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治理现代化视域下坝区城镇风貌管控的路径创新

——以秭归县城镇风貌管控规划为例
高 翔 胡凯璐

湖北省规划设计研究总院有限责任公司 湖北 武汉 430064

【摘 要】：在推动以县城作为重要载体的新型城镇化进程中，坝区周边的城镇面临着别具一格的风貌管控难

题。此篇文章以三峡坝区首个县份秭归当作实例，全面分析其风貌管控规划的核心观念与技术手段。研究表明

秭归的规划打破传统单一规划的思路，搭建起规划、建设、管理三位一体的全流程传导机制；改革基于山、水、

城、坝要素的识别途径与评估办法，利用视觉互馈技术创建建筑高度管控模式；建立显山、映坝、隐城的分区

分级分层管控方案｡此规划和湖北省首部关于风貌管理的地方性法规《宜昌市城区滨江风貌管理条例》的三度管

控要求高度相符，为全国坝区以及山区城镇的风貌管控提供值得参考的秭归经验｡
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1 研究背景和意义

县域是城乡融合进程的主要承载，强化风貌管理

是推动生态文明建立、提高县域高质量发展水准的重

要行动｡2025年召开的中央城市工作会议清晰提出完

善城市风貌管理制度，保护城市独特的历史文脉、人

文地理、自然景观｡在长江大保护战略持续推进的情形

下，怎样协调重大工程和城镇发展、自然山水跟人居

环境的关联，成为当下城市规划建设的主要课题｡秭归

县身为三峡坝上库首首个县、两坝一峡世界级旅游胜

地以及国家生态文明建设示范区域，其城镇空间不只

是维系区域生态安全的主要屏障，还是感知大国工程、

传承长江文明的核心窗口｡这一特殊区位决定它的风

貌管控需突破常规标准，回应更高的要求。

风貌管理一直是多规合一工作的难题，本项目把

秭归县当作实证案例，专注于在规划理念和手段上改

革，探寻特殊区域城镇风貌管理的技术手段与实施途

径，为全国坝（库）区及山区城镇风貌管理和治理提

供经验参考。

2 坝区城镇风貌管控的挑战与秭归实践框架

2.1坝区城镇风貌的特殊性与管控难点

三峡库区的城镇是基于大规模移民迁建而形成

的，具备明显的后发性特点｡和普通城镇相比较，坝区

城镇面临着三重独特挑战：

其一自然地理存在约束性｡三峡库区的地形地貌

较为复杂，城镇大多是依山建造、临水修筑，建设用

地比较紧张，空间条件存在限制｡与此同时三峡水库运

行造成的水位明显消落（最大达 30米），让滨江区域

面临特有的消落区治理问题。

第二点视觉景观具备敏感性｡坝区城镇不仅是重

大工程的配套服务区域，还是游客感受大国工程的视

觉之窗｡站在三峡大坝遥望秭归县城，城镇的形态是工

程景观的主要部分，这对建筑的高度、体量以及轮廓

线有了更高的标准。

第三点人文感知具有独特性｡秭归县城属于异址

新建的移民城镇，怎样在新建的环境里传承屈原文化、

峡江文化、移民文化，防止文化记忆出现断裂以及感

知陷入虚无，是风貌营造的核心议题。

2.2秭归城镇风貌的演进脉络与现实问题

秭归县城的建设进程历经三个时期：1998-2005
年为移民建设阶段，建筑多是峡江风格的多层建筑；

2006-2015 年属于快速发展时段，房地产市场促使大

量高层建筑出现；2016年至今处于稳定发展阶段，着

重文化植入和风貌指引。

规划前期的系统诊断显示出三大明显问题：

山水格局不彰显。从水域眺望城市，约二分之一

视线范围内城市建设显示过高过密形势，高层建筑群

体在视觉上超出夔龙山的高度；从城市望向山峦，不

少高层住宅超出重要山体的高度，城市对背景山体形

成较多遮挡｡数据分析表明，秭归县城整体建设强度为

0.84，超出湖北省规定的 0.6-0.8范围；19层及以上住

宅建筑面积占比达到 20.6%，高层建筑在老城区呈插

花式分布、新城区呈片段式分布。

风貌营造缺引导。临近山峦却未亲近山峦，夔龙

山公园显示大而不全之态，进入山中的通道较少、设

施匮乏；临近水域却未亲近水域，滨江空间的连续性

欠佳，消落区的治理较为滞后；虽有绿地但公园数量
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少，具备游憩功能的公园多集中在老城核心区域。

