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【摘要】广东省北部生态发展区是广东省和粤港澳大湾区的重要生态屏障和水源涵养区ꎬ生态安全战略地位突出ꎮ 北部

生态发展区生态环境质量和生态系统保护基础良好ꎬ但与全省其他区域特别是粤港澳大湾区相比ꎬ保护和发展差距仍然

较大ꎬ任务也更为艰巨ꎮ 为加快促进保护与发展协同共进ꎬ北部生态发展区应坚持全域高水平保护ꎬ以保护和修复生态

环境、提供生态产品为首要任务ꎬ全力筑牢北部生态安全屏障ꎻ积极融入粤港澳大湾区建设ꎬ拓宽“绿水青山就是金山银

山”转化路径ꎬ实现生态产业化和产业生态化ꎬ打造经济社会高质量发展与生态环境高水平保护的生态共同体、“绿水青

山就是金山银山”示范区、融湾先行地和生态制度供给区ꎬ为全国践行“绿水青山就是金山银山”理念提供广东经验ꎮ
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　 　 广东省北部生态发展区(以下简称北部生态

发展区)包括韶关、梅州、清远、河源、云浮 ５ 市ꎬ
大部分属于国家级、省级生态发展区域ꎬ土地面积

７􀆰 ６８ 万平方千米ꎬ约占全省总面积的 ４２􀆰 ７１％ꎮ
北部生态发展区位于国家“两屏三带”(青藏高原

生态屏障、黄土高原－川滇生态屏障和东北森林

带、北方防沙带、南方丘陵山地带)生态安全战略

格局中的南方丘陵山地带的核心区ꎬ是西江、北
江、东江和韩江饮用水水源型河流的重要水源涵

养区ꎬ是保障粤港澳大湾区 ７０００ 余万人口和 １０
多万亿 ＧＤＰ 总量的“生命水”“经济水”安全的关

键区域ꎬ是关系粤港澳大湾区和华南地区可持续

发展的重点区域ꎮ
２０１８ 年 １２ 月ꎬ广东省出台«关于构建“一核

一带一区”区域发展新格局 促进全省区域协调

发展的意见»ꎬ强调北部生态发展区是全省重要

的生态屏障ꎬ要在确保生态安全的前提下实现绿

色发展[１]ꎮ 北部生态发展区拥有良好的生态环

境和自然资源条件ꎬ生态保护成效明显ꎻ同时作为

粤港澳大湾区的重要战略腹地ꎬ在国家高位推进

粤港澳大湾区和深圳先行示范区建设的进程中具

有明显的机遇和优势ꎮ 协同推进北部生态发展

区经济高质量发展和生态环境高水平保护ꎬ打
造具有广东特色的北部生态发展高地ꎬ将为国

际一流湾区和美丽广东建设提供有力支撑ꎬ为
全国践行“绿水青山就是金山银山”理念提供广

东经验ꎮ

１　 北部生态发展区保护与发展基础

１􀆰 １　 生态环境质量保持优良

北部生态发展区生态环境状况指数稳定保持

着“优”等级ꎬ其指数由 ２０１０ 年的 ７６􀆰 ７ 提升到

２０１８ 年的 ８４􀆰 ２ꎮ 流经该区域的北江、西江、东江、
韩江等大江大河干流水质总体优良ꎬ２０１９ 年ꎬ北
部 ５ 市 ３８ 个国考断面水质优良比例达到 １００％ꎬ
其中水质达到Ⅱ类及以上的比例为 ７６􀆰 ３％ꎬ城镇

集中式饮用水水源水质 １００％稳定达标ꎮ 环境空

气质量明显改善ꎬ２０１９ 年北部生态发展区城市空

气质量指数(ＡＱＩꎬＡｉｒ Ｑｕａｌｉｔｙ Ｉｎｄｅｘ)达标率达到

９５％ꎬ分别比珠江三角洲地区和全省平均水平高

１１􀆰 ５ 个和５ 个百分点ꎻＰＭ２􀆰 ５浓度为 ２８μｇ / ｍ３ꎬ较

２０１５ 年降低 ５􀆰 ５μｇ / ｍ３ꎮ
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１􀆰 ２　 生态系统保护基础较好

