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摘要：新空间规划体系的形成给交通规划的发展带来新的机遇和挑战。通过回顾交通对原空间规划

体系的重要作用，借鉴北京、上海的案例，从源头解决交通问题的关键期、网络效应以及交通的锁

定效应三个方面阐述了交通必须更加精准融入国土空间规划的迫切性。以广州市实践为例，介绍交

通规划在国土空间规划中的组织方法、技术理念和表达形式方面的探索。总结在国土空间规划中同

步编制交通规划和建立专业、高效、动态的维护体系的经验，并展望下一步的研究方向。

关键词：国土空间规划；交通规划；空间格局优化；广州市
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Abstract: The new national territory spatial planning system reveals new opportunities as well as challeng-

es for transportation planning. By reviewing the important role of transportation in the original spatial plan-

ning system and referring to the existing practices in Beijing and Shanghai, this paper expounds the urgen-

cy of incorporating transportation into the national territory spatial planning in a more precise and targeted

way. Three factors are involved: the critical period to address transportation issues from the source, the

lock-in effect of transportation, and the network effect of transportation. Taking Guangzhou as an example,

the paper introduce the exploration of how to establish organization methods, technology ideas and expres-

sion forms of transportation planning as a component of the national territory spatial planning. Finally, the

paper summarizes the experience of synchronously forming the transportation planning and developing a

specialized, effective and dynamic maintenance system, with an indication of future research areas.
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00 引言引言

在空间规划中，交通一直起着重要作

用。《雅典宪章》提出的城市四大功能中，

工作、居住、游憩基本对应生产、生活和生

态空间，而交通是与其并列的城市功能，交

通空间既包含在三生空间内，又起着串联三

生空间的作用，并通过可达性对三生空间的

功能产生反馈作用。中国城市日益严重的交

通拥堵问题倒逼空间规划体系中的城市总体

规划开始关注交通。通过几十年的研究磨

合，城市综合交通体系规划，尤其是在大城

市中，已经成为与城市总体规划同步编制、

互动反馈少有的两、三个专项规划之一，在

缓解城市交通拥堵方面起到了积极作用。

《中共中央 国务院关于建立国土空间规

划体系并监督实施的若干意见》 (以下简称

《若干意见》 )的公布标志着中国新空间规划

体系的顶层设计和“四梁八柱” [1]基本形

成。国土空间规划将实现主体功能区规划、

土地利用规划和城乡规划等的融合，担负着

破解规划打架、促进城市发展转型的重要任

马小毅，江雪峰
(广州市交通规划研究院，广东广州 510030)
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图1 城市规划与交通规划技术体系

Fig.1 Urban planning and transportation planning

technology system
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务。新空间规划体系形成之际，交通规划面

