
第１５卷　第４期
２０１３年１２月

长安大学学报（社会科学版）

ＪｏｕｒｎａｌｏｆＣｈａｎｇａｎＵｎｉｖｅｒｓｉｔｙ（ＳｏｃｉａｌＳｃｉｅｎｃｅＥｄｉｔｉｏｎ）
Ｖｏｌ１５　Ｎｏ４
Ｄｅｃ．２０１３

收稿日期：２０１３０９０３
基金项目：国家社会科学基金项目（１２ＣＪＹ０６７）；陕西省社会科学基金项目（１０Ｅ２２９）；中央高校基本科研业务费专项资金

资助项目（ＣＨＤ２００９ＪＣ０９３）
作者简介：樊建强（１９７４），男，陕西扶风人，副教授，工学博士。

城市道路拥堵收费的理论架构、实践效果及启示
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摘　要：利用文献调查法和比较分析法，系统分析了城市道路拥堵收费的理论基础，并进一步

总结了伦敦和新加坡道路拥堵收费的成功经验，在此基础上提出中国实施道路拥堵收费的若干建

议。分析认为：拥堵是全世界许多大城市所面临的棘手问题之一，其所带来的经济损失不容小视；

实施拥堵收费政策，有利于优化交通资源配置、增加社会福利；在实施之前，应该做好前期准备工

作、制定科学合理的实施方案，同时应该大力发展公共交通、确保收费收入的公正使用、最大限度地

争取公众的理解和支持等，从而确保拥堵收费政策的顺利实施。
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　　随着经济的发展，中国机动车数量快速增长。

