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摘要：受城镇化增长速度减缓、新兴多元化交通方式竞争以及新冠病毒感染疫情的影响，城市公共

汽电车交通发展面临客流下降、企业现金流紧张等问题。从公共汽电车线网规模、车队规模的增长

惯性，运营道路环境、企业经营环境以及对企业的激励机制等角度剖析了面临困境的外部和内部原

因。指出公共汽电车交通可持续发展的一个重要方向是逐步向政府购买公共服务过渡。为形成政府

购买公共服务的基础，需要从工业化的技术标准、定量的财务测算以及预算约束下的监管机制三个

方面对公共汽电车的运营进行规范。最后，针对当下公共汽电车交通发展困境提出了具有紧迫性和

现实意义的建议。
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Sustainable Development of Urban Bus Transit Under Financial Constraints
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Abstract: Affected by the slow growth in urbanization, the competition of emerging diversified travel

modes, and the epidemic situation of COVID- 19 infection, the development of bus transit is faced with

problems such as the decreased passenger volume and the tight enterprise cash flow. This paper analyzes

the external and internal reasons for the difficulties faced by public transportation enterprises from the per-

spective of the scale of bus transit networks, the growth inertia of bus fleets, operating road environments,

enterprise management environment, and incentive mechanisms for enterprises. It is suggested that one im-

portant direction for the sustainable development of bus transit is to gradually transition to government pro-

curement of public services. To establish the foundation for the government to purchase public services, it

is necessary to standardize the operation of bus transit from three aspects: industrial technical standards,

quantitative financial calculations, and regulatory mechanisms under budget constraints. Finally, the paper

puts forward a series of urgent and practical suggestions to address the current difficulties in bus transit de-

velopment.
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00 引言引言

2023年，中国多个城市发生了因企业经

营困难导致城市公共汽电车停运和缩减供给

的现象。2月，黑龙江省漠河龙骋公交客运

有限责任公司和河南省商丘市公共交通有限

公司都发出停运通知[1]，后在政府干预下恢

复运营；7月，河北省保定市高峰期公共汽

车供给车辆从1 300多辆减少到333辆[2]。从

短期看，在客票营收下降和财政补贴到位不

及时的情况下，中国很多公交公司出现了现

金流断裂问题。从长期看，公共汽电车交通

经过多年增量发展已经形成一定规模，需要

从过去注重建设向注重运营转变。公共汽电

车的可持续发展需要逐步向政府购买服务过

渡，并把财务可持续作为前提条件。

本文分析了公共汽电车交通发展困境的

直接背景，并进一步剖析了发展过程中的深

层次问题，在此基础上提出了保障公共汽电车

交通可持续发展的基础条件和近期主要建议。

财务约束下的城市公共汽电车交通可持续发展讨论财务约束下的城市公共汽电车交通可持续发展讨论
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11 公共汽电车客运量衰减的背景公共汽电车客运量衰减的背景

