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摘要：北京的交通拥堵与空气污

染情况众所周知。尽管小汽车拥

有量的不断上升是物质财富增加

的标志，也是展示中国经济繁荣的

一个窗口，但小汽车密集行驶在城

市路网上导致交通效率低下、公众

健康恶化、生活质量降低，并进一

步加剧全球变暖进程。在北京，小

汽车使用显著增加带来的社会负

效益远大于驾车出行带来的好

处。北京市政府清楚地意识到这

一挑战，实施了众多政策手段，以

减少小汽车交通给城市居民和其

他出行者造成的负担。尽管当前

采取的措施已显现局部成效，但在

管理持续增长的交通需求方面并

不令人满意。若没有进一步的举

措，交通系统效率与居民生活质量

将会进一步恶化。据此，阐述了更

具成效的交通需求管理、一体化的

公共交通供给、土地利用规划、拥

挤收费的潜在效益，综合采用这些

措施将有助于北京构建和谐、可持

续的交通系统。

Abstract： Beijing’s congestion

and air pollution is infamous

among local residents and visitors.

While rising car ownership demon-

strates increased material well-be-

ing, and is a show-case of the Chi-

nese economic miracle, car driving

in the dense urban fabric of Beijing

deteriorates the efficiency of trans-

port, local public health and quality

of life, and contributes to hu-

man-made global warming. The so-

cial disbenefits of significantly in-

creased use of cars in Beijing most

likely outweigh the benefits of in-

creased driving. Beijing municipal

authorities are clearly aware of this

challenge, and many policy instru-

ments are being implemented to re-

duce the burden of car traffic for

residents and transport users alike.

While partial improvements are vis-

ible, current measures have not

been sufficient to manage growing

transport demand. Absent further

initiatives, present trends point to

further deterioration in transport

system efficiency and quality of

life. This paper demonstrates the

potential benefits of more effective

transport demand management, in-

tegrated public transit provision,

land-use planning and car pricing,

which together could help make

Beijing a city of harmonious and

sustainable transport.
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0 引言

30年前，北京市机动车数量不足 10万辆，2005年该数字剧增至

260万辆，2010年则超过 460万辆。一项全球调查表明，2010年北京

与墨西哥城的通勤状况并列世界最差(见图1[1])。交通拥堵日益严重及

其对生活品质的影响，破坏了北京作为世界城市的形象。面对如此糟

糕的交通拥堵，将近70%的北京居民至少有一次不得不转身回家而不

出行的经历。北京的交通状况是比较极端的情形，而中国其他城市也

面临类似挑战。交通量增加导致时间损失增加、车辆运行成本提高、

Trapped in tremendous congestion – Can Beijing find a road towards harmonious and sustainable transport?
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空气质量下降、噪声污染加剧、交通事故死亡率

