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随 着 各 大 城 市 进 入 内 涵 挖 潜 式 集 约 发 展 阶 段，

依 托 公 共 交 通 引 领 城 市 更 新 提 质（Transit-oriented 

redevelopment，简称 TOR），以实现站城融合一体化发展

逐渐成为重点。通过 TOR 模式积极探索补足城市交通短

板、解决城市品质和土地价值不高的问题，对促进城市

结构优化和转型发展、实现精明增长具有重大意义。尤

其对集大城市、大农村、大山区、大库区于一体的重庆

来说，通过 TOR 模式，盘活存量，无疑是重庆城市可持

续发展的重要抓手。

1　城市更新背景下TOR模式意义

1.1 缓解“大城市病”

城市更新主要针对老区综合改建，旨在改善居民出

行条件，满足居民对美好生活的追求。TOR 模式通过向

纵深要空间，集合多种交通方式，疏解城市更新区域交

通拥堵，提高出行效率，全面提升公共交通建设的交通

效益。

1.2 优化城市空间形态

在城镇化进程进入存量发展的新时期，城市更新活

动不再只是拆掉“老破小”，建设“高大上”[1]，而是需

要从城市综合层面梳理城市更新的目标。城市更新背景

下的 TOR 模式坚持城市综合运营的理念，通过整体策

划、城市设计、统筹整体实施，对站点极核区、核心区、

综合开发区进行高密不同的集约开发，形成疏密有致的

城市形态，有效避免了过去城市发展因强调功能划分而

导致城市景观千篇一律的问题 [2]。

1.3 描绘生活新图景

传统城市功能逐渐滞后于城市新的发展需求和居民

新的生活工作需求，城市更新旨在提升城市功能属性和

环境品质。TOR 项目将以交通网络构成城区空间的主框

架，使站点、周边成为城市的公共活动中心，增强片区
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可达性、便利性、舒适性，形成由公共交通走廊沟通就

