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摘要：绿道在中国经过多年实践发展，在理论内涵、规划选线、综合效益等各方面都已有许多成果支

撑。基于可公开获取的一系列文献资料，立足于绿道在中国各省市近 20 年的具体实践过程，梳理绿

道在规划体系中的角色转变、在指标设置中的逐步细化和在管控上的落实方式，总结绿道实践在中国

从提级统筹、常态认同到制度并轨 3 个阶段的发展变化，在展望绿道后续进一步制度化的同时，也从

绿道经验启发其他规划理念或手段在中国的实践路径。
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Abstract: After years of practice and development, greenway has scored tremendous achievements 

in China in the aspects of theoretical connotation, planning and route selection, and comprehensive 

benefits. This research, based on a range of publicly available documents, proceeds with the specific 

practical process of greenways in various parts of China over the past 20 years, and sorts out the 

changes in the role of greenways in the planning system, the gradual refinement in the setting of 

indicators, and implement of greenway management and control. It summarizes the development and 

changes of greenway construction in China in the three stages from the campaign style, normalization 

recognition to institutionalization. Having looked forward to the further institutionalization of greenways, 

it inspires other planning concepts and approaches in China from the greenway experience.
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作为目前相对成熟的线性空间规划建

设手段之一，绿道在世界多地得到广泛实

践应用 [1]。其概念和发展与不同国家和地区

的社会构成、发展阶段以及自然地理环境

有着密切关系 [2]，广义的绿道包含各种道路

绿化或周边绿地建设，具有如防灾、生态

安全、可持续发展和水土资源保护等复杂

多元的关注重点 [3-4] ；狭义的绿道即城市规

划、风景园林学科中讨论的绿道概念，是

城乡三生空间的一种规划组织手段，也是

生态服务功能的线性载体，笔者所讨论的

是后者在中国的实践进程。

20 世纪 80 年代，绿道理论被引入中

国，逐渐开始对绿地规划产生影响 [5]，虽然

2000 年国家颁布了《国务院关于进一步推

进全国绿色通道建设的通知》[6]，但更着眼

于道路绿化工程，因而在 2010 年以前，中

国对绿道的讨论更多发酵于学界，包括对

开放科学（资源服务）
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于国外理论和实践的借鉴和对国内实践的初

探 [7]。中国系统性开展绿道实践以 2010 年珠

江三角洲绿道网 [8] 规划为标志 [9]，国内相关研

究文献也在同期激增，此后许多城市发布相

关文件并展开建设，当下，绿道建设已成为

中国城乡总体规划、社区生活圈建设、宜居

宜游城市塑造等方面的主要指标之一。

中国绿道相关研究总体可以分为三类， 

1）探讨绿道的规划设计方法，如绿道的选线

布局 [10-12] ；2）探讨绿道的各类效益，如绿道

的生态作用 [13-14] 和对身心健康、社会凝聚力

的助益 [15-16] 等；3）探讨绿道的使用、管理

和经营，如绿道的开发运营 [17]、民众体验 [18]

