
李晔等：基于理念更新的城市公共交通优先发展制度框架

摘要：破除发展理念误区与分歧、提升理念认识深度是加快推进中国城市

公共交通优先(以下简称“公交优先”)发展制度建设的首要任务。首先从公

民权利和城市发展两方面总结了国际城市公交优先理念的基本内涵，并结

合基本国情归纳了对中国城市公交优先理念的基本认识。接着，分析了国

际城市公交优先不同制度与措施的战略出发点与实施效果，将公交优先理

念划分为需求引导、品质吸引与效率提升三个层次。然后针对现状中国制

度建设推进面临的问题，从核心价值、制度安排、工具与技术、绩效评价四个

层次对城市公交优先发展的制度框架进行设计，提出制度建设在不同层面

与不同阶段的任务、重点以及相关措施、建议。

Abstract： Eliminating misunderstandings, reducing distractions, and promot-

ing concept innovations are foremost tasks to advance the institutional construc-

tion of Urban Public Transit Priority (UPTP) in China. This paper first summa-

rizes the meaning of international UPTP concept with respect to civil rights and

urban development, and synthesizes its fundamental realization in China accord-

ing to our national conditions. Then, based on an analysis of the strategic intent

and implementation results for various international cities with different institu-

tions and UPTP measures, this study divides the concept of UPTP into three lev-

els, namely demand guidance, quality attractiveness, and efficiency improve-

ment. In response to current challenges and difficulties during institutionaliza-

tion in China, this study establishes and designs the framework of UPTP from

perspectives of core values, institutional arrangement, tools and technologies,

and performance evaluation. Critical tasks and key points in various stages and

different levels along with relevant measures and suggestions are also proposed.
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0 引言

完善制度建设是推动中

国城市公共交通优先(以下简

称“公交优先”)发展战略有

效落实的关键问题。尽管国

家有关部门和地方政府在票

价补贴、规划编制、特许经

营等体制、机制改革上进行

了一些探索和尝试，但是公

共交通系统制度建设仍停留

在单一、零散的制度要素层

面，没有形成高效运行、相

互支撑的制度体系。制度体

系建设滞后、无法取得实质

性进展的首要原因在于对公

交优先发展理念的认识不

足，主要体现在三个方面。

首先，对公交优先理念

存在理解误区导致关键制度

的缺失和偏差。例如，过于

依赖公交信号优先、公交专

用车道、低票价补贴等末端

追随式手段，对于从源头上

引导公共交通需求的土地与

交通规划协调制度重视不

足；将城市公共交通狭隘地

理解为“弱势群体公交”而
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不是“全民性公交”，没有充分意识到提高公共交

