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00 引言引言

国际大都市在全球化浪潮中发挥着举足

轻重的作用，随着新时代的到来，其在经

济、政治、文化等方面的影响力面临各方面

的挑战。城市管理者既要在外部因素挑战下

保持城市的增长活力，又要解决内部矛盾保

障居民的生活品质。许多国际大都市的新一

轮战略规划在 2010年后陆续发布，以应对

未来10~20年的都市发展和变化。

中国北京、上海、广州、深圳等超大城

市[1]经过多年稳定快速的发展，正逐步跻身

国际大都市之列，在融入全球发展体系的同

时，也面临国际竞争加剧、自然资源紧张、

社会环境复杂、交通拥堵频发等现实问题。

本文通过解读纽约、伦敦、东京、首尔近年

发布的战略规划与总体规划，着眼于其中城

市交通发展战略的主要内容，重点分析城市

交通在应对都市人口增长及保持城市活力方

面应采取的战略方针和策略手段，为中国超

大城市的发展提供经验借鉴。

薛 原
(上海市城市规划设计研究院，上海 200040)

摘要：伴随城市功能提升与内外部环境的改变，中国超大城市交通发展面临新的机遇与挑战，需要

对长远的发展战略做出优化调整。通过解读纽约、伦敦、东京、首尔等国际大都市新一轮城市战略

规划报告，总结各大都市未来10~20年城市交通发展的政策导向与相关策略，指出其战略共性，包

括加强枢纽对外服务辐射能力、实现交通与用地协调发展、为市民提供高品质和安全的交通服务

等。结合对中国超大城市交通发展特征与趋势的判断，从枢纽功能、综合交通运输网络、步行和自

行车交通、交通与土地利用、城市交通管理5个方面提出改善建议。
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Abstract: With the changes in urban functional structure as well as internal and external environment,

megacities in China are facing new opportunities and challenges of transportation development. Thus it is

necessary to adjust long-term transportation development strategies. Through reviewing the urban strategic

planning in New York, London, Tokyo and Seoul, this paper summarizes the urban transportation develop-

ment policies and strategies of these metropolitans in next 10-20 years. The paper identifies the common

concerns in these strategic planning, such as expanding the service area of public transit through better ter-

minal design, coordinating the development of transportation and land use, and providing high-quality and

safe transportation service. Based on transportation characteristics and development trend in megacities in

China, the paper proposes improvement in five areas: terminal functionality, comprehensive transportation

network, pedestrian and bicycle transportation, transportation and land use, urban traffic management.
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11 中国超大城市交通发展特征与趋势中国超大城市交通发展特征与趋势

