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0 引言
目前国家层面尚未建立完善的地下空间确权管理

体系。《中华人民共和国民法典》第三百四十五条规定

了建设用地使用权可以地下设立，明确将地下空间使

用权纳入建设用地使用权管理范畴，但未明确地下空

间的确权标准及登记管理等相关内容，导致各地对地

下空间确权、管理缺乏统一操作标准。而资源部颁布

《不动产登记暂行条例实施细则》（简称《细则》）中也仅

明确了地下空间建设用地使用权的登记程序及材料，

但未对具体程序以及材料做规定。整体上我国关于地

下空间管理的法律法规体系建设相对滞后，地下空间

管理缺乏相适应的，无法与国土空间规划衔接与联系。

因此，本文结合相关文献研究与各地操作实践，研究城

市地下空间确权制度以期为建立集约型、立体化、高效

率的城市地下空间管理利用模式出策略与建议。

1 国内外地下空间确权管理发展情况
1.1 国外确权管理发展情况

18世纪后，随着人们对土地的平面利用开始转向
立体开发，提出土地“空间权”概念，各国纷纷开始通过

民法典、判例法及特别法等相关法律法规对城市地下

空间进行确权管理。19世纪，英国通过制定《城乡规划
法》，实行“土地开发权国有化”，按立体空间范围或现

在及将来时间的不同权力主体分割土地所有权，之后

在其他相关法律法规中对城市地下空间进行规范，并

未单独对地下空间开发利用立法。美国通过物权判例

的立法首先确定地下空间的权属，对土地的上下空间

进行分离，进而以该空间范围进行让渡和租赁；之后通

过《关于铁道上空空间让与与租赁的法律》及《国家住

宅法》等相关法律法规对地下空间进行确权管理[1]。20
世纪，日本通过研究借鉴美国的城市空间权理论，修正

民法典，明确城市土地地上地下层的空间利用权属；之

后通过《宪法》等一系列相关国家法律法规，对其城市

地下空间的规划、确权、建设等相关内容进行限制规

定，规范了日本城市地下空间特别是深层地下空间的

利用权属、建设及管理，形成了完备的确权管理体系。

1.2 国内确权管理发展情况
1995年，我国在《确定土地所有权和使用权的若干

规定》中首次明确提出了土地所有使用权的分层确权

制度管理，开始以法规的形式对地下空间利用和确权

进行规范，但其确权采用“一刀切”的形式，管理方式趋

于二维化，未能很好适应地下空间发展趋势。之后，我

国相继颁布了《城市地下空间开发利用管理规定》、《物

权法》及《土地登记办法》等多项法律法规，对我国城市

地下公共空间的各类相关规划及土地权属使用管理等

各项相关法律法规内容逐步进行明确，各地也纷纷出

台了相关的规章制度，进一步完善规范我国城市地下

建筑空间规划管理体系。截至目前，我国国内已有 40
余个省、市、地区对我国城市地下公共空间规划、权属

管理制定了相应的规章制度，城市地下空间确权管理

体系正逐步完善，土地平面使用逐步向空间使用转变。

1.3 国内外确权管理对比情况
国外城市地下空间确权管理起步早于国内，且拥

有完备的法律规章制度，对城市地下空间的规划、建

设、确权及后续管理都制定了相应的法律法规进行明

摘 要：为促进城市高质量发展，探索建立城市地下空间确权管理体系，并提出建议，本文运用归纳
演绎法和定性研究法对城市地下空间的确权登记管理问题进行了研究。 由于《民法典》中仅明确了设立
地下建设使用权，本文从完善地下空间确权标准与制度出发，理顺地下空间确权登记方式与登记管理内
容，对明晰地下空间确权登记管理具有重要现实意义。 研究认为应当加快建立城市地下空间确权制度，
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确。我国虽已台相关法律明确地下空间使用权，且对确

