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基于顶层设计的佛山市 TOD
综合开发总体策略 

刘尔辉，谢志明，徐士伟，苏业辉 
（广州市交通规划研究院有限公司，广州 510030） 

摘  要: 为提高轨道交通沿线土地综合开发效益，引导城市轨道交通站点综合开发有序发展并保障对城市可持续

发展的支撑作用，基于顶层设计的角度创新研究佛山市 TOD(transit-oriented development)综合开发总体策略。首

先，梳理作为粤港澳大湾区重要特大城市的佛山市现阶段轨道交通综合开发工作中面临的利益共享机制缺失、沿

线土地未提前收储、场站选址规划统筹不足、轨道建设与综合开发时序错配等实际问题；然后，在建立合理开发

的整体协调框架的基础上提出完善顶层设计、加强战略统筹、提前土地整备收储、探索多元供地等开发对策；最

后，以佛山市城市轨道交通第二期建设规划线路(4 号线一期、2 号线二期和 11 号线)沿线用地规划实践为例，从

顶层政策问题、顶层规划问题(国土空间规划与综合交通规划统筹问题)、土地问题(土地整备收储、多元供地模式

问题)、TOD 建设模式问题等多个层面，探索建立符合佛山市特色的综合开发顶层设计实践路径，提出适合佛山

市实际的 TOD 综合开发总体策略，有效指导沿线站点周边土地综合开发实施落地，为国内类似的都市圈特大城

市提供有借鉴意义的顶层设计实践经验与参考依据。 

关键词: 城市轨道交通；TOD；顶层设计；总体统筹；土地整备；建设模式 
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Overall Strategy of Comprehensive Development of Transit-oriented 
Development of Rail Transit Stations Based on the Top-down Model:  

A Case Study of Foshan 

LIU Erhui, XIE Zhiming, XU Shiwei, SU Yehui 

(Guangzhou Transport Planning Research Institute, Co., Ltd., Guangzhou 510030) 

Abstract: To improve the comprehensive development efficiency of land along rail transit lines, guide the orderly development 
of urban rail transit stations, and ensure the supporting role of urban sustainable development, we conducted innovative research 
on the overall strategy of comprehensive transit-oriented development (TOD) in Foshan based on a top-level design. First, we 
outline the practical problems encountered by Foshan City, an important mega city in the Guangdong Hong Kong Macao Greater 
Bay Area, in the current stage of comprehensive development of rail transit, such as the lack of interest sharing mechanisms, 
failure to collect and store land along the line in advance, insufficient planning and coordination of station site selection, and 
mismatched timing between rail construction and comprehensive development. Subsequently, a comprehensive coordination 
framework for reasonable development is described. Development strategies are proposed, such as improving top-level design, 
strengthening strategic coordination, advancing land preparation and storage, and exploring diversified land supply. Finally, 
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using the land use planning practice along the second phase of construction planning for an urban rail transit line in Foshan 
City (Line 4 Phase I, Line 2 Phase II, and Line 11) as an example, top-level policy challenges, top-level planning challenges 
(coordination of national spatial planning and comprehensive transportation planning), land challenges (land preparation and 
storage, diversified land supply mode issues), and TOD construction mode challenges are discussed. We explore and establish 
a top-level design practice path for comprehensive development that corresponds with the characteristics of Foshan City and 
propose an overall strategy for TOD comprehensive development that is suitable for the actual scenario in Foshan City. This 
can effectively guide the implementation of comprehensive development of land around stations along the line and provide 
valuable top-level design practice experience and reference basis for similar metropolitan areas. 
Keywords: urban rail transit; TOD; top-down model; overall coordination; land preparation; construction model 

 

