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Traffic Congestion Cause, Optimization Path and Planning Reflection in Urban 
Fringe: A Case Study of West Yin'gao Road, Gaojing Town, Shanghai

城市边缘区交通拥堵成因、优化路径与规划反思*

——以上海市高境镇殷高西路为例

杨  凯   王雪微    YANG Kai, WANG Xuewei

以上海市高境镇殷高西路为例，提出城市边缘区交通拥堵的成因、优化路径与规划反思。研究表明：人口的不断集聚与

中心城区扩张的外部性是交通需求量增加的重要原因，原有乡镇水平的交通本底、土地利用与交通建设缺乏合理规划

则制约了交通供给；优化路网结构，构建多元化的交通出行体系，降低铁路、五岔路口及沿线出入口的制约作用是治理

交通拥堵问题的有效路径；城市边缘区应注重人口、产业与基础设施的综合转型，其交通建设应具有先行性，同时需要

加强对城市边缘区城市化过程的全程管控，推进镇改设街道是实现全程管控的重要制度保障。

Based on the case of West Yin'gao Road, Gaojing Town, Shanghai, this paper puts forward the causes, optimization paths 

and planning reflections for traffic congestion in the urban fringe. The increasing urban population and the externality of the 

central city expansion are important reasons for the increase in traffic demand on West Yin'gao Road. The original township-

level traffic background condition and lack of rational planning for land use and traffic construction decrease the traffic supply. 

Optimizing the road network structure, building a diversified transportation system, reducing the restriction of railways and 

the five-way intersection, and entrances and exits along the road are effective paths to manage the traffic congestion of West 

Yin'gao Road. Comprehensive transformation of population, industry and infrastructure should be emphasized in the urban 

fringe, and traffic construction should be advanced. It is necessary to strengthen the overall-process management of the 

urbanization process of the urban fringe. Accelerating institutional transformation is important to achieve overall-process 

management.
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0  引言

《雅典宪章》指出，交通是城市的4大功

能之一。交通建设不仅是城市发展的重要支

撑，也关系到居民个体的出行需要。随着城市

化的快速推进，城市交通问题日益突出，成为

城乡规划学研究的热点内容。交通拥堵是一

定时间内交通需求超过道路交通容量而使部

分交通量滞留在道路上的现象。交通拥堵不

仅会降低道路通行能力，导致交通事故率上

升，造成环境污染加重，还会因增加城市居民

通勤时间而严重降低个人的生活幸福感[1-2]。

目前对城市交通拥堵的成因与治理措施的研

究已取得比较丰富的成果。在拥堵成因方面，

谈明洪[3]110通过计算城市交通拥堵机率，指出

车辆规模过大带来的城市交通拥堵机率增长

是影响城市交通问题的根本因素；刘治彦等[4]

认为迅速增长的交通需求与有限的交通供给

之间的矛盾是导致交通拥堵的内在原因。也
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用地安全格局优化研究”（编号1908085QD162）资助。
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有研究[5]从城市空间结构与设施布局的视角

