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摘要：轨道交通进入网络化发展阶段后，其规划设计不仅要综合

考虑与城市及交通系统的协调，还需考虑网络化建设与运营管理的

要求，这给规划设计管理工作带来了一系列的挑战。结合深圳市轨

道交通规划设计管理实践，分析当前轨道交通规划设计管理工作中

存在的困难。在此基础上，提出轨道交通规划设计管理对策，包括

加强政府主导并明确各部门职责、建立轨道交通规划设计协同技术

体系、加强本地技术力量、统筹前期研究与工程设计费用。最后，详

细阐述了深圳市轨道交通规划设计协同技术体系及其规划设计内

容，这一体系已在深圳市轨道交通二期工程建设中应用。

Abstract： The planning and design of urban rail transit system must

consider not only the coordination of urban development and transpor-

tation system but also the requirement of transit network construction

and operation management, which presents a great challenge for rail

transit planning and design management. Based on the practice of ur-

ban rail transit planning and design management in Shenzhen, this pa-

per identifies the difficulties in current urban rail transit planning and

design management practice, and proposes the management measures

for rail transit planning and design in several aspects: enhancing the

role of government and clarifying the responsibility of all involved en-

tities, establishing an integrated rail transit planning and design sys-

tem, strengthening local technical capabilities, and managing overall

expenses plans for initial research and engineering design. Finally, the

paper illustrates the integrated rail transit planning and design system

in Shenzhen and the key contents of planning and design. This system

has been applied in the second phase of urban rail transit network con-

struction in Shenzhen.
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面对快速城镇化、区域化、机动

化的三重压力，大力发展轨道交通、

建立以轨道交通为核心的一体化的综

合客运交通体系已成为中国大城市交

通发展战略的必然选择。由于工程投

资巨大、覆盖专业多、技术复杂，轨

道交通规划建设的难度远远大于其他

任何交通基础设施。尤其是进入网络

化发展阶段后，轨道交通规划设计不

仅要综合考虑轨道交通与城市及交通

系统的协调，还需考虑网络化建设与

运营管理的要求，这对规划设计管理

提出了更大的挑战。深圳市借助轨道

交通二期工程建设和三期工程规划设

计的契机，对轨道交通规划设计管理

模式进行了有益探索，初步形成了一

套适应轨道交通高速发展要求的规划

设计管理体系。

1 轨道交通规划设计管理存

在的困难

城市轨道交通快速发展给规划设

计管理工作带来了一系列的困难，主

要表现为：

1) 政府协调管理力量投入不

足，主导困难。

城市轨道交通建设能否成功，关
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键在于政府是否在投资、规划、建设及运营管理

