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公交行业改革发展研究及应用实践

黄颖

（国家知识产权局专利局专利审查协作广东中心，广东 广州　５１００００）

摘要：公交是基本民生保障之一。受高速增长的私家车、电动自行车及网约车、共享单车等个

体交通方式的影响，公交客流断崖式下滑，公交运营成本不降反增，出现政府补贴高、公交服务差

等恶性循环。文中从公交行业管理体制机制、设施服务及出行选择出发，提出管理体制、管理机

制、市场机制、设施保障及服务模式应对策略，并以广东省某地级市公交改革为例，解读新时代公

交转型发展策略的应用实践，为其他城市公交改革发展提供经验参考。
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　　公交是城市居民出行的重要交通方式，兼具公

益性和经营性的特征［１］。城市的变革和私家车、轨

道交通、电动自行车、共享交通的快速发展给公交行

业带来极大冲击，尤其是受新型冠状病毒感染疫情

的影响，个体化出行交通方式所占比例大幅度上

升［２３］，各大城市公交客流量呈现断崖式下滑［４５］，而

公交成本不降反增，大大加重了地方政府的财政压

力。为此，各地政府推行了各类公交体制机制改革、

降本增效等措施，学者们也提出了一些改革举措。

刘敏等从公交票价入手，提出了中小城市差异化公

交票制票价改革策略［６］；操宗武等从公交的公益性

和市场化特征着手，提出了公交运营模式改革策

略［７］；唐灿以湖南衡阳公交集团改革为例，提出了现

代化一流交通企业可持续发展策略［８］；王逢宝等以韩

国首尔公共交通运营的“一个导向和两个分离”的经

验为参考，提出了中国公交改革的三大重点方向［９］；

冯茵以广东佛山顺德区公交 ＴＣ（ＴｒａｎｓｐｏｒｔＣｏｍ

ｍｕｎｉｔｙ，交通共同体）模式为例，研究了多元主体共

同参与的公交发展合作治理新模式［１０］；潘自翔、宋

丹丹等从低碳发展要求的角度，提出了公交在城市

交通出行结构优化和节能减排中的发展路径［１１１２］。

但解决公交行业所存在问题的实施举措缺乏应用实

践，其实际指导作用有待提升。文中重点从顶层公

交管理机制和发展情况入手，分析现状，把脉问题特

征，提出公交行业顶层管理机制、公交运营保障相应

对策，为城市公交行业改革发展提供参考。

１　公交行业发展现状及困境

１．１　公交行业管理体制机制僵化，缺乏发展活力

　　一直以来各城市都积极优化公交行业管理机

制，主要涉及管理架构、补贴机制及运行服务等，但

随着时间的推移和变革，机制总体趋于僵化和落后。

公交行业管理机制总体存在如下问题：

（１）缺乏顶层管理机制，多处于初级扁平化管

理阶段，管理体制薄弱且低效。大部分中小型城市

受政府工作架构机制限制，公交行业管理职能过度

集中于交通局、交通委员会等政府职能部门，缺乏职

能分解，职能部门承担监管和运营管理等多重功能，

呈现 “既当运动员又当裁判员”的责任不清的局面，

管理效能低下。

（２）公交票价及补贴机制僵化，缺乏激励和发

展活力。中小城市公交票价多以一票制为主，常用

公交补贴机制是在成本规制的基础上进行测算，存

在收益低、成本规制测算时效慢、激励效果差的问

题，长久发展，出现客流、营收增长与成本、补贴增长

趋势不匹配的情况。根据广东某地级中小城市近

几年的公交运营补贴车辆客流的关系，２０１５—

２０２２年，该市在公交客运补贴增长６１．５３％＋车辆

增长２５．４８％的情况下，客流仅增长３．５５％（见

图１）。固化的票制票价、补贴机制和管理体制的效
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图１　广东某地级中小城市近８年公交补贴车辆客流的关系

