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摘　要 :为促进社会主义新农村建设 ,加快城乡客运一体化进程 ,分析了国内大部制背景下构

建城乡客运一体化所面临的管理机制多元分割、财政资金投入不足、道路客运城乡政策差异等问

题 ;基于可持续发展的交通理念提出了建构城乡客运一体化的总体思路 ,探索了管理体制、交通结

构和运营组织方面的新模式 ,建立了城乡客运一体化综合量化评价指标体系 ;并在公共交通发展、

城乡规划、投融资政策、法规建设以及市场培育等方面就城乡客运一体化提出了建议。
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　　城乡客运一体化是指通过城乡客运诸元素的合

理配置 ,将场站建设、经营结构、车辆运行、线网规

划、管理体制等有机结合成为一体 ,实现旅客的有序

流动和市场的有序运行 ,最终达到方便城乡群众出

行、促进社会经济发展的目的 ,这是建设社会主义新

农村的客观需求。党的十七大报告中统筹城乡的要

求和国务院的大部制改革为构建综合交通运输体

系、推进城乡客运一体化带来了新的契机。如何加

快城市交通管理体制改革 ,构建城乡综合交通运输

管理体系 ,已成为推动城乡客运一体化发展的首要

问题。

国外对城乡交通一体化的研究主要集中在 2个

方面 [ 122 ] ,其一是以美国、加拿大等国为代表的以小

汽车为主的交通方式 ,为应对城市的低密度蔓延、中

心城区衰退等问题 ,对位于城市边缘或郊区的居民

点采取公共交通社区模式 ,将交通引导发展即 TOD

理念融合进城乡交通一体化发展中 ;其二是以日本

及西欧等国家或地区为代表 ,通过严格的规划控制 ,

在城际间、城乡间大力发展轨道交通 ,建成市区与郊

区间的客运骨干网络 ,并通过交通枢纽紧密衔接城

区内的公共汽车和长途汽车线路 ,使城镇发展呈现

出与公共交通系统互为依存的良性循环状态。国内

研究更多集中在客流特征分析、客流预测和运力配

置等方面 [ 224 ] ,对城乡客运一体化发展的对策研究主

要集中在管理体制、运营模式、组织方法和效益分析

等方面 ,缺乏对城乡客运一体化发展的总体发展思

路、评价指标以及政策建议等方面的研究 [ 326 ]。本文

讨论了城乡客运一体化的现状和存在问题 ,系统论

述了城乡客运一体化的总体发展思路、发展模式和

评价指标 ,并针对城乡客运一体化的可持续发展提

出了建议。

一、城乡客运一体化的

现状及其存在问题

　　城乡一体化建设是推进全国城市化建设和新农
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村建设的必由之路 ,城乡客运一体化是其建设的一

