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【区域格局与产业发展】

京津冀产业转移的重要进展与困境摆脱*

柳 天 恩 王 利 动

摘 要：产业转移是京津冀协同发展的实体内容和重要支撑。目前，京津冀产业转移已取得较大进展，顶层规划设

计趋于完善，北京非首都功能疏解有序推进，产业空间布局不断优化，产业转型升级步伐加快，产业转移模式不

断创新。与此同时，京津冀产业转移还存在北京非首都功能疏解与承接错位、产业承接平台集聚优势不明显、区际

产业分工水平不够高、产业链与创新链对接不紧密、产业协同发展体制机制不完善等突出问题。建议从发挥中心

城市的辐射带动作用、增强重点产业承接平台集聚优势、打造跨区域新兴产业链集群、促进创新链与产业链紧密对

接、构建有利于产业转移的体制机制等方面推进京津冀产业协同发展向深度广度拓展。
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产业转移既是京津冀协同发展率先突破的三大

重点领域之一，也是有序疏解北京非首都功能、推动

京津冀协同发展的实体内容和关键支撑。2021年
是京津冀协同发展中期目标和远期目标的交汇转换

年，也是“十四五”规划的开局年。产业转移对“十四

五”时期推动京津冀协同发展向深度广度拓展具有

重要的现实意义。在这一特殊时间节点，系统梳理

京津冀产业转移的最新进展，深入分析京津冀产业

转移存在的突出问题，前瞻分析未来京津冀产业转

移的战略重点和政策取向意义重大，能够为中央和

地方政府纵深推进京津冀产业转移提供决策参考。

一、京津冀产业转移的最新进展

京津冀协同发展战略实施 7年来，京津冀三地

产业合作在顶层规划设计、北京非首都功能疏解、

产业空间布局、产业转型升级、产业合作模式探索

等方面取得重大进展。

1.顶层规划设计趋于完善

京津冀协同发展自 2014年上升为重大国家战

略以来，习近平总书记先后11次亲自主持召开京津

冀协同发展座谈会并发表重要讲话，为京津冀协同
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发展指明方向。中央政府与京津冀三地均成立京