临着新的机遇与挑战。一方面，交通规划与

土地、产业规划实现深度融合具备了更有利

的条件，有助于实现交通与城市发展的真正

协同；另一方面，市县以上的各级国土空间

规划到 2020年将基本编制完成，但《若干

意见》仅指出强化国土空间规划对专项规划

的指导约束作用，并没有明确交通专项与空

间规划的相互关系，交通专项规划的定位亟

待探索。

11 原空间规划中的交通规划原空间规划中的交通规划

11..11 交通在原空间规划体系中的作用交通在原空间规划体系中的作用

11..11..11 原规划体系简析原规划体系简析

在原有空间规划体系中，各类规划在从

规划到落地实施的过程中发挥着不同的作

用。城市总体规划确定城市性质、谋划城市

空间格局，并通过“四区、四线”对城市的

用地性质进行控制；土地利用总体规划的主

要目的是落实国家的土地管理政策，采用自

上而下的指标管控、永久基本农田划定以及

“三界四区”建设用地空间管制等方式来实

施，具有很强的操作性和计划性；主体功能

区规划的特点是生产要素配置导引。

三个规划构成了完整的空间规划流程，

概括来说，即城市规划确定用地性质，土地

利用总体规划提供土地规模，主体功能区规

划引导产业发展。但由于三个规划分属不同

的部门，拥有不同的技术特点和实施体系，

造成内容重叠冲突，审批流程复杂等问题。

11..11..22 交通主要通过城市总体规划发挥交通主要通过城市总体规划发挥

作用作用

交通规划在城乡规划体系中占据重要地

位，基本实现了二者之间的协同。在编制内

容中，交通枢纽常常被作为城市性质的组成

部分进行重点描述；城市空间格局往往依托

重要交通枢纽和廊道进行布局；城市总体规

划的强制性内容包括重大交通设施的用地黄

线和主干路以上等级道路的红线。在编制体

系上，交通规划与城市规划也实现了对接

(见图 1)，并通过一系列法规、规范确定下

来。如《城市总体规划编制审批管理办法》

提出城市总体规划应与城市综合交通体系规

划、城市轨道交通线网规划同步编制；《城市

综合交通体系规划标准》 (GB/T 51328—2018)

提出城市综合交通体系规划的编制、修改与

评估应与城市总体规划同步进行。

土地利用总体规划中，交通仅作为建设

用地的一部分在土地利用规划中进行表达，

但规划中一般缺乏交通与土地利用关系的

研究。

主体功能区规划在用地划分上偏于宏

观，大多应用于国家与省级层面，缺乏市县

等中微观层面的实践成果。尽管文献[2]提出

主体功能区建设应与综合交通体系协同发

展，但在规划体系中并未明确交通的作用，

在不同的规划中交通规划表现为不同的形

式。如全国主体功能区规划中提出，由相关

部门根据主体功能区规划另行制定交通规

划；广东省主体功能区规划将交通纳入五大

战略格局进行表述；北京市主体功能区规划

则仅将交通作为支撑性要素进行表述。

11..11..33 总结总结

在中国城镇化的“上半场”，城市发展

以增量为主，土地资源约束不明显、产业协

同效应不急迫，交通主要通过与城乡规划的

协同发挥作用。在与城乡规划的协同过程

中，已经形成了各阶段对应的技术体系，交

通规划通过与城乡规划的指导-纳入互动关

系，在经济高速发展阶段发挥了应有的作

用。但随着经济转向高质量发展，大城市的

城镇化率先进入存量发展为主的“下半

场”，统一的国土空间规划体系的建立要求

交通更精准地融入。

11..22 北京北京、、上海已批复城市总体规划中上海已批复城市总体规划中

的交通规划情况的交通规划情况

北京、上海两市已经获批的城市总体规

划虽然不是国土空间规划，但已经反映了

规划改革的初步思路，具有探索性的指导

意义。
12
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《北京城市总体规划(2016年—2035年)》

