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摘要：面对停车问题，世界各国普遍采用政府配置停车资

源的方式。实际上，市场配置方式可以最有效地指导停车场

所的规划以及相应政策的设计，但这一方式仍未得到广泛采

用。文章回顾了美国停车政策的演变史，发现其“从政府管

制到市场配置”的演变趋势。但是中国介绍美国停车政策的

文献大多是从政府管理角度而非从市场配置资源角度出发。

于是，文章基于经济学视角对美国舒普提出的市场主导型停

车政策的文献进行综述，对其进行重点介绍和阐释，同时分

析政府主导型停车政策的弊端。希望能补充国内相关文献的

空白，并为中国停车问题的解决提供更加广阔的思路。

Abstract: When it comes to parking problems, government-
allocation of parking resources is the most wide-spread tool used 
globally. In fact, the market-allocation can be most efficient 
but has always been ignored. From reviewing the century-long 
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追溯世界上的停车政策演变史，高度的政府管制一直是一个普遍特

征。美国是绝大多数国家制定停车政策时的参照国。美国政府为避免路

外停车溢出到路内，而为各类土地用途制定路外停车位最低配建标准；

随着大量停车场的建成，路外停车资源供不应求的现象一度缓解，但是

不久之后又出现了供过于求。两种供需失衡都直接或间接地加剧了道路

交通拥堵和空气污染等城市问题。学术界于是开始讨论政府配置资源的

效率及其必要性。

1956 年英国布坎南（Colin Buchanan）指出最低配建标准的低效 [1]；

1963 年英国的罗斯（G. J. Roth）和汤姆森（J. M. Thomson）提议用停

车税取代最低配建标准 [1]，并于 1965 年提出市场化政策 [2]。其实，市场

化政策一直存在，但一直是政府主导型停车政策的工具。2005 年美国
的舒普（Donald Shoup）正式提出了市场主导型停车政策，并在旧金山

试点取得初步成功，市场配置停车资源的方式从此开始受到高度重视。

中国学术界介绍停车政策的文献很多，但大多数是从政府管理工具

的角度去介绍，比如政府定价的停车收费政策 [3-4]、城市中心区限制停

车政策 [3]、停车位置与公共交通和碳排放等指标挂钩的政策 [3,5]、差异化

的停车配建标准政策 [4-5] 等。本文则针对市场主导型停车政策，试图尽

可能全面地阐释其来源、构成和效果，希望能填补国内学术文献资料的

某些空白，并为中国治理停车问题开拓理论思路。由于美国停车政策演

变史比较完整，停车政策理念及其演变脉络较为清晰，既形成了市场化

理论，又具有政府和市场配置资源的实践经验和教训，因此本文以美国

为例。

1  停车政策的重新分类

巴特（Paul Barter）认为停车政策有三种：传统型、管理型和市场

型 [2]。本文结合此理论，根据资源配置方式，又将停车政策大致分为两类：

政府主导型和市场主导型（表 1）。
政府主导型停车政策，是指资源配置主体即政府通过指令性计划配

置停车资源，包含传统型和管理型两种 [2]。市场主导型停车政策，是指

保障市场通过价格配置停车资源以实现配置效率最大化的停车政策，主
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要指市场型停车政策 [2]。

这两类政策拥有不同的目的和工具：政府主导型停车

政策——尤其是其中的管理型政策——以实现总体规划为目

的，而政府定价为众多工具之一；市场主导型停车政策以供

求均衡为目的，并以市场价格为主要工具。同时，两种政策

对待停车溢出的态度也不同：前者把停车溢出看作难题；而

后者则认为它是创造收入来源的市场活动 [6-8]。

2  停车政策的演变

2.1  停车政策的理念演进
最初的停车政策是一种“以需定供”的政策，即用停车

位的供给量满足其需求量。随着当斯定律的提出以及对停车

资源和静态交通的进一步认识，人们意识到停车位低效地占

用了稀缺的城市用地和空间 [9]。由此，“需求控制”“以供定

需”[10] 逐渐成为城市交通领域政策制定的一种主流思路。但

无论是“以需定供”还是“以供定需”，都是政府主导型停

车政策的理念；而市场主导型停车政策“供需均衡”的理念

却一直被忽视（图 1）。

2.2  停车政策的演进脉络 ：从政府管制到市场配置
根据停车政策理念的演进，可以把美国停车政策演变史

划分为两个阶段。第一阶段为 1910 年代—20 世纪末 [11]，这

一时期政府主导着停车资源的配置。停车资源由最初的供不

应求转变为后来的供过于求 [12]。所以，1990 年代后，以取
消最低配建标准为标志，政府开始放松“有形之手”，转而

依靠市场的“无形之手”。第二阶段，21 世纪至今，是政府
和市场并行的时期。2005年舒普的《免费停车的高昂代价》
一文标志着市场主导型停车政策的崛起。舒普在“交通工具、

