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内容提要 

一、城市交通拥堵的演变 

二、近几年交通拥堵治理实践 

三、 “十三五”治堵思考 
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1、2000年之前的主城区 

   出行半径小 

   机动化水平低 

   交通不拥堵 

杭州九十年代初用地分布图 

15km 

10km 
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2、2001-2020年的总规空间 

   

“一主、三副、六组团、六条生态带”的空间——生态、和谐 

总规城市空间布局分析图 
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中心城区

城西片区

良渚三墩

城北片区

新城片区

下沙片区

滨江片区 萧山片区

（出让用地：584万m2）

（出让用地：850万m2）

（出让用地：34.9万m2）

（出让用地：396.3万m2）

（出让用地：345.8万m2）

（出让用地：368.5万m2）

（出让用地：360.3万m2） （出让用地：450.4万m2）

丁桥、临平

（出让用地：787.1万m2）

3、用地驱动城市发展——当土地成为城市建设发展的强大引擎 

 

   2006-2013年杭州市区共出让用地4177.4万m2。 

                  

   

2006—2013年市区出让用地分布图  
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3、用地驱动城市发展——当土地成为城市建设发展的强大引擎 

                  

   

2010年后杭州建成区空间形态 总规城市空间布局图  
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4、城市交通的——“难、缺、堵、差” 

 

  “难”——交通方式难控制 

     中心区人口密度达2.5万人/km2,外围新区人口密度不足3千人/km2，用何种

交通方式沟通？ 

   

50km 

60km 

杭州市区空间尺度及常住人口密度分布 
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公交车
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历年杭州主城区常住人口交通方式变化图  
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4、城市交通的——“难、缺、堵、差” 

 

  “缺”——交通基础设施缺口大 

    人口、岗位密集的中心区，道路和停车设施严重不足。 

    主城区平均道路网密度5.93km/km2，道路面积率12.38%  VS 机动车保有

量125万辆，千人保有量为332辆/千人，已达到户均1.06辆的水平，停车泊位缺

口在50%以上。  
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4、城市交通的——“难、缺、堵、差” 

 

  “堵”——交通拥堵的堵常态化 

 堵点的常态化，中心区干道、外围通道堵； 

 拥堵时间的常态化，早晚高峰必堵； 

 外部影响因素加剧拥堵常态化，如施工、重大活动、恶劣天气等必加剧堵。 

 

   

片区交通拥堵指数 早高峰严重拥堵时长分布 



 机动车排放的氮氧化物排放量从2010年的4.1万吨增长

到2013年的4.3万吨（其间机动车增长40多万辆），机

动车尾气排放占全市氮氧化物排放量的1/3； 

  2013年，杭州主城区雾霾天数达到239天、创历史

（2013年先后有5次大范围严重雾霾天气，特别是2013

年12月4日至9日，杭州持续出现严重雾霾，市气象台首

次发布霾天气橙色预警），而2012年全年总计为157天，

2011年则为159天。 

       据统计机动车尾气排放对大气PM2.5的贡献率高达

39.5%，机动车尾气污染已经成为杭州市空气环境污染

的重要来源，是形成雾霾天气的重要原因。 
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4、城市交通的——“难、缺、堵、差” 

 

  “差”——交通拥堵引发的资源、环 

境问题日趋严重，已影响百姓生活品质 



内容提要 

一、城市交通拥堵的演变 

二、近几年交通拥堵治理实践 

三、 “十三五”治堵思考 
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    为打造低碳城市、构建生活品质之城，杭州自2002年开始一直在积极推进“城
市病”中交通治理工作。“十二五”尤其2013年以来，政府更是将治堵、治气、治
水、治废（“四治”）纳入社会治理体系范畴，坚持“规划、建设、管理、素质
”“四位一体”系统推进“五年交通拥堵治理工程”，并将百姓获得感、满意度作
为每年工作的主要考量标准。 