提出大城市中的职住失衡与公共服务过度集

中是导致交通拥堵的两大原因。在对交通拥

堵治理措施的研究中，公共交通优先、采取积

极的交通需求管理政策、加快交通系统的智

能化发展、适度塑造和强化多中心的城市空

间结构、促进职住平衡与土地混合利用、提高

交通管理的总体水平被认为是行之有效的手

段[6-11]。在对我国城市交通拥堵问题的实证研

究上，无论是从城市尺度的宏观视角[12-13]，还

是从具体道路的微观视角[14-15]，在空间范围上

多集中于中心城区。随着城市的近域扩张，城

市边缘区得到快速发展，起到拓展城市空间、

疏散中心城区人口、平抑房价的作用，但同

时也衍生出对房地产经济和土地财政依赖过

高、土地碎片化、交通拥堵、社会矛盾激化或

突出等现实问题，难以支撑其融入中心城区

的高质量发展要求[16]21。当前，学术界对城市

边缘区的交通拥堵问题关注较少，而这一空

间范围内交通拥堵问题的形成机理与中心城

区是否有所差别，能否完全借鉴已有的研究

认识与治理措施需要加以重视，有必要做进

一步的实证探讨与研究。再者，现实中城市交

通拥堵现象的形成具有一定的地方性，可能

是由所在城市的空间结构、区域土地利用及

交通规划本身等多因素形成的，也需要从多

个角度加强综合研究。

在城市交通发展的地方实践上，经过多年

的规划、建设及调整，上海市主城区交通网络

总体上已具备良好的通达性，而位于外环边及

沿江等区域的交通网络仍呈现不平衡不充分

的发展特征，成为制约城市交通高质量发展中

的突出“短板”[17]81。高境镇就是城市边缘区

中交通拥堵最为严峻复杂的代表区域之一，其

中尤以镇内殷高西路的交通拥堵矛盾最为突

出。以问题为导向，对道路拥堵成因进行系统

研究，进而提出相应的优化路径与经验总结，

不仅对促进高境镇城市化的高质量发展具有

现实指导意义，也能为其他尚处在快速城市化

过程中的城市边缘区提供一定的决策参考，以

规避类似问题的出现，在理论层面上也可进一

步丰富城市边缘区交通拥堵问题的研究成果。

1  研究范围与数据获取

1.1  研究区概况

高境镇位于上海市宝山区东南部，是宝

山区内与杨浦，虹口、静安等市中心区同时

相邻的唯一乡镇，镇域面积7.1 km²，辖区形

态主要呈现东西向狭长延展（见图1）。高境

镇自2000年以后开启了快速的城市化进程，

至2020年末，镇域实有人口15 9861人，实现

了完全城市化。20年间，高境镇由城市边缘

的乡镇逐渐转变为上海市中心城区的组成部

分，近年来还入选为宝山区重点打造的3个特

色小镇之一，开始向具有自生能力的科创小

镇转型发展。

在2018年初的网络调查中，交通拥堵问

题以88.7%的高得票率被认为是制约高境镇

成为现代新型城区的主要“短板”，集中体现

在殷高西路的交通拥堵问题已成为制约全镇

经济社会持续发展的重要因素，也严重影响了

当地居民的出行与生活。殷高西路在2018年

前是一条双向四车道的城市次干路，此后升

级为双向五车道（其中一条为潮汐车道，最宽

处为六车道）的城市主干路，全长约1.6 km，

向东与殷高路直线相接、与逸仙路垂直相接，

向西与保德路直线相接、与江杨南路呈锐角相

接，北杨、南何两条铁路支线与殷高西路平面

交叉，形成两个平面交叉口（以下简称“道

口”），道路东端设有轨交3号线殷高西路站。

殷高西路的拥堵现象自2013年后开始形成并

于2015年后明显突出，道路拥堵主要有以下

特征：一是拥堵严重程度深，道路服务等级为

F级①，在一周七日与单日昼间12 h都存在拥

堵现象，拥堵时段道路单向的交通量与道路容

图1 研究区概况
Fig.1  General situation of study area

资料来源：笔者自绘。

①统计数据来自搜狐网“解决高境交通拥堵的一次重要会议”的报道，https://www.sohu.com/a/135573567_747691。注释：
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量比已经超过1.5，机动车的通行时间一般在

