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Abstract: After the Revolution of 1911, Guangzhou became the "model city" in Chi-

na to establish the first "municipal government" administrative management system

centered on the "municipal government". It successfully carried out modern city con-

struction activities such as demolishing city walls for road building, urban design

and land registration. The establishment of the modern government system provided

the institutional basis for city planning, the phased zoning of the administrative ar-

eas aided appropriate implementation of administrative planning, and the publication

of Municipal Bulletins promoted the government's intention to build Guangzhou into

an administrative city. These three aspects had effectively guided Guangzhou's mod-

ern city planning and construction. The combination of planning objectives with

good continuity and pragmatism in planning concept had fully demonstrated the his-

torical value of administrative city planning. The development strategy and planning

concepts can provide reference to solving contemporary social problems.

Keywords: planning history and theory; modern Guangzhou; municipal organization-

al system; ideal city planning; administrative city planning

从城市规划发展的历程来看，建立在行政制度基础上、推动理想城市规划实现的行

政城市规划在近代城市规划发展进程中占据着重要的地位（李百浩，1997）。虽

然一般认为中国近代城市规划始于鸦片战争之后外国人居留地的开辟，但真正以市政

府为行政主体的城市规划则始于广州。辛亥革命后，作为中国近代第一个具有“市政

府”式城市行政管理机构的广州，在传统府城基础上，采纳西方重视法律制度的行政

城市规划开展城市建设与改良，成为近代化转型速度最快的城市之一。

本文从市政府行政城市规划的角度，分析广州市建制前后（表1）地方政府谋划城

市建设、呼应“国家现代化”的探索，考察行政城市规划对市区拓展、马路修筑和土

地管理等规划技术的促进，探究其在打造广州成为模范城市的近代化转型过程中的作

用与价值，为新常态发展时期城市规划建设提供历史借鉴。

1 广州市建制前省行政下的规划建设（1911—1920年）

1889年初，两广总督张之洞为繁荣地方经济、对抗西方商业入侵，批准开筑广州

城第一条近代马路——长堤马路，成立堤工局。1908年9月广东警务公所成立，开展交

通、建筑和稽查工程（贾蕊华，2006），成为近代广州引进西方城市行政体系的开端。

1909年1月《城镇乡地方自治章程》颁布，加速了“市”行政制度的诞生。
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提 要 辛亥革命后，广州成为中国首

个建立“市政府”行政体系、较成功地

开展拆城筑路、城区设计和土地登记等

一系列近代化规划实践的“模范城市”。

政府组织机构体系的建立为城市规划提

供了行政制度基础，城市区域的分期界

定助益行政城市规划的有度实施，市政

公报的创刊发行协助政府行政城市规划

意图的宣传推广，三者有效引导促进了

广州近代城市规划与建设发展。具有良

好延续性和务实性的行政城市规划理念

与城市发展目标有机结合，充分展现了

行政城市规划在城市发展过程中的历史

价值。其城市建设策略和规划理念等可

为今天城市规划转型过程中的问题与挑

战提供思路。
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1.1 省军政府时期规划的浅尝初试

（1911—1913年）
辛亥革命后，广东军政府将城市近

代化建设视为建立现代国家之举，仿照

西方改良城市理念，先后提出保留大北

门的拆城筑路、整顿长堤以及开辟商

场、公园的建设计划。

（1）市区析出

1911 年 12 月，坚持“联省自治”

的广东副都督陈炯明颁布《治粤政纲》：

仿照西方三权分立制建立广东省近代行

政机构——广东军政府①；废除“道、府”，

以“县”直隶于都督府，形成“省—县”

