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公交优先导向下超大城市的综合交通规划研究

——“上海 2040”交通发展思考

高岳 周翔 蔡颖 郎益顺 许俭俭 梁英竹
*1

【提 要】：公交优先是上海长期以来构建综合交通体系的重大战略。回顾发展历程，剖析上海作为超大城市在

经历集中大规模建设期后。在与空间形态的协调、出行效率和服务品质、城市交通结构的集约性等方面的瓶颈。结

合国际经验、国家战略、上海转型以及交通需求情景研判，立足建设卓越的全球城市的目标愿景及分解指标，提出

未来 25 年上海要以“绿色发展、永续发展”的价值导向，建立高效协作的门户枢纽城市、便捷高效的城市交通体

系、绿色低碳的交通发展模式等三个维度的交通发展目标，并指出从区域、市域、分区等不同空间层面，交通与空

间协同优化的规划方法及内容要求。分析并提出了交通引领、公交主导、人本协同等理念指引下，如何突出骨架作

用、打造轨道都市、引导绿色出行的思路及策略要点。
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上海百余年的城市发展始终与交通息息相关。上海因港而兴，1946 年《大上海都市计划》开篇写道，“大上海区域，以其

地理之位置，应为全国最重要港埠之所在”。建国后编制的 1959 版总体规划反映了以道路公路主导、服务产业的阶段特征。1986

版总规强化道路公路主导发展，1988 年建成中国第一条高速公路一沪嘉高速，并开启“申”字形高架路、“三纵三横”为骨架

的城市干道网建设。2001 版总规明确国际经济、金融、贸易、航运中心的功能定位。上海以“三港两路”为建设重点，基本形

成衔接国内外、辐射长三角的对外客货运交通运输网络，率先建成枢纽型、网络化、功能性的综合交通系统，有力保障城市功

能的正常运转和社会经济的快速发展，更为上海建设国际经济、金融、贸易、航运中心和具有全球影响力的科技创新中心奠定

坚实的基础。

《上海市城市总体规划(2016—2040)》(以下简称“上海 2040”)作为中央城市工作会议召开后第一个展望至 2040 年并向国

务院报批的超大城市总体规划，全面贯彻“创新、协调、绿色、开放、共享”五大发展理念和“尊重城市发展规律、强化五个

统筹”的城市规划建设管理基本要求(庄少勤，2016)。作为一座拥有 2400 多万人的超大城市，上海综合交通要支撑、推动和引

领在 2040 年建成卓越的全球城市，面临着前所未有的挑战。为此，“上海 2040”聚焦绿色发展、永续发展，着力提高国际国内
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两个扇面的服务辐射能力，构建智慧友好、公交主导的绿色交通系统，建立“枢纽型功能引领、网络化设施支撑、多方式紧密

衔接”的交通网络，形成更安全、更便捷、更绿色、更高效、更经济的综合交通体系(上海市城市总体规划编制工作领导小组办

公室．2015，2017)。

1 交通与空间互动发展的挑战与趋势

1．1 超大城市的交通发展困境

上海经过 30 年左右的大规模、高强度的集中建设，建成了世界一流的超大城市综合交通系统。2015 年，上海枢纽完成 0．99

亿人次客运吞吐量、3654 万 TEU 集装箱吞吐量。全市建成 618km 的轨道交通网络和 1．8 万 km 的道路网络，中心城(外环内)的

建设成绩更为突出，轨道交通、道路网络的密度分别达到 0．55km/km
2
和 5．7km/km

2
，其中内环内区域作为集聚交通资源优势的

城市中心地带，骨干交通系统供给能力达到国际先进水平。

但基于新的发展形势，上海面临着交通与空间布局进一步协调优化、城市交通出行效率及服务品质提升、资源与环境约束

等多重挑战，这些也是超大城市由个体大城市向城市群、并迈向全球城市发展过程中遇到的共同困境。

1．1．1 交通与空间形态布局的协调性

对外交通廊道过于集中，区域辐射扇面有待进一步打开。上海目前对外的国家级、区域性城际通道布局仍主要集中于沪宁、

沪杭两个传统发展走廊，且均维持由西部进入城市内部的格局。长三角城市群已全面迈人高铁时代，但上海与区域腹地的联系

方向却十分有限，即使与一江(湾)之隔的南通、宁波等城市的铁路交通也甚为不便，从而使得国际枢纽的辐射面拓展受到严重

制约，航空枢纽服务能级的提升更是面临着来自内陆方向的瓶颈。上海的沿江、沿海、沿湾等地带的对外交通较为薄弱，影响

了产业、城镇空间的调整。

单一的地铁模式和以中心城为中心的公共交通网络结构对郊区城镇空间的引导性不足。骨干交通网络支撑下的“中心城一

新城一新市镇”多层次空间格局初步成形，并逐步呈现与昆山、太仓、嘉善等近沪城镇延绵发展的都市圈空间发展趋势。对比

东京、巴黎等都市圈(表 1)，2001 年上海轨道交通系统规划提出的 3个功能层次网络并未能够实施到位，市域快速轨道交通线(R)

