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00 引言引言

交通运输是国民经济和社会发展的重要

基础。综合交通运输体系发展规划因此成为

国民经济和社会发展五年规划的重要组成部

分。综合交通运输体系五年发展规划结合国

民经济和社会发展的“五年规划”纲要进行

编制，是国民经济和社会发展规划在交通运

输领域的细化和落实。作为指导和组织综合

交通运输体系建设和发展的纲领性文件，是

有效配置资源、实现交通运输又好又快发展

的重要前提。然而，当前中国缺少国家或行

业层面的编制导则，使得各省市制定综合交

通运输体系发展规划时，在工作形式、规划

内容、规划步骤、规划成果要求等方面缺乏

统一规范，容易造成规划编制深度不足、导

向性不清晰、执行效果评估不连续等问题。

本文以交通运输部及各省市编制的“十

五”至“十三五”综合交通运输体系发展规

划为研究对象，从发展目标、发展任务、交

通发展指标等方面进行比较分析，探究规划

编制中存在的问题，并结合欧美发达国家的
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摘要：综合交通运输体系五年规划作为指导和组织各省市综合交通建设和发展的纲领性文件，对促

进综合交通运输发展具有重要作用。在梳理中国综合交通运输体系发展规划编制历史的基础上，总

结五年规划指导思想和发展目标的变化。指出当前中国缺少国家或行业层面的编制导则，各省市制

定综合交通运输体系发展规划时，在工作形式、规划内容、规划步骤、规划成果等方面存在一定的

差异性。重点分析五年规划指标可比性、发展导向性、规划编制深度、执行效果评估持续性等问

题，进而提出面向各省市综合交通运输体系发展规划编制的建议。
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公路、水运建设发
展规划相继出台，
以指导交通基础设
施加快建设

