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摘要：在对伦敦交通拥挤收费计划的实施背景

进行简要回顾的基础之上，综合诸多研究跟踪

报告资料，从交通流量、拥挤水平、经济影

响、绕行交通等关键侧面，分析和介绍该政策

的实际运作效果及其最新进展；进一步证明城

市公共政策的制定具有复杂性和系统性，维护

公众利益是城市公共政策的首要法则；应注意

交通拥挤收费政策的适用性，需要因地制宜，

切忌照搬。
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1伦敦交通拥挤收费计划的由来：实施背景与简要回顾

城市交通质量的优劣日益成为越来越多的城市特别是特大城市所面临的一项严峻

议题，也成为城市实现可持续发展的瓶颈。一般来看，随着城市规模不断增大．交通

需求与交通供给之间的矛盾将会越来越突出，特别是对于城市的中心区来说更是如

此。

伦敦就是一个典型的例子．城市中心区的交通面临着前所未有的压力。中心区作

为伦敦发挥世界城市功能的核心地区，就业人口众多，通勤密度显著高于周边地区．

由于交通流量巨大．导致交通拥堵程度日益严重。有数据显示．当前伦敦中心区机动

车时速仅为10英里／小时(约16hn／11)．几乎回到100年之前的水平。而且在未来几年内，

中心区的就业岗位仍呈不断增加态势．据相关部门预测，在未来10年里伦敦将会增加

27万个服务就业岗位．其中40％将分布中心区(见http：∥www．tfl，gov．uk》。

总之，伦敦城区特别是中心区的交通状况严重恶化，路网的堵塞程度日益加剧．

每年因为交通拥挤而浪费的时间和增加的通行成本高达20亿英镑．给伦敦居民以及伦

敦的社会经济运行、生活环境质量带来巨大损失。交通拥挤特别是中心区的交通阻塞

问题已经严重影响到伦敦城市运行的效率和城市竞争力的提高。

对此，伦敦交通管理局(TfL：Transport for London)和其它各相关部门经过充分的

论证和广泛的公众咨询，并借鉴世界其它一些城市的做法，于2003年2月17日星期一在

交通拥挤最为集中的区域——”中心区“(centralLondon)正式启动了”交通拥挤收费”计

划。这一措施的大致思想是：在伦敦中心区划出特定区域．在固定时间段对出入车辆

实行交通收费管制．以此控制交通流量，改善出行结构．促使部分居民尽可能改乘其

它形式的交通工具．来达到降低中心城区交通拥挤水平之目的。该计划对入城收费的

时间、区域范围、适用对象、收费金额、收费方式、处罚规定以及优惠(免费)车辆等

均进行了明确的规定(马祖琦，2004)。

2“交通拥挤收费”政策的运行效果

”交通拥挤收费”计划作为一项公共政策．辐射力和波及面相当广．对公众的日常

出行以及社会、经济领域均有着广泛而深远的影响。自2003年2月17日伦敦中心区实行

“交通拥挤收费制度”以来，至今已经运行了3年多时间，作为世界上规模最大的中心区

交通拥挤收费项目，其运行效果如何?取得了哪些进展7出现了哪些新的问题7采取
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了何种相应的应对策略与改进措施7

可以说，上述一系列话题引起了外界的日益关注。伦敦交通

管理局也一直对此进行着密切的关注和持续的跟踪．对相关数据

进行解析，先后发布了一系列有关交通拥挤收费政策调查、回顾

与总结报告．对伦敦中心区交通拥挤收费前后的相关交通指标、

预期目标与实际进展等进行了较为详尽的分析，现将其中的主要

观点与结论概括如下。

2．1付费次数

收费计划实施之后，在收费时问内进入中心区的交通量先是

有所减少．后逐渐趋于稳定．每天付费次数维持在11万车次左

右。其中．约有18 000车次和80000车次分别来自区域内部和外

部的居民。

2．2拥挤水平

”交通拥挤水平”，也称之为每公里损耗通行时间(10st travel

time)或超额通行时间(excess travelrate)，可以用“交通通畅状

态下每公里平均行驶时间”(uncongested network travelrate)⋯与

实际”每公里平均行驶时间”(average networktravelrate)之间的

差额来表示(centrm London congestion Cha略ing，2003，见图1)。

一般来看．在城市地区，“交通通畅状态下每公里平均行驶时间”

