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北京市雾霾污染治理政府绩效
评估与优化路径研究
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摘 要　 近年来， 北京市雾霾污染比较严重， 尤其是秋冬季节雾霾频

发。 北京市政府采取一系列措施， 下大气力治理雾霾， 这些治理措施的成效

究竟如何， 需要采取科学合理的方法， 多角度、 全方位对治霾效果进行客观

评估。 作者基于平衡计分卡思想， 从发展质量、 公众服务、 政府管理和发展

潜力四个维度构建北京市雾霾污染治理政府绩效评估指标体系， 运用层次分

析法与熵权法相结合的方法确定指标权重， 对 ２０１０—２０１６ 年北京市雾霾污

染治理绩效作出客观评价。 结果表明， 四个维度的得分均呈上升趋势， 且自

２０１３ 年实施 《大气污染防治行动计划》 以来， 政府治霾措施取得显著效果，
综合得分明显上升。 在此基础上， 作者从加快发展质量升级、 提高公众服务

水平、 强化政府管理力度、 挖掘治霾发展潜力、 加大京津冀政府间联动协作

等方面提出北京市雾霾污染治理的优化路径。
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一、 引言

近年来， 北京市雾霾污染比较严重， 频发的雾霾污染不仅不利于公众生活、 企业

生产， 对居民造成极大的身心健康损害， 也严重影响中国的国际形象。 自 ２０１３ 年雾
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霾污染大规模爆发以来， 学界对雾霾的关注度空前提高， 相关论文数量急剧增加。 对

雾霾领域的研究大致可以归纳为以下三个方面： 一是分析雾霾的形成机理， 主要研究

雾霾的组成成分以判断形成雾霾的排放源 （顾为东， ２０１４）； 二是分析影响雾霾污染

的因素， 主要包括自然因素、 经济社会因素、 政府行为等方面， 自然因素包括风向、
温度、 相对湿度、 降水量等， 经济社会因素包括城镇化水平、 交通结构、 产业结构、 能

源结构、 外商直接投资等， 政府行为主要包括财政分权、 环境规制等 （Ｓａｅｎｚ⁃ｄｅ⁃Ｍｉｅｒａ
ａｎｄ Ｒｏｓｓｅｌｌó， ２０１４； 白俊红、 聂亮， ２０１７； 刘华军等， ２０１７； 唐登莉等， ２０１７； 任

雪， ２０１８）； 三是雾霾污染的治理， 主要从区域协同治理、 成本分担、 生态补偿等方

面为雾霾治理提出可行性分析 （吕长明、 李跃， ２０１７； 刘华军、 杜广杰， ２０１８； 周

伟铎等， ２０１８）。 总体而言， 雾霾污染治理绩效方面的研究相对缺失。 多年来政府对

于雾霾治理所做的努力成效如何， 所采取的措施、 使用的技术、 控污的方向等一系列

要素是否合理？ 这些问题需要通过科学评估， 并根据评估结果调整治理方向， 以提高

雾霾治理效率。
环境绩效评估作为一种新的管理模式， 具有先进性与科学性， 建立健全环境绩效

管理体系不仅仅能全面客观地反映政府环境保护工作的实际效率、 效果和经济性， 更

能为促进环境管理水平的持续提升提供保障和动力。 从社会健康成本的角度看， 即使

在污染浓度不变甚至有所降低的情况下， 由于人口总量的增加以及汽车保有量、 经济

总量的不断提高， 雾霾的健康总成本仍会显著增加 （曹彩虹、 韩立岩， ２０１５）。 因此，
进行政府雾霾污染治理绩效评估时， 不能简单地从直观感受对治理结果进行评判， 也不