目前仅铁路金山支线和轨道交通 16 号线(至南汇新城)具有较高的运行速度，其他 R 线不能满足新城、重点城镇与中心城之间的

快速联系要求。另一方面，新城在成长为中等城市、大城市的过程中，内部未及时构建适宜的公共交通网络，导致个体机动化

交通发展态势非常迅猛(孙珊，高岳，张安峰，等，2014)。
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1．1．2交通出行效率和服务品质

现有城市公共交通系统的运行速度、效率不能有效服务更大空间尺度的上海都市圈发展。随着城市公共交通由地面公交到

两网融合发展，轨道交通引导下的居民可活动范围的半径由 5km、15km 跨越发展到 60km 左右(图 1)，即由内环到外环(中心城)，

进一步向市域拓展。目前中心城以及外围连绵发展所形成的集中建设区范围已突破市区地铁可覆盖的 1小时“门到门”服务范

围，同时，体现上海“多轴多层多核”的 50—60km 市域空间布局、乃至 100—150km 半径范围的同城化都市圈发展，都需要更

高效的公共交通模式予以支撑(陈小鸿，周翔，乔瑛瑶，2017)。

从中心城到主城区，需要构建覆盖更广、效率更高、品质更好的客运服务体系。居民平均出行距离增长六成，通勤距离进

一步拉长，实际已达到 8km 左右。作为上海中心城通勤出行的主要载体，轨道交通站点 600m 半径范围目前覆盖了 46％、56％的

人口和就业岗位(图 2)。内环内轨道交通网络密度已接近东京核心区(山手线以内)，但步行、自行车等接驳、短途出行网络仍需

完善。同时，沿黄浦江等高客流走廊还缺乏大容量、高品质的公共交通服务，承载大量居住功能的浦东、北部地区以及主城片

区存在较多的轨道覆盖盲区，轨道交通枢纽与公共活动中心的匹配关系亦有待加强，主城区大部分地区的出行活动仍不够便利。
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1．1．3城市交通结构和资源利用的集约性

