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上海市综合交通发展“十五五”规划 

（公示稿） 

2026 年 3 月 

 

为全面落实交通强国建设要求，加快构建“人本、高效、

智慧、绿色、韧性”的国际大都市高质量一体化交通，根据

《上海市国民经济和社会发展第十五个五年规划纲要》，编

制本规划，规划期限为 2026-2030年。 

一、发展基础 

（一）“十四五”发展评估 

“十四五”以来，按照“强枢纽、织网络、提品质、优治理、

促转型”的总体思路，基本建成“枢纽型、功能性、网络化”的

综合交通体系，“十四五”规划目标总体执行良好，重要指标

基本符合预期，重点任务和重大项目全面有序推进。 

上海国际航运中心地位日益巩固。2025 年，新华·波罗

的海指数排名连续 6 年稳居世界第三；集装箱吞吐量达

5506.3万标准箱，连续 16年全球第一；小洋山北作业区集装

箱码头及配套工程全面开工建设。航空客货吞吐量分别达到

1.35亿人次、453.7万吨，均创历史新高；浦东机场四期工程

全面推进建设。罗泾集装箱港区一期自动化码头正式开港，

二期开工建设。航运贸易区块链基础设施搭建完成；国际集

装箱运输服务平台（集运 MaaS）、上海空运全链路数字化运
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行平台空运通投入运行。上海港具备 LNG 和绿色甲醇船到

船加注能力，LNG加注量保持全球前三，国际集装箱码头岸

电使用量排名全国第一。上海两场均获中国民用机场协会四

星级“双碳机场”认证，洋山深水港区获中国港口协会五星级

“绿色港区”认证。 

长三角交通一体化进程迈上新台阶。沪苏湖高铁正式通

车，沪通二期、沪渝蓉、沪杭高铁有序建设。持续推动 G15、

S16、G228等干线公路繁忙路段扩容改造和省市对接道路新

改建工程。杭申线、长湖申线等 5条省际航道均已实现互联

互通。长江经济带 11省（市）多式联运中心建设进入全面实

施阶段。昆山、苏州异地城市航站楼和航空前置货站投入使

用，上海首个航空前置货站松江货站正式启用。沪苏轨道交

通 11号线实现无感换乘，沪苏嘉城际铁路全面开工。第一批

9 条省界断头路全部打通，毗邻公交线路增加至 38 条。三省

一市交通部门累计签订 39项协议，上海与苏州、嘉兴、南通

等毗邻城市建立了全方位、常态化的交通工作对接机制。 

城市综合交通体系基本建成。开工建设东方枢纽上海东

站；机场联络线（虹桥机场 2号航站楼站-浦东机场 1号 2号

航站楼站）建成通车，实现两场之间 40分钟快速通达；上海

南站开行高铁列车；上海松江站开通运营，上海宝山站开工

建设。轨道交通市区线和市域线运营总里程达到 962公里（含

金山铁路），中心城站点 600米半径面积覆盖率达到 43.8%；

轨道交通三期建设规划项目全面开工。全市建成区公交站点
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500米半径用地覆盖率 93%，全市轨道交通站点 50米范围有

配套公交站点比例 91%。G1503沿江通道浦西段、北横通道

主线、江浦路隧道、军工路快速路主线等重大项目建成通车。

油墩港、大芦线东延伸等高等级航道有序推进建设。 

交通数字化智能化绿色化全面发力。率先试点 G60公路

等智慧高速建设，累计开放 3173 条、5239 公里智能网联测

试道路；推动大芦线等智慧航道示范工程建设，完成 446公

里内河电子航道图；地铁 GoA4 等级全自动运行系统实现新

突破；全面推进客运出行 MaaS 系统建设。公交车已全面实

现新能源化（应急车型除外），出租车新能源和清洁能源比

例达到 95%；全面实施内河船舶污染物免费接收；在电池换

电、氢能重卡、轨道交通光伏等领域形成全国标杆。 

交通精细化管理水平全国领先。完成 430处公交站台适

老化改造，无障碍低地板公交车配置率达到 60%，轨道交通

站点的无障碍设施基本全覆盖。完成 474项慢行品质提升项

目，20条禁非道路恢复非机动车道，复兴东路越江隧道开放

电动自行车试通行。实施轨道交通 3、4 号线接轨改造和 16

号线提效增能，6 条线路周末延时运营。首创交通治堵大模

型，完成 625 个道路缓拥堵项目；实施 2104 公里农村公路

提档升级。累计创建 242个停车资源优化项目，建设 3.85万

个公共停车位。持续推进轨道交通两轮大修更新改造；完成

外环隧道大修工程，实施内环高架年轻化工程；基本完成内

河码头标准化改造。 
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行业管理机制持续完善。出台实施《上海市铁路安全管