11..11 快速城镇化下的线网规模增长快速城镇化下的线网规模增长

进入 21世纪，中国经历了 20多年的快

速城镇化进程，城镇化率从 2000 年的

36.22%跃升至 2023年的 66.16%，城市数量

和城市规模不断增加。在经济增长的初期，

居民家庭收入水平有限，个体机动化能力不

足，城市规模增长需要机动化的客运公共交

通系统支撑和引领。中央政府也在很早期就

确定了公共交通优先的城市交通发展战略，

相应的公共汽电车线网规模也随之快速增

长。交通基础设施建设的适度超前能对城镇

化起到引领作用。全国公共汽电车运营线路

数的增长速度要明显高于城镇人口数量的增

长速度(见图 1)。2021年全国公共汽电车线

路的数量是 2010 年的 2.25 倍，而对应的城

镇人口数量增长只有1.37倍，这其中还未计

入轨道交通的增长。

11..22 多元化交通方式竞争多元化交通方式竞争

1）移动互联网交通。

大城市的高人口规模和高人口密度特征

为移动互联网个体交通服务提供了较好的规

模经济基础。从 2014年以互联网预约出租

汽车(以下简称“网约车”)为象征的移动互

联网服务进入城市交通行业开始，城市交通

结构经历了新的变化。初期受到网约车竞争

补贴的影响，个体机动化的经济成本短期下

降显著，对公共汽电车客源产生分流影响；

随后出现的以 ofo和摩拜单车为代表的共享

单车品牌竞争也对短距离的公共汽电车出行

形成了明显的客源分流。随着网约车和共享

单车规模的迅速扩大，市民出行的习惯在近

10年发生了剧烈变化。2022年北京市共享

单车骑行量达到 9.68 亿人次，日均达到

280.7万人次[3]。2021年上海市网约车日均订

单量达到 160万乘次，共享单车日均骑行量

达到 183万人次 [4]。互联网交通的出行量占

城市总出行量的比例已经无法忽视。

2）私人机动化交通工具。

近 10 年，随着电池技术的迭代发展，

以新能源汽车和电动自行车为代表的具备私

人机动化能力的交通工具增长迅速。通过购

车补贴以及放松限购、限牌政策，新能源小

汽车大量进入城市家庭，各城市的私人机动

车保有量增长迅速。从 2015年开始连续八

年中国新能源汽车产销量全球第一 [5]。同

时，随着电池成本的下降以及个体灵活快速

出行需求的旺盛，电动自行车产业也在强大

的制造业背景下迅猛发展。到 2022年，中

国电动自行车保有量达到3.5亿辆[6]。在很多

大城市，电动自行车数量甚至已经超过私人

小汽车，如上海市 2020年电动自行车保有

量超过 800万辆，而广州市 2023年约有 500

万辆。

3）大城市轨道交通成网。

经过多年建设，部分大城市的轨道交通

逐步成网，成为城市公共交通的主体骨架，

大量分流了城市公共汽电车客流，很多城市

的公共交通客流分担比例中，轨道交通已经

超过公共汽电车占据了主体地位。例如南京

市轨道交通客流量占公共交通客流量的比例

超过60%，上海市在2021年就已达到70%。

从城市居民的私人交通工具保有量、互

联网出行服务的供应量以及城市轨道交通分

流三方面来看，城市公共汽电车的发展面临

巨大的竞争，客流下降成为必然趋势。

11..33 新冠病毒感染疫情影响新冠病毒感染疫情影响

2020年初发生的新冠病毒感染疫情对全

球公共汽电车客流都产生了巨大的影响。尽

管很多城市在尽力期望恢复到疫情前的客流

水平，但由于出行习惯的改变，有相当部分

的乘客几乎不可逆地流失了。在公共汽电车

客流量进入下行通道的背景下，新冠病毒感

染疫情的冲击直接导致很多城市的公共汽电

车企业客票收入断崖式下跌，使得原先相对

稳定的运营补贴缺口被迅速放大，形成导火

索效应。公共交通系统具有随客流增长边际

成本下降的规模经济特征，客流减少使得乘

客平均成本迅速上升。而设备和人员的投入

具有固定周期特征，运力的调整具有滞后

性。最近 3年部分运营企业因而出现现金流30
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图1 城镇化人口增长和公共汽电车运营线路数增长

Fig.1 The increase in urban population and of bus transit lines

资料来源：国家统计局、交通运输部官网。
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断裂的危机，财政补贴效力开始下降。

