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摘要：新型冠状病毒肺炎疫情的爆发严重影响了城市正常运行，给国民经济造成巨大损失。随着疫

情趋于稳定，城市逐渐恢复正常运转，作为保障城市功能正常发挥的交通系统面临诸多挑战。北京

作为超大城市，人员流动频繁，受突发公共卫生事件影响的交通运行特征有别于以往。根据受疫情

影响的非常态下北京城市交通需求的变化，针对城市由非常态逐渐向常态转变的过渡时期，提出交

通管理应对措施。总结城市交通应对疫情的经验，从网络构建、交通资源分配、信息技术应用等方

面提出增强城市交通系统韧性的规划建议。
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Abstract: The 2019 Coronavirus outbreak severely affected the operation of cities and caused huge losses

to national economy. As the pandemic situation stabilizes, cities gradually return to normal operation,

which presents great challenges for urban transportation system. As a megacity with a huge travel demand,

Beijing's transportation characteristics under public health emergency is different from the past. Based on

the travel demand changes in Beijing under the pandemic, this paper proposes the traffic management strat-

egies for the city's transition from the abnormal to normal status. By summarizing the lessons learned dur-

ing the pandemic, this paper proposes the new ideas in transportation planning to improve urban system re-

silience in several aspects: network development, transportation resource allocation, application of informa-

tion technology, and etc.
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11 非常态下北京交通运行特征非常态下北京交通运行特征

城市交通是实现城市功能的重要载体，

其核心是人的活动，城市发展定位决定了交

通需求特征。北京作为国家首都也是重要的

国际国内交通枢纽，人员往来频繁，航空、

铁路、公路等交通方式共同构筑了城市对外

交通系统；作为超大城市，为发挥城市自身

功能，城市轨道交通、公共汽车、小汽车、

自行车、步行等交通方式共同构建了城市内

部交通系统。目前，北京交通系统已经支撑

约171万人次·d-1的对外交换量、城市内约6

207万人次·d-1的出行总量。受新型冠状病毒

肺炎(以下简称“新冠肺炎”)疫情影响，在

出行控制要求和公众对于疫情防患心理作用

下，城市航空、铁路、公路等对外交通量减

少；城市内部休闲、旅游、社交等非刚性出

行需求降到最大限度，城市交通整体呈现出

行总量减少、交通方式向个体化转移的特征。

1） 对外交通出行总量少，航空、铁

路、公路客运量大幅减少。

北京市统计局发布数据显示：2020年 2

月全市对外客运总量为 1 015.2万人，其中

公路 817.7 万人，铁路 65 万人，航空 132.5

万人；而 2019 年 2 月全市对外客运总量为

5 206.3万人，公路3 443.7万人，铁路1 015.8

万人，航空 746.8 万人 [1]。可见，受疫情影

响，城市对外交通出行总量大幅锐减。
28
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非常态下北京城市交通系统规划建议非常态下北京城市交通系统规划建议 从通航点数量变化来看，首都机场在新

