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摘要：城市建成区内停车供给存在时空不均衡性。一方面建筑配建停车设施由于共享利用率低，存

在较大挖潜空间；另一方面居住小区配建车位闲置，而路内停车违法占道现象却较为严重。这种并

存现象也是众多大型社区停车问题的缩影。通过分析北京市停车供需现状及项目实例，指出路内停

车问题诱因及基层停车治理面临的普遍困境，包括政策机制局限、审批监管烦琐、经济属性模糊、

社会资本参与度低、公众参与意识薄弱等。结合社区整治提升及停车规划实践提出治理策略：近期

通过更新改造、社区治理、公众参与等方式推动停车设施的共享共治，缓解停车供需矛盾；远期在

新增立体集约式停车设施的同时，探索构建停车管理部门、社区利益相关方、停车投资运营方等多

方主体共同参与的停车治理平台。

关键词：停车治理；经济属性；政策法规；社区决策；公众参与
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Abstract: Parking supply in urban built-up area is unbalanced in time and space. The low utilization rate of

parking facilities offers huge sharing potential while the illegal on-street parking is severe. This co-existing

is common in many large-scale communities. By analyzing the current situation of parking supply and de-

mand in Beijing and project examples, this paper analyzes the causes of on-street parking issues and com-

mon difficulties faced by parking management, including policy mechanism limitations, complicated ap-

proval procedures, fuzzy economic attributes, low participation of social capital and weak civic engage-

ment. Based on the practice of parking management and planning in Beijing, the paper proposes parking

management strategies in two aspects. To alleviate the imbalance between parking supply and demand, it is

necessary to promote parking sharing and joint governance through renovation, community governance,

public participation, and etc. Resident's self-governance and effective coordination of management depart-

ments, community stakeholders, market-oriented investment and operation platforms are also crucial to im-
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00 引言引言

城市公共空间与道路资源作为居民休憩

活动、交通出行的重要承载，也是城市风貌

品质的关键要素。但在北京中心城区外围居

住区周边，路内停车挤占公共空间及道路资

源的现象较为普遍，既影响城市风貌又威胁

步行和非机动车安全。此类型居住小区与中

心城区老旧小区相比，存在三方面典型特

征：1)居住小区相对较新，多为2000年之后

建成；2)居住小区内部存在较多低效利用空

间及可更新用地；3)居住小区或公共建筑存

在较多停车位余量。由于公众对停车付费意

识不足、缺乏常态化严格的监管措施、基层

停车治理权限薄弱，道路及公共空间成为现

阶段最易被停车违法占用的区域。

本文以北京市朝阳区L社区(用地面积约

10 km2，常住人口约 18万人)为实例，探讨

居住停车问题分析及治理策略研究居住停车问题分析及治理策略研究
———以北京市朝阳区—以北京市朝阳区LL社区为例社区为例
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路内停车现状问题的深层次原因及交通治理