的行政区划；在广东省城分属番禺、南

海两县治理的情况下，“取用东西各国

市区独立制度”，粗略划出广州市区范

围为“省城及河南铺户”②（图1，已建

成区），直隶于都督府管理。政纲首次

以“市区”表述省城内外的空间，成为

广州市界雏形。其权属除司法审判设

“市判局”管理、其余事务均归省府直

接管辖，形成“不入县”市区型的广州

市初期城市行政方式。自此，广州开始

从仅有管辖权的“府城”向既有管辖权

又有所属土地的独立行政空间演变。

（2）改良规划

市区析出，为城市规划提供了空间

范围。1912年，为维护社会稳定、防止

旗人徒生祸端，专司城区内外规划的工

务部（1912年7月归并民政司）提出以

改良旗界为先的广州近代最早的“商业

中心（西关）+十字大马路+公园或学堂

（观音山即今越秀山）”的《建设新广

州城之规划》③（图1），将具有政治和

经济意义的惠爱街和双门底街（现北京

路）规划为“路阔百二英尺（约36m）”
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广东军
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广东省
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广州市

市政厅

广州市

政府

广州市

政府

组成

总务科、行政

科、司法科、卫

生科

民政（厅）司、

外交厅、军政

厅、财政厅、执

法厅、教育厅、

实业交通厅

民政厅、内务

司、财政司、教

育司、实业司

广州市政公所

市长、市参事

会、审计处

市政委员会

市政委员会

规划机构

堤工局

行政科

工务部、民

政司

广州市政公

所

工务局、建

筑审美委员

会（1922）

工务局、城

市设计委员

会（1928）

工务局、城

市设计委员

会、广州市

设计委员会

(1931)

规划文件

《治粤政纲》、

《建设新广州城之规划》

《布告广州市政公所规画情形

以促进行》

《假定拓展市区域计划》

《广州市政府施政计划书》《广

州市工务之实施计划》《广州城

市设计概要草案》

规划制度

——

《广东省警察厅现行取缔建筑章程

及实施细则》《粤垣预备拆除筑路

布告》《广州市改良街道章程》

《广州市市政公所临时取缔建筑

章程》《圈用城基宅地迁拆补偿费

章程》《圈用非贴近城基铺屋补置

办法》《马路两旁铺屋请领骑楼地

缴价暂行简章》《订定建筑骑楼简

章》《广州市试办不动产登记章

程》（未执行）

《广州市开辟马路收用民业章程》

《广州市开辟马路征费章程》《广

东都市土地登记及征税条例》《广

州市不动产登记章程》

《广州市辟路征费及收用民业

章程》

规划内容

广州长堤马路

（1889—1914）

市区划定，拆城

筑路、改良街道

拆城基、辟马

路、设市场、建

公园、办工厂

拓展为警区、权

宜区、拟定区

全市马路系统

图；城市功能

分区

筑路经费

来源

先由商民筹资

后由官方承建

广东军政府

筹拨

召变旗产、招

办电车收入与

骑楼地价

1921—1923
年由市财政局

出资；

1925—1927
年市民出资

备注

——

《广东警务公所

办事细则》、《城

镇乡地方自治

章程》

1912 年 7 月工

务部归并入民

政司

由广东高等审批

厅负责管理土地

登记

广州建市，颁布

《广州市暂行条

例》《市自治制》

《广州市市政委

员会暂行条例》；

1926年成立土

地局，土地测量

登记

1928年 7月《市

组织法》《特别

市 组 织 法》颁

布、1939年《都

市计划法》颁布

表1 广州近代行政机构、法规与规划建设内容一览表（1889—1932年）
Tab.1 A List of modern administrative institutions, regulations and planning in Guangzhou

资料来源：根据相关资料编辑整理.

图1 广州市区范围及政区划分示意图
Fig.1 The scope of Guangzhou and the plan

资料来源：依据广州市国家档案馆藏《1907年广
东省城内外全图》改绘.
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的“十字大马路，贯通全城四面”④，
连接旗界和西关等地，观音山（原为军

