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厦门地下空间规划治理体系构建研究
□　韦　希

[摘　要]文章从地下空间开发利用的法规政策、技术规范标准、规划编制体系 3 个方面介绍了厦门地下空间治理体系的主
要内容：一是颁布地下空间开发利用办法及实施细则，明确部门职责、规划审批、用地管理和建设使用等方面的政策，建立
法规政策保障体系；二是以地下空间规划技术标准为指引，提出土地利用、建筑控制、通道连接和设施布局等方面的管控要
素及细则，构建标准规范体系；三是以地下空间专项规划为抓手，编制各片区的详细规划，提出地块出让条件和连通要求，
完善规划编制体系。
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Establishing Xiamen Underground Space Planning and Governance System/Wei Xi
[Abstract] The paper introduces the underground space governance system of Xiamen city from three aspects: policy and 
regulation, technical standard, and planning compilation. First, underground space development regulations are issued to clarify 
departmental responsibilities, planning approval, land use management, and construction and uses. Second, with the guidance of 
underground space planning technical standards, land use, building control, passage connection, and facility layout are regulated 
in detail. Third, with underground space specialty planning compilation, detailed plans of different districts are formulated to specify 
land transfer stipulations and connection requirements. 
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三是未建立规划编制体系，地下空间的规划缺位，宏
观层面没有总体规划指导，中观层面没有地上地下一
体化的片区控制规划，实施层面地块出让条件中没有
明确其用途和边界 [1]。

地下空间的发展需要依托成熟的法规体系。日本
的《民法典》规定土地拥有者有地上地下空间的所有
权，但国家拥有地下 40　m 以下空间的所有权，用于建
设公共设施，并制定了共同沟、地下街的使用和权属
等方面的法律法规。我国香港的《建筑 ( 规划 ) 条例》，
规定了地下空间开发的范围、规模和深度，此外其还
出台了相关政策来鼓励地下步行系统的建设，对部分
用作公共通道的地块给予容积率补偿 [2]。为完善地下
空间立法，我国住房和城乡建设部出台了《城市地下空
间开发利用管理规定》(2011 年版 )，福建省人民政府
颁布了地下空间用地使用和不动产登记的相关规定，上

0引言

“规划科学是最大的收益，规划失误是最大的浪费，
规划折腾是最大的忌讳。”为此，党中央、国务院部署
了一系列改革措施，增强规划的可实施性，便于实际操
作管理，提高国土空间的治理能力。

地下空间是新型国土空间资源，对其合理的开发利
用是拓展城市容量、疏解城市交通、完善城市功能和改
善城市环境的重要举措。然而，当前城市地下空间的规
划基本难以实施。究其原因，一是法律法规体系不健全，
地下空间开发利用涉及多个管理部门，主管部门的权责
未理清，难以形成合力。同时，地下空间权属不清晰，
土地出让方式不明确，未建立有偿使用的配套制度；二
是缺乏统一的技术标准和规范，地下空间缺少技术支撑
和依据，资源难以通过技术手段整合连通、集约利用；
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海、广州、深圳、武汉、沈阳等多个城
市也相继制定了适应自身特点的《地下
空间开发利用管理办法》或《城市地下
空间规划管理条例》[3]。在技术规范方面，
新加坡制定了地下空间标准，引导轨道
站点与周边地块通过地下步行系统连通，
对通道的空间布局、断面尺寸、深度高
度进行了规定 [2]。为填补地下空间技术
标准的空白，我国住房和城乡建设部出
台了《城市地下空间规划标准》(GB/T　
51358—2019)，深圳率先在《深圳市城
市规划标准与准则》(2017 年版 ) 中提出
地下空间开发利用的基本原则，规定了
交通设施、市政设施、商业设施和公共
服务设施等设施的布局要求。目前我国
城市地下空间的规划编制主要从城市规
划和建筑设计的角度出发，侧重于空间
和具体项目建设层面，强调地上地下功
能相互协调、空间一体化整合等。一些
城市编制了地下空间专项规划，但缺乏
对下一层次详细规划的控制引导，未能
整合市政、交通和建筑等相关专项规划，
精细化管控不足。规划体系未能层层传
导和有效约束，导致地下空间规划往往
难以实施。

