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陕西省重点生态功能区绿色高质量发展研究
———“两山”理念的陕西实践研究
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摘要：生态文明建设是中华民族永续发展的根本大计。 本文立足习近平生态文明思想，围绕“两山”理念的陕

西实践研究背景，系统梳理了陕西省 ６ 大重点生态功能区的类型基础、功能特征、发展现状，着重分析了以 ５０
个县（市、区）为基本单元的陕西省重点生态功能区，在探索实践“两山”理念中存在的突出问题、主要原因与

解决方法。 为陕西省根据关中、陕北、陕南差异化比较优势，把握秦岭创建国家公园战略机遇与生态产业化、
产业生态化发展趋势，统筹实施区域协调发展、可持续发展、能源安全等国家战略与黄河流域生态保护和高

质量发展区域重大战略，加快构建以县域为基础的区域现代生态经济体系，带动乡村振兴，推动实现绿色高

质量发展，形成富有陕西特色的“绿水青山就是金山银山”，提供政策启示参考。
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　 　 滚滚长江、滔滔黄河、巍巍秦岭，孕育了五千

年生生不息的中华文明。 作为纵跨长江黄河两大

水系、横贯八百里秦川西东的重要生态节点，陕西

省 ５０ 个重点生态功能区县（市、区），自北向南星

罗棋布于三秦大地，由佛坪等 ３６ 个国家重点生态

功能区县（市、区），黄陵等 １４ 个省级重点生态功

能区县 （ 市、 区） 构成， 如 图 １ 所 示， 总 面 积

１４３ ６８０． ５ ｋｍ２，约占陕西省国土面积的 ６９. ９％ ，
自古至今肩负着守护炎黄根脉［１］，涵养华夏文

明［２—３］，探索绿色发展的特殊使命［４］。
５０ 个重点生态功能区县（市、区）中，佛坪、绥

德等 ３７ 个县（市、区）是原国家级贫困县，占陕西

省原 ５６ 个国家级贫困县的 ６６％ ，其中，位于陕南

的紫阳、略阳等 ９ 县，现为国家乡村振兴重点帮扶

县，占陕西省国家乡村振兴重点帮扶县的 ８２％ 。
直观反映出，生态环境脆弱是贫困地区自然环境

的基本特征，不适宜人类居住，也不利于传统意义

的生产，既是贫困县长期贫困落后的重要原因，也
是返贫的根源［５］。 神木、府谷等 ９ 个位于陕北的

县（市、区），因上世纪 ９０ 年代煤炭、石油、天然气

等能源资源的发掘、开采以及延续形成的能源化

工在县域经济中占绝对主导的重型、超重型经济

结构，实现了县域综合实力的整体提升，但又因长

期矿产资源开采以及超重型经济结构对应的大规

模、高强度开发活动，造成区域资源环境承载力严

重超载，亟需实施生态环境修复，并面临资源型地

区产业转型升级的共性问题。

图 １　 陕西省 ５０ 个重点生态功能区县（市、区）分布
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通过研究，本文旨在促进 ５０ 个县（市、区）进
一步客观认识自身生态功能定位、自然资源价值

与生态文明建设实际情况，从根本上转变 “唯

ＧＤＰ 论英雄”传统发展观念，做到充分发挥主体

功能区在推动生态文明建设中的基础性作用［６］，
探索实践具有示范性、协同性的绿色发展路径，从
而推动陕西省生态空间格局持续优化，生态产品

价值实现机制［７］ 与生态资产转化为高效绿色供

给的动力机制日益完善，使其从源头上消除贫困，
改善民生，扭转生态环境恶化趋势，恢复提升资源

环境承载力，保护人民幸福，保障国家生态安全。

１　 “两山”理念的陕西实践研究背景

１． １　 资源环境承载力负荷的持续加剧是制约中

华民族永续发展的重大瓶颈

　 　 我国国土空间具有如下鲜明的特点：“陆地

国土空间辽阔，但适宜开发的面积少；水资源总量

丰富，但空间分布不均；能源和矿产资源丰富，但
总体上相对短缺；生态类型多样，但生态环境比较

脆弱；自然灾害频繁，灾害威胁较大” ［８］。 加之时

至今日仍然时有发生的“先污染后治理”错误意

识行动，“唯 ＧＤＰ 论英雄” ［９］ 错误发展观念，仍旧

客观存在的淡化“四个意识”、不讲政治纪律、不
讲政治规矩错误倾向，造成我国生态文明建设仍

处于压力叠加、负重前行的关键期，生态环境保护

任务依然艰巨［１０］，一些地区资源环境承载能力已

达到或接近上限、极限的状况未能从根本上遏制，
已成为影响、阻碍中华民族可持续发展的重大

问题。
例如，仅党的十九大以来，中央纪律检查委员

会就先后点名通报了性质与影响程度均十分恶劣

的秦岭北麓西安境内违建别墅、湖南洞庭湖违规

违法建设矮围、京津冀违建大棚房［１１］，以及木里

矿区非法采煤、违建别墅、违法占用耕地等重大生

态环境事件［１２］。 自然资源部于 ２０２３ 年 ４ 月集中

公开通报 ２０２２ 年耕地保护督察发现的“侵占耕地

挖湖造景，非法批地、违法征地”等 ５ 类 ６７ 个违法

违规重大典型问题［１３—１４］，有 ２７ 个省（市、区）及

新疆生产建设兵团涉及相关问题。 上述现象深刻

揭示出，面对人民日益增长的美好生活需要和不

平衡不充分发展之间的主要矛盾，地方各级党委、
政府必须完整、准确、全面贯彻新发展理念，真正

树立大局观［１５］、更新发展观［１６］、改革政绩观、强
化现代治理观［１７］。

１． ２　 建设人与自然和谐共生的生态文明是实现

中华民族永续发展的根本大计

　 　 十八大以来，以习近平同志为核心的党中

央对我国生态文明建设予以前所未有的重视。 党

的十八大报告指出，生态文明建设是中国特色社

会主义事业的重要内容，是“五位一体”总体布局

的重要组成部分，必须树立尊重自然、顺应自然、
保护自然的生态文明理念，把生态文明建设放在

突出地位，努力建设美丽中国，实现中华民族永续

发展［１８］。 十八届三中全会要求，紧紧围绕建设美

丽中国深化生态文明体制改革，推动形成人与自

然和谐发展现代化建设新格局。 党的十九大报告

把“坚持人与自然和谐共生”作为新时代坚持和

发展中国特色社会主义的基本方略之一，强调生

态文明建设功在当代、利在千秋。 要牢固树立社

会主义生态文明观，推动形成人与自然和谐发展

现代化建设新格局［１９］，并把“增强绿水青山就是

金山银山的意识”首次写入党章。 十九届四中全

会进一步明确，坚持和完善生态文明制度体系，促
进人与自然和谐共生，是坚持和完善中国特色社

会主义制度、推进国家治理体系和治理能力现代

化的若干重大问题之一，必须践行绿水青山就是

金山银山的理念［２０］。 十九届六中全会通过《中共

中央关于党的百年奋斗重大成就和历史经验的决

议》，决议强调，生态文明建设是关乎中华民族永续

发展的根本大计，决不以牺牲环境为代价换取一时

的经济增长。 必须坚持绿水青山就是金山银山的

理念，坚持山水林田湖草沙一体化保护和系统治

理［２１］。 党的二十大报告进一步深刻指出，大自然

是人类赖以生存发展的基本条件。 尊重自然、顺应

自然、保护自然，是全面建设社会主义现代化国家

的内在要求。 必须牢固树立和践行绿水青山就是

金山银山的理念，站在人与自然和谐共生的高度谋

划发展［２２］。 一系列重大决策部署为进入新时代的

我国生态文明建设提供了坚实的思想指引，强大的

制度保障，促使我国生态文明建设取得历史性成

就、发生历史性变革，生态环境治理明显加强［１０］。

１． ３　 “两山”理念是我党长期探索经济建设和生

态文明建设协调发展规律的重大成果

　 　 “绿水青山就是金山银山”由习近平总书记
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在担任中共浙江省委书记期间倡议，并经浙江安

吉县、丽水市［２３］ 等充分实践检验，是习近平生态

文明思想的代表性理念，也是推动中国特色社会

主义在新时代努力实现“绿色”高质量发展方式

的重要方法论。 “两山”理念辩证地回答了“生态

系统脆弱或生态功能重要，关系全国或较大范围

区域的生态安全，同时资源环境承载能力较低，应
该限制进行大规模高强度工业化城镇化开发” ［８］

的一类特殊地区———重点生态功能区，如何“善
于选择，学会扬弃，做到有所为、有所不为” ［２４］，有
效解决开发与保护矛盾，实现“既要绿水青山，又
要金山银山；有了绿水青山，就是金山银山”的绿