等。本研究基于可公开获取的各省市绿道相

关文件以及文献资料，从规划体系、指标设

置和管控方式 3 个方面进行梳理，将绿道在

中国的实践发展进程划分为“提级统筹”“常

态认同”和“制度并轨”3 个阶段，分析其行

动组织、部门合作和传导路径上的逐步变化，

探讨中国后续的绿道制度化深化方向，并借

此启发其他规划手段在空间上的实践。

1  中国绿道建设的提级统筹
1.1  提级统筹的行动模式

提级统筹的行动模式是中国专事专办、

及时回应问题的常见运作方式，在环境整治、

扫黑除恶、新冠肺炎防控等类似的专项行动

中十分常见 [19-21]，指在需要多部门联动的计划

实施中，为了高效快速地达成治理目标，更

高级别行政主体主动提级，统筹各相关部门

人员成立跨部门协调机构（如市政重点工程建

设指挥部、新冠肺炎防控指挥部等），并制定

相关方案和制度以保障行动良好进行。

相比于常规科层制组织方式下的行动传

导，提级统筹是一种适用于政府、企业等主

体在常规组织方式下，面对难以及时回应、

但有急迫性的实际问题时的行动模式，通过

主动打破常规程序，整合资源和注意力，进

行人力物力的集中调配，以灵活的手段和扁

平化的组织方式解决问题或实现效果的过程，

在行动过程中通常还伴有权力重构、行政推

动、民众动员等要素 [22-25]。

在中国绿道实践过程中，提级统筹的关

键在于促成不同层级和部门临时性的高度协

作，在短时间内达成绿道的多级建设目标。

1.2  珠三角绿道的提级统筹建设

中国的第一次大规模绿道实践，既不同

于国外“自下而上”的实施路径，也不同于

传统的城乡规划体系传导方式，而是以提级

统筹的形式，相对常态城乡规划体系而言较

为独立的一场建设行动。

广东省于 2009 年提出编制省立公园－珠

江三角洲绿道建设规划的要求，2010 年确立

“一年基本建成、两年全部到位、三年成熟完

善”[26] 的珠江三角洲绿道核心建设框架，开

始了自上而下、以政策为导向的广东省全域

绿道规划实施。

在省政府牵头下，各市政府成立了多部

门混编的绿道领导小组，以行政命令为敦促，

在平级市间成果考评竞争的氛围下 [27]，依照

行政区划以任务下达、逐级代理和指标分解

的纵向发包 [28] 方式将规划建设任务传递给下

级部门，呈现高效快速、整齐划一的行动模

式，形成区域（省级）—城市（市级）—（区

县级）—社区多级绿道结构 [29]，并发布了包

含规划、指引和评估 [30] 在内的一系列文件 

（表 1），可以概括为“两级规划、两种指引和

一个评估”—省级和市级规划、技术和管

控指引和后续建设反馈评估。

这一阶段所编制的绿道规划，虽然参考

了一系列上位规划，但绿道建设使用阐发的

需求由于时间上的滞后，并不能在其他空间

规划中得到回应，其传导也是在绿道这一个

单项建设上进行纵向传递，因此是相对独立

的。其绿道规划更偏向于一次大型建设活动

的统筹安排，从内涵上来说并不完全属于一

般意义上城乡规划体系内的“规划”[36]。

此次提级统筹的行动模式使得广东省高

效快速地完成了绿道从规划到落地的过程，

不仅带来了城乡环境的改善， 还具有增加就业

岗位和提升经济收入的效果，总体上取得了

良好成效 [35]。当然，广东省的全域实践并非

是建立在空白经验上，增城市（现广州市增城

区）在 2007 年就开始了绿道规划的编制工作，

并在 2010 年得到正向建设反馈，为广东省整

体推进绿道建设做了前哨工作 [27]。

广东省绿道网规划建设的成功为后续其

他省市的绿道建设提供了宝贵经验，在规划

建设流程和制度标准上做出了全面示范，随

后多省市迅速跟进，开启了绿道在中国多地

市的常态认同阶段。

2  中国绿道建设的常态认同
根据可公开获取的绿道相关政策和规划

文件（图 1）可以看出，随着各地市的不断实

践，绿道从相对独立到逐渐融入城乡规划体

系，并与居民日常生活紧密结合，开始具有常

态化的价值认同。

2.1  绿道在规划体系中的常态认同

绿道在规划体系中取得常态认同的过程

呈现 3 个阶段的螺旋上升的特点。

第一个阶段是理念性的绿道。2010 年以

前绿道在部分省市的绿地系统规划中出现，

但更多以部分地段或道路的景观道、林荫道

布置的形式，展开小范围的建设活动，更具

有道路绿化提升的性质。

第二个阶段是任务性的绿道。这一阶段

绿道通常以提级统筹的行动模式开启相对独

立的规划建设，快速实施是这一阶段的工作

特点。广东省“两级规划、两种指引”的路

表 1  广东省绿道规划建设过程中发布的文件（部分）[8, 26, 31-35]

