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摘要：构建分工协作、功能合理的轨道交通体系是都市圈健康有序发展的基础。通过对市域(郊)铁

路相关概念的梳理，指出在中国承担都市圈核心圈层(中心城区)与外围圈层交通联系的轨道交通存

在两类基于不同技术标准和运行规则的系统。市域(郊)铁路基于铁路发展而来，是铁路运输服务向

都市圈和城市的延伸；市域轨道交通基于城市轨道交通发展而来，服务于城市市域或都市圈范围。

对市域(郊)铁路的内涵和功能定位展开探讨，提出应坚持需求导向、效益为本的发展原则。同时阐

述了市域(郊)铁路发展中需要关注客流需求、经济效益、运营模式、技术标准、发展机制等重点

问题。

关键词：轨道交通；市域(郊)铁路；功能定位；发展模式；技术标准；发展机制

The Principle, Functional Orientation and Key Issues of Metropolitan Railway

Qin Guodong

(China Urban Construction Design & Research Institute Co., Ltd., Beijing 100120, China)

Abstract: Developing a rail transit system featuring coordinated and reasonable functionalities is fun-

damental in promoting sustainable development in metropolitan areas. Through discussion of relevant

concepts of metropolitan railway development, this paper presents two types of rail transit systems

with different technical standards and operating rules, which connect the core area (urban central area)

and suburban areas within metropolitans in China. Metropolitan railway, based on the general railway

development, is an extension of railway services to metropolitan areas and cities. Urban rail transit

serves urban and suburban areas within the range of cities or metropolitans. With a focus on the con-

cept and functionalities of metropolitan railway, the paper proposes a demand-oriented and benefit-cen-

tered development principle. Several key issues are assessed in the paper with respect to passenger

flow demand, economic benefits, operation mode, technical standards, and improvement mechanism

in metropolitan railway development.
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2020年 12月 7日，《国务院办公厅转发

国家发展改革委等单位关于推动都市圈市域

(郊)铁路加快发展意见的通知》 [1] (国办函

〔2020〕 116号)发布。随后，国家铁路局发

布了行业标准 《市域 (郊)铁路设计规范》

(TB 10624—2020)。2021 年 5 月 8 日，国家

发展改革委组织自然资源部、生态环境部、

住房城乡建设部、交通运输部、国家铁路集

团等部委、单位，以及北京、上海、浙江、

广东、成都等 26个省市相关负责同志，到

北京北站乘坐市郊铁路怀柔—密云线(以下

简称“怀密线”)列车现场调研，并专题召

开推进市域(郊)铁路规划建设现场会 [2]。会

议指出，要充分认识加快市域(郊)铁路发展

的重要意义，要创新市域(郊)铁路发展模式

和路径，要准确把握功能定位。因此，研究

探讨市域(郊)铁路的内涵、功能定位与重点

问题，对促进其健康发展具有重要意义。

市域市域((郊郊))铁路的内涵铁路的内涵、、功能定位与重点问题功能定位与重点问题
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11 概念梳理概念梳理

与道路包括公路和城市道路一样，中国

通常把铁路和城市轨道交通统称为轨道交

通。这种将服务城市内部为主的交通设施与

服务城市外部(城市之间)为主的交通设施区

分开来定义，有着广泛的政策、法规和行政

管理基础，同时也与交通设施所服务对象的

交通需求特征相对应。

《国民经济行业分类》(GB/T 4754—2017)[3]

