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秦巴山脉绿色交通体系建设面临的挑战及应对思路
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摘要：区域定位的改变必将影响交通运输发展的格局。对照秦巴山脉新的区域定位，交通运输发展还存在诸多的问题。本文

分析了在建设国家中央主体生态功能示范区及国家中央公园这一目标下，秦巴山脉交通运输发展面临的主要挑战，针对该区

域未来的经济社会发展和生态环境保护的双重需求，提出了建设秦巴山脉绿色交通体系的总体思路、发展重点和政策建议。
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Abstract: The chang of regional positioning will affect the pattern of the development of transportation. From the perspective of 
the new regional orientation of the Qinba Mountain Area, many problems exist in the process of transport development. This paper 
analyses the main challenges of the transport development in the process of establishing the national central ecological functional 
demonstration area and the national park. Subsequently, based on the double requirements of economic and social development in the 
future and the ecological environmental protection of this area, this paper proposes a general strategy, developing priorities and policy 
recommendations to progress the construction of the green transport system in the Qinba Mountain Area.
Key words: the Qinba Mountain Area; green transport

一、秦巴山脉综合交通运输发展现状

秦巴山脉地处陕、豫、鄂、川、渝、甘五省

一市的行政区域交汇处。为了研究的需要，将秦巴

山脉划分为核心区与拓展区两大区域。其中，核心

区范围包括河南、湖北、重庆、四川、陕西、甘肃

五省一市的 20 个设区市及甘南藏族自治州、湖北

神农架林区，119 个县（区、县级市），总面积为

3.086×105 km2，总人口 6 164 万人。拓展区范围为

周边的西安、成都、重庆、武汉、兰州、郑州、洛阳、

绵阳和天水等与核心区接壤的部分地区。秦巴山脉

综合交通运输体系发展现状如下。
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（一）公路

截至 2014 年年底，秦巴山脉区域内公路网总

里程超过 1.8×105 km，其中国省干线公路总里程

超过 1.4×104 km。秦巴山脉核心区内共规划有国

家高速公路 21 条，其中北京—昆明高速公路、青

岛—兰州高速公路、连云港—霍尔果斯高速公路等

11 条国家高速公路分布于拓展区内的路段已经基本

建成通车，核心区已经基本实现 70 % 的县通高速

公路 (见表 1)。核心区内规划有普通国道 31 条，包

括放射线 1 条、纵线 11 条、横线 14 条以及联络线

5 条，加上普通省道后基本能覆盖到每个县级节点。

核心区内 97 % 以上的乡镇通沥青（水泥）路①。

（二）铁路

秦巴山脉核心区内铁路营业里程为 2 289 km，

其中双线铁路为 1 868 km，复线率达到 81.6 %；电气

化铁路为 2 132 km，电气化率达到 93.1 %（见表 2）。

核心区域内既有铁路和在建铁路的基本情况如表 2、
表 3 所示。目前正在建设西安—成都高速铁路、郑

州—万州高速铁路、武汉—十堰城际铁路、兰州—重

庆铁路、成都—兰州铁路等项目（见表 3）。广元—

巴中铁路将全线改造为电气化铁路。西安至十堰高速

铁路、宜昌至郑万铁路联络线等已经纳入规划②。

（三）民航

区域内共有 18 个民航机场投入使用，其中核

心区内有 11 个民航机场，飞行区等级大多为 4D
级，十堰机场计划于今年年底投入使用，陇南机

场预计将于明年通航，安康机场正在迁建中，巴

中机场预计 2020 年投入使用（见表 4）。目前宝鸡

机场处于规划前期阶段，商洛机场已经进行踏勘

选址，平顶山机场的选址报告等已经完成。在编

的《中国民用航空发展第十三个五年计划》和《全

国通用机场布局规划》在秦巴山脉核心区内还规

① 本段中的数据根据前期调研各地填报的资料整理。

② 本段中的数据根据铁路统计资料整理。

表 1  秦巴山脉区域内国家高速公路建设进展的基本情况[1]

