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摘要：法制化管理是城市轨道交通管理机制良性

运行的根本性制度保证，但中国城市轨道交通法律

体系建设严重滞后于行业的高速发展。通过对中国

中央层面和地方层面法律法规的现状分析，总结出

目前城市轨道交通法律体系存在的不足，同时借鉴

日本铁路、中国台湾捷运和内地铁路行业法律体系

构建的经验，提出了中国城市轨道交通法律体系构

想和立法建议。

Abstract： Law-based management is the basis and

regulation safeguard of effective and sustained man-

agement of the urban rail transit system. However, de-

velopment of the legal system for urban rail transit in

China is far too behind the construction process. This

paper summarizes the existing deficiencies in China’s

legal system of urban rail transit by analyzing the laws

and regulations at both the state and local levels. By

learning experience of the legal systems of urban rail

transit in Japan, Taiwan rail industry, the paper devel-

ops a conceptual framework and legislation recom-

mendations for the legal system of urban rail transit in

China.
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法制化管理是城市轨道交通良性运行的根本性

制度保证，无论规划管理、建设管理或运营管理都

是如此。世界各国城市轨道交通管理的成功经验，

无一不是通过完善的法律法规制度来约束和规范管

理者、生产经营者及参与者的行为，全面法制化的

管理是城市轨道交通健康发展的必要条件。中国城

市轨道交通已历经了 50年的发展历程，特别是最

近十几年的高速发展，使得城市轨道交通上升为一

个新兴行业。但是，城市轨道交通法制化管理严重

滞后于行业的高速发展，从而影响了整个行业的健

康可持续发展。因此，如何构建中国城市轨道交通

法律体系是当前急需解决的一个问题。

1 中国城市轨道交通法律法规体系现状

问题

中国法律法规体系按照法律渊源基本上可以分

为两级：中央层面上的法律、行政法规和部门规

章，地方层面上的地方性法规和地方性规章，此

外，法规性文件特别是中央层面的法规性文件也在

整个社会经济发展中起到了非常重要的作用。

1.1 中央层面的法律法规

中央层面的城市轨道交通法律法规文件仅有一

部部门规章，即原建设部颁布的《城市轨道交通运

营管理办法》 [1]，而城市轨道交通管理更多的是依

靠国务院及各部委颁布的法规性文件，见表1。
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1.2 地方层面的法律法规

地方层面城市轨道交通法规较为齐全，很多

已经运营城市轨道交通的城市出台了综合管理的

地方性法规。另外，也有相当多的城市考虑到自

身管理的需要，分别在城市轨道交通规划建设、

运营、安全、土地开发和投融资等方面出台了可

操作性较强的配套法规，见表2。

1.3 相关法律法规

城市轨道交通的规划、建设和运营除符合上
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分类

综合
国务院办公厅关于加强城市快速轨道交通建设管理的通知[2]

国务院办公厅转发建设部等部门关于优先发展城市公共交通意见的通知[3]

规划建设 城市轨道交通建设项目机电设备采购核定规则

运营
城市轨道交通
运营管理办法

安全

城市轨道交通工程安全质量管理暂行办法
全国地铁安全生产管理工作联络员工作办法
关于加强城市轨道交通安防设施建设工作的指导意见
关于开展城市轨道交通安全生产检查工作的通知
……

城市轨道交通
运营管理办法

土地开发

投融资
国务院关于投资体制改革的决定
国务院办公厅转发国家计委关于城市轨道交通设备国产化实施意见的通知
关于优先发展城市公共交通若干经济政策的意见

法规性文件 1)部门规章行政法规法律

表 1 中央层面城市轨道交通法律法规及法规性文件

Tab.1 National laws, regulations and other legal documents on urban rail transit in China

1) 法规性文件所列仅为主要文件。

分类

综合

上海市轨道交通管理条例[4]

南京市轨道交通管理条例[5]

广州市城市轨道交通管理条例[6]

武汉市轨道交通建设运营暂行办法[7]

天津市轨道交通管理规定[8]

重庆市城市轨道交通管理办法[9]

大连市城市轨道交通管理办法[10]

规划建设
杭州市地铁建设管理暂行办法[11]

沈阳市城市轨道交通建设管理办法[12]

