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摘要 我国城市发展正从大规模增量扩张阶段转向存量提质增效为主的阶段，地下空间将成为城市拓展的重

要方向。我国在国家层面尚没有关于地下空间的专门性统一立法，而许多地方已经出台有关的地方性法规和

地方政府规章。文章在梳理我国地下空间开发利用管理存在问题的基础上，分析了制定“地下空间法”的必

要性和可行性，并建议从管理体制、规划管理、用地管理、权属登记管理、建设管理、使用管理等方面建立

并完善相关法律制度。
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地下空间是人类生存和发展的重要战略资源。

2023年 5月，习近平总书记在河北雄安新区考察时指

出，要“在充分利用地下空间上下功夫，着力打造一

个没有‘城市病’的未来之城”。2024 年 7 月印发的

《自然资源部关于探索推进城市地下空间开发利用的

指导意见》提出，统筹推进城市地下空间合理开发利

用，充分挖掘地下空间资源潜力。2025年 7月，习近

平总书记在中央城市工作会议上强调，我国城镇化正

从快速增长期转向稳定发展期，城市发展正从大规模

增量扩张阶段转向存量提质增效为主的阶段。

1 我国地下空间立法现状

我国在国家层面尚没有关于地下空间的统一立

法，而上海市、天津市、深圳市、杭州市等地已制定

有关地下空间开发利用管理的地方性法规或地方政府

规章。

目前，国内各地的地下空间规定有 3 种模式：

① 地方性法规模式。以上海市为代表，共有2个直辖

市和 8个设区的市制定了地方性法规①。② 地方政府

规章模式。以杭州市为代表，共有2个直辖市和17个

修改稿收到日期：2026年1月27日

① 包括：上海市、天津市；东莞市、长春市、青岛市、贵阳市、成都市、沈阳市、徐州市、大同市。
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设区的市制定了规章②。③ 行政规范性文件模式。大

