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2011年，交通运输部发布了《关于开展国家公交都市建设示

范工程有关事项的通知》（交运发〔2011〕635号），正式开启了

国家“公交都市”创建工程。近年来，先后两批共计37个城市加

入“公交都市”创建工程，遍布全国29个省、自治区、直辖市，

地理形态、经济实力、人口就业分布和基础设施等方面差异明显。

为了跟踪和评估这些城市在“公交都市”推进过程中的发展成就，

《交通运输部关于印发<公交都市考核评价指标体系>的通知》

（交运发〔2013〕387号）文件出台，其中包含20个考核指标、10
个参考指标和3个特色指标。

然而，这一指标体系的科学性和实用性受到了学术界和城市

交通管理者的质疑，被指出需要进一步体现当今公交发展的目标和

定位变化，理顺相关指标主次关系，以指导城市落实发展任务、

识别公交发展路径（石飞和徐向远，2014；杨涛和陈阳，2013）。

同时本报告研究发现，单一评价指标体系并不能有效评价和引导城

市切实提高公共交通服务水平，还需要完善评价工作的前端（如评

价数据采集与指标计算方法）和评价工作的后端（如激励问责机

制）。只有制定全面、科学的评价体制，才能有效激励城市贯彻公

交优先发展战略的要求。

为协助完善评价指标体系，科学引导城市公交优先发展，

本报告选择了8个国家（哥伦比亚、英国、法国、德国、印度、

墨西哥、新西兰、美国）的中央公交发展资助项目和8个国际城

市（哥本哈根、伦敦、洛杉矶、纽约、西雅图、新加坡、首尔和

温哥华）的公交发展规划，归纳、对比不同政治结构、经济水平

和实施机制的公交项目在考核城市指标体系上的经验和教训，为

“公交都市”项目指标体系的改进提供借鉴。在总结不同国际项
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目在公交服务水平评价指标的选取原则和评价机制共性的基础

上，提出我国“公交都市”要完善评价机制，在顶层设计方面需

要做到：

 ■ ᬻ䶦ⰛⰛᴴ̻䓦⩹喟中国城市公交服务正逐渐转型为

提供全社会、多层次、多目的的服务，城市公交的定

位，应跳脱出单纯的公益性定位，而向公益性（最低目

标）与增值服务（最高标准）两者的结合方向转型。对

欠发达地区和对中低收入群体，提供出行的基本保障，

体现公益性；对发达地区，鼓励地铁、快速公交和定制

公交等高质量、创新化的公交增值服务，扩大公交服务

面向的人群，从源头将公交发展为可以与小汽车竞争的

出行模式。此外，考虑到“公交都市”项目参与城市的

多样性，进一步细化公交发展的战略定位，引导城市差

异化的公交发展。最后，改进项目的战略定位、目标与

内容边界，能够从顶层指导指标评价体系的优化调整，

使得相关评价更加具有引导性、一致性与针对性。

在指标选择方面，应当做到：

 ■ ᬻ䃱Фᄦ䆎̻䉐ШͨҀ喟目前的“公交都市”项目是

以城市为责任主体，但责任执行部门指向不明确，导致

指标体系的责任主体模糊，对于项目执行和改进缺乏指

导。同时，由于“公交都市”是针对城市公交发展水平

的评价，因而需兼具城市作为主体的宏观统筹与相关责

任执行部门的微观特性：既需要远期在宏观层面完善对

城市公交发展水平与社会经济环境效益的评价，也需要

近期在微观层面强化对公交企业的管理，促进公交服务

质量提升，实现行业可持续发展。

 ■ 䲏ᕔ喟首先，明确指标间ڕ㈨̻ڠ⁎ͨ⮱ᑧᠴᴴҀ㈨ߍ

的逻辑性与完善结果指标，建议区分指标体系因果关

系，识别不同阶段的重点工作；其次，完善结果指标的

内容与计算方法，保证结果指标的准确性与客观性；最

后，加强过程指标间的主次关系与全面性，引导城市在

改善交通服务方面的资源投入更加有针对性和实效性。

 ■ ᠴᴴҀ㈨Ҁ⣝ጯ䔯Ꮑᕔ̻▢≨ᕔ݆࣌喟鉴于城市的多

样性，在结果指标的目标值的确定上具备弹性，鼓励城

市根据自身特点采取差异化的发展道路；在过程指标的

选择上更加灵活，避免单一绝对化的指标体系为城市带

来过高的收集成本；同时，对于发展较为成熟的城市，

可以选择更加体现公交增值服务的指标。

 ■ ᠴᴴःթ⮱▢≨ᕔ喟建议参考国际经验，采用相对灵活

的指标取值方法。例如，通过设立指标取值的区间，汇

报指标发展的趋势，或衡量与全国平均值之间的差异，

赋予不同城市及行业管理部门一定的弹性空间，降低绝

对单一目标值带来的过于武断与绝对化的问题。同时，

进一步完善数据统计体系，在远期逐步改善政府与企业

的信息公开机制。

在建立全面的评价与保障机制设计方面，应当做到：

 ■ Ⴙᢛ㐌䃎Ҁ㈨̻䃎ツ∂ऐᒱ喟进一步细化数据统

计体系，首先，应当划设固定的评价范围，保证评价期

内前后的可比性；其次，在一个评价期内的指标计算

上，不仅要进行方法、时空口径的统一和固定，还需规

范数据来源与采样方法，在必要时需公开数据来源与采

样方法（特别是出行分担率等核心指标），以便于日后核

查；此外，在数据采集与分析上，也可借助现有“大数

据”系统，补充数据来源。除了完善指标数据来源与计

算方法的标准之外，也需要辅以详细的技术指引、地方

培训和资金支持。

 ■ 喟目前的“公交都市”项目仅ݣᑧθ͚䃱Фᱧߍ̻ڕ֒

有事后评价，建议增设阶段性目标值，并辅以周期性项

目评价与调整机制，最大限度地解决指标目标值设定中

过于乐观、过程投入不到位，以及纵向层级“信息不对

称”的问题。健全中期评价机制，促进城市经验的总结

与分享，并加强对项目进展的追踪，督促城市按照实施

方案执行项目。可考虑通过企业与政府机构的信息公开

机制，发动社会力量监督，采用第三方城市抽查、暗访

及打分等机制，建立一个公开、透明和完善的监督、评

价和反馈制度，作为事后评价的补充，加强对项目进展

的追踪，督促城市按照实施方案执行项目。

 ■ 喟合理设计项目的激励问责机制，将ݣ䬛䉐ᱧߞ⓭ᑧߍ

项目的进展和绩效成果，与地方政府政绩考核、项目资

金奖励等挂钩，提高城市对项目的重视程度，强化完成

目标所需的决心。同时，通过动态、透明地发布城市绩

效指标，加强城市间的竞争，甚至在适当情况下（如没

有国家层面资金补贴下），考虑建立项目退出机制。
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EXECUTIVE SUMMARY
China’s National Transit Metropolis Demonstration 
Program is a national mass transit investment program 
rolled out in late 2011 and dedicated to providing technical 
assistance, policy enablers, and funding supports to the 
current 37 pilot cities and the forthcoming 300 Chinese 
cities in the 13th Five Year Period (2016-2020) for 
improved accessibility, reduced congestion, and mitigated 
emissions. Through a spectrum of project management 
instruments, including goal-setting and performance 
evaluation system, the Program aims to increase Chinese 
cities’ transit mode share to above 50%.

In order to track and evaluate the development 
achievements of these cities, the Ministry of Transport 
has issued the Notice of “Transit Metropolis Assessment 
System” (Jiaoyunfa [2013] No. 387), which employs a 
list of 30 transit-related Key Performance Indicators 
(KPIs)—such as transit mode share, service coverage, 
clean bus vehicle fleet ratio and the more--to guide 
the implementation pathways and track the Program’s 
work-in-progress.

Nonetheless, this KPI system that is city-focused, 
outcome-driven, and ex post (instead of project-focused, 
process-driven, and ex ante) is widely denounced by 
officials of all levels and the academic circle for its 
inadequacy to guide the city-level implementation or track 
the progress. To be specific, the KPI system fails to be in 
keeping with the emerging urban transport challenges, 
the unclear Program boundary, and the limited value 
proposition of transit service that only stresses on the 
low-income, captive transit riders and overlooks the 
rapidly-growing middle-income class (Shi and Xu 2014, 
Yang and Chen 2013). With a few cities failing to attain 
major performance targets (that is, 50% transit mode split 
out of motorized trips), the national government unable to 
trace the sources of the problem, and local motivation and 
proactive measures still largely lacking, an overhaul of the 
Program’s KPI system and its administration appears to 
be necessary.

Drawing on the existing literature on different national 
transit investment programs abroad (Colombia, Britain, 
France, Germany, India, Mexico, New Zealand, the United 
States) and city-wide performance management systems 
(Copenhagen, London, Los Angeles, New York, Seattle, 
Singapore, Seoul and Vancouver), the study reveals the 
drawbacks of the KPI system that are narrowly-focus, 
incomplete, and misguided. For example, when a third-

tier city has a healthy walking and bicycling culture, the 
KPI system that monitors only public transit service will 
not only fail to preserve the walking and bicycling culture, 
but also divert investments and manpower to less cost-
effective options such as subway construction.

Relevant recommendations are proposed that include:

 ȋ First, the KPI system needs to establish 
and articulate clear vision, boundaries and 
proposition, changing from a narrow focus on 
transit performance to be multi-dimensional. The 
KPIs should not only guide the cities to provide 
inclusive transit services to the low-income, but 
also stimulate cities in developed areas to bring 
innovative and high-qualified fast transit services, 
including rail, BRT and customized shuttle buses, 
to finally transform transit services to a competing 
mode with private motorized traveling. 

Second, the KPIs should be stakeholder-targeted, broad in 
performance review and flexible to accommodate different 
cities. Therefore,

 ȋ The system should be able to measure a city’s 
performance on transit development at large, as 
well as to locate specific areas that transit operations 
need further improvements. It is crucial to sort 
priorities and hold specific stakeholders accountable, 
such as bus companies, traffic police departments, 
transportation bureaus/ commissions (in charge 
of transportation policy design and planning) 
and planning/construction bureaus (in charge of 
infrastructure planning and construction).  

 ȋ The system should be complete and broad in 
term of the “outcome” KPIs and “process” KPIs. 
The “outcome” ones are to be broadened to not 
only measure the long-term socio-economic and 
environmental impacts, but also the near-term 
behavioral changes such as different types of mode 
choices and vehicle kilometers traveled. The “process” 
ones (KPIs that measure strategies, initiatives and 
projects undertaken to achieve the outcomes) are 
to be refined and limited to most important ones on 
consolidating efforts and maximizing outcomes. They 
are to be expanded as well, beyond the mere emphasis 
on the transit service improvements to incorporate 
TOD and non-motorized transit planning, travel 
demand management, and multi-modal integration.
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 ȋ The KPIs ought to be flexible to accommodate a mix 
of urban populations, urban transport demand and 
supply, local technical capacity, and fiscal strength. 
By varying the targets of “outcome” KPIs, the system 
inspires cities to take a distinctive pathway to promote 
urban transit; by varying the selection of “process” 
KPIs, cities of different income levels are enabled 
to choose indicators that best demonstrate their 
development stages. As wealthier cities gratitude 
more attentions to service quality, they may employ 
more user-oriented, quality indicators such as transit 
service’s punctuality, commercial speeds, access and 
transferring time, and comfort, instead of operator-
oriented quantity indicators like transit service 
availability and coverage.

Third, improving the KPI system also requires input on 
setting up regular project monitoring and evaluation, 
stringent data collection protocols, and reasonable 
accountability mechanisms, which avoids over-ambitious 
local goal settings, local manipulation of KPI values, 
and information asymmetry between local and national 
governments. Therefore, the study also recommends 
to strengthen the execution and governance of the KPI 
system, including:   

 ȋ Formalize the data collection process, adopt a KPI 
values’ verification mechanism with the help of big 
data, and earmark funding to improve local data 
collection and analysis; 

 ȋ Introduce a third-party evaluation process, monitor 
& report the KPIs regularly and transparently, 
create feedback loops to inform and adjust future 
implementation;   

 ȋ Hold mayors accountable for the program’s goals, 
conduct performance-based funding allocation, 
and use competition among cities (benchmarking, 
rankings, and prizes) as incentives.

ⵁ⾣㗹ᮜ
在机动化出行方式中，公共交通多占据主导地位，例如，在

私家车拥有率较高的北京和上海，60%左右的机动化出行方式是

公共交通（北京市交通委员会等，2016；上海市第五次综合交通

调查联席会议办公室等，2015）。可以说，公共交通与城市竞争

力、生产效率、生活质量和社会环境发展紧密相关。然而，无论

是公交服务供给的数量与覆盖度，还是服务质量水平，仍无法满

足城市居民对高品质、多元化服务的需求。尽管许多城市不断加

大公共交通基础设施（尤其是轨道交通）投入，但是公交分担率

增长的瓶颈依然难以突破。许多城市在轨道交通网络大幅扩展、

客运量逐年增长的同时，地面公交客流量却持续下滑。巨额的轨

道交通建设资金投入和公交运营补贴，已成为地方政府难以承担

的沉重负担。

经验表明，仅依靠地方城市自身力量发展公交，往往会遇

到资金、技术与管理机制的掣肘。无论是发展中国家还是发达

国家，为填补地方政府的认识与技术上的不足，国家政府往往

会出台相应的宽松政策、设立专项基金、改善保障机制或提供能

力建设，引导地方城市公交发展，统筹不同区域发展的均衡性。

例如，哥伦比亚、美国和新西兰等国家依据相关立法，分别创

建了国家城市交通项目（NUTP）、联邦“新启动”项目（New 
Starts）与国家道路交通项目（NLTP）。这些国家项目不完全是针

对公交的专项支持，多数为城市交通或城市基础设施更新投资项

目，但其均给予公共交通（含步行与自行车）建设与运营以中央

资金政策支持，以及相应的管理机构改革政策支持，在很大程度

上引导并带动了城市公共交通发展。

为深入落实公交优先战略、提升公共交通吸引力，我国出台

了《国务院办公厅转发建设部等部门关于优先发展城市公共交通

意见的通知》（国办发〔2005〕46号）、《国务院关于城市优先发

展公共交通的指导意见》（国发〔2012〕64号）等文件，确立了

公共交通在城市交通中的优先地位。2008年，随着大部制改革，

原属建设部的城市客运的职责也划入交通运输部。在政策扶持与

体制改革的“双重”背景下，2011年，交通运输部启动了“公交

都市”建设示范工程，选取了两批共计37个试点城市，以“以点

带面，分步推进”为策略，通过完善公交规划、建设、用地、路

权、资金与财税等政策，支持试点城市优先发展公共交通。2013
年，随即出台了《交通运输部关于印发<公交都市考核评价指标

体系>的通知》（交运发〔2013〕387号），利用项目1评价指标体系

督促城市提高公交服务水平。随着“公交都市”考核逐渐“指标

化、单一化”，公交服务评价指标体系在项目推进中一直发挥着重

要的导向性作用。

然而，作为公交发展的重要导向工具，现行的考核评价指标

体系却在项目实施中备受诟病，潜在问题包括但不限于对“公交

分担率”单一指标量化值的过分强调，以及在指导城市公交发展

时存在罔顾地区发展不平衡的实际、目标与对策的制定存在盲目
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性甚至误导等问题。同时，单纯评价指标体系并不能有效评价和

引导城市切实提高公共交通服务水平，还需要完善评价工作的前

端（如评价数据采集与指标计算方法）和评价工作的后端（如激

励问责机制）。所以，提供一套科学的公交服务水平评价指标体系

是政府实现精细化项目管理、成功引导城市实现可持续发展目标

的重要步骤。

为协助完善评价指标体系，科学引导城市公交优先发展，本

报告选择了8个国家（哥伦比亚、英国、法国、德国、印度、墨西

哥、新西兰、美国）的中央公交发展资助项目，和8个国际城市

（哥本哈根、伦敦、洛杉矶、纽约、西雅图、新加坡、首尔和温哥

华）的公交发展规划，归纳、对比不同政治结构、经济水平和实施

机制的公交项目在考核城市指标体系上的经验和教训，为“公交都

市”项目评价指标体系与评价体制的修订提供经验借鉴。

1.1��͚ పĄڙϑ䘪ጯąᠴᴴҀ㈨ắۢ

“公交都市”建设示范工程于2011年启动。《关于开展国家公

交都市建设示范工程有关事项的通知》（交运发〔2011〕635号）

提出了示范工程的目标为：调动各方积极性，为推动公共交通优

专栏 1  |  ᠴᴴҀ㈨⮱Ჱᐧ

出于项目管理的需要，不同层级的管理机构（全球、国家与地方）会针对不同领域（气候、环境和可持续发展等）制定可量化、可比较的

指标体系。

指标体系以项目生命周期为单元，进行跟踪评价。从项目投入、实施过程、中期结果、最终结果，以及长期经济社会效益和环境效益等方

面，对项目作动态评价。其目的在于对政府投资发挥引导作用：

•   在纵向（时间）维度上，对不同时间段政策的实施效果进行跟踪，激励城市达到目标水平。

•   在横向（空间）维度上，提供城市间横向比较，鼓励城市公交发展。

指标体系是若干指标的集合，但其内容不仅包括指标本身，也与数据统计系统和项目管理过程密切相关。一个完善的指标体系应至少包括

如下方面：

•    指标选取与目标值设定：评估城市公共交通发展水平，一项重要的工作是确定指标体系。指标体系由一系列指标构成，既包括概念定

义、计算公式和统计口径，也包括指标间的影响关系与改进指标的措施方法，以及适用于不同城市的目标值及目标值确定方法。这些构

成了一套完整的指标体系。一般而言，构建指标体系应遵循以下四个原则（见图B1）。

•    项目评估指标体系在项目管理中的运用：除了指标体系自身的构建，成功的城市公交发展指标体系，也与指标在项目评估与管理中的使

用有直接关系，特别是指标的日常数据收集统计机制、项目进展评估监督机制，以及问责激励机制。

ज䛼ࡃᕔ

ᠴᴴ᱙䏘ႅౕ❴䲏ᕔ喑ϻჇᕔⰛᴴݝჇ
䛼ᠴᴴ⮱䓴⼸͚喑чࣾ⩌Ԏᖜ͏ȡₑ
ใ喑ౕᠴᴴ⮱䛼ࡃ䓴⼸͚喑䰭㔰㭾ᢛ
जᓄᕔ与㣤ः᱙ȡ

Ⱕڠᕔ

䃳ݘᒞ৺城市ࣾᆂ水平Ƞ䛺㺮́Ⱕڠ⮱
ᠴᴴ喑ށ䮑ᬍڠ㖁ᝃڠ㖁ᕔᄼ⮱ᠴᴴȡ

ज℁ᕔ

᠙ᠴᴴ䬡ౕ㐌䃎ऐᒱ̷⮱̭㜡与ज࠲
℁ᕔ喑Вࣷ城市䬡ౕᠴᴴ㶎䛼⮱㐀̷
⮱ज℁ᕔȡ

䲏ᕔڕ

ऱ䶦ᠴᴴᏁ㘪์ڕ䲏ࣺ城市公交Ƞ
交䕇服务水平ࣾᆂᗲۢ喑ᰶߖλឫᄨ
与ⰛᴴթᝃڣႰᴴᱳ城市䬡⮱ጛ䌊ࣷ
ȡ࣌

图 B-1  | �፥㻱ᠴᴴ䔶ः̻Ⱋᴴթ䃫Ⴧ⮱ധ᱙݆࣌
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先发展提供动力；保障和改善民生，保障居民“行有所乘”；转