青岛市轨道交通用地控制管理办法

郑州市人民政府关于轨道交通工程建设征地拆迁补偿安置的意见
福州市人民政府办公厅关于做好地铁一号线管线迁改工作的通知
贵阳市人民政府关于印发《贵阳城市轨道交通有限公司组建实施
方案》的通知
……

运营
深圳市地铁运营管理暂行办法[13]

成都市城市轨道交通运营管理办法[14]

沈阳市城市轨道交通运营特许经营管理办法

安全
上海市轨道交通运营安全管理办法[15]

北京市城市轨道交通安全运营管理办法[16]

南京市轨道交通工程建设质量安全管理实施意见

天津市人民政府批转市建委拟定的天津市处置轨道交通突发事件
应急预案的通知
杭州市人民政府关于切实加强地铁建设安全工作的意见
……

土地开发 哈尔滨市地铁沿线地下空间开发利用管理规定

投融资
青岛、南京、福州、武汉等城市轨道交通发展专项
基金管理暂行办法

哈尔滨市人民政府关于印发哈尔滨市地铁一期工程建设多元化引
资若干政策的通知

法规和规章 法规性文件 1)

表 2 地方层面城市轨道交通法律法规和法规性文件

Tab.2 Local laws, regulations and other legal documents on urban rail transit in China

1) 地方法规性文件所列仅为代表性文件。
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述中央层面和地方层面的法律法规之外，还必须

