域立法提升环

境规制强度， 并在大气污染治理过程中更多地引入市场机制， 以制度创新促进企业技

术进步， 更加注重使用经济和法律手段优化产业布局。
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