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摘要

改革開放後，中國經濟與都市快速發展，城市空氣汙染問題日益嚴

峻，首都北京一度成為世界上空氣污染最嚴重的城市之一。北京歷經二十
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註 *  本文第一版《能源安全與安全能源下的環境治理：北京煤改氣為例》，由周勇撰寫於 2018年，感
謝簡旭伸老師、張國暉老師、高郁婷博士、廖昱凱博士的幫助與建議。本文第二版《北京的環境治

理再審視：以北京煤改氣為例》，加入文本分析方法，撰寫於 2020年，著力於在政績考核評價、文
本的論述建構、環境傳播等跨領域檢視環境政策。作者貢獻上，因孫宇婷博士在研究方法上貢獻較

多，與指導教授陳顯武教授，並列共同通訊作者；周勇、林凱源、肖凡則在論文撰寫、資料收集與

整理、討論與分析皆有貢獻。
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多年的空氣汙染治理，空氣汙染問題基本解決。本文以北京的「煤改氣」

工程為個案，結合田野調查資料，探討北京「煤改氣」工程之動態運作過

程和論述建構，以及二者的互動過程。研究發現：北京空氣治理的顯著成

效，是在「還北京一片藍天」願景下，持續二十年來對環境治理政策不

斷調適與落實的結果。北京透過動態調整環境、經濟、民生、事故四種話

語的注意力分配，以保持「煤改氣」與其他政策目標的調和；並且透過面

向不同空間的差異化論述，建設永續發展的世界城市以及建構人類命運共

同體的都市想像，使北京成為中國其他城市治理、空氣汙染治理的借鑑典

範。本研究揭示地方政府執行長週期、跨地域的空氣治理政策的過程，與

中國治理制度中「屬地化」、「任期制」研究對話，有助於重新檢視中國

環境治理邏輯，以及再審視中國環境治理與政績考核的矛盾關係。

關鍵詞：環境治理、煤改氣、論述建構、環境傳播

*　　*　　*

壹、前言

改革開放後，中國大陸經濟快速成長，一躍成為世界第二大經濟體，但快速工

業化與都市化伴隨著化石能源的大量消耗，造成嚴重的空氣汙染。空氣汙染對公共

健康的損害一直是社會極為關注的議題。據 GBD MAPS估算，2013年中國大陸因
燃煤產生的 PM2.5造成約 36.6萬人死亡（湯韻、梁若冰 2018, 81）。燃煤是中國城
市空氣汙染的主要來源，特別是中國北方城市，

1

１ 冬季燃煤供暖造成的空氣汙染及

其對公共衛生與公眾健康的危害最為嚴重（Fan, He, and Zhou 2020, 16; Xiao et al. 
2015, 9）。燃煤作為北京空氣汙染的主要來源，如何「壓減燃煤」成為北京環境
政策的重點。經過多年努力，北京空氣汙染治理成效突出，體現為主要汙染物年平

均濃度在近二十年來的逐步下降（見圖 1）、全年藍天日數的逐年增加（見表 1，
從 2013年的 176天增加到 2019年 240天），以及煤炭消費量銳減（從 1998年 2,800
萬噸到 2019年 182萬噸，占全市能源消費 1.8%）。

2020年，突如其來的新冠疫情造成中國許多城市停工、停產、停運，儘管運
輸與工業汙染物排放減少，但許多城市仍發生嚴重的空氣汙染事件，成為利用疫

註１	  北方是秦嶺 -淮河線為自然地理分界線以北的地區，也是中國大陸城市冬季集中供暖的分界線。
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情時期檢驗環境政策的對象（Wang et al. 2020, 8）。相較之下，北京 2020年春季
的空氣環境不僅好於同期其他北方城市，而且其空氣品質顯著優於去年（CREA 
2021, 9）。因此，北京的空氣汙染治理經驗與政策過程是經得起檢視且值得探究
的。

表 1　2013∼2019年北京市 PM2.5與藍天的天數變化

年分 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

PM2.5 89.5 85.9 80.6 73 58 51 42

藍天數 176 172 186 198 226 227 240

資料來源：根據北京市環境保護局公告整理

北京為緩解並治理空氣汙染，從 1990年代開始以削減燃煤消費量為目標，分
階段、分地區、分行業對燃煤進行逐步整治，透過限制、關停等方式解決複雜的空

圖 1　北京市主要汙染物年平均濃度變化（1998∼2017）

說明： 北京從 2013年開始公布 PM2.5，之前採取統計為 PM10.0，其中，2008∼2012年 PM10.0平均為 117微克／

立方米，到 2018年下降為 78微克／立方米。

資料來源：UN Environment Program (2019, 6)
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氣汙染問題。包括北京在內的中國北方冬季供暖政策，是開發中國家規模最大、

治理綜合成本最高的能源政策之一，從經濟與社會效益角度，用天然氣替代煤炭

取暖不僅能夠達到治汙效果，還可以改善民生增進福祉（Fan, He, and Zhou 2020, 
16）。因此，自 2009年起，「煤改氣」政策開始在北京小範圍推行；北京為了完
成《北京市 2013∼2017年清潔空氣行動計畫》的治理目標，2017年全面啟動「煤
改氣」工程，在半年內完成往年五倍以上的工程量（韓家慧 2017）。雖然「煤改
氣」政策直接推動了空氣質量的大幅改善，但也因操之過急而造成一些負面效果，

引發國內外關注。

持續了二十年的空氣治理環境政策是如何演變發展？在這過程中，減煤作為治

理空氣汙染的重要手段，
2

２ 又是如何頒布、執行、調整？聚焦於「煤改氣」政策上，

政府如何在城鄉的空間尺度、計畫執行的時間尺度和環境／經濟／民生／安全等政

策目標集合中調和平衡，有效地推行這一牽涉甚廣的政策，以達成空氣汙染治理目

標？本文通過分析「煤改氣」政策在媒體報導中建構的圖景，呈現了這一政策過程。

空氣汙染作為流動的、邊界模糊的汙染，既有研究多關注在環境治理模式、

不同的環境治理工具／治理政策評估，鮮少關注、探討汙染源治理的政策延續性探

討，以及其論述建構（徐美苓 2015, 44-48; 楊意菁 2021, 1-2）。為了實現北京的常
態化藍天，政府進行了為期二十年的長期性、延續性、系統性的能源結構調整，

第一個十年僅僅實現短暫的「奧運藍」、「APEC 藍」；而第二個十年（特別是
2013年之後）實現長期持續的常態藍目標，是如何實踐的？政策過程如何？本研
究透過觀察「煤改氣」政策來回答這些問題。

為了完成減煤攻堅戰、藍天保衛戰的任務，作為壓減燃煤重要一環的「煤改

氣」政策，自 2013年開始大規模、加速實施以來，雖然環境治理成效卓著，但在
執行過程中也充滿爭議。既有研究也多指出中國大陸環境政策執行效果不彰，特別

是空氣汙染治理；相較於其他城市而言，為何北京能夠達成空氣治理目標？讓北京

脫穎而出的原因為何？這一政策過程在傳播領域是如何被建構的？本文首先透過回

註２	  學術界多關注 2013∼2017年開展的名為「保衛藍天同呼吸，治理霧霾同努力」的煤改氣運動，即
將集體供暖、工廠煤炭、公共交通工具的能源都從化石燃料轉換為天然氣「煤改氣」。實際上，北

京的空氣治理有四方面：(1)燃煤相關的汙染物排放，以煤改氣等一系列減少燃煤這一物質性能源
消耗的環境政策；(2)機動車的汙染物排放；(3)工業排放；(4)建築工地揚塵等（UN Environment 
Program 2019）。其中，「減煤政策歷程與減煤政策的論述建構」是本文關注的兩個重點，截止
2019年，北京的燃煤占比（總能源）下降到 1.8%，北京關閉所有煤礦工廠、關閉超過 99%的燃煤
鍋爐，建成四大天然氣熱電中心完全取代煤炭發電，燃煤供暖基本被清潔能源取代。
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顧環境風險下的環境治理政策與治理實踐、環境議題的框架分析與論述建構，歸納

與梳理北京近三十年來的能源結構變動和環境治理策略，再聚焦於北京常態化的藍

天治理，從「APEC藍」到以「煤改氣」政策削減燃煤為手段，以「保衛藍天、常
態藍」為目的的論述建構。進而，引出本研究之兩個主要目的： 一、探討北京為了
常態化藍天治理而推動的壓減燃煤政策所經歷的政策動態運作過程；二、聚焦於煤

改氣工程這一主要壓減燃煤的政策，探究其論述建構。

貳、文獻回顧

1962 年，Carson 的《寂靜的春天（Silent Spring）》引發對資源保育與環
境汙染的關注，現代環境主義（modern environmentalism）進入公共輿論場中；
隨著全球化時代到來，Stevenson 在 1965 年進一步提出全球環境主義（global 
environmentalism）。隨著環境議題的研究對象從水、森林、土地，逐步延展到空
氣汙染，環境汙染也逐步影響到每一個人，不論是富人、還是窮人，因為「同呼

吸、共用一片藍天」逐步變成一個共同體，在聯繫、循環、流動與回饋迴路的環境

系統中，沒有誰是局外人，所以尋求更好的永續與發展，成為亟需解決的跨領域難

題（Cunningham, Cunningham, and Saigo 2005, 20-33）。環境汙染在環境科學、環
境汙染、環境保護與治理等領域，引發包括發展面向、治理面向、保育與永續面向

