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摘要：进入21世纪以来，上海市先后开展了四轮综合交通发展规划编制实践，为国际航运中心建

设和超大城市综合交通体系的完善提供了有力支撑。回顾近40年的发展历程，上海市综合交通发

展规划始终紧密结合城市发展阶段、空间拓展需求以及功能提升目标，体现了规划任务的实施性和

持续性。在《上海市综合交通发展“十四五”规划》的编制过程中，采用了多项创新技术和方法，

包括多维度量化评估、交通模型与需求预测技术的更新、一体化交通目标和指标框架的制定，以及

分系统提出的交通规划方案和重点任务，同时还建立了完备的保障机制，确保各项任务的落地实

施。最后，从国际综合交通枢纽能级、大都市圈协同发展、市域空间新格局下交通功能、交通治

理精细化、交通设施韧性、绿色智慧服务体验等方面提出上海市综合交通发展规划编制研究新

方向。
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opment Planning
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Abstract: Since the beginning of the 21st century, Shanghai has carried out four rounds of comprehensive

transportation development planning practices, providing strong support for the construction of an interna-

tional shipping center and the improvement of a comprehensive megacity's transportation system. Review-

ing the development history of nearly 40 years, the Shanghai's comprehensive transportation development

planning has always been closely aligned with the urban development phases, spatial expansion needs, and

functional upgrade goals, ensuring both the implementability and the continuity of planning tasks. In the

process of the Shanghai 14th Five-Year Plan for Comprehensive Transportation Development, multiple in-

novative technologies and methods have been adopted, including multidimensional quantitative assess-

ments, updates of transportation modeling and demand forecasting techniques, the establishment of a

framework with integrated transportation objectives and indicators, and the formulation of system-specific

transportation planning strategies and key initiatives. Meanwhile, a complete guarantee mechanism has

been established to ensure the implementation of all tasks. Finally, new directions for Shanghai's compre-

hensive transportation development planning are proposed with focuses on serving as an international com-

prehensive transportation hub, fostering metropolitan area coordination, enhancing transportation functions

to adapt to the evolving spatial structure of the city, refining transportation governance, strengthening trans-

portation infrastructure resilience, and advancing green and intelligent mobility services.
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11 上海市综合交通发展历程上海市综合交通发展历程

11..11 起步发展阶段起步发展阶段((19861986——19991999年年))

20世纪八九十年代，上海市的城镇化和

机动化进程刚刚起步。这一阶段的重要任务

是解决交通设施短缺问题，缓解居民出行

难题。

1986年，上海全市常住人口约 1 200万

人，出行总量约 2 000万人次。城市功能高

度集中于中心区①，中心区人口占全市总人

口的37%，人口密度达5万人·km-2，出行量

占全市出行总量的41%。公共汽电车是最重

要的机动化出行方式，中心区公共汽电车出

行分担率达35%。然而，受制于当时的社会

经济发展水平，交通供给严重滞后，中心区

人均道路面积仅2 m2。

从“七五”计划(1986—1990 年)开始，

上海市在城市道路设施方面进行了大规模投

资，并取得初步成效。然而，中心区道路网

总体仍处于饱和状态，加上机动车与非机动

车混行，交通秩序和交通安全问题十分突出。

进入 20世纪 90年代，随着“浦东开发

开放”战略的实施，外围区②和浦东新区的

新建居住区不断增加，城市格局呈现出中心

城③圈层式扩张与郊区城镇化并行的特征。

城市道路交通基础设施建设取得显著进展：

中心城“申字型”快速路，“三横三纵”主

干路网，越江桥隧，城市轨道交通 1号线、

2号线和 3号线等一大批骨干交通基础设施

的建成投用使城市交通面貌发生了巨大变

化。然而，随着小汽车发展的加速，中心区

主要干路在高峰时段仍处于饱和状态。受制

于城市道路交通拥堵和公共汽电车运力紧张

等因素，1995年中心区公共汽电车出行比例

下降至23%，非机动车出行比例增至34%。

11..22 快速成长阶段快速成长阶段((20002000——20152015年年))