北部生态发展区属中亚热带湿润型季风气候

区ꎬ雨量充沛ꎬ热量充足ꎬ是当今世界上同纬度地

区森林绿化最好的地方之一[２]ꎮ 区域划定林地

保护线面积达到 ５􀆰 ７９ 万平方千米ꎬ约占全省林地

保护线的 ５４􀆰 １％ꎬ森林覆盖率接近 ７２％ꎬ远高于

全省 ５９％的平均水平ꎻ自然保护地类型多样ꎬ建
有国家级、省级自然保护区和森林公园等各类自

然保护地 ９４ 个ꎬ占全省保护地总面积的 ６２􀆰 ５％ꎬ
生态保护红线划定面积高于全省平均水平ꎮ 参见

图 １ꎮ 生态建设取得积极进展ꎬ城市污水处理率

由 ２０１０ 年的 ５３％提高到 ２０１８ 年的 ９４％ꎬ韶关市

成功申报国家山水林田湖草生态保护修复工程试

点、土壤污染防治先行区示范试点ꎻ河源市东源县

荣获国家“绿水青山就是金山银山”实践创新基

地称号ꎮ ２０１９ 年ꎬ韶关市因环境质量改善成效突

出受到国务院督察激励ꎬ是全国在生态环境建设

领域受到激励的 ５ 个城市之一ꎮ

图 １　 广东省各市森林分布情况

　 　 数据来源:«广东省林业生态保护线划定成果»

