
1 
 

上海市小客车管理政策研究 

薛美根 程杰 朱洪 邵丹 

 

【摘要】上海市实施了多年小客车额度拍卖政策，有效抑制了小客车的快速增长，但近几年

上海市小客车增长迅猛，结合上海市新一轮交通发展白皮书的编制，上海市对小客车发展政

策进行了研究。本文简要回顾了上海市小客车政策演变，评述了上海市小客车发展政策取得

的成效以及存在的问题。重点分析了上海市小客车增长的潜在需求，并研究了上海市的道路

容量和环境容量的限制，提出上海市小客车的发展战略。 

【关键词】小客车；交通政策；交通白皮书 

 

上海市实施了多年小客车额度拍卖政策，但随着市民收入的提高，小客车拥有和使用的

潜在需求持续高涨，城市交通状况持续恶化。结合上海市新一轮交通白皮书的编制，本文对

小客车管理政策进行了分析和研究。 

1、上海市小客车管理政策沿革及成效 

1.1 小客车管理政策发展沿革 

上海市是我国最早对小客车实施拥有实施管控政策的城市。小客车额度拍卖政策最早可

以追溯到 1986 年，在私家车刚允许进入市民家庭时，上海即对私人自备车的车牌实施有底

价拍卖。自 1994 年起，上海正式对新增客车额度实施有底价的拍卖，但由于支付能力原因，

当时私人购买小客车量很少，每月只有几百辆，截至 1999 年底，共拍卖私人汽车额度 1.1

万辆，摩托车额度 2.8 万辆，获得拍卖款 4.7 亿元。2000 年 1 月起，调整为现行的无底价、

定期公开拍卖政策。2001 年起，停止了新增摩托车车牌额度拍卖。2004 年 9 月起，新增公

务客车额度也纳入了拍卖管理范畴，采用不定期、有底价拍卖方式，与私车额度分开拍卖。

2012 年 9 月，市政府印发了《上海市非营业性客车额度拍卖管理规定》（沪府发〔2012〕84

号），对客车额度管理工作进行了规范和完善。在实施私家车额度拍卖政策的同时，针对郊

区，上海市出台了郊区号牌车辆，不实施额度政策，但不能进入上海市外环线以内区域（浦

东部分区域除外）通行。 

在坚持额度拍卖政策的同时，上海市陆续在小客车使用管理上也出台了一系列政策。在

停车管理方面，上海市出台了分区域分类别的停车设施配建政策和停车收费政策，总体来看，

越往核心区域，停车配建标准越低，停车收费标准越高。在外省市号牌车辆通行政策方面，

上海市实施了高峰期高架道路限行政策。在车辆环保要求方面，上海市近几年持续率先提高

新车排放标准要求，并在上海市中环线实施了黄标车限行政策。 

1.2 上海市小客车管理政策取得的成效 

上海市的小客车管理政策有效控制了小客车保有量的过快增长，2012 年注册小客车保

有率为 75 辆/千人,与国内外同类城市相比处于较低水平。据测算，从 2000 年到 2010 年的
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小客车的总量规模依然较小，居民购车依然十分强烈，根据调查和测算，调查显示，全市常

住人口约有 25%的家庭户拥有小客车（户籍人口家庭拥车比例相对较高），通过购车意愿调

查，在无车家庭中，有 15%的家庭考虑在 3 年购车。在有车家庭中，近 10%的家庭已经拥

有第二辆车，另有超 20%家庭考虑在 3 年内购置第二辆车。 

表 1 无车家庭购车计划 

 一年内购买 二年内购买 三年内购买 暂无计划 

比 重 2% 5% 8% 85% 

表 2 有车家庭购买第二辆车购买情况和意愿 

 已经购买 正在计划购买 三年内可能购买 暂无计划 

比 重 9% 5% 17% 69% 

 

