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Rigid Control on Master Plan and Frame Design: Thoughts on the New Round of  
Chengdu Urban Master Plan

徐本营   XU Benying                       

在国家新的发展理念以及城市新的发展阶段，城市总体规划编制面临重大改革。加强城市总体规划的刚性管控作用，一定

程度上影响到城市治理体系的完善和治理能力的提升，是当前总体规划编制改革的重要方向。围绕目前总体规划在刚性

管控方面存在的不足，试图对总体规划刚性管控进行框架设计，指出总规刚性管控的根本要义是通过建立质量发展指标

确保目标实现，即“值质归统”；核心内容是以强化总体格局为基础的“底线约束”。此外，可通过增加总规单元层次，以“单

元管控”的方式建立刚性与弹性的交接面，实现在刚性前提下的适度弹性。结合新一轮成都总规的改革思路和探索进行

了详细介绍。

Under the new development concept of the nation and the new stage of urban development, urban master plan faces major changes. First 

of all, strengthening the rigid control function of urban master plan, which affecting the improvement of the urban governance system 

and ability of the governance to a certain extent, is the important direction of reform on the overall planning. In this paper, focusing 

on the existing deficiencies in urban master plan in the aspect of rigid control, the author tries to frame the rigid control, and argues 

that rigid control is an essential attribute of urban master plan. The paper points out that the core factor of rigid control comes from the 

general rules of ‘high uniformity of value and quality index system’ and ‘the bottom line constraint’. In addition, through ‘unit control’, 

it is possible to achieve moderate elasticity under the premise of rigid control. Details are discussed combined with the new reform and 

explorations of the new round of urban master plan in Chengdu.

论城市总体规划的“刚性”管控作用和框架设计
——成都新一轮城市总体规划编制的思考
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城市总体规划（以下简称“总规”）是

一个城市发展的总纲、建设的蓝图和管理的

依据，对引领城市发展意义重大。从1950年代

《城市规划编制暂行办法》出台，到1980年

代颁发《城市规划编制审批暂行办法》，再到

1990年代《城市规划法》的施行，至2008年

《城乡规划法》的施行，我国城市规划体系经

过了4轮演进。在这一过程中，总规和详细规

划两个层次的工作体系一直较为稳定。随着
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社会经济发展的需求，城乡规划体系日臻完

善，总规的地位和作用、规划编制内容及深

度、编制审批程序、监督实施、公众参与等也

逐步系统化。总规既要落实国家发展思路，又

是地方政府施政的空间载体，是各相关政策

在空间层面的具体落实。因此，总规是完善城

市治理体系、提升城市治理能力的重要手段。

然而，经过多年实践，总规编制、审批、实施等

多个环节尚存在诸多矛盾[1-2]，总规改革势在
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必行。在国家新的发展理念以及城市新的发

展阶段下，加强规划、建设、管理的统筹，发挥

城乡规划的战略引领和刚性管控作用，是当

前总规编制改革的重要方向。尤其是如何加

强总规的刚性管控作用，是当前关注的焦点。

1　刚性不刚：新一轮总规面临的核心挑战

1.1　总规的战略意义传导不足

总规作为战略层面的法定规划，在落实具

体管控内容和要求方面，需要规划体系的整体

传导，但是往往总规的刚性传导不足，总规的刚

性要求没有在控规中完整体现，使城市的大方

向、大格局、大原则无法贯彻；另一方面，以总规

为基础的刚性督查机制尚不健全，尤其缺乏总

规指标体系的动态评估机制，使得总规指标体

系执行力度不够，刚性实施效果难以确定。

1.2　刚性管控核心内容不明

总规刚性管控核心内容不明，造成总规

“什么都想管，但是什么都管不好”的局面[1]。如

在总规编制中，对底线管控的编制方式尚未明

确；在总规实施过程中，对刚性内容的管控要求

聚焦不足，缺乏相应的管控细则及配套政策，管

控方式及实施路径不明，导致“管得太多太死”

