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摘要：指标的本质是传递目标、衔接行动。建立指标评判体系有助于聚焦城市交通发展方向，让交

通治理工作更有成效。指标设定应坚持问题导向和目标导向相统一。通过总结既有指标特点和效

果，归纳出健康的城市交通必须具有的特征：保护与发展、公平与效率、规模与效益。从生态文明

和新发展理念的角度，构建人、社会、自然三维评估指标体系，并筛选核心指标。推动评估指标从

专业领域走向全社会共识，实现城市交通高质量发展。

关键词：健康交通；指标体系；调查分析；决策评估
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Abstract: The essence of indicators is to transfer objectives and link up actions. The establishment of

evaluation index system helps to focus on the development direction of urban transportation and make

traffic management more effective. Index setting should adhere to the unity of problem orientation and

goal orientation. By summarizing the characteristics and effects of existing index, this paper analyzes

the characteristics that a healthy urban transportation must take into account: protection and develop-

ment, fairness and efficiency, social and economic benefits. Based on ecological civilization and new

development concept, the paper develops a three-dimensional evaluation index system of agent, soci-

ety, and nature, along with several core indicators. The paper urges to promote the evaluation index

system from professional field to the consensus of the whole society so as to realize the high-quality

development of urban transportation.
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城市交通评估指标凝聚规划理念与方案

精髓，是指导和约束行动的有力工具，好的

指标体系能让城市交通治理工作更加聚焦。

过去 40多年，中国交通设施供给长期处于

短缺状态，大干快上成为常态，形成了以规

模速度为导向的指标体系，反映城市高快速

生产增长的速度、总量类型指标居多[1]。面

对“绿水青山就是金山银山”的生态文明建

设和“创新、协调、绿色、开放、共享”的

新发展理念，城市交通不仅要保证自身顺畅

运行，也要兼顾与经济、社会、环境等外部

系统的协同发展。交通规划转型实践在国土

空间规划、交通强国战略的要求下[2-3]，一方

面要谋划好国土空间“底盘”，引导和控制

不同类型自然资源的分配及城市空间结构优

化；另一方面要聚焦人与物的空间移动，追

踪全过程运输链的服务质量和综合效益。要

做好这些工作，就需要转变思维，构建以质

量效益为导向的交通评估指标体系，在价值

理念和评价标准上达成新的共识，指导城市

交通科学规划与决策。

11 现行指标应用情况现行指标应用情况

现有交通指标可分为三大类，包括国家

部委正式发布的考核指标、各地专业部门在
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规划过程中采用的技术指标以及以互联网公