序号 路线类别 编号 路线起讫点 主要控制点 ( 核心区 ) 未建成路段

1 主线 G5 北京—昆明 西安、汉中、广元、绵阳 全通

2 主线 G55 二连浩特—广州 洛阳、南召、南阳、襄阳 全通

3 联络线 G5515 张家界—南充 营山、南充 梁平—忠县

4 主线 G59 呼和浩特—北海 灵宝、卢氏、十堰、房县、保康 卢氏—郧县、保康—宜都

5 主线 G65 包头—茂名 西安、安康、达州 全通

6 主线 G69 银川—百色 西安、安康、岚皋、城口 安康—忠县

7 联络线 G6911 安康—来凤 安康、平利、巫溪 除奉节—巫溪段，其余均未通车

8 主线 G75 兰州—海口 广元、南充 临洮—陇南

9 主线 G85 银川—昆明 宝鸡、留坝、汉中、巴中 宝鸡—川陕交界、巴中—重庆

10 联络线 G8513 平凉—绵阳 天水、成县、武都、平武、绵阳 天水—成县、文县—绵阳

11 主线 G22 青岛—兰州 — 全通

12 主线 G30 连云港—霍尔果斯 洛阳、西安、宝鸡、天水 全通

13 主线 G36 南京—洛阳 平顶山、洛阳 全通

14 主线 G40 上海—西安 南阳、商州、西安 全通

15 主线 G42 上海—成都 — 全通

16 联络线 G4213 麻城—安康 保康、房县、竹溪、平利、安康 南漳—保康、平利—安康

17 主线 G50 上海—重庆 — 全通

18 联络线 G5012 恩施—广元 开县、达州、巴中、广元 开县—利川

19 主线 G70 福州—银川 襄阳、十堰、商州、西安 全通

20 联络线 G7011 十堰—天水 十堰、安康、汉中、天水 徽县—天水

21 主线 G93 成渝地区环线 — 全通



019

中国工程科学 2016 年 第 18 卷 第 5 期

划有若干民航机场，到 2030 年核心区运输机场数

量将达到 24 个。

（四）水运

秦巴山区水资源丰富，高于全国平均水平；区

域内水运主要集中在长江上游、汉江、嘉陵江等水

系。《全国内河航道与港口布局规划》中关于长江

水系高等级航道的布局方案为“一横一网十线”，

其中，嘉陵江、汉江为“十线”中的重要组成部分。

江汉运河全长 67 km，于 2014 年 9 月正式通航，形

成了“长江—江汉运河—汉江”810 km 的千吨级黄

金航道圈。嘉陵江是伸入我国内陆最深的内河航道，

规划梯级开发建设 16 级航电枢纽，近期将全部渠

化，届时 500 吨级船舶 1000 吨级船队可以沿嘉陵

江进入长江水系直至上海 [4]。

2012 年以来，国家相继出台了《集中连片特

困地区交通建设扶贫规划纲要（2011—2020 年）》[5]

和《秦巴山集中连片特困地区交通建设扶贫规划

表 2  核心区域内既有铁路的基本情况 [2] 

线别 铁路等级 正线数目
设计行车速度

/(km/h) 牵引种类
客车对数
/(对 / 日)

运输能力
/(×104 t/a)

宝鸡—成都 国铁Ⅰ级 单 80 电力机车 14 1 500
国铁Ⅰ级 双 120 电力机车 30 5 000

阳平关—安康 国铁Ⅰ级 单 120 电力机车 10 1 800
襄阳—重庆 国铁Ⅰ级 双 160 电力机车 50 6 000
西安—安康 国铁Ⅰ级 双 160 电力机车 40 9 000
焦作—柳州 国铁Ⅰ级 双 120 电力机车 30 10 000
西安—合肥 国铁Ⅰ级 双 160 电力机车 26 10 000
巴中—达州 国铁Ⅱ级 单 120 电力机车 15 1 000
广元—巴中 地铁Ⅰ级 单 100 内燃机车 5 1 000