１􀆰 ３　 财政转移支付力度加大

近年来ꎬ广东省持续加大对北部生态发展区

的财政转移支付力度ꎬ实施生态补偿制度ꎬ对粤北

生态区开展生态保护、污染治理、控制 /减少排放

而带来的财政减收增支加大财力补偿ꎮ 据公开资

料统计ꎬ２０１７—２０１９ 年广东省财政安排北部生态

发展区各项补助达 ３４５８ 亿元ꎬ年均增长 １４􀆰 ８％ꎮ
其中ꎬ２０１９ 年北部生态发展区 ５ 市获生态保护区

财政补偿资金 ４９ 亿元ꎬ在 ２０１８ 年实现翻番的基

础上ꎬ再增长 ２２％ꎮ 同时ꎬ北部生态发展区超过

９２％的省级生态公益林被纳入特殊区域执行最高

补偿标准ꎬ较广东其他区域约高出 ０􀆰 ４１ 元 /公顷

的补偿ꎮ ２０１８—２０２０ 年广东省财政投入 ７２２ 亿

元ꎬ支持打好污染防治攻坚战ꎬ资金分配向北部生

态发展区倾斜ꎬ有效提高了北部生态发展区生态

环境保护和建设能力ꎮ
１􀆰 ４　 经济发展质量有效提升

随着供给侧结构性改革和乡村振兴战略的深

入推进ꎬ北部生态发展区产业结构持续优化ꎬ经济

发展效益明显提升ꎮ ２０１８ 年ꎬ三次产业结构为

１４􀆰 ４ ∶３５􀆰 ０ ∶５０􀆰 ６ꎬ服务业成为第一大产业ꎻ旅游业

收入 １９０６􀆰 ８３ 亿元ꎬ比上年增长 １３％ꎻ高新技术制

造业占规模以上工业比重为 １５􀆰 ４％ꎬ分别比粤东

和粤西高 ４􀆰 ５ 个和 １４􀆰 ３ 个百分点ꎮ 资源能源利

用效率明显提升ꎬ２０１８ 年单位 ＧＤＰ 能耗降至

０􀆰 ７１ 吨标煤 /万元ꎬ比 ２００８ 年下降 ４９􀆰 ８％ꎻ单位

ＧＤＰ 用水量降至 １５１􀆰 ９ 立方米 /万元ꎬ比 ２００８ 年

下降 ６２􀆰 ３％ꎮ

２　 推进高质量发展和高水平保护面临的

问题

２􀆰 １　 区域发展基础相对薄弱ꎬ生态保护支撑能力

不足

从广东全省发展水平看ꎬ北部生态发展区经

济社会发展水平相对落后ꎬ与粤港澳大湾区尚未

有效联动发展ꎬ用于支撑生态保护的资金、科技等

投入不足ꎬ不能适应新形势下生态环境保护需要ꎮ
２０１８ 年ꎬ北部生态发展区 ＧＤＰ 为 ５８７４ 亿元ꎬ仅占

全省的 ５􀆰 ８１％ꎻ其人均 ＧＤＰ 为 ３４８８３ 元 /人ꎬ仅为

全省平均水平的 ４０􀆰 ４％ꎬ在全省 ４ 大区域中排名

最后ꎮ 经济总量与珠江三角洲地区差距悬殊ꎬ绝
对差距维持高位并不断扩大ꎬ２００８—２０１８ 年ꎬ与
珠江三角洲核心区 ＧＤＰ 总量差距由 ２􀆰 ７９ 万亿

元扩大到 ７􀆰 ５２ 万亿元ꎮ 产业发展层次总体偏

低ꎬ现代产业发展相对滞后ꎬ２０１８ 年ꎬ高新技术制

造业和先进技术制造业占规模以上工业增加值的

比重分别比珠江三角洲地区低 ２５􀆰 ６ 个和 ２０􀆰 ５ 个

百分点ꎻ除河源市外ꎬ北部生态发展区其他 ４ 市现

代产业增加值比重均低于全省平均水平ꎮ 参见

图 ２ꎮ 北部生态发展区正处于绿色转型的攻坚

􀅰０７􀅰
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期ꎬ工业化、城镇化双轮驱动带来的污染排放、生
态环境治理与修复等方面的压力仍然处于高位

