
 2022年 第4期 海洋开发与管理 11    

蓝色海湾修复社会资本参与的PPCC洞头模式

李昌达1,顾诗灵2,马静武3,乔观民2,李加林2,郑衡1

(1.洞头区海洋与渔业发展研究中心 温州 325700;

2.宁波大学地理与空间信息技术系 陆海国土空间利用与治理研究中心 宁波 315211;

3.温州市土地整治中心 温州 325000)

收稿日期:2021-07-18;修订日期:2022-04-16

基金项目:国家自然基金项目(41976209);浙江省软科学项目(2019C35038);温州蓝色海湾整治行动项目(2016(612));中央海岛和海域保护

资金计划项目(2016(612)).

作者简介:李昌达,正高级工程师,硕士,研究方向为海洋生态和海水增养殖

通信作者:顾诗灵,硕士研究生,研究方向为区域发展与规划

摘要:为有力保障海洋生态修复项目建设以及实现高效片区治理,文章以洞头蓝色海湾修复项目

为例,详细分析政府和社会资本价值创造和价值捕捉(PPCC)模式的运行方式,并总结其经验启

示。研究结果表明:蓝色海湾修复总体表现为片区开发,且具有很强的公共物品属性和外溢效应,

应用PPCC模式是对政府和社会资本合作(PPP)模式的重要创新;通过参与主体的动机凝聚和资

源互补创造多元价值,根据不同参与主体的价值捕捉机制实现合作共赢,从而形成政府、企业和公

众共建和共治以及经济、生态和社会价值共享的PPCC洞头模式,蓝色海湾修复项目取得明显成

效,进一步实现成功的多元片区治理。
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Abstract:Inordertoeffectivelyensuretheconstructionofmarineecologicalrestorationprojects

andachieveefficientareagovernance,thispapertooktheDongtouBlueBayRestorationProject

asanexampletoanalyzeindetailtheoperationmodeofthegovernmentandsocialcapitalvalue

creationandvaluecapture(PPCC)model,andsummarizeditsexperienceandenlightenment.

TheresultsshowedthattherestorationoftheBlueBaywasgenerallycharacterizedbythedevel-

opmentoftheprecinct,andhadastrongpublicgoodsattributeandspillovereffect,andtheap-
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plicationofthePPCCmodelwasanimportantinnovationofthegovernment-privatepartnership
(PPP)model.Throughthemotivationalcohesionoftheparticipatingentitiesandthecomplemen-

tarityofresourcestocreatediversifiedvalue,accordingtothevaluecapturemechanismofdiffer-

entparticipantstoachievewin-wincooperation,soastoformthePPCCDongtouModelofgov-

ernment,enterpriseand publicco-constructionandco-governance,as wellaseconomic,

ecologicalandsocialvaluesharing.TheBlueBayRestorationProjecthadachievedremarkablere-

sults,wouldfurtherachievesuccessfulmulti-areagovernance.