多数地方采取该模式，各地共有 700余部有关地下空

间的行政规范性文件。

整体而言，各地方有关地下空间的立法呈现出地

方性法规少于地方政府规章，地方政府规章少于行政

规范性文件的规律。地方层面针对地下空间的专门立

法层级相对较低。

2 我国地下空间开发利用管理存在的问题

2.1 缺乏完善的管理体制

（1）管理部门职责边界不清。地下空间涉及规划

和自然资源、住房和城乡建设、国防动员、发展改

革、交通运输、文物、园林绿化等多个管理部门。许

多地方尚未明确地下空间的综合协调管理机构，或者

由哪个部门对地下空间的开发利用进行综合协调。

（2）地下空间管理效能不高。各部门管理不同类

型的地下空间。例如，住房和城乡建设部门管理普通

地下室，国防动员办公室管理人防工程，交通运输部

门管理交通设施等。各部门往往站在本部门角度对地

下空间进行管理，导致地下空间的开发利用缺乏统一

的规划和协调，管理效能不高。

（3）基本信息不全且共享不足。准确、完整的数

据信息是科学高效管理的前提。① 许多城市地下空间

资源底数不清，缺乏系统、完整、准确的地下空间数

据，导致地下空间“看不见、管不全”；② 信息共享

机制不健全，缺乏统一的地下空间信息平台。例如，

地质调查信息共享不足，可能导致地下工程建设施工

阶段发生严重后果。

2.2 规划对地下空间建设的统筹、指引作用不明显

（1）全域地下空间规划体系尚未搭建。目前，仅

有深圳等少数城市发布了有关地下空间的专项规划；

有的城市，如上海市，在城市总体规划中设专章明确

地下空间的开发；而大多数城市的城市规划中并未专

门关注地下空间开发。此外，人民防空、市政基础设

施、轨道交通等其他领域的规划在空间管制、技术标

准、实施时序等方面与地下空间规划存在不衔接的

情况。

（2）规划管理制度有待完善。各地方对地下空间

规划审批的要求、程序等方面沿用传统的管理制度，

而没有针对地下空间的特殊制度设计。例如，各地并

未针对结建式、单建式地下空间作出区分要求，在规

划许可的审批条件等方面也缺少对应的要求。

2.3 用地供应制度未能适应地下空间开发的需求

（1）地下空间供地方式僵化。① 涉及单建式地下

空间独立供地的，可否与地上空间用于不同用途，进

而是否可以采用不同的供地方式等问题，各地做法不

一。② 地下空间国有建设用地使用权实行分层供应

的，不同层次之间能否用于不同的用途等问题缺乏统

一规定。

（2）地下空间国有建设用地使用权的差别化地价

支持政策尚未明确。有些地方针对以出让或者租赁方

式出让国有建设用地使用权的，已经实行了土地出让

价款（租金）分层计算，并实施了地价向下递减的优

惠政策。但更多的地方没有相应的规定，实践中采取

“一事一议”的办法解决。复合开发利用情境下，不

同用途、深度、区位地下空间国有建设用地使用权的

出让金也没有确定的标准。

2.4 地下空间权利边界模糊，登记制度有待健全

（1）地下空间的权属性质和权利边界缺乏明确规

则。一方面，关于地下空间是否为国家所有并不明

确，特别是集体所有土地地下空间的权利归属不明

确。另一方面，地下空间权属复杂，涉及主体多，地

② 包括：上海市、天津市；本溪市、金华市、济南市、邢台市、宁波市、南昌市、杭州市、恩施土家族苗族自治州、昆明市、南京市、广

州市、兰州市、烟台市、深圳市、武汉市、肇庆市、邯郸市。
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上地下的权属界限划定、权益分配、责任义务等缺乏

