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海岛县城新区控规图则与城市设计导则的融合
——由东山县双东湖片区规划引发的思考
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摘要 ：在越来越注重城市空间环境品质的今天，城市设计的重要性逐渐提高，但由于其并不具备法律效力，因而面临难以实施

的局面。《城市设计管理办法》的出台解决了其制度困境。在此背景下，福建省东山县双东湖片区规划对海岛县城地区城市设计

与控规的结合进行了探索，提出图则与导则的融合思路及实施路径，确定控制要素和分层分级的对应关系，以及刚性与弹性并

重的管控方式，以期促进城市设计与法定规划体系的衔接。
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Integration of Regulatory Detailed Plan and Urban Design Guidelines for New Urban 
District of Island County Town
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Abstract:	Nowadays, more and more attention is paid to the quality of urban space and environment, the importance of urban design 
is gradually improved. However, as it does not have legal effect, it is difficult to be implemented. The introduction of Urban Design 
Management Measures has solved the systematic dilemma. Under this background, the planning of Shuangdonghu District in Dongshan 
County, Fujian Province, explores the combination of urban design and regulatory detailed planning in the island county town area, puts 
forward the fusion idea and implementation path of the plans and guidelines, determines corresponding relationship between the control 
elements and hierarchical classification, and puts emphasis on both rigidity and flexibility, in order to promote the linkage between urban 
design and statutory planning system.
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目前我国城市发展已经进入从增量扩张转向存量更

新、从外延扩展转向内涵提升的转型时期 [1]。经历了近

四十年的高速城镇化历程，城市中大量高层建筑拔地而

起，城市面貌日新月异，呈现出欣欣向荣的景象，但同时

也出现了“千城一面”、空间环境品质缺乏等问题，尤其是

同时兼具城乡特点的众多县城，缺乏本土化的规划编制往

往导致这些城市缺乏特色。在我国城镇化进入中后期的关

键时刻①，既有的缺乏精细化规划与设计的城市环境已经

无法满足人民对美好生活的追求和对良好居住环境的向

往，更无法满足人民对“望得见山、看得见水、记得住乡

愁”②的诉求。为解决上述问题，作为塑造城市特色、提升

城市环境品质的重要途径之一——城市设计被提升到了

空前的高度，而作为主要对地块功能与环境容量进行管控

的控制性详细规划也随之被广泛讨论。

长期以来，针对城市设计规范化及其与控规等法定规

划的衔接问题，学界在理论和实践方面进行了深入研究和

探讨，“百家争鸣”的同时体现出重视城市设计管控内容和

实施路径的一致性。尤其是 2017 年住房和城乡建设部出

台《城市设计管理办法》来加强城市设计的规范化和法制

化，提出重点地区城市设计的内容和要求应当纳入控制性

详细规划③，更为城市设计与控制性详细规划的融合提供

了法律基础。同时，随着城市规划公共政策属性的日益凸

显，在当前城市设计技术规范化工作从“设计导向”到“管

控导向”的转型时期 [2]，将技术转变为政策是规划的必然

趋势。而从西方的经验来看，城市设计导则正是城市设计

从技术向政策转变的关键环节 [3]。

目前，我国发达城市的城市设计导则编制内容体系已

经较为完善，但各地略有不同。如南京市某重点区段城市

设计内容包括区段总体、土地使用、空间形态、交通组织、

地下空间、景观与建筑等要求及合计 50 余项要素，并将城

市设计导则作为附件纳入土地出让条件中 [4]。上海市采取

“1+1”法定图则制度和指标与空间并重的双重管理模式，

主要控制要素有建筑形式、公共空间、道路交通、地下空

间、生态环境、风貌保护六方面 [5]。海口市海岸新区城市

设计采取地块导则的形式，提出六大核心要素，包括地面

层空间、街墙立面线、塔楼形式、街道空间、核心绿化区、

特色建筑及构筑物 [6]。天津市采取“一控规两导则”的形式
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强化城市设计的法定性，包括土地细分导则和城市设计导