在內的全方位討論。

就發展面向而言，經濟地理學、環境科學都認可，永續與綠色是當下發展危機

的空間修補和技術修補的利基。地理學者注重空間現象的詮釋，而非改變空間，並

且其所依賴的地理分析工具並不會對當前支配政策制定的經濟政策與空間政策提出

挑戰（朱淩毅、廖昱凱、賴彥甫 2015, 85-88）。環境科學則強調技術修補式的具
體問題、具體分析、具體解決，關注面向較為單一。

就治理面向而言，學術界一般分為市場、社會與國家主導的環境治理模式（簡

旭伸 2016, 3-4; 盧春天、齊曉亮 2020, 168）。中國大陸的環境治理主要透過政府
主導，以自上而下動員的「運動式（campaign）」，短期內抑制、改善環境汙染
問題（陳紹軍、白新珍 2015, 29-32; 賀璿、王冰 2016, 122-125; Beeson 2010, 289-
290）。長期來看，國家主導的環境治理模式在環境政策執行中常受到地方保護主義
的挑戰，進而影響政策執行的強度。有別於以行政邊界／地域、政策評估、央地關

係下的環境治理模式等視角，本研究試圖從政策試驗延續性角度探討北京持續二十
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年的壓減燃煤政策下的空氣環境治理，並討論環境治理的最佳實踐如何論述？

環境實踐／最佳實踐聚焦於經濟發展與環境保護的博弈、環境政策與治理的

轉譯推廣、環境風險與傳播溝通等主題。就經濟發展與環境保護之間的博弈而言，

改革開放以「發展才是硬道理」為口號，將此前的政治狂熱導向追求物質生活的改

善，圍繞「經濟成長優先」建立起一套多面向的激勵制度，在向地方分權的同時

利用政績考核、財政獎勵提高地方政府發展經濟的積極性，推動地方經濟快速發

展；經濟分權和晉升錦標賽促使地方官員將經濟發展放在首位（Qian and Weingast 
1996, 179-182; Zhou 2007, 36-37）。由於環境目標的非優先性和沒有有效激勵，中
央環境政策在地方執行成效不彰，往往需要為經濟發展讓路，生態環境逐漸惡化，

危機時有發生（He et al. 2012, 34-36; Ran 2013, 36）。
中國大陸嘗試尋找破解環境治理困境的方法，2000年起開始陸續推出生態城

市建設、城市風環境研究、通風廊道規劃、河長制下的碧水攻堅戰、荒漠化治理

與節水型社會建設、推廣清潔能源加快低碳轉型等政策（簡旭伸 2016, 13-18; Mao 
2018, 282-287; Mao and Zhang 2018, 614-615; Geall and Shen 2018, 245-247）。

3

３ 為
尋找環境治理的最佳實踐，依循中國政策試驗從點到面的延續性策略，通過分級制

試驗下的政策調適，中央政府在政策試驗過程中扮演控制性的權威角色，具有選

擇、實施、糾正調適的絕對話語權，也可以透過財政刺激等策略調動地方積極性；

同時允許地方發揮主動進行政策試驗，不斷創新，獨立運作，尋找出最適合的實

施方案，中央再從中挑選方案進行全國推廣（劉培偉 2010, 74-76; Heilmann 2008, 
10）。這一套政策試驗從點到面的擴散（複製、模仿、學習、推廣），也被視為
社會建構的結果，或扭曲、或誇大，媒介在其間發揮重要作用（王路昊、林海龍 

註３	  經濟考核導向的政績觀對環境產生的影響，在不同地方、層級尺度、類型的政治競爭下都會有差
異。(1)就城市試驗而言，眾多的低碳城市、生態城市等「最佳實踐」帶來更高的能源消耗，對環
境的永續發展作用有限（Pow and Neo 2013, 2272-2273; Caprotti 2014, 10-15）。(2)就水污染治理而
言，以領導人意志為服務目的的權力施展成就了昆明河治理的速度經驗，環境政策在短期內具有較

高執行力，但長期來看，地方官員缺乏執行中央層級環境目標的動力，河長制難以長期永續（簡旭

伸 2016, 13-18）。(3)就清潔能源而言，中國大陸在西部大量布局風力和太陽能發電，將能源轉型目
標與扶貧、平衡東西部發展差距等目標綁定，但是由於當地電力消耗能力不足和遠距離輸電能力滯

後，加上與當地的經濟社會嵌合不足，清潔能源基地建設的綜合效益受到質疑（Geall and Shen 2018, 
245-247）。(4)就荒漠化治理而言，中央層級的宏觀治理目標與地方經濟發展、地方生態壓力間的矛
盾關係，容易導致地方環境保護法規無法得到有效執行，地方缺乏公眾參與，最終造成節水型社會

建設的失利（Mao 2018, 282-287；Mao and Zhang 2018, 614-615）。由此可見，環境政策的執行對降
低中國的環境污染效果並不顯著，並且環境法規的執行強度不一，這也為何中國地域間環境治理效

果差別較大的原因。
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2021, 82）。政策的擴散過程既是知識生產的過程，也是知識被社會建構的過程，
並且反過來影響政策的調整和實施。那麼，關於環境議題的政策過程，知識生產過

程中的社會建構是如何運作的？這種建構又是如何影響政策之最佳實踐的呢？環境

傳播提供了一個分析視角。

就環境議題的社會建構而言，環境傳播
4

４ 可以透過分析受到媒體關注的環境議

題，呈現環境議題如何受到社會脈絡的影響。空氣汙染是環境風險的重要議題，空

氣汙染對健康的損害與民眾息息相關且影響範圍廣泛，一直是社會極為關注的公共

衛生議題（楊意菁 2021, 3）。從環境傳播角度來看，媒體如何報導空汙環境，如
何引用消息來源和構建（frame）空汙議題，進而影響民眾對環境議題的認知，是
探討環境議題溝通的重要問題。既有研究以描述性資料收集和分析性框架為主，解

釋性、預測性為輔，多採取計畫行為理論、理性行動理論、健康信念模式等對特

定問題和特定事件進行詮釋（徐美苓 2019, 31）。徐美苓（2019）納入主動傳播要
素，從議題感知與態度、價值觀、議題傳播形態、社會人口學變項及居住地區等入

手搭建分析架構，討論民眾空汙防制行為意願的影響因素。此外，由於過去對於環

境議題的探討，傾向單一地域的媒體報導之論述建構，欠缺事件的整體性論述（林

世華 2016, 32-33; 李子甜、徐美苓 2020, 93-98）和跨國／跨境的環境議題的媒體報
導比較與分析（楊意菁 2021, 3）。

在實際的治理場域中，從媒體溝通與傳播角度來看，如何報導環境政策過

程，對環境治理議題的媒體再現在不同階段有何異同，既有研究的分析仍然不足。

首先，中國環境治理在推動短時、特定汙染治理方面效率突出，但是也被批評欠缺

與社會和民眾的溝通，因此造成許多負面效果；因此，媒體再現之框架，作為消

息來源和影響公眾態度的一種管道，能夠呈現政府在政策推行過程中與市民的溝

通，以及對不同施政目標側重程度的調整（Cox 2013, 83-110; Entman, Matthes, and 
Pellicano 2009, 175-178）。其次，媒體報導之框架分析作為一種研究取徑，在環境
傳播領域研究頗豐，但對都市治理領域來說，論述建構之文本分析、媒體如何再現

環境議題之框架分析視角則是一個新的方法。第三，在環境傳播的社會建構方面，

分析的重點在不同媒體來源呈現風險圖像之差異，或正面／負面之區別，或數量、

廣度與深度之差異，或報導的集中度與事件時效性之不同（林世華 2016, 32-33 ; 雷

註４	  楊意菁（2021, 3）指出環境傳播包含了一系列相關主題，其中包括環境新聞媒體、在環境決策中的
公眾參與方法、環境修辭、風險溝通、環境衝突解決、宣傳活動、「綠色」行銷方式以及在流行文

化中的大自然圖像等。
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鳴 2015, 51-56; 李子甜、徐美苓 2020, 61-69 ）。具體到空氣汙染議題研究中，既
有研究主要有兩類：(1)李子甜、徐美苓（2020）之框架分析，比如以「事實界定
框架」與「解釋歸因框架」分析中國大陸空氣汙染與霧霾的報導。(2)媒體的論述
建構對政府形象的正向回饋。雖然媒體報導會受到大眾社會（mass society）的脈
絡影響（context effect），但媒體報導之論述建構圖景更容易影響社會大眾，楚俊
玉（2018, 26-36）分析中國霧霾新聞報導中的話語建構，指出環境傳播過程中政
府、公眾、媒體、專家學者各主體話語的建構策略。

5

５ 然而，環境新聞（環境議題
相關新聞）之生產與傳播，遵從知識生產與社會建構的邏輯，環境溝通如何型塑環

境政策的圖景從而成為公民社會的想像與認知？環境議題如何與社會脈絡互相影

響？而環境議題塑造的圖景又如何體現地方政府執行環境政策的模式？這些問題還

需要進一步探討。

本研究以質性訪談與文本分析方法，探究「煤改氣」政策的變遷過程以及其在

媒體報導中的話語建構，提出以下研究問題：作為空氣汙染治理中重要一環的「煤

改氣」政策，覆蓋城市、鄉村等不同區域，如何在面對不同區域主體時建構其正當

性？環境傳播又如何體現多重政策目標組合在不同時間段（time period）上的不同
側重點，調整都市環境治理的話語框架？亦即北京為了常態化藍天推動的煤改氣政

策經歷了怎樣的變遷過程？環境傳播在其中扮演何種角色？

參、研究方法

本文結合質性分析法與文本分析方法。就質性分析部分，研究者於 2018年 3
月、11月，2019年 8月實地調研京津冀地區，並於 2020年 1-2月進行補充調研與
訪談；訪談對象包括政府相關部門的專家學者、公務人員和包括外來務工人員在內