权程序进行了相应的规范，部分发达地区还进一步明

确了确权方式与登记管理内容，但多数省份未对地下

空间管理相关内容进行明确，无法指导地下空间确权

与登记管理工作的开展，造成实际地下空间管理中标

准不统一，操作不规范等问题。

2 完善地下空间确权与登记管理
2.1 完善地下空间确权方式
2.1.1 确权对象

城市地下空间确权对象从空间性质看，其确权客

体为地下三维空间实体，因受地形地势条件影响，不同

地区对于“地下空间”的判定有所不同。根据显露程度，

地下空间可分为半地下空间和全地下空间两类；根据

地下建（构）筑物类型，地下空间客体可分为结建式和

单建式。地下空间的开发利用须在不损害其他用益物

权的情况下开展，确定并登记空间权属是保障使用人

的用地使用权利，明晰地下空间确权对象是准确确权

的重要条件。

2.1.2 确权方法
因我国法律法规未明确规定地下空间所有权，各

专家学者对地下空间所有权的认定也各持己见，部分

学者持“国家所有论”，认为地下空间均属于国家所有，

部分学者持“顺承地表权属论”，认为地下空间所有权

应顺承地表空间所确定的权属，即地表土地所有权范

围的垂直投影涉及空间所有权均与地表所有权保持一

致，地下空间所有权应分为国家所有权与集体所有权[2]。
本笔者从城市地下空间所有权均应为国家所有出发，

结合地下空间的实际开发利用方面以及投资者、开发

商的权益，针对城市地下空间使用权确权方法来开展

讨论和研究。

城市地下空间的使用权也属建设用地使用权，故

二者的部分登记制度是相互贯通的。但城市地下空间

使用权的一些特征又区别于普通土地使用权特征，故

在对地下空间使用权的进行确权登记时，需从地下空

间自身特点进行登记[3]。首先，明确地下空间使用权界
定内容。《民法典》中提到可以分不同空间层级来设立

建设用地使用权，因此对于权利主体使用客体对象不

再局限于二维平面，而是已经发展到三维空间。对于城

市地下空间使用权的界定主要从 3个方面来确定：①
使用权客体，依据《民法典》规定，城市地下空间使用权

客体是可以确定、可以单独使用并且能够按照不动产

登记和公示的立体空间。②客体空间范围，结合贵阳、
南宁等地情况，结建结构使用权范围与地表上建（构）

筑物使用权最大范围保持一致，结建地下空间不能超

于建（构）筑物使用权范围使用，单建结构使用权根据

其用途和投资者身份而区分确定使用权，其范围需独

立确定，例如管道、交通类等公益性工程项目，其权属

范围为项目实际空间占用范围。③地下空间使用权本
质，从已出台的相关法律规定看，地下空间使用权是较

为特殊的建设用地使用权，并不是区别于普通使用权

的新用益物权，地下空间使用权的本质是保障使用者

合法权益。

其次，明确地下空间范围的界定方法。根据广州

市、成都市、贵阳市等地颁布的《城市地下空间开发利

用管理办法》来看，建设用地使用权登记单位仍按宗地

记录，并通过测量水平面的投影坐标、垂直方向上的高

程距离，以点构线、线构面、面构体来得到地下空间权

属范围。与此同时，不同地区对于城市地下空间的确权

方法会因其不同的地势条件而有所差异。其中，全地下

空间形式，其确权方法也较为直观和容易，较于地表范

围测量而言，全地下空间是通过界址点与地界线构成

其平面范围，并借助空间纵向尺度界限来规定空间高

度。基于此，地下空间平面范围测量同地表测量一致，

通过测量仪器获得各界址点 X、Y值，后续通过数据处
理确定地下空间平面位置和大小；并通过测量地下空

间 H高程数值确定其地下空间纵向高度，根据 X、Y、H
值三者建立起地下三维空间，从而确定地下建设用地

使用空间。但部分地区尤其是贵州省内存在较多半地

下空间的开发利用情况。半地下空间是指依附自然山

体或坡地而建立的建（构）筑物使用空间，其具有一定

透光性，人类能够独立于建（构）筑物本身看到该物体

的部分主体外观的空间结构。对于半地下空间的范围

