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Abstract: It is a comprehensive and systematic work for implementation of public transport priority devel-
opment strategy. This research summarized and analyzed three kinds of typical cities of bus industry devel-
opment case, divided the development of urban bus industry into three levels: government monopoly man-
agement, market operation and public transport priority development, and pointed out that it was necessary to 
construct the perfect market operating mechanism and effective supervision system. Then, we summarized 
the influence factors of public transport priority development. Based on all of these, we proposed supervision 
system for implementation of public transport priority development strategy. 
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摘  要：公共交通优先发展战略的实施是一项综合性、系统性工作。研究总结分析我国三类典型城市

公交行业发展案例，将我国当前城市公交行业发展划分为政府垄断经营、市场化运营、公交优先发展

三个层次，并指出完善的市场化运营机制、有效的监管体系是公交优先发展的必要措施。然后，对我

国城市公共交通优先发展所需因素进行总结，在此基础上提出了公共交通优先发展战略实施条件下公

交系统监管体系构建思路及内容。 

 

关键词：公共交通优先发展；监管体系；市场化运营 

1. 引言 

公共交通优先发展引导城市发展、优化交通方式

结构、推动土地集约化使用、实现能源节约与环境友

好，是我国城市践行绿色低碳发展路径、实现可持续

发展的核心措施，也是推进《国民经济和社会发展第 

十二个五年规划纲要》提出的建设资源节约型和环境

友好型社会的必然途径。公共交通优先发展战略实施

涉及政府、公交企业、社会公众三方共同利益，是一

项综合性、系统性的公共服务项目。在交通领域[1-3]

里，公共交通优先发展研究集中在公共交通优先发展

技术及优先发展保障政策两个方面，公共交通监管研

究集中于公交企业运营服务水平的评价。然而公共交 
*资助信息：国家自然科学基金项目《我国大城市公共交通优先发

展战略研究》资助，项目批号：71242008。 
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通行业发展实践表明政府组织机构、公交服务市场化

机制、公交法律法规等内容均对城市公交行业发展有

着极其重要的影响，文章在总结分析我国公交行业典

型发展城市[4-9]的基础上，对我国城市公交发展历程进

行梳理，并总结其成功与教训，提出了构建公共交通

优先发展战略实施条件下的监管体系框架。 

2. 我国城市公交行业发展实践案例分析 

广州、福州两个城市公共交通行业经过市场化改

革，逐步完善市场运营机制，打破原有的政府垄断经

营，提升了公交企业服务效率、减轻政府财政负担，

形成了良性公交运营体系；长沙、德州两市公共交通

行业经过市场化改革取得一定成绩，但是由于市场运

营机制的问题，公交企业运营过程中过渡竞争、争抢

客源的现象时有发生，面临着改制失败的危险；无锡、

十堰两市公交行业经历了政府垄断向市场化改革的

历程，却由于对公交行业定位模糊，缺少完善的市场

运营机制，遭受了惨重的失败，目前公交行业重归国

有。研究选取这三类典型公交发展城市，对我国公共

交通行业发展历程、经验教训进行总结分析，为我国

城市公交优先战略实施所涉及内容进行归类整理。 

2.1. 我国城市公共交通行业发展阶段分析 

通过对三类典型城市公交行业发展分析，按照公

交企业运行机制可以将我国城市公交行业发展划分

为政府垄断发展、市场化运营发展、公交优先发展三 

个层次，如表 1 所示。 

在垄断发展层次，政府委派公交企业领导、制定公交

票价、划拨财政资金、承担企业盈亏，政府是提供城

市公共交通服务的唯一主体，直接控制城市公共交通

的发展规划、直接进行投资建设和运营管理，以低价

格提供城市公共交通服务，企业运营无风险、员工工

作无积极性、公交运营服务水平低；我国城市公交行

业市场化改革初期市场化改革初期，各个城市均明显

感受到公交企业营运里程、营运效率、服务质量的提

升。但是由于没有明确的公共交通优先发展政策和完

善的公共交通市场化运营机制，城市公共交通在市场

化改革过程中出现受阻现象，影响了公共交通整体效

率的发挥；2005 年 9 月，国务院办公厅转发建设部等

6 部门《关于优先发展城市公共交通若干经济政策的

意见》(国发办[2005]46 号)，进一步就实施城市公共

交通优先发展战略进行了总体部署。公共交通优先发

展战略的提出，标志着我国城市公共交通进入了新的

发展时期。 

市场化运营是打破国有垄断，提升城市公交服务

效能的重要步骤，优先发展阶段是对市场化运营的进

一步升级。通过实践案例分析，我国城市公共交通系

统大部门已经处于市场化运营阶段，需要进一步完善

机制从而迈向优先发展阶段。 

2.2. 我国公交行业发展经验总结 

选取案例城市公交行业发展历程不同，却有着以

下共同的经验教训： 

1) 市场化改革是迈向公交优先的可行的必要步骤 
 

Table 1. Development level analysis of public transport industry 
表 1. 我国公交行业发展层次分析 

