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① 上述三个城市在不同的时期进行了不同类型的重大改革，而且目前具有完全不同的交通组织结构、管理权限和职责。 
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英国交通管理体制变革与运输政策实施 

尚文豪，刘晓菲，宋亚萍 
(交通运输部科学研究院，北京 100029) 

摘  要: 以伦敦、西约克郡、爱丁堡三个都市区的现行体制为例，探讨英国交通管理体

制变革对运输政策实施效果的影响，研究什么样的交通体制结构能够为运输政策制定和实施

提供更加有效的制度框架。英国近五十年来，从中央到地方的政府交通决策结构发生了重大

变化，虽然有共同的战略目标，但各地运输政策责任主体的管理职责有很大差别，造成各地

运输政策的制定和实施效果也存在较大差异。英国的经验表明：在行政层面，综合化的决策

部门更有利于运输政策的统筹决策，各方关系的协调更加顺畅；而专业化的职能部门能使政

策的执行更加有效。在权力分配方面，既要防止权力过分集中，造成机构臃肿和行政低效；

又要防止权力过度分散，以免增加上层和同层间的协调难度。 
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制定运输政策的目的是为了管理社会、环境

和经济对交通运输的影响，从而满足社会、公众

不断扩大的运输和出行需求。目前，有些研究力

图探讨运输政策的最优方案，以便满足社会、环

境和经济目标。然而，在现实情况中，每个地区

交通运输的特点都不尽相同。受客观条件的局限，

很多政策方案不得不转而求其次，从理论的观点

来看是次优的[1]。 

为了克服现有体制弊端，加强综合交通运输

体系建设，我国一直在着力推进交通大部制改革。

2013年，铁道部实行铁路政企分开，将铁道部拟

定铁路发展规划和政策的行政职责划入交通运输

部，组建国家铁路局，由交通运输部管理，交通

运输管理体制改革又向前进了一步。但这并不意

味着综合交通运输在其体制机制转变上的障碍就

可以自行克服。随着运输决策环境越来越复杂，

各层级交通运输管理职责如何整合、政府职能如

何转变、如何确定运输政策的制定主体，都是当

前面临的主要难题。 

本文主要以英国伦敦、西约克郡和爱丁堡等

三大都市区为案例①，探讨交通体制改革对运输

政策制定和实施的影响，总结其交通管理体制

经验及影响其发展的主要障碍，分析为什么大

家认为是最有效的运输政策却没有得到有效的

实施。  

1  英国交通管理体制结构 

1.1  英国交通管理体制变迁 

英国运输部于 1919年成立，其最初的职能是

交通的监管、发展及执行。在近代史中，英国政

府对运输及各有关事项的控制经过多次重组和变

更（表 1）。尤其是近五十年来，英国公共部门和

“交通运输管理体制国别研究”专栏
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私人部门在运输行业的作用发生了重大变化，从

