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绿水青山就是金山银山
理念研究的创新力作

———沈满洪等 《绿水青山的价值实现》评介

潘家华

【作者简介】潘家华 （１９５７－），中国社会科学院学部委员、中国生态经济学学会副理事长，邮政编

码：１００７１０。

由浙江农林大学沈满洪教授、宁波大学谢慧明教授等著的 《绿水青山的价值实

现》于２０１９年６月由中国财政经济出版社正式出版。这是沈满洪教授团队近２０年跟
踪研究千岛湖和新安江流域的一个成果集成。我欣然接受其邀请，为该书做一评介。

一、本书的内容梗概

《绿水青山的价值实现》一书以 “绿水青山就是金山银山”理念为指导，紧紧围

绕千岛湖和新安江的水生态保护、水制度创新及深绿色发展开展研究。全书由三篇

构成。

第一篇为 “千岛湖功能变迁后淳安县高质量保护与发展对策研究”。本篇解决的

核心问题是：千岛湖成为杭州市和嘉兴市的真实水源后，淳安县应该选择 “只保护，

不发展”还是 “既保护，又发展”？本专著按照 “高水平保护、高质量发展”的功能

定位，结合淳安县高质量保护与发展过程中治理能力和资金实力相对不足等实际情

况，提出了设立 “千岛湖特别生态功能区”的构想，提出了淳安县深绿色发展的战

略举措，提出了完善生态保护补偿制度的具体方案以及深化新安江流域跨界生态补偿

试点的若干对策。

第二篇为 “完善千岛湖水生态补偿机制研究”。随着千岛湖功能定位的变化及千

岛湖配水工程的实施，淳安县为了保护千岛湖所付出的治理成本和机会成本远大于生

态补偿，因此，完善千岛湖水生态补偿机制迫在眉睫。本篇解决的是 “谁来补”“谁

受偿”“补多少”“怎么补”等基本问题。研究结论是：按照 “谁受益，谁补偿”原

则明确 “谁来补”；按照 “谁保护，谁受益”原则明确 “谁受偿”；按照 “实际补偿

金额”应该接近 “理论补偿金额”的原则确定 “补多少”；按照统筹处理好省内补偿

和省际补偿、货币补偿和飞地补偿的关系原则确定 “怎么补”。
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第三篇为 “新安江流域跨界生态补偿机制研究”。新安江流域跨界生态补偿是全

国第一个试点，十分具有代表性。本篇以新安江流域跨界生态补偿为案例，主要回答

了 “故事如何发生”“故事有何结局”“故事有何经验”“故事如何演化”等一系列

问题。故事的发生具有曲折性，故事的结局具有喜剧性，故事的经验具有推广性，故

事的演化可以更完美。

《绿水青山的价值实现》全书共２６２万字。虽然篇幅不算太长，但是内容十分
厚重。该书以千岛湖和新安江为例，以案例分析的方式科学地回答了绿水青山的价值

转化这一时代关注的重大问题。

二、本书的创新观点

１千岛湖成为饮用水源后淳安县的唯一选择是统筹兼顾高水平保护和高质量
发展

对于新安江及千岛湖功能的变迁，淳安人民经历了一次又一次的 “适应”。千岛

湖成为杭州市和嘉兴市的真实水源后，淳安县如何保护与发展？综合分析千岛湖及淳

安县各种功能之间的关系后可以发现，这需要具体问题具体分析。与饮用水源功能相

抵触的发展类功能要禁止，与饮用水源功能相补充的发展类功能要强化，与饮用水源

功能相融合或相独立的发展类功能要允许。因此，淳安县的选择只能是统筹兼顾高水

平保护和高质量发展。淳安县高水平保护与高质量发展的功能定位可以确立为：以习

近平新时代中国特色社会主义思想为指导，深入推进以美丽中国为目标的生态文明建

设，深入推进以美好生活为目标的深绿色发展进程，凝聚国际、国家、省、市、县多

方力量，打造千岛湖特别生态功能区，彰显其 “新四区”特色：大力建设杭州市和

嘉兴市饮用水源功能区、积极争做浙江省大花园建设先行区、优化提升国家级生态文

明建设示范区、探索建设国际深绿色发展引领区。

２千岛湖成为饮用水源后要实施千岛湖特别生态功能区的特殊体制
淳安县既是库区、老区、边区、山区等 “老四区”，又是 “大水缸” “大花园”

“示范区”“引领区”等 “新四区”。淳安县高质量保护与发展的要求很高但治理能

力和资金实力相对不足，因此，特别需要设立千岛湖特别生态功能区。这是因为，千

岛湖特别生态功能区存在着错综复杂的矛盾：部门与部门的矛盾、上游与下游的矛

盾、部门与地方的矛盾、上级与下级的矛盾、历史与现实的矛盾。为此，需要设立

“千岛湖特别生态功能区管委会”。管委会属于浙江省直属的实体性机构，需要定编、

定岗、定职、定责。组建浙江省千岛湖保护与发展委员会，这一机构为非实体性的协

调机构，可由浙江省政府牵头组建，由分管省长担任主任，委员会办公室可以设在

“千岛湖特别生态功能区管委会”，由管委会主任兼任办公室主任。千岛湖特别生态

功能区管委会是实体性的常设机构，浙江省千岛湖保护与发展委员会是协调性的非常

设机构。通过浙江省千岛湖保护与发展委员会办公室主任兼任千岛湖特别生态功能区
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管委会主任的体制性安排，实现非常设机构与常设机构的有机联系。