界定，笔者认为应从建筑物自身结构和相关规划考虑。

应基于城市详细规划，以规划区块为界定区域，以界定

区域中实际道路高程面为半地下空间室外地坪参考

线，结合《房产测量规范》对半地下室的定义，层高在

2.2m以上半地下建筑采光窗在室外地坪参考线以上的
应计入地面建筑，其下的部分为地下建筑空间，确权方

法应参照全地下空间确权方法确定。图 1为贵阳市半
地下空间建筑。

图 1 贵阳市半地下空间建筑
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2.2 完善地下空间确权登记
据《2020中国城市地下空间发展蓝皮书》数据统

计，全国（不含我国台湾、香港、澳门数据）2016—2019
年新增地下空间建筑面积共累计达到 10.7亿 m2，地下
空间发展速度迅速。加快地下空间确权登记，能够有效

保障地下空间开发使用者权益。2019年 8月自然资源
部颁布的《细则》第三十四、三十九条等条文列明了地

下空间建设用地使用权的登记程序及材料。但据各地

实际工作情况看，《细则》所明确的材料不能够完全体

现实际情况，导致各地地下空间确权登记工作滞后，不

能及时保障先建项目权利人的合法权利，且无法评估

现状地下空间开发利用对其自身乃至其他空间的影响

情况，地下空间的确权登记问题亟待解决。

为提高地下空间确权登记效率、准确度，体现地下

空间确权登记实时性，并及时监督和变更使用权信息，

统筹各地下空间项目间的有序开展和登记，笔者认为

确权内容可以从以下 3个方面完善和加强：①强调规
划引领，灵活登记入库，确保应登尽登。部分地区在编

制规划时对于城市地下空间的规划考虑较少，内容也

较于简单，确权登记需明确提供规划许可证，对于现阶

段实施完成且满足相关法律政策的地下空间项目。建

议可优先办理地下空间确权登记，便于准确把握地下

空间使用情况，并将其实际范围纳入正在编制的国土

空间规划中，以此保证项目的合规性，待国土空间规划

编制完成，及时补办相关手续。②确定权属界定规则，
避免无序开发导致权属争议。其中，结建式工程地下空

间范围的投影范围与地表主体结构投影范围重叠部分

的建设用地使用权范围一致[4]，按照单建式工程登记方
式重新办理权属登记，并注明[5]。单建式工程虽其主体
结构及附设施涉及占用地下空间，但由于出进口、出风

口等小部分必要附属设施会占用一定面积的地表土

地，对于该部分占用，可通过书面形式订立地役权合

同，设定地役权的利用形式，所以对于单建式工程地下

空间权属应考虑地下和地表建设用地使用权[5]。地下空
间相邻关系不同于地表，其包含横向与纵向联系，且涉

及空间用地，建议加强对于相邻关系的确权登记，从时

间使用顺序、空间使用位置等方面做好登记。③加强土
地确权内容与“一张图”数据库衔接。建立“规划-确权-
登记-追踪”一体化动态管理系统，强调实际与数据云
端的有效结合，掌握实时规划数据，确定用地合规性，

依法依规办理确权登记；并完善实施监督体系，对成果

实时追踪，动态监测用地情况，发现用地变更及时联系

权利主体提供变更材料，更改确权登记信息。图 2为城
市地下空间确权-登记体系。

3 结论与建议
为解决地下空间管理利用中的突出问题，加强地

下空间确权登记，建立科学有效的确权管理体系势在

必行。加强确权登记管理，依据不同的地下空间类型，

明确其权属范围，建立权属测量登记一体化系统，促进

地上、地表、地下权属分层管理，保护权属人权利。同时

促进地下空间确权登记与“一张图”建设衔接，加强确

权登记管理，促进土地资源节约集约利用。
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图 2 城市地下空间确权-登记体系
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