各个阶段进行了行政及技术管理上的主导和密切

协调，特别是前期工作与城市及交通系统的协

调。轨道交通建设任务重、涉及面广，网络化建

设与运营使得政府协调管理工作量成倍增加。由

于政府在轨道交通建设管理方面的人力、物力基

本没有增加，投入的前期研究经费也没有明显加

大，导致政府对轨道交通前期工作主导不足，协

调管理力度难以跟进，更无法进行全过程技术跟

踪。例如，轨道交通建设规划及工程可行性研究

的成果主要在国家层面负责审查和批准，而工程

设计阶段的成果(如初步设计等)则是由当地政府

负责审查和批准。如果没有一定时间和技术力量

的跟踪协调，仅仅依靠一两次时间很短的专家审

查会，很难真正发现具体和细致的技术问题，即

便发现了，也往往会由于时间紧、协调难等原因

不了了之。

2) 缺乏统一协同的管理机制。

轨道交通规划建设涉及众多管理部门，由于

尚未建立统一协同的管理机制和网络层面的技术

协调机制，各管理部门职责不清，在日常管理工

作中显现出本位主义、各自为政、缺乏大局观等

问题。当前管理机制难以适应轨道交通快速发展

的要求，工作质量、进度及效率等受到较大影响。

3) 投资主体多元化加大了管理协调难度。

随着轨道交通建设与运营规模不断增加，政

府投资和运营补贴的数额越来越大，财政压力凸

显。为应对这一问题，许多城市进行了一系列投

融资体制改革，采用了如BOT，PPP等新的投融

资管理模式，出现了不同的投资主体。多元化的

投资、建设、运营管理模式给政府管理工作也增

加了协调难度。

4) 缺乏与各层次城市规划设计协同管理的技

术体系。

发展轨道交通不仅能够缓解城市交通压力，

提高交通服务水平，更重要的是可以带动城市建

设品质的提升以及促进城市交通系统一体化的发

展。因此，在规划设计阶段，需要全面考虑轨道

交通建设与城市及交通系统规划设计协调的问

题。但是，由于尚未建立与城市及交通规划设计

协同的轨道交通规划设计技术体系，导致轨道交

通建设计划安排与整个城市发展建设计划缺乏协

同，造成轨道交通建设与城市及交通发展脱节，

影响了轨道交通综合效益的发挥。例如，由于轨

道交通与土地开发、道路交通配套设施、市政工

程设施等的建设业主不同，投资主体不同，建设

时序安排也不一致，往往导致轨道交通已建成而

周边开发尚未跟上，交通接驳换乘设施也未建

成，直接影响轨道交通的效率和效益。

5) 前期工作缺乏持续的技术支持，难以落实

政府规划意图。

政府对轨道交通前期工作管理不到位的主要

原因是政府人力、物力投入不足，此外，缺乏稳

定、持续、全面了解本地社会经济及城市发展的

技术支持机构也是一个重要因素。目前，大部分

城市轨道交通规划设计工作由外地工程设计机构

承担，而这些设计机构在前期规划研究方面投入

的力量相对薄弱，而且在较短的时间内也难以深

入了解本地城市及交通规划的意图，导致轨道交

通前期规划设计工作深度不够，与城市及交通规

划的协调性差，难以落实政府规划意图。

2 规划设计管理对策

针对目前轨道交通规划设计管理工作中存在

的主要困难，深圳市根据轨道交通规划设计工作

中的需求、各相关部门的职责以及过去的经验，

对规划设计管理模式进行了探索和实践，提出了

一些可供借鉴的轨道交通规划设计管理对策。

1) 加强政府主导，完善统筹协调机制，明确

各部门职责。

在轨道交通网络化规划建设及运营阶段，各

项工作涉及不同部门和不同利益群体，协调工作

量巨大，只有充分发挥政府职能部门的权威性，

才能使轨道交通网络化建设达到应有的水平。因

此，轨道交通前期规划研究工作必须贯彻以政府

为主导的总体思路，并建立统筹协调机制，明确

各部门职责，实现政府从前期规划、工程可行性

研究直至初步设计阶段的全面主导和控制。

深圳市为适应轨道交通高速发展和投融资体

制改革的需要，建立了多元投资体制下一体化的

轨道交通投资、建设、运营、管理模式(见图 1)。
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由相关职能部门、各区政府和各建设主体单位成

立轨道交通建设指挥部，统筹全市轨道交通规

划、设计、投融资、建设、运营、监管等所有方

面的工作。指挥部下设办公室和督察组，办公室

负责日常联络及协调工作，督察组负责日常监管

与督促。职能部门和各区政府按照职能分工和属

地原则承担相应工作。建设主体单位下设轨道交

通项目建设管理公司和运营管理公司，分别负责

轨道交通的投资建设和建成后的运营管理。

2) 建立完善的轨道交通规划设计协同技术体系。

深圳市根据多元投资主体下各政府部门和建

设主体的管理职责，建立了轨道交通规划设计协

同技术体系(见图2)，分阶段、分层次、分专业系

统研究轨道交通相关问题，指导轨道交通工程规

划设计与建设[1–2]。

①与城市规划设计体系协同阶段。

不同层次轨道交通规划与城市规划层次体系

紧密协调，充分实现TOD理念，并宏观指导各层

次工程设计。宏观层面：开展轨道交通发展规划

并与城市总体规划进行协调，协调轨道交通线网

及综合枢纽布局与城市发展策略、空间结构布局

的关系。中观层面：开展轨道交通近期建设规划

并与分区组团规划进行协调，调整优化轨道交通

沿线城市规划、土地利用规划和道路交通规划，

落实轨道交通选线与用地形态、交通走廊的紧密

结合。微观层面：开展轨道交通线路和综合枢纽

详细规划以及法定图则、详细蓝图、城市设计进

行协调，落实站位、出入口、风亭等设施布局，

与车站周边的用地规划、交通设施规划及城市设

计充分结合。

②轨道交通网络化研究阶段。

从网络化运营角度考虑轨道交通的规划、计

划和建设，实现轨道交通建设与运营的系统性、

协调性以及资源利用的集约化、规范化，并对轨

道交通建设规划进行必要的调整和完善，为各层

次工程设计提供宏观指导。

③与工程设计体系协同阶段。

不同层次的轨道交通设计与工程设计层次体

系紧密协调，以充分落实政府规划意图，并为城

市规划设计管理工作和项目报批报建工作提供服

务。工程可行性研究阶段：开展轨道交通规划方

案落地研究并与工程可行性研究进行协调，落实

规划意图，并结合工程因素完善规划方案。初步

设计阶段：开展车站交通设计并与工程初步设计

进行协调，理顺客流组织设计，协调轨道交通地

面设施与周边建筑及道路设施的关系，落实交通

接驳设施布局方案。施工图阶段：开展施工疏解

设计和交通接驳设施工程设计并与轨道交通施工

图设计协调，缓解施工期间道路交通压力，落实

一体化交通政策。
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图 1 深圳市轨道交通投资、建设、运营、管理模式