个重要方面 ,它不仅会对城乡居民的出行产生深刻

的影响 ,而且会使地区的经济水平、产业结构和发展

前景产生巨大变革。因此 ,需要对城乡客运一体化

的实施进行一系列科学评价 ,立足现状 ,合理控制城

乡客运一体化建设的进程 ,正确把握城乡客运一体

化的发展方向 ,对推动全国城乡客运事业的发展具

有重要的理论与实践意义。

(一 )发展现状

随着城镇建设规模的扩大和基础设施的逐步完

善 ,人流、物流、资金流、信息流向城镇集中 ,形成集

聚、流转效应 ,城乡居民消费结构由“吃、穿、用”开

始向“住、行、休闲”升级。《中国统计年鉴》、《中国

城市建设统计年报》和《公路水路交通行业发展统

计公报》显示 , 2005年全国城市公共交通客运量比

2000年同比增长 7. 3% ,公路客运量同比增长

4. 94%。全国城镇居民每人年均交通消费性支出为

499. 63元 ,保持了年均 45. 3%的增速 ,比 2000年增

加了 5. 35倍 [ 7 ]。城乡居民收入持续提高 ,必然要对

出行的可达性、安全性、准时性、快捷性、便利性、舒

适性等交通服务质量提出要求 ,并对城乡客运的通

达深度、运输能力、价格优惠等加以关注。

随着国家和各省级高速公路网规划的实施 ,干

线公路、农村公路、“通畅”工程以及农村客运网络

化工程的全面推进 ,中国城乡道路快速发展。据交

通部门统计 ,到 2006年底 ,全国公路总里程达

345. 70万 km ,全年道路客运量 186. 1亿人次 ,占综

合运输总量的 92% ;全行业实现增加值 4 363. 7亿

元 ,对 GDP的直接贡献率达到 2. 1% ;已通公路的乡

镇占乡镇总数的 99. 8% ,已通公路的行政村占行政

村总数的 94. 3% ;乡镇通班车率达到 96% ,行政村

通班车率达到 83. 2%。城乡道路网和公共交通基

础设施建设的日趋完善 ,为发展城乡客运一体化奠

定了坚实的基础。

2003年交通部下发了《关于加快发展农村客运

和开展农村客运网络化试点工作的通知》,并在东

部、中部和西部选择了 7个省 13个地级市和县作为

全国农村客运试点地区 ,以探索发展农村客运的经

验。在客运需求的推动下 ,产生了农村客运公交化

的特殊发展模式。同时 , 2004年建设部下发的《关

于优先发展城市公共交通的意见》指出 ,未来全国

的公共交通规划应将郊区城镇的客运交通纳入城市

公共交通系统中 ,统筹研究公共交通发展规划 ,打破

现行的客运交通体系及管理体制 ,在城市的市域范

围内实现城乡公共客运交通的一体化经营和统一化

管理。

全国尤其是东部沿海地区在城乡客运一体化发

展方面做出了积极的探索和发展。浙江省提出“城

乡一体化、区间网络化、镇村辐射化、布局合理化 ”

的经营模式和发展思路 ,取得了良好的成效。特别

是浙江省嘉兴市结合当地经济与社会发展的实际情

况 ,着力构建市域范围内的公交网络 ,并以“公交优

先、有序推进、便民利民、划区经营、集约化管理”为

原则 ,理顺了公交管理体制。其中嘉兴市海宁县实

现了“村村通公交”和城乡公交“零换乘”,成为全国

成功实现城乡客运一体化的典范。

(二 )存在问题

尽管许多地区在城乡客运一体化发展中做了许

多有益的尝试 ,然而城乡客运一体化发展过程中仍

旧存在许多问题 ,主要表现为 :

(1)管理体制多元分割。当前 ,实行城乡客运

一体化的最大障碍是交通管理机制没有理顺 ,不适

应建设公共服务型政府的要求。这一体制性障碍典

型地表现为全国大部分地区的交通管理体制存在政

出多门、地区分割、多头管理、职能交叉的现象。体

制上的二元分割结构及管理层次间的不协调 , 不仅

出现了机构重叠、权责脱节、协调困难、多头执法等

问题 ,而且相应的政策法规建设滞后 ,严重阻碍了城

乡客运的均衡发展。城市管理部门职能交叉、各自

为政 ,特别是审批职能的重复设置、事权与财权分

离 ,给道路客运能力的总量调控与供需平衡带来困

难 ,成为影响城乡客运一体化发展的体制性障碍。

(2)公共交通资金投入及财政补贴不足。在城

乡客运一体化进程中 ,客运基础设施建设、公交化改

造等均衡各方利益 ,均需要大量的资金投入。然而

地方政府对公共交通的资金投入普遍不足 ,公共交

通财政预算偏少。调查数据显示 ,公共交通投资占

固定资产投资的比重较低 ,尚未达到总投资的

10% ; 2006年建设部调查的 117个公交企业中 ,没

有得到政府财政补贴的多达 42家 ,占被调查公交企

业的 36% [ 7 ]。

(3)道路客运政策差异明显。《中国城市建设

统计年报》和《公路水路交通行业发展统计公报》显

示 :第一 ,城区公共交通与农村公路班线客运在行业
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管理政策上存在明显差异 ,城市公共交通普遍不缴