2000年后，上海市开始注重增强城市功

能，着力打造现代化、国际化大都市。这一

阶段的重点是完善交通结构，扩大交通设施

规模，并提升交通服务质量。

2005年，洋山深水港正式开港，标志着

上海国际航运中心建设取得重大突破。借助

2010年上海世界博览会举办的契机，全市保

持了高强度的交通投资态势，并全面推动综

合交通发展，有序引导城市人口和产业向郊

区疏解，城市发展逐步着眼于全市域和长三

角地区。2010年，上海港集装箱吞吐量达到

2 907万标准箱(TEU)，首次跃居世界第一。

随着2005年浦东机场第二跑道[1]和2008年第

三跑道的启用，以及 2 号航站楼的投入运

营，2010年浦东机场旅客吞吐量超过 4 000

万人次，迈入特大型繁忙机场行列，货邮

吞吐量居世界第三。2010 年，上海市机场

旅客吞吐量达 7 188万人次，货邮吞吐量达

371万 t[2]。

随着《中华人民共和国国民经济和社会

发展第十个五年计划纲要》提出“鼓励轿车

进入家庭”的政策，全市机动化水平迅速提

高。2015 年上海市常住人口达 2 415 万人，

出行总量增至5 216万人次·d-1，全市注册机

动车快速增至334万辆[3]。

对外交通设施布局逐步完善，城市骨干

交通网络运输能力显著提升。城市轨道交

通、城市综合客运枢纽、高等级公路和铁路

得到了跨越式发展，形成了中心城以快速路

和城市轨道交通为骨架、郊区以高等级公路

为骨架的城市综合交通体系。2009年，世界

规模最大的隧桥结合工程——上海长江隧桥

建成通车，结束了崇明岛与陆地无直接交通

连接的历史。2010年7月，虹桥高铁站与沪

宁城际铁路同步建成并投用，形成了“三主

三辅”④的铁路客站格局。为满足2010年上海

世界博览会的超大客流出行需求，2006—2010

年城市轨道交通运营里程增长了 304 km，

2010年达 452 km[1]，上海市率先成为中国首

个城市轨道交通运营里程突破 400 km的城

市，也为世界博览会的高质量交通保障提供

了有力支撑。2015年，全市共有 15条城市

轨道交通线路(含磁浮线)投入运营，线路长

度达 617.5 km，比 2000年增长近 10倍，客

运量达840.5万人次·d-1。

11..33 稳定发展阶段稳定发展阶段((20162016年至今年至今))

“十三五”以来，上海市“枢纽型、功

能性、网络化”的综合交通体系不断提升和

完善，重点任务和重大项目有序推进，基本

建成国际航运中心。这一阶段注重设施功能

与管理协同，打造综合立体交通。

对外交通方面：1)持续提升港口吞吐能

力，洋山深水港四期自动化码头投产。2024

年，上海港集装箱吞吐量达 5 150.6万标准

箱(TEU)[4]，连续 15年居世界首位。《新华·

波罗的海国际航运中心发展指数报告

(2024)》数据显示，全球航运中心城市综合

实力排名中，上海市位列第三。2)初步建成58
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亚太航空枢纽。2024年，上海机场旅客吞吐

量达 1.25亿人次，货邮吞吐量达 420.6万 t，

分别位列全球城市第 3位和第 2位。3)持续

推进区域交通基础设施建设。2020年沪苏通

铁路一期建成通车，2022年沪苏通铁路二期

开工建设，2024年沪苏湖铁路建成通车[5]。

城市交通方面：1)城市轨道交通的公共

客运主体作用日益显著，网络不断完善。

2023年，上海市常住人口达 2 487万人，出

行总量达 5 645万人次·d-1[6]；2024年，公共

交通客运量为1 337万人次·d-1，其中城市轨

道交通客运量为 1 028万人次·d-1。2024年，

城市轨道交通运营里程达896 km，车站覆盖

范围不断扩大，中心城内 55%的人群步行

10 min即可到达轨道交通车站。2)公共汽电

车交通逐渐转型，服务层次逐步丰富。2023

年，公共汽电车线路达 1 589条，运营车辆

达17 351辆。3)道路网络日益完善，重点区

域配套加强。2023 年，全市道路里程超过

1.9万 km，其中公路 1.3万 km，城市道路约

5 500 km。 2024 年，全市注册机动车达

579.6万辆，小客车实有量达613万辆。尽管

小客车总量持续增加，但通过持续推进拥堵

治理专项工程，中心城高峰时段道路运行水

平总体可控。

综合交通管理方面：1)交通保障和应急

管理服务能力不断提升，构建了多方协同的

综合交通保障体系，圆满完成了第七届中国

国际进口博览会、第十届中国花卉博览会等

重大活动的交通保障任务。2)绿色低碳交通

发展成效显著，大力推广新能源交通工具，

公共汽电车新能源化比例不断提高，充电设

施布局建设加快。3)持续营造友好出行环

境，积极打造“慢行示范区”，加强城市轨

道交通、公共汽电车无障碍和适老化改造，

提升既有交通设施品质。4)交通领域数智化

转型全面发力，加快交通设施智能化升级，

推动智慧高速公路、智慧航道等建设，完善

智慧出行服务，打造数智管理新平台。

22 上海市综合交通发展规划编制思路上海市综合交通发展规划编制思路

演进演进

过去 20 多年，上海市陆续开展了《上

海市城市交通“十一五”发展规划》 (以下

简称《“十一五”规划》 )、《上海市综合交

通发展“十二五”规划》 (以下简称《“十

二五”规划》 )、《上海市综合交通“十三

五”规划》 (以下简称《“十三五”规划》 )