对中国的经济活动进行了分类，用于国家的

相关宏观管理。按照这一标准，国民经济行

业中并没有完整的轨道交通行业。铁路和城

市轨道交通分属于交通运输、仓储和邮政业

(G)中铁路运输业 (G53)的铁路旅客运输

(G531)和道路运输业(G54)的城市公共交通

运输(G541)。

值得注意的是，城市轨道交通基本敷设

在道路上(地上或地下)，而铁路基本独立于

道路敷设。城市轨道交通工程与道路工程一

样同属于市政工程，而铁路属于交通运输工

程。在日本，铁路(铁道)、轨道也有类似的

含义[4]。

根据文献[1]的定义，“市域(郊)铁路是

连接都市圈中心城市城区和周边城镇组团，

为通勤客流提供快速度、大运量、公交化运

输服务的轨道交通系统”。可以看出，市域

(郊)铁路兼具了铁路旅客运输(G531)和城市

公共交通运输(G541)特征，这也与中国铁路

旅客运输和城市公共交通运输行业都存在与

市域(郊)铁路类似的概念相吻合。

11..11 中国市域中国市域((郊郊))铁路及相关概念铁路及相关概念

11..11..11 铁路旅客运输行业相关概念铁路旅客运输行业相关概念

市域 (郊)铁路源于铁路行业的市郊铁

路，类似的概念还有市域铁路等。中国最早

的市郊铁路可以追溯至 1903—1914 年的抚

顺电铁[5]。

市郊铁路又称通勤铁路，是连接城区与

郊区城镇的铁路系统，是铁路系统将服务向

城市交通的延伸。市郊铁路一般是既有干线

铁路的组成部分，采用铁路的技术标准和运

行规则。中国铁路旅客列车运行图中至今仍

然保留着市郊列车 (S 开头的列车)这一类

型，如北京市郊铁路副中心线(S1)、怀密线

(S5)等。

经国家发展改革委批复的《浙江省温州

市域铁路建设规划(2012年—2018年)》中使

用了市域铁路的概念。温州市域铁路是按照

铁路管理制度审批的新建轨道交通线路，部

分使用了老金温铁路走廊，连接温州中心城

区与市域内的主要城镇节点，采用基于铁路

动车组研发的市域动车组列车、公交化运营

模式，与前述的市郊铁路功能基本一致。

市域(郊)铁路的概念可以看作是市郊铁

路、市域铁路等相关概念的规范、整合与内

涵拓展。从实际应用案例看，市域(郊)铁路

是从传统铁路发展起来的一种运输模式，其

主要特征包括：

1）行业定位：服务于特定城市交通需

求的铁路系统；

2）服务范围：都市圈，超出了通勤圈

范围；

3）服务对象：都市圈外围圈层主要功

能区与核心圈层中心城市城区之间，以及都

市圈外围圈层内部的出行需求；

4）服务模式：城市公共交通的票制体

系和运营模式。

11..11..22 城市公共交通行业相关概念城市公共交通行业相关概念

城市轨道交通(G5412)[3]属于城市公共交

通运输行业。与市域(郊)铁路类似的概念主

要有市域快速轨道交通、市域轨道交通等。

市域快速轨道交通的概念源于行业标准

《城市公共交通分类标准》(CJJ/T 114—2007)[6]。

标准中定义的市域快速轨道交通指适用于

城市区域内重大经济区之间中长距离出行

的城市轨道交通，适应的最高运行速度为

120~160 km·h-1。

国家标准《城市轨道交通工程基本术语

标准》 (GB/T 50833—2012)[7]给出了市域快

速轨道系统的定义：“服务范围覆盖城市市

域范围内的城市轨道交通系统”。

团体标准《城市轨道交通分类》(T/CAMET

00001—2020) [8]在上述两项标准的基础上，

进一步细化了市域快速轨道交通的定义，将

市域快速轨道交通改称市域轨道交通，亦称

市域线。市域轨道交通主要服务于城市市域

或都市圈范围的公务、通勤(学)、旅游休闲

等多种出行目的；主要服务于城市市域或都

市圈外围地区与城区之间联系的客流需求，

可以涉及两个或多个行政区。团体标准中采

用了《国家发展改革委关于培育发展现代化

都市圈的指导意见》 (发改规划〔2019〕 328

号)[9]关于都市圈的定义，即都市圈是指“一

小时通勤圈为基本范围的空间形态”。

从实际应用案例看，市域轨道交通是城10
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市轨道交通的一种运输模式，其主要特征

包括：

1）行业定位：城市轨道交通；

2）服务范围：通勤圈；

3）服务对象：通勤圈外围主要功能区

与中心城市城区之间的出行需求；

4）服务模式：城市公共交通的票制体

系和运营模式。

市域轨道交通与市域(郊)铁路在内涵上

有很多相近之处，由于其发展背景不同，在

技术标准和技术路径上存在明显的差异，其

服务范围和服务对象各有侧重。

11..22 德国德国S-BahnS-Bahn系统系统

德国在轨道交通领域的管理体制可能是

与中国最为接近的西方国家，德国也有铁路

和城市轨道交通(主要是地铁、轻轨、有轨

电车)之分，分别由联邦“铁路法”、“乘客

运输法”及其相应的技术法规和技术标准来

规范[10]。

德国的 S-Bahn(德语：Stadtschnellbahn)