中央政府的管制转变为几乎专门由私人部门提供

运输系统建设与运营。当然，这种运营是在中央

政府建立的框架内进行的。自 1970年以来，政府

日益认识到土地利用与运输规划间应该紧密联系

和相互结合，由此导致中央政府的运输职责发生

重大变化。而 20 世纪 60 年代，英国地区和地方

政府组织结构的变革就已逐渐出现，其变革的方

式是过去 100 年来从未有过的，这些改革对运输

业发展产生了重大影响[2]。 

 
表 1  英国运输管理体制改革时间表 

年份 政府层级 改革内容 年份 政府层级 改革内容 
1919 国家 英国运输部（Ministry of Transport）成

立，最初职能是交通的监管、发展和

执行。 

1986 地区与地方 大伦敦委员会及大城市郡级委员会被撤

销；在地区级大城市，重建七个客运行

政机构或执行机构。 
1941 国家 运输部、航运部合并，更名为战时运

输部（Minister of War transport）。 
1986 国家（地方） 在英国伦敦地区之外，对地方公共汽车

业务放松管制。 
1945 国家 战时运输部恢复“运输部”的名称。 1994 国家 铁路开始实施私有化。  

1953 国家 运输部、民航部合并，成立运输与民

航部（Minister of Transport and Civil 
Aviation）。 

1996 地区与地方 苏格兰地区委员会被撤销，其职责下放

到单一管理区。 

1959 国家 运输与民航部更名为运输部（Ministry 
of Transport）。 

1997 国家 合并环境部与运输部，建立环境、运输

与地区事务部，并增加地区政策的职责。
1965 地区 大伦敦委员会建立，覆盖人口近 800

万人和 33个自治市镇。自治市镇承担
地方职责。 

1999 国家与地区 主要立法权下放到苏格兰和北爱尔兰，

二次立法权下放到威尔士。 

1969 地区 在地区级（省级）大城市，首次建立

四个客运行政机构。 
1999 地区 建立地区交通会议。 

1970 国家 合并运输部、住房和地方政府事务部

及公共建筑与工程部，建立环境部

（Department of the Environment）。 

2000 地区 成立大伦敦市政府，与此同时，伦敦市

长通过直选产生。  

1974 地方 地方政府重组，包括六个大城市郡级

委员会，并合并小型乡村行政机构。

2001 国家 已有的运输部、地方政府与地区等职责

与环境事务合并，建立新的环境、食品

与乡村事务部。 
1975 地区 苏格兰及其下级行政机构组成地区委

员会。 
2002 国家 已有的运输部与地方政府、地区事务和

规划等职责，全部移交新建立的副首相

办公室。 
1976 国家 运输部从环境部分离。 2004 地区 苏格兰行政当局发布《地区运输结构改

革白皮书》。 

 

1.2  英国现行交通管理体制 

英国现行的交通管理体制，从国家行政管理

层次上分为四个层级，自上而下分别是中央政府

交通管理机构→地区政府交通管理机构→分区政

府交通管理机构→地方政府交通管理机构。这里

的“地区”、“分区”和“地方”指的是英国行政

管理层级划分。其中，地区层级的行政区或地区

包括英格兰、苏格兰、威尔士和北爱尔兰等。英

国交通实行决策、执行与监督相分离的行政体制，

各层级行政管理的组织机构设置上又分为三个层

次，分别是决策机构、执行机构和监督机构。例

如，在中央层面，运输部是英国交通运输的决策

机构，下设 7 个执行机构，并由下议院的运输委

员会进行监管。 

1.2.1  英国中央交通管理机构 

英国运输部是英国中央政府的交通机关，主

要负责英格兰运输网，以及苏格兰、威尔士和北

爱尔兰等地区尚未下放的有限运输事务等。其职

能具体包括：1）对英格兰地方当局提供政策、指

导和资金，帮助其运营和维持道路网络，改善旅

客与货物运输服务，以及制定新的重大运输计划。
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2）通过高速公路局对英格兰境内大约 4 300英里

的高速公路和干线公路进行投资、养护和运营。 

3）规定英格兰和威尔士铁路业的战略发展方向，

即通过铁路网公司在基础设施方面进行投资、铁

路特许权的授予及管理，以及对铁路票价的管制。

4）通过投资和管制等工具改善英国的公共汽车服

务。5）促进英国低碳交通发展（包括自行车和步

行交通），努力减少道路交通拥堵与污染。6）鼓

励使用新技术，如智能售票和低碳车辆。7）制定

英国交通安全和保障标准。8）通过制定英格兰和

威尔士港口的总体战略、规划与政策，支撑海运

的发展。9）与航空公司、机场、民用航空管理局

和国家空中交通管制局（英国的空中交通管制机

构）一道制定国家的航空政策等。 

英国运输部的组织机构（图 1）分为交通政策

部门和执行部门。政策部门只负责决策，其职责主

要是负责制定全国性的战略规划与政策框架、建立

和处理与各级运输组织的关系等。运输部的政策部

门主要有：总顾问办公室（General Counsel）、国

内事务署（Domestic Group）、国际战略及环境署

（International Strategy & Environment）、伦敦及重

大项目署（Major Projects & London）等。执行部

门只负责执行，其职责主要是执行政府的运输政

策、保障政府的运输事项优先并为之提供服务。交

通执行部门相对独立，有独立的人事权、管理权和

财政支配权，承担行政管理、提供服务、研究咨询、

市场监管等执行职能。在此职能下，英国运输部大

约有 24个管理机构和公共团体（表 2）[3]。 

 

图 1  英国运输部组织机构 
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表 2  英国运输部下设的管理机构和公共团体 

