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稳妥有序推行水安全保障导向的开发（WOD）

模式的思考①
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摘要：水安全保障导向的开发（WOD）模式通过“肥瘦搭配”，破解了水安全保障项目由于

抵押物和现金流缺乏导致的融资难问题，使市场化融资成为可能。为水安全保障项目投融资

体制改革提供了新思路，为债务化解提供了新路径，为城乡可持续发展提供了新范式。WOD

模式的优势是不增加政府负债，支持项目总体进行打包开发、一体化实施，支持资金来源多

元化；劣势是行业跨度大、见效周期长、土地开发风险大、不易实现自平衡。采用 WOD 模式

丰富了现有水安全保障项目投融资方法，具有推广应用价值，但应试点先行，稳妥有序推行。

关键词：WOD 模式；优势；劣势；试点先行；稳妥推行
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Abstract: The Water-security-guarantee Oriented Development (WOD) mode solves the

financing difficulties caused by the lack of collateral and cash flow in water

security guarantee projects through the "lean and fat combination" approach, making

market-oriented financing possible. This provides new ideas for the reform of the

investment and financing system for water security guarantee projects, new paths

for debt resolution, and new paradigms for sustainable urban and rural development.

The advantage of the WOD mode is that it does not increase government debt, supports

overall project development and integrated implementation, and supports diversified

funding sources; The disadvantage is that the industry span is large, the effective

period is long, the land development risk is high, and it is difficult to achieve

self balance. The adoption of the WOD mode enriches the existing investment and

收稿日期：

作者简介：张建红，男，正高级工程师，研究方向为生态环境、绿色金融，E-mail: 1596032841@qq.com；

王蕾，女，博士，正高级工程师，研究方向为农业节水、水利经济，E-mail: leiwang@iwhr.com；吴有红，

男，博士，研究员，研究方向为投资体制与政策、基础设施投融资，E-mail:wuyouhong0201@163.com

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台



- 2 -

financing methods for water security guarantee projects, and has promotion and

application value. However, it should be piloted first and implemented steadily and

orderly.

Keywords: WOD mode; Advantages; inferiority; Pilot first; Stable implementation

水安全关系国泰民安，是涉及国家长治久安的大事，在国家发展全局中具有

基础性、战略性、先导性作用。党的十八大以来，党中央、国务院高度重视水安

全工作，习近平总书记明确提出“节水优先、空间均衡、系统治理、两手发力”

的治水思路，把水安全上升为国家战略。进入新发展阶段，完整、准确、全面贯

彻新发展理念，构建新发展格局，推动高质量发展，对水安全保障提出了新要求

新任务。加大水利建设投入力度，适度超前谋划和建设水利基础设施，加快补短

板和优化布局工作，对落实国家重大战略、推动经济社会高质量发展具有重要意

义[1]。

一、WOD 模式的时代背景和重要意义

（一）新阶段亟需创新投融资方法和工具

推动新阶段水利高质量发展，着力提升水安全保障能力，加快构建水利治理

体系和治理能力现代化，必须坚持深入推进“两手发力”，建立合理的水安全保

障基础设施投入结构，保障项目建设有稳定的投资来源，已建项目的管理和维修

养护有持续的投入，这就要求创新多元化投融资模式，更多运用市场手段和金融

工具，拓宽中长期资金筹措渠道，不断扩大水安全保障基础设施建设融资规模[2]。

水安全保障项目公益性强，但因投资大、财务收益率低、回报周期长，而且投融

资渠道单一、建设资金不足，严重制约了建设和发展，亟需通过新型工具促进水

利稳投资、补短板，实现水安全保障设施按期建设和效能发挥、价值实现。

“十三五”期间，我国累计完成水利建设投资 3.58万亿元，比“十二五”

期间增长 57%。据不完全统计，“十四五”时期，我国水利投资规模有望超过 5

万亿。2022年我国全年完成水利建设投资 10893亿元，比 2021年增长 44%，自

新中国成立以来首次超过 1万亿元。在中央财政投入有限、地方财政投入压力大

的情况下，水利投资“捉襟见肘”。

资金投入是提升水安全保障能力的重要基础。但当前公益类水安全保障项目

面临总体投入不足、投融资渠道不畅、自我造血功能不足、可持续发展能力有待
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提高等问题。为拓宽水安全保障重大项目投融资渠道，破解公益性水安全保障项

