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摘　 要:随着交通强国战略的提出,推进干线铁路、城际铁路、市域(郊)铁路(简称“市域铁路”)、城市轨道交通

“多网融合”,成为构建现代化都市圈的重要支撑。 作为轨道都市圈的重要一环,市域铁路是构建城市中心区与

外围地区的重要通道,不断被纳入地方政府空间发展战略。 当前对市域铁路的融资、建设和运营等重要环节的

地方化供给机制与效果仍缺乏关注。 因此,基于浙江省市域铁路“主要事例”,识别并理解利用既有线路(萧甬

普速铁路通勤化实践)、利用既有通道(温州市域铁路 S1 线)和新建铁路(宁波至奉化市域铁路)3 种典型市域

铁路空间供给模式,重点研究不同模式在规划倡议、项目审批、融资机制、运营管理等主要过程的地方化供给与

空间治理机制。 研究发现:(1)市域铁路构建模式的选择具有多样性地域嵌入特点;(2)市域铁路具有公交化趋

势,在融资成本、运营管理等呈现多维度优势;(3)市域铁路在规划、审批、融资、运营等阶段具有地方化供给与

多层级协同的空间治理特点,主要体现在城市政府与铁路部门或上层政府的协调。 解析不同市域铁路供给的多

样性嵌入与多层级治理能反映交通治理的动态复杂性和多尺度关系,对优化市域铁路融资建设机制,理解空间

变动的制度动力和治理具有一定价值。
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Abstract: Modern megalopolis is a critical spatial unit for the construction of urban agglomerations. With the national

aims to facilitate a robust transportation network, the integration of multiple rail networks including national ( high-

speed) rail, intercity railway, suburban railway, and urban rail transit, has become one of the effective strategies to

701

城镇化与区域发展　 都市圈市域铁路地方化供给机制研究



meet the transportation needs at different levels and scopes. There is still a lack of attention to study the supply

mechanism and multi-level governance of the suburban rail investment and development in China. As the multi-level

governments continue to strengthen the accessibility and connectivity between the central and the peripheral areas, it has

become essential to optimize the network planning, financing mechanism, and spatial governance of diverse suburban

railway system. By taking the suburban rail in the megalopolis of Zhejiang province as an example, this paper adopts

text analysis and critical group interviews—with a special focus on main case—to identify three typical different

suburban rail mechanisms and their particular characteristics in the financing, operating and spatial governance. The

results show that: 1) The construction mechanism of suburban rail has diversified regional embeddedness. 2) As an

essential link to promote the integration of multiple rail networks under modern megalopolis, the multi-modal suburban

rails have presented diversified financing and operation advantages. 3) The multi-level collaboration is a significant

basis for the supply of multi-modal suburban rails in the stages of approval, financing, construction, and operation,

showing complicated, dynamic, and multi-level territorial relations. By doing so, it has specific theoretical and practical

implications for a better understanding of suburban rail planning and construction and their socio-economic effects under

the rapidly urbanizing China.

Key words:suburban rail; integration of multiple rail networks; metropolis; local supply; spatial governance

　 　 现代化都市圈是落实国家以城市群作为新型

城镇化战略主体形态的重要空间单元和功能单

元。 都市圈跨界合作涉及经济、社会、交通等维

度[1]。 多模式轨道交通能提高交通可达性和机动

性,促进跨城市互连互通、社会经济要素流动与区

域共同富裕。 尤其是多模式轨道交通衍生的城市

化、区域化、一体化和网络化空间效应受到广泛重

视[2 - 4]。 据交通部统计,2022 年年底我国铁路路

网密度约为 161. 92 km / km2,铁路运营里程达到

15. 5 万 km,其中高铁运营里程 4. 2 万 km。 城市

与城际轨道交通呈现多元化供给模式,以满足不

同地区多样化交通需求。 其中,推进(高速)干线

铁路、城际铁路、市域 (郊) 铁路 (简称 “市域铁

路”)、城市轨道交通的“多网融合”成为构建轨道

都市圈,实现轨道公交化的重要方向。 市域铁路

具有容量大、速度快、高密度、公交化等特点,核心

功能是增强城市中心区与周边城镇或组团的交通

与社会经济联系[5]。 《关于促进市域(郊)铁路发

展的指导意见》《关于培育发展现代化都市圈的指

导意见》《交通强国建设纲要》等国家政策均强调

优先利用既有铁路资源、有序推进新建线路等方

法来创新市域铁路建设模式,扩大铁路服务范围。
“交通—区域发展”交互和空间治理一直是区

域研究的核心议题之一[6 -7]。 近年来,交通治理或

基础设施治理成为研究热点[8]。 治理的本质是对

个人或公共事务的协调,具有市场制、层级制、科层

制、官僚制、混合制等结构模式[9 -10],不同主体之间

呈现“共存(coexistence)、合作(cooperation)、腐败

(corruption)、竞争(competition)、对抗(confrontation)”
等 5C 特点[11],也受到正式和非正式制度的约

制[12]。 当前,行政治理(bureaucratic governance)、
市场治理(market governance)、社群治理(community
governance)成为典型的治理模式并且相互影响、
相互嵌入[9]。 作为新制度经济学代表性学者之

