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Thoughts on Shanghai New Town and New Town Transportation
新之城与城之新：上海新城与新城交通的思考*

陈小鸿   刘  翔   陆  凤   廖霜婷   叶孟洋   叶建红    CHEN Xiaohong, LIU Xiang, LU Feng, LIAO Shuangting, YE Mengyang, YE Jianhong

上海新城发展不仅要建设成为长三角独立的综合性节点城市，更要成为产城融合、职住平衡、生态宜居、交通便利的新

型城市示范。梳理新城概念沿革、新城发展特征与规律，总结上海五个新城发展目标与共性要求，探讨城市网络中的新

城定位与内涵。基于新城交通发展的瓶颈与挑战，归纳出综合交通规划的3类10个问题。面向新城规划建设的模式创新，

结合嘉定新城综合交通体系研究，提出适应新城发展要求的综合交通规划体系构架、技术方法、发展策略和优化重点。

为上海五个新城发展明确交通战略的应有之“新”，也可为其他超特大城市编制新城或新区综合交通规划提供可比较、

可借鉴的范例。

The development of Shanghai new towns must not only be built into an independent comprehensive node city in the Yangtze 

River Delta, but also a new model city that people like to live, work and travel. This paper systematically reviews the evolution 

of new town concept, and the characteristics and patterns of new town. It summarizes the development goals and common 

interests of the five new towns in Shanghai, and discusses the orientations and functions of new towns in the city network. 

Based on investigations of the issues and challenges of new town transport development, with a case study of Jiading 

comprehensive transport system, this paper proposes the planning framework, technical methodology, development strategies 

and key improvements for comprehensive transport plan which is adapted with new town development requirements. The 

outcomes of this research not only clarify the "newness" of the transport planning for the development of the five new towns 

in Shanghai, but also provide a reference and comparable example for the preparation of comprehensive transport plan for new 

towns or new districts in other mega-cities.
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0   引言

随着超大城市中心城区空间形态基本成

形、建设用地增长受限，以及区域辐射能力进一

步提升的要求，城市群与都市圈环境下城镇化

发展进入新阶段：中心城市建成区与周边中小

城市形成网络化空间形态[1]。在《上海市城市

总体规划（2017—2035年）》（以下简称“上海

2035”）[2]及其他超/特大城市总体规划编制过

程中，都将“主城区—新城—镇”作为市域城

镇体系的基本框架，并提出充分发挥中心城和

新城的辐射带动作用、以都市圈—城镇圈—生

活圈逐层优化空间布局的核心规划思路。“上海

2035”确定了市域范围长三角节点新城布局，

上海“十四五”进一步明确了大力实施新城发

展战略，承接主城核心功能，按照产城融合、功

能完备、职住平衡、生态宜居、交通便利的新一

轮新城建设要求，把五个新城建设为长三角城

市群中具有辐射带动作用的独立综合性节点城

市，融入长三角区域城市网络。

新城只是一座新建的城市，还是一座按照

新的目标、规则与发展路径建设的城市？这是新

城规划首先需要回答的问题。要重新理解新城概

念的内涵与功能：是面向未来的新城市，还是既

有城市的复制或外延式拓展；是独立于主城区的
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综合性城市，还是与核心城市社会经济联系紧密

的功能疏导型城区；是区域功能结构中的节点城

市，还是地域视角下依存行政管制关系的郊区新

城。如何看待新城的发展定位，将直接影响到新

城综合交通体系构建及与之对应的交通结构与

模式选择。面对超大城市城区扩张逐渐收敛，转

向城市区域融合发展的态势，新城发展与新城

交通既是出行时间约束条件与城市空间布局优

化之间的平衡，也是综合采用新的交通技术与

规划方法，探索未来交通体系的重要契机。

本文从新城概念沿革、国内外新城发展特

征与规律入手，结合本轮上海五个新城总体设计

工作成果，阐述上海五个新城核心发展目标与共

性要求。基于新城交通发展的现状瓶颈与挑战，

结合嘉定新城综合交通体系研究，探讨新一轮上

海五大新城发展中交通战略的应有之“新”，提

出未来上海新城综合交通体系规划思路与策略。

1   新城内涵与新城之“新”