一整套明确规则。例如，地铁等下穿项目与地上权利

人之间的权属关系不明确。

（2）地下空间权属登记制度不完善，登记实践明

显滞后。尽管已开展分层登记试点，但整体登记覆盖

率较低，已登记项目信息不完整、系统支撑不足。单

建式项目因规则不明确、用地方式不统一难以确权，

地铁、综合管廊、地下连通空间等特殊地下空间大多

尚未登记，无法实现产权明晰，制约了社会资本

参与。

2.5 地下空间建设管理制度有待构建

（1）地下空间地质调查与风险防控不足。部分城

市虽然开展了地质调查评价工作，但工作较为粗放，

精度远远不能满足地下空间规划和建设需求。地质调

查不充分就进入规划与建设，有时甚至会发生事故。

并且，地质风险防控尚未嵌入地下空间开发全周期

管理。

（2）一体化协同开发机制缺失。这不仅突出表现

在各地轨道交通“站城分离”现象普遍，轨道交通与

城市功能无法形成深度融合，还表现在各地的重点区

域“分散开发”现象严重。许多独立开发的地下空间

项目，在规划和建设时不重视与周边地块之间的互连

互通，缺乏“先建预留、后建连通”的意识。

（3）相关建设标准规范体系不完善。地下商业、

地下通道、深层地下空间建设标准不统一。一方面，

不同部门、不同地区的建设标准存在冲突；另一方

面，地下空间的运维、安全、智慧化等标准严重

缺失。

2.6 使用管理未能充分发挥地下空间的效用

（1）使用管理和运行维护责任主体不明。近年

来，社会资本日益广泛参与地下空间开发建设，投资

和运营主体日趋多元。但目前各类地下空间建筑物、

设施的使用责任、运行维护义务和法律责任等仍缺乏

清晰界定。此外，由于不同部门管理不同类型的地下

空间，在投资、建设、使用和运营等环节缺乏有效协

调机制。

（2）缺乏专业的运营主体和专业的管理。部分地

下空间运营维护投入不足，缺乏专业的物业管理，导

致存在许多闲置的地下空间、空间利用效率低下。部

分地下工程设施由于长期缺乏维护，存在漏水、漏

电、燃气泄漏等安全隐患。随着城市地下空间开发需

求和强度的提高，地下空间的安全风险也相应增大，

特别是面对暴雨等极端自然灾害时的脆弱性依然

存在[1]。

3 制定“地下空间法”的必要性与可行性

3.1 制定“地下空间法”的必要性

地下空间资源作为新型自然资源，缺少专门的上

位法来确定其法律地位[2]。目前，仅有《中华人民共

和国土地管理法》（以下简称《土地管理法》）、《中

华人民共和国城乡规划法》（以下简称 《城乡规划

法》）、《中华人民共和国城市房地产管理法》（以下

简称《城市房地产管理法》）、《中华人民共和国人民

防空法》（以下简称《人民防空法》）等少数几部法

律中存在关于地下空间的零散规定，这与地下空间开

发规模逐年增加、开发利用类型逐渐多元化与复杂化

的现状形成鲜明对比。国家层面制定“地下空间法”，

是贯彻落实习近平总书记关于地下空间开发利用管理

重要指示精神的需要，是提升地下空间治理水平、支

撑城市高质量发展的需要，也是保障城市安全、建设

韧性城市的需要。

（1）从纵向角度看，各地有关地下空间的地方性

规定无法突破上位法规定，所发挥作用有限，需要由

国家来统一立法。关于国家立法权的行使，根据《中

华人民共和国立法法》（以下简称《立法法》）第 10

条，全国人民代表大会常务委员会制定和修改除应当

由全国人民代表大会制定的法律以外的其他法律。关

于地方立法权的行使，根据《立法法》第80条，省级
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人民代表大会及其常务委员会根据本行政区域的具体

