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摘要：居民出行安全、效率、文明等问题日益成为当前交通健康、高质量发展的诉求。为研究如何

通过交通法规顶层设计实现对道路交通安全发展的战略性引导、精准化治理和法治化管理，解读了

《南京市道路交通安全条例》(2019修订)的立法宗旨和要点，并与上海、深圳、杭州等城市的道路

交通安全条例进行对比分析。指出交通法规必须放眼城市综合交通体系科学构建与交通设施资源的

合理分配，从交通设施和安全的规划、建设到管理，从部门分工协作到交通行为规范等各方面进行

全方位的顶层设计，方可实现对城市交通的科学治理、系统治理。
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Abstract: The demand for safe, efficient and civilized travel has been increasing as people looking for

healthy and high-quality transportation system. In order to discuss how to achieve strategic guidance,

effective and standardized management of road traffic safety through top-level design of traffic legisla-

tion and regulations, this paper reviews the legislative purpose and main points of the Regulations on

Road Traffic Safety of Nanjing (2019 Revision), and compares it with the regulations of Shanghai,

Shenzhen, Hangzhou and other cities. Traffic regulations should focus on the comprehensive urban

transportation system and the reasonable allocation of transportation resources. A comprehensive top-

level design is necessary to attain the scientific and systematic management of urban transportation in-

cluding the planning, construction and management of transportation facilities and safety, as well as

the coordination of different departments and respectful travel behaviors.
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00 引言引言

安全、效率、文明问题日益成为当前道

路交通健康高质量发展诉求下的重要课题。

为了适应道路交通发展新形势、新要求，南

京市人大常委会于 2018年对《南京市道路

交通安全条例》 (以下简称《条例》 )进行了

修订。本次修订经过广泛调研、专家咨询、

公众参与，道路交通专家、法律专家、人大

代表、政协委员和市民代表等提出许多建设

性意见、建议，市人大常委会环资委进行多

次预审，常委会进行了三次审议后，于2018

年12月21日通过，2019年5月1日起施行。

《条例》立法过程和文本充分体现了地

方立法的严谨性、科学性、民主性和实用

性，对同类地方立法具有较好的示范性。本

文通过对修订后的《条例》进行解读，并对

比上海(2016修订)、深圳(2015修订)、杭州

(2017修订)等道路交通安全条例，探讨在新

形势、新要求下，如何通过道路交通安全管

理地方法规顶层设计，实现对道路交通发展

的战略性引导、精准化治理、法治化管理。

科学立法保障城市道路交通科学治理科学立法保障城市道路交通科学治理
———以南京市为例—以南京市为例
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11 立足交通安全立足交通安全，，突出城市交通综合突出城市交通综合