增加，给社会经济带来损失，这些问题在中国尤

其严重。同时，石油供需处于不平衡状态，需求

大于国内供给。因此，城市经济发展、对健康的

关注、能源安全以及气候变化等多种因素推动着

政府改变城市经济发展方向，从而使交通基础设

施发展具有可持续性。

在全球范围内，2006年与能源相关的CO2排

放中交通所占比例为23%[2]，并且逐年提高。从满

足最低需求的角度出发，预计到2030年，中国的

石油需求量将占世界新增石油需求的43%[2]，与此

同时，3/4的交通相关排放将来源于道路上的机动

车，城市区域尤其明显。

中国城市具有人口密度高、路网密度低(尤其

是次干路与支路)、机动化发展迅速的特征，因

此，需要大力发展交通需求管理(Travel Demand

Management, TDM)技术与措施。利用 TDM 可使

交通需求与其社会边际成本相匹配。一个典型的

例子是：通过限制停车、提高停车成本，可减少

城市中心区的交通量、提高停车泊位周转率。本

文将着眼于综合、全面的TDM措施，以及城市政

府为解决交通拥堵、空气污染、气候变化等问题

采用的相关收费手段。与良好的公共交通设施及

混合土地利用开发相结合，采取相关收费措施，

可获得巨大的效益、扩大具体措施的正面影响，

例如伦敦、斯德哥尔摩、新加坡案例中已采用的

部分措施[3－5]。中国城市的可持续交通政策承载了

很多共同利益，包括减少空气污染与交通拥堵、

提高骑车者与行人的交通安全以及改善公共汽车

服务的可靠性[6]。与减缓气候变化这一长远目标相

比，这些共同利益是局部的、相对短期的，因此

与决策者更为相关[7]。尽管这些益处显而易见，但

由于面临一系列障碍，政府机构不愿采取相关行

动。

本文总结了北京市小汽车交通的社会成本，

强调TDM在缓解交通拥堵以及为居民构建和谐、

可持续的交通系统方面发挥的关键作用。若干章

节的分析主要依据文献[8]的相关研究成果。

1 北京市小汽车交通的社会成本

与其他大城市(人口超过100万人)相比，北京

市交通拥堵面临更多挑战。在新近的研究中，文

献[6]分析了 2005 年北京市机动化交通的社会成

本，研究范围为六环路以内的区域，相当于包含

约1 000万居民。按照较低的成本进行估算，交通

拥堵与空气污染导致的社会成本每年总计均约为

300~400亿元人民币①，这明显大于气候变化导致

的损害性成本(每年约为 30亿元人民币)。不同情

景下的社会成本估算结果存在很大的不确定性，

而不确定性对气候变化损害性成本的影响要比其

他负效益高。在上述成本估算中，若用估计值的
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图 1 全球各城市交通拥堵状况比较

Fig.1 A global comparative study indicates that Beijing residents suffer from congestion
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上限计算，气候变化的损害在量级上与空气污染