0  引言 

TOD(transit-oriented development)是指公交先导

城市发展模式，TOD 模式的诞生是为了抑制由小汽车

引起的城市“恶性膨胀”，在大规模公交的区位因素影

响下，减缓了城市蔓延的态势。如今，TOD 主要代表

现代公共交通系统支持下的土地开发模式，可以看作

是一种基于“交通-土地利用”互动关系的城市发展理

念和规划的创新模式[1]，它以交通便捷、用地适宜为基

础要素，通过交通供给服务提升和用地混合紧凑开发，

推动实现社会公益性、经济效益性、环境可持续性[2]。 

国家和广东省近年来出台的支持轨道 TOD 发展

的政策文件，提出要细化城市公交用地综合开发政策，

对土地进行综合开发合理利用。为落实国家和广东省

对轨道交通 TOD 综合开发的战略要求，提高 TOD 综

合开发效益对佛山市城市轨道交通建设和可持续发展

的支撑作用，解决当前佛山市城市轨道交通 TOD 综

合开发痛点难点的诉求，佛山市政府于 2021 年 6 月出

台《佛山市轨道交通场站及周边土地综合开发实施办

法(试行)》(简称“《实施办法》”)。佛山市城市轨道交

通二期建设规划已于2021年1月获国家发展改革委批

复，涉及的 3 条线路即将全面推进实施，而如何建立

土地综合开发收益反哺轨道交通建设的良性发展机

制，成为佛山市城市轨道交通综合开发面临的巨大发

展机遇与挑战。 

因此，亟须开展城市轨道交通综合开发总体策略

研究。参考国内城市经验[3-4]，并结合佛山市作为粤港

澳大湾区特大城市的发展实际，探索建立符合佛山市

实际的 TOD 综合开发模式，并梳理城市轨道交通二

期建设规划线路的土地储备及开发时序，实现城市轨

道交通建设实施与沿线土地开发，在规划层面、设计

层面和实施层面有效衔接和相互促进，实现以城市为

中心，集约利用土地资源，优化城市功能结构，促进

城市轨道交通可持续健康发展。 

1  现阶段佛山市 TOD 综合开发难点 

当前佛山市城市轨道交通 TOD 面临的问题集中

体现在土地工作、规划统筹协调、收益管理、开发机

制等方面的顶层体制机制不完善，工作难以落实推进，

具体表现在以下 4 方面。 

1.1  利益共享机制缺失，企业难获得土地开发权 

TOD 综合开发主体、主导权不明确，合作开发原

则不清晰。佛山暂未有 TOD 合作开发的相关管理办法

和实施指引，以往多以单个项目展开，各区差异较大，

且开发项目主要由房地产开发商操盘，以短期见效快

的商住项目为主，业态同质化严重，缺乏全市统筹的

TOD 综合开发战略规划。目前，以开发商为主导的旧

城改造以小规模的项目更新为主，各自为政，没有考

虑到 TOD 的可持续发展。 

佛山地铁建设采用“市区共建”模式，但现行办

法不利于市一级统筹土地收储与出让、建设进度、投

资与收益管理等工作，区政府不愿既出钱又出地，利

益共享机制尚未形成，开发收益的分配原则并未明确，

轨道交通公司难以定向拿地。造成这些问题的原因是

缺乏行之有效的“市/区、镇/街/村、企、社”利益分

配平衡机制，各方积极性难以发挥[5]。《实施办法》仅

明确了轨道交通场站综合开发规划编制与审查要求、土

地收储与供应，还缺乏 TOD 综合开发实施细则，如

保障 TOD 综合开发推行的土地收储依据、土地征收

补偿制度、土地出让依据、土地收益分配制度等内

容，因而导致具体工作难以推进[6]。 

1.2  未提前沿线土地收储，拟开发土地难以管控 

土地是 TOD 综合开发最关键的因素，但是现阶

段土地资源十分紧张[7]，并且目前佛山暂未建立 TOD

综合开发用地收储机制，轨道场站周边土地大多为集

体或私人所有且权属复杂，轨道建设规划获批向社会

公布后难以实施 TOD 综合开发用地收储，政府难以

有效管控土地资源。 
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1.3  场站选址缺乏前瞻性，选址用地开发价值不高 