是从传统铁路发展起来的一种运输模式，属

于连接城市群中各个城市的交通系统，同时

提供城市内部的公共交通服务。S-Bahn起源

于 1928—1930 年的柏林，基于德国铁路的

技术标准和运行规则，每个 S-Bahn网络都

围绕着中心城市形成，通常由德国联邦铁路

公司 (Deutsche Bahn)的独立子公司负责运

营。与传统铁路相比，S-Bahn拥有更大的运

输能力、更小的站间距、更密集的网络，使

用特定的动车组，列车具有更高的加速度、

较少的座位和更多的车门。

德国的 S-Bahn 概念比较清晰，本质上

是由德国铁路公司建设和管理，提供城市交

通服务的铁路系统，其运营模式与公共交通

系统基本相仿，一般不向乘客公布具体车次

而只公布线路号(如 S1，S2)，没有列车员，

整个系统融入城市公共交通体系。

11..33 东京都市圈东京都市圈 JRJR线和私铁线和私铁

日本铁路公司(Japan Railways, JR)包括

六家铁路客运公司(JR东日本、JR东海、JR

西日本、JR九州、JR四国、JR北海道)与一

家铁路货运公司(JR货运）。JR线包括高铁

(新干线)和普铁两类，本文特指具有市域

(郊)铁路功能的 JR普铁线路。

东京都市圈的 JR线由 JR东日本负责运

营，主要联系东京都市圈内部以及周边城

市，提供中短距离的城际和东京都市圈的通

勤交通服务，除山手线外，线路长度一般为

40~90 km，平均站间距一般为2.5~5.0 km[11]。

东京的私铁在 JR线未覆盖的区域承担

与中心城(东京都区部)的交通联系，主要负

责山手线以外的区域通勤运输。东京城镇化

初期，为保护东京都内的社会秩序，不允许

在山手线以内修建铁路，为此东京私铁主要

采用以山手线为端点向外修建单方向放射线

的方式。私铁的线路长度差异较大，但均位

于东京都市圈以内，站间距一般为1.2~2.0 km。

在建设之初，无论是 JR线还是私铁都

没有系统地考虑功能层次，JR线和私铁都不

是单一功能的物理线路。随着都市圈出行的

需要，各运营主体在同一物理轨道上通过灵

活的运营组织来实现不同的服务功能层次

(见表1)。

东京的 JR线是铁路运输服务向都市圈

和城市的延伸，而私铁可以看作是城区轨道

交通(地铁)服务向都市圈的延伸。

22 市域市域((郊郊))铁路内涵与功能定位铁路内涵与功能定位

22..11 市域市域((郊郊))铁路的内涵铁路的内涵

在中国的规划建设和管理实践中，承担

都市圈核心圈层与外围圈层交通联系的轨道

交通实际上存在两类基于不同技术标准和运

行规则的系统，基于铁路发展而来的市域

(郊)铁路和基于城市轨道交通发展而来的市

域轨道交通。这是由中国现行的政策、法规

和管理体制所决定的。

国外的市郊铁路建设起源于城镇化和小

汽车发展的初期，与中国当前的城镇化发展

阶段和城市特征存在较大差异。中国发达地

区的城镇化、中心城市的郊区化已经在道路

交通的引导和支撑下初具规模，一些特大、

超大城市通勤圈层轨道交通也是以基于市域

11

表1 东京都市圈主要轨道交通放射线服务功能层次

Tab.1 Service functionalities of main radial rail transit lines

in Tokyo Metropolitan Area

列车等级

N普速

M准快

Z准特

T特快

停站间距/km

＜1.5

1.5~2.0

2~4

6~13

旅行速度/(km·h-1)

25~35

30~45

40~80

60~90

资料来源：文献[11]。
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轨道交通为主布局和建设的。因此，无论是