纳公路规费 ,享受减免城建维护税并享受财政补贴 ;

而城乡客运税费较多 ,部分地市农村客运与城市公

共交通税费差额较大 ,如表 1所示。第二 ,城市公共

交通能充分享受城市资源 ,如市区线路、站点等 ,而

城乡客运只能集中进站始发 ,不能享受城市客运资

源。这些政策差异在一定程度上形成了行业壁垒 ,

致使农村客运税费偏多 ,运行成本较高 ,严重阻碍城

乡客运一体化的发展。

表 1 部分市、县农村客运与城市公交税费差额

地区 每月税费差额 /元

四川省广汉市 1 023

四川省中江县 2 180

浙江省绍兴市 3 420

安徽省合肥市 2 610

湖南省衡阳市 2 340

浙江省金华市 1 994

浙江省丽水市 1 487

二、城乡客运一体化的发展

思路与模式

　　实施城乡客运一体化是加速城镇化进程、建设

社会主义新农村、实现城乡一体化的一个重要方面。

在推进城乡客运一体化建设进程中 ,要进一步解放

思想、实事求是 ,树立科学发展观 ,在建设思路和模

式上要坚持可持续发展的交通理念。

(一 )总体思路

在建设城乡客运一体化的总体发展思路上 ,要

坚持可持续发展的交通理念 ,树立切实可行的发展

目标 ,建立科学的评价体系。

1.发展理念

落实科学发展观 ,把“以人为本、公交优先、好

中求快、全面协调、持续发展”作为新时期发展城乡

客运一体化的核心理念。通过统筹、协调与整合城

乡各种客运方式的规划、建设、管理和运营 ,做到城

乡客运的公共利益优先、交通规划优先、财政扶持优

先、场站建设优先、道路通行优先等公共服务优先 ;

因地制宜、因势利导 ,逐步构建城乡一体的公共客运

服务网络 ,使城乡居民平等享受相同或相近的交通

运输服务 ,享受公平的政策待遇。同时坚持“资源

节约、环境友好”的理念 ,把科学发展观贯彻落实到

交通的各个领域和环节 ,努力实现交通由规模速度

增长型向质量效益提高型的方式转变 ,由主要依靠

资金和物质要素的投入向主要依靠科学管理、科技

创新、人员素质提升和公共服务水平提高的方向转

变 ,促进城乡公共客运的可持续发展。

2.发展目标

以城乡综合交通基础设施和运输网络为依托 ,

以城市客运枢纽及换乘站场为纽带 ,实现城乡客运

资源共享 ,力争做到所有乡镇、行政村通公交 ,使公

共交通成为居民主要的出行方式 ,为城乡居民提供

安全可靠、便利高效、舒适经济、资源节约、环境友好

的城乡一体化公共客运服务体系。

3.评价指标

建立科学的城乡客运一体化的综合评价指标体

系 ,根据“安全便利、经济高效、节能环保、公平管

理、群众满意”的原则进行设计 ,分为目标层、准则

层、准则分类层和指标数据层 ,进行定量评价。评价

指标框架及具体指标见图 1所示。

(二 )发展模式

积极探索城乡客运一体化的发展模式 ,通过体

制、交通结构与运营模式等方面的创新 ,构建既符合

当地实际及其特点 ,又具有前瞻性的发展模式。

1.管理体制模式

在大部制改革的大环境下 ,积极推进城市交通

管理体制改革 ,打破城乡公共客运的区域界线 ,最大

限度地方便城乡群众出行的客运组织形式。为实行

管理主体一体化 ,整合现有交通行政管理资源 ,建立

“统一管理、两个层面 (决策层、执行层 )、三大职能

(管理、建设、执法 )”的大交通管理模式 ,构建“一城

一交”的综合交通管理体制。在政府部门设置中 ,

将职能相近、业务范围趋同的交通管理事项相对集

中 ,统一管理 ,最大限度地避免职能交叉、政出多门、

多头管理 ,提高交通行政效率 ,降低交通行政成本。

2.交通结构模式

城乡客运一体化交通结构模式的选取原则要从

当地实际及其特点出发 ,与城乡土地开发和规划发

展密切配合 ,最终实现与社会经济发展相适应并引

导城乡发展 ,使城乡发展步入与公共交通紧密结合、

协调发展的方向。

3.运营组织模式

城乡公共客运的性质是以公益为主、经营为辅。

因此 ,城乡客运交通基础设施建设应以政府为主导 ,

63

任卫军 ,等 :大部制背景下城乡客运一体化对策



© 1994-2010 China Academic Journal Electronic Publishing House. All rights reserved.    http://www.cnki.net

