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Abstract
The	ecological	environment	oriented	development	model	(EOD)	is	an	important	way	to	build	ecological	civilization	in	the	new	era	
of	the	14th	Five	Year	Plan,	and	also	one	of	the	new	paths	to	promote	the	transformation	of	“two	mountains”.	This	paper	analyzes	the	
origin of the EOD concept and policy evolution, and points out that the core essence of implementing the EOD development model 
is “integration, integration, and feedback”; Based on the analysis of the distribution of two batches of EOD pilot projects, ecological 
and industrial projects, and investment quota distribution, it is clarified that there are problems in the current implementation 
process	of	EOD,	such	as	lack	of	prominent	ecological	environment	problems,	insufficient	integration	of	related	industries,	and	lack	
of systematic project planning. Countermeasures and suggestions are proposed to provide policy and theoretical references for the 
planning and application of subsequent EOD development models.
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摘　要

生态环境导向的开发模式（EOD）是“十四五”新时期生态文明建设的重要方式，也是推进“两山”转化的新路径之一。
论文通过分析EOD概念由来、政策演变等，指出推行EOD开发模式的核心要义为“融合、一体化、反哺”；并基于两批
EOD试点项目分布、生态环境类及产业类项目、投资额度分布等分析，明确当前EOD实施过程中存在生态环境问题不突
出、关联产业融合不够、项目谋划缺乏系统性等问题，并提出对策建议，为后续EOD开发模式的谋划及申报提供政策及理
论参考。
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1 引言

近年来，习近平总书记“绿水青山就是金山银山”的

理念逐渐深入人心，生态环境保护的重要性和迫切性愈发凸

显。由于生态环境属于公共产品，长期以来由政府承担了

开展生态环境保护工作的责任，生态环境保护的市场化程

度不高，市场主体参与环境保护工作的积极性不强，加之

去杠杆清债务政策和疫情的影响，地方财政日渐吃紧，地

方政府开始寻找在不增加政府债务负担的前提下帮助政府

解决生态环境治理问题的途径。但是生态环境产品自身又面

临“难度量、难抵押、难交易、难变现”问题，社会资本和

金融机构因项目缺乏投资回报机制难以介入。因此，在此背

景下，生态环境导向的开发模式（Eco-environment-oriented 

Development，简称 EOD 模式）应运而生。论文从 EOD 模

式的内涵、政策演变和特征入手，结合国家目前已实施的两

批 EOD 试点项目的实践情况，分析当前 EOD 模式推广应

用中存在的问题，并提出相关建议。

2 EOD 模式概念及内涵特征

生态环境导向的开发模式（EOD）是以习近平生态文

明思想为引领，以绿色可持续发展为目标，以生态保护和环

境治理为基础，以特色产业运营为支撑，以区域综合开发为

载体，采取产业链延伸、联合经营、组合开发等方式，推动

生态环境治理项目与关联产业有效融合、统筹推进、一体化

实施，将生态环境治理带来的经济价值内部化，是一种创新
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性的项目组织实施方式。EOD 模式是“十四五”新时期生