的煤改氣用戶等，透過參與式觀察、非結構訪談獲取第一手資料（見表 2）。

註５	  環境傳播中各主體話語的建構策略：(1)政府主體的話語建構策略為及時發布霧霾資訊，滿足受眾知
情權；數字修辭的合理運用提高消息可信度；幽默的措辭風格，淡化霧霾的負面影響。(2)公眾主體
的話語建構策略為情緒化標題，問責政府；主要事件現場描述，引發強烈共鳴；大量使用評論呼應

標題，立場明確。(3)媒體主體的話語的建構策略為使用引語修辭，保持客觀立場；中性報導基調缺
乏批判質疑精神。(4)專家學者主體的話語建構策略為專業的措辭風格增加話語權威；運用直接敘述
修辭增加勸服效果；及時闢謠助力環境議題良性傳播（楚俊玉 2018, 26-36）。
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表 2　受訪人名單

編號 受訪者數量 行動者特徵

E1/E3/E6/E11/E12/E13 6 城市、鄉村煤改氣用戶

E2/E8/E10 3 相關公部門

E4/E5/E7/E9/E14 5 技術專業者／專家／教授

資料來源：作者整理

就文本分析部分，本文以自然語言處理（NLP）方法進行，避免傳統文本分析
方法人工採集效率欠缺的窘境（陳百齡、鄭宇君 2014, 99-104; Boyd and Crawford 
2012,  663）。自然語言處理模擬人類語言的自動分析來理解複雜和多語義文
本，文本挖掘技術採用 NLP 來理解資料，如同人工編碼器在閱讀文本一樣（Yu, 
Jannasch-Pennell, and Digangi 2011, 733）。常見的文本分析工具為關鍵字分析、
詞頻分析、詞語共現分析以及 Word2Vector分析等（孫宇婷、梁朝雲  2020, 34-
35）。本文採取的文本挖掘技術包括關鍵字分析與word2Vec分析：首先使用文字相
關性，找出與「煤改氣」主題框架詞語相似的同義詞和屬性詞；為確保統一性，研

究者將這些同義詞分別替換成對應的主題詞彙，連同未被分類到「煤改氣」主題的

詞彙一同導入Word2Vec模型中進行訓練，以此來探究新聞文本如何再現。本研究
運用 R語言WordVectors套件，以「煤改氣」主題詞彙做為資料探勘的中心詞，使
用「餘弦相似度」來計算未分類到主題的詞彙與主題詞彙之間的距離，利用 R套
件中的 Rtsne與 tsne套件進行降維，所得值越大，代表該詞與主題詞更會一同搭配
出現，由大到小列出與主題詞在文本前後相關性較高的 20個詞彙。從這些相似度
高的詞彙中挖掘出代表「煤改氣、環境治理、藍天」的名詞、動詞、形容詞等同義

詞與屬性詞，並對這些零散的詞語進行進一步分類區隔，從而詮釋話語如何再現

「藍天」。

接著，本文對文本分析的質性解讀與前期訪談本文來探究更深層次的原因，具

體流程（參見圖 2）如下：
第一，樣本採集與資料處理。研究者在文本選擇方面分為兩部分，第一部分是

對新聞類文本的採集，以 Google/Baidu作為文章採集範圍，分別以「煤改氣」、
「北京煤改氣（試點村／試點社區）」，以及「試點村煤改氣」做為檢索詞語，並

對於檢索出的文章逐一進行人工篩查：(1)若文章涉及到北京煤改氣、京津冀煤改
氣相關的文章，點閱後進行文本初步的閱讀；(2)如若能契合到「社區」、「農村
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煤改氣」等關鍵字、中產階級、領導意志，以及全球城市等這些主題，則把網址記

錄下來，粘貼到 excel裡；(3)對於點閱後同一頁面上部分關聯文章，研究者根據
對研究主題的把握進行選擇性點閱，並重複 (2)的流程。第二部分是對政策類文本
進行採集，以北京市政府網站為範圍，分別以「煤改氣」作為檢索詞，作為煤改氣

過程的時間節點，由於政策類文本較少，研究者直接將政策內容複製到 word文檔
中便於後續資料的合併與整理。研究者亦考慮到北京燃氣集團作為煤改氣的負責單

位，嘗試進行搜索，但新聞較少，且多強調與鋪設煤改氣基礎設施和投資相關的資

訊，遂不納入研究樣本範圍。研究者對新聞類文本的採集主要借助 R程式語言的
rvest和 httr套裝程式，將採集到的 URL進行網頁結構分析與爬取，最後掘取到發
布來源、發布時間和文章內容，並將政策類文本進行合併，從而依據本研究的需求

對所獲資料進行分析。

此外，因為中國大陸當前新聞媒體劃分為黨政媒體、市場化媒體兩大類，一

方面，媒體的市場化為新聞提供更多元自主的空間；另一方面，黨政媒體依附於政

府的權力規制，充當黨和政府的宣傳職能，國家／地方的權力在受到媒體挑戰的

同時，卻也增強了其控制媒體的能力（林芬 2018, 39）。所以，為了多元化媒介文
本，一是因為中國大陸媒體存在高度壟斷且受政府管控程度高（不同層級管控不同

主體）的情況，為避免輿論通稿彼此範本互相留用的狀況，在選取報導來源的時

候，研究者人工檢查，確認樣本池中沒有通稿重複入池的情況；二是採取不同行

業、境內境外媒體來源以規避資料的排他性與選擇偏見（參見表 3），建立起本研
究的框架分析（參見表 4），進而透過樣本池中的語意分析，討論政府政策過程的
調適，以及對城鄉不同空間的傳播策略。最終得到自 2014年 4月 30日到 2020年
1月 22日期間的 54篇與研究主題相關聯的文章。其中，表 3在數據選取上注重選
取不同的來源，第一類是不同網站平臺，具體有頭條新聞、騰訊新聞等專業互聯

網，地方政府、環保局等政府網站，供熱採暖網等行業網站，新華網、人民日報等

官媒網站，以及境外網站；第二類是不同的發布主體，具體有行業協會、地方的自

媒體、市／縣政府或環保局等政府部門、官媒、境外媒體、NGOs；第三類是文本
性質，具體位置政策公告與資訊報導。
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表 3　新聞分類與數量分布

網站平臺 文本份數 發布主體 文本份數 文本性質 文本份數

專業互聯網 33 行業 12 政策公告 6

政府網站 8 地方媒體 14 資訊報導 48

行業網站 5 政府部門 11 合計 54

官媒網站 7 官媒 14

境外網站 1 境外 2

合計 54 NGOs 1

合計 54

說明： 行業網站有香港、臺灣文本新聞報導。此外，境外網站與境外主體的數量差別在於，2篇境外發布主體

中的 1篇被專業互聯網平臺所轉載。

資料來源：作者整理

第二，本研究文本預處理包括有：數據清洗、分詞、去停用詞等流程。數據清

洗係採用正則表達式以去除文本噪音。而分詞則採中文 JiebaR，針對 54篇文章內
容進行分詞，再生成文本。由於分析系統詞典的限制，研究者遂根據文本脈絡對初

步生成的分詞文本進行篩查。在刪除停用詞方面，研究者採用中文停用詞列表，主

要包含標點符號、代詞、介詞、助詞等，並對每篇常在開頭與結尾出現的詞語加以

識別，最終得到 26,077個分詞結果。
第三，框架建構。本研究之框架建構包括橫向話語框架，以及縱向區域框

架。對於話語框架的建構，注意力的稀缺性表明，政府將注意力更多集中在生態環

境之上時，經濟發展的注意力強度將會減弱。本研究根據王印紅、李萌竹（2017, 
30-33）對地方政府工作報告關於生態環境的注意力所建構的「環境類」詞語與「經
濟類」話語為框架基礎，並根據本研究文本的內容與研究問題意識，建構「事故

類」話語及「民生類」話語框架（參見表 4）。由於表達同一語義的不同中文詞彙
很難依靠自動內容分析全方面涵蓋。共線分析可以根據詞出現的相對頻率來識別與

目標類別相對應的有意義詞語（Scharl and Bauer 2004, 229-233）。因此，研究者
採用 bigrams與 trigrams共線分析法，找出關鍵字建構話語框架，進而考察不同話
語隨時間變化的消長與差異。



  北京環境治理再審視：以常態化的藍天治理為例　135

表 4　建構話語框架

話語類別 描述定義 偵測詞彙 詞語數量

環境話語 對於生態環境的注意力 生態、生態環境、生態文明、汙染、節

能、可持續發展、新能源、可再生、再生

能源、綠化、環境保護、環保  、環境治
理、減排、改電、改氣等

634

經濟話語 對於經濟發展的注意力 經濟、國民經濟、經濟發展、經濟增長、

生產總值、收入、GDP、投資、金融、貿
易、進出口、生產、發達、發展等

300

民生話語 重視民生，以民為本。對

百姓日常生活的注意力

補貼、惠民、利民、百姓、民生、為民、

便民、民心、福祉等

212

事故話語 對於傳統燃煤的事故發生

與後果的注意力

事故、爆炸、危險、不安全、汙染、排

放、廢氣、出事、髒亂等

275

資料來源：作者整理

對於區域框架，在過往冬季燃煤取暖對空氣汙染的影響研究中，城鄉差異是

重要分析向度（Fan, He, and Zhou 2020, 11-12），因地緣關係常將北京、天津、河
北進行比較（Zhao et al. 2013, 4631-4635）。結合實際情況來看，北京空氣汙染治
理政策頒布與落實的場域是從城市、郊區、鄉村，再到非北京市域的天津與河北，