轨道交通拥有便捷高效、大运量等优点，是城市

中最大规模的公共交通基础设施[8]。它能引导城市格

局按照规划意图发展，特别是支持地区中心及大型新

区的建设[9]。但佛山地铁部分场站设施选址与新一轮

国土空间规划保护红线管控协调性不足，影响综合开

发用地规划指标，如大塱山停车场、高明车辆基地选

址位于主城外围，土地出让楼面价可能低于盖板建设

成本，开发价值不高，部分既有站点周边开发用地选

址的三规难以调整。同时由于现行总规、土规、控规

未对二期建设规划项目的轨道沿线土地进行预控，导

致后期开发用地规划指标调整难度较大。 

1.4  轨道建投开发不同步，外部效益难以内部化 

通常情况下，轨道交通线网和车站的建设与运营

都属于由城市政府专门设立的地铁公司，而在轨道交

通站点周边区域的规划与建设则是由政府的规划与建

设部门来管理，两者之间缺少良性互动的机制[10]。例

如，轨道交通的建设、运营费用高，投资大，导致

地铁企业长期亏损；而在站点周边，随着轨道交通

的建设，土地的价值也得到了提高[11]。当前 TOD 项

目实行一事一议，特事特办，沟通协商耗时较长，

轨道交通规划建设与周边开发建设不同步，使得

TOD 项目无法与轨道主体工程同步实施，轨道交通

的正外部效益未能及时有效内部化回收并反哺轨道

建设运营[12]。 

2  轨道交通 TOD 综合开发总体思路 
尽管发展面临诸多挑战，但随着轨道交通的快速

建设，佛山 TOD 综合开发拥有巨大的发展潜力。佛

山十四五期间计划新建地铁线路 110.8 km，佛山应把

握新一轮轨道建设带来的机遇，通过以地筹资、以地

养轨，实现以轨提质、以轨兴城。实现这一发展愿景，

应建立以规划为引领的 TOD 综合开发机制，提升综

合开发效能，纾解佛山城市轨道交通建设投融资困境，

切实改善佛山轨道交通建设运营的资金压力，实现土

地综合开发收益最大化，并反馈轨道建设运营，最终

达到资金平衡的可持续发展状态，充分发挥轨道交通

引领城市可持续发展的作用。 

通过构建 TOD 合理开发的整体协调框架，制定

出能够支撑城市依托轨道交通建设可持续发展的资源

配置方案，从而对轨道沿线的土地整备规划和开发规

划进行统筹制定[13]。统筹引导 TOD 发展，对站点进

行分级分类差异化分析，挖掘综合开发土地资源潜力，

利用轨道沿线综合开发优化佛山的城市格局，进一步

提升空间品质；促进轨道站场周边土地高效集约利用，

改善轨道交通和公交出行条件，增加客流，推进轨道

交通与生产、生活、生态空间高效融合，实现城市的

低碳、安全、高质量发展，构建人、站、城一体化轨

道交通生态圈，其中城市的战略将会为 TOD 发展提

供具体的发展方向，而市场因素则会让轨道或土地运

营商按照市场的规律，对土地的开发计划和轨道建设

的投融资计划进行调整[14]。总体研究思路如图 1 所示。 

 

图 1  总体研究思路 

Figure 1  Overall research concepts 
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3  佛山轨道交通 TOD 综合开发总体策略 