变城市交通发展模式，从公交适应城市发展向公交引导城市发展

转变；治理城市交通拥堵。

然而，比较我国“公交都市”与罗伯特•瑟夫洛的“公交都

市”2（文中，后者统称为理论公交都市），二者在范畴界定上存在一

定区别（见图1）：

 ■ 中国“公交都市”项目更强调“城市公交行业”。例如，

在出行模式上，“公交都市”示范工程主要围绕城市常

规公交，只在少数情况下，涉及轨道交通、步行、自行

车等出行模式；在政策措施上，也主要涉及城市公共交

通规划编制、建设、运营管理、公交车辆技术与智能系

统，以及公交相关法规标准体系建设（如票制、票价、

补贴、职工收入等）。

 ■ 罗伯特•瑟夫洛的 理论“公交都市”则将公交优先拓展到

公交行业以外，倡导以公交引领城市用地发展。因此，

理论“公交都市”在措施上也包括城市用地规划；在出

行模式上，更是涵盖步行、自行车等出行模式。

中国“公交都市”的定义与框架设计，虽然与罗伯特•瑟夫洛

的理论期许有所差距，但不可否认，这是顺应中国城市交通管理

体制现状、数据统计实力与政策制定水平的折中产物，具有一定

的务实性与可操作性。鉴于此，单纯对“公交都市”指标体系进

行“彻底、跨越式”的改进，而不采取深层次体制机制改革，是

不现实的。因此，从务实角度出发，本文所探讨的内容，将聚焦

于近期对中国“公交都市”项目可操作、与城市公交服务水平评

价直接相关的指标评价体系与执行机制。出于分析完整性考虑，

会在少数情况下，就拓展、明确“公交都市”项目边界进行粗浅

讨论（但从现实角度出发，这不是本文侧重）。

为量化“公交都市”的目标，交通运输部在2013年出台的

《交通运输部关于印发<公交都市考核评价指标体系>的通知》

（交运发〔2013〕387号），提出了30项考核评价指标（见附录 
1），将目标与达标考核过程指标化、标准化。按指标的强制程

度，该指标体系分为考核指标、参考指标和特色指标，其中包括

强制约束性的考核指标20个、参考指标10个，以及基于地方城市

特点的自选指标3个。

在考核评价机制，即指标体系的运用上，“公交都市”项目具

有如下特点：

 ■ 㔰ᵥᄦ䆎喟就项目的初衷与公交都市的本质而言，推进

图 1  | Ąڙϑ䘪ጯą㠰⪡̻㒄ќ➦•⦌๘≈⮱ڙϑ䘪ጯ䬡⮱ڠ㈨̻ݘࡧ

ϑ䕇䘕Ąڙϑ䘪ጯąắᔢ

䒕䖀䶦Ⱋ䓽㥒

公交与⩕ౝ㻱ܿ

็ᐼᣒ侠

䒕䖀䶦Ⱋ㻱ܿ

ₒ㵹与㜗㵹䒓㈨㐌

፥㻱公交与�
䒕䖀䓽㥒

፥㻱公交䓽㥒

㒄ќ➦•⦌๘≈Ąڙϑ䘪ጯąắᔢ
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“公交都市”发展实施的主体不仅仅是交通行业主管部

门，还包括城市政府。其鼓励地方城市采用从规划、投

融资、建设，到运营管理等“一揽子”综合措施，实现

城市公交优先发展。

 ■ 㔰ᵥノ⤳ᐼ喟“公交都市”以城市自编制目标值和自

评价为主（而非第三方评价）。各地方依照各项指标并结

合自身特点提出“公交都市”创建目标值，由交通运输部

组织专家评审目标合理性，确定创建目标值。在这个过程

中，对于“公交都市”创建成效，各地方自行按照《关于

<公交都市考核评价指标体系>的说明》进行指标值计算。

 ■ 㔰ᵥᬣ䬡㞯◦喟以事后评价为主。“公交都市”的目标

值大多设定在“十二五”末，即便对个别指标设定了中

间值，其项目考核评价机制也通常在中期评价中缺乏强

制力度，所以，仍以事后评价验收为主。

1.2Ąڙϑ䘪ጯąᠴᴴҀ㈨ԛ䃏⮱ᓲ㺮ᕔ

除了“公交都市”理论边界（即罗伯特•瑟夫洛最初定义的公

交都市）与实际的“公交都市”示范项目边界之争，“公交都市”

项目指标体系在在实际操作中也存在一系列现实挑战。基于城市

调研、专家讨论与文献总结，这些挑战可总结归纳为以下方面：

 ■ ጯϑ䕇ࣾᆂⰛᴴ̻ᠾᝅ⮱अࡃ喟从2011年至今，城市

交通问题日趋多元化、复杂化，已不再局限于城市道路

拥堵、基本公交服务覆盖不足等问题。伴随新型城镇化

进程推进、社会经济形态变革与发展水平的提升，既往

的城市交通的供求关系已被打破。不仅需要重新调整城

市交通战略和综合交通体系功能结构，传统的交通经营

服务模式也已无法适应多层次差异性需求新格局。不同

模式交通间衔接的匮乏、公共交通行业财政不可持续，

以及机动车排放引起气候变化与空气污染等问题日益突

出，无疑，这些问题对实现公交都市提出新挑战。

 ■ ጯڞڙϑ䕇ࣾᆂჇѺ⮱अࡃ喟一线城市公共交通发展

经验也表明，城市公共交通服务仅侧重“量”的发展，

已不足以实现公交都市目标。此外，单纯将城市公交定

位为“公益性社会事业”和“主要为中低收入阶层市民

的日常基本出行提供保障”，也已不再适合当今需求；

其所导致的单一服务模式与市场多样化需求存在较大出

入。因此，实现从量变到质变，就是不仅从“量”上提

高公交覆盖率，也更需从“质”上提高公交服务质量与

效率，扩展多元化服务与创新企业经营管理体制。这种

量变到质变需弹性化地反映在公交服务水平评估指标体

系中（石飞和徐向远，2014；杨涛和陈阳，2013）。

 ■ ϑ䘪ጯ䶦ⰛᠴᴴҀ㈨᱙䏘ႅౕᩦ䔈⾧䬡喟从结果上ڙ

看，公交都市的指标体系没有足够的力度指导城市实现

“公交都市”的目标（特别是公交分担率的目标）。但其

根源在于：公交都市指标体系未能及时体现公交定位的

变化（陆锡明和刘明姝，2014），存在片面性，评价对

象不清晰致使相关绩效指标未能很好地分解落实到责任

单位，缺乏长远目标的近期任务分解（魏贺和戴冀峰，

2014），指标间缺乏层次与全面性，在力度上过于强调公

交供给与覆盖度等数量要求（石飞和徐向远，2014），难

以充分体现城市发展的差异性，单一指标值过于笼统，

以及目标与对策的制定存在盲目性甚至误导等问题（中

国城市交通发展论坛课题组，2014）。

 ■ ᒲႹ喟包括一些城市对ᰶݣϑ䘪ጯ䶦Ⱋᢛᩣ䯳ᱧڙ

指标体系的认同度不高，加之缺乏相应的数据收集与计

算实力，或者统计口径不一致，导致指标在实际应用中

缺乏可靠度，而且城市间缺乏可比性（中国城市交通发

展论坛课题组 2014）。此外，指标体系数据采集的校验

与监督机制也有待严格把关。

 ■ 㑧ͼ႓ᕔ̻⠙⿸ᕔ喟在对项ݣϑ䘪ጯ䶦Ⱋ⮱䃱Фᱧڙ

目过程与结果的评价中，由于没有第三方机构对各个城

市作出独立的评价，也没有对各个城市对项目最初行动

计划或规划进行进展追踪，导致难以及时发现问题根

源，提供保障机制加速项目落实，或对项目计划进行䄰

᪡ࣺ亵ȡ

 ■ 㙞㞯喟评价后缺乏ݣᱧߞ⓭̻ݣϑ䘪ጯ䶦Ⱋ⮱䃱Фᱧڙ

问责机制，加之资金分配与项目绩效脱节，导致城市在

推进项目的㥪䲏䕇፥㑧ͼ⼜Ხᕔȡ

所以，鉴于“公交都市”指标体系的导向意义，对其优化可

更好地辅助项目的落实。
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పუڙϑࣾᆂ䶦Ⱋ喟ప䭲㏼侹
在国家政府对地方公共交通的政策与资金扶持上，中国并非

个例（见表1）。所以，本文选取了8个国家的公交发展项目和8个
国际城市的可持续发展项目（城市公交相关部分）的作为分析与

比较的基础（见图2），在回顾不同国家和城市可持续交通项目的

基础上，提供公交服务水平评估指标体系设计、应用、问责机制

和数据收集统计等方面的经验借鉴。

表 1  |  పუᅯ䲏ڙϑ䉱ߖ䶦Ⱋắۢ 表 1  |  పუᅯ䲏ڙϑ䉱ߖ䶦Ⱋắۢ

国家 项目名称 负责机构 政府角色 建设 / 运营 适用范围 项目力度

哥伦

比亚

国家城市交通项目

（NUTP）

交通部 •  为大城市（人口大于

60 万）建立大运量公

交系统 (IMTS)
•  为中型城市（人口 25
万～ 60 万）建立常规

公交系统 (PTSS)
•  提供技术支持和培训

项目

仅建设 •  公共交通系统建设（含基

础设施、公交车辆、票务

系统、控制系统等）

•  以 BRT、常规公交系统整合

为主

•  国家投资占投资成本的

40% ～ 70%
•  大运量公交系统（IMTS）：

2000 年向 8 个城市共投资

10 亿美元

•  常规公交系统（PTSS）：12
个城市共 11 亿美元

英国 地方重要交通项目

投资计划（ILMTS）

交通部 •  对地方高投资的交通

项目（大于 500 万英

镑，除伦敦外）提供

资金支持

•  保证地方融资方式的

自主性和灵活性

仅建设 •  部分用于公共交通（轨道

交通、常规公交）的建设

和升级

•  部分用于道路基础设施的

建设、改造、维护

•  2010 年，ILMTS 2010-2015 向 29
个地方交通项目（其中 8
个为公共交通项目）投资

共 15 亿英镑

•  40% 的资金用于已开工的

项目，60% 用于新项目

法国 大运量公共交通系

统建设基金（TCSP）

生态、可持续

发展与能源部

•  为地方（除大巴黎地

区外）建设项目提供

资金补助

•  引导地方政府贯彻中

央政策

仅建设 城市大运量公共交通系统

（如地铁、有轨电车及

BRT）的建设与升级改造项

目（含征收土地、设计施工、

车辆购置等）

•  项目每 2 ～ 3 年开放一次

申请

•  2014 年，TCSP 向 99 个项目

支出共 4.5 亿欧元，占项目

总投资的 9%

德国 地方交通融资法案

（GVFG)
交通、建筑及

都市事务部

为地方政府交通基础

设施建设提供资金

仅建设 地方交通基础设施建设与升

级改造项目，包括地铁、轻

轨等公交系统，也包括道路

交通

•  联邦对 GVFG 项目的投资每

年超过 16 亿欧元（18 亿美

元）

•  联邦投资占总投资额比重

超过 50%，甚至达到 80%

国家 项目名称 负责机构 政府角色 建设 / 运营 适用范围 项目力度

印度 国家城市更新项目

(JnNURM)
城市发展部 •  为基础设施投资提供

中央财政支持

•  引导地方政府设立城

市综合发展规划

仅建设 •  交通基础设施建设（包含

道路、大运量公共交通、

停车设施等）

•  除交通以外的城市基础设

施建设项目，包含供水、

排水排污、固体废物处理、

历史文化保护以及贫民窟

改造等

•  2005 年 JnNURM 向 65 个城市

的城市更新项目投入 200
亿美元（投资周期 7 年）

• 交通项目资金占 11%

墨西哥 公共交通联邦资助

项目 (PROTRAM)
联邦政府、国

家工程与公共

服务银行

•  为大型城市（人口大

于 60 万）建设大运量

公交系统提供资金支

持

•  加强地方在公共交通

事务中的参与程度

•  推动建立公私合作机

制

仅建设 地方大运量公共交通系统

（如地铁、轻轨、BRT 及郊

区铁路）的建设项目（含基

础设施、控制系统、票务系

统等）

累计向 30 个大运量公交项

目投入共 84 亿美元

新西兰 国家道路交通项目

（NLTP）

新西兰交通部 •  为全国范围内交通相

关项目提供资金支持

•  促进经济发展，保障

交通安全

仅建设 •  公共交通主要投资轨道交

通和公交专用道的建设

•  除公共交通以外，资金也

用于其他交通设施的建设、

维护与运营（包括道路交

通、慢行交通等）

2015—2018 年全部项目计划

投入约 139 亿新西兰元（97
亿美元），其中公共交通部

分投入约 20 亿新西兰元（13
亿美元）

美国 “新启动”项目

（New Starts）
联邦公交管理

局 (FTA)
为州、都市圈、城市等

各级公交管理和规划机

构的公交建设和研究项

目提供资金支持

仅建设 新建和扩建公交基础设施、

公交发展研究和技术支持项

目等

2015 年“新启动”项目支出

约 23 亿美元 

来源 :  Owen、Carrigan 和 Hidalgo，2012；Diaz 和 Bongardt，2013；Hidalgo 和 Díaz，2014；Anadkat，2016；新西兰交通部，2015；美国联邦公交管理局，2015；英国交通部，
2012。
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图 2  | �ᵵҸ䔶᠖�

尽管如此，不同国家层面的公交发展项目在项目范围、中央

和地方政府角色划分、项目实施机制与评价方法上各不相同，而

在项目成效上也存在一定出入：

 ■ 䶦Ⱋ㠰డ喟首先，这些国家项目不完全是针对公交的专

项支持——多数为城市交通或城市基础设施更新投资项

目。其次，一些国家层面的公共交通项目，为保证国家

资金的引导作用最大化，大多将资金集中于城市交通中

最亟待解决的少数关键领域。例如，法国的大运量公

共交通系统建设基金（TCSP）和美国的“新启动”项

目（New Starts）均针对城市大运量公共交通基础设施

（含BRT）的建设。尽管如此，也有一些国家项目，如

印度国家城市更新项目（JnNURM），其项目定义的范畴

更为广泛，不拘泥于具体项目，而鼓励城市采用“一揽

子”综合措施解决城市交通问题。

 ■ ͚๛ᩬᏉ㻿㞟喟由于联邦制国家（如美国、墨西哥）与

公共交通有关的事权与财权（如交通规划权、融资权）

均集中于中央政府，因此，这些国家层面的公共交通项

目中，中央政府一般会承担更多资金投入，并保留主要

基础设施项目立项、交通规划、项目融资等决策权。相

反，财政上实施地方分权制的国家如英国、中国等，在

国家级公共交通项目中，中央政府仅提供有限的资金支

持，在职责权限上主要负责制定政策、标准和法规等工

作（Diaz 和 Bongardt，2013；纽约市，2015）。

 ■ 䶦Ⱋ䃱Фᐼ喟尽管“公交都市”项目以事中与事后评

价为主，但也不乏一些国家如新西兰、美国等，以事

前评价为主，将考核评价置于项目初期筛选阶段。此

外，即便是事后评价，受目标导向和数据可得性影响，

不同国家、不同项目所评价的内容也有所不同。例如，

哥伦比亚国家城市交通项目（NUTP）的事后评价侧

重于长期社会、经济与环境效益（Hidalgo 和 Diaz，

2014）；而中国的“公交都市”则较关注中短期出行行

为的改变。

 ■ ჇᕔহჇ䛼ᠴᴴ喟尽管大多数国家或城市公共交通发展

评价指标体系以定量指标为主，但也存在一些类似“公

交都市”的项目，采用了定性、半定性、定量相结合的

指标体系（见表2）。例如伦敦，而一般定性指标包括使

用者对交通服务的感受或满意度；此外，印度国家城市

更新项目还对政府投入度进行评价，包括该城市是否有

制定相关交通规划立法或建立一体化的城市交通管理体

制等。

 案例国უ 案例城市
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图 3  | �̺हపუڙϑࣾᆂ䶦Ⱋ䃱Фᱧݣ℁䒰

综上，由于政治结构和经济基础不同，国家层面的公交资

助项目在项目内容、评价对象和评价方法上存在差异。例如，首

先，在地方和中央分权上，我国的地方政府负责并出资公共交通

基础设施的供给，而美国、印度等国是由联邦政府出资建设与运

营地方公交服务，这使得中国和美、印在项目立项、融资和地方

表 2  |  Ⴧ䛼ȠࡷჇᕔ̻Ⴧᕔᠴᴴ⮱➦◦̻ᵵҸ

指标类型 特点 评估方法 案例

定量指标 可直接进行客观定量评价的指标 测量 大多公交服务水平指标（如公交专用道铺设率）

半定性指标
无法直接进行量化评价，但可通过主观感受

等方式间接量化的指标

打分

（如好、中、差）

1.  交通与发展政策研究所（ITDP）的 BRT 标准（如

对公交品牌形象的评价）

2. 公交满意度评价

定性指标 无法进行量化评价，需要文字描述的指标 文字描述
1. 政策保障机制

2. 管理体制改革

政府角色上存在较大的差异；其次，在内容设计与评价对象上，

我国“公交都市”是基于城市整体实施效果的评价，而非基于某

个具体项目实施效果进行评价，最后，在评估方法上，我国“公

交都市”项目的评价考核是以事后评价为主，而一些国家则是以

事前评价为主（见图3）。

Ⱋ⮱喟ͧϭ͵㺮评价喤 ノ⤳喟䄮Გ评价喤ᄦ䆎喟评价ϭ͵喤 ᬣ䬡喟҂ᬣ评价喤

㒻పĄड़ߕą䶦Ⱋ喍New Starts喎

ѓ℁χపუጯϑ䕇䶦Ⱋ喍NUTP喎

㺬ڝపუ䖀䌜ϑ䕇䶦Ⱋ喍NLTP喎

͚పڙϑ䘪ጯ䶦Ⱋ

䓴⼸হ㐀ᄩा

䓴⼸হ㐀ᄩा䓴⼸হ㐀ᄩा

䓴⼸হ㐀ᄩा 䓴⼸ᄩा

䓴⼸ᄩा䓴⼸ᄩा
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㐀ᄩा

ധλ䶦Ⱋ
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ധλ䶦Ⱋ ധλ䘕䬕

ധλ䘕䬕ധλ䘕䬕

ധλ䘕䬕 ധλጯ

ധλ城市ധλ城市

ധλጯ

す̶㑃ݣ㜗评价

す̶㑃ݣ㜗评价す̶㑃ݣ㜗评价
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上文讨论可看出，由于我国政治结构、财政政策和城市发展

