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摘要：优先发展公共交通已成为国内外城市和区域交通发展的主流方向。在城际社会经济要素加速

流动背景下，区域公共交通成为促进区域融合与交通一体化发展的重要基础。通过梳理跨市公共汽

车和轨道交通两类区域公共交通的发展现状，归纳实践中存在的权属不清、行政壁垒、利益矛盾和

盈利压力等问题，进而从法规制定、治理平台建设、经营权转移和运营模式创新等方面提出引导区

域公共交通服务供给的对策。
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Abstract: Prioritizing public transportation has been recognized as a mainstream in urban and regional

transportation development over the world. With more and more exchanges of social and economic ele-

ments among different cities, inter-city public transit is able to boost regional integration and the integrated

development of transportation system. By discussing the development of two types of inter-city public tran-

sit, namely inter-city bus and rail transit, this paper summaries a number of existing obstacles, such as am-

biguous ownership, administrative barrier, conflict of interests, and issue of profitability. The paper finally

proposes corresponding countermeasures for better guiding the supply of regional public transit services,

likely, lawmaking, developing governance platform, transferring management rights, and innovation in op-

eration patterns, and etc.
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00 引言引言

相邻城市同城化发展趋势明显，城市经

济功能范围逐渐超出其行政边界，传统的城

市公共交通和点对点的城际长途汽车已经难

以满足城乡居民跨市的出行需求，区域公共

交通服务需求日益增长。中国发达地区的区

域交通走廊上经常出现交通拥堵、公共交通

服务供不应求的局面。同时，区域交通基础

设施建设不断完善，区域融合发展呈现价值

溢出效应，加速人流、物流、信息流在相邻

城市之间的流动[1]。随着城市群、都市区等

区域城镇一体化发展，区域融合和交通一体

化发展理念不断深入[2]，中国已经有越来越

多的地区开始尝试区域公共交通的规划建设

实践。

在城市之间社会经济要素快速流动的背

景下，如何更好地为跨越行政边界的出行提

供公共交通服务，已成为解决城市群和都市

圈融合发展的关键问题。本文以区域公共交

通这一新兴服务的需求分析角度，从属性特

点、治理主体、实践路径、运营模式等方面

系统总结梳理中国区域公共交通服务供给的

现状、问题与策略。
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图1 地级市开通区域公共交通的数量和比例

Fig.1 Quantity and proportion of cities with operating inter-city public transit
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11 中国区域公共交通实践探索中国区域公共交通实践探索

改革开放以来，尤其是 2005 年国家确

立优先发展公共交通战略以来，城市公共交

通经过高强度投入、快节奏建设，线网结构

不断完善，服务质量不断改善，显著提升了

人们的出行环境，改变了人们的生活方式。

但随着城镇化进程的快速发展，人们居住在

A市而在临近B市工作的现象逐渐增多，对

跨市出行的需求也越来越多样化，这其中就

包括对区域公共交通的需求。从区域层面

看，城市群与都市圈等区域的不断融合发展

呈现价值溢出，同城化发展趋势越来越明

显，城际之间往来越来越便利，区域公共交

通出行需求日益增加。从城市层面看，中国

城市仍处在阶段性扩张时期，中低收入者难

以支付高于年收入几十倍甚至上百倍的中心

城区房价。一些中低收入者能够接受花费较

长的通勤时间来换取较低住房成本，选择居

住在房价相对较低的城市边缘区或交界区，

通勤出行主要借助公共交通系统，对区域公

共交通的需求更为迫切。

面对城市与区域交通的新挑战和新需

求，区域公共交通一体化成为区域交通未来

重要的发展方向之一。2013年，《交通运输

部关于贯彻落实<国务院关于城市优先发展

公共交通的指导意见>的实施意见》 (交运发

[2013]368号)进一步从三个尺度强调扩大公

共交通服务范围，其中之一就是推进毗邻城

市之间距离适中、客流量大的道路客运班线

公共汽车改造，加强与城市公共汽车的接驳

换乘。地方政府也在积极组织地区交通一体

化规划建设，探索构建区域跨市公共客运交

通网络体系。统计表明，截至 2014 年底，

中国大陆 292个地级以上城市有 114个开通

了跨市公共汽车线路。其中，东部11省(市)

