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摘要：《城市交通》从2003年创刊至今已历经20年，期间城市发展的理念、技术方法不断进步，形

成了丰硕的理论与实践成果。从区域与城市交通设施快速增长、城市交通发展模式与建设纠偏、城

市交通特征的巨大变化、机动化发展与交通需求管理、城市综合交通规划理论和标准体系、城市交

通体制与机构改革6个方面对21世纪以来中国城市交通发展历程进行梳理。在回顾基础设施、运行

组织辉煌建设成就的同时，分析了城市交通在发展过程中暴露出的发展模式粗放、协同治理不畅、

法规和经济政策有限、体制和机制改革不足等问题。在城市交通中国式现代化建设和转型发展的过

程中，技术变革和转型发展理念将会重塑城市交通分析、布局、组织、运营和治理模式。

关键词：城市交通；发展理念；交通设施；公共交通；机动化；交通需求管理；规划理论；体制机制
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Abstract: The journal Urban Transport of China has experienced 20 years of development since its estab-

lishment in 2003. During this period, new concepts and technological methods for urban development have

continuously emerged, leading to rich theoretical and practical results. This paper reviews the development

of urban transportation in China in the 21st century from six aspects: the rapid growth of regional and ur-

ban transportation facilities, the correction of development models and construction for urban transporta-

tion, significant changes in the characteristics of urban transportation, the development of motorization and

travel demand management, the theoretical framework and standard system for comprehensive urban trans-

portation planning, and the reform of urban transportation systems and institutions. While reviewing the

splendid achievements in infrastructure and operational organization, the analysis highlights issues in ur-

ban transportation development. These issues include the lack of refined development model, ineffective

coordination in governance, limited regulations and economic policies, and insufficient institutional and or-

ganizational reforms. In the process of developing and transforming urban transportation in the context of

modernization of China, technological innovations and transformative development concepts are expected

to reshape the analysis, layout, organization, operation, and governance models of urban transportation.
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00 引言引言