合理配置资源、加
强各种运输方式的
衔接与配合逐渐成
为国家交通运输发
展的基本方向

从“十五”开始，
中国将公路、水运
建设发展规划过渡
到综合交通运输体
系发展规划

包含综合运输、公
路交通、水路交
通、民用航空、邮
政服务以及城市客
运管理等内容

各种运输方式基
础设施更加完
善，建设综合运
输体系得到认同

重视综合运输体
系的发展，更加
注重各种运输方
式有机结合

各种运输方式得到
较大发展，但总体
上均非常短缺

1991 1996 2001 2011

八五 九五 十五 十二五

图2 交通运输发展规划编制历史

Fig.2 Development history of transportation planning

2016

集中力量加快推进
综合交通、智慧交
通、绿色交通、平
安交通的发展

推进交通运输
现代化发展 十三五

对国民经济和社
会发展各项内容
进行分阶段的具
体安排，并相应
地发展交通运输
业

要求着重解
决好交通问
题、教育问
题和科学问
题

建立客运快
速化、货运
物流化的智
能型综合交
通运输体系

统筹各种运输
方式发展，基
本建成国家快
速铁路网和高
速公路网，初
步形成综合交
通运输体系

到 2020 年基本
形成安全、便
捷、高效、绿
色的现代综合
交通运输体系

经济和社会全
面发展，人民
生活总体上达
到小康水平

交通运输制约国
民经济发展的矛
盾非常突出，运
货难、出行难

国民经济好转，
但工业水平远
远落后于发达
国家

1953 1981 2001 2011 2016

一五 六五 十五 十三五十二五

图1 国民经济和社会发展规划编制历史

Fig.1 Development history of national economic and social planning

综合交通发展理念，提出面向各省市的综合

交通运输体系五年发展规划的编制建议，以

促使后续的五年规划更好地指导和组织综合

交通运输体系的建设和发展。

11 综合交通运输发展规划编制历史综合交通运输发展规划编制历史

11..11 国民经济和社会发展规划国民经济和社会发展规划

国民经济和社会发展计划是国家对一定

时期内国民经济的主要活动、科学技术、教

育事业和社会发展的规划和安排，是指导经

济和社会发展的纲领性文件。它分为长期计

划(一般为 10年或 10年以上)、中期计划(一

般为 5 年)和短期计划(又称年度计划)。其

中，五年计划主要是对全国重大建设项目、

生产力分布和国民经济重要比例关系等作出

规划，为国民经济发展远景制定目标和方向。

中国从 1953 年第一个五年计划开始，

至今已经编制了十个五年计划。从“十一

五”开始，国家将五年计划改为五年规划，

一方面表达了遵循市场经济的思想，另一方

面五年规划是纲领性文件，以未来五年发展

重点和发展的主要方向为编制重点。

交通运输业是国民经济发展的重要产业

之一。从“一五”国民经济和社会发展计划

开始，国家就将发展交通运输业作为国民经

济和社会发展规划的重要内容。历次国民经济

和社会发展规划对交通运输发展的要求见图1。

11..22 交通运输体系发展规划交通运输体系发展规划

在改革开放方针指导和相关政策的支持

下，原交通部提出从“八五”开始，用几个

五年计划的时间，实施“三主一支持”交通

基础设施建设长远规划。在此背景下，“八

五”“九五”公路、水运建设发展规划相继

出台[1-2](见图2)。

经过“八五”“九五”，各种运输方式均

得到较大发展，对国民经济和社会发展都产

生了巨大影响，同时运输网络总体上还不完

善，不能满足需要。因此，发展综合交通运

输，推动各种运输方式加快发展和现代化建

设，并在发展中合理配置资源、加强各种运

输方式的有机衔接与配合，逐渐成为国家交

通运输发展的基本方向 [3]。从“十五”开

始，中国逐渐将公路、水运建设发展规划过

渡到综合交通运输体系发展规划。

从“十五”开始，直至当前的“十三

五”，中国已编制 4个五年综合交通运输体

系发展规划[4-7]。其中，“十二五”规划包含

综合运输、公路交通、水路交通、民用航

02



吴吴
娇娇
蓉蓉

陈陈
法法
安安

朱朱
启启
政政

刘刘
诣诣
安安

综综
合合
交交
通通
运运
输输
体体
系系
五五
年年
发发
展展
规规
划划
编编
制制
解解
析析

注重整合与优化

重视技术创新与应用

坚持以人为本

基础设施建设、
各运输方式协调 各运输方式有效衔接

减少温室气体排放、
一体化的交通管制体制

经济高效、环境友善、一体化

系统整体功能有机统一

全面、密集的综合交通运输网络

各种运输方式有效一体化
多方式系统协调

多式联运

20世纪
40年代

20世纪
50年代

20世纪
60年代

20世纪
70年代

20世纪
80年代

20世纪
90年代

2000—
2010年

21世纪

2010—
2020年

2020—
2030年

图4 国外发达国家综合交通运输系统发展目标变化

Fig.4 Changes in comprehensive transportation system development goals of developed countries around world

欧盟

美国

日本

公路
运输效益

交通
科技

扩大网络、
完善系统

运输信息化、
智能化

经济高效、
区域协调

资源节约、
环境友好

1991 1996 2001 2006 2011 2016

八五 九五 十五 十一五 十二五 十三五

图3 交通运输体系发展规划导向

Fig.3 Planning guidance for transportation system development

空、邮政服务以及城市客运管理等内容。

22 交通运输体系发展规划的引导作用交通运输体系发展规划的引导作用

从“八五”至“十三五”规划，提取各

五年规划的指导思想和发展目标中的关键

词(见图 3)，可以明显看出五年规划对交通

运输体系发展方向的引导性。“八五”规划

注重公路运输效益，“九五”规划转向交通

科技创新，“十五”规划提出扩大运输网络

的要求，“十一五”到当前“十三五”规划

则更多关注综合交通运输网络的信息化、智

能化、区域协调和运行经济高效、资源节约

和环境友好。

国外发达国家的综合交通运输系统发展

目标也在不断调整，已从四五十年前的注重

基础设施建设转化为强调高效、节能、智

能、多式联运、设施一体化、经济高效、环

境友好的综合交通运输体系建设[8-10](见图4)。

可见中国与其他各国综合交通运输体系发展

目标和趋势有相似性，但同时也应该看到中

国各城市的综合交通运输体系所处阶段有一

定差异性。

33 综合交通运输体系发展规划现状问题综合交通运输体系发展规划现状问题

对各省市“十五”至“十二五”综合交

通运输体系五年发展规划进行比较分析，发

现在编制过程中存在以下问题。

33..11 指标可比性不足指标可比性不足

1）指标分类不一。

综合交通运输体系发展指标一般以公

路、铁路、水运、航空和管道等五大交通子

系统进行分类。总体上，从“十五”到“十

三五”指标分类变化较大(见图 5)。其中，

“十五”“十一五”主要发展指标以交通子系

统来分类，而“十二五”“十三五”则采用

新分类，“十三五”在“十二五”分类基础

上，又推出支撑全面建成小康社会的主要指

标——“三通、三覆盖、两降、两提升”。

“三通”即具备条件的建制村通沥青(水泥)