机构性质 机构名称 机构性质 机构名称 
驾驶员和车辆证照管理局 直营铁路有限公司 

公路局 2 个高速有限公司 

海运与海岸警备局 英国交通警察局 

车辆与经营者服务机构 引航公会 

车辆认证局 北方灯塔委员会 

驾驶标准管理局 旅客诉求组织 

执行机构 

政府车辆及调遣局 

非运输部的公共执行机构 

铁路遗产委员会 

非运输部的公共咨询机构 残疾人交通咨询委员会 非运输部机构 铁路管制局 

非运输部的公共仲裁机构 交通仲裁处 航空事故调查局 

英国铁路局有限公司 铁路事故调查局 

民航局 信托港口公司 

国有公司 

伦敦与大陆铁路有限公司 

其他机构 

海运事故调查局 

 
英国交通管理体制改革还有一个重要的内容

是运输决策的权利下放（也叫放权或分权）。政

策分权的程度在英国各地是不同的，英国的运输

政策的大部分由英国议会决定。其保留的关键运

输事务（即尚未分权的）如下：1）苏格兰保留事

项为航空运输、海运、道路运输。2）北爱尔兰保

留事项为民用航空、导航（包括商船队）。分权

后，北爱尔兰的对应部门是：地区发展部（主要

职责是制定总体运输政策，对港口、道路和铁路

等进行管理）、环境部（主要职责是道路安全及

驾驶员和车辆的管制）。威尔士则将具体政策领

域决策权转移到了威尔士国民议会。 

1.2.2  英国地方交通管理机构 

英国地区级城市交通的行政管理主要包括七

种不同类型。本文仅以伦敦、西约克郡和爱丁堡

为代表，说明英国地区级城市交通的体制结构。

其中，选择伦敦、西约克郡作为英国客运执行（行

政）机构（English Passenger Transport Executive）

改革和发展的实例，选择爱丁堡作为政府交通管

理权力下放的实例。这些城市经过体制改革，其

交通管理机构、政策和发展环境都发生了相当大

的变化（表 3）。 

1.2.2.1  伦敦 

伦敦是英国的首都，也是英格兰下属的一级

行政区划之一。根据 1999年通过的《大伦敦市政 

表 3  英国现行交通决策治理层级及职责示例 

管理层次 伦敦 西约克郡 爱丁堡 

英国政府的

相关职责 
运输、规划和 
投资 

运输、规划和 
投资 

投资和放权①

执行中央下放

权力的机构 
— — 苏格兰议会

和行政机构

地区交通管

理机构 
市长/ 
大伦敦市政府 

地区会议 
（不经选举） 

自愿地区合

作组织 

分区交通管

理机构 
— 客运管理机构与 

执行机构 
— 

地方交通管

理机构 
自治市镇 都市区② 

市区委员会 
爱丁堡市委

员会 

注: ① 英国政府（通过战略铁路管理局）对铁路事务保留某些权力，

但是，大多数运输规划的职责权力已经下放。② 都市区（metropolitan 

district，MD）是指人口高度密集的地区，通常拥有 10 万以上的人

口，由一个重要的核心城市、郊区及周边社会经济与其融为一体的

行政区域组成。英格兰都市区或大都市区包括西约克郡。 

 

府法案》，伦敦于 2000 年建立了大伦敦市政府。

伦敦在英格兰的行政制度上并不是城市，而被定

义为一个郡级单位（名誉郡，ceremonial county），

属于地区级都市区。大伦敦政府由一个直选产生

的市长领导，并由一个 25 人组成的伦敦议会监

督，管辖范围包括整个大伦敦地区。大伦敦地区

下辖的伦敦市与 32 个自治市皆有各自的治理单

位，其中自治市的单位称为伦敦自治市委员会

（London borough councils）。 

大伦敦市的交通组织机构，同样包括交通政

策机构与执行机构。大伦敦市政府是伦敦交通政
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策的决策机构，其职责包括：交通规划、经济发

