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我国出租车行业的民营化改革
                                        陈 丽，叶 军

                              必州大学政治与公共管理学院，江苏苏州215021)

摘 要:从揭示出租车行业的性质人手，系统分析了我国作为主体的出租车运营业，即北京模式的现状，并以民营化理论为基础，
具体阐述了我国出租车行业民营化的路径。同时基于出租车行业作为城市公共交通一部分的公益属性，论证了政府再管制的合

法性和措施。
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1 出租车行业的性质
    萨瓦斯根据排他性和消费性的不同特点，将物品和服务

具体分类为:集体物品、共用资源、可收费物品和个人物品。同

时给出了不同性质物品的服务提供方式。这也是本文对出租
车行业的运营进行分析的理论基础。

1.1 排他性
      “如果物品和服务的潜在使用者没有达到潜在供给者提

出的条件，他们就可能被拒绝使用该物品或者被排除在该物
品的使用者之外，那么，这些物品就具有排他性。换句话说，这
些物品只有在买卖双方达成一致的条件下才能被转手。�[,按
照这样的定义，出租车行业显然具有排他胜的特点。因为就每

一次的交易行为来看，都是在双方自愿的前提下进行的，双方
以相互间可以接受的价格履行契约，“用者付费，’(乘客付钱打

车，司柳IX钱载客)。
1.2 消费性
    “物品和服务的其他特征与消费相关。一些物品和服务可

以被消费者共同和同时使用，其数量和质量并不会因此减少
或降低;其他一些物品却只能被个人而不是共同消费，即如果
被一个消费者使用，就不能再被第二个消费者使用。�[,I从出
租车行业来看，正具有后一种服务的特点，即消费是独占的，
在某个特定的时段里，一个司机或者说一辆车只能为一个消
费者服务，不存在消费的共同性。
    从以上两个特点的分析可以得知，出租车服务不是集体

物品，基本上属于个人物品。而对于出租车服务来讲，能够轻
易地做到排他，消费上也是个人的，在由纯粹个人消费物品和
纯粹共同消费物品构成的整个谱系上更偏重于个人物品，适

合于个体经营。

    然而，出租车服务作为城市公共交通的一部分，具有为大
众服务的城市公用事业的性质。“物品性质决定了:为提供满
意的质量和数量的物品，集体干预是否必要。� [1]这又为我国
出租车行业的政府管制提供了合法性。

2 我国出租车行业的现状
    目前，我国出租车行业的运营模式主要有两种，即北京模

式和温州模式，前者是公司经营的模式，后者是个体经营的模
式。衫所搜集的资料来看，全国其他地方(80%)的出租车管理
模式与北京的状况非常类似。北京模式在我国具有代表性，因
此本文所阐述的出租车行业的民营化改革正是针对这一模式
的改革。

    从北京模式的现状来看，存在着几个搏弈群体:政府、出
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租车公司、出租车司机、出租车消费者。

2.， 政府与出租车公司的关系
    政府将出租车营运特许权交给出租车公司，对出租车进

行租价管制、合同管制和指标管制。政府的这三项管希惟出租

车公司和司机都丧失了自主权。导致了“阴阳合同”和大量“合

法机会主义”的出现，使得出租车公司和司机的纠纷不断。虽
然政府的三项管制使得出租车公司丧失了自主性，但公司通
过掌握、买卖经营权获得。在有利可图的情况下，公司尤其是
在出租车行业竞争中成长起来的大公司会积极行动起来，对
政府进行游说甚至寻租。由于存在着指标管制，就使得圈内企
业成为既得利益者，此后出租行业的利益分配通过企业内部
兼并重组的形式进行，兼并过程极大地损害了司机的利益。
2.2 政府与司机的关系
    政府对司机的管制主要是通过三项管制政策，将司机交

由出租公司来进行管理。而在19%年之后政府介人了出租车
公司与司机的内部管理关系，不适当的干预导致了司机的权
益进一步受损，同时也激化了出租车公司与司机的矛盾。司机
通过司法途径的抗争由于政府机关本身的政策失败而得不到

