
城市交通第11卷 第1期 2013年1月

摘要：基于对美国波特兰大都市区交通与土地利用相关规划及政策文献的

梳理，剖析了波特兰都市区构建多方式交通体系所采取的主要规划思想、政策

手段及创新实践。指出波特兰都市区多方式交通体系建设的核心思想是减少

对小汽车出行的依赖，并通过人均车公里等量化指标衡量、评估这种依赖程度

的变化。同时，辅以城市增长控制、交通与土地利用整合以及广泛的公众参与

和机构协调等政策，转变对小汽车交通发展的认识，加强交通需求管理。此

外，极力提升公共交通、自行车和步行交通的品质，并就不同交通方式间的衔

接换乘进行整合，从而使波特兰交通系统朝既定的多方式目标稳步推进。

Abstract：By reviewing relevant literature on transportation system planning and

land-use policies of Portland Metropolitan Region, this paper investigates plan-

ning ideas, policy measures and innovative practices during the Portland

multi-modal transportation development. The paper shows that the key idea of

Portland multi-modal transportation planning is to reduce the reliance on automo-

biles, which is assessed by quantitative indicators such as per capita vehicle miles

traveled. In addition, with the assistance from a series of supportive policies in-

cluding urban growth control, transportation-land use integration, public participa-

tion, and inter-agency coordination, Portland is implementing two-fold steps to

move its multi-modal transportation system forward. One is to transform the atti-

tude to automobile transportation development and enhance traffic demand man-

agement; and the other is to improve service quality of transit, cycling and walk-

ing and facilitate seamless transfers among different modes.
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0 引言

素 有 “ 规 划 之 都 ”

(Capital of Good Planning)

美誉的美国波特兰大都市

区，长期致力于减少私人

小汽车出行，提升公共交

通、自行车交通和步行交

通服务品质的多方式交通

体系规划与建设。其人均

车公里降幅、人均公交乘

次、自行车出行比例等指

标在美国同等规模都市区

中均处于领先地位[1]。2011

年 《美国新闻与世界报

道》 (U.S. News & World

Report)通过综合评比城市

公交系统投资、公交出行

量、出行安全等要素，将

波特兰都市区列为全美十佳

公交都市之一[2]。文献[3]也

指出，“如果21世纪美国有

一个都市区能够迅速演变

为一个公交大都市，那么

它一定是波特兰都市区”。

此外，波特兰也多次入选

美国最佳步行城市、最佳

自行车出行城市等[1]。
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叶建红等：减少小汽车出行的波特兰多方式交通体系建设

