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Analysis of Optimization Strategies for the Preparation of Beijing Urban 
Design Guidelines: Based on the Research on Preparers and Implementers

北京城市设计导则编制的优化策略探讨*

——基于对编制人员和执行人员的分析

蒙小英   杨昊飞   刘彦琢    MENG Xiaoying, YANG Haofei, LIU Yanzhuo

以北京公布并执行的15个市级城市设计导则的编制人员与执行人员为对象，通过问卷调查、访谈、IPA分析和矩阵算

法分析，对导则要素的重要性排序、编制人员对执行环节的关注度、执行人员对导则实施的满意度,以及存在的问题展

开研究。结果表明，除交通要素外，编制人员和执行人员对界面、景观、设施和服务对象这4个要素的重要性排序较为接

近；编制人员对导则执行环节的关注度与执行人员对导则执行环节的满意度呈正相关；执行人员对导则编制的满意度

与导则涉及的如执行弹性与刚性的尺度、导则术语的专业化程度等执行问题呈正相关。最后针对上述正相关要素，提

出导则编制的优化策略。

This paper is carried out by questionnaire survey and interview with the compilers and executors involved in working for 
the 15 guidelines published and implemented in Beijing. Methods of IPA and matrix algorithm are applied to analyze the 
correlation of the surveyed datum and interviewed questions, including the importance ranking of the guideline elements, 
the attention of the compilers to the implementation phase (referred to attention), the satisfaction of the executors to the 
implementation of the guidelines (referred to satisfaction), and the feedback of existing problems. The research results show 
that the ranking of interface, landscape, facilities and service objects between the compilers and the executors are relatively 
close except the circulation. There is a positive correlation between the attention to the implementation phase paid by the 
compilers and the satisfaction of the executors applying the guidelines. Another positive correlation is demonstrated between 
the satisfaction of the executors with the formulation of the guidelines and those problems mentioned to be encountered 
during the implementation (such as the scale of the flexibility and rigidity of the implementation, the degree of specialization 
of the terms, and promoting the overall coordination of the departments). The execution-friendly strategies of guideline 
formulation are put forward correspondingly according to the results.
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制手段的介绍，提出可借鉴精明准则的方式直

接从形态入手进行城市空间管理的导则编写

思路[1]。在对城市设计相关导则编制的规范化

体系探索中，有学者提出统一城市设计导则编

制格式，将城市设计与城市规划各个阶段结

合，建立城市设计控制要素体系等建议[2]。在
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0 引言

作为城市空间管理的一种手段，城市设

计导则在现代城市的精细管控中发挥着越来

越重要的作用。近年来，对城市设计相关导则

的研究主要集中在导则编制方法和编制内容

方面。如对美国采用典型断面作为城市设计控
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总体城市设计导则内容方面，有学者借鉴美