态文明建设的重要方式，也是推进“两山”转化的新路径之

一 [1-4]。具体来看，EOD 模式的定义包含三项核心要点。一

是“融合”：肥瘦搭配，推进公益性生态环境治理与关联产

业开发项目有效融合。二是“一体化”：一个市场主体统筹

实施，将生态环境治理作为整体项目一体化推进，建设运维

一体化实施。三是“反哺”：在项目边界范围内力争实现项

目整体收益与成本平衡，减少政府资金投入 [5-7]。

3 EOD 模式实践分析

2021 年、2022 年生态环境部先后确定了 94 个项目开

展 EOD 模式试点，主要分布在华中、华东地区，特大城市

上海、天津、重庆均有涉及。一方面，各地政府积极包装项

目争取入选国家试点项目库；另一方面，安徽、山东等省还

设立了省级试点项目库，以加快推进 EOD 项目建设，扩大

项目范围。自严管政府隐形债之后，银行在片区开发融资始

终保持谨慎态度，但对 EOD 项目，银行配合度较高，且农

发行也开始介入 EOD 模式融资服务。根据生态环境部公布

的第一批、第二批试点名单，从地区分布看，27 个省 / 直

辖市申报了试点项目，其中，华东地区试点项目数量最多，

涉及 27 个项目，占比 28.72%；西北地区涉及 16 个项目，

占比 17.02%；西南地区涉及 13 个项目，占比 13.83%；华

北和华中地区均涉及 11 个项目，占比 11.7%；华南地区涉

及 10 个项目，占比 10.64%；东北地区，涉及 6 个项目，占

比 6.38%。

3.1 试点项目环境及产业类别
通过 EOD 试点项目生态环境类项目分析发现，试点项

目生态环境类项目主要集中在生态保护修复、水生态环境保

护、农业农村污染治理、固废处理及资源综合利用和土壤

污染防治 5 个方面，其中以生态保护修复和水生态环境保

护为开发内容申报 EOD 试点的项目占较大比重，合计占比

79.79%。其关联的产业门类丰富，涉及一、二、三产多门类，

主要集中在三大类，分别是：①生态产业开发项目：文旅观

光、医疗康养、特色农林种植加工等；②新能源绿色产业开

发项目：风光氢储、风电环保、光伏、绿色建材等；③高新

技术产业开发项目：环保装备高端制造、智能网联汽车、金

融碳交易、数字经济等。其中以旅游产业、现代农业、健康

产业占比最高，分别占比 24.22%、21.74%、11.80%。截止

到 2023 年 6 月底，已知投资额度的项目有 70 个，总投资额

为 4420.17 亿元。投资额在 50 亿元以下和 50 亿元 -100 亿

元之间的项目数量分布较多，共计 59 个，占已调查项目的

85.13%。

3.2 试点项目实施单位
在 94 个 EOD 试点项目中，通过公开资料能查询到

项目承建单位、招投标信息、签署战略合作协议或已开工

建设的项目合计有 63 个，在两批试点项目总数的占比为

67.02%，并且大多数 EOD 试点项目的承建单位都是央企或

者地方国企，据统计，涉及央企 16 家、地方国企 30 家，合

计 46 家，占已开工建设项目总数的 73.01%。除此之外，在

已确定中标单位的 15 个项目中，有 10 个项目是以联合体方

式中标。从项目中标人来看，建筑央企是绝对主力。毫无疑

问，央企在 EOD 项目上的优势显著：一方面，EOD 项目投

资规模均较大，且包含了项目运营、产业导入等，对投资人

的融资能力、运营能力均提出较高要求，因此资金实力雄厚

以及有产业运营经验的央企在项目承接中具备较大优势；另

一方面，EOD 项目仍有较强的公益属性，这与央企的社会

责任也更相符合。

3.3 EOD 模式存在的主要问题

3.3.1 生态环境问题不突出，治理目标不明确
EOD 项目核心是要解决突出的生态环境问题，实践中，

部分人认为只要与环境有关的内容就是以“环境为导向”的

项目，都能包装成 EOD 项目。所谓环境导向，突出的是片

区最为突出及亟需解决的环境问题，应纳入片区所在地或区

县规划，而不是只要是环境相关的问题。项目实施的边界范

围过大，环境问题提出过于笼统，生态环境治理目标未定量，

且治理目标与实施治理工程效果不匹配。同时，在项目包装

过程中生态环境治理项目与产业开发项目的数量过多，未围

绕主要生态环境问题突出重点治理方面，造成生态环境治理

与产业开发项目边界不清晰，捆绑无关联项目 [8]。

3.3.2 关联产业融合不够，相互支撑和依托关系不明显
通过 EOD 项目获得的环境治理范围内的“资源”当然

可以作为项目的收益来源，但不能视为是关联的产业或项

目。将 EOD 项目中的“资源”理解为融合发展的关联“产业”，

这显然存在一定的误解。另外，EOD 项目能否实现整体投

入与产出的平衡，是项目能否实施的重要前提和基础，如果

在谋划产业项目时，将“收益好”作为前提条件，进而忽略

了产业与治理二者之间的相互依赖和共融的关系，即关联产

业需要对良好的生态环境有所依赖，而良好的生态环境是产

业赖以发展的基础。若不能通过有效“肥瘦搭配”促进融合

运营，使关联产业反哺生态治理，EOD 模式将是空谈。

3.3.3 项目谋划缺乏系统性，市场化融资能力不高
部分地方或项目将生态环境改善相关的市政、文旅等

工程，都纳入 EOD 模式实施。如：水利部门的防洪排涝工

程、自规部门实施的矿山生态修复工程；文旅部门实施的景

区环境改善提升工程等。上述工程对生态环境的整体改善都

有一定的帮助和促进作用，但这类工程的建设只是治理环境

问题的措施和方法，不是 EOD 模式“生态环境导向”的内

容，解决的只是职能部门的工程建设，而不是解决整体生态

环境问题，更不能产出具体的环境效益，均不符合 EOD 模

式“环境导向”的核心和关键要素。另外，大部分关联产业

收益很弱，无论相关产业导入生态农业、旅游、康养，还是

污水固废治理、清洁能源等，可预期营收规模有限，其收益
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反哺支持环境治理的能力较弱，在不以出让土地取得收益的