3.1  策略一：完善顶层设计，营造政策环境 

顶层设计具有战略统筹作用，佛山市可参考东莞

市、成都市、广州市等类似体量城市的做法，积极完

善各类型体制机制，充分营造好保障轨道交通 TOD 综

合开发项目成功实施的良好政策支撑环境。佛山市应

在《实施办法》的基础上，进一步完善用地管理、投

融资管理办法和实施细则，构建一个各部门权责明晰

的政策体系，提高各主体、各部门之间的沟通协调效

率，高效顺畅推进开发项目。管理办法包括建设管理

类、开发用地管理类、规划管理类、轨道交通建设投

融资类、商业运营类、合作开发类。实施细则包括用

地管控、资金筹集、容积率调整等工作方案，TOD 规

划、设计等技术指引，建筑设计、交通衔接、降噪技

术、防火技术等标准规范以及联席会议、公众参与等

治理制度。 

3.2  策略二：加强战略统筹，构建 TOD 体系 

1) 明确 TOD 发展战略目标、规划方案和实施计

划，以全市国土空间规划为指导，划定主导功能区、

定位佛山主要交通枢纽；以分区国土空间规划为指导，

形成以枢纽为核心细化主导功能区、重点轨道协调发

展区的局面，逐步形成单元分区；以详细规划为依据，

明确以枢纽为核心、单元分区为边界的轨道空间、公

共空间及开发空间布局。三者之间自上而下指导约束，

自下而上反馈修改，并最终形成适合佛山实际的 TOD

综合开发全周期发展实施路径。 

2) 以 TOD 规划设计体系为主要内容：宏观上，基

于全市总体和综合交通规划形成 TOD 总体策略研究；

中观上，基于各区总体、分区交通和轨道交通详细规

划，并在 TOD 总体策略的基础上落实轨道沿线用地

规划；微观上，基于国土空间规划体系中的详细规划

和专项规划、综合交通规划体系中的片区交通规划和

交通详细规划，并在沿线用地规划的基础上落实 TOD

专项规划和场站综合体规划。通过与国土空间规划和

综合交通规划相互协调、有机融合，协调现状情况、

相关规划、建设工作，按照“一站一策一城”思路体

现 TOD 核心理念。 

3.3  策略三：提前土地整备收储，创造用地条件 

土地收储会影响项目开发效益，甚至决定项目能

否顺利立项启动，因此应合理把握收储时机与土地价

值。首先，佛山市应在轨道交通线网规划阶段同步开

展土地整备工作，对开发潜力较大的用地进行及时调

规、提前控制。在轨道交通建设规划编制阶段，土储

中心可结合具有较大开发潜力的用地位置对轨道线站

位方案提出优化建议，促进轨道交通与城市用地协调

发展，为项目开发创造良好的外部环境。其次，通过

轨道交通 TOD 综合开发规划，编制主体应结合轨道

交通土地供应方式，扩大车辆基地或者站点综合开发

研究区域，提前锁定开发用地范围，形成以上盖物业

开发为主导、包含一定白地比例的规划控地方案，并

列入土地储备计划。 

本次研究针对佛山土地资源状况掌握不清的现

状，对佛山城市轨道交通网络站区用地进行了调查。

对轨道站点腹地内的土地现状、土地权属现状，城

乡土地利用规划、城乡规划的建设用地现状等情况展

开甄别和分类，为统筹用地奠定基础，最终获得了各

站点的潜力地块分类，如图 2 所示。对开发潜力较大

的用地进行及时调规、提前控制、尽早储备，并结合

用地开发对轨道线站位方案提出优化建议。 

 

图 2  TOD 土地整备流程 

Figure 2  TOD land preparation flowchart 

3.4  策略四：探索利益共享，调动各方积极性 

1) 建立利益共享机制，明确 TOD 项目各方收益

按各自约定的贡献比例为分配方式，充分调动各方积

极性，以便项目的顺利进行。 

2) 锁定市/区政府分享的开发收益，优先作为各
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区应承担的轨道交通建设资金，实现轨道交通正外部