Fig.1 Rail transit investment, construction, operation and management in Shenzhen
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3) 加强本地技术支持力量，满足全过程技术

跟踪服务。

技术力量雄厚的本地轨道交通规划设计咨询

机构，能够在轨道交通建设过程中发挥重要的总

体技术把关作用，成为促进轨道交通可持续发展

的重要力量。针对轨道交通专业面广、技术含量

高而目前政府部门技术力量不足难以进行全过程

技术协调与把关，以及全国范围内轨道交通规划

咨询力量严重不足的实际情况，政府需要扶持和

培养一支有责任心、立足本地的规划设计咨询机

构，作为技术总体协调单位，站在政府和全市的

角度研究技术问题，从前期规划直至初步设计协

助政府进行全过程的技术跟踪、协调和审查，确

保轨道交通建成后的综合效益达到较为理想的水

平，实现轨道交通在较长时间内健康协调发展。

4) 统筹前期研究与工程设计费用，确保前期

工作质量。

目前，轨道交通建设重工程建设轻前期研

究、重设计轻规划。前期研究工作是决定轨道交

通建设成败最为关键的阶段，需要大量战略型、

智力型的高级技术人员参与，必须给予足够的重

视，在工作机制、收费标准等方面必须采取一些

创新做法，以确保前期研究工作的质量。为提高

规划咨询机构参与轨道交通前期研究工作的积极

性，需要统筹考虑前期研究阶段与工程设计阶段

的分工与费用分配，采取前期研究与工程设计同

时兼顾的方式，调动各层次、各专业设计机构的

工作积极性。

3 与规划设计管理协同的规划设计内容

深圳市轨道交通规划设计协同技术体系中各

层次规划设计的组织部门、目的、作用以及主要

工作内容见图3。

1) 轨道交通发展规划。

轨道交通发展规划包括国家铁路、城际轨道

交通以及城市轨道交通线网的发展规划。主要目

的是支持城市总体规划、土地利用规划、城市综
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图 2 深圳市轨道交通规划设计协同技术体系

Fig.2 Integrated rail transit planning and design system in Shenzhen
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合交通规划和公共交通规划，促进城市总体发展

目标以及综合交通发展目标的实现。主要任务是

制订轨道交通发展目标和策略，协调城市空间结

构与轨道交通线网架构，确定轨道交通线网的功

能、结构、布局、规模及组成，提出轨道交通设

施用地规划、综合系统规划方案以及分期实施计

划等。

2) 轨道交通近期建设规划。

建设规划是轨道交通近期实施的控制性和依

据性规划。主要目的是为上报国家立项提供依

据，为开展线路可行性研究提供规划条件。主要

任务是在发展规划的基础上，明确近期建设线路

的功能定位、工程规模、走向布局、运量等级、

结构层次、速度目标、运营模式、工程筹划以及

建设资金来源等主要问题[3]。

3) 轨道交通网络化研究。

网络化研究主要目的是确保轨道交通建设的

完整性和系统性，实现轨道交通网络化运营的要

求以及资源利用的集约化、运营管理的规模化和

规范化，落实城市交通一体化的发展目标，促进

轨道交通的可持续发展。网络化研究主要包括以

下内容：

① 网络化发展战略与政策研究，包括网络化

发展战略研究、网络化投融资政策研究、网络化
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·发展目标及策略
·网络规划方案及实施计划
·网络综合系统规划方案