色发展；阐释了“保护生态环境就是保护生产力，
改善生态环境就是发展生产力，这是朴素的真

理” ［２５］，成为开启我国限制开发的重点生态功能

区，经济建设与生态文明建设互促共进的“金钥

匙”与“指南针”。

２　 陕西省重点生态功能区发展评述

按照生态功能类型，陕西省 ３６ 个国家重点生

态功能区县（市、区）分别归属黄土高原丘陵沟壑

水土保持生态功能区、秦巴生物多样性生态功能

区，是国家“三区四带” ［２６］ 生态安全战略格局中，
黄河重点生态区与长江重点生态区重要组成单

元，原“黄土高原—川滇生态屏障”重要支撑。 １４
个省级重点生态功能区县（市、区），由沿黄黄土

长梁沟壑水土保持生态片区、子午岭森林生态片

区、秦岭东段中低山水土保持片区、长城沿线防风

固沙林带生态片区构成，是陕西“两屏三带”生态

安全战略格局中“三带”的主体［２７］，如图 ２ 所示。
截至 ２０２１ 年底，５０ 个县（市、区）、六大功能片区

构成的陕西重点生态功能区，在占陕西省 ６９. ９％的

国土面积上，实现了全省 ３２％的经济总量，１６. １％的

一般公共预算收入，１６. ４％的社会消费品零售总额

（表 １）。 区域经济密度 ６６３. ８６ 万元·ｋｍ －２，仅为全

省经济密度１ ４４９． ２９万元·ｋｍ － ２的 ４５. ８％ ，区域

经济结构 ９. ３∶ ６１∶ ２９. ７。 区域常住人口密度 ７５
人·ｋｍ －２，仅为全省常住人口密度 １９２ 人·ｋｍ －２

的 ３９. ２％，常住人口城镇化率 ５２. ７３％ ，低于全省

常住人口城镇化率 １０. ９ 个百分点。 区域财政自

给率 ２９. １％ ，比全省财政自给率低 １６. ６ 个百分

点。 区域城镇居民、农村居民人均可支配收入分

别是３５ ７７７、１４ ０５１元，分别比全省城镇、农村居

民人均可支配收入低 ４９３６、６９４ 元。 区域森林覆

盖率达 ５６. ２１％ ，是全省森林覆盖率的 １. ２ 倍，全
国森林覆盖率的 ２. ３４ 倍。

注：图片来源，《陕西省主体功能区规划》第 １１４ 页。

图 ２　 陕西省“两屏三带”生态安全战略格局示意图
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　 　 陕西省重点生态功能区具有一定的特色农业

发展基础，现代服务业发展整体滞后，位于陕北的

大部分片区着力发展的以能源化工为主导的产业

及结构，因其经济体量相对大，在该区域中占比

高，导致区域整体经济结构表现出二产占比偏高，
与重点生态功能区定位存在偏差的问题。 区域总

体呈现出比较典型的经济体量小，人口密度低，依
赖上级财政转移支付，经济结构相对原始，经济发

展极不均衡，基础设施依然薄弱，生态文明建设有

所增强，受区位与要素资源制约严重的综合欠发

达特征，堪当探索陕西省经济建设与生态文明建

设协调发展，努力实现“绿水青山就是金山银山”
陕西实践模式的先锋区与试验区。
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表 １　 ２０２１ 年度陕西省重点生态功能区与全省、全国基本发展数据对照
Ｔａｂ． １ Ｂａｓｉｃ ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ｄａｔａ ｉｎ ２０２１ ａｍｏｎｇ ｉｍｐｏｒｔａｎｔ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ａｒｅａｓ ｉｎ Ｓｈａａｎｘｉ Ｐｒｏｖｉｎｃｅ

ｗｉｔｈ ｔｈｅ ｗｈｏｌｅ ｐｒｏｖｉｎｃｅ ａｎｄ ｗｈｏｌｅ ｃｏｕｎｔｒｙ
指标 陕西省重点生态功能区（５０ 个县级单元构成） 陕西省 全国

陆地国土空间面积 ／ ｋｍ２ １４３ ６８０． ５ ２０５ ６２４． ３ 约 ９６０ 万

森林覆盖面积 ／ ｋｍ２ ８０ ７６２． １７ ９５ ３８９． １１ —
森林覆盖率 ／ ％ ５６． ２１ ４６． ３９ ２４． ０２

年末常住人口 ／ （万人） １ ０８２． ４ ３ ９５４ １４１ ２６０
常住人口城镇化率 ／ ％ ５２． ７３ ６３． ６３ ６４． ７２

常住人口密度 ／ （人·ｋｍ － ２） ７５ １９２ 约 １４７
生产总值 ／ （亿元） ９ ５３８． ４３ ２９ ８００． ９８ １ １４９ ２３７
第一产业 ／ （亿元） ８９２． １７ ２ ４０９． ３９ ８３ ２１６． ５
第二产业 ／ （亿元） ５ ８１４． ９６ １３ ８０２． ５２ ４５１ ５４４． １
第三产业 ／ （亿元） ２ ８３１． ２５ １３ ５８９． ０７ ６１４ ４７６． ４

经济密度 ／ （万元·ｋｍ － ２） ６６３． ８６ １ ４４９． ２９ 约１ １９７． １２
一般预算收入 ／ （亿元） ４４７． ７９ ２ ７７５． ４２ ２０２ ５５４． ６４
一般预算支出 ／ （亿元） １ ５４１． ００ ６ ０６９． ２２ ２４５ ６７３

财政自给率 ／ ％ ２９． ０６ ４５． ７３ ８２． ４５
社会消费品零售总额 ／ （亿元） １ ６８２． ３１ １０ ２５０． ５ ４４０ ８２３． ２
城镇居民人均可支配收入 ／ 元 ３５ ７７７ ４０ ７１３ ４７ ４１２

农民人均可支配收入 ／ 元 １４ ０５１ １４ ７４５ １８ ９３１

　 　 注：数据来自《陕西统计年鉴 ２０２２》、陕西 ５０ 个重点生态功能区县（市、区）２０２１ 年度统计公报、国家统计局年度数据查询数据库、我
国陆地国土空间面积源自国务院网站、全国森林覆盖率源自国家林业和草原局公布的《２０２１ 中国林草资源及生态状况》。

２． １　 黄土高原丘陵沟壑水土保持生态功能区

（陕西省境内）

　 　 由延安市安塞区、榆林市绥德县等 ２ 地市的

１２ 个县（市、区）组成，区域面积２７ ３９６． ９ ｋｍ２，约
占陕西省国土面积的 １３. ６％ ，区域森林覆盖率

３６％ ，目前生态质量较为一般。 截至 ２０２１ 年底，
该区域以 １６２. ７２ 万常住人口创造了１ １８７． ６亿元

经济总量，实现了 ５０. ９６ 亿元一般预算收入、
１７９. ０２ 亿元社会消费品零售总额，区域城镇居民人

均可支配收入３６ ６７７元，超出全省重点生态功能区平

均水平 ９００ 元，但农民人均可支配收入低于全省重

点生态功能区平均水平 ５０７ 元。 区域经济密度

４２５. １ 万元·ｋｍ －２、区域常住人口密度 ５８ 人·
ｋｍ －２、区域财政自给率 １５. ８２％ ，均低于全省重点

生态功能区平均水平，与陕西省平均水平差距更

为明显，属于陕北地区相对更欠发达的片区。
该区域黄土堆积深厚，梁峁交错，沟壑纵横，

坡面土壤和沟道侵蚀严重，土地沙漠化与水土流

失敏感程度高，生态系统整体脆弱，对黄河中下游

生态安全具有重要作用［２７］，是黄河流域生态保护

和高质量发展战略中，增强中游水土保持能力，减
少入河入库泥沙，改善黄河中游地区生态面貌，让
黄河成为造福人民的幸福河［２８］的关键区域。

实施塬面保护、小流域综合治理、淤地坝建

设、坡耕地综合整治等水土保持重点工程，发展高

效旱作特色农业，带动乡村振兴；在统筹规划、统
一布局陕北重要能源基地，严格其绿色、智能、有
序发展基础上，科学推进隶属陕北重要能源基地

的县（市、区），能源与矿产资源开发与项目建设

力度，控制开发强度，强化水资源刚性约束，严格

以水定城、以水定地、以水定人、以水定产，严禁

“单打一”造成产能过剩及对生态环境的进一步

破坏等，是该区域完整、准确、全面贯彻新发展理

念，在实践中落实“两山”理念，推动区域高质量

发展的重点工作。

２． ２　 秦巴生物多样性生态功能区（陕西省境内）

由西安市周至县、宝鸡市凤县等 ５ 地市的 ２４
个县（市、区）组成，区域面积６１ ７１２． ８ ｋｍ２，５０％
以上与陕西省秦岭保护范围重合，约占全省国土

面积的 ３０％ ，区域森林覆盖率高达 ７４. １％ ，生态

质量 整 体 优 良。 截 至 ２０２１ 年 底， 该 区 域 以

５１４. ５５ 万常住人口创造了２ ４８５． ７２亿元经济总

量，实现了 ４６. １７ 亿元一般预算收入、７７１. １ 亿元

社会消费品零售总额。 区域城镇居民、农村居民

人均可支配收入分别为３２ ７１４、１３ １４０元，分别比重

点生态功能区人均水平低 ３０６３、９１１ 元，比全省人

均水平低 ７９９９、１６０５ 元，是陕西重点生态功能区

６ 个组成功能片区中，人均收入最低的区域，面临
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着较强的规模性返贫风险。 区域经济密度 ４０２. ７９
万元·ｋｍ －２、区域常住人口密度８３ 人·ｋｍ －２、区域财