则，其中城市设计总则为单元整体形态特征引导，包括总

体风格、空间意向等五个系统分类，城市设计分则为地块

空间环境要素控制，包括建筑高度、贴线率等 [7]。

综上，不难发现各地都以塑造城市特色为出发点，“因

地制宜”选取具体的城市设计控制要素，并采用各种方式

加强其可实施性。在此背景下，本次东山县双东湖片区规

划试图在借鉴发达城市城市设计导则编制及与控规融合

方式的基础上，针对县城城乡兼具的特点和发展层面的需

求，基于东山独特的山水格局和城市特色进行一些尝试。

1东山海岛城市概况
东山县位于闽南地区和粤东地区交接处，是全国第

六、福建第二大海岛县，具有得天独厚的区位优势、自然

禀赋和发展基础，素有“东海明珠”之美誉。近年来，漳州

市大力推进环东山岛经济区域空间协同发展，更是明确了

东山县的区域中心地位。

1.1 自然概况

1.1.1海岛特色

东山县环抱众多小岛、海湾和山丘，星罗棋布的岛屿

成就了海上奇局，山体与城市相互穿插成就了山城相融，

形成山城一色、城景一体的特色景象。东山县如今的“东

海绿洲”得益于 20 世纪 60 年代县委书记谷文昌带领东山

人民植树治沙、大力发展，使东山县从漫天黄沙的贫穷海

岛变成了“山、水、城”一体的绿色生态宝岛，自此，谷文

昌精神也成为东山城市精神的一部分。此外，东山县具有

深厚的历史文化底蕴，历史遗迹与建筑资源丰富，具有浓

郁的传统闽南建筑风格，凸显出百年古城的韵味。
1.1.2自然山水格局

东山岛山水格局特色明显，北侧尖岭山体连绵，是东

山龙脉所在 ；南侧有形似“文笔峰”的大帽山和三面环海

的大肉山，是东山岛末端伸向海边的重要景观 ；东南沿岸

由七个海湾首尾相连，其中乌礁湾为东山第一大湾，拥有

“龙盘虎踞、狮守象镇”的海上奇局。诸多山体水系构成了

东山县大尺度文化景观和空间格局，县城内部湖面则形成

了环双东湖片区微观尺度文化景观。

1.2 规划要点

东山县作为海岛县，具有陆地城市所不具备的自然特

征，其独特的自然山水格局和城市特色决定了本次规划需

重点解决的问题。

（1）梳理自然山水格局，完善县城空间结构，明晰县

城发展主轴线与拓展方向后确定重要公共中心的选址。

（2）挖掘文化资源，彰显城市精神和海岛城市特色，

提升县城整体城市形象。

（3）系统建构县城景观风貌体系，使后续建设有据可

依、有法可限。

双东湖片区总用地面积 418.8hm2，规划人口容量 3.4

万人。规划挖掘城市特色，引导城市向生态环境和旅游资

源更为优越的乌礁湾发展，构建“倚靠众山、面朝大海”的

理想格局，以扩大旅游发展空间并增强其旅游城市的服务

职能，打造环东山岛经济区新中心和东山县公共服务中

心、城市行政中心、教育中心和文体中心。建构北侧尖岭

山龙脉—行政中心—双东湖湿地公园—大肉山—龙、虎、

狮、象四屿的城市风水主轴，以及虎山—东山一中—文体

中心—大帽山的文化脉络主轴，围绕双东湖形成行政、文

体、教育、公园、居住、商业六大功能片区。在重要项目的

选址上，与轴线进行有效串联，并依托轴线交点形成基地

内重要的空间景观节点，突出公共服务设施作为规划片区

空间控制的核心地位。以此将规划片区内重要公共服务中

心与周边山水、现状城市功能建立联系，建构“山、海、城、

人”的共生关系（见图 1），最终形成规划片区“一核三心、

轴带串联”的总体空间结构（见图 2）。

城市设计引山景、海景入城，力求山、水、城呼应。通

过把北部龙脉、东侧虎山、庙山与滨海大肉山、大帽山、苏

峰山和外围海面作为“底景”引入城市，形成以“绿、湖为

图 1　山水格局主轴与文化脉络主轴（图片来源 ：项目组绘制）

图 2　规划结构图（图片来源 ：作者自绘）
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近景，城、园为中景，山、海为底景”的丰富景观层次，凸