(约 400亿元人民币)相当，但与交通拥堵成本(约

800亿元人民币)相比仍相对较小。随着机动化迅

猛增长，2005—2010年北京市城市交通的社会成

本增加了 1 倍，基于文献[6]的研究及本文的计

算，图2定量描述了北京市交通拥堵情况(2010年

数据是基于2005年数据推导得出，2005—2010年

由于小汽车拥有量翻倍，交通拥堵成本迅速增

加)。

图 2 给出了交通与环境成本中可估算的部

分，而北京市小汽车交通的其他社会成本很难量

化，虽然这些成本在很大程度上具有同等的重要

性。目前，北京市城市发展中面临的重要问题是

城市交通不平等的增加，且不平等形式多样，包

括城中村(旧城)改造导致低收入人群不得不搬迁

到可达性更差或居住条件更拥挤的区域，以及自

行车和行人交通环境的恶化。为了加快市区重

建，北京市已建成几个大的居住区，如用于安置

原居住在二环或三环内居民的天通苑、望京、回

龙观。这些居住区面临的一个共同问题是，区域

内就业岗位极其有限，与以前居住在市中心时相

比，大部分居民上下班时必须忍受更长时间的通

勤交通。为方便居民上下班，北京市已建成多条

地铁或轻轨线路，但这些线路却是中国最拥挤的

轨道交通线路中的一部分，尤其在高峰时段的高

峰方向更是如此。

对行人和自行车出行者来说，私人小汽车的

增加至少带来两个问题：1)大量自行车道和人行

道被停放车辆合法或非法占用。北京市1 496处停

车设施中，有很多是占用了原先专用于自行车与

行人的空间。2)在牺牲自行车与行人设施的同

时，交通领域的公共投资、维护与经营管理资源

绝大部分集中于机动车设施。20 世纪 80 年代以

来，为便于机动车行驶，北京已建成上百处各等

级立交设施和上万千米车道。但是，自行车与行

人道路设施的增长却极其缓慢，许多情况下甚至

处于萎缩状态。北京曾经拥有完善的自行车道路

系统，然而现在该系统的许多地方被破坏，无法

连续。对自行车与行人不友好的大规模街区开

发，取代了胡同区域，进一步加剧了这种不连

续。同时，交通事故死亡风险的增加以及近距离

接触排放源吸入车辆尾气，也给自行车出行者带

来了很大影响。

2 北京及其他中国城市的TDM措施

中国汽车拥有量预计每年将以 20%的速度持

续上升。2010 年，北京市汽车销售量超过 70 万

辆，上牌登记车辆全面增加。与此同时，很多外

地牌照的车辆也在北京市内行驶。北京市行驶车

辆占全国登记民用车辆的7%，而居民数量仅占全

国总人口的1%。因此，北京是中国城市小汽车政

策研究的焦点。为了应对城市小汽车交通的爆炸

式发展，北京市实施了多项政策。供给方面，为

了满足未来的交通需求，基于轨道交通或公共汽

车交通而不是个人机动交通，制定了公共交通巨

额投资计划；需求方面，在中心城区实施了停车

管理措施，此外，从奥运会开始禁行部分车辆，

同时开始进行车辆拥有调控。

2.1 公共交通投资

何种供给政策能引导形成可持续的交通结

构？文献[9]对相关政策措施进行了全面总结。这

里重点解析适合北京的一系列措施。

对机动车出行者来说，时间节省比车辆运行

成本更有吸引力。事实上，快捷的公共交通在引

导出行方式转变方面意义重大，以首尔为例，其

公共交通速度提高10%可吸引5%的小汽车出行者

转乘公共汽车和地铁[10]。奥运会期间，北京市扩

大了轨道交通线网规模，线网总长度从 56 km增

至200 km，2015年计划增至560 km。2007年，地

22

图 2 2005，2010 年北京市小汽车交通的社会成本

Fig.2 Social cost of car traffic in Beijing 2005 and 2010
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铁 5号线开通并同时在整个轨道交通网络实施单

