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内容提要

本书系上海交通大学安泰经济与管理学院“管理研究丛书”之一。该书剖析中国城市公

共交通制度供给的发展历程,探索政府购买公共交通服务面临的挑战,并对政府购买公交

服务机制进行了设计。全书共分８章,主要包括:公交发展的主要制度供给历程、政府财政

补贴制度的变迁与绩效分析、政府购买服务的产权与效率、垄断与竞争的思考,以及购买服

务机制设计的理论与方法等内容。通过对这些内容的研究,提出政府购买服务的理论、方法

和机制,为政府购买公交服务提供决策支持。本书适合政府官员、从事公共交通研究的专家

学者,以及从事公共交通运营管理的相关人员参考使用。
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伴随着城镇化发展带来的聚集经济效益,交通拥堵、环境污染和城市运营

成本过高等“大城市病”问题始终困扰着城市管理者,城市政府不得不面临以小

汽车为主发展还是以公共交通为主发展的抉择。土地资源的紧缺和能源的不

可再生性,促使中国政府于２００４年提出了城市公共交通优先发展战略,并于

２００６年实行了低票价政府财政补贴制度。在补贴制度的实施过程中,始终存

在几个需要着力解决的问题:首先,公益性亏损与经营性亏损界定难,政府对财

政支出的控制有限;其次,根据核算的成本进行事后财政补贴,无论是成本规制

补贴还是全额补贴,都不利于调动企业降低运营成本的积极性;最后,无论是国

有企业、股份制企业还是民营企业,都是通过政府成本补贴方式运营,没有很好

地体现产权安排效率。

低票价财政补贴制度出台的目的是:以最大限度地吸引客流,提高城市公

共交通工具的利用效率。然而,截至２０１８年年底,中国近３００个地级及以上城

市中,只有１２个城市成为国家公交都市建设示范城市,城市公交发展水平与政

府期望具有很大的差距。与此同时,城市政府普遍感受到财政负担过重的压

力,公交优先发展战略能否持续受到质疑。

当一个制度实施不能产生更高效率时,必然会被一个新的制度所代替。

２０１６年中国政府提出“深化城市公交行业体制机制改革”,“建立政府购买城市

公交服务机制”,提高行业效率。实际上,中国公共交通从２０世纪８０年代起就

开始改革,“产权换效率”一直是改革的主题。然而,事实是城市公交行业效率

并没有因此而提高,产权理论在中国公交行业的实践受到了挑战。２００６年,中

国政府明确了公共交通的公益属性,一些城市发生了民营资本的逐利性与公交

公益性的冲突。随着众多城市公交民营化改革的失败,２００８年后公车公营成



为改革主流,公交公益性落实成为公交优先发展的根本目标。

政府购买公交服务的本质是放开市场准入,引入竞争机制,提高行业服务

效率和水平。如何在现有的公车公营基础上引入竞争机制和调动企业降低成

本的积极性,需要解决产权与效率、垄断与竞争,以及成本与定价等诸多问题。

本书首先对中国公共交通制度供给历程进行系统梳理,分析补贴制度形成的原

因;其次,对补贴制度的演化过程和诱因进行分析,并对制度绩效进行评价。再

次,在上述基础上,分析制度环境变化,提出制度变迁需求,即建立政府购买公

共交通服务制度,对政府购买服务涉及的产权与效率、垄断与竞争,以及成本与

定价等问题进行讨论,提出政府管制措施;最后,设计政府购买公交服务的治理

机制,并对广东省佛山市公交管理实践进行分析,提出建立政府购买服务制度

的建议。

２ 公共交通服务:从补贴到购买



第１章　公共交通发展的制度供给/１

１．１　中国城市公共交通制度需求与供给历程 １……………………………

