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面向实施管控的城市总体风貌规划研究

——以浏阳市为例
高  伦①

（湖南省建筑设计院集团有限公司，湖南  长沙  410000）

摘要：随着全球化浪潮的席卷和国内新型城镇化的迅猛发展，批量化片区开发建设导致城市建筑
风貌之间趋于同化，城市特色风貌的保护与建设已成为时代发展的重要需求。本文以浏阳市主城区城
市总体风貌规划为例，探索新型城镇化战略下具有多种特色资源的中小型城镇的特色风貌塑造和规划
管控实施两大主题的创新规划路径。同时，为城市规划管理部门提供城市特色风貌建设管理的设计准
则和决策依据，方便城市管理者对浏阳城市规划建设进行管控和引导，以彰显浏阳风貌建设，提高城
市整体品质形象。
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1  引言
中国城市建设抓住了全球化浪潮和新型城镇

化带来的前所未有的发展机遇，在后发赶超上已
取得了历史性的巨大成果。但越来越多的城市被
批量化、模式化的片区开发建设所覆盖，城市的
“风”和“貌”在逐渐褪色，城市秩序感和辨识
度在逐渐模糊。存量时代的到来，越来越多的城
市在国土空间治理体系背景下，开始全面探索精
品特色城市建设。发展相对成熟的大、中型城市
开始探索如何通过城市更新行动进一步提升城市
风貌品质建设，而对当前我国大量的仍具有较强
地方特色的中小型城镇而言，城市风貌总体规划
仍然是其走向高品质和高质量人居环境发展的重
要手段[1]。

2  城市总体风貌规划的实践困境
2.1  “千城一面”与“一城千面”特色困扰
不同城市之间缺少鲜明个性特色的“千城

一面”问题，同一城市不同区域风貌建设各自为
政，无法建立整体有序的空间形象的“一城千
面”问题，造成了城市风貌的特色危机困扰。

2.2  “快速发展”与“空间品质”难以平衡
浏阳现阶段也处在快速发展建设的时期，

如何有效地保护山水生态资源、改善空间品质、
提升城市形象，做到不以牺牲空间品质为城市发
展的代价，而是以空间特色为城市发展的品质资
本，则是目前规划建设需要解决的重要问题。

2.3  “总体规划”与“城市设计”衔接不畅
我国现行的法定规划体系下，由于缺少宏观

层面的风貌规划和城市设计的环节，导致城市总

体层面总规法定内容以外的设计引导控制的需求
无法满足，必须以风貌规划或者总体城市设计的
非法定形式来弥补，以保证城市总体层面空间设
计形成统一的目标及思路。

2.4  “远期理想”与“近期操作”缺少协调
城市风貌特色构建是个长期过程，而浏阳面

临着与周边城市之间的品牌竞争与城市自身发展
的实际建设需要，却要求风貌品质在近期建设中
能够得到迅速改观。这种着眼于远期实现的终极
理想与务实的近期形象提升的需求该如何协调，
也是城市风貌建设面临的难题。

3  城市总体风貌规划的实践探索——以浏
阳市为例

浏阳地处湘赣边界，湖南东部偏北，古为
“吴楚咽喉”，是省会长沙的副中心和湘赣边区
域性中心城市。同时也是湖南省重点建设的五座
县级大城市之一，已连续多年进入全国百强县。
2008年6月，浏阳市正式启用位于北部的新行政
中心，带动了城市向北部新城区的建设。老城区
由于不断发展、更新换代，逐渐出现了建设密度
过高、建筑质量参差不齐、交通不畅、拥挤杂
乱、传统形象被破坏等问题。而北部新城区在快
速建设过程中也存在建筑高度均值化、开放空间
布局碎片化、城市品质差异大等问题。从整体上
看，出现了山水资源孤立低效、可达性差、城景
互动不足，城市风貌杂乱无序，特色不够突出 
等问题。

在此背景下，浏阳市规划局积极组织编
制浏阳市主城区总体风貌规划（以下简称“规
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划”），以延续历史、传承文明、凸显特色、提
升品质等为原则，确立了“山水辉映、璀璨名
城”的城市风貌定位。为了使规划切实有效地达
到预期效果，充分考虑了与规划建设审批管理的
紧密衔接，进行了实施管控导向技术方法的探索
和研究。本规划以总体架构、系统规划、行动引
导三大步骤有序推进。第一步主要从浏阳特色风
貌认知、风貌特色研究和风貌规划价值体系三个
方面搭建风貌控制总体架构；第二步则采取从显
山露水、文化融城和空间活力三个方面对城市山
水格局、空间形态、文化特色、建筑景观等方
面提出系统性的规划指引；第三步将通过实施管
理、行动计划、重点地区控制引导三个方面进一步
落实浏阳风貌规划的实施。

