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上海轨道交通站点调查及开发刍议

要课题。

2014年4月，上海市发展和改革委员会与

上海市规划和国土资源管理局联合发布的《关

于推进上海市轨道交通场站及周边土地综合开

发利用的实施意见（暂行）》（沪发改城〔2014〕

37号）指出，“新建轨道交通场站综合建设用

地，由所在区（县）政府按照现行分工负责征

收；既有轨道交通场站综合建设用地，在完成轨

道交通场站本体工程后，由综合开发主体负责

经营性‘上盖’建设。在明确规划和形成‘净

地’或‘上盖’后，可以以协议出让方式，出让

给综合开发主体。用于车站、轨道部分的土地，

按照划拔土地方式管理；用于经营性开发的部

分，按规划建设轨道交通前的市场评估地价收

取；涉及地下经营性部分，地价按本市相关规定

收取”。该《实施意见》明确了在轨道交通场站

周边500 m范围内，以协议出让土地的方式明确

1　上海轨道交通站点调查缘起

上海轨道交通开发从1994年底1号线正式

运营算起，已经历了20余年。在此期间，上海轨

道交通开发经历了从“无”到“有”、从“线”

到“面”、不断延伸扩展的发展过程。截止2014

年底，上海轨道交通全网运营线路共16条，总长

548.69 km，车站共计339座，轨道交通总里程居

全国首位①。轨道交通基本网络的形成在缓解城

市交通压力、优化城市空间布局、提升城市环境

品质等诸多方面发挥了积极作用。

2014年2月，上海市出台了一份名为《关于

进一步提高本市土地节约集约利用水平若干意

见的通知》的指引文件，提出今后上海市对于

土地利用方面的五大总纲，即“总量锁定、增量

递减、存量优化、流量增效、质量提高”[1]。这对

上海土地集约化开发提出了新的要求，交通设

施用地的高效集约利用将是土地存量盘活的重

通过实地调研和相关资料分析，统计出2015年1月前上海已建设的399个轨道交通站点中的288个站点的类型、站点周边的土地开

发与交通配套状况。结合上海目前土地存量盘活、建设全球城市及推进轨道交通场站及周边土地综合开发利用等新的政策动

向，借鉴香港地铁的成功经验，从制度政策和运营模式两个层面剖析上海轨道交通存在的问题，并建议上海轨道交通近期可以

充分改造独立型站点，大力发展通道型站点，中远期积极探索上盖型站点的建设。

Based on the field investigation and analysis of relative materials, this paper makes a statistics on the type, surrounding land-use and traffic 

facilities of the 288 stations of Shanghai rail transit which were put to use before January, 2015. This paper analyses the problems of Shanghai 

rail transit in two levels of policy and development, combining with the research of new relevant policies such as to activate land stock, to 

build a global city and to promote the comprehensive development and utilization of rail transit station and surrounding land, together with the 

references of the successful experiences of Hong Kong MTRC. Finally, it is suggested that in the short term stations of the independent type can 

be transformed and the passageway type can be vigorously developed. In the long term , top-head type must be actively explored.
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上海地铁在地铁上盖开发的主体地位，并且鼓

