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00 引言引言

公共交通优先理念源于《关于优先发展

城市公共交通的意见》 (建城[2004]38 号)。

《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)确立了公共交通在城市交通中的

优先地位。《国务院关于城市优先发展公共

交通的指导意见》 (国发[2012]64 号)(以下简

称《指导意见》 )强调了公共交通发展在城

市交通发展中的首要位置。

为贯彻落实国家城市公共交通优先发展

战略，交通运输部于《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)(以下简称《通知》 )中提出公

共交通引领城市发展的战略导向，要求“十

二五”期间组织开展国家“公交都市”建设

示范工程，并先后确定了第一批 15个、第
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摘要：在公共交通优先发展政策的强力推动和地方政府积极参与“公交都市”申报的背景下，《公

交都市考核评价指标体系》引发行业内部激烈讨论。首先，分析评价指标体系的“倒金字塔”层次

结构，总结交通运输部、业界和学界各方观点。其次，明确应从面向乘客的需求导向指标和高质量

的用户服务两个角度进行理念更新，提出“公交都市”考核评价指标体系由法律法规与制度设计、

规划实施、运营管理和用户服务四个层次构成的“正金字塔”层次结构。进而探讨“公交都市”本

源、公交出行分担率和创新发展三方面问题。最后，提出“公交都市”创建应关注的内容，并强调

补充完善考核评价指标体系的必要性和紧迫性。
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Abstract: Under the strong promotion for prioritizing public transportation development and local govern-

ments’ active application for “transit-oriented cities”, then publication of Evaluation System for TranEvaluation System for Tran--

sit-Oriented Citiessit-Oriented Cities has triggered heated discussions among urban transportation professionals. This paper

first analyzes the “inverted pyramid” hierarchical structure of the recently published evaluation system

and summarizes the various views on this issues from the Ministry of Transport, transportation profession-

als and academia. Through emphasizing the passenger-oriented evaluation indicator and high-quality user

services, the paper proposes an evaluation system for “transit-oriented cities” with a “pyramid” hierar-

chical structure that consists of four levels: laws/regulations and system design, planning implementation,

operation and management, and user services. The original concept of “transit-oriented cities”, public
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ing the evaluation system.
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二批22个创建城市。

