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摘要 ：城市交通的规划治理对主动应对气候变化具有重要作用。法国作为气

候行动的先行者，在应对气候变化的交通治理方面积累了丰富的实践经验。

本文首先阐述法国城市交通气候治理的核心理念、逻辑演进和整体框架；随

后对大巴黎与波尔多两个典型都市区的规划实践开展交叉观察；最后为中国

城市的相关工作总结了参考经验：（1）在目标路径上明确围绕交通脱碳核心，

组织引导层级传导清晰的规划策略和措施，（2）在治理逻辑上从被动减排转

向多元协同的主动适应，（3）在规划实施上注重国家意志与地方意愿相结合，

鼓励地方创新，采取差异化策略提升规划实施效果。

Abstract: The planning and governance of urban mobility play a crucial role in tackling 
climate change. France, as a pioneer in climate action, has accumulated rich practical 
experience in urban mobility governance in response to climate change. This paper 
first outlines the core concepts, logical evolution, and overall framework of mobility 
governance for decarbonization in France. It then undertakes a cross-observation of the 
planning practices in two representative metropolitan areas, Grand Paris and Bordeaux, 
from aspects such as policy goals, governance logic, and implementation models. 
Based on this analysis, the paper distills several lessons that may inform urban mobility 
planning for Chinese cities. First, planning strategies and measures should be clearly 
organized and focused on the central objective, such as the decarbonization. Second, 
governance thinking needs to shift from passive resistance toward proactive adaptation. 
Third, effective planning implementation relies on the integration of national strategic 
guidance with local initiative, including encouraging local innovation and adopting 
differentiated approaches to enhance governance outcomes.
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碳减排是全球应对气候变化的系统性重要行动。

交通运输是碳排放的主要来源，也是应对气候变化的

关键领域。法国作为全球气候行动的先行国家，紧随

欧盟 2050 气候中和目标，在城市交通领域开展了一系

列应对气候变化的行动，如交通电动化 [1]、公交优先 [2]、 

公众动员 [3] 等。巴黎、波尔多等 9 个城市入选欧盟

2030 年“100 座气候中和智慧城市建设计划”，探索应

对气候变化的系统性交通脱碳措施，形成可持续、差

异化的交通治理范式 [4]，为全球城市提供了可借鉴的重

要样本。

2007 年 7 月法国发起的“环境论坛”（Grenelle de 

l’Environnement）在环境治理上具有里程碑意义。论

坛通过推动各级政府、企业、工会、非政府组织等多

方代表的充分对话协商，达成了一套面向环境与可持

续发展的长期行动方案。论坛形成的系列提案被逐步

转化为政策制定与国家立法的基础，直接推动了两部

关联法律接续颁布：2009 年颁布的《环境法 I》（Lois 

Grenelle I）阐明了总体政策方向与国家目标；2010 年
的《环境法 II》（Lois Grenelle II）则提供了更为详细的

实施框架和配套条款，如从法律层面规定了交通运输

部门的减排要求，并明确了公交、铁路相关税制及其

改革方向 [5]。此后，法国于 2015 年、2019 年、2021 年
相继颁布了《能源转型法》（Loi TEPCV，2015）、《能
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源气候法》（Loi Énergie-Climat，2019）、《交通机动性引导法》

