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摘要：中国城市交通问题已经不

仅仅是拥堵、噪音、尾气等地方层

面的问题，它涉及宏观经济发展、

农田保护、金融体系稳定、能源安

全、碳排放等国家甚至国际层面的

问题。由于这些溢出问题的存在，

中央政府应重新审视其在城市交

通方面的作用与职责。对此，世界

银行提出，中央政府可从城市交通

政策导向、公交发展支持、最佳实

践奖励、交通绩效标杆与评估系

统、交通投融资体制改革以及城市

交通示范项目等方面发挥作用。

大力发展高效的公共交通是中国

可持续城市交通战略的核心工作，

要在有效的商业运营前提下满足

社会目标、保证服务质量。保持民

营部门与公共部门之间的合作互

补关系是中央和地方政府所应共

同做出的努力。

Abstract： Urban transport prob-

lems in China are not only locally

specific—such as congestion, traf-

fic noise and tailpipe emissions, but

also spill over to the national level

and even international level

through their impacts on economic

growth, agricultural land preserva-

tion, financial system stability, ener-

gy security, and CO2 emissions. Be-

cause of the spillover effects, the

central government should re-exam-

ine its role and responsibilities in

urban transport. The World Bank

suggests that the central govern-

ment should play an active role in

overall urban transport policy direc-

tions, public transport policy, fiscal

support to reward best practices,

benchmarking and evaluation,

transport financing reform, and pi-

lot demonstration programs. Devel-

oping an efficient public transport

system will be the central task of

China's sustainable urban transport

strategy. To achieve the social ob-

jective of public transport more ef-

fectively and to ensure service qual-

ity, the commercial foundation of

public transport services should be

maintained. Both central and local

governments should make effort to

ensure the public sector and the

markets play their complementary

roles in public transport develop-

ment and service provision.
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中央政府在城市交通可持续发展中的角色中央政府在城市交通可持续发展中的角色

1 中国城市交通的溢出问题

通常，不同级别的政府负责的事务是有区别的。一项事务由哪一

级政府负责，取决于这项事务的利益所涉及的地域范围。当一项事务

产生的利益和不良影响处于地方范围时，这项事务应由地方政府负

责。中央政府是否干预或支持地方政府，取决于该事务的利益或问题

是否溢出地方范围。当地方政府财权与事权不匹配时，中央政府也会

在财力可行的前提下给予财政支持。

一般而言，城市交通属于地方事务。例如，某个城市交通产生的

拥堵和尾气污染，不会直接影响其他城市的居民。然而，随着城市机
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动化的急剧发展，中国城市交通问题已经不仅仅是