津冀协同发展领导小组和专家咨询委员会等工作

机构，并出台规划、政策等多项纲领性文件。京津

冀协同发展规划政策体系日臻完善，为有序有效推

进三地产业转移奠定了坚实基础。

一是国家层面的规划政策体系日益完善。2015
年6月，中共中央、国务院印发《京津冀协同发展规划

纲要》，指出“产业一体化是有序疏解北京非首都功

能、推动京津冀协同发展的实体内容和关键支撑”，

明确区域整体功能定位和三省（市）各自功能定位，

为京津冀产业转移提供了基本遵循。2015年6月，

财政部和国家税务总局印发《京津冀协同发展产业

转移对接企业税收收入分享办法》，做出“企业迁入

地和迁出地增值税、企业所得税、营业税税种税收

收入五五分成”的制度安排，为京津冀产业转移提

供了制度保障。2015年 11月，国家工信部联合多

部门印发《京津冀协同发展产业升级转移规划

（2015—2020年）》，确定京津冀重点打造“五区五带

五链”的产业空间布局，为京津冀产业转移提供了

行动指南。随后，京津冀在产业合作方面的专项规

划和一系列政策意见相继出台，逐步搭建形成“目

标一致、层次明确、互相衔接”的产业规划体系。

二是京津冀三地的规划政策体系加快对接。

三地积极融入京津冀协同发展大局，在产业转移、

协同创新等方面密切合作，出台了一系列规划政策

文件。在产业转移方面，三地相关部门先后出台

《共同打造曹妃甸协同发展示范区框架协议》《共建

北京新机场临空经济合作区协议》《共建滨海——

中关村科技园合作框架协议》《关于共同推进天津

未来科技城京津合作示范区建设的合作框架协议》

《关于加强京津冀产业转移承接重点平台建设的意

见》等重要政策性文件。在协同创新方面，三地科

技厅联合发布了《共同推动京津冀国际科技合作框

架协议》《京津冀协同创新发展战略研究和基础研

究合作框架协议》《关于共同推进京津冀基础研究

合作协议（2018—2020年）》《京津冀科技创新券合

作协议》《关于共同推进京津冀协同创新共同体建

设合作协议（2018—2020年）》等一系列科技合作协

议。京津冀三地省级层面的规划政策体系也在不

断完善和加速对接。

2.北京非首都功能疏解有序推进

北京非首都功能疏解是京津冀协同发展的“牛

鼻子”，也是推进京津冀产业转移的关键抓手。近

年来，京津冀三地充分发挥有为政府的因势利导作

用，按照控制增量与疏解存量相结合、集中疏解与

分散疏解相结合的原则，明确重点疏解对象，搭建

重点承接平台，确保北京非首都功能“转得出、稳得

住、能发展”。

一是北京疏解非首都功能效果显著。控制增

量方面，北京市发展和改革委员会联合多个部门在

2014年和 2015年制定了两个版本的《北京市新增

产业的禁止和限制目录》，并在 2018年对其进一步

修订完善。北京不符合“四个中心”核心功能定位

的新增产业得到严格控制，2014—2020年全市不予

办理新设立或变更登记业务累计多达 2.34万件。

疏解存量方面，2017年，北京出台并严格执行《关于

组织开展“疏解整治促提升”专项行动（2017—2020
年）的实施意见》，相关企业、市场的疏解力度不断

加强。截至2020年年底，北京累计退出一般制造业

企业近3000家，累计疏解提升区域性批发市场和物

流中心 1000个左右。通过严控增量和疏解存量双

向发力，北京大城市病得到有效缓解。

二是津冀承接北京非首都功能纵深推进。天

津为积极承接北京非首都功能疏解，重点打造了以

综合承接平台与专业承接平台相结合的“1+16”承
接体系。2021年第一季度，京冀在津投资额高达

289.6亿元，占其全部引进内资的3成以上。河北为

加快承接北京非首都功能疏解与天津产业转移，精

准打造了“1+5+4+33”重点承接平台体系。截至

2020年年底，河北省累计承接京津转入法人单位

2.48万个，与京津共建省级以上创新平台165家，共

建产业技术创新联盟 95家。河北雄安新区作为北

京“一体两翼”的重要组成部分，承担着北京非首都

功能疏解集中承载地的重任。截至2020年底，河北

雄安新区本级注册企业超过3000户，其中北京投资

来源的企业占比达到 83.96%。河北廊坊北三县与

北京通州区协同发展步伐加快，从 2019年 1月至

2021年5月，两地累计签约项目120余个，总投资额

高达800亿元。

3.产业空间布局不断优化

2015年6月，中共中央、国务院印发《京津冀协

同发展规划纲要》，明确构建以“一核、双城、三轴、

四区、多节点”为骨架的网络型城市空间格局。为

推进京津冀产业协同发展，2015年11月，国家工信
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部联合多部门印发《京津冀协同发展产业升级转移

