
林群等：城市公共交通优先发展制度设计

摘要：公共交通优先是国家战略，制度设计是推进战略实施的

关键环节。在规划建设上，落实土地–公交协调发展基本理念，加

强城乡规划统筹，完善城市交通规划编制，建立多层次、多专业、

跨部门的土地–公交协调规划建设机制；在运营管理上，以政府调

控监管、适应市场机制为基本运作方式，将公共交通服务作为一

项社会公共服务纳入基本保障范畴，并通过市场机制运作来实

现，形成规划、建设、资金、运营、管理、立法等全方位的制度设计。

Abstract： Urban public transportation priority development is our

national strategy, and proper institutional design is the key to suc-

cessfully promoting the strategy implementation. In regards of ur-

ban planning and construction, this paper proposes to implement the

basic concept of land use and public transportation coordinated de-

velopment, strengthen coordination between urban and rural plan-

ning, fine-tune urban transportation planning, and establish a

multi-level, multi-disciplinary and inter-departmental co-ordination

mechanism for land and public transit planning and construction. In

operations and management, this paper suggests to adopt the operat-

ing mode of marketization under government regulation and super-

vision, and to include the public transport service as one of the ba-

sic social and public services. Such efforts will ultimately result in

the formation of a full scope of institutional design that covers vari-

ous aspects, including planning, construction, finance, operations,

management, and legislation.
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中国正处于城镇化快速发展阶段，

面临交通、土地、能源、环境的巨大压

力[1]。优先发展城市公共交通是一项国

家战略，有助于优化城市交通结构、集

约节约城市用地、降低能源消耗、保护

和改善人居环境，从而实现社会经济可

持续发展。制度设计是推进城市公共交

通优先(以下简称“公交优先”)发展的

关键环节，各项公交优先发展政策的落

实，包括资金、用地、设施、监管等，需

要通过公交优先制度设计保障实现。研

究建立适应中国国情的公交优先发展制

度，是现阶段深入推进公交优先发展、

支持国家城镇化战略实施的重要课题。

1 公交优先制度设计体系框架

公交优先制度设计以可持续发展为

战略目标，以土地-公交协调发展、政

府调控与市场运作为基本路径。土地–

公交协调发展是公共交通可持续发展的

根本实现途径。土地–公交协调发展能

够引导城市围绕公共交通系统紧凑布

局，在集约节约用地、优化城市空间结

构的同时，实现交通运输集约化、高效

化，形成可持续的城市与交通互动发展

模式[2]。土地–公交协调发展可聚集公交

客流、提升土地价值，为公共交通基础
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设施建设和运营筹集资金，支持公共交通可持续

发展。落实土地–公交协调发展政策，涉及规划、

建设和资金等方面的问题，需要通过制度设计明

确规划编制管理、设施建设、资金筹措等方面的

安排和要求。

政府调控监管和适应市场机制是公共交通可

持续发展的基本操作方式。通过政府调控、市场

运作，平衡乘客、政府、企业等各方目标和诉

求，实现公共交通可持续发展。一方面，政府通

过规划、财政、特许经营等综合调控手段，为社

会不同阶层和人群提供多样化且负担得起的公共

交通服务，保障公共交通公益性；另一方面，通

过引入市场机制，合理配置资源，最大限度激发

公共交通企业作为市场经营主体的积极性[3]，激励

企业提高效益、降低成本，避免对财政补贴的过

度依赖，实现可持续经营。这些需要在政府职

责、行业监管、市场经营、票价和财政补贴等方

面通过制度设计落实。

公交优先制度设计从规划、建设、资金、运

营、管理五个方面落实公交优先和可持续发展战

略，其体系框架见图1。公共交通立法是推进公交

优先的法制化保障，相关制度设计内容提炼后可

纳入公共交通法规体系。

2 规划编制

1) 建立多层次的土地-公交协调规划机制。

完善交通规划体系，以公交引导城市发展

(TOD)为基本理念，建立宏观、中观、微观多层

次的土地-公交协调规划机制[4]，见图 2。在宏观

层面，提出TOD总体发展目标、策略建议，引导

城市空间的有序扩张，支撑新城建设和城市更

新；在中观层面，通过分区和片区发展指引，制

定分区差异化发展措施，为分区层面的城市规划

图 1 公交优先制度设计体系框架
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和交通规划提供参考；在微观层面，提出不同