通服务品质满足全体居民出行需求的重要性和紧

迫性，导致财政制度过分注重低票价补贴；将公

共交通服务品质局限于乘客在交通工具和场站的

服务感受，导致公共交通的“门到门”全过程服

务在规划和评价上缺乏制度支撑。

其次，对公交优先理念存在认识分歧导致制

度实施效率不高。国家层面对公交优先的内涵、

对象、目标、策略等没有形成统一认识，以至于

公共交通发展的投资决策机制存在盲目性，不利

于形成稳定、长效的制度环境。

第三，对公交优先理念的理解深度不足导致

无法对制度体系建设的有序推进形成有效引导。

不同阶段制度体系建设的突破口和核心抓手是什

么？不同城市制度体系建设的实现路径有何不

同？由于公交优先策略的功能定位在理念上缺乏

层次性，上述问题存在争议。中国城市正处于公

交优先制度化发展的关键时期，以理念更新为突

破口，推动制度体系的设计与实施是落实公交优

先发展面临的紧迫问题。

1 公交优先发展的理念内涵

1.1 国际城市公交优先发展理念内涵总结

国际上部分城市经过长期演化形成了稳定的

公共交通系统，其中多座城市被公认为典型的公

交都市，例如中国香港、新加坡、英国伦敦、法

国巴黎、巴西库里蒂巴、韩国首尔等。这些城市

在发展过程中孕育了许多先进的公交优先理念，

对中国城市推动公交优先发展有重要的借鉴意

义。制度与措施是实现理念的载体，也反映了理

念的核心价值取向，因此本文基于公交都市发展

的制度与措施总结国际上公交优先理念的基本内

涵，主要包括公民权利和城市发展两方面，具体

见表1。

公民权利是公交优先发展的一种群体动力机

制(Group Dynamics Mechanism)，包括公平正义、

选择权和参与权。城市公共交通服务是保障全体

城镇居民享有基本交通机动性(Basic Mobility)的必

要条件，公交优先发展制度是保障城镇居民机会

公平和社会公平正义的重要制度；国际上典型的

公交都市不仅通过立法明确保障公民出行的公平

性，也借由财政、规划等措施具体落实。城市公

共交通服务应实现均等化，是指全体公民都能公

平可及地获得大致均等的公共交通服务，其核心

是机会均等，而不是简单地平均化和无差异化。

因此，香港、新加坡等公交都市公交优先发展的

重要理念是建立多样化的公共交通体系，保障不

同社会群体对城市公共交通服务的选择权利和机

会。最后，公共交通发展问题涉及社会各阶层的

出行和交通资源的利益再分配，公众有权在公共

交通决策过程中表达自己的意志，以促进交通系

统资源在不同地域、不同出行主体之间更均衡、

更合理地配置。

公交优先发展引导城市发展的理念实质上可

以归结为城镇化质量问题。城镇化的可持续性、

居民生活品质、城市运行效率是国际上关注城镇

化质量的三个典型方面。首先，以公交优先发展

促进环境、能源、土地及经济可持续发展，降低

城镇化的负外部性，是国际上最普遍的理念共

识；无论是美国、伦敦 、加拿大在能源、环境等

相关领域的法律法规上给予公共交通高度重视和

支持，还是香港、新加坡、库里蒂巴始终坚持以

公共交通发展为导向的土地开发模式，都体现出

公交优先理念已经上升到了国家战略层面。第

二，城镇化不应以实现“人口的城镇化”为目

标，其核心内涵在于提升居民的生活品质。公共

交通发展与人们获取就业、教育机会，享受医疗

卫生、文化体育、商业娱乐服务息息相关，是人

们最关心、最直接、最现实的利益问题，城市优

先发展公共交通是改善民生、实现城镇化的重要

途径。另外，公共交通行业提供工作岗位、缓解

就业压力也是国外制定公共交通发展政策的重要

出发点。第三，城市运行效率是体现城镇化水平的

最终检验标准，引导居民优先选择公共交通出行、

缓解道路拥堵对提高城市运行效率有重要意义。

1.2 对中国城市公交优先发展理念的基本认识

中国特色的新型工业化、信息化、城镇化以

及生态文明建设，使城市公交优先发展成为中国

城市及交通可持续发展的基本内涵。在国家层面

形成对城市公交优先发展理念的高度共识，对于

破除公交优先误区、消除分歧有重要意义。结合

国际城市公交优先发展的理念内涵及相关制度、
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措施，对中国城市公交优先发展理念的基本认识

归纳如下。

1) 城市公交优先发展是构建城乡基本公共服

务体系的基本需求。

维护公民基本出行权利、保障社会公平正义

是政府的基本职责。《国民经济和社会发展第十二

个五年规划纲要》明确提出将“城市建成区公共

交通全覆盖”纳入国家基本公共服务体系[6]，体现

了公交优先在国家层面的战略地位进一步提升，

但还需要在落实过程中保证基本、稳定的公共财

政投入和增长率。

2) 城市公交优先发展是融合国家资源环境战

略的主动选择。

中国面临资源约束趋紧、环境污染严重、生

态系统退化的严峻形势，城市公交优先发展应是

融合国家资源环境战略、建设生态文明的主动选

择。城市公交优先发展必须全方位纳入国家整体

战略体系，成为国土空间开发、资源节约、环境

保护的主要抓手，成为城镇化战略制定、综合交

通运输体系构建的基本要素，城市公交优先发展

制度应作为中国生态文明制度建设的基本内容。

3) 城市公交优先发展的内涵是城镇发展与更

新进程中的理念优先。

城市公交优先发展不仅仅是城市公共交通系

1)【立法】新加坡《新加坡陆路交通总体规划》(2008)明确提出公共交通要面向大众[1]

2)【立法】法国《国家内部交通组织方针法》(1982)指出“人人都有交通权利”，明确了公共交通作为社会公益服务
的根本属性[2]