波特兰交通系统取得的成绩是一系列城市发

展与土地利用政策、革新性规划理念与实践以及

政府、企业、公众通力配合的结果。鉴于国内日

趋严峻的交通拥堵形势以及逐渐恶化的公共交

通、自行车和步行交通系统出行环境，本文着重

介绍波特兰都市区在应对小汽车交通拥挤、提升

公共交通与步行和自行车交通服务方面采取的主

要规划思想、政策手段和创新实践，以期为中国

城市交通拥堵治理，公共交通、步行和自行车交

通优先发展开拓思路，提供经验借鉴。

1 波特兰交通系统发展基本思想与政
策手段

1.1 波特兰都市区简介

本文提及的波特兰都市区是指由都市区政府

Metro所管辖的城市化地区，位于美国俄勒冈州西

北角。都市区在空间上横跨 3个县(county)，内部

包含25个城市(city)，总面积1 029.5 km2，现状人

口约150万人[4]。

1.2 基本思想

波特兰交通系统发展的核心思想是减少对小

汽车出行的依赖，提供包括公共交通、自行车交

通、步行交通在内的多方式交通体系。这一思想

在俄勒冈州 《交通规划条例》 [5] (Transportation

Planning Rules，指导俄勒冈州所有城市化地区交

通规划编制、管理、实施的法定条例)中得到具体

量化。例如，早期的《交通规划条例》要求都市

区地方政府统一采用人均车公里指标，即在交通

规划 20年期限内，将人均车公里指标下降 10%，

以体现对小汽车出行依赖程度的降低。后期修订

的《交通规划条例》将降低人均车公里指标的要

求由10%下调到5%，并允许地方政府采用其他替

代指标，如非单人驾驶小汽车出行比例、非小汽

车出行方式 (包括步行、自行车、公共交通)比

例、非小汽车出行方式可达性等。但无论采用什

么衡量指标，一旦都市区地方政府的交通系统规

划方案预期会导致人均车公里指标增加，州土地

开发与保护部即要求重新制定土地利用与交通系

统整合规划，进一步优化调整土地利用类型、密

度，采取更严格的交通需求管理措施并大幅度扩

展公交服务。

同时，《交通规划条例》还要求交通系统规划

须设定对应于规划期限内不同时间阶段的指标基

准值，用以评估规划实施是否满足阶段性规划目

标。州土地保护与开发部定期评估都市区政府制

定的人均车公里指标和对小汽车依赖程度的变化

情况。当某一阶段的指标达不到基准值时，地方

政府必须修订既有交通系统规划，并采取其他必

要的手段和措施满足阶段目标要求。

1.3 主要政策手段

在上述思想指导下，波特兰都市区主要采取

了城市增长控制、交通与土地利用整合以及广泛

的公众参与和机构协调等宏观政策来引导多方式

交通体系发展。

1) 城市增长控制。

为防止无限制的城市扩张与蔓延蚕食宝贵的

农田、林地、矿产等自然资源，早在1973年俄勒

冈州就通过了一项州层面的土地利用规划法案

(Senate Bill 100)[6]。该法案要求全州每一个城市化

地 区 都 设 置 一 个 增 长 边 界 (Urban Growth

Boundary，见图 1)，所有城市开发活动都被要求

限制在边界以内。城市增长边界一方面保护了边

界外部的农田、森林、景区、公共空间等不被城

市开发侵占，另一方面也限制了城市低密度蔓

延，促成边界内部更加紧凑、高效的城市开发，

并提高公共服务设施的利用效率。

2) 交通与土地利用整合。

城市增长控制为实施另一重要交通发展政策

——交通与土地利用整合创造了基础条件。20世

图 1 城市增长边界内外土地利用效果对比

Fig.1 Comparison of land use inside and outside
the urban growth boundaries

11



城市交通第11卷 第1期 2013年1月

纪90年代初，波特兰都市区制订了指导未来50年

的区域发展战略规划，即2040增长规划(见图2)[4]。

该规划界定了未来都市区空间发展结构，即形成

由中心城市、区域中心(主要为周边次级城市)、

镇中心、枢纽车站周边地区、重要干路走廊等构

成的主要发展带。规划要求未来的城市开发须集

中在上述发展带，并利用大容量快速公交系统和

多方式交通通道串联这些发展地区。

《交通规划条例》为交通系统与土地利用整合

提供了更具体的技术指导与要求，主要内容包

括：①超过 100 万人口的大都市区内的地方政

府，在制定交通系统规划时必须重新评估所有可

能的土地利用方案；②如果交通系统规划方案预

期会导致人均车公里指标增加，大都市区内的

县、市政府就需要重新制定土地利用与交通整合

规划，重新优化土地利用类型、密度和设计标

准；③调整土地利用实施条令，创建利于公共交

通、步行和自行车交通以及降低小汽车交通依赖

