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城镇规划

摘　要：城市设计是我国城市规划重要的研究范

畴，但其并非法定规划，需要通过融入控规将城市设计

控导内容转译为控规指标，才能指导城市建设。本文通

过分析广州的实践案例，总结出城市设计融入控规的广

州模式，并对广州城市规划管理提出改进建议。经研

究，广州实践模式有“因地制宜、内容全面、可操作性

强”等优点，但同时也存在“缺乏操作细则、成果表达

无标准”等问题。今后广州市应通过“完善重点地区开

展城市设计的要求、规范化控规成果中的城市设计表达

模式”等措施，来进一步增强城市设计对广州城市规划

建设的指导作用，同时给国内其他城市带来启示。
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一、研究背景

城市设计是我国城市规划重要的研究范畴，但由于

城市设计在我国并非法定规划，因此其在运作过程中需

通过融入控规，将城市设计的内容转译为控规指标后，

才能指导城市建设[1]。因此，做好城市设计与控规进行

衔接的研究，是提高我国城市设计的实效性，增强城市

设计对城市建设指导作用的一个重要手段。城市设计类

型众多，为了体现城市设计的管控本质，本文研究的城

市设计类型仅限于政府部门组织编制的城市设计，这类

城市设计反映了政府意志，编制内容聚焦公共空间和发

展模式，编制范围涵盖“宏-中-微观”多种尺度。

近二十年来，广州相继开展了珠江新城、亚运城、

大学城、白云新城、白鹅潭、国际金融城、广州南站核

心区等重点地段城市设计，较好地指导了广州重点地区

建设，实现对中心城区及外围地区的优化提升。在这个

过程中，广州在城市设计融入控规方面作出了很多实践

探索，积累了具有广州特色的实践经验。

通过文献检索发现，关于城市设计融入控规内容，

国内学者已进行过多次研究。叶伟华于2009年介绍了深

圳城市设计成果双轨制的实施运作模式，周晓娟于2011

年对上海的附加图则模式的实践探索进行了介绍，杨慧

祎于2019年对控规编制模式进行比较研究，认为“普适

图则+附加图则”具有较高的可操作性以及较强的针对

性[2]。在广州实践方面，林隽在2014年发表的博士论文

中，对广州几个历史时期的代表性城市设计以及其融入

控规的形式进行了分析，并提出应保证控制要求传输的

“信道”畅通的要求[3]。从综述中发现，深圳、上海、

广州等一线城市的城市设计实施模式各有特色，但关于

广州实践的具体模式、存在的问题和改进策略研究仍较

薄弱。因此，深入研究广州实践，对广州下一步的控规

管理工作和丰富地方实践案例，均具有较高的意义。
二、研究内容

本文将以广州控规实践为案例，着重分析城市设计

融入控规的广州实践（下文称“广州实践”）模式。广

州市控制性详细规划的编制以《广东省城市控制性详细

规划编制指引（2005）》（下文称“指引”）为依据，

该指引规定控规成果应包括“法定文件、管理文件、技

术文件”，本研究将重点分析城市设计在法定文件和管

理文件的融入内容和表达形式。

在此背景下，本文挑选了四个不同规模、不同

时期、不同区域的控规成果案例（如图1所示），即

“《白云新城控制性详细规划》《国际金融城起步区

控制性详细规划》《白鹅潭控制性详细规划》《广州

南站核心区控制性详细规划》”（下文简称“白云新

城控规、国际金融城控规、白鹅潭控规、广州南站控

规”），详细分析在这四项控规中，城市设计在法定文

件和控规文件中的内容和表达方式，从中挖掘出存在的

问题，并提出改善的建议。

图1 控规案例分布图

来源：国际金融城控制性详细规划

三、具体模式和内容

研究发现，由于法定文件的内容以强制性内容为

主，因此城市设计较少融入。在四个案例中，只有白鹅

潭控规将城市设计融入法定文本，其余三个案例均未融

入法定文件。相比之下，四个案例都将城市设计内容大

量地融入了控规管理文件。在融入的内容方面，以“建

筑形态”等中微观城市设计要素为主；在融入形式方

面，各案例城市设计融入管理文本的形式较为一致，主

要以“建筑管制、环境艺术管制、城市设计引导”等章

节形式融入。但在城市设计融入管理图则的形式方面，

无论在形式或数量方面都存在较大差异。

因此，根据管理图则的差异，本文从“图则层级、

地块图则、管理分区”三方面将以上的广州实践进行探

索分析。

（一）在图则层级方面

1.“单层图则”模式
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广州市城市规划勘测设计研究院改进策略研究仍较薄弱。因此，深入研究广州实践，对广州下一步的控规管理工作和丰富地