政自给率 ７. ５３％ ，也是六个组成功能片区中，最
依赖上级财政转移支付的区域。

该区域地处亚热带与暖温带的过渡区，地貌

类型多样，地质背景复杂，是我国生物多样性最富

集区域之一，大熊猫、金丝猴、羚牛、朱鹮并称“秦
岭四宝”，有种子植物 ３８００ 余种、鸟类 ４１８ 种、兽
类 １１２ 种，分别约占全国总数的 １３％ 、 ２９％ 、
２２. ４％ ；也是汉江、丹江、嘉陵江等长江重要支流

的发源地，国家南水北调中线调水工程重要水源

涵养区，供水量占南水北调中线总调水量的

７０％ ［２７］。 其中，洛南县是洛河与丹江水系的分水

岭，县内河流分属黄河、长江两大水系，形成“一
城涵养两大母亲河”的独有生态格局。 目前，区
域水土流失和地质灾害问题突出，生态系统功能

退化，生物多样性受到威胁，生态环境整体脆弱，
生态修复任务艰巨［２７］。

秦岭作为我国南北气候的分界线和重要的生

态安全屏障，作为中华民族炎黄根脉的重要精神

标识，在践行“两山”理念、彰显“四个自信”中，具
有特殊地位和深远意义。 考虑到该区域优越的生

态资产质量，理应成为陕西着力构建绿水青山转

化为金山银山政策制度体系，加快完善政府主导、
企业和社会各界参与、市场化运作、可持续的生态

产品价值实现路径主体区域。

２． ３　 沿黄黄土长梁沟壑水土保持生态片区

仅由延安市延长、延川县构成，片区面积

４ ３４８． １ ｋｍ２，约占全省国土面积的 ２. １％ ，片区森

林覆盖率 ３２. ３５％ ，目前生态质量较为一般。 截

至 ２０２１ 年底，该片区以 ２５. ３５ 万常住人口创造了

１８７. ４６ 亿元经济总量，实现了 ５. ６３ 亿元一般预

算收入，２４. ２２ 亿元社会消费品零售总额，片区城

镇居民人均可支配收入３６ ６６４元，超过全省重点生

态功能区平均水平 ８８７ 元，但农民人均可支配收入

低于全省重点生态功能区平均水平 １２９４ 元。 片区

经济密度 ４３１. １ 万元·ｋｍ － ２、常住人口密度 ５８ 人

·ｋｍ － ２、财政自给率 １２. ７％ ，均低于全省重点生

态功能区平均水平，片区经济社会发展情况与黄

土高原丘陵沟壑水土保持生态功能区极为类似。
该片区同样归属黄河流域生态保护和高质量

发展战略中的黄河中游地区，是中度—强度水土

流失区，同样肩负减少入河入库泥沙，改善黄河中

游地区生态面貌，增强沿黄流域水土保持等重大

生态功能［２８］。 该片区发展方向，应与黄土高原丘

陵沟壑水土保持生态功能区基本一致。

２． ４　 子午岭森林生态片区

由铜川市宜君县及延安市甘泉县、富县、黄陵

县 ４ 县构成，片区面积１０ ２６３． ６ ｋｍ２，约占陕西省

国土面积的 ５％ ，片区森林覆盖率 ６８. ３６％ ，目前

生态质量总体良好，但存在潜在下降隐患。 截至

２０２１ 年底，该片区以 ４１. ４４ 万常住人口创造了

４０７. ９３ 亿元经济总量，实现了 ３６. ８５ 亿元一般预

算收入，４９. ２１ 亿元社会消费品零售总额，其中，
黄陵县一般预算收入占片区的 ８２. ４％ 。 片区城

镇居民人均可支配收入３８ ４３５元、农民人均可支

配收入１４ １９０元，分别超过全省重点生态功能区

平均水平 ２６５８、１３９ 元。 片区经济密度 ３９７. ４５
万元·ｋｍ － ２、常住人口密度 ４０ 人·ｋｍ － ２，明显低

于全省重点生态功能区平均水平，但片区财政自

给率达到 ４７. ８％ ，主要受黄陵财政自给率高达

９８. ７４％影响。 如图 ３ 所示，黄陵县 ２０２１、２０２２ 年

一般预算收入年均增速高达 ３８％ ，是煤炭市场行

情阶段性利好带动的县级财政收入增长，既存在

不可控、不稳定因素，也是引起黄陵县生态环境质

量下降的重要原因。

图 ３　 陕西省黄陵县 ２０１８—２０２２ 年一般

预算收入增长情况

Ｆｉｇ． ３ Ｇｅｎｅｒａｌ ｂｕｄｇｅｔ ｒｅｖｅｎｕｅ ｇｒｏｗｔｈ
ｆｒｏｍ ２０１８ ｔｏ ２０２２ ｏｆ Ｈｕａｎｇｌｉｎｇ，Ｓｈａｎｎｘｉ

　 　 该片区以天然次生林为主，是黄土高原动植

物种类繁多、森林生态系统保存较为完好的区域，
具有涵养黄河水源和维护生物多样性的生态功

能。 片区生态保护和发展方向是大力实施天然林

保护、退耕还林工程，扩大林地面积，加强自然保

护区和森林公园建设，加强煤炭资源开发监管，加
大矿山环境整治和生态修复力度［２７］。
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２． ５　 长城沿线防风固沙林带生态片区

该片区由榆林市榆阳区、横山区、府谷县、靖边

县、定边县、神木市构成，面积３３ ５７４ ｋｍ２，约占陕西

省国土面积的 １６. ３％，片区森林覆盖率 ３７. ４９％，
目前生态质量非常一般。 截至 ２０２１ 年底，片区以

２８２. ３５ 万常住人口创造了５ ００３． ９１亿元经济总量，
实现了 ３０２. ８４ 亿元一般预算收入，６１３. ５７ 亿元

社会消费品零售总额，片区城镇居民人均可支配

收入３９ ９４２元、农民人均可支配收入１８ ０４２元，分别

超出全省重点生态功能区平均水平 ４１６５、３９７３ 元。 片

区经济密度１ ４９０． ４万元·ｋｍ －２，分别是全省重点

生态功能区平均经济密度的 ２. ２５ 倍、全省平均经

济密度的 １. ０３ 倍，是陕西 ６ 大重点生态功能区

中，经济实力最强的区域。 片区常住人口密度 ８４
人·ｋｍ － ２，高于全省重点生态功能区平均水平。
片区财政自给率高达 ７２. ４４％ ，是陕西财政自给

率的 １. ６ 倍，仅比全国财政自给率低 １０. ０１ 个百

分点，现为陕西财政自给能力最雄厚的区域。 直

观反映出，长城沿线防风固沙林带生态片区作为

陕北能源基地的核心区，受近两年煤炭行情阶段

性持续利好影响，带动片区财政收入持续走强，但
在煤炭大量开采的同时，片区生态环境质量出现

明显下降。
该片区北屏毛乌素沙漠与鄂尔多斯接壤，尽

管经过长达半个多世纪的植树造林沙漠治理，已
筑起阻止毛乌素沙地南移和西扩的“绿色长城”，
但由于片区气候干旱，多大风天气，水资源贫乏，
加之大量煤炭资源的持续开采，导致生态环境仍