举措。结合北京城市层面的停车治理现状、

政策引导及市场运作，从社区基层停车治理

实践的角度出发，探讨社区决策、公众参与

对缓解同类型区域停车矛盾的积极作用，为

社区停车规划提供近远期发展策略及实施路

径，减少路内停车比例、优化配建停车位共

享、提高公共停车位比例，实现社区停车的

共建、共治和共享，推动停车与城市风貌品

质的协调融合，营造良好的社区生活品质。

11 居住停车治理困境居住停车治理困境

11..11 停车设施经济属性模糊停车设施经济属性模糊

由于缺乏具体明确的规范依据，不同类

型停车设施隶属于公共产品或私人产品一直

存在不同观点。配建停车依据居住户数或建

筑物面积进行建设，满足居住、公共建筑的

刚性使用要求，一般具有公共产品非竞争

性、非排他性的特点[1]，但潜在的对外共享

收费使其又具备准公共产品的属性。城市公

共停车同样因建设主体、运营收费方式的不

同而具有私人产品、准公共产品的差异。针

对路内停车供给，国外部分城市存在路内配

建标准——路宽政策，但北京市缺乏相应的

路内配建标准[2]，道路设计相关规范[3]对于道

路红线宽度的定义同样不包含机动车停车的

说明，因而路内停车应具有较强的公共产品

属性，供给和秩序都应得到严格监管。

现阶段停车设施相对模糊的经济属性往

往导致路内停车最先被机动车低成本违法占

用，尤其是在具有较多出行车位缺口且监管

力度相对较低的居住小区周边。

11..22 公共停车的辅助作用不明显公共停车的辅助作用不明显

1）建设总量有限。

北京城市总体规划及分区规划均明确指

出停车供给方式以建筑物配建为主、公共停

车场为辅、路内停车为补充。部分行政区结

合国内外研究经验提出建筑配建停车85%以

上、公共停车约 10%、路内停车 5%以下的

发展目标。由于不同区域建设更新速度不

同，建筑配建供给的出行车位与实际出行车

位需求存在空间分布的不匹配。依据用地规

划及不同地区建筑开发规模开展北京中心城

区社会公共停车场需求预测工作，结果显示

2020年出行车位缺口(即公共停车需求缺口)

超过20万个[4]。

依据 《2020 北京市交通发展年度报

告》 [5]，全市机动车保有量636.5万辆，私人

机动车达 513万辆，工作日私人小汽车出车

率约 77.0%，工作日小汽车占全方式出行比

例约 23%。同时期全市备案停车位总量 170

万个，其中备案的路外公共停车位总量仅

37.8 万个，难以满足大量出行车辆的停车

需求。

2）居住小区配建车位缺口较大。

大型社区内居住类建筑配建停车设施存

在较大短板。2013年《北京市居住区停车设

施配建标准》出台前，北京市三环以内居住

区按每户0.3个车位、三环以外按每户0.5个

车位配建，未能匹配快速增长的居民拥车水

平，新建公共停车设施耗时长且收益不明

显，难以快速缓解居住小区基本停车位的历

史欠账。

3）提升配建停车共享率的作用更明显。

2017年发布的北京市停车资源普查报告

显示，尽管夜间居住小区停车需求缺口约49

万个，但公建类停车有超过 89 万个富余。

配建类停车供给总量充足，共享效率低下是

停车问题严重的关键因素，夜间路内占道停

车比例超 13%(见图 1)。因此大型居住小区

停车矛盾的缓解更依赖于提升公建类和居住

类配建停车共享，对新建独立占地公共停车

场的需求较低。

11..33 政策指导与实际应用存在一定脱节政策指导与实际应用存在一定脱节

2010年住房城乡建设部、公安部及国家

发展改革委联合发布《关于城市停车设施规

划建设及管理的指导意见》 (建城〔2010〕

38 图1 不同类型停车位与夜间停车需求分布情况

Fig.1 Demand distribution of different types of parking lots and night parking

资料来源：文献[6]。
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74 号)；2015 年 4 月国家发展改革委颁布

