
■潘昭宇

加快发展重点城市群，增
强中心城市和城市群等经济发
展优势区域的人口和经济承载
能力，要求加快城市群和都市圈
轨道交通网络化。近期国家发
改委印发《长江三角洲地区多层
次轨道交通规划》（以下简称《规
划》），要求高起点高标准高水平
打造轨道上的长三角，使长三角
地区成为多层次轨道交通深度
融合发展示范引领区。这是国
家层面出台的第一个多层次轨
道交通规划，充分体现了多层
次轨道交通的本质内涵，首次建
立了多层次轨道交通规划框架
体系。《规划》对支撑长三角区域
一体化发展、构建现代综合交
通运输体系具有重要意义，对
我国其他地区轨道交通发展具
有重要参考和借鉴价值。

多层次轨道交通的本质特征

长三角地区经济社会发展
水平全国领先，轨道交通网络
加快构建，具备更高起点推进
多层次轨道交通规划建设基
础。相比单独的铁路或城市轨
道交通规划，多层次轨道交通

规划主要着眼于不同层级轨道
交通资源的统筹利用，以及旅
客在不同层级轨道交通之间整
体出行效率的提升。

一是功能兼容，促进多层
次轨道交通资源高效利用。干
线铁路、城际铁路、市域（郊）铁
路、城市轨道交通的功能定位、
服务范围、技术标准等有所差
异，其融合发展的关键之一在
于不同层级的服务功能从上往
下可以部分兼容。干线铁路在
城市群、都市圈可以兼顾部分
城际铁路和市域（郊）铁路服务
功能，城际铁路在都市圈也可
以兼顾部分市域（郊）铁路通勤
服务功能，市域（郊）铁路可以为
城市轨道交通提供客流支撑。

二是服务衔接，提升多层次
轨道交通“门到门”出行效率。
多层次轨道交通融合发展的另
一关键因素在于不同层级轨道
之间具有衔接换乘的出行需
求。从服务的角度讲，多层次轨
道交通就是要提升旅客“门到
门”的出行效率。

三是精准对接，提供多元
化出行服务。轨道交通是促进
城市群、都市圈要素流动的重要
支撑。城市群地区人口密集、产
业集聚，经济社会发展水平相对

较高，交通运输呈现多样化、高
频次、强时效等特征。特别是随
着都市圈的发展，在主要轴带集
中区际、城际、城郊、城市等不同
尺度出行需求，也带来通勤、公
务、商务、休闲、旅游等多元化出
行客流。对于长三角地区更是
如此，沪宁合轴、沪杭轴、宁杭
轴、合杭甬轴等主要轴带需要
统筹多层次轨道交通布局，以
适应多元化的旅客出行需要。

建立多层次轨道交通规划框架

长三角地区的战略定位是
全国高质量发展样板区、率先
基本实现现代化引领区、区域
一体化发展示范区，。轨道交
通作为综合交通运输体系骨干
和区域一体化发展的重要支
撑，更需要打造成为全国样板
和示范。《规划》从网络建设、枢
纽衔接、运营服务三大方面，建
立了符合长三角地区特点的多
层次轨道交通规划框架体系。

在网络布局方面，《规划》
坚持“四网融合”理念，将干线
铁路网、城际铁路网、市域（郊）
铁路网、城市轨道交通网统筹
考虑、系统布局，从而实现四个
轨道层级功能分工明确、发挥

各自特点和优势，同时综合一
体衔接、发挥多层次轨道交通
的整体网络效率和效益，做到
网络布局科学合理。

《规划》提出，统筹干线铁
路、城际铁路、市域（郊）铁路、
城市轨道交通规划布局和一体
衔接，加快补齐城际和市域
（郊）铁路短板，发挥各种轨道
交通特点和优势，强化骨干运
输作用，适应区际、城际、城郊、
城市不同运输需求，打造四网
融合、覆盖充分、内畅外通的轨
道交通网络。同时提出干线铁
路网、城际铁路网、市域（郊）铁
路网的功能定位、服务客流需
求、发展重点、布局方案，以及
城市轨道交通网的发展要求，
并明确了四个轨道层次之间功
能兼顾和布局衔接的要求。

