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摘要：随着中国城镇化、机动化进程不断加快，以交通拥堵

为代表的城市交通问题普遍成为困扰各大城市的难题。在总

结中国大城市交通拥堵问题的主要类型及特点的基础上，分

析了大城市交通拥堵形成的深层次原因。结合国际大城市在

交通与城市土地利用、小汽车数量及使用控制、公共交通及绿

色交通方面的拥堵治理经验，提出对中国大城市交通拥堵应

对策略的建议。最后指出，大城市交通问题并非无药可救，关

键要把握好治理交通问题的历史时机，采取有效的综合措施，

建立和谐的人车关系。

Abstract：With the rapid development of urbanization and mo-

torization, traffic congestion has been become one of the com-

mon headaches in large metropolitan area in China. By summa-

rizing the major types and characteristics of traffic congestion,

this paper discusses the root causes of traffic congestion in large

metropolitan area in China. Based on the international experi-

ence of alleviating traffic congestion from transportation and ur-

ban land use, the number of cars and their usage, public transpor-

tation and green transportation, the paper proposes the traffic

congestion relieving action plans for large metropolitan area in

China. Finally, the paper stresses that the traffic congestion prob-

lem in metropolitan area in China is not hopeless. It is important

to take advantage of opportunities and take effective and compre-

hensive measures to develop a harmonious relationship between

people and vehicles.
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0 引言

进入21世纪，中国城镇化、机动化进

程不断加快。2000—2009 年的 10 年间，

中国城镇化率由 36.2%提高至 46.6%，年

均增长约1.2个百分点，城镇人口由4.6亿

人增至6.2亿人，净增1.6亿人；北京、上

海、广州、成都、杭州、深圳等一批城市

的机动车保有量先后超过百万量级，全国

民用汽车保有量从1 609万辆增至6 281万

辆[1]，净增4 672万辆，年均增长16.3%。

在这一大背景下，以交通拥堵为代表

的城市交通问题开始成为困扰中国大城市

的普遍难题。交通拥堵首先出现在几个特

大城市——北京、上海、广州、成都等，

并在短短几年间迅速蔓延至百万人口以上

的大城市，甚至一些中小城市也出现了严

重的交通拥堵问题，且愈演愈烈。

1 中国大城市交通拥堵问题的主

要类型及特点

尽管城市交通拥堵具有普遍性，但处

于不同城镇化和机动化进程的城市、同一

城市不同区域出现的交通拥堵特点都不尽

相同[2]，大致可分为以下四类：

1) 交通拥堵呈常态化和区域蔓延趋

势。这种现象主要集中在千万人口以上的
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超大城市，其主要特点是拥堵呈常态化，并逐步

