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摘要：为了确保城市总体规划的落实，城市体检机制应运而生。在国土空间规划的新形势下，北京

城市交通体检面临着新的要求。从规划实施过程把控、全市域规划实施情况、交通系统全周期实施

情况三个角度分析交通体检的挑战与机遇。根据北京城市交通体检的实践情况，总结城市体检工作

的组织模式和交通体检主要内容。最后，从多源数据持续监控交通系统、固定模式与自选模式相结

合、客观评价与主观感知相结合三个方面，对未来体检工作提出建议。
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Abstract: In order to ensure the implementation of urban general planning, city examination mecha-

nism arises at this historic moment. In the new situation of national land use planning, Beijing urban

transportation examination is facing new requirements. This paper discusses the challenges and oppor-

tunities of transportation examination in three aspects: control of the planning implementation process,

implementation of the city wide planning, and implementation of the overall cycle of transportation

system. According to the practice of urban transportation examination in Beijing, the paper summariz-

es the organization mode and the main contents of transportation examination. Finally, the paper pro-

vides suggestions on future transportation examination in several aspects: continuous monitoring trans-

portation system using multi-dimentional data, combination of fixed mode and optional mode, integra-

tion of objective evaluation and subjective perception.
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00 引言引言

2017年，《北京城市总体规划(2016年—

2035年)》 (以下简称《总规》 )得到国务院批

复，在全国率先提出建立一年一体检、五年

一评估的常态化机制，确保城市总体规划确

定的各项内容得到落实，对规划实施工作进

行反馈和修正。

2019年4月，自然资源部召开国土空间

规划实施评估先行先试工作部署会，选取浙

江、江西等4个省和北京、上海、青岛等10

个城市开展规划实施评估先行先试工作。规

划实施评估要改进工作方式方法，切实按照

新发展理念做好工作；要全面反映城市发展

现状，科学提出解决措施，充分体现规划引

领城市发展的重要作用。2019年 5月，《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《意见》 )

印发，标志着全国的空间发展和治理体系进

入新时代。国土空间规划体系“五级三类四

体系”基本形成。其中规划实施监督体系是

四个体系之一。

文献[1-5]从加快总体规划实施、实施

评估机制转变、体检评估体系构建方面对北

京、广州、上海等多个城市进行了研究。在

规划实施机制逐步完善的背景下，交通系统

国土空间规划背景下的北京城市交通体检评估国土空间规划背景下的北京城市交通体检评估
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作为城市的骨架，其规划实施评估尤为重