（Loi d’Orientation des Mobilités，2019）和《气候与韧性法》

（Loi Climat et Résilience，2021）等，进一步强调了交通运

输部门的减排责任。

本文以 2007 年法国“环境论坛”后城市交通治理的政

策演进为主线，基于大巴黎、波尔多两个典型都市区的交叉

观察，以政策分析与半结构式访谈①为主要研究方法，系统

阐释了法国城市交通领域应对气候变化的规划经验。

1  法国城市交通气候治理的背景与特征

从 20 世纪下半叶开始，法国城市交通机动化快速增长，

碳排放量在 21 世纪初达到峰值。2015 年法国发布的《国家

低碳战略》（Stratégie Nationale Bas-carbone）设定了 2050 年
深度脱碳目标，并提出与出行速度、出行需求相平衡的碳减

排模式 [6]（图 1）。但是，该模式成本高、进度慢、副作用明

显，在缺乏配套政策支持的情况下实际收效甚微 [7]。相较于

能源与工业部门在温室气体减排方面的显著成效，交通部门

的减排步伐明显落后（图 2）。2022 年交通领域的碳排放量
约占法国碳排放总量的 33%[8-9]，交通治理仍然是法国实现气

候目标的关键。

近年来，法国明确将交通脱碳选定为国家和地方层面的

治理方向，推动环境与经济双重转型，应对气候变化 [10-11]。

各级政府通过制度创新和政策整合，协同推进低碳交通体

系建设 [12]，具体包括公交网络优化、出行数据治理和绿色

出行激励等 [13-14]。这些措施总体上可以归纳为相互支持的

两大类：一是出行需求管理 [15]，包括差别化停车收费、区

域限行等，直接抑制小汽车使用，降低交通出行需求强度；

二是土地利用规划引导 [16]，通过“地方城市规划”（Plan 

Local d’Urbanisme）、《国土整治与可持续发展计划》（Projet 

d’Aménagement et de Développement Durable）等规划工具，

优化土地利用和布局，促进步行、骑行与公共交通出行，调

控空间可达性，实现间接脱碳。

1.1  确立基于脱碳理念的城市交通治理路径
脱碳是一个综合的治理概念。不仅指从能源、交通、建

筑和经济系统中消除化石燃料并减少碳排放，更强调采用技

术中立理念打破各领域技术、制度和行为系统对碳锁定的路

径依赖 [17-19]，在减少碳排放的同时，实现社会公正等可持续

发展目标 [20-21]。

图 1  法国 1960—2050 年平均出行速度、出行需求和个体碳排放的
评估（实线）与预测（虚线）
资料来源：作者译自参考文献 [6]
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① 半结构式访谈采用目的性抽样并聚焦“关键信息者”，受访专家选取标准为：（1）在巴黎或波尔多具有长期规划或治理实践经验，且在相关机
构具有决策权或政策建议影响力；（2）对交通—能源—生态转型议题具有系统性认识并能提供政策层面的第一手信息；（3）具备英语或法语
沟通能力，便于面对面深访与资料核对。每位受访者专家都进行了 3 次以上的访谈，访谈录音在 24 小时内完成逐字转录，并根据访谈提纲与
研究问题对话语片段进行了标注、主题分析和分级编码。

脱碳作为法国城市应对气候变化的路径选择，深度契合

欧盟的 2050 年气候中和目标 [22]。2021 年欧盟发布《智慧与

气候中和城市计划》，提出“2030 年完成由人民建设、为人

民建设的 100 座气候中和智慧城市”的目标，法国巴黎、波

尔多等 9 个城市于 2022 年 4 月入选该计划 [23]，并由欧洲投

资银行提供技术咨询服务。

以脱碳为核心的城市交通治理已成为法国应对气候变化

的行动主线，构成了国家生态转型发展的基础。聚焦脱碳的

交通治理易于理解，且目的明确、政策聚焦度较高。准确量

化的治理目标便于数智技术的介入，可为交通政策制定提供

有效的技术优化思路和具体措施指导。同时，脱碳理念便于

建立共识、鼓励居民行为转变，有助于提升交通政策协同治

理的长效性。
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图 2  法国 1990—2022 年各行业碳排放量
资料来源：作者译自参考文献 [8]