业、居住、休闲等功能的城市活力带 [3]。

1.4 实现土地效益最大化

城市更新旨在重新实施城市建设，其中涉及对原产

权单位征收补偿。按照目前征收政策，征收成本较高，

容易出现成本倒挂。TOR 项目通过适当调高容积率或上

盖开发，进一步增加经营性用地规模，将大大优化土地

资源的利用效率，实现土地价值最大化。实现的土地收

益反哺轨道建设，促进基础设施可持续建设。

2　重庆沙坪坝铁路综合枢纽城市更新项目

2.1 项目背景

沙坪坝站位于中国重庆市沙坪坝区，位于重庆市

沙坪坝区三峡商圈与沙坪公园之间，是重庆市“三主两

辅”客运枢纽体系的两辅之一，是一座集高速铁路、轨

道交通、公交、出租车等多种交通方式为一体的综合交

通枢纽。占地约 12 公顷项目，总建筑面积约 78 万平方

米（其中地上建筑面积 48 万平方米，地下建筑面积 27 万

平方米）。因该站年久失修导致与三峡商圈的现代化气息

格格不入，且站点周围 1 公里范围内存在重庆职陪中心、

怡馨大厦、职工住宅、南海宾馆、供电工区等多个已建

成老旧小区，不仅制约了沙坪坝区核心商圈功能的释放，

还影响三峡广场商圈的提档升级。随着成渝铁路客运专

线、重庆地铁 1 号线、9 号线及地铁环线等 3 条轨道交通

引入，基于项目所在的城市区位和交通枢纽功能定位，

结合城市商圈发展和城市交通优化的需求，重庆对沙坪

坝铁路综合枢纽范围实施城市更新。

2.2  TOR 模式实施路径

2.2.1 理念方面

全国首例“高铁 + 轨道交通 + 上盖”联动更新模式。

立足寸土寸金的沙坪坝商圈实际，在国内率先提出“高

铁站场 + 轨道交通 + 上盖物业”开发的理念，成为融合交

通功能和城市功能于一体 TOR 模式的标杆；通过站城融

合、满足沙坪坝区核心区建设需求，扩大核心商圈，实

现对城市土地空间开发最大化利用，示范效应显著。

打破传统“摊大饼式”修建模式，实现站城融合。

优化项目周边既有交通线路，同时将地下轨道交通、车

行交通以及下停车场融汇贯通；在沙坪坝中心区以加盖

方式实现枢纽项目与周边城市的有机融合，成为站城融

合的重要突破。

2.2.2 机制方面

探索铁路综合枢纽一体化开发模式的典型。部市共

建协议实现地方与铁路部门达成合作共识；按照代建方

式统一对轨道、铁路站房、四电及路基、市政配套道路

等规划设计和施工，突破传统建设格局，率先实现以一

个业主牵头统筹管理的新路子。

通过土地空间使用权出让，尝试分层确权的政策突

破。颠覆传统土地平面出让模式，创新土地空间权属概

念，盖下建设综合枢纽，盖上进行物业开发；通过分层

出让，使原本闲置的空间资源发挥最大效益。

2.2.3 品质提升方面

规划设计和建设充分体现“以人为本”。凭借高铁枢

纽、轨道交通、公交站点等交通方式集聚的优势，坚持

以“以人为本”为宗旨，强调乘客的个人感知和运营使

用的便捷性 [4]，使各种交通方式有效对接，从而大大缩

短了换乘距离，实现高效便捷的人车分流换乘体系，有

效提高居民出行幸福指数。

二是打造城市综合体通过立体空间布局，打通多种

交通换乘与人群分流的困境。在该项目规划设计中，通

过借用知名的房地产开发商在商业方面的先进理念，从

梳理重构商圈“交通流线”着手进行研究，将多种交通

方式立体分层布置，对城市交通量进行了合理分流，提

供了枢纽核心区与城市的多层面接口选择，避免了交通

枢纽节点的拥堵 [5]。

2.3  TOR 模式实施成效

沙坪坝铁路综合枢纽 TOR 项目位于主城核心商圈，

区域建筑密集，必须向纵深要空间，才能释放土地新效

能。通过立体空间布局，实现各种交通方式无缝对接 [6]，

打造集综合交通、商业、办公、休闲、生活为一体的城

市综合体，有效推动沙坪坝区高质量发展，对高铁站场、

轨道交通建设与城市更新之间的协调融合，有较强的现

实指导意义。

3　城市更新背景下TOR实施存在问题及建议

3.1 权属单位复杂，导致推进困难

在实际实施过程中，城市更新范围地处城市核心

区，城市管网等设施密布，区域高楼林立，权属单位复

杂，需拆迁的房屋量大，被征收人员构成复杂且普遍对

征收补偿期望值高，存在要价高，加之历史遗留问题多，

协调难度极大。建议建立“利益共同体”更新协商机制，

促进 TOR 模式落地实施。

3.2 上盖物业开发方案的不确定性严重影响综合枢纽

的设计工作

综合交通枢纽上盖建成验收后才能通过招拍挂方式

进行上盖物业开发的土地出让。在物业开发主体和开发

方案尚未确定的情况下，需要将上盖物业开发的盖下结
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构及基础提前施工完成，而轨道实施主体拟定的包容性

上盖物业开发方案和结构设计无法完全贴切地匹配摘牌

开发商的个性化需求，不可避免存在部分结构预留相对

保守，同时部分预留未能满足具体需要，导致局部需要

进行结构补强和工程调改，造成一定程度的投资浪费和

增加。建议综合开发用地宜与基础设施统一规划设计，

方能避免浪费和制约，在共建机制的立法层面开展创新，

为综合开发者尽早介入项目创造条件。

3.3 项目全过程管理中涉及协调面广、层次多

项目策划方案既包括项目红线内铁路、城市轨道交

通、公交站、出租站、社会停车场等多种交通设施的空

间布局，又涉及项目红线外综合管网和通道搭接的迁移

改造，物权、营运和行政管理主体涉及面非常广，需要

规划、施工技术方案的配合，又需要行政方面的协调。

因此需强化统筹机制，全过程协调解决项目的方案策划

和建设管理过程中的矛盾和冲突。建议建立协调机制，

成立工作专班，统筹协调铁路、轨道、公交等合作单位，

定期协商解决重点难题。

3.4 项目土地两次出让后“确权难”问题亟待解决

按照现行的国有建设用地出让政策，即同一宗土地

只能对应一个规划条件。由于受沙坪坝站的通车压力以

及盖上铁路股道范围内的商业结构施工必须在通车前完

成等因素影响，枢纽公司为确保成渝铁路客运专线投运

后的安全，在重庆市区政府及相关部门的支持下，将沙

坪坝项目土地按照盖上和盖下分层出让的思路操作，与

现行《中华人民共和国物权法》和《城市房屋权属登记

管理办法》中“关于土地证和房产证二证合一”规定存

在矛盾。建议从法律层面明确“高铁 + 轨道交通 + 上盖

物业”土地的性质，避免在规划用地许可方面出现盲区，

探索在类似综合交通枢纽开发建设项目中引入协议出让

模式，并对“协议出让和特许经营”、“土地作价出资

（入股）和授权经营”等模式进行研究，探寻可行、高

效的审批途径，并对类似项目涉及的土地开发进行专门

立法

4　结束语

依托轨道交通的引流效应推进城市更新、激活城市

动能，是我国落实集约节约利用土地，推动轨道站点周

边区域转型升级的重要抓手之一 [7]。TOR 模式以推动站

城一体化区域，形成办公、交通、商业、生活、文娱等

多功能融合的城市空间特色，有效释放站城一体化区域

的活力潜能，促进城市面貌换新颜。但 TOR 模式的落地

实施需要建立健全相应体制机制和配套政策，尚需进一

步深化研究。
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