理条例》等 3部重要地方性法规和《上海市铁路客运站地区

管理办法》政府规章，完成《上海市推进国际航运中心建设

条例》等多部地方性法规和政府规章修改，制定市域铁路、

慢行交通等多个标准、导则。推进公共交通多样化票制研究，

调整巡游出租车运价机制。深化行政审批制度改革，推进多

个行政审批等事项下放至相关区，深化高效办成“一件事”改

革；持续优化交通领域营商环境，打造 20多个示范场景。 

（二）问题和挑战 

面对新形势新要求，上海综合交通发展还面临以下主要

问题和挑战：国际航运枢纽设施能力与辐射能级仍待提升；

长三角区域一体化交通仍需融合；综合交通体系对城市发展

重点区域的支撑和保障作用仍待增强；现代交通物流体系新

发展格局尚需加快构建；交通行业新质生产力发展有待深度

推进；综合交通治理水平与人民城市发展要求仍有差距。 

二、“十五五”发展要求与趋势 

（一）发展要求 

“十五五”时期，是我国基本建成交通强国承上启下的关

键时期，也是上海加快建设“五个中心”、基本建成具有世界

影响力的社会主义现代化国际大都市蓄力而上的关键时期

和建成交通强市的冲刺期，综合交通体系从基本建成迈向全

面高质量提升发展的新阶段。上海综合交通要全面支撑国家

战略，深化综合交通运输体系改革，充分体现“人民城市”发
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展理念，整体性推进综合交通“硬要素”和“软实力”建设。 

（二）发展趋势 

“十五五”期间，国际形势不确定，难以预料因素增多，

国内各项重大战略深入实施，协同效应将进一步显现，上海

交通将在挑战与机遇中进入新的发展阶段。国际航运中心进

入向全面建成迈进的跃升期，长三角区域和长江经济带迎来

协同融通、高质量一体化的发力期，市域交通发展进入总量

平稳、外围增长、衔接融合、结构优化的转型期，新质生产

力促进交通行业数字化、智能化、绿色化转型迈入加速期，

人民城市交通治理能力建设步入智慧化精细化水平提质期。 

三、“十五五”指导思想、基本原则和发展目标 

（一）指导思想 

以习近平新时代中国特色社会主义思想为指导，全面贯

彻党的二十大和二十届历次全会精神，深入贯彻习近平总书

记考察上海重要讲话及关于交通强国的重要论述精神、中央

城市工作会议精神，深入践行人民城市理念，完整、准确、

全面贯彻新发展理念，推动高质量发展、加快构建新发展格

局。聚焦建设“五个中心”的重要使命，以科技创新为引领、

以改革开放为动力、以国家重大战略为牵引、以重点地区发

展为契机、以“两重”“两新”项目为抓手、以城市治理现代化

为保障，扎实推进交通更高质量发展，支撑建成具有世界影

响力的社会主义现代化国际大都市。 

（二）基本原则 
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战略引导为先。落实国家赋予的战略使命，强化国际航

