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摘 要： 为引导企业增强自身造血能力，促进城市常规公交高质量发展，系统梳理解读了目前政府购买公共交

通服务政策体系，分析了当前政策存在的促进公交企业降本增效引导力度不足、成本监管机制亟待健全、购买

公交服务资金使用效率不高、考核体系尚不完善等问题。在此基础上，以 G 市为实证案例，结合当地公交运营

实际痛点，针对性地提出了明确发展目标、明确购买常规公交服务规模和标准、实施公交线路分类管理、完善

奖惩考核体系、强化监督管理等优化措施。经测算分析，优化后的政策可有效降低政府财政补贴额度，实现公

交服务客流与运营客流强度双提升，为国内同类城市完善政府购买公交服务政策提供借鉴。
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Abstract: To guide enterprises to enhance their self-sustaining capabilities and promote the high-quality development of 

urban regular public transport, the current policy system for government purchase of public transport services is 

systematically sorted out and interpreted, and the problems existing in the current policies are analyzed, including 

insufficient guidance for public transport enterprises to reduce costs and improve efficiency, the urgent need to improve 

the cost supervision mechanism, the low efficiency in the use of funds for purchasing public transport services, and the 

imperfect assessment system.  On this basis, taking City G as an empirical case and combined with the practical pain 

points of local public transport operation, the targeted optimization measures such as clarifying the development goals, 

defining the scale and standards for purchasing regular public transport services, implementing the classified 

management of public transport lines, improving the reward and punishment assessment system, and strengthening the 

supervision and management are put forward.  The calculation and analysis show that the optimized policies can 

effectively reduce the amount of government financial subsidies, achieve a dual increase in public transport service 

passenger flow and operational passenger flow intensity, which provides a reference for similar cities in China to 

improve their policies for government purchase of public transport services.
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0　引 言

近年来，随着城市交通出行多元化，城市常规公

交不再是居民出行的唯一选择，国内主要城市常规

公交客运量和客流强度呈持续下滑趋势。持续增加

的城市常规公交补贴导致财政投入难以为继。为切

实发挥好市级人民政府财政资金引导作用，通过优

化城市常规公共交通购买服务政策，引导城市公交

运营主体挖掘自身潜力，提升服务质量，提高客流强

度，增强造血能力，实现政府购买公交服务资金效益

最大化。本文以 G 市公交为例，围绕提质增效理念，

以强化财政资金使用效益、推进公交行业深化改革、
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提升公交服务质量为目的，对建立具有一定普适性