能将环境治理成效作为评价政府工作的唯一指标。 本文基于北京市的雾霾污染治理工

作， 构建科学、 合理、 全面的指标体系， 从多角度、 全方位对北京市政府治霾效果进行

评估， 分析和总结隐藏在表面数据下的实际困境、 政策短板与治霾经验， 以期为北京市

雾霾污染治理提供有效的政策建议， 进而为改善北京市大气环境做出实际有效的贡献。

二、 雾霾污染治理政府绩效评估指标体系构建

（一） 雾霾污染治理政府绩效评估指标体系

平衡计分卡 （Ｂａｌａｎｃｅｄ Ｓｃｏｒｅｃａｒｄ， ＢＳＣ） 由罗伯特·卡普兰和戴维·诺顿共同提

出， 是从财务、 客户、 内部运营、 学习与成长四个维度将组织的战略落实为可操作的

衡量指标和目标值的一种新型绩效管理体系。 本文将平衡计分卡的思想运用到政府环

境绩效评估体系中， 针对政府部门非营利的特点， 考虑政府需要做出什么样的应对政

策 （学习和成长）， 才能创新和建立适当的组织制度和效率 （内部运营）， 使得雾霾

污染控制得到有效改善 （财务）， 从而提高居民生活质量 （客户）。 在具体运用时，
需要对平衡计分卡进行转换， 其核心内容是政府需要采取什么样的政策措施 （发展

潜力）， 创新和建立什么样的组织制度和行政效率 （政府管理）， 才能使大气质量提

升与经济发展相协调 （发展质量）， 进而提高居民生活质量和环境舒适度 （公众服
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务）。 本文按上述方法将平衡计分卡原本的四个维度转换为发展质量、 政府管理、 公

众服务和发展潜力四个新的维度， 用于构建雾霾污染治理政府绩效评估的指标体系。
发展质量用来测量政府雾霾污染治理对整个社会经济发展成效的影响和贡献。 雾

霾污染治理政府绩效评估是以环境质量改善为目的的政府绩效评估， 因而衡量发展质

量时既要考虑经济发展现状， 也要反映污染治理方面的绩效。 对雾霾污染治理的政府绩

效评估最终要表现在雾霾污染的治理和环境状况的改善上， 要恰如其分地评估社会经济

发展中政府环境保护的地位和作用。 发展质量的二级指标包括经济发展和环境质量。
不同于具有营利性质的企业， 政府部门提供的是公共产品， 服务对象是公众。 政

府的行政行为使得公众的生活环境得到优化、 生活水平得到提高， 公众才会认同政

府。 在衡量政府业绩时通常采用的是目标责任制考核办法， 考核体系不具有统一性。
为了更好地量化指标， 将平衡计分卡原有的客户维度更改为公众服务维度， 用以衡量

政府为公众提供公共产品和公共服务的质量。 公众服务的二级指标是生活满意度和环

境舒适度。
政府管理是针对政府内部管理活动绩效进行测量的指标， 是对政府的本职工作以

及是否充分行使其义务的衡量， 是反映政府为保护环境及治理雾霾污染做出的行为绩

效评估。 本文选取环境管理和环境监察两个二级指标衡量政府的管理活动。
发展潜力用来评估政府为国家长期利益所采取的提高政府工作效率、 转变工作思

路的行为。 前三项一级指标是基于目前社会经济环境发展的现状而提出的定量化指

标， 而发展潜力指标是评估政府未来需重点关注并发展的领域的指标， 因此选取了科

技支持和污染治理两个二级指标。
在此基础上， 参照 《国家生态文明建设试点示范区指标 （试行）》 等已有指标体

系， 同时结合历年 《北京统计年鉴》 和 《北京市环境状况公报》 中的内容， 以数据

的准确性和易获得性为原则进行选择， 共选取 ３２ 个三级指标。 最终， 本文基于平衡

计分卡思想， 从发展质量、 公众服务、 政府管理和发展潜力四个维度出发， 构建了包

括 ４ 个一级指标、 ８ 个二级指标和 ３２ 个三级指标的北京市雾霾污染治理政府绩效评

估指标体系 （见表 １）。

表 １　 北京市雾霾污染治理政府绩效评估指标体系及权重

一级指标 二级指标 三级指标 指标方向 主观权重 客观权重 组合权重

发展质量 经济发展

实际 ＧＤＰ 正向 ０􀆰 ０１９９ ０􀆰 ００１９ ０􀆰 ００１５１

人均 ＧＤＰ 正向 ０􀆰 ０１９９ ０􀆰 ００２２ ０􀆰 ００１７４

第三产业占 ＧＤＰ 比重 正向 ０􀆰 ０３６３ ０􀆰 ００００４ ０􀆰 ００００６

城镇化率 正向 ０􀆰 ０１６７ ０􀆰 ０００３ ０􀆰 ０００２

能源消费总量 正向 ０􀆰 ０２７１ ０􀆰 ０００１１ ０􀆰 ０００１４

机动车保有量 正向 ０􀆰 ０５８０ ０􀆰 ０００３６ ０􀆰 ０００８３

燃煤占比 逆向 ０􀆰 ０２６７ ０􀆰 ０６９６ ０􀆰 ０７４０４
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续表