轨道交通是解决超大城市交通问题必然且唯一的选择。伴随城市规模和空间形态的演变，上海的城市交通结构发生很大变

化，机动化程度显著提高，其中小客车出行比例提高 5倍多，公共交通(轨道交通+常规公交)基本稳定(图 3)。诸多国际城市的

发展规律显示，城市规模增长到一定程度后，居民出行频次和机动化出行频次均将趋于稳定，上海也体现了这一规律。上海通

过持续的建设，确立了轨道交通在中心城公共交通乃至机动化交通中的主体地位，并更多地支撑了中长距离出行活动。轨道交

通相比常规公交、小客车，在可靠性、通行速度方面的优势逐渐显现。上海要保持中心城、市域较低水平的个体机动化出行水

平，进一步提升城市空间资源利用和客运交通的集约化程度，特别是在超高强度开发的主城区，必须依靠轨道交通的提升发展，

提高公共交通的整体服务水平。简而言之，轨道交通网络的发展定位直接决定了城市的交通发展模式(陈小鸿，叶建红，张华，

等，2015)。
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1．2 基于战略视角的趋势分析

1．2．1国际经验规律

纵观伦敦、纽约、东京、巴黎等国际大都市的发展历程，从单个城市到城市群、全球城市，动态调整了规划发展的目标、

路径及模式。由最初关注提高城市交通系统的机动性，着重缓解道路拥堵，到同时关注交通系统效率和结构，通过多模式、一

体化交通体系的建设，使其更低碳、更集约。

进入“城市群一全球城市”相融共生的发展阶段，更突出绿色低碳发展导向，更注重全球枢纽功能的提升，更全面关注人

的发展，体现在注重安全和品质，强调围绕公共交通走廊实现城市更新与空间拓展的集聚式睿智增长，通过需求管理政策、提

升公交服务等多重措施，以社会公平复兴步行与自行车交通，使得城市交通系统的包容性、多样性不断得以改善。

1．2_2 国家战略导向

国家提出“一带一路”、长江经济带等关乎上海长远发展的宏观战略，近期《长江三角洲城市群发展规划》发布，都要求

上海加强应对深度全球化、区域一体化的发展趋势。突出战略支点作用，提升门户枢纽功能，加强沿海、沿江等综合交通立体

走廊的构建；突出核心引领作用，加强城际铁路和轨道交通的网络化发展；突出率先示范作用，倡导公交和慢行交通出行，改

善职住空间匹配和通勤交通服务，推行差别化的需求调控政策，推进以人为核心的新型城镇化。

1．2．3上海转型需要

结合上海城市发展历程，围绕后工业化时代全球化、人性化、生态化、智能化的发展趋势，以及人们生活方式和经济形态

变化带来的挑战，将更加注重由被动适应向主动引导的规划思路转变，更加注重由追求高效向舒适、便捷、低碳等多维度导向

的发展目标转变，更加注重由单个系统建设完善向多模式融合、多系统协调的发展模式转变。
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1．3 交通需求的情景研判

1．3．1人口、岗位及机动车总量

人口规模、结构和布局是交通需求预测并制定交通策略最为关键的基础。“上海 2040”以 2500 万人左右作为常住人口调控

目标，考虑基础设施规划预留一定的富余保障能力和应对长期规划的诸多不可预见因素，按照满足实际服务人口，在常住人口

基础上预留 20％以上弹性，再考虑 5％左右的流动和流量人口。

以实际服务人口为基础，并参考国际大都市人口岗位比经验值 0．44—0．54(伦敦为 O．44、纽约为 0．54、东京为 0．52、

巴黎为 0．48)，未来上海就业总人口将达到 1500 万个左右。同时，考虑一定比例的跨省市行政边界的通勤人口，2040 年就业

岗位规模以 1600 万个左右为基数进行交通需求预测分析。

得益于上海坚持多年的沪牌拍卖和近年来实行的外牌限行政策，虽经历过去十多年的迅猛增长，上海中心城的小客车总量

增长趋缓，但限定外环以外通行的沪 c 牌照仍然保持了较快增长势头。对比国际大都市的小客车拥有率情况(图 4)，并延续严控

政策，中心城拥有率预计 200 辆/千人左右；同时未来对主城片区、新城等不同程度进行调控，拥有率达到 250—300 辆/千人。

按常住人口规模进行预测，2040 年全市机动车总量达到 600 万一 700 万辆(图 5)。
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1．3．2出行总量

结合全市人员出行总量增长情况(图 6)，根据实际服务人口和人均出行率对 2040 年人员出行总量进行预测。2040 年中心城

人均出行率将与现状保持基本稳定，新城、新市镇有较大幅度增长，预计全市常住人口出行率将达到 2．3—2．4 人次/日，日

均人员出行总量达到 7300 万一 7800 万人次。
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1．3．3出行分布

未来人员出行分布与市域空间布局、交通网络可达性有较大关系。随着城市空间的不断拓展和郊区居民出行距离的增长，

预计 2040 年全市居民平均出行距离将达到 8kin 左右。中心城日均总出行量达到 4100 万人次左右，在延续现状空间活动态势情

况下，进出中心城出行量 850 万人次左右；在新城等节点城市为核心的城镇圈发展完善的情况下，进出中心城出行量 750 万人

次左右(图 7)。

1．3．4出行方式结构

结合上海空间发展趋势和交通战略导向，并参照东京都市圈的出行方式结构，对传统交通方式结构进行预判。2040 年(图

8)，全市公共交通(轨道交通、地面公交、班车、校车、定制公交等)方式占全部出行方式比例提高到 40％，个体机动化(小客车、

摩托车等)方式达到 20％左右，慢行交通方式(包括自行车、步行及电动自行车等)降至 40％；中心城公共交通(同上)方式占比

50％，个体机动化(同上)方式占比逐步降至 15％，慢行交通(同上)方式占比降至 35％。
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但面向未来需求和交通工具的新特征、新趋势，出行方式越来越多地出现多种交通方式的组合，如轨道交通+小客车、共享

单车+轨道交通/常规公交+步行等。同时，非通勤出行活动的比例不断增长，并将出现各种市域内外的城际性商务活动，城区、

对外交通的界限趋于模糊化，其对各种交通方式的选择性、时效性要求将更为强烈。这些都要求逐步改进传统的出行分布、方

式结构的统计方式，甚至对未来出行调查的范畴、周期提出新的要求。

2 面向 2040 的综合交通规划目标与思路

2．1 全球城市的交通规划价值取向

在“五大发展理念”指引下，“上海 2040”综合交通发展将更加明确地指向绿色发展、永续发展，贯穿指导各层次交通策

略的制定。“绿色”不仅是交通领域的核心理念，也是引领城市未来发展的重要路径。

落实国家战略，加强长三角区域资源统筹和一体化发展，突出交通引领、高效易达。提升市域综合交通体系、优化城市交

通发展模式，突出公交主导、集约低碳。优化城市空间布局、提高居民出行品质，突出人本协同、包容公平。

2．2多维度的综合交通规划目标设定

在卓越的全球城市目标愿景下，进一步突出创新活力、人文魅力和可持续发展三个维度，强调建设“令人向往的创新之城、

人文之城、生态之城”，由此形成支撑城市目标愿景和城市交通可持续发展的 3 类、ll项指标(表 2)。
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建设更具活力的繁荣创新之城，要求建设更开放的国际枢纽门户，打造轨道都市，提升公共交通主导战略，提供高效易达