1.1   新城概念： 多元混杂、增长导向

中文语境的“新城”源自新市镇（new 

town）。自引入我国以来，就成为推动地方经

济发展、加快城镇化进程的重要概念，并由此

衍生出“新区”“开发区”“园区”等相似概念，

还承担着我国对外开放、科技创新、制度改革

的平台性功能[3]。以“新城”之名的新发展区

域，从功能类型上大致可分为4类（见表1）。

（1）产业型，通常以港口为依托，位于主城区边

缘、依托原有制造业基础，向生产性服务业转型

提升，如临港新城；（2）中央商务型，邻近承载

能力受限的老城区，通过高密度开发商务商业

功能，有机疏解老城区承载压力，成为新的城市

中心，如珠江新城；（3）居住型，为疏解或安置

中心城区居住人口、在郊区建设的大型居住社

区，是早期新城的主要形式；（4）城镇节点型，

作为超大城市城镇体系和城乡统筹的重要空间

节点，通过建设较为完备的城市服务功能，为大

城市郊区提供基本公共服务。

我国新城概念存在概念泛化、名词混用的

情况，共性是依托既有特大城市主城区或区域中

心城市，在首位度高、规模大的核心城市带动下，

快速生长并形成新的城镇化集聚区域。其建设目

的是承载城市经济体量与人口总量增加，从而增

强城市和其所在区域的经济能级与综合竞争力。

以中心城功能外溢为原始推动力的新城，

试图解决中心城的大城市病，以快捷、便利、可

靠的交通联系，为新城生长提供最初的“动力

源”。因中心城而有的“新城”，中心城与新城

具有特殊关系，更是新城的重要比较优势，与

中心城关系的分阶段塑造，是新城能否和以什

么样的方式实现其定位目标的关键。

1.2   上海城市总体规划： 从卫星城到新城

上海新城建设最早可追溯到1950年代，

确定了规模在20万人口左右的闵行、吴泾、嘉

定、安亭和松江5个卫星城，以及1970年代金

山卫石油化工和宝山钢铁两个卫星城[4-5]，奠定

了上海城市的基本布局与范围，也界定了各个

卫星城的职能分工。

《上海市城市总体规划（1999年—2020年）》

明确了围绕中心城构建“多层、多核、多轴”

的城市布局体系和新城功能定位。与国外新城

模式的根本不同之处在于，上海新城不是新

造之城，而是以既有县级行政中心、公共服务

中心或重大产业项目为依托，发展成为与中心

城空间相对独立、功能有机联系、具有完整社

会经济功能的城市，实现大都市圈网络化空间

格局，以抑制中心城过度膨胀导致的各种“城

市病”[6]。与之相配合的“153060”①上海高

速公路网的成型与9号线、11号线、16号线、

17号线等连接各新城轨道交通线路的贯通，极

大地改善了新城与中心城的可达性，加速了中

心城产业功能转移和新城发展。2011年进出

外环线的日均交通量达到440万人次，较2000

年增长65%[7]。外环线以外的交通量增加更为

迅速。

“上海2035”在2001版总规的基础上确

立了“主城区—新城—新市镇—乡村”4级城

乡体系，并突出强调新城要在长三角城市网络

及上海大都市圈中承担部分全球城市功能，在

长三角区域中具有辐射带动作用，培育成为按

照大城市标准进行设施建设和服务配置的综

合性节点城市[8]。塑造完整的城市功能、提供综

合的城市服务、树立城市群中链接与转换的节

点地位，成为上海新城发展的核心诉求。

国内外新城发展历程基本证明了新城生

长的外部条件是作为都市圈次级城市、地处经

济带与区域城镇走廊的关键区位[9-11]。新城发

育与地区城镇体系发展和综合运输廊道整体

格局相关，是核心城市与大区域发展对都市圈

内各类城镇节点共同作用的过程，不完全依赖

于城镇行政等级和既有基础[12]。

1.3   城市网络中的新城定位： 独立的综合性

       节点城市

新城的内涵与功能随着时代特征和城市

发展阶段不断迭代更新。《中共上海市委关于

制定上海市国民经济和社会发展第十四个五

年规划和二〇三五年远景目标的建议》中提

出“中心辐射、两翼齐飞、新城发力、南北转型”

的发展思路，要求嘉定、青浦、松江、奉贤、南汇

等五个新城发展成为“独立的综合性节点城

市”。新城在上海市城市发展中的认知价值得

表1  我国新城新区的发展缘起
Tab.1  The impetus for new town and new district development in China