显海岛旅游城市生态景观的特质。同时以重要节点的连线

作为规划片区的景观轴线和视线通廊，沿线布置绿化开敞

空间与精品节点，延续闽南建筑特色，环双东湖布置景观

节点与远处山峰形成“环湖望峰”的观景体系，打造“多景

点缀、城绿共生”的景观空间格局。行政中心、文体中心、

东山一中及各居住片区级公共中心的商业建筑等构成规

划片区重要的建筑物标志，在双东湖公园内布置文昌塔和

图 3　城市设计总平面图（图片来源 ：项目组绘制）

表 1　控规编制体系

层级 表达成果 控制内容

街道单元 1 幅街道单元图则

“五线”控制、“两大设施”用地控

制、功能控制、容量控制、特殊控

制要求

社区单元
1 幅街道单元图则对

应 x 幅社区单元图则

“五线”控制落实、“两大设施”用

地控制落实、功能和开发强度控

制、其他规划控制要求

地块单元
1 幅社区单元图则对

应 x 幅地块单元图则
确定地块控制指标

表 2　双东湖片区城市设计导则控制体系（管控要素）

A 城市意向 B 开敞空间 C 街道 D 建筑 E 环境景观设施

A-1 路径

A-2 边界

A-3 区域

A-4 节点

A-5 标志

B-1 类型

B-2 尺度

B-3 控制线

B-4 设施

C-1 街道界面体系

C-2 沿街建筑高度

C-3 沿街建筑贴线率

C-4 建筑退线

C-5 道路断面

C-6 道路绿化

D-1 建筑高度

D-2 建筑肌理

D-3 建筑色彩

D-4 建筑风格

D-5 建筑第五立面

E-1 广告牌

E-2 照明系统

E-3 公共环境艺术

E-4 铺装设置
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文昌广场前的雕塑等景观标志以彰显城市精神，将这些人

