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生态环境领域推进 EOD 模式实践的意义、挑战及路径探析

贾颖娜，卢瑛莹，贾    曦

（浙江省生态环境科学设计研究院，杭州   310061）

摘    要： 近年来，生态环境导向的开发模式（以下简称“EOD”模式）在区域开发、城市规划和工程管理等领域受到广

泛关注。生态环境领域推进 EOD 模式，可以为深入打好污染防治攻坚战提供有效保障、为促进高质量发展提供有力支撑、

为推动共同富裕提供有效途径。现阶段 EOD 模式实践面临诸多挑战，因此该研究提出探索 EOD 模式实践路径的有关建

议，包括筛选适宜的实施领域、夯实生态产品价值实现基础、打通“两山”双向转化通道、创新多方参与的投融资模式和发

展多元产业实现自我造血功能等。

关键词： 生态环境导向；EOD；生态产品价值；"两山"转化；实践路径

中图分类号： X37 文献标志码： A DOI：10.16803/j.cnki.issn.1004 − 6216.2022030078

Significance, challenge and path of promoting EOD mode practice in eco-environment field
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Abstract： In recent years, the eco-environment oriented development (EOD) mode has attracted extensive attention in regional
development, urban planning, project management and other fields. Promoting EOD mode in the field of ecological environment can
provide the effective support for in-depth fight against pollution, high-quality development and common prosperity. After analyzing
the  challenges  faced  by  EOD mode  practice  at  present,  some  suggestions  were  put  forward  to  explore  the  practical  path  of  EOD
mode,  including  screening  suitable  implementation  fields,  strengthening  the  basis  for  realizing  the  value  of  ecological  products,
opening up the two-way transformation channel of "Two Mountains", innovating the investment and financing mode with multi-party
participation, and realizing the sustainable development through diversified industrials.
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2020～2021年，生态环境部、国家发展和改革

委员会、国家开发银行连续 2年公开征集 EOD模

式试点项目，2022年，生态环境部将 EOD模式项目

纳入生态环保金融支持项目类型，EOD项目实现常

态化入库。官方对 EOD模式概念定义为以生态文

明思想为引领，以可持续发展为目标，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、联合经营和

组合开发等方式，推动公益性较强、收益性差的生

态环境治理项目与收益较好的关联产业有效融合，

统筹推进，一体化实施，将生态环境治理带来的经

济价值内部化的项目组织实施方式[1]。此前，学者

们对 EOD模式实践的研究集中于对区域开发具体

案例的经验分析，如范彦波等[2] 以天津蓟运河项目

为例分析了 EOD项目的运作管理与融资模式；武

彩霞等[3] 以某矿山生态修复项目为例分析了具体

项目的组织实施方式和资金平衡情况；任雪菲[4] 介

绍了北运河生态文化项目等 7个 EOD模式开发案

例的项目内容和收益来源等。研究城市生态化转

型的众多国内学者将 EOD模式应用于城市规划、
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基础设施建设等方面，如陈超[5] 总结归纳了生态导

向下的城市设计原则与思路；牟旭方等[6] 提出 EOD
模式下城市滨水空间规划更新策略；李开孟 [7] 将

EOD理念应用于城市给排水领域。占松林[8] 和袁

宏川等[9] 从工程项目管理角度提出 EOD运作模式

及风险评价体系。在生态环境领域，逯元堂等 [10]

对 EOD模式实施要义和实践进行分析，提出 EOD
模式是践行“绿水青山就是金山银山”理念的重要

举措，是破解生态环境治理与产业发展瓶颈的有效

途径。此外，探讨生态环境领域 EOD模式实践问

题的研究鲜有发现。本文拟从生态环境保护工作

视角，分析开展 EOD模式探索的意义、面临的挑战

以及实现路径。

 1    生态环境领域推进 EOD 模式的意义

 1.1    EOD 模式是深入打好污染防治攻坚战的有

效保障

“十四五”时期，污染防治攻坚战需要向“深入”