司为代表的研究机构、咨询公司推行的交通

运作排名。这些指标在不同发展目标理念下

研究制定，实现相应发展诉求，在各自工作

领域发挥了重要作用，也各有优缺点。

11..11 政府和专业部门采用的评估指标政府和专业部门采用的评估指标

国家部委相继发布了一系列考核指标。

2000年，公安部、原建设部联合发布《关于

实施全国城市道路交通管理“畅通工程”的

意见”》 [4]，实施“畅通工程”指标考核，

对引导和提高城市道路交通的现代化管理水

平具有十分重要的意义。2013年，交通运输

部推行“公交都市”考核[5]，倡导公交优先

战略。2019年，住房城乡建设部推行全国城

市体检试点工作[6]，对城市交通基础设施建

设加以引导和管理。自然资源部正探索国土

空间规划监测预警指标体系[7]。这些指标注

重理念的落实和管控效果，采用政府组织、

专家领衔、部门合作的组织模式，有力保障

了指标的科学性和专业性，但主要为城市自

身水平与技术标准的比较，较少从公众满意

度方面选取指标，引发的社会反响有限。各

地交通专业部门在规划过程中也形成了相应

技术指标体系，有各类规范中的指标，如道

路网密度、站点覆盖率等，也有模型测算使

用的指标，如公共交通出行分担率、出行时

耗等。这些指标大多以反映交通运作效果为

主，通过统计和模型分析获得，服务于规划

方案选优[8]。但由于指标过于专业，数量庞

大且计算复杂，实际上只停留在规划编制的

技术层面。

11..22 互联网企业采用的评估指标互联网企业采用的评估指标

近年来，高德、百度等互联网企业依托

交通大数据和新技术积极探索智慧交通建

设，发布了交通拥堵指数排名等[9]。这些互

联网企业发布的指标排名以较为亲民的方式

引发了社会舆论关注，一定程度上影响了政

府决策，尤其对排名靠后的城市作用更为明

显。但在评估体系上存在一定问题，以某公

司发布的《2019年第2季度中国城市交通报

告》为例，主要存在如下不足：

1）城市交通拥堵是一个复杂的社会问

题，并非简单的车与路的供需矛盾，需结合

经济学、心理学等深入挖掘 [10]。大道至简，

复杂的交通也存在简单的规则，该报告以简

便的指标对复杂交通问题进行降维表达，本

身值得肯定，但需要保障其科学性。例如，

以严重拥堵路段里程比例、严重拥堵持续时

间等 6项针对道路机动车运行的指标来代表

城市整体交通运作状况，指标体系过于片

面。道路交通系统中的机动车(主要为私人

小汽车、公共汽车等)与轨道交通的运行特

征差异较大，如今部分超大、特大城市轨道

交通排队进站时间已接近甚至赶超轨道交通

乘坐时间，成为交通拥堵的重要构成。2017

年，广州市轨道交通出行方式已达私人小汽

车的 60%[11]，简单地以道路机动车运行指标

代替整个城市交通系统的拥堵水平加以排名

明显不妥。

2） 私人小汽车和公共汽车在出行比

例、交通量规模、运行速度等方面差异较

大。2017年，广州市私人小汽车居民出行量

仅为公共汽车的 1.3倍，但私人小汽车交通

量约为公共汽车的 10 倍，运行速度为 1.7

倍[11]。将二者笼统地归为道路机动车进行分

析严重低估了居民乘坐公共汽车出行的拥堵

水平。

3）城市排名采用的技术边界条件不一

且缺乏证伪机制。排名需要在科学的标准下

进行，监测范围、选取道路、分析方法等都

应该有统一规范。然而各城市计算监测的范

围边界不统一、选取的道路较为随机以及道

路等级的构成成分差异较大，不统一的标

准、可比性不强的排名必然降低其说服力。

此外，指标技术方法不透明，如排名靠后及

被莫名扣上“堵城”帽子的城市试求校核验

证，操作难度大，也带来一定的争议。有学

者指出，该类报告主要基于所属互联网企业

的手机应用程序采集的轨迹数据，仅为抽样

数据且数据精准性存在不足，数据分析方法

较为浅显和有待提升。而严谨的抽样调查数

据需采用扩样、综合校核等数据综合分析技

术方法，以此保证分析结论的可靠性。

总结而言，国家部委、专业部门的指标

专业性、技术性较强，但是较少反映公众出

行获得感。互联网企业进行的拥堵排名取得

了不错的社会反响，但考虑角度较为单一，

方法体系不够严谨，选取的指标不能反映整

个城市交通尤其是公共交通系统的服务水平。

22 健康城市交通理念及其指标体系构健康城市交通理念及其指标体系构

建要求建要求

22..11 健康城市交通理念健康城市交通理念

每个城市都希望交通系统健康可持续，

但什么才是健康的交通系统？显而易见，历
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来学界致力于缓解交通拥堵的理念方法是健

