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一、 上海城市空间布局和交通发展趋势分析
交通与城市发展密切相关。一个城市与其交通的融合

发展，需要对城市的规模进行合理控制，城乡空间的布局
进行优化， 并通过对交通的规划来引导和支撑城市的发
展。

1. 城市空间发展趋势。 上海城市的急速发展，带来了
建设用地持续增长，城市空间不断扩大。 到 2010 年底，上
海的城市建设用地为 2 882km2。“十一五”期间年均增长约
47km2。 根据上海土地利用“十二五”规划测算，“十二五”期
间需新增建设用地约 200km2。到 2015 年，城市建设总用地
将超过 3 000km2。 从上海全市来看，新增城市建设用地分
布地区和常住人口高增幅地区、现状外来常住人口高比重
地区在空间上高度重合。呈现典型的城郊结合地区的发展
特征：以乡镇工业所驱动的低成本、快速的土地扩张，伴随
大量低技能的外来人口和低效率的建设用地的集聚和增

长。从空间发展来看，随着轨道交通的持续建设，上海将由
单中心结构向多轴、多中心的结构转变。

2. 综合交通发展趋势。
（1）上海城市交通的需求与分布分析。近些年，上海的

人口规模处于明显的增长势头，由此带来居民出行强度的
不断提升。 根据国际经验推算，到 2015 年底，上海常住人
口的出行强度将达到 2.35次/天（2009 年为 2.23 次/天），日
均出行总量也将达到 5 700 万人次。 从城市空间发展来
看，“十二五”时期已逐步向郊区拓展，近郊与郊区新城是
出行需求增长的主要集中地带， 居民出行密度频繁。 到
2015 年底，上海日均中心城区跨越浦江的出行总量为 215
万人次，出入内环的出行总量为 800 万人次，出入外环的
出行总量为 500 万人次， 郊区区域里的出行总量为 1 100
万人次。 此外，随着居民选择机动化出行方式的趋势日益
增长，人均的出行距离也有所延长，从 2009 年每人 6.5 公
里增长为每人 7.2 公里。

（2）轨道交通发展趋势分析。根据《上海城市轨道交通
系统深化规划》和《上海城市轨道交通规划选线落地》，上
海轨道交通远期网络共 21 条线路，总长超过 1 000 公里。
到 2015 年，全市将形成 600 公里的轨道交通运营网络，中
心城区的轨道交通站点的覆盖率将从 71%提升到 85%，日

均客运总量将超越 900 万人次，客运量占公共交通比重将
达到 50%以上，可见，轨道交通的骨干地位将进一步提升，
有效实现了城市功能的拓展，缓解中心城区的人口拥挤压
力，并有力支撑了近郊区的快速发展。 随着铁路金山支线
的开通运营，市郊铁路和有轨电车等其他轨道交通方式也
将迎来一个新的发展阶段。未来与城市快速轨道交通一同
构成上海市域多层次、多功能的轨道交通网络。
二、 上海交通与城市融合发展瓶颈与解决思路
上海交通发展最迅速、成就最显著的近十余年，一直

贯穿交通一体化的战略理念，以公交优先发展、交通区域
差别和道路车辆协同三者相互结合作为战略实施的策略，
坚持推进基础设施建设与提升功能相结合，坚持公交优先
发展与小客车需求管理相结合，坚持精细化管理与统筹协
同联动相结合。 但上海交通仍存在一些亟待解决的问题。

1. 发展瓶颈。第一，交通与城市融合发展不够，中心城
（指外环线以内地区，郊区指外环线以外地区）周边蔓延发
展态势未得到有效控制。 第二，对外交通辐射能力和服务
水平有待进一步提升。第三，公共交通体系有待健全，整体
运营效率有待进一步提高。 第四，小客车快速增长，道路交
通和停车矛盾日益突出。 第五，资源环境承载力对交通发
展的刚性约束日趋明显。