１．２　公共交通优先发展的主要制度供给 ８…………………………………

１．３　本章小结 １３……………………………………………………………

第２章　补贴制度演化与绩效表现/１４

２．１　补贴制度演化 １４………………………………………………………

２．２　补贴制度实施 １９………………………………………………………

２．３　绩效表现 ２２……………………………………………………………

２．４　本章小结 ２７……………………………………………………………

第３章　补贴制度向购买制度变迁/２８

３．１　制度环境 ２８……………………………………………………………

３．２　制度变迁的需求 ３２……………………………………………………

３．３　政府购买公共交通服务制度 ３５………………………………………

３．４　本章小结 ３９……………………………………………………………

第４章　服务提供的产权与效率/４０

４．１　中国城市公交改革 ４０…………………………………………………

４．２　产权效率研究设计 ４７…………………………………………………

４．３　产权效率分析 ５３………………………………………………………

４．４　本章小结 ５９……………………………………………………………



第５章　服务供给的垄断与竞争/６０

５．１　公交行业垄断本质 ６０…………………………………………………

５．２　公交市场竞争需求 ６２…………………………………………………

５．３　政府管制:产权、合同与竞争 ６４………………………………………

５．４　本章小结 ６９……………………………………………………………

第６章　服务购买的成本与定价/７０

６．１　公共交通成本 ７０………………………………………………………

６．２　公众成本分摊机制 ７３…………………………………………………

６．３　购买服务定价机制 ７６…………………………………………………

６．４　本章小结 ８２……………………………………………………………

第７章　政府购买公交服务机制/８３

７．１　关键问题及相关理论 ８３………………………………………………

７．２　购买服务总体机制设计 ８７……………………………………………

７．３　治理机制设计 ９３………………………………………………………

７．４　本章小结 １０１……………………………………………………………

第８章　政府购买公交服务的实践与启示/１０２

８．１　佛山市政府购买公交服务实践 １０２……………………………………

８．２　政府购买公交服务的启示 １０７…………………………………………

８．３　本章小结 １１０……………………………………………………………

参考文献 １１２………………………………………………………………………

索引 １１７……………………………………………………………………………

后记 １１９……………………………………………………………………………

２ 公共交通服务:从补贴到购买



第１章　公共交通发展的制度供给

１．１　中国城市公共交通制度需求与供给历程

制度对一个国家经济绩效的影响是无可争议的,同样,公共交通发展制度

对公交绩效具有决定性作用。自１９４９年中华人民共和国成立以来,中国经济

经历了若干个发展阶段。在每一个发展阶段,经济发展速度、城镇化发展水平、

技术进步程度,以及公众生活质量和公平性要求等制度环境的变化,均对公共

交通制度产生了需求。

１．１．１　中华人民共和国成立初期

１．１９４９—１９５７年

这个时期中华人民共和国刚刚成立,百废待兴,发展经济成为国家建设的

首要任务。其间,１９５０年抗美援朝开始,１９５３年７月底停战,之后于１９５３年开