《城市交通》从 1999年作为内部刊物试

刊，到 2003年经科学技术部研究并商原新

闻出版总署同意创办期刊，至今出版发行已

历经 20个年头。这 20年是中国城市发展史

上最值得书写和总结的 20年，也可能是中

国城市发展中唯一的高速增长、塑造城市格

局的时期，在此之前是低城镇化率的时代，

之后则进入了高城镇化率的存量发展时代。

改革开放 40年，特别是进入 21世纪后快速

发展的 20年，奠定了中国城市空间和交通

城市交通城市交通2020年发展回顾与思考年发展回顾与思考
————《《城市交通城市交通》》创刊廿年见证创刊廿年见证

16



孔孔
令令
斌斌

城城
市市
交交
通通

创创
刊刊
廿廿
年年
见见
证证

》》
《《

城城
市市
交交
通通
2020
年年
发发
展展
回回
顾顾
与与
思思
考考——

——

城市交通城市交通2020年发展回顾与思考年发展回顾与思考
————《《城市交通城市交通》》创刊廿年见证创刊廿年见证

网络的格局；就像如今在西方发达国家和中

国城市的老城区看到的交通肌理一样，这一

格局在未来相当长远的一段时间内将一直保

持下去，成为中国城市永久的基因。

21世纪以来的 20年将会以中国城市发

展历程中空前绝后的 20年载入城市发展史

册，不仅塑造了我们的城市、我们的生活方

式，而且塑造了人们的理念，大幅推进了中

国城市交通和城市文明进程。20年里，中国

的人均GDP增长了 10倍，城镇人口翻了一

番，城市中大专学历以上人口数量增长了近

7倍①。在人口数量与结构快速变化的同时，

城市的物质空间和设施也发生裂变式的扩

张，城市建成区面积从 2000年 2.2万 km2增

长至2019年超过6万km2，增长了3倍②；交

通运输用地从 2004年 2.2万 km2增长至 2018

年第三次全国国土调查时 9.5万 km2③ [1]；民

用汽车保有量从 2004 年 2 742 万辆增长至

2020年2.8亿辆，增长了10倍多。人们眼中

的城市、城市交通与 20 年前已经大相径

庭，发生了脱胎换骨的变化。而人口、收

入、城市规模④、机动化的巨大变化不仅影

响着城市景观，更深刻影响了城市中人的思

想、生活方式和观念，重塑了人们对城市、

城市交通、出行理念的认知。

随着改革开放和加入世界贸易组织

(World Trade Organization, WTO)，国门开放

让我们能够与世界密切接触，在与先进国家

和地区的学习交流中观察身边城市交通的发

展变化，用先进的发展理念指导我们解决城

市快速扩张中的各种问题，并建立适合中国

城市交通发展阶段的理论和标准体系，以及

适应中国国情的规划、建设和运行管理体

系；在向世界学习的同时，也向国际社会贡

献城市交通发展和治理的中国经验和理论。

11 区域与城市交通基础设施快速增长区域与城市交通基础设施快速增长

11..11 城市发展阶段与增长特征城市发展阶段与增长特征

中国城镇空间发展历程按照扩张的特征

大致可以划分为4个阶段。1)20世纪90年代

低机动化情况下相对缓慢扩张阶段；2)21世

纪前 10年，在快速私人机动化和土地财政

的强力推动下，城镇空间、城市机动化、城

市交通基础设施爆发式扩张阶段；3)在控制

土地扩张政策情况下，21世纪第二个 10年

高速平稳扩张阶段；4)目前随着城镇化速度

的放缓，城市基本均已进入了以存量为主的

发展阶段。

因机动化方式不同，21世纪前后中国城

市呈现两种完全不同的发展方式。1)20世纪

90年代，在既有城区基础上城镇空间相对缓

慢地“长大”；进入 21世纪后，在汽车产业

政策、城市土地资本化和加入WTO(工业产

业发展)的叠加影响下，城镇人口、城镇建

设空间、交通基础设施规模和机动化呈现爆

炸式增长[2]。中国城镇化率从 2000年 36%到

2022年突破65%，城镇人口增长一倍；在人

口增长的同时，城市建成区面积扩张了近

3 倍，城市平均人口密度从 1990 年 3.68 万

人·km-2下降至 2000年 2.66万人·km-2，进入

21世纪后快速下降至 2010年 9 850人·km-2，

其后 2019年又下降至 8 700人·km-2②。城镇

化和城市平均人口密度变化很直观地呈现了

城市扩张的速度。21世纪前 10年城镇空间

之所以能以超常规的速度扩张，正是私人汽

车和公共交通的快速发展为城市提供了机动

化助力。21世纪前 20年，中国内地城市道

路长度从 2003 年 20.8 万 km 增长至 2021 年

53.25万 km，开通城市轨道交通的城市由 4

个增长至 45个、线路长度由 2000年 186 km

增长至2020年7 969.7 km。城市与城市交通

基础设施的快速扩张使得中国城市的面貌和

空间格局发生了巨大变化。

11..22 大城市扩张与空间结构调整大城市扩张与空间结构调整

经过 20世纪 90年代城镇“长大”式的

扩张，并受到《中华人民共和国国民经济和

社会发展第十个五年计划纲要》以大城市为

中心的城市发展政策驱动，大城市成为新增

城镇人口的主要吸纳地；辅之以土地财政的

推动，大城市空间快速扩张，基础设施建设

投资也快速增长。2000年《广州市城市总体

发展战略规划》开启了大城市空间结构调整

的序幕，此后，各大城市竞相开始研究高速

城镇化背景下可持续的城市扩张策略，普遍

选择将多中心作为大城市未来空间扩张的架

构。这成为过去 20年里城市和城市交通网

络格局巨变的空间规划基础。城市空间结构

调整的同时，城市交通基础设施网络的空间

结构调整也同步开展。在不断高涨的基础设

施建设投资推动下，城市骨干交通网络的格

局快速成型，奠定了城市空间扩张的交通基

础设施框架。
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大城市人口吸纳能力增长促进了中国超