与“管不住”并存。

1.3　刚弹界限模糊

在地方总规实践中，存在总规为下层次

规划预留接口不足等现象，影响了总规的实

施效力。如总规与控规、专项规划存在规划重

复、相互矛盾等问题，此外还存在应对市场经

济不确定性和复杂性的弹性内容调整余地不

足等情况。

刚弹问题一定程度上也反映出地方发展

与国家管控之间的不适应性。总规是国家监

督、管控地方空间资源的主要手段。近年来，住

建部卫星督查工作使得地方政府高度重视总

规用地布局，每年两次的差异图斑核实和报告

工作使得总规的严肃性再一次确立。卫星督查

为高精度、坐标式的管控方式，要求总规用地

边界达到控制性详细规划用地界线深度的细

化与精准。这加剧了总规与下层次规划传递关

系的扭曲，不符合总规应有的使命[3]。

2　成都新一轮总规编制在“刚性”管

      控上的改革

近年来国家层面高度重视规划改革工作，

要求加强规划、建设、管理的统筹，突出总规战

略引领、底线刚性约束的作用，作为当前总规编

制改革的重要方向。2016年9月，住建部召开

全国城乡规划改革工作座谈会，要求贯彻国家

新发展理念，从总规编制的理念、方法和内容等

方面全面改革。新一轮成都总规贯彻国家新理

念，结合成都发展实际，对新时期总规编制的转

型进行了探索，尤其对当前总规存在的刚性不

刚的问题予以了思考。

2.1　值质归统： 总规刚性管控的根本要义

总规的核心在于服务城市发展，确保城市

目标的实现。《城乡规划法》要求，总规规划

期限一般为20年，还应当对城市更长远的发

展作出预测性安排。这就意味着，总规制定的

目标是城市长达20年的目标，并融入了城市

总体的价值取向。从这一意义上讲，无论是城

市目标本身，还是为实现城市目标而设立的

指标体系必然是刚性的。传统总规虽然制定

了目标以及指标体系，但是目标与指标体系

的衔接性不强，且缺乏有效的指标体系评估

反馈机制，造成了一定程度上的失效，总规在

目标上的刚性无法体现。作者认为，总规刚性

管控的根本要义，在于“值质归统”。值，即

以目标为核心的价值体系；质，即为发展质量

指标体系。在目标下强调经济、社会、环境发

展质量指标体系与价值体系形成高度协调统

一。另外，尚需建立审视目标与发展质量指标

体系的评估体系，以指标体系为基础形成总

规平台，开展每年及5年的检视工作，适时调

整指标完成的方向和节奏。对于指标与总体

目标的不适应性需及时修正及完善。评估内

容及时向公众发布，完善监督机制。以此形成

从战略到行动的全过程体系。

本次成都总规通过“价值目标—战略—

发展质量指标—评估”的确定以及总规管理

平台的搭建，以指标体系将目标、战略、评估

考核等联系在一起，确保了“战略”到“行动”

的协调一致，实现由愿景到实施的衔接。

2.1.1　“值”：形成核心价值目标体系

制定城市发展目标和方向是城市总规的首

要职责。结合成都发展的基础及近年来成都发

展的态势，新一轮成都总规落实“创新、协调、

绿色、开放、共享”5大发展理念，明确了“建

设全面体现新发展理念的国家中心城市”的目

标，进一步提出了“西部经济中心、西部科技中

心、西部金融中心、西部文创中心及综合交通通

信枢纽”的“五中心一枢纽”城市职能体系。

2.1.2　“质”：形成确保目标实现的发展质量指

             标体系

按照发展目标和城市职能，充分对接成

都“2025规划①”、“十三五”规划，与市级各

职能部门共同建构了包括国际开放、创新引

领、生态集约、便捷高效、幸福宜居、文化包容

等6个方面共50项指标体系（表1）。指标体系

是落实发展目标、统筹各专业专项规划、确保

理念落地的重要手段。按照预期性指标、约束

性指标分类，并对2020年、2030年、2040年

的时序要求分解落实，确保可度量、可落实、

可监管。

2.1.3　构建总规管理平台，完善评估机制

整合人口、用地、交通等城市发展要素以

及指标体系完成情况，建立总规管理数据平

台。通过年度评估及5年评估，全面、客观、多

维度地对城市总规实施进展和落实情况进行

动态了解和实施监督，实现从静态管理向动

态维护的转变。年度评估对城市运行的状态

进行监测，形成年度评估报告，为下一年度实

施计划的制定提供参考，适时调整发展进度。

5年评估则要把握城市目标实现的阶段性特

征，全面评估指标阶段性的实施绩效，根据评

估结论，检视总规与城市发展的适应性，判断

是否需要修改总规。同时，加强对总规实施的

公示机制，定期对社会公布总规的实施情况，

重点是向公众公开指标体系完成情况。通过

“晒成绩单”，接受公众监督，进一步促进公众

① 成都发改委统筹编制了7个“2025规划”。包括成都市国际化城市建设2025规划、成都制造2025规划、成都市生态文明建设2025规划生态保护等。注释
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“西控”。成都中部现状为中心城区及城市密