在公共交通优先发展政策的强力推动和

地方政府积极参与“公交都市”申报的背景

下，交通运输部从总体要求、主要任务、项

目管理和保障措施等方面进一步推进了“公

交都市”创建工作。然而，其出台的《公交

都市考核评价指标体系》 (交运发[2013]387

号)(以下简称《体系》 )，却引发城市交通业

界与学界的激烈争论[1-2]。

11 《《体系体系》》解读解读

11..11 《《体系体系》》构成特征构成特征

《体系》中纳入 20 个考核指标(A)、10

个参考指标(B)和3个特色指标的主要依据为

《指导意见》的 7 项发展政策和 6 项发展机

制。依重要性排序，考核指标前五位依次为

公共交通机动化出行分担率、公共汽(电)车

线路网比率、公共交通车站 500 m覆盖率、

万人公共交通车辆保有量，以及公共交通正

点率；参考指标前三位依次为公共交通出行

分担率(不含步行)、公共交通人均日出行次

数，以及公共汽(电)车线路网密度。

《体系》由规划实施、管理运营和用户

服务三个层次构成“倒金字塔”结构，见图1。

规划实施层次包括规划实施和土地利用 2个

属性的 17个指标；运营管理层次包括运营

管理、安全性、车辆状态、制度设计和智能

化 5个属性的 9个指标，基本满足《指导意

见》中树立优先发展公共交通理念的要求，

即“在规划布局、设施建设、技术装备、运

营服务等方面，明确公共交通发展目标，落

实保障措施”；用户服务层次包括可靠性、

速度、拥挤度和满意度 4 个属性的 4 个指

标，无法满足《指导意见》中建立持续发展

机制的要求，即“制定公共交通运营的服务

标准，构建服务质量评价指标体系”。

11..22 业界争论与学界研究业界争论与学界研究

交通运输部认为《体系》是考核与评价

“公交都市”的重要参考依据，各申报城市

须按其编制城市公共交通发展水平报告和

“公交都市”创建实施方案，实施方案中所

提出各项指标的创建目标值则作为专家评审

和“公交都市”创建成效验收考核的依据。

《体系》的主要目的在于明确各级政府部门

绩效考核内容，建立各相关企业服务考评制

度，健全公众参与途径。因此其评价方法与

官员绩效考核中的“责任目标，任务分解”

如出一辙。

当前，交通规划业界对《体系》的争论

集中在 7个方面：1)关键指标选取不当，如

公共交通机动化出行分担率、公共汽(电)车

线路网比率、公共交通车站 500 m 覆盖率

等；2)指标选取遗漏，如平均发车频率、平

均换乘次数、平均换乘距离等；3)部分指标

相似重复，如公共汽(电)车责任事故死亡率

和轨道交通责任事故死亡率；4)指标属性混

淆，如公共交通乘客满意度中的候车时间长

度、换乘便捷度；5)对评价体系和方法理解

规划实施层次

管理运营层次

用户服务层次

规划实施 土地利用

安全性 制度
设计

智能化 车辆
状态

运营管理

速度拥挤
度

满意度可靠性

A1 A2 A3 A4 A10 A11 A14 A19 A20 B1 B2 B3 B7 B8 B10 B6A9

A12 A13 A15 A16 A17 A18 B4 B5 B9

A5 A6 A7 A8

图1 “倒金字塔”层次结构

Fig.1 “Inverted pyramid” hierarchical structure
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有偏差、计算方法简单，罗列评价指标无法

