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摘要：突发公共卫生事件往往对常规的城市交通管理策略造成冲击。基于突发公共卫生事件的动态

响应与防控要求，城市公共交通的角色定位既是疫情防控“主战场”，也是经济恢复“保障线”。通

过探讨将韧性城市治理思路引入公共交通运行组织管理的可能性，从应对目标、应对思路、应对主

体和应对手段等方面提出城市交通治理的变革方向。在此基础上，提出突发公共卫生事件响应要求

下城市公共交通韧性治理的明确响应策略、匹配核心能力和对应工具组合的三步骤治理思路。
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Abstract: Public health emergencies often have a huge impact on conventional urban traffic manage-

ment strategies. With the requirements of dynamic response and control under public health emergen-

cies, urban public transportation not only serves as the main field for pandemic prevention but also the

safeguard of economic recovery. By discussing the possibility of introducing resilient urban gover-

nance into public transportation operation management, this paper proposes to improve urban transpor-

tation governance in several aspects: objectives, method, subjects, techniques and et al. Finally, the pa-

per puts forward a three- step governance framework including response strategies, system capabili-

ties, and practical tools for resilient governance of urban public transportation so as to achieve rapid re-

sponse to public health emergencies.

Keywords: public health emergencies; dynamic prevention and control; resilience governance; public

transportation

收稿日期：2020-05-23

作者简介：徐珺(1978— )，女，上海人，博士，高级工程师，副所长，主要研究方向：交通发展战

略。E-mail: xujun_shfzzl@126.com

徐 珺
(上海发展战略研究所，上海 200032)

文章编号：1672-5328（2020）05-0098-04 中图分类号：U491 文献标识码：A DOI:10.13813/j.cn11-5141/u.2020.0044

00 引言引言

伴随中国新型冠状病毒肺炎(以下简称

“新冠肺炎”)疫情防控向好态势进一步巩

固，防控工作任务正在转向疫情防控与恢复

经济社会运行两手抓，防控要求也从静态隔

离转向动态防控。在这种形势下，上海市作

为承载经济、金融、航运、贸易、科创等复

合功能的超大型城市，正面临着防御与恢复

的双重任务与考验。

可以预见，伴随经济活动的活跃度逐步

提升，素有城市血脉之称的交通系统将迎来

真正意义上的持续考验。其中，公共交通的

角色可能面临大幅转型，走出严格防控模式

下的低活跃度状态，承担疫情防控“主战

场”和经济恢复“保障线”的双重角色。然

而，这双重角色却分别对应着停滞与活跃、

隔离与联通等截然相反的组织管理要求，如

何有效协同这看似相左的管理策略，成为城

市公共交通面临的两难选择。

新冠肺炎疫情的发生，使城市尤其是大

都市又一次被置于“愈多元愈复杂，愈复杂

愈脆弱”的高风险境地[1]。“既要繁荣，又要

安全”的双重要求已愈发成为城市共同的发

展基线与严峻挑战。在巨量的不确定性面

前，传统防灾思维下试图通过深化预案和加

大冗余来建造风险“拦水坝”的做法已越来

越难以有效应对。由此，韧性城市治理理念

突发公共卫生事件下城市公共交通韧性治理突发公共卫生事件下城市公共交通韧性治理
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与相关实践正逐步尝试弥补都市巨系统的脆

弱性，进而提升城市应对外部冲击，加快适

应性调整的能力。受此启发，以韧性城市治

理思路指导疫情动态防控形势下的公共交通

组织管理，不失为破解当下和后续一段时期

城市公共交通运行两难境地的有益尝试。

11 疫情期间公共交通的双重角色疫情期间公共交通的双重角色

11..11 疫情防控疫情防控““主战场主战场””