然脆弱，风蚀沙化土地比重依然较高，对华北地区

生态安全构成威胁。 区域生态保护和发展方向是

继续加强荒漠治理、湿地保护与林草生态系统保

护，实施退耕还林、“三北”防护林工程和京津风

沙源治理工程，提高林草覆盖率，恢复矿区生态

环境［２７］。

２． ６　 秦岭东段中低山水土保持片区

仅由商洛市商南、山阳县构成，片区面积

５ ８４５． １ ｋｍ２，约占全省国土面积的 ２. ８４％ ，片区

森林覆盖率 ６７. ７８％ ，目前生态质量优良。 截至

２０２１ 年底，该片区以 ５５. ９９ 万常住人口创造了

２６５. ８１ 亿元经济总量，实现了 ５. ３４ 亿元一般预

算收入，４５. １９ 亿元社会消费品零售总额，片区城

镇居民人均可支配收入２８ ８７８元，农民人均可支

配收入１１ ９０９元，均明显低于全省重点生态功能

区平均水平，两县同属国家乡村振兴重点帮扶县，
经济社会发展整体情况与秦巴生物多样性生态功

能区极为相似。
该片区整体归属陕西省秦岭保护范围，具体

位于丹江流域，需要确保南水北调中线调水水质

安全，目前土壤侵蚀较为严重，生态系统较为脆

弱，水源涵养和水土保持功能十分重要。 该片区

发展方向应与秦巴生物多样性生态功能区基本一

致，并充分发挥国家乡村振兴重点帮扶县的有关

政策优势。

３　 陕西省重点生态功能区“两山”理
念实践情况分析

　 　 ５０ 个重点生态功能区县（市、区）均将践行

“两山”理念、实施乡村振兴、建设生态文明作为

重大工作，巩固拓展脱贫攻坚成果同乡村振兴有

效衔接，深入打好污染防治攻坚战的工作力度均

很大，推动生态环境质量有所改善，精准脱贫衔接

乡村振兴促进特色产业发展逐步实施。 但相关工

作仍存在 “偏执一方、畸轻畸重” ［２９］ 或“面子工

程”现象，以县为单元的生态经济体系尚未真正

确立，县域经济结构亟待调整优化，部分片区生态

环境质量持续恶化，部分片区规模性返贫风险依

然较高，有效改善陕西省重点生态功能区生态环

境脆弱程度与巩固拓展脱贫攻坚成果任务均十分

艰巨，距离“绿水青山就是金山银山”尚有比较明

显的差距，亟需强化以钉钉子精神抓落实。

３． １　 生态现状不容乐观，水土保持与防风固沙型

重点生态功能区的生态文明建设工作尤其

需要夯实

　 　 正如习近平总书记深刻指出，“自然是生命

之母，人与自然是生命共同体” ［３０］，“人的命脉在

田，田的命脉在水，水的命脉在山，山的命脉在土，
土的命脉在林和草，这个生命共同体是人类生存

发展的物质基础” ［３１］， “要统筹山水林田湖草沙

系统治理，实施好生态保护修复工程，加大生态系

统保护力度，提升生态系统稳定性和可持续

性” ［３２］。 森林是地球之肺，是生态平衡的支柱，是
绿水青山的重要组成部分［３３］，具有涵养水源、阻
止水土流失、调节气候、防风固沙、净化环境、保护

物种、防止洪水泛滥等多项功能［３４］， “绿色水库、



　 第 １ 期 徐菁蔚：陕西省重点生态功能区绿色高质量发展研究 ５９　　　

绿色碳库、绿色氧吧库、绿色基因库”等多项作

用。 据测算，森林作为陆地上最大的碳库，森林蓄

积量每增加 １ 亿 ｍ３，相应地多固定 １. ６ 亿 ｔ 二氧

化碳［３５］，无论是水源涵养、水土保持还是防风固

沙、生物多样性维护，四类重点生态功能区均需要

保持一定比例的森林覆盖率才能够发挥作用，因
此，森林覆盖率是衡量一个区域生态质量的重要

指标［３６］。
根据陕西 ５０ 个重点生态功能区县（市、区）

２０２１ 年的森林覆盖率，如图 ４ 所示，有 ３２ 个县

（市、 区） 森 林 覆 盖 率 超 过 全 省 的 平 均 水 平

（４６. ３９％ ），其中，隶属秦巴生物多样性生态功能

区的 ２４ 个县（市、区）中，除旬阳市森林覆盖率比

全省重点生态功能区平均森林覆盖率 ５６. ２１％ 低

１. ０１ 个百分点外，其余 ２３ 个县（区）均超过全省

重点生态功能区森林覆盖率，宁陕、太白、留坝、佛
坪 ４ 县的森林覆盖率甚至高达 ９０％ 以上。 隶属

秦岭东段中低山水土保持片区的商南、山阳 ２ 县，
森林覆盖率均接近 ７０％ 。 隶属子午岭森林生态

片区的宜君、甘泉、富县、黄陵 ４ 县中，除宜君县森

林覆盖率比全省重点生态功能区平均森林覆盖率

低 １. ９４％外，其余三县森林覆盖率均接近或超过

７０％ 。 森林覆盖率普遍高是秦巴生物多样性、秦
岭东段中低山水土保持、子午岭三大重点生态功

能区目前生态质量整体优良的重要原因。
１８ 个低于全省森林覆盖率的县（市、区）中，

有 １０ 个县（市、区）隶属黄土高原丘陵沟壑水土

保持国家重点生态功能区，占该重点生态功能区

的 ８３. ３％ ，均为首批划入该类型的县级单元，吴
堡、米脂、吴起、绥德、佳县、子长等 ６ 县（市），森
林覆盖率甚至低于 ２４. ０２％ 的全国平均森林覆盖

率。 隶属沿黄黄土长梁沟壑水土保持生态片区的

延长、延川县，隶属长城沿线防风固沙林带生态片

区的榆阳、神木等 ６ 县（市、区），均 １００％ 低于陕

西省平均森林覆盖率。 森林覆盖率整体偏低是黄

土高原丘陵沟壑水土保持、沿黄黄土长梁沟壑水

土保持、长城沿线防风固沙林带三大重点生态功

能区目前生态质量整体一般的重要因素。

图 ４　 ５０ 个重点生态功能区县（市、区）２０２１ 年森林覆盖率分布情况

Ｆｉｇ． ４ Ｆｏｒｅｓｔ ｃｏｖｅｒａｇｅ ｄｉｓｔｒｉｂｕｔｉｏｎ ｉｎ ５０ ｉｍｐｏｒｔａｎｔ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ａｒｅａｓ（ｃｏｕｎｔｉｅｓ，ｃｉｔｉｅｓ，ｄｉｓｔｒｉｃｔｓ） ｉｎ ２０２１

　 　 根据《黄河流域水土保持公报（２０２１）年》 ［３７］，
２０２１ 年，黄河流域水土流失面积 ２５. ９３ 万 ｋｍ２，占
整个黄河流域面积的 ３２. ６％ ，其中，水力侵蚀面

积 １８. ８６ 万 ｋｍ２，风力侵蚀面积 ７. ０７ 万 ｋｍ２，与
１９９０ 年国务院第一次全国土壤侵蚀遥感调查结

果相比，减幅 ４４. ２４％ 。 黄河流域黄土高原地区水

土流失面积 ２３. １３ 万 ｋｍ２，占黄河流域水土流失面

积的 ８９. ２％，其中，水力侵蚀面积 １７. ７５ 万 ｋｍ２，占
全流域水力侵蚀面积的 ９３. ６％，风力侵蚀面积

５. ３８ 万 ｋｍ２，占全流域风力侵蚀面积的 ７６. １％，仍
然是黄河流域水土流失最集中、治理水土流失最关

键的区域。 按照黄河流域黄土高原地区分布的省

级行政范围，黄河流域陕西省境内水土流失面积

４. ７６ 万 ｋｍ２，占黄土高原地区水土流失面积的

２０. ６％ ，其中，水力侵蚀面积 ４. ５８ 万 ｋｍ２，占黄

土高原水力侵蚀面积的 ２５. ８％ ，风力侵蚀面积

０. １８ 万 ｋｍ２， 占 黄 土 高 原 风 力 侵 蚀 面 积 的

３. ３４％ ，仅次于内蒙古自治区，是黄河流域黄土

高原地区水土流失第二严重省（区）。 中度以上

水土流失面积 ２. １２ 万 ｋｍ２，占黄河流域陕西段

水土流失面积的 ４４. ５３％ ，占黄河流域黄土高原

地区中度以上水土流失面积的 ２６. ２％ ，是该地
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区涉及的内蒙古、甘、宁、陕、晋、豫 ４ 省 ２ 区中，
中度以上水土流失面积最严重的省（区）。

鉴于黄土高原丘陵沟壑水土保持生态功能区

（陕西省境内）、沿黄黄土长梁沟壑水土保持生态

片区生态系统整体脆弱，水土流失情况依然十分

严峻，对黄河中下游生态安全具有重要作用和影

响，事关让黄河成为造福人民的幸福河；长城沿线

防风固沙林带生态片区生态环境仍然脆弱，风蚀

沙化土地比重依然较高，对华北地区生态安全构

成威胁。 需要统筹加快推进“山水田林湖草沙”
一体化治理，积极总结“高西沟村黄土高原生态

治理” “榆林治沙”样板经验，进一步加大此三类

重点生态功能区县（市、区）的植树、造林、种草行

动，同步加强适用于黄土高原小流域治理的坡改

梯、淤地坝建设力度［３８］，适用于陕北能源基地采

煤沉陷区生态修复治理的 ＥＯＤ 开发模式力度。
应加快实施《共同推进黄河流域陕西段三北防护

林建设合作框架协议》，以适宜黄河流域黄土高

原地区、长城沿线防风固沙林带地区土壤环境的

生态林种植为基础，经济林种植为支撑，景观林种

植为补充，构筑三林“共建共生共防”绿色生态安

全屏障。 从因地制宜角度出发，依据黄土高原与

长城沿线植被地带性特点，区别年降水量情况，科
学分区种植：对于年降水量超过 ５５０ ｍｍ 的暖温

带落叶阔叶林带地区，主要发展以乔木为主的人

工林，形成类似于天然的针阔、乔灌复层混交林结

构模式；４００ ～ ５５０ ｍｍ 的森林草原带地区，发展乔

灌混交的人工林体系，形成沟谷以乔灌混交为主，
梁峁坡以灌草为主的结构模式；２５０ ～ ４５０ ｍｍ 干

草原带地区，主要种植旱生草本植物，发展以灌木

林为主的人工林体系，形成稀树灌草丛结构模式；
年降水量 ２００ ｍｍ 以下的荒漠草原带地区，无灌

水条件不造林，营造以耐旱沙生植物为主的小灌

木［３９—４０］。 以适宜该区域气候环境、护坡效果良

好、生命力强、根系发达的苜蓿、羊茅、黑麦、早熟

禾、紫穗槐等草本种植持续增强固土能力，依靠

“乔 －灌 －草”相互作用，提升区域生态系统整体

修复能力，降低、缓解区域生态脆弱性，减少水土

流失，减轻风沙侵蚀，增强资源环境承载力。 其他

类型的重点生态功能区县（市、区），也应牢固树

立原生林、次生林生态价值远高于人工林的生态

意识，坚决杜绝以种植人工林换取砍伐原生林、次
生林的以次充好行为，加大对原生林、次生林林区

绿色投入，维护原始生态环境下的生物多样性。

３． ２　 防止规模性返贫，扎实推进乡村振兴，任重

而道远

　 　 消除贫困、改善民生、逐步实现共同富裕，是
社会主义的本质要求，是我们党的重要使命［４１］。
全面建设社会主义现代化国家，最艰巨最繁重的

任务仍然在农村［４２］， “民族要复兴，乡村必振

兴” ［４３］。
根据相关资料，从 ２０１７—２０２０ 年，陕西省 ５６

个国家级贫困县先后分三批全部摘掉“贫困帽”，
实现了与陕西省其他县（市、区），与全国其他地

区，同步全面建成小康社会的伟大胜利。 ２０２１ 年

以来， 为巩固拓展脱贫攻坚成果， 陕西建立

“２５３１”动态监测和帮扶机制，制定印发《关于巩

固拓展脱贫攻坚成果同乡村振兴有效衔接的实施

意见》，细化出台《关于推动脱贫地区特色产业可

持续发展实施意见》等“两不愁三保障”和饮水安

全、产业就业政策文件，健全镇、村、组全覆盖的三

级“网格化”管理体系，全省设有基层“网格员”３１
万人［４４］。 截至目前，共纳入监测对象 ６. ３５ 万户、
１９. ３５ 万人，均落实了精准帮扶措施，返贫致贫风

