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Policy Transmission Mechanisms and Control Approaches in Comprehensive Ur⁃
ban Design: The Case of Dali City
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Abstract: As a kind of design-based technical scheme for overall control of the built

environment, comprehensive urban design represents a distinct public policy. There-

fore, it is not only necessary to explore its methodology but also to summarize and

reflect on its policy transmission mechanism and control approach within the existing

construction administration procedures. Based on the comprehensive urban design ex-

perience of Xiaguan, Dali city, this paper summarizes the experience during the pro-

posal drafting stage, which contributes to the enrichment of the design research meth-

odology. The paper interprets three policy transmission methods and two control ap-

proaches and explains their respective influence on implementation effectiveness. Giv-

en the reality of construction administration in Chinese cities at present, the paper ar-

gues that it is critical to improve the policy transmission mechanisms by transform-

ing the current discretionary approach in design control to a prescriptive one, which

helps ensure effective implementation of the overall urban design purposes.

Keywords: comprehensive urban design; policy transmission mechanism; control ap-

proach; Dali city

作为落实城市规划、指导建筑设计、塑造城市特色风貌的有效手段，城市设计正在

成为中国城市建设进程中学术探讨和工程实践的一个热点（王建国，2018；朱子

瑜，2020）。对此，住建部于2017年颁布《城市设计管理办法》，为城市设计编制提供

了初步的法定依据，并将城市设计分为总体城市设计和重点地区城市设计，还启动了

城市设计试点工作。

事实上，自从 20世纪末唐山市率先进行总体城市设计实践（扈万泰，郭恩章，

1998）以来，规划业界已经针对总体城市设计的特定技术环节进行了大量的有益探索，

包括特色挖掘与表达 （单峰，刘朝晖，韩笑，2010；袁海琴，叶芊，马晨吴炜，

2017）、数据支撑的技术方法（杨一帆，邓东，等，2010；王建国，2018）、空间形态

识别与控制（杨俊宴，史宜，2015；周俭，俞静，等，2017；韩靖北，2017；金探花，

杨俊宴，王德，2018）、编制与实施路径（赵勇伟，叶伟华，2010；王建国，阳建强，

杨俊宴，2011；段进，季松，2015）、存量更新（杨震，费保海，等，2016）和风貌分

区（王承慧，姜若磐，等，2019）等。最近一段时期，部分总体城市设计试点工作已
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提 要 作为一种基于城市设计思维对

