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摘  要: 梳理现阶段城市轨道交通接驳工作在技术和实践方面的发展现状，从法制、体制机制方面分析城市轨道

交通接驳工作存在的问题，并结合问题成因提出合理化建议。针对轨道交通接驳工作在法制、体制机制方面的问题，

总结问题成因是当前轨道交通接驳工作缺乏规范化、标准化的管理制度，在法制、体制机制方面需健全完善。基

于此，从规划、建设、运营 3 个层面，提出有助于轨道交通接驳工作有序推进的管理建议及实施保障建议，为各

城市轨道交通接驳设施的顺利实施提供指导及经验借鉴。 
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Development of Urban Rail Transit Connection 

WEI Jiarong 1, AN Shuanzhuang1, ZHANG Zhening2, DONG Binjie1 

(1. China Railway Consulting Group, Beijing Architecture Planning Design Co., Ltd., Beijing 100055;  
2. Beijing Transport Institute, Beijing 100073) 

Abstract: To analyze the problems of urban rail transit connection in the legal system and system mechanism, the development 

status in technology and practice were summarized. There were four problems caused by the lack of a standardized management 
system from the perspective of the legal system and system mechanism. The authors put forward ten management suggestions 

and security recommendations to solve the problems. Management suggestions involve planning, construction, and operations, 
and aim to provide a reference for other cities. 
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目前，我国城市轨道交通建设发展火热。国内二、

三线城市的轨道交通也逐渐掀起发展高潮。由于各城市

对轨道交通都本着“大干快上”的态度，往往只关注线

路建设本身，对站点周边的城市交通接驳系统考虑不

足，因此轨道交通服务水平及客流吸引力受到影响。 

交通接驳能够弥补轨道交通直接服务不足的短

板，通过接驳换乘可提升轨道交通的服务水平及客流数

量。目前，一线城市以及部分二线城市的轨道交通已进

入网络化运营阶段，国家及地方相关部门已开始重视轨

道交通的接驳工作。但是，在当前轨道交通运营规模

急剧扩大的背景下，如何进一步强化轨道交通与其他

交通方式的衔接融合，做好交通接驳设施的有序运行，

提升轨道交通接驳的服务水平及管理水平非常关键。 

分析当前城市轨道交通接驳在技术、实践、实施

管理方面的发展现状及趋势，提出存在的问题并查找

问题成因，从规划、管理、运营 3 个方面，提出有助
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于轨道交通接驳工作有序推进的管理建议及保障措施

是非常必要的。 

1  城市轨道交通接驳的发展现状 
城市轨道交通接驳工作与城市轨道交通自身在程

序上紧密结合并且互相匹配，当前各阶段交通接驳工

作内容已经相对成熟，在规划技术和实施落地方面也

取得了初步成效。 

1.1  工作内容较为成熟 
根据《城市轨道沿线地区规划设计导则》以及各

市发布的与轨道交通接驳设施相关的规范，城市轨道

交通的衔接方式包括步行、公交、非机动车、出租汽

车、小汽车等 5 类。轨道交通车站对应的接驳设施包

括：步行设施有站前广场、人行过街设施，公交设施

有公交停靠站、公交场站，非机动车设施有人行道非

机动车停车带、路外非机动车停车场，出租汽车设施

有临停点，小汽车设施有小汽车临停点、小汽车驻车

换乘停车场(P+R)[1]。 

轨道交通项目建设程序总体可以概括为前期阶

段、项目阶段和建设阶段，轨道交通接驳工作在各阶

段的重点内容已经较为成熟，如图 1 所示。 

1.2  规划设计不断完善 

近年来，国家及地方已日益重视轨道交通接驳工

作。国务院办公厅于 2018 年发布了《国务院办公厅关

于进一步加强城市轨道交通规划建设管理的意见(国

办发〔2018〕52 号)》，提出“强化城市轨道交通与其

他交通方式的衔接融合”。 

住房和城乡建设部于 2015 年 11 月发布了《城市

轨道沿线地区规划设计导则》[2]，充分明确了轨道交

通衔接与城市规划的关系，以及在顶层规划层面交通

衔接规划与城市规划、轨道交通各阶段的衔接点[3](见

图 2)，对各层次城市规

划与轨道交通建设的一

体化衔接具有指导意义。 

此外，北京、上海、

成都、重庆、广州、西安、

青岛等城市，也陆续发布

了与轨道交通接驳相关

的技术指导文件，如表 1

所示。 

从 2015 年开始，国

家及地方部门陆续发布

了与城市轨道交通接驳

工作相关的技术文件并

开始试行。由此看出，城

市轨道交通接驳工作已

经受到重视，并且在规划

设计方面的研究也相对

成熟。 

1.3  实践初步取得 

成效 

在实践层面，国内部

分城市轨道交通接驳工

作也初步取得成效。例

如，针对新建线路，部分

城市要求交通接驳规划建

设与轨道交通自身同步 

 