事要塞）改建为市民休闲娱乐或文化公

共开放空间，保留双门底街的拱北楼。

此布局设计是首个定位于“市区”范围内、

初具近代规划意识、反映政府意图的城

建方案，促使城市向现代开放型转变。

1912年1月，广东军政府发布《粤

垣预备拆除筑路布告》：“振兴商务、整

顿交通、实不容缓”⑤，令工务部从城

北较为空旷的五层楼（今镇海楼）一带

开始拆城筑路。同年，省会警察厅颁布

《取缔建筑章程及施行规则》，规定了沿

街骑楼条文。7月，军政府民政司整顿

长堤各街，完成局部街道的改造，带动

了商业繁荣，地价迅速增长⑥。
1913年2月，基于长堤马路改良成

案，民政司草拟《广州市改良街道章

程》⑦规定马路改建和经费全部由军政

府负责，政府享有马路两侧土地的所有

权与处置权。马路改良方案触动了地方

商会的利益。为缓和矛盾，省议会议决：

“先筑永汉马路（双门底街），俟有成效

再行推广”⑧。该章程是官方首次启用

“广州市”颁布的法令⑨。不久“二次革

命”爆发，改街筑路工作停止。

1.2 市政公所时期的规划肇始（1918—
1920年）

1916 年，广东省行政机构重组，

“召变官产”⑩成为地方财政的重要来

源。为避免省议会对拆城筑路和官产召

变的掣肘，拟效仿专职负责城市规划建

设的京都市政公所设立广州市政公所。

1.2.1 变卖官产与市区规划

1918年省财政厅提出投变旗产（属

官产）以补贴旗民生计。为便利召变出

投，计划拆除城西的全部城墙改筑马

路，把旗界和西关连成一片，妥善修

整旗界街道；在“十字马路规划”的基

础上，进一步接通城外军路、西村车站

以及沙河、白云等重要区域。
同年10月，广州市政公所成立，下设

总务、工程、经界和登录四科，分别

负责拆城辟路、土地收用调查测绘、土

木建筑工程等事项。至此，广州城市规

划与建设迈入专职化的行政管理阶段。

市政公所发布的第一号布告——

《规画情形以促进行》提出拆除观音山

之外的城墙改筑马路。城内马路开辟则

在前期计划的基础上，统筹全城局势，

“采择路线必以烟户较少，位置适中之

地为最佳”，构成广州城区由东至西、

由南至北，纵横各有四条干线的第一期

马路计划（图2蓝色路线）。

为使规划顺利实施，市场、公园和工

厂的选址以官（公）产地为主，如改造

禺山关帝庙为模范市场，改建旧抚署为

第一公园等。规划强调城市建设“当旁

考列强成规，内审地方习惯，集思广益”，
广召专业人才参与城市规划实践。

1.2.2 拆迁政策与路网规划

为加快工程进度，1918年市政公所

颁布《圈用城基宅地迁拆补偿费章程》

和《圈用非贴近城基铺屋补置办法》。
为进一步体恤市民拆迁的疾苦，将南

北、东西各四条干线的宽度由60英尺改

为80英尺，准予两旁建设骑楼以弥补割

用铺屋的面积，并制订《广州市市政公

所规定马路两旁铺屋请领骑楼地缴价暂

行简章》，征收骑楼地价用于筑路。
1920年7月，市政公所公布了近40条路

线的第二期马路（图2），其中11条路线

准予建筑骑楼，逐渐形成具有岭南特色

的城市街道景观。

由于资金筹措困难以及巨大的社

会阻力，筑路进展缓慢。至市政厅成立时，

仅筑成近代马路和街道53 800英尺（约

合16 398.2m）（程天固，1930）。“马路

主义”作为社会文明的代表和标识，
成为此期城市规划建设的主要特征。

2 广州市建制后市行政时期的规

划建设（1921—1932年）

2.1 市建制初期的规划探索（1921—
1928年）
2.1.1 市制创建与市政纲领

（1）市制创建

在“觇国度之文野，以市政之张弛

为衡”的近代社会新意识形态下，仅

有路政、警政和税收职权的市政公所，

已不能统筹和兼顾城市各个领域的发展

需求。

1921年 2月，效仿美国市政制度，

广东省政府制定和颁布《广州市暂行条

例》，改组市政公所为市政厅，广州正

式建市。任命孙科为首任市长，下设财

政、工务、公安、卫生、公用和教育6

图2 广州市马路图
Fig.2 Road map of Guangzhou

资料来源：依据广东省立中山图书馆藏1923年广州市马路图重绘.
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局，局长及职员大多由具有留洋背景、