建成环境进行全局性管控的技术方案，

总体城市设计具有鲜明的公共政策属性，

不仅要展开编制方法的探索，更需要总

结、反思其设计成果在现有建设管理程

序中的传导机制和管控方式。结合大理

市下关片区总体城市设计实践课题，首

先总结了总体城市设计的编制经验，进

一步丰富了其研究方法体系。在梳理城

市设计控制的三种传导机制、两种管控

方式的基础上，探讨了不同传导机制、

管控方式对总体城市设计实施成效的影

响。考虑到中国城市建设管理工作的现

实情况，如何因地制宜地建立、完善总

体城市设计的传导机制，并推动城市设

计控制由自由裁量型为主的管控方式转

向规则约定型为主管控方式，是保障总

体城市设计有效落实的核心议题。

关键词 总体城市设计；传导机制；管

控方式；大理市
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取得显著进展，学者们也开始对这些成

果进行回顾和总结，一方面对总体城市设

计的战略性和战术性的发展趋势进行梳理

（李明，朱子瑜，2018；朱子瑜，2020），
另一方面也试图归纳平原型城市（王建

国，杨俊宴，2017a）、历史城厢型城市

地区（王建国，杨俊宴，2017b）、特大

城市（陈志敏，陈戈，等，2018）等不

同总体城市设计的基本范式。

这些既有研究大多是单纯地对总体

城市设计的编制方法和成果体系进行的

介绍和总结，关于“总体城市设计成果

如何在现有的建设管理程序中进行传导

和管控，已有的实施成效如何”，可供

借鉴的经验还十分欠缺。实际上，总体

城市设计的研究对象是全域空间格局和

整体风貌意向，并不直接涉及具体开发

建设项目的形态方案，需要通过重点地

区城市设计、城市设计导则、开发控制

的法定规划等方式传导至建设审批程

序，从而控制和引导具体的开发建设行

为，具有鲜明的公共政策属性（上海市

规划和国土资源管理局，上海市规划编

审中心，上海市城市规划设计研究院，

2018；李吉桓，唐子来，2018）。笔者

曾经提出（唐子来，付磊，2002），总体

城市设计的核心内容是规章型（regula⁃
tory）的公共干预，而非形态型（physi⁃
cal）的具体设计，也就是说，总体城市

设计并非是传统城市设计的尺度放大，

而是一种基于城市设计思维的全局性建

成环境管控方案。

基于上述论断，结合笔者主持的大

理市下关片区总体城市设计课题①，本

文对总体城市设计编制中的完整性和针

对性、普适性和差异性进行了探索，并

全面梳理了总体城市设计的传导机制和管

控方式，总结了不同传导机制和管控方

式对总体城市设计实施成效的影响，进

一步明确了总体城市设计“编制——传

导——管控”的工作全流程，以期为总

体城市设计实践提供一定的有益参考。

1 总体城市设计的编制方法

随着相关学术研究和工程实践的展

开，如何在完整性和针对性、普适性和

差异性之间取得平衡，已经成为总体城

市设计编制的一大挑战。一方面，总体

城市设计的研究对象是城市建成环境的

总体风貌特征，需要在研究尺度上对城

市空间进行全覆盖的研究和论证，往往

涉及特色定位、设计结构、山水格局、

城市形态以及开放空间、景观体系等诸

多内容，从而形成完整、全面的内容框

架（刘泉，黄丁芳，2019），并需要满

足相关技术规范对总体城市设计成果的

普适性要求。另一方面，各个城市的自

然禀赋和历史文化千差万别，总体城市

设计的编制又要关注城市风貌资源的独

特性，甚至需要采用差异化的技术方

法，突出总体城市设计编制中重点议题

的针对性，以免总体城市设计成果流于

形式，难以解决城市发展的实际问题

（段进，季松，2015）。

1.1 编制框架的完整性和针对性

为了平衡总体城市设计的内容完整

性和重点针对性，已有学者尝试对总体

城市设计的技术框架进行适当改进，以

问题导向的编制方法提高了总体城市设

计对具体规划建设的实际指导作用。然

而，强调解决实际问题的编制方法虽然

能够实现总体城市设计的“短期见效”，

却也可能因过于聚焦当前问题而难以形

成“长效机制”。实际上，总体城市设

计的内容完整性和重点针对性并不天然

矛盾，一部分城市设计技术导则也明确

要求，总体城市设计应在满足内容完整

性的基础上拟定编制重点，并突出重点

针对性。对此，笔者结合大理市下关片

区总体城市设计的相关课题实践，对总

体城市设计编制中内容完整性和重点针

对性之间的平衡进行了一定的探索。

大理市位于云南省中西部，是历史

知名的南诏国、大理国等民族政权的都

城所在地，著名的“南方丝绸之路”和

“茶马古道”在此交汇，大理也被称为

“文化的十字路口”。本次总体城市设计

的研究范围为大理市下关片区，包含下

关北、下关南、天井、满江四个城市组

团，总面积约为 50.9km2（图 1）。需要

特别指出的是，下关片区作为大理市建

设“滇西中心城市”的核心空间载体，

是环洱海地区最重要的公共服务中心和

商业服务中心，并且背依苍山和面向洱

海（对于建筑高度格局十分敏感），还

需要体现历史的和文化的特色，在总体

城市设计工作中兼具重要性和独特性。

借鉴既有研究基础，大理市下关片

区的总体城市设计遵照“评估、定位、

设计、控制、实施”的一般技术流程，

提出了从总体城市设计战略定位到城市

设计策略，再到划定重点地区、明确传

导机制和管控方式的完整工作框架（图

2）。同时，针对当地的实际诉求，将通

过开发控制分区，强化城市空间形态塑

造，作为本次总体城市设计的重点内

容，并在城市设计策略予以重点落实。

具体而言，大理市下关片区总体城市设

计的10条设计策略包含了山水格局、城

图1 下关片区在大理市的区位格局（左）及其现状用地（右）
Fig.1 The location of Xiaguan in Dali city (left) and its existing land use (right)