方实践案例，均具有较高的意义。

二、研究内容

本文将以广州控规实践为案例，着重分析城市设计融入控规的广州实践（下文称“广州

实践”）模式。广州市控制性详细规划的编制以《广东省城市控制性详细规划编制指引（2005）》

（下文称“指引”）为依据，该指引规定控规成果应包括“法定文件、管理文件、技术文件”，

本研究将重点分析城市设计在法定文件和管理文件的融入内容和表达形式。

在此背景下，本文挑选了四个不同规模、不同时期、不同区域的控规成果案例（如图 1

所示），即“《白云新城控制性详细规划》、《国际金融城起步区控制性详细规划》、《白

鹅潭控制性详细规划》、《广州南站核心区控制性详细规划》”（下文简称“白云新城控规、

国际金融城控规、白鹅潭控规、广州南站控规”），详细分析在这四项控规中，城市设计在

法定文件和控规文件中的内容和表达方式，从中挖掘出存在的问题，并提出改善的建议。

图 1 控规案例分布图

来源：国际金融城控制性详细规划

三、具体模式和内容

研究发现，由于法定文件的内容以强制性内容为主，因此城市设计较少融入。在四个案

例中，只有白鹅潭控规将城市设计融入法定文本，其余三个案例均未融入法定文件。相比之

下，四个案例都将城市设计内容大量地融入了控规管理文件。在融入的内容方面，以“建筑
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“单层图则”模式指的是在控规中，仅融入地块层

面的城市设计图则。这类控规的用地规模不大，普遍不

超过两个规划管理单元，在其控规成果中只融入地块层

面的城市设计图则，而无需融入规划管理单元层面的图

则。例如，国际金融城控规范围只包括两个规划管理单

元，其控规只融入地块层面的城市设计图则（如图2所

示）。

图2 地块层面城市设计管理图则示意示例

来源：国际金融城启动区控制性详细规划

2.“双层图则”模式

“双层图则”模式指的是在控规中，同时融入了规

划管理单元和地块两个层面的城市设计图则。这类控规

的用地规模较大，其范围大于或等于两个规划管理单

元。例如在广州南站控规中，城市设计图则包括了管理

单元层面的城市设计控制图则和地块层面的地块管理控

制图则（如图3所示）。管理单元层面城市设计图则的

表达形式以定性、底线性、意向性为主，不做过于具体

的控制要求。而地块层面城市设计图则的表达形式以定

量、规定性、具体性为主，与管理单元层面的城市设计

图则形成对比与互补，因此通过“单元层+地块层”能

完善规划管理单元层面的规划管控。

 