险得到有效化解；以产业振兴为根本之策，陕西累

计投放小额信贷 ５５. ３５ 亿元，支持 ８ 万余户脱贫

户发展产业，２０２１ 年先后投入中央和省级财政衔

接推进乡村振兴补助资金 １１２. ７２ 亿元，完成整合

财政涉农资金 １５９. ４９ 亿元，着力发展苹果、畜牧

业、设施农业三大千亿级主导产业和茶叶、中药

材、红枣等区域型主导产业［４５］，为全省巩固拓展

脱贫攻坚成果同乡村振兴有效衔接提供了坚实的

产业基础，有力的资金保障。
但不可忽视，由于陕西省原贫困县整体呈现

区域性、结构性、不稳定性特征，长期面临地质地

貌复杂、自然灾害频繁等四大难题［５］，客观存在

规模性返贫风险以及持续的乡村振兴重任，突出

体现在重点生态功能区县（市、区）。 例如，作为

陕西最早摘掉“贫困帽”的四县之一，２０２１ 年，隶
属秦巴生物多样性维护的佛坪县，以１ ２６８． ７ ｋｍ２

的县域面积承载了 ２. ６２ 万常住人口，常住人口密

度仅为 ２１ 人·ｋｍ － ２，不足全省常住人口密度的

１ ／ ９，常住人口城镇化率 ５３. ７９％ ，比全省常住人

口城镇化率低 ９. ８４ 个百分点。 全县生产总值

１３. ０５ 亿元，是陕西 １０７ 个县级行政单元中经济

总量最低的县，仅为 １０７ 个县级行政单元平均生

产总值 ２７２. ５９ 亿元的 ４. ８％ 。 全县一般预算收
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入仅 ３００２ 万元，一般预算支出 ９． １８ 亿元几乎完

全依赖中央、 省转移支付， 财政自给率仅为

３. ２７％ 。 全县社会消费品零售总额 ３. ９５ 亿元，仅
为全省 １０７ 个县级单元平均消费品零售总额

９５. ８ 亿元的 ４％ 。 年末金融机构人民币存款余额

２５. ７ 亿元，仅为全省县域金融机构人民币平均存

款余额 ５１１ 亿元的 ５％ ，存贷比 ３５. ６５％ ，比全省

存贷比 ８０. ５％ 低约 ４５ 个百分点，商业银行支持

实体经济融资规模力度十分有限。 全县城镇居民

人均可支配收入３５ ７６２元，农民人均可支配收入

１２ ８６３元，分别低于全省城镇居民人均可支配收

入 ４９５１ 元，农民人均可支配收入 １８８２ 元。
类似佛坪县，地处大山深处、森林覆盖率很

高、大气环境质量优良、生态污染程度很低、生物

物种丰富、生态资产充裕，但区位偏远、地质地貌

复杂、自然灾害频繁、生态环境脆弱、交通相对不

便、经济体量极小、经济结构原始、常住人口稀少、
消费能力很低、金融机构存贷款金额很低、支持实

体经济融资极为保守、城乡居民可支配收入较低、
以及财政收入很低但必要财政支出达到一定规模

的县，陕西 ５０ 个重点生态功能区县（市、区）中，
还有留坝、黄龙、镇坪等 ２２ 县。 即使 ２３ 个县已同

步全面建成小康社会，仍然由于县域综合发展实

力落后，过于依赖外部力量扶持，自身抗风险能力

差，存在规模性返贫风险。 佛坪等 ２３ 县均为绿水

青山的县，但迄今为止，距离“绿水青山就是金山

银山”，差距明显。
对于上述 ２３ 县中，隶属秦巴生物多样性维护

与秦岭东段中低山水土保持片区的 １８ 县，应以创

建、设立秦岭国家公园为牵引，在中共陕西省委、
省政府统一领导下，作为组成单元，迅速融入以秦

岭国家公园为主体的自然保护地体系，按照海拔

高度、主梁支脉、自然保护地分布等要素，加快推

进落实分区保护。 在严格保护的前提下，全面推

进自然资源确权登记，以县为单元，遵照统一要

求，深入开展两大重点生态功能区生态产品信息

普查，彻底盘点、摸清秦岭丰富的各类生态产品底

数，形成秦岭生态产品大数据，为拓展秦岭生态产

品价值实现模式，推动生态资源权益交易，加快发

展绿色金融，助力碳达峰与碳中和行动，实现生态

资产的保值增值夯实基础；为推进建立以生态产

业化和产业生态化为主体的生态经济体系创造先

决条件。 黄龙、甘泉等其他 ５ 县，在自然资源登记

确权、摸清生态资产底数、发展绿色金融等方面，

应采用等同于秦岭 １８ 县的方式，统一部署。 ２３
县应立足于自身生态资源优势，把握绿色消费兴

起契机，密切结合陕西省委、省政府关于扎实推进

乡村振兴以及“力促县域经济提质，县域治理提

效” ［４６］的统一部署安排，谋划并坚定发展适合本

县实情、真正具有比较优势、能够发挥“数一数

二”引领作用、同步融合信息化的绿色生态农业

与服务业。 在本县域达到资源环境承载力与国土

空间开发适宜性标准的极为有限开发空间里，适
度发展道地中药材、山泉水、茶叶、食用菌、林果、
烤烟、有机食品等“因地制宜”的深加工型特色生

态工业与特色小镇为载体的特色新型城镇化，深
化一二三产业融合发展，借助各类“输血”契机，
锻造提升自我“造血”能力。 也应积极转换发展

思维，主动“走出去”，积极学习、推广安康市发展

“飞地经济”合作模式，采取省内、国内主动结对

子与帮扶结对子等形式，谋求与具有互补性的经

济发达的县（市、区），共建“飞地经济”、共促“碳
汇”交易、共享发展成果，有效提升县域自身绿色

发展实力与抗风险能力。

３． ３　 县域经济结构亟待调整优化，生态经济体系

亟需巩固确立

　 　 尽管 ５０ 个重点生态功能区县（市、区）已按

照中央对于重点生态功能区管理的有关要求，均
明确提出“生态立县”，编制了产业负面清单，陕
西省级主管部门也持续加强跟踪、监督。 但截至

目前，根据 ５０ 个县（市、区）最新政府工作报告，
有 ４３ 个县（市、区）陆续重点发展了资源型、高耗

能型重、化工业，如图 ５ 所示。 其中，除清涧县外，
榆林市、延安市相关的 ２２ 个县（市、区）与铜川市

宜君县，因近两年煤炭市场行情利好，陕北油气资

源在国家能源结构中的重要作用等原因，呈现出

各县（市、区）并举，大量新建扩建产能的态势；仅
有留坝、佛坪、汉阴、石泉、紫阳、岚皋与清涧县，聚
力发展绿色食材、药材、土畜产品等精深加工与全

域旅游等产业。
国家之所以每年给予国家重点生态功能区县

（市、区）较大金额的财政转移支付，是因为相关

县（市、区）生态功能十分重要，必须将保护和修

复生态环境、提供生态产品作为首要发展任务。
一方面，当前黄河流域黄土高原地区由于水土流

失严重，对黄河下游生态安全产生严重威胁，需要

在国土空间开发中，限制进行大规模、高强度工业
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化城镇化开发，以保持并提高生态产品供给能力，
长城沿线、秦岭地区也因各自生态功能，需要限制

进行大规模、高强度工业化城镇化开发。 另一方

面，２３ 个县（市、区）在近一段时期内，快速布局、
新增煤炭、石油、天然气等能源化工业产能，已在

事实上制造产能过剩，并已造成生态环境的不良

变化。 一旦煤炭市场行情出现调整，极易带来冲

击，尤其对于经济体量较小的黄龙、吴堡、甘泉、宜
君、宜川等县，不利于其稳健发展。

图 ５　 ５０ 个重点生态功能区县（市、区）能源与重、化工业发展情况

Ｆｉｇ． ５ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ｏｆ ｅｎｅｒｇｙ ａｎｄ ｈｅａｖｙ ａｎｄ ｃｈｅｍｉｃａｌ ｉｎｄｕｓｔｒｉｅｓ ｉｎ ５０ ｉｍｐｏｒｔａｎｔ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ａｒｅａｓ（ｃｏｕｎｔｉｅｓ，ｃｉｔｉｅｓ，ｄｉｓｔｒｉｃｔｓ）

