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Abstract: Under the background of unifying territorial spatial development

regulation, understanding how urban design system functions is of theoretical and

practical significance. Based on the new requirements of the territorial spatial

planning system and an reinterpretation of urban design and its goals, the paper

explores three directions of urban design reform, namely spatial coordination, logical

connection, and multi-dimensional perspectives. It is followed by three corresponding

suggestions at the technical level. The macro-level design ideation should be

integrated into the territorial spatial planning at all levels to achieve consistency and

effectiveness. The meso-leve design guide system is the key to realize vertical

transmission of spatial governance principles. The micro-level land-use design-

planning permit should be used as the tool to support rigid and elastic control, and

diversified and three-dimensional regulation.
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在城乡规划体系下，城市设计是通过对城市特色系统控制和空间形态组织，塑造具

有地域文化内涵、提升城市环境品质的三维空间环境（臧鑫宇，等，2017），是

一种触及城市内涵的有目的的空间生产（童明，2014）。我国的城市设计体系一直游离

在法定规划之外，2017年《城市设计管理办法》的发布曾带来城市设计“正式制度化”

的曙光，但随后的机构改革导致城市设计事权、地位和作用又陷入争议①。
2020年9月，自然资源部发布《国土空间规划城市设计指南（征求意见稿）》（以

下简称“指南”），提出整体视角出发，运用城市设计方法，对生态、农业和城镇空间

进行全域全要素整体统筹；运用城市设计手段，改进编制方法；在规划管理环节加强

城市设计内容运用，提高用途管制和规划许可的科学性和可操作性。

当前，统一国土空间用途管制已成为国家推进空间治理体系和治理能力现代化的

一项基本制度，未来国土空间用途管制的目标应当是建立全要素、全周期、全空间、

准入条件与负面清单相结合的实时管控体系（董子卉，等，2020），而城市设计以其

丰富的技术方法和灵活的思维方式，应当通过与国土空间规划体系相呼应的技术改

革，继续和更好地发挥作用，成为实现国土空间用途管制转型的工具和手段之一。

实际上《指南》中的“城市设计”语境已不单指城市范围内的城市设计（urban de⁃
sign），而是广义的国土空间设计。本文所指“城市设计”也是如此，暂不创造新名词，

仍以“城市设计”或“设计”指代广义城市设计。
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提 要 在统一国土空间用途管制的背

景下，研究我国城市设计体系如何发挥

作用，具有理论和现实意义。在对城市

设计新内涵和新目标、国土空间用途管

制新要求进行解读的基础上，探讨了城

市设计在国土空间用途管制三个改革方

向上所能发挥的空间统筹、逻辑串联、

多维度视角作用；并提出宏观层面设计

思维全空间全层级融入国土空间规划实

现全域管制，中观层面以设计导则制度

打通空间治理的纵向传导逻辑，微观层

面以“设计+规划”支撑刚弹结合、多

元化、立体化的管制方式，作为当前城

市设计的技术改革思路。
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1 城市设计和国土空间用途管制

的关系再认识

1.1 城市设计的新内涵和新目标

生态文明建设理念要求我们把山水林

田湖草海看作一个整体的自然系统，同时

把建成环境和自然环境统一作为规划管控

的对象，在这种更高层次的认识中，城市

设计的价值、对象、途径等方面都需进行

必要的拓展（段进，2020），城市设计的

内涵和目标也将提升到一个全新的高度。

城市设计不再局限于对三维空间形

态和空间环境的蓝图表达，而是运用设

计思维，借助规划传导实现“设计控制”

（程海帆，2012），通过“政策设计”（刘

晋华，2018）推动实施，目标是实现生

态系统的安全持续、历史文脉的传承发

展、空间美学的引导控制、空间使用的

社会公平正义；体现自然之美、人工之

美、文明之美，以设计思维实现全域

“美丽国土”的科学管控（图1）。
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图1 城市设计新内涵
Fig. 1 New connotation of urban design

资料来源：作者自绘 .