表 3  核心区域内在建铁路的基本情况

线别 铁路等级 正线数目 设计行车速度 /(km/h) 牵引种类

西安—成都高速铁路 客运专线 双 250 电力机车

郑州—万州高速铁路 客运专线 双 350 电力机车

武汉—十堰城际铁路 客运专线 双 350 电力机车

兰州—重庆铁路 国铁Ⅰ级 双 200 电力机车

成都—兰州铁路 国铁Ⅰ级 双 200 电力机车

表 4  秦巴山脉核心区内现有运输机场基本情况 [3]

序号 机场
所在地

干 / 支线机场
飞行区
等级

航线数
量 / 条

2014 年旅客 
周转量 / 万人

2020 年设计旅客
吞吐量 / 万人省 市

1 汉中城固机场 陕西 汉中 支线机场 4C 3 3.28 30
2 洛阳北郊机场 河南 洛阳 干线机场 4D 20 58.88 76
3 南阳姜营机场 河南 南阳 支线机场 4D 13 46.45 100
4 襄阳机场 湖北 襄阳 干线机场 4D 10 67.70 150
5 神农架红坪机场 湖北 神农架 支线机场 4C 1 20.85 25
6 达州河市机场 四川 达州 支线机场 4C 7 29.61 85（2025 年）

7 广元盘龙机场 四川 广元 支线机场 4D 5 16.85 —

8 绵阳南郊机场 四川 绵阳 干线机场 4D 20 108.49 200
9 南充高坪机场 四川 南充 支线机场 4C 10 42.94 60
10 天水麦积山机场 甘肃 天水 支线机场 3C 2 2.39 —

11 甘南夏河机场 甘肃 甘南州 支线机场 4C 2 2.25 14
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（2011—2020 年）》[6] 等一系列支持秦巴山脉交通运