路权、终端容量”（vehicle, rights-of-way, terminal capacity）即

“车、路、位”框架下，指出 21 世纪的美国停车问题的实
质是价格问题。一方面，美国的路外停车资源已实现市场化

和产业化，而其问题在于路外配建标准使停车资源供过于求，

导致路外停车免费的普遍化。另一方面，路内停车资源由政

府管制，其问题出在路内定价低于路外的收费停车场的价格，

导致路内停车溢出（spillover / overflow parking）和停车漫寻

（cruising for parking）。停车溢出是由于停车位不足，造成驾

车人到附近地区街道停车，竞争稀缺的路边停车位，进而可

能引发停车冲突；停车漫寻是指驾车人在路内放慢车速以寻

找可用停车位的行为。两者都是世界上普遍存在的停车现象。

低价的停车资源使其建设和维护成本被转嫁到其他的经济活

动中，扭曲了停车、交通、住房及相关市场。所以，停车规

划需要范式转换，即从政府主导转为市场主导 [13]。

由美国停车政策的演变史可以看出其演变脉络：从政府

管制到市场定价，即取消限制停车资源的数量、价格和位置

等的硬性指标，交由自由的市场活动来决定。因为政府难以

自发或自主地为个体捕获经济效益，从而难以实现社会效益

的帕累托最优①。从政府主导到市场主导的过程，是一种帕

累托改进的过程。

3  管制 ：政府主导型停车政策

对于路外停车资源，美国政府主要依靠“路外停车位配

建标准”进行管控。在管理路内停车资源上，美国政府采用

的措施包括：“禁停令”或“限停令”、停车时间限制政策、

政府定价的停车收费政策、“道路宽度”政策（即路内配建

标准）以及“道路清洁”政策（即强制要求进行道路清扫的

表 1  停车政策的分类

种类 目标 主要措施 停车位性质 代表国家

政府

主导型

传统型 防止拥堵 最低配建标准
基础设施

（公共物品）

大多数国家

（包括中国）管理型
城市和交通政策

目标

最低配建标准及其上限，敏感型配建标准，最高配建标准，停车税，

停车定价，共享汽车和车位

市场

主导型
市场型 供需均衡 市场出清价格

私用物品或准私

用物品

日本；

美国部分地区

资料来源：作者根据参考文献 [2,7] 整理

图 1  停车理念的演进
资料来源：作者绘制

20 1960 2005

① 帕累托最优是资源配置的一种理想状态，指任何改变都不可能同时使一部分人境况变好而其他人的境况不变坏，即一部分人福利的增加必然

导致其他人的福利减少。帕累托改进是达到帕累托最优的路径。
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一侧不可停车）。

3.1  停车位配建标准的弊端
1910 年代美国出现停车乱、停车难现象，最初采用了

路内“禁停令”和“限停令”，但是没有奏效。1923—1960年，
“路外最低配建标准”（minimum parking requirement）陆续

出现在几乎所有城市的区划条例中。随着路外停车设施的大

量建设，自 1955 年起，停车问题得以缓解 [11]。但是，配建

标准的弊端也逐渐显现——不仅使路外停车资源供给过量，

而且还出现了与城市和交通政策目标相悖的效应。英国布坎

南和罗斯、美国库拉什和舒普、维克瑞、郭湛等学者相继指

出了最低标准的弊端 [1-2,14-29]。

第一，配建标准的伪科学效应。配建标准的制定依据是

停车生成率和出行生成率（平均停车生成率是停车需求量与

某种土地用途的建筑面积之间的比值，平均出行生成率是车

辆出行次数与某种土地用途的建筑面积之间的比值）。首先，

这两个比率统计样本较少。其次，停车生成率的数据收集地

点通常选在公交不发达而停车免费的郊区，没有考虑到免费

因素会提高停车生成率，收集的数据又通常是停车需求的峰

值，没有考虑峰值持续的时间和非峰值时停车场的占用率；

出行生成率的数据收集地点通常选在免费停车地点，同样没

有考虑到免费因素会提高出行生成率。再次，它们的表达方

式也不正确——停车生成率中的停车需求与建筑面积的相关

系数 R2=0.038，出行生成率中的车辆出行次数与建筑面积的
相关系数 R2=0.069，说明停车需求、出行次数与建筑面积基
本不相关。因此，根据停车生成率和出行生成率计算的停车