治理治理、、科学治理科学治理

整体对比来看，各城市都将道路交通安

全作为立法的出发点和基本立足点，且并不

局限、止步于此，而是放眼整个城市综合交

通体系科学构建与交通设施资源的合理分

配，从交通设施和安全的规划、建设到管

理，从部门分工协作到交通行为规范等各方

面进行全方位的顶层设计，充分体现了科学

治理、系统治理的理念。

11..11 内容框架内容框架

条例内容均基于城市和交通发展阶段及

主要交通安全问题制定，涵盖道路交通设施

的规划、建设、管理、执法、教育等关键环

节，通过立法在顶层设计层面对城市交通发

展奠定基础，为执行层面确立了准绳。南京

和上海的条例框架基本相同，共九章，简洁

清晰。深圳条例框架体系最为完整、周全，

共十二章，前三章分别将交通规划与交通影

响评价、道路交通设施建设与安全管理以及

交通安全教育独立成章，第八、九章又分别

将道路交通拥堵预防与处置、公众参与和公

共服务独立成章，更体现系统治理、综合治

理的思想。杭州条例只有八章，相对简略。

11..22 规划引领规划引领

国内外城市交通发展的经验表明，交通

的科学有效治理依赖于规划引领、通盘谋

划、源头治理，而不是被动处理眼前问题。

交通规划作为一项公共政策，是政府主动防

预交通事故、提升交通秩序的重要抓手。各

城市的条例均重视规划的引领作用，通过多

层次、多角度、多专业的科学的交通规划落

实文明交通、绿色出行、公交优先、科学管

理理念，形成交通治理的顶层设计、总体蓝

图和计划部署，指导交通治理科学决策、有

序实施。

南京市要求每五年组织编制道路交通安

全管理规划并制定年度计划，编制行人过街

设施、公交专用车道和停车场建设规划，制

定交通拥堵预案和治理措施并组织实施[1]。

上海市要求编制道路交通专项规划、公

交专用车道专项规划、建设项目交通设计、

道路交通组织方案等，强调各专项规划与城

市总体规划、控制性详细规划的衔接，强调

交通设计的合规性以及方案制定过程中与相

关部门的互动[2]，表现了上海市极为重视在

道路交通设施规划、设计、建设、运营全过

程中对上下游环节之间、横向相关部门机构

之间的有效协调衔接。

深圳市要求将道路交通安全管理工作纳

入国民经济和社会发展规划，编制综合交通

布局规划、交通专项规划、道路交通安全管

理规划，实现城市与交通协调发展；建立道

路及其交通安全设施的安全论证制度、道路

交通规划设计与审查责任追究制度，在设计

方案和事故多发点段排查安全隐患[3]。

杭州市将道路交通安全隐患治理、交通

事故社会救助、交通安全宣传教育及智能交

通建设、道路交通安全设施建设纳入道路交

通安全管理规划[4]。南京、上海、深圳还建

立了交通影响评价制度，从土地开发源头降

低城市建设对路网交通的负面影响[1-3]。

相比较而言，上海、深圳对交通规划编

制体系和制度设计方面更符合国际先进城市

的交通治理经验，更具前瞻性、系统性和完

整性，更符合城市交通规划、建设、管理一

体化和规划引领下的源头治理、系统治理、

科学治理的根本方向，值得南京市和其他城

市学习借鉴。

11..33 全民共治全民共治

通过全民共建共治，引导相关部门、单

位和公众增强社会责任感，提升交通规则意

识和交通安全法制观念，掌握现代交通必备

的秩序规则和安全常识，对创造安全、有

序、畅通、绿色、文明的道路交通环境可谓

意义重大。

道路交通秩序和安全，涉及人、车、

路、环境各方面，其中人的因素最为活跃，

其背后是深远的社会、文化和观念等因素。

可见，道路交通安全治理是社会治理的重要

组成部分，具有复杂性、长期性和系统性。

除了公安交通管理部门的严格执法，还需要

规划设计、城市管理、医疗和保险等部门和

单位的参与，整合资源，共享信息，更需要

车辆生产销售和运输企业、驾驶培训、学

校、媒体以及社会大众各方面通力协作，共

同参与、共同治理，才能从源头上根本性改

善道路交通安全。全民共建共治早已成为国

际国内在交通综合治理乃至其他诸多领域社

会治理方面的共同方向和路径。

在政府部门层面，各市均明确了重要工

作的部门职责分工与协作机制。南京市提出

成立道路交通管理委员会来统筹工作[1]。上

海、深圳早在 2008年、2009年就成立了交
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通委员会，对城市交通系统进行全盘统筹、