国、日本和英国相关导则编制的核心内容，提

出总体城市设计导则可由编制框架、编制思路

和编制核心的导控策略（包括总体布局、开

放空间、街道景观、建筑设计、细部设计、特殊

场所等）组成[3]。《上海市新城规划建设导则》

将建设和运营管理写入编制内容[4]。针对城市

设计缺乏可操作性等问题，总体城市设计导则

的编制人员探索了将管控要素直接落位到地

块的“城市设计系统拼叠法”的编制方法，实

现城市设计管控内容与地块的挂钩[5]。国内对

城市设计导则研究文献最多的是街道设计导

则，范围从城市到市属的某个区或重点地段，

甚至是某条主街，内容从现状反思、案例研究、

发展趋势、方法建议到项目实践，其中案例研

究占比最高，占38%[6]。

城市设计导则是城市精细化管理的工

具，有学者指出，实现精细化管理的基础是可

管控要素、量化标准和可执行的程序[7]25；现

阶段大部分导则成果仍然停留在要素设计阶

段，对相关运作机制及管理制度提及较少[8]58。

既有城市设计导则的研究缺少对可执行程序

等的研究，重编制轻实施是现阶段导则普遍

存在的现象。现有城市设计相关导则编制的

内容95%以上是关于管控的条款，不到5%的

内容是关于导则执行和实施的，且这不到5%

的内容又多是概括性、程式化的条款，使得导

则执行人在执行过程中面临条款执行的弹性

尺度、导则专业化术语难理解等问题和挑战。

服务于精细化设计与管理的导则中的“人本

位”，不仅是使用者视角下的城市公共空间创

建，也包括导则执行人员视角下城市管理工

具的应用。针对目前导则执行过程中面临的

困难和挑战，同时基于编制人员和执行人员

的视角，开展对导则编制内容的研究，增强导

则的落地性和可执行性，探索导则编制的优

化策略。

本文对北京市公布的15个城市设计相关

导则①的编制人员和执行人员进行点对点的

定向问卷调查和访谈，通过分析问卷数据和整

理访谈内容探寻问题。研究内容包括：比较编

制人员和执行人员对导则编制要素的重要性

排序；针对导则编制中的执行问题分别对编制

人员和执行人员进行相关性分析；运用矩阵算

法对导则编制人员的关注度与执行人员的满

意度数据进行相关性分析，探究具有可操作性

的导则编制优化方式，以期为相关城市设计研

究和导则编制提供参考。

1  导则的选取及问卷设置

1.1  导则选取

本文选取《北京街道更新治理城市设计

导则》 《北京历史文化街区风貌保护与更新设

计导则》 《北京市河道规划设计导则》 《北京

城区行人和非机动车交通系统设计导则》等

15个导则作为研究载体。这些导则均属于北

京市颁布的区域导则，在交通及地域文化等层

面上有同一特征，且方便问卷和访谈的进行；

此外这些导则在2010—2022年间陆续出台或

更新，有12年的时间跨度，在行业及社会上有

较高的知名度和影响力。其中，《北京城区行

人和非机动车交通系统设计导则》于2010年

出台，执行广泛；《北京市河道规划设计导则》 

《北京街道更新治理城市设计导则》等导则于

近2年出台，编制内容更加完善，也反映了现

行编制模式。

1.2  问卷对象选取

问卷的研究对象设置为导则执行人员和

编制人员，并比较两者对导则理解的异同。当

前导则的编制人员主要为科研院所、设计院等

专业人员，其往往从自身专业角度出发组织导

则的编制，同时导则编制负责人的意见也是行

政审批、导则出台的重要依据。而导则执行人

员通常是街道办事处的城建科、城管队或交通

队等基层人员，他们是导则执行落地的具体负

责人。在导则执行中，时常出现对导则内容沟

通不畅、缺乏部门统筹等情况。本文假设编制

人员对导则执行人员需求的了解程度是决定

或影响导则能否有效执行的关键。因此，问卷

对象选取编制人员和执行人员两方。

1.3  问卷设计及基本信息

问卷填写采取网络填写方式，内容包括

3部分。第一部分是导则编制人员和执行人员

的基本信息。第二部分为编制人员和执行人员

对导则要素重要性的排序。本文在城市设计导

则编制文献研究基础上，将导则要素分为交

通要素、界面要素、景观要素、设施要素、服务

对象要素和执行要素6大类（见图1）。其中，

前5类参考王嘉琪[9]对7个街道设计导则的研

究成果，属于“空间布局”类要素。进一步将

① 15个城市设计导则分别为：《北京城区行人和非机动车交通系统设计导则》《南锣鼓巷历史文化街区风貌保护管控导则(试行)》《百街千巷——东城区街道环境提

升十要素设计导则》《核心区背街小巷环境整治提升设计管理导则》《北京西城街区整理城市设计导则》《北京城市副中心规划设计导则(规划管理版)》《朝阳区街道设

计导则》《北京历史文化街区风貌保护与更新设计导则》《北京市河道规划设计导则》《北京滨水空间城市设计导则》《北京街道更新治理城市设计导则》《北京第五立

面和景观眺望系统城市设计导则》《北京城市色彩城市设计导则》《北京无障碍城市设计导则》和《北京市重要市政场站城市设计导则》。文中单独提到的导则均指

城市设计导则。

注释：

图1 问卷导则要素及其评价子项框图
Fig.1  Guidance components mentioned in the questionnaire

资料来源：笔者根据相关文献整理。
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5大类空间布局要素细化为26个评价子项，最

