
2021年第3期

地方政府之间合作治霾的演进逻辑
——基于大气污染联防联控机制的案例分析

张振华 张国兴*

摘要：京津冀及周边地区地域性、多频次、程度重的雾霾污染事实充分表明，中

国区域性雾霾污染治理任务依然艰巨，应持续予以关注和研究。本文在府际关系

理论视角下，首先运用演化博弈方法从治理成本分析、政绩考核体系、区域空间影

响和产业转移趋势四个方面，归纳总结出地方政府之间合作治霾的演进逻辑，然后

选取地方政府之间合作治霾的典型案例进行分析，通过对京津冀及周边地区大气

污染联防联控机制成立前后的地方政府之间合作治霾行为进行系统比较，进一步

验证地方政府之间合作治霾的演进逻辑。最后，从完善成本分担与生态补偿机制、

优化地方政府的政绩考核体系、加强雾霾治理的联合执法以及促进跨区域产业发

展协调等方面提出了推动地方政府之间合作治霾的政策建议。
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一、引言

中国现阶段正处在工业化和城市化的高速发展期，社会经济发展消耗了大量的化石能

源。在中国的能源结构中，化石能源占据着主导地位。目前，煤炭仍然是中国能源结构的

主要部分，占据了大约七成的能源消费量。以煤炭为主的化石能源消费结构在一定程度上

导致了中国现有的雾霾污染问题（Dockery，2009；马骏、李治国，2014）。同时，随着中国经济

的快速发展，城市机动车拥有量呈现出快速增长态势。各类机动车产生的交通尾气也是导

致当前雾霾污染问题的重要原因之一（傅立新等，2000）。在这种形势下，传统煤烟污染与
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机动车尾气污染共存，使得我国雾霾污染问题逐渐转向成因更为复杂、治理更为艰难的复

合型雾霾污染问题。而且，区域整体空气质量的恶化，也使得我国区域性雾霾污染问题日

趋严峻。例如，2013 年，北京以及广大中东部地区遭遇持续的雾霾天气，甚至被舆论称为

“雾霾中国”。2016年12月，中国出现大范围区域性雾霾污染，污染覆盖京津冀及周边地区、

湖北、湖南和成渝地区。中国环境监测总站的统计结果指出，2016年 12月 5日中国城市为

严重、重度、中度和轻度污染的比例分别为 0.55%、6.33%、9.32%和 28.22%。根据污染区域

的地理分布，污染较为严重的城市大部分聚集在华北地区。可以看出，京津冀及周边地区

雾霾污染的程度尤为严重。

京津冀及周边地区①地域性、多频次、程度重的雾霾污染事实充分表明，中国区域性雾霾污

染治理任务依然艰巨。区域异质性是出现雾霾污染治理困局的重要原因之一。经济、资源、社

会和环境现状的区域异质性使得多元主体的治污成本、利益诉求存在常态性冲突（Zhang et
al., 2020b）。区域异质性导致的经济利益和环境利益、个体利益和整体利益等利益均衡成为

雾霾污染防治面临的现实难题。随着中国财政分权和市场化改革的推进，地方政府逐渐具有

了独立的利益诉求和行为能力。在大气污染防治政策体制方面，中国实行统一规制下的地方

政府负责制，京津冀及周边地区地方政府对辖区内环境质量负责。在中国式财政分权的制度

背景下，经济分权给予了京津冀及周边地区地方政府决策和行动的空间。因此，在区域异质性

因素的影响下，分析地方政府之间合作治理雾霾污染的演进逻辑具有重要的现实意义。

随着一系列跨域社会问题逐渐显现，在跨域治理的过程中构建治理主体之间的合作伙伴

关系变得尤为重要（锁利铭，2014）。作为重要的治理主体，地方政府主动加强地方政府间合

作成为了一种理性选择（锁利铭，2018）。加强地方政府间合作是地方政府面对跨域治理问题

的重要解决途径（李辉等，2020）。地方政府合作关系在跨域雾霾污染治理中发挥了重要作

用。地方政府合作关系在跨域雾霾污染治理中的研究大体有三方面侧重点：模式类型、治理

机制和治理建议。

第一，一些研究侧重关注跨域雾霾污染治理中地方政府合作的具体模式类型。李辉等

（2020）以京津冀地区雾霾治理联防联控机制为例，系统分析了具有“避害”特征的地方政府间

合作，发现任务压力与合作成本、过程压力与合作行动的强弱匹配决定了地方政府间合作的

不同模式类型。贺璇和王冰（2016）通过分析京津冀地区大气污染治理的不同地区间产业转

① 2013年《京津冀及周边地区落实大气污染防治行动计划实施细则》指出，京津冀及周边地区主要包括

北京、天津、河北、山西、山东以及内蒙古在内的省级行政区。2018年《打赢蓝天保卫战三年行动计划》指出，

京津冀及周边地区包括“2+26”重点城市。因此，结合不同时期政策文件的具体描述，本文所述京津冀及周边

地区，包括北京、天津、河北、山西、山东、河南和内蒙古在内的7个省区市。本文重点关注7个省区市在省、自

治区和直辖市层级的地方政府行为。
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移、中心地区环境索取和运动式联合治污等传统模式类型，指出了传统模式的治理困境，进而

提出了区域可持续合作治污模式类型。赵新峰等（2019）认为政策协调是跨域政府间合作治

理大气污染的基础，通过梳理京津冀地区的科层式、市场式和网络式三种传统的政策协调模

式类型，进一步论述了大气污染治理的整体性政策协调模式类型。

第二，另外一些研究侧重关注跨域雾霾污染治理中地方政府合作的机制（杨妍、孙涛，2009；
韩兆柱、卢冰，2017）。于溯阳和蓝志勇（2014）以京津冀大气污染属地管理的弊端为例，基于网

