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摘要：以往以增量为主的建设用地获取方式难以应对城市人口集聚带来的设施、公共服务、能源、

生态环境等问题。通过梳理存量型交通规划在规划对象、内容和方法三方面的总体要求，明确了以

存量设施应对交通需求长期动态变化的核心目标，强调系统思维和底线约束，通过建设、服务、管

理并重的全要素规划，推动交通发展方式从粗放扩张向精细提升转变。以苏州工业园区综合交通体

系规划为例，从空间组织、规划方法、交通治理、交通政策以及实施路径等方面，提出存量型交通

规划的主要应对策略。

关键词：综合交通体系规划；存量规划；交通治理；交通承载力；苏州工业园区
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Abstract: The previous land acquisition approach, predominantly based on incremental expansion, is diffi-

cult to address the challenges arising from urban population growth, such as facilities, public services, ener-

gy and ecological environment. By examining the overall requirements of the existing stock-oriented trans-

portation planning in terms of planning objects, contents and methods, this paper clarifies its core objec-

tive: to respond to the long-term dynamic changes in transportation demand through the optimization of ex-

isting facilities. It emphasizes systematic thinking and bottom-line constraints, and promotes the transfor-

mation of the transportation development mode from extensive expansion to refined improvement through

the all-element planning that attaches equal importance to construction, service and management. Taking

the comprehensive transportation system planning of Suzhou Industrial Park as an example, the paper pro-

poses key strategies for stock-oriented transportation planning across spatial organization, planning meth-

ods, governance mechanisms, policy design, and implementation pathways.
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00 引言引言

改革开放以来，中国城镇化进程快速发

展，常住人口城镇化率由1978年17.9%上升

至 2023年 66.2%[1]。在此过程中，城镇人口

与城镇规模呈现出明显的正相关关系，城镇

主要通过新增建设用地来承接不断集聚的人

口。2017年以来，城镇化增速有所放缓，城
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镇人口的年增长率回落至 3%以下，城镇建