9 2026 Vol.41, No.2国际城市规划

卓健  毛衍云  让 - 马克·奥夫纳  卡罗尔·普尔谢  克里斯蒂娜·马佐尼    脱碳导向的法国都市区交通规划治理——大巴黎和波尔多都市区的交叉观察

1.2  国家意志与地方意愿的双向联动
法国的行政体制具有国家（État）与地方（collectivités 

locales）上下联动、相互制衡的特点。1980 年代地方分权改
革以来，国家逐步将一部分事权移交给地方，并在既有的国

家—大区（région）—省（département）—市镇（commune）

垂直体系的基础上，鼓励市镇自愿组合，横向形成各种

类型和规模的市镇合作公共机构（Établissement public de 

coopération intercommunale），作为地方空间规划的主要编制

主体 [24]，提高地方在规划、环境、交通等问题上的综合管理

能力（图 3）。都市区（Métropole）就是其中规模较大的市

镇合作公共机构，其法律属性仍是地方自治体。

在城市交通治理上，国家通过《气候与韧性法》《国家

低碳战略》等法律和政策工具，明确气候目标时序，并将交

通纳入国家脱碳框架，体现自上而下的强制要求；地方层面

以都市区为代表的市镇合作公共机构，则通过编制“地方气

候—空气—能源计划”（Plan Climat-Air-Énergie Territorial）、“地

方城市规划”、“城市交通出行规划”（Plan de Déplacement 

Urbain）等，将国家目标转化为本地的具体行动。中央政府

设定方向与目标，体现国家意志；地方层面结合自身特点细

化落实，体现地方意愿。二者通过法律、规划工具与评估体

系等形成上下联动的治理模式。

1.3  从“被动抵抗”到“主动适应”的治理逻辑转变
在治理逻辑上，法国的公共政策呈现由“被动抵抗”向

“主动适应”的转变。早期治理通常将气候变化视为孤立的

管控对象，侧重通过直接的排放控制与交通限制进行抵御，

呈现方式单一、被动反应等特征；近年则在强化减排力度和

提升抗风险能力的同时，更强调主动推进涵盖空间规划、经

济发展、社会公平和生态保护等多维度、适应性的改革，追

求交通脱碳的协同效益。

（1）目标维度从单一环境维度转为环境—产业—社会多

目标协同，《国家低碳战略》和近期的多部政府报告均强调

城市交通治理的多维目标导向 [25]。

（2）工具体系从行政管制向多元组合措施转变，新增市

场机制、技术手段、社会引导等。例如：法国都市区在欧盟

框架下着手推行的“城市气候合同”（Contrat Ville Climat）[26]，

《交通机动性引导法》倡导普及“可持续出行包”（Forfait 

Mobilités Durables）[27]，《能源转型法》强制企业制定“员工

通勤规划”（Plan de Mobilité Employeur）[28] 等。

（3）主体架构从政府单一主导转为政府、市场、公众等

多方主体协同共治。例如：《交通机动性引导法》扩大了“城

市交通管理委员会”（Autorité Organisatrice de la Mobilité）的

成员构成，推动区域内的多方协同治理 [27]。

（4）空间尺度由单个市镇扩大到跨市镇的区域协同，以

应对复杂的跨区通勤和脱碳需求。例如：大巴黎快线（Grand 

Paris Express）的规划建设充分考虑了都市区内 30 余个可达
性较弱市镇的连通。

2  法国城市交通气候治理的框架和措施

法国城市交通的气候治理以脱碳为核心，基于主动适应

的治理逻辑，在国家与地方双向联动过程中，形成了完整统

一的政策框架和较为系统的行动措施。

2.1  政策框架
经过一段时间的政策实践，法国城市交通气候治理的总

体框架基本成形。该框架以多尺度、多目标、多主体为特点，

融合了法律强制和战略指引，为地方实践提供政策依据，体

现了国家战略与地方行动的互动和协同，成为法国平衡协调

交通脱碳与社会、经济等其他发展目标的重要政策引导 [24,29]

（图 4）。
首先，国家立法为该政策框架提供了法制化的支撑保障。

为应对气候变化，近年来法国加强了在环境、能源、交通领

域的立法，如《交通机动性引导法》《气候与韧性法》《可再

生能源法》（Loi ENR，2023）等，从保障国家长期和整体利

益的角度，明确统一的目标方针、职责分工、地方赋权和政

策边界等，成为全国上下最根本的行政依据和行为规范。

其次，从国家到地方通过体系化的规划编制形成框架主

体结构。以国家、大区、市镇（包含各类市镇联合体和都市

区）为主要层级，将国家立法要求和政策方针转译分解为各

层级政府的职责和任务。同时，加强目标要求的纵向传导，

跨部门、跨领域的横向协同，由综合规划和各类专项规划组

注：  国家—大区—省—市镇垂直体系具有明确的行政区划边界，而基

于自愿组合原则的各类市镇合作公共机构的空间范围和规模取决

于地方意愿，并且可以调整。

图 3  法国本土的四级行政区划体系
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成规划体系，推动并保障了由目标到策略再到具体措施行动