TOD类型的规划标准和准则建议，为城市控制性

详细规划(法定图则)及片区交通详细规划提供依

据。在城市用地规划标准准则中，按照土地–公交

协调规划要求，详细制定交通枢纽周边、公交走

廊沿线城市土地利用规划技术指标。

2) 推进建立公共交通专项规划编制管理制度。

多层次的协调规划机制需要多层次的交通规

划编制体系。在宏观层面，目前已有综合交通体

系规划、轨道交通规划等规划编制要求[5]，但针对

公共交通专项规划的编制要求尚未在法规层面予

以明确规定。建议出台《城市公共交通规划编制

管理办法》，明确公共交通专项规划的编制、审批

要求。国家行政建制设立的市，应组织编制城市

公共交通规划，并由省级主管部门负责审批。

省、市主管部门结合地域特点，制定公共交通规

划编制导则和技术指引，明确规划编制技术要求。

3) 推进建立交通详细规划编制管理制度。

除宏观层面缺少公共交通专项规划等规划编

制要求外，在中微观层面，交通详细规划编制要

求也未明确。建议推进建立交通详细规划编制制

度，针对城市重点发展片区及轨道交通、大型枢

纽、干线道路等重大交通设施，开展交通详细规

划设计，具体协调交通设施布局与周边用地开

发，落实上层次交通设施规划功能要求，统筹安

排公交走廊、枢纽、场站等设施[6]。

4) 建立公共交通年度实施计划编制管理制度。

公共交通年度实施计划应涵盖公交线网、车

辆投入、设施建设、运营服务、政府支持等内

容。各级交通主管部门牵头滚动编制公共交通年

度实施计划，在充分吸收社会各方面意见基础上

经城市人民政府审议通过后发布。实施计划发布

后自动纳入政府年度工作计划，其完成情况作为

政府年度绩效考核的重要内容。

3 设施建设

1) 推行公交场站配建制度。

建立以实施为导向的规划设计机制[7]，在法定

规划中明确刚性化的公共交通设施用地指标，并

出台用地开发建设过程中的强制性实施意见和配

建制度。配建制度应保障公共交通设施规模、空

间分布、用地供应和建设时序合理安排。完善配

建规划标准准则，按照市政公共设施配套模式，

以服务的人口、就业岗位为依据配套公交场站设

施(如同学校、医院等公共设施)，规划配建场站

纳入法定规划进行控制落实。完善用地供应保障

制度，配建规划确定的公交场站设施是独立占地

的，以行政划拨方式供地；与地块开发合并建设

的，将场站设施建设纳入土地拍卖或出让合同，

并可考虑给予一定的政策优惠。成立公交场站建

设管理中心，统一负责场站建设管理，并结合城

市用地开发同步安排公交场站设施建设。

2) 完善道路空间资源公交优先分配制度。

住房和城乡建设部、公安部分别出台了相关

技术标准规范[8–9]，建议采用更严格和刚性的公交

专用车道等优先设施的建设和使用标准，并实行

道路、公共交通设施同步配置制度——对于新

建、改建的城市快速路和主、次干路，同步配置

公交专用车道和港湾式停靠站等公共交通设施。

4 资金筹措

1) 研究建立中央、省级政府公共交通发展专

项基金制度。

目前，公共交通发展资金筹集职责主要在城

市政府。借鉴美国等国家经验 [10]，研究建立中

央、省级政府公共交通发展专项基金并纳入财政

预算，形成中央—省—地市多级负担的、稳定的

公共交通资金支持体系，重点扶持中西部欠发达

地区及中小城市城乡公交发展，支持当地乡村道

路和场站设施建设、车辆装备配置和更新。同

时，应通过城市公共交通条例等法规文件，明确

中央、省级政府专项基金的来源，以及中央、地

方等各级政府相应的承担比例，共同保障欠发达

地区的城乡公交基础设施和运营资金的筹措。

2) 研究推广“轨道交通+用地”协同开发

制度。

政府赋予轨道交通公司沿线土地综合开发经

营权，允许其联合开发商进行物业开发，通过土

地开发收益为轨道交通建设和运营提供资金。轨

道交通公司拥有轨道交通周边及上盖开发的商

业、办公等物业产权，通过物业租赁及相关资源

经营，为轨道交通运营提供长期、可持续的资金
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支持[11]。目前，部分城市在城市轨道交通管理条

