
盛来芳等：城市土地利用对轨道交通运营的影响——以纽约地铁为例

摘要：纽约地铁历经100多年的建设和运营，其高峰时段的

过度拥挤和财务亏损一直是困扰纽约市政府和居民的难

题。结合纽约城市扩张中土地利用形态的演化，重新梳理纽

约地铁的建设和运营历程，并从票制、客运量、运营组织模式

以及土地利用四个角度分析纽约地铁的运营绩效特征。通

过考虑规模效应和“峰值效应”，发现纽约城市扩张过程中土

地利用形态的演化是影响其运营绩效的根本原因。最后，借

鉴纽约地铁的经验教训，指出中国城市在推进城市轨道交通

与土地利用一体化发展时应着重注意的问题。

Abstract：During the past more than 100 years, the heavy con-

gestion in peak hour and persistent deficits in subway opera-

tion have puzzled the New York City government and residents

alike. Examining the evolution of land use patterns during the

urban sprawl, this paper reviews the construction and operation

of New York City Subway and analyzes the operating charac-

teristics in four aspects: fare system, passenger volume, operat-

ing strategies, and land use. The paper identifies that the land

use development during the urban sprawl is the root cause of

the deficit problem for the New York City subway system con-

sidering the scale effect and peak effect of rail transit. Learning

from the lessons of New York City subway, the paper points

out several noticeable problems in the integrated development

of urban rail transit and land use in China.
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0 引言

纽约地铁(本文专指服务于纽约市曼哈

顿区、皇后区、布鲁克林区和布朗克斯区

的轨道交通系统，暂不包括斯塔滕岛的轨

道交通与纽约市郊铁路系统)是世界上规模

最大、最繁忙的轨道交通系统之一，由468

座车站和长达 368 km的线路构成巨大的轨

道交通网络，为纽约城市系统的运作提供

了强有力的支撑。自 1904 年开通运营以

来，纵观其百年发展史，高峰时段的过度

拥挤和财务上的大幅亏损是其主要运营特

征，也是一直困扰纽约市政府和居民的两

大问题。

很多研究从票制票价、投资更新、人

工成本、运营机构效率等角度分析了纽约

地铁亏损的原因，并将主要原因归结于政

府票价管制导致的低票务收入以及运营机

构效率低下导致的运营成本高昂两个方

面 [1–4]。但是，纽约地铁从20世纪40年代以

来的多次票价上涨并未有效缓解地铁运营

的财务危机，在运营机构组织上从私营公

司转向交通公团的多次变革也没有从根本

上改善其运营绩效，高峰时段拥挤和财务

亏损情况反而越来越严重。可见，从票价

管制和运营机构两个角度解释拥挤和亏损

原因并不充分。

本文通过收集 1900年以来纽约市人口
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总量、人口空间分布数据以及土地利用 GIS 数

据，参阅与纽约地铁规划、建设与运营相关的大

量历史文献，并对大都会交通局 (Metropolitan

Transportation Authority, MTA) 工作人员进行访

谈，试图从纽约城市扩张过程中土地利用对地铁

发展影响机制的角度，研究和探讨纽约地铁高峰

时段拥挤和财务亏损现象。

1 纽约地铁的发展与同时期纽约城市

的扩张

1.1 初期繁荣与财务盈利(19世纪末—1912年)