共有8章135条，虽然仅在第5章第2节“标

本兼治缓解城市交通拥堵”中单列出 5条以

交通为主的条文，但所有章节中共 40条条

文与交通有关，占报告总量的30%，涉及发

展目标、生态保护、城乡均衡、用地协调和

监督考核等多个方面。除此之外，还提出了

二环路重点发展带、通州副中心交通枢纽、

北京新机场支撑南北均衡发展、京津冀交通

廊道等若干具体措施，以交通携领城市空

间的意图在北京城市总体规划中得到全面

贯彻。

《上海城市总体规划(2017年—2035年)》

在北京的基础上，进一步完善了交通规划的

体例和贯穿性作用。上海将交通与产业发展

专设一章，从国际枢纽和城市交通两个方面

论述了交通的总体布局，更将突出交通骨架

引导作为与生态约束并列的两大空间布局原

则之一，贯穿规划文本始终。城乡体系和公

共活动中心体系均围绕交通廊道与枢纽进行

布局。各片区的空间发展策略均对交通提出

了明确的发展要求。在公共服务、文化风貌

以及总体城市设计中，交通的服务作用和开

放空间作用都得到充分重视。

22 交通规划精准融入国土空间规划的交通规划精准融入国土空间规划的

迫切性迫切性

22..11 从源头解决交通问题的关键期从源头解决交通问题的关键期

中国经济正处于从高速发展向高质量发

展的转型期。对于大城市而言，高质量发展

在空间形态上主要体现为两类：1)以城市群

为主体的新型城镇化，实现市域、都市圈和

城市群内大中小城市与乡村的协同发展；2)以

存量发展为主的城市发展模式转型，实现城

市用地的提质增效。

在高速发展阶段，城市交通通过大规模

的建设实现与城市扩张的匹配，在主要通

道、重大枢纽上实现了从无到有，解决了交

通的有无问题，也初步缓解了交通拥堵等大

城市病。然而在高质量发展阶段，城市的发

展模式转变将带来更加复杂的交通问题，人

口在市域、都市圈和城市群范围内的大规模

流动导致的长距离交通、中心区产业结构的

改变带来新的交通需求，都可能成为新一轮

交通问题的根源。交通需要更加精准的与城

市空间、土地利用和产业发展结合，实现更

智慧的发展。

22..22 网络效应与城市群发展网络效应与城市群发展

网络效应是指由于网络节点数量增加或

者网络扩大，而使得单个节点价值提高、整

体网络效益增加的现象。交通的网络效应对

于优化国土空间格局主要体现在两个方面：

1)体现节点提升，通过机场、港口、铁路等

对外交通枢纽将城市纳入国家乃至国际的大

交通系统网络，节点周边通过交通的激发作

用实现土地价值的提升；2)体现网络优化，

在以都市圈、城市群为新型城镇化主体形态

的时代，城际交通日益频繁，交通网络将

大、中、小城市和乡镇连接成紧密的整体，

实现更合理分工，从而促进城市群整体空间

的优化。

进入新时代，城市群发展已经上升为国

家战略，网络优化层面对于城市空间与交通

的影响更大。新近颁布的《京津冀协同发展

规划纲要》《粤港澳大湾区发展规划纲要》

中都将交通基础设施的互联互通作为规划最

基础、最优先的发展策略，这是对城市群发

展规律的客观认识。典型案例如广州与佛山

是中国目前发展最为成熟的城市群地区，随

着广佛极点的提出，两市之间轨道交通开始

由“并网”向都市圈一张网演进，通过多层

次轨道交通网络实现直连、高覆盖，支撑两

市的同城化发展。

22..33 锁定效应与存量发展锁定效应与存量发展

锁定效应[3](lock-in effect)指由于基础设

施投资的寿命延长，给基础设施选择带来的

限制，也可延伸为对整个城市空间格局、发

展模式的限制。交通设施有两个特征：1)寿

命长，道路、轨道交通的使用寿命以几十、

上百年计；2)具有排他性，交通设施占地面

积大，结构性的通道和战略性的枢纽建成

后，相同的廊道或区位难以再建设其他交通

设施。

中国大城市普遍已经或者即将进入存量

甚至减量发展时代。上海市明确提出要实现

规划建设用地总规模负增长[4]；北京市提出

用地减量提质和集约高效利用[5]；《广州市国

土空间总体规划(2018—2035年)》草案提出

严控国土空间开发强度[6]，设定土地资源消

耗上限，将国土空间开发强度严格控制在市

域面积的 30%以内。在存量发展的条件下，

交通的锁定效应日益突出，从交通设施周边

用地着手，已经成为中国大城市优化国土空

间格局的重要策略。典型案例如《广深科技 13
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图2 广州市新一轮交通发展战略规划的11个研究专题