3)【财政】伦敦实施针对性强的票价优惠策略，40%的人群免费乘坐公共交通
4)【规划】库里蒂巴有意识地将保障性住房建在公交走廊附近，使公共交通成为一种普惠性的交通方式

1)【立法】新加坡《新加坡陆路交通总体规划》(2008)明确提出“满足居民的多样化需求”，让更多群体使用公共交
通出行[1]

2)【运营】香港构建了包括轨道交通、专营巴士、非专营巴士、公共小型巴士、出租汽车、轮渡、缆车七大系统的无
缝隙全覆盖公共交通服务体系

1)【立法】法国《城市交通法》规定：“国家、有关地方政府及关心城市交通的代表，在城市规划原则下，通过民主
协商，共同制定交通政策和实施方案。”[3]

2)【运营】香港建立了公众参与的票价调整机制，使公众乐于乘坐公共交通出行
3)【监管】首尔成立了由政府相关部门、市民团体、专家和企业组成的市民政策委员会推进公共交通改革实施

1)【立法】香港《长远运输政策白皮书——迈步向前》(1999)：更加注重环境保护
2)【立法】伦敦《市长交通战略》(2011)：减少交通对气候的影响，增强气候的回复能力[4]

3)【立法】加拿大《国家公共交通战略法案》(2011)：减少温室气体排放，改善空气质量

1)【研究】美国《公共交通愿景2050》明确提出：公共交通是能源、气候、环境与可持续发展的核心战略
2)【立法】美国《国家能源法案》(1978)规定交通项目(包括公共交通项目)的实施需提交能源可持续规划

1)【立法】香港《长远运输政策白皮书——迈步向前》(1999)：土地开发与运输规划必须更紧密地结合
2)【规划】新加坡对轨道交通车站周边土地进行集住宅、工业、商业为一体的综合高密度开发
3)【规划、财政】香港“轨道+土地利用”的综合用地开发模式使轨道交通发展拥有长效、持续的资金来源
4)【规划】库里蒂巴土地利用分区、道路系统分级与公共交通系统分层的相互支撑，形成一体化的交通与土地规划
5)【财政】首尔对土地使用征收交通诱发负担金用于发展公共交通

1)【立法】伦敦《市长交通战略》(2011)：支持经济和人口增长[4]

2)【立法】加拿大《国家公共交通战略法案》(2011)：提升城市与社区的经济实力
3)【财政】库里蒂巴坚持经济适用的投资策略，构建以更具柔性的快速公交为主体的公共交通服务体系

1)【立法】加拿大《国家公共交通战略法案》(2011)：改善生活质量
2)【立法】伦敦《市长交通战略》(2011)：改善伦敦所有居民的生活质量[4]

3)【研究】美国公共交通协会(American Public Transportation Association)指出，平均每10亿美元的公共交通行业
投资能够创造3.6万个工作岗位[5]

1)【运营】首尔通过全面“整合性改革”使公共交通系统内部协调发展
2)【运营】新加坡：轨道交通企业与巴士企业混合经营地铁、轻轨和巴士业务，设立公共交通企业协调机构，形成
有序竞争的公共交通市场格局
3)【监管】库里蒂巴设立独立于政府的第三方监管机构，票款集中收取，统一分配，大大提高了监管效率
4)【技术】首尔大力建设路中式公交专用车道，公共汽车运营速度提升，准点率提高，服务品质得以改善