发力。为促进生态环境质量由量变到质变，需要坚

持方向不变、力度不减，创新和探索攻坚战新思路

和举措。以生态环境为导向的开发，首先要做好生

态文章，即以生态环境治理为核心，以生态环境质

量改善为要义。EOD模式强调生态环境治理的成

效目标，并要求采取切实有效的方法确保环境治理

成效目标的实现。其中，生态环境治理项目以解决

区域生态环境突出问题为导向，聚焦重点领域、薄

弱环节，系统施治；产业项目要守牢生态安全底线，

不得突破“三线一单”管控要求、不存在生态环境安

全隐患、不存在“两高一低”项目等。EOD模式重

点解决公益类、纯政府付费的生态环境治理项目总

体投入不足的问题，同时强调产业收益对生态治理

项目的资金反哺，要求将生态环境治理后的溢价反

哺到生态环境治理等公益类项目的建设中，实现生

态环境长效治理[10]。作为一种创新性的项目组织

实施方式，EOD必须满足区域生态环境治理需求，

实现生态环境质量改善、生态修复和保护、生态产

品价值提升等治理目标，是深入打好污染防治攻坚

战的有力抓手和有效保障。

 1.2    EOD 模式是促进高质量发展的有力支撑

党的十九大和十九届历次全会多次强调贯彻

新发展理念、推进高质量发展。从生态环境领域来

看，王夏晖等[11] 提出高质量发展应当是生态产品高

供给的发展、绿色产业高比重的发展、生态环境与

产业高协同的发展。王金南等[12] 认为现阶段生态产

品供给以政府为主，而 EOD模式为建立生态产品

市场供给机制提供了有效途径，有利于满足人民群

众对良好生态产品供给的期盼。EOD模式中产业

导入以绿色低碳循环经济为优先，鼓励因地制宜发

展科技含量高、环境友好型产业，有利于为新旧动

能转换注入绿色动力。EOD模式中，生态治理对产

业开发有明显的价值提升作用，通过生态环境治理

项目搭配产业开发项目一体化实施，将产业开发的

溢价提前锁定并用于生态环境治理，体现两者相互

依存、高度关联的特征。EOD项目推动生态环境、

自然资源、基础设施和重点产业的融合发展，以实

现资源环境的经济化，以及产业经济的生态化。由

此可见，开展 EOD模式实践，是助力生态环境高水

平保护与经济高质量发展正向协同的有力支撑。

 1.3    EOD 模式是推动共同富裕的有效途径

生态环境存在负外部效应，生态环境治理投入

与生态环境改善价值之间关系割裂，生态产品价值

在市场上得不到显现。EOD模式是基于一体化开

发这个角度提出的外部经济内部化的手段。一方

面生态治理项目与产业项目由一个主体实施；另一

方面区域开发与持续运营、投融资与项目实施统筹

推进。秦昌波等[13] 认为一体化实施使得良好生态

产品价值通过产业经营溢价得到显现，由此实现资

源优势转化为发展优势“绿水青山”转化为“金山银

山”。通过这样的市场手段，缩小地区差距、城乡差

距、收入差距，促进乡村振兴、城乡均衡，满足资源

禀赋较好的欠发达地区对公平发展、协调发展的内

在要求。EOD模式还坚持以生态文明思想为引领

贯穿自然生态、产业生态和人居生态的全过程，有

效扩大高品质公共服务供给；并且通过大力推进科

技创新、数字化与绿色低碳的融合聚变，创造新机

遇新动力，推动生产力和生产关系的变革，为实现

共同富裕开辟了新途径。

 2    现阶段 EOD 模式实践面临的挑战

 2.1    应用领域单一或泛化

从理论角度看，国内以城市建设、流域治理为

主导方向开展 EOD模式的理论研究较多。从实践

角度看，2021年 4月，生态环境部下发《关于同意开

展生态环境导向的开发（EOD）模式试点的通知》，
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首批试点 36个项目中，水环境综合治理类项目占