资料来源：笔者自制。

生长模式 主要空间特征 典型案例

产业型 常以港口为依托，位于主城区空间边缘；
以制造业为主导，空间结构扁平化

临港新城
苏州新区

中央商务型 主城核心区，是城市新窗口与会客厅；
高层高密度开发，聚焦商务商业功能

钱江新城
珠江新城

居住型 位于通勤成本与级差地租叠合的远郊区；
高密度大型居住社区，聚焦基本公共服务 大兴新城

城镇节点型 超大城市城镇体系中的重要空间节点；
城市功能相对完备且独立

嘉定、青浦、
松江新城

①在上海高速公路网中，重要工业区、重要集镇、交通枢纽、客货主要集散地15 min进入高速公路网，中心城与新城、中心城至省界30 min互通，高速网上任意两点

间60 min内到达。

注释：
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以提升。同时，希望以新城为突破口探索城市

发展、城市治理新的模式与路径。

上海“新城发力”是超大城市整合区域

力量、优化功能布局、实现高质量发展的必然

路径。从区域角度看新城，是长三角城市群结

构完善以及上海大都市圈均衡发展的需求。

新城应当成为上海辐射凝聚大都市圈的节点

与支点，避免成为断裂点。从上海发展看新

城，是卓越全球城市的组成与发展的必由之

路。从发展路径看新城，则是下一代城市可持

续、高品质的集成实验。新城建设的目标，不

在于增加一个新的城市，而是探索未来城市、

人民城市的达成路径。新城之“新”，在于以

下5个方面。

（1）功能新：从承载超大城市人口、功能

疏解的新镇，向具有更加便利、更加综合服务

功能的城市转变。

（2）格局新：在城市群、都市圈形成过程

中，成为锚固区域城市网络的节点城市，成为

链接核心城市与其他城市的枢纽。

（3）产业新：从以制造业为主的产业园区

向创新驱动的产业集群转型，以创新为动能、

以新技术集成应用引领产业发展，如人工智

能、自动驾驶、数字城市。

（4）交通新：强调节点城市的枢纽特性，

新城与外部的网络化链接，以新交通技术集成

应用为支撑、以服务便利为目标构建新城多模

式一体化的完整网络。

（5）需求新：从物质基础需要到美好生活

需要，更加强调城市的包容与公平，更加强调

生活与就业的多元融合。

1.4   上海新城规划建设推进模式： 创新与

尝试

新城规划建设是面向未来全新城市的集

中尝试，将在城市群、大都市圈中成为独立的

综合性节点城市（见图1），作为区域城市综合

实力金字塔的腰部关键层次，向上接纳扩散核

心城市功能、向下传递辐射次级城市发展。

上海新城因此确定了5个规划目标和4个

方面的发展策略（见表2），通过1个目标战略

文件和6个重点领域专项工作，包括综合交通、

产业发展、空间品质、公共服务、环境品质和新

基建，制定五个新城从政策、规划、设计到项目

延续贯通的体系。在技术层面，尝试推动宏观、

中观联动的“总体城市设计”体系。总体城市

设计落实城市总体规划、明确城市功能空间布

局、塑造城市特色风貌、指导建筑设计，贯穿于

城市规划建设管理全过程，并要求细化集成新

理念的示范片区，发挥新城转型发展的“触媒”

和“标杆”作用。上海这一轮新城总体城市设

计大致可归纳为“三合一”，即3家设计单位

并行展开并博采众长；新城总体城市设计须包

括重点地区城市设计“1+N”；重点地区城市

设计须开展专项研究，即支撑城市设计的产业

功能与人口岗位规模、交通体系与智慧交通应

用、街道功能与设计标准等。

基本完成的上海五个新城新一轮规划设计

方案虽然侧重点和表达方式不同，但设计理念与

方向仍有诸多共同之处：以空间优化为根本，“轴

带引导，缝合分区，中心集聚”的基本空间设计

方案，注重生态格局与新城空间格局的勾勒、保

护、涵养关系，以高低错落有致引导和调控空间

开发强度，有控制地增加密度、增加高度、增加强

度。以生态保护为底线，强调城绿共融、提升新城

宜居品质与城市活力氛围，围绕水、山、湖、海构

建生态空间格局，将社区公园绿地均衡分布作为

15分钟生活圈的重要组成。以交通重塑为保障，

围绕城际与市域轨道枢纽实现TOD、站城一体

开发，加密新城内部路网密度、紧凑街坊尺度、倡

导慢行理念，集成示范智慧交通新技术，规划面

向基于自动驾驶应用和共享交通的一站式出行

服务，提升环境品质、公共交通分担率和交通承

载力，率先实现碳达峰与减量。规划设计还特别

强调历史文化传承，因历史文化资源的重要性和

各自的独特性，将教化之城、水乡文化、上海之根

等作为城市发展源泉与内生动力，有机地融合到

方案设计中，使老城肌理与新旧融合成为新城之

“新”的独特基因。

通过城市总体规划—总体规划设计—城市

设计的贯通，保障城市规划的目标与理念得以落

实。支撑城市运行的各类系统，特别是综合交通

表2  上海新城规划建设的目标与策略关键词
Tab.2  The key words of development aims and strategies 
for Shanghai new towns