效益内部化。在规划阶段，由政府和轨道交通企业主

导、城市运营商参与，主要完成资源整合、规划提升；

在项目落地阶段，基于规划阶段完成的土地利用规划，

并由城市运营商主导、轨交企业参与，主要完成产业

导入、专业开发、优质运营等工作。 

3) 支持轨道交通企业以规划主管部门核准的轨

道用地红线为计算依据，与区、镇/街、村、社等以“统

一规划、联合收储、共同开发、收益共享”为原则，推

动旧城旧村旧厂改造城市更新，通过成立合资公司等

方式共同开展土地一、二级开发运作，共享开发收益。 

3.5  策略五：拓展供地模式，探索多元融资 

1) 完善差异化供地模式和政策支持，对用于轨道

交通、交通配套、经营物业开发的土地分别采用行政

划拨、协议出让、定向招拍挂/作价出资等方式供地，

支持轨交企业与当地优质央企、国企的强强联合(如广

州地铁+越秀/珠实、深圳地铁+万科、东莞地铁+东实/

保利)，依规获得土地一级使用权。 

2) 对车辆基地上盖物业进行垂直分层确权、分层

出让，提升开发效益。 

3) 为减轻轨道建设资金筹集压力，佛山应探索多

元化的投融资方式，构建以 TOD 综合开发收益为主

体、其他方式共同发展的投融资体系。REITs(real estate 

investment trust，房地产投资信托基金)模式较 PPP 模

式融资成本低，较 ABS(asset backed secu-ritiza-tion，资

产证券化)模式收益来源多，建议佛山地铁集团尝试研

究采用 REITs 投融资模式，实现对既有资产的盘活。 

4  基于顶层设计的佛山市总体策略实践 

4.1  顶层政策设计：政府主规划、企业主参与 

本次研究提出“政府主导规划、企业主体参加、

商业化投建运维”体系以实现全过程的综合保障，需

加快完善的政策体系和技术管理体系，支持轨交企业

与优质央企、国企合作依规获得土地一级使用权，逐

步建立“协同化、产业化、差异化”的实施路径，推

进 TOD 项目收益与城市整体长远效益的最大化。 

1) 佛山已经制定“1+3 文件”体系，但是对于各

部门权责、市区开发收益分配原则、综合开发全周期

工作等未进一步明确，建议编制轨道交通站场周边土

地综合开发及站场综合体建设实施细则等实施层面的

政策文件，完善支持和服务 TOD 综合开发的“指导意

见-管理办法-实施细则”体系。 

2) 进一步明确各部门权责，由各市直部门负责对

应的项目板块，形成合理的市区开发收益分配机制。

对于市级层面，建议在全市城市轨道交通工程项目指

挥部基础上，明确 TOD 综合开发工作分工，加强内

部协调，统筹推进全市 TOD 综合开发和 TID(transport 

integrated development，轨道交通综合站点开发)项目

建设工作，重大事项报指挥部审定。由市轨道局统筹

综合开发策略研究，市自然资源局依据总体策略统筹

开展 TOD 规划编制及土地储备范围划定工作，市级

其他各职能部门密切配合、协同推进 TOD 综合开发。

对于区级层面，建议以区为主导开展区内站点 TOD 及

TID 项目用地收储、拆迁补偿等，筹集各区分摊地铁

建设资金。其中车辆段综合开发方案由区配合纳入市

年度收储计划，由市层面统筹车辆段用地综合开发。 

4.2  规划统筹引领：构建指引体系，多层次管控 

1) 城市层面：协调各类保护红线与轨道站点的关

系，有效引导空间资源要素向场站周边集聚。对于已

建成及在建线路的站点周边 300 m 内，不应划设生态

保护红线和基本农田红线，500 m 内不宜划设远期工

业红线。已批待建站点如果确实无法调整的，应研究

线位和站点调整的必要性和可行性。根据城市总体规

划划分开发潜力分区，向高水平区域倾斜指标和资源。

特高潜力区包括佛山主城核心区、南部副中心核心区，

佛山对外综合枢纽区域，以及佛山与广州核心区直连

廊道区域；高潜力区包括佛山中心城区，佛山城市枢

纽区域，从核心区辐射的轨道廊道区域，规划定位的

城市新中心/副中心；一般潜力区包括佛山其他轨道廊

道沿线区域和片区枢纽。 

2) 廊道层面：协调沿线城市功能和用地开发，与

廊道的区位、沿线功能业态相匹配，引导轨道廊道职

住平衡。①承担城市层次的功能定位：廊道上应协调

布设各级站点，如城市级、组团级和社区级等，等级

与城市赋予的定位一致，引导轨道廊道客流均衡。

②引导合适的出行距离：在廊道上，合适距离的站点

功能互补，区分商业中心、公共服务中心、就业类、

居住类等类型。 

3) 站点层面：提出 TOD 分级体系，明确不同类型

站点土地复合利用要求，差异化推进轨道交通沿线站

点综合开发。TOD 站点可以分为城市型、片区型、社

区型 3 级，功能上包括枢纽中心、商办中心、产业中

心、居住中心 4 类，如图 3 所示。根据各站点的级别

和功能类型，协调不同站点的开发范围，其中，一般
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站点(社区级)在 500 m 左右；片区型商办和就业中心

