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我国城市交通发展中的关键问题及对策建议

邵　春　福
（北京交通大学 城市交通复杂系统理论与技术教育部重点实验室，北京１０００４４）

摘　要：从我国城市和城市交通发展的实际出发，分析城市交通设施建设用地、交通与土地利用之
间的关系、城市交通体系结构、城市道路网络等级体系结构、步行与自行车交通、城市停车、智慧交
通、信息共享和交通研究等问题．在此基础上，提出了调整构建四个体系，颁布一部法律，建设共享
开放的数据库，发展城市综合智慧交通，以及利用大数据提升交通研究水平等发展对策建议．
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　　改革开放为我国经济社会、城镇化和机动化的
快速发展带来了动力，城镇居民生活水平获得了空
前提升，城镇人口膨胀，机动车保有量和增速远超出
了工业发达国家城市水平，而城市交通基础设施发
展的理念、规划设计、建设和运行管理相对滞后，顶
层设计缺位，带来了城市机动车的过度增长、过度使

用和过高的城市中心区保有率，造成了居民出行难
甚至“城市病”，即人口无序膨胀、城市道路交通拥
堵、公交拥挤、交通事故多发、空气污染严重等社会
问题．
本文作者分析我国城市和城市交通发展中的几

个关键问题现状，如城市交通设施建设用地、交通与



土地利用间的关系、城市综合交通体系结构、城市道
路等级体系结构、步行与自行车交通、城市停车、智
慧交通、信息共享及交通科学研究等，在此基础上，

通过比较分析，给出我国城市交通发展的对策建议．

１　关键问题

２０１２年习近平总书记在考察北京城市和交通
建设时指出：规划科学是最大的效益，规划失败是最
大的浪费，规划折腾是最大的忌讳．城市交通问题既
是交通问题，也是政治、经济和社会问题，又因为其
规模庞大和有众多人的参与变得异常复杂和超强的

处置难度，因此更需要先进的发展理念引导、高屋建
瓴的顶层设计、科学的分析和规划以及人性化、智慧
化的科学决策管理．归纳起来，笔者认为有几个需要
正确把握的关键问题．
１．１　交通设施用地结构问题
交通系统具有支撑和引导（或拉动）城市经济社

会发展的两重性［１］．然而，在实际操作过程中，将用
地用于居住用地还是用于交通设施用地，是决策过
程中不争的现状．我国２０１２年开始实施的《城市用
地分类与规划建设用地标准》（ＧＢ　５０１３７—２０１１）［２］

要求，城市建设用地中要拿出１０％～３０％比例用于
城市交通设施建设，然而我国大多数城市的交通设
施建设用地比例还难以达到其下限值，使得城市交
通设施建设在用地安排上捉襟见肘．以城市建成区
道路为例，北京城市道路面积（含步行和自行车道）

占城六区面积约为７％［３］，而纽约约为２３％［４］、伦敦

约为１６．１％［５］、东京约为１６．２％［６］．

１．２　交通与土地利用关系问题
交通与土地利用之间具有相辅相成、互为因果

的关系［７］．交通基础设施的建设拉动用地的形成，提
高用地价格；形成的用地又给交通基础设施带来交
通流．然而，在我国的城市里，不同的用地（性质、规
模、强度和区位）在不同的时段产生或吸引多少交通
出行，应该给其配置什么样的交通方式（如轨道、巴
士等）、配置多少（几条），服务水平（站点覆盖、道路
负荷、车内拥挤度等）如何尚不清楚．美国交通出行
率手册（Ｔｒｉｐ　Ｇｅｎｅｒａｔｉｏｎ）［８］给出了自１９６０年以来
从交通枢纽到自动洗车行的各种用地、规模、强度、

区位和时段产生和吸引的交通出行实测数据；美国
交通规划手册 （Ｔｒａｎｓｐｏｒｔａｔｉｏｎ　Ｐｌａｎｎｉｎｇ　Ｈａｎｄ－
ｂｏｏｋ）［９］给出了各种城市交通设施支撑的最低用地
指标，如轻轨支撑最少每英亩９户住宅、２３位居民
和１２５位以上的工作人员．

１．３　城市交通体系结构问题
城市交通是私家车交通、公共交通、步行和自行

车等组成的综合交通．就城市公共交通而言，在大城
市还有城市轨道交通等交通方式，是立体化综合交
通．对一个城市而言，构建什么样的体系结构是根据
城市的具体情况进行“量身定做”的发展理念和顶层
设计问题．笔者认为，在大城市及其以上规模的城
市，公交优先出行和步行及自行车优先接驳出行是
基本发展理念，其交通结构根据城市规模不同应有
所区分，以北京、上海、广州和深圳等超特大城市为
例，应该构建以城市轨道交通为主体的交通体系结
构，并且符合帕累托定律（“二八定律”），即２０％的
城市轨道交通运营里程承担８０％的城市居民交通
出行，当然充足的总量规模供给是前提．日本的东京
就是一个典型，约占２０％供给规模的２５００余ｋｍ城
市轨道交通运营里程，承担着日均８０％以上的居民
交通出行［１０－１１］．此外，对中小城市，则构建以道路交
通为主（含公共汽电车、快速公交ＢＲＴ和私家车交
通等）的交通体系，打造安全、舒适、空间连续的步行
和自行车出行环境．
１．４　道路网络等级结构体系问题
就城市道路而言，也需要构建其合理的框架结