截至２０１２年底，全国机动车总保有量达２．４亿辆，

１８个大中城市汽车保有量超过百万。机动车数量

的快速增长导致交通拥堵问题在众多城市日益严

重。根据中国社会科学院数量经济与技术经济研究

所提供的数据，以北京市为例，每天因为交通拥堵所

带来的社会经济损失就达到４千多万元，年直接社

会经济损失高达１４６亿元，而就全国范围而言，这一

损失则每年高达近１７００亿元。解决交通拥堵的传

统方法是增加交通供给，即新建道路或扩建已有道

路。但实践证明，由于受潜在交通需求以及经济、地

理等因素的制约，片面增加交通供给往往不现实，而

且容易陷入“交通拥堵—新扩建道路—私人交通增

加—公共交通需求下降—私人交通进一步增加—交

通再次拥堵”的恶性循环。因此，要从根本上解决

交通拥堵问题，除新建或扩建道路外，政府主管部门

还应转变观念，即重点转向交通需求管理，通过限制

交通需求，使现有路网的使用达到最佳状态，从而有

效解决交通供需不平衡的矛盾。交通需求管理的措

施比较多，如道路拥堵收费、线路和停车需求控制、

错开上下班时间等等，其中道路拥堵收费是最为重

要的交通需求管理手段，道路拥堵收费政策的合理

实施，能够在很大程度上促进交通资源的有效利用，

提高出行效率。

一、城市道路实施拥堵收费的

经济学依据

　　所谓道路拥堵收费，是指在特定时段和路段对

通行车辆实行收费，从时间和空间上调节交通流，减

少繁忙时段和繁忙路段上的交通负荷，达到缓解道

路拥堵的目的。道路拥堵收费的经济学依据是外部

成本理论，征收道路拥堵费有利于道路资源分配实

现帕累托最优。



（一）外部成本与城市道路拥堵收费

道路拥堵收费理论最早可以追溯到２０世纪２０

年代，庇古（Ｐｉｇｏｕ）与奈特（Ｋｎｉｇｈｔ）开创性地从外部

性角度论述了道路拥堵收费的理论依据。庇古与奈

特认为道路拥堵免费通行容易导致资源配置效率的

降低，而效率降低的根本原因是道路拥堵存在外部

负效应，即道路拥堵导致出行者的私人成本小于社

会成本。针对这种现象，庇古和奈特认为，实施拥堵

收费政策是解决拥堵路段市场机制失灵，提高资源

配置效率的有效措施。之后的一些学者（如 Ｍｏ

ｈｒｉｎｇ、Ｓｍａｌｌ和Ｌｉｎｄｓｅｙ）证明庇古与奈特分析结论的

正确性。

庇古与奈特关于道路拥堵收费的理论可以用图

１说明。在图１中，假设 Ｄ是某一条特定道路的使

用者需求曲线，ＭＳＣ是该道路通行者的边际社会成

本曲线，ＭＰＣ是该道路通行者边际私人成本曲线。

由于存在拥堵的外部效应，道路通行者的边际私人

成本与边际社会成本将发生分离，即 ＭＳＣ＞ＭＰＣ。

根据供求平衡的原则，在不考虑外部性的前提下，道

路通行者的均衡点就是边际私人成本曲线与需求曲

线的交点所代表的均衡点 Ｂ，此时出行者通过这一

路段的行车成本就等于其边际私人成本或私人平均

成本。然而，如果考虑到交通拥堵所带来的外部性

影响，由于每一个道路的使用者都会给其他道路的

使用者带来额外的出行成本（即边际拥堵成本

ＭＣＣ），所以其对应的边际社会成本曲线就会高于

边际私人成本曲线，这条边际成本曲线是包括外部

边际拥堵成本（ＭＣＣ）在内的社会边际成本曲线

ＭＳＣ，即ＭＳＣ＝ＭＰＣ＋ＭＣＣ，而边际拥堵成本等于系

统内所有车辆出行所导致的时间增量乘以时间价

值。在图１中，ＭＣＣ等于 ＭＳＣ与 ＭＰＣ曲线之间的

垂直距离之差。由图１可以看出，在存在拥堵的情

形下，根据供求平衡的原理，新的均衡点就是社会边

际成本与需求曲线的交点所代表的均衡点 Ａ，比较

Ａ和Ｂ两个均衡点，可以发现车流量下降，即由 Ｑ２
变为Ｑ１；而行车成本上升，表现为 Ｃ２到 Ｃ１的变动。

基于此，庇古与奈特认为，拥堵外部成本的存在使得

资源配置效率扭曲，因此有必要采取政策措施对其

加以矫正。

（二）城市道路拥堵收费与帕累托最优

如上所述，庇古认为，当外部效应发生时，依靠

市场不能自动解决此类市场失灵，而需要政府采取

适当的政策消除损害，从而实现社会福利最大化。

庇古进一步指出，通过对产生负外部性的经济主体

图１　拥堵的外部性
征税或收费（费用等于边际损害，即社会边际成本

与个人边际成本之间的差额），就可以实现外部性

的内部化。

如图２所示，横轴代表道路通行者的行为水平，

即车流量，道路通行者对社会造成的资源配置扭曲

程度与车流量的多少相关。曲线ＣＤ为道路通行者

的边际私人收益（不考虑正外部性情况下，边际私

人收益等于边际社会收益），曲线 ＪＫ是道路通行者

通行行为产生的边际社会成本。如果暂不考虑道路

通行者行为的边际私人成本，在没有其他外部约束

的情况下，道路通行者的效用最大化行为将导致其

车流量水平为 ＯＤ，此时边际私人收益等于边际私

人成本（等于零）。曲线ＣＤ与ＪＫ相交于Ｆ点，此时

边际社会收益等于边际社会成本。由此可见，车流

量ＯＥ为最优车流量，即可以实现社会帕累托最优

的车流量，但如果车流量水平为 ＯＤ，则 ＥＤ所代表

的车流量属于过量车流量，也就是导致资源在配置

效率扭曲的车流量。为了矫正过量车流量带来的资

源配置效率扭曲，假设政府部门对道路通行者行为

的外部性进行管制，一个可行的管制政策是对其行

为征收相当于边际拥堵成本的拥堵费，征收拥堵费

的效果等价于使道路通行者的边际私人收益有曲线

ＣＤ变动为曲线 ＭＮ，ＭＮ就是交纳拥堵费后的边际

私人收益。当边际私人收益曲线由 ＣＤ变动为 ＭＮ

时，效用最大化行为将导致拥堵路段的车流量由

ＯＤ调整为ＯＥ，此时边际私人收益等于边际私人成

本，同时，边际社会收益等于边社会际成本，从而实

图２　拥堵外部性的内部化
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现社会资源配置的帕累托最优。应该注意的是，以