判断判断

11..11 对外衔接更加紧密对外衔接更加紧密

面对经济全球化和区域一体化的发展态

势，大都市需要持续提升在全球范围的竞争

力，并从区域的角度统筹交通发展问题。中

国超大城市国际地位的提升将带来更加频繁

的跨国经贸合作与文化交流，推高国际客货

运量。同时，高速铁路、高速公路的发展显

著缩短了超大城市与周边城镇的时间距离，

提升城市的服务辐射能力，城市交通系统将

面临来自区域的通勤、商务及休闲游憩交通

需求的冲击。

11..22 交通需求持续膨胀交通需求持续膨胀

随着经济平稳快速增长，城市将提供更

多的就业岗位和更好的公共服务设施，吸引

外来人口集聚。虽然中国提出要严控特大城

市人口规模，但从近年的发展趋势来看，超

大城市人口的增长在短时间内仍将持续。而

中心城周边地区、郊区、新城、新市镇将是

承接新增人口的主要区域。城市规模拓展、

空间范围扩大必然带来客运需求增长与交通

特征变化[2]。活跃的经济也将需要更高的货

运效率，要求交通系统运输能力进一步提

升、设施布局进一步优化。

11..33 发展路径面临转型发展路径面临转型

伴随过去 20 余年中国城镇化的快速发

展，北京、上海等超大城市的经济、人口增

长迅速，城市面貌日新月异，交通设施建设

成绩斐然。但这种扩张式发展也引发了社会

两极分化、生态环境破坏、交通拥堵常态化

等城市病。未来 20年超大城市发展面临转

型，交通也需要走可持续发展的路径[3]。交

通发展重心将由设施建设逐步转向建管并

重，通过管理释放既有设施潜能，并着力促

进出行方式转变，通过大运量、高效率的公

共交通支撑高密度发展。

11..44 价值取向趋于多元价值取向趋于多元

城市交通是社会活动的重要组成和载

体，超大城市的特征和多样化需求决定了交

通系统不仅仅服务于交通需求，也要注重营

造人性化的城市活动空间。中国仍处于小汽

车大规模进入家庭时期，北京、上海、天津

等超大城市又面临城市形态、产业结构的调

整，城市交通既要适应交通需求的增长与结

构变化，也要处理好与土地、能源、生态等

外部约束条件的关系，兼顾效率、安全、绿

色低碳、社会公平等多元化的价值取向。

22 国际大都市发展的战略导向国际大都市发展的战略导向

22..11 强调社会经济可持续发展强调社会经济可持续发展

21世纪是城市的世纪，而大都市的活力

调动并引领着国家的发展[4]。因此，社会和

经济的可持续性是各大都市共同的战略主

题。在社会方面，国际大都市普遍面临人口

趋于多元、贫富差距显著、社会风险扩大等

现实问题，和谐、公平、活力、安全等也自

然成为各大都市战略报告的关键词，例如伦

敦市提出要为弱势群体提供可负担、高质量

的公共交通服务[5]。在经济上，经过2008年

金融危机的洗礼，各大都市通过培育战略型

产业谋求新的经济增长点，并为城市发展的

重点地区与潜力空间提供良好的交通可达性。

22..22 着力提升城市吸引力着力提升城市吸引力

知识经济时代，城市的经济、社会、文

化发展活力来自于对人才的吸引力。因此，

各大都市普遍强调提升个体发展机遇以及塑

造城市环境品质。在形式上，表现为让公众

更多地参与城市战略规划与决策，例如

《2030首尔城市基本规划》 (2030 Seoul Plan)

便在公众参与方面实现了革新。在内容上，

表现为提供更多的廉价住房、就业岗位和高

品质公共活动空间，例如《纽约规划——更

绿色、更美好的纽约》 (PlaNYC: A Greener,

Greater New York)提出在 2030 年前为约 100

万新增人口创建家园，确保每个纽约市民生

活在公园 10 min 步行圈内，并建设更加安

全、更具活力、以步行和自行车交通为主的

街道[6]。

22..33 积极应对发展的不确定性与风险积极应对发展的不确定性与风险

城市未来的发展环境充满不确定性，全

球气候变化便是重要的隐患和风险之一。各

大都市在本轮战略规划中都对全球气候变化

予以高度重视。其中纽约和伦敦设置了独立

章节阐述城市如何缓解和应对气候变化带来

的影响，加强对极端气候事件的防备。报告

均认为，城市对自然资源的消耗和温室气体

的排放是全球气候变暖、极端天气频现的主

要诱因，而大都市需要负起责任，率先实现发
15
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展方式转型[5-6]。其中，低碳绿色的交通发展