15 min左右，严重时达到30 min及以上；二是

拥堵问题持续时间已有7年，呈现长期化的趋

势；三是拥堵的治理成本较大，近年来累计投

入大量成本用于治理交通拥堵，但取得的成效

有限，高峰时段在道路交叉口处仍需要多名交

警维持交通秩序，因而本文选取高境镇殷高西

路作为城市边缘区交通拥堵研究的案例地具

有一定的典型性与代表性。

1.2  数据来源及处理

本文的研究数据包括高境镇人口数据、

交通路网数据、行政区划数据与TM遥感影像

数据、官方公布的交通现状与治理数据与相

关的新闻报道。其中，高境镇人口数据来源于

《宝山统计年鉴（2000—2019年）》，路网数

据源自OpenStreetMap（OSM）平台，行政

区划数据与遥感影像数据来源于“天地图•上

海”数据平台。

2 殷高西路交通拥堵问题的成因分析

2.1  殷高西路及周边区域的交通需求分析

2.1.1  人口集聚与汽车保有量持续上升

城市人口与车辆规模是影响城市交通需

求的关键因素，镇内的人口集聚是殷高西路

交通需求上升的直接动力，人口在20年间增

长了11 3718人，增幅达到246.4%，特别是在

2012—2013年间，全镇人口由64 471人增

长到130 817人，人口急剧增加在交通运行

上表征为拥堵现象在该年初显。其次，当前镇

内的交通出行方式主要以小汽车为主，公共

交通为辅，且依赖汽车出行的趋势仍在加剧。

轨交3号线殷高西路站的站台及出入口设计

规模较小，长期处于运载饱和状态，在进出站

时会出现极端的15 min及以上的超高峰等候

时间，难以满足居民的出行需要[18]。殷高西路

沿线设站的公交线路仅为5条，长期以来并未

适应周边人口的出行需要而相应增设公交线

路，公交车辆到站时间的间隔过长且运力有

限。正是大运量公共交通的不充分配置加剧

了居民对汽车出行的需求。伴随着高境镇人

口集聚程度的不断加深，汽车保有量的持续

增加将是可以预见的[19]。

2.1.2  出行目的多元化与出行率提高

在快速城市化下，镇内居民类型的异质

性增强，其出行目的也相应地由单一转向多

元。由于镇内服务设施水平有限而倾向于前往

周边等级规模更高的场所消费休憩，同时伴随

着近年来镇内的经济转型，新产业新功能的导

入也丰富了镇内建成环境，促成经济活动的蓬

勃发展。据统计，至2020年，镇内居民全天出

行总量达到36.8万人次/d，殷高西路所在的高

境社区居民全天出行量达13.8万人次/d，而沿

线办公商业出行达7.5万人次/d②。

2.1.3  与城市中心区的通勤联系不断加强

镇内人口在就业、就学、就医等方面对

城市中心区的依赖度仍然较高，特别是职住

分离诱发了当地与城市中心区之间的通勤需

求。通向城市中心区的交通路线主要有逸仙

高架路（快速路）、逸仙路（主干路）和江杨

南路（主干路），在公共交通上则主要依托殷

高西路东端的地铁站和高境庙公交车站，而

殷高西路是唯一与上述通道相接的道路。作

为通勤路线中的必经之路，殷高西路承担着

高境镇与中心区之间巨大的交通需求。据实

地调查，殷高西路“钟摆式交通”的主要通

勤方向在早高峰呈现为由西向东、晚高峰呈

现为由东向西。此外，殷高西路上通勤交通流

的饱和也相应造成新二路、高境路上的单向

交通拥堵现象（见图2a）。

2.1.4  过境交通需求增多

受原有中心城区向外扩张的外部性影

响，高境镇的区位条件发生变化，跨区过境交

通对殷高西路的通行需求也开始显著提升。

中心城区在北扩过程中，杨浦区新江湾城等

地的城市化得到快速推进，其相互联系也随

之增强。2015年，随着断头路突破行政边界

打通，殷高东路—殷高路—殷高西路—保德

路4条道路跨越三区，形成了全长约7.4 km的

城市北部的重要东西向通道。在杨浦、宝山、

静安区际联系日益紧密的趋势下，高境镇开

始成为城市北部东西向发展轴上的重要节

点，过境交通的增加进一步增大了道路承载

的交通量。

2.2  殷高西路及周边区域的交通供给分析

2.2.1 镇域道路体系配置不足

镇域道路体系的配置不足主要体现在

两个方面：一是镇域东西向道路单一，二是殷

高西路的道路等级不足。高境镇的空间形态

特征为东西向狭长，加强东西向交通供给本

应是重要任务，但由于过境铁路对东西向联

系的分割作用，致使镇域内形成“一干多支”