11..44 小结小结

城市道路交通基础设施、公共交通线网

规模、车队规模以及运营人员规模迅速增

长，服务了 20余年的快速城镇化发展的需

要。在近 10年客流逐步下降的背景下，公

共汽电车线网基础设施的增长依然保持着一

定的惯性。随着城镇化增长速度的减缓，城

市公共汽电车发展的侧重点将由建设增长向

运营优化逐步过渡。2020年新冠病毒感染疫

情引发的部分运营企业现金流危机成为导火

索，能够让政府部门以及学界提前对公共汽

电车运营的财务可持续问题引起重视，这也

成为下一阶段城市公共汽电车发展的首要挑战。

22 公共汽电车发展存在的问题公共汽电车发展存在的问题

22..11 公共汽电车交通系统发展延续了增公共汽电车交通系统发展延续了增

长的导向和惯性长的导向和惯性

由于建设需要时间周期，人口的快速城

镇化过程呈现以规划建设为引领的特征。对

城市公共交通的发展而言，规划建设则更多

地体现为以覆盖率、线网密度等指标来控

制，以万人标台保有量来引导公共汽电车运

营的供给量，从而也决定了公共汽电车运营

企业的发展规模。而在出行需求方面，长久

以来以出行分担率的提升作为发展的目标导

向，加上城市人口规模的增长，形成了对未

来客流增长的乐观预期。城市公共汽电车发

展处于供需两侧快速增长阶段。这一阶段各

个城市更为关注基础设施、设备的规划和建

设，对公共汽电车运营部分的独立分析和评

估则相对滞后，对运营效率和成本的变化也

关注不够。

由于车辆的耐久性特征，运营企业职工

也有就业稳定的需求，导致公共汽电车交通

系统的供给规模增长在短期内呈现较强的刚

性。此外，由于不同城市的自然条件、产业

结构规模、空间结构、气候特征、发展阶段

等经济地理特征也存在较大的差异，在公共

汽电车交通系统的快速发展阶段仅依靠相对

统一、简单的指标指导，对本地化的发展条

件和客流需求市场的针对性分析还显不足。

整体而言，在快速增长阶段，公共汽电

车交通系统的线网和车队规模是以乐观预计

的客流需求和提升服务水平为导向进行设计

的。进入存量阶段，对公共汽电车行业的关

注重点需要从基础设施建设、提升服务水

平、充分满足需求转换到对单位运输量成本

变化特征、企业的运营效率以及财政资金投

入效力等方面。

22..22 公共汽电车交通自身竞争力下降公共汽电车交通自身竞争力下降

1）道路拥堵和公共汽电车路权保障不足。

城市规模扩大和经济增长带来公共交通

客流需求增长，而同时私人机动化出行量也

增长迅速。私人机动化出行带来了道路交通

拥堵的加剧，缓解交通拥堵问题成为市民和

社会关注的热点，也成为城市政府交通治理

的重要任务。集约高效的公共交通系统需要

城市的高密度社会经济活动支撑，但高密度

环境下，道路空间资源稀缺。在小汽车和公

共汽电车保有量同时增长以及工程视角的缓

堵压力背景下，公共汽电车的路权被逐步摊

薄。此外，由于快速规划建设的需要，公共

汽电车运营相关的道路工程技术细节尚有一

定欠缺，例如车站的规范性和使用权保障、

道路交叉口的路权优先控制技术等都相对滞

后。这些都导致了公共汽电车的运行速度以

及班次稳定性和可靠性下降，进一步降低了

其核心竞争力。

2）票制票价缺乏灵活性。

由于公共交通系统明确定位具有公益

性，其票价相对较低，同时大部分城市的票

价结构以一票制为主，相对单一，优惠则更

多体现在老年人、学生以及弱势群体的免票

或者直接折扣上。公共交通系统缺乏针对不

同人群、不同时段需求特征的灵活票制票价

结构和票价调整机制，无法对客流形成有效

的黏性。例如，鲜有城市还保留月票、季票

等与需求特征关联的票制票价体系。而互联

网交通服务就有着动态的、复杂的收费结构

和价格补贴设计，与公共交通的票制票价形

31
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图2 2010—2021年公共汽电车客运量变化

Fig.2 Change of bus transit passenger volume from 2010 to 2021

资料来源：交通运输部官网。
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成鲜明对比。

22..33 对运营企业的激励导向不足对运营企业的激励导向不足

在公共服务领域，监管部门和运营企业