战略是应对气候变化与能源危机的重要举措。

33 国际大都市交通发展战略分析国际大都市交通发展战略分析

33..11 纽约纽约

《纽约规划——更绿色、更美好的纽

约》旨在通过设施建设与环境改造促进城市

可持续发展和提高居民生活质量。为了保持

持续繁荣，纽约市认为面向 2030年的主要

挑战包括人口增长、基础设施的老化与维

护、保持经济竞争力、改善空气与水体质量

以及应对全球气候变化，并提出住房、公共

空间、棕地整治(棕地Brownfields，指受到

土壤污染、废弃及未充分利用的用地，如旧

工业区等)、供水、交通运输等 10个需要解

决的问题，以落实城市发展总体目标[6]。

规划认为，发达的交通运输系统为纽约

与世界、与周边区域的紧密联系提供保障，

为城市带来持续繁荣。面向未来，纽约市必

须提供更多有利于可持续发展的交通选择，

并确保交通运输网络的可靠性与质量(见表

1)。这一交通发展目标涉及3项战略和14项

策略。3项战略分别为：改善并拓展可持续

性交通基础设施和选择方案；减少道路、桥

梁及机场的拥堵；维护并改善道路及公共交

通系统的设施条件。14 项策略包括公共交

通、步行和自行车交通、货运交通、航空运

输等，策略重心在于加强公共交通与步行和

自行车交通服务，减少道路拥堵和尾气排

放，并有效应对设施老化带来的问题[6]。

33..22 伦敦伦敦

《伦敦规划——大伦敦空间发展战略》

(The London Plan: Spatial Development Strate-

gy for Greater London)是伦敦市空间发展的

总体战略规划。报告指出伦敦 2030年的愿

景为：在全球城市中独占鳌头——为伦敦市

居民与企业开拓提供机遇，拥有最高的环境

与生活品质，并在应对各种城市挑战尤其是

气候变化中通过创新方式引领全球。该愿景

由六大目标支撑，其中目标六阐明了交通的

战略方向：为所有人寻找工作、经商及使用

公共设施提供方便、安全、舒适的运输服务

——打造高效、便捷的交通系统，鼓励步行

及自行车交通，更好地利用泰晤士河，并为

其他空间发展目标提供有效支撑(见表2)[5]。

为实现上述目标，报告认为重点在于保

证交通与用地开发的一体化，并加强伦敦市

内外交通联系功能。在交通与用地一体化发

指标

可持续交通方式分担率(以曼哈顿CBD通勤交通计)

公共交通客运增长率与小汽车交通增长率之差

公共交通总营运里程/万英里

处于良好维护状态的桥梁比例

处于良好维护状态的道路比例

处于良好维护状态的公交车站设施比例

现状

73.5%

-2.8%

94 591

41%

72%

72%

2030年

明显上升

达到正值

上升

100%

100%

100%

近年变化趋势

持平

上升

上升

持平

上升

持平

表1《纽约规划——更绿色、更美好的纽约》中的交通可持续发展指标

Tab.1 Transportation sustainable development indicators in PlaNYC: A Greener and Greater New York

资料来源：文献[6]。

核心绩效指标

减少对私人小汽车的依
赖，提高可持续交通方

式出行比例

指标期望

人均公共交通出行增速大于人均私人小汽车出行增速

小汽车交通总量零增长

自行车出行比例由2009年2%上升至2026年5%

2011—2021年，使用内河进行客货运的比例增长50%

对应的规划目标

目标6：改善交通可达性

目标1：应对城市规模增长的挑战
目标6：改善交通可达性

目标3：构建宜居社区
目标4：提升居民幸福感
目标6：改善交通可达性

目标6：改善交通可达性

表2《伦敦规划——大伦敦空间发展战略》中的交通核心绩效指标

Tab.2 Key performance indicators of transportation in The London Plan: Spatial Development Strategy for Greater London

资料来源：文献[5]。
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展方面，其策略包括通过用地优化与相应的