图 1  城市轨道交通各阶段的交通接驳工作重点 

Figure 1  Key points of urban rail transit connection at different stages 

 

图 2  城市轨道沿线地区规划设计导则的层次与阶段 

Figure 2  Levels and stages of planning and design guidelines for areas in urban rail transit 
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表 1  国家及地方发布的相关规范及标准 

Table 1  National and local codes and standards for an 

urban rail transit connection 

国家/ 

地方 
名称 

发布

年限

国务院 
《国务院办公厅关于进一步加强城市轨道交通规

划建设管理的意见国办发(〔2018〕52 号)》 
2015

住建部 《城市轨道沿线地区规划设计导则》 2015

北京 
《轨道交通接驳设施设计技术指南(DB11/T 1236—

2015)》 
2015

上海 
《上海市城市轨道交通车站接驳交通设施规划设

计导则》 
2015

成都 《成都市轨道交通接驳设施设计导则(试行版)》 2017

青岛 《青岛市常规公交与轨道交通衔接导则》 2017

重庆 《重庆市轨道交通车站衔接导则(试行版)》 2019

西安 《西安轨道交通与城市融合设计导则》 2019

广州 《城市轨道交通站点周边空间规划设计导则》 2019

广州 
《控制性详细规划体系研究——轨道交通站点周

边交通设计导则》 
— 

 

进行。部分城市要求在工可阶段开展轨道交通一体化

衔接规划专题，如潍坊、遵义、桂林等城市[4]。针对

已运营线路，重庆市提出为全面提升轨道交通线路服

务品质，加强轨道交通与其他交通方式的衔接，制定

了轨道站点提质增效三年行动

计划建设方案，接驳环境改善效

果显著。 

2  城市轨道交通接驳存

在的问题 

当前轨道交通接驳工作在

技术层面发展相对成熟，但在实

施落地、建设管理方面还存在很

多不足。通过调研发现，部分新

开通轨道交通的城市在交通接

驳设施与轨道交通自身的建设

周期方面，存在不匹配、同步性

差、实施主体不明确等问题[5-6]，

从而影响轨道交通接驳设施的

实施落地。交通接驳设施的落

地、建设管理问题是目前各城市

普遍存在且关注的问题[4-8]。 

2.1  问题分析 

1) 缺乏法律法规约束，新晋

轨道交通城市交通接驳重视不

足。轨道交通接驳是解决“ 后一公里”问题的重要

抓手，但目前尚未有明确规定要求轨道交通项目必须

同步开展交通接驳工作。笔者根据实际工作中接触的

城市进行判断，在新晋轨道交通城市中，占比较大的

城市未启动交通接驳工作。此外，在以往的轨道交通

规划设计阶段，轨道公司或项目总体单位更关注轨道

交通自身的规划、设计与建设，先期对轨道交通接驳

工作考虑较少，且从项目的前期组织层面就受到各种

阻力。 

2) 交通接驳规划与轨道交通和城市规划体系同

步性差。国内部分城市轨道交通开通较早，先期建设

的轨道交通系统与后期的交通接驳规划处于城市的不

同发展阶段，必然会导致两者的衔接在规划、设计、

运营、管理等方面存在脱节。北京市在开展的《北京

轨道交通接驳设施规划建设程序研究》的课题中提出：

轨道交通接驳设施规划与轨道交通规划并行同步进

行，将轨道交通周边用地与交通接驳设施纳入控制性

详细规划统筹开展研究。深圳市轨道交通接驳设施规

划与城市规划体系相对应，与工程前期规划设计各阶

段相互动[7](见图 3)。 

 

图 3  深圳轨道交通规划设计体系 

Figure 3  Rail transit planning and design system of Shenzhen 
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3) 与土地利用规划融合存在困难。住建部发布了