运中心全球资源配置能力，提升链接全球、服务全国的门户

枢纽功能，增强综合交通运输对经济社会发展的保障能力。 

统筹融合发展。加强跨区域、跨方式、跨领域、跨产业

深度融合发展，推进跨区域跨流域大通道建设，提升长三角

城市群交通一体化发展水平，助力毗邻地区同城化发展。 

新质创新突破。加快新质生产力在交通运输领域的深入

应用，以科技创新为核心驱动力，打造智能综合立体交通网，

推动交通治理体系和治理能力现代化，助力交通运输行业高

质量发展。 

提质增效升级。推进交通物流降本提质增效，提升交通

系统整体运行效率和组织效能；以存量交通设施更新改造为

抓手，推动交通与城市更新融合发展，加强交通基础设施适

老化和无障碍改造，提升出行便捷性。 

绿色低碳转型。落实碳达峰碳中和目标要求，加强生态

保护和污染防治，强化资源节约集约利用，优化交通结构，

推广低碳节能设施设备，提升综合交通绿色发展水平。 

安全韧性筑底。注重交通基础设施“规建管养”全生命周

期一体化体系建设，提升交通运行本质安全水平，完善交通

安全防控体系，增强应对突发事件的应急处置保障能力，确

保发展可持续性。 

（三）发展目标 

到 2030年，上海要按照“强枢纽、优体系，重融合、精
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治理，促转型、育新质”的发展思路，持续构建“枢纽型、功

能性、网络化”的综合交通体系，建成与具有世界影响力的社

会主义现代化国际大都市相称的“人本、高效、智慧、绿色、

韧性”的高质量一体化交通，为 2035年实现交通强市目标奠

定扎实基础。国际航运中心水平保持世界一流，综合立体交

通网络水平世界前列，交通现代化治理能力全国领先，市民

出行体验满意度显著提升。 

国际航运中心方面，上海港集装箱年吞吐量达到 5800万

标准箱以上，海铁联运量达到 200万标准箱左右，集装箱水

水中转比例达到 55%；航空旅客年吞吐量达到 1.5 亿人次，

航空货邮年吞吐量达到 470万吨左右。 

综合交通骨干网络方面，轨道交通运营总里程达到 1260

公里（含金山铁路）；高快速路总里程达到 1200公里左右；

内河高等级航道达标总里程达到 280公里。 

综合交通运输服务方面，上海连接长三角客流中铁路

（含轨道交通）所占比例达 38%，中心城轨道交通站点 600

米半径范围面积覆盖率达到 46%。 

四、“十五五”主要任务 

（一）全面提升上海国际航运中心全球影响力 

1.海港 

提升港口设施能力和韧性水平。加快推进小洋山北作业

区集装箱码头及配套工程，建成罗泾集装箱码头二期工程。

积极发展国际中转及集拼业务，加速构建全球领先的国际中
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转集拼枢纽。 

完善港口多式联运集疏运体系。与沪通铁路二期同步建

设外高桥集装箱铁路中心站和港区专用线，实施芦潮港中心

站设施增能，推进沪乍杭铁路和四团枢纽建设。建设大芦线

东延伸航道，提升集装箱河海直达运输主通道能力。持续完

善公路货运通道布局，优化港区周边交通组织。 

推进航运领域数字智能绿色转型。加快航贸数字化平台

升级迭代，构建长江经济带多式联运分布式协同数据链。推

进国际航运绿色燃料加注中心和交易中心建设；支持开展醇、

氨、电、氢、生物燃料等绿色能源（燃料）动力船舶试点应

用；提升船用绿色燃料加注能力，推动加注常态化。 

提升高端航运服务能级。完善航运保险生态体系，提升

航运保险自主供给和全球服务能力。加强航运法律共同体建

设，持续打造国际海事争议解决优选地。打造世界级航运交

易所，打造具有国际影响力的航运指数供应商和国际化航运

交易平台。加快建设亚太邮轮经济中心，建设亚太邮轮旅游

枢纽港，提升邮轮综合配套服务功能。 

2.空港 

强化航空枢纽空地资源保障能力。建成浦东国际机场四

期扩建工程。开展虹桥国际机场航站楼、跑道能力及效率提

升研究。推进长三角区域城市航站楼、前置货站布局。推进

上海终端区空域结构优化，提升空管保障能力。 

打造全方位门户复合型国际航空枢纽网络。构建通达
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“一圈六廊五通道”的国际航线网络，提升“一带一路”国际经