上分析假设个人边际成本为零，当然这只是为了分

析问题所做的简化处理。

上述理论分析亦可证明如下：

没有其他外部约束的情况下，假设道路通行者

的个体效用函数可以表述为

若Ｕ（Ｑ）＝ＰＲ（Ｑ）－ＰＣ（Ｑ），则ＰＵ′（Ｑ）＝

ＰＲ′（Ｑ）－ＰＣ′（Ｑ）。

式中，ＰＲ（Ｑ）、ＰＣ（Ｑ）分别为道路通行者的个人总

收益、个人总成本；ＰＲ′（Ｑ）、ＰＣ′（Ｑ）为道路通行者

个人边际收益、个人边际成本；Ｕ（Ｑ）、ＰＵ′（Ｑ）的道

路通行者个人总效用、个人边际效用。

根据经济学理论可知，没有外部干预的情况下，

道路通行者的效用最大化行为将导致其个人边际收

益等于个人边际成本（ＰＲ′（Ｑ）＝ＰＣ′（Ｑ）），即

Ｕ′（Ｑ）＝ＰＲ′（Ｑ）－ＰＣ′（Ｑ）＝０

假设由于拥堵的外部负效应，政府对道路通行

者征收拥堵费，单位拥堵费为道路通行者的边际拥

堵成本（边际社会成本与边际私人成本的差额），即

ＭＣＣ＝ＳＣ′（Ｑ）－ＰＣ′（Ｑ），则道路通行者的边际效

用变化为

Ｕ′（Ｑ）＝ＰＲ′（Ｑ）－ＰＣ′（Ｑ）－ＭＣＣ＝ＰＲ′（Ｑ）－

ＰＣ′（Ｑ）－［ＳＣ′（Ｑ）－ＰＣ′（Ｑ）］，则 Ｕ′（Ｑ）＝

ＰＲ′（Ｑ）－ＳＣ′（Ｑ）＝ＳＲ′（Ｑ）－ＳＣ′（Ｑ）

其中，ＳＲ′（Ｑ）、ＳＣ′（Ｑ）为道路通行者的边际社会收

益、边际社会成本。

道路通行者的效用最大化行为将导致其边际私

人际收益等于边际私人成本，只不过此时边际私人

成本变化为 ＰＣ′（Ｑ）＋ＭＣＣ，则当道路通行者追求

效用最大化时，满足下列等式

Ｕ′（Ｑ）＝ＰＲ′（Ｑ）－ＳＣ′（Ｑ）＝ＳＲ′（Ｑ）－ＳＣ′（Ｑ）＝

０，则ＰＲ′（Ｑ）＝ＳＣ′（Ｑ）＝ＳＲ′（Ｑ），此时道路通行者

的总效用变化为

Ｕ′（Ｑ）＝ＰＲ′（Ｑ）－ＳＣ′（Ｑ）－∫
ｑ

０
［ＳＣ′（Ｑ）－

ＰＣ′（Ｑ）］ｄＱ，则 Ｕ（Ｑ）＝ＰＲ（Ｑ）－ＰＣ（Ｑ）－

［ＳＣ（Ｑ）－ＰＣ（Ｑ）］，即 Ｕ（Ｑ）＝ＰＲ（Ｑ）－ＳＣ（Ｑ）＝

ＳＲ（Ｑ）－ＳＣ（Ｑ）

式中，ＳＲ（Ｑ）、ＳＣ（Ｑ）分别为社会总收益、社会总成

本，ＳＲ′（Ｑ）、ＳＣ′（Ｑ）为边际社会收益、边际社会成

本，Ｕ（Ｑ）、Ｕ′（Ｑ）的征收拥堵费后的个人总效用、个

人边际效用。ＳＣ（Ｑ）－ＰＣ（Ｑ） ＝∫
ｑ

０
［ＳＣ′（Ｑ）－

ＰＣ′（Ｑ）］ｄＱ为拥堵收费总额。

由此可见，征收拥堵费后，道路通行者的个人效

用最大化行为将自觉地导致其行为水平满足边际社

会成本等于边际社会收益（ＳＲ′（Ｑ）＝ＳＣ′（Ｑ）），从
而实现资源配置的社会帕累托最优。

（三）外部成本理论下城市道路拥

堵收费标准

根据上述理论可知，为了实现拥堵成本内部化，

城市道路拥堵收费标准应等于边际拥堵成本，也就

是道路通行者的边际社会成本与边际私人成本的差

额，这一差额的确定也可以通过数学推导得到。

假设某条路段的交通量为 Ｑ，出行成本为
Ｃ（Ｑ），出行成本由两部分构成，即车辆的运行成本
Ｃ１（包括油耗、车辆维护及折旧等）和出行者的时间
成本Ｃ２，Ｃ２的大小取决于出行者的时间价值（Ｖ）和
车速Ｓ（Ｑ），则车辆的出行成本可表示为

Ｃ（Ｑ）＝Ｃ１＋Ｃ２＝Ｃ１＋Ｖ／Ｓ（Ｑ）
因为车流量为 Ｑ，所以此路段的车辆行驶总社

会成本（ＳＣ）为
ＳＣ＝Ｃ１Ｑ＋ＶＱ／Ｓ（Ｑ）

对上式求Ｑ的一阶导数，可得某路段出行车辆
的边际成本（ＭＳＣ），即ＭＳＣ＝Ｃ１＋Ｖ／Ｓ（Ｑ）×ｅ，其中
ｅ＝Ｑ／Ｓ·（ｄＳ／ｄＱ）为车速的车流量弹性，即每增加
或减少１辆车所导致的车速的变化量。