的路网结构：南北向道路数量较多，而东西向

上长期仅有殷高西路一条路是全境贯通的主

要道路，因此镇域东西向交通流主要依靠殷

高西路。据统计，镇域东西向道路高峰小时交

图2 殷高西路交通拥堵现状
Fig.2  Current situation of traffic congestion on West Yin'gao Road

资料来源：笔者自摄。

a 新二路通勤时间单向拥堵显著           b 铁路道口处的交通拥堵              

② 同注释①注释：
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通量达1 522 pcu/h，其中85%依靠殷高西路

疏解（1 294 pcu/h）③，已然难以适应当前巨

大的出行需要。就殷高西路本身而言，殷高西

路原为双向四车道的城市次干路，横断面型

式为三幅路。道路等级设置偏低导致的交通

供给不足一方面是来源于道路面积的限制。

2020年殷高西路高峰小时服务交通量（双向

pcu）达到3 470 pcu/h④，已属于主干路的交

通承载能力，但受限于殷高西路原有35 m的

道路红线宽度与三幅路的断面设置，机动车

道的用地面积受到刚性约束，承载能力有限。

另一方面，偏低的道路等级限制了车道数的

划分，交通流在自东向西行驶至殷高西路桥

处会发生4个方向的分流，但由于殷高西路的

单向车道仅为两条，无法将4类交通流分置于

不同车道上，4个方向的交通流只能混行于

两条车道中造成交通流高频率的停顿，显著

降低了车行速度，使道路通行能力无法得到

最大程度的释放。

2.2.2 铁路线的双重阻隔

镇域内两条铁路支线南北向穿越镇域，

与殷高西路均采用平面交叉形式。这不仅造成

镇域东西向交通建设的短缺，也直接对殷高西

路的通行产生了间断性阻隔。随着高境镇融入

中心城区，这一间断性阻隔产生的交通拥堵矛

盾不断凸显。据调查，北杨线每日约有50个班

次，每个班次关闭道口的时间平均为6 min左

右；南何支线每日约有20个班次，每次关闭道

口的时间平均为5 min左右⑤。任一道口的关闭

都会引起全路的交通拥堵，且道口关闭时间会

与城市交通早晚高峰相冲突，这对道路的通行

能力造成极大的约束，道口关闭期间的道路交

通供给量即刻归零，而道口再度开启后，积压

多时的交通量短时间内被释放出来，机非混行

造成的混乱使道口处的交通风险系数迅速升

高（见图2b）。

2.2.3 殷高西路道路交叉口设计不合理

除道口关闭对交通供给的直接限制外，

道口设置内生出道路交叉口的不合理设计同

样制约着殷高西路交通供给。由新二路、高境

路与殷高西路相接的两个道路交叉口形成一

个五岔路口（见图3）。因五岔路口的设置，该

区域内交通流分岔、交汇形成的冲突点数量

急剧增加，由于5个方向上的交通量都较大，

引起各方向上的信号灯配时较长，从而导致该