成区规模的增速随之呈现下降趋势[2-3]。

以往以增量为主的建设用地获取方式，

导致目标导向下的用地需求与底线约束下的

用地供给之间的矛盾日益突出[4]。粗放式发

展还带来了城镇化质量不高、土地利用不合

理等问题，削弱了城市在生态环境、基础设

施、交通运输和产业结构等方面的整体调控

能力，使其难以应对因人口集聚所引发的基

础设施需求增加、公共服务需求增长、能源

消耗上升以及生态环境压力显著等问题。

在存量发展阶段，城市空间规划的价值

观正从以发展为主导转向生态优先及以人为

本，从土地城镇化转向人的城镇化。规划理

念强调土地利用模式应由粗放型向集约型转

变，通过挖潜存量用地潜力，持续提升土地

利用效率，进而推动经济增长。

11 存量规划的主要特征存量规划的主要特征

存量规划是指在保持建设用地总规模基

本稳定、城市空间不再扩张的前提下，主要

通过城市更新等手段，对既有建设用地进行

盘活、优化、挖潜和提升，从而实现城市功

能优化调整的规划方式[5]。它标志着城市发

展从规模扩张转向质量提升，是从量变到质

变的必然阶段[6]。存量规划的主要特征如下：

1） 强调存量空间的高质量与精明增

长[7]。有别于增量规划侧重速度的粗放式外

延扩张，存量规划以精明增长为理念引导，

致力于对建成区空间进行再开发，以实现经

济、环境与社会综合效益的最大化。该方式

综合考虑人流、物流、资金流等要素，对建

成区现有功能、产业和人口布局进行重新配

置，实现存量空间的高效再开发。

2）强调兼顾效率与公平的时空资源再

分配。存量规划着眼于建成区既有人口、功

能与产业的优化调整，在此过程中贯彻以人

为本理念，统筹社会、经济等多方面因素，

在存量空间内合理分配人流、物流、资金流

等资源要素，以实现兼顾效率与公平的协同

目标。在交通系统建设和资源配置方面，既

要注重交通系统与既有空间结构的协调与耦

合，提升运行效率，也要关注人的需求，突

出公平性和以人为本，促进多方利益共享。

22 存量型交通规划总体要求存量型交通规划总体要求

在存量规划阶段，城市发展模式由外延

扩张转向内涵提升，城市用地规模和范围基

本稳定，但空间关系、中心体系和交通需求

仍处于结构持续演变和总量持续增长的过程

中。为在有限空间内适应城市新发展需求，

交通系统需在分析出行需求、规划内容和发

展方式等方面实现相应转型，提升交通系统

整体效率。

1）规划对象上，关注出行需求变化对

存量交通系统的影响与要求。

存量规划背景下，城市更新推动内涵式

发展，城市功能定位、中心体系和空间结构

仍将持续调整，进而影响人口分布、就业岗

位与出行需求。同时，随着机动化水平提升

以及互联网、智慧交通、低空经济等新技术

与交通的深度融合，居民出行需求和特征也

将发生变化，催生新型交通组织方式。与之

相对，城市交通基础设施(尤其是城市轨道

交通、客运枢纽等重大公共交通设施)一旦

建成便难以调整。因此，如果以存量设施应

对城市交通需求的长期动态变化，将成为存

量型交通发展的重要课题[8]。

2）规划内容上，从以建设为主的空间

规划转向建服管并重的全要素规划。

存量规划背景下，交通问题更为复杂、

居民需求更加多元。在增量规划时期，单纯

依靠新建交通设施来满足需求、解决问题的

方式不仅效果有限，且成本高昂。存量型交

通规划需注重将交通服务提升、交通管理强

化等软性措施与设施建设有机结合，统筹推

进城市整体与重点区域的系统提升和可持续

发展。

3）规划方法上，要强调底线思维，从

粗放式发展转向精细化发展。

存量型交通规划强调对既有空间的优

化，要在有限空间内实现交通系统的创造性

转型与存量空间的精明增长，必须探索新型

规划管理路径。应围绕以人为本、生态绿

色、安全韧性、完整社区、TOD开发、公共

交通优先、交通承载等多重维度，突出精细

化规划管理的引领与管控作用，在有限空间

中有序优化交通资源配置，推动城市高质量

发展，实现经济、环境和社会综合效益的最

大化。

33 苏州工业园区存量型交通规划应对苏州工业园区存量型交通规划应对

策略策略

苏州工业园区位于江苏省苏州市，行政

区域面积 278 km2，现已发展成为功能复
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合、全域高度城镇化的典型城市功能区。从