图3 规划管理单元层面城市设计图则示例

来源：广州南站核心区控制性详细规划

（二）在地块图则数量方面

在广州实践案例中，城市设计以多张图则的模式融

入控规成果，除了用地形式控制外，还包含地下空间、

建筑特色引导、绿色建筑、立体空间等内容。例如，白

云新城控规的地块图则包含了“普世图则、场地和建

筑设计控制图则、景观设计图则、城市设计指引、道路

交通规划图则、地下空间与市政设施规划图则”6张图

则，国际金融城控规包含了“地块城市设计图则、地上

城市设计图则、岭南建筑特色引导图则、绿色建筑控制

图则、地下空间控制图则”等9张[4]图则，简称“1+8图

则”（如图4所示）。

图4 国际金融城控制性详细规划地块城市设计图则示例

来源：国际金融城控制性详细规划

（三）在重点分区方面

1.“分级”模式

“分级”模式指的是根据地段的重要程度，将规划

范围分为重点控制地区和一般控制地区，再分别纳入不

同层级和精度的城市设计图则：在重点控制地区中纳入

地块层面城市设计图则，在一般控制地区纳入管理单

元层面城市设计图则。采取“分区”模式的城市设计范

围往往较大，因此须根据地段重要性进行分级管控。如

在35Km²的白鹅潭控规中，将核心地段4.5Km²的商业商

务核心区划为重点控制地区，其余地区为一般控制地区

（如图5所示），在重点控制地区的成果中纳入“建筑

设计图则、地下引导图则”两张图则，在一般控制地区

的成果中纳入“规划管理单元城市设计导则”。该模式

实现城市设计图则全覆盖，保证了一般控制地区虽然缺

少地块层面的城市设计图则，但仍能得到有效的城市设

计指引。

图5 白鹅潭地区控制性详细规划管理分区图

来源：白鹅潭地区控制性详细规划

形态”等中微观城市设计要素为主；在融入形式方面，各案例城市设计融入管理文本的形式

较为一致，主要以“建筑管制、环境艺术管制、城市设计引导”等章节形式融入。但在城市

设计融入管理图则的形式方面，无论在形式或数量方面都存在较大差异。

因此，根据管理图则的差异，本文从“图则层级、地块图则、管理分区”三方面将以上

的广州实践进行探索分析。

（一）在图则层级方面

1.“单层图则”模式

“单层图则”模式指的是在控规中，仅融入地块层面的城市设计图则。这类控规的用地

规模不大，普遍不超过两个规划管理单元，在其控规成果中只融入地块层面的城市设计图则，

而无需融入规划管理单元层面的图则。例如，国际金融城控规范围只包括两个规划管理单元，

其控规只融入地块层面的城市设计图则（如图 2所示）。

图 2 地块层面城市设计管理图则示意示例

来源：国际金融城启动区控制性详细规划

2.“双层图则”模式

“双层图则”模式指的是在控规中，同时融入了规划管理单元和地块两个层面的城市设

计图则。这类控规的用地规模较大，其范围大于或等于两个规划管理单元。例如在广州南站

控规控规中，城市设计图则包括了管理单元层面的城市设计控制图则和地块层面的地块管理

控制图则（如图 3所示）。 管理单元层面城市设计图则的表达形式以定性、底线性、意向

性为主，不作过于具体的控制要求。而地块层面城市设计图则的表达形式以定量、规定性、

具体性为主，与管理单元层面的城市设计图则形成对比与互补，因此通过“单元层+地块层”