19世纪下半叶，纽约人口急剧膨胀，从1850

年的 69.6万人增长到 1900年的 343.7万人，人口

最密集的曼哈顿区则从 51.6 万人增长到 185 万

人。同时，绝大部分工业、商业和住宅都集中在

曼哈顿区南部的狭小区域内[5]。人口的超常增长和

局促的地理条件使得大容量公共交通成为纽约城

市交通的必然选择。1900年，纽约市政府和商会

决定以特许经营方式授权私营的跨区捷运公司

(Interborough Rapid Transit Company, IRT 公司)建

设和运营纽约市第一个地铁系统(IRT系统)。1904

年10月，第一条地铁线路开通运营，成为当时世

界上速度最快的轨道交通线路，大大改进了纽约

市城市交通系统的容量和效率。

随着 IRT系统的建成，城市开发和地铁运营

出现了共同繁荣的局面。一方面，IRT系统的运

营刺激了沿线房地产的大量开发。地铁的开通节

约了通勤时间，很多居民迁往曼哈顿区北部和布

朗克斯区定居，在保留原有工作的同时享受更好

的住房条件；零售业和商业也随着住宅的开发从

曼哈顿区南部的密集地带扩散到其他地区。另一

方面，线路区位和沿线高密度开发模式为地铁网

络提供了充足的客流，使得 IRT系统异常拥挤。建

造之初，IRT线路的设计客流量是 60万人次·d-1，

而一年后其日均客运量已超过设计容量。超乎预

计的客流需求使 IRT系统在全网5美分的低票价下

仍然为投资方带来了丰厚利润。这种投资回报率

甚至令 IRT 公司满足于现状而不愿意扩大地铁

网络 [5]。

纽约地铁初期的繁荣被视为成功的商业运营

案例，纽约市政府由此将地铁运营认定为竞争性

行业，不予以财政支持。

1.2 地铁系统发展引导早期城市扩张(1913—

1939年)

IRT系统建成后，人口的持续增长使得依靠

地铁系统新开发的城市空间仍然无法满足社会经

济的发展需求。除曼哈顿区外，布鲁克林区也开

始出现工商业和住宅区过度密集的现象，城市交

通拥堵问题也没有得到根本缓解，促使纽约市政

府开始考虑建设规模更大、覆盖面更广的地铁系

统，希望借此将人口疏散到未开发的布朗克斯区

北部、布鲁克林区和皇后区，并带动这些区域的

经济发展[6]。

1913 年，在纽约市政府和工商界大力推动

下，市政府、IRT和布鲁克林捷运公司(Brooklyn

Rapid Transit Company, BRT公司)共同签署了纽约

历史上规模最大的地铁建设协议——双重协议

(Dual Contract)，该协议基本确定了地铁网络覆盖

的城市区域规模，在这一协议下建成的纽约地铁

网络也称为双重系统 (Dual System)。协议签订

后，IRT公司和BRT公司开展了大规模的地铁新

线建设，同时，地铁客运量持续增长，1930年达

到20.46亿人次[5]。

客运量的持续增长和地铁的过度拥挤使政府

认为私营公司通过特许经营垄断了公共交通，攫

取了高额垄断利润，降低了运营效率和服务质

量，损害了纽约市政府和居民的利益。于是，从

1929年开始，纽约市政府开始建设运营上独立于

IRT 系统和 BRT 系统的独立系统 (Independent

System, IND 系统)，由纽约市交通局 (Board of

Transportation)负责运营，参与地铁行业的竞争。

但是，纽约市政府对 IRT系统和BRT系统的

运营和财务状况判断后来被证明是错误的。从 20

世纪20年代开始，私营地铁公司的财务状况大大

恶化，主要原因是受管制的低票价政策和第一次

世界大战带来的恶性通货膨胀。尽管如此，地铁

客流的大幅增长使票务收入仍可支撑运营，但是

相对于10年前的盈利状况，地铁行业的景气程度
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已大不如前。IND系统的加入使维系 IRT系统和

BRT系统财务平衡的客运量出现分流，客源不足

导致两大私营地铁公司的运营收入大幅萎缩，相

继进入破产保护状态。

这一时期，随着地铁大规模建设成网，地铁

线路的延伸加速了城市人口从中心向外围的迁

移，引起了城市人口密度和土地利用形态的变

化。1910—1930年两个10年间，纽约市总人口分

别增长25.2%和29.4%；城市建成区面积分别增长

89.7% 和 69.4% ； 人 口 密 度 分 别 降 低 34% 和

23.6%，从1910年的11 849人·km-2下降至1930年

的5 975人·km-2[7]，其中，1910—1920年是纽约市

历史上人口密度下降最快的10年。随着布朗克斯

区、布鲁克林区和皇后区居住用地的开发，城市

中心区出现了工商业与居住功能分离的现象，纽

约城市土地利用逐渐从混合利用转向分区控制。

1.3 城市郊区化与地铁衰落(1940—1967年)