展和环境保护等。伦敦交通管理局是交通政策的

执行机构，其主要职责是：管理公共汽车交通、

地铁、有轨电车和水运等事务，580 km的主干道

网络，全伦敦 4 600 个交通信号灯，以及出租车

和私人租车交易的规制。其他大部分运输政策的

实施，仍然在大伦敦市政府（地区层级）之下的

自治市镇（地方层级），即各个自治市镇公路管理

局。自治市镇公路管理局管理的公路，大约占伦

敦公路总里程的 95%。  

1.2.2.2  西约克郡 

西约克郡是英格兰的一个地方都市区，自

1986年都市郡行政区撤销以来，西约克郡由 5个

市区政府（地方政府）组成。虽然整合跨越了若

干个不同的政策领域，但西约克郡各市区政府对

社会服务、教育和娱乐等事项的职能基本上是独

立的。都市区各市区委员会是其辖区的公路管理

机构，对道路养护负有直接的责任，并支持基础

设施建设（包括公共汽车专用车道、自行车道和

人行道等）。西约克郡客运管理机构和执行机构负

责跨市区公共交通服务的开发和协调工作。西约

克郡地铁管理机构是西约克郡的客运执行机构，

其活动经费由西约克郡客运管理机构提供。 

英格兰地区会议是地区运输事务管理的主

体，这是一个未经选举产生的会议组织。该会议

组织负责制定英格兰地区法定的空间战略和运输

发展战略。而各地区会议的另一项重要职责是对

该地区具有重要意义的主要基础设施项目的投资

方向开展协调工作。 

1.2.2.3  爱丁堡 

爱丁堡是英国苏格兰首府，自 1996年英国撤

销地区委员会后，爱丁堡市及其邻近地方行政当

局（政府）变为数个统一的市区委员会，它们的

职责是制定运输和土地利用规划。苏格兰行政院

负责管理战略道路，爱丁堡负责管理铁路和公共

汽车运营的机构与约克郡基本相同，有一点不同

的是，爱丁堡市委员会仍保留公共汽车经营者（洛

锡安公共汽车公司）的部分所有权。此外，爱丁

堡市委员会还建立了一个专门机构，以监督爱丁

堡主要运输项目的执行情况。自愿地区合作组织

（苏格兰东南地区运输合作组织）负责制定地区运

输战略，该组织有资格向苏格兰行政院投标争取

各个地方政府项目实施所需的资金，最近的苏格

兰地区白皮书已经提出将自愿地区合作组织制度

化的问题。 

2  英国运输政策制定与管理职责整合 

交通管理体制是运输政策的载体，所有运输

政策都需要在管理体制框架中运行。从这个角度

来看，运输政策执行的好坏取决于体制是否合理、

职责是否清晰，应尽量减少交叉重复、层次不清

的问题。因此，欧盟要求各成员国对其交通的管

理职责进行横向、立体和纵向整合。 

2.1  英国各地方运输政策制定的差异 

各国运输政策的主要形式有白皮书、法律法

规、战略规划等。在英国，由于车辆系统协调配

合的需求已经跨越了行政辖区的边界范围，大多

数地方的交通法律法规是一致的。但有一个重要

差异，那就是运输发展战略制定的制度化程度有

所不同。 

在英格兰，所有地方政府都必须制定地方运

输规划。地方运输规划是英格兰地区各个地方

政府提出各项政策（包括地方各项运输政策和

基建投资政策）的依据文件或法定文件。在伦

敦，市政府必须制定运输战略。在西约克郡，

地铁管理机构主要发挥协调机构的作用，与都

市区各个市区地方公路管理机构合作，共同制

定地方运输规划。 

而在苏格兰，虽然对各个地方政府制定地方

运输战略没有硬性要求，但当爱丁堡作为地方政

府研究推行当地交通拥堵收费政策时，需要市政

府拟定相关发展战略[4]。 



412   工程研究——跨学科视野中的工程, 5 (4): 407-417 (2013) 

  

 

2.2  英国地方交通管理职责整合 

根据欧盟的要求，伦敦、西约克郡和爱丁堡

分别对其城市交通管理体制结构进行了横向、立

体和纵向上的职责整合。从整合情况来看，这三

大城市不同体制结构类型职责整合的程度各不相

同（表 4）[5]12。 
 

表 4  英国各城市体制结构整合的程度 

整合类型 伦敦 西约克郡 爱丁堡 

横向整合 **** ** *** 

立体整合 **** *** * 

纵向整合 **** *** ** 

注：从“*****”到“*”分别表示整合程度强、微强、普通、微弱、弱。 

 