冠肺炎疫情期间，国内航线网络覆盖航点数

量从114个减少至62个，国际航线网络覆盖

航点数量从 71个减少至 34个。北京大兴国

际机场国内航点大幅度缩减，国际航班基本

呈现停滞状态[2]。

2）城市内出行量减少并转向个体交通

方式。

常态下北京日出行总量约6 207万人次·d-1，

人均出行率约2.6次·d-1。其中常住人口出行

占 92%，流动人口出行占 8%。常住人口出

行中通勤出行量最大；流动人口出行中，商

务、务工出行占 75%[3](见图 1)。受疫情影

响，北京市政府要求人员密集的企业员工到

岗率不超过50%，采用弹性工作制、居家办

公、AB角轮班、错峰上下班等形式。根据

北京市交通委员会对外发布数据估算，2020

年3月北京市居民出行强度基本恢复到2019

年同期的 60%左右。2月、3月(截至 3月 23

日)中心城区工作日高峰时段道路交通指数

分别为2.08和3.84，较2019年同期下降42%

和 36%。3月 23日上路行驶的小客车 268万

辆，恢复至常态值的68%。

在常态下北京市已经形成了以公共交

通+步行+自行车出行为主体的城市交通结构

(见图 2)。当前对疫情风险产生的出行担忧

影响了居民出行方式的选择。由美国交通与

发展政策研究所 (Institute for Transportation

and Development Policy, ITDP)于 2020年 3月

初开展的一项网络出行调查显示：受新冠肺

炎疫情影响，公共交通出行比例大幅度缩

减，地铁从原来 29.2%缩减至 13.5%，降幅

超过50%；原来选择公共汽车的出行者比例

也表现出同样降幅变化；小汽车出行则出现

了一定增长，由 36.8%上升至 40.1%；同时

步行、自行车交通出行量也出现小幅上升[5]。

北京市的相关数据也反映出相同变化。

常态下北京市地铁全网工作日正常客流量约

为1 000万人次·d-1，而自2月10日北京正式

复工后的第一周，日均客运量约为 70万人

次·d- 1，不足 2019 年同期的 10%；至 4 月 1

日，北京地铁公司所辖 16条线路日客运总

量为 304.7 万人次，而在 2019 年同日则为

1 009.09万人次。目前，公共交通对满载率

仍有严格控制，客运量仅为去年同期的

30%；相对于公共交通的乘客寥寥，共享单

车备受青睐。据共享单车公司统计，北京复

工后美团单车骑行量为常态下的1.87倍，哈

罗单车为1.37倍，青桔单车超过1.20倍。

22 城市恢复期交通管理手段城市恢复期交通管理手段

目前国内疫情日趋稳定但尚未结束，北

京国际、国内枢纽城市的地位决定了其可能

面临更多风险。由于疫情发生正值春节假

期，大量人员离京返乡。据北京市交通委员

会 2017年发布数据，春节期间在京人口减

少约 848 万人，约占全市常住人口的 39%，

说明仍有大量滞留外地人员需要返京，对疫

情防控提出巨大挑战。再者，北京作为京津

冀地区的核心城市，与津冀地区的日均出行

交换量超 86万人次·d-1，交通频繁，占北京

一日对外交换量的 1/2。目前境外处于疫情

6 207
出行总量/万人次
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图1 北京市内日出行总量及出行目的

Fig.1 The aggregated daily travel in Beijing by trip purposes

资料来源：文献[3]。
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图2 2018年北京市中心城区工作日交通结构

Fig.2 Travel mode share on working days within the central district

of Beijing in 2018

资料来源：文献[4]。
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爆发阶段，北京作为国际枢纽城市面临更大

