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市级城市设计导则的编制方法探讨
—— 以《南京市城市设计导则》为例

薛  丹
（南京市规划设计研究院有限责任公司，江苏 南京 210005）

摘 要：在中国发展进入“新常态”的背景下，城市规划需要研究城市从“做大、做快、做强”到“做精、做美、做特”目标转变的理论、
方法和途径。城市设计具有设计技术（形象性）和管理手段（规定性）的双重属性，是实现转型发展 "新应对 "的有效途径之一。
文章以《南京市城市设计导则》为例，对“市级”城市设计导则的编制方法进行了探讨：首先，根据城市设计具有设计控制和规
划控制的双重特点，明确“刚性”与“弹性”相结合为“导则”编制的基本原则；第二，结合南京城市总体空间布局结构，提出 
“分层次、分重点、分片区”的工作组织体系；第三，构建以“突出城市特色（市级要素“刚性”控制）、规范设计编制（内容、
深度的“基本”要求）、衔接规划管理（建立衔接与反馈机制）”为核心的内容框架；最后，从城市设计的编制、审批以及与相
关规划的衔接三方面，建立了城市设计与法定规划衔接和反馈机制。
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面对目前城市设计项目层次及成果
形式多样（大到总体城市设计小到地块
设计）、设计市场开放（境外公司积极
参与）、编制单位类型多（规划、建筑、
景观等专业设计单位）的特点，为了保
证城市设计成果纳入地方规划管理体系，
符合城市空间特色发展要求，制定“市
级”城市设计导则非常必要。目前地段
或地块城市设计导则实践较多，方法相
对成熟，但以“城市”为对象的“市级”
导则的编制还处于研究探索阶段。在此，
以《南京市城市设计导则》为例，通过
具体的实践工作总结，以期对其它城市
编制“市级”导则提供参考。

1  《南京市城市设计导则》编制的思路

1.1  “刚性”与“弹性”相结合为“市级”
导则编制的基本原则

城市设计的重点是从三维空间角度
研究地区的空间特色和可识别性，关注
人的感知体系和空间形态的“和谐度”；
同时，城市设计作为政府管理职能的属
性，必须以土地和空间利用为核心配置
空间资源，形成对城市建成环境的公共
干预。因此，作为“市级”城市设计导
则，既要有一定的“刚性”实现规划控
制，又要给各层次的城市设计留有一定
的“弹性”，实现空间设计特色。“刚性”
规定了城市设计必须坚持的原则和规定，
目的在于维护公众利益；“弹性”则针
对城市设计内容的多元化特点，给设计
工作留下相对自由发挥的余地，也为城
市发展建设的“多样性”提供了“弹性”
的环境和条件，二者相辅相成。
1.2  建立“分层次、分重点、分片区”
的工作组织体系

（1）分层次——推进全覆盖城市设
计工作的有序开展。

（2）分重点——针对城市重点敏感
地区加强城市设计控制和引导。

（3）分片区——体现差异化的设计
策略。
1.3  构建“两级”控制因子构成的内容
框架

为实现城市设计“工作开展有序、

编制成果规范、空间控制系统、管理实
施可控”的目标，在上述相关案例研究
的基础上，根据南京的实际需求，构建
由“突出城市特色、规范设计编制以及
衔接规划管理”三个核心内容构成的框
架体系，同时将“公共空间实施指引作”
为“导则”的附件，详见图 1。

图 1 导则和附件

1.4  突出城市特色 , 强调“市级要素”
的“刚性”要求

“市级要素”是指对城市空间特色
的形成和感知有着重要影响的关键要素，
包括总体城市空间特色定位、空间形态、
特色意图区等。从总体城市空间特色定
位和城市总体空间形态控制两个层面，
强调“市级要素”的“刚性”要求。
1.5  规范设计编制,提出城市设计的“基
本”要求

围绕南京“建设现代化国际性人文
绿都”的总体目标，遵循“以人为本、
特色美观、生态低碳、综合协调、提高
效率”的五大基本原则，坚持“绿色、
人文、智慧、集约”的发展导向。规范
设计编制 , 提出城市设计的“基本”要
求，包括遵循“五位一体”的内容要求；
规范城市设计的“核心”设计内容；规
范设计深度以及规范成果要求。
1.6  衔接规划管理，纳入法定规划管理
体系

城市设计作为对城市空间形态的三
维设计、规划，在城市空间形态塑造中
起到了积极作用，目前城市设计与法定
规划体系及管理衔接不够，导致城市地
块开发中城市形态缺乏相互协调，城市
文脉难以传承维继，城市公共空间品质
难以提升。

从城市设计的编制组织、审批及与
相关规划的衔接三大方面，链接规划管
理，把城市设计纳入法定规划管理体系。

2  对其他“市级”导则编制的建议

2.1  “市级”导则编制的必要性
“市级”导则是体现城市公共政策

的技术性文件，是各层次城市设计的编
制依据，是各层次城市设计必须遵守的
基本准则。《南京市城市设计导则》以来，
有效推进了南京城市设计全覆盖工作的
有序开展，重点突出、层次清晰、衔接
管理，其成果对相应地区的认识和规划
起到了深化、细化和优化的作用，完善
了原有的规划内容，相继纳入了法定化
的管理体系。
2.2  合理确定城市设计的工作层次

城市设计全覆盖工作的有序开展，
需要明确划分城市设计层次，层层深入，
突出重点。

对于特大城市，层次划分相对复杂，
建议结合总体规划空间布局确定，同时
要加强相互之间的衔接。中小城市，简
化层次结构，到两至三个层次为宜。
2.3  先期开展“城市空间特色”或“城
市总体城市设计”研究