形成以同心圓模式逐步向外擴散的行政主導趨勢。研究者在通讀所有選取的文本資

料後亦發現，在城鄉之外更有一模糊化邊界的共融地帶，包括不具城鄉色彩的藍天

（環境面向）、消融行政區劃分的京津冀（一體化），以及與其他施政目標關聯的

能源（安全）和就業（民生）。除了地理區域在既有研究之重要性，遂建構出「城

市」、「鄉村」，以及「區域（共融地帶）」三個縱向框架，以及在「區域」框架

中的子框架，具體框架類目與偵測詞語如下表 5。

表 5　建構區域框架

區域縱向框架 城市框架 鄉村框架 區域（共融地帶）框架

偵測詞語 城市、都市、都會、

省會、市中心等

農村、鄉村、農業區、村莊、

村落、山裡、山區、鄉裡、農

產區、郊區、城鄉結合部等

藍天

京津冀

能源

就業

資料來源：作者整理
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此外，話語論據中的不同詞彙通常會對隱含的話語關係提供不同的解釋。

Similarity 是利用「餘弦相似度」來比較兩個詞的相似度，所得值越大，代表「這
兩個詞常和同一批詞搭配」。餘弦相似度公式如下：

cos(x, y) = 
x×y

| x |×| y |

因此，本研究進一步建構Word2Vec模型，對分詞文本進行訓練，經過訓練後
的詞彙共計 24,326筆，計算出具有相似性的語篇關係，偵測在淺層關鍵詞類別背
後的脈絡性語詞。使用文字相關性，找出與「煤改氣」主題框架詞語相似的同義

詞和屬性詞，本研究運用 R語言 WordVectors套件，以框架分析的詞彙做為資料
探勘的中心詞，使用「餘弦相似度」來計算未分類到主題的詞彙與主題詞彙之間

的距離，利用 R套件中的 Rtsne與 tsne套件進行降維，所得值越大，代表該詞與
主題詞更會一同搭配出現，由大到小列出與煤改氣的框架分析的詞彙在文本前後

相關性較高的 20個詞彙。從這些相似度高的詞彙中挖掘出代表「煤改氣之環境話
語、經濟話語、民生話語、事故話語」（表 4）的名詞、動詞、形容詞等同義詞與
屬性詞，並對這些零散的詞語進行進一步分類區隔，從而詮釋話語如何再現「煤改

氣」。由大到小列出與框架中心詞在文本前後相關性較高的 20個詞彙，產製「都
市、鄉村與區域話語建構」（表 7、表 8），同時將詞彙回歸到文本脈絡，再結合
內容分析與前期訪談文本進行深入詮釋。

肆、北京空氣治理的延續性：以減煤為目的環境政策

改革開放之後，隨著「四個現代化（工業、農業、國防、科學技術）」建設

深入，北京工業與城市人口消耗的煤炭燃料逐年成長，
6

６ 越是人口稠密的地區，民
用煙爐與工業煙囪數量越多，城市環境汙染問題越發嚴峻（吳峙山、劉景行 1986, 
38-41）。「北京由於燒煤排放的二氧化硫、煙塵達到 50萬噸，整個城市籠罩在灰
漆的煙霧之中」（朱祖希 1980, 5）。因為暫時無法從根源消除北京空氣汙染源，

註６	  北京的企業數量、工業職工逐年增加，到 1983年北京已有 16,672個煙囪，用於工業的煙囪有 5,193
個，採暖為 4,330個，其他用途為 7,006個。
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北京市政府將產生空氣汙染的工廠，搬遷在城市中心以外的地帶，以功能分區政策

暫時減緩環境汙染與生活空間的矛盾（吳峙山、劉景行 1986, 41）。
1993年，北京提出要將北京建設成生態環境達到世界第一流水準的現代化國

際城市目標，但北京空氣汙染、沙塵暴顆粒汙染等問題並未得到緩解，反而加重，

北京因此被列為世界十大汙染城市之一；其中，燃煤汙染占空氣汙染的 60%以上
（賴隆 1997, 24; 曹玥 1998, 5）。嚴重的空氣汙染間接導致北京申奧失敗（Chan, 
Koenig, and Rajarethnam 2006, 6-10; Mead and Brajer 2008, 277-278）。因為環保投
入不足、體制與治理管理經驗薄弱，以及北京「重經濟、輕環保」的觀念，導致環

境汙染問題持續惡化，社會各界形成「從產業和能源結構圍繞燃煤設備、機動車、

上千個揚塵的建築工地汙染源處理空氣汙染」共識（中國能源研究會 1998, 47-
48）。 

2000年後，北京市採取重大變革，環境治理的優先級被大幅提高。2001年北
京獲得 2008年夏季奧運會主辦權，更加提升改善環境的緊迫性，同年，北京市城
建工作會議確定北京環境治理目標為「北京的天將更藍」，將環境治理目標聚焦

到空氣汙染。為此，北京市制訂了嚴格的環境監控量化指標，如 2005∼2008年的
藍天目標分別是 234、238、245、256天；以及汙染企業搬遷辦法，如將首都鋼鐵
公司、北京焦化廠等 200多家重汙染企業外遷到郊區（徐和誼、黃倩、文獻 2001, 
16-18）。北京透過在奧運週期投入超過 30億美元推動燃煤改用清潔能源計畫，每
年關閉 1000-1400臺燃煤蒸汽鍋爐，以達到藍天目標（Mead and Brajer 2008, 277-
279）。這一時期，為服務奧運、APEC等重大活動而採取的臨時而強力的措施，促
成了空氣治理進步，北京空氣汙染治理成效顯著（李泰格 2007, 54; 賀璿、王冰 
2016, 122-125）。然而，這並不是一個持續改進的模式，而是一個起伏不定的過程
（a process of ups and downs）（Mead and Brajer 2008, 292）。奧運後，北京的空
氣環境質量難以維持。

2010年開始，隨著美國大使館公布北京的 PM2.5數值，以 PM2.5為指標的霧霾

成為最受關注的空氣汙染事件。大氣 PM2.5作為綜合的化學汙染物，除了顆粒物的

排放之外，還涉及到二次粒子及其化學轉化產物（邵敏 2012）。2011年，北京被
列入「空氣品質差」的城市名單

7

７ 之中，同時被聯合國列為世界汙染最嚴重的十個

城市之一。2013年 1月北京多次出現重汙染事件，部分地區個別時段 PM2.5小時最

高濃度接近 1000微克／立方米（陳添 2013, 55）。北京逐年加強空氣汙染整治策

註７	  2011年《環境保護部關於 2010年度全國城市環境綜合整治定量考核結果的通報》。
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略研究，並從多種汙染物著手採取相應的治理措施，其中以調整以煤炭作為主要來

源能源結構成為各方共識。因此，2013年北京開始執行的以煤改氣政策為代表的
能源結構調整，到 2017年關閉全部燃煤發電廠，到 2019年關停全部煤礦，成功
完成「保衛藍天同呼吸，治理霧霾同努力」的「壓減燃煤攻堅戰」。北京 PM2.5、

PM10.0年均濃度大幅下降，藍天數達到 240天以上。
從壓減燃煤政策以及減煤的物質部署實踐

8

８ 而言，北京走出有別於傳統的城

市、土壤、水、沙漠等環境治理方式（簡旭伸 2016, 13-18; Hong and Chien 2018, 
147; Mao 2018, 282-287; Mao and Zhang 2018, 614-615）；在區域治理上，北京牽
頭建立京津冀周邊地區的空氣汙染防治協作機制與防治方式。儘管減煤環境政策的

動機與省級／首都地方政績考核的週期性要求
9

９ 存在衝突，空氣汙染治理也需要面

臨汙染「流動性」和「屬地化治理」的矛盾，但北京的空氣治理政策制定與執行克

服現有治理制度在時間和空間上的不足，表現出很高的政策延續性與治理延續性。

按照 Heilmann的政策制定邏輯視角，
10

１ 「北京的壓減燃煤攻堅戰」建構的空氣治理

政策，是延續 2000年以來對減煤政策的延續，燃煤從占北京能源的 60%到 2019
年的 1.8%，對 PM2.5貢獻度由 2013年的 22.4%降為 3%

11

１。減煤帶來的 PM2.5 減排

和藍天治理的顯著效果，這也成為習近平「綠色發展觀」的示範工程與其他城市借

鑑學習的典範。

政府報告與田野訪談亦反映出，為實現北京藍天化這一目標，北京從 2000年

註８	  具體而言，北京壓減燃煤措施有三：其一，遇到兩會、奧運等重大事件，臨時的關停措施已成為地
方政府治理空氣環境的常規性工具。其二，北京推動《北京市 2013∼2017年清潔空氣行動計畫》，
從能源結構上壓減燃煤用量。到 2019年，燃煤消耗 180萬噸，僅占能源比重為 1.8%。其三，為治
理跨越行政邊界的汙染，京津冀聯合出臺《京津冀大氣汙染防治強化規劃（2016∼2017年）》，超
過 320萬用戶實現煤改氣。

註９	  雖然當前研究也指出雖然環境與經濟表現對省一級的官員晉升都有影響，但經濟貢獻的作用在弱
化，城鎮人均可支配收入的作用在提升，決定作用的政治履歷（Pu and Fu 2018, 464）以及官員個人
所擁有的政治關係網絡、社會維穩都是關鍵指標（王賢彬、徐現祥 2008, 17; 趙文哲、洪福海 2010, 
240-244）。