路、通班车和通邮；“三覆盖”即综合交通

网对城市的覆盖、城市公共交通的覆盖、综

合交通信息服务的覆盖；“两降”即交通事

故下降、交通运输碳排放量下降；“两提

升”即客运和货运服务水平提升。

2）指标数量差异较大。

以基础设施指标为例(见图 6a)，公路指

标数量波动较大，“十五”和“十一五”是

3~4个指标，“十二五”新增 5个指标达到 9

个，“十三五”下降为 5个；铁路指标数量

在 3~6个之间波动；水运从“十一五”7个

指标逐渐减少，“十三五”锐减为 1个；航

空 “十五”和“十二五”的指标数量为1~2

个，“十三五”突增为 4个；管道基本保持

1~2个指标。
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以运输服务指标为例 (见图 6b)，“十

五”规划，五大交通子系统中只有公路有

1个指标；公路指标总体波动较大，“十一

五”为 2 个指标，“十二五”激增至 8 个，

“十三五”又降至 5个；铁路指标数量不稳

定，“十一五”为3个指标，“十二五”没有

指标，“十三五”为 2 个；水运“十一五”

为 1个指标，到“十二五”和“十三五”增

至 3 个；航空从“十一五”开始持续保持

1个指标；管道从“十五”“十一五”没有指

标逐渐增至“十三五”3个。

3）指标连续性不足。

以公路、铁路、水运子系统的基础设施

指标为例 (见表 1)，从“十五”至“十三

五”个别指标连续出现，一些指标时有时

无。总体上，指标跳跃较大，甚至出现断

档，连续性不足。

33..22 发展导向性不够清晰发展导向性不够清晰

以公路、铁路、水运子系统的运输服务

指标为例(见表2)，“十五”期间综合交通运

输服务指标体系尚未形成，从“十一五”开

始逐渐发展。其中，子系统指标规律不明

显，有些指标反映设施、载运工具水平，有

些指标反映服务水平，且指标时有时无，具

有跳跃性，导致导向性不清晰。

33..33 缺乏规划实施后评估和环境影响评估缺乏规划实施后评估和环境影响评估

通过对25个省市“十一五”规划和28个

省市“十二五”规划进行梳理，发现各省市

未统一开展五年规划实施的后评估。只有北

京、辽宁、山东、福建、甘肃5个省市(占20%)

的“十一五”规划开展了实施后评估 [11-15]，

但这些省市在“十二五”规划却没有继续开

展；“十二五”规划开展实施后评估的是浙

江、安徽、贵州、湖北、青海(约占18%)[16-20]。

表 3为某省开展实施后评估的样表[16]，可以

看到实际完成目标的情况，也便于对未完成

的建设任务进行原因分析。可见，不开展实

施后评估，导致下一个五年规划的编制缺少

一定的参考依据，容易出现规划目标跳跃、

建设任务延续性差等问题，不利于综合交通

运输体系持续发展和效率提高。

交通运输系统坚持可持续发展的原则已

提出十多年，但是“十一五”和“十二五”中

开展环境影响评估的省市并不多。“十一五”