由中心城区蔓延至市区外围，拥堵的时段、范围

不断扩大。以北京市为例，交通拥堵指数已由奥

运会后的 5.1增至 6.7，进入中度拥堵等级。二环

内拥堵问题更为突出，部分时段拥堵指数进入严

重拥堵等级，部分主干路早、晚高峰时段运行速

度低于 15 km·h-1。全路网工作日日均拥堵时间超

过4 h[3]。

2) 通勤时间主要干路严重拥堵。这种现象在

人口超过百万以上的大城市最为突出，其主要特

点是潮汐性，即拥堵问题主要出现于早、晚高峰

时段通勤需求比较集中的交通走廊，且基本为单

方向的交通拥堵。

3) 部分路网节点的局部拥堵。这种状况在中

等城市以及大城市较为普遍，具体表现为少数交

叉口拥堵严重，成为路网交通运行的瓶颈。其特

点是，拥堵通常发生在路网的关键部位，或者仅

在一个交叉口处独立地出现交通堵塞，即“点拥

堵”。但是，若这类拥堵没有得到及时有效的解

决，则会呈现“点–线–面”蔓延的趋势，即由交

叉口的拥堵影响到与之相关联的路段和相邻的交

叉口，甚至构成区域性交通拥堵，影响整个路网

功能效率的发挥。

4) 交通秩序混乱、机非混行造成道路通行能

力下降。这一现象在中小城市中尤为突出，其主

要特征是汽车、自行车、摩托车及行人等多种方

式混行，相互干扰，影响城市道路畅通。

以上四类交通拥堵问题在表现特征、影响范

围、影响程度以及形成原因等方面都存在显著差

别。其中第三、第四类拥堵主要是由于局部交通

量超过道路通行能力、道路设计不合理、交通工

程设施不完善、交通组织不当、交通行为不规范

等原因导致，可通过优化交叉口信号配时、交叉

口渠化改造、完善交叉口交通组织以及规范道路

交通秩序等措施加以解决，而第一、第二类拥堵

的形成则有着更深层次的原因，需从城市规划布

局以及城市交通发展模式等层面寻求破解之道。

2 大城市交通拥堵的深层次原因

虽然交通拥堵发生在道路系统内，但导致拥

堵的深层次原因往往并不产生于道路系统本身。

1) 城市发展屡屡突破城市总体规划的限制规

模，给城市交通系统带来巨大压力。

一方面，城市人口增长突破城市总体规划控

制目标。如北京市 2004版总体规划[4]提出 2020年

人口规模是 1 800万人，而 2009年北京市常住人

口已经达到 1 755万人，相当于提前 10年突破总

规的控制目标。上海市2009年底常住人口为1 921

万人，早已超过1999版总体规划[5]1 600万人的人

口控制目标。杭州情况同样如此，2009年底人口

总数为424万人，也已提前10年超过2001版总体

规划[6]405万人的控制目标。毫无疑问，人口突破

规划控制必将导致交通需求超过城市总体规划预

期，给依据总体规划进行建设的交通供给系统带

来巨大压力。

另一方面，城市面积的扩大导致居民出行距

离也在扩大。1990—2002年，长三角16市建成区

面积年平均扩展大于 10%，杭州年平均扩展高达

28％，速度较低的宁波年平均扩展也达到 11%。

1997—2007年，广州市年均新增建设用地规模达

到 49 km2，接近于每年新增一座新中国成立前的

旧广州城。与此对应的是，广州市通勤交通平均

出行距离从 1984年的 2.54 km增至 2005年的 6.42

km[7]，上海市的平均出行距离则从 1995 年的

4.5 km增至 2004年的 6.9 km。最终，反映在道路

上是人或物周转量的增长，其增速远远大于交通

系统承载能力的增长速度。

2) 城市人口密度与小汽车保有量之间呈现畸
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Fig.1 Relationship between automobiles ownership per capita
and population density in Beijing, New York, and Tokyo
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形对应关系，导致交通供需矛盾更加突出。

