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Study on the Development Strategy of Public Transport in Shanghai under the 
Target of Global City

喻军皓    YU Junhao

2035年，上海将建设成为“卓越的全球城市”，面对新的城市空间结构和城乡体系规划，需要从顶层设计层面提出公共交通

发展策略，支撑城市交通可持续发展。基于上海市公交客流大调查，总结分析上海市公共交通在客流规模、网络设施、系统

结构、服务水平等方面的特征、存在问题和优化方向，提出适应远景发展需要的公共交通发展目标以及“多层次、多模式、

多网融合、区域差别化、设施集约化、管理精细化”的发展战略。同时，提出加强公共交通引导城市空间布局的优化，加强

一网多模式的轨道交通网络建设，因地制宜发展中运量公交，重构地面公交线网，加强轨道站点交通配套设施规划建设，

推进公共交通用地综合开发等6个方面的公共交通总体发展策略，并针对中心城、主城片区、新城、新市镇等提出相应的公

共交通分区发展策略。

In 2035, Shanghai will become an excellent global city. In the face of new urban spatial structure and urban-rural system planning, it 

is necessary to propose public transport development strategies from the top-level design to support the sustainable development of 

urban transport. Based on the investigation report of public transport in Shanghai, this paper analyzes the characteristics, problems 

and optimization direction of public transport in Shanghai in terms of passenger flow, network facilities, system structure and service 

level. It puts forward the development goal of public transport and the development strategies of multi-level, multi-model, multi-

network integration, regional differentiation, facility intensification and management refinement to meet the needs of long-term 

development. It proposes six aspects of the overall development strategies of public transport, including optimizing public transport to 

guide urban spatial layout, strengthening the construction of multi-mode rail transit network, developing medium public transport by 

local conditions, reconstituting the bus network, strengthening the planning and construction of transportation facilities of rail transit 

stations, and promoting the comprehensive development of public transport land. Meanwhile, this paper proposes the development 

strategy of public transport in central city, main city area, new city and new town.

面向2035年，上海提出建设卓越的全球城

市目标愿景，规划形成“网络化、多中心、组团

式、集约型”的空间结构，并建立“主城区—新

城—新市镇—乡村”的市域城乡体系[1]。在新的

城市空间结构及城乡体系发展模式下，需要对

上海公共交通未来发展进行全面系统的研究，

以支撑建设“枢纽型功能引领、网络化设施支

全球城市目标下的上海市公共交通发展策略研究*
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撑、多方式紧密衔接”的综合交通体系。

1　公共交通发展现状分析

1.1   发展成效

（1）公共交通客运量稳步增长，轨道交通

骨干地位凸显

截至2016年底，全市公共交通日均客运量
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*本文为上海市城市总体规划（2035）专项规划之上海市常规公交发展规划的部分成果。



交通规划 | 109 

达到1 832万乘次[2]。其中，轨道交通日均客运量

同比增长10.6%，达到929.3万乘次（图1），占公

共交通客运量比重的50.7%，轨道交通骨干作

用进一步凸显。

（2）公共交通基础设施供应规模不断扩

大，整体服务水平逐步提升

截至2016年底，全市轨道交通运营总里程

617 km，在建线路216 km，轨道交通基本网络

全面建成（图2）。地面公交基础设施建设稳步

推进，公交专用道规模达到325 km[2]（图3）。全

市共建成综合客运交通枢纽140余个（图4），为

进一步贯彻落实公交优先发展战略和完善“枢

纽型、网络化、功能性”的综合交通体系发挥了

积极作用。

（3）公共交通信息化建设初见成效，科技

水平明显提升

建立轨道交通客流实时信息发布系统，实

现基于GIS的轨道交通线路、站点分布的数字化

以及轨道交通线路运行状态和拥挤度的实时

监控。中心城所有地面公交车辆实现集群调度

管理，开发了“上海公交”“上海地铁”和“乐

行上海”手机APP，并进行功能整合，进一步优

化市民出行信息服务，探索车载智能终端、车

辆定位和电子站牌等信息技术的应用。

（4）公共交通行业管理体系日臻完善，长

效发展机制运行良好

以强化国有主导、优化经营格局为重点，

坚持完善行业公益性和运作市场化相结合的机

制，浦西、浦东和郊区“一区一骨干”的“7+2”