(特)大城市不断涌现，沿海和内陆主要发展

地区的城市群不断发育。进入 21世纪，高

速铁路、高速公路和机场的超高速建设，更

加强化了大城市在国家交通运输体系中的枢

纽地位，进一步增强了大城市对人口的吸引

力。截至 2020年底，常住人口超千万的城

市达到 18个。超大城市的出现使城市功能

布局和交通联系的范围不断扩展，突破传统

中心城区在市域和城市群内组织城市功能，

城市交通基础设施的建设也开始突破传统的

“城市”界限，出现以都市区和城市群内城

镇功能组织为核心、跨越传统城镇边界的区

域交通。经过中心城区交通基础设施快速建

设后，特大城市的建设重心也逐步转向市域

和区域，城市的空间组织形态也完全不同于

20年前。2010年后国家主要城市群交通系

统规划以及《国家发展改革委关于培育发展

现代化都市圈的指导意见》 (发改规划

〔2019〕 328号)的出台，开启了在城市群空

间内基础设施网络化和城镇空间组织网络化

相互促进的时代。

城市内部交通系统规模快速增长的同

时，城市对外交通系统也发生了翻天覆地的

变化。从铁路提速到“八纵八横”高铁网

络，高速公路规模迅速成为世界第一，城市

机场也不断新建和扩建。对外交通在城市内

告别了“一市一站”的模式，城市中对外交

通的多枢纽与城市的多中心相互映衬。

近年来，随着城市空间由依附既有城区

的“长大”到空间结构调整再到都市圈，城

市交通网络规模不断扩大、层次不断丰富、

机动性不断增强、交通工具更加多元，超

(特)大城市交通系统的组织也由中心城区扩

展到都市圈。

回顾过去 20 年城市和城市交通发展，

我们对城市、城市交通的面貌和内涵的认识

不断更新，以基础设施衡量的城市建设成就

记录不断被改写，“一年一个样，三年大变

样”不断在不同的城市上演，缔造了世界城

市建设史的发展奇迹。

11..33 城市交通快速发展阶段的主要问题城市交通快速发展阶段的主要问题

在取得设施规模增量建设巨大成就的同

时，城市发展也伴随着上至交通系统发展理

念、下到不同交通系统之间衔接等近乎全方

位的协调粗糙甚至是矛盾问题。

城市快速建设催生了从城际到城市以投

资分立和系统拆解为核心、板块式的建设管

理机制，并建立了以建设为中心的标准体系

和行政管理架构。这使得城市交通基础设施

的规划建设与后期运行脱节，从城市道路到

公共交通体系，在后期运行中均难以贯彻规

划的设想。另外，不同系统、不同地区的发

展速度差异巨大，各自为政，交通衔接和系

统协调越来越困难，难以形成合力，导致系

统的综合能力无法正常发挥、合理的城市交

通结构难以实现。

作为城市发展历程中具有里程碑意义的

城市空间结构调整研究和实践，并未在城市

交通网络结构的规划和建设上得以很好的体

现。在城市大规模基础设施投资催动下，城

市交通网络无论是干线道路、还是干线公共

交通，都快速形成了以老城为中心的环放网

络，与空间规划的多中心的城市结构难以很

好融合。城市因此形成的以老城中心为核心

的交通可达性分布增加了老城交通疏散的难

度，也是导致超大城市职住分离困局的主要

原因之一[2]。

同时，在城市扩张和机动化发展的不同

阶段，交通设施与城市机动性提升之间的协

调也欠缺长远眼光。例如，交通网络与沿线

用地的协调延续了非机动化时代交通与用地

的关系，所有交通方式的干线组织重叠，令

后期干线道路机动性保障难度增加，而公共

交通、步行、非机动车交通与道路两侧土地

使用之间关系难以协调的主要原因。同样，

汽车产业发展、停车政策和城市规模扩大引

发的可持续运行之间的协调问题也一直延续

至今。为获得机动化助力支撑城市快速扩

张，合理的城市停车价格体系一直难以建

立，同时在路权的协调中不同等级道路上一

直维持着汽车交通的强势地位。

城市对外交通系统虽然进入多枢纽时

代，但随着城市扩张对外交通枢纽不断向城

市外围转移，加上超大规模、分方向的交通

枢纽布局和组织模式，使城市内部对外交通

组织的低效与城市间的高效联系形成鲜明

对比。

在过去的 20 年里，中国建立了各类城

市的基本空间格局与交通系统骨架网络，特

别是骨干公共交通系统和交通枢纽体系的架

构，奠定了未来城市空间与社会经济活动的

基本格局，形成了长远影响城市格局的肌理
18
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雏形，取得了瞩目的成就。然而，由于快速

而粗放、疏于协调的发展，以至于在今天进

入存量主导的发展阶段后，城市需要在基础

设施更新中更多地面对粗放发展阶段遗留的

交通系统协调问题。

22 城市交通发展模式与建设纠偏城市交通发展模式与建设纠偏

《城市交通》 2013年第 1期《美国城市

建设中交通与土地使用规划新策略的启示》

一 文 中 提 到 ， 彼 德·卡 尔 索 普 (Peter

Calthorpe)在 2012 年 10 月美国《外交政策》

发文指出，许多中国城市的规划建设模式正

是著名的“城市毁灭者”柯布西耶先生的梦

想，以牺牲城市的环境和社会交往的方便性

为代价，一味从提高汽车效率出发来建设城

市的观点正在毁坏城市最核心的机能[3]。

“世界许多城市已经充分认识到过度机

动化、适应小汽车的发展模式对城市的经济

活力、社会公平、环境和资源等涉及可持续

发展的问题所带来的负面影响。”“建设一个

宜居、繁荣和低碳或可持续发展的城市依然

是城市交通建设和城市规划所追求的目标。

城市交通或城市规划应该围绕人们工作和生

活的方便性及土地使用集约性和高效性，而

不是道路交通系统的完整性和高效性。”“方

便小汽车的建设是难以提高城市机动性的。

中国的城镇化要想更加可持续和低碳，需要

创造新的城市生长基因(DNA)。”[4]