一级指标 二级指标 三级指标 指标方向 主观权重 客观权重 组合权重

发展质量 环境质量

机动车氮氧化物排放总量 逆向 ０􀆰 ０２９５ ０􀆰 ０５９３ ０􀆰 ０６９７

工业废气排放总量 逆向 ０􀆰 ０３３６ ０􀆰 ０６０４ ０􀆰 ０８０８６
ＰＭ２􀆰 ５年均浓度 逆向 ０􀆰 ０２９４ ０􀆰 ０６０６ ０􀆰 ０７０９９
ＮＯＸ 年均浓度 逆向 ０􀆰 ０２９４ ０􀆰 ０９９８ ０􀆰 １１６９１
ＳＯ２ 年均浓度 逆向 ０􀆰 ０２９４ ０􀆰 ０７３７ ０􀆰 ０８６３３

公众服务

生活满意度

环境舒适度

恩格尔系数 正向 ０􀆰 ００５７ ０􀆰 １４１８８ ０􀆰 ０３２２２

人均可支配收入 正向 ０􀆰 ０１１２ ０􀆰 ００３７ ０􀆰 ００１６５

人均机动车保有量 正向 ０􀆰 ０６７９ ０􀆰 ００００６ ０􀆰 ０００１６

万人公共交通数量 正向 ０􀆰 ０６０９ ０􀆰 ００２７ ０􀆰 ００６５５

环境信访数量 正向 ０􀆰 ０１６８ ０􀆰 ０２９１ ０􀆰 ０１９４８

空气达标率 正向 ０􀆰 ０９５７ ０􀆰 ００４８ ０􀆰 ０１８３

人均公共绿地面积 正向 ０􀆰 ０４０９ ０􀆰 ００００６ ０􀆰 ０００１

城市绿化覆盖率 正向 ０􀆰 ０２５９ ０􀆰 ００００７ ０􀆰 ００００７

政府管理

环境管理

环境监察

工业废气治理设施数量 正向 ０􀆰 ００９１ ０􀆰 ００６１ ０􀆰 ００２２１

工业污染源治理投资 正向 ０􀆰 ００９１ ０􀆰 ０３８８ ０􀆰 ０１４０７

信访案件办结率 正向 ０􀆰 ０２２２ ０􀆰 ００００２ ０􀆰 ００００２

环评执行率 正向 ０􀆰 ０２２２ ０􀆰 ０００１ ０􀆰 ００００９

环境执法出动人次 正向 ０􀆰 ０１５６ ０􀆰 ００１４ ０􀆰 ０００８７

环境监测与监察支出 正向 ０􀆰 ０４６９ ０􀆰 ００５６ ０􀆰 ０１０４６

发展潜力

科技支持

污染治理

环保投资占 ＧＤＰ 比重 正向 ０􀆰 ０６１５ ０􀆰 ００７６ ０􀆰 ０１８６２

单位 ＧＤＰ 能耗 逆向 ０􀆰 ０２５２ ０􀆰 ０６０１ ０􀆰 ０６０３４

能源消费弹性系数 逆向 ０􀆰 ０１０３ ０􀆰 ０３９８ ０􀆰 ０１６３３

工业二氧化硫排放强度 逆向 ０􀆰 ０３２０ ０􀆰 ０９１２ ０􀆰 １１６２８

工业氮氧化物排放强度 逆向 ０􀆰 ０３３０ ０􀆰 ０５４１ ０􀆰 ０７１１３

工业烟尘排放强度 逆向 ０􀆰 ０３２０ ０􀆰 ０８４５ ０􀆰 １０７７４

　 　

（二） 指标权重的确定

１􀆰 层次分析法

层次分析法是一种定性分析与定量分析相结合的分析方法， 该方法能将选定的指

标按照一定的方法进行权重分配。 在运用层次分析法分析复杂问题时， 首先应明确拟

解决的问题， 把问题分解为不同的要素， 并将重要程度相近或者联系比较紧密的因素

划分为一个层次， 从而建立研究对象影响因素的递阶层次结构模型， 将研究问题简单

化。 具体可分为四个步骤进行： （１） 建立层次结构模型； （２） 构造判断矩阵； （３） 层

次单排序和一致性检验； （４） 层次分析法确定指标权重。 本文采取专家调查问卷打

分方式， 选取了 ４０ 位相关领域学者， 对北京市雾霾污染治理政府绩效评估各级指标

进行打分， 再对打分矩阵进行一致性检验， 剔除无效问卷后得到有效问卷 １５ 份， 采
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用平均值法综合处理得到层析分析法权重。
２􀆰 熵权法

