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精益求精：新常态下城市设计管理的应对策略

□　许霖峰，戴冬晖，王耀武 

[摘　要]面对新常态下城市发展高质量、可持续和综合多元的新要求，城市设计管理面临着管理质量、效率和效益的挑战。
以“高质量、高效率、高效益”为核心的精益思想不仅在价值取向上与新常态下的发展要求相一致，还能在过程上与城市设
计管理进行对接，作为全新的观念指引城市设计管理在新时期的发展。文章在阐述新常态下城市设计管理新内涵的基础上，
针对管理中的“人、事、物、律”，从组织结构扁平精干、管理过程连续并行、内容简明方法集成和机制创新持续改善 4 个
方面，提出了城市设计管理在新常态下的应对策略。
[关键词] 新常态；精益思想；城市设计管理
[文章编号]1006-0022(2017)10-0005-05　[中图分类号]TU984　[文献标识码]A
[引文格式] 许霖峰，戴冬晖，王耀武．精益求精：新常态下城市设计管理的应对策路 [J]．规划师，2017(10)：5-9．

Urban Design Management In New Normal/Xu Linfeng, Dai Donghui, Wang Yaowu
[Abstract] Urban design management is confronted with the challenge in quality, efficiency and benefit with the new requirements of 
high quality, sustainability and diversification in the new normal. The concept of detailed management is not only in accordance with 
the development demands in the new normal, but also matches with the urban design management process. The paper explains 
the new connotations of urban design management in the new normal and the strategies aiming at the subject, process, object and 
mechanism of management. The strategies include four aspects: a flat organizational structure, a continuous process, an integrated 
method and simplified contents, and a mechanism for constant improvement.
[Key words]  New normal, Lean, Urban design management

0引言

21 世纪被称为“城市世纪”(Urban Century)。
2016 年 10 月 20 日在厄瓜多尔首都基多落下帷幕的第
三次联合国住房和可持续发展大会，就针对全球快速
城镇化议题，通过了一份重要的政策文件：《新城市
议程》(New Urban Agenda)。这份里程碑式的文件
明确指出：应抓住城镇化的发展机遇，再次审视城市

和住区的规划、设计、开发和管理方法，通过城市与
住区的改善促进经济包容永续增长，推动社会和文化
发展，加强环境保护，助力转型发展和可持续发展 [1]。
可见，《新城市议程》向全球各国的城镇化提出了更
高的要求，也为我国城市化下一阶段的发展指明了方
向。同时，这也符合我国当前的发展现实：我国的城
镇化率已在 2016 年达到 57.4％ ，处于“纳瑟姆曲线”
中城市化加速期向成熟期过渡的重要阶段。这个阶段

[作者简介] 许霖峰，哈尔滨工业大学 ( 深圳 ) 建筑与规划学院博士研究生。
戴冬晖，博士，哈尔滨工业大学 ( 深圳 ) 建筑与规划学院副教授、硕士生导师。
王耀武，博士，哈尔滨工业大学 ( 深圳 ) 建筑与规划学院教授、博士生导师。

本期主题：精细化管理与城市设计

[编者按]城市建设要求以法律法规为依据、以提高管理效率与效益为目的，运用现代管理模式，对管理对象实施精细、准确、
快捷的规范与控制。《中共中央国务院关于进一步加强城市规划建设管理工作的若干意见》强调通过精细化管理，从精细、高效、
合理有序的视角关注城市设计。为此，本期“规划师论坛”栏目以“精细化管理与城市设计”为主题，在阐述精细化管理与城
市设计内涵的基础上，对精细化管理与城市设计的对接思路与方法、应对策略及实施、改善途径等展开探讨，以期为读者们提
供有益参考。
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地、市政和交通等主管部门间做出协调，
形成城市设计要素多头管理、交叉管理
和灰色管理并存的局面。体制又进一步
影响过程，使得城市设计各阶段的管理
任务与流程都必须分部门依次进行，将
管理过程变得异常复杂、漫长。加上组
织机构自身存在一定的不稳定性，管理
工作常因为人员调动而难以衔接甚至中
断。这些体制上的不可持续都造成了城
市设计管理的低效和行政成本的浪费。
面对新常态对于管理体制可持续性的要
求，城市设计管理必将进一步梳理结构、
改进过程，以更高的效率迎接挑战。

1.3管理综合效益的挑战  

过去，我国长期将“发展”简化理
解成 GDP 增长，将城市固化成“增长
机器”。这也使得城市设计变成了招商
引资、促进经济的有效工具，城市设计
管理也随之落入了“唯经济效益”的价
值桎梏。如今，以土地为本的发展方式
已经难以为继，新常态下的城市将追求
更多元化、更可持续和更具综合效益的
发展。这就需要城市设计在管理观念上
回归“人本”和“家园”，融合更多元
的价值观念，追求管理在生态宜居、文
化传承、地域彰显、智慧创新和社会公
平等多方面的综合效益，为实现城市的
“五位一体”综合发展做出指引。

2应对挑战：城市设计管理的精益

观

2.1对精益观的阐释

“精益”(Lean Thinking) 作为一
种思想和理念最早产生于日本的汽车制
造业，是从丰田公司独创的生产和管理
过程中提炼出的一种思想。它是相对于
当时横扫全球的福特式大量生产 (Mass 
Production) 提出的一种全新的发展思
路。其革新的要点在于重新对“效率”、

“成本”及“人的价值”进行审视和定义，
将效率置于用户需求之上，将成本置于
生产全过程之上，将人的价值置于设备

不仅要继续增加城市空间“量”的积累，
更要注重“质”的提高，加强对城市空
间的管理，做好从城市“空间建设”向
城市“空间服务”过渡的准备。

1面对挑战：新常态下的城市设计

管理

在过去的 30 年，我国的城市建设
经历了一个高速的城市化发展期。这个
时期，地方政府获得中央赋权，开始了
以“拉开城市框架、拓展城市增量”为
经营策略的“空间资本化”进程 [2]。这
成为自改革开放以来形成的普遍适用的
城市增长逻辑，也成为稳定、常态化的
城市发展路径。这种快节奏、大规模、
粗放式的开发建设模式，使得如雨后春
笋般涌现的产业园、开发区、大学城和
城市新城新区成为一种城市增长的“常
态”，也使得郊区化、千城一面、空间
拼贴和结构失衡成为该时期城市空间形
态的一种“常态”。造成这种失序与失
态的主要原因是城市在建设思路上重

“增量”轻“提质”，在空间管理上重“定
量”轻“定性”。归根结底是由于对城
市设计的重视不足，没有充分认识到城
市设计对于城市发展的重要性及其在综
合形态环境塑造与管理方面的优势。

近年来，伴随着新型城镇化的启动
和“城市双修”的提出，我国的城市规
划已逐渐由增量向存量转型，对土地的
利用模式也相应地从外延式扩张向内涵
式提升过渡，向更强调以人为核心、生
态节约、智慧高效和多元特色的方向转
变。这些转变都标志着我国的城市发展
将迈入一个以“降速、转型、多元”为
特征的“新常态”[3]。“降速”意味着
城市的发展速度将回归正常，在逐步放
缓的建设过程中加强空间管理，推动城
市在社会、资源、文化和管理体制机制
等多方面的可持续发展；“转型”意味
着城市的发展使命将回归本真，由“增
长引擎”转向“生活家园”，更加注重
城市空间质量的提升，使城市成为高品

质生活的载体；“多元”意味着城市的
发展路径将回归理性，不再是经济效益
至上，更加关注城市的综合效益，走多
元特色的综合化发展道路。因此，可持
续是对“降速”的应对，高质量是对“转
型”的承接，综合发展是对“多元”的
展现，这三点将成为新常态下城市发展
的新要求。

面对上述新要求，城市设计与城
市规划的相互配合显得尤为重要。城市
设计负责空间形态的塑造与定性管理，
城市规划承担城市功能的调配和定量控
制。二者各有侧重，从不同的角度推动
城市建设在新常态下的有序发展。这也
为作为城市设计顶层设计的城市设计管
理提出了在管理质量、效率和效益方面
的挑战 ( 图 1)。

1.1管理高质量的挑战

城市设计管理质量是城市设计实
效性的基础，也是城市空间品质的重要
保障。然而，我国城市设计长期以来
“重设计轻管理”的情况，造成了大多
数城市设计项目都陷入难以有效实施的
困境。就现状而言，城市设计管理的质
量并不理想。具体体现在内容层面缺乏
从设计方案到管理文件的有效衔接和转
译，管理内容的针对性和指向性较弱；
在方法层面没有跟上数字信息时代的脚
步，并且缺乏计划性和系统性；在制度
层面缺乏法律和各层次制度对内容的保
障，使得内容缺乏权威性和严肃性，造
成项目实施存在一定的随意性。因此，
唯有进一步提高城市设计管理的质量，
才能保证城市设计的有效实施，才能满
足新常态下对城市高品质空间的要求。

1.2管理高效率的挑战

城市设计管理的效率与管理体制
直接相关，体制是否具有可持续性，将
影响部门间的工作关系并进一步影响工
作效率。但是，目前规划管理体制由于
“科层制”分而治之引起的条块分离，
使得城市设计管理部门难以在规划、土
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之上；强调以用户需求为导向，以杜绝
一切不产生附加价值的时间、人力与资
源浪费为准则，以人的智慧为驱动，通
过营造扁平、透明的组织环境，激发个
人自主性和集体协同性，不断地改善工
作的过程和质量。可见，“精益”的实
质是一种在质量和效率的持续改进中实
现效益最大化的“行为过程”[4]，而“高
质量、高效率、高效益”正是精益思想
的精髓。

城市设计的“过程”属性为精益观
念的融入提供了天然的基础，也在与过
程属性对应的城市设计管理和精益观念
之间建立起联系的桥梁。同时，精益观
念与城市设计管理的结合既具有良好的
适应性基础，又符合新常态下的发展背
景。首先，精益思想于 20 世纪 90 年代
末便跨出了制造业的诞生地，作为一种
普遍的管理理念在政府和房地产等行业
传播及应用，随后又在建筑、服务业、
农业、民航、运输业、分销、服装、医
疗保健和通信等众多领域开展了各具特
色又卓有成效的精益实践 [5]，如精益管
理注重系统化、扁平化、信息化及精益
观念和行为的培养；精益建造倾向于资
源消耗最小化的全生命周期控制。这些
实践的成功都证实精益思想具有广泛的
灵活适应性，也说明城市设计管理同样
有融入和借鉴精益观念的可能。其次，
精益所追求的“用户价值、高效节约和
多方整合”等理念，与新常态下“以人
与家园为本、可持续和综合发展”的价
值取向一致，可以将其作为一种有效的
发展观念对新时期的城市设计与管理进
行引导。

综上所述，精益观既可以与城市
设计管理有效搭接具有现实的可行性，
又迎合新常态发展要求具有未来的指导
性。它将改善现有的城市设计管理，使
其更加适应未来的要求与挑战 ( 图 2)。

2.2精益观下城市设计管理的内涵

面对新常态下城市发展的挑战，新
时期的城市设计管理将吸收精益观的价

值精髓，体现“高质量、高效率、高效益”
的全新内涵。

城市设计管理的高质量是指管理可
以有效地落实设计意图。这就需要从管
理内容、方法和制度保障三方面做出支
持与响应。管理内容是管理执行的重要
依据，其涉及的要素和内容本身的清晰
性与指向性将直接影响城市设计管理和
实施成果的质量。管理方法是确保管理
有效执行的工具，不仅包括组织机构内
部涉及人员与事务等行政工作的管理方
法，还包括行政机构对城市物质空间形
态的动态管理。而制度则是对内容权威
性和严肃性的重要保障。

城市设计管理的高效率是指在可持
续的管理体制和过程下，花费更少的管
理成本(人力和资金等)完成管理工作，
达到预期目标。因此，管理体制、过程
和成本是实现高效率的关键要素。其中，
体制是管理运行的总体框架，反映组织
中的权力与关系格局，涉及到各部门的
权责范围与部门间的相互关系，可持续
的管理体制强调的是部门间的沟通与协
作。过程是对于各项工作分阶段地组织
与执行，可持续的过程意味着各阶段、
环节的衔接连贯顺畅。成本是为了实现
管理目标所耗费的各类资源，包含时间、
资金、人力和物料等。

城市设计管理的高效益是指综合
效益，包含个体效益和社会效益两个层
面。个体效益是高效益的根基和源点。
它是从市民的需求和利益出发，为其日
常生活和个人发展提供良好的环境和条

件，并兼顾其与城市的情感联系，树立
市民对城市的归属感、认同感和自豪感。
社会效益是高效益的主体和动力。它是
从城市的发展需求出发，为城市和地区
带来更多的经济发展机会，促进社会公
平与稳定，同时在彰显地域特色、修复
生态环境和传承当地文化等方面做出贡
献。因为综合效益涉及到多方主体的利
益，所以需要建立相关机制在全过程中
发挥协调与制衡作用，促进城市设计的
持续改善，以获得更高的效益。

3精益求精：四位一体的城市设计

管理策略

城市设计管理可以从“人、事、物、
律”4 个方面对新常态做出应对。“人”
代表着城市设计管理的主体，具体指由
管理者组成的管理机构，它是管理体制
的重要组成部分和载体；“事”代表城
市设计管理的过程和环节；“物”代表
城市设计管理的对象，是基于对象进行
的具体操作，包括管理内容与方法；而
“律”则是贯穿在管理全过程中的规则，
也就是管理运作的内在机制。这四方面
内容不仅可以与精益观“高质量、高效
率、高效益”的内涵相对应，还能够满
足城市在新常态下的发展要求。其中，
“人”和“事”与高效益对应，在组织
机构和管理过程中体现；“物”与高质
量对应，在管理内容和方法中体现 ；“律”
与高效率应对，是通过机制形成多方制
衡，在质量和效率的持续改善中获得更

图 1 新常态下城市设计管理面临的新挑战示意图 图 2 新常态下城市设计管理精益观的关系示意图
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是实现城市设计意图、提高管理效率的
关键。要确保过程的连续性，首先要制
定清晰明确的计划，使公、私各方在战
略目标上达成共识，明确计划的时间安
排和执行机构。其次要设立总协调机构
( 如城市设计处 )，并利用制度来加强机
构的稳定性。例如，建立总设计师和责
任设计师制度，通过向具有较高水平的
专业技术人员授权，实行全程负责的“一
支笔”管控，确保城市设计可以坚定不
移地得到贯彻执行。另外，将管理过程
中的环节进行适当合并与同步，可以合
理缩减流程的周期和行政成本，使过程
更加紧凑高效。合并的目的在于创造一
个综合性的工作端口，将不同部门相同
类型、相同阶段的工作整合在一起，打
造“一站式”的服务。同步是取消管理
过程中同一阶段内各环节之间的互为前
置条件，把串联流程改为并联同步执行，
比如将建设项目审批流程由传统的串联
模式改为并联模式同步进行 ( 图 4)。

广州于 2013 年开展了建设工程项
目网上并联审批的实践，将原有的串联
式的行政审批流程改为并联式，使各审

高的综合效益。因此，精益求精的含义
就是让城市设计管理做到“人合、事畅、
物明、律善”。

3.1“人合”：组织结构扁平精干

城市设计作为规划的重要组成部
分，其编制、审批和实施都要依附于城
市规划管理体系来实现，这就决定了规
划管理体制的组织结构将直接影响城市
设计管理的效率。首先，采用扁平化的
组织结构可以在管理层次上减少中间层
级，提升信息在纵向上的传输效率，降
低管理成本。其次，在决策程序上可以
通过广泛授权打破等级障碍，使基层人
员可以直接获取上层的信息和资源，做
出权责范围内的决策和反馈，既提高了
组织的透明度和灵敏度，又提升了工作
效率 [6]。再次，在部门关系上有利于打
通部门间的信息壁垒，加强交流、渗透
与协同合作，从而有效改善城市设计管
理过程中规划、土地、交通等部门因分
权管理而造成的“强部门”间的冲突和
矛盾，化“部门性”为“公共性”，使“部
门利益”回归“公众利益”( 图 3)。最后，

管理幅度的扩大将促进部门精简、整合，
有利于组建精兵强干的队伍，大幅提升
部门的综合实力。

前海管理局在扁平化组织建构方
面就进行了前瞻性的创新尝试。它将
规划体系压缩成两个层级：上层决策
层由局长办公室牵头，进行顶层决策
与控制引领；下层操作层将规划、建
设、土地、市政和交通等部门整合成

“规划建设处”，负责执行与协调服务。
在此基础上，按照“精简、统一、效能”
的原则，设立若干精干的、模块化的
组成机构；广泛授权专业人士，如咨
询机构、责任规划师和技术志愿者等，
通过专业人员的力量提供智力支持，
助力宣传科普。

3.2“事畅”：管理过程连续并行

城市设计管理是对城市设计全过程
的管理，大体经历编制管理、决策管理
和实施管理 3 个阶段 [7]。每个阶段都有
不同的利益主体参与，并受到市场环境
变化的实时影响。因此，在这个动态、
持续的决策过程中，保证过程的连续性

图 3 传统科层制结构与改进后的扁平化结构比较图

图 4 传统串联审批流程与改进后的并联审批流程比较图

图 5 西雅图城市设计指南控制内容示意图

西雅图城市设计指南控制内容
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批部门既可以独立工作，又能够在完整
的流程中相互联系，在提高效率的同时
实现了信息共享。最终将审批环节整合
为 5 个阶段，审批事项由 93 项缩减到
33 项，审批时限也从原有的 799 个工
作日大幅减少到 37 个，工作效率提高
了 21 倍 [8]。

3.3“物明”：内容简明、方法集成

城市设计能否成功，其难点和关键
在于当设计方案编制完成之后，能否将
“设计语言”转译成行之有效的管理文
件，通过有效的管理内容和科学的管理
方法控制，保障并引导城市设计的实施。
在管理内容上应做到精简清晰，抓住关
键性和系统性要素，突出针对性和可操
作性，避免由于管理内容面面俱到所导
致的空泛和无效。美国西雅图于 2014
年起实施的新版城市设计指南 (Seattle 
Design Guidelines) 就体现了内容的简
练与清晰，仅包括文脉与场地、公共生
活和设计概念 3 个方面的 11 项控制指
标 ( 图 5)。此外，管理内容在表述上还
应准确到位、言简意赅、通俗易懂，具
有良好的可读性和交流性。

在管理方法上应突出集成化、智慧
化管理。利用数字信息技术打造开放式
的综合管理平台，集各职能部门与利益
相关者于平台之上。为各部门提供信息
传输接口，将各自的资源、工作内容和
进度在平台上进行集合汇总，这样既方
便各专业、各部门之间的交流对接与协
同合作，又有助于对具体项目的运行情
况进行落实与跟进。例如，常州市就构
建了与控规紧密对接的信息管理系统平
台，将控规指标和城市设计关键性导控
要素录入数字管理系统，提高了对复杂
管理的整体协同把控能力 [9]。另外，还
可以利用数字化模拟的方法从技术层面
加强对城市空间的可视化管理。例如，
重庆市规划局在管理的过程中利用三维
数字建模技术将项目设计方案置于城市
整体现状环境之中，直观地对城市设计
项目进行空间管理和研究。

3.4“律善”：机制创新持续改善

城市设计要获得高效益，实现综
合发展必须满足两个前提条件：一是确
保多元价值和多方利益的平衡发展；二
是要在运作的过程中不断地发现问题并
及时改善。这就需要建立相应的双向监
督和动态评估反馈机制。双向渗透的监
督机制包含自上而下和自下而上两种途
径，由政府和管理者对设计编制与实施
过程施加约束，由社会大众、开发商和
设计师对规划管理部门的决策、审批进
行监督，并利用监督机构和制度保障这
种机制，如组建独立的监督委员会 ( 由
管理者、投资人、设计师和公众等共同
组成 ) 负责制定监督流程和规定，并组
织具体的监督工作。此外，还可以利用
网络、新媒体等线上平台结合市民座谈、
工作坊等线下活动的方式，提高公众参
与度，扩大并加强监督的范围和力度。

动态的评估反馈机制则可以依据城
市设计的运行情况和市场变化快速做出
反应，并针对管理不同阶段的实际情况
和工作重点 ( 如编制管理偏重协助、决
策管理侧重组织、实施管理强调监督 )，
动态地制定具有时效性和操作性的评估
内容与标准，对城市设计的运行效果和
管理效果做出评价和反馈，从中发现问
题并及时对管理体制、内容和方法做出
改善。目前我国的城市设计评估才刚刚
起步，多以实施度和实施效果的静态评
估为主 ( 如对哈尔滨市哈西地区城市设
计实施的评估 [10])。对于城市设计全过
程的动态评估还有待探索，需要进一步
加强评估机构、制度、方法和程序等方
面的研究。