的公共交通补贴机制开展有益探索。

1　政府购买公共交通服务政策概况

由于城市常规公交准公益性定位特点，票款收

入无法覆盖市场化经营所需成本，造成城市常规公

交运营主体政策性亏损。为了解决这一矛盾，政府

通常采用购买常规公交服务方式，明确购买常规公

交服务所需规模、质量，并制定相应政策体系，以激

发城市常规公交改革动力、提高财政资金使用

效率［1⁃2］。

自 2008 年以来，国内许多城市陆续出台政府购

买城市公共交通服务政策体系［3⁃5］。一般包含三

部分：

一是购买常规公交服务管理办法。该办法主要

明确政府购买城市常规公共交通服务的原则，实施

主体、范围，经费来源、拨付方式，考核和审计等方面

的内容。这是政府购买公共交通服务的总体文件，

也是制定其他相关办法的基础。

二是成本规制办法。该办法旨在划分政府与市

场的边界，通过科学的办法归集政府购买城市公共

交通服务所需承担的成本费用。主要包含城市公共

交通运营主体提供政府购买公共交通服务时所发生

的直接运营成本、管理费用、财务费用、税金及附

加等［6］。

三是服务质量考核办法。该办法明确政府对执

行公交购买服务任务的主体所提供的服务质量进行

考核的系列规定，包含考核方式、考核内容、考核指

标体系、评分办法、结果引用等。该办法为政府购买

常规公交服务资金清算提供考核依据。

2　现有购买公共交通服务政策存在不足

目前，部分国内城市出台的政府购买公交服务

政策体系虽然建立了政府购买公交服务的工作机

制，为城市公交企业可持续运营提供坚强保障，但在

促进公交企业降本增效、提升财政资金使用效率、规

范规制成本等方面，还存在一些亟需解决的问题。

2.1　促进公交企业降本增效引导力度不够

一方面，现行政策普遍缺乏对企业降低经营成

本的激励，公交企业在实际运营中只要不突破成本

规制值上限即可，缺乏降本的积极主动性；另一方

面，现行政策对企业提升服务效率的激励不足。

政府普遍把运营里程作为年度目标任务下达至

公交企业，在补贴资金清算时，除人工费用外，其他

运营费用主要与运营里程挂钩，未考虑公交客运量

的考核激励措施。在常规公交面临多种交通出行方

式冲击的新形势下，对推动公交企业采取有效措施

优化公交线路、创新运营模式、提高服务质量，进而

提升公交客源吸引力，增加客流量方面，缺乏激励

机制。

2.2　成本监管需要进一步加强

政府购买公交服务各项成本费用核算需要进一

步规范。

一是人员工资核算。目前人员普遍采用人车比

的方式计算，即根据车辆规模配置所需驾驶员和辅

助人员。该方法虽然简单，但容易导致公交企业为

了追求补贴，积极增加营运车辆，扩大人员规模。

二是合理区分购买服务费用与其他业务费用。

目前城市公交企业在提供政府购买公交服务外，还

积极开展多元化经营，在成本核算时，未严格对涉及

的费用进行分摊，可能增加政府负担。多元化经营

与公益性服务成本未有效分摊，存在交叉补贴风险，

影响财政资金精准投放［7］。

三是政府购买公交服务和政府指令性任务区分

不明。指令性任务一般指在政府组织的大型公益活

动、公共突发事件中需要公交企业提供的交通运输

任务。由于指令性任务具有突发性、偶然性特点，基

本不安排预算。政府指令性任务未建立独立补偿机

制，公交企业通常在垫资承担任务后将费用纳入政

府购买服务中进行清算。一方面，挤占了政府购买

公交服务规模；另一方面，费用核算不独立导致清算

存在困难［8］。国际经验表明，清晰的成本归集与分

摊是绩效导向补贴的前提［9］。

2.3　政府购买公交服务资金效率不高

现行政策普遍以公交运营里程作为考核目标。

公交企业为了财政补贴最大化，往往固化公交运营

路线，追求车辆和人员规模最大化，维持低效线路，

扩大空驶里程，造成实际运营中公交服务供给与群

众需求不匹配，车辆空载率高，运力供需不平衡等现

象，致使运力错配与资源浪费［10］，不能很好发挥财政

补贴的效率。后疫情时代，全球多地已转向“结果导

向”的补贴机制，强调用有限资金实现最大社会

效益［11⁃12］。

2.4　考核体系还需要进一步完善

一方面，考核方式单一。现行考核多通过委托

独立第三方，采取日常考核和年终考核结合的方式
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进行。实际执行中，日常考核多采取集中方式进行，

