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Research on the General Urban Design Control and Implementation 
Strategies in the Context of Territorial Spatial Planning System

国土空间规划背景下总体城市设计管控实施策略研究

何  斌   任  婧   丁  汀   HE Bin, REN Jing, DING Ting

近年来国内兴起了总体城市设计编制的热潮，但一直存在管控落实难的问题。我国国土空间规划体系的重构为理顺总

体城市设计管控传导机制带来历史性机遇。通过分析4个样本城市的总体城市设计管控和实践，梳理总结总体城市设计

与总体规划的衔接不畅、向下传导约束力不足、项目行动实施效果不佳等问题。借鉴国内外总体城市设计管控机制和经

验，提出总体城市设计融入国土空间规划体系，建立横向衔接、纵向传导的管控策略，项目行动实施管理保障策略以及

完善管理机制的建议。

The general urban design boomed in China in recent years, but many problems remained in its execution and implementation. 

Under the background of the national institution reform, the adjustment of the urban plan system provides a historic 

opportunity for improving the design control mechanism. With the analysis of four sample cities, this article summarizes key 

problems of general urban design execution: the lack of collaboration with the master plan, insufficient regulation on the sub-

level plan and design, and poor implementation outcomes on projects. Based on the case studies, this article comes up with 

four strategies for general urban design implementation: integrating design guidelines into the statutory plan system, enhancing 

general urban design regulation both horizontally and vertically, ensuring the implementation of action plans and project 

quality, and refining management mechanism of general urban design.
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0   引言 
2008年以来，国内总体城市设计实践明

显增多，并有不断增长的趋势。2015年中央城

市工作会议提出加强城市设计后，2017年住

建部颁布了两批城市设计试点城市，越来越多

的城市开展总体城市设计工作；2020年自资部

发布的《市级国土空间总体规划编制指南（试

行）》（以下简称“《编制指南》”）中将开展总

体城市设计列为规划编制基础工作之一，更是

掀起总体城市设计编制的热潮。

虽然总体城市设计的实践不断增多，但总

体来说尚处于探索阶段，其编制内容、管控落

实机制尚未有统一的范式[1]。各地编制的内容

不一而足，有些总体城市设计追求综合与全面

性（有些还纳入产业、交通等内容），有些从宏

观、中观、微观3个层面展开，内容繁杂面面俱

到，有些则侧重于空间形象设计[2]。总体城市设

计编制完成后，如何实施、如何管控传导也尚

未探索出明确的实施途径[3]。怎么编、编什么终

究取决于怎么用。解决怎么编的问题首先需要

厘清管控实施的途径和机制。国土空间规划体

系重构为理顺总体城市设计管控传导带来历

史性机遇。本文通过分析4个代表性城市的总

体城市设计管控实践，梳理总结管控落实难的

问题，试图借助国土空间规划体系变革，提出

总体城市设计管控实施策略以解决当前问题，
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为总体城市设计融入国土空间规划体系的相

关政策制定提供研究参考。

1   概念解析

1.1   总体城市设计

本文研究的总体城市设计是指总体规划

阶段开展的城市设计，是从总体层面对城市形

态和空间环境进行的总体构想和整体安排，与

《国土空间规划城市设计指南》（以下简称“《城

市设计指南》”）中的“总体规划中的城市设计”

内容对应[4]7。国内1990s以来的风貌专项规划、

城市整体空间设计等可以被认为是总体城市设

计的雏形[5]。西方类似实践中常见的相关概念有

城市设计框架（urban design framework）、总

体城市设计（general urban design）、城市设

计总图（urban design plan）、整体性城市设计

（integrated urban design）等。

总体城市设计具有3个重要特征：一是其

工作在总体规划阶段开展；二是具有宏观尺

度，即以市、区县等整体空间为对象，某些重点

片区的“总体城市设计”并不是真正意义上

的总体城市设计；三是其工作重点不在于具体

形象设计，而在于从城市空间形态的探讨提炼

出城市特色、空间格局、城市系统、场所营造等

方面的整体设想和导控要求。

1.2   总体城市设计管控

总体城市设计管控是设计管控中的顶层

环节，是从整体层面对城市形态和空间环境

的总体性、系统性管控。总体城市设计管控与

中微观尺度的设计管控具有一定的共性。作

为设计管控的一种类型，总体城市设计管控

在很大程度上也需要依赖法定规划体系的传

导来落地，正如英美等国将设计管控作为补

充性规划融入法定规划或管理条文中。

城市设计管控作为规划管控不可分割的

一部分，为环境品质提升、公共空间维护、城市

景观风貌塑造提供多元的规划管理和政策工

具。我国城乡建设已进入“高质量发展”的新

阶段，过去以用地管制为核心的“发展管控”