励引入社会投资主体参与开发[2]。此举有利于打

破各部门间的条带分割，对未来上海轨道交通

利用市场化运作的手段提高开发收益提供了政

策依据。

2016年1月，上海市规划和国土资源管

理局官网正式发布了《上海市城市总体规划

（2015—2040）纲要概要》，这是上海第六轮城

市总体规划内容的首次亮相。《上海市城市总体

规划（2015—2040）纲要概要》提出上海要

建设“追求卓越的全球城市”，指出应突出“交

通—空间”联动发展，以区域交通廊道引导空

间布局，以公共交通提升空间组织效能。《纲要》

强调，应加强轨道交通沿线新建和更新项目的

控制和引导，围绕轨道交通枢纽、站点及车辆基

地，加强土地的集约、综合和立体开发，促进主

城区空间立体优化，减少居民出行距离[3]。由此

可见，轨道交通基础设施是上海建设全球城市

必不可少的硬件条件，轨道交通开发必将在城

市土地利用、功能布局、空间塑造、绿色低碳等

方面发挥更为重要的作用。

以上一系列涉及上海轨道交通开发的重

要文件的陆续发布，必将显著影响上海轨道交

通的未来发展思路和发展模式。有鉴于此，上海

建筑设计研究院有限公司规划所组织课题组，

于2014年7月到2015年1月间，通过现场调研为

主，结合相关文献检索，并邀请上海申通公司相

关人员以座谈的方式，对上海轨道交通288个站

点进行了较为全面的调查整理，希望通过统计

发现目前上海轨道交通站点建设与开发中的突

出问题，同时借鉴香港地铁的成功经验，探索上

海轨道交通在新的政策环境和新的技术条件下

的发展思路。

2　调查表设计及简要说明

调查表包括以下内容：地铁线名称、地铁站

名、地铁站分类、区位分类、站点建设分类、用地

类型、开发强度、公共交通（对接）设施、步行

（衔接）体系、停车设施、开通时间及备注等。

以一号线站点调查表为例（图1）。图中，地

图1  1号线站点调查表
资料来源：作者自绘。

图3  7号线场中路站现场照片
资料来源：课题组拍摄。

b）  地面站
图2  独立型站点典型剖面

资料来源：作者自绘。

a）  地下站

铁站分类依照是否具备换乘功能，分为换乘站

和普通站，备注则表明换乘站点同时属于哪些

线路。依照站点与地面的关系，站点分为地面站

和地下站。区位分类分内环内、内中环之间、中

外环之间、外环外4类。地铁站体用地类型分为

交通设施用地、商业设施用地、混合用地3类。轨

道交通站点站体周边500 m范围内用地类型分

为居住区、商办区、工业（产业）区、公共中心

和其他，共计5类。开发强度分为高强度（容积

率大于4.0）、中强度（容积率在1.0—4.0）、低强

度（容积率低于1.0）3类。

图中，依据轨道交通设施用地开发的复合

性、其与相邻地块的联系方式以及结构处理方

式，课题组将轨道交通站点建设类型分为独立

型、通道型、上盖型3种类型。

独立型指轨道交通站体位于独立的交通设

施用地，仅设置地面出站口，未设置空中连廊或

地下通道与相邻地块连接（图2）。如目前七号

线场中路站即为独立型站点（图3）。

通道型指轨道交通站体位于独立的交通
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设施用地，地下站一般通过地下通道，地上站

一般通过空中连廊，或两者综合使用以与相

邻地块联系。出站口的位置比较灵活，可设置

在站点地面层，亦可设置在相邻地块的建筑中

（图4-图5）。如2号线静安寺站即为通道型站点

（图6）。

上盖型指在轨道交通用地上方进行高复合

度、高容量的开发（图7-图8）。如9号线打浦桥

站即为上盖型站点（图9）。上盖型依然可综合

采用地下通道或空中连廊同周边地块联系。与

通道型的差别在于，通道型开发一般轨道交通

用地本身以提供交通功能为主，开发量和复合

度不高，而临近地块则进行高复合度、高容量的

开发。换言之，在通道型开发中，交通用地本身

并非开发的核心所在，而仅是提供了客源点。

上盖型开发一般轨道交通用地不仅底层提供

交通功能，而且在其上层进行高复合度、高容

量的开发。该地块的开发强度往往大于周边

地块，从而成为该区域的核心。上盖型轨道交

通站点的开发，仍然可保留通道型开发的连

接性优点，同时以其片区开发峰值的高容量

与高复合度成为片区业态引擎与功能核心。

上盖型开发的资金门槛与复杂程度最高，技

术难度也最大，因而可说是轨道交通物业开

发的高级阶段。其中地上站的建设更是在成

本控制、工程进度控制、财务安排、法律及市

场风险控制等方面环环相扣，难度极高。

3　从统计数据看上海轨道交通建设开

     发存在的主要问题

3.1　开发强度相对较低

上海轨道交通站点按照开发强度统计，高

强度开发（容积率大于4）22个，占比7.6%；中

强度开发（容积率在1—4之间）225个，占比

78.1%；低强度开发（容积率低于1）41个，占比

14.2%。以上数据说明，上海的轨道交通站点周

边以中等开发强度为主。

课题组选取上海和香港中心城区内外的若

干站点进行比对发现：同样在中心城区，香港地

图5  通道型站点（地面站）典型剖面
资料来源：作者自绘。

图8  上盖型站点（地面站）典型剖面
资料来源：作者自绘。

图6  2号线静安寺站现场照片
资料来源：作者自摄。

图9  9号线打浦桥站现场照片
资料来源：课题组拍摄。

图4  通道型站点（地下站）典型剖面
资料来源：作者自绘。

图7  上盖型站点（地下站）典型剖面
资料来源：作者自绘。

图10  上海和香港轨道交通站点区位与容积率比较
资料来源：作者自绘。
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铁站点容积率大多在7以上，而上海地铁站点容