一,威廉姆森[10]通过构建“主要事例”(main case)
来展示这一分析范式的适用性和解释力,并说明

治理机制对效益优化与风险缓解的作用。 空间治

理反映了空间规划、开发与管理过程中多主体的

行为特点及其协调博弈过程。 交通治理强调交通

设施建设过程中多层级政府的权力与资源的配置

运作[8],呈现基础设施的政治经济属性[13],以及

规划建设各过程的复杂性和多尺度关系。 在全球

化背景下,“再地域化”(reterritorialization)成为区域

化和地域关系动态演进的关键理念和重要过程,如
港珠澳大桥的规划建设反映了跨境治理中复杂而动

态的多主体关系[14]。
作为首批交通强国建设试点和共同富裕示范

区,浙江省积极推进市域、省域和区域轨道交通规

划建设。 在此进程中,结合市域铁路的交通功能

属性,各地基于自身的城市经济、空间和交通特
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点,不断实现市域铁路的地方化供给。 当前我国

市域铁路建设呈现利用既有线路、利用既有通道

和新建铁路 3 种供给模式,且这些模式在浙江省均

较为典型。 ①模式一(利用既有线路):随着杭州

市至宁波市杭甬高铁的运营,与之路线相似的普

速铁路(萧甬铁路)竞争力逐渐下降,呈现可观的

富余运能[15],为运营宁波中心区至余姚市的市域

铁路奠定基础。 ②模式二(利用既有通道):应对

多中心、组团化、分散式的空间结构,温州市域铁

路 S1 线利用既有通道规划建设市域铁路,不断增

强中心区与各组团交通联系。 ③模式三(新建铁

路):随着宁波奉化的“撤市设区”,新建市域铁路

(地铁运营制式)用以加强中心区与奉化区交通联

系。 其中,模式一和模式二分别作为利用既有线

路和既有通道开行市域铁路的典型,而被列为国

家市域铁路示范项目。
由此,不同模式市域铁路的构建如何根植地

方化特点来实现供给机制创新与空间治理? 因

此,以浙江省市域铁路 3 种典型模式为例,首次较

为系统地研究不同市域铁路的融资、运营与治理

机制,提炼地方化供给过程、机制与效果,尤其基

于地方的空间与制度基础来理解市域铁路建设的

多样性嵌入与多层级治理特点,对理解市域铁路

供给机制和空间治理具有一定理论意义,也能为

规划建设市域铁路,促进都市圈“多网融合”提供

实践参考。 如本文研究有助于理解市域铁路建设

的空间差异性,即不同城市政府如何选择不同

的市域铁路建设模式,从交通“建设前”阶段来

理解交通对社会经济和空间的影响效应,以及

理解城市区域空间变动背后的制度特征和治理

机制。
一、文献回顾与研究设计

(一)城市与区域轨道交通供给体制

都市圈具有人口与社会经济要素流动紧密型

特征,这有赖于便捷的交通体系来提高运行效

率[12]。 轨道交通能显著改善地区可达性和机动

性,降低出行成本,提升社会经济联系程度,实现

更大范围的社会经济融合和空间一体化[16 - 19]。

例如,美国国家铁路在密歇根州的铁路服务能对

个体和社区产生直接和间接影响,对经济增长产

生积极作用[16 - 19];区域快速铁路的投入运营促进

了巴黎大都市区扩张以及人口和就业的增长[21];
良好的规划格局、资金筹措政策和运营技术促成

了德国、法国多个城市高效的市郊铁路体系[22]。
近年来,公共交通供给逐渐被认为是一个兼顾福

利最大化与政治经济学的重大问题[23 - 25]。 交通

建设不仅来自交通需求,也要考虑交通融资、规
划、建设等供给机制,反映了大型基础设施建设的

复杂决策过程与体制。 高水平的公共交通系统关

乎经济活动的效率与公平性[26],逐渐由单一经济

目标转向经济效益、环境友好、社会公平等多元目

标[27]。 交通治理反映出交通基础设施配置是政治

经济、福利结构和交通需求等多重作用的结果[28]。
为此,制度设计会显著影响城市和区域交通供给

质量。 交通整体性治理强调交通资源、管理体制

和运作机制的相互协调[29]。 铁路和轨道交通具有

强密度经济特性,高密度集聚地区容易形成可观

经济效益[24],同时又受到地方财政规模和负债风

险等制约,相对明确的融资机制有助于促进空间

治理与供给效率。 在欧美地区,地方控制和融资

结构可能导致公共交通供给不足,但来自联邦政

府的资金补贴能抵消当地对新建交通设施的反

对;当财政补贴和地方决议相互平衡时,才有效促

进交通设施投资和建设[25]。 此外,交通服务改善

会带来地方公共产品或服务空间外溢,区域集权

被认为能有效解决跨区域溢出效应[30]。
为应对经济活动与行政区范围不统一的矛

盾,区域性组织对平衡潜在外部性,统筹交通投资

变得日益重要。 欧洲、北美等地区成立了类似都

市区规划组织(Metropolitan Planning Organization,
MPO)来负责区域交通规划和投资运营,提高空间

治理效果,引导跨区域联合增长[31]。 1991 年,美
国颁布实施《多方案地面交通运输效率法案》,强
调由州际高速公路主导的交通转向高速公路、铁
路、航空等综合交通系统,并强化 MPO 与州政府、
交通运营商合作,编制实施中长期交通发展项目
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及申请联邦政府交通资金[32]。 在此基础上,美国