之间存在信息不对称。政府以增加社会福利

为目标，而企业以补贴机制下增加实际利润

为目标[7]。这种信息不对称和目标差异会对

城市公共汽电车运营带来三个大的问题。首

先，企业的实际成本信息无法得到充分反

映，影响了政府的成本监管效果，以成本规

制为代表的成本监管形式尚有较大的提升空

间；其次，由于补贴机制与市场手段不同，

大部分的公共汽电车运营补贴是以亏损兜底

为主要目标，对于企业运营效率的提升激励

不充分，容易导致企业自身在降本增效方面

缺乏内生动力；最后，公共汽电车运营补贴

资金的效率评估机制不健全，政府部门难以

对公共汽电车交通服务的社会效益进行跟踪

评估，对企业也不能给出有明确财政效力的

生产目标。

当前城市公共汽电车运营的监管方向主

要还是以安全和服务质量为重点，在企业运

营效率、社会效益、政府运营补贴资金的效

力等方面的评估方法和指标体系还有待进一

步细化提升。

33 公共汽电车作为公共服务的发展基础公共汽电车作为公共服务的发展基础

市场化购买公共交通运营服务的机制在

伦敦和新加坡等国外先进城市都已经实行了

多年，服务质量和效率显著提升，运营稳定

性效果良好。作为城市的基本公共服务，保

障城市公共汽电车的稳定有效运营是地方政

府的事权。无论公共汽电车运营企业是国企、

私企还是混合所有制企业，政府提供的运营

补贴必然包含了政府购买公共服务的含义。

城市公共汽电车交通发展已经从增加设

施投放向提高运营效率过渡，当下存在的问

题需要一定程度上引入市场机制来破题。从

行业发展现状以及国外先进城市的经验来

看，要引入市场机制，或者最终真正形成政

府购买公共汽电车运营服务的市场，至少需

要具备技术、财务和监管三个方面的基础。

33..11 技术基础技术基础

1）可靠稳定的生产环境。

除了企业的车队、人员、资金外，道

路、站点和场站等生产环境也是公共汽电车

运营的重要生产资料。与财政补贴类似，公

共汽电车的道路通行路权保障本质上也是一

种形式的政府补贴，并且从生产资料投入的

角度来看，如果路权保障缺失或滞后，成为

短板，就会直接限制其他方面的补贴产出效

率。伦敦巴士运营合同和投标程序中明确提

出，负责招标的伦敦巴士公司需要制定线路

规划、服务水平要求以及服务质量要求，同

时要对场站以及满足运行准点率的道路通行

条件保障负责，这些都是作为公共汽电车线

路运营商签订服务合同的基础[8]。因此要建

立完善高效的公共汽电车购买服务体系，运

营的路权保障是不可或缺的一部分。中国城

市特别是超(特)大城市公共汽电车的运行速

度和到站时刻稳定性在道路拥堵状况下难以

提升，几乎没有对中途站准点率的考核，这已

经成为限制公共汽电车运营效率提升的短板。

2）工业化的生产标准。

公共汽电车运营企业最大的成本来自车

辆和人工。尽管中国有着全球最大的城市公

共汽电车运营市场规模，但各个城市并未形

成相对统一的业务定义、工作数量与质量评

价标准等。可以说，公共汽电车运营与当前

市场规模匹配的标准化、工业化程度尚有不

小差距。公共汽电车的车辆配置、车辆排

班、驾驶员工作轮换等普遍按照单条线路的

模式在运转；车辆的调度以及驾驶员的工作

时间安排以经验性为主；线网尺度下的跨线

路车辆调度优化以及驾驶员工作时间平衡机

制和管理方法尚未形成。例如，在成本规制

中广泛使用人车比(一般指驾驶员或企业所

有人员与公共汽电车数量的比值)来对企业

的运营效率进行控制，但其背后缺乏对驾驶

员工作时段、时长的详细定义和规范要求，

也缺乏对车辆实际使用效率的有效监管。

在线路时刻表和道路运营环境基础上对

车辆的运营班次任务、驾驶员有效工时，以

及场站分布、车辆续航能力等各种约束条件

的定义，是优化公共汽电车运营的基础。定

义清晰才能更有效率地发挥信息化时代算法

和算力的作用，这本质上也是公共汽电车运

营智能化的基础，更是服务标准化和形成有

效市场的基础。以色列的新兴科技公司

OPTIBUS(www.optibus.com)通过人工智能技

术对公共交通的运营进行优化，为运营企业

控制成本，提升企业的竞争力，其产品和服

务的一个重要应用领域就是为线路运营服务

商投标进行成本优化和测算。通过市场竞争32
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的驱动，技术应用能够更有效地降低成本、