註１	  中國政策制定都是在 centralized synoptic與 decentralized experimentalist之間平衡而完成（Heilmann 
and Melton 2013, 612）；不論是面對確定性的政績考核機制，還是不確定性的遠景目標如環境議題，
技術官僚透過「抓典型、搞試驗、調查研究、解剖麻雀」方法，不斷地「政策反復試驗」，「意料

之外的、試驗性的政策解決方案一旦出現就被立刻抓住」，已成為中國政治精英的一套政策邏輯和

技術精英所秉持並認可的行為準則（Heilmann 2008, 10, 23-24）。
註１	  關於北京的空氣汙染的解析，數據顯示 PM2.5來源中 64%∼72%產自本地，其中機動車、燃煤、工

業生產、揚塵、生活面源等分別占比 31.1%、22.4%、18.1%、14.3%和 14.1%。到 2018年，北京
PM2.5來源中2/3產自本地，分別占比45%、3%、16%、12%和14%。其中，燃煤一直是主要汙染源。
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以來就將減少燃煤作為主要能源調整目標，將燃煤汙染治理作為一個系統且分階段

進行的綱領性任務。環境保護與永續發展對首都北京，不再是一句口號，而是透過

明確控制對象、明確治理內容與能源結構調整來累積治理效果。因為北京減煤環境

政策與執行上的延續性，
12

１ 促使北京形成將減煤環境政策與能源結構調整、產業結

構升級整合到一起的復合模式，基於不同時間段的政策目標分配注意力，北京減煤

環境政策，是一個政策執行、能源結構與產業結構調整偏差與調適的過程。2013
年國務院頒布《大氣汙染防治行動計畫》和北京市發布《北京市 2013∼2017年清
潔空氣行動計畫》，為這一政策設下清晰的時間節點、量化目標和實施路徑，減煤

環境政策在整體目標中的重要性上升，與其他政策目標爭奪注意力的張力大增，成

為很好的分析目標。 下一節，將透過對環境傳統的文本分析，結合田野資料，揭示
北京空氣治理政策的延續性之下，在這一時間段內政策的調適和執行重點的調整。

伍、 討論與分析：「北京常態藍」環境治理邏輯的解
構與重構

北京空氣治理具體透過四階段的不同行動者逐步執行，包括 (1)社區採暖用煤
改為天然氣；(2)鋼鐵、有色金屬、化工、水泥等工業企業，消耗煤炭多，工廠外
遷並改用天然氣；(3)煤炭發電廠蒸汽鍋爐、燃氣輪機改為天然氣；(4)分布在郊
區、城鄉結合部和農村地區的散戶改用天然氣，以實現北京常態藍

13

１。在時間上，

2013∼2017年間開展以壓減燃煤為手段、治理京津冀霧霾危機為目的的「煤改氣」
運動，2017年作為《大氣汙染防治行動計畫》與《北京市 2013∼2017年清潔空氣
行動計畫》考核驗收之年，《京津冀及周邊地區 2017∼2018年秋冬季大氣汙染綜
合治理攻堅行動方案》、《打贏藍天保衛戰三年行動計畫 2018∼2020》等政策對
於減少燃煤的主要汙染物 PM2.5的控制目標等控制上更為具體，針對煤改氣的個體

居民用戶，農村地區出現「誰燒煤就抓誰」式的條幅，並用喇叭（擴音器）在各村

註１	  2002年頒布《關於酸雨和二氧化硫汙染防治「十五」計畫的批復》、《北京市鍋爐汙染物綜合排放
標準》、2007∼2009年環保部頒布中國環境宏觀戰略研究、2012年《北京市重點區域大氣汙染防治
「十二五」規劃》、2013年《大氣汙染防治行動計畫》、《北京市清潔空氣行動計畫（2011∼2015
年大氣汙染控制措施）》、《北京市 2013∼2017年清潔空氣行動計畫》等。

註１	  北京常態藍，讓北京藍天的常態化是空氣治理的願景與目標，透過包含煤改氣在內的減煤政策、機
動車管理政策、工業排汙與工廠外遷等措施，以綜合化、多元化的政策工具進行空氣汙染治理，進

而推動北京空氣改善與藍天常態化。
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廣播。同時，「煤改氣」為緩解天然氣供應緊缺而採取配額式供氣，京津冀很多城

市採取降低供暖溫度、保民生用氣、限停工業用氣等舉措，也衝擊到各行各業和經

濟社會運行，比如，天然氣緊缺導致不少油氣混用出租車停運、以天然氣為燃料的

工廠停產、城市冬季供暖受到影響。這些政策執行，以迅猛、一刀切的方式受到關

注與批評。為了糾正政策帶來的負面效果，2017年，中國環保部頒布規定：「凡
屬沒有完工的項目或地方，繼續沿用過去的燃煤取暖方式或其他替代方式」；2019
年，環保部規定煤改氣政策要「從實際出發，宜電則電、宜氣則氣、宜煤則煤」。

14

１ 在社會輿情的巨大壓力下，《大氣汙染防治行動計畫》、《北京市 2013∼2017
年清潔空氣行動計畫》等壓減燃煤的環境政策遇到了極大的挑戰。

綜上所述，北京空氣治理政策面臨著輿論壓力、執行過程中的矛盾衝突、較難

完成的指標壓力等困難，特別是採暖用煤的個體居民、社區、工業企業、燃煤電廠

等眾多行動者參與在內，亦令治理時間曠日持久。為了更好理解藍天治理政策在落

實中的困難以及調適性的論述，本研究以文字探勘與文本詞彙分析檢視壓減燃煤政

策中的「煤改氣」政策，解構環境治理邏輯與重構環境治理論述。

一、話語在時間軸上的變化

如前所述，北京「煤改氣」政策從 2013年開始頒布，2013∼2016年，政府
及相關部門確定煤改清潔能源和減煤換煤政策措施，在此基礎上，2016年取暖季
和 2017年取暖季增加若干支持政策，並對以往政策進行部分調整。因此，2016和
2017年是政策實施的關鍵節點，且 2017年作為考核驗收的年分。北京等地繼續沿
襲「煤改氣」政策，如《京津冀及周邊地區 2017∼2018年秋冬季大氣汙染綜合治
理攻堅行動方案》、《打贏藍天保衛戰三年行動計畫 2018∼2020》。本研究以表
3中所建構的煤改氣四種話語框架（環境、經濟、民生、事故話語），繪製 2014∼
2020年的話語變化圖（參見圖 3、圖 4）。

圖 3詞頻統計的四種話語框架在時間軸上表現為以下特徵：（一）近 5年來，
相對於其他三種話語，煤改氣在環境議題的關注度是最多的；其關注度在 2014∼
2016年持續上升，但在 2016年後持續下降，且在 2017∼2018年降幅最大。（二）
相對於關注度只有環境話語一半的經濟話語，在 2014∼2017年期間，以逐年增幅
較大的趨勢快速上升，並在 2016年末∼2017年初超越環境話語，其與環境話語的

註１	  根據田野調研，北京市民與農民訪談 E1、E3、E6、E12以及官員、大學教授訪談 E2、E8、E9，以
及人民網、新華網新聞整理而得。
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漲幅趨勢在 2016∼2017和 2018∼2019年兩段期間出現此消彼長狀態，並於 2019
年後，經濟話語消失。（三）在事故類話語中不難看出，在煤改氣政策推出之前，

燒煤造成的事故逐年上升，各家戶在 2017年基本完成煤改氣後，事故發生大幅減
少，並於 2019年後的話語關注基本消失。（四）在 2014∼2017年末隨著煤改氣
大幅推進與惠民政策的不斷完善，民生話語得到關注並逐步增長；在 2017年，當
其他三種話語呈現下降趨勢時，民生話語依然緩慢持續增長；而隨著煤改氣的基本

完成，從 2017年末至 2020年初，民生話語超越其他三種話語並成為主導。
就四種話語在時間軸上的占比可以反映話語在不同階段的變化（參見圖 4）。

在四種話語中，環境話語依然是「煤改氣」關注的重點，並與政策的發布保持時間

點上的同步；在「煤改氣」政策制定與發布期間，經濟問題在政府稀缺性注意力中

占據重要位置，但亦因經濟是宏觀且長遠的議題，在執行過程中後期不會被凸顯；

事故類話語是燃煤所帶來的直接問題，隨著「煤改氣」的逐步落實，事故也相應減

少；民生話語相對其他三種話語具有滯後性，這也表明「煤改氣」以前三種話語作

為政策發布的出發點，而政策的落實情況與完成成效需要後期民眾的配合。因為任

何需要民眾執行的政策在落實過程中均要以民生為考量，這也呼應了「煤改氣」的

環保初衷。

二、都市尺度的建構：環境政治下的都市政策論述

北京在全球城市競爭中，從「經濟環境好」到「城市環境好」的轉變不是一蹴

而就，而是在長達三十年的漸進式都市政策執行過程中不斷調試偏差的結果。在北

京城市競爭力提升與城市環境改善舉措中，2000年，北京市「十二五規劃」提出
優化城市發展環境，致力於建設綠色奧運、綠色北京（高荷蕊等人 2008, 58）。但
是到 2010年，WHO發布以 PM10為指標的空氣品質報告顯示，全球 1,082個城市
中北京市排名 1,035位。同年，為加快落實「綠色北京行動計畫」，積極發展綠色
經濟、低碳經濟、循環經濟，加大節能減排力度，發展新能源，北京市政府報告首