4结语

“新常态”意味着我国的城市发
展将进行趋势性转变，进入一个与过去
30 年高速建设有所不同的新阶段。城
市设计管理也必然要顺应趋势，向着更
高质量、高效率和高效益的方向发展。
这种转变的实现，仍然需要我国进一步

明确城市设计的法定地位，通过立法从
国家和地方层面确定城市设计的编制、
管理与实施制度，从根本上保障城市设
计管理的过程和效力。另外，还需进一
步完善城市设计的组织机构，在现有规
划管理体制中增设城市设计专职机构
或增加相应职能，并借助公私合作 ( 如
PPP 模式 ) 和第三方中介性组织等多种
形式丰富管理手段。同时，进一步面向
政府和规划管理部门开展城市设计的继
续教育工作，全面提高城市设计管理的
能力。
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精细化管理下武汉市控规层面城市设计

转型特征和实施途径

□　谢　波，丁　杨，张　帆

[摘　要] 城市设计在精细化管理背景下正处于转型阶段，面临着设计要素复杂、法定途径不明和实施管控手段不硬等方
面的问题，城市设计与控规相结合已成为解决该问题的重要手段之一。文章通过分析现阶段精细化管理下城市设计的法定
化、技术化、产品化和公共参与等方面的发展特征，探索控规层面城市设计的目标、对象、内容及实施等方面的转型方向，
并以武汉市为例，分析转型期武汉市城市设计的核心问题与发展思路，提出城市设计与控规编制融合、成果转换、实施互
促的可行实施途径。
[关键词] 精细化管理；城市设计；控规；实施途径；武汉
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The Development Characteristics And Implementation Approaches Of Urban Design Under Regulatory Detailed 
Planning Level In Detailed Management Mode, Wuhan/Xie Bo, Ding Yang, Zhang Fan
[Abstract] In the background of detailed management, urban design is in the transition stage, facing the problem of confusing 
design elements, unknown legal path, the powerless means of implementation and so on, and the integration of urban design 
and regulatory planning has become one of the important means to solve the difficulties. This paper analyzes the development 
characteristics of urban design, such as legalization, technology, product and public participation; and explores the transition 
directions of goal, object, content and implementation of urban design in the regulatory planning level; And then taking Wuhan as 
an example, analyze on the core problems and development of urban design in Wuhan during the transitional period and provide 
a feasible way to implement for the integration of urban design and regulatory planning, the conversion of design results, the 
implementation of mutual promotion. 
[Key words]  Detailed management, Urban design, Regulatory planning, Implementation approaches, Wuhan

1研究背景

随着城市建设重点的转移，原本大规模、高速度
的粗放型发展模式逐渐向集约高效、宜居适度、山清
水秀的集约型发展模式过渡 [1]。城市建设的转型带动
了城市管理方式的转变，“精细化管理”理念逐渐运
用于城市规划管理工作中 [2]，它依托数字化和信息化
的手段，使城市规划管理实现了程序化、标准化，打
破了传统管理责任不明、环节不清、深度不够和把控
不强的问题，城市规划管理开始进入协同高效、精确

持续的“科学化”新阶段。控规是城市建设管理的主
要法定规划，为了加强法定规划对城市空间形态的精
细化管控，改变控规“重指标、轻空间”的困境，业
内学者就城市设计依托控规共同“控制与引导”城市
建设的思路日益达成共识。《城市设计管理办法》( 住
建令第 35 号 ) 的颁布，更是将城市设计作为提升控
规管理水平，进而提升空间品质的重要抓手。

武汉市的城市设计经历了从借鉴经验到自成一
体，从经济驱动到对空间品质的自我追求，从专注
物质空间到统筹城市营造 [3]，从理论认知、实践探索、

国家自然科学基金项目 (51308423)、教育部人文社会科学研究青年基金项目 (17YJC840045) 
谢　波，博士，武汉大学城市设计学院副教授。
丁　杨，武汉大学城市设计学院硕士研究生。
张　帆，通讯作者，武汉市规划设计研究院规划师。
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体系编制到试点创新的发展历程。其中，
在《武汉市总体规划 (2006—2020)》
修编工作完成后，武汉市启动了关于历
史风貌、用地强度、立体空间和建设高
度的专项城市设计研究，为武汉市城市
设计编制体系的建立奠定了前期研究基
础。2008 年后武汉市逐步建立了“总
体—分区—局部—街坊”四级城市设计
编制体系 [4]，城市设计对控规的深化和
反馈作用、对建筑审批的指导作用在业
内基本形成共识。2012 年后，武汉市
开始以“地区试点创新”的方式面向城
市设计的管控与实施，如何更高水平地
产生城市设计作品，以及如何更规范地
将城市设计管控要求纳入用地、建管两
个环节，是该阶段城市设计工作的核心。
然而，全国范围内城市设计与法定规划
的结合还存在技术路线偏差、内容与成
果泛化、难以管理和落实等问题 [5]。为
了使城市设计在法定规划的框架内更具
有操作性和实效性，使其作为“技术支
撑”提升规划管理的科学性 [6]，本文从
精细化管理背景下城市设计的发展趋
势分析入手，思考控规层面城市设计的
转型方向，并以武汉市为例，探索城市
设计的编制方法、成果转换与实施管理
的途径。

2精细化管理下城市设计的转型

发展特征

2.1精细化管理下城市设计的发展

趋势

增量规划时期，城市设计由于自身
的操作性不高、法定性不强和外在环境
的制约，在城市建设与管理中大多无法
或彻底实现。而没有城市设计介入的控
规聚焦于单纯的“指标管理”，缺少对
引导性指标的深化和落地，忽略了城市
品质与地域个性的营造，导致城市空间
的均质化发展、“千城一面”等问题日
益凸显。存量规划时期，城市规划关注

的重点转向旧城更新、环境整治、基础
设施提升、历史风貌保护、产业升级和
拆迁安置等方面，由于无法回避“既有
产权人”的问题，使得原本“依托于控规，
以城市规划许可程序的形式来进行强制
性实施”[7] 的城市管理手段已显得力有
不逮。为了面对新时期城市规划管理精
细化的要求，城市规划管理者围绕城市
设计的法定化、技术化、产品化及公众
参与等核心要点问题进行了积极探索。
2.1.1趋势一：城市设计的法定探索

城市设计作为非法定规划，成果
形式、内容深度与实施机制均缺少法制
保障，难以直接指导城市建设与管理。
面对规划制度的缺陷，国内城市设计的
合法性途径主要包含两类：一是整合法
定的控规，将城市设计作为控规的成果
形式之一，并与建设审批程序结合。例
如，上海以控规附加图则的形式确立了
城市设计的法律地位，并在重点地区绑
定设计方案作为出让土地的附加条件，
核心要素包括“功能定位、建筑方案、
基础设施 / 地下空间”[8]，为上海的城

市规划精细化管理奠定了基础。二是依
托政府编制地方性规章，促进城市设计
成果转化为管理通则，如武汉市通过制
定《武汉市城市设计导则成果编制规定
( 试行 )》，体现城市设计的法定地位；
并通过开展专项城市设计工作，制定《武
汉主城重点地区建筑高度导则》和《武
汉市主城区建筑色彩和材质管理规定》
等管理通则，为局部地段的城市设计和
控规管理提供科学依据，能够有效地调
控城市天际线、建设强度及城市特色空
间的营造。
2.1.2趋势二：城市设计的技术尝试

大数据环境使城市设计的技术手
段具有了新的内涵，新技术的引进使得
控规层面的城市设计能更好地贴合城市
发展的需求。在城市设计过程中，制图
(Mapping) 技术能动态反映城市居民的
生活规律，对交通流线的组织、公共空
间的布局具有重要指导意义；而空间模
拟分析技术 (VR/AR) 的应用，便于城市
规划者、市民群众能够直观地感受城市
设计带来的空间变化；在城市设计的成

(a) 运用 GPS 进行 Mapping

图 1 城市设计的技术尝试
注：a 图片来源于 http://www.gpsoo.net；b 图片来源于 http://www.vrp3d.com/article/overseasnews/364.html；C
图片来源于 http://www.tybim.com/web。

(C) 城市信息模型 (CIM)

(b) 空间模拟分析 (VR/AR)
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2.2.1全面的设计目标向精准化方向

转型

控规层面的城市设计应坚持并围绕
主要目标，通过“问题指认—问题转译—
问题分析—设计构想—目标归纳”的路
径进行全面梳理，对设计目标体系按时
间序列、横向内容和纵向层次进行精准
化分解 [13]( 图 4)。在目标精准化过程中，
需要明确城市设计立足于控规定性、定
量、定位和定界的核心要求，其目标的
选择应符合以下条件：①需要明确选定
的目标重点管控什么、引导什么；②城
市的性质、分区的目标、地块的功能均
要突出特色差异并分类指导，避免同质
化；③城市设计目标需要顾及地方实际
能力和民生服务配套，避免过高的城市
设计定位，造成巨大的资源浪费及潜在
的系统性风险。
2.2.2模糊的设计对象向精确化方向

转型

城市设计在某种程度上可以概括为
“从空间角度探讨人类的行为活动”，
以强调城市空间作为居民日常活动的容
器和社会交往的作用 [14]。因此，典型
人群的确定在城市设计中具有重要的意
义，在明确城市设计的目标后，首先需
要明确主要服务对象，以实现城市设计
对人群空间属性的精确化把握。例如，
以城市更新为设计重点的旧城区，需要
重点考虑当地原住民的需求；以旅游开
发为导向的地区建设，需要考虑的则是
游客的吸引需求。其次，需要明确设计
对象的空间特征并展开精确化设计，而
“分区设计”是控规层面城市设计实现
这一目标的重要手段。例如，以生态敏
感性为主的地区，城市设计需要确定建
设强度的不同阈值；以经济发展为主导
的地区，可将公共利益敏感性与城市地
价进行叠加，对公共利益敏感性强、城
市地价高的地区进行重点区域的城市设
计；对于国有土地和集体土地混杂的地
区，更是需要明确土地权属，确定城市

果管理中，城市信息模型 (CIM) 在 3D
城市模型的基础上，将城市设计导则入
库，明确了三维空间的管控等级、规范
表达形式与管控方式等属性，形成了制
图规范，为城市设计成果的信息化建设
与管理奠定了重要基础 ( 图 1)。
2.1.3趋势三：城市设计的产品考量

精细化管理背景下，城市设计具
有产品化发展趋势。在开发前，城市设
计需确定地块的整体定位和总体控制框
架，并寻找能够进行城市开发的目标客
户进行有效设计。在项目确定后，可结
合分工明确的专业技术团队，包括建设
方、设计机构与施工团队等，共同确定
城市设计内容。以武汉市二七商务区城
市设计为例，通过采取“本地机构 + 国
际团队”的运作机制 ( 图 2)，合理高效
地编制了城市设计 [9]。此外，城市设计
的“产品”考量不仅局限于设计过程中
的流水线生产组织，由于其本身是一个
不断臻于完美的过程，城市设计完成后
的产品升级和产品追责趋势也日益突
出。
2.1.4趋势四：城市设计的公众创新

精细化管理对城市设计的公众参与
提出了新的要求，从城市设计前期的民
意调查，到中期的城市设计审议，再到
后期的城市设计监管反馈，公众参与应
贯穿控规层面城市设计的全过程。目前
我国城市规划的公众参与较为滞后，居

民对城市设计的关注不够，更不用提及
相互集结成立公民社团 [5]。中国的公众
参与虽然起步晚，但在大数据时代，公
众正尝试以“数据平台”的方式而非
“公民社团”的方式介入城市设计，实
现公众参与的创新。例如，武汉众规平
台上线的首个规划项目《环东湖绿道实
施规划》[10]，立足于多层次、全方位的
民意反馈和市民在线自主规划路径这一
核心环节，实现了公众对设计结果的被
动反馈向引导公众主动参与城市设计的
转变；长江主轴专题网站的上线，通过
事前设计内容与责任的全落实，实现了
从事后公示向全透明城市设计过程的转
变 ( 图 3)。这类实践将城市设计的目标
和服务对象向社会各阶层人群进行了延
伸，是一种“自下而上”的城市内生动
力的彰显 [11]。

2.2精细化管理下控规层面城市设计

的转型方向

随着城市设计逐渐向“法定、技术、
专业、公众”方向发展，其与规范系统
的控规融合有了重要的对接基础，这使
控规层面的城市设计朝着“定位精准、
研究对象明晰、设计内容深入、实施保
障有效”的方向发展，以解决城市设计
“研究领域宽泛性、研究对象不确定性”
的内在缺陷 [12]，并满足控规“易操作、
易实施”的固有要求。

图 2 武汉市二七商务区城市设计“本地机构 +国际团队”的开发机制

城市设计、实施规划 控规成果+

+ SOM中信设计院武汉地空中心

规划院 上海市政院 铁四院 中国建筑设计院

道路及市政设施设计 地下环路内地下空间设计 过江隧道及轨道站点设计 水源热泵设计

设计技术顾问

总平面设计
首层平面
标准层平面

地下空间建筑设计
地面环境设计
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设计的控制范围，提供不同类型的城市
设计方案。最后，城市设计需要对城市
生产、生活等功能进行精确化引导。通
过城市设计手段完善基础设施配套、延
续城市文脉，改善居民生活方式；通过
城市设计手段加强产业承接、产城融合，
优化城市生产方式；通过城市设计手段
实现低碳减排、缓解城市内涝、城市热
岛，保护城市生态环境。
2.2.3宽泛的设计内容向精深化方向

转型

一方面，为实现城市设计的精细化
管理，控规层面城市设计的控制要素将
更为精深化。以景观系统的视线通廊为
例，传统的做法是以重要景观节点和景
观制高点来确定视线通廊的线型。为了
加强对视线通廊的导控，新一轮城市设
计的设计内容将进一步定位视线通廊风
格、明确呈现形式、框定视线范围。以
管控要素为例，武汉市将土地利用与地

下空间、公共空间、景观环境、综合交通、
建筑、城市设施和可持续性 7 个大类共
87 项管控要素整理成为要素库，建立了
包含基本控制要素 X、提升控制要素 Y
和特色控制要素 Z 的分区分级管控模式
( 图 5)[15]。另一方面，设计内容精深化
的背后，还隐含着设计标准精准化的要
求。城市设计对控规的“定量、定位和
定界”具有重要的指导意义，因此容积
率、建筑密度、人口容量和千人指标等
定量指标需要通过科学化的城市设计手
段进行重新验证，以实现控规对各类空
间要素的控制，避免由于缺乏技术支撑，
导致控规指标的科学性欠缺。
2.2.4失序的设计实施向精明化方向

转型

控规层面的城市设计面向城市建设
的实施与管理，在精细化管理背景下，
城市管理部门需要朝联合监管、主动寻
找建设主体及明确实施方式的精明化管

理方向转型。①联合实施的监管部门。
城市设计所涵盖的内容是综合的、全系
统的，但具体的实施监管部门却是分散
的，由于实施监管部门的行政壁垒，仅
由城市规划人员判断城市设计是否可行
缺少科学性，在某种程度上直接造成了
城市设计的过度理想化。因此，城市设
计转变为控规管控要素时，在项目的初
审、会审及专家审议阶段，都应该汇集
环保、农业、交通与国土各部门的意见，
就其可行性达成共识。②寻找建设主体。
规划管理部门应与有能力完成设计意图
的开发商和集团主动进行洽谈，并通过
政府激励或抑制手段将能够实现城市设
计目标的开发商纳入选择范围，保证城
市设计的可实施性。③明确实施方式，
包括制定前期城市设计实施的政策和法
定依据，制定城市设计评估的标准；中
期评价融资方式的合理性，确定实施时
序并评价其对周边土地的影响；后期评

图 5 武汉市城市设计核心管控要素 [15]

(a)《环东湖绿道实施规划》公众参与过程  (b) 现阶段长江主轴公众参与过程

图 3 依托“众规武汉”的城市设计“公众”创新 图 4 城市设计目标精细化示意图 [3]

环东湖绿道实施规划 长江主轴规划
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……

……

……

按
层
次
纵
向
分
解

总目标 3

城市设计总目标

规
划
全
过
程

规
划
准
备

问卷调研 +座谈会

A 土地利用与地下空间

A01-X 街块细分
A11-X 用地兼容性
A21-X 地上建筑面积及
细分
A22-X 地块容积率
A31-Y 地下空间的位
置、边界
A32-Y 地下空间的层
数、建筑面积
A33-Y 地下空间的功能
A34-Y 地下空间的交通
组织与出入口
……

注： Ⅰ级城市设计管控地区，管控要素对应 X+Y+Z
Ⅱ级城市设计管控地区，管控要素对应 X+Y
Ⅲ级城市设计管控地区，管控要素对 X

B 公共空间

B01-X 公共空间的面积
（比例）、类型
B02-Y 公共空间的数
量、结构
B03-X 公共空间的位置
B04-Y 公共空间的联系
性
B05-Y 公共空间与周围
街区的联系
B06-Y 公共空间的可达
性
……

C 景观环境

C21-Y 视线通廊的主要
视点 
C22-Y 视线通廊控制的
范围
C23-Z 视线通廊控制的
强度分区
C24-Z 景观节点
C31-Y 景观绿地的地形
塑造、剖面设计
C33-Z 地面铺装
C34-Z 植物配置
……

D 综合交通

D01-X 地块机动车出入
口
D11-X 慢行交通系统的
类型、位置、长度
D12-Y 慢行道的宽度、
断面设计
D13-Z 慢行道的材质
D14-Z 慢行道的休憩节
点
D15-Y 慢行道与道路交
通的联系
……

E 建筑（群体及单体） 

E01-X 建筑密度分区
E02-X 建筑空间布局
E03-Y 建筑底层空间与
街道的联系
E21-X 建筑高度分区
E22-X 地标建筑 
E23-Y 建筑体量、尺度
E24-Y 城市天际线
E31-X 建筑退线
E32-Y 建筑界面
……

F 城市设施 

F01-X 信息与通讯设施
F02-Y 体育健身设施
F03-Y 休息设施
F11-X 安全设施
F12-X 无障碍设施
F21-Y 地名标牌
F22-Y 方位指示牌
F23-Y 广告
F31-X 照明设施
F32-Y 公共艺术

G 可持续性 

G11-X 城市安全与防灾
G21-X 风环境优化
G22-X 热环境优化
G23-Y 声环境优化
G31-X 能源利用
G41-Y 雨水收集与利用

设计联盟介绍 +方案征集重点介绍

资料收集

公众活动
平台宣传 +意见征集

长江主轴经典照征集大赛 +“童画长江
主轴”+活动预告

方案确定 自行车协会 +高校联盟 +方案比选

绿道详规
意见征集

网上公示 +市民留言板 +小咖微言 +深度观察
问卷调查 +意见汇总

分段设计 资料共享在线手绘设计 +方案公示 长江主轴概念方案
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一，城市设计过程的精细化，包括了目
标精准化、对象精确化和内容精深化，
最终实现城市设计控制要素的精细化。
其中，控制要素的确定需要以明确的目
标、具体的研究对象和深度的设计内容
为基础，并以可靠的技术支撑、全面的
意见收集和理论验证为保障，以解决武
汉市空间管控要素设计深度不足、内容
空洞泛化导致的成果针对性不强等问
题，从而彰显城市特色，落实对建筑设
计的具体指导。第二，从产品考量角度
增加城市设计成果的可转译性。当前，
武汉市城市设计理念过于理想化，无法
对接实际管理的现象常有发生，一些城
市设计由于编制人员缺乏一线规划管理
经验，其成果常关注空间自身而无法准
确地转译成法定规划及建设管理的语
言，针对这一问题需要全面贯彻实施精
明化的相关内容，可通过产品化组织设
计，规范城市设计内容，使城市设计的
成果能够直接面向实施。

3.2控规层面城市设计的法定化发展

思路

控规层面的城市设计如何做到法
定化？第一，明确城市设计体系，确定
其与法定规划的对接系统，缓解武汉市
同一区域宏观尺度的总体城市设计、中
观尺度的城市设计引导管控方案、微观
尺度的可实施性城市设计方案并存的现
象。第二，确定城市设计成果法定化方
式，将城市设计与法定规划或地方政令
挂钩能够提高其法定地位，从而指导相
关规划建设与管理，保障设计方案管控
引导的落实效果，从而能够缓解武汉市
城市设计编制成果与法定的城市总体规
划、控规无法形成有效对接的问题。