符合国家规划、建设、环保、土地、安全等法律

法规的管理要求，并严格执行各环节相关法律制

度。如法律方面有《城乡规划法》、《建筑法》、

《环境影响评价法》、《土地管理法》、《安全生产

法》、《防震减灾法》、《政府采购法》、《招标投标

法》、《合同法》、《节约能源法》等；行政法规方

面有《建设工程勘察设计管理条例》、《建设工程

质量管理条例》、《建设工程安全生产管理条例》、

《城市房屋拆迁管理条例》、《土地管理法实施条

例》、《建设项目环境保护管理条例》、《安全生产

许可证条例》、《生产安全事故报告和调查处理条

例》等；对应以上法律和行政法规，各相关部委

也颁布了相应的部门规章，各地也颁布了相应的

地方性法律法规。

1.4 评价与总结

1) 中国城市轨道交通发展较晚，只是最近十

几年发展速度加快，现行城市轨道交通管理法规

都分布在已有行业的相关法律体系之中。但这些

法律体系制定时间较早或者适用对象并未考虑城

市轨道交通行业管理的特殊性，因此，对城市轨

道交通行业的针对性不足、重点不突出，致使法

规执行效果不显著。

2) 中央层面的城市轨道交通管理基本法缺

失，配套法规不齐备，而且中央层面的管理主要

是以法规性文件的形式出现，与法制化建设存在

较大差距。中国发展较早的交通行业(如铁路、公

路)均以一部基本法律为基础进行行业管理，并有

相应的配套法规保障基本法律的实施和执行，但

城市轨道交通行业并没有综合性的法律或行政法

规来进行管理，配套法规也极度缺乏。而在实际

管理中，法规性文件形式作为临时性的行业管理

基础发挥了很大的指导作用，但这与城市轨道交

通法制化道路距离甚远。

3) 中国10多个城市已建成城市轨道交通并投

入运营，这些城市基于管理的需要，制定了一系

列的地方性法律法规。在一些城市中，城市轨道

交通的基本法已经建立，并确立了部分重要的管

理制度，对各城市轨道交通建设运营管理起到了

积极的作用。但这些法规不仅缺乏中央政府上层

法规的指导和规范，对单个城市来说其配套法规

及实施细则还不系统、不全面，需要进一步的完

善与补充。

4) 各地方政府基于自身实际情况制定的一系

列法规，在执行过程中也经过了不断的修改完

善。因此，这些地方性法规对中央层面城市轨道

交通法律体系的建立具有重要的参考价值，特别

是各城市轨道交通综合性管理法规更具有借鉴

意义。

2 国内外轨道交通法律法规体系的经

验借鉴

2.1 日本铁路法律法规体系

日本铁路发达，铁路立法也历史久远，其多

层次、多系统的发展与其完备的法律体系密不可

分。日本铁路方面的法律、政令和省令等共约226

部，其中法律58部、政令38部和省令130部，统

称为“铁道六法”[17]。其法律体系的特点是分类

立法、平行立法，形成较多的单行法律。依其管

理的种类及业务范围，可以分为铁道事业、铁道

营业、设施与车辆、运转与保安、铁道整备和国

铁改革等类别。而按照法律之间的关系，日本铁

路的法律体系又可分为基本法、配套法规、实施

细则和公司章程4个层次。

基本法：以法律的形式出现，主要对铁路的

一般管理制度进行规定。日本铁路管理的基本法

为《铁道事业法》。

配套法规：一般以省令的形式出现，主要对

各个管理制度的实施时间与方式进行规定。如

《铁道事业法实施规则》、《铁道设施检查规则》、

《铁道事故报告规则》《铁道事业会计规则》、《铁

道事业监察规则》等。

实施细则：一般以技术标准的形式出现，主

要对管理项目所必须投入的人力、验证方法及验

证标准予以规定。

公司章程：各铁路公司为了达到内部管控的

目的而制定的各类执行章程。
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2.2 台湾地区捷运法律法规

体系

台湾地区自 1996年开通第一

条捷运线路以来，目前已运营8条

捷运线路。而台湾地区《大众捷

运法》 [18]于开通前 8 年即 1988 年

颁布，并经过了4次修订，可以说

台湾捷运系统快速良好的发展得

益于捷运法律体系的建立。台湾

捷运的法律体系按照法律之间的

关系可以分为基本法、配套法

规、地方实施细则和相关法规4个

层次。

基本法：以法律的形式出

现，《大众捷运法》为台湾捷运系

统的基本法，主要对大众捷运系

统的规划、建设、营运、监督和

安全等方面的管理制度进行了规定。

配套法规：以命令的形式出

现，是行政机关发布的具体办

法，主要对大众捷运的禁建限

建、土地开发、保险、公司设

置、运营维护及安全、票价等方

面进行了细化[19]，见表3。

地方实施细则：台北市和高

雄市依据《大众捷运法》，对其所

管辖大众捷运系统关键事宜进行

了规定，以进一步细化大众捷运

法的规定，并保证其可操作性。

如台北市制定了 63项地方实施细

则，内容涉及捷运系统的规划、

禁建限建、机构设置、工程管

线、固定资产、土地开发、运营

服务和行车安全等方面的规定。

相关法规：除与捷运直接相

关的法规外，台湾捷运系统的管

理也需要遵守相关法规的规定，

内容涉及行政管理、规划、土

地、环保、大众运输等法规，这

些法规自成体系。

2.3 内地铁路行业法律法规体系

新中国成立60多年来，国家立法机关和铁路行政管理机关制

定了大量的铁路法律、行政法规和部门规章，在依法管理铁路方

面作出了巨大贡献。目前正在施行的法律、行政法规和部门规章

近160项，包括法律1项、行政法规3项、部门规章30项、法规性

文件 120项。其中，《铁路法》 [20]是铁路管理的基本法律，《铁路

运输安全保护条例》、《铁路交通事故应急救援和调查处理条例》

等行政法规和铁道部《铁路技术管理规程》、《铁路建设管理办

法》、《铁路建设工程勘察设计管理办法》、《铁路建设工程质量管

理规定》、《铁路建设工程招标投标实施办法》等部门规章则是

《铁路法》的配套法规。此外，铁道部还根据法律、行政法规和部

门规章出台了相应的实施细则，各地方铁路局也制定了更符合本

地区发展的实施细则。

2.4 经验借鉴与启示

1) 中央层面应有一部基本法，以安全为重点，对城市轨道交

通管理的参与各方、执行各阶段的基本制度予以法律授权。日本

的《铁道事业法》、中国铁路行业的《铁路法》等均为中央层面的

基本法，这些基本法以安全为重点，从规划、建设、运营、安

全、土地开发、投融资等方面对轨道交通监管的参与各方和各阶

段的核心制度予以法律确认。
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分类

土地

禁建限建

保险

公司设置

运营与安全

票价

规划方案听证

赔偿

环评

民间投资

大众捷运系统工程使用土地上空或地下处理及审核办法
大众捷运系统土地开发办法
大众捷运系统建设及周边土地开发计划申请与审查作业要点

大众捷运系统两侧禁建范围
大众捷运系统两侧禁建限建办法

大众捷运系统旅客运送责任保险提存保证金办法
大众捷运系统旅客运送责任保险条款标准

公营大众捷运股份有限公司设置管理条例
公营大众捷运股份有限公司设置管理条例施行细则

大众捷运系统经营维护与安全监督实施办法
大众捷运系统履勘作业要点

大众捷运系统运价率计算公式

交通部办理大众捷运系统规划案公听会作业要点

大众捷运系统行车及其他事故恤金及医疗补助费发给办法

大众捷运系统开发环境影响评估作业准则

民间投资建设大众捷运系统办法

配套法规

表 3 大众捷运法的配套法规

Tab.3 Supporting laws and regulations of Taiwan Mass Rail Transit laws
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2) 应有多部配套法规对基本法中的关键制度

