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交通地下空间体系建设发展对策研究 
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摘  要：工业化、城市化的快速推进导致城市用地紧缺、交通拥堵等问题日益突出，交通地下空间开发通过统筹考虑

地下、地面和地上的开发和利用，打造综合枢纽，形成立体交通，已经成为提升交通系统整体运行效率的重要解决方

案。各地的城市交通地下空间正进入快速建设时期，其深度和广度显著提升，引起了一系列全新的难题和挑战。结合

国内交通地下空间开发及政策现状，从时间、空间和类型等多个层面总结先进经验，并从中梳理制约交通地下空间发

展的问题与难点，针对提出的重难点问题，提出交通地下空间发展总体思路与对策，对未来交通地下空间的建设开发

给予建议和参考。 
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Abstract: The rapid advancement of industrialization and urbanization has led to the increasingly prominent problems such as 

urban land scarcity and traffic congestion. For the development of underground space of transportation the development and 

utilization of underground, ground, and upground are considered through the overall planning to create a comprehensive hub 

and form a three-dimensional transportation, which has become an important solution to improve the overall efficiency of the 

transportation system. The underground space of urban transportation in various places is entering the period of rapid 

construction, and the depth and breadth of development have greatly increased, bringing a series of unprecedented problems 

and challenges. Based on the current development status of underground space of domestic transportation and policies, the 

advanced experience is summarized from multiple levels such as time, space and type, and the relevant problems and 

difficulties are sorted out. In response to the difficulties raised, the development countermeasures underground space of 

transportation are proposed. The overall thinking and countermeasures provide reference for the future development of 

underground space of transportation.  
Key words: underground space of transportation; underground hup; development policy; development countermeasure

0  引    言 
未来交通的发展已经从数量的增长转为高质量的发

展，交通地下空间开发是落实高质量发展的新模式[1]。

随着一些技术问题的突破，世界主要大城市纷纷布局

多层次、多功能的地下交通线网，地下空间开发呈现

出深层化、网络化和立体化的趋势[2]。国内以地铁、

地下综合管廊、地下综合体等为代表的城市地下空间

建设开发也处于史无前例的高峰阶段。 
目前中国正处于经济社会快速发展时期，伴随城

市区域工业化和城市化的快速推进，高峰期交通拥堵、

周边环境污染、城区用地紧缺等诸多城市问题越发严

重，城市发展面临越来越大的空间制约和挑战，而地

下空间开发是缓解“城市病”的有效方式，为此，各

地进入对城市轨道交通开展快速建设阶段[3]。其他例

如大型地下商业中心、地下综合管廊的建设也开始全
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面推进，城市基础设施建设速度近年来不断加快，开