 运营机制 阶段特点 公交发展表现 

政府垄断发展 

城市公共交通行业倾向于实

行由政府直接投资、国有企 
业垄断经营的政府统包经营

的管理体制 

优点：完全体现出公共交通行业的公益性 
缺点：忽视公共交通行业盈利性，政府财

政压力大；企业经营困难、行业管理效率

低、公交服务水平不足；乘客乘车难 

企业经营不存在任何风险、公交企 
业员工工作积极性不足、服务质量 
低下、服务水平及服务能力不足 

市场化运营发展 

改变公交企业独家经营的体

制，实行全民所有制下的个 
人承包运营体制，企业经营 
独立核算，自负盈亏，明确 
了企业的经营性和公益性 
双重属性定位 

优点：体现公共交通行业公益性与盈利性

的双重属性；政府财政压力减缓、企业引

入竞争机制运营效率提升、服务水平提

升；乘客满意度提升 
缺点：需要完善的市场运营机制，政府监

管、调控的缺失容易导致公交企业市场失

灵，危害社会稳定 

监管缺失导致公交行业自由发展， 
逐利性掩盖了其公益性，导致行业 
发展混乱，争抢客源、随意开线现 
象经常发生引起社会不稳定 

公交优先发展 

以公共交通优先发展战略为

推行准则，深化市场化运营机

制，以公共交通引导城市发

展，着力构造公交都市 

优点：市场化运营机制的深化，公共交通

引导城市发展，实现城市土地利用、能源

利用的集约化 
需要从政府、公交企业、社会公众三方面

构建完善的运营保证体系 

形成了良性公交运营体系，引导 
城市发展 
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从以上几个城市公交行业发展实践来看，进行公

交市场化改革引入有效竞争机制，是提升公交行业服

务能力的必要措施，但是必须要求政府行政部门统筹

管理。应该形成在政府管理下的公交竞争市场(不完全

竞争)。自由竞争会使资源得不到有效配置。在盈利线

路上经营的公司和投入的车辆都会过多，结果造成了

浪费及公交企业公益性的丧失。 

2) 有效管理体制是公交市场化改革顺利进行的

必要前提 

对比六个城市公共交通发展改革历程，可以发现

各个城市均进行了相应的公交管理体制的改革，概括

起来我国现有公共交通行业的市场化方式有承包经

营、租赁经营、线路特许经营和企业股份化四种。不

同经营方式均需要给予一定的法律界定，以制度管理

替代责任心管理，才能保证不同经营制度的长期有效

性及公平性。监管机制更是预防出现各种问题的必要

手段，从我国公交行业发展实践分析来看，政府监管

需要从公交市场准入监管、公交企业安全营运监管、

公交票制监管、公交服务质量监管、公交市场推出监

管等方面入手。另外需要着重强调的是政府在监管过

程中不能过多干预企业运营。 

2.3. 公交优先发展战略实施影响因素分析 

从我国公交行业发展实践上来看，城市公共交通

行业发展涉及政府、公交企业、社会公众三方参与者

(如图 1)：政府是公共交通行业发展的主导、公交企业

是商业经营的主体、社会公众是公交系统的服务对

象，公共交通的发展离不开三个方面的共同作用。 

公交优先发展战略的实施影响因素有： 

1) 发挥政府在城市公共交通发展中的主导作用 

政府是公交行业市场化改革的发起者，在推行公

交行业市场化改革过程中政府需要从运营制度、法律

保障、组织机构三个方面进行相应的规制设计。其中

运营制度需要包括公交市场化制度设计、公交市场准

入机制设计、公交运营价格管理机制、公交服务质量

要求、公交市场推出机制设计、公交市场招投标制度、

企业改制资产债务处理机制、公共财政补贴机制、社

会私有运营车辆管理制度及公交市场监管机制等内

容；组织机构是指成立综合性、专职性城市公共交通

管理机构，明确其职责和任务，防止政出多头管理混 

 
Figure 1. Implementation factors of public transport priority de-

velopment strategy 
图 1. 公共交通优先发展战略实施影响因素 

 