文化特色不鲜明。建筑样式显示拼贴式的混杂状

态，商业建筑以峡江风格、楚汉风格作为代表，民居

包含徽派、楚式风格，公共建筑存在中西风格融合的

情况；建筑立面的色彩体系种类丰富，黄色、橙色等

饱和度较高的色彩占比较大｡人文地点缺少有效关联，

城市形象遭遇屈原、只知屈原不知秭归、脐橙之乡、

赣州？奉节？”三峡大坝、仅到宜昌未赴秭归的品牌困

境。

3 秭归风貌管控规划的核心创新

3.1治理导向的“规划-建设-管理”全过程传导

规划打破单一规划理念，将提高城市治理效能作

为核心，搭建规划、建设、管理三位一体的方案｡基于

高水准编制规划明确方向、高规格示范建设推动落实、

科学化管理措施确保长效，实现源头把控、中端示范、

后端发力的全链条管控｡

在成果体系方面，建立 1+4+N全流程成果框架：

1 套规划成果把青峰峡江隐小镇的整体意向转变为可

量化、可审核的刚性指标与弹性引导；4 项行动计划

着重攻克痛点，将宏观策略转变为具体的工程项目；

N项指引文件把专业规划设计语言转译为审批人员、

开发商、公众都能明白的图示、清单和负面案例，明

确多部门职责界限与协作流程｡

更为重要的是，规划建立风貌评估与动态维护机

制，进行不定期的风貌检查和总体评价，动态监测管

控成效，把评估结果反馈到国土空间总体规划里，形

成规划、实施、评估、反馈、优化的管理闭环｡此机制

改革把风貌管控由静态蓝图变为动态治理流程｡

3.2视觉互馈导向的要素识别与技术方法

规划基于三峡大坝坝区周边城镇的资源条件和区

位特点，提出以山、水、城、坝融合作为根基建立空

间秩序方案，以视觉相互反馈为准则满足空间价值要

求｡围绕城外看和城内看这两种眺望模式，搭建系统的

风貌管控技术手段。

城外看——全方位识城｡基于对县城周边山峰以

及三峡大坝可视区域开展空间分析，确定出 6个城外

景观观察点｡要求当从正常观测高度眺望城区时，视野

范围内的建筑高度不得超越后方山脊线，并且山脊线

下三分之二的山景不被建筑遮蔽，从而塑造出山、水、

坝可见的城市三维空间。

城内看——山水界定城区范围。将山水坝城视廊

管控作为主要，确保 8个城内视点和景观点彼此间的

视线不被阻挡，针对视线覆盖范围内的建筑设定限高

规定。基于 14条景观视廊的规划，使城市看得见山、

望得见水。

在技术手段方面，规划基于视觉互馈理论，挑选

眺望可视性、特殊区域周边管控、用地属性、交通可

达程度作为高度管控要素，利用 GIS空间加权分析推

导建筑高度控制级别｡与此同时运用倾斜摄影技术搭

建城市实景三维模型，针对可视域开展三维模拟分析，

系统地解读城外看、城内看这两种模式对于高度形态

的管控要求，强化景观可视、特色可辨、建筑可读、

路径可游的山水空间交互体验｡

3.3分区分级导向的精细化管控体系

规划搭建从县城宏观布局（山、水、城、坝关联）

到中观范围（滨江地带、蓝绿空间、新旧城区），再

到微观元素（建筑色彩、第五立面）的多方面管控框

架，以显山、映坝、隐城为目的，系统打造三区五级

精准化分级管控系统。

重点空间分类管控。针对山旁、水旁、园旁、文

旁这四类特殊空间，拟定有差异的高度管控规定｡山区

周边地带，按照观景视觉的原理，确定四百米为细部

观察的最佳距离｡临近山体的建筑，需往后退离山体保

护线至少二十米，建筑高度应控制在山脊线高度的三

分之一到二分之一之间｡水域周边地带，在滨江三百

米、临河一百米的范围内，一线建筑的高度不得超过

十五米，二线建筑与一线建筑的高度差值至少为百分

之二十｡园林周边地带，建筑高度从内到外逐步增高｡

文化古迹周边地带，要严格保护四处文物保护单位，

划定两片文化风貌片区。

三区五级分类管控｡把全域划分为低层建筑管控

区、中高层建筑协调地带、高层建筑管控区，对应五

个管控级别：一级严格把控在 15米以下；二级控制于

24米以下；三级控制在 36米以下；四级控制在 54米
以下；五级针对现状超过 54米的建筑，严格限定未来

更新高度，居住建筑不超过 54 米、公共建筑不超过