在 800 m 左右；综合枢纽、城市级中心、新区中心、

车辆基地/停车场、特殊型站点等，首先结合站点功能

和周边用地条件合理划定。接着按廊道进行经济平衡，

对具体站点的开发规模进行缩减或增加。最后按城市

功能分区、毗邻站点功能和距离、土地条件，对站点

进行连片开发研究。 

4.3  土地整备收储：潜力用地评价，识别好用地 

结合佛山市轨道站点的分级分类、佛山市既有政

策和其他城市发展经验，提出了佛山市不同类型的

TOD 范围用地规划指标建议，包括用地功能构成建

议、开发强度建议和用地功能兼容性建议，合理指导

后续 TOD 的规划设计，如表 1 所示。 

融合规划、宗地、区位等多种因素，依据开发潜

力地块“连片开发、拆迁难易、规划符合、重点平台

结合、集约用地”的划定原则，建立了土地资源开发

潜力评估指标体系，进行开发潜力分级，选取综合开

发潜力地块，对完善保障性住房、推进工业提质增效等

提出合理建议，用地潜力分级分类如表 2 所示。利用该

评价体系得出佛山市部分 TOD 范围土地开发潜力评价

示意如图 4 所示，并得出用地开发潜力的评估结果。 

 

图 3  沿线 TOD 分级分类情况 

Figure 3  TOD grading classification along routes 

表 1  佛山市 TOD 沿线用地功能布局与开发强度建议 

Table 1  Proposal on the functional layout and development intensity of land along TOD in Foshan 

用地功能构成建议 开发强度建议(平均容积率) 
TOD 站点类型 

300 m 圈层 300 m 以外圈层 300 m 圈层 300 m 以外圈层 

城市型综合枢纽类 

商办用地 30%～40% 

商住混合用地 0%～5% 

公共管理、服务 6%～15% 

商办用地 20%～35% 

商住混合用地 5%～10% 

科创产业用地 15%～20% 

公共管理、服务 6%～15% 

6～10 5～8 

城市型轨道枢纽类 

商办用地 20%～35% 

商住混合用地 5%～10% 

公共管理、服务 10%～20% 

商办用地 15%～20% 

商住混合用地 5%～10% 

科创产业用地 20%～30% 

公共管理、服务 10%～20% 

5～8 4～6 

片区型区级类 

商办用地 15%～20% 

商住混合用地 15%～20% 

公共管理、服务 10%～20% 

商办用地 10%～15% 

商住混合用地 20%～30% 

科创产业用地 15%～20% 

公共管理、服务 10%～15% 

4～7 3～5 

片区型镇级类 

商办用地 10%～20% 

居住用地 20%～30% 

公共管理、服务 10%～20% 

商办用地 10%～15% 

居住用地 30%～40% 

公共管理、服务 15%～20% 

3～5 3～4.5 

一般站点 

居住用地 30%～50% 

商业零售 5%～10% 

公共管理、服务 15%～25% 

居住用地 45%～50% 

商业零售 5%～10% 

公共管理、服务 15%～20% 

3～4.5 2.5～4 

特殊站点 结合片区规划和发展定位，合理确定业态布局、用地比例和开发强度 

 

