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碧道设计研究与实践

广东万里碧道公共服务供给模式研究——以广州市为例 *

Public Service Supply Mode of Ecological Belt in Guangdong: A Case Study of Guangzhou

楚建乐  余广丰  资惠宇＊

CHU Jian-le,YU Guang-feng,ZI Hui-yu＊

摘要：通过对广东水环境治理客观需求分析，对水环境治理基础

及经验以及水环境治理机制总结，阐述广东水环境治理系统思维

理念的形成——建设万里碧道。基于广州碧道现状，重点对广州

碧道公共服务供给模式决策机制、供给主体、供给方式、筹资渠

道、管理运营监督机制等开展分析，研究发现广州碧道公共服务

设施存在供给主体和资金筹集渠道单一、缺乏专业的管养单位等

问题。为此，提出多元化供给主体、拓宽资金筹集渠道、串联特

色景点及现有配套公共服务设施等针对性建议，确保广州碧道在

实现水环境和水安全的基础上，丰富服务内容和提高服务质量。
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Abstract： This paper analyzes the objective needs of water 
environment management in Guangdong, summarizes the foundation 
and experience of water environment management and water 
environment management mechanism, and elaborates on the 
formation of the concept of systemic thinking of water environment 
management in Guangdong - the construction of Ecological Belt. 
Based on the current situation of greenways in Guangzhou, the analysis 
focuses on the decision making mechanism, supplying body, supplying 
method, financing channel, management and operation supervision 
mechanism of public service mode of Ecological Belt in Guangzhou. 
The study then finds that public service facilities of Ecological Belts in 
Guangzhou have a single supplying body and financing channel, and 
lack of professional management and maintenance units. Therefore, 
this paper proposes to diversify supplying body, broaden financing 
channels, and link special attractions and existing matching public 
service facilities, so as to ensure that Ecological Belt in Guangzhou can 
enrich the service content and improve service quality on the basis of 
water environment and water safety.
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生态文明建设过程中，河流湖

泊是重要的组成部分，它对我国的

经济建设具有重要的现实意义，是

水资源的重要载体，其自身的功能

是不可替代的 [1]。为使河湖管理保护

这一复杂又系统的工程取得显著成

效，2016年11月，中共中央办公厅、

国务院办公厅要求在全国推行河长

制，确保水环境治理工作有效推进。

在全面推行河长制的5年，以广州为

例，全市147条黑臭水体全消除、13
个国省考断面①全部达标、劣Ⅴ类水

体断面全部清零②。治水工作取得显

著成效，群众也充分共享了治水所

带来的各种效益，但水环境的治理

是一项持久性的系统大工程，需持

续巩固和发展治水成果，碧道建设

*注：本文为广州市首届水生态建设论坛征文

①国考是指国家考核广东省中涉及广州市的断面，省考是指广东省考核广州市的断面

②广州市：开展全面推行河长制5周年“六个一批”宣传活动（数据来源：广东省水利厅官网）

治水理念应运而生。

实践中，碧道公共服务供给出现

的资金筹集、运营维护等问题，也成

了碧道建设治水理念的一个短板，本

文试图对碧道公共服务供给模式进行

总结和分析，为今后优化碧道供给模

式提供理论依据。

1 万里碧道—水环境治理系统思
维理念的形成

2020年8月，广东省政府批复实

施《广东万里碧道总体规划（2020—
2035年）》，通过系统思维共建共治共

享，优化廊道的生态、生活、生产空

间格局，强调安全、生态、景观和游

憩功能的复合 [2]。

1.1 广东水环境治理现实需求

随着广东经济迅速发展，2021
年全省常住人口约 1.27亿人，城镇

常住人口 9 466.07万人，城镇化率

74.63%[3]。预计到2035年，广东省常

住人口城镇化率达到82%，城镇常住

人口1.1亿人。城镇化进程中会吸引

更多的企业、人员涌入，在促进当地

经济发展的同时，对生态环境也带来

了极大挑战，尤其是水环境保护工作

责任重大、任务艰巨。此外，广东境

内有2.4万多条河流水系，总长超过

10万km，2018年全省水系周边2 km
范围内有耕地16 724 km2（约占全省

71%）、建设用地达15 023 km2（约占

全省 82%）、活动人群超过 8 000万

（约占全省70%）、各类企业569万家
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（约占全省85%）①。