要，要用指标创新、技术创新推动体制改

革，实现规划编制、规划实施过程的精细化

把控。本文从北京城市交通发展基本形势、

城市交通体检的挑战与机遇、城市交通体检

实践等方面进行分析，对未来城市交通体检

工作的开展提出建议。

11 北京城市交通发展基本形势北京城市交通发展基本形势

11..11 重大交通设施建设稳步推进重大交通设施建设稳步推进

结合京津冀一体化、冬奥会、世园会、

城市副中心、大兴国际机场等重点任务，全

市重大交通基础设施建设稳步推进。大兴国

际机场于 2019年通航，京张高速铁路、大

兴机场高速公路、大兴机场北线高速公路、

京礼高速公路等均于2019年底通车。

城市轨道交通里程由 2015年 631 km增

长至 2019年 940 km，其中包含 241 km市郊

铁路。轨道交通的服务层级更加丰富，由传

统的地铁普线向“区域快线+地铁快线+地铁

普线”的模式转变。

11..22 交通拥堵加剧趋势有所缓解交通拥堵加剧趋势有所缓解

2019年，中心城区高峰时段年平均道路

交通指数约为 5.48，处于轻度拥堵等级，较

2015年平均值5.7下降了3.5%(见图1)。拥堵时

间从2015年3 h下降至2 h 50 min。

全市绿色出行比例由2015年70.7%提高

至2019年74.1%。2019年，全市平均通勤速

度为14.8 km·h-1，较2014年提高了2.1 km·h-1

(见图 2)。出行效率提升加快，交通基础设

施建设和管理水平提升显著。

11..33 交通与土地协调性仍待加强交通与土地协调性仍待加强

2015 年，中心城区城市道路实施率为

62%，每年新建通车和打通微循环道路总里

程约为50 km，实施率提高不足1%；中心城区

公共汽车场站、公共停车场规划实施率仅为

20%和 25%。而中心城区建设用地总量为

910 km2，到 2020 年目标减至 860 km2，到

2035年减至 818 km2，建筑规模实现动态零

增长，现状建设用地和建筑规模总量已超过

规划目标。尽管道路网、轨道交通网等骨架

系统已成形，但是微循环道路和交通场站设

施还远未达到规划目标，交通系统滞后性充

分体现。

2017年，中心城区轨道交通车站居住人

口及就业岗位覆盖率为 55%(见图 3)，距离

70%的规划目标还有一定差距。2015—2019

年，新投放的居住用地和产业用地中仅34%

位于现状及在建轨道交通车站 800 m 范围

内。而 《大伦敦规划 2008》 (The London

Plan)提出公共交通可达性高的区域应聚集

50%以上的新增用地开发，并作为城市发展

的年度评估指标之一。新增居住和产业用地

未与轨道交通车站相耦合，容易诱增小汽车

出行需求，加剧城市道路网通行压力。

根据《2020年度全国主要城市通勤监测

报告》 (见表1)，北京平均通勤距离比上海、

深圳、广州长 2~3 km；幸福通勤(≤5 km)比

例仅38%，远低于深圳市的57%；选择公共

交通方式通勤且用时不超过45 min的人口仅

为 32%，远低于深圳和广州(均高于 50%)。

北京的公共交通服务能力与城市职住布局的

匹配度有待提升。40

图1 交通指数与绿色出行比例变化

Fig.1 Change of traffic index and green travel mode share

资料来源：历年北京市交通发展年报。
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图2 平均通勤速度变化

Fig.2 Change of average commuting speed

资料来源：根据2004年、2010年、2014年居民出行调查数据以及2019年百度慧眼
数据计算。
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11..44 公共汽车出行比例持续下降公共汽车出行比例持续下降

2020 年北京城市体检初步研究成果显

示，2019 年城市公共交通客运量 71.3 亿人

次，较 2018年增长 1.3%。其中，轨道交通

客运量39.6亿人次，公共汽车客运量31.7亿

人次。公共交通在通勤出行中的分担率由

2015年 40.2%上升至 2019年 41.7%(见图 4)。

但公共汽车出行分担率和客运量逐年下降，

其在通勤出行中的分担率由2015年18.7%下

降至2019年16.8%。

从公共汽车交通服务人口来看，工作日

公共交通系统服务人口约 610万人，实际乘

坐公共汽车出行428万人(其中125万人使用

“公共汽车+轨道交通”联动出行)，服务人

口占 70%(见图 5)。公共汽车交通服务人口

仍占主体。

11..55 出行环境改善任重道远出行环境改善任重道远

北京市具有总里程全球第一的非机动车

道路网，非机动车出行环境却并不理想。根

据 2015 年 《北京市步行和自行车系统规

划》调查情况，五环内56%的非机动车道被

机动车停车占用(1 375 km)；75%的非机动车

道有效宽度不足 2.5 m，有效宽度不足 1.5 m

的高达 50%(见图 6)。根据《2020年北京市

交通发展年度报告》，2018年非机动车出行

比例较2017年下降0.4个百分点，2019年有所

回升。

2016年发布的《北京市国民经济和社会

发展第十三个五年规划纲要》明确提出，五

环路内要形成3 200 km连续成网的非机动车

道系统，促进非机动车交通、步行交通和公

共交通无缝衔接，构建绿色交通体系。

2016—2019年，市区两级共完成2 836 km人行

道和非机动车道综合治理(见图 7)。步行和

非机动车交通环境综合治理持续推进，路内

停车得到有效规范，但步行和非机动车交通

环境改善的任务仍然艰巨。

22 新形势下城市交通体检的挑战与机遇新形势下城市交通体检的挑战与机遇

22..11 国土空间规划新要求国土空间规划新要求

1）规划范围的转变。

原城乡规划侧重于城镇开发边界内建设

用地的规划，对于非建设空间缺乏统筹，而

国土空间规划更强调对于全域全要素空间的

整体规划。国土空间规划体系统筹了城镇、

农业、生态空间，并把生态保护红线、永久
41

表1 超大城市出行特征对比

Tab.1 Comparison of travel characteristics in megacities

城市城市

北京

上海

广州

深圳

平均

平均通勤距离平均通勤距离//
kmkm

11.1

9.1

8.7

8.1

9.3

≤≤55 kmkm通勤比例通勤比例//
%%

38

48

51

57

49

4545 minmin公共交通服务能力公共交通服务能力//
%%

32

39

50

57

45

资料来源：《2020年度全国主要城市通勤监测报告》。
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图3 现状轨道交通车站周边常住人口分布