专业知识的人员充任，反映出政府迫切

输入西方文明指导城市规划实践的渴

求。同时，设置市行政委员会（主要由

市长与六局局长组成）作为议决和执行

机构。参事会（部分成员由民众选举）

和审计处作为辅助代议和财政监察机构，

尽管代议权和监督权有限，但体现了政

府希望民众参与和监督市政的愿望。

1925年7月广州国民政府成立，改

组广州市政府为脱离省政府行政序列的

独立的政府组织机构。设市政委员会为

决议机构，由省政府在农会、工会、商

会等团体中各委任三人组成，促使市

民直接参预城市建设，“以收同心同德

群策群力之效”（李宗黄，1929）。至

此，广州市政府组织制度分别尝试了集

权式的市长制与分权式的委员会制。

1928年 7月，中华民国 《市组织法》、

《特别市组织法》颁布，全国统一采用

市长制的市政府组织制度。

（2）市政纲领

1918年，孙中山提出改良广州城、

建设南方大港、开辟具有新式街区的田

园城市的设想（孙中山，2012），成为

广州近代建设的纲领性文件以及理想城

市规划蓝图。

基于对美好社会的愿景，孙科提出

采用最新进的城市改良理论规划新城市

和改良旧市区，以华盛顿、巴黎和纽约

等为范本，开展疏解内城人口、满足住

房需求、连通城市交通、建构田园城市

以及拓展区域空间, 建设便利、卫生、

效率、壮丽、美观的国际大都市 （孙

科，1919）。

1925年7月后，市政府开始关注城

市贫 （平） 民的生计，成立贫民教养

院，教授孤儿和贫民文化知识和手工技

能。1928年的《广州市政府施政计划

书》提出兴建平民宫、平民村舍等，

通过改善平民生活实现改造平民、改良

社会。

2.1.2 规划范围与土地管理

（1）规划范围

1923年，秉承建设国际大都市的宗

旨，广州市工务局拟定《展拓市区域

案》，划定市区范围并分为警界（66方

里，已建成区）、权宜区域（170方里）

和拟定区域（537方里，城市远期发展

区域）（图3），面积以3倍递增。其中权

宜区域“系依据现有警察及将设警察之

地为标准”，相当于现行城乡规划法

所定义的规划区，拟定区域人均建设用

地面积约135m2, 达到了目前首都和经济

特区城市规划的人均建设用地指标标

准。该拓展方案与1919年大巴黎国际竞

赛中获奖作品的城市扩展设计一致（B.

F.Agueda，2017）。

（2）土地管理

市区拓展方案的确定，促使市政府

迫切掌握土地的控制权。最初，广州市

区不动产税契由省财政厅办理。1920年

1月，广州市政公所提议设立广州市登

记局办理不动产登记，并颁布《广州市

试办不动产登记章程》，但广东高等

审判厅以“不动产登记系属司法事务”、

为统筹司法上的产权确认与财政收入而

自办。

1926年初，广州国民政府颁布《广

东都市土地登记及征税条例》，在广州

市试行。“凡经划入都市界线内之土地，

直接受都市政府之管辖。……都市土地

权利，以经土地局确定登记者为准”，

明确了市政府的土地管辖权。

同年6月，广州市成立土地局；随

后又颁布《广州市不动产登记章程》和

《广东都市土地条例施行细则》等，设

立土地裁判所（解决登记纠纷）及土地

评议会（评估地价）。9月，土地局将

市区分为十个区进行强迫测量。次年7

月，市政府厉行强制登记与收费。
1928年6月，土地局布告已登记产

业，“在司法上如有业权之争利，当然

以有无登记为标准”，正式取代司法

厅的不动产登记。同年土地局提议每年

分两期先行征收临时地税。
通过地籍测绘、强迫登记以及土地

税征收，广州市政府逐步掌控了城市土地，

为城市规划的实施提供了物质保证。

2.1.3 经费征筹与公报宣传

（1）经费征筹

1921年4月，市政厅训令继续修筑

第一期马路，工程费由财政局筹备，
并以电车股票及变卖旗产偿还市政公

所时期筑路收用的民房产价。另外划

定市内道路的最小宽度，采用破坏最

少、影响最小的办法对建筑活动提出退

缩要求。
对于第二期马路的开辟和筹款，市

图3 1923年广州市区域图
Fig.3 Guangzhou metroplitan map in 1923

资料来源：刘佳，程天固与广州近代城市规划建设[D].武汉：武汉理工大学，2013.
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政厅提出 “体察情形，分别缓急”，
并于1922年2月制定《广州市开辟马路