1.2 国土空间用途管制的新要求

国土空间用途管制是为实现国土空

间的科学开发、合理利用、持续保护与

优化配置，通过空间规划及空间政策所

实施的一系列制度及其运行机制的总和。

从土地用途管制向国土空间用途管制转

型的逻辑、要点、模式的讨论是近几年

的学术热点（林坚，等，2019；张晓玲，

等，2020；田双清，等，2020）。概括来

说，与传统的土地用途管制制度相比，

国土空间用途管制制度在工作对象、技

术方法和价值导向上均有所突破。

在工作对象，国土空间用途管制覆

盖全空间全要素，具有整体性和全域性

的功能；在技术方法上，国土空间不仅

指地下、地表和地上的立体空间，更指

人文要素构成的地域功能空间，国土空

间用途管制将采用更丰富的管控手段、

更顺畅的管理逻辑，具有更全面的空间

管控功能；在价值导向上，国土空间用

途管制将以可持续发展为价值取向，注

重决策的科学化和民主化，实现政

府——市场——社会的联动，建构底线

约束与激励引导相结合的新机制，使空

间开发利用更有序、更有效和更高品质，

具有更好的空间治理功能。

1.3 国外城市设计在用途管制中的作用

国土空间用途管制来源于土地用途

管制制度，始于 19世纪末期西欧和北

美，为解决城市化快速发展过程中土地

利用负外部性和公共用地短缺等问题而生

（Miceli T J，2011）。最早的土地用途管制

制度发端于功能分区，发展到现在已形成

了涵盖用途、平面、立体、权益的“四

维”空间管制体系，包括功能覆盖标准、

空间形态标准和政策意图标准，且后两者

不断得到关注和强化（林坚，2014）。
回顾英、美等现代城市设计的源起

国，现代城市设计产生的目的是尝试探讨

和解决土地发展权、土地相邻权、公共地

役权、公共利益与公共政策等议题。设计

对土地用途管制形成依据的做法主要有两

种：一是以美国为代表，城市设计技术性

地介入区划实现设计管控；二是以英国为

代表，通过审查机制和公众参与制度保障

设计内容落实到规划许可中。

1.4 城市设计是实现国土空间用途管制

新要求的有效途径

规划和设计是两种截然不同的思维范

式。这里的“规划”是指起到空间管制作

用的法定规划体系，包括城乡规划中的城

市总体规划、控制性详细规划、乡规划、村

庄规划等，以及一些发达地区所尝试的郊

野单元规划（石华，等，2019；余建忠，

等，2020），也包括土地利用总体规划、生

态功能区划等；“设计”是指以城市设计为

首的、体现“设计思维”的非法定规划体

系，包括城市设计、概念规划、景观规划、

城市更新，以及近几年提出的区域设计

（regional design）（周庆华，等，2020）、生

态城市设计（ecological urbandesign）（田宝

江，2018；臧鑫宇，等，2017）、乡村设计

（rural design）（杨俊宴，等，2020）、村庄

设计（耿慧志，等，2020）等。

在城乡规划学科和城乡规划管理范畴

内，以城市设计为代表的非法定规划是几

十年来逐步探索得到的创新规划思维和多

学科融贯工具，已经实践证明是对法定规

划的有效补充和有力支撑。从更高的层面

看，在“规划”范畴内，针对城镇系统的

城乡规划重发展轻保护、重城市轻乡村，

价值取向是主动作为“改变”现状；而针

对自然资源系统的土地利用规划、生态功

能区划等规划，重指标轻布局、只见地不

见人，价值取向是尽量“不变”减少干预。

这两种管理逻辑很难直接融合，而“设计”

可以成为这两者的粘合剂，以生态优先、

绿色发展、美好人居为价值导向，处理好

城市与自然环境的关系，使城市与自然有

机交融、和谐共生、相互促进、相得益彰

（田宝江，2006），避免增长主义的思维而

导致无序蔓延、生态破坏、公地悲剧，也

避免单纯的底线思维、简单量化思维而导

致空间破碎、文脉割裂、罔顾产权。

设计根源于规划，规划本应包含设

计，只是当下的规划习惯性短缺设计（朱

荣远，2014），即当前的“规划”存在重

管控轻设计。相对应地，“设计”被诟病

最多的就是重设计轻管控。因此，“设计”