水平ꎬ协调好保护与发展的关系是区域发展面

临的一个重大难题ꎮ

图 ２　 ２００８—２０１８ 年北部生态发展区

经济总量变化情况

２􀆰 ２　 局部生态系统较为脆弱ꎬ生态屏障功能有待

提升

北部生态发展区多属喀斯特地貌类型ꎬ生态

环境相对敏感脆弱ꎬ易产生水土流失等生态环境

问题ꎮ 广东省第四次水土流失遥感普查数据显

示ꎬ全省水土流失面积约为 ２􀆰 ０７ 万平方千米ꎬ占
全省陆域面积的 １１􀆰 ５％ꎬ其中水土流失面积在

２０００ 平方千米以上的三个市均分布在北部生态

发展区ꎬ为河源、梅州和云浮三市ꎬ清远、韶关水土

流失面积超过 １０００ 平方千米ꎬ亟待加快治理[３]ꎮ
北部生态发展区矿产资源丰富ꎬ韶关市被誉为

“有色金属之乡”ꎬ早期盲目无序开采、选矿和冶

炼等活动造成矿区水土流失、环境污染等问题ꎬ曾
发生过多起水体重金属污染和农田土壤污染事

件[４]ꎮ 尽管北部生态发展区森林覆盖率较高ꎬ但
林地林木权属分散ꎬ个别自然保护区存在居民生

活生产和违规经营等现象[５]ꎬ野生动物自然栖息

地受损ꎬ生物多样性保护面临较大压力ꎮ
２􀆰 ３　 环境基础设施建设滞后ꎬ环境风险防控压力

较大

北部生态发展区水、土污染防治及农村环境

治理任务繁重ꎬ环境基础设施建设投资需求庞大ꎬ
但建设滞后ꎮ 据统计ꎬ２０１５—２０１７ 年北部生态发

展区 ５ 市应新(续)建市县镇级生活污水处理厂

３６１ 座ꎬ至 ２０１８ 年底ꎬ建成并有效运行 ８８ 座ꎬ完

成率仅为 ２４􀆰 ４％ꎮ 同时ꎬ厂网建设不同步、管网

破损、雨污混接等问题突出ꎬ整县推进村镇生活污

水处理设施进展缓慢ꎬ大量生活污水无法送入污

水处理厂ꎮ 北部生态发展区城镇生活污水处理厂

的平均进水浓度远低于全省平均水平ꎬ部分设施

化学需氧量低于 １００ 毫克 /升ꎬ没有发挥减排效

益ꎮ 部分地区因“邻避效应”导致生活垃圾处理

设施、危险废物处理设施落地难度大、进展慢ꎬ某
些矿区周边仍存在雨季溢流废水直排以及历史遗

留尾矿尾砂有待治理等难点问题ꎬ局部环境安全

隐患突出ꎬ环境污染风险较大ꎮ
２􀆰 ４　 生态环境激励机制不足ꎬ“绿水青山就是金

山银山”转化缺乏有效途径

北部生态发展区生态环境污染治理主体比较

单一ꎬ过度依赖政府ꎬ社会公众的参与力度不够ꎮ
如农村生活污水、垃圾等处理设施建设、运维投入

主要依靠财政资金ꎬ缺乏类似资本市场融资的渠

道ꎬ影响了社会资本参与生态环境治理的积极性ꎮ
尽管农业资源丰富ꎬ但受经济发展方式、产业发展

水平限制ꎬ农业整体效益不高ꎬ农林牧渔服务业产

值不到农业总产值的 ３％ꎬ农业发展的组织化程

度较低ꎬ发挥地域优势的特色农业产业体系尚未

形成ꎮ 北部生态发展区具有发展生态旅游的优势

条件[６]ꎬ但由于旅游基础设施薄弱ꎬ旅游资源相

对分散ꎬ生态旅游品牌尚未形成ꎮ 此外ꎬ适合北部

生态发展区的森林碳汇、排污权等交易机制建设

进展缓慢ꎬ市场对生态产品和资源的配置作用还

未得到充分发挥ꎮ

３　 促进保护与发展协同共进的建议

北部生态发展区是广东省和粤港澳大湾区的

重要生态屏障和水源涵养区ꎬ对保障全省和粤港

澳大湾区的生态安全具有无可替代的作用ꎬ应坚

持全域高水平保护ꎬ以保护和修复生态环境、提供

生态产品为首要任务ꎬ全力筑牢北部生态安全屏

障ꎬ以差异化协同发展为着力点加快融入粤港澳

大湾区建设ꎬ拓宽“绿水青山就是金山银山”转化

路径ꎬ实现生态产业化和产业生态化ꎬ打造高质量

发展与高水平保护的典范[７]ꎮ

􀅰１７􀅰
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３􀆰 １　 筑牢北部生态安全屏障ꎬ打造生态共同体