德国的S-Bahn模式，还是日本的 JR线和私

铁模式都不是我们能够照搬的。

都市圈范围内市域(郊)铁路与市域轨道

交通共存，各自发挥其技术优势，共同构成

都市圈的轨道交通体系，将是中国现实、合

理的选择，也是理解市域(郊)铁路内涵的

关键。

市域(郊)铁路的内涵是服务于城市交通

的铁路，是铁路运输服务向都市圈和城市的

延伸，是基于铁路的技术标准和运行规则服

务于城市交通的一种轨道交通运输模式。

22..22 市域市域((郊郊))铁路的功能定位铁路的功能定位

中国语境下，都市圈和通勤圈并不是一

个概念。日本学者木内信藏提出的“三地带

学说”更适合中国语境下都市圈的空间形态

构成，即都市圈的空间形态呈圈层结构，由

核心圈层(中心城区)、通勤圈层(近郊区)和

商务圈层(远郊区)三个空间圈层构成[12]。

都市圈的空间范围内三个空间圈层的交

通需求特征有着明显差异。共性的交通需求

特征是三个空间圈层都存在着内部交通，核

心圈层的内部交通强度远大于另外两个空间

圈层；通勤圈层与核心圈层之间保持频繁、

密切的经济社会联系，最主要的是通勤联

系，向心的通勤交通是其主要的交通需求特

征；商务圈层与核心圈层的交通联系主要为

基于区域间的经济关联度、产业分工协作等

产生的商务、生活等非通勤交通，以及一定

数量的通勤交通[12]。

文献[13]提出中国主要城市中心城通勤

区，指与中心城区保持紧密联系的空间范

围，目前最大空间尺度是半径 40 km，但尚

有 20%~30%的通勤联系另一端在中心城通

勤区以外，尚不是完整的城市功能区域；由

中心城通勤区向外辐射的拓展区，空间尺度

为半径60~80 km，在中心城区、中心城通勤

区、外围辐射拓展区构成的空间范围内，可

以实现95%以上的职住平衡。而中国城市的

外围组团往往具有相对完善的城市功能，内

部通勤比例为90%以上，向心通勤率为10%

以下，而且存在较大范围的波动。

文献[13]表明，目前中国主要都市圈的

通勤需求存在于通勤圈层和商务圈层，但二

者的通勤需求存在着明显差异。都市圈内的

强通勤联系存在于通勤圈层与核心圈层之

间，强通勤联系也意味着土地的密集和高强

度开发；商务圈层与核心圈层之间的通勤联

系相对较弱。

通勤圈层的空间尺度相对稳定，土地开

发强度和交通需求特征与城市轨道交通高效

运输、密集运营的技术特征匹配性更佳，这

种强通勤交通需求的特征与核心圈层的交通

需求特征更为接近，更需要轨道交通的服务

直接引入核心圈层，并与城区轨道交通组织

贯通运营，使服务融为一体，方便客流的衔

接、转换。因此，这一圈层选择基于城市轨

道交通技术标准和运行规则的市域轨道交通

更为合理。

不同都市圈商务圈层的空间尺度波动较

大，土地开发强度相对较低，向心的通勤交

通比例不高，客流强度相对较弱，其交通需

求特征与铁路运输互联互通、速度更快、成

本较低的技术特征匹配性更佳。这一圈层选

择基于铁路技术标准和运行规则的市域(郊)

铁路更为适宜，可以作为铁路网络的一部分

或其延伸，或者利用铁路的富余能力根据需

求开行市域(郊)列车，也可以沿着铁路线路

直接进入核心圈层的铁路枢纽。

市域(郊)铁路的功能定位应该是主要服

务于都市圈的外围商务圈层，兼顾通勤圈

层，突出对都市圈主要功能区的支撑和引

导，主要承担商务圈层内城镇组团之间及其

与中心城市城区的交通联系，这种交通联系

是基于区域间的经济关联度、产业分工协作

等产生的商务、生活交通，兼顾一定数量的

通勤交通。

市域(郊)铁路与市域轨道交通的分工协

作，构建合理的都市圈轨道交通体系(见表

2)，是都市圈健康有序发展的基础。

上面的讨论限于单一功能的物理线路，

实际上，对于市域(郊)铁路来讲，由于客流

强度相对不高，构建复合功能线，以灵活的

运营组织在同一物理线路上实现不同的服务

功能更为合理。12

表2 基于交通需求特征的都市圈轨道交通体系

Tab.2 Rail transit system in metropolitan areas with characteristics of travel demand