《城市停车场建设专项债券发行指引》 (发改

办财金〔2015〕 818号)；2015年 8月国家发

展改革委等七部门颁布《关于加强城市停车

设施建设的指导意见》 (发改基础〔2015〕

1788号)；2016年住房城乡建设部、国土资

源部发布《关于进一步完善城市停车场规划

建设和用地政策的通知》，均从社会参与、

放宽市场准入、简化审批程序、盘活存量土

地资源等方面鼓励社会公共停车场建设。但

在实践过程中，不同权属、不同类型停车设

施在共享及挖潜新建时面临较多困境，主要

表现为：

1）公共建筑配建停车设施对外共享申

请手续涉及多部门，经营范围划定较为复杂。

公共建筑配建停车设施对外共享在经营

许可申请、运营管理等环节需协调众多监管

部门，后续运营收入如何计税、是否有税收

优惠等具体经营事项都需要协调多个主管部

门。例如，《北京市机动车停车条例》明确

指出“市交通行政主管部门统筹，公安机关

交通管理、城市管理综合执法、住房城乡建

设、规划与自然资源、发展改革、财政、质

量技术监督等部门按各自职责，负责机动车

停车管理工作”。现阶段缺乏针对本类型停

车共享的许可申请、经营监管等流程指南，

影响设施共享工作的推进效率。

2）停车设施界定、审批流程及协调周

期较长。

停车设施的类型划分、产权界限具有模

糊性，基层社区管理者统筹区域内停车资源

并按对应的类型申请共享、对外经营等手续

会面临多部门不同规章制度限制。例如依据

《关于城市停车设施规划建设及管理的指导

意见》 (建城〔2010〕 74号)，既有小区在自

有土地内或周边闲置空地内建设临时停车设

施时不仅需要停车监管部门许可，同样须在

园林绿化主管部门的指导下，申请优化小区

绿化模式，不能占用城市绿化用地；物业地

下车位开放需协调民防主管部门、街道办事

处；建设机械式停车设备完成后再申请质量

技术监管部门检验，停车设施投入运营的协

调周期较长。

3）公共停车场产业化发展滞后。

《关于城市停车设施规划建设及管理的

指导意见》 (建城〔2010〕 74号)早在2010年

即提出公共停车场作为城市市政公用基础设

施，需完善用地供给、资金支持和政策扶持

等措施。但国土资源部《划拨用地目录》中

城市基础设施用地暂未包括公共停车场用

地。《北京市机动车停车条例》 (2018年 5月

施行)明确“独立设置的中心城区配套停车

设施、驻车换乘停车场、公共汽电车场站等

公益性停车设施，是城市交通基础设施，用

地按照土地管理规定实行划拨或协议出

让”，已属中国城市前列。短期内大多数公

共停车场用地仍以招拍挂等有偿出让方式为

主，而现有投资政策环境在税费及规费优

惠、容积率奖励、定价机制、停车位产权证

办理等方面仍不明晰，难以吸引社会资本参

与公共停车场建设[7]。以北京市为例，2019

年电子停车改革后，政府指导价管理的停车

场收费仍维持2011年标准，小型车白天路内

停车为 0.5~2.5元·15 min-1，夜间 1元·2 h-1；

白天路外露天停车场为 0.5~2.0元·15 min-1，

夜间1元·2 h-1；按照每车位平均12小时停放

时间估算，一个建设成本15万~25万元的停

车位平均需11.6年才能收回成本。北京市的

停车收费价格在全国重点城市中相对偏低，

较低的违停成本也使得采用市场调节价管理

的停车场更难盈利。

以上共性问题是北京及其他城市居住小

区停车治理普遍面临的困境。2017年北京市

政府组织多家国有企业共同注资成立了北京

静态交通投资运营有限公司，涵盖投融资、

建设和运营管理等多领域；同时在 2019年

分批实现中心城区及外围新城路内停车电子

收费改革，加强路内停车监管力度，在居住

停车认证、违法停车告知等方面赋予基层部

门一定的管理权限，对于居住小区停车规划

和治理具有较强的引领作用。

22 居住停车治理探索居住停车治理探索

2019年上半年，对北京市朝阳区L社区

周边路内停车、公共停车及居住类配建停车

情况进行调查。作为北京市重要的外围组

团，区域内城市支路、尽端道路及街坊路存

在大量违法路内停车，占据步行和非机动车

通行空间以及公共活动空间，与生态人居示

范区、和谐宜居卫星城的发展愿景不匹配。

22..11 现状停车问题诊断现状停车问题诊断

1）路内停车数量大、秩序混乱。

调研区域的路内停车数量超 9 900 辆，

存在横列式、竖列式、斜列式的多种组合形

式(见图2)，严重挤占步行及骑行空间。

2）路内停车占用道路面积比例大。
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为定量判断路内停车的影响，引入道路

