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城市发展转型背景城市发展转型背景

目前的空间规划转型在两个背景下进行，一是中国城市进入了存量发展阶段，二是以绿色发展为核心的发展方

式转型。

中国城市自20世纪90年代开始，在城镇化与90年代后期的土地市场化的双重推动下，城市空间和人口规模快

速扩张，城市的人口密度不断下降。在2000年左右，为实现城市规模在城镇化高速发展下的可持续扩张，大城市相

继启动了大规模的城市空间发展战略研究，竞相选择多中心的空间结构作为未来城市的空间扩张模式。自2000年至

今，又经过近20年的快速城镇化和城市空间快速扩张下的空间结构调整之后，城市开始进入了以存量优化为重点的

城市发展阶段。同样地，经过近40年城市交通基础设施的快速建设，大城市中心城区城市干线交通基础设施也基本

进入了以存量优化为主导的发展阶段。

在城市的快速扩张中，由于对城镇化的良好预期，规划与建设的目标是基于满足城市发展需求而设定，这导致

随着机动化率和城市规模的不断扩大，城市机动交通的规模迅速扩张，交通问题成为城市运行中的大问题。机动化

的发展对城市用地的占用越来越大、能源消耗占比越来越高，成为环境污染的主要贡献者。同时，小汽车交通也成

为城市土地低效扩张的催化剂，小汽车主导的城市交通发展方式难以为继，必须向绿色交通主导的交通方式转变。

在40年的城市与交通基础设施快速扩张过程中，扩张发展的路径依赖也在规划领域扎根。城市空间规划与交通

规划从规划的方法、内容到表达方式形成了一套基于扩张型规划的规划模式。规划的中心是建设，超前规划服务于

超前建设的模式几乎成为规划的定式，规划、建设、管理体制也围绕建设项目推进流程运转。

由此，国家根据城市发展环境与发展阶段转变的特征，提出了发展思路与方式上要向以人为本的绿色发展转

型，改变以扩张和建设为主导的城市规划建设思路，从以速度为中心转向以质量为中心，关注人民群众对生活品质

提升的需求。

为加强转型发展的空间管理，促进发展方式转变，国家从空间规划体系改革入手，整合国土规划、城乡规划、

主体功能区等空间规划，实现多规合一，构建新的空间规划体系，作为“坚持以人民为中心、实现高质量发展和高

品质生活、建设美好家园的重要手段”，以及“实现科学布局生产空间、生活空间、生态空间，加快形成绿色生产

方式和生活方式，推进生态文明、美丽中国建设的重要举措”。

城市交通存量发展阶段的挑战城市交通存量发展阶段的挑战

紧随城镇空间存量发展阶段到来的城市交通设施存量发展阶段，交通基础设施中的干线交通设施是城市空间骨

架和城市活动组织的骨干，一旦形成就难以改变，特别像城市轨道交通这样的“硬设施”更是如此。

城市空间与交通设施进入存量发展阶段并不意味着交通需求的稳定不变，相反，交通需求变化仍然巨大。这主

要来自空间优化调整与交通技术发展两个方面。在空间优化调整方面，交通需求的变化来自于空间优化对城市空间

组织的调整。空间发展进入存量阶段是外延扩张的逐步结束，并不意味着空间变化停止。相反，存量发展阶段内涵

式的空间优化一直在进行，特别是城市从2000年左右进入空间结构的大规模调整以来，多中心空间仍然没有形成，
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许多城市的中心体系、枢纽体系调整幅度仍然很大。同时在城市发展中，随着城市地位调整仍然会有许多职能调