康交通系统的重要组成，其直接影响交通系

统组织城市运转的效率。除此之外，交通系

统中人的满意度不高、与生态承载力的矛盾

愈显突出，需对面临的关键问题统筹考虑。

纵观国际大都市交通发展理念 (见表

1)，这些城市大多注重三个方面的提升：1)在

社会维度上关注以人为主体的可持续发展，

为市民提供安全、快捷、舒适、公平的服

务；2)在生态维度上提倡低碳绿色发展理

念，鼓励更健康的生活方式；3)在经济维度

上注重交通系统的效率和效益，确保政府财

政可持续[9]。在当前生态文明和新发展理念

背景下，健康的城市交通系统必须统筹考虑

保护与发展、公平与效率、规模与效益三大

辩证关系。

1）保护与发展，指交通对自然资源的

保护和对社会发展的贡献。一方面，交通作

为一项政府公共政策，应积极倡导低碳绿

色，改良城市生活环境，尽可能提高交通用

地效率和保护重大生态资源，在城区通过构

建非机动交通系统将公园、绿地等生态资源

融入居民出行圈。另一方面，交通作为人类

沟通交往的载体，先天自带发展属性，通过

提升枢纽能级和锁定产业空间，高质量组织

国土空间发展，引导空间结构优化，解决资

源能源低效利用问题。

2）公平与效率，指交通对个体出行诉

求的响应和对全系统效率最大化的追求。向

往自由是人类的天性，交通基础设施人人享

有，在系统构建、方式提供、路权分配、服

务定价等方面须通盘考虑，允许各种交通方

式并存。另一方面，城市生活毕竟是自律

的。要保证交通秩序和效率最优，就必须牺

牲一部分舒适和自由，采用集约高效的交通

方式，表现为公共交通优先发展战略等一系

列政策措施。

3）规模与效益，指增量模式下的设施

规模扩张和存量模式下的系统优化与财政可

持续。改革开放 40年来，城市交通基础设

施一直高位增长，例如，网络里程、交通结

构、客货流规模等，建设成为主旋律。步入

高质量发展阶段，应用好既有交通系统，通

过存量优化和空间再造，实现公共财政的可

持续。

22..22 指标体系构建原则与思路指标体系构建原则与思路

《辞海》将“指标”解释为计划中规定

达到的目标。指标是表征目标的方法，涉及

目标指导下的行动计划如何制定，是目标和

行动之间的桥梁。因此，指标构建应重点关

注以下三个方面的原则与思路：

1）与目标理念一致。要谨防选取的指

标与需表达的目标理念之间发生偏差。健康

城市交通理念更关注人的出行诉求、质量效

益、生态保护和发展，选取的指标要充分反

映该类新目标的实施要求，达到 100%与目

标理念相符合。

2）能约束行动。指标是对行动计划的

管控，一旦指标完成对目标理念的去抽象

化、定量化，指标已然代表了目标理念。该

阶段一切行动计划将服从指标系统的约束，

杜绝对指标理应承担的角色打折扣，同时防

患以指标为名进行所谓的管控和约束。以满

足人的出行时间为例，某一超大城市中心城

区与城市副中心相距约 60 km，出行时效必

须控制在 30 min以内，采用传统高速公路、

快速路或普速地铁(通常设计车速 80 km·h-1)

无法满足时间指标，设计速度 160 km·h-1的

快速地铁A线制式就成为指标指导下的约束

方案选择。

3） 操作性强。指标应可获取、可衡

量，要具有普适性、使用方便，同时数量应

适宜。例如，一个子目标理念通常需要多个

指标传递，限于交通系统的复杂性，在技术

研讨层面，需要构建多领域、多层级、多类

别、数量较为庞大的指标体系精准决策，但

在实施层面，需要考虑避繁就简，尽可能找

准核心指标。

33 三维评估指标体系三维评估指标体系

33..11 指标体系框架构成指标体系框架构成

聚焦人、社会、自然三大维度，形成健

表1 国际大都市交通发展理念

Tab.1 Transportation development concept of international metropolitan areas

城市(规划年份)

纽约(2050)

伦敦(2036)

巴黎(2030)

东京(2030)

新加坡(2030)

香港(2030)