可以作为一种方法和学科独立存在，但其

运作程序和结果必须通过融入“规划”，

将终端建立在成为国土空间用途管制的依

据。当然，本文的“管制”已经不是原先

土地用途管制语境下的“按照一定的规

则、方法或模式进行强制性管理”，而是

指公权力的合理介入和有序引导。

简而言之，国土空间规划是国土空

间用途管制的依据和基础。通过融入国

土空间规划，城市设计是实现全域统筹

的、逻辑严密的、高质量的国土空间用

途管制的有效途径。

2 我国用途管制的改革方向与城

市设计的作用演进

2.1 面向全域统筹管制的新要求：城市

设计发挥空间统筹的作用

原先的用途管制按照建设和非建设

两类活动实施差别化管理 （林坚，等，
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2019）。针对开发建设活动，国土空间用

途管制主要通过土地利用规划的用地预

审、农用地转用许可和城乡规划的“一

书三证”。其中，城乡规划体系中的控制

性详细规划是最直接的管制依据，通过

设置空间准入条件（用途、规模、强度、

布局）参与到土地发展权的管理中。针

对非开发建设，国土空间用途管制主要

采用指标管控、控制线管控、分区管控、

名录管控等手段。传统规划首先通过评

价将用地分为“三区四线”或“三界四

区”，不宜、限制、管制、禁止建设的区

域往往是生态空间，原本意图是为了引

起对生态敏感用地的重视，但现实操作

中往往因为“无法使用”而被忽略，因

此以往的城市开发边界外的空间长期依

靠宏观规划直接指导项目实施，中观层

面详细规划滞后、设计缺位，在功能组

织、空间结构、景观营造方面几乎处于

规划空白地带。即对建设和非建设空间

的管控深度截然不同，出发点不一，欠

缺统筹思考。而当前的国土空间用途管

制要求所有国土空间的统筹开发和保护，

将碎片化管控协同集成到统一的国土空

间管制，强化要素内在联系，体现系统

化、整体化思路（张晓玲，等，2020）。
城市设计思维是一种兼顾时间和空间

维度的品质营造思维，是可以着眼于“大

格局、大系统、大环境”的技术工具。近

十年来，我国以生态文明为导向的生态规

划设计类型丰富多样，理论与实践均得到

了充分发展，采用“先底后图”的做法强

调城市与自然的融合（田宝江，2018），

从传统的景观美学、自然保育走向生态系

统设计，是对生态空间进行深入的、体系

化的设计，尝试更丰富的管控方式（邓红

蒂，等，2020）。因此，城市设计可以统

一导向和相似深度在全域空间形成引导控

制，探索高品质、可实施、城乡融贯的要

素统筹方法，起到空间统筹的作用。

2.2 面向立体化空间管制的新要求：城

市设计发挥逻辑串联的作用

原先的用途管制在空间传导方面的

机制不尽完善（张晓玲，等，2020）。从

宏观到微观的空间规划之间主要依靠自

上而下的指标控制和分区管控来传导，

但一方面指标难以体现空间属性，另一

方面通过规划分区来传导管控要求实施

效果并不好，宏观层面的综合分区对空

间布局和形态的要求过于抽象和原则化，

难以对微观实施层面的开发行为进行空

间管控和引导。可以说从基于国家和公

共利益进行空间管制安排和土地发展权

配置的“责任规划”到对个体开发行为

进行引导限制的“权益规划”（林坚，

等，2014）之间的空间传导逻辑是断裂

脱节的，从二维的“指标+分区”到三维

的“用途+强度”是“两层皮”。即便是

城乡规划体系内部，从总体规划到控制

性详细规划的空间传导也存在脱节，控

制性详细规划只执行总体规划“四线”