阶段的特殊性，目前尚无国际案例与我国“公交都市”项目完全

近似。出于全面性考量，本文选择了8个发达国家与发展中国家的

公交发展项目作为分析基础。

同时，鉴于城市可持续发展项目大多是面向城市的一揽子措

施，而且其城市自编制目标值和自评价的方法，在很大程度上与

“公交都市”近似，所以，本文也选择了8个城市层面可持续发展

项目作为总结归纳的基础（案例间比较见表3，各个案例简介见附

录2和附录3）。不过，不同国家和城市的特点也决定了国际经验的

可借鉴性和可移植性是比较局限的。

表 3  |  ᵵҸపუ䶦Ⱋࣷጯ䶦Ⱋ䬡℁䒰 表 3  |  ᵵҸపუ䶦Ⱋࣷጯ䶦Ⱋ䬡℁䒰

国家 / 
城市名称

国家项目

哥伦比亚 英国 法国 德国 印度 墨西哥 新西兰 美国

项目名称

国家城市

交通项目

（NUTP）

地方重要

交通项目

投资计划

（ILMTS）

大运量 
公共交通系统 

建设基金

（TCSP）

地方交通

融资法案

（GVFG）

城市复兴

转变项目

（AMRUT）

国家城市

更新项目

(JnNURM）

公共交通 
联邦资助项目

（PROTRAM）

国家道路

交通项目

（NLTP）

“新启动” 
项目 

（New Starts）

项目

特征

分 
权 
制

√ √ √ √

面向

城市
√

通过 
州政府

√  
AMRUT 

通过州政府

预算分配 
通过州政府

事后

评价
√ √ √

定性

定量

指标

√ √ √

国家 / 
城市名称

城市项目

哥本哈根 伦敦 洛杉矶 纽约 西雅图 首尔 新加坡 温哥华

项目名称
哥本哈根 

规划

伦敦市长 
交通战略

洛杉矶可 
持续发展规划 

（pLAn）

规划纽约

（PlaNYC）

西雅图行动

计划

首尔 2030 年

规划

2015 年 
新加坡可持续 

发展蓝图

2020 年

温哥华绿色

城市项目

项目

特征

分 
权 
制

- - - - - - - -

面向

城市
√ √ √ √ √ √ √ √

事后

评价
√ √ √ √

定性

定量

指标

√ √

来源 :  Owen、Carrigan 和 Hidalgo，2012；Diaz 和 Bongardt，2013；Hidalgo 和 Díaz，2014；Anadkat，2016； 
由作者根据规划文件整理。
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ప䭲㏼侹ᕨ㐀喟ᠴᴴ䔶ः݆࣌
城市公交服务水平指标在选取上不乏很多公认的结论，包括

从乘客角度入手评价公交服务的方便性、快捷性、可靠性与舒适

性（杨涛和陈阳，2013），以及从政策措施入手考虑提升公交的法

律法规制度设计、规划实施、运营管理和用户服务（魏贺和戴冀

峰，2014）。

尽管如此，具体项目的评估指标脱离不开项目的定位、内

容与实施方法、不同国家的经济发展阶段、数据统计与技术实

力，甚至对公交发展的根本定位和认识。所以，本章并不试图

脱离国情来讨论技术指标，而是针对指标选取中目前通常被忽

略的、关键的、原则性问题（见1.2节“公交都市”指标体系修

订的必要性），甄选适用于“公交都市”项目的指标。这些关键

问题包括：

 ■ ⰛᴴჇѺ喟城市交通发展的目标以及公交在城市交通中

的发展定位是什么？如何保证公交指标体系与目标定位

间的对应关系？

 ■ 䃱ѝᄦ䆎喟公交服务水平指标体系旨在评价谁（城市、

交通行业主管部门或公交公司）？

 ■ 䕨䒾ᕔ喟公交服务水平指标体系应如何梳理众多指标里

的内在逻辑性？如何平衡指标体系的全面性与精简性？

 ■ ጯ䔯Ꮑᕔ喟公交服务水平指标体系应如何体现城市间

的差异性？

 ■ Ⱋᴴթ䃫Ⴧ喟公交服务水平指标体系如何科学合理地设

定目标值？

3.1��㉍�ÿÿⰛᴴჇѺ喟̻ڙϑࣾᆂⰛᴴჇѺ⮱
̭㜡ᕔ

首先，公交项目考核评价指标体系与国家可持续交通发展的

目标紧密相关。所以，在明确项目评估指标体系之前，特别需要

明确定义国家公交发展项目的目标和项目范畴。

不同国家城市交通发展战略目标与工作内容侧重受发展阶段

的影响有所差异。横向比较中国和美国交通长期发展战略，美国联

邦交通运输部以交通安全、良好的基础设施维护、经济竞争力、

适宜居住的社区和环境的可持续性，作为交通发展的主要目标与相

应工作范畴。而中国交通运输部《城市公共交通“十三五”发展纲

要》（中国交通运输部，2016）提出的发展目标侧重公交服务的公

平性、覆盖率（“实现城乡客运基本公共服务均等化”）、服务质量

提升（“更加高效便捷、安全舒适、经济可靠、绿色低碳”）和公交

行业的发展（充分发挥“对城市空间结构和功能布局的引导作用”、

“公交企业实现规模化、集约化发展”）。

因而，对比《2014—2016美国交通运输战略》（美国联邦交

通运输部，2012）与“公交都市”项目指标评价体系，前者更强

调道路安全和交通基础设施运维，而中国更侧重交通基础设施建

设和社会可负担等问题，因此反映在指标体系中，美国的指标体

系的优先级为道路安全、基础设施运维和经济发展，而中国体现

为缓解拥堵、社会公平和空气质量（见图4）。

图 4  | �̺हపუጯϑ䕇ࣾᆂⰛᴴхٵ㏔�

注释：公交服务质量与效率包括公交基础设施与设备供给、运营管理与财务效率。
来源：美国佛罗里达交通局 2014; 美国联邦交通运输部 2012
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图 5  | ڙ�ϑڙ⯷̻ߎթݘࡧ⮱ߎ

来源：依据北京交通研究院资料修改

其次，指标选取也与公交发展定位息息相关。事实上，不同

国家在这一问题上理解不一（见图5和图6）：

 ■ ϑ作ͧጯϧऐᰭѻԊ䯉ÿÿᰭѻᴴ۳喟一些国家项ڙ

目（如印度、美国、墨西哥等）会强调公共交通的公共

服务、社会基本保障的属性，公交服务的对象主要面向

广大中低收入阶层，因此项目采取相对保守务实且强制

性的指标标准。这种将公交作为社会基本服务，以均衡

化发展为定位的国家，往往解决的是公交“有无”的问

题。例如，在印度国家城市更新项目中，由于以提供满

足居民基本生活或出行保证的基础设施（如饮用水、废

物处理与公交服务）为项目核心宗旨，所以，参与项目

的城市在确定未来发展的目标值时，通常将水、能源和

公交等基本服务供给的最低保障作为目标，并要求城市

必须达成。这一做法在发展中国家，即公交基础设施与

服务尚未完善的地区较为常见。

 ■ 㵹㐀Ჱ喑ᑂᄩጯजᠮ㐚ࣾᆂ⮱ധܧϑ作ͧᩦ΅ڙ

䃫喑ͧч็ᅯ⁎ጛᐯܧࡃ㵹䰭Ⅿӈڙ⯷ᕔߎԊ䯉

হթߎÿÿᰭ倅ᴴ۳喟对比那些强调公交的公益保障

性的国家，英国、法国、哥伦比亚、新西兰等国家将公交

服务定位上升到促进经济发展、保护环境等战略高度。由

于其公交服务以满足社会所有群体不同类别的公交出行需

求为宗旨，公交发展更加着重于提升对中高收入人群的吸

引力，着力从服务模式转变与质量水平提升方面，解决公

交服务对市场需求的响应与满意度问题。所以，在指标上

更关注如公交运行的稳定可靠性、无缝衔接与公交导向开

发（TOD）等吸引高端乘客的措施。这些指标未必是强制

性的，但更具挑战性。例如，新西兰国家交通投资项目的

目标之一是通过基础设施投资最大程度地带动城市经济发

展，为此，交通部门战略性选择中心区步行系统改善或枢

纽升级改造等项目进行投资，借力国家投入，最大程度地

撬动更多社会投资，带动周边商业发展与土地增值。

服务水平

ߎᄦ䆎

թߎ

ߎ⯷ڙ

价ᵩ

͚倅ᩣڒȠᰶ䒓㓑Ҁ
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图 6  | �̺हపუڙϑߎ⮱ჇѺ

注释： 1. 气泡半径为公交密度（公交线王长度与城市人口比例），定性分为高、中、低三类。 
2. 国家公交项目分为公益服务以及增值服务，其中美国及哥伦比亚公交项目为混合属性。

来源： 1. GDP 数据：World Bank, 2016; Google data, 2013. 
2. 千人小汽车保有量：Disz and Bongardl; 2013; New Zealand Ministry of Transport, 2014. 
3. 公交密度： iTDP, 2016.
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最后，从定性目标到指标评价体系的“定量化与去抽象

化”过程中，由于数据不可得或指标本身的片面性，难免会出

现信息丢失问题。所以，选取指标时应尽可能保证指标体系与

目标的贴近度，常见措施包括：

 ■ ᄳ̭͗䆎Ⱋᴴܳ㼐ͧ็͗Ⴧ䛼ᠴᴴ喟一些情况下，单

一指标会过于笼统，无法全面体现目标的复杂性，因

此，需要多个指标进行定量描述。例如，对于公交服务

质量，往往需要高峰小时平均车速、平均发车间隔、准

点率等一系列指标统一反映。此外，在评价公交发展水

平时，也多采用多个分担率指标，从公交分担率、步行

分担率与自行车分担率进行综合评估，不仅引导政策精

细化地制定，更避免公交分担率提升的情况下，步行分

担率和自行车分担率下降的问题。

 ■ 䔶᠖䰭Ⅿ〜Ⴧ䛼ᠴᴴ喟供给端公交公司与需求端乘客二

者，在服务质量感受上，往往存在系统性差异。一些城

市如纽约与新加坡，在评价公交服务可靠性时，正逐渐

摒弃供给端、公交企业经常采用的首末站发车正点率，

而是采用需求端的车头时距可靠性或平均站点乘客（多

余）等待时间。现实中，乘客很少依据官方时刻表中首

末站发车正点率，而是根据在每个车站车辆到达时间的

可靠性与实际的多余等待时间（excess wait time），评判

服务的好坏。所以，由于需求端是终端服务对象，所以

需求端指标一般能更好地定量体现公交服务水平。

 ■ 䛴⩕ჇᕔᝃࡷჇᕔᠴᴴ喟个别重要的过程措施，如改进

公交站点最后一公里步行衔接、打造公共交通的品牌形

象等，均难以通过定量的方式进行衡量。在这些情况

下，可以采用定性指标加以描述，或者通过打分的方法

进行半定性量化衡量。例如，交通与发展政策研究所

（ITDP）在评估BRT品牌形象时，将该抽象概念划分成

4个量化级别：本走廊里所有的公交车、路线和车站遵循

整个BRT系统的统一品牌（3分）、本走廊里所有的公交

车、路线和车站遵循统一品牌，但是不同于系统内的其

他走廊（2分）、无论系统内的其他走廊如何，本走廊里

部分公交车、线路和车站遵循统一的品牌（1分）、没有

走廊品牌（0分），从而达到评估的目的（交通与发展政

策研究所，2016）。

3.2�㉍2ÿÿ䃱Фᄦ䆎喟ᬻ䃱Фᄦ䆎

本报告研究的国际案例面向不同的评价对象，包括城市各部

门、行业管理部门、公交公司、驾驶员等，选择了不同的评价指

标，适应不同对象的目标导向与职责要求：

 ■ थ䛴⩕⮱䃱Фᠴᴴ喟公交公司通常最关注企业运ڙϑڙ

营成本、运营效率与收益率等企业运营层面的绩效指

标，当然也会在政府的要求下，关注公益服务相关的指

标，如服务质量、用户满意度等。

 ■ 㵹͇ͨノ䘕䬕䛴⩕⮱䃱Фᠴᴴ喟行业主管部门除了关注

公交公司的运营成本之外，更为强调服务质量、覆盖

度、乘客满意度等公共利益相关的指标。

 ■ ጯ䛴⩕⮱䃱Фᠴᴴ喟针对城市公交发展整体情况的

评价，涵盖面广，更侧重城市宏观社会、经济与环境

效益，其缺陷是针对性弱，较难落实到具体职责部

门。例如，Mahendra等（2013）与美国交通研究学会

（TRB）提出城市宏观公共交通发展评价指标，包含安

全、可达性、环境质量和经济效率等（见表4），达成这

些指标往往需要城市各部门间的通力协作。

表4综合了现有文献、美国联邦与各州在评价公交发展水平

时，针对不同评估对象（公交公司、交通主管部门和城市）所采

用的绩效评估指标。

由于项目评价指标体系具有“自上而下”的指导意义，影响

着城市对公共交通发展路径的选择，所以，公交服务评价指标体

系需要：

首先，明确评价对象。从而有助于相关指标被分解落实到具

体的责任部门，明确与改善项目的问责机制。

其次，改善指标的完整性。填补指标体系可能的空白，确保

指标能够从运营成本效率、服务质量到城市宏观发展等，覆盖所

有主要的评估对象。

最后，平衡各方诉求。例如，提升公共交通的覆盖度或服

务质量，可能会影响公交公司财务可持续性；而提升票价方式虽

然能够改进公交公司的收支情况，则可能影响市民出行的可负担

性。因而，单方面强调某个评价对象，无法在决策上统筹服务质

量、运营效率与财政支出情况，保障各评价对象的绩效水平与利

益诉求得到公平反映。
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表 4  |  ̺ह䃱Фᄦ䆎Ҭ⩕⮱ᠴᴴҀ㈨Вࣷڙϑ䘪ጯᠴᴴҀ㈨Ⴙ᪡ᕔ䃱Ф

考核对象 指标选取 公交都市指标

居民出行行为

1. 人均小汽车保有量

2. 小汽车出行量与出行里程

3. 出行分担率

4. 出行时间与次数

⦿

空气污染

1. 机动车总排放量

2. 每年污染天数

3. 车辆制造与交通基础设施建设过程中产生的污染

○

道路安全
1. 城市交通事故伤亡人数

2. 城市交通事故次数
○

经济生产力 1. 乘客交通出行总成本（含时间成本、实际支出、机会成本，等等）通勤成本 ○

总体可达性

1. 不同模式间衔接时间（步行、自行车、公交）与换乘次数

2. 轨道站点周边 400 米或步行 10 分钟的住户数、就业数、人口密度等

3. 公交与小汽车（高峰小时）平均出行速度比例

○

社会公平性 1. 交通出行支出占家庭收入的比例 ○

服务覆盖度

1. 公交线网密度

2. 公交站台覆盖率

3. 公交场站到位率

●

服务质量

1. 乘客满意度

2. ( 高峰 ) 平均速度 
3. ( 高峰 ) 平均发车频率

4. ( 高峰 ) 发车准点率、车头时距可靠性

5. ( 高峰 ) 满载率

6. 车辆故障次数

7. 千公里事故率

⦿

设备装置

1. 公交 IC 卡普及率

2. 公交车 GPS 普及率

3. 新能源车辆普及率

○

公交品牌形象 1. 公共交通是否有可识别、统一的品牌形象 ○

成本效率

1. 平均单条公交线路长度

2. 每车日均行驶里程

3. 每人次运营成本

4. 每车公里运营成本

5. 每运营小时运营成本

○

成本收益比例

1. 每载客里程客运量

2. 每单位成本载客量

3. 每单位成本票款收入

4. （净）资产回报率

5. 成本收益率

○

车辆利用效率
1. 高峰小时每车行驶里程

2. 高峰小时每车行驶时间
○

成本效率

1. 每员工乘客人次数

2. 每员工出车次数

3. 驾驶员人车比

○

能源效率 1. 每千瓦用电车公里 ○

○Ą公交䘪市ą㑧⮱ᠴᴴㆨݘ������⦿  与Ą公交䘪市ą䶦Ⱋ⣝ᰶᠴᴴ䘕分䛺व������●  与Ą公交䘪市ą䶦Ⱋ⣝ᰶᠴᴴڕ䘕䛺व

公
交
企
业

交
通
部
门

城
市
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图 7  |  ጯڞڙϑ䕇䃱ФᠴᴴҀ㈨⮱ڲ⩌䕨䒾ᕔ

3.3�㉍3ÿÿ䕨䒾ᕔ喟ࣅ⌲䕨䒾̻ͨ⁎ڠ㈨

构成公共交通服务水平指标体系的多数指标之间，存在严格

的逻辑性。

仃ٵ喑ᠴᴴ䬡ႅౕڠ㈨ȡ根据f(x)=y的因果关系，对指

标间逻辑关系进行划分。其中，公交发展的社会、经济与环境效

益的指标，如缓堵、出行分担率、节能减排指标就是反映项目最

终效益的指标；而如公交线网密度、公交站点可达性的改善等指

标，则反映的是项目阶段性成果；如公共交通基础设施的建设与

运营里程等指标，则是要实现上述成果，所应采取的具体行动方

案与政策措施。

根据国际上基于指标间因果关系的分类方法，城市公共交通

服务水平评价指标体系可大致分成5类（世界银行，见图7）：

 ■ ែڒᠴᴴ喟项目实施前或实施中，为实现项目目标所采

取的保障措施，如预算资金分配、财政专项资金补贴、

跨部门协调机制，以及相关政策法规的完善等。

 ■ ᵵᠴᴴ喟项目实施前，为实现项目目标而制定的实施方

案、具体项目或政策措施，如公交线网优化、轨道交通等

基础设施规划与建设、公共自行车系统的规划建设等。

 ■ 䭣⃢ᠴᴴ喟衡量项目实施后产生的阶段性成果，如公交

站点可达性、公交线网密度等。

 ■ 㐀ᠴᴴ喟衡量项目实施中（或实施后）对需求端居民

出行行为的影响，如公交分担率、出行距离、公交乘客

满意度等。

 ■ ᩵⯷ᠴᴴ喟衡量项目实施后对社会、经济和环境的长期

效益，包括缓解交通拥堵、降低空气污染等。

区分指标间的因果关系，有助于各级政府有针对性地开展项

目管理和评价。其中，方案与阶段指标（统称为“过程指标”）反

映的是城市是否按照原先制定的项目实施方案执行；结果指标和

效益指标（统称为“结果指标”）则反映的是城市实施项目实施

方案后，是否达到了预期效果。结果指标不仅体现了项目是否按

实施方案执行，也验证了项目最初实施方案是否科学合理，便于

政府识别未达标的根源是执行层面落实不到位，还是战略层面方

案设计中存在疏漏。同时，这种分类也便于城市或其上级政府部

门，在项目执行的不同阶段，将注意力集中于不同指标：例如，

在项目执行过程中，可集中于相对较容易跟踪评价的过程指标，

而待措施落实到位后，再关注相对耗时、耗力的结果指标，降低

指标评价中数据统计收集所产生的成本。

䶦Ⱋែڒ 䓴⼸ ͚㐀 ᰭ㏵㐀 䪬᩵⯷
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由于过程指标与结果指标在项目管理与评价中都发挥着重要