熵权法是一种客观综合评估方法。 信息熵代表指标提供的信息量大小， 主要根据

客观数据传递信息量， 信息熵越小， 其提供的信息量越大， 权重比例就越高。 层次分

析法选取权重具有一定的主观性， 而熵权法对权重的计算又是基于评估对象的真实数

据， 具有客观性， 因而将两者相结合运用综合评估方法对指标的权重进行测算 （张
建清等， ２０１７）。

假设在 ｎ 项指标、 ｍ 个被评估对象的评估体系中， 原始输入评估矩阵为 Ｘｎｍ ＝
（ｘｉｊ） ｎ × ｍ， ｘｉｊ表示第 ｉ 个评估指标下第 ｊ 个评估对象的评估值。 本文采用减法一致化对

逆向指标进行正向化处理， 并采用归一化对指标进行无量纲处理。 根据信息论中信息

熵的定义， 一组数据的信息熵为 Ｅｊ ＝ － １
ｌｎ（ｎ）∑

ｎ

ｉ ＝ １
ｐｉｊ ｌｎｐｉｊ，（ｉ ＝ １，２，…，ｎ；ｊ ＝ １，２，…，ｍ）。

其中， ｐｉｊ为第 ｉ 个评估单元第 ｊ 个指标标准化值， ｐｉｊ ＝ ｒｉｊ ／∑ｎ
ｉ ＝ １ ｒｉｊ。 若 ｐｉｊ ＝ ０， 则

ｌｉｍ
ｐｉｊ→０

ｐｉｊ ｌｎ （ｐｉｊ） ＝ ０。通过信息熵可以计算各指标的权重： ｓｊ ＝ （１ － Ｅｉｊ） ／（ｍ － ∑ｍ
ｊ ＝１Ｅｊ），

其中， ０≤ｓｊ≤１， ∑ｍ
ｊ ＝ １ ｓ ｊ ＝ １。

３􀆰 计算组合权重

层次分析法选取权重 （ｗ ｉ） 具有一定的主观性， 而熵权法权重 （ｗ′ｉ） 的计算基于

评估对象的真实数据， 具有客观性。 本文采用公式 Ｚ ｉ ＝
ｗ ｉ × ｗ′ｉ

∑ ｎ

ｊ ＝ １
ｗ ｊ × ｗ′ｊ

将两者相结合，

得到最终的组合权重 （见表 １）。

三、 北京市雾霾污染治理政府绩效评价

２０１３ 年 ９ 月， 国务院发布 《大气污染防治行动计划》， 并在 １１３ 个环境保护重点

城市和环保模范城市开展 ＰＭ２􀆰 ５浓度监测， 开始进行系统的雾霾治理。 受监测数据所

限， 本文选取 ２０１３ 年前后三年 （２０１０—２０１６ 年） 作为研究时段， 便于进行雾霾治理

前后政府治理绩效评分的对比。 根据构建的北京市雾霾污染治理政府绩效评估指标体

系， 将各级指标相对于上级指标的组合权重集合与无量纲数据得分矩阵相乘， 可以计

算出各级指标及得分值。
（一） 发展质量维度分析

发展质量得分有明显的上升趋势， ２０１０—２０１２ 年发展质量的评分上升较快，
２０１２—２０１６ 年发展质量评分则平稳上升 （见图 １）。 其中， 经济发展得分总体较

高， 且一直处于上升状态。 近年来， 北京市政府积极转变经济发展方式， 加快产

业升级， 延续第三产业为核心的增长格局， 服务业成为引领经济发展的新引擎。
北京市人均 ＧＤＰ 已经达到中高等收入国家水平， 经济发展水平在一定程度上拉动
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了发展质量的总体上升。 而从环境质量的得分可以看出， ２０１０ 年和 ２０１１ 年评分

较低， 主要是因为燃煤、 机动车氮氧化物排放总量以及工业废气排放量总量较大，
排放的污染物使得二氧化硫浓度、 氮氧化物浓度、 细颗粒物浓度较高。 随着北京

市采取压缩淘汰和转移高耗能、 高污染以及落后产能的举措， 追求更清洁、 更绿

色的发展 （史燕平等， ２０１７）， 工业废气排放量下降较为明显， 环境质量开始较

快上升。 ２０１５ 年与 ２０１６ 年环境质量明显上升， 燃煤占比明显下降， 同时二氧化

硫浓度下降幅度较大， 较好地完成了 “十二五” 的减排目标， 环境污染治理取得

了阶段性效果。 但从整体上看机动车氮氧化物排放量、 工业废气排放总量仍较高，
ＮＯ２、 ＰＭ２􀆰 ５浓度高于国家标准， 使得环境质量综合得分不高， 也导致发展质量综