Fig.3 Distribution of permanent residents around subway stations

资料来源：《2018年度北京城市体检报告》。
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图4 公共交通出行分担率变化

Fig.4 Changes of public transportation mode share

资料来源：历年北京市交通发展年报。

5 15 35 40

公共汽车

轨道交通

公共交通

428

307

303 125 182

公共汽车
公共汽车、

轨道交通联动
轨道交通

图5 公共交通服务人口
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资料来源：根据2018年公交 IC卡刷卡数据计算。
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基本农田保护红线、城镇开发边界作为调整

经济结构、规划产业发展、推进城镇化的边

线，规划需对开发边界以外的生态、农业空

间给予更多的关注，协调生态保护要求与城

镇发展需求，注重刚性管控要求的传导。

2）新的规划体系有利于“多规合一”。

土地利用规划与城乡规划在空间上的内

容重叠冲突、审批流程复杂是制约规划实施

的重要因素。原有各地各层级的规划在审批

中存在数据库标准不统一、数据结构不统

一、数据质量参差不齐等问题，导致各类规

划在空间上的矛盾与问题不能直观地暴露出

来。国土空间规划将主体功能区规划、土地

利用规划、城乡规划等空间规划融合统一，

实现“多规合一”，并通过国土空间基础信

息平台的建立，整合各类空间数据，形成了

全国的国土空间规划“一张图”。这在空间

上保障了规划的一致性，强化了国土空间规

划对各专项规划的指导约束作用，解决空间

治理和空间发展的问题，实现规划编制更加

科学，保证规划实施监管更加科学、有效。

3）改善规划编制审批，加强规划监督

实施。

《意见》中将国土空间规划体系分为4个

子体系：规划编制审批体系、规划实施监督

体系、法规政策体系、技术标准体系。4个

子体系的建立一方面是着力改善规划编制审

批的环节，同时有利于加强规划的实施监

督、提高规划工作效率。

22..22 北京城市交通体检新要求北京城市交通体检新要求

1）关注规划实施过程把控。

2010 年和 2014 年分别对《北京城市总

体规划(2004年—2020年)》进行中期和终期

实施评估。中期评估报告支撑了北京“十三

五”规划的编制[6]，终期评估为新版城市总

体规划的编制奠定了基础。总体上，之前的

总体规划评估更注重规划实施结果的评价，

城市体检作为实施评估的新模式，更关注规

划实施过程的把控。政府决策能在精细化把

控实施过程的基础上开展，动态调整建设计42

有占道停车
无占道停车

a 机动车占用非机动车道情况 b 非机动车道有效宽度分布
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≤1
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图6 非机动车道建设和管理现状

Fig.6 Construction and management of non-motorized lanes

资料来源：《北京市步行和自行车系统规划》。
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Fig.7 Non-motorized traffic environmental management length

资料来源：2019年度北京城市体检报告阶段成果。
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专题：“四个中心”战略
定位落实