目资金投入不足的困境，探索将水安全保障与关联产业发展充分融合，实现水安

全保障外部经济性内部化，水安全保障导向的开发（WOD）模式创新应运而生。

（二）水安全保障项目采用 WOD 模式的意义

一是为水安全保障项目投融资体制改革提供了新思路。水安全保障导向的开

发（WOD）模式通过“肥瘦搭配”，破解了水安全保障项目由于抵押物和现金

流缺乏导致的融资难问题，使市场化融资成为可能。WOD模式充分运用市场化、

商业化的方式，拓宽了水安全保障重大项目投融资渠道，引入多元化融资模式，

改变政府负债型发展方式，破解了公益性水安全保障项目资金投入不足的难题。

WOD模式也是优化水安全保障投融资的关键举措。这种模式重点解决了公益类、

纯政府付费的水安全保障项目总体投入不足的问题。长期以来，水安全保障项目

以政府投资为主，过度依赖中央转移支付或地方财政投入，导致难以持续。在目

前财政收支矛盾突出的情况下缓解水安全保障项目的资金压力，WOD模式的应

用对于促进区域经济的可持续性将有积极意义。

二是为债务化解提供了新路径。WOD 模式本质上是一种股权财政
①
，通过

引入各类社会资本、民间资本以及产业资本，不断做大做强国有资产，提高优质

国有资产的投资回报率，形成“资金投入-资金回报率提高-资金再投入”的良性

循环，为地方政府提供了新的财源，弥补土地财政的缺口，可缓解地方政府财权

事权不匹配造成的收支矛盾，助力化解地方政府债务风险。

三是为城乡可持续发展提供了新范式。WOD模式可改善水安全保障条件或

进一步提高水安全保障水平，提升城乡建设和相关产业发展品质，将水安全保障

与关联产业发展充分融合，进而能够提高生产力，并将水安全保障的效益和水生

态产品价值转化或转移到生态农业、水利文旅、休闲康养等关联产业，实现水安

全保障外部经济性内部化，推动水安全保障优势转化为产业优势，实现产业增值

溢价，为区域可持续发展提供保障和基础，有效解决了水安全保障条件改善和水

生态产品价值“度量难、抵押难、交易难、变现难”的问题，提高了价值转化或转

移的效率，是水安全保障和水生态产品价值实现机制在项目运作与实操层面的生

① 股权财政是对应土地财政被赋予的一种模式的简称，指发挥国有资本的引领作用和放大功能，吸引社会

资本参与投资具有核心竞争力的高新产业、国有资本实现保值增值，在实施资本市场有序退出后，投向下

一个产业，实现良性循环。简言之，即以国有资本为杠杆，重点产业为投资目标的金融手段。
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动体现【3】。

二、WOD 模式内涵及实现路径

（一）WOD 模式的内涵

水安全保障导向的开发（Water-security-guarantee Oriented Development，简

称WOD）模式，是以水安全保障和水生态保护为基础，以关联特色产业运营为

支撑，以农业开发或城乡区域综合开发为载体，采取产业链延链补链强链、联合

经营、组合开发等方式，推动公益性和准公益性的水安全保障项目与经营性较好

的关联产业有效融合，统筹推进，整体实施，使水安全保障提升产生的经济效益

内部化，创新了水安全保障项目组织实施方式。

WOD模式的核心理念是以水安全保障为首要任务，以优良的水资源基底和

水安全保障条件吸引产业与人口的聚集，以 PPP、特许经营等为投资实施路径，

在水资源经济学理论和系统工程思想指引下，提升水安全保障水平和产业建设与

运营能力，构建创新型城乡建设发展模式，实现城乡整体溢价增值，使水安全保

障与城乡经济社会发展相互促进。

WOD模式强调水安全保障建设引领农业开发和城乡建设的作用，旨在解决

农业生产、城乡建设、经济社会发展与水安全保障之间的矛盾，以创新的产业落

地模式促进区域经济结构调整。

（二）WOD 模式下价值实现路径

WOD模式通过“水资源/水生态+”产业运营商统筹实施，以水安全保障水

平提高来带动水资源利用效率提升、保障率提升、农田灌排条件改善，或水生态

环境改善提升周边土地、物业等商业价值，将水安全保障的“外部性”转化为“内

部性”，实现公益性、准公益性水安全保障项目商业化运作。

WOD项目可包含多种产业，形成“1+N”（一主多辅）或多业态互补的产

业布局，但都遵循“两山”转化和水生态产品价值实现这个底层逻辑。现阶段，

WOD模式下水安全保障与水生态产品价值实现主要有五种典型路径：“水库修

复治理+存量资源经营”、“海绵城市/海绵乡村+水敏感型产业”、“农村水利+

生态农文旅”、“荒滩荒地消落区河道等水生态修复+可再生能源”、“水安全

保障项目+水安全保障产业链”[3]。

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台

  
  