Keywords:Bluebay,Ecologicalrestoration,Valuecreation,Valuecapture,Areagovernance

0 引言

开展蓝色海湾整治行动,改善近海水质,修复

受损岸线和海湾,增加滨海湿地面积,有效控制围

填海规模,实现“水清、岸绿、滩净、湾美、岛丽”的海

洋生态文明建设目标,是海洋强国建设的内在要求。

蓝色海湾(以下简称蓝湾)修复总体表现为片

区开发,具有多行业、多领域、多主体和多元价值的

特性。基于此,洞头积极引进政府和社会资本合作

(PPP)模式,推动蓝湾修复项目建设。PPP模式在

全球新兴经济体中被广泛应用,其初衷是解决公共

基础设施建设中政府资金不足的问题,并逐渐演化

为解决“利维坦”效率低下以及“私有化”与公共性

之间内在冲突的问题[1-3],强调多元治理,实现效率

与公平的统一[4-6]。由于蓝湾修复项目的市场化盈

利能力较弱,洞头创新PPP模式为政府和社会资本

价值创造和价值捕捉(PPCC)模式,推动相关项目

的良性发展,并成为“国家级海洋生态文明建设示

范区”。

公共项目建设通常具有很强的空间溢出效应,

因此捕捉公共价值、弥补公共投资不足以及推动公

共投资有效运行成为政府和学术界共同关注的热

点,如 政 府 和 社 会 资 本 价 值 捕 捉[7-8]和 价 值 分

配[9-10]。溢价捕捉策略能够实现外部性的内部化,

维护市场的公平性和公正性[11]。当前主要关注公

共项目建设溢价效应的价值捕捉,主要方式为土地

增值回收[12-14],而对公共项目建设综合价值创造与

价值捕捉的关系关注不足。价值创造与价值捕捉

的关系主要存在于企业创新生态系统研究[15-16],可

提供很好的借鉴。

基于过程视角,以多元价值为纽带拓展PPP模

式,形成PPCC模式分析框架,解译洞头蓝湾修复的

片区开发成功经验,可为公共项目建设实现政府、

企业和公众共赢的高层次治理提供新注脚,为践行

“绿水青山就是金山银山”理论转换新通道以及为

实现可持续发展提供新框架。

1 文献综述和理论框架

PPP模式应用于政府、企业和公众合作解决公

共问题具有强大优势[17],尤其是在政策制定、公共

服务、基础设施建设、能力建设和经济发展方面被

广泛和深入研究。蓝湾修复属于公共服务、基础设

施建设和能力建设项目,因此应用PPP模式具有很

强的适应性。

1.1 PPP模式

PPP模式强调动态价值循环过程并衍生许多

模式,如建设-运营-转让(BOT)模式和转让-运

营-转让(TOT)模式。其中,BOT模式的私营企

业建设和运营一体化以及成本节约内在化可能导

致效率和服务质量降低[18];BOT模式适用于拟融

资建设项目,而TOT模式适用于曾由政府投资建

设而现由国有企业运营的基础设施和公共事业项

目[19-20]。BOT模式和TOT模式都属于用户付费

捕捉,其中企业运营是关键特征,影响政府财政行

为。为保障经济利益与公共项目之间的公平性,企

业往往定价较低,而由政府根据绩效进行补贴[21]。

由于政府对企业运营公共项目的影响有限,不利于

在公共部门和企业之间形成良好交流,从而影响项

目绩效以及增加政府财政压力[22]。从利益相关者

角度看,政府和企业通过公共项目分别达到提供服

务和获得利益的目标,公众则可享受高效和高质的

公共服务,从而实现多方共赢。
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公共项目因具有公共物品属性而定价较低,单