提升效率，这也是行业标准化背景下智能化

的发展方向。

中国有着全世界最大的公共汽电车运营

优化潜在市场，目前的公共汽电车运营效率

必然还有巨大的潜力可挖，但这也依赖于整

个行业尽早建立统一的工业化标准体系，以

此作为形成市场的基础。

33..22 财务基础财务基础

1）基本单位和价格机制。

近期部分省份和城市开始推动公共汽电

车运营企业的成本规制，目的是厘清企业和

政府在运营上的成本边界，通过本地化的人

力、资源等成本特征测算出企业的实际公共

服务运营成本和收入，从而保障财政补贴资

金的准确性和有效性。与此同时，公共汽电

车运营的生产本身具有规模经济特征，车队

和驾驶员队伍体量增大之后，除了维保管理

的平均成本会下降，车辆行驶里程和驾驶员

工作时长也可以有更大的优化调配空间。加

上公共交通线网具有不同的空间分布特征，

网络规模越大，在运营调配上的挖潜空间越

大。尽管成本规制从规范成本项以及成本水

平的视角对企业运营成本进行了管制，但是

从市场激励的角度来看，对企业的实际产出

成本水平进行高效的控制和引导还是偏弱。

伦敦工作日运营超过 7 000辆公共汽电

车，可覆盖 675条线路 [8]。其运营服务购买

机制中以运营里程作为基本的成本测算单

位，这种方法促使企业通过市场手段、科技

手段和激励手段对运营的实际成本进行监控

和引导。在成本规制基础上，达到一定规模

的城市公共汽电车系统更需要核算和监控不

同车型单位车公里的成本变化趋势，促使形

成基于购买量和购买价格的总体成本测算机

制，进而为运营补贴与地方政府财政能力进

行挂钩打下基础。

2）购买量和质量的规划。

在城市增长进入相对稳定的阶段后，城

市的空间范围、基本公共服务设施、商业布

局等相对明确，同时人口分布和就业岗位分

布的变化也趋缓。公共汽电车服务相对轨道

交通具有供给灵活的特征，从服务目标上可

以分为基本兜底保障和提升城市交通效率两

个部分。因此，公共汽电车的购买量和购买

质量从两个层次来设计。

首先是公共汽电车作为公益性的公共服

务部分。公共汽电车交通系统需要满足指定

范围内的市民通过公共汽电车出行享受到城

市内的各种其他公共服务以及经济和社会机

会。作为市民机动化能力的兜底保障，需要

明确必须覆盖的服务范围，需要连接的公共

服务设施、商业设施等；同时还需要制定具

体的供给服务质量，例如发车频率、运行速

度、服务时段以及车型等具体指标。

其次是提升交通效率的部分。公共汽电

车除了满足基本机动化出行服务兜底外，还

能通过集约化出行改善城市的交通结构。从

经济理论上看，通过政府的投入提升公共汽

电车交通系统的规模经济水平，使得公共汽

电车出行服务市场规模更大，乘客的单位成

本和运营的边际成本更低，从而提升整体社

会福利。在城市人口和就业岗位的空间分布

相对稳定的情况下，公共汽电车线路所覆盖

的客源市场也会逐步稳定。因此根据客流市

场特征，在基本公共服务保障的基础上增加

公共汽电车服务，可以进一步提升基本公共

服务产出效率，也能改善城市交通环境。

33..33 监管基础监管基础

首先，要建立合理的绩效评价指标体

系，对运营企业和政府部门应该有不同的侧

重。对于运营企业，着重考察服务质量、服

务供给，还有企业的成本控制、运营管理水

平等方面。而从政府部门的战略视角，更要

着重考虑客流量和客流周转量变化趋势、客

均补贴、里程补贴等财政投入的效率指标。