Fig.2 Eleven special research areas in Guangzhou's new-round

transportation development strategies planning

实施评估与咨询

交通与生产、生活、生态协同研究

交通大数据、新技术研究

建设资金来源与投资策略研究

城
市
交
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创新走廊规划》。广深高速公路与加利福尼

亚州101公路(硅谷)、马萨诸塞州128公路科

技创新走廊具有明显的共性特征，均位于世

界著名大湾区。然而现状却与广深高速公路

应具有的功能大相径庭，该公路两侧出现城

市功能缺失、土地利用杂乱、生态景观破

碎、设施配套匮乏等情况。《广深科技创新

走廊规划》的提出，正是充分认识到广深高

速公路的锁定效应，将用地性质、用地规模

和产业引导整合起来，重构新的产业发展带。

33 《《广州市国土空间总体规划广州市国土空间总体规划((20182018——

20352035年年))》》草案中交通规划编制方法草案中交通规划编制方法

探索探索

33..11 先行先试先行先试，，落实落实《《若干意见若干意见》》的要求的要求

广州市历来重视交通与城市规划的协

调，同步甚至提前编制交通规划，实现以交

通规划引领城市空间发展。广州第一轮交通

研究于 1993年开始编制，指导了内环路的

建设，缓解了 20世纪 90年代的道路拥堵问

题，相关成果纳入 2000年编制的广州市总

体规划；第二轮综合交通规划于 2006年开

始编制，提出了快速道路和轨道交通为主体

的“双快”体系，有效支撑了城市空间的拓

展，相关成果纳入同步编制的广州市总体

规划。

广州市从 2018年 11月起在自然资源部

的指导下，在全国率先开展国土空间总体规

划的先行先试工作。2019年6月，广州市形成

了《广州市国土空间总体规划(2018—2035年)》

草案，并向社会公示。广州市充分认识到交

通空间既是国土空间最大的组成部分，与其

他用地空间紧密联系，也通过促进人的流

动，形成城市发展最大的原动力。交通规划

围绕《若干意见》对规划编制提出体现战略

性、提高科学性、加强协调性、注重操作性

的要求，从组织方法、技术理念、表达形式

等方面开展了若干探索性研究。

33..22 保持同步开展交通专项规划研究的保持同步开展交通专项规划研究的

组织形式组织形式

本次国土空间总体规划试点工作，保持

了同步开展交通研究的传统，以新一轮广州

市交通发展战略规划的形式，邀请 13家知

名研究机构开展了11项专题研究支撑主报告

的编制。专题报告在国土空间总体规划开展

初期，即2018年12月通过全国专家评审。

专题研究中有针对性地谋划了11个专题

(见图2)，主要有以下特点：1)将城市发展意

图与国家交通运输网络的战略结合起来，在

谋划航空、航运、铁路等大型交通战略设施

时，邀请专业部门的设计单位参与；2)体现

交通对国土空间的锁定效应，开展公共交通

与土地利用协调、交通与三生空间协同等研

究专题；3)为体现交通规划的科学性和前瞻

性，开展交通大数据、新技术等研究专题；

4)为体现交通的可实施性，开展实施评估与

咨询、建设资金来源和投资策略等研究专题。

在专题编制完成后，迅速以熟悉情况的

本地团队为基础，将专题研究成果与广州情

况结合，利用持续维护的广州交通模型，对

战略方案进行比选分析，形成综合性的交通

战略规划报告，以符合改革要求的形式将成

果纳入国土空间总体规划。

交通战略与国土空间总体规划形成了良

好的互动关系。以广中珠澳高速铁路为例，

交通发展战略规划首先提出了大湾区西岸缺

乏高铁支撑的问题，规划提出新增广中珠澳

高速铁路，促进西岸与东岸形成均衡发展的

局面。而国土空间总体规划迅速将广中珠澳

高速铁路纳入城市空间的总体结构中进行考

虑，按照战略提出的从知识城经主城区到南

沙的线路路由，预控了新的发展走廊。

33..33 探索交通规划发展逻辑和保护逻辑探索交通规划发展逻辑和保护逻辑

的统一的统一

促进生态文明是本次国土空间规划的重

要任务。《广州市国土空间总体规划(2018—
14
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图3 对交通规划事权的划分