一票制，票价降至 2元·人次-1，使公交客流量从

2005—2006年的 190万人次·d-1增至 2008年的 340

万人次·d-1。规划中的轨道交通网络整体运营能力

将在此基础上增加两倍，可承载客流量将增加 1

000 万人次·d-1，相当于 2005 年的机动车日出行

量。然而，目前的交通需求尤其是小汽车交通需

求的整体增加表明，作为一种单一措施，轨道交

通运营能力的提高仅使小汽车交通的增长变得平

缓。公共交通的便利性还不足以吸引出行者放弃

使用小汽车，尤其是当公共交通需要多次换乘且

过度拥挤时(相关例子可参见文献[11])。

为优先发展公共交通，北京市实施了多项措

施 [12]，发起了“实惠、便捷的公共交通”(Storm

of Affordable Public Transit)行动。为引导小汽车

出行者使用公共交通，主要采取推行智能卡(市政

交通一卡通)，降低票价，更新、改良公交车辆，

优化公交线路，施划公交专用车道等措施。同

时，开通了 3 条互不相连的快速公交(Bus Rapid

Transit, BRT)线路，总长 54 km，但仅有BRT 1号

线的运行情况令人满意。

尽管轨道交通的运营能力提升、客流量增

加，但公共汽车仍是北京交通系统的骨干力量。

2005 年，公共汽车日运送客流量远超过轨道交

通，其比值为4:1。然而，公共汽车必须与小汽车

争夺道路空间，密集的车流降低了公共汽车的行

驶速度，导致越来越多的出行者转而使用小汽

车。北京市若以现有道路和公交车辆为基础，构

建综合BRT系统，可使公交车辆的运行速度提高

一倍，从10 km·h-1增至20 km·h-1，从而有效提高

运营能力，同时在不增加车辆数量的前提下，日

运送客流量可达 800多万人次。BRT具有极高的

经济性，广州市最近开通的BRT系统显示其在大

容量、高效性方面极具潜力。广州市BRT线路长

23 km，建设成本仅为 440万美元·km-1(约为人民

币 2 893 万元·km-1)，日运送客流量超过 75 万人

次，高峰时段单向可运送客流量达 2.7 万人次·

h-1，全线有4座车站与轨道交通接驳换乘[13]。

2.2 停车管理

北京市最早实施的TDM政策之一就是停车收

费。一般来说，停车收费是较少有争议的政策，

因为人们普遍接受停车空间有偿使用的理念。近

年来，在增加停车费的同时，北京市政府也在努

力限制中心区新增停车泊位的数量[14]。然而，对

一些停车问题的执法仍需做出相当大的改善，如

许多机动车驾驶人占用人行道违章停车[15]，而且

目前的停车收费并未结合停车供给成本，并且因

费用太低也未能对出行方式选择产生显著影响。

同时，由于很多小汽车是政府或公司所有，因此

多数驾驶人都可报销停车费，这种情况已由相关

文献证实[16]。而在世界范围内已被广泛使用、颇

具成效的众多停车管理实践并未引入北京[17]。

目前，北京市也提供了一定数量的停车换乘

设施。2007年后，地铁 5号线在天通苑北站设置

了一个停车换乘中心，停车费是 2元·d-1。“十一

五”期间，北京市计划在四环外建设26个停车换

乘中心。

2.3 限行措施

2008年 7月 20日—9月 20日，北京市实施了

小汽车限行措施，根据车牌号限制车辆在道路上

行驶。实施后，北京市道路交通状况明显改善，

车辆速度提高显著，尤其是在奥运会期间，早晚

高峰时段车辆行驶速度分别提高 27%和 23%[12]。

与此同时，公交出行比例从2008年上半年的35%

提高至 45%[12]。车辆限行措施及其他一些政策使

奥运期间北京市的空气污染指数比奥运前 8年的

均值低36%。

这一成功促使北京市政府在奥运会后继续实

施经过修改的限行措施，根据车牌尾号，车辆在

工作日期间每周停驶一天。尽管这些措施在缓解

交通拥堵、提高空气质量方面取得了暂时性进

展，但却遭到驾驶人的反对。许多私人小汽车驾

驶人认为每天都有资格驾车出行，并认为限制车

辆日常使用的政策类似于对私人财产权的限制
[18]。当前车辆限行措施的效果也可由其他替代措

施达成，如对驾驶人更具效用的城市交通拥挤收

费，通过实施拥挤收费可取消限行措施。

墨西哥城实施的一项对比政策进一步指出了

限行措施的局限性。该限行项目(Hoy No Circula)

制定之初的目的是改善空气质量，但并未取得相

23
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应效果。有证据表明，限行措施可导致使用车辆

总数增加，并促使车流中的车辆趋向高排放[19]。

2.4 小汽车数量调控

鉴于奥运会期间小汽车限行措施的成功经

验，北京市政府曾考虑采用小汽车限购措施。但

是，文献[20]认为，这一时期采用限购措施并不

合适，因为中国正努力扩大内需以减轻国际金融

危机带来的负面影响，这在国家的政策措施中也

有所体现，例如，中央政府实行燃油税改革、降

低购置税以刺激汽车销售等[21]。尽管如此，面对

城市交通系统压力日益加重，2010年12月，北京

市政府提出于2011年开始实行小汽车配额管理制

度。出台的“北京市缓解交通拥堵的综合措施”