1.2 广东水环境治理成效显著

近年来，广东省高度重视水环境

治理工作，始终将水污染防治放在全

省突出位置，经过一系列的水环境治

理行动，2020年广东省71个地表水国

考断面水质优良比例为87.3%，劣V类

断面全面清零，27个入海河流国考断

面全面消除劣V类，地级及以上城市

建成区527条黑臭水体全面消除黑臭②。

1.3 广东水环境治理机制健全

在经中央批准的河湖长制表彰

活动中，广东52个集体和个人上榜，

数量居全国之首③。通过河湖长制机

制，以河湖长为统领，集中力量破

解治水难题，采取信息发布、巡河

管理、督导检查、考核评估、公众监

督、智慧化监管等措施，确保河长履

职尽责。

综上，正是广东完善健全的制度

保障、全民参与的治水机制、运用信

息化技术等方式，使广东具备良好的

水环境治理基础及经验，有能力向更

高的目标迈进，不断带动治水理念升

级。因此，高质量规划建设碧道应运

而生。

2 碧道公共服务供给基本模式

广东万里碧道是以水为纽带，以

江河湖库及河口岸边带为载体，统筹

生态、安全、文化、景观和休闲功能

建立的复合型廊道①。建设万里碧道

是广东省2020年新提出的治水理念，

因此目前对碧道的研究相对较少，且

主要从规划设计方面 [4]、水 -岸协调

治理 [5~6]等方面开展研究，本文通过

对生态服务、水域生态、湿地生态系

统等相关文献进行查阅，在碧道公共

服务功能的基础上，对广州碧道建设

效果进行总结分析，重点对碧道建设

公共服务模式开展研究，并对发现的

问题提出针对性建议。

2.1 广州碧道建设概况

2.1.1 广州碧道建设情况

2019年至2022年3月，广州累计

建成碧道超过800 km④，碧道建设采

取多部门协同发力管理模式，市河长

办统筹推进碧道建设，制定总体规划

和下达年度建设任务，市有关部门和

各区政府共同参与，系统推进水资源

保障等五大任务建设，努力实现碧道

公共服务各项功能。

2.1.2 碧道建设获省级奖励

2022年，广东省河长办对2020
年、2021年碧道建设成效明显的24
个县（市、区、镇）予以激励，并

给予2亿元的资金奖励，广州市黄埔

区、增城区入选省级激励名单⑤。对

比深圳，深圳市南山区、宝安区同样

也是两个区入选激励名单。

2.1.3 碧道建设规划目标

广州碧道建设分为4个阶段，到

2025年底要建成碧道 1 506 km（图

1），以水系为纽带，构建“三纵三

横”的骨干水系碧道网络⑥（图 2），
对比深圳市碧道总体规划，深圳计

划 2025年完成碧道建设 1 000 km，

2030年完成碧道品质提升1 000 km，

广州市碧道 2025年规划规模比深圳

市多50.6%。

2.2 碧道公共服务功能体系

广东万里碧道建设公共服务功能

①广东万里碧道总体规划（2020—2035年）

②广东省水生态环境保护“十四五”规划

③全面推行河长制5周年，广东发布十大关键数据（数据来源：广东省水利厅官网）

④数据来源：广东省水利厅官网

⑤广东省河长办关于2020—2021年度万里碧道建设拟激励县（市、区、镇）名单的公示（数据来源：广东省水利厅官网）

⑥广州市碧道建设总体规划（2019—2035年）

体系以五大建设任务和一项提升任务

为依据，共分为6大类22项服务功能

进行研究（图3）。广州市碧道建设总

体规划（2019—2035年）内容较为详

细，并创新提出“广州碧道十条”，

分类制定“高标准、较高标准、基本

标准”三级建设标准。

2.3 广州碧道公共服务供给模式

公共服务模式供给涉及到决策机

制、供给主体、供给方式、筹资渠

道、管理运营监督机制等多体系 [7]，

主要包括以下几个内容：

2.3.1 决策机制

决策机制的权威性和强制性，有

利于碧道建设目标的实现。广州坚持

省市区上下联动，积极落实广东省万

里碧道建设总体规划，编制市级碧道

建设总体规划和建设方案。市区双轨

联动，区级层面按照市级规划编制碧

道建设规划，细化安排碧道土地、资

金、技术等资源，制定详细实施计

划等，实现对市域碧道总体规划的有

效传导。公共服务合作治理中，政府

最大的功能在于制度的设计，以及对

制度实施效果的监督 [8]，健全法律法

规，降低其他社会组织进入公共服务

领域的门槛。

2.3.2 供给主体

碧道建设和管理为社会公益性项

目，目前广州碧道建设主要采用传统

政府投资模式，供给主体以政府为

主，政府更倾向于提供上级考核的、

显性的、经济性的供给服务 [9]，少量

农村集体组织参与，从而影响服务成

图1  广州碧道建设4个阶段目标 
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本、服务质量和效率。同时，碧道市

