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摘 要：随着城市化进程的不断加速，传统二维土地管理模式在应对立体空间开发需求时日益显现局限性。杭州市作为全国三

维地籍建设试点城市，通过政策创新与项目实践深度融合，构建起从指标设置、规划选址、建设用地报批，到三维宗地开发、

土地出让划拨、分层供地，再到建设工程规划许可、竣工验收及确权登记的全流程体系。在杭州西站、桃花湖公园地铁站、未

来天空之城及前岸盖板等标杆项目中，杭州市创新实践轨道交通TOD综合开发、分层供地、立体审批等特色模式，成功实现

地上、地表、地下空间权属的精细化界定与管理。这些实践不仅为“一地多权”复杂难题提供解决方案，更形成可复制推广的

“杭州经验”，推动城市空间治理从二维地籍向立体空间单元管理的历史性跨越。
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Abstract: As the pace of urbanization continues to accelerate, the limitations of traditional two-dimensional land management modes in addressing

the demands of three-dimensional spatial development are becoming increasingly apparent. As a national pilot city for three-dimensional

cadastral system construction, Hangzhou City, Zhejiang Province, China has established a comprehensive end-to-end system, spanning from

indicator setting, site selection, and approval of construction land, to three-dimensional parcel development, land transfer and allocation, and

tiered land supply, all the way through to construction planning permits, completion acceptance, and title registration, by deeply integrating

policy innovation with project implementation. In flagship projects such as Hangzhou West Station, Taohua Lake Park metro station, Future Sky

City, and the Qian’an cover plate, Hangzhou City has pioneered distinctive models including transit-oriented development (TOD) for rail

transit, layered land allocation, and three-dimensional approval processes, which have successfully enabled the precise demarcation and management

of property rights across above-ground, surface, and underground spaces. These practices not only provide solutions to the complex challenges of

“multiple rights over a single plot”but also establish a replicable and scalable approach, called“Hangzhou Model”, driving a historic leap in

urban spatial governance from two-dimensional cadastral systems to three-dimensional spatial unit management.
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随着中国的城市化进一步加深，土地的价值日益

重要。传统的以二维平面为主要方式的土地管理模

式，在应对城市人口膨胀、交通拥堵、环境恶化等

“大城市病”时收效甚微。为了突破土地资源的增长

瓶颈，向地下和地上谋求空间成为了现代城市未来发

展的必然选择和趋势[1-2]。

但是，这种三维空间的利用模式，在法律和管理

层面带来了前所未有的复杂性，传统的权力体系建立

在“地表现实占有”的认知中，无法精细化地界定、

分割和管理地表、地下不同层次、不同用地的空间，

导致了土地的权属不清，管理困难等一系列问题 [3]。

《物权法》虽然首次确定了建设用地使用权的分层设
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立原则，为三维设权的存在提供了基本的法律依据，

但是相关的配套制度仍处于探索阶段[4]。

当前，杭州市三维地籍管理面临传统二维模式的

显著制约，地籍管理以平面权属登记为主，地下空

间、空中连廊等三维权属信息尚未形成系统性整合，

导致权属边界模糊、分层供地标准缺失。同时，传统

规划审批流程以平面开发逻辑为核心，难以适应竖向

空间复合利用需求，跨部门协同机制尚未贯通，导致

项目审批效率偏低、管理成本攀升。此外，现有二维

地籍数据在支撑三维产权登记、空间资源市场化配置

等方面存在明显断层，制约了土地精细化治理与智慧

城市建设。为响应国家号召，杭州市先后发布《杭州

市地下空间开发利用管理办法》《杭州市城市轨道交

通地上地下空间综合开发土地供应实施办法》《杭州

市地下空间开发利用管理实施办法》，又在地方上作

出重要试点，杭州艮山门动车运用所上盖开发项目，

开启铁路设施上盖综合开发先河。随后又涌现出杭州

西站、桃花湖公园地铁站、未来天空之城等重要项

目，成为推动全国三维设权工作的中坚力量。

1 建设用地三维设权实践历程

国内三维地籍管理研究已形成丰富实践。Guo等[5]

以深圳为案例设计了全三维地籍解决方案；熊文华等[6]

剖析了广州地铁设施确权难题；徐生钰等[7]系统分析了

50余个城市地下建设用地使用权实践问题；廖苏宏等[8]