2. 解决思路。
第一，合理控制城市发展和人口的规模。 通过大型居

住社区的建设，有序引导中心城区的人口向中心城区拓展
区及郊区新城导入，促进新城、新市镇人口的集聚。控制建
设用地规模，节约集约使用土地，提倡用地功能适度混合。
控制建筑总量，优化住宅、商业与办公建筑布局。优化城市
功能和产业布局，推进重大产业项目、重大基础设施、优质
社会事业资源向新城倾斜。
第二，强化交通对城乡发展布局的引导和支撑。 首先，

建立以公共交通优先发展为导向的城市发展模式，统筹城
乡空间布局、功能分区、用地配置和交通规划。重点优化轨
道交通的规划选址， 发挥其对土地综合高效开发的作用，
提高土地开发效益和交通设施运行效率。 其次，提升交通
服务辐射能力。 完善对外交通体系，加强内外交通的衔接
整合，推进区域交通一体化，增强上海衔接国内外、辐射长
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摘要：上海作为国际化快速发展的特大型城市，人口规模不断提高，城市空间显著扩大，对综合交通的需求日益提升。
但是，交通与城市融合发展，城乡、城市综合交通发展也随之存在着较多的发展瓶颈。优先发展公共交通战略，是缓解上海
等国际大都市综合交通瓶颈问题的有效途径。
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三角地区的交通服务能力。 再者，促进中心城交通供需动
态平衡。 整合既有交通资源，提升以轨道交通为主体的公
共交通整体服务能力，优化中心城路网结构功能，强化交
通需求管理。 加强重点项目与功能集聚区的交通规划，增
强交通服务支撑能力。此外，加快编制新城综合交通规划，
形成相对独立、功能完善的综合交通体系。 完善新城与周
边城镇、中心城、长三角节点城市的交通联系。构建新城公
共交通体系，选取条件适宜的区域发展快速公交等大容量
的地面公共交通。 打造高品质的步行和自行车出行环境。
同时，研究中心城周边地区（外环线周边连绵发展的城市
化地区）发展的功能定位，进一步明确交通发展要求。改善
重点地区（世博园区、虹桥商务区、上海国际旅游度假区、
黄浦江两岸地区、前滩地区、临港地区）交通功能，完善交
通项目建设的保障机制，确保交通设施规划落地。
第三，加强交通规划与城乡规划的统筹协调。 健全完

善跨部门协调机制，强化各层次城乡规划与交通规划的统
筹协调。深化地区交通规划，细化交通设施的布局安排、配
置要求、用地规模等要素，为规划编制和交通建设提供依
据。 在控制性详细规划阶段，强化重点地区和交通敏感地
区的交通专项规划的同步编制，将地区交通条件作为确定
用地开发的重要因素， 优先保障公共交通设施用地需求。
落实并规范建设项目交通影响评价制度，并作为重大项目
实施的前置性条件。
三、 上海城乡综合交通体系发展瓶颈与解决思路
上海城乡综合交通体系以支撑郊区新城快速有序发

展为主要目标，主要包含郊区铁路、城市轨道、公（道）路等
子系统。

1. 发展瓶颈。
第一，市郊铁路与城市轨道交通网络设施和运营缺乏

整合，城市轨道与长三角衔接不够。 铁路线网的运营组织
立足对外交通，导致运营模式、信号控制模式等于城市轨
道交通缺乏整合。 2008 年江苏花桥、太仓分别提出规划轨
道线和上海轨道交通网对接，也就是说上海轨道网规划不
能局限在市域范围，必须在整体网络基础上，统筹考虑和
周边城市轨道系统的对接。 第二，原有轨道规划网络线路
功能与实际使用功能发生改变，应根据未来城市空间调整
和扩展进行调整。 郊区线路市区化、站距短、速度慢，比如
9 号线从郊区到市中心的出行时间要 1 小时以上；轨道规
划不断被“拉长”，比如 8 号线原规划南至三林，而现在已
经向南延伸 10 多公里， 这一延伸将使该线路同时兼顾市
中心和郊区两种性质的客运功能。 第三，铁路货运场站点
分散对城市环境和交通影响较大。 随着城市化加快，原来
位于外围货运交通影响了城市道路系统规划和建设，对城
市交通造成了阻隔，不利于整体规划发展。