　 　 根据国家统计局按旬发布的流通领域重要生

产资料市场价格的变动情况，以及 １—８ 月全国规

模以上工业企业利润下降情况，８ 月份能源生产

情况，规模以上工业增加值增长情况等统计监测

报告，本文认为，今年以来我国煤炭市场所呈现出

的国外煤炭大量进口，国内各类煤价持续下跌，煤
炭开采和洗选行业销售利润率与成本利润率同比

降低，煤炭开采和洗选行业利润同比负增长的市

场行情与市场趋势，较之 ２０２２ 年已出现明显变化

信号，务必尊重市场规律，慎重产能扩张行为。 为

长远计，需要转变发展观念，优化县域经济结构，
降低县域发展对资源环境损耗大的重、化工业依

赖性，加快培育、建立以生态经济为主导的县域经

济体系。 从资源型地区转型发展出发，对于隶属

长城沿线防风固沙林带生态片区的神木等 ６ 县

（市、区），以及安塞、延川、志丹、吴起、黄陵、子长

的发展，应务必坚持系统观念，加强前瞻性思考、
全局性谋划、战略性布局与整体性推进，妥善处理

好能源安全、绿色发展、稳健财力之间的关系。 １２
个县（市、区）应在县域内持续加大有助于转型发

展、结构调整、生态环境治理的项目建设投资力

度，加大基础设施与公共服务补短板项目建设力

度，严禁超预算、超标准安排支出，严禁大拆大建，
严禁浪费。 应坚定非煤产业发展信心，支持、鼓励

具有区域比较优势的战略性新兴产业、农产品深

加工产业加快发展，全面加强智慧矿山、智慧油气

田建设，在持续加强主业生产工艺改进，做到最大

限度清洁生产、循环经济的同时，积极发展碳交

易、低碳物流、绿色金融、生态修复等多元业态，加
快采煤沉陷区治理与修复，加快恢复片区脆弱的

生态环境。

４　 结论及建议

４． １　 树立大局观，提升“两山”理念陕西实践的

战略层级和适用范围

　 　 陕西省探索实践“两山”理念，必须深刻认识

区域生态功能与“健康中国”对于国家生态安全、
国民综合素质提升的护航作用；必须客观看待打

赢脱贫攻坚战、全面建成小康社会后，我国的扶贫

开发事业仍然由于“相对贫困”的阶段而长期存

在，这是由我国的基本国情和主要矛盾决定的；必
须充分发挥秦岭陕西段是我国天然的生态屏障及

地理中心，长江与黄河重要水源涵养地，珍稀“生
物基因库”，华夏文明发祥地与中华民族顶天立

地的脊梁象征等众多优势，融合“山水林田湖草

沙是一个生命共同体”思想，借助乡村振兴与秦

岭沿线“共抓大保护，不搞大开发”，高质量发展

“秦岭生态产业带”，推动建立“部省共建” “省省

合作”等机制，为全国乃至“一带一路”地区提供

更加丰富的生态产品与健康供给，铸就中华生态

文明与全球生命产业碰撞融汇的绿色道场，从根

本上解除潜在生态危机，努力削减相对贫困，形成

富有陕西特色的“绿水青山就是金山银山”。
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４． ２　 更新发展观，改革政绩观，坚持生态就是生

产力

　 　 坚持“发展依靠生态，发展为了生态”。 首先

要加快完善推动主体功能区战略落地，推动省发

改、自资、农业农村等机构联合建立陕西省重点生

态功能区县（市、区）绿色发展专项发布平台，全
面公布重点生态功能区县（市、区）产业准入负面

清单，周期性发布 ５０ 个县（市、区）重大项目建设

信息，推动社会资本与企业高效对接其绿色发展，
有效引导社会力量做好“观察员”“监督员”，形成

对陕西省重点生态功能区县（市、区），中央、省级

财政转移支付与专项资金扶持“拨付有据、使用

得当、监管有力”的闭环。 其次要加强对相关县

（市、区）主要干部的培训，采取“短周期、小规模、
多样化”培训方式，使相关县（市、区）干部能够更

多接触、接受与限制开发区高质量发展相关的发

展理念、思想、经验。 最后还要健全生态保护优先

的绩效考核评价机制，对不属于陕北煤炭供应保

障基地的重点生态功能区县（市、区）党委、政府，
重点考核生态空间规模质量、生态产品价值实现、
产业准入负面清单执行、民生改善、以及对外合作

发展（飞地经济）等指标，不考核或降低考核县

（市、区）生产总值、固定资产投资、税收收入等指

标，以政绩观的改变，引领、敦促相关县（市、区）
投入绿色发展，实现绿色崛起。

４． ３　 强化治理观，推动实现县域治理能力与治理

体系现代化

　 　 “郡县治，天下安”。 陕西省 １０７ 个县（市、
区）中，隶属城市化地区的西安市新城区等 ３４ 个

县（市、区），隶属农产品主产区的西安市鄠邑区

等 ２３ 个县（市、区），主要分布在关中平原地区，
其中，西安市雁塔、长安、阎良区，咸阳市杨凌区

等，是陕西省科教资源富集、创新驱动能力突出的

行政区。 以神木市为代表的陕北 ２３ 个重点生态

功能区县（市、区），一半以上也是国家五大煤炭

供应保障基地之陕北基地的重要组成单元，事关

增强国家能源供应链稳定性和安全性，也关系我

国碳达峰与碳中和行动［４７］，必须协同推进传统能

源低碳转型与供给保障，大力实施“能源革命”。
以佛坪县为代表的陕南 ２３ 个重点生态功能区县

（市、区），以及周至、太白、凤县，均属秦岭地区，
是立足生态资源、融入绿色金融、开发碳汇产品、

实现生态产业化和产业生态化，走出一条具有陕

西特色的“两山”之路的关键区域。
应积极学习参照中央建立发达省市与革命老

区重点城市对口合作机制，促进二十对结对城市

优势互补、互惠互利、共谋发展的先进理念［４８］，在
中共陕西省委、省人民政府全面领导下，探索构建

陕西省县域共同体新发展模式，打破长期以来县

级行政单元“各自为政”格局。 根据陕北、关中、
陕南的不同发展需求以及发展中长期存在的难点

与痛点，围绕绿色发展主题，采取县域结对形式，
以关中主要县（市、区）输出科技资源、提供创新

发展支持，陕北重点县（市、区）输出绿色金融资

源、提供协调发展支持，陕南县（市、区）输出可转

化为生态产品的生态资源，提供绿色发展支持，共
同高质量开发符合“两山”理念的生态资产转化

项目，夯实各自比较优势，在各种可以预见和难以

预见的狂风暴雨、惊涛骇浪中，增强生存力、竞争

力、发展力、持续力［４９］，携手并进，勇毅前行。
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１０１７２４８． ｓｈｔｍｌ．

［１１］ 赵乐际． 忠实履行党章和宪法赋予的职责 努力实

现新时代纪检监察工作高质量发展：在中国共产党

第十九届中央纪律检查委员会第三次全体会议上

的工作报告［Ｊ］． 中国纪检监察． ２０１９（４）：４ － １３．
［１２］ 赵乐际． 推动新时代纪检监察工作高质量发展 以

优异成绩庆祝中国共产党成立 １００ 周年：在中国共

产党第十九届中央纪律检查委员会第五次全体会

议上的工作报告［ Ｊ］． 中国纪检监察，２０２１ （７）：６
－ １２．

［１３］ 杜岷，齐美玲，车娜，等． 国家自然资源督察机构集

中开展约谈［Ｎ］． 中国自然资源报，２０２３ － ０４ － １４
（１）．

［１４］ 杜岷，齐美玲，车娜，等． 国家自然资源督察机构集

中开展约谈（上）［ＥＢ ／ ＯＬ］． （２０２３ － ０４ － １６）［２０２３
－ ０４ － １６ ］． ｈｔｔｐｓ： ∥ ｍｐ． ｗｅｉｘｉｎ． ｑｑ． ｃｏｍ ／ ｓ ／
１ＮｅｎｘｗＫｒＶ７ｗＺＭＱｓｎＢＢｏＮ１Ａ．

［１５］ 习近平． 深入理解新发展理念［Ｊ］． 求是，２０１９（１０）：
４ － １６．

［１６］ 中共中央文献研究室． 习近平关于社会主义生态文

明建设论述摘编 ［ Ｍ］． 北京：中央文献出版社，
２０１７：３６ － ３７．

［１７］ 习近平． 坚持和完善中国特色社会主义制度推进国

家治理体系和治理能力现代化［Ｊ］． 求是，２０２０（１）：
４ － １２．

［１８］ 胡锦涛． 坚定不移沿着中国特色社会主义道路前进

为全面建成小康社会而奋斗：在中国共产党第十八

次全国代表大会上的报告［ＥＢ ／ ＯＬ］． （２０１２ － １１ －
１７） ［２０２３ － ０４ － １６］． ｈｔｔｐ：∥ｗｗｗ． ｇｏｖ． ｃｎ ／ ｌｄｈｄ ／
２０１２ － １１ ／ １７ ／ ｃｏｎｔｅｎｔ＿２２６８８２６． ｈｔｍ．