形成评价体系，缺乏科学合理、具备一定理

论深度的评价方法；6)特色指标不足，限制

公共交通创新发展；7)指标确定过程缺乏部

委间沟通和业界讨论。

而交通规划学界对《体系》的研究集中

在 3个方向：1)“公交都市”绩效评估指标

体系和城市公共交通服务质量评价指标体系
[3-4]；2)公交出行分担率的适用性[5]；3)运营

管理效率和用户服务主观性的评价方法[6]。

22 理念更新与结构重塑理念更新与结构重塑

“倒金字塔”结构的“公交都市”考核

评价指标体系，重视基础设施建设，忽视高

质量用户服务，并未深刻领悟公共交通中的

“以人为本”理念。因此，有必要从面向乘

客的需求导向指标和高质量的用户服务两个

角度进行理念更新，并以此为基础重塑《体

系》的层次结构。

22..11 面向乘客的需求导向指标面向乘客的需求导向指标

“公交都市”考核评价指标的理念更新

应以面向乘客的需求导向为主、面向基础设

施的供给导向为辅。需求导向指标与供给导

向指标的区别在于作用主体不同，二者对最

终结论的影响主要体现为系统性差异，供给

导向指标评价结论往往优于需求导向指标，

即用户评价主观感知值常低于设施评价客观

物理值；同时两者又具有紧密联系，通过改

善供给导向指标的公共交通服务可以大幅度

提升需求导向指标的评价值。

以考核指标“公共交通正点率”为例解

释系统性差异。如图2所示，假设某公共交通

线路以节点 1 为起始站，节点 5 为终点站，

经停节点为 2，3，4三个中途站，发车频率

为 10班次·h-1，全程运行时间为 32 min，客

流需求为 1 000人·h-1。场景 1为标准运营时

刻表；场景 2为 2→3区间出现非常态拥堵、

3→5区间维持晚点运营；场景3为2→3区间

出现非常态拥堵、3→5区间提速补偿运营。

《通知》要求各创建城市公共交通正点

率较 2010年提升 10个百分点以上。假设各

创建城市的目标值可达到 60%~70%，统计

小时内晚点到站车辆的平均等待人数为正点

到站车辆的 1.5(2.0)倍，则乘客感知的公共

交 通 正 点 率 应 为 50.0% ~60.9% (42.9% ~

53.8%)，即车辆统计正点率大于乘客感知正

点率，见表 1。需求导向指标与供给导向指

标的差异性高达 9.1%~17.1%，意味着若采

用供给导向指标，创建城市的公共交通正点

率指标实质上并未达标，亦有浪费一年期财

政补贴之嫌。

a 各场景具体参数设置

场景1：标准运营时刻表

8 min 9 min 7 min 8 min

8 min 14 min 7 min 8 min

8 min 14 min 5 min 5 min

场景2：2 3区间拥堵，3 5区间晚点运营

场景3：2 3区间拥堵，3 5区间补偿运营

1(起点) 5(终点)

7:00 7:08 7:17 7:24

7:00 7:08 7:22 7:29

7:00 7:08 7:22 7:27

7:32(正点)

7:37(晚点)

7:32(正点)

2 3 4

2 3 4

2 3 4

1(起点) 5(终点)

1(起点) 5(终点)

b 车站间客流关系

节点

1

2

3

4

5

下车合计

1 2

100

100

3

150

200

350

4

70

100

90

260

5

80

50

60

100

290

上车合计

400

350

150

100

图2 各场景具体参数设置及车站间客流关系

Fig.2 Design parameters in each case and passenger flow between different stops

车辆统计正点率

正点

晚点

乘客感知正点率

系统性差异

车辆数

平均等待人数

车辆数

平均等待人数

60%

6

N

4

1.5N~2.0N

42.9%~50.0%

10.0%~17.1%

70%

7

3

53.8%~60.9%

9.1%~16.2%

表1 公共交通正点率估算

Tab.1 Public transit on-time arrival estimation

估算示例：
6N

6N+ 4 × 1.5N = 50.0%
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《体系》遵照“快2慢5”(实际末站到站