比最大，达到 45%。前期理论研究和试点实践为我

们进一步理解 EOD内涵、探索 EOD实施路径积累

了经验，但地方上出于融资需求考虑，有简单复制

现有试点项目的倾向。另外，有部分地区滥用

EOD理念，随意搭配生态治理和产业项目，仅以资

金平衡衡量项目可行性，没有充分考虑生态环境和

产业的融合。陈婉[14] 强调要防止 EOD模式概念泛

化，实际上，应用领域的趋同或泛化，都将影响

EOD模式实践的积极效果。

 2.2    生态产品价值显现周期长

EOD模式的优势体现在将生态价值、经济价

值和社会价值融于一体，形成可持续的闭环，从而

实现“两山”长效转化。该过程的关键点在于生态

产品价值是否能够以市场手段显现。由于生态治

理项目本身投入大、显效慢，对产业的价值提升作

用可能滞后。同时，正如王子婧等[15] 提出的，EOD
模式下的产业培育和产业导入也需要一定的时间

才能见效，造成项目整体投资回报周期长。这不仅

影响了开发主体实施 EOD模式的积极性还影响产

业对生态治理的反哺和价值闭环的形成。因此起

步阶段资金、政策的保障力度是 EOD模式实现资

源高效利用和资产良性循环的关键。

 2.3    一体化实施落地难

逯元堂等[10] 认为一体化开发是 EOD模式的基

本要素，但生态环境治理工作本身综合性强、专业

要求高，再加上产业开发，行业跨度极大。从开发

主体来看，仅交由单一社会主体完成概念规划、产

业规划、项目策划、工程施工、产业招商和资产运

营等内容，难度非常大。同时，EOD模式将本应由

政府承担的公益性环境治理项目交由社会经营主

体承担，减轻政府投资负担，但当前政府在 EOD
模式中应尽的职责尚不清晰；人民群众作为间接受

益方，也没有明确其参与 EOD模式的具体途径。

缺少政府、公众的参与，将直接影响 EOD模式促进

生态环境高水平保护与经济高质量发展协同推进

的作用发挥。

 2.4    资金收益可持续性不足

EOD模式初期实践中，为了实现财务的可持

续，往往离不开区域土地开发收益作为收益来源。

但袁宏川等[9] 提出土地开发存在融资风险、政策风

险和收益风险，尤其当下严控政府隐性债务，土地

一级开发收益需要全额纳入地方政府基金预算管

理，不得作为 EOD模式项目公司收入。短期可见

效的收益来源虽然能满足当下收支平衡要求，但可

持续性不足，对构建绿色低碳循环的经济体系作用

不大。EOD模式的成功运营亟须建立多元化、可

持续的资金保障渠道。

 3    生态环境领域 EOD 模式实践路径

 3.1    筛选适宜的实施领域

EOD模式实践应当依据区域生态环境资源禀

赋、特色产业基础分析等，项目谋划初期应把握生

态环境领域建设规划以及产业发展规划的目标和

要求，选择适宜的区块和领域实施。应统筹分析区

域生态治理方面存在主要矛盾问题，分析负外部效

应可能存在的领域，挖掘良好生态环境敏感型行

业，结合区域“十四五”重点发展方向，综合谋划开

展 EOD模式实践。可不局限于城市开发、流域治

理等领域，向乡村振兴及共同富裕、碳达峰碳中

和、生物多样性保护和修复、无废城市建设等领域

拓展应用。如低碳领域就可以聚焦产业节能化改

造、可再生能源开发利用和碳汇林的保护开发等。

区域开发过程中从规划初期就应融入 EOD理念，

做到全过程引领，项目策划过程充分征求生态环境

部门意见，考虑生态治理和产业融合的可行性。项

目筛选首先强调解决实际生态治理问题，强调生态

治理项目和产业开发项目之间的关联性，有明确的

目标指标、逻辑主线和支撑项目，避免简单套用

EOD理念打包项目的情况，同时要减少无关项捆绑

对开发带来的资金压力。

 3.2    夯实生态产品价值实现的基础

EOD模式起步阶段的政策保障对生态产品价

值长效闭环的实现至关重要。首先要明确自然资

源权属的界定，即明确政企双方的合作边界及合作

范围内相关产出的权益归属。对于适宜以市场化

运作的自然资源，在合理开发的前提下应当允许由

社会资本方通过合法途径取得相关权益并进行专

业化经营，如用能权、水权、林权和碳排放权等。

国务院办公厅《关于鼓励和支持社会资本参与生态

保护修复的意见》（国办发〔2021〕40号）明确，重点

鼓励和支持社会资本参与以政府支出责任为主的

生态保护修复，并提出规划管控、产权激励、资源

利用、财税支持和金融扶持等支持政策。此外，要
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建立生态治理投入前后生态产品价值的统计核算