络治理理论探究了区域大气污染治理在建立和完善制度设计方面的合作治理机制。郭施宏和

齐晔（2016）基于府际关系理论视角，探讨了京津冀大气污染治理中的伙伴型横向政府间关系，

提出通过协调府际利益、保障法规制度和共享治污信息等途径进一步完善横向政府间合作治理

大气污染的具体机制。姜玲和乔亚丽（2016）通过分析京津冀地区横向政府间合作治理大气污染

的责任分担问题，详细论述了共同承担治污责任、明确治污责任区别和完善治污成本分担的区

域政府间合作治污责任机制。蔡岚（2019）基于制度性集体行动理论，探究了粤港澳大湾区地

方政府间围绕大气污染联防联控而展开的嵌入性网络机制、约束性契约机制和委托授权机制。

第三，还有一些研究结合跨域雾霾污染治理的现实困境，侧重探究促进地方政府合作等

方面的具体政策建议。有学者从新常态视角出发，对中国府际合作治霾的现实困境开展了系

统分析，提出了多元主体联合治理、加强法制约束与各类激励措施、进行长效督察监管等政策

建议（李永亮，2015）。也有研究提出，为了治理雾霾污染，亟需地方政府间完善合作平台，平

衡合作双方利益关系，并加强重污染天气联合预警制度（姜丙毅、庞雨晴，2014）。
综上所述，已有地方政府合作治理雾霾的研究大体有模式类型、治理机制和治理建议三

方面侧重点。在跨域雾霾污染治理中，地方政府合作关系的模式类型是探究政府雾霾治理模

式的基本前提；地方政府合作关系的治理机制是探究政府雾霾治理过程和规律的重点内容；

地方政府合作关系的治理建议是探究政府雾霾治理的最终落脚点。三者之中，以治理机制的

研究为主，其次是模式类型的研究，关于治理建议的研究为辅。关于地方政府合作治霾，目前

还缺乏关于演进逻辑的系统探讨，尤其是结合具体案例探究演进逻辑的文献较为缺乏。因

此，本文首先介绍地方政府雾霾治理的理论基础，并通过理论模型分析阐述地方政府之间合

作治霾的演进逻辑，在现实背景介绍的基础上，运用大气污染联防联控机制的具体案例进行

分析，进一步验证地方政府之间合作治霾的演进逻辑。

二、理论基础与模型分析

（一）理论基础

府际关系是在可以独立行使职权的政府之间，静态权责关系与动态权责关系的组合，包

含享有治理权力的治理主体间所有的关系，是每个国家成立之初所必须考虑的问题（边晓慧、
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张成福，2016；张振华等，2020）。杨宏山（2005）认为，府际关系指的是各层级政府之间因政策

执行而产生的行为互动关系，涉及到权责分配、财政收入、合作协调和制约监督等不同关系。

谢庆奎（2000）指出，府际关系即政府间关系，包含了政府部门间关系、地方政府间关系以及中

央政府与地方政府间关系等不同方面。本文从地方政府竞争关系角度进一步阐述府际关系

理论并探讨其与地方政府之间合作治霾的联系。

政府竞争研究属于府际关系研究的重要方面之一（任勇，2005）。政府竞争指的是不同政

府之间，为了追求政府本身利益，通过获取稀缺资源、避免特定成本、提供更好的公共物品供

给等不同竞争方式，来增强政府竞争力的过程。地方政府由于受到财政税收、属地管理模式、

政绩考评等各类影响因素的作用，以晋升锦标赛为特点的横向间地方政府竞争逐渐变成了府

际关系研究的主要方面之一（周黎安，2007）。
府际关系理论为探究地方政府之间合作治霾的演进逻辑提供了合适的理论视角。在

本文中，地方政府之间围绕大气污染防治政策的跨行政区域的竞争与合作，符合府际关系

理论的基本特征。地方政府竞争属于府际关系理论的重要内容之一，主要指不同地方政

府在争取技术、资本和人才等生产要素的过程中，通过优化投资环境，增强本地区公共服

务能力等方式而展开的地区间竞争（刘汉屏、刘锡田，2003）。为了吸引更多流动性生产要

素，地方政府可能会降低对环境治理特别是雾霾治理的要求和标准。这种环境规制的“逐

底竞争”现象对不同地区间的雾霾治理带来严重的负面影响。而且，为了尽可能降低治理

成本，各地方政府可能在雾霾治理中出现“搭便车”行为，使得根治雾霾污染的难度加大。

因此，府际关系理论视角可以为分析地方政府之间合作治霾的演进逻辑奠定相应的理论

基础。

（二）理论模型分析

在大气污染防治政策的执行过程中，利益目标的冲突使得京津冀及周边地区不同地方政

府之间存在演化博弈关系（Zhang et al., 2016；张跃胜，2016）。因此，本文在借鉴张振华和张国

兴（2020）研究的基础上，通过构建京津冀及周边地区地方政府之间的演化博弈模型，探究在

大气污染防治政策执行过程中，不同地区地方政府的对策抉择规律及其作用因素，详细阐释

地方政府之间合作治霾的演进逻辑，为促进大气污染防治政策的完全实施提供地方政府之

间合作治霾的理论依据。不同地方政府间演化博弈模型的基本假定和变量定义如表1和表

2所示。

本文通过复制动态机制（Taylor & Jonker，1978；Weibull，1995）来描述地方政府之间的演

化博弈过程。假设地方政府A选择完全实施策略的比例为 yA ，则选择不完全实施策略的比

例为 1 - yA ；地方政府 B 选择完全实施策略的比例为 yB ，则选择不完全实施策略的比例为

1 - yB 。地方政府A和地方政府B的博弈得益矩阵如表3所示。
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表1 不同地方政府间演化博弈模型的基本假定
基本假定

1
2
3
4
5

具体内容

演化博弈参与方是两个不同的地方政府。

地方政府完全实施大气污染防治政策时需要承担相应的实施成本。

不完全实施大气污染防治政策的地方政府与完全实施大气污染防治政策的地方政府相比，一方
面会承担更多大气污染损失，另一方面也会得到更多的经济收益。

完全实施大气污染防治政策的地方政府与不完全实施大气污染防治政策的地方政府相比，还会
承担产业转移损失。

不同地方政府之间的演化博弈是在随机配对条件下相邻参与方的重复博弈，策略选择包括完全
实施和不完全实施大气污染防治政策，策略集为{完全实施，不完全实施}。

表2 不同地方政府间演化博弈模型的变量定义表①

变量名称

CA(CB)