交叉口交通信号周期过长，殷高西路绿信比为

0.34，绿灯前后两次亮起的时间需160 s。因等

候的时间成本过大，抢道变道、加塞插队等交

通违规情况屡屡发生，道路的畅通性、安全性

显著降低。此外，由于新二路与殷高西路、高境

路与殷高西路两处道路交叉口间距仅50 m，

导致减速和加速的区域会发生重叠，且一个交

叉口遇到延误所造成的车辆拥堵会延伸到下

一个交叉口，从而致使两个交叉口都处于运行

不畅的状态。

2.2.4 殷高西路沿线出入口数量过多

殷高西路不仅承载着镇域东西向的交通

运输功能，长期以来也是全镇发展的中轴，道

路两侧的频繁互动起到一定的制约。高境路至

逸仙路段的道路两侧用地开发时序最早，布局

了小学、中学、邮政等公共服务设施与大量商

业设施，使长为870 m的路段上设有多达8条

的过街人行横道，其中5条并未设置在道路交

叉口处，频繁的过街行为对道路提出40 km/h

（局部30 km/h）的限速要求。此外，道路两侧

居住区与公共设施用地共建有14个机动车出

入口，其中11个仍投入使用，繁多的出入口抑

制了道路的整体通行能力。高峰时段机动车从

出入口同时涌入殷高西路，在路段上形成多个

车流冲突区域，造成道路上车速降低与道路拥

挤现象加剧；就机动车进入居住区而言，大量

车辆进入出入口产生的拥挤排队势必会导致

排队溢出而占用城市道路，影响到道路上直行

交通流的通行能力[20-21]。

2.3  交通供需关系总结

2013年以后，殷高西路的交通开始长期

处于饱和与过饱和状态，人多路少是造成殷高

西路交通拥堵问题的基本原因。城市人口的不

断集聚与中心城区扩张的外部性是殷高西路

交通需求量增加的主要驱动力，分别通过汽车

保有量持续提高、出行目的多元下出行率提

高、与城市中心区的通勤联系不断加强以及过

境交通量增多来加强交通需求；建立在原有乡

镇水平上的交通本底，如镇域道路体系配置不

足、铁路线的双重阻隔作用以及在城市化过程

中土地利用与交通建设缺乏合理规划，如殷高

西路道路交叉口设计不合理、殷高西路沿线出

入口数量过多等原因则严重限制了殷高西路

的交通供给能力（见图4）。

图3 殷高西路五岔路口的构成示意
Fig.3  Composition of the five-way intersection of West 
Yin'gao Road

资料来源：笔者自绘。

图4 殷高西路交通拥堵的成因分析
Fig.4  Analysis on cause of traffic congestion on West Yin'gao Road

资料来源：笔者自绘。

③ 同注释①。
④ 同注释①。
⑤ 统计数据部分参考搜狐网“【交通拥堵】殷高西路交通问题？听听区领导是怎么说的吧 ”的报道，（https:// www.sohu.com/a/212753468_747691）。