城市发展阶段来看，园区城镇化发展、土地

开发强度已处于较高水平，现状建设用地占

国土总面积的 76.3%，其中已建成区域占比

高达96%，可供新增开发的建设用地极为有

限，环境承载力和土地资源约束日益凸显。

从交通发展来看，园区主、次干路建成率达

86.4%，已建成和在建城市轨道交通线路共8

条，以大规模新建交通设施为主的增量阶段

已基本结束[9]。

33..11 问题剖析与发展目标问题剖析与发展目标

从园区现状交通运行与组织情况来看，

当前最突出的矛盾体现为跨区通道和园区内

部主要道路的供需失衡导致的严重交通拥

堵。直接原因在于园区居民出行对小汽车的

依赖度较高(占 36.5%)，显著超过中国主要

大城市平均水平(约 20%)，而公共交通出行

比例偏低，其中城市轨道交通方式仅占6.1%

(见图1)。

小汽车出行比例居高不下的深层次原

因，除社会经济发展、机动化进程以及交通

政策影响外，还与苏州市及园区自身的城市

空间结构密切相关。苏州市呈现组团式空间

布局，结构相对松散、整体开发强度不高，

市区和园区建成区的人口与就业岗位密度仅

为深圳、上海、北京等城市的 50%~70%。

一方面，松散的城市空间结构、较低的建设

密度以及完善的道路系统共同助推了小汽车

的广泛使用；另一方面，用地开发的分散性

也制约了城市轨道交通作为大运量、快速公

共交通系统功能的发挥。

2011—2021年，园区交通基础设施总投

资年均增长 31.8%，而同期公共交通年均客

运量增长仅为 1.9%(见图 2)。由于苏州市城

市轨道交通建设启动较晚，各类资源要素未

能有效向城市轨道交通走廊集聚，车站周边

人口与就业岗位密度仅为深圳、广州、上海

等城市的 45%~65%，导致现状城市轨道交

通的投资收益和客运强度均不理想。如何提

升城市轨道交通的利用效率，强化其作为公

共交通的骨干功能，成为本轮综合交通体系

规划亟待解决的核心问题。

因此，规划综合考虑用地布局调整、人

口和就业岗位增长、出行特征变化及绿色交

通发展等因素，通过对道路网络与公共交通

系统承载能力进行评估与测试，提出如下综

合交通发展目标：构建以绿色交通为主体、

公共交通为机动化出行主导方式的交通结

构，确保绿色交通出行比例不低于75%。

33..22 规划策略规划策略

为落实综合交通发展目标，园区提出绿

色交通提升战略，旨在响应居民对出行品质

改善的需求，全面提高各类交通方式的运行

效率、服务水平和出行体验，优化交通结

构，推动城市交通体系加速向绿色低碳模式

图1 苏州工业园区与主要城市居民出行方式对比

Fig.1 Comparison of travel modes for residents in the Suzhou Industrial Park and major cities
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Fig.2 Annual public transportation passenger flow statistics

of Suzhou Industrial Park
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转型。

1）空间组织：强化交通与土地利用的

协同发展。

与增量规划阶段通过扩大设施规模、延

伸路网来满足新增需求不同，存量型交通规

划更注重通过交通与土地利用的深度融合，

提升交通系统的服务能力与服务水平。通过

优化交通网络和系统结构，引导职住空间关

系、出行时空分布以及居民日常活动空间更

趋合理[10]，从而在可控的运行成本下提升通

勤效率，增强城市集聚效益，保障居民公平

享有公共服务的机会，推动绿色交通转型。

落实公共交通优先策略，依托公共交通

提升空间承载力。首先，强化交通网络与城

市中心体系的耦合，依托主要客流走廊(见

图 3a)，优化或新建大运量公共交通线路，

落实走廊层面的公共交通优先措施。在园区

综合交通体系规划中，围绕东西向和南北向

客流走廊，构建“十字形”市域快线和城市

轨道交通复合廊道(见图3b)，增强城市向心

联系，逐步改善现状组团松散的局面，重塑

城市空间结构。

其次，结合既有或在建的城市轨道交通

及其他大中运量公共交通线路，推动沿线城

市更新，落实TOD发展理念，促进功能集

聚及人口和就业岗位密度提升，实现公共交

通与土地利用协调发展。针对园区城市轨道

交通客流效益不显著的问题，规划结合城市

更新片区布局，提出 14个宜采用综合开发

模式重点打造的城市轨道交通枢纽(见图4)，

通过站城融合提升区域活力，并配套提出容

积率奖励与停车配建折减等政策，进一步促

进车站周边功能及人口和就业岗位的集聚。

图3 苏州工业园区骨架轨道交通线网与客流走廊相耦合

Fig.3 Coupling of the backbone rail transit network and travel passenger flow corridors of Suzhou Industrial Park
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图4 苏州工业园区城市更新片区与城市轨道交通枢纽规划

Fig.4 Urban renewal areas and urban rail transit hub planning

of Suzhou Industrial Park
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此外，为落实“美好生活圈”建设要