工景观与规划区外部的虎山、大帽山、苏峰山等自然景观

联系起来，将规划片区建设成为一个具有浓郁地域特色的

城市新区（见图 3）。

规划试图通过控规与城市设计的结合，将上述战略性

部署在双东湖片区的城市土地及三维空间层面进行转化

与落实，通过图则与导则的相应控制，强化城市设计的可

实施性，为后续土地出让提供明确的条件和要求。

2 双东湖片区图则与城市设计导则的融合
2.1 明晰城市控规编制体系

双东湖片区控规编制体系以《福建省城市控制性详细

规划编制导则》为依据，将本次规划分为街道单元、社区

单元、地块单元三个层级，各层级对应不同内容（见表 1），

使得控规管控要求能够在宏观、中观、微观三个层面得到

落实。

2.2 确定城市设计导则要素

本次规划通过分系统的精细化研究和设计，借鉴其他

城市已经完善的城市设计导则编制内容体系，针对东山县

的情况确定了 5 类、24 项城市设计导则的控导要素。分别

是 A 城市意向、B 开敞空间、C 街道、D 建筑、E 环境景观

设施，每一大项下属若干要素（见表 2）。考虑到城市设计

内容的具体性，导则的编制层级对应控规的街道单元及地

块单元。

2.3 图则与城市设计导则融合实施路径

2.3.1街道单元层面

街道单元范围对应整个规划片区。这一层级重点梳理

了双东湖片区周边及内部山形地势、海湖沟渠等自然要素

与县域城市用地空间发展态势，着重完善县城空间结构，

明晰城市布局，并确定总体城市设计框架以及各类控制要

素的宏观指导性要求。

（1）街道单元控规图则

街道单元图则通过用地布局落实规划结构，主要涉及

以下几方面内容 ：“五线”控制、“两大设施”用地控制④、

功能控制、容量控制、特殊要求控制等。

（2）街道单元城市设计导则

①规划片区内的开敞空间主要有公园、广场、组团公

共空间和街头绿地等几类。开敞空间分导则主要提出设计

通则，并对不同类型开敞空间提出具体设计要求和效果图

示，各级开敞空间节点之间通过环湖路、望峰路等道路及

两侧绿化逐级衔接，使居民能够方便地到达目的地，形成

完善的开放空间体系。

②街道分导则主要对交通组织和界面立面进行引

导，重在建构一个宜人的街道体系，而不是让道路成为

“车流的下水道”。首先，导则重点构建能够彰显东山特色

的、合理的城市道路网体系，梳理出在展示东山滨海山水

城市形象方面具有重要作用的道路重点控制，并倡导“步

行 + 公交”“自行车 + 公交”的绿色交通出行方式，构建慢

行交通网络。其次，对街道界面体系分类引导，分为河湖

界面和建筑界面。前者强调生态性，以双东湖、探石湖等

水体界面为主 ；后者则主要控制不同界面的沿街建筑高

度和建筑贴线率，对双东路、环湖路、望峰路等重点进行

控制。

③建筑分导则针对不同功能片区提出相应的建筑风

格、建筑肌理与第五立面和建筑色彩引导，与社区单元图

则相对应，形成行政中心、体育中心、文体教育、滨湖景

观、居住生活和休闲商业六种建筑风格引导，并针对不同

功能分区引导相应的建筑肌理规划，以突出城市肌理的生

长过程，对各片区的屋顶形式、材料、颜色以及特色进行

引导，对建筑色彩分区管控。

④环境景观设施分导则主要引导能够凸显东山特色

的公共环境艺术，并针对规划片区形成完善的照明系统和

广告标识系统，做到分区分级，便于地块导则的落实。
2.3.2社区单元层面

社区单元的划分是结合行政社区的辖区界限和城市

设计框架、在保证功能相对完整的基础上、依据合理的公

图 B-4　开敞空间设施引导示意图（图片来源 ：项目组绘制）
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共服务设施半径来划分的。社区单元的控制引导，是对街