2014年后，《城市交通》的专题开始关

注街道、城市交通多元融合和城市中不同群

体的出行。中国城市交通领域开始大规模反

思长期高速而粗放的建设中存在的问题，到

2016年《中共中央 国务院关于进一步加强

城市规划建设管理工作的若干意见》提出

“促进以人为核心的新型城镇化发展”“解决

制约城市科学发展的突出矛盾和深层次问

题，开创城市现代化建设新局面”，同时提

出加强街区的规划和建设，树立“窄马路、

密路网”的城市道路布局理念。城市交通发

展开始回归到为宜居城市和把城市建设成为

人们生活、工作的家园而服务，而非一味追

求机动交通的效率。

自此，城市交通与城市规划领域开始了

大规模的城市交通系统建设纠偏：从城市街

道设计，到“15 分钟生活圈”的实践与推

行；从对城市中老龄人口和儿童出行环境的

关注，到通勤出行中关注不同群体的出行体

验；从绿道的建设推广，到步行和自行车交

通复兴、步行和自行车交通规划兴起等。与

城市“双修”和“城市更新”结合，城市交

通从业者的规划理念和基础设施发展也进入

了更新的新时代，从主要关注干线和长距

离、高效率的机动交通出行，到开始关注本

地活动的环境和品质，以及城市中不同群体

的出行体验。

伴随规划视角的拓宽、理念的回归，中

国城市开始了重塑城市DNA的行动。各城

市从交通规划方法上进行调整，一方面将设

计融合到规划之中，改变了规划与设计脱

节、规划理念难以落地的问题；另一方面将

不同交通参与者之间的协商、协调纳入规

划，使规划变成所有交通参与者共同的成

果，更加贴合城市中不同群体的真实生活。

33 城市交通特征的巨大变化城市交通特征的巨大变化

33..11 居民出行特征变化居民出行特征变化

21世纪快速发展的 20年中，城市扩张

和机动化水平提升彻底改变了人的生活方

式，与 20世纪末期相比大城市居民的出行

特征发生了天翻地覆的变化。

城市空间扩张对居民出行特征的影响首

先是出行距离增加和出行方式的机动化要求

提高。例如出行距离一直比较高的北京市，

居民平均出行距离从 2001 年 7.6 km 增长

至 2020 年 11.3 km，增长了近 50%；同期，

机动车保有量从 2000 年 151 万辆增长至

2020 年 657万辆，公共汽车从 9 700辆增长

至 2.4万辆，城市轨道交通运营里程从 2003

年 114 km增长至 727 km[5-6]。城市交通的机

动化水平大幅度提高支撑了城市扩张和居民

出行距离增长。

伴随出行距离增长和机动性提高，城市

居民出行中机动交通分担比例迅速提升，公

共汽电车、城市轨道交通和小汽车出行分担

率同步上升，在大城市中逐步占据主导地

位，直到近年来公共汽电车出行分担率出现

下降。例如随着居住空间向外拓展，深圳市

居民通勤出行距离由 2000 年 5.5 km 增至

2012年 11 km，小汽车在机动化交通方式中

的出行分担率由 13.9%提升至 42% [7]。同

时，由于出行距离增加和骑行环境恶化，20

世纪 90年代风行各城市的自行车交通逐步
19
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萎缩，例如北京市自行车出行分担率在

2004—2012 年下降了 20 多个百分点，曾经

高峰时段挤满自行车的非机动车道变得人流

稀少并逐步被用作机动车停车空间，直至机

动性更好的电动自行车在各地的交通中脱颖

而出。

然而，自行车交通并未淡出出行者的视

线。随着城市快速成长，外围地区人口迅速

增长且公共交通的服务水平低下，同时城市

重视骨干交通系统建设而忽略次、支路系统

的填充，使得交通衔接和“最后一公里”的

短板越来越突出。2007年后大城市开始启动

公共自行车的试点，以弥补“最后一公里”