周转率是不可靠的，从而停车需求也是不可靠的。

第二，配建标准的伪假设效应。配建标准的隐含假设之

一是停车位的市场需求量已知，然而市场需求量随时间和空

间变化，取决于个体的停车行为，政府难以拥有如此全面的

信息。配建标准的隐含假设之二是停车需求不取决于价格，

停车供给不取决于成本，这种假设会使价格无法反映社会成

本，从而还需要政府进一步的干预，这是一种不符合市场逻

辑的循环。

第三，配建标准对城市凝聚力的弱化效应。停车位最低

标准减少了建筑密度，从而降低了土地价值，导致城市凝

聚力弱化。例如：相比旧金山和纽约，洛杉矶没有形成密

集核心区，因而城市凝聚力不足；与此相应的是，洛杉矶

市中心的停车覆盖率高达 81%，而旧金山仅有 31%，纽约

仅有 18%。

第四，当配建停车位成为建筑开发的一个必要成本时，

还会产生一系列后果。首先是对开发商或建筑物的征税。如

果最低标准超过市场需求量，由此带来的开发成本高于停车

位收益，就会造成开发商赤字，形成对建筑面积的隐性征

税。这种隐性征税会把开发项目从公交密集区转移到汽车密

集区，从而降低城市密度和土地价值。其次是不公平与不恰

当激励。一方面，停车设施的成本增加了所有相关商品和服

务的价格，而这需由驾车人和非驾车人共同承担；另一方面，

配建的停车位通常以低价或免费提供给驾车人，相当于激励

了汽车的拥有和使用，尤其是单独驾车行为。

第五，配建标准的技术抑制效应。停车咪表是美国发明

的，但是由于美国 99% 的汽车出行可以免费停车，因此绝

大多数的停车行为用不到停车咪表，从而抑制了咪表技术的

发展。反观欧洲，咪表引入后被大量使用，促使其技术不断

创新，相继出现了多车位咪表和车载咪表。

可见，配建标准对停车资源数量和位置的管制 [30]，使其

与许多城市和交通政策的目标和原则相悖，如紧凑型城市建

设、高密度开发、对公交易达区的开发、老旧商业区的重建、

对机动车依赖和空气污染的抑制、对公交出行的鼓励、城市

设计的提高、社会公平原则等。

3.2  其他管制政策的弊端
“道路宽度”政策（强制要求划分专用停车道）是美国

的一种路内停车位配建标准，其弊端与路外配建标准相似，

此外还导致了更多的停车需求以及道路交通安全隐患 [16]。“道

路清洁”和时间限制政策（比如纽约市为清洁道路规定周

一、三、五禁止在道路的一侧停车超过 90 分钟，周二、四、
六禁止在另一侧停车）一方面迫使无路外停车位的驾车人每

天移动汽车到道路的另一侧，增加用车次数 [14] ；另一方面，

产生换边停车需求，一些居民或工作人员把汽车钥匙留给门

卫，并支付酬金，由门卫代为移动汽车，形成“非正规停车

市场”；为躲避免费停车的时间限制，也存在同样的非正规

市场。这些都造成了经济资源和社会资源的浪费 [31]。

其他政府管制政策，可以通过大学校园停车观其弊端

（美国大型的大学近似于城市）。美国从州政府、市政府

到最基层的单位如大学、公园都设置了专门的停车管理机

构。以加州大学洛杉矶分校为例，其交通服务局（UCLA 

Transportation Service）主要从两方面管理停车。首先根据管

理者、教职员工、捐献者和学生的地位等级发放停车许可证，

全校共有 175种许可证。对诺贝尔奖得主给予高级别许可证；
对捐献者根据捐献数额发放许可证；对学生则根据“需求点

系统”（point system）的点值排序，其中最重要的“点”是

“家到校园的距离”，于是为了获得位置较好的停车位，学

生常常谎报住址，这无异于激励学生作弊。其次，交通服务

局根据平均成本为许可证定价，导致新旧车库的价格一致，

而新车库的成本高于旧车库的成本，使那些长期在旧车库中
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停车的人因此抱怨不公。由于停车位是稀缺资源，对稀缺资

