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交通区域差别政策与实施效果评估 

——以上海为例 

 

 

叶建红 施雪莹 陈小鸿 

 

 

【摘要】以 2002 年《上海市城市交通白皮书》颁布的交通区域差别政策为例，利用城市综合交通调查

数据，剖析了近十年来三个政策区域（中心区、外围区和郊区）的交通供给与需求演变特征，指出这三个

区域的政策指标值均已显著低于目标值，且呈现逐渐背离目标要求的态势。认为形成该态势的宏观因素在

于出行方式结构未形成指向政策目标的一致性变化轨迹，微观因素在于各区域进出交通中，公交方式与个

体机动方式结构失衡。针对宏观与微观要素，分别给出对应的政策完善措施建议。研究成果可为当前上海

市制定面向 2040 年的交通发展策略提供决策参考，也可为其它大城市制定、评估与完善交通区域差别政策

提供有益借鉴。 

【关键词】交通区域差别政策；实施效果；政策评估；出行方式结构；供需演变 

 

 

1 引言 

交通区域差别政策是针对城市不同空间区域交通供给与需求特征差异，因地制宜制定各

区域交通发展目标和策略，引导交通资源在空间上合理配置。国内外很多大城市均将交通区

域差别政策作为城市交通发展分区指导的重要手段，北京、深圳、伦敦、东京、新加坡、罗

马、波特兰等都结合各自城市发展特点，在市域范围内划分了多个交通政策分区，制定并实

施差别化的分区引导措施[1-3]。上海市在 2002 年颁布的《上海市城市交通白皮书》（以下简

称《白皮书》）中也将交通区域差别政策作为指导上海城市交通发展的三大核心政策之一[4]。 

尽管在实践层面已有较广泛的应用，但关于交通区域差别政策的理论研究还很不充分。

为数不多的研究大都集中在交通政策分区的空间划分方法，如杨涛等[5]梳理了交通政策分

区的维度与框架体系，提出不同层次交通规划研究中交通政策分区的目标指向、影响因素以

及分区准则。过秀成等[6]构建了三个层次的交通政策分区体系，给出各个层次交通政策分

区的技术要点。吴宁宁[7]基于聚类分析提出了一种环境导向的交通政策分区方法。靳来勇

[8]、李铭[9]、刘西洋[10]等分别结合眉山市、常熟市、重庆市城市特征研究了各自城市的交

通政策分区方案。对于交通区域差别政策自身的政策设计、效果评估、政策纠偏等基础研究

目前还非常匮乏。 

鉴于此，本文瞄准交通区域差别政策自身开展研究。以上海市为例，剖析自 2002 年颁

布实施交通区域差别政策以来，各政策分区交通供给与需求特征的变化，评估政策实施效果
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以及政策目标的实现程度，挖掘影响政策效果的关键要素与形成原因，进而提出完善交通区