规划、运营和管理。在社会公众层面，各城

市均鼓励单位和个人参与交通执法工作，如

鼓励单位和个人提出合理化建议、举报交通

违法行为、提供交通案件线索、协助维护交

通秩序和宣传交通安全法律法规；鼓励医

院、学校配合疏导周边交通拥堵，劝阻交通

违法行为；要求新闻出版、文广影视、教育

等部门和工会、共青团、妇联等群众团体做

好交通安全宣传教育工作等。深圳市要求单

位车辆所有人确定交通安全主管人员，定期

查验驾驶人的驾驶资格、督促驾驶人及时处

理和纠正交通违法行为、协助开展交通安全

教育和宣传等工作，还要求交通繁忙路段和

交叉口周边的物业管理企业和相关单位协助

疏导交通[3]。

11..44 诚信守法诚信守法

信用管理是实现国家治理体系和治理能

力现代化的重要手段，通过交通信用管理制

度，促使当事人主动遵守交通法规，提升交

通文明水平。南京、深圳、上海和杭州均已

采用信用管理制度规范机动车驾驶行为。南

京市将交通违法信息纳入公共信用信息系

统，进行交通信用等级认定，实行信用分类

监管并进行惩戒[1]。上海市规定了五类严重

交通违法行为纳入公共信用信息服务平

台[2]。深圳市对在交通事故协商处理文书中

填写虚假信息、无故拖延或不办理定损或理

赔手续且责令不改的，采取罚款并录入个人

信用征信系统措施[3]。

11..55 需求调控需求调控

西方国家在二战后进入机动化高潮，很

快陷入较为严重的交通拥堵。他们一方面更

加重视道路交通系统管理，同时也意识到要

从源头降低对小汽车的依赖，因此，陆续开

展了以优化土地利用、公交优先和限制小汽

车出行为重点的交通需求管理。近 30 年，

北京、上海、广州、深圳等一线城市以及南

京、杭州等东部发达大城市也陆续采取了多

种形式的交通需求管理。南京市是中国较早

实行交通需求管理的城市，并取得了明显成

效。此次南京市进一步强化了交通需求调控

力度，包括车辆总量控制、限行调控、停车

调控等，体现出对拥车和用车双管齐下的综

合治理观[1]。

上海市从 1994 年开始实行车牌拍卖制

度，2016年《条例》修订时继续坚定不移地

执行该制度，并倡导先取得停车位再购车；

同时在外环以内实行路内停车位总量控制，

甚至逐步减少全天性路内停车位；为了调控

交通需求的时空分布，鼓励错时上下班、居

家办公、汽车分时租赁等，并采取均衡交通

流、分隔车辆通行时间、限制通行区域，以

及核发机动车通行凭证、限行、禁行、疏导

等措施[2]。深圳市提出对机动车限制使用频

率和提高使用成本、鼓励公共交通出行和多

人共乘，但也将非机动车纳入了调控，提出

可在特定区域、路段和时段对摩托车、电瓶

车、电动自行车和其他非机动车采取限行或

禁行措施[3]，这对非机动车和公共交通出行

都将带来不利影响。杭州市作为著名旅游城

市，对中心区域的机动车实行总量调控，其

考虑因素除了城市发展规模和道路交通状况

外，还包括大气环境质量因素[4]。

22 以人为本以人为本，，保障公交优先保障公交优先、、非机动非机动

交通友好交通友好

各城市均重视优先发展公共交通、改善非

机动交通环境，在《条例》中通过规划引领、

路权保障等措施引导城市交通健康有序发展。

22..11 公交优先公交优先

南京和上海均突出了公交优先理念，提

出定期优化公共汽车线网，与轨道交通及其

他交通方式融合衔接；编制公交专用车道专

项规划，构建和优化公交专用车道体系以及

标志标线、港湾式站台、电子站牌等；公共

汽车场站控地变更须经交通运输行政主管部

门同意等[1-2]。深圳市提出建立以轨道交通为

骨架、公共汽车为网络、出租汽车为补充、

非机动交通为延伸的一体化城市公共交通服

务网络，保障各出行方式合理使用道路交通

资源[3]。

对公交专用车道的管制，南京市规定除

紧急车辆和特殊情况外，通常情况下只允许

公共汽车和校车使用公交专用车道[1]。上海

市除上述车辆外，还允许载有 20人以上的

客车行驶[2]。深圳市规定公共汽车和公安机

关交通管理部门确定的其他车辆可全天使用

公交专用车道；其余机动车可在非高峰时段

使用[3]。杭州市规定公共汽车、消防车、救

护车以及市公安机关交通管理部门规定的其

他车辆可使用公交专用车道；其余机动车可

在非高峰时段或在交通警察指挥下使用公交

专用车道[4]。
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22..22 非机动交通友好非机动交通友好