102 个城市中有 61 个城市开通区域公共交

通，比例达60%；相比之下，中部8省102个

城市中只有34个，比例为33%；而西部12省

(区、市)88 个城市中仅有 19 个，比例不到

22%(见图1)。开通区域公共交通的城市主要

集中在中国东、中部发育成熟的城市群或都

市区，这种空间分布差异的直接原因是各地

对跨市公共交通的出行需求程度不同。

根据跨市公共交通的实现路径，可分为

跨市公共汽车和跨市轨道交通两种类型。根

据经营主体不同，跨市公共汽车分为道路客

运企业经营、城市公交企业经营、联合经营

和挂靠经营四种模式。跨市轨道交通作为重

大基础设施项目，根据融资主体的不同，可

分为中央政府主导、省政府主导和市政府主

导三种模式。

11..11 不同经营主体的跨市公共汽车服务不同经营主体的跨市公共汽车服务

跨市公共汽车的实现路径主要有城市公

共汽车线路的跨市延伸和长途汽车的公共汽

车改造。一方面，城市公交企业发挥运营优

势进入跨市公共交通市场，承担起跨市公共

汽车供给服务。另一方面，为了优化道路客

运线路存量资源，减少跨市公共汽车沿线的

利益矛盾纠纷，道路客运企业对原有客运班

车进行公共汽车改造，开通跨市公共汽车。

三者在功能、对象、票价和服务时间方面具

有一定区别和联系(见表1)。

表1 城市公共汽车、长途汽车与跨市公共汽车比较

Tab.1 Differences among municipal bus, inter-city coach, and inter-city bus

运行范围

线路

能否上高速

管理机构

停靠点

候车位置

安检

运行时间

发车频率

运营补贴

票价制度

购票方式

市场化程度

城市公共汽车

市内

多点

否

本市的交通管理
部门

公共汽车站

公共汽车站

无

全天

高

有

一票制或分段
制、公益性

IC卡或投币

低

长途汽车

跨市

点到点

能

上一级的交通管理
部门

公共汽车站、
客运站

候车室

有

多为早班或晚班

低

无

按公里数计算

逐次购票

高

跨市公共汽车

跨市

多点

部分快线可以

多个城市的交通
管理部门

公共汽车站

公共汽车站

无

白天

高

无

一票制或分段制、
公益性

IC卡或投币

低
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1）道路客运企业经营。

这一类型的跨市公共汽车以中原城市群

和辽中南城市群为代表。从经营主体来看，

经营原有道路客运线路的双方客运企业通过

协商，按照不同股比融资成立跨市公交企

业，共同经营跨市公共汽车线路，借鉴城市

公共汽车停靠站设置、票价优惠、循环发车

等做法。如 2006年，由经营原线路的郑州

交通运输集团有限责任公司和开封汽车运输

总公司共同融资 500万元组建河南神象城际

客运公交有限公司，开通郑开跨市公共汽车

线路[3]。这种模式有利于平衡原有道路客运企

业和个人的利益，但道路客运企业经营的跨

市公共汽车与城市公共汽车经常出现线路重合

或平行等问题，容易引发经营权纠纷与矛盾。

2）城市公交企业经营。

这种模式的跨市公共交通常见于都市区

一体化和同城化地区。一方城市公交企业跨

市延伸原有公共汽车线路，或双方城市公交

企业共同融资成立跨市公交企业开辟新的跨

市公共汽车线路。例如 2001年，北京市延

伸至河北省廊坊市东方大学城的跨市公共汽

车线路就是由专门从事北京远郊公共汽车线