始国民经济发展的第一个五年计划(简称“一五”计划,１９５３—１９５７年)。在经

济落后、国家财力有限、技术力量不足的背景下,“一五”计划考虑了当时中华人

民共和国成立后三年经济恢复情况,设立了国民经济发展目标。国民经济发展

目标中包括运输业发展目标,如五年内实现铁路总长度增加１万公里,修建公

路１万公里以上等。在第一个五年计划实施过程中,运输交通部门的经济核算

问题引起了中央政府的高度重视。１９５５年７月５日,在《关于发展国民经济的

第一个五年计划的报告》中,提到“我们必须大大地加强各生产部门、运输交通

部门和商业部门的经济核算制”,“降低成本和流通费用”。

第一个五年计划的指导思想是重点发展重工业。当时,中国农村人口居

多,１９５５年的城镇化率只有１３．４８％,城市公共交通发展问题并不突出。中国

城市交通十分落后,只有少数大城市如北京、上海和天津等才有少量汽车、无轨



电车与有轨电车。１０万人口的小城市几乎没有公共交通车辆,居民出行主要

靠步行、马车和人力车等。这个时期,人、机动车、马车混行,交通混乱,规范交

通行为成为制度设计的主要诉求。

与公共交通相关的制度设计主要包含在城市交通规则中,如《城市交通规

则》和《公路交通规则》等。１９５０年４月９日《江西政报》刊发了《中南区各城市

陆上交通管理暂行规则》,其第３２条规定了公共交通乘客的行为准则,如不准

携带危险品上车,不准将头和脚伸出窗外,不准吸烟、吃东西和吐痰;第４２、４３、

４４条规定了公共汽车不得在站点外停靠,站点布设距离交叉口、单位等５０公

尺以外,车辆在站点停靠不得超前落后,影响乘车秩序。

１９５１年５月,中央人民政府公安部颁布了《城市陆上交通管理暂行规则》,

为车辆、电车、行人等制定了交通规则;１９５５年８月１９日,《城市交通规则》出

台,取代了１９５１年公布的《城市陆上交通管理暂行规则》。《城市交通规则》第

３６条明确规定“电车、公共汽车行驶路线和车站的设立、变更,须事先征得当地

公安局的同意”;第３７条规定“电车、公共汽车除特殊情况外,不准在中途停车

或上下乘客”。１９５６年２月１日,国务院总理周恩来签发《国务院关于节约汽

油的指示》,其中提到“加强对汽车使用和运输的管理”“在交通便利的大、中城

市,各机关的大客车,应该有计划地、有步骤地移交给公共汽车公司,增辟公共

交通线路,增加班次,并且可以制定汽车出租办法”。

２．１９５８—１９６５年

第一个五年计划虽然取得了很好的成绩,但也出现了新的矛盾,如农业生

产赶不上工业发展的要求、国家建设与人民生活水平提高的矛盾等。在这种背

景下,从１９５８年开始的国民经济的第二个五年计划(简称“二五”计划,１９５８—

１９６２年),虽然存在农业生产落后情况,但基本任务仍然是发展重工业。受到

１９５８年“大跃进”和人民公社化运动的影响,“二五”计划目标与实际能力脱节,

国民经济发展比例严重失调。其间,１９５９—１９６１年,中国又经历了三年自然灾

害和苏联专家撤走等困难,“二五”计划没有按时完成。中央决定将１９６３—

１９６５年作为发展的过渡阶段,为第三个五年计划的实施创造条件。

１９６０年城镇化率为１９．７５％。由于“二五”计划没有按时完成,中央政府提

出“精简职工和城镇人口”措施,１９６５年城镇化率下降到１７．９８％。这个时期,

中国仍旧农业人口众多,城市人口较少,规范交通行为成为制度设计的重点。

２ 公共交通服务:从补贴到购买
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１９６０年７月３１日,国务院批准了《公路交通规则》,于８月２７日开始施行。《公