制度与措施

公平
正义

选择
权

参与
权

生活
品质

运行
效率

环境

能源

土地

经济

公
民
权
利

城
市
发
展

理念内涵

表 1 国际城市公交优先发展理念总结

Tab.1 Synthesis of international urban transit priority development concepts

可
持
续
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统自身的优先发展，更是城镇发展与更新过程中

功能布局规划、城市基础设施规划与建设、城市

人居环境设计以及城市运行系统组织等方面对城

市公交优先发展理念的全方位渗透与贯彻。城镇

发展与更新进程中的公共交通发展理念优先是构

建确定、持续的公交优先发展战略的内涵所在。

4) 城市公交优先发展的趋势是以多样化服务

满足多样化需求。

多样化公交服务可实现不同人群对公共交通

服务选择的机会均等，主要体现在服务人群全覆

盖和服务模式多样化两个方面。服务人群全覆盖

即为全体公民提供非歧视性的公共交通服务。认

为公共交通是低收入人群等弱势群体的出行方式

是对公交优先的最大误读，也是将公交优先落到

实处的最大障碍。服务模式多样化是指城镇化的

差异性需要差别化的公共交通服务模式与之相适

应，即不同规模的城市需要不同的公共交通体系

结构支撑；不同城市布局形态需要不同的公交网

络架构；城市不同功能区对公交时空分布强度的

要求不同；不同发展阶段城市的公共交通发展能

力不同。但是，不同类型、不同发展阶段的城市

均须提供同等高品质的公共交通服务，而实现同

样服务品质的服务模式可以因地、因时制宜。

2 公交优先发展的理念层次

在国家层面对公交优先理念内涵形成统一的

总体认识，有利于破除公交优先制度体系建设推

进过程中的观念阻碍。但公交优先发展由“制度

要素建设”走向“制度体系建设”，还需以理顺理

念的层次及其实现方式为前提。基于国际公交优

先不同制度与措施的战略出发点与实施效果的分

析，本文将公交优先的理念划分为“需求引导”、

“品质吸引”与“效率提升”三个层次，见图1。

“需求引导”是指从源头上巩固和提高公共交

通服务需求，使其与公共交通服务资源在空间上

有效结合；采取的主要策略是以公交优先发展引

领城镇化可持续发展，使公众便于乘坐公共交

通。有效实现该层理念的理想形式是在城市规划

设计之初就真正确立公交导向开发 (Transit

Oriented Development, TOD)的交通需求组织模

式，确立公交导向的城镇基因——点轴式的公交

导向区域(Transit Oriented District)：点上功能混合

步行友好，轴向公共交通服务优质可靠。因此，

在需求引导理念下将形成集约化的城市用地布局

特征，明确以公共交通走廊为轴线的土地开发强

度分区与开发类型，以及在公共交通枢纽周边地

区实现就业岗位分布与人口分布高度集中，例如

香港轨道交通车站 500 m服务范围覆盖了 53%的

居住人口和75%的商务、办公用地。

“品质吸引”主要是通过构建无缝隙的公共交

通服务体系、提供“门到门”的公共交通服务质

量、确立合理的公共交通服务价格，使公共交通

对居民出行形成足够的吸引力，成为一种居民

“乐于乘”的交通方式。然而，有效发挥以品质吸

引为核心的策略必须把握其有限的时机：只有在

形成巨大的私人小汽车拥有人群和以小汽车为主

的土地利用格局之前，发展起有足够竞争力的公

共交通系统，培育、固化优先选择公共交通出行

的人群，才能实现公交优先发展的目标。另外，

随着居民收入及生活水平的不断提高，以绝对低

票价吸引弱势群体或者仅仅关注公交车辆与场站

图 1 城市公交优先发展的理念层次

Fig.1 Hierarchies of urban transit priority development concept

需求引导

品质吸引
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门到门公交服务质量、
合理的公交服务价格

公共交通系统自身财务
具有可持续性，提高资
金运作效率
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服务感受的传统手段，将导致公共交通出行向更

具自主性、私密性、舒适性、可达性的个体出行

方式转移。因此，提高公共交通服务品质必须将

核心放在“全民性”公共交通体系和“全过程”

