
112  2023 Vol.38, No.5

Transit Oriented Shrinkage: Planning Methods of Location Optimization Plan in Japan from the Perspective 
of TOD

公交引导收缩 
—— TOD 视角下的日本选址优化规划方法解读

刘泉  钱征寒  赖亚妮
Liu Quan, Qian Zhenghan, Lai Yani

随着中国经济、人口和城镇化高增长时

代的结束，城市收缩现象越加令人关注 [1]。

部分学者以中国不同地域为对象进行研究，

提出中国普遍存在城市收缩问题 [2-4]，并对

收缩城市的形成机制、主要类型和表现特征

进行了总结 [1-2,5]，但关于收缩城市时期未来

城市空间结构如何演化发展的研究还相对不

足 [6]。同时，我国进入城市轨道建设的热潮

时期，公交导向开发（TOD: Transit Oriented 

Development）模式成为规划建设的热点，但

大部分实践更加重视从扩张发展的视角来认

识与利用这一模式，重视对站点地区的规划

建设，而对这一方法与收缩城市的关系探讨

较少。

TOD 规划并非仅能作为城市扩张建设

的手段，同时也可以是城市收缩时期进行空

间优化的方法 [7]。日本近年来兴起的选址优

化规划（日文为“立地適正化計画”，也译

为立地适正化规划）以从扩张型城市向集约

型城市转型发展为主要理念，将城市空间结

构调整为以轨道交通体系为主要发展轴带，

促进城市公共设施和居住需求向轨道站点周

边集聚，形成紧凑发展的新空间结构，从而

满足城市收缩的现实需要。由于在紧凑发展、

公交优先等方面具有相近的目的和原则，收

缩城市背景下的选址优化规划在整体结构、

步行尺度、影响半径和布局方式等方面与

TOD 的发展理念与模式较为一致，但与精

明增长（smart growth）时期的 TOD 规划在

面对的问题、规划关注的目标和重点方面有
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摘要：收缩城市是当前城市研究和规划研究的热点之一，日本近年来兴起选址优化规划，

从扩张型城市向集约型城市转型发展成为主要理念，以适应城市收缩时期的建设需要。这

一规划重视紧凑发展，与TOD规划方法具有较多的兼容特征。从日本的实践经验可以看出，

TOD 规划并非仅能作为城市扩张建设时期促进城市精明增长的开发手段，也可以是城市

收缩时期进行国土空间规划结构优化的方法。选址优化规划中的 TOD 模式应用涉及结构

组织、用地调整、形态优化、站点地区布局和设施配置五个方面。城市收缩时期选址优化

规划的技术方法为 TOD 模式创新发展提供了新思路，主要体现在三个方面：一是规划方

法方面作为国土空间规划多规融合的框架；二是用地布局方面作为国土空间规划用地调整

的依据；三是功能结构方面作为解决收缩城市问题，进行城市功能重组的基准。

Abstract: The phenomenon of shrinking cities has become one of the hot topics in urban 
studies and urban planning researches. In recent years, many Japanese cities have experienced a 
transformation from urban expansion to urban shrinkage and compact development. Under such 
background, a new type of urban planning named location optimization planning is developed 
to meet the needs of shrinking city in Japan. This planning emphasizes the concept of compact 
development, and is compatible with TOD planning principles. The planning practice of Japan 
shows that TOD principles can not only be applied to guide smart growth in the context of urban 
expansion, but can also play important roles in optimizing urban spatial structure in the period of 
urban shrinkage. The application of TOD mode in location optimization planning includes five 
parts of contents: urban structure, land use, urban form, station area pattern and facility layout. 
Location optimization planning can provide reference for the innovation of TOD in three aspects:  
(1) location optimization planning has been used for integration of multi-dimensional spatial 
planning; (2) the planning has been used for land use adjustment in spatial planning; (3) the 
planning has been used for restructuring urban functions to cope with the urban shrinkage 
challenges.
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一定区别，使得两种规划具有比较研究的价值。