Tab. 1  Part of the documents issued by Guangdong 

Provincial Government on greenway planning and 

construction [8, 26, 31-35]

文件类型 文件名称

规划

省级规划
《珠江三角洲区域绿道网总体规划纲

要》[8]

市级规划

《深圳市绿道网规划建设总体实施方

案》[26]

《佛 山 市 绿 道 网 建 设 规 划（2010—

2020）》[31]

指引

技术指引

《珠三角区域绿道（省立）规划设计技

术指引》[32]

《绿道连接线建设及绿道与道路交

叉路段建设技术指引》（粤建规函

〔2010〕501 号）[33]

《广东省省立绿道建设指引》[33]

《广东省城市绿道规划设计指引》[33]

管控指引
《广东省绿道控制区划定与管制工作

指引》[34]

评估 后续评估
《佛山市绿道规划建设评估及优化研

究》[35]
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径，在各省市不同资源环境条件和部门权责

特异性的实践中得到进一步深化，如分级分

类和要素指标的细化，延伸至任务分配和指

标分解的末端，呈现出总体统筹、分级规划、

层层递进、导则指引、规范实施、评估反馈 

6 个特点，其规划传导呈现相对纵向的特征。

第三个阶段是系统性的绿道。绿道再次

回归到城乡规划体系中，与游憩系统、慢行

系统、绿地系统 [37]、交通系统相结合，如《上

海市生态空间专项规划（2021—2035）》[38] 提

出打造多级绿道体系连接森林体系、串联三

生空间，将绿道作为城市生态空间建设的主

要内容之一；《成都市公园城市绿地系统规

划（2019—2035 年）》[39] 对天府绿道做出了体

系规划；《杭州市综合交通专项规划（2021— 

2035 年）》[40] 也提出注重生态、绿色的道路空

间网络打造。这一阶段的绿道成为空间、用

地和活动相互嵌套的可持续的城乡线性空间

系统，其规划传导开始由相对纵向转向横纵

并举，在与总体规划、其他专项规划的对接

上也更加清晰。另一方面，从行政主体上来

看，从一开始以市级人民政府作为区域划定

的把控者，到由规划部门和园林绿化部门共

同进行区域划定，以园林部门为主要把控者，

其他职能部门分工合作，实现由人民政府到

具体部门的行政主体的转移；在经费上做出

了更为细致的规定，区分建成区和集体土地

的不同情况；在运营上鼓励社会和个人经营

参与绿道内的商业、管护内容；在设计建设

上也对土地权属和征迁做出了规定①，可见绿

道在常态认同的建立过程中回归到了职能部

门的管理语境中去。

2.2  绿道在日常使用中的常态认同

绿道在日常使用中的常态认同建立主要

体现在指标演变中。指标设置直接影响建设

落实程度，同时也直观反映绿道的规划目标、

服务内容以及公众的日常活动需求，整体呈

现为 2 个层次，规划层面的任务指标和导则

层面的使用需求指标。

任务指标即绿道建设必须遵循的、保证

绿道基本功能实现的指标，通常在城市总体

规划、省级绿道总体规划、市级绿道规划中

做出具体规定，目前基本形成里程、宽度、

配套 3 块内容。其中里程是任务指标中的基

础指标，对于自上而下的数量化任务分配和

压力型时间进度而言，规划里程与建成里程

和完成度直接相关，因此在规划文件 [41-42] 中

均对里程和分期做出直接要求，通常包含规

划总长度指标、省市级绿道的分长度指标等。

除了任务指标以外，各省市在具体实践

过程中还结合在地性和公众需求进行更加细

化的指标设置（表 2），体现出绿道建设在发

挥社会效益、经济效益以及设施智能化等方

向的具体深化。在社会效益方面包括承载日

常健身、休闲活动等 [18, 50-51] ；在经济效益方