能完善规划管理单元层面的规划管控。

图 3 规划管理单元层面城市设计图则示例

来源：广州南站核心区控制性详细规划

（二）在地块图则数量方面

在广州实践案例中，城市设计以多张图则的模式融入控规成果，除了用地形式控制外，

还包含地下空间、建筑特色引导、绿色建筑、立体空间等内容。例如，白云新城控规的地块

图则包含了“普世图则、场地和建筑设计控制图则、景观设计图则、城市设计指引、道路交

通规划图则、地下空间与市政设施规划图则”6张图则，国际金融城控规包含了“地块城市

设计图则、地上城市设计图则、岭南建筑特色引导图则、绿色建筑控制图则、地下空间控制

图则”等 9张[4]图则，简称“1+8图则”（如图 4所示）。

图 4 国际金融城控制性详细规划地块城市设计图则示例

来源：国际金融城控制性详细规划

图 3 规划管理单元层面城市设计图则示例

来源：广州南站核心区控制性详细规划

（二）在地块图则数量方面

在广州实践案例中，城市设计以多张图则的模式融入控规成果，除了用地形式控制外，

还包含地下空间、建筑特色引导、绿色建筑、立体空间等内容。例如，白云新城控规的地块

图则包含了“普世图则、场地和建筑设计控制图则、景观设计图则、城市设计指引、道路交

通规划图则、地下空间与市政设施规划图则”6张图则，国际金融城控规包含了“地块城市

设计图则、地上城市设计图则、岭南建筑特色引导图则、绿色建筑控制图则、地下空间控制

图则”等 9张[4]图则，简称“1+8图则”（如图 4所示）。

图 4 国际金融城控制性详细规划地块城市设计图则示例

来源：国际金融城控制性详细规划
（三）在重点分区方面

1.“分级”模式

“分级”模式指的是根据地段的重要程度，将规划范围分为重点控制地区和一般控制地

区，再分别纳入不同层级和精度的城市设计图则：在重点控制地区中纳入地块层面城市设计

图则，在一般控制地区纳入管理单元层面城市设计图则。采取“分区”模式的城市设计范围

往往较大，因此须根据地段重要性进行分级管控。如在 35Km²的白鹅潭控规中，将核心地段

4.5Km²的商业商务核心区划为重点控制地区，其余地区为一般控制地区（如图 5所示），在

重点控制地区的成果中纳入“建筑设计图则、地下引导图则”两张图则，在一般控制地区的

成果中纳入“规划管理单元城市设计导则”。该模式实现城市设计图则全覆盖，保证了一般

控制地区虽然缺少地块层面的城市设计图则，但仍能得到有效的城市设计指引。

图 5 白鹅潭地区控制性详细规划管理分区图

来源：白鹅潭地区控制性详细规划

2.“非分级”模式

“非分级”模式指的是未将规划范围进行重点程度分区，如白云新城控规、国际金融城

控规、广州南站控规。这类城市设计普遍位于城市重点发展地区范围内，规模介于街区和片

区之间，面积普遍在 5Km²以内，因此无需对规划范围进行重点分级。

四、实施问题

总体上看，近十几年来，广州的城市设计融入控规的实践具有有“因地制宜、内容全面、

可操作性强”等优点，对广州城市建设和城市风貌起到了较大的指导作用，多个重点平台也

在城市设计的指导下紧密建设，城市面貌和环境品质取得了显著的成效。但广州实践目前仍

存在着一些问题，具体如下。
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2.“非分级”模式

“非分级”模式指的是未将规划范围进行重点程度

分区，如白云新城控规、国际金融城控规、广州南站控

规。这类城市设计普遍位于城市重点发展地区范围内，

规模介于街区和片区之间，面积普遍在5Km²以内，因此

无需对规划范围进行重点分级。

四、实施问题

总体上看，近十几年来，广州的城市设计融入控规

的实践具有“因地制宜、内容全面、可操作性强”等优

点，对广州城市建设和城市风貌起到了较大的指导作

用，多个重点平台也在城市设计的指导下紧密建设，城

市面貌和环境品质取得了显著的成效。但广州实践目前

仍存在着一些问题，具体如下。

问题一：有顶层设计，但缺操作细则。广州于2019

年发布了《广州城市设计导则》，对城市设计的编制提

供了“设计目标、管控方法、总体城市设计导控、重点

地区城市设计导控、地块城市设计导控”等内容的技术

指引，为城市设计的编制提供了有效的技术指引。但在

管理层面，什么地区控规编制需要编制城市设计，城市

设计以何种形式在控规成果中体现，如何开展城市设计

内容审查等具体的管理层面操作细则仍需进一步完善。

问题二：导则成果缺乏标准和规范。从广州案例分

析可见，城市设计融入控规图则的表达形式差异较大。

具体体现在：不仅图则形式和数量不一致，且图则内的

表达形式也不一致。没有统一的表达范式，不仅不利于

城市设计技术成果的表达，也容易造成城市规划管理的

混乱。因此，亟须统一广州控规城市设计图则的标准和

规范。

（一）完善重点地区开展城市设计的要求

广州于2019年发布了《广州城市设计导则》，将市

域范围划分为 “历史文化风貌区、现代轴线风貌区、

珠江景观风貌区、公共门户风貌区” 四类城市设计重

点地区。该导则从宏观角度，明确了总体城市设计的内

容，包括“生态景观区、景观视廊和重点地区”等城市

整体层面的城市设计要求和内容；从中微观的角度，明

确了重点地区和地块城市设计的“街区尺度、建筑管

制、开放空间、交通设计”等城市设计管控内容。然而

该导则未对城市设计进行重点分级，因此未能根据项目

重点级别来相应地融入不同的内容。建议参考并学习上

海市的五类三级重点地区划法的管控方式，对不同类型

和层级地区的城市设计提出不同的管控内容和管控深

度，以实现更加精细化的城市规划管控。建议广州在

《广州城市设计导则》规定的“历史文化风貌区、现代

轴线风貌区、珠江景观风貌区、公共门户风貌区”四区

基础上，根据区位和重要性对“四区”进行进一步的等

级划分，最终形成“四区三级”的分级分区。在此基础

上，明确“四区三级”地区分别适用哪些研究内容和深

度，以及相对应的管理主体与管理要求。

建议参考国内先进经验，城市设计成果应融入控规

的附加图则。结合广州的控规成果规范以及广州的实践

案例，本次研究提出广州的城市设计附加图则成果应分

为两个范围层次，分别为“管理单元层面”和“地块层

面”，分别纳入控规编制范围内的重点控制地区和一般

控制地区。当控规编制范围过大，或已超出广州城市设

计导则规定的重点地区范围时，建议对规划范围进行管

理分区，划分为重点控制地区和一般控制地区。

其中“管理单元层面”融入“管理单元附加图

则”，“地块层面”融入“地块总控制附加图则”，

同时可选做若干专项图则，如“地块分层控制附加图

则”“文化风貌保护区控制附加图则”和“建筑特色引

导附加图则”等。如果控规范围未划分管理分区，则

“地块层面附加图则”在控规范围中全覆盖。如果控规

范围划分了管理分区，“地块层面附加图则”只覆盖重

点控制地区，而“管理单元层面附加图则” 覆盖一般

控制地区。

（二）应尽快编制出台广州市的城市设计导则成果

编制规定

城市设计导则是城市设计成果的重要组成部分，同

时也是城市设计融入控规的纽带，因此建议尽快出台适

应广州市的城市设计导则成果编制规定，以明确城市设

计导则的编制条件、表述要求、包含内容，以及对各类

城市设计导则提出编制要求。该规定将对广州市城市设

计导则编制成果的内容和表达作出规范化要求和技术支

撑，弥补广州在城市设计导则成果编制方面的不足，加

快城市设计审批效率，提高城市设计的实施效率，进而

更好地发挥城市设计对广州城市建设的作用。

六、结语

广州城市设计融入控规的实践模式多样、立足广州

实践、可操作性较强，对广州以及我国其他城市有一定

的借鉴和启示意义。但同时还存在诸多不足，今后可通

过优化制度建设和规范技术规范，加强和统一广州城市

设计融入控规的表达内容和形式，尽快出台统一城市设

计导则编制要求的文件，以加快城市设计和控规的审批

效率，以提高城市设计的实施效率，进而更好地发挥城

市设计对广州城市建设的作用。
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