的交通出行服务。

营造更富魅力的幸福人文之城，要求构建“公交导向+慢行便捷”的 TOD(transit—oriented development)社区，形成良好

的慢行网络与街道空间品质，营造包容公平的出行环境。

建设更可持续发展的韧性生态之城，要求引导绿色交通出行，促进职住空间匹配，加强需求管理。促进集约低碳交通模式

发展。

2．3交通与空间协同优化的规划方法探索

交通是城市发展的重要支撑和空间骨架。为推动城市交通模式转变，实现城市睿智增长，未来交通与城市空间必须协同优

化、协调布局，建立 TOD 引导城市空间发展的总体框架。“上海 2040”以长三角协同区域为研究背景，聚焦同城化都市圈、市

域、主城区及城镇圈等不同空间层次，通过系统支撑和政策引导，加强国家战略落实，加强轨道交通网络的提升和对空间发展

的导向性(图 9)。
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区域层面，以重要交通廊道为骨架，谋划“网络化、多中心、组团式、集约型”的空间格局，形成 90min 可达、具有同城

效应的都市圈。以区域协同的思路，通过加强对区域性重大交通基础设施资源的统筹和交通廊道的构建，提升上海枢纽的国际

功能和区域连接度，促进上海与长三角区域乃至长江经济带的联动发展。

市域层面，以国际海空枢纽和区域交通廊道为基础，通过完善国家铁路、区域轨道、城市轨道等多模式轨道交通广泛覆盖、

高度融合的客运交通系统，优化轨道交通走廊引导的“主城区一新城一新市镇一乡村”上海市域城乡空间布局，通过互动反馈

和协调优化，通过市域公共交通廊道串联新城、新市镇、产业基地等节点。

分区层面，倡导公共交通为主的低碳集约交通模式，在主城区、城镇圈等两个空间圈层因地制宜地配置交通网络，实现一

定空间尺度内的职住平衡和服务共享。主城区实现 85％的就业人员可在 60min 内到达中央活动区和 9个主城副中心，城镇圈在

30min 内实现基础交通通勤组织。同时，强化交通一空间策略分区，综合考虑人口、岗位、交通等多重特征，制定各具特色的分

区发展策略，加强与交通各专项系统之间的互动反馈和方案。

3 交通引领：突出骨架作用

3．1 强化复合交通廊道支撑

作为长三角城市群的核心城市，“一带一路”、长江经济带等国家战略的交汇和支撑点，上海在国家综合运输通道布局基
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础上进一步完善区域复合交通廊道，着力提升上海枢纽与区域腹地的连接度，拓展上海对外服务扇面。注重国家铁路干线与高

速公路通道的完善，形成南京、杭州、南通、宁波、湖州等 5个主要联系方向。以高速铁路、城际铁路为主构建区域城际交通

网络，重点提升沪宁、沪杭、沿江、沪通、沪湖、沿湾、沪甬等 7 条区域交通廊道的服务效率、能级和安全可靠性(表 3)。

强化南北两翼沿海通道的贯通，完善杭州湾、长江口地区的跨海、跨江公铁通道布局，实现向北与渤海经济区、京津冀城

市群，向南与海西经济区、珠三角城市群的高速联系。中部辟建高速铁路通道连接线，通过沪苏湖铁路形成与长江南翼及京福、

京广走廊的新通道。沿长江新增沿江高速铁路通道，分流沪宁通道，并加强与沿线城市的交通联系。依托城际铁路网络，并加

强与城市轨道的无缝衔接，构建 1h“站到站”、90min 左右可达的同城化都市圈(图 10)。
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3．2 完善区域交通枢纽体系