2. 解决思路。
第一，充分利用郊区铁路专线、支线的优势，加强郊区

新城与中心城区的互通联动。上海未来的通勤圈的范围划
定在 100 公里~150 公里，轨道交通（包括郊区铁路专线、
支线）将在城市综合交通体系中发挥更大作用。因此，各铁

路专线及支线在投融资模式、运营管理等方面要与城市轨
道交通现有模式实现有效对接，促使城市整体轨道交通全
路段的运输处于一体化模式。 第二，在郊区区域内部的铁
路客运站周边，比如与轨道交通的衔接站点区域，泊车区
域等，完善配套建设，提供快速便捷的出行条件。
四、 上海城市综合交通体系发展瓶颈与解决思路
上海城市综合交通体系以中心城区为重点，以公交优

先为核心，构筑与上海国际大都市地位相符的城市综合交
通体系。 主要包含轨道交通、地面公交、城市道路、静态交
通、慢性交通、个体机动交通、交通组织与管理等子系统。

1. 发展瓶颈。
第一，按既有规划建设至“十二五”末，轨道交通覆盖

仍存在空白。 轨道 4 号线合围区域以 600 米范围的轨道站
点覆盖人口和工作岗位约 80%， 还有加密轨道线网的空
间。 第二，公共交通方式间衔接不畅，轨道交通与地面公交
换乘不便。 第三，公交线网尚待优化，地面公交线网走向与
轨道重合严重，中心区与外围区的线网密度不均衡，线网
整体性未能充分体现。 第四，公交运营水平与世界级大都
市要求存在差距，运行高峰时段速度慢、效率低，票价体系
单一。

2. 解决思路。
第一，完善轨道交通网络，形成以轨道交通为绝对主

导的公交优势区域，继续对现有规划留存的空白进行覆盖
与填补。 第二，优化调整地面公交线网，全面形成主干线、
区域线、短驳线等功能完备、层次清晰的公共交通网络。 第
三，实现票价的差别化及多样化，对票价进行合理的补贴，
适度扩大票价的优惠范围。 公共财政预算体系内优先考虑
对公共交通的投入，形成政府扶持的长效机制，通过专项
资金对公交运营、车辆更新、信息化、优惠换乘以及老年人
免费优惠政策等进行补贴。 第四，提高公交服务效率与水
平，提高轨道交通的发车密度，提高公共交通的效率和舒
适度。
五、 上海优先发展公共交通战略存在的问题及解决

思路

特大型城市的交通问题是一个世界性难题。 自 2002
年首次颁布《上海市城市交通白皮书》以来，上海全面推进
枢纽型、功能性、网络化基础设施体系建设，全力提升交通
服务管理水平， 城市综合交通一体化网络格局基本形成，
交通对城市未来可持续发展的支撑和保障作用变得更加

突出。
优先发展公共交通，提高公共交通服务水平，是有效

缓解特大型城市交通拥堵的重要途径，对改善城市宜居环
境以及可持续发展也起到积极作用。 根据 2013 版上海交
通发展白皮书确定的目标，上海将建立与国际大都市地位
相匹配的公共交通体系，形成以轨道交通为骨干，公共汽
（电）车为基础，客运交通枢纽为衔接的城乡一体化的公共
交通网络格局。

1. 上海公共交通发展的形势与存在的问题。
第一，经济社会发展转型。 公共交通系统总体上将由
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能耗型向低碳、绿色型转变。以往大力加大基础设施建设，
如今更注重发挥交通设施的效能。 所面临的问题是，上海
公共交通的整体运行效率及总体服务水平较低。比如上海
的公共交通平均出行距离与新加坡比较接近，但平均出行
耗时要多出 10 多分钟，主要是在候车、换车以及短驳接运
过程的耗时较长。 以往主要依靠对资源的消耗增加，如今
更注重依靠科技创新。所面临的问题是，公共交通硬件、软
件投入的提高，导致运营维护成本明显增加，由此带来的
票价较之城市居民收入水平仍然偏高。
第二，城市人口增长的压力。 预估到 2015 年底，上海

