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湾区都市圈视角下东莞公共交通发展探讨

鄢辉武，翟东营

（东莞市城建规划设计院，广东 东莞　５２３０００）

摘要：广东省东莞市正面临粤港澳大湾区与深圳都市圈双重叠加的历史机遇，对城市交通发

展也提出了新的要求。而目前东莞市公共交通建设情况难以支撑城市高质量发展，已成为制约东

莞融入湾区都市圈的重要因素之一。文中在大湾区和都市圈视角下探讨东莞公共交通发展模式，

一方面优化公交线网结构，鼓励差异化、多元化、市场化探索，增强公交吸引力；另一方面完善财政

补贴政策及配套机制，提高财政补贴效益，引导企业主动提效率、优服务、控成本，保障公交行业高

效、稳定、可持续发展。
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　　近年来，各地公交停运事件频发，给市民日常出

行造成较大影响。公交停运的主要原因有三点：一

是受新型冠状病毒感染疫情的影响，公交客流下滑，

公交公司票款营收减少；二是经济下行压力加大，财

政约束收紧，公交补贴难以及时到位；三是国内大部

分城市所执行的公交票价远低于成本，票价制定与

成本脱钩且长期不变，而运营成本急剧攀升［１］。多

重因素导致公交企业经营难以为继。公共交通作为

城市的基本公共服务，必须与城市发展相匹配，若公

共交通落后于城市发展，会成为后者的制约因素；若

公共交通过于超前，则可能造成资源浪费［２５］。如何

选择与城市发展相适应的公共交通发展模式，保障

公共交通对社会民生的支持力度，成为越来越多地

区面临的现实问题。本文从粤港澳大湾区和深圳都

市圈视角探讨广东东莞公共交通发展模式。

１　东莞公共交通发展现状及发展趋势

１．１　出行特征

东莞市位于广州、深圳两大一线城市之间，通道

优势使东莞形成了多中心、多组团的空间结构，人口

和岗位主要分布在中心城区厚街虎门长安、中心

城区寮步常平塘厦两条轴带上，依托高快速路和

各级公路，小汽车出行优势显著。截至２０２１年底，

东莞市机动车保有量为３６４．８５万辆，位居全国前

列，在广东省位列第二，仅次于深圳市。在全方式出

行中，小汽车占比为３３．７％，公共交通占比不足

１０％
［６］。从出行距离来看，机动化出行以中短距离

为主，平均出行距离为６ｋｍ，５ｋｍ以下的中短距离

占比约６２．７％；从出行起讫点分布来看，跨镇街（园

区）出行主要集中于中心城区、虎门、长安、松山湖等

区域。中心城区对外辐射力逐渐增强，各组团初步

显现出向心化交通联系特征，城市空间形态由分散

式铺开发展向“三心一体化”集聚转变。

大湾区层面，跨市通勤人口总量达到１２１万人，

日均出行量６６２万人次。其中深圳、东莞和惠州占

比为４０％，低于广州、佛山和肇庆（４２％），高于珠

海、中山和江门（１８％）。东莞、深圳两市间出行量为

１２８万人次，占大湾区跨市出行总量的２０％，低于广

州、佛山的２６％（１７４万人次）。广州、佛山与深圳、

东莞人口规模相当，同城联系更紧密，广州、佛山之

间除市中心距离近外，高度融合的轨道交通也为跨

市出行提供了便利。东莞市人口分布情况见图１，

出行分布情况见图２。

图１　东莞市人口分布（单位：万人）
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图２　东莞市出行分布（单位：万人次）