3.3控规层面城市设计的实施管理

发展思路

如何实现城市设计实施管理的可控
性？第一，通过升级管理手段，减少城

图 7 城市设计与控规编制的对接与转译

图 6 武汉市控规层面城市设计的核心思路

表 1 武汉市特色的空间管控要素体系构建

空间管控要素体系 空间管控具体要素 管控意义

总体空间格局导引 开放空间体系导引、街区网络导引、
城市风貌特色导引、高度分区导引

保证市民对城市感知的重要空间格局特
征得到有效的管控与引导

重要开放空间设计
导引

重要广场、街道、城市入口、绿地、
滨水区和建筑综合体

通过保证这类空间的公共性与开放性，
确保展示城市形象的外部空间要素得到
有效的设计与控制

建筑设计导引 群体建筑的空间肌理、界面特点、建
筑群体轮廓、整体色彩与风貌、单体
建筑空间形态、体量、高度与入口等

要求对接建设项目和建筑方案的审批工
作，为规划审批提供技术支撑

交通组织与设施导
引

高架路、立交桥、步行天桥、地道、
停车场、公交站、交通枢纽与道路等
交通相关设施

形成高效便捷、美观大方、可达性强、
安全舒适的交通体系和高质量的街道生
活模式

生态环保设计导引 涉及建筑、道路交通、绿化与水系等
城市设计的多个系统

体现地方自然生态特色，突出生态、环
保、节能和减少污染源目标，形成良好
的城市自然山水和优越的城市景观环境

环境设计导引 街道家具、景观小品、户外广告、城
市照明等

细化城市空间品质，改善城市功能，提
高城市使用性能

价城市设计的实施情况，并建立城市设
计监督反馈机制等。

3转型期武汉市城市设计存在的

核心问题与发展思路

当前，武汉市城市设计还处于从“点
状突破”向“面上开花”的探索发展阶段，
存在设计要素可操作性不高、设计成果
难以指导具体规划建设与管理、缺乏有

效评估与实施机制导致管控要求无法落
地等核心问题。在精细化管理背景下，
城市设计的内涵发生了重大变化，为了
适应新时期城市设计的发展趋势与转型
要求，武汉市城市设计应围绕以下 3 个
方面实现精细化发展转型 ( 图 6)：

3.1控规层面城市设计控制要素的

发展思路

如何提高设计要素的可操作性？第

Q1: 如何提高设计要素可操作性与实施性 Q3: 如何实现实施管理可控性
Q2: 城市设计如何实现
法定化（法定探索）

城市设计转型 法定规划 审批程序

更新实施管理手段及
改善实施管理程序

地方规章 管理过程城市设计转译

建立合情合理
的城市设计要
素库

明确城市设计系统
层次及法定途径

设计理念与控
规指标的对接

技术尝试 技术尝试产品考量 产品考量

公众参与

目标精准化

对象精确化

内容精深化

控规内容

附加图则 一书两证

技术指引

管理规定

开发时

序实施

精明化
实施精明化

公众参与 法定探索 

·人性设计 ·规范管理

·科学设计 ·便捷管理·有效设计

·可更新设计

·责任管理

·管理反馈

城市设计准备

项目确定 设计目的

组织要素

空间组织

交通流线

行为分析

公众参与

……

1. 主导功能、紫线控制、绿线控制等

2. 用地性质、人口规模、产业准入条件等

3. 建设强度指标控制、建筑高度控制、风貌色彩、地下空间等

4. 红线控制、黄线控制、各级道路路口位置、控制点、标高等

5. 公共空间、公共设施控制、绿线控制、综合管线控制等

6. 与图则配套的地方规定等

   ……

空间
管控
要素
体系设计建设主体确定

监管主体确定

方案征集

城市设计

精准化

精深化

精致化

精干化

精品化

精心化

控制性详细规划
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图 9 城市设计与控规管理的实施途径

图 8 城市设计与控规成果的转换途径

市设计实施漏洞。武汉市城市设计的成
果灵活多样，但由于缺少具体可实施路
径，往往在现实工作中更多只是墙上挂
挂的蓝图。面对这一问题，需要以技术
手段简化管理步骤，并与审批程序挂钩
以增强管理规范性，多样的管理手段能
有效地将管控要求与实际建设结合。第
二，重视城市设计管理的全过程，实现
城市设计实施管理精明化。在城市设计
的推进过程中，公众作为实际使用主体
的利益与声音常被忽视，导致管控方案
缺乏有效的评估和反馈，且由于空间管
控要素方案缺少负责单位，无法针对具
体落实情况得到及时的修正和调整。武
汉市需要对整个城市设计管理过程进行
再梳理，为控规层面城市设计实施的全
过程提供有效的管理程序。

4面向精细化管理的武汉市控规

层面城市设计的实施途径

4.1城市设计与控规编制融合阶段，

提高城市设计要素的可操作性与实施

性

在城市设计与控规编制融合阶段，
重点在于建立城市特色的空间管控要素
体系、城市设计理念与城市管理的对接。

(1) 建立武汉市特色的空间管控要
素体系。形成标准化、清晰化、规范化
的城市设计管控要素成果内容，并依托
“分类型、分区域、分要素”的思路，
针对不同的区域、不同的阶段与不同的
尺度提出不同的控制指引、要求及示例。
在满足城市设计管控要素体系搭建目标
的基础上，形成由总体空间格局导引、
重要开放空间设计导引、建筑设计导引、
交通组织与设施导引、生态环保设计导
引、环境设计导引六大方面构成的精细
化管控要素内容库 ( 表 1)。

(2) 地块城市设计理念与控规指标
的对接。以空间管控要素体系为中介，
衔接现有控规体系和城市设计成果，依

托刚性条件确定城市设计的内容。可通
过“主导功能、四线控制、建设强度、
建筑高度、风貌色彩和地下空间”等控
规指标对接城市设计的具体内容，并配
合地方规定进行管控。同时，城市设计
与管理人员与市民、专家成员应该积极
融入监管主体，在具体设计阶段加强对
城市设计技术应用、理念创新的理解，
提高对城市设计成果转译的能力，形成
弹性化的城市设计管控要素调整路径。
设计建设主体可采用“本地机构 + 国际
团队”、“设计团队 + 实施顾问”、“开
发主体 + 本地机构 + 市民大众”等多种
组合形式以提高城市设计的可转译性和

可操作性与实施性，使其成果涵盖众多
专业与非专业人员的思想智慧，保证管
控要素可快速更新与优化 ( 图 7)。

4.2城市设计与控规成果转换阶段，

明确城市设计法定化途径

在城市设计与控规编制融合阶段，
重点在于城市设计与城市规划的层次衔
接及城市设计法定化途径的确定。武汉
市的城市设计分为总体城市设计、分区
城市设计、局部城市设计和街坊城市设
计四层体系。分区城市设计与分区规划
衔接，局部城市设计与控规衔接。在各
层次中，城市设计与法定规划不断融合、

宏
观

中
观

微
观

总体城市设计

分区城市设计

局部城市设计

融入

融入

反馈

反馈

反馈
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融合内化直接融入

直接融入
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管理引导
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指导

指导

指导

土地出让

分期工程

开
发
准
备

开
发
动
工

开
发
维
护

工程许可

指导指导

总体城市规划

分区规划

控制性详细规划
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地块详细导则调整

地块详细导则（随修规编制）

开发施工

开发维护

管理单位

协同共商

行政审查

行政审查

督促

行政复审

实时监督

施工验收
信誉评估

公众参与

协同共商

协同共商

审议反馈

监督反馈

审议反馈

实时监督

实时监督

地方性规章

系统规划研究

附加图则

控规细则

规划说明书、图纸
成果、规划文本
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反馈，最终带来城市设计与城市规划系
统的循环。其中，分区城市设计的控规
导则与局部城市设计的控规细则均为控
规的重要内容，且在城市设计与控规编
制融合阶段应该基本实现，直接内化为
控规的管控要素。对于武汉市城市设计
的其他成果，目前主要是以地方性规章
形式管理引导，以管理手册具体实现，
建议以附加图则形式对控规进行成果补
充 ( 图 8)，实现其法定地位。

4.3城市设计与控规实施互促阶段，

提升控规管理的可控性

随着控规层面城市设计日益丰富的
要求，亟需一套简明完整的管理程序保
障城市设计的实施 ( 图 9)：①结合“一
书两证”的行政程序，明晰可实施路径。
与“一书两证”的结合，将城市设计作
为土地出让时的规划许可，即用地规划
许可证、工程规划许可证发放时的必要
条件，以强制性的行政力量促其成为城
市建设的原则性重要事项 [16]。②将开发
时序作为管理全过程评判标准，城市设
计离不开对城市开发过程的解析，与开
发时序结合，以实际的开发时序对城市
设计进行审议，杜绝某些地块未经城市
设计进入实质开发阶段 [17]。当出现分期
开发的情况时，在实施互促阶段需要在
程序上适当进行循环，以保证城市设计
的时效性。在这过程中应预留公众参与
反馈空间，城市设计要始终贯彻多方协
商、互相监督的机制，围绕多方认可的
共同利益进行商洽，尤其在城市设计与
控规实施互促阶段，需要提供全面可靠
的对话平台。

5结语

为了使城市设计与控规能够有效
结合，在现行的城市规划管理体制下，
首先需要使城市设计的成果具有可转译
性，聚焦于核心设计要素，并在时间、

空间双重维度下进行合理合法的创新提
升；其次，需要控规以控制要素体系为
落脚点，主动接纳城市设计成果，对接
城市规划体系，提供系统、全面、坚实
的法律基石、行政支持，从而实现城市
设计法定化管理途径；最后，将城市设
计真正落地，需要通过把控审批程序与
开发过程，以提高控规的管理可控性。
当然，公众参与也应贯穿城市设计的全
过程，它是实现城市规划精细化管理的
重要基础与途径。随着全国城市设计试
点城市名单的逐步公布，精细化管理背
景下的城市设计将迎来重大机遇与挑
战，其成果形式、内容深度、实施与管
理方式将为精细化城市规划管理提供重
要参考价值。
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新制度环境下对接精细化管理的重点地区城市设计
—以北京中关村大街地区城市设计为例

□　祝　贺，唐　燕

[摘　要] 文章反思了近期我国城市设计制度变革面临的挑战，以及城市设计编制技术对接管理的方法缺陷，在借鉴国际城
市设计精细化管理经验的基础上，以北京中关村大街地区城市设计为例，探讨了重点地区城市设计编制的方法改进与管理对
接策略，包括形态控制导向的图则转译、从“设计管理”到“设计治理”、多专业支持与跨学科整合等，以期对规划师有所
借鉴。
[关键词] 重点地区；城市设计；精细化管理；技术创新
[文章编号]1006-0022(2017)10-0017-07　[中图分类号]TU984　[文献标识码]B
[引文格式] 祝贺，唐燕．新制度环境下对接精细化管理的重点地区城市设计—以北京中关村大街地区城市设计为例 [J]．
规划师，2017(10)：17-23．

Central District Urban Design For Detailed Management In New Institutional Environment: Zhongguancun 
Area, Beijing Case/Zhu He, Tang Yan
[Abstract] The paper concludes the challenges of China’s urban design institutional innovation and the shortage of technical responding. 
With international experience of detailed management, the paper takes the urban design of Zhongguancun avenue area as an 
example, explores the connection of urban design technical innovation and management for urban key areas, including the form-based 
design guidelines, from design management to design governance,  multi-professional support and interdisciplinary integration.
[Key words]  Urban key area, Urban design, Detailed management, Technical innovation

1我国城市设计管控现状：制度、技术的突破

与挑战

长期以来，我国的城市设计成果多停留在单纯的
物质空间塑造层面，并桎梏于城市设计作为非法定规
划的模糊地位而难以付诸实践 [1]。近五年来，从中央
到地方对城市设计的高度重视，推动着城市设计制度
建设的全面变革，开辟并奠定了城市设计运作的新制
度环境。在 2016 年中央城市工作会议召开后的一年
多时间内，城市设计的地位无论在理论研究、实践开
展还是制度建设上都呈现出新的变化：国家住房和城
乡建设部成立城市设计处对全国范围内的城市设计事
务进行专业化管理，各地方城乡规划主管部门也纷纷
设置相应的管理机构；2017 年 6 月国家颁布施行《城
市设计管理办法》，《城市设计编制技术导则》也已

处于意见征求与最终修改阶段；各省市积极编制、修
编或出台城市设计技术规范和地方法规；各类城市
设计实践活动在地方政府的主导下如火如荼地开展着
……然而，种种繁荣景象之下，城市设计运行环境的
改变与未来发展仍然喜忧参半，既表现在城市设计具
体实施途径的依旧模糊上，也表现在编制成果无法有
效对接管理实施困境上。

1.1城市设计实施途径依旧模糊

新出台的《城市设计管理办法》( 以下简称《办
法》) 使城市设计在顶层设计中迈出了制度化保障的
第一步，《办法》指出“重点地区城市设计要求应
融入控制性详细规划”，初步确定了重点地区城市
设计实施的具体管理途径；《办法》还规定“单体
建筑设计和景观、市政工程方案设计应当符合城市

国家自然科学基金项目 (51408332)、教育部人文社会科学研究青年基金项目 (14YJCZH140)
祝　贺，清华大学建筑学院博士研究生。
唐　燕，通讯作者，博士，清华大学建筑学院副教授、博士生导师。
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建构与整体融合途径。未来，城市总体
规划和总体城市设计、控制性详细规划
和重点地区城市设计等之间的从属关系、
开展时序及工作协调方式还亟待进一步
明确。显然，由于缺少更加详尽、具体、
明晰的操作途径，城市设计实施管理可
以依托与作用的对象仍相对模糊 [2]，城
市设计的管理实施依旧存在很大的不确
定性。

1.2城市设计成果编制与管理实施

缺乏对接

在国家层面城市设计管理基本制度
的建设摸索中，城市设计编制的技术方
法与实践项目并没有对相关制度改革做
出及时而又必要的回应。城市设计如何
对接管理？城市设计编制过程中的控制
要素、技术方法及成果形式如何助推项
目实施？缺少对这些问题的解答，城市
设计难免会徘徊在迷惘中 [3]。长久以来，
由于城市设计编制的技术人员往往并不
关注设计成果落实与城市建设管理等后
续行为，对城市土地开发机制及项目市
场运作的相关知识也了解不深，导致以
功能和美学为导向的城市设计成果占据
主流 [4]，甚至很多以导则或设计控制等
为形式的城市设计成果，究其原因，也
未走出这样的困境 [5]。显然，城市设计
技术层面的改良与创新并没有以便于管
理、增强实施效果为目标；相反，在尚
不完善的市场竞争环境下，编制方往往
以中标或接受委托为目标，利用概念与
手法竞相“炫技”[6]。在热闹的城市设
计项目竞标与成果展示之后，常常是设
计文本、模型等的束之高阁。

综上所述，当前城市设计实践急需
对新制度变革做出有效回应，研究便于
管理、可操作的城市设计编制方法，以
推进实现城市设计“技术层面”与“制
度层面”的双向对接。因此，本文在分
析我国城市设计制度环境变革及技术对
接需求的基础上，借鉴国际上城市设计
精细化管理的经验，以北京中关村大街
地区城市设计为例，探讨重点地区城市
设计对接管理实施的技术要点与方法创
新，探索我国城市设计走向实施管理的
变革途径。

2城市设计精细化管理的国际经验

借鉴

2.1形态控制导向的“设计—管理”

对接

美国的形态设计准则 (Form-Based 

设计要求；以出让方式提供国有土地使
用权，以及在城市、县人民政府所在地
建制镇规划区内的大型公共建筑项目，
应当将城市设计要求纳入规划条件”，
为实际项目在操作层面的许可管控指明
了方向。但是，由于《办法》没有明确
城市设计在国家公共政策与空间规划体
系中的整体定位，导致城市设计与城乡
规划、建筑管理依旧缺乏系统性的体系

图 1 美国形态设计准则的工作流程
资料来源：http://formbasedcodes.org/codes/downtown-code-nashville-tennessee/.

图 2 “Big U”方案设计范围 (上 )与沿海堤岸剖面具体做法 (下 )
资料来源：http://www.rebuildbydesign.org/resources/book.

城市设计

说明性方案 控制性规划 建筑形态标准 公共空间标准

形态设计准则
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Codes) 是一种通过调节土地利用与开
发以达到预期城市形态的技术手段与管
理方式，其技术形式和相关保障制度已
发展得相对成熟。形态设计准则是介于
早期美国城市设计与区划条例之间融入
“关系”的城市设计工具，既有依托区
划的指令性标准，也有独立编制的文
件，还有叠加于区划的浮动分区。形态
设计准则通过确定物质形式的组织规则
来提高城市形态的可预测性和公共空
间的质量，要求在区划条例更多关注形
态，用更加直观的设计要求保证城市设
计构想的落实。从形态设计准则的工作
流程看 ( 图 1)，城市设计从编制到实施
与管理，通常有一个转译的过程：首先，
最初的城市设计方案主要是说明性方案
(Illustrative Plan)，会对设计的目标、
理念和愿景等进行研究；其次是将说明
性方案转换为规定性方案 (Regulating 
Plan)—它是形态设计准则的前置文
件，会对不同类型的形态设计进行分类、
分区，明确不同分区的不同设计标准，
便于管理。具体标准通常包括建筑形态
标准与公共空间标准两部分。借助该转
译过程，概念性的城市设计方案中面向
实施与管理的部分被分离出来，并被赋
予法律效力。

在我国现行的城市设计编制中，城
市设计成果多为描述性内容，因此探索
如何将物质空间设计成果转化成“以形
态设计为导向”的图则语言，是我国城
市设计对接控制性详细规划的改革关键。

2.2从“设计管理”到“设计治理”

从国际上看，实施与管理是城市
设计产生实质作用与价值的关键环节，
该领域的认知与发展经历了从“设计控
制”、“设计管理”到“设计治理”三
个阶段 [7]。“设计控制”阶段经过了第
二次世界大战后近半个世纪的实践与理
论探索，“设计控制”作为城市设计发
挥作用的本质特征逐渐获得认可，“二
次订单”理论 [8] 形象地指出城市设计实
质上是“对设计的设计”。此后，对“设

计控制”中控制力从何而来的思考催生
了公权力下的“设计管理”发展，马歇
尔 [9] 认为城市空间先天性的公共利益动
机决定了在城市设计领域实行国家干预
的必要性。近十年来，随着城市治理理
念的深入以及城市设计制度建设与管理
实践中暴露的种种不足，“设计治理”
思想应运而生。2016 年，卡莫纳 [10] 甚
至提出将“设计治理”扩展成为城市设
计研究次级领域的构想。亚当斯和泰斯
德尔 [11] 指出单纯的自上而下的政府层
级式管理或放任市场的调节方式都不能
保证城市设计在城市治理中发挥应有的
作用，因此需要促进公共领域、私人领
域及非利益方 (Voluntary Sector) 通过
综合手段实现“设计治理”。共同治理
有助于提升城市设计管理的全面性与有
效性，使城市设计成为城市精细化管控
的重要延伸手段。

在市场经济体制下，我国参与城市
发展建设的主体愈发多元，对于不同群
体的利益协调也越来越复杂。因此，深
入挖掘城市设计在城市治理中的地位、
作用及工作原理，确定城市设计参与者
的诉求与责任是推进我国城市设计运作
与实施的突破口。

2.3多专业支持与跨学科整合

在不同尺度的空间范围内，城市设
计的管控要素越发复杂化与专业化，早
已突破传统的“物质设计”范畴，涉及
城市的经济运作规律、社会发展机制和
道路市政专业技术支撑等多个领域—
只有集成多学科知识的城市设计工作
团队，才能胜任当前实施性城市设计
的综合性工作。2016 年，瑞典 B.I.G 团
队在由美国住房和城市发展部所举办的
Rebuild by Design 设计竞赛中拔得头
筹，其提出的城市设计方案“Big U”涉
及纽约曼哈顿长约 16　km 的滨海岸线
地区 ( 图 2)，旨在促进本地发展并提升
城市应对极端天气的韧性。具体的专业
论证与学科融合是该设计方案获胜的基
础：一方面，利用气象学与地理信息系

统、遥感技术的结合，量化确定雨洪影
响范围与强度；另一方面，环境工程与
市政学科对方案提出了可行的工程做法
咨询建议。而传统设计人员则运用扎实
的专业知识进行跨学科的整合工作，在
充分考虑社会经济与空间美学需求的基
础上做出最终决策。可见，关键性的、
微观具体的专业论证对于面向实施与精
细化管理的城市设计至关重要，为设计
成果在现实中的转化厘清了思路。

目前，我国大多数地方的城市设
计编制缺乏多方专业技术力量的参与，
一方面是受限于传统城市设计工作方
法的思维定式，另一方面则是因为缺少
寻找新的专业合作伙伴的有效途径，或
者设计者没有建立起有效的跨专业组
织融合能力。