城市的可步行性和绿色出行是现代高品

质、有温度城市的交通发展方向与标志。南

京和上海对改善非机动交通环境、保障步行

和非机动车空间等方面做出了更为严格的刚

性规定，一是改善步行和非机动车交通网络

和过街通道，尤其是轨道交通车站周边的步

行和非机动车通道；二是优化隔离设施、标

志标线、交叉口、盲道设置等[1-2]。针对近年

来行人过街安全热点问题，南京市特别提出

要编制《行人过街设施规划》，并对过街形

式、过街安全岛、人行横道信号灯等着重规

定，尤其鼓励在 4车道道路人行横道上设置

安全岛，这一要求高于现行国家标准关于人

行横道长度超过16 m(不包括非机动车道)设

置安全岛的规定[5]，充分体现对步行和非机

动车安全保障的重视和决心[1]。

在人车冲突情境下的优先通行权方面，

很多城市已推行“车让人”活动，但在逐步

取得行人优先的社会共识的同时，也出现了

一些混乱，如行人和机动车都犹豫不决或误

抢争道现象。南京市在总结 2013年以来实

施经验的基础上，从法规层面要求保障行人

通行权利，做到“法让行人”：一是机动车

行经无信号控制的人行横道时应减速行驶；

遇行人正在通过人行横道时应停车让行；二

是非机动车进出道路不得妨碍其他车辆、行

人正常通行，行经人行横道时减速慢行；三

是电动自行车、残疾人机动轮椅车遇行人正

在通过人行横道时停车让行[1]。上海市针对

人车冲突情境的复杂性，做出了更详细的规

定：1)同向行驶的右转机动车和左转非机动

车均被放行的，左转非机动车优先通行；

2)同向行驶的左转机动车和非机动车均被放

行的，非机动车优先通行；3)车辆在信号控

制交叉口遇放行信号时，先予放行的车辆和

行人优先通行；4)车辆驶入、驶出、穿越道

路时，在道路内正常行驶的车辆、行人优先

通行；5)行人因无人行道或人行道有障碍物

借用非机动车道、机动车道时，行人优先通

行；6)道路交通安全法律法规规定的其他让

行规定[2]。深圳市要求机动车在行经人行横

道、通过无信号控制交叉口、遇中小学和幼

儿园学生上下校车等情况下应减速行驶或按

规定让行[3]。当然，步行和非机动车友好不

代表对行人和非机动车交通违法行为的放任

宽容。深圳市要求在人行过街设施两侧各

200 m 内，非机动车应从人行过街设施通

过；人行过街设施两侧各 50 m内，行人和

手推车也应从人行过街设施通过[3]。

33 法治为本法治为本，，突出安全保障突出安全保障、、文明出行文明出行

33..11 机动车驾驶行为机动车驾驶行为

细节不意味着无足重轻，很多交通事故

均是因未按规范操作引发，而通过细节完善

可极大减小事故发生率和严重度。各城市针

对当前机动车驾驶安全方面的突出问题进行

了细化规定。

南京市禁止在机动车前后车窗放置遮挡

视线的物品或反光膜，禁止开车时手持使用

电子设备、穿高跟鞋、夜间开远光灯，禁止

在火车站、机场等落客平台等待客人等行

为[1]。上海市更多地从避免交通事故、减轻

事故严重程度角度，对驾驶行为进行细化规

定，如使用安全带、不得拨打接听手持电话

等[2]。深圳市从事故源头抓起，规定在驾驶

培训阶段严格考试，并将系安全带、使用转

向灯、行经人行横道或无信号控制交叉口减

速避让等交通安全知识纳入考试内容；严抓

驾驶培训质量，将培训机构与毕业学员的违

法、事故数据挂钩；根据新驾驶人发生事故

的频率和严重程度“回炉再造”，重新考

试[3]。深圳市还针对疲劳驾驶现象，规定连

续驾驶超过 4 h 应停车休息不少于 20 min；

将营运车辆的违法和事故数据与从业资格挂

钩等[3]。

在未成年人交通防护方面，南京市要求

校车配备安全带和车内外录像监控装置 [1]；

深圳市要求校车配备安全带，学生应系安全

带[3]；上海、杭州规定12周岁以下(杭州还规

定身高低于 1.4 m)儿童不得乘坐前排座椅，

未满4周岁(杭州还规定身高低于1 m)儿童必

须配备并正确使用儿童安全座椅[2, 4]。

针对近年来社会关注的交通事故类型，

杭州和深圳规定在日落后至日出前、雾雨沙

尘等低能见度天气、隧涵等照明不良路段，