已经难以适应发展需求，城市设计管控在引导

城市高质量发展、提升空间品质和人本体验等

方面的重要性愈发凸显。

2   总体城市设计管控的落实途径

2.1   样本城市选取及其概况

本文选取具有一定实践经验和具有一定代

表性的珠三角城市（广州、深圳）、长三角城市

（南京、苏州）作为研究样本，进行文献研究、现

场调研，并与管理部门深入座谈① ，了解各样本

城市总体城市设计的管控与实施，以厘清总体城

市设计管控实施难的问题，总结管控实施经验。

广州强调了以管控传导和品质提升行动

为抓手的实施方法。作为面向2035总规专项，

总体城市设计（2017年）将落实途径划分为

“管控传导”与精细化的“城市品质提升行动

计划”两个部分[6]。管控传导尝试将总体城市

设计融入总体规划，纳入控规“一张图”，以及

进一步制定各专项领域的城市设计导则；品质

提升行动则着眼于中微观城市设计实践，以人

本体验对城市空间环境及景观进行整治提升，

并推进重点街区的优化示范。

深圳建立了城市规划与城市设计的“双

轨制”工作体系[7]，将总体城市设计结论纳入

标准、技术规划中[8]。深圳在规划主管部门下

设置“城市与建筑设计处”来统筹城市设计

工作。随着深圳城市建设进入存量发展主导阶

段，总体城市设计的管理也逐渐从空间形态管

控走向人本体验、活力营造的引导[9]。

南京设计控制实践有较长的历史积累，多

年的城市设计工作延续并重塑了“龙盘虎踞”