区域经营体制机制改革不断深化推进。公共交

通行业法规、规章较为完善，已形成地方性法

规、政府规章和规范性文件3个层次的法规体

系，为加强公共交通管理、促进行业建设和发展

提供了法律保障。

1.2   主要问题

（1）公共交通对城镇空间布局的引导与支

撑能力不足

一是轨道交通模式单一，快线功能缺失。现

状轨道交通主要以地铁制式为主，轨道交通列

车旅行速度大部分为30—40 km/h，新城与中心

城之间缺乏足够的快线联系，轨道交通快速效

应难以体现。

二是中心城轨道交通网络布局不均衡。中

心城北部地区、浦东地区轨道交通服务较薄弱，

轨道交通网络有待进一步加密。

三是城内部公共交通体系不完善，缺少骨

干公交支撑。新城内部现状公交发展水平较低，

公交线网密度平均值为1.4 km/km²，公交站点

300 m和500 m半径覆盖率平均值分别为37.3%

和62.1%，与市标规范值相差甚远。新城公共交

通资源相对缺乏，平均公共交通全方式出行比

例约为12%，且以常规地面公交为主，而个体机

动化方式比例较高，基本在20%以上，部分新城

甚至接近30%。

（2）公共交通整体吸引力及服务水平有待

进一步提升

一是全市公共交通出行比例增幅缓慢。与

2009年相比，全市个体机动出行比例提高2.7个

百分点，提高幅度较大，而公共交通出行比例仅

提高0.5个百分点。虽然轨道交通出行比例提升

明显，但公共交通总体出行比例增幅缓慢。

图1　 全市公共交通日均客运量（2010—2016年）（单位：万乘次/d）
资料来源：上海市交通委员会。

图2　 2016年底轨道交通网络分布图
资料来源：上海市交通委员会。

图3　 2016年底公交专用道分布图
资料来源：上海市路政局。
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二是部分轨道交通线路运能不足，高峰出