轨道交通枢纽是提高出行
效率的关键、提升服务质量的
核心，也是设施网络与一体服
务衔接的纽带。在枢纽衔接方
面，《规划》抓住了多层次轨道
交通规划的关键环节，强化网
络与节点的衔接匹配关系，通
过枢纽体系实现对四个层级轨
道网络的锚固和衔接，提高不
同轨道方式之间的衔接换乘效
率，最终实现四个层级轨道网

络更好提供一体化服务。
依据铁路客站功能、规模

和衔接轨道交通线路数量，《规
划》提出建立层次清晰、衔接高
效的三级枢纽体系，分别紧密
衔接多层次轨道交通“四网”“三
网”“两网”，并按照“零距离”换
乘理念、分类提出了各级枢纽
衔接要求，提出力促Ⅰ、Ⅱ、Ⅲ级
枢纽内任意方式间换乘目标。

多层次轨道交通服务水平
高低最终体现在运营服务上。
在运营服务方面，《规划》在做
好多层次网络布局构建、打造
优衔接枢纽体系等“硬件”方面
工作的基础上，对“软件”发展
提出了具体要求。

《规划》提出，以多种轨道
交通多网融合带动综合交通一
体化发展，依托信息技术革新
加快轨道交通智能化升级，构
建高水平互联互通基础设施体
系，实现轨道交通对区域发展
轴带和经济节点的强力锚固，
支撑引领经济社会发展。同时
在加强无缝化衔接、推进一体
化服务、加快智能化变革、促进
融合式发展等方面提出了一体
化融合的具体要求。（作者单位
系国家发改委城市和小城镇改
革发展中心）
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■曾 鹏

“十四五”规划提出，要坚
持创新驱动发展，全面塑造发展
新优势，优化国土空间布局，推
进区域协调发展和新型城镇化，
健全区域协调发展体制机制，推
进以人为核心的新型城镇化。
坚持创新驱动，是推动我国区域
协调发展战略的关键一招，是实
现新型城镇化的必由之路，是优
化国土空间布局的重要支撑。

实现城市的高质量发展离
不开科技创新的核心支撑。科
学技术作为第一生产力，日渐成
为全球经济发展的重要引擎，创
新驱动发展的战略地位和作用
前所未有，在城市发展中的重要
地位也日益凸显。

科技创新提升城市抗风险能力

“十四五”规划中提出，“要
改善人民生活品质，提高社会建
设水平”。在此过程中，不但需
要推动社会的信息化、现代化进
程，还需加强城市抗风险能力。

一方面，现代科技创新加
速推动了社会信息的共享进
程。科学技术的飞速发展为传
统信息传播模式带来了翻天覆
地的变化，互联网、大数据创建
了新的信息传播形态和模式，
公共信息化服务平台实现了信
息资源的共享，区块链、人工智
能为建立精细化服务的信息治

理体系提供技术保障。科技创
新是城市现代化信息传播体系
创新传播方式、强化信息管理、
提升传播效率的核心，通过借
助先进的科技手段，实现对现
代化信息传播体系的持续完
善，形成知识创新、技术创新、
知识传播和知识运用为一体的
基础平台，将能够有效推动社
会的现代化和信息化进程。另
一方面，科技的发展使社会公
共安全的风险防控模式产生了
深刻变革。后疫情时代，互联
网、大数据、云计算等智能化技
术和先进技术的创新运用为社
会公共安全风险防控提供了更
加科学、高效的新型防控方式。
科技创新是社会公共安全风险
防控体系创新管理方式、强化管
理能力、提升管理效率的核心，
通过借助先进的科技手段，实现
对社会公共安全风险的无间断
持续性防控，从而形成功能先
进、高效运行、安全可靠的常态
防御机制，为完善应对社会公共
安全风险的整体智能防控机制
提供了技术支撑。