终形成问卷的32个评价指标，以对比编制人员

与执行人员在不同要素重要程度评价上的异

同。第三部分是对导则中涉及的执行内容的调

查，即编制人员对执行环节的关注度以及执行

人员在执行中对导则的满意度。在问卷问题的

选择上主要结合既往研究中对导则编制、导则

执行过程中的问题进行归纳，包含执行弹性与

刚性、导则中术语的专业化程度、部门统筹协

作的方式方法等[10]30，分析编制人员、执行人

员对导则内容中执行问题所呈现的内部相关

性，以及编制人员对执行环节的关注度和执行

人员对导则的满意度之间的相关性。本文采用

调查问卷与主观访谈相结合的方法，共访问

了18名导则编制人员。其中，导则控制对象尺

度为城市级的11人、分区级的5人、地段级的2

人。同时，线上访问了17名导则执行人员，其

中，导则控制对象尺度为城市级的6人、分区

级的8人、地段级的3人。

1.4  问卷信度分析

用SPSS 25.0软件对收集的问卷进行信

度检验，编制人员和执行人员填写的问卷的克

朗巴哈系数（Cronbach's alpha）分别为0.674

和0.848（见表1），问卷信度均大于0.6，分析

的结果满足信度要求，可以进行深入分析。

2  问卷内容分析

2.1   编制人员和执行人员对要素重要性的

排序

在要素的重要性排序中，要素越重要，其

数值越大。编制人员和执行人员对交通要素

的重要性排序差异较大（见图2），编制人员

认为人行道最重要，非机动车道次之，机动车

道排在最后；执行人员认为人行道最重要，非

机动车道第二，无障碍设施排在最后。在界面

和景观要素中，编制人员与执行人员对要素

的重要性排序相似（见图3-图4）。两类人员

对设施要素的重要性排序差异较大（见图5），

编制人员认为标识及引导设施最重要，安全

设施次之，环卫设施最不重要；执行人员认为

安全设施最重要，标识及引导设施第二，环卫

设施排在最后。两类人员对服务对象要素的

重要性排序差异较小（见图6），两类人员均

认为行人（包含游客）最重要，但对最不重

要的要素的排序不同。

2.2   编制人员和执行人员指标满意度IPA

模型分析

根据满意度指标IPA分析模型（见图7），

将分析结果分别落入4个象限。落入第Ⅰ象限

的指标共14个，要素分布类型比较平均；这类

因子是编制人员重点关注的，且执行人员关

注度也较高。落入第Ⅱ象限的指标共4个，占

总评价指标的12.25%；这些指标虽未得到执

行人员关注，但编制人员对其关注度高，建议

继续维持。落入第Ⅲ象限的指标共10个，主要

分布在景观要素、设施要素，以及服务对象要

素的机动车使用人员和执行人员3个方面；对

于这类指标，后期可以进行有针对性的更新

与改善。落入第Ⅳ象限的指标共4个，这些指

标虽然执行人员比较重视，但编制人员重视

程度低，主要集中于交通的机动车、公交车、

表1 编制人员和执行人员的信度分析

Tab.1  Reliability analysis of compilers and executors

资料来源：笔者自制。

项目 克隆巴赫 Alpha
编制人员信度分析 0.674
执行人员信度分析 0.848

图2 交通要素重要性比较
Fig.2  Importance ranking of circulation

资料来源：笔者自绘。

图3 界面要素重要性比较
Fig.3  Importance ranking of interface

资料来源：笔者自绘。

图4 景观要素重要性比较
Fig.4  Importance ranking of landscape

资料来源：笔者自绘。

图5 设施要素重要性比较
Fig.5  Importance ranking of facilities

资料来源：笔者自绘。

图6 服务对象要素重要性比较
Fig.6  Importance ranking of service objects

资料来源：笔者自绘。
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停车设施等要素部分；建议将这些指标作为

