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摘 要: 随着人们生活水平的提高，我国城市居民出行需求与日俱增。公共交通作为城市交通系统的组

成，对满足居民出行需求、稳定社会秩序、改善居住环境有着重要的作用。公共交通是社会公益性事业，

其运营票价低于运营成本，公共交通企业大多亏本经营，因此需要政府财政补贴的支持。如何保证公共

交通企业及时获得合适数额的补贴，保持服务水平的同时降低政府财政负担，提高补贴资金运作效益，

是权衡公共交通补贴是否合理有效的关键。首先对国外城市公共交通发展较好的美国、英国、法国和日

本等国城市公共交通补贴模式进行了梳理，总结了可供我国借鉴的经验; 其次对我国公共交通财政补贴

模式的现状和存在问题进行分析，基于国外发展经验，提出从完善相关法律法、保障公共交通优先发展、
多渠道筹集资金、加强补贴绩效考核等方面采取措施，进一步健全我国公共交通财政补贴机制，强化补

贴的效果。
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Abstract: With the development of economy and quality of life，the travel demandof residents in cities increases．
As part of the urban transport system，public transport plays an important role in satisfying the tronsport of resi-
dents，maintaining the stability of the society，and improving the living environment． Since the social function of
public transport，the price of it is much lower than the running cost． Most public transport companies have deficit．
They need the finical support from government． How to maintain the service quality and meanwhile improve the in-
vest efficiency is a tough problem for companies and government． This paper analyzes the subsidization process of
public transport in US，UK，France，and Japan and summarizes the experience to provide suggestions for the subsi-
dy policy of public transport in China． We also investigate the present situation of public transport subsidy in China
and problems of the current subsidization mechanism． Based on the problems and abroad experience，countermeas-
ures，such as establishing laws，emphasizing the preferential development of public transport，increasing sources for
collecting money，enforcing the performance examination，are suggested to improve the subsidization mechanism of
public transport in China． The effect of subsidization is expected to be improved．
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随着人口增长和经济水平的提高，我国城市交