域差别政策的措施建议。研究成果可为当前上海市制定面向 2040 年的交通发展策略提供决

策参考，也可为其它大城市制定、评估与完善交通区域差别政策提供有益借鉴。 

2 方法与数据 

2.1 分析方法 

为评估交通区域差别政策实施效果，首先从空间区域划分、政策考核目标与指标、政策

实施策略等方面梳理交通区域差别政策的内涵；继而定量分析各政策分区交通供需演变特

征，研判政策考核指标在各区域的变化情况，评估不同区域政策目标的实现程度。在此基础

上，进一步识别影响政策实施效果的关键要素，剖析内在的作用机理与成因。进而总结政策

实施的成功经验与失败教训，从政策目标调整、政策措施优化等方面对既有交通区域差别政

策提出完善建议。总体分析框架如图 1 所示。 

 
图 1 交通区域差别政策分析框架 

2.2 数据来源 

本研究中的数据主要来源于上海市 2004 年[11]、2009 年[12]和 2014 年[13]开展的全市

性综合交通调查。各年份交通调查内容略有差异，但都包括基础设施、人员出行、车辆出行、

系统运行等方面（图 2）。以 2014 年为例，综合交通调查共涉及 7.5 万户家庭，18 万城市居

民，6.5 万辆车，11 个对外交通枢纽，83 个轨道站点、90 条公交线路和 130 个路口。动用

调查管理和实施人员近 3 万人。调查回收了 25 万份调查表格和问卷，获得 55G 数据[13]。 

政策内涵与实施措施 

 区域划分 

 政策目标 

 实施策略 

政策效果与目标评估 

 各区域政策指标演变 

 政策目标实现程度评估 

影响要素与成因判别 

 关键影响要素识别 

 影响机理与成因分析 

政策启示与完善建议 

 成功经验与失败教训 

 政策目标调整 

 政策措施优化
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图 2  2014 年上海市综合交通调查项目 

上海市交通区域差别政策于 2002 年颁布的《白皮书》中正式提出，因此本研究将 2004

年综合交通调查结果作为政策实施基年数据，考察 2004-2014 年近 10 年政策实施效果，评

估政策目标实现程度。 

3 上海交通区域差别政策 

3.1 区域划分 

2002 年《白皮书》将上海市域划分为中心区（内环线以内）、外围区（内外环线之间）

和郊区（外环线以外）三个区域（图 3），作为实施交通区域差别政策的三个空间对象。各

区域面积、典型年份常住人口及从业人员数如表 1 所示。 

 
图 3  交通差别化政策区域划分示意图 
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表 1  三个交通区域基本信息一览表 