［１９］ 习近平． 决胜全面建成小康社会 夺取新时代中国

特色社会主义伟大胜利：在中国共产党第十九次全

国代表大会上的报告［ＥＢ ／ ＯＬ］． （２０１７ － １０ － ２７）
［２０２３ － ０４ － １６］． ｈｔｔｐ：∥ｗｗｗ． ｇｏｖ． ｃｎ ／ ｚｈｕａｎｔｉ ／ ２０１７
－ １０ ／ ２７ ／ ｃｏｎｔｅｎｔ＿５２３４８７６． ｈｔｍ．

［２０］ 中国共产党第十九届中央委员会． 中共中央关于坚

持和完善中国特色社会主义制度 推进国家治理体

系和治理能力现代化若干重大问题的决定［ＥＢ ／
ＯＬ］． （２０１９ － １１ － ０５） ［２０２３ － ０４ － １６］． ｈｔｔｐ：∥
ｗｗｗ． ｇｏｖ． ｃｎ ／ ｚｈｅｎｇｃｅ ／ ２０１９ － １１ ／ ０５ ／ ｃｏｎｔｅｎｔ ＿
５４４９０２３． ｈｔｍ？ ｉｖｋ＿ｓａ ＝ １０２４３２０ｕ．

［２１］ 中国共产党第十九届中央委员会． 中共中央关于党

的百年奋斗重大成就和历史经验的决议［ＥＢ ／ ＯＬ］．
（２０２１ － １１ － ０６）［２０２３ － ０４ － １６］． ｈｔｔｐ：∥ｗｗｗ． ｇｏｖ．

ｃｎ ／ ｘｉｎｗｅｎ ／ ２０２１ － １１ ／ １６ ／ ｃｏｎｔｅｎｔ＿５６５１２６９． ｈｔｍ．
［２２］ 习近平． 高举中国特色社会主义伟大旗帜 为全面

建设社会主义现代化国家而团结奋斗：在中国共产

党第二十次全国代表大会上的报告［Ｊ］． 中国人大，
２０２２（２１）：６ － ２１．

［２３］ 周天晓，沈建波，邓国芳，等． 绿水青山就是金山银

山：习近平总书记在浙江的探索与实践·绿色篇

［Ｎ］． 浙江日报，２０１７ － １０ － ０８（１ ／ ２ ／ ３ ／ ４） ．
［２４］ 习近平． 干在实处 走在前列 推进浙江新发展思考

与实 践 ［ Ｍ ］． 北 京： 中 共 中 央 党 校 出 版 社，
２０１３：１９８．

［２５］ 习近平． 共同构建人与自然生命共同体———在“领
导人气候峰会”上的讲话［Ｎ］． 人民日报，２０２１ － ０４
－ ２３（２）．

［２６］ 国务院． 中华人民共和国国民经济和社会发展第十

四个五年规划及 ２０３５ 年远景目标纲要［ＥＢ ／ ＯＬ］．
（２０２１ － ０３ － １３）［２０２３ － ０４ － １４］． ｈｔｔｐ：∥ｗｗｗ． ｇｏｖ．
ｃｎ ／ ｘｉｎｗｅｎ ／ ２０２１ － ０３ ／ １３ ／ ｃｏｎｔｅｎｔ＿５５９２６８１． ｈｔｍ．

［２７］ 陕西省人民政府． 陕西省主体功能区规划［Ａ］． 陕
政发［２０１３］１５ 号：１８ － ４４．

［２８］ 中共中央、国务院． 黄河流域生态保护和高质量发

展规划纲要［ＥＢ ／ ＯＬ］． （２０２１ － １０ － ０８）［２０２３ － ０４
－ １４］． ｈｔｔｐ：∥ｗｗｗ． ｇｏｖ． ｃｎ ／ ｚｈｅｎｇｃｅ ／ ２０２１ － １０ ／ ０８ ／
ｃｏｎｔｅｎｔ＿５６４１４３８． ｈｔｍ．

［２９］ 中共中央宣传部，国家发展和改革委员会． 习近平

经济思想学习纲要［Ｍ］． 北京：人民出版社，学习出

版社，２０２２：１６５．
［３０］ 习近平． 在纪念马克思诞辰 ２００ 周年大会上的讲话

［Ｎ］． 人民日报，２０１８ － ０５ － ０５（２）．
［３１］ 习近平． 推动我国生态文明建设迈上新台阶［Ｊ］． 奋

斗，２０１９（３）：１ － １６．
［３２］ 习近平． 完整准确全面贯彻新发展理念 铸牢中华

民族共同体意识 ［Ｎ］． 人民日报，２０２１ － ０３ － ０６
（１）．

［３３］ 牛香，陈波，郭珂，等． 中国森林生态系统质量状况

［Ｊ］． 陆地生态系统与保护学报，２０２２，２ （５）：３２
－ ４０．

［３４］ 薛炎，马文硕，张连伟． 生态文明视角下吴中伦院士

林业研究述要［ Ｊ］． 广西农学报，２０２２，３７ （５）：８１
－ ８６．

［３５］ 国家发展改革委． 大小兴安岭林区生态保护与经济

转型规划（２０２１—２０３５ 年）［ＥＢ ／ ＯＬ］． （２０２１ － ０５ －
２４） ［２０２３ － ０４ － １４］． ｈｔｔｐｓ：∥ｗｗｗ． ｎｄｒｃ． ｇｏｖ． ｃｎ ／
ｘｘｇｋ ／ ｚｃｆｂ ／ ｇｈｗｂ ／ ２０２１０５ ／ ｔ２０２１０５２４＿１２８０６０２． ｈｔｍｌ．

［３６］ 国家发展改革委． “十四五”规划《纲要》主要指标

之 １８ 森林覆盖率 ［ ＥＢ ／ ＯＬ］． （ ２０２１ － １２ － ２５ ）
［２０２３ － ０４ － １４］． ｈｔｔｐｓ：∥ｗｗｗ． ｎｄｒｃ． ｇｏｖ． ｃｎ ／ ｆｇｇｚ ／
ｆｚｚｌｇｈ ／ ｇｊｆｚｇｈ ／ ２０２１１２ ／ ｔ２０２１１２２５＿１３０９６６５＿ｅｘｔ． ｈｔｍｌ．
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［３７］ 水利部黄河水利委员会． 黄河流域水土保持公报

（２０２１）年［Ｒ］． ２０２２：３ － ９．
［３８］ 刘万铨． 关于黄土高原水土流失治理方略的探讨

［Ｊ］． 中国水土保持，２０００（１）：２０ － ２２．
［３９］ 杨文治． 科学家的建言不可或缺［Ｎ］． 科学时报，

２００９ － ０７ － １６（２）．
［４０］ 田良才，牛天堂，李晋川，等． 山西省水土流失治理

的战略抉择［Ｊ］． 山西农业科学，２０１１，３９（１）：１ － ５．
［４１］ 中共中央、国务院． 关于打赢脱贫攻坚战的决定

［ＥＢ ／ ＯＬ］． （２０１５ － １２ － ０７） ［２０２３ － ０４ － １７］． ｈｔｔｐ：
∥ ｗｗｗ． ｇｏｖ． ｃｎ ／ ｚｈｅｎｇｃｅ ／ ２０１５ － １２／ ０７／ ｃｏｎｔｅｎｔ ＿
５０２０９６３． ｈｔｍ．

［４２］ 中共中央、国务院． 关于全面推进乡村振兴加快农

业农村现代化的意见［ＥＢ ／ ＯＬ］． （２０２１ － ０２ － ２１）
［２０２３ － ０４ － １７］． ｈｔｔｐ：∥ｗｗｗ． ｇｏｖ． ｃｎ ／ ｘｉｎｗｅｎ ／ ２０２１
－ ０２ ／ ２１ ／ ｃｏｎｔｅｎｔ＿５５８８０９８． ｈｔｍ．

［４３］ 习近平． 坚持把解决好“三农”问题作为全党工作重

中之重，举全党全社会之力推动乡村振兴［ Ｊ］． 求
知，２０２２（４）：４ － １０．

［４４］ 程伟．陕西全力巩固拓展脱贫攻坚成果同乡村振兴有

效衔接在新征程中不断收获幸福［ＥＢ／ ＯＬ］． （２０２２ －０２
－０９）［２０２３ － ０４ － １７］． ｈｔｔｐ：∥ｗｗｗ． ｓｈａａｎｘｉ． ｇｏｖ． ｃｎ ／
ｘｗ ／ ｓｘｙｗ ／ ２０２２０２ ／ ｔ２０２２０２０９＿２２０９９９３． ｈｔｍｌ．