1）横向职责整合的覆盖面，主要包括交通管

理机构制定实施可持续运输规划所涉及的所有运

输政策。伦敦交通部门的职责整合最接近这种要

求，因为在伦敦交通局（Transport for London）的

管理职责中，只有地面铁路及地方停车场政策和

地方道路等事务不在其管理职责范围内。爱丁堡

的交通管理机构的管理职责，则覆盖了这两项事

务，但也有部分公共交通事务除外。西约克郡交

通管理机构的职责横向整合程度最差，因为运输

（和土地利用）事务的管理职责在地方政府和私人

部门两个层级间是分离的。 

2）立体职责整合的覆盖面，包括都市区或通

勤出行区等全部交通管理职责。在立体职责整合

方面，伦敦执行的情况最好。西约克郡在立体职

责整合方面的执行情况也很好，其主要原因是西

约克郡客运执行机构对都市区的整体规划进行协

调工作，通勤出行区在其管辖权限之内。爱丁堡在

立体职责整合方面的情况最差，它仅拥有非正式的

手段与通勤出行区内的邻近行政机构进行协商，与

法夫行政分区的政府机构的互动也十分有限。 

3）纵向职责整合包括各层级政府之间的联

系，以及这些层级政府间的复杂关系。这种整合

强调的不是职责的统一，而是职责的一致性，以

及层级之间的默契。一般来说，中央和地方层级

间的联系最为密切，而地区层级间的联系最弱。

在这种情况下，相对于伦敦，西约克郡的职责定

位不够明确，爱丁堡更是如此。 

2.3  英国运输政策工具整合的目标 

英国政府《综合运输白皮书》为贯彻其综合

运输政策，以及评估地方政府的规划，制定了下

述战略目标： 

1）保护和改善建筑环境和自然环境； 

2）提高旅行者整体的安全； 

3）促进高效的经济增长，以及支持适当地点

的经济可持续增长； 

4）促进日常设施对所有人，尤其不拥有私人

小客车的人们的交通方便性； 

5）促进所有运输形式与土地利用规划的整

合，从而形成更好、更有效的运输系统。 

英国各大城市在满足总体运输目标的选择

方面，都必须与国家的总体目标保持一致。每

个城市都在力图促进经济增长，改善环境和提

高运输安全，减少负外部性和提高营运效率。

但是，各城市在发展重点方面和其他次要目标

方面，存在某些差别。爱丁堡更加明确强调卫

生保健、街道社区改善等方面；而伦敦的目标

似乎是更宽泛的政策领域及其影响，包括规划、

废弃物和能源的利用；大伦敦市政府的职责也

包括这些领域。 

3  英国运输政策制定的责任主体 

英国运输政策的制定主体包括政府决策机构

和拥有决策权的政府官员等。英国各大城市在不

同时期经历了不同类型的运输组织体制改革，因

此，其运输政策的制定主体存在明显的差别。这

些差别可能影响运输政策实施的效果。这里主要

介绍制定政策过程中的一些重要责任主体。 

3.1  道路部门 

英国高速公路管理局（the Highways Agency）

和苏格兰行政院（Scottish Executive）负有对国家
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具有战略意义的线路进行管理的职责。在英格兰，

高速公路管理局将很多战略线路的管理职责下放

到各个地方政府。在西约克郡，地方政府通过各

个市区委员会对这些公路网进行全面管制。而爱

丁堡对这些公路网的控制程度相对西约克郡较

差。在伦敦，伦敦交通局仅对地方具有重要意义

的战略线路进行管理，伦敦道路网总里程的 95%

的管理职责，仍属于各个自治市镇委员会。因此，

大伦敦市政府仅能间接地影响各个自治市镇委员

会，而不能直接对其运用行政权力[5]15。 

3.2  铁路部门 

自 20 世纪 90 年代初以来，英国的铁路系统

经历的组织体制改革要多于其他任何国家。

1994—1997年，铁路网的私有化导致网运分离。

英国铁路方面的主要政策主要由英格兰战略铁路

管理局（the Strategic Rail Authority）决定，而苏

格兰地方铁路的特许经营权，则由苏格兰行政院

管理（协商工作仍由战略铁路管理局管理）。在伦

敦，由大伦敦市政府发布有关铁路运输服务方面

的技术规范，而不是战略铁路管理局[5]16。 

英国铁路私有化后，像所有客运执行机构一

样，地铁管理机构既是地方特许经营协议的共同签

字人，也是共同投资方（co-funder）。私有化后，

各个客运执行机构及地方政府通过协商的办法来

改变服务条款的方式变得越来越复杂。2005年《铁

路法案》实施后，英国出台了大量深化铁路管理体

制改革的措施，各客运执行机构不再是特许经营协

议的共同签字人，但对铁路取代公共汽车、使用政

府补贴拥有更大自主权。苏格兰铁路特许经营的服

务水平也因为有苏格兰行政院的补贴而提高。 

3.3  公共交通部门 

英国公共交通服务网络管理的责任主体间的 

反差很大。在伦敦，公共交通系统按照伦敦交通

局提出的规范线路、行车时间表和票价等合同进

行运营。私人部门对公共交通的经营权进行竞标。

这种经营权竞标举措比较灵活，被伦敦用于实现

运输政策的各种目标，包括鼓励人们利用公共交

通工具，以及实现更广的其他社会目标。公共交

通的票价增长幅度一直低于通货膨胀率[6]。 

在西约克郡和爱丁堡，公共交通业务由私人

部门经营，其有权决定线路、行车时间表和票价①。

因此，西约克郡地铁管理机构和爱丁堡市委员会

的作用，在很大程度上是提供非商业化、社会必

需的公共交通服务。 

英格兰和苏格兰的各个地方政府可以向国家

运输部和苏格兰行政院（分别）申请在特许经营

基础上提供公共交通服务质量合同（类似于伦敦

对公共交通服务的规定）。然而，公共交通服务质

量合同规定的条件一直受到英格兰和苏格兰议会

团体的批评，它被认为限制过多、难以执行。 

提供优质公共交通服务的另一种模式是服务

质量合作模式。在这种模式下，地方政府与公共

交通经营者签订协议，共同改善基础设施和公共

车辆。在西约克郡利兹市，首个主要公共交通经

营者除了投资购买新车之外，还在基础设施方面

对两条公共汽车专用通道（包括导向式公交车专

用道）进行投资。 

在爱丁堡，优质公共交通合作企业在 A8高速

公路通道的客运量已实现 7%的增长率，服务可靠

性提高了 10%②[5]18。 

3.4  需求管理 

在伦敦，大伦敦市政府与自治市镇之间对需

求管理的职责进行了划分。如果大伦敦市政府不

经公众咨询就推出交通拥堵收费政策方案，有可 

① 西约克郡与爱丁堡间的差别，主要是爱丁堡市委员会控制洛锡安公共汽车公司已发行股份的 91%。洛锡安公共汽车公司是

一个按照商业（arms length）方式运营的企业，也是爱丁堡交通服务的主导供应商。其在爱丁堡主要通勤出行区内运营的注册里程

已占总里程的 70%以上。 

② 这类合作企业在服务性质上是自愿的，政府不会对违背协议的任一方给予制裁。 
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能无法控制相关市区的停车政策，也就意味着这