接驳的交通建设短板；随后，共享单车迅速

占领城市的自行车交通接驳市场。自行车出

行分担率得以提升，而电动自行车的出现更

是在短时间内大大提升了自行车(含电动自

行车)出行分担率，短短几年就迅速成为城

市的主要交通方式之一，并受到快递、外卖

等工作人员的青睐。

城市规模像年轮一样增长，外围地区居

住规模越来越大，居民出行规模随时间或距

离变化曲线也由原来似正态分布变成波浪式

曲线，城市交通组织难度越来越大。

大城市居民出行距离增加和更快速、更

高等级的交通基础设施出现，带来越来越普

遍的不同交通方式(设施)之间的换乘和转

换。出行链研究和保障变得比以往更加重

要，大城市中交通枢纽及其衔接对出行的影

响越来越大。2010年后，《城市交通》对枢

纽规划设计的研究和实践逐步增加。

33..22 城市交通拥堵常态化城市交通拥堵常态化

人口增长、居民出行距离增加和机动交

通主导三者叠加，使得交通需求总量急剧上

升。北京市 2000—2014 年居民出行距离增

长了 50%，而客运周转量增长了近 3 倍 [8]。

即使在交通基础设施供应大规模增加的时

代，城市交通拥堵问题也仍然突出。随着城

市道路、公共交通系统不断升级以及规模扩

张，城市交通拥堵情况随基础设施建设规模

的变化波浪式变动，趋于常态化。

由于城市中的土地价格和房价逐步升

高，城市外围居住区的规模不断增加以安放

更多的城市新市民。在北京、上海等超大城

市外围出现了数十万人的大型居住社区，而

中心区改造中用更多的就业岗位替换了疏散

的人口，城市的职住不平衡问题越来越严

重，同时出现了跨城通勤的现象。一方面，

外围地区居民通勤时间迅速增加，在部分城

市远超过 1 h，极端通勤问题成为社会关注

的焦点；另一方面，大城市中心区与外围地

区的交通联系中潮汐现象越来越突出，尤其

是超大城市的放射性交通走廊成为交通拥堵

的重灾区，给大城市的公共交通和道路系统

运行带来严峻挑战，潮汐车道也应运而生。

44 城市机动车发展与交通需求管理城市机动车发展与交通需求管理

自 2004 年中国发布第二版汽车产业政

策后，汽车产销量进入快车道，并于 2009

年位居世界第一，持续至今。汽车产业的快

速发展使城市中汽车的数量迅速增长，小汽

车开始大规模进入家庭，相应地，小汽车出

行分担率也逐步攀升。小汽车的发展在为城

市扩张提供机动性的同时，其拥有和使用的

管理也成为城市交通规划、建设和管理中的

重要议题。

1995年在中国尚未进入私人小汽车高速

增长时代，《北京宣言：中国城市交通发展

战略》就已经提出要进行交通需求管理，将

机动车产生的负外部性内部化，建立合理的

机动车使用管理体系。过去 20年里，为应

对机动化带来的交通拥堵、污染等问题，中

国城市在机动车停车、车辆的拥有和使用管

理上进行了大量研究和探索。

44..11 机动车停车管理探索机动车停车管理探索

中国城市机动车停车设施建设在城市快

速扩张时期主要采取以配建停车为主、路内

停车为辅的模式。从 20世纪 90年代制订城

市建筑的停车配建标准以来，许多城市根据

其机动车发展状况对配建停车的标准不断进

行调整，尤其是在城市外围新建地区，由于

公共交通服务覆盖不足、机动车管理宽松，

停车配建指标不断被提高，建设了大量的配

建停车设施。同时，在路内施划大量停车

位，但路内停车收费标准较低，这与其根本

目的——利用经济杠杆科学、合理地使用道

路空间并调控城市交通运行背道而驰[9]。随

着停车需求的增长，城市机动车停车甚至侵

入步行、自行车交通等空间。为解决城市停

车位供应不足和布局错位的问题，国家多部

委出台了促进停车设施规划、建设的政策，
20
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但政策基点仍然是对停车进行补贴而非促进

