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中国大城市交通问题及其发展政策
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【摘 　要】　本文分析了中国城市化与城市机动车增长所带来的大城市交通问题的性质。提出大

城市的交通规划和管理应把机动性和可达性有机结合起来。一是积极鼓励发展大容量的城市快

速轨道交通系统 ,使之成为大城市交通的主骨架 ;另一是采取有效的政策措施 ,引导大城市中心产

业向外扩散 ,减轻市中心区的交通和环境压力 ,积极推动多中心网络城市的发展。
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Abstract : The article analyses the nature of the problems brought by the urbanization of China and the increase

of mobiles in its metropolises. It suggests the metropolitan transportation planning and management to combine

organically the mobility and accessibility. One measure is to encourage the development of urban rapid rail tran2
sit system as the backbone of the metropolitan transportation ; the other one is to adopt effective policy measures

to guide the diffusion of the enterprises located in the central district of the metropolises to the outskirt so as to

reduce the transportation and environmental pressure on the center of the city and promote the development of

multi2center network cities.
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1 　中国的城市化与城市机动车增长

改革开放以来 ,随着国民经济的高速增

长 ,中国城市化的进程也明显加快。从 1978

年到 1998 年 ,中国的城市化率即市镇人口占

总人口的比重由 1719 %迅速提高到 3014 % ,

增加了 1215 个百分点 (图 1) 。相反 ,在 1952

年～1978 年间 ,中国的城市化率仅提高 515

个百分点。如果将隐性城市化 (potential ur2

banization)考虑在内 ,目前中国实际城市化人

口占总人口的比重将达到 40 %～50 %左右。

据测算 , 1997 年中国隐性城市化人口为

2039611 万人 ,占农村总人口的 2215 % ,占全

国总人口的 1619 %
[1 ] 。

隐性城市化是近几年中国学者提出的一

个新概念。它是指乡村劳动力非农转化过程

中由于城乡迁移政策等的限制而未能彻底实

现地域转移的一种人口状态 ,这些人口在从
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事职业上、生活方式上和居民点形态上已具

有相当程度的城镇特征 ,只是其居住地域在

行政上仍为乡村 ,或这些人口在统计上仍是

乡村人口[2 ] 。因此 ,隐性城市化与半城市化

(semi2urbanization)的含义基本上是相同的。

随着城市化的迅速推进 ,中国市区非农

业人口在 50 万以上的大城市数量也明显增

加。1978 年～1998 年中国大城市的数量由

40 个增加到 85 个 ,其中市区非农业人口超

过 100 万的大城市由 13 个增加到 37 个 ,50

万～100 万的大城市由 27 个增加到 48 个。

目前 ,市区非农业人口超过 200 万的超大城

市已达到 13 个 ,在 100 万～200 万之间的特

大城市达到 24 个。1997 年 ,100 万以上大城

市的市区人口总数为 9911 万人 ,占全国市镇

人口的 27 % ,占全国总人口的 8 %。

城市化的迅速推进 ,特别是大城市规模

的扩张 ,带来了城市交通需求 ,特别是机动车

数量的迅速增长。从 70 年代末起 ,中国城市

汽车拥有量以每年平均 12 %～14 %的速度

增长。1978 年 , 中国民用汽车总量仅有

135184 万辆 ,到 1998 年已达到 131913 万辆 ,

几乎增长了近 9 倍。其中 ,私人汽车由 1985

年的 28149 万辆增加到 423165 万辆 ,增长了

近 14 倍 (图 1) 。这些民用汽车尤其是私人

汽车 ,大多集中在中国的城市地区。

图 1 　中国市镇人口比重与民用车辆的增长
　

尽管中国汽车拥有量增长较快 ,但由于

汽车普及率较低 ,目前骑自行车与步行仍是

中国城市最重要的交通方式。据 1987 年的

资料 ,中国主要城市自行车出行量一般占所

有客运方式总出行量的 30 %～60 % ,步行一

般占 10 %～40 % ,而公交车只占 5 %～25 %

(表 1) 。到 1992 年 ,广州市城市交通方式构

成中步行仍占 3016 % ,自行车占 3318 % ,摩

托车占 614 % ,出租车占 611 % ,而公共汽车

和地铁只占 2117 % ,其他占 114 %
[3 ] 。当前

中国城市汽车普及率所以较低 ,主要有两方

面的原因 :一是高居住密度和一体化较强的

土地利用使步行和自行车上下班成为可能 ;