的转化。在国家战略层面，2011 年、2018 年、2025 年持续
更新的《国家气候适应计划》（Plan National d’Adaptation au 

Changement Climatique-1/2/3）作为国家层面的战略框架，

为地方政府和公共机构提供了强约束力和政策指导 [30] ；在

地方层面，大区和各市镇则通过编制“地方气候—空气—能

源规划”构成地方行政的核心，其减排目标和具体措施需与

同级的“区域协调纲要”（Schéma de Cohérence Territoriale）

等综合规划，以及城市交通出行规划等部门规划保持协

调，确保交通规划与更广泛的国土发展、能源转型目标相 

一致。

最后，为保障规划监督实施的治理机制创新形成了政策

框架的底部支撑。以交通为切入点的气候治理，仍需要加强

与环境、财政、社会等领域的跨部门协调联动；多级议会、

专题论坛、全民公投等民主决策机制，为多主体共治、公众

参与决策提供了平台和保障；“征询—试点—反馈—推广”

的渐进式实施模式，提高了与各项地方行动的适应性和可实

施性。

2.2  行动与措施
基于上述政策框架，全法各地积极开展了交通气候治理

的全面行动，各项措施体现出系统性。措施工具箱关注技术

支持、政策保障和社会协同等议题，形成城市限速与抑制机

动化交通发展政策、共享出行与出行优先权设计、公共交通

票价优惠与财政调控、交通设施与出行环境等多方向的系统

再造。

表 1 总结了法国城市交通气候治理的典型工具箱。在政

策框架和规划体系的指导下，各具体措施均有明确的目标指

向。在执行力度上分为强制、部分强制和非强制三个等级，

体现出规划实施的刚弹结合。每个行动方向均有多项具体行

动，以直接、间接两种作用方式实现预期脱碳成效。

法国的行动与措施还有两个特点。其一，十分重视新技

术应用，以提高各措施的实际脱碳效果。例如：法国政府

采取“避免—瘦身—补偿”分级策略 [33]，梯度升级充电桩、

车网互动（Vehicle to grid）等新型交通基础设施，以技术

革新加快脱碳进程；巴黎大区公路管理局通过智能交通管

理系统的实时流量数据分析与动态调度，保障“低排放区”

图 4  法国城市交通气候治理的总体框架

I II

MaaS
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（ZFE: Zones à Faibles Émissions Mobilité）对行驶速度等的