路经营的北京公交集团八方达客运有限责任

公司运营[4]。城市公交企业在跨市公共汽车

实践中具有线路设置、运营经验等优势，但

和城际道路客运容易出现争抢客源、恶性竞

争等现象。

3）联合经营。

在综合前两种跨市公共汽车模式优势的

基础上，道路客运企业和城市公交企业合作

共同经营跨市公共汽车成为一种较为理想的

模式。例如 2008年，杭州市公共交通集团

有限公司、杭州长运运输集团有限公司和湖

州长运汽车运输有限公司联合融资成立杭德

公交客运有限公司，其中杭州方面持股

63%，湖州方面持股 37%，共同经营杭州市

至湖州市德清县跨市公共客运交通[5]。这种

模式有利于解决同一线路上道路客运经营权

问题，有效平衡同一线路上相关客运经营者

的利益，减少矛盾冲突。

4）挂靠经营。

挂靠经营指个人出资购买车辆和经营

权，自主经营，自负盈亏。车辆挂靠在某一

客运公司，每月向公司缴纳一定的管理费

用。这种模式适用于客运市场兴起阶段，操

作简便，但经营风险较大，运营稳定性差。

如深莞 1线和 2线公共汽车线路的经营权和

车辆由同一私人经营者拥有，分别挂靠在深

圳市宝运发汽车服务有限公司和东莞市凤岗

镇公共汽车有限公司，经营者每月向以上两

个公司缴纳一定的挂靠费和管理费[6]。

11..22 不同融资主体的跨市轨道交通服务不同融资主体的跨市轨道交通服务

1）中央政府主导。

中央政府长期主导中国轨道交通规划建

设，在与地方政府博弈中具有较大的话语

权，是跨市轨道交通的重要参与主体。如

2003年底，广东省政府和铁道部达成各出资

50%建设珠三角城际快速轨道交通主骨架网

的协议。2004年，广东省政府与铁道部各自

出资50%组建广东珠三角城际轨道交通有限

公司，负责广东珠三角城际快速交通网的筹

资、建设、经营和还贷。2012年 12月，由

铁道部主导，铁道部与广东省政府按 1:1比

例投资 178亿元的广珠跨市轨道交通全线通

车，收支清算纳入铁道部结算中心[7]。

2）省政府主导。

跨市重大基础设施建设涉及不同城市之

间利益博弈和区域合作，省政府在协调各行

政市之间具有明显优势，在跨市轨道交通规

划建设中发挥着不可或缺的作用。如正在规

划建设的穗莞深城际轨道交通线路是经国务

院批准的珠江三角洲城际轨道交通网主轴线

之一，也是广东省首个由省政府主导的跨市

轨道交通项目，最初规划线路为广州—东莞—

深圳宝安国际机场，线路全长86.62 km，总投

资196.9亿元[8]，其中作为股东之一的广东省铁

路建设投资集团有限公司在穗莞深轨道交通项

目投融资和经营管理等方面具有较大话语权。

3）市政府主导。

不同于前两种跨市轨道交通实践，市政

府主导的跨市轨道交通模式中，中央政府和

省政府对市政府实行放权，从跨市轨道交通

直接经济利益相关者中脱身。如 2010年开

通的广佛地铁，147亿元的总投资额中广东

省政府只提供10%项目建设补贴，其余由广

州、佛山两市按照 51:49的股比共同出资建

设。这一模式中，市政府既是规划实施者又

是决策者，在规划建设和经营管理方面具有

较大的自主性。跨市轨道交通由两个独立的

行政主体共同主导，由单纯依靠上级行政力

量的命令性模式向注重同级行政区之间共治

的协商模式转变。

22 区域公共交通现状问题与阻力区域公共交通现状问题与阻力

区域公共交通实践尚处于探索阶段，无
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论是跨市公共汽车经营权调整过程中出现的