QA(QB)

GA(GB)

γA(γB)

δ1(δ2)

RA(RB)

εA(εB)

变量含义

地方政府A（B）完全实施大气污染防治政策时的实施成本。

地方政府A（B）不完全实施大气污染防治政策与完全实施时相比，环境损失的变化。

地方政府A（B）不完全实施大气污染防治政策与完全实施时相比，经济收益的变化。

地区A（B）对地区B（A）的外部环境影响系数①，且 0 < γA < 1，0 < γB < 1。

环境（经济）指标在政绩考核体系中的权重，且 0 < δ1 < 1，0 < δ2 < 1。

当地方政府B（A）不完全实施大气污染防治政策时，地方政府A (B)完全实施大气污
染防治政策所承担的产业转移损失，RA 和 RB 刻画了地方政府竞争的激烈程度。

从地区A（B）到地区B（A）的产业转移比例，且 0 < εA < 1，0 < εB < 1。

表3 地方政府A与地方政府B的演化博弈得益矩阵

地方政府

A
完全实施
（ yA）

不完全实施
（1 - yA）

B
完全实施（ yB）

-CA

-CB

-δ1(1 - γA)QA + δ2(GA + εB RB)
-CB - δ1γAQA - δ2RB

不完全实施（1 - yB）

-CA - δ1γBQB - δ2RA

-δ1(1 - γB)QB + δ2(GB + εARA)

-δ1[(1 - γA)QA + γBQB]+ δ2GA

-δ1[(1 - γB)QB + γAQA]+ δ2GB

依据张振华和张国兴（2020）的研究，令 πA = -CA + δ1(1 - γA)QA - δ2(GA +RA) ，πB = -CB

+δ1(1 - γB) QB - δ2(GB +RB) ，其中 πA ，πB 是与不完全实施大气污染防治政策相比，地方政府A
或B选择完全实施大气污染防治政策的净得益。进一步地，πA + δ2(RA - εB RB) ，πB + δ2(RB -

εARA) 是在地方政府竞争条件下，地方政府 A 或 B 选择完全实施大气污染防治政策的净得

益。本文将依据Friedman（1991）提出的方法，分别讨论3种不同类别即类别1 {RA - εB RB > 0
RB - εARA > 0

，

类别2 {RA - εB RB > 0
RB - εARA < 0

和类别3 {RA - εB RB < 0
RB - εARA > 0

下的演化稳定策略（Evolutionarily Stable Strategy，

① 地区A对地区B的外部环境影响系数，是指地区A排放的大气污染物通过大气流动的途径漂移到地

区B，这些大气污染物在影响地区B的所有大气污染物中所占比例，以此来描述地区A对地区B带来的大气

污染影响程度。
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ESS）（Smith，1974）。在分析类别1之后，由于类别2和类别3之间的对称性，本文再分析类别2。
表4 类别1的情况下地方政府之间博弈的演化稳定策略

情形

1
2
3
4
5
6
7
8
9

πA

+
+
+
-
-
-
-
-
-

πB

+
-
-
+
+
-
-
-
-

πA + δ2(RA - εB RB)

+
+
+
+
-
-
-
+
+

πB + δ2(RB - εARA)

+
+
-
+
+
-
+
-
+

ESS
{完全实施，完全实施}
{完全实施，完全实施}

{完全实施，不完全实施}
{完全实施，完全实施}

{不完全实施，完全实施}
{不完全实施，不完全实施}
{不完全实施，不完全实施}
{不完全实施，不完全实施}

{完全实施，完全实施} 或者 {不完全
实施，不完全实施}

表5 类别2的情况下地方政府之间博弈的演化稳定策略
情形

10
11
12
13
14
15
16
17
18

πA

+
+
+
-
-
-
-
-
-

πB

+
+
-
+
+
+
+
-
-

πA + δ2(RA - εB RB)

+
+
+
-
+
-
+
-
+

πB + δ2(RB - εARA)

+
-
-
+
+
-
-
-
-

ESS
{完全实施，完全实施}

{完全实施，不完全实施}
{完全实施，不完全实施}
{不完全实施，完全实施}
{完全实施，完全实施}

{不完全实施，完全实施}
不存在ESS

{不完全实施，不完全实施}
{不完全实施，不完全实施}

依据表 4和表 5的研究结果，在不同地方政府间演化博弈下，如果要使不同地方政府都

“完全实施大气污染防治政策”，则必须满足的条件是：在地方政府竞争条件下，地方政府A
（B）选择完全实施大气污染防治政策的净得益：

{πA + δ2(RA - εB RB)= -CA + δ1(1 - γA)QA - δ2(GA + εB RB)> 0
πB + δ2(RB - εARA)= -CB + δ1(1 - γB)QB - δ2(GB + εARA)> 0

。因此，分析对 πA + δ2(RA - εB RB)

和 πB + δ2(RB - εARA) 有积极影响、正向作用的参数变化，才具有现实意义（参见表6）。
表6 参数变化对地方政府完全实施大气污染防治政策的影响

参数变化

δ1 ↑
δ2 ↓
CA ↓
QA ↑
γA ↓
GA ↓
RB ↓
εB ↓

πA + δ2(RA - εB RB)

↑
↑
↑
↑
↑
↑
↑
↑

参数变化

δ1 ↑
δ2 ↓
CB ↓
QB ↑
γB ↓
GB ↓
RA ↓
εA ↓

πB + δ2(RB - εARA)

↑
↑
↑
↑
↑
↑
↑
↑

演化方向

完全实施

完全实施

完全实施

完全实施

完全实施

完全实施

完全实施

完全实施
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因此，基于表6整理的演化博弈结果，本文从治理成本分析、政绩考核体系、区域空间影