全面市场化。由于停车市场不健全，停车位

短缺至今仍是各城市交通供需中的主要矛盾

之一。从深圳市停车管理政策调整的评估结

果可以看出，在停车价格机制调整后，试点

片区工作日日间路内停车周转率平均上升约

48.6%[10]。

中国城市在机动化初期就采取了差异化

的停车收费政策，并根据机动车发展和道路

交通运行情况不断调整停车费率，但总体上

仍然难以满足停车市场化的要求，不能反映

停车设施实际的建设和土地成本，难以实现

停车市场建设运营的良性循环。

44..22 机动车拥有和使用管理探索机动车拥有和使用管理探索

在机动车拥车管理上，北京市曾在1998

年实施“停车泊位证”政策，要求城八区的

单位和个人在车辆上牌和年检时提供停车位

证明，一度有效控制了机动车的增长势头，

但是因与汽车产业政策相悖而在 2004年取

消。2008年奥运会期间，北京市实施了单双

号限行、高峰时段机动车区域限行等政策，

保障了奥运交通正常运行。奥运会后，机动

车区域限行政策被延续下来并对停车价格进

行调整，基本保障了奥运会后城市交通的正

常运行。然而限行政策又促进了机动车拥有

量的快速增加，2010年北京市实施《北京市

小客车数量调控暂行规定》，通过摇号方式

控制机动车拥有量的增长。随后区域限行和

摇号政策在全国多个大城市推行，成为中国

大城市交通需求管理的重要政策之一。

相比北京和其他城市在机动化高速发展

后期的交通需求管理，上海市则在机动化初

期就开始按照总量控制和区域差别两个原则

实施机动化管理。总量控制主要是针对具有

中心城通行权的车辆进行通行额度总量管

理，以拍卖手段来实施；区域差别指在中心

城和郊区实施差别化的交通政策[11]。

中国城市交通需求管理政策一直追随汽

车产业政策而摇摆，体现为以行政手段而非

经济措施出现。为支持汽车产业政策，城市

为汽车的发展提供了大量的显性或隐性的

“补贴”，从拥有到使用一直难以形成“使用

者付费”的合理价格体系。停车管理是公认

的交通需求管理措施，在《城市交通》2016

年第 4期“城市停车政策与管理专题”中，

美国加州大学洛杉矶分校唐纳德·舒普

(Donald Shoup)教授阐述“停车政策能够改

变世界”[12]。然而业内认为停车设施建设不

足和布局错位、社会资本难以参与的主要原

因是建设成本高而非价格体系不健全、政策

不合理，国家和城市因此采用各种优惠和补

贴政策来促进停车设施建设，继而出现城市

政府因停车收费而道歉的怪事。

另一个在机动车发展中享受大量补贴的

是电动汽车。在新的汽车产业政策支持下，

电动汽车一方面享受价格上的补贴和购置优

惠，促进拥有端需求的增长；另一方面在使

用上不受行驶限制的影响，同时车公里使用

成本又相对较低。在使用和拥有端均享受大

量补贴的情况下，尽管有充电基础设施上的

短板，电动汽车拥有量近年来在大城市呈现

井喷式增长，日常使用车公里也比燃油汽车

更高。

交通需求管理的另一项举措是成品油税

费改革。从 1994年伴随汽车产业政策进行

的燃油附加费试点改革到 2009年实施的成

品油税费改革，随着燃油价格的节节高涨，

尽管发动机技术不断提升、燃油效率不断提

高，但成品油价格机制对城市中机动车出行

需求调节、交通结构优化的贡献仍然比较

可观。

在城市交通治堵的道路上，中国城市逐

步认识到单纯增加道路供给并不能解决拥堵

问题，逐步从编制传统的以机动车为本的交

通规划转向以人为本的机动性管理规划

(Mobility Management)，并将机动性管理作

为支持绿色出行的举措纳入政府的行动规

划中[13]。

55 城市综合交通规划理论和标准体系城市综合交通规划理论和标准体系

55..11 综合交通规划理念的推广综合交通规划理念的推广

过去的 20 年也是中国城市综合交通规

划、建设的理论和标准体系从引进到自我完

善，交通发展理念与国际接轨并融入中国特

色，建立中国自身规划理论和标准体系的重

要阶段。

城市综合交通在规划、建设发展理念上

一直与国际先进发展理念基本同步，这最大

限度地纠正了许多城市交通发展中的问题，

降低了先建设后治理的代价。早在 1995年

的中国城市交通发展战略研究就将可持续发

展作为交通发展的战略核心。《城市交通》
21
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2003年创刊号的论文中也将可持续作为重要

的关键词，并在期刊发展历程中一直不遗余

力地向读者和专业人员介绍国际先进的交通

发展理念。

2001年北京申奥成功后，平等、包容、

绿色、科技、以人为本、公共交通优先等城

市交通发展理念就落实到奥运工程建设的推

进和人们的心中。这些理念又作为后奥运的

遗产继续运用在世博会、亚运会、大运会、

冬奥会等的筹备、建设和举办中，通过政府

宣传和贯彻不断深入人心并融汇在交通基础

设施建设和交通组织方案中，极大促进了各

地在城市交通规划建设和管理中落实和推广

先进交通理念。同时，中国也在 2007年迎

来首次“无车日”和“公共交通周”活动，

通过活动推广可持续的交通发展理念。

公共交通优先作为国家发展战略是 21

世纪以来中国城市交通规划领域中一直坚持

的理念，并在规划建设中不遗余力地推行。

规划中公共交通优先落实的重点主要集中在

公共交通设施保障上，对于公共交通衔接、

运营的研究则相对不足。这一发展战略促进

了城市公共汽电车的场站、车辆、公交专用

车道、枢纽用地随着城市的扩张快速发展。

然而，面对大城市轨道交通规模扩大和中小

城市电动自行车的增长，近年来城市公共汽

电车客运量陷入萎缩的窘境。

55..22 综合交通规划理论体系发展综合交通规划理论体系发展

超大城市复杂交通系统的发展引领了城

市交通理论研究、先进理念践行和综合交通

规划建设体系构建的潮流。例如，北京、上

海、广州等城市率先在综合交通一体化、信

息化、需求管理等方面开展研究[14]，并通过

交通发展白皮书以及奥运会、世博会交通保

障等形成全社会共识，成为中国城市交通理

论研究的示范。

中国城市交通研究各类论坛和研讨会的

不断举办，推动了城市交通理论研究和实践

的深入，其中常年不懈致力于城市交通理论

和实践研究的“中国城市交通发展论坛”就

是其中之一。

通过吸收国际先进的交通发展理念和理

论研究、汇聚中国城市交通问题解决的实

践，在超大规模的交通规划、建设实践基础

上，中国构建了指导城市快速发展和交通设

施建设以及进入存量主导期的规划理论。

城市交通发展的理论体系构建主要通过

标准体系和定量分析的科学化体现。标准体

系建立和完善是规划建设理论体系发展成熟

的主要标志。中国城市规划行业从 20世纪

90年代开始建立初步的标准体系；21世纪

初期，随着规划技术和理论体系的逐步成

熟，借鉴国外经验开始建立适合中国城乡规

划发展和管理特征的技术标准体系，构建了

综合、基础、通用、专用 4 个层次标准框

架。2010年前后综合交通领域标准体系的建

立与编制工作启动，逐步形成了以《城市综

合交通体系规划标准》 (GB/T 51328—2018)