实施《21 世纪交通公平法案》,进一步强化统筹交

通发展[33]。 MPO 架构在行政上较为复杂,但在都

市区化的趋势下,不同组织间地域重叠与功能重

叠能增强空间治理稳定性[34]。
(二)都市圈空间治理与市域铁路建设

都市圈以其对周围地区较强的辐射带动能力

得到了国家和地方政府的有力实践[35 - 37]。 都市

圈治理是强化区域一体化的过程,涉及到经济联

系、政治体制、基础设施等方面[38]。 高效的空间联

系和空间组织是都市圈治理的关键。 都市圈治理

形成了政府主导、多中心治理、新区域主义等理论

范式[39]。 我国都市圈治理经历了“自下至上”的

探索过程,实现了由地方政府联合探索向中央政

府顶层设计与再建构的转变[40],具有地方、区域、
中央政府多元互动特征,形成了项目联盟、增长联

盟、治理联盟等动力机制[41]。 当前,都市圈治理仍

面临着“碎片化治理” [42]、“要素空间错配” [43] 等

困境,“整体性治理”成为优化都市圈高质量一体

化的发展方向[42]。 鉴于交通对要素优化配置和高

效流动的重要性[44],交通基础设施成为都市圈治

理的重要领域及区域一体化的必要条件[45]。 随着

都市圈交通需求日益多样化,实现轨道交通公交

化、便捷化供给成为重要趋势。 当前满足都市圈

中心城市之间、中心城市与外围城市间的铁路服

务日益完善,但铁路中短途出行比例相对较低,尤
其是城市中心区到城市外围的铁路 /轨道交通服

务较为缺失。 市域铁路是联系城市中心区到周边

城镇的轨道交通系统,具有通勤化、快速度和大运

量等特点。 作为构建轨道都市圈“多网融合”的重

要环节,市域铁路与高速(干线)铁路、城际铁路、
城市轨道交通构成了我国综合轨道交通网络,并
以不同的技术标准和功能特点服务于不同地理范

围(见表 1)。 与其他城际铁路或轨道交通相比,市
域铁路在功能定位、技术规范、客流特征、建设模

式具有明显特点。 在功能定位上,市域铁路主要

服务于经济发达、人口集聚的大城市中心城区与

郊区、卫星城镇、周围市县的轨道交通需求。 在技

术规范上,市域铁路采用“高密度、小编组、公交

化”的运输组织模式,具有快速、高密度、公交化等

客运专线服务特点。 在客流特征上,市域铁路主

要满足大城市中心区与外围地区通勤、通学、商
务、休闲为主的中短途轨道交通需求[46],呈现一定

程度的早晚高峰潮汐现象。 作为轨道都市圈不可

或缺的一环,市域铁路对加强城市“中心—外围”
交通联系具有重要意义。

已有文献较多关注了交通建设运营后的社会经

济与空间效应及其时空差异性,如空间联系、可达性

格局与经济增长效应[47 -48],还关注了轨道交通与土

地利用、空间结构的互馈作用[49 -51],以及高速铁路、
城际轨道交通的供给与治理机制[52 -54]。 从治理过

程来看,基于“机构制度—决策机制—作用过程”
研究视角逐渐增多[55]。 然而,对市域铁路这一新

模式的供给及其空间治理的研究较少,尤其对交

通运营前的企划过程、供给模式选择、空间治理等

研究较为薄弱。
表 1　 高速铁路、城际铁路、市域铁路和城市轨道交通的区别

类型 高速铁路 城际铁路 市域铁路 城市轨道交通

功能定位
服务于核心城市间或城市群
的客运专线

服务于相邻城市间或城市群
的客运专线

服务于市域范围内中长距离
客运的轨道交通系统

在城市修建的快速、大运量、
电力牵引的轨道交通

服务范围 城市—区域之间 相邻城市间或城市群 城市中心区和外围 城市中心区内部

设计速度 250 ~ 350 km / h 200 km / h 及以下 100 ~ 160 km / h 一般不超过 100 km / h