乱的现象，同时还应明确管理机构及公交企业之间职

责，防止政企不分，政府过多干预公交企业运营；法

律保障指政府需要出台明确法律保障以上内容的实

施，且公共交通市场管理及执法分属不同部门。另外，

城市政府应制定相应用地、路权等优先措施推进公共

交通优先发展战略的实施。 

2) 提升公交运营企业主动性 

公交运营企业为商业化经营的主体，其积极主动

力对推动公共交通快速发展起重要作用。企业在政府

的主导作用下，以高效的运营组织、高质量的服务获

得公交经营权，经营者相互竞争直至提供最大可能的

高水平服务质量。公交运营企业的主动力发挥需要以

政府的主导作用为边界约束，公交线网的优化、基础

设施建设、路权和信号优先策略的实施、先进信息技

术的应用、车辆装备的改进等都需要政府相关部门进

行相应投资。 

3) 提升社会公众支持力 

社会公众是公共交通服务对象，是公交服务的受

益方与验证方，获取公众最大的支持力才能促进公共

交通快速发展。社会公众对公共交通发展的支持力度

是建立在公共交通行业能够提供高水平服务，满足公

众出行需求的基础之上的。另外也需要政府开展相应

的公交出行宣传活动，在公共交通高服务水平的基础

上逐步促使社会形成公交出行文化。 

3. 公共交通优先发展战略实施监管体系 
制定思路 

以上分析均是针对我国公共交通行业公交市场

化改革如何顺利开展而采取的要素分析，它是实施公
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共交通优先发展战略的基础。我国公共交通优先发展