整，这都会带来交通需求规模、分布和服务品质要求上的变化。在交通发展方面，交通体系与科技发展的融合越来

越深入，交通系统无论从方式、设施，还是组织、管理上都进入了前所未有的变革时期。在提升交通系统能力、智

能、服务水平的同时也催生出许多新的需求、新的组织方式。

因此，以存量设施应对城市交通需求的长期不断变化，实现城市交通的高质量发展，必须对现有的城市交通规

划从思路、到内容和方式上进行创新审视与调整。

存量发展阶段的城市交通规划转型存量发展阶段的城市交通规划转型

城市交通设施存量阶段的来临意味着在设施存量情况下要应对交通需求的新变化，传统的规划建设体系难以承

担。一方面，随着城镇空间与交通发展进入存量阶段，以满足需求为主导的扩张型规划在建设空间与建设成本上都

难以支撑；另一方面，随着收入水平的提高，城市居民对交通服务质量提升的要求越来越高，如果寄希望于小汽车

交通承担，交通对城市土地、能源、环境的影响越来越不可持续。

一个城市的交通模式既决定城市发展方式和空间格局，也是城市居民生活方式和生活品质的决定因素。因此，

存量时代城市发展方式转变与人民绿色生活方式的推行、生活品质的提高有赖于交通规划的转型，即存量时代城市

交通的发展需要面对两方面的任务。一是在存量空间内应对需求的变化引导城市发展；二是要促进向绿色交通转型

的同时提升交通服务的品质，成为促进城市转型发展的重要抓手。

要实现这两方面的任务，存量时代城市交通规划的转型需要在以下几个方面进行调整。

首先是改变交通规划的目标。要放弃扩张主导时期以满足所有需求为主的规划目标，存量阶段综合交通发展要

抓住品质提升的要点，有所为有所不为。2019年施行的《城市综合交通体系规划标准》 (GB/T 51328—2018)中，将

城市综合交通体系规划的目标从《城市道路交通规划设计规范》 (GB 50220—95)确定的“满足需求、引导发展”调

整为“安全、有序，强调市场配置资源，支撑城市正常运行”，就是基于城市交通发展阶段转变的考虑。

其次是要保持交通系统应对需求变化的灵活性。要保障存量的城市交通设施能应对不断变化的交通需求，保障

存量阶段交通组织的灵活性。一是要在“硬设施”存量发展下，保持可变设施的灵活性，如以地面公共交通网络的

不断调整和灵活运营的其他辅助公共交通系统的发展，配合存量轨道交通系统应对城市客运交通需求的不断变化。

二是要研究和规划“硬设施”灵活组织的可能性，如轨道交通跨线运营等，增加存量“硬设施”对需求的响应能力。

第三是交通优先政策与交通路权保障。“有所为、有所不为”的核心是交通优先，存量发展阶段促进绿色交通

方式发展的核心也是交通优先，在存量空间下通过空间在不同方式之间的再分配保障交通能力的核心还是交通优

先。因此，交通规划一方面要把交通优先作为重点，把交通优先从政策到路权落到实处，另一方面要研究路权保障

的法规、政策和技术措施。路权保障是存量发展阶段交通系统规划和健康运行的基础，没有切实可行的路权保障，

优先就只能停留在口号上。

第四是在交通空间再分配中注重公平与品质提升，真正实现以人为本。存量空间的再分配是交通空间的“切蛋

糕”设计，分配可行的衡量标准有两个：一是公平(公平是品质的重要组成部分)，二是重新分配的交通空间能贯彻

“以人为本”，用高品质服务引导需求的再分配。这意味着规划过程与结果的分析评价与增量扩张阶段不同，在延续

增量阶段关注系统运行的基础上，更要关注交通资源分配的社会公平问题，以及研究空间再分配情况下，不同交通

方式的服务水平是否体现了交通优先的策略和是否满足人对服务品质的要求。

第五要综合提升与关注细节。存量规划不同于增量阶段用大型建设项目堆砌的宏大发展规划，存量规划需要通

过服务、空间品质等方面细节打造来实现城市交通品质的提升。这种提升也不同于增量阶段纯粹的交通设施工程项

目主导的规划，这是集中了规划、建筑、环境、社会等多专业，从规划到建设多个环节密切配合的综合提升。如从
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三亚市开始的城市“双修”工作就是如此，通过多专业、多工种的配合，综合修复城市的功能和环境，实现城市综

合品质的提升。

总之，在存量发展阶段，城市交通规划以发现问题、分析问题到解决问题的思路没有改变，但由于目标调整和

阶段变化，规划中对问题的认识、规划内容与研究方法将不同于以往增量主导的规划体系。由满足需求到保障城市

正常运行的目标转变、由设施增量到存量空间再分配、由宏观的交通设施工程到关注细节的综合品质提升，城市交

通规划将由设施主导逐步走向交通组织与政策主导，由单一目标走向交通、社会、经济等多目标的规划，由工程推

进为主走向协商、协调主导的规划。
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