用遇到瓶颈，活力不够，亟待改善。

１．２　市场运营体制固化，缺乏可替代性，公交公益

性难以持续保障

　　部分中小城市在发展初期引入一家或少量公交

运营企业进行服务，经过几十年的发展，呈现一家独

大等不良格局，在企业长期亏损的情况下，一方面难

以保障民生公益性服务，另一方面存在罢运等隐患。

１．３　公交设施建设不足，市民出行服务得不到保

障，效率不高

　　中小城市大都基于工作任务要求建设公交服务

设施，总体呈现“头痛医头，脚痛医脚”的状况，公交

出行服务品质、市民出行服务得不到保障，效率不

高。以广东某地级中小城市公交服务设施建设为

例，只有３０％路段的公交专用道布设符合要求，且

公交专用道利用率普遍低于２０％；公交站场设施按

照实施难易程度建设，导致设施“冷热”不均、缺口大

且供需不匹配；公交线路网络布设多集中于主次干

道，与需求不符（见图２）。

１．４　私人个体交通方式爆发式增长对公交行业冲

击严重，公交出行竞争力弱，亟待转型

　　根据国家统计局发布的２０１８—２０２３年国民经

济和社会发展统计公报及思瀚产业研究院发布的

图２　广东某地级中小城市公交服务设施的建设情况

《２０２３—２０２８年电动两轮车行业市场竞争情况及未

来发展趋势分析报告》［１３］，截至２０２３年底，全国私

人小汽车和电动自行车保有量达到６．７３亿辆，比上

年增长７．００％，比２０１８年增长３９．６３％（见图３），高

速增长的私人个体交通对公交出行交通带来极大冲

击。广东某以制造业为主的地级市居民出行方式分

布数据显示，三大产业（农业、工业、服务业）从业人

员公交出行交通方式仅占１．４％～５．１％，私人自行

车、电动自行车、小汽车、摩托车占８０．１％～８９．２％（见

图４），且呈不断扩大趋势，现有公交出行模式竞争

力严重不足，难以为继，亟待改善和优化。

２　公交行业发展改革策略和措施

为摆脱公交发展面临的体制机制效率低、设施
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图３　历年全国私人交通保有量及增长率

图４　广东某地级市三大产业从业人员出行方式分布

不足、服务不足、客流不增、投入增加的困境，从管理

体制精细化、市场体制多元化、管理机制过程化、服

务保障优质化着手进行公交行业改革，推动城市公

交转型发展。

２．１　精细化管理体制，引入中间管理层，建立立体

化“政管企”三级公交运营管理架构

　　在政府主管部门与公交运营企业之间新增一级

公交运营管理公司（管理层），负责公交运营综合管

理、财务核算、线路规划和服务考核等实际管理，形

成政府部门（行政层）承担公交决策、公交运营管理

公司（管理层）履行公交事务管理、公交企业（运营

层）承担执行职责的公交管理体制（见图５）。

图５　公交管理体制优化架构

２．２　过程化管理机制，优化提升监管服务效能，降

本增效

　　（１）实行以过程为导向的管理机制。打破以结

果为导向的定额包干的传统模式，公交运营管理公

司全过程参与日常运营管理，强化成本规制、过程监

督、服务考核、审计核算等阶段性过程管理，高效、快

速完成成本规制审计、线网优化调整、市场动态调控

管理等。

（２）建立基于成本核算的补贴机制。基于科学

客观的成本核算，有效分离公益性支出和企业经营

性支出，拟定合理的公交补贴额度，确保政府高效统

筹（政府为公交公益性买应该买的单），同时保证企

业发展可持续。

（３）建立多维度激励机制。出台客流增收计

提（年度单车客流较上一年度增长带来的票款收入，

额外按比例奖励）、成本节支（车辆站场、燃油费、车

辆维修等成本）、运营及服务考核（线路单车公里营

收、高峰发班频率等）等激励管理办法，在成本核算

之外予以额外奖励，形成“最高限６％＋增收节支奖

励”的激励机制，充分激发和调动企业的积极性。

（４）建立多样化、动态化票制票价机制，确保公

交公益性和经营性平衡。结合城市发展和客流群体

需求，建立一票制＋计程制等多样化票价体系；结合

属地人工、动力、物价等与公交票价相关的成本变动

情况，建立票制票价动态调整算法，定期优化票价体

系，确保其适应社会经济及可持续发展。

２．３　多元化市场体制，建立适度竞争的市场格局，

保证市场运营活力

　　以归属地多样化、股份结构多元化、市场份额均

匀化为指导，通过竞争获取到期和新增线路经营

权（限制市场额超过５０％的企业参与到期线路或新

增线路投标），逐步形成２～３家市场份额相当的公

交运营企业，以多元化的市场组成构建一个均衡但

不失竞争的市场体制（见表１），保持市场可持续发

展运营活力。

表１　多元化市场体制的架构

市场体制建立原则 市场体制架构

归属地多样化
市属国企／民企；县（区）属国企／民

企；外地国企／民企

股份结构多元化
国有全资；国有参股（＞５０％）；民营

全资；混合所有

市场份额均匀化
２～３家（或以上）市场份额相当的

公交运营企业
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２．４　优质化服务保障体系，提升公交出行服务水平