前提下，若无足够的还款来源，项目能从金融机构获得的贷

款支持将非常有限，将使项目市场化运作实施的目标初衷大

打折扣。因此，要围绕治理生态环境问题和产出生态效益目

标的角度去谋划 EOD 项目。

4 EOD 模式实施建议

4.1 聚焦生态环境问题这一核心，系统谋划
EOD 项目的谋划需要解决片区突出的环境治理问题，

需要结合地区十四五规划、十四五生态环保规划、国土空间

规划等，找到片区突出的生态保护和环境问题、治理方向，

并结合生态环境治理项目的筛选，明确要解决的突出环境问

题及依据，提出明确的生态效益、经济效益、环境效益等产

出目标和具体实现指标，在此基础上结合区域生态环境治理

实施的必要性、紧迫性、效益性来综合判断确定建设内容。

4.2 合理布局关联产业，找准融合点
从实践经验看，在地区资源禀赋、产业开发条件不同

的地方，尤其是县区一级，项目投资额适度是 EOD 成功申

报入库的另一个关键因素。如县区仅仅依靠农业产业开发收

益要实现项目收益自平衡，原则上投资总额最好控制在 15

亿元，甚至 10 亿元范围内，因为农业产业具有收益不高、

运作复杂和运营风险较高的特点，高额投入将面临收益无法

平衡的情况。其次，在一个 EOD 项目投资组合里，生态环

境治理项目投资与关联产业项目投资之间也需要做出一定

比例的控制，一般生态环境治理项目投资占总投资比例不低

于 30%[9]。

4.3 深化资金平衡测算，找准平衡点
融资与还款本息整体平衡是金融机构融资的基本条件，

金融机构对项目偿债备付率、有收益项目占比、资本金配比、

补流资金占比、贷款年限等指标均有不同的要求。因此，在

EOD 项目策划阶段，最好能邀请金融机构提前介入，就“肥

瘦搭配”项目建设内容、比例，投入与产出的平衡测算，征

求金融机构的意见和建议。另外，EOD 项目合作期内投融

建管营交由社会投资人实施，政府在项目中投入较少或没有

投入，EOD 项目不能形成政府隐性债务，这些要求都对社

会投资人提出较高要求，尤其是体现在投融资能力和运营能

力方面。很多县区级国有公司因为信用评级较低，财务状况

不稳定，负债率高，现代企业制度不健全、经营风险较大等

原因，往往难以获得金融机构的信任和支持，从而导致融资

难度加大，需要引入强有力的外部投资人作为融资主体。只

有当地政府应选择具有较强的社会责任意识、丰富的项目建

设经验、高效的运营管理经验的市场主体，才能有效确保项

目“融投建运”一体化高效实施和 EOD 理念高质量落地。

4.4 建立长效管理机制，保障项目顺利实施
EOD 项目要求从生态环境治理与产业项目的一体化实

施，到确保产业开发项目持续运营，项目要符合国家和地方

产业政策等各项要求，依法依规推进项目规范实施，不以任

何形式增加地方政府隐性债务。因此，在项目启动初期，应

主动建立项目推进的“工作专班”及相应的保障制度，这是

项目得以规范顺利推进的基础。同时，要建立常态化考核机

制，对项目建设进度及实施情况进行考核，不仅要考核项目

取得经济效益、社会效益等，还需对项目生态环境治理目标

完成情况、运营管理进行全面考核。

5 结语

在当前政府财力有限、防范政府隐性债务风险的多重

限制下，以 EOD 理念实施生态环境保护项目，是实现高质

量发展的重要举措。由于 EOD 项目内容综合性强、领域跨

度大、实施周期长、参与各方多、实施难度较大等。在策划

EOD 项目时，首先应该理解 EOD 模式有什么要求，要充分

理解掌握核“一体化、融合、反哺”核心要义，而不是把

EOD 的内容往自己的项目上套，不能以 EOD 的名义去突破

现有的政策约束，尤其在红线管控、自然资源管理、土地政

策等方面。另外，进入项目库并不代表项目就能落地，也不

代表一定能融资，更不代表一定能做成 EOD 项目，因此按

照 EOD 要求规范实施极为重要，实施中要将打造 EOD 典

型案例作为目标，确保不变形、不走样。
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