作用，大多国家或城市的公交发展水平评价指标，均不同程度地

包含了效益指标、结果指标和过程指标： 

 ■ В䓴⼸ᠴᴴͧͨ喟覆盖面广、措施手段选择面多，需要

在早期明确实现目标所需的具体措施和部门职责分工的

项目，往往过程指标占比较高，如印度国家城市更新项

目的评价指标体系。这些项目的评价指标一般较为务实

地偏重轨道交通里程、自行车道总长度等过程性指标，

关注项目短期执行后的当下效果，但较少涉及项目长期

的经济、环境和社会效益指标。

 ■ В᩵⯷ᠴᴴͧͨ喟资助范围窄、政策手段有限并且实施

过程明确的项目，一般需通过项目未来长期的经济环境

影响，甄别申请资助项目的优先级，因此结果指标或效

益指标占比一般较高。例如，哥伦比亚国家城市交通项

目、法国国家大容量公交系统建设资金，以及英国地方

重要交通项目投资计划等，均属于公共交通基础设施投

资项目，所以更多关注公交基础设施建设项目实施后，

对公共财政的依赖度、经济带动作用，以及对缓解城市

交通拥堵的贡献程度与节能减排效果，而较少涉及过程

性指标。

䲏ᕔȡ以过程指标为主的项目（包括ڕ⮱喑䓴⼸ᠴᴴ⁎ڣ

“公交都市”项目），往往对过程指标采用各种分类方法，以保障

评估领域的全面性。这些不同分类方法包括：

 ■ 从单纯公交行业发展角度分类，过程指标可分为公交基

础设施布局、公交运营组织、公交服务质量、车辆技术

装备、财务效率、公交系统安全、能源环境、公交信息

化水平等。

 ■ 从理论“公交都市”角度分类，过程指标可分为土地利

用规划与空间布局、公交系统规划与运营管理、步行自

行车规划、换乘与枢纽规划、交通需求管理等。

 ■ 从措施方法角度分类，过程指标可分为法律法规与制度

保障、规划编制、财政保障、运营管理、用户服务等

（魏贺和戴冀峰，2014）。

将公交服务水平指标体系与这些过程指标的分类方法进行重

合度分析，可分析指标体系的完善性（见图8）。以“公交都市”

为例，从公交行业优先发展的视角对指标进行分类，公交都市的指

标体系仍然在财务效率和公交品牌形象塑造方面有所缺失（从理论

“公交都市”视角分析，中国“公交都市”项目指标体系在土地利

图 8  |  ڙϑ䘪ጯ䓴⼸ᠴᴴ⮱Ⴙ᪡ᕔ䃱Ф
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用规划与空间布局、步行自行车规划、换乘与枢纽规划、交通需求

管理等方面都存在系统性空白，但后续内容不在本文探讨范围内）。

す̶喑䓴⼸ᠴᴴ䬡ΌႅౕⱭͨ⁎ڠ㈨ȡ尽管过程指标全面

性很重要，但过多的过程指标往往会产生“模糊焦点”的问题。

实际上，并非所有过程指标都是协助结果指标达标的关键因子，

由于过程指标间存在着主次关系，所以，纵使多数过程指标都达

标，若少数关键过程指标低于预期，也会导致结果指标无法实现

预期结果。

由于过程指标影响城市对项目实施路径的选取和对资源的

配置，所以，在选择过程指标时，需选择投入少、贡献程度大

的过程指标，同时摒弃一些贡献度不高的过程指标，以精简指

标体系。以美国为例，联邦交通运输部的缓解拥堵和改善空气质

量项目（Congestion Mitigation and Air Quality Improvement 
Program）允许各州环保部（EPA）量身定制各州的空气质量目

标与相关措施，并以未来减排潜力与资金投入比例（Cost-benefit 
Ratio）为依据，筛选项目措施、建立项目评估体系。而基于排放

模型计算结果和实证案例的汇总，联邦交通运输部得出在美国相

同资金投入条件下，车辆减排技术的提升、公交系统的扩张，以

及自行车、步行改造项目控制细颗粒物（PM2.5）的效果最佳（美

国联邦公路管理局，2016）。

对于公交出行方式选择作为结果指标的情况，识别贡献率最

大的过程指标，可以从“以人为本”出发，参考目前居民出行行

为（Revealed preference survey）相关研究的结论。若不考虑不同

措施所需的资金投入水平，仅从效果看，个体出行模式选择的元

分析（meta-analysis）显示（即基于世界各地众多案例的分析总

结），高峰小时常规公交出行量（与公交分担率直接相关）与公交

车内时间、换乘次数、换乘时间、公交发车间隔与可靠性之间的弹

性系数最大（见表5）。这说明，改善公交平均车速、出行的换乘次

数和准点率等过程指标，有助于最大限度地提升公交分担率。

此外，根据用户主观意向调查中的历年公交乘客满意度数

值。通过回归不同过程因子，也有助于识别出对公交用户满意

度贡献度高的过程指标。例如，伦敦交通局采用此种方法得出，

2010—2014年期间，伦敦公交乘客满意度上升，主要得益于公

交准点率的改善、公交到站信息显示系统的配备，以及公交车辆

设计与车内环境的大幅改进。比较全面铺开式的政府投入，这一

结果可以引导政策制定与资源配置。例如，伦敦交通局基于用户

主观意向调查结果，进而采取了有针对性的措施，如增设公交专

用道、公交到站信息显示系统，以及改进车辆设计并购置新车等

（伦敦交通局 2015）。

尽管从个体出行选择与主观意向调查推导出的过程指标贡献

度，受到社会经济和生活习惯等因素的影响，可能在不同城市存

在一些出入。但在城市尚未建立定量分析方法之前，参考以上提

及的重点过程指标，可以协助城市识别并采取更有针对性的措施

与评价指标，去除一些对结果指标贡献不大的指标，加强资金与

资源配置的针对性。

表 5  |  ᒞ৺ڙϑܧ㵹ᐼ䔶᠖⮱ၽࣷᄦᏁ⮱䓴⼸ᠴᴴ

影响出行模式选择的关键因子 相关过程指标 弹性系数

公交车内时间 ( 高峰小时 )
1. 高峰平均车速

2. 公交专用道形式与设置比例

3. 公交信号优先交叉口比例

-0.68 ± 0.32

换乘次数 ( 非高峰小时 ) 平均换乘次数 -0.59

换乘时间 ( 高峰小时 ) 平均换乘时间 -0.40 ± 0.18

多余等待时间 ( 高峰小时 )
1. 车头时距可靠性

2. 平均站点乘客（多余）等待时间

3. 公交发车正点率

-0.40 ± 0.14

发车间隔 ( 高峰小时 ) 高峰平均发车间隔 -0.37 ± 0.19

车外步行时间 ( 高峰小时 )
1. 平均步行到车站时间

2. 公交站点 500 米覆盖率

3. 公交线路路网比

-0.26

来源：Lago、Mayworm 和 McEnroe，1981。
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公交发展水平考核评价体系，应根据不同城市人口规模、交

通需求与供给结构、用地布局结构，以及城市经济发展水平，有

所区分。此外，数据获取难度与本地数据分析处理实力，也是影

响指标选择的重要因素。

㐀ᠴᴴⰛᴴթ喟虽然结果指标具备城市间通用性⮱ܳࡧᰶ

(如出行分担率、节能减排)，但其目标值取值受城市发展阶段影

响。随着城市收入水平的提升，小汽车出行分担率会不断攀升，

而绿色出行分担率（即公交、步行与自行车出行分担率之和）则

随之下降。所以，对于不同发展阶段的中国城市，其结果指标目

标值应存在差异。具体而言：

 ■ 在城镇化初期，通常城市规模小、出行距离有限、公交系

统尚未发展起来，可能保持着较高的步行与自行车出行

比例，而公交与小汽车出行比例仍相对较低。这通常对

应于国内部分三线城市及小城镇的现状。

 ■ 在高速城镇化时期，随着城市快速扩张和公交网络的

完善，小汽车与公交出行分担率均会迅速上升，并快

速压缩自行车与步行出行比例。这通常对应于二三线

大城市的出行现状。此外，这一过程中，如果机动化

速度过快，反而会出现小汽车出行比例超越公交分担

率的势头。

 ■ 在高速城镇化的末期，由于私家车普及率与使用强度不

断提升，公交服务的中低收入和弱势群体市场已经饱

和，简单地依靠公交基础设施投入拉动公交分担率，可

能遇到瓶颈，公交分担率的增长也可能会遭遇瓶颈（石

飞和徐向远，2014）。城市将亟须更激进与综合的措施，

以抑制小汽车的使用，并提升绿色出行分担率。这通常

对应于一二线大城市或特大城市的出行现状。

尽管如此，值得指出的是，结果指标目标值并非完全受城市

发展阶段等“先天因素”制约，其也受政策及时性、力度等“后

天因素”的影响（见图9）。例如，在机动化早期、交通问题尚未

浮现时，东京就未雨绸缪，及时出台了一系列公交为导向的规划

图 8  |  ڙϑ䘪ጯ䓴⼸ᠴᴴ⮱Ⴙ᪡ᕔ䃱Ф

注释：北京的出行分担率不包含步行，哥本哈根为工作 / 上学的通勤交通分担率
来源：北京交通发展研究院 2013, Mohri 和 Morio 2014, Copenhagenize 2012
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与轨道建设投资项目，从而将公交与非机动出行比例锁定在较高

水平。而哥本哈根非机动出行比例的演化过程则说明，即便是城

镇化完成后，也存在调整出行结构的可能。哥本哈根在20世纪60
年代限制机动车在城市中心的使用与停放，并逐步对城市中心的

商业街道进行步行友好型改造、扩宽自行车道等措施。在保持公

交出行分担率的基础上，扼制了小汽车分担率上升势头，步行与

自行车出行比例的提升超过10%，使得该城市一举成为著名的步

行与自行车友好城市。

䓴⼸ᠴᴴ⮱ᑦᕔ喟不同城市交通需求量、基础设施禀赋、公

共财力等各存在差异，城市发展侧重与路径选取也不尽相同，所

采用的过程指标也应有所区别。大型城市出行需求大，且已有大

运量轨道交通，政策措施可能会更加侧重提高轨道网络覆盖度、

加强最后一公里衔接，以及改善不同交通方式间接驳。中小城市

出行需求量不大、公共财力有限，因此，可能以常规公交与非机

动出行为主，可能在公交专用道建设、步行自行车出行环境上有

较大改善空间。例如，哥伦比亚国家城市交通项目（NUTP）就是

依据城市人口大小，对公交基础设施投资类型与投资规模做出差

异化的规定（Owen等，2012）。对大型城市，国家城市交通项目

主要支持构建以BRT为骨干的公交网络；对于中小城市，则主要

支持公交线网优化与运营质量改善。

鉴于不同城市的过程指标不同，可在固定少数核心指标的基

础上，采用有弹性的指标体系结构，让城市根据自身发展特点、数

据收集基础与技术实力，选取适合的指标。例如，由于新西兰国家

道路交通项目资助类型范围广（包括道路升级改造、公交基础设施

建设、步行自行车出行环境改善等），新西兰交通部（NZTA）要

求申请的项目城市提交一组自选的评价指标。各个城市除了几项必

选核心指标外（如公交服务可靠度、出行时间等），大部分指标可

从新西兰交通部的指标库中选择，或者由城市自己定义本地化的指

标。此举不仅在一定程度上标准化了评估工作，更为各城市的公交

系统优化留有弹性，同时兼顾城市间的差异性。

尽管如此，指标体系不应过度强调城市间社会经济的差异

性，更不应将城市间的差异性作为降低指标要求的基础。事实

上，除了数据获取难度上的区别，大多与公交发展水平相关的过

程指标都具有通用性。表6分析了评价公交发展水平的常见指标在

数据获取上的难易程度。

表 6  |  ̺हڙϑࣾᆂⅡᎠᠴᴴౕᢛ㣤ः̷⮱䯫ᭀ⼸Ꮣ

类别 指标 指标类型 数据来源 不易收集
适用城市类

型

出行分担率

公共交通机动化出行分担率 ●

调查

√ 所有城市

绿色出行分担率 ＋ √ 所有城市

满意度 乘客满意度 ● √ 所有城市

服务质量

公共交通发车准点率 ● 车辆自动定位系统（AVL） 所有城市

大客流站点车头时距可靠性 ＋ AVL √ 一线二线城市

大客流站点平均（多余）等待时间 ＋ AVL √ 一线二线城市

市中心早晚高峰时段公共汽电车平均运营时速 ● 调查、AVL √ 所有城市

市中心早晚高峰时段公共汽电车平均满载率 ●
调查、自动乘客计数技术

（APC）、公交刷卡数据
√ 所有城市

公共交通投诉处理完结率 ● 公交公司统计 所有城市

平均换乘次数（含公交和地铁） ＋ 调查、公交刷卡数据 √ 一线二线城市
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表 6  |  ̺हڙϑࣾᆂⅡᎠᠴᴴౕᢛ㣤ः̷⮱䯫ᭀ⼸Ꮣ

类别 指标 指标类型 数据来源 不易收集 适用城市类型

服务覆盖度

市中心公交专用车道设置率 ● 公交公司内部统计数据 所有城市

市中心公交优先通行交叉口比率 ● 公交公司内部统计数据 所有城市

公共交通站点 500 米覆盖率 ● 公交公司内部统计数据 所有城市

公共汽电车线路网比率 ● 公交公司内部统计数据 所有城市

公共汽电车线路网密度 ● 公交公司内部统计数据 所有城市

公共汽电车进场率 ● 公交公司内部统计数据 所有城市

公共汽电车车均场站面积 ● 公交公司内部统计数据 所有城市

公共汽电车港湾式停靠站设置率 ● 公交公司内部统计数据 所有城市

城乡客运线路公交化运营比率 ● 公交公司内部统计数据 所有城市

设备装置 
与信息化水平

万人公共交通车辆保有量 ● 公交公司内部统计数据 所有城市

绿色公共交通车辆比率 ● 公交公司内部统计数据 所有城市

公共交通乘车电子支付卡使用率 ● 公交公司内部统计数据 所有城市

公共汽电车车载定位终端安装率 ＋ 公交公司内部统计数据 所有城市

来车信息实时预报覆盖率 ＋ 公交公司内部统计数据 一线二线城市

运营安全

轨道交通责任事故死亡率 ● 公交公司内部统计数据 所有城市

公共汽电车责任事故死亡率 ● 公交公司内部统计数据 所有城市

运行效率

人均运营成本 ＋ 调查、APC、公交刷卡数据 √ 所有城市

票款收入占每公里运营成本比率 ＋ 公交公司统计 所有城市

高峰车辆平均运营公里数 ＋ AVL、公交排班表 所有城市

品牌形象建设 公共交通服务品牌形象 ＋ 调查、第三方打分 √ 一线二线城市

注释：“●”为“公交都市”现有指标，“+”为非“公交都市”的指标。
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来源 : 作者根据洛杉矶市“The pLAn”2015，伦敦市长“市长交通战略”2010，西雅图市“西雅图气候行动计划”2015，纽约市“OneNYC”2011 改写。
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除了指标的选取，在指标目标值设定上亦可采取相对灵活与

务实的方法。

首先，目标值取值方法多种多样。根据对32家美国都市交通

管理机构的调查（Ryus，2003），评价指标的目标值设定方法可

大致归纳为四种：

 ■ 㐊ᄦÿ̭ࢂⰛᴴթ喟包括“公交都市”在内的很多国家

或城市的公交发展项目中，绝大多数采用的是绝对—单

一目标值。“一刀切”的目标数值容易导致目标的绝对

量化，使城市过度关注数字游戏和目标的短期达成，却

忽略了对城市公交发展真正内涵的理解，以及对城市长

期可持续发展的重视（中国城市交通发展论坛课题组，

2014）。

 ■ 㐊ᄦÿࡧ䬡Ⱋᴴթ喟某些指标在一定数值区间中的区分

度并不明显，例如，在城市间比较中，很难判断公交分

担率为40%的城市是否劣于公交分担率为41%的城市。

此外，一些结果指标的提升是漫长且波折的过程，特别

是公交分担率。所以，将目标值取值控制在一定区间范

围里，可避免目标过于绝对化的问题。

 ■ Ⱕᄦÿ℁䒰Ⱋᴴթ喟相对—比较目标值是与城市自身基

准数据比较，或与相似城市的比较，一般用于绝对单一

目标值无法反映出项目实施结果好坏的情况，例如运营

成本、票款收入、客流量等。

 ■ Ⱕᄦÿ䊸߬喟相对—趋势反映的是过去几年的发展趋势。

其优势在于，绝对值往往仅反映一个时间点的数据，但无

法反映出指标在过去的变化趋势，因此，采用趋势值可在

一定程度上规避城市过于注重目标值短期的达成，而忽略

长效措施的问题。例如，某一较高的公交分担率无法体现

其在过去一段时间内所呈现的下降趋势。

此外，一些城市或国家选择不设指标目标值（见表7）。例

如，伦敦和西雅图的城市交通评估机制中，仅要求有关部门定期

汇报公交分担率、公交客流量等数据，或监督数据逐年变化趋势

（如自行车出行量变化百分比），但不做出具体目标值的约束。之

所以不设目标值：一方面在于更加注重具体政策的制定与实施过

程，如“规划纽约2030”制定了一系列改善步行系统的措施，并

侧重所制定政策在实际中的落实情况；另一方面，这些城市也不

完全依赖项目评估体系来保证政策的落实，其也有相对较完善的

公众监督反馈机制、严格的政府审计制度，以及针对实施部门的

问责机制。在这些多元化的项目管理制度保障下，即便城市不设

指标目标值，政府部门间依然可以通力协作、有所作为。

表 7  |  ᠴᴴҀ㈨⮱̺हⰛᴴթ䃫Ⴧ∂喟ప䭲ᵵҸ

洛杉矶可持
续发展计划

“纽约计划”
西雅图行动

计划
伦敦市长 
交通战略

设定目标值 检验目标完成情况

不设目标值

追踪发展趋势

单纯数据汇报
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其次，通过同类对比的方法鉴定目标值的合理性。现实中，

很多城市往往在项目开始前对公交发展预期过于乐观，但过程投

入不足。此外，多数国内城市尚无交通需求模型开展量化预测。

所以，在建立目标值时，可采用“参考类别预测法”（Reference 
class forecasting），选择可比较的同类城市及其发展历程作为参

考，判断目标值的合理性。例如，如表8所示，对于上海和北京等

一线特大城市，公交分担率翻倍上升（主要是轨道交通分担率的

迅速上升）主要得益于对轨道交通大规模建设投入，以及限购、

限行等交通需求管理措施的出台。因此，分析城市未来计划采取

的措施在力度上是否到位，也可有助于判断该城市能否“复制”

同类城市的经验。

此外，仅靠项目期结束的事后评价，难以达到理想效果。所

以，还可通过增设阶段性目标值，辅以周期性项目评价与调整机

制，来杜绝指标目标值设定中过于乐观和过程投入不到位等问题。

ప䭲㏼侹ᕨ㐀喟ڙϑߎⅡᎠ䃱Фᠴᴴ
本节选择8个国际城市（即哥本哈根、伦敦、洛杉矶、纽约、

首尔、西雅图、新加坡和温哥华），总结其在考核城市公交发展水

平上所采纳的指标。

如前所述，不同城市目标不同，其指标体系也各有偏重，例

如，哥本哈根、新加坡和温哥华侧重于环境可持续发展和节能减

排，而纽约、洛杉矶和首尔则更优先考虑经济增长和社会公平。

表 8  |  ̺हㆨݘጯڙϑܳ៲⢴ࣾᆂࢳ⼸̻䓴⼸ែڒᗲۢ

城市分类 城市 结果指标 过程投入

大城市

（地铁和公交）

北京 1 常规公交分担率增长速度：22.9%（2000）～ 28.6%（2014）

地铁分担率增长速度：3.6%（2000）～ 19.4%（2014）

大规模轨道交通建设投入、 
交通需求管理措施（限购、限号）

上海 2 常规公交分担率增长速度：11.5%（2009）～ 9.6%（2014）

地铁分担率增长速度：4.9%（2009）～ 8.3%（2014）

大规模轨道交通建设投入、 
交通需求管理措施（限购等）

中小城市

（以公交为主）
佛山 3 常规公交分担率增长速度：10%(2007) ～ 23%(2012)

