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Abstract 
The taxi industry planning is effective way to develop urban taxi industry healthily in China. The 
taxi characteristics of strolling operation and the government regulation have decided the taxi 
planning belonging to the pubic policy field. The present taxi operation information, taxi license 
and its property right of management regulatory policy, the social demand and so on are the 
foundation information for the taxi planning, and may fit the planning need. The paper presented 
an urban taxi industry planning procedure and the content depending on public policy analysis 
program, including the policy goal analysis, the planning of program, setting the planning index, 
developing the demand balance models, planning and design, as well as the planning evaluation 
and the feasibility analysis. 
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摘  要 

出租汽车规划是解决中国城市出租汽车行业健康有序发展的有效途径。出租汽车巡游经营特性和政府管

制决定了出租汽车规划的公共政策属性。现行出租汽车运营信息、经营权管理政策和社会需求等是出租

汽车规划的基础信息，并且可以满足规划的需要。本文提出了遵循公共政策分析程序的出租汽车规划程

序和内容，包括政策目标分析、政策规划、设定规划指标、建立需求平衡模型和方案设计，以及进行规

划方案评价和可行性分析的要求。 
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1. 引言 

目前，我国出租汽车行业管理中最重要的政策措施是控制出租汽车总量，被各个城市普遍当作保持

稳定和强化行业管理的首要措施在政府政策中反复强调采用。有学者认为总量的确定应当遵循市场机制，

另有提出通过出租汽车运营里程、按照载客出租汽车出行量和空驶出行量预测等方法确定租汽车最佳数

量[1] [2]。实践表明，简单控制出租汽车总量产生了新的不稳定因素，以维持经营权稳定为核心的专项治

理和总量控制越来越不适应城市发展和行业管理。各地的“科学投放运力”、“谨慎投放新出租汽车运

力”等小心谨慎的调整[3] [4]。出租汽车市场出现混乱是缺乏有效的规划[5]。要从行业整体的政策探求

解决之道，政府管理部门也要求编制出租汽车发展规划或包含有出租汽车专业内容的城市公共客运交通

规划[6]，以实现出租汽车行业持续、稳定和健康发展。 
解决出租汽车问题的核心是平衡公共利益、社会福利与企业、车主和司机各方利益[7]，并成为出租

汽车规划的目标和原则。出租汽车规划要考虑诸多因素，包括乘客需求、社会需求、城市的交通结构、

公共交通发展水平、城市规模和城市文化水平、政府的交通发展目标和管理方式等，实际上是经济发展

水平、居民收入、出租汽车运价、公共交通服务水平以及城市规模、政府政策等诸多影响因素的函数[2]，
是一个涵盖众多领域的复杂问题[5]。这也许是到目前仍然没有看到全面系统的出租汽车行业规划，也鲜

有相关研究成果的一个重要原因。目前，出租汽车行业转向政府管制的趋势正在日趋明朗，出租汽车规

划将成为必然程序和内容，尽快开展规划研究是当前出租汽车行业管理的重要任务。 

2. 出租汽车行业特性与公共政策属性 

出租汽车巡游经营和政府管制是行业的主要特性。 

2.1. 经营特性 

2.1.1. 巡游和随机服务 
司机和乘客靠相互发现(包括电话预约)的机会提供和接受一次性的不可逆服务。 

 巡游服务。作为城市公共交通体系的重要组成部分[8]，出租汽车巡游服务可弥补其他公共交通方式
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受区域、定点、定线和定时段营运限制的不足，也出现了服务在区域空间上流向较高的需求地区，