城市的扩张、交通系统的完善和郊区房地产

的繁荣，使原来居住在市内的中产阶级越来越愿

意在郊区购房或建房。20世纪50—60年代，居住

郊区化达到高潮，曼哈顿等城市中心区的人口密

度大幅降低，尽管在曼哈顿区地铁仍是公共交通

的首选方式，但城市郊区化仍进一步加剧了地铁

的衰落。

地铁运营的长期亏损导致纽约市政府通过债

券筹得的资金已无法弥补亏损，必须从财政中拿

出资金支持地铁运营。1940—1944年，为弥补地

铁亏损，纽约市财政每年需支付3 700万美元，这

遭到部分议员和纳税团体的强烈抗议，使得地铁

在政治上也陷入困境[5]。同时，IND系统大部分与

原有线路并行、重复，无法给地产商和零售商带

来新的商机，使原本拥护地铁发展的地产商和零

售商也不再支持地铁投资。

纽约市政府也试图通过改变运营机构来改善

地铁运营绩效。1940年 6月，市政府将 IRT系统

和BRT系统的所有资产国有化，与 IND系统一同

交由纽约市交通局运营；1953年，组建纽约市公

共运输局(New York City Transit Authority, NYCTA)，

希 望 借 鉴 纽 约 市 港 务 局 (Port of New York

Authority)的成功经验，解决地铁运营的财务亏损

与政府补贴问题。但这些尝试都没有成功，从 20

世纪 40—70 年代的 30 年间，地铁客运量持续萎

缩，与此同时，财务亏损与所需的政府补贴也越

来越多。

汽车的远郊开发作用和私人消费品特性，被

纽约市政界和商界视为取代轨道交通、引导下一

轮城市发展的首选交通方式，并得到社会各界的

大力支持，纽约市的公共政策开始向以汽车为主

导的城市发展战略倾斜。同时，这一时期美国的

交通和土地政策也开始发生重大转变：一方面，

联邦政府通过联邦公路援助法案将大量资金投入

高速公路网建设；另一方面，联邦抵押贷款政策

开始鼓励在城市以外的地区进行住宅建设，不仅

如此，联邦政策还限制地铁和高架铁路周边的住

宅开发贷款[5]。这些政策使私人汽车拥有量和使用

量大规模增长，也使很多企业特别是制造业开始

迁往郊区。对通勤出行来说，地铁仍然很重要，

但越来越多的非通勤出行开始依赖小汽车。

1930—1960 年，纽约市驾照持有人数增长了

146.52%[7]，是纽约市历史上增长最迅速的30年。

1.4 城市蔓延与地铁系统持续的财务困境

(1968—2000年以后)

随着大量居民在郊区定居，城市的商业功能

和产业功能也出现郊区化趋势。从20世纪70年代

开始，大型购物中心开始在郊区建设，居民不需

再为购物而往返于郊区与城市中心商业区。同

时，郊区城镇与市中心之间存在的地租差价也使

许多企业纷纷向郊区迁移，大规模的工业园和商

业服务网点落户郊区，新兴产业开始兴起，具有

完善城市功能的郊区中心区在以纽约市为中心的

大都会区逐步形成。同时，就业中心也开始逐步

分散，往返于市区与郊区的工作、生活方式大为

改变，郊区开始成为部分居民的主要工作、生活

空间。郊区化使纽约市区人口出现负增长，1980

年，纽约市人口由 1970年的 789万人减少至 707

万人，10年降幅超过 10%[7]。城市蔓延致使人口

密度继续降低，曼哈顿区、布朗克斯区和布鲁克

林区等密集地区的人口继续向皇后区、纽约州的
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其他郡以及新泽西扩散，但经济发展和产业升级