构建东西均衡的国际(国家)级客运枢纽布局。东部以浦东国际机场为主体，突出国际枢纽功能；西部以虹桥综合交通枢纽

为主体，突出国家枢纽和长三角城市群主枢纽的功能。加强浦东国际机场与区域城际铁路的连接，强化区域机场群的联动发展，

提升综合竞争力和服务能力。

依托铁路干线通道构建区域、城市级两个层次的客运枢纽布局，提升服务城市、地区的内外交通衔接功能，在同城化都市

圈乃至长三角城市群范围内形成“开放型、网络化”对外交通格局。布局沪宁、沪杭交通主廊道上的区域级枢纽而形成都市圈

枢纽体系，突出服务跨城市群的长距离客运交通联系的重要功能。

适应市域空间结构由单中心向“多中心、网络化”格局的转变，依托区域城际铁路、市域轨道快线等区域轨道线路，结合
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中心城、主城片区、城镇圈的空间布局设置城市级客运枢纽，实现城际客运枢纽服务的均衡布局、全域覆盖，85％居民可在 60min

以内到达(表 4)。主城区城际铁路深入中央活动区附近，通过城市级枢纽提高服务便捷性，平均集散时间 45min 以内。城镇圈结

合新城、核心镇、中心镇布置，强化区域节点城市功能，西部适度疏解虹桥站压力，东部增强沿海沿湾地区对外交通服务，平

均集疏运时间 30—40min。

3．3分类分级加强城镇引导

强调以公共交通廊道引导空间布局，带动重要节点城市的集聚发展。增强区域复合交通廊道上重点城镇节点的功能，沿沪

宁、沪杭、沪湖等廊道，提升嘉青松等城镇的综合性服务功能，沿江、沪通、沿湾、沪甬廊道，优化外高桥、空港、临港等地

区的产业功能，以及奉贤、南汇新城等城镇的门户作用。

根据不同城镇的能级规模、功能定位及其客货交通需求，新城按照大城市配置交通设施，城际铁路、轨道交通、高速公路

等为必要设施，并根据交通主廊道与城镇圈空间布局的关系，合理配置高速铁路、城市快速路；核心镇、中心镇按照中等城市

及以上标准配置，一般镇按照小城市标准配置(表 5)。
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4 公交主导：打造轨道都市

4．1 重塑“多模式、多层次”公共交通骨架

轨道都市的打造是超大城市构建通勤、商务出行网络的核心战略。当前上海集中建设区实际上已经由中心城扩展至主城区，

上海市域内“主城区一城镇圈”格局基本确立，必须以功能、交通互动紧密的“城市群”空间组织要求，重新认识并构建多层

次轨道交通系统，以促进“多中心、网络化、组团式、集约型”的空间格局塑造。

4．1．1系统设计思路

基于“多中心、网络化”的空间发展趋势，由多模式轨道交通引导同城化都市圈将形成 4 个空间层次，根据不同空间尺度

的交通速度和节点服务要求，选择各层次的轨道交通模式(图 11)，实现各空间圈层相应的交通出行时间控制目标。
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15km 范围是集中、高密度发展的中心城，完善以地铁、轻轨为主体的市区轨道交通网络，实现 85％就业人员“门到门”公

交通勤出行时耗 60min 内。

15—30km 范围包括虹桥、川 I沙、宝山、闵行等 4 个主城区，逐渐沿东西、南北发展轴拓展城市核心功能。依托轨道交通

网络调整主城片区用地布局，实施集约紧凑的 TOD 空间模式。

30—60km 范围是上海市域内以新城、核心镇、中心镇为核心的城镇圈。通过区域城际铁路、轨道快线、市郊铁路等方式引

导市域性交通廊道的构建，提供新城等节点城市与中心城之间“点到点”出行时耗在 60rain 内(相当于“站到站”40min 左右)、

可支持通勤客流强度的轨道服务能力，调控城市通勤距离和时间。

60—150km 范围是同城化都市圈。以构建便捷的商务经济活动网络为目标，规划上海与节点城市之间“站到站”出行时耗

60rain 左右、即单程出行时间 90—120min 的区域轨道交通网，包括高速铁路、城际铁路等。加强城市级枢纽与集中建设区的布

局协调，并注重铁路与城市轨道网络的功能配合。

遵循“一张网、多模式、广覆盖、高集约”的规划设计理念，构建由城际铁路席域铁路(设计时速 160—250km/h)、轨道快

线(设计时速 100—120 km/h)、城市轨道(设计时速 60—80 km/h)、中低运量轨道、中运量公交、常规公交、多元辅助公交等构
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成多模式公共交通系统，构建城际线、市区线、局域线 3个层次的轨道交通网络(表 6)，为多样化的出行需求提供多元、灵活的

出行方式选择。

4．1．2网络功能布局

以同城化都市圈内形成的区域交通走廊为框架，在上海市域构建“射+联”轨道城际线+骨干公交的组合模式，射线加强新

城与主城区、重要交通枢纽之间长距离、大运量的城际交通联系，并兼顾近沪主要城镇；联络线加强新城与新城、核心镇以及

中心镇之间的联系(图 12)。
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市区线以地铁、轻轨为主，服务主城区和部分新城城区，加强对高、中客流走廊和公共活动中心的直接服务，发挥大容量、

