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A Study on the Reform of Regulatory Plan Examination and Approval System 
under the Background of Modernization of Governance Capacity: Based on the 
Exploration and Practice of Guangzhou Urban Planning Committee

治理能力现代化导向下的控规审批制度改革研究*

——基于广州市城市规划委员会的探索与实践

刘  涛    LIU Tao

从城市规划委员会的视角，以广州市为例探讨审批制度改革。广州市城市规划委员会改革的主线一直围绕优化内设机构、

审批事权下放、加强科学性论证等制度供给端开展，但在需求端仍然存在刚性和弹性矛盾、整体与局部利益矛盾、市区事

权边界不清晰和联动不足等结构性问题。基于实现规划治理体系和治理能力现代化的目标，提出构建“事权清晰、放管结

合、科学高效”的改革思路，并提出4方面改革建议：一是优化控规编制技术，增加空间层级，明确控规调整和豁免程序的边

界；二是依托空间信息管理平台，建立以片区为基本单元的开发容量平衡机制；三是针对未下放审批权限的区，合理划分

市区事权，收放结合；四是针对已下放审批权限的区，加强市级层面在事前事中事后的全过程指导和参与。

From the perspective of the urban planning committee, this paper takes Guangzhou as an example to discuss the reform of regulatory plan 
examination and approval system. The main lines of the reform of Guangzhou Urban Planning Committee have always been around the supply 
side of the system, such as optimizing the internal institutions, decentralizing the authority of examination and approval, and strengthening 
scientific demonstration. However, there are still structural problems on the demand side, such as the contradiction between rigidity and 
elasticity, the contradiction between the overall and local interests, the unclear boundary of the authority, and the insufficient linkage between 
municipal and district governments. Based on the goal of realizing the modernization of planning governance system and governance capacity, 
this paper puts forward the reform ideas of clear authorities and responsibilities, combination of authority delegation and regulation, and being 
scientific and efficient. It also puts forward four reform suggestions. The first is to optimize the regulatory plan technology, increase the spatial 
levels, and define the boundaries of regulatory plan adjustment and exemption procedures. The second is to establish the balance mechanism 
of development capacity of area based on the spatial information management platform. The third is to reasonably allocate the development 
capacity of municipal and district governments for districts without delegated approval authority. The fourth is to strengthen guidance and 
participation in the whole process of regulatory plan adjustment for districts with delegated approval authority.
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1 研究背景和意义

控制性详细规划（以下简称“控规”）作

为城市规划实施的重要抓手之一，是规划治理

体系和治理能力现代化的重要组成部分，因而

关于控规的审批和实施管理一直是规划治理体

系和治理能力的重要因素，相关研究也成为规

划理论界和实践领域不断探讨的热点话题。当

前关于控规改革的相关研究较为丰富[1]，已有研

究从问题导向[2-4]、目标导向[5-7]、实施导向[8-9]3个

维度进行了比较详尽的理论探讨，并重点聚焦

控规的刚性与弹性问题[10]，解决规划的权威性

和应对市场弹性的矛盾。但从控规审批的具体

实施操作角度研究控规改革的研究较少[11]。在

当前国内主要城市都推行规划委员会（以下简
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称“规委会”）制度、负责控规审批（审议）的