济合作走廊航线网络通达性。打造覆盖全国的国内航线网络，

构建高品质的骨干网和全面通达的基础网。 

强化航空枢纽运行和服务能力。以浦东国际机场为重点，

提升枢纽中转功能，深化国际、国内航空运输网络有效衔接，

构建“跨航司、跨地服、跨航站楼”的中转体系。发挥枢纽运

营人主力军作用，立足上海打造航空运输超级承运人。 

稳固全球航空物流枢纽领先地位。构建连通全球的货运

网络，加快拓展面向“一带一路”共建国家的货运航线，强化

与海外货运枢纽的中转联运协作。积极拓展国内全货机航线，

做强航空货运中转功能，因地制宜拓展海外货站，强化国际

航空货运辐射能力。 

推进航空领域数字智能绿色转型。推动浦东机场西货运

区智能货站规模化运营，构建协同联动和一体化调度的数字

化协同指挥体系，打造全域实景数字孪生平台。持续提升机

场可再生能源使用占比，加快推进光伏建设，支持推广航空

领域可持续航空燃料（SAF）应用。 

（二）加快推进长三角交通高质量一体化发展和长江经

济带高质量发展 

加快构建“轨道上的长三角”。国家铁路层面，推进沪

通铁路二期、沪渝蓉高铁（上海段）、沪杭高铁、沪乍杭铁

路建设，基本形成“四向十线”格局。城际铁路（市域铁路）

层面，形成连通沪苏浙三省市的主通道骨架，协同推进沪苏
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嘉城际铁路（含上海示范区线、嘉善至西塘线、水乡旅游线）、

嘉闵线（含北延伸）与苏锡常城际铁路太仓先导段、嘉兴至

枫南线等线路建设，在基础设施互联互通的“硬连接”和运

营一体化体制机制的“软联通”方面实现突破。 

基本建成长三角内河航运高质量发展先行区。会同相邻

省市加快推进杭申线、苏申内港线、苏申外港线等高等级航

道网络建设。推进水水中转、江河海直达业务，支持内河网

络货运平台企业发展，推动联运“一单到底”。推进内河高

等级航道沿线船闸统一调度和服务，深化船舶检验通检互认，

推动区域协调和跨省协作。大力发展新能源和清洁能源船舶，

逐步形成岸基、水上等多种形式的新型燃料加注能力；推进

内河智慧航道建设和内河码头自动化改造。 

持续提升与上海大都市圈骨干路网的链接能力。强化与

江苏沿海经济带一体化融合发展，推动环杭州湾城镇圈协同

联动，提升沪宁、沪杭走廊交通联系效率，建设 S16 公路、

G50公路、S26 公路等对外高速公路。 

推动完善区域交通一体化运输服务和协同治理机制。建

立健全都市圈交通同城化工作机制。持续动态优化毗邻公交

线网布局，提升毗邻地区客运服务。持续推进长三角一体化

“一码通行”试点；推进信息共享、重点领域标准规范体系

研究，加强区域综合交通执法协调和交通应急联动，统筹交

通运输信用体系建设，推动区域交通协同治理。 

全面形成长江经济带多式联运高质量发展格局。完善省
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际联合会商机制，共同推进基础设施互联互通、联运信息高

效共享、规则标准互认互用、管理机制互信互通，全力促进

交通物流降本提质增效。打造一批多式联运示范基地，培育

长江经济带多式联运经营人，打造典型示范场景。 

（三）持续完善综合交通网络基础设施布局 

1. 综合交通枢纽 

提升综合交通枢纽整体效能，建成东方枢纽上海东站，

提升虹桥综合交通枢纽交通功能，持续完善枢纽综合交通集

疏运体系；推进上海宝山站、青浦新城枢纽、四团枢纽建设。

完善铁路枢纽场站系统功能布局，客运方面，全面形成“四

主多辅”铁路客运枢纽格局；充分利用既有枢纽内车站能力，

研究推进枢纽提质增效措施，更好服务旅客出行需求。货运

方面，提升铁路服务港口集疏运能力，建成外高桥集装箱办

理站，实施芦潮港中心站设施增能。 

2. 轨道交通 

持续完善市区线服务功能，建成 23 号线一期、12 号线

西延伸等线路，加快推进 19号线等线路建设，进一步强化对

重点地区的服务覆盖和发展保障，有效缓解既有大客流线路

运营压力。加快构建市域线骨架网络，建成上海示范区线、

南汇支线等线路，分段推进南枫线建设，进一步支撑国家战

略承载区和东方枢纽发展，提升新城与中心城以及重要枢纽

之间联系效率，填补郊区轨道交通服务空白。提升轨道交通

运营服务品质和安全水平，精细化配置轨道交通网络运能，
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持续改善车站内外空间环境；深化重点领域风险防控，增强