注释：
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3  殷高西路交通拥堵问题的优化路径

当前，对殷高西路交通拥堵的治理主要

集中于增强道路的通行能力和服务水平，改造

虽取得一定的治理成效，但仍存在较大的局限

性，一方面两侧用地无法持续拓宽，另一方面

仅提高殷高西路的通行能力和服务水平会增

强周边交通出行对殷高西路的路径依赖，因而

扩张道路规模的治理策略已经难以为继，亟待

新的优化路径：通过疏解过于集中在殷高西路

的交通流，进一步治理殷高西路上的交通瓶颈

区域，进而平衡交通供需关系。

3.1  优化周边路网体系

高境镇内“一干多支”的路网结构导致

了东西向交通流对殷高西路的严重依赖。通

过优化周边路网结构，从更大尺度上引导东西

向交通的有效分流来减少殷高西路的交通量

是必然要求。当前，镇内东西向道路因铁路阻

隔多为尽端路，因此需要努力整合已有尽端

路，加强东西向交通走廊的建设，较为可行的

方案是（见图5）：采用下穿通道方式贯通受

北杨支线张庙编组站阻隔的一二八纪念路与

一二八纪念东路，同时贯通受南泗塘、铁路支

线以及特殊用地阻隔的晨帆路与求新路、云西

路（西）与云西路（东），实现道路微循环。此

外，安汾路贯通立交工程的推进也将降低东西

向交通流对殷高西路的依赖。

3.2  建立健全多元化的交通出行体系

由于汽车行业在我国经济社会发展中的

重要作用，以及人们对拥有汽车的热情[3]114，

通过控制汽车保有量来降低交通需要的成效

可能并不明显，但考虑到当前汽车出行的上

升受到公共交通发展不足的影响，应当通过

建立健全当地多元化的交通出行体系来降低

汽车出行。近期可依据居民的主要通勤目的

地增设公交线路与公交车辆数量，在这一城

市交通瓶颈地区优先保障公共交通的路权，

并推进公共租赁自行车建设，解决“最后一

公里”交通[22]。此外，随着中心城区北部东西

联系的不断增强，应加快建设一条东西向的

地铁线路，以串联现有的1、3、7、8、10等

南北走向的轨交线，从而控制该区域持续上

升的汽车保有量与使用频率。

3.3  降低铁路与五岔路口的制约作用

铁路与五岔路口严重制约了殷高西路的

交通供给，因此一方面要重视铁路的交通管

理，近期比较可行的方法是与铁路部门就火车

的运行与管理进行协商，努力降低道口的关闭

时间，并避免火车在城市早晚高峰时段通过殷

高西路来减少城市对外交通与内部交通的冲

突；远期则应将两条铁路支线的货运功能向外

转移，彻底消除铁路的制约。另一方面，进一步

对该处交通瓶颈地区进行综合改造。殷高西路

道口已达到设置立体交叉设施的标准[23]，加快

平交道口的立交化改造将是降低铁路阻隔与

五岔路口制约的最佳方案。通过增设殷高西路

上跨北杨支线的跨线桥，可实现殷高西路东西

向交通流不受过境铁路干扰而畅通，其次也有

助于显著缓解五岔路口的交通矛盾，由于当前

五岔路口周边已基本建成，同时受到南泗塘、

铁路的门槛限制，难以采取将五岔路口简化为

十字路口的传统做法。通过建设上跨高架扩大

交通空间增量，可对殷高西路东西向上的过境

交通流与镇域内部交通流在立体式交通空间

中实现有效分流，进而缩短五岔路口的交通信

号周期，提高交叉口的通行能力。

3.4  降低沿线出入口对殷高西路通行的干扰

对殷高西路两侧的机动车出入口采取适

当的交通管理十分必要，在满足小区内车辆通

行需求的前提下，可与沿线小区协调减少机动

车出入口，优先开放可最快疏解交通流至小区

内的出入口，降低在道路上的停留时间；对人

行横道线较多而干扰道路通行的情况，应考虑

架设人行天桥以满足沿线小区居民的过街需

求，减少行人对路面交通的影响，进而维护过

街行人的安全与城市道路的畅通。

4 规划反思与启示

2000年以来，高境镇开始融入中心城区，

人口快速增长的同时也产生了巨大的交通量；