区域 
土地面积

（km2） 

常住人口（万人） 从业人员（万人） 

2003 年 2009 年 2014 年 2004 年 2008 年 2014 年 

中心区 110 409 380 351 290 295 297 

外围区 533 568 594 825 311 332 325 

郊区 5698 735 1236 1250 362 423 602 

合计 6341 1712 2210 2426 963 1050 1224 

中心区是上海城市核心功能区，人口与就业最密集，以不到全市 2%的面积，聚集了全

市 15%的常住人口和 24%的从业人员。外围区是人口导入的重要区域，2003-2014 年常住人

口增加了 257 万人。中心区与外围区共同构成上海集中城市化地区（即“中心城”）。中心城

以外的广大区域为郊区，土地面积占全市近 90%，常住人口和从业人员分别占 52%和 49%。 

3.2 交通差别政策 

鉴于中心区、外围区和郊区在城市功能与发展特征上的差异，《白皮书》提出在这三个

区域实施差别化的交通引导政策，各区域交通政策目标及措施如下： 

⑴ 政策目标 

以居民出行方式结构为引导对象，《白皮书》将“公交方式与个体机动方式出行人次之

比”作为政策考核指标，并在三个区域分别设定了该指标不同的目标值：中心区目标值为

3:1，外围区目标值为 2:1，郊区目标值为 1:1。考核指标中，公交方式包括轨道交通、公共

汽（电）车和出租车，个体机动方式包括社会客车和摩托车。 

⑵ 政策措施 

为实现上述目标，《白皮书》提出在不同区域实施差别化的政策措施：中心区依托大容

量轨道交通网络为主体的公共交通，完善道路等级配置，控制机动车流量；外围区以地面公

交和轨道交通为主导，加快建设快速路，适度放宽小汽车等个体机动方式的使用；郊区重点

建设高速公路网，鼓励小汽车的拥有和使用，推动城市空间有序扩展。各区域交通设施建设

与交通管理调控策略汇总如表 2 所示。 

表 2  《上海市城市交通白皮书》（2002 年）交通区域差别政策措施一览表 

交通

区域 

交通设施建设 交通管理调控 

道路设施 公交设施 
步行与自行

车设施 
停车设施 停车收费 拥挤收费 

中 心

区 

通过工程和

管理措施，进

一步完善路

网结构配置

和优化道路

削减不合理的重复

线路，适当降低车

辆密度，增加与轨

道交通接驳的线

路。中心区地面和

提高中心区

人行道标准。

在机动车专

用的主、次干

路附近，连通

中央商务区提供

少 量 的 停 车 设

施，实施较高的

收费，控制车辆

进入；中心区其

采用累进收

费办法，提

高路内停车

点高峰时段

的停车收费

在中心区拥

挤区域建设

不停车道路

电子收费系

统，调控中
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功能，提高道

路通行能力。 

“三横三纵”等主

干路上建设公交专

用道。 

和梳理平行

支路，辟建非

机动车通道。

它地区提供适度

的停车位，允许

车辆适量进入。 

标准。 心区机动车

流量。 

外 围

区 

通过新建、改

建等工程措

施，提高路网

密度和等级。 

形成以重要枢纽为

核心的外向辐射

网。 

/ 

着重解决住宅区

停车矛盾，并在

外环线附近的枢

纽点规划收费优

惠 的 公 共 停 车

场，鼓励小汽车

乘客换乘公交进

入市中心。 

/ / 

郊区 

重点进行郊

区高速公路

的建设，提高

干线公路的

技术等级。 

填补空白，形成以

新城和轨道站点为

核心的放射状线网

格局。 

/ 

结合城镇建设，

提供充足的停车

位，与小汽车宽

松的使用政策相

配套。 

/ / 

 

4 政策目标实现程度评估 

4.1 各区域居民出行方式结构演变 

自《白皮书》颁布实施以来，中心区、外围区和郊区居民出行特征，尤其是出行方式结

构发生了显著变化。根据全市居民出行调查，2004 年、2009 年及 2014 年，三个区域居民出

行结构变化如图 4、表 3所示。 

     

 
图 4 中心区、外围区和郊区居民出行方式结构演变 
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表 3  2004-2014 年三个区域各类出行方式比重变化  （单位：个百分点） 

 中心区 外围区 郊区 

公共汽（电）车 -6.3 -8.4 -3.8% 

轨道交通 +13.7 +7.4 +2.8% 

出租车 +0.9 +0.3 -1.5% 

公交方式合计 +8.3 -0.7 -2.5

社会客车 +10.8 +6.7 +8.7% 

摩托车 -0.5 -1.2 -8.1% 

个体机动方式合计 +10.3 +5.5 +0.6

助（电）动车 +4.5 +10.1 +23.1% 

自行车 -10.2 -16.0 -25.1% 

步行 -12.8 +1.1 +3.8% 

非机动化方式合计 -18.5 -4.8 +1.8

过去十年，中心区交通模式由非机动化方式（含步行、自行车与助（电）动车，下同）

占主导（2004 年共占 59%）演变为机动化方式（含公交方式与个体机动方式，下同）占主

导（2014 年共占 59%）。其中，增长幅度最大的机动化方式为轨道交通（增加了 13.7 个百

分点），其次为社会客车（增加了 10.8 个百分点），而地面公共汽（电）车出行比例显著下

降（减少了 6.3 个百分点）。 

外围区交通模式仍由非机动化方式占主导（2014 年共占 51%）。但与中心区类似，机动

化出行中轨道交通与社会客车均增长显著，分别增加了 7.4 和 6.7 个百分点，公共汽（电）

车则大幅下降，减少了 8.4 个百分点。 

郊区非机动化方式主导模式得以保持并略有增强（2014 年共占 66%，较 2004 年增加了

2 个百分点）。与中心区和外围区不同，郊区机动化出行中增长幅度最大的为社会客车（增

加了 8.7 个百分点），轨道交通仅增加了 2.8 个百分点，公共汽（电）车依然维持下降趋势（减

少了 3.8 个百分点）。 

将表 3 中八类出行方式归并为三大类：公交方式、个体机动方式和非机动化方式。可以

看到：三个区域中，中心区交通出行结构发生了巨变：公交方式与个体机动方式出行比重均

显著增加（个体机动方式增幅更大），由此导致非机动化方式出行比重急剧下降。外围区公

交方式和非机动化方式均呈下降趋势，个体机动方式出行比重上升，但三大类出行方式变化

幅度显著小于中心区。郊区个体机动方式和非机动化方式出行比重均小幅上升，公交方式出

行比重下降，且三类方式变化幅度在三个区域中最小。中心区交通出行结构的巨变现象值得

关注和进一步分析(详见第 5 节)。 
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4.2 各区域交通政策目标实现度 