大约在1．5min／km左右，换算成速度也就是40km／ll，这一指标通

常在交通流量较少的清展时间测定。

“1年回顾报告“的跟踪数据表明．实行交通拥挤收费政策之

前的2002年，拟收费区域的“交通拥挤水平”为2．3 mi以mⅢ；而

图l交通拥堵水平随着交通■的增加而增加

资料来源：central London congestion charging——Impacts Monitoring

Pmgramme：Preview of First Annual Report，F曲mary 2003

在实行交通拥挤收费政策之后的2003年年底．”交通拥挤水平”

下降了26％，大致维持在1．7 min／km左右；相应地．平均时速提

升到16～17knl／ll左右【3】。全年收费区域的整体交通拥堵水平的平

均降幅达30％。这一指标基本达到伦敦交通管理局预期目标的

上限。

从图2中可以看出，在实行交通拥挤收费政策实施前后，不

同时间段的交通延误时间均有较大程度的改善。

图2收费政策前后收费区域在各时间段平均延误时间的变化

资料来源：Transpon for London．Third Annual Report，congestion charging

Impacts Monitoring，Update on Scheme Impacts and operations，

Apm 2005．

2．3交通流量

交通流量H1是反映机动车数量及其行驶里程的综合性指标．

能够更为正确地衡量交通需求和压力。

伦敦交通管理局的最新数据显示．2003年伦敦中心区收费时

间、收费区域内年均工作日交通总流量为145万车公里(vkm)．

约比2002年的164万vkm同比减少了12％，2004年为138万vkm．

约比2003年下降了5％。

2．4出行行为与出行结构

“出行行为”是指居民出行方式的变化．在一定程度上可以

用交通工具的构成来反映。“6个月回顾报告”表明．进入或穿

越收费区域的机动车出行数量减少了大约60000次以上．其中

20％～30％的份额是由于乘客避开收费区域绕行或减少出行次数

而达到的，50％～60％的份额是由于乘客转乘巴士、地铁和轻轨

等公共交通方式而减少的，还有15％一25％是通过合乘{car

share)、摩托车或自行车出行等方式实现的。进入收费区域小

[1】可以理解为交通通畅条件下机动车的行驶速度的倒数，下同。

[2】即每公里路程要比交通畅通条件下多等待2．3分钟。

[3]伦敦中心区收费区域(charging zone)在交通通畅状态下每公里平均行驶时间大约在1．9IIlin枷左右，由此推算“每公里平均行驶时间”为3．4(1．9+1．7)分
钟，其倒数即为实际速度。

[4]这里的交通流量用机动车数量与其通行里程的乘积来表示，单位为车公里(vehicle-kilomeⅡ℃s)。
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汽车的占用率(occupancy of cars}提高了大约lO％。这表明进