探讨了TOD项目竖向分层确权路径；于烔[9]分析了深圳

前海三维地籍管理模式；应申等[10]论证了三维地籍在山地

城市、历史遗留问题及规划建设中的支撑作用。

技术方法层面，郭仁忠等[11]提出了兼容二维宗地

的三维空间数据模型；周沛等 [12]构建了地下空间权

利界定方法；吕翾 [13]引入弹性管理理念细化立体空

间权属路径；钱竞等 [14]构建了城市土地立体化利用

整体框架；应申等 [15]通过 3DGIS技术实现三维地籍

可视化；周逍遥 [16]探讨了分层出让价格评估方法；

Liu 等 [17]扩展 IFC 标准构建了语义化 BIM 框架。可

见，国内三维设权工作已在多城市不同场景中积累

了实践经验。

自 21世纪初期以来，杭州以轨道交通 TOD的综

合开发推进着分层设权 [18]。2000—2016年，依托地铁

一期工程建设与城市化加速进入初步探索和法规奠定阶

段。2017—2023年，伴随《杭州市地下空间开发利用管

理办法》实施，杨柳郡七堡车辆段上盖项目开发创造性

地采取了分层规划、供地与设权，连堡丰城项目实现轨

道地下空间整体与周边连通； 2024年至今，依托全国

三维地籍试点进入了确权和制度创新阶段，涌现出大

量地铁桃花湖公园地铁站、杭州西站、杭州奥体大莲

花等典型项目，积累了宝贵的三维设权实践经验。

2 三维设权流程及关键技术

2.1 三维设权流程实践

三维设权是对土地空间资源进行高效、有序利用

的重要方式，对城市发展与土地资源管理中意义重

大。基于杭州市典型案例探索形成以下标准化流程，

如图1所示。

图1 三维设权流程图

1）指标设置。规划阶段的指标设置涵盖用地性

质、用地面积、容积率、建筑密度、建筑高度、绿地

率等关键内容。这些指标是土地开发建设的核心约束与

引导要素，决定了土地的使用类型、开发强度以及生态

环境等方面的要求，是后续建设活动必须遵循的准则。

对杭州前岸盖板项目先进行指标设置再规划，有利于项

目整体的开发利用，同时便利于周边大环境的衔接。

2）规划选址。在用地预审后，对于选址和规模

等无变化的项目，不需要再对设计方案进行审查，而

是依据土地出让合同及审定通过的设计方案等，直接

办理后续审批手续。提高了项目推进的效率，减少不

必要的重复审查流程。

3）建设用地报批。建设用地报批时需提交相关

批准文件，文件要标明三维界址坐标或水平投影坐标

和竖向起止高程。有精准的空间坐标信息，明确建设

用地在三维空间中的具体范围，为后续的权利界定与

开发建设提供准确的空间依据。未来天空之城项目在

进行建设用地报批时，提供明确的三维界址坐标，为

后续与周边权利界定提供依据。

4）开发后形成三维宗地。在项目开发后，形成

的三维宗地是权属界线封闭且能独立使用、满足出

入、市政接口、消防等条件的空间，可在地上、地

表、地下分别设建设用地使用权，用三维地籍技术表

达。将该阶段确定的每一层空间，视为独立的“三维
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宗地”，分别组织公开出让。三维宗地的形成，实现

了土地空间在三维层面的权属清晰划分，有利于土地

资源的精细化管理与利用。

5）土地出让、划拨。杭州市采用差异化供地政

策，根据空间用途与规划条件选择供地方式。划拨供

地方式应用于城市基础设施、公共服务设施、人防设

施等公益类地下空间，符合《划拨用地目录》的，随

地表或单建项目一并划拨；公开出让的供地方式是具

备单独规划条件的经营性地上、地下空间，例如地铁

车辆段上盖物业等，以招标拍卖挂牌方式出让，且可

“带设计方案、带场站施工方案、带技术能力要求”