源进行价格管制的结果是形成了“停车许可证黑市”。其他

的管制政策带来的问题还有：根据“先到先得”分配停车位，

结果导致疯狂争抢；根据“抽签”和“等候名单”分配停车

位，看似公平，但会使更需要停车位或具有更高支付意愿的

人无处停车 [32-33]，并且因为有车者占据了太多的空间资源，

而没有支付相应的代价，停车位的分配实际上还是对无车者

不公平的合理化。综上所述，在停车场所的规划上，政府管

制的低效率和不公平性显而易见：政府与个体之间的信息不

对称，容易导致供求时空失配；另外，政府管制中存在成本

与收益之间的错位以及管制价格与市场价格之间的错位，鼓

励了非正规交易行为，因此政府难以适时地为个体捕获经济

效益，从而无法达到社会效益的帕累托最优。

4  配置 ：市场主导型停车政策

美国市场化停车措施一直在纠正政府主导型停车政策对

停车市场的扭曲。在“以需定供”理念下，政府几乎每推出

一项管制政策，就会出台若干项市场化措施以纠偏管制扭曲。

如配建标准政策之后的“代建费”和“影响费”，就是纠偏

配建标准对停车位数量和位置的扭曲。直到 2005 年市场主
导型停车政策正式出现，人们开始意识到停车位数量、价格

和位置是市场范畴的要素，应该交由市场配置，供需均衡正

逐渐成为美国制定停车政策的理念。

4.1  市场主导型停车政策的思路
美国市场主导型停车政策意在促进路内停车市场找到出

清价格，达到供需均衡。取消路外停车位配建标准后，在停

车场与其他土地用途之间可以自由转换的前提下，路内车位

的出清价格会自发地调节路外车位的供需关系，而停车溢出

则会被价格波动所消化。所以，市场主导型停车政策在其本

质上是与配建标准互斥的 [7-8,11-12,23,34]。

4.2  市场主导型停车政策的构成
美国市场主导型停车政策主要由几种措施构成：停车场

代建费（parking in-lieu fee）、停车位兑现（parking cash-out）、停

车绩效定价（parking performance price）、停车受益区（parking 

benefit districts）、汽车共享经济和为防止残疾人停车许可证

（disabled placard）滥用的双重（two-tier）停车咪表收费。

（1）停车场代建费，是一种纠正“最低配建标准”带给
开发商负效应的措施。它允许开发商在配建标准与代建费之

间进行选择——代建费将用于建设公共停车场，而此停车场

的选址由许多因素共同决定。公共停车场比私人停车场具有

更高的使用效率，因此代建费政策通过放松对停车场位置的

管制，提高了场地的使用效率 [35-36]。

（2）停车位兑现，是一种纠正停车成本被“工作地点停
车位补贴”淡化的措施。美国工作地（大多数在最低配建标

准控制下）的停车位普遍由雇主提供，叫作停车位补贴，是

一种免税附加福利。这种福利对员工通勤模式的选择有很大

影响：一方面它降低了用车成本，激励了单独驾车行为；另

一方面，雇主替代雇员付费，隔离了使用者与价格之间的联系，

抵消了价格作为市场信号的作用，使雇员淡化了实际的停车

成本。市场主导型停车政策提出一种解决方案，使雇主提供

停车位补贴和停车位兑现（即与停车位补贴等值的现金）两

种选项，同时允许受兑现政策影响的开发项目提供低于配建

标准的车位数量。停车位兑现揭示了停车位的机会成本（即

实际成本），这样的选项可以实质性地减少停车位的需求和供

给。实践证明，相比于其他一些经济刺激手段（如交通需求

管理计划、减少出行计划、取消停车位补贴的税收豁免、提

高公交补贴的税收豁免和征收工作地停车税），兑现政策可以

实现既平均分配收入又转变出行模式的共赢效益，并且不需

要增加雇主总成本、减少雇员总补贴、提高税率、提高停车

价格或者改变出行目的地，其收益—成本比约为 4 ∶ 1[36-39]。

（3）停车绩效定价和停车受益区政策，是对停车溢出和
停车漫寻现象的市场化消化；是用来替代路内停车时间限制

和路外配建标准，并平衡收入分配的。下文将深入分析这两

种政策。政府主导型停车政策的一个主要目的是治理停车溢

出，但是停车溢出是政府对稀缺的路边停车资源实行免费管

理所造成的。在中心商务区（CBD）和居民停车许可证区

（RPPD: Residential Parking Permit Districts）就不存在停车溢

出现象。市场主导型停车政策把停车溢出看作一种有利可图

的市场行为 [14,18,20,28,33,40-46]。

（4）汽车共享经济，是一种可以减少停车需求，有利

于“配建标准”宽松化的措施。停车市场上存在许多非正规

停车场所，如因重大赛事的临时停车需求而自发形成的停车

位置、人行道停车位以及车库 / 车道入口处停车位（apron 

parking）等。解决这些非正规停车场所问题，除了“路边停

车绩效定价”之外，舒普从经济学角度提出了汽车共享经济

对策 [31]，里瓦斯普拉塔等（Rivasplata et al.）从实践角度论

证了市场力量自发形成的住宅内部汽车共享趋势 [47]。这些共

享措施都可以减少停车需求，从而从根源上移除了非正规停

车场所的存在动机。

4.3  市场主导型停车政策的主体及其效果和问题

4.3.1  停车绩效定价

美国的路外停车场已经市场化，只有路内（含路边）停

车由政府控制。舒普提出的绩效定价主要是针对路边停车而
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言的。停车绩效定价政策是停车受益区政策的基础，是对配