运营特点 高速、便捷
快速、便捷、高密度、小编组、
公交化

快速、高密度、公交化 快速、高密度、公交化

客流特征 城市群或都市圈 毗邻城市非通勤客流 通勤、通学、通商 日常交通出行需求

建设模式
国家财政、铁路部门、地方政
府等合作建设

省政府和铁路部门合作建
设;省政府主导建设;市政府
主导建设

利用既有线路开行列车、利
用既有通道新建铁路、新建
铁路

城市政府负责新建线路的规
划、投资、建设和运营

规范文件
《高速铁路设计规范》
(TB 10621 - 2014)

《城际铁路设计规范》
(TB 10623 - 2014)

《市域铁路设计规范》
(T / CRS C0101 - 2017)

《地铁设计规范》
(GB 50157 - 2013)
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　 　 (三)研究框架

在交通强国战略下,地方政府积极推动市域

铁路的规划建设,以增强城市中心区与外围地区

的联系,扩大市域轨道空间服务范围。 面对新增

市域铁路需求,如何选择合理高效的融资、建设和

运营模式? 不同模式在规划、建设和运营等方面

具有哪些地方化供给与空间治理机制? 这些问题

对构建互联互通都市圈和轨道引领的城镇化具有

一定理论与实践价值。 以浙江省利用既有线路、
利用既有通道和新建铁路 3 种典型模式为例,借鉴

“主要事例”分析思路,采用实地调研、文本分析与

关键部门(人物)访谈等方法,重点研究不同模式

在规划倡议、项目审批、融资机制和运营管理等地

方化供给的特征和差异(见图 1)。 其中,规划倡

议、项目审批、融资机制与运营管理是市域铁路发

展的 4 个核心环节。 在市域铁路的规划倡议中,既
满足区域交通需求,也是政府空间规划与开发的

需要;在项目审批中,审批机制及相应的多元主体

互动是多层级治理的关键节点;在融资机制中,融

资规模与地方政府财政实力是理解市域铁路地方

化供给与多主体协调博弈的重要视角;在运营管

理中,能体现市域铁路的多样化优势。 因此,这 4
个环节构成了市域铁路构建机制研究框架的关键

节点与完整过程。 尤其在“交通治理”范式下,强
调从多样性嵌入与多层级治理两个核心要点来理

解市域铁路规划建设过程的空间治理机制。 其

中,多样性嵌入强调不同地方政府结合线路特点、
空间联系、财政能力等状况,形成差异化的市域铁

路建设模式。 多层级治理强调在市域铁路规划建

设的核心环节(如空间规划、交通融资、用地审批

等),不同层级的主体通过博弈与协调,从而实现

市域铁路的建设和运营。 市域铁路是城市中心区

和外围的联系通道,核心利益主体是城市政府,因
此多层级治理强调城市政府与铁路部门或上层政

府的协调关系。 随着跨区域交通基础设施建设的

政治、权力、博弈和实践等研究日益增多,本研究

关注的交通基础设施配置的地理实践和治理实践

能发挥一定作用。

图 1　 都市圈市域铁路构建机制的研究框架

　 　 二、都市圈市域铁路构建的三种典型模式

(一)模式一:高铁竞争下普速铁路通勤化实践

在杭州至宁波地区,目前运营萧甬铁路和杭甬

高铁。 萧甬铁路始建于 1910 年,1937 年开通,1959

年全线贯通运营,起自杭州萧山,途经绍兴、上虞、余
姚至宁波,总长度为 147 km,设计速度 120 km / h。
萧甬铁路 1991 年开始扩能和技术改造,1997 年和

2006 年开始复线建设与电气化改造,经过几次技
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术升级[56],运营速度有较高提升,成为沿海地区重