日本选址优化规划在整体结构、用地调整和设施配置

等诸多方面具有与国土空间规划相协调的特征，在城市收缩

时期面对国土空间规划发展需求时，为 TOD 模式创新发展

提供了新的思路。本文尝试对选址优化规划方法进行总结，

并探讨选址优化规划相关方法与 TOD 模式的结合与应用 

方法。

1  选址优化规划与 TOD 规划

1.1  选址优化规划的目标、内容和意义
目前，日本已经进入超高龄社会①，老龄化的问题日趋

严重；同时，其城市进入收缩时代，城市的功能组织和空间

建设出现诸多问题，如城市中心衰退、房屋空置、公共设施

老化、公共交通客源不足以及道路交通设施运营难以维持等

亟待解决。在日本，城市收缩成为普遍现象，总体上大都市

收缩是片段性的，郊区的收缩则不可避免 [8]。

这些城市收缩带来的复杂问题缺少综合解决的规划载

体 [9]。与此同时，日本当前的规划体系主要包括国土空间规

划体系和城市规划体系两个板块，缺少统筹二者的“黏合

剂”[10]，因而需要编制特定规划，在两个规划体系之间建起

协同的桥梁，并且能够适应城市收缩和紧凑发展的需求。

在这一背景下，日本以《城市再生特别措施法》的修订

为契机，提出选址优化规划制度，作为解决上述问题的规划

抓手。选址优化规划制度制定于 2014 年，提出通过完善居住、

医疗、养老、商业和公共交通等多种城市功能，达到紧凑发

展的目的 [11]。2015 年，日本提出了建设“紧凑型 + 网络型

城市”或“网络型紧凑城市”的设想 [12]。以富山市和宇都宫

市等实践为代表 [6]，城市规划的空间结构开始由单中心集约

型向多中心、簇群化集约型转变 [13]。随之，日本开展了大量

的选址优化规划实践。

在内容上，选址优化规划以紧凑发展模式为指导，具有

应对收缩城市问题、优化国土空间规划结构的意图，具体内

容包括用地功能调整、公共设施布局、轨道交通和常规公交

网络优化等主要方面，涉及城市功能引导区域、居住引导区

域和引导设施三个主要部分。

选址优化规划的编制意义和价值在于：（1）对城市整体

功能结构进行调整；（2）促进城市规划与公共交通的整体协

调；（3）促进城市规划与引导民间设施的融合；（4）提出避

免城市空心化的对策；（5）提出行动规划安排；（6）优化公

共设施配置；（7）促进与邻近城市协同 [14]。选址优化规划承

载了较为综合的目标，在规划方法上具有创新探索的意义。

1.2  选址优化规划的“公交引导收缩”特征
虽然选址优化规划实践中较少直接提到与 TOD 模式的

关系，但由于日本城市轨道交通网络发达，且轨道交通在未

来的城市建设和运营中仍将持续发挥结构性作用 [15-16]，因此

选址优化规划强调相关城市功能向轨道站点周边地区集聚，

重视步行半径这一基本尺度的规划原则，且包含低碳生态规

划、紧凑城市等规划理念，因而这两种规划在空间规划的理

念与方法上具有较多的联系和共性。

通常意义上的 TOD 规划以服务城市扩张发展为主，即

TOD 规划的紧凑集约发展内涵是指“扩张中的紧凑集约”，

在扩张发展过程中促进良好城市形态格局的形成，以避免

出现蔓延与浪费。在美国新城市主义规划方法中，TOD 规

划与“形态准则”（Form-based Code）方法结合，形成了依

托轨道交通和常规公交系统对城市空间形态进行优化的模

式——针对不同区域的特点提出改造对策，将城市外围部分

区域转化为自然地区或乡村地区，而将开发建设集中在有轨

道交通和常规公交支撑的城市建设地区 [17-18]。这种方法是一

种在扩张背景下进行“精明增长”[19] 的对策。美国的相关规

划理论从“精明增长”走向“合理精简”（right-sizing）经历

了认识转变的一段过程 [20]。我国当前开展的 TOD 规划同样

是以服务城市扩张为主，缺少城市收缩和老龄化视角的针对

性研究。而城市轨道交通建设是百年大计，相关的规划建设

应该考虑不同发展阶段的适应性。

与当前常见的 TOD 规划方法相比，选址优化规划应对

的问题则明确针对城市收缩需求，面对的是切切实实的人口

减少和老龄化问题，比精明增长中的收缩对策更加直接。选

址优化规划提出的低碳生态、紧凑发展的理念，依托轨道交

通收缩城市规模的规划方法，通过资金补贴和制定相关政策

引导设施布局、人口迁移和调整用地功能的机制，体现出明

显的“公交引导收缩”特征，拓展了 TOD 模式的内涵，丰

富了 TOD 模式的规划方法与应用方式。

2  TOD 视角下的选址优化规划方法解读

自 2014 年以来，日本开展了数量众多的选址优化规划：

至 2017 年，共计 348 个城市开展相关规划，有 112 个城市

完成规划并公布成果 [21] ；至 2023 年，已有 675 个城市开展

相关工作，有 504 个城市完成并公布规划 [22]，形成了丰富的

实践经验。“网络型紧凑城市”作为日本国家层面的城市建

设指导方针，对全国各类城市均具有指导作用。较为典型的

案例既包括百万人口的大都市，也包括数万人口的小城市，

规模不同，对策各异。

① 按照世界卫生组织的定义，65 岁及以上人口超过整个社会人口的 21%，即属“超高龄社会”。
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考虑到相关规划实践对我国城市建设的适用性，本次研