资料来源：笔者自制。

图1  新城特质：独立的综合性节点城市
Fig.1  The characteristics of new town: independent comprehensive node city

资料来源：笔者自绘。

目标与策略 重点与关键词

规
划
目
标

最现代 空间治理、孪生城市、智慧交通
最生态 蓝绿城市、安全韧性、绿色低碳
最便利 慢行友好、未来社区、智慧城市

最具活力 产城融合、活力街区、立体城市
最具特色 气质鲜明、空间有序、人文个性

发
展
策
略

汇聚共享 功能聚核、宜居宜业、产城融合
高效智能 对外便捷、未来社区、新基建
低碳韧性 蓝绿交织、安全韧性、低碳新样板
个性魅力 疏密有致、视廊通透、文化特色

图2  新城规划的技术流程与内容——青浦示例
Fig.2  Technical process and contents for new town: the example of Qingpu

资料来源：笔者自绘。
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系统，其设施规划、建设、使用、运行，也需要同步

建立时空间延续的完整治理体系（见图2）。

2   新城发展的交通问题与规划挑战

2.1   新城交通现状与发展瓶颈

经过20余年的持续建设，上海五个新城基

本实现了道路成网、地铁通达、公交服务基本

覆盖[13-14]。至2019年末，五个新城常住人口共计

230.8万人[15]，占上海市常住人口的9.5%，人口

与产业集聚能力明显弱于中心城，制约了公交、

医疗等公共服务的投入与可持续运行（见表3）。

五个新城及所在行政区内部出行比例达

到80%，其中新城内部出行占比超过50%，反

映出新城生产生活的相对独立性（见图3）。新

城内部交通公交出行比例不足10%，但慢行占

比超过70%（见图4），具有良好的绿色出行本

底，但新城与中心城的出行联系为出行总量的

6%—11%，仍然证明了新城是大都市圈城市网

络中与中心城具有特殊关系的城市，在交通上

存在着远高于一般城市间联系的强度。新城至

中心城方向小汽车出行比例与公共交通出行

比例各占一半，轨道线路高峰期在进入主城区

前的断面均呈现较为拥挤的状态，嘉定新城、

松江新城轨道交通廊道服务能力接近饱和。

面对新城百万人口规模以及独立的综合性

节点城市的发展目标，新城交通的挑战除交通基

础设施本底仍以公路网络为主、多模式综合交通

服务供给不足之外，还呈现出枢纽对外辐射能级

不足、交通网络体系层次不清、交通空间整合效

能不充分、设施资源使用配置低效等短板。

（1）枢纽对外辐射能级不足

新城现有对外交通系统主要依托高速路

网，但受制于运输速度，1小时服务范围仅限

于邻沪周边地区（见图5），未来亟需构建轨道

网络支撑的快速对外交通服务体系，但目前五

个新城内部均缺少与城市规模、能级相匹配的

对外交通枢纽，未能在国家高铁网络建设中提

升区位优势。同为沪宁铁路通道上的昆山站和

安亭站，后者到发班次与客流分别仅为前者的

12%和5%，严重制约新城对外联系的便利性。

五个新城的中心至市区主要枢纽时间平均在

1 h以上，耗时超过邻近城市，难以发挥新城作

为上海对外带动辐射的节点功能（见表4）。

（2）路网体系与结构不完整

虽然新城范围内道路基本成网，但密度低、

结构层次不合理。特别是新城空间扩张导致高

图3  上海五个新城出行分布情况
Fig.3  Travel distribution of the five new towns in Shanghai

资料来源：上海市嘉定区交通委员会. “十四五”嘉定新城综合交通规划研究

（征求意见稿）[R]. 2021。

图4  上海五个新城内部出行结构
Fig.4  Travel mode share of internal trips of the five new towns in Shanghai

资料来源：上海市嘉定区交通委员会. “十四五”嘉定新城综合交通规划研究

（征求意见稿）[R]. 2021。

表4  上海新城与邻近城市到达铁路枢纽的便利性（单位：min）
Tab.4  The travel time to railway hub for the five new towns in Shanghai