应开启前照灯、示廓灯和后位灯，但不得使

用远光灯[3]。杭州市还规定机动车开关车门

不得妨碍其他车辆和行人通行；并特别针对

旅游区、步行街区，规定观光游览车应按线

路行驶、避让车辆行人[4]。

33..22 公共汽车驾驶安全公共汽车驾驶安全

近年来，乘客妨害公共汽车安全驾驶的

行为时有发生，引发社会高度关注。对此，

南京市及时纳入公共汽车行驶安全保障条

文，一是要求乘客不得有谩骂、殴打驾驶员

97



交通治理

U
rban

TransportofC
hina

Vol.18
N

o.6
N

ovem
ber2020

城城
市市
交交
通通

二二○○
二二○○
年年

第第
十十
八八
卷卷

第第
六六
期期

或抢夺方向盘等行为，严重违法者可依法追

究刑事责任；二是鼓励乘客参与保障公共汽

车行车安全，有权进行劝阻、制止、举报；

三是规定公共汽车驾驶员遇乘客有妨碍行车

安全的行为时，不得与乘客发生正面冲突，而

应及时将车停至安全位置，报警等候处理[1]。

33..33 非机动车交通安全非机动车交通安全

非机动车是居民出行尤其中短距离出行

最主要的交通方式之一。近年来，电动自行

车发展迅速，在非机动车中占极高比例，且

电动自行车的城市物流功能也在持续增加。

但因电动自行车车体较大较重、车速过快、

驾驶人违章行驶等原因，交通事故一直居高

不下，引起各城市高度重视，均对其销售、

登记、使用、改装等进行了细化规定。南京

市鼓励电动自行车投保、电动自行车驾驶人

佩戴头盔；对电动快递车的管理和使用按国

家有关规定执行，预留发展空间，同时对电

动快递三轮车的时速、装载质量等做出规

定，实行统一编号和标识管理[1]。

33..44 营运车辆驾驶安全营运车辆驾驶安全

营运车辆对城市经济活动不可或缺，但

交通事故也较为严重。为加强对载客汽车、

校车、重载货车、半挂牵引车、危险品运输

车等营运性车辆的驾驶安全管理，南京市要

求上述车辆配置行驶记录定位装置和电子标

识，特别要求中型货车、重型货车喷涂放大

车牌号；要求运输渣土、砂石、沥青等建筑

垃圾与材料的货车安装封闭裙边、转弯倒车

视频影像系统等[1]。上海市规定渣土车、垃

圾车应按核定的路线和时间运输[2]。深圳市

要求上述车辆配备电子标识，落实全程监

管，将营运车辆驾驶员的违法和事故行为与

其从业资格挂钩；高速公路安装全覆盖的视

频监控系统以及测重、测速监控设施，禁止

超限车辆驶入高速公路[3]。杭州市要求上述

车辆配备行驶记录仪、车载卫星定位终端和

转向可视系统，全程动态监管并实时监督、

提醒车辆超速、超员、疲劳驾驶等行为[4]。

44 以静制动以静制动，，强化动静结合强化动静结合、、停车源停车源

头治理头治理

停车难是各城市面临的共同问题，普遍

存在停车设施建设薄弱或不平衡、停车效率

低下、停车秩序混乱等现象。要解决好城市

动态交通问题，必须同时从静态交通入手，

以静制动，协调发展。南京市从停车设施规

划、建设、设置，停车智能化引导、局部点

高峰期停车管理、停车行为规范等方面做出

具体规定，上海市则用了一个章节专门针对

停车问题作出规定。

在路外停车供给方面，南京、上海、杭

州均鼓励停车设施对外开放、错时共享，提

高停车设施利用率[1-2, 4]。南京和上海要求加

强公共停车场(库)的建设和管理，南京市还

强调建筑物配建停车场的建设，上海市倡导

有条件的单位和住宅区建设立体机械停车设

施，杭州市鼓励单位和个人投资建设公共停

车场(库)，明确谁投资谁受益[1-2, 4]。

在路内停车位设置方面，南京市允许在

中小学校和幼儿园上下学期间设置临时停车

区，解决接送停车难问题[1]。上海市在外环

线以内实行总量控制并逐步减少全天性路内

停车位的前提下，允许在停车需求矛盾突出

的住宅区、中小学、幼儿园、医院、商业街

区以及停车资源严重不足的路段，在不影响

正常步行的前提下，视道路条件在人行道内

设置时段性停车位[2]。杭州市虽允许在不影

响行人、车辆通行的情况下设置停车位，但

更规定了撤除停车位的要求，如现状停车位

已影响行人或车辆通行的、周边停车场(库)

