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摘  要 

新时代背景下，党中央提出要坚持绿水青山就是金山银山的理念，坚定不移走生态优先、绿色发展之路，

而法治手段是保护生态环境、有效化解经济发展与生态环境矛盾、促进绿色发展的必然选择。在对陕西

秦岭山区绿色发展法律保障现状进行梳理的基础上，分析在法律保障方面存在立法缺乏相关立法、理念

不够深入、立法缺乏系统性规划性协调性、地方立法发挥不够、社会主体参与度不够等困境，从完善立

法、贯彻理念、加强协同、执行实施持久之功、完善保障性措施等方面提出完善措施，为陕西秦岭山区

绿色发展的法律保障提供理论参考。 
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Abstract 
Under the background of the new era, the Central Committee of the Communist Party of China 
(CPC) proposed to adhere to the concept that green mountains are gold and silver mountains, un-
swervingly take the road of ecological priority and green development, and legal means is the in-
evitable choice to protect the ecological environment, effectively resolve the contradiction be-
tween economic development and ecological environment, and promote green development. On 
the basis of sorting out the current situation of legal guarantee for green development in Qinling 
Mountain area of Shaanxi Province, it analyzes the difficulties in legal guarantee, such as lack of 
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relevant legislation, lack of in-depth ideas, lack of systematic planning and coordination of legisla-
tion, lack of local legislation, and lack of participation of social subjects. In order to provide theo-
retical reference for the legal protection of green development in Qinling mountain area of Shaan-
xi province, some measures are put forward from the aspects of perfecting legislation, carrying 
out ideas, strengthening coordination, implementing lasting achievements and improving guar-
antee measures. 
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1. 引言 

秦岭是我国重要的生态安全屏障，是中华文明、中华地理的精神标识和自然标识，是重要的生物基

因库，是我国自然资源富集区。秦岭陕西段在行政区域上涉及陕西北部的西安、宝鸡、渭南以及南部的

汉中、安康、商洛共 6 市 39 个县(区)。地处秦巴生物多样性生态功能区、南水北调中线工程重要水源涵

养区，拥有得天独厚的自然资源，但同时也是川陕革命老区、国家三大集中连片特困区之一——秦巴山

集中连片特困地区。 
绿色发展既是当今世界主要的发展潮流，也是指导我国今后发展的重要理念。[1]习近平总书记曾指

出：“生态本身就是经济，保护生态就是发展生产力”[2]。陕西秦岭山区怎样才能将自身独特的生态优

势发挥出来，实现高质量发展，实现绿色发展？“完善的法律制度体系，既是发展社会主义市场经济的

客观需要，是社会文明进步的重要标志，也是国家长治久安的重要保障”[3]。我认为，陕西秦岭山区要

想实现绿色发展，促进人与自然和谐共生，必须重视法治。法治作为一种具有强制性和稳定性的制度规

范，是最有力的保障措施。 

2. 陕西秦岭山区绿色发展的法律保障现状 

截止到目前，陕西秦岭山区绿色发展的法律保障主要涉及国家、省、市、县四级。(本文中的法律法

规均来自“国家法律法规数据库”；规章、规范性文件来自政府官网) 

2.1. 国家 

国家层面没有一部专门关于秦岭山区、绿色发展的法律，仅有关于生态保护、绿色发展的相关法律

制度，且散见于多部法律当中。关于生态保护的法律：《中华人民共和国环境保护法》(1989 年通过，2014
年修改)《中华人民共和国野生动物保护法》(1988 年通过，2018 年第三次修改)《中华人民共和国环境影

响评价法》(2002 年通过，2018 年第二次修改)。关于绿色发展的法律：《中华人民共和国循环经济促进

法》(2008 通过，2018 年修改)《中华人民共和国节约能源法》(1997 年通过，2018 年第二次修改)等。此

外，关于立法目的的表述上，都略有不同。“生态文明建设”“可持续发展”“绿色发展”等概念的使

用上存在混同、模糊适用。 
可以看出，国家生态保护立法方面，缺乏秦岭生态环境保护法律法规，这和秦岭在我国的重要自然

生态功能地位严重不符；国家层面的关于绿色发展的法律较为分散和宽泛，绿色发展法律制度体系尚未
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建立；相关概念的使用上存在混同和模糊。 