资料来源：笔者整理。

新城名称 至上海火车站 至上海虹桥枢纽 邻近城市 至上海火车站 至上海虹桥枢纽
嘉定新城 45 64 昆山 34 17
青浦新城 73 26 太仓 34 31
松江新城 61 84 苏州 25 25
奉贤新城 89 96 嘉兴 57 27
南汇新城 72 94 杭州 87 57

平均 68 73 平均 47 31

表3  上海五个新城现状规模与发展目标
Tab.3  The current scale and development goals of the five new towns in Shanghai

资料来源：笔者整理。

新城名称 新城面积/
km²

2020年常住
人口/万人

“上海2035”规
划人口/万人

“上海2035”
规划建设
用地/km²

人口密度/
（万人/km²）

新规划
2025年

人口/万人

新规划
2035年

人口/万人

人口复合
年均增长

率/%
嘉定新城 159.5 46.50 70 106.5 0.7

360

100 5.24
青浦新城 91.1 51.10 60 64.9 0.9 100 4.58
松江新城 159.4 64.14 110 122.1 0.9 100 3.01
奉贤新城 67.9 24.87 75 60.5 1.2 100 9.71
南汇新城 343.3 约20.00 65 176.8 0.4 100 11.33
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快速路与国道被“包裹”在城区，对城市发展

形成割裂，如松江新城与G60、嘉定新城与S5

和G15；市域干线公路同时作为新城骨干道路，

过境交通与到发交通混合、客货混行，新城交通

拥堵不亚于中心城。为新城城市功能提供高可

达性的独立路网不仅未能建成，且因缺乏功能

分离的空间而难以规划。新城核心区沿已建成

的干线公路展开，或影响市域网络的功能保持、

或影响新城风貌与品质、或增加建设改造成本。

新城城区范围内有相当比例的干线道路是原公

路，缺乏人行道，不利于公交、步行、自行车等。

（3）交通与空间整合不充分

部分新城作为上海之根、上海之源，交通设

施、管理措施与老城风貌特色错位。新城出行方式

占比及道路断面资源分配中并未体现慢行优先。

新城交通出行，特别是中长距离出行中，个体机动

化出行占比明显高于公共交通，且地面公交模式

目标单一，与新城人口岗位的集聚水平不相适应。

新城尚未形成交通枢纽与走廊带的土地利

用—交通资源配置平衡结构。从中心城到新城的

轨道交通线路，在五个新城内站点600 m用地覆

盖率不超过10%，远低于“上海2035”总规提出

的覆盖率30%的要求。市域铁路建设给新城带来

新机遇，但最重要的仍然是用快速、集约的交通

方式服务联结新城与中心城核心地区，巩固上海

新城的区位优势，为新城发展聚人气、增能力。

2.2   新城交通规划的主要问题与挑战

五个新城的发展目标首先是人口规模

百万级的城市，未来交通系统需要支撑的客运

活动需求是现状的2倍以上。新城交通系统的

基本服务目标是“30、45、60”②，体现可达

性和便利性，其作为区域节点对于周边地区的

服务能力、与中心城的便捷联系，也是支撑和

引领未来新城发力的重要保障。对新城交通系

统的要求，不仅是通过增量扩容、存量优化保

障一座新的城市的精明增长，更集中体现在新

发展阶段贯彻新发展理念、构建新发展格局，

是实现高质量发展的重点领域。

按照“最现代”“最生态”“最便利”“最具活

力”“最具特色”的新城发展原则，要求新城综

合交通规划以绿色交通为主导、新技术为支撑，

各类交通工具与运输组织模式、用地开发模式、

交通管理政策协调一致互为支撑的内容架构。

然而，现阶段新城规划重点仍集中于空间与功

能的总体安排，缺乏与综合交通体系在程序、技

术等层面的互动。以正在开展的嘉定新城综合

交通体系规划为例，至少存在以下发展前景、对

外联动、品质提升3类10个方面的问题。

2.2.1    发展前景

（1）面向未来的新城交通，“新”在何处、

何为样板。展现智慧、共享、绿色的交通技术前

景可期，但技术周期、综合成本、设施依赖和应

用成效存在不确定性。

（2）人口规模、类型及交通需求增长的不

确定性。人口规模、辐射与集聚能级、交通系统

的构建成为影响未来出行特征的关键。综合交

通体系特别是治理能力如何弹性应对人口—

空间—交通的动态反馈和发展阶段特征。

2.2.2    对外联动

（1）综合交通如何支撑新城突围“走出

去”，在融入长三角的基础上辐射长三角。以便

利、一体的交通服务体系支持新城与邻沪城市

的竞合关系，并通过良性竞争共同提升。

（2）如何有导向地提升新城与中心城之间

大容量快速联系的能力。新城与中心城的便捷

交通联系是新城的发展条件，也是新城在长三

角城市群中的优势所在。交通需求增长的趋势

明确，通道数量少，容量不足问题已十分突出。

（3）如何谋划建立邻近新城间的快捷可

靠联系，在大都市圈发展中互为寄托。嘉定新

城体现上海西北门户效应，须与宝山、青浦等

地联动发展；松江新城的G60科创走廊枢纽

功能须与金山、奉贤等地联动发展，均需要在

快捷交通方面有所支撑。

图5  上海五个新城的1小时可达范围
Fig.5  1-Hour road accessibility of the five new towns in Shanghai