响和产业转移趋势四个方面；归纳总结出地方政府之间合作治霾的演进逻辑。具体体现在以

下四个方面：第一，在治理成本分析方面，不同地区的地方政府完全实施大气污染防治政策时

的实施成本降低，有利于促进不同地区的地方政府完全实施大气污染防治政策。第二，在政

绩考核体系方面，环境指标在政绩考核体系中的权重提高，经济指标在政绩考核体系中的权

重降低，会使得不同地区的地方政府趋向于完全实施大气污染防治政策。第三，在区域空间

影响方面，本地区对邻近地区的外部环境影响降低，会使得不同地区的地方政府趋向于完全

实施大气污染防治政策。第四，在产业转移趋势方面，当临近地区地方政府不完全实施大气

污染防治政策时，本地区地方政府完全实施所承担的产业转移损失降低，并且从本地区到临近

地区的产业转移比例降低，会使得不同地区的地方政府趋向于完全实施大气污染防治政策。

治理成本分析 区域空间影响
影响 影响

地方政府之

间合作治霾

产业转移趋势
影响 影响

政绩考核体系

图1 地方政府之间合作治霾的演进逻辑解析图

三、大气污染联防联控机制的案例分析

地方政府之间合作治霾在现实情境中实现逻辑并不明确的情况下，仅仅依靠演化博弈分

析得出的演进逻辑并没有得到进一步验证，亟需进一步开展实证分析来验证演化博弈结果的

有效性（毛基业、李高勇，2014；姚明明等，2014）。由于地方政府之间合作治霾的演进逻辑涉

及因素较多，并且难以将不同因素间复杂的相互关系进行量化测量，因此，在不便采用大样本

数据开展实证分析的情况下，可以通过案例研究对演化博弈分析得出的演进逻辑进行验证

（黄伟等，2020）。本文选取地方政府之间合作治霾的典型案例进行分析，试图通过对京津冀

及周边地区大气污染联防联控机制成立前后的地方政府之间合作治霾行为进行系统比较，进

一步验证地方政府之间合作治霾的演进逻辑。

（一）现实背景介绍

在环境管理领域，中国所实行的“块块管理”的区域环境管理模式，指的是一个行政区域

的环境污染问题无论行业、领域和类别的差异，都归入同一个行政区域的环境管理范围。这

种“块块管理”的区域环境管理模式，源自于中国的地方区域性行政管理模式以及地方区域性
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的环保机构人事制度（侯佳儒，2013）。长期以来，中国各地方政府的雾霾污染治理同样受到

“块块管理”区域环境管理模式的深刻影响。

首先，在2013年国务院发布《大气污染防治行动计划》十条措施（以下简称“大气十条”）之

前，中国各地方政府的雾霾污染治理更多表现为“块块分割”的地方政府竞争态势。在地方政府

竞争的背景下，大气污染防治政策竞争多样化的原因之一是跨区域污染（Wheeler，2001）。在地

方政府污染控制竞争过程中，具有短期行为倾向的地方政府，倾向于采取“搭便车”战略

（Sandler，2009）。为了争夺企业资源和扩大税基以获得区域优势，有些地方政府甚至主动降低

大气环境标准（Rauscher，2005）。临近地区环境污染控制的严厉程度对本地污染控制决策具有

显著影响，地区间环境污染控制决策呈现出明显的策略性特征（李永友、沈坤荣，2008）。
其次，在 2013年国务院发布“大气十条”之后，中国各地方政府的雾霾污染治理逐渐向

“块块合作”的地方政府合作治霾的方向转变。京津冀及周边地区属于中国雾霾污染现象最

为严峻的典型地区。为加快该地区雾霾污染的综合治理，发改委、环保部、财政部、工信部、住

建部和能源局在内的六部门随即联合印发了《京津冀及周边地区落实大气污染防治行动计划

实施细则》，提出了“五年内使京津冀及周边地区的大气环境质量显著改善”的具体目标。同

年10月，京津冀及周边地区大气污染防治协作小组（以下简称“协作小组”）组建完成。依据

“大气十条”的规定，“协作小组”单位成员主要包含了国务院相关部门和京津冀及周边地区省

级、直辖市政府。2017年2月，为切实加大该地区雾霾污染治理力度，确保完成“大气十条”确

定的当年各项目标任务，环保部、发改委、财政部和能源局会同“协作小组”地方单位成员共同

制定《京津冀及周边地区2017年大气污染防治工作方案》（以下简称《工作方案》），重点强调

了“重污染天气显著减少”的目标，突出了“大气环境质量明显改善”的核心要求。在中央政府

加强监督、落实责任等一系列有效措施下，在京津冀及周边地区地方政府强化政策执行的努力

推动下，2017年即“大气十条”首期收官年份，较为圆满地完成了大气污染防治的阶段性目标。

但是，2018年1月13日京津冀及周边地区再度出现的雾霾重污染也表明，该区域雾霾污

染治理任重道远。党的十九大以来，面对依旧严峻的区域大气环境保护压力，中国继续从精

准施策、源头控制、科学推进、长效机制等方面强化雾霾治理力度。2018年7月，国务院公布

了《打赢蓝天保卫战三年行动计划》（以下简称《三年行动计划》），明确强调了完善各类法规政

策、加强大气环保督察以及鼓励公众环保参与的具体任务。同时，为推动并完善该地区大气

污染联防联控的协作机制，“协作小组”被重新调整成为京津冀及周边地区大气污染防治领导

小组（以下简称“领导小组”）。2018年9月，为了深入落实《三年行动计划》，“领导小组”在首

次会议上审议并通过了《京津冀及周边地区 2018—2019年秋冬季大气污染综合治理攻坚行

动方案》（以下简称《攻坚行动方案》）。2019年9月，国务院各部委与京津冀及周边地区地方

政府继续制定2019—2020年秋冬季的《攻坚行动方案》，提出“坚持标本兼治，突出重点难点；
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坚持综合施策，强化部门合作；加强区域应急联动”等基本思路。可以看出，加强区域环境保