究以国土交通省推荐的规模较大①的案例为重点，包括栃木

县宇都宫市、富山县富山市、大阪府枚方市、福冈县北九州市、

静冈县静冈市、北海道札幌市和长崎县长崎市。鉴于国内学

者已对选址优化规划的内容与政策进行了研究和引介 [6,8,10]，

本文不再赘述，而是将研究重点集中在与 TOD 规划的方法

比较方面，具体包括结构组织、用地调整、形态优化、站点

地区布局和设施配置五个方面的分析（表 1）。
这五个方面涉及选址优化规划的不同层面和内容，反映

出选址优化规划依托轨道交通体系在应对城市收缩和老龄化

需求时形成的方法特点。而我国当前的 TOD 规划实践缺少

相关方面的探讨，如轨道交通规划如何与总体规划结合，城

市整体层面的 TOD 规划如何与国土空间规划中用地调整工

作协同，城市形态控制、站点地区规划和设施配置如何针对

城市收缩和老龄化因素进行调整。选址优化规划中采取的规

划设计方法可以为我国 TOD 规划发挥“公交引导收缩”作

用提供相应的技术参照。

2.1  结构组织方面，形成依托轨道交通体系的集约结构
在结构上，选址优化规划提出划分城市功能引导区域、

居住引导区域和引导设施三部分内容，以轨道交通体系为框

架基础，对城乡空间的布局进行结构优化。城市功能引导区

域、居住引导区域和引导设施三个部分与 TOD 规划的圈层

模式结构 [23] 是相似的。

城市功能引导区域是指依托便利的交通条件功能，提供

各种工作和生活服务功能（商业、医疗、福利等）的主要节

点和区域，类似于 TOD 规划中主要站点的规划区域或是部

分站点地区的核心区，即半径 800~1 000 m，有时实际规划

范围可能小于这一尺度，形成类似 TOD 地区核心区的规模。

居住引导区域是指在人口减少的情况下，通过在一定区域内

维持人口密度来引导居住功能的集聚，确保生活服务和社区

的可持续性，类似于 TOD 规划中站点周边集聚较高开发强

度的规划范围和依托常规公交出行的次级区域，由于这一区

域有轨道和常规公交线路支撑，也可以统一看作 TOD 模式

的引导地区。引导设施是指规划区内有助于提高居民共同福

利和便利的核心设施，包括商业设施、医疗设施、社会福利

设施、文教设施和行政设施等，选址优化规划和 TOD 规划

的布局原则具有近似性② [9,23]（图 1）。
这种模型基础上，城市总体结构被调整为“网络型紧凑

城市”的结构，城市的轨道交通和常规公交体系得到强化，

形成“精明收缩”（smart shrinkage）[11]，对城市中心、副中

心和主要地域节点进行更加紧凑和高强度的开发，城市外围

的田园和自然地区得到进一步保留和保护 [12]（图 2）。
选址优化规划重视对城市总体规划结构的重塑，特别是

① 案例以人口在 40 万以上的城市为主。
② 需要说明的是，TOD 规划中，TOD 地区一般是指轨道站点步行 800 m 内可达区域，在 TOD 地区外围形成半径 1 600 m 的次级区域，而这