出中心区的出行结构明显改善．交通工具的利用效率也得到显

著提高。

从机动车出行的结构来看．在2002～2004年正常工作日的收

费时间里，伦敦中心区收费区域各类型车辆交通流量的构成呈现

出不断优化的态势。从图3可以看出．收费政策实施前后，小汽

车交通流量所占比重已经从2002年的47％快速下降至2003年的

35％：与之相对应．出租车和公交车的交通流量比重呈现较为快

速的增长，充分显示出交通拥挤收费政策实施之后．居民的出行

方式和出行结构有了明显改善和优化。

图3 2002—2004年度年均工作日交通流量结构变动示意图

资料来源：作者根据伦敦交通管理局相关统计数据绘制。

2．5绕行交通

考虑到实施收费政策之后．部分车辆将会避开收费区域绕道

行驶。交通拥挤收费区域是以内环线(the inner ring road)为边

界，在此道路上通行的车辆是免费的。那么．绕行交通是否会造

成内环线及其之外放射状线路交通流量的显著增长呢7即是否存

在所谓的”收费边界问题”呢7

相关数据表明，内环线及其附近道路基本没有出现预期的交

通压力过大的局面，这与其交通服务设施的改善和管理水平的提

高有很大关系。

内环线

从交通流量来看，内环线的交通流量略有增加，从2002年收

费前的65万vkm增加至2003年收费后的68万vkm，增加幅度仅为

4％，该变化幅度要小于伦敦交通局的估测值。而且，2004年内

环线的交通流量又比2003年下降了2％．基本回复到收费之前的

水平。

内环线之外

接下来．我们再看一下内环线之外绕行交通的变化。为了对

此进行监测，伦敦交通局设定了四放射状基准线路(radial

screenlines)．从内环线一直向外延伸。监测数据表明．穿越北线

和东线的交通量各增长l％．穿越南线的交通量与穿越西线的交

通量分别下降了6％和8％。就其中的收费车辆来说，穿越东线的

交通量没有变化，穿越北线的交通量降低了2％．穿越南线和西

线的交通量下降幅度更大，分别为7％和8％。由此可见．内环线

以外的绕行交通量没有出现明显的增加。

2．6居民的态度

居民是交通拥挤收费政策的最直接感受者，通过居民意见调

查可以获知他们对该政策的认可度和支持率。总体来看．不同区

域的居民态度有着较大差异。一方面，居住在收费区域内的市民

对该政策的评价相对积极，特别反映在对交通拥挤和通行便捷性

的改善方面。其中有55％的被调查者认为该政策有效缓解了交通

拥挤状况．超过半数的被调查者认为在收费区域出行变得更加便

捷．而只有5％认为更加困难。另一方面，内伦敦其它区域的居

民反映则较为冷淡．有63％的居民认为该政策并没有给当地的交

通状况带来改善，而在收费区域持有类似看法的居民只有41％。

另外．从图4可以看出．收费区域居民对交通拥挤、噪声、

空气污染、公共交通等方面的改善有着较高的认可度．当然也认

为该政策给中心区的商业活动、就业等领域带来较大冲击。

图4伦敦“交通拥挤收费”居民意见调查情况

资料来源：伦敦交通管理局“交通拥挤牧费”年度报告。

2．7商业和经济影响

伦敦中心区是伦敦发挥世界城市功能的核心地区．在整个伦

敦乃至全世界均占据着重要地位。实行交通拥挤收费计划之后．

一方面会增加商务等各类经济活动的通行成本，另一方面又会降

低客流．这会不会对零售商业带来；中击7

不容忽视的一个宏观背景是：在2003年开始实行交通拥挤收

费之时．受世界政治、经济波动的影响．伦敦正在经历着1990

年代以来最大规模的经济衰退。因此，把中心区的经济发展简单

归结为单纯受到该政策的负面影响．难免有失偏颇。
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伦敦交通管理局的调查数据显示，关于交通拥挤收费是否影

响商业活动的争议主要集中在办公服务业和零售业，两者就业人

员分别占中心区商业就业总量的42％和17％。调查显示，零售业

经济衰退的前两位影响因素和份额分别为：经济因素《41％)和交

通拥挤收费因素(18％)；此外还有旅游因素(12％)．公司经营因

素(9％)，季节因素(11％)．等等。而服务业经济衰退的主要影

响因素和份额分别为：经济因素(50％)、季节因素(15％)，交通

拥挤收费的影响仅占6％。

可见中心区商业经济活动衰退的主要原因是宏观经济因素的

影响．并非单纯由交通拥挤收费政策所引发。当然．交通拥挤收

费对零售业所带来的冲击要明显大于服务业。

3伦敦中心区“交通拥挤收费”政策的最新进展

3．1 “西扩”(westem—extension)

由于论证充分、考虑周到、公众支持、实施严密，伦敦中心

区自实行交通拥挤收费计划以来．取得了较为显著的效果，交通

拥挤状况得到明显改善。收费区域的交通减少了大约三成，交通

延误时问缩短．市民的出行方式和出行结构进一步优化，其中很

多人开始转乘公共交通工具进入收费区域，等等。尽管还存在一

些问题和争议，但总体上较为成功地缓解了伦敦中心区的交通拥

图5伦敦中心区交通拥挤收费区域“西扩”计划

右上为最初收费区域

资料来源：伦敦交通管理局“交通拥挤收费”发展报告。

堵局面。

后来．在当时的市长利文斯通(Ken Livingstone)推动之下，

伦敦交通局开始考虑把取得的成果应用于伦敦中心区的其它区

域。提出建议将伦敦中心区交通拥挤收费计划的适用范围向西扩

展至肯辛顿一切尔西(Kensington&CheIsea)以及威斯敏斯特

(westminster)的大部分地区(见图5)，并向公众人士及利益相关

者征询意见；并且准备在新一轮市长选举之后．根据咨询结果再

决定是否推行”西扩”计划(见http：／／www．cclondon．corll／)。

2004年6月．伦敦进行了市长选举．利文斯通成功连任，

“西扩”计划得以顺利推进，随后伦敦的交通发展战略做出了相

应调整。最新资料显示，“西扩”计划定于2007年2月19日实施。

根据公众调查意见．相关政策也进行了相应调整，其中包括扩

大居民享受折扣的范围：交通管制的时间由之前的18：30提前

到18：00j从2006年9月份开始．缴纳费用的最后时间由当天的

24：00延长到第二天的24：OO。

3．2“涨价”