公共交通服务质量上。

“效率提升”在于公共交通系统自身必须具有

财务可持续性，因此，必须从公共交通运营体

制、政府监管制度、财政来源保障、公共交通补

贴机制等方面提高财政资金运作效率。例如，香

港、新加坡建立了与居民消费水平和社会生产力

水平相关联的票价调整机制，实行居民可接受、

企业可发展、财政可负担的公共交通价格。首尔

成立了“公共交通协会”集中收取票款，再根据

公共交通行驶里程统一分配，减少由票价收入引

起的利益冲突。

应当指出，这三个层次的理念并不相互排

斥，但各层次理念在不同公共交通发展阶段和不

同类型城市的适用性和效益有所不同。理想情况

下应该融合各层次理念形成全面、主动的公交优

先发展模式，例如香港、新加坡等就是落实该模

式的城市典范。

3 基于理念更新的制度框架

根据前述理念内涵总结、理念层次划分以及

现状中国制度建设推进面临的问题，本文将中国

城市公交优先发展的制度框架分为核心价值、制

度安排、工具与技术、绩效评价四个层次，见图

2。制度框架自上而下由“统一性”趋向于“差异

化”，上游着眼于统一认识、指导公交优先发展的

科学决策，下游立足于具体措施的落实、注重过

程与方法。

1) 核心价值。

理念的统一要求从顶层制度设计上给予保

障。首先，国家层面必须明确公交优先的核心价

值基础并确立其法制依据，将城市公共交通服务

纳入国家基本公共服务体系还需要落实实施细

则，在能源、环境等相关领域也必须为公交优先

发展提供法律支撑。其次，国家相关部门对公交

优先发展的关键问题需形成统一认识，例如城市

公共交通与公交优先发展的定义是什么、公交优

先发展的基本原则和目标体系是什么、不同类型

城市实现公交优先发展的路径有何不同等。为此，

国家应研究出台《城市公共交通优先发展指南》。

2) 制度安排。

完善的制度体系是由许多互相促进与协调的

制度要素构成的，有必要基于理念层次明确制度

体系构建的实施顺序。首先，完善公交导向开发

的土地利用与交通规划制度是实现公交优先长远

目标的关键问题。通过加强公共交通规划与城市

总体规划、控制性详细规划、城市综合交通体系

规划的协调与衔接，并强化各阶段规划的审查制

度，改变城市公共交通被动适应城市扩张的局

面。在城市功能疏解、旧城改造以及新城开发过

程中，应明确规定医院、学校、邮局、图书馆、

文娱等公共服务设施的选址以公共交通为导向。

其次，应重点从财政制度改革着手，将公共交通

财政的重心从实施低票价补贴转向支持服务品质

提升，引导形成有足够吸引力的公共交通服务体

系。如改善非机动交通出行环境、开设社区公

交、推广公共自行车等，解决公共交通“最后一

公里”问题。又如国家设立资助项目，鼓励大、

中、小城市规划建设在城市规模、财政实力、建

设标准、建设周期、环境影响等方面具有更大柔

图 2 基于理念更新的城市公交优先发展制度框架

Fig.2 Institutional framework of urban transit priority based on concept innovation
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性的各类新型公共交通系统，建立多样化、立体

化的公共交通服务体系。最后，通过创新监管体

制提升公共交通行业运行效率，例如公共交通行业

规模较大的城市应设立独立于政府的监管机构，

负责监督企业遵循服务标准、审核企业财务等。

3) 工具与技术。

配合制度的工具与技术更强调针对性、阶段

性和时效性，是制度建设的实现方法和具体抓

手。例如，设立“城市公共交通优先发展推进办

公室”统领全国各城市开展公交优先工作，考核

公交优先发展落实情况。再比如，结合“公交都

市”建设示范工程，建立“城市公共交通优先发

展案例库”，分享、推广发展经验。

4) 绩效评价。

为了衡量是否实现了公交优先理念的价值取

向，需要有相应的绩效评价制度，且应特别注重

充分利用先进的信息化管理技术加强绩效评价的

实施力度和可靠度。城市公交优先发展的绩效评

价应注意两点：一是国家层面应建立规范化的公

交优先发展绩效评价体系，从公众满意度、投入

产出效益、公共交通行业运行效率等方面考核各

城市公交优先发展战略实施的有效性。二是政府

对公共交通企业的绩效评价应结合公众满意度和

公众投诉等建立面向乘客的服务质量监督机制。

4 结语

本文探讨了理念更新与推进中国城市公交优

先制度体系建设的关系。首先，深入理解公交优

先理念内涵才能识别公交优先的关键制度要素，

找准制度体系建设的突破口。其次，在国家层面

对公交优先理念统一认识才能提高制度实施效

率，在公众舆论和政府意志上形成稳定、长效的

制度环境。最后，将公交优先发展的制度体系建

设植根于对理念的系统性认识上，才能明确不同

类型制度与公交优先发展目标的关系，以及制度

体系建设不同阶段的任务与重点。因此，现阶段必

须以理念更新推动中国公交优先的制度体系建设。
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