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摘要:
 

随着客运市场需求变化和发展格局的不断调整, 道路客运供给质量, 供给效率与人民群众日益增长的美好出

行需求矛盾日益突出。 行业产能过剩与有效供给不足并存, 关键制约是现行分行业、 分区域的管理机制和供给模式

已难以适配日趋灵活多样的出行需求, 客运服务供给的精准性、 有效性亟待提升。 通过对道路客运经营管理政策体

系现状进行梳理, 分析了当前道路客运经营分类管理政策的不适应性, 指出了现行按照运营形式和经营方式分类管

理的模式存在着准入规则不统一, 不利于有效的市场竞争机制进一步形成和发展, 带来了市场配置资源效率低, 不

公平竞争, 利益冲突引发矛盾等问题, 加重了客运供给与市场特征和出行需求的不适应, 导致道路客运供给结构应

对市场需求变化的适应性和灵活性严重不足。 基于理清政府与市场关系, 建立统一开放道路客运市场, 减少制约运

营模式创新和灵活发展的制度性阻碍, 优化道路客运供需结构的思考, 统筹基本出行需求和多样化出行需求, 从顶

层设计层面建议将道路客运经营管理优化为定线客运和按需客运, 并提出了分类管理思路和重点, 以期为加速道路

客运行业管理服务模式的重构与再造, 推进道路客运行业管理改革提供参考。
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Abstract:
 

With
 

the
 

change
 

of
 

passenger
 

transport
 

market
 

demand
 

and
 

the
 

adjustment
 

of
 

the
 

development
 

pattern,
 

the
 

contradiction
 

between
 

the
 

quality
 

and
 

efficiency
 

of
 

road
 

passenger
 

transport
 

supply
 

and
 

the
 

people’s
 

increasing
 

demand
 

for
 

pleasant
 

travel
 

becomes
 

increasingly
 

prominent.
 

The
 

key
 

constraint
 

is
 

that
 

the
 

current
 

sub-industry
 

and
 

sub-region
 

management
 

mechanism
 

and
 

supply
 

mode
 

cannot
 

adapt
 

to
 

the
 

increasingly
 

flexible
 

and
 

diverse
 

travel
 

demand,
 

the
 

accuracy
 

and
 

effectiveness
 

of
 

passenger
 

service
 

supply
 

need
 

to
 

be
 

improved.
 

Through
 

combing
 

the
 

present
 

situation
 

of
 

the
 

management
 

policy
 

system
 

of
 

road
 

passenger
 

transport
 

operation,
 

the
 

inadaptability
 

of
 

the
 

current
 

classified
 

management
 

policy
 

of
 

road
 

passenger
 

transport
 

operation
 

is
 

analyzed,
 

it
 

is
 

pointed
 

out
 

that
 

the
 

current
 

mode
 

of
 

classified
 

management
 

according
 

to
 

the
 

form
 

and
 

mode
 

of
 

operation
 

has
 

the
 

disunity
 

of
 

access
 

rules,
 

which
 

is
 

not
 

conducive
 

to
 

the
 

further
 

formation
 

and
 

development
 

of
 

an
 

effective
 

market
 

competition
 

mechanism,
 

that
 

brings
 

the
 

problems
 

of
 

low
 

efficiency
 

of
 

market
 

allocation
 

of
 

resources,
 

unfair
 

competition,
 

conflicts
 

of
 

interests
 

and
 

so
 

on,
 

and
 

aggravates
 

the
 

inadaptability
 

of
 

passenger
 

transport
 

supply
 

to
 

market
 

characteristics
 

and
 

travel
 

demand,
 

therefore,
 

the
 

adaptability
 

and
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flexibility
 

of
 

the
 

supply
 

structure
 

of
 

road
 

passenger
 

transport
 

to
 

the
 

changes
 

of
 

market
 

demand
 

are
 

seriously
 

insufficient.
 