面积占用比例作为判断参数。通过各路段停

车数量、停车位面积与道路面积的比值估

算，量化白天、夜间路内停车分布情况。白

天及夜间均存在大量固定停车，众多路段道

路面积占用比例超 40%(见图 3)，影响机动

车正常出行及行人安全。

3）居住小区及公共建筑配建停车位余

量充足。

区域内居民登记车辆总数约 3.96万辆，

居民配建停车位总数约3.42万个，居住小区

停车位与汽车保有量比例约 1:1.16，与北京

市整体比例相较良好。居住小区内尚有超过

3 800个地下停车位剩余，周边商业、办公

等公共建筑夜间存在较多停车位空余。北部

新建区路内停车数量大与内部车位剩余并存

现象更为突出(见图4)。

4）路内停车监管较松，违法成本较低。

尽管本区域停车参考北京市三类地区标准

收费，居住小区停车收费标准多为600~1 000

元·月-1，公共停车场收费同样相对较低。但

由于现阶段支路及以下等级城市道路路内停

车监管以乡镇人民政府、街道办事处委托的

监督管理人员劝阻、告知为主，交通管理部

门执法频率相对较低，违法成本低导致路内

停车数量多。

22..22 停车规划及治理策略停车规划及治理策略

1）统筹社区发展目标，明确停车供给

策略。

组织社区居民代表共同参与街道停车整

治提升，明确社区内居民停车供给优先级为

小区地下停车余量>车位共享>路内停车，结

合朝阳区道路停车改革，适当提高居民认

证、自治管理的“白虚线停车位”收费价

格，与居住小区内部地面及地下停车收费价

格相匹配，引导“路内高于路外、地上高于

地下”的自治管理收费机制。

2）强化停车治理措施，提高违法停车

成本。

强化交通型及景观型道路两侧治理措

施，划定禁停线及临时停车位标志标线，部

分路段设置临时栏杆保障非机动车道空间

(见图 5)。近期通过利用居住小区闲置资源

可大幅减少多排路内停车，部分片区路内停

车下降幅度达55%(见图6)。

3）利用低效空间建设复合、共享、立

体的社区中心，提升风貌品质。

中远期更新改造低效用地，建设集社区

服务、公共停车于一体的社区活动中心；配

合智能共享停车辅助设施、立体停车场的建

设集约更新改造用地。例如，荷兰拉德休斯

广场通过建设规范化的立体停车设施，将原

有停车空间改造为社区活动广场(见图 7)，

在保障停车需求的同时提供了更有活力的公

共活动空间，社区风貌品质也有较大提升。

4）梳理停车设施建设审批流程，提升

基层管理部门参与度。

提升基层管理部门的停车治理参与度需

协调各主管部门，完善停车设施报批及运营

管理流程。结合地方技术规范要求，针对在

停车场用地、居住小区自有土地等不同用地

上建设临时公共停车设施、机械停车设施等

不同场景，梳理相应的审批建设流程(见图8)。

针对停车场用地及低效利用的闲置用

地，梳理内部改造项目、现状改建、新建扩

建项目等立体停车库建设审批流程，推进公

共停车场建设(见图 9)；明确可按质监局特

种设备登记审批、开工告知、监督检验等流

程建设机械式立体停车库的具体种类。

5）创新社区治理及共治体系，明确社

区营造愿景。

L社区内有着不同年代的居住小区，包

含了多种传统及新型物业管理方式：房屋管

理局为主、街道办事处为主、街道牵头开发

商/派出所成立管理委员会、市场型专业化

管理等模式。规划积极探索创新社区治理及

共治体系，统筹多方主体共同参与社区决

策、停车治理，发挥社区单元在挖潜区域内
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a 主路及辅路
两侧各一排

b 辅路两侧各一排 c 两排竖列式 d 两排斜列式 e 四排竖列式

f 四排：
两排横列式

g 四排：
两侧斜列式

h 两排横列式
i 四排：

双侧各两排
j 四排：

一排横列式

图2 居住小区周边道路不同形式的路内停车

Fig.2 Different forms of on-street parking near residential areas
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外停车资源的积极效应。