另一是中国长期实行低收入消费政策 ,政府

政策不鼓励私人拥有汽车。

表 1 1987 年中国部分城市交通方式的构成

城市
客运交通方式构成

步行 自行车 公交车 其他
公交车∶自行车

北京 1317 54108 24132 7189 31∶69

上海 38121 34118 24103 3158 41∶59

天津 42163 44154 10133 2151 19∶81

沈阳 29103 58165 10107 2125 15∶85

广州 39115 34102 18180 8103 36∶64

抚顺 40142 24158 22101 13101 47∶53

郑州 32196 63105 2123 1177 3∶97

石家庄 3410 58100 5100 3100 8∶92

长沙 39121 31139 25119 4121 45∶55

常州 38124 52142 6125 3108 11∶89

成都 36106 54158 5182 3154 10∶90

　　资料来源 :国家计委综合运输研究所编《跨世纪中国交

通运输问题研究》,1996. 10 :157

　　近年来 ,随着城镇居民生活水平的提高 ,

尤其是在“九五”计划中 ,国家将汽车工业列

为优先鼓励发展的重点产业 ,中国私人小汽

车发展十分迅速 ,城市居民乘坐摩托车、出租

车和私人小汽车上下班的比重在不断提高。

据有关调查显示 ,从 80 年代后期到 90 年代

中期 ,中国大城市居民出行总量 (人公里) 增

长了一倍以上 ,人均出行次数和出行距离增

长 15 %～30 %。居民对出行方便与舒适的

要求逐渐提高 ,出租车、空调公交车和小巴的

市场份额不断扩大 ,私人小汽车和摩托车以
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每年 10 %～20 %的速度增长 ,非公共的机动