输发展的政策文件。改革开放以来，秦巴山脉综合

交通运输体系已经取得了长足的发展，为促进该区

域经济发展、社会进步、国土开发、扶贫攻坚等发

挥了重要的作用。

二、秦巴山脉绿色交通体系建设面临的挑战

以建设国家中央主体生态功能示范区及国家中

央公园为战略目标，审视秦巴山脉既有的交通运输

体系，有以下挑战。 

（一）对外交通不够快捷

秦巴山脉核心区与京津冀、长江三角洲、珠

江三角洲、北部湾等主要经济区之间，与周边省

会城市之间的交通联系不够快捷。对照已有的规

划来看，核心区内尚有近一半的高速公路未全线

贯通，一些主要通道还存在瓶颈路段需要扩容，

例如，秦巴山区陕西省境内有 4 条高速公路出省

通道尚未打通；另有与湖北、甘肃相连的 316 国

道出省路段，陕西省境内技术标准偏低，成为省

际瓶颈路段。目前缺少快捷的对外铁路通道。机

场利用率偏低，支线机场与全国各大枢纽机场之

间联系不紧密，对吸引全国各大城市地区人员通

过空中进入秦巴山脉核心区域旅游形成较大制约，

如汉中仅开通了北京、上海、深圳、西安和大连

的航线，机场平均每天仅有 4 个航班。汉江、嘉

陵江水运通道尚未有效利用。区域内各运输方式

分散发展、自成体系，不同运输方式之间衔接不

畅，综合客货运输枢纽偏少，港口、机场集疏运

体系不匹配。

（二）过境交通缺少统筹

秦巴山脉周边分布着关中 – 天水经济区、成渝

经济区、中原经济区和武汉城市圈，是东西南北交

通联系的汇聚区。“渝新欧”国际铁路联运大通道、

西安—成都高速铁路、包头—茂名高速公路、上

海—西安高速公路等多条交通干线从此区域通过，

过境交通比较复杂。从规划布局来看，过境区域的

规划既有国家批准的，也有省、市就可以决定的。

这些规划虽然从各省、市、县自身看比较合理，但

从秦巴山脉地区总体角度来审视，则略显无序，甚

至可能有些重复浪费。

（三）内部交通不够通畅

次级经济节点之间需要中转多次。通往各主要

经济节点（如主要景区、产业园区等）的交通线路

建设滞后，普遍等级偏低。例如，秦巴山区陕西省

境内国省干线公路二级及以上占比不足 30 %，低

于国家要求。内部空中交通网络尚未形成，核心区

内各支线机场之间尚未互连互通，观光旅游、应急

救援等通用航空发展滞后。核心区内的大部分县乡

公路等级低、路况差、缺少养护，与周边干线公路

连接不畅，尚不能适应文化旅游、休闲度假、特色

农业等发展需求。例如，位于秦巴山脉核心区的汉

中市，全市以四级公路为主，四级及以外公路占比

高达 88.4 %，仍有 1 230 km 县乡公路为没有铺装

路面的路，通往主要景区的道路等级偏低。群众“出

行难”的问题尚未解决。位于秦巴山脉核心区的广

元市，仍有 543 个建制村未实现通沥青（水泥）路，

仍有一半的乡镇无等级客运站，仍有 43 % 的建制

村不通客车。交通微循环系统以低等级公路为主，

安全防护等设施普遍缺乏，防灾抗灾能力弱，农村

物流发展滞后①。

（四）发展方式不够集约

受既有行政区划的影响，难以从秦岭山脉整体

区域层面进行统筹考虑，导致区域内交通运输呈现

粗放式、碎片化发展状态，各种运输方式的比较优

势和组合效率难以发挥，内河、铁路等相对环保的

交通运输方式没有有效利用起来。由于区域协调机

制缺乏，交通运输规划、建设和管理难以统一和协

调，导致交通运输资源难以综合利用。交通基础设

施建设对生态的影响较大。高能耗、高排放的老旧

交通运输装备、机械设备依然较多，清洁能源运输

装备应用不足。

（五）运输管理缺少安全意识

从运输角度看，通过山区的货物运输中，不乏

化学品、石油、煤炭等大宗物资或危险品。重车运

输不仅将对核心区内部旅游交通形成较大干扰，而

且由于山区地形条件复杂，运输安全风险和对环境

① 本段中的数据来源于陕西省交通运输厅、汉中市调研汇报资料。
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可能带来的安全风险都很高。加之五省一市各自出