求，以街区与社区尺度居民活动特征为基

础，优化相应交通组织。借鉴新加坡邻里中

心经验，构建符合园区特色的交通服务体

系，将邻里中心作为日常出行的重要中转节

点，形成邻里生活圈交通设施配置指引体系

(见表1)。

2）规划方法：利用交通承载力分析和

容量适应性分析促进交通与用地协调。

确保城市及片区交通承载力与用地开发

所产生的社会经济活动需求相匹配，是存量

型交通规划的重要任务。交通承载力评价的

核心在于研判交通与用地开发的匹配程度，

既要评估特定区位用地功能的合理性，也要

判断交通系统对开发强度的承受能力。

在城市或片区层面，交通承载力评价以

是否匹配用地功能与交通区位为重点，为确

定功能定位、人口规模、建设规模与街区尺

度等提供技术依据与决策支持。园区综合交

通体系规划建议借鉴伦敦公共交通可达性

(Public Transport Accessibility Level, PTAL)方

法进行优化；应综合考虑城市轨道交通与公

共汽电车的不同权重，计算园区各片区的交

通承载力指标，并将其与现状人口和就业岗

位密度及中心体系规划进行比对，识别公共

交通服务与用地发展不匹配的区域，进而提

出公共交通提升或用地优化等针对性建议

(见图 5)。例如：胜浦、青剑湖、车坊以及

中新大道东等组团现状人口和就业岗位密度

较高但交通承载力不足，需强化公共交通支

撑；白塘组团交通承载力较高而开发强度偏

低，应加快用地建设；保税区组团交通承载

力有限且提升空间不大，建议控制整体开发

规模，避免高强度开发。

交通容量适应性分析则重点评估不同小

汽车出行分担率情境下的路网运行状况。分

析表明，在自由发展情景下，2035年园区高

峰小时小汽车出行分担率将达到35%，快速

路与主干路拥堵路段比例达到55%；而在绿

色交通情景下，将小汽车出行分担率控制在

表1 苏州工业园区邻里生活圈交通设施配置指引体系

Tab.1 Guidance system for transportation facilities in neighborhood living circles of Suzhou Industrial Park

交通设
施类别

交通
网络

交通
设施

设施
类型

城市轨
道交通

公共汽
电车

道路
网络

步行和非
机动车交
通网络

机动车
停车

公共汽电
车场站
(车站)
设施

街道空
间及街
道家具

行人过
街设施

目标要求

加强衔接

提升服务
水平

构建通达
安全的道
路系统

多元便捷
网络

合理配置停
车设施，鼓
励共享使用

提高公共
汽电车站
覆盖率

保障非机动
交通空间和
路权连续性

保障过街
便利性和
安全性

分类指引

无缝衔接型邻里中心：注重地下空间、地面出入口与车站的一体化设计；
紧邻型邻里中心(距离<300 m)：有限调整选址靠近车站；如无法调整，应重点
完善与车站之间的非机动交通网络(空间、密度)，增加非机动交通设施接驳；
其他类型邻里中心(距离>300 m)：加强车站与公共汽电车、非机动车、出租汽
车等的接驳联系

优化和新增微循环公交线路：串联邻里中心、居住小区、公共服务设施与车站；
增设公交快巴连接枢纽节点：依托干线公共汽电车枢纽增强邻里中心与生活圈
的通勤联系；
在老龄化程度较高的生活圈，微循环公交的发车间隔建议不超过20 min

非机动交通路网密度应达到6~11 km·km-2；
生活圈内任一居住点应在15 min内步行或骑行可达邻里中心；
生活圈内次干路、支路采用窄宽度、小转弯：次干路红线宽度≤32 m，支路红
线宽度宜为9~24 m；次干路与次干路或支路的转弯半径≤10 m，支路与支路的
转弯半径≤8 m

生活圈内任一居住点可步行5 min进入非机动交通网络；
建设社区级绿道，重点关注其选线及设计；
协调生活圈内各地块人行出入口与绿道、开敞空间以及公共交通设施的关系

在邻里中心地块出让前编制《邻里中心交通影响评价》，提出相适应的停车配
建要求并作为地块出让的依据。其中，待建邻里中心适度超配机动车停车位，
实现夜间共享；已建邻里中心，采用挖潜、与周边停车场共享等方式，缓解停
车矛盾

鼓励公交首末站与邻里中心结合建设，具体规模以专项规划对该地区的要求为
准，并结合邻里中心出入口设置公共汽电车停靠站；
公共汽电车站覆盖率水平：300 m覆盖率超过90%；
布置方便乘客候车的车站设施，如候车亭、座椅等

优化道路空间布局，注重协调市政、附属设施与街道家具的空间关系；
灵活布设街道座椅，合理布置各类无障碍设施

避免绕行，邻里中心周边过街设施间距≤150 m；
优先考虑平面过街方式，高密度人流集散点及机动交通严重堵塞节点所在区域
可设置立体过街设施；
邻里中心的交叉口处可设置行人对角过街设施；路中过街设施配备行人信号灯
按钮
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25%以内，拥堵路段比例可降至 28%。通过