的境外输入风险。交通系统是人出行的载体，

必须采取特定的管理手段，一方面逐步恢复

交通平稳运行，一方面阻隔病毒继续传播。

22..11 严控机场严控机场、、火车站等主要对外交通火车站等主要对外交通

枢纽枢纽

北京的国际交往职能决定其与国际其他

城市之间人员密切交换，机场是连接世界的

交通枢纽。北京铁路枢纽也承担着国内大量

客流中转、到发的任务。机场、火车站等对

外交通枢纽成为阻隔病毒进入城市的第一道

防线，应加强经枢纽到达城市的旅客管理。

为降低潜在的病毒传播风险，可根据航班班

次开行机场客运专线，严格控制车辆满载

率，提供点对点的交通接驳服务。此外，考

虑到出行者交通方式的变化，应加强对出租

汽车、网络约租车等车辆的调度，保证充足

供应。在城市主要对外交通枢纽应增加停车

设施的供给规模，并设置临时停车区，满足

短时接送车辆的停放需求，同时优化枢纽周

边的交通组织，维护交通秩序。

22..22 发挥公路综合检查站的作用发挥公路综合检查站的作用

根据《北京市公路综合检查站建设规划

(2019—2035 年)》，公路综合检查站承担公

安安检、武警反恐、交管办证检查、环保尾

气检测、超限超载治理、动检检疫、木材运

输检查等多部门联合执法功能，是首都综合

治理的前沿阵地和重要载体。目前北京已经

在 10条国家高速公路、15条普通国道以及

20条北京市规划市道共设置 44座综合检查

站，为一系列重特大国内外政治、经济、文

化等活动提供安全保障。以往公路综合检查

站在美洲白蛾防治、非洲猪瘟防治等疫情防

治管控方面也发挥了不可替代的作用。本次

疫情期间，公路综合检查站应继续发挥防火

墙的作用，严格检查乘坐私人汽车进京的人

员和车辆，同时建议借助智能化手段，与高

速公路通行数据、手机信令数据实现共享，

动态监测私人汽车驾车路线，排查来自疫情

高发区的人员和车辆。

22..33 提供多样化的公共交通服务提供多样化的公共交通服务

地铁、公共汽车等公共交通是无私人汽

车的出行者长距离出行必须选择的交通方

式，公共交通优先也是大城市解决交通拥堵

问题的根本方法之一。在当前特定时期，公

共交通由于空间封闭、人员密集，存在一定

风险。目前乘坐公共交通的人数较少，但特

殊时期的交通需求不可能成为常态化的行

为。作为超大城市，北京始终以公共交通优

先作为城市交通发展战略。考虑到特殊时期

的出行需求变化，应适度调整公共交通提供

服务的方式。可借助北京市建立的北京交通

绿色出行一体化服务平台(MaaS)，向出行者

提供全程出行服务，整合公共汽车、地铁拥

挤度等指标，显示各种交通方式的出行时

间、出行费用等，为出行者提供行前智慧决

策、行中全程引导、行后绿色激励等全流

程、一站式“门到门”的出行智能诱导以及

城际出行全过程规划服务。此外，针对企业

复工需求，可以为企业提供定制班车服务。

22..44 针对个体交通方式采取特殊时期的针对个体交通方式采取特殊时期的

交通需求管理措施交通需求管理措施

疫情期间，私人汽车在保障城市机动性

方面发挥了重要作用。在疫情尚未解除前，

北京市政府也针对特定时期的出行需求采取

了暂停机动车尾号限行等宽松政策。除了给

予小汽车通行便利之外，对于车辆停放也适

度给予空间。有条件解决特殊时期通勤出行

停车需求的单位应允许本单位工作人员的车

辆进入，还可在单位门口划定临时停车空

间，供等候接送车辆短时停放，避免对道路

交通造成干扰。对于停车资源紧张的单位或

居住区，可占用机动车行车道设置特殊时期

的临时停车位。

33 突发公共卫生事件对超大城市交通突发公共卫生事件对超大城市交通

规划的启示规划的启示

33..11 构建综合立体交通网络构建综合立体交通网络，，提高网络提高网络

韧性韧性

《交通强国建设纲要》提出要构建一张

基础设施布局完善、立体互联的立体交通网

络，支撑交通强国建设的目标。北京市已经

初步形成服务于 3个层次的综合立体交通网

络。置于世界城市网络中，北京是重要的节

点，目前已经形成了一张集航空、铁路、公

路、管道等各种运输方式的布局完善、互联

互通的立体交通网络，发挥着国际交通枢纽

城市的作用；作为京津冀核心城市，北京已

经形成高速铁路、城际铁路、高速公路为主

的城际网络，实现与京津冀城市群主要城市

间 1.5 h覆盖；北京市域范围内借助轨道交

通区域快线、城市轨道交通、高等级道路已

经形成 1 h都市圈。未来将继续以基础设施

30
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现代化、交通管理智能化、运输服务一体化

为目标，按照国际枢纽、京津冀核心城市、

超大城市 3个层面继续优化重要交通基础设

施通道及节点，加强跨交通方式之间网络的

衔接，发挥立体交通网络的整体效能，同时

考虑每种交通方式的可替代性，增强网络应

对风险的能力，提高交通网络的韧性。

33..22 坚持公共交通优先坚持公共交通优先，，同时给其他交同时给其他交

通方式空间通方式空间

出行者个性化、多样化的需求决定了城

市交通方式供给的多样性。步行、自行车、

公共交通、小汽车、出租汽车等每一种交通

方式都有优势和劣势，存在均有其合理性。

疫情期间，私人汽车、自行车、步行甚至摩

托车等个体交通方式都发挥了重要作用。公

共交通优先是大城市应坚定不移执行的交通

战略，但也不能打压其他交通方式，应给予

其他交通方式通行空间，在道路资源的供给

上充分考虑各种交通方式的兼容性。为保证

城市交通的良性发展，可借助在特定时段通