些次级区域往往需要通过公交车和自行车接驳。选址优化规划中，居住引导区域即是指与轨道站点相连接的公交车半径 300 m 的区域。因此

如图 1 所示，可以大致理解为，城市功能引导区域是 TOD 规划的核心区，居住引导区域是依靠常规公交联系的 TOD 次级区域和 TOD 地区

的高强度居住用地部分。不过，不同城市在实践中对两种引导区域的界定不同，也有实践将主要站点地区半径 800 m 范围整体作为城市功能 

引导区域。

表 1  TOD规划与选址优化规划的关注重点对比

关注重点 TOD规划 选址优化规划

结构组织方面
依托轨道交通和常规公交系统形成城市空间组织的结构网络

服务精明增长和紧凑发展 结合国土空间规划；重视防灾；针对城市收缩和老龄化

用地调整方面

强调依托轨道交通系统进行用地调整；关注公共设施配置和住宅用地调整；按照站点地区的区位、功能和交通条件，形成针对性的用地组织

关注 TOD 影响地区内的开发建设；重视商业设施建设和居住用

地开发的可行性

针对轨道交通和常规公交系统影响范围外的区域，结合农业用地和自然环

境区域的相关政策提出针对性的规划引导

形态优化方面
采用横断面模型分析与规划方法；依托轨道站点和公交站点地区，提出形态优化的对策

基于开发可行性和城市设计的形态优化 解决老龄化和人口减少问题的形态优化

站点

布局

方面

分级分类 基于城市级 TOD 和邻里级 TOD，形成更加复杂多样的分类分级 基于中心节点、地域节点或生活节点，形成更加复杂多样的分类分级

圈层尺度

步 行 5 min/ 半 径 400 m；步 行 10 min/ 半 径 600 m、800 m、

1 000 m 等通用尺度；结合 15 min 生活圈；设置半径 1 600 m 的

次级区域（secondary area）

轨道站点半径 500 m 或 800 m，公交站点半径 300 m；老年人适宜的步行

尺度 500 m；10~15 min 半径 800 m 的步行圈；老年人步行 20 min 半径

1 000 m 的步行范围

设施配置方面
商业综合体；通用设施标准；服务创新人群的设施；与生活圈和

邻里中心模式结合配置设施

公益性设施配置受到重视；老龄化、双职工、儿童需要的针对性设施的配

置与整合
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对城市重要中心和节点的优化。在具体的规划实践中，这一

基本模型结合不同城市的特点和需求，形成多样化的拓展和

变化。例如：长崎市提出了紧凑城市结构模式，强调依托轨

道交通和常规公交网络连接不同节点，构建紧凑的城市空间

结构 [14] ；富山市与长崎市类似，但更为完整地表达了城市建

设地区、外围田园地区和自然环境地区的关系，城市外围收

缩后的区域作为农田用地进行管理 [24] ；札幌市选址优化规划

则更为明确地将城镇、农田和自然三类空间，以及它们与海

域和区域的整体关系和优化对策表现出来，塑造紧凑发展的

空间模型 [25]（图 3）。

2.2  用地调整方面，综合收缩城市需求和 TOD 方法的

用地布局优化调整
选址优化规划的土地利用调整关注三个主要条件：一是

这些区域是否能够通过步行和主要公共交通路线等连接主要

节点；二是这些区域能否确保区域内较高的人口密度，并保

持生活服务设施的可持续性；三是这些区域是否有利于应对

山体滑坡和洪水等防灾需求 [9]。

图 1  城市层面 TOD 规划结构与选址优化规划结构模型对比
资料来源：参考文献 [9,23]

图 2  集约型城市结构
资料来源：参考文献 [12]

具体的用地调整涉及城市功能引导区域和居住引导区域

两个部分。城市功能引导区域包括中心区及其周边，是为了

确保居住引导区域内的生活便利性而设定的区域，在这一区

域需要引导建设和维持运营必要的各类服务设施，并配套运

用各类政策制度。重要公共设施应设置于轨道站点和公交站

点步行半径范围内，并与总体规划确定的公共设施规划相协

调。居住引导区域是指在人口减少情况下持续确保生活服务

和社区环境的区域，优先设置居住用地。在长崎市，随着老

龄化的加剧，房屋老化和空房增多，居住环境进一步恶化；

老年人看护、垃圾收集、购物等的问题越加突出。未来的居

住用地将优先在居住引导区域内进行建设，相关规划建设工

作以引导为主，但不强制要求迁移 [14]。

引导区域外的部分则调整为农业和生态功能，如北九州

将城市功能引导区域和居住引导区域以外的收缩区域作为田

园地区和自然地区 [26] ；富山市将收缩后的区域作为农田用地

进行管理 [27]。国土交通省的研究中提出规划区内引导区域以

外的区域是农业振兴政策的适用地区 [9,28]，说明选址优化规

划是与国土空间规划的相关政策配合开展的。
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以富山市、北九州市、静冈市和札幌市为例，选址优化