作为“市级”导则，必须明确城市
的总体空间特色定位、空间形态等“市
级要素”的总体“刚性”要求，指导各
类城市设计，保证各类设计、相邻设计
之间的衔接与协调，确保城市空间特色
的实现。但由于城市总体空间特色定位、
空间形态等“市级要素”关系重大、涉
及因素复杂，会出现不同的理解和认识，
在一定时间内难以统一，会给“市级”
导则的编制带来一定的难度。因此，通
过先期开展“城市空间特色”或“城市
总体城市设计”研究，统一认识，形成
共识，可以保证“市级”导则的顺利完成。
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面对目前城市设计项目层次及成果
形式多样（大到总体城市设计小到地块
设计）、设计市场开放（境外公司积极
参与）、编制单位类型多（规划、建筑、
景观等专业设计单位）的特点，为了保
证城市设计成果纳入地方规划管理体系，
符合城市空间特色发展要求，制定“市
级”城市设计导则非常必要。目前地段
或地块城市设计导则实践较多，方法相
对成熟，但以“城市”为对象的“市级”
导则的编制还处于研究探索阶段。在此，
以《南京市城市设计导则》为例，通过
具体的实践工作总结，以期对其它城市
编制“市级”导则提供参考。
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城市设计的重点是从三维空间角度
研究地区的空间特色和可识别性，关注
人的感知体系和空间形态的“和谐度”；
同时，城市设计作为政府管理职能的属
性，必须以土地和空间利用为核心配置
空间资源，形成对城市建成环境的公共
干预。因此，作为“市级”城市设计导
则，既要有一定的“刚性”实现规划控
制，又要给各层次的城市设计留有一定
的“弹性”，实现空间设计特色。“刚性”
规定了城市设计必须坚持的原则和规定，
目的在于维护公众利益；“弹性”则针
对城市设计内容的多元化特点，给设计
工作留下相对自由发挥的余地，也为城
市发展建设的“多样性”提供了“弹性”
的环境和条件，二者相辅相成。
1.2  建立“分层次、分重点、分片区”
的工作组织体系

（1）分层次——推进全覆盖城市设
计工作的有序开展。

（2）分重点——针对城市重点敏感
地区加强城市设计控制和引导。

（3）分片区——体现差异化的设计
策略。
1.3  构建“两级”控制因子构成的内容
框架

为实现城市设计“工作开展有序、

编制成果规范、空间控制系统、管理实
施可控”的目标，在上述相关案例研究
的基础上，根据南京的实际需求，构建
由“突出城市特色、规范设计编制以及
衔接规划管理”三个核心内容构成的框
架体系，同时将“公共空间实施指引作”
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图 1 导则和附件

1.4  突出城市特色 , 强调“市级要素”
的“刚性”要求

“市级要素”是指对城市空间特色
的形成和感知有着重要影响的关键要素，
包括总体城市空间特色定位、空间形态、
特色意图区等。从总体城市空间特色定
位和城市总体空间形态控制两个层面，
强调“市级要素”的“刚性”要求。
1.5  规范设计编制,提出城市设计的“基
本”要求

围绕南京“建设现代化国际性人文
绿都”的总体目标，遵循“以人为本、
特色美观、生态低碳、综合协调、提高
效率”的五大基本原则，坚持“绿色、
人文、智慧、集约”的发展导向。规范
设计编制 , 提出城市设计的“基本”要
求，包括遵循“五位一体”的内容要求；
规范城市设计的“核心”设计内容；规
范设计深度以及规范成果要求。
1.6  衔接规划管理，纳入法定规划管理
体系

城市设计作为对城市空间形态的三
维设计、规划，在城市空间形态塑造中
起到了积极作用，目前城市设计与法定
规划体系及管理衔接不够，导致城市地
块开发中城市形态缺乏相互协调，城市
文脉难以传承维继，城市公共空间品质
难以提升。

从城市设计的编制组织、审批及与
相关规划的衔接三大方面，链接规划管
理，把城市设计纳入法定规划管理体系。

2  对其他“市级”导则编制的建议

2.1  “市级”导则编制的必要性
“市级”导则是体现城市公共政策

的技术性文件，是各层次城市设计的编
制依据，是各层次城市设计必须遵守的
基本准则。《南京市城市设计导则》以来，
有效推进了南京城市设计全覆盖工作的
有序开展，重点突出、层次清晰、衔接
管理，其成果对相应地区的认识和规划
起到了深化、细化和优化的作用，完善
了原有的规划内容，相继纳入了法定化
的管理体系。
2.2  合理确定城市设计的工作层次

城市设计全覆盖工作的有序开展，
需要明确划分城市设计层次，层层深入，
突出重点。

对于特大城市，层次划分相对复杂，
建议结合总体规划空间布局确定，同时
要加强相互之间的衔接。中小城市，简
化层次结构，到两至三个层次为宜。
2.3  先期开展“城市空间特色”或“城
市总体城市设计”研究

作为“市级”导则，必须明确城市
的总体空间特色定位、空间形态等“市
级要素”的总体“刚性”要求，指导各
类城市设计，保证各类设计、相邻设计
之间的衔接与协调，确保城市空间特色
的实现。但由于城市总体空间特色定位、
空间形态等“市级要素”关系重大、涉
及因素复杂，会出现不同的理解和认识，
在一定时间内难以统一，会给“市级”
导则的编制带来一定的难度。因此，通
过先期开展“城市空间特色”或“城市
总体城市设计”研究，统一认识，形成
共识，可以保证“市级”导则的顺利完成。
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