资料来源: 笔者自绘 .
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市形态、公共空间、文化场所、建筑色

彩、旅游体系等总体城市设计的完整性

内容，也将近山滨水地区的保护要求、

廊轴节点的空间形象、文旅观光的眺望

系统等内容转换为划定开发建设控制分

区的前置性条件，兼顾了总体城市设计

的内容完整性和重点针对性。

1.2 研究方法的普适性和差异性

考虑到各个城市的自然禀赋不同和

历史文化差异，总体城市设计编制不仅

遵循城市设计的普适方法，更要因地制

宜地强调编制技术方法的差异性。在空

间形态塑造方面，基于强度和基于高度

的开发控制分区已经成为具有实施价值

的重要管控手段（图3）。其中，以强度

为基准的开发控制分区追求经济效率导

向，建筑高度管控仅作为辅助因素，主

要适用于一般城市地区的开发控制分区

划定（唐子来，付磊，2003；薄力之，

宋小冬，2016）；以高度为基准的开发

控制分区更为注重空间形态的视觉要

求，开发强度仅作为辅助因素，主要应

用在历史文化街区或建筑高度格局的敏

感地区（王建国，高源，等，2005；杨

俊宴，史宜，2015）。
由于下关片区位于苍山和洱海之

间，同时又是大理市建设“滇西中心城

市”的核心载体，在总体城市设计中需

要同时兼顾经济效率和空间形态。为

此，研究团队进一步阐明了开发强度与

经济效率、建筑高度与空间美学的相关

关系，提出了兼顾强度控制 （经济效

率）和高度控制（空间形态）的双基准

模型（张泽，付磊，等，2019）。如图4
所示，一方面，在识别和划定下关片区

的廊道、节点和街区的基础上，以城市

设计的空间美学为原则，对于近山地区、

滨水地区和眺望系统的建筑限高等要素

控制，提出高度分区的基准模型；另一

方面，以经济效率为追求，通过综合区

位分析和拆迁成本的局部修正，确定开

发强度控制的基准模型。在此基础上，

进行建筑高度基准模型和开发强度基准

模型的相互校核，最终确定下关片区的

建筑高度和开发强度控制分区（图 5），

作为审核开发建设方案的主要依据。

图3 开发控制分区的两种普适方法
Fig.3 Two universal approaches for development-

control zoning
资料来源: 笔者自绘 .

图4 高度和强度控制双基准模型图示
Fig.4 Dual zoning of vertical and intensity

control
资料来源: 笔者自绘 .

图2 大理市下关片区总体城市设计的技术框架
Fig.2 Technical framework of the comprehensive urban design of Xiaguan in Dali city