中提出了小客车增量调控、大力发展公共交通、

调整停车价格、加快新城建设、实现职住平衡

等，以缓解北京市交通拥堵。文件指出，这些措

施的目标是：1)改善交通运行状况，方便市民出

行；2)提高公共交通出行比例；3)减少机动车主

要污染物排放。2011年度小客车总量额度指标为

24万个(平均每月2万个)，采用摇号方式无偿分配

给符合登记条件的申请人，同时对无进京通行证

的外地车辆，限制其在京行驶时间和地点 [22－23]。

2010年 12月 24日，在调控措施生效前夕，引发

21.5万人疯狂购车[24]。2011年1月，网上登记的牌

照申请者达到21万人。小汽车数量调控措施对缓

解北京市交通拥堵的作用十分有限，措施实施以

前北京市登记小汽车数量已接近500万辆。

在中国，上海是除北京以外唯一一个限制小

汽车购买的城市，采取的措施是小汽车牌照拍

卖。与北京摇号分配汽车牌照相比，上海的小汽

车拥有者需要通过竞标获得牌照。上海与北京的

经济水平相当，但由于长期实行牌照拍卖，其小

汽车拥有率比北京低很多。一些城市的政策制定

者表示，大多数城市无法采取上海的拍卖措施，

因为无论站在历史角度还是政治角度他们都没有

上海强大。

限制车辆购买或上牌可以降低私人小汽车总

量，但并不能减少其使用。例如，香港政府通过

征收高额费用限制机动车出行者的数量，但这些

出行者的车公里数却很高[25]，其原因是驾车出行

的高沉没成本和相对较低的边际成本。

2.5 当前北京交通政策评价

北京市政府已清楚地认识到城市交通面临的

挑战，并且运用行政和资金手段大力发展公共交

通。与此同时，交通需求总量日益增长至前所未

有的规模。随着经济收入的提高，私人小汽车普

遍被看作社会地位的象征。因此，对高收入人群

来说，无论是价格平民化的公共交通还是限购，

都不能长期阻挡城市小汽车增长的浪潮。积极的

停车管理是一项重要、直接、可行的措施，可进

一步抑制机动交通，将街道空间归还于行人和骑

车者。限制小汽车购买可减缓车辆的增长速度，

尽管如此，对城市居民 (包括小汽车驾驶人)而

言，目前的状况已不可持续，并带来了高额的环

境成本。而当前的一系列政策无法实现缓解北京

交通拥堵的目标，因此，还应采取更加有效的措

施[17]。下文将定量论证北京市拥挤收费的综合效

益。

3 北京城市交通拥挤收费的效益量化

首先介绍拥挤收费的概念。广义上说，拥挤

收费是城市道路收费，是由庇古(Pigon)提出的理

论性概念 [26]，可将交通运输的外部成本内部化。

交通运输最主要的外部性是交通拥挤，例如，道

路使用者的时间价值由于交通拥挤而丧失。时间

价值对不同的道路使用者来说各不相同，例如，

平峰时段的时间价值明显比通勤或商务出行低。

拥挤收费的核心理念是根据个体和社会成本对道

路使用者进行差别收费，以补偿道路使用的社会

边际成本。实施拥挤收费可缓解拥堵、减少环境

污染，所收费用可用于补偿受外部性影响的社会

群体，例如纽伯里(Newbury)道路收费[27]。拥挤收

费也可作为交通治理综合措施的一部分应对环境

的外部性[28]。文献[6]提出了在北京广泛使用拥挤

收费的经济原理，即对道路使用进行收费以应对

交通拥堵、空气污染及气候变化。拥挤收费可以

是消极的、中立的、积极的，这取决于不同的区

域类型、设计方案及采用的模式[29]。当小汽车驾

驶人的经济收入在居民平均收入以上(例如北京)
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时，高收入者需缴费而低收入者则不用。拥挤收