Based
 

on
 

the
 

analysis
 

of
 

the
 

relationship
 

between
 

government
 

and
 

market,
 

the
 

establishment
 

of
 

a
 

unified
 

and
 

open
 

road
 

passenger
 

transport
 

market,
 

the
 

reduction
 

of
 

institutional
 

obstacles
 

to
 

the
 

innovation
 

and
 

flexible
 

development
 

of
 

operation
 

modes,
 

and
 

the
 

optimization
 

of
 

the
 

supply
 

and
 

demand
 

structure
 

of
 

road
 

passenger
 

transport,
 

based
 

on
 

the
 

overall
 

planning
 

of
 

basic
 

travel
 

demand
 

and
 

diversified
 

travel
 

demand,
 

it
 

is
 

proposed
 

that
 

the
 

management
 

of
 

road
 

passenger
 

transport
 

should
 

be
 

optimized
 

into
 

fixed-line
 

passenger
 

transport
 

and
 

on-demand
 

passenger
 

transport
 

from
 

the
 

top
 

level
 

of
 

design,
 

and
 

puts
 

forward
 

the
 

train
 

of
 

thought
 

and
 

key
 

points
 

of
 

classified
 

management,
 

it
 

is
 

expected
 

to
 

speed
 

up
 

the
 

reconstruction
 

and
 

reconstruction
 

of
 

the
 

road
 

passenger
 

transport
 

industry
 

management
 

service
 

model
 

and
 

promote
 

the
 

road
 

passenger
 

transport
 

industry
 

management
 

reform.
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0　 引言

道路客运是服务社会公众出行的各种道路公共

客运服务方式的总称, 是与铁路客运、 民航客运、
水路客运相对应, 在公路或城市道路上使用营运车

辆为社会公众提供出行服务的经营活动[1] 。 从经营

范围来看, 道路客运涉及城际、 城市、 城乡及农村

地区[2] ; 从经营方式来看, 道路客运包括道路旅客

运输 (下文简称公路客运)、 城市公共汽电车客运

(下文简称城市公交)、 出租汽车客运 (下文简称出

租客运) 等业态。 作为全社会人员等发展要素高效

自由流动的重要载体, 道路客运是保障人民群众出

行的基础性、 衔接性、 兜底性服务方式, 也是畅通

国民经济循环的重要领域。 近年来, 随着我国新型

城镇化、 乡村振兴等战略的全面推进以及交通运输

新业态、 新模式的快速发展, 道路客运发展环境和

需求特征不断调整, 衍生出了城乡 (际) 公交、 定

制客运、 网约车等客运服务新模式, 传统道路客运

经营业态之间的边界逐渐模糊甚至相互交叉, 分行

业、 分区域的管理机制和供给模式已难以适配道路

客运服务体系创新发展, 限制和影响了道路客运比

较优势的发挥, 导致道路客运供给结构应对市场需

求变化的适应性和灵活性严重不足。
交通强国建设提出打造便捷舒适的出行服务体

系, 推进出行服务快速化、 便捷化。 顺应新时代人

民群众美好出行需求, 有必要优化道路客运经营分

类管理体系, 进一步深化道路客运供给侧结构性改

革、 资源配置改革和监管制度改革, 实现道路客运

资源的 “一盘棋” 统筹, 优化资源配置, 形成发展

合力, 提升道路客运服务精准性、 有效性, 更好地

服务经济社会发展和人民群众美好出行需求。

1　 道路客运经营分类管理体系现状

道路客运关系人民群众的生命安全, 一直以来

都是管制比较严格的行业[3] 。 从顶层制度设计来看,
我国道路客运经营实行公路客运、 城市公交、 出租

客运 3 种业态分类管理制度, 对每种业态使用的车

辆类型、 组织模式、 经营行为等都设置了相应规定。
其中, 公路客运主要依据 《中国人民共和国道路运

输条例》 及部颁规章 《道路旅客运输及客运站管理

规定》 规范经营活动、 市场秩序、 运输安全等管理,
并实行班车客运和包车客运的分类管理政策[4] ; 城

市公交主要依据部颁规章 《城市公共汽车和电车管

理规定》 实施线网规划、 运营管理、 规范服务及安

全监管; 出租客运则主要依据 《巡游出租汽车经营

服务管理规定》、 《网络预约出租汽车经营服务管理

暂行办法》、 《出租汽车驾驶员从业资格管理规定》
等部颁规章予以规范经营服务行为。 总体上看, 道

路客运行业管理依据不同的法规体系, 对公路客运、
城市公交、 出租客运等业态划分了服务界面, 形成

了 3 类相对独立的的道路客运经营管理政策体系和

市场运行基本规则[5] 。 然而, 现行分类管理体系在

行业准入、 运营管理、 补贴政策和法规标准等方面

都存在较大差异, 由于政策法规缺失或规定不统一

等原因, 导致不同业态的业务边界模糊混淆, 产生

了不公平竞争、 利益冲突引发矛盾、 市场配置资源

效率低等问题[6] , 不利于统一开放、 竞争有序的道

路客运市场进一步形成和发展。

2　 现行分类管理体系的不适应性

随着消费结构加速升级、 人民生活水平的不断

提高和互联网技术快速发展, 社会公众对品质化、
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个性化、 定制化的出行需求日益迫切, 要求道路客