时间比计划排班早2 min或晚5 min以内记为

末站到站正点)原则定义正点率。为确保高

正点率，公共交通运营企业可通过调整运营

计划降低晚点风险，线路驾驶人可通过非拥

堵路段提速运行补偿晚点时间，然而高正点

率常掩盖乘客晚点率，忽视乘客时间损失极

有可能导致客源流失。场景 1和场景 3车辆

统计正点率均高达 100%；场景 3的 2→3区

间拥堵导致节点 1和节点 2上车至节点 3下

车的客流合计 350人晚点，乘客感知正点率

仅达到65%。

乘客时间损失由车站等待时间损失、车

内旅途时间损失和诱发连锁时间损失三部分

组成。各场景乘客时间损失见图 3。车站等

待时间损失由发车频率和拥堵延误时间决

定，通常认为发车间隔的50%值为平均等待

时间值，则图2中乘客平均等待时间为3 min；

相比场景 1，场景 3中的候车乘客需额外付

出35.0%的等待时间；相比场景2，场景3中

的提速补偿策略无法大幅降低车站等待时间

损失，即已构成候车乘客时间损失的事实。

车内旅途时间损失由路段运行时间决定；相

比场景 1，场景 2中的车内乘客需额外付出

22.4%的旅途时间；相比场景2，场景3中的

提速补偿策略可降低 54.5%的车内旅途时间

损失，即从设施和运营角度改善公共交通服

务可有效提升用户服务质量。诱发连锁时间

损失由出行链构成和各交通方式运营时刻决

定，具有不确定性和累加性，在高峰时段常

出现“墨菲定理”现象。

22..22 高质量的用户服务高质量的用户服务

“公交都市”考核评价指标的理念更新

还应侧重高质量的用户服务，无论是运营者

所提供的还是乘客主观所感知的。以《体

系》为代表的中国公共交通评价体系，注重

规划实施的精细有效和运营管理的高效智

能，选取易于客观量化的绩效指标作为评价

依据，却忽视乘客对高质量服务的固有需

求。以《公共交通通行能力和服务质量手

册》 (Transit Capacity and Quality of Service

Manual, TCQSM)[7-8]为代表的国外公共交通

评价，将服务质量提升至评价体系顶层，在

满足乘客需求与目标的前提下，再对公共交

通通行能力、速度和可靠性，车站各要素服

务能力和运营管理进行评价。公共交通服务

21 3
场景

a 累计乘客时间

2.50

2.25

2.00

1.75

1.50

1.25

1.00

0.75

0.50

0.25

0
累
计
乘
客
时
间

/万
m

in

车站等待时间 车内旅途时间 诱发连锁时间

节点1 节点2 节点3 节点4

b 乘客时间损失

2 vs 1 3 vs 1
-1 000

-500

0

500

1 000

1 500

2 000

乘
客
时
间
损
失

/m
in

场景

车站等待时间 车内旅途时间 诱发连锁时间

节点1 节点2 节点3 节点4

图3 各场景乘客时间损失

Fig.3 Time loss of passengers in each case

法律法规与
制度设计层次

预留

规划实施层次

管理运营层次

用户服务层次

现有

现有

现有

补充完善 补充完善

补充完善 补充完善

图4 “正金字塔”层次结构

Fig.4 “Pyramid” hierarchical structure
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质量指标应面向乘客，不同于面向基础设施

的道路服务质量指标和面向运营管理的效用

经济指标，片面强调设施规模扩大和运营效

益最大化而忽视服务质量的提升是对公共交

通优先发展的一种扭曲认识。

TCQSM认为，服务质量是从乘客角度

出发，通过客观量测或主观感知得出对公共

交通服务的整体评价，包含公共交通服务的

可用性和舒适便捷性。可用性决定公共交通

能否作为一种出行方式，舒适便捷性则是出

行者选择该方式的权重因素。TCQSM的研

究基础《公共交通考核评价系统构建指南》

(A Guidebook for Developing a Transit Performance

Measurement System)[9]共提供 8大类 28小类

130个子指标，见表2。

22..33 ““正金字塔正金字塔””层次结构层次结构

理念更新下的“公交都市”考核评价指

标体系可构成法律法规与制度设计、规划实

施、管理运营以及用户服务四个层次的“正

金字塔”结构，见图 4。法律法规与制度设

计层次需预留国家、省、市三级城市公共交

通法规体系相关指标[10-11]，以保障公共交通

的土地供给、资金保障、补贴扶持、绩效考

评、公众参与等。规划实施层次在修正重组

现有指标的基础上，考虑补充空间引导性指

标，如客流走廊与骨干网络布局协调性、客

源中心布局适配性等，以及分层居住人口与

就业岗位指标。运营管理层次需补充完善经

济性指标，如运营支出、运营收益、系统成

大类指标

可用性评价

服务提供评价

社区评价

出行时间评价

安全性评价

维护建设评价

经济性评价

通行能力评价

小类指标

空间可用性、时间可用性、辅助公交可用性、通行能力可用性

可靠性、乘客服务、乘客乘降、目标完成度

机动性、社区影响、环境评估

时间、速度

事故安全、犯罪评估

车辆、乘客满意度、资金、车队、程序

利用情况、效率、有效性、管理

拒绝服务情况、座位数量、客流量

子指标

24

24

18

14

12

11

22

5

表2 《公共交通考核评价系统构建指南》评价指标

Tab.2 Evaluation indicators in A Guidebook for Developing a Transit Performance Measurement SystemA Guidebook for Developing a Transit Performance Measurement System