度的出行环境；④土地利用调整必须符合现有和

规划的交通设施功能、通行能力与运行要求。

3) 广泛的公众参与和机构协调。

广泛的公众参与是波特兰都市区规划制定过

程的鲜明特色。俄勒冈州土地利用规划法要求在

编制任何类型的交通系统规划时都需开展公众参

与，考虑并吸纳公众意见。有效的公众参与不仅

确保制定的交通发展政策符合公众的出行意愿与

需求，同时也能减少规划实施过程中的阻力，促

使既定规划真正落地。独立第三方组织的监督也

是保障交通系统发展按照既定规划实施的重要手

段，代表性的监督组织如俄勒冈千友会 (1 000

Friends of Oregon) [1]，该组织由环保主义者、律

师、学者等组成，主要职责是监督俄勒冈州城市

开发、土地利用是否与州土地利用规划法一致。

当出现不一致时，诉诸法律是他们最后的监督

中心城市
区域中心
镇中心
枢纽车站周边地区
主要街道
走廊

就业用地
公园和自然区
社区
农业储备用地
城市储备用地
城市增长边界

现状大容量公交
规划大容量公交
建议的大容量公交
货运干线
高速铁路
县域边界

邻近城市
机场
城际铁路车站

图 2 波特兰都市区 2040 增长概念图

Fig.2 2040 Growth concept map of the Portland metropolitan region
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“武器”。

特殊的行政管理体制也是保障波

特兰都市区交通健康发展的关键要

素。都市区政府Metro既具有美国一般

都市区规划组织(Metropolitan Planning

Organization, MPO)的交通系统规划编

制与联邦交通资金的拨付权限，也具

有制定区域土地利用规划与发展政策

的权限。Metro统一制定和管理都市区

内 25个城市的增长边界。当地方性的

土地利用规划与区域规划不一致时，

Metro还拥有对地方规划的否决权[1]。

2 私人小汽车交通

如上所述，波特兰都市区对待私

人小汽车交通的基本态度是尽可能减

少其使用，降低人均车公里指标。这

一目标导向促使多种旨在改变小汽车

使用行为的政策与条例被相继采用，

如交通投资导向转变、拥挤与运行管

理、汽车合乘等。过去 20多年的实践

表明，这些政策措施正在发挥积极作

用，见图3[7]。

2.1 交通投资导向转变

波特兰地区是美国较早转变交通

投资导向(从小汽车交通逐渐转向公共

交通)的都市区。例如，20世纪70年代

一条贯穿波特兰都市区东西向的高速

公路 (Mt. Hood Freeway)建设被取消。

通过与美国联邦交通部协商，波特兰

都市区将该高速公路建设资金转用于

建设都市区内第一条轻轨线路。从那

以后波特兰都市区就基本停止了大规

模道路设施建设，转而投资更多的轻

轨、有轨电车、常规公交等基础设

施。都市区管理部门已形成的一个基

本认识是：建设更多的道路和停车设

施，其最终结果只会侵占大量宝贵的

土地资源、鼓励城市蔓延、破坏社区

结构、污染城市环境[8]。

2.2 交通拥挤管理

在交通拥挤问题上，波特兰的思路似乎也与众不同。首

先，波特兰认为交通拥挤是不可能消除的，只能更好(高效)

地管理。其次，波特兰下调了可接受的拥挤水平(表 1)[9]，认

为在早晚出行高峰时段，中心区和市区主要街道F级服务水

平、交通走廊和区域性道路E级服务水平均可以接受，无需

采用大规模的道路扩建措施来缓解拥堵。

停车管理被认为是交通拥挤治理的另一重要手段。《交通

规划条例》要求大都市区内地方政府应限制新的停车用地开

发或改造部分已有的停车用地，如划定部分停车场空间为公

交设施用地、根据土地利用类型和周边公共交通服务水平设

定不同区域最低与最高停车配建指标等。在公交服务好的地

区，城市开发或改造甚至可以不配建停车设施，且还被赋予

一定比例的停车上限指标。

俄勒冈州

其他 49个州及华
盛顿特区平均值

波特兰都市区(含
华盛顿州温哥华)
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图 3 俄勒冈州和波特兰都市区与美国其他州
及都市区人均车英里指标对比

Fig.3 Comparison of per capita VMT between Oregon State and other
states, and between Portland region and other similar regions

空间位置

中心区和市区主要街道

交通走廊

区域性道路

E/E

E/D

E/D

适宜

F/E

E/E

E/E

可接受

早高峰/晚高峰(2 h)