集地区，亟需改善人居环境，提升城市品质，

完善现代服务等功能，逐步疏解低端功能。龙

泉山以东区域主要为缓丘区，用地条件较适

宜作为未来产业主要拓展区域，依托天府国

际新空港的建设带动发展。这样就形成了西

部田园特色城镇发展带、中部优化提升发展

带以及东部功能拓展发展带差异化的总体格

局。打破了原来固有的成都中心城区、近郊

区、远郊区3个圈层②的划分逻辑，适应空间发

展约束和管理要求，通过格局强化与空间政

策的配合，优化全域总体空间格局，通过各分

区控制落实具体刚性管控要求。

2.2.2　立碑定界，从指标管控走向边界管控

市域总体生态格局的确定为后续生态、

农业、城镇空间划定，以及生态保护红线划

定、开发边界划定奠定基础。本次总规通过

划定生态隔离区和生态保护区，严格保护市

域内“山、水、田、林”自然生态本底，防止

城镇连片发展。构建市域“两山两环两网六

片”的总体生态格局（图1）。保护两山面积达

4 477 km2的龙门山和龙泉山、环城生态区以及

二绕郊野公园环构成的“两环”、由岷江水系网

及沱江水系网构成的“两网”，以及防止城市粘

连发展的6片城镇隔离绿楔。

在市域生态总体格局确立的前提下，结

合土地资源实际利用情况，按照“三生统筹”、

“多规合一”的原则，划定市域生态空间、农

业空间及城镇空间，划定生态保护红线、城镇

开发边界、基本农田等控制线，并相应制定区

别化的空间政策，强化土地资源利用和管制。

以生态保护红线划定为例。本次总规要求将

水源涵养、生物多样性维护、水土保持等生态

功能重要区域，以及水土流失、土地沙化等生

态环境敏感脆弱区域进行空间整理，纳入生

态保护红线。在具体管控方面，《成都市环城

生态区保护条例》颁布后，生态用地面积达

133 km2的环城生态区即通过立碑定界的方

式明确控制范围，目前已全部完成边界落实、

界桩。延续环城生态区的经验，与本次总规同

步开展的《成都市生态守护控制规划》通过

对总规的参与度，进一步引导政府重视总规，

强化总规实施。

2.2　底线约束： 总规刚性管控的核心内容

2013年中央城镇化工作会议提出，城市

规划要由扩张性规划转向限定城市边界、优

化空间结构的规划。总规的刚性管控的核心

内容即在于底线约束。要体现一张蓝图管到

底，就必须突出总体层面的结构控制性思维。

底线是对城市总体格局的体现和落实，因此

底线划定应在确定城市总体格局的基础上进

行。城市总规区别于国民经济和社会发展规

划、土地利用总规等规划极为显著的特征，即

在于通过对空间功能结构的表达和管控，反

映出城市空间发展的意图。而在城乡规划序

列内，受规划空间范围及规划层级限制，控制

性详细规划、专项规划等也无法确定全域城

乡发展的总体格局。因此，底线划定需要利用

总规作为多规统筹平台。

本次成都总规将底线约束作为总规刚性

管控的核心内容。从完整布局走向结构量化，

进一步突出总体层面的结构控制性思维，通

过确定全域城乡发展的总体格局，包括生态

格局及空间格局，作为划定生态空间、农业空

间及城镇空间，以及划定生态保护红线、城市

开发边界等的前提和基础。

2.2.1　立足承载力，形成差异化发展的市域空

              间格局

简阳由成都代管后，拓展了成都东部战

略性发展空间。成都全域形成了东北—西南

走向的平行带状结构，空间分异特征明显：自

西向东可划分为龙门山地区、成都平原地区、

龙泉山地区以及丘陵地区。用地条件的不同

决定了必须通过差异化的发展策略，引导城

市发展方向的调整。市域空间格局中充分体

现“西控、中优、东拓”的发展思路。成都西

部除龙门山外，主要是沃野千里的成都平原，

