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摘要:随着城市化进程加快,城市建设需要更多的空间,开发利用城市地下空间已是首要解决的问题。近年来,面
对用地供求矛盾日益加剧的严峻形势,临沂市积极转变发展理念,鼓励开发地下空间,建设公共设施、商业设施和

文化娱乐设施,从单纯追求建筑高度和平面扩张,调整为协调推进空中、地上、地下开发的三维发展模式。该文以

临沂市地下空间开发为例,系统分析开发模式、功能定位及利用现状,认为工作中缺乏整体规划,协调管理机制不

健全,投资主体单一,提出了整合资源,严格执行规划,完善政策法规,出台优惠政策等对策建议,对破解城市发展

用地难题,提高城市承载力具有一定借鉴作用。
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  在城市化进程不断加快的今天,地下空间开发

利用已经成为提高城市质量、缓解城市交通、改善城

市环境的重要手段,是潜力巨大的城市后备空间资

源[12]。近年来,临沂市牢固树立节约集约循环利用

的资源观,全面落实节约优先战略,在实践中形成了

“节地八法”、“节地发展20模式”、“1+16”节约集约

用地制度体系,开创了土地节约集约利用的“临沂模

式”[3]。面对土地资源紧缺,城市空间容量严重不足

的形势,将地下空间开发利用作为缓解用地压力,提
高城市承载力的重要途径,完善地下商业、交通、公
益、文娱、物流5类功能设施[4],推动城市空中、地
上、地下立体式协调发展。

1 临沂市地下空间开发建设现状

城市地下空间开发利用是实现城市可持续发展

的重要途径[5]。临沂市的地下空间开发建设起步于

20世纪的地下人防工程[6]。20世纪90年代以后,
地下空间开发建设进入了综合开发利用的新阶段。
截至目前,临沂市城区地下空间申报项目建筑总量

达到6069971m2(人防工程995538.68m2),包含

在建项目及部分未建项目,建成面积总量为364.2
万m2,占申报总规模的60%。从土地用途看,报建

项目中车库、停车场面积为4845328m2,仓储、普
通地下室707395m2,商场、商业街277355m2,其
他类用途239892m2。地下空间的开发利用以车

库、停车为主,约占80%左右,仓储、普通地下室约

为12%,商场、商业街约占5%,其他用途主要为医

院、公共活动室等,面积较少。目前,临沂市地下空

间的利用以简单功能为主,并逐渐有多样化发展的

趋势。从市级区域分布看,兰山区老城区地下空间

量为 3 226 048 m2,北 城 新 区 地 下 空 间 量 为

1441833m2,河东区地下空间量为829004m2,罗
庄区地下空间量为527558m2,经济开发区地下空

间开发量为31224m2,高新区地下空间量为14301
m2。仅兰山区的地下空间总量就占临沂市地下空

间总量的77%。地下空间开发的区域分布与各区

的经济发展水平密切相关。从开发深度看,地下一

层开发项目为3580796m2,约占71%;地下二层开

发项目为1443326m2,约占28%,地下三层开发项

目为33047m2,仅占1%。
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2 地下空间开发利用的主要做法