使曼哈顿区仍然是纽约最集中的工作目的地。

1968 年，纽约大都会运输署 (Metropolitan

Transit Authority, MTA)成立，由纽约、新泽西和

康涅狄格三州政府共同授权其管理大都会区的多

个公共交通运营机构。成立后不久，MTA就准备

进行大规模投资以更新、改造和扩建纽约地铁系

统。1968年，MTA公布了第一阶段的长期改进计

划，打算在10年内投资25亿美元改善纽约市公共

交通系统，这部分投资主要用于纽约地铁[1]。但在

这一时期，纽约地铁运营出现了多方面问题，除

班次、准点率等服务质量下降外，故障、火灾以

及列车相撞事故也不断发生，且有严重的劳资矛

盾问题。为此，MTA不得不重新评估投资费用及

其使用方向。最终，MTA决定将资金优先用于更

新改造旧系统[8]。

MTA将资金用于更新改造旧系统而不是扩建

新系统的决定，使纽约地铁的服务范围与城市发

展规模之间的差距进一步拉大。从20世纪60年代

末至90年代末的30年间，纽约地铁的运营里程仍

然局限于纽约市930 km2的行政区域内。但是，城

市发展已经突破了纽约市和纽约州的行政界限，

逐渐发展成为横跨3州12县、占地4 000平方英里

(约 1.036万 km2)、人口达 1 200万人的大都会区，

导致纽约地铁无论是在出行范围还是在出行目的

上都无法满足居民出行需求的变化。由于客流量

的持续减少，尽管纽约地铁一直在提高票价，其

运营收入却没有明显增长，财务困境一直没有改

善，年亏损额也从几亿美元扩大到 40多亿美元。

MTA获得的政府补贴大部分都用于弥补地铁运营

亏损[9–10]。

2 纽约地铁运营特征分析

纽约地铁从1904年开始运营以来，票务收入

(主要由票价和客运量两个因素决定)一直是最主

要的收入来源，对地铁财务有重要影响。同时，

地铁运营机构采取的组织管理模式也在很大程度

上影响着运营效率。此外，纽约城市扩张过程中

土地利用形态的演变对地铁运营情况也有决定性

影响。

2.1 票价改革

纽约地铁在市政府的管制下一直实行全网单

一票制。这种票制使纽约地铁长期以来一直是往

返曼哈顿中央商务区的通勤首选，使其在高峰时

段成为世界上最拥挤的地铁系统之一。

低票价制度曾经是纽约地铁运营亏损的主要

原因，但并不足以解释纽约地铁财务亏损的规模

和周期。在 IRT系统垄断时代，尽管票价只有5美

分，高客运量仍然给 IRT 公司带来了丰厚盈利。

但票价管制使地铁公司的运营收支极不稳定，加

之第一次世界大战引发的通货膨胀使纽约市政府

和 IRT公司在地铁运营和建设上的融资计划全盘

失败，同时由于地铁票价未能及时调整，私营地

铁公司从此走向了亏损与破产。

纽约的政客也一度认为低票价制度是造成地

铁亏损的主要原因，于是从1948年开始，纽约地

铁开始不断地调整价格。1948年、1953年分别调

整至 10美分和 15美分。20世纪 70年代以后，地

第一阶段(19世纪末—1912年)

第二阶段(1913—1939年)

第三阶段(1940—1967年)

第四阶段(1968—2000年以后)

发展阶段

0.05

0.05

0.05~0.15

0.15~2.5

票价
/(美元·张-1)

客运量

快速增长

见顶回落

快速下降

见底后缓慢回升 1)

私营公司(特许经营)

私营公司与政府机构

政府机构与交通公团

交通公团

组织模式 运营绩效

盈利

盈利转向亏损

亏损

亏损

城镇化特征

高密度集中

高密度扩散

低密度扩散

郊区化蔓延

混合度

高

较高

较低

低

人口密度

高

较高

较低

低

表 1 纽约地铁不同发展阶段的运营表现与影响因素

Tab.1 Operating performance and influential factors in different development time periods of New York City Subway