为了加大引导交通需求的力度，2005年4月1日．伦敦市长

决定对交通拥挤收费政策做出以下调整：(1)提高收费标准．如

收费金额从5英镑增加到8英镑⋯；(2)鼓励提前付款。按月和按

[1]为了减少收费对中心区商业经济活动的影响，按照“车队方案”(neet scheme)对运营车辆在2 5辆以上的单位实行优惠，收费从5．5英镑提高到7英镑。

88 国际城市规划 2007 v乱22。No 3

  万方数据
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年支付费用可以分别享受3天和40天免费优惠。上述政策于2005

年7月4日开始实施。

4相关反思

4．1思考之一—公众利益如何维护?
公共政策的制定在着眼点应该是维护公众利益。”交通拥挤

收费政策”是一个涉及到公众切身利益的措施，离不开公众的参

与．维护公众利益始终应该是第一位的。

伦敦交通拥挤收费政策在制定和完善过程中，通过各种手段

和方式最大限度地确保了公众的知情权⋯和参与渠道的畅通，真

正将公众参与的理念落实到实处．保证了公众全程参与政策的制

定。此外，在过程中还充分尊重各利益群体的“话语权”，展开公

开辩论。有些利益群体还专门制作了网站，鼓励居民对交通拥挤

政策进行针锋相对的大讨论(见图6)，这为居民参与城市政策提

供了便利。

图6为伦敦中心区“交通拥挤收费”政策专门成立的两个网站

上为赞成该政策的网站下为反对该政策的网站

城市公共政策在制定过程中，还要着力构建广泛的公众参

与、表达和宣传机制(可以通过网站、报刊、散发小册子等形式

详细公布)，而不应该将服务的主体——公众排除在外。在公众

参与规模和覆盖面”1等方面．充分吸收来自”非官方”的意见㈣，

使尽可能多的群体的利益有所表达；要将”公众参与”思想纳入到

城市公共政策制定的全过程，而不仅仅是沦落为在政策制定之

后、实施之前的“被迫听证”。

当然．由于政治制度背景的差异，伦敦中心区“交通拥挤收

费”计划也在一定程度上反映了党派争斗，难免陷入政治利益的

；中突。有反对者甚至在网上发表言论，如果自己当迭就立即废除

该政策。正是由于利文斯通在2004年的市长选举中成功连任

才保证了该政策执行的连续性．否则结果难以预料。

4．2思考之二——交通拥挤收费政策是“灵丹妙药”吗?