指导轨道交通沿线土地利用规划的《城市轨道沿线地

区规划设计导则》，但是在实际操作过程中由于责任划

分不清晰，以致“导则”提出的工作内容难以推进。

例如，轨道交通近期建设规划的编制单位为轨道公司

或者轨道办公室，而轨道沿线土地利用调整规划的编

制工作大部分属于规划部门。因此，在实际用地调整

阶段，轨道交通与土地利用规划控制之间的协调存在

较大困难，导致交通接驳工作执行力度不够。 

4) 交通接驳工作建设管理机制不健全。目前，交

通接驳设施建设在规划、土地征收等环节存在诸多困

难，且建设资金尚无来源，致使建设进度缓慢，影响

轨道交通快速发展。即使接驳设施建设完成，但由于

其后期管理和维护的责任主体尚不明确，也为将来设

施的有效运行埋下隐患。因此，目前轨道交通接驳缺

乏一个健全的建设管理机制。 

2.2  成因分析 

根据相关项目经验，分析出现以上问题的主要原

因是：当前轨道交通接驳工作在管理层面缺乏规范

化、标准化的管理制度，在法制、体制机制方面需健

全完善。 

法制上，目前在轨道交通线网规划中，大部分编

制单位加入了轨道交通接驳的相关规划内容，但由于

该部分内容并不是强制要求，因此在规划编制和审查

阶段并没有得到较高重视，从而导致后期接驳设施(尤

其是重大设施)无法配套和落地。体制机制上，在没有

一个分工明确、责任到位的管理制度下，各主体单位

之间协调难度大、建设时序不统一，导致接驳设施无

法与轨道交通同期投入使用。 

3  推进轨道交通接驳工作的建议 

为保障城市轨道交通接驳设施实施的有序推进，

从规划、建设、运营管理层面，提出交通接驳工作的

管理建议及实施保障建议，形成一套规范化的管理体

制机制，从而提升实施效率。 

3.1  管理建议 

3.1.1  规划层面管理 

1) 纳入国土空间规划体系。相关部门应发布法律

文件，加强对轨道交通接驳的重视，并要求与轨道交

通规划、城市规划体系相对应。结合轨道交通各阶段

的工作重点，进一步落实《城市轨道沿线地区规划设

计导则》内容，尤其在轨道交通近期建设规划阶段，

做好土地利用控制性规划调整工作，为大型交通接驳

设施预留用地条件。批复后的规划方案作为接驳实施

的依据反馈给市规划部门，通过土地利用控制性详细

规划调整，将接驳设施纳入控规用地。 

2) 明确各阶段方案审批部门。交通接驳前期规划

设计工作应由市规划和自然资源部门主管，负责交通

接驳规划的立项、规划设计方案审查审批和牵头工作；

委托轨道交通建设管理单位，负责规划的实际组织工

作，市交通、发展改革委、建委、交管、公交、园林

等部门参与；规划方案获批后，由市交通主管部门协

同各建设主体，负责推进交通接驳设施的建设。 

3) 将交通接驳纳入轨道交通各阶段的审查内容，

并同步开展，明确审查重点。轨道交通项目各阶段的

审查内容应纳入交通接驳，同步审查，明确规划方案

的审查重点，如图 4 所示。涉及交通接驳专题的内容，

应达到各阶段工作要求深度。若项目未开展交通接驳

的相关工作，或内容深度未达到相关要求，规划部门

对轨道交通项目不予批复，由此可提高对轨道交通接

驳工作的重视程度。 

4) 严格按照规划审批方案，建设交通接驳设施。

应要求建设部门严格按照规划审批方案建设交通接驳

设施，且其位置、规模等内容原则上不应随意调整，

应与轨道交通同步投入使用，以保证轨道交通开通初

期交通接驳等基础设施状态完好。若受到其他因素影

响不能与轨道交通同步投入使用时，应由建设部门提

供临时替代方案，方便初期乘客换乘轨道交通。各阶

段交通接驳审批流程如图 4 所示。 

3.1.2  建设层面管理 

1) 确立项目权限范围，明确责任分工。交通接驳

设施涉及众多建设与管理主体，部分设施的建设管理

分工存在交叉，需要尽早协调落实，保证建设工作及

时跟进。以北京轨道交通接驳设施的建设主体安排为

例，如图 5 所示。 

2) 跟进规划编制，形成反馈机制。接驳设施建设

主体应随时跟进规划设计阶段的方案编制，掌握规划

方案，针对规划方案提出建设方面的要求，并且提出

在建设过程中可能出现的问题，由上而下地对规划方

案进行落实，提高后期项目建设实施的可操作性。 

3) 提前开展工作，及时立项审批。交通接驳设施

规划方案得到批复后，各建设主体应及时立项，并开

展深化设计工作，为接驳设施(尤其是大型接驳设施)