产生区域服务水平差异等悖于服务设立初衷的现象； 
 随机服务。由司机提供随机服务，既存在司机相互争夺乘客市场竞争行为，也存在司机为利益而拒

载的现象和乘客互争车辆的可能。为快捷和效率的目的，以及交通规则限制，难以进行价格谈判，

而且不同的价格会在乘客中引起混乱[9]，需要统一服务定价； 
 不可逆服务。出租汽车服务的一次性和不可逆性使乘客无法比较和选择不同服务质量的出租汽车，

司机难以向乘客传递服务水平和质量信息。服务质量高低并不直接影响收入，行业不但缺少服务质

量竞争意识，而且容易产生“宰客”和“绕路”等损害乘客利益现象。 
巡游服务提出了服务区域、服务水平和服务质量管制、统一定价和管制要求，以及多种服务方式管

理要求。 

2.1.2. 有限的城市道路资源 
城市道路设施的有限性使出租汽车成为数量有限的公共资源，并迫使政府通过政策进行总量控制，

先期进入者为维持既得利益和垄断地位也抵制总量增长，进一步增强了限制。追求服务水平和质量的目

标要求经营者相对稳定，不应随意退出，则进一步加强了进入壁垒。 

2.1.3. 可选择对象的服务 
虽然，出租汽车司机自主经营向社会提供服务具有市场性，但在总量控制下，既不可能全方位满足

社会的需要，公共利益和社会效率也不是出租汽车企业、车主和司机经营的目标。确定服务市场成为行

业管理的要求，由此产生了行业服务定位问题，包括可选择主要服务对象，如服务于游客、公务活动、

中高收入人员，又如居民日常出行、应急出行、特定区域等定向服务。 

2.2. 政府管制 

出租汽车经营特性和缺少自律动力的行业特性表明其不是一个可竞争性行业，政府公共政策的目的

是对市场失灵的补充[10]，政府管制成为国内外普遍的公共政策，并且倾向于更加严格的管制[11]。管制

内容主要包括，出租汽车数量、服务资质、服务价格、服务水平和质量、服务区域等，制定出租汽车规

划是政府管制政策的内容[12]和政策依据。 

2.3. 公共政策属性 

出租汽车的行业经营特性和政府管制决定了行业政策的公共政策属性，作为政策核心和程序要求的

出租汽车规划更需要突出其政策属性：代表公众利益；由政府或政府委托权威机构制定，使之具有公共

价值的基础和明确的社会福利最大化的目标，当能够最大限度代表公众利益时而具有权威性。此外，政

府要求出租汽车规划“报当地人民政府批准后实施”[13]体现了法定的程序，并保证了政策的权威性和严

肃性。 

3. 出租汽车规划的基础信息 

出租汽车社会需求信息和基于个体的运营信息集合构成制定政策和规划的基础。现有运营数据和车

辆导航定位技术的普遍应用已经能够提出满足出租汽车出行需要的规划应用的信息[14]。 

3.1. 经营权管理和社会需求 

各个城市出租汽车经营权的管理方式、所有形式和数量管制决定了该市社会总需求，代表了政府管

制政策的关键内容。经营权的市场价格、转让方式和次数等都是进行出租汽车规划的基础政策信息。 
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3.2. 运营数据 

 IC 卡采集和分析数据：采集指标包括，日均运营收入、日平均运营时间、日均运次、平均运距、平

均载客时间、平均运次时间间隔、平均空驶里程、平均运营速度、运营里程利用率[15]，等等。 
 GPS 数据：GPS 定位数据采集主要来自于装载 GPS 的出租汽车，它以一定的时间间隔报告车辆的地

理位置、运营状态、瞬时速度、方位角以及设备状态情况[12] (见表 1)。 
IC 卡和 GPS 数据可表示任意时刻出租汽车在空间上的分布，也可转换为道路车流特征数据。 