台不同的管控措施，各地都希望危险品运输车辆不

要经过本地区，结果造成危险品运输车辆被迫进入

山区通行条件差的路段，人为增加安全隐患和不必

要的绕行。一旦发生爆炸、泄露等事故，不仅容易

出现责任不清、救助不及时的情况，还可能带来难

以估量的环境影响。

三、秦巴山脉绿色交通体系建设的总体思路

围绕国家中央主体生态功能示范区及国家中央

公园的战略构想，未来秦巴山脉绿色交通体系建设

发展的总体思路为：贯彻落实创新、协调、绿色、

开放和共享五大发展理念，充分发挥各种运输方式

的比较优势和组合效率，坚持区域协同发展，坚持

绿色、集约、安全发展，优化布局、调整结构、加

强管理，着力构建对外快捷、过境有序、内部通畅

的秦巴山脉绿色交通体系，引导和支撑服务秦巴山

脉的绿色循环发展。

（一）着眼于对外要“便捷”，加快建设，优化提升

交通主通道

有序实施 “三横、六纵、一环”的交通主通道

规划。其中“三横”为：西安—商洛—南阳通道；

襄阳—十堰—汉中—九寨沟通道；万州—巴中—广

元通道。“六纵”为：洛阳—南召—襄阳通道；三

门峡—十堰—恩施通道；西安—安康—重庆通道；

西安—汉中—成渝通道；兰州—广元—成渝通道；

兰州—九寨沟—成都通道。“一环”为：跨陕西、

甘肃、四川、湖北、河南、重庆五省一市的西安—

宝鸡—陇南—九寨沟—广元—汉中—安康—十堰—

三门峡—西安大循环旅游线。重点如下。

（1）抓紧落实国家铁路规划，通过新建高标准

快速铁路和既有线增建二线，加快构建与周边省会

城市快捷通道。一是继续建设西安—成都高速铁路、

郑州—万州高速铁路、武襄十高速铁路、兰州—重

庆铁路、成都—兰合铁路、蒙西—华中铁路、阳安

增二线等项目，力争“十三五”期间建成；二是规

划建设西安—十堰高速铁路，与武襄十铁路形成一

条西北至华中的高速铁路通道；三是推进相关支线

建设，形成以西安—成都、武襄十、郑州—万州高

速铁路，襄阳—重庆、西安—安康、宝鸡—成都、

西安—合肥、兰州—重庆、阳平关—安康、蒙西—

华中等干线铁路为主骨架的对外通道。

（2）加快建设国家高速公路、国家区域规划确

定的重点项目，并适时启动其他具有明显区域通道

功能的地方高速公路建设，实现秦巴山脉与周边省

市通过高速公路直接对接。重点是打通重要通道的

瓶颈路段，加快推进 G65 达州—川陕、G75 川甘—

南充、G7011 汉中—略阳县等路段建设；开工建设

新增国家高速公路巫溪—镇坪、奉节—建始、桃

园—巴中、巴中—广安—重庆、安康—平利等路段。

将湖北丹江口—河南洛阳内乡、洛南—卢氏、兰

州—成都高速连接线、丹凤—宁陕等高速公路纳入

规划研究。

（3）充分利用汉江与嘉陵江两大水系水运资源。

航道方面，突出骨架航道的建设，增加四级以上航

道里程；渠化、整治主要支流航道，逐步实现干支

直达。继续加强集装箱、汽车滚装等专业化货运码

头和主要景区旅游客运码头建设；加强主要港区的

快速疏港通道建设及其与跨区域铁路、公路主骨架

的衔接。

（4）进一步利用、整合区域内的机场资源，提

高现有机场利用率。强化拓展区内枢纽机场的航班

中转衔接功能，积极开辟拓展区枢纽机场与核心区

支线机场之间的新航线，引导航空公司提升支线航

空的通达、通畅能力，打造拓展区枢纽机场到核心

区支线机场 1 h 空中通道。

（5）构建十堰、汉中、广元、巴中、陇南、安

康、商洛等区域性综合交通枢纽，完善集疏运体系，

服务区域内不同地区的交通需求及区域内不同地区

之间的交通联系。

（二） 着眼于内部要“通畅”，尽快消除交通次干线

上的短板，加强改善交通微循环

积极打通主要次级经济节点之间的“断头路”，

重点建设一批连接重要资源开发地与旅游景区、对

经济发展有突出作用的公路，增强区域自我发展能

力。着力提高普通国省干线中二级及以上公路比例，

使国道基本达到二级公路标准、省道基本达到三级

公路标准。加大安全生命防护工程建设，提升交通

干线抗灾能力。引导航空公司构筑核心区内旅游环

飞航线，打造核心区内支线机场间 1 h 航空圈旅游

航线，促进区域内旅游资源一体化协同发展。
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专题研究   秦巴山脉绿色交通体系建设面临的挑战及应对思路