建标准和一直执行不利的路边停车时间限制政策的市场化替

代方法。

古德温（P. Goodwin）在提到“价格管理交通量”

时，曾指出要么让价格决定交通量，要么让交通量决定价

格。前者是基于正确的价格；后者是基于正确的结果，后者

的方法也叫绩效定价。绩效价格是遵循“金发姑娘原则”

（Goldilocks）①，以停车位的占用率（如 85%）为目标而不

以收入最大化为目标，利用停车咪表不断试错而得到的最低

价格。可见，绩效定价不是价格歧视，而会消灭停车漫寻现

象。而前者的方法是用“统一价格拍卖”法去发现正确的价

格，即发现停车人的支付意愿：价高者得，但按照最低成交

价付费，以使价格正确地反映停车供求。绩效定价法适用于

可以安装停车咪表的地方，而“统一价格拍卖”适用于不能

安装停车咪表的地方。前者达到的效果是可控的，而后者的

效果具有一定的不确定性。

绩效定价最初是美国路外商业停车库的一种经营方法，

舒普将其引入路边停车定价的实践中。其理论来源很可能是

18世纪亚当·斯密的土地租金税和 19世纪亨利·乔治的土地

价值税，两项税收都强调政府应该对土地征税而不应对建筑物

征税。而路边停车免费的实质是政府放弃对土地征税，配建标

准的实质是政府对建筑物征税，与税收理论背道而驰。所以，

路边停车绩效定价政策取代配建标准政策是有理论根据的。

4.3.2  停车受益区

停车受益区（PBD: Parking Benefit Districts）政策基于并

包含路边停车绩效定价政策，但两者又相互独立，相辅相成。

路边绩效停车定价政策旨在保证道路目标占用率的实现和收

入的来源，而停车受益区政策旨在公平地分配收入。所以，

停车受益区政策是内在地不需要路内停车时间限制政策和配

建标准政策。舒普认为路边停车收费的主要障碍是停车收入

分配有失公平——如果停车收费区的居民看不到收费带来的

好处，他们不会支持停车收费。所以，建立停车受益区，是

为了纠正停车收入分配错位的问题，保持政策作用空间的一

致性，以公平和自治使停车绩效定价获得政治支持。

在停车受益区内，居民凭停车许可证免费或低价停车，

非居民按绩效价格付费停车，停车收入用于改善该社区的公

共服务 [14,18,20,28,33,40-46]。停车受益区的收入分配公平性体现在

将大部分咪表收入用于收费社区的公共投资，例如旧金山将

停车受益区的全部咪表收入用于补贴本地的公共交通，使有

车人补贴公交乘客。而在过去，大约 60% 的城市把停车咪

表收入上缴城市普通基金（general funds），大约 40% 的城市

将其上缴城市停车场基金（parking funds），收费社区的停车

收入与其自身关系不大。

停车受益区的概念来源于商业改进区（BID: Business 

Improvement Districts）——一种自治的公私伙伴关系、居

民停车许可证区（RPPD）和特别评估区（SAD: Special 

Assessment Districts）。1965 年商业改进区出现于多伦多后被
迅速普及。由于商业改进区的路边停车收费，周边的居民区

路内的停车位出现被占用的现象，从而导致周边路内停车资

源的“公地悲剧”。于是 1977 年，弗吉尼亚州出现居民停车
许可证区，至今这种设置已在美国许多城市广泛应用。居民

停车许可证区的目的是封闭公地以阻止非居民进入。停车受

益区是对居民停车许可证区的改进，是通过路边停车绩效价

格引入非居民的共享经济模式，是时空尺度扩大了的居民停

车许可证区。而特别评估区是停车受益区在收入分配改革方

面的一个先例——在对物业全值的附加税进行评估后，向区

内的业主征收，所得收入用于本区的公共支出项目。停车

受益区的理论源于派森（Monty Python）的“向居住在国外

的外国人征税”和威尔逊（Wilson）的“客户政治”（client 

politics）。

停车受益区（PBD）、居民停车许可证区（RPPD）、商

业改进区（BID）和特别评估区（SAD）均是一种自治形式。

表 2 总结了它们之间的区别。

① 如果经常出现大量车位空闲，就说明价格过高；如果经常没有空闲车位，则价格过低；如果经常保持少数几个车位空闲，则价格合理。

表 2  停车受益区、居民停车许可证区、商业改进区和特别评估区的区别

形式 基础 启动条件 车位使用者 收入来源 收入用途 收入性质

停车受益区 土地的共同所有权 居民申请 居民；非居民 非居民驾车人
城市基金；

社区公共投资

土地租金；

土地增值税

居民停车许可证区 土地的共同所有权 居民申请 居民 居民驾车人 城市基金 土地租金

商业改进区 土地的共同使用权 — 居民；非居民 居民
城市基金；

社区公共投资
土地增值税

特别评估区 特定公共支出项目
市议会或

居民申请
— 居民 社区公共投资 土地增值税

资料来源：作者根据参考文献 [14,18,20,28,33,40-46] 绘制
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4.3.3  路边绩效定价和停车受益区政策的效果