因为Ｃ１也等于边际私人成本（ＭＰＣ），因此，根
据上式可以看出，边际社会成本（ＭＳＣ）等于边际私
人成本（ＭＰＣ）加上一个外部性变量 Ｖ／Ｓ（Ｑ）×ｅ。
这个变量就是前文所说的边际外部成本（ＭＣＣ），即
对每一辆车应该收取的最优拥堵费，即 Ｐ＝ＭＣＣ＝
Ｖ／Ｓ（Ｑ）×ｅ。从最优拥堵费的表达式可以看出，拥
堵费的大小取决于出行者的时间价值、车速及车流

量弹性，并与出行者的时间价值和车流量弹性成正

比，而与车速成反比。由此可见，时间价值不同的出

行者，其意愿支付的拥堵费大小不同，时间价值越高

的出行者愿意支付的拥堵费也越高，反之则越低。

综上所述，基于拥堵的外部效应，城市拥堵路段

有必要实施收费，达到减少出行需求、缓解拥堵的目

的。拥堵道路收费从本质上看，属于外部效应“内

部化”措施，此措施有利于提高资源配置效率，达到

帕累托最优。拥堵道路收费标准应等于边际拥堵成

本，即边际社会成本与边际私人成本之差。

二、国外部分城市道路拥堵

收费的实践与效果

　　目前国外实施道路拥堵收费政策的城市有伦
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敦、新加坡、斯德哥尔摩、奥斯陆、卑尔根、特隆赫姆

