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摘要：东京轨道交通和城市空间协同发展在世界处于领先水平，其轨

道交通网络和现代化城市建设具有百年历史。理解东京轨道交通和城

市空间协同发展的历史演进规律有利于完善大城市公交导向开发经验。

本文以东京 23 区为对象，基于史料分析梳理了东京轨道交通与城市空

间协同发展的 7 个历史阶段，剖析了二者互动关系的演进规律。研究

发现东京轨道交通与城市空间在历史上形成了彼此促进的演进规律，

轨道交通起了引领城市空间结构扩张和多中心发展的作用，城市规划

从技术和法规层面对轨道交通建设和沿线开发提供了支撑。东京轨道

交通导向的城市开发实现了政府和市场共同作用下“运输服务 + 地产

开发 + 生活营造”的多重目标。我国大城市在借鉴东京经验时也需警

惕东京用地结构不均衡和轨道交通长距离通勤现象的发生。

Abstract: Tokyo has a high coordination level between rail transit and urban 
space among world cities. Tokyo has a centennial history of modern urban 
development and rail transit constructions. Understanding its history is 
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引言

轨道交通作为公共交通的骨架，是引领大城市低碳出行

和推动城市空间发展的重要基础设施。轨道交通与城市空间

的互动关系是城市发展的重要研究议题 [1]。对比国际主要大

城市轨道交通与城市空间的协同关系（图 1），日本东京 23
区在人口密度、轨道交通线网密度、站点密度和出行分担率

方面均处于世界领先水平，表现出轨道交通与城市空间协同

程度高的特征。理解东京轨道交通与城市空间协同发展的历

史演进规律有利于完善大城市公交导向开发经验。

现有关于东京轨道交通和城市空间发展的研究主要集中

在以下几方面。一是针对东京轨道交通建设自身历史的研究，

如广冈春山（Hirooka Haruya）、青木荣一（Aoki Eiichi）等

学者研究了 20 世纪东京轨道交通的建设历史 [2-3]，矢岛隆和

家田仁研究了东京轨道交通建设的重要历史事件 [4]，蒋中铭

分析了东京都市圈轨道交通发展的历程和特点 [5]，但以上研

究较少涉及与轨道交通相关的城市空间的考虑。二是针对东

京城市建设历史的研究，如石田赖房、越澤明等学者研究了

东京近代城市规划历史 [6-7]，谭纵波、吕斌等学者研究了 20
世纪以东京为代表的日本城市规划实践 [8-9]，但以上研究较

少涉及针对轨道交通与城市空间关系的分析。三是针对东京

轨道交通与城市空间发展的定量研究，如曹哲静研究了东京

轨道交通网络中心与城市商业中心的现状关系 [10]，李妍研究

了东京轨道交通与居住人口、就业岗位、城市功能布局之间

的关系 [11]，但以上研究仅限于某一时间切面二者关系的研究。

四是东京轨道交通站域开发的研究，如胡昂等研究了东京一

主三副城市中心的站域土地利用 [12]，李建鑫和王雪研究了东

京新宿站点与周边的协同发展 [13]，北田静男和周伊总结了东

京枢纽站站城协同开发的若干模式 [14]，但以上研究多为单个

或多个站域研究，未涉及对东京轨道交通与城市空间关系的
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整体分析。总的来说，现有研究尚缺少针对东京轨道交通与

城市空间二者互动关系的历史阶段分析和规律挖掘。

本文旨在以东京 23 区为例，基于史料分析，总结东京

轨道交通与城市空间协同发展的重要历史阶段特征，进而剖

析二者互动关系的演进规律，为我国公交导向开发提供经验

启示。东京的轨道交通网络和现代化城市建设的重要时期

源自 19 世纪末，至今已有逾百年的发展历史，故本文选取

19 世纪末至今的历史时期作为分析对象。历史阶段划分参

考了影响日本东京轨道交通建设和城市建设的重要历史事件

节点，包括 1918 年第一次世界大战结束、1923 年关东大地

① 北京市中心城区包括西城区、东城区、海淀区、朝阳区、丰台区、石景山区。上海市中心城区包括黄浦区、徐汇区、静安区、虹口区、杨浦区、

长宁区、普陀区。

 人口密度、轨道交通线网密度、轨道交通站点密度分别采用 2018 年人口数量、轨道交通线网总长、轨道交通站点数目和城市面积之比计算。
 城市面积、轨道交通线网总长、轨道交通站点数目基于 2018 年各地政府统计数据获取。
 各地 2018 年人口数据来源分别为：北京统计年鉴；上海统计年鉴；香港统计处统计数字一览；东京都住民基本台账；新加坡统计局人口趋势