专题：大城市病治理

专题：城市人居环境建设

专题：人口资源环境协调
发展

专题：京津冀协同发展

专题：国际一流和谐宜居
之都社会满意度评价

专题：城市特色塑造和历
史文化名城保护

专题：城市治理水平提升

中国建筑科技集团
股份有限公司

中国科学院地理科
学与资源研究所

中国城市规划
设计研究院

清华大学

中国人民大学

市规划自然
资源委

非首都功能疏解、建
设用地减量、建筑规
模管控等核心空间要
素体检

城市体检大数据平台

体检统计数据报送与
采集平台

指标数据、重点工作
和重大项目进展、基
础资料

市统计局

其他委办局

各区政府

指标数据、部门报告、
基础资料

第
三
方
评
估

技术
工作

北京市自评估

北京城市象限科技有限公司北京市政交通一卡通有限公司百度地图中国联通 ……
社会企业机构
多源数据补充

数据
支持

与各区、各
委办局对接
技术要求

协助第三方
获取数据、
开展调研

汇总自
评估综
合报告

汇总体检
总报告

北京市城市规划设计研究院自评估技术统筹、
第三方技术支持

对接
专家组

遴选和委
托第三方
技术团队

汇总并起草
第三方评估
综合报告

汇总体检
总报告

城乡规划管理中心 第三方评估
技术统筹

技术
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牵头开展自评估 市规划自然资源委 市统计局+ 主管部门有关职能部门
牵头开展
第三方评估

牵头
机构

北京市政府 主管部委+
组织开展体检工作，
联合上报体检成果

组织
机构

图8 2017年度北京城市体检工作组织架构

Fig.8 Organization structure of examination in Beijing in 2017

资料来源：文献[8]。 43

划与目标，确保《总规》的规划目标与各项

内容得到落实。

2）关注全市域的规划实施情况。

国土空间规划最重要的特点之一是规划

范围的转变，从城镇开发边界内建设用地的

规划转向全域全要素空间的整体规划。城市

体检相对应地也需要对非集中建设区的规划

实施情况做出评价和判断。不仅关注核心

区、中心城区、新城地区的规划实施情况，

同时也对乡镇的规划实施情况、村庄的规划

编制情况、生态空间的整理情况进行分析和

评估，在评估范围上与国土空间规划范围相

统一。

3）关注交通系统全周期的实施情况。

新时代的《总规》扮演着法定蓝图和施

政纲领的角色，决定了对其评估必须是全局

性的城市体检，而不是规划体检[7]。国土空

间规划“五级三类四体系”的建立，也要求

对交通系统全周期的情况都有所掌握，需要

关注政策、规划、建设、运营、管理等各个

环节的成效与问题。

33 北京城市交通体检实践北京城市交通体检实践

33..11 城市体检工作组织模式城市体检工作组织模式

北京城市体检采用自评和第三方评估相

结合的模式(见图 8)，以评估主体的多元化

推动评估结果的透明和公正。自评工作由市

规划和自然资源委员会、市统计局共同牵头

开展，各部门、各区政府按照要求开展自

评，城市体检成果也作为各部门、各区政府

及领导干部绩效考核的重要依据[7]。第三方
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评估由有关职能部门牵头，遴选和委托第三