大背景下[12]，从规委会的角度研究控规改革无

疑是一个较特别的方向和视角。因此本文抛砖

引玉，尝试从规委会的视角探讨控规审批制度

改革①，并以广州市作为实践案例进行实证研

究，以期为新时代国土空间规划背景下的控规

审批制度改革提供相关建议和参考。

2 广州市城市规划委员会的探索与实践

2.1   基本概况

广州市是国内较早成立规委会制度的城市

之一[13]413，广州市城市规划委员会经历了“起步

摸索—持续实践—改革深化”3个阶段，通过不

断分解规委会职能、新设专业委员会来加强对控

规审议的精细化管理。作为超大城市的典型代

表，广州市在规划治理体系和治理能力现代化的

摸索与实践中，不断优化规委会的内部机构，进

一步明确职能分工。综合来看，广州市城市规划

委员会内设机构和组成人员每5年1个任期，至

今经历了3个阶段。

2.1.1 初创摸索阶段（2006—2011年）

广州市城市规划委员会于2006年成立。

借鉴当时香港等城市的经验，内部机构包括城

市规划委员会（以下简称“大规委”）、下设的

发展策略委员会（以下简称“策略委”）和建

筑与环境艺术委员会（以下简称“环艺委”），

以及负责处理日常事务的办公室。

大规委承担4项职能，分别是：①审议城市

发展战略规划、市域城镇体系规划、城市总体规

划（含近期建设规划和专项规划），提出审议意

见；②对城市发展、公众利益有重大影响的规划

草案、调整方案进行审议、表决；③对经策略委、

环艺委审议的规划草案，认为需提交大规委进行

审议、表决；④城市人民政府授予的其他职责。

策略委承担6项职能，包括：①审议分区规

划草案，提出审议意见；②根据大规委的授权，对

一般地区的控规等规划草案、调整方案，进行审

议、表决，或进行初步审议，提出初步审议意见，

提交大规委进行复审；③对在城市规划区范围

内，因国家、省、市重点建设项目或重要的公益性

项目需要使用土地，但尚未编制控规的地块的规

划设计条件进行审议；④对城市重大项目的选

址，提出审议意见；⑤对涉及控规以上层次的规

划方面的地方性技术规则、规定等提出审议意

见；⑥城市人民政府和大规委授予的其他职责。

环艺委主要承担5项职能，包括：①对城市

设计与建筑设计方面的地方性技术规则、规定等

提出审议意见；②对城市重点地段的城市设计草

案及调整提出审议意见；③对影响城市景观的建

筑物、构筑物设计草案及调整提出审议意见；④

对城市重点地段的环境工程项目提出审议意见；

⑤城市人民政府和大规委授予的其他职责。

2.1.2 持续实践阶段（2012—2016年）

第二届广州市城市规划委员会于2012年成

立，在第一届的基础上，对内部机构进行了重组

和优化，主要特点是对大规委进行权限分解并新

设专业委员会承担大规委分解的职能。其中，大

规委整合了第一届的大规委和策略委的职能，并

新增2项职能（对广州市城市规划年度计划进行

审议、为市政府提供决策咨询建议），同时部分职

能分解到主任委员会（以下简称“主任委”）、城

市交通及市政设施委员会（以下简称“交通市

政委”）。撤销策略委（相关职能调整到大规委）。

新设立主任委，承担从大规委分解的职能和原策

略委的部分职能，具体包括5项职能：①对除容积

率、用地功能调整以外的重大规划决策事项进行

审议；②对规划用地性质由经营性用地调整为公

益性用地的议题进行审议；③对城市重大项目的

规划选址进行审议；④对不宜公开的涉密议题进

行审议；⑤城市人民政府和大规委授予的其他职

责。环艺委保留并新增1项职能（为广州市政府

提供决策参谋咨询建议），并细化部分职能（见

表1）。新设立交通市政委，职能从第一届的大规

委和策略委相关职能分解出来，具体包括2项职

能（见表1）。新增专家顾问小组。办公室职能不

变。此外，部分议题授权专业委员会终审。

2.1.3 改革深化阶段（2017年至今）

第三届广州市城市规划委员会于2017年成

立，在第二届规委会基础上，进一步对内部机构

进行优化，核心思想是继续分解大规委职能，继

续新设专业委员会承担大规委分解的职能。其

中，大规委对控规审议职能进行分解，只对城市