的人口规模将增长到 2 100 万人， 实有人口数将达 2 350
万人， 出行总量达 5 900 万人次/天， 比 2009 年增加约
25%。 所面临的问题是，公共交通的供应效能存在较大差
距，服务供给总量也未能满足居民的出行需求。运能不足，
早晚高峰通勤时段，轨道交通和公共汽（电）车还比较拥
挤。运速较慢，早晚高峰通勤时段，公共汽（电）车的平均运
速为每小时 10 公里~12 公里， 而亚洲先进水平为每小时
15 公里以上。 公交专用车道的平均车速也仅为每小时 15
公里， 而亚洲先进水平城市的车速达到每小时 20 公里以
上。
第三，城市空间布局及公共交通体系的变化。 20 世纪

80 年代，上海城市集中用地区域主要分布在中心城区，形
成的是密核式的空间布局。 进入快速发展的新世纪，上海
城市出现了多中心、分级化、扩张型的城市发展格局，依托
轨道交通作为轴、带延伸拓展。近些年及未来些年，上海将
逐步形成以中心城区为主体，多核、多轴、多层的空间布局
结构。公共交通体系也将随之带来变化，轨道交通（包括郊
区铁路专线、支线）、公共汽（电）车、水上公共渡运等将不
再独立发展，面临的是公共交通各系统一体化发展的转变
及有效衔接的巨大挑战。
第四， 个体机动化交通的发展。 根据数据统计，2000

年， 私车注册量为 29.6 万辆；2008 年， 私车注册量为 105
万辆；2009 年，私车注册量为 236 万辆（年均增长约 20 万
辆）；预估到 2015 年底，私车注册量将达 250 万辆（含外地
牌照）。个体交通机动化趋势的增加，表现出的问题是公共
交通出行比重相对降低且吸引力较差。国际上发达城市的
公共交通出行比重一般占到一半以上，香港和东京分别更
是达到了 70%和 80%以上。

2. 解决思路。 借鉴上海公共交通发展的中长期规划，
继续推进优先发展公共交通的战略， 以亚洲公共交通先
进水平作为标杆，提高公共交通的供应效能，提升行业的
服务水平，降低运行能耗，构建与现代化国际大都市相匹
配的快捷、安全 、方便 、舒适 、低碳的一体化公共交通体
系。

（1）兼顾公益性与经济性。 公共交通作为准公共物品
具有一定的公益性，需要政府强化监督管理。 在投融资及
运营方面， 可引入市场主体参与以弥补巨额资金投入、运
营亏损等缺陷，发挥市场在运营质量、服务水平、经济效益
等方面的促进作用。但政府需在土地规划、出让、开发等加

强把控，并实施成本规制与运营评价制度。同时，加强在政
府财政体系中对公共交通投入的优先补贴扶持，完善公众
优惠票价体系，合理推出差别化、多样化的票制，研究制定
优惠换乘等方式，降低居民出行成本。

（2）强化便捷性与环保性。 公共交通的便捷、安全、高
效是居民出行方式选择的主要参考因素。大力完善公共交
通运营调度的信息化系统建设，健全公共交通信息服务功
能，进一步形成覆盖面广、衔接畅通、换乘便捷的城市综合
交通枢纽网络， 居民可方便及时地掌握公共交通信息，提
高公共交通在居民选择出行方式中的吸引力。 同时，公共
交通自身能耗排放也需提出更高的提标要求，并在实践中
加以强制实施。

（3）强化轨道交通的骨干作用。 在对轨道交通网络的
规划进行修编时，要进一步提高中心城区的路网密度和站
点的覆盖率，对重点发展地区和规划人口导入地区应加强
轨道交通网络的布局和支撑。 对市郊铁路专线、支线的发
展中， 应加强其与城市轨道交通的网络融合和功能互补，
并在与城市轨道交通功能衔接的过程中不断进行完善。提
升轨道交通运营能效，加强客流预测，调整运能配置，缓解
通勤高峰时段的拥挤问题。对已有轨道交通运行线路设施
设备加大维修和改造力度，对新建的设施设备加强质量评
估。加强轨道交通站点的交通配套设施规划、建设和管理，
推动轨道交通站点与公共汽（电）车、出租汽车停靠、小客
车停车换乘、非机动车停放等配套设施的同步规划、同步
建设和同步运营。
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