交通出行比例达 10 %左右。在一些沿海城

市 ,自行车已不再是主要交通方式 ,深圳、东

莞等地自行车基本退出城市交通的舞台。

在北京、上海等大城市 ,由于人口密集、

交通拥挤 ,一般都限制摩托车的发展 ,出租车

和小轿车发展十分迅速。资料表明 ,目前中

国城市出租车已达到 7514 万辆 ,年客运量为

80 多亿人次 , 占城市公共客运总量的

2115 %。北京的公共汽车与私家车之比已达

到 1∶1 ,全市私人小客车总数现已发展到 38

万辆 ,占北京市轿车保有量的 50 %。

2 　中国大城市交通问题的性质

中国大城市所面临的各种交通问题中 ,

交通堵塞和拥挤是最为突出、也是最为普遍

的问题。北京、上海、武汉、西安、广州等超大

城市 ,交通堵塞现象已日趋严重 ,成为影响城

市经济发展的重要制约因素。如北京市区交

通繁忙时间每小时机动车流量超过 4000 辆

以上的路口有 98 个 ,超过 1 万辆以上的路口

有 52 个 ,市区主要干道负荷度已达到 90 %。

自 80 年代以来 ,中国特大城市市区机动车平

均时速已由过去的 20 公里左右下降到现在

的 12 公里左右。在一些大城市中心地区 ,机

动车平均时速已下降到每小时 8～10 公里。

全国 31 座百万人口以上的特大城市 ,大部分

交通流量负荷接近饱和 ,有的城市中心地区

交通有时已接近半瘫痪状态。一些城市不得

不采取小汽车分单双号行驶的措施 ,造成极

大浪费。中国每年因城市交通不畅 ,运输效

率低下 ,造成经济损失达数百亿元。

中国大城市交通所面临的第二个突出问

题 ,就是机动车迅速增长所带来环境污染。

目前 ,机动车污染已经上升为中国城市大气

和噪声的主要污染源。例如 ,北京市汽车排

放的一氧化碳、碳氢化合物、氮氧化合物已占

总排放的 40 %～75 %。广州市与交通有关

的排放占一氧化碳总排放的 87 %和二氧化

氮量的 67 %[3 ] 。如果要实现大气质量达标 ,

中国在机动车污染控制方面需要投入的费

用 ,预计要占国内生产总值的 013 %～017 %。

此外 ,在一些大城市地区 ,随着机动车数

量的增加和私车比例的提高 ,停车场地不足

和停车难的问题也日益突出。尤其是在大城

市中心区 ,由于人口和建筑密集 ,且以高层建

筑为主 ,原有以非机动车为主时期的规划标

准、城市结构和城市用地均已无法满足机动

车停车的需要 ,即使是一些新建的住宅小区

和商业设施 ,对停车场地也往往估计不足。

与发达国家相比 ,中国大城市停车场建设严

重滞后 ,停车政策和管理混乱 ,停车场规划长

期没有受到应有的重视。

需要指出的是 ,当前中国大城市所面临

的交通问题与发达国家具有很大的不同。中

国的汽车保有密度是世界上最低的几个国家

之一。目前 ,中国每千人拥有的汽车仅相当

于发达国家的 1Π50 ,每平方公里国土所拥有

的汽车只相当于其 1Π20 ,每公里道路拥有的

汽车只相当于其 1Π3。因此 ,把大城市交通和

环境问题简单地归结为汽车太多 ,而提出要

限制小汽车发展 ,这是不确切的[4 ] 。

中国当前面临的大城市交通问题有着自

己的特殊性。首先 ,从经济发展的环境看 ,中

国的大城市在机动车化之前 ,就已形成了高

人口密度的城市结构。同时 ,中国城市在改

革开放后突然面对的是一个完全成熟的现代

跨国汽车工业 ,城市居民超前享受着高技术

带来的物质成果。这就意味着中国的城市将

没有机会像伦敦、纽约、波士顿等城市那样 ,

有一个相对较缓慢的城市交通系统与汽车工

业技术相互适应与进化的过程 ,更不可能出

现像洛杉矶那种专为轿车化社会而设计的城

市[5 ] 。尤其是近年来中国一些大城市在旧城

改造的过程中 ,往往突破规划控制指标 ,侵占

城市绿地、广场 ,导致建筑与人口过度密集 ,

市区人流、车流集中 ,从而加剧了城市交通拥

挤和环境污染状况。
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其次 ,在投资政策方面 ,近年来中国政府

特别重视高速公路的发展 ,而对城市道路系

统的规划建设投入不足。中国城市道路数量

严重不足 ,城市路网的发展赶不上机动车辆

迅速增长的需要。目前 ,中国机动车保有量

已达到 5305128 万辆 ,年平均增长 18118 % ;