统计（Population Trends by Singapore Department of Statistics）；法国国家统计和经济研究所巴黎大区 2018 年人口公告（https://www.insee.fr/fr/

statistiques/5002478）；伦敦政府基于 2011 年人口普查的 2018 年推导人口；纽约、华盛顿特区、芝加哥政府基于美国 2010 年人口普查的 2018
年推导人口；柏林政府基于 2011 年人口普查的 2018 年推导人口；悉尼政府基于澳大利亚 2016 年人口普查的 2018 年推导人口；阿姆斯特丹

政府 2018 年人口公告（https://statistiek.amsterdam.nl/thema/bevolking）；多伦多政府 2018 年人口公告（https://www.toronto.ca/city-government/

data-research-maps/toronto-at-a-glance/）；俄罗斯联邦国家统计局莫斯科 2018 年人口普查；巴塞罗那政府 2018 年人口统计。
 轨道交通分担率采用各地最新一次交通出行调查数据获取，来源分别为：2014 年北京市第五次综合交通调查；2014 年上海市第五次综合交

通调查；2011 年香港交通习惯调查；2018 年东京都第六回都市圈 PT 调查；2016 年新加坡家庭出行调查（Household Interview Travel Survey）；

2010 年大巴黎地区全球交通调查（L’Enquête globale transport）；2017 年伦敦出行需求调查（London Travel Demand Survey）；2017 年纽约城
市机动性调查（Citywide Mobility Survey）；2018 年华盛顿特区区域出行调查（Regional Travel Survey）；2019 年芝加哥日常出行调查（My Daily 

Travel Survey）；2017 年柏林德国机动性调查（Mobility in Germany Survey）；2019 年悉尼家庭出行调查（Household Travel Survey）；2019 年阿姆
斯特丹出行体验调查（Reis-en hinderbeleving inregio Amsterdam）；2016 年多伦多明日交通调查（Transportation Tomorrow Survey）；2019 年莫斯
科交通系统成就调查（The Moscow Transport System’s Achievements）；2017 年巴塞罗那工作日机动性调查（Encuesta movilidad día laborable）。

注：轨道交通包括地铁、轻轨、有轨电车，不含巴士。

图 1  世界主要大城市的人口密度、轨道交通线网密度、轨道交通站点密度、轨道交通出行分担率
资料来源：作者绘制，统计数据详见注释①
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震、1937 年侵华战争全面爆发、1945 年第二次世界大战结束、