积率很少超过5.7。在非中心城区，香港地铁站点

容积率普遍在4左右，低于4的站点较少；而上海

地铁站点则较少超过3.0。区位类同的地铁上盖，

香港地铁站点的开发强度平均比上海高出一半

以上（图10）。

3.2　立体化、综合化开发程度相对较低

在上海轨道交通的288个站点中，上盖型站

点9个，通道型站点57个，独立型站点222个，占

比分别为3.1%、19.8%和77.1%。可以看出，上

海的轨道交通站点建设中，独立交通设施用地

占主导地位，上盖型物业极少。

上海的地铁上盖商业占较大比例，办公、居

住占比均不高。龙阳路站、松江新城站只有商业

零售而没有其他业态，2009年12月启用的打浦

桥站是国内首个地铁上盖商业，零售商业的比

重也占了50%，而居住只占24.3%。相比之下，香

港商业占比不是特别突出，而办公居住占较大

比例，达到75%以上（表1）。

4　上海轨道交通建设开发问题剖析

上文所述上海轨道交通建设开发中存在

的两个主要问题，一言以蔽之，就是开发效益

不够高，轨道交通的潜在价值没有得到充分挖

掘。其原因可以从体制政策和运营模式两个层

面进行剖析。

4.1　体制政策

体制政策是轨道交通站点开发的外部因

素，是基础。

上海轨道交通建设已跨20余年，这20年

也是中国从意识形态上逐步摆脱计划经济、

确立市场经济地位的时期。这无疑是一个渐

进的过程。与此相适应，上海轨道交通也从原

来计划经济色彩浓厚的运营方式逐渐过渡到

以市场经济为导向，逐步实现从“输血”到

“造血”的转变。

在计划经济时代，不管是轨道交通设施

还是轨道交通周边用地，其产权及收益均归

属于国家或集体。在这种情况下，轨道交通开

发仅仅被看作是一项政府工程，其外部效应

没有受到足够重视，也无法得到有效实现。同

时，计划经济时代的规划管理也较为僵化，条

块分割明显，复合型用地往往难以通过审批。

通道型站点由于牵涉相关用地的产权，也往

往难以实现。在此条件下，资金投入小、产权

界定简单、审批难度小的独立型站点自然成

为首选。

在市场经济条件下，轨道交通设施和轨

道交通周边用地的产权可以归属于不同对

象，轨道交通开发带来的巨大的外部效应自

然成为各方博弈的“香饽饽”。各方将积极推

进轨道交通地块的整合，克服资金和技术上

的问题，以追求利润最大化。在这种情况下，

轨道交通的商业价值和社会价值才能被充分

发掘。这反映在站点的开发建设上，就是用地

开发强度和综合性提升。

上海轨道交通站点以独立型居多。除了

市中心地段可能受到建设现状、用地权属等

限制，绝大多数轨道交通站点可以说带有明

显的计划经济体制的印记。独立型站点不论

是地下站还是地上站（含地面站），都未充

分挖掘轨道交通人流所能带来的潜在商业机

会，因而经济效益低下，属于轨道交通物业开

发的初级阶段。近10年来，由于市场经济的发

展，旧的体制壁垒逐渐松动，人们开始逐渐意

识到轨道交通人流的商业价值，通道型站点

和上盖型站点才逐渐增多。统计显示，目前上

海的9个上盖型站点中，有2个建成于1995年

（1号线锦江乐园站和人民广场站），1个建成

于2000年（2号线龙阳路站），其余6个均建

成或改造于2007年之后。这与我国近10年在

政治、经济等领域的体制改革是分不开的。

4.2　运营模式

运营模式是轨道交通站点开发的内部因

素，是核心。运营模式受到国家体制政策的直接

影响。其中，国家住房制度改革与上海轨道交通

站点建设的关系极为紧密，因为轨道交通站

点建设最直接的作用就是改善了市民的出行

条件。我们可以从时间上看到两者之间的某

种关联性。

从1994年到1998年，我国住房制度处

于从住房实物分配向住房市场化改革的过渡

阶段，该阶段以1994年7月18日国务院下发

的《关于深化城镇住房制度改革的决定》与

1998年7月3日发布的《国务院关于进一步

深化城镇住房制度改革加快住房建设的通

知》（国发［1998］23号）两份文件为标志。

从1994年底 1号线建成至2000年，上海地铁

总公司负责1号线的运营和其他线路的建设；

线路融资由上海久事公司负责。该阶段的轨

道交通开发由政府主导，上海地铁总公司属

于全资国有且没有盈利任务，运营和建设主

要依赖政府补贴，运营效率低下，使上海轨道

交通后续的建设开发面临巨大的资金缺口。

表1  上海与香港地铁站点开发混合度比较 （单位：%）

站点名称
功能配比

零售 酒店 办公 居住 其他
锦江乐园站 22.0 71.2 6.8
陕西南路站 36.9 36.9 12.3 13.9
龙阳路站 100.0

浦东机场站 9.9 49.3 40.8
打浦桥站 50.0 15.9 24.3 9.8

松江新城站 100.0
金钟站 20.0 80.0
九龙站 7.6 8.7 21.3 62.4
香港站 14.2 24.6 61.2

将军澳站 12.2 35.6 3.1 49.1
青衣站 13.6 86.4

资料来源：作者自制。
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在此期间，上海轨道交通构建了“十字形”