提升导则要素整体满意度的切入点，予以足

够的重视。总体而言，编制人员与执行人员对

指标的评价与各要素重要性排序较一致，大

部分要素评价指标处于Ⅰ、Ⅲ象限中，重要性

与满意度基本一致。导则编制时应把握编制

人员关注度低而执行过程中执行人员关注度

高的要素，对其进行重点改进，从而提高执行

人员对导则编制的满意度。

2.3   编制人员对导则编制中执行问题的关

注度分析

从编制人员角度分析导则编制中执行问

题的5个方面内部是否存在相关性。从调查分

析来看，导则执行弹性与刚性的尺度与导则

要素内容的量化程度、导则落实的程度之间

存在显著相关性，达到P＜0.01的显著水平

（见图8）。这说明当编制人员在关注导则的弹

性与刚性尺度同时，还关注了导则要素的量

化程度；而编制人员对于导则编制中各执行

问题的关注度没有明显关系。

2.4   执行人员对导则编制中执行问题的满

意度分析

从执行人员角度分析导则编制中执行问

题的5个方面内部是否存在相关性。从调查

分析来看，导则要素内容的量化程度与导则

编制中执行环节的各个问题的满意度之间存

在显著相关性。执行人员对导则内容编制中

执行弹性与刚性的尺度的满意度及执行人员

对导则中术语的专业化程度的满意度、执行

人员对导则编制的关注度之间存在显著相关

性。同时导则执行的满意度与导则编制中执

行环节的各个问题均有相关性（见图9）。这

说明执行人员认为导则要素内容的量化程度

会影响导则执行中对遇到问题的解决；执行

人员对导则弹性与刚性内容的满意度受导则

术语专业化程度和对导则编制的关注度的影

响；导则编制中对执行问题的有效解决能提

升执行人员对导则的满意度。

图7 满意度指标IPA分析模型
Fig.7  Satisfaction items by IPA analysis

图8 编制人员对导则编制中执行问题和执行的关注度及对导则编制的满意度分析
Fig.8  Compilers' attention heat and satisfaction

资料来源：笔者自绘。

图9 执行人员对导则编制中执行问题及对导则编制和执行的满意度分析
Fig.9  Executors' satisfaction on the execution process

资料来源：笔者自绘。

资料来源：笔者自绘。
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2.5   执行人员满意度和编制人员关注度的