　　都市圈层面，日均跨市出行量为１３８万人次，其

中８０％集中在深圳、东莞、惠州三地行政边界线两

侧约１０ｍ范围内，轨道交通占都市圈机动化出行的

分担率仅为４．６％，小汽车仍是跨市出行的主要方

式［７］。与东莞市工作日高峰期平均车速３４．２ｋｍ／ｈ

相比，邻近深圳镇街（园区）的车速普遍偏低，其中东

南邻近深圳片区仅为２８．９２ｋｍ／ｈ，都市圈跨市出行

服务质量与效益有待提高。广东省内城市间出行分

布情况见图３
［８］。

图３　广东省内城市间出行分布（单位：人次／ｄ）

　　无论是在城市内部还是在湾区都市圈层面，东

莞市以小汽车为主的出行结构在交通拥堵日益严重

的形势下都难以为继，亟须转变发展思路，构建适应

当前形势的公共交通体系。

１．２　轨道交通发展情况

借助广州、深圳通道区位，通过国铁、城际铁路与

城市轨道建设，东莞已初步形成中心城区与松山湖、

滨海湾、东部产业园等片区的轨道交通连接［９］。但由

于城市轨道交通仍处于发展初期，存在以下问题：

（１）轨道交通建设线路少，站距大，覆盖范围不

足。既有轨道和近期建设轨道仍以快线为主，难以

满足通勤出行需求，线路长度合计１６４ｋｍ，轨道网

密度为０．１３ｋｍ／ｋｍ２，平均站距２．３７ｋｍ。以快线

为主的轨道交通发展思路促进了中心城区、松山湖、

滨海湾新区“三位一体”大空间格局的形成，但站距

较大，覆盖人口岗位有限。

（２）轨道交通建设进展缓慢，与城市发展阶段

不符。目前东莞市获批建设３条城市轨道，其中

２号线于２０１０年启动建设，２０１６年正式投入运营；

１号线于２０１９年开工建设，预计２０２５年建成通车；

３号线尚在工程可行性研究编制阶段。城市轨道建

设周期约６年／条，远水难解近渴。

１．３　常规公交发展情况

东莞的常规公交发展起步晚，吸引力不强，造成

公交分担率偏低。２０１３年，东莞市启动公交体制改

革，采用区域专营模式，统筹整合全市公交资源，划

定城区片区、滨海湾片区、松山湖功能区、东部片区

和水乡片区五大专营区，由城巴、小巴、滨海湾公交、

松山湖公交、东莞巴士东部分公司和水乡新城公汽

等公交企业作为运营主体。截至２０２１年底，东莞市

运营公交车辆数６３３０辆，线路４７９条，５００ｍ站点

覆盖率为８８．９７％（见图４）。近年来，受新型冠状病

毒感染疫情和小汽车分流等因素影响，客运量呈下

降趋势，２０２１年日均客运量仅５１万人次（见图５）。

图４　公交站点５００犿覆盖率

图５　东莞市历年公交客运量及增长率

　　在设施保障方面，８３％的场站为路边临时停靠

点，缺口较大；公交专用道６２．５ｋｍ，路权优先保障
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不足，公交线网及站点候车环境等也有待优化。公