图 1　评价指标体系框架

加大财政资金投入。城乡客运模式宜采取市场化经

营 ,实行分层、分片区“集约化经营、公交化运行”的

模式。在加大监管力度的同时 ,以更优惠的政策引

导公交企业适度盈利经营 ,为公众提供多元化、高层

次的服务。

三、城乡客运一体化的

政策性建议

　　在实施城乡客运一体化建设过程中 ,要坚持社

会主义市场经济的基本原则 ,要依据城乡社会经济

发展的实际情况 ,制定相应的城乡客运政策 ,利用市

场经济的调节作用引导客运企业良性发展 ,加快城

乡客运一体化的建设进程。

(一 )贯彻公交优先政策

当今城镇化建设伴随着交通工具的机动化 ,必

然出现有限的城乡道路空间与不断增长的机动车之

间的冲突 ,实施公共交通优先发展战略是减缓能源

消费增长过快和解决交通拥堵问题的主要措施。目

前国内公共交通出行的分担率平均不足 10% ,其大
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城市也仅有 20%左右 ,与欧洲、日本、南美等大城市

40%～60%的出行分担率相比要低得多。优先发展

公共交通既符合国际社会可持续发展的潮流 ,又符

合国内土地资源稀缺、人口众多、群众收入水平总体

不高的现实情况 ,既是中国国情的现实选择又是一

项惠及普通群众的民心工程。

(1)规划优先。公共交通规划优先是指在公共

交通规划和综合交通规划获得批准后 ,土地利用控

制规划必须支持和落实公共交通规划用地。同时 ,

采取灵活向公共交通基础设施建设倾斜的土地使用

政策 ,在法规、政策上为公共交通规划用地提供保

障 ,实现公共交通设施用地优先和路权分配优先。

(2)投资优先。公共交通投资及补贴不足一直

是困扰公共交通发展的重要瓶颈问题 ,建立促进公

共交通发展的长期稳定的资金来源渠道是发展公共

交通的首要问题。笔者建议从城市土地出让金、固

定资产增值税等税收中确定一定的比例 ,作为城乡

客运交通发展的专项资金 ,专门用于城乡客运基础

设施建设。在坚持政府投入为主的前提下 ,鼓励社

会资本以合资、合作或委托经营等方式参与公共交

通投资、建设和经营 ,做到公共交通的投资安排优先

和财税扶持优先 ,为城乡客运交通一体化发展提供

有力的资金保障。

(二 )建立城乡交通一体化规划体

系

在城市规划和建设中 ,充分考虑城市发展与城

乡交通的互动关系。依据“一个优先、三个服务、五

个协调 ”的原则 ,建立城乡交通一体化规划体系。

“一个优先”是指城市总体规划中 ,优先规划城市综

合交通规划中的城乡公共交通 ,以公共交通配合并

引导城市的土地利用与发展。“三个服务”是指城

乡客运要服务于国民经济和社会发展全局 ,与城市

规划整体匹配和谐 ,支撑城市经济社会可持续发展 ;