规划（2015—2020年）》，进一步明确京津冀重点打

造“五区五带五链”的产业空间布局，引导重点产业

的发展方向和空间分布。随着北京城市副中心规

划建设、河北雄安新区批复设立和北京冬奥会筹

办，北京城市副中心与河北雄安新区形成北京新的

“两翼”，雄安新区与张北地区形成河北新的“两

翼”，两个“两翼”正在成为产业增长的新引擎与高

质量发展的新动力源，既拓展了北京产业的发展空

间，也辐射带动了河北产业的集聚发展。京津冀地

区通过两个“两翼”带动，串联起三轴、四区与多个

重要城市节点，逐步形成特色鲜明、优势互补的产

业发展轴带，产业集聚优势日益明显，产业空间布

局不断优化。

4.产业转型升级步伐加快

京津冀区域产业转型升级不断加速。从产业

结构来看，京津冀三次产业结构由 2014年的 5.2∶
41.3∶53.5调整为 2020年的 4.8∶28.0∶67.2，第三产业

占 GDP 比重从 2014 年的 53.3%提升至 2020 年的

67.2%（见图 1）。根据库兹涅茨依据三次产业产值

比重判断区域发展阶段的理论，目前京津冀区域已

完成由工业化中后期向后工业化阶段的过渡。从

跨区域产业链来看，京津冀三地通过产业协作，已

构建一批跨区域的产业链集群，如大数据产业链、

汽车产业链、生物医药产业链等。此外，三省市各

自产业结构也不断优化。北京通过非首都功能疏

解形成了高精尖的产业结构。2020年，北京第三产

业占比为 83.8%，高新技术产业占地区生产总值比

重提高至 25.6%，战略性新兴产业占地区生产总值

比重提高至24.8%。天津通过打造全国先进制造研

发基地实现“强身聚核”。2020年，天津高技术产业

增加值增长 4.6%，快于规模以上工业 3.0个百分

点。河北通过积极承接京津产业转移实现“健身增

效”。2020年，河北三次产业结构为10.7∶37.6∶51.7，
先进制造业和现代服务业对经济增长的拉动作用

逐步显现。

5.产业转移模式不断创新

京津冀协同发展战略实施以来，三地坚持产业

转移和转型升级相结合，逐渐探索形成一系列可复

制可推广的产业转移典型模式。一是类中关村模

式。2015年，北京中关村开始在京外设立创新中

心，中关村创新中心是中关村在京外设立的首家创

新中心。截至2020年年底，北京中关村企业累计在

津冀设立 8800余家分支机构，保定·中关村创新中

心已吸引近400家知名企业和机构注册办公。二是

产业异地监管模式。该模式让北京企业在保留“北

京身份”的同时能够在河北顺利投产，从而打破了

阻碍京企外迁的各种壁垒。以北京·沧州渤海新区

生物医药产业园为例，该产业园区实行“共建共管

共享”的异地监管模式并取得显著效果。截至2020
年年底，北京协和药厂等98家北京医药企业相继落

户北京·沧州渤海新区生物医药园。三是飞地经济

模式。近年来，河北衡水与京津两市共同发展“飞

地经济”模式，打造多个“北京园”和“天津园”，如饶

阳（北京）天资高新科技综合产业园、故城（青云店）

承接北京产业转移示范区等。四是税收分成模

式。该模式形成了利益共同体，充分调动了京津冀

三地地方政府及企业的积极性。中关村海淀园秦

皇岛分园是税收分成模式的典型代表，仅成立两年

内，就已成功吸引了 100多家中关村精英企业入

住。入驻该园区的企业产生的税收由海淀、秦皇岛

两地政府各得40%，另外20%共同设立产业发展基

金，进一步培育新兴产业。

二、京津冀产业转移存在的突出问题

京津冀协同发展目前已经从“谋思路、打基础、

寻突破”的基础阶段，进入“滚石上山、攻坚克难、爬

坡过坎”的新发展阶段，产业协同发展正面临一系

列新情况和新问题，需要进一步下大力气、花大功

夫实现突破。

图1 2014—2020年京津冀产业结构变化情况

京津冀产业转移的重要进展与困境摆脱
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1.北京非首都功能疏解与承接错位

《京津冀协同发展规划纲要》明确列出了北京

重点疏解的四类非首都功能，但北京集中疏解的四

类功能与津冀两地想要承接的功能之间存在明显

错位。在北京优先疏解的四类非首都功能中，第一

类“一般性产业特别是高消耗产业”与北京“高精

尖”产业结构不相符合，是北京急需向外疏解的功

能。但这类功能与天津“全国先进制造研发基地”、

河北“全国产业转型升级试验区”的功能定位有冲

突之处，相当部分需要就地淘汰或升级转移，避免

低端落后产能或污染企业“异地搬家”。第二类“区

域性物流基地、区域性专业市场等部分第三产业”