公交覆盖率提升、 
运力（年运营里程）提升（近 7 倍）

注释： 1. 北京为扣除步行后的公交出行分担率（北京市交通委员会等，2016）。 
2. 上海为全方式出行分担率 ( 上海市第五次综合交通调查联席会议办公室等，2015)。 
3. 佛山为全方式公交分担率（数据来源于中国城市规划设计研究院内部调研资料）。

尽管如此，这些城市公交服务水平评价指标的选择可为“公交都

市”提供不同视角。

案例城市在评公交服务水平时采用了多达45个指标（见表

93）。其中，在结果与效益指标选择上，兼顾近期对居民出行的

影响（如出行距离的改变、出行分担率变化、公交乘客满意度

等），以及远期对社会的经济和环境效益：

 ■ 㵹ܳ៲⢴喟所有案例城市不仅采用了该指标，而且每ܧ

个城市都选择超过2个以上的出行分担率作为指标（即

至少包括公交分担率与非机动车分担率），以更全面刻画

城市出行结构特征。然而，在出行分担率计算方法有所

差异。例如，伦敦采用了早高峰进入中心区的各模式分

担率，纽约计算的是从城市郊区到曼哈顿CBD的公交分

担率，新加坡强调早晚高峰的公交分担率，洛杉矶则关

注拼车、公共自行车等共享出行的分担率，哥本哈根采

用的是自行车通勤分担率。此外，在目标值设定上（见

表10），不仅存在不设目标值的情况（即伦敦和纽约），

而目标值设定也存在较大差异。以绿色出行分担率指标

（即公共交通、步行、自行车的分担率）为例，洛杉矶

的目标值最低，2025年达35%，2035年也仅有50%，而

首尔的目标值最高，为2030年80%。

 ■ 㵹䌊⻨喟小汽车（年）出行距离和公交（年）出行距ܧ

离是所有案例城市采用的核心指标。出行距离弥补出行

分担率的不足，反映各种出行方式的出行强度，并从侧

面体现城市用地布局变化对出行距离的影响。
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表 9  |  ̺हጯࣾᆂ䶦Ⱋ͚⮱ڙϑࣾᆂⅡᎠᠴᴴ

伦敦 a 纽约 b 洛杉矶 c 西雅图 d 哥本哈根 e 首尔 f 新加坡 g 温哥华 h

社会

环境

效益

环境

• 温室气体排放

• 二氧化碳排放

• 氮氧化物排放

• PM10排放

交通安全

• 年交通事故 
死亡数

• 公共交通 
犯罪率

环境

• 温室气体排放

• 空气质量 
排名14

• 二氧化硫 
差异度15

• PM2.5差异度16

交通安全

• 年交通事故 
死亡数

• 年交通事故 
重伤数

环境

• 温室气体排放

• 氮氧化物排放

• PM10排放

• PM2.5排放

• 一氧化碳排放

• 空气质量不

达标天数

交通安全

• 年交通事故

死亡数

• 年交通事故

受伤数

• 每十万人车祸

死亡率

环境

• 温室气体排放

• 二氧化碳排放

交通安全

• 年交通事故

死亡数

环境

• 温室气体排放

• 公共交通 
碳排放

交通安全

• 年交通事故

死亡数

• 年交通事故

受伤数

环境

• 温室气体排放

• 二氧化碳排放

交通安全

• 年交通事故

死亡数

• 轨道站台 
事故数

环境

• 温室气体排放

• 氮氧化物排放

• PM10排放

• PM2.5排放

• 一氧化碳排放

• 硫氧化物排放

• 臭氧排放

交通安全

• 年交通事故

死亡数

• 年交通事故

受伤数

环境

• 温室气体排放

• 空气质量 
不达标天数

交通安全

• 年交通事故

死亡数

出行

行为

改变

分担率

• 公共交通 
分担率

• 自行车分担率

• 步行分担率

• 早高峰CBD分

担率1

出行距离

• 公共交通出行

总里程

分担率

• 轨道交通 
分担率

• 常规公交 
分担率

• 其他方式 
分担率3

• 自行车指数4

分担率

• 绿色出行 
分担率

• 公共交通 
分担率

• 步行分担率

• 自行车分担率

• 共享交通 
分担率5

• 公交通勤 
分担率

出行距离

• 年公共交通出

行里程

• 人均汽车行驶

英里数

分担率

• 公共交通 
分担率

• 步行分担率

• 自行车分担率

分担率

• 绿色出行 
分担率

• 公共交通 
分担率

• 步行分担率

• 自行车分担率

• 通勤自行车分 
担率

分担率

• 绿色出行 
分担率

• 常规公交 
分担率

• 轨道交通 
分担率

• 出租车分担率

出行时间

• 公交通勤时间

分担率

• 常规公交 
分担率

• 轨道交通 
分担率

• 高峰公共交通

分担率

出行距离

• 每人日均公交 
出行量

• 人均汽车行驶

英里数

分担率

• 绿色出行 
分担率

• 公共交通 
分担率

• 自行车分担率

• 步行分担率

出行距离

• 人均汽车行驶 
英里数

乘客

满意

度

满意度

• 出行体验 
满意度 8

• 公交乘客 
满意度

满意度

• 公交乘客 
满意度

满意度

• 公交乘客 
满意度

满意度

• 常规公交 
满意度

• 轨道交通 
满意度

可 
达 
性

可达性

• 就业岗位可

达性 17

可达性

• 就业岗位可

达性 18

可达性

• 住宅可达性 19

• 平均步行指数
20

可达性

• 就业岗位 
可达性 21

换乘便捷度

• 公交与轨道

交通的换乘 
连通性 22

可达性

• 住宅可达性 23

出行

需求

量

出行需求量

• 年出行量 2

客流量

• 轨道交通客

流量

• 常规公交客

流量

客流量

• 常规公交 
客流量

• 轨道交通 
客流量

• 自行车流量

• 步行人流量

客流量

• 常规公交 
客流量

• 有轨电车 
客流量

• 自行车流量 6

• 步行人流量

客流量

• 公共交通 
客流量

出行需求量

• 日出行量

客流量

• 轨道交通 
客流量

• 常规公交 
客流量

客流量

• 常规公交 
客流量

• 轨道交通 
客流量
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表 9  |  ̺हጯࣾᆂ䶦Ⱋ͚⮱ڙϑࣾᆂⅡᎠᠴᴴ

伦敦 a 纽约 b 洛杉矶 c 西雅图 d 哥本哈根 e 首尔 f 新加坡 g 温哥华 h

服务

质量

服务质量

• 出行时间 
可靠性7

• 公交拥挤 
程度9

服务质量

• 公交平均速度

• 轨道交通 
准点率

服务质量

• 公交平均 
速度

• 中央公交专

用道速度10

• 轨道交通 
准点率

服务质量

• 轨道交通准

点率（多余

等待时间）

• 公交准点率

（多余等待 
时间）

财政

效率

运营成本

• 平均每人次

运营成本

运营成本

• 平均每人次运

营成本

运营成本

• 平均每人次

运营成本

基础

设施

与 
设备

公里数

• 轨道交通 
公里数

• 常规公交 
公里数

公里数

• 公交车道 
公里数

• 自行车道 
公里数

轨道交通运力

• 轨道交通载客 
能力 11

公里数

• 轨道交通 
公里数

清洁能源车辆

• 清洁能源车辆

清洁能源车辆

• 电动汽车实际

行驶里程占比

清洁能源车辆

• 清洁能源车辆 
比例

公里数

• 轨道交通 
公里数

• 中央公交专用

道公里数

非机动设施

• 人均人行道 
面积

车辆数

• 常规公交 
车辆数

• 出租车车辆数

清洁能源车辆

• 清洁能源车辆 
比例

公里数

• 自行车道 
公里数

• 轨道交通 
公里数

车辆数

• 常规公交 
车辆数

红色字体为“公交都市”可考虑添加的指标；蓝色字体为“公交都市”尚无但不必添加的指标；黑色字体为“公交都市”现有指标。

来源： a.2010 Travel in London，伦敦交通局，2010。 
b.Sustainable Streets: DOT's Strategic Plan, 纽约交通局，2013；OneNYC，纽约市，2011；Modal Split Report，纽约市，2012；MTA Measurements 和 Performance Indicator Report, 纽约大都市交通局，2011。 
c.The pLAn，洛杉矶市，2015； Short Range Transportation Plan，洛杉矶地铁，2014；Version Zero，洛杉矶市，2015。  
d.Commuter Mode Split Survey，西雅图市，2014；Seattle Climate Action Plan，西雅图市，2015；Seattle Transit Master Plan, 西雅图交通局，2016； Seattle performance，西雅图市，2016。 
e.CPH 2025 Climate Plan，哥本哈根市，2012。 
f.Seoul Transportation 2030，首尔市，2014； Seoul Public Transportation，首尔市，2014；Seoul Metropolitan Rapid Transit，首尔市，2014。 
g.Sustainable Singapore Blueprint 2015，新加坡环境及水资源部和新加坡国家发展部，2015； Singapore Land Transportation Statistics 2015, 新加坡陆路交通局 2015。  
h.Greenest city, 温哥华市，2012；Transportation 2040, 温哥华市，2012； 2014 Transportation Panel Survey，温哥华市，2015。

注释： 1. 早高峰进入 Central London 区域的各模式出行分担率。 
2. 一年内进出伦敦及伦敦内部的出行次数总和。 
3. 其他方式包括步行、自行车、出租车。 
4. 在纽约 6 个关键节点，每年若干次进行自行车流量的统计（若多次则计算平均每天），以 2000 年的流量为 100，计算自行车指数。 
5. 包括拼车、公共自行车等共享出行方式。 
6. 在西雅图的 50 个计数点，每年 3 次，每次 3 个时间段，运用 NHPD 的方法统计人流量、自行车流量。 
7. 重点路段在特定时间内完成出行的比例。 
8. 伦敦市民对于整体出行体验的认可程度。 
9. 乘客对于公共交通拥挤程度的感知及满意度。 
10. BRT 走廊。 
11. 早高峰时段（8—9 点）进入曼哈顿岛的轨道交通最大载客量。 
12. 在 MTC 方法下主干道道路条件评价达到一般及以上的比例。 
13. 坑洼路在三天内修复完成的比例。 
14. 在美国大城市中的空气质量排名。 
15. 纽约各个社区之间二氧化硫排放的差异度。 
16. 纽约各个社区之间细颗粒物（PM2.5）排放的差异度。 
17. 通过地铁 45 分钟内可达岗位数。 
18. 通过公共交通 45 分钟内可达岗位数。 
19. 公交站点 450 米内新住宅数。 
20. Walk Score 平均值。 
21. 公交走廊 400 米范围内工作岗位密度。 
22. 每条常规公交线能够换乘轨道交通站的平均数量。 
23. 轨道站点十分钟步行范围内住户。
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表 10  |  ప䭲ᵵҸጯ⮱ܧ㵹ܳ៲⢴Ⱋᴴ䃫Ⴧ

城市 目标值 实际值

哥本哈根
2025 年绿色出行（步行、自行车和公共交通）的分担率 

达 75%，其中 50% 的通勤 / 通学出行由自行车承担

2010 年绿色出行分担率 66%；2015 年通勤 / 通学出行自行车

分担率为 35%

纽约 无目标
2010 年曼哈顿内：轨道交通分担率为 35%，常规公交分担率

为 7%，步行分担率为 53%、自行车或出租车 5%

伦敦 无目标
2013 年：公共交通分担率为 37%，步行分担率为 24%， 

自行车分担率为 2%

洛杉矶 2025 年绿色出行分担率达 35%，2035 年达 50% 2012 年：绿色出行分担率为 26%

西雅图 提高公共交通分担率，无具体目标
2014 年：常规公交分担率为 38%，轨道交通分担率为 5.4%，

步行分担率为 7%，自行车分担率为 3%

首尔
2020 年绿色出行分担率达 75%，2030 年达 80%； 
2010 年小汽车分担率降至 14%，2030 年降至 10%

2010 年：绿色出行分担率为 70%，小汽车分担率为 18.4%

新加坡 2020 年早晚高峰公共交通分担率达 75% 2013 年：早晚高峰公共交通分担率为 64%

温哥华

2020 年绿色出行分担率达 50% 以上，其中公交分担率、 
步行 + 自行车分担率各占 25%；2040 年绿色出行分担率 

达 66%，其中公交分担率、步行 + 自行车分担率各占 33%
2008 年：绿色出行分担率为 40%，其中公交分担率为 22%

来源：同表 9。



30  |  

 ■ ΅␎ᘼᏓ喟半数城市（即伦敦、纽约、首尔和新加坡

等）采用了乘客满意度作为核心指标，从乘客视角反

映舒适度、安全性与整洁度等传统指标无法衡量的方

面。此外，为了保证乘客满意度调查结果能够有效反

馈到公交服务质量的改进上，一些城市（如伦敦）选

择对各项服务评分不进行加总，而是重点看待各子项

满意度，或将满意度与重要程度放入战略矩阵，识别

亟须改进的方面。

 ■ 䖀䌜θᩲ�₨ώ⢴喟所有的城市4均采用了道路事故或死

亡率指标。虽然城市道路零死亡率的目标未必能达成，

但其促进了城市采取一系列积极措施与跨部门联动机制

改善城市交通状况，例如，纽约为此改善了城市街道设

计，提升了步行与自行车网络规模，实现了执法摄像头

全覆盖，并降低了机动车最高限速等。

 ■ ⾧⅁䉕䛼̻⍖ბ⅁Ҁᢿᩫ喟8个城市均将城市温室气体排

放总量作为指标，并设定了明确的减排目标。对于工业

排放占比不高的发达国际城市而言，城市交通是城市主

要排放源，因此，推动城市范围内减排的落脚点在于城

市交通行业减排。与道路安全目标类似，各个城市通过

制定较高的减排目标，督促相关部门采取较为积极的联

动措施，实现减排目标。

除结果指标之外，以下过程指标也被国际城市所广泛采纳，

包括：

 ■ ϑᄩाᐭࣾ喍TOD喎喟绝大多数国际城市（包括伦ڙ

敦、洛杉矶、西雅图、纽约和新加坡5个城市）将衡量

TOD与公交站点可达性作为核心指标（见表9与表11）。

但是城市所采用的计算方法有所区别：例如，第一类是

伦敦和纽约，采用了公共交通45分钟内可达的就业岗

位数作为指标；第二类采用的是公交站点最后一公里的

就业密度，例如，西雅图采用了公交走廊400米范围内

的工作岗位密度作为指标；第三类是采用公交站点最后

一公里的居住密度，如洛杉矶和新加坡分别采用轨道站

点周边400米或步行10分钟范围内的住户数为指标。此

外，在距离度量上，一些城市以出行时间为度量，而也

有城市以绝对直线距离为度量。

 ■ ϑ䓽㥒᩵⢴̻᱙喟平均每人次（或每公里）公交的ڙ

运营成本也是过半数的国际城市选择的指标，其反映了

公交（或轨道）公司的运营成本、效率水平和政府补贴

水平。公开这些财务数据，旨在鼓励不同城市的公交企

业相互比较，并主动控制成本和提高运营效率。

 ■ 䰭Ⅿ⮱䛼喟多数城市也将供给端公交运力̻߈ϑ䓽ڙ

表 11  |  ᵵҸጯ⮱50%ज䓫ᕔᠴᴴ̻Ⱋᴴթ䃫Ⴧ

城市 目标值 实际值

伦敦 无目标
通过地铁 45 分钟内可达岗位数：2006 年为 937900 个， 

2013 年为 995950 个

洛杉矶 2025 年前：57% 的新建住宅位于公交站点 450 米范围内 2014 年：43% 新建住宅位于公交站点 450 米范围内

纽约
2040 年：180 万个岗位可在 45 分钟公共交通出行时间内到达；

90% 的纽约市民乘公共交通 45 分钟内可达至少 20 万个岗位

2014 年：140 万个岗位可在 45 分钟公共交通出行时间内到达；

83% 的纽约市民乘公共交通 45 分钟内可达至少 20 万个岗位

首尔 2020 年：10 分钟内可步行至地铁站

新加坡 2020 年：80% 的住户可在 10 分钟内步行至地铁站 2013 年：58.5% 的住户可在 10 分钟内步行至地铁站

来源：同表 9。
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的提升和需求端公交客流量的改善作为主要过程指标，

包括轨道交通里程和公交（轨道）客流量等。但较之其

他指标，该指标更适于城市自身纵向比较，缺乏横向比

较的基础。

简单比较可见，“公交都市”项目不仅在目标与工作范畴上与

理论“公交都市”有差距，而且与国际城市常见公交服务水平评

价指标相比，也存在一定不同。所以，在近期，“公交都市”考

核评价指标可在公交运营效率与成本等指标上进行完善，借鉴伦

敦对公交满意度的抽样调查方法、调查内容与计算分析方法上进

行更科学与规范化的处理，并在出行分担率的计算中更灵活与精

细地区分地域、特定出行类别和时段；在远期，“公交都市”考

核评价指标可在管理体制、数据统计与分析提升的基础上，进一

步考虑纳入出行距离、公交导向开发等与城市用地相关的指标。

但值得指出的是，国家公交项目的评价指标由国家对公交的

战略定位、政府职责划分、数据统计分析水平、资金约束与社会

经济发展阶段等因素决定，也是利益相关方博弈的结果。所以，

中国城市不能照搬国际城市经验。但在选取公交服务水平评价指

标的博弈中，需着重解决公交发展定位、评估对象、指标层次体

系、城市适应性与目标值选取等原则性问题，避免在指标的导向

性上产生误区。

ప䭲㏼侹ᕨ㐀喟ڙϑߎⅡᎠ䃱Фᱧݣ
评价指标体系仅是“自上而下”的项目管理机制之一，它不

是城市难以完成目标任务的症结所在。事实上，多种原因造成城

市难以达成最初目标，包括城市缺乏实施决心与主动性、各种政

策与保障措施落实不到位、项目最初范围定义狭隘、项目实施方

案缺乏科学性，以及反馈调整与激励机制不完善等。而这些问题

已超出指标体系自身的问题（见图10），需区别对待。

所以，项目的评价体系不是一个孤立的系统，成功的项目评

价考核体系，与数据统计体系、评价监督和问责激励机制三者密

不可分（见图11）。

 ■ ᢛ䛴䯳̻ᵥᱧݣ喟衡量项目指标受现有数据收集体

系制约，如果其数据质量不高、可得性有限，可能无法

准确反映现实，也无法支持政策制定或调整。例如，一

些国内小城市往往缺乏必要的数据收集资金或技术力

量，无法形成常态的公交数据调查统计机制，一些重要

指标在可靠性与时效性上将面临挑战，这对政策调整和

城市对比也就失去了导向性意义。——数据收集体系与

数据质量管理是项目评价考核机制的基础。

 ■ 䃱Фࣺ亵ᱧݣ喟除了城市自身完善数据收集与统计系

统，也可以通过上级政府的实地监督、审计，或者聘请

第三方评价等方式，对数据进行印证与管理，减少信息

虚报的问题，并建立客观的监督制约机制。——建立专

业、客观与深入的评价机制，鼓励良性的项目反馈调整

机制，才能提升项目评价和考核机制的效力。

 ■ 喟指标体系建立的初衷，不单纯是为国家ݣ䬛䉐ᱧߞ⓭

政府监督城市公交发展进展和潜在问题，更是有利于地

方城市自身发展，支持地方决策。所以，无论是国家公

图 10  |  䶦Ⱋノ⤳̺ह䭣⃢ज㘪ႅౕ⮱ͨ㺮䬛䷅

ᝅ⪒ा 䶦Ⱋប㵹 䶦Ⱋ䃱Ф

• 䶦ⰛⰛᴴჇͶ̺⌲ᮝ 
• 䶦Ⱋጒ҉㠰⪡⠚䯅 
• 䶦Ⱋ案㑧ͼ႓ᕔ

•��䶦Ⱋ㑧ͼౝ䃑ह与ប㵹
ᕔߕͨ⮱

•�䶦Ⱋប㵹䔈ᆂ̺⤳ᘠ
•��䶦Ⱋ䉱䛾与Ԋ䯉ᱧ̺ݣ
Ѻݝ

• 䶦Ⱋ评价䓴⼸̺͒䅕 
• 䶦Ⱋ评价ক䓴䪬
•  䶦Ⱋ㑧ͼ评价ऻࣺ亵
䄰᪡ᱧݣ
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图 11  |  䶦Ⱋ䃱Фᱧݣ⮱䓽作≮⼸