现严重拥挤。内外环间轨道高峰拥挤严重，且拥

挤范围逐步外移，工作日早高峰9条线路的高峰

断面满载率超过100%，轨道拥挤区段从内外环

间逐步向主城片区蔓延，高峰拥挤里程比例超

过17%（图5）。

三是地面公交运营可靠性不足。受道路

拥堵、车辆配置合理性、运能限制等因素影响，

公交首站发车和末站到达准点率仅为50%和

32%[2]。此外，公交时刻表挂牌服务主要应用于

“最后1公里”线路，推广范围较小。地面公交

客流连续5年小幅下降，除去轨道交通分流的

因素，其自身吸引力不足是主因，尽管每年公

交线网不断优化调整，但还缺乏系统整体的顶

层设计。

（3）两网融合初见成效，换乘衔接有待进

一步加强

2016年全市地面公交和轨道交通方式间

的换乘量约139万乘次/d，轨道交通出入口50 m

半径范围内，27%的轨道站点尚无公交线路配

套，100 m半径范围内，仍有14%的轨道站点无

公交线路配套[2]（图6），两网融合初见成效，但

换乘衔接还需进一步加强。

（4）公交枢纽和场站设施规划建设有待进

一步加强

部分公交枢纽及停保场建设进展滞后，尚

未实现预期建设目标。一是评估调整机制不健

全，主体工程的建设进度调整或滞后时，配套的

公交枢纽规划缺乏相应的评估调整机制；二是

公交设施规划与城乡规划统筹协调力度较弱，

与区域发展需求之间缺乏统筹平衡。

2　公共交通发展目标战略

2.1   发展目标

（1）总体目标

深化实施公交优先发展战略，构建与全球

城市功能相匹配，与经济社会发展相适应，与超

大型城市空间格局相协调，具有世界先进水平

的多层次、多模式、一体化公共交通系统。全面

提升公共交通吸引力和竞争力，形成以轨道交

通和中运量公交为骨干、地面公交为基础、客运

交通枢纽为锚固点、信息化为手段的紧密衔接

系统，为市民群众提供便捷、高效、安全、绿色的

高品质公共交通服务。

（2）分项目标

至2035年，公共交通占全方式出行比例全

市达到40%，中心城达到50%，新城与主城区之

间的公共交通出行比例提升至80%；轨道交通

站点600 m用地覆盖率中心城达到60%，主城区

达到40%，新城达到30%，并基本实现对10万人

以上新市镇轨道交通站点全覆盖[1]；地面公交站

点500 m用地覆盖率主城区实现全覆盖，新城、

新市镇镇区达到90%[3]，实现居民15 min以内接

驳进入市域轨道交通网络。

2.2   战略导向

为构建具有世界先进水平的公共交通系

统，研究提出“多层次、多模式、多网融合、区域

差别化、设施集约化、管理精细化”的“3多+3

化”公共交通发展战略。

（1）多层次。构建大运量公交、中运量公

交、常规公交、特色公交以及辅助公交5个层次

的公共交通系统（图7），以满足不同等级客流

强度、多样化、差异化的公共交通出行需求，落

实公交优先战略，倡导绿色低碳出行，改善城市

人居环境，促进城市可持续发展。

（2）多模式。结合各层次公交的功能定位

和制式类型，构建多模式公共交通网络体系，满

足不同区域、不同距离出行的需要，以公共交通

提升空间组织效能。

图4　 2016年综合客运交通枢纽分类布局图
资料来源：上海市交通委员会。

图5　 2016年工作日早高峰轨道交通断面客流及满载率分布图
资料来源：上海申通地铁集团有限公司。

图6　 轨道站点50 m（左）及100 m（右）半径范围
内配套公交线路情况

资料来源：上海市公交客流调查。
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（3）多网融合。强化促进铁路网、轨道交通