重点功能片区的控规和城市设计草案进行审议；

其余的控规审议下放到新成立的地区规划和城

市设计委员会（以下简称“地区委”）与城市

更新专业委员会（以下简称“更新委”）。主任委

新增“对城市重大规划事项进行行政协调”的

职能，并增加从第二届的大规委分解的3项职能

（见表1）。撤销环艺委，相关职能并入地区委和更

新委。交通市政委新增3项职能（见表1），新设

立地区委，承担从第二届的大规委审议控规职能

以及环艺委的相关职能，包括：①对片区规划、控

规、规划设计条件论证、城市设计、城市重要景观

地段的建筑设计、景观设计、公共艺术设计草案

进行审议；②大规委授予的其他职责。新设立更

新委，承担第二届的大规委审议控规职能及环艺

委的相关职能，包括：①对城市更新片区（项目）

的控规调整草案进行审议；②大规委和广州市城

市更新工作领导小组授予的其他职责。办公室负

责处理日常事务保持不变。

2.2   发展特点

优化内设机构、下放审批事权、加强科学

性论证，始终贯穿广州市城市规划委员会改革

的主线。

2.2.1 内设机构不断优化，各专业委员会分工

进一步明确

广州市城市规划委员会成立以来，不断优

化内设机构，先后设立主任委、交通市政委、地

区委、更新委等专业委员会，分别承担审议涉

密议题、交通市政、控规和城市设计、城市更新

片区控规调整等职能，通过合理分工，优化控

规审批效能。从历年开会频率和审议议题数量

看，随着内部机构不断优化，广州市城市规划

委员会召开会议次数和审议议题数量总体呈

现不断下降趋势，其中大规委的会议次数和审

议议题数量也呈现不断下降趋势②（见图1-图

2），各专业委员会则承担了相应的职能。

2.2.2 市级下放审批权限给重点地区和重大平

台，提升审批效能

为贯彻落实国家行政审批制度改革和

“放管服”要求，广州市自2017年以来，先后下

放了广州空港经济区、黄埔区、增城区的控规

①按照现行相关管理规定，控规审批最终由市县人民政府批复，这里主要指行政性批复。实际上大多数城市都会先进行技术审查，一般由规委会实施扎口（在此之前

还会有规划管理部门的内部审查等），通过技术审查后再转入行政审批。在控规审批过程中，由规委会进行的技术审查是最核心、最关键的环节。因此，本文研究控规

改革，重心聚焦于由规委会主导的技术审查这个环节。

②总体趋势是下降趋势，2013年出现了反弹但之后的5年一直呈现下降趋势，表明从第二届规委会开始的内设机构优化改革逐步取得成效。

注释：
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审批权，以上地区的控规审批由相应的区自主

审批，报市政府备案即可。

同时对其余区，由市政府委托将产业区块

内控规深化及优化的审批权，基础设施类、公

共服务类、产业区块内工业用地控规局部修正

的审批权，以及控规初审权下放。广州市通过

下放市级控规审批权限给重点地区和重大平

台，大幅提升了控规审批效能。

2.2.3 前置控规必要性论证，从源头把控规划编

制质量

2017年以来，为缓解广州市城市规划委

员会承担审议控规议题的任务量超重，加强控

规调整的严肃性和科学性，广州市设立了控规

必要性论证程序，要求控规调整前，必须把必

要性论证工作作为前置性条件。

控规必要性论证的具体程序包括：申请单

位编制必要性论证报告，相关区审查通过和公

示，报送广州市城市规划委员会办公室，市规

划主管部门报请市政府同意，经过上述程序后

才能正式启动控规调整工作。2017年以来，控

规必要性论证程序的实施，既缓解了广州市城

市规划委员会的运作压力，也有利于促进控规

调整和编制的科学性。

2.3   结构性问题

通过优化内设机构、下放审批事权、前置

必要性论证等程序，广州市城市规划委员会的

改革取得了良好的效果，但由于仅仅注重制度

供给端的改革，因此在需求端（市场和下级政

府）等方面仍然存在一些结构性的问题亟待

破解。本文认为主要包括以下4个方面。

2.3.1 刚性和弹性的矛盾

控规调整的需求来自政府对未来的预期变