地方层面的问题，一些溢出问题已经出现，见图1。

1) 城市交通拥堵降低城市经济活力。中国国

内生产总值的 80%来自于城市，大城市及都市区

已经成为经济快速发展的引擎。保持城市经济活

力是可持续经济增长战略的核心因素。交通拥堵

降低城市经济活力，直接影响国民经济的发展速度。

2) 小汽车交通促使城市空间急剧向外扩张，

导致农田被过度占用。此外，许多城市通过土地

开发获得资金来发展交通基础设施，这样做主要

是为了弥补城市开支与收入之间的差距，但往往

使土地开发超前。中国良田匮乏，人均耕地仅为

世界平均水平的 1/3。农田保护一直是国家政策，

但在地方的执行力度却不尽如人意。

3) 地方政府通过融资平台公司，大量投资城

市快速路、内外环路和轨道交通，导致巨额地方

债务和风险，在一定程度上会危及国家金融体系

的稳定性。

4) 城市小汽车交通发展影响国家能源安全。

中国已经成为第二大石油消费国，但是中国人口

占世界总人口的21%，却只有世界3%的石油储备

和 5%的石油生产能力，原油大量依赖进口。目

前，机动车的石油消费量增长很快。世界也在关

注中国石油需求的增长，并担心因此造成世界燃

油价格的提升。

5) 汽车石油燃料消耗的增加，导致温室气体

排放增多，这已成为中国和世界都关注的问题。

目前，中国尚未建立有效机制解决城市交通

的溢出问题。近十几年，城市机动化快速发展，

恰恰处于中国将事权和财政责任从国家向地方尤

其是城市转移这一至关重要时期。放权化对城市

管理影响深刻，城市政府承担了城市建设包括交

通建设职能和主要财政责任，这是正确的。但

是，由于城市交通溢出问题的存在，中央政府应

重新审视其在城市交通方面的作用与职责。

2 对中国城市交通可持续发展的建议

世界银行在 2006年发表的一份报告中[1]，提

出了上述城市交通的溢出问题，并分析了与这些

问题相关的城市交通规划、决策、融资和管理等

问题。报告认为，财政放权过程中，中央与地方

政府在城市管理领域中的角色进行了调整。但在

城市交通发展实践中，大多数城市仍未能把短期

决策与长期利益真正协调起来。中国并不缺乏可

持续城市交通发展的知识，但缺乏相应的支持政

策和机构能力把知识有效地转化成具体成果。其

中有几个问题值得深思：城市规划决策机制是否

与城市化和机动化相适应；是否有良好的监督、

制衡机制，以确保好的战略规划得以贯彻；地方

财政是否足以支撑交通的可持续发展；中央政府

应扮演什么角色以保证城市交通发展与国家长远

利益相适应。

在地方层面上，城市规划应为可持续交通发

展提供一个蓝图。然而，大部分城市总体规划缺

乏灵活性，无法满足迅速增长的城市需求。虽然

城市规划与其执行过程受到上级管理部门与当地

人民代表大会的监督，规划实施程序也逐渐公开

化且受到媒体与公众的监督，但问责制度还有待

建立与完善。另一个不足是城市基础设施规划与

城市预算脱节，地方政府的财政收入跟不上财政

支出需求，缺口主要通过预算外资金来填补，但

预算外资金往往缺乏透明度和严格的程序化管

理，容易带来地方债务风险的失控。因此，中央

政府应加强科学引导以解决地方层面上的这些问题。

中国要实现城市交通可持续发展的目标，必

须寻求有效途径来解决城市交通的溢出问题。当

前的政策形势非常有利，以人为本和绿色国民生

产总值的发展理念正指导着城市发展，公共交通

优先发展受到中央政府的重视并在全国各地实

图 1 不同层面的城市交通问题

Fig.1 Dimensions of Urban Transport Problems
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施，最近国家减排目标的提出、对加快经济发展