交发展项目，还是其指标评价管理工具，最终仍需要调

动起城市的积极性，让城市能化“被动鞭策”为“主动

发力”，积极主动地参与到项目中。而提升项目城市积

极性的主要方式为问责激励机制，其包括将项目成果与

地方政府政绩考核、项目资金奖励等挂钩，提高城市对

项目的重视程度，强化完成目标所需的决心，避免项目

评价指标体系最终沦为一场数据游戏。——指标应与项

目问责机制有机结合，才能最大限度地解决项目执行中

常见的问题。

5.1�ᢛ䛴䯳̻ᵥᱧݣ

如果指标数据不可靠、不及时，不仅无法及时评价地方项目的进

展情况，也会对地方与国家政府改进城市公交服务、调整政策指引产

生较大的影响。事实上，包括“公交都市”在内的大多国家公交资助

项目都是采用城市自身已有的数据统计体系。由于这套数据统计机制

是项目管理与执行的重要基础，大多国家公交资助项目均将完善数据

统计机制与数据质量管理制度，作为项目的主要工作内容之一，在执

行项目的同时，提供资金、规范与技术指导，具体包括：

•�Ⱋᴴ与ጒ҉㠰డ�
Ⴧ㐖᩵ᠴᴴҀ㈨ݣ�•

•�ᵦᢛࣾᆂ䊸߬喑ჇⰛᴴթ�
•�䃳ݘज㵹䌜ᒱ喑䔈㵹ᗲᮜ分析�
•�よ䔶䶦Ⱋ喑ᎣჇхٵ㏔

•�ែ㲺䉱䃎ܿ�
•�䉱⎽䙺㒛
•�䶦ⰛᬣᎼ
•�䶦Ⱋ与ប㵹

•�ᢛᩣ䯳Ƞ分析与ᵥ�
•�评价与ⅴ្

ᝅ⪒ा

䌜ᒱ̻䌢ᵵ䔶᠖

䌢Ԋ䯉

̻䃱Ф
�喑ݣᱧߞ⓭ᑧߍ
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㐌̭䃎ツ∂̻ऐᒱ喟在评价项目进展、计算指标值时，通

常需要明确数据计算分析方法，统一时空口径，确保同一指标在

不同城市、不同时期的一致性。以公交分担率为例，一些城市如

新加坡，通常以客流量（passengers）为基础计算公交分担率，

而纽约等美国与欧洲城市则是采用出行量（trips）。如果在公交

分担率的计算方法中没有明确口径，或者数据采集抽样方法不严

谨，均会导致计算结果的出入，甚至为城市达标提供“捷径”。

例如，上述公交分担率计算方法中，采用公交客流量的计算结

果，由于计入公交换乘客流，相应的公交分担率数值会高于以出

行量为基数计算的结果。

㻱㠰ᢛᲒ⎽̻䛴ᵤ∂喟事实上，很多国家不仅对评

估指标的计算方法做出详细定义，还对数据采样方法做出明确

规范，甚至要求项目公开数据来源与采样方法，以便于日后

核查。例如，英国交通部提供线上交通分析和数据采集指南

（WebTAG），向城市提供一系列公交数据收集方法，如入户调

查和乘客问卷调查等。该平台通过总结不同公交调查方法的优缺

点，包括实施细节、潜在误差、实施成本等，鼓励通过尽可能少

的需求调查，为交通建模与决策提供高质量数据。类似地，在交

通需求模型搭建与决策分析中，英国交通部也为地方城市提供线

上指导，介绍模型原理、建模方法、数据采集，以及基于交通需

求模型的决策方法。此外，英国交通部对国家出资的地方项目要

求，必须在项目汇报时具体说明所采用的交通数据调查方法、流

程与建模方法，为日后第三方数据核查提供基础。

ӈᢛ㐌䃎ࣷܳᲽ⮱Ⱕڠ䉱䛾ᩜᠮ喟城市交通相关的部分

数据收集统计是费时费力的工作，也是制约指标选取与日常项目

监督的主要瓶颈，特别是作为公交分担率计算基础的居民出行调

查。同时，由于地方城市财政制约，以及对完善数据统计体系缺

乏足够重视，项目前期系统的数据收集与项目后期的追踪评价不

足，已成为众多国家及城市交通决策中的主要问题。因此，在提

供技术支持的基础上，一些国家公交资助项目也选择地方重大项

目所需的数据采集、建模与分析等工作，并提供资金支持。

例如，哥伦比亚交通部会为地方城市大容量快速公交与轨道

等重大公共交通基础设施投资的前期规划提供技术与资金支持，

避免由于前期规划考虑不周，导致资金使用浪费与未达成项目及

预期目标等问题。类似地，新西兰交通部主要针对城市或区域战

略性宏观交通模型的开发（包括建模、交通调查和数据采集）提

供国家的资金资助，借此提升地方数据分析实力，并提升项目实

施效果。

ՌߖĄ๔ᢛą㶒ٲᢛ㐌䃎Ҁ㈨喟技术的进步对数据采集

与分析方法提出了更高的要求，特别是借助非介入式“大数据”

（即在参与者不知情的情况下进行观察）、GPS自动定位系统等

措施，降低数据收集成本，提升数据的时效性和可靠性，为地方

与国家公交发展决策提供更有力的数据基础。

最后，规范与及时的数据采集不仅是项目评价的前提，也

为建立国家公交发展数据库奠定了基础，进而改善地方交通规划

与政策制定水平，搭建城市间对比平台。例如，作为美国联邦政

府资助的公交项目的重要组成部分之一，美国联邦公交管理局于

1974年成立国家公共交通数据库（NTD），包含公交服务水平、

运营效率、城市居民出行行为等统计数据，与国家公交资助项目

的管理机制相耦合。例如，在联邦公交管理局的要求下，所有接

受“城市地区公交项目”（Urbanized Area Formula Program）

资助的城市，必须每年向该数据库提供公交相关统计数据。联邦

公交管理局进而利用该数据库中的信息（如人口、公交线路密

度），决定每年分给各城市交通机构的资金额度，并向国会汇报

联邦公交资金在使用后的进展与收效。此外，该数据库由于全面

监测了公交行业的发展与运营，通过无偿对公交企业、政府部门

与公众开放，也极大地提高了公交行业的科研能力与决策水平。

5.2�䃱Фࣺ亵ᱧݣ

䶦Ⱋ䃱Ф⮱∂喟对很多国家的公交资助项目，城市仍是发

展公共交通的责任主体，包括申请参与项目、执行、汇报与反馈在

内的工作环节，均由城市发起并承担。尽管如此，依赖政府系统内

部自下而上的数据统计与汇报机制，容易产生下级政府信息虚报与

纵向层级上的“信息不对称”问题。为此，很多国家的公交资助项

目会在数据统计基础上，采用第三方中期监督机制、发动社会力量

监督、城市抽查等评价与监督办法，加强项目过程监管，积累和分

享城市经验。这些监督评价措施一般可分为如下类型：

 ■ 㜗䃱Ф̻Ԏᖜⅴ្喟大多数国家采用的是前文中所提到

的“国家政府提供详细指导，城市开展自评价”的方

式，即地方城市定期根据国家项目的要求，提供指标评

价与公交项目进展有关的信息。

 ■ ౝጎᴒ喟为解决“信息不对称”问题，大多数国家的

政府部门会委派监理机构或者直接派工作小组，对地方

城市的项目进展进行现场检查。例如，由于哥伦比亚的

国家城市交通项目（NUTP）部分资金来自于多边银行

发放的贷款，所以其借力了多边银行常态化的项目实地

评价机制。该项目形成由世界银行、拉丁美洲开发银行

等投资机构组成的监督评价小组，对项目环境影响、财

务、拆迁安置等进行定期、深入的实地追踪与评价，提

升对项目执行的监管水平（世界银行，2009）。

 ■ 䃎⯾Ⲑ喟依据审计部门的权限范围，一些国家会委派

审计机构对项目财务和成效（如公交服务水平等）开展

独立的审计。在英国，大型公交基础设施投资项目还要

接受第三方政府部门的监督，比如国家审计办公室会针

对大型公交基础设施投资项目在项目管理与财务中存在

的问题，发布独立的调查报告。在美国，审计署可以对

公交服务水平（如地铁故障与晚点问题）进行独立审

计，确保纳税人的税金得到充分利用。
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 ■ ጯᴒ喟城市抽查可以通过较低的评价成本，起到对

所有城市督促的作用。实际中，各国在抽样方法、样本

大小与抽查目的等方面会根据实际情况有所区别。例

如，印度国家城市更新项目（JnNURM）在项目中期

评价中，对30个州的41个城市的大样本进行实施进度

与资金落实情况的抽查评价。新西兰国家道路交通项目

（NLTP）在项目事后评价中，根据项目类型、投资额

度与地区差异，对建成项目进行小样本（7～10个项目样

本）的抽样评价，寻找改善项目初期筛选与投资风险控

制机制的可能(新西兰交通部，2016)。

目前，“公交都市”项目仍然以定期的自评价与实地巡查为

主，仍缺乏客观性、专业性和准确性，不仅无法提炼值得普遍推

广的经验或发现突出问题，而且，“不痛不痒”的评价即便覆盖

面再广，也无法起到有效激励与纠偏的作用。

䶦Ⱋ⯾Ⲑ䃱Ф⮱ͨҀ喟与“公交都市”项目所不同，很多国

家资助项目的评价主体并非完全是（本级或上级）政府部门。相

反，政府部门可以通过转变职能，将监督职责外包，聘请第三方

评价机构或借助信息公开方式开展项目评价监督：

 ■ す̶⯾Ⲑᱧݣȡ第三方评价机构与被评价对象没有交

集，可以为分配项目资金与项目绩效提供客观依据，从

而避免政府体系内部评价可能存在的“人手不足”、

“利益牵绊”和“政府部门既做运动员，也做裁判员”

的弊端。例如，印度国家城市更新项目（JnNURM）在

项目中期评价中，就聘请了专业的第三方机构，对项目

进展进行评价。此外，学术机构、协会或地方公交乘客

委员会也可作为第三方评价的主体。

 ■ ȡ为公众、媒体与业内专家提供监督机ݣф⯾Ⲑᱧڙ

会，也同样可以避免单纯政府监管的片面性。然而，公

众监督的核心前提是数据的公开与透明。洛杉矶、西雅

图、新加坡和温哥华就将城市公交发展信息纳入城市信

息发布内容在网上发布，并定期进行更新，而且会针对

不同读者（公众、企业及政府）进行调整，彰显了地方

政府的开放与接受监督的姿态。

䶦Ⱋ䃱Фক喟制定项目的评价时间节点对监督项目实施情

况、追踪目标达标进展、调整反馈项目实施方案、加速项目进程

等，都发挥着重要作用。毕竟，项目评价周期较长的弊端，是不

图 12  |  ऱㆨ㐖᩵䃱Ф្ॷ⮱ᰡক

来源：佛罗里达交通局，2014。  
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能及时根据项目进展做出调整，无法做到防患于未然。

受指标的数据统计周期及数据收集成本影响，不同国家公交

资助项目的评价周期不同。一些数据基础良好的国家或城市，例

如美国，其各项指标的汇报频率均较高（图12）。

由于发展中国家城市交通的发展变化迅速，建设项目（如大

容量快速公交）历时较短，需要采用频繁的评价周期。例如，哥

伦比亚的国家城市交通项目（NUTP）每半年就会启动相应的评价

机制（世界银行，2009）。而在中期评估后，哥伦比亚的交通资

助项目（NUTP）不仅加大了资金支持规模与资助城市的范围，也

针对项目实施中普遍存在的技术实力瓶颈，加大了对地方城市在

公交规划、运营管理、设备购买方面的技术支持与能力建设。

ݣ䬛䉐ᱧߞ⓭�5.3

评价不是目的，即便采用了第三方评价，如果相关部门不

重视评价报告，无法针对问题开展整改，或者加快滞后的项目进

度，项目评价机制只能沦为摆设。更重要的是，城市公交支持项

目虽然是国家政府主导的，但城市才是最终实施主体。毕竟，依

靠国家政府或省（州）政府的实时督促不是长久之计，更应该调

动起城市的主动性与积极性。而提升项目城市的主动性和积极

性，不仅需要对项目进展进行督察，也需要合理的激励机制作为

保障基础。

不同问责措施效果各异，大致可归纳为四种：

 ■ 将公交项目绩效水平与城市决策主体或主管部门的行政

问责机制绑定。

 ■ 将公交项目绩效水平与中央的资金分配机制挂钩，形成

基于绩效的资金分配机制。

 ■ 动态公布城市公交绩效水平，形成城市间的竞争。

 ■ 基于公交项目绩效，建立国家示范项目的退出机制。

ᄳ䶦Ⱋ㐖̻᩵㵹ᩬ㐖᩵ᱧݣ㏾Ⴧ

将公交项目绩效水平与地方官员的行政绩效绑定，在国家公

交资助项目中并不多见。但在城市层面，一些地方城市将项目绩

效与交通部门或其他相关人员的考核绑定。例如，为更好地实施

《洛杉矶可持续发展规划》，城市将项目进展与交通部门负责人

的年度绩效考核挂钩，形成地方城市“自上而下”的行政考核机

制（洛杉矶市，2015）。

ᄳ䶦Ⱋ㐖̻᩵䉱䛾ܳ䙺ᱧݣᠯ䧖

国家资金资助本身就是撬动城市积极性、引导城市落实与

推进项目的主要手段。所以，很多国家的中央政府通常利用其

对公交发展专项资金的自由裁量权，以资金奖惩方式，激励地

方城市发展公共交通。

依据项目类型，基于项目绩效的资金激励机制可大致分成两

类：

对于基础设施建设类项目：在项目立项与专项资金申请阶

段，将绩效与资金分配挂钩。例如，新西兰国家道路交通项目就

是依据实际需求、战略重要程度、成本效益等多重因素，对申请

国家资金扶持的地方项目进行筛选、优先级排序与资金分配。但

该机制的问题在于，项目执行方一旦获得全额资金支持，可能会

丧失初期的动力与执行力。

针对这一问题，一种解决措施是建立保证金机制，在项目

完成后，依据绩效评价结果，扣除保证金作为未达标的惩戒。例

如，法国大运量公共交通系统建设基金项目，在项目前期都会抽

取项目总建设资金的10%作为保证金，只有当项目完成减排、出

行方式转移等目标时，保证金才会返还给执行机构。此外，一些

国家会利用对之后项目的资金审批权，对正在进行的项目提出要

求。例如，印度国家城市更新项目(JnNURM)中，中央政府会采

用财政资金审批权，促使项目加速实施建设，该项目的城市必须

证明第一个项目已完成并达成目标，才能申请其下一个项目或其

他领域的资金（Hidalgo 等，2013；Anadkat，2016）。

对于运营类项目：尽管国家政府为地方公交运营服务提供

补贴的案例为数不多（大多国家在项目建设期就要求项目考虑

全生命周期的财务可行性，减少项目在运营服务期对国家补贴

的依赖），这些少数国家政府（或州政府）对地方公交运营项目

的补贴，会参考政府购买服务模式下的绩效资金奖惩机制，在实

际运营成本缺口的基础上，视运营服务水平，进行额外奖惩。例

如，虽然美国联邦交通项目大多采用公式法对联邦资金均等化分

配，但一些州也会选择对绩效增长明显的城市交通管理局进行额

外奖励，激励城市提升公交服务质量。例如，印第安纳州就利用

客流量等作为公交绩效依据，对客流量提升的城市追加奖励资金

（Hartman, Kurtz 和Winn 1994）。相反，若项目未达到核心绩

效指标，一些州政府也会削减资金。例如，美国宾夕法尼亚州交

通局要求，州内最大的2个城市交通局——宾夕法尼亚州东南地区

交通局（Southeastern Pennsylvania Transit Authority, SEPTA）

和阿利根尼县港务局（Port Authority of Allegheny County, 
PAT），如果其票款收入未分别达到运营成本的50%和46%，

第二年州政府提供的运营补贴也将按比例相应缩减（Hartman, 
Kurtz, 和Winn 1994）。

ധλ䶦Ⱋ㐖᩵ᒏጯ䬡》ζᱧݣ

在国家资助有限的情况下，一些“隐形”的激励机制，如

绩效排名、分类打分、树立标杆等，可在一定程度上激励地方

政府发现问题，促进城市间竞争。例如，美国城市交通研究中

心（CUTR）于2004年建立“美国国家公共交通系统排名”项

目。该项目基于联邦公共交通数据库中的信息，对城市的公交服
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表 12  |  ڙϑߎⅡᎠ㐖᩵ᠴᴴ

图 13  |  ᢿऺ䃎ܳᱧݣ

运力 客流需求 服务质量

1. 运营公里数

2. 运营小时数

3. 车公里数

4. 车小时数

5. 总运营成本

6. 每线路公里的运营公里数

7. 工作日平均服务时间

1. 客运量

2. 人均公交出行次数 
（Passenger trips per capita）

3. 每运营公里的客运量

4. 每运营小时的客运量

5. 乘客公里数

1. 平均速度

2. 车辆故障次数

3. 因车辆故障损失的运营公里数

4. 交通事故次数

5. 因交通碰撞事故损失的运营公里数

6. 平均发车间隔

运营效率 运营收入比率 车辆使用状况

1. 人均运营成本

2. 车辆维修费

3. 非车辆维修费

4. 管理费

5. 每运营小时的运营成本

6. 车辆维修费占运营成本比率

7. 非车辆维修费占运营成本比率

8. 管理费占运营成本比率

1. 票款收入占运营成本比率

2. 其他收入占运营成本比率

1. 高峰车辆数

2. 总车辆数

3. 高峰车辆平均车公里数

4. 高峰车辆平均车小时数

5. 每车公里的运营公里数

6. 全部车辆平均车公里数

7. 全部车辆平均车小时数

8. 高峰车辆平均运营公里数

9. 后备车占比

注释：采用斜体字的指标是打分排名机制主要采用的指标。
来源：Perk 和 Kamp，2004。

注释：μ为平均值，σ为平均差。 采用粗体字的指标是打分排名机制主要采用的指标。

μ-2σ μ-σ μ μ+σ μ+2σ

0ܳ 0.5ܳ 1ܳ 1.5ܳ 1.75ܳ 2ܳ
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务水平、运营效率进行打分、加总与排名，供地方公交主管机构

