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城市特殊货车交通管理政策优化研究
———以广州市为例

郑淑鉴，佘文晟

（广州市交通规划研究院有限公司，广东 广州　５１００３０）

摘要：为缓解城市交通拥堵、保障城区交通安全，国内大多数城市在市区实施货车限行政策，

但城市配送、卫生服务、工程抢险等特殊货运车辆是城市正常生产、生活的重要保障，应允许其在

限行范围和时段内通行。文中以广州市为例，说明对特殊货运车辆的通行管理方式，分析其成效

及不足，研究后续的政策优化思路，提出基于路网容量估算通行许可总量、加大对配送专用车辆的

支持力度、细化特殊货运车辆交通管理要求等方法。
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　　为缓解市区道路交通拥堵，优化交通组织，确保

道路交通安全、畅通，大部分城市会在中心城区实施

货车限行的交通管理措施。货车限行措施对缓解中

心城区高峰时段道路交通压力和保障交通正常运行

起到了积极作用，但部分特殊货运车辆通行因此受

到影响，如粮油运输车、鲜活品运输车、卫生防疫车、

工程抢险车等。从属性上看这类车辆属于货车，但

这类货车的通行需求有其必要性和特殊性，如果因

货车管制措施导致其在城市中心区的通行受到较大

限制，将对城市的日常生产、生活产生较大影响。因

此，在实行货车限行管制的同时，必须保障特殊货运

车辆（下文简称特殊货车）的通行需求，使货车交通

管理政策体系更完善。

目前对货车限行措施的研究主要集中在限行政

策和实施效果上，如戴炜提出了城市货运交通政策

体系［１］，张戎等提出了上海货运发展的政策框架［２］，

杨念念提出了货运交通管理政策［３］，史新峰、李金

丹、黄健新、蔡静等分别从不同维度提出了货车限行

政策实施后的量化评估方法［４－７］，卓玺提出了重庆

内环快速路北环立交—西环立交段货车禁行建议和

配套服务措施并分析了禁行影响［８］。对特殊货车的

研究主要集中在配送车辆方面，如张戎等探讨了上

海配送车辆通行管理方法［９］，中华人民共和国公安

部提出了优化和改进配送货车通行管理的指导意

见［１０］。总体上看，目前对于特殊货车的管理政策研

究基本没有。本文以广州市为例，介绍广州市现行

特殊货车管理政策，研究后续优化思路和方法。

１　特殊货车通行管理现状分析

１．１　特殊货车分类及管理方式

根据行业、运输货物及车辆承担的功能等，将城

市特殊货车分为图１所示１３类，这些车辆是城市生

活、生产正常运转的必要保障，基本为货运车辆。

图１　特殊货车类型

　　目前，办理车辆通行证和电子警察备案是广州

市对特殊货车通行管理的主要手段。

（１）对于办理通行证的车辆，审核通过后核发

货车通行准许证，通行证上标明车牌、使用单位、使

用日期、签发机关等基本信息，并将车牌号在电子警

察系统中备案，以免被电子警察执法。同时考虑到

实际使用需要，办理通行证时对部分车辆采取“一证

多车”的模式，即可以多辆车使用同一通行证，但同

一时间只允许通行证上某一辆车携带通行证原件上

路行驶，严禁通行证复印使用。办理通行证的主要

为粮油运输类、鲜活运输类、卫生防疫类、工程抢险

类、禁行区通行类、城市配送类车辆。
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（２）对于申请办理电子警察备案的车辆，审核