路交通规则》对车辆行驶、驾驶人和乘车人行为进行了规范,其第４４条对机动

车乘车人员的行为进行了规定,如不准携带容易引起爆炸、燃烧的物品上车,开

车后不得与驾驶员谈话,不得将头部或肢体伸出车外,上下车时必须等车停稳

后从车厢右边或后边上下,等等。

１．１．２　“文化大革命”时期到２０世纪７０年代末

１．１９６６—１９７６年

经历了三年经济发展调整的过渡期,国民经济的第三个五年计划(１９６６—

１９７０年)于１９６６年正式开始。也是在１９６６年,“文化大革命”爆发,红卫兵大

串联活动使国家交通运输面临重大考验。政府认识到交通运输对国民经济发

展的重要作用,在《１９６９年国民经济计划纲要(草案)》中提到要“继续狠抓交通

运输”。在１９６６—１９７６年的“文化大革命”时期,虽然经济发展受到了一定影

响,但国民经济建设没有中断,也取得了一定的成绩。

在这个时期,中国政府采取了“逆城镇化”战略,大批城市青年到农村插队

落户,接受贫下中农再教育,同时严格限制城市人口的扩张。在现有的城市公

共交通供给能力的基础上,城市居民对公共交通车辆性能的要求逐渐提高,新

型公共交通车辆设计成为这个时期重要的需求。此外,普通话推广也在公共交

通行业中实行。

２．１９７６—１９８０年

中国政府于１９７６—１９８０年实施了国民经济第五个五年计划,人均国内生

产总 值 从１９７８—１９８０年 保 持 上 升 趋 势。虽 然１９７８ 年 的 城 镇 化 率 仅 为

１７．９２％,但城镇人口增加到１７２４５万人,与１９６５年的城镇人口相比增加了

３２％。截至１９８０年,城镇化率达到１９．３９％,城镇人口增加到１９１４０万人,对

城市公共交通产生了很大的需求。这个时期城市公共交通发展迅速,全国许多

城市都开通了公共汽车线路,但总体上看,城市公共交通运输能力不能满足居

民的出行需求,自行车成为城市居民经常使用的出行工具。

北京市规划局在１９７８年９月对北京市区职工上下班交通情况进行了调

查,认为“公共交通路网稀、乘车挤、客运速度低,不能满足日益增长的乘车需

要”,自行车是解决交通问题的主要工具。城市道路上机动车、自行车、行人甚

至马车混行,交通混乱,城市交通规划的科学性引起了广泛关注。

３第１章　公共交通发展的制度供给



１．１．３　２０世纪８０年代到２０世纪末

１．１９８１—１９９０年

２０世纪８０年代,国民经济第六、第七个五年计划实施,中国经济得到了很

大的发展。随着城市人口的增加和人民生活水平的提高,选择公共交通出行

的居民越来越多,大城市乘车难问题凸显。城市公共交通运营能力与需求量不

相适应,从而形成较为普遍的“乘车难”问题。据１９８８年对全国５７个大城市公

共汽车、电车的统计,年客运量与１９７８年相比,年平均增长率为６．８１％,而与之

相应的运营公里年平均增长仅５．８６％(陈适,１９９０)。西安市客运能力的增长跟

不上实际需要的增长速度,运力和客流量之间存在一定矛盾,不少线路存在的

“乘车难”问题亟待解决(严宝杰,１９８２)。同样,广州市也存在市内公共交通“乘

车难”问题。许多专家认为管理不严、分配制度不尽合理、运力不够、司机不足、

票价不合理,以及道路不通畅是“乘车难”问题产生的主要原因。

此时,国外公共交通发展经验(如地铁、轻轨建设等)能否在中国应用,引起

了学者的广泛关注。有学者认为,中国大城市的客运交通问题,还是应该依靠

公共交通和自行车,不必发展小汽车和高速公路。要改进,要着眼于对公共交

通的改进,同时提高自行车交通的效率(严宝杰,１９８１)。在城市公共交通供给

能力有限的情况下,自行车成为人们出行首选交通工具。据１９８３年年底统计,

天津市自行车保有量为３６２万辆,职工家庭中每２个人就有１．２辆自行车,居

民出门骑自行车的比例占４４．５％,乘公共汽车和电车的占１０．３％,步行的占

４２．６％。自行车的快速发展,挤占了公共汽车道路,使公共汽车速度越来越慢,

而且存在交通事故隐患。过多的自行车与公共交通发展落后互为因果,形成恶

性循环(杨继绳,１９８５)。

《中华人民共和国国民经济与社会发展第六个五年计划(１９８１—１９８５)》中

提出“大力发展城市公共交通,开辟一些新线路网,搞好场、站建设。在有条件

的城市发展一些无轨电车”。１９８２年７月,国务院常务会议通过《物价管理暂

行条例》。该条例第２７条规定,市内公共电车和汽车票价必须执行省、自治区、

直辖市物价部门或业务主管部门的规定。各地区在制定或调整地方运价时,必

须同国务院、国家物价局或国务院业务主管部门规定的运价及毗邻地区的运

价,保持合理比价。

１９８４年１月１４日,城乡建设环境保护部、公安部发布《城市公共交通车船
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乘坐规则》[(８４)城公字第１０号],对车船乘坐行为进行了规定;１９８５年４月１９

日,《国务院批转城乡建设环境保护部关于改革城市公共交通工作的报告的通

知》(国发〔１９８５〕５９号)指出,“大力发展公共交通”,“从长远看,在一些大城市

要考虑发展快速轨道交通和地下交通”,“多家经营、统一管理”。多家经营指以

国营为主,发展集体和个体经营,在国营企业内部实行多种形式的经营承包责

任制;１９８７年１月１６日,湖南省人民政府办公厅在《关于解决城市公共交通问

题的通知》(湘政办发３号)中明确提出:①从政策上给予公共交通企业适当扶

持,经济上给予一定的补贴,部分税费免征;②提高营运车辆折旧率;③改革票

制;④推行和完善各种承包责任制;⑤适当提高岗位津贴,稳定一线职工队伍;