资料来源：笔者自绘。

②30 min实现内部通勤及联系周边中心镇，45 min到达近沪城市、中心城和相邻新城，60 min衔接国际级枢纽。注释：

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
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（4）强线路、弱功能的新城枢纽如何做

强做大。“一城一枢纽”是新城规划的标志，

目前新城既有枢纽如安亭、松江南的客运效

益与其区位优势、占地资源极不匹配。交通的

枢纽体系与城市的中心体系如何通过TOD规

划建设模式创新，成为城市低碳绿色、智慧集

约的发展新范式。

2.2.3    品质提升

（1）如何缓解新城日趋加剧的交通拥堵。

新城并非一张“白纸”，在非机动化时代新城

的核心区、以非集中城市化区域设施标准建设

的城区，交通需求过于集聚，过境与到发混杂、

客货交通混杂，点、线、面交通拥堵常发甚至比

中心城更严重，是新城高标准规划、高品质服

务首先要解决的问题。

（2）如何提升公交与慢行交通品质。合理

定位公共交通作用，变革、创新公共交通服务

势在必行。

（3）如何打造重点地区标志性交通。重点

地区除了标志性建筑，还需标志性交通起到引

领和示范交通的作用。

（4）如何实现客货交通的有效分离。区域

性货运通道、先进制造业物流与宜居城市、品

质出行的冲突矛盾。

3   新城综合交通的体系与方法创新：以

     嘉定新城为例

作为独立的综合性节点城市，新城综合交

通体系承担着人口导入、空间布局与新产业发

展的基础性、战略性支撑作用。新城综合交通

体系的规划建设，既要面向未来城市与未来交

通的发展愿景，也要同步解决自身扩张与辐射

周边的现实需要。

首先，要对标未来城市、人民城市、数字城

市、双碳城市的愿景，建立新城综合交通体系的

发展蓝图和规划建设指导原则。以人的活动链、

方式链为基本着力点，借助新技术、新业态、新

模式克服传统城市交通发展的弊病，打造随时

点对点、随地门到门的数字城市时代高品质出

行服务，塑造便利快捷、无缝调度、动态均衡的

交通服务新范式。强化交通—空间—产业的协

同布局，面向货物运输的产业链与供应链需求，

货畅其流、降低物流成本、控制环境影响。

其次，要突出面向全国（全球）、长三角、

上海大都市圈、上海市域等多维空间层次，抢

抓打造独立的综合性节点城市的关键窗口期，

做强新城与邻沪城市、新城与新城、新城与主

城区间的复合交通走廊，形成以城际铁路、市

域铁路、地铁等快速大运量公交和高速、快速

路组成的快联系强辐射通道与一体化网络。提

升枢纽能级，优化集疏运体系，变交通转换为

交流空间，实现站城融合。新城综合交通体系

建设，应将对外关键通道、枢纽、网络等战略性

交通资源的谋划布局作为当前工作的重中之

重，并处理、平衡好区域网络衔接、新城网络完

整、市域网络重构之间的关系。

最后，要突出交通设施新基建与数字化转

型的必然趋势，构建新时期新城交通设施建设

的标准体系和政策法规体系。融合应用数字孪

生城市、大数据与人工智能等技术手段支撑新

城交通设施的升级换代，持续推动新城智慧交

通建设、道路交通精细化管理、交通数字化转型

治理等一系列导则与标准制定，服务于“物联、

数联、智联”的交通数字底座和应用场景建设。

3.1   新城交通规划的编制思路

上海正在探索适应新城发展的国土空间

规划与实施推动体系，综合交通规划体系在目

标、框架、方法上也必须响应调整（见图6）。

综合交通需要系统性规划，是综合规划、专项

规划、项目实施规划的集成，要充分利用既有

数据源和公共数据平台，建立综合性、公共性、

延续性的定量分析与评估模型。一方面，支持

总体城市设计的空间优化与设施布局；另一方

面，对不同交通子系统的平衡性、协同性进行

整体测试与评估，保持重要枢纽、走廊的结构

规模稳定性，控制系统风险，保障网络运行、交

通服务的组织提升系统韧性。

嘉定新城确定了“1+6”综合交通规划

与专项系统规划相结合的推进框架。综合交

通系统的规划目标是便捷高效、全域共享、

绿色低碳。便捷高效体现为对外出行便捷，

内部出行高品质，各种方式无缝链接的出行

体验。针对新城客流密度低、分布区域广的