发深度、广度均显著提升，与之而来的是一系列全新

的问题和挑战[4-5]。 
因此，本文将结合国内交通地下空间开发及政策

现状，从时间、空间和类型等多个层面总结先进经验，

并从中梳理制约交通地下空间发展的问题与难点，针

对提出的重难点问题，提出交通地下空间发展总体思

路与对策，为未来交通地下空间开发提供参考和借鉴。 

1  交通地下空间开发现状 
依据开发性质的不同进行区分，目前国内对于交

通地下空间的开发包括地下轨道、地下道路、地下枢

纽、地下停车场、地下步行道等形式。 
（1）地下轨道交通 
与发达国家对比，中国的城市轨道交通系统虽然

起步时间较晚，但经过持续探索已在近年内实现了飞

跃式增长，形成了具有中国特色的发展模式。典型代

表有北京市的适应型发展模式[6]、广州市的引导型发

展模式[7]以及上海市的混合型发展模式等[8]。 
（2）地下道路系统 
近几年，中国主要城市地下轨道规划和建设愈发

系统化，逐步提高了地下交通体系的完善程度。形成

了以上海为代表的中心城区地下道路系统、以广州为

代表新城核心区地下道路系统、以北京为代表的区域

地下环路系统[9]。 
（3）地下交通枢纽 
地下交通枢纽是指建设于地下的集聚多种运输方

式交通线路的有机综合体，通过在一个小区域集中多

种换乘方式，能对换乘效率产生显著提升，从而达到

节约集成用地的目的。国内主要城市的高铁站、航站

楼、地铁站等交通枢纽正在实现运输方式的集成于地

下化，目前有代表性的地下综合客运枢纽包括北京副

中心站等。 
（4）地下停车系统 
地下停车场占地少，适用于随着城市化进程，可

用地的土地面积逐渐减少，城市土地价格不断攀升的

城市地区；同时，由于地下停车场相关设施主要集中

在地表以下，也非常适合在景区、古建筑区、重要建

筑周边等区域建设使用，以避免对地表以上建筑产生

破坏或不协调的情况。目前国内大城市已在核心区域

形成地下停车系统，通过地下道路串联各商场、建筑

物的地下停车场，实现停车泊位共享，进一步解决停

车问题，主要以北京中关村西区地下环通停车系统及

杭州市庆春地下停车系统为代表。 
（5）复合型地下步行道 
地下步行道是指建于地下的供公共使用的步行

道，多条地下步行道有序组织在一起，形成地下步行

系统。地下步行道有联系地下空间、促进人车分流、

分担步行人流的作用。目前国内大城市中心区域已形

成多出复合型地下步行道，是地下街已发展成熟与城

市已形成地下步行系统的代表，其中以北京 CBD 地

下步行联通和上海五角场地下地下步行系统为典型。 

2  交通地下空间开发政策 
2.1  交通地下空间开发配套政策现状 

（1）规划类：将地下空间规划纳入控规 
1997 年建设部颁布的《城市地下空间开发利用管

理规定》就已提出“城市地下空间规划是城市规划的

重要组成部分。各级人民政府在组织编制城市总体规

划时，应根据城市发展的需要，编制城市地下空间开

发利用规划”，2005 年《城市规划编制办法》也提到

“城市总体规划应当明确地下空间专项规划的原则”。 

随着中国城市化进程的进一步推进，地下空间开

发利用规模也不断增大，为科学引导中国地下空间开

发利用，2016 年住房城乡建设部印发《城市地下空间

开发利用“十三五”规划》，明确指出要建立和完善城

市地下空间规划体系，推进城市地下空间规划制定工

作，健全地下空间开发利用各项管理制度，完善有关

法律法规，加速制定相关标准规范。 
（2）管理类：国家法定“双轨制”和地方“多元

化”探索并存 
中国法律制度中涉及地下空间开发利用的部分形

成较晚，涉及交通地下空间利用管理的法律尚未形成

体系，国家层面，《中华人民共和国人民防空法》和《城

市地下空间开发利用管理规定》分别明确了人防部门

和规划、建设部门对地下空间开发建设得管理权，从

而在国家层面形成了独特的双轨管理。此外，各个省

市特别是省会城市以此为依据也出台了适合自身需求

的地下空间开发利用管理规定，各市级地下空间开发

利用管理规定涵盖了所有规划、土地开发、建设、土

地产权登记、土地利用的管理以及对应的法律责任，

明确本市区进行地下空间开发的原则，且多数都会规

定优先发展、布局地下交通设施。 
管理类文件不仅提到各市总体的地下空间开发利

用方法，还涵盖了各类专项规定，例如轨道交通、地

下线、地下综合管廊、建设使用权等。这些规定针对

轨道交通、地下线路、地下综合管廊等专项明确了建

设、维护、运营、管理的原则和方法，对地下空间建

设使用权的取得、转让以及地下空间登记、用地审批

等事项做出详细规定。 
（3）保障类：项目导向的保障政策稳步推进 



132                         岩  土  工  程  学  报                                    2024 年 