护一体化、环保规制同步化、治霾主体合作化是新时期推进京津冀及周边地区大气污染防治

工作的核心要求。京津冀及周边地区雾霾治理“块块合作”的具体表现见表7。
表7 京津冀及周边地区雾霾治理“块块合作”的具体表现

时间

2013年

2013年

2017年

2018年

2018年

2019年

政策或行动

颁布“大气十条”

组建“协作小组”

颁布《工作方案》

颁布《三年行动计划》

调整“领导小组”

颁布《攻坚行动方案》

“块块合作”的具体表现

提出“建立区域协作机制，统筹区域环境治理”的具体措施。

协作单位成员主要包含国务院相关部门和京津冀及周边地区省级、
直辖市和自治区政府。

以京津冀及周边地区地方政府为责任主体，大气污染防治协作小组协调推进，
分解任务，落实责任。

提出“强化区域联防联控，有效应对重污染天气”的目标任务。

为推动完善大气污染联防联控的协作机制，“协作小组”被调整为“领导小组。

提出“坚持综合施策，强化部门合作；加强区域应急联动”等基本思路。

数据来源：依据京津冀及周边地区雾霾治理政策文件资料整理。

（二）案例选择依据

京津冀及周边地区大气污染联防联控机制正式成立于 2013年，以京津冀及周边地区大

气污染防治协作小组的成立作为标志性起点，以2018年“协作小组”升级为“领导小组”作为

进一步推进的标志。本文依据京津冀及周边地区大气污染联防联控机制研究（郭施宏、齐晔，

2016；孟庆国、魏娜，2018）的相关信息及政策文件①，整理制作了大气污染联防联控机制的运

行模式图（如图2）。京津冀及周边地区大气污染联防联控机制的运行模式主要包含四个方面

的内容。第一，京津冀与周边共七省区市围绕跨域雾霾污染治理问题形成彼此之间不受行政

北京

协调、决策

霾

天津 河北
共 治

作

合山东
雾

河南

山西 内蒙古

咨询、反馈

部分
权力让渡

京津冀
及周边
地区大
气污染
联防联
控机制

机构与规则

领导小组办公室

工作会议制度

信息报送制度

资料来源：依据已有文献和政策文件整理制作。

图2 京津冀及周边地区大气污染联防联控机制的运行模式

① 资料来源：国务院办公厅关于成立京津冀及周边地区大气污染防治领导小组的通知，http://www.gov.

cn/zhengce/content/2018-07/11/content_5305678.htm。
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级别约束的府际伙伴型关系，七省区市地方政府间协商合作、协同共治雾霾污染。第二，京津

冀与周边共七省区市将雾霾污染治理的部分权力，如部分决策权等，让渡给大气污染联防联

控机制下的领导小组，由领导小组负责推进京津冀及周边地区雾霾治理的统筹规划和协调行

动。第三，大气污染联防联控机制下的领导小组负责区域内雾霾污染治理的重大决策，以及

七省区市地方政府间的协调合作；七省区市地方政府在雾霾治理的实际执行中对大气污染联

防联控机制进行效果反馈和意见咨询。第四，京津冀及周边地区大气污染联防联控机制的工

作机构为领导小组办公室，设置在生态环境部下进行日常事务管理工作；大气污染联防联控

机制的工作规则为定期或不定期召开的工作会议制度以及七省区市地方政府对当年任务完

成情况与下一年工作计划的信息报送制度。

本文选择京津冀及周边地区大气污染联防联控机制作为案例研究对象，分析大气污染联防

联控机制成立前后地方政府之间合作治霾行为。本文在案例选择上主要考虑了以下两个因素：

（1）该案例的代表性较强。大气污染联防联控机制是在京津冀与周边地区持续出现大范

围持续雾霾的现实背景下建立的。大气污染联防联控机制设立的初衷之一就在于破解地方

政府之间合作治霾的困境和难点。

（2）该案例的理论匹配性较强。地方政府之间合作治霾的演进逻辑研究属于府际关系理

论的重要组成部分。关于大气污染联防联控机制的案例分析与本文的理论基础具有较强的

匹配性。

（三）案例数据来源

本案例的数据来源主要包括统计年鉴和统计局资料，以及政策文件和新闻报道。通过中

国国家统计年鉴、京津冀与周边共七省区市的省份统计年鉴、国家及各地统计局的资料，搜集整

理经济与环境指标的基础数据；从已有政策文件以及新闻报道中搜集整理关于京津冀与周

边共七省区市雾霾治理工作的相关内容。为此，本文首先将京津冀及周边地区2006年和2017
表8 京津冀及周边地区2006年和2017年经济与环境指标统计

地区

北京市

天津市

河北省

河南省

山东省

山西省

内蒙古自治区

人均GDP
（万元）

2006
5.07
4.15
1.66
1.32
2.35
1.45
2.05

2017
9.31

10.68
3.99
3.83
6.39
3.26
6.64

第二产业比重
（百分比）

2006
27%
55%
53%
54%
57%
56%
48%

2017
19%
41%
46%
47%
45%
44%
40%

人均SO2排放量
（千克）

2006
10.99
23.72
22.40
17.29
21.08
43.79
64.47

2017
0.93
3.57
8.01
3.00
7.39

15.48
21.60

人均烟粉尘排放量
（千克）

2006
5.01
8.40
19.84
14.49
9.75
50.48
38.54

2017
0.94
4.19

10.69
2.34
5.49

11.72
21.20

PM2.5年均浓度
（微克/立方米）

2006
77.10
82.70
83.60
82.80
71.30
56.70
26.90

2017
55.70
60.10
60.10
61.00
54.30
49.40
22.50

数据来源：依据京津冀及周边地区统计年鉴和统计局资料整理（以2006年为基期）。
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年的人均GDP、第二产业比重、人均 SO2排放量、人均烟粉尘排放量、PM2.5年均浓度（邵帅等，