本文结合厦门的实践，从资源保护
利用和管理创新机制的角度着手，从地
下空间开发利用的法规政策、技术规范
标准和规划编制三方面构建地下空间
治理体系，以期为类似的地下空间规划
的实施，以及提升国土空间治理能力提
供借鉴 ( 图 1)。

1厦门地下空间开发面临的问题和
挑战

1.1部门多头管理和管理缺位
《城市地下空间开发利用管理规定》

(2011 年版 ) 明确了住房和城乡建设部是
城市地下空间开发利用的规划和建设主
管部门。在实际操作中，地下空间往往
涉及资源和规划局、建设局、地铁办、
人防办及市政园林局等多个部门的行业
管理权限，如公共绿地地下空间、轨道

站点周边地下空间存在多头管理、界线
不清等问题。特别是在机构改革后，地
下空间的规划编制审批、用地管理等重
要的职责有待明确 [4]，缺乏综合统筹的
机制来协调各专业部门，难以整合利用
各类地下资源，影响了地下空间管理的
效率。

1.2政策法规缺失和技术标准滞后
首先，地下空间的权属关系在法律

上不够明确。当前地下空间产权界限的
确定，产权的取得、转让、租赁和抵押
都缺乏具体规定的依据，导致市场化运
营的动力不足，地下资源的价值利用不
充分 [5]。其次，地下空间开发建设的鼓
励政策缺失。地下空间的建设和运营成
本相对较高，为激励地下空间的开发，
配套相应的奖励政策有助于推动项目实
施。例如，适当补偿容积率、允许配套
一定比例的经营性空间及规定可以协议
出让的具体条件。最后，地下空间规划
的技术规范相对滞后。地下空间的用途、
深度、连通、安全和环境等方面的要求
没有标准可循，无法指导下一步的建筑
工程设计 [6]。由于不同地下空间的实施
主体不确定、开发时序不一致，如果没
有连通空间的规范标准和连通机制，片
区内地下设施的互联互通将难以形成，
不利于打造立体城市。

1.3规划编制体系不完善
地下空间规划的编制工作是规划管

理的前提和依据。地下空间规划包括总
体层面的专项规划和片区层面的详细规
划。控制性详细规划为城乡规划管理提
供法定依据，是国有土地使用权出让、
开发和建设的法定前提 [7]。厦门已经编制
了总体层面的地下空间专项规划，但是
重点片区的地下空间控制性详细规划缺
失，控制要素不明晰、精细化管控不足
等问题仍然存在。地下公共空间的形态、
地下空间的开发强度等指标未充分论证，
地上地下空间一体化融合不足，功能布
局难以统筹整合其他空间要素，地下空
间规划与市政、人防和交通等专项规划
自相矛盾，与轨道换乘体系衔接不紧密，
对下一阶段建筑方案设计的指导性较弱，
导致地下空间规划在实施时困难重重、
问题百出 [8]。

2厦门地下空间规划治理体系构建

2.1制定地下空间的鼓励性政策，
建立法规保障体系
2.1.1明确主管部门的权责分工

厦门借鉴深圳、杭州等城市的经验，
成立负责协调管理的市级地下空间管理
机构，行使议事、决策、协调等职能 [9]。
2020 年 8 月，厦门结合机构改革后的部

图 1  厦门地下空间规划治理体系示意图

面向实施管理的地下空间规划治理体系

法规政策体系

地下空间开发利用办法
轨道站点周边地上地下一体化
开发模式

重点片区
编制规划

一般片区
制定通则

地下空间开发利用实施细则

地下空间规划标准与准则

专项规划 ( 总体层面 )

片区地下空间规划 ( 详细规划层面 )

地块控制图则 ( 地下控制要素 )
道路广场、学校操场、公园绿地
的地下空间开发利用导则

地下空间权利界定办法

地下空间建设用地使用权出让方式

地下空间建设用地使用权出让程序

标准规范体系 规划编制体系
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门职能和新的要求，颁布了新的《地下
空间开发利用办法》并制定实施细则。
该办法明确了各部门的职责，结合规划
管理、用地管理、工程管理、不动产登
记管理、信息管理、监督及使用管理等
方面建立地下空间管理的制度体系；提
出由资源规划局负责规划管理、土地管
理的职能，包括组织规划编制审查、使
用权审批和不动产产权管理等；提出由
建设局负责建设工程勘察设计活动和施
工的监督管理；规定市人防办负责地下
空间涉及的人防工程的建设、使用等监
管工作。同时，厦门还制定了各相关部
门的运作、激励和监督机制，理顺部门
事权，统一程序，规范行为。
2.1.2规定土地确权登记制度