2.2. 陕西省省级地方 

陕西省省级地方法规主要是 2007 年通过的《陕西省秦岭生态环境保护条例》，并经 2017，2019 年

两次修改。2020 年陕西省审议通过了《陕西省秦岭生态环境保护总体规划》，该规划相较于《陕西省秦

岭生态环境保护条例》更为细致，其在《陕西省秦岭生态环境保护条例》九章的基础上在第一部分增加

了保护历程、发展基础、主要问题、重要机遇；另外还增加了生态环境修复治理、绿色发展、保障和改

善民生、规划实施四章，并对内容进行了细化。特别是将绿色发展聚焦在：循环经济、特色农业、生态

旅游三个方向。这对于各个部门明确职责、保护秦岭生态环境，以及在秦岭生态保护的基础上推进绿色

发展具有深刻的指导意义。 
除此之外，陕西省省级地方法规现在正在生效的关于环境和绿色发展的法律有 64 部。主要涉及：农

业绿色发展、经济绿色发展、生态环境保护与绿色发展、社会绿色发展方面的倡导性保障性措施四个方

面的内容。可以看出，陕西省地方法规数量多，涉及方方面面，内容较为完善，也有一定的针对性。特

别是省级地方法规和省政府规章对于秦岭地区的生态保护和绿色发展有了较为详细的指引。 

2.3. 市级地方 

从 2015 年第十二届全国人大会第三次会议决定对《立法法》作出修改，将地方立法权扩至所有设区

的市(立法对象主要是城乡建设与管理、环境保护、历史文化保护)以来，秦岭六市发挥了一定的主动性。 
 
Table 1. Legislation at the municipal level 
表 1. 市级层面的相关立法 

法律法规名称 出台时间 法律法规名称 出台时间 

《汉中市文明促进条例》 2021 年 《渭南市文明行为促进条例》 2021 年 

《汉中市养犬管理条例》 2021 年 《渭南市饮用水水源地保护条例》 2020 年 

《汉中市大气污染防治条例》 2020 年 《渭南市建筑工地扬尘污染防治条例》 2020 年 

《汉中市汉江流域水环境保护条例》 2019 年 《渭南市住宅物业管理条例》 2018 年 

《安康市地方立法条例》 2016 年 《渭南市仓颉墓与庙保护条例》 2018 年 

《安康市汉江流域水质保护条例》 2020 年 《渭南市湿地保护条例》 2017 年 

《安康市晒资源保护与利用条例》 2019 年 《渭南市城市市容和环境卫生条例》 2017 年 

《安康市化龙山国家级自然保护区条例》 2018 年 《宝鸡市文明行为促进条例》 2021 年 

《安康烟花爆竹燃放管理条例》 2017 年 《宝鸡市养犬管理条例》 2021 年 

《商洛市烟花爆竹燃放管理条例》 2020 年 《宝鸡市大气污染防治条例》 2019 年 

《商洛市农村居民饮用水安全管理条例》 2018 年 《宝鸡市烟花爆竹销售燃放安全管理条例》 2018 年 

《商洛市制定地方性法规条例》 2016 年 《宝鸡市市区餐饮废弃物管理条例》 2017 年 

《商洛市住宅物业管理条例》 2017 年 西安市现行有效地方性法规 80 多部[4]   
 

如表 1 所示，可以看出，从赋予设区的市地方立法权至今，西安、宝鸡、渭南、汉中、安康、商洛

六市的地方立法成果还是十分显著的，特别是西安市。安康从 2017 年至今，每年都有地方性法规颁布，

并且因地制宜，有针对性的进行立法工作，颁布了地方性法规《安康市晒资源保护与利用条例》。陕西

秦巴山区硫铁矿区污染问题被曝光后，安康和汉中 2019 年、2020 年相继出台了汉江流域保护条例。 

https://doi.org/10.12677/ojls.2022.105112


郭鑫 
 

 