  
国
家
科
研
论
文
集
中
发
布
平
台



- 5 -

三、WOD 模式的优劣势分析

（一）优势

WOD模式的最大优势是不增加政府负债。WOD模式既可以帮助政府提高

水安全保障水平，又能在不增加政府债务负担的前提下解决项目资金问题，实现

自平衡，是“绿水青山”与“金山银山”的相互统筹。WOD项目不涉及运营期

政府付费，不以预期新增财政收入作为项目收益，基本上不依赖政府投入就能实

现项目整体收益与成本平衡，由传统的“平台融资+土地财政”模式转向“WOD+

片区开发”模式，谋划得当可形成内生动力，不再依赖政府信用背书和还款承诺。

其次是支持项目总体进行打包开发、一体化实施。WOD模式打包范围非常

广，不论是新建、改扩建还是在建项目，不管是公益、准公益性还是经营性项目

①
，也不分一、二、三产项目，都可以进行总体打包，组合开发。建设运维一体

化实施的优点是可以集合相关力量形成合力，同时避免各主体间相互推诿。

最后，支持资金来源多元化。从资金渠道来看，中央资金、地方资金、社会

资本等均可用于WOD项目开发，而且符合条件的项目，不足部分可以由政策性、

开发性金融机构解决。

（二）劣势

首先，行业跨度大。不同行业专业要求高，水安全保障需要专业的水利企业

完成；道路、供水、供电、排水等基础设施配套、标准化厂房、物流中心等产业

配套及生活配套的建设需要施工能力较强的建筑企业；后期产业导入、物业经营

管理需要综合管理能力较强的运营商进入。然而，WOD项目要求一体开发，单

一主体不一定具备多领域的复合能力，因此可能会影响WOD项目的成效。

其次，见效周期长。良好的水安全保障条件特别是水生态基底构建需要一定

的时间才能显现出来，然后土地的增值效应才会增加；而且WOD模式下的产业

导入和产业培育也需要一定的时间才能显现经济效益。这就要求WOD项目主体

应具备强大的融资、开发、变现能力，对于长周期的产业链、资金链要有充分的

① 参考《水利基本建设投资计划管理暂行办法》（水规计〔2003〕344 号，已废止），水利基本建设项目

按其功能和作用分为公益性、准公益性和经营性三类：公益性项目指具有防洪、排涝、抗旱和水资源管理

等社会公益性管理和服务功能，自身无法得到相应经济回报的水利项目，如堤防工程、河道整治工程、蓄

滞洪区安全建设、除涝、水土保持、生态建设、水资源保护、贫困地区人畜饮水、防汛通信、水文设施等。

准公益性项目指既有社会效益、又有经济效益的水利项目，其中大部分是以社会效益为主。如综合利用的

水利枢纽（水库）工程、大型灌区节水改造工程等。经营性项目指以经济效益为主的水利项目，如城市供

水、水力发电、水库养殖、水上旅游及水利综合经营等。
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把控能力。WOD项目通过产业反哺分成的方式实现整体收益，这种投入在前而