轨道交通运营安全与系统韧性。 

3. 道（公）路系统 

持续提升高速公路网络运输服务能级，优化北部路网布

局，加快西部通道能力扩容，完善南部沿湾通道格局。建设

G1503 沿江通道浦东段、G50 公路、G1503 公路浦东枢纽段

等新改建项目，支撑重点地区发展，形成“两环、十二射、

一纵一横、多联”布局。优化快速骨干通道服务功能，推进

南北通道、漕宝路快速路、周邓快速路等项目建设，持续完

善中心城骨干通道结构，不断提升大虹桥、大东方枢纽集散

服务效率。强化普通国省干线发展支撑能力，建设 G318 公

路、G320公路出省段等项目，进一步改善普通国省干线运行

瓶颈，加强对沿线地区的服务保障能力。完善“一江一河”通

道布局，建设隆昌路隧道、嘉松公路越江大桥、龙水南路隧

道、白玉路跨苏州河桥、泾阳路跨苏州河桥等，加快构建浦

江两岸一体化的交通格局，进一步促进苏州河两岸车行、慢

行交通的便捷联通。 

4.水运网络 

持续完善高等级航道网络，建设大芦线东延伸、油墩港、

苏申内港线（省界-蕰东枢纽）、罗蕰河等航道，有序构建内

河至洋山深水港区高效集装箱河海直达运输通道，加快完善

“三向四口”的通江达海口门规划布局。推进港口岸线集约高

效利用，加快推进内河公用港区规划建设，提升既有码头使
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用效能，加强港口岸线管理。加强对地区经济社会发展服务，

推动干线航道服务向产业园区延伸联通，加强区域航道网络

的干支衔接。 

（四）大力推动交通领域“三化”转型发展 

1.以数据资源激活行业新要素功能 

持续夯实交通行业数字基础，完善行业数据全生命周期

治理体系，强化多源异构数据融合计算能力，释放公共数据

价值。推动区块链、大模型等新技术在交通行业的创新应用，

赋能设施管养、交通运营等典型业务场景。打造交通数智化

治理新范式，完善交通营运全流程闭环监管与运行全要素动

态监测，构建普通公路交通调查大数据体系，推动重要交通

枢纽综合交通保障数字化转型提升。 

2.以科技创新催生行业发展新动力 

攻克重大基础设施建管养技术难点，推动交通基础设施

数字化改造，提高设施智慧韧性水平。支持无人驾驶船舶、

新能源清洁能源动力船舶等载运装备研发。深化前沿技术领

域融合应用，开展无人运输模式的创新试点探索，建设低空

飞行综合监管服务平台。 

3.以能源革新开拓行业发展新绿径 

持续优化交通方式结构，中心城绿色交通出行比例保持

在 75%左右。完善车辆公共充换电设施网络、船用充换电设

施及绿色燃料加注设施布局；推动城市公共领域用车基本新

能源化、新增黄浦江客运船新能源化；推进港口机场内非道
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路移动机械和场内车辆新能源化。强化交通碳排放治理体系，

完善交通碳排放管理平台。 

（五）切实提高交通现代化精细治理能力 

1.慢行交通提质行动 

逐步缩小跨外环慢行通道间距，加强跨铁路、跨苏州河

等两侧慢行联系；新城和郊区结合道路建设同步增设慢行设

施，提升慢行网络连通性。聚焦人口密集区与城市更新区域，

通过优化绿化带空间、挖潜道路断面空间等方式，实施人行

道空间优化；持续推进慢行精品区建设。完善轨道交通站点、

公交站点无障碍设施，推进无障碍公交车和无障碍多功能出

租车投放。 

2.两网融合提升行动 

全面优化调整轨道交通沿线公交线网，强化地面公交对

轨道交通的客流喂给能力，填补轨道交通未覆盖廊道与区域

的运营空白。推动公交与轨道交通运营精准匹配，持续推进

轨道交通接驳公交与轨道交通线路首末班车时间同步衔接。

新建轨道交通站点原则上实现 50米范围内公交站点全覆盖，

有条件的既有轨道交通站点通过改造落实配套要求。推进轨

道交通配套设施同步实施落地，充分发挥接驳功能。 

3.交通拥堵缓解行动 

实施“一域一策”“一点一案”策略，持续推进交通缓

拥堵项目。聚焦常发性拥堵区域，推动治理方式从单一局部

改善向系统综合治理扩展，综合施策提升区域整体交通承载



15 

 