两项政策的协同作用将大大减弱。伦敦交通局只

有权规划战略道路网的道路空间（如对公共汽车

交通和自行车道）。各自治市镇自行决定本地道路

网和公共停车场的管理政策和重点，这就有可能

造成当地的运输政策仅仅满足了地方发展重点，

而不是伦敦市整体的战略重点。 

在西约克郡，需求管理的职责几乎完全归属

于下层的（都市区）各个市区政府。由于公共汽

车专用道这类措施的实施是由地铁管理机构、多

个市区政府和多个公共汽车经营者间合作开展，

这使其在实施中存在很多问题，如道路空间再分

配有关的地方政策问题，以及道路定价和停车策

略对企业和开发商的负面影响等。一些地方政府

对城市中心的所有停车场不能全面加以控制，进

一步加剧了制定一致性的需求管理战略的难度。

例如，在利兹市，全部停车空间的几乎一半左右

是非住户的私人停车空间，而市委员会仅能控制

全部城市中心停车空间的 17%左右。在英格兰，

对各个地方政府行得通（但在苏格兰行不通）的

一个政策选项是，针对工作场所停车收费，即对

一定规模企业拥有的各个车位收取一定的费用。 

爱丁堡市委员会可对需求管理政策的各个方

面进行控制，包括停车场控制和定价、交通拥堵

收费和道路空间的再分配。在这些政策选项中，

其仅有的责任是，提交交通拥堵收费的情况，以

备公开调查。尽管其建议的交通拥堵收费政策是

通过公众咨询后推出的，但是，最近有关该政策

举行的公民投票结果显示，在投票率很高（62%）

的情况下，反对该项政策方案的票数高达 74%。

于是，该项政策建议已被废弃[5]19。 

3.5  基础设施 

在伦敦，交通基础设施建设通过伦敦交通局

（主要是战略道路网、有轨电车系统和地铁系统）

和伦敦自治市镇（主要是地方道路）实施。在西

约克郡，对交通基础设施的管理大部分是都市区

各个市区委员会的职责。投资在 500 万英镑以上

的项目需要中央政府具体审批，但不包括公共汽

车和有轨电车交通项目。后者是西约克郡地铁管理

机构和都市区各个市区委员会共同推动的项目。 

在爱丁堡，凡在爱丁堡市辖区的项目由爱丁

堡市委员会推动。按照以前的规定，重要项目的

交付由爱丁堡运输项目组织来实施。重大项目还

需要苏格兰议会的审批。需要特殊处理的重大项

目主要是强化铁路网的项目。强化铁路网的项目

通常由战略铁路管理局和跨城市的网络铁路组织

来领导。 

在西约克郡，铁路运输方式所占的市场份额

在明显提高。铁路管理机构主导的铁路网投资，

主要是面向对行政分区服务具有重要意义的铁路

网（如沃夫河谷—艾登铁路电气化项目）。需要跨

组织、跨部门协商的交通基础设施建设项目主要

由西约克郡铁路管理机构负责，但仅靠这样一个

专业性机构很难统筹协调各方关系。例如，为商

定一个建设期仅为 6 个月、投资额为 250 万英镑

的公共汽车站工程项目（位于利兹），前后花了 9

年时间[5]21。 

4  英国交通管理体制的经验与启示 

1）管理体制改革对运输政策的制定和实施有

着重大影响。 

从英国的经验可以看出，任何重大机构重组

趋于稳定都需要经历 2 年或 3 年的时间。新的体

制将带来新的文化氛围，在改革过程中风险与机

遇并存，有可能破坏现有的制度框架，需要从战

略角度重新考虑和建立各部门的协作关系。 

例如，大伦敦市政府设立后，在运输方面拥

有了更大的行政权力，成立了负责公共交通和地

铁等事务的运输管理机构，导致运输政策发生重

大改变，出台了交通拥堵收费政策、冻结公共汽

车票价，以及扩充和提供跨网间交通服务等政策。

这些政策是过去的行政制度安排下一直无法完成

的。相比之下，爱丁堡市对其运输组织的改革还
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不够彻底，管理职责整合情况较差。2003年，爱