一的票务收入并不能覆盖企业建设和运营成本,须

由政府财政补贴作为保障。作为收费还贷的典型

模式,BOT模式和 TOT模式具有回收周期长、回

收风险大和回收难度高等特点,会增加政府财政

负担。

1.2 PPC模式转变

公共项目的正外部性会对周边地区产生溢价

效应,当项目的动态回收率难以覆盖其建设和运营

成本时,通过适当回收外部溢价以弥补亏空可推动

公共项目的可持续发展。因此,将溢价回收纳入

PPP模式形成新模式,即政府和社会资本价值捕捉

(PPC)模式。

根据“谁受益、谁负担”的价值捕捉原则,对受

益者或使用者的价值捕捉主要有3种方式。①对直

接使用者采用票价回收溢价的方式;②对公众采用

税收回收溢价的方式;③特定的非使用者最易“搭

便车”,因此是价值捕捉的重点对象,采用征收土地

增值税回收溢价[14,23]的方式,而采用土地一次性出

让回收溢价的方式难以保障运营的可持续性[13]。

根据不同类型的对象采用不同的价值捕捉方式能

够维护社会的公平和效率,而随着传统PPC模式税

收捕捉方式的细化,捕捉难度逐渐加大。

作为PPC模式的新形式,联合开发可实现正外

部性的内部化,用以覆盖建设和运营成本,而依靠

地区垄断实现价值回收不具有可持续发展性[24]。

对政府而言,项目由企业投入资金和技术开发建

设,财务风险也由企业承担,而最终成果互惠互利,

因此政府承担的风险和责任较小;但项目周期较

长,在后续建设过程中易产生纠纷,影响价值捕捉

效果。

采用PPC模式的项目具有公共物品特性,价值

形式具有共有性、共享性和不可分性,导致价值捕

捉较为困难。此外,价值捕捉须考虑主体之间的关

系[16],且通过协商才能有效实现综合价值的有效回

收。目前学术界逐渐认识到价值创造的重要性,如

技术 创 新 的 价 值 创 造 和 价 值 捕 捉 具 有 不 可 分

性[25-26],但对将价值创造和价值捕捉纳入同一框架

的公共物品鲜有研究,主要是由于PPC模式优先考

虑价值回收补偿,而不是像技术创新那样考虑价值

源泉。

1.3 PPCC模式创新

从系统性思维视角看,创造是价值的源泉,因

此公共事务管理和公共项目建设的价值捕捉须与

价值创造相连接。实际上,当前对公共物品的认识

已从项目本身发展到项目提供的服务,而蓝湾修复

正是特殊的公共物品实践。Leite等[27]认为公私合

作存在动机凝聚以及资源互补和共享过程,且强调

价值分配;对其公私合作框架进行改进,结合蓝湾

修复项目的特性,即形成PPCC模式框架,以过程视

角分析价值创造与价值捕捉的关系。

价值是技术、经济、服务和利益的货币表示形

式[28],是项目实施过程中所有行动者的感知结果,

包括经济内在价值、社会价值、经济外在价值和非

经济外在价值等方面[16]。因此,价值创造不仅创造

经济利益,而且创造生态和社会相协调等综合价值。

增加价值创造是 PPCC模式的主要驱动力。

①价值创造强调资源整合。价值创造是主体之间

资金、资产和资源相互整合的过程,包括政府的资

源调度、企业的知识技术模块化架构[15]以及公众和

非政府组织的积极参与。②价值创造须明确政府

与市场之间的边界。政府须明确生态修复导向,以

市场手段调配资源、鼓励公众参与以及实现多元主

体协同治理[29-30],使项目具有公共目标导向性、经

济利益追求性和公众多目标性。

价值分散溢出增加价值捕捉的难度。蓝湾修

复属于片区开发,其溢出效应更多地表现为景观、

生态和社会等非经济价值,即“绿水青山”范畴,因

此价值捕捉媒介和通道的选择具有一定的困难性。

蓝湾修复是政府主导下的项目建设,经济利益非优

先考虑范畴,这给以追求利益为主的合作企业带来

很大的疑虑,使其感觉风险很大,尤其是企业在

PPP股权协议下很难“搭便车”,因此项目选择是企

业合作的重要前提。此外,由于片区开发中的公众

具有很强的“搭便车”优势,可将公众纳入公共项目

建设范畴,促进共建共享。

蓝湾修复项目应强调价值创造与价值捕捉的

协同,充分考虑不同主体拥有的资金、资产和资源
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及其对经济、环境和社会价值的追求,通过“做大蛋