合得分不高。

图 １　 北京市雾霾污染治理政府绩效发展质量维度得分 （２０１０—２０１６ 年）

（二） 公众服务维度分析

公众服务得分在 ２０１０—２０１３ 年总体上平稳上升， ２０１３ 年以后快速上升 （见图

２）。 其中， 生活满意度得分在 ２０１０—２０１６ 年逐年上升， 北京市的人均可支配收入逐

年上升， 公共交通发达， 居民出行便利， 居民反映的环境问题可以得到政府及相关部

门及时有效的解决。 而环境舒适度得分在 ２０１０—２０１２ 年总体上呈现上升趋势， 在

２０１３ 年突降之后又缓慢上升， 与公共服务的评分趋势相吻合。 主要是因为空气质量

达标率在 ２０１３ 年突然下降， 使得环境舒适度评分突降。 ２０１３ 年之后， 政府积极采取

措施， 通过煤改电、 煤改气加大力度治理燃煤， 基本实现核心区无煤化； 严查偷排偷

放， 整治违法排污企业； 淘汰黄标车、 老旧机动车， 推广新能源汽车的使用。 这些举

措使得雾霾发生频率降低， 但是与公众的期盼还有一定差距。
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图 ２　 北京市雾霾污染治理政府绩效公众服务维度得分 （２０１０—２０１６ 年）

（三） 政府管理维度分析

政府管理得分在 ２０１０—２０１６ 年呈现波动中上升的趋势 （见图 ３）。 其中， 环境管

理得分在 ２０１４ 年快速上升。 ２０１３ 年由于意识到治理雾霾的紧迫性， 政府加大了治理

雾霾的投入， 工业污染源治理投资从 ２０１３ 年的 ４􀆰 ３ 亿元增加到 ２０１４ 年的 ７􀆰 ６ 亿元，
增加了 ７６􀆰 ７％ 。 而工业废气治理设施数量逐年增加， 有利于工业废气排放在末端做

好防控。 信访案件办结率和环评执行率在近几年都达到了 １００％ ， 反映政府行政效率

的提高。 环境监察的评分同样在波动中上升， 环境执法人次逐年增加， 监管力度不断

加大。 虽然政府管理水平整体在不断上升， 但我们也要看到政府管理中可能出现的问

题， 政府对于治理雾霾污染投入是否出现专款他用的情况， 是否严格执法， 需要考虑

这些因素， 提高政府在环境管理中的执行率。 除资金支持外， 政府还应调动公众积极

性， 运用宣传教育手段、 环境信息公开等更经济的激励型政策， 提高公众在雾霾污染

治理中的参与度， 减少 “搭便车” 行为 （Ｌｉｕ ｅｔ ａｌ􀆰 ， ２０１８ａ）。
（四） 发展潜力维度分析

发展潜力得分在 ２０１０—２０１３ 年平稳上升， ２０１４ 年以后快速上升 （见图 ４）。 其中，
科技支持得分基本逐年升高， 政府不断加大环境保护的资金投入， 环保投资占 ＧＤＰ 比

重逐年上升。 投入的加大可以加速开发新技术， 提高能源利用效率， 减少环境污染。 污

染治理得分同样总体呈现上升趋势， 工业二氧化硫排放强度、 工业氮氧化物排放强度、
工业烟尘排放强度逐年降低， 这也是由于政府采取了一系列的措施的结果。 北京市在治

理雾霾中还有很大的发挥空间， 如借鉴伦敦治理雾霾的历史经验， 开展能源结构改革和

实行自然资源消耗总量控制制度 （Ｌｉｕ ｅｔ ａｌ􀆰 ， ２０１８ｂ）； 优化城市交通， 建设快速地铁

线， 同时利用经济手段倒逼人们选择绿色出行方式； 合理安排企业错峰生产。
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图 ３　 北京市雾霾污染治理政府绩效政府管理维度得分 （２０１０—２０１６ 年）

图 ４　 北京市雾霾污染治理政府绩效发展潜力维度得分 （２０１０—２０１６ 年）

（五） 综合分析

总体而言， ２０１０—２０１６ 年北京市大气污染治理政府绩效的综合得分逐年上升，
政府对大气污染治理工作成效显著 （见图 ５）。 ２０１０ 年与 ２０１１ 年综合得分较低， 发

展质量和发展潜力的评分均比较低。 政府在这一时期仍注重发展经济， ＧＤＰ 仍是绩

效考核的最重要的指标， 对环境的重视度低， 环境管理水平较差。 随着公众对空气

质量要求的提高， 北京市政府借鉴国内外治霾经验， 以长期发展的眼光和坚决的态

度治理危害公众健康的雾霾污染， 采取加快产业转型升级、 调整能源结构、 完善公

共交通体系、 优化城市空间结构、 培育发展新动能、 严格打击环境违法行为等一系
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列强硬措施， 使得环境质量逐渐好转。 ２０１３ 年实施 《大气污染防治行动计划》 以