（一）总体情况 



1、不断加大建设力度 

 “两网一库”建设齐推进： 

 快速路网建设速度明显加快。“十二五”期

间快速路建设速度是前十年的3倍。 

 轨道交通网初具雏形。“十二五”才投入运

营，目前通车里程已达到82km，基本形成覆

盖“一主三副”主要客流走廊的地铁网络运

营主骨架。 

 停车场库建设稳步推进。主城区每年新增泊

位数不低于5万个的硬性指标，其中公共停车

泊位约占15%。 
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（二）主要工作——建设、民生、管理共举 
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（二）主要工作——建设、民生、管理共举 

2、立足民生，着力提高公众满意度 

 持续改善城市步行和自行车环境，实现步行和自行车交通“路路通、

河河有”，全国示范。其中，750公里城市滨河绿道系统百姓“叫好

叫座”； 

 持续支持并发展公共自行车系统。截至2015年底，共有公共自行车

超过8.6万辆，服务点总数3500处，年周转量超过1.1亿次。 

 支持发展水上巴士系统打造东方“威尼斯”。已开通8条线/58艘船，

客流达到10万人次/月。 

 改善影响居民出行的拥堵点，近3年已累计完成堵点治理43个。 

 以道路拓宽、停车泊位建设带动老居住小区环境综合治理。 

   涉及5个城区11个街道20个社区，直接惠及4.9万户、14.7万人。 

 全面淘汰黄标车大力推进绿色能源在城市交通中的应用。 

   实施推进机动车排放的国V标准；2014-2015年两连续投放近1500辆

电动公交车，加快新能源公交车、出租汽车和物流车辆的推广更新力度，

计划2016年G20峰会前实现主城公共汽电车100%采用新能源和清洁能源。 

 

 

 



15 

（二）主要工作——建设、民生、管理共举 

7:00-9:00、16:30-18:30 

3、导向明确的需求管理措施 

 2011年10月8日，开始实施“错峰限行” 
• 只限制早晚高峰各1.5小时 
• 只限中心城区（约150平方公里） 
• 外地车与本地车一视同仁 
 2014年，开始“限购”、“限行”升级： 
• 限行时段早晚高峰各延长半小时 
• 早晚高峰期间限制外地车通行 
• 每年小客车增量指标控制为8万个，远低于限购

前一年的24万个 
 2015年1月1日始，在西湖风景区实施机动

车环保行动，打造低碳示范区： 
• 全年双休日及国定节假日实施单双号机动车尾

号限行 
• 打造低碳示范区 
• 倡导“停车3分钟以上熄火” 
• 禁止国Ⅱ及以下排放标准的柴（汽）油机动车

驶入实施范围内，实施高排放车辆限行 
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（三）治理成效 

1、短期效果较明显 

 2011年首次实行“错峰限行”，初期改善很明显，2年后趋于抵消。 

 2014年实行“双限”，半年内高峰指数由5.3下降至4.4，车速提高4.0%，

一年半后效果也逐渐弱化。 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

2、拥堵持续恶化的势头得到扭转 

3、取得公众较好的理解和支持 
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（三）治理成效 

2、拥堵持续恶化的势头得到扭转 

2012年以来，在主城区机动车保有量增加近50万辆的前提下，车速、拥堵

指数、严重拥堵里程波动不大，交通拥堵逐年恶化的势头得到有效遏制。 

 

 

 

 
 