规划提出构建“多元主体、多元设施、

多元服务”的社区共治平台，提供较宽泛的

自主权，便于统筹社区内不同开发商、物业

公司、居委会、街道办事处、社区居民与停

车设施意向投资者、停车设施监管部门，协

调各自对停车产业发展的不同诉求；探索委

托专业停车行业管理机构代为行使部分审批

权，与公众自发形成的居民停车自治管理委

员会、静态交通投资运营平台统筹管理停车

设施，提高直接利益相关方同监管部门的沟

通效率，高效共享使用不同类型停车设施

≥40
27~<40
16~<27
6~<16
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道路面积占用比例/%
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a 日间
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道路面积占用比例/%

A
L
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B
Y
路
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Q
Y
路

B
Y

D
路

b 夜间

图3 路内停车占用道路面积比例

Fig.3 Proportion of road area occupied by on-street parking

0~22
23~65
66~115
116~189
≥190

1~66
67~110
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431~800

居住小区剩余停车位/个

路段停车数量/辆

a 日间

0~22
23~65
66~115
116~189
≥190

1~66
67~110
111~207
208~430
431~800

居住小区剩余停车位/个

路段停车数量/辆

b 夜间

图4 路段停车数量及居住小区剩余停车位数量分布

Fig.4 The number of on-street parking lots and the distribution of remain parking lots in residential areas
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(见图10)。

6）提升社区公众参与度，形成自下而

上的反馈机制。

2019 年 12 月，L 社区上线了“聚力朝

来”微信小程序，有效地提高了公众参与社

区治理及公共空间营造的积极性，形成了良

好的问题反馈机制。增强公众对“以人为

本，绿色出行优先”和社区发展愿景的认同

感，充分认识停车设施特殊的经济属性，能

有效地推动停车治理工作。

33 居住停车规划及治理措施居住停车规划及治理措施

1）创新市场管理机制。

通过试点项目探索和制定停车设施新建

和运营管理的导则指南。明确公益性停车设

施如何享受贷款、征地、拆迁、税收等方面

优惠措施；考虑其经济属性的特殊性，适度

放宽示范区域内政府指导价限制，引入市场

定价机制，贯彻“路内高于路外、地上高于

地下”的收费原则，制定分区分时差异化的

价格体系，提高违法停车成本。例如居住小

区、商业中心区周边低效存量用地可结合绿

地广场、体育场下方建设公共停车场，允许

配套设置一定的商业、文化体育设施等经营

空间；为弥补居住类配建短板而利用自有土

地建设的共享停车设施可不计入容积率计

算，同时享有一定的资金支持。

在四级分类公共建筑配建停车划分的基

础上，针对停车供需矛盾突出的街区单元给

予一定的公建类配建奖励。新建公共建筑物

参考《公共建筑机动车停车配建指标》上下

限要求的同时，鼓励新增少量对外开放共享
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a 治理前 b 治理后

图5 停车治理前后路内停车改善情况

Fig.5 On-street parking before and after parking management
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图6 停车治理前后各片区路内停车下降幅度

Fig.6 The number of reduced on-street parking lots through parking

management for each area

a 改造前 b 改造后

图7 荷兰拉德休斯广场停车场改造为市民活动广场前后对比

Fig.7 Transforming parking lots into public activity space in Raadhuisplein, Netherland

资料来源：图a来自Google Map，图b来自Latz+Partner(https://www.latzundpartner.de/de/projekte/urbane-transformation/
centrumplein-emmen-nl/)。
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停车位，提高停车共享的市场积极性。

2）继续简化停车设施审批管理。

应用新技术、网络审批管理、街道自我

监督制度等措施减少部门重复监管环节，实

现审批及报批程序进度可视化，由专业的、

具备全方位管理主导权的停车行业管理机构

统一协调。引入第三方市场主体进行合规性

监管，最大程度消除因剧烈市场竞争产生的

规划国土部门停车设
施方案报建审批手续

新建建筑超过配建标
准的可获得一定的容

积率奖励
(规划审批时)