等等，下面以新加坡和伦敦为例进行说明。

（一）新加坡拥堵收费实践及效果

１．新加坡拥堵收费实践

２０世纪７０年代，由于机动车辆的快速增长，新

加坡的交通问题变得日益突出。为了解决这个问

题，新加坡政府首先努力完善道路基础设施，加大对

道路建设的投入。然而实践证明，仅仅靠修路并不

能从根本上解决交通拥堵问题，交通供给的增加跟

不上交通需求的增长。例如，从１９７０至１９８０年这

１０年间，新加坡路网里程增加了２７％，但是车辆总

数增加了４５％。基于此，新加坡政府改变交通管理

思路，着重从需求管理角度出发，出台了包括车辆配

额制度、拥车证（ＣＯＥ）制度、车辆购置税制度、道路

拥堵收费制度等在内的多项需求管理措施，其中道

路拥堵收费制度较为成功。

１９７５年６月，新加坡开始实施著名的区域通行

证方案（ＡｒｅａＬｉｃｅｎｓｉｎｇＳｃｈｅｍｅ，以下简称 ＡＬＳ方

案）。其具体做法是，划定覆盖中心商业区的最拥

堵区域作为交通控制区，在其边界上的２２个车辆入

口处进行收费。载客不足４人的车辆如果要在上午

高峰期（周一到周六的７：３０～９：３０，后来延长到１０：

１５）进入控制区，必须出示区域通行证。对于没有

通行证的车辆，由交警人工记录牌照号码，车主在两

个星期内会接到法院的传票和 ７０新元的罚款。

ＡＬＳ方案自实施后，在控制时间、收费标准和限制车

辆的种类方面做了几次变动。从１９８９年开始在下

午高峰期（周一到周六 １６：３０～１９：３０）也实施了

ＡＬＳ方案，并且将限制车辆扩充到除公交车、救护车

等外的所有车辆。１９９４年，新加坡交管部门又将

ＡＬＳ改为全天运行（工作日为７：３０～１８：３０，周六为

７：３０～１４：００），通行证也相应调整为全天和半天两

种。１９９８年４月，新加坡开始在其东海岸公园大道

采用ＥＲＰ收费方式（即不停车电子收费方式）代替

ＡＬＳ方案，随后在１９９８年８月将 ＥＴＣ收费方式扩

充到整个中心商业区、高速公路和交通拥堵的区域，

从而全面替代了原来的ＡＬＳ方案。

２．新加坡拥堵收费的效果

经过多年的运行，新加坡拥堵收费制度被证明

是控制高峰期道路拥堵的有效手段，其效果体现在

以下几点上：

（１）减少了高峰期交通流量。从表 １可以看

出，ＡＬＳ方案实施前后，进入控制区的车辆数量变化

较大。１９７５年３月在限制时段（７：３０～９：３０）实施

之前，各类机动车流量为５５３１３辆，限制时段实施

以后到１９７５年６月份，各类机动车流量下降为３０

２７２辆，下降幅达高达４５．３％。而非限制时段（７：００～

７：３０；９：３０～１０：００）的车流量则明显增加，其中７：００

～７：３０的车流量由３月份的９８００辆上升为６月份

的１１５７６辆，上升幅度１８．１％；９：３０～１０：００的车

流量由 １２７７５辆上升为 １５０４０辆，上升幅度

１７．７％。

（２）提高了车辆行驶速度。ＡＬＳ方案实施前，

新加坡是全世界最拥挤的城市之一，在其中央商务

区早、晚高峰期，平均时速只有１９千米。１９７５年１０

月，新加坡政府公布控制区域内主要道路的平均车

速提高了２０％，达到每小时２３千米，而１９９１年１０

月，新加坡中心区域的高峰时段车行速度达到每小

时３５千米，而同时期纽约高峰期时速仅有１０千米，

伦敦则为１８千米。

（３）导致出行方式向公共交通转移。根据新加

坡政府官方公布的资料显示，在 ＡＬＳ方案实施后，

新加坡居民的出行方式发生了较大的变化。出行中

乘坐公共交通（公交、出租、地铁）的比例从３３％增

加到６９％，且合乘车和搭乘车比例增加。

与此同时，ＡＬＳ方案实施后也暴露出一些问题，

主要表现在以下方面：第一，由于 ＡＬＳ方案的收费

较高，高峰期交通流量减少了４５％，这大大超过了

预计目标的２５％到３０％，导致限制时段内道路利用

率不高。第二，ＡＬＳ方案的实施使限制时段前后和

外环道路上的拥堵加剧，出行者向公交车的转移导

致所有公交出行者的出行时间增加。第三，ＡＬＳ方

案不能限制车辆进入控制区域的次数，因此也不能

体现拥堵的边际成本。

表１ 新加坡ＡＬＳ方案实施前后进入控制区的车辆对比 辆

时 间
汽车 其他车辆 总计

１９７５年３月（ＡＬＳ实施之前） １９７５年６月（ＡＬＳ实施之后） １９７５年３月 １９７５年６月 １９７５年３月 １９７５年６月

７：００～７：３０ ５３８４ ６５６５ ４１４６ ５０１１ ９８００ １１５７６

７：３０～９：３０ ３２４２１ ７７２７ ２２８９２ ２２５４５ ５５３１３ ３０２７２

９：３０～１０：００ ７０５９ ７４７９ ５７１６ ７５６１ １２７７５ １５０４０
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　 　（二）伦敦道路拥堵收费实践及其