而 90 年代以来中国城市铺装道路长度仅年

均增长 5147 % ,铺装道路面积仅年均增长

7192 %。1998 年中国城市人均铺装道路面积

仅有 813 平方米 ,而一些发达国家一般为 20

～40 平方米。中国道路网密度也很低 ,一般

只有 4 % ,而发达国家一般均在 20 %左右。

中国 70 %左右的城市至今还没有形成城市

干道网系统 ,大城市快速路、大容量轨道交通

系统的建设还处于起步阶段。城市道路数量

严重不足 ,路网密度较低 ,这是导致大城市交

通拥挤的重要原因之一。

第三 ,由于大城市公共交通发展滞后 ,资

金投入不足 ,经营管理不善 ,致使近年来出租

车和私人汽车迅猛发展 ,交通客运结构严重

失衡。早在 80 年代 ,中国政府就提出应优先

发展城市公共交通 ,并控制大城市自行车的

发展。然而 ,这一政策并没有得到较好的贯

彻实施。目前 ,中国大城市公共交通大多不

适应城市发展的需要 ,自行车至今仍是许多

大城市居民出行的主要交通工具。出租车、

“小公共”和私人汽车的迅猛发展 ,也使有限

的城市道路更加拥挤不堪。据调查 ,目前中

国小轿车、出租车乘 4～5 人者不到 8 %～

10 % ,其余 90 %只乘 1～3 人 ;而过一个十字

路口 ,大客车仅比小车多费 1～2 秒钟 ,可载

客量却高于轿车十倍至数十倍。

第四 ,当前中国大城市机动车污染程度

较高 ,主要是由于汽车设计已经过时、尾气排

放标准较为宽松以及交通拥挤所造成的。据

世界银行提供的资料 ,中国目前上路汽车的

排放为美国或日本汽车排放的 10 至 50 倍。

一辆中国国产轿车排放的尾气中一氧化碳含

量相当于同类美国车的 30～40 倍 ,碳氢化合

物相当于美国车的 40～60 倍 ,氮氧化物相当

于美国车的 8～15 倍[3 ] 。以北京为例 ,目前

汽车只有 90 万辆 ,数量仅为东京、洛杉矶市

的 1Π7 ,但由于单车排放废气量较高 ,全城一

氧化碳、碳氢化合物和氮氧化合物的总排放

量已超过东京和洛杉矶市。

最后 ,由于城市交通规划滞后和管理不

善 ,造成中国大城市交通不畅 ,行车速度较

低。目前 ,中国一些大城市大都把交通建设

的重点放在兴建城市环线公路上 ,而对连接

市中心区的对外快速通道重视不够 ,城市小

区内的单行线也很少。有些大城市甚至把城

市交通建设片面理解为“修建环线、拓宽马

路、建立交桥”。然而 ,从世界其他城市的情

况来看 ,城市环线公路的空间通常所占比例

很少 ,如东京为 214 % ,汉城为 216 % ,新加坡

为 314 % ,世界范围内 16 个城市平均仅有

117 %
[3 ] 。同时 ,目前中国城市道路使用权由

行人、非机动车和机动车分享。由于交通管

理不善 ,几乎没有措施将各种使用者分离 ,因

此造成低的行车速度和高事故率。

3 　中国大城市交通规划与发展政策

要解决中国的大城市交通问题 ,仅仅立

足于提高机动性 (mobility)是远远不够的。这

些年 ,为了提高城市的机动性 ,中国一些大城

市在拓宽马路、修建环线、建立交桥等方面做

了大量的工作 ,但交通拥挤状况并没有因此

而得到缓解。如北京市目前道路总长度已达

12498 公里 ,其中高速道路 190 公里 ,共修建

了四条城市环线公路 ,160 余座道路立交桥 ,

道路密度为每平方公里 0175 公里 ,居中国各

大城市之首 ,但大的改造后交通状况明显改

善仅维持半年时间 ,即再次出现拥挤堵塞。

在当前中国大城市的交通规划和管理

中 ,可达性 (accessibility)将是比机动性更重要

的指标。如果一个城市从统计数量上提高了

汽车和道路的拥有量 ,却没有提高多数市民

到达他们目的地的便捷程度 ,则其以大型立
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交桥和豪华轿车点缀的交通现代化就只能是