土地利用

1)自20世纪90年代以来，随着美国城市中心的更新、重建以及原油价格的大幅上涨，纽约市人口开始出现向城市中心区回流的趋势，带动
了地铁客运量的缓慢回升。
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铁票价上涨更为频繁，到 2003 年，上涨至 2 美

元，而 2008年则涨至 2.5美元，见表 1[8]。尽管票

价一直上涨，为了维持正常运营，仍然需要大量

的公共财政补贴。2008年，纽约地铁年亏损额从

20世纪 40年代的 1 000万美元左右上涨至 47亿美

元，财政补贴达22亿美元[10]。

因此，纽约地铁的长期财务亏损不应看做是

政府对地铁票价管制的结果。同时，低票价使纽

约地铁相对于其他城市交通方式更具吸引力，极

大地提升了客运量，使城市空间扩张更有可能趋

向于以公共交通为主导的高密度方向发展。

2.2 客运量的变化

“拥挤”是交通系统的实际承载量超过设计容

量导致乘客过度密集的状态。一般情况下，“拥

挤”不但说明某个交通系统拥有相当大的客流

量，还表示该交通系统实现了规模经济，有效地

降低了单位平均成本。纽约地铁自运营之初就被

称为“沙丁鱼罐头”，直到现在，纽约居民仍在为

地铁的拥挤而抱怨不已。但在“拥挤”这一状态

下，纽约地铁曾经出现过短暂盈利，随后也陷入

了巨大的亏损。本文从客运量及客流分布两方面

分析“拥挤”对纽约地铁亏损的影响。

如表2[11]所示，纽约地铁客运量在运营初期随

着人口的增加和地铁网络的扩大一直处于增长状

态，但在 1930 年后，尽管 IND 系统仍处于建设

期，但地铁客运量不升反降，一直到 20世纪末，

经历了连续60年的下降。其中，20世纪70年代中

期至90年代初期是客运量的低谷，不到1930年的

一半。从数据上看，纽约地铁客运量与城镇化地

区的人口密度并不明显相关，而与地铁网络的服

务范围、服务区人口的空间分布有关。

从客流分布看，由于纽约地铁的主体部分位

于曼哈顿区以及曼哈顿区与布鲁克林区、布朗克

斯区的交界区域内，因此，地铁客流量也集中于

此。纽约地铁开通之初，曼哈顿区是纽约市工

业、商业和住宅的聚集中心，而后随着城镇化的

推进，虽然大部分居住功能和部分工商业迁往郊

区，但曼哈顿区仍然是就业密度最大的区域，地

铁也仍然是通勤者的首选。2000年的数据表明，

曼哈顿区公共交通的出行分担率高达 73.8%，而

地铁占公共交通的比例达70%以上[7]，因此，地铁

在上下班高峰时段仍然承担着大部分的通勤客流。

由此看来，尽管纽约地铁在纽约市人口出现

强劲增长的几十年间失去了大量乘客，但其承担

的通勤客运量相对稳定，与其他公共交通方式一

样，其流失的是非高峰时段的客流。虽然纽约地

铁的客运总量从20世纪三四十年代以来减少了近

一半，但票价却上涨了10多倍，因此，从票价和

客运量两个角度分析运营收入和亏损并不能给出

令人满意的解释。

2.3 从私营到公营的组织模式变迁

组织模式是指负责建设和运营轨道交通的机

1910

1920

1930

1940

1950

1960

1970

1980

1990

2000

年份

725

1 332

2 049

1 857

1 681

1 345

1 258

1 009

1 028

1 203

客运量 1)/百万人次 总里程 1)/英里

106.8

216.1

248.4

281.3

276.8

269.3

269.7

262.3

476.7

562

693

745.5

789.2

789.6

778.2

707.1

732.3

803.1

总人口/万人 曼哈顿区人口/万人

233.2

228.4

186.7

189

196

169.8

153.9

142.8

148.8

153.6

纽约市人口密度变化率/%

–26.5

–34.0

–23.6

–15.3

–25.1

–24.0

–10.4

–16.9

–2.6

–1.8

表 2 纽约市轨道交通客运量、里程与人口变化情况

Tab.2 Passenger volume and mileage of New York City subway and the population of New York City by year