参考（见表 12、表 13和图13）。由于美国各州在气候环境、人

口特征、生活成本与公交服务覆盖密度上差异大、缺乏可比性，

因此，项目据此将全美不同城市进行系统分组。对隶属同组的城

市公交绩效指标，计算均值与方差，打分并进行加总与排序。

例如，特大城市公交机构，如纽约大都市交通局（MTA）和芝

加哥交通局（CTA），会归类于同组别进行排名比较（Perk 和 
Kamp，2004）。

䶦Ⱋ䔭ܧᱧݣ

除了正向激励，更直接、有效的问责机制是设立退出机制。

后评价和责任追究力度较大的案例是美国于1977年通过的《清洁

空气法修正案》（Clean Air Act Amendment），该修正案中不仅

表 13  |  ๔ጯϑ䕇ノ⤳ᱧᲱ⮱䘕ܳᢿऺ㐀喍䒓䒳๔λ1000⮱ڙϑ䓽㥒ᱧᲱ喎

表 14  |  ̺ह䶦Ⱋ䬛䉐ᱧݣ⮱̻᩵ប㵹䯫Ꮣ

交通管理机构 综合打分

芝加哥交通局 24.75

哈里斯郡大都市交通局（休斯敦） 22.75

纽约大都市交通局 21.00

新泽西交通局 21.00

洛杉矶大都市交通局 20.00

宾夕法尼亚州东南地区交通局 19.75

华盛顿大都市交通局 18.00

激励方式 激励效果 执行难度

行政绩效 显性：奖励与惩戒为主 强 难

资金绩效 显性：奖励与惩戒为主 强 容易

城市间竞争 隐性 一般 容易

退出机制 显性：惩戒为主 强 难

注释：由世界资源研究所根据实际经验总结。

设定了地方需要遵守的空气质量标准，也将当地空气质量与联邦

对地方的交通项目拨款直接挂钩。因为空气质量不达标且无法按

时提供交通规划改进方案，亚特兰大成为美国第一个失去联邦政

府交通基金支持的城市。

此外，美国联邦公交管理局（FTA）也被赋予权限，可对未

达到考核标准的项目，撤回资金支持或者停止后期项目的资金投

入。然而，考虑已投入的财政成本，联邦公交管理局很少真正制

裁项目（监察长办公室Office of Inspector General，2012）。

所以，类似与行政绩效，因绩效不佳而从已开展的项目中

撤出资金，在政治与项目管理上都很困难。目前，应用较多的

机制仍是基于项目绩效的资金分配机制与城市间竞争机制（见

表14）。
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ᕨ㐀হᐧ䃛
本文的案例研究囊括了美洲、欧洲、亚洲和大洋洲的数个

国家公共交通投资项目和城市公共交通发展项目的公交服务水平

评价指标与机制。这些案例基于不同的背景和制度，各有特色，

最终效果不尽相同，对于中国“公交都市”项目有很强的借鉴意

义，主要的启示可总结如下：

ᬻ䶦ⰛⰛᴴ̻䓦⩹

近期，对公交行业自身而言，随着中国城市公交服务逐渐趋

于提供全社会、多层次、多目的的出行服务，城市公交的定位，

应跳脱出单纯的公益性定位，而向公益性（最低目标）与增值服

务（最高标准）两者的结合方向转型。这既包括保障公交服务的

公益性，对欠发达地区和中低收入群体提供公交服务基本保障，

也包括保障公交系统的增值性，提升其对中高收入群体（即有车

群体）的吸引力，特别是鼓励地铁、快速公交和定制公交等高质

量、创新化公交增值服务，扩大公交服务面向的人群，从源头将

公交发展为可以与小汽车竞争的出行模式。

此外，“公交都市”项目囊括的城市越来越多，这些城市

在城市形态、人口规模、经济基础、公共交通基础设施建设和

公交运营状况等方面差异明显。“公交都市”项目在公交发展

的战略定位上应当有更加精细的设计，以引导城市差异化的公

交发展。

最后，尽管本文侧重点不在此，但总结各国公交发展项目评

价指标的共性可得出，指标选取与公交定位、项目目标和项目成

果呈现出紧密对应的关系。因此，在改进项目评估指标之前，亟

须明确“公交都市”项目的战略定位、项目目标与内容边界，方

能更好地指导指标体系的优化调整。由于“公交都市”项目在项

目识别与实施方案的编制上给予项目城市极大的灵活性，所以，

在远期，改进“公交都市”项目指标体系，需要从顶层明确“公

交都市”的边界（如是否涉及换乘与枢纽规划、步行自行车规

划、交通需求管理等措施），这样，其指标体系才可能更具有一

致性与针对性。

ᠴᴴ䔶ः⮱݆࣌

1�ᬻ䃱Фᄦ䆎̻䉐ШͨҀ喟好的指标体系需兼顾评价݆࣌

对象的全面性与针对性，既能兼顾乘客、管理者与运营者等利益

主体，也能具备针对性，能将指标分解与关联到相关责任机构，

改进项目问责机制。就“公交都市”项目而言，城市为责任主

体，需兼具城市整体的宏观特性与具体部门的微观特性，明确执

行部门，以及每个指标所针对的责任主体。因此，“公交都市”

指标体系应尽可能在远期、宏观层面完善对城市公交发展水平与

社会经济环境效益的评价指标，也需在近期、微观层面强化对公

交企业的评价指标。特别是在近期，可就公交运营财务效率，如

成本效率、成本收益比例和品牌形象等加强评价（见表15），在

公交企业实现可持续发展的基础上，提升公交服务质量。

䲏ᕔ喟目前的“公交都ڕ㈨̻ڠ⁎ͨ⮱ᑧᠴᴴҀ㈨ߍ�2݆࣌

市”指标体系已较好地兼顾了结果指标与过程指标。不过，仍然

可以在指标的选择上进行优化，厘清其逻辑关系与主次，并精简

和完善指标：

 ■ ̭᭜ᬻᠴᴴ䬡⮱䕨䒾ᕔ̻Ⴙ㐀ᠴᴴȡ区分指标体

系因果关系，便于城市或其上级政府部门，在项目执行

的不同阶段，将注意力集中于不同指标。例如，在项目

执行中，可集中于相对较容易跟踪评价的过程指标，而

待措施落实到位后，再关注相对耗时、耗力的结果指

标，降低指标评价中数据统计收集所产生的成本。在

“公交都市”指标体系中，公交分担率与公交满意度可

视为结果指标。

 ■ ι᭜Ⴙ㐀ᠴᴴ⮱ڲღ̻䃎ツ㐌䃎∂。结果指标作

为关键绩效指标，在项目中起到风向标作用。所以，结

果指标的全面性、准确性与导向性至关重要。首先，在

目前“公交都市”的结果指标中，应跳脱出对公交分担

率的片面强调，纳入对非机动车出行分担率的评价。这

是因为，若未及时鼓励非机动出行增长，快速发展的公

共交通很可能是以挤压非机动出行量为代价。其次，结

果指标往往都是对数据要求高、收集成本与时间周期长

的指标，因此，为保证结果指标的准确性与客观性，需

及早出台相应标准，明确各类分担率的计算与调查数据

的收集方法。

 ■ ̶᭜ߍᑧ䓴⼸ᠴᴴ䬡⮱ͨ⁎ڠ㈨̻ڕ䲏ᕔȡ对现有指标

体系的分析可见（表16），“公交都市”的过程指标较

注重“覆盖度”与“数量”。这可能会导致资源（如资

金、土地、道路路权）的过度投入，但却收效甚微。所

以，应在现有指标体系的基础上，对“公交都市”的过

程指标，增加对公交“服务质量与服务效率”的评价，

例如高峰时间主要大客流走廊公交车速、中心区主要站

点的公交准点率、中心区大客流主干道的公交专用道成

网的比例、公交换乘便捷程度等指标；同时，精简公交

线路网密度、港湾式公交站数量等现有收效甚微且有争

议的指标，以突出过程指标的主次关系，让资源投入更

具针对性，公交政策更具实效性。

3��ᠴᴴҀ㈨Ҁ⣝ጯ䔯Ꮑᕔ̻▢≨ᕔ喟指标体系需要灵݆࣌

活应对中国城市所处的不同发展阶段与特点。

首先，“公交都市”项目的经验显示，应对城市在结果指

标的目标值设定提供弹性指导。鉴于城市起点不同，决心与手段

措施各异，因此，将目标设定得过于绝对是不合适的，也不切实

际，需为各城市的公交系统优化留有充分弹性，允许城市根据自

身特点有所区分：
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表 15  |  ӊᢛᠴᴴ䃱Фᄦ䆎⮱ᩦ䔈ᐧ䃛

投入指标 指标选取 结果指标

居民出行行为

1. 人均小汽车保有量

2. 小汽车出行量与出行里程

3. 出行分担率

4. 出行时间与次数

○

○

●

○

空气污染
1. 机动车总排放量

2. 每年污染天数

○

○

道路安全
1. 城市交通事故伤亡人数

2. 城市交通事故次数

○

○

经济生产力 1. 乘客交通出行总成本（含时间成本、实际支出、机会成本，等等） ○

总体可达性

1. 不同模式间衔接时间（步行、自行车、公交）与换乘次数

2. 轨道站点周边 400 米或步行 10 分钟的住户数、就业数、人口密度等

3. 公交与小汽车（高峰小时）平均出行速度比例

●

●

●

社会公平性 1. 交通出行支出占家庭收入的比例 ○

公交品牌形象 1. 公共交通是否有可识别、统一的品牌形象 ●

服务覆盖度

1. 公交线网密度

2. 公交站台覆盖率

3. 公交场站到位率

●

●

●

服务质量

1. 乘客满意度

2. ( 高峰 ) 平均速度 
3. ( 高峰 ) 平均发车频率

4. ( 高峰 ) 发车准点率、车头时距可靠性

5. ( 高峰 ) 满载率

●

●

●

●

●

设备装置

1. 公交 IC 卡普及率

2. 公交车 GPS 普及率

3. 新能源车辆普及率

●

●

●

成本效率

1. 每人次运营成本

2. 每车公里运营成本

3. （净）资产回报率

●

●

●

○  䔉ᠴᴴ������●  䓾ᠴᴴ

公
交
企
业

城
市
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表 16  | Ąڙϑ䘪ጯąᠴᴴҀ㈨䓴⼸ᠴᴴ⮱ͨ⁎ڠ㈨

 ■ 建议参考美国城市交通研究中心（CUTR）在进行“美

国国家公共交通系统排名”时采取的分城市类别的打分

机制，对“公交都市”创建城市进行分组，对同组别的

城市进行分析比较，提出结果指标目标值的指导。

 ■ 为避免城市在结果目标值设定时，对公交发展预期过于

乐观、但过程投入不足的问题，应加强项目结果目标值

与实施方案之间的衔接。特别是国家与地方研究机构，

可借鉴联邦交通运输部的缓解拥堵和改善空气质量项目

（Congestion Mitigation and Air Quality Improvement 
Program）经验，采用定量模型与项目实证经验汇总的

方式，分析不同措施对结果指标的贡献程度、投入产出

比、成本收益等，确保过程指标的完成能够有效协助结

果指标达标。

 ■ 最后，结果目标值并非完全受城市发展阶段等“先天因

素”制约，其也受政策及时性、力度等“后天因素”的

影响。因此，不应过度强调城市间社会经济的差异性，

更不应将城市间的差异性作为降低指标要求的基础。

其次，对过程指标，除了3个地方城市特色指标外，可以增

加对过程指标的弹性选择，允许城市根据自身发展特点、数据收

集基础与技术实力，选取适合的过程指标。目前的“公交都市”

的过程指标，具有较强的城市适应性，且在数据获取上不存在

“门槛”。因此，对于数据基础尚未完善的中小城市，除完善指

标（如增加公交运营财务效率与品牌形象等指标）和加强主次关

系（如增加高峰时间主要大客流走廊公交车速、中心区大客流主

干道的公交专用道成网的比例等指标）外，仍可沿用目前多数指

标；而对于数据基础完善的大城市，可考虑增加主要站点公交车

头时距可靠性、公交换乘次数等更加侧重“服务质量”的指标，

引导公交从纯公益服务向公益加增值服务转变，吸引中高端市场

群体，化解公交分担率“饱和”的问题。

，4��ᠴᴴःթ⮱▢≨ᕔ喟在中国“公交都市”项目中݆࣌

投入指标 过程指标 结果指标

1.  公共交通规划编制和实

施情况

2.  公共交通运营补贴制

度及到位率

3.  建设项目交通影响评

价实施情况

4.  公共交通智能化系统

建设和运行情况

5.  公交有限发展配套政

策制定情况

1. 公交交通正点率

2. 早晚高峰时段公共汽电车平均运营时速

3. 早晚高峰时段公共交通平均拥挤度

4. 公共交通投诉处理完结率

1.  公交机动化分担率

2.  公交出行分担率 
（不含步行）

3. 公交乘客满意度

4. 公交人均日出行次数

1. 公共汽电车线路网比率

2. 公交专用车道设置比率

3. 公共交通站点 500 米覆盖率

4. 公交有限通行交叉口比率

5. 万人公共交通车辆保有量

6. 公共汽电车平均年龄

7. 公共汽电车均场站面积

8. 公共汽电车进场率

9. 城乡客运线路公交化运营比率

10. 公共交通乘车一卡通使用率

11. 公共交通一卡通跨省市互联互通绿色公共交通车辆比率

1. 公共汽电车责任事故死亡率

2. 轨道交通责任事故死亡率

1. 公共汽电车线路网密度

2. 公共汽电车港湾式停靠站设置率

注释：“黑色字”为强制性指标，“灰色字”为参考性指标

公交服务䉕䛼Ąສ౼ą ᬍᠴाᘼͶ公交服务䉕䛼Ąᰶᬍą Ѓڣ
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虽然绝大多数采用的是绝对单一目标值，但也可以适当参考以

上国际经验，采用相对灵活的指标取值方法。例如，通过设立

指标取值的区间，汇报指标发展的趋势，或衡量与全国平均值

之间的差异，赋予不同城市及行业管理部门一定的弹性空间，

降低绝对单一目标值存在的过于武断与绝对化的问题，也杜绝

城市由于无法达标而对数据进行“掺水”的现象。同时，强化

项目管理中的激励问责机制，确保在制定目标值后，相应的政

表 17  | �䓾Ąڙϑ䘪ጯąᠴᴴҀ㈨⮱хࡃᐧ䃛

策措施能够得到贯彻执行。

综合以上原则，在近期，“公交都市”的指标体系可考虑如

下调整（表17）；在远期，弥补过程指标的缺失，不仅亟须完善

数据统计体系，逐步改善政府与相关企业的信息公开机制，更需

要从顶层明确“公交都市”的项目目标与边界（如是否涉及换乘

与枢纽规划、交通需求管理、以公交为导向的城市开发等）。

类别 指标 指标类型 适用城市类型 目标值类型

出行分担率
公共交通机动化出行分担率 ● 所有城市 区间范围

绿色出行分担率 ＋ 所有城市 区间范围

满意度 乘客满意度调查 ● 所有城市 区间范围

服务质量

（高峰）公共交通发车准点率 ● 所有城市 单一值 / 区间范围

（高峰）大客流站点车头时距可靠性 ＋ 一线二线城市 单一值 / 区间范围

（高峰）主要站点平均（多余）等待时间 ＋ 一线二线城市 单一值 / 区间范围

市中心（高峰）公共汽电车平均运营时速 ● 所有城市 单一值 / 区间范围

市中心（高峰）公共汽电车与小汽车平均时速比 单一值 / 区间范围

市中心（早晚高峰）公共汽电车平均满载率 ● 所有城市 单一值 / 区间范围

公共交通投诉处理完结率 ● 所有城市 单一值 / 区间范围

平均换乘次数（含公交和地铁） ＋ 一线二线城市 单一值 / 区间范围

服务覆盖度

市中心公交专用车道设置率 ● 所有城市 单一值 / 区间范围

市中心大客流主干道的公交专用道成网的比例 ＋ 一线二线城市 单一值 / 区间范围

市中心主要交叉口公交优先通行交叉口比率 ● 所有城市 单一值 / 区间范围

公共交通站点 500 米覆盖率 ● 所有城市 单一值 / 区间范围

市中心公交（含轨道）站点步行 10 分钟范围内的居住与就业密度 ＋ 一线二线城市 单一值 / 区间范围

公共汽电车线路网比率 ● 所有城市 单一值 / 区间范围

公共汽电车线路网密度 ×

公共汽电车进场率 ● 所有城市 单一值 / 区间范围

公共汽电车车均场站面积 ×

公共汽电车港湾式停靠站设置率 ×

城乡客运线路公交化运营比率 ● 所有城市 单一值 / 区间范围

设备装置与信息

化水平

万人公共交通车辆保有量 ● 所有城市 单一值 / 区间范围

绿色公共交通车辆比率 ● 所有城市 单一值 / 区间范围

公共交通乘车电子支付卡使用率 ● 所有城市 单一值 / 区间范围

公共汽电车车载定位终端安装率 ＋ 所有城市 单一值 / 区间范围

来车信息实时预报覆盖率 ＋ 一线二线城市 单一值 / 区间范围

运营安全
轨道交通责任事故死亡率 ● 所有城市 单一值 / 区间范围

公共汽电车责任事故死亡率 ● 所有城市 单一值 / 区间范围

运行效率

每公里运营成本 ＋ 所有城市 区间范围

票款收入占运营成本比率 ＋ 所有城市 区间范围

（高峰）车辆平均运营公里数 ＋ 所有城市 区间范围

品牌形象建设 公共交通服务品牌形象 ＋ 一线二线城市 区间范围

注释：“●”表示“公交都市”现有指标，“+”表示建议“公交都市”增加的指标，“×”表示建议“公交都市”删减的指标。



评价城市公交服务水平：国际案例分析与借鉴

42  |  工作论文  |   2017年2月  |  43

䃱Ф̻Ԋ䯉ᱧݣ

Ⴙᢛ㐌䃎Ҁ㈨̻䃎ツ∂ऐᒱ喟为进一步细化数据统计

体系，首先各个城市应当划设固定的评价范围，保证评价期内前

后的可比性。其次，在一个评价期内的指标计算上，不仅要进行

方法、时空口径的统一和固定，还需规范数据来源与采样方法，

在必要时需公开数据来源与采样方法（特别是出行分担率等核心

指标），以便于日后核查。此外，在数据采集与分析上，也可借

助现有“大数据”系统，补充数据来源。除了完善指标数据来源

与计算方法的标准之外，也需要辅以详细的技术指引、地方培训

和资金支持。

喟目前的“公交都市”仅靠项目期ݣᑧθ͚䃱Фᱧߍ̻ڕ֒

结束的事后评价，难以达到理想效果，因此需要通过增设阶段性

目标值，辅以周期性项目评价与调整机制，最大限度地解决指标

目标值设定中过于乐观、过程投入不到位，以及纵向层级“信息

不对称”的问题。健全中期评价机制不仅在于总结与分享城市经

验，更在于加强对项目进展的追踪，督促城市按照实施方案执行

项目。中期评价的方式可以有很多，数据基础一般的城市可以考

虑直接使用目前“公交都市”指标体系中对于结果指标贡献度高

的过程指标作为评价对象，具有技术成熟、采集成本低、可比性

强的特点。也可考虑通过企业与政府机构的信息公开机制，发动

社会力量监督，采用第三方城市抽查、暗访及打分等机制，建立

一个公开、透明和完善的监督、评价和反馈制度。 

喟除了对项目进行督察，也可以结合激励ݣ䬛䉐ᱧߞ⓭ᑧߍ

与问责机制，提升城市积极性。合理的项目激励问责机制，能够

将项目的进展与绩效成果与地方政府政绩考核、项目资金奖励等

挂钩，提高城市对项目的重视程度，强化完成目标所需的决心。

同时，通过动态、透明地发布城市绩效指标，加强城市间的竞

争，甚至在适当情况下（如没有国家层面资金补贴下），考虑建

立项目退出机制。

䭱ᒂ1. ڙϑ䘪ጯ㔰ᵥ䃱Фᠴᴴ

表 A1  | Ąڙϑ䘪ጯą㔰ᵥ䃱ФᠴᴴҀ㈨̭㻵㶕

序号
指标
要求

指标 简要说明 指标类型 目标值

1

考核

公共交通机动化出行分担率 统计期内，中心城区居民选择公共交通的出行量占机动化出行总量的比例 创建效果 45%（40%)