城市公交企业与道路客运企业之间利益纠

纷，还是跨市轨道交通在融资方面遇到的不

同层级政府之间主导权博弈，问题与阻力主

要归纳为四个方面。

1）属性不清。

尽管区域公共交通的实践开展得如火如

荼，中原城市群和杭州都市圈等地已取得阶

段性成果，但相关的国家法规和政策尚未对

其有一个明确的属性界定，导致区域公共交

通难以获得政策性补贴。如 2009 年，在

《财政部 交通运输部关于印发<城乡道路客

运成品油价格补助专项资金管理暂行办法>

和<岛际和农村水路客运成品油价格补助专

项资金管理暂行办法>的通知》 (财建[2009]

1008号)中，设立专项基金补助城市公共交

通和农村客运，而区域公共交通却不在补贴

范围内。同时，区域公共交通也难以享受公

共财政拨款、站场建设费用、免征车辆购置

税、免征站场城镇土地使用税等优惠政策。

没有国家自上而下的法规政策和财政支持，

城市政府通常承担起区域公共交通的建设成

本和运营补贴，加大了地方政府的财政压力

和企业的盈利压力。

2）行政壁垒。

实施行政区划的初衷是便于城市政府进

行管理，实现城市区域一体化发展，而现实

中的行政区管理实践却存在地方政府对边界

问题治理权限不足的现象。现阶段的行政区

经济是中国从计划经济向市场经济转轨过程

中政府承担经济发展职能的产物[9]，而区域

公共交通的一个出发点就是突破行政边界，

实现区域交通一体化发展。从理论上讲，行

政区的相对稳定性和边界的确定性与城市经

济功能区的动态可变性和边界的模糊性始终

存在矛盾，相邻行政区之间的利益博弈也一

直存在[10]。如都市区一日通勤圈的建设虽然

有利于整个经济圈的同城化进程，但有时不

利于区域中心城市的房地产市场繁荣。因为

区域中心城市的房价一般是区域次级城市房

价的几倍，一日通勤圈会刺激更多在中心城

市工作的居民前往次级城市购买房产，这样

的通勤效应会降低中心城市的财政收入。因

此，区域中心城市往往倾向于设置不利于跨

市通勤的跨市公共汽车运营时间或运行线

路。如 2013年 10月开通的深圳北站—惠州

南站的跨市动车组列车，单程票价 16 元，

速度 200 km·h- 1，单程运营时间不足 30 分

钟，这比深圳市的平均通勤时间还短。然

而，从惠州至深圳的第一班发车时间接近

11:00，从深圳至惠州的最后一班发车时间

为 20:00，这样的运营时间设置难以满足居

民的跨市通勤需要，降低了区域公共交通的

同城化效应。

3）利益矛盾。

特许经营制度下的道路客运经营权是现

代产权在客运交通方面的实践。纵观中国区

域公共交通发展历程，由于实践中道路客运

经营权层面的合作缺失引起的相关客运主体

利益受损的现象层出不穷。例如，2008年北

京市跨市公共汽车线路因票价降低对廊坊市

当地客运企业收益造成冲击[4]；2010年广佛

地铁开通后导致广佛城际长途汽车线路客流

量骤降[11]；2013年山东济宁都市区建设公共

交通过程中，跨市公共汽车与兖州市城市公

共汽车在市区内出现经营线路部分或完全重

合，引起经营者之间的冲突[12]。区域公共交

通发展中经营权调整涉及的利益主体关系复

杂，容易引起矛盾冲突，如何有效平衡客运

市场中原有经营者和新进入经营者之间的利

益是区域公共交通持续发展的关键。另外，

如果同一交通走廊上的区域公共交通经营权

由不同主体经营，则容易出现过度竞争，在

线路选择和车辆配置方面缺少有效合作，难

以实现运力动态调整。

4）盈利压力。

相邻城市中心区之间往往存在人口和就

业岗位密度偏低、距离较长的城市边界带，

较长的区域公共交通线路需要安排更多的运

营车辆和司乘人员以满足较高的发车频率，

增加了前期投资成本。同时，两头多、中间

少的客源空间分布特征降低了跨市公交企业

的经营效益。另外，区域公共交通借鉴城市

公共交通循环发车、票价优惠等特点，但现

实经营中却无法享受与城市公共交通同等的

财政补贴政策，进一步导致企业经营压力增

加，难以提升服务质量，区域公共交通效益

低下[13]。例如，郑开跨市公共汽车开通之初

花费近 1 亿元购买了 90 辆豪华客车，全程

51 km的线路运营票价为 7元，地方政府免

征车辆养路费、运输管理费和客运附加费后

成本核算约为6元。但2009年成品油价格和

税费改革后油价上涨，该线路 2010年经营

亏损达600万元。

33 引导区域公共交通服务供给的对策引导区域公共交通服务供给的对策

区域公共交通是一个涉及区域合作、城
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市规划和企业运营的复杂系统，其建设实践