建设实施预留充足的时间，为与轨道开通同步投入使
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用创造条件，从而避免轨道交通建成后接驳设施还处 于立项审批阶段的矛盾。 

 

 

图 4  城市轨道交通交通接驳设施实施的审批流程 

Figure 4  Approval process of implementation of urban rail transit connecting facilities 

 

图 5  北京市轨道交通接驳设施的建设主体分工 

Figure 5  Division of work of main bodies in the construction of urban rail transit connecting facilities in Beijing 

3.1.3  运营层面管理 

1) 整合运营机制。提出鼓励轨道交通与地面公交

联合运营的机制，以此打破运营和管理分割的问题，

实现轨道交通与地面公交整合，包括投资、土地利用、

公交线路调整、站点优化、票制票价以及运营管理等

各个层面。鼓励推广实施 IC 卡互通，推行轨道交通与

地面公交换乘优惠的政策，尤其是新开通城市[8]。 

2) 信息实时调整反馈机制。交通接驳需求预测，

在规划所依据的可能有所偏差的静止量与运营时期不

断变化的难于预测的动态量之间，会产生需求与供给

的矛盾[9]。为减少此矛盾所造成的不利影响，需要在

运营管理的措施上实行信息实时调整反馈机制，建议

采取以下具体措施：加强对客流预测数据收集、分析

和研究工作；实时监测客流变化，定期组织现场调研；

根据客流变化趋势，对各年限接驳规划方案进行预留；

及时了解接驳设施的运营现状和公众意见，指导车站

周边的土地开发；科学调度接驳的公交线路；引入建

设后评估机制，及时发现问题，及时整改。 

3) 加强信息衔接一体化工作。信息引导是接驳设

施利用和乘客使用方便与否的关键因素，需要重视轨

道交通车站交通指示引导系统的设计，包括车站内和

车站外的信息引导。 
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3.2  实施保障建议 

3.2.1  建立健全的建设管理机制 

交通接驳设施的实施需多专业、多单位之间的相

互配合。建议由市政府组织、市交通主管部门(或建设

主管部门)牵头，进一步明确各项接驳设施建设的投资

来源、建设主体及管理部门，责任到位。图 6 列出了

各主管部门的交通接驳设施管理责任机制。 

 

图 6  交通接驳设施的建设管理机制建议 

Figure 6  Suggestions on construction and management 

mechanism of urban rail transit connecting facilities 

3.2.2  成立接驳工作领导小组及督察小组 

建议由城市轨道交通建设主管领导/轨道办领导

担任组长，由市规划部门、市发展改革委、市交通部

门、建设公司、轨道公司、公交公司等相关委办单位

派出固定主管人员担任小组成员，协调各阶段交通接

驳工作。 

由市交通部门形成督查小组，根据轨道交通各阶

段，定期开展交通接驳工作的进度检查与确认，并上

报领导小组，力争让交通接驳工作实现同步规划、同

步建设、同步使用。 

4  结论 

轨道交通接驳是一项与轨道交通系统关联性极

强、自身整体性也极强的工作，从项目前期、规划设

计到工程建设及后期运维，均需要统筹考虑。目前，

交通接驳工作在规划技术层面的发展不断成熟，其落

地实施是轨道交通功能发挥的关键环节。然而，接驳

工作本身涉及的管理部门多，项目推进与任务分配需

要多方协调，项目落地实施必然会存在一定的难度。

各城市要顺利实现接驳设施落地工作，不仅要从规划、

建设、运营 3 个层面做好相应的管理和实施保障工

作，也需要建立一个分工明确、责任到位的协同建

设管理制度[10]，这样才能对各建设主体进行统筹的

管理与安排，从而更好地推进轨道交通接驳设施的

落地实施。 
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