出让，实现建设时序协同。

6）分层供地。①每一宗地分层供地，将规划阶

段确定的每一层空间视为独立的“三维宗地”，分别

组织公开出让。②整体供，供给同一主体，此方式需

将涵盖地表、地上及地下全部空间层的整块宗地作为

完整单元，整体出让给同一开发主体。

7）建设工程规划许可。主管部门依法审核拟建

工程是否符合城乡规划要求，核发《建设工程规划许

可证》。需特别关注三维空间的合规性：地下空间的

净高度（≥2.2 m可设立房屋所有权）；地上地下空间

的功能兼容性（如项目地上地下建设是否符合整体规

划的功能定位）；建设时序与相邻空间的协同性（如

轨道交通工程与上盖物业的施工衔接）。

8）竣工验收。依托三维地籍建模技术对宗地权

属主体及空间界址范围进行动态核查，重点比对现状

数据与原登记信息有差异的部分。若发现权属主体变

更、界址坐标偏移或空间权利边界调整等情况，应立

即启动补充地籍调查程序，通过实地测绘、权属资料

核验等手段，精确界定变更区域的三维空间坐标与权

利归属，确保不动产登记数据的准确性与现势性，为

分层确权提供法定依据。

9）确权登记。在完成全面的审批后，为信息确认

无误的三维宗地颁发不动产权证书。不动产权证书作为

三维设权的法定凭证，需明确标注三维空间权属边界信

息，具体包括三维界址坐标或水平投影坐标与竖向起止

高程组合参数。证书通过整合三维地籍建模成果，清

晰界定地上、地表、地下各分层空间的权利范围。

2.2 三维设权关键技术

1）三维地籍建模技术。三维地籍建模技术涉及

多方面信息融合，通过实景三维场景、三维宗地、建

（构）筑物和三维产权体的整合，形成完整的三维地

籍模型。通过归集整合基础地理信息、地名地址、房

产等数据，解决坐标系、精度等差异，使三维地籍模

型成为有机整体。房产数据坐标纠正要利用分户图叠

加轮廓数据，构建分层分户三维模型，将自由坐标系的

房产数据纠正为真实坐标，以支持不动产系统。基于地

理空间语义的属性匹配，要为房屋户室模型挂接应用属

性。动态单体化渲染可在三维渲染时将分类图层叠加

到倾斜模型，保证渲染效果且不破坏数据结构。

2）三维产权体构建技术。融合多源数据构建厘

米级精度三维产权体模型，利用采集的点云数据，结

合规划竣工测绘成果、实景三维成果与竣工图纸，通

过高程分层、边界投影、体积闭合的步骤界定立体空

间，确保产权边界无歧义，精准构建三维产权体。

3）全流程业务贯通技术。将三维确权登记无缝

嵌入常规不动产登记业务体系，完成三维地籍调查入

库、竣工规划核实、竣工验收备案及不动产登记等环

节，建立三维确权验收登记标准化工作模式。通过二

三维一体化登记机制，实现二维宗地与三维产权体的

多尺度确权，构建从外业调查、数据建库到登簿发证

的全流程闭环管理体系。

3 杭州西站：一地多用、三维确权

杭州西站作为杭州第三大综合交通门户枢纽，该

项目的核心创新点：一是多元供地模式。为全面落实

西站枢纽综合体功能高度复合的总体规划要求，通过

完善配套政策，分层设立地上、地表、地下建设用地

使用权（图2），将“一块地”的单一供地模式升级为

多元供地组合，对项目地上、地表、地下空间分别实

施供地。二是地下空间高效开发。项目规划 4层地下

空间，重点围绕高铁与城市交通的串联需求，布局地

铁站厅、停车场等设施，并以划拨方式供应；通过两

侧城市商业通廊实现与站南、站北综合开发的互联互

通，达成城市地下空间与站房、站南与站北的高效联

动。三是空中空间创新利用。深化节约集约用地理

念，在地表 5层高铁两侧站台雨棚盖板上方空间（标

高 24.1 m），通过结构优化与空间转换，对原本无法

开发的盖板上方空间进行二次利用，以公开招拍挂方

式出让雨棚上盖空间，用地面积约3万m2、建筑面积

约 5.6万m2，成为国内首个真正建在新建高铁上方的

综合开发物业。四是创新产权登记规则。采用回购空

间与总出让空间的占比作为土地分摊依据，颁发无建

筑面积、有土地分摊面积且附空间位置图示及坐标的

产权证书，精准计算分摊土地使用权面积。
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图2 杭州西站枢纽综合体权利划分