2.1 三项机制促动

(1)规划引导机制。地下工程可逆性差,临沂市

从总体规划层面入手,推进地上地下同步规划、同步

设计和同步建设。2008年,临沂市政府着手编制临

沂市地下空间的开发利用规划;2010年,将地下空

间开发利用规划纳入城市总体规划发布实施,推动

地下、地面开发协调发展,全市地下空间的开发以每

年20%的增幅快速扩张。
(2)市场配置机制。鼓励社会资本投资建设地

下商业街、地下综合体和其他地下工程,经营性地下

空间建设用地使用权全部通过招标、拍卖、挂牌方式

公开出让。2008年,公开出让银雀山公园65.33
hm2(98亩)地下空间建设用地使用权,这是临沂市

公开出让的第一宗地下空间建设用地使用权。
(3)协同推进机制。2013年,临沂市政府印发

《临沂 市 地 下 空 间 建 设 用 地 使 用 权 管 理 暂 行 办

法》[7],加强地下空间开发利用的统一管理,建立由

发改、规划、交通、建设、人防、国土等部门参加的综

合管理协调机制,共同推进地下空间开发的评估审

查、建设监管和技术推广。

2.2 四项政策推动

(1)财政扶持。对社会投资的具有公益性的地

下空间开发项目,根据投资规模和收益情况,相应安

排一定比例的财政贴息和资金支持。沂蒙革命纪念

馆是临沂市开发利用地下空间的示范工程,总建筑

面积50019m2,其中地上建筑面积20637m2,地下

建筑面积29382m2。该项目由临沂城区开发建设

有限公司投资6亿元开发建设,市财政筹集1.1亿

元资金支持。目前,已经成为传承沂蒙老区光荣传

统的重要载体和开展爱国主义教育的重要阵地。
(2)地价优惠。鼓励分层立体开发,对土地用途

为商服、文体娱乐用地的,从地表开始,地下一层出

让最低价,参照所在区域相应土地用途评估地价的

30%确定;其他用途土地出让最低价,参照同等区域

工业用途评估地价的30%确定;地下二层的出让最

低价按照地下一层标准减半。
(3)税费减免。投资建设地下公共停车场等公

益性地下空间开发项目,行政事业单位服务性收费

按低于标准的50%收取,并予以适当税收优惠。

(4)产权保护。对同一宗地下建设项目有2种

以上供地方式、用途或2个以上使用权人的,根据各

自建筑面积占总建筑面积的比例确权登记。

2.3 五种形式带动

(1)建设地下商业设施。临沂是中国市场名城。
随着商城规模不断扩大,临沂市积极把商业引向地

下,建设地下商城、地下步行街,整体提升商城发展

水平,地下商业迅猛发展,单体面积5万 m2 以上的

地下商业设施达到32个。
(2)建设地下交通设施。推进城市主要道路交

叉口立体化交通,打造地下快速路系统。2014年12
月,全长3.84km的三河口隧道通车,这是山东省境

内建设的首条内河河底隧道。
(3)建设地下公用设施。大力建设地下市政管

线共同沟、地下能源、地下水资源设施等,实现市政

管线的廊道化和市政设施的地下化。
(4)建设地下文娱设施。开发地下餐饮、影视、

娱乐、游艺等多种业态的消费空间,满足市民日益增

长的文化需求。
(5)建设地下物流设施。充分利用地下空间建

设物流仓库,发展地下商品储存、集散和配送,促进

“中国物流之都”的建设。

3 存在的问题

3.1 缺乏超前的整体的地下空间规划

大多数城市都没有对未来深层地下空间开发的

安排[8]。以临沂为例,近些年,所谓的城市地下空

间,其所涵盖的范围从防空地下室拓展到“城市规划

区内地表以下空间”[9]。虽然《城市总体规划》《土地

利用总体规划》中,对地下空间开发利用提出要求,
但是相对宏观笼统,缺乏综合性、系统性、超前性的

指导,缺少相互衔接、整体布局和系统整合。一方面

造成开发建设项目分布零散、功能单一,导致地下空

间工程的整体效能难以发挥;另一方面,建设方盲目

开发利用,易造成地下空间资源严重浪费,与节约集

约用地总要求相背离,同时还会对后续建设管理带

来种种困难。

3.2 综合协调管理机制不健全

有效的政府管理体制,是构建城市地下空间开

发利用良好秩序的关键。目前,大多数城市缺乏专

门的政府管理组织,存在政出多门,多头管理与无人
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管理并存现象[10]。目前,临沂市开发利用城市地下