场服务组织存在专业化程度低、服务

能力不足、服务水平不高等问题，导

致供给主体单一，这是碧道项目公益

性质导致的，也是其他城市碧道建设

共同面临的问题。

市场作为公共服务重要的参与主

体，与政府供给主体相比，可集聚资

金优势，广州也逐渐开始培育引导其

他组织参与碧道服务，并尊重生态基

底，遵守生态最小干预为原则 [10]，参

与碧道建设和运营。如白云区寮采村

村民集资入股建设运营广州绿道旅游

休闲度假区，珠江后航道碧道（荔湾

聚龙片区）利用三旧改造，引入国有

企业珠江实业，塑造高品质滨水空

间。

图3  碧道公共服务功能体系

2.3.3 供给方式

碧道公共服务的供给

方式是指供给主体通过何

种方式提供服务。广州碧

道的公共服务供给方式：

一是政府直接建设，市级

层面统筹碧道布局、建设

任务、落实本级建设资

金，区级层面负责碧道建

设和落实本级建设资金；

二是政府通过补贴、减免

税收支持企业或集体组织

提供碧道周边公共服务，

充分利用碧道周边企业、

集体组织等，参与碧道公

共服务设施供给。广州市

对碧道周边企业建设红色

驿站、休息驿站等的积极

支持鼓励是一大特色，如

支持周边企业将猎德污泥

码头改造为滨江生态观赏

驿站，为市民提供歇脚点，并解决饮

水、应急药箱、网络等基本设施，发

挥社会参与、市场化运作。

2.3.4 筹资渠道

广州市管河道碧道建设及维护

管养由市财政承担，其他河道碧道

建设及维护管养资金由区级财政承

担，广州碧道建设筹资渠道主要为

政府资金、集体组织资金、市场渠

道资金。其中，财政资金通过土地实

物投入和运用“三旧”改造土地出

让、税收等筹集资金，以实现水安

全、水环境为重点；集体组织资金

通过村民集资入股形式，分享项目

旅游收益；市场渠道资金通过营造

水景观，实现自有功能增值，营造

滨水经济带。碧道建设利用市场和非

政府渠道筹集资金还不足，单纯依靠

政府拨款，预算资金安排较紧，难以

提供长期、良好的生态服务 [8]。

表 1  广州碧道公共服务筹资渠道

投入方式 具体内容

财政资金
土地实物投入：滨水地区三旧改
造安排一定比例的用地；
资金投入：土地出让、税收资金

集体组织
资金

村民集资入股：建设运营分享项
目收益或实现文化保护

市场渠道
资金

企业投入：企业打造滨水景观及
滨水经济带提供碧道公共服务，
实现自有功能增值。

2.3.5 管理运营

生态服务为公益性质，由于缺

少相应的资金、实施中缺乏具有指

导性的政策，出现了如生态工程建

成后续管理资金缺乏稳定长效来源

等现象 [11]。广州碧道运营维护以各

区政府为责任主体，实施属地管理模

式，维护资金渠道单一，同时缺乏专

业管护机构，容易造成建成后管护不

及时、不专业，造成服务质量下降。

碧道公共服务设施较为缺乏市民急需

的便民服务设施，如医疗急救、停车

场等，以及公共交通的通达性仍需加

强。针对相关问题，广州碧道也提出

了共建共享的理念——优先利用周边

500 m现状配套服务设施，具备一定

的可操作性。

表 2  广州碧道公共配套服务设施

公共配套
服务设施

具体类别

便民服务
设施

小卖部 /售卖点 /贩售机、自行车停
靠点、停车场等

游憩休闲
设施

儿童游乐场地、群众健身设施、休
憩点等

科普教育
设施

解说设施、展示设施等

安全保障
设施

治安消防、医疗急救、安全防护设
施、安防系统等

环境卫生
设施

公厕、垃圾箱等

供水照明
设施

基本照明、夜景灯光、自来水供
应、直饮水供应等

图2  广州市碧道建设总体布局
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2.3.6 监督机制

广州市河长制办公室负责组织开

展省级碧道实施评估与监督检查工

作，督促各区政府加强区碧道的规

划、建设与管理工作，定期开展碧道