方技术团队开展专题评估工作，并强化公众

参与的力度，通过全市居民满意度调查和对

部分街道、社区的深入调研，点面结合收集

公众意见，使体检报告反映各方共识[8]。

2017—2019年，北京城市体检工作在自

评与第三方评估相结合的模式上逐步开展和

完善。自评的范围和内容根据上一年度体检

结果不断调整，第三方评估的团队及专题内

容也在不断完善。二者互为补充，推动城市

多元共治。

33..22 交通体检内容探索交通体检内容探索

北京城市体检形成了核心内容监测—重

点专项体检—年度结论建议的内容框架，确

立一张表、一张图、一清单、一调查、一平

台的体检核心内容，包括指标体系全面量化

观测、各空间圈层发展全面检视、实施任务

清单全面梳理、居民满意度全面调查、多源

数据全面校核[8]。

城市交通系统的体检每年对总体规划中

的核心指标进行持续监测，包括轨道交通里

程、公路网总里程、铁路营业里程、交通基

础设施用地、道路网密度、道路规划实施

率、中心城区公交专用车道里程、小客车出

行比例和车均出行强度降幅、绿色出行比

例、非机动车出行比例等。在以上交通设施

建设的评价指标基础上，从交通系统运营、

交通与城市协调的角度增加体检评估的内

容，包括轨道交通车站 800 m居住人口和就

业岗位覆盖率、轨道交通车站周边新建项目

比例、公共汽车站 500 m覆盖率、公共交通

与小汽车运行速度、人行道与非机动车道宽

度达标比例、交通拥堵指数、通勤出行距

离、45 min内通勤人口比例等指标。通过多

个指标的交叉分析，深入分析城市交通系统

在缓解交通拥堵、促进交通与城市协调发

展、公共交通优先、提升出行品质等方面的

变化动态与趋势，总结当年的发展成效与主

要问题，提出下一年度的工作重点建议以及

实施任务清单。

结合自评与第三方评估的工作，城市交

通体检的内容贯穿体现在“五个一”的核心

内容之中(见图 9)，交通系统全周期的情况

都有所体现：从交通政策实施角度评价外地

车治理、市郊铁路建设等政策实施效果；从

交通规划实施角度评价各类交通基础设施建

设情况；从交通系统运营角度评价各种交通

方式的客运量、出行速度等情况；从交通管

理的角度评价非机动交通环境治理、路内停

车管理等情况；从多系统协调的角度评价绿

色出行比例、土地投放与交通廊道关系、通

勤出行特征等。依托体检的大数据平台，通

过交通的专题评估，对交通与城市的关系有

一个全面、清晰的认识。

33..33 未来工作建议未来工作建议

1）多源数据持续监控交通系统。

交通系统年度体检的核心指标大多由相

关部门及各区填报，如道路实施情况、人行

道及非机动车道治理情况、小汽车出行强

度、绿色出行比例等。应该利用公交 IC卡

数据、网络约租车数据、共享单车数据、手

机信令数据、导航地图数据、城市建设数据

44

第三方评估报告

北京城市总体规划指标体系表 道路网密度 轨道交通里程 …绿色出行比例 公交专用车道里程+ + + +

国际一流和谐宜居之都社会满意度评价结果 步行骑行环境 公共交通便捷性 道路通畅程度 职住分离程度 …++++

北京年度空间发展基本情况图 交通设施建设实施情况 土地投放与交通廊道耦合分析 …++

北京总体规划实施重点任务完成情况清单 缓解交通拥堵 建设区域快线的政策机制 交通承载力政策机制 …++ +

北京城市体检大数据平台
城市建设数据

(如地理国情普查数据)
城市运行数据

(如公交 IC卡数据)
大数据

(如百度、手机信令数据)
…+++

城
市
体
检
总
报
告

交通专题评估

自评估报告

各区政府自评

各部门自评 市交通委 市城管委 …市交管局 +++

朝阳区 海淀区 …丰台区 ++++

图9 北京城市体检中交通体检的主要内容

Fig.9 Examination of urban transportation development in Beijing
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等多源数据进行交叉分析，主观与客观角度

的分析相互校核，实现城市交通体检数据的

公平公正。同时，要稳定每年多源数据的获

取渠道与计算方法，实现数据的连续性、提

高结果的可信度。

2）固定模式与自选模式相结合。

城市交通体检的内容应形成固定模式和

自选模式组合的方式。固定模式中的体检内

容、数据来源、评价标准应逐步流程化，易

于操作，评价内容的路径指向要明确。自选

模式是进行指标创新、技术创新的重要途

径。通过逐年体检工作的积累以及每年城市

建设工作重点的变化，进行交通系统本身以

及交通和城市之间特征的深入挖掘，每年有

侧重地反映当前的问题。较为成熟的分析内

容可逐步纳入固定模式中。

3）客观评价与主观感知相结合。

交通系统是城市所有参与者都会使用的

系统，所以城市体检工作不仅局限于对城市

管理者工作的评估，更应该对城市参与者的

使用感受进行调查分析。2017年社会满意度

的调查就是一个很好的做法。除了从数据中

分析交通系统的建设成效和运行效果，更是

从参与者本身感知出发，评价交通系统使用

的满意度。例如，即便客观数据上交通拥堵

情况有所缓解，但是参与者满意度并没有提

升，那么交通拥堵治理的工作仍然需加大力

度。因此，应该从数据出发的客观评价和从

使用者出发的主观感知相结合的角度进行分

析，进而提出相应的交通策略。

44 结语结语

国土空间规划体系的建立对交通规划相

关工作提出了很多新要求，也是技术更新、

重新审视交通规划体系的一次机遇。积极开

展交通规划体检工作，能合理有效地评估现

状交通系统建设、运营、管理状况，实现对

城市交通长期系统性的监测。通过城市交通

体检评估，可以充分认识和理解交通系统现

状问题和规划建设实施情况，为政府合理规

划、精准施策打下基础，利于城市高质量、

可持续发展。
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