规划的骨架实际上是个轨道交通与常规公交结合的复合系

统。主要结构是轨道线路，在重要的轨道站点形成城市功能

引导区域的节点布局；公交线路则形成更广泛的支撑网络；

所谓的居住引导区域，大部分案例中是指主要公交车沿线

站点半径 300 m 范围内的区域，通过政策设计吸引居住人口。

居住引导区域往往包括城市功能引导区域，引导设施则是

以城市功能引导区域为主形成的设施优化 [25-27,29]（图 4）。

2.3  形态优化方面，采用具有精明收缩特征的形态优化

方法
选址优化规划中的形态优化具有精明收缩的特征，在引

导空间变化的意图上与美国精明增长模式下城市形态优化调

整的方法类似。美国新城市主义理念下的形态准则依据不同

空间特征，针对蔓延发展的城市空间单元提出不同规划对策，

使相关区域转变为紧凑发展的空间形态 [18]。近年来，部分学

者也开始探讨形态准则与城市发展的新理念之间的关系，将

横断面模型（transect mode）与 TOD 规划、收缩城市、创新

街区、绿色社区理念进行结合 [7]。

选址优化规划在方法上与之具有相似性。如北九州，在

空间形态的调整方面采用了横断面模型的分析与规划方法，

提出如果按照当前的发展模式继续进行城市扩张建设，随着

城市收缩和老龄化发展，城市的运营维护将难以持续，财政

受到影响，同时将逐步出现中心区活力降低、公交线路减少

或停运、设施老化、店铺关门、房屋空置和治安恶化等问题 [26]。

一般来说，TOD 规划关注商业和住宅开发，关注基于

开发可行性和城市设计的形态优化。而选址优化规划更关注

老龄化和人口减少带来的房屋空置、设施老化等直接问题，

提出的对策更具针对性。北九州的规划提出，城市需要向紧

凑集约的空间形态和土地利用模式转型，重视轨道交通体系

的结构价值，集聚公共设施和居住人口，提供便利的服务，

并将外围山地区域人口与建设逐步迁出，将之调整为生态自

然环境；迁出的人口则向城市中心轨道站点周边集聚，形成

紧凑发展，促进城市形态的优化。选址优化规划同样以断面

的形式描绘了紧凑发展的空间形态和土地利用的优化对策 [26]

（图 5）。这种断面形式是将人口集聚与空间集约进行结合，

依托轨道交通和常规公交体系形成紧凑发展的新模式，如静

冈市 [29]（图 6）。

2.4  站点地区布局方面，构建针对人口老龄化需求的分

级分类和圈层模式组织
选址优化规划基于收缩的城市功能引导区域与轨道站点

地区进行叠合，对规划布局进行调整，塑造“中心节点、地

区或生活节点”①等不同层级和不同功能的节点区域 [9]。不

同城市会根据各自的条件和需求对这些节点形成针对性的分

级分类。如枚方市区分出广域中心节点、广域节点和地区节

点 [30] ；宇都宫市区分出高等级城市功能引导区域和城市功能

引导区域两级 [31]；静冈市按照不同节点地区的功能定位差异，

区分出历史文化节点、海洋文化节点和教育文化节点等不同

类型 [29]。

图 3  选址优化规划的结构模型
资料来源：参考文献 [14,24-25]

① 中心节点是指公共交通便利性很好，为市民提供行政管理中心、综合医院以及商业服务中心等城市功能的节点。地区或生活节点是指作为地区

中心，向地区居民提供行政服务功能、诊疗所、食品超市等主要日常生活服务功能的节点。
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图 4  选址优化规划的用地布局结构
资料来源：参考文献 [25-27,29]

选址优化规划重视轨道站点地区的圈层模式原则，特别

是依据步行尺度划定规划范围。这一尺度一般为半径 300 m、

500 m、800 m、1 000 m 和 1 500 m 不等的范围。与 TOD 规划

相比，除了对应一般人群的步行尺度、自行车尺度，选址优化

规划特别重视老年人的步行需求特征 [32]，如国土交通省提出

老年人需要的设施需要设置在轨道站点半径 500 m 范围内 [9]。

在站点地区的详细规划层面，枚方市划定的步行圈层

为 800 m，但针对不同人群步速的差异，这一步行圈也可以

扩大到半径 1 000 m。考虑到选址优化规划不是追求理想状

态的规划，而是需要考虑收缩实际问题，这个 1 000 m 并非

指普通人步行 15 min 的范围，而是指老年人步行 20 min 的

范围 [30]。也有城市考虑老年人的现实需求，不强调增加步行

时间，而是保持较短的出行距离。如长崎市将站点周边半径

500 m 作为影响范围 [14] ；北九州市则提出，在坡度较大的台

地区域，步行尺度范围缩小为半径 100 m[26]。这些规划尺度

内涵的变化体现了选址优化规划与 TOD 规划的不同意图。
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此外，与 TOD 规划类似，选址优化规划也重视在单一