对地下空间进行确权、确界、确用
途，是开展一切开发活动的基础 [1]。地
下空间是重要的空间资源，与地上建构
筑物一样属于不动产 [10]，根据《中华人
民共和国物权法》，地下空间的权属应

具有设立、变更、消灭的规定。地下空
间建设用地使用权登记以宗地为基本单
元，使用权具有宽度、长度、深度立体
三维的特征，一般可根据水平投影坐标、
竖向高程确定其权利范围。地下空间使
用权包括出让、转让、抵押、继承和赠
与等，可以参照现有地面的相关法规条
例对地下空间进行登记。地下空间建设
用地使用权实行分层出让的，可实行分
层登记。在确定使用权的基础上，建立
地下空间有偿使用制度，使其价值得到
充分体现。
2.1.3落实使用权取得的政策

在有条件的地段，鼓励地下空间的
建设。因地上地下空间及其周边用地功
能的强相关性，允许部分情况下可协议
出让地下空间使用权对于激励地下空间
开发是最有效的举措之一 [11]。借鉴深圳
等城市的经验，厦门规划和自然资源局
做出了以下规定：穿越市政道路、公共
绿地、公共广场等的公共通道使用权可

以协议出让，并且为了鼓励开发利用，
允许配建不超过总建筑面积 20% 的经营
性空间；地上建设用地使用权人可申请
开发其所拥有的用地范围内的地下空间，
用于构建停车场、文化活动设施等公共
服务设施 [12]；附着于交通设施的地上用
地，如轨道站线位的强相关用地等，从
建设施工的整体性和运营效率等方面考
虑，允许协议出让与轨道必须整合开发
的经营性空间。

2.2完善地下空间规划准则，构建
标准的规范体系
2.2.1引导功能设施的地下化

为缓解国土资源紧缺问题，提高土
地利用效率，应引导功能设施的地下化
( 图 2)。厦门主要采取了以下措施：在缓
解交通拥堵方面，鼓励建设地铁、地下
道路、停车库和人行道等地下交通设施；
在完善城市功能方面，推动布局地下商
业街、文体设施和仓储物流设施等地下
公共设施；在提升城市环境方面，布局
污水处理站、变电站和垃圾处理站等地
下市政设施 [13]。目前，厦门本岛和岛外
新城新建的污水处理站都采取地埋式布
局，地面用地返建为公园绿地；规划地
埋式污水厂 ( 站 )33 座、地下变电站 4 座。
2.2.2促进地下互联互通

为促进地下空间的互联互通，厦门
地下空间的管理部门也积极探索开发建
设机制。片区内地下空间整体开发，应
采用“统一规划，整体控制，分类建设”
的开发机制，即由政府组织完成片区地
下空间控制性详细规划，对于未来可能
出让土地的地下空间开发制定控制指标
和连通要求 [14]。公共性的空间建议由国
企代建，统筹建设实施和后期运营管理。
经营性空间由二级开发商完成地块内地下
空间的开发与公共地下空间的连接工程。

街坊内地下空间的连通应尽量协调
相邻地块开发建设的时间差，在核定地
下工程规划条件时，应根据详细规划落
实相邻地块的具体连通要求，包括连通
的位置、宽度和长度等。先建设的项目