中心区、外围区和郊区公交方式与个体机动方式出行人次比及其变化如图 5 所示。对照

《白皮书》设定的各区域政策目标值，可以看到：在《白皮书》颁布实施初期，各区域政策

指标值基本满足其目标要求（郊区略低于目标要求），但随着近十年城市与交通系统特征的

演变，目前各区域政策指标值已均不满足目标要求，且呈现逐渐背离目标要求的变化态势，

尤其是中心区的指标值与目标要求已相去甚远。 

 

图 5 三个区域交通政策考核指标值变化 

进一步将各区域交通需求细分为区域内部交通和进出区域交通，得到三个区域六类交通

的公交方式与个体机动方式出行人次比，如图 6 所示（2014 年数据暂缺，用 2009 年数据分

析变化趋势）。可以看到：三个区域的内部交通中，公交方式与个体机动方式出行人次比基

本都满足《白皮书》设定的目标要求，但三个区域的进出交通指标值与《白皮书》设定的目

标差距明显。由此，导致三个区域交通政策指标值不满足目标要求的主要症结在于各区域进

出交通中，公交方式与个体机动方式未能按照《白皮书》要求取得良好的平衡。 

 

图 6 三个区域六类交通需求的政策考核指标值变化 
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5 影响政策目标实现度的要素及原因分析 