特点，通过智慧交通赋能，使各类共享型、响

应型、自助型出行服务方式成为优选，新城

以共享、低碳为标识成为未来交通的样板。

充分发挥新城之上海源头、江南水乡的特

质，以出入畅达、街道可漫步的品质留住人，

使交通服务成为新城的吸引力。

3.2   新城交通规划的技术方法

新城交通规划为各类新技术可应用条件

下新的规划技术及方法提供了场景。目标要面

向未来、成果要指导实施、过程要体现治理，尝

试建立5个“三”编制方法（见图7）。

（1）认知上跳出三大局限

面向未来谋新城，简单套用百万人口城市

标准规划和建设新城交通，只是建新城而非走新

路。必须跳出上海看新城，在长三角一体化国家

战略格局下审视新城及其交通在区域网络中的

关系。以构建交通出行服务体系为宗旨，从便利

客货运输角度，从客运出行链与服务链、货运产

业链与供应链之本源，规划新城复合交通网络。

（2）战略上处理三对关系

既要立足当前，解决现实问题；更要面向未

来，引领城市升级。既要完善内部，构筑完整体系；

更要做强联结，实现对外突围。既要工程建设，夯

实交通本底；更要人本服务，打造品质出行。

（3）方法上贯通三个层次

由传统的基础设施规划转向设施与服务

的整合规划（见图8）。上层空间体系，从新城

内部、新城—中心城、新城—周边地区3大空间

层次分别规划未来新城空间结构和与之对应

的综合交通体系，构建一个完整的、层次清晰

的综合交通规划体系。中层服务体系，按需定

容、以流定形搭建交通设施结构，按照全域共

享、动态响应组织交通服务体系，以集约高效、

人本服务推动形成智慧交通、绿色出行高质量

发展。下层设施体系，以枢纽为节点，锚固远香

湖中央商务区、安亭枢纽等重大开发片区的功

能服务等级，以通道为骨干，支撑新城重要空

间轴带发展。
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（4）成果上突出三类载体

将交通枢纽作为新城门户，通过枢纽整合

城市空间与人的活动。人流集聚强度越高的地

区，越布局高能级的枢纽支撑。枢纽不仅提供交

通转换，更提供交往空间，从TOD进阶为MOD

（Mobility-Oriented Development）。凸显网络的

复合化与集约化布局，以通道整合轨道、公交与

道路设施，协调沿线土地使用、停车配建等。

（5）路径上应用三大技术

建立面向未来不确定性的情景分析技术。

强中心、强走廊、多中心等不同空间发展模式，

对交通体系的构建要求差异显著。应用流空间

分析技术，掌握出行活动规律，以流定形，按需

定容，支撑通道配置方案设计。创新宏微观智

能体嵌套仿真技术，建立出行链仿真MATSim

与出行需求模拟VISUM嵌套技术，既能评价基

础设施服务能力，也能评价包括出行服务平台

在内的面向个体的出行服务质量。

3.3   新城交通系统优化重点与发展策略

3.3.1    通达便利的城际网络：从互联互通到直

            联直通

高标准建设“一城一枢纽”，承担大都市

圈中心城市与外围城市间承上启下、整合系

统、提升服务的“节点”作用。根据新城空间

组织模式和交通功能设计系统结构，构建衔接

紧密的一体化综合体系，实现从物理衔接到功

能深度融合。面对城市通勤与区域流动兼具的

交通需求类型，五个新城应以铁路城际网优化

与市域网建设为重点，构建新城直连直通的城

际出行网络。结合区域空间格局特征、交通服

务需求以及市域轨道交通快线实现其运输服

务性能的技术选择可能性，确定市域轨道交

通快线的基本要求[16]。以时间约束界定空间范

围，以功能层次决定技术制式，布网与建设阶

段处理好4个关系：（1）线路、站点与地区开

发的关系；（2）服务便利与服务效率的关系，

控制站距与速度；（3）多制式轨道的互联互通

关系，比选枢纽换乘与线路贯通等不同模式；

（4）环境影响与建设成本之间的关系。

3.3.2    高容集约的廊道体系：保持与中心城的

             快捷、可靠联系

新城的“独立”在于功能、体系的完善。

在较长一段时间内，新城与中心城的便捷交通

是新城发展的基本条件。以立体复合模式全面

改造并增设新城—中心城交通廊道、增加交通

容量，提升新城与主城核心区的交通服务与可

达能力，是新城交通体系建设的重点任务，但