相关矩阵研究

问卷同时涉及导则内容执行的相关问

题，如导则编制内容中对执行的刚性与弹性的

关注度和满意度、导则术语专业化程度的关注

度与满意度等，以及编制人员对导则执行的关

注度和执行人员对导则执行的满意度相关性

分析（见表2）。结果表明，编制人员对导则执

行环节的关注度和执行人员对导则执行环节

的满意度具有相关性，相关性具有统计学意

义（R=0.582，P=0.039）。即编制人员在编

制时如果对执行环节有较高的关注度，其所

编制的导则在执行中的效果会相应更好。

2.6  小结

综上所述，在导则要素中编制人员和执

行人员对交通要素的重要性评价差异明显。

导则要素内容的量化程度影响着编制人员

对导则编制中执行弹性与刚性的尺度的关注

度，同时也影响着执行人员对导则执行问题

的满意度。这个结论与任小蔚等[7]25对导则内

容要有量化标准一致。导则编制中对管控内

容的执行弹性与刚性的尺度也影响执行人员

对导则中专业术语的满意度，也就是明确的

刚性尺度能增加执行人员对导则的理解和执

行，满意度随之升高。这里的刚性尺度等同于

量化的或可操作性极强的手段、措施等，与满

意度呈正相关。

从导则执行角度分析，刚性的管控内容

可以直接照搬执行，减少了对其涉及的专业

术语的多义理解，这是其与满意度呈正相关

的原因。有受访者表示并不一定所有导则管

控内容都要有弹性尺度与刚性尺度。不同执

行人员在执行中遇到的实际情况有差异，应

刚弹相济，适地而生。前文分析数据也表明，

执行人员对导则编制的满意度与导则执行中

所遇问题的有效解决呈正相关。这说明导则

编制时若能回应执行中的实际问题，并将其

纳入编制内容，则执行人员对导则编制的满

意度就高。这一分析结果可为导则执行篇章

的内容提供参考，建议将执行人员在执行弹

性与刚性的尺度、导则术语的专业化程度、促

进部门统筹协作等方面的需求纳入编制内容

中。根据相关矩阵分析，编制人员对导则执行

环节的关注度与执行人员对导则执行环节的

满意度呈正相关。从编制人员与执行人员的

满意度差异性看，如果在导则编制过程中，编

制人员同执行人员进行有效沟通，将沟通成

果纳入导则内容（如非机动车道、公交车道

等交通要素，以及内容的量化程度、执行弹性

与刚性的尺度等相关问题），将有利于提升执

行人员对导则执行的满意度。

3  导则编制优化策略：基于对编制人

员和执行人员的调研

结合问卷内容分析结果和对编制人员与

执行人员的访谈内容的整理归纳，可发现定

量和定性的分析都客观地反映出“个体”（身

份不同的编制人员与执行人员）对导则的影

响和认知的差异性。因导则部分要素管控原

则缺少执行人员和管理人员，所制定的工作

流程也与相关决策部门脱节，增加了导则管

理工作的难度[8]59。要用好导则这一城市管理

的利器，对导则执行中的执行人员的关注是

必要的且不可或缺的。本文研究显示，导则编

制过程中对执行人员和执行环节给予更多的

关注，可大力提升执行人员对导则编制和执

行的满意度，从而提升导则对城市建设的指

引和精细化管控成效。

本文提出的导则编制优化策略以问卷和

访谈结果为依据，具体涉及导则编制方法、内

容、导则易读性等方面。

3.1   重视执行环节和可操作性的考量

实施执行是导则编制内容的必要组成部

分，是导则落实和产生成效的关键步骤。本文

所研究的15个导则几乎都有机制保障与专项

治理篇章，针对实施执行给出条款，但内容多

为宏观机制建构，对执行人员实施时的指引

程度和作用各不相同。研究表明，编制人员

在编制时若对执行环节有过深入思考或较

高关注度，其所编制的导则在执行中的效果

也会对应更顺利，且问题少，也就是编制时

对执行环节的关注度与导则执行成效呈正相

关。导则编制总体思路中增强对导则可操作

性和执行成效的考虑，是优化导则编制方法

的策略。

3.1.1    增加与执行部门或潜在执行人员的交

流，聚焦执行问题，提升管控成效

目前多数导则编制主要是审批单位和编

制组织单位与编制人员之间的交流，缺少编制

人员与未来可能的执行人员之间的对话。为获

得编制人员和执行人员对导则在执行中存在

问题的关注是否趋同，笔者对其访谈问题的回

复进行词云分析。导则、部门是出现频次最高

的词汇，其次是设计、协作等次高频词汇。部门

协作是编制人员和执行人员共同关心和重视

的问题。这一结果中的“部门”“协作”与相关

文献[10]31对导则编制与执行存在问题的关键

词是相似的。此外编制人员考虑的内容更加

全面，风貌、设施、场景等关于导则编制内容

的词语会出现，也会有政策、审查、模式化等

关于导则运作方式问题的提出（见图10）。相

较之下，执行人员处于导则实际应用的环节，

更关心导则的落实情况（见图11）。其中有语

境、用语、专业化等词语在词云中出现，又有

大量针对部门协作的词汇，如部门、权益、权

属、协作、对接等。

3.1.2    对导则刚性与弹性认识的统一

导则管控内容的刚性与弹性是导则编

制端与执行端都面临的难题，各说不一，各有

其词。对北京市15个导则问卷与访谈的分析

显示，现阶段执行人员对导则刚性与弹性的

满意度确实影响执行人员对导则编制的满意

度，但这并不意味着刚性越高越满意。对于刚

性与弹性内容在导则中的适宜比例，编制人

员与执行人员的看法也不一致（见图12）。总

体上，执行人员身份的被访谈者支持导则内

容弹性高。但编制人员和执行人员两方对于

刚性与弹性的界定并不一致。在访谈中，有四

成人员（包括编制人员和执行人员）认为导

则制定过细、管控缺乏度与量的弹性；而另外

六成人员认为管控的弹性边界模糊且导则在
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使用中的刚性不足。编制人员更注重执行的