1964 年东京奥运会、1985 年《广场协议》①签订。

1  不同阶段的东京轨道交通与城市空间协同发展

1.1  现代化初期（19 世纪末—1917 年）：以交通基础

设施为主导的现代化城市建设萌芽
1860 年代末，日本在西方冲击下拉开了明治维新序幕，

进行了一系列现代化改革。城市建设方面，日本开始学习西

方现代城市规划理念，并将东京作为首要试验田。1888 年的

《东京市区改造条例》②提出将东京建设为现代化城市的重

要目标，并提出将道路、铁道③、桥梁、河道、公园、港口

等基础设施布局作为城市规划重点 [15] ；这些设想在 1889 年 

的《东京市区改造设计》中得以落实，包括对东京道路进行

分级规划，建设东京站，建设连接东京新桥站和上野站的铁

道；1903 年的《东京市区改造新设计》④提出建设市中心 7
条铁道线网 [16]。19 世纪末—20 世纪初，东京城市建设受到

西方现代城市规划理念的影响 [17]，表现出以交通基础设施等

物质空间规划为主的特点，为城市轨道交通发展带来了契机。

（1）国有铁道形成东京轨道交通基本骨架

19 世纪末—20 世纪初，东京的轨道交通呈现以国有铁

道（下称“国铁”）建设为主导的模式，并在一战前形成了

国铁基本骨架。东京最早的轨道交通为 1872 年政府建设的

连接东京新桥站与横滨市的铁道。1880 年后，私营的日本

铁道集团进一步建设了连接东京上野站与日本东北地区的铁

道。随着 1906 年《铁道国有法》⑤的颁布，日本铁道等在

干线运营的私营铁道被国铁收购 [3]。1915 年国铁实现了山手

线、东海道线和中央线的运营，形成了东京轨道交通的基本

骨架 [18]。

（2）市中心路面电车和市郊私有铁道初见苗头

该时期东京除国有铁道的骨架建设外，市中心的路面

电车和市郊的私有铁道（下称“私铁”）建设也初见苗头。

依据 1910 年《轻便铁道法》⑥，东京在市中心开始建设运

营轻型路面电车（地铁前身）。此外，东武铁道、小田急电

铁、京王电铁、京成电铁等私铁公司开始在东京市郊建设

线路，运输祭祀参拜的游客和货物 [19]，并在市郊进行住宅

用地的收购和整理。图 2 展示了 1914 年东京轨道交通网络

建成情况。

1.2  工业化发展期（1918—1922 年）：人口激增和城市

拥堵促进市中心地铁建设
1918 年一战结束后，日本作为战胜协约国在国际上地位

大增，进一步加快了工业现代化建设和对外扩张准备。现代

化和工业化引发了城市化，东京城市人口急速增长，从 1910
年的 270 万迅速增加到 1920 年的 370 万。东京市中心虽然有

路面电车运营，但是无法满足快速增长的人口需求。东京地

铁股份有限公司（東京地下鉄株式会社）的创始人早川德次

在考察了欧美大城市的地铁建设后⑦，认为可以通过建设地

铁网络的方式缓解市中心路面交通拥堵 [21]，经过多方努力，

终于在 1919 年获得了东京市中心地铁线路建设许可 [22]。

图 2  1914 年东京轨道交通建成线路图（路面电车省略）：国铁形成
东京轨道交通的基本骨架
资料来源：作者根据参考文献 [20]绘制

① 《广场协议》是美、日、德、法、英五国签订的政府联合干预外汇市场协议，诱导美元贬值以解决美国贸易逆差问题，由此日元升值产生经济 

泡沫。

② 《东京市区改造条例》是日本第一部城市规划条例，为 1919 年日本首部《城市规划法》（都市计画法）奠定了基础。
③ 本文统一采用“铁道”一词，包含其他文献或翻译采用的“铁路”一词之意。

④ 1889 年《东京市区改造设计》针对东京的道路、河道、桥梁、铁道、公园、商业设施、火葬场、墓地等基础设施作出规划，但由于规划规模
过大和财政不足，1903 年《东京市区改造新设计》对该规划进行了规模缩减，增加了少量重要项目。

⑤ 1906 年《铁道国有法》将 17 家私营铁道收为国有，以保障国家对干线铁道的控制和经济发展。
⑥ 1910 年日本颁布《轻便铁道法》，允许建设轨距 762 mm 以下的轻型铁道作为地方支线补充。

⑦ 详见东京地铁文化财团官网有关早川德次的介绍：https://metroarchive.jp/pic_year/year1920_1926/e15-48.html。
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该时期国铁和市郊私铁也有所建设。国铁的山手线和中