⑥改善油料供应;⑦实行综合治理;⑧加强精神文明建设。

随着燃料和原材料价格的大幅度上涨,用工费用的不断增加,以及多种税

费的缴纳,公交企业负担愈来愈重,难以维持简单的再生产。据统计,１９８８年

与１９７８年相比,公共汽车、电车的单位成本分别增长了１１４％和１０７％。一方

面,城市公共交通的票价变化很小,公共交通企业的综合效益持续滑坡,城市公

共交通亏损企业数量不断增加;另一方面,由于缺乏明确的财政补贴政策和制

度,各城市的亏损补贴既不一致,又不稳定,公共交通企业的资金缺口越来越

大(陈适,１９９０)。这个时期,制度需求主要围绕着供需矛盾的解决,如通过承包

责任制提高运力,通过改革票制减轻公交企业职工工作量,对城市道路进行科

学规划,增加公交运行线路,并从政策上和经济上对公交企业进行扶持。但从

全国看,仍缺乏统一明确的补贴政策和制度,供需矛盾没有从根本上得到重视。

２．１９９１—２０００年

进入２０世纪９０年代后,城市人口增加迅速,“乘车难”问题更加突出。不

仅如此,城市公交企业运营成本随着油价上升而增加,而收入主要来源的公交

票价却没有随着油价上涨而提高,企业运营亏损严重。一方面,城市发展对公

共交通产生了大量需求;另一方面,公交企业普遍亏损严重。如何解决公交企

业运营亏损问题,让企业能够维持下去,成为政府关心的主要问题。１９９３年９

月７日,中华人民共和国住房和城乡建设部(以下称建设部)发布了《全民所有

权城市公共交通企业转换经营机制实施办法》(以下简称《办法》)。《办法》规

定:企业的运营成本按照国家有关规定进行核算,运价按照保本微利的原则制

定,报当地政府批准后执行;因能源等价格调整、运营线路调整等因素引起成本
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增加时,企业有权要求政府有关部门对运价进行相应调整或采取相应补偿