拥挤道路收费研究是以边际成本定价原理为基础的，该理论

认为行驶在拥挤路段的用户必须支付一个等于边际社会成本与边

际个人成本之差的附加费，以抵消其出行所带来的外部不经济

{extemality)。通过对道路使用实行差别定价，从而确保出行者

是那些从中获得收益超过他们所支出费用的人，从而提高道路的

效率(王利娜，2002)。

笔者认为，从现实来看居民的出行行为具有复杂性，与其说

是”经济人”，还不如说更多地表现为”社会人”。从这一角度上

看，交通拥挤收费制度的效应并非仅仅表现为出行群体所引发的

交通流量对经济杠杆的简单心理响应。

从交通出行的性质和特点来看，大致可将其分为两类：一是

通勤出行，另一类是非通勤出行．两者存在着显著差异。这表现

在通勤出行的频率很高。有着相对固定的周期．无论是在出行路

线和出行时间的确定方面，还是在出行距离的远近、出行工具的

选择等方面，均呈现较强的固定性和稳定性：而后者具有随机

性。因此从本质上说，所谓的“交通拥挤”主要是指在特定时刻的

“交通高峰”：更确切地说，是因为在特定通勤时间内、在固定线

路上的交通流量突然增加所导致。对于日常的就业、就学、商务

等通勤出行活动来说，其出行需求甚至出行模式均带有刚性．并

不会因为交通拥挤收费而减弱，而更多地表现为出行方式的优化

和再调整。

而且，收费虽然被有关学者认为是“不得已而为之”．甚至被

喻为缓解交通拥挤的”最后一道防线“，但是这并不意味它是缓解

交通拥挤的“万能药”。即使实行收费，单纯依靠经济杠杆来调节

交通流量的做法也会显得乏力，因此必须借助于诸多手段的综合

效应。显然，收费不是目的．我们不应扩大收费的有效性．如果

能够配合其它措施予以综合调控，而不必突破”诉诸收费”这～最

后防线．那无疑将是最好的选择1

4．3思考之三——交通拥挤收费政策在我国大城市的适用性

从伦敦以及世界上其它一些城市的实践来看，实行交通拥挤

收费取得了一定效果。但是，这并不意味着在我国大城市采用这

种措施就必然奏效，在此之前还需要经过充分、详细、反复的论

证。鉴于不同国家和地区大城市社会、经济背景存在巨大差异．

城市交通发展政策亦应适时适地进行相应调整。

[1】伦敦交通管理局的调查显示，在被调查者当中，有高达97％的英国籍居民和48％的非英国籍居民知晓交通拥挤收费政策。

[2】吸引更多居民和利益群体参与，而不仅仅限于少量代表。例如伦敦在其“西扩计划”中，拟征求意见的居民将不少于10万人，征求公众意见的时间从

2005年5月9日一直持续到7月15日。

[3]出租司机就是一个不容忽视的群体，职业特点使他们甚至比有关专家更能够准确了解交通拥挤状况的时空分布和原因。
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从伦敦的城市交通发展来看，呈现出三个不容忽视的显著特

征：

(1)交通拥挤区域在空间上高度集中．而收费区域边界的外

围路段具有很强的交通疏导能力。根据伦敦出行强度的空间分布

状况，可知其交通拥挤区域在空间形态上呈现高度集中特征，这

为划定收费区域提供了极大便利(见http：／／www．10ndon．gov．uk)；

(2)小汽车是造成伦敦中心区交通拥挤的主要原因。我们不

应该忽略“伦敦中心区域内交通流量构成中，小汽车占居了半壁

江山”的实际。在收费之前的2002年，伦敦中心区收费时间、收

费区域内年均工作日交通总流量为164万vkm，其中小汽车的交

通总流量为77万vkm，占全部交通流量的比重为47％。如果排除

掉出租车、公共汽车、助动摩托车和自行车等非收费车辆，那么

可以推算出，2002年小汽车对中心区潜在收费交通流量的贡献

率高达68％。而到了2004年，小汽车交通流量的净缩减幅度高达

30万vkm，贡献份额也相应降低到59％。可见，对于伦敦中心区

来说．小汽车数量的降低与否，是中心区交通状况能否改善的关

键所在；

(3)公共交通高度发达．能够承担并分流转移交通需求量。

与缩减的小汽车交通流量所对应的交通需求，必然会主要流向公

共交通。伦敦整个公共交通的客运量增加了2％，为此，增加了

300辆车提高运力。巴士和轨道交通的良好配合，有效地实现了

交通需求的疏导。

可以说．上述特征是伦敦交通拥挤收费政策得以顺利推进的

基础。而我国一些特大城市尚不完全具备上述特征。例如小汽车

对于中心城区交通流量的贡献份额相对较低，那么交通拥挤收费

的预期效果可能会大打折扣。如果交通拥挤区域呈现线状而非团

块状．那么相应对策是否调整为特定路段的收费而不是对整个区

域进行收费7

4．4思考之四——城市公共政策的系统性和复杂性

“交通拥挤收费”并不是简单地表现为单个的政策行为，而是

一个庞大的、极其复杂的系统工程．需要站在系统高度，与其它

调控方式一起．统筹调控城市交通需求，引导交通需求的时空间

分配。从交通疏解对策来看，较为常见的有公交专用车道制度、

车辆税、车辆定额配给、停车费、智能交通系统、车牌限制通

行、鼓励合乘车和错峰上下班、优先发展公共交通、城市空间结

构的优化，等等。当然，最根本的还是从源头限制私人小汽车的

投入量．新加坡通过最大限度地提高小汽车拥有成本的做法特别

值得借鉴。
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