城市愿景

强大和公正的城市

顶级全球城市

保证巴黎的国际地位和吸引力

世界第一城市

特色全球城市

亚洲首要国际都会

交通理念

可靠、安全、可持续性、通达

服务所有人、严格环保、全球
城市模范

构建巴黎大区更外向、更紧密
连接、更可持续的交通系统

交通最高效、最便利的城市

安全、高效、可靠和舒适

安全、高效率、合乎经济效益
及符合环境原则的交通系统

资料来源：文献[9]。
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康城市交通理念指标框架。人的方面包括交

通安全性、可达性和舒适度等，要求时间有

保障、成本可支付。社会方面主要是系统运

作效率的角度，包括交通系统的可靠度或韧

性、系统的集约化水平和高效利用、交通基

础设施的产出效益、公共财政的可持续等。

自然方面主要从环境和能源角度，包括交通

对生态环境资源和能源的低消耗、对城市大

气和生活环境的改良等方面。指标体系具体

框架构成如下。

33..11..11 满足人的美好出行愿望满足人的美好出行愿望

1）安全有保障。

交通安全应尽量以“零伤亡”为目标。

中国是世界上交通事故发生较为严重的国家

之一，根据世界卫生组织 2015年的报告[12]，

中国交通事故万车死亡率 10.45 人·万车 - 1，

远高于美国 1.29人·万车-1、英国 0.51人·万

车-1、日本0.65人·万车-1。例如，2010—2017

年广州市万车死亡率虽然由 4.7人·万车-1降

至 3.2 人·万车 - 1[11]，但是仍然是纽约、伦

敦、东京等国际大都市的2~5倍。

2）时间要可控。

人的生活幸福指数一定程度上取决于可

支配时间的多少。研究表明[13]，人们每天消

耗在通行上的时间必须控制在 1.5~2 h 以

内，超过该值，其他生活需求会被压抑，幸

福感就会下降；超大城市单程通勤时间上限

往往会选择45~60 min。

3）费用可负担。

交通费用分为生产性交通费和生活性交

通费。生产性交通费指为了工作需要而发生

的费用行为，通常指通勤目的、商务目的

等；生活性交通费是为了满足个人或家庭生

活需要而发生的费用，包括休闲、旅游、沟

通交流等目的。从社会公平的角度，公共交

通出行费用需控制在一定范围内，以确保市

民选择的机会均等。

4）旅途要愉悦。

体现为亲和的步行和骑行环境、舒适的

乘车环境、透明的信息服务等。好的交通环

境会引导人们降低对小汽车的依赖，在时间

允许、环境怡人、距离适宜的基础上，人们

的出行应该更多地选择非机动化方式，提高

体力上的可移动能力，实现健康生活(见表2)。

33..11..22 满足城市的生产运作需求满足城市的生产运作需求

交通反映了城市发展要素在空间上的组

织关系。交通系统应尽可能满足城市生产需

要，达到整体交通系统效率最大化，促进经

济高质量发展(见表3)。

1）高效服务生产生活。

重点通过合理规模、功能匹配、服务到

位三个方面体现。合理规模是指既要满足交

通需求，又不至于资源过剩而形成错误引

导；功能匹配指交通与城市三生功能的协

同，包括围绕公共交通站点的职住布局、围

绕干线路网的厂区或物流布局、围绕轨道交

通快线的廊道整合等；服务到位指交通系统

的服务质量，包括换乘水平、智能化水平、

运营时速、应急响应时间等。

2）提升对外枢纽能级。

对外交通是城市发展的外部动力引擎，

是全球城市竞争力提升的关键，体现为两方

面：一是从全球带来发展资源，包括空港、

海港的客货运规模、链入全球的航点和连接

度、航运指数等；二是将资源高效地分配给

经济腹地，包括集疏运系统的效率、时间和

费用成本等。

3）方式集约与协调。

不同交通方式有其适用性，采用合理的

出行方式是交通治理的关键。重点是要促进

整体效率最优，对于中短距离出行应鼓励步

行和自行车等主动交通方式，结合公共交通

站点打造舒适怡人、低耗低污的步行和骑行

环境，让市民在出行中达到健身、休闲效

果；对于中长距离出行应强调集约化方式，

践行公共交通优先发展战略。

4）财政可持续。