监测管控 [34]。其二，十分重视各项措施可能造成的社会效

应，关注交通与社会、环境、经济等多领域的协同，将绿

色出行与城市健康（如为改善健康的环境整治 [35]）、社会推

广（如提供免费骑行课程 [36]）、经济激励与调节（如征收公

共交通税 [37]）等相结合，加强社会认同，减少脱碳治理对

弱势群体的不利影响。

3  大巴黎都市区的交通气候治理实践

21世纪初的“大巴黎都市区规划竞赛”和系列工作坊最

终促成了 2016 年大巴黎都市区（Métropole du Grand Paris）

的设立。都市区面积约 814 km2，人口约 712 万①，包括巴

黎市和其他 130 个市镇，性质上属于具有自主税收权的市镇

公共合作机构。2023 年 7 月通过的《大巴黎都市区区域协

调纲要》（Schéma de Cohérence Territoriale de la Métropole du 

Grand Paris）是都市区层面首部重要的规划文件。

3.1  任务传导：国家意志与地方意愿的逐级联动
大巴黎都市区自设立起即推行了系列可持续交通脱碳实

践 [38]，在承接上位总体要求的基础上，基于自身情况探索了

系列刚弹并举的实施策略。

在都市区层面，2021 年修订发布了《大巴黎都市区

气候—空气—能源计划（2019—2025）》（Plan Climat-Air-

Énergie de la Métropole du Grand Paris 2019-2025），确立能源、

空气、气候、经济循环、生态转型五大领域的规划策略，提

出落实上位的能源标准、低排放区等强制性要求的方法路径，

在每条路径上具体分解出若干项行动 [39]，清晰实现了从目标

到行动的任务传导（图 5）。
在市镇层面，以巴黎市为代表，分别于 2007 年、2012

年和 2018 年发布了《巴黎气候计划》（Plan Climat de Paris），

确立了“遏制城市气候失衡”的长期目标，并将交通脱碳作

为衔接城市可持续发展目标的核心行动 [40]。前两版发布时大

巴黎都市区尚未设立，2018 年版突出了与《大巴黎都市区

气候—空气—能源计划（2019—2025）》的衔接，提出 100%

自行车城市、可再生能源利用等具体举措。

《大巴黎都市区气候—空气—能源计划（2019—2025）》
重在落实欧盟与国家层面的战略要求，《巴黎气候计划》则

体现出一定的地方自主性与情境化行动。基于共同的脱碳路

径，实现了贯穿欧盟—国家—都市区—市镇多个空间尺度的

目标任务传导。

3.2  公众参与：提升地方行动的意愿与创新
在规划的编制过程中，大巴黎都市区十分重视公众参与：

一方面提高公众对气候变化的认知和风险意识，另一方面也

探索治理方式的创新和多样化。

《大巴黎都市区气候—空气—能源计划（2019—2025）》
的编制具有代表性。例如：针对重大交通基础设施建设规划，

遵循征询—试点—反馈—推广的流程，抽取了 100 名本地公
民参与行动方案的建议和评估，包括对公交、地铁、有轨电

车等公共交通线路延伸调整和新建 [41]（图 6）。公众的深度

参与有助于精准匹配居民的出行需求，对引导居民出行方式

绿色转型、提高交通脱碳有效性具有积极作用。

此外，大巴黎都市区还通过《巴黎适应规划》（Paris 

s’Adapte）《巴黎气候与生物多样性行动计划》（Paris Action 

Climat Biodiversité）等规划编制，强调公共部门、经济行为

体和社会公民的共担责任，鼓励居民、企业、商户、协会等

共同参与城市空间改造，共同开展绿色步道、低碳车队、通

勤激励等交通脱碳行动 [42-43]。

表 1  法国交通应对气候变化的典型工具箱

行动方向 措施力度 代表性措施 预期脱碳成效

降低交通环境影响 强制 低碳基础设施建设、紧凑城市发展 间接脱碳：降低设施能源消耗，减少交通设施对环境的侵占，优化土地使用效率

设置低排放区 强制 地方试点、全面推行 直接脱碳：分类准入高排放机动车，促进车辆能源更新

减免公共交通票价 强制 特殊人群折扣、免费公共交通 间接脱碳：提升公交分担率，降低公交使用门槛，引导出行方式转变

动态调控停车费率 部分强制 可变停车收费、智能停车管理 间接脱碳：差异化停车收费引导需求分布，减少机动车出行

限制车辆速度 部分强制 交通安宁区、速度限制区 直接脱碳：减少噪声、污染和碳排放，促进步行和骑行

倡导非机动化出行 部分强制 步行街建设区、非机动车道网络建设 间接脱碳：改善微观交通环境与居民健康，扩展步行、骑行基础设施，降低机动车依赖

倡导车辆电动化 非强制 公交电动化改造、充电网络建设 直接脱碳：2035 年起禁售燃油车，加大购车补贴与设施网络建设，加速能源结构转型

倡导共享出行 非强制 鼓励拼车合乘、推广共享汽车／单车 间接脱碳：促进出行模式结构变化，数字平台资源优化，减少停车与交通拥堵

资料来源：作者根据参考文献 [31-32]绘制

① 数据来源：https://fr.wikipedia.org/wiki/M%C3%A9tropole_du_Grand_Paris。
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图 6  《大巴黎都市区气候—空气—能源计划（2019—2025）》第二轮协商中的重大交通基础设施选址方案示意图
资料来源：作者译自参考文献 [41]

图 5  《大巴黎都市区气候—空气—能源计划（2019—2025）》行动指南
资料来源：参考文献 [39]
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3.3  大巴黎都市区的代表性措施：低排放区划定
划定“低排放区”是大巴黎都市区交通治理的一项代表