通过后将车牌号在电子警察系统中备案，以免被电

子警察执法，并给申请单位发放电子警察备案回执。

采用电子警察备案的主要有混凝土搅拌类、金融解

款类、生猪肉品类、行政执法类、应急项目类、报业运

输类、危化品运输类车辆。

１．２　特殊货车出行特征分析

１．２．１　特殊货车通行权限

目前由广州市交通管理部门统一发布、在有效

期内的主要货车交通管制通告见图２，其中涉及中

心城区的货车交通管制措施有每天７：００—９：００、

１７：００—２０：００时段禁止一切货车通行，７：００—

２２：００时段禁止广州市籍５ｔ及以上、外市籍０．６ｔ

及以上货车通行等；涉及关键道路的货车限行措施

有黄埔大道（中山一立交至东环城市快速路）每天

６：００—９：００及１７：００—２０：００时段禁止一切货车通

行、中山路（中山一立交至南岸路口）每天６：００—

２２：００时段禁止一切货车通行等。特殊货车要办理

通行证或电子警察备案才可以在这些限行时段和限

行区域通行。

图２　广州市中心城区现行货车限行措施示意图（截至２０２２年）

１．２．２　特殊货车出行特征

一般在某个时段内并非所有办理了通行证和电

子警察备案的车辆都会上路通行，这就涉及特殊货车

出行率或通行证及电子警察备案使用率的问题。对

特殊货车出行率有个大致判断，对后续特殊货车交通

管理政策的实施和完善具有重要参考意义。本文采

用抽样分析的估算方法，以车牌比对为主要技术手

段，对特殊货车在一定时段内的出行率进行估算。

选取某一高峰时段广州市道路卡口车牌识别数据，

筛选在这段时间内通行证和电子警察备案信息在有

效期的特殊货车车牌数据，对二者进行比对，获得该

时段内特殊货车的出行数量，然后与有效通行证和

电子警察备案数量相比得到出行率（见图３）。

图３　特殊货车出行率分析示意图
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　　进行比对的卡口车牌识别数据时间选为２０２１年