方式转变的号召，都将给城市交通发展带来深远

影响。但是，新理念的有效实施，需要有机构创

新、政策创新和技术创新来支持。对此，世界银

行提出以下6条行动建议：

1) 重新确定中央政府在城市交通中的作用，

扩大政策、技术和资金支持，以有效解决城市交

通的溢出问题；

2) 发展有市场竞争活力的公交行业，作为城

市交通综合发展服务的核心；

3) 为城市交通制定问责机制，并强化地方治

理结构，以保证地方政府短期交通决策行为与城

市长期利益一致；

4) 努力提高城市规划机构的远景战略规划能

力，以有效把握城市土地利用与交通动态发展和

协调；

5) 通过编制城市基础设施中期支出计划和基

本建设改善计划，建立城市交通规划与投融资计划

之间的有机联系，以有效使用有限的财力发展交通；

6) 制定可持续的、透明的地方财政与融资机

制，加强对预算外交通建设融资的管理。

3 中央政府应发挥的作用

世界银行认为，中央政府在城市交通可持续

发展中应扮演以下角色：

1) 对全国性问题提供政策导向；

2) 制定公交发展政策，通过政策或财政杠杆

支持地方公交发展运营，设定车辆排放和安全指标；

3) 对地方上可持续交通发展的良好做法给予

财政奖励；

4) 建立城市交通绩效标杆(benchmarking)与评

估系统；

5) 指导城市财政和交通投融资体制改革；

6) 支持城市交通示范性试点项目。

具体而言，中央政府应在政策导向和奖励先

进实践方面发挥更大的作用，通过对城市政府的

激励，使城市与国家的长期利益在地方决策过程

中得到恰当考虑。例如，中央政府可以考虑制定

一项国家城市交通发展政策，对地方上城市交通

可持续发展提出相应的基本要求和政策指导。该

政策应该与国家的土地、环境、能源与财政等地

方化政策保持一致，要明确城市交通管理结构的

各个要素，并且阐明有关职能与责任、激励措

施、融资、实施、监督与执行机制等问题，还应

对城市交通规划、公共交通行业、土地保护、能

源效率、机动车排放标准与道路安全规定等事宜

提出具体的政策指导。这样的政策应该在广泛协

商后(特别是与各城市政府)正式采用。

尽管城市交通属于地方政府的责任范畴，中

央应考虑利用国家预算，鼓励和奖励地方上的先

进实践。如果中央政府给地方政府城市交通提供

资助，资助的机制应与国家城市交通发展政策挂

钩。例如，印度中央政府近年出台了国家城市交

通政策和国家城市更新计划，如果某个城市希望

从国家城市更新计划得到资助发展城市交通，这

个城市必须遵循国家城市交通政策。

中央政府在建立激励机制时，可以考虑制定

城市交通绩效标杆和评估系统，以监督、奖励城

市交通的发展业绩。在欧洲，标杆的概念已广泛

用于不同类型的组织，以了解其运营缺点。标杆

制定过程涉及对类似组织、机构或企业运营绩效

的比较，从而了解某个行业所采用的最佳操作惯

例。一旦制定标杆后，就需要每个参与者对程序

进行修改以改善绩效水平。欧洲发起的城市交通

标杆行动，开发和比较参与城市的共同指标以及

专题数据指标。共同指标提供每个参与城市的交

通系统总体特征的定量数据，专题数据指标则被

编组成 5个专题：与公共交通相关的行为和社会

问题；城市物流；自行车交通；交通需求管理；

公交组织和政策。这些专题是由各参与方城市选

择的，以使标杆指标能反映它们在城市交通系统

方面的利益[2]。

为了让中央政府在城市交通中扮演更有效的

角色，可以考虑开展一些地方试点示范项目，这

些项目将在中央与地方合作的基础上开展。例

如，中央政府可以在国家城市交通发展战略设定

的框架内为城市交通制定技术指南，选择一些大

城市，根据国家城市交通战略与政策指导来制定

并实施各城市的战略、机构改革与交通发展项

目。这些示范项目将用以检测在地方能实现什么

样的可持续城市交通成果。同时，中央政府可考
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虑给项目城市提供预算支持，鼓励它们承诺并兑

现可持续城市交通发展战略。

此外，中央政府还应推动建立可持续城市交

通规划内容、程序、标准等。把可持续城市交通

规划充分整合在城市总体规划过程中，其实施计

划应与财力约束相适应并做定期修编。国家预算

支持应与城市成功地执行国家认可的规划过程挂

钩。中央政府还可以考虑给予中西部的一些大城

市国家预算支持。这些城市面临的城市交通问题

与沿海地区的大城市是一样的，但解决这些问题

的财政与技术能力更为薄弱。

4 公共交通行业发展建议

毫无异议，中国可持续城市交通战略的核

心，将是大力发展面貌一新、服务齐全的公共交

通行业。这样的公交行业不仅能为低收入的无车

家庭提供基本服务，而且还能吸引较为富裕的、

特别是有能力使用小汽车通勤的出行者。但面临

的挑战是，如何建立能同时满足商业和社会目标

的公共交通系统，如何把公交作为一个整体来经

营，并在有效的商业运营前提下满足社会目标，

保证服务质量，保持民营部门与公共部门之间的

合作互补关系。

在实践中，城市公交服务可以由多种方式提

供，主要包括三类：政府直接提供模式、自由市

场模式、监管市场模式。各城市可根据自身不同

情况来制定相应的模式，而中央政府应该明确政

策导向，以解决政府的社会目标与公共交通企业

的财务目标之间的矛盾。中央政府给予城市交通

资助，很可能用于公交投资和运营补贴。因此，

中央政府应明确补贴政策，补贴的给予应建立在

市场竞争和运营高效的前提下。

在地方层面上，应该采取措施以满足有效

的、市场化的城市公共交通规划与管理体制的要

求。这些措施包括：

1) 在城市战略性土地利用与交通框架内整合

公共交通规划；

2) 将规划责任与服务供应分离；

3) 为公交服务供应者引进竞争机制以减少成

本并提高运营绩效，例如引进竞争性招标特许经

营的做法；

4) 为公交服务供应者提供稳定的、可预期的

商业环境以帮助吸引私人资金和外资；

5) 切实改善公交基础设施的质量，以增加公

交吸引力；

6) 为提高补贴效果，应优先补贴最需要的社

会群体。
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