次提出將北京建設成為世界城市的目標（張敬淦 2003, 12-14）。要成為世界城市，
大自然、藍天與白雲，既是城市行銷的名片，也是中產階級的憧憬。所以，在北京

霧霾嚴重的那幾年，中產階級在不斷的抉擇「是留在北京，還是逃離北京？」。

「APEC藍、『兩會藍』式藍天治理治標不治本（受訪人 E10，北京，2019年 8月
23日）」，「北京的環境已經不堪重負，空氣汙染嚴重⋯⋯即便是北京提出世界
城市的口號，用好的創業條件吸引投資者、白領，但是，大批企業，撤離北京，搬
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到深圳、上海，甚至是杭州。像我就把公司搬到了杭州（E11，北京，2019年 8月
24日）」。

為此，學術界與業界就北京市建設世界城市評價指標體系，提升技術、市

政、社會基礎設施，尤其是自然生態環境等城市環境，推動清潔能源與低碳經濟發

展等一系列治理策略達成共識。與此同時，為實施能源結構調整規劃，一大批專家

學者介入到能源、環境關係的研究中，如測算北京應達到的大氣環境目標下的能源

需求（呂應運等人 2002, 86）。環境治理不僅是由上至下，也需要由下至上的民眾
參與，既有「天不幫忙，人要努力（受訪人E8，wechat線上，2019年 5月 29日）」
的積極維護，也有出於「大氣汙染問題，不僅對城市居民健康不好，而且還有損

國家的形象和聲譽，進一步的就會影響北京經濟和社會發展（受訪人 E2，北京，
2018年 3月 25日）」愛國主義的「國是家」情懷。北京經過長達多年的努力，「居
住環境」選項在世界城市中排名前列，城市競爭力也從 1990年的第五級「Beta+」
城市，升變為 2020 年位列「Alpha+」，僅次於倫敦、紐約、香港三城，正式躋
身世界城市前列，成為世界城市網絡的重要節點（The World According to GaWC 
2000, 2018）。

追求「好的城市環境好」，不僅跟建構世界城市有關，也與世界城市中的人密

切相關。Lancaster University學者 Derek Hird（2018, 141-142）則針對中國話語中
的「正能量」、「幸福感」、「快樂每一天」分析，指出好空氣與藍天是北京都市

群體所渴望。Hird如詩如畫地描述道：

幸福感圖景的想像，難道不就是一個綠油油的山，一望無垠的藍藍的天

空，一朵朵蓬鬆的雲朵，彩虹，大風車，以及一個大大的彩色的熱氣

球⋯⋯青山、藍天和縷縷白雲讓人想起Windows XP桌面背景圖像納帕穀
（The Napa Valley），在捷運上通勤的中產階級們很容易產生這種聯想，
即微軟桌面再現一副加州的好空氣、藍天、富裕、輕鬆、高科技的美好

生活⋯⋯彩虹增強了風景的絢麗之美，熱氣球傳達了自由和逃離現實的

感覺，大風車象徵著對晴朗藍天（clear skies）和好空氣（clean air）的
渴望。而這是北京人目前只能夢想的（Beijingers can currently only dream 
of）。

世界城市並非人為的選擇，而是市場選擇下多因素作用的結果，市場經濟

下城市間的競爭更為激烈。在一黨執政下的都市企業主義發展思維下，營商環境
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的競爭，可以吸引並帶來更多的資金、技術、人才與產業（Rogerson 1999, 982-
983）。北京也不例外，北京積極改善城市環境，進行空氣環境治理，2015年北京立
案處罰大氣環境類違法行為有 3,400多起，2016年共 1,400起，2017年有 1,000多
起，2018年 5,000多起，

15

１ 並在中國城市評比中，北京良好的營商環境領跑全國。

資本的吸引力與生活品質和城市自然環境之間存在明顯的聯繫，好生活與好自然

（quality of life and good nature）是吸引人才與資本的重要因素；生活品質與城市
自然環境越發成為衡量當下城市行銷與推廣、競爭力排名的重要指標（Rogerson 
1999, 969-970）。營造好的環境有利於城市參與全球人才競爭與招商引資，而吸引
這一類人力資本，就需要建構出符合人才想像與期待的城市願景。

本文採取的文本挖掘技術包括關鍵字分析與 word2Vec分析，首先使用文字相
關性，找出與「煤改氣」主題框架詞語相似的同義詞和屬性詞。為確保統一性，研

究者將這些同義詞分別替換成對應的主題詞彙，連同未被分類到「煤改氣」主題的

詞彙一同導入Word2Vec模型中進行訓練，以此來探究新聞文本如何再現。本部分
對詞彙的分析主要透過兩種方式解讀並進行雙重檢驗，在輸入中心詞後，將輸出的

與中心詞相關性較高的二十個詞彙，再結合人工輔助將這些關鍵詞帶入到文本脈絡

的雙重方式進行詮釋解讀。表 6、7、8中的 similarity值便是字詞與輸入的中心詞
之間的距離，similarity值越大，表示兩個詞語越相似或越相關，越能夠找出在上
下文脈絡中與主題詞／中心詞相關聯的詞語。透過這些詞進而能夠推估出文本在論

述主題詞／中心詞所傳達的意涵。透過表 6所示，城市脈絡下的環境話語關聯著
「周邊」、「首都」、「覆蓋範圍」、「聚集」、「融合」、「地鐵」、「軌道交

通」、「高精尖」、「供需」等。這些詞語表明了，在大地理範疇上，北京對待

「煤改氣」的治理逐漸以地域間的協調發展（coordinated development）為話語轉
向，同時強調「人口分區戰略」、「智慧化」、「高精尖」等高科技現代化治理路

線；在對於城市內部的治理上，以「和諧社區」的以人為本為理念。經濟話語關聯

著「市場」、「商業模式」、「高科技」、「能源管理」、「產品開發」、「創

新」、「集聚」、「合資」、「工業」、「新型」以及「長遠」等現代化商業治理

等詞語，同時強調「引進人才」、「服務業」以及「資源配置」。民生話語關聯

著「大氣環境」、「精細化」、「社會效益」、「景觀」、「道路交通」、「高科

技」等具有都市現代化的詞彙。事故話語中，強調「公共事務」、「社會效益」、

「首都」、「聚集」、「戰略」等長遠布局，同時以「人性化」、「基礎性」、

註１	  資料來源於受訪人 E9，北京，2019年 8月 22日。
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「教育資源」、「公共安全」、「智慧化」、「扁平化」、「環境優美」、「環境

衛生」等語彙描繪出具有中產階級對「和諧社區」的想像。

以上表明，城市語境建構出的話語主體是都市中產階級，是以這一群體對現

表 6　城市語境的話語建構

Environmental-
related

Similarity
Economic-

related
Similarity

Event-
related

Similarity
Human-
related

Similarity

城市 0.690 市場 0.321 城市 0.530 城市 0.635

力度 0.305 供應 0.280 和諧社區 0.380 分區 0.388

周邊 0.283 商業模式 0.278 指引 0.329 布局 0.366

首都 0.283 高科技 0.275 公共事務 0.273 大氣品質 0.359

不斷完善 0.277 能源管理 0.259 定位 0.265 聚集 0.354

採氣 0.274 引進 0.249 社會效益 0.252 不斷完善 0.314

精細化 0.273 產品開發 0.243 景觀 0.250 商圈 0.311

社會效益 0.265 服務業 0.242 首都 0.244 海淀區 0.307

覆蓋範圍 0.264 政策保障 0.234 聚集 0.243 精細化 0.307

聚集 0.260 人才 0.234 戰略 0.243 大氣環境 0.297

緩解 0.259 規模 0.231 拓寬 0.238 社會效益 0.294

大氣品質 0.251 前景 0.230 人性化 0.233 電力設施 0.290

道路交通 0.243 資源配置 0.216 擴建 0.227 景觀 0.270

人口分區戰略 0.233 綜合利用 0.209 基礎性 0.221 首都 0.263

智能化 0.211 創新 0.202 教育資源 0.220 環境空氣 0.241

和諧社區 0.210 集聚 0.191 公共安全 0.214 改善 0.240

承載能力 0.210 合資 0.180 智能化 0.212 加速 0.234

融合（地鐵／

軌道交通）
0.209 工業 0.178 扁平化 0.207 道路交通 0.231

高精尖 0.207 新型 0.177 環境優美 0.199 高科技 0.209

供需 0.201 長遠 0.172 環境衛生 0.196 融合 0.208

資料來源：作者整理
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代都市生活品質追求的北京藍天想像。從過去「治標不治本」的燃煤汙染到 APEC
藍的暫時性治理，所利用的就是「霧霾在空氣中存在的時間就是一周左右（受訪人

E4，北京，2018年 3月 25日）」，政績考核具有任期性，重大活動與時間具有短
期性，不會徹底影響生產活動與經濟發展。但是，透過煤改氣、能源結構與產業結

構實現藍天的任務是長期且艱巨的，從全球都市的城市競爭、留住精英主義的中產

表 7　農村語境的話語建構

Environmental-
related

Similarity
Economic-

related
Similarity

Event-
related

Similarity
Human-
related

Similarity

農村 0.622 農村 0.653 農村 0.591 農村 0.498

煤灰 0.333 平房 0.411 協助 0.354 郊區（村莊） 0.361

灰堆 0.325 往年 0.405 分戶 0.348 大氣環境 0.280

煙囪 0.273 村莊 0.390 小堡 0.340 四環路 0.269

消失 0.272 農村居民 0.352 集體 0.336 共同努力 0.269

農村居民 0.275 核心區 0.332 通氣 0.331 成果 0.265

取消 0.271 周邊地區 0.324 下達 0.321 代煤 0.262

煤炭 0.270 小堡 0.310 配套改革 0.314 冬奧會 0.252

長效機制 0.256 郊區 0.307 平房 0.299 農戶 0.250

黑煙 0.242 頑疾 0.302 村莊 0.281 首位 0.243

正對著 0.220 城區 0.295 公服 0.281 嚴厲打擊 0.234

老區 0.218 農戶 0.295 個性化 0.278 非正規 0.231

煤堆 0.197 依法辦理 0.286 長效機制 0.276 能源需求 0.227

城市形象 0.188 主城區 0.281 農戶 0.271 結構調整 0.221

恢復 0.171 曲折 0.279 基礎設施 0.267 布局 0.215

季節性 0.168
Human-
related

0.277 總體目標 0.255 搬遷 0.207

天空 0.167 長效機制 0.274 非經營性 0.254 域外 0.206

灰色 0.166 京津冀 0.271 超額完成 0.252 高科技 0.200

污水 0.163 接合部 0.270 特困 0.238 電力設施 0.199

環境空氣 0.162 能源需求 0.261 發放 0.237 鎮鎮通 0.198

資料來源：作者整理
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階級，推動產業結構調整、促進就業，可以發現常態化治理的好處。總體而言，