央线进一步开通连贯运行，于 1919 年形成了“日”字型线

路运行结构。私铁方面，日本实业家涩泽荣一受到英国霍华

德“田园城市”规划理念的影响，于 1918 年创办了“田园

城市有限公司”（田園都市株式会社，现东急电铁），在东京

西南市郊进行私铁建设和沿线住宅开发，成为 1923 年关东

大地震后东京大规模市郊开发的早期探索。

1.3  地震灾后重建期（1923—1936 年）：城市向市郊疏

散发展，市郊私铁与用地协同开发
1923年关东大地震后，防灾意识改变了人们的居住观念，

不再流行居住在人口密集的市中心，而是选择前往宁静的市

郊，城市逐渐向市郊疏散发展 [23]（图 3）。私铁公司开始在

东京市郊通过土地区划整理的方式，积极推动沿线土地开发，

形成了以下三种典型模式。

（1）私铁通过土地区划整理在市郊进行住宅用地开发

1923 年关东大地震之前，便有私铁公司在东京市郊进

行住宅用地的收购和整理。大地震之后，私铁开始成规模地

通过土地区划整理进行铁道沿线住宅用地开发。在土地区划

整理中，土地整理者与土地所有者进行换地和让地等模式的

交易 [25]，从而对市郊杂乱不规则的土地进行重新规划，以实

现土地的开发价值 [26]。例如田园城市有限公司在 1923 年关

东大地震后逐渐收购了东京多摩川台地区、洗足地区和大冈

山地区用地，进行铁道沿线住宅开发（图 4）。地震后私铁

公司开始宣传市郊外低密度住宅和田园生活新方式，相比市

中心高密度住宅，市郊低密度住宅更少受到地震次生灾害影

响，因而得到许多防灾意识较强的中产阶级青睐。

（2）私铁在市郊铁道沿线规划不同功能的城市用地

随着市郊住宅用地的开发，私铁客流不均衡问题出现：

市郊居民每日乘坐私铁前往东京市中心上下班，在工作日早

晚高峰产生了单向通勤客流，而其他时间私铁利用率和客流

量较低。为了促进私铁在不同时间段的双向均衡客流，东京

私铁引入了关西地区阪急电铁创始人“小林一三”模式：私

铁公司在铁道沿线规划不同功能的用地，形成游乐场、主题

公园、温泉场、酒店等多种城市功能的用地开发；在工作日

早晚高峰之外，市中心的人们可以乘坐私铁往返市郊的休闲

娱乐场所，促进了私铁在各个时段的双向稳定客流 [3]。小林

一三模式反映了一种由私铁主导、以提升客流竞争力和运营

收益为目标的创新经营模式。东京私铁在市郊建设住宅区和

各类休闲娱乐设施，据此设置站点并用轨道线路串联，形成

了沿线稳定的出行需求和土地开发收益。但同时，这种以吸

引消费客流为主的土地布局模式也导致私铁站点缺少对大型

绿地和城市公共空间的串联。

（3）私铁与国铁环状山手线的换乘站形成商业用地聚集

国铁于 1925 年完成山手线环线化，于 1933 年基本完成复

线化和客货分离，至此，东京市内国铁骨架基本形成。市郊私

图3  1925年东京城市规划图（内务府告示第14号）：城市向市郊发展
资料来源：作者根据参考文献 [24]绘制

图 4  1923 年东京多摩川台的住宅区平面规划图：私铁 +同心圆住宅
区模式
资料来源：作者根据参考文献 [27]绘制
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铁由于开发权限制无法进入市中心，只能止于国铁环状的山手