DOI: 10.12677/ojls.2022.105112 869 法学 
 

市级地方层面，关于秦岭保护除西安外，没有出台新的法律法规。而关于绿色发展，各市都发挥了

一定的主动性，有益地补充、细化了部分内容，并且有针对性地颁布了一些地方法规，发挥了一定的地

方立法作用。但是也有部分市域对于法治建设不够重视，忽视了法治在生态保护与绿色发展方面的作用。 

2.4. 县级地方 

由于县级政府的层级地位相对比较低，而且生态保护与绿色发展的实施主体、责任主体也主要在县

级地方。所以县级地方层面的政策规定主要在于如何落实、怎样落实执行，政策指向性强的按政策指向

执行，政策指向性不强的就需要县级地方发挥主观能动性，并且往往以红头文件的形式，与法律法规相

比具有一定的易变性和非公开性。在陕西秦岭山区涉及的 39 个县区，县级地方出台政策内容上主要是对

于政府财政拨付资金使用的安排和监督，生态保护与绿色发展的宣传引导和督查验查工作。 
总体来看，秦岭地区生态保护与绿色发展的法律制度方面基本可以做到有法可依。但是仍存在规定

较为分散、缺乏系统性、地区协同性差等问题，需进一步完善和加强。 

3. 陕西秦岭山区绿色发展的法律保障困境 

3.1. 立法方面 

3.1.1. 形式上，缺乏相关立法 
目前，我国尚未出台一部秦岭保护条例，与其生态功能地位以及巨大的经济价值严重不符。虽然陕

西省出台秦岭生态保护条例，但是仅限于陕西省内，而广义上的秦岭横贯中国中部，穿过了包括甘肃、

陕西、河南在内的三个省份。我国还未制定一部关于绿色发展理念的跨界性、综合性的法律或专门法。

也尚未对绿色发展方面的具体立法工作进行规划部署。可以说是：只有价值引导，未对具体的实践范围

和措施作出明确规定。 
陕西省虽然有一部专门的《陕西秦岭生态环境保护条例》，但是其内容侧重秦岭的生态环境保护，

其中并没有对于绿色发展作出规定。在政府规章中虽然有秦岭绿色发展专章规定，但是并不全面深入。 

3.1.2. 内容上，理念没有深入 
在立法内容方面，虽然目前法律法规多、内容较为完善，但是法律法规多且杂，尚未形成体系，而

且涉及多部门多层级，权力划分界限并不十分清楚，实际操作中容易出现相互推诿的情况。涉及部门经

常是“相关部门”，“有关部门”……不利于权责清晰、贯彻实施，“可持续发展”“生态环境保护”

“绿色发展”不同场合存在混同使用。根本问题在于绿色发展理念没有深入，不够重视。 

3.1.3. 方式上，缺乏规划性系统性 
绿色发展的内涵包括：绿色环境发展理念、绿色政治生态理念、绿色文化发展理念、绿色社会发展理念。

可以说，绿色发展涉及方方面面。然而，我国关于绿色政治生态理念的规范和要求主要规定在党政机关的内

部考核机制、党的政治纪律、领导讲话中，尚未建立起内容科学、程序严密、配套完备、有效管用的绿色政

治生态机制，这是我国绿色发展法治化路径中的一大缺失，也不利于将绿色发展各方面工作落到实处。 
在立法过程中没有针对生态环境保护与绿色发展进行立法规划和稳步推进的立法进程，这种治理方

式不利与生态环境保护长效机制的建立、绿色发展相关法律的完善。 

3.2. 主体效能的发挥方面 

3.2.1. 个别地方立法发挥不够 
从现行立法来看，商洛市相较于其它五市，忽视了法治对于生态保护、促进绿色发展的积极作用。
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这一方面反映出该市对于地方立法工作不够重视；另一方面也反映出，虽然国家赋予设区的市地方立法