3.1  强调宏观有序，打造对内统一、对外可
识别的风貌形象

本规划从宏观层面出发，通过对浏阳特色
风貌的认知、分析研究，对城市的山水格局、风
貌规划结构、城市高度、公共开放空间、城市色
彩、建筑风貌、夜景风貌、街道景观等城市风貌
控制要素方面提出总体风貌通则指引，实现城市
风貌对内统一。同时在通则中将全面贯彻“显山
露水”策略，凸显山水格局、完善水网体系、构
建风貌结构；进一步体现“文化融城”策略，策
划浏阳品牌、展现多彩文化、重塑浏阳八景；通
篇遵循“空间活化”策略，美化空间形象、打造
绿道网络、激发城市活力，实现浏阳“生态山水
绿城、世界文化名城”的规划目标。而在城市的
发展过程中，不同片区由于历史发展、自然条
件、空间区位、功能结构各异等原因，呈现不同
的城市风貌景象，通过特征分区引导，有利于保
护每个区域的地方性与传统特征，延续历史、尊
重自然、凸显特色，避免“千城一面”的现代城
市营建窘境。

根据浏阳市山水城市的特点，借鉴青岛、
杭州、天津等城市风貌的成功实践经验，遵循
总体风貌规划结构的大框架划分出的七个城市
风貌分区，进行分区域引导，包括集里片区、关
口片区、水佳片区、荷花片区、高铁站片区等。
从空间整体风貌特征的建构及特色建筑风格形式
的协调两部分出发，针对不同分区不同的自然地
理、功能结构，赋予每个片区明确的风貌定位，
制定不同的分区风貌策略；同时从建筑风格、建
筑色彩等方面进行各具特点的引导。通过分区引
导，以实现整体风貌协调、各片区风貌特色鲜明 
的目标。

3.2  突出核心价值，重构山水格局，塑造空
间特色

总体上说，城市风貌特色的核心价值凸显

取决于城市自身资源的价值体现。在本规划第一
步总体架构方面，便提出建立核心价值体系。而
浏阳市的风貌核心价值从前期认知分析中，被提
炼归纳为“洲、河、湖、山、城”五大元素，这
五大元素也是构成山水浏阳的特色本底。因此，
想要彰显浏阳城市风貌的核心价值体系，则应该
整合生态山水资源与浏阳文化资源，为浏阳市重
新构建一个富有生态活力和文化底蕴的山水格局
体系，同时创造一个全新的“以山为脊梁、以水
为经络、以绿为底色、以文为灵魂”的浏阳现代
山水之城。就个体特征而言，城市空间的特色来
源于核心价值元素的塑造。第二步系统规划中，
围绕风貌特色的塑造，系统性的规划指引分两部
分出发：一部分以基本的风貌控制元素为条件编
制；另一部分则从其核心价值元素出发，有针对
性地提出关于临山临水界面、山城景观视廊、浏
阳新“八景”景点等方面的通则性规划导控和指
引的技术方法[2]。

同时在第三步实施计划部分，提取出脱胎于
核心价值元素的重点地段（包括门户节点、重要
街道、浏阳河沿岸区段等）进行详细设计，并作为
对通则性规划指引在特色塑造方面的补充完善。

3.3  重视实践操作，引导管控相结合，使风
貌塑造成为城市规划实施的重要手段

风貌规划虽不具备法律效力，但可以成为城
市规划管理部门制定城市形象特色相关条例的基
础，作为城市规划管理部门对城市建设项目的审
批与管理的具体工作手册，适用于指引浏阳主城
区宏观层面的专项规划和乡镇总体规划，中观层
面的控制性详细规划及城市设计项目，并可为微
观层面的城市更新规划、详细蓝图、建筑设计项
目提供具体规划设计的前提条件和参考建议。

因此，为了便于规划建设管理者在后期实施
过程中的有效操作，本次规划成果的形式采用了
规划说明书与规划管理手册相结合的方式呈现。
通过规划管理手册，将编制成果内容中的风貌要
求条例化、表格化和可操作化，用更直观的示意
图、效果图等形式进行表达，这样既能更易于理
解浏阳风貌规划的内涵和规划引导的内容和意
图，又能充分与规划建设审批管理相结合，方便
管理部门的审批操作和指导规划实施。