交全链条出行便捷性、舒适度不佳，难以满足新的经

济环境和生活情境下公交出行需求［１０］。

１．４　发展趋势研判

公共交通出行服务具有多目的、多层次、多方式

的特点，建设城市轨道和完善常规公交两者并不矛

盾，需要综合考虑城市发展阶段、财政实力、出行特

征等多种因素，以适应不同时期的发展形势。目前

东莞市运营和在建轨道线路均为快线，项目投资大、

建设周期长、覆盖范围有限，在相当长一段时间内，

成本低、见效快、运营灵活的常规公交在解决交通问

题和引导城市发展方面仍将发挥重要作用。

２　公共交通发展模式

２．１　线网结构

都市圈层面，跨市通勤趋势明显，须加快推进城

际轨道和跨城地铁建设，加强深圳、东莞、惠州三地

边界地区规划衔接和设施联通，构筑１ｈ通勤圈，实

现区域协同发展。同时，以市民需求为导向，全方位

提升公交服务水平，打造“以轨道交通为骨干、常规

公交为主体、出租车和网约车为补充、慢行交通为延

伸”的多层次、一体化公共交通网络体系，推动常规

公交供给侧结构性改革，促进公交和轨道交通融合

发展，着力打造高品质、可持续的公共交通发展模

式。从线网优化、财政补贴及配套措施等方面保障

公交行业可持续发展，提供对小汽车具备竞争力的

公交服务，引导市民选择公交出行。

（１）契合多组团、多中心的城市结构，发展快速

公交。主要为城市跨组团、跨市客流提供中长距离

快速运输服务，与轨道交通共同构建城市中长距离

快速公交出行服务网络。运营组织以大站快车、直

达快线为主，包括市域连接线和通道骨干线两类，其

中市域连接线为组团之间的哑铃式快线，通道骨干

线为服务客流走廊的大站快车。

（２）围绕组团核心区域，重点培育干线公交网

络。主要为城市组团间或组团内部客流走廊提供大

运量、高频可靠的中距离集散服务。围绕主要办公

区、商圈和轨道站点，优化公交覆盖和服务频率，示

范引领公交发展。在客流集中的交通走廊上设置公

交专用道、实施交叉口信号优先等措施，提供可靠、

便捷的干线公交服务。

（３）有机衔接上层次线网，充分发挥公交的灵

活优势，完善服务社区的支线和微循环线。主要为

城市各组团内部次支路网提供沿途集散服务，同时

为轨道、快线、干线等上层次线网提供客流接驳和喂

给服务。包括支线、社区微巴、随需公交等类型，相

较于快线和干线，其服务距离更短、运营更灵活，贴

近于市民末端出行需求，服务出行“最后１ｋｍ”。

（４）融入本地文化特色，兼具旅游和观光功能，

打造有温度、有底蕴的品牌公交。创新公交服务模

式，探索多元化公交。结合不同片区的实际需求和

发展特征，开设预约公交、旅游观光巴士、通学巴士

等多元化服务品种。如在滨海湾开设观光巴士，充

分开发旅游观光资源；在城区设置莞邑文化公交、篮

球主题公交，融入东莞本地特色，打造有温度、有底

蕴的品牌公交。

２．２　财政补贴政策

公共交通是满足市民基本出行需求的公共服

务，具有公益属性。参照国内外城市发展经验，发达

的公共交通系统大多离不开财政支持，财政补贴政

策与经营模式密切相关。从经营模式来看，中国香

港和新加坡采用线路专营模式，市场属性强，为保障

公共交通的服务水平，需要多专业的技术团队进行

监督管理。大部分城市采用国有垄断经营模式，该

模式可以有效整合公共交通资源，推动公共交通一

体化发展，但存在缺乏市场活力的风险，且政府监管

力度会受到影响，需要制定高效的行业监管机制。

深圳、上海采用区域专营模式，该模式具有一定的市

场属性，可以有效整合不同地区的资源，促进地区发

展，但后期可能因各自为政，缺乏统一标准，不利于

公共交通的一体化发展，需要交通主管部门统筹管

理。各城市公交财政补贴模式见表１。

表１　各地区公交财政补贴模式

地区 服务区域／ｋｍ２ 车辆规模／辆 线路规模／条 经营模式 补贴模式 补贴模式的特点

深圳 １９９７．４７ １６７０９ ９８１ 区域专营 差异化补贴 操作灵活，适用性强

北京 １４６９．０５（中心城区） ２３９４８ １２０７ 垄断经营 成本兜底 财政承受能力强

上海 １２３７．７４（中心城区） １７６６７ １５８５ 区域专营 成本规制

杭州 ６５０．００（主城区） ９２９４ ９４８ 垄断经营 成本规制
引导公交快速发展，强化公交基本服务
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续表１