措施。

１９９４年５月２３日,建设部印发了《建设部关于对城市公共汽车、电车实行

专营权管理的意见》(建城〔１９９４〕３２９号),要求重点支持和优先发展公共汽车、

电车,城市公共汽车、电车建立专营权制度。１９９５年４月１８日,四川省人民政

府批转省建委《关于加强城市公共客运交通管理解决国有公共交通企业有关问

题报告的通知》(川府发〔１９９５〕７２号)(以下简称《通知》)。《通知》提出多项建

议,如城市维护建设资金、公用事业附加费全额返还给企业,对城市内定点定线

的公共客运交通线路实行专营权管理,对国有运营商实行政策性亏损补贴,以

及国有城市运营商要积极推行以单车承包为基础形式的经济责任制等。

虽然各级政府均出台了相关政策,但到２０世纪末,公交企业亏损状况仍没

有得到明显改善。据《中国经济时报》２０００年７月２４日报道,由于２０００年油

价上涨,合肥市公交公司预计仅汽油一项就要比１９９９年多增加２１００多万元

的成本压力。江苏全省省辖市的１６家公交公司(不含宿迁市)２０００年全年因

燃油提价而比１９９９年额外增加支出７８４２．８万元,这给刚刚好转的运营商带来

了极大的困难。

１．１．４　２１世纪初到目前

１．２０００—２０１０年

进入２１世纪,城镇化飞速发展,大量人口涌入城市,城市地理范围不断扩

大。城市人口快速增加的同时,公共交通基础设施建设却明显滞后,公共交通

供给能力不能满足居民出行的需求。在这种背景下,私人小汽车增加迅速,大

中城市普遍存在交通拥堵、环境污染等问题,城市发展的可持续受到严峻挑战。

与此同时,２０世纪９０年代采取的承包经营导致市场竞争过度和服务水平低

下,城市仍旧存在公共交通需求与供给矛盾。一方面,私人小汽车保有量迅速

增加;另一方面,城市居民公交出行满意度低,如何发展城市交通成为摆在决策

者面前的一道难题。

与私人小汽车相比,公共交通具有更小的负外部性和更大的经济、社会和

环境效益,发展公共交通就是城市发展的优胜战略。因此,相比发展私人小汽

车,公共交通应该得到优先发展。２００４年建设部等六部门提出《关于优先发展

城市公共交通的意见》(建城〔２００４〕３８号),２００５年６月１日,《城市公共汽电车
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客运管理办法》(中华人民共和国建设部令第１３８号)开始实施,其规定:城市公

共汽电车专项规划应当纳入城市公共交通规划;在具备条件的城市道路设置城

市公共汽电车专用道、公交港湾和优先通行信号系统;建设项目应当按照规划

标准确定配套的城市公共汽电车客运服务设施用地等。２００５年９月,国务院

转发了《国务院办公厅转发建设部等部门关于优先发展城市公共交通意见的通

知》(国办发〔２００５〕４６号),城市公共交通优先发展成为国家战略。

虽然中国的公共交通发展势头良好,但总体上还处于较低的水平,万人拥

有公交车辆距国家标准１２．５辆还有相当大的差距。在中国的大城市中,公交

出行只占居民出行总量的１０％～２５％,以公共交通为主导的城市交通系统还

远远没有形成(仇保兴,２００６)。２００６年１２月,建设部会同有关部门出台了《关

于优先发展城市公共交通若干经济政策的意见》(建城〔２００６〕２８８号),明确提

出城市公共交通是城市重要的基础设施,是社会公益性事业,要建立低票价的

财政补贴机制。

２．２０１１年至目前

大城市交通拥堵的深层次原因之一是城市公共交通竞争力不足,难以吸引

小汽车使用者转变出行方式。公共汽车运行速度较低、公交线网密度低、步行

距离长、换乘不方便、准点率低等因素降低了公共汽车对居民出行的吸引力。

因此,需要大力发展公共交通,提高公交吸引力(郭继孚、刘莹、余柳,２０１１)。

２０１１年,为了贯彻落实城市公共交通优先发展战略,调控和引导交通需求,缓

解城市交通拥堵和资源环境压力,交通运输部发布了《关于开展国家公交都市

建设示范工程有关事项的通知》(交运发〔２０１１〕６３５号),明确要优先选择城市

人口(市区常住人口最低不低于１００万)较为密集、公共交通需求量大的大中城

市作为试点城市。公交都市创建的核心是以“公共交通引领城市发展”为战略

导向,通过实施科学的规划调控、线网优化、设施建设、信息服务等措施不断提

高公共交通系统的吸引力。

在２０１２年发布的《国务院关于城市优先发展公共交通的指导意见》中,中

国政府明确提出“加快转变城市交通发展方式,突出城市公共交通的公益属性,

将公共交通发展放在城市交通发展的首要位置”;２０１３年,交通运输部公布了

《公交都市考核评价指标体系》,共设置了３０个指标,其中包括公共交通机动化

出行分担率、公共汽电车线路网比率和公共交通乘客满意度等指标。
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２０１６年《交通运输部办公厅关于全面推进公交都市建设等有关事项的通