2019）等经济与环境指标作为大气污染联防联控机制成立前后地方政府之间合作治霾行为变

化的现实背景，试图对经济与环境的客观状况进行直观展示，如表8所示。 其次，由于煤炭消

耗是雾霾主要污染物PM2.5的主要贡献者（陈诗一、陈登科，2016），本文从煤质标准、排污费标

准以及环保税标准等不同方面介绍了京津冀及周边地区大气污染联防联控机制下的雾霾治

理工作，如表9所示。

表9 京津冀及周边地区雾霾治理工作统计

地区

北京市

天津市

河北省

河南省

山东省

山西省

内蒙古自治区

2016年煤质标准

全硫
含量

≤0.4%
≤0.5%
≤0.8%
≤0.5%
≤0.5%
≤1.0%
≤1.0%

灰分
含量

≤12.5%
≤12.5%
≤20%
≤25%
≤16%
≤16%
≤35%

2016年排污费标准

SO2
（元/千克）

10.00
6.30
2.40
1.20
3.00
1.20
1.20

NOx
（元/千克）

12.00
8.50
2.40
1.20
3.00
1.20
1.20

2019年环保税标准

SO2
（元/污染当量）

12.00
10.00
9.60
4.80
6.00
1.80
1.80

NOx
（元/污染当量）

12.00
10.00
9.60
4.80
6.00
1.80
1.80

数据来源：依据政策文件和新闻报道整理。

（四）案例讨论与发现

结合京津冀与周边共七省区市的经济与环境指标以及雾霾治理工作统计资料，本文对大

气污染联防联控机制成立前后地方政府之间合作治霾行为变化进行系统比较，进一步验证地

方政府之间合作治霾的演进逻辑。在大气污染联防联控机制实施以前，京津冀及周边地区在

市场、资源和发展上都把其他地区视为竞争对手，从自身利益出发，追求行政区划内的经济绩

效，竞争大于合作。京津冀及周边地区合作基本是在省级政府主导下进行，目标主要是处理

公共事务，由市场驱动的合作比较少见。此外，在大气污染联防联控机制实施以前，合作多数

以北京为中心，合作主体没有形成平等关系。北京市往往从国家利益的角度来对津冀及周边

地区形成政治压力，难以实现京津冀及周边地区之间真正的平等合作，从而难以构建激励相

容的协同机制。在各地区发展水平迥异的情况下，京津冀及周边地区很难达成协同目标，尤

其是涉及到雾霾协同治理中所承担的共同治理任务时。而2013年大气污染联防联控机制的

正式成立，为发展水平迥异的各地区合作治霾创造了合适的基本条件。

1.治理成本分析

区域大气污染联防联控机制要与地区发展相适应，各地的环境条件、环保目标、环境治理

所调动的资源和能力应该相互匹配（庄贵阳等，2018）。京津冀与周边共七省区市有各自不同

的功能定位，政治经济地位不平等，造成各地区雾霾治理成本各不相同，难以激励相容。北京
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是中国首都，在全国范围内具有政治、文化、科技与国际交流的中心功能地位。天津是直辖

市，是重要的港口城市、商业城市，并将被打造成先进制造研发基地。河北省环绕京津两大直

辖市，不仅是当代商业贸易物流基地、统筹城乡发展和新型城镇化的示范区以及产业转型优

化升级的试验区，更是京津的生态支撑地区。与京津冀三地相比，周边地区不具有特别明确

的功能定位，经济绩效产出差距较大。此外，与京津相比，河北及周边地区财政实力较弱，环

境管理和公共服务水平较低，公共资源配置不均衡。这些外部条件阻碍着地区间的协同发

展，影响着产业的合理布局、经济发展和环境治理水平，使得不同地区地方政府完全实施大气

污染防治政策时的成本并不相同。

京津冀及周边地区在经济增长和城市化过程中大气环境问题突出，形势严峻。造成雾霾

天气时有发生、环境治理进展缓慢的原因之一在于各地区不同程度的雾霾治理成本，阻碍了

地区间合作治霾的可能性。首先，由于雾霾治理过程中成本收益的巨大差距，现有市场机制

无法同时给予京津冀及周边地区各行为主体采取保护大气环境措施的动力激励。其次，依靠

行政机制的雾霾污染治理往往在利益分配上存在不当之处，为了优先保证本省市的经济发

展，不愿意把纳税多的污染企业转移到其他省市，政府不愿意承担过多的治理成本，增大了治

理难度。例如，从表 9可以看出，2016年北京的煤质标准比周边六省区市的标准都要严格。

这说明相比于其他地区，北京可以承担起更大的雾霾治理成本。另一方面，2019年京津冀与

周边共七省区市的环保税标准比2016年相应地区的排污费标准要更加严格。这说明随着时

间的推移，各地区逐渐加大雾霾治理的资源投入力度，可以承担起更大的雾霾治理成本。因

此，雾霾治理成本的降低将有利于不同地区雾霾协同治理的实现。

通过以上案例分析，本文进一步验证了地方政府之间合作治霾的一个演进逻辑，即在治

理成本分析方面，不同地区的地方政府完全实施大气污染防治政策时的实施成本降低，有利

于促进不同地区的地方政府完全实施大气污染防治政策。

2.政绩考核体系

从表8可以看出，在大气污染联防联控机制实施以前的2006年，京津冀与周边共七省区

市的环境经济客观指标差距巨大。由于经济发展水平的不平衡，一方面北京作为区域内经济

水平最为发达的地区，人均GDP达到了最高水平，第二产业比重达到了最低水平的27%，而另

一方面天津、河北、河南、山东和山西等经济发展水平仍待提高的地区，人均GDP与北京差距

较大，第二产业比重却刚刚降低到 60%以下。因此，在大气污染联防联控机制实施以前的

2006年，除北京之外的周边六省区市第二产业比重依然较大，使得这些地方政府不完全实施

大气污染防治政策与完全实施相比，经济收益变化幅度与北京相比会变大。而且由于雾霾污

染的扩散效应，这些地方政府不完全实施大气污染防治政策与完全实施相比，环境损失的变

化幅度也可能不会显著增大。在 2006年，政绩考核体系更加注重经济增长而对环境保护的
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关注度不够。因此，2006年经济与环境指标的变化趋势以及相应的政绩考核体系，使得周边