强制性内容，参考用途“色块”，再基于

自身发展逻辑进行蓝图设计。而当前的

国土空间用途管制要求建立综合性的立

体空间管控体系，以“规模+边界+结构+
强度+效率”等更加综合的管制手段实现

立体化用途管制（汪毅，等，2020）。
城市设计是关注城市三维空间布局、

风貌特色以及公共空间环境的学科（段

进，等，2015），虽然在纵向传导方面也

存在一些问题（杨一帆，等，2020），但

已经在空间形态结构、公共空间体系、

景观风貌特色、建筑控制等方面积累了

相当的传导经验，在不同尺度的城市空

间品质提升上发挥着积极作用。将来若

能将城市设计内容分层次、分类型、有

侧重地融入相应层级的国土空间规划体

系，将能起到空间布局和空间形态管控

方面的纵向逻辑串联作用。

2.3 面向高质量管制的新要求：城市设

计发挥多学科交叉、多维度视角的作用

原先的用途管制最重要的出发点是粮

食安全和生态保护，以约束指标分配下达

和严格限制用途转用为管制手段，即使是

在城市内部，对建筑高度、密度、后退的

要求也主要基于日照、消防、卫生等基本

需求，是一种较为单一的底线约束思维模

式，计划性、指令性色彩浓厚。而当前的

国土空间用途管制要求构建以人为本、刚

柔并济（孔雪松，等，2020）、底线约束

与激励引导并重（张晓玲，等，2020）、

注重科学化和民主化的管制规则。

用途管制从字面上看只涉及土地用

途的改变或对土地使用的管制，但内容

上还包括对空间形态、人居环境在安全、

舒适、便利与美观等方面的考量（何明

俊，2020），不仅体现生态环境保护、基

础设施建设、可持续发展及社会公平等

公共利益领域，还应体现空间立体性、

平面协调性、风貌整体性、文脉延续性

等更广泛的公共利益，而这些内容应当

基于城市设计。同时面对丰富多元的土

地利用行为，复杂的利益主体和利益关

系，城市设计作为政策工具和解决方案

也已有一定的理论和实践积累，来引导

土地发挥正外部性作用。城市设计将发

挥多学科交叉、多维度视角的作用，成

为高质量用途管制的实现途径。

3 新背景下城市设计技术改革

思路

3.1宏观层面：城市设计思维将全空间全

层级融入国土空间规划编制

3.1.1 城市设计分层级融入国土空间规

划体系，实现全域管制

纵观各省市在近 10年实践中采用

的城市设计编制层级，基本可概括为

宏观尺度的区域——城市级总体城市

设计、中观尺度的片区级城市设计、

微观尺度的地段级城市设计 （王建国，

2011）。沿用该分层方法，宏观层面包

括跨区域设计、市域城市设计、中心

城区城市设计，与国土空间总体规划

中的省级 （跨区域）、市级规划协同编

制；中观层面包括城镇开发边界内的

单元城市设计、城镇开发边界外的郊

野单元设计，与国土空间规划中的

“衔接层”单元规划②协同编制；微观

层面包括城镇开发边界内的地段城市

设计、城镇开发边界外的乡村设计，

与国土空间规划中的详细规划、村庄

规划协同编制；以及针对特殊地域和

特定领域的专项城市设计，与国土空

间规划中的专项规划协同编制。

规划和设计将共同发挥作用，形成

以规则管控、指标管控、名录管控、控

制线管控、分区管控、正负面清单管控、

边界管控、用途功能管控、形态管控等

管控手段集合而成的“管控工具包”。从

宏观、中观到微观层面，随着规划设计

工作的深入推进，城市设计思维和方法

发挥越来越大和越来越具体的作用，逐

层逐步介入控制线管控、分区管控、结

构管控、正负面清单管控、形态管控、

边界管控、用途管控（图2）。

92



2021年第 3期 总第 263期

3.1.2 设计思维介入三区三线划定

当前，“三区三线”所代表的“控制

线管控+分区管控”结合的空间管控模式已

经明晰确定，成为构建全域全类型用途管

制的基础工作。“三区三线”的划定以“双

评价”为基础是毋庸置疑的，设计思维则

应致力于识别山水格局、提取特色要素、

营造空间形态，思考历史文脉、城市品质

与生态空间的关系（朱江，等，2020）。
城市设计首先立足于生态系统的完

整性，通过优先进行非建设空间的控制，

体现设计遵从自然的思想（俞孔坚，等，

2005）。将构建自然生态格局、历史人文

格局中的设计思维介入到“三区三线”