保障

　　（１）设施保障。建立适应道路设施条件和出行

需求的公交专用道、进口道、公交站运营设施建设的

保障办法及落实机制。

（２）线网优化。建立中心客流通道导向外围

枢纽换乘集散新区重点接驳衔接的差别化公交线

网优化机制，提升公交服务水平［１４１６］（见图６）。

图６　公交线网优化策略

２．５　定制化服务升级，促进公交运营服务多样化转

型发展

　　着眼通勤、通学刚性特殊出行需求，提供集约式

定制化公交出行服务，促进公交服务转型升级。通

勤方面，借助共享预约网络平台，推行定制化通勤班

车服务及响应式 ＭａａＳ（ＭｏｂｉｌｉｔｙａｓａＳｅｒｖｉｃｅ，出行

即服务）公交出行服务，提供定制化、集约化高效出

行服务，提高公交竞争力。通学方面，针对小汽车和

电动自行车接送学生规模过大导致学校周边交通拥

堵严重、通学出行难的问题，面向中学开设校园定制

辅助公交，面向小学开设常规校车、一车多校＋一车

多用的共享校车服务，促进公共交通出行服务升级

发展［１７１９］。

３　实施案例分析

广东省某地级市，制造业产值占ＧＤＰ总产值的

５３％，属于典型传统制造业中小城市。采用传统公

交管理及运营模式，由行业主管部门区交通局直管，

市场架构呈现一家独大的格局（共３家公交运营企

业，其中佛广公交企业的市场份额为９７％），实行一

票制的票价制度；拥有运营公交线路２０５条、车辆

２３４５辆，客流量为 １．９９ 亿人次，票款收入 为

３．４４亿元，年度补贴为４．２１亿元。目前该市小汽车

保有量为１５０万辆，电动自行车保有量超过４０万

辆，居民出行中个体化出行交通方式占８２％，公交

出行占５％，轨道未成网。总体面临公交出行客流

严重下滑、公交补贴过高等不利局面。

针对该市公交发展面临的困境及发达的经济条

件和邻近广州的优势地理区位，从公交管理体制机

制、市场运营机制等方面实行一系列改革，取得显著

成效。主要措施如下：

（１）建立中间管理层公交ＴＣ管理公司，负责公

交运营线路优化、监督考评及财务结算等。通过出台

公交运营客流增收计提奖励、运营成本节支奖励、服

务质量考核奖励等措施，实行高、中、低效线路差异化

精细管理，优化发班班次。上述措施于２０１９年实施。

措施实行后，２０１９年第三季度公交发班班次较上一

年度减少３．６万车次，节约里程１６０．７２万ｋｍ，客流

基本持平，下降趋势得以遏制，公交运营千公里收入

增长２．１６％，２０２３年公交运营补贴金额比２０２２年

下降８．５８％（见图７、图８），效果显著，有效实现了公

交行业降本增效的多重要求，支撑了公交行业的可

图７　某市公交客流季度性变化情况
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图８　公交行业年度经济指标数据

持续发展。

　　（２）针对跨市长距离出行公交线路实行计程

制＋协同换乘优化改革。以运营成本核算为基础，

拟定调整不同出行距离下跨市出行公交票价为２～

４元，优化换乘标准。优化实施后，跨市长距离线路

总体票款收入增长１０．１７％、补贴下降８．７３％，效果

显著。

（３）优化建立基于需求的公交专用道实施标

准。综合公交、小汽车、非机动车通行需求，建立公

平公正的公交专用道实施标准，调优全市公交专用

道设施布局，同步创新建设公交专用蓝色共停区（交

通高峰期公交专用道进口处，社会车辆可进入空置

的蓝色区域停车等待，见图９），提高高峰期运行速

度５．８％。

图９　公交专用道蓝色共停区

　　（４）面向企业、学校及大型聚集社区开通通勤、

通学个性化定制公交线路，提供集约化出行服务，拓

展公交运营市场方向。鼓励公交运营企业与国有或

控股企业合作，开通８３条企业通勤班车线路，服务

３１家企业４７６８名员工通勤出行；与学校合作，面向

３７所中学开通５９８条辅助定制公交线路，面向２５所

小学开通５２条共享校车或专线校车服务线路，共计

服务５．２万名学生日常通学出行；面向聚集社区，开

通３条社区轨道站快速接驳公交专线，日均服务

６３４名市民出行（见图１０）。该举措在为市民提供便

捷出行服务的同时，减少了市民机动化出行给城市

交通带来的压力，交通高峰期平均车速提高６．１％，

效果显著。

图１０　辅助公交线路示意图

４　结语

本文从公交行业发展中面临的个体交通方式冲

击、行业管理体制机制固化、设施保障不足等方面，

剖析公交行业发展面临的体制机制效率低、设施不

足、服务不足、客流不增、投入增加的困境，从管理体

制精细化、市场体制多元化、管理机制过程化、服务

保障优质化、模式定制化方面提出公交行业改革发

展对策，并介绍广东省某地级市公交改革应用实践，

为同类城市的公交行业改革提供经验参考。
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