高频次和高可靠性的优势特点。局域线包括现代有轨电车、胶轮系统等多种模式，提供因地制宜的公共交通服务，作为市区线

或城际线的补充和接驳，服务局部地区普通、中客流走廊，提升地区公交服务水平。

4．1．3规划服务目标

通过 3个 1000km 以上轨道交通网络的构建，形成 3 个层次的服务网络，分别构建市域、主城区的 1h 交通出行圈。按照轨

道交通轴向发展、枢纽集聚的规划导向，以公共交通提升空间组织效能，基本实现对 10万人以上新市镇的全覆盖，轨道交通站

点 600m 用地覆盖率主城区达到 50％以上，新城达到 40％以上。

强化轨道交通在公共交通系统中的主体地位，大幅提升市域公共交通网络的可达性和出行速度，2040 年轨道交通占公交客

运量比例达到 70％以上，全市平均通勤时间不大于 40min，并推动公共交通占全方式出行比例达到 40％以上。

4．2加强主城区的轨道交通支撑，提高出行便利性

以轨道市区线为骨架，轨道局域线和骨干公交补充、加强客流走廊的公交服务。考虑到主城区 25—30km 的出行半径，需要
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提高主城区的轨道交通出行速度，将部分城际线引入城市中心内部，并在加密完善以地铁、轻轨为主体的市区轨道交通网络基

础上，通过宽通道的规划控制，沿城市南北和东西发展主轴、高客流走廊形成“快线+普线”的轨道交通模式，建立重要节点之

间的轨道快线联系，并预留串联外围枢纽、就业中心、公共活动中心等环线的可能性。除中央活动区进一步织密网络外，城市

副中心至少 2 条轨道交通线路直接为其服务。在主城片区和部分近郊城镇之间、沿中客流走廊建立中运量轨道交通线路，通过

市区轨道交通换乘枢纽的客流集聚功能，支撑主城副中心发展。主城区轨道交通站点 600m 覆盖 50％的用地，其中中心城、主城

片区应分别达到 60％以上和 40％左右，由此引导 60％的人口和 65％的就业岗位在此范围内集中布局。

4．3优化城镇圈交通供给结构．引导城镇空间塑造

城镇圈加强公共交通发展导向。提高内部交通机动性和效率，实现 30—40min 公交可达，通过提供适宜的出行时耗组织通

勤交通(图 13)，鼓励“本地化”职住平衡、服务共享；同时转变交通系统供给模式，改变过去道路建设超前、公交支撑滞后的

城市开发模式。在以新城为核心、以及人口超过 50 万的城镇圈内部，构建以中低运量的轨道局域线和中运量公交为骨架的公共

交通网络，并沿主要客流走廊构建城镇圈之间骨干线路。
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4．4 促进空间资源集约复合利用

提高对潜力地区、新增公共活动中心的各级交通枢纽支撑(表 7)，沿轨道交通走廊、围绕换乘枢纽布局就业中心和公共活动

中心，尤其是北部、东部地区，协调轨道交通线路、站点与中心体系的空间布局。加强轨道交通沿线新建和更新项目的控制和

引导，围绕枢纽、站点及车辆基地，加强土地的集约、综合和立体开发，促进空间立体优化，轨道交通站点周边 300—500m 半

径的服务范围为核心区，以商业、公共服务、居住等功能为主，鼓励多种形式灵活利用空间。

通过政策引导加强资源调配，注重市域交通通道功能复合利用和网络设施资源共享，高效使用基础设施用地。为提高规划

对未来发展的适应性，在主城区、新城预控若干地下复合通道，将其作为轨道和道路的分层利用、复合利用空间资源进行弹性

预控，落实到分区进行管控，力求以更少的资源获取更大供给。适当增加区域性交通廊道宽度，使之兼具市政、管线、防灾、

绿道、碳汇等功能。

5 人本协同：引导绿色出行

5．1 优化路网。重配路权

沿袭上海传统的“窄马路、密路网”街道肌理，控制街区尺度、优化城市肌理，提高街道空间体验，形成开放便捷、尺度

适宜的生活街区。结合上海实际情况，推行“街区制”，即街坊尺度舒适宜人、街道空间适合漫步、沿街界面公共开放、服务

功能混合多样的城市社区布局。其道路间距一般在 100—200m，街坊面积 4hm
2
以下。须转变路网规划思路，将原来注重机动车通

行道路网络的优化，转向注重可供步行、非机动车等所有交通出行者通行的全路网构建完善。所谓全路网，是指城市建成区内

快速路、主干路、次干路、支路等市政道路和可供步行、自行车开放通行的街坊总弄等道路构成的网络。

从重视机动车通行到关注人的移动、交往、生活等全方位的需求，营造完整街道。通过空间的再分配，将已成网的道路系

统更多地向公交、慢行倾斜，使得更多的人能够更公平地获取既有资源，提升道路资源效用和服务质量。
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5．2 提升慢行交通品质