3.3. 居民出行调查数据 

重点是交通方式选择、出行目的、出行者收入等。 

3.4. 公共交通数据 

数据及其在空间上的分布：分区域和总客运量，公共交通线网分布数据。 

3.5. 道路交通数据 

数据及其在空间上的分布：交通分区分布图、1：5000 以上精度的道路交通图数据、道路(路段)属性

信息(包括坐标、道路长度、机动车道数，道路宽度)等数据。 

3.6. 社会、经济数据 

空间上的人口分布、GDP 分布、居民可支配收入分布等直接影响出租汽车出行的数据。 

4. 出租汽车行业规划 

出租汽车规划是形成公共政策的过程和主要内容。按照政策分析进行的规划程序包括：提出和界定

问题、确立目标、设定准则(标准)、方案规划、评估效果和政治可行性等步骤，是在政府管制、市场行为

和社会福利相互影响竞争中实现出租汽车政策目标的过程。 

4.1. 基于公共政策分析的规划程序 

根据公共政策制定程序和行业政策特性，可提出出租汽车行业规划的实现步骤和方法(图 1)。 
 
Table 1. GPS data format of Taxi 
表 1. 出租汽车 GPS 数据格式 

字段 示例 备注 

日期 20060405 2006-04-05 

时间 150236 15:02:36 

车辆编号 13510232563 车辆的唯一标识 

出租汽车公司 H 出租汽车公司代码 

经度 114.114117  

纬度 22.550917  

速度(km/h) 66 该点车辆的瞬时速度 

方位角 4 与地理北极方向的夹角 

运营状态 1 0代表空车、1代表重车(载客) 

设备可用性 1 设备状况，0代表异常、1代表正常 
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Figure 1. The procedure of main taxi industry planning 
图 1. 出租汽车规划流程 

4.2. 政策目标分析 

4.2.1. 提出和界定问题 
行业特性和管制决定了出租汽车政策和规划是在公共政策下确定问题。 

 行业定位。现行存在的问题大都与行业定位不清有关，要从“城市公共交通组成部分”、“城市公

共交通的补充”、“重要的服务窗口行业”等等口号中提炼出符合各自城市特性和需要的清晰定位，

奠定出租汽车规划的政策基础。关键点是明确服务主要对象和群体，减少或消除附加的所谓城市“名

片”、融资手段、解决就业等等让行业不堪重负的责任。 
 平衡各方利益。出租汽车已经成了一个不折不扣的社会焦点[16]，化解行业矛盾是实现出租汽车行业

善治的优先内容。在多种矛盾冲突中实现利益平衡、期望与容忍平衡是政策与规划的任务。 
 行业本质。确定不断提高服务水平和质量是行业发展本质。 
 适应城市发展。在城市快速扩张中，达到出租汽车运力供需平衡，在增加运力供给的同时保持行业

稳定。 
 回归政府管制。从简单数量管制和改善经营环境政策，转向按照出租汽车行业规律的数量、运价、

运营区域、服务水平和质量管制，以及经营权管理上。 

4.2.2. 确立目标 
 目标环境：在社会和现行政策环境的影响中确立规划的政策目标。 

1) 价值观：是提出政策目标的根据。价值判断具有强烈的主观色彩，并难以避免，例如，服务均等

化是政策公平性的具体体现；将出租汽车司机比作当代的“骆驼祥子”而采取维护司机权益，保证司机

收入的政策就带有强烈的扶贫济弱的传统色彩；竞价有偿出让出租汽车经营权政策体现了市场经济价值

观。规划必须提出有价值观的目标。 
2) 目标的多重性和协调冲突：各方利益和价值观判断不可避免地向规划提出多重和复杂的具体政策

目标，对目标之间产生的相互竞争、冲突，需要仔细的分析、权衡和协调。 
3) 政治决策：政治决策的任务与责任是要确定政策目标。遵循政府管制要求，充分考虑行业现状，

行业定位和利益平衡是现阶段政策目标的核心。 
 总目标层：确定政治政策目标，当前的目标是在政策环境下清晰的行业定位和各方利益的平衡。具

体组成包括社会目标、经济目标和行业目标。当出现目标冲突和竞争时，坚持平等、公平、效率、

效果和道德准则的权衡和调整(见表 2)。 
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Table 2. The political goal and objectives of taxi industry planning 
表 2. 出租汽车规划(政策)目标结构 

总目

标层 

政治政策目标 
1. 政策选择：在国家“促进出租汽车行业持续稳定健康发展”等政策下的目标选择； 
2. 行业定位：确定服务对象，是政策选择的结果和规划依据； 
3. 利益平衡：企业、车主和司机，政府、居民、乘客和社会利益平衡，是在政策下的利益平衡。 