水网纵横、林盘密集。由于用地条件良好，该

区域国土开发强度过大。为保护都江堰千年

精华灌区，以及成片的优质农田，必须实施

② 一圈层为中心城区，包括锦江区、青羊区、武侯区、金牛区、成华区、高新区。二圈层为近郊区，包括龙泉驿区、青白江区、温江区、新都区、双流区、郫都区。三圈层指

远郊区，包括简阳市、金堂县、都江堰市、彭州市、崇州市、大邑县、邛崃市、新津县以及蒲江县。

注释

总目标 专项目标 具体指标

国际开放的城市
国际门户 国际（地区）直飞航线数（条）

铁路进出口集装箱吞吐量（万TEU）

国际经贸
服务贸易进出口总额（亿美元）

举办国际会展次数（次）

创新引领的城市
科技创新

R＆D经费投入占GDP比重（%）
每万人发明专利授权数（个）

创新服务 区域性技术产权市场交易额（亿元）

生态集约的城市

土地资源
市域人均城乡建设用地（人/m2）
单位工业用地增加值（亿元/km2）

资源利用
单位GDP能耗（吨标准煤/万元）

万元工业增加值用水量（m3/万元）
新建绿色建筑占比（%）

便捷高效的城市
区域交通 城际轨道网络30 min覆盖半径范围（km）

城市交通 公交分担率（含轨道）（%）
慢行交通出行比例（%）

幸福宜居的城市

公共服务
基础教育设施人均用地（m2/千人）
医疗卫生设施人均用地（m2/千人）

生命健康
流域水质优良率（%）

环境空气质量优良率（%）
人均公园绿地面积（m2/人）

文化包容的城市

旅游吸引 年入境游客人次（万人）
文化产业 文化创意产业占GDP比例（%）

文化空间 博物馆数量（个）
每万人拥有的茶馆数量（个）

表1  成都新一轮总规指标一览表（节选）

资料来源：根据成都市新一轮总体规划送审成果整理。
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图1　成都市域总体生态格局图
资料来源：根据成都市新一轮城市总体规划送审成果绘制。

坐标或自然地理边界等方式，针对管控分区

的不同生态要素，明确控制范围，共设置界桩

956个。从相对粗放的指标管控，走向相对精

细的边界管控，深度上有所不同，体现了对于

城市治理能力走向现代化与精细化的要求。

2.2.3　划定刚性的通风廊道边界，优化中心城

             区空间格局

城市环境质量是建设国家中心城市指标

体系中极为重要的一项，而成都的大气通风

状况制约了城市环境的提升。一方面，成都地

处盆地，静风频率高、风速低、污染扩散条件

较差；另一方面，成都近年来中心城区高密

度、高强度开发建设，主导风无法贯通，城市

热岛效应明显。结合成都主导风向及中心城

区建设实际，本次规划构建了“6+X”通风

廊道，即6条一级通风廊道及若干条二级通风

廊道（图2）。总规将风廊边界线作为刚性管

控线，要求一级通风廊道宽度不小于500 m，

二级通风廊道宽度不小于50 m。在下层次规

划中确定通风廊道宽度、建筑高度与密度、布

局形式和建筑体量4个方面的具体管控要求：

如建筑高度不应超过40 m，主导来风方向的

第一排建筑应至少降低建筑高度20%，密度

不应大于30%，建筑间口率不宜超过70%。建

筑体量上，建筑最大连续展开面宽不宜大于

80 m。在规划管理上，廊道内所有的建设行

为都将受到约束，尤其对廊道边界和节点处

的建设行为要严控。管控要求将纳入《成都

市规划管理技术规定》，现状通风廊道内的建

筑，按照用地类别确定差异化举措。现阶段不

会要求立即拆除，但新建或改建时，必须遵照

《成都市规划管理技术规定》的要求执行，确保

了总规的刚性。

2.3　单元管控： 建立刚性与弹性的“交接面”