为了保障地下空间开发利用，各省市制定并出台

了相关指导建议，积极并正确引导地下空间的合理开

发。以浙江省为例，2011 年，杭州市发布了《关于加

快城市地下空间开发利用的若干意见》，针对加速城市

地下空间建设发展、适应新型城市化的需要、促进经

济发展方式转变和城市可持续发展提出指导意见。此

后陆续发布了《杭州市城市轨道交通上盖物业预留工

程前期审批指导办法（试行）》、《杭州市城市轨道交通

地上地下空间综合开发土地供应实施办法》等一系列

指导性文件。温州市出台了《温州市城市地下空间建

设用地管理的意见》、《温州市地下人防工程建设管理

的意见》和《温州市房屋与市政工程地下空间建设管

理的意见》等指导文件保障地下空间的合理有效开发。 
（4）技术规范类：适应地下空间发展的技术规范

同步建设 
为加强中国城市地下空间资源保护与科学利用，

促进地上空间、地下空间的统筹协调与综合利用，对

城市的地下空间规划编制与实施进行规范，国家住建

部发布《城市地下空间规划标准》，涵盖地下空间资源

评估和分区管控、地下空间需求分析、布局、交通设

施、市政公用设施等板块，其中地下交通分成地下轨

道交通设施、地下交通场站设施、地下道路设施等，

对其制定原则性的规划标准。 
2.2  问题与难点 

通过前文的叙述，目前国内各大城市发展了各种

型式的交通地下空间，配套出台了一系列政策，但发

展过程中仍然存在一些问题与难点，主要集中在理念、

规划、法律、技术和管理等方面。 
（1）开发理念不深入 
交通地下空间发展模式不明确。部分政府管理者

对规划水平的理解仍然局限于地上建筑物和设施的规

划，没有认识到地下空间的潜力，同时不够重视地下

空间开发，关于交通地下空间如何发展的模式不明确，

地下空间的有序开发缺乏科学论证。 
交通地下空间复合功能不完善。随着社会经济发

展，很多高等级交通设施对周围土地造成分隔，阻碍

区域的进一步发展。同时交通地上、地下空间的发展

没有互动与衔接，导致地上地下之间无法联通、地下

交通无法成网、空间无法叠加、多元复合功能无法发

挥，阻碍地上地下的可持续发展。 
（2）规划体系不完备 
交通地下空间规划体系不完整。目前中国大部分

城市地下空间中长期规划不足，所占权重小，空间不

足，缺乏系统性和战略性，不符合地下空间发展趋势。 
交通地下空间与国土空间规划之间传导机制不顺

畅。一方面交通地下空间缺乏与城乡规划相匹配的规

划体系；另一方面城乡规划各个层面的规划方案如何

加入地下空间规划方案的机制不明确。主要问题包括

规划组织主体及规划体系不明确、指导作用不强、缺

乏相互沟通等。 
（3）政策法规不健全 
法律制度不完善。中国目前地下空间管理主要依

据为建设部颁布的《城市地下空间开发利用管理条

例》，其效力覆盖范围相对较窄。《中华人民共和国物

权法》、《中华人民共和国城乡规划法》等法律仅在原

则上对地下空间管理的使用进行了规范，但不能适应

当前快速发展的城市地下空间开发建设的需求。 
空间权属不明确。中国《土地管理法》第八条规

定“城市市区的土地属于国家所有”，但由于对“土

地”的定义不够精确，未对“土地”是仅指地面土地

还是涵盖地面土地和地下空间有清晰定论，地下空间

权属问题未明确。《中华人民共和国物权法》第 136
条规定“建设用地使用权可以在土地的地表、地上或

者地下分别设立。新设立的建设用地使用权，不得损

害已设立的用益物权”，但未讨论地下空间的权属问

题。 
（4）技术支撑力度不足 
核心关键技术未成体系。地下空间开发需解决地

质适应性、地下结构水土压力、深层土体卸荷条件下

的工程性状、环境效应和风险控制等一系列关键技术

问题。 
信息数据资源缺乏沟通。缺乏基础数据的支撑，

地下空间信息数据资源分布在各个职能部门，没有进

行整合系统性使用，无法为智能化决策提供支持。 
（5）管理机制不完善 
交通地下空间管理机制不明晰。①行政组织架构

复杂，地下空间管理涉及多个部门，包括省市级住建

局、人防、消防、市政、规划等。由于参与的各个层

级相关部门复杂，很难杜绝信息传递失真和执行不力

的情况。②大多数地区的城市地下空间管理部门之间

缺乏有效的沟通和信息交流机制。 
交通地下空间市场参与度不高。首先，社会力量

对地下空间资源开发和运营管理的介入被相关的政策

法规制约；其次，所有权不明确对地下空间经营管理

的市场化进程产生了消极作用；最后，政府的过度干

预存在服务质量差、行政管理与不符合市场经济体制、

低下的资源利用率等。 

3  交通地下空间发展对策 
3.1  推动开发利用理念创新 
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贯彻地下空间作为城市建设新型国土资源的理