表 1 波特兰都市区高峰时段可接受的交通拥挤水平

Tab.1 Acceptable level of congestion for peak-hour traffic
in the Portland region

13



城市交通第11卷 第1期 2013年1月

3 公共交通

公共交通一直是波特兰都市区重点规划和建

设的交通体系，目前已形成包括轻轨、有轨电

车、通勤铁路、常规公交、空中缆车等多种形式

的综合服务系统。都市区公交服务主要由TriMet公

司运营，2011年日公交客运量约31.9万人次[10]。为

提高公交吸引力、鼓励更多居民采用公交出行，

波特兰采用了多种富有创新性的公交发展政策与

实践，包括市中心公交优先走廊(Transit Mall)和免

费公交区、实时公交信息服务、TOD(Transit-Oriented

Development)财政支持，等等。

3.1 公交优先走廊和免费公交区

早在1972年制定的波特兰中心区复兴规划中

就确定了在城市核心区建立公交优先走廊，充分

改善核心区公共交通、步行与自行车交通的可达

性，使核心区重新成为人活动而不是车流动的空

间。目前，波特兰市中心南北向两条街道(第 5大

街和第 6 大街)为公交优先走廊，20 余条公交线

路、两条轻轨线路在该走廊上通行。公交走廊为

单向3车道道路，其中1条车道为巴士专用，1条

车道为轻轨专用，另一车道向社会车辆开放(见图

4)。此外，公交乘客在2 h内还可免费换乘不同公

交方式(包括轻轨、有轨电车、公共汽车、空中缆

车)，市中心区还设有轻轨和有轨电车免费区。

3.2 实时公交信息服务

波特兰的公交系统是基于时刻表运行的，一

般发车间隔较长(高峰时段部分线路发车间隔约

10 min；平峰时段有 20 min， 30 min，甚至 60

min)，因此为乘客提供准确的车辆到站信息尤为

重要。每一个公交车站(包括轻轨、有轨电车、通

勤铁路、常规公交)都有一个唯一的编号，通过网

站或电话查询输入该编号，即可获得经停该车站

的所有公交车辆下一班到站时刻。市中心区部分

车站也安装了实时的公交车辆到站时刻显示屏(见

图5)，方便乘客查询。

3.3 TOD财政支持

为支持土地开发商在公交车站周边进行高密

度、混合土地利用开发，吸引车站周边居民利用

公交出行，波特兰都市区政府Metro实行了一项

独特的TOD财政支持项目。其核心内容是：经由

美国联邦交通部批准，Metro将部分联邦交通资金

用于购买TOD开发所需的土地，然后再以较低的

价格出售给开发商，以此弥补由于进行高密度混

合用地开发带来的额外成本增加[4]。

4 步行与自行车交通

步行与自行车交通发展受到波特兰都市区的

格外关注。其对步行交通的定位是短距离出行优

先，而不是仅供选择的出行方式；对自行车交通

的定位不再是一种仅供选择的出行方式，而是作

为一种合法的出行选择在多方式交通体系中扮演

关键角色。俄勒冈州规定每年州政府划拨的公路

建设基金至少有 1%须用于步行和自行车设施建

设。通过持续的基础设施投入和出行引导，波特

图 4 公交优先走廊典型断面设置图

Fig.4 Typical road cross-section setting for transit priority

图 5 车辆到站时刻显示

Fig.5 Real-time arriving information at bus stops
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兰都市区步行与自行车交通出行量稳步增长，出行比例位居