体系。在浙江、江西、贵州、青海、福建和海南等省

国家生态产品价值实现机制试点（试验区）经验的

基础上，进一步探索建立科学合理的生态产品价值

核 算 评 估 办 法 ， 核 算 特 定 区 域 在 采 用 EOD
模式推进生态产品价值实现的过程中生态系统生

产总值（GEP）。也可借鉴邹逸飞等[16] 在深圳开展

的有关研究，核算区域经济-生态生产总值（GEEP）
的增量。同步贯彻落实中办、国办《关于建立健全

生态产品价值实现机制的意见》中有关建立生态产

品调查监测、价值评价有关机制的要求。

 3.3    打通“两山”双向转化通道

EOD模式是实现“两山”转化的有效途径，要

借鉴“两山”实践创新基地的实践探索和典型经验，

认识不同类型“两山”转化模式对 EOD实践的指导

意义。张惠远[17] 提出的“品牌引领”型“两山”转化

模式，可以用“生态保护+生态农业”的 EOD模式实

现生态品牌的提质增效；“复合业态”型“两山”转化

模式，可以用“生态保护+多元业态”的 EOD模式实

现生态产业多元融合发展；“山歌水经”型“两山”转

化模式，可以用“生态修复+生态文旅”的 EOD模式

实现源头地区保护和发展同步。同时，规划初期就

应充分考虑产业对生态治理的反哺机制，着力实现

“金山银山”向“绿水青山”的转化。不仅做到全过

程一体化实施，尤其重视建设、运营阶段主体的一

致性，为打通资金投入-收益-反哺的通道打好基

础。促进双向转化过程中政府和市场两手抓，以可

持续的手段实现反哺。市场主体在项目可行性评

估时应统筹核算，不仅关注产业开发项目的盈利能

力，还要考虑生态环境质量改善的外部经济性，将

生态改善带来的资产溢价纳入核算并畅通反哺渠

道。为促进生态价值向经济价值的转化，政府方应

当在保障项目公益性、确保操作规范性的前提下，

构建市场交易平台，促进项目权益通过转让、入股

和租赁等方式进行流通，最大限度盘活、利用既有

生态资产的价值。收益补充生态治理投入缺口过

大时可引入生态补偿机制，还可寻求金融机构的绿

色信贷支持。

 3.4    创新多方参与的投融资模式

EOD模式在探索阶段，对于“一体化”实施的

主体选择和投融资模式尚未形成标准化的制度规

定，操作层面还需要进一步的实践。鼓励政府与社

会资本的合作，由专业的人做专业的事，如 PPP模

式，ABO（授权-建设-运营）或 EPC+O（设计-采购-施
工-运维）模式等。在区域综合开发所应用到的所有

投融资模式中，PPP模式的有关规制更为系统。在

EOD模式实践中，单体项目若按 PPP模式操作，则

要严格按照相关文件要求规范运作。以 ABO模式

实施的单体项目，需要政府依法依规确定实施主

体，明确资金来源（不以土地出让直接收益作为资

金来源，避免增加政府隐性债务），合理设置绩效考

核指标。实践中还可以采用 EPC+O的运作模式，

其在运营属性较强的行业运用比较广泛。具体应

结合纳入 EOD模式总盘子的子项目特点，进行灵

活应用。此外，可关注农村集体土地入市开发试点

工作，在满足基本要求的前提下，EOD项目开发主

体可以通过联营、入股等方式建设运营集体租赁住

房或者共享度假小院，调动普通群众参与 EOD开

发的积极性，也为乡村振兴和共同富裕作出贡献。

 3.5    发展多元化产业实现自我造血功能

要以生态保护和特色产业体系的协同促进为

核心，以实现项目自身造血功能和多元参与为重

点，推动项目落地实施，助力区域绿色可持续发

展。政府产业准入和激励政策双重引导下，重点打

造一批高新产业平台，筑巢引凤，实现项目整体的

良性循环、区域高质量发展。国资与社会资本联

合，市场化运营，减少政府风险，提升造血功能，促

进国资平台向国有资本运营公司转型。尤其注重

绿色低碳循环产业体系的构建。如，开展新能源装

备制造-绿色能源利用-固体废物循环利用全生命周

期产业链构建，或建设传统产业腾退-土壤修复和环

境综合治理-数字化及金融领域高层次人才集聚的

现代化新城，或形成智慧农业-农产品加工-农业观

光旅游服务为例形成一二三产融合发展的案例。

收益来源可涵盖环境治理工程运维或特许经营收

益、产业项目运营收益和自然资源经营收益等多方

面，实现长期运营收益的保障。

 4    结论和展望

生态环境领域推进 EOD模式实践，需关注以

下要点。

（1）以解决区域生态环境治理和保护方面存在

的主要矛盾问题为首要目标，选择适宜领域开展实

践，为市场供给更多的生态产品。
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（2）从制度设计上夯实生态产品价值实现的基

础，完善统计核算体系，鼓励社会资本参与到生态

环境治理和修复工作中。

（3）深化“两山”实践，打通“两山”双向转化的

通道，实践中不仅通过产业经营体现生态产品溢

价，还要形成可持续的反哺机制。

（4）鼓励政府、社会资本、普通群众参与，实践

创新投融资模式，促进乡村振兴和共同富裕。

（5）以产业准入、激励政策双重引导，构建绿色

低碳循环产业体系。

生态环境部主导下，已连续 3年开展 EOD模

式实践，未来将会出现一批典型案例和成功经验，

同时也会暴露一些矛盾问题。需要进一步从加强

政策支持、规范投融资模式和促进生态产品价值转

化等方面深入开展探索、研究，进一步扩大 EOD模

式为生态环境和经济发展带来的效益。
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