其次，要建立指标体系评价后的反馈机

制。对于运营企业，根据企业生产效率、服

务质量、管理水平等方面的表现建立适当的

奖励和惩罚机制，并与政府补贴进行挂钩。

对于政府部门，需要根据实际客流量以及客

流空间分布的变化建立动态的线网调整和优

化机制，保证供给具备随需求变化的弹性，

同时要对公共汽电车财政资金投入下的实际

资金效力进行监控，为制定相关交通政策提

供参考。

最后，作为城市交通的基本公共服务，

需要保障公共汽电车运营的可持续。因此对

部分财政压力较大的城市，服务的供给规模

需要充分考虑财政能力的约束。

44 几点建议几点建议

面对当下公共汽电车交通发展存在的问 33
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题，以下几个方面的改进具有较强的现实意

义，也具有紧迫性。

1）规划阶段重视运营和财务维度。

城市发展增量阶段的规划偏重于基础设

施建设和对未来需求的满足。进入存量阶

段，需要将重点由基础设施建设转向运营和

财务，以此来控制公共汽电车增长的惯性。

首先，规划中需要将运营作为重要的环节纳

入，将公共汽电车运营调整优化的需要作为

规划输入，特别是对运营所需的车队规模和

运营里程进行测算，也要对规划愿景中的运

营效率进行估算，例如百公里客运量、单车

日均乘次等指标。同时，要提高运营企业在

线网和场站规划中的参与程度。其次，规划

中要将财务维度纳入，例如结合运营参数，

对规划线网方案对应的车队规模、人员规

模、运营车公里数等进行详细分析，作为运

营成本估算的依据，一方面响应财政投入预

算指标，另一方面作为规划方案经济可行性

的重要参考。

2）补齐公共汽电车路权保障的短板。

城市公共汽电车面临的财务困境短期内

可以通过保障或者增加政府财政补贴以及企

业降本增效、开源节流来缓解，但长期来

看，为了提升公共汽电车竞争力，减少客流

流失，更需要重视运营环境的提升。从迅速

高效提升公共汽电车竞争力的角度来看，普

遍的公共汽电车路权保障相比于局部的公交

优先措施更需要得到重视，要避免公共汽电

车整体运行环境进一步恶化。

3）通过运营的技术提升降本增效。

很多城市的公共汽电车企业都在进行数

字化改造，提升运营效率。通过对公共汽电

车运营作业流程以及约束条件的标准化，利

用智能化的算法在大规模线网基础上进行相

对复杂的跨线路车辆调度、驾驶员排班优化

等可以提高车辆利用率和驾驶员工作效率。

这方面的成本节约或者运力效率提升尚有不

小的发展空间。对存量公共汽电车系统运营

技术的提升会成为行业降本增效的新增长点，

在投入不变的情况下，提高服务质量和竞争

力。在全国层面，对车辆和驾驶员调度优化

的运营技术值得进行一定的基础研发投入。

55 结束语结束语

公共汽电车是城市公共交通的基本方

式，具备机动化出行的公共服务兜底以及优

化城市交通结构、缓解拥堵、促进城市绿色

出行的作用。中国已经实行了近 20年的城

市公共交通优先发展战略，具备了相对充足

的公共汽电车交通线网和运力规模。在城市

发展逐步进入存量阶段，如何从规划、运营

技术层面以及从财政购买公共服务的补贴激

励机制层面提升公共汽电车的运营效率，促

进城市公共交通的可持续发展是当下城市交

通规划和管理面临的新课题。
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