资料来源: 笔者自绘 .
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2 总体城市设计的传导机制

2.1 设计控制的三种传导机制

如前所述，由于总体城市设计重点

关注宏观格局的城市形态，并不具有直

接的可实施性，良好的传导机制是落实

总体城市设计意图的关键环节。参照相关

学者的总结（陈振羽，朱子瑜，2009），

在中国的城市建设管理实践中，总体城

市设计成果可以通过三种途径传导，从

而实现对具体开发建设行为的指导和管

控。其一是将城市设计与法定规划相结

合，在总体规划层面上总体城市设计成

果纳入城市总体规划、在详细规划层面

上设计控制的附加图则纳入控制性详细

规划，明确城市设计对于具体开发建设

行为的特定要求；其二是将城市设计的

原则性要求纳入地方性城市规划技术管

理规定或技术导则，由于各地的技术管

理规定是当地进行方案审核和管理的法

定依据，被纳入的城市设计原则在一定

程度上也具备了法定效力，可以在一定

程度上指导和管控具体的开发建设行

为；其三是将城市设计与建设审批程序

直接结合，在这种传导机制下，尽管城

市设计成果并未被转译成为法定规划或

技术管理规定的特定内容，但是被直接

作为管理人员进行方案审批的参考依

据。需要强调，无论采取何种传导机

制，城市设计的控制要求最终都要在建

设审批程序中予以体现，三种传导机制

只是对城市设计作用于建设审批程序的

不同方式概括（图6）。
上海的实施经验表明（上海市规划和

国土资源管理局，上海市规划编审中心，

上海市城市规划设计研究院，2018），与

法定规划（如控制性详细规划中的附加

图则）相结合的城市设计传导机制可以

将城市设计转译为针对特定地区的明确

控制要求，是实现城市设计传导的一个

有效方式。相较而言，与建设审批程序

图6 设计控制的三种传导机制图示
Fig.6 Three policy transmission mechanisms of

design control
资料来源: 笔者自绘 .

图7 面向山体保护的城市开发边界调整
Fig.7 Adjustment of the urban growth boundary to protect the mountains

资料来源: 笔者自绘 .

图5 大理市下关片区的高度控制分区（左）和强度控制分区（右）
Fig.5 Vertical (left) and density (right) zoning of Xiaguan, Dali city

资料来源: 笔者自绘 .
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直接结合的传导机制更为依赖规划管理

人员的专业知识素养（张庭伟，2001），

实施成效缺少机制保障，是实现城市设

计传导的初级方法。

2.2 适应传导机制的总体城市设计

作为西部地区的一个县级行政管理

单元，大理市尚未形成完整、成熟的城

市设计传导机制，其总体城市设计成果

在短期内仍只能采用与建设审批程序直

接结合的初级方法进行传导。考虑到当

地管理人员的有限专业知识基础，本次

总体城市设计进行了“半法定规划化”

的探索和尝试，以提高总体城市设计成

果在当地传导机制中的应用价值。

例如，在定性地识别和凝练下关片

区山水格局脉络的基础上，本次总体城

市设计借鉴既有实践经验（杨震，费保

海，等，2016），对下关片区的城市开

发边界进行了优化和调整（图7），参照

法定规划内容提出控制要求，在一定程

度上实现了总体城市设计成果的“半法定

规划化”。基于此，规划管理人员可以

在建设审批程序中更加明确地判别“怎

样的行为会破坏山水格局”，从而强化

了设计控制的约束力。需要特别指出，

这种总体城市设计的“半法定规划化”

