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0 概述

随着我国社会经济的快速发展，城市化进程越

来越显著，人口及车辆的急剧增长造成城市建设用

地的需求量大幅度增加，城市空间容量供需矛盾日

益突出。城市地下空间的开发利用是解决城市建设
空间不足和提高城市综合功能的有效途径，是提高

土地利用率和促进城市可持续发展的一项有效措

施。目前国内城市建设正从侧重于高度和平面扩张
的发展模式，调整为更加注重地下空间资源的开发

利用。
从国外发达国家地下空间开发历程可见，地下

空间开发都是从功能单一向综合性开发，从局部、单
个的地下空间向整体、系统的开发，从单点向线、面、
三维一体方向发展。我国地下空间开发较晚，同时
建设经验及相关法规欠缺，在地下空间开发利用过

程中必然存在一些问题。目前除了国内几个大城市
进入了地下空间开发利用“规模化、系统化、综合
化”的高速发展期外，多数城市还是独立、单一的
开发模式。为规范和引导城市地下空间的开发与
利用，有必要全局统一规划、完善、细化相关政策
法规。

1 我国城市地下空间的需求
1. 1 我国城市化进程加速极度需求地下空间开发
改革开放以来，我国的城市化进程逐年加快，城

镇化率从 1978年的 17． 9%提高到 2010年的 47. 5%，
见图 1( 张樨樨，2010) ，已接近中等收入国家城市化
平均水平，我国长期存在的城镇化滞后于工业化的状

况开始扭转，但发达国家城市化率达到 80%以上，可
见我国地下空间开发存在很大的发展空间。

图 1 历年城镇化率水平
Fig． 1 Urbanization levels over the years in China

城市化进程加速对地下空间的需求主要体现在:
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① 地铁的建设需求: 根据全市性的轨道交通建设规
划来把握。② 基础设施建设需求: 干线系统( 含共同
沟) 由全市性的基础设施网络规划来把握，地区内的

由该地区的开发规划来把握，雨水排水由全市性的雨

污水排放规划来把握等。③ 公共地下停车场( 机动
车、非机动车停车场) : 根据需要和建设规划，在建筑、
市政道路和公园等公共空间的地下建设。④地下交通
及步行系统:根据公共交通规划及交通组织需要，在地

块、道路和公园等公共空间地下建设。⑤ 建筑物地下
利用:由地下空间的性质与用途、附建停车场、与地铁
车站的连通、各种设备用房、结构处理的需求等决定。
1. 2 我国资源人均占有量低且分布不均亟待城市
地下空间开发

我国在耕地、水资源等方面的总量在世界上都
处于劣势，而且又是人口大国，人均占有量更是少之

又少( 庄立等，2011; 表 1) 。近十年来，我国的耕地
减少近亿亩，其中就包括了城市用地的无限制增长。
1. 3 从发达国家地下空间开发可预测我国面临大
规模地地下空间开发

总观发达国家的地下空间开发，分析其地下空

表 1 中国自然资源人均占有量与世界的对比
Table 1 China natural resources per capita and

comparison with the world＇s average

项目 我国人均水平 世界人均水平

国土 /亩 14． 4 43． 4

耕地 /亩 1． 5 4． 65

林地 /亩 1． 8 13

草地 /亩 5 15

淡水 /万米3 0． 2563 1． 08

间开发不同发展阶段的建设情况，可以看出一个共

同的趋势: 即地下空间开发从“点→线→面→三维
一体”的趋势发展，这个趋势就是地下空间以地铁
枢纽站或大型地下商业中心为起点，以城市空间的

视角，向空中、地下和周围地区辐射发展，把城市地
下、地上空间进行系统的有机整合。地下空间正成
为城市公共空间的延伸和新的重要组成部分。表 2
综合分析了美国和日本在地下空间各个阶段的开发

重点( 康宁，2001; 王剑宏等，2006) 。

表 2 美、日地下空间开发利用发展阶段
Table 2 Stages of underground space development in the United States and Japan

发展阶段 日本 美国

第一阶段 地下街围绕车站布局、集散车站人流、收容广场上的商业摊贩 地铁的市政工程开发和商业地段地下空间开发并行

第二阶段 规模化阶段。以地铁车站为起点，向站点地区周围辐射发展
一是与汽车交通的合并
二是城市立体的三维运动系统连接和功能垂直分布

第三阶段
向城市公共空间的转化阶段。与站点地区的地面空间格局有机结
合，塑造地上、地下共同承载城市更丰富、更舒适、更综合的公共空
间结构。甚至成为城市空间发展轴的重要组成部分