3面向精细化管理的中关村大街

地区城市设计

以形象整治为基本出发点进行中关
村大街地区城市设计是北京市海淀区政
府举办的一项为期四个月的城市设计国
际竞赛，设计地段为中关村大街两侧可
视范围内的所有地区。在国家创新驱动
发展、首都建设全国科技创新中心的部
署下，海淀区政府希望借助中关村大街
的空间改造提升，加强区域创新发展能
力，使中关村大街成为宜居宜业的世界
级科技创新街区。

中关村大街总长度为 7.2　km，从
19 世纪的皇家御道到 20 世纪初的高校
聚集地，再到 20 世纪末 21 世纪初的科
研单位和电子零售店面的聚集地，直至
今日互联网零售新业态冲击下的转型之
地 ( 图 3)—中关村大街在城市中扮演
的角色随着时代的发展不断变化，外显
的空间形态也不停更新重塑。如今的中
关村大街已然是成熟的城市建成区，科
技创新企业与高素质人才汇聚，但稀缺
的空间资源、错位的服务供给、缺失的
场所环境、复杂的权属关系，以及超级
机动化的交通、封闭无趣的公共空间和
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置了实施经济合理、实施周期合理、实
施主体明确、管理主体明确、监督主体
明确、主体协作可行六项基本目标；在
对接设计管理的横向探索上，方案通过
优化与提高成果的可读性与约束力来实
现成果向设计管控语言的转译，同时借
助深度分析与跨学科专业合作减少项目
的不确定性。除此之外，方案还为甲方
提供了包括协作平台、智慧管理工具、
分期策略和项目包等在内的一整套管理
与实施办法。

3.1形态控制导向的图则转译

方案借鉴美国形态设计准则的相关
经验，编制了实施管理型的城市设计技
术文件—核心成果文件以明确的模式
图、定量指标及定性条目来呈现，配以
简洁的文字加以说明；传统的关于城市
设计构想和意图的说理性、展示性成果
内容，仍采用说明文字、示意图和效果
图等形式进行全方位的综合表达。其中，
核心成果在内容顺序和形式表达上符合
设计审批部门的日常管理工作流程，以
打通和简化日常管理环节。以中关村大
街最为核心的中关村东、西区地段为例
( 图 5)，形态控制图则针对不同空间对
象，通过刚性与弹性相结合的多元表达
形式，明确了城市设计的重点管控内容
与操作要点：①依据存量更新型城市设
计的工作特点，建立起“用地／地块—
建筑—公共空间”的三层级形态控制体
系；②按照实施力度不同，将管控要求
分为“强制性”要求与“导引性”要求，
包括适用于全域的通用导则与针对具体
地块的特殊导则；③在导则的表达形式
上，有选择地通过定性与定量要点示意图、
形态意向图、空间范围图、模式说明图及
工程做法图等，准确传达精细化管控信息。

值得注意的是，现有研究发现，通
常导控严格、要求严谨、要素量化程度
高的城市设计编制成果，更加适用于小
范围的具体城市设计项目；而大范围、
远期的城市设计管控与引导，应更加弹
性与灵活。在同一空间层次的城市设计

图 4 中关村大街地区改造提升的城市设计愿景
资料来源：清华同衡规划设计研究院中关村大街城市设计项目组。

图 3 中关村大街地区的地理区位 (左 )与发展现状 (右 )
资料来源：清华同衡规划设计研究院中关村大街城市设计项目组。

缺乏识别性的街道景观等，都阻碍了中
关村大街继续成长为一条引领时代创新
的世界级城市街道。

对此，设计方案提出“重塑大街空
间形象、激活街区内部资源、拓展城市
创新动力”三大核心策略，分别对应着
街道主轴、核心地块与周边范围地区的
问题与诉求，并在此基础上将中关村大
街划分为四个特色区段分别进行城市修
复和活力提升：①最北侧依托北大、清华、
中科院等高校和科研院所形成的知识创
新区；②中北段依托中关村西区形成的
科技创新区；③中南段围绕商务商业、
创业培训等建立的服务提升区；④最南

段结合艺术院校、紫竹院公园、国家图
书馆和首都体育馆等设施打造的文化拓
展区。在传统的现状问题分析、策略应
对、形态设计的基础上，设计方案探索
了如何通过形态设计图则、明确实施主
体与协作进程、专项研究为设计构想提
供专业化决策支撑等一系列技术变革，
搭建起了重点地区城市设计编制与后期
管理实施之间的桥梁。

设计方案勾勒了一幅未来 15 年完
成实施的愿景 ( 图 4)，对中关村大街空
间及承载活动的形态、模式等进行了详
尽的设计，以求有效缩短设计实施的进
程。在项目的纵向运作进程上，方案设



212017 年第 10 期    第 33 卷

编制过程中，刚性导控较适用于公共设
施的形态控制，而私有产业部门占有土地
的空间导控则应以更具弹性的要求来更好
地保证市场导向下空间营造的自由权[12]。
在新的城市设计制度环境下，如何依据
《办法》，将城市设计与现行控制性详
细规划体系进行良好融合，在技术层面
仍存在着不小的障碍 [13-14]，若处理不好
技术瓶颈，将本身模糊的设计要求融入
限制性的控制性详细规划语境中，则可
能会加大管理上的操作难度和实施难度，
因此本次设计方案的形态控制导向的图
则编制还有很大的深化研究空间。

3.2设计治理：主体与责任

城市设计策略在落实之前，就需要
对可能的不同参与主体及其利益诉求、
潜在利益冲突等进行详实的研究与预
判，并积极地加以处理、协调或规避。
针对中关村大街地区存量更新、利益主
体复杂、诉求多元等特点，设计方案通
过明确参与主体及其责任，建立了一个
协作平台、一套智慧管理工具、一系列
目标养成型分期策略与工程实施计划、
一个项目包，设定了城市设计管理的实
施主体、实施路径和实施计划 ( 图 6)。

(1) 设计策略与责任主体。设计方
案在分析确定了“重塑大街空间形象”“激
活街区内部资源”“拓展城市创新动力”
三项核心设计策略之后，从宏观、中观、
微观三个层面提出更为精细的分项策略
及管控要求 ( 表 1)，为设计方案的实施
提供明晰的责权分配与管理方式建议。

(2) 多方参与与利益协调。项目组
采取了多方参与的治理工作方式：与城
乡规划、园林景观和道路交通等主管部
门多次协调沟通，通过促进不同政府部
门的参与达成建设共识，有效避免未来
项目实施中潜在的责任推诿和管理混乱
危机；公众参与主要采取访谈和调查问
卷的形式进行，不只从使用者，即空间
需求方的角度思考设计，还充分考虑以
开发者与土地业主为代表的空间供给方
的实际诉求 ( 在很多情况下，这些群体

是城市设计重要的实施主体 )。
(3) 协作平台与智慧管理工具。设

计方案提供了以 GIS 等信息系统为依托
的协作沟通平台和智慧管理辅助工具，
其实质是针对城市设计运作主体之间缺
乏合作与信息交流的情况而建立的信息
传达与多方参与平台，以求在一定程度
上降低城市设计在运作过程中的信息成
本与不确定性 [15]。

(4) 工程实施计划与项目包。设计
方案运用经济指标核算、模拟仿真、工
程进度与环节优化等方法制定了工程实
施计划，这不仅可以验证城市设计实施
在周期、工程技术等方面的可行性，为
后续工程管理提供指导，还有助于明确

工程实施的先后次序，以较短的时间与
较小的投入快速实现城市设计目标。在
此基础上，城市设计实施项目包针对近
期建设项目，根据民生优先、条件成熟、
政府激励、形象突出四方面需求对亟待
开展的实施项目进行进度划分和实施归
类，明确各项目的具体推进单位、落实
方向、配套政策及活动策划等，以提升
项目的可操作性，方便项目运营管理及
实时跟进。

3.3多专业参与的跨学科专项研究与

工程实施说明

在设计方案的编制过程中，除了城
市规划、建筑和景观三大传统核心专业

图 5 中关村东、西区的形态设计导则示意
资料来源：清华同衡规划设计研究院中关村大街城市设计项目组。
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部门的参与，环境工程、道路交通、夜
景照明系统和广告专业部门也贡献了自
己的力量，形成了丰硕的专项研究 ( 含
工程实施说明 ) 成果。专项研究与工程
实施说明的编制目的便是将城市设计成
果确定的复杂系统分解成交通、建筑和
景观等子系统，并对某一类子系统的空
间要素做进一步的深入研究，提供详实
的实施方案和要点说明—这种对城市

设计在特定领域的细化，可验证方案的
可行性，方便项目审批，便于后续实施
管理对重点领域要求的解读。

如图 7 所示，五个重要专项研究分
别是公共空间与景观改造、道路交通与
停车系统、建筑风貌与立面改造、广告
标识与街道家具、夜景照明系统。这些
专项研究从属于城市设计整体策略，是
从各专业角度对城市设计成果进行的详

细分析、设计、管控和计量。作为面向
精细化管理的专业化深化设计文件，各
专项都由现状研究、案例借鉴与规划目
标、设计方案与提升指引、工程实施说
明四个部分构成。以中关村大街夜景照
明设计为例，根据整体城市设计的分段
风貌定位，专项研究从照明方式、照明
强度、照明色温、工程造价与周期、日
常能源消耗等角度对城市夜景进行了专

图 7 中关村大街地区城市设计的整体框架
资料来源：清华同衡规划设计研究院中关村大街城市设计项目组。

图 6 中关村大街城市设计的实施与管理平台
资料来源：清华同衡规划设计研究院中关村大街城市设计
项目组。
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表 1 核心设计策略指引下的管控要求与部门责任

空间

范围

核心

策略

分项

策略

子项内容
管理方式 协调方式 责任主体

宏观 中观 微观

重要
街道
主轴

重塑大
街空间
形象

功能重塑 整体功能
体系

分区功能
引导

功能模块化更新 选择性审批；招商
引资引导

上级政府主管；
多部门协调

海淀区政府；城乡规划部门；市
容市貌部门；建筑管理部门

交通重塑 — 整体路权
重塑

道路断面；建前空
间

政府主导实施 部门主管；个别
部门协调

城乡规划部门；道路交通部门

街景重塑 整体风貌
体系

分区风貌
引导

形态模块化更新；
重点建筑改造

规则性审批 部门主管；多部
门协调

海淀区政府；城乡规划部门；市
容市貌部门；园林绿化部门；建
筑管理部门

城市意向
重塑

共同空间
体系

四大核心
场所

八个核心建筑物 政府主导实施；选
择性审批

上级政府主管；
多部门协调

海淀区政府；城乡规划部门；市
容市貌部门；建筑管理部门

核心
地块

激活街
区内部
资源

共享链接 共享活力
环规划

共享活力
环分段设
计

活力环周边功能与
形态设计

政府主导实施；招
商引资引导

部门主管；个别
部门协调

城乡规划部门；道路交通部门

快速联动 — 共同空间
体系链接

功能对接节点；交
通接驳节点

政府主导实施 部门主管；个别
部门协调

城乡规划部门；道路交通部门；
建筑管理部门

多彩体验 — 节点体系 差异化功能节点 选择性审批；招商
引资引导

上级政府主管；
多部门协调

海淀区政府；城乡规划部门；市
容市貌部门；建筑管理部门

周边
范围

拓展城
市创新
动力

小规模渐
进式更新

— 分区更新
策略

分期模块化更新 规则性审批；招商
引资引导

上级政府主管；
多部门协调

海淀区政府；城乡规划部门；市
容市貌部门；建筑管理部门

三级道路
控制区

道路控制
体系

分区控制
要求

— 政府主导实施 部门主管；个别
部门协调

城乡规划部门；道路交通部门

公共空间
多维拓展

功能混合
规划

功能混合
空间策略

对接功能混合的形
态设计

政府主导实施；选
择性审批；招商引
资引导

上级政府主管；
多部门协调

海淀区政府；城乡规划部门；市
容市貌部门；园林绿化部门

实施与管理平台
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图 8 中关村大街地区城市设计夜景照明专项研究
资料来源：清华同衡规划设计研究院中关村大街城市设计项目组。

业设计和实施论证 ( 图 8)。

4结语

在新的制度环境下，以重要街道为
代表的城市重点地区城市设计的技术改
良，仍需要从自身技术内容结构与思维
导向、实施难点出发，围绕实施主体、
实施方式、管理主体及管理方式等关键
内容开展研究，全面提升设计编制的明
确性、可行性、真实性与专业性。在北
京中关村大街地区项目的竞标组织中，
当地政府仅将目标锁定在街景美化上，
对设计内容与管理建议上的诸多延展均
由编制单位自发探索。设计方案编制采
用多种手段，针对不同实施主体的管理
习惯将设计内容进行分解与转译，建立
便于城市建设审批等部门理解与执行的
综合文件与动态管控平台，在对接制度
和管理方面与传统城市设计成果相比，
有着明显优势，得到了评审专家与当地
政府的认可，展示了将合理可行的技术
创新形式上升为编制标准的潜力。

由此可见，从技术层面实现我国
重要街道城市设计实施效果的精细化管
理，首当其冲应构建对接实施与管理的
基本技术方法体系：一方面，在持续的

技术创新与制度创新进程中，设计者和
研究者应加强城市设计对接精细化管理
的技术方法总结，并不断构建和丰富本
土化的基本理论与实践经验；另一方面，
管理层应投入人力、物力对切实可行的
技术手段进行论证和推广，制定法规机
制等将成功做法标准化，以不断更新政
策管理的工具库。
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城市设计视角下城市规划精细化管理思路与策略

□　任小蔚，吕　明

[摘　要] 精细化管理是当下城市规划的必然趋势，也是城市发展的必要需求。城市让生活更美好，但粗放式的城市管理方
式很难实现这一愿望。城市设计对提升城市空间品质具有积极的作用，城市设计的发展与城市规划精细化管理仍处于相互促
进的时期。城市设计在管控要素、方式及机制等方面均可促进城市规划的精细化管理。
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Detailed  Planning Management From Urban Design Viewpoint/Ren Xiaowei, Lv Ming
[Abstract] Detailed management is a new trend of urban planning and demand of urban development. traditional extensive model 
is no longer fit  for “Better City, Better Life”. Urban design has a positive effect on urban spatial quality, its development and detailed 
planning management are interactive at present. Urban design may improve the detailed planning management on control elements, 
pattern, and mechanism.
[Key words]  Detailed, Urban design, Urban planning, Management

精细化管理是 20 世纪 80 年代初欧美等国家掀起
的新公共管理运动，为提高公共管理部门的管理绩效，
主张政府借鉴企业精细化的管理方法。在城市规划领
域，精细化管理即为以法规制度为依据、以提高管理
绩效为目的，对城市规划及建设实施精细、准确、快
捷的规范与控制。目前，我国已步入城市化高级阶段，
城市规划也已从过去的增量规划阶段发展为存量及提
升品质阶段。精细化城市规划管理是当下城市规划的
必然趋势，也是城市发展的必要需求。

1当前城市设计在精细化管理方面存在的问题

(1) 重方案缺要素的编制方式，未能有效指导城
市建设管理。当前的城市设计成果普遍重视方案设计
而轻视对精细的城市公共空间管理要素的研究，有关
城市精细化建设的要素 ( 如城市风貌、建筑风格与环
境设施内容等 ) 常常无法落实管控，导致不少地方的
城市风貌被诟病“千城一面”。古海波认为，上海、
武汉等城市的地方性规划设计管理规范对于城市设计
控制规定一般体现于建筑面宽、建筑高度、建筑间距

与建筑退让等方面，内容不够系统全面，无法全面有
效地指导城市建设。

(2) 规划编制缺乏针对城市形态的量化控制，城
市形态难以控制。我国在过去一段时间内的城市规划
实践以增量规划为主，二维的管理维度一定程度上符
合了上一时期的城市发展需要，但面临城市空间形态
失控、城市天际线失控等情况。虽然近几年大力提倡
以城市空间形态设计为主要内容的城市设计，但现行
的、普遍的编制内容却多以定性控制为主，缺少定量
控制，出现了城市设计管控操作性不强的困局。

(3) 管理要素与多元化建设要求不相适应。现行
的城市规划技术管理的体系构成，是以技术规定为主，
配套面积计算、日照计算的规定，以及对一些实际问
题的普适性约定。普适性约定的方式在管控中使用较
为普遍，其具有编制周期短、可在短期内使用的特点，
但长期使用却有一定的隐忧。例如，部分城市的城市
设计要素里面基本上都包含了贴线率等指标，但如果
要将城市设计的这些指标作为强制指标去执行，具有
一定的争议性，实际建设中操作性并不强。郝辰杰认
为，由于对要素重要程度判断的不明确，导致了要素

[作者简介] 任小蔚，高级工程师，注册城市规划师，广东省建筑设计研究院城市设计与规划研究所副所长。
吕　明，工程师，现任职于广东省建筑设计研究院城市设计与规划研究所。
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2.3国内实践：探索设计全过程及

要素管理的精细化

我国各地积极探索精细化的城市设
计管理，如上海和杭州等城市通过部门
规章等形式，统一导控要素的图例及内
涵，规范城市设计要素的落实情况，使
得要素使用与建设管理紧密衔接。对重
要地区的景观效果进行把控，主要是通
过详细规划实现，重要地区要求增加附
加图则。附加图则是城市设计的技术语
言转化为管理语言的手段，通过类型和
级别两个层面，锁定特定地区的城市设
计管控要素，分类应对地区的关键特征，
分级区分地区管控深度。详细规划的一
般内容及附加图则纳入到土地出让合同
的约束性条款中。制定关于地方特色的
规章，引导具体地段城市设计和建设项
目的实施，为核定规划条件、规划方案
设计和审查、实施建设后监督检查各个
环节提供方向引导，确保设计意图和审
美导向符合城市规划的要求。

3城市设计与精细化管理的对接

思路

一个好的城市设计成果通过管控得
以发挥作用，需要考虑控制方面的技术、
方法、手段及实施管理的策略。因此，
依据城市设计及精细化管理的主要内容
及特征，笔者认为可以在精细化、数据
化、系统化及信息化 4 个方面进行对接，
借鉴国内外经验并结合笔者实践经验从
精细化的城市设计要素、量化标准、刚
弹结合及系统化的城市设计管理机制几
个方面提出精细化规划管理的策略。

在实际建设时难以落实。
(4) 缺乏实施的途径及手段。城市

设计虽然是提升城市品质的有效方法，
也是城市规划管理的手段之一，但无独
立的法定地位，较少有规章制度对城市
设计的实施流程进行明确，导致城市设
计缺乏实施的途径及手段。比较突出的
现象是由于缺乏明确的审查审批管理机
制，单独编制的城市设计的技术成果难
以通过行政管理程序转化为相应的法定
规划管理依据。

2城市设计实现精细化管理的思路

探索

2.1可管控要素、量化标准和可执行

的程序等是实现精细化管理的基础

在西方各国长期以来的城市管理实
践中，将精细化管理归结为效率、效益
与竞争力的提升。泰勒认为，要实现精
细化管理，需建立明确的、可以量化的
工作规范，并且将这种规范标准化，以

“精密性”和“规范性”途径为核心的“效
率导向”作为重要的研究对象。怀特等
人作为公共管理的代表，认为必须运用
科学的方法得出某些规律性的东西，进
而建立相关的原理、法则和知识体系。

在编制技术层面，姚燕华提出实现
精细化管理的技术编制体系，应从城市
设计编制内容、信息管理系统建设与管
理实施机制方面进行改革。周建非提出
面对规划精细化管理的要求，城市设计
附加图则应明确编制的目标、编制的内
容与阶段的要求。郝辰杰认为，应关注
影响城市设计目标、公众利益实践的最
关键要素，进行精细化的设计、控制与
管理。在规划管理层面，古海波提出需
要进一步厘清城市设计与规划和建筑设
计各自的工作边界，确定城市设计重点
控制要素，并以标准和准则的形式，借
助法规化、行政化的通则手段，对建设环
境进行干预，通过设计控制标准和设计
通则的“底线”划定，将城市设计控制
要素法定化，以期守住空间品质的底线。

2.2国外实践：城市设计指导下的

精细化管理

(1) 精细化的城市设计要素理念融
入的精细化管理。英国通过城市设计理
念和方法的融入，指导设计和规划的精
细化。自 20 世纪 90 年代以来，英国
政府致力于搭建一个政策框架，即人们
的出行方式选择能够与环保目标保持一
致，强调在各个层面对交通与土地利用
规划关系的审查。在此背景下，英国出
台了《伦敦街道设计导则》 (以下简称《导
则》)、《步行环境改善计划》及公共空
间改善等一系列策略。《导则》基于现
有的一系列街道设计及交通相关政策文
件和标准规范，通过对上层次政策文件
和指引性文件的补充，将各层级对街道
设计的要求有效衔接。《导则》是伦敦
总体控制街道建设效果的指导文件，将
道路设计的理念纳入法定审查环节。

