城市越来越深！地下空间如何开发利用？
“十三五”以来，随着新型城镇化步伐加快，有限的土地资源供给与不断增长的空间需求之间矛盾日益突出，国土空间全维度拓展利用成为城市可持续发展的必由之路。城市地下空间资源成为城市土地集约利用、改善交通环境、提升支撑系统能力等发展瓶颈的有效途径，是推进城市生产、生活、生态文明建设不可或缺的优质资源。在此背景下，由中国岩石力学与工程学会地下空间分会、南京慧龙城市规划设计有限公司编著的《中国城市地下空间发展蓝皮书2019》（以下简称《蓝皮书》）于近日正式公布。
该报告通过“十三五”以来的数据整理、分析和梳理，全景式剖析了当前我国城市地下空间从顶层设计到产业发展各个领域的最新进展以及对城市发展的影响深度，揭示了新时期我国城市地下空间已从“量的积累”到“质的规范”这一发展规律。我国城市地下空间开发利用历经了“不被认知、政策推动、被动开发再到国民关注”的轨迹，依托产业体系的资本驱动，逐渐营造出市场氛围。
“十三五”以来，我国新增地下空间建筑面积达到8.44亿平方米。
我国城市地下空间已形成“三心三轴”的稳定发展结构。其中，“三心”指中国地下空间发展核心，即京津冀城市群、长江三角洲城市群以及珠江三角洲城市群；“三轴”指东部沿海发展轴、沿长江发展轴和京广线发展轴。
我国城市地下空间发展综合实力排名前10位中东部占8席，中部、西部城市各有1席。
据悉，我国共颁布有关城市地下空间的法律法规、规章、规范性文件共400余件。有关地下空间开发利用、地下基础设施的法规政策数量趋于平稳。
地下空间产业体系厚积薄发，市场潜力日显强大
我国城市地下空间开发利用较欧美等发达国家起步晚，但目前已成为名副其实的地下空间开发利用大国，其发展源动力主要来自高效的政策力度、巨大的市场驱动、庞大的功能需求。据《蓝皮书》统计，“十三五”以来，我国新增地下空间建筑面积达到8.44亿平方米，其中江苏省、山东省、浙江省和广东省超6000万平方米。江苏省的地下空间建设能力居全国之首，年均新增量超3000万平方米。上海、天津、重庆、广州等城市年均增长量超过500万平方米。
《蓝皮书》执行副主编张智峰告诉记者，我国城市地下空间已形成“三心三轴”的稳定发展结构。其中，“三心”指中国地下空间发展核心，即京津冀城市群、长江三角洲城市群以及珠江三角洲城市群；“三轴”指东部沿海发展轴、沿长江发展轴和京广线发展轴。2018年，京津冀、长三角、珠三角三大城市群的地下空间新增竣工量占全国总新增量的34.69%。我国已运营的38.7%的城市轨道交通也位于“三心”。张智峰表示，“三心三轴”的发展态势与我国各城市地铁建设关系密切，从一个侧面反映了当前以地下交通为支撑的地下空间发展态势。
关于“三心三轴”，有一个值得关注的排位：我国城市地下空间发展综合实力排名前10位中东部占8席，中部、西部城市各有1席。除成都外，其他9个城市均位于中国地下空间发展“三轴”上。其中，南京凭借地下空间良好的建设情况、较完善的地下空间治理体系以及众多致力于地下空间事业的高校与科研团队，排在首位。
从排名来看，东部地区地下空间发展综合实力颇为强劲。然而《蓝皮书》也指出，东部地区虽然持续稳定增长，但是增长率同比略降。究其原因，《蓝皮书》执行主编刘宏分析：一方面，这与我国整体经济增速放缓有关。另一方面，东部地区大多城市“减量”发展，新城新区的大幅减少导致大规模地下空间建设区域相应减少。现阶段新增地下空间仍以存量用地资源为主。
在地下空间发展利用过程中，中部地区和东北地区与东部差距逐年缩小。近几年中部、东北地区的地下空间每年新增建筑面积与东部地区的差距逐年缩小。刘宏表示，这主要由于中部、东北地区经济增长明显快于东部地区，尤其是以武汉城市圈、环长株潭城市群、环鄱阳湖城市群为主体形成的长江中游城市群表现亮眼。截至目前，上述区域内城市已初步建立了地下空间政策支撑体系，能较规范地指导地下空间建设发展。
对于西部地区，刘宏表示，受经济放缓影响较大，一些城市建设速度放缓，整体的房屋竣工面积、住宅竣工面积均大幅减少，地下空间2018年建设量与东部城市的差距重新扩大。此外，西部地下空间专业教育资源与从事地下空间开发利用的专业机构仍然匮乏，地下空间发展没有较大突破。
地下空间功能体系建造齐全，产业发展日益迅速
我国地下空间功能类型主要包括地下交通、地下商业服务、 地下市政、地下公管公服、地下仓储、特殊功能等。具体来说，包括了地下交通产业、综合管廊产业、地源热泵产业、人防产业、地下物流产业、地下空间技术服务产业、轨道交通产业、地下装备技术产业、地下市政产业、地下空间智慧产业等。《蓝皮书》编撰组对其中的重要产业进行了观测和分析。