六省区市地方政府一直在不完全实施大气污染防治政策的困境中徘徊不前。

另外，从表8可以看出，在大气污染联防联控机制实施之后的2017年，除北京之外的周边

六省区市第二产业比重趋近于40%。逐步缩小第二产业比重，使得这些地方政府不完全实施

大气污染防治政策与完全实施相比，经济收益变化幅度与 2006年相比会变小。而且由于大

气污染联防联控机制实施之后带来的临近地区地方政府雾霾治理“逐顶竞争”效应，这些地方

政府不完全实施大气污染防治政策与完全实施相比，本地环境损失的变化幅度可能会显著增

大。在 2017年，政绩考核体系已经逐渐转向更加注重生态环境保护而非经济增长。因此，

2017年经济与环境指标的变化趋势以及相应的政绩考核体系，使得北京周边六省区市地方政

府逐步趋向于完全实施大气污染防治政策。

通过以上案例分析，本文进一步验证了地方政府之间合作治霾的一个演进逻辑，即在政

绩考核体系方面，环境指标在政绩考核体系中的权重提高，经济指标在政绩考核体系中的权

重降低，会使得不同地区的地方政府趋向于完全实施大气污染防治政策。

3.区域空间影响

从表8可以看出，在大气污染联防联控机制实施以前的2006年，京津冀与周边共七省区

市的人均SO2排放量和人均烟粉尘排放量的差距巨大。在2006年，天津、河北和山东的人均

SO2排放量达到了北京人均SO2排放量的2倍左右；山西和内蒙古的人均SO2排放量更是达到

了北京人均SO2排放量的4倍和6倍。另外，在2006年，河南和河北的人均烟粉尘排放量达到

了北京人均烟粉尘排放量的3倍和4倍；内蒙古和山西的人均烟粉尘排放量更是达到了北京

人均烟粉尘排放量的7倍和10倍。因此，在大气污染联防联控机制实施以前，除北京之外的

周边六省区市大气污染物排放状况极其严峻。此外，北京在地理位置上由河北省包围，尽管

2016年河北的人均 SO2排放量和人均烟粉尘排放量分别达到了北京的 2倍和 3倍以上，但河

北的PM2.5年均浓度仅比北京高8%。可以发现，由于临近地区存在空气流动所带来的区域空

间影响（邵帅等，2016），地区间大气污染排放的巨大差异使得周边地区的高浓度大气污染物

向人均大气污染排放较低的北京转移，进而使得京津冀与周边共七省区市的整体大气环境质

量下降。

另外，环境污染负的外部性（张跃胜，2016）以及雾霾治理正的外部性等溢出效应进一步

强化了区域空间影响因素，并在某种程度上阻碍了各地方政府对雾霾污染的有效监管。这种

区域空间溢出效应容易产生雾霾治理的“搭便车”行为。跨区域雾霾协同治理的重要动因在

于最小化本地政府的治理成本、最大化本地政府的收益。各个地方政府由于期望通过雾霾协

同治理达到“低成本、高收益”和“少投入、大产出”的治理效果，都不希望投入更多雾霾治理资

源和成本，从而产生雾霾治理的“搭便车”行为，尤其是在京津冀及周边地区的跨界区域，容易
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出现各地方政府的监管缺失问题。因此，不同地区间大气污染的跨域影响越大，越容易出现

各地区整体大气环境质量的趋同性，并产生雾霾治理的“搭便车”行为。

通过以上案例分析，本文进一步验证了地方政府之间合作治霾的一个演进逻辑，即在区

域空间影响方面，本地区对邻近地区的外部环境影响降低，会使得不同地区的地方政府趋向

于完全实施大气污染防治政策。

4.产业转移趋势

在表8中，从2006年的人均GDP来看，北京、天津人均GDP已达到中等发达国家水平，其

他地区的人均GDP与京津两地相比仍有不小的差距。从产业结构来看，北京以第三产业为

主，已进入后工业化阶段，产业结构高端化趋势明显，而周边六省区市仍然处于工业化阶段。

各个维度的现实情况表明京津冀及周边地区之间存在着无法忽视的巨大区域差距。在各地

区发展水平迥异的情况下，京津冀及周边地区很难达成协同目标，尤其是在雾霾协同治理中

所承担的共同治理任务。

另外，从表8可以看出，2017年京津冀与周边共七省区市的第二产业比重比2006年的第

二产业比重分别降低了29.62%、25.45%、13.21%、13.21%、21.05%、21.43%和16.67%。从第二

产业比重的降幅比例来看，北京和天津的降幅比例最大。这说明京津冀与周边共七省区市都

在不同程度地进行产业优化和升级。其中，北京和天津的产业优化和升级的水平最高。第二

产业比重的变化是描述产业转移趋势的重要变量之一（Zhang et al., 2020a）。随着京津冀与周

边共七省区市第二产业比重的持续下降，本地区地方政府完全实施大气污染防治政策所承担

的产业转移损失也会持续降低。在这种情况下，从本地区到临近地区的产业转移比例也会相

应地降低。这也在一定程度上有助于在 2013年大气污染联防联控机制实施之后，京津冀与

周边共七省区市的地方政府逐渐趋向于完全实施大气污染防治政策。

通过以上案例分析，本文进一步验证了地方政府之间合作治霾的一个演进逻辑，即在产

业转移趋势方面，当临近地区地方政府不完全实施大气污染防治政策时，本地区地方政府完

全实施所承担的产业转移损失降低，并且从本地区到临近地区的产业转移比例降低，会使得

不同地区的地方政府趋向于完全实施大气污染防治政策。

四、结论与政策建议

本文在府际关系理论视角下，运用演化博弈方法探究了京津冀及周边地区地方政府之间

合作治霾的演进逻辑，通过京津冀及周边地区大气污染联防联控机制的案例分析，进一步验

证了地方政府之间合作治霾的演进逻辑。本文从治理成本分析、政绩考核体系、区域空间影

响和产业转移趋势四个方面，归纳总结出地方政府之间合作治霾的演进逻辑。第一，在治理

成本分析方面，不同地区的地方政府完全实施大气污染防治政策时的实施成本降低，有利于
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促进不同地区的地方政府完全实施大气污染防治政策。第二，在政绩考核体系方面，环境指