具有渐进性，是一个长期发展的过程。因

此，应根据区域客观需求制定发展对策，引

导区域公共交通可持续发展。

33..11 制定制定《《区域公共交通条例区域公共交通条例》，》，明确性明确性

质定位和发展目标质定位和发展目标

区域公共交通的发展目标是实现密切联

系的城市之间公共交通一体化规划，加快区

域融合发展。当前区域公共交通正处于一个

从理论到实践的探索过程，迫切需要制定一

套具有指导性和实用性的条例，明确其性质

定位和发展目标，引导规划、建设、运营的

各个环节。制定《区域公共交通条例》的目

的在于从宏观层面促进区域公共交通发展，

同时针对当前区域客运市场出现的不合理现

象保障区域公共交通安全有序运营，保护区

域公共交通经营者和乘客的合法权益。

当前，道路客运交通方面的法规主要有

《中华人民共和国道路运输条例》和《道路

旅客运输及客运站管理规定》，城市公共交

通方面，《城市公共交通条例(征求意见稿)》

也完成社会意见征求。一些城市根据自身发

展需求也相继颁布了轨道交通方面的条例。

因此，制定《区域公共交通条例》是填补中

国区域公共交通规划、建设、运营及管理空

白的现实需求，有助于解决区域公共交通发

展中属性定位不清、利益纠纷、难以享受政

府补贴等问题，为区域公共交通的规划和运

营提供支撑和引导。

33..22 建立联合治理平台建立联合治理平台，，探索可行的组探索可行的组

织模式织模式

一个稳定和运行良好的联合治理机构对

于协调区域公共交通事务具有重要作用。如

何建立一个能获得区域内各政府普遍认同、

具有可操作性的联合治理平台，是解决区域

公共交通纠纷的关键。一条可以尝试的思路

是组建由地方政府自主治理的协调平台 [14]，

发挥地方政府在跨市公共交通规划建设中的

引导作用，调动各市主要公交企业、城市公

共交通协会等相关非政府组织和公众参与的

积极性。这不仅能够有效解决区域公共交通

服务供给中存在的行政壁垒问题，也有利于

在国家有关法规尚未出台的情况下，城市之

间通过协商解决区域公共交通实行低票价却

难以获得与城市公共交通同等优惠和财政补

贴带来的运营亏损问题，建立票价与地方财

政补贴联动机制，缓解盈利压力。

例如，广东广佛轨道交通有限公司作为

广佛地铁建设、管理和运营的项目法人单位

于 2003年成立，股东是代表广州市、佛山

市的广州市地下铁道总公司和佛山市地下铁

道有限公司。广佛轨道交通有限公司总经理

由股东董事会任命，其余全部工作人员则通

过社会招募，实行总经理负责制，定期召开

协调例会对相关问题进行磋商，最后将无法

达成一致的意见交由市长联席会议决策。跨

市轨道交通由两个独立的市级行政主体共同

主导，成立独立于上级政府领导的第三方公

司进行运作，这种模式不仅没有削弱两个城

市的自主权，还增强其自治和联治能力。

33..33 优化道路客运经营权转移路径优化道路客运经营权转移路径，，保保

障区域公共交通实践顺利推进障区域公共交通实践顺利推进

区域经济一体化面临交通基础设施和交

通服务的定位与再发展问题，道路客运经营

权作为政府特许经营形式必然面临重组转移

以不断适应市场发展需求。1)各相关利益主

体在法律制度框架内对改造过程中出现的问

题和利益纠纷进行协商，在规划、开通、运

营等阶段充分交换意见，在为民让利、兼顾