面，包括安防、养护、管控等需求带来的工

作岗位和商业配置 [52-53]，以及结合绿道的产业

带规划 [54-55] 和地区经济发展带动作用 [56]。此

外，智能化也是绿道与技术和日常生活紧密

结合的重要方向 [49, 57]，如成都公园城市建设中

以绿道和数字化平台相结合，将沿线的商业、

文旅、体育、农业等内容串联起来，形成包

括天府绿道赛事体系在内的活动产业体系 [58] ；

武汉东湖绿道也推出服务网站、官方微博和

手机 App，发布绿道串联的景点、餐饮、活

动、管控等内容。在这些细节的具体落实中，

绿道与居民日常生活的关系越发密切，逐渐

成为宜居宜游的空间符号。

3  中国绿道建设的制度并轨
通过规划体系和日常使用 2 个方面的常

态认同建立，绿道作为空间要素和规划手段

在中国已经被普遍接纳，通过总体规划确定

任务目标，专项规划落实选线设施，横跨多种

用地，衔接多个部门，在横向和纵向上与各级

各类规划产生更加紧密的联系，关联慢行系

统、城市风貌、居民出行、休闲娱乐等内容，

与日常生活、技术发展有了更多结合的可能。

面对当下资源整合的存量发展要求，绿

道与一系列其他线性空间、非正式空间的共

建共用 [59] 和多功能的空间并置，在城市分段

或分区存量更新上具有灵活性，但也需要面

对更加复杂的产权、事权情况。在中国，从

规划到实践的路径中，由法律法规和各项标

准指引规划体系化编制，再由体系下的具体

规划门类分别指引具体的项目建设，因此制

度并轨是这一阶段绿道的发展目标。

2006 年 《晋城市绿地系统规划（2006—2020）》

《中共广东省委办公厅广东省人民政府办公厅关于建设
宜居城乡的实施意见》（粤办发〔2009〕24 号）

《珠江三角洲绿道网总体规划纲要》
《绿道连接线建设及绿道与道路交叉路段建设技术指引》

《广东省绿道控制区划定与管制工作指引》
《广东省省立绿道建设指引》

《广东省城市绿道规划设计指引》
《佛山市绿道网建设规划（2010—2020）》

《佛山市绿道规划建设评估及优化研究》

《绿道规划设计导则》（住房城乡建设部）

《浙江省省级绿道网布局规划（2012—2020 年）》
《浙江省绿道规划设计技术导则》

《北京市绿道管理办法》

《北京城市总体规划
（2016 年—2035 年）》《闵行区绿道系统专项规划》 《上海市绿道建设导则（试行）》

《上海市城市总体规划（2017—2035 年）》

《上海市绿道建设项目管理办法（试行）》

《成都市美丽宜居公园城
市规划（2018—2035年）》
《成都市美丽宜居公园城
市规划建设导则》
《成都市公园城市规划设
计导则》

《成都市公园城市绿地系
统规划（2019—2035年）》

《上海市生态空间专项规划（2021—2035）》
《社区生活圈规划技术指南》行业标准

《杭州市绿道系统建设技术导则（试行）》
《钱塘江绿道与公共空间规划建设导则（试行）》

《钱塘江绿道标识系统规划设计导则（试行）》

《河北雄安新区总体规划（2018—2035）》

《广州市国土空间总体规
划（2018—2035 年）》

《杭州市综合交通专项规划（2021—2035 年）》

《昆明城市绿地系统规划（2010—2020）》

《成都市健康绿道规划建设导则》
《成都市中心城健康绿道系统规划》

广东经验

2009 年

2010 年

2011 年

《福建省绿道网总体规划纲要（2012—2020）》
《厦门市绿道与慢行系统总体规划（2012—2020）》
《武汉市绿道系统建设规划》

2012 年

《武汉市绿道系统建设管理办法》
《北京市市级绿道建设总体方案（2013—2017 年）》

2013 年

《关于加快北京市市级绿道建设工作的意见》（京发改〔2014〕113 号）
《绿道工程设计方案管理程序的暂行办法》
《北京绿道规划设计技术导则》
《北京市区县绿道体系规划编制指导书》