１２月，筛选出来进行比对的特殊货车车牌信息也为

在２０２１年１２月通行证或电子警察备案有效的车辆车

牌信息。通过计算分析，在高峰时段各类特殊货车的

出行率（在高峰期出行的车辆数／备案车辆数×１００）见

图４，其中出行率最高的为粮油运输类车辆（７０．６％），

出行率最低的为混凝土搅拌类车辆（１６．７％），特殊货

车在高峰期的平均出行率为５３．８％。

图４　特殊货车高峰期出行率

１．３　现行政策的成效及不足

广州市现有特殊货车交通管理政策在一定程度

上属于货车限行措施的配套措施，在多年实施过程

中，经过不断细化，已较完善，也取得了良好的实施

成效和积极的社会效应：通过办理通行证和电子警

察备案，为部分必要的出行需求提供了通行便利；通

过细化通行管理措施，较好地协调了特殊货车通行

需求与道路交通安全、畅通之间的关系；采取“一证

多车”办证模式，增强了企业调度车辆的灵活性和机

动性。但也存在特殊货车通行证和电子警察备案总

量控制需要进一步精细化管理、少部分特殊货车未

纳入电子警察备案、城市配送通行证出现后存在功

能重叠等不足，有待进一步优化和完善。

２　特殊货车通行管理政策的优化思路

（１）从路网容量出发，提出通行证和电子警察

备案总量控制指标。从路网容量的角度，在保证一

定服务水平的情况下，一定规模的路网对交通流的

容纳能力是一定的，为平衡货车限行政策的实施效

果与保障特殊货车必要通行需求之间的关系，须对

核发的货车通行证和电子警察备案总量进行适当控

制。应从路网交通容量的角度对通行证和电子警察

备案容许总量进行估算，给出具有一定参考意义的

总量控制指标。

（２）从通行权限、通行证办理数量等方面适当

加大对城市配送专用车辆的支持力度。专业化的城

市物流配送可以提高配送效率、降低物流成本，可在

一定程度上缓解交通拥堵，且便于对城市配送类车

辆的集中规范管理。因此，可考虑通过适当调整城

市配送车辆的通行权限、在通行证办理数量上向城

市配送车辆给予一定倾斜等方式加大对城市配送专

用车辆的支持力度，促进城市物流逐渐向更高效的

专业化配送模式转变。

（３）从特殊货车通行需求和实际道路交通状况

出发，进一步细化特殊货车交通管理要求。特殊货

车交通管理政策的最主要目标是在实行货车限行政

策的情况下，为部分特殊货车必要的、合理的通行需

求提供通行便利，同时控制其带来的交通影响，保证

货车限行措施的实施成效。因此，特殊货车交通管

理应以实际通行需求为出发点和落脚点，根据申请

部门和企业的车辆办理情况、车辆使用情况、企业经

营现状等提出细化管理要求，并具体到各类特殊货

车的通行管理。

３　特殊货车通行管理政策优化方法

３．１　基于路网容量估算通行证和电子警察备案总

量控制指标

３．１．１　估算思路

以广州市现状交通模型为估算基础，通过模型

的不断迭加实现对通行证和电子警察备案总量投放

量的估算。估算思路（见图５）如下：

（１）选择路网中决定道路网络运行稳定性的若

干重点道路，调查这些重点道路的现状流量，分析现

状饱和度，并将现状流量输入广州市现状交通模型

进行矩阵校核。本次选取１３条重点道路。

（２）根据关键路段的饱和度制定路网容量达到
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极限的标准。本次研究将现状饱和度小于０．９的路