标在政绩考核体系中的权重提高，经济指标在政绩考核体系中的权重降低，会使得不同地区

的地方政府趋向于完全实施大气污染防治政策。第三，在区域空间影响方面，本地区对邻近

地区的外部环境影响降低，会使得不同地区的地方政府趋向于完全实施大气污染防治政策。

第四，在产业转移趋势方面，当临近地区地方政府不完全实施大气污染防治政策时，本地区地

方政府完全实施所承担的产业转移损失降低，并且从本地区到临近地区的产业转移比例降

低，会使得不同地区的地方政府趋向于完全实施大气污染防治政策。另外，本文选取地方政

府之间合作治霾的典型案例进行分析，通过对京津冀及周边地区大气污染联防联控机制成立

前后的地方政府之间合作治霾行为进行系统比较，进一步验证地方政府之间合作治霾的演进

逻辑。

由于区域经济发展的不平衡，区域间的利益关系主体呈现出多元化特征，雾霾污染的责

任收益难以明确。想要改变京津冀及周边地区“竞争大于合作”的思维，改变“各扫门前雪”的

现状，需要进一步完善地方政府雾霾治理的成本分担机制与考核体系，推动地方政府之间联

动合作治霾。因此，本文对京津冀及周边地区地方政府间合作治霾提出了以下政策建议：

（1）各地方政府需要建立并完善科学合理的成本分担与生态补偿机制。各地区不同程度

的雾霾治理成本，进一步阻碍了地区间合作治霾的可能性。因此，京津冀及周边地区需要通

过加强产学研合作、进行科学的雾霾成因分析，来准确度量雾霾污染的传输通道以及治理雾

霾的外部效应，通过厘定不同地区间雾霾污染与雾霾治理相互影响的关系，确定雾霾治理收

益大小以及核定补偿成本两项基本问题，使得地区间的外部环境影响内部化。而且，由于区

域空间影响的存在，一个地区为了保护大气环境而付出了一定的成本，但由此带来的大气质

量改善可能会使得临近地区从中受益。为此，需要进一步发挥生态补偿机制的重要作用，通

过合理体现大气环境作为公共物品的重要价值，进一步统筹区域间的协调发展。

（2）优化地方政府兼顾经济发展与环境保护的政绩考核体系。兼顾经济发展与环境保护

的政绩考核体系对于在新时代背景下促使各地方政府推进生态环保建设具有重要作用。因

此，京津冀与周边各省区市地方政府需要不断完善绿色化和多元化的领导干部政绩考核体

系，深入落实领导干部自然资源资产离任审计制度，严格执行地方政府部门的环保成效考评

办法。京津冀与周边共七省区市需要继续调整政绩考核体系中的大气环境质量指标与经济

增长指标的权重，即持续提高大气环境质量指标在政绩考评中的比重，降低经济增长指标在

政绩考评中的比重；优化大气环境指标（如大气污染物排放增减量、大气污染物排放达标量以

及雾霾污染事件等）在地方政府政绩考核体系中的地位；继续鼓励地方经济发展的同时，持续

强调雾霾污染治理的必要性。

（3）不同地方政府间应加强雾霾治理的联合执法。雾霾污染负的外部性以及雾霾治理正
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的外部性等溢出效应进一步强化了区域空间影响因素，并在某种程度上阻碍了各地方政府对

雾霾污染的有效监管。因此，京津冀及周边地区的地方环保部门可以适当让渡边界区域的大

气环境监管职责，建立并完善跨区域大气环境联合执法机构，真正实现京津冀及周边地区的

环境执法联动。

（4）地方政府应努力促进跨区域产业发展协调。一方面，京津冀及周边地区之间存在着

无法忽视的巨大区域差距。另一方面，京津冀与周边共七省区市都在不同程度地进行产业优

化和升级。随着京津冀与周边共七省区市第二产业比重的持续下降，本地区地方政府完全实

施大气污染防治政策所承担的产业转移损失也会持续降低。因此，需要进一步加强跨区域产

业发展协调，促进地区间不同产业类型合理发展。通过大力发展第三产业，降低劳动与资源

密集型产业的比重，从而逐渐降低地区间大气污染防治政策差异带来的产业转移损失。
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The Evolutionary Logic of Collaborative Governance of Haze
Between Local Governments: Case Analysis Based on the
Joint Prevention and Control Mechanism of Air Pollution

Zhang Zhenhuaa and Zhang Guoxingb

（a: Institute of Green Finance, Lanzhou University; b: School of Management, Lanzhou University）

Abstract: The facts of regional, frequent, and heavy haze pollution in the Beijing-Tianjin-Hebei and surrounding

areas fully show that it is necessary to pay attention to China's arduous regional haze pollution control tasks. From the

perspective of the theory of intergovernmental relations, this paper first uses the evolutionary game method to summa-

rize the evolution logic of collaborative governance of haze between local governments from the four aspects of gover-

nance cost analysis, performance evaluation system, regional spatial influence, and industrial transfer trends. This pa-

per selects the typical case of collaborative governance of haze between local governments. Through systematic com-

parison of the collaborative governance behavior before and after the establishment of the joint prevention and control

mechanism for air pollution in the Beijing-Tianjin-Hebei and surrounding areas, this paper further verifies the evolu-

tion logic of collaborative governance of haze between local governments. Finally, from improving the cost-sharing

and ecological compensation mechanism, optimizing the performance evaluation system of local governments,

strengthening the joint law enforcement of haze control, and promoting the coordination of cross-regional industrial

development, this paper puts forward some policy recommendations to promote collaborative governance of haze be-

tween local governments.

Keywords: Local Government; Haze; Beijing-Tianjin-Hebei and Surrounding Areas; Joint Prevention and Control

Mechanism
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