(2) 城市设计量化指标引导的精细
化管理。从香港的城市操作实践看，《香
港规划标准与准则》( 以下简称《准则》)
中专门设置“城市设计指引”专章，从
宏观和微观两个层面的规划上对设计空
间、景观、环境与自然保护等多个方面
的内容加以指引。其中，《准则》不但
根据各地区的发展类型设定了不同的发
展密度控制标准，还对建筑高度轮廓线、
市区边缘地区和乡郊地区的结集程度
与密度、海边用地的要素进行量化控
制。

(3) 城市设计成果法定化的精细化
管理。促进城市设计与城市规划管理衔
接的有效方法是将城市设计成果的应
用制度化。日本的城市设计内容通过法
规固定下来，新加坡的城市设计内容则
是纳入了法定管理平台，美国、英国的
城市设计则是在审查环节介入法律体
系中。美国的设计审议程序以区划法
及城市设计导则为参照标准，对开发
项目的设计进行审议，是对一些难以
度量的、与设计质量相关的要素进行
控制，并纳入到具有法律效应的管理
程序中。 图 1 城市设计与精细化管理对接模式图

城市设计
主要内容

四大对接思路 城市精细化管理
主要内容

城市空间
环境设计

精细化

数据化

系统化

信息化

对城市规划及
建设实施精细、
准确、快捷的
规范与控制

·精细化的城市设计要素

·量化标准、刚弹结合

·系统化的城市设计管理机制

城市设计
管理条文
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要素主要是对管理体系问题的考
虑。城市设计作为辅助城市规划的手段，
明确城市设计的体系一直以来都是重要
议题。很多涉及城市集中建设区与城市
周边区域的空间要素无法独立考虑，这
些要素必须从地区层面自上而下地进行
整体管理与协调，这也是精细化管理首
先需要解决的议题。

量化的标准聚焦的核心要素，包括
城市天际线、水岸、建筑、裙楼、街道、
道路、广场与公园等内容。这些要素带
来的突出问题主要是市场的“突破”行
为，比如说对单个地块的设计条件的调
整。量化的标准强调可度量要素发挥的
作用，需加强政府对市场行为的引导。

系统化的城市设计管理机制，包括
管理的流程和管理的方法。每个城市所

表 1 城市设计精细化控制管控要素一览

类型 设计内容 管控要点 精细化空间管控要素

总体
城市
设计

确定城市风
貌特色，保
护自然山水
格局，优化
城市形态格
局，明确公
共空间体系

城市风貌特色 城市风貌、 地域特色、山水格局
城市空间景观 城市总体形态、城市景观结构、城市整体天际线、城市眺

望系统、城市重要地标、建筑景观
城市开敞空间 山体与公园、广场空间、街道空间、交通枢纽空间、城市

风廊
其他 市民公共活动空间、海绵城市要素、智慧城市要素

重点
地区
城市
设计

塑造城市风
貌特色，组
织城市公共
空间功能，
提出建筑高
度、体量、
风格与色彩
等控制要求

城市空间形态 特色空间布局、群体形态
街道与公共空
间

绿地系统、广场系统、街道系统、慢行系统、公共交通、
静态交通

建筑控制要点 建筑风格、建筑高度、环境色彩、建筑体量、建筑材料、街墙、
塔楼

夜景与公共环
境艺术

环境设施、城市夜景

其他 地下空间、历史建筑保护、海绵城市要素、智慧城市要素

处的经济发展阶段和城市建设状况各不
相同，管理实践中面临的问题也不尽相
同，城市与乡村之间、发达地区与欠发
达地区之间的差别非常显著。城市设计
在保证社会公平的前提下，要保持地区
定位、目标、策略与空间形态一致，提
高空间要素的落实度，并赋予城市设计
系统化的管理机制 ( 图 1)。

4提升精细化管理的策略

4.1构建多层次的精细化城市设计

空间控制要素体系

城市设计主要分为总体城市设计、
重点地区城市设计及专项城市设计。参
考国内外城市设计内容，笔者认为总体
城市设计主要管控要点应包括城市风貌

特点、城市空间景观与城市开敞空间等
内容，相应可细化为18个空间管控要素。
重点地区城市设计主要管控要点包括城
市空间形态、街道与公共空间、建筑控
制要点、夜景与公共环境艺术等内容，
可细化为 21 个空间管控要素。空间管
控要素需要在城市设计文本及导则中加
以落实。

采取多层次控制要素的一个重要出
发点，就是在考虑整体空间形态各要素
的基础上划分不同阶段聚焦的要素，让
政府发挥引导与控制的作用。各要素之
间互补增援，突出关键的设计内容，管
控城市形态的发展。在实际的设计工作
中，还会依据当地具体特征对以上内容
进行研究设计及落实。以梅州芹洋半岛
城市设计为例，其根据梅州市“依山傍
水、客家名都”的特色，提出由 3 个层
面构成的 18 个城市设计要素。其中，
建筑形态从 6 个方面总结为“素墙灰瓦、
坡屋顶、五行山墙、凹门廊”。建筑风
貌细分为4类，建筑色彩要求细化为“遵
循客家建筑素雅、稳重的特征”：主色
调为白色、浅灰色和浅黄色，次色调为
暗红、沙土及赭石色，点缀色可为明黄、
水蓝等明度较高色调；次色调和点缀色
不可超过建筑滨水立面的 15％，并绘
制风貌分区建筑色彩指引表详细指导建
设。梅州芹洋半岛未来的城市公共空间、
建筑形态及环境景观建设将按照上述要
素进行详细设计及管理。这也将作为梅
州市复兴客家建筑文化、重塑城市特色
的突破口，同时带动梅州形成世界客都
的城市风格和特色 ( 表 1，表 2，图 2)。

4.2树立“量化标准、刚弹结合”的

城市设计管控思路

城市设计成果内容庞杂繁琐，长期
的实践表明，如果刚性不足，城市设计
仅仅是一种原则性的规定或概要的、描
述性的说明，主观性较大，并不利于城
市设计的有效管控；但刚性过强则不利
于在市场经济条件下的项目建设。基于
以上考虑，笔者认为有必要对控制要素

表 2 梅州芹洋半岛风貌分区建筑色彩指引示意

  分区            色彩说明 红色调 灰色调 黄色调 白色 蓝色调 其他颜色

传统客家文
化风貌区

以灰白色调为主，青砖灰
瓦白墙为主，色彩低调

○ √ ○ √ ○ ×

新客家都市
风貌区

主体为灰白色调，沉稳大
气，整体色彩协调

○ √ ○ √ ○ ×

现代宜居风
貌区

以灰白色调为主，少量添
加鲜艳色彩

○ √ ○ √ ○ ○

生态自然景
观风貌区

少量灰白调，色彩相对活
跃，现代简洁

○ √ ▲ √ ▲ ○

新客家商贸
风貌区

少量灰白调，可考虑适量
加入鲜艳色彩

▲ √ ▲ √ ▲ ○

注：必须为“√”，鼓励为“▲”，控制为“○”，禁止为“×”。
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的刚性及弹性控制内容进行适当把握。
刚性控制要素主要为核心要素或可度量
要素，弹性控制要素为提升型要素或不
可度量要素。政府层面将可量化的重点
集中在刚性要素上，将可提升的弹性要
素交给市场，在规划管理中相应地为市
场角色留出足够的空间和弹性，激励开
发商主动优化地块内公共空间的建设，
在城市空间景观层面实现了资源配置的
最优化 ( 表 3)。

在广州南沙区明珠湾 C2 单元城市
设计项目中，研究地块详细导则时，项
目团队在细分出针对地块特征的导控类
型后，决定摒弃城市设计导则一般仅仅
作为引导性条件的做法，尝试将导则内
容依据核心及可量化的特性区分为刚性
控制要素及弹性控制要素，同时通过专
项研究对刚性控制要素进行科学量化，
使得城市设计导则具有较高的可实施
性。该城市设计提出了具有控制要求的
6 个类型，并细分为 14 项可量化的刚
性控制内容及 9 项弹性控制内容。以可
量化的指标取代之前主观性过大的引导
性描述，加强政府对空间的管控，这种
可量化的城市设计导则已被采用并落实
在部分地块设计条件中 ( 表 4)。

4.3明确系统化的城市设计管理机制

系统化的管控机制是体现精细化管
理的重要内容。目前，城市设计相关法
规、规章与标准仍不完善，城市设计未
能法定化。理顺城市设计的管控机制可
进一步促进城市规划的精细化管理。在
公共空间的管控上，明确划定公共空间
的边界，将城市设计的控制要点纳入地
块出让条件，确保城市公共空间依法建
设；针对城市公园广场、城市街道等传
统公共空间，加强设计审查和实施评价，
确保城市设计的控制要求在景观设计和
施工建造中得到贯彻落实。在实体建筑
的管控上，应考量设计方案对上层次城
市设计的落实情况。把城市设计的审查
审批管理纳入相应的城市规划中，并作
为报送审批的重要条件，是目前城市设

图 2 梅州芹洋半岛城市设计要素细分示意图

表 4 广州南沙区明珠湾 C2 单元某地块城市设计刚性及弹性控制内容一览

表 3 城市设计刚性及弹性控制内容特征

类型 刚性控制内容 弹性控制内容

功能
规模

用地性质为商务设施用地 (B2)；用地面积约为
9　728　m2；容积率≤ 4.0；建筑密度≤ 40％；计
容总建筑面积≤ 28　912　m2；绿地率≥ 30％

本地块无兼容功能

绿色
低碳

地块绿化覆盖率≥ 40％；裙楼屋顶绿化率≥ 
50％，覆土深度满足广州市地方性规范《屋
顶绿化技术规范》；室外透水铺地比例宜
≥ 10％，下凹式绿地占总绿地面积宜≥ 50％

使用适应岭南气候条件的植被，减少灌
溉用水；室外场地宜设置有顶步行连廊

建筑
形态

建筑高度≤ 90 m；街道空间比例：沿沙嘴东路
的 D/H 比例约为 3，潭洲路的 D/H 比例约为 1
～ 1.5；沿潭洲路、规划纵二路设置强制性骑楼
界面

地标塔楼布局于地块东侧，采用单塔楼
形式，突出地标形象；裙楼立面设计应
与塔楼建筑相结合，建筑首层应具有活
跃的功能、通透度及清晰明显的入口

城市
景观

沿沙嘴东路、潭洲路、规划纵二路保持连续的
商业界面，且街墙连续度应不小于 70％

光环境方面，不宜采用全幕墙，需加以
考虑光污染因素，减少眩光及反射；商
业步行街面需考虑风格的连续性

地下
空间

主导功能为商业及停车；地下步行公共通道的
布局、宽度须符合对应图则要求，且净高不得
小于 4 m；潭洲路与沙嘴东路交叉口处设置半
地下广场，面积不小于 600 m2，设计标高应与
沙嘴东路公共地下空间充分衔接

地下空间建议与周边以通道相连；地下
商业以零售、餐饮和专业服务等公共服
务功能为主，控制在地下一层

城市设计类型 刚性控制要素特征 弹性控制要素特征

总体城市设计 核心要素或可度量要素，如城市整体格
局、整体景观结构、城市整体天际线和
城市眺望系统等

提升型要素或不可度量要素，如城市
夜景、海绵城市部分要素、智慧城市
部分要素等

重点地区城市
设计

核心要素或可度量要素，如特色空间布
局、城市绿地、广场、街道系统，建筑
高度、风格与色彩等

提升型要素或不可度量要素，如城市
夜景、海绵城市部分要素、智慧城市
部分要素等

城市空间 建筑形态 环境景观

堤岸

天际线

公共通道

慢行系统

滨水界面

视线廊道

建筑高度

建筑风格

山墙

建筑色彩

屋顶形式

细节构件

桥梁

广告招牌

植物

夜景

城市家具

围墙

以街区为单元控制建筑高度，塑造富有层次的城市空间塑造多层次堤岸，保证堤岸的连贯性和公共性 提升景观、改善桥头空间，实现主题化“一桥一景”

尊重梅州客家建筑色彩特征，充分体现客家文化精神打造连续的慢行系统，设置独立空间，保证安全性 结合梅州文化特质，塑造富有层次，主题突出的夜景

应用客家传统建筑符号，塑造体现客家风貌形成层次多样、富有节奏感的城市天际线 注重精细化设计，与周边城市风貌环境相协调

结合风貌分区制定屋顶形式设计指引塑造步行友好，具有良好的城市生活氛围的滨水界面 对不同功能城市家具进行独立设计，并与周边风貌协调

结合建筑功能，应用梅州客家建筑特有的山墙形式提升腹地与滨水空间连通性 加强造型设计与色彩搭配

针对建筑构件制定设计指引，紧扣梅州客家主题提升开敞空间景观品质及贯通性、亲水性 营造连续、具有活力的梅州客家城市街景

保证历史街区的视线廊道
提升层次感，避免单调

充分结合地形及沿岸建筑
精细化设计堤岸植物景观

增强识别度
增加人性化设计

遵循客家素雅、稳重特征
与周边环境景观协调

充分利用堤上空间
提高景观性

突出重点层次
凸显街区特色

整体协调，层次丰富
紧扣风貌分区主题

滨水空间“前低后高”
城市整体天际线高低错落

与城市色彩协调，注重精
细化设计及细节处理

凸显风貌分区主题性
与周边建筑风貌协调

减少机动车干扰
适于步行的空间尺度

提升易用性
与城市环境色彩风格协调

应用梅州客家特有五行山墙
与建筑功能及周边环境协调

公共通道系统化
注重与滨水空间纵向联系

色彩与城市环境相协调
植物高低搭配及造型设计

增强客家风貌识别度
凸显风貌分区主题

加强滨水空间与腹地的视
线联系

提高通透性
控制围墙高度

图 3 城市设计纳入城市规划模式图

总体城市设计 总体规划

重点地区城市设计

详细规划

专项城市设计
控制性详细规划

重点地区城市设计管控

专项规划 近期建设规划

土地出让 建设许可（方案审查） 竣工验收
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发展、相互促进的过程。尽管目前我国
城市设计学科仍然处于初步发展阶段，
仍需一定时间的发展才能达到完善期及
精细化时期，但城市设计在编制内容、
设计手法及管理机制等方面已开始不断
完善成熟，城市设计在信息化、定量方
法研究等方面起到了辅助城市规划管理
的作用，提高了规划决策的科学性及规
划管理效率。在国内一些先进的城市，
城市设计已成为土地收储、产业规划、
产业招商与土地出让的对接基础，城市
设计起到在空间上整合城市规划、市政
工程、交通规划与建筑的作用。未来的
城市设计在探索全过程引导管控、信息
化管理平台、公众参与及可持续发展等
方面将进一步发展完善，引导城市规划
的精细化管理。
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图 4 广州白云新城城市设计纳入规划模式图

图 5 梅州芹洋半岛城市设计纳入规划模式图

计管理机制系统化、法定化的有效方法。
这对于发达地区和欠发达地区，其实践
则显示出不同的特征。

一体化管控方式是整体上通过城市
设计考虑各个政府部门的战略、规划和
计划，建立彼此理解与支持的途径，确
保空间形态在整体与部分之间、区域与
地块之间、战略与行动之间的连续性。
这基本上是一个循环往复的过程，依照
相对固定的理性程序开展，其中也融入
了多方的价值判断和利益关系的权衡。
广州白云新城城市设计及控规在城市重
点地区城市设计纳入控规方面取得较好
的实践经验。项目的工作流程包括 4 个
阶段：城市设计竞赛—城市设计综合深
化—法定控规编制—地块图则 ( 含城市
设计导则 )。 竞赛之后，对城市设计地
区开展深入的现状调查和专题研究，明
确地区发展定位、发展策略和空间形态
等。对城市设计综合深化成果进行审查，
并上报市政府常务会审议，在此基础上
编制控规。项目在控规成果中增加了城
市设计指引方面的内容，尤其是在地块
控制图则中增加了城市设计控制要素。
有别于其他控规引导的建设区域，广州
白云新城是在城市设计的引导下进行开

发建设的，其环境及城市空间更加精细
化、品质化。城市设计对城市品质的设
计与提升，通过法定化及系统化得以实
现。

相对于经济发达地区的一体化管控
方式，城市设计小组审查制度则更适合
于欠发达地区。通过成立城市设计小组，
集体式参与设计及管理，整合规划、国
土、交通、市政与产业等各专项规划。
在土地招商、出让、修建性详细规划及
单体项目的报批中起先行审查作用，保
障各专项内容的精品化实施。在梅州市
芹洋半岛的城市设计管控中，设立由设
计团队及专家组成的城市设计小组，依
据已审批的城市设计成果，对修建性详
细规划、建筑单体方案与施工图方案等
环节提出的城市设计进行专章说明、实
体模型等，同时进行技术咨询把控，协
助城乡规划主管部门进行前置审查，落
实建设项目与城市设计的对接，保证导
控的落地实施 ( 图 3 ～图 5)。

5结语

城市规划的精细化管控与城市设计
的发展在未来一段时间内将是一个共同

城市设计 编制依据

设计参考 设计审查参考

审查、审批依据

审查、审批依据

深化落实到地块

作为土地

出让条件

的依据

纳入地块出让

条件及规划设

计要点

法定控规编制 地块图则

城市设计导则城市设计综合深化

上报市政府常务会审议

城市设计竞赛

地块出让

地块出让

未出让地块 已出让未建地块

城乡规划主管部门 城市设计小组

协商进行风貌整饰

已批已建在建地块

风貌整饰方案审批

竣工验收

竣工验收

修建性详细规划审批 建筑单体方案审批 施工图方案审批
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基于精细化思维的城市绿地系统

控制性详细规划编制优化途径

□　李　晨，赵广英，沈清基，刘淑娟

[摘　要] 城市绿地系统规划作为城乡规划的核心专业规划之一，其编制技术随着经济社会形势的不断变化而渐趋成熟和
完善。然而，在现实管理中，作为绿地管理依据的绿地系统控制性详细规划很少单独编制，且由于在绿地系统规划编制过
程中对精细化的考虑不足，造成绿地系统规划管理及实施与相关规划衔接不到位、约束力不强、利益矛盾突出和生态品质
低等问题。基于此，文章以长沙星沙新城为例，以精细化的思维方式针对性地提出了其绿地系统控制性详细规划编制的改
进措施，并试图从对接相关法规及法定规划内容、细化现状绿地系统调查内容、建立三维绿量管理数据库以及制定刚性与
弹性结合的绿地管理措施等方面进行了一些探索，以期使绿地系统规划得到更好的落地实施。
[关键词] 绿地系统；控制性详细规划；编制；精细化；绿量；刚性；弹性
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Optimization Method For Urban Greenbelt System Regulatory Planning/Li Chen, Zhang Guangying, 
Shen Qingji, Liu Shujuan
[Abstract] As one of the core domains of urban-rural planning, the compilation of Urban greenbelt system planning is getting mature 
with socio-economic development. However, it rarely is carried out as a single plan. Traditional extensive compilation has caused 
problems such as the improper interaction and constrain of planning, interest conflict and poor ecological quality. The paper takes 
the greenbelt planning of Xingsha new town of Changsha as an example, puts forward the optimization method for urban greenbelt 
system regulatory planning, and explores assessment survey, hard and soft measurement and three-dimension green quantity 
management.
[Key words]  Greenbelt system, Regulatory planning, Formulation, Detailed, Green quantity, Rigidity, Elasticity

自 1991 年颁布的《城市规划编制办法》提出将
绿地系统规划作为总体规划的专业规划以来，绿地系
统规划在法定地位、管理制度和政策标准等方面趋于
规范，研究和编制技术渐趋成熟。然而，在我国法定
的城乡规划编制体系中，并无绿地系统控制性详细规
划这一规划层次，相关的管理规章制度文件里也没有
明确这一概念。目前的绿地系统控制性详细规划多作
为控制性详细规划的一个子项进行编制。笔者分别以

“绿地系统”和“控规”、“绿地系统”和“详细规划”

为关键词，在中国知网 (www.cnki.net) 上进行跨库
检索 ( 检索日期为 2015 年 10 月 12 日，检索方法为
篇名 )，共检索出与绿地系统管理相关的论文 16 篇，
其中 4 篇为历年中国城市规划年会等会议论文，而关
于绿地系统控制性详细规划、绿地系统详细规划的研
究论文则没有。同样，以“绿地”和“精细化”为关
键词的检索结果共有 11 篇，其中有 9 篇论文的内容
涉及绿地的精细化养护和管理。可见，绿地系统控制
性详细规划少有人关注，而精细化思维下的绿地系统
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规划方法的研究更为匮乏。面对当前急
剧的城镇扩张，城市规划管理也愈来愈
凸显出精细化的需求，如何为城市预留
足够的绿地、为绿地空间制定可行的管
理依据意义重大，因此对绿地系统详细
规划进行精细化研究非常必要和紧迫。