3.4  形成规划抓手，作为各层次规划的补充
在宏观规划层面上，《浏阳市城市总体规

划（2001—2020）2016修订》作为指导建设的纲
领性文件，侧重于城市定位、产业发展、城市空
间布局、交通系统、重大基础设施等内容研究，
缺乏更为详细的控制导则和实施策略，不足以指
导实际操作过程中对具体项目的风貌控制。而本
次风貌规划的核心意义则是立足于《浏阳市城市
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总体规划（2001—2020）2016修订》确定的发展
框架基础，发挥风貌规划灵活、多视角的研究特
性，在城市宏观层面以不同于总体规划的技术方
法和视野，从自然生态、传统文化、公共空间、
空间结构等为切入点，从城市总体层面提出一系
列的合理、有序、有特色的城市风貌框架，从而
弥补城市总体规划在城市特色塑造、总体风貌要
素控制等方面的不足，为城市空间整合发展和特
色营造拟定可持续的发展思路，可为未来开展的
宏观层面专项规划的编制提供规划设计依据。

在中观规划层面上，特色风貌规划统筹了目
前主城区已批、待批或正在编制的所有片区控制
性详细规划，并整合纳入了其所有的路网结构功
能布局、公共空间、绿地系统等刚性规划内容，
同时进一步深化了中观区域层面的重点风貌要素
控制和引导内容，弥补控制性详细规划在城市特
色风貌塑造上的不足，可为在编、未来新编和修
编的控制性详细规划及城市开发建设活动，提供
中观层面的规划设计依据和指引。

就微观设计层面而言，本次风貌规划详细落
实了目前已批、已实施的修建性详细规划，将其
各项规划设计及开发控制等成果纳入总体要素控
制、风貌分区导则及近期行动计划之中。对在编
和计划编制修建性详细规划的项目，应满足特色
风貌规划对其所在区域提出的设计控制要求，在
确保各类设计控制要素落实的前提下，可适当调
整和优化其空间布局和形式[3]。

4  规划管理实施建议
4.1  完善管理平台
针对由不同部门牵头组织的各种规划设计、

更新改造、综合整治、乡镇建设等项目缺乏风貌
设计指引和统筹等问题，规划管理内容中提出进
一步完善管理平台，全方位衔接各层面规划成果
内容，使特色风貌规划成果成为后续宏观、中观
及微观层面规划的设计前提和参考建议的策略。

4.2  订立制度途径
针对特色风貌规划项目非法定规划，其成

果不具备法律效力的问题，提出订立制度途径，
将特色风貌规划成果以城市设计条件通知书或城
市设计实施备案表的形式纳入控制性详细规划、
局部城市设计的审批流程和立项项目的审批流程
中，将特色风貌规划的总体控制通则、分区设计
导则等技术性成果纳入法定的开发控制指标，成
为制度性成果，以确保成果的实施操作性。

4.3  设立行动计划
设立近期行动计划，将设计策略与构思转

译为近期建设项目库，确保在近期城市开发建设
中具体实施落实。浏阳市主城区总体风貌规划的
实施并非一蹴而就，而将是一个漫长而艰辛的过

程，规划有针对性地选取近期建设条件成熟、对
城市形象提升显著的建设项目库，并将特色风貌
规划的设计构思转译为项目建设的具体实施指
引，以保证风貌规划在近期规划建设中的实施落
地并强化特色形象风貌，有效推进浏阳城市风貌
的提升、改善。

4.4  与管理程序相结合，纳入项目立项和审
批流程

本次总体风貌规划的技术成果，以城市风貌
条件通知书和城市风貌实施批准备案表的形式纳
入控规、局部城市设计、城市更新规划的审批流
程和立项项目的审批流程，通过规划管理程序实
现设计目标。同时，总体风貌规划的实施仍然需
要持续通过控制、引导、激励、协调等具体执行
技巧，对冲突的社会利益和社会行为加以调整和约
束，并应该不断地鼓励和倡导公众参与，广泛吸引
所有者、使用者参与到开放性的决策机制中来。

4.5  管理表格设计
城市风貌条件通知书可作为前期项目立项

的设计前提输入条件，其作用是为中观层面的局
部地区城市设计、专项规划，微观层面的详细蓝
图、城市更新规划、建筑设计等项目提供指导原
则和建议，其内容主要包括项目所处区域相关的
总体控制通则、分区设计导则及近期行动计划三
部分内容。

5  结语
《浏阳市主城区总体风貌规划》的编制实

施是城市设计层面与规划管理层面有效衔接的纽
带，从双方面共同实现对特色城市风貌的塑造[4]。
在实施过程中，应以更务实的态度，探索多元的
管控途径，并进行动态的调整优化，使艺术化设
计和精细化管理相互促进，在地域性和时代性的
追求中提升城市品质。本文仅基于实施管控的视
角，结合《浏阳市主城区总体风貌规划》的规划
经验进行了风貌规划实施管理方面的探索，仅供
广大规划工作者参考。
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