来， 政府的治霾措施取得了显著效果， ２０１５—２０１６ 年综合得分明显上升。 然而与长

三角、 珠三角等地区相比， 北京及周边区域的空气质量仍有很大的提升空间。 北京

市 “十三五” 规划纲要提出， 要加大政府投入力度， 以治理 ＰＭ２􀆰 ５ 为重点， 继续推

进控车、 减煤、 治污、 降尘等措施， 更环保地使用车辆， 基本实现清洁能源转型，
平原地区农村采暖实现非煤化等坚持多措并举， 多地联动， 努力实现空气质量有效

改善。 根据 “十三五” 规划纲要提出的任务， 北京市政府要坚决有力地执行， 以生

态文明建设为中心， 把保障和改善居民生活质量和居住环境质量作为推动首都发展

的重要内容， 并及时制订和实施年度清洁空气行动计划， 严格环境监管， 扎实推进

各项工作。

图 ５　 北京市雾霾污染治理政府绩效综合得分 （２０１０—２０１６ 年）

四、 北京市雾霾污染治理政府绩效管理的优化路径

北京市 ２０１７ 年的 ＰＭ２􀆰 ５年均浓度为 ５８μｇ ／ ｍ３， 实现了大气污染治理第一阶段目标，

２０１９ 年 ＰＭ２􀆰 ５年均浓度持续下降到 ４２μｇ ／ ｍ３， 但仍高于国家二级标准 （３５μｇ ／ ｍ３）。 从

整体上看， 北京市的机动车氮氧化物排放量、 工业废气排放总量仍较高， ＰＭ２􀆰 ５浓度

远高于国家标准， 环境空气质量状况离人民群众对美好生活的需要还有较大差距。 北

京市的雾霾治理仍有较大的提升空间， 应借鉴国内外先进治霾经验， 制定相关政策法

规， 持续调整产业结构、 能源结构、 交通结构和用地结构， 进一步提升公众服务水

平， 严格环境执法监督， 加强区域联防联控， 采取多方位精细化大气环境治理举措，
更加注重法治、 精治、 共治， 工程减排与管理减排并重， 聚焦柴油货车、 扬尘、 挥发

性有机物污染治理， 强化秋冬季大气污染综合治理攻坚行动， 综合施策， 切实提升雾
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霾污染治理成效。
（一） 持续推动产业结构调整， 优化城市空间布局， 加快发展质量升级

一是强化服务经济、 科技经济、 绿色经济的发展， 持续推动产业结构优化升级，
科学配置资源， 提高资源利用效率， 减少因生活需求增加而带来的环境污染。 与国际

大都市相比， 北京制造业发展水平相对较低， 应多引进和扶持高科技、 高附加值产

品， 提高产业的配套能力和集聚度， 提升自身产业的高科技和现代化。 加强对产业结

构调整和布局的指导， 继续完善产业发展指导目录， 明确鼓励、 限制和禁止的产业，
坚持经济贡献大、 规模化经营的产业发展方向。 严格市场准入制度， 制定比较高的产

业准入的占地、 耗能、 耗水、 废物处置利用率等全市统一的强制性标准。 完善市场退

出机制， 通过迁移补贴、 提高投资强度等手段推进不符合首都功能发展方向的产业转

移和退出， 加快转移资源密集型、 劳动密集型产业， 促使高能耗、 高排放、 高污染的

行业完全退出北京市场。
二是严格按照新发布的北京市城市规划， 优化城市空间布局， 合理安排城市各项

工程建设的综合部署。 结合大气污染防治工作， 合理开发城市资源， 形成有利于

ＰＭ２􀆰 ５扩散的空间布局。 合理控制中心城区人口规模及流动人口规模， 坚持环境人口

容量与环境承载力相统一。 大力推动通州城市副中心建设， 引进大数据、 人工智能、
财富管理等 “高精尖” 产业， 吸引北京市中心城区人才进入通州， 进而疏解中心城