站点地区内，按照不同类型形成差异化的圈层布局。如枚方

市的一些重要站点地区，规划圈层界定为半径 1 000 m，如

枚方市站；一般站点地区，规划圈层界定为半径 800 m，如

枚方公园站 [30]。在长崎市，轨道站点地区被划分为 500 m 和

1 000 m 两个圈层 [14]。在北九州市，轨道站点地区则被划分

为 300 m、500 m、1 000 m 和 1 500 m 四个圈层 [26]。具体的

规划关注两方面重要内容：一是用地功能的调整，二是重要

设施的布局 [14,26,30]（图 7）。

2.5  设施配置方面，依托站点区位集聚针对基本需求的

公共服务设施
在少子化、老龄化和城市收缩等问题背景下，公共设施

规划是选址优化规划的重要内容 [33]。TOD 规划的设施配置

更多是通用原则，面向增量开发，预先配置设施；而选址优

化规划更加重视收缩城市的直接需求，具有底线思维。选址
图 6  静冈市选址优化规划的横断面模式
资料来源：参考文献 [29]

图 5  选址优化规划中的城市形态优化
资料来源：参考文献 [26]
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图 7  选址优化规划的轨道站点地区圈层模式
资料来源：参考文献 [14,26,30]

优化规划的主要目的就是引导医疗、福利、育儿设施向轨道

站点周边集聚，将市民活动设施、老人福利设施、儿童活动

设施与学校等集中建设，形成集约发展 [9]。如长崎市提出依

托轨道线路，以半径 500 m 为标准，按照老年人的出行需要

集聚相应的公共设施 [14]（图 8）。

具体的设施规划对策包括四个方面。一是在轨道沿线站

点周边集中进行公共服务设施建设，提高公共设施的便利性，

促进低碳生态出行，鼓励不过度依赖小汽车出行，并提高老

年人等出行不便人群的生活质量。二是将城市建设与轨道建

设相结合，以轨道站点为核心集聚城市功能，提高轨道交通
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服务的便利性。三是加强轨道沿线各地区的协同合作，合理