而同期高境镇的交通供给却沿袭了乡镇一级的

本底条件：“一干多支”的路网结构、较低的道

路等级、过境铁路的阻隔等。因此，高境镇的交

通拥堵问题是一个城市交通领域的供需错配问

题，其核心矛盾是原有乡镇本底的交通承载能

力与融入中心城区后高密度的交通出行需求之

间的矛盾。造成这一矛盾的原因：一方面是对城

市边缘区交通建设的作用与价值认识不足；另

图5 路网优化示意图
Fig.5  Sketch map of road network optimization

资料来源：笔者自绘。

图例
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一方面是缺乏对城市近域乡镇城市化进程的全

程管控。殷高西路的交通拥堵有铁路过境的特

殊性，但也能反映出对城市边缘区交通建设的

认识不足。第一个认识误区就是其城市化过程

中缺乏城镇综合转型的观念，重经济增长，轻交

通建设。石忆邵[24]认为农民工市民化后的消费

潜力的释放是需要以巨量的前期投入成本为代

价的。无独有偶，城市边缘区的城市化不只是一

个人口集聚、土地增值的单向收益过程，同样是

一项需要“先予后取”的长期性系统工程。由

于乡镇与城市在基础设施、公共服务、治理方式

等对人口与经济活动的支撑作用上具有明显差

别，因此乡镇的城市化同样需要投入必要的前

期成本来建成配套支撑体系，实现与城市高密

度发展需要的全面接轨。高境镇在城市化过程

中大举推进居住区建设而导入大量人口，却对

交通建设的重视程度有限，未及时对乡镇级的

交通本底做出更新，以致交通拥堵成为制约发

展的短板，而短板补齐也因时间滞后而付出了

更大的治理成本，既付出了巨大的经济成本，以

牺牲行人路权来拓宽机动车道，还产生了向行

人转嫁的社会成本。第二个认识误区则是对城

市边缘区交通建设的价值取向存在一定偏差。

交通建设的转型升级应从保障道路畅通的基本

要求出发，依据人口规模与交通量来配置相应

的交通供给。而高境镇道路建设的增量多是服

务于新建居住区，五岔路口的形成虽有铁路阻

隔的客观背景，但也是为促成地产开发而人为

实施的产物。以此为导向进行的交通建设未能

考虑由此形成的五岔路口处的通行能力，导致

做出失误判断。

4.1  加强对城市边缘区城市化过程的全程

管控与交通引导

土地利用结构中的人口和经济活动密度、

功能布局和空间形态从宏观上决定了城市交

通系统的结构和基础[25]56。随着中心城区城市

化的近域推进，周边乡镇通过承接产业与人口

外溢，逐渐承载起城市的相关功能，但由于管

控不足，其城市化基本处于自然发展的状态，

渐进式的城市化过程决定了其土地利用粗放、

建设无序的特征比较明显，不仅在开发时序上

缺乏统一的衔接，在空间利用上也缺乏统筹的

布局，往往会造成各类用地间产生负外部性，

从而难以适应城市的发展需要。高境镇在城市

化初期未充分考虑到其后交通供需关系的变

化以及铁路对城市土地利用与道路交通的消

极影响并及时做出调整；在城市化过程中又未

对土地利用进行统筹布局，规划过多的居住用

地，也造成五岔路口与机动车出入口随意设置

的问题。这些都属于城市化过程中缺乏管控的

体现。目前，我国各城市对城市开发区、城市新

区都建立了比较完备的管控体系，不仅在规划

上明确了开发范围，相应编制了体系比较齐全

的城市规划，也在建设管理上通过设置相应的

管委会作为实施主体，以保障开发建设的有序

进行。相比之下，各城市对正处于快速城市化

进程、即将融入中心城区的城市边缘区的管控

相对不足，加强对这些地区的全程管控同样非

常必要。已有实证研究表明：地方政府的主动

响应可以直接影响城市边缘区的发展走向，促

使边缘区向城市综合型节点地区转化[16]24。这

一管控工作应贯穿于该地区城市化的全过程，

首先要做好规划的前瞻引领，预先从城市全局

对该区域的发展定位、建设规模与土地利用做

出合理安排，合理控制居住用地以避免“卧城”