丁堡市（委员会）在回应苏格兰行政院有关运输

组织改革的质询中提出，1996年地方政府的重组

（苏格兰地区委员会被撤销，其职责被下放到单

一管理区）使正在进行的交通项目的进度受到重

大影响，这种影响持续了很长一段时期；他们认

为任何大规模的改革重组都将产生深远影响，而

对运输服务供给进行的重组必将对政策造成重大

破坏，减缓在建项目的交付速度或者影响地方运

输战略的实施进度[7]。 

2）集中统一的城市交通管理机构比分散竞争

的多个同级管理机构更加有效。 

在重要的通勤出行区域内存在两个或多个行

政辖区边界的情况下，由于地方政策上的差异，

可能产生不利的政策影响。西约克郡特别强调对

跨都市区公共交通服务进行协调的必要性，以及

可能遇到的最大困难，并将此类问题交由都市区

五个独立的市区委员会分别处置。在爱丁堡，交

通拥堵收费政策方案的实施没有取得应有的实

效，因为爱丁堡通勤出行区被相邻的多个行政机

构分割，政策方案实施的范围仅包括周边的几个

行政（机构）辖区，而对其他行政（机构）辖区

的居民实行政策豁免权。 

3）地方政府和私人部门经营者间的责任不分

是改善公共交通条件的重大障碍。 

在英国大多数城市，对于大多数出行者而言，

公共汽车是私人小客车的主要替代交通工具。 

西约克郡政府关注的问题主要是对公共汽车

服务的影响力不足。公共交通管理机构的职权主

要是协调公共汽车服务，但其权力仅限于特许票

价的安排、协调信息服务、某些票务事项，以及

提供社会必需的公共交通服务等。西约克郡尽管

在发展跨市区公共汽车企业合作方面非常成功，

但西约克郡政府认为目前的公共交通网络依旧不

令人满意。在利润最大化和提供基本服务的公共

汽车服务网络间矛盾还很突出。如 2006年初，英

格兰的一些地方行政机构制定了提高交通通行能

力的发展规划，要求重点改善关键服务和设施（几

乎不通私人小客车和公共汽车的设施，如超市、

学校和医院）的公共交通通达性。 

西约克郡辖区大约有 45家客运企业，它们之

间的业务都需要进行协调。地铁管理机构赞助的

营运里程占公共交通总里程的 20%，但由于在财

政上受到限制，这些客运企业推出新型服务的范

围十分有限。 

相比之下，伦敦出现了放宽交通管制的环境

和趋势。在这种情况下，伦敦交通局能够通过私

人部门经营者的特许服务，对公共汽车服务进行

协调工作。在推出交通拥堵收费政策措施时，要

求私人交通部门的经营者在早高峰时期，提供 1

万个额外客车座位，并取消同轻轨交通直接竞争

的公共汽车服务项目，以便最大程度提高前者的

效能。大伦敦市政府还拥有对票价施加影响的权

力，如强制实施冻结伦敦公共汽车票价政策等，

以便达到更广泛的社会目标，这些目标是不可能

依靠市场实现的。 

国有交通部门经营人与私人交通部门经营人

之间的责任不分，是改善公共交通服务的障碍。

解决这个问题的主要途径，是将市场的（特许）

经营功能和管理功能完全分离。在这种市场环境

下，提供公共汽车服务的完全是私人交通部门（特

许经营人）；执行运输协调管制职能的是交通主管

部门，它通过市场管制影响交通服务的数量、质

量和价格等。在原有的经营和管理职责不分的市

场格局下，通过放宽市场管制，仅限于影响服务

的范围，而不影响价格。 

4）交通管理体制弊端严重影响运输政策的制

定和实施。 

一般情况下，受交通管理体制弊端影响最大

的领域主要包括新建基础设施、道路空间再分配、

道路定价措施和公共汽车运营服务等。其中，关

于公共汽车运营服务已在前面进行了讨论，这里
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主要讨论前三个领域。 