一是严格保育北部重要生态空间ꎮ 高水平推

进国土空间规划编制ꎬ科学合理确定生态空间、城
镇空间和农业空间ꎮ 严格落实生态空间管制要

求ꎬ严守生态保护红线ꎬ坚持面上保护、点状开发ꎬ
引导城镇建设、资源开发、产业发展合理布局ꎬ提
升中心城区、县城和中心镇承载能力ꎬ打造城市承

载能力新优势ꎮ 推进西江、北江、东江、韩江“四
江水系”生态廊道建设和保护力度ꎬ健全“万里碧

道”、绿道、自然保护区、湿地生态系统、水源涵养

区等生态体系ꎬ保障饮用水水源水质高标准稳定

达标ꎬ增强区域生态服务功能ꎬ确保生态环境安

全ꎮ 二是建设以国家公园为主体的保护地体系ꎮ
在北部生态发展区优先开展自然保护地优化整合

试点ꎬ率先构建以国家公园为主体、自然保护区为

基础、各类自然公园为补充的具有岭南特色的自

然保护地体系ꎮ 三是加强南岭山地生物多样性保

护ꎮ 结合南岭地区生物多样性优先保护区域规

划ꎬ开展生物多样性保护优先区域生物多样性本

底调查、珍稀濒危物种专项调查以及森林和湿地

生态系统调查与评估ꎬ全面推动北部生态发展区

生物多样性保护ꎮ 四是实施山水林田湖草沙系统

修复治理ꎮ 以乐昌、乳源、阳山、英德等岩溶石漠

化地区综合治理和沙化耕地整治为重点ꎬ加快实

施小流域和岩溶地区石漠化综合治理工程ꎬ形成

一系列可示范、可推广的技术体系ꎬ为我国统筹山

水林田湖草沙系统治理提供“广东经验”ꎮ
３􀆰 ２　 推进生态资源资产化ꎬ打造“绿水青山就是

金山银山”示范区

一是建设北部生态旅游示范片区ꎮ 统筹谋划

北部 ５ 市生态旅游资源ꎬ编制北部生态旅游发展

规划ꎬ加强森林旅游重点品牌建设ꎬ打造北部生态

旅游示范片区ꎮ 结合“万里碧道”“古驿道”建设ꎬ
加快打造环南岭生态旅游公路ꎮ 鼓励万绿湖等景

点创建国家 ５Ａ 景区ꎬ发挥重点景区的龙头带动

效应ꎬ以点带面ꎬ繁荣北部生态旅游经济圈ꎮ 二是

擦亮优质生态农产品金字招牌ꎮ 引导、支持和规

范现代农业园区建设ꎬ引领支撑农业产业转型ꎮ
推进“一县一园、一镇一业、一村一品”ꎬ培育产业

生产基地和农业龙头企业ꎬ促进特色产业集聚发

展ꎬ着力打造若干千亿产值、具有国际竞争力的现

代农业产业集群ꎮ 充分发挥地理标志产品优势ꎬ
打造一批在全国有影响力的农业品牌ꎮ 三是提高

优质水资源综合利用能力ꎮ 加强西江、北江、东江

和韩江流域水资源的统一管理ꎬ保护和稳定优质

水资源ꎬ维持流域内水资源供需与生态平衡ꎮ 充

分发挥新丰江、枫树坝等北部生态发展区水库防

洪、供水作用ꎬ研究建立统一管理机制和推进水源

工程建设ꎬ优化流域水量分配方案ꎮ 科学利用优

质水资源ꎬ依托万绿湖、西江等优质水资源ꎬ大力

发展食品饮料等水资源相关产业ꎬ建成全国重要

的食品饮料产业发展基地ꎬ打造“中国好水”示范

区ꎮ 加快制定区域直饮水水质标准ꎬ继续争取各

方支持ꎬ推动万绿湖优质水资源作为直饮水水源

融入大湾区基础设施规划ꎬ高标准建设万绿湖至

粤港澳大湾区的管道直饮水项目ꎮ 四是打造北部

生态区康养医疗高地ꎮ 发挥生态资源禀赋优势ꎬ
大力扶持发展特色中医药健康服务业ꎬ加快构

建起医药制造、医疗服务、健康休闲旅游、健康

运动、健康农业(食品)等大健康全产业链ꎬ高品

质培育康养旅游品牌ꎬ打造成为面向“双区”健

康养生目的地ꎬ形成广东北部环形“绿色健康”
示范带ꎮ
３􀆰 ３　 加强硬软设施互联互通ꎬ打造融湾先行地

一是加快交通基础设施联通ꎮ 推动省级层面

编制北部生态发展区专项交通规划ꎬ提高与“双
区”“双核”的互联互通水平ꎮ 加强重大交通基础

设施选址、环境影响评价等论证工作ꎬ严格控制占

用生态空间ꎮ 优先规划建设连接大湾区的高快速

骨干交通体系ꎬ加快推进客流中心、物流中心建

设ꎬ积极布局交通沿线充电桩、旅游站点、乡村特

色补给点等服务设施ꎬ打造出行便捷、设施齐全、
风景秀丽的生活圈ꎮ 二是构建融湾绿色产业体

系ꎮ 统筹北部生态发展区主导产业发展ꎬ科学有

序开发稀土、石英石、钨、瓷土、铜、铁、钼、硫铁矿、
烟草、木材、石材等山区资源ꎬ加大企业技术改造

和新型环保技术引进的力度ꎬ升级发展资源型基

础产业ꎬ做大做强汽车配件、机械装备、电子信息、
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不锈钢制品、玩具等原有加工制造业ꎬ优化发展钢