和《上海市综合交通发展“十四五”规划》

(以下简称《“十四五”规划》 )四轮综合交

通发展规划编制实践。这些规划与每五年 1

次的上海市国民经济和社会发展规划基本同

步开展，既保持了规划的适应性和持续性，

也具有五年规划的阶段性特点。

1）规划主线体现城市发展阶段。

每一轮综合交通发展规划都体现了不同

发展时期的阶段主线。《“十一五”规划》

围绕筹备 2010年上海世界博览会的重大契

机，提出加快建设枢纽型、功能性、网络化

的综合交通体系；《“十二五”规划》发挥

2010年上海世界博览会的后续效应，强化交

通引导、管理优先、服务提升、城乡统筹的

基本思路，完善交通基础设施建设和提高综

合管理水平[7]；《“十三五”规划》提出管为

本、重体系、补短板的发展主线，尤其注重

找准综合交通体系的难点问题，全力突破，

提升综合交通系统整体能力和竞争力 [8]；

《“十四五”规划》更加关注双循环战略链

接和长三角高质量一体化发展，关注智慧、

绿色、韧性的发展特征[9]。

2）规划范围体现城市空间拓展。

规划视角逐步从中心城、市域拓展到大

都市圈、长三角城市群。《“十二五”规

划》提出着力解决郊区新城镇的出行问题；

《“十三五”规划》强调要注重与长三角周

边城市协同发展；2018年，长三角区域一体

化发展上升为国家战略，《“十四五”规

划》明确要共建“轨道上的长三角”、打造

世界级机场群等新任务，加快新城综合交通

枢纽和网络建设以满足综合性节点城市功能。

3）规划目标体现城市功能提升。

从《“十一五”规划》开始，打造枢纽

型、功能性、网络化的一体化交通成为上海

市综合交通发展规划的主旋律。为落实国家

交通强国战略新要求，上海市综合交通发展

规划旨在智能、安全、绿色、共享等方面实

现突破。同时，着眼于服务城市功能的转型

升级、有机更新、精细化管理和风险管理要

求，使交通发展更加体现“人民城市”理

念。《“十四五”规划》从提升交通服务品

质、提高交通治理现代化水平、为居民提供

更多更舒适的出行空间等方面明确了新目标

和新任务(见表1)。
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4）规划任务体现实施性和持续性。

规划重点任务聚焦于近期可实施的项目

和措施，同时也体现了任务的延续性。

《“十一五”规划》提出了基本确立国际航

运中心地位和构建城市轨道交通基本网络的

重大任务；《“十二五”规划》和《“十三

五”规划》明确了提升国际航运中心辐射能

力、推进长三角一体化以及打造“公交都

市”等重点任务；《“十四五”规划》则提

出既要加强战略性设施、新型基础设施和重

点区域的投入，也要注重优化存量和可持续

发展，加强民生保障和品质提升，提高超大

城市治理现代化水平，具体从完善基础设施

体系布局、提升交通运输服务品质、增强交

通精细治理能力、加快新型基础设施建设、

加速绿色低碳转型发展和健全综合交通保障

机制等6个方面，明确了225项重大任务。

上海市四轮综合交通发展规划不断总结

难点并加以解决，体现了动态优化与平衡的

特点。1)协调不同规划的关系：注重协调区

域、市、区各级规划中的设施功能、建设时

序和管理机制，加强与国土空间规划、产业

规划的衔接。2)坚持规划目标的延续性：在

规划实施过程中，客观剖析存在的瓶颈问

题，对趋势和目标进行科学判断，遇重大调

整时需通过市政府和人大审议。3)动态优化

规划内容：规划编制期间，国家和城市层面

的宏观战略、政策、新技术以及新业态不断

提出新要求，因此有必要对规划内容进行持

续跟踪和动态优化。

33《《““十四五十四五””规划规划》》编制内容与技术编制内容与技术

特点特点

33..11 技术路线技术路线

综合交通发展规划是与城市国民经济和

社会发展规划同步编制的交通专项发展规

划，每五年制定一次。其核心任务是明确一

批具有前瞻性、带动性和创新性的重大项目

和重大工程，作为落实经济社会发展目标的

重要抓手，指导未来五年乃至更长时期的综

合交通发展规划、建设和管理工作。

综合交通发展规划需整合综合交通体系

规划(侧重交通设施的空间布局)和交通专项

规划(侧重各交通子系统的规划)的核心内

容，突出系统性与动态发展的特点。它不仅

注重纵向不同发展阶段的综合研判，还强调

整体战略和目标对各子系统的统筹指导；既

包含国土空间规划中设施布局的具体方案，

也注重新理念下运输、管理、服务等环节的

发展任务。

《“十四五”规划》的编制技术路线遵

循四个流程(见图1)。1)交通发展评估：对现

状交通系统进行全面评估，识别问题与短

板。2)交通战略研判：基于评估结果，研判

未来交通发展的战略方向。3)交通方案与任

务制定：制定具体的交通发展方案和实施任

务。4)交通保障机制：建立保障规划实施的
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表1 上海市四轮综合交通发展规划目标比较

Tab.1 Comparison of goals across the four rounds of Shanghai's comprehensive transportation development planning

综合交通
发展规划

《“十一五”
规划》

《“十二五”
规划》

《“十三五”
规划》

《“十四五”
规划》

总体目标

加强枢纽型、功能性、网络化重大交
通基础设施建设，构筑城郊一体、内
外衔接、便捷高效的一体化交通体系

努力构筑设施完善、智能高效、公共
交通优先、安全有序、低碳节能的一
体化交通运输体系

完善和提升枢纽型、功能性、网络化
国际大都市一体化交通体系，进一步
突出智慧、低碳、共享的发展理念

持续完善以枢纽型、功能性、网络
化、智能化、绿色化为特征的超大城
市综合交通体系，打造立体融合、人
本生态、智慧高效的高质量、现代化
综合交通体系

分项目标

1）基本确立国际航运中心地位，初步确立亚太地区航空
枢纽港地位
2）进一步提升铁路客运枢纽功能，完善市域各级公路网
3）完善中心城道路网和越江通道布局，提升市域公共交
通整体服务水平
4）形成交通综合信息体系框架，提高综合交通系统节能
和环保水平