收用民业章程》和《广州市开辟马路征

费章程》，向马路两旁的土地征收筑路

费用，由工务局“派员勘明、制备图

式、拟具章程”，招商修筑。

西关六街成为解决马路经费的试

点。1922年7月市行政委员会议定六街

筑路就地筹款，收用铺户“就六街地点

之旺淡分甲乙丙丁四等，照时值论井给

价”；次年8月，《开辟六街之计划及

办法》通过。因市民质疑马路建设征

费和征用补偿办法，市行政委员会利用

《市政公报》数期连载“开辟新路必须

收用两旁屋地之理由”（纽约、伦敦经

验）和“改良市政筹款之特种征收估计

法”（美国经验），以国际大都市建设的

案例向公众宣传辟路和筹款理念。历时

两年三个月，六街举行盛大的开路礼。

六街筑路财政公开、路线公允，
得到政府和商民的一致肯定。1925—1928

年，工务局参照“六街成案”共筑成花

沙马路78 800英尺、三合土马路9 923

英尺、沥青马路14 798英尺（程天固，

1930），成效显著。

（2）公报宣传

为体现广州市政（厅）府的市政精

神，“使市民知市政进行之情形，为研

究之资料，以辅助市政之发展”，市

政厅成立之初即决定以广州市政为主题

编印 《广州市市政公报》。公报从

1921年2月28日创刊至1937年广州沦陷

停刊共出版552期，充分展示了市政府

以“建国方略、建国大纲以及三民主

义”为目标建设新城市的决心（图5）。

公报最初以训令、布告、公函为

主，后又开辟了市政纪要、译文等专

栏，刊登了大量的法规、国内外市政文

献以及其他省市市政建设成就等 （图

6）。据统计，公报中体现规划内容与理

念的热点词汇分别是马路、公园、居

住、市场和都市计划等（图7），法规章

程逐步取代布告成为政府进行城市建设

管理的手段。1923—1928年间，公报刊

登的国外市政文献中美国文献占60%，

反映出西方，特别是美国的规划理念与

实践对近代广州市政建设的影响。

2.2 《市组织法》颁布后的规划成熟阶

段（1928—1932年）
1927年4月南京国民政府成立。次年，

以《广州市暂行条例》为蓝本的《市组

织法》和《特别市组织法》颁布，“（特

别）市政府”成为市行政组织的法定名

称，形成了“国家—特别市，国家—

省—市或县”的近代行政区划模式。

1928年2月，广州市政委员会“依据

最进步之市政原理”、“斟酌地方情形以为

标准”拟定了《广州市政府施政计划书》，

提出构建“田园都市式完美之都市”

的设想，并进行了权宜区域的功能区划

（图4b)）。“为改良发展新旧市区，建设

本市为世界商港”，于1928年10月组

建城市设计委员会统筹全市改造计划。

1929年6月，工务局依据《广州市

政府施政计划书》制定了《广州工务之

实施计划》。此时，市政府已认识到城

市设计委员会不能胜任城市建设过程中

出现的涉及多部门协调的综合行政问

题，1931年10月改城市设计委员会为广

图5 广州市市政公报
Fig.5 Guangzhou municipal bulletin

资料来源：大成故纸堆.

图4 1923—1932年权宜区域分区规划演变示意图
Fig.4 Changes of expedient regional zoning from 1923 to 1932

资料来源：依据图3《1923年广州市区域图》改绘.

图6 言论和译文栏目中不同市政文章历年频次
Fig.6 Frequency of different municipality-themed articles in the columns of "ideas" and

"translations"（1921—1937）
资料来源： 根据《市政公报》内容统计结果自绘.