３完善千岛湖水生态补偿机制需要重点解决 “谁补偿” “谁受偿” “补多少”

“怎么补”等基本问题

（１）按照 “谁受益，谁补偿”原则确定补偿主体。千岛湖水生态保护补偿要从

单一的政府补偿转向政府、用水户、社会群体的多元补偿。千岛湖生态补偿政府主体

包括国家、省、市、县四级。千岛湖具有典型的公共物品属性，中央政府需要为此提

供补偿。千岛湖是浙江省、杭州市的绿色天然屏障，浙江 “省管县”的财政体制决

定着浙江省政府应该为千岛湖生态补偿提供资金支持。杭州市和嘉兴市是千岛湖配水

工程的主要受益区，杭州市和嘉兴市生态补偿专项资金应该扩大并重点向淳安县倾

斜。根据千岛湖引配水工程计划，供水范围还涉及工程沿线的桐庐和建德，沿线的桐

庐和建德等地方政府也应采取多种形式支持淳安的高质量保护与发展。 （２）按照
“谁保护，谁受益”原则确定受偿主体。千岛湖水生态保护补偿要从单一的补偿政府

转向补偿政府、企业、居民的多元补偿。淳安县政府、企业和居民均为千岛湖水生态

保护做出了贡献，因此，政府、企业、居民应该共同受到补偿。首先，需要补偿政府

的环保投入和税收损失。其次，补偿企业的利润损失。产业的新建项目也因空间受限

而面临投资成本增加、发展动力不足，因此需要补偿企业。最后，补偿居民的收入损

失。随着生态环境工程建设的逐步完善，补偿政府的比重应逐渐下降，补偿居民的比

重应逐步提高。（３）按照 “实际补偿金额趋近理论补偿金额”的原则确定补偿标准。

淳安县得到的生态补偿金额已经有七亿元左右，但是，相对于理论补偿金额，还只是

绿水青山转化的一部分甚至是一小部分。因此，应该逐步提高补偿标准。（４）按照
“统筹兼顾”的原则，妥善处理好与生态补偿密切相关的若干问题：一是需要统筹黄

山、淳安和建德的关系；二是需要理顺政府补偿与市场补偿的关系；三是需要在用水

户水价中体现生态水价；四是需要明确生态补偿不排斥水利工程补偿、经济困难补助

等；五是生态补偿可以与其他财政支持政策并存。

４千岛湖水生态补偿金额可以通过多种不同方法测算形成相互可以验证的科学
结论

水生态补偿金额的测算既要考虑受偿方的诉求，又要考虑补偿方的意愿。前者可

以通过机会成本法、排污权价格法、水权交易法和合成控制法等测算应补金额；后者

可以通过意愿调查法等测算愿意补偿金额。机会成本法、排污权价格法、水权交易法

和合成控制法等四种方法可以简便地依赖宏观加总数据，结果相对科学、客观。这四

种方法的测算结果从数量级上看基本一致，分别是２６３１亿元、１５９０亿元、２８４０
亿元和２８０７亿元，即在１５９０亿元—２８４０亿元。当使用支付意愿法基于下游地区
用水户的主观意愿进行生态补偿金额评估时，两种支付方式得到的用水户水生态补偿

意愿支付金额评估值虽略低于客观测算，但绝对值仍然非常可观。杭州市受访者对淳

安县进行水生态补偿的支付意愿评估值在９１１亿元—１５２０亿元。若引入潜在受水
地嘉兴的生态补偿支付意愿，评估值可以达到１１１１亿元—２３２９亿元，接近其他四
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类方法下的水生态补偿金额。综合考虑科学数据的客观测算值和补偿主体的主观意愿

值，建议将千岛湖水生态补偿的标准定价于１１１１亿元—２８４０亿元，可取其均值约
２０亿元。

５新安江流域跨界生态补偿是一个成功的案例但可以发展得更加完善
新安江流域上下游因 “要保护与不保护”“要补偿与不补偿”“以河为标准与以

湖为标准”的争议而引发冲突。在中央有关部门的协调下，浙皖两省谈判协商成功，

达成并实施了两轮共六年 （２０１２—２０１４年、２０１５—２０１７年）的跨界生态补偿协议，
２０１８年又签署第三轮 （２０１８—２０２０年）生态补偿协议。新安江流域跨界生态补偿是
全国首个跨界流域生态补偿案例。跨界生态补偿方案的创新在于：实现上下级补偿与