目前，洛杉矶快速停车计划（ExpressPark）和旧金山停

车计划（SFpark）在试点市场主导型停车政策，本文以后者

为例加以阐述。

2011年，作为汽车共享和停车政策改革领导者的旧金山，
开始了美国史上最大的一次停车价格改革——SFpark：对路

边和路外停车位进行动态的绩效定价，并放松或取消了路内

停车时间限制政策和路外车位配建标准政策。

旧金山停车计划达到了其设定的提高交通效率和公平

性的目标。首先，路边绩效定价基本遏制了停车漫寻现象。

SFpark 从过去的政府统一路边停车定价，改变为政府统一

路边停车占用率（即绩效）。其目标占用率设为 60%~80%，

通过咪表试错，每两个月调整一次价格，以反映停车需求

在时间和空间上的差异。2012 年 8 月咪表平均收费比 2011
年 8 月下降 1%，2013 年比 2011 年下降 4%。2013 年 62%

的街区稳定在目标占用率区间内，即每条街区路边车位有

20%~40% 是空闲的，说明有效地防止了停车漫寻。其次，

路外绩效定价改善了路外停车管理。试点设定路外公共车库

的目标占用率为 40%~80%，且设定路外收费车库的价格不

超过路内价格，每三个月调整一次价格，并提供“非高峰期

折扣”。2012 年试点的路外公共车库平均收费比 2011 年下降
了 20%；2013 年虽上涨但未超过之前的水平，可是占用率
提高了 38%，使总收入增加，说明绩效定价不会导致价格上