能满足停车需求的，等等[4]。深圳市提出通

过价格杠杆调节停车行为，路内停车位不免

费，并在交通繁忙路段或时段按计时累进方

法计算停车费[3]。

关于停车智能诱导，南京、上海、杭州

提出建立停车位信息共享机制，推进停车诱

导信息系统建设，以减少因寻找停车位引起

的绕行交通流[1-2, 4]。

关于停车秩序管理，南京市提出不得占

用残疾人车辆、出租汽车、新能源分时租赁

汽车等专用停车位；在停车位内依次按指定

方向停放；危险品车辆在指定停车区域停

放[1]。上海市从标志标线设置、违法惩责方

面做了全面详细的规定，一是合理设置路内

禁停标志标线，对违法擅设停车位行为予以

责罚；二是在允许临时停靠的路段上临时停

车时，要求车辆紧靠道路右侧且驾驶人不得

离车，在上下人员或装卸物品后立即驶离[2]。

55 与时俱进与时俱进，，重视网约车重视网约车、、共享单车共享单车

依法管理和智慧管理依法管理和智慧管理

55..11 网约车管理网约车管理

互联网预约出租汽车 (即网约车)约从
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2012年开始出现并迅猛发展，在为居民提供

另一种灵活出行服务的同时，也在经营和监

管等方面带来一些挑战。南京市此次修编从

市场准入、网约车平台公司职责、政府部门

监管等方面进行详细规定，包括建立网约车

驾驶员和车辆准入制度，网约车平台公司应

将网约车驾驶员和车辆信息接入监管平台，

定期核查、清理不符合规定的人员和车辆，

不得向非法网约车派单；交通运输行政主管

部门负责监管网约车平台，有责任和权力撤

销或吊销网约车驾驶员证、网约车运输证，

严厉打击非法营运行为[1]。

55..22 共享单车管理共享单车管理

互联网租赁自行车 (即共享单车)约从

2016年开始迅速发展，在提供便捷、绿色交

通出行服务的同时，也出现了无序停放、维

护不力、交通事故等现象。南京市此次修编

《条例》及时纳入了相关规定，一是建立共

享单车经营企业的信息登记制度，加强管理

刚性；二是对共享单车的投放、停放、投保

和登记等事项进行明确；三是建立监管平

台，由交通运输行政主管部门监管，提高行

业监管效能；四是鼓励共享单车经营企业为

用户购买人身意外伤害险和第三者责任险[1]。

55..33 智慧管理智慧管理

在新时代信息科技发展背景下，各城市

均与时俱进，重视利用现代信息科技手段提

升交通管理信息化、智慧化水平，例如利用

先进的信息技术和大数据技术建立交通违法

和停车等信息的共享机制；利用视频监控、

摄录设备、行车记录仪、电子标识、GPS等

技术加强交通违法行为的监控和取证；通过

互联网、移动通信等方式举报交通违法行

为、提供引导信息服务和停车诱导服务、告

知交通违法行为、支付收缴交通违法罚款、

进行交通安全管理公告和知识宣传、推行预

约和“一站式”便民服务等；积极利用直升

机、无人机等开展空中巡查，配合地面交通

疏导和管控等。

66 结语结语

南京市与上海、深圳、杭州等城市面向

社会发展和人民诉求，针对城市道路交通安

全的普遍问题、重要问题、新鲜问题，先后

修订道路交通安全条例，突出以人为本、源

头治理、精细治理、综合治理的先进交通治

理理念，以及科学、创新、务实、管用的立

法理念，形成了比较先进、实用的道路交通

安全条例，为城市交通治理确立了顶层制度

和法律基础。因修编时间、城市交通特点差

异，各城市的条例内容不尽相同，但均凝聚

了交通安全与管理工作的宝贵经验，对其他

城市道路交通安全条例的修订具有宝贵的借

鉴价值。
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