段容量极限设定为０．９，将现状饱和度大于０．９的路

段容量极限设定为０．９５。

（３）对校核后的矩阵以５％为增量进行放大，每

放大一次重新进行一次交通分配，查看重点道路是

否达到容量极限，选择的所有道路均达到容量极限

时完成迭代，此时矩阵增加量即为整个路网的容许

容量。再根据特殊货车在路网的车型占比，得到特

殊货车办理通行证和电子警察备案的容许数量。本

次主要对广州市环城以内主要道路断面的车型进行

统计，货车占断面流量的比例在４％左右，估算时取

特殊货车在路网的车型占比为４％。

图５　通行证及电子警察备案最大总量估算流程

３．１．２　估算结果

基于估算模型，根据图５所示流程，以５％的矩

阵增量进行迭加递进计算，结果如下：

（１）在矩阵增量为５％的情形下，晚高峰期（广

州市晚高峰期路网交通负载最大，若晚高峰期路网

能承载，则其余时段路网也能承载）路网交通量增加

２．７４万ｐｃｕ／ｈ，１３条重点道路中有７条未达到容量

极限，整个路网未饱和。

（２）在矩阵增量为１０％的情形下，晚高峰期路

网交通量增加５．４７万ｐｃｕ／ｈ，１３条重点道路中有

４条未达到容量极限，整个路网未饱和。

（３）在矩阵增量为１５％的情形下，晚高峰期路

网交通量增加８．２１万ｐｃｕ／ｈ，１３条重点道路全部达

到或超过容量极限，路网达到饱和，该增量即为路网

容许增量。

（４）按照货车比例和货车的标准车系数，计算

得到８．２１万ｐｃｕ／ｈ交通增量中容许的特殊货车增

量为１６４０辆。

根据上述计算结果，在当前交通设施条件下，路

网容量容许的特殊货车通行证和电子警察备案增量

为１６４０辆。综合近年办理的高峰期具有通行权限

的通行证和电子警察备案车辆数量（５９７２辆）和前

面估算的高峰期特殊货车平均出行率（５３．８％），计

算得高峰期可发证和备案数为５９７２＋１６４０／

５３．８％≈９０２０。建议交通管理部门将特殊车辆通

行许可证数量控制在９１００辆以下。

３．２　加大对城市配送专用车辆的支持力度

公交管〔２０１８〕５５２号《关于进一步规范和优化

城市配送车辆通行管理的通知》提出要优化配送车

辆通行管控措施，科学合理设定禁限行时段、路段，

为货车通行预留时间窗口；建立城市配送车辆分类

管理机制，对运输生活必需品、鲜活农产品、冷藏保

鲜品、邮政寄递等涉及民生的配送车辆给予优先通

行便利［１１］。根据以上指导意见，建议从以下方面加

大对城市配送专用车辆的支持力度：

（１）调整城市配送通行证通行权限，增强其使

用便利性。对城市配送通行证的类型进行细分，一

类保持现有通行权限不变，继续向现有企业对象核

发；另一类与粮油证、鲜活证等通行权限相同，主要

面向粮油、鲜活运输车辆核发，引导其向专业化城市

配送模式转变，也解决个别企业同时办理城市配送

通行证和粮油证、鲜活证的问题。这类城市配送通

行证的数量控制，可根据现状已办理数量及专业化

配送对城市物流配送效率的提升情况进行一定折算

后确定核发数量上限参考值。

（２）在通行证办理数量上适当向城市配送通行

证倾斜，增强其配送能力。从发展趋势来看，城市配

送通行证的办理数量逐年增加，说明专业化的城市

配送不断发展，对城市物流配送效率的提升也起到

积极作用。在以后特殊货车管理中，可以考虑把通

行证有限的增量指标和可以盘活的存量指标适当向

城市配送通行证倾斜，促进其发展。

（３）逐步减少粮油证、鲜活证等通行证发放，促

进资源整合。在专业化城市配送可逐渐承担粮油、

鲜活等物资运输的情况下，逐步减少粮油证、鲜活证

等通行证发放，促使这类型车辆向专业化城市物流

配送车辆转变，有利于在未来的管理中逐步实现通

行证类型的精简合并，解决通行证功能定位重叠的

问题，也有利于通行证的集中统一办理和物流配送

类车辆的规范管理，是较理想的一种管理方式和设
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想（见图６）。

图６　通行证精简设想示意图

３．３　细化特殊货车交通管理要求

（１）根据通行需求的必要程度，决定是否实行

通行总量控制。在审核相关申请时，应考虑申办主

体通行需求的必要程度，对于一些刚性的通行需求，

应尽量给予满足，如市政园林和管线单位的工程维

护抢险车、政府相关部门的行政执法车辆等。而大

部分特殊货车的通行需求虽有其必要性，但也存在

一定弹性空间，并非所有出行需求都必须在货车限

行时段或范围内实现，可通过运输时间、路线的灵活

调整来解决一部分需求，减少货车限行带来的影响，

对这类需求的办理则可进行总量控制，如粮油运输

车、城市配送车辆等。

（２）将企业的自有货车数量、经营状况等作为

总量控制的一个参考指标。自有货车数量与总量通

行需求具有较密切的关系，城市物流配送企业更是

如此。对于需进行总量控制的申请主体，在确定总

量控制指标时可参考杭州的管理方式，采用“比例

法”，按照企业自有运营货车数量的一定比例确定上

限。企业的经营状况（如营业额、纳税情况、配送中

心或仓储规模、货运量等指标）可以反映其业务量情

况，在一定程度上说明运输通行需求情况，可根据相

关指标对其总量控制指标进行调整，如对于经营情

况良好、规模扩大、纳税增长的符合办理条件的企

业，可考虑继续保持或适当增加办理指标。

（３）根据特殊货车通行需求的时间特征，在通

行权限的时间维度予以区别对待。特殊货车的必要

出行需求，从时间维度看并非都是全天候的，在具体

管理时须区别对待，在放开时间上适当收紧，减小其

对交通的影响。如生猪肉品类运输车辆主要是保障

全市肉品供应，其通行需求主要集中在早高峰，送报

车辆的出行需求也主要集中在早高峰，在通行管理

中，可考虑放开其早高峰的通行，但要求其在晚高峰

遵守货车限行规定。

（４）根据部分道路实际运作情况，结合特殊货

车通行需求，对部分特殊货车在一些重点路段的通

行进行限制。特殊货车的必要出行需求，从空间角

度看并非都需要获得所有道路的通行权限，而交通

出行分布的不均衡造成部分重要道路交通压力较

大。在特殊货车的通行管理中，应考虑道路的交通

情况（交通量、拥堵情况、饱和度）、道路功能性和重

要性等，结合特殊货车通行需求，对部分特殊货车在

一些重点路段限制通行，以减小其对交通的影响，确

保路网运行稳定。

４　结语

特殊货车交通管理政策经过多年实践已较完

善，也取得了积极成效，应继续实施，但在一些方面

仍存在不足。本文以广州市为例，研究特殊货车交

通管理政策优化思路，提出根据路网容量核发通行

证和电子警察备案的总量、加大对城市配送专用车

辆的支持力度、细化相关通行管理要求的措施，供国

内其他城市参考和借鉴。
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