要客货流通道。 杭甬高铁是连接杭州、绍兴、宁波

的高速铁路,于 2009 年开工建设,2013 年通车运

营,总长度为 150 km,设计速度为 350 km / h,由原

铁道部、浙江省和宁波市按 60% 、12% 、28% 的出

资比例共同投资建设[56],在长三角交通运输与经

济发展中占据重要地位。
作为客货共线的普速铁路,萧甬铁路在杭甬

高铁竞争下运能利用率不断下降,只剩下少量的

客车和货车服务,目前开行客车、货车分别为 16 对

和 40 对。 如何利用萧甬铁路富余运能成为地方政

府空间发展面临的重要问题。 盈余的客运能力对

萧甬铁路开展公交化市域列车实践创造必要条

件。 2013 年宁波市开始讨论在宁波和余姚两地间

开行城际列车的可行性,随后经过调研确定利用

既有萧甬铁路来开行。 2014 年 12 月国家发展改

革委批复了《浙江省都市圈城际铁路近期建设规

划》,同意在宁波都市圈规划建设宁波—余慈、宁
波—慈溪、宁波—奉化 3 个城际铁路项目,总里程

为 154. 6 km,其中利用既有萧甬铁路 48. 7 km。 基

于此,宁波市于 2015 年 10 月成立了“宁波至余姚

城际铁路项目建设领导小组办公室”。 2016 年 1
月,宁波市政府与上海铁路局签订《既有萧甬铁路

开行宁波至余姚城际客车框架协议》。
通过地方政府与中国国家铁路集团的积极协

调,在萧甬铁路的基础上,2017 年开通了宁波中心

区至余姚市的公交化市域铁路服务, 全程约

35 min,是我国首条利用既有线路,以购买服务的

方式来运行的市域动车组列车,是构建市域铁路

公交化新模式的有益探索。 在都市圈城际铁路的

基础上,充分利用既有线路专门开设的市域公交

化铁路服务,以满足中心区与外围地区的轨道需

求,是地方政府与国家铁路集团推动传统普速铁

路治理的新模式。 作为利用既有线路开行市郊铁

路的典型,该模式具有较低的经济成本和较高的

制度可行性,呈现公交化和通勤化特征,并入选国

家市域铁路首批示范项目,有助于中心与外围一

体化和“半小时通勤圈”构建。
(二)模式二:面向多中心结构的市域铁路构

建

1. 温州市域铁路规划与发展过程

温州市是我国东南沿海地区重要的商贸和区

域中心城市,呈现民营经济活跃和市场专业化等

特点。 2021 年,常住人口为 964. 5 万人,常住人口

城镇化率为 72. 8% ,GDP 为 7 585 亿元。 温州市空

间形态逐渐由点状向网络化转变,并构建“一主两

副三极多点”的各级中心集聚整合与网络型市域

空间结构[57]。 温州作为沿海城市,其北面、西面、
南面被群山环绕,山地丘陵占比超过 80% ,中心区

和外围组团通达性较弱,降低了中心区的功能整

合与集聚辐射能力[58]。 较大的可达性需求和通勤

需求强化了建设温州市域铁路的必要性。 2011 年

编制完成的《温州市城市快速轨道交通线网规划》
指出,温州市轨道交通推荐线网由 6 条线路构成

(见表 2),其中,市域铁路线路 4 条,约 269 km,呈
现“两纵两横”布局,市区轨道交通线路 2 条,约
93 km。 2012 年 9 月,温州市域铁路近期建设规划

获国家发改委批复,建设线路约 141 km,总投资约

432. 3 亿元。 作为温州市第一条建成运营的市域

铁路,S1 线一期工程于 2019 年开通,日客流量约

为 3. 84 万人次。 市域铁路具有国铁制式和城市轨

道交通制式两种类型。 温州市域铁路 S1 线采取了

国铁制式,是全国第一条制式和模式创新的轨道

交通,入选国家市域铁路首期批试点。
表 2　 温州市城市快速轨道交通线网规划

类型 线路 线路方向 服务范围 长度 / km 间距 / km

市域铁路

S1 线
东西走向的
都市快线

中心城和瓯江口新城快速联系通道,服务瓯海中心区、中心城
区、龙湾中心与龙湾国际机场和灵昆半岛,并服务高铁站和机场

77. 0 2. 8

S2 线 东北—西南走向
温州大都市核心区沿海产业发展带快速联系通道,服务乐清辅
城、瓯江口新城、瑞安辅城沿海走廊

88. 9 4. 68

S3 线 南北向
中心城区与永嘉、瑞安、鳌江、平阳等城市副中心间快速连接
通道

56. 2 2. 6

S4 线 西北—东南走向 藤桥、双屿、瓯北、七里(乐清)的快速连接通道 47. 15 5. 2

城市轨道交通
M1 线 西南—东北骨架线 中心城区、瓯海中心区、乐清辅城间快速连接通道 57. 3 1. 85
M2 线 西北—东南骨架线 中心城区、龙湾区(以及滨海新区)快速连接通道 35. 2 1. 53

数据来源:《温州市城市快速轨道交通线网规划》。
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2. 市域铁路 S1 线的建设与运营机制