化和市场的实际需求变化，来自现有管控要求的

过于刚性与未来发展的不确定性之间的不协调。

现有的控规编制技术规范过于强调对规划期末

静态蓝图的展现，对瞬息万变的市场环境和需求

端的研究和预判不足，当前过于刚性的控规编制

技术和管控要求往往难以从容应对后期政府和

市场对未来预期的变化，二者的结构性矛盾是控

规频繁调整的本质原因。因此，控规审批制度的改

革应追溯到控规编制技术的改革，需要的是较为

灵活和弹性的控规编制技术规范。而目前广州市

城市规划委员会已有的探索和实践主要是以政

府自身的程序性改革为主，对控规编制的技术规

范改革较少涉及，控规编制技术内容和管控规则

仍然过于刚性，因而以上刚性和弹性的矛盾不会

因为控规审批的程序性的改革而得到根本解决。

2.3.2 整体利益与局部利益的矛盾

无论是基于市场需求，还是基于政府提高

片区土地价值的考虑，目前的控规调整，不管

是为了平衡改造成本的旧城改造，还是为了新

区开发，往往以提高片区平均容积率为主要目

的[13]416。虽然从单个控规调整案例来讲，确实可

表1  广州市城市规划委员会的内设机构和职能变化情况一览表
Tab.1  The change of internal organizations and functions of Guangzhou Urban Planning Committee

资料来源：笔者根据历届《广州市城市规划委员会组成及议事制度》公开资料整理制作。

机构 第一届 第二届 第三届

大规委 新设立
保留。整合第一届的大规委和策略委的职能，并新增：
1.对广州市城市规划年度计划进行审议；
2.为市政府提供决策咨询建议

保留。在第二届的大规委基础上，对控规审议职能进行分解，只对城市重点功能
片区的控规和城市设计草案进行审议；其余的控规审议下放到新成立的地区委
和更新委

主任委 —

新设机构。承担从大规委分解的职能和原策略委的部分职能，
包括：
1.对除容积率、用地功能调整以外的重大规划决策事项进行审议；
2.对规划用地性质由经营性用地调整为公益性用地的议题进
行审议；
3.对城市重大项目的规划选址进行审议；
4.对不宜公开的涉密议题进行审议；
5.城市人民政府和大规委授予的其他职责

保留。除第二届的主任委职能外，新增“对城市重大规划事项进行行政协调”，增
加从第二届的大规委分解的以下职能：
1.对广州市城市规划编制与修改计划进行审议决定；
2.对各专业委员会认为需要提交大规委审议的议题，进行审议决定；
3.定期听取各专业委员会审议情况的报告

策略委 新设立 撤销此机构，相关职能并入大规委和主任委 —

环艺委 新设立

保留。新增“为市政府提供决策参谋咨询建议”，细化原第3条
职能为：
1.对城市重要景观地段的景观设计草案以及建（构）筑物和城
市雕塑设计草案进行审议；
2.对城市标志性建筑物以及政府主导建设的大型公共项目等
建筑设计草案进行审议

撤销此机构，相关职能并入地区委和更新委

交通市
政委 —

新设机构。职能从第一届的大规委和策略委相关职能分解出
来，具体包括：
1.对战略规划、总体规划、控规层次的城市交通及市政设施的
规划、评估、研究草案进行审议；
2.对城市重大交通及市政设施项目的选址、选线草案进行审议

保留。在第二届的交通市政委基础上，新增以下职能：
1.对城市重大项目相关交通规划评估草案进行审议；
2.对道路交通和市政设施规划方面的重大政策草案、技术标准等进行审议；
3.大规委授予的其他职责

地区委 — —

新设机构。承担从第二届的大规委审议控规职能以及环艺委的相关职能，包括：
1.对片区规划、控规、规划设计条件论证、城市设计、城市重要景观地段的建筑设
计、景观设计、公共艺术设计草案进行审议；
2.大规委授予的其他职责

更新委 — —
新设机构。承担从第二届的大规委审议控规职能以及环艺委的相关职能，包括：
1.对城市更新片区（项目）的控规调整草案进行审议；
2.大规委和广州市城市更新工作领导小组授予的其他职责
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以带来片区形象、景观品质、竞争力等方面的全面