通需求日趋增长。城市交通基础建设难以满足如此

巨大的交通需求，交通堵塞及其引起的环境污染成

为制约我国城市可持续发展的一个重要问题。优先



发展城市公共交通，被证明能够有效缓解城市交通

拥堵，改善城市空气质量［1］。城市公共交通是指在

城市及其管辖范围内，用各种客运工具满足市民出

行需求的客运体系，包含公共汽车、出租车、地铁、轨
道、渡轮、缆车及索道等。目前我国城市公共交通系

统中公共汽电车占主体，承担了城市 60% 以上的客

运量，在保证广大市民便利出行、缓解交通拥堵、减
少环境污染等方面可以发挥巨大作用［2］。

城市公共交通面向全体社会成员开发，其运营

活动具有二重性，公益性和商业性并存［3］。2016
年，国家交通运输部出台了《城市公共交通“十三

五”发展纲要》，明确了城市公共交通“社会公益性

事业”的性质［4］。城市公共交通企业在政府管制票

价的前提下，向市民提供舒适、便利的服务，满足市

民出行需求。给予特殊群体一定的优惠政策，如残

疾人、老年人免费乘车，学生优惠乘车等。但是公共

交通企业作为市场主体，也必须注重经济效益，需要

盈利来满足自身的正常运作及支付员工的薪酬福

利。由此看来，城市公共交通运营活动的二重性在

一定程度上是相互限制的。为了确保公共交通企业

可以有提供一定水平的交通服务，在“公共交通优

先”的战略思想指导下，各地政府会根据实际情况

对公交企业给予财政补贴，用于弥补发挥公益性造

成的损失，保障公共交通企业的正常运转。城市公

共交通财政补贴定义有狭义和广义之分。狭义定义

是指对公共交通企业运营进行补贴，由政府定期经

济补偿公共交通企业所承担社会福利和完成政府指

令性任务而增加的支出; 广义定义既包括公共交通

企业运营成本补贴，又包括保障公共交通运行和优

先发展的一切补贴，如公共交通基础设施建设、税收

优惠等。本文中讨论的是广义的公共交通的财政

补贴。

1 国外城市公共交通财政补贴模式

按照国家和城市的实际情况，城市公共交通财

政补贴方式和计算方法不尽相同。合理的公共交通

财政补贴应当鼓励公共交通企业降低成本，防止低

效率，鼓励企业增强公共交通服务的吸引力和竞争

力，引导市民乘坐公共交通出行，带来社会效益和经

济效益［5］。美国、英国、法国和日本的工业化进程

悠久，公共交通补贴模式也比较完善。以下将总结

这几个国家在城市公共交通财政补贴方面的经验，

以期为我国公共交通财政补贴模式建立完善提高参

考和建议。

1． 1 美国城市公共交通财政补贴

美国政府为了保护公共交通系统发展，出台了

一系列相关法律文件规定公共交通的地位和财政补

贴。从 1964 年开始，按照《城市公共交通法》的规

定，中央财政必须支持各地城市公共交通建设。对

于交通规划内的公共交通项目投资，联邦政府最高

可补贴 67% 的费用。1996—2016 年美国联邦政府

共支出 185． 53 亿美元用于交通基础设施的改善，其

中 43． 3 亿美元用于公共交通车，142． 23 亿美元用

于城市轨道。美国公共交通补贴资金来源中，票价

收入占 37%，联邦政府出资 5%，州政府承担 21%，

地方政府负责 34%，其余则通过税费减免优惠等多

种方式补齐［6］。除财政直接拨款外，地方政府设立

公共交通专项基金保障公交企业持续运作，收取汽

油税，从中取一定比例补贴公共交通事业。公共交

通运营公司除了购买原材料物资外，其他的营业税

全免。鼓励城市公共交通投融资方式多样化，大多

数地方政府可以通过发行债券来进行公共交通基础

设施的建设融资，通过 BOT、TOT 和 PPT 等模式将

社会资本引入到公共交通。除此之外，政府还对公

共交通运营模式进行改革，保障交通服务水平，提高

运营经济效益。纽约市的地铁早期是私营化运作，

由 2 个私营公司签订承包合同进行管理，政府只参

与线路规划和基础设施建设。1940 年纽约开始地

铁公营化改革，政府收回私营企业经营权，成立了纽

约市捷运局管理和运营地铁线路。美国鼓励民众优

先选择公共交通工具，私营公司为员工提供每月最

多 65 美元的公共交通搭乘补贴，这笔费用可抵扣税

款。对于老人和残疾人可凭有效证件享受半价优

惠，不到身高标准的儿童不需要买票，中小学生上学

期间免费乘车。
1． 2 英国城市公共交通财政补贴

英国的城市公共交通以伦敦地区为代表进行说

明。为提高公共交通的吸引力，伦敦一方面通过增

加运营班次、提升车速、提高准点率等提高公共交通

服务水平; 另一方面铺设新铁路轨道，增加公共汽电

车，扩大交通运力［7］。政府通过竞价的形式将公共

交通线路经营权承包给私营企业，这种模式有利于

提高公共交通服务水平和控制补贴金额［8］。伦敦

交通管理部门负责设计运营线路、监督运营效率、基
础设施管理、对外发布各条线路招标信息等。实际

公共交通运营向社会开放，将经营权下放到企业，按

照商业化经营。投标企业自由竞争，对公共交通线

路竞标，可自行制定票价，用于补贴自身运营成本。
对于偏僻路线，政府进行补贴，实行静止环境下的公

35第 5 期 童烨芝等: 我国城市公共交通财政补贴模式研究



共交通补贴模式。政府和中标企业签订合同，合同

中详细地规定了企业应当提供的服务内容和应达到

的要求，中标经营者必须严格按合同执行。政府会

定期组织路线考核评估，对于不达标的企业，会淘汰

后重新招标。
伦敦通过私有化改革，消除了公交企业的经营

性亏损，对不同地域、时间、人群采用不一样的补贴

方式。伦敦市内有 6 个区，依照不同区位置来购买

公共交通票。伦敦城市公共交通优惠力度很大，地

铁交通卡有次卡、周末卡、7 日卡和家庭卡等多种形

式，对成人和儿童的收费标准也不一样，乘客可以根