的山水林城格局[10]。经过近10年城市设计政策

的不断推进，南京形成相对清晰的城市设计工

作体系和制度标准。继2013年编制《南京城市

设计导则》之后，新一轮总体城市设计结合数

字化趋势，探索一张图的控制以及将设计要求

转化为电子化管理语言[11]。

苏州面对各区发展差异背景，强调总体层

面的空间要素统筹[12]。2018年苏州新一轮总

体城市设计的编制改进了2010版总体城市设

计与总体规划在时序和内容方面未能协同的

问题，尝试将各系统要求与城市各类控制线对

应衔接，并将管控要求转化为《苏州城市设计

管理办法（2018）》等政策文件，以提供各层

次城市设计实施的制度保障。

2.2   总体城市设计落实途径

纵观4个样本城市和国内总体城市设计，

其作用发挥总体来说主要体现在空间管控引

导和项目行动两个方面。

2.2.1    空间管控引导

空间管控是总体城市设计的核心内容，

将城市形象定位、空间格局、空间形态及公共

场所等各城市系统的设计意图，编制形成相应

的控制引导要求。样本城市普遍对形塑城市整

体空间形象的结构性要素进行梳理，形成分系

统、分区、分类的控制引导要求。为了使空间管

控要求明晰化和便于向相关规划传导，部分城

市还进一步制定了总体城市设计导则。

一些城市还将纲领性管控要求转化为政

策条文或技术标准，以介入下层级规划审查及

开发建设审批程序中。例如，广州总体城市设

计（2018）的空间管控内容从风貌、公共空间

等5大核心内容出发，输出了包括与城市总体

规划对接、纳入控规“一张图”和4个城市设

计导则在内的管控传导成果。

2.2.2    项目行动

项目行动是总体城市设计实施的另一重

要途径。以行动计划和项目库为主要形式，总

体城市设计对空间格局、系统结构、环境品质

等塑造起决定性作用的空间要素进行识别，梳

理总结为确立城市意象的、改善城市风貌品质

的关键项目工程。例如苏州总体城市设计在实

施中聚焦蓝绿空间、公共空间等公共领域和示

范性重点片区，提出多种类型的项目工程和实

施计划；广州通过珠江景观贯通、城市枢纽门

户提升、“最广州”路径策划、景观一号公路建

设等8个行动计划，落实和推进总体城市设计

意图的实施落地。

3   总体城市设计管控面临的问题

从4个样本城市的总体城市设计实施情况

来看，在管控传导方面，总体城市设计过去往

① 部门座谈时间为2018年4月—8月期间。注释：
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往难以衔接总体规划和借助法定规划体系向

下传导；即便在城市设计体系内部，其向下传

导力也很弱；在项目行动方面，则存在着项目

不确定性大、实施品质难以保障等问题。

3.1   与总体规划衔接不畅

3.1.1    与总体规划编制时序不协同

过去总体城市设计通常在总体规划完成

后编制，导致总体城市设计的管控要求无法传

递回总体规划，因而失去了融入法定规划体

系、实现高效向下传导的机会。例如苏州2010

版总体城市设计的编制中就存在这种时序问

题，造成后续落实情况不尽如人意。

3.1.2    融入总体规划的内容不明确

总体城市设计与总体规划之间尚未建立

起衔接框架，总体城市设计融入总体规划的内

容和深度存在较大的不确定性。例如究竟哪些

管控要点应当纳入总体规划、内容细节纳入多

少、与其他专项规划之间重叠且不同的内容如

何取舍。这些内容往往取决于管理部门工作人

员和规划编制人员的主观认识。

3.1.3    纳入总体规划的管控要求不清晰

当前总体城市设计一方面存在“重设计、

轻管控”的问题，着重于城市空间形态的设计，

对与总体规划进行衔接的核心管控要求的提炼

不够；另一方面存在追求“大而全”的现象，庞

杂的控制要素和条款反而造成管控意图模糊不

清的问题，以致在城市建设管理中难以操作。

3.2   向下传导约束力不足

3.2.1    向下层次城市设计的传导力弱

作为非法定规划的总体城市设计，缺少能

将管控要点传导至下层次城市设计中的制度

性保障，导致其作用常常难以发挥，进而成为

“孤岛式”的规划。总体城市设计向下管控传

导的失灵，也使片区、地段城市设计方案更容

易受到市场或个体利益的牵制。

3.2.2    城市设计管理不连续

总体城市设计通过设计管理人员在规划

管理工作中传递管控要求，将相关要求衔接到

专项规划、落实到下层次的城市设计，也是总

体城市设计传导的一个途径。然而，除了少数

城市外，大多数城市的城市设计管理工作往往

被分散到规划管理部门的不同科（处）室。这

带来管理的分散性和不稳定性，造成城市设计

管理的系统性、延续性不足（见图1）。

3.3   项目行动实施效果不佳

3.3.1    项目行动注重短期效果

总体城市设计提出的行动项目最终能否

落实，常常取决于当地政府的重视程度。地方

政府往往倾向于选择在短期内容易完成的项

目（如塑造城市地标建筑、核心景观空间等），

而事关城市总体格局、需要长期连续建设治理

的项目往往较难得到重视。

3.3.2    项目跨部门协同困难

总体城市设计提出的重大项目计划（如

滨水地带建设、旧港区改造等）的落实，通常

超出规划部门的事权范围，需要协同多个管理

部门、协调多个利益主体才能保障实施品质。

而在项目建设实践中，常常由于跨部门协调难

度大、协同不足而导致项目实施的种种缺陷。

3.3.3    管理人力不足，项目品质难以保障

样本城市普遍存在城市设计管理人力紧

张的情况。项目库的落实需要开展系列的后续

详细设计及建设方案设计。这对本已捉襟见肘

的设计管理人力资源是一个极大的挑战。有一

些行动项目由于设计管理不足导致建设品质

不佳的问题。

4   总体城市设计与国土空间规划体系的

衔接

4.1   国土空间规划体系的重构

《中共中央 国务院关于建立国土空间规

划体系并监督实施的若干意见》提出建立“五

级三类”的规划体系，全面重构“多规合一”