公共交通的出行特点，决定了其将在经

济社会秩序恢复过程中担当疫情防控“主战

场”角色。如果以一日出行链来还原城市中

普通人的主要活动，可以发现，在家庭、办

公或社交场所以及交通工具三类空间中，公

共交通载运工具的传播风险相对较高。

依据传染病动力学模型 R0 = nβ0
1
γ S0 ，

式中： R0 为基本再生数，即疾病暴发初期

一个患病者在平均患病期内感染的人数； n
为任意一个感染者在单位时间内与易感者之

间接触的次数/次； β0 为易感者与感染者接

触后被感染的概率，即有效接触率/%； 1
γ

为单位时间内的痊愈率，即平均患病期/d；

S0 为初始的易感者仓室的人数/人[2]。当处于

公共出行空间中，即公共交通工具内时，由

于人员相对密集且流动性高， n 和 β0 都相

对高于另外两类空间。此外，鉴于新冠肺炎

感染潜伏期长和轻症患者多的特点，一些已

感染但不自知的患者会保持正常出行，从而

使 n 和 β0 再次增加。因此，相对于隔离状

态的家庭和已限制聚集活动的办公场所，公

共交通空间的传染可能性相对较高。

一旦发生病毒感染事件，在流行病学调

查过程中，相对于已实行封闭式或准封闭式

管理的社区和实施出入登记制度的办公空

间，公共交通工具涉及的出行轨迹、接触人

群在追踪难度上都较高。并且，不同于固定

场所的点状管理，公共交通的线网状特征将

使得确诊病例活动影响呈现网络化扩散，很

难仅通过某几个场站的管控有效遏制传播。

11..22 经济恢复经济恢复““保障线保障线””

伴随复工复产脚步的逐步加快，公共交

通使用量将不可避免地加速攀升，承担起经

济恢复“保障线”角色。上海市作为国家公

交都市建设示范城市，2018年公共交通日均

客运量 1 782.2万人次。其中，轨道交通(含

磁浮)、公共汽(电)车和出租汽车在公共交通

中的分担率分别达到57.0%，32.3%和9.8%[3]。

而与此同时，快速路高峰拥堵指数仍有所上

升，中心城区快速路高峰运行已接近饱和，

射线道路压力明显增加。一旦疫情防控形势

从静态隔离转向动态防控，公共交通在城市

通勤和商务活动中的骨干作用将很难有合适

的替代方式。可以预期，伴随经济社会运行

秩序的不断恢复以及道路系统拥堵指数的加

速上升，采用公共交通出行的通勤客流还将

持续回升。因此，满足通勤等刚性需求，提

供安全、可靠的城市公共交通服务，是支撑

经济社会活动加速恢复的重要保障，更是增

强公众对城市治理信心的重要依托。

22 韧性城市治理背景下的公共交通管韧性城市治理背景下的公共交通管

理内涵理内涵

随着全球化与城镇化的不断深入，城市

人口规模和流动性日益加大，各类危机带来

的后果越发严重和不可预料。为了应对城市

灾害风险挑战，联合国于 2010 年启动了

“韧性城市运动”，并在 2016年 10月联合国

人居Ⅲ大会上进一步将“韧性城市”作为

《新城市议程》的创新内容[4]。国际上一些城

市也启动了相关韧性战略实践，如洛克菲勒

基金会的“百座韧性城市计划”、美国纽约

“更强大和更有韧性的城市计划”、英国伦敦

“增强城市韧性战略计划”等[5]。相关机构和

学者针对城市韧性做了大量研究，形成了

“能力恢复说”“扰动说”“系统说”“提升能

力说”等日益丰富的概念界定与内涵剖

析[6]。如美国洛克菲勒基金会认为，城市韧

性是指一个城市的个人、社区、机构、企业

和系统在经历各种慢性和急性压力冲击下，

仍能存在、适应和成长的能力[7]。基于复杂

适应理论，韧性城市指那些能够吸收未来的

不确定因素对其社会、经济、技术系统和基

础设施的冲击和压力，并维持自身基本的功

能、结构、系统和特征的城市[8-9]。尽管各领

域对韧性城市的解读各有特点，但依然存在

一般性的规律可以探究。投射到城市公共交

通领域，在应对外部冲击的方式上，与传统

运行模式相比较，韧性治理的内涵更加突出

四项转变。

1）在应对冲击的目标上，从着力复原

旧稳态，逐步转向形成新稳态。 99
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韧性治理理念下，城市公共交通系统在