社会目标 
1. 满足社会总需求、和谐和平衡的各方利

益关系； 
2. 安全、便捷、舒适、稳定、可靠、较高

的服务水平和质量，良好的社会形象； 
3. 安全的运营环境； 
4. 社会福利最大化和社会满意。 

经济目标 
1. 经营行为市场化； 
2. 规范化的经营权管理和可接

受的经营权有偿出让价格； 
3. 合理的企业和投资者(包括

车主)的收益； 
4. 有限竞争，实现优胜劣汰。 

行业目标 
1. 不断提高服务质量和水平，安全、便捷、舒

适、稳定、可靠、价格统一的出行服务[9]； 
2. 可以接受的司机收入； 
3. 相应的司机劳动保障； 
4. 规范的企业经营。 

子目

标层 总供需平衡 数量、运价和质量关系 均等服务 

管制

政策 

政府管制 
1. 基本管制：出租汽车数量控制、服务价格、服务水平和质量、划区域经营、安全、车辆状况、服务资质、道路使用及服

务设施。 
2. 均等服务：通过多种服务方式向城市不同区域居民、残疾人提供均等服务。 
3. 辅助政策：享受公交优先措施、燃油补贴、残疾人服务设施和车辆、司机利益、车主利益、企业利益、就业。 

 

总目标的核心是进行行业定位，在稳定健康发展的前提和平衡各方利益的前提下，明确提出适合于

本地特点的行业定位。其主要内容是确定服务对象，以确定出租汽车总量、服务质量和水平。 
 子目标层：要实现 3 个具体目标，供需总体平衡，建立稳定的数量、运价和服务质量关系，实现均

等服务。子目标层体现了政府管制的内容，是规划的具体任务，其中，供需平衡是市场要求；数量、

运价和质量的相互影响是行业的基本关系；均等服务是公共政策的基本要求。 
要通过管制政策实现政策目标，即通过政策规划实现政府管制(见表 2)。 

4.3. 政策规划 

政策规划是根据确立的政策目标，结合需求分析和设定规划指标进行政策设计的过程。 

4.3.1. 需求分析 
在总目标下，根据乘客出行需求和社会总需求，确定配套政，以实现总目标层的各项目标。 

 出行需求：在行业定位下的服务对象的乘客出行需求。 
 社会需求：在行业定位和社会政策条件下的出租汽车总量需求预测，首先是在城市社会经济发展、

城市人口增长和收入增长和道路交通条件下的服务需求，其次经过政治决策的市场化的投资和经营

需求。 

4.3.2. 基本需求平衡模型 
对应于出租汽车政策目标，建立数量化目标的基本模型： 

 需求模型：在政策目标下的社会总需求模型和乘客出行需求模型，以及两者关系模型，并决定总体

服务水平(指标)。 
 交通区域模型：在城市不同的空间范围和不同的交通分区上，巡游经营、预约订车和电话叫车的分

项服务水平和各交通区总服务水平。 
 时间–道路出租汽车服务水平模型：在不同时间不同路段上的服务密度变化，并决定各条道路上的

服务水平(分项指标)。 
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 出行时间–空间分布模型：乘客在时间上和空间上，包括各交通分区和各条道路上的需求分布。 
 数量、价格和质量模型：是在政策目标约束和确定的服务水平下的三者相互关系模型。 