例、旧城更新改造条例等法规文件中规定，轨道

交通公司为筹集轨道交通建设和运营资金，具有

获取轨道交通沿线拍卖出让土地的优先权、土地

开发经营权[12–13]。

3) 研究建立物业税收增额融资制度。

着眼于基础设施建设带来的潜在物业价值增

长，通过基础设施建成后增加的物业税收融资筹

集项目建设资金，即以未来收益预支当下的基础

设施建设[14]。随着中国地方政府土地财政模式的

弊端日益显现，物业税收将成为税改方向。建议

在物业税改革中，研究与交通基础设施建设相关

的税收增额融资制度，以支持公共交通基础设施

建设融资。

4) 建立小汽车税费补偿公共交通制度。

实施交通需求管理，征收小汽车相关税费(购

置税、车牌拍卖、停车费、燃油税、拥挤收费

等)，并用于城市公共交通设施建设和运营补贴，在

减少小汽车出行的同时，改善城市公共交通系统。

5 市场运营

1) 完善和落实特许经营、竞争性招标制度。

2005年出台的“国八条”(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)提出“国有主导、多方

参与、规模经营、有序竞争”的行业改革指导意

见 [15–16]，但各地政府在随后推行的公共交通改革

中，强调了公益性而忽视了市场机制作用，公共

交通行业呈现“国进民退、专营垄断”的发展趋

势，缺乏有序竞争的市场环境。企业经营缺乏积

极主动性，过度依赖财政补贴，而经营成本不断

上升，补贴资金快速增长，政府财政负担日趋沉

重，发展不可持续。实现规模经营、有序竞争，

应落实《市政公用事业特许经营管理办法》 [17]，

在公共交通服务提供中引入市场机制，实行竞争

性招标和合约化管理，避免过多依靠政府行政手

段进行干预。可考虑将商务快线等品质化公共交

通服务线路以及其他新辟线路、特许经营到期线

路等，作为政府调控公共交通市场的有效资源，

通过线路搭配等方式公开竞标。

2) 建立“可承受、可比较、可运营”的公共

交通票价机制。

公共交通票价应充分考虑市民经济承受能

力，保障市民基本出行需求，体现公共交通公益

性。建立多层次公共交通服务(如基本服务和品质

化服务)，实行差异化公共交通票价，并保持公共

交通相对于其他交通方式明显的价格竞争优势。

3) 建立以乘客为对象的公共交通直接补贴制度。

目前基于“成本规制”的公共交通补贴，以

补贴企业(成本)为目标对象，导致企业不关注营

收，虚报运营成本，客观上对企业经营起到负面

激励作用。应建立直接针对乘客票价的补贴制

度，根据不同乘客群体的多样化需求，建立多层

次的公共交通服务并实行差异化补贴。例如，基

本公共交通服务提供出行的基本可达性，由政府

提供保障并给予补贴；高品质公共交通服务作为

高端服务替代小汽车出行，则以市场化运作为

主；社会特殊群体和困难群体(如老年人、残疾

人、学生、伤残军人等)应给予专项补贴。

4) 建立面向服务的公共交通考核和信用档案

制度。

公共交通服务满意程度是评价公交优先实施

效果的关键内容。应建立面向乘客体验的公共交

通考核指标体系，包含步行、候车、乘车、换乘

等使用公共交通的不同环节的乘客感受。建立企

业信用档案制度，将服务考核结果记入企业信用

档案，并作为政府财政补贴、线路运营权招标以

及延续或撤销经营许可的依据。

6 行业监管

1) 推行公共交通财务公开制度。

公共交通企业每年公开其运营成本及经营收

支状况、政府部门公开公共交通财政投入规模及

资金使用情况，作为企业获取补贴资金、政府调

整票价的基本依据，接受社会公众监督。