性措施。低排放区划定具有充分的法理基础①，已被《交通

机动性引导法》《气候与韧性法》纳入国家法律框架 [44]，成

为约束高污染机动车进入城市核心区、减少交通排放、改

善空气质量的直接治理工具。基于巴黎市 2015 年的试点基
础，低排放区的范围逐步扩展至大巴黎都市区，并通过车辆

排放标签（Crit’Air）划分车辆类型，落实分区域限制管控。

2024 年 7 月，大巴黎都市区内共 77 个市镇划定了低排放区，

并在 2025 年起实施了更严格的 3 级标签限制 [45]（图 7）。
大巴黎都市区低排放区采用电子查验系统，配套差别化

通行规则，以及企业／个人过渡性财政支持与出行激励等缓

冲措施，兼顾交通脱碳行动的执行力和社会接受度。违反低

排放区限行规定的车辆将受到每次 68~135 欧元的罚款，但购

买清洁能源车辆在国家补贴外还可以获得都市区发放的500~ 

10 000 欧元地方补贴。评估显示，分阶段实施的 2021—2023
年间，都市区 NOx 浓度下降约 8%，PM10 和 PM2.5 均分别下

降约 5%[46,48]，2022—2023 年的清洁能源车辆数量增长 38%，

CO2 浓度呈下降趋势，大区内 1 800 名配额受访者中有 77%

支持第二阶段低排放区划定 [45,49-50]。

4  波尔多都市区的交通气候治理实践

1968年成立的波尔多市镇联合体（Communauté Urbaine 

de Bordeaux）于 2015 年升级为波尔多都市区（Bordeaux 

Métropole）。该都市区由 28 个市镇组成，总面积约 578 km2，

人口约 85 万，其中波尔多市面积约 49 km2，人口约 27 万②。

在都市区设立之前，该地区的城市规划和公共交通等事务已

经交由波尔多市镇联合体、在跨市镇的空间尺度统筹安排，

并将公共交通视为重要的城市政策工具，用于推动地方空间

与经济发展 [51]。相比大巴黎都市区，波尔多都市区更关注对

中小市镇协同合作的支持，也更侧重地方民主与公众协商的

柔性机制。

4.1  基于高度地方民主的“交通机动性论坛”
波尔多市镇联合体自 20 世纪末起出现人口与空间增长

失衡，小汽车依赖、道路拥堵与公交衰退等交通问题日益严

① 《环境法》（L.221-1），《地方当局一般法》（L.2213-4-1），《道路交通法》（L.318-1、R.318-2）。
② 数据来源：https://fr.wikipedia.org/wiki/Bordeaux_M%C3%A9tropole，https://fr.wikipedia.org/wiki/Bordeaux。

注： Crit’Air 标签将机动车划分为 0~5 级以及未分类车辆。0 级为纯电和氢能车辆；1~5 级对应污染程度逐级递增的汽柴油车辆；未分类车辆指

1997 年前注册的汽油车和 2001 年前注册的柴油车。除 A86 高速公路豁免外，低排放区禁令于每周一至周五（不含假期）的 8:00—20:00 对小
型乘用车生效，对大型客货车则每日实施限制。

图 7  2021 年和 2025 年大巴黎都市区内低排放区（ZFE）政策实施情况
资料来源：作者根据参考文献 [46-47]绘制

2021 年 2025 年
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峻 [52]。高出行需求叠加小汽车交通增长，城市交通排放过量。