权，但是实践中地方在立法方面确实存在法律人才、立法人才不足、缺乏指导、已经习惯“凡事红头文

件化”等各种各样的问题，使得地方立法无法落到实处并且发挥应有的作用。 

3.2.2. 地方立法缺乏协调性 
汉中、商洛、安康都处汉江流域，三市联合出台一部汉江流域水环境保护相对于各地分别立法，既

节约立法成本，在法律实施过程中也能减少争议。然而实践中，《汉中汉江流域水环境保护条例》与《安

康市汉江流域水质保护条例》是分别立法，而且虽然二者名称不同，但就其具体内容来说都是讲水污染

防治的，并且在责任认定以及处罚方面也基本相同。例如：《安康市汉江流域水质保护条例》第四十条

与《汉中市汉江流域水环境保护条例》第四十二条都是针对船舶未配置相应的防治设备和器材这一问题

作出了相同的规定。 

3.2.3. 社会主体参与度不够 
企业、社会组织和公众等力量参与性不足。这与个别市不重视地方立法，以及虽重视但是实践中立

法不规范、缺乏人才等问题和困境是联系在一起的。立法法对于地方立法过程虽然没有详细的规定，但

是充分调动企业、社会、公众各方力量，有利于保证地方立法的科学性、民主性，同时也能起到一定的

普法宣传作用。 

3.3. 执行实施方面 

执行实施方面，徒法不足以自行。仅仅出台法律，但是人们对其没有认知，也就无法遵守。在查阅

信息和资料的过程中发现，部分市级人大及政府网站存在信息滞后、查阅通道不在显著位置、与国家法

律法规数据库数据不同步等问题，不利于法律法规的适用和执行。 

4. 陕西秦岭山区绿色发展的法律保障完善路径 

第一，立法目的上：应当注意发挥法律的价值导向、引领功能。习近平总书记指出：“要坚决摈弃

以牺牲环境为代价换取一时经济发展的做法。有的同志对生态环境保护蕴含的潜在需求认识不清晰，对

这些需求可能激发出来的供给、形成的新的增长点认识不到位，对把绿水青山转化成金山银山的路径方

法探索不深入。一定要从思想认识和具体行动上来一个根本转变”[5]。在立法过程中要注意将生态文明

理念、绿色发展理念融入其中。这一方面有利于地方转变立法观念，另一方面，立法目的决定了以后在

发生重大争议时该如何解决、如何取舍，有利于争议的解决。 
第二，国家地方立法上：首先，要加强国家层面的立法工作，应当尽快出台《秦岭生态环境保护法》，

以及能够协调各方、各层级的一部法律，统筹绿色发展。其次，在地方立法方面要继续坚持因地制宜。

切实体现绿色发展立法的区域特色，有针对性地进行立法工作。再次，在出台关于秦岭山区绿色发展的

法律制度时还要增强立法工作当中的规划性，除了纵向立法(即以部门立法)，更要重视横向立法(加强部

门间的协调)和区块化立法(针对重点区域进行专门立法)工作，多方面多角度展开，相互协调，加强联动，

建立联动机制。秦岭六市中，西安市作为陕西省的省会城市，拥有得天独厚的人文条件和经济条件。其

它五市也可与西安的高校进行对接，利用人才优势助推秦岭六市绿色发展。 
第三，执行实施上：贵在久久为功。首先，法律法规的效用全在执行，为了各部门有法必依、执法

必严，应当将绿色发展考察指标纳入到官员的考核和录用过程中，从而督促相关职能部门及其工作人员

认真严格执法。其次，完善相关保障性措施。改变以“软法”为主的状态，实行“软法”与“硬法”的

综合之治，进一步明确倡导性、鼓励性措施当中的各方责任和义务，使得各方各行其职，从而避免出现
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责任义务模糊不清影响执行效果的情况。“为者常成，行者常至。”生态保护和绿色发展是一个大工程，

需要持久之功。 
第四，主体效能发挥上：首先，不断完善《立法法》，规范中央和地方的立法工作，保证科学立法、

民主立法、依法立法。其次，立法工作座谈会和培训常规化，不断提高立法工作人员的专业化水平，提

高立法质量。最后，加强社会和民众对于绿色发展法治化工作的参与度。在立法以及出台相关政策的前、

中、后，应当举行多方会谈、多方论证、集思广益，各地从自身利益出发展开频繁讨论，有利于最终出

台一个多方认可、多方受益、稳定实施、经济效用价值高的地方法律。 
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