2) 建立部门协同、市民参与的行业监管制度。

建立公共交通委员会等监管机构，成员来自

政府各相关部门、企业、专家机构、乘客代表

等，广泛代表社会各方意见，对公共交通规划、

服务计划、票价补贴、质量考核等不同环节进行

全过程监管，实现公共交通行业监管的社会共同

参与。同时，依托先进的信息化技术支撑手段，
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搭建公众广泛参与的开放监管平台，如网上公共

交通论坛、智能公共交通信息系统等。

7 公共交通立法

1) 建构公共交通立法体系。

尽快出台国家层面的《城市公共交通条例》 [18]。

细化制定轨道交通、公共汽(电)车、中小型公共

汽车、出租汽车等不同公共交通方式的管理规

定，满足客运方式多样化发展要求。完善制定公

共交通技术标准准则，包括公共交通规划、场站

设施建设、车辆技术装备、服务质量水平等方面。

2) 完善公共交通立法内容。

在既有公共交通法规基础上，重点加强和完

善公共交通资金筹集、公众参与公共交通管理等

内容。资金筹集方面，应明确公共交通财政资金

来源、筹集方式，如专项基金、土地–公交协同开

发、物业税收等。公众参与机制方面，建议成立

广泛代表社会公众意见的机构平台(公共交通委员

会、咨询委员会等)，对公共交通规划、建设、票

价、补贴、考核实行全过程监管。

8 结语

公交优先是新形势下支撑国家城镇化健康可

持续发展的重要战略，制度设计是推进公交优

先战略实施的关键环节。土地–公交协调发展、政

府调控与市场运作是支持公共交通可持续发展、

推进公交优先战略实施的基本政策路径，并通过

规划编制、设施建设、资金筹措、市场运营、行

业监管五个方面的制度设计予以落实。公共交通

立法是推进公交优先的法制化保障，应加快完善

公共交通立法体系，并重点加强公共交通资金筹

集、公众参与等法规内容。
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到实处。一方面，地方技术标准应根据城市自身

情况设定公交车站服务能力等级，并根据服务能

力规定其所在区域的开发强度标准，形成不同强

度的城市开发分层；城市规划准则和城市规划编

制实施细则应对公交导向的城市规划进行保障，

依托城市开发分层的强度标准、结合公共交通枢

纽周边公共设施进行一体化规划，提高公共交通

对居住、公共管理与服务设施和商业服务业设施

的覆盖率；同时，重视公共交通系统内部整合及

其与非机动交通以及小汽车交通的一体化规划，

建立城市公共交通系统的综合评价体系。另一方

面，城市公共交通管理机构应完善公共交通运营

管理规范，根据城市发展阶段背景与经济发展水

平建立公共交通运营机制，明确规定公共交通运

营管理规则，包括市场准入、运营企业的职责与

权限、监管考核及相应奖惩，使公共交通运营企

业规范有序地提供更高水平的公共交通服务。

4 结语

建立有效的立法体系是保障中国城市公共交

通优先发展战略得以落实的关键。公共交通优先

发展不是简单的在交通行业内优先发展，而是融

合国家能源环境因素的战略选择。因此，公共交

通优先立法体系应跳出行业局限，立足社会全局

进行构建，实现国家指导、城市响应，战略与细

则并重：国家层面提供包含战略、财政、节能减

排、环境保护、社会保障等方面的整体制度环

境，城市层面订立规划与运营法规条文响应国家

战略的指导并对其进行实施性细化和城市差异性

补充。
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