服务于城市功能完善和新农村建设 ,与城乡生态环

境和谐相处 ,确保交通可持续发展 ;服务于人民群众

安全便捷出行 ,满足居民多元化的交通需求。“五

个协调”是指干线及农村公路、城市道路、轨道交通

的结构与布局协调发展 ;路网站场、换乘枢纽、停车

设施及行车交通设施协调发展 ;基础设施、运输装备

与智能化管理、信息化服务协调发展 ;公共交通与其

他运输方式优势互补、协调发展 ;交通资源高效利用

与资源节约、环境保护协调发展。

(三 )采取积极稳妥的投融资措施

公共交通是社会公益性事业 ,是政府为社会提

供的公共服务 ,必须体现经济、安全、便捷、舒适等服

务特性。运用公共财政补偿公交企业的经营成本 ,

是世界各国普遍采用的最基本的政策手段。如德国

柏林对公交企业的财政补贴占运营成本的 57% ,法

国巴黎占 57. 5% ,美国华盛顿占 66. 1% ,意大利罗

马占 74. 5% ,俄罗斯莫斯科占 89% ,日本一般新建

公共交通设施时 ,中央政府资助 50%～60% ,地方

政府资助 25% ,其余为低息贷款 [ 7 ]。因此 ,城乡客

运基础设施投资要以政府投资为主。

在以政府投资为主的前提下 ,要以“项目锁定

资源、资源置换资金”的思想 ,利用市场机制 ,采取

积极稳妥的投融资政策及模式 ,广纳社会资金 ,多渠

道融资 ,推动城乡客运一体化的发展。同时 ,客运企

业要转变观念 ,发挥自身优势 ,节约成本 ,建立以国

有企业为主导的多元融资的一体化城乡客运交通企

业体系 ,使其成为城乡客运交通发展的中坚力量。

(四 )调整优化城乡交通线网结构

科学规划、分步适时地建设轨道交通、快速公交

系统 (BRT)等大容量公共交通 ,综合考虑大容量公

共交通与城市常规公交、对外交通的紧密衔接 ,充分

兼顾城乡客运交通网络功能上的层级配套和无缝衔

接。建立“以人为本”的一体化综合枢纽 ,提高客运

枢纽和站场资源利用率 ;重视不同交通方式之间的

沟通、协调和配合机制 ,实现市域交通与对外交通之

间的连接贯通 ,不断改善各种交通方式之间、城乡之

间及枢纽与社区间的接驳条件。

(五 )建立健全统一的法规政策和

标准

执行政策法规一体化 ,对城乡道路客运实行统

一的发展政策及运价、税收、投资信贷、补贴等经济

政策 ,采用统一的法律法规体系 ,使城乡客运经营主

体的竞争环境公平化。

(1)统一运价。科学合理地制定城乡客运票价

标准 ,坚持实行既符合市场经济规律又公平普惠的

低票价政策 ,取消不合理的附加费用。票价制定既

要考虑城乡居民的支付能力、企业的运营成本 ,也要

考虑政府的承受能力 ,还应兼顾与其他公共交通方

式之间衔接与换乘的合理票价结构。

(2)统一资源配置。将城乡客运线路和站场进

一步整合、改造和相互衔接 ,通过线路经营权招投标
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或特许经营方式统一配置运输能力 ,达到资源共享