3、取得公众较好的理解和支持 

多项举措都得到了市民的广泛理解和支持，交通满意度从2012年的65.3%

提升到2014年末的80.8%，提升了15.5个百分点。 

2012年-2015年高峰拥堵指数 

0

2

4

6

8

10

2012年 2013年 2014年 2015年

交
通

拥
堵
指

数

早高峰 晚高峰

34.1% 30.4% 31.3% 29.8%

24.7%
24.3% 24.5%

38.6%

21.6%
23.3% 23.2%

13.9%

11.7% 13.0% 12.6% 9.4%

7.8% 9.1% 8.4% 8.3%

0%

20%

40%

60%

80%

100%

2012年 2013年 2014年 2015年

交
通

拥
堵

里
程

比
例

畅通 基本畅通 轻度拥堵 中度拥堵 严重拥堵

0

5

10

15

20

25

30

2012年 2013年 2014年 2015年

车
速

（
km

/h
）

早高峰 晚高峰

2012年-2015年高峰拥堵里程比例 2012年-2015年高峰车速 



18 

（四）隐忧 

治堵措施的可持续性存疑，发展趋势难言乐观。 

隐忧之一： 拥堵向外围蔓延趋势明显 

隐忧之二：“建成即堵”的情况普遍 

隐忧之三： 公交竞争力令人担忧 

隐忧之四：“需求追逐”的观念根深蒂固 

 

 

 



 

 隐忧之一：拥堵向外围蔓延趋势明显 

 

 

 

 

 

 

 

 
晚高峰拥堵路

段分布 

九堡居住区 

三墩居住区 
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架 
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（四）隐忧 



 

 隐忧之二：“建成即堵”的情况普遍 

   典型的双向六车道的秋石高架，建成4个月就堵。早高峰进城堵，晚高峰

出城堵，高峰小时车速均在20km/h以下。 
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（四）隐忧 

秋石高架（石石立交-机场路）北向南早高峰车速 
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（四）隐忧 

 

 隐忧之三：公交竞争力、步行自行车运行环境令人担忧 

 地面公交分担率长年不升； 

 

 

 

 

 

 

 与小汽车相对速度下降，公交行程车速仅为小汽车的50%左右； 

 步行自行车运行环境受停车等影响大，运行环境令人担忧。 

2015年出行结构 
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（四）隐忧 

 

 隐忧之四：“需求追逐”的观念根深蒂固 

2014年交通建设投资构成比例 

公路水路场

站, 41%

道路桥梁, 
28%

公共交通, 
31%

轨道交通, 
28%

常规公交, 
3% 城市“均质化”扩张，用地与公交发展不协调，

TOD仅停留于口号； 

 “有车即用”等观念依然根深蒂固，“机动车

畅通”依然是政府工作的主要目标； 

 交通基础设施投资结构不合理，建设投资仍倾

重于路网设施。 
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内容提要 

一、城市交通拥堵的演变 

二、近几年交通拥堵治理实践 

三、 “十三五”治堵思考 
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    为正本清源、理清思路、协调行动

、加强统筹，结合杭州城市性质、交通

发展特点，着眼“十三五”发展需求，

2015年杭州组织编制了《杭州市交通拥

堵治理工作白皮书（2016-2020）》，

由政府向社会进行了发布，并明确将在

“十三五”每年政府工作计划中予以贯

彻落实。 

    核心思想：抓住“十三五”城市转

型的机遇，应对转型的挑战，实现交通

发展的价值观与思路转变（“需求满足

”向“需求引导”转变）；通过“综合

治理” 、通过“优先+引导” ，实现

城市小汽车交通活动有约束，让城市交

通“精明”发展，以保持城市活力，改

善提升宜居环境。 

 

 

《白皮书》技术路线 



形成区域、城市、枢纽组织的高效带状空间组织(落实TOD) 
 打破目前按照象限的环放空间组织，与枢纽提升策略同步，干线交
通网络的布局与结构围绕带状空间走廊调整，缓解景城矛盾，提高
组织效率 

 按照城市空间职能划定分区、组织交通 
形成分区间与分区内差异化的交通政策 
交通网络分区间与分区内差异化组织 

 严控中心开发，疏解“非主城职能”，利用外围开发，完善外围中
心配套，落实交通设施配建制（尤其步行、自行车、公交），加快
中心区职能+人口双疏解 

 
 

1、实施交通与空间协同-带状组织、分区控制、中心疏解 
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• 将环境要求作为交通发展和交通拥堵治理的根本目标之一 