首先,在发展规划上,S1 线主要解决中心组团

之间和组团内部的客流服务需求,具有明显的公

交化供给特点。 2011 年,在市域交通压力渐增的

背景下,温州市向浙江省发改委提交了 S1 线一期

项目立项申请,通过改建金温铁路市区段为市域

铁路,来满足东西方向组团的交通需求。 2012 年,
市域铁路 S1 线一期项目工程可行性获得浙江省

批复,该线路建设的必要性进一步凸现[59]。 2013
年,温州市域铁路 S1 线一期工程取得建设项目选

址意见书,但由于工程难实施等原因,温州市规划

局于 2017 年申请了选址调整,S1 线总长度和总用

地面积分别由 53. 51 km 和 359. 25 公顷调整为

54. 6 km 和 380. 78 公顷[60]。
其次,在融资模式上,温州市域铁路 S1 线一

期工程总投资为 175. 76 亿元, 资本金比例为

50% ,由温州市政府财政解决;剩下资本金由企业

和自然人出资解决[59],主要来自银行贷款、信托融

资、企业债券等。 同时,温州市引入了社会资本和

土地溢价捕获(Land Value Capture)来保障 S1 线

融资和建设。 首先,温州是全国金融体制改革试

点城市,也是民营资本最活跃的地区之一。 2012
年,温州市首期“幸福股份”15 亿元债券通过增资

扩股向社会募集,以 6%年化收益来吸引民营资本

参与市域铁路,一期筹集资金 13 亿元[61]。 这能缓

解政府财政压力,引入社会资本的监督和盈利机

制,强化市域铁路建设、运营和收益水平。 其次,
在市域铁路 S1 线积极引入公交导向开发战略

(Transit - Oriented Development,TOD),并通过“轨
道 +土地”联合开发来实现沿线土地溢价效应的

内部化。 温州市建立了“市域铁路沿线土地收益

反哺 +政府适度补贴”盈利机制来增强市域铁路

盈利和还本付息能力。 总体上,市域铁路沿线土

地 TOD 综合开发能以土地增值补贴建设成本,实
现轨道和土地的有机融合[62],也能提升客流规模

和运营收入。
最后,在运营模式上,温州 S1 线最早由温州市自

主运营,随后采用“移交—经营—移交”(Transfer -
Operate - Transfer,TOT)运营模式,委托全省市域

铁路、城际铁路等轨道交通运营管理平台———浙

江省轨道运营集团来运营。 在 TOT 体制下,浙江

省轨道运营集团获得温州 S1 线一期工程 30 年的

运营权,运营权转让价为 90 亿元。 作为全省轨道

交通集团统一运营管理的第一个合作项目,运营

权的上收有利于推动全省交通一体化运营管理。
(三)模式三:撤市设区下市区共建地铁制式

的市域铁路

宁波至奉化市域铁路是浙江省城际铁路首批

项目之一,全长约 21. 59 km,由宁波市轨道交通集

团负责实施和运营,与宁波地铁 3 号线共同纳入宁

波市轨道交通网络。 在区段上,宁波轨道交通 3 号

线鄞奉段即为“宁波至奉化城际铁路”。 宁波至奉

化市域铁路工程可行性研究和初步设计分别由浙

江省发改委于 2015 年 11 月和 2016 年 4 月批复,
投资概算为 78. 5 亿元。 宁波至奉化市域铁路采取

市区共建模式,资本金比例为 50% ,其中市本级资

本金 30% ,其余 70%由奉化区、鄞州区两地政府按

照运营里程分摊。 此外,奉化区和鄞州区分别以

66. 67公顷、53. 33 公顷净地注资至轨道交通集团,
以土地综合开发收益反哺市域铁路。 宁波至奉化

市域铁路首通段(高塘桥站至明辉路站)于 2019
年 9 月与 3 号线贯通运行,全线于 2020 年 9 月贯

通运营。
三、都市圈市域铁路地方化供给机制解析

针对上述 3 种不同市域铁路的规划、融资和建

设,深入评估利用既有线路、利用既有通道和新建

铁路的市域铁路供给机制和特点,能够更好地理

解市域铁路与地方发展的关联。
(一)市域铁路构建机制的多样性嵌入

目前,市域铁路存在开通难,且线路运营依赖

政府补贴等难点,鉴于市域铁路特点和多种构建

机制,如何结合地域情境采取合理有效的融资、建
设和运营模式变得非常重要。 总体上,市域铁路

规划建设具有地域多样性嵌入特点。 在宁波,萧
甬铁路(宁波—余姚段)采用普速铁路萧甬铁路的

通勤化实践,构建了中心区到余姚市的铁路联系;
宁波至奉化采取与城市地铁相贯通的市域铁路建

设模式,不断加强中心区到奉化区的可达性和机

动性。 在温州市,由于地理形态与城市布局影响,
各城镇区域之间受山水自然地理阻隔,呈现明显

的组团化特征。 基于此,温州市政府基于金温铁

路既有通道,构建了市域铁路,有效促进中心区和
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外围城镇的交通与社会经济联系[63]。 多样性嵌入