1）构筑内外衔接、城乡一体的交通网络基本格局
2）提升全市域交通服务水平，确保运行畅达
3）形成公共交通为主体的集约化交通模式
4）打造安全、绿色的综合交通环境

1）建设辐射全球、服务全国的交通枢纽
2）确保交通运行安全可靠
3）人员出行和货物运输更加方便快捷，交通系统有机整
合、高效运行
4）营造绿色交通环境，创造文明交通环境

1）实现国际航运中心世界一流
2）区域一体化交通互联互通水平全国领先
3）综合运输服务品质一流
4）交通治理能力现代化水平全面提升
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人民城市
建设

碳达峰
碳中和

数字化转型交通强国 长三角一体化
社会现代化
治理水平

国际层面：
巩固提升世界级海港空港枢纽地位

市域层面：
支撑城市空间新格局和新功能

交通发展目标、交通发展指标体系

交通战略研判

港口和机场 铁路、公路和航道 城市轨道交通 公共汽电车交通

城市客货运枢纽 城市道路 绿色交通 交通管理

交通发展评估

国际航运中心

长三角区域

轨道交通

城市道路、公路

步行和非机动车交通

交通设施

交通方案与
任务制定

交通精细化治理

韧性交通

新出行服务

数字化转型

交通管理

交通需求管理

停车管理

交通政策

5个新城

重点地区

绿色交通

交通新基建

重点领域

区域协调机制交通保障机制 管理工作机制
政策法规和
标准体系

交通科技
创新机制

交通人才
保障机制

图1《上海市综合交通发展“十四五”规划》编制技术路线

Fig.1 Technical roadmap for the 14th Five-Year Plan of Shanghai for Comprehensive Transportation Development

资料来源：文献[10]。

交通调查 交通调研 国际对标

综合交通现状评估

交通发展新要求

交通发展新挑战

区域层面：
更高质量的长三角一体化交通

交通需求预测(对外交通、市域交通)
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机制与措施。

33..22 交通发展评估交通发展评估

1）分阶段、多维度评估。

交通发展评估通常分为中期评估(规划

实施两年半)和终期评估(规划实施满五年)两

个阶段。评估内容主要围绕现状发展、目标

完成情况、任务推进进度、规划实施中存在

的问题以及未来面临的趋势与挑战展开，并

与上海市国土空间规划的“一年一体检、五

年一评估”机制形成互动衔接和相互反馈。

评估方法注重定量与定性相结合、工作评估

与效果评估相结合、总体评估与分项评估相

结合。

2）指标量化评估。

定量评估是交通发展评估中最基础且最

客观的技术手段。一方面，依托上海市数十

年来积累的综合交通统计数据和历次综合交

通调查数据，交通发展状况进行深入分析；

另一方面，考虑到五年规划对数据时效性的

更高要求，评估中充分采用现代化交通调查

技术方法，如人工调查、手机信令、GPS信
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息化连续轨迹等多源数据分层扩样处理技

术，以及基于公共汽电车GPS和 IC卡大数

据挖掘技术。这些技术能够及时获取相关指

标和数据，分析人员、车辆、道路交通、公

共交通、货运交通、对外交通等的运行特

征，为评估提供最新的数据支撑。

33..33 交通战略研判交通战略研判

33..33..11 交通发展趋势分析交通发展趋势分析

1）综合内外因素，分析影响上海市综

合交通发展的新要求。

在研判交通发展趋势时，需充分考虑国

家、区域和上海市对综合交通体系发展的宏

观导向和近期要求。同时，关注综合交通体

系内部与外部因素的关系，包括交通与城市

空间发展的衔接、各交通子系统间的协调、

城市内部交通与对外交通的协调等要求。此

外，还需综合考虑城市经济、产业、土地、

人口以及财政等因素的影响。

2）针对新空间格局，关注交通发展与

城市空间规划的关系。

在城市总体规划的基础上，结合近期城

市发展在区域协调、城市空间布局、重点地

区建设等方面的新变化，重点关注长三角城

市群和上海大都市圈的空间协同发展。针对

中心城、新城、新市镇、重点地区等不同区

域，分析综合交通发展需要重点谋划的新

方向。

33..33..22 交通模型和交通需求预测技术更新交通模型和交通需求预测技术更新

1）构建对外交通模型。

对外交通模型用于预测和分析近期及中

远期上海市对外客运需求的趋势特征。预测

内容包括对外客运总量、客运结构及上海市

至长三角区域的客运总量及结构。主要技术

方法包括基于时间序列、弹性系数分析以及

分交通方式的预测方法，并结合不同预测方
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基于历史自然
增长趋势预测