国际大城市机动化发展历程表明，人口密度

高的地区，由于人均道路资源紧张，人均机动车

保有量也较低，即人均机动车保有量与人口密度

呈反比。纽约、东京等国际大城市的机动车保有

量普遍遵循“中心城区低、外围高”的分布态

势，即人口密度越高，人均机动车保有量越低，

见图 1。以纽约曼哈顿区为例，其人口密度高达

3.65万人·km-2，而人均机动车保有量仅为0.15辆·

人-1。东京亦是如此，以中野区为例，其人口密度为

2.01万人·km-2，人均机动车保有量为0.16辆·人-1。

中国城市机动化的特殊性在于小汽车进入家

庭的时期与现代化、城镇化进程交织重叠，在短

短几年间就走过了发达国家城市几十年、甚至近

百年的历程，在既没有必要的法律约束、价格杠

杆调节又缺乏正确的社会导向的情况下，城市居

民虽然具有购买小汽车的经济实力，却不具备科

学合理使用小汽车的理性心态和文明素质，最终

的结果是人均资源越紧张的地区，小汽车保有量

越高，严重违背了世界大城市机动化发展规律。

以北京市为例， 70%以上的机动车集中在六环范

围内，人口最为稠密的东城区和西城区(人口密度

均超过2万人·km-2)人均机动车保有量也最高，分

别达到 0.34辆·人-1和 0.29辆·人-1。这种畸形的小

汽车保有方式，导致交通供需矛盾激化，给城市

道路系统带来巨大压力。

3) 城市公共交通竞争力不足，难以吸引小汽

车使用者转变出行方式。

进入机动化时代，一个百万甚至千万人口量

级的大城市，选择什么样的方式来保障城市居民

的基本出行是一个事关全局的重要抉择。受到资

源、环境的约束与限制，在人口密度高、土地资

源有限的大城市不可能也不应该用小汽车来保障

市民的基本出行，只有充分发挥公共交通的重要

作用，才能真正满足居民的基本出行需求。然

而，从目前大城市公共交通的发展现状来看，公

交投入不足、公共交通基础设施建设相对滞后、

公共汽车路权优先没有充分保障等问题依然突

出，公交出行比例仍然较低，公共交通在城市交

通体系中的主体地位尚未真正确立[8]，这也间接地

刺激了机动车的增长。

公共交通投入显著落后于道路交通基础设施

投入。2001—2006年，中国城市道路桥梁与城市

公共交通累计投资比例为85.3:14.7[9]，投资明显侧

重于城市道路桥梁。截至 2009年底，中国 100万

人以上的大城市达122个，其中人口超过200万人

的特大城市达 41个[10]，而城市轨道交通运营线路

总长约为1 000 km[11]，仅相当于法国巴黎大区轨道

交通线网规模(1 500 km)的 2/3。此外，与国际大

城市的中心城区相比，中国大城市中心城区轨道交
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通线网密度相对较低，前者最核心区域的轨道交