力和通行效率。 

4.设施有机更新行动 

持续推进轨道交通大修更新改造、内环高架年轻化等设

施更新改造，推进使用年限长的桥隧等关键构筑物机电、路

面、应急设施设备的更新改造。推动精品道路向区域化拓展，

持续推进精品区域创建。持续开展高速公路设施整治与养护

质量提升工作；因地制宜建设驿站，完善充电、停车等服务

功能，增强公路设施与能源融合发展；持续推进农村公路提

档升级。 

5.停车综合治理行动 

合理设置并规范管理时段性道路停车场；完善政府定价

公共停车场（库）价格形成机制，优化道路停车收费标准与

计费办法。推动停车场（库）向周边住宅小区提供错峰共享

服务；结合区域交通综合管理措施，实施重点医院院区停车

治理，缓解高峰时段医院停车矛盾。稳步推进既有公共停车

场（库）更新改造和新型智能机械车库建设。完善智慧停车

引导服务，拓展市级公共停车信息平台服务场景。 

6.客运转型升级行动 

推动地面公交线网重塑与服务品质提升，打造多层次的

公交线网体系，提供“基本保障+高频快速+需求定制”的多元

化公交服务。科学发展出租汽车行业，打造优质出行服务，

推进巡游出租车和网约车协同发展，实施总量动态调控，加

强网约车平台管理。持续推动道路客运数字赋能和提质发展，
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优化完善数字化监管体系，拓展定制客运等多元化服务，深

化交游融合发展。增强城市客运出行服务水平，提升客运出

行 MaaS 服务能级，推动公交数字化转型与管理升级。加强

水上特色交通建设，打造水路旅游客运精品航线。全面提升

汽车维修、牵引和驾培等服务品质。 

7.交通物流降本提质增效行动 

开展全市物流专项规划编制工作，统筹研究完善设施布

局，提升物流服务能级。加快港口、铁路、水路、公路等物

流基础设施建设，增强交通物流网络连通能力，研究枢纽周

边、产业园区配套仓储、堆场、停车等基础设施优化配置，

强化城乡末端配送设施保障，服务口岸、产业和生活三大物

流体系。构建交通物流企业梯度培育格局。促进物流数字化

智能化转型，推进集运 MaaS 向货运 MaaS 迭代升级。推进

交通物流行业数据深度融合，强化数字化监管。 

8.安全韧性保障行动 

完善安全治理体系，构建风险防控体系，推进实现重大

事故隐患动态清零。提升交通建设安全，实施关键基础设施

本质安全提升工程，强化在役交通基础设施预防性养护。加

强重点领域运营安全管理。深化综合交通协同联动，完善应

急预案和调度指挥体系，构建应急物资和运力储备体系，全

面提升应急救援能力。 

9.政务服务提升行动 

持续优化权责清单，升级“高效办成一件事”集成服务，
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完善惠企政策“免申即享”“直达快享”。推动服务向“智慧

好办”跃升，新增一批高频事项“无人干预自动办理”，聚焦

交通重点领域和关键环节打造 AI 赋能示范场景。构建线上

线下深度融合、无缝接续的服务网络，推进交通特色政务服

务中心提质升级，拓展“随申码”在交通领域多场景集成应

用。持续优化一流营商环境。 

六、保障措施 

（一）加强重大工程资源要素和机制保障 

深化要素排摸，强化交通建设项目土地、林绿、水系、

资金等要素统筹平衡。推进交通物流及配套设施支持政策研

究，鼓励探索内河港区“投建运”路径。 

（二）完善政策法规和标准体系 

推动法规规章体系完善，助力高效能治理；加强重点领

域、新兴领域立法项目研究。完善政策标准体系，推进跨省

市运营轨道交通标准衔接，健全轨道交通市域线运营管理配

套政策。 

（三）强化交通行业人才队伍建设 

持续完善人才工作体系，加强高层次人才队伍建设，夯

实技术技能人才基础，搭建智库、培养和服务平台。推进高

端航运、科技创新人才队伍建设，加快紧缺人才开发、新兴

人才培育与青年人才托举。深化政产学研用协同创新，搭建

人才教育融合发展平台，强化科技创新激励，培育良好科研

环境，重视科技成果应用和转化。 