提升；相关的配套设施也可以通过周边和区域来

统筹解决，局部利益确实得到明显改善和提升。但

从全市统筹的角度考虑，每个片区开发强度的提

升最终将导致全市整体的开发强度不断提高。而

全市的资源环境承载能力是有限的，其带来的结

果就是全市的开发容量不断逼近“天花板”，局部

地区或全市届时会突破已有资源环境的承载能

力，后果是城市整体的利益都将受到损害。

2.3.3 市与未下放权限区的事权边界不清晰

对目前尚未下放控规审批权的区而言，在

具体的控规调整案例中，究竟是不是所有情形

都需要经过市级政府审批？不涉及核心指标和

刚性管控要求的局部边界细微调整或本身属于

区级管理权限的内容修正等简单情形是否可以

直接由区级政府进行审批通过？诸如上述类似

问题，实质上就是以往市级政府与区级政府关

于控规调整和审批的权限边界界定不清的问

题，如果全部一刀切由市级政府审批，将使审批

链条和周期变长，降低审批效率，导致民生项目

等难以尽快落地，影响规划实施。

2.3.4 市与已下放权限区的联动不足

针对目前已下放控规审批权的区，如何在

保障区里自主审批权的同时，传导好市级层面关

于控规的强制性要求，让刚性要求在区级层面得

到贯彻落实，也是目前广州市城市规划委员会权

限下放实际过程中遇到的一个现实问题。目前，

广州市城市规划委员会普遍采用的方式是，由广

州市城市规划委员会办公室派工作人员列席相

关区的区级规委会审议会议现场，进行形式上的

监督。然而由于获得下放权限的区往往没有事前

征求市级主管部门意见和对强制性内容进行符

合性论证，如若确实有违背市级规划刚性约束内

容的情况该如何进行整改，整改后的落实是否到

位等问题，都缺乏相应的保障机制。

3 治理能力现代化导向下的控规审批制

度改革建议

3.1   改革要求

《中共中央关于坚持和完善中国特色社会

主义制度推进国家治理体系和治理能力现代化

若干重大问题的决定》要求，“坚持和完善中国

特色社会主义行政体制，构建职责明确、依法行

政的政府治理体系……深入推进简政放权、放

管结合、优化服务，深化行政审批制度改革……

赋予地方更多自主权，构建从中央到地方权责

清晰、运行顺畅、充满活力的工作体系”。

从规划领域看，治理能力现代化同样也是

新时代国土空间规划背景下，规划实施管理的

重要要求。从广州市的探索与实践看，不同层

级控规审批的权限划分，刚性管控和弹性预留

的考虑、整体与局部利益协调等仍然是当前控

规改革的重要方向，也是实现规划治理能力现

代化的客观要求。

3.2   改革目标

借鉴广州市城市规划委员会运作10多年

来的经验，本文认为需要构建“事权清晰、放

管结合、科学高效”的控规审批体系，推动实

现规划治理体系和治理能力现代化。

一是要合理界定不同层级政府间的管理

权限。市级政府不能对控规涉及的内容进行

“包办”，一杆子管到底，也不能完全“放任自

流”。市级规划主管部门负责市级权限范围内

的规划管理，区级规划主管部门负责区级权限

范围内的规划管理，市、区各尽其责，最终实现

市、区共管，协同治理。

二是要理顺市场和政府的关系。“该放就

放”，要把该放的权力（控规中不涉及强制性、

刚性、底线性的相关内容）放手；“该管则管”，

要加强对控规中强制性、刚性、底线性内容的

监管；实现政府不越位、不缺位。

三是要对相关程序进行优化。一方面要考虑

为应对市场不确定性，对非强制性、非刚性要素的

调整，要在一定的规则和空间范围内简化程序。另

一方面涉及刚性、原则性内容的调整，应设置必要

性论证等前置程序，避免行政和技术资源的浪费。

3.3   改革建议

结合广州市城市规划委员会在控规审批

中的“得与失”，在规划治理能力现代化的要

求下，本文初步提出以下4个方面的改革建议。

3.3.1 优化控规编制技术，增加空间层级，明确

控规调整和豁免程序的边界

针对控规管理刚性和弹性的矛盾，要直面

问题的根源，从控规编制入手，改革现有编制技

术体系，锁定刚性，预留弹性。其中，底线性、刚

性、强制性要素和要求要一以贯之传导到最下

层的空间层次，体现上级管控意图。建议增加中

间层次的空间管理层级，在其之下预留各类非

强制性、非刚性、非底线性内容的接口，作为基

层政府的事权和弹性管理的对象。在中间层次

空间管理层级之上的控规调整需要通过控规调