通线网密度超过2 km·km-2，而北京市到2015年核

心区(二环内)轨道交通线网密度仅为1.29 km·km-2。

公共汽车路权缺乏保障。虽然中国多数大城

市相继建设了公交专用车道，如北京、深圳、上

海、杭州等，在一定程度上保障了公共汽车的优

先路权，但专用车道尚未成网，拥堵严重地区往

往缺乏专用车道，导致公共汽车运行速度较低。

此外，公交线网密度低、步行距离长、换乘不方

便、准点率低等因素又进一步降低了公共汽车对

居民出行的吸引力。以北京市为例，公共汽车出

行速度(门到门)仅为小汽车出行速度的40%，完成

一次公交出行需 66 min，其中 64%为车上时间，

23%为步行时间，13%为等车、换乘时间。

4) 以步行和自行车为主的绿色出行方式日益

萎缩，很大程度上增加了城市交通系统的压力。

由于受到小汽车交通的冲击，中国许多大城

市的步行和自行车交通环境日益恶化，在安全方

面存在严重问题和隐患，很多城市的步行和自行

车出行方式日益萎缩。以北京市为例，2010年自

行车出行比例仅为 16.7%，与 1986年相比下降了

46个百分点。小汽车出行中5 km以下的出行比例

高达44%(见图3)，而这恰恰是最适宜利用步行和

自行车出行的距离。当这部分需求转向小汽车时，

必然造成交通资源浪费，给道路交通带来压力。

3 国际大城市交通拥堵治理经验

国际大城市在其城镇化、机动化快速发展的

历史时期都遇到了严重的交通拥堵问题。纽约、

伦敦和巴黎、东京、首尔先后于 20世纪 30年代、

60年代、70年代和90年代都经历了严重的交通拥

堵。随之而来的城市环境恶化、城市活力下降、

人车矛盾突出等问题，促使这些国际大城市痛定

思痛，对交通拥堵问题进行了深刻反思，并在其

历史发展的关键时期探索了多种治理思路，对缓

解交通拥堵起到了积极作用，这些经验值得中国

城市尤其是正遭遇交通拥堵困扰的大城市借鉴。

1) 交通与城市土地利用协调发展。

城市土地利用与交通系统存在相互促进又相

互制约的双向互动关系。东京、香港、新加坡等

大城市都非常重视交通对城市土地利用的引导作

用，一方面，城市的扩张主要沿着轨道交通线路

发展；另一方面，注重对轨道交通车站周边及沿线

土地进行综合开发，从而避免城市的无序蔓延。

东京是典型的以轨道交通为主导的国际大都

市，同时也是轨道交通与土地利用协调实施最为

成功的城市之一。东京的居民区和商业区沿着辐

射状的城市轨道交通线路发展，并在轨道交通枢

纽站产生城市次中心。以新宿站为例，该站是东

京最重要的交通枢纽之一，共有10余条轨道交通

线路在此汇集。新宿站周边云集了以东京都厅为

首的政府机关、大公司总部、全国性的经济管理

机构以及各大著名的百货商店、歌舞伎町等商业

娱乐设施，200余个出入口与周边建筑直接相通，

吸引了大量客流，日均客流量超过300万人次。

20世纪70年代之前，新加坡将主要精力放在

住房和工业建设上，注重向远离中心城区的外围

进行土地扩张，曾一度忽视公共交通与土地利用

的整合。1971年，在联合国计划署的帮助下，新

加坡确立了第一个整合土地利用和公共交通的概

念性规划，该规划确定了土地利用向高密度积聚

发展的原则，指出这些高度积聚区要通过交通网

络与中心区域实现密切联系。经过 10年的研究，

1982年，新加坡政府决定修建大容量快速轨道交

通系统，并在此后的建设过程中，注重车站和线

路周边土地的综合开发，不仅包括地下空间，还

包括地上周边建筑，并结合住宅、商业、商务办

公等不同功能，不但实现了不同交通方式之间的

换乘，也提供了多种功能的组合开发，集聚了大

量客流。在土地稀缺的中心地区，这种开发模式

尤其值得借鉴。

2) 提高小汽车拥车门槛和用车成本。

从国内外诸多城市的交通发展历程来看，交

通拥堵问题都出现在机动车保有量增长速度最快

的时期，随之而来的环境污染、停车难等一系列

问题让国际大城市的交通决策者逐步意识到调控

机动车增长进程对缓解交通拥堵的重要性，并出

台了相应的政策和措施，提高小汽车拥车门槛和

小汽车用车成本，以减少小汽车快速增长对城市

交通系统的压力。

在提高拥车门槛方面，香港通过征收机动车

11
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购置税和年度机动车牌照登记税来调控小汽车拥