以建设“美丽杭州”、托起“西湖蓝”为发展方向，加快
交通方式转变，促进绿色交通发展 

全面建成公交都市和绿色交通示范城市 
• 建立多部门协同的交通环境综合治理体系及工作机制 
• 在规划设计中体现环境优先 

从规划源头避免交通基础设施对生态环境的破坏 
通过优化交通出行方式降低城市交通污染 

 加快推进城市轨道交通建设，优化提升公交服务水平，进一步改
善步行和自行车交通条件 

在规划设计中积极落实新能源和环保型交通工具的发展要
求 

• 应用交通科技手段，降低道路交通噪音、振动和污染物等扩散，
并在交通基础设施建设中鼓励采用环保新技术 

• 加强交通基础设施的施工监管，节约能源，降低扬尘等环境污染 

 

2、实施交通与环境治理、绿色发展协同 
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• 需求管理政策，引导居民出行采用环保的交

通方式 
 鼓励公共交通出行，居民合乘，为步行
和自行车创造良好的交通出行环境 

• 加强对车辆排放的管理 
 实施机动车排放的国V标准 
 加强车辆排放检测与监督管理，加大超
标车辆治理力度，加快排放不达标车辆
的淘汰速度 

 加快新能源公交车、出租汽车和物流车
辆的推广更新力度，稳步推进充电站建
设 

 积极落实国家、省、市相关新能源汽车
、充换电设施等财政补助政策 

• 西湖景区制定和实施更为严格的环境保护和
驶入车辆限制 
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市域快线 

轨道快线 

城市地铁 

• 公交专用道—路权保障、信号优先 

• 城市分区与主要枢纽间运行地面公共交通大站快

线 

• 优化匝道与干线道路出入口间距，剥离
短距离交通 

   保障干线道路长距离交通运送速度 
• 优化干线交通出入口衔接 

3、实施系统整合与干线交通提效-（1）扩容、提速 

• 加快干线道路、轨道交通、地面干线公共交通建设，提升网络
容量 

• 提升道路运载效率，提高运输能力 
• 保障干线道路上公共交通路权，提高道路上公共交通的运载效率与能力 

• 提高私人车辆的承载率、潮汐车道 

• 提高长距离交通的公共交通分担比例 

• 建设公共交通快线 
• 规划建设与城市空间、对外交通组织一致的轨道快线 
• 提升地面干线公交运送效率 
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分站停靠、拉长站距 

一体化港湾式站台 

• 加快公共交通枢纽建设，整合不
同类型公交 
 整合城乡公交与旅游集散，加快路
外公共交通枢纽建设 

 实行换乘优惠，促进集约型公共交
通组织模式向干支分离转型 

• 完善公共交通站点衔接系统 
 快速公交设施与常规公交兼容，优
化快速公交，发挥BRT干线作用 

 轨道交通站点公共交通的换乘优化 

• 优化换乘补贴 
 鼓励补贴层级的交通换乘 

 重点对公交与轨道换乘优惠优化 

加快各层级公共交通枢纽建设 

3、实施系统整合与干线交通提效-（2）衔接 
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存量地区进出交通需求管理 

• 进出需求控制(“三限”、机动车环保) 
• 控制穿越交通通过中心区各级道路过境，和

高峰期存量地区进出交通总量 

• 引导进出核心区公交分担率提高 
• 提高进出核心区公共交通服务水平，鼓励使

用公共交通（围绕乘客体验：速度、准点、

时间） 

• 存量与分区内交通空间分配—公共、步
行、自行车优先 

• 建设存量地区内部形成高品质公共交通系统-

支线公交与公共自行车 

• 持续推展完善杭州特色滨河“绿道系统” 

• 加强街道空间整治--净化步行、自行车空间，

如停车管理等 

4、本地交通与存量地区交通品质提升-需求管理、绿色优先、交通稳静 
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• 研究西湖风景区、湖滨地区交通品质整治、

提升—限制（调控）机动交通、形成公交

慢行优先区 

• 设置机动车禁行区（或时段禁行），融合休憩空

间打造，构建安全、舒适的慢行空间 

• 加强外围分流道路建设实施，允许公共交通、旅

游大巴，限制（调控）小汽车通行/停放 

4、本地交通与存量地区交通品质提升 
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• 明确停车的属性-非公共产品，停车规划与建设由强制性改为引导性 