费通常被看作理论最优解决方案，而现实中由于

受到众多阻碍和约束，并非理想选择。借助更

“温和”的实施途径，可使拥挤收费措施更加可行
[30]。北京的限行措施可作为实施拥挤收费的中间

过程。现实中，应考虑从制度和行动上加以约

束，将拥挤收费作为交通问题综合解决方案的一

部分。

文献[6]首度分析了实施拥挤收费对北京市降

低社会成本、创造综合效益的作用。根据福利经

济学理论，最佳收费能以最小的综合个体成本

(collective individual cost)最大化缓解拥堵。研究

发现，若小汽车交通量降低 27%，则每年由于驾

驶时间缩短可节省 140 亿元人民币。更重要的

是，其他各项社会效益每年合计将达到72亿元人

民币，这主要归因于空气质量的提高，以目前的

碳成本计算，对气候变化的缓解每年可贡献 4亿

元人民币。对一般的小汽车驾驶人而言，实施拥

挤收费后每天需花费 35~45元人民币。一种可能

的实施方式是四环内收取的费用为 1元·km-1，二

环内则增加至 3元·km-1。由此，车辆平均行驶速

度将从 21.5 km·h-1提高至 27.8 km·h-1。以 2005年

和 2010年数据为基础，图 3给出了拥挤收费的综

合效益，2005年数据来自文献[6]，2010年数据为

趋势外推计算结果。由于交通状况进一步恶化，

目前拥挤收费的效益比2005年更显著。这些效益

对缓解交通拥堵来说意义重大，同时与降低空气

污染程度息息相关。

图 4显示了拥挤收费在缓解交通拥堵、提高

公共汽车行驶速度、降低空气污染、缓解气候变

化四方面所产生的效益。由于社会成本估计存在

不确定性，使得拥挤收费综合效益的不确定性非

常大。通过获取交通拥堵的精确数据可在一定程

度上降低若干不确定性，但由于社会成本具有非

货币性特质，其显著的不确定性依然存在。因

此，为便于比较，本文以社会人口统计数据、非

均匀偏好(heterogeneous preference)以及专家判断

为基础进行货币价值转换。图 4给出了拥挤收费

产生的社会效益估计值及可能的区间范围，可以

看出，拥挤收费产生的效益非常显著，足以说明

应实施这一措施。

拥挤收费不仅有利于城市经济发展，而且有

益于提升居民生活质量。但是，单纯实施拥挤收

费效果并不明显，如果没有更具竞争力的出行方

式，机动车出行者很难放弃驾车出行。与拥挤收

费相结合，改善公共交通服务与自行车网络，提

供安全、友好的行人步行环境更易使机动车出行

者减少使用小汽车，转而使用其他出行方式。在

技术层面，这些措施使小汽车出行者的出行需求

弹性提高、机会成本降低，扩大了拥挤收费的效

益。另外，完善的快速公共交通服务在减少机动

交通的同时，有助于降低道路收费、减轻机动车

出行者的经济压力。在伦敦，广泛的公共汽车服

务以及交通拥挤收费措施使公共交通出行比例提

升 [31]，各种措施综合作用，显著降低了车公里
年
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数。近期，随着地铁系统和BRT的发展，伦敦处

于利用BRT取代部分小汽车交通的大好时机。高

质量的公共交通系统是拥挤收费的前提条件，能

够吸引小汽车通勤者使用公共交通。由于地铁也

存在过度拥挤的情况，因此需引进一种综合的、

高质量的快速公共汽车系统与地铁进行整合，以

改善这种状况，广州就是典型的例子。

此外，北京市政府应重新评估用地规划和城

市设计标准。就业岗位过度集中于城市中心区，

城市外围地区以及郊区的交通基础设施供给不

足，并且这些地区的超大型地块(large superblock)