停车场用地

符合土地利用总体规
划、城市总体规划

企事业单位、
居民小区自有土地

可不改变现有用地性
质及规划用地性质

临时公共停车设施
(含平面及机械设备安装类)

规划部门根据需求办理用地
性质、容积率等调整手续

北京市无须办理规划、建设
施工许可、国土用地等手续

城市政府建设、规划相关
部门联席会议审定既可

取得业主委员会同意或
街道办事处征求意见

机械设备按相关规定验收
(质监局特种设备)

明确土地性质

若改变用地性质

图8 北京市不同类型用地内停车设施建设审批流程

Fig.8 Approval procedures of parking facilities construction by different land use types in Beijing

内部改造项目

现状改建项目

新建扩建项目

土地出让合同
(1~16 d)

方式3

图9 北京市规划和自然资源委员会关于项目建设行政审批流程

Fig.9 Administrative approval procedures of construction projects by Beijing Municipal Commission of Planning and Natural Resources

资料来源：北京市规划和自然资源委员会官网(http://ghzrzyw.beijing.gov.cn/zhengwuxinxi/zcfg/gfxwj/202001/t20200117_1616648.html)。
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图10 多方共同参与社区停车治理模式

Fig.10 Multi-stakeholder involvement mechanism for communities parking management
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车位垄断、价格恶性竞争等问题，提升停车

设施综合管理水平。

通过静态交通投资运营公司平台吸引社

会资本共同参与停车设施建设运营的市场运

作，政府管理部门结合城市可持续、绿色交

通发展目标引导制定停车供给上限建议值

后，可适度下放审批管理权限，例如部分类

型、小规模停车设施建设和经营许可审批，

给予基层办事处自我管理、自我负责的权利

和义务，提升停车治理水平。

3）创新社区停车自治及监管体系。

改善社区停车自治监管效果需具备高效

的自下而上的反馈机制，由乡镇人民政府、

街道办事处统筹辖区机动车停车管理工作，

积极探索与区人民政府、市级监管部门良好

的协调管理体系。例如北京市探索建立的居

住停车认证机制，依据车辆行驶证、驾驶

证、房产证、户口本等多证件匹配情况确定

居住区路内划线停车位分配原则。未来应鼓

励社区建立停车治理联盟，编制街区内停车

资源分布及管理措施宣传册，明确社区停车

治理工作责任主体、实施主体及监督管理平台。

4）多元丰富的公众参与。

对于同类型社区的居住停车治理和街道

提升而言，规划设计团队、社区管理部门需

积极探索更多元、丰富的公众参与机制，组

织街道责任规划师、社区代表定期参与圆桌

会，互相交流反馈现状问题，统一社区规划

畅想；通过案例解读、展览宣传等形式提升

公众对停车管理困境认知度以及实施路径的

认可度；在满足居民近期迫切交通需求的同

时，考虑中远期对高品质公共绿地空间的向

往，形成长期有效的公众参与机制。通过停

车共享获取的盈利需合理返还给社区，用于

支持社区公共服务设施提升、开展公众参与

等活动。

44 结语结语

改善城市区域停车供需不均衡问题是城

市发展重要的长期工作，减少路内停车比

例、以市场为主体推动社会停车产业发展也

是未来停车供给的发展趋势。在发展的过渡

期，挖潜停车资源共享不仅需要管理部门积

极有效的政策引导、专业化的投资运营平台

统筹，同样需要长期高效的社区治理体系以

及深度多元的公众参与。在以居住小区为主

的既有社区，城市更新改造及社区治理对提

升城市交通品质、缓解停车供需矛盾意义重

大。上级停车管理部门及基层社区也亟须从

不同层面探索停车规划、建设、运营等各个

环节存在的弊端，提升政策指导和实施指南

在统筹发展目标、增强公众参与方面的及时

性和有效性。既要提升停车产业市场化水

平，同时也要加强停车监管及治理工作，推

动停车与城市风貌健康、有机融合。
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