规划仅有福建、重庆开展了环境影响评估[14, 21]，

“十二五”规划中浙江、福建、广西、重庆、

宁夏5个省市开展了环境影响评估[16,22-25]。

33..44 规划内容深度不一规划内容深度不一

以“十二五”规划为例，各省市编制规

划的工作形式主要分为两类：1)先编制五年

规划研究报告，在研究报告基础上形成五年

规划，进一步形成规划纲要；2)省略五年规

划研究报告的编制工作，直接编制五年规

划。如表 4所示，前一种三阶段工作形式形

成的五年规划在深度性、系统性、丰富性和

具体性方面明显优于后者。

由于规划工作形式的差异，各省市的五

指
标
数
量

/个

公路

铁路

水运

航空

管道

十五 十一五 十二五 十三五

10

9

8

7

6

5

4

3

2

1

0

b 运输服务

时期

图6 指标数量变化

Fig.6 Changes in the number of indicators

公路

铁路

水运

航空

管道

十五 十一五 十二五 十三五

10

9

8

7

6

5

4

3

2

1

0

指
标
数
量

/个

a 基础设施

时期

综
合
交
通
运
输
体
系
发
展
指
标

公路
基础
设施

基础
设施

公路

铁路
运输
服务

运输
服务

铁路

水运
科技与
信息化

科技与
信息化

水运

航空
绿色
交通

绿色
交通

航空

管道
管道

(邮政)
安全
应急

安全
应急

三通

三覆盖

两降

两提升

十五 十一五 十二五 十三五

图5 综合交通运输体系发展指标分类

Fig.5 Classification of comprehensive transportation system development indicators
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年规划对发展现状、发展目标、任务描述均

存在较大差距。例如，上海、北京对于发展

现状的描述较为丰富全面，发展目标更加明

确，发展任务也更为具体；海南省在充足的

前期规划研究基础上形成“十二五”规划，

具有较强的系统性、丰富性和具体性。

44 五年发展规划编制建议五年发展规划编制建议

在综合交通运输体系中长期规划与年度

实施计划之间，具有承上启下重要作用的正

是五年规划，表现为：第一，是交通运输长

期规划的细化和落实，实现统筹安排，区分

轻重缓急；第二，可以根据经济、能源、环

境等内外部要素的变化，对规划实施过程中

出现的问题及时反馈，以便对规划进行必要

的调整和修订；第三，是年度实施计划制定

的依据。本文针对规划编制面临的问题，结

合未来发展趋势，从指标体系、规划实施评

估、规划内容深度控制三方面，对五年发展

规划编制提出建议。

1）指标体系设计必须与不同省市发展

运输方式

公路

铁路

水运

十五

公路总里程

国家高速公路通车里程

普通国道二级及以上比例

铁路网营业里程

铁路网营业里程复线率

铁路网营业里程电化率

内河航道里程

内河高等级航道里程

沿海港口深水泊位数

十一五

具备条件建制村通沥青(水泥)路比例

城市轨道交通营运里程

铁路客运专线里程

铁路煤炭运输通道能力

内河三级以上航道里程

内河五级以上航道里程

内河新增港口泊位数量

内河新增吞吐能力

沿海港口吞吐能力

十二五

普通国道优良路率

每年实施国省道大中修
工程比例

农村公路总里程

国家公路运输枢纽客货
运输站场建成率

高速公路覆盖20万人
以上城镇人口城市比例

内河高等级航道里程

内河高等级航道达标率

五年累计改善三级及以
上航道里程

沿海港口通过能力适应度

十三五

快速铁路网营业里程

重载铁路里程

表1 基础设施指标连续性

Tab.1 Continuity of infrastructure facility indicators
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运输方式

公路

铁路

水运

十五

公交车辆
拥有数

十一五

营运重型车、专用车、厢式车比例

具备条件的建制村通公路、班车率

铁路旅客列车正点率

铁路集装箱承运量

客运专线列车运行速度

内河货运船舶平均吨位

十二五

公路高级客车占营运车比例

公路甩挂运输拖挂比

国道平均运行速度

不同规模城市公交车辆拥有率

公交车站300 m覆盖率

全国公交专用车道总里程

内河运输船型标准化率

沿海主要港口平均每装卸千吨
货在港停时下降率

十三五

公路营运货车平均吨位

公共交通占机动化出行比例

公路营运货车里程利用率

旅客列车运行速度

货运列车运行速度

500人以上岛屿通班轮比例

表2 运输服务指标连续性

Tab.2 Continuity of transportation service indicators

阶段面临的问题相结合。

传统的以基础设施建设总量为目标的指

标体系，对促进各省市交通基础设施建设、

引导重大基础设施布局起到了较好的指导作

用。近 10年，全国大部分省份交通基础设

施建设取得了长足发展，部分东南沿海省份

已经跨越基础设施建设高潮期，规划建设的

重心逐步向统筹建、养、运、管以及融合发

指标名称

高速公路里程/km

一级客运站数量/个

二级客运站数量/个

五级以上乡镇客运站数量/个

……

“十一五”规划目标

3 500

22

100

448

……

2010年底前完成

3 383

28

86

350(在建30个)