过设置公交专用车道、私人小汽车拥堵收费

等管理手段对空间资源分配予以调控。此

外，规划应预留一部分独立占地的交通设施

用地，占地规模应预留一定弹性，以应对未

来城市发展的不确定性。交通设施用地从功

能上应考虑供多种交通方式共享使用的可能

性，例如城市公共停车场可兼容公共汽车停

车、自行车停车，未来也可转化为供无人驾

驶车辆停放、维修的场所。

33..33 加强对步行和自行车交通的关注加强对步行和自行车交通的关注

步行和自行车交通是城市综合交通体系

中不可或缺的重要组成部分，具有能够体现

社会公平、使用方便灵活、绿色环保等优

势，步行还是人类的基本出行方式。受机动

化的冲击，城市自行车交通出行量逐年萎

缩，步行和自行车通行空间也不断被侵蚀。

构建宜居城市的目标使得步行和自行车交通

逐步受到重视。本次疫情带来的出行变化促

使超(特)大城市更应重视步行和自行车在城

市交通中发挥的作用。以步行和自行车交通

作为出行方式，构建15 min社区生活圈，不

仅为人们日常生活提供便利，在突发公共安

全事件下，还能够提供可靠的交通网络为居

民提供物资供给。建议全面保障步行和自行

车交通通行空间，在街区内部提供两点之间

供步行和自行车交通专用的最短路径，提高

步行和自行车交通出行效率，全市构建由市

政道路、专用路、城市绿道等组成的步行和

自行车交通完整网络；加强自行车停车设施

的建设，规范自行车停车秩序；正视合规使

用的电动自行车的存在，为其提供停放空间

和通行空间；优化共享单车运营调度，规范

单车停放秩序。

33..44 加强对城市物流系统的构建加强对城市物流系统的构建

物流是维系城市正常运转、服务城市居

民日常生活、支撑城市发展的必要保障。以

往对于城市客运交通的关注更多，且物流设

施长期以来主要受市场推动，由企业建设运

营，在一定程度上忽视了对城市物流设施的

空间管控。随着互联网+的快速发展，物流

需求体现为“门到门”的高效配送。特别是

在疫情期间，很多市民借助互联网平台获取

基本生活物资。建议在综合考虑城市定位和

城市发展、城市人口和产业空间分布、城市

用地和路网规划、城市公共设施布局等众多

因素的基础上，科学编制城市物流系统专项

规划，对铁路、公路、水路、航空、管道等

多种运输方式和城市物流节点网络相关的基

础设施与公共资源进行布局规划，使城市物

流资源最大限度地集成和优化配置。加强对

城市物流末端网点的建设，整合社区、写字

楼、学校、企事业单位的末端便民设施资

源，支持多种形式的末端配送场所和营业网

点建设，实现城市内部末端配送场所和营业

网点的全覆盖，新建社区的末端配送场所和

营业网点应同步纳入社区规划及建设中，为

用户提供便捷的快递末端服务[6]。加强对物

流配送车辆的运营管理，对符合要求的车辆

应考虑其通行空间。在物流领域实现 5G技

术、车路协同技术、自动驾驶技术的应用，

打造三网合一(客运网、货运网、信息网)、

智能化物流体系，逐步推广无人配送业务。

33..55 重视互联网重视互联网、、大数据大数据、、物联网物联网、、人人

工智能等信息化技术的应用工智能等信息化技术的应用

城市是一个复杂巨系统，云计算、大数

据、物联网、人工智能等新技术日益成熟，

使得在计算机中映射和虚拟再构真实城市成

为可能。数字化、模型化、软件化定义构成

城市系统的所有要素，进而构建平行城市，

不仅可以对实际城市系统进行精确描述，还

可以构建若干虚拟场景，实现对城市系统的

管控方案评估、城市运行状态预测、城市未

来健康状态预警等。常态下的出行需求有规

律可循，传统通过调查手段即可获取，城市
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交通规划及管理可根据历史数据予以判断和

调整。但对于某些突发公共卫生事件下的非

常态交通需求特征及人员活动规律无历史数

据借鉴，可借助所构建的平行城市予以模

拟，推演不同环境、不同背景、不同假设条

件下城市系统的状态、特性以及发展情况，

用于真实城市系统的分析和预测，为各种决

策提供智能化分析和支持[7](见图3)。

44 结语结语

城市交通系统是城市正常运行的必要保

障。新冠肺炎疫情对正常生活造成了巨大冲

击，非常态的出行需求变化引发了对于城市

交通设施供应及管理手段的思考。在城市交

通规划之初应当考虑突发公共卫生事件带来

的影响，构建能够承载各种交通方式，保障

人、物高效流动的城市综合立体交通网络，

提高城市交通系统抗击风险的能力。
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而言，不能再停留在预案水平，而是应该向

交 通 管 理 规 划 (Traffic Management Plan,

TMP)更进一步；推进城市核心区域高精度

交通网络模型构建和决策支持优化模型与工

具开发，基于不同路网形态和交通方式寻求

面向信号控制的软隔离与面向交通组织的硬

隔离的最佳平衡，优化网络路权，提升通行

能力，保证可达性和安全，实现“非常态”

交通管理从经验性向科学性和系统性转变。

2）从实时管理(real-time operation)角度

而言，基于TMP充分发挥“互联网+交通”

的优势，实现交通管理者和出行者的良性互

动和闭环反馈，进一步提升管理策略的落地

性和出行者的可接受性，提升实际管理效果。
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