基本骨架，建设了1号线16个站点、2号线12

个站点和3号线16个站点，共计44个站点，在

这44个站点中，有30个处于内环内，占站点建设

总数的68%，显示该阶段的主要任务是疏导内

环交通，尚未与大规模的房地产挂钩。

从1999年到2004年，我国住房制度处于住

房市场化全面推行阶段。2003年国发［2003］

18号文发布（《国务院关于促进房地产市场持

续健康发展的通知》），认为自国发［1998］23

号文件发布5年来，住房建设步伐加快，住房消

费有效启动，房地产业已经成为国民经济的

支柱产业，要坚持住房市场化的基本方向[6]。

18号文的出台将大多数家庭的住房推向了市

场，实现了我国住房市场化的根本转变，也刺

激了土地价格的大幅上扬。2000年4月，久事

公司携手上海城投，投资组建申通集团，推出

了投资、建设、运营、监管“四分开”模式。四

分开模式的主要特点就是由申通集团以控股

方的身份，与线路经过地区的区政府合作组

建项目公司，由项目公司负责该条线路建设。

在资金筹措方面，采取“3个1/3”的办法，即

市财政、申通公司与地铁建设所在区财政各

负担1/3。该模式一方面使得一条轨道交通线

路的融资和建设都由申通集团进行掌控和协

调，在一定程度上化解了投资和建设的矛盾，

另一方面刺激了区政府通过轨道交通建设拉

动土地开发，提升了区政府参与轨道交通建

设的积极性。截止2013年6月，1号线之后上

海的11条线路都是以这种方式建成的。在这

个阶段，香港地铁的“R+P”（地铁+物业）模

式与“TOD”模式（交通引导开发）越来越

受到关注和借鉴。如何利用地铁拉动房地产

市场，成为各级政府与开发商关心的问题。

2005年之后，房地产市场处于持续的调

控阶段。2005年3月26日，为了对房价上涨

过快的问题“加以全局性控制”，国务院办公

厅发出《关于切实稳定住房价格的通知》，但

房地产市场至今未有明显降温。土地价格的

持续攀升，对轨道交通开发起到了推动作用。

2004年到2009年，经过一系列重组之后，上

海地铁的运营交由申通地铁集团统一管理。

这样，申通地铁集团和其他区政府合作组建

的项目公司负责上海地铁线路的融资和建

设，申通地铁集团负责地铁线路的运营管理，

上海地铁逐渐形成了投资、建设和运营的一

体化模式。2009年到2013年，申通地铁集团

以“自主拿地，线路建成之后高价出让地块

股份，合作开发”的方式，着手车站周边土地

的综合性开发。2014年至今，申通地铁集团

组建有限合伙，合作拿地，合作开发。

2014年10月，即《关于推进上海市轨道

交通场站及周边土地综合开发利用的实施意

见（暂行）》（沪发改城〔2014〕37号）发布

6个月之后，申通地铁集团与交银国际信托有

限公司、上实融资租赁有限公司、上海地铁资

产投资管理有限公司、上海申通地铁资产经

营管理有限公司和上海善卓投资管理合伙企

业签订有限合伙合同，出资40亿成立上海轨

道交通上盖物业股权投资基金合伙企业（有

限合伙）。

从上海轨道交通运营模式的演变，我

们可以看出，这是一个逐渐市场化和专业化

的过程。具有政府背景的轨道交通实际运营

方——从早期的上海地铁总公司到现在的申

通地铁集团对于轨道交通周边地产的综合开

发及融资的能力相对不足，需要借助各方面

具有资金实力与专业技术的公司共同合作，

才能实现轨道交通站点的高效开发。而这又

必须建立在法律制度和政策保障的基础之

上。这也必定是一个渐进的过程。

运营模式的市场化和专业化反映在站点

开发上，就是从原先相对开发规模小、功能业

态单一、与周边联系弱的交通设施，逐渐向规

模扩大、功能复合度提升、与周边用地联系紧

密的城市综合体的方向演变。例如，在上海于

1994年底建设首条地铁线的15年后，2009

年出现了首个地铁上盖商业——打浦桥站日

月光广场。而到了2022年，我们将迎来首个TOD

地铁上盖——莘庄综合交通枢纽TODTOWN