作出详细规定。如台湾地区以《大众捷运法》为

基础，出台了配套的《大众捷运系统经营维护与

安全监督实施办法》、《大众捷运系统土地开发办

法》、《公营大众捷运股份有限公司设置管理条

例》等行政法规，针对基本法中的运营维护、安

全监管、土地开发、公司设置等方面的关键制度

作出了详细规定。

3) 地方层面结合本地特点，对基本法予以细

化与补充，形成了适合地方的法律体系及实施细

则。如台湾地区的台北市对应《大众捷运法》出

台了《台北市大众捷运系统运输有效距离内汽车

客运业营运路线调整办法》、《台北市大众捷运系

统旅客运送规则》和《台北市办理台北都会区大

众捷运系统规划召开公听会作业准则》等，对

《大众捷运法》予以细化和补充，形成了可操作性

强的地方性法律。

4) 整个法律体系使得各项管理制度的实施法

制化、标准化、程序化。城市轨道交通各项管理

制度从执行机构设置、负责人任命和责任、实施

程序、实施要求、实施机制、保障措施等方面均

有法规支撑，使得制度的执行过程法制化、标准

化、程序化。

3 中国城市轨道交通法律法规体系构想

借鉴内地地方性法规、内地铁路行业法规、

台湾地区和日本轨道交通法律体系的经验，中国

应建立四级城市轨道交通法律体系，即基本法、

配套法规、实施细则、地方性法规及实施细则，

见图1。

基本法。以法律或行政法规的形式制定，可

以借鉴内地各地方轨道交通管理条例、内地《铁

路法》、台湾地区《大众捷运法》、日本《铁道事

业法》等。建议制定《城市轨道交通法》或《城

市轨道交通条例》，该法主要对城市轨道交通的规

划、建设、运营、安全、土地开发、投融资 6个

方面的核心制度予以法律确认。

配套法规。根据中央各部委的行政管辖权

限，建议按照城市轨道交通的规划建设、运营、

安全、投融资、土地开发和其他方面分别制定配

套法规，配套法规以基本法为基础，其他现行相

关法规为依托。配套法规以部门规章或行政法规

的形式制定，可以借鉴内地铁路行业和台湾地区

捷运系统的配套法规。针对内地城市轨道交通立

法情况，建议制定如下配套法规：

1) 《城市轨道交通运营管理办法》。目前已经

颁布，需要对安全管理方面进行补充。从运营管

理、运营安全管理、应急管理和法律责任 4个方

面对城市轨道交通的运营管理予以规定。

2) 《城市轨道交通规划建设管理办法》。重点

从城市轨道交通规划管理和建设管理两个方面作

出规定。

3) 《城市轨道交通工程安全质量管理条例》。
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图 1 中国城市轨道交通法律体系框架