的空间规划体系，是国家治理体系与治理能力

现代化改革的关键举措。

国土空间规划体系重构重点体现在横向

整合和纵向传导两个方面。横向整合强调规划

内容的整体性、多规合一的综合性、对专项规

划的统筹性，重视多元目标间的统筹平衡，为

总体城市设计等专项规划留出衔接空间。纵向

传导也从过去的关注开发管控转变为综合性、

整体性管控传导。

4.2   总体城市设计融入国土空间规划体系

的机遇

城市设计属于非法定规划，它的管控传导

很大程度有赖于嫁接到法定规划体系来实现。

在国土空间规划体系中，城市设计作为专项规

划的一种，需要转译为对应层级的总体规划、

详细规划等法定规划的管控内容，并通过法定

规划体系的传导来实现城市设计管控的刚性

传导。

国土空间规划总体规划强调了总体城

市设计在其中的作用。《编制指南》指出总

体规划前期基础工作包括开展总体城市设

计，其编制内容中充分融入总体城市设计的

主要内容。这为总体城市设计提供了良好的

对接条件。

同时，《城市设计指南》构建了以国土

空间规划体系为主线的城市设计体系，从不

同规划层次和规划阶段定义城市设计方法的

运用和任务内容（见图2）。例如“总体规划

中的城市设计方法的运用”明确包含了跨区

域、乡村、市（县）域、中心城区等尺度层面，

明晰了工作阶段的主要内容[4]11-14。

5    新时期下总体城市设计管控实施策略

《编制指南》和《城市设计指南》这两个

文件初步勾勒了城市设计与法定规划体系衔

接的轮廓。在规划体系变革的背景下，总体城

市设计的管控传导可以从横向衔接、纵向传导

两方面着手，一方面将管控要素横向纳入国土

空间总体规划，借由法定规划体系进行传导；

另一方面则在城市设计体系内部构建纵向传

导的有效机制。

5.1   横向衔接策略

5.1.1    总体性管控要求纳入国土空间总体规划

总体城市设计先于总体规划或与总体规

划同步编制，是将其管控要求纳入总体规划
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的前提条件。总体城市设计可以专项规划的

深度和形式开展，将研究结论和核心内容反

馈、支撑总体规划相关章节，使其总体性管

控要求以法定规划形式固化和传导。国土空

间总体规划编制内容中包含了地方特色空间

格局、人居环境、自然与历史遗存保护、城乡

风貌塑造等总体城市设计的内容。从传导有

效性的视角，总体城市设计的编制内容应以

总体规划的相关内容作为必备的基础内容，

并将相关结论和管控要点充分衔接到总体规

划中。

5.1.2    纳入国土空间规划“一张图”管理平台

近年南京、广州等城市已经开展了将总体

城市设计管控内容纳入规划数字管理平台的

探索。如广州“一张图”平台与“数字详规”