运加快推进供给侧结构性改革, 充分尊重和发挥市

场配置资源的决定性作用, 通过科学制订规则, 加

强行业监管, 提供高效服务等引导规范市场配置资

源, 充分发挥道路客运 “点到点”, “门到门” 服务

优势, 更加突出服务的本质属性, 优化高质量服务

供给, 更好满足即时性、 开放性和体验性的公众出

行服务需求[7] 。 与此同时, 道路客运供给质量、 供

给效率与人民群众日益增长的美好出行需求矛盾日

益突出。 现行分类管理体系无法很好地适应道路客

运市场需求变化, 限制了道路客运机动灵活的优势

发挥, 行业产能过剩与有效供给不足并存, 加重了

道路客运供给与市场需求的不适应。
(1) 不同道路客运经营业态之间的边界日益

模糊

班车客运、 包车客运、 城市公交和出租客运都

是面向社会公众提供运输服务的道路客运服务业态,
在现行分类管理政策制度设计上, 每种业态的主要

服务对象、 服务模式、 经营范围、 安全管理等方面

亦有所区别。 但是, 随着客运服务模式的多样化以

及互联网+在客运领域逐渐深入渗透, 线上平台型经

营主体出现, 改变了传统的班车客运、 包车客运、
城市公交、 出租客运等以实体企业为主体的线下运

输组织模式, 定制客运、 互联网包车、 城际网约等

新型服务业态涌现, 道路客运服务业态边界逐渐模

糊, 经营范围出现了相互交叉。 如, 随着城乡客运

一体化工作的加快推进, 各地在对城乡客运服务模

式发展探索过程中, 探索出了农村客运公交化、 城

乡公交一体、 城乡客运一体化、 镇村公交、 城际公

交等多种服务形式[8] , 城乡公交与城乡客运的概念

混淆使用, 公交客运与班线客运的分界线已经无法

准确划定。 在公路客运领域, 存在着旅游包车客运

经营者假借旅游包车客运的名义, 以包代线长期从

事班车客运经营打擦边球的现象。 互联网包车的出

现更是打破了传统包车客运业务团体用户的概念,
使得班线客运与包车客运的业态边界更加模糊。 此

外, 包车客运与出租客运在使用 7 座车辆开展客运

服务时, 经营范围存在重叠。 二者区别仅在于, 包

车客运面向团体旅客, 出租客运面向的是非团体的

散客。 随着网约车提供城际出行服务的出现, 出租

客运与包车客运的边界已经被打破, 同时也对班线

客运市场形成了较大的冲击。 随着城乡客运一体

化, 道路客运转型升级等深入推进, 行业内有关优

化道路客运经营分类管理体系的呼声也在不断

高涨。
(2) 不同道路客运经营业务范围重叠而规则不

统一

现行管理体系下, 公路客运经营实行许可管理,
对客运经营者、 车辆类型等级、 客车数量及安全生

产管理等设置了严格的准入条件。 城市公交是为社

会公众日常出行提供基础运输服务保障, 发展定位

为关乎社会公众切身利益的普遍服务和民生工程,
具有公益属性, 实施特许经营。 而出租汽车客运的

定位则是城市综合交通运输体系的组成部分, 是城

市公共交通的补充, 为社会公众提供品质化、 多样

化的运输服务[9] 。 出租汽车经营, 车辆和驾驶员实

行许可管理, 要求经营者应当在许可的经营区域内

从事经营活动, 超出许可的经营区域的, 起讫点一

端应当在许可的经营区域内。 但是, 随着不同业态

业务范围开始出现重叠和交叉, 由于业态准入规则、
经营管理要求的不一致, 对行业中存在的打擦边球

经营行为难以实施有效处罚, 损害合法经营者利益,
影响了正常的客运市场秩序, 带来了不公平竞争问

题。 如道路客运定制服务, 出租车城际客运业务范

围明显重叠, 但行业准入门槛、 监管要求差异较大。
由于城市公交和公路客运在管理体制、 机制、 政策和

法规标准方面都不尽相同, 城市公交运营企业形成的

政策性亏损可以享受地方财政的补贴补偿, 而为农村

群众提供日常出行基础运输服务保障的农村客运则由

于执行道路旅客运输管理体系, 农村客运发展资金未

能纳入地方政府公共财政体系, 城乡客运服务一体化

发展面临着制度性制约[10] 。
(3) 市场难以有效配置资源, 供给与需求存在

脱节

随着人民群众对品质化、 多样化、 个性化的出

行需求日益加剧, 要求传统道路客运基于供给端主

导的提供运输产品的生产理念向需求端主导的提供

出行服务的服务理念转变, 加快道路客运供给侧结

构性改革, 充分尊重和发挥市场配置资源的决定性

作用, 提供高质量道路客运服务供给, 为人民群众

提供更多品类丰富, 方式可选的 “一段式” 品质化

出行服务, 实现更为精准的客运供需匹配[11] 。 但

是, 长期以来道路客运市场实行经营许可、 线路审

批、 车辆准入、 价格管制的管理措施, 对市场主体

运输经营的各个环节严格把控, 不同经营业态的运

输资源不能有效整合, 市场配置资源的作用不能有

效发挥, 在一定程度上限制了企业经营自主权, 导

致道路客运供给结构应对市场需求变化的适应性和
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灵活性严重不足, 影响了道路客运运输组织效率