区的人口。
（二） 进一步加强机动车污染防治， 完善公共交通体系， 提高公众服务水平

一是加大机动车污染治理力度， 切实增强公共交通服务设施的建设， 不断提高人

民群众的生活满意度和环境舒适度， 让更多市民享受到便捷的公共交通服务。 根据北

京市生态环境局 ２０１８ 年 ５ 月公布的 ＰＭ２􀆰 ５源解析结果， 移动源是大气 ＰＭ２􀆰 ５的第一大

来源， 本地排放中移动源占比高达 ４５％ ， 其中在京行驶的重型柴油车贡献最大。 随

着进一步压减燃煤， 基本实现全市无煤化， 机动车尾气排放占比会迅速加大。 今后要

突出强化机动车污染防治， 着力解决机动车尤其是过境重型柴油车的尾气污染问题。
政府相关部门应采用经济政策引导及强化行政约束两种手段进行机动车排放污染防

治， 尽快出台 《北京市机动车和非道路移动机械排放污染防治条例》， 依法控制全市

机动车总量， 特别是重型柴油车和非道路移动机械的排放污染控制， 推动北京市机动

车向着环保节能方向发展。
二是严格对机动车排放和油品的监管。 完善新车达标检查制度， 开展新车环保一

致性和在用符合性检查。 通过路检路查、 入户抽查、 激光遥测等手段， 以重柴油车为

重点， 严查在用车辆尾气超标排放行为。 严格机动车年检场环保管理制度， 加强远程

监控和现场巡查。 加强进京路口检查， 禁止未达标车辆驶入。 严格生产销售领域的车

用油品， 确保销售的车用油品符合相应标准。 加强对成品油储油、 发油、 卸油等环节

油气排放情况的执法检查， 实施规模以上加油站油气回收在线监控改造工程， 实现远

程监测、 管理和控制。
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三是优化公交网络， 强化公交服务体系， 完善地面公交快速通勤体系， 充分发

挥公共交通的功能， 扩大并完善公交车、 地铁、 自行车的服务体系， 并采取措施对

车辆进行合理的结构调整， 提高公共交通的利用度， 控制私家车尤其是燃油车辆的

比例。 改变地铁投融资方式， 加速地铁轨道建设。 以公私合作等方式引入更多社会

资金建设地铁， 力争在 ２０２８ 年将北京地铁总长度提高至 １５００ 千米。 通过更换车

型、 车站升级、 提高发车频率、 优化线路规划等方式提高地铁运行承载率， 增加地

铁载客能力。
（三） 完善空气污染评估体系， 建立环境绩效考核制度， 持续强化政府管理力度

一是完善北京市空气污染评估体系、 雾霾天气应急预案。 建立客观全面的综合

性空气污染评估体系和应对雾霾天气的专项应急预案， 科学评估全市空气质量整体

状态。 健全 ＰＭ２􀆰 ５监测体系， 根据大气环境质量监测数据， 精确分析全市大气污染

物的变化趋势； 采取在线监控系统对重点大气污染源进行全面监控， 保障企业环保

治理设施正常运行， 污染物达标排放； 形成大气污染源识别系统， 及时发现定位偷

排污染源； 形成大气污染事件全过程分析系统， 预先诊断高污染影响方位和高污染

贡献区域， 提前管控。 完善、 强化评估体系、 评估程序和评估方法， 全面评估雾霾

天气的形成、 发展、 消亡及其影响范围、 时间、 强度， 逐步完善北京市大气污染评

估体系。
二是强化考核问责与奖励机制。 为应对雾霾污染问题， 北京应当率先对环境监管

执法的各项工作进行细化分工， 明确有关部门和单位在环境监管执法中的责任， 建立

科学合理的环境绩效考核制度， 持续强化环境管理力度。 首先， 明确区分不同部门和

机关在环境监管执法各项工作中的分工与责任， 强化环保部门与公安部门、 检察机关

和审判机关的衔接配合， 打好环境监管执法组合拳， 形成环境保护各职能部门齐抓共

管的格局。 严厉督促企业落实治污主体责任， 建立环境违法企业黑名单制度并与企业

信用挂钩。 其次， 完善考核制度， 精细化环保绩效考核的监测、 统计和考核标准。 建

立统一精细的监测标准， 对具体的监测时间、 采用的监测方法等技术规范以及监测主

体等方面做出统一精细的规范； 建立统一精细的统计标准， 包括统计数据的如何取

得、 依何口径来计算、 如何解释、 如何发布等； 建立统一精细的考核标准， 要用总体

标准一样而又有所不同的 “尺” 去 “量” 不同地区的环保绩效， 尽量得出客观准确

而又可以做横向和历史比较的结果。 在环保绩效考核执行的过程中， 应加大组织力

度， 实行全过程控制。 同时， 可加强平时和随机的考核督查， 定期或不定期地对下级

环保工作进展情况开展考核监督和通报， 加大随机抽查的频率。 最后， 要强化考核问

责和奖惩激励。 上级组织部门应将环境绩效考核结果情况纳入干部绩效考核的综合考

评中， 将考核结果作为干部绩效评定、 选拔任用和奖惩的主要依据之一。 必须强化考

核与奖惩的正向关系， 确保各级政府真正将环保与绩效挂钩， 注重对环境污染的有效

治理。
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（四） 切实加大雾霾污染管控攻坚力度， 深度挖掘治霾发展潜力