3.2 远景拥有量的潜在需求 

在拥有总量无控制政策的条件下，小客车拥有量将会持续增加，并最终将达到稳定状况。

小客车最终拥有拥有率规模可参考规模相当且小客车发展处于稳态的城市。选取上海市未来

发展参考方向的四个国际大都市的小客车拥有水平作为研究对象。参照上海的中心城区和郊

区的基本情况，对国外城市的区域进行了划分，并分析不同区域的小客车拥有情况，具体如

下表所示。 

表 3 四个国际大都市小客车拥有率 

 东  京 纽  约 巴  黎 伦  敦 

中心 

城区 

区域 东京区部 纽约市 
巴黎行政区和市外

集中城市化地带 
内伦敦 

面积 617 782 630 320 

人口 850（夜间） 801 600 297 

小客车拥有率

（辆/千人） 
212 231 260 242 

郊区 

区域 
东京交通圈除区

部部分 

纽约都市规划区

除掉纽约市部分 

远郊四省除集中城

市化地带 
外伦敦 

面积 5834 6054 11382 939 

人口 2166 406 500 454 

小客车拥有率 388 688 450 386 

备注：（1）以上小客车拥有率均按照夜间人口（居住人口）进行统计。 

目前上海市本地注册小客车加上外省市号牌小客车，常住人口小客车拥有率约为 100

辆/千人，相对于发达国家大都市中心城区 200 辆/千人，郊区 400 辆/千人而言，上海市尚处

于小客车普及阶段。若按照国际大都市小客车拥有率水平，上海市小客车终极规模可达到近

1000 万辆，市民的拥车潜在增长需求十分强劲。 

4、上海小客车发展面临的限制 

上海市小客车增长面临的主要制约因素是中心城区路网容量和环境容量的有限性[1]。 

4.1 道路容量限制 

随着道路网的日趋完善，上海市中心城区的道路网增长空间持续收窄。根据道路网的相
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环境达标的约束条件下，上海市中心城小客车需要控制在 40 万辆以内。 

5、上海市小客车发展方向研究 

从长远来看，上海市小客车发展面临着市民需求强劲和可承受的增长空间有限的矛盾。

上海市小客车管理政策应体现供需平衡的政策导向，重点是抑制需求，完善以小客车额度拍

卖为核心的机动车控制政策，坚持总量、使用双控政策，控制小汽车无序增长，引导小汽车

合理使用，降低小汽车出行总量，引导个体机动交通向公共交通转移，保障有限设施供给条

件下的道路交通服务水平总体受控。对于近期政策，可从以下几个方面着手。 

一是完善额度拍卖机制，建立小客车新增额度调控和存量额度更新机制。（1）对于市

区号牌，研究建立小客车新增额度发放规模与空气质量指数（AQI）及交通拥堵指数（道路

交通运行情况）的联动机制，动态调整额度发放规模。（2）加快建立覆盖二手车的全市机动

车额度管理信息系统，将额度与车牌进行分离，并将在用车额度更新纳入额度拍卖系统。（3）

通过媒体，公布额度的供需情况和后续新增额度规模，引导市民的价格预期。 

二是完善市区小客车额度的取得和使用政策。（1）适度提高小客车额度取得条件，对

已拥有私车额度的自然人，禁止再次参与额度拍卖。对非沪籍居民参与额度拍卖和申请沪 C

牌照，适当提高准入门槛，增加居住证、社保、纳税等年限要求。（2）私车额度每个公民原

则上只能获得一个。（3）在额度使用上，研究推出额度具有一定期限，且不得转让。（4）对

于郊区号牌，适时推出额度控制政策，与市区号牌同步实施有期限额度政策。 

三是加强对于外省市号牌车辆的限制措施。（1）对于外地号牌，坚持高架高峰限行政

策，视道路运行状况动态扩大高架限行时段。（2）采取进沪通行证，区分长期驻沪及短期访

沪外地号牌车辆，对于长期驻沪车辆实行收费，收费额度识道路交通情况进行动态调整，并

适度高于额度拍卖成本，对于短期访沪车辆实行免费。 

四是进一步强化停车需求管理的调控作用。（1）在适度提高居住区停车配建标准的同

时，研究改革目前的居住区停车价格形成机制，研究形成居委会参与协调，业委会和物业公

司共同制定停车价格和费用使用的机制，让居住区停车发挥抑制机动车增长的作用。（2）商

业、办公区域的停车指标在体现区域差别的同时，和周边的公交发达情况进行挂钩。对中心

区，控制核心区商业办公建筑的停车配建规模，对配建标准提出上限要求。（3）进一步加强

对于路内停车的管理，加大对违法路内停车的执法力度。 

五是充分运用经济和环境等管理手段，引导小汽车合理使用。（1）加强基于道路通行

成本的经济手段调控作用，在实施区域拥挤收费操作性不强且难度较大的情况下，研究高架

系统、越江桥隧等通道性拥堵管理政策。（2）探索中心城空气质量达标与机动车使用调控的

联动机制，一旦空气质量指数（AQI）超过一定标准，可强制执行机动车使用控制政策。 
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