停车管理措施减少小汽车使用、为公共交通

系统扩容提供用地保障、对地区开发进行全

面的交通影响评估等。在增强伦敦市内外交

通联系功能上，提出包括提升空港的运营与

集疏运效率、建设轨道交通穿城快线及自行

车高速通道(见图 1)、优化货运通道及设施

等在内的多项政策措施，涵盖航空、公共交

通、停车、货运、步行和自行车交通等方

面，通过设施建设与需求管理相结合的方式

优化伦敦市客货运输体系[5]。

33..33 东京东京

《2020年的东京》 (Tokyo Vision 2020)是

以日本复兴和东京发展为目标制定的城市战

略报告。报告认为，东京的发展承载着日本

复兴的重任，必须吸取东日本大地震的经验

教训，加强城市抗灾能力，并有效应对全球

变暖、超老龄社会及经济长期低迷的状况，

继续在国际竞争中保持领先地位[4]。

在复兴与发展的主题下，报告提出通过

陆、海、空交通条件的持续改善提升东京的

国际竞争力，并将交通战略导向集中于两个

方面：一是形成国际领先的陆、海、空交通

运输网络；二是强化东京都心、临海副都心

等重点地区的交通服务水平，带动地区发展

与城市更新[4]。

在提升枢纽功能方面，重点推进首都圈

内(包括东京都、神奈川县、千叶县、埼玉

县等)基础设施的协同，并着力改善枢纽的

集疏运条件。通过加强东京、横滨港口一体

化形成海港的规模效应；增加羽田机场的国

际航线数量并强化航班起降能力，以及谋求

羽田、成田机场的协同运营，强化国际航空

枢纽功能。

在交通与地区发展互动上，推动轨道交

通车站周边地区的商业开发与城市更新，培

育城市商业中心，继续提升地铁网络的服务

水平，完善步行和自行车交通空间(见图 2)，

激发地区的功能与活力[4]。

33..44 首尔首尔

《2030首尔城市基本规划》是涉及首尔

城市发展最高等级的法定规划。本轮规划以

充满沟通和关怀的幸福城市为愿景，明确了

五大核心主题，在核心主题五“居住稳定、

交通便捷的居民协作城市”中提出有关交通

发展战略的两大目标：推动职住融合型城市

改造，以及打造无须依赖私人小汽车、生活

便利的绿色交通环境[7]。

规划认为，气候变化导致环境与能源问

题的加剧，而减少城市活动资源消耗的根本

2010年开放
2011年开放
规划线路

线路

1 Tottenham 至市中心
2 Ilford至Aldgate
3 Barking至Tower Gateway
4 Woolwich至London Bridge
5 Lewisham至Victoria
6 Penge至市中心
7 Merton至市中心
8 Wandsworth至Westminster
9 Hounslow至Hyde Park Corner
10 Park Royal至Hyde Park Corner
11 West Hendon至Marble Arch
12 Hornsey至市中心

6

5

4

3

2

112
11

10

9
8

7

图1 大伦敦规划自行车高速通道

Fig.1 Cycle superhighways in the London Plan

资料来源：文献[5]。
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途径一方面在于增强地区的职住平衡指数，

另一方面在于提升步行、自行车、公共交通

等绿色交通方式的分担率(见表 3)。在城市

空间结构优化方面，应形成多核互联的空间

体系，强化生活圈内的就业与公共服务功

能，推进公交车站高密度、混合开发。在出

行方式转变方面，需要不断扩充以城市轨道

交通为重心的公共交通网络，整合首尔大都

市圈内(包括首尔、京畿道与仁川)的区域轨

道交通系统，优化步行和自行车的通行空

间，并对小汽车使用进行合理的约束与管理[7]。

44 对中国超大城市交通发展战略的启示对中国超大城市交通发展战略的启示

44..11 注重枢纽功能提升注重枢纽功能提升

超大城市是区域城镇群的核心城市，通

常拥有高等级对外交通基础设施，发挥衔接

国际、国内两个扇面的枢纽门户功能。而空

港、海港等对外交通枢纽也是超大城市面向

国际竞争的重要战略资源。例如，纽约、东

京等国际大都市以提高空港、海港的枢纽能

级与辐射力作为提升城市国际竞争力的重要

手段，并带动临空经济与航运服务业的发

展，突出在全球城市体系中的资源配置能

力，从而将交通区位优势充分转化为社会经

济发展优势。中国超大城市枢纽的硬件条件

逐步完善，北京、上海等地的机场及港口运

输量已经跻身国际一流行列，但在基地航空

公司实力、航运服务体系建设、运输管理保

障水平等软实力方面存在明显短板，制约枢

纽功能发挥与效益的充分释放。因此，继续

完善枢纽硬件条件并重视运输服务等软实力

的升级是中国超大城市加强城市竞争力的战

略选择。

44..22 完善区域综合交通运输网络完善区域综合交通运输网络

中国城乡统筹与区域一体化的发展态势

要求超大城市在更大的空间范围内统筹交通

发展问题。在 《国家新型城镇化规划

(2014—2020 年)》、《美国 2050》 (America

2050)等国家与区域政策中，城镇群、巨型

城市区已作为参与国际竞争合作的重要平台

与基本单元[8-9]。中国京津冀、长三角、珠三

角等城镇群已经或正在进入紧密联系的高级

发展阶段。作为城镇群或都市区的中心城

市，超大城市辐射范围的进一步拓展，以及

与区域城镇群的协同需要中心城市与腹地客

货运输体系的深入对接和整合，例如发达的

区域轨道交通网络便是东京大都市圈形成的

基础。中国超大城市可以借鉴东京的经验，

利用城际铁路与轨道交通发展的机遇，建立

以区域轨道交通为骨干的客运体系，支撑都

市区内外的快速交通联系，同时可以避免区

域交通过于依赖高速公路带来的环境污染、

城市无序蔓延等问题。

44..33 重视步行和自行车交通重视步行和自行车交通

国际大都市的战略规划普遍关注全球气

图2 东京街道的步行和自行车交通空间

Fig.2 Pedestrian and bicycle transportation space in Tokyo

资料来源：文献[4]。

核心指标

职住平衡指数(各圈域最小值)1)