2014 年

2015 年

2016 年

2017 年

2018 年

2019 年

政策文件
相对独立的规划文件
作为绿地系统规划中的专题
作为总体或其他专项规划中的专题
技术或管控指引文件
后续评估文件

2021 年

1 2006—2021 年绿道相关的文件或政策（部分）
Part of the greenway-related documents and policies (2006—2021) 

1
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3.1  绿道的制度并轨

2020 年 9 月自然资源部办公厅印发的《市

级国土空间总体规划编制指南（试行）》（简

称《市级指南（试行）》）[60] 对绿道做出了系

统性和控制性的编制要求，提出“结合街道

和蓝绿网络，构建连通城市和城郊的绿道系

统”作为完善公共空间和公共服务功能的主

要编制内容之一，并做出图件要求；2021 年

3 月 11 日通过决议的《中华人民共和国国民

经济和社会发展第十四个五年规划纲要》（简

称《十四五规划》）中明确指出要“科学规划

布局城市绿环绿廊绿楔绿道”；2021 年 7 月 

1 日起实施的《社区生活圈规划技术指南》行

业标准 [61] 中，绿道承载了城镇 / 乡村社区生

活圈的出行、休闲功能，在雄安生活圈建设

实践中做出了指标对接控规的强制管控要求，

设施与住宅项目同步建设、同步验收、同步

交付 [62]。

这意味着绿道在中国经过近 20 年的发

展，从地方自上而下的提级统筹，到经过全

国各地市各级政府不断施行和挖掘的常态实

践积累了经验和路径，绿道终由省市等地方

政府的“自下”实践进入到国家层面的“上

位”视野中，从“地方实践”到“国家推进”，

由“短期推进建设活动的规划”到“空间规

划编制指引”，被纳入中国规划系统的制度轨

道中。

从实施条件上来看，绿道实现了从城乡

规划时代下由带有“附加项”性质的建设项

目，到带有“可选项”性质的规划手段，再

到国土空间规划语境下“必要项”性质的“规

划要件”的转变（图 2）②。“要件”式的地位

提升，说明绿道过去的实践具有其合理性和

有效性，但制度并轨也注定了绿道需要在法

规体系、标准体系和行政体系中融入国土空

间规划的框架 [63]，在行政、规划、供地、建

设、管理等各方面形成相对模式化的机制流

程，以供科层制组织能够依循运作，其中对

于具体的规划设计指标已有许多经验积累，

但《市级指南（试行）》提出的控制性要求还

需要解决相关的技术规范和标准补充等方面

的问题；另一方面，在组织协调上，过去的

绿道建设由于其任务性、附加项或可选项的

角色，通常由临时机构进行跨部门协调，如

要长期良性发展或许需要设立相应的议事协

调机构，或出台相关的文件来组织各部门的

运作，处理职权和行政边界。

3.2  制度并轨的后续展望

绿道实现制度并轨本质上是土地多元功

能复合化的趋势表征，即综合复杂需求和发

展理念的空间投射。因此绿道的实现虽然不

以土地利用方式为标的物，但其所具有的土

地黏性和功能黏性使得其在实践过程中无法

绕开既有的土地使用和权属问题，并且人文

自然要素常具有空间共现特征，使所涉及的

职能部门构成更加复杂，此处阐发 2 个角度

的绿道制度化发展的思考。

从行政可持续的角度出发，在制度层面

上如何优化行政组织方式，促进部门间合作和

基层操作的联系，以及各部门在绿道空间上

的行政行为边界，从政策驱动转向制度支撑，

调动公众参与规划设计、空间塑造和功能配

置中，使得绿道不仅具有多元的功能黏性，