效果

１．伦敦道路拥堵收费实践

２００３年２月１７日，伦敦对固定时段、划定收费

范围内的市中心出入车辆征收交通拥堵费。征收拥

堵费区域面积 ２２平方千米，约占伦敦总面积的

１．３％。其边界由内环路围成，范围覆盖伦敦市中心

区并涵盖中心区的政治、法律、金融、商业、娱乐设

施，包括伦敦西区、西斯敏特、金融城和泰晤士河南

岸部分地区。２００７年２月，收费区域向西面扩展到

切尔西、诺丁山和肯辛顿地区。

伦敦道路收费时间是周一至周五７：００～１８：００

（２００７年２月１９日之前为７：００～１８：３０），周末、公

共节假日及圣诞节到新年的３个工作日除外。收费

标准为进入收费区当天或提前交纳５英镑（２００６年

起提高到８英镑，２００８年底则上升至１０英磅），第２

天交纳１０英镑。同时，伦敦交通管理局也制定了相

应的奖惩措施，例如，收费区内居民享受标准费用１

折的优惠，即０．８英镑或者１英镑。如果按周、月、

年提前付费可以获得适当的折扣，最多为１５％。但

是如果车主２天内不交拥堵费，则罚款１００英镑；２８

天之后交，罚金增加到１５０英镑。

２．伦敦拥堵收费的效果

（１）市中心区交通量减少，交通拥堵现象得到

缓解。拥堵道路收费政策实施以后，进入伦敦中心

区的私人轿车、小型货车和卡车的数量明显下降，市

中心区交通量减少，交通拥堵现象得到缓解。许多

伦敦居民出行时放弃私家汽车，改乘公共交通工具，

伦敦市中心区交通堵塞现象下降了３０％。根据伦

敦交通管理局公布的数据，２００３～２００６年进入收费

控制区的机动车总数比２００２年下降１７％ ～２０％，

具体见表２。而主干道上的车流速度从收费方案实

施前每小时１３．８４千米提升到１６．７４千米，增长了

近２１％。

（２）交通事故发生率下降。据伦敦有关部门评

估，道路拥堵收费方案实施后整个伦敦市区的交通

事故明显下降，主要原因是交通流量的减少降低了

交通事故发生率。表３可以看出，２００１～２００６年伦

敦交通事故伤亡率逐年下降；与 ２００１～２００５年相

比，２００６年伦敦“致命伤亡”事故分别减少 ３～３７

起；“严重受伤”事故分别减少１０２～１１４３起；“轻微

受伤”事故分别减少２９～６２９７起。伦敦交通管理

局认为，由于交通事故减少，伦敦每年净增的社会福

利为２１０万～３７０万英镑。

表２ 伦敦道路拥堵收费方案实施前后进入

控制区车辆 辆

车辆类型 ２００２／年 ２００３／年 ２００４／年 ２００５／年 ２００６／年

收

费

车

小客车和小汽车 １９５０００１３００００１２９０００１２５０００１２５０００

箱式货车 ５５０００ ４９０００ ４９０００ ４７０００ ２８０００

卡车和其他 １５０００ １３０００ １３０００ １２０００ １３０００

免

费

车

出租车 ５６０００ ６６０００ ６５０００ ６５０００ ６３０００

巴士和客车 １３０００ １６０００ １７０００ １６０００ １６０００

自行车 １６０００ １８０００ ２００００ ２２０００ ２４０００

电动摩托车 ２８０００ ３１０００ ３００００ ２８０００ ２８０００

车辆总数 ３７８０００３２３０００３２２０００３１５０００３１３０００

表３ ２００１～２００６伦敦交通事故伤亡统计 起

年份 致命伤亡 严重受伤 轻微受伤

２００１ ２９９ ５７６９ ３８４８３

２００２ ２８２ ５３２０ ３６１２７

２００３ ２７２ ４８７２ ３３３７８

２００４ ２６５ ４７２８ ３２１５７

２００５ ２７６ ４７３５ ３２６４８

２００６ ２６２ ４６２６ ３２１８６

表４ 伦敦拥堵收费方案实施前后居民的出

行行为占比 ％

车辆类型 ２００２年 ２００３年 ２００４年 ２００５年 ２００６年

私人汽车 ５１．６ ４０．２ ４０．０ ３９．７ ４０．０

箱式货车 １４．５ １５．２ １５．０ １５．０ ８．９

卡车和其他 ４．０ ４．０ ４．０ ３．８ ４．１

出租车 １４．８ ２０．４ ２０．２ ２０．６ ２０．１

巴士和客车 ３．４ ４．０ ５．３ ５．１ ５．１

自行车 ４．２ ５．６ ６．２ ７．０ ７．７

电动摩托车 ７．４ ９．６ ９．３ ８．９ ８．９

表５ 伦敦拥堵收费后排放量减少量

污染物 每年排放物减少的变化／吨 减少排放量／％

二氧化碳 ４１３７．５ ２５

悬浮颗粒 ０．６ １４

氮氧化合物 ４．２ ７

一氧化碳 ５９．４ ３３

　　（３）居民的出行行为发生变化。由于收费管

制，一部分居民转乘公共交通、出租车、摩托车或者

骑车、步行，一些司机则改换出行线路，改变出行时

间，甚至改变出行目的地，从而优化了交通出行结

构，减少了机动车数量，提高了出行效率。据伦敦交

通管理局报告，开征道路拥堵费以后，伦敦私人汽车

的出行量显著减少，占比由开征前的５１．６％下降为

４０％左右；而与此同时，乘坐公交车出行的比例则由

３．４％上升至５％以上；出租车出行占比由１４．８％上
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升到２０％以上；自行车出行占比由 ４．２％上升至