「藍天」、「白雲」作為美好環境的符號表徵，不再僅僅與特定背景下生活的民眾

息息相關；「京津冀」共同體作為地理意義上的符號表徵，也不再僅僅是特定區域

的指代，而是對人類命運共同體的想像，而想像的背後與西方創建世界都市，建設

更好的營商環境為目的的都市美麗運動（urban cleaning movement）等相類似，以
中產階級普遍價值觀為主導的城市精英主義與精英話語。

三、鄉村尺度的建構：消解鄉村，國際化都市的城市形象想像

讓廣大散煤用戶從使用煤炭改為其他能源則是治理困境，這個困難的解決，一

直到新時期習近平綠色治理觀，「同命運、共呼吸」、「藍天保衛戰」等具有「話

語權」的論述詞彙出現才得以實現。這正是北京環境政策不同於與其他地方的特殊

之處，即環境治理優先權下，治理政策具有累積性和長期性特徵。

在鄉村脈絡下的環境話語，透過對鄉村地區的煤改氣整改，使得散煤用戶都改

為使用清潔能源。昔日「城市形象」成為話語再現的重點，包括「煤灰／灰堆／煙

囪／黑煙」的「消失」，「煤炭」的「取締」，「天空」、「灰色」「汙水」，以

及「環境空氣」。經濟話語中除了具有鄉村特徵的詞語，如「農村」、「平房」、

「村莊」、「農村居民」、「周邊地區」、「小堡」、「郊區」、「農戶」等，

同時也嵌入具有「城市」特徵的「核心區」、「城區」，以及「主城區」等，以此

將對鄉村與城市的建構進行區隔。除此之外，「京津冀」、（城鄉）「結合部」等

大地理範圍的話語亦包含在鄉村話語的建構中。在事故話語中，「集體」與「分

戶」、「個性化」以及「特困」詞語形成強烈的對比，「協助」、「下達」、「配

套改革」、「公服」、「發放」等詞語具有政府主導、自上而下政策導向，同時

「長效機制」、「總體目標」、「非經營性」等任務導向的詞語亦不同於城市話

語。這些也表明，農村地區的改革除了涉及不同農戶的利益，同時在整個北京地域

範圍中處於連接北京城與京津冀的戰略位置。 
儘管在鄉村的「民生話語」中有強調「共同努力」、「農戶」、「首位」、

「能源需求」，以及「結構調整」等治理策略，從而對「非正規」企業「嚴厲打

擊」，「搬遷」「域外」，進而實現「鎮鎮通」的目標。但值得注意，「冬奧會」

這一國際性話語的出現不得不令人生疑，農村地區以「補貼」為核心的環境治理究

竟是為了守護區域百姓的命運共同體，還是為了圓國際社會對北京作為一個現代化

都市形象的想像？北京周邊的農村所需要承擔的經濟付出也需要納入到政策制定的
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考量中。在煤改氣過程中，因一刀切做法而引發的爭議，有對經濟成本的考量，

「北京人的藍天與周邊人的藍天，是同一片藍天嗎？（受訪人 E4，北京，2018年，
北京，3月 27日）」，「天然氣取暖的價格過冬需要四五千，而原來使用煤炭爐
供暖，一千都不到（受訪人 E6，北京，2018年 3月 28日）」。此外，在農村話
語中多次出現「長效機制（長期制度）」，在城市話語中，「社會效益」重複出

現。「長效機制（長期制度）」是能長期保證制度正常運行並發揮預期功能的制度

體系，而「社會效益」是指促進地方經濟發展、促進社會進步、帶動就業、提高人

民生活水準等，二者詞語使用的微妙差異也表明，農村以「自上而下」的行政力量

所推動，城市以「協同共贏」為導向。

四、區域尺度的建構：永續發展與產業結構下的共同體想像

既有研究指出工業及產業結構是影響環境汙染的主要因素（Van Rooij et al. 
2017, 602-603），從產業結構與能源結構尋找解決辦法也成為各界的共識。「學界
已經認識到霧霾是個複雜的東西，專家們目前正採取更綜合性的治理策略，力求在

精準化與指標化的同時，從產業機構去工業，從能源結構上去煤炭（受訪人 E4，
北京，2018年 3月 27日）」。

北京煤改氣脈絡下核心任務是壓減燃煤，將原有的大量燃煤設備更換為天然

氣壁掛爐，促成從煤炭到天然氣這一能源結構的轉換，加大財政投入，創造經濟結

構轉型的空間，增加就業崗位，以及強化政府治理能力。但這種在「能源不安全」

與「能源的使用對人造成不安全影響」的對比做出的政策選擇，也會產生新的衝突

和張力。從城市尺度來說，針對過往由煤炭供暖導致的環境問題，整個能源結構的

調整是根本解決辦法，一是積極調整產業結構，二是使用綠色清潔的低碳能源。隨

著從「煤炭作為能源」轉為「天然氣作為能源」的完成，一個持續二十多年的減煤

環境政策得以完成。但是在完成過程中，尤其是 2017年京津冀煤改氣工程的快速
推進也造成了以煤炭供暖的農戶在冬日無法供暖的現象。這也是中國對專項治理工

作的邏輯，即透過運動治理的方式，實現「集中力量辦大事」（周雪光 2012, 120-
123）。但需要指出的是，煤改氣工作，並不僅僅是一個專項治理的整治工作，而是
延續多年的漸進式結果。

流動的空氣難以劃界，正如北京之內與外的空氣汙染治理亦難以界定責任歸屬

一樣，E4就此分享：
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北京的霧霾，曾經很長一段時間是北京之內將原因歸之於北京之外。但

實際上，北京周邊地區（河北等地），卻是中國汙染最嚴重的城市。這個

霧霾治理，真的需要很長的過程，也不僅僅是北京的事情，還需要區域

內的各城市一起合作（受訪人 E4，北京，2018年 3月 27日）。

表 8　共融地帶的話語建構

藍天下的

Environmental-
related

Similarity
京津冀下的

Economic-
related

Similarity
能源安全

下的 Event-
related

Similarity
就業下的

Human-
related

Similarity

供需 0.334 京津冀 0.704 投入使用 0.235 就業 0.675

藍天白雲 0.319 周邊地區 0.526 和諧社區 0.234 崗位 0.536

平衡 0.315 核心區 0.468 投產 0.228 彌補 0.510

寒冷 0.237 空氣品質 0.382 引進 0.226 軟硬體 0.486

電費 0.236 整治 0.368 資質 0.223 創業 0.477

支出 0.227 下降 0.363 擴建 0.223 充分就業 0.469

承擔 0.220 交通擁堵 0.314 自籌資金 0.218 人才 0.460

預撥 0.213 創新 0.303 施工 0.217 輻射 0.449

採暖系統 0.208 市場 0.287 聯網 0.216 失業 0.445

保衛戰 0.208 公益 0.279 整合 0.213 援助 0.437

藍天 0.207 前景 0.278 個區 0.213 智能化 0.410

乾淨 0.203 開發利用 0.271 高科技 0.159 制度化 0.392

電氣化 0.203 參與 0.271 形象 0.158 產業結構 0.392

廣大群眾 0.196 科技 0.267 招標 0.157 南北向聯盟 0.389

做飯 0.186 最大化 0.259 戶內 0.156 服務網絡 0.385

電暖器 0.185 市場化 0.258 回遷 0.156 城鎮職工 0.384

補助 0.185 資本 0.221 公共服務 0.156 職業技能 0.383

緊缺 0.169 改革 0.216 達標率 0.152 交流平臺 0.383

延長 0.168 資源配置 0.206 人文 0.148 資訊化 0.380

打贏 0.165 引領 0.201 科學合理 0.147 歸屬感 0.377

資料來源：作者整理
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「京津冀」作為連接「周邊地區」與北京「核心區」的整個大區域概念，在其