构和体系结构，即网络形状和城市快速路、主干路、
次干路和支路的合理比例．道路网络框架结构因城
市而异，不可求同，有丹麦哥本哈根的“手指式网络”
结构，日本东京的“三环九放射式网络”结构和北京
的环形放射状结构等．不同等级道路具有不同的功
能，如城市快速路具有承担快速、远距离的区间交通
出行的通行功能，即“通”，而支路则是区内的集散性
道路，即“达”，不同功能道路的合理搭配才能盘活机
动车的出行［１２］．《城市道路交通规划设计规范》（ＧＢ
５０２２—９５）［１３］要求城市道路网体系（或级配）结构应
为塔形，即城市快速路、主干路、次干路和支路分别
约占７％、１６％、２１％和５６％，道路等级越高所占比
例越低，反之亦然，这就像人们身体的血管脉络系
统，由于动脉、静脉和毛细血管的合理搭配，才有血
液的正常流动和健康的体魄．然而，受修建宽马路等
政绩工程的影响，这一比例在我国各城市道路交通
发展中难以得到落实，修建的支路也多被停车和商
贩等占用，人们出门就上干路，带来干路交通不必要
的拥堵．
１．５　步行和自行车交通问题
我国的城市步行和自行车交通在城市交通中的

地位普遍呈逐年下滑的颓势，失去了其适合于短距
离出行和接驳出行，健康、灵活、准时、绿色等优势．
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究其原因是城市的发展一味追求机动化，交通基础
设施的规划设计和运营管理等交通资源配置方面过

于偏颇机动车交通．人们步行和利用自行车不安全、
不方便、不舒适、无尊严，从而转向利用机动车出行．
机动车的过度使用又侵占步行和自行车交通系统，
形成了不利于步行和自行车交通系统的恶性循环难

题．破解这一难题需要针对我国城市的具体情况，从
步行和自行车交通基础理论研究着手，更新理念，通
过科学规划设计和严格执法管理等，创造行人和自
行车出行的连续空间和路权，保障其安全、方便、舒
适、尊严的出行．
１．６　停车问题
停车几乎在我国目前所有城市里都是一个很大

的问题，有车无位，有位不入位，不入位也无所谓，出
现了停车乱象，影响了道路通行能力的发挥，侵占着
行人和自行车的通行空间，威胁着其出行安全．停车
问题产生原因是在机动化发展初期没有把握好对基

本停车泊位的法律要求，即缺少一部停车场法，也缺
位于对出行停车位（或社会停车位）建设和依据《道
路交通安全法》的严格执法．一车一位的基本停车位
是对车辆购置和夜间停放的基本要求，停车入位是
对车辆白天出行停放的派生要求．
１．７　智慧交通问题
城市智慧交通是通过科学的手段分析城市居民

的交通出行行为和交通运行，并根据交通运输系统
的运行情况作出科学的决策，即服务和诱导，以求得
交通流在城市综合交通系统内部各子系统之间的平

衡以及城市道路网络上的平衡，缓解道路交通拥堵
和城市公交的拥挤．居民的交通出行和交通运行的
科学分析需要信息的采集，需要固定检测器（如远程
微波检测器、红外传感器、ＡＶＩ设备和地磁传感器
等）、移动检测器（如ＧＰＳ和蓝牙等）和个性化的检
测器（如智能手机等）．然而，在我国的城市里，固定
检测器设置覆盖率过低，移动检测器装备过少，个性
化设备定位精度低等，目前采用上述设备的数据还
难以准确、全面把握居民的交通出行规律和交通系
统的运行状况，也就无法做到精准的个性化诱导和
个性化、定制式出行服务．
１．８　信息共享问题
如前所述，城市交通是综合交通，也是立体交

通，多种交通方式同时运营在城市中，人们的交通出
行利用多种交通方式，其信息的采集也是按照各自
的方式实施，并储存于各部门的信息系统，形成了某
种程度的信息孤岛．
国务院于２０１５年９月颁布了《促进大数据发展

行动纲要》［１４］，确定了三大任务：①加快政府数据的
开放共享，推动资源整合，提升治理能力．②推动产
业创新发展，培育新兴业态，助力经济转型．③强化
安全保障，提高管理水平，促进健康发展，要求利用

５～１０年的时间推动大数据的发展和应用；并率先
在信用、交通等２０个领域应用，逐步向社会开放．
就城市交通而言，交通数据的共享和开放可以

让社会综合利用交通各部门的动静态交通数据进行

城市交通系统的综合分析评价，精准个性化服务和
动态诱导等，以科学规划设计和运营管理，均衡交通
网络的交通流，缓解道路交通拥堵和公交的拥挤．
１．９　交通研究问题
目前城市交通研究多基于静态、非完备的数据，