划定过程中，以生态系统完整性、生态

廊道连通性的视角修正补充优化生态空

间和生态保护红线，以大农业景观带的

视角修正补充优化农业空间和永久基本

农田，以发展格局演进、综合优势度、

避让因素的视角修正补充优化城镇空间

及城镇开发边界，塑造具有特色和比较

优势的国土空间格局和空间形态（图3）。
3.1.3 按生态、农业、城镇的顺序开展

“先底后图”的全域城市设计

因设计的尺度不会过于宏观，这里

的宏观层面是指市级层面，有时可指包

含周边相邻地区的跨区域层面。从国际

国内经验看，经过多年演进后的城

市——区域总体规划，既是空间性规划，

也具有很多经济社会发展规划的内涵，

已经走向了综合规划 （comprehensive
planning）（赵民，2019），不囿于空间范

畴。因此这一层级的城市设计主要从空

间环境品质的角度对规划形成支撑和反

馈，为多样化的管制手段提供依据。

城市设计将全空间、全层级参与和

融入国土空间规划，将设计内容按层级、

按空间、按体系整理（表 1）。宏观层面

首先在全域空间明确发展目标和整体特

色定位、识别评估全域全要素特色资源、

识别自然山水格局和保护区域、历史人

文格局和保护区域，以及通过参与优化

“三条控制线”协调整体空间关系。再按

照生态、农业、城镇空间的顺序开展

“先底后图”的设计工作。在生态空间主

要对生态结构、自然生境系统、公园系

统、生态廊道系统等整体蓝绿空间网络

提出框架性要求，增强生态服务功能。

在农业空间主要对农业景观和乡村聚落

空间风貌进行概念性设计指引。在城镇

空间主要对空间形态、开敞空间和慢行

网络、景观风貌系统进行结构性引导，

同时根据城市特色分类型划定城市设计

重点控制区域。为避免曾被诟病的“设

计内容宽泛化”（吴晓，等，2021），功

能与土地利用细化、环境设计、建筑导

控等设计体系从中观层面才开始涉及。

总体来说，宏观层面设计内容以结构管

控、规则管控、分区管控等为主。

图2 城市设计与国土空间规划体系横向融合及对用途管制方式的支撑作用
Fig. 2 The horizontal integration of urban design and the territorial spatial planning system and its supports for land

use regulation
注：□代表以规划为主要依据的管控方式 代表设计介入规划形成依据的管控方式

资料来源：作者自绘 .
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图3 设计思维介入“三区三线”划定示意
Fig. 3 The intervention of urban design ideation into the delineation of "three zones and three lines"

资料来源：作者自绘 .
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3.2 中观层面：以设计导则制度打通空