占用土地面积较大，在大城市布局容易造成交通拥

堵，是北京市政府有意愿且有能力向外疏解的。这

类产业符合河北建设“全国现代商贸物流重要基

地”的功能定位，是四类非首都功能中疏解最快的

一类。但存在的突出问题是承接地的基础配套条

件不健全，营商环境存在短板，周边地区的市场容

量有限，市场交易规模偏低。第三类“部分教育、医

疗、培训机构等社会公共服务功能”和第四类“部分

行政性、事业性服务机构和企业总部”属于津冀两

地希望重点承接的功能。但这两类功能疏解面临

着一系列体制机制障碍，疏解难度极大，需要中

央政府出面协调，建立央地“三地四方”利益协调

机制。

2.产业承接平台集聚优势不明显

产业承接平台是北京非首都功能疏解的重要

载体。目前，天津滨海新区和河北曹妃甸园区发展

迅速，一批特色产业承接平台正在成为津冀两地新

的经济增长点和产业转型升级引领区，但多数产业

承接平台仍存在集聚优势不明显的难题。

一是津冀两地产业承接平台“多而广”。2017
年 12月，京津冀三省（市）共同发布《关于加强京津

冀产业转移承接重点平台建设的意见》，初步明确

了北京城市副中心和河北雄安新区 2个集中承载

地、4个战略合作功能区，以及46个专业化、特色化

承接平台。此外，天津打造了以滨海新区为主的

“1+16”重点承接平台，河北形成了“1+5+4+33”重点

承接平台。但上述产业承接平台存在的突出问题

是平台间缺乏统筹协调，平台数量较多且布局分

散，存在功能重叠和同质化竞争等问题，难以形成

产业集聚优势。

二是津冀两地产业承接平台多分布在待开发

区域。由于缺乏产业配套条件，建在远离市区的承

接平台对企业和人才缺乏足够吸引力，导致园区不

断降低产业准入门槛，“萝卜白菜都往筐里装”，部

分园区甚至出现了“产业空心化”的窘境。此外，不

少园区在公共服务、营商环境和创新生态等方面仍

存在很大短板，尚需在产业“留得住、能发展”上下

更大功夫。

3.区际产业分工水平不够高

在全球产业价值链分工背景下，区际产业分工

体系已经从产业间分工、产业内分工延伸至产品内

价值链分工，产业分工越来越细。目前京津冀三地

注重产业间垂直分工，产业内水平分工和产品内价

值链分工相对较弱。河北在京津冀产业纵向垂直

分工体系中处于相对低端位置，产业发展面临“低

端锁定”和“路径依赖”的风险，长远来看也不利于

三地间进行公平、可持续的产业分工协作。“十四

五”期间，京津冀区域需加快构建跨区域产业链集

群，形成上下游产业关联效应，逐步由产业间垂直

分工向产业内水平分工和产品内价值链分工转变，

提高区际产业分工水平。

4.产业链与创新链对接不紧密

京津冀区域与长三角地区、珠三角区域比肩而

立，是中国创新能力最强的地区之一，但该地区的

产业链与创新链对接紧密程度较低。从科技创新

方面来看，北京属于“创新高地”，而河北处于“创新

洼地”。《2020中国科技统计年鉴》显示，2019年，北

京、天津和全国的 R&D 经费投入强度分别达到

6.3%、3.3%和2.2%，而同期河北的R&D经费投入强

度仅有 1.6%（见表 1）。京津冀三省（市）尤其是京

冀两地在产业和科技等方面差距悬殊，从而限制

北京创新成果在津冀两地进行异地孵化，而更多

科技成果“蛙跳式”落地到高效率、低成本转化的

长三角和珠三角区域。根据北京市技术市场统计，

2018—2019年，北京流向长江经济带各省（市）的

技术成果约是流向天津和河北的 4倍。此外，虽然

京津冀区域科技创新资源密集，但该区域R&D经

费投入主要来自政府资金。例如，2019年，北京

R&D经费投入来自政府资金占比多达 47.9%。而

政府支持的科研活动多存在“重研发、轻转化”的

情形，导致京津冀地区科技与产业多呈现“肠梗

塞”和“两张皮”的现象。
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5.产业协同发展体制机制不完善