考核结果不能很好评估公交企业全年的服务质量和

水平。

另一方面，考核指标体系单一。现行考核指标

仅包括乘客满意度、准点率等计划执行方面的指标，

缺乏对公交运行效率、客流效益方面的考量，很难驱

动公交企业提质增效［13］。

3　突出提质增效导向的购买公共交通服务

      政策研究

基于以上情况，有必要启动新一轮公共交通服

务政策体系研究，坚持质量效率并重的目标导向，从

优化运营计划、规范成本规制、加强过程监督、完善

绩效考核等方面对现有政策进行优化。本文以 G 市

公共交通为例，陆续开展以上研究。

3.1　基本情况

G 市政府购买公交服务企业主体为市公交公司，

截止 2023 年底，公司人数约 7 405 人，其中驾驶员

4 068 人，公交车辆 2 483 辆，运营线路 226 条，全部运

营线路总长度约 3 352.5 km。除提供政府购买常规

公交服务外，市公交公司还积极拓展定制公交及广

告、汽车维修等其他多元化经营业务。

3.2　运营情况

一是常规公交整体规模持续下降。随着轨道交

通运营初步成网，其高效运行的特点分流了部分客

流。同时，共享自行车的陆续投放，很好地解决了出

行最后一公里问题，同样也分流了部分客流。2019—
2023 年期间，市公交公司职工从 8 841 人下降到

2023 年的 7 405 人，提供购买服务车辆从 3 756 标台

降至 3 145 标台，运营线路从 2021 年的 243 条降至

2023 年的 226 条，运营总里程从 1.378 亿 km 降至

1.068 亿 km，全年客运量从 49 567 万人次下滑到

2023 年的 28 965 万人次（下降约 41.6%）。

二是政府购买服务资金在逐年增加。一方面，

全年票款收入从 2019 年的 6.98 亿元降至 2023 年的

3.59 亿元，如图 1 所示；另一方面，规制总成本基本维

持在 16 亿元左右。虽然运营规模逐年减少，直接运

营成本有所下降，但市公交公司为了维持运转财务

费用激增，使得政府购买服务资金呈螺旋上升趋势，

测算补贴规模从 2020 年的 9.58 亿元上升到 2023 年

的 10.15 亿元。

3.3　存在的问题

G 市原出台的政府购买城市公交服务管理办法、

公交运营成本规制办法、公交运营服务质量绩效考

核管理办法，构成了政府购买服务的基本制度，但随

着公交企业改革，在增强公交企业积极性、提高财政

资金使用效率、推动行业精细化管理等方面存在

不足。

一是政府购买服务资金绩效可进一步提高。经

对 2023 年数据进行分析，G 市近 5 年常规公交平均

单公里补贴金额约为 9.74 元/km，平均单人次补贴金

额约为 3.34元/人次。2023年平均单公里补贴金额为

9.50 元/km，平均单人次补贴金额约为 3.50 元/人次，

高于国内同等甚至更大规模城市水平。

二是运营质量有优化空间。市公交公司虽然在

加强轨道交通、公交线网融合方面进行优化调整，公

交与轨道站点 150 m 内接驳率达 96%，但未完全建立

“快、干、支、微”的公交运营网络，非高峰时段车辆空

载率高，早晚高峰时段发车间隔长，运营线路里程与

客流强度不匹配等现象普遍存在。通过调查发现，

乘客不满意的地方集中在候车时间长、换乘不便捷

方面。以上问题需要通过优化政策，引导市公交公

司多措并举，提升常规公交服务质量和效率，提升乘

客乘车体验。

3.4　优化措施

一是明确目标。按照“财政可负担、企业可持

续、市民可承受”目标，在保障市民基本出行、不突破

现有财政补贴金额、确保行业稳定的前提下，对现行

办法进行优化完善，以提高城市公交运营效率，实现

G 市公交行业高质量健康可持续发展。

二是明确购买常规公交服务的规模和标准。由

交通行业管理部门作为购买城市常规公交服务的实

施主体，统筹编制年度运营实施方案，明确购买公交

运营服务的规模和标准，既保障市民基本出行需要，

又能合理控制财政补贴资金规模。

三是对公交线路进行分类管理。将现有常规公
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图 1　G市公交 2019—2024年度运营收入变动图
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交线路按照政府保障类和政府激励类进行分类管理

和差异化购买服务。其中：政府保障类线路补助额

度＝政府保障类线路运营载客里程×政府保障类线

路补助标准；政府激励类线路补助额度＝政府激励

类线路运营载客里程×政府激励类线路补助标准×调
节系数。目的是将原办法笼统地以车辆数、运营里

程考核运营成本、主营业务收入的方法，优化为以客

流量为基础并分线路类别（保障类、激励类）考核其

产出的模式，以鼓励公交企业保证政府保障类线路

的基本服务标准，并有动力经营政府激励类线路，促

进线路增加客流，有助于提升公交分担率，提高财政

资金使用效率。

四是完善奖惩考核内容。在保障公交运营服务

质量前提下，增加降本奖惩和客运效率奖惩。其中，

降本奖惩指当规制年度总运营成本低于上年度总运

营成本时，按两者节省差额部分一定比例给与公司

奖励。客运效率奖惩即以客运强度值对规制年度政

府激励类公交线路客运效率进行考核。当政府激

励类线路规制年度核定客运强度值大于上年度核定

客运强度值时，按照高出的比例给予公交企业

100 万~300 万元奖励。当政府激励类线路规制年度

核定客运强度值小于等于上年度核定客运强度值

时，则在政府购买城市常规公交服务资金中作相应

扣减作为惩罚。同时，设置运营服务质量考核绩效

指数，运营服务质量考核绩效指数=日常考核成绩×
30%+年终考核成绩×35%+乘客满意度测评成绩×
35%，根据绩效指数给予一定的奖励或扣减惩罚。

这种综合性的绩效指数设计，能够更全面地反映企

业的综合表现［14］。

五是强化监督管理。针对过程管理优化日常考

核频次，适时掌握公交企业运营状态，发现问题后及

时整改，确保相关政策措施有效落地；针对成本管

理，督促城市常规公交企业对政府保障类和政府激

励类公交线路进行分类建账管理，严格统计运行时

长、运行趟次、车辆配置、人员配置等运营组织及运

营成本（收入）数据，并及时报交通行业管理部门。

3.5　测算结果

经对 G 市 2023 年运营数据进行分析：在维持服

务质量、客流规模不变的情况下，采用优化后的办法

进行测算，政府购买公交服务补贴将从原来的

10.15 亿元降至 9.26 亿元；在维持政府购买公交服务

补贴等不变的情况下，采用优化后的办法进行测

算，2023 年可服务客流将从 28 965 万人次上升至

32 673 万人次，可增加服务客流 3 708 万人次，运营

客流强度将从 2.71 人次/km 提升至 3.06 人次/km。分

析结果验证了执行提质增效的公共购买服务政策，

在 不 增 加 财 政 负 担 前 提 下 提 升 服 务 效 能 的 可

行性［15⁃16］。
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