糕”降低价值捕捉风险,在价值捕捉困难的情况下

实现共赢,从而实现多元主体参与公共项目建设的

有效治理。

2 洞头蓝湾修复PPCC模式的运行方式

2.1 研究区域

洞头位于瓯江出海口,陆地面积约为173km2,

海域面积约为2862km2,海岸线约为351km;拥有

海岛302个,包括有居民海岛14个和无居民海岛

288个,素称“百岛之县”。

洞头拥有优美的生态环境、丰富的海洋资源和

深厚的文化底蕴。洞头作为全国首批8个蓝湾整治

试点之一,2016—2020年通过蓝湾修复项目实现清

淤疏浚157万m3、修复沙滩15万m2和修复砂质岸

线1.5km,整治修复国家级海洋公园核心区海洋生

态廊 道 岸 线 23.73km,扩 展 南 塘 湾 湿 地 公 园

22hm2,第一类和第二类海水水质标准的海域面积

占比提高10.4%,基本实现“水清、岸绿、滩净、湾

美、物丰、人和”。

2.2 过程视角的蓝湾修复PPCC模式

2.2.1 PPCC模式的形成

资金是蓝湾修复最大的“短板”。蓝湾修复项

目总投资9.27亿元,其中中央补贴5.26亿元,其他

则由地方政府解决。2015—2017年洞头年均财政

收入为11.11亿元,财政压力很大。为有效解决资

金不足的问题,洞头政府积极引进社会资本参与蓝

湾修复项目建设。2015—2017年温州年均居民储

蓄额为73.07亿元且私营经济发达,因此社会资本

参与蓝湾修复项目建设具有很大的可行性。此外,

蓝湾修复是国家级项目,项目载体是4A级海岛景

区,具有发展旅游经济的可能性,因此蓝湾修复项

目具有强大的号召力。

洞头政府希望借蓝湾修复之力保护自然资源

和生态环境;企业关注蓝湾修复后优质资源的价值

实现,且参与国家级项目建设有利于扩大声誉并与

政府建立良好合作关系;公众渴望改善生态环境和

优化“三生”空间,对蓝湾修复具有强烈的认同感。

政府有项目、企业有资金且公众有需求,三者达成

一致即形成动机凝聚,有利于主体之间的交流合作

和资源互补。考虑到片区开发中价值捕捉难的问

题,洞头政府以沙滩修复和海洋生态廊道建设为主

体项目,具有一定的行动边界和权利场域,增强企

业和公众的参与信心,从而提高合作的可能性。

动机凝聚和资源互补是PPCC模式形成的驱动

力。洞头政府、企业和公众达成蓝湾修复的共识并

实现各自资源的重组和配置,有利于更好地实现价

值创造和价值捕捉。

2.2.2 价值创造

政府出让优质资源和资产进行合作是价值创

造和价值捕捉的基础。蓝湾修复项目重点关注沙

滩修复和海洋生态廊道建设:海岛地区的沙滩具有

“临界空间”意象,属于优质资源[31];海洋生态廊道

是海岛景观的凝视空间且具有领域性边界,属于优

质资产。

2.2.2.1 沙滩修复的价值创造

(1)提升生态价值。以生态为导向,政府委托

专业机构科学分析和规划东岙沙滩修复的平面布

置、剖面设计和铺设沙粒选择,并沿沙滩岸线清淤

疏浚。通过提高海水水质和保护滨海岸线,为沙滩

景观开发提供环境基础。通过构建蓝湾指数评估

体系开展修复评估,反映生态治理成效,推动后续

修复工作的有序实施。

(2)提升景观价值。沙滩具有较好的景观特

性,可通过景观设计提高景观价值,企业聘请专业

人员高标准设计韭菜岙沙滩景观。在生态设计的

原则下,政府通过招标遴选资质较好的企业实施沙

滩修复项目。沙滩修复使沙滩面貌焕然一新,原来

砾石遍地的沙滩成为风景秀丽的景点,实现“黄沙

变黄金”的转变。沙滩修复与花园村庄建设同步开

展,村庄生活和生态环境日益向好,70%的东岙村

村民从传统捕捞和养殖业转行从事旅游业和相关

产业,积极发展“农家乐”和民宿旅游,沙滩边的旧

民房经改造变为“聚宝盆”。

(3)提升社会价值。沙滩修复后可有效抵御台

风等自然灾害,并经受住超强台风“玛莉亚”和“利

奇马”的考验,有力保障村民生命和财产安全。村

民通过旅游业的发展增加收入和改善生活环境,从

而提高幸福感和片区治理意识。政府加大宣传力
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度,积极举办国际会议和赛事,打造美丽沙滩的“金