７％；电动摩托车占比由７．４％上升至９％左右。由

此可见，实施拥堵收费后，居民的出行结构得到明显

优化。

（４）市中心区空气质量改善。据伦敦环保部门

监测，实施道路拥堵费政策后，伦敦市中心空气中的

二氧化碳、悬浮颗粒物、氮氧化物、一氧化碳含量明

显降低，环境明显改善。其中二氧化碳含量减少

２５％左右，一氧化碳含量减少３３％左右。根据乔安

娜等学者的测算，伦敦自开征道路拥堵费以来，空气

质量改善所产生的社会福利为３００万 ～６００万英镑

之间。

（５）公共交通体系得到改善。开征道路拥堵费

之前，伦敦市政府目标明确，要减少交通出行需求，

缓解城市拥堵，并期望通过拥堵收费改善城市公共

交通。道路拥堵费政策实施后，以２００２～２００７年为

例，伦敦交通管理局收费净收益达到 ４．３亿英镑。

这些收益主要用于改善伦敦公共交通体系，根据伦

敦交通管理局公布的数据显示，净收益中８０％用于

改善公交系统（包括增加公交线路、增开公交班次

等），１２％用于新建城市道路，２．５％用于改善交通

安全系统，４．５％用于改善人行道和自行车道，１％用

于其他用途。通过多年的努力，伦敦公共交通体系

得到了明显的改善。

尽管伦敦实施拥堵费政策后取得了明显成效，

但也存在一些不足：第一，没有按车辆行驶里程收

费；第二，收费不分时间段，统一拥堵收费标准使得

最拥堵时段的交通量难以得到更有效的控制；第三，

收费不分区域，统一拥堵收费标准没有针对不同区

域，从而使得整个系统的效率提高有限；第四，系统

运行和维护成本较高。例如２００２～２００７年，伦敦交

通管理局获得的总收益为８．１４亿英镑，而其成本则

达到３．８４亿英镑，成本占收益的比例高达４７％。

三、国内实施城市道路拥堵

收费应注意的问题

　　现阶段，虽然国内开征拥堵费的时机尚不成熟，

但是随着城市交通拥堵问题日益严重，道路拥堵收

费必将作为缓解拥堵的措施被提出。目前国内已有

一些学者针对北京、上海、武汉等城市开展了一些探

讨性研究。不过，道路拥堵收费政策是一项涉及政

府、行业、公众等多方利益的系统工程，影响面广，社

会关注度高，因此应该谨慎实施。本文认为拟实施

道路拥堵费政策的政府部门应注意以下几个方面。

（一）发达的公共交通系统是道路

拥堵收费政策实施的基础

作为一种需求管理措施，道路拥堵收费期望通

过收费来改变通行者的出行需求，重新分配出行需

求的时空分布，从而达到缓解拥堵的目的。从伦敦

和新加坡的实际经验看，道路拥堵收费实施以后，私

人汽车出行需求明显下降，而公共交通出行需求则

大幅度增加。因此，发达的公共交通系统是道路拥

堵收费政策实施的基础。如果公众没有其他公共交

通工具可供选择，那么道路拥堵收费政策注定会失

败。所以，准备实施道路拥堵收费政策的城市，首先

应该大力发展公共交通，构筑完善的公共交通网络，

较大幅度提高公共交通分担率。据了解，伦敦、纽约

公共交通分担率均在６５％以上，东京在８７％左右，

香港在９０％以上，而国内其他城市目前平均不到

２０％。因此，国内各大城市应实施“公交先行”战

略，具体包括：实施投资优先，行驶优先，开辟专用车

道，制定合理低票价等。同时，还应要努力提高公共

交通服务水平，包括提高公交线网密度、合理布局公

交线路网、提高公交运营效率、提高公交车准点率、

缩短等候时间等方面。

（二）扎实的前期准备是道路拥堵

收费政策实施的必要条件

道路拥堵收费政策的制定与实施是一项系统工

程，实施之前应该做好充分准备。前期准备工作主

要包括规划准备、体制准备和法制准备等。第一，规

划准备。伦敦为了顺利实施道路拥堵收费，提前３

年对其交通、道路、城市空间布局进行了重新规划，

建设了一批大型停车场作为换乘点，并使停车场与

地铁、轻轨、公交巴士相连，使得出行者乘坐私人汽

车到换乘点，然后顺利搭乘公共交通入城。因此，国

内部分城市如果准备开征道路拥堵费，就必须提前

做好交通、道路、城市空间布局的规划，在城郊区、拟

征收拥堵费的区域外提前规划一些大型停车场，为

开征拥堵费做好充分准备。第二，体制准备。健全

的管理和运营体制是道路拥堵收费顺利实施的保

障，伦敦交通管理局负责伦敦道路拥堵收费的运营

和管理工作，新加坡陆路交通管理局负责新加坡拥

堵收费的运营和管理工作。因此，国内拟开征道路

拥堵费的城市应借鉴伦敦、新加坡经验，对其征收道

路拥堵费的具体管理机构、运行机制进行调研，为实

施拥堵收费提前做好管理和运行机制等准备工作。
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第三，技术准备。道路拥堵费的收取需依赖高度发