发挥。

3　 道路客运经营分类管理优化方案

加快转变政府道路客运管理职能, 需要提高市

场在资源配置方面的有效性, 推动有为政府和有效

市场共同发挥作用, 实现道路客运生产要素的最佳

配置, 丰富道路客运服务产品形式, 更好满足人民

群众美好出行需求。 参考日本、 美国、 韩国、 澳大

利亚等国家道路客运管理制度设计[12] , 基于政府与

市场在资源配置中的关系, 统筹基本需求和多样化

需求, 综合考虑供给关系, 经营区域及客车类型等

维度, 按照运营模式的不同, 本研究建议将道路客

运经营优化为定线客运和按需客运两种业态。
(1) 定线客运

道路客运作为满足人民群众出行需求的基础性、
衔接性、 兜底性服务方式, 其普遍服务的社会功能

不可或缺、 不可替代, 政府应当承担必要的公共服

务供给责任, 尤其是对于市场不能有效解决的公共

产品供给, 还需要政府发挥弥补作用, 提供公共客

运服务[13] 。 立足公共性、 公平性、 保障性的前提,
定线客运是指使用符合国家有关标准和规定的客运

车辆, 按照固定的线路、 时间、 站点、 班次运行,
为社会公众提供基本出行服务的道路客运经营活

动[14] 。 在功能定位上, 定线客运的功能定位为满足

人民群众基本出行需求政府应该提供的公共服务,
是为了保障基本出行需求从供给侧角度提供的普遍

服务[15] ; 在服务对象上, 定线客运是面向社会公众

提供的客运服务, 不特定对象; 在服务属性上, 定

线客运是保障人民群众 “行有所乘” 交通权的基础

性公共服务; 在运营方式上, 公共客运按照固定的

线路、 时间、 站点、 班次运行, 是固定线路客运服

务方式。
考虑到我国道路包括公路和城市道路两个体系,

二者在技术标准、 管理模式等多方面尚未实现顺畅

对接, 直接影响道路客运车辆通行条件, 且城际出

行、 城市出行与城乡出行在出行强度、 出行目的、
时间分布等方面存在显著需求特征差异[16-17] , 对道

路客运组织模式及管理要求也会存在差异。 基于此,
定线客运按照经营区域可以划分为城际定线客运、
城市定线客运和城乡定线客运。 其中, 城际定线客

运服务于城市与城市之间出行, 与现行的一类客运

班线、 二类客运班线、 三类客运班线及毗邻县间客

运经营范围基本一致; 城市定线客运经营范围为城

市地域范围内在城市道路上运营, 与现行城市公共

汽车客运服务范围基本一致; 城乡定线客运则是起

讫地至少有一端在乡村且主要服务于农村群众出行

的服务方式, 涵盖现行的农村客运和城乡公交服务

范围。
(2) 按需客运

顺应人民群众日益增长的多样化、 个性化、 品

质化的出行服务需求, 发挥市场在资源配置中的决

定性作用, 回归客运为人服务的本源, 以市场为主

体提供以人为中心的客运按需服务[18] 。 按需客运是

指以满足旅客个性化出行需求为目的, 使用符合国

家有关标准和规定的客运车辆并提供驾驶劳务, 按

照旅客指定的起始地、 目的地和时间运行的经营服

务活动。 在功能定位上, 按需客运强调需求导向,
是基于旅客需求提供的运输服务, 是基于需求侧提

供的满足旅客个性化、 品质化、 定制化服务需求的

客运服务。 在服务对象上, 按需客运是面向个性化

出行需求的旅客, 按照旅客出行需求来提供客运经

营服务。 在服务属性上, 按需客运是市场性运输经

营活动。 在运营方式上, 按需客运按照旅客指定的

起始地、 目的地和时间运行, 是非定线客运服务

方式。
考虑到客车作为道路客运组织的核心要素, 车

辆类型是影响道路客运组织模式的重要因素, 决定

着运输组织模式安排及安全运营管理要求[19] 。 统筹

现行出租客运及包车客运的管理方式, 建议根据使

用的客运车辆类型不同, 将按需客运划分为一类按

需客运和二类按需客运。 其中, 一类按需客运使用

车长小于 6
 

m 且核定载客人数不大于 9 人的营运性