（1）新建基础设施。 

英国人认为，与其他国家主要城市基础设施

的投资机制相比，英国中央政府对国内财政支出

的控制过于严格。所有支出超过 500 万英镑的项

目都要受到中央的严格审查。这是英国交通运输

业发展的主要障碍。 

（2）道路空间再分配。 

道路空间的再分配包括将过去所有道路用户

使用的某些道路空间移交给特定的群体（公共汽

车用户、行人或骑自行车者等）。这类政策措施的

消极影响由易于识别的少数个人组成的群体承担

（如失去企业外部停车处的店主）。相比之下，公

共汽车专用道的利益被分布很广的群体所获得。当

然，既得利益群体也可能是少数人（如行程很近的

群体）。因此，这类政策不足以得到人们的支持。 

（3）道路定价措施。 

近年来，利用停车场收费政策解决市区交通

拥堵问题的做法引起人们的普遍关注。但是，某

一市区若强化这一政策，对于临近的商业中心而

言，将导致贸易的减少和企业的损失。此外，数

量庞大的私人停车场及政府控制的公用停车场所

占比重有限，在一定程度上削弱了停车场收费政

策的效果。 

在英国，与推动交通拥堵收费政策面临的挑

战相比，实施停车场收费政策存在的困难相对较

小。交通拥堵收费政策面临的障碍主要包括政治

意愿消极、城市企业和居民对该政策的认识不足、

高质量公共交通方案的有效性较低、交通管理体

制运行成本高等。只有解决这些问题，一些城市

（如西约克郡的利兹市）才有可能认真考虑推出

这种政策。由于种种原因，爱丁堡市委员会取消

了该市拟议中的交通拥堵收费（双境界线）政策，

这使得伦敦成为在英国唯一实施交通拥堵收费政

策的城市。 

5）交通管理体制弊端对交通管理职责整合战

略的影响最大。 

在欧盟，被公认影响最优运输战略制定的三

大要素是：（1）改进公共交通的行车频率和（或）

票价；（2）增加私人小客车的使用成本；（3）降

低道路通行能力扩充的成本[8]。然而，英国所有

的交通管理体制结构中，没有一个机构拥有跨整

个行政责任区对上述各个要素施加影响的权力。

相对来说，伦敦拥有最大的权力来影响上述重要

因素，并被认为对于需求管理和改善公共交通条

件已经形成高度一体化的解决方案。而爱丁堡和

西约克郡对于需求管理战略的整合虽然取得一定

的成绩，但进展十分有限。 

6）在交通管理职能分离的情况下很难对机构

职责进行有效整合。 

从三个案例城市的交通管理体制改革情况来

看，伦敦的交通管理体制改革具有明确的程序和

授权，以及强有力的政治领导，这成为伦敦运输

政策实施方式改革的催化剂。 

爱丁堡市作为单一管理区，与过去的地区层

级管理体制安排相比，其运输政策的制定和实施

也变得更加有效。作为地区的战略重点，爱丁堡

可从区位优势出发，与其他各个地区层级的政府

部门进行谈判。 

在西约克郡，交通管理体制改革存在的问题

主要包括跨组织划分职责、复杂的管理体制安排

等。虽然众多利益相关方对改革具有影响力，但

目前还没有能够发挥这种影响力的有力手段。因

为不同组织间的目标存在重大差异，在政策制定

和实施过程中必然会引起各方关系的紧张。而且

占出行份额很大的通勤出行也增大了政策制定和

实施过程中互动的复杂性，这很可能导致利益相

关方采用最低的标准来解决资金问题和制定相关

的政策。 

5  结语 

近几十年来，英国对地方政府组织结构进行

了数次改革，现在的交通管理体制与过去已完全

不同。交通组织机构改革和职责的重组或整合，
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形成了新的互动关系，并被赋予新的权力。在改

革过程中，难免产生对运输政策的负面影响。伦

敦、爱丁堡、西约克郡三个城市的经验教训说明，

正确的权力和体制结构的结合、灵活的筹资方式

和强大的政治支持，有助于在较短的时间内明显

改善运输政策制定和实施的效果。 

从英国的交通管理体制与运输政策实施的经

验来看，一个高效的交通体制设计、安排或改革

应遵循以下原则：1）决策综合化。全国共性的、

重大的和影响全局的交通运输问题和事项需要由

各级政府统筹决策、统一指挥和协调。2）执行专

业化。运输政策的执行需要由专业化的职能部门

具体负责，包括专项服务和综合服务等。3）权力

分散化。既要注重决策权、执行权和监督权的相

互分离，防止权力过分集中，以免导致机构臃肿

和行政低效；也要防止权力过度分散，增加上下

层和同层间的协调难度。这里的分权主要包括纵

向分权和横向分权。其中，纵向分权是指不同行

政层级间、同性质机构间的分权，要求在符合和

遵从上级政策的前提下，注重地方特有的问题和

事项的管理决策和执行。横向分权是指同行政层 

级间、不同性质机构间的分权。 
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Reform of Transport Management System and Implementation 
of Transport Policies in the United Kingdom 

Shang Wenhao, Liu Xiaofei, Song Yaping 
(Department of Transport Strategies and Planning, China Academy of Transportation Sciences, Beijing, 100029, China) 

Abstract: By discussing the current transport management system of the UK (taking London, West York-
shire and Edinburgh as examples) and analyzing the effects of transport system reform on the policy implementa-
tion, this paper provides valuable references for China’s transport management system reform. The UK’s transport 
decision-making structure has been undergone a major change in the past five decades, from central government to 
local authorities. Owning to the variance of transport management authority’s responsibilities of different areas, 
the decision-making and implementation effects of transport policies are quite different. The UK’s experiences in-
dicate that, on the executive level, an integrated decision-making department is beneficial for the overall transport 
planning, while setting up functional departments may help policy implementation more effective. With respect to 
transport management power distribution, the results conclude that it is necessary to prevent from immoderate 
centralization of power and decentralization of power, to prevent from both low executive efficiency and coordi-
nation difficulties among different levels of management authorities. 

Key words: Unitied Kindom; transport; system reform; transport policy 
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