为基础、各专用标准规范支撑的城市综合交

通规划设计标准体系，改变了自 20世纪 80

年代以后城市交通仅靠《城市道路交通规划

设计规范》 (GB 50220—95)作为行业规范的

局面。《城市道路交通规划设计规范》 (GB

50220—95)建立了以机动交通保障为中心，

从需求推及基础设施规模进而指导基础设施

分级和布局的规划理论架构；《城市综合交

通体系规划标准》 (GB/T 51328—2018)则调

整为以保障城市正常运行，以交通优先⑤和

需求管理为中心，交通设施分级、分类与运

行结合的规划理论架构。

城市交通规划理论架构的变化在城市交

通治堵中得以很好的体现。在城市快速扩张

的发展阶段，城市交通治堵工作主要是增加

基础设施供给以平衡交通需求的增长与变

化。2010年后，以北京、上海、深圳和杭州

等城市交通发展白皮书为代表，探索通过提

升公共交通服务水平达到拥堵治理目标的路

径，城市交通发展和拥堵治理转向以交通优

先、需求管理为中心。

鉴于从工程学视角的交通规划和管理理

论越来越难以涵盖和应对城市交通问题，汪

光焘先生在系列研究的基础上建立了城市交

通学的理论构架。城市交通学的研究目标是

服务于人的需求(生活需求、就业需求)，组

织城市可持续的高效、安全、低耗 (低能

耗、低污染)运行；研究重点是关注城市居

民合理需求的满足和城市整体运行效率的提

升，强调多学科思维和系统论方法；研究核

心是城市交通网络的构建和运行[15-16]。

55..33 综合交通定量分析技术发展综合交通定量分析技术发展

作为综合交通规划的基础，交通模型与

定量分析在《城市交通》创刊至今 20年里

作为专题刊出的次数仅次于公共交通专题，

是城市交通理论与实践研究中的重要内容。22
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专家和学者在交通预测的科学性和应对城市

发展不确定上做了大量研究，有效支撑了基

础设施建设决策，特别是城市道路系统和城

市轨道交通系统的规划和建设。

大数据的应用弥补了部分传统交通定量

分析科学性的不足，并大大拓展了定量分析

的视野。2014年，大数据被写入国务院政府

工作报告，2016年《城市交通》刊出“大数

据与城市交通专题”，同济大学杨东援教授

在导读中写道“大数据所带来的不仅是一种

技术变化，还是一种研究模式变革”“对研

究对象多方位、全视角、持续的观察能力，

对研究城市交通中的复杂性产生了技术推

动，展现了揭示内在机理的新路径”。大数

据的发展让我们能对复杂的交通系统进行连

续观察，丰富了传统交通调查技术的视角，

改进和拓展了交通分析方法，扩展了对复杂

交通系统的认知，提升了交通治理与服务的

能力。近年来，大数据已经成为交通调查的

重要手段，在提升交通需求分析精度、拓展

交通需求分析领域方面发挥作用；从不同视

角利用大数据分析的各类城市交通运行报告

层出不穷；在交通规划、运行管理上，大数

据使过程管理更加精准；许多城市和企业利

用大数据建立了提升交通系统治理和决策的

分析平台，并且成为智能交通发展的重要支

撑。大数据分析已经深深融入城市交通规

划、建设、治理和运营服务之中，并将推动

城市交通规划理论发生变革[17]。

55..44 城市发展转型的理论探索城市发展转型的理论探索

从国家到各城市的“十四五”规划编制

过程是一次全国范围内全面落实高质量发展

和城市发展转型的从理论、政策到实践的系

统性研究。重点围绕一个主题和五项考题，

“即围绕高质量发展主题，科学回答‘双碳’

目标、以人民为中心、规划体制转型、空间

格局变化、贯彻交通强国战略五项考

题”[18]。城市交通领域的管理者、研究者和

技术人员深入思考下一步城市综合交通的发

展路径。《城市交通》 2022 年“‘十四五’