有[12]。新加坡、上海通过拍卖拥车证来严格控制

机动车总量，即每年投放有限的机动车牌照，购

车者通过竞拍方式获得拥车证。

在提高小汽车用车成本方面，伦敦、新加

坡、斯德哥尔摩对在交通拥挤时段进入特定区域

(如城市中心区)道路的车辆实行拥挤收费政策，

以减少进入市中心区的机动车辆。柏林、米兰实

行环境准入政策，限制排放标准不达标的机动车

进入所划定的区域或根据机动车尾气排放量进行

收费。伦敦、东京则通过提高中心区的停车价

格，提高小汽车的使用成本。这些措施有效缓解

了城市中心区的交通拥堵。以伦敦为例，实施拥

堵收费后：收费区域交通量下降 25%；在减少的

小汽车出行中50%~60%转向公共交通系统；平均

出行时间缩短约15%；拥堵水平下降15%。

此外，国际大城市在治理交通拥堵的过程

中，还非常重视停车政策对调控机动化进程的作

用，并通过完善停车法律、加强停车管理和严格

执法等措施缓解交通拥堵。以日本为例，20世纪

50年代，以东京都为代表的大城市出现了恶性交

通拥堵，停车问题也很突出。为此，日本于 1957

年颁布《停车场法》，1962年颁布《机动车停车场

所之确保法实施令》和《自动车保管场所确保法

实施令》，将“购车自备车位”作为调控机动车

增长速度、缓解交通拥堵的有效手段。1991年，

东京都又着手取缔部分路侧停车泊位、严格停车

执法，路侧违章停车由 1990 年的 20 万次下降至

2005年的10万次，非工作日路外停车场利用率上

升14%。

3) 大力发展公共交通，提高公交吸引力。

大力发展公共交通，提高公交吸引力是缓解

交通拥堵最根本的手段，也是提高小汽车拥车门

槛和用车成本的基本保障。20 世纪六、七十年

代，欧洲、日本以加快轨道交通建设来应对小汽

车增长，随后，首尔、香港等城市均采取了这一

策略。在这些城市，公共交通已成为城市中心区

居民通勤出行的首选工具，早晚通勤出行者的公

共交通出行比例高达70%~90%。

东京基本保持了每增加 100万辆机动车即建

设 100 km地铁的建设速度。特别是 20世纪 60—

70年代，为提高首都圈的通勤速度，政府对原有

的城市铁路进行了技术改造，使其与城市轨道交

通线路联通成网，目前已形成超过 2 000 km的市

郊铁路网络，每日承担客流量愈3 000万人次。

首尔曾于20世纪90年代出现过轨道交通建设

滞后的问题，交通拥堵非常严重。此后，首尔加

快轨道交通建设速度，1995—2000年，平均每年

建设 24 km轨道交通线路。2004年 7月，首尔开

始积极推行公交改革，重新整合了公交线路，修

建中央公交专用车道，引入车载GPS设备，开发

新的智能收费卡系统等。公交改革后，中央公交

专用车道内公共汽车速度从改革前 10 km·h-1提高

至 20 km·h-1，公共交通(公共汽车和地铁)乘客数

量上升了 11%，燃油消费和空气污染有不同程度

地减少，与公共汽车相关的交通事故减少了

26.9%，市民满意度不断提高。

4) 倡导绿色出行。

国际经验表明，单纯增加供给无法从根本上

解决交通问题，文明的出行意识、自觉使用绿色

出行方式是保障城市道路畅通的重要因素。国外

多个城市积极倡导绿色出行、建设宜居城市，鼓

励市民主动选择自行车、步行等绿色出行方式。

哥本哈根曾是一个以小汽车为主的城市，自

20世纪六、七十年代起开始建立局部自行车道网

络，长期以来市民一直保持着利用自行车的传

统，即使在风雪等恶劣天气下，仍然坚持自行车

出行，目前超过 40%的市民选择骑自行车上班，

使哥本哈根成为远近闻名的自行车城市。伦敦、

悉尼等城市在中小学就开展步行、自行车上学等

绿色通学方式的宣传和教育，从小培养孩子的绿

色出行意识。即使是在“寸土是金”的纽约曼哈

顿，也非常重视绿色出行环境的改善，在麦迪逊

广场旁边的三车道城市快速路上施划自行车专用

车道，为骑车者提供良好的出行环境。日本在机

动车进入家庭时期，“购车应自备车位，不能侵占

公共空间”、“私人小汽车通勤行为奢侈浪费，有

损公众利益”的理念已经深入人心，“让我们停止

私人小汽车通勤”的政府宣传口号得到企业和公

众的普遍认可[13]。
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4 对中国大城市交通拥堵应对策略的