灵活性，认为导则主要起指导作用，刚性成分

比重小；执行人员更注重执行的可行性，因为

导则中非法定管控的比例高，实施起来更为

困难。执行人员也提出违法处罚缺乏执行依

据或相关约束等问题，如有执行人员认为城

市色彩制定的主观因素影响大，不应算作弹

性内容。

城市设计导则是对上位政策文件和指导

性文件的补充。在实际工作中，因没有明确的

法定地位，往往不足以约束城市建设的发展。

例如，《北京城市设计导则》中提出的建筑设

计分类引导管控有重点和一般的区别，如果能

给出重点管控和一般管控的具体指引，可能更

有利于执行人员操作。在导则的编制中，编制

人员应对控制要素刚性与弹性的界限进行把

握。导则在实施执行阶段需要对具体问题进行

具体分析，可给予导则一定的灵活性，鼓励执

行人员在实践中灵活运用，为未来发展的变化

留出足够的空间和弹性；在涉及安全等重要指

标中坚持底线原则，以法规和相关规范为依据

进行要素的量化，必要时辅以图示，使其有据

可依，并制定相应的惩罚措施。

3.2  细化机制保障中的具体执行措施

多部门协作是导则执行中的难题。本文

涉及的编制人员对这一问题的关注度高达

88.89%，但仍有41.17%的执行人员对此感到

一般或不满意。导则的实施并非仅依靠规划行

政力量，其中许多细节的设计需要不同部门的

协作。在导则实施中，仅交通类要素就需要市

交管局、市路政局、区城管委、公联等部门协同

工作，在其他各要素中，园林绿化局、水务局、

环保局等部门也参与其中。各部门负责内容不

同，实施环节脱节导致部门协作效率不高。例

如，《北京首都核心区街道设计导则》提出街

道治理的“一库两平台”（街道治理专项基金

和项目库、街道管理平台和使用维护平台），其

中色彩导则建议建立色彩综合治理体系、滨水

导则建议融合管理机制和深化公众参与等，都

从体系上建构了导则有效落地的框架，但从提

升执行效率出发，导则编制时还需在机制保障

中细化具体执行措施。

针对上述问题，编制人员在导则编制中

可以明确管理内容的所属部门，列出空间要素

管控的不同部门，形成责权图谱，方便导则执

行人员在遇到具体协同问题时按图索骥。导则

执行需要各部门的协作，可通过责权图谱构建

信息平台，明晰各部门职责并简化程序，实现

导则实施各环节的动态调整，促进城市设计管

控的落实。

3.3  增加导则内容的易读性和可读性

导则执行人员包括设计人员、责任规划

师、管理人员、居民等，并不全是专业人员，且

具有多样化、数量多的特点。导则的终极目标

是执行，导则的易读性和可读性非常关键，这

也是导则实施和执行的重要保障。尽管不少

市级导则都通过公众手册进行简明的科普宣

传，但其内容和数量较为简略，缺少对导则落

实的行为指引。

本次问卷调查的执行人员身份由责任规

划师、城建部门人员和设计师组成，均属有一

定专业背景的人员。执行人员普遍感到对部

分导则用语的理解存在困难，其中有23.53%

的执行人员对导则用语专业化问题感觉一般

或不满意，非专业人士对专业术语理解的难

度大。部分编制人员在访谈时指出，导则内容

编制的关键在于是否易于准确理解。

增加导则内容的易读性和可读性，建议

一方面设置术语的专章，采用精准、易懂的语

言对专业用词进行解释。另一方面，通过直观

的图解方式，以图示手册等形式使导则更易于

阅读和理解，以提升导则实施的高效性。

4  结语 
近年来，北京市出台的多项城市设计导

则促进了城市精细化治理。导则编制环节和内

容设计逐渐趋于完善。相较而言，导则执行却

处于导则编制—执行中的薄弱环节。问卷调查

显示，编制人员和执行人员在导则交通要素、

设施要素和服务对象要素等方面重要性的认

识还存在着较大差异。这可能一定程度上影响

了导则的执行。同时导则内容的量化程度也影

响着导则的执行。编制人员与执行人员对导则

存在的执行问题关注度不同，导则实施时弹性

与刚性的把握、导则专业术语理解难、导则落

实部门协作难等问题仍困扰着执行人员。这些

问题的解决或许需要编制人员从执行人员角

度出发，在导则框架、编制内容设计时多关注

图10 从编制人员角度看导则执行中存在问题的

词云图
Fig.10  Wordcloud of problems while guidance executing 
viewed from the compilers

图11 从执行人员角度看导则执行中存在问题的

词云图
Fig.11  Wordcloud of problems while guidance executing 
viewed from the executors

图12 导则弹性与刚性占比示意图
Fig.12  Percent of resilience and rigidity about the 
guidance viewed from the compliers and the executors

资料来源：笔者自绘。

资料来源：笔者自绘。

资料来源：笔者自绘。
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