分配功能，确保医疗功能、大型文化设施、商业功能等城市

功能充分发挥价值。四是举办文化活动，提升轨道沿线节点

的魅力，吸引居住人口和游客 [34]。

与彼得·卡尔索普（Peter Calthorpe）将 TOD 地区分为

城市级 TOD 和邻里级 TOD 两种基本类型并提出针对性的规

划引导要求类似 [23]，选址优化规划中的中心节点和地区或生

活节点根据自身定位的不同，在公共设施配置方面形成差异，

以增强设施规划配置的针对性，提升公共服务的效率。具体

的设施分类布局主要涉及行政办公、福利设施、育儿设施、

商业设施、医疗设施、金融办公设施和教育文化设施等方面 [9]。

轨道站点周边设置的公共服务设施主要包括两类：一是

基本的生活服务设施，包括医疗设施、商业服务设施和幼儿

教育设施；二是提升城市魅力和活力的设施，包括商业服务

设施和文化教育设施。如北九州市小仓站、黑崎站、门司站

和门司港站，形成 300 m、500 m、1 000 m 和 1 500 m 的不

同圈层，针对不同站点的需求和距离的差异，在设施配置上

存在不同对策，如在门司港站地区设立复合型公共设施，包

括区政府、会议室、图书馆和会展厅等，形成公益性设施和

经营性设施的混合布局 [26]。

3  TOD 视角下的选址优化规划方法借鉴

选址优化规划对我国收缩城市背景下的 TOD 规划在规

划设计方法上具有十分有益的启发，涉及从总体规划到站点

地区设计的不同层面，也包含了用地调整、形态优化和设

施规划等不同内容。TOD 规划视角下，针对收缩城市问题，

对选址优化规划的借鉴主要体现在规划方法、用地调整和功

能优化三个方面。

3.1  规划融合的框架——基于 TOD 模式构建多规融合

的空间结构
日本《国土利用规划法》原计划将土地利用基本规划作

为现有五个单项规划①的上位规划，但因为制度问题而转为

通过单向规划间接管控，土地利用基本规划主要发挥协调五

个单项规划的作用 [35]。基于地方自治的精神，日本土地利用

基本规划并不强调中央政府的直接管控和规划指标自上而下

的层层分解和落实，仅强调目标和原则上下一致 [36]。

与土地利用基本规划重视规划协调的定位不同，在具体

的空间规划层面，选址优化规划作为城市规划的内容之一 [9]，

起到了多规融合的规划平台作用。这是因为选址优化规划承

载着综合的规划目标价值，既面向少子化、老龄化和城市收

缩等现实问题，也具有促进城市紧凑发展的绿色低碳内涵，

其理想目标的达成需要土地利用调整（这一调整不仅包括用

地的拓展，更涉及用地的收缩）、公共设施配置、城市更新

对策和交通系统优化等多项工作相互协同，从而形成了融合

国土空间规划、收缩城市规划、TOD 规划、低碳生态规划、

城市更新规划和公共设施规划等多项规划工作的方法创新探

索。如沈振江等认为选址优化规划在总规层面与各部门的设

施专项规划、国土部门的生活圈规划相结合，是实现“多规

融合”的“试验场”，推动城市形态的紧凑可持续构建 [10]。

总体上，选址优化规划是基于《都市再生特别措施法》

形成的规划类型 [9]，具有更新规划的特征；以紧凑城市建设

为目标，具有低碳生态城市规划和收缩城市规划的内涵 [9,13]；

以公共设施规划为重点，包含公共设施规划的内容 [33] ；关注

城市空间结构的调整，具有调整城市总体规划的作用 [37]。而

从 TOD 的视角来看，这一规划是以轨道交通和常规公交系

统为骨架，设计具有多规合一特征的总体规划优化方案，反

映了 TOD 规划在优化城市结构和促进多规合一方面的重要

价值。借鉴选址优化规划的经验，在我国国土空间规划中，

TOD 规划可以在具有收缩发展需求的城市开展多规合一的

国土空间规划时发挥更加重要的结构作用。

3.2  用地调整的依据——基于 TOD 模式进行国土空间

规划用地调整
我国国土空间规划要求科学布局生产空间、生活空间和

生态空间，科学有序统筹布局生态、农业和城镇等功能空间，

划定生态保护红线、永久基本农田和城镇开发边界等空间管

控边界，即“三区三线”。日本的国土空间规划同样具有优化

三类空间布局的意图，如五类专项法和五类专项规划下对应

的城市、农业振兴地域、森林、自然公园和自然环境保护区 [35]。

图 8  长崎市老年人的步行尺度
资料来源：参考文献 [14]

① 五个单向规划是指城市规划、农业振兴地域建设规划、森林规划、公园规划和自然环境保护区保护规划。
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在城市总体层面的规划布局中，选址优化规划对用地布