对比，进一步明确了园区推动绿色交通转型

的发展路径。

3）交通治理：注重问题、目标和结果

导向，对问题片区或路段进行综合整治。

在存量发展阶段，城市交通规划虽延续

发现问题、分析问题、解决问题的基本逻

辑，但由于发展目标的调整与发展阶段的转

变，对问题的认识视角、规划内容与研究方

法均显著区别于以往以增量为主导的规划体

系。增量阶段侧重于通过新建交通设施来满

足需求和支撑远期发展；而存量型交通规划

更强调通过设施优化、服务提升与空间环境

精细设计，全面提升城市交通品质。规划重

心逐渐由设施建设主导转向交通组织与政策

引导，由单一交通目标转向交通、社会、经

济等多目标协同，由依赖项目建设转向建

设、管理与服务并重。

在园区综合交通体系规划中，结合居民

投诉意见与实地踏勘，系统梳理出多个居民

关注的热点问题，并综合运用近期建设、远

期预控、精细管理等手段予以缓解。

在跨区及跨截面交通拥堵治理方面，规

划新增和改造 15条跨区通道及 22条内部跨

截面通道。重点针对跨越高速公路、铁路以

及航道等障碍地区的非机动交通需求，结合

通道间距、出行特征和建设条件，新增 15

处非机动交通通道，以完善非机动交通网络

和满足居民出行需求(见图6)。

针对公共汽电车服务水平不足的问题，

规划构建“十一横十一纵”园区公共交通优

先道路体系，在次干路及以上道路中路段式

公交专用车道设置率达到17%；新增公共汽

电车首末站 14处，均采用与用地综合开发
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图6 苏州工业园区跨高速公路、铁路及航道的非机动交通通道规划

Fig.6 Planning of non-motorized traffic corridors spanning expressways, railways and waterway corridors of Suzhou Industrial Park

图5 苏州工业园区交通承载力与人口和就业岗位密度对比

Fig.5 Comparison of traffic carrying capacity and population and employment density of Suzhou Industrial Park
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根据现状趋势
外推交通模型

需求管理方案确定

是

停车价格
调控政策

公共交通优先
方案与政策

合乘车道
(HOV)方案

拥堵收费
方案

尾号限行
方案

错峰出行
方案

叠加交通需
求管理政策

否

图7 交通需求管理政策效果测试技术路线

Fig.7 Technical roadmap for testing the effect

of travel demand management policies

是否满足目标

模式建设，全面提升公共交通服务能力与覆

盖水平。

针对步行可达性不高的问题，提出结合

城市更新预控共享路径；利用滨水绿地、公

园广场等开放空间新建共享路径；对商业、

办公类地块要求建筑间预留开敞空间；对尺

度超过 500 m的大型居住地块提出共享路径

预控要求，以增强非机动交通网络的连通度

与便利性。

针对学校周边高峰时段交通拥堵，提出

建设通学步道、推广预约式通学公交系统、

设置地下接送区域、强化学校周边交通管理

等综合措施。针对核心区、枢纽节点等机动

车和非机动车拥堵问题，采取“一路一策”

方式深入分析原因，通过交通组织优化、节

点改造、潮汐车道管理等多样化整治手段，

系统缓解局部交通压力。

4）交通政策：探索交通需求管理、公

共交通优先与非机动交通路权保障等政策的

实施路径。

推动交通系统高效运行、支撑城市转型

发展的核心在于促进绿色交通发展，将有限

空间资源在不同交通方式之间进行优化配

置，以提升整体交通效能。为此，需在空间

资源配置上向绿色交通方式倾斜，并同步研

究制定配套的交通需求管理政策。

基于交通政策分区，园区综合交通体系

规划重点对交通需求管理政策开展系统研究

与制定(见图 7)。规划综合考虑实施难度、

资源利用效率、潜在负面影响、园区政策权

限等因素，对停车收费、公共交通优先、拥

堵收费等多项交通需求管理政策的适应性进

行评价，提出园区整体交通需求管理策略，

划定差异化政策分区，评估各类政策实施效

果，并制定近远期相结合的实施方案(见表2)。

5）实施路径：明确综合交通体系规划

的传导机制，制定规划落实“一张图”。

园区综合交通体系规划积极探索建立高

效的规划实施机制，旨在明确各部门在交通

规划、建设、管理和评估各阶段的工作职

责、传导路径、任务分解以及事权划分，形

成系统化的“一张图”实施体系(见图 8)。

通过强化跨部门统筹协调，全面保障规划目

标、发展战略和具体策略的有效落地。

44 结束语结束语

面对有限空间与持续变化的出行需求，

存量型交通规划需进一步优化空间组织与资

源配置，利用交通承载力分析和容量适应性

分析的规划方法，深化交通与土地利用的协

同发展。通过建设、管理和服务并重的全要

素规划路径，推动存量地区实现精明增长与

可持续发展。
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图8 交通规划、建设、管理、评估“一张图”实施体系

Fig.8 A“one-map”implementation of transportation planning, construction, management and evaluation
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