空有其表[5 ] 。从城市可持续发展的角度看 ,

大城市的交通发展应以可达性为核心 ,以城

市的人及其活动场所作为思考问题的中心 ,

并通过土地利用和交通系统的合理规划 ,通

过交通需求管理 ,来减少交通需求 ,减少交通

的资源消耗 ,提高交通系统的总体效率 ,实现

城市与交通的均衡发展[6 ] 。这样 ,在大城市

交通规划和管理目标的选择上 ,就既要提高

机动性 ,更要增加可达性 ,把机动性和可达性

有机结合起来。实现这种有机结合的最有效

办法 ,就是要积极鼓励发展大容量的城市快

速轨道交通系统 ,使之成为大城市交通的主

骨架 ;同时采取有效的政策措施 ,引导大城市

中心区产业向外扩散 ,减轻市中心区的压力 ,

积极推动多中心网络城市的发展。

311 　鼓励发展大容量的城市轨道交通

从世界各国的经验看 ,大力发展运能大、

速度快、噪声污染小的城市快速轨道交通系

统 ,是解决大城市交通问题的最重要途径。

目前 ,世界上已有 100 多个城市开通了地下

铁路 ,有些城市的轨道交通载客量已占整个

城市客运量的 50 %～80 % ,成为城市交通的

骨干。因此 ,中国要想从根本上解决大城市

交通拥挤和机动车污染问题 ,就必须坚持发

展城市快速轨道交通系统的目标 ,因为它体

现了现代化可持续发展的都市客运体系应有

的特点 :效率、环保和为多数人服务[7 ] 。

中国自 60 年代开始修建地铁以来 ,目前

已有北京、天津、上海、广州等大城市开通了

城市地铁。其中 ,北京已建成一线、环线和复

八线 3 条地铁 ,通车里程达 40 多公里 ,日载

客量达 115 万人次 ,大大缓解了地面交通的

压力 ,成为北京的地下大动脉。为了加快大

城市轨道交通的发展 ,1999 年国务院相继批

准了北京城市地铁、南京地铁一期、重庆轻轨

一期、武汉轻轨一号线、长春快速轨道交通一

期等 5 个建设项目 ,线路总长度达 93123 公

里 ,总投资 190114 亿元 ,加上正在建设的上

海轻轨、地铁和广州、深圳地铁 ,表明中国城

市快速轨道交通建设已重新启动。目前 ,中

国约有 20 个大城市拟定了轨道交通的建设

发展规划 ,北京市则提出修建 13 条地铁和 3

条支线轻轨的设想。

当前 ,中国大城市轨道交通发展面临的

最突出问题就是综合造价太高 ,投资量较大 ,

建设资金难以筹措。从 90 年代北京、上海、

广州建成的三条地铁线来看 ,综合平均造价

每公里达 6 亿至 8 亿元 ,高于世界平均水平。

城市地铁造价较高 ,主要是进口设备所占比

重大 ,地面拆迁费用高 ,“景观功能”和“商业

功能”太多 ,地下线路太长。一般地说 ,高架

线是地下线造价的 1Π4 至 1Π3 ,地面线又是高

架线造价的 1Π3 至 1Π2 左右。据估计 ,如果地

铁建设完全国产化 ,每公里耗资仅为 3 亿～4

亿元[8 ] 。因此 ,要降低城市轨道交通的造价 ,

就必须加快地铁相关配件国产化的步伐 ,尽

量使用地面轨道 ,少使用高架轨道和地下轨

道 ,并按照“经济实用”的原则 ,严格控制建设

与轨道及车站发挥其基本功能非紧密相关的

附属设施。

为支持大城市轨道交通的发展 ,中央和

城市政府还应该采取一系列的“刺激”政策措

施。一是可以借鉴香港等地的经验 ,对城市

轨道交通实行股份制或国有民营 ,以广泛吸

引民间资本参与投资开发 ,并提高其营运效

率 ;二是对城市轨道交通沿线 ,尤其是车站附

近的土地经营开发权进行拍卖 ,或者低价将

轨道交通沿线的土地划拨给投资者进行商业

性开发 ,拍卖或经营所得用于支持轨道交通

建设 ;三是可以考虑允许大城市政府以其地

方财政收入为抵押 ,发行城市轨道交通建设

专项债券 ,或者以中央政府名义发行此种债

券 ,由城市政府以其财政收入承担所使用部

分的还本付息义务 ;四是鼓励轨道交通设施

企业或项目的股票上市 ,这样可以通过国内

外资本市场筹集建设资金 ,吸引民间资本参

与投资开发 ;五是国家政策性金融机构应给
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予一定比例的长期、低息贷款 ,中央应减免轨