建设后评估和考评，考评结果报市政

府。结合河长制工作要求，加强各级

河长对碧道的日常巡查，建立激励机

制，激发公众监管的积极性，有效收

集公众意见。

3 结果分析

3.1 建立以政府为主导、社会参与、

市场运作的多元化供给模式
强化政府供给质量和效率，积极

引导农村集体、国有企业、市场不同

主体参与供给，探索政府与社会力量

合作，通过土地、资金、人才、智

力、技术等多种合作方式，构建碧道

从规划 -设计 -建设 -运营等全过程社

会参与体系。

3.2 拓宽资金筹集渠道，保证碧道

建设和运营资金的持续性
在不新增地方政府隐性债务的前

提下，拓宽投融资渠道，积极开发适

合的金融产品，鼓励支持符合条件的

企业发行绿色债券、资产证券化产

品，建立多层次、多元化的融资结

构，为碧道项目提供中长期资金支

持，全力做好资金保障工作。

对经营性强的碧道项目，将收益

性与公益性项目策划打包，通过对社

会资本进行产权激励及税收优惠，引

入社会资本参与碧道建设，健全碧道

建设社会捐赠制度，通过企业出资命

名、捐赠等方式，拓宽社会资本进入

渠道，降过度依赖财政资金。

3.3 串联特色景点及现有配套公共

服务设施，保证碧道网络贯通连续
碧道与景点连通性尚需加强，依

托当地特色，串联乡村居民点、周边

农田、自然保护地、生态湿地、森林

公园、风景名胜区以及重要人文节

点。同时为降低碧道公共服务设施建

设资金成本，建议全面调查研究市民

公共服务设施需求，充分利用周边已

有的配套设施，在确保交通通达性的

基础上，实现便民服务，保证碧道网

络与特色景点及现有配套公共服务设

施贯通连续，丰富碧道服务内容。

3.4 成立专业的碧道管养运营公司，

统筹推进碧道线路的市场化、多元

化经营
碧道规划、建设至关重要，但碧

道维护运营不可忽视，针对碧道建成

后维护管养运营问题，建议采用政府

监管，制定运营管理制度，明确维护

管养运营主体，如成立专业化的碧道

管理公司，或引入市场化的运营公司，

统筹推进碧道游憩线路的市场化、多

元化经营。倡导不同市场主体参与运

营管理，通过专业管理公司开展对

生态环境影响小的经营性项目，如售

卖、游船租赁、承办水上运动、体育

赛事等活动，增加碧道运营收入。

3.5 探索建设碧道滨水经济带，吸

引高质量企业入驻和关键要素聚集
水环境提升不仅促进人居环境的

改善，也促进了文化、商业、产业的

聚集。广州碧道仍需继续深入探索与

体育、旅游、科技、产业园等融合，

共建生态活力的滨水经济带，促进沿

线产业升级改造，吸引高质量企业入

驻，吸纳人才、资金、技术等关键要

素聚集，带动滨水经济带的创业和消

费，为广州经济发展助力。

4 结语

在省市区联动推动碧道建设的制

度保障下，引导不同主体参与供给，

拓宽碧道建设和运营资金筹集渠道，

确保碧道按时限完成建设任务，并加

强与既有公共设施的串联，后续管养

维护通过成立专业运营公司，吸引高

质量企业入驻和关键要素聚集，可实

现碧道公共服务水资源保障等五大

基本功能，并激活滨水经济带。但

目前“碧道+”仍停留沿线景点联动

上，打造“碧道+旅游”“碧道+创新

产业”“碧道+特色制造业”等联动，

实现科研、制造、生产、物流等环节

产业群落还有较长的一段路要走。

本文以广州碧道为案例，基于宏

观层面上分析研究碧道公共服务供给

模式，但尚缺乏微观的实证案例分

析，对碧道具体问题尚需深入研究，

如，如何打包策划收益性与公益性碧

道项目，如何制定运营制度使碧道公

司统筹管理，如何开展碧道捐赠、碧

道冠名等，有待进一步深入研究。

注：图1来自广州市碧道建设实施方

案（2020—2025年），图2来自广州水务局

公众号“广州水务”，图3由作者自绘。
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