上下游补偿的结合，实现生态保护补偿与环境损害赔偿的耦合，实现上下游共同参与

的水质监测机制。新安江流域跨界生态补偿的两轮试点绩效显著，黄山市生态环境保

护力度明显加大，新安江出境水质达到考核标准并稳定改善，生态经济呈现出良好的

发展态势，生态文化形成浓厚的社会氛围。新安江流域跨界生态补偿协议之所以能够

顺畅达成并运行，是由上游生态保护比较优势所决定的必要性与下游经济发展比较优

势所决定的可能性共同决定的，是由上下游共同的生态补偿制度需求与上级生态补偿

制度供给的均衡所决定的。因此，具有坚实的生态经济学、环境经济学、制度经济学

的理论支撑。新安江流域跨界生态补偿试点是中国特色的生态补偿机制创新，形成众

多成功经验：坚持思想引领，真正落实 “绿水青山就是金山银山”的理念；坚持规

划先行，切实将规划设定的保护目标和功能定位作为补偿基础；坚持综合协调，通过

中央政府部门的综合协调确保跨界流域生态补偿协议签署和履约；坚持联动协作，努

力保障生态补偿机制在浙皖两省之间顺畅运行；坚持系统治理，把山水林田湖草视作

生命共同体进行整体性保护；坚持保护优先，依靠生态补偿机制大力推进水源保护地

的绿色发展；坚持公众参与，形成生态保护补偿机制实施的群众基础。当然，该制度

也需要在提高补偿标准、调整资金结构、实施多元补偿、给予多元受偿等方面加以进

一步完善。

三、本书的主要价值

本书具有理论创新价值、成果转化价值和科学普及价值等多重价值。

１理论创新价值
检验一部著作质量高低的标志之一是，著作的出版是否建立在发表一系列高质量

论文的基础之上。本书是在发表了一系列学术论文和理论文章的基础上的理论创新成

果。作者在 《浙江大学学报》《中国人口·资源与环境》等期刊上发表了 《习近平生

态文明体制改革重要论述研究》 《跨界流域生态补偿的 “新安江模式”及可持续制

度》等学术论文，在 《中国社会科学报》《中国环境报》等报纸上发表了 《“两山”

重要思想意义重大》《“两山”理念的科学内涵及重大意义》等理论文章。一方面，
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把 “绿水青山就是金山银山”理念结合到具体实践中阐释其精神实质和思想精髓；

另一方面，以千岛湖和新安江作为案例，由案例上升到一般理论，阐述绿水青山的价

值转化机制。正是这种 “自上而下”与 “自下而上”的研究方法的结合，才形成了

第二部分所述的一系列创新点。

２成果转化价值
学术创新的意义主要有二：一是解释世界，二是改造世界。本书作者致力于两者

的结合。在本书研究过程中，共有十件成果要报得到省部级领导的肯定性批示，其中

三位 （任）省委书记对有关成果作出批示。如 《进一步深化 “绿水青山就是金山银

山”理念研究的对策建议》得到浙江省委书记袁家军的肯定性批示；《关于千岛湖配

水工程后淳安县发展问题的若干建议》得到原浙江省委书记车俊的肯定性批示；《关

于建立和完善新安江流域跨界水环境补偿长效机制的对策建议》得到原浙江省委书

记夏宝龙的肯定性批示。２０１９年９月２９日，浙江省人民政府给杭州市人民政府下发
了 《浙江省人民政府关于同意设立淳安特别生态功能区的批复》，明确同意设立淳安

特别生态功能区。２０１９年１２月２８日，杭州市市长签发了 《杭州市淳安特别生态功

能区管理办法》，定于２０２０年２月１日开始实行。在此基础上，杭州市人大常委会正
在积极推进 《杭州市淳安特别生态功能区管理条例》的制定工作。可见，研究成果

正在转化为政策实践。而且，新安江流域杭州市与黄山市的合作机制已经建立，本书

作者也起到了促进作用，并被杭州市和黄山市共同聘任为 “新安江流域杭黄合作暨

千岛湖生态环境保护专家委员会”专家。

３科学普及价值
理论一旦被群众所接受就会产生巨大的威力。本书作者十分重视理论研究基础上

的学术交流，参加了一系列国际性、全国性和区域性学术会议并发表主旨报告。如沈

满洪教授参加由浙江省委、省政府主办的 “绿水青山就是金山银山”理念提出十五

周年理论研讨会，并作了题为 《“绿水青山就是金山银山”理念的真理光芒》的主旨

报告；参加由中国社会科学院等主办的 “两山”重要思想理论暨生态文明研讨会，

发表了 《“两山”重要思想在浙江实践研究》的主旨报告；参加由浙江大学主办的

“生态世界 绿色发展——— ‘两山’理念与实践国际研讨会”，作了题为 《新安江流域

跨界生态补偿：初步经验与对策建议》的主题报告。本书作者还尽可能接受媒体采

访，如沈满洪教授在参加由中共安徽省委宣传部和中共黄山市委主办的 “习近平生

态文明思想的新安江实践”研讨会期间接受安徽卫视、黄山卫视、《黄山日报》的采

访；沈满洪教授作为浙江卫视推出的重点栏目 《中国共产党为什么能》第九季 《“两

山”理念１５年》第一集、第四集的理论嘉宾系统阐述 “绿水青山就是金山银山”

理念。

正是由于本书具有诸多意义，特推荐给各位读者。
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