在很大程度上是地方空间特征、发展战略、交通需求

与投融资结构共同作用而形成的优化选择结果。
(二)市域铁路公交化运营多样化优势

市域铁路是介于城际铁路和城市轨道交通的

新型客运交通模式,具有投资成本低、公交化运营

特点。 首先,在投资成本上,模式一充分利用既有

萧甬铁路的铁轨,仅需支付列车成本和运营亏损。
根据估算,利用既有线路开通的宁波至余姚城际

铁路的投资融资为 5. 7 亿元,仅为新建线路的

10% [15]。 模式二利用既有通道,具有较低的建设

成本,据估算,投资总额和静态投资分别为 2. 45 和

2. 15 亿元 /正线公里。 模式三采取新建铁路模式,
但与中心区轨道交通统筹安排建设,有利于降低

路权拆迁成本和边际成本。 其次,都市圈市域铁

路采取了公交化、通勤化运营特征,能增加交通竞

争力和通勤圈建设。 温州市域铁路 S1 线是 I 级铁

路等级(双线),速度目标值为 120 km / h,采用站站

停列车和大站快车共线运行的模式,有助于打造

温州 1 小时交通圈,推动温州市由沿瓯江发展转向

沿东海发展转变,实现“沿江城市”转向“滨海城

市”。 模式二采用 8 节编组,定员载客达 1470
人[64],日均客流约 2400 余人次。 根据 2019 年实

地调查,列车上座率为37% ~45% ,运行速度为

120 km / h,快于地铁和快速公交系统(BRT);全程

耗时约为 35 分钟,票价为 10 元,低于萧甬铁路硬

座和杭甬高铁二等座价格(见表 3)。 与传统萧甬

铁路提供的交通服务相比,虽然价格相似,但全程

所需时间更短;相比小汽车,也具备价格和时间优

势。 模式三采取地铁化运营模式,具备票价和交

通便捷度优势。 总体上,与城市地铁、轻轨等模式

相比,市域铁路能缓解地方政府财政负担,尤其对

尚未获批建设地铁系统的城市而言,能在一定程

度上承担城市地铁的交通职能。
表 3　 宁波至余姚区间的多模式铁路的运营特征

起止点 铁路模式 时间
/ 分钟

软卧票价
/ 元

硬卧票价
/ 元

硬座票价
/ 元

一等座票价
/ 元

二等座票价
/ 元 班次数量次

宁波市
—

余姚市

萧甬铁路(T / K / Z)
宁波—余姚

42 83. 5 57 11 / / 17

高铁(G)
宁波—余姚北

19 / / / 38 22. 5 43

动车(D)
宁波—余姚北

20 / / / 27 17 22

宁波—余姚城际(S)
宁波—余姚

35 / / / / 10 8

余姚市
—

宁波市

萧甬铁路(T / K / Z)
余姚—宁波 50 83. 5 57 11 / / 12

高铁(G)
余姚北—宁波 19 / / / 38 22. 5 38

动车(D)
余姚北—宁波

20 / / / 27 17 20

宁波—余姚城际(S)
余姚—宁波

35 / / / / 10 8

数据来源:根据 12306 网站整理。

　 　 (三)市域铁路构建的多层级协同治理

市域铁路构建涉及地方政府、铁路部门、私有

资本等不同主体,在项目审批、融资、建设、运营等

阶段具备多层级协同特征(见表 4)。 首先,在项目

审批上,能否通过国家审批往往成为制约地方铁

路发展的制度约束。 一般来说,铁路项目由铁路

部门和地方政府联合审批。 模式一在城市政府的

争取下,由国家发展和改革委员会批复的近期建设

规划作为“代立项”,后续审批由地方政府负责。 在

简政放权背景下,宁波市政府和上海铁路局签订框

架协议,由宁波市发改委审批实施方案,缩减了审批

流程和时间成本。 温州市域铁路由省发改委审批,

若采取城市轨道交通模式,需要国家发展改革委负

责审批,且审核标准更高,审批周期更长。 宁波至奉

化市域铁路结合宁波市轨道交通规划建设时序,提
前纳入浙江省都市圈城际铁路规划,保障市域铁路

与城市地铁在选址、建设和运营上的协同。
其次,在融资建设上,传统铁路投融资一般由地

方政府和铁路部门共同承担,而在构建市域铁路上

地方政府承担重要的主导作用,负责相应的建设成

本和运行补贴。 例如,萧甬铁路宁波至余姚段由地

方政府控股的宁波市城际铁路发展有限公司负责建

设、经营和管理,成立于 2017 年 3 月,出资总额为 56
980 万元,其中宁波交通投资控股有限公司和余姚
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市交通投资有限公司各出资 50%。 同时,充分采取