涨和总收入下降。同时，路外车库使用率的提高，进一步减

少了停车漫寻。第三，旧金山将全部的停车咪表收入用于补

贴公共交通。没有人反对 SFpark——收入分配形式和获得的

政治支持体现了 SFpark 的公平性。

但是，SFpark 也反映出市场主导型停车政策存在的问题：

62% 的街区稳定在目标占用率区间内，但是 38% 的街区不

在区间内，意味着占用率（即停车需求）不能灵敏地反映价

格变化。舒普认为停车需求还被价格以外其他因素所影响，

比如咪表仅限于白天运作以及非正规停车行为（如残疾人停

车许可证的滥用）等。所以，舒普建议延长咪表运作时间，

禁止残疾人停车许可证的滥用，并根据预测的停车需求和历

史的占用率调整价格 [47-51]。

4.4  市场主导型停车政策的六点总结
（1）市场主导停车资源的配置
交通领域的大多数产品属于“可拥挤物品”，主要由政

府提供并进行配置。但是，美国停车政策的百年演变史验证

了市场配置停车资源的有效性。

市场主导型停车政策强调的是市场主导停车资源的配

置。停车资源包括停车位的数量、位置和停车位的生产要素

如土地或空间等，它们应该由市场通过“无形之手”即价格

进行配置。而政府仅在市场配置资源失灵时才发挥作用。

（2）补贴到人而非停车位
舒普强调，停车政策所带来的经济、环境和社会效益，

都缘于补贴到人而不是补贴停车位 [32,39]。

政府主导型停车政策中有很多政策的补贴对象是资源，

这引起了消费者对价格和成本的反应钝化，形成资源价格黏

性，导致市场配置失灵。比如交通需求管理（transportation 

demand management）中的对高占用率车辆（high occupancy 

vehicle）的补贴对象是车辆，看似根据占用率增加而逐级升

高的补贴，如果按车内的人头计算，却是递减的；再比如配

建标准、工作地停车位补贴和残疾人车辆补贴，其对象都是

资源如停车位或车辆，导致政策目标与实际效果之间的偏离。

市场主导型停车政策，补贴或惩罚人及其行为，而非资

源。比如停车罚款的分级执行，就是根据罚单累计数量区分

人群分级罚款；还有代建费、停车位兑现、停车许可证、停

车受益区、汽车共享和双重停车咪表收费，都是针对人及其

行为。

（3）政策作用的空间一致
停车受益区把人们使用资源的活动及其产生的成本和收

入在同一空间内分配，即把使用成本、使用收入与使用空间

相匹配。这体现了政策作用的空间一致性。但是，在人们使

用资源的过程中，也许会产生外部性，进而导致市场失灵，

为避免市场失灵，政府一般会以税收形式解决外部性。所以，

停车咪表收入又可以分为两部分：一部分以使用费的形式由

收费社区收取并拥有；一部分以税收的形式上缴城市政府，

由其解决外部性问题。这同样体现了政策作用的空间一致性。

（4）重视个体选择行为
市场主导型停车政策高度重视个体选择行为。首先，政

策提供个体选择的机会。美国在颁布停车管制政策后往往会

推出市场化政策，允许个体在两者之间进行选择，这种选

择无论对政府还是对市场都是符合趋利避害原则 [53] 的。如

在“配建标准”政策之后的“停车场代建费”“停车场影响

费”“汽车共享”等措施；在“工作地停车位补贴”之后的

“停车位兑现”；在“配建标准”“路内时间限制”和“路内

行政性低价或免费”之后的“居民停车许可证区”“路外绩

效定价”和“路边绩效定价”“停车受益区”。这些提供给个

体的选择机会在很大程度上纠正了管制政策对市场的负面影

响，也减轻了政府的压力。

其次，政策引导个体选择的方向。在时空经济学和行为

经济学的假设下 [52-53]，停车需求是社会人的选择行为。个人

在拥车和不拥车、用车和不用车、停车和不停车、在不同位

置停车之间，进行趋利避害的选择 [53]，形成停车需求。停车
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政策可以在个人选择行为的各个环节提供选项，以驱使个体

行为顺应集体利益。比如“购车者自备停车位”不鼓励拥车；

“行政性低价或免费”“工作地停车位补贴”和“配建标准”

鼓励拥车；“停车收费”和“停车位兑现”不鼓励拥车；“汽

车共享”鼓励提高车的使用效率。

（5）重视公平性
行为经济学提出，公平性可以影响人的行为从而让人作

出有悖于科斯定理的决策 [52]。市场主导型停车政策是比较公

平的治理手段，在梳理市场主导型停车政策文献的过程中，

出现频率最高的一个词语即是“公平”。配建标准和停车位补

贴政策的弊端包括公平问题，如直接或间接的免费停车对驾

车人的补贴造成了对无车人和相关群体的不公平；对校园停

车的管制也存在公平问题，如按照等级地位、“需求点系统”、

先到先得、抽签和等候名单等方法分配停车位，都会对不同

的群体造成不同程度的不公平。而停车受益区及停车绩效定

价政策等市场化措施则可以解决收入分配等的不公平。

（6）自治模式的广泛应用
舒普提议的停车受益区实质上是时空尺度扩大了的居民

停车许可证区。虽然在其文献中，没有出现“自治”一词，

但在美国的停车管理实践中，停车许可证应用非常广泛——

从商业区到住宅区，从路内到路外，从白天到夜间，从正规

停车场到非正规停车场；甚至可以根据人的不同行为特点发

放，如加班者停车许可证。停车许可证的做法揭示了美国把

停车资源看作“可拥挤物品”，而奥斯特罗姆指出这种物品

的治理模式主要是自治 [54]。有学者认为自治是与政府、市

场并列的治理模式，本文认为市场包括自治，因为两者都是

自下而上的。自治模式的做法之一是针对人的“权利”发

“券”，如阿里坎特的农民为解决供水不足而发放“水券”[54]。

停车许可证，就是在停车领域发放的“券”。

5  市场主导型停车政策的启示

5.1  市场主导型停车政策的建立
依据美国的停车政策，本文将实施市场主导型停车政策

的过程归纳为以下步骤。第一步是路内停车治理。巴特和舒普

都认为在取消路外配建标准之前，应该先治理路内停车。第二

步是建立产权明确、定价自由和民营化的路外停车市场。第三

步是取消配建标准，撤销行业进出壁垒，即允许停车场用途自

由转换，以使价格在长期内反映停车场的内在价值。第四步是

建立停车受益区，平衡收入分配。迄今为止，国际上普遍认同

的是应该在停车改革之前先治理好路内停车。

5.2  市场主导型停车政策对北京的启示
北京与美国停车问题的发展阶段如图 2所示。直观可见，

北京目前的停车问题所处的阶段，相当于美国的 1930 年代—
1955 年的阶段。北京应借助 21 世纪的技术手段，汲取美国
以往的经验教训，解决目前的停车问题。