同等规模都市区之首，见图6和图7[11]。

4.1 构建利于步行与自行车交通的土地利用形态

俄勒冈州《交通规划条例》要求所有的地块开发必须构

建利于步行、自行车、公共交通和降低依赖小汽车交通的出

行环境。在步行和自行车交通出行及潜在出行区域，须提供安

全、便捷的基础设施，包括人行道、自行车道、自行车停车场

等。新建和改建道路一般都须沿线建设人行道和自行车道。

对于混合土地利用、步行交通友好设计等开发模式给予指标奖

励，如在缺乏调查数据时，可以认为上

述土地开发模式较一般规范(如 ITE的

《出行生成手册》 )中规定的车辆出行率

低10%。

另一改善步行和自行车交通出行

质量的土地利用手段是构建高密度、

小尺度的路网模式，见图8。波特兰规

定在居住区和混合土地利用区，新建

的地方性道路间距不能超过160 m(530

英尺)，若使用尽端式道路，其长度不

应超过60 m(200英尺)[9]。

4.2 精细化交通设计

波特兰开展的相关调查表明，缺

乏必要的步行与自行车交通设施、担

心与机动车交通冲突引发事故是影响

居民选择步行与自行车出行的重要因

素。通过精细化交通设计提高步行与

自行车交通出行便捷性和安全性、逐

步提升居民的可接受度，是近期波特

兰步行与自行车交通发展的重点。典
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图 6 都市区自行车通勤比例对比

Fig.6 Comparison of bicycle commuting among
similar metropolitan regions

17 500

15 000

12 500

10 000

7 500

5 000

2 500

0

自
行
车
越
江
交
通
量

/(
人
次
·

d-1
)

350

自
行
车
道
路
里
程

/英
里

300

250

200

150

100

50

0

19
91

19
92

19
93

19
94

19
95

19
96

19
97

19
98

19
99

20
00

20
01

20
02

20
03

20
04

20
05

20
06

20
07

20
08

20
09

年份

自行车道路里程
自行车越江交通量
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Fig.7 Increase of bridge cycling traffic in Portland city

图 8 波特兰市中心区高密度、小尺度路网

Fig.8 High-density and small-grid road network
in Portland central city
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型的精细化交通设计包括：醒目的步行与自行车

设施、交叉口自行车待行区、由小汽车路边停车

泊位改建的自行车停车设施等，见图9。

5 多方式交通衔接

除了注重各种交通方式子系统的规划与建

设，加强不同交通方式之间的衔接整合也是波特

兰都市区构建多方式交通体系的重点。公共交通

与小汽车、公共交通与步行和自行车交通在时

间、空间上的接驳为市民出行提供了更多元化的

选择(见图 10)。目前，波特兰都市区已设置 62个

P&R停车点，约12 690个停车泊位；1 900个B&R

停车泊位；17个公交换乘中心[10]。通过停车优惠、

换乘优惠等手段鼓励更多人采用公共交通、步行

与自行车交通出行。

6 结语

波特兰多方式交通体系规划建设理念与实践

常常被引为革新性交通规划的样本。尽管目前小

汽车出行仍是波特兰都市区的主导交通方式，但

公共交通、步行和自行车交通的出行比例一直保

持增长趋势；其过去40年来所采用的交通发展政

策，尤其是从认识层面上对各类交通方式发展思

想的转变值得认真总结，相关经验与教训值得甄

a彩色铺装的行人过街设施 b 特殊标志的自行车道

c 交叉口自行车待行区 d 由路边停车泊位改建的自行车停车位

图 9 波特兰典型步行和自行车交通精细化设计

Fig.9 Refined design for pedestrian and bicycle traffic in Portland city

a P&R停车点 b B&R停车点 c公共汽车与自行车接驳

图 10 多方式交通衔接

Fig.10 Convenient connections among multi-modal transport modes
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别汲取。一个须引起高度重视的动向是：目前中

国大多数城市的步行与自行车交通遭到忽视，出

行环境恶化，出行比例急剧下降；而以波特兰为

代表的美国很多都市区都正在花大力气试图改善

步行与自行车交通出行环境，增加其出行量。他

们的经验表明，试图改变人的出行行为习惯(如由

开小汽车转骑自行车)非常困难且耗时很久。因

此，中国如何避免重蹈美国覆辙，在当前交通行

为塑造的关键时期大力提升公共交通、步行与自

行车交通的服务品质，逆转出行比例急速下滑的

趋势，是当务之急。
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