战略实施监管是公交行业监管的进一步提升与发展，

它所要求的不仅仅是对公交行业运营的监管，还包括

对政府组织机构、政府出台相应法律法规、政府公交

行业市场化制度设计、政府公交规划工作、政府公交

优先推进保障措施等内容，其构建思路研究如下： 

1) 考察政府是否出台相应公交行业管理法规 

推进公共交通优先发展战略，完善公共交通行业

法规必须先行，为公交市场化和政府监管政策确立框

架，其具体内容应包括市场化的具体负责单位、公交

市场化的实施办法、操作流程、政府和公交企业合作

模式，以及民营投资者的资质、权利义务和政府在市

场化后应保留的权利、承担的职责等。此外，相关法

规还必须明确具体的监管主体、内容、方式、程序以

及公众参与的途径等，以减少行政干预的随意性和各

种腐败行为，维护有序竞争和公平的市场环境。 

2) 考察是否建立一个职责明确、综合性公交行业

监管机构 

公交行业监管机构必须具有明确的法律地位，并

得到法律的授权，在监管活动中具有相当的权威性。

而且，公交行业监管机构的权力、职责和义务都应十

分明确，能够独立地行使权力、承担责任。这些都为

公平、公正、公开地开展监管活动提供了制度条件。 

3) 考察是否有明确的行业监管内容及机制 

以上提到政府监管主要内容有公交市场准入监

管、公交企业安全营运监管、公交票制监管、公交服

务质量监管、公交市场推出监管。并且政府监管不宜

过度，不宜涉及企业自身营运管理内容。另外还是需

要构建合理的监管机制以便对监管内容进行全面考

核。 

4) 考察是否有完善的政府财政补偿机制 

由于公共交通行业公益性的存在，决定了其运营

过程无法完全按照市场价格规律进行，存在一定的政

策性亏损。2006 年 12 月，建设部等四部委联合发布

的《关于优先发展城市公交若干经济政策的意见》的

相关规定要求各地政府建立规范的公共财政补贴机

制，完善价格补贴、油价补贴、社会福利补贴、专项

经济补贴。 

5) 考察是否具有配套优先保障措施 

公共交通优先发展战略实施需要政府从规划、用

地、路权、科技等方面优先发展。要求政府优先制定

城市总体规划、城市综合交通规划与公共交通专项规

划三个层次的公交规划内容；优先保障公交场站的用

地需求；公交车辆运营过程中保障车辆在路段及路口

的优先通行权利；应用科技手段构建公共交通管理平

台，提升公共交通企业运营服务水平。 

6) 考察是否充分发挥社会监督的力量 

作为消费者的公众，是政府、企业和社会公众三

方互动结构中的重要一方。政府必须保障公众能够充

分显示自己对产品和服务的需求，并且监督产品和服

务的生产者。公众所处的位置决定了其对于公交企业

的监督更加地直接和具体。充分发挥社会监督的力

量，对于改善公共服务有着重要的意义。 

4. 公共交通优先发展战略实施监管体系 

由以上分析内容可以将城市公共交通优先发展

战略实施监管分为五部分内容，分别是行政监管、公

交立法体系监管、公交规划体系监管、公交企业运营

监管、社会公众参与机制。 

1) 行政监管 

从国际发展经验看，公共交通优先发展战略实施

需要有一个综合性的独立的公共交通专职管理部门

推进各种保障政策的实施。对政府组织监管需要上级

政府监督下级政府，考核内容包括是否有明确的公交

专营体制政策；是否成立专职性，综合性强的公共交

通优先发展战略实施监管机构，具体负责协调、落实、

督导优先发展城市公共交通工作(该机构具有协调建

设、发展改革、财政、国土、物价等涉及公交发展的

权利)；是否有优先发展城市公共交通的宣传计划和活

动，并起到良好效果。 

2) 公交立法监督 

公共立法是城市政府的重要工作内容，同样需要

上级政府部门对下级政府进行考核，同时还须设置网

络监管平台或投诉信箱，由公交企业及社会公众参与

公交立法的效果评价，考核内容包括是否出台规范化

具有法律约束公交市场化营运机制；是否出台优先发

展城市公共交通实施意见或方案。市政府是否依据国

家和省有关优先发展城市公共交通的意见制定了本

市的实施意见或方案，并得到认真贯彻落实；是否有

完善的城市公共交通客运管理法规，有明确的执法主
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体，依法管理城市公共客运交通市场。考核是否有完

善的城市公共交通客运市场管理法规、公交运营企业

服务条例和具体的执法机构；是否严格市场准入及合

理退出机制，推进城市公共交通特许经营制度的实

施。考核政府是否颁发了《城市公共交通特许经营管

理办法》。城市客运市场特许经营权制度要详细规定

特许经营权取得的方式、条件和程序，严格市场准入；

政府是否建立规范的公交财政保障制度。考核政府是

否建立了对公交企业经营性亏损和政策性亏损评价

制度，是否对政策性亏损给予了补贴。是否对公交企

业因完成政府指令性任务而增加的支出进行专项经

济补偿。 

3) 公交规划体系监督 

考察城市是否具有城市公共交通优先发展战略

规划、城市综合交通规划、城市公共交通优先发展专

项规划、城市公交用地发展规划、城市公交财政计划

等内容。该部分内容将由上级政府部门对下级政府部

门进行考核。考核政府是否科学编制符合本地实际的

公交规划体系，规划内容是否具有可操作性和指导

性，是否体现优先发展城市公共交通战略及具体措

施。并要求政府公开规划内容，接受公交企业和社会

公众的监督。 

4) 公交企业运营监管 

城市公共交通专职管理部门负责公交企业运营

监管，主要是对服务制度(包括线路和班次)、票价、

终点站和车辆维护水平等进行监管并引导公交企业

之间进行良性竞争，只有在公交企业未能满足公交企

业运营服务条例，违反政府和企业合作协议时才会进

行适当干涉。公交公司须每个月向公交专职管理部门

报告运营情况，包括乘客数量、运营里程、意外事故

和误班情况。每年公交专职管理部门组织进行各公交

公司的年度运营情况评定，评定内容包括整体服务水

平、车辆维护和安全性、服务规划和发展、财务业绩、

顾客反馈和来自新闻、乘客等渠道的投诉等。 

5) 社会公众参与机制 

考察政府部门是否设置网上投诉系统，供社会公

众投诉公交运营公司的服务行为。如果公交公司服务

水平下降，公众投诉率增加，政府有权利进行财政惩

罚、线网发展限制、减少其经营线路甚至收回其专营

权并进行重新招标。 

5. 结束语 

公共交通优先发展战略监管体系是一套综合性

评价体系，由于篇幅限制研究内容限于我国公共交通

行业发展阶段的梳理、公交优先发展影响因素的整理

及监管内容的总结。各个监管内容的评价机制仍然是

今后急需完善的重要工作。并且公共交通优先发展战

略的实施设计管理、交通、法律、企业等各个部门的

协同工作，需要各个专业人员一起完善其监管反馈机

制。 
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