……

完成目标比例/%

96.7

127.3

86.0

78.1

……

表3 某省开展实施后评估的样表

Tab.3 Sample of post-project evaluation implemented in a province

类别

规划研究报告→规划→纲要

规划

深度性

☆☆☆☆
☆

系统性

☆☆☆
☆

丰富性

☆☆☆
☆

具体性

☆☆☆
☆

表4 五年规划工作形式

Tab.4 Procedures of the five-year plan

06



吴吴
娇娇
蓉蓉

陈陈
法法
安安

朱朱
启启
政政

刘刘
诣诣
安安

综综
合合
交交
通通
运运
输输
体体
系系
五五
年年
发发
展展
规规
划划
编编
制制
解解
析析

展转移。因此五年规划的指标体系设计应着

重考虑两个转变。

首先，从以基础设施建设为主的生产性

指标，向以管理服务为主的约束性指标转

变。例如，全国高速公路网规划指出目前建

成和在建的高速公路已经占 2030年总规划

网络里程的81%，待建高速公路占19%；而

浙江、福建、广东等省高速公路建设已经接

近尾声，继续以高速公路通车里程作为主要

评价指标，不能反映这些省份规划阶段的主

要问题和重要贡献。必须转化规划思路，更

多研究提升基础设施效率和安全性的服务性

指标如何在五年规划中发挥引导作用，例如

高速公路 ETC 通道覆盖率、高速公路 ETC

全国联网率、一般灾害情况下应急救援到达

时间、应急通道监控覆盖率等指标。

其次，从以描述单一交通方式运营服务

的指标体系，向以衡量综合交通一体化程

度、引导转变发展方式的指标体系转变。综

合交通系统中各种运输方式的综合平衡、结

构优化和协调衔接是下阶段全国交通建设、

管理、服务的关键目标，也是统筹各省重大

交通资源的切入点。因此，与之相配套的评

价指标体系应更注重综合性和一体化。例

如，近 10年高速铁路建设快速发展，对跨

省、省内中长距离的客运市场带来了较大冲

击，公路客运量较以往年份增速明显放缓，

甚至出现下滑，若继续按照传统的单一指标

评价省市客运资源配置水平显然已不合适，

应采用包含高铁、公路、航空等多种运输方

式的结构性指标进行评价，例如铁路、公

路、航空、水运客运量比例关系，铁路、公

路、航空、水运客运周转量比例关系等指标。

2）规划实施评估中通用性指标与各城

市个性化指标并存。

一方面，为加强若干个五年规划目标执

行及后评估指标的连续性，建议选取部分具

有普遍代表性的指标，作为国家层面的通用

性指标，同时也作为推进综合交通运输规

划、建设和管理标准化的核心指标。例如基

础设施层面，建议选取铁路网里程、公路网

里程、航线里程、客(货)综合交通枢纽场站

建成率等连续性较好的指标；提升服务质量

方面，建立能够实现人便于行、货畅其流的

面向多层次公共客运服务和多式联运的引导

性指标框架，包括客(货)运枢纽交通衔接方

式匹配性、客运服务可达性、货运配送网络

连通性等。

另一方面，还应考虑预留适应地方发展

和建设的规划评价指标，这些指标在国家层

面只需提出评价指标的总体方向，而不必规

定具体指标。例如反映信息化建设方面的规

划指标，由于不同省市负责信息化建设的部

门、职责和权限均有一定差异，因此国家层

面在组织五年规划编制过程中以提出信息化

建设须涵盖的内容框架为宜，各省市则应根

据地方信息化项目的开展深度，如客(货)运

场站智能监控系统、全省出租汽车电召网络

平台等具体项目的实际进展，自行确定各城

市具体的信息化建设规划评价指标。

3）省、市级五年规划内容深度把握。

全国层面的五年规划主要通过省市各级

交通管理部门落实。其中省五年规划宜侧重

国家阶段性的政策和法规解读，以及重大交

通基础设施投资项目的部署，五年规划的相

关内容相对较为宏观，主要为市五年规划明

确基调、设定标准，是全省各市编制五年规

划的纲领性文件。而市五年规划更多侧重本

市存在问题的解决和具体任务的实施，是对

省层面规划的细化和落实。同时，在编制过

程中，推行规划研究报告→规划→纲要的三

阶段规划工作形式，并将上个五年规划实施

后评估结果作为下个五年规划的前提条件。
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