线上。市郊居住者不断增加，使得私铁和山手线的换乘站不

断发展，形成了商业用地聚集。震后复兴为国铁山手线与私

铁换乘站的站前广场重建带来契机，站前广场通过土地区划

整理和街区整治得以重建开发。此外，大正时期（1912—1926
年）民主之风和消费文化兴起，各大百货商店开始在山手线的 

池袋、涩谷等大型私铁换乘站聚集，形成了繁华的站前商业街。

该时期东京市中心的地铁线路也开始建设。东京地铁股

份有限公司于 1927 年建成了东京首条“上野至浅草”方向

的地铁线路，于 1934 年增加了“浅草至新桥”方向的地铁

线路。东京地铁采用了和百货商场共同出资建设部分地铁站

点的模式，将地铁出入口和百货商场出入口相衔接。图 5 展

示了 1920 年代末东京轨道交通线路的建成情况。

1.4  战争期（1937—1945 年）：市中心地铁与市郊私铁

网络衔接
1937 年日本侵华战争全面爆发，第二次世界大战随之而

来，东京进入以防空规划和物资运输为主的战备状态。为了保

障战时物资和人力运输，1938 年《路面交通事业调整法》① 

加强了对路面交通的管制 [29]，规定私铁不能进入东京市中心，

市中心采用地铁建设为主导的模式，地铁通过线路建设和延

长的方式与市郊私铁进行网络衔接（图 6）。

1.5  战后重建和快速城市化期（1946—1963 年）：城市

随私铁建设扩张，引发对城市规模控制的讨论
二战期间美军对东京的大轰炸造成了满目疮痍，1945

年二战结束后东京再一次亟待重建。与此同时，二战后大量

人口涌入日本大城市，东京人口迅速增长。在这样的背景下，

私铁延续二战前的模式在市郊进行了大规模的线路建设和用

地开发，城市随着轨道交通建设逐渐扩张，引发了对大城市

规模控制的讨论。

（1）市郊私铁网络逐步完善

二战前私铁便在东京市郊进行铁道建设和用地开发，这

种模式在二战后得到进一步推广和完善：私铁通过复线化、

高架化、地下化建设，在东京市郊形成了以通勤功能为主的

轨道交通网络 ；各家私铁沿着山手线外的轴向方向，在各个

区域形成了分片区经营的局面。

（2）市郊私铁和市中心地铁直通运行

1960 年代初，随着私铁建设和城市发展，东京市郊居

住人口不断增多。由于私铁一直无法进入市中心，导致私

铁与国铁山手线的换乘站越来越拥挤，反而降低了从市郊

乘坐私铁通往市中心的便利性。于是私铁公司纷纷向政府

申请进入市中心，最终以市郊私铁和市中心地铁直通运行

的方式得以解决，如 1960 年京成电铁和浅草线地铁实现了

直通运行。

图 5  1920 年代末东京轨道交通建成线路图（路面电车省略）：市郊
私铁大规模建设
资料来源：作者根据参考文献 [28]绘制

图 6  1945 年东京轨道交通建成线路图（路面电车省略）：市中心地
铁和市郊私铁网络衔接
资料来源：作者根据参考文献 [30]绘制

① 1938 年《路面交通事业调整法》提出对私营交通运输主体进行合并，加强其与公营 / 国营交通运输主体的协同，以保障战时交通运输，避免

私营交通运输主体的无序竞争。
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（3）私铁和国铁山手线的换乘车站形成城市副中心