图 2  厦门地下空间土地使用功能引导图

地下交通空间：地下轨道、地下道路、地下停车库、地下行人通道

地下市政设施空间：地下市政场站、综合管沟、各类地下管线

地下公共服务空间：地下文化娱乐设施、地下体育设施、地下展览馆和集散广场

地下工业仓储空间：地下城市民用库、地下运输转运库、地下贮能库、地下危险品
贮库

除以上功能以外的其他功能

住宅：各类住宅
敬老院：敬老院、养老设施
托幼园所：托儿所、幼儿园
学校教学区：中小学教学区

地下防灾防护空间

地下商业空间：地下商业街、地下商业综合体
主要开发功能

适度开发功能

限制开发功能

图 3  厦门地下空间连通预留示意图

后建地块最终完
成后，拆除街坊
内部地块间连续
墙，形成整体地
下空间

地块内连通预留 街坊内连通预留

先建地块预留
街坊间联通口
位置，后建地
块负责联通道
的建设实施 

先期 先期后期 后期
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应按照详细规划预留连通条件，对于整
体面接型地下连通空间，后续建设项目
完成后应拆除街坊内地块间的连续墙，
形成地下空间整合区；对于通道型地下
连通空间，后续项目必须对接预留的通
道，按照规划的要求完成地块间的连通
( 图 3)[13]。在城市中心区内的地下车库之
间设置联络道，形成网络。鼓励在街坊地
下空间开发建设整体大地库，节省基坑支
护、增加地库面积。地块之间可利用公共
绿地和市政道路的地下空间 ( 图 4)，整合
车库、停车配建及设备设施，实现连通整
合、共建共享 [15]。
2.2.3确定地下空间的边界

对于独立建设用地，其地下空间退
让地块红线应保障相邻地块的安全及地下
设施的安全，退让地块红线距离不宜小于
3.0　m。对于地块面积在 1.5　hm2 以下、
用地局促或有特殊要求的地区，可减少退
距，但应满足相关规定 [16]。厦门为鼓励
地下空间互连互通，对同一街区连续相邻
的经营性用地，进行了片区统筹规划；对
于街坊联合的情况，允许跨市政道路地块
的地下空间距市政道路“零退界”；对于
街坊临近公共绿地的地块，允许其地下空
间距公共绿地“零退界”( 图 5)。

2.3推动地下空间规划逐级传导，
建立规划编制体系

为推动地下空间规划的管控和实施，
应建立地下空间开发利用规划—重点地
区详细规划—地块出让图则层层传导的
规划编制体系 ( 图 6)。地下空间开发利
用规划应提出战略目标、空间结构、总
体规模、开发强度和重点地区的建设范
围；详细规划中应制定地下空间重点片
区空间布局方案，明确地下互联互通要
求；地块出让图则中应明确地下空间的
出让条件 [17]。目前，厦门已经编制完成
《厦门市地下空间专项规划修编 (2017—
2035 年 )》，在此规划的指导下，陆续
编制了马銮湾中心岛、新机场、本岛东
部等重点片区详细规划，指导各片区的
开发建设。

图 5  厦门地下建筑退让地块红线距离引导图

≥ 3 m
用地红线

用地红线

地下空间建设范围 地下空间建设范围

街坊独立地块地下空间退让地块红线 3　m 街坊联合，跨市政道路地块地下空间距
市政道路“零退界”

街坊临近公共绿地地块，地下空间距公
共绿地“零退界”

地块 B

地块 A

地块 C

用地
红线

用地
红线

用地
红线

地下空间
建设范围

地下空间
建设范围

地下空间
建设范围

图 6  厦门地下空间规划编制体系示意图

划定重点片区
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2.3.1融入国土空间总体规划，统筹
地下资源的保护与开发利用

地下空间是国土空间的重要组成部
分。传统的城乡规划专注物质空间的布
局，而国土空间规划体系更注重资源的
可持续与高效利用。在宏观层面，地下
空间规划应处理好资源保护与开发利用
的关系，通过多方面要素评价划定开发
利用底线。厦门在地下空间的资源评价
方面主要采取了以下措施：根据自身的
地形地貌、工程地质、水文地质和不良
地质等条件，建立综合评价模型，分析
资源环境承载力；利用地下现状、地面
建设、文物保护、轨道站点和空间区位
等因素评估开发适建性，明确重点区域；
通过对地下空间保护和开发要素的综合
分析，划定地下空间慎建区、限建区和
适建区，并提出分类管制要求。
2.3.2“多规、多业”合一，构建地下
一张蓝图