根据表 3 所示的各区域出行方式比重变化，可以看到宏观上引起三个区域交通政策指标

逐渐背离目标要求的内在要素为出行方式结构变化缺乏指向政策目标的一致性轨迹，具体表

现在：①公交系统内部各方式出行比重不是同步增加，而是此消彼长——轨道交通快速增加，

公共汽（电）车快速下降，这种“内耗”严重削弱了公共交通整体竞争力。②公共交通出行

比重的上升，并未换来个体机动方式出行比重的下降。相反，个体机动方式出行比重也在增

长，且增长幅度大于公共交通，进一步削弱了公交比重提升对实现政策目标的贡献力。另一

方面，根据图 6 结果，微观上促使各区域交通政策指标不符合目标要求的关键要素在于各区

域进出交通中，公交方式与个体机动方式结构失衡。以下具体分析上述宏观与微观影响要素

及形成原因。 

5.1 公交设施建设失衡导致系统内部竞争，此消彼长 

2004-2014 年间，上海市轨道交通（不含磁浮）设施网络规模大幅增长：线路数由 4 条

增至 14 条；运营线路长度由 92.5km 增至 537km，年均增加 44.5km；车站数由 68 座增至

339 座，年均增加 27 座。各区域轨道站点密度变化如表 4 所示（换乘站未重复计算）。以 600

米站点服务半径计算，中心城轨道交通人口覆盖率由 16%增至 47%，中心区轨道交通人口

覆盖率更是达到 71%。轨道交通设施规模的剧增带来轨道客流以及轨道出行比重的快速上

升。2004-2014 年，轨道交通网络日均客流量由 131 万乘次增至 774 万乘次，各个区域轨道

交通出行比重均呈现快速增长的趋势（表 4）。 

表 4  三个区域轨道站点密度及出行比例变化 

年份 
轨道站点密度（座/km2） 轨道出行比重（%） 

中心区 外围区 郊区 中心区 外围区 郊区 

2004 年 0.28 0.04 0.002 3.8 3.5 0.7 

2009 年 0.67 0.14 0.008 11.3 6.3 1.4 

2014 年 0.77 0.23 0.014 17.5 10.9 3.5 

与轨道交通相比，地面公共交通设施建设停滞不前。2004-2014 年，地面公交线路由 948

条增至 1377 条，运营车辆数由 1.8 万辆减至 1.6 万辆，设置公交专用道的道路里程由 13.7km

增至 161.8km（但至 2011 年以来，无新增公交专用道）。更为重要的是，地面公交服务水平

未得到根本改善，其平均出行速度一直维持在 10km/h 左右，缺乏足够的出行吸引力。这些

都导致地面公交客流量以及出行比重的持续下降。2004-2014 年，地面公交网络日均客流量

由 775 万乘次下降至 730 万乘次，三个区域地面公交出行比重均快速下降（表 5）。 
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表 5  地面公交出行速度及出行比例变化 

年份 
公共汽（电）车平均

出行速度（km/h） 

公共汽（电）车日均

客运量（乘次/日） 

公共汽（电）车出行比重（%） 

中心区 外围区 郊区 

2004 年 9.2 775 20.0 21.4 8.6 

2009 年 9.9 741 17.9 16.6 6.1 

2014 年 10.7 730 13.7 13.0 4.8 

一边是轨道交通客运量及出行比重的快速增加，另一边是地面公交客运量及出行比重的

持续下降，这种公交系统内部此消彼长式的结构演变，削弱了公交方式整体出行比重的上升

能力。中心区由于轨道网络的密集覆盖，轨道方式出行比重的增加幅度大于公共汽（电）车

下降幅度，使得中心区整体公交方式比重还维持了上升态势；外围区和郊区则由于公共汽

（电）车出行比重下降幅度大于轨道方式的上升幅度，这两个区域的整体公交方式比重都在

下降（表 3）。 

5.2 个体机动调控不足导致比较优势突出，渐行渐远 

除了公交方式整体出行比重上升能力有限外，导致三个区域交通政策目标未能实现的另

一宏观要素在于以社会客车为代表的个体机动方式增长过快。尽管上海市自 1994 年以来就

已实施机动车牌照额度拍卖政策，但随着时间推移，该政策效果持续减弱。《白皮书》中提

出的拥挤收费一直未能得到实施，差异化停车供给与收费也未能落到实处。中心区、外围区

的停车位供给导向不明，表现在：①满足常住人口的居住停车供给与满足就业人口的非居住

停车供给水平相当；②中心区停车供给与外围区停车供给水平差距不明显，如图 7 所示。另

据 2014 年调查结果，驾驶小汽车通勤出行中近八成都不需要支付单位停车费。过度依赖对

新增车辆拥有控制而缺乏对既有车辆使用成本的调控措施，导致了小汽车较轨道交通和公共

汽（电）车具有更高的出行吸引力。图 8 对比了四类机动化出行方式使用成本（轨道、公共

汽电车为出行全程支付费用，包括与公共交通换乘的其它方式费用支出；驾驶小汽车为上班

开车产生的单位停车费、燃油费支出，并进行了载客人数的分摊；出租车为上班打车产生的

车费，并进行了载客人数的分摊）与可获得的平均出行速度。可以看到：驾驶小汽车出行可

获得最高的平均出行速度，其支付的成本也仅仅是公共汽电车的 4 倍、轨道交通的 2 倍，出

租车的 0.5 倍。综合考虑乘客舒适性、私密性等其它要素，公交方式的整体竞争力与小汽车

还相去甚远。 
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图 7 中心区与外围区停车位供给水平对比   图 8 四类机动方式平均速度与支付成本对比 