间治理的纵向传导逻辑

中观层面城市设计对应的是国土空

间规划中的“衔接层”——单元规划，

按照城镇开发边界内外，城市单元设计

融入城市单元规划，郊野单元设计融入

郊野单元规划。从宏观层面设计到中观

层面，应建立设计导则制度实现空间形

态的纵向传导。

在全域空间将区分两条传导线，市

域层面生态空间、农业空间的设计内容

通过设计导则传导至郊野单元设计，中

心城区城市设计通过设计导则传导至城

市单元设计（图 4）。设计导则是一种技

术指南和政策文件，目的是将市级层面

的特色要素、山水格局、人文格局的结

构性、概念性、名录式识别，通过较为

统一的、有章可循的技术方法，落实到

对空间形态、开敞空间、景观风貌的较

为具体的导控方式。

图4 设计体系纵向传导示意
Fig. 4 Vertical transmission of design system

资料来源：作者自绘 .
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针对建设空间，主要通过对“空间

廊道”（绿廊、水廊、街廊、视廊） 和

“功能片区”（金广君，2018）的导控方

法形成技术路径，将线状控制要素拆解

到面状控制要求，将虚拟的廊道控制具

象化到对建筑（组合）和公共空间的控

制要求。这种技术手段已经在许多城市

有过实践。例如，《广州城市设计导则》

在总体层面确定设立四条城市特色景观

视廊，通过较为统一的视线廊道宽度、

视距、可见比例设置，运用技术手段实

现对廊道内建筑高度的分区管控。

针对非建设空间，也有一些城市已

开始探索设计导则制度，例如在建设

“公园城市”的背景下，《成都市公园规

全
域
空
间

生
态
空
间

农
业
空
间

城
镇
空
间

发展
目标

与特色
格局

生态
结构

自然
生境

公园
系统

生态
廊道
系统

生态
服务

农业
景观

乡村
聚落
空间
风貌

空间
形态

开敞
空间

和慢行
网络

景观
风貌
系统

功能
与土地
利用

环境
设计

建筑
导控

发展目标与特色定位
特色资源识别与评估

自然山水格局和保护区域
历史人文格局和保护区域

整体空间关系（协助优化管控底线）
生态网络框架

生态分区
核心生态节点、生态路径

保护物种栖息地、动物迁徙路径
保护物种多样性和完整性

保护自然岸线
保护自然地貌

保护自然植被和水文地质
国家公园
郊野公园
城市公园
文化廊道

游憩路径和游憩场所
绿道
绿廊

风景道
公园道
热环境

风环境（城市风廊）
特色农业生产景观保护

大农业景观带
农田肌理保护

灌溉养殖水系保护
村落整体格局和空间肌理

历史文化遗产和传统风貌保护
乡村公共空间和节点设计

农宅院落风貌导控
乡村建筑风貌导控
乡村体验路线设计
城市特色空间结构

建设高度分区
建设强度分区

结构性绿地绿廊
市级公园

城市公园道
社区级开敞空间

微绿地（口袋公园）
慢行道规划设计

历史性城市景观和文化景观保护
视廊与眺望系统
天际轮廓线导控
景观节点与地标

山边水边特色景观导控
城市设计重点控制地区划定

优化用地布局（土地利用细分）

完善功能组织
地下空间利用要求

城市色彩分区
夜景照明导控

标识系统
城市家具
公共艺术
安全设施

无障碍设施
建筑风貌

建筑界面导控（退线、贴线率）
建筑底层与街道关系、二层空中连廊

建筑群体形态导控（体量、高度、尺度）
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空间
类别

一级项 二级项

宏观层面设计

跨区
域/市域

中心
城区

中观层面设计
边界内：
城市单元

设计

边界外：
郊野单元

设计

微观层面设计
边界内：
地段
设计

边界外：
村庄
设计

表1 各层级设计内容对用途管制方式的支撑作用
Tab. 1 Support of the design contents at each level for land use regulation
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划设计导则》对城镇开发边界外的山地