道单元图则指标和规划控制条文要求的落实和细化，是对

总体城市设计框架的诠释，是针对小片区的框架式管理

通则。
2.3.3地块单元层面

地块单元层面的控规是对土地的进一步细化，强调各

项设施定性、定量和定位，以对接土地的出让开发，而且

便于控规的管理和实施。这一层面的城市设计是对城市空

间的进一步细化，强调城市空间环境，便于城市形态的塑

造。因此，地块单元城市设计导则也是城市设计导则导控

体系中最重要的一环，它通过 5 大类控制要素，使设计阶

段的语言转化为管理语言，将城市设计的内容转化为规划

设计条件，让城市设计更好地融入控规中，更好地控制、

引导城市建设，并成为城市建设管理的依据。

地块单元城市设计导则从已确定的城市设计管控要

素入手，重点控制 B 开敞空间、C 街道、D 建筑、E 环境景

观设施四大类内容。控制性要求是不可变更的、一定要执

行的要求，最终与图则要求共同纳入土地出让条件，而引

导性要求则是按此要求原则的前提下，可选择多样方式执

行，从宏观角度控制空间环境，而从微观角度又保证了城

市发展的灵活性和多样性。

以 350626-01-E-02 地块为例，该地块用地性质为

中小学用地。为延续整体山水格局，打造虎山—东山一

中—文体中心—大帽山的文化脉络主轴，引导该地块内

部为对称式布局，整体设计要符合教育科研的景观风貌

要求。

第一，开敞空间方面，选取四个控制要素。沿环湖路、

望峰路、庙山路设街头绿地，以退道路红线 10m 界线作为

B

开敞空间

类型
沿环湖路、望峰路、庙山路设街头

绿地
▲ B-1

尺度 宜注重营造亲切的空间尺度 △ B-2

控制线
沿环湖路、望峰路、庙山路道路红

线后退 10m
▲ B-3

设施

宜使用树丛、树群、花坛、草坛等

组合，不宜用浓密树林或单纯的片

林式种植，应保证观山、观湖视线

通畅性

▲ B-4 附图

必须设置足够数量的休闲座椅、

适量的健身器材以及一些装饰的

景观小品

▲ B-5

表 3　开敞空间控制要求

图 C-1　街道界面体系多选择示意（图片来源 ：项目组绘制） 图 C-5　道路断面引导示意图（图片来源 ：项目组绘制）

C

街道

街道界面体系 环湖路东侧建筑界面以连续街墙形式存在，采用底部连续、富有韵律的形式 ▲C-1 附图

沿街建筑高度

沿环湖路、望峰路建筑以多层为主，高度控制在 9~20m，使得 D/H 约为 1，可使街道与其两边建筑之

间保持良好的平衡状态 ；沿庙山路、文星路的现代高层建筑需要有低层的裙房空间减缓其大尺度的

视觉效果，减少对街道空间的压迫感

▲C-2

沿街建筑贴线率 环湖路、望峰路控制在 80% 以上 ；庙山路、文星路控制在 70% 以上 ▲C-3

建筑退线 环湖路、望峰路、庙山路建筑后退道路红线至少 7m ；文星路建筑后退道路红线至少10m ▲C-4

道路断面
环湖路为主要景观道路，应强调沿线绿化景观，体现城市风貌，人行道重在行人的休闲、休憩，道路

两侧应结合自然条件对称布置
▲C-5 附图

道路绿化 提倡采用分叉较高、树干挺拔的高大乔木，避免采用遮挡人视线的花灌木和小乔木 △C-6

表 4　街道控制要求

表 5　建筑控制要求

D

建筑

建筑高度 限高 36m，主要布局学校建筑，多以 5~6 层建筑为主 ▲ D-1

建筑肌理 通过轴线的控制形成收放有序的空间序列，营造出严肃、有序的场所感 △ D-2 附图

建筑色彩 选用暖色调中的砖红、红褐色系列，辅以灰色系列，烘托出安静的教育和科研环境 △ D-3 附图

建筑风格
以汉唐风格为主，将汉唐古典元素融于建筑之中，校园中心建筑以大跨度、大体量为主要建造形式，应

体现现代与闽南古建筑元素的结合
△ D-4

建筑第五立面
高中区为双坡屋顶，用玻璃栅装饰，局部点缀绿化，轻巧精致；初中区为单坡屋顶，轻巧简约，结构简练；

屋顶材质选用简形瓦与玻璃，以灰黑色和砖红色为主
△ D-5
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开敞空间控制线，营造亲切宜人的空间尺度。由于此处开