城市综合交通规划”专题通过 4个一线城市

的“十四五”规划展示了中国城市综合交通

借助创新驱动在低碳、都市圈发展、TOD、

城市更新、不同群体出行环境改善和城市交

通系统韧性提升方面的研究成果和实践；展

示了城市综合交通从关注速度到关注发展质

量、从公共交通优先到低碳、从关注系统最

优到关注城市中老年人和儿童等不同群体、

从关注效率到关注韧性、从宏观的交通与空

间结构到TOD与站城融合、从注重建设到

注重存量的更新与改造等全面转型发展的研

究成果和实践。

在过去的 20 年里，中国城市与国际先

进城市的交通发展理念同步，在交通系统快

速建设的同时，构建了与城市发展阶段相结

合、适合中国城市管理和发展特征的规划理

论。总体上，对交通基础设施布局、运行和

组织的研究比较丰富、深入且成果丰硕，而

城市中社会结构变化对交通系统的影响、政

府与公众协同治理、法规和经济政策、价格

体系等方面的研究相对欠缺。

66 城市交通体制与机制改革城市交通体制与机制改革

城市交通体制和机制改革对城市交通的

规划、建设和运行影响深远，城市交通从基

础设施到政策措施的设计和落地都需要健全

合理的体制和机制支持。体制研究主要集中

在城市层面如何弥补国家机构改革的问题，

而不是系统研究整体的体制对行业发展的影

响。体制和机制改革既是系统和行业发展的

重要影响因素又是研究空白。一方面，城市

交通系统管理的体制和机制主导着城市交通

从规划设计到投资、建设和运行整个流程上

所有的决策和协调方式，中国在TOD、综合

交通枢纽建设、区域交通发展等方面无不受

到交通体制与机制的巨大影响，正如《城市

交通》 2018年第4期《客运交通枢纽规划与

设计到底谁才是甲方？》 [19]之问；另一方

面，体制和机制的研究又像是缥缈而难以触

碰的领域，以至于在《城市交通》创刊 20

年刊载内容中系统研究体制和机制改革的论

文近乎为零。

中国城市交通管理的职能无论在中央政

府还是地方政府都比较分散，造成协调难度

和决策偏差较大，也即“中国并不缺乏可持

续城市交通发展的知识，但缺乏相应的支持

政策和机构能力把知识有效地转化成具体成

果”[20]。在过去的 20年里，从中央到地方，

重大的城市交通体制改革主要是 2009年城

市客运市场管理体制改革，使客运市场管理

(即运行端)与城市交通的规划建设分开；以

及 2018年国土空间规划体系的改革，城市

交通规划在空间规划体系中地位不确定。两

次改革无论是横向职能覆盖还是纵向的决策 23
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实施，都对城市交通系统构建和运行带来巨

大影响。总体上，城市交通系统在规划、投

资(包括土地)、建设、运营等主要职能上逐

步分离，使城市交通高质量发展的行政成本

高企，好的理念和战略难以正确地向行动传

导，进而深深影响到城市交通技术的研究和

行业的发展，这在城市进入存量主导发展阶

段的今天显得尤为突出。

77 结束语结束语

过去的 20 年是中国城市发展史上最重

要的 20年，历经世界上最丰富的城市发展

进程。期间，新的理念、理论和实践层出不

穷，支撑城市发展的技术不断进步，建设成

就辉煌，理论与实践成果丰硕。作为行业理

论和实践研究的汇聚之地，通过创刊以来近

2 000篇论文和每期一个专题，《城市交通》

跟随城市发展的脉搏，记录了这 20年里中

国城市交通学术研究的发展历程。

正如《新起点 新跨越——纪念<城市交

通>办刊十年》中王静霞主编所说“政策、

规划、研究、实践，是我们一贯坚持的办刊

方向。从改革开放初期因基础设施供给不足

而产生的交通拥堵，到人们认识到道路网络

的建设速度永远不及交通需求的增长速度；

从片面注重道路交通设施的建设，到学习国

外交通规划先进理念、探索交通工程理论与

方法的研究与实践，进行城市综合交通体系

建设；从面对新世纪前后机动化的快速发

展，城市遭遇有史以来最严重的交通拥堵，

到公交优先、TOD、TDM、绿色交通、低

碳交通等先进理念在政策制定和规划中得以

应用，我们一起记录了中国城市交通学术研

究与规划实践历程”[21]。

今天，我们又站在城市交通中国式现代

化建设和转型发展的新起点上。新的时代，

技术变革和转型发展理念正在融入城市交通

发展的DNA，不断重塑城市交通分析、布

局、组织、运营和治理模式。相信下一个10

年、20年里，在科技和新发展理念驱动下，

城市交通的发展又将是一个从理论、技术到

实践不断创新的新时代。

注释：

Notes:

① 数据来自《中国 2000 年全国人口普查资

料》 (http://www.stats.gov.cn/sj/pcsj/rkpc/5rp/

index.htm)、《2020 年第七次全国人口普查

主要数据》 (http://www.stats.gov.cn/sj/pcsj/

rkpc/d7c/202303/P020230301403217959330.

pdf)。

②数据来自《中国城市建设统计年鉴2019》。

③数据来自《全国第三次国土调查主要数据公

报》 (https://www.mnr.gov.cn/dt/ywbb/202108/

t20210826_2678340.html)。

④城市规模通常指人口规模，例如以城区常住

人口划分城市规模；有时也指城市空间范

围，例如用地面积、建成区面积。本文的

城市规模是从城市空间角度进行讨论。

⑤交通优先是指对交通系统的某些部分或元素

给予路权优先或运行优先。
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