各方原则下相互妥协、相互合作。2)区域公

共交通开通与道路客运经营权调整需按照区

域城镇化进程逐步推进。根据地区客运市场

现状，选择城市之间联系紧密、城镇化程度

较高、公共服务基础设施布局紧凑的地区进

行改造试点，制定符合跨市客运交通企业经

营现状和道路客运经营权调整的改造路径，逐

步实现地区内跨市公共交通系统网络化改造。

33..44 调整区域公共交通系统线网和运营调整区域公共交通系统线网和运营

模式模式，，提供多模式出行选择提供多模式出行选择

从运行范围来看，区域公共交通线路既

有交通接驳系统完善、客流量大的城市中心

区，也有出行比较分散、密度比较低的近郊

区和远郊区。从出行频率和出行目的来看，

区域公共交通的客源可以分为稳定型和离散

型：稳定型主要指出行频率规律性、目的性

强，如通勤交通；离散型主要指具有较大灵

活性的生活类出行，例如探亲访友。对于一

些人口密集或有通勤需要的跨界地区，可以

增加早晚高峰时段的发车班次和运力投入，

最大限度地发挥区域公共交通的连接作用，

满足往来两市之间的通勤出行需求；也可以

参考定制公交在收集出行信息、配置运力等

方面的优势，开通跨市定制公交服务，实现

区域公共交通的通勤功能；还可以发挥高
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铁、动车等轨道交通的优势，按照通勤时间

提前发车时间和延长收车时间，加快建成都

市区城市之间的一日生活圈，满足居民通勤

和生活需要。

应突破传统单一的多点一线式设计，依

托人流集聚程度较大的轨道交通车站、城

镇、社区等重要节点构建区域公共交通线

网，综合考虑高速铁路、地铁、BRT等快速

交通模式的作用，实行多种公共交通方式相

结合，直达和换乘模式共存，服务不同层次

需求的乘客[15]。按照上述原则调整区域公共

交通系统线网布局和运营模式，不仅能够解

决一些冷僻线路客流量少、亏损严重的问

题，还可以最大限度发挥公共汽车、高速铁

路、长途汽车等交通方式在提供区域公共交

通服务方面的优势，为市民提供多模式出行

选择。

44 结语结语

尽管区域公共交通发展速度较快，但理

论和实践尚处于探索阶段，规划建设中存在

诸多制度和政策约束等问题和阻力，建立更

为完善的区域公共交通运营系统仍面临较多

挑战。1)需要建立良好的政策法规，以不断

规范区域公共交通的运营和管理。2)需要加

强城市之间与区域公共交通相关的规划、土

地、财政等多部门的协调。3)需要平衡道路

客运经营权的转移与合作，满足各经营主体

的利益。4)需要建立有效的运营补亏机制和

管理措施，以降低区域公共交通的运营压

力，提升跨市公共交通服务的质量。

尽管区域公共交通发展在政府合作、规

划建设和运营管理等方面面临巨大挑战，但

在同城化和区域一体化发展趋势下，区域公

共交通不仅能有效缓解区域不断增长的多样

化出行需求，促进跨市社会经济要素的加速

流动，同时还能优化城市区域的空间格局，

重塑城市区域的发展潜力，进而实现城市和

区域的协调发展。因此，区域公共交通系统

的规划、建设和管理仍需要开展大量地探

索，以不断解决服务供给中出现的新问题。
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