也具有多方的制度弹性，保持良性发展 [64]。

从规划可持续的角度出发，1）需要结

合绿道的在地性，考虑绿道的建设指标和实

施路径，除了“总—分”的发包式建设以外，

还可以结合地方反馈、逐步更新、连片为线

的方式，从建设项目的角色转向渐进式空间

治理的角色；2）需要结合城市信息模型和城

市运行管理服务平台的建设，为绿道纳入规

划体系，进入“多规合一”构建数据库基础； 

3）针对《市级指南（试行）》提出的系统性和

控制性要求，绿道在规划实施中还要考虑与

慢行系统、遗产廊道、生态廊道等其他线性

空间的复合关系 [65]，空间并置上不同管控要

求的交杂对于行政行为将产生直接影响，这

也是“多规合一”必须要面对的问题。

4  绿道实践进程的启示
4.1  提级统筹模式应用的利弊

规划作为一个连续的治理过程 [66]，所面

对的城市问题和建设需求具有时代性，加之

土地附带着复杂的产权、利益关系，制度组

织相对于学科产出的新理论方法常具有滞后

性，难以在部门事权和条文规范中及时落位。

因此在城乡空间治理中，提级统筹的行动模

式一方面能够高效快速地推动项目实施，另

一方面多部门多层级在这个过程中的频繁接

触，能够对新理论方法在落地过程中遇到的

实际问题进行及时调整，为后续的常态认同

建立和制度并轨的过程提供了系列经验。

同时，在规划建设中采取提级统筹行动

法律 地方规章 行政规章 技术规范

专用标准

项目建设 运营管控

制度并轨阶段

常态认同阶段

提级统筹阶段

纳入编制指引

2021 年

2010 年

绿道被写入规划编制指引和十四五规划，并提出系
统性和控制性要求，具有“必要项”的性质。

绿道实践行政组织者回归到规划园林部门，在体系
和使用中实现常态化，具有“可选项”的性质。

绿道规划以统筹建设为目的，虽然存在内部的一套
传导机制，但相对独立于城乡规划体系，具有“附
加项”的性质

接入总体和专项

相对独立

发展目标

各项规划的体系化编制

总体—专项—详细规划传导

2  绿道规划实践从提级统筹、常态认同到制度并轨过程中的性质变化
Essential changes in greenway planning and practice from the levelling coordination, 

normalization to institutionalization

2

表 2  各省市绿道相关导则文件中更加精细化或相对独特的指标要求 [43-49]

Tab. 2  More refined or relatively unique index requirements in the guideline 

documents for greenways in various provinces and cities [43-49]

年份 地点 具体要求

2010
成都

广东

对不同级别和类型道路的宽度、坡度、材料、沿途设施、交通

接驳等做出规定 [43-44] 

2012 浙江 对绿道主题进行设计和策划 [45]

2014 北京 在绿化上要求根据绿道类型采用乡土树种并进行现状整治 [46]

2016 上海
做出轮椅道要求；将非机动车道和步行道长度与使用时长匹配

设置；设置慢性道的转弯半径和高度要求 [47]

2018 南京 采用整体案例示范的方式，并通过色卡给出色彩使用规定 [48]

2019 杭州 增加绿道的智能化 / 数字化设施要求 [49]

基础标准
通用标准
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模式也存在需要注意的问题。一方面，基于