1)客运量数据和总里程数据包括地铁、有轨电车、高架铁路等以轨道形式存在的交通方式。
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构在治理结构上所采用的形式，从制度层面对地

铁运营效率产生影响。纽约地铁发展初期，市政

府主导开发了政企合作的特许经营模式，除基础

设施部分由政府负责投融资外，建设和运营都由

市场力量解决。在双重协议时期，政府一方面通

过引入外部运营商形成竞争格局，另一方面也试

图通过签订利润分成条款分享地铁盈利，但承担

地铁建设和运营的主体仍然是私营公司。这种将

地铁运营视为竞争性商业而不是公共事业的理念

一直持续到20世纪70年代。

纽约地铁网络建成后，票价管制和通货膨胀

导致的运营亏损在政府看来是私营公司的无效率

所致，而政府补贴则被视为私营公司非法攫取公

共利益。因此，市政府决定自行建设由政府机构

全权管理的地铁网络，以加剧竞争、改善服务，

并直接获取地铁运营利润。IND 系统出现亏损

后，政府还通过合并地铁网络、借鉴纽约市港务

局的运营经验成立公共运输局等措施来改进地铁

的运营效率，但这一切都是以市场竞争和自负盈

亏为原则。直到MTA成立后，政府才将地铁作为

一项具有公益性的公共服务项目，正式给予财政

补贴，支持其发展。

从纽约地铁组织模式的演进和变革上可以看

出，由于轨道交通服务本身具有准公共产品属

性，其运营对社会产生正外部效应，不存在普通

商业的经济效率，不能用简单的成本收益分析法

来计算投入产出率；只有在特殊情况下，才允许

私营公司去投资和经营该行业。纽约市政府一直

将地铁运营财务上的失败归咎于运营机构的效率

问题，而不深入研究运营亏损的本质原因，从而

错过了利用票制票价和交通与土地利用一体化发

展等手段挽回乘客的时机。

2.4 城市土地利用形态的演变

相对于其他交通方式，轨道交通具有网络稳

定性和服务被动性的特征，一旦网络建成，其运

营服务在很大程度上受制于城市土地利用与空间

结构的变化。土地利用会在很大程度上影响地铁

的运营绩效。土地利用形态的变化一方面影响相

对固定的地铁网络的服务范围和服务规模，另一

方面则会影响客流量的时间分布，降低地铁运营

的效率，从而造成财务亏损，并促使地铁运营在

票制、组织机构等方面的变革。

在纽约地铁发展过程中，城市土地利用完成

了高密度集中→高密度扩散→低密度扩散→郊区

化蔓延的演变进程，形成了纽约市中心区到外围

密度差距不断变大的格局。这种土地利用形态上

的变革对纽约地铁的运营绩效有深刻影响。

纽约地铁建设初期，IRT系统主要位于建成

区中心，目的是解决城市内部的交通问题。该时

期高度混合和高度密集的土地利用形态为地铁提

供了充足的客流，使其在全网 5美分的票价下仍

能获取巨额而稳定的利润。进入双重协议期后，

地铁网络的迅速扩张使人口从市中心向郊区高密

度扩散。该时期土地利用形态开始从混合利用向

功能分区转变，但地铁周边大量的住宅开发支持

了地铁运营所需的人口密度，地铁建设、地产开

发和城市空间扩张形成了良性循环。

20世纪三四十年代，美国的交通政策和土地

政策开始向以汽车为主导的城市开发模式倾斜，

纽约市进入低密度扩散阶段，而该时期建成的

IND系统未能有效扩大地铁的服务范围，使得原

来在地铁约束下的高密度扩散模式宣告终结。土

地利用功能的分离使单一的地铁线路无法满足多

方向的出行选择，出行方式变得多样化。同时，

郊区的低密度也不能继续支持地铁发展，地铁网

络的发展与城市空间的扩张从此脱节。20世纪60

年代后，城市继续向外围蔓延，城市的居住功

能、商业功能和工业功能相继迁往纽约地铁无法

企及的远郊区，但曼哈顿作为世界金融中心的地

位则越加稳固。纽约地铁虽然不再是城市交通的

主体，但在通往曼哈顿的通勤交通中仍然占重要

地位。

20世纪 30年代至 20世纪末的 70年中，纽约

城市土地利用形态的变化主要表现在两方面：1)