绿色交通方式分担率 2)/%

年份

2013

71

70

2020

77

75

2030

90

80

表3《2030首尔城市基本规划》中与交通相关的核心指标

Tab. 3 Transportation key indicators in 2030 Seoul Plan

1） (职住平衡指数=各圈域就业人数/各圈域家庭数×100，各圈域最小值(东北圈)为
71，首尔市平均值为126；2)绿色交通方式分担率=利用公共交通、步行和自行车
交通的出行量/各方式出行总量×100%。
资料来源：文献[7]。
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候变暖、生态环境恶化、能源供应危机给城

市发展带来的负面影响，将可持续发展作为

未来 20~30年的核心主题，需要通过在交通

战略中强调绿色低碳、高效集约的出行方式

予以落实。因此，除继续提倡公共交通优先

外，各大城市在本轮战略规划中不约而同地

强调了对步行和自行车交通的重视，认为步

行和自行车交通不仅仅是对公共交通的有效

补充，也能起到激发街道活力、改善人居环

境的作用，并且符合市民对健康环保生活方

式的诉求。例如纽约市提出 2017年自行车

通勤人数达到 2007年的 3倍[6]。中国超大城

市在快速发展过程中常以牺牲步行和自行车

通行空间为代价，拓宽机动车路面、提高道

路等级，结果反而带来更频繁的交通拥堵。

应积极尝试在商务区、滨水区、历史文化风

貌区等特定区域内设置小汽车禁行区或限速

区，道路空间资源优先用于步行、自行车和

公共交通，提升城市街道的品质与活力。

44..44 实现交通与土地利用协调发展实现交通与土地利用协调发展

实现交通与土地利用协调发展是解决城

市交通问题的根本途径[10-11]，这已经成为业

内共识。然而在实际工作中，用地规划与综

合交通规划仍然存在明显的脱节现象，导致

中国在快速城镇化进程中，超大城市的交通

状况日益堪忧。在这方面，国际大都市采取

的规划策略值得借鉴。在宏观层面，应围绕

大运量公共交通走廊实现城市集聚式生长，

例如纽约市提出将95%的新建住宅集中在距

离公共交通 0.5英里(约 800 m)的区域 [6]。在

中观层面，应完善地区的就业功能和公共配

套设施，在步行和自行车交通可达区域范围

内构筑生活圈，缩短人们的出行半径，例如

首尔市提出建立环保步行生活圈，将各种生

活便利功能就近布置[7]。在微观层面，应围

绕轨道交通车站、公交枢纽周边实施高密

度、功能混合的土地开发，这也是东京、首

尔等典型高密度发展城市共同的战略选择。

44..55 加强城市交通管理水平加强城市交通管理水平

在城镇化与机动化快速发展背景下，中

国超大城市交通需求快速膨胀，道路拥堵呈

现常态化趋势。然而，资源与环境紧约束的

现实条件决定了未来无法持续通过新建设施

满足机动化增长需求，促进交通模式转型又

是长期缓慢的过程，无法解决燃眉之急。面

对类似的问题，国际大都市普遍强调通过丰

富的城市交通管理手段改善道路交通状况，

具体实施策略往往结合了控制与引导两个方

向。一是控制私人小汽车的使用强度，例如

伦敦市在中心区实行拥挤收费，并通过规定

停车配置上限而非下限来控制需求[5]。二是

引导资源的有效利用，例如纽约市通过一系

列优惠政策鼓励汽车共享，并大力发展智能

交通系统技术丰富车辆诱导、应急处理、信

号优化等交通管理手段，从而释放现有设施

的潜能。

55 结语结语

中国超大城市承担着引领区域、代表国

家参与全球竞争的重任，伴随国际地位的提

升，对城市建设与交通系统提出了更高的要

求。借鉴纽约、伦敦、东京、首尔等国际大

都市近年发布的城市战略规划，可以发现虽

然各个城市的交通策略存在发展阶段和重心

的差异，但其战略指向拥有共性，包括提升

枢纽功能，加强对外服务辐射能力；实现交

通与用地协调发展，强化对城市的基础支撑

作用；重视步行与自行车交通，释放城市发

展活力；为市民提供多方式、高品质、绿

色、安全、公平的交通服务等。在可持续发

展成为共识的今天，中国超大城市的交通系

统无论是设施量还是出行量都在飞速增长，

加之庞大的人口基础、复杂的社会结构以及

高密度的城市发展特征，面向未来的挑战如

何走出适合自己的可持续发展之路，需要借

鉴国际大都市的成功经验，也需要对自身问

题进行更清醒的认识和思考。
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