整程序，并前置必要性论证等程序，强调控规的

严肃性和权威性；中间层次以下的非强制性、非

刚性、非底线性内容调整，建立豁免控规调整机

制，通过简单的局内程序即可完成。

3.3.2 依托空间信息管理平台，建立以片区为

基本单元的开发容量平衡机制

针对单个控规调整可能带来全市整体利

益与局部地区利益冲突的问题，建议依托国土

图1  广州市城市规划委员会成立以来每年召开会

议总数和大规委召开会议数量
Fig.1  The total number of annual meetings and the number 
of meetings held by the major planning committee since 
the establishment of Guangzhou Urban Planning Committee
资料来源：笔者根据广州市城市规划委员会官方公开

材料整理绘制。

图2  广州市城市规划委员会成立以来每年审议议

题总数和大规委审议议题数量
Fig.2  The total number of issues deliberated and the 
number of issues deliberated by the major planning committee 
each year since the establishment of Guangzhou Urban 
Planning Committee
资料来源：笔者根据广州市城市规划委员会官方公开

材料整理绘制。
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空间信息管理平台，合理划定开发容量平衡片

区（每个平衡片区由若干个完整的控规编制

单元组成），以划定的平衡片区为基本的开发

强度管控单元，统筹研究合理确定每个片区开

发建设容量。在片区内部，因控规调整涉及开

发建设总量调整的，原则上要在片区内部实现

建设量平衡，一般情况不得在片区外部进行平

衡，通过片区开发建设强度锁定的方式，实现

整体利益与局部利益的协调与兼顾。

3.3.3 针对未下放审批权限的区，合理划分市、

区事权，收放结合

对未下放审批权限的区，近期要通过划分

市、区事权，建立市、区协同共管机制。长远来看，

建议将市级审批权限下放作为未来方向。在市、区

协同共管中，市级层面抓刚性要素、底线要素和市

级事权的管控，涉及上述相关要素的调整，必须走

控规调整程序，报市级政府审批。而其他的弹性要

素或区级事权的内容，建议豁免控规调整程序，由

区政府负责审批并报市政府备案即可。

3.3.4 针对已下放审批权限的区，加强市级层

面在事前事中事后的全过程指导和参与

对已下放审批权限的区，市级层面要强化

对下放审批权限的区在业务方面的指导，完善

事前审查、事中列席、事后备案和监督检查等

全过程参与机制。在控规审批前要求区级规划

主管部门就控规调整方案主动征求市级规划

主管部门的意见，在区级规委会审议会议中市

级规委会办公室要全过程参与并提出指导意

见，会后要将区级政府审批成果报送市级规委

会办公室备案核查，切实保障市级层面的刚性

要素、底线要素、强制性要素等管理要求在区

级政府审批的控规调整方案中传导到位。

4 结语

笔者认为，建立“事权清晰、放管结合、

科学高效”的控规审批体系，是规划治理体系

和治理能力现代化的必然要求，广州市作为国

内较早成立规委会的城市，多年来一直在为实

现上述目标进行不断的探索和实践，并提供了

“细化完善技术审查机构内部职能分工、实施

控规必要性论证作为控规调整的前置程序、下

放重点片区审批权限”等相关实践经验。

实际上，从广州市的实践看，协调好刚性

和弹性问题仍然是控规审批中遇到的重点和

难点，也是治理能力现代化导向下未来控规审

批制度改革的核心研究方向，建议下一步加强

上述相关内容的研究，进一步支撑控规审批制

度改革。当前广州市正在开展区级规划以下编

制单元规划的探索工作，尝试在单元规划下设

立街区和街坊2个空间层级，实现市、区权限的

科学合理划分和放管结合改革，以期解决控规

审批面临的刚性和弹性之间的平衡问题。
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