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要借鉴各地“两山银行”推进经验，从“简”入手，以“点”带面，主攻生态价值“占补平衡”，深

入推进“两山银行”改革试点建设

2005年 8月 15 日，时任浙江省委书记习近平同志在浙江湖州安吉首次提出“绿水青山就是金山银山”

的科学论断。党的十八大以来，全国各地不断深入推进“绿水青山就是金山银山”的创新实践。当前“，

两山”实践进入了新阶段，这一阶段重在转化路径、重在价值实现。浙江作为“两山”理念发源地“，两

山银行”应势而谋、顺势而生。

“两山银行”改革试点刚刚起步，但各地已经形成了一些特色路径的经验，其中福建南平以自然资源

产权制度改革、丽水以生态产品价值实现改革、湖州安吉以“两山”联合社绿色金融改革、杭州淳安以生

态补偿改革为基础和特色。衢州思考的路径是，从“简”入手，以“点”带面，主攻生态价值“占补平衡”。

坚持从“简”入手，构建“两山银行”改革基本架构

“两山银行”改革是一项复杂的系统工程。在改革试点的起始之年，应当从“简”入手，围绕核心环

节，构建“两山银行”改革基本架构。重点做好“四个一”：

“编制一个方案”，即编制“两山银行”改革试点实施方案。其中县级方案聚焦 1-2 种特色资源，以

2-3 个乡镇（街道）、村（社区）为先行试点范围，突出操作性和针对性；市级方案注重方向引领、步骤

把握和制度设计，突出引领性和指导性。

“组建一个平台”，即组建“两山银行”平台公司。其中县级平台公司为市场运作主体，依托原有的

旅投、农投等国有公司组建，行使产权收储、项目整合、资产交易和开发建设等职能；市级平台公司为管

理服务主体，依托自然资源或国资部门组建，主要行使生态资源价值评估、资源交易开发监管、生态补偿

和生态价值占补平衡交易平台等职能。



“建立一张清单”，即建立重点资源资产管控清单。结合 GEP 核算和自然资源资产负债表编制，对纳

入改革试点的目标资源进行现场调研和数据整合，建立重点资源资产管控清单和“一张图”，并通过采取

租赁、入股、托管、赎买等多种形式，将资源流转到县“两山银行”平台公司。

“创新一种机制”，即创新生态资源资产融资授信机制。“两山银行”平台公司对收储资源进行整合

提升，策划形成集中优质的自然资源资产项目包；政府通过产业基金、信托基金、绿色债券、生态信用等

方式，引导和推动金融机构为优质资产包量身订制金融产品。

突出以“点”带面，打开“两山银行”改革创新空间

“两山银行”改革是一个新生事物，没有统一的标准和现成的模板，顶层设计不可能一蹴而就，与其

精雕细琢顶层设计从上而下推改革，不如精雕细刻试点项目从下到上抓改革，以点上突破凝聚改革共识，

打开改革空间。

从试点项目凝聚改革共识。在当前基层干部对“两山银行”改革“是什么、为什么、怎么干”都不清

楚的现状下，从各地已经探索多年的农村土地和闲置房屋等流转收储入手，是最佳改革切入点。许多地方

已经成立平台公司开展规模化收储和项目化开发。如衢江区农投公司已流转收储 2.3 万亩土地，并计划再

流转收储 3万亩土地，用于招引现代农业项目；柯城区张西村成立村集体运营公司，收储闲置农房44幢（全

村共 98幢农房），打造“智多张西”乡村旅游模式。这些已经具备了“两山银行”平台公司的雏形，可作

为首批“两山银行”改革试点项目，从“两山银行”角度进行规范和提升，并通过“两山银行”改革帮助

解决现有平台公司运作经营过程中面临的突出问题，比如确权不到位、程序不规范、定价不清晰等问题。

同时，从各地改革实践看，决定改革成效的不在于前端做得多规范，而在于后端有没有打开产业和市场出

口，应当由后端市场出口大小决定前端目标资源收储的种类和规模。因此，开展“两山银行”改革的重点

并不是在前端作大规模资源收储，应当注重“一县一特色”，从点上的突破做起，先打造出一批可复制推

广的“两山银行”改革典型项目。

从试点问题打开改革空间。出台一个方案、创新一种机制、设计一套流程、打造一批有实际成效的典

型项目，这些是改革的起点但并不是改革的重点。改革的重点是要解决试点项目在推进中面临的问题及其

背后深层次制度性原因。例如农业连片开发建设中，只要涉及少量林地占用，由于在确权中确定了地类为

林地，就无法实施连片开发（要改变地类性质）；民宿开发建设中，由于农村房屋最长租赁期限定为 20年，

客商在核算成本收益后不敢投资；生猪规模养殖中，当前政策虽然非常宽松和优惠，但客商无法形成稳定

政策预期也不敢投资。这些问题及其背后的制度性障碍才是改革的重点，解决了这些问题也就打开了改革

的空间。

主攻“占补平衡”，打响“两山银行”改革特色品牌

从南平、丽水和湖州安吉等地改革探索来看，福建南平更加注重前端自然资源的确权、管控和收储，

湖州安吉更加注重“两山银行”平台公司的规范、创新和运作，丽水市更加注重政府购买生态产品等交易

市场和交易机制的构建。结合衢州实际，宜以生态价值占补平衡为主攻方向。

研究占补平衡标准。借鉴德国生态账户占补平衡的计算标准，结合 GEP 核算和自然资源资产负债表编

制，研究编制针对具体项目开发建设对自然环境造成负面影响时，以及实施补偿措施时的生态价值核算标

准和方法，突出标准的简单易操作性。同时，对近年土地综合整治、山水林田湖草生态系统修复、石灰钙

整治等重大生态工程和项目进行生态价值增值核算。



编制占补平衡规划。依据生态红线划分和主体功能区规划等，编制生态价值占补平衡实施规划，明确

生态环境质量每年适当提高的目标，在此前提下确定适宜通过生态价值占补平衡推进项目落地、开展项目

建设的区块，确定可以通过生态价值占补平衡实施的产业和项目种类，确定可供选择的补偿措施等。

选准占补平衡项目。依据当前项目落地的难点热点问题，可从以下项目中选择研究突破口，即光伏、

风电、水电等能源项目，生猪规模化养殖项目，农业连片开发占用林地项目，漂流、高山运动、森林康养

等旅游项目等。同时研究探索高碳型重化企业与森林碳汇的占补平衡等。

构建占补平衡机制。依托“两山银行”平台公司建立占补平衡账户，用生态价值指标来衡量特定区域

的生态环境状况，明确试点项目实施同等生态价值的补偿措施或购买占补平衡指标就可落地建设，如补偿

措施提高了生态价值，增值部分可转换为占补平衡指标存入生态账户“。保护者”可因出售占补平衡指标

而获益“，开发者”可因购买占补平衡指标而解决项目落地问题。“两山银行”平台公司履行监管职能，

包括占补平衡账户登记、占补平衡项目验收、占补平衡指标交易等。