土地利用混合度和人口密度降低；2)纽约市中心

就业区与城市外围居住区的人口密度落差不断增

大。这导致纽约地铁客流量及其分布发生变化，

“峰值效应”十分突出。“峰值”是所有交通系统

在规划、建设和运营中都需要考虑的因素，在投

资巨大的城市轨道交通中更是如此。“峰值效应”

的含义在于，轨道交通系统的运营和维护成本取
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决于峰值时段运营服务对设施、设备和人工等资

源的需求，这些资源在非峰值时段处于低效利用

状态，降低了系统的整体运营效率[8]。就纽约地铁

而言，随着系统客运量的减少，规模经济效应逐

渐减弱，单位运营成本的降低越来越困难，峰值

时段和非峰值时段的客运量差异越来越明显，“峰

值效应”不断增强。规模效应的减弱和峰值效应

的增强大幅度提高了纽约地铁的运营、维护和更

新成本，带来了巨额财务亏损。

3 结论与启示

通过梳理纽约地铁近百年的规划、建设、运

营历史，纽约城市土地利用形态演变过程以及对

地铁运营亏损原因的分析，可以总结出两点结论：

1) 纽约地铁的早期发展说明城市轨道交通建

设对城市高密度扩散和空间结构调整有积极作

用。轨道交通和土地开发的良性循环有助于解决

城市交通问题，并保证城市适度集聚、保障轨道

交通系统持续发展。但是，这种良性发展需要政

府在交通政策、土地政策上提供支持。

2) 相对于票制、客运量和机构效率等因素，

城市土地利用形态的演化对地铁运营绩效有决定

性作用。土地利用形态决定了城市交通需求的总

量、结构和流向等各种特征。一方面，纽约土地

利用从高密度扩散到低密度蔓延发展使纽约地铁

的总客运量大幅降低，减弱了客运量增加带来的

规模经济效应，使得运营成本难以降低、票务收

入难以提高；另一方面，土地利用功能的分离以

及市中心和边缘土地开发密度差的增大使得“峰

值效应”不断加剧，提高了运营成本。这两方面

的共同作用造成了纽约地铁的严重亏损。

借鉴纽约地铁的经验和教训，我国城市轨道

交通发展应重视以下两方面的问题：

1) 轨道交通的健康发展依赖于城市土地利用

形态的演变。从宏观层面看，城市扩散过程中土

地利用的变化与轨道交通的网络布局、规模、运

营服务范围密切相关，土地利用的混合度、密度

以及结构将深刻影响轨道交通客运量及其分布，

并影响其运营收入、成本和服务效率。从微观层

面看，轨道交通车站设计与土地利用的一体化开

发将为轨道交通运营提供稳定而持久的资金支

持。因此，应大力提倡城市轨道交通与土地利用

在规划、设计和开发层面上的一体化，并予以必

要的制度保障。

2) 城市政府在住房、交通、公共服务等各项

政策上应保持长期的一致性和连贯性。纽约地铁

的早期衰落很大程度上归咎于纽约市政府在交通

和土地政策上的突然转变，导致城市扩张模式出

现了极大变化。纽约并不是个案，洛杉矶、芝加

哥、伦敦等欧美大城市在郊区化过程中都出现了

类似情况 [12]。因此，在城镇化进入相应阶段时，

应特别注意政策变化对城市土地利用和交通系统

的影响，保障城市空间的有序扩张和城市公共交

通的持续运营。
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