5.3 区域进出交通量大服务要求高，结构失衡 

宏观要素影响了交通出行结构特征的整体演变，微观要素则有助于分析各区域出行方式

结构变化的直接诱因。2004-2014 年，进出中心区、中心城的交通需求快速增长（图 9），但

支撑区域进出交通需求的设施供给与服务能力却难以匹配。轨道网络中，工作日高峰拥挤断

面几乎全部分布在进出中心区和中心城的放射性线路（图 10）；道路网络中，高峰拥挤断面

也主要分布在进出中心区和中心城的放射性道路（图 11）。中心城地面放射性干道高峰平均

行程车速为仅 20-27km/h，高架快速路网早高峰平均行程车速为 37.6km/h。但即便如此，考

虑到相对低廉的小汽车使用成本，以及轨道交通拥挤的车厢环境和不便捷的两端接驳，小汽

车仍具有更大的出行竞争力。从而导致各区域进出交通中，社会客车出行比重急剧增加，遥

遥领先于轨道交通，地面公交则急剧下降（图 12）。 

 
图 9 进出中心区与中心城交通需求变化 

  

 图 10 轨道网络工作日高峰拥挤断面分布（左：2009 年；右：2014 年） 
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图 11  2014 年道路网早高峰拥挤断面分布（左：高架快速路；右：地面主次干道） 

 

图 12  三个区域进出交通的机动化方式分担比例变化 

基于上述分析，欲改变各区域政策指标值背离目标要求的趋势，必须重点加强对各区域

进出交通通道上公共交通（也可包括非机动车交通，如伦敦）供给能力与服务水平的提升，

同时加强对采用小汽车方式进出各区域的管理调控。值得注意的是，在三个区域的进出交通

中，进出中心区的地面公交出行比重下降幅度最大，而社会客车上升幅度最大，从而形成了

前文提到的中心区交通出行结构巨变现象。因此，以中心区为代表，迫切需要从小汽车使用

调节（差异化停车供给与收费策略、拥挤收费策略等）和进出中心区的公交运输能力与运送

速度提升（放射性公交通道的扩容、公交专用道与运行优先控制等）方面重新制定发展政策，

扭转中心区政策指标值严重背离目标要求的趋势。 

6 结论与展望 

交通区域差别政策是引导交通资源在城市不同地区合理配置的重要工具。检验政策实施

效果、评估目标实现程度、纠正政策实施路径是保障政策有效性的不可或缺手段。本文以上

海市为例，研究交通区域差别政策在过去十多年的实施效果，挖掘影响政策效果的关键要素

及形成原因，提出推动政策效果向既定目标演进的措施建议。主要研究结论如下： 

⑴ 上海交通区域差别政策在实施初期其指标值基本满足目标要求，但目前中心区、外

围区和郊区的政策指标值均已显著低于目标值，且呈现逐渐背离目标要求的态势，尤以中心
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区为甚。 

⑵ 导致上海交通区域差别政策效果背离目标要求的宏观因素在于出行方式结构变化缺

乏指向政策目标的一致性轨迹，公交系统内部各方式结构演变此消彼长，个体机动方式同步

增长且涨幅更大；微观因素在于各区域进出交通中，公交方式与个体机动方式结构失衡。 

⑶ 扭转各区域政策效果背离目标要求的演变态势，需要从宏观上协同公交系统内部设

施建设与服务能力的提升，提高轨道出行比重的同时还需抑制公共汽（电）车出行急剧下滑

的趋势；协同公共交通与个体机动化交通的竞争关系，调节小汽车使用成本以扩大公交方式

相比于小汽车的竞争优势。微观上要将进出中心区、中心城的放射性交通作为重点战略对象，

提升放射性通道的公交运输能力与运送速度，加大对利用小汽车进出区域（尤其是高峰时段）

的管控。 

⑷ 作为城市功能最积聚的中心区，除了继续提升公交服务外，更需要及早制定实施面

向小汽车使用调节的需求管理政策，细化停车差别供给与收费策略，结合拥堵治理与环境保

护要求提高小汽车使用成本（如征收车辆拥堵排污费），遏制中心区小汽车无节制使用、出

行比重急速攀升的不良势头。 

交通区域差别政策已在多个国家、城市实施，可在本文研究基础上进一步开展更多城市

案例的比较研究，总结具有普遍意义的规律特征，为完善交通区域差别政策设计理论提供实

践依据。 
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