开发模式也不利于采用步行、自行车及公共交

通，而这些出行方式恰恰是非常便捷且具有活力

的。以公共交通为导向的多中心发展、土地混合

利用规划，以及适合步行和自行车出行的小尺度

街区设计可避免很多未来可能出现的问题。文献

[17]针对北京市给出了各种城市交通政策建议。

在应对交通拥堵和城市空气污染方面，拥挤

收费是比较合适的措施，并能创造显著的综合效

益。事实上，北京市政府在很多年前就已开始探

讨拥挤收费措施，那么至今没能实施的原因是什

么呢？任何一项收费措施一旦遭遇通勤者的强烈

反对都将成为泡影。然而，新加坡、伦敦、斯德

哥尔摩的实例显示，拥挤收费在这些城市不仅被

居民接受而且广受欢迎。北京市居民饱受交通拥

堵之苦，相信很多居民都会欢迎一项沟通良好的

措施，借助改善的交通系统减少交通拥堵延误。

文献[8]以北京为实例分析了拥挤收费面临的障碍

以及解决策略，主要结论见表1。

4 其他城市实施拥挤收费的前景

伦敦交通拥挤收费在曼彻斯特、剑桥等英国

一些规模相对较小的城市引发热议。由于这些城

市的规模与伦敦相比小很多，是否需要实施拥挤

收费尚未明确。而中国的情况却不同，已有30个

城市的人口规模达到 300万人以上，并且这些城

市拥堵情况也比较严重。快速城镇化、相对较高

的人口密度、严重的空气污染都呼唤采取积极的

交通需求管理措施。高效的交通需求管理在中国

的前景如何？

中国的城市发展具有一定的趋同态势[32]，如

果像北京这样有影响力的城市成功地实施了可持

续交通政策，那么其他城市则会竞相效仿。当

然，在北京引入更加强势的交通需求管理措施会

面临很多挑战，但其实施可能会成为中国其他城

障碍

拥挤收费的不公平性

抵制情绪(担忧只收费、没效益)

用地政策加剧拥堵(如单一土地开发)

实施制度不完善及能力不足

缺少减少小汽车使用的评价指标

·精细设计以减轻负面影响
·低处理成本(使用智能卡)
·预先效益(如BRT)
·专家支持(如新加坡和伦敦)

·加强效益宣传，重点宣传空
气质量提高及拥堵缓解

·推进BRT及非机动交通改善

·坚持TOD原则
·保持并提高混合用地开发

·成立综合交通部门
·能力建设
·相关培训

·重新评估经济发展理念及小
汽车拥有策略

·鼓励小汽车非高峰时段使用
·更加重视其他指标(如空气质
量和可达性)

解决策略

·城市及交通规划部门
·北京交通发展研究中心
·非政府组织

·北京市民政局
·非政府组织

·中央政府
·地方机构
·非政府组织

·国家发展和改革委员会
·北京市国土资源局，北京市住房和城乡建
设委员会，北京市交通委员会，北京市发
展和改革委员会，北京市环境保护局

·非政府组织，相关研究机构

·国家发展和改革委员会及相关政府部门
·国际组织

实施部门

表 1 拥挤收费的障碍、解决策略及实施部门

Tab.1 Barriers, solution strategies and stakeholders
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市的典范。作为首都，在北京实施相关政策意义