5．2．1构建连续、安全的慢行网络

作为全球城市的中央活动区，未来将会衍生更多的商务、交往活动。自行车一直都是上海短途出行的主导方式，并具有绝

对的速度优势。考虑到现状 55条禁非道路大部分处于内环内区域，未来应结合自行车在城市的回归与复兴，逐步恢复禁行道路

的非机动车通行权，使其成为中央活动区内部活动的出行主体。同步实行稳静化措施，采取分隔、保护和引导措施，保障慢行

交通的安全性；严格控制车行速度，完善安全通达的骑行网络和舒适便捷的步行活动区域。

在主城区、城镇圈等不同区域范围内构建“慢行廊道和专用通道、接驳通道、休闲绿道”等三类网络，发展共享自行车系

统。其中，慢行廊道和专用通道根据功能和设置要求，又可分为主要通道和一般通道两个层级的网络(表 8)，在主城区形成主要

通道 600km 左右。在交通枢纽、滨江地区等地区，可结合地区现状路网和用地布局，建立轻型自行车高架等连续性通道。结合

市域生态廊道构建绿道网络，串联公园、公共活动中心等休闲游憩空间。

5．2．2加强分区慢行策略引导

在商务集聚区、交通枢纽等慢行重点区，人流密集、大量集散。通过连廊、有盖长廊等方式，将步行通道有效串联不同公

共设施区域，提高容量与品质均较高的慢行空间，提高慢行的安全性和效率。

在居住社区、公园广场、学校等慢行优先区，虽然不是步行、自行车流常态性较高的状态，但应保证慢行的优先通行权，

推广稳静化交通措施，提高慢行出行的便捷性和舒适性，形成低速低噪的交通环境。

5．3差别化实施静态交通供求管理

综合考虑空间布局、活动强度和交通可达性等因素，确定 6类交通分区(表 9)，实施分类管控和交通发展策略，引导形成不

同的交通模式。主城区以提升管理效能、优化交通结构为主，增加设施供应规模为辅，率先在内环内区域形成低碳出行集聚区；

城镇圈优先构建多层次公共交通系统，加强以公交和慢行网络为导向的路网完善，制定分区静态交通政策。
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上海始终坚持“总量控制，适度供给”的发展理念，采取区域差别化、分类别指导、分结构引导的停车发展政策。总量上，

停车泊位比达到 1．1—1．2；结构上，以配建车位为主，达到 90％以上，同时加强停车设施的社会共享。分区域策略上，严格

控制主城区停车供应，特别是内环内区域(I 类)和主城副中心等公共活动中心的停车规模；根据城镇圈交通模式，适当满足新城、

新市镇的停车供应，留有一定弹性。在中心城延续车牌拍卖和外牌限行等管控政策的基础上，继续对全市的车辆拥有和使用加

强管理，中心城个体机动化出行比例降低到 15％，全市适当发展到 20％左右。

5．4优化生活圈的出行链

围绕轨道交通和公交枢纽、站点设置公共活动中心，构建 15rain 步行可达的生活圈，统筹社区行政管理、文体教育、康体

医疗、福利关怀、商业网点等公共服务设施，形成“一站式”服务设施供给模式，注重服务的本地化和便利性。优化社区生活

出行链，使得居民在借助公共交通出行时，同时完成购物、娱乐、接送小孩老人、用餐、继续教育等日常活动，完善社区微循

环系统，特别是步道网络、连通道的构建，将生活性出行距离控制在 2．5km 以内。

6 结语

绿色发展是城市实现可持续发展的核心理念，“上海 2040”提出的“底线约束、内涵发展、弹性适应”发展模式即是在这

样的背景下应运而生。在由传统空间扩张型增长向空间更新利用型发展的转变过程中，上海同样面临着城市功能的提升，一座

超大城市的交通系统发展更承载着建设全球城市的重要历史使命。面对资源和能源的双重约束，未来 25 年的综合交通发展，既
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要以最小的代价赢得最大收益的“绿色交通发展”为总体规划理念，也要实现对全球枢纽功能提升、长三角城市群一体化发展、