科技创新推进社会治理现代化

“十四五”规划提出，“加强
和创新市域社会治理，推进市
域社会治理现代化”。在此过
程中不但需要构建网格化管
理、精细化服务、信息化支撑、
开放共享的基层管理服务平

台，还需要吸引多元主体参与，
建设人人有责、人人尽责、人人
享有的社会治理共同体。

一方面，建立“数字城市”
构建基层管理服务平台以提升
城市治理能力，智慧社会全面
成型。打造共建共治共享的社
会治理格局，提升城市治理能
力离不开互联网和大数据等现
代信息技术，现代信息技术将
以服务于智能化、信息化社会
为目标，建成一个与主要发达
国家同等先进水平与规模的数
字经济、智能社会体系和智慧社
会信息网络科技体系。另一方
面，通过移动终端、互联网等技
术手段不断将社会治理重心下
沉，向基层放权赋能，推动社会
治理方式的创新与发展。通过
科技创新，吸引居民、社会组织
和群团组织进入到基层社会治
理的队伍中来，构建起多元参与
的社会治理共同体，使得社会治
理共同体的成员不断丰富、意
见不断全面，进而实现更加民
主化、科学化的城市社会治理。

科技创新引领经济高质量发展

“十四五”规划提出，“加快
发展现代产业体系，推动经济
体系优化升级”。在此过程中
不但需要对传统的产业进行升
级优化，培育新兴产业，还需要
加快推进基础设施建设，完善
交通运输网络。

一方面，科技创新能够有
效推动产业技术的升级和新兴
产业的培育。在中国经济增速
有所放缓的大背景下，城市必
须转向科技引领和创新驱动才
能实现真正的高质量发展，科
技创新的引入，为推动传统工
业和制造业的转型升级提供了
新引擎，实现了经济发展的提
速增质。此外，科技创新能力
提升也成为推动新经济新动能
发展的重要源泉，科技创新不
断融入城市经济社会的主战
场，催生了诸多新兴业态，“互
联网+”“绿色+”等新业态层出
不穷，有效支撑引领了城市经
济的高质量发展。另一方面，
科技创新能够有效推动城市基
础设施的建设与完善。以通
讯、互联网、物联网、数据中心
等数字化基础设施网络为支撑
的智慧电网和能源、燃气供应链
等新基础设施为经济发展提供
了重要保障。

科技创新助力生态环境保护

“十四五”规划提出，“推动
绿色发展，促进人与自然和谐
共生”。在此过程中不但需要
对生态环境进行保护与恢复，
还需要改善经济发展方式，提
高资源利用效率。

一方面，科技创新能够有
效地构建起城市生态环境保护
系统。现代科学技术能够有效

地处理废水、废物，通过加强对
城市黑臭水体消除、白色污染
治理、医疗废物收集处理等手
段对已有的污染进行处理，同
时还能通过现代科学技术加快
对现有的生态系统进行良好的
保护，加强对城市内部生态环
境的监测与规划。另一方面，
科技创新能够有效地构建起资
源高效循环利用系统。近年
来，绿色化转型升级，发展清洁
化生产和循环经济发展模式，
建立资源节约型、环境友好型
社会逐渐成为城市发展的共
识，建设绿色智能先进制造科
技体系成为产业绿色化转型升
级的重要环节。

科技创新与城市的发展是
相伴相随的。科技创新能够为
城市发展提供不竭动力，实现
城市的高质量发展，城市的高
质量发展又能够推动科学技术
的再次创新，在这种循环模式
下，科技创新的溢出效应、集群
效应和带动效应能够充分体
现，使得城市的高质量发展逐
渐扩展到城市群的高质量发
展，进而实现区域高质量发展，
为我国区域协调发展战略提供
了重要支撑。因此，应当推动
科技创新在城市发展中发挥出
更大的作用，这对我国新型城
镇化建设和区域协调发展战略
的持续推进有着重大的现实意
义。（作者系广西民族大学研究
生院院长）
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