韩雁娟 李百浩 广州市建制前后规划建设实践分析
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州市设计委员会 （CITY PLANNING

COMMISSION,CANTON），颁布 《广州

市设计委员会组织章程》，明确设计委

员会掌管市政府经营的行政事业的策划

设计与改善事务。设计委员会以渐进的

方式对警界外区域进行区划（图4c）），

全盘筹算了1929年6月至1932年6月的

马路建设蓝图（图8），并基于“六街成

案”设计了权宜区域初具雏形的道路网

络系统。

1932年，南海、番禺两县县治先后

移址，正式将辖境按界划归广州市管

辖。8月，广州市政府公布了由市设计

委员会依循 《建国方略》（孙中山，

1998）编制的《广州市城市设计概要草

案》。草案基于市区内人居占地比例

的分析，进行了城市交通与道路系统设

计、公共服务设施配置以及绿地公园规

划；在强调整体统筹、均衡发展的基础

上，将权宜区域大致划分为住宅、商

业、工业和混合4个功能区 （图4d)）；

修筑贯通城市东西的马路主干线，建设

交通便捷的近代化城市，成为近代广州

第一部体现市政府意志、专业团队编

制、较为系统的城市规划方案。

同年11月，广州市政府还公布了与

《广州城市设计概要草案》相配套的马

路路线总图（图9），确定了市区的直达

干线与环形干线，第一次系统地提出

了拟定区域内的道路系统总体规划构

想，为城市土地的分区使用规划奠定了

基础。

1928—1932年，广州市政府先后公

布了《广州市政府施政计划书》、《广州

市城市设计概要草案》等一系列规划文

件，内容逐步深化、系统和完整，反映

出以“市政府”为行政主体的近代广州

城市规划与建设的日趋完善。

3 广州近代城市规划的源与流

服务国家政治经济需求、实现理想

城市规划，是近代市政府行政城市规划

的动力与宗旨。城市政府组织体系的全

新建构，有效提升了行政城市规划在城

市近代化改造中的地位和效力，促进城

市由以军事防御和手工业为主的传统封

闭型向以振兴经济、繁荣商业为主的现

代开放型成功蜕变。

3.1 规划演变与特征分析

民初省辖时期，在地方自治风潮驱

动下，广东都督府初步圈定了广州“市

区”范围，实现了警区到市区的城市空

间界定的历史性跨越。为维持社会稳

定，省府提出以官方出资为主的“市

区”规划，开启了以改良社会为目的的

近代城市规划建设。1918年，设立广州

市政公所专职负责以“召变官产”为目

的的市区改良规划建设。城市规划由旗

界改良逐步转向以市区道路、公园和市

场为主体的整体布局，以促进人民的

“进化”；尝试多种筹资方式的以马路开

辟为主的城市建设，采用比较务实缓和

的马路修筑策略——求通不求直。马路

的开通带动了商业的繁荣，促进了社会

稳定与经济发展。

1921年，广州建市。《广州市暂行

条例》作为我国首次以市为行政单位的

立法，奠定了近代广州市政府行政组织

的法律基础。机能趋于完备的市政府组

织机构开始全面统筹城市的空间和土地

资源，启动了以马路建设为第一要务、

以商业模式运作的大规模城市建设，
建设范畴从单纯的物质建设逐步扩展到

关注普通民众的生活，并通过一系列法

律法规强制执行规划意图。在孙中山

《建国方略》理想规划蓝图的指引下，

市政府开展了行政城市规划的多方面探

索：着力实现了城市建设改良经费由市

民根据受益多寡出资的模式，缓解了资

金困境；依据建设广州为国际大都市的

美好愿景和实际管理能力，界定了警

区、权宜区域和拟定区域，确定了切实

前瞻的城市向东、南、北方向拓展的中

远期发展目标，实现了由警区到市区再

到规划范围区的近代城市规划的更新突

破；为快速引进西方的规划理论与技

术，把留学归国或具专业知识作为政府

机构职员录用的优先条件，技术专家以

特殊的身份（官员、职员或专业委员会

图7 市政纪要和议事会栏目中关键词汇历年频次（1921—1937年）
Fig.7 Frequency of key words in municipal records and conference columns （1921—1937）

资料来源：根据《市政公报》内容统计结果自绘.