二战前私铁和国铁山手线的换乘站形成了商业用地聚

集。二战后，1946 年《东京战灾复兴城市规划》①提出促

进商业用地分散发展，围绕主要轨道交通站点扩大商业用

地（图 7）。由此私铁和国铁山手线的主要换乘站新宿、池

袋、涩谷地区迎来了发展契机 ：1958 年第一次《首都圈基

本规划》提出城市结构与用地功能的多中心发展策略 [31]，同

年首都圈整备委员会提出将新宿、池袋、涩谷发展为城市 

副中心。

（4）对城市发展规模控制的讨论

人口增加和私铁建设促进了城市扩张，也引发了二战后

对城市发展规模控制的讨论。早期的声音认为应该控制城市

规模。一是通过绿带建设限制大城市规模，如 1946 年《特

别城市规划法》②受到英国伦敦绿带规划实践的影响，提出

建设绿带以限制东京无序扩张。二是疏解首都用地功能，如

1956 年《首都圈整备法》③提出疏解首都功能，控制城市无

序扩张；1959 年《工业等限制法》④提出限制东京 23 区的

工业用地开发；1962 年第一次《全国综合开发规划》提出

平衡区域发展设想，通过大城市外围设置工业开发区和重点

开发区，分散东京等大城市内的工业用地和人口。

而后期的声音逐渐否定了早期对大城市规模限制的做

法，认为大城市一系列问题的根源在于城市基础设施和住宅

供给不足、城市结构不合理，不应盲目限制大城市规模，而

应形成以大城市为中心的城镇群体系 [33]。1963 年《新住宅

城市开发法》提出增加大城市住宅用地供给、通过土地区划

整理促进住宅建设和城市开发；1965 年《首都圈整备法》

修订，放弃了绿带规划理念。随后东京开始向建设城市副中

心和多中心首都圈的方向演进。

1.6  经济高速发展期（1964—1984 年）：依托站点建设

城市副中心，优化沿线城市肌理
（1）依托轨交站点发展城市副中心

1964 年东京奥运会至 1985 年《广场协议》签订期间，

是日本经济高速发展期。东京从限制城市发展规模转向建设

城市多中心和促进区域发展。1982 年《东京都长期规划》⑤ 

在池袋、涩谷、新宿三大城市副中心基础上，新增了大崎 /

五反田、锦系町 / 龟户、上野 / 浅草 3 个副中心 [34] ；1986
年第二次《东京都长期规划》再次追加了台场地区为临海副

中心，东京共形成 7 个副中心 [35]（图 8）。这些副中心均依

托重要的轨道交通站点建设。1969 年《城市再开发法》提

出促进土地复合利用的城市更新制度，为副中心站前区域更

新开发提供了制度保障。

（2）市中心地铁建设全面加速，改善交通拥堵

与建设城市副中心对应的是解决东京市中心的交通拥堵

问题。1960 年代城市机动化水平大增，小汽车和路面电车

形成冲突，造成了一系列交通拥堵问题。于是东京在 1960
年代中期废除路面电车，改由地铁和巴士替代，通过建立地

铁建设费补助金制度，大力推进市中心地铁建设，并增加与

市郊私铁的直通运行（图 9）[37]。东京市中心的地铁网络在

① 1946 年《东京战灾复兴城市规划》提出了以 23 区为母城，23 区外设置卫星城的结构模式。其中 23 区内划分了若干组团，每个组团中心设置商业 

用地，并围绕轨道交通站点布置。

② 1946 年《特别城市规划法》旨在二战后促进城市快速重建，属于特别立法行为，实现一般情况下难以在短期内实现的规划内容。
③ 根据 1956 年《首都圈整备法》，东京进行了 5 次首都圈基本规划，规划目标从限制东京城市规模到建设多中心首都圈：1958 年第一次《首都

圈基本规划》提出以东京城市中心 100 km 为半径，通过设置卫星城和绿带，控制城市无序扩张；1987 年第四次《首都圈基本规划》提出形成
首都圈多中心分散式网络结构。

④ 为了控制东京规模，1959 年《工业等限制法》提出限制在东京 23 区内新建工厂和大学。
⑤ 1982 年《东京都长期规划》旨在缓解东京城市中心一级集中问题，建设城市副中心和多摩地区中心，促进职住平衡；1986 年第二次《东京都 

长期规划》进一步完善了东京都多中心城市结构。

图 7  1946《东京战灾复兴城市规划》中的土地利用规划：商业用地
沿主要轨道交通站点分布
资料来源：作者根据参考文献 [32]绘制
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图9  1960年代末东京轨道交通建成线路图：市中心地铁网络大规模建设
资料来源：作者根据参考文献 [30]绘制

图 8  1986 年第二次《东京都长期规划》：东京城市中心和副中心结构体系
资料来源：作者根据参考文献 [36]绘制

1980 年代中期基本成型。

（3）国铁提升运输能力，优化沿线与城市肌理的融合

该时期国铁通过一系列措施提升了运输能力，优化了

基础设施与城市肌理的融合。一是通过“通勤五方面作战”

计划增加运力和改善线路通勤拥堵，即针对东海道本线、中

央本线、东北本线、常磐线、总武本线 5 条主要线路，全面

提升速度，修建复线化线路，开设快车线路 [38]。二是通过

国铁和城市道路的立体交叉化工程增加道路通行安全，优化

国铁沿线与城市肌理的融合。国铁位于地面的线路段与城市

道路产生了众多交叉口，影响了路面交通安全和效率，对沿

线城市肌理造成了分割。为了解决该问题，日本建设省和运

输省在 1969 年签订《城市道路与铁道的立体交叉化有关协

定》，共同推进城市街区和国铁线路的综合整治，包括将国

铁地面段线路抬高或下穿，通过城市更新增强站域和街区的 

整体开发。

1.7  经济泡沫涌现和破裂期（1985 年至今）：依托轨道

交通建设首都圈 , 促进站域综合开发
（1）依托轨道交通建设多中心首都圈

日本 1985 年签订《广场协议》后，经济泡沫涌现，

1990 年代后经济泡沫破裂。在 1980 年代中后期，东京土地

开发投机现象严重，导致了土地价格畸高、住房短缺和城市

拥堵。为进一步缓解大城市问题，东京提出依托轨道交通建

设多中心首都圈的区域城市结构体系。1986 年第四次《首

都圈基本规划》提出建设东京区部外的城市中心，并通过交

通网络互相连接（图 10）。1987 年第四次《全国综合开发规

划》提出形成多级分散的国土空间结构，通过轨道交通建设

形成东京等大城市的一日通勤圈。

（2）国铁附属用地再开发，重塑基于站点的城市空间

结构

1987 年国铁进行分割民营化改革，推动了附属用地的

商业再开发。1987 年以前，国铁业务范围被限定为运输服

务，不能像私铁那样经营沿线商业开发。1980 年代中后期，

国铁逐渐经营不善，于是在 1987 年进行了分割民营化改

革，形成了今天的日本旅客铁道集团（JR: Japan Railway）[40]。 

1986 年出台的《JR 公司法》①允许国铁沿线用地的经营开

发：一方面国铁自持用地的经营形态发生改变，开始进行

① 《JR 公司法》全称为《旅客铁道公司和日本货物铁道公司法》，提出国铁由国营转为民营等系列举措。
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① 例如国铁自营的 ATRE 百货商店。