尝试只是在传导机制尚未完全建立情况

下的权宜之举，构建全面有效的城市设

计传导机制仍是通过城市设计进行具体

建设管控的前置工作。

3 总体城市设计的管控方式

3.1 规则约定和自由裁量

在明确城市设计传导机制的基础上，

还需要合理选择城市设计的管控方式，

从而较好地落实总体城市设计的控制要

求。关于城市设计的管控方式，学术界

已经对西方国家的城市设计控制进行了

大量的引介和归纳 （唐子来，付磊，

2002；于立，2011；程海帆，2012），并

将城市设计的管控方法归纳为规则约定型

（prescriptive）和自由裁量型（discretion⁃
ary）两种基本模式（上海市规划和国土

资源管理局，上海市规划编审中心，上

海市城市规划设计研究院，2018）。

众所周知，美国、德国和日本的设

计控制更多地采用规则约定型管控方

式。美国的区划规划、德国的建造规划

和日本的“地区计画”均将设计控制的

具体要求在法定规划中予以明确，并在

行政管理过程中采取通则式的审核办

法，方案符合要求即可通过，否则就予

以驳回。一般而言，规则约定型的管控

方式更多地采取定量方法明确管控指

标，虽然欠缺一定的灵活性，但能保障

设计控制的有效实施，强调了城市设计

对各类开发建设项目的强制约束性。

英国和荷兰则是以自由裁量为设计

控制主要方式的代表国家。在这种设计

控制方式下，规划管理部门的设计控制

主要围绕城市建设的最终绩效（perfor⁃
mance），大多使用定性描述或示意图的

方式表达设计要求，并不具体规定实施

过程中的特定结果，并采用判例式的审

查方法，在设计管理中留有较大的自由

裁量余地。

需要强调，规则约定和自由裁量是

设计控制的两种基本管控方式，任何设

计控制方式都是兼有规则约定和自由裁

量的相关属性，尽管不同国家和地区的

设计控制是各有侧重的，有些更为强调

规则约定的客观性和确定性，有些更为

强调自由裁量的针对性和灵活性。例

如，一部分美国城市在区划基础上设立

设计审查（design review）和特殊许可

（special permit）环节，英国的部分地区

编制城市设计导则作为部分管控指标的

依据，均是对规则约定和自由裁量进行

综合平衡的典型实践（上海市规划和国

土资源管理局，上海市规划编审中心，

上海市城市规划设计研究院，2018）。

3.2 不同管控方式的实施成效

作为大理市“双修”规划的主要内

容，下关片区总体城市设计在2017年通

过大理市城乡规划委员会审查后，在当

地的建成环境管理中得到及时应用。通

过与建设审批程序直接结合的传导机

制，本次总体城市设计综合运用规则约

图8 基于总体城市设计的某开发项目方案调整图示
Fig.8 Adjustment of a development design based on the comprehensive urban design

资料来源: 笔者自绘 .

图9 基于总体城市设计的面向洱海某街区城市设计方案调整
Fig.9 Adjustment of the urban design of Erhai waterfront based on the comprehensive urban design

资料来源: 笔者自绘 .
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定和自由裁量的管控方式，在建成环境

管控方面取得一定的实施成效。

一方面，基于总体城市设计划定的

大理市下关片区建筑高度和开发强度控

制分区成为空间形态塑造的主要措施，

并成为当地规划建设管理部门审核开发

建设方案的重要依据，是规则约定型设

计控制的典型案例。根据总体城市设计

提出的开发控制分区（图5），位于建设

路与泰安路交叉口的某地块处于高度控

制和强度控制的五级分区，具有明确的

建筑高度和开发强度限制要求，从而可

以使用规则约定的管控方式进行方案审

查（图8），落实了总体城市设计的控制

要求。另一方面，本次总体城市设计促

成了社会各界对下关片区的空间形态、

山水资源和风貌特色达成共识，并对特

定地区的空间形态和建筑风格施加了积

极引导作用（图9），也体现了自由裁量

型的管控成效。需要特别指出，自由裁

量型的管控方式十分依赖于相关管理人

员的专业素养（张庭伟，2001），尽管

具有很强的灵活性（唐子来，吴志强，

1998），但在实际应用中仍需要适当强

化规则约定的刚性制约，减少过度自

由裁量的不确定性风险，这是许多中国

城市推进总体城市设计传导机制的主要

方向。

4 结语

作为一种基于城市设计思维对于山

水格局和空间形态进行整体凝练和宏观

管控的技术方案，总体城市设计的编制

方法、传导机制和管控方式还处于探索

阶段。结合大理市下关片区总体城市设

计的实践课题，本文首先围绕编制框架

的完整性和针对性、研究方法的普适性

和差异性，对于总体城市设计编制进行

了总结和归纳。其次，本研究系统性地

梳理和评估了城市设计控制的三种传导

机制，针对当地尚不健全的设计控制传

导机制，进行总体城市设计的“半法定

规划化”的传导尝试。最后，对于规则

约定型和自由裁量型的城市设计管控方

式在当地规划建设管理中的实施成效进

行了总结，为总体城市设计的管控实施

提供一定的借鉴。

需要再次强调，总体城市设计的研

究和探索不仅是编制方法，也要关注传

导机制和管控方式。事实上，我国相当

一部分风貌特色突出的城市都位于老少

边穷地区，虽然这些城市的空间特色十

分鲜明，但其经济发展和制度建设也相

对滞后。在总体城市设计的传导机制尚

不成熟的情况下，其设计控制要求也频

繁地受到资本力量的强势挑战。因此，

如何因地制宜地建立和完善设计控制的

传导机制，是保障总体城市设计在建设

管理中得到有效落实的一个核心议题。

注释

① 大理市下关片区总体城市设计由上海同济

城市规划设计研究院有限公司和大理市规

划编制与信息中心联合编制，团队成员包

括：唐子来、付磊、姜秋全、黄建红、段

伟、张泽、戚天宇、吴睎、顾月、赵菲

菲、陈加筑、赵雪娇、戴轲、陈韵霖等。
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