基于经济相关性
增长趋势预测

基于设施供应
能力预测

铁路客运预测

基于历史自然
增长趋势预测

基于方式竞争
趋势预测

长途客运预测

基于历史自然
增长趋势预测

基于经济相关性
增长趋势预测

基于方式竞争
趋势预测

社会客车客运预测

基于历史自然
增长趋势预测

基于经济相关性
增长趋势预测

基于方式竞争
趋势预测

基于设施供给
能力预测

航空客运预测

基于历史自然
增长趋势预测

基于经济相关性
增长趋势预测

基于设施供给
能力预测

水路客运预测

分交通方式客运预测

图2 上海市对外交通模型构建体系

Fig.2 Framework for building Shanghai's external transportation model

多方法融合客运预测

客运总量预测 客运结构预测

基于弹性系数分析的对外客运总量预测

基于时间序列的对外客运总量预测

≤3.04

>3.04~3.67

>3.67~4.26

>4.26~4.60

>4.60~5.12

>5.12~5.50

>5.50~6.30

>6.30

到达上海时间/h

图3 上海市与长三角城市群交通可达性分布

Fig.3 Distribution of transportation accessibility in Shanghai and the Yangtze

River Delta urban agglomeration
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法进行融合预测(见图 2)。例如，结合区域

交通网络设施的分布，长三角区域交通模型

能够模拟分析长三角城市群到上海市的可达

性水平(见图 3)，从而推动“十四五”时期

长三角地区尤其是上海大都市圈交通可达性

的持续提升。

2）优化市域交通模型。

结合长三角区域规划、城市总体规划以

及重点地区相关规划的最新要求，对市域交

通模型进行优化。在四阶段模型中，重点优

化市域交通 skim矩阵、人口和就业岗位交叉

分类表、私人汽车拥有模型、出行生成模

型、步行预划分模型、出行分布模型、方式

划分模型和交通分配模型的结构与参数。根

据“十四五”时期人口、就业岗位和交通设

施分布的特点，预测并分析市域人员出行走

廊的分布特征。分析表明，主要交通走廊的

需求依然显著(见图4)。

3）构建新城交通模型。

职住分析是新城交通现状及规划分析的

重要基础。通过融合手机信令、居民出行调

查、遥感用地等多源数据，对新城的职住情

况进行综合分析，为新城交通发展提供定量

支撑。新城交通模型通过对白天和夜间实际

人口的差异分析、新城居住人口的就业选

址、新城就业人口的居住选址以及新城与长

三角区域的通勤出行进行分析，能够研判新

城通勤出行距离、出行时间、交通结构和出

行分布等特征。

基于遥感影像解译技术，分析上海五大

新城的用地特征(见图 5)，进一步揭示新城

人口、就业岗位等职住特征。同时，结合手
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750.0 375.0 187.5

内部出行量
125
250
500

出行量/(万人次·d-1)

图4 上海市市域人员出行量分布预测

Fig.4 Forecast of urban travel volumes in Shanghai

a 嘉定新城 b 青浦新城 c 松江新城

d 奉贤新城 e 南汇新城

工业及物流用地
公共与商业用地
交通用地
景点与绿地
农林用地
其他建设用地
水域
住宅用地

图5 上海五大新城现状用地分类

Fig.5 Current land use classification of Shanghai's five new towns
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机信令数据，分析新城居民工作地分布(见

图6)，为新城职住特征和通勤交通特征分析

提供科学依据。

4）搭建货运交通模型。

结合经济发展水平、工业总产值、社会

消费品零售总额、进出口总额、对外货运设

施供应等因素，采用多方法融合预测技术，

构建对外货运交通模型(见图 7)。货运数据

来源包括信息化采样的GPS数据、预约系统

的运营数据等多源数据。主要技术方法包括

基于时间序列和弹性系数分析的预测方法，

并结合城市总体规划和专业交通部门的预测

结果，对不同预测方法进行融合，预测近期

和远期的对外货运总量及货运结构。

33..33..33 综合交通目标制定综合交通目标制定

1）借鉴国际典型城市综合交通发展经验。

国际典型城市的综合交通发展和规划编

制体现了三方面特点。1)功能层次完善：拥

有洲际、城际、都市圈和中心城的多层次交

通系统，保障全球城市竞争力。2)绿色低碳

导向：重视可持续交通发展，通过交通需求

管理降低对小客车的依赖，倡导步行和自

行车交通回归，打造现代化公共交通系统。

≤70
>70~154
>154~340
>340~1 000
>1 000~5 000
>5 000~17 000
>17 000~40 000
>40 000

新城本地居民
工作人口数/人

a 嘉定新城

≤41
>41~95
>95~217
>217~660
>660~2 400
>2 400~10 000
>10 000~30 000
>30 000

新城本地居民
工作人口数/人

b 青浦新城

≤68
>68~176
>176~420
>420~1 450
>1 450~6 900
>6 900~20 000
>20 000~100 000
>100 000