• 基本车位补缺、引导性的设施加快建设（如：P+R、老小区）：政府 

• 停车产业化发展：市场 

• 研究优化有利于促进停车产业化发展的相关政策，包括停车场库产权和抵
押政策、定价机制、社会资本引入机制、建设用地保障机制等 

• 明晰产权—确定不同类型停车场库的产权 

• 全面放开社会资本全额投资新建停车设施收费价格制定 

• 放开属性约束：鼓励土地使用者用自有土地投建，不受土地属性限制 

• 研究实施“公建民营”等 

• 出台相关条例、严格规范管理 

• 制定《杭州市停车管理条例》--产权、价格监管、各类停车管理、违章处
罚等 

• 划定严管区，逐步推行停车管理规范化 

 

 

 

5、停车建设、产业化发展与管理-基本车位、市场、产权、严管 
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整合多方数据，建立城市大交通数据平台 

• 平台1—整合出行者与服务商 

• 平台2—交通监测与信息发布平台 

• 平台3—交通决策支撑与交通管理平台 

• 开放城市交通数据调动社会力量，构建杭州智慧交通 

6、交通管理精细化与智能化-需求管理、差别管理、严管严
治、智能平台 

创建文明交通 
 • 交通违法行为全面纳入个人信用系统，加大交通违法成本。 

• 广泛进行交通文明、交通法规、交通安全宣传教育活动，促进

交通秩序改善和文明交通建设。 

• 利用学校教育在青少年中加强交通安全教育。鼓励各中小学开

发具有杭州本地特色的交通宣传选修课程。 
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7、实施景城交通协调—城景分离、公交优先、分层组织 

• 城市交通与景区小汽车交通分离 

• 限制景区进入，剥离经景区过境 

• 严控景区内停车设施建设，提高停车价格，整合外围

换乘中心建设，违章停车严格执法 

• 形成景区两级交通系统 

• 景区干线公交与城市公共交通一体化 

• 景点的地方性交通系统 

• 分片区构建景区内慢行交通网络 

 

距离景区、人流密集地过近 

距离过近 
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8、实施综合协调发展策略—重大平台、重大工程、重大项
目、重大行动，突出“综合、智慧、绿色” 

 公交都市和绿色交通示范城市创建 ：确立城市公共交通在城市交

通中的主体地位，增强公共交通对城市发展的引领作用，同步拓展

完善步行和自行车出行环境，有效缓解城市交通拥堵。 

 “打造‘美丽杭州’、建设‘两美’浙江示范区行动计划”（G20

峰会保障工程）、“畅通西部三年行动计划”等重大项目：加快推

进现代化城市交通基础设施建设，支撑空间与产业发展。 

 美丽杭州和两美浙江建设：按照国际化的标准，优化完善城市交

通组织和标志标识系统，全面提高杭州交通设施配置和管理水平。 

 杭州“一号工程”建设：发展信息经济、推广智慧应用，加快智

慧交通建设，提高智能交通技术水平，实现“科技治堵”。 

 …… 
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结语 

 

 
    1、在城市化快速发展过程中，交通拥堵还将长期存在。但它不

是洪水猛兽，在与交通拥堵的斗争中，城市交通系统在不断地进步完

善，支撑着城市向前发展。 

    2、杭州发展到了城市及城市交通发展转型时期，空间未锁定、

干线交通正在建设，存量空间、增量空间并重，必须实现交通发展

的价值观与思路的转变。 

    核心思路：在资源、环境约束下，贯彻“优先与引导”思想、绿

色发展理念，依托综合治理体系（平台），在对小汽车合理调控背景

下，继续大力完善步行、自行车交通+通过公交优先发展实现公交优

秀+交通科学管理，构建具有国际水准的综合交通体系和绿色交通示

范城市。 
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谢  谢！ 
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