2007 年，该市镇联合体的人公里碳排放强度为 129.5 gCO2/

人·km，高于全法平均值 [53]。

在此背景下，波尔多市镇联合体积极响应并承担交通

气候治理责任，借鉴全国“环境论坛”经验，于 2011—
2013 年发起“交通机动性论坛”（GM2011: Grenelle de 

Mobilité）。该论坛是对国家政策目标进行在地化转译的协

商平台，由波尔多市镇联合体联合大区、省、市镇各级政

府以及波尔多阿基坦规划院共同组织发起，汇集政府、工

会和学界代表 [54]。论坛产出的系列战略报告旨在通过广泛

的民主协商，辅助地方制定出既满足国家《城市交通指导

法》《空气质量与能源使用法》以及地方“城市交通出行规

划”等法律约束的，又契合本地实际且能获得公众支持的

交通脱碳路径。

GM2011 以地方民主为实施基础，通过广泛的公众协商，

将公民自愿减排行为与多方共治作为主要切入点，首年即开

展了 30 余次交通与气候治理研讨会，利用听证会、专家评

估委员会等机制 [55] 以及交通运营主体重组、业务契约化等

协调手段 [56] 降低执行阻力。该论坛最终形成了 20 条规划原
则和 18 项行动措施，内容涵盖土地混合利用、边缘区多式

枢纽、共享交通、绿色基础设施和动态停车费率等 [54,56-57]，

以实现资源高效与出行结构优化，大部分措施直指交通脱碳，

以柔性治理促进绿色出行。

GM2011 成功将不同层级的政策进行了协调和整合，推

动了各尺度规划的编制实施 [54]。新阿基坦大区层面的《空

气能源计划》要求“提升气候意识”，在地方层面得到具体

化；市镇联合体层面的《波尔多市镇联合体气候计划》（图

8）和市镇地方城市规划、城市交通出行规划等均确定了具

体的量化脱碳目标。波尔多阿基坦城市规划院还牵头发布

了《波尔多交通宪章》，倡导以居民需求为导向的多主体协

作与投融资创新，突出体现了统一政策框架下的地方化治

理逻辑 [58]。

GM2011 有效推动了城市交通脱碳进程。2012—2018
年间，原波尔多市镇联合体以及随后的波尔多都市区的骑

行、电车、公交车和长途客运网络使用量分别增长了 74%、

43%、36% 和 30%，公交总使用量增长了 40%[59]。此后，都

市区继续以 GM2011 为基础部署低碳工业区和港区，推进多

模式出行，扩建高品质公交、市域铁路网络，自行车系统和

多式联运枢纽，优化环状布局以缓解城市空间中心依赖 [60-61]

（图 9）；同时，通过企业员工出行管理与公众决策机制 [62]

等辅助手段进一步减少气候影响。2023 年，波尔多都市区

获得法国能源环境署颁发的最高奖，以表彰其在绿色脱碳行

动中的卓越表现。

4.2  代表性措施：鼓励共享出行
波尔多都市区交通治理将关注点放在鼓励共享出行上，

既结合了个人机动化出行占比高的现实情况，也体现了地方

自愿协作的特征。

首先，都市区通过基础设施建设支持拼车出行，为拼车

出行者提供专门的停车场和优先通行车道等，并开发相关数

字平台方便拼车组织。车辆载客率的提高有效减少了行驶总

量和人均交通碳排放。尽管近年来全法的拼车组织受利益协

调和新冠疫情影响，拼车率持续下降 [63]，波尔多都市区的

拼车率却逆势增长，2023—2024 年拼车行程几乎翻倍，使

2024 年都市区交通量下降约 2%[64]。波尔多都市区的成功得

益于政府与企业的多主体协作。都市区政府编制城市交通出

行规划，在机场等快速通行区建设拼车专用道，在市中心建

设专用停车场，并提供地方财政补贴，还持续通过拼车调查、

纳入规划编制与开发高效匹配系统等措施优化拼车机制。运

营商则依托数字平台，整合多式联运资源并优化服务。

其次，波尔多都市区引入新技术强化公共交通和共享

出行。经多方协商，该都市区建立了集中式城市交通管理系

统，利用交互技术和实时模型预测动态协调信号与路权，提

图 9  波尔多都市区内多种公共交通模式分布情况
资料来源：作者根据参考文献 [62]绘制

图 8  《波尔多市镇联合体气候计划》提出的交通出行结构目标
资料来源：作者译自参考文献 [54]
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为推动治理范式从政府主导转向政府引导下的社会共