TOD 理念,实施“轨道 +土地”联合开发与溢价捕获

机制,成为市域铁路重要的融资策略。 如温州市域

铁路规划编制时就确定了“轨道交通 + 新型城镇

化”策略,对市域铁路站点 500 m 内可开发土地进

行储备[65],提出了站区(R = 200 m)、TOD 核心区

(R =500 m)、TOD 社区(R = 1 000 m)等 3 个开发

层次,并且在 S1 线 14 个站点实施了 TOD 开发策

略[61]。 在模式三中,奉化区和鄞州区分别提供

66. 67公顷、53. 33 公顷净地,推动土地开发收益反

哺市域铁路建设运营。
最后,市域铁路的运营管理也展现多层级协

同特点。 温州市域铁路 S1 线利用既有金温铁路

通道,由地方政府通过出资收购和资产置换来获

得土地使用权,且市域铁路运营由地方政府运营

转向省级政府运营,通过 TOT 形式降低地方政府

运营成本,也有助于构建全省统一的轨道交通运

营平台。 在萧甬铁路中,地方政府完全负责融资

和运行车辆采购,但委托铁道部门运营,也有利于

提升效率,推动铁路服务公交化运营。
表 4　 不同模式市域铁路构建机制的特点

典型模式 构建机制 审批模式 融资建设 运营模式 运营制式

模式一 利用既有线路
地方政府与铁道部门合作,由
国家发展改革委审议,地方政
府负责实施

地方政府负责列车购买和运营
亏损

委托铁道部门运营 国铁制式

模式二 利用既有通道
由省级和国家发展改革委审
批,地方政府负责实施

地方政府主导建设,社会资本参
与,并通过沿线土地综合开发实现
溢价捕获

由地方政府主导运营
转向省级政府平台统
一运营

轨道交通制式

模式三 新建铁路
纳入浙江省都市圈建设规划审
批,地方政府负责实施

地方政府主导建设,并通过沿线土
地综合开发实现溢价捕获

委托宁波市轨道交通
集团运营

轨道交通制式

四、结论与讨论

网络化、公交化且互联互通的轨道设施能加

速新型城镇化。 作为轨道都市圈重要一环,市域

铁路能完善城市中心区与外围交通联系,重构土

地开发、产业布局和空间形态。 国内城市积极利

用既有线路、既有通道或新建线路来提供公交化

的市域铁路。 本文基于多案例对比,系统地解析 3
种不同市域铁路模式在规划、融资、运营的特点和

地方化供给机制,重点从多样性嵌入与多层级协

同来理解这一新模式的空间治理,具有一定的理

论和实践意义,主要结论如下。
(1)作为推动中心区与外围城镇互动融合的

有效方式,市域铁路构建模式的选择具有多样化

地域嵌入性,以其公交化特点,在融资成本、运营

管理等呈现多维度优势。 随着人口与经济活动从

城市中心区向周边城镇、组团和卫星城迁移,若城市

中心区与外围城镇距离较长,从经济成本和效益角

度看,城市轨道交通并非最合理高效的模式。 因此,
推动兼具速度快、容量大、高密度、公交化等优点的

市域铁路建设,结合地方空间与制度基础,充分利用

既有线路、既有通道、新建铁路等方式,能以较低建

设和运营成本来构建互联互通的现代化都市圈。
(2)市域铁路在规划、审批、融资、运营等具有

多样性嵌入与多层级协同的治理特征。 多样性嵌

入与多层级协同相互影响、相互促进,多样性嵌入

是多层级协同的行动基础,而多层级协同是多样

性嵌入的目标手段,反映交通基础设施治理的动

态复杂和多尺度关系的特点。 首先,在高铁竞争

下,利用既有相似路线的普速铁路来运营市域铁

路成为一种可能。 萧甬铁路通勤化实践提供了可

替代方案,以较低成本和较高融资运营效率满足中

心和外围需求。 其次,市域铁路多层级主体协同推

进项目审批,能缩短项目周期,提高建设效率。 再

次,在融资上,吸引民营资本能建立市场化监督和盈

利机制,沿线土地综合开发能通过溢价捕获机制实

现正外部效益内部化。 最后,在运营上,推动市域铁

路和城市地铁协同建设运营,能以公交化模式提升

运营效率;市域铁路运营权上收至省级政府平台,能
降低地方政府运营风险,也以“再中心化”构建全省

统一运营平台,间接推动“多网融合”。
本文通过多案例对比方法来理解市域铁路的

供给和空间治理,但对项目审批、融资机制、运营

管理等重要环节的多主体行为特征、网络和决策

的研究深度还需要进一步加强。 城市区域轨道交

通呈现多种供给机制,不同模式的投融资、运营特

征、多层级治理及其空间效应存在显著差异。 面

向新型城镇化和都市圈“多网融合”需求,在理论

上,应继续研究不同城市、城际轨道交通的供给结
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构和空间治理,理解城市区域空间变动的交通动

力和制度影响。 在实践上,根据区域和地方的社

会、经济和空间特征,以及财政和债务状况,评估

不同交通模式的适用性,选取合理有效的供给模

式,不断提升都市圈通达性和竞争力。
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