据需要自行组合; 据悉此项政策可使出行者减少1 /3
的交通费用。相比地铁，伦敦公共汽车主要满足中

短距离的出行需求，票价更低。公共汽车路线呈现

圆环式的 4 区，票价也按照分区计算。公共汽车也

有使用周期从周到年的各种优惠套票。伦敦范围内

公共交通客运总量的一半都由公共汽车负责。
1． 3 法国城市公共交通财政补贴

法国拥有非常发达的城市公共交通系统，各级

政府对公共交通优先高度重视。政府根据市场的发

展对公共交通的运营模式进行了改革，促进服务和

经济效益的提高。二战结束后法国的公共交通以私

人经营为主，但经营经济效益不好，服务水平低，因

此私人小汽车迅速发展。1973 年，政府将公共交通

改为国有经营，并大力度补贴，公共交通得到迅速发

展。此后法国公共交通一直由国有企业垄断经营。
2004 年后政府开始下放权力，较少干预公交企业具

体的经营。例如: 巴黎政府为了保障公交企业收支

平衡，每 3 年会制订一次规划，指导公交企业未来经

营活动方向。巴黎交通管理委员会审查票价收入、
交通税以外收支差额等，财政补齐全数差额。

法国城市公共交通补贴资金主要从以下 4 个方

面进行融资:①来自乘客的票款收入，大概承担了公

共交通成本的三分之一。②雇主交纳的交通税，解

决公共交通总费用的 40% 左右。法国制定的《公共

交通法》对规定只要职工人数大于 9 人，公司需缴

纳工资总额的 1． 2% 到 2% 作为公共交通税。③国

家与地方政府的财政补贴，2010 年国家和地方共支

出 74． 9 亿法郎作为补贴，其中国家出资 70%，地方

为 30%。④其它方面收入，如广告费等［9］。由于以

上一系列政策，公共交通公司每年的实际亏损都得

到政府的足额补贴。
1． 4 日本城市公共交通财政补贴

日本城市公共交通通过各种法律法规的规定补

贴形式和标准。1911 年，日本政府就通过了轻轨铁

路补贴法，允许政府对私人修建的铁路进行补贴，补

贴额可以达到建设费用的 5%。1951 年，日本颁布

《道路运输法》，具体规定了政府投资的城市公共交

通项目。1968 年，政府通过《都市规划法》赋予地方

政府对城市公共交通更大权利，包括可以独立对企

业和市民进行有效的公共交通补贴。例如: 东京的

地铁，不论是政府修建的和还是私人投资的，前期的

修建都可以享受政府补贴，最高可补贴建设费用的

70%，补贴一半由中央政府负担，一半由地方市政府

负担［10］。在财政补贴同时，东京政府还鼓励公交企

业经营多样化，开发沿线土地，促进公共交通良性

循环。
日本的公共交通补贴方式多样，除了前期的公

共交通基础设施建设补贴外，对后期公共交通运营

商提供不同方式的财政补贴，如利息补贴、低息贷

款、财政贷款等。日本政府注重对乘客的交通补贴，

鼓励公司加大对员工交通补贴的力度。在东京，交

通补贴是公司支付给员工的一项标准福利，每月交

通补贴足够支付员工从居住到工作地点的公共交通

费用。此外，东京政府还为使用公共交通的通勤者

提供免税的出行补贴等。东京通过扩大显性补贴范

围，对前期基建投入、后期公交企业经营免税等阶段

性差异化补贴，实现了公共交通盈利。
1． 5 总结

4 个国家根据不同国情制定了不同的城市公共

交通财政补贴模式，总结出以下几个特点:①具有完

善的法律法规体系，用法律的形式明确了有关财政

补贴的对象、内容、形式和资金来源，将政策上升到

法律层面确保了财政补贴的实施，保障了公共交通

的快速健康发展。②通过多种方式确保公共交通优

先，建立公共交通专用道，完善公共交通基础设施、
提升公共交通服务水平等增强公共交通吸引力，增

加公共交通票价收入。③财政补贴资金来源多样

化，除了政府预算拨款外，还通过征收交通拥堵费、
燃油税、土地出让金等设立公共交通发展基金，同时

还吸引社会资本进入，筹集资金。④建立了严格的

政府监管和考核系统，确保财政补贴资金的使用

效率。

2 我国城市公共交通财政补贴模式

2． 1 我国城市公共交通财政补贴现有模式

新中国成立至十一届三中全会，我国城市公共

交通基本由国有企业经营，公共交通运营实行全额

补贴。随着市场经济的发展，我国城市公共交通经

历了经营权改、公共交通市场化和体制回归等几个
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阶段，目前已经形成了国营、民营、合资、合作等多元

化的企业形式，财政补贴模式主要有以下几种:①全

额补贴。依据公交企业上报的年度经营方案和年度

营运总成本来确定补贴金额，政府全额补贴公交企

业实际全损，大多数国有公交企业采用这种模式。
以首都为例，北京公共交通由北京公共交通集团独

家经营，采用全额补贴的形式，城市公共交通的政策

性亏损得到足额的补偿，总共财政拨款 200 亿元补

贴，覆 盖 了 公 共 交 通 运 营 成 本 的 70% 和 地 铁 的

50%。在这种模式下，公共交通企业往往争取最大

补贴以支撑企业运作，而不着重改善企业生产经营，

补贴绩效达不到预期的效果，补贴越多，亏损越大，

补贴总额上升，政府财政不堪重负。②根据企业经

营效果和经营成本适当补贴，采用的形式主要有车

公里补贴、人公里补贴、燃油补贴和定额补贴。例

如: 广州和南京对公共交通、地铁企业进行定额财政

补贴，以补偿低票价优惠政策造成的亏损。广州政

府每年财政出资 8 亿元，6 亿补助公共汽车企业，2
亿元给地铁公司［11］。南京政府按客运量比例补贴

8 个百分点［12］。我国部分中小城市按照人公里或

车公里提供补贴。③隐形补贴，指政府不直接拨款，

而是通过税收政策、城市规划等方式支持城市公共

交通企业发展。目前我国采用的隐性补贴主要体现

在税收、公共交通基础设施建设及管理方面。例如:

企业所得税、营业税、车辆购买等方面为公共交通企

业提供减免或优惠［13］。在营业税方面，其它企业需

缴纳高达 20%，最低也有 5%的税率，而公共交通企

业仅为 3%，并且在部分行政支出和养路费方面予

以减免。开辟公共汽车专用道，增加公共交通基础

设施建设。授予公共交通企业广告媒体经营权，返

还土地出让金。免费分配给公共交通公司的中转场

站、泊车场地、维修站等，这些土地如用作商业用途

后，政府依照当时的市场价格，折算成相应金额重新

归还公共交通。④无补贴，政府仅仅是监督者角色。
例如: 香港将城市公共交通经营主动权回归市场，在

公共交通服务内部保留自由竞争，通过市场实现资

源 配 置 效 益 最 大 化，兼 顾 利 润 水 平 与 服 务 质

量［14 － 15］。香港政府通过行政派定或招投标竞争的

方式，将固定年限的城市公共交通经营权授予中标

公司。政府不插手公共交通经营相关事宜，也不提

供任何资金补贴，盈亏全部由中标企业自行承担。
2． 2 我国城市公共交通补贴模式运行中存在的问题

随着中国城市公共交通优先发展战略的推进，

目前我国许多城市普遍存在政府认为财政补贴负担

过重，而公共交通运营企业认为政府财政补贴不到

位的问题，严重制约了城市公共交通的可持续发展。
具体来说我国公共交通的财政补贴模式运行中主要

存在以下问题:

1) 公共交通财政补贴的法律、法规不健全。我

国的城市公共交通财政补贴仅仅局限于宏观层面的

政策性文件和指导思想，缺乏明确的法律条款规定

政策性亏损的范围和具体可操作的标准，对补贴范

围，补贴数额的计算没有给出具体的切实可行的依

据和算法。目前已有的相关法规包括: 2002 年颁布

的《关于加快市政公用行业市场化进程的意见》、
2004 年颁布的《关于优先发展城市公共交通的意

见》、2005 年颁布的《关于优先发展城市公共交通意

见的通知》、2006 年颁布的《关于优先发展城市公共

交通若干经济政策的意见》和 2012 年国务院发布的

《国务院关于城市优先发展公共交通的指导意见》
等。缺乏国家层面的法律法规详细规定城市公共交

通行业规 范 性 标 准，无 法 准 确 公 交 企 业 准 入“门

槛”、监督补贴效果等，限制了城市公共交通的可持

续发展。
2) 公交企业成本核算不精确，补贴测算模型不

完善。成本规制是我国许多城市采用的成本计算补

贴方式，实践中由于信息不对称，往往出现公共交通

企业核算的成本与政府核算成本不一致，公共交通

企业运营成本核算结果争议性较大。由于公共交通

企业核算大都采用成本核算来进行，而政府和公共

交通企业分别从社会和企业的角度出发，对成本项

目的归结上存在不同，政策性亏损和经营性亏损相

互交叉，补贴模型难以明确区分，同时补贴测算方法

多样，导致补贴测算不合理。
3) 财政补贴不足，补偿额度不到位。在目前经

营成本逐步上涨的背景下，考虑到公共交通的社会

公益性，票价仍维持在低水平，这使得城市公共交通

企业收支不平衡加剧，运营亏损。例如: 2015 年湖

南省常德市普通公共交通运营成本为1． 98 元 /人
次，快速公共交通运营成本为 3． 34 元 /人次，而公共

汽车票价始终为 1 元，收入远远低于成本［16］，需要

政府补贴。公共交通企业的生存发展离不开财政补

贴的大力支持，而补贴的资金主要来源于中央和地

方财政。地方政府财力有限，大城市还相对承受能

力好一些，中小城市在财政紧张的情况下，无法担保

补贴资金及时到位。
4) 财政补贴绩效考核机制不健全。我国对于

公共交通财政补贴没有完善的绩效考核机制，政府

往往侧重于补贴金额发放前，而忽视对补贴后的考

核和反馈。目前政府的监督主要体现在考核公交企
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业是否按营运计划执行，并没有对于公共交通企业