研究对象多以集计的集体为单位、单一交通方式为
对象，方法粗犷，尚难以支撑精准化、高标准的要求．
在信息通信技术（Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ　ａｎｄ　Ｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎ
Ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｙ，ＩＣＴ）高度发达，个体定位、出行行为、
路径、交通方式选择等数据能够动态获取，信息高度
共享等环境下，需要研究通过大数据、云计算等进行
基于个体活动的城市全交通方式、大规模、动态交通
流分析、预测、精准诱导等交通理论和方法．

２　对策与建议

先进的理念，科学的顶层设计和规划设计，智慧
化运行决策，人性化的管理才是破解城市交通问题
的良策．
２．１　调整四个体系，颁布一部法律，从源头和顶层
提供保障

目前，我国正处在新型城镇化和产业结构调整
的关键时期．笔者认为，就城市交通而言，为了落实
新型城镇化，也需要进行其结构调整，主要有：①调
整城市用地体系结构，按照《城市用地分类与规划建
设用地标准》（ＧＢ　５０１３７—２０１１）规定，并以其上位
值配置交通设施用地比例，为交通基础设施的线路、
站点和停车等配置合理的资源．②调整城市交通体
系结构．以城市轨道交通建设作为超特大城市和特
大城市交通的长期发展战略，坚持不懈的发展城市
轨道交通，使得城市轨道交通成为这类城市的主导
交通方式．③调整道路网络体系结构．按照国家标准
规划建设城市道路，因地制宜积极落实《中共中央国
务院关于进一步加强城市规划建设管理工作的若干

意见》［１５］，树立“窄马路、密路网”的城市道路布局理
念，建设快速路、主次干路和支路级配合理的城市道
路网系统．④调整道路断面资源配置体系结构，为步
行和自行车交通提供安全、舒适、连续的通行空间，
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消除混乱的交通现象，提升城市的魅力和活力．⑤颁
布一部城市停车场法，为停车场和停车泊位的规划
建设提供法律依据．通过区域自治、内部挖潜和公共
私营合作制（Ｐｕｂｌｉｃ　Ｐｒｉｖａｔｅ　Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ，ＰＰＰ）等方
式挖掘停车资源和发展基本停车位，解决城市现状
停车难问题．
２．２　构建共享开放的城市交通数据库，为规划设计
提供基础保障

客观、科学、完备的数据是科学决策的基础．笔
者认为，要做到科学、不失败、不折腾，就必须做到心
中有“数”，为此建议：①将全国土地大调查制度化，
强化对城市建设用地的调查，并利用各物业建设的
机动车出入管理系统统计其交通出行发生和吸引情

况，构建各城市乃至我国的用地与交通出行率数据
库，为规划设计提供基础数据．②积极落实《促进大
数据发展行动纲要》，融合城市交通各相关部门的数
据，进行共享和开放，使其为分析决策、规划设计和
运营管理服务，产生巨大的社会价值．
２．３　发展城市智慧交通，提高整体效率，提供方便
快捷的交通出行保障

智慧城市、互联网＋便捷交通、交通大数据等已
经成为城市交通管理发展的潮流．我国的城市智慧
交通发展起步晚、发展水平不高、推广深度尚浅，但
我国城市智慧交通发展具有很大潜力，发展特色是
智慧交通系统与交通设施同步．笔者认为，我国的城
市应该瞄准城市综合交通，协调整合各方式部门，在
综合智慧交通系统的建设方面进行顶层设计，在面
向多方式协同运行服务，发挥综合运行效率的精准
个性化诱导和个性化、定制式出行服务等方面做出
特色．
２．４　借助大数据发展提升交通科学研究水平，为科
学决策提供理论和技术基础

充分利用共享开放的城市交通相关大数据，研
究开发基于个体活动、考虑行为的城市全交通方式，
大规模、动态交通流的分析、预测、精准诱导等交通
理论和方法，如基于活动的城市综合交通需求动态
分析理论、利用动态交通数据的短时交通需求预测
方法、基于ＩＣＴ的城市交通多方式组合出行精准诱
导技术等，为城市交通决策和政策制定提供理论支
撑［１６－１７］．

３　结语

本文针对我国目前的城市和城市交通发展现

状，分析了城市交通设施建设用地、交通与土地利用
之间的关系、城市交通体系结构、城市道路网络等级

体系结构、步行与自行车交通、城市停车、智慧交通、
信息共享和交通科学研究等问题．在此基础上，提出
了调整构建城市交通相关的４个体系，颁布一部法
律，从源头和顶层提供保障；构建共享开放的城市交
通数据库，为政策决策、规划设计和运营管理提供基
础保障；发展城市综合智慧交通，提高整体运行效
率，提供方便快捷的交通出行保障以及利用大数据
提高交通科学研究水平，为科学决策提供理论和技
术基础等对策建议．
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交通工程教学指导分委会副主任委员，国家公安部、安全生产监督总局“全国道路交通事故预防专家组”副组
长，国家公安部、建设部实施“城市畅通工程”专家组成员，中国公路学会专家组成员等，《交通科技》杂志编委
会主任委员、《交通运输系统工程与信息》常务编委，《中国公路学报》、《城市交通》、《交通信息与安全》、《交通
运输系统工程与信息》等编委．
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