新城本地居民
工作人口数/人

c 松江新城

≤32
>32~67
>67~150
>150~800
>800~6 000
>6 000~14 000
>14 000~40 000
>40 000

新城本地居民
工作人口数/人

d 奉贤新城

≤31
>31~64
>64~140
>140~490
>490~1 700
>1 700~10 000
>10 000~50 000
>50 000

新城本地居民
工作人口数/人

e 南汇新城

图6 上海五大新城居民工作地分布

Fig.6 Workplace distribution of residents in Shanghai's five new towns

基于历史
自然增长
趋势预测

基于供应
能力增长
趋势预测

铁路货运预测

基于历史
自然增长
趋势预测

港口集疏
运、货车
车次预测

公路货运预测

基于历史
自然增长
趋势预测

基于经济相
关性增长趋

势预测

基于港口
设施规划
预测

港口货运预测

基于《上海市
城市总体规划
(2017—2035
年)》预测

基于历史
自然增长
趋势预测

基于经济相
关性增长趋
势预测

基于航空
专业规划

预测

基于设施
供给能力

预测

航空货运预测

分交通方式货运预测

多方法融合货运预测

货运总量预测 货运结构预测

图7 上海市货运交通模型构建体系

Fig.7 Framework for building Shanghai's freight transportation model

基于弹性系数分析的对外货运总量预测

基于时间序列的对外货运总量预测
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3)科技支撑转型：注重科技对交通转型的支

撑作用，提升交通品质和服务效率。如表 2

所示，借鉴国际经验，合理对比共性特点，

从发展历程、体系特征和未来规划等角度开

展对标分析，为《“十四五”规划》目标制

定提供参照。

2）分析上海市综合交通发展阶段规律。

围绕经济和社会发展、城市空间拓展、

交通设施供给、服务水平及投资等要素，梳

理上海市综合交通发展阶段特征。过去 30

多年，上海市综合交通发展经历了从偿还历

史欠账、解决设施短缺，到完善交通结构、

提升发展质量，再到注重设施功能与管理协

同、打造综合立体交通网的发展过程。未

来，上海市将迈入区域交通功能拓展、存量

设施优化和服务品质提升的新阶段。

3）制定以一体化为方向的交通发展目

标和指标体系。

首先，明确综合交通发展目标和指标体

系遴选原则。1)反映一体化交通内涵，兼具

广度、深度和力度；2)易于获取或加工处

理，减少人为主观干扰；3)指标间相对独

立，降低相关性影响；4)平衡宏观综合性指

标与交通专项系统指标的关系。其次，建立

由目标性指标(核心指标、主要指标)和措施

性指标构成的一体化交通评价指标体系框

架。其中，目标性指标反映政府和社会关注

重点，措施性指标支撑目标性指标，体现部

门工作业绩。指标体系类型分为预期性和约

束性指标，指标完成程度特别是约束性指标

完成情况直接反映规划实施水平。

4） 规划目标和指标选取从“量”到

“质”转变。

综合交通发展指标体系更加关注运行效

率、服务质量和发展内涵。《“十四五”规

划》突出“强枢纽、织网络、提品质、优治

理、促转型”的要求，梳理4类11项核心指

标，包括 4项国际航运中心能级国际化、高

表2 上海市与国际典型城市综合交通发展指标对比

Tab.2 Comparison of comprehensive transportation development indicators between Shanghai and typical

international cities

主要指标

对外
交通

城市
交通

港口集装箱吞吐量/(万标准箱·a-1)

集装箱水水中转比例/%

机场旅客吞吐量/(亿人次·a-1)

机场货邮吞吐量/(万 t·a-1)

航空旅客中转比例/%

公共交通占全方式出行比例/%

绿色交通(公共交通、步行和自行
车)出行比例/%

城市轨道交通线网密度/(km·km-2)

城市轨道交通最小行车间隔/s

城市轨道交通客运强度/(万人次·km-1)

道路网密度/(km·km-2)

早高峰时段干路平均车速/(km·h-1)

平均通勤时耗/min

上海市

5 150.6(2024年)

60(2024年)

1.25(2024年)

420.6(2024年)

15.7(2024年上海浦东国际机场)

30.8(2019年中心城)

74.8(2023年中心城)

0.76(2022年中心城)

110(2022年)

1.27(2024年)

5.5(2022年中心城市政道路)

15~19(2022年内环内)

42(2019年中心城)

国际城市

4112 (2024年新加坡)
2 440(2024年釜山)

>80(2022年新加坡)
>50(2022年鹿特丹)

1.78(2024年伦敦)
1.46(2024年纽约)
1.25(2024年东京)

490.0(2024年香港国际机场)
388.2(2023年孟菲斯国际机场)

34.0(2019年伦敦希斯罗国际机场)
29.6(2019年香港国际机场)

54(2018年东京区部)
36(2019年大伦敦)

91.0(2018年东京区部)

1.24(2018年东京区部)

120(2016年伦敦)
90(2016年东京)

139(2016年新加坡)

2.75(2018年东京地铁)
1.15(2016年纽约地铁)
0.94(2016年伦敦地铁)

19.2(2002年东京区部)
9.3(2001年大伦敦)
12.5(2005年纽约)

14(2023年伦敦)
19(2023年纽约)

37(2020年大伦敦)
56(1998年东京区部)

资料来源：文献[11]。
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能级指标，2 项长三角一体化、高效性指