地区 服务区域／ｋｍ２ 车辆规模／辆 线路规模／条 经营模式 补贴模式 补贴模式的特点

广州 １３００．０１（中心城区） １５４４６ １４１１ 垄断经营 定额补贴

成都 ９８８．００（５＋１城区） １０９１４ ６０９ 垄断经营 定额补贴
公交发展规模及外部条件基本稳定

香港 １１０４．３２ ５２６１ ７００ 线路专营 市场化 经济发展水平较高，市场化票价

新加坡 ７２４．４０ ５０００ ３５０ 线路专营 服务招标 政府拥有车辆等资产，公交运营环境稳定

　　以同样采用区域专营模式的深圳市为例，公交

财政补贴政策经历了４个阶段：１）２００８年之前的市

场化运营阶段。无财政补贴，公交企业达３８家，市

场化经营活力得到最大程度激发。但出现出行热点

片区线路扎堆、偏远地区线路覆盖难以保障等问

题［１１］。２）２００８—２０１２年的成本规制阶段。为应对

轨道交通的开通，深圳实施公交改革，将３８家企业

整合为３家特许经营企业，配套实行降低票价、成本

规制等多项措施，车辆规模由９６３９辆增加至

１４９７５辆，原特区内外公交站点覆盖率均大幅度提

升，成本规制补贴政策有效促进了公交的快速发展。

３）２０１３—２０１９年的定额补贴阶段。定额补贴政策

的实施，在公交行业实现全面纯电动化、公交服务质

量和均等化水平持续提升、客运量止跌企稳等方面

取得了较好的效果，同时在一定程度上激励企业增

收节支，保持补贴总额稳定。４）２０２０年以后的差

异化补贴阶段。为应对轨道交通大规模成网运营、

公交客流持续下降的形势，深圳市出台新一轮差异

化补贴政策，以寻求需求与供给的动态平衡［１２］。

回顾深圳市财政补贴政策发展历程，在公交规

模增量阶段，采用成本规制，有利于提高公交服务质

量和均等化水平；在公交规模及外部环境基本稳定

阶段，采用定额补贴，有利于服务水平保持稳定，同

时促进公交企业增收节支；在公交规模减量阶段，采

用差异化补贴，有利于减少低效服务供给，提升补贴

的精细化水平。补贴政策需要适应不同时期公交发

展需要和外部环境，扬长避短，才能提高财政补贴的

效益，激发企业市场活力，引导企业主动提效率、优

服务、控成本，保障公交行业高效、稳定、可持续发

展。不同公交财政补贴模式的适用性见表２。

表２　不同公交财政补贴模式的适用性

财政补贴模式 优点 不足 适用性

成本规制

公交资源投入积极性高，公交得到

快速发展；公交服务质量大幅度提

高，均等化水平显著提升

市民对巨额公交补贴感受不深；难以激发公交企业

的市场经营积极性

适用于公交行业

规模快速增长

阶段

定额补贴

公交服务水平保持稳定；一定程度

上激发了企业增收节支的内生动

力；有效控制了成本的增长，补贴

规模总体稳定

缺乏公交服务供给与需求的动态平衡调节机制，难

以应对外部新形势的变化；不利于企业主动降低服

务规模

适用于公交发展

规模及外部条件

基本稳定阶段

差异化补贴

有利于以运营计划为抓手逐步调整

公交服务在区域、通道上的不均衡

问题；一定程度上激发了企业提质

增效的动力；提升补贴的精细化水

平；减少低效公交服务供给

未厘清政府与企业之间及市、区两级政府之间公交

发展责任和投入边界；补贴方式体现“成本规制”导

向，难以激发企业在减规模、提效率等方面的工作积

极性；补贴标准根据上年度成本逐年测算，补贴标准

不断提高，极易导致“规模下降，成本难降”的局面，

难以实现规模和补贴同步下降的目标

操作灵活，适用

于从精细化角度

对发展规模进行

减量的阶段

　　当前东莞市第二轮公交资源整合已完成，地铁

尚未成网运营，常规公交作为公共交通的主体，万人

公交车保有量仅６．３５ 标台／万人（国家标准要求

１２标台／万人），５００ｍ站点覆盖率为８８．９７％（国家

标准要求≥９５％），线路配车密度为０．７１辆／ｋｍ（全

国３６座中心城市的平均值为１．１２辆／ｋｍ），平均发
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车间隔约１６ｍｉｎ（高峰期１４ｍｉｎ、平峰期１７ｍｉｎ），

仍有进一步提升的空间。为改善市民公交出行体

验，优化当前以小汽车为主的出行结构，东莞公交未

来将处于增量发展阶段，适合采用成本规制模式进

行补贴。成本规制具有以下特点：一是按年度滚动

规制企业成本，以上一年度企业成本规制情况作为

本年度核算企业补贴额度的依据，进一步激励企业

增收节支；二是根据外部环境变化按年度动态调节

补贴额度，保障行业可持续发展；三是合理界定企业

成本、收入范围，建立科学合理的公交运营成本标

准，严控补贴总额。对公交行业实施成本规制，控制

公交成本不合理上涨，是财政补贴的基础，也是财政

监管的核心。

为科学开展企业成本、收入核算，须出台公交成

本规制办法，合理界定公交企业正常经营性成本及收

入范围，建立行业单位成本标准，并据此测算补贴规

制值和补贴额度，确保补贴规模总体可控，同时保障

公交快速发展，提高公交服务水平，增强公交吸引力。

３　保障措施

３．１　财政补贴协同管理机制

常规公交体量较大，财政补贴具有金额大、牵涉

面广的特点。为防范公交财政补贴管理中存在的风

险，提高财政补贴资金使用效益，须建立多部门监督

及协同管理机制，保障财政资金安全、高效使用。按

照政府部门与公交企业职责分工协同合作，形成“预

算运营考核结算监审绩效”的全链条闭环管理

机制。

３．２　公交票价优化机制

研究建立与市民可支配收入、城市财政水平相

适应的公交票价体系，增强公交企业造血能力，减轻

财政负担。一是提高换乘优惠，配合公交与轨道交

通协同发展，打造多层次一体化的公交线网结构，对

轨道交通与公交、公交与公交之间换乘提供票价优

惠，降低出行成本。二是遵循优质优价原则，对公交

企业提供的个性化服务采用市场调节价，通过市场

竞争，由企业自主制定，满足市民时效性、舒适性、便

捷性等多种需求。

３．３　运营服务考核机制

为确保公交服务“量”的供给和“质”的提升，持

续完善运营服务考核机制，考核结果与财政补贴资

金挂钩。一是滚动开展公交运营服务考核，充分发

挥考核指挥棒的作用，引导公交企业增收节支，结合

历年考核实施情况及行业发展趋势定期优化考核指

标体系。二是建立并发布以市民出行体验为核心的

公交服务指数，全面客观地反映公交行业整体服务

水平，督促企业提升公交服务质量，解决市民出行热

点、难点问题。
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