公园、郊野公园、绿道，按一定的标准

进行生态分区，提出建设项目负面清单，

基于游憩功能和游憩路径设计，提出设

施配套标准和布局一般原则，目的是将

对全市公园体系的结构性管控，继续向

下传导落实到每一类公园的分区管控、

控制线管控、正负面清单管控、规则管

控。从市域生态空间、农业空间的设计

内容向郊野单元设计传导的设计导则可

借鉴此模式。生态空间的最终用途管制

依据将在郊野单元规划和设计中落实，

形成“指标+分区+控制线+正负面清单+
规则”的综合管控手段。

3.3 微观层面：城市设计将支撑刚弹结

合、多元化管制方式

微观层面的详细规划是对具体地块

用途和开发建设强度等做出的实施性安

排，是开展国土空间开发保护活动、实

施国土空间用途管制、核发城乡建设项

目规划许可、进行各项建设等的法定依

据。这一层级是城市设计发挥较大作用

的层级，地段城市设计融入详细规划，

乡村设计融入村庄规划，实现刚弹结合、

多元化管制方式。

3.3.1 建立刚弹结合的设计管控要素库

从中观层面向微观层面传导，主要

存在于城镇和村庄的建设空间，通过建

立设计管控要素库，实现空间形态传导

和公共空间品质细化，有助于形成要素

清晰、管控合理、成果表达规范和便于

衔接的实施层面详细规划和设计。在城

镇建设空间，北京、武汉、厦门等城市

已探索这种技术手段③，要素库采用目标

定性、负面清单、标准定量的方式，以

图示方法表达基于公共利益的共识。借

鉴已有经验，一般会将城市设计重点区

域与一般区域区别对待，在一般区域控

制要素基础上增设有针对性的管控要素，

甚至对重点地区中的特殊风貌地区进一

步加强控制以彰显城市特色，同时区分

控制性要素和引导性要素，有利于充分

发挥地段城市设计的多样性和创造性，

以支撑详细规划实现刚弹结合的、地上

地下立体化的用途管控方式（表2）。
在乡村建设空间，同样可采取设计

管控要素库的技术方法，实现从郊野单

元设计到乡村设计的逻辑传导，探索乡

村聚落的空间秩序和景观风貌管控（表

1），使村庄规划和乡村设计中的空间肌

理传承保护、公共空间设计和建筑院落

风貌控制有据可依。但应注意乡村社会

的村民自治，不宜盲目界定“公共利

益”，重视和尊重“自下而上”的基层创

建治理逻辑。

3.3.2 “规划+设计”结合的多元许可

内容

通过“详细规划+地段城市设计”

“村庄规划+乡村设计”共同形成“边

界+规则+正负面清单+功能+形态”多元

复合管控的规划许可条件，城市设计中

的控制性要素直接纳入规划条件，引

导性要素通过政府购买第三方专业咨

询机构的服务对建筑设计方进行详细

指导落实。建筑设计方案审查是设计

实施的重要抓手，形成规划、设计、

安全等联合审查机制，行政管理部门

以审查控制性要素为主，专家顾问团

低碳
控制

建筑风格（材料、色彩、装饰）
绿色建筑技术（节能、节材、生态屋面）

资源循环利用
低影响开发

●
□○
●
●
□○

○
●○
●○
●○

空间
类别

一级项 二级项

宏观层面设计

跨区
域/市域

中心
城区

中观层面设计
边界内：
城市单元

设计

边界外：
郊野单元

设计

微观层面设计
边界内：
地段
设计

边界外：
村庄
设计

注：○规则管控；●指标管控；◇名录管控；◆控制线管控；□分区管控；■结构管控；△正负面清单管
控；▲具体边界管控；☆用途功能管控；★形态管控
资料来源：作者自制 .

续表1

表2 地段城市设计层面的控制性和引导性要素
Tab. 2 Elements of control and guidance of detailed urban design

土地
利用类

公共
空间类

景观
环境类

交通
空间类

建筑
导控类

公共
设施类

控制性要素

一般地区

街块细分、地块容积
率、地下空间位置

公共空间的面积、类
型和结构，公共空间
的位置

道路交叉口设计、机
动车禁止开口路段、
地块出入口、停车的
面积数量和位置、转
弯半径、慢行系统的
类型、位置及长度
建筑密度、建筑高
度、地标建筑位置及
高度、建筑退线、建
筑贴线率、建筑立面

无障碍设施

重点地区

地下空间层数
面积及主要功
能、地下空间
的交通组织

步行街的位置
和长度、过街
通道

视线通廊的主
要视点、视线
通廊控制的范
围、滨水空间
的岸线类型、
滨水步道的连
续性

慢行系统的宽
度及断面设计

建筑界面连续
性、建筑界面
开敞度、历史
建筑保护

休息设施、地
名标识、方位
指示牌

特殊重点地区

滨水步道与城
市公共空间的
联系

生活性街道的
断面及高宽比、
街道与建筑底
层空间的联系

建筑面宽、高
低关系

引导性要素

一般地区

用地兼容
性、地上
建筑面积
及细分

道路隔离
带设置

建筑出入
口

信息通讯
等市政设
施、安全
设施、照
明设施

重点地区

地下空间连接

公共空间的连续性、
公共空间的空间尺
度、竖向围合界面、
步行街的宽度和剖
面、建筑底层架空、
地下公共空间与地面
公共空间的联系

景观绿地的地形塑
造、地面铺装、植物
配置、竖向绿化、景
观多样性

道路绿化配置、停车
方式

城市天际线、建筑材
料、建筑色彩

体育健身设施、广
告、公共艺术小品

特殊重点地区

空中连廊、特
殊 空 间 维 持
（骑楼）

视线通廊的控
制强度、滨水
步道的宽度及
剖面设计、景
观地域性

生活性街道长
度和连续性、
街道对景、慢
行系统的材质、
慢行系统的休
憩节点

建筑风格造型、
建筑屋顶形式

注：见注释④
资料来源：作者自制 .