地下空间管控是厦门规划管理体系
的重要组成部分。在中观层面，首先厦

图 7  厦门地下空间控制性详细规划单元分布图 图 8  厦门地下空间设施总体布局图

图 9  马銮湾中心岛地下空间分层布局图
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门对地下空间实现了管理单元全覆盖，
结合城市中心、CBD 和交通枢纽划定 18
个重点单元编制地下空间详细规划，对
规划的内容、形式、深度等做出了规定。
同时针对 70 个一般单元增加通则性控制
内容，提出地下空间功能、规模、空间
结构和层数等方面的控制要求 ( 图 7)。
其次，厦门通过地下空间的“多规合一”，
开展地下空间设施布局工作，协同多专
业统筹地下交通、商业综合体、公共服
务、人防工程和综合管廊等分项设施，
解决各专项平面布局的矛盾冲突，整合
竖向空间，形成以地铁线网为骨架，多
种功能设施协调统一的地下空间布局系
统 ( 图 8)。最后，通过编制三维立体控
制性详细规划，确定重点片区的分层布
局。例如，厦门在中观层面的地下空间
管控中，对马銮湾、两岸金融中心和翔
安大嶝新机场等重点地区的地下三维
空间布局进行了详细指引 ( 图 9)，提出
分层开发方案和连通要求，协调地铁 2
号线与 3 号线、地下道路系统、地下

商业街的地下标高、退让和连通要求，
构建了地下空间一张蓝图。
2.3.3遵循定性、定量、定桩原则，
制定地下空间资源出让图则

为促进地下整体开发、打造立体城
市，厦门在实施层面，从土地使用、建筑
控制、地下交通设施、地面附属设施和市
政及防灾设施 5 个方面明确了地下空间
的功能、建筑面积和建筑层数等 15 项刚
性指标，规定了标高、退界和通道连接等
10 项弹性指标。此外，厦门还将规划控
制要求转译成地下空间图则 ( 图 10)[18]，
并将地下空间的刚性管控指标纳入地块
出让条件，以指导土地出让，便于管理。

3结语

厦门通过释放地下空间资源、规范
地下空间开发利用，有效指导了建设项
目的实施，并从法规政策、技术规范标
准和规划编制体系 3 个方面构建地下空
间治理体系。首先，通过颁布地下空间
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开发利用办法及实施细则等，建立法规
政策保障体系。其次，完善地下空间规
划标准与准则，推进标准规范体系。最后，
以地下空间规划编制体系为抓手，从宏
观、中观、微观 3 个层面层层传导，推
进地下空间的实施。

从实施管理的效果看，厦门将地
下空间的评估数据和管控分区纳入全市
“多规合一”信息平台，将项目推送至
各部门进行空间协调，为审批提供参考
依据，将地块出让条件纳入用地规划许
可证，作为开发建设的必要条件 [19]。

总体上看，厦门地下空间治理体系
实现了有法可依、有规可循、有序建设
的规划目标。但仍有 3 个方面的工作需
要继续加强：①进一步对地下空间进行
确权、确界、确用途。具体包括界定地
下空间建设用地使用权的范围，制定分
层开发的地下空间确权制度和地下空间
功能用途转变程序等 [20]。②完善地下
空间详细规划。建议结合厦门的城市更
新和新城建设同步开展片区地下空间规
划，如本岛东部片区、两岸金融中心和
马銮湾中心岛等重点区域可单独编制详
细规划。③完善地下空间基础信息采集
和应用工作。在基础调查评估方面，深
入勘察厦门地下空间的自然地理条件，
包括地质、水文、矿产分布和地热温泉
等；详细测绘现状利用情况，包括地下
公共设施、市政管线和交通设施等。在
地下三维信息平台的建设方面，推动实

现地下空间规划、建设、使用和监管的
全流程数字化、智慧化管理。
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图 10  马銮湾中心岛地下空间图则

用地边界线 
轨道交通建筑外轮廓线 
轨道安全协调区控制线 
地下空间整合设计区 
未建地下空间 
轨道车站 
地下人行通道 
地下通道面接控制区 
道路标高 
地下综合管廊 

开敞下沉式广场 
地下公交换乘厅 
单独建设 A 类风井 
同期实施结合建设 B 类风井 
单独建设出入口 A 类 
结合建筑建设出入口 B 类 
冷却塔 
近期建设地下通道 
远期建设地下通道 
地下交通环廊 

强制性指标

建议性指标

图例