知》(交办运〔２０１６〕１５７号)中将申报城市条件定为“地级市、地级行政单位(含

地区、自治州和盟)政府所在地,适当兼顾城区常住人口在５０万人以上的县级

市”。截至２０１７年４月,包括北京、上海在内的３７个城市开展了公交都市示范

工程创建活动。公交都市是落实公交优先发展战略的重要载体,创建城市在城

市规划、用地、路权、资金、财税扶持等方面制定了配套政策。但从创建城市实

施效果看,城市公共交通分担率与国外城市公交相比仍存在一定的差距,城市

公交系统吸引力仍需进一步提升。

１．２　公共交通优先发展的主要制度供给

伴随着制度环境的变化,中国城市公共交通经历了制度生成、演变与发展

阶段,形成了公共交通优先发展的若干制度。为了更好地实施公交优先发展战

略,中国政府从２００６年开始,先后进行了若干优先发展的制度安排,如低票价

政府财政补贴制度(简称补贴制度)和公交企业绩效考核制度,并进一步强调了

特许经营制度。在这些制度安排中,补贴制度对公交公益性落实和政府职责进

行了明确规定,特许经营制度安排对公交系统运营成本降低和效率提升具有重

要影响,绩效考核制度则规范了政府对运营商的财政补贴行为。

１．２．１　财政补贴制度

１．背景

公共交通是准公共物品,提供公共交通服务是城市政府的基本职能。为了

让城市弱势群体能够融入社会,体现公平性,全球绝大部分城市政府都制定了

较低的公共交通票价。２０世纪八九十年代,许多省份和城市对公交企业运营

成本进行补贴,如湖南省提出“从政策上给予公共交通企业适当扶持,经济上给

予一定的补贴,部分税费免征”,四川省建议“对国有运营商实行政策性亏损补

贴”,江苏省南京市从１９８６年开始,每年定期对公交企业实行一定的亏损补贴。

虽然许多省份都能够对公交企业运营进行补贴,但国家层面的补贴政策一直没

有提出。直到１９９３年,建设部才在全国层面上提到运价的保本微利原则和企

业具有要求补偿的权力。

２０００年中国城镇化率达到３６．２２％。为了解决大量人口的居住问题,城市
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规划的外延式发展理念成为主流,城市在地理上不断扩展。２００３年,中国人均

GDP达到１０６６６元,小汽车开始进入家庭。由于城市土地规划与公共交通规

划的脱节,加上人民生活水平的提高,私人小汽车呈现爆发式增长。一方面,城

市交通拥堵和环境污染等城市问题愈发严重;另一方面,城市公交企业的运营

成本随着油价持续升高而不断增加,各地公交企业均处于运营成本增加和效益

滑坡的窘境,公交企业的生存成为问题。

２．补贴制度的提出

虽然中国各级政府均意识到要补贴公共交通运营,但补贴多少、如何补贴、

什么时候补,以及补贴资金来源等均处于非确定状态,财政补贴并没有形成一

种制度。因此,有些城市给予企业一定的经济补贴,也有些城市让公交企业承

担大量社会义务,却不能给公交企业稳定的财政补贴,更有一些城市则是放任

公交企业通过高票价获利。“据有关部门调查,在１１７个公交企业中,没有得到

财政补贴的多达４２家,占被调查企业的３５．９％”“目前,有些公交车票价偏高,

起步就是两元,乘坐一次少则四五元多则上十元,超出了普通市民的承受能

力”。①

为了促成城市公共交通优先发展战略的有效实施和规范城市政府财政补

贴行为,２００６年１２月,建设部等四部委联合发布《关于优先发展城市公共交通

若干经济政策的意见》(城建〔２００６〕２８８号),正式提出了公共交通低票价财政

补贴制度。补贴制度明确了公共交通的公益属性,并在票价制定、政府责任等

方面进行了明确规定,如“充分考虑城市公共交通企业经营成本和居民承受能

力,科学核定城市公共交通票价”“城市人民政府应建立规范的成本费用评价制

度,对公交企业的政策性亏损给予补贴”,等等。

１．２．２　特许经营制度

１．背景

从中国人民共和国成立到２０世纪８０年代初期,中国城市公共交通经营者

均为国有公交企业,企业车辆少、车况差,不能满足城镇化发展的需求,公众出

行困难。同时,由于燃料和各种生产材料价格上涨明显,许多城市公交企业处

于亏损状态。由于企业运营亏损,许多城市企业不同程度地存在职工违纪难处

９第１章　公共交通发展的制度供给

① 人民网．权威解读:城市公交定位社会公益事业 继续低价[EB/OL]．(２００６-１２-１８)[２０１８-１２-２０]．
http://society．people．com．cn/GB/１０６３/５１８２０６０．html．
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