（图11），地上地下总开发量高达70万m2。该项目

由美冠投资有限公司（新鸿基地产）、上海城开

（集团）有限公司、上海莘闵轻轨实业有限公司、

上海莘庄投资经营有限公司共同投资组建开

发，已于2014年6月26日正式动工兴建②。其规

模之大、建设时间之长、投资开发主体之多，是

迄今上海轨道交通开发之冠，没有开发运营模

式的突破是无法实现的。

5　结语

文章开头的3份文件，传达了一个信息，就

是上海轨道交通站点的开发必将走向更加集

约化、立体化和综合化。我们可以在法规和技

术层面对上海轨道交通站点开发做一个预判

与展望。

在法规层面，第一，应使各方责、权、利的

界定更加清晰。对于立体化开发要积极探讨

分层产权制度的实施可能性。第二，在用地和

工程审批方面，也必须与经济社会发展相适

应，简化相关程序。以地铁上盖开发为例。目

前地铁上盖综合开发的地块控制性详细规划

大约需要1年，由于属于经营性土地还需要1

年才能确定开发主体，开发主体依据规划进

行设计至少还需要1年，这样到方案的落实阶

段至少需要3年。而3年内国内外经济环境可

能发生显著变化，导致轨道交通开发容易错

过最佳的“窗口期”。第三，在日照、消防等技

术法规方面也应该积极探索发展高密度地铁

站点开发的可能性。

在技术层面，需要探索功能的高度复合

及空间的高度整合。例如，通过将高度复合化

的城市功能聚集在交通便利的区域或建筑物

内，在车站聚集的乘客向附近区域移动的步

图11  莘庄综合交通枢纽（TODTOWN）效果图
资料来源：百度文库《莘庄综合交通枢纽今天动工

啦，2022年将整体竣工》，http://wenku.baidu.com/。

②数据来源： 网易房产http://sh.house.163.com/。注释
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行距离得到了缩短。这样一来，轨道交通乘客

的购物活动将变得更为便利。此外，这样的车

站周边开发通常规模都比较大，因此会吸引

各等级及各类型的承租商入驻，从而吸引更

多的乘客。比如，在以上班和上学等为目的出

行中，会顺便去咖啡厅休憩、去餐厅品尝美

食、去图书馆查阅资料等。在下班之后，可以

方便地在车站及周边地区购物、看电影、听音

乐、健身、在商务学校学习，并且在此之后，还

可以赶上回家的列车。这些服务贴心且商品

优质的消费场所，提高了轨道交通使用者的

生活便利性。除此之外，这一系列功能上的充

实与提升还增加了轨道交通这种出行方式的

魅力。通过规划强化市民生活方式对轨道交

通的依赖。在站点出入口、周边地区优先布置

一些综合性的、易于吸引人流的商贸、购物、

居住等设施，从而强化其对人流的吸引。在城

市规划的相关法定图纸中，对轨道交通沿线

土地利用均在规划上设置综合发展区，充分

为地铁物业发展提供支持，使地铁公司能够

通过主导站点周边地区规划，统筹商业、居

住、办公等的高强度土地混合使用以吸引、集

聚客流，同时为更多市民提供交通便利，引导

城市人口疏解。通过结合轨道站点设置社会

停车场、公交总站等设施，建立发达的综合交

通换乘体系，充分提高轨道站点的可达性，进

而强化轨道交通对周边中远距离地区居民的

吸引力。

上海轨道交通开发正处在深化体制改

革、探索开发新思路的阶段，既要结合自身实

际，又要积极学习包括港铁在内的先进的理

念和管理经验。展望未来，我们提出两点建

议。一是近期可以充分改造独立型站点，大力

发展通道型站点。相对而言，这是一个投资

小、见效快、能较快提高地铁站点运营效益的举

措。二是在中远期要破除体制障碍，积极探索上

盖型站点的建设，这对于提升轨道交通站点土

地价值、有效盘活存量土地具有重要的意义。

（感谢上海建筑设计研究院有限公司沈思伟、芮丽丽、

李伟、袁芯等协助调查整理。）
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