网、中运量公交网、常规公交网的多网融合，提

供一体化公交服务，提高公共交通系统的整体

效率。

（4）区域差别化。结合中心城、主城片区、

新城、新市镇的功能定位、交通出行需求等特

征，实施区域差别化的公共交通发展策略。

（5）设施集约化。以客运交通枢纽为载体，

整合用地开发与交通功能，鼓励客运交通枢纽

设施的地上、地下空间，按照市场化原则推进土

地综合开发，提高土地开发效益和交通设施运

行效率。

（6）管理精细化。以新一轮公交改革为契

机，提升公交运营企业精细化管理水平和服务

质量，全面推进智能集群调度管理，提高公交信

息化应用水平。

3　公共交通发展策略

3.1   总体发展策略

（1）加强公共交通引导城市空间布局优化

构建公共交通客运走廊，引导城镇空间向

客运走廊集聚发展。公共交通客运走廊沿线实

施集约化土地综合利用，引导交通出行的合理

分布，促进交通与城市空间、土地使用的平衡协

调发展，实现以公共交通为导向的空间布局优

化和减量化发展。

（2）加强“一网多模式”轨道交通网络

建设

在既有市域轨道交通网络基础上，积极发

展轨道快线和市郊铁路，促进上海大都市区交

通的集约、复合发展。提高中心城轨道交通网络

密度和站点覆盖率，加强轨道交通对重点发展

地区和规划人口导入地区的服务和支撑[4]。郊区

积极利用既有或规划铁路系统发展市郊铁路，

加强铁路系统与城市轨道交通的网络融合和功

能互补，完善轨道交通运营模式，加强新城与中

心城的快速公共交通联系。

（3）因地制宜发展中运量公交

中运量公交是提升公共交通服务品质的重

要公交方式，在中心城、主城片区、新城可因地

制宜发展中运量公交，完善公共交通系统，提供

多层次公共交通服务。中运量公交是对中心城

轨道交通网络的重要补充完善，可替代主城片

区轨道交通的延伸，以及可作为新城内部公共

交通网络的骨干线路。

（4）重构地面公交线网

基于公交客流通道，形成“一路一骨干、区

域成网、方便换乘”的公交线网架构，确保公交

骨干线规模化、集约化运营，将以往单线调整模

式逐步转变为区域整体调整的新模式。

（5）加强轨道站点交通配套设施规划建设

推动轨道站点与地面公交、小客车停车换

乘（P+R）、出租汽车停靠、非机动车停放等配

套设施的同步规划、同步建设和同步运营。原则

上公交站点距离轨道交通站点出入口距离不超

过50 m，推广建设公交“微枢纽”，不断完善“最

后1公里”出行服务。

（6）推进公共交通用地综合开发

对新建公共交通设施用地的地上、地下空

间，按照市场化原则，实施土地综合开发。对现

有公共交通设施用地，支持原土地使用者在符

合规划且不改变用途的前提下进行立体开发。

公共交通用地综合开发收益用于公共交通基础

设施建设和弥补公共交通企业运营亏损[4]。

3.2   分区发展策略

（1）中心城

中心城为外环线以内区域，规划常住人口

规模约1 100万人，强化上海全球城市功能能

级，是集中体现全球城市竞争力和影响力的核

心地区，通过优化功能，品质提升，增强城市活

力[1]。总体上规划形成以轨道交通为骨干、中运

量公交为补充、地面公交为基础、轮渡为辅助的

公共交通系统，确立公共交通在机动化出行中

的主体地位。

① 加密轨道交通网络，进一步强化骨干主

体地位。结合轨道交通服务较薄弱地区，适度加

密中心城北部、东部地区的城市轨道交通网络，

进一步提高中心城轨道交通网络密度和站点的

人口及岗位覆盖率。

② 合理发展中运量公交，作为轨道交通的

补充。在轨道交通网络基础上，结合成熟地面公

交客流走廊合理发展中运量公交，分担轨道交

通客流压力，提升地面公交服务水平。

③ 内环内形成以“公共交通+慢行”为主

导的客运交通模式。依托高密度轨道交通网络，

视客流情况削减与轨道客流走廊重复的公交线

路，减少或缩短穿越性长线路。依托专用道提高

公交骨干线的运行效率和可靠性，依托公交枢

纽完善地面公交与轨道交通及中运量公交的衔

接换乘体系，并加强公交站点周边慢行交通环

境的改善。

④ 内外环间适度加密北、东分区轨道交通

线网密度，构建重要交通枢纽、重点功能区之间

的轨道快线，增加中心城轨道交通射线通道，沿

大、中型客流走廊发展具有专用路权的高等级

公交网络。

⑤ 加强公交信息化服务，实施公交企业精

细化管理。进一步深化公交改革，提升公交运营

企业的信息化水平，借助信息化手段提高公共

交通运行效率，不断提升运营管理水平和市民

图7　 上海市公共交通系统结构示意图
资料来源：笔者自绘。
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群众获得感。