加强总规的刚性，并不能仅仅依靠细化规

划内容的方式，而更有赖于强化刚性的逐级

传导。总规的弹性也应理解为是在满足总规

刚性前提下的适度弹性。应对刚性、弹性如何

相宜这一问题，本次成都总规创造性地提出

“总规单元”，采用单元管控的模式，建立刚性

与弹性的“交接面”，进一步强化总规与下层

次规划的有效衔接关系。

从“重民生、强功能、优品质、塑文化、

人性化”的管控目的出发，将中心城区划分

为71个总规单元（图3）。管控对象分为公共

服务设施、文化娱乐、体育、社会福利设施、绿

地、道路、市政公用设施等类型，并分别对设

施对应的用地类别进行管控（表2）。如对于

省、市级体育设施，则对体育场馆用地进行管

控；对于公共服务设施，则对中学用地、小学

用地、幼儿园用地进行管控；对于道路，则对

线密度和面密度进行控制。对于数量和规模

制定了最低标准，坚持“只增不减”的原则。

在用地布局上，各类用地在满足服务半径的

条件下可在单元内调整位置，具体布局通过控

制性详细规划进行落实。

总规单
元号 用地类别 用地性质 数量

（个）
面积

（hm2） 说明

3—14

公共服务设施
中学用地 2 10.6
小学用地 5 10.1 —

幼儿园用地 12 5.1
文化娱乐 图书展览用地（省、市级） — — —

体育 体育场馆用地（市、区级） 1 7.1 —

社会福利设施 社会福利设施用地（机构养老
设施） 1 2.5 —

绿地 公园绿地及小区绿地 — 92.0 —

道路
道路线密度 — — 8.1 km/km2

道路面密度 — — 16%
市政公用设施 市级重要市政公用设施用地 1 0.3 控流站

表2  总规单元控制一览表（示例）

资料来源：根据新一轮成都市总体规划成果整理。
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 2.3.1　以总规单元作为刚性传导的平台

总规单元的前提是保证总规的刚性，通过

总规单元实现向下层次规划的刚性传导，形成

较为完整的管控体系。除延续传统总规对于公

共服务设施级别、配置标准和服务能力的要求

外，还依据各类型用地要求（如依据中小学生

均用地、服务半径等刚性指标），确定总量，包括

总数量及总用地规模。结合实际建设情况，按照

公共服务设施均等化等原则，将总量分配到各

总规单元中。各项设施具体布局通过控制性详

细规划进行落实。既将刚性要求传导至控规，用

地布局上又为城市发展保证了适度的弹性空

间，提高发展的积极性。

以公园绿地为例，结合人均公园绿地的指

标的刚性要求，确定中心城区公园绿地总量，

结合各总规单元人口及绿地建设实际情况，分

解到各总规单元中，确保了规模上的刚性。结

合“500米见绿”的指标的刚性要求，确定

总规单元中公园绿地的数量，确保了数量上

的刚性。将具有一定规模块状绿地以及具有

贯通性的结构性绿地，如锦江绿带、三环路两

侧绿带等划入城市绿线严格管控，要求“性

质不改变、位置不改变、数量不减少、规模不

减少”，确保了公园绿地总体结构上的刚性。

在保证了中心城区公园绿地的总数量、总规

模上的刚性以及绿线刚性的前提下，对于较

小规模的小游园、微绿地，则纳入总规单元管

控，明确单元内的总体规模，具体布局则可在

下层次规划中划定，保持了布局上的灵活性。

通过总规单元的设置，促进了总规和控制性详

细规划、专项规划等下层次规划的有序衔接。

2.3.2　以总规单元强化规划层次上的衔接

（1）注重管控内容上的衔接

总规单元与控规中的15分钟基本公共服

务圈紧密衔接。总规单元的配置内容主要为

省、市、区级等设施；而15分钟基本公共服务圈

作为成都市目前控规调整中公服配套的基本

依据，配置内容主要为社区级公服设施，包含

社区服务、教育、医疗卫生、文化、体育、交通、

商业服务和绿化8大类10项服务设施（表3）。

序号 类别 主要内容

1 社区服务 社区管理及服务用房、社区
养老设施用房

2 教育 幼儿园
3 医疗卫生 社区卫生服务中心
4 文化 社区文化活动中心

5 体育 社区综合健身馆、社区居民
健身设施

6 交通 社区公交集中停靠站
7 商业服务 社区农贸市场及社区商业
8 绿化 社区绿地

在用地类型划分上，总规单元主要涉及服务设

施用地以外的公共服务用地类型；控规单元则

均为服务设施用地。总规单元与基本公共服务

圈设施配置内容相互配合，共同起到约束控规

修改的作用，即在控规调整中，必须既满足总

规单元的要求，又满足15分钟基本公共服务圈

的要求，实现了管控内容上的有效衔接。

（2）注重服务范围上的衔接

表3  15分钟基本公共服务设施圈主要内容一
览表

资料来源：根据成都市15分钟基本公共服务圈规划

成果整理。

图3　成都总规单元划分示意图
资料来源：根据成都市新一轮城市总体规划送审成果绘制。

图2　成都通风廊道示意图
资料来源：根据成都市新一轮城市总体规划送审成果绘制。
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