念，积极探索交通地下空间发展模式。深刻理解地下

交通体系的建设与全面使用价值、经济健康发展、整

体承载能力等现代化城市的发展重点关联性，把地下

交通体系的建设作为破解交通地面设施供给难以匹配

居民高强度需求的有效途径。 
3.2  加强科学规划和标准化建设 

科学改进规划体系，坚决实施。坚定规划先行的

发展策略，制定地下交通体系规划编制规程，明确交

通地下规划体系层次构成、编制内容、深度、编制要

点等。建立交通地下空间规划传导机制，结合总规和

控规进行交通地下空间专项规划，确定强制性和引导

性内容。将交通地下规划纳入综合交通规划体系，实

现地上、地下交通规划与城市规划互动协调，做到交

通建设和运输服务用地优先保障预留。完善规划管理

制度，紧抓规划落实。 
稳步推进标准化，规范建设。完善地下交通设施

的建设标准、技术规范、设计规定。开发针对技术标

准的动态调整系统，并对有关地下空间交通运输技术

的技术标准进行持续更新。从功能需求、安全需求、

增长需求、品质需求等多方面对地下交通需求量进行

预测，科学合理地确定地下交通体系开发建设的规模，

综合研判地下交通体系所需解决的问题以及建设目

标，探索建立地下交通开发量化指标体系，实现地下

交通空间资源开发利用的综合效益最大化。 
3.3  完善法律和产权制度 

地方率先立法，逐步完善法律体系。基于现有《中

华人民共和国物权法》的基本要求，对地下空间权属

问题进一步确定。基于国家层级有关地下空间的关键

法律法规如《中华人民共和国人民防空法》、《中华人

民共和国物权法》、《中华人民共和国城乡规划法》等，

地方部门可以率先就地下交通空间建设管理进行具体

立法，制定适合本地需求的地方地下交通空间的法规，

以地方立法推动国家立法。针对地下交通发展中遇到

的突出问题以及地下交通建设过程中形成的政策和机

制成果，推动制定政府规章和地方性法规，保证按流

程开展各项工作，实现政策长期、稳定落地。 
明确地下空间权属，完善健全产权制度。涉及地

下空间所属权问题，需要解决产权主体界定以及产权

登记两个问题。产权主体界定：在地下空间属国家所

有的前提下，地下道路、交通枢纽等属于公共财产，

国家拥有其相应产权，应当由国家对维护事项负责。

与之相对应，地下停车场、地下商业设施等由开发商

后续开发建设的地下建筑依据物品属性来讲应划归为

私人物品，产权主体为个人。产权登记：①完善地下

空间土地使用权登记制度；②协调地上与地下空间权

利人的利益；③进一步完善地下空间使用权变更登记

的配套性规定。 
3.4  强化开发关键技术攻关 

理论创新，推动核心技术研发。针对地下空间及

地下交通工程开发和利用过程中的复杂环境，需解决

地下空间开发和利用中众多关键科学技术问题：地下

空间开发地质适宜性评价、复杂条件下地下结构水土

压力、深层软土体卸荷条件下的工程性状、深层地下

空间开发环境效应、地下空间开发环境安全与风险控

制、地下空间开发环境安全与风险控制等[10]。 
技术融合，构建地下交通智慧决策系统。在地下

交通智能化建设方面，计算机模拟、遥感技术和 AI
的相继引入为地下交通的发展提供了一系列前所未有

的认知工具。利用 BIM 平台汇总不同区域的地下空间

规划，将 BIM 技术与 GIS 技术耦合，开发整体区域地

下空间 BIM 模型。从而可以实现地下空间规划思想和

巨量规划设计参数的立体化、逼真化。通过云计算、

大数据和 VR/AR 立体可视化等新手段联合，拉高建

设城市地下交通空间的直观水平和认知效率。通过预

埋传感器等可以获取设施运营的性能状态，推动地下

交通工程群全寿命周期灾害评估、预测和决策智能化

技术发展。 
3.5  健全建设管理体制机制 

协调职能，建立综合管理体制。面向地下空间开

发项目，可成立临时协调机构，以实现高效管理；针

对地下空间总体发展需求，在远期组建交通地下空间

综合管理委员会等专业组织，实施地下空间开发的同

步统一管理，为未来交通地下空间开发营造更为良好

的管理环境。 
优化政策，加大支持力度。政府应制定适当的政

策，建立市场化机制，有序实施由政府规划的市场投

资模式。积极吸引社会资本参与地下基础交通建设，

努力形成财政投入和市场融资互补的交通建设资金保

障格局，为基础设施发展筹措建设资金。政府加强政

策扶持，对于开发和建设有利于交通的地下空间的投

资方，给予减少对其收取相应税收甚至免除部分地下

空间使用费的优惠。 
融合数据，增强管理能力。坚持把科技引领作为

提高运营管理水平的重要手段，建立地下交通体系运

维信息数据库，实现资源共享利用、跨部门业务协同

管理。推广大数据和云计算技术应用，加速综合管理

信息系统构建，促成地下交通数字信息化应用。改进

地下交通管理系统，建立地下交通基础设施维护与更

新的成套技术体系，确保地下交通体系安全、畅达、

稳定运行。健全地下交通领域的法规规章，完善各类

管理制度和各类规范性文件，形成一套法制化管理体
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系，使各项交通管理工作的开展有法可依。高度重视

地下交通管理体制建设，设立独立的地下交通管理部

门，不断提升管理人员和技术人员的专业化水平，形

成规范高效的地下交通管理队伍。 

4  结    论 
本文聚焦交通地下空间开发利用过程，重点开展

交通地下空间开发现状、开发政策、开发问题与难点

以及发展对策的调研分析与研究工作，得出 3 点结论。 
（1）中国地下交通开发利用正在迅速发展，各类

型地下交通建设水平都在不断提高，地下轨道、道路、

交通枢纽、停车场及步行道等诸多类型的交通地下空

间已经形成一定规模。 
（2）交通地下空间开发设计的规划、管理、保障

类、技术规范、管理机制等方面配套政策已趋于完善，

但在开发理念、规划体系、法律法规、技术支撑和管

理机制等方面仍存在一些问题与难点。 
（3）从交通地下空间的理念创新、科学规划、法

律完善、技术攻关和管理机制等方面提出了对策，为

未来交通地下空间开发提供参考和借鉴。 
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