敞空间位于规划片区的重要景观道路上，因此对其内部设

施做控制性要求（见表 3）。

第二，街道方面，选取六个控制要素。首先，主要控

制的是地块沿环湖路的街道界面体系，要求以连续街墙

形式存在，图示给出若干可采取的方式（见图 C-1），并控

制环湖路、望峰路的沿街建筑贴线率在 80% 以上，其他道

路则在 70% 以上，形成连续统一的空间界面 ；其次，有关

建筑退线的要求与该地块图则保持一致，导则采取条文

控制 ；最后，对道路环境进行导控，一方面环湖路是规划

片区的主要景观道路，应重点控制其道路断面形式，体现

城市风貌，另一方面为保证观山视廊的通透性，对道路绿

化提出要求，避免采用遮挡人视线的花灌木和小乔木（见

表 4）。

第三，建筑方面，选取五个控制要素。建筑高度从建

筑功能和规划片区整体视线控制角度出发，限高 36m，多

以 5~6 层建筑为主，为强制性要求 ；建筑肌理则引导采取

轴线的形式来突出教育科研用地严肃有序的场所感（见图

表 6　环境景观设施控制要求

E

环境景观设施

广告牌

为了形成良好的环境氛围，此区禁止各种广告（公益广告除外）；若确需

广告，必须经过设计，不得悬挂于建筑物顶端，可设置独立式立杆立牌

式广告，与场地形成和谐的关系

▲

照明设施

照度、彩度要求不高，夜间照明烘托出平和的气氛，照明以简洁实用为考

虑重点，建筑照明以暖黄、暖白为主，不宜使用彩色光，照明方式宜采用

投光照明和内透光照明相结合

△

建筑上的标志和楼名等应尽量突出，当建筑需要轮廓灯时应做特殊处理，

避免对整体文化氛围产生影响

△

操场以及广场照明包括水体、绿化、辅地等开敞空间，禁止采用泛光灯，

避免其对街道照明产生影响

▲

公共环境艺术

环湖路、望峰路上交通标志色彩、内容应醒目 ▲

公共汽车候车廊形式应增加汉唐文化元素，与地块内建筑形式呼应 △

教学区垃圾箱应外观简洁、色彩明快 ▲

鼓励消防栓结合建筑和花坛设置，位置必须明显，不许有物体遮挡 ▲

座椅设计应遵循人体工程学理论，高度在 320~450mm，深度在

375~400mm，宽度为 60~70cm/人，座椅形式应主要满足人们交谈、游憩、

聚会、读书等行为活动，建议与树林、花坛、亭廊和喷泉相结合

▲

公共艺术品设计应主题鲜明，突出东山县海岛小镇的文化特征与区域特

色，同时凸显教学文化氛围
△

铺装设置
合理选择铺装材料、色彩、拼贴方式，满足耐磨、防滑等基本要求，地面

铺装应尽可能反映城市文化或历史背景

▲

图 D-2　建筑肌理引导图（图片来源 ：项目组绘制） 图 D-3　建筑色彩控制图示（图片来源 ：项目组绘制）
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D-2）；建筑色彩为烘托教育科研安静的环境氛围，选用暖

色调中的砖红、红褐色系列，局部辅以灰色（见图 D-3）；

最后对高中区和初中区采取不同的屋顶形式和材料，形成

丰富的建筑第五立面（见表 5）。

第四，环境景观设施方面，选取四个控制要素。该大

类控制项目中主要对禁止行为采取强制性要求。由于教育

科研片区的特殊性，应禁止各种广告的出现，以形成良好

的环境氛围，而公益类或校园活动宣传类广告，允许采用

独立式、立杆立牌式，应与场地形成和谐的关系。照明设

施要求操场禁止使用泛光灯，避免对街道照明产生影响。

公共环境艺术主要引导控制交通标志、候车廊、垃圾桶等

城市家具和公共艺术品的设计，应符合东山整体闽南风格

的同时增加汉唐元素，并凸显教学文化氛围，个别内容用

示意图展示（见表 6）。

3 结语
目前，我国城市化已进入由“量变”走向“质变”的转

型时期，《城市设计管理办法》的出台更是我国城市设计

走向法制化的重要一步，有力地推动了城市设计对城市空

间环境品质的控制作用。本次东山县双东湖片区规划正是

在这样的背景之下，对城市设计法定化具体实施路径的探

索，归纳起来有以下三点。

第一，图则与导则融合。城市设计由于规划对象的不

同而导致管控内容难以统一成一个完整的体系，而图则和

导则恰恰是控规和城市设计从技术向政策转变的重要成

果。因此，将二者在成果方面进行融合，图则与导则的内

容相互对应，强制性内容共同纳入土地出让条件，能够很

好地固化城市设计的管控作用，从而强化对城市空间环境

品质的引导。

第二，分级与分层对应。城市设计分级、分层地与控

规进行有机融合，从控制方法、内容体系到控制要素逐级

对应，宏观层面控制各要素系统性内容，逐层分解控制

要求能够有效地落实到地块实施层面，也便于形成城市

设计与控规对应层面的反馈机制，促进二者更深层次的

融合。

第三，刚性与弹性并重。宏观层面的城市设计导则主

要确定控制方向和内容体系，落实到微观地块层面的导则

讲求“刚柔并济”，分为控制性要求和引导性要求，能够在

确保严格管控核心控制要素的同时，为后续具体项目建设

和城市发展提供较大的发挥空间，保证城市空间有序地多

元化发展。

注释

①石楠在 2017 年 11 月的中国工程院高端论坛上发表

讲话《城市设计的“3+2”》，其中提到我国目前处于特殊的

发展阶段，在解决了温饱问题之后，在城镇化进入中后期

的关键时刻，已经不再是简单的有或无的问题，人民对美

好生活的追求，特别是更舒适的居住条件、更优美的环境、

更丰富的精神文化生活，成为新时期的新需求。

②新华社 . 习近平在中央城镇化工作会议上发表重要

讲话 . 中央城镇化工作会议，2013。

③《城市设计管理办法》指出，“重点地区城市设计的

内容和要求应当纳入控制性详细规划，并落实到控制性详

细规划的相关指标中，重点地区的控制性详细规划未体现

城市设计内容和要求的，应当及时修改完善”。重点地区包

括 ：城市核心区和中心地区 ；体现城市历史风貌的地区 ；

新城新区 ；重要街道（包括商业街）；滨水地区（包括沿河、

沿海、沿湖地带）；山前地区 ；其他能够集中体现和塑造

城市文化、风貌特色，具有特殊价值的地区。

④两大设施为 ：公用设施、公共管理与公共服务设施。
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