所谓“精细化”，本指企业管理者
在调整产品、服务及运营过程中使用的
一种技术方法，“精”是对关键点的控制，
“细”是强调每个技术环节。精益管理
咨询研究中心的创始人马书彦认为：精
细化管理就是以专业化为前提、技术化
为保障、数据化为标准、信息化为手段，
把服务者的焦点聚集到被服务者的需求
上，以获得更高的效率、效益和竞争力；
就是要由过去的粗放型管理向集约化管
理转变，由传统的经验管理向科学化管
理转变，用具体、明确的数量化标准取
代笼统、模糊的管理要求。城市绿地系
统规划编制过程中的精细化思维就是要
以“精”“细”为导向，对接相关法规、
规划内容，强化管理依据，量化现状绿
地系统调查、评估体系，建立便于查询、
具有管理弹性的管理文件，提高规划成
果的可操作性。

1绿地系统规划管理与实施中存在

的问题辨析

1.1与相关规划衔接不够，管理主体

混乱，未进行绿地系统详细规划编制

绿地系统规划一般采用与总体规划
一致的统计口径，在落实总体规划意图、
控制绿地总量方面衔接较好。然而，绿
地系统规划对控制性详细规划、修建性
详细规划的影响力较为薄弱，控制性详
细规划作为用地规划许可的管理依据，
对绿地系统的考虑和落实相对粗放，绿
地控制与相关规划的衔接有待加强。绿
地系统规划的管理与实施存在区域性以
及专项性绿地详细规划编制不及时、不
深入等问题。现阶段绿地空间的管理主

体有规划、水务、城管、环保、土地、
农林和交通等多个行政主管部门，各部
门之间各自为政，分别对相应的绿地空
间制定管理规划，难以形成统一、便于
无缝对接的综合管理平台。城市绿地建
设项目审批和管理职责不清，强化专项
性绿地详细规划、明确政府职能部门的
职责、规范配套建筑的审批管理权限及
加强城市绿地的监管是当务之急。以长
沙为例，其多年来一直未开展绿地系统
详细规划编制工作，多头管理、职责不
明、工作程序不严谨、干预无力等造成
了产权不明、绿化执法不力、规划绿地
被侵占和现状绿地被蚕食等现象。

1.2规划缺乏约束力

尽管《城市规划编制办法》(2006年)
已经确定了绿地系统规划作为总体规划
专项的法定地位，但绿地系统规划并没
有像其他一些城市规划专项 ( 如道路交
通规划、历史文化保护规划等 ) 一样具
有主导性，而是处于一种被动状态。针
对这一状态，仇保兴等人明确提出在总
体规划中加强绿地系统规划的份量，重
视绿地系统规划修编等要求。绿地系统
规划需要通过分区规划、控制性详细规
划等下层次规划落实其内容，才能发挥
其实际的管理功能。但是，在建成区空
间资源紧缺的情况下，规划绿地难以落
实，下位规划在贯彻落实绿地系统控制
指标过程中“打折”的现象十分普遍，
导致多数绿地系统规划面临实施不严肃
的问题，编制后就被束之高阁，对城
市开发建设的实际约束力不强。例如，
自《长沙县县城绿地系统规划 (2005—
2020)》实施 10 年以来，长沙县被建设
用地侵占的绿地图斑达 92 处，绿地图
斑调整 189 宗 ( 含街旁绿地 )。绿地空
间实施效果与原规划设想出入巨大。同
样，根据《长沙市城市绿地系统规划》
数据，2003 版绿地系统规划提出，从近
期到 2008 年，都市区绿地率达 35％，

绿化覆盖率达 40％，而 2011 年统计数
据显示，长沙市内五区的绿地率只有
32％，绿化覆盖率仅为 37％，此时已
超过原计划时间 3 年，现状绿地指标与
规划要求仍存在较大差距。

1.3规划实施过程中利益矛盾突出

绿地系统规划在一定程度上保障了
城市公共空间和生态资源的布局，维护
了城市公共利益，带有很强的计划色彩。
在市场化导向的开发建设过程中，用地
的市场属性与公共属性之间存在着较大
的矛盾，开发建设既要追求土地开发效
益的最大化，不断调整容积率，又要保
障城市生态环境品质，导致绿地系统规
划管理被迫迁就土地财政的需要，再加
上利益分配过程中，话语权集中体现在
政府与开发商之间，而与公众的利益矛
盾无法调和，从而造成中心地段的绿地
不断减少，只能在近郊区进行总量上的
指标性弥补，结果是以森林为主的自然
生态系统不断被“肢解”或“蚕食”，
林地、农田面积锐减，绿地分布失衡。
城市绿地作为一种公共产品，很难为政
府和开发商带来直接的经济收益，在市
场化环境下，政府和开发商往往会选择
牺牲绿地来发展其他用地。已建成的公
园绿地、街头绿地、居住绿地和道路绿
地等被侵占的情况较多，如重要地段的
街头绿地常被随意改变成其他经营性用
地，道路绿地由于道路拓宽、管线加设
等而被侵占，老居住区、工厂区的绿地
往往被地面停车位覆盖。以长沙星沙新
城为例，星沙文化公园临街四周先后有
8 宗绿地被调整为商业、文化等其他功
能用地，原规划的中心公园也因文化中
心项目的建设而减少了近一半的面积和
大半的临街界面。

1.4绿地系统控制粗放，绿色空间

锐减

常见的绿地系统控制措施为对平面
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面积的控制，对绿地品质的控制无法得
到体现，这势必会造成绿地指标居高，
但生态效益上不去，使绿地失去了存在
的根本意义。我国现阶段社会经济发展
的特殊性决定了绿地的管理长期缺少质
量控制措施，繁重的规划编制任务和相
对薄弱的技术力量使得规划主管部门无
暇实施绿地的精细化管理。控制性详细
规划对绿地的具体控制长期依赖于绿地
率这一单一指标，造成绿地空间面积与
生态效益脱节，生态效益没有得到保障。
另外，绿地系统规划多侧重于建成区，
较少在区域层次上协调城市与乡村、
人与自然的关系。来自 Google Earth 
2005 ～ 2015 年的数据显示，长沙县城
的地形以低缓丘陵为主，平均高差为 10
～ 15　m，经过十余年粗放型的开发建
设后，山体 ( 高差＞ 10　m) 数量减少了
90％，丘陵城市变成了平原城市；城市
调蓄水面锐减，水面率从 12％减少至
4.2％，低于《水系设计导则》对湖南地
区 5％的最小水面率要求；城市现状绿
地率仅为 30.6％，原有的自然山体、水

系生态格局不复存在，生态空间锐减。
因此，绿地系统规划管理与实施过

程中存在的问题，其根本原因是对绿地
系统规划的精细化考虑不足，没有在规
划之初通过精细化思维统筹安排各种矛
盾的处理措施。

2国内外城市绿地系统规划研究

相关动态辨析

2.1国外绿地系统研究中的类精细化

观念

英国、德国、意大利、匈牙利、新
加坡、日本等国家分别从指标体系、控
制体系及标准方面完善绿地系统规划体
系。西方国家虽然未明确提出绿地系统
规划的“精细化”概念，但是在绿地系
统控制体系、政策制度设计以及复合空
间中的绿地建设等方面已经体现出了类
精细化观念的相关内容与元素，其核心
是通过细致化的考虑，在绿地评估、规
划、建设及管理等过程中做出精细化安
排，以解决绿地系统规划实施过程中潜

在的矛盾 ( 表 1)。

2.2我国绿地系统研究中的精细化

思维雏形

我国绿地系统规划编制的思路多种
多样，较为常见的编制思路是在总体规
划层面进行结构性布局研究，确定具体
建设范围、指标和期限，明确指导思想
和绿地建设管理原则。我国将精细化理
念引入绿地系统规划的代表性研究有：
金云峰等人提出了城市绿地系统布局的
精细化调控方法；肖希等人对澳门半岛
高密度城市中的微绿空间进行了增量研
究。但对于精细化思维指导下的规划编
制方法等方面的研究，我国仍较为薄弱，
未形成体系，上述研究在一定程度上只
能算是一种精细化思维雏形 ( 表 2)。

一般意义上的精细化强调具体实践
措施，而精细化思维更多强调的是规划
编制和管理的全过程。绿地系统规划作
为城市决策、管理及动态维护过程中的
关键环节，必须以精细化思维对全过程
中可能存在的矛盾作出预判。然而，我

表 1 国外绿地系统研究中的类精细化观念

时间
研究学者 /

机构 /国家
研究内容 研究方法 特点

2000 年 Garvin A 挖潜增绿和提
高绿地使用效
率

美国一些城市在用地较为紧张的城市中心区，常常通过在停车设施、公路设施及
市政设施上建设绿地来增加绿地，为居民提供游憩休闲的场所；通过城市绿地与
文化展览设施、体育活动设施甚至是科普类公共设施建筑混合布置的方式来加强
绿地与公共设施用地的混合使用；通过改造利用工业废弃地、滨水荒废弃置土地
及保育自然山体坡地来建设城市绿地

复层利用土地以增加城
市中心区绿地，引导城
市绿地与公共设施用地
的混合使用

2004 年 ICC(URGE- 
Team)

绿色空间评价
指标体系

指标体系涉及生态学、经济学、社会学和规划管理等学科，共分 4 级，一级为目
标层，即城市绿色空间综合评价；二级为准则层，包括数量、质量、使用以及规划、
发展与管理 4 项；三级为指标层，共 35 项，包括面积、物种多样性、体育设施、
政策和法律背景等指标；四级为次指标层，共 64 项，更为具体详细，主要是针对
三级指标层提出具体的度量方法，包括绿地率、鸟类及维管束植物数量等

涉及多学科的城市尺度
(ICC-city Level) 指标体
系，从社区和城市尺度
角度建立 4 级评估体系

2008 年 日本 市民参与、绿
地配置标准、
防灾减灾功能

以现状调查为基础，从环境保护、休闲、防灾和城市景观构成四个方面分析、评
价绿地，根据分析和评价结果设定绿地的配置形态；通过对各个绿地系统的具体
配置方式的不断探讨和相互间的调整，将各类绿地连成紧密的有机整体

重视市民参与、绿地配
置标准和绿地的防灾减
灾功能

2011 年 新加坡 规划管理导引 通过规划内容与技术标准、管理与运营手段，从宏观、中观、微观 3 个层次有效
引导绿地的建设；通过分级组织架构，明确各个部门的责任与职能；通过完善的
运行机制与支撑体系，确保绿地绿化规划在编制、审批、实施与公众监督等阶段
能够有效实施

构建分层次的规划控制
引导、管理运营体系，
强化公共决策过程

2011 年 英国 国家规划政策
框架草案

从绿带概念、绿带政策功能转变、绿带划定、绿带实施等方面强化对城市生态绿
地的规划建设和管理；在绿地的划定程序、划定原则方面做出了精细化的规范，
并通过利益责任捆绑等规划管理手段强化绿地的实施

进行规范化、制度化的
绿地布局、设计和管理，
可操作性强
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国绿地系统规划编制的精细化思维尚处
在探索期，现有研究集中体现在规划实
践中的经验总结和绿地系统规划编制制
度的逐步健全等方面，与具体建设管理
过程中的实际脱节，目标与现实矛盾突
出，落地性弱。因此，在绿地系统详细
规划中，需要考虑如何运用精细化思维

开展现状评估、协调绿线的决策机制与
实际管理需求之间的矛盾和量化绿地空
间体系，以及如何解决绿地控制指标和
建设主体的利益平衡机制等问题。基于
此，本文拟从精细化思维和城市绿地系
统控制性详细规划编制优化途径的角度
展开研究 ( 图 1)。

3基于精细化思维的长沙星沙新城

绿地系统控制性详细规划编制

星沙新城作为长沙中心城区东部的
重要组成部分，具有强大的地方经济实
力和都市区充足的发展动力，同时也具
有相对富足的规划管理技术力量和较好

表 2 我国绿地系统研究中的精细化思维雏形

时间 研究学者 /城市 研究内容 研究方法 特点

20 世 纪
80 年代

上海等各大、中城
市

规划编制内容和制
度创新

通过绿地系统规划实践，调整并发展规划编制内容 起步阶段，从无到有，主要解决绿地
空间布局指标和均衡问题

2000 年
以后

             — 绿地标准、绿线管
理办法等制度

将绿地系统作为控制性详细规划编制的刚性控制内容，
使绿地系统管理真正实现有法可依、有章可循

逐步重视绿线管理制度和规划执行中
的问题，逐步凸显法治化特征

2005 年
以后

各大城市 基本生态控制线 绿地空间的制定、调整程序等制度建设日趋完善 生态管控立法，形成生态保护区域 ( 大
部分是绿地 ) 准入和退出机制

2007 年 李昌浩 景观安全格局 在专项规划层面建立以“斑块—廊道—基质”等空间要
素为基础的景观格局，在此基础上从生物多样性保护的
角度探讨动物、植物生存空间保护方法和实现途径

点、线、面相结合的布局方式，突出
底线思维，并注重生态敏感性

2008 年             — 以总体规划层面为
主的绿地系统规划

通过区域绿地空间布局、绿量的分配及规划实施过程中
绿地建设总量的控制，实现城市绿地空间的有序发展

以指标、结构布局为主体，较少考虑
精细化管理的需要

2014 年 金云峰、周聪惠 城市绿地系统布局
的精细化调控方法

以佛山城市中心组团中区域性公园布局分析和调控为例，
解析集约用地导向下城市绿地系统布局精细化调控方法
的应用特点，从用地特征、主导功能类型和空间形式 3
个角度对城市绿地涵盖的要素进行类型梳理，进而将其
综合并建构城市绿地复合型分类框架

出现精细化思维的方法论，并进行初
步的实践，尝试建构精细化思维的绿
地类型、复合化分类框架体系

2015 年 李敏、肖希 高密度城市中微绿
空间的增量研究

探索新增绿地的布局规律，提出结合人口密度规划布局
绿地、优化道路绿化、拓展微绿空间及“见缝插绿”提
升街区空间绿量等发展策略

突破传统规范、分类范畴，探索微绿
空间的形成、布局和建设思路

图 1 国内外城市相关研究中的精细化观念对照分析

国外绿地系
统研究中的
类精细化观
念

国内绿地系
统研究中的
精细化思维
雏形

本文提出的
基于精细化
思维的绿地
系统控制性
详细规划思
路

研究内容

研究内容

研究内容

研究特点

研究特点

研究特点

挖潜增绿和提高绿地
使用效率方法

绿地规划标准、绿线
管理办法等制度

基于现行法规、规范、评估标准，
确定规划指标

现实性、可行性

通过细致化的考虑，在绿地评估、规划、建设及管理等过程中做出精细化的安排，以解决绿地实施过程中潜在的矛盾

编制思路是在总体规划层面进行结构性布局研究，确定具体建设范围、指标和期限，明确指导思想和绿地建设管理原则，在专项规划层
面建立以“斑块—廊道—基质”等空间要素为基础的景观格局。与具体建设管理过程中的实际脱节，目标与现实矛盾突出，落地性弱

绿色空间评价指
标体系

景观安全格局

细化量化绿地调查与评估

具体性、针对性

规划管理导引

城市绿地系统布局的
精细化调控方法

刚性与弹性相结合的绿地管理

规划的刚性和弹性

国家规划政策框架

高密度城市中微绿
空间的增量研究

市民参与、绿地配置标准、
防灾减灾功能

总体规划层面专项绿地
规划、生态控制线

建立便于查询的三维绿量管理数据库

方便、实用性
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的绿地管理基础，初步具备了建立绿地
系统精细化管理体制的条件。基于精细
化思维的绿地系统规划编制目标是在现
有的规划体制下，尝试制定编制周期短、
便于管理操作的规划管理文件，而绿地
系统控制性详细规划则是对具体空间地
块的控制和引导，作为绿地规划管理的
依据，在规划管理过程中可以明确规划
的法定地位，解决规划衔接问题，提高
规划约束力，调和利益矛盾，有效控制
绿地建设，遏制生态环境的进一步恶化
( 图 2)。

3.1对接相关法规及法定规划内容，

建立有效的管理依据

控制性详细规划编制首先要协调好
与总体规划的矛盾，统筹整合公共服务
设施、交通和市政等城市资源，因此绿
地系统规划与控制性详细规划结合编
制，可以为绿地系统专项规划落地实施
提供直接的依据，落实《城市蓝线、绿
线管理规定》的具体要求，同时减少绿
地多口径管理的矛盾。绿地系统控制性
详细规划编制要明确上位专项规划对本
区域的总量控制指标和结构性生态框
架，在此基础上结合片区的发展基础和
生态自然禀赋，制定可行的绿地建设目
标，同时还应对接国家的绿地评估政策、
标准，建立长效持久的蓝线、绿线管理
秩序。

星沙新城绿地系统控制性详细规划
是在长沙县已明确提出建设“‘两型城市’
和国家生态县、全国生态文明示范城市”
目标的基础上提出来的。规划基于目标
导向，以长沙县申请国家生态园林城市、
生态县的要求为契机，整合上层次规划、
政策和相关标准要求，确定合理的建设
目标；在综合参考国家“园林县城”、“园
林城镇”、“园林城市”、“生态园林城市”、“生
态县”以及城市总体规划、绿地系统专
项规划等上层次政策、规划文件的基础
上，依托星沙新城的资源基础，制定合

乎其发展需要的规划控制指标和绿地建
设目标。

3.2细化现状绿地系统调查内容，

建立以量化为主的评估体系

一直以来，对现状绿地的评估常采
用定性评价和面积汇总的方式。针对绿
地空间建立全面的评估体系，客观真实
地了解绿地布局中存在的问题，找出绿
地建设质量的短板，对于反思绿地建设
存在的问题、制定新的绿地发展计划意
义重大。因此，规划结合《城市园林绿
化评价标准 (GB/T　50563—2010)》( 以
下简称《标准》)，在规划编制前对绿地
空间进行定量和定性相结合的评价，以
提高规划的实操性及严肃性；在现状调
查阶段和规划要素控制阶段，结合评估
结果及《标准》的相关要求，指导规划

编制。
在星沙新城绿地系统的现状调查方

面，规划借鉴《标准》对建成区综合管
理、绿地建设、建设管控、生态环境和
市政设施 5 个层面 55 项指标进行量化
评价，按照城市园林绿化Ⅰ级的要求，
找出与国家生态园林城市标准之间的差
距，重点针对与城市园林绿化紧密相关
的 42 项内容进行修复性建设，从城市
整体绿地建设方面进行全面评估，检讨
自身建设过程中存在的不足。结果表明，
星沙新城现状绿地建设管理虽然达到了
园林城市标准，但是以生态园林绿化Ⅰ
级的标准测评，基本项和一般项均存在
不小的差距，具体表现如下：①在综合
管理方面，《标准》要求满足基本项9项，
实际满足基本项 8 项，《绿地系统规划
编制》项欠缺；②在绿地建设方面，《标

表 3 星沙新城园林绿化Ⅰ级评价

评价类型
要求满足基本项

数量 /项

实际满足基本项

数量 /项

要求满足一般项

数量 /项

实际满足一般项数

量 /项

综合管理 9 8 0 0
绿地建设 9 4 4 3
建设管控 7 1 3 1
生态环境 5 3 1 1
市政设施 4 4 1 1

图 2 绿地系统控制性详细规划精细化管理的改进措施

途径1：
细 化 现
状 绿 地
系 统 调
查内容，
建 立 以
量 化 为
主 的 评
估体系 途径3：

刚 性 与
弹 性 结
合 的 绿
地管理

途径2：
从 平 面
到 三 维
绿 量 管
理

综
合
管
理

建
设
管
控

绿
地
建
设

生
态
环
境

市
政
设
施

规划编制前对绿地空间进行定量和
定性相结合的评价

雨洪调蓄、综合防灾、安全
防护以及全市性综合公园、
结构性生态绿地等关乎城市
整体生态安全的绿地

划定与控制性
详细规划管理
单元一致的单
元边界，在指
标上和用地红
线上尝试“多
规合一”化的
规划整合

在总量不变的
前提下，实行
绿地在服务半
径内形状和位
置的调整

可腾挪部分绿
地率指标给其
他绿化形式，
鼓 励 屋 顶 绿
化、垂直绿化
等多种形式的
绿化空间建设

允许在落地条
件困难的条件
下，通过货币
赎买的方式，
对减少的部分
绿地进行一定
的生态补偿，
用于本单元内
的绿地建设

刚性绿线

划定刚性、弹性绿线

居住区公园、社区公园、街
头绿地等使用功能不是很严
格的绿地

弹性绿线

对各类植物进行测量，建立植物
数据库

对照、查询的数据名录

改善措施 改善措施

单元总体绿量
的控制

符合要求，审
查通过

地块绿量的
控制

不符合要求，
修改方案

从城市整体绿地建设方面进行全面评
估，检讨自身建设过程中存在的不足
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准》要求满足基本项 9 项、一般项 4 项，
实际满足基本项 4 项、一般项 3 项，绿
地指标总量和达标率较低；③在建设管
控方面，《标准》要求满足基本项 7 项、
一般项 3 项，实际满足基本项、一般项
各 1 项，可见星沙新城绿地系统在建设
管控方面与《标准》的差距最大，这需
要在绿地品质提升和特色塑造方面下大
功夫，全面提升绿地品质和植被质量；
④在生态环境方面，表现为对热岛控制
和湿地保护的不足；⑤在市政设施方面，
需要提升道路平峰期的车速，减少车辆
拥堵现象 ( 表 3)。