道交通设施营运收益的税收 ,给予投资者在

轨道交通定价方面更大的自主权。

312 　积极推动多中心网络城市的发展

目前 ,中国一些大城市的人口和工商业

活动大都高度集中在狭小的市中心区内 ,城

市郊区和周围卫星城镇的发展则相对滞后 ,

由此导致中心区与边缘区在人口和产业活动

密度上的严重失衡 ,中心区的人口和工商业

活动过度拥挤 ,而边缘区的发展受到抑制。

如上海市总人口与日本东京相差不多 ,上海

市面积是东京的 311 倍 ,人口密度仅有东京

的 36 % ,而建成区人口密度则高达 2161 万人

Πkm
2 (局部达到 16 万人Πkm

2 ) ,是东京的 1174

倍 ,大阪的 213 倍。北京市平均人口密度为

1148万人Πkm2 ,其中 ,四个中心城区平均达

217 万人Πkm
2 。武汉市建成区平均人口密度

达 1183 万人Πkm
2 。这种人口和产业活动高

度集中在狭小的建成区内的发展模式 ,是造

成大城市交通、住房和基础设施拥挤的重要

原因之一。因此 ,要根本解决大城市的拥挤

问题 ,关键是改善大城市的空间结构 ,发展多

中心的网络城市 ,提高城市的自然和环境承

载能力[9 ] 。

首先 ,要通过发展城市轻轨铁路、高架轨

道交通、郊区通勤铁路以及短程铁路公交化 ,

积极发展大城市对外快速道路系统 ,把城市

中心区与周围郊区和卫星城镇连接为一个有

机的整体。特别是大城市市区的地下铁路要

与郊外的地面铁路和高架轨道交通连接起

来 ,并向外延伸到周围的卫星城镇。

其次 ,在大城市中心区实行“退二进三”、

“退居进商”的政策 ,鼓励人口和制造业活动

向郊区扩散。同时 ,要加强对大城市周围卫

星城镇基础设施和生活服务设施的建设 ,改

善其工作和生活居住环境 ,并创造较多的就

业岗位 ,以疏散大城市中心区的人口和工商

业活动 ,缓解其过度拥挤的状况。

第三 ,在城市交通枢纽如火车站、地铁站

以及主要交通干道交汇处 ,发展一些集办公、

购物和娱乐于一体的大型综合性设施 ,使之

成为次级的商业办公中心 ,从而减轻市中心

区的压力。这样 ,大城市居民就可以居住远

郊区及卫星城镇 ,并通过城市快速轨道交通

系统到单位上班。

第四 ,政府部门在发展城市快速轨道交

通系统的同时 ,应大力改善自行车、私人小轿

车与城市轨道交通的换乘环境。尤其是在城

郊铁路站附近 ,要由市财政给予支持 ,修建一

些大型的免费停车场 ,鼓励人们换乘城市轨

道交通 ,减少机动车和自行车进入市中心区。

在这方面 ,西方大城市流行的私人轿车在城

郊铁路站免费停车换乘的所谓“Park and

Ride”方式完全可以移植到中国来。

第五 ,鼓励工业、居住、商贸和公共设施

等用地在市中心区以外的小区内混合使用 ,

发展多样性、相互支持、互为补充的社区 ,以

方便居民就近就业、购物、社交 ,减少对机动

交通的需求 ,减少交通能源的消耗 ,从而减少

机动车排出的废气对环境的污染。△
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