资料来源：根据文献[9]翻译整理。

类型

具有适应能力的城市

具有适应能力的公共交通

强中心城市

混合型的具有适应能力的
城市和公共交通

特点

公共交通引导土地发展，通过投资建设轨道交通引导城市发展，紧凑型混合用地
的郊区社区，新城集中在轨道交通车站周围发展

低密度分散化发展模式，通过合理调整公共交通的服务和技术，最好地适应城市
发展形态

中心城市范围有限，通过有轨电车和轻轨系统，提供整合型的公共交通服务，将
公共交通与城市发展相结合

具有适应能力的城市和具有适应能力的公共交通的混合，沿主要公共交通走廊集
中发展，调整公共交通以有效服务扩散发展的郊区和远郊，实现两者之间的平衡

表3 “公交都市”类型

Tab.3 Type of “transit-oriented cities”

资料来源：根据文献[13]翻译整理。
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Fig.5 Public transit mode share in the first batch of designated

“transit-oriented cities”

资料来源：根据“公交都市”各申报城市网络新闻数据整理。
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本、单位乘客补贴、单位里程费用等。用户

服务层次需补充完善需求导向型的公共交通

服务质量指标，如可靠性、快捷性、舒适

性、便利性、经济性、安全性、清洁性等。

33 相关问题探讨相关问题探讨

33..11 溯源溯源““公交都市公交都市””

《通知》与《体系》并未对“公交都

市”进行明确定义，易导致实施推进过程中

“公交”与“都市”的割裂对待，混淆“公

交都市”与“城市公交”的概念。“公交都

市是一个区域，它的公共交通服务与城市形

态互相配合默契，是可以有效发挥公交优势

的地方” [12]。遗憾的是，“公交都市”理念

原著[13]并未给出明确定义，仅划分为 4种类

型 ， 即 具 有 适 应 能 力 的 城 市 (Adaptive

Cities)、具有适应能力的公共交通(Adaptive

Transit)、强中心城市 (Strong- Core Cities)、

混合型的具有适应能力的城市和公共交通

(Hybrids: Adaptive Cities and Adaptive Transit)，

见表3。

33..22 公交出行分担率公交出行分担率

《体系》的关键指标“公共交通机动化

出行分担率”源于综合交通规划，用于度量

交通方式的中长期变化，反映公共交通在居

民机动化出行结构上的特征。该指标的现状

值与目标值分别通过居民出行调查和交通需

求模型确定，易受数据质量、计算方法和人

为因素等影响，导致客观性不强并具有一定

的不确定性。由于公交出行分担率还具有多

种表现形式，不同城市、不同部门、不同统

计口径的对比性较差，如全方式、全方式不

含步行、机动化方式、分公共交通方式、分

出行目和分时空等。

“公交都市”的建设核心要求“从源头

上调控城市交通需求总量和出行结构”，认

为交通需求和出行结构具有同等重要性。两

者间存在着需求为因、结构为果的客观联

系，单纯追求理想出行结构，忽视理性控制

需求，是目标导向上的“舍本逐末”。

“公交都市”第一批创建城市的公共交

通机动化出行分担率见图 5。现状值最高为

大 连 68% ， 最 低 为 长 沙 34% ， 均 值 为

51.7%；目标值最高为大连70%，最低为哈尔

滨 55%(交通运输部已要求更正为 60%[14])，

均值为 60.5%；现状均值与目标均值相差

8.8%，年均提升值约为 2%。然而，北京市

六环路内公共交通机动化出行分担率耗时

9 年仅提升 9.5%，由 2005 年 42.8%提升至

2013年52.3%，年均提升值仅为1%。

以北京市为例进行分析，见图 6。从分

担率角度来看，机动化分担率的大幅提升主

要依靠轨道交通建设的带动，并以牺牲自行

车出行为代价，同时伴随公共汽(电)车和小

汽车分担率的缓速下降；从出行总量角度分
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公共汽(电)车
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图6 2005—2013年北京市分方式出行分担率、出行总量及其年增长率

Fig.6 Travel mode share, total travel demand and its annual growth rate

in Beijing from 2005 to 2013

资料来源：根据《北京交通发展年度报告》数据绘制。
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特色指标