车辆提供按需客运服务, 涵盖了现行出租客运经营

范围, 以及使用 9 座及以下乘用车开展包车客运业

务的经营范围, 可以较好地规避现行出租客运与包

车客运存在的业务重叠交叉的问题; 二类按需客运

使用车长小于 6
 

m 且核定载客人数大于 9 人的营运

性车辆提供按需客运服务方式, 与现行包车客运业

态经营范围大致相同。

4　 道路客运经营分类管理思路与重点

围绕建设服务型政府为导向, 道路客运经营管

理应以优化道路客运经营环境, 提升道路客运服务

效率为出发点, 厘清政府与市场的边界, 发挥政府

在市场决定资源配置新格局中应有的作用, 通过创

新管理改革完善决定资源配置的市场机制, 完善政

策法规体系建设, 优化调整既有制度设计, 明确定
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线客运和按需客运的属性定位、 市场准入、 经营行

为、 运营监管、 市场退出等要求, 完善以安全为主

线的道路客运安全生产管理制度体系, 营造要素自

由流动、 价格反应灵活、 竞争公平有序的道路客运

发展环境。
(1) 定线客运管理重点

定线客运线路管理重点应围绕规范经营服务、
维护市场秩序和突出安全管理等方面, 强化公共服

务不缺位, 保障好人民群众的基本出行服务。 一是

优化市场准入机制。 综合考虑客运市场的普遍服务、
方便群众、 安全运营等因素, 提高安全准入门槛,
优化线路准入方式, 实施线路核准管理; 二是规范

价格管理。 妥善处理提高市场效率和保障社会公平

的关系, 综合考虑社会公众支付能力、 企业运营成

本和政府财政实力, 形成多层次、 差异化的定线客

运票制结构, 构建群众可承受、 运营可持续、 财政

可负担的定线客运票价体系。 对实行低票价、 减免

票等形成的政策性亏损, 政府应当给予适当财政补

贴补偿。 三是强化经营服务管理要求。 明确运营车

辆、 场站设施、 运营调度、 行车服务、 信息服务、
运营安全、 服务监督等要求, 强化对定线客运线路

规划及日发最低班次的规范性要求, 确保公共服务

不缺位, 并给予市场主体自主经营权, 实行定线客

运经营服务承诺制度, 赋予定线客运经营者在班次

安排、 车辆调配、 驾驶员安排等方面灵活的自主经

营权, 提高定线客运的运输组织效率。
(2) 按需客运管理重点

按需客运管理应转变管理理念, 由直接管理向

侧重于间接管理转变。 一是提升政府监管服务效能。
建立和完善按需客运市场准入、 安全运营、 行业自

律、 诚信考核、 市场退出等机制, 营造统一、 开放、
竞争、 有序的市场环境, 加强事中事后监管, 维护

市场秩序, 营造公平的竞争环境, 保障服务质量。
二是建立以市场定价为主的价格形成体系。 充分发

挥市场机制及价格杠杆作用, 建立反映运输成本、
供求关系及服务层次的价格形成机制, 通过市场竞

争机制优化调整按需客运主体结构、 运力结构、 服

务结构。 三是强化按需客运安全监管。 将安全管理

制度设计与按需客运生产经营全过程进行深度融合,
加大对违法行为的惩戒力度, 强化安全管理措施和

手段。

5　 结论

道路客运经营分类管理体系是一项复杂的系统

工程, 单一环节的优化调整需要多方面的配套制度

及政策。 顺应道路客运发展的新趋势和新要求, 本

研究探析了现行道路客运经营分类管理体系的政策

适应性问题, 统筹考虑客运资源要素, 从顶层设计

层面开展了道路客运经营分类管理模式优化的前瞻

性研究, 探讨了道路客运经营分类管理优化方案,
提出了道路客运分类管理思路与重点, 为深入推进

行业管理法规体系修订, 持续深化道路客运供给侧

结构性改革、 资源配置改革和监管制度改革, 提升

行业治理体系和治理能力现代化提供参考。
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