·建设必要性
·建设目标与规模
·建设方案及时序
·建设投资及效益

·网络化发展战略与政策研究
·互联互通、资源共享
·网络化标准体系
·网络化运营管理
·网络一体化发展

·线路及车站功能定位
·线站位规划方案
·车辆基地选址
·交通接驳换乘规划方案

·线路功能定位与建设必要性分析
·线路客流预测
·线路技术标准分析
·运营组织方案
·线站位方案优化及车辆基地规划
·车站规模研究及换乘方案设计

·车站客流分析
·车站内部交通组织设计
·车站出入口、风亭等设施布局
·车站交通接驳换乘设施规划设计
·协助配合政府开展初步设计审查

·施工期间交通影响评估
·交通疏解方案及设计
·交通接驳设施设计

·支撑城市总体规划和土地利用规划
·支撑综合交通规划及公共交通规划

·为上报国家立项提供依据
·为开展线路可行性研究提供依据

·实现轨道交通网络化运营要求
·落实交通一体化方案

·落实TOD及交通一体化发展理念
·协调轨道交通与城市及交通发展关系
·为规划设计管理及用地控制提供依据

·落实政府规划意图
·结合工程因素完善规划方案

·协调轨道交通与周边建筑及道路设施
的关系

·落实交通接驳设施布局方案

·缓解轨道交通施工期间道路交通压力
·落实交通一体化方案

政府部门
项目业主

政府部门
项目业主

项目业主

政府部门

政府部门

政府部门

政府部门

施工疏解及交通接
驳设施工程设计

初步设计阶段
车站交通设计

工可阶段规划
方案落地研究

轨道交通详细规划
(线路及综合枢纽)

轨道交通
网络化研究

轨道交通近
期建设规划

轨道交通发展规划
(国家铁路、城际轨道交
通、城市轨道交通线网)

规划设计体系 组织部门 目的、作用 主要工作内容

图 3 深圳市轨道交通规划设计主要内容

Fig.3 Main contents of Shenzhen rail transit planning and design
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人才战略研究、网络节能措施与综合政策研究，

网络化建设运营相关政策性文件制定等。

② 网络互联互通和资源共享研究，包括线

网、通信及信号系统互联互通，车辆及机电设备

系统资源共享，车辆基地、主变电所与控制中心

资源共享及用地控制等方面的研究。

③ 网络化建设标准体系研究，包括网络化建

设标准研究，工程建设指导文件、工程建设招标

通用技术文件、工程建设通用图及标准图编制等。

④ 网络化运营管理研究，包括网络运营模式

及交通一体化研究、票务系统一体化研究、网络

化运营与安全管理研究、网络化建设成效综合评

估等内容。

⑤ 网络一体化发展研究，包括轨道交通与区

域发展一体化，轨道交通与国家铁路、城际轨道

交通一体化，轨道交通与地面公交网络规划建设

一体化，轨道交通枢纽规划建设一体化，轨道交

通车站配套一体化，轨道交通票价票制一体化等。

4) 轨道交通线路及综合枢纽详细规划。

主要目的是落实 TOD 及交通一体化发展理

念，协调轨道交通与城市规划、土地利用及综合

交通发展的关系，为规划设计管理及用地控制提

供依据。

线路详细规划的主要任务是进行线路、车站

和车辆基地布局规划，分析线站位和车辆基地与

土地利用的协调关系，并提出必要的调整建议，

进行换乘及接驳规划。

综合枢纽详细规划的主要任务是进行枢纽内

部、出入口、接驳与换乘交通分析，确定各项交

通设施设计指标、空间布局以及交通组织方案，

对周边地区道路交通网络提出改善建议[4]。

5) 工可阶段规划方案落地研究。

主要目的是落实政府规划意图，结合工程因

素完善规划方案。主要内容包括线路功能定位及

建设必要性分析、客流预测、技术标准分析、运

营组织方案、线站位方案优化及车辆基地规划、

车站规模研究及换乘方案设计等。

6) 初步设计阶段车站交通设计。

主要目的是协调轨道交通与周边建筑及道路

交通设施的关系，落实交通接驳设施布局方案。

主要包括车站客流分析，车站内部交通组织设

计，车站出入口、风亭等设施布局，交通接驳换

乘设施规划设计以及初步设计技术审查等内容。

7) 施工疏解及交通接驳设施工程设计。

主要目的是缓解施工期间道路交通压力，落

实交通一体化方案。主要内容包括施工期间交通

影响评估、交通网络疏解方案、施工区域周边交

通疏解方案以及交通接驳设施设计等。

4 结语

轨道交通规划设计管理是一项复杂的系统工

程，需要加强政府、建设主体单位、技术咨询机

构等众多部门之间的密切协调与合作，并在轨道

交通的规划设计、计划和投融资安排、建设和运

营管理等各方面突破条条框框，改进工作机制，

完善法律法规，才能落到实处。深圳市轨道交通

规划设计管理经验在轨道交通二期工程规划建设

中得到了较为成功的应用，有力地支持了轨道交

通的顺利建设，但在工作协调机制及各部门职责

划分等方面还有待借鉴其他城市的成功经验。深

圳市将在轨道交通三期工程规划设计中进一步实

践、总结和完善规划设计管理工作，促进轨道交

通的快速、健康发展。
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