达的智能化交通系统，包括信息技术、数据传输技

术、电子传感技术、电子控制技术以及计算机处理技

术等等，以解决道路拥堵收费的监控、征收、信息传

递等问题。从１９９８年９月开始，新加坡实行电子收

费系统ＥＲＰ，全面替代了 ＡＬＳ方案，在拥堵路段进

行自动收费。因此，技术准备也是开征拥堵费的城

市重要准备工作。第四，法制准备。道路拥堵收费

涉及面广，要想顺利实施必须有完备的法规作为依

据。因此，拟开征道路拥堵费的城市在做好规划、技

术、体制等准备工作的同时，还必须启动城市道路交

通拥堵收费管理办法的调研、起草、论证、上报、审批

等工作。

（三）广泛的公众认同和参与是实

施道路拥堵收费政策的关键因素

从国外经验和教训看，缺乏公平性考虑及信息

不透明是导致道路拥堵收费失败的重要原因。开征

道路拥堵费是一个崭新的交通管理理念，社会公众

对其原理和实施效果还缺乏充分认识，因此对道路

拥堵收费政策必然产生逆反心理。因此，在实施道

路拥堵费政策之前，政府有关部门应做广泛有效的

宣传解释工作，客观全面地介绍道路拥堵费政策制

定的出发点、实施方案以及可能对交通、出行方式、

经济等方面产生影响，包括可能带来的负面影响。

通过宣传，要在社会公众头脑中树立“谁拥堵，谁付

费”的观念，从而最大限度地争取社会公众的支持。

同时，在道路拥堵收费政策实施过程中，应通过各种

渠道和方式最大限度地确保了公众的知情权和参与

权，疏通公众的利益表达渠道，建立完善的公众利益

表达机制，同时构建均衡的利益博弈机制，最大限度

地保护公众利益，这是道路拥堵收费政策能否顺利

实施的关键因素。

（四）科学的实施方案是实现道路

拥堵收费政策目标的重要保证

伦敦和新加坡道路拥堵收费政策成功的重要保

证是收费实施方案的科学合理，在方案中充分考虑

当地的区域特征、交通模式和需求变化等，并随着交

通模式、出行需求的变化而对方案适时调整。因此，

国内拟开征道路拥堵费城市应根据自身的区域特

征、经济水平、出行模式、交通需求等因素，综合考

虑，制定科学合理的实施方案：第一，确定收费区域。

新加坡划定覆盖中央商务区的最拥堵区域作为交通

控制区。伦敦收费区域覆盖市中心区，同时也是伦

敦交通最繁忙的区域。因此，国内拟开征城市应结

合本地的交通状况，合理确定收费区域，达到既能够

缓解城市交通拥堵，同时又能够使得政策影响最小

的目的。第二，明确合理的收费对象。伦敦和新加

坡并没有对所有的车辆都征收拥堵费：新加坡主要

针对不足４人的机动车，伦敦主要针对私人轿车，与
此同时，新加坡和伦敦都制定了较为详细的车辆缴

费的豁免和折扣方案。因此国内拟收费城市应认真

调研，合理确定收费对象，同时出台相关的实施细

则。第三，确定科学的收费时段。开征道路拥堵费

主要是为了缓解拥堵，因此应认真调研，针对道路拥

堵较为严重的时段收费，从而达到通过收费重新调

整公众出行时间的目的。第四，制定合理收费价格。

理论上，道路拥堵费的价格应等于行车者的外部成

本，即边际社会成本与边际私人成本之差，但在实践

中，征收金额的高低除了考虑拥堵外部成本外，还要

根据具体政策目标和居民的收入水平来制定。第

五，采用先进的收费系统。伦敦刚开始实施拥堵费

时，采用人工收费模式，但是由于成本高，现已基本

淘汰，而改用先进的电子收费模式。因此，若要实施

道路拥堵费，则应该大力推广 ＥＲＰ（不停车电子收
费）技术，既节省成本，又能够提供效率。

（五）收费收入的公正使用是道路

拥堵收费政策可持续的关键

伦敦道路拥堵收费方案之所以受到公众的支持

和拥护，与其“取之于民，用之于民”的收费理念有

很大的关系。伦敦市政府将其收费净收益的绝大部

分用于改善城市公共交通系统，从而使得收费以后

伦敦的公交车辆大幅度增加、地铁运营环境改善、交

通安全设施增加，公众的出行需求并没有因为道路

拥堵收费而受到很大的影响，反而在出行效率、出行

安全方面得到了更大的保障。伦敦经验表明，除了

缓解交通拥堵和减少环境污染外，追求公平正义也

是道路拥堵收费的重要目标。对于国内正在考虑制

定拥堵收费政策的城市来说，制定科学合理的收费

收入使用及监管方案是实施前提条件之一。政府部

门应该设立专门账户，确保收费收入能够完全回流

到城市交通运输系统，主要用于新建或扩建道路基

础设施、改善公交系统、安装先进的电子收费系统

等，真正实现了“取之于民，用之于民”，只有这样，

才能保障道路拥堵收费政策的可持续发展。

四、结　语

　　国外实践经验证明，道路拥堵收费能够有效抑
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制交通需求，提高路网运营效率。因此面对拥堵问

题日益严重的现实，国内各大城市可以将道路拥堵

收费方案作为治理措施的选项之一。但是道路拥堵

收费影响面广，社会关注度高，因此应认真调研，谨

慎实施。同时也应当注意，大城市交通拥堵治理措

施绝不限于一种模式，在借鉴国外经验的同时，应该

结合自身特点，综合运用市场机制和行政管制措施，

因地制宜地创造出符合国家特色、地方特点的交通

拥堵治理模式。
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