情况和实际需要，在不同宪法、法律、行政法规相抵

触的前提下，可以制定地方性法规；根据第 81条第 1

款，设区的市的人民代表大会及其常务委员会根据本

市的具体情况和实际需要，在不同宪法、法律、行政

法规和本省、自治区的地方性法规相抵触的前提下，

可以对城乡建设与管理、生态文明建设、历史文化保

护、基层治理等方面的事项制定地方性法规。根据

《立法法》第 93条，省级人民政府和设区的市、自治

州的人民政府，可以根据法律、行政法规和本省、自

治区、直辖市的地方性法规，制定规章。其中，设区

的市、自治州的人民政府制定地方政府规章，仅限于

城乡建设与管理、生态文明建设、历史文化保护、基

层治理等方面的事项。从各地方地下空间立法及其实

施情况看，虽然各地结合具体情况和实际需求对地下

空间的开发利用管理进行了一些规定，但是这些地方

规定中所涉土地、规划、建设、人防等各方面内容均

无法突破《土地管理法》《城乡规划法》《城市房地产

管理法》《人民防空法》等上位法律、行政法规的规

定。也正因如此，各地方地下空间开发利用管理制度

的实施效果不尽如人意。各地方对于国家层面统一的

地下空间立法有着明确的需求，特别是涉及地下空间

所有权性质等根本问题，更需要国家在法律层面予以

明确。

（2）从横向角度看，地下空间开发利用管理具有

特殊性，已有的法律规定无法完全适用。《土地管理

法》《城乡规划法》《城市房地产管理法》等法律在立

法当时主要针对地上建筑，并未专门考虑地下空间的

开发建设问题。目前，许多地方对地下空间的开发利

用仍然沿用地上的管理制度，忽略了其特殊性，遇到

许多实践难题。地下空间开发建设的特殊性主要有 4

个方面：① 地下空间的建设具有较强的不可预见性、

不可逆性和变化性。这对现有城乡规划和建设管理制

度的确定性形成挑战。② 地下空间建设不同部分之间

对时序性要求较高。特别是一些融合了地下商业、轨

道交通、公交场站、地下通道等复合性功能的综合体

项目，不同部分之间开发利用的协调性要求较高，这

对建设的时序提出了更高的要求。③ 地下空间存在竖

向分层开发利用的需求。这一问题在已有地上项目的

地块下方进行新的且不同用途的地下空间开发利用时

尤为明显。④ 地下空间对于互连互通有着较高的需

求。对于地上项目而言，由于共同道路的存在，单独

建设项目之间的互相连通似乎并不是一个问题。地下

空间则不同，许多地下轨道交通站点与周边地块、重

点地区地下系统、地下连通道的连通需求较高，但事

实上实施率较低。近年来，对于地下空间的综合利用

需求增加，这就需要在规划层面和建设层面进行统一

的规划统筹。由此可见，地下空间的开发利用与地上

空间相比而言有较强的特殊性和明显不同的制度需

求。现有法律规定无法为地下空间的开发利用提供具

有针对性的系统制度供给。如果修改《土地管理法》

《城乡规划法》《城市房地产管理法》等法律，增加有

关地下空间的内容，则势必会出现不同法律所规定不

同制度之间的相互协调问题，或许将进一步加剧现有

各项制度之间难以衔接的问题，或许还将产生新的制

度空白。因此，有必要结合地下空间开发建设的特殊

性，进行专门性立法。

3.2 制定“地下空间法”的可行性

（1）发达国家的立法经验提供了借鉴。日本，《民

法典》和《不动产登记法》是其有关地下空间的基本

法律；《大深度地下公共使用特别措施法》则是针对

深层地下空间开发的专门性法律，规制对象为道路、

河川、铁路、电信、电网、燃气、上下水道等公共事

业的地下建设；此外，《轨道法》《下水道法》《电气

事业法》等多部单行法律中也有地下空间开发利用的

相关内容。新加坡，通过《国家土地法》明确了地表

30米以下深度的空间通常属于国家所有；通过《土地

获取法》明确政府可以购买私人土地以下的特定地下
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空间以进行公共设施的开发；通过《规划法》明确地

下空间开发必须符合国家规划标准和要求，并确保与

整体城市发展相协调。法国，《民法典》规定土地所

有权包含地表及其上下空间；在《能源转型法》中引

入了“深度地下地役权”概念；《城市规划法典》与

《建筑和住房法典》在基础设施和资源保护部分有专

门针对地下空间开发的内容。瑞典，通过《规划及建

筑法》和《土地法》分别规定了地下空间规划和土地

权属问题[3]。

（2）国内部分城市积累了地下空间立法和实践经

验。上海市早在2013年就颁布了国内首部针对地下空

间的综合性地方法规；杭州市则是目前国内地下空间

法律规定最为健全的城市；深圳市、广州市、沈阳

市、成都市等地也出台了相关规定，积累了丰富的立

法经验，在地下空间开发利用过程中也进行了许多有

益的尝试。例如，深圳市开展“站城一体化综合开

发”的制度探索；南京市地下空间规划明确多中心、

网络化的地下空间结构；杭州市注重通过优化地下空

间结构提升集约利用水平；成都市地下空间管理强调

先进科技的运用；天津市则强调地下空间建设过程中

的智能化和信息化[4]。

4 “地下空间法”的基本定位与重点内容

4.1 “地下空间法”的基本定位

（1）“地下空间法”是关于地下空间开发利用管理

的全流程立法。从各地方有关地下空间立法的内容

看，早期的地下空间立法侧重于规划管理或者规划建

设方面。近年来，各地地下空间建设出现许多新情况

和新趋势，已不再局限于规划和建设，而是更加注重

从规划到使用管理的全流程全周期监管。各地的地下

空间立法呈现出从规划管理到全流程管理的趋势，涵

盖了规划管理、用地管理、建设管理、权属管理和使

用管理。因此，地下空间立法不应局限于规划管理，

而应当定位于覆盖地下空间开发利用管理全流程。

（2）“地下空间法”的立法目的应分为 3 个层次[5]。

立法目的是立法者通过制定一部法律所要实现的核心

目标和价值追求，是法律制定的出发点和根本依据。

① 为避免地下空间的无序开发，应当对地下空间的开

发利用进行科学和系统的管理。因此，“地下空间法”

的直接目的应为“加强地下空间的开发利用管理”。

② 为提高地下空间开发利用的系统性和协调性，加强

互连互通，提高地下空间利用的效率，“地下空间法”

的间接目的应为“促进地下空间综合系统开发利用”。

③ 城市的可持续发展已经成为地下空间立法先进国家

所共同秉持的理念，我国地下空间立法的根本目的应

为“实现城市的可持续发展”，这是“地下空间法”