治，首先，要强化纵向传导，确保国家、省、市、区县各级

政府在减排政策目标落实、政策配套与资源分配中的角色，

确保上级战略任务与地方实践措施的目标一致性；其次，要

创新横向协同，探索建立常态化的跨部门、跨领域协作机制，

构建政府、企业、社会共同参与的协商平台，发挥交通系统

在社会调适中的积极作用；最后，应设计激励相容的政策工

具包，借鉴法国经验，针对充电设施布局、路权分配、出行

服务优化等具体议题，推广永久性自行车道、拼车和多式联

运等措施，并结合财政补贴、碳普惠、信息引导等经济与社

会激励，确保各项措施的协同增效。

5.3  适配地方条件的差异化行动模式
法国城市交通气候治理在国家层面，基于法律与战略规

划设定了统一的目标框架；地方层面，在承接目标任务过程

中，可以结合自身情况和特点，探索多样化的模式和措施。

通过对大巴黎和波尔多两个都市区的交叉观察可以看出：大

巴黎都市区因其首都地区的特殊地位，更强调国家意志的约

束性和国家战略的落实传导，在此前提下，通过财政激励设

计、鼓励绿色出行等间接性措施，尽可能兼顾地方自愿的能

动性；相比而言，波尔多都市区更重视地方民主与公众意愿，

通过 GM2011 协商平台加强多主体协同治理，以发展多模式

共享出行来推动脱碳的长期化和实效化（表 2）。
在整体统一的行政体系下，针对城市间发展阶段、规模

等级、交通特征等差异，我国在气候变化治理上也应充分考

虑治理模式的差异化——可在国家统一部署下，借鉴法国分

级—分域治理经验，实行分类指导、梯度推进，形成差异化

的交通治理方案。例如：针对超大城市，推行车辆配额管理

等措施严格管控小汽车交通增长；针对中小城市，重点关注

绿色理念培育，鼓励居民选择绿色方式出行；针对欠发达地

区或城市，提供财政补助，保障基本的公共交通基础设施。

此外，在交通脱碳上要充分重视中小城市和郊区所具备的高

减碳潜力。

法国城市“试点—优化—推广”的渐进式实施模式也颇

具借鉴价值。我国城市可将共享出行、低排放区和动态停车

定价等政策工具纳入地方试点，并通过制度化的后评估将有

升公交与换乘效率，增强多式联运的集聚效应 [61]。同时，在

环城公路等关键区域扩大停车换乘公共交通（P+R: Park and 

Ride）的规模，结合社区气候中和项目深化交通脱碳实践。

5  法国城市交通气候治理对我国的启示

总的来看，法国在应对气候变化的交通治理方面积累了

丰富的规划实践经验，可为我国城市在目标设定、过程协同

和空间适配等方面提供借鉴。

5.1  清晰且强约束的多层级目标传导体系
法国首先明确了城市交通在气候治理中的关键作用，

以脱碳为核心路径确立政策导向，形成具有约束力的多层

次目标传导体系。简明清晰的目标促进了社会共识的达成，

促使地方积极行动，落实法律与上位规划要求。在此过程

中，数智技术的应用支撑了目标的科学量化。针对限速措施、

基础设施建设和出行转型成本等争议性问题 [7,65]，大数据分

析、交通评估模型与动态监测体系 [66] 等提供了有力的决策

支持。

我国城市在应对气候变化方面仍基本停留于应急管理思

路，气候目标与日常的规划、建设、管理流程结合尚不紧密，

城市交通治理尚缺乏与气候变化关联的目标任务指向。借鉴

法国经验，可在国土空间规划体系中将脱碳纳入核心策略，

明确气候目标分解机制，在交通专项规划中建立约束性指

标；完善法律与相关规范性文件，明晰各级地方政府在气候

治理、脱碳监测评估中的职责，并强化财政激励与行为引导，

形成强制性与鼓励性相结合的治理模式。同时，充分利用我

国在数字化基础设施方面的后发优势，建立与气候目标相匹

配的交通监测评估平台，为地方政策制定与动态调整提供技

术支撑。

5.2  主动适应与多元协同的治理过程
法国城市交通治理逻辑经历了从被动减排到主动适应的

转变，通过制度化的多元协同治理，将脱碳目标转化为社会

广泛接受并主动参与的共同行动。我国在风险防御、安全保

障等措施基础上，可借鉴采纳主动适应的治理范式，重视跨

部门协同，动员全社会参与，提高整体的应对能力。

表 2  大巴黎和波尔多都市区在交通气候治理方面的对比总结

区域 人口规模／万人 面积／ km2 2024年预算／亿欧元
治理复杂

程度
法律定位 公众参与程度 主要治理特征

大巴黎都市区

（巴黎市）

约 710（210） 约814（105） 约 41.45 相对复杂 半强制性框架 政府主导型：技术官

僚与有限征询

区域性多层次治理，严格法律约束与

执行制度化的同时也保留一定灵活性

波尔多都市区

（波尔多市）

约 85（26） 约578（49） 约 21.62 相对简单 自愿性协商 社会协商型：社区对

话与广泛参与

高度开放的自愿性协商治理，以底层

民主与公民参与为主导
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效经验逐步转化为稳定政策。试点过程中，可结合我国基层

治理优势，引导社区、居委会等单元参与共识构建与效果评

估，将试点政策转化为地方自愿行动，进一步增强社会认同

与实施效果。

6  结语

大巴黎与波尔多两个典型都市区的交通气候治理实践，

为我国城市交通落实“双碳”目标、应对气候变化提供了有

益的启示。未来，新技术脱碳、精细化政策干预以及数智化

决策支持将成为法国交通治理的发展趋势。我国在借鉴学习

中，也需认识中法两国在政治制度、地方行政、气候风险上

的差异，立足本国国情，融合适应性治理逻辑，推动城市交

通规划与治理范式的转型和创新。

注：文中未注明资料来源的图表均为作者绘制。
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