空间,由于管理的越位、缺位、不到位,政府的公共管

理成效和水平大打折扣。比如:一个地下管线工程,
可能会涉及到建设、交通、城管、电信等10多个部门

(单位),实施过程中,涉及到的因部门管理权限,单
靠一个部门去完成是根本不可能现实的,难以达到

合情、合理、合法、科学化、人性化的管理目标[11]。
再加上管理手段落后、信息资源不能共享,不可避免

地会出现施工“打架”,马路多次开挖等现象。有时

施工过程中也会发生断电、断气、断水和断通信等事

故,影响市民的日常生活。

3.3 现行法规政策严重滞后

目前,国家层面对地下空间开发利用的专门立

法尚属空白,仅仅存在人防、环保等部门及一些地方

的规章或政策中,有些相互矛盾,存在冲突;有些效

力层级较低,权威性不强,难以满足日益增长的开发

需求,客观上影响到地下空间开发管理的法制建设

步伐。特别是对事关地下空间开发的融资、税收等,
缺乏有力措施;对鼓励民间参与地下空间开发利用,
缺乏相应配套政策的政府规章。从实际情况看,地
下空间开发利用的民事权利也难以得到有效保障。

3.4 地下空间开发投资主体单一

目前,地下空间的开发主要集中在人防工程上,
社会资本进入开发缺乏必要的政策支持,融资手段

单一、运营方式守旧,难以形成大规模集约化开发地

下空间,在一定程度上影响到临沂城市地下空间开

发建设的健康发展。由于无法取得地下空间投资工

程的权属,投资者既不能向银行取得抵押贷款,也无

法进行转让,难以鼓励民间资本参与地下空间开发

建设。即便有开发商投资,也仅仅对一部分黄金地

区开发感兴趣。

4 对策建议

4.1 成立专门的地下空间管理机构

开发利用城市地下空间,必须建立与其相适应

的管理体制,健全完善运行机制,实现地下空间开发

利用的科学规划和管理,使效益最大化。加强地下

空间建设管理,政府必须作为主导者,充分发挥好宏

观指导、组织协调、监督管理和推动保障的职责。要

以市政府领导牵头,设立决策管理日常办事机构规

划委员会办公室,将其设在规划部门[12],建设、国
土、城管等多个部门参与,形成“1+X”的“政府授

权、一家为主、多家配合”管理模式,具体负责地下空

间政策制定、规划和开发战略事宜。要建立多部门

联席会议制度,定期召开,及时协调解决相关难题和

重大问题。

4.2 严格执行实施地下空间规划

规划是地下空间开发利用的第一步。城市地下

空间规划的实施应按照《中华人民共和国城市规划

法》和《城市地下空间开发利用管理规定》等相关法

规的要求施行[13]。要把土地规划作为第一规划,健
全以土地利用总体规划为核心的空间规划体系,通
过规划管控促进内涵式发展。要在城市总体规划的

指导下,制定地下空间建设规划,分析地下空间现状

及发展预测,提出开发战略、开发层次、内容、期限、
规模与布局等要求,确定开发容量、各类配套设施的

安排、地下交通组织、工程量估算和经济指标分析等

内容,应将地下设施建成一物多用、一物多能、多功

能的综合体[14]。要明确市县每一层次规划的内容、
深度,以及所要解决的突出问题。要严格规范地下

空间开发利用行为,严格实施事前许可、事中监督、
事后验收等制度,保障规划的严肃性和权威性。

4.3 完善地方政策法规

研究地下空间开发利用的共性问题和难点问

题,加大地下空间有关课题的立法研究。在符合上

位法的条件下,尽快制定符合地方的规章政策,保障

地下空间开发利用工作平稳、规范深入开展。要明

确界定地下空间产权,对招标拍卖挂牌出让、所有权

登记办法、房地产登记条例、空间权的转让、租赁和

抵押等作出详细规定。要加强开发建设管理,针对

地下空间的规划管理、环境保护和评价管理、技术规

范体系等内容,作出具体要求。要加强地下空间设

施运营管理,在涉及地下空间的工程防火、防灾、安
全应急管理、环境卫生、环保工作、危险品管理和相

关税收、收费优惠政策等方面,开展专项立法。同

时,必须制定相关配套办法,鼓励民间参与投资,出
台一系列涉及地下空间项目经营税收、融资、政府基

金或补贴、捆绑开发、民间参与建设等导向性、鼓励

性的法规。

4.4 对具体问题作出合理界定

(1)进一步明确地下空间使用权的地价、出让方
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式、年期、用途、税费、产权政策。对一些地下商场、
地下停车场等建筑物,只要符合防空设计要求,允许