Fig.1 Framework of China’s urban rail transit legal system



张子栋等：中国城市轨道交通法律法规体系研究 41

重点从城市轨道交通建设工程的安全管理和质量

管理两个方面作出规定，内容包括工程勘察、工

程施工、工程监理、第三方检测、应急管理和监

督管理等方面。

4) 《城市轨道交通发展促进条例》。重点关注

投融资方面的制度，是为促进中国城市轨道交通

可持续发展而制定。参考日本的《促进城市单轨

建设法》、《城市铁路整备促进特别对策法》和

《都市铁道利便增进法》等法规，中国政府(尤其

是中央政府)应对城市轨道交通发展的投资引导、

运营及设施改善的财政补贴、新技术新装备的支

持、民间投资的鼓励等方面做出制度安排。

5) 《城市轨道交通土地开发管理办法》。重点

关注土地开发方面的制度，是为有效利用城市轨

道交通沿线的土地资源，促进地区发展而制定。

借鉴台湾地区的《大众捷运系统土地开发办法》，

对土地开发基金制度、土地开发规划、土地取得

程序、土地开发方式、监督管理及处分等方面予

以规定。

实施细则。实施细则以基本法为基础，配套

法规或现行其他法规为依据而制定，其形式主要

为部门规章或法规性文件，见表4。

地方性法规与实施细则。以城市轨道交通中

央基本法、配套法规及实施细则为依据，各地方

政府完善既有的地方性城市轨道交通法律体系，

对中央层面各项管理制度进行补充和细化，形成

具有地方特点的法律体系。

4 中国城市轨道交通立法建议

基于对中国城市轨道交通法律体系的构想，

考虑目前城市轨道交通管理所面临的主要问题，

建议尽快研究制定中国城市轨道交通基本法，加

快推进配套法规的立法进程，修改完善既有中央

和地方法规，深入研究实施细则，以促进城市轨

道交通的健康可持续发展。主要立法建议如下：

1) 综合管理：研究制定《城市轨道交通法》

或《城市轨道交通条例》，确立城市轨道交通规

划、建设、运营、安全、投融资和土地开发的各

项基本管理制度。

2) 规划管理：建议出台《城市轨道交通规划

建设管理办法》，并研究制定《城市轨道交通线网

规划编制办法》、《城市轨道交通建设规划编制办

法》和《城市轨道交通规划审查规则》等实施

细则。

3) 建设管理：建议以《城市轨道交通规划建

设管理办法》为依托，研究制定《城市轨道交通

建设工程竣工验收规则》、《城市轨道交通施工影

响评估实施规则》和《城市轨道交通工程跟踪审

计规则》等实施细则。

4) 运营管理：建议修改完善《城市轨道交通

运营管理办法》，并研究制定《城市轨道交通客运

服务规则》和《城市轨道交通运营信息统计与公

开规则》等实施细则。

5) 安全管理：建议出台《城市轨道交通工程

类别

规划

建设

运营

安全

投融资

土地开发

城市轨道交通线网规划编制办法
城市轨道交通建设规划编制办法
城市轨道交通建设相关专题编制办法
城市轨道交通规划审查规则
城市轨道交通规划听证会实施规则

城市轨道交通建设工程招标投标管理规定
城市轨道交通工程跟踪审计规则
城市轨道交通建设工程征地拆迁管理办法
城市轨道交通建设工程竣工验收规则
城市轨道交通施工影响评估实施规则
城市轨道交通控制保护区管理办法
城市轨道交通后评估实施规则

城市轨道交通公司设置管理办法
城市轨道交通运营特许经营管理办法
城市轨道交通客运服务规则
城市轨道交通运营信息统计与公开规则
城市轨道交通从业人员管理规则

城市轨道交通系统维护与安全监督管理办法
城市轨道交通安全评价规则
城市轨道交通安全认证规则
城市轨道交通安全报告规则
城市轨道交通企业安全管理规程
城市轨道交通事故应急救援和调查处理办法

社会投资城市轨道交通管理办法
城市轨道交通中央援助办法
城市轨道交通促进便利性管理办法
城市轨道交通发展专项基金管理办法
城市轨道交通沿线关联用地收益管理办法

城市轨道交通沿线土地开发基金管理办法
城市轨道交通沿线土地开发实施规则

名称

表 4 城市轨道交通法规实施细则

Tab.4 Detailed implementation rules and regulations
for China’s urban rail transit laws
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安全质量管理条例》，并以《城市轨道交通运营管

理办法》为依托，研究制定《城市轨道交通安全

评价规则》、《城市轨道交通安全认证规则》、《城

市轨道交通安全报告规则》和《城市轨道交通事

故应急救援和调查处理办法》等实施细则。

6) 投融资管理：建议以基本法为依托出台

《城市轨道交通发展促进条例》，并研究制定《城

市轨道交通中央援助办法》、《城市轨道交通沿线

关联用地收益管理办法》和《城市轨道交通发展

专项基金管理办法》等实施细则。

7) 土地开发管理：建议以基本法为依托出台

《城市轨道交通土地开发管理办法》，并研究制定

《城市轨道交通沿线土地开发基金管理办法》和

《城市轨道交通沿线土地开发实施规则》等实施

细则。
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