图 10  1986 年《第四次首都圈基本规划》：多中心首都圈城市结构
资料来源：作者根据参考文献 [39]绘制

注： 国铁是连接东京重要城市节点和首都圈的区域干线，地铁呈网状

分布在国铁山手线内部，私铁呈放射状分布在国铁山手线外部。

图 11  现今东京 23 区轨道交通网络和商业设施分布
资料来源：轨道交通线网根据 2018东京轨道交通线路图绘制，商业设施密度根据 2016 

开放街道地图（OSM）东京商业设施兴趣点计算核密度绘制

上盖商业综合体建设① ；另一方面国有铁道清算事业团于 

1987 年成立，为弥补国铁债务亏空，开始出售国铁附属工

业用地，并转换为商业用途 [41]。

在建设多中心首都圈背景下，国铁附属用地的商业再开

发重塑了基于站点的城市空间结构。一方面，国铁站域通过

“再开发等促进区”制度，形成了高强度的综合开发和良好

的公共空间品质，并通过强化站点的辐射功能带动了周边地

区的发展。另一方面，国铁是联系东京区部中心与首都圈其

他地区中心的重要廊道，国铁站点也是东京轨道交通网络中

的关键换乘节点，国铁在不同站域形成了不同主导功能的高

强度开发，轨道交通与土地利用形成了较好的协同。

（3）市郊私铁塑造地域文化，发展地区级城市中心

该时期除了国铁附属用地再开发推动了东京城市空间结

构的优化外，市郊私铁也通过铁道沿线的地域文化塑造，强

化了地区级中心的发展。经济泡沫破裂后，私铁为了改善经

营，从原先的沿线地产开发模式扩大为沿线生活服务轴建设

模式，通过策划铁道沿线城市活动、引导当地社区参与、为

沿线居民提供生活消费服务等措施，形成了私铁独有的沿线

地域文化。此外在 1980 年代末—1990 年代初，私铁通过一

系列措施提升了市郊通勤效率和服务水平，如通过双复线化

工程提高运输能力，增设站点无障碍设施，进行站前广场和

商业街开发，优化站点与街区肌理的协调等 [42]。这些措施促

使一些私铁站点逐渐发展为地区级城市中心。

2  东京的经验和启示

2.1  东京轨道交通和城市空间发展的特征
（1）东京轨道交通和城市空间在历史上形成了彼此促进

的演进规律

如今东京 23 区形成了国铁、地铁、私铁三者相互衔接

的轨道交通网络体系，以及多中心的城市结构（图 11）。纵

观东京轨道交通和城市空间发展的百年历史，二者形成了相

互支撑的结构关系和彼此促进的演进规律（图 12）。一方面，

轨道交通建设起到了引领城市空间结构发展的作用。东京轨

道交通建设作为工业化和现代化的象征，始于现代城市建设

初期，占据了时代先机，形成了城市建设开发的重要骨架。

例如国铁作为区域廊道，其换乘站点逐渐形成商业用地聚集，

并发展为城市副中心，在 1987 年分割民营化改革后，通过

附属用地再开发，重塑了多中心的城市空间结构。市郊私铁

在 1923 年关东大地震和 1945 年二战后的城市重建阶段，通

过沿线用地开发，推动了城市向市郊发展，并在 20 世纪后

期通过塑造沿线地区文化形成了若干地区级城市中心。

另一方面，城市规划对轨道交通建设起了保驾护航的作

用。东京历版城市规划均将轨道交通建设作为重要的规划内

容。此外《土地区划整理法》《城市再开发法》等城市规划

法规为轨道交通沿线土地整理、站前广场建设、站域开发提

供了制度保障。
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（2）东京轨道交通导向城市开发是政府和市场共同作用