名片”。

2.2.2.2 海洋生态廊道建设的价值创造

(1)提升生态价值。政府与企业协商建设成本

较高的高架木质廊道,与采用成本低廉的水泥建材

相比更能保护生态环境,且尽量避免破坏海岛山

体。在海洋生态廊道沿线建设生态海堤和破堤通

海工程,保护海洋生物多样性,实现廊道和海岛岸

线生态价值的同步提升。

(2)提升景观价值。开发具有生态特色的景观

线路,提高与区域环境的融合度和连通性,使生态

修复与景观美化相结合。改造并建设总长11.4km
的“东海第一临海悬崖栈道”和总长15.5km的滨海

绿色生态走廊,将零散景观“串珠成链”,打造亲水

空间,为村民和游客提供观赏新视角,发挥滞客效

应并实现旅游增值。

(3)提升社会价值。海洋生态廊道建设结合海

岛岸线修复和沿线村庄改造,打造凸垄底、东岙和

金岙等一批具有浓郁地方特色的海洋生态村庄,在

改善村庄环境的同时使其与沿线景观互动串联,形

成“海上花园”意象,推动旅游业的发展,创造沿线

村庄的综合价值。

综上所述,沙滩修复和海洋生态廊道建设通过

拓展景观广度和提高景观深度,实现对海岛资源的

持续性价值创造,并以地区特色提升知名度。政府

坚持将发掘、传承和弘扬海洋文化作为海洋生态文

明建设的重要载体,注重传统与创新的有机统一,

促进旅游业和相关产业的发展,带动村民共同富

裕。沙滩修复和海洋生态廊道建设一期项目的成

功推动二期项目的建设,实现“滚动开发”,既激发

市场活力又缓解财政压力;政府实现职能转变,由

公共物品提供者变成监管者;公众从项目中获益,

从而提高参与公共项目建设的积极性,进一步促进

片区治理。

2.2.3 价值捕捉

以往的生态修复项目主要依靠政府投资建设,

投资周期长且成本高,产生的外部性易引发“搭便

车”行为,导致效率低下。在PPCC模式中,多元主

体参与价值创造和价值捕捉,有利于实现合作共赢。

由于蓝湾修复项目具有公共物品属性,项目回

收存在风险,加之旅游产品价值捕捉分散且大部分

存在外溢效应,进一步提高项目回收风险。面对这

种风险,根据领域性原则,须精准捕捉边界明确的

项目价值,而将边界模糊的项目价值直接让利于

民,从而减少价值捕捉的阻碍,促进项目快速实施。

因此,须分析不同主体的价值捕捉机制。

2.2.3.1 生态价值捕捉

游客通过旅游和观赏活动实现沙滩修复和海

洋生态廊道建设的生态价值捕捉。这种价值捕捉

是无形的,即不能表现为直接经济价值而仅能表现

为体验价值。生态旅游的景观价值越高,游客的旅

游意愿越强,越有可能带来更多的消费,对旅游业

的发展产生潜在价值。

2.2.3.2 经济价值捕捉

政府和企业对有明确边界的沙滩酒店和海洋

生态廊道共同进行精准的经济价值捕捉。旅游景

观的分散性和外溢性导致价值捕捉困难,为实现更

加精准的价值捕捉,应打造“众星捧月”的旅游凝视

效应。港口清淤疏浚、破堤通海和村庄环境改善等

工程不仅改善水质、保护生物多样性和美化环境,

而且提高沙滩和海洋生态廊道等景观的观赏性,旅

游景观进一步升值,提高价值捕捉空间。按照股权

协议,企业与政府通过共同获取门票和酒店收入等

方式进行价值捕捉,基础设施和生态环境愈发改

善,生态和经济价值产生“1+1>2”的效应,符合公

共项目建设的宗旨。

东岙村沙滩修复完成后,由于其边界较为模

糊,政府和企业难以进行精准的价值捕捉,因此让

利于民,提高村民自我管理的意识和能力。相关资

源由当地街道办事处负责运营和管理,以村民“搭

便车”共 享 价 值 的 方 式 进 行 价 值 捕 捉。2016—

2020年东岙村集体经济收入提高10倍,户均收入

提高10万元;村庄环境整体改善,村民通过经营“农

家乐”和民宿以及获得房地产溢价实现经济价值

捕捉。

2.2.3.3 片区综合溢出价值捕捉

沙滩修复、海洋生态廊道建设和沿线村庄集中整

治促进洞头生态环境整体改善和旅游景观提质,促进
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片区整体价值的提升和经济的发展,产生溢出效应。