面对外部冲击的不同阶段，存在不同的稳定

状态。在冲击发生之前，系统运行处于一种

初始稳定状态。如果冲击在承受范围内，系

统倾向于容纳这一冲击并通过采取辅助措施

尽可能维持相对稳定状态，待冲击过后尽快

恢复原稳定状态。但如果冲击超出承受范

围，维持原稳态代价过大，则系统会倾向于

通过自我调整和改进以迈向新稳态。并且，

如果适应性调整后的系统在应对冲击能力和

优化运行效率方面都有所提高，系统则会放

弃原稳态而确定性进入新稳态。对于扩散能

力较高的传染性疾病冲击，应对冲击的目标

设定应更为灵活，综合考虑复原旧稳态的实

质效果和投入产出，应将新稳态目标纳入目

标选择框架中。

2）在应对冲击的思路上，从防御性应

对，逐步转向防御与适应性调整相结合。

韧性治理理念下，应对突发灾害或外部

冲击，加强防御并不是唯一的选择，一方面

提升防御力并不能确保一定将高风险事件拒

之门外，另一方面完全的防御性应对可能造

成长期的降低服务水平甚至停止服务，不利

于恢复经济活动。因此，系统在应对冲击思

路上还应多考虑面临不同阶段干扰的适应性

调整，主要体现在对冲击的吸收和自身的主

动转型上。在干扰较小时，通过吸收力的发

挥确保系统自主维持平衡状态，尽可能保留

基本功能；而扰动较大时，则重点针对系统

暴露的脆弱点进行运行组织模式修正与创

新，并使系统达到新的平衡态。

3）在应对冲击的主体上，从自上而下

的单一系统调度，逐步转向适度发挥自组织

效能。

韧性城市强调城市作为有机体的自我组

织与协调能力，城市内部不同大小单元都在

应对灾害的过程中发挥自救或互救的能力。

这也是纽约在其韧性城市计划中特别强调发

挥社区建设能力，深化居民、非营利组织和

企业参与应急计划，探索把社会凝聚力作为

增强城市韧性的策略[10]。相应地，在应对外

部冲击中，公共交通系统也应思考如何创造

多种途径和机会让各种可能的社会力量参与

其中，通过适度拓展运营主体、积极探索动

态定制、改革行业管理模式等举措破解难题

并实现治理效益最大化。

4）在应对冲击的手段上，从主要依托

安全冗余，逐步转向冗余与多样性替代相

结合。

韧性治理理念强调在基础设施中必须预

留冗余量，但这并不意味着支持安全冗余的

过度放大。在城市公共交通系统如轨道交

通、公共汽(电)车等方式中预留可并行、可

自我修补的安全冗余是应对外部冲击的必要

手段。同时，需综合考虑跨方式的整体资源

配置和替代方案，才能使各类功能系统协同

抵御多种风险，以保障市民受外界扰动时的

基础出行需求。

33 突发公共卫生事件下公共交通韧性突发公共卫生事件下公共交通韧性

治理思路治理思路

2020年1月以来，伴随着新冠肺炎疫情

防控形势的不断发展，许多城市的公共交通

系统不断调整完善防控措施、推出创新举

措，在提升疫情防控的精准性、有效性方面

取得了卓有成效的进步。上海市地铁站实现

全网测温，加大车辆消毒频率，动态发布客

流情况并调整满载率要求，及时引导客流错

峰乘坐。深圳市地铁全线网全面启用实名制

乘车，对全体乘客的出行信息跟踪到车厢

号，实现对与疑似病患密切接触者的高效追

踪。济南市创新定制公交新模式，开通 215

条复工专线，通过线上预订开线运营。这些

防控“严字当头”与保障“精细有序”相结

合的举措，已逐步显现出韧性公共交通的治

理特色。受此启发，结合一些城市的做法经

验，梳理疫情动态防控需求下城市公共交通

·收缩策略：限制频次、满载率和
枢纽限流，抑制非必要客流

·强化策略：强化消杀、健康查验、
轨迹跟踪和枢纽流线隔离

·优化策略：优化发车频率、运营
组织方案、实时信息服务方案

·创新策略：创新标识、加强定制
公交合作、补充公交共治模式

III.选择工具组合

×

防御力 调适力

II.匹配核心能力

I.明确响应策略
(抑制、维持、恢复、转型)

疫情分区分级 风险警戒级别

图1 城市公共交通韧性治理思路

Fig.1 Resilience Governance framework of urban public transportation100
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韧性治理的响应路径(见图1)。