免缴人防易地建设费和城市基础设施配套费。对一

些达到国家规范要求项目总车位2/3以上的地下停

车场,可以允许将地下部分,不计入建筑总面积和总

容积率。
(2)对地下工程有关地产税收作出优惠政策。

2009年,国家明确开发商在开发建设地下空间工程

中,也要缴纳50%的城镇土地使用税[15]。建议结合

临沂实际,对税费给予一定的优惠。也可以借鉴南

京、重庆市的做法,针对人防工程免交城市建设配套

费,平时使用人防工程及其设备设施的,免征房产

税、土地使用税。
(3)进一步明确鼓励开发利用空中、地上、地下

空间的支持政策。对地下空间建设施工和开发利用

运行过程中,所用水、电、气价格,建议均按照居民生

活类价格优惠收费;对地下空间的地价,应在地面地

价打折的基础上进行收费,以此充分调动开发商参

与地下空间开发建设的积极性。通过实施以上政

策,合理开发利用地下空间,促进城市功能的整合和

公共交通网络体系的实现[16]。

5 结语

(1)如何解决土地资源的节约集约利用和经济

建设的矛盾问题,是土地管理工作面临的最大瓶

颈[17]。科学合理开发和利用地下空间,是建设集约

型城市的必然选择,更是实现经济社会可持续发展

目标的有效途径。发达国家的发展历史表明,人均

GDP达到500美元后,基本具备了大规模开发利用

地下空间的条件和实力[18]。临沂市探索构建“3+4
+5”地下空间开发模式,大力引导和推动地下空间

开发利用,促进城市建设由外延扩张向内涵提高转

变,为城市可持续发展提供了空间,为深入开展土地

节约集约利用提供借鉴。
(2)今后,临沂市要加快地下空间开发利用的综

合性法规建设,立足内涵挖潜力,提高城区土地利用

效率[19]。加大政府财政直接投资,重点推出一系列

效益明显的地下商业街、城市地下空间综合体等项

目。制定相应的优惠政策,增加民间资本进入地下

空间开发的渠道,鼓励社会力量参与地下空间的建

设。加大对临沂市地下空间运营管理的研究,坚持

以企业为主,政府监督为辅。创新地下空间运营管

理的体制,重塑管理的组织结构,提高管理水平和服

务能力[20]。
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PresentConditionandSuggestionsofDevelopmentand
UtilizationofUndergroundSpaceinLinyiCity

LIUMeijie1,LITao1,YU Wenjuan1,ZHANGZhili2

(1.LinyiBureauofLandandResources,ShandongLinyi276001,China;2.EconomicandTechnological
DevelopmentBranchofHezeBureauofLandandResources,ShandongHeze274000,China)

Abstract:Accompanyingwithrapidurbanization,theurbanconstructionneedsmorespace,andthedevel-
opmentofurbanundergroundspaceisthefirstproblemtobesolved.Inrecentyears.Inthefaceofserious
contradictionbetweenlandsupplyanddemand,undergroundspaceshavebeendevelopedtoconstructpub-
licfacilities,businessfacilities,andculturalandentertainmentfacilitiesinLinyicity.Fromthesimple
pursuitofbuildingheightandplaneexpansionadjustedtopromotethree dimensionaldevelopmentpat-
ternofdevelopmentamongtheair,theground,underground.Settingtheundergroundspacedevelopment
inLinyicityasanexample,presentconditonofthedevelopmentmode,functionorientationandotheras-
pectsoftheuseofthesystemhavebeenstudied.Itisregardedthattherearestillsomeproblems,suchas
thelackofoverallplanning,coordinatemanagementmechanismisnotsound,investmententityissingle.
Somesuggestionshavebeenputforwardasfollows:integrateresources,strengthenleadership,strictly
implementplanning,improvepoliciesandregulations.Itwillprovidesomereferencesforthedevelopment
ofurbanlanduse,realizingthree dimensionalverticalcoordinationofdevelopmentandutilizationonthe
surface,thegroundandunderground,andimprovingthebearingcapacityofthecity.
Keywords:Undergroundspace;developmentandutilization;suggestions;Linyicity
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