都市圈轨道交通

市域(郊)铁路

市域轨道交通

城区轨道交通

技术标准与运行规则

铁路

城市轨道交通

服务范围及线路特征

都市圈，远郊快线

通勤圈，近郊快线

中心城区，城区线

服务对象

商务、生活、通勤

通勤、商务、生活

通勤、商务、生活
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33..11 市域市域((郊郊))铁路的发展模式铁路的发展模式

任何一种交通方式的选择都需要与交通

需求相适应，都不能脱离经济效益。市域

(郊)铁路的发展也应遵循铁路服务于城市交

通的基本内涵和宗旨，坚持需求导向、效益

为本的原则，突出对都市圈主要功能区的支

撑和引导，以通过优化运输组织、局部改

造、新增线路等措施，提升既有铁路资源的

利用效率为首要目标。市域(郊)铁路的发展

模式主要包括：

1）利用既有铁路开行公交化列车。干

线铁路包括高速铁路和普速铁路，服务于城

市对外出行需求及货物运输。近年来随着高

速铁路的建设，部分普速铁路的运输能力得

以释放，为普速铁路资源丰富的城市利用既

有铁路开行市域(郊)列车提供了条件；城际

铁路主要服务于相邻城市间或城市群内部城

际客流，可兼顾部分城市与城市近远郊区域

的点对点出行需求，因此城际铁路的公交化

运营也可以兼顾都市圈商务客流及通勤客流。

2）利用既有铁路的改造提升建设市域

(郊)铁路。随着城市规模的扩张、既有铁路

网络布局的优化调整，在都市圈的不同空间

圈层都存在一定数量利用效率较低或几近废

弃的既有铁路，这些既有铁路通道资源十分

宝贵，经过适当的改造提升建成市域(郊)铁

路线路，既可以盘活既有铁路资源，又可以

带动沿线的土地开发，提高土地的利用效率。

3）新增廊道建设全新的市域(郊)铁路。

利用既有铁路资源固然可取，但不可否认的

是，中国大部分既有铁路线路与城市土地利

用融合不足，新建市域(郊)铁路线路与既有

铁路网络融合，以提升既有网络的运输效

率，也是市域(郊)铁路发展的模式之一。

33..22 需关注的重点问题需关注的重点问题

1）客流需求。从本质上讲，市域(郊)铁

路是为乘客服务的，客流需求是市域(郊)铁

路存在与否的根本。《城市轨道交通线网规

划标准》 (GB/T 50546—2018)[14]中市域轨道

交通快线“客流密度不宜小于 10万人·km·

(km·d)-1”的要求，可以作为建设(或开行)市

域(郊)铁路客流需求门槛的研究基础。

2）经济效益。虽然市域(郊)铁路具有公

共交通服务属性，城市政府需要做出规范

性、制度性补贴安排，但是保证市域(郊)铁

路本身具有一定的盈利能力、维持基本的财

务平衡是市域(郊)铁路能否健康发展的基

础。香港铁路的“审慎商业原则”值得借

鉴，最终实现自负盈亏、自主运营应该是市

域(郊)铁路发展的基本目标。

3）运营模式。公交化运营模式不能只

作为口号，市域(郊)铁路应当彻底摒弃传统

铁路的运营模式，缩短列车编组，加大行车

密度，实行站台候车、付费区换乘，采用与

城市公共交通相同的票制体系、安检模式

等，真正把方便群众出行作为出发点和落

脚点。

4）技术标准。市域(郊)铁路立足于既有

铁路系统服务的延伸，应具备与既有铁路互

联互通、过轨运营的条件，因此其车辆限

界、列车控制系统、供电系统等应保持与既

有铁路标准的一致性；同时，与乘客服务、

运营组织相关的技术标准应遵循与城市轨道

交通标准的一致性，追求系统运输能力的最

大化，提高运输效率。

5） 发展机制。铁路作为网络型资源，

由其延伸服务产生的市域(郊)铁路，物理资

产可以很清楚地界定，但运营过程中涉及的

路权开放、资源共享等方面的权责划分相对

困难，与既有铁路并网运营的市域(郊)铁路

运营主体绕不开国家铁路集团(或其所属企

业)。在此背景下，以国家铁路集团为主，

政府引导、路地合作、市场化运作的发展机

制可能是中国市域(郊)铁路发展的可行路

径。在此方面，德国 S-Bahn的发展机制和

成功经验值得学习借鉴。
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