相衔接，包含重点地区城市设计的管控图层，

也作为下层级城市设计报批乃至出具用地规

划条件的管理平台。 

将总体城市设计管控内容纳入国土空间

规划“一张图”管理平台是其管控有效性的

重要保障。《编制指南》指出，专项规划经依法

批准后纳入市级国土空间基础信息平台，叠加

到国土空间规划“一张图”[13]。这意味着总体

城市设计相关管控要素可以图层组的形式纳

入“一张图”管理系统，后期修编也可依程序

对其中的内容进行调整和修正。

5.2   纵向传导策略

5.2.1    建立城市设计体系内部纵向传导机制

总体城市设计应结合国土空间规划分区，

提炼形成针对不同空间分区的综合性管理导

则，作为在城市设计体系内部向下传导校核的

依据。导则可以包含底线管控的准刚性内容，

也可以包含意图指引的弹性引导内容。为了加

强向下传导的约束力，建议将总体城市设计导

则的管控要求作为审批下层次城市设计的依

据，下层次城市设计必须有响应总体城市设计

要求的落实回应章节，对总体城市设计管控要

求的调整和修改必须取得审批机构（或设计

委员会）的批准。

5.2.2    加强与详细规划的衔接传导

在国土空间规划管理体系链条中，针对

规划一级、二级分区的片区详细规划是向下传

导的关键环节，它向上传承总体城市设计的要

求，横向吸收片区城市设计的具体管控要求，

向下落实到土地出让的规划设计条件中。因

此，不仅总体城市设计应与总体规划衔接，中

观层面片区城市设计也应与一级、二级规划分

区的详细规划衔接，微观层面城市设计应与地

段、地块层面的详细规划衔接，形成以法定规

划体系为主干、城市设计紧密衔接融合的传导

体系（见图3）。

在多规合一、综合性的国土空间详细规

划中，建议整合吸纳同层级城市设计的管控要

求，图则内增设城市设计管控图纸，界定包含

景观视廊、公共空间节点、步行通道、底层街道

界面、建筑形态、无障碍设施等在内的各项管

控和指引要求。

5.3   项目行动管理保障策略

5.3.1    强化项目实施的统筹协调能力

项目行动是总体城市设计实施的重要抓

手，由于项目实施涉及多个部门、多个专业，资

源统筹和部门协调是项目行动成功的关键。只

有成立具有足够行政统筹能力的管理团队，才

能确保项目在空间事权交织的管理现实中冲

破重重阻碍，较好地达成预期效果，有效地实

现设计意图。许多实施项目的成功经验表明，

由高层级领导领衔，抽调各业务人员组成项目

办公室或指挥部持续跟进规划建设管理，是行

之有效的方法。

5.3.2    提升项目行动的管理品质

在设计管理人力资源紧张的背景下，要实

现项目行动的高品质统筹管理，可以通过借助

外部专业团队协助管理来实现。从玉树、汶川、

芦山灾后重建的规划建设经验来看，规划设计

团队于特定时期在这些项目建设行动中承担

的规划技术管理协调的角色，保障了城市建设

品质。广州琶洲西区的城市总设计师制度、深

图1  当前城市设计纵向传导及与法定规划横向衔接体系
Fig.1  The current horizontal and vertical connection between urban design and statutory plan

资料来源：笔者自绘。

图2  “五级三类”国土空间规划与总体城市设计关系示意图

Fig.2  Relationship between general urban design and territory spatial planning
资料来源：笔者参考《编制指南》《城市设计指南》绘制。
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圳多个重点区域正在开展的总设计师制度也

都取得了较好的效果。这一规划设计管理外包

的方式弥补了政府管理人力不足的问题，有效

提升了项目行动的规划建设水平。

5.4   完善总体城市设计的管理机制

5.4.1    将总体城市设计要求转化为管理规章

总体城市特色、城市空间品质营造基本原

则与目标，城市重要自然、人文、风貌保护区及

特定意图区的管控原则等内容，可以经人大批

准后纳入地方法规或管理规范中，作为规划建

设审批和管理的依据，使总体城市设计的纲领

性、原则性内容以法定文件形式固化和贯彻。如

深圳在《深圳市城市规划标准与准则》中设立

“城市设计与建筑控制”章节，明确在5个组团

的总体和分区风貌特征、景观控制分区、公共空

间等方面提出“定量”要求②；苏州基于新一轮

总体城市设计成果制定了《苏州城市设计管理

办法》和《苏州城市设计导则》。

5.4.2    完善总体城市设计的管理机构

（1）建立总体城市设计管理的领导机构

设计委员会制度在西方城市中较为常

见，如英国的CABE③、Design Review Com-

mission、Design Council等，它们是城市设计的

领导和审查组织，对提高城市设计的影响、提

升城市设计的管理品质起到有效的作用。我国

深圳、厦门、成都等少数城市在规委会下成立

了建筑与环境艺术委员会等类型的委员会[14]。

借鉴国外经验，建议结合国情在城市规划

委员会下设置设计委员会，作为城市与建筑设计

的领导和审查小组。负责向政府提出设计重点控

制区的确立、增补和移除；审议城市设计与建筑

设计方面的技术规则、规定、导则等；审查设计重

点控制区内的城市设计和重大建设项目。

（2）形成稳定的设计管理团队

鉴于当前许多城市的城市设计管理破碎化

的情形，亟需建立具有一定稳定性的管理团队，

以保障总体城市设计管理的整体性和连续性。

建议各市规划管理部门将城市设计管理集中至

专门的处（科）室或者由不同部门的固定人员

组成城市设计小组，持续跟踪管理城市设计的

编制与审批。明确城市设计管理的专责人员，不

仅有利于设计管控的条块整合和纵向传导，还

有利于管理人员职业技能的积累和发展。

5.4.3    引导社会形成共识

总体城市设计确定的城市远景和宏观

格局需要广泛的社会共识和长期的形塑，如

西安的“八水绕长安”、南京的“龙蟠虎踞”