图9 广州市马路系统图
Fig.9 Guangzhou road system map

资料来源：根据广州市国家档案馆《广州市马路
系统图》改绘.

图8 广州马路规划路线总图(1929年)
Fig.8 Master plan of Guangzhou road system

(1929)
资料来源：广州工务之实施计划.
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委员）参与城市规划与建设；同时，利

用市政公报、报纸以及商会和官民合作

的委员会（如土地评价委员会）等传媒

或机构，通过海量宣传使市民认可和支

持近代化城市建设，加强了政府与市

民的联络互动。1932年，《城市设计概

要草案》颁布，标志着广州行政城市规

划的体系和理念趋于完善和成熟。

3.2 历史价值解读

“市政府”作为“国家现代化”社

会诉求的产物，是近代社会全方位变革

的重要表现形式。广州作为千年对外通

商的贸易港口和辛亥革命的策源地，兼

备进行城市近代化改造的物质基础和人

才储备，率先建立了现代意义上的城

市。其转型过程不仅进行了“西体中

用、效仿纳新”的全新行政制度范式改

造，而且承袭了“体国经野、命官任

职”的传统行政组织，延续了层次分

明、政令划一贯彻的行政管理体制（董

鉴泓，2009）；同时，依据市政府管理

能力的行政区划和城市规划范围区的可

伸缩弹性拓展，更是“量地制邑、度地

居民”的古法治国与建设“国际大都

市”愿望的综合体现。

由无属地的“府城”蜕变为“不入

县”管理的“市区”、再到具有独立管

辖权与所属用地的“市”；从引入西方

警政制度到省府自治、再到效仿美国市

制建立的市级行政管理体系，广州开创

了中国近代全新的行政组织模式，成为

国民政府地方政府组织立法的样板。由

清末堤工局到警察公所的行政科、市政

公所时期的工程科，再由市政厅工务局

到市政府时期工务局+城市设计委员会

（后改为统筹全市行政规划的广州市设

计委员会），规划机构从单一权限部门

发展成为协调多个部门的综合行政规划

管理体系，并成为1939年《都市计划

法》规划机构设置的范本。

从长堤计划的个人一纸奏折演进为

专业团队编制的体现市政府规划意志的系

统性文件——《广州市城市设计概要草

案》，由一条长堤马路扩展到城市路网

系统和功能分区，展现出地方政府迫切开

展城市近代化建设、统筹规划城市空间

和资源的决心和意愿。从创建文明社会到

建设“南方大港”，再从构建便利、卫生、

效率、壮丽、美观的国际大都市到建设

“田园都市式完美之都市”，规划目标愈

发清晰具体、现实可及。广州城市规划

实践所呈现的良好延续性、扩展性和务

实性，奠定且捍卫了“模范市”的地

位，其规划策略、方法和手段为南京、

上海、汉口等诸多城市所借鉴采用。

近代广州大规模城市建设的顺利推

行得益于行政体系的规范化和系统化、

组织机构的有效运作、规划理念的先进

务实、规章制度的有机调整机制以及市

民对城市建设的认可与支持。执行政府

意志的行政城市规划始终为实现社会稳

定、解决社会问题、化解社会矛盾服

务，从而实现了作为城市科学的理想规

划，造就了中国城市近代化转型的样

板，不但有汕头、昆明的亦步亦趋，更

有将上海“造成第二之广州”的赞誉。

4 结语

经济发展和文明社会建设的需求推

动了城市的近代化发展，广州政府循序

渐进、量力而行的城市规划有效约束和

引导了城市建设的方向，取得了令人瞩

目的成就，成为全国城市近代化的典范。

由于社会环境和经济条件的制约，

近代广州的行政城市规划模式在开放性

方面存在局限，市民的参与仅仅体现在

对政府意图的认可和赞助，铁腕的法规

政策缺少对芸芸众生的人文关怀，严苛

的税费征收带给普通民众沉重的负担。

但其务实的行政城市规划策略和方法可以

为当代城市在新常态规划转型过程中解

决社会问题、应对现实挑战拓展思路。

感谢王鲁民教授给予本文的指导，

感谢广州市国家档案馆、广东省立中山

图书馆提供历史资料。
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