认识

在中国城镇化快速发展进程中，交通发挥着

日益重要的作用，与此同时，交通也面临着愈来

愈严峻的压力和挑战。在拥堵与缓堵的过程中，

交通与城市协调发展、优先发展公共交通、实施

交通需求管理措施、积极倡导绿色出行等国外先

进的理念与方法已逐步被中国大城市所接受，但

是在实践过程中仍有待进一步深化。

1) 城市与交通协调发展的理念需在建筑层面

得到真正体现。

长久以来，中国城市与交通发展之间都存在

“两层皮”的脱节问题，而目前轨道交通大规模建

设与快速发展带来了一举扭转这一局面的历史机

遇。纵观东京、新加坡等城市发展历程，这些城

市也并不是在一开始就建立了交通与城市协调发

展的良好互动关系，而是在经历了严重的交通拥

堵之后，抓住其轨道交通大发展的关键时期，及

时扭转了当时的被动局面。

但必须注意的是，城市与交通协调发展的理

念只有在建筑层面得到真正体现，才有可能取得

预期成效。以轨道交通车站周边的土地开发为

例，中国很多大城市在规划中都突出强调了轨道

交通引导城市形态发展的理念，但这种理念并没

有很好地体现在建筑设计与建设中，轨道交通车

站、住宅、商业设施等各种建筑物之间很难做到

有机整合，步行距离过长、步行路线不合理、步行

环境差等问题比比皆是，大大降低了轨道交通服

务的吸引力，间接刺激了对小汽车的需求和使用。

同样，建筑层面的有机结合需要来自城市各

个领域的共同努力，正如《美国城市规划设计的

对与错》 [14]一书中所阐述的“我们需要更好地理

解如何将规划有效转变为生活质量的提高，需要

房产主、银行家、开发商、建筑师、律师、承包

商的积极介入，也需要政府、社团、公民自治组

织的无私奉献，提供经济和政治方面的支持”。

2) 从保障居民基本出行需求的高度认识公交

优先。

城市公共交通作为城市的重要基础设施，与

人民群众的生产、生活密切相关。2004年 6月 25

日，温家宝总理曾对公交发展作出重要批示：“优

先发展城市公共交通是符合中国实际的城市发展

和交通发展的正确战略思想”。而要将这一战略思

想真正体现在城市和交通系统的规划、建设层

面，还需要从保障居民基本出行需求的高度，加

强对公交优先发展的认识。

交通与居住一样，是城市居民的基本权利，

为这类需求提供基本保障也是政府的责任所在。

而中国大城市在人口持续增长和土地资源匮乏的

情况下，正与政府选择经济适用房而不是豪华别

墅来保障居民基本居住需求相类似，政府能够承

诺为市民提供的出行服务必然是集约化的公共交

通服务，而不是高资源消耗的小汽车出行服务。

同样，为市民提供安全、便捷的公共交通服务绝

不是政府的负担，而是政府的责任。具体落实到

实践环节，公交优先不能仅仅表现为简单的交叉

口信号优先或路段优先，而应该体现在资金投入、

路权分配、土地利用以及财税政策等各个领域。

3) 充分认识加强停车管理在缓解城市交通拥

堵中的关键作用。

停放一辆小汽车占用的土地面积平均是 30~

40 m2，而截至2009年底，中国城市人均住宅建筑

面积也仅为30 m2[15]。可以说，在某种程度上，正

是停车空间的缺乏决定了中国大城市中心区不能

选择过度发展小汽车交通模式。在大多数人居住

空间尚未得到有效满足的情况下，为小汽车提供

大量的停车空间不仅不经济，也是不公平的。

目前，很多大城市在停车问题上基本采取了

听之任之的做法，缺乏停车管理、价格体系不合

理现象非常普遍。小汽车使用成本和违法成本极

低，在很大程度上刺激了小汽车的无序增长。而

国际大城市如东京、伦敦，都非常重视停车问

题，通过加强停车秩序管理、实行差别化停车供

给、完善停车法律等手段，有效发挥了停车在缓

解交通拥堵中的作用。

4) 倡导绿色出行的关键在于保障绿色出行环境。

绿色出行作为低碳交通最显著的标志，近年

来受到中国各大城市的日益关注，如倡导“无车

日”、机动车限行、建设公共自行车系统等，在一

定程度上推动了绿色出行体系的建设。但与此同

时，人行道和自行车道被随意停放的小汽车挤占
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和蚕食，骑车者不得不在机动车流中穿行……日

益恶化的绿色出行环境，使不少出行者对绿色出

行方式“望而生畏”，导致交通结构恶化。要解决

这一难题，为绿色出行营造良好的环境是关键。

良好的环境不仅仅包括政策上、设施上的环境，

更包括意识上的环境。要将以车为本的思想向以

人为本的思想转变，避免挤占或蚕食自行车和步

行空间，改变盲目压缩自行车和步行空间的做法，

同时要加强行人、自行车安全过街设施建设，严格

管理占用自行车道和人行道停放机动车的行为。

5 结语

交通在城市发展中的战略地位极为重要，一

个便捷、高效、畅通的交通系统是城市可持续发

展的重要保障，也是衡量城市现代化水平的重要

标志。交通问题是关系群众切身利益的重大民生

问题，也是各国大城市普遍遇到的难题。然而，

大城市交通问题并非无药可救，抓住历史时机，

大力发展公共交通，果断出台交通需求管理政

策，加强交通执法力度，培养市民文明出行意

识，可以重新建立和谐人车关系，有效缓解城市

交通拥堵。
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