更加重大，产生的影响也更加深远，而上海、深

圳、广州等城市也会紧随其后。

上海市人口(超过 1 700万人)与北京接近，而

人口密度是北京的两倍。尽管如此，由于牌照拍

卖制度，上海市小汽车保有量低于北京，实行这

一制度的目的是抑制交通拥堵、缓解空气污染。

目前，上海市政府正在探讨拥挤收费[16, 33]。

深圳市位于珠江三角洲口岸，与香港毗邻，

是广东省快速发展的一个城市，也是最早的经济

特区之一。由于其得天独厚的优势，吸引了大量

外资，经济水平在中国位居第四。与中国许多城

市一样，1990—2000年，深圳经历了人口迅速增

长、经济飞速发展的阶段，同样也引发了小汽车

数量剧增和空气质量恶化[34]。同时，深圳是中国

创新政策的试点城市，目前正处于拥挤收费计划

的初步阶段。

广州市机动车拥有量为 215万辆，小汽车拥

有量为161万辆。在过去5年中，私人小汽车年均

增长 22%，增长速度超过了北京和上海，2010年

新登记车辆达到30万辆。与此同时，广州市大力

发展BRT系统，迈出了可喜的一步，并积极研究

拥挤收费政策。2011年，广州市将提高停车收费

价格。近期广州市政府也宣称，如果交通拥堵进

一步恶化，将会考虑实施拥挤收费，并起草了一

份包含30项“后亚运时期”市区治堵新举措的文

件。广州市并没有计划效仿北京实施小汽车配额

管理制度[35]。

5 结论

在中国，可以采取多种行动消除拥挤收费的

障碍，或者更广义的说是实施可持续交通需求管

理的障碍。

5.1 城市层面的解决方法及措施

能否成功实施拥挤收费取决于决策者及其良

好的管理能力。拥挤收费涉及收益的重新分配，

在实施之初就应该通过大范围的宣传向公众公开

如何进行收益分配。本着公平、透明的原则，考

虑到不同群体的利益，权衡分配的利益关系，并

邀请专家针对这些利益展开讨论。减少潜在成本

和利益的不确定性，以消除公众的抵制情绪。

保持公平的方法之一是向每位市民提供一张

拥挤收费卡(smart card)，其功能至少可用于乘坐

公共交通和道路缴费。尤其在北京，城市中心区

公务车占很大比例，如果能够通过“一卡通”补

贴的方式代替使用公务车，则这部分出行需求可

由其他交通方式满足，交通系统管理的作用也会

更加明显[6, 17]。

经济理论[6]及伦敦和新加坡的实践都清楚地说

明，只有与其他措施综合使用，其中最重要的是

要改善快速公共交通系统服务，收费措施才能发

挥最大的效用。综合型的解决方案可克服可持续

交通需求管理措施面临的障碍。2008—2011 年，

北京陆续开通了几条地铁线路，2015年规划地铁

线路长度将达到 560 km，公共汽车服务不断完

善，加上居民有很好的自行车使用习惯，北京正

处于推出拥挤收费政策的大好时机。另外，交通

摄像头自动采集车牌号码技术的广泛应用以及小

汽车配额管理制度，为实施拥挤收费提供了雄厚

的技术基础。

然而，北京市政府部门的结构并不能很好地

处理交通、环境/社会成本与效益的关系。亟需建

立负责综合交通管理以及公共健康、环境的部

门，如马德里政府1986年创立的综合交通规划部

门，伦敦、新加坡、香港也有类似部门。

5.2 国家支持

在中国，对市委领导的考核机制注重城市的

经济增长，但却忽视社会与环境的可持续发展。

中央政府应转变思路，除了城市的GDP指标，还

应建立综合指标集，包括环境、交通、公平性等

方面。同时，考核时不应该只看重指标，否则容

易造成领导层将精力放在如何提高指标而不是做

实事上。

与领导层面类似，要从制度上保障环境与交

通的综合规划具有长效型。中国政府已越来越重

视气候变化、能源安全、空气污染等问题，支持

交通需求管理的实施可以促进这些方面向可持续

方向发展。燃油价格作为一个重要动因，其日益

提高将引发人们对能源安全和气候变化的关注，
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在一定程度上会降低人们对拥挤收费措施的抵触。

5.3 国际支持

由于能力及相关知识不足会阻碍很多前景非

常好的交通需求管理措施的实施，如拥堵收费措

施。很多国际协会、社团、基金会等非政府组织

(Non-government Organization, NGO)在完善技术规

范和机构能力建设方面发挥着重要作用。例如，

交 通 与 发 展 政 策 研 究 院 (the Institute for

Transportation and Development Policy, ITDP)、美

国能源基金会中国可持续能源项目、亚洲城市清

洁空气行动 (Clean Air Initiative for Asian Cities)、

可持续城市交通项目及其他机构做出了大量努

力，以改变标准结构并提高能力建设。

北京市民最关心的是缓解交通拥堵和提高空

气质量，国际组织同时也会关注降低温室气体的

排放。国际组织可以对交通部门给予帮助，提供

现有及新的缓解气候变化的措施[36]。综合交通需

求管理的能力建设回报率很高，与技术导向的措

施相比可以产生巨大的环境效益。通过各方的努

力与良好的管理实践双管齐下，相信交通需求管

理将会引导中国城市走向可持续发展并取得成功。

注释：

Note:

① 交通拥堵成本计算是根据北京市的一项居民调

查，将时间价值损失货币化；空气污染成本基于

支付意愿(willingness to pay, WTP)进行计算。气

候变化的影响按照每吨CO2排放为20美元的低成

本进行估算，计算结果详见文献[6]。基于各种资

料与推断，估算北京市2010年城市交通总社会成

本大致为800~1 900亿元人民币。
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