地下空间开发主要表现在开发地下建筑、地下交通，其目的
是解决当时突出的城市问题，有效保护地面空间环境，在严
格的地理条件下改、扩建以及节约能源

第四阶段
进一步与城市再生相结合，成为启动城市新中心的强心剂。它把
城市交通枢纽、周边设施、城市公共空间、绿地公园等紧密整合，形
成城市核心区段的地上、地下空间一体化的发展观

突出表现在城市地下、地上空间的立体三维合并，甚至拓展
到与地面环境、包括文脉环境的紧密结合

表 3 国外发达国家与国内地下空间开发现状对比
Table 3 Current situations of underground space development in developed countries and China

地下空间开发 国外发达国家 国内现状

开发规模
无论是发达的大城市中心，还是在新兴的城市，已形成一定的规模化，美国的洛克菲勒中心
横跨 47 街至 52 街，加拿大蒙特利尔地下城长度约 40 km，每天通行人数超过 50 万，共有
11700 个商店、百货商场、餐馆、剧院、电影院，其中有约四十个剧院、电影院及其它休闲场所

主要以单个地下空间开发为
主，逐步向周边共同开发结合
转变

开发功能
功能多样化，涵盖商业、交通、娱乐、公共设施等多方面，以及城市地下综合管沟的建设，比如
美国的洛克菲勒中心、日本东京八重洲地下商业街、大阪长堀地下街、东京六本木综合改造
项目、法国拉德方斯区等都是典型代表

地下空间开发功能较为单一，
复合建设刚刚起步，城市地下
综合管沟建设严重滞后

空间布置
已形成较为完善的由点到面到空间体的三维一体化建设，比如多伦多伊顿中心是一个跨越 5
个街区的庞大的条状多层商业综合体，由百货公司、零售商店、24 层塔式办公大楼及车库组
成。同时还考虑了商业综合体与公共汽车、电车、地铁系统等交通设施的相互衔接

仅在香港、上海、深圳、广州等
地的商业繁华局部地段
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从美日地下空间开发历程可见，我国地下空间

无论从规模上、功能以及空间布置上，都处在初级阶
段( 表 3) 。随着我国经济增长、城市化进程推进，分
析发达国家地下空间的开发模式及历程，也可预测

我国即将进入大规模的地下空间开发建设时期。

2 城市地下空间的有关法律法规
2. 1 国家标准
我国从 1950 年的人防工程建设到 1997 年 12

月 1 日起施行的《城市地下空间开发利用管理规
定》( 建设部令第 58 号) ，于 2001 年 11 月 20 日又进
行了修订; 国家标准《城市地下空间规划规范》于
2006 年 7 月 25 日开题。作为目前世界城市规划建
设史上针对地下空间资源开发利用而进行规划编制

的第一部规范性文件，它使我们看到了城市地下空

间开发有法可依的曙光。
2. 2 地方政策法规
紧随着各大城市地下空间开发规模的不断扩

大，各地方对地下空间开发的相关规定也逐渐出炉，

《上海市城市地下空间建设用地审批和房地产登记
试行规定》由上海市政府常务会议审议通过，于 9
月 1 日正式实施。这部国内首个城市地下空间开发
利用管理的规定，通过分类审批，明确权属，从源头

上规范了城市地下空间开发利用的管理，使城市地

下空间的规划、开发、建设、管理等一系列问题有了
对接链，也为其他地方开展类似的法规尝试提供了

借鉴。其后《杭州市区地下空间建设用地管理和土
地登记暂行规定》、《深圳市地下空间开发利用暂行
办法》等以及广州、郑州、海口、东莞等较多地方层
面的政策法规在许多关键性内容上有了实质性的推

进，成果非常显著。
虽然地方政策法规在一定程度上对地下空间开

发起到了推进作用，但同时也存在一些问题，比如:

地下空间开发利用的综合性使得开发利用地下空间

多目标之间难以协调，缺乏权威的协调组织和相应

的协调机制，地下建设用地使用权、地下建设项目的
产权登记、投融资机制等法律依据不足，地方法规相
互衔接不够。

3 目前城市地下空间利用现状及存在问题
3. 1 地面开发与地下开发之间和地下空间之间均
缺乏协调和规范化建设

( 1) 目前国内地下空间开发中无序现象严重，
缺乏统一规划( 杨林德，1997; 王旭军等，1998; 束

昱，1998; 马累月，2002) 。地下空间往往是独立存在
的，很多道路两侧都在搞地下空间的开发建设，但因

地下空间的所属单位不同，开发过程中仅一路之隔，

就没有统筹考虑地下空间相互衔接的问题。“青岛
海底世界”的孤立开发就是比较典型的实例，其开
发功能十分单一，仅是展示、展览功能，其他的配套
设施不完善，缺乏停车场，造成本区域周边地区在旅