手机支付使用比例、手机查询公交信息比例

公共汽(电)车入库率

运营车辆中空调车比例、轨道交通车站配套公共自行车比例

快速公交系统线网比例

快速公交成网率、主城区来车预报电子站牌设置比例

公交+步行和自行车出行模式、多方式网络化公交服务、低碳交通绿色出行

公交服务质量考核及公交服务指数、新能源公交车辆比例

建成区公共自行车服务范围覆盖率

公交车辆3G视频监控安装率、快速公交车站暖房建设率

表4 “公交都市”部分第一批创建城市特色创新指标

Tab.4 New innovation evaluation indicators from some of the first batch of “transit-oriented cities”

资料来源：文献[18]。

析，2007年“一卡通”4折优惠、2008年奥

运会和2011年小客车数量调控等交通政策的

影响巨大，截至 2012年，小汽车和公共汽

(电)车出行总量差值保持在 150 万人次浮

动；从出行总量年增长率角度考虑，自行车

和轨道交通的年增长率截然不同，2008年后

各方式年增长率显著下降，2010—2011年小

汽车出行呈现负增长，2012—2013年公共汽

(电)车出行呈现负增长。

33..33 创新发展创新发展

公共交通创新发展是公共交通优先理念

实践阶段的基本要求和必然产物，不仅是对

资金、资源、信息、人才、理念等关键要素

的整合，还是学术研究与工程技术发展的强

劲动力。然而《通知》并未涉及创新发展，

《指导意见》仅在机制体制创新和拓宽投资

渠道的金融服务上略有提及，《体系》则以

不超过 3 个的特色指标对创新发展进行评

价。公共交通创新发展的成功案例和实践经

验可参考美国联邦公共交通管理局的“客流

增 长 创 新 实 践 ” (Innovative Practices for

Increased Ridership)项目 [15]。“公交都市”部

分第一批创建城市特色创新指标见表4。

44 结语结语

“公交都市”创建工作需关注五方面的

问题：

1）第一批“公交都市”创建城市均定

位于“具有适应能力的城市”，强调“公共

交通引导土地发展”模式，进而发挥对城市

发展的引领作用。鉴于当前交通规划法定地

位和长期以来与城市规划间的“两层皮”矛

盾，实现该模式更多依靠的是政府统筹协调。

国际经验表明，该模式的实现需要漫长历程，

五年创建过程极有可能得到“取法乎上，仅

得其中；取法乎中，仅得其下”的结果。

2） 各创建城市需明确自身发展阶段，

理解交通政策对交通需求和出行结构的重大

影响。

3）在机动化出行结构中，公共汽(电)车

和小汽车作为道路承载主体，在出行总量和

结构上既紧密联系又相互制约。紧密联系表

现在如北京市交通结构中二者发展态势的同

步性(见图 6a)；相互制约表现在道路拥堵时

公共交通出行必不畅达、道路通畅时又不必

选择公共交通出行。

4）为了确保提升公共交通机动化出行

分担率，轨道交通和快速公交等大运量交通

骨干系统成为各创建城市首选。此类新建项

目的客流预测结论能否经得起推敲有待商

榷；其转移客流对小汽车方式影响甚微，香

港经验表明由小汽车转移至公共交通方式的

比例不超过 15%[16]；其诱增客流在一定程度

上违背了调控出行总量的初衷。

5）“公交都市”创建工作不仅需要交通

运输部的动态监管[17]，还需要公众、业内专

家的参与和监督，相关部门需进一步向社会

开放各创建城市信息[18]，尤以实施方案中的

创建目标和年度报告中的发展目标为重。

《体系》作为考核评价“公交都市”的

重要参考依据，影响着城市公共交通发展水

平报告、“公交都市”创建实施方案和公交

都市创建工作年度报告，交通运输部、各创

建城市、交通规划业界和学界均应意识到补
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充完善考核评价指标体系的必要性和紧迫性。
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