4 桃花湖公园地铁站：首个三维房地一体不动

产权确权项目

桃花湖公园地铁站通过融合多源数据构建厘米级

精度的产权体模型，结合规划竣工测绘成果、实景三

维成果及竣工图纸，经由高程分层、边界投影、体积

闭合等步骤精准界定立体空间（图3）。在不改变既有

工作流程的前提下，系统完善了“规划-供地-审批-
调查-登记”的三维管理体系。以桃花湖公园地铁站

的二维审批材料作为空间权源依据，通过三维地籍调

查精准划定立体空间权利边界，并运用多维度立体权

属表达技术，厘清复杂的空间权属关系。该项目的工

作模式既维护了现有行政流程的稳定性，又实现了三

维空间权属管理的精准化，进而形成了可复制、可推

广的三维地籍渐进式改革路径。

5 未来天空之城：地上地下一体化开发

未来天空之城项目涵盖地下空间使用权、地面市

政道路、盖下车辆基地、公园、住宅、商业等多元用

地类型，在供地方式、供地范围、供地价格、规划手

续、权属登记等关键环节均实现了创新[14]突破，其中最

核心的创新在于率先实践分层供地模式。该项目首次

系统性践行“地上、地表、地下”三层供地逻辑：地

表（0 m层）保留作轨道交通设施用地（承担车辆段功

能），权属归地铁集团所有；上盖平台（16 m层）通过

“分层出让”模式，将空间使用权出让给万科与杭州地

铁组成的开发主体，用于住宅及商业开发，破解了传

统“二维图纸”难以呈现立体权属的痛点。通过设定

“水平基准标高”，原本难以分割的车辆段用地，在法

律与技术层面被划分为独立的立体权属单元；与此同

时，依托政府技术部门及三维技术支持，构建了单体

化模型、室内户型模型、分层分户模型等部件级实景

三维产品，为三维确权登记筑牢技术根基。通过整体

规划、整体供地、分层登记，项目构建了全新模式

——在同一宗土地上实现划拨与出让方式融合、经营

性用地与市政设施用地结合，以附带轨道交通建设运

营资质条件的公开招拍挂形式，完成轨道交通场站综

合开发项目的整体供地，如图4所示。

6 杭州前岸盖板：分层出让（带方案）

杭州前岸盖板项目应用了“三维规划布局—分层

供应—立体审批”的全流程创新体系（图 5）。首先，

通过编制建设规划整体方案实现空间统筹，将项目开

发地段与周边辐射区域纳入统一规划框架，形成涵盖

地上地下空间、功能布局与交通组织的多维度整合方

案，为区域资源高效利用奠定坚实基础。其次，前置

张 畅等：建设用地三维设权技术与实践

图4 天空之城立体空间设计

图3 桃花湖公园地铁站三维产权体
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规划指标体系，在开发初期即明确容积率、建筑密度

等核心参数的分层管控要求，既保障项目整体开发的

系统性，又实现与周边城市环境的有机衔接。在此基

础上，创新性地构建三维立体宗地，在地上、地表、

地下分别设立独立建设用地使用权，借助三维地籍建

模技术清晰界定各层权属边界，为不动产登记提供精

准的空间坐标依据。同时建立分层指标动态分配与管

控机制，将总规划指标科学拆解至地上商业层、地表

景观层及地下交通层，形成“空间分层、指标对应、

价值独立”的管理模式，为各层开发强度管控与资产

价值评估提供法定依据，也为杭州市三维设权的实践

探索提供了宝贵的经验。

图5 前岸盖板分层出让

7 结论与展望

杭州市三维设权是城市空间资源认知与治理模式

的深刻变革。面对传统二维地籍管理的局限，杭州以

问题为导向，从初步探索到标准化流程构建，逐步形

成鲜明特色的实践路径。

在项目落地方面，杭州西站通过三维建模清晰界

定高铁、地铁、商业等不同主体的空间权属与地下利

用边界；桃花湖公园地铁站聚焦公共空间与商业设施

复合开发，平衡公共利益与商业活力，并颁发全省首

本三维房地一体不动产权证，成为重要里程碑；未来

天空之城率先实践“地上、地表、地下”三层供地，

解决“一张图”无法表达立体权属的难题；前岸盖板

项目创新应用“三维规划布局—分层供应—立体审

批”全流程体系，实现空间资源精细化管理。

这些探索成功为“一地多权”难题提供新思路，

推动地籍管理从“平面宗地”向“立体空间单元”跨

越，为全国提供可复制的“三维样本”。

目前，杭州三维设权已从试点迈向成熟推广阶

段。以桃花湖公园地铁站为范本，正加速制定三维地

籍调查规程，构建从三维宗地设立规则、空间界址点

编号体系到三维产权体建模规范的完整技术标准体

系。应用场景将向地下综合管廊、立体停车库、地铁

上盖物业、城市连廊系统等复杂立体空间全域覆盖，

从“点状突破”推向“面上铺开”。作为全国三维地

籍试点城市，杭州将持续落实试点要求，为全国三维

地籍工作贡献智慧，展现担当。
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