游旺季交通阻塞的问题严重，影响了城市交通的正

常运转。
( 2) 城市新区开发中忽视了地下空间的开发。

快速的城市化和城市用地空间的拓展使得城市新区

建设越来越多，但很多新区的城市地下公共空间的

开发利用非常少，基本上处于空白状态。大量的高
层、中层写字楼的摩肩擦踵，建筑密度很大，在建设
高层建筑过程中兴建的桩基的深度参差不齐，在一

定程度上对地下空间大面积的整体开发产生一些影

响，没有考虑到地下开发接口问题。在目前可利用
土地已经十分局促的情况下，逐步开发地下空间，提

高城市容量和集聚程度，将是今后一段时期城市发

展的重要方向，其开发的潜力和效用还是十分巨大

的。
3. 2 城市地下空间的开发利用缺乏规模化
目前国内各大城市各级商业中心地面上的建设

都已经饱和，但多数缺乏对城市地下空间的开发。
除了少数商业区个别商场的附属地下开发外，大规

模的地下商业设施的开发利用较少。商业空间的容
量亟待拓展，地下空间如停车场、餐饮、文化、娱乐、
商业等功能空间的建设显得十分必要。
3. 3 城市地下管沟错综复杂
城市地下埋设了许多管线，诸如自来水、污水、

煤气、天然气、通讯、暖气类的管线，各种管线盘根错
节( 图 2) ，每种管线的管理部门也不一样，各自为
政，利益关系相当复杂。为了维修破损的管线，不得
不经常把马路开膛破肚，这不但给市民生活造成了

不便，也带来了巨大的浪费，同时，各种管线独自施

工可能影响到其他管线的正常使用，导致给水、污水
管道等的破坏，管内流出水带走小颗粒形成“管
涌”，长期作用可能导致路面下方形成空腔，出现所
谓的“天坑”，危及人类财产和人生安全。
3. 4 地下空间的利用形式单一
目前国内地下空间开发利用形式主要以商业和

地下停车场等功能为主，其他功能的使用尚滞后。
地下空间开发应向交通、市政、旅游、体育、教育、文
化、娱乐等多领域开发。
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图 2 杂乱的城市地下管线
Fig． 2 Photo showing messy urban underground

pipelines

3. 5 地下空间开发缺乏相关法律法规支撑
地下空间开发利用的综合性使得开发利用地下

空间的多目标之间难以协调，缺乏权威的协调组织

和相应的协调机制，地下建设用地使用权、地下建设
项目的产权登记、投融资机制等法律依据不足，地方
法规相互衔接不够。

4 城市地下空间健康发展对策及前景展望

4. 1 城市地下空间开发需走向规范化
目前国内城市地下空间开发表现出整个建设的

无序性、孤立性，使其功能单一、灵活性差、布局不合
理、与城市建设脱节等缺点。这就要求城市地下空
间总体规划必须先行，让城市地下空间规划及方案

设计在其建设过程中起着重要的科学、合理、有序的
建设指导作用，是将一个城市地下空间由功能单一、
独立开发利用转向多功能、各领域综合开发的一个
纽带，充分发挥各自优势，是城市地下空间大规模、
有序化开发利用的前提条件，是发展“集约型社会”
有力保障。这就要求城市地下空间开发必须统一规
划开发，特别是在城市新区建设中，必须将地下空间

开发纳入新区建设总规划，使得城市地下空间开发

规范化。
4. 2 城市地下空间须形成规模化
首先，把握好城市轨道交通快速发展带来的机

遇，促进站点、地下过街道与地下空间资源的综合开
发利用。目前国内轨道交通建设经验日趋成熟，越
来越多的城市开始建设城市轨道交通，在开发地下

管道交通同时，与周边地下空间的共同开发成为重

点难点，如何将大量的站点与周边商业共同开发利

用，使得以站点为中心，结合过街道，向周边商业开

发、周边地面交通、广场等四周辐射开发，是我国城
市进入大规模、有序开发地下空间的一个关键节点。
其次，利用好城市快速道路建设由地面道路交

通转地下快速路建设的思路。随着我国城市化程度
越来越高，人口及车辆大幅度增长，城市主干道由平

交转为立交( 主要也下穿隧道方向发展) 、将城市快
速路由地上转到地下、老城区道路改造将转向地下
道路，特别是商业繁华区、人流集聚广场附近等将地
面交通转为地下线，并与商城地下停车场连通合建