收益滞后的模式也不利于开发主体实施WOD项目的积极性。

再次，土地开发风险大。通过水安全保障条件改善实现区域土地增值再分享

土地二级开发收益的模式中，虽然目前法律对于“一二级联动开发”并无禁止性

规定，但是由于基础设施建设项目不同于房地产开发项目，实施单位需要经过招

投标等程序，存在拿不到地的风险。另外，土地开发收益需要全额纳入地方政府

基金预算管理，不能直接支付WOD项目公司，回报机制的设计存在难点；而且

土地出让金划转税务部门征收后，以往的土地出让金直接或间接返还的操作方式

将面临更多的合法或合规性挑战；此外，土地是否能增值也存在不确定性。因此，

土地开发风险较大。目前，土地一级开发有三种收益分配模式，分别是固定比例

收益模式、土地出让金净收益分成模式与固定收益+净收益分成模式，但均存在

一定的合规问题。
①

最后，WOD项目不易实现自平衡。WOD项目的核心是水安全保障和产业

开发的整体平衡。一方面，水安全保障建设要满足关联产业可持续发展的需求，

符合水资源经济学逻辑，实现改善水安全保障条件或提高保障水平的目标；另一

方面，关联产业运营要符合产业自身发展的逻辑，其收入要足够反哺水安全保障

提升和运维所需的资金投入，从而实现整体的资金平衡[2]。由于公益性、准公益

性的水安全保障项目建设投资往往较大，而收益往往很少甚至没有收益，这就对

关联产业的筛选提出了较高的要求。

四、结语

水安全保障项目融资存在的最大问题的缺少现金流和抵押物。WOD模式通

过提升水安全保障水平，带动关联产业的开发，可推进区域经济社会可持续发展，

通过“增肥哺瘦”，为WOD项目开展市场化融资奠定了基础，助力水安全保障

项目落地，实现生态效益、经济效益和社会效益共赢。采用WOD模式丰富了现

① 就固定比例收益模式而言，其是政府按照总建设成本的一定百分比分配利润给项目公司。在这种情况下

政府往往是预先估计，划定比例，而项目公司的投资建设运营期往往很长，可能会面临很多突发的情况，

极有可能发生超额支出的情形。

就土地出让金净收益分成模式而言，根据财政部、国土资源部、中国人民银行 2006 年 12 月 31日发布的《国

有土地使用权出让收支管理办法》第 4条的规定，土地出让收支全额纳入地方政府基金预算管理。收入全

部缴入地方国库，支出一律通过地方政府基金预算从土地出让收入中予以安排，实行彻底的“收支两条线”

管理。在地方国库中设立专账(即登记簿)，专门核算土地出让收入和支出情况。

土地出让金的收益需要全额纳入地方政府基金预算管理，项目公司不能收取土地出让金的部分收益，因此

该模式也存在一定合规风险。
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有水安全保障项目投融资方法和工具，具有推广应用价值[4]。

但WOD项目的顺利实施，离不开良好的政策环境。一是要进一步完善水安

全保障项目投融资体制机制，建立可持续发展模式。未来WOD模式实现持续深

化发展，需坚持水安全保障价值转化导向，改革重大水安全保障工程投融资机制，

从探索水价改革、重塑回报机制、广泛引入社会资本参与入手，打通价值实现路

径。对于地方项目，可以通过奖补结合方式，调动地方积极性和主动性。二是积

极探索创新多元化融资模式。在风险可控情况下加大专项债用作资本金比例，加

大专项债、政策性、开发性金融工具的引领带动作用，通过机制构建吸引社会资

本进入，尽早谋划不动产投资信托基金（REITs）项目实施[1,2]，构建多元化融资

格局。三是政府负责一部分项目资本金的支出。政府方提供资金支持能够一定程

度减轻项目难度，增加了项目的可融资性，政府出资表现了其与社会资本共同承

担风险责任，增强社会资本投资意愿，也便于政府方监督，规避社会风险。四是

推动公益类水安全保障项目和可开发经营性用地打包开发试点。目前，国家层面

正在试行将城市建设中的老城区品质提升等公益类项目和可开发经营性用地打

包开发，通过组合方式实现项目收支综合平衡。若这一模式能取得较好效果，就

具备推广到水安全保障领域的条件。五是鼓励金融机构主动对接、尽早介入。

WOD项目的“可融资性”是收益闭环顺利实现的基础保障，鼓励金融机构尽早

介入开展WOD项目的资产评估及“可融资性”测评，检验优化资金来源及融资

结构，打通资金进入通道，降低项目中断风险。六是试点先行，稳妥有序推行。

为避免大干快上，应稳妥有序推进WOD模式应用，通过试点项目总结项目实施

的经验和做法，更好地指导整个WOD模式规范实施。

在WOD项目实施过程中，守正创新、依法合规是关键。不以WOD名义突

破现有法律法规政策等要求，尤其在红线管控、自然资源管理、土地政策等方面，

严格落实招投标、政府采购、投融资、土地、资源开发、空间管控、资产处置等

各项法规政策，不以任何形式增加地方政府隐性债务。
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