必须以公共交通为主导、以轨道快线和市域铁

路为根本，采用创新的建设理念与建造方式，

布局、改造一批市域与城际铁路枢纽。此外，还

应该推动与中心城联系的高速公路实施精细

化车道管理，开辟HOV车道、智慧车列系统，率

先实现智慧化运行管理、精细化治理。

值得注意的是，新城与中心城的尺度与

交通出行的性质，要求建立新城重点区域与中

心城中心体系之间“多对多”的轨道交通快

捷联系网络，而不是布局市郊火车站，多次换

乘才能到达城市中心。可借鉴的成功案例是纽

约市中心直联新泽西通勤铁路网的PATH枢纽

以及柏林火车站。

3.3.3    优质智慧的城区交通：系统完整综合、

            服务便利高效

新城功能独立依赖于各类服务系统的完

整，其中尤以交通为首。以零拥堵、零排放、零

事故为未来新城交通规划目标，以低拥堵、低

排放、低事故为近期约束条件，以“大城市”

定位高标准建设五个新城内部交通系统，并作

图8  综合交通体系规划的层次与重点
Fig.8  Levels and key points of comprehensive transport plan

资料来源：笔者自绘。

图6  嘉定新城综合交通规划体系及层次关系
Fig.6  System and hierarchy of Jiading new town comprehensive transport plan

资料来源：笔者自绘。

图7  嘉定新城综合交通规划编制思路
Fig.7  Planning process of Jiading new town comprehensive transport plan

资料来源：笔者自绘。
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为高效便捷、低碳绿色的示范。

根据“空间—用地—交通”的互馈机制，

形成与城市空间布局、功能布局一致的交通功能

结构与交通网络布局：新城内部形成“脊梁型”

轨道走廊和“枢纽辐射”公交网络，针对客流特

征建立公交、慢行交通、新能源响应型服务融合

的绿色交通体系，尝试并鼓励各种共用、合用交

通模式，提供多样化并更有效率的出行服务，审

慎规划并选择中运量公交系统规模与制式。

提高新城路网密度，建设道路间距不宜超

过300 m的小尺度路网。按照步行—自行车—

公共交通—其他车辆的顺序分配路权，塑造功

能完整的城市街道；建设与绿道一体的慢行交

通网络，考虑助动车使用，适当增加非机动车道

宽度并配置相应的交叉口控制管理技术，建立

低成本、低负担、低影响、高效能的交通系统。

抓住新技术与新业态的发展机遇，以完整

出行链的新型交通服务模式为方向，依托多模

式、不同层级的新型交通枢纽（mobility hub），

重塑公共交通与个体交通的互动关系与转换

模式，满足居民日益个性化的出行需求。

面向未来，完善适应车联网、智能驾驶等先

进交通技术的路网系统与建设管理标准。采用

先进建设手段、智慧管理方法，分离过境交通。

4   结语

国际大都市所走过的发展历程表明，新

城建设是优化城市空间格局、提升城市功能品

质、促进区域更高质量发展的重要力量。以新

城交通先行带动新城发展，包括规划思路、技

术方法、发展策略的选择，本质上是新城交通

在新的发展契机下，如何处理现状为未来、自

身与外部、工程与服务之间关系的问题。基于

新城既有空间尺度与出行特征，窄密路网、慢

行优先、一体化公交走廊是保障新城绿色出

行、降低机动车依赖程度的理想解决方案。面

对新城对外出行的现实基础与未来需求，以轨

道交通网络提升交通服务能力和速度，是保障

新城对外带动辐射能力的必选途径。运用智慧

交通新技术，规划面向基于自动驾驶应用和共

享交通的一站式出行服务，是提升公共交通分
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担率、提升交通承载力、率先实现碳达峰与减

量的价值探索方向。

希望通过对上海新城交通规划的结构性

梳理，为上海未来五个新城综合交通体系规划

的体系构架、技术方法、发展策略和优化重点

提供参考，明确交通战略在新城发展的应有之

“新”，也为其他超特大城市编制新城或新区综

合交通规划提供可比较、可借鉴的范例。