建立健康持续的财政机制，突破“政府

投资+银行贷款”的融资模式。主动吸纳社

会资金，拓宽融资渠道或引入其他投融资工

具，有效减轻地方财政补贴压力并尽可能实

表2 基于人的出行评价指标框架构成

Tab.2 Framework of travel evaluation index based on agent dimension

理念

满足
人的
美好
出行
愿望

要求

安全有保障

时间要可控

费用可负担

旅途要愉悦

目标

零伤亡

出行时耗
尽可能短

费用控制在
一定范围内

舒适度高

系统透明可靠

促进身心健康

评价指标

万车死亡率/(人·万车-1)*

年重大事故率/%

95%通勤出行单程时耗/min*

95%通勤公共交通单程时耗/min

家庭交通消费系数/%
公共交通出行费用占个人收入比/%

早晚高峰时段公共交通平均拥挤度/%

公共交通实时在线信息覆盖比例/%
公共交通正点率/%

主动出行时间/min *

注：*为核心指标。
资料来源：文献[14]。104
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33..11..33 满足生态环境的可持续发展需求满足生态环境的可持续发展需求

1）高效利用生态环境资源和能源。

在满足城市正常运作前提下，尽可能提

高交通用地使用效率，减少对土地资源的消

耗。推动新能源车辆使用，积极推进交通技

术发展，降低单位客运周转量能耗。调整交

通能源结构，提高能源利用效率。

2）缓解气候变化和减少环境污染。

树立底线思维，尽可能减少交通活动对

生态环境的影响。做好交通噪声防控，减少

二氧化碳等温室气体排放的影响。控制污染

物排放不超过环境容量。降低交通对人居环

境品质的负面影响(见表4)。

33..22 核心指标选取核心指标选取

同一目标理念下的指标种类繁多，各指

标间又相互补充和制约。实际工作中更注重

对结果的管控，指标要反映主要矛盾，可监

测、可落实、方便对标。这就需要对指标进

一步聚焦，筛选出核心指标。为此分析了各

类指标的实际使用频率，总结出 13个核心

指标。

1）人的因素：①万车死亡率指标，安

全始终是第一要务，要确保交通移动过程中

人和物的完好无损是人的基本生存需求；

②95%居民通勤单程出行时间，衡量便捷性

要求，对出行时间消耗加以限制，保证幸福

感；③主动出行时间，积极的人拥有更好的

生活质量，尤指体力上的主动和积极的可移

动能力，是衡量交通系统对人的亲和力的基

本指标。

2）环境因素：④交通用地比率，反映

交通对空间的占用情况，使其控制在合理水

平；⑤道路沿线 PM2.5 指数，道路占据了

80%的城市公共空间，良好的街道环境是居

民生活品质的重要保证，必须采取多种方式

降低道路沿线交通污染。

3）社会因素：⑥道路网密度，道路面

积相同时道路网密度越大，交通可达性越

高；⑦高峰时段中心区干路平均车速，该范

围通常是出行强度最大地区，干路车速最能

反映整个交通系统的能力，是整体交通运作

水平的晴雨表；⑧绿色出行比例，该指标越

高说明公共交通、非机动车和步行等与交通

需求的契合度越好，市民对交通服务的认可

程度越高，交通资源分配越公平；⑨交通基

础设施投资比例，既要保证稳定的投入，也

表3 基于社会维度的交通评价指标框架构成

Tab.3 Framework of transportation evaluation index framework based

on social dimension

理念

满足
城市
的生
产运
作需
求

要求

高效
服务
生产
生活

提升
对外
枢纽
能级

方式
集约
与协
调

财政
可持
续

目标

满足设
施规模
需求

与城市
功能相
融合

提供优
质的服
务水平

枢纽运
输能力

大

国际化
水平高

集疏运
效率高

集约高
效的交
通结构

各得其
所的方
式组合

公共财
政可负

担

评价指标

道路网密度/(km·km-2)*

人均道路面积/(km2·人-1)
万人公共汽车保有量/(标台·万人-1)