标，3项市域交通集约化、便捷性指标，2

项交通环境绿色化、低碳化指标。

33..44 交通方案和任务制定交通方案和任务制定

围绕高质量一体化发展主线，分系统提

出规划方案和重点任务，涵盖交通设施、运

输、管理和机制等环节。1)战略性设施布

局：从国际、国家、区域层面明确交通枢纽

(港口、航空、综合交通枢纽)和通道(铁路、

公路、内河等)的“硬件”方案，构建综合

立体交通网。2)市域交通网络优化：提出城

市轨道交通、道路系统、停车系统、步行和

非机动车交通系统等规划方案及近期计划。

3)“软件”品质提升，在客货运输管理、绿

色低碳转型、精细化治理、韧性安全、协调

机制等方面提出统筹性和实施性任务。

33..55 交通保障机制交通保障机制

为确保综合交通在规划、建设、运行和

服务等环节高效协同，建立完备的政策、法

规、制度和机制保障体系。1)区域协调机

制：建立跨区域交通战略协同、规划统筹、

优势互补、市场合作的制度体系和协调机

制。2)管理工作机制：通过政策引领、多方

协作，提高综合交通各环节统筹协调能力。

3)政策法规和标准体系：完善相关标准体

系，提升行业标准的国际化水平。4)科技创

新机制：注重创新项目引领和科技创新评价

激励机制。5)人才保障机制：加强高层次人

才和紧缺人才队伍建设。

44 思考与展望思考与展望

新发展阶段，上海市综合交通要支撑

“五个中心”和“四大功能”建设，依然面

临新挑战：一是外部环境不确定性影响仍然

存在，国际航运中心能级和辐射能力仍待提

升，；二是长三角交通向更高质量一体化发

展，区域交通体系和协同管理机制仍待完

善；三是交通系统发展不平衡、不充分的短

板依然存在，交通系统功能仍待完善；四是

交通治理现代化水平和人民城市发展要求仍

存差距，治理模式、管理技术等仍待改进；

五是城市交通基础设施进入存量时代，全生

命周期管理压力加大，韧性交通建设需要加

快推进；六是交通发展面临绿色化、数字

化、智能化转型发展新要求，资金、土地、

环境等要素影响也日益显著。因此，未来上

海市综合交通发展规划编制需重点关注以下

新方向。

1）国际综合交通枢纽能级提升。

支撑国内大循环中心节点和国内国际双

循环战略连接，形成枢纽门户服务升级、资

源配置能级提升的新格局。

一方面，继续提升上海国际航运中心能

级。提升港口设施能力，推动港口高质量发

展；打造高效畅达集疏运体系，优化多式联

运组织模式，积极推进江(河)海联运和直达

运输，大力发展集装箱海铁联运；提升航运

服务功能，大力发展金融、信息、交易、海

事仲裁等高端航运服务业，全面提升全球航

运资源配置能力。

另一方面，强化国际航空枢纽引领作

用。全面推进国际航空枢纽建设，构建跨区

域全球城市多机场体系；打造世界级“超级

承运人”，建设辐射全球的航空网络和洲际

转运中心；打造现代化空管保障体系，加快

终端区空域结构改革，增强货运航班时刻资

源的保障能力；打造深度融合、高效联运的

集疏运网络，建成以轨道交通为骨干、陆海

空铁一体化的机场集疏运体系。

2）上海大都市圈协同发展。

围绕长三角地区战略定位以及支撑快速

增长的区域交往需求，通过建设具有世界级

城市群特征的交通基础设施、提供高效便捷

的综合运输服务、引领交通科技创新，共同

推进长三角交通更高质量一体化发展。

推进上海大都市圈及临沪协作示范区综

合交通一体化发展。持续推进以轨道交通为

骨干的综合运输通道建设，注重沿江跨湾通

道的完善，加快构建多向立体、内联外通的

大运量快速运输通道格局；统筹优化高速公

路、高等级内河航道网络，提高区域客货运

输服务和管理水平；推进上海大都市圈协同

发展，加强区域联动，协同推进交通规划、

建设、运营和管理。

3）市域空间新格局下交通功能完善。

在新一轮城市总体规划的基础上，加快

形成“中心辐射、两翼齐飞、新城发力、南

北转型”的市域空间新格局，围绕空间功能

调整的方向，聚焦范围向中心城周边地区、

新城、城镇圈和重点区域延伸与拓展，根据

不同区域发展阶段与特点，对交通网络的系

统功能、设施能力、运输管理及协调机制

等提出差别化、针对性的战略目标和发展66
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任务。

结合城市更新和功能升级，提升中心城

交通服务的便捷性、可靠性和高品质性。中

心城交通已由大规模设施建设进入存量设施

优化阶段，要坚持绿色交通优先和交通需求

管理双管齐下，引导小汽车交通向集约交

通、绿色交通转移；同时，积极打造完整街

道和“15分钟生活圈”，营造更具活力的城

市公共空间；中心城周边地区既有中心城功

能的外延，也有相对独立的城市功能，既要

完善与中心城交通网络衔接，也要补齐内部

交通设施的短板。

五大新城充分考虑产城融合、职住平衡

等因素，发展相对独立的综合交通体系。规

划建设辐射区域的综合交通枢纽，支撑长三

角节点城市功能；优化新城公共交通网络，

提供骨干、接驳、响应型的公共汽电车服

务，提升公共汽电车交通吸引力；加快优化