铁、水泥、建材、水电、木材、石材、烟草加工等资源

型产业ꎮ 加快培育粤北生态产业带ꎬ重点发展节

能环保、绿色建材、养老旅游、特色中药种植和农

产品生产加工等绿色产业集群ꎬ促进北部生态发

展区生态产业融入粤港澳大湾区现代产业发展ꎮ
三是创新产业合作与共建模式ꎮ 积极创新区域协

调发展机制和对口帮扶园区合作模式ꎬ推行多维

合作“飞地经济”模式ꎬ鼓励实施“北部生态发展

区基地＋湾区总部”等模式ꎬ适度推广以深汕特别

合作区为代表的“飞地经济”模式ꎬ大力推广以广

清园为代表的托管模式ꎬ激励珠江三角洲地区城

市与北部生态发展区城市通过扶持共建、合作共

享、股份合作、托管建设、产业招商等多种模式开

展产业共建ꎮ 探索“反向飞地”合作模式ꎬ鼓励河

源、清远等市在粤港澳大湾区建立产业共建示范

园区ꎬ土地指标由北部生态发展区负责落实ꎬＧＤＰ
和财政共享ꎮ 四是引导科技成果转化和产业化ꎮ
紧跟重大科技前沿部署ꎬ加强与粤港澳大湾区科

技创新部门及高校、科研机构、企业的对接交流ꎬ
共建一批创新研发平台和市场化服务机构ꎬ推动

大湾区的资金、人才等创新要素向北部生态发展

区流动集聚ꎬ引导先进科技成果转化和产业化发

展ꎬ带动北部生态发展区科技振兴ꎮ
３􀆰 ４　 创新保护与发展机制ꎬ打造生态制度供给区

一是推进全域生态文明示范创建ꎮ 突出区域

特色ꎬ大力推进全域生态文明示范创建ꎬ鼓励有条

件的市、县申报创建国家生态文明建设示范区ꎬ积
极开展“绿水青山就是金山银山”实践创新基地

建设ꎬ总结推广典型经验模式ꎮ 二是健全生态保

护补偿机制ꎮ 完善生态保护和绿色发展成效与资

金分配挂钩的激励约束机制ꎬ加大对北部生态发

展区的转移支付力度ꎬ将生态保护红线划定面积

比例作为转移支付的重要考虑因素ꎮ 逐步加大节

能环保类、农林水产类等领域资金对生态补偿的

投入力度ꎬ探索建立民间资本参与生态补偿的市

场化机制ꎮ 健全生态公益林补偿标准动态调整机

制和占补平衡机制ꎬ在北部生态发展区优先开展

生态标签制度、林业碳汇、森林有偿使用等补偿机

制探索ꎮ 探索湿地生态效益补偿制度ꎬ推动在集

中式饮用水水源地等重点区域开展生态保护补

偿ꎮ 三是探索“绿水青山就是金山银山”转化有

效机制ꎮ 试点北部特色“两山银行”ꎬ以“两山银

行”为平台ꎬ在交易机制、品牌体系、质量监管等

方面开展创新探索ꎬ拓宽生态资源变资产、资本的

转换途径ꎬ构建生态产品价值高水平实现机制ꎮ
探索开展排污权有偿使用与交易、水权交易、用能

权分配和交易、碳排放权交易等市场化机制ꎬ加快

培育全资源环境生态产品市场交易体系ꎮ 加强绿

色金融改革创新相关政策制定ꎬ深化梅州国家级

农村金融改革创新综合试验区建设ꎬ加快河源、清
远与广州市绿色金融改革创新实验区联动开展绿

色金融创新ꎬ推动建立北部生态发展区绿色金融

特色股权交易市场ꎬ撬动社会资本参与补齐北部

生态建设短板ꎬ促进北部绿色经济崛起ꎮ

４　 结语

北部生态发展区是广东省和粤港澳大湾区的

重要生态屏障区域、水源涵养供给地和农产品供

应地ꎬ自然资源优势明显ꎬ生态安全战略地位突

出ꎮ 尽管北部生态发展区生态保护和发展成效明

显ꎬ但由于经济基础薄弱、资源开发不合理等因素

造成保护和发展不平衡问题突出ꎮ 随着粤港澳大

湾区加快打造世界一流美丽湾区ꎬ北部生态发展

区面临协调推进经济社会高质量发展和生态环境

高水平保护的重大机遇ꎮ 为此ꎬ北部生态发展区

应坚持生态优先ꎬ全力筑牢北部生态安全屏障ꎬ在
守护好蓝天、碧水、净土的基础上ꎬ依托区位优势

和生态资源特色ꎬ将生态保护和经济建设与粤港

澳大湾区建设紧密结合起来ꎬ积极探索生态价值

的实现路径ꎬ推动生态产业化和产业生态化ꎬ增强

自我造血功能和发展能力ꎬ提供更多优质生态产

品ꎬ加快“绿水青山”转化为“金山银山”ꎬ促进保

护与发展协同共进ꎮ
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