公共汽车站人口覆盖率/%
轨道交通车站人口覆盖率/%
厂区或物流接入公路网时耗/min

高峰时段公共汽(电)车平均运营时速/(km·h-1)
高峰时段主干路平均车速/(km·h-1)*

公共交通方式之间的平均换乘时间/min
地铁运行时间/h
道路应急交通响应时间/min
智能交通设施覆盖率(次干路及以上道路)/%
全社会物流总费用与GDP的比例/%

机场旅客吞吐量/(万人次·a-1)*

机场货邮周转量(/万 t·a-1)
港口集装箱吞吐量/(万TEU·a-1)*

港口货运量/(万 t·a-1)
铁路客运量/(万人次·a-1)
铁路货运量/(万 t·a-1)

机场直飞国际航点数/个
机场国际旅客比例/%*
枢纽机场旅客中转率/%
港口中转率/%
港口航运中心指数排名
港口国际航线数/条
高铁线路数量/条

中心城区到国际机场时间/min
机场轨道交通集散比例/%
水水中转比例/%
铁海联运比例/%
铁路枢纽密度/(个·km-2)*

公共交通机动化出行分担率/%
绿色出行比例/%*

不同距离的合理交通结构(例如，15分钟生活圈等
不同尺度的交通结构)

城市交通基础设施投资占GDP的比例/%*
公共交通财政补贴占公共交通运营总成本的比例/%
公共交通投资额占交通基础设施投资总额的比例/%

注：*为核心指标。
资料来源：文献[14]。

表4 基于自然维度的交通评价指标框架构成

Tab.4 Framework of transportation evaluation index based on natural dimension

理念

满足
生态
环境
的可
持续
发展
需求

要求

生态环
境资源
和能源
高效利
用

环境气
候变化
和减少
环境污
染

目标

节约利用
土地资源

节约利用
交通能源

减少温室
气体排放

减少污染
物排放

评价指标

交通用地比率/%*

新能源车辆比例/%
单位客运周转量能耗/(g·人-1·km-1)
新能源车比例/%

交通碳排放量/(t·人-1·a-1)
交通运输CO2排放比例/%

交通干线噪声平均值/dB
单位客运周转量有害气体排放量/(μg·人-1·km-1)
道路沿线PM2.5指数/(μg·m-3)*

注：*为核心指标。
资料来源：文献[14]。 105
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要避免过度，确保交通发展与政府财政良性

互动；⑩机场旅客吞吐量和⑪国际旅客比

例，这两个指标与城市竞争力高度相关；

⑫港口集装箱吞吐量，全球约有80%的贸易

是由航运完成，港口经济是国际经济的晴雨

表；⑬铁路枢纽的密度，高速铁路改变了城

市格局，铁路在大宗、大流量的中长距离客

货运输方面，在大流量、高密度的城际中短

途旅客运输方面均具有很强的竞争优势。

44 结语结语

在重新梳理了现有交通指标实践基础

上，从健康发展的理念出发，初步搭建了基

于人、社会和自然的交通评估体系框架，并

将其凝练为十余项核心指标，形成“一般指

标+核心指标”共同组成的分层级体系，适

用不同层面交通决策评估的需要。例如，对

大城市交通健康发展程度评判时，一般指标

体系可用于全面、系统性评估，核心指标体

系可用于简便、快速评估。指标的背后需要

有一个共建共享的交通数据平台作为支撑，

通过整合政府部门、通信运营商及互联网企

业等数据资源，推动基础数据的全覆盖、全

关联和全开放，建立实时监测、动态评估的

工作机制，并将体检结果纳入城市交通发展

年度报告中，指导各相关部门及时开展工

作，发挥指标的最大效用。
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