新城内部路网结构，完善新城内部的主次干

路和支路网络，提高道路网密度；积极打造

新城步行和非机动车交通系统，打造宜居、

宜业、宜游的出行环境；围绕新城的城镇圈

提供更加多样化的交通服务，探索新型、多

元的共享交通系统。

重点区域要立足高站位，发挥对长三角

乃至全国的交通辐射引领作用。长三角一体

化发展示范区、自贸区临港新片区、虹桥国

际开放枢纽、东方枢纽等重点地区建设，将

会对上海市以及上海都市圈的空间体系产生

重大影响，需要适应重点地区产业、用地、

人口等因素要求，发挥交通先行的支撑和保

障作用。

4）交通治理模式精细化。

坚持“人民城市”发展理念，以提升上

海超大城市“软实力”为目标，提高现代化

交通治理能力，在城市功能转型升级、环境

资源约束、城市运行不确定风险、市场化与

数字化深度发展的新形势下，加快推动城市

交通管理精细化、法治化。

交通治理模式精细化需要考虑 4 个转

变。1)由“速度”向“温度”转变。从注重

交通建设速度逐渐转向管理有温度，将以人

为本作为城市交通发展的核心，服务民生需

求，公共资源分配更多惠及全体居民，关注

弱势群体的需求，同时也兼顾个性化的需

求。2)由“整治”向“治理”转变。交通管

理更加法治化、科学化、民主化，营造公平

有序的行业发展环境；处理好政府、市场、

社会的关系，从全能型政府管理转变为社会

多元化共治。3)由“效益”向“效能”转

变。从注重交通设施规模、交通运输量等效

益指标，逐渐转向注重交通拥堵指数、出行

成本、可达性、舒适性等综合效能指标以及

出行者的感知度、满意度和幸福感，更加关

注城市与交通、交通与环境、交通与安全、

交通与文明间的互相融合。4)由“传统”向

“现代”转变。体现中国式现代化要求，以

数字化转型为抓手，推动交通治理模式创

新，让城市运行更有序、管理更高效、服务

更精准，形成可复制、可推广的超大城市交

通治理模式。

5）交通设施全生命周期安全韧性提升。

上海市大量城市交通基础设施的服役年

限已接近 30年，设施老化愈加明显，潜在

风险隐患逐渐增多，需要针对既有基础设施

强化服役能力，提高运维水平，增强交通风

险防控能力及快速恢复能力，预防潜在风险

隐患，保障交通系统安全运行。

因此，从以下方面提升交通设施全生命

周期的安全韧性：1)强化交通设施全生命周

期管理，建立高效精准的养护监管体系，加

强设施养护作业规范化管理；2)探索推进内

环等高架道路“年轻化”工程，延长道路设

施服役年限；3)提升交通系统安全防护水

平，加大交通基础设施安全防护投入，完善

设施养护及常态化安检工作，提升载运工具

及运输装备安全技术水平；4)加强对自然灾

害、事故等突发事件的预防抵御、应急反

应、快速修复能力，建立健全综合交通应急

管理体制与运行机制，构建一体化、立体化

的应急救援网络，强化应急管理和救援协同

能力。

6）绿色智慧服务体验感增强。

综合交通发展面临技术革新和绿色低碳

转型的新要求，要适应科技发展和产业变革

趋势，推动交通设施、出行服务和治理的智

慧化、数字化，推动交通发展方式和运输结

构深层次变革，加快交通低碳转型，降低交

通生态环境影响。

基于城市数字化转型要求，积极打造智

慧交通和交通领域新基建。推动低空经济发

展，建立低空飞行服务保障体系和管理机

制；促进智能网联汽车技术升级、推进智能

网联汽车应用落地；推进智慧高速公路、智

慧港口等建设，推动物联网、5G技术等新

技术运用，加快出行信息融合，搭建行业科 67
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技创新平台。

促进绿色交通发展，推动交通碳达峰碳

中和。在适应交通需求持续增长的同时，促

进交通与生态环境的友好发展，加快优化交

通运输结构，推动交通能源结构的清洁化转

型，提升交通领域节能治污能力，构建交通

碳排放治理体系，加强交通基础设施的生态

保护与修复。

55 结束语结束语

本文总结了上海市近 40 年综合交通发

展历程，梳理了四轮综合交通发展规划编制

思路演进，系统阐述了《“十四五”规划》

的编制内容与技术特点，并对未来研究方向

提出初步思考。面对新质生产力、数字化转

型、交通物流降本提质增效、城市更新等新

挑战，未来需以更高起点谋划上海市综合交

通发展“十五五”规划。

注释：

Notes:

① 20世纪 80年代上海城市空间体系划分为中

心区、外围区、浦东和郊县4个地带，中心

区指上海市老城区，即黄浦区、南市区、卢

湾区、静安区和虹口区南部，面积约93 km2。

② 20世纪 90年代上海市外围区指上海中心区

(内环线以内)至外环线S20之间地区。

③ 20世纪90年代上海市中心城包括中心区(内

环线以内)和外围区(内外环线之间)。

④“三主”即铁路虹桥站、上海站和上海南站

三个主要铁路客站，“三辅”即上海西站、

安亭北站、上海松江站(原松江南站)三个辅

助铁路客站。
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