1）依据疫情风险等级的动态变化，精

准识别传播风险与制定响应策略。

基于病毒传播风险警戒级别和传染病防

控的过程性规律，城市公共交通系统需要在

不同的疫情风险等级下，识别传播风险与制

定响应策略。结合韧性城市理论，当疫情处

于高风险阶段，防控重点实施“内防扩散、

外防输出、严格管控”策略[11]，公共交通系

统启动抑制策略，迅速进入客流抑制状态，

必要时依法按程序审批实行区域交通管制乃

至停运，同时配合严格健康检查和消毒升

级，消灭或减少风险事件发生的可能性。疫

情进入中风险阶段时，防控重点实施“外防

输入、内防扩散”策略[11]，公共交通系统则

主要对应维持策略，要迅速调整形成匹配防

控需求的系统服务方案，以确保乘客之间

1 m的安全防护距离为要求：通过缩短发车

间隔、强化重点断面客流监测等手段有效降

低核定满载率，同时在重要枢纽节点通过强

化轨迹跟踪、通道隔离和闭环转送等方式有

效防范感染者的输入，减少易感人群的接

触。疫情进入低风险状态时，防控重点实施

“外防输入”策略 [11]，公共交通系统主要对

应恢复策略，要帮助系统逐步恢复至基本服

务要求，并通过创新预约方式、强化信息发

布等重点防范流动性和积聚性风险。在疫情

结束后，主要对应转型策略，通过回顾总

结，识别和修正系统脆弱点并进行常态服务

方案的改进。

2） 依托疫情发展不同阶段和应对策

略，明确公共交通系统需匹配的核心能力。

与传统的防控策略有所不同，韧性治理

理念下的应对策略更强调应对状态的灵活

性、应对工具的多样性和应对参与方的自组

织性，以促使系统自身能最大程度吸收外部

干扰因素而维持运作需求，并针对自身在事

件中暴露出的脆弱性实现改进。如果说传统

的防控核心能力更突出被动防御思路下对外

部冲击的防御力，即最大限度防范风险发生

的可能；韧性治理则更突出偏向主动优化思

路下对外部冲击的调适力，即在有效防范风

险的前提下，尽可能维持基本服务能力并在

短时间内达到新的平衡状态。针对疫情分区

分级的变化，两类能力需灵活组合。

3）在明确所处阶段的核心能力后，公

共交通系统需要适时选择响应工具的组合。

通过防御力与调适力所对应的政策与管

理工具的应用，最大程度化解外部冲击的干

扰，最终实现从旧稳态向新稳态的动态演

进。原则上在风险较高时，需要更重视刚性

防御力的调动，而风险等级调低时，则逐步

加大柔性调适力的运用。

在具体的响应工具上，防御力主要表现

为收缩策略和强化策略。收缩策略主要是配

合高风险地区整体防御策略，通过适当降低

发车频次、限制满载率和关键枢纽节点客流

量以抑制非必要客流；强化策略主要通过强

化消毒程序、健康查验和关键枢纽通道隔

离，有效阻隔外部输入并减少病毒接触传染

概率。此外，在病毒大爆发阶段需要适时依

法停止服务以有效切断传播路径。

调适力主要表现为优化策略与创新策

略。优化策略通过优化发车频率(如小编组

高频次)、运营组织(如多交路运营组织、轨

道交通高密度区间的公共汽车替代方案

等)、信息服务(如推送实时满载率预警、高

峰预约乘车等)，降低客流密度与换乘次

数；创新策略则通过创新标识(如建立实名

制跟踪与车厢编码关联标识等)、加强定制

公交合作(如加快预约公交准入，加强与客

车租赁企业的信息与运力合作)、补充公交

共治模式(如为共享单车、网约车平台提供

消毒程序与卫生援助保障等)，为防疫和恢

复阶段的正常出行需求提供多样化选择。同

时，上述策略也可为疫后经济社会正常运转

时期提升运行效率、破解拥堵难题提供公共

交通系统的改进思路。

44 结语结语

应对新冠肺炎疫情，需要城市系统的各

个部门与环节的协调行动与紧密配合。本文

基于城市公共交通系统作为疫情防控“主战

场”和经济恢复“保障线”的特殊定位，借

鉴韧性城市应对城市危机的新思路与理念，

总结了公共交通系统在疫情防控形势下如何

追求韧性治理的方法举措。伴随此次疫情防

控态势的不断发展以及未来城市面临的各类

风险挑战，还需在后续研究中继续把握过程

规律、细化风险类别、拓展系统外延、丰富

专业手段，使应对计划更为切实可行，最终

使城市公共交通系统能主动调整结构应对复

杂风险，成为具备韧性发展能力的城市安全

线与活力线。
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