服务水平和运营效率有太多的考核。由于补贴不与

服务水平和资金效益直接挂钩，没有相应的奖惩制

度，考核结果对企业最终拿到补贴多少几乎没有

影响。

3 对策分析

具体分析我国城市公共交通的财政补贴模式和

现状，结合国外城市公共交通改革和补贴的经验，拟

从 4 个方面采取措施进行改进。
3． 1 健全相关的法律法规、明确补贴核算标准

通过 4 个拥有先进城市公共交通系统的国家分

析，可以看出他们都制定了一系列关于公共交通及

其补贴的法律法规，将相关政策上升到法律层面使

公共交通财政补贴能够顺利实施，保证公共交通系

统高效运行。因此，可参考国外较为完善的公共交

通法律法规体系，结合我国城市实际情况，以法律的

形式从国家层面明确公共交通优先及公共交通财政

补贴的对象、内容、形式及资金来源保障等，以法规

或规章的形式明确规定政策性亏损和经营性亏损的

范畴，为完善补贴测算模型和公交企业成本核算提

供实践指导。
3． 2 加快公共交通基础设施建设，保障公共交通

优先发展

公共交通发达国家都将公共交通优先、鼓励公

共交通出行作为交通的一项基本战略。我国需要加

快公共交通基础设施建设，提升公共交通设施和装

备水平，提高公共交通的便利性和舒适性，吸引更多

的公共交通出行，缓解环境和政府财政补贴的压力。
政府要保证公共交通发展资金，增加大容量公共交

通、综合交通枢纽、场站建设以及车辆设备购置和更

新的投入。同时优先公共交通路权，优化公共交通

线路和站点设置，逐步提高覆盖率、准点率和运行速

度，改善公共交通通达性和便捷性。采取多项政策

对公共交通运营进一步进行隐形补贴，如免征城市

公交企业新购置的公共汽( 电) 车的车辆购置税，免

征公共交通车船的车船税，对城市公共交通行业的

成品油价格补贴，对城市轨道交通运营企业实施电

价优惠等。
3． 3 拓广资金筹集渠道，保障补贴及时到位

我国公共交通补贴急需拓展筹资渠道，保证补

贴能及时有效到位。可参考国外公共交通建设及补

贴资金来源，除了政府财政拨款外，也可通过征收燃

油税、牌照费、交通拥挤费、土地出让金等税费方式

建立公共交通基金或设置公共交通债券，吸引社会

资本参与城市公共交通的投资、运营与建设。进一

步发挥市场机制的作用，支持公交企业利用优质资

产，通过特许经营、战略投资、信托投资、股权融资等

多种形式，吸引社会资金参与到公共交通基础设施

建设和运营。公共交通用地综合开发的收益用于公

共交通基础设施建设和弥补运营亏损。
3． 4 加强反馈、健全补贴绩效考核机制

补贴的初衷是提升公交企业服务水平，提升公

共交通竞争力，吸引更多乘客使用公共交通。要实

现这个初衷，就需要保证财政补贴充分发挥作用，督

促企业提高补贴资金的使用效率，就必须建立相应

的补贴监督及核查机制。国外政府一般较少直接参

与公交企业运营，但是建立了完善的政府监督和考

核体系，确保财政资金的使用效率。通过公众参与、
专家咨询、第三方评估等多种方式，对公交企业服务

水平定期评价，评价结果作为衡量公交企业运营绩

效、发放政府补贴的重要依据。通过建立多项科学

的考核指标，对城市公交企业进行有效监管，包括运

营成本规制、服务质量考核等，并建立长效反馈机

制，根据企业的实际运作情况进行奖罚。可参考日

本的做法，设立激励金，如果公交企业如期完成任务

并能将补贴较上一年下降到一定水平，则可以获得

政府额外的补贴，从而激励企业降低成本，提高资金

运用效率。

4 结论

公共交通是是解决日益严重的城市交通问题，

构建和谐交通体系的关键。我国政府出台了一系列

政策来保障公共交通优先发展。本文通过调查我国

城市公共交通财政补贴模式及运行的现状，分析其

中存在的问题，并学习国外城市公共交通政策优秀

发展经验，提出进一步完善我国公共交通财政补贴

模式的对策。结合我国城市公共交通补贴中存在的

问题，本文在完善城市公共交通补贴立法、保障公共

交通优先发展、拓宽资金来源、强化绩效考核等方面

提出了相关建议。这些对策能够为完善我国城市公

共交通补贴机制提供借鉴，促进我国公共交通能够

朝着健康可持续的方向发展。
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