的根本目的。

4.2 “地下空间法”的重点内容

（1）构建高效协调的地下空间管理体制。① 各级

政府应加强组织领导和支持保障，建立地下空间开发

利用管理的综合协调机制，明确地下空间开发利用的

统筹协调部门。② 在综合协调机制下，规划和自然资

源、住房和城乡建设、国防动员、发展改革、交通运

输、城市管理、文物、园林绿化等各部门按照职责分

工协同负责，各自做好地下空间管理工作。③ 开展地

下空间普查，强化地下空间生态地质调查与评估，建

设统一的数据信息平台，完善地下空间信息共享

机制。

（2）完善规划管理制度。① 明确规划管理的基本

原则，包括地上地下协调开发原则、公益优先原则、

互连互通原则。② 建立“城市整体—分区—特定地

区”的全覆盖地下空间规划体系，推动各级地下空间

规划编制工作。③ 单建和结建等不同类型地下空间建

设项目的许可程序。④ 明确地下空间存量更新过程中

涉及用途转化、空间改造、设施改造等情况的审批制

度和要求。

（3）健全用地管理制度。① 明确城市地下空间建

设用地使用权的取得方式。对符合《划拨用地目录》
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的地下空间建设项目，可以依法采用划拨方式供地。

将地下空间用于商业、办公等经营性用途的，应以有

偿使用方式供地。② 分别确定单建式和结建式地下空

间项目建设用地使用权的期限。③ 明确地下空间国有

建设用地使用权的分层定价制度，明确分层定价方

法。④ 采取一定的优惠措施鼓励地下空间的公益性开

发，提高社会参与投资建设地下公益性设施建设的积

极性。

（4）健全地下空间建设管理制度。① 明确轨道一

体化建设主体与范围、投资建设、运营管理等相关管

理要求，完善以站城融合为导向的轨道交通协同发展

机制。② 完善地下空间互连互通机制。明确要求地下

空间项目预留接口，明确各类地下连通道的投资、建

设和管理运营方式。③ 坚持“片区统筹”理念，强化

综合管廊与轨道交通、市政设施的同步规划与实施。

④ 明确地下存量更新在功能用途引导、设施更新改

造、环境品质提升、防灾安全保障等方面的具体引导

要求及相关鼓励政策。

（5）完善权属登记管理制度。① 明确土地所有权

人可以“合理且必要”地使用和享受其地表以下的空

间，同时明确一定深度以下的地下空间所有权归国家

所有。地下空间所涉建设用地使用权、建（构）筑物

所有权、抵押权等不动产权利可依法办理不动产登

记。② 探索实行三维地籍管理。地下空间国有建设用

地使用权依据划拨决定书、有偿使用合同及其附图载

明的水平投影坐标、竖向起止高程和相关三维信息确

定其范围。③ 建立地下空间产权的分层确权登记原

则，单建式地下空间单独办理产权登记；结建式地下

空间原则上同地表建筑一同办理产权登记，特殊情况

下也可单独办理产权登记。

（6）建立权利义务清晰的使用管理制度。① 明确

地下空间使用的责任主体主要为地下空间建筑物及其

设施的建设者、所有者、使用者，明确在使用和运行

维护中各方主体的权利义务。② 确立分层利用原则，

浅层、中层和深层地下空间应有不同的利用布局。③ 

实行分类管理，根据各类空间的法律属性、风险水平

和社会效益，实施差异化的监管。

（7）明确社会资本参加地下空间开发建设的激励

与保障制度。社会资本投资地下商业项目的，应探索

尽量保障其商业利益得以实现的途径。社会资本参与

地下公共交通设施等公共项目建设的，可以通过政府

与社会资本合作（PPP）方式，通过签订协议确定各

主体权利义务，明确成本收益分配机制；并应当考虑

容许社会资本在运营公共项目时获得适当的商业利

益，在土地出让金、税收等方面给予一定的减免；还

应当建立适当的社会资本退出机制。
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On enactment of “underground space law”

ZHANG Hong

（Law School， Beijing Normal University, Beijing 100875, China）

Abstract With urban development shifting from a phase of large-scale incremental expansion to one focused on intensive 

development with improved quality and efficiency, underground space is set to become a key direction for urban expansion. Currently, 

China lacks special and unified national legislation on underground space, while many places have issued local regulations and local 

government rules. Based on an overview of the issues in the management of underground space development and utilization, this study 

analyzes the necessity and feasibility of enacting an “underground space law”. It further proposes the establishment and improvement 

of relevant legal systems in areas such as management system, planning, land use, ownership registration, and construction and usage 

management.
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