对于发展文化旅游业与特色农业，优良的交通

微循环变得非常重要。例如，甘肃陇南康县王坝乡

的大水沟村，通过大力改善交通微循环系统，形成

了多元化发展的乡村旅游格局。要根据秦巴文化旅

游产业与特色农业布局，针对休闲文化旅游等群体

特殊的交通需求，重新设计交通微循环系统，有重

点地进行改造。结合扶贫整体推进、异地搬迁、生

态移民等政策，重点提高具备条件的乡镇和建制村

通沥青（水泥）路比例，基本实现所有具备条件的

乡镇通沥青（水泥）路、建制村通公路，所有具备

条件的建制村通沥青（水泥）路。重点建设一批具

有县际间出口通道功能，连接重要产业园区、旅游

景区、矿产资源开发基地等主要节点的县乡公路，

尽快消除“断头路”。构建符合秦巴山脉绿色循环

生态要求的多元化通用航空服务体系，重点在区域

内的景点景区、城镇聚集区、产业园区和重要交通

枢纽场站，设立通用航空临时起降点等保障设施，

完善通用航空运营服务基础网络。

（三）立足于绿色集约，推动秦巴山脉交通发展转型

推动秦巴山脉交通运输发展方式由粗放型走

向集约型，关键是发挥各个地区以及各种运输方

式的比较优势和组合效率，力求在布局优化、相

互衔接、一体服务和信息共享等方面取得突破性

进展。建立区域综合交通运输体系发展协作机制，

打破区域分割与行业壁垒，就区域内综合交通运

输体系规划衔接、政策标准及重大项目建设等进

行沟通和协商。

在秦巴山脉交通基础设施规划、设计、施工、

运营和养护过程中，要高标准落实资源节约与环境

保护要求，鼓励环保交通运输方式优先发展，严格

按照生态环保要求设计，大力应用节能环保建筑材

料及施工工艺 [7]。研究出台秦巴山脉国家中央主体

生态功能示范区运输装备管控措施，加快淘汰高能

耗、高排放的老旧交通运输装备、机械设备，应用

清洁能源运输装备，引导公众采用公共交通、自行

车和步行等绿色出行方式。

（四）立足于保护生态环境，推动秦巴交通安全风

险防控一体化

有序组织危险品的过境运输，针对秦巴山脉国

家中央主体生态功能示范区内的货物运输实行特殊

的管控措施，围绕中央水库等生态极度敏感区域划

出交通运输红线，严格限制危险化学品等货物运输

从这些区域通过。对秦巴山脉过境运输通道进行统

筹规划和设计，制定相关政策，尽可能避免过境交

通直接进入秦巴山脉核心区域。推动秦巴山脉交通

运输安全风险防控一体化进程，完善监控网络，实

现对长途客运车辆、重型货运车辆、危险货物运输

车辆的动态监控，确保区域内重大风险源可识、可

防、可控。建立跨区域、跨部门预警信息快速通报

与联动响应机制。建成反应迅速、处置高效的交通

应急救援系统，实现交通运输应急救援到达时间不

超过 1 h。定期组织突发事件应急演练。加快通用

航空起降场建设，发挥通用航空在应对抢险救灾、

反恐维稳、处置突发事件时的作用，提升重点水域

应急搜救能力。

四、秦巴山脉绿色交通体系建设的保障措施

与政策建议

（一）创新秦巴山脉交通运输发展投融资政策

研究设立秦巴山脉绿色交通体系发展基金，探

索资源捆绑模式，开展试点示范。对列入国家、各

省市交通建设规划的项目予以优先考虑，并在建设

项目资金上给予倾斜，加大中央资金投入的比例。

允许秦巴山脉开展投融资政策创新示范，探索公共

私营合作制（PPP）等方式支持交通运输发展的机

制。继续加大对秦巴山脉农村公路建设的支持力度；

支持具备条件的地区适时启动通建制村沥青（水泥）

路建设；将乡镇撤并中出现的公路改造问题纳入通

公路统筹安排。加大汉江、嘉陵江水运发展的资金

支持力度。促进国家相关部门加快推进秦巴山脉重

大交通基础设施前期工作，加快项目建设落地。

（二）建立秦巴山脉交通运输协同发展机制

建立跨区域协作机制，成立由相关地方共同参

加的区域协作委员会，定期对区域内的交通建设与

管理等重大问题进行商讨。建立跨行业协作机制，

加强行业横向联动，实现产业、环保、交通协调发

展。通过跨区域、跨行业协作机制，尽快编制区域

综合交通规划，对区域内交通运输发展进行顶层设

计。支持秦巴山脉核心区支线机场相互开通航班，

打造多样便捷的旅游线路。建议加快低空空域管理
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体制改革，明确秦巴山脉核心区低空空域和低空航

路，满足该地区通用航空发展的需要。

（三）给予秦巴山脉绿色交通运输发展高度关注和

指导

积极争取将秦巴山脉绿色交通发展纳入国家相

关的试点示范，如低碳交通城市、公交都市等。争

取国家发展和改革委员会、交通运输部等部门与秦

巴山脉有关政府共同研究制定支持秦巴山脉绿色交

通发展的思路、途径和模式，开展试点示范，对其

他贫困山区的发展起到良好的试点示范作用。
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