城市轨道交通产业已成为城市群和大都市圈之间的竞争要素。近年来，我国城市轨道交通产业快速发展，其对站域沿线土地价值的提升显著，带来大规模人流、物流、商品流、信息流，提升站域土地利用强度，也带动基础设施、生活服务、商务办公的集聚开发。但是，轨道交通与周边土地利用不协同问题也逐渐凸显。《蓝皮书》编撰组对32 个城市轨道站点辐射范围内居住、商业、公服等用地对轨道站点的需求程度等因素进行加权分析，最终得出了各城市轨道交通建设与城市空间契合度。从结果来看，基本上，轨道交通站点覆盖率越高，轨道交通与城市整体关联度也越高，但是也有少数例外的情况。比如：广州、深圳两城市站点覆盖率虽不及武汉、南京、北京等，却呈现出了较高的轨道交通-城市空间契合度。相较之下，上海虽站点覆盖率远远超过深圳并排名第一，对应的轨道交通-城市空间契合度却不敌深圳。
之前颇受各地关注的以综合管廊为代表的地下市政热度有一些下降。至2020年我国规划建成综合管廊8000公里，但是在实践过程中，真正在管线入廊并保持良好运维状态的并不多，管线入廊率可能不足20%，综合管廊设计市场需求下降。刘宏表示，在一些城市，目前已经暴露出部分项目存在规划不严谨、规范支撑不足、设计人员水平有限等问题，落实规划并成功运营的案例不多。
值得欣喜的是，“轻型”地下物流产业已逐渐形成。垃圾的无害化、资源化推动管道物流迅速普及，真空垃圾收集系统作为“轻型”地下物流的代表，已成为中国地下基础设施高质量发展典范。目前，已建成的真空垃圾收集系统主要分布于东部城市。其中，粤港澳大湾区的建设最为集中，已成为世界级城市群、国际科技创新中心地下空间高质量发展的典范。代表工程有深圳在建智能垃圾收运系统和南京江北新区的医疗垃圾真空收集系统。南京江北新区的医疗垃圾入廊，是国内首创的医用垃圾真空管入廊。深圳采用目前世界上最先进的自动化管道气力输送技术，实现垃圾全程封闭运送，同时其中可再生资源能做再利用处理，整个过程无噪音、无污染。
地下空间支撑体系多维推进，治理机制日趋完善
从排名情况来看，地下空间政策支撑体系前十名的城市，与地下空间发展综合实力前十名的有9个城市重合。上海、南京、杭州三城均在综合实力榜和政策支撑体系榜上名列前茅。这也从一定程度上说明，地下空间发展综合实力的增强，离不开地下空间支撑体系的完备。
据悉，我国共颁布有关城市地下空间的法律法规、规章、规范性文件共400余件。有关地下空间开发利用、地下基础设施的法规政策数量趋于平稳。部分地区和城市出台的法规政策不再局限于地下空间开发利用的原则性要求，而是从城市实际特点出发，制定针对性较强的可执行文件，表明我国地下空间开发利用正由粗放管理向精细化管理转变。
刘宏介绍，不少地方已经颁布了地下空间规划、建设、管理、使用权等方面管理办法或指导意见。南京、郑州、昆明、兰州等城市针对早期颁布的城市地下空间开发利用管理办法难以解决地下空间新问题作出了修订。为了满足人们对城市地下空间日益增强的使用需求，太原、日照、烟台等城市相继颁布国有建设用地地下空间使用权管理的办法或意见，加强对地下空间使用管理。此外，部分地区和城市从城市自身发展特点出发，制定针对性较强的可执行文件。例如，北京市列出了地下空间使用负面清单，涉及住宿、餐饮、教育、卫生、社会工作、文化娱乐、体育、批发业、零售业、居民服务、机动车维修、办公及仓储13类24项禁止项目。托儿所、幼儿园的儿童用房不得设置在地下空间，不得在居民住宅区地下空间开设盈利性民办教育培训等。深圳市完善了国有土地供应管理的若干措施，提出了连接两宗已设定产权地块的地上、地下空间可以采取协议方式出让方式，并对功能、配建、受让主体等予以明确。杭州市印发实施办法，推进城市轨道交通地上地下空间综合开发利用，优化城市空间结构，助推城市绿色发展。呼和浩特市针对公共用地下空间制定具体管理办法，有效统筹利用公共用地的地下空间资源。
《蓝皮书》主编陈志龙表示，虽然我国各城市在地下空间支撑体系各方面建设都取得了不同程度的成果，但由于法律法规方面顶层设计的缺失和滞后，这些地下空间治理措施多数停留下法治位阶较低的层面。城市综合管廊、地下物流等城市重要功能设施系统的规划建设和运维管理诸多领域，亟待法治体系的完善与支持性政策的保障。
“在地下空间规划编制、地质勘探、项目工程融资、政策管理、人才技术等方面，我国已经积累了一些经验，但是地下空间的开发利用也愈加复杂。当前，商业、娱乐、休闲、轨道交通集于一体的智慧化地下商业工程越来越普遍，如何统筹地下空间开发与利用，如何促进地上地下一体化，如何改造低效的地下利用空间等问题，于城市管理者和建设者而言，仍是不小的挑战。”陈志龙建议，新一轮国土空间规划，应将地下空间作为城市国土空间重要的资源统一纳入国土空间的管制范围。城市地下空间规划体系的构建，也不应仅限于地下空间，而是应在一定时空维度下，对城市下部的国土空间资源利用一体化地统筹谋划。地下空间作为国土管制的基本要素，既要形成相对齐全的规划体系，也应融合于国土空间规划和各专项规划之中，成为城市国土空间进行有效管制的重要依据。地下空间规划技术力量也会随着国土空间规划全面展开和深入推进，继续保持增长的需求态势，这也对我国地下空间专业教育与技术人才培养提出更高的要求。
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