4.3.3. 设定规划指标 
政策目标以及政策设计通过规划指标实现和表达，通过指标对政策的实现进行判断。 

4.3.4. 政策设计 
政策设计是政策选择、规划指标和需求模型成果基础上对下一步方案设计提出基本要求，是规划的

纲要性设计，既是研究分析的活动，又是政治决策行为。 
设计同时提出关于利益平衡、均等服务与城市发展建设和管理等的配套政策，包括公交优先、燃油

补贴和税费减免及其消除、乘客权益、司机利益、车主利益、企业利益、创造就业、“窗口行业”、残

疾人均等服务、城市环境、市容市貌、发展经济等政策规划内容，以及临时性政策措施。 

4.4. 规划基本指标 

以下列出部分基本指标[17]。 

4.4.1. 总量指标 
在出租汽车规划总目标下的包括出租汽车服务面积(平方公里)、服务范围内总人口(万人)、国内生产

总值 GDP (万元)的运力(辆，也称“出租汽车总数”)。 

4.4.2. 服务水平指标 
 运力密度：用以表示出租汽车在规定运营范围内提供服务的能力程度，在城市超过一定规模时应有

分区域计算。用 4 项指标表示： 
1) 出租汽车服务面积密度(辆/平方公里)； 
2) 每公里出租汽车数量(辆/公里)； 
3) 千人拥有出租汽车辆数(辆/千人)； 
4) 单位 GDP 拥有出租汽车数量(辆/万元)。 

 服务强度：每辆出租汽车服务的居民可支配收入(万元/辆)； 
 便捷性：乘客从起点到目的地(门到门)使用出租汽车出行时间与乘客自驾车出行时间(分)比较。 
 平均等候时间： 

1) 招手叫车平均等候时间(分)； 
2) 电话叫车平均等候时间(分)； 
3) 预约订车候车时用在约定候车点的准点到达率(%)表示。 

 出租汽车占公共交通运输运量比例(%)。 
 向残疾人提供服务的车辆比例(%)。 

4.4.3. 效率和能力指标 
 运营里程利用率(%)； 
 车日行程(公里)：运营车辆每个工作日平均行驶的里程。 
 单车日平均载客车次：次/车日。 
 平均运距：每载客车次平均的载客里程(公里/次)。 

4.4.4. 服务质量指标 
 运价(元/公里)。 
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 准点窗口(分钟)，包括预约订车、电召(电话、手机或网络)。 
 出租汽车候车车位(个)。 
 司机培训量：小时/年，次/年。 

4.5. 方案设计 

出租汽车规划的方案设计是在政策设计和规划指标双重约束下的设计，当难以满足约束时，应谨慎

地进行指标调整和政策设计调整。 
 出租汽车总量：由出租汽车服务质量、水平和在服务价格，以及市场需求决定； 
 服务水平：在行业定位下确定服务水平指标，与出租汽车总量直接相关。 
 分区运营：为保证居民享有相对平等的服务水平和保护出租汽车经营者的利益，划定的出租汽车运

营区域，并禁止跨区域运营。 
 服务质量：服务质量指标，以及本地化的车辆维护、司机工作技能和态度等量化指标。 
 服务方式：以服务水平为目标，规划巡游经营、预约订车、电召、站点乘车或包车业务等服务方式

和数量配置。 
 运价：规划目标是要达到出租汽车数量、服务质量与运价的协调，出租汽车司机收入、乘客、车主

和企业之间的利益平衡，物价、燃油价格和司机收入的协调。 
 设施规划：包括乘客乘车服务设施、司机服务设施和享受公交优先的措施。 

5. 方案评价和可行性 

5.1. 方案评价 

规划方案的政策性评估应具有中国特色，包括生产力标准、效益标准、效率标准、公正标准、政策

回应度。 
规划方案技术评价包括指标评价：规划指标是否能够总体上实现规划目标的判定；服务水平和质量

指标分布在城市中不同区域居民和不同人群的服务指标中的实现程度的评价。 

5.2. 政治可行性 

出租汽车规划政治可行性四个方面判定：乘客和社会的认可；企业、车主和投资者的认可；司机的

认可；符合政策和制度的限制，包括政治资源限制、分配限制(公开、公平、公正和协调的实现程度)、政

府支持度和行政法规的限制。 

6. 结语 

出租汽车规划的公共政策属性要求规划不能简单照搬城市交通规划(如基于需求)的方法。其明显的公

共政策特征使规划具有很强的政治政策导向特征、明确清晰的政策目标和现行政策的延续性。遵循公共

政策分析的程序，进行出租汽车行业规划是符合行业管制要求和系统实现政策目标的有效途径，其中各

个城市行业定位、出租车辆社会总需求与乘客出行需求的一致性，通过规划指标实现政策目标是规划的

关键和难点，需要进行具体研究和实践总结。 
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