地理範圍下的經濟話語建構，主要表現為整治「交通擁堵」、「創新市場」（最大

化、市場化、資本）以及「利用科技」成為協同治理與資源配置的三大主題。對於

能源安全下的事故話語，以大力度「投入」（投產／引進／擴建／自籌資金）為策

略，以建設「和諧社區」、形塑「高科技形象」為目標，完成「區域聯網」（整合

／個區）的區域共同體建構，最終實現商業「招標」與吸引「人才」「回流」的永

續循環目標。而就業在民生中扮演重要的角色，也是對社會效益的效果檢驗。透過

就業語境下的民生話語，「軟硬體」、「創業」、「充分就業」、「人才」、「輻

射」、「失業」、「援助」等政策創造了更開放性的就業空間，同時「產業結構」

的調整與「南北向聯盟」創造了內需，進一步吸引人才。就業與交通同樣重要，交

通串聯了整個區域，打破了地理界限，而就業透過「智慧化」與「資訊化」科技創

造了資源共用平臺，打破了交流的界限，結合「歸屬感」一詞，與「民生話語」相

呼應，建構出生活在京津冀區域內的民眾共用同一片藍天的美好願景藍圖。 這也與
「藍天」下的環境話語意涵一致，即圍繞「藍天」、「保衛戰」、「打贏」等鼓舞

人心的口號式話語，「平衡」「廣大群眾」的「供需」問題，共同建構「藍天白雲」

和「乾淨」的願景想像。

簡言之，北京環境政策的延續性，是突破既有政績考核機制中經濟與考核績效

掛鉤的結果。現階段，北京市以綠色、永續的經濟發展為目標，
16

１ 環境政策延續性

可以被接受、採納，但在執行過程中，尤其是煤改氣期間（2013∼2020），其所
遇到的挑戰與壓力巨大。政策執行方如何去論述北京環境治理的正當性，實踐其環

境政策，即解決北京大氣環境汙染，還首都一片藍天。透過對地緣關係下的都市政

策論述，依託排他性推動鄉村地區的能源結構調整，以及世界城市建設三個方面的

建構，實現煤改氣政策的正當化，基於地緣推動都市環境願景的實踐，鄉村消解汙

染源實現能源結構轉型。

陸、研究結論、研究限制與建議

中國改革開放至今，持續推進經濟與政治制度改革，成就引人矚目。功利主義

註１	  十四五規劃二十項指標中，經濟發展占三項，且不是強制性約束指標，而五項環境指標則從過去建
議性指標變為強制性約束指標，由北京作為起點，延展至全國的環境治理，有望成為一個落實的政

策性場域。
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思維、政績考核與任期壓力的交互影響使得經濟發展被重視也具有延續性，但也造

成了嚴重的環境汙染。就全國而言，全國性環境政策存在執行偏差，地方性的環境

政策延續性難以為繼，然而，北京透過長達二十年的治理，開展一系列針對減少燃

煤這一空氣汙染物源的環境政策與措施。以結果審視北京壓減燃煤攻堅戰這一空氣

汙染環境治理模式，在二十多年的環境治理過程，歷經不同時期的政績考核機制而

實現「還北京一片藍天」。有別於過往的河長制、風道規劃、荒漠化治理、節水型

社會創建等汙染源頭多樣化且「向上問責制」的環境治理，北京市透過執行以減煤

為目的的空氣汙染治理政策，大幅降低以燃煤為主要來源的 PM2.5汙染，完成空氣

汙染治理的階段性任務。

北京的再藍天化過程並非一帆風順，環境政策的執行強度既受到來自經濟對政

績考核制度的掣肘，也受到社會各界的輿論影響。透過分析討論，北京市處理輿論

的方式：媒體報導環境議題扮演影響公眾認知以及政策運作的重要機制，透過政策

文本分析，從治理角度來審視，中國社會大眾溝通空汙議題，媒體框架扮演的角色

是什麼？以及治理框架的功能所建構的圖景對環境問題、事件角色的詮釋？第一，

試圖將城鄉二元對立下的都市公共服務作為基礎設施治理工具，納入到城鄉一體化

的動員中，但是因為城鄉二元對立的窠臼和基礎設施（公共服務）的城鄉差異性加

劇鄉村的不平等，即排他性的危機，從「壞」空氣變成大家的「好」空氣和鄉村的

「冷」空氣。北京政策治理的調適能力，從 2019年開始的煤改氣政策轉為更為彈
性的「從實際出發，宜電則電、宜氣則氣、宜煤則煤」。第二，在都市領域，從資

本主義都市積累循環，變為以維繫中產階級的現代都市想像作為要求，但背後其實

也是生態和社會危機造成舊有的生產模式難以為繼。第三，從區域層面，北京的環

境治理政策，是基於京津冀區域合作下對基礎能源與產業結構變革的不斷試驗，以

此建構「人類命運共同體」之共同願景與都市想像。雖然目前來看，北京透過煤改

氣、機動車限行等強制性的環境政策治理效果顯著，但也不能掉以輕心，一是霧霾

的大氣細顆粒物來源複雜，二是因為並不具有缺乏連續、系統的環境觀測資料、汙

染源排放資料，「目前一刀切式的推行環境治理措施，是否抓住了問題的本質與關

鍵，也很難判斷。尤其是，全面推動的煤改氣運動，在我國的天然氣來源不足脈絡

下強行推動，能源安全怎麼辦？以及民眾能否承受？」（姚伊樂 2014, 6）。
本文研究限制如下，第一，就研究方法而言，因為文本數量限制，未能進一步

討論不同屬性（平臺、行動者主體、文本性質、國內外）的媒體在報導上的差異，

探究並且比較分析、論述不同媒體在報導之差異（如級別高低與媒體自主性高低、

國內外媒體在報導中國環境議題的差異）。同時，計算 similarity過程中，餘弦相



  北京環境治理再審視：以常態化的藍天治理為例　153

似度公式確實有可能出現「正反語詞」因素的偏差，尤其是如果探討的是境外媒體

對中國城市形象建構的文本想像，需要對「|x|×|y|」進行研究方法再設計。第二，
以煤改氣為代表的減煤措施與環境，並不僅僅是減燒燃煤爐子，也不僅是燃煤設備

更換為非燃煤設備，背後有著電網、氣管網線路改造、供熱供氣企業用電／供氣平

衡、設備維護保養、能源財政補貼等諸多環節，並關聯「政府部門（環保、市政部

門、發改委、建設局等）-能源企業（燃煤、燃氣、油氣等國企）-電廠 -供暖企
業 -社區居委會機構 -個體戶」等多元行動者之共同命運，這些亦反映出環境治理
是一個持續性、系統性的複雜過程。雖然作者在 2018∼2019年多次赴京津冀地區
調研，但既有資料尚無法支撐起北京減煤工作的物質部署／施展視角的完整論述，

待疫情減緩的未來，將進一步從基礎設施部署角度探究北京的減煤工作。第三，沙

塵暴、霧霾等環境議題是東亞地緣政治中的重要場域，如 2014年中美氣候變遷聯
合聲明的減排目標協議（人民網 2014），

17

１ 地緣政治的壓力是否／如何型塑影響環

境政策的制定與執行也有待進一步觀察。第四，本研究中北京空氣汙染治理的有效

是一種當下視角，具有相對性，目前的成績也僅為當下的政策治理效果，亦不能絕

對化為與成功捆綁；北京的大氣環境改善是一個持續性的過程，未來治理成效仍需

要時間考證。第五，環境主義在中國的演變，在當下綠色發展觀環境政治下正展現

出不一樣的論述，這個發展趨勢是走向威權環境主義，還是走向環境發展主義？煤

改氣工程推進中媒體呈現的框架背後，包含著中國政治「條」、「塊」制度下不同

級別的官媒論述的擴散（複製、模仿、學習、再創作）的過程，宣傳部門體系的運

作以及「條／塊」部門的協作機制，如在中國媒體之多元化呈現上，如以在中國

「條條塊塊」下的媒體之「二×二矩陣」／「二×二×二矩陣」，即黨政媒體／

市場化媒體為橫軸，垂直面向（中央／地方）與水平面向（地方省市縣政府／職能

部門），亦將成為本研究進一步探討的議題。此外，2022年歐洲天然氣危機與氣
候對綠色能源的影響，使得能源轉型在實務面向的價值凸顯，能源安全與安全能源

之間的權衡，不再是單一議題的零和賽局，而在多目標政策下如何尋得共贏且韌性

的發展機會。

*　　*　　*

（收件：110年 4月 28日，接受：111年 11月 4日）

註１	  中國二氧化碳排放將在 2030年左右達到峰值，同年非化石能源占一次能源比例將達到 20%；奧巴馬
承諾，到 2025年美國將在 2005年溫室氣體排放水平基礎上減少 26-28%。
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Abstract

China has witnessed rapid urbanization and economic development at 
the cost of air pollution and environmental degradation since the Reform and 
Opening up. Beijing was once one of the most severely polluted cities. After 
more than 20 years of air pollution governance and improvement, Beijing’s 
air pollution problem has been fundamentally solved. Taking Beijing’s blue 
sky governance and Coal-to-Gas Infrastructure Project (CGIP) as a case, this 
research discusses the dynamic operation process of Beijing’s air pollution 
control through qualitative research and second-hand data method to analyze 
the discussion and construction of the advancement of CGIP. We found that the 
remarkable results of Beijing’s air governance are the result of the continuous 
adjustment and implementation of environmental governance policies under the 
vision of “Bring back Beijing’s Blue Sky in.” Additionally, Beijing dynamically 
adjusts the attention distribution of four discourses: environment, economy, 
people’s livelihood and accidents, to keep the CGIP in harmony with other 
policy objectives. In addition, through the construction of a sustainable world 
city and the urban imagination of building “a Human Community with a Shared 
Future” as differentiation discourses for different places, it has turned Beijing 
into a benchmark and demonstration for the governance and air pollution 
governance and improvement in other cities. What’s more, dialogue with the 
research on “localization” and “tenure system” in China’s governance system, 
Beijing’s air governance experience reveals the process of local governments 
implementing long-term and trans-regional air control policies, which helps 
to re-examine the logic of China’s environmental governance and re-examine 
the contradictory relationship between China’s environmental governance and 
political performance evaluation. 

Keywords:  Environmental Governance, Performance Politics, Coal-to-Gas 
Project, Discourse Construction 
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