等必然成为今后城市道路地下开发的新思路。
4. 3 地下空间开发中应做好与城市绿化建设、景观
及公共设施建设等结合的复合开发新模式

目前国内大城市多高楼林立、道路密集，没有广
泛分布于居民居住区的广场绿地，对居民生命财产

安全产生的隐患很大，缺乏避灾的广场绿地; 老城区

更是严重缺乏绿化，人均指标少; 城市内绿化种植单

一，且多为季节性草本和矮木本，常绿性、高大木较
少( 黄蔚欣等，2002) 。针对城市绿化建设中普遍存
在的问题，以及我国土地资源尤其是城市土地资源

的紧张性，进行绿化与地下空间复合开发是我国地

下空间开发利用的一个新动向。即充分利用绿地下
部的地下空间，将与绿化争地的设施与功能以及适

于放入地下的设施与功能向绿地下部空间转移，进

行绿化与地下空间的同步开发，以实现超绿化效益

和超地下空间效益的综合开发模式，达到上部绿地

为人群的休闲活动层、城市环境与景观的协调层，下
部地下空间为人群的社会消费、生产层及物质、信
息、能源流动层。随着对城市生活水平要求不断提
高，城市绿化建设与地下空间复合开发将成为国内

大城市地下空间开发的新动向。
4. 4 城市综合管线共同沟建设的推进
随着城市不断建设发展，人口不断涌入市区，相

应的市政公共服务配套设施急待更新建设。为节约
地上空间，避免重复建设，同时为其他地下工程建设

提供空间，优化城市景观环境，应尽早统筹市政管线

的综合开发，规划综合管线共同沟。共同沟已在国
内外许多城市采用，被形象称为“城市地下管道综合
走廊”( 徐秉章，2009; 图 3 ) 。共同沟可以容电力电
缆、通讯电缆、给水管道和燃气管道于一体，设置有
专门的检修口、吊装口和监测系统。安装维修不必
将路面破坏，也不影响车辆交通和居民生活。但是
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图 3 城市地下管道综合走廊
Fig． 3 Photo showing integrated urban underground pipeline corridors

城市综合管线共同沟建设中面临牵涉部门多、工程
量较大、建设期对城市影响以及建设费用庞大等系
列问题，需做好设计规划方案，各部门间相互协调，

成立相应的管理部门等。
4. 5 尽快完善相关相关政策、法规体系
随着地下空间大规模开发利用，必然会推动我

国城市地下空间开发利用政策法规体系的完善，以

便地下空间开发健康发展。
( 1) 完善现有法规，制定新法规。对现行有效

的与地下建设用地使用权、地下建( 构) 筑物的产权
登记、地下空间规划等有关法律法规进行修订和补
充。制定新法规以填补城市地下空间开发利用立法
方面的空白;

( 2) 成立地下空间开发利用管理的行政管理部
门，实现条块的有机结合;

( 3) 完善地下空间建设标准及投融资相关政
策。

5 结论
( 1) 在我国城市化进程加速的大环境下，为节

约土地资源，提高城市土地利用效率，改善城市环

境，缓解城市交通及其它矛盾，对地下空间开发的需

求显而易见。
( 2) 相关法律法规正在不断出炉、完善，为地下

空间开发提供必要的法律保障。
( 3) 针对我国目前地下空间开发出现的布局杂

乱、功能单一、独立开发、地上地下缺乏协调开发模
式问题，无论是市区地下空间开发，还是城市新区建

设，地下空间开发均应遵循规范化、规模化、地上地
下一体化的建设方向。
( 4) 城市建设过程中应注重交通系统与周边环

境复合开发以及城市地下共同沟建设，使得交通、过
街道、商业开发、城市绿化、公共设施等复合开发，发
挥各自优势，有效利用资源，对建设“资源节约型”
和“环境友好型”社会具有重大意义。
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Opportunities and Challenges in the Development of Urban Underground Space

ZHAO Jin － you，HUANG Song
( China Railway Tunnel Survey ＆ Desihn Institute Co．，Ltd．，Tianjin 300133)

Abstract: The metropolises land resources are becoming increasingly scarce with the rapid development of social economy and urbanization process in

China． The urban space conflict between supply and demand has become increasingly prominent because of high concentration of all contradictions among

development elements． Opportunities and challenges of underground space development appear as the urban underground space is urgently demanded． Ac-

cording to the current policies and regulations，current exploitation situations and applications，and existing problems，in light of experiences in developed

countries，this paper proposes the idea of healthy development and prospects for development of urban underground space in China．

Key words: underground space，need，trend of development，policies and regulations
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