Fig.3 Division of authority over transportation planning

2035年)》草案充分认识到交通对于生态文

明的积极作用，将交通的发展逻辑与保护逻

辑放到同样重要的位置。对于体现发展逻辑

的内容，将相关的交通规划集中到交通专章

内，对于体现保护逻辑的内容则贯穿规划文

本的始终。

交通规划的保护逻辑分为被动保护和主

动保护两个方面。被动保护体现为交通的主

动避让，国土空间规划中生态保护红线、永

久基本农田红线和城镇开发边界在内的“三

线”属于刚性管控。“三线”划定的出发点

是落实包括生态、粮食安全等在内的国家安

全战略 [7]，交通设施在规划中通过空间协

调、正面清单等形式实现主动避让。

主动保护体现对交通优化空间格局更深

层次的理解。建设用地和生态用地的碎片化

是广州市国土空间的一大特点。在存量规划

的条件下，国土空间优化在已开发用地内进

行腾挪，将建设用地向交通可达性高的地区

周边集中是必然选择。《广州市国土空间总

体规划(2018—2035 年)》草案在城市更新、

居住用地优化、产业布局调整等章节都明确

提出增加轨道交通车站周边地区用地供应和

开发强度，从而将建设用地集中整理，改变

碎片化的现状。

33..44 探索交通的表达形式探索交通的表达形式

《广州国土空间总体规划 (2018—2035

年)》草案按照《若干意见》提出的精简规

划审批内容、管什么就批什么的要求，对规

划事权进行分级分类(见图 3)，对交通规划

的表达形式进行了探索。

本次规划将交通的表达形式分成四种类

型。前两类体现空间布局，与规划确定的空

间结构和管控线进行协调。一是铁路、轨道

交通、高速公路等跨区域、跨部门的重大线

性工程对于城市空间具有十分重要的支撑和

引导作用，进行结构性管控，探索示意性画

法，以交通廊道的形式进行表达。二是边界

管控，预控机场、港口等重大交通设施的边

界，将其纳入城镇开发边界以内，确保不与

生态和农业空间发生冲突。

第三类体现空间的使用，利用文字管控

的形式，主要反映新的规划理念，重点是建

立相关的体制机制。例如，对道路的精细化

设计提出要求，将近年来广州市在城市道路

规划中取得的新理念、新技术反映在内，提

出以保护历史城区道路格局为重点，构建街

巷与市政道路统一管理体系；以地块尺度研

究出行需求，充分利用小立交、小隧道解决

短距离出行；从用户角度设计街道要素，充

分利用微改造、微循环优化道路空间。

第四类体现对空间利用情况的持续监测

管理，利用指标管控的形式，纳入国土空间

监测评估预警管理系统，为交通空间规划实

施、体检评估、日常管理和监控提供保障，

交通指标可随评估进行调整。指标分为考核

指标、监测指标和发展目标三类。

44 结语结语

国土空间规划体系已经初步建立，2025
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年前是国土空间规划法规政策和技术标准体

系的探索健全期。为充分认识并利用交通的

网络效应和锁定效应、促进国土空间格局的

优化，交通有必要主动发挥作用，将交通规

划内嵌进新的政策与技术体系中。从《广州

市国土空间总体规划(2018—2035年)》草案

编制的实践来看，主要有两个方面的经验：

1)应同步编制交通专项规划，并保持与国土

空间规划的积极互动；2)应建立专业、高

效、动态的维护体系，保障交通规划的持续

有效。

但是新的形势下，交通规划在融入国土

空间规划时还缺乏更有效的理论支撑，建议

强化以下两个方面研究。一是开展国土空间

资源约束下交通与土地利用(生产、生活、

生态空间)协同模型研究，更科学、更精确

地发挥交通的引领作用；二是开展国土空间

规划体系下的政策研究，保障新技术、新方

法能够更快速地得到反馈，促进规划体系的

自我更新。
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