北京与美国的停车政策的简要比较如表 3 所示。首先，
关于路内停车资源，美国有路内配建标准——路宽政策，所

以美国允许路内停车是合法的。而北京没有路内配建标准，

“道路宽度：只包括车行道与人行道宽度，不包括人行道外

侧沿街的城市绿化等用地宽度，主要由交通量来决定。（道

路红线内的宽度，含机动车道、非机动车道、人行道、分车

图 2  北京与美国停车问题的阶段比较
资料来源：作者根据参考文献 [1-2,8,11,13,17-47] 绘制

1900 1910 1923 1938 1955 1990 2005 2012 2018

21

表 3  美国、北京的停车政策比较

项目名称 美国 北京

路内停车场

路内供求 供不应求 供不应求

政府管制

配建标准 有 无

价格管制 有（政府低定价） 有（政府低定价）

其他管制

时间限制；

禁停令 / 限停令；

道路清洁

承包制 / 特许经营制；

时间限制

市场化政策

商业改进区

停车许可证区

绩效定价

停车受益区

无

路外停车场

路外供求 供过于求 供不应求

政府管制
配建标准 有（高） 有（中）

价格管制 无（市场定价） 政府低定价

市场化政策

代建费；

停车位兑现；

取消配建标准；

汽车共享；

建设民营化

建设民营化

资料来源：作者根据参考文献 [1-2,6-8,11-51] 绘制
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带、设施带、绿化带等的宽度）”[55]。可见，北京的路宽是

不包括停车道的，所以北京不应该设置路内车位。这也是荣

朝和提出的交通系统第一性原则——安全性所要求的。

其次，如果北京希望建立路外停车市场，那么在治理路

内停车的同时，路外的停车政策应该着力塑造市场：产权明

确，定价自由，取消进出壁垒（如审批制、配建标准、停车

位不得改作他用等），由市场配置资源。政策管制的对象不

应该是资源的数量、位置和价格，而是人。当政策创造产权后，

一方面应该向“人”提供选择的机会，比如管制措施和市场

化措施两种选项；另一方面要注意政策作用空间的一致性。

第三，北京要善于运用物信关系改善的先进技术来治理

停车。比如利用“车载停车咪表”对路内和路外停车资源进

行“绩效定价”，利用“车载停车诱导系统”来缓解停车信

息不对称。车载停车设备的成本可以由驾车人承担。

第四，公平的重要性。北京停车收费原则应该强调“使

用者付费”，但更应该强调“不使用者不付费”，少用者少

付，多用者多付。前两条是针对有车者和无车者之间的公平

性；后两条是针对有车者之间的公平性。北京的“配建标准”

能够让使用者不付费或少付费，却不能使不使用者少付费。

1989 年北京曾提出“停车场建设差额费”[56]，其实质就是美

国的“停车场代建费”，是纠正配建标准负面效应的一种市

场化措施，在一定程度上揭示了配建标准的成本。但是这项

政策没有坚持下来。

第五，对于停车场，“自治”应该是一种有效的治理模

式。可以根据停车资源的不同时空特性，发放代表不同权利

的“券”，形成停车自治区域。

6  结论

通过追溯美国停车历史，发现停车政策理念在美国的演

进脉络是以需定供—需求控制—以供定需—供需均衡，所对

应的停车政策的演变脉络是从政府管制到市场赋权。这是一

种帕累托改进。

文章从经济学角度分析了美国政府主导型停车政策的低

效率和不公平性，并详细介绍和阐释了舒普提出的市场主导

型停车政策的构成、理论与实践渊源，和对于政府主导型停

车政策弊端的纠正机理与效果。总结出市场主导型停车政策

的规律性线索有六个：市场应主导配置停车资源；政策应补

贴人而不补贴停车位；政策作用的空间应保持一致性；重视

个体选择行为；高度重视公平性；广泛应用自治模式。归纳

其实施步骤有四步：路内停车治理；建立产权明确、自由定

价、民营化的路外停车市场；取消配建标准，撤销停车行业

进出壁垒，以使价格在长期内反映停车场的内在价值；建立

停车受益区，以平衡收入分配。

文章对比美国与北京的停车历史和停车政策，并尝试给

出北京停车政策的改进方向，但仍仅限于纸上谈兵。北京已

经认识到停车领域的市场配置资源的有效性，但在实践中依

然是以政府主导。要想真正扭转这种模式，需要构建起适合

北京的、经得住反复论证的市场主导模式的理论框架及其制

度体系。

非常感谢荣朝和教授给予作者以灵感、指导、意见和肯定，

以及秦奕编辑对本文进行的认真仔细的推敲、修改、建议和

质疑。
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更正启事

本刊 2019 年第 2 期刊载的《中国大城市非正规就业职
住空间失配及其规划问题初探》一文，由于作者失误，出

现以下错误：第 33 页脚注 3 中“参照黄宗智、胡鞍钢等

人对 2009 年全国非正规就业人口的估计比例（60%）和

刘开智对 2006 年广州市的估计比例（52.4%）”。应改为：

“参照黄宗智、胡鞍钢等人对 2006 年全国非正规就业人口
的估计比例（60%）和刘开智对 2006 年广州市的估计比例
（50.1%）”，特此更正。
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