体制机制改革是有效推动京津冀协同发展的

制度保障。目前，京津冀地区一批重要改革事项已

经出台实施，并取得一定成效，但在产业转移等方

面还存在一些重大的体制机制障碍。

一是增量利益共享机制。受“GDP排位”“分灶

吃饭”等体制机制因素的影响，产业跨区域转移带

来的存量损失和增量收益需要在诸多利益相关者

之间进行协调。2015年出台的《京津冀协同发展产

业转移对接企业税收收入分享办法》，虽然明确了

京津冀区域“企业迁入地和迁出地增值税、企业所

得税、营业税税种税收收入五五分成”的制度安排，

但对税收分成范围及比例的划分较为单一。而且

税收利益只是增量利益的一个方面，增量利益冲突

仍是当前阻碍京津冀产业协同发展最为突出的因

素之一。

二是要素跨地区自由流动机制。京津冀区域

国有经济占比较高、市场化水平较低，尚未形成统

一开放的要素市场体系。由于存在“行政区经济”，

各种隐性市场壁垒导致资本、技术、人才等重要生

产要素难以实现区域内自由流动和高效配置。例

如，在北京非首都功能疏解过程中，北京主动疏解

的多为低端要素。对于高端创新要素资源，北京市

更多会采用“奖入限出”的政策。

三是资源开放共享机制。京津冀地区高等教

育发达，科技创新资源密集，拥有其他地区无法比

拟的资源优势，但资源空间分布不均衡。北京拥有

几乎所有门类的研究院，而河北研发机构数量处于

全国中下游水平。受制于行政区划分割，京津冀三

地科技创新资源开放共享水平较低，北京以“三城

一区”为代表的科技创新主平台对津冀地区的技术

溢出效应不明显。

三、推进京津冀产业转移的政策建议

“十四五”期间，京津冀区域可以从发挥中心城

市的辐射带动作用、增强重点产业承接平台集聚优

势、打造跨区域新兴产业链集群、促进创新链与产

业链紧密对接、构建有利于产业转移的体制机制等

方面入手，进一步提升产业协同发展水平。

1.发挥中心城市的辐射带动作用

北京要把“减量发展”和“辐射带动”结合起来，

促使更多高端高新产业向河北和天津有条件的地

区进行异地扩张，在发展中辐射带动周边地区经济

高质量发展。津冀两地应以自身创新发展为主，培

育经济高质量发展的新动力源，积极主动缩小与北

京的差距。对于天津来说，以滨海新区为支撑，持

续拓展京津合作的广度和深度，增强京津双城的高

端引领和辐射带动能力。对于河北来说，以雄安新

区建设和冬奥会筹办为契机，深入实施“两翼”带动

战略，持续推进“三区一基地”建设，在对接京津和

服务京津中加快自身发展。有序推动人口和产业

向区域中心城市集聚，提升石家庄、保定、唐山等省

域中心城市的规模等级，补齐河北在京津冀世界级

城市群建设中的发展短板。

2.增强重点产业承接平台集聚优势

建立重点产业承接平台动态调整机制，加强优

势特色平台建设，整合产业承接能力较弱的承接平

台，退出产业承接效果较差的承接平台。发挥政府

因势利导作用，加强三地政府间的沟通协商，引导

表1 2019年京津冀、长三角和珠三角各省（市）主要科技创新情况

地区

指标

北京

天津

河北

上海

江苏

浙江

广东

全国

R&D经费（亿元）

2233.6
463.0
566.7
1524.6
2779.5
1669.8
3098.5
22143.6

R&D经费来源中政府资金占比
（%）

47.9
16.5
12.0
36.0
9.9
8.2
12.8
20.3

R&D经费来源
中企业资金
占比（%）

44.2
78.3
86.0
59.7
88.1
90.3
85.5
76.3

R&D经费投入
强度（%）

6.3
3.3
1.6
4.0
2.8
2.7
2.9
2.2

数据来源：2020年《中国科技统计年鉴》。

京津冀产业转移的重要进展与困境摆脱
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北京转移出来的产业向有条件的承接平台进行集

