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突破首都经济圈生态治理“内卷化”困境

明确界定和划分中央政府与地方政府的

职能和权力行使的界限。对体现国家整

体利益，需在全国范围内统筹安排的生

态治理项目应由中央政府负责 ；对跨地

区生态治理项目，主要由中央政府负责，

并做好协调地方政府工作 ；对地区性生

态治理项目则主要由地方政府负责。考

虑环首都经济圈现有环境基础设施建设

历史欠账较多、上下级财政收支不平衡、

地区之间发展不平衡的状况，在中央与

地方政府财力与事权合理划分基础上，

应重点保障地方政府特别是基层政府环

境保护的财力与事权相匹配，确保地方

政府拥有足够财力实施环境治理。

第二，突破行政边界，完善地方政

府间环境治理合作机制。在现行体制

下，刚性的行政壁垒构成了区域环境公

共治理的体制藩篱。各级地方政府具有

确保本地区生态平衡的事权，并对本地

区生态效应的外溢承担相应的权利和责

任。按照我国目前的预算会计制度，政

府间横向的转移支付支出既不可能列入

政府纵向的转移支付范围，也不可能列

入本级预算，因此，在技术上存在着一

定的困难。建议通过设立政府性的生态

补偿基金（不向社会征收）的办法来解

决这一问题，实现政府间横向的转移支

付。同时需要建立北京、天津、河北两

市一省政府规划与环境目标相衔接、重

大建设项目联合会审、环境管理联合执

法、环境事故应急处理协调联动等综合

管理制度。由于区域环境治理具有外部

性，中央政府也应改革政绩考核体系，

对地方官员考核范围和指向不能仅限于

单个行政区，要考虑对周围行政区的贡

献和损失。同时，协调京津两市，充分

发挥其科技、资金、人才等方面的优势，

在科技研发、项目合作、资金支撑、人

才交流等方面给予河北更多的支持，共

同推进生态建设和保护。

第三，构建政府、市场、社会三角制

衡的管理模式。目前的环境治理工程，多

是应急处置，环保成本、社会资源被大量

滥用和透支，致使日常性长效监管、常态

监管的资源支撑不够，往往陷入治标不

治本、一治一乱的困境。具体表现在 ：一

是政策手段以强制性的居多，而经济调

节性政策、鼓励性政策以及公众参与性

的政策手段很少 ；二是忽视公民的自主

参与和民间资本介入，生态建设资金渠

道单一，供给不足 ；三是政府对生态建

设全过程的较深干预导致高成本、低效

率 ；四是忽视了生产者对生态服务的开

发权和收益权。“三角理论”在区域环境

治理中的主要作用在于，让市场和公众

承担大量区域公共环境物品的生产责任，

改变政府在区域环境公共物品生产与供

给中的单一主体格局，给市场和社会以

必要的自由和成长。这种角力与互动有

利于催生区域治理中的多中心、协商、谈

判、博弈等核心价值观，有利于构建既有

政府组织也有民间组织和私营部门的多

元化、多层次、网络状组织架构，以分散

的、多元的权威中心来进行“多中心”治

理，通过合作、协调、谈判、伙伴关系、

确立集体行动目标等方式实施对区域环

境公共事务的联合治理。以规则化、常态

化的互动消除行政体制“内卷化”倾向的

积弊，实现互动共治多赢。
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首都经济圈生态治理作为跨域性

环境治理属于准公共物品，由于缺乏多

元参与的单方面治理以及局限于传统行

政区的治理模式致使出现停滞不前的

“内卷化”现象，突出表现在现有治理模

式功能发挥有限，形式化严重，生态环

境没有发生实质性改变，而且现有治理

模式难以平衡各方利益，难以实现互惠

性，导致区域内部治理失灵。虽然首都

经济圈生态治理投入了巨大人力、物力

和财力，但仍然没有突破式进展。

美国经济学家奥斯特罗姆提出“公

共池塘管理理论”，在无形中形成了多

中心治理模式，可以促使政府与政府、

政府与民众、政府与企业之间进行利益

博弈与双向互动，消除了单方治理的消

极心理与搭便车的侥幸心理，打破了信

息交流的障碍，建立了统一的制度与目

标，既实现了治理的效率，又保证了治

理的效益，最终可以最大限度地形成区

域治理的良性循环。因此，通过完善和

创新首都经济圈生态治理制度建设，创

建新型管理模式，是突破首都经济圈生

态治理“内卷化”藩篱的关键。

第一，科学划分中央与地方政府的

事务管理范围和相应拥有的权力。当前，

在生态治理领域内，中央与地方政府的

事权划分缺乏明确法律规范，大量本应

属于中央政府承担的项目由地方政府负

担 ；中央政府在财力上集中过多，减弱

地方生态治理的财政基础等。环首都经

济圈跨域大气和水污染防治规划、资金

不到位也从侧面反映了地方政府对跨域

规划认同不一致。针对这些问题，首先要
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