80米。

该体系基于分层清楚管控尺度、分区展现地域特

色、分级开展差异引导，把国土空间总体规划的目标

与指标分解传导，贯穿落实至风貌管控体系里。

3.4文化场景导向的特色风貌塑造路径

针对异地新建坝区城镇普遍存在的文化感知欠缺

问题，规划给出点、线、面一体的文化空间体系搭建

策略｡把屈原文化当作风貌打造的核心 IP，有规划地

于城市地名、城市设施、标识体系里融入文化要素，
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且结合小微空间的更新改建，为社区公共空间赋予能

量。

从文化区域方面来讲，建立屈原历史文化风貌区

域，包括九歌文旅组合、屈原故里组合以及徐家冲滨

江景观带这三个文化组合｡在特色街道领域，打造 5
条形象干道、10条活力街道，明珠大道分阶段建立绿

色产城区段、文化新城区段、品质老城区段、特色商

业区段｡在文化地标领域，增添 18处文化地标，包括

城门类型、酒店类型、文化公共建筑类型、商业街类

型，建立结构性空间标识。

结合滨江公共区域，规划建立 8大主题人文景致：

凤凰图腾、木鱼画卷、归州记忆、九歌诗篇、龙舟峡

江、屈原故里、新城港埠、三峡物流。利用场景搭建，

使历史文化能感知、城市风貌能品读。

3.5地质安全导向的消落区治理模式

规划严守空间安全边界，确定临山、滨水等敏感

地带的建设禁止区域，建立风貌管控的安全基础｡根据

秭归城区孕灾环境特性，挑选易发性与风险性评估指

标系统，确定禁限建区域并给出对应的风貌管控规定。

针对三峡库区特有的生态敏感区域消落带，规划参考

重庆等率先开展相关工作地区的治理经验，提出采用

自然修复与人为治理相融合的办法，确定岸线复绿的

段落，并给出对应的复绿形式与要求。近期开展望江

公园至三峡大坝副坝段消落带综合治理项目，全程 9.4
公里，运用垒土工艺加强植被覆盖度，栽种中山杉、

水桦、狗牙根等耐水淹植物，完善亲水步道、休闲广

场等设施，把消落带转变为景观带、绿化带、安全带。

统筹建成区滨江的江、岸、城三层空间关联：第

一层（堤岸与消落区）开展复绿景观规划，设置开放

亲水点位；第二层（滨江道路和公共空间）连通 4.5
公里滨江绿道，扩大公共空间范围；第三层（滨江建

筑）严格把控风貌，实现建筑与山水环境的和谐共处。

4 结论与启示

秭归县城镇风貌管控规划开展创新实践，为坝区

周边城镇风貌管控给出系统的技术手段与实施途径，

其主要经验能归纳成四个方面：

其一以治理为导向开展全过程传导｡打破单一规

划观念，搭建规划、建设、管理三位一体的体系，打

造 1、4、N全流程成果方案，设立动态评估反馈的机

制，把风貌管控由静态蓝图转变为动态治理进程。

第二视觉交互反馈的技术手段创新｡基于山、水、

城、坝要素的识别，运用 GIS空间分析以及倾斜摄影

技术，搭建视觉互馈的整体管控数字模型，全面分析

城外看、城内看这两种模式的控制要求，实现要素相

互融合、视觉相互反馈。

第三实施分区分级的精准化管控｡从宏观布局到

中观地域再到微观因素，搭建多层次管理方案；针对

山旁、水旁、园旁、文旁四类空间设定差异化标准；

推行三区五级高度分级管理，实现显山、映坝、隐城

的整体目标。

第四点文化场景的独特打造。面对异址新建城镇

在文化感知方面的难题，搭建点、线、面融合的文化

空间方案，以屈原文化作为核心 IP，基于场景打造提

高文化的可读性，使城市留存记忆、让人们铭记乡愁。

目前宜昌滨江风貌的管理进入法治化的全新阶

段。《秭归县中心城区风貌管控实施办法（试行）》

的实施，为秭归的风貌管控提供有力的法治支撑｡未来

在规划实施进程中需不断深化技术方法改革，完备配

套政策文件，健全跨部门协作机制，推动风貌管控和

城市更新、生态保护、文化传承深度融合，把青峰峡

江隐小镇的美好规划转变为可感可知的现实景象，为

全国坝区以及山区城镇风貌管控贡献更多秭归经验。
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