［４５］ 程伟． 持续提升群众幸福指数———陕西巩固拓展脱

贫攻坚成果同乡村振兴有效衔接纪实［Ｎ］． 陕西日

报，２０２２ － ０７ － ０１（６）．
［４６］ 赵一德． 当好一线总指挥扑下身子加油干 力促县

域经济提质县域治理提效［Ｎ］． 陕西日报，２０２３ －
０４ － １５（１）．

［４７］ 国家发展改革委，国家能源局． “十四五”现代能源

体系规划［Ａ］． 发改能源［２０２２］２１０ 号：３、８、９．
［４８］ 国家发展改革委． 革命老区重点城市对口合作工作

方案［ＥＢ ／ ＯＬ］． （２０２２ － ０５ － １９） ［２０２３ － ０４ － １８］．
ｈｔｔｐｓ： ∥ ｗｗｗ． ｎｄｒｃ． ｇｏｖ． ｃｎ ／ ｘｘｇｋ ／ ｚｃｆｂ ／ ｔｚ ／ ２０２２０６ ／
Ｐ０２０２２０６０７３９００５６０２７７９９． ｐｄｆ．

［４９］ 习近平． 加快构建新发展格局，把握未来发展主动

权［Ｊ］． 奋斗，２０２３（８）：６ － １１．

Ｇｒｅｅｎ ａｎｄ Ｈｉｇｈ － ｑｕａｌｉｔｙ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ｏｆ Ｋｅｙ Ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ Ｆｕｎｃｔｉｏｎａｌ Ａｒｅａｓ ｉｎ
Ｓｈａａｎｘｉ Ｐｒｏｖｉｎｃｅ：Ｓｕｒｖｅｙ ａｎｄ Ｒｅｓｅａｒｃｈ ｏｎ ｔｈｅ Ｐｒａｃｔｉｃｅ ｏｆ

ｔｈｅ “Ｔｗｏ Ｍｏｕｎｔａｉｎｓ” Ｔｈｅｏｒｙ ｉｎ Ｓｈａａｎｘｉ Ｐｒｏｖｉｎｃｅ
ＸＵ Ｊｉｎｇｗｅｉ

（Ｈｏｎｇｇｕ （Ｂｅｉｊｉｎｇ） Ｔｅｃｈｎｉｃａｌ Ｃｏｎｓｕｌｔｉｎｇ Ｃｏ．，Ｌｔｄ．，Ｂｅｉｊｉｎｇ １００９４，Ｃｈｉｎａ；
Ｓｅｃｒｅｔａｒｙ － Ｇｅｎｅｒａｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｌｉｓｔｅｄ Ｃｏｍｐａｎｙ ｗｉｔｈ Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ ｏｆ １００ ｉｎ ｔｈｅ Ｃｏｍｍｅｒｃｅ Ｅｃｏｎｏｍｙ Ａｓｓｏｃｉａｔｉｏｎ ｏｆ Ｃｈｉｎａ，Ｂｅｉｊｉｎｇ １００２０，Ｃｈｉｎａ）

Ａｂｓｔｒａｃｔ：Ｂｕｉｌｄｉｎｇ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｃｉｖｉｌｉｚａｔｉｏｎ ｉｓ ｔｈｅ ｆｕｎｄａｍｅｎｔａｌ ｐｌａｎ ｆｏｒ ｔｈｅ ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｃｈｉ⁃
ｎｅｓｅ ｎａｔｉｏｎ． Ｂａｓｅｄ ｏｎ Ｘｉ Ｊｉｎｐｉｎｇ'ｓ Ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ Ｃｉｖｉｌｉｚａｔｉｏｎ Ｔｈｏｕｇｈｔ，ｆｒｏｍ ｔｈｅ ｐｒａｃｔｉｃａｌ ｒｅｓｅａｒｃｈ ｂａｃｋｇｒｏｕｎｄ ｏｆ
ｔｈｅ “Ｔｗｏ Ｍｏｕｎｔａｉｎｓ” ｉｎ Ｓｈａａｎｘｉ Ｐｒｏｖｉｎｃｅ，ｔｈｅ ｐａｐｅｒ ｓｕｍｍａｒｉｚｅｓ ｔｈｅ ｔｙｐｅ，ｆｕｎｃｔｉｏｎ ａｎｄ ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ｓｔａｔｕｓ ｏｆ
ｔｈｅ ｓｉｘ ｉｍｐｏｒｔａｎｔ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ａｒｅａｓ ｉｎ Ｓｈａａｎｘｉ Ｐｒｏｖｉｎｃｅ，ａｎｄ ｅｍｐｈａｔｉｃａｌｌｙ ａｎａｌｙｚｅｓ ｔｈｅ ｐｒｏｍｉｎｅｎｔ ｐｒｏｂｌｅｍｓ，ｍａｉｎ
ｒｅａｓｏｎｓ ａｎｄ ｓｏｌｕｔｉｏｎｓ ｗｈｉｃｈ ｅｘｉｓｔｉｎｇ ｉｎ ｔｈｅ ｐｒａｃｔｉｃｅ ｏｆ ｔｈｅ “Ｔｗｏ Ｍｏｕｎｔａｉｎｓ” ｔｈｅｏｒｙ ｗｉｔｈ ５０ ｃｏｕｎｔｉｅｓ（ｃｉｔｉｅｓ，
ｄｉｓｔｒｉｃｔｓ） ａｓ ｔｈｅ ｂａｓｉｃ ｕｎｉｔ． Ｆｉｎａｌｌｙ，ａｃｃｏｒｄｉｎｇ ｔｏ ｔｈｅ ｄｉｆｆｅｒｅｎｔｉａｔｅｄ ｃｏｍｐａｒａｔｉｖｅ ａｄｖａｎｔａｇｅｓ ｏｆ Ｇｕａｎｚｈｏｎｇ，ｎｏｒｔｈｅｒｎ
ａｎｄ ｓｏｕｔｈｅｒｎ Ｓｈａａｎｘｉ Ｐｒｏｖｉｎｃｅ，ｂｅｔｗｅｅｎ ｔｈｅ ｓｔｒａｔｅｇｉｃ ｏｐｐｏｒｔｕｎｉｔｙ ｏｆ ｃｒｅａｔｉｎｇ ｎａｔｉｏｎａｌ ｐａｒｋ ｉｎ Ｑｉｎｌｉｎｇ Ｍｏｕｎｔａｉｎｓ
ａｎｄ ｔｈｅ ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ｔｒｅｎｄ ｏｆ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌｉｚａｔｉｏｎ ａｎｄ ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ ｅｃｏｌｏｇｙ，ｔｈｒｅｅ ｐｒｏｐｏｓａｌｓ ａｒｅ ｓｕｇｇｅｓｔｅｄ．
Ｆｉｒｓｔ，ｗｅ ｓｈｏｕｌｄ ｉｍｐｌｅｍｅｎｔ ｎａｔｉｏｎａｌ ｓｔｒａｔｅｇｉｅｓ ｓｕｃｈ ａｓ ｒｅｇｉｏｎａｌ ｃｏｏｒｄｉｎａｔｅｄ ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ，ｓｕｓｔａｉｎａｂｌｅ ｄｅｖｅｌｏｐ⁃
ｍｅｎｔ，ｅｎｅｒｇｙ ｓｅｃｕｒｉｔｙ，ａｎｄ ｍａｊｏｒ ｒｅｇｉｏｎａｌ ｓｔｒａｔｅｇｉｅｓ ｆｏｒ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ ａｎｄ ｈｉｇｈ － ｑｕａｌｉｔｙ ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ ｉｎ
ｔｈｅ Ｙｅｌｌｏｗ Ｒｉｖｅｒ Ｂａｓｉｎ ｉｎ ａｎ ｉｎｔｅｇｒａｔｅｄ ｍａｎｎｅｒ． Ｓｅｃｏｎｄ，ｗｅ ｓｈｏｕｌｄ ａｃｃｅｌｅｒａｔｅ ｔｈｅ ｃｏｎｓｔｒｕｃｔｉｏｎ ｏｆ ａ ｒｅｇｉｏｎａｌ ｍｏｄ⁃
ｅｒｎ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ｅｃｏｎｏｍｉｃ ｓｙｓｔｅｍ ｂａｓｅｄ ｏｎ ｔｈｅ ｃｏｕｎｔｙ ｌｅｖｅｌ ｔｏ ｄｒｉｖｅ ｒｕｒａｌ ｒｅｖｉｔａｌｉｚａｔｉｏｎ． Ｔｈｉｒｄ，ｗｅ ｓｈｏｕｌｄ ｐｒｏｍｏｔｅ
ｔｈｅ ｒｅａｌｉｚａｔｉｏｎ ｏｆ ｇｒｅｅｎ ａｎｄ ｈｉｇｈ － ｑｕａｌｉｔｙ ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ， ａｎｄ ｆｏｒｍ Ｓｈａａｎｘｉ'ｓ “ｌｕｃｉｄ ｗａｔｅｒｓ ａｎｄ ｌｕｓｈ ｍｏｕｎｔａｉｎｓ ａｒｅ
ｉｎｖａｌｕａｂｌｅ ａｓｓｅｔｓ”．
Ｋｅｙｗｏｒｄｓ：“Ｔｗｏ Ｍｏｕｎｔａｉｎｓ” ｔｈｅｏｒｙ；Ｓｈａａｎｘｉ Ｐｒｏｖｉｎｃｅ；ｉｍｐｏｒｔａｎｔ ｅｃｏｌｏｇｉｃａｌ ａｒｅａ；ｇｒｅｅｎ ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ；ｃｏｕｎｔｙ
ｅｃｏｎｏｍｙ ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ

（责任编辑　 李维卫）