政府通过房地产溢价和税收等方式进行价值捕捉。

2.3 共建、共治和共享

公私合作须获取和整合各方的资金、资产和资

源,以创造新的产品和实现综合目标,依靠单一主

体无法轻易完成。参与主体之间通过博弈和协商

达成共识,分别贡献各自的知识、技术和能力,便会

产生大于单独效果之和的综合效果,实现资源互

补。资源互补被认为是合作成功的关键,因为其允

许参与主体依靠协同效应创造新的价值[32]。

在蓝湾修复项目中,政府发挥强大的综合资源

调度作用,公众和非政府组织(NGO)发挥提出建议

和舆论监督作用,企业在其中利用知识和技术进行

合作创新,不仅为公众创造价值,而且提供创新服

务。对企业而言,资源互补能够更好地建设和运营

项目,有利于降低成本、获得社会效益和提高知名

度。2018年以来,洞头已接洽客商60余批共 计

500余人次,成功签约7个项目,总投资达300亿元。

价值创造和价值捕捉相互促进,企业从解决问题的

过程中获得的利益越大,参与合作的意愿就越强

烈,价值创造形成良性的闭路循环。村民是蓝湾修

复项目的最大受益者,可从旅游经营和房地产外溢

效应中捕捉价值。蓝湾修复项目大幅提高村民生

活水平,被称为“富民工程”,一期工程的良好示范

效应为二期工程的顺利建设奠定基础,同时促进村

民积极主动参与,实现片区治理。

3 启示

3.1 蓝湾修复的PPCC洞头模式

蓝湾修复是公共项目,具有很强的公共物品属

性。洞头蓝湾修复的成功在很大程度上是由于实

现政府、企业和公众的共建和共治以及经济、生态

和社会价值的共享,从而建立蓝湾修复的PPCC洞

头模式(图1)。

图1 蓝湾修复的PPCC洞头模式

3.1.1 蓝湾修复具有强大的动机凝聚力

蓝湾修复作为国家级项目具有强大的号召力,

政府和企业在经济、生态和社会价值的吸引力下积

极参与,推动PPCC模式的形成。

不同参与主体拥有不同的资源和价值目标,可
通过交流合作实现资源互补,而缺乏统一动机是公

共治理的难点。其中,政府拥有资金、信息和公共

资源,并致力于生态价值的提升;企业拥有资金和

技术,并追求经济价值的最大化;公众拥有土地和

公共资源,并倾向于生活环境的改善。在蓝湾修复

和资源互补的双重促进作用下,各参与主体达成一

致目标即高质量建设蓝湾修复项目,并形成创造综

合价值的共识即动机凝聚,推动PPCC模式的形成。

参与主体的资源互补意愿和动机凝聚力随着共识

的增强而增强,有利于蓝湾修复项目建设。政府、

企业和公众凝聚在一起并形成良好的交流合作关

系,为价值创造提供基础。

3.1.2 参与主体共创多元价值

生态岸线改造与沿线美丽村庄建设相结合,加
快蓝湾修复区民宿经济的发展,推动村庄内生发

展。积极引进社会资本,推动区域生态建设。以蓝

湾修复综合价值联结政府、企业和公众,形成政府

主导、企业承建和公众参与的网络关系和共建模

式。通过“做大蛋糕”创造景观经济、环境生态和社

会治理价值,降低价值捕捉风险。

3.1.3 精准捕捉和富民共赢

价值捕捉是蓝湾修复项目建设的关键所在,而
蓝湾修复项目的公共物品属性和外溢效应提高价

值捕捉的难度和风险。为应对这种风险,在价值捕

捉的过程中须充分考虑价值类型和不同主体的价

值捕捉机制,并开展价值捕捉协商。

根据景观的边界实现政府和企业的精准价值

捕捉以及公众的价值捕捉,实现价值共享;公众作

为最大受益者,通过“搭便车”获得多样化收入,而
富民程度的提升有利于提高公众的片区治理意识。

值得一提的是,由于自身并不参与价值捕捉,NGO
在价值捕捉协商中发挥重要作用,可公平和公正地

协调各参与主体的价值分配。

3.2 成功的片区治理:从行政管理走向多元治理

由政府主导的PPP模式强调行政管理,由于片
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区开发的价值分散且外溢性强,以往主要通过房地

产开发获取溢价。蓝湾修复项目的片区开发范围

更广且价值更分散,导致价值捕捉更困难。因此,

蓝湾修复项目的特殊性导致单纯依靠政府或企业

都不能实现整体治理,而是要求多元主体协同参

与,即各参与主体通过协商创造价值和捕捉价值,

实现生态、经济和社会价值的协调发展。

政府在政企合作中强调顶层设计。企业以生

态修复项目为媒介进行价值捕捉,并增强社会责任

感。推动公众主动参与公共项目建设,实现公共服

务由行政管理向多元治理转变;尤其是富民工程促

进公众生态意识的觉醒,使公众积极参与日常生态

保护工作。政府、企业和公众共同构成协同治理网

络,实现价值创造和价值捕捉的良性循环以及片区

治理的良性发展。
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