格局延续了千年。总体城市设计不仅在编制

过程中需要加强公众参与，在编制完成后还

要加强公众宣传、公众教育，在各级领导和

社会民众间达成广泛的共识，促进和监督实

施。广州在总体城市设计编制过程中，除了

广泛开展公众参与外，也通过新媒体促进宣

传推广，对“云山珠水”城市总体形象的定

位和格局取得较为广泛的共识，为后续的

“三大客厅”、珠江景观带等项目行动打下良

好的民意基础。

5.5   对总体城市设计编制内容的建议

从管控实施应用的角度来说，总体城市

设计的编制内容应横向与国土空间总体规划

充分衔接，纵向有效指导下层的城市设计与片

区详细规划。从《编制指南》内容衔接出发，

总体城市设计编制内容可以梳理为以下几个

部分：从总体层面提出总体风貌特色定位；从

自然山水、人居环境、历史人文、城乡风貌等角

度综合确定总体特色空间格局；就宏观山水格

局、自然特色景观保护、蓝绿开放空间体系、绿

地广场、街道网络、慢行体系、历史人文遗存、

风貌保护与活化利用、城市与乡村风貌塑造

管控等方面做出系统安排；将分系统的管控要

求、分区设计指引要求梳理提炼形成城市设计

导则，并提出实现总体设计意图的项目库和行

动计划建议。

管控实施的可落实性是所有总体城市设

计编制追求的共同点，但就编制内容而言却不

能一概而论。就像城市风貌要避免“千城一

面”，总体城市设计的编制内容也不应是过度

标准化的，而应针对研究对象的不同尺度、城

市特色、发展阶段、管理水平等做出不同的侧

重和调整（见图4）。

6    结语与展望 
本文通过4个样本城市的分析研究，总结

当前总体城市设计管控实施难的问题，提出衔

接国土空间规划体系的3个管控实施策略及保

障机制建议，试图借助规划体系变革机遇，为

总体城市设计融入国土空间规划体系建立衔

② 《深圳市城市规划标准与准则》。

③ CABE：the Commission for Architecture and the Built Environment的缩写。

注释：

图3  总体城市设计纵向传导策略示意图
Fig.3  The vertical control transmission strategy of general urban design

资料来源：笔者自绘。
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接框架。

我国城市化进程正处在速度换挡的阶段，

城市发展将进入空间拓展和存量更新并重的

局面。在长期坚持不懈地营造稳定的城市格

局、城市特色的同时，总体城市设计面临着响

应城市快速发展、演变的挑战。随着存量时代

的到来，总体城市设计工作的重点将走向品质

体验引导，系统性开展“绣花功夫”营造城市

场所，提升城市空间品质，优化城市生活体验

将变得越来越重要。总体城市设计管控实施也

将逐渐转型，从宏大叙事的整体空间管控走向

品质体验导向的管控与引导，从量大面广的项

目实施行动走向中小型项目的局部营造和触

媒再生。

（本文基于中国城市规划设计研究院深圳分院自设课题

《总体城市设计管控策略研究》的工作基础和主要结论

编写，感谢中规院深圳分院王泽坚副院长、张若冰副总

规划师对本文写作的指导。）

图4  总体城市设计编制内容框架建议及管控实施策略的衔接图

Fig.4  Proposed content framework of general urban design with control and implementation strategies
资料来源：笔者参考《编制指南》自绘。

段进，兰文龙，邵润青. 从“设计导向”到“管控

导向”——关于我国城市设计技术规范化的思

考[J]. 城市规划，2017，1（6）：67-72.
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