行政动员展开的行动本身无法持续再生产，

这是此行动模式的天然弊端，即虽然能够在

短时间内取得正面空间效果，但若未能对接

到制度化过程，那么后续相应的建设项目只

能不断通过新的提级统筹建设开展 [22, 24]，长

远来看会造成正面成果耗散并扰乱常态治理，

形成路径依赖 [67] 和治理内卷化 [68]，使得滚动

式的空间治理权力结构不断“另起炉灶”和

“重复建设”[66]，带来空间和使用上的不利影

响 [69]。另一方面，建设项目具有相对不可逆

的性质，一经落地难以轻易改变，并且涉及

大宗资金、人员的变动，更遑论当下城市发

展面对的存量背景下的复杂利益格局，在这

样的条件约束下，提级统筹方式的使用需要

经过反复推敲，否则将带来土地资源和人力

物力的浪费。

4.2  从理论到制度的绿道经验

绿道能够进入制度并轨阶段，说明其在

缓解城市环境的时代性矛盾上是有效的。改

善生态环境是绿道理论被引入中国的主要初

衷 [27, 70]，但真正让绿道全面铺开的原因则来

源于其对用地指标的弱依附 [71] 和对各类活动、

服务功能的灵活承载 [72]，尤其是用地紧张的

城区内，绿道能够绕开征地补偿和用地指标

的直接成本，通过提升公园绿地可达性，联

通和强化包括微绿地、非正式空间等在内的

各类公共空间服务效能 [73]，与环境改善、居

民使用、身心健康和产业提升发生联系。

但绕开了直接成本则带来了另一种间接

成本的产生，即“共建共用”带来的部门横

向协作和沟通成本，这也是绿道能够通过提

级统筹取得成功的本质原因—该行动模式

的最大特点便是通过扁平化组织和政治势能

推动在短时间内覆盖这样的横向成本。而对

于活动的强黏性则指向了新时代的空间需求

转变，并且这种转变对既有土地、产权、事

权结构提出了挑战。因此在制度并轨的过程

中，要么对用地和指标的进一步改革做出回

应，要么在事权上进行精细化重构，健全和

创新多功能空间的管控机制。

这种提级统筹、常态认同、制度并轨的 

“三段式”治理过程本质上是建立多部门合作

的价值共识和实现制度支撑的过程 [74]，其中

前者离不开成效价值在政府、市场、公众的

三边认同，后者则是价值认同在运作规则层

面的具象。虽然在绿道经验中，这种“三段

式”发展整体上是相对平稳过渡的，但其自身

就意味着 2 次对于组织模式的推翻，第一次

是“专事专办”的暂时集结，第二次是制度

规范化的再分散，并且 2 次推翻都存在不可

消减的行政成本和结果不确定性。因此，这

种“三段式”发展的内生动因还是由于现有

组织结构和制度体系对时代问题的反馈不足，

这也是全面深化治理需要回应的内容。

因此实现建设善治的渐进式治理，不仅

需要空间经验与学术推敲，也需要价值认同

和文化思考，即规划理念或手段的发展不仅

需要对时代性问题的机制解剖、需求细化和

空间重构，还需要与部门组织方式、行政结

构、物权关系、协作模式、传导机制等内容

充分衔接。

5  结语
本研究基于可公开获取的文献资料总结

中国近 20 年来绿道实践的发展脉络和制度化

经验，为其他规划理念或手段的现实阐发提

供注脚。从提级统筹、常态认同到制度并轨

的过程中，绿道的规划法定性逐渐上升，实

现从附加项、可选项到必要项的角色变化。

能够通过“三段式”路径实现制度化离不开绿

道自身在土地利用、指标依赖和功能承载方

面的特性，而这种发展路径也存在自身弊端，

从三段式转向渐进式，需要考虑规划和行政

的双线可持续，实现全链条的价值认同。

注释 (Notes)：
① 总结自《关于印发〈广东省绿道控制区划定与管制工作
指引〉的通知》粤建规函〔2011〕203 号、2013 年湖北省
武汉市人民政府办公厅发布的《市人民政府办公厅关于印
发武汉市绿道系统建设管理办法的通知》，以及首都园林
绿化政务网 2014 年发布的《绿道工程设计方案管理程序的
暂行办法》和 2015 年发布的《北京市绿道管理办法》。
②此处未将“提级统筹”阶段的绿道规划纳入“总体—专
项—详细规划传导”的原因是这一时期的绿道规划更偏向
于一次大型建设活动的统筹安排，具有相对独立性。另外，
此处的“专用标准”指的是诸如绿道连接线等在内的专用
于绿道建设过程的标准及导则。
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