3.3建立便于查询的三维绿量管理

数据库

绿量即“绿”的“量”，是绿色
空间在平面或三维空间中的数量，是实
现绿色空间平面管理转向三维管理的关
键，同时也是提高绿地实际生态价值的
有效工具。绿量控制可以有效保障区域
生态环境，提高绿地空间品质效果，结
合绿地率的弹性控制，还能对屋顶绿化、
垂直绿化空间产生积极的影响。

目前绿量的测量方法以“体积说”“叶
面积说”为主，以“平面量模拟立体量”
或以“叶面积总量来衡量植物的绿量”
的方法对各类植物进行测量，建立植物
数据库，用以管理城市绿量。星沙新城
绿量控制思路体现在单元总体绿量的控
制和地块绿量的控制两个层面，规划拟
通过建立植物数据库的方式来简化绿量
管理的技术难点，整理常见乔木、灌木
和草本植物不同冠幅下的绿量测算数
据，建立便于查询的数据名录①。通过
方案平面中植物的平面投影面积和植物
种类，快速生成地块绿量指标，以满足
便捷、简易管理的需要。

如何赋予地块合适的绿量指标同样
是实现合理控制的关键。规划选取一块
街头绿地的规模进行布局实验，建立由
疏到密的绿地景观设计模型，取胸径为

表 6 密植范例绿量统计

   名称 植物类群
月平均叶体积指

数 /(10-3　m3/m2)
数量 /(m2 或 m3)

绿量 (叶体积总

量 )/(10-3　m3)

女贞 常绿乔木 0.89 1　081.49 962.53
广玉兰 常绿乔木 5.08 1　844.90 9　372.09
鸡爪槭 落叶乔木 1.37 603.19 826.36
枫杨 落叶乔木 0.30 863.94 259.18
红花檵木 灌木 2.75 156.60 430.65
火棘 灌木 0.45 1　064.13 478.86
海桐 灌木 16.71 389.97 6　516.40
紫藤 草本 0.55 800.12 440.06
凌霄 草本 1.26 150.89 190.12
野蔷薇 草本 1.37 221.38 303.29
总计         —                —                  — 19　779.54

表 5 中植范例绿量统计

  名称 植物类群
月平均叶体积指

数 /(10-3　m3/m2)
数量 /(m2 或 m3)

绿量 (叶体积总

量 )/(10-3　m3)

香樟 常绿乔木 6.80 863.94 5　874.78
女贞 常绿乔木 0.89 452.39 402.63
鸡爪槭 落叶乔木 1.37 804.25 1　101.82
枫杨 落叶乔木 0.30 549.78 164.93
红花檵木 灌木 2.75 87.00 239.25
红叶石楠 灌木 6.54 90.51 591.94
火棘 灌木 0.45 568.37 255.77
海桐 灌木 16.71 18.57 310.30
金银花 草本 5.53 42.07 232.62
洋常春藤 草本 5.45 408.00 2　223.60
野蔷薇 草本 1.37 195.28 267.53

总计        —                —                 — 11　665.17

表 4 疏植范例绿量统计

  名称 植物类群
月平均叶体积指

数/(10-3　m3/m2 ㎡ )
数量 /(m2 或 m3)

绿量 (叶体积总

量 )/(10-3　m3)

女贞 常绿乔木 0.89 1　908.52 1　698.58
银杏 落叶乔木 1.55 1　055.58 1　636.14
鸡爪槭 落叶乔木 1.37 552.92 757.50
枫杨 落叶乔木 0.30 628.32 188.50
红花檵木 灌木 2.75 52.20 143.55
火棘 灌木 0.45 128.87 57.99
海桐 灌木 16.71 111.42 1　861.83
洋常春藤 草本 5.45 622.41 3　392.15
总计        —                  —                  — 9　736.24
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40　cm 的成年乔木、规格为 2　m×2　m
的灌木和高度为 30　cm 的草本为研究
对象，分别查询相应的植物名录所对应
的月平均叶体积指数，测算密、中、疏
3 个等级的单位面积内的月平均绿量。
测算数据显示，每平方米的三维绿量分
别是 4.65(10-3　m3/m2)、2.74(10-3　m3/m2)
和 2.29(10-3　m3/m2)，具体而言，一般性
疏密程度的景观园林建议取中等绿量值
2.70(10-3　m3/m2)，植被空间层次复杂的
森林公园、郊野公园可以酌情提高该参
数，植被类型相对均质的苗圃、广场等
可以根据主要的植被类型修正这一参数，
以适应多样的用地类型中月平均绿量的
测算，增加控制导则的适应性 ( 表 4 ～
表 6)。

由于三维绿量的测算过程中可能出
现多种取值口径的误差，规划尝试整合
常见植物的三维绿量参数，分别对常见
的乔木、灌木和藤类进行数据整理，在
城市规划管理过程中通过简单的查询便
可估算地块内的绿量情况，配合一定的
弹性控制系数，指导并影响用地的审批
建设。

图 3 松雅湖片区 01 单元城市蓝线、绿线控制图则

3.4制定刚性与弹性结合的绿地管理

措施

为保障规划实施的严肃性，需对绿
地制定足够的刚性管理措施，但由于城
市是个复杂的综合系统，各方利益矛盾
复杂，绿地管理又必须有足够的弹性。
因此，应对绿地采用刚性与弹性结合的
管理方式，其思路是在规划管理单元或
地块内总绿量不减少的前提下，弹性控
制绿地布局，允许指标的腾挪和调整。

对于居住区公园、社区公园和街
头绿地等使用功能不是很严格的绿地，
在总量不变的前提下，可以对绿地在服
务半径内的形状和位置进行自由调整，
减少不必要的审批环节与流程；在总绿
量不减少的前提下，可腾挪部分绿地率
指标给其他绿化形式，鼓励屋顶绿化、
垂直绿化等多种形式的绿化空间建设；
建立绿地率弹性调整机制，允许在落地
条件困难的条件下，通过货币赎买的方
式，对减少的部分绿地进行一定的生态
补偿，用于本规划单元内城市更新过程
中的建筑拆除和绿地建设。

规划的刚性控制指标主要体现在雨

洪调蓄、综合防灾、安全防护以及全市
性综合公园、结构性生态绿地等关乎城
市整体生态安全的绿地上，必须严格控
制用地边界和绿地建设质量，从管理上
保障绿地实施的严肃性；通过与控制性
详细规划对接，划定与控制性详细规划
管理单元一致的单元边界，在指标和用
地红线上尝试“多规合一”化的规划整
合，调和矛盾，对单元内的总体指标实
行严格管理，杜绝各种变相侵占、减少
绿地的情况发生，刚性控制各指标总量。

此外，规划尝试从指标，蓝线、绿
线和导控说明三个方面落实刚性与弹性
结合的绿地导控措施。在指标方面，规
划实行单元总体绿量控制，控制要素有
公园绿地总面积、人均公园绿地面积、
绿地率、绿化覆盖率、月平均绿量、绿
地服务半径覆盖率、乔木覆盖率和开放
空间总面积，同时对各类绿地实行总量
控制。对于具体地块，规划结合《长沙
市城市规划技术管理规定》，根据不同
性质用地的绿地率要求测算地块绿量，
弹性控制绿化形式，刚性控制绿量总量。
在蓝线、绿线边界控制方面，规划同样

地块编
号

用地代
码

用地面积 /
m2

绿地率
/％

配建停车
位 / 个

地块编
号

用地
代码

用地面积 /
m2

绿地率
/％

配建停车
位 / 个

A-01 G3 46　836 95 — B-22 G3 1　171 95 —
A-04 G3 396 95 — B-25 G3 1　505 95 —
A-06 G3 2　151 95 — C-01 G122 7　664 90 —
A-07 G3 26　071 95 — C-02 G3 2　286 95 —
A-09 G3 20　838 95 — C-04 G111 152　731 90       31
A-11-1 G3 20　335 95 — C-08 G122 6　443 90 —
A-11-2 G3 2　378 95 — C-09 G3 863 95 —
A-20 G3 15　136 100 — C-11 G122 4　686 90 —
A-23 G3 13　891 95 — C-13 G121 58　053 90 —
A-28 G3 11　709 95 — D-02 G14 5　509 90 —
A-29 G3 12　166 95  2 D-04 G14 3　822 90 —
A-33 G3 5　873 95 — D-05 G3 2　010 95 —
A-35 G3 9　180 95 — D-06 G3 1　615 95 —
A-36-1 G3 551 95 — D-09 G3 351 95 —
A-36-3 G3 2　398 95 — D-11 G14 4　831 90 —
A-37 G3 1　105 95 — D-16 G122 7　894 90 —
A-42 G3 2　594 95 — D-17 G3 3　378 95 —
A-43 G3 2　987 95 — D-18 G3 3　508 95 —
A-46 G121 16　369 90 — D-21 G14 12　230 90 —
B-03 G14 31　149 90  6 D-29 G3 3　087 95 —
B-09 G3 4　506 95 — D-31 G3 3　250 95 —
B-10 G3 2　054 95 — D-32 G3 3　191 95 —
B-11 G14 20　167 90  4 D-34 G3 2　678 95 —
B-16 G3 1　898 95 — D-37 G3 2　507 95 —
B-21 G3        2　769      95 — 　 　 　 　 　

绿地总体控制导引 各类绿地指标
控制项目 指标 绿地性质 用地代码 面积 /hm2

绿地总面积 /hm2 53.06 全市性综合公园 G111 15.27
公园绿地面积 /hm2 31.52 居住区公园 G121 5.81
人均公园绿地面积 /m2 2.66 小区游园 G122 2.67
绿 地 率 /％ 38 带状公园 G14 7.77
绿化覆盖率 /％ 45 防护绿地 G3 21.54
公园绿地服务半径覆盖率 /％ 100 合计 53.06
绿地乔木覆盖率 /％ 70
配建停车位个数 43
片区人口规模 / 万人 11.84

1、弹性绿线在满足总面积不减少、服务半
径符合要求的情况下，可根据开发需要调整
绿地形状和位置，经城市规划和城市园林行
政主管部门批准后依据程序进行调整和腾
挪，调整结果纳入绿地系统数据库。
2、刚性绿线不得随意调整，因城市开发建
设确需调整的，须经原审批机关同意，依合
法程序进行调整，调整结果纳入绿地系统数
据库。
3、图中公园绿地的规划设计应依据《公园
设计规范 ( 建标〔1992〕384 号 )》的要求
配建服务设施。
4、图中 C-04 地块为中心避险绿地，无特
殊原因不得调整为其他用途，应按《地震
应急避难场所场址及配套设施（GB　1734—
2008》的要求建设相关设施。
5、图中内涝调蓄空间是保障区域安全的基
本要求，应严格控制其走向和规模，确需调
整的，应保障在总面积不减少、结构连续性
不受影响的条件下进行调整。
6、严格控制西北侧河流岸线50　m绿带宽度，
禁止两侧污水排入。
7、图中所有防护绿地不得调整为其他用途。
8、万明路下为松雅河暗渠，道路和两侧工
程建设应保障泄洪河道的安全，不得取消河
道，减少断面面积。

比例尺 区位图 控制指标

导控说明图  例

全市性综合公园
区域性综合公园
居住区公园
小区游园
儿童公园
植物公园
游乐公园
纪念性公园
带状公园
街旁绿地
生产绿地
防护绿地
其他绿地
现状绿地
刚性控制绿线
弹性控制绿线
水域蓝线
地块编号
城市建设用地
村镇建设用地
远景建设用地
城市绿道
坐标
半径
宽度
内涝调蓄设施

地块导控指标
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尝试刚性和弹性两种绿线控制方式，通
过严格的审批程序实现对刚性边界的修
改，同时简化弹性绿线的修改和变更手
续，在总绿量不突破图则规定的下限时，
允许对其进行调整和修改，并配合单元
总体导控说明，明确片区整体管理意图
和结构，指导城市开发建设活动走向合
理、有序 ( 图 3 )。

4结语

基于精细化思维的绿地系统控制性
详细规划编制的核心是建立易于操作的
规划管理文件，控制关键的指标和要素。
这需要对接相关政策、规划，建立多部
门管理的协作平台，有效解决绿地建设
过程中的诸多利益矛盾。本文通过长沙
星沙新城绿地系统规划实践，在相关法
规及法定规划内容对接、现状绿地系统
调查、三维绿量管理和绿地管理等方面
进行了一些尝试，希望能够为绿地的精
细化管理以及提高绿地系统控制性详细
规划编制的可操作性提供参考和借鉴。
值得注意的是，绿地系统规划管理涉及
管理平台搭建、管理主体协调、绿地周
边地块社会经济性评估以及绿地管理的
政策、决策、机制等多方面的协调问题，
不同的城市在特定的社会经济发展阶段
都存在不同的解决思路，并无通则可言，
单一的项目实践也不具备普遍的参考性，
这方面的研究尚需进一步的完善。

[注　释 ]

①通过对中南地区常见的乔木、灌木、草本

及蕨类植物的月平均叶体积指数的梳理，

统计出 26种常见乔木在不同胸径、冠幅

下的月平均叶体积指数，15种常见灌木

在相同体积下的月平均叶体积指数，以及

9种藤类植物在单位体积内的月平均叶体

积指数，同时还考虑了数据库的局限性，

增加了多种相似植物的参考数据，以实现

规划管理的快速查询。数据来源于参考文

献[25]。
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精细化城市设计与公共空间更新：

伦敦案例及其镜鉴

□　杨　震，于丹阳，蒋　笛

[摘　要] 精细化城市设计是将现代企业的精细化管理理念融入现代城市建设中，以成熟的管理体系、广泛的社会常识和有
效的技术手段为基础，重点关注城市公共空间的更新改进，从而提升城市空间的品质。在城市复兴的大背景下，伦敦更新与
建设了许多标志性公共空间，为转型期的中国城市建设提供了镜鉴：精细化城市设计应作为城市整体更新战略中的一个有机
环节；精细化城市设计与公共空间更新必须以解决实际城市问题为导向，应适度摒弃“理想主义”，追求“实用主义”等。
[关键词] 精细化城市设计；公共空间更新；伦敦
[文章编号]1006-0022(2017)10-0037-07　[中图分类号]TU984　[文献标识码]A
[引文格式] 杨震，于丹阳，蒋笛．精细化城市设计与公共空间更新：伦敦案例及其镜鉴 [J]．规划师，2017(10)：37-43．

London Detailed Urban Design And Public Space Renewal/Yang Zhen, Yu Danyang, Jiang Di
[Abstract] Detailed urban design integrates modern entrepreneurial detailed management with urban development; and it is based 
on mature management system, social common sense, and effective technique. it focuses on urban public spatial renewal for spatial 
quality improvement. Under the background of urban regeneration, London has renewed and built many symbol spaces. Detailed 
urban design should become the organic link in urban renewal strategy; detailed urban design and public spatial renewal should solve 
practical problems, and turn from idealism to pragmatism.
[Key words]  Detailed urban design, Public spatial renewal, London

0引言

美国管理学家、经济学家泰勒最早提出“科学管
理思想”，后经美国、欧洲传至日本，在 20 世纪 50
年代与日本现代企业的“精益生产思想”结合而最终
形成“精细化”的管理理念、技术和方法。它强调通
过对管理对象实施精细、准确、快捷的规范与控制来
提高管理效率、降低管理成本 [1]。最近 30 年以来，“精
细化”理念被广泛引入发达国家的城市建设领域，以
促进城市规划、设计与管理等各个环节的科学发展，
推动城市建设从量的扩充转向质的提升。

英国首都伦敦作为全球城市，是精细化城市设计

领域的积极践行者—自 20 世纪 90 年代以来，中
央与地方政府发布的一系列政策均强调：城市设计
需要从程式化的设计过程转变为对公共领域“人性化、
个性化、地域性”等维度的精细化塑造；其中，城
市公共空间由于“承载着城市居民的日常生活和社
会交往、协调着人类社会与自然环境的关系、具有
强烈的可识别性和标志性”，“是构成城市总体框架、
体现城市的历史文化内涵和城市特色的重要组成部
分”，其设计与管理的精细化程度直接关乎城市的“综
合竞争力”和“公众满意度”，因此是精细化城市
设计的核心 [2]。在此政策理念引导下，伦敦在城市战
略制定、规划政策引导、项目设计开发和管理体系

国家自然科学基金资助项目 (51778076)、中央高校基本科研业务费资助项目 (106112015CDJXY190004)
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于丹阳，重庆大学建筑城规学院硕士研究生。
蒋　笛，重庆市规划设计研究院规划师。
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在此背景下，重新强化城市规划的
引导作用、通过精细化城市设计及管理
来促进公共空间的建设与更新，成为政
府城市政策的核心议题之一。建筑师理
查德·罗杰斯受政府邀请领衔组建“城
市工作组”(Urban Task Force)，完成
了影响深远的研究报告《迈向城市复
兴》，明确提出应将“以公共空间为核
心的城市设计”作为一种“动态的发展
策略”，贯彻到城市的复兴过程中 [5]。
这一战略思想被广泛结合到一系列的行
动纲领及规划政策中，包括大伦敦市政
府制定的《大伦敦规划》(The London 
Plan，2004)、《市长交通发展战略》
(Mayor’s Transport Strategy)、《机
会地区发展框架》(Opportunity Area 
Planning Framework) 等。

1.2建立城市设计控制体系

在精细化城市设计的贯彻层面，伦
敦形成了涵盖宏观、中观与微观 3 个
层面的控制框架：宏观层面包括确立城
市定位、城市发展战略、城市整体风貌
和城市级景观保护视廊等；中观层面包
括功能片区轴线、片区制高点等；微观
层面包括功能分区、公共空间、建筑布
局、高层及标志性塔楼等。这些内容
在《大伦敦规划》中得到了详细的说
明，形成城市设计控制的“纲领性文
件”[6]。在总体纲领指引下，又制定了

发展规划 (Development Plan)、设计
策略 (Design Strategy)、地方设计标准
(Local Design Standards)、发展框架
(Development Framework)、开发要点
(Development Brief) 等一系列互相联系
和作用的“操作性制度”[7]。此外，还
时常采用设计导则 (Design Guidance)
作为城市设计控制政策的非法定补充性
手段，通常以某个专题 ( 如街道空间、
广场空间等 ) 为研究对象，如街道手册
(Manual of Streets)。设计导则虽不具
备法律效力，但具有很强的针对性和可
操作性，尤其适用于从设计流程、设计
指引与设计细节等各个方面为具体方案
设计提供精细化的指导和参考，部分成
果也可转化为具有法律效力的政策、法
规 [8]( 图 1)。

1.3行政首长主推公共空间建设

伦敦先后两任市长利文斯通 (2000
～ 2008 年任职 ) 和约翰逊 (2008 ～ 2016
年任职 ) 均十分重视公共空间的发展。
利文斯通在伦敦中心区征收“交通拥堵
费”(Congestion Charge)，使机动车
交通量减少了 15％，交通拥堵减轻了
30％，提高了中心区公共空间的步行适
宜度；利文斯通还推行“100 个世界广
场计划”(100 World Public Spaces，
2002) 和“伦敦步行计划”(The London 
Walking Plan，2005) 等充满雄心的城
市战略来提高伦敦的公共空间供给 [9]。
在此基础上，约翰逊进一步强调伦敦的
公共空间建设要涵盖从中心区到城郊的
范围，提出建设“开敞与清晰的”公共
空间网络，为此启动了“50 条更美街
道计划”(50 Better Streets，2009)[9]。
2010 年以来保守党重新执掌中央政府，
2016 年伦敦新市长上任，但迄今为止伦
敦的城市发展战略并未发生重大调整，
公共空间的建设仍在继续 (2008 年的金
融危机造成了一定影响，但 2010 年以
后房地产业回升则进一步助推了城市公
共空间的更新 )。

设置等多个方面均将公共空间作为重要
内容，积累了大量的公共空间更新与建
设实例，具有很强的研究价值及参考意
义。基于此，本文将以精细化城市设计
为主要视角，对伦敦的相关实践展开阐
述与分析，希望由此形成对当前中国城
市建设的镜鉴。