市域空间格局优化等多层次空间发展的支撑。

交通能够塑造城市发展新格局，也会影响城市生活方式的变革。由于移动互联技术的广泛应用、运载工具的更新迭代，交

通运输技术与运营服务模式持续得到创新，分时租赁、共享单车、定制公交等新兴交通模式不断涌现，无人驾驶、超高速载运

工具等技术突破指日可待，未来交通必然走向智能化管理、智慧化应用。这些既给交通服务体系的优化带来契机，也要求在未

来的规划实施过程，滚动优化、再造道路和相关交通辅助设施的功能，为提高城市交通系统的效率和扩展人们的活动空间范围

而付诸努力。让城市生活更具活力、交通出行更加安全便利、市民交往更加丰富，正是“上海 2040”在当前和未来动态调整、

优化交通与空间发展策略的动力和目标所在。

参考文献(References)

[1] 庄少勤．迈向卓越的全球城市——上海新一轮城市总体规划的创新探索[J].上海城市规划，2016(4)：1—8．(zHUANG

Shaoqin Striving for the excellent global city：innovations in the new round of Shanghai master plan[J].Shanghai

Urban Planning Renew，2016(4)：1—8)

[2] 上海市城市总体规划编制工作领导小组办公室上海市城市总体规划(2016—2040)纲要[R].．上海：上海市人民政府，

2015．(Leading Group office of Shanghai Master Plan Shanghai master plan 2016—2040 outline[R]．Shanghai：Shanghai

Municipal Government，20151

[3] 上海市城市总体规划编岢 1 工作领导小组办公室上海市城市总体规划(2016—2040)(送审稿)[R]．1 2017．(Leading

Group Office of Shanghai Master Plan Shanghai Master Plan 2016—2040(draft)[R].2017)

[4]孙珊，高岳，张安峰，等基于规划实施评估的上海远景轨道交通网络发展研究[J].上海城市规划，2014(2)：3-11．(SUN

Shan，GAO Yue，ZHANG Anfeng，et al Study on Shanghai long——term raft transit network development based on planning

implementation assessment[J].Shanghai Urban Planning Review．2014(2)：3—11)

[5] 陈小鸿，周翔，乔瑛瑶．多层次轨道交通网络与多尺度空间协同优化：以上海都市圈为例[J].城市交通，2017，15(1)：

20—30(CHEN Xiaohong，ZHOU Xiang，QIAO Yingyao Coordination and optimization of multilevel rail transit network

and multi—scale spatial layout：a case study of Shanghai metropolitan area[J].Urban Transport of China．2017，

15(1)20—30)

[6] 陈小鸿，叶建红，张华，等．重塑上海交通的路径选择与发展策略——公共交通优先导向下的城市客运交通发展策略

研究[J].城市规划学刊，2015(3)：86—93．(CHENXiaohong，YE Jianhong，ZHANG Hua，et al Shanghai：the path and strategy

for transportation restricting urban passenger transport development under the public transit priority

orientation[J].Urban Planning Forum，2015(3)：86—93)

[7] 上海市第五次综合交通调查联席会议办公室，上海市城乡建设和交通发展研究院．上海市第五次综合交通调查总报告

[R].上净上海市交通委员会2015．(office of Joint Conference for the Fifth Comprehensive Transportation Survey，Shanghai

Urban and Rural Construction and Transportation Development Research Institute The fifth comprehensive

transportation survey report of Shanghai[R].Shahghai：Shanghai Urban Construction and Transportation Committee 2015)

[8] 上海市城市综合交通规划研究所．上海市第四次综合交通调查总报告[R].上净上海市城乡建设和交通委员会，



24

2010(Shanghai City Comprehensive Transportation Planning Institute The forth comprehensive transportation survey

report of Shanghai[R].Shanghai：Shanghai Urban Construction and Transportation Committee．2010)

[9]上海市第三次综合交通总报告编委会，上海市第三次综合交通调查总报告[R].上海：上海市规划局2004(Editorial Board

of the Third Comprehensive Transportation Survey Report of Shanghai The third comprehensive transportation survey

report of Shanghai[R].Shanghai：Shanghai Municipal Planning Bureau．2004)

[1]0 上海市第二次全市性综合交通调查领导小组办公室上海市第二次全市性综合交通调查总报告[R].上海：上海市规划局

1997(Office of the Leading Group for the Second Comprehensive Transportation Survey Report of Shanghal．The second

comprehensive transportation survey report of Shanghai[R].Shanghai：Shanghai Municipal Planning Bureau1997)

[11]上海市城市规剐设计研究院上海市综合交通体系规划(2016—2040)草案[R].上海：上海市规划和国土资源管理

局．2016(Shanghai Urban Planning and Design Research Institute Shanghai comprehensive system planning 2016—2040

draft[R].Shanghai：Shanghai Planning and Land Resources Management Bureau 2016)