局的调整所体现出来的特点即是以 TOD 模式为基本框架，

对城市、农业和自然这三类空间进行用地调整。如饭田市的

选址优化规划以“山、里、街”为对象，分别指自然山林、

乡里乡村和城市街区三类空间，并明确提出选址优化规划的

范围与土地利用基本计划一样，是指城乡全域 [38]。

城市功能引导区域和居住引导区域是依托轨道交通和常

规公交系统形成的开发建设项目集聚发展的区域，从而将分

散的建设行为从农业空间和自然空间中调整出来。这种调整

需要兼顾人口减少、设施老化和自然灾害等问题，并提出相

应的还林还田政策，探讨相关用地与农业振兴政策的结合。

在这一方法基础上，轨道交通建设条件和轨道站点、公

交站点地区的覆盖范围就成为三类空间用地调整过程中，建

设行为向哪些区域集聚、如何集聚，以及外围农业或自然空

间如何收缩、保留哪些节点空间、保留多大的依据。城市功

能引导区域、居住引导区域和外围农业、自然区域的划分与

TOD 模式的核心区、规划区、次级区域以及其他区域的圈

层划分类似，具有相近的方法特征，以轨道站点为中心、依

据区位特征差异的规划原则成为选址优化规划进行用地调整

的依据。日本的选址优化规划提供了城市收缩时期在城市

整体层面国土空间规划中如何发挥 TOD 规划“公交引导收

缩”新作用的示例。

3.3  功能优化的基准——解决收缩城市问题的功能重组

结构
选址优化规划的重要作用之一是对总体规划的空间结构

进行优化，如对重要节点的增设与调整 [37]。在选址优化规划

中，经过用地调整之后形成的整体城市空间如何形成更加优

化的结构，哪些区域或节点作为中心，哪些区域或节点作为

次要节点，这些中心和节点空间范围多大，如何定位、调整

和配置功能与设施，其规划原则方法同样具有 TOD 模式的

规划方法特征。

首先，选址优化规划基于相关节点的功能和区位特征，

并与轨道交通和常规公交条件相结合，综合分析和评估用地

价值和条件，划分类似 TOD 地区的功能节点。不同城市会

根据各自的条件和需求，对这些节点形成针对性的分级分类。

其次，这些节点的空间范围依据其所依托的轨道或公交线路

的类型和区位特点，划分不同的圈层尺度。国土交通省提出

选址优化规划的轨道站点、公交站点步行范围需要优先考虑

老年人的需要，在不同城市，不同等级类型节点的规划范围

存在差异。最后，对应不同节点的分级分类，提出相应的规

划布局和设施配套的引导要求。总体上，高级别节点重视商

业和文化设施的补充，较低等级的节点则重视生活服务设施

的完善 [8-9,31] ；设施的配置更加关注老年人和儿童的需求。

基于这些节点进行规划布局，城市整体的功能结构得

以重组和优化，TOD 规划也可借鉴选址优化规划，成为城

市收缩时期优化城市功能的有效方法。总体上，上述分级分

类方法与美国和中国城市层面 TOD 规划方法比较类似 [39-41]，

但选址优化规划面向城市收缩和少子高龄化等特定问题发挥

了更具针对性的作用。

4  结论

4.1  规划方法借鉴
当前，我国轨道交通建设已成为规划建设的热点而受到

重视，但是如果城市人口不再增长或城市建设不再扩张，对

于轨道交通如何充分发挥其价值，以及空间规划如何围绕轨

道交通骨架进行组织，尚缺少充分的探讨。针对这一问题，

日本的选址优化规划提供了城市收缩时期如何发挥 TOD 规

划“公交引导收缩”新作用的示例。虽然中日两国老龄化和

城市收缩的阶段与条件不同，但选址优化规划的规划设计方

法为我国进入收缩时期的城市的轨道建设和 TOD 规划提供

了重要借鉴。

（1）我国 TOD 规划实践更多地关注城市扩张背景下

的规划建设目标，对城市收缩视角下城市轨道交通建设和

TOD 规划的发展缺少相关理论研究与实践探索。日本选址

优化规划提供了城市收缩视角下的 TOD 规划方法借鉴。

（2）我国城市的老龄化发展趋势已经显现，但 TOD 规

划缺少对老年人等特定人群需求的针对性回应。与之相比，

选址优化规划关注老年人的特质与需求，提供了老龄化趋势

下的 TOD 规划方法借鉴。

（3）我国 TOD 规划实践较多地集中在站点地区规划设

计层面，较少开展城市层面整体的 TOD 规划，与国土空间

总体规划和相关专项规划的协同并不充分。选址优化规划提

供了优化城市总体规划结构、调整国土空间用地和实现多规

合一的 TOD 规划方法借鉴。

日本选址优化规划的研究与实践，从结构组织、用地

调整、形态优化、站点地区布局和设施配置五个方面形成规

划方法的创新探索，可以为我国 TOD 规划在规划方法、用

地调整和功能优化三个方面提供参照。借鉴相关经验，在城

市收缩和老龄化的趋势下，依托轨道交通和常规公交系统，

TOD 规划将在城市规划建设中发挥更加关键的作用。

4.2  需避免的问题与教训
需要注意的是，选址优化规划并不是高大上的畅想，也

不是充满发展期待的商业开发策划或城市扩张建设的理想规

划蓝图，而是将轨道交通和常规公交支撑的站点地区作为保
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持城市活力、避免城市衰退的空间载体，提出保底而务实的

策略。选址优化规划开展至今，覆盖范围广泛，涉及城市众

多，在调整城市空间结构方面发挥了较大作用 [37,42]，但也暴

露出一些问题。

部分研究尝试对选址优化规划，特别是早期开展的规划

的实效作用进行分析总结，发现较多问题集中在机制和实施

层面，如选址优化规划进行规划设计是容易的，但真正达到

引导收缩发展的目标存在难度，大量政策机制设计并不充分，

影响了规划的实效 [43] ；同时，在规划实施方面，政府所发挥

的作用薄弱，更多依赖民间开发建设的推动，由于土地所有

者意愿的限制，城市公共功能调整的进展缓慢 [44] ；此外，居

住引导政策的实效尚不明显 [45] ；在如何投入资金推动相关工

作方面也存在优化改进的空间 [43-44]。

总体上，这一规划具有创新和务实的特点，但也并非完

美模式，存在功能调整不理想、相关政策不匹配等诸多问题，

其具体实效需要时间进一步检验。本研究是基于空间规划方

法视角的介绍，具有一定的专业局限。选址优化规划的机制、

政策与实施等诸多内容，值得未来进行更加深入的研究与 

探讨。

注：文中未注明资料来源的图表均为作者绘制。

匿名审稿专家对本文提出了宝贵建议，特此致谢！
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