分类
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队和公众参与审查引导性控制要素的

联合审查形式（图 5）。

3.3.3 以“附加条件+激励政策+退出机

制”的规则管控，推进实现公共利益

城市设计开始从“设计控制”走向

“设计治理”（Carmona M，2016），关键

是建立多元主体构成的行动和决策体系

（唐燕，2020），而不是单纯的技术上的

干预引导。保护地役权源于土地使用权

私有基础上的公共利益保护需求，城市

设计以管控内容是否能够达成公共利益

为初衷，但同时也需要尊重私人领域的

权利，进一步研究“附加条件+激励政

策+退出机制”的详细规则管控，基于现

实推进和实现公共利益。

4 结语

在统一国土空间用途管制的背景下，

以城市设计为代表的设计类规划如何发

挥作用，在“美丽中国”国土空间开发

保护利用的关键命题下，推动实现高质

量发展、高品质生活、高水平治理，是

本文的研究目的。面向全域统筹管制的

新要求，城市设计将发挥空间统筹的作

用；面向立体化空间管制的新要求，城

市设计将发挥逻辑纵向串联的作用；面

向高质量管制的新要求，城市设计将发

挥多学科交叉、多维度视角的作用。

宏观层面，城市设计将全空间、全

层级融入国土空间规划编制体系，实现

全域管制；设计思维介入三区三线划定，

塑造具有特色和比较优势的国土空间格

局；“先底后图”开展全域城市设计工

作。中观层面，以设计导则制度构建空

间形态的纵向传导管控逻辑。微观层面，

以设计管控要素库支撑微观层面规划设

计，实现刚弹结合的、地上地下立体化

的用途管控方式；“规划+设计”结合形

成多元化许可内容；以“附加条件+激励

政策+退出机制”的详细规则管控，推进

实现公共利益。

本研究聚焦于城市设计与用途管制

的高关联部分，针对国土空间用途管制

提出城市设计应起的作用和技术改革方

向，以期为新背景下城市设计体系建设

提供思路。

注释

① 2019年5月，《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》

中提出“运用城市设计、乡村营造、大数据

等手段，改进规划方法，提高规划编制水

平”，将“城市设计”定义为手段。2020年4
月，住房和城乡建设部、国家发展改革委

《关于进一步加强城市与建筑风貌管理的

通知》中指出“完善城市设计和建筑设计相

关规范和管理制度。强化城市设计对建筑

的指导约束，建筑方案设计必须在形体、色

彩、体量、高度和空间环境等方面符合城市

设计要求。”2020年上半年曾网传将修订

《建筑法》，增加城市设计章节，从法律层面

明确城市设计的基本要求、编制和审批、实

施和管理。2020年 5月发布的《自然资源

部办公厅关于加强国土空间规划监督管理

的通知》中明确指出“不得以城市设计、工

程设计或建设方案等非法定方式擅自修改

规划、违规变更规划条件”。2020年 9月，

自然资源部印发《市级国土空间总体规划

编制指南（试行）》，其中将开展总体城市设

计作为编制市级国土空间总体规划的基础

工作之一，要求“将城市设计贯穿规划全

过程”。

② 近两年上海、厦门等城市在构建国土空间

规划编制体系时，基于纵向传导需求，在总

体规划与详细规划之间增加“单元规划”层

级。相对应地，本文中观层面设计工作在

城镇开发边界内暂称之为“城市单元设

计”，在城镇开发边界外暂称之为“郊野单

元设计”。

③ 包括《北京市城市设计导则编制基本要素

库》（2010年发布）、《武汉市城市设计管控

要素查询手册》（2015年发布）、《厦门市城

市设计标准与准则（试行）》（2019年发布）。

④ “重点地区”是指城市中心区、新城新区、重

要街道、旧城更新区、交通枢纽区等城市重

点功能板块，“特殊重点地区”是指滨水地

区、沿山地区、历史风貌与遗产保护片区等

特色意图区。
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