⑥ 适度发展辅助公交。拓展水上客运服务

功能，推进轮渡码头资源整合，加强与其他公共

交通方式衔接。

（2）主城片区

未来规划形成虹桥、川沙、宝山、闵行4个主

城片区，规划常住人口规模约300万人[1]。主城片

区以强化生态安全、促进组团发展为空间优化

的基本导向，加快产业转型和空间调整，适当增

加就业岗位，促进产城融合，与中心城共同发挥

全球城市功能作用[1]。主城片区总体上规划形成

以“轨道交通+中运量公交”为骨干、地面公交

为基础的公共交通系统。

① 发展轨道快线，强化枢纽集聚效应。构

建重要交通枢纽、公共活动中心、重点发展地区

之间的轨道快线，拓展虹桥枢纽交通疏解通道，

通过强化枢纽集聚效应支撑虹桥、川沙、吴淞、

莘庄的主城副中心功能。

② 公交客流走廊沿线实施TOD开发模式，优

化用地布局。强化公交客流走廊、客运枢纽对土地

空间布局的引导和协调发展，依托轨道交通网络，

形成人口与产业集聚轴带，实施TOD开发策略。

③ 因地制宜发展中运量公交，完善局域公

共交通系统。在轨道交通运能充足的区域，发展

中运量公交作为轨道交通线路的延伸，进一步

提高轨道交通线路的利用率；在轨道交通线路

运能不足的区域，建设公共交通复合通道，分流

轨道交通客流压力。

④ 填补公交网络空白，加强轨道交通接驳。

以轨道交通为骨架，调整区域公交线路填补公交

网络空白，优化切向线路，增加连接轨道交通站

点、枢纽和居住区客源点之间的接驳线，为放射

状的轨道交通线路和公交骨干线集散客流。

⑤ 完善公交专用道系统。基于主要公交客

流通道，推进地面公交专用道建设，构建连续的

公交专用道网络；加强公交专用道监管，强化信号

优先措施，提高公交车辆的运行速度与可靠性。

（3）新城

上海未来重点建设嘉定、松江、青浦、奉贤、

南汇等新城，培育成为长三角城市群中具有辐

射带动能力的综合性节点城市，将充分发挥其

在优化空间、集聚人口、带动发展中的作用[1]。

新城规划形成对外以城际铁路和轨道快线为骨

干，内部以中运量公交为骨干、地面公交为基础

的公共交通系统。

① 新城至长三角

强化新城对外交通的相对独立性、通达性，

加强综合客运交通枢纽建设，形成以城际铁路

为主导的集约化交通模式，增强新城对长三角

区域的辐射作用。进一步完善毗邻地区公交发

展，加强新城与近沪地区的公交联系。

② 新城至中心城、新城之间

在既有单条轨道交通线路的基础上，适当

增加新城至中心城的轨道交通快线或市郊铁

路，为新城提供多通道、多模式的集约化快速出

行选择，以适应新城人口和用地规模快速发展

的需求。构建新城之间的公共交通通道，发展地

面公交快线，或在相邻新城主要中长距离客运

走廊上积极推广市郊铁路，建立以新城为核心

的城镇圈快速交通系统。

③ 新城内部

一是构筑中运量公交为骨干公交。因地制

宜发展中运量公交，提升新城内部公交吸引力

和服务品质，确立新城独立公共交通系统。

二是提升地面公交服务水平。大幅提高公

交线网密度和站点覆盖率，新城公交站点500 m

覆盖率达到90%。缩短线路高峰发车间隔、延长

线路运营时间，加强与轨道交通、中运量公交的

接驳衔接。

三是鼓励公共交通设施综合开发。强调围

绕公交枢纽的城镇集约化开发，构建枢纽引导

型新城综合交通体系。

四是推进建设公交专用道系统。加快推进

新城内部公交专用道网络建设，提升新城内部

地面公交服务的质量和水平。

（4）新市镇

新市镇主要作用是统筹镇区、街道、集镇和

周边乡村地区[1]，总体上规划形成对外以轨道交

通或中运量公交为骨干，内部以地面公交为主

体的公共交通系统。

① 构建连接中心镇与新城之间、核心镇与

一般镇之间的快速公共交通通道，强化新市镇

支撑新城发展。

② 新市镇内部构建适宜公交、慢行交通出

行的高密度路网，建立公交专用道网络，完善地

面公交线网，重点新市镇实现15 min接入市域

轨道交通网络。

4　结语

近年来，上海市公共交通发展取得了显著

成效，市民出行的便利程度明显提升。以建设

“卓越的全球城市，令人向往的创新之城、人文

之城、生态之城”为目标，为全面提高市民公共

交通出行品质，进一步增强上海城市国际竞争

力和可持续发展能力，上海必须始终坚持公交

优先发展的理念，需要在公共交通发展导向、层

次结构和服务品质等方面进行优化升级，不断

寻求新的突破，打造具有世界先进水平的多层

次、多模式、一体化的公共交通系统。
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