4.4  综合收益平衡：收益测算和投融资平衡 
轨道交通沿线土地综合开发综合收益测算目的是

为轨道交通项目投融资决策提供参考依据，目标是使

选取的场站综合体一级开发收益能够平衡佛山市第二

期建设规划线路的地铁工程建设资金，TOD 一级开发

总收益尽可能满足建设期和运营期财政支出总需求。 

借鉴广州、东莞等城市先进经验，提出了佛山市综

合开发收益测算方法，统筹轨道交通全生命周期， 
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表 2  佛山市 TOD 沿线用地开发潜力分级分类 

Table 2  Hierarchical classification of land development 
potential along TOD in Foshan 

开发潜力

分值 R 

开发

潜力 

评价

分级 
用地类型 综合开发要求 

4＜R 

≤5 
好 A 类 

车辆基地或国有

已征用未出让用

地、集体可开发存

量用地、空地等 

结合轨道站点规划建

设，做好与轨道站点的

交通衔接组织 

3＜R 

≤4 
较好 B 类 

国有或集体可改

造、收储难度一般

的用地 

可结合周边用地和规划

合理确定出入口、风亭等

轨道站点设施的位置 

1＜R 

≤3 
差 C 类 

拆迁成本高、收储

难度大的村集体

用地 

可结合部分轨道站点出

入口、风亭等轨道站点

设施进行品质提升 

0≤R 

≤1 
较差 D 类 

不可开发土地(包

括新建、在建、已

出让用地) 

重点考虑与轨道交通衔

接，与周边交通的衔接

和景观环境的升级改造

 

图 4  TOD 范围土地开发潜力评价示意 

Figure 4  Schematic evaluation of land development  
potential of TOD areas 

开展轨道交通项目建设与沿线土地开发收益平衡分

析。根据佛山市各区公示地价，结合用地性质、区域

因素修正、估价期日、土地开发程度、其他个别因素、

容积率、楼层、使用年限等影响因素，采用公示地价

系数修正法预测土地价格。 

4.5  分期推进实施：提前收储、近远期开发 

基于对资金需求、用地保障、投融资机制的整体

谋划，加强对轨道沿线土地的统筹。完善用地储备工

作机制，保障土地工作从划入 TOD 开发范围、收储、

前期开发、出/转让、二级开发各阶段高效有依据的执

行。同时按照“提前收储、连片开发、分期实施”的

原则，制定分期行动计划，提出立体分权出让等多元

供地模式。投融资分为投融资实施、使用管理、筹资

偿付 3 个阶段，融资资金偿付的资金来源以“以地筹

资”为主，“财政投入”为辅，“接续融资”为补充，

保障 TOD 相关的土地收益、土地各级开发收益支撑

轨道建设运营。 

5  结论与展望 

本课题研究成果作为佛山市 TOD 纲领性文件编

制依据，目前推动了佛山市 10 条线路(3 条拟建+7 条

规划)开展了 TOD 规划策划和综合开发前期研究，协

调国土空间规划做好综合开发用地预留，指导了佛山

市近期 18 个 TOD 项目的建设，有力支持了佛山地铁 4

号线一期工程动工建设与沿线土地收储工作，筹集轨

道建设资金支持项目顺利开工建设。 

基于轨道交通与城市发展特征，提出了轨道交通

TOD 综合开发策略，解决轨道站点周边用地资源及供

地时序与轨道建设不匹配问题，规范化、程序化推动

佛山轨道交通场站一体化建设工作，以实现 TOD 综

合开发工作有据可依、有章可循。理论创新特色之处

主要包括以下几个方面： 

1) 形成一套 TOD 开发工作体系，填补佛山 TOD

总体策略的空缺。基于远期发展和近期实施需求，形

成一套由“战略统筹引领-核心策略支撑-综合实施保

障”构成的 TOD 综合开发工作体系，引导佛山 TOD

由单站零散开发向区域高质量统筹开发转变，强化用

地支撑保障，实现综合效益最大化； 

2) 基于用地大数据建立 TOD 评估分析体系。基

于用地大数据和用地开发潜力评价模型，合理筛选潜

力用地，高效辅助规划决策； 

3) 提出轨道交通建设与沿线用地开发动态平衡

的发展机制。 
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