2 公共汽电车线路网比率 统计期内，中心城区公共汽电车线路网长度占城市道路网长度的比例 服务投入 —

3 公共交通站点 500 米覆盖率 统计期内，中心城区的建成区内公共交通站点 500 米半径覆盖面积与中心城区的建成区面积之比 设施建设 ＞ 90%

4 万人公共交通车辆保有量 统计期内，按市区人口计算的每万人平均拥有的公共交通车辆标台数 服务投入 ＞ 15 标台

5 公共交通正点率 统计期内，公共汽电车正点率与轨道交通正点率的平均值 运营管理 ↑ 10%/ 年

6 早晚高峰时段公共汽电车平均运营时速 统计期内，早晚高峰时段公共汽电车实际运送乘客的年平均运营时速 运营管理 ↑ 5%/ 年

7 早晚高峰时段公共交通平均拥挤度 统计期内，早晚高峰时段公共汽电车拥挤度与轨道交通拥挤度的平均值 运营管理 —

8 公共交通乘客满意度 统计期内，公交服务质量乘客满意度调查有效调查问卷的平均得分率 创建效果 ＞ 80%

9 公共汽电车进场率
统计期内，公共汽电车运营车辆平均每天夜间进场停放车辆数（含在公交专用停车场停放及在公交首末站、 

保养场或枢纽站中停放的车辆数）与总运营车数的比率
设施建设 ↑ 5%/ 年

10 公交专用车道设置比率 统计期内，中心城区设置公交专用车道的道路长度占公共汽电车线路网总长度的比例 政策实施 基本形成

11 绿色公共交通车辆比率 统计期内，绿色公共交通车辆标台数占公共交通车辆标台总数的比例 节能环保 ＞ 5%

12 公共汽电车责任事故死亡率 统计期内，公共交通每行驶相应里程发生的同等及以上责任的交通事故死亡人数 系统安全 ↓ 1%/ 年

13 轨道交通责任事故死亡率 统计期内，城市轨道交通每行驶相应里程发生的同等及以上责任的交通事故死亡人数 系统安全 ↓ 1%/ 年

14 城乡客运线路公交化运营比率 统计期内，中心城区周边 20 公里区域内，按照城市公共交通模式运营的城乡客运线路数量占城乡客运线路总数的比例 服务供给 ↑＞ 85%

15 公共交通运营补贴制度及到位率 统计期内，城市公共交通实际补贴额与合理计算的政策性补贴总额的比值 政策实施 —

16 公共交通乘车一卡通使用率 统计期内，使用一卡通的城市公共交通客运量占客运总量的比例 运营管理 ＞ 80%

17 公共交通一卡通跨省市互联互通 城市公共交通一卡通应采用统一技术标准，实现跨省市互联互通，并可在出租汽车等城市客运交通工具使用 运营管理 —

18 公共交通智能化系统建设和运行情况
城市应当按照公共交通智能化应用示范工程有关技术标准要求，建成城市公共交通智能化系统，并建立可持续的运行

维护保障机制。城市公共交通智能化系统应当具备线路运营调度、出行信息发布和行业管理决策支持等功能
运营管理 建成

19 城市公共交通规划编制和实施情况
城市应当编制并实施了城市公共交通规划。在规划编制中，应将城市公共交通规划纳入城市总体规划，并保证城市 

公共交通规划与城市土地利用总体规划、控制性详细规划和综合交通规划的衔接
政策实施 落实到位

20 建设项目交通影响评价实施情况
城市应当对规划建设和改扩建航空港、铁路客运站、水路客运码头、公路客运站、居住区、商务区等大型建设项目 

实施交通影响评价。交通影响评价应包括交通现状分析、交通量预测、改进措施、结论与建议等内容
政策实施 —

21

参考

公共交通出行分担率（不含步行） 统计期内，中心城区居民选择公共交通的出行量占不含步行的居民出行总量的比例 创建效果 ↑ 2%/ 年

22 公共交通人均日出行次数 统计期内，市区居民每人每天利用公共交通出行的次数 创建效果 —

23 公共汽电车线路网密度 统计期内，中心城区每平方公里城市用地面积上的公共汽电车线路网长度 服务投入 ＞ 3km/km2

24 公共汽电车平均车龄 城市公共汽电车的平均使用年限 服务投入 —

25 公共交通投诉处理完结率 统计期内，处理完结的公共交通投诉案件数量占公共交通投诉案件总量的比率 运营管理 —

26 公共汽电车车均场站面积 统计期内，平均每标台公共汽电车所使用的公交场站面积 设施建设 —

27 公共汽电车港湾式停靠站设置率
统计期内，中心城区快速路、主干道及次干道上，设置港湾式停靠站的站点个数占城市中心城区快速路、 

主干道及次干道停靠站点总数的比例
设施建设 ↑ 5%/ 年

28 公交优先通行交叉口比率 统计期内，城市主干道交叉口中拥有公交优先通行权的交叉口的比例 政策实施 ＞ 30%

29 公共交通职工收入水平 统计期内，城市公共交通在岗职工的平均工资与当地社会职工平均工资的比率 政策实施 不低于平均

30 公共交通优先发展配套政策制定情况
促进公交优先发展政策措施的制定及实施情况；保障公共交通用地政策措施的制定及实施情况； 

交通需求管理政策措施的制定与实施效果；城市交通拥堵评价与监测体系的建立及应用情况
政策实施 基本完善
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ѓ℁χ喟哥伦比亚于 1 9 9 6 年制定了国家城市交通项目

（NUTP）。依照项目，中央政府采用申请机制与地方政府签订

协议，共同为公交系统建设筹资。对于人口规模超过60万的8个

大型城市，项目投资于大运量公交系统（IMTS）的建设；对于人

口规模为25万～60万的12个中型城市，项目则建立公交战略系统

（PTSS）。其中，中央政府资金及技术支持占40%～70%，涵盖范围

包括公交基础设施（线路和站点）、清洁能源车辆、检票控制系

统等（清洁技术基金，2010）。

㺬喟为了提高城市交通效率，引导低碳交通发展，墨西

哥政府于2008年建立了首个国家级的可持续交通项目：公共交通联

邦资助项目（PROTRAM）。项目对人口超过50万的城市的大运量公

交系统（如BRT、地铁、轻轨、郊区铁路等）建设提供资金与技术

支持，国家资金来自于国家工程与公共服务银行（BANOBRAS），最

高占比50%。PROTRAM累计共有84亿美元投入至30个大运量公交建设

项目（Hidalgo等，2013；Dario和Díaz，2014；Mier-y-Teran，2009）。

Ꮣ喟印度于2005年启动了国家城市更新项目（JnNURM），由࢝

国家城市发展部设立指导小组（NSG）监督运作。城市更新项目包

括对城市基础设施（包括交通系统）的改造以及建设，其中，交

通部分以改变交通系统落后面貌、缓解内城交通拥堵为目的，涉

及机动车道路设施、大运量公共交通、停车等建设项目。中央政

府为创办城市或项目提供35%~90%的资金支持（Hidalgo 等，2013；

Owen等，2012）。据印度城市发展部统计，2005年共有200亿美元投

入65个城市（投资周期7年），其中交通项目资金占11%（印度城市

发展部，2010）。

ᓤప喟在德国，管理公共交通的法案多种多样，其中最重要

的是1967年通过的地方交通融资法案（GVFG）。根据GVFG，市级政

府可以获得针对公交基础设施建设（如地铁、轻轨等）和道路建

设的联邦补贴。根据地方交通融资法案，德国联邦政府对GVFG项

目的投资每年超过16亿欧元（18亿美元）。项目必须递交含有成本

效益分析的项目评价报告，以申请补贴，并且每年要向联邦政府

提交上一年财政支出报告和下一年预算报告（Gühnemann，2009，

GTZ 2001）。

㺬ڝ喟1997年，中央财政通过新西兰交通部（NZTA）建立国

家道路交通项目（NLTP），对交通方向的资金投入进行引导。新

西兰交通部每三年编制一次国家陆路交通规划（目前规划年度为

2015—2018），涵盖中央政府提供资金的所有陆路交通项目，包括

公共交通系统的新建和运营。2015—2018年NLTP计划投入139亿新西

兰元（97亿美元），其中为公共交通投入约20亿新西兰元（13亿美

元）（新西兰交通部， 2015 & 2016）。

㒻ప喟联邦公交管理局（F TA）主管的联邦公交发展基金

（Federal Public Transportation Program Funding）下设“新启动”（New 
Starts）项目，为地方（市级与州级）新建交通项目给予10%~80%不

等的投资。FTA根据各项目申请情况，自由裁量资金分配。项目年

均支出约23亿美元，大多用于支持一次性、大规模的固定资产投

资项目或前沿性示范项目。类似于德国，“新启动”项目的评价

报告也要求对成本效益进行定量和定性分析（美国联邦公交管理

局，2016）。

∂ప喟为缓解交通出行的压力，引导地方政府贯彻中央城市

发展与环境保护政策，法国交通部于1989年设立大运量公共交通

系统建设基金（TCSP）。基金用于投资地方城市大运量公共交通

（含地铁、有轨电车、BRT等）的建设与改造项目（含征收土地、

设计施工、车辆购置等），每2～3年开放一次申请。申请城市需

编制《城市交通出行规划》，并附交一份包含运营成本、社会经

济效益、环境影响等的成本效益分析报告。2014年，TCSP向99个项

目支出共4.5亿欧元，占项目总投资的9% （Owen 等，2012；Diaz和
Bongardt，2013）

㠞ప喟英国交通部（Df T）通过地方重要交通项目投资计划

（Investment in Local Major Transport Schemes，ILMTS）为地方政府的高投

资交通项目提供资金支持。最新的ILMTS（2010—2015）计划为29项地

方交通项目投资共15亿英镑，其中公共交通项目占8个，涉及轨道

交通和常规公交的建设及改造。ILMTS希望通过资助，提高地方政

府在公共决策上的自由度和灵活度（英国交通部，2012）。
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Ȩѓ᪓ጯ䪬ϑ䕇ᝅ⪒ȩ（London Mayor Transport Strategy）是

2010年大伦敦政府公开发布的未来20年的区域交通规划。战略有六

个核心目标：支持经济发展和人口增长、提高生活质量、促进安

全、增加交通机会、减少温室气体排放，以及支持2012年奥运会、

残奥会。公共交通方面，战略强调了促进市区与郊区的铁路连

接、提高多模式间的换乘效率、升级延伸地铁系统、提高公共交

通可达性等（伦敦交通局，2010）。

㻱ܿ㏪㏓（PlaNYC）是市长签署的一项为应对人口增长、设施

老化、气候变化和经济等一系列挑战的长期规划，旨在营造更绿

色、更美好的纽约。规划涵盖了住房、公共空间、棕地、水、交

通、能源、空气质量、气候变化等热点问题。交通部分强调扩展可

持续交通、减轻交通拥堵，每个目标下都有具体的行动计划，如使

公交服务更有吸引力、更便捷，可采用专用车道、信号优先、实时

公交等，实施以来已取得一定成效（纽约市，2011）。

Ȩ2020Ꭱ⍖ࡻ㐬㞟ጯ䶦Ⱋȩ（Greenest City Action Plan 
2020）是2009年发布的《温哥华2020：一个明亮绿色的未来》

（Vancouver 2020: A Bright Green Future）的具体规划措施与行动方案。规

划提出了十大发展目标，包括绿色经济、绿色建筑、绿色出行、

绿色空间、本地食品，以及空气、水、垃圾、排放等环境目标。

交通方面提出了到2020年公共交通出行分担率达到50%以上（温哥

华市，2012）。

Ȩ≈ᱶⴣजᠮ㐚ࣾᆂ㻱ܿȩ（pLAn）是洛杉矶有史以来的第

一个可持续规划，于2015年发布，既有针对2017年的短期规划，也

包含了2025年、2035年的长期规划。计划围绕环境、经济、平等三

方面，对太阳能、水、住房、交通、空气质量、环境公平、城市

生态系统等方面都进行了展望，并制订了发展路径。洛杉矶的长

期交通发展目标是到2035年减少10%的汽车行驶里程，绿色出行分

担率达到50%以上（洛杉矶市，2015）。

㺬䯲ఫ㵹ߕ䃎ܿ（Performance Seattle）是一个比较特殊的项

目，该项目针对城市的公共安全、交通、经济发展、公共空间、住

房、环境等方面有数十个定量指标，西雅图政府网站对这些指标都

有实时监控，告知民众当前这些指标是否达到或接近目标，并提供

历史数据下载及可视化操作。例如交通方面，该项目关注绿色出行

相关客流量、路面条件、交通安全等（西雅图市，2015）。

Ȩ᱙৵ᵦ2025Ꭱ⅁Ն㻱ܿȩ（CPH 2025 Climate Plan）旨在建

造更绿色、更智慧的城市，核心目标是在2025年之前使丹麦成为

第一个达到碳中和的国家。规划从能源消耗、能源生产、绿色交

通、政府行动等几个方面，制定了长期目标和具体行动计划。政

府行动包括公车采用新能源汽车、政府建筑加装太阳能电池板

等。交通方面则要求在2025年达到75%的绿色出行分担率，并且一

半以上的通勤、通学出行由自行车完成，另外，规划对新能源汽

车的比例也有所要求（哥本哈根市，2012）。

Ȩ仃ᅁ2030Ꭱ㻱ܿȩ（Seoul 2030 Plan）由首尔大都市区政府发

布，包含17个目标和58个实施计划，涵盖城市发展的各个领域。其

中交通发展的目标是，2030年绿色出行（公共交通、自行车、步

行）分担率达到80%。规划还提出了“3个30”，即小汽车出行减少

30%、公共交通通勤时间减少30%，以及绿色交通区域（中央公交

专用道、自行车道、人行道）面积增加30% （首尔市，2014）。

Ȩߍಎजᠮ㐚ࣾᆂ㨊ఫȩ（Sustainable Singapore Blueprint 
2015）是2014年发布的可持续发展规划。这版蓝图在2009年的第一

版基础上，对城市的未来有了更具体的计划，从住房、绿色空

间、绿色出行、能源、空气质量等角度，为更宜居、更可持续的

新加坡设定了发展目标和路径。交通部分强调了公共交通和自行

车的基础设施建设、公共交通可达性、新能源车辆等，对无人驾

驶汽车也有所提及（新加坡环境及水源部和新加坡国家发展部，

2015）。
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城市
人口 a

( 百万 )
面积 c

(km2)

人口密
度

(人/km2)

出行分担率

小汽车 出租车 公交 步行 自行车 其他 备注

哥本哈根 0.59b 86d 6,878 34% 21% 18% 27%
2010 data  

(City of Copenhagen 2012)

伦敦 8.54 1,579 5,408 37% 37% 24% 2%
2013 trips  

(Transport for London 2014)

洛杉矶 3.88 1,302 2,980 74% 10% 15% 2% (City of Los Angeles 2013)

纽约 8.41 790 10,646 27% 2% 56% 10% 1% 4% (U.S. Census Bureau 2014)

西雅图 0.65 217 2,995 59% 1%1 20% 9% 4% 7%2 (U.S. Census Bureau 2014)

首尔 10.01 605 16,545 23% 7% 65% 4% 2013 journeys ((LTA) 2014)

旧金山 0.84 601 1,398 48%3 2%4 25% 23% 2%4 2015 trips ((SFMTA) 2013)

波士顿 0.61 125.4 4,864 46% 32% 15% 1% 6% (U.S. Census Bureau 2010)

新加坡 5.40 719 7,510 43% 7% 50% 2012 journeys ((LTA) 2014)

温哥华 0.60 115 5,217 51% 18% 26% 5% 2014 trips (CH2MHill 2015)

来源： a. 除注明之外，数据来自美国统计局、世界银行、联合国网站，经由 Google public data explorer 取得。  
b.Statistics Denmark，2015。 
c. 除注明之外来自 Google public data。 
d. 丹麦，2015a。 
e. 作者计算。 
f. 丹麦，2015b。 
g. 伦敦交通局，2014。 
h. 美国国家公路交通安全管理局，2012。 
i.World，2015。 
j. 西雅图市，2015。 
k. Sang-Yong，2013。 
l. 旧金山市，2015。 
m. 新加坡警察局，2014。 
n. 温哥华市，2012。

注释： 1. 包括出租车、摩托车和其他。 
2. 基家出行。 
3. 包括自驾和合乘车。 
4. 原数据为 4% TNC, 出租车和自行车 . 此处分为 2% 出租车和 2% 自行车。
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1. 文中部分段落的“项目”即指代“公交都市”建设示范工程。

2. 罗伯特•瑟夫洛是美国加利福尼亚州立大学伯克利分校城市与

区域规划系的教授，曾编撰出版多部著作。1998年瑟夫洛教

授出版了《公交都市》一书，在实地调查和深入分析12个城

市成功的公共交通系统的基础上，提出了“公交都市”的概

念——一个公共交通服务与城市形态和谐发展的区域，并详

细解析了公交都市的意义、形成机理和经验。

3. 表9中仅列出了与交通和城市发展相关的指标，除伦敦之外，

其他项目中未涉及交通或城市发展的指标均未列出。

4. 多数城市加入了联合国交通事故“零死亡愿景”行动。
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世界资源研究所罗斯可持续城市中心依托在巴西、中国、印

度、墨西哥、土耳其和美国的全球研究和实地项目经验，致力于

推动城市可持续发展，改善居民生活。

基于在全球和国家的城市规划与交通领域的长期研究，世界

资源研究所罗斯可持续城市中心使用有效的解决方案和以行动为导

向的工具，提升建筑和能源利用效率，管理水风险，鼓励更有效的

环境治理，并推动快速发展的城市环境更具韧性以适应新的挑战。

世界资源研究所罗斯可持续城市中心利用创新的研究成果和工

具，为两个大洲的的四个大城市提供深入、综合的专业支持，并向

其他30个城市提供有针对性的分析和建议，最终将经验推广到全球

200个城市，从而在全球范围内带来经济、环境和社会的积极影响。

λ̓⩹䉱⎽ⵁ⾣ڠ
世界资源研究所中国办公室是一家独立的研究机构，其研究

工作致力于寻求保护环境、发展经济和改善民生的实际解决方案。

本出版物所附地图显示的疆界、颜色、名称和其他信息仅依照当事国

法律规定标注，世界资源研究所对各国法律及其所规定内容不持立场。
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