1城市设计在公共领域的策略性

介入

1.1明确公共空间的核心地位

伦敦的当代城市转型始于 20 世纪
80 年代保守党政府执政时期。中央政
府大力消减地方政府职能，让市场发挥
主导作用，推动金融服务业取代制造业
及港口贸易成为伦敦新的支柱产业。与
此同时，政府在城市建设领域体现出
相当程度的“放任主义”倾向 (Laissez-
faire)，削弱规划控制和公共设施方
面的财政投入，让私人资本广泛“接
管”(Takeover)“公共领域”的责任与
义务，造成了公共空间品质衰败、数量
下降及普遍的私有化等问题 [3]。1997 年
新工党执政以后，一方面继续推动伦敦
城市转型，在金融服务业之外更是大力
推动文化创意产业的发展；另一方面主
张“第三条道路”，即寻求政府与市场
之间的平衡与合作，倡导通过公私合作
的方式提升“公共领域”的品质 [4]。

图 1 英国城市设计控制体系
资料来源：CABE．Preparing Design Codes: A Practice Manual[M]．London: RIBA Publishing, 2006.
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2精细化城市设计背景下的公共

空间特征解读

2.1形态多样化

在政府的持续引导下，经过近 20
年的建设与更新，伦敦的公共空间类型
已经十分多样化，包括广场、街道、滨
河空间、步行桥、公园绿地、建筑骑廊
和半开放的建筑庭院等。即使在建筑密
集的中心区域，也形成了清晰可辨的公
共空间网络，如在伦敦中心区的伦敦金
融城，其公共空间体系包含了 6 种空间
类型：广场 (36％ )、庭院 (18％ )、附
属空间 (16％ )、花园广场 (13％ )、前
区空间 (9％ ) 及其他 (8％ )[10]( 图 2) 。
通过城市设计的精细引导，上述 6 种类
型的公共空间互相关联又体现出不同的
形态特征：广场及花园广场通常规模较
大，与街道联系紧密，公共性强；庭院
通常规模较小，较为封闭，可控性强；
公共艺术是广场的必要要素，前区空间
也通常有鲜明的主题性等。

2.2功能复合化

在功能方面，新的公共空间大多以
一两种功能为主导，复合其他多种功能。
有研究者根据主导功能将伦敦公共空间

分为 8 种类型：社区空间 (45％ )、企业
空间 (23％ )、未定义空间 (17％ )、室
内空间 (13％ )、市民空间 (13％ )、消
费空间 (8％ )、服务空间 (5％ ) 和交通
空间(4％)①[10](图3) 。在伦敦中心区内，
金融城和哈姆雷特塔区拥有最多的企业
空间，威敏斯特区拥有最多的市民空间；
与此相比，内城区和外城区拥有更多的
社区空间和室内空间；消费空间则遍布
伦敦各处。

一系列的实证研究表明，伦敦公共
空间的类型与社会表征之间存在较强的
关联性，体现出精细化的功能区分。例
如，消费空间、市民空间和交通空间的
临街区域往往最具活力；社区空间和企
业空间通常承载与社区、企业背景相关
的活动，具有高活力、且呈现瞬时爆发
特点；室内空间和未定义空间则通常十
分安静，甚至空无一人 [10]。精细化的城
市设计为各类型功能空间提供了适应性
的物质优化策略：以上空间的共同特征
是都有较多绿化 ( 除了市民空间 )；社
区空间提供了最多数量的座位，供使用
者休息；企业空间、市民空间和消费空
间内通常有极具吸引力的公共艺术；社
区空间通常使用砂岩铺设人行道，企业
空间通常混合使用花岗岩和砂岩铺设地

面，消费空间和交通空间则多使用花岗
岩铺设地面 [10]。

2.3社会权属混合化

由于政府倡导通过公私合作方式增
加公共空间的供给，使得伦敦公共空间
的权属(广义权属，包括所有权、使用权、
经营权和管理权等多重内涵 ) 呈现出混
合多元的特征。许多空间在本质上是所
谓的“私属化公共空间”，即土地所有
权、设计、建造、运营与管理的权力都
属于私人企业，但向公众开放并提供公
共用途；许多社区空间、企业空间与消
费空间均属于这个范畴 [11]，如泰晤士河
滨水空间的建筑骑廊就属于向公众开放
的“私属化公共空间”。也有一些公共
空间的土地产权属于政府，但由私人企
业投资营建后供公众使用，经营权和管
理权则属于私人企业；一些市民空间、
交通空间属于这个范畴 [11]。一般而言，
私人资本的优势在于设计、经营管理更
为精细，如空间品质、安全度与清洁度
更高，但同时也为伦敦的公共空间赋予
了较多的“社会控制”、“商品化”和“符
号化”等色彩 [11]。例如，许多“私属化
公共空间”限时开放，配备有专属的使
用规章和管理人员，潜在地限制了公众

图 2 根据形态划分的公共空间类型 [10]
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码头区、特拉法加广场和展览路等。这
些标志性公共空间被视为伦敦“城市性”
的抽象、浓缩和升华，在激烈的全球城
市竞争背景下，成为传递伦敦城市形象
的“城市名片”；它们被等同于伦敦的“毕
尔巴鄂效应”(Bilbao Effect)，是精细化
城市设计提升城市竞争力的佐证 [3]。

3.1案例一：泰晤士河滨水空间更新

英国的“母亲河”—泰晤士河从
伦敦市区穿流而过，是伦敦整个城市景
观、环境、交通、经济与社会发展的重
要组成部分；它见证了伦敦的城市建设
历程，被称为“一部流动的历史”。泰

的可达性和社会活动的多样化；而一些
市民空间和交通空间则被“圈占”用于
商业活动 ( 如举办商业演出、布置室外
咖啡座等 )，如 Central Saint Giles 广场。

3伦敦标志性公共空间更新实践

案例分析

在上述各类型空间中，一些典型案
例由于位于伦敦的核心地带，具有极高
的可达性，同时在精细化的设计与管理
之下呈现出鲜明的物质与社会特征，从
而变得广为人知，成为伦敦的标志性公
共空间，如泰晤士河滨水空间、金丝雀

图 3 根据功能划分的公共空间类型 (部分 )[3]

图 4 大伦敦地区指定的视觉走廊 [14]

晤士河及其沿岸地带被看成是最能体现
“伦敦场所精神”的地带 [12]。从 20 世
纪 50 年代开始，伦敦政府进行了若干
次河水整治，将泰晤士河从一条工业经
济时期的“死河”改造为“世界上最洁
净的城市水道之一”，并主要通过以下
设计策略实现沿岸地区的活力复兴：

(1) 系统化的总体设计。在宏观的
城市设计控制层面，泰晤士河被纳入整
个伦敦的空间发展与功能定位框架中：
以泰晤士河为中轴，伦敦城区两岸区域
被划分为风格有别、主题各异的 5 个文
化景观保护开发区 ( 段 )—历史古城
保护区、宗教与历史建筑保护区、南岸
近代建筑文化区、科技文化功能区和码
头现代滨水景观开发区；各个文化景观
区 ( 段 ) 都有特色鲜明的标志性公共空
间或景观节点，通过泰晤士河滨水空间
这一“纽带”连接起来，形成完整的公
共空间与景观系统 [13] 。

(2) 片区风貌与空间尺度控制。在
中观层面，城市设计的重点是通过对
沿岸新建建筑的选址和建设高度进行精
细控制，以形成协调的片区风貌、良好
的沿岸城市天际线及适宜的空间尺度。
伦敦政府颁布了《伦敦景观视线管理
框架》(London View Management 
Framework，2012)，作为《大伦敦规
划》的一项“补充规划指导”；明确规
定泰晤士河沿岸景观作为伦敦战略性眺
望景观之一，并提出建筑高度管控分区
及 27 个保护视廊 ( 其中，13 个具有最
高法定效应 )[14]( 图 4)。这些政策引导
控制了伦敦中心区高层建筑的分区布
点，维护了重要历史建筑区域的“领空
意向”，如圣保罗大教堂、伦敦塔和议
会大厦等；同时，在局部区域也出现了
超高层标志性建筑的集聚，在总体水平
舒展的城市天际线中形成“戏剧性的”
竖向对比效果，如泰晤士河北岸的金融
城区域及南岸的“碎片大厦”区域 (the 
Shard)( 图 5)。

(3) 人性化的内部设计。①系统性。

图 例

城市风光

线性风景

伦敦全景

地标视廊

侧面协议区

背景协议区

评估点
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步行的世界级城市”，并推动《伦敦街
道设计导则》等策略的出台 [15]。随后，
在中央政府层面，交通部门会同英国建
筑及建成环境委员会发布了《街道设计
手册》，成为伦敦街道空间设计与更新
的标准指引 [16]。2009 年，时任伦敦市
长的约翰逊启动“50 条更美街道计划”，
投资 2.2 亿英镑全面提升伦敦的街道空
间品质，有力推动了街道空间更新的实
施。

(2) 城市设计措施创新。改造的目
标是让展览路“从传统的交通载体回归
到人性化的步行街道”，但不对城市的

交通系统造成颠覆式的影响。为此提出
一项创新式的城市设计措施：“共享路
面”( 也称为 “共享空间”)。具体内容
是首先将人行通道平均拓宽一倍，超过
3.5　m，马路宽度相应“减肥”；随后
移除一切传统街道具有的标志警示牌、
红绿灯以及行人、自行车、机动车之间
的路障，将马路与人行道融为一体，形
成一个宽敞、平坦、延续的“共享空间”；
采用大理石铺就路面，并设计成纵横交
错的棋盘图案，强化整个公共空间的领
域感，使机动车驾驶员进入后形成“心
理预警”；在交通管理上，限制机动车

图 6 展览路改造前后实景图
资料来源：http://www.dailymail.co.uk/news/article-2094939/Britains-longest-clutter-free-street-unveiled-make-things-
SAFER.html。

改造前

图 5 泰晤士河南岸碎片大厦 (左 )与北岸金融城 (右 )天际线

在微观层面，城市设计侧重控制滨水空
间的系统性和景观配置的完整性。目前，
已在伦敦中心区的泰晤士河两岸形成总
长约4.8　km的公共岸线，将滨水步行道、
滨水广场、公园、建筑骑廊、步行桥和
游轮码头等多种形态连接为一体，串联
起沿岸若干重要的历史、文化、市政建
筑，如圣保罗大教堂、伦敦塔、议会大
厦、伦敦市政厅广场、泰特艺术馆与莎
士比亚环球剧场等，形成一个系统完整
的滨水步行与游憩系统。②开放性。在
整个滨水岸线中，广泛存在上文所述的
“私属化公共空间”：大量的建筑骑廊、
边庭与住宅前岸线等实际上是私人土地
产权，但在城市设计的精细化控制下，
保证了其与整个滨水空间体系的有机衔
接及较高的公共开放度。③可达性。在
可达性方面，滨水空间实现了人车分流，
将宝贵的岸线资源留给步行者，同时沿
线接入若干地铁站点及自行车道，确保
与公交系统和慢行网络的联接。④舒适
性。滨水空间内提供了较多的公共座椅、
景观眺望点、小型集聚空间和口袋绿地
等，提升了公共空间的尺度适宜性和使
用舒适度。

3.2案例二：展览路“共享空间”

改造

伦敦中心区的街道肌理总体上保
留了中世纪时期形成的“紧凑和蜿蜒复
杂的形态”，即使在 1666 年伦敦大火
之后仍然逐渐重建恢复到这种格局，体
现出与一些欧洲大陆城市 ( 如巴黎、柏
林等 ) 的差异。在城市转型过程中，伦
敦政府提出将街道作为一种宝贵的“资
产”，成为伦敦向世界“集中展示历史
文明与现代繁荣的公共窗口”，因此也
是城市设计精细化控制的重点。位于伦
敦中心区南肯辛顿区域的展览路即是街
道空间精细化改造的典范项目。

(1) 政策引导及设计指引。2004 年，
受伦敦交通局委托，伦敦城市设计顾问
扬·盖尔提出将伦敦塑造成一座“适宜

改造后

现状图片
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辆的行驶速度 ( 每小时 20 英里，比其
他街道慢 1/3 左右 )( 图 6)。

(3)精细化的维护管理及效能评估。
展览路的“共享空间”改造耗时3年完成。
在建成后，政府强化了精细化的后期维
护与管理，主要工作划分为两个层面：
①伦敦市交通局及市属公共设施公司负
责保障道路系统性运行，对道路进行定
期维护和修复，确保道路各功能设施的
正常运作；②区政府则提供街道日常的
安全、卫生清洁服务。实证调研显示：
机动车在这条没有警示牌和红绿灯的路
上必须谨慎驾驶，时时刻刻礼让行人；
与改造前相比，展览路的交通事故发生
率降低了 60％；而由于机动车的通行路
径仍然畅通，同时消除了红绿灯的等候
时间，整体交通效率并没有降低 ( 这当
然也得益于整个区域密集的次级道路网
络 )[15]。如今展览路每年吸引游客 1　150
万人次，成为 10 年来伦敦新兴的标志
性公共空间之一。

4促进伦敦精细化城市设计的其他

因素

4.1完善的管理架构

对城市公共空间实施精细化城市设
计需要完善而高效的管理体系的支撑。
从城市管理架构看，涉及伦敦大都市区
的行政层级大致可分为 3 个 [17]:

(1) 第一层级是 1 个伦敦金融城和
32 个自治市镇 (London Boroughs)，
构成最基层的行政管理单元，可制定辖
区内的城市设计控制政策及设计导则，
但需在《大伦敦规划》的整体框架之内
进行。

(2) 第二层级是大伦敦市政府及其
组成部门，辖区为整个伦敦大都市区，
由市长领导，负责制定《大伦敦规划》
等战略性政策。这一层级也包括一些中
央政府垂直任命的委员会 ( 类似于中央
政府派驻伦敦机构 )，参与伦敦大都市
区具体事务的管理工作—某些区域可

成立特别机构行使地方当局职责，如负
责金丝雀码头区整体更新改造的伦敦码
头区开发有限公司。

(3) 第三层级是中央政府及其各部
委，主要进行宏观性的政策指引。可以
看出，这种管理架构体现出精细化的职
能区分，行政重心集中在第一和第二个
层级—尤其是大伦敦市政府及市长，
对整个城市的城市设计与更新的战略导
向起到举足轻重的作用 ( 伦敦两任市长
利文斯通和约翰逊在此方面的作为就是
典型的例子 )。但是，在英国现实的政
治生态中，这种管理架构仍然较为复
杂—大伦敦市政府的运作资金主要来
源于中央政府财政拨款，少量来自地方
税收，而市长却是由选民直选，而非由
中央政府任命；市长要接受大伦敦议会
的监督，而市长和多数议员有可能来自
不同的政治党派 ( 如约翰逊是保守党，
而时任议员多数是工党 )。这种局面导
致利益错综复杂，使得许多城市设计和
更新政策 ( 尤其是大都市区层面 ) 不能
很好实施。

4.2发挥地方自主效能

尽管如此，英国的规划与城市设
计法规体系仍然较为简明清晰。除了核
心法及核心法系由国会制定，新时期英
国政府有意减少国家层面制定的规划政
策的总量，鼓励充分发挥地方效能及
公众参与。例如，在现有规划体系中
(2012 年后 )，废止传统 “区域空间战
略”(Regional Spatial Strategies)；取
消基础设施规划委员会，将重要基础设
施项目议案的最终决定权交给社区与地
方政府，使地方和社区在规划方面拥有
更大的自主权，而非贯彻传统的“集权
式中央发展规划” [18]。在这种体系下，
地方政府能够根据城市的特点实施因地
制宜、具备弹性的城市设计管理 ( 如上
文所述的伦敦三级城市设计控制框架 )，
并且赋予规划师和城市设计师一定的自
由裁量权。这种管理体现了英国人基于

尊重经验和惯例的“实用主义”风格，
在很大程度契合于精细化城市设计作为
一种场所营造的“过程性”特征。

4.3公众参与及技术支撑

“公众参与”也是精细化城市设计
与管理体系的重要组成部分。1968 年
英国的《城乡规划法案》就确立了公众
参与的法定地位，提出公众参与是规划
法规体系的“骨架”[19]。1997 年新工党
进一步倡导规划与城市设计要促进广泛
的“多层面合作伙伴关系”，以实现促
进社会融合、达到多方利益共赢的目的；
为此相继制定了“地方战略伙伴”(Local 
Strategic Partnership，2001)、“携手
共建”(Together We Can，2004)、“活
跃公民”(Active Citizens，2005) 等鼓
励公众参与的政策。近年来，政府还推
动电子化公众参与 (E-Participation)，
利用互联网和数字媒介来展示城市设
计愿景及收集公众意见，这些新技术
代替了传统的调查问卷、公示板演示
与社区会议等方式，使得公众参与方
式更加广泛与多样化 [20]。除了事前行
为以外，英国城市设计的公众参与还
包括项目使用后评价，包括调查城市
设计本身的实施品质 ( 如功能效用、
文化性及艺术性 ) 及项目对周边的影
响 ( 如社会效益、环境影响 ) 等，如展
览路“共享空间”改造项目就开展了
充分的使用后评估。

值得一提的是，城市设计中的公众
参与并不意味着以“社区”或者“公众”
利益为唯一导向，而是一种寻求多方利
益的“协调机制”(Reconcile)，包括政治、
资本与社会的协调、公共利益与私人利
益的协调、美学需求与功能需求的协调、
使用者与管理者的协调等。上文所述的
伦敦公共空间的权属错综复杂，但总体
上能够形成完善、连续的空间体系，与
精细化城市设计管理中存在“公众参与”
这一“润滑剂”、促进各利益方的“协
调合作”密不可分。
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总体而言，在精细化城市设计与
管理引导下，伦敦过去 20 年的公共空
间建设卓有成效，在很大程度上成为全
球城市中公共空间更新的“标杆”[3]。
目前中国许多地区正进入“后城市化时
期”，城市建设从增量扩张转向存量更
新。在此背景下，利用精细化的城市设
计策略与手段来提升公共空间品质、促
进城市发展转型，成为新时期城市治理
中的一个重大需求及挑战。伦敦经验对
中国城市的镜鉴意义包括：

(1) 城市设计应当服从城市整体发
展战略。精细化城市设计不能作为一种
“孤立和隔离”的技术性操作而存在，
而应该成为城市整体更新战略中的一个
有机环节，服从城市社会、经济、文化
层面全面提升的整体愿景。例如，伦敦
始终将城市设计与公共空间更新与塑造
城市形象、提高经济竞争力、传递全球
城市雄心的战略紧密结合，由此在意识
形态和政策贯彻层面都能输出持续不断
的实施动力。

(2) 在“动态的设计过程”中兼容
多维需求。精细化城市设计与公共空间
更新不能视为单纯的物质环境的“美化”
或者一种浅显的空间场所的“外观主
义”，而必须以解决实际城市问题为导
向，通过空间策略满足社会需求 ( 也即
“要做有用的城市设计”)。进一步而言，
精细化城市设计不应该是一种“一步到
位的解决方案”，而应该视为一种“动
态的过程”。例如，伦敦的城市设计就
较好地兼容了公共空间更新与生态环境
修复、步行系统优化与历史建筑保护等
多方面需求，同时在较长时间跨度以内
( 两任市长，16 年任期 ) 做出持续的、
渐进式的努力。

(3) 注重“实用主义”而非“理想
主义”。精细化城市设计和微观层面的
公共空间更新有别于传统的“宏大叙事
或者终极蓝图式的规划”，由于面临存

量环境中错综复杂的利益关系，必须适
度摒弃“理想主义”以及破除不必要的
“专业成见”，而更多专注于达成各方
利益的有效协调，伦敦的案例就展现了
显著的“实用主义”特征。例如，泰晤
士河沿岸的天际线控制及广泛存在的
“私属化公共空间”，尽管带有值得争
论的“符号化”和“社会控制”等色彩，
但总体上形成了政治、资本、社区的相
互平衡，促进了城市“公共领域”的正
向提升。

(4) 建立“完备”与“弹性”的管
理体系。精细化城市设计与公共空间更
新需要在有效的管理体系内进行，英国
的体系体现出一种兼具“整体框架的完
备”和“操作策略的弹性”的特点，中
央政府层面主要进行“战略指引”，地
方政府拥有充分的自主空间，能够高效
应对市场与社区的即时需求，同时城市
设计管理更多体现为一种“因地制宜、
因事而异的主动策略”，其间赋予规划
师和城市设计师自由裁量权，而非墨守
僵化的被动式法定程序—这对我国转
型期规划与城市设计体系的变革尤其具
有借鉴意义。

[注　释 ]

①部分空间具有一种以上属性。
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