和综合利用的高效化 ;重点建设一体化的客运枢纽

和优先发展快速客运通道。在市域内调整、改造和

优化现有交通资源 ,提高交通资源利用效率。同时

将城乡客运线路和站场与对外交通主骨架网络在功

能上相互配套、衔接和贯通。

(3)统一标准。从事城乡客运的企业统一执行

“五定、四统、三保、两考”服务标准 :定线路、班次、

时间、站点、票价 ;统一排班、调度、运价、结算 (核定

乘员标准 ) ;保零 (近 )距离换乘、保安全有序运行、

保驾乘人员服务规范化 ;政府加强监管 ,实行企业服

务质量信誉考核与市场准入制度 ,企业员工加强素

质培训 ,持证上岗 ,通过考核优胜劣汰。

(六 )培育统一开放、适度竞争的城

乡客运市场

实行市场建设一体化 ,彻底打破以城乡地域界

限划分客运市场的陈旧观念 ,逐步建立统一开放、主

体平等、公平竞争的城乡客运市场。

(1)建立现代企业制度。按照“产权明晰、权责

明确、政企分开、管理科学”的要求 ,通过政策引导 ,

市场推动 ,鼓励城乡道路客运企业之间的业务通过

协商 ,合作共赢 ,找出适合各自发展的组织形式和管

理模式 ,为城乡道路客运一体化发展奠定基础。

(2)加强宏观调控。政府统一调控和指导是城

乡客运一体化健康发展的关键 ,城市公交客运、班车

客运、轨道客运、出租客运以及旅游客运等各种城乡

客运方式的服务范围、服务对象、服务方式上如何定

位、分工协作 ,行业管理部门应科学规划、统一管理、

合理分工 ,保证各种客运方式健康协调发展。

(3)提高客运市场集中度。构建城乡道路客运

一体化系统时 ,按照提高运输市场集中度的要求 ,对

运输管理方式、运输组织方式、经营方式进行变革 ,

本着集约化、规模化、网络化、公司化的原则 ,形成少

数若干大型道路客运企业主导城乡道路客运市场的

格局 ,维护城乡客运市场健康、有序发展。

(4)完善市场准入制度。要求客运经营主体必

须具备和拥有一定的经济实力才能进行入客运市场

实施运营。为维护城乡道路客运市场秩序 ,防止低

效、无序竞争 ,交通行业管理部门应加大对城乡道路

客运市场的监管力度 ,依法严厉查处各种违规违法

行为 ,杜绝农用车、拖拉机、货车、私人小汽车从事客

运 ,营造一个公开、公平、公正的市场竞争环境。

(5)加快立法建设。完善城乡客运管理的法律

法规 ,出台相关实施细则和管理办法 ,做到有法可依、

执法必严 ,稳定和促进城乡客运市场的可持续发展。

(七 )坚持城乡客运全面、协调、可

持续发展

节约资源、保护环境 ,是落实国家可持续发展战

略的要求 ,也是全国建设和谐社会的客观需求。在

城乡客运一体化的发展进程中 ,不仅要构建一体化

的管理体制 ,一体化的运营模式和一体化的接驳方

式 ,而且要积极推进城乡“清洁交通”、“宁静交通”、

“绿色交通”的理念 ,努力建设“资源节约型和环境

友好型”的综合交通体系。

四、结　语

　　城乡一体化是推进城镇化建设和新农村建设的

一条必由之路 ,大部制改革与构建综合交通运输体

系的大环境为发展城乡客运一体化带来了新的契

机。针对国内城乡客运的现状和存在的问题 ,要坚

持科学发展观 ,以“全面协调”、“持续发展”作为新

时期发展城乡客运一体化的核心理念 ,积极推进交

通体制的改革 ,贯彻公交优先 ,执行稳妥的投融资政

策 ,建立健全统一的法规政策和标准 ,培育统一开

放、适度竞争的城乡客运市场 ,促进城乡客运一体化

的全面、协调、可持续发展。
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Abstract: According to single2equation model and VEC model, this paper analyses emp irically the

use of foreign investment and econom ic development in Shaanxi Province. The conclusion indicates that for2
eign investment in Shaanxi Province does p romote local econom ic development, but the result is not signifi2
cant. The main reason for this phenomenon lies in the fact that the comp rehensive attraction of foreign cap2
ital in Shaanxi Province is not strong and the scale of foreign cap ital is small so that foreign cap ital can not

create a greater impact. In order to enhance the p romotion of the foreign investment in the future, the key

is to increase use of foreign cap ital and imp rove the performance of foreign cap ital.
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Abstract: In order to p romote the development of socialist new rural area and speed up the p rogress of

urban and rural passenger transport integvation, the paper discusses the p roblem s of the dispersion of juris2
diction, the lack of governmental finance and the differences of urban and rural passenger transport policy.

W ith the idea of sustainable development for transportation, the authors set up the new development modes

in governmental managing, traffic system and business managing, and build a quantitative evaluation index

system. Finally, they p rovide simultaneity, the strategies and suggestions in public traffic development, the

town and country p lanning, the investment policy, the law building and the market cultivating to push for2
ward the p rogress of urban and rural passenger transport integration.

Key words: transportation and p lanning; urban transportation; rural transportation; integration
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