的结果

东京的轨道交通发展是政府和市场共同作用的结果，形

成了不同类型的轨道交通导向城市开发模式。国铁反映了一

种前期政府主导、后期市场主导的模式。国铁因长期政府主

导具有在东京全域运营的天然优势，因此站点多设置在东京

重要的城市节点，1987 年分割民营化后政府让渡了部分经

营权给市场，由此激活了站域高密度商业开发，带动了城市

重要节点的发展。私铁反映了一种市场主导、政府干预的模

式。私铁由于拥有沿线土地产权，得以持续不断地优化沿线

用地开发，形成了高混合度的站域土地利用和铁道沿线生活

圈；政府一方面约束私铁仅在市郊运营，以保障国铁主导地

位，另一方面通过“城市再开发事业”等制度为站域开发提

供保障。地铁主要为政府主导，以解决高密度市中心的出行

需求，由于不具备沿线土地所有权和缺少站域开发动机，站

域未形成明显的圈层开发结构。

东京轨道交通导向城市开发具有政府和市场主导下的多

重目标。在政府保障公共利益层面，需要提供公共运输服务、

维护轨道交通出行主导地位、引导城市建设和新区开发、重

塑城市节点、激活铁道沿线社区。在市场化运营层面，需要

提升出行便利性以吸引客流量，并通过站域商业开发获得铁

道物业经营收入。东京案例提供了一种多主体、多目标的轨

道交通导向城市开发视角。

（3）东京轨道交通和城市空间发展仍面临挑战

东京也面临着难题和挑战。轨道交通沿线土地利用结构

仍然存在不均衡现象。例如国铁山手线内以行政和商业用地

为主，缺少居住用地，由此带来了职住不平衡与轨道交通长

距离通勤问题。此外东京轨道交通由于涉及多重运营主体，

图 12  东京 23 区轨道交通和城市空间的互动发展过程
资料来源：作者绘制
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存在较高的空间协调成本。例如市郊分片区运营的私铁缺少

纵向线路连接不同运营主体的放射状线路；不同轨道交通运

营主体的换乘站存在乘客需要多次出入闸机、换乘空间寻路

复杂、出入口过多的现象，未来仍需进一步优化。

2.2  对我国的启示
东京轨道交通和城市空间协同发展的演进规律可以为我

国大城市公交导向开发提供以下启示。首先，需发挥轨道交

通对城市空间结构的引领作用。东京经验显示轨道交通在城

市化不同阶段发挥了不同作用 ：在人口聚集的城市化早期，

地铁是缓解路面交通冲突和拥堵的有效方式；在人口扩张的

城市化中期，轨道交通可以引领城市规模扩张和新区建设 ；

在城市化中后期，围绕重要站点的高密度开发有利于形成多

中心的城市结构。虽然我国大城市轨道交通建设错过了城

市化早期，但是仍面临着新城开发和城市多中心结构调整

的需求。因此可以发挥市郊轨道交通对新城新区建设的引

领，在重塑城市多中心结构体系时，可以结合轨道交通站

点进行多中心建设和用地开发，并运用快线服务将这些站

点串联。

其次，需加强城市规划对轨道交通建设和沿线开发的支

撑。我国大城市总体规划中常将轨道交通作为专项规划，规

划内容主要为线路选址，还需要进一步考虑线路选址与城市

空间结构是否协同，如城市中心是否与换乘枢纽相匹配。此

外可结合轨道交通站点的具体特点对城市用地开发强度进行

分区。

再者，可发挥市场对公交导向开发的促进作用。我国

早期地铁和城市建设主体各自为政，形成了空间上的“两层

皮”。虽然我国地铁不像东京私铁具有沿线土地所有权，但

对于站点地下经营部分、站点商业上盖部分以及与站点衔接

的邻近开发部分，可以形成由地铁公司、地产公司等共同组

成的“综合开发主体”，采用出让或者协议的方式获取土地

进行合作开发，从而促使地铁公司参与到站域商业开发中。

此外，城市政府在引导地铁沿线开发时，可通过容积率奖励

制度，鼓励站域公共空间建设、土地混合利用、步行友好环

境打造和街区活化。

我国在借鉴东京案例的同时也应避免东京用地结构不均

衡和轨道交通长距离通勤问题的重演，包括避免城市某一中

心的用地功能单一，促进轨道交通站域和沿线的职住平衡，

提升城市主要出行廊道的轨道交通运行效率和便利性等。

3  结语

东京轨道交通与城市空间协同发展经历了百年历程，二

者形成了彼此促进的演进规律，轨道交通起到引领城市空间

结构扩张和多中心发展的作用，城市规划从技术和法规层面

对轨道交通建设和沿线开发提供了支撑。在政府和市场的共

同作用下，东京轨道交通导向城市开发实现了“运输服务 +

地产开发 + 生活营造”的多重目标。如何更好地基于我国国

情促进大城市轨道交通与城市空间协同发展，是需要不断研

究的议题。

感谢清华大学建筑学院城市规划系谭纵波教授在本文研究

过程中给予的建议。
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