的形成，注重供给产业用地以提供就业岗位、

实现内部就业。在交通规划方面，要以道路承

载能力与城市交通量相适应为导向，留足交通

发展空间，因地制宜、分阶段地提出该地区交

通建设的发展策略，从而实现该地区交通供需

关系的动态平衡。同时还需形成周密的政策设

计与有力的贯彻实施作为支撑[25]57。对我国仍

处于快速城市化阶段的各中心城市而言，重视

对城市边缘区的发展定位、土地利用和交通建

设的研究，加强对近域乡镇城市化过程的全程

管控，对城市边缘区乃至城市的高质量发展都

具有重要意义。

4.2  行政区划调整是加强对城市边缘区全

程管控的制度保障

科学合理的行政区划调整通过优化行政

资源配置，确定合适的行政层级、隶属关系和

行政权限，可以有效地激发政区发展潜能。伴

随城市化进程的推进，城市近域乡镇的行政

区划从农业型、工业型继而向城市型（街道）

逐渐转变是一个客观过程[26-27]。因此，城市边

缘区应及时推动建制镇向街道转变，且区划

调整应由适应性转变为引导性，为乡镇融入

中心城区提供制度保障[28]。城市边缘区的城

市化动力主要来自中心城区的辐射带动，但

随着城市化进程的不断推进，镇级政府由于

自身行政等级、发展目标、治理方式、财政实

力、事权范围等方面的局限性，对其融入中心

城区过程的支撑有限。就殷高西路的交通治

理而言，高境镇内铁路问题长期悬而未决的

原因之一，就是铁路立交改造已超过了镇一

级的事权范围。此外，伴随着高境镇融入主

城区后的外向性与分工化的趋势日益明显，

这就更需要上级政府在更大区域内的统筹安

排。通过乡镇改设街道的行政区划调整，可实

现对城市边缘区的直接管理，加强管控能力。

在理顺与上级政府的行政隶属关系后，二者

的规划关系从原来的纵向衔接转变为整体与

部分的包含关系，进而以空间规划为抓手，从

城市发展全局对该地区的发展目标与规模进

行合理定位，促使其更高效地承接中心城区

集聚效应的外溢作用；其次，改设街道使当地

的经济发展、招商引资、基础设施建设等事权

上移，可促进当地形成融入中心城区的综合

转型路径与投资保障，对一些门槛因素也有

了更高的治理能力；从交通建设层面来看，面

对城市边缘区的交通通行网络未能达到周边

区域水准且在主城区交通网络中处于边缘位

置的现状[17]81，区划调整能打破原有乡镇“内

向型”的路网体系，实现与中心城区路网的

全面对接，在更大尺度上增强城市边缘区的

交通通达性。同时，由于街道办事处的主要职

能向着重社会治理、服务转变[29]，可推动城市

边缘区教育、文化、卫生、科技等基本公共服

务设施按城市标准来配套提高，从而提高近

域乡镇的城市化质量。但行政区划调整的实

施与否也需注重因地制宜，对尚不具备改设
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新，以加强与中心城区的协调对接。

5 结论与讨论

5.1  结论

本文以上海市高境镇殷高西路为研究对

象，通过实地调研建立交通供需关系的分析框

架，提出殷高西路交通拥堵问题的成因机制，

并就殷高西路交通问题的治理提出相应优化

策略，进而对城市边缘区的交通拥堵现象进行

规划反思，结论如下：

（1）殷高西路因人多路少而引起的交通

长期饱和，是造成殷高西路交通拥堵问题的基

本原因。城市人口的不断密集与中心城区扩张

的外部性是殷高西路交通需求增加的主要驱

动力，建立在原有乡镇水平上的交通本底、土

地利用及交通建设缺乏合理规划则制约着殷

高西路的交通供给。

（2）在对殷高西路本身扩建外，通过优

化周边路网体系、建立健全多元化交通出行体

系、降低铁路与五岔路口对殷高西路的交通制

约、降低沿线居住区出入口对殷高西路通行的

干扰，从而实现殷高西路的畅通与疏解，是治

理交通拥堵问题的基本路径。

（3）高境镇交通拥堵问题的核心矛盾是

原有乡镇交通本底的交通承载能力与融入城

市后高密度的交通出行需求之间的矛盾，城市

边缘区的健康发展需重视近域乡镇融入中心

城区的综合转型要求，并加强对城市边缘区城

市化过程的全程管控，加快城市化过程中的镇

改设街道是实现城市边缘区全程管控的重要

制度保障。

5.2  讨论

已有研究主要阐述了合理的交通建设

与城市边缘区发展之间存在着相互促进关

系[16]33，[30]，本文提出城市边缘区转型发展过

程中面临的交通门槛及其制约作用，二者共

同表明，城市边缘区转型过程中的交通建设

及政府作用应作为重点内容予以持续关注。

由于交通数据可获取性的限制，本文在定量

拥堵——对北京市“职住失衡”和公共服务过度

集中的实证研究[J]. 经济体制改革，2016（3）：50-
55.
ZHENG Siqi, ZHANG Xiaonan, XU Yangfei, et 
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