中和有序转移，形成产业集聚优势。津冀两地根据

各自“三区一基地”功能定位及比较优势，建立产业

承接平台统筹协调机制，明确承接平台的产业定

位，促进平台特色化和差异化发展，避免平台间无

序承接和同质竞争。创新招商引资和招才引智方

式，采用“产业链招商”等方式实现产业集聚式发

展，形成关联配套的产业集群。支持河北提升重点

产业承接平台的承接能力，在产业园区政策、央企

布局、京津科技成果异地转化、园区内外基础设施

建设和公共服务提升等方面给予适当倾斜，依托重

点承接平台的产业集聚优势，形成经济增长新引

擎，带动河北实现产业转型升级。

3.打造跨区域新兴产业链集群

强化京津冀三地产业对接协作，推进区际产业

分工从产业间分工、产业内分工向产品内价值链分

工转变，形成区域间合理分工网络和上下游联动机

制。在汽车、新能源装备、智能装备、大数据和现代

农业等产业链条长、合作潜力大的产业领域进行全

产业链布局，培育五条跨区域的优势产业链集群。

以北京中关村、天津滨海新区、唐山曹妃甸新区、沧

州沿海地区和张承地区五大战略功能区，以及京津

走廊、沿海线、沿京广线、沿京九线和沿张承线五条

协同发展产业带为支撑，打造京津冀大空间尺度的

跨区域新兴产业链集群。借鉴珠三角地区实施的

“链长＋链主”双链式产业链发展经验，从“建链、补

链、强链、稳链、延链”等方面发力，探索形成符合京

津冀地区自身条件的“链长制”管理模式和运行机

制。厘清“链长制”的行政边界，发挥龙头企业在打

造研发平台、整合产业链条及扩展销售渠道等方面

的资源优势，推动有效市场和有为政府更好结合，

形成政府、市场和行业协会高效协同工作机制。

4.促进创新链与产业链紧密对接

围绕产业链部署创新链，围绕创新链布局产业

链，实现创新链与产业链深度融合和无缝对接。发

挥京津两地科技创新资源密集优势，结合河北“两

翼”高质量发展、传统产业转型升级、生态环境保护

等重点领域的技术需求，推进京津科技成果在河北

进行异地转化。构建区域协同创新共同体，围绕重

大装备及关键零部件进行联合攻关，破解“卡脖子”

的技术难题。以河北雄安新区为突破口，借力京津

两市科技创新资源，加大三地政府协同支持力度，

共同打造“京津雄创新三角”。借鉴深圳经济特区

的先进经验，在河北雄安新区等重点区域建立“基

础研究+技术攻关+成果产业化+科技金融+人才支

撑”的全过程创新生态链，构建科技成果“沿途下

蛋”高效转化机制，推动产业链“全链条、矩阵式、集

群化”发展。

5.构建有利于产业转移的体制机制

围绕“区域整体协同发展改革引领区”的功能

定位，协同推进产业合作的体制机制创新，构建产

业转移的新机制和新模式，积累形成可复制推广的

制度创新成果。发挥有为政府在统筹协调、规划引

导、政策对接等方面的作用，建立包括中央政府和

三地政府在内的“三地四方”区域协调机制，共同破

解制约产业转移的行政壁垒和制度障碍。建立统

一开放和竞争有序的区域市场体系，清理妨碍要素

流动、资源共享和公平竞争的各种规定和做法，消

除隐蔽性市场壁垒，打破行政性市场垄断，促进要

素跨区域有序自由流动，实现资源在更大空间尺度

上优化配置和开放共享。建立产业转移和分工合

作的利益分享机制，出台有利于产业跨行政区转移

的税收政策，进一步明确和完善税收分享范围及比

例划分，建立产业转移的政策支持体系，完善产业

转移的营商环境，增强产业异地转移的根植性。
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The Important Progress and Problems Solving of the Industrial Transfer
in Beijing-Tianjin-Hebei Region

Liu Tian’en Wang Lidong
Abstract：Industrial transfer is the substantive content and significant support for the coordinated development of
Beijing-Tianjin-Hebei region. The industrial transfer in Beijing-Tianjin-Hebei region has made great progress at present. The
top-level planning and design has been tended to be perfect；the non-capital functions of Beijing have been moved forward in
order；optimizations have been continuously made in the industry space layout；the pace of the industrial transformation and
upgrading has accelerated；the modes of the industrial transfer have gradually emerged. At the same time，the industrial transfer in
Beijing-Tianjin-Hebei Region also faces some problems. For example，there is the misplacement in the relieving and undertaking
of Beijing’s non-capital functions. The concentrated advantage of industrial undertaking platform is not obvious. The level of
interregional industrial division is not high enough. The chain of industrial and innovation are connected flabby. And there are
defects of mechanism of industrial coordinated development. It is necessary to develop radiation and leading effect of central
cities, enhance agglomeration advantages of key industries undertaking platform, make multiple cross-regional emerging industrial
chain clusters, promote the tightly integration between innovation chain and industrial chain, and build mechanisms which are
used to accelerate industrial transfer，so as to promote and expand the depth and breadth of industrial coordinated development in
Beijing-Tianjin-Hebei Region.
Key Words：Beijing-Tianjin-Hebei Region；Collaborative Development；Industrial Transfer；Realistic Dilemma；Path-breakthrough
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