一是在大力压减燃煤、 城六区基本实现无煤化的基础上， 尽快整治农村散煤污

染， 推进农村散煤清洁能源替代。 按照因地制宜、 宜电则电、 宜气则气的原则对农村

地区实施煤改清洁能源， 尽快实现全市平原地区农村采暖改用清洁能源。 全面推进冬

季清洁取暖， 整治散煤污染。 重点抓好核心区以及农村、 城乡接合部两大地区， 巩固

核心区 “无煤化” 成果。 此外， 还应加大第三产业尤其是餐饮服务业的污染治理，
下大气力减少挥发性有机物的排放。

二是优化燃气电厂运行模式， 非采暖季调峰发电、 采暖季 “以热定电”。 以天然

气为主体， 外埠电厂余热和工业废热等为补充， 推进远郊区各类燃煤设施清洁能源改

造。 工业企业采暖季错峰生产， 在水泥、 铸造等行业继续全面实施错峰生产的基础

上， 进一步扩大错峰生产范围。 大力拓展清洁能源的使用范围， 将天然气占一次能源

消费比重提高至 ５０％ ， 可再生能源占比提高至 １５％ 。 完成天然气输送管道， 让天然

气取代煤气成为居民主要生活能源， 并将天然气的应用向农村推广。 此外， 大力推广

天然气汽车， 在利用天然气的方式上往精细化方向发展。 同时在汽车、 重工业领域以

清洁能源代替石油， 降低排放。
三是以压煤降耗为核心， 实行差别化、 阶梯化的资源价格政策， 对燃气、 煤、 石

油、 水、 电等资源开展阶梯式价格政策。 改革并率先大幅度提高二氧化硫、 氮氧化物

环境税标准， 开征挥发性有机物排污费、 施工扬尘排污费， 在适当的时机开展燃油环

境税费， 发挥税费调节的作用， 增强企业减排意愿， 从根源上降低污染物的排放

总量。
四是进一步提高雾霾治理投资比例， 大力发展绿色金融， 放宽金融市场准入， 让

更多的环保投资进入市场， 促进市场多元化发展。 扩展碳市场空间和规模， 大力发展

碳金融， 要让中小型企业能够切实体会到碳金融项目给自身带来的绿色商机和潜在利

润提升空间。 着力建设完善普惠机制， 在生活与消费领域， 以小微企业、 社区家庭和

个人的绿色低碳行为为基础， 通过自愿参与、 行为记录、 量化核证、 物质激励， 引导

全社会参与绿色低碳发展并从中获益。
（五） 加大京津冀政府间联动协作， 推进京津冀地区大气污染联防联控机制建立

北京市的大气污染治理， 应当注重 “以属地为主导、 以协同为保障”。 北京市全

年 ＰＭ２􀆰 ５主要来源中， 本地排放占三分之二， 区域传输占三分之一。 因此， 要解决北

京的雾霾污染问题， 在加强本地大气环境治理的同时， 控制区域传输也是一个很重要

的方面。 ２０１８ 年 ９ 月生态环境部 “三定” 方案公布， 在大气环境司加挂京津冀及周

边地区大气环境管理局的牌子， 实现了跨区域大气污染防治机构的设立， 有利于加强

顶层设计。 北京市政府要严格落实京津冀及周边地区大气环境管理局下达的任务， 加

大与天津、 河北政府间的联动协作， 推进京津冀地区大气污染联防联控机制建立， 共

同治理区域大气污染问题。 加强区域政府间的合作与管理， 要借助京津冀协同发展规

划实施的有利时机， 打破地域限制， 统筹考虑整个区域的大气污染防治工作， 协调利
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益关系， 在达成共识的基础上拟定目标规划， 采取共同行动。
目前京津冀大气污染联防联控面临立法及执法不足， 利益补偿和经济激励制度不

健全等挑战。 推进京津冀大气污染联防联控机制建立， 需要建立健全相关法律法规，
研究区域大气污染空间溢出效应和联防联控成本分担， 分析实施效果， 建立区域统一

的空气质量预报预警及应急联动工作机制， 研究建立北京、 天津支援河北省重点城市

治理大气污染的结对合作机制， 建立区域大气环境生态补偿制度。 要统一拟定目标规

划， 互通共享信息， 联合执法监督， 加强区域联动， 形成长效工作机制， 实现统一规

划、 统一立法、 统一标准、 统一监管。
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