解决，加大了社会的不稳定。由于政府公共政策偏向导致司机
利益受损，司机对政府的印象相当差，以致政府和出租企业被
看成损害司机利益的串谋者，政府形象遭到极大损害。

2.3 出租车公司与司机的关系
    这是所有关系中的核心部分，也是关系最为恶劣的部分。

他们之间的关系经历了从相安无事到矛盾出现(一般)到矛盾
逐渐恶化直到矛盾尖锐化的过程。从某种程度上这也是政府
政策不公平导致的结果。

2.4 司机与乘客的关系
    这是利益受损最大的一群人。司机有时以不划算拒载，乘

客抱怨乘车难、乘车贵。最终抱怨对象会指向出租车公司和政
府，会形成一股很强的民间舆论。
    从现状反映的事实来看，我国绝大部分出租车行业问题

的实质在于:出租车行业运营过程中存在严重的责、权、利的

分离。

3 我国出租车行业民营化改革的途径

3.1 民营化的内涵
    我们通常说的制度安排是个静态概念，而民营化则是一

个动态概念。
    民营化有几种主要的转变形式，其中之一即为:尽可能

放松对特许经营的管制，取消在这一领域的价格控制和进人

障碍，允许通过市场安排来满足人们的需要。“民营化意味司
以政府高度介人为特征的某种制度安排向较少政府介人的
另一种制度安排的转变。⋯⋯就政府生产的私人物品和可收

费物品而言，可以通过撤资或退出并允许市场提供等方式实
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现民营化。”，lj
    国内有学者认为，在狭义上，民营化指代的是经营权的

民营化。在广义上，民营化则等同为私有化或非国有化，是所
有权和经营权的民营化[[Z1。根据出租车行业的性质，由于其更

偏重于个人物品，适合于个体经营，所以本文借用的是广义
的民营化，即所有权与经营权同时民营化，实现产权的统一，
产生有效的产权激励机制。

3.2 实现的途径

3.2.1 产权改革，实现所有权和经营权的结合，责、权、利相
统一

3.2.1.1 实现所有权的变更
    从所有权变更的历史来看，在我国出租车行业呈现出所

有权的演变过程。由最初的国有、集体公司所有，到私人购买

出租车、个人拥有对出租车的财产所有权，再到出租车公司
收购所有权、出租车全部变为出租车公司财产的演变。从现

状来看，我国大部分城市的出租车行业都采取公司经营的方

式，同时出租车公司拥有对出租车行业的特许经营权。在这

一形势下，出租车司机实为公司的打工者，与公司之间是一
种非正常的劳资关系。
    所以，从产权的变更来看，作为一个适合个体经营的行

业，首先要实现财产所有权的变更。让司机拥有对出租车的

所有权，成为出资人和名副其实的车主。

3.2.1.2 实现经营权的拍卖
    特许经营权是公共服务提供的一种制度安排，一般是政

府对某一种具有自然垄断性质(如可收费物品)的物品或服
务采取的一种安排方式。我国政府为了便于对出租车行业的

管理，将特许经营权无偿地交予出租车公司。同时，大企业通
过联合兼并过程，实现了由几大出租车公司通过把持的出租
车行业的经营权产生联合垄断的局面。而实际的情况是，出

租车行业不具有自然垄断的性质，基本上可以视为一种个人
物品，更适宜于个体经营。

    所以，对出租车行业产权改革的第二个层面，理应打破
经营权由各大公司岁粉于的局面，实现经营权对社会和个体司

机的公开拍卖。

3.2.2 解除政府管制
    民营化的实质是打破垄断、引人竞争，意味着在产权

改革的过程中，政府同时放松管制。从现状来看，我国政府

对出租车行业的管制，主要有三个方面:准人限制、租价管
制和总量控制。从政府的初衷来看，政府进行这三项管制
的目的，是为保证出租车行业的竞争秩序和维护公共利
益。然而，由于这种政府管制是与公司垄断特许经营权相

结合的，导致的结果是国家没有获得，同时消费者、司机利
益受损，甚至出现企业对政府寻租、政府被管制的企业所

俘虏的现象，而最终的受益者是出租车公司。这是有违政

府管制初衷的。因此，要解除政府的各种管制，构建新的管
制秩序。

4 民营化改革中的政府再管制

4.1 政府再管制的合法性

4.1.1 公共利益的考虑— 公平的要求
    政府管制是一种特殊的公共产品。虽然出租车行业不具

有自然垄断的特点，但在自由市场运行当中会出现外部性。
“政府管制的价值取向在于保护公共利益。n [3]而出租车行业
作为城市公用事业的一部分，符合公共利益的要求。在经营

的过程中，如果政府不采取一定的干预措施，自由市场的私
人行为会导致公共利益受损。所以，即使是自由市场当中的

个体经营，也需要一种价格、产量、进人与退出等方面的对个
体决策的强制性制约，即市场的不完全导致采取经济性管

制。

4.1.2 防止恶性竞争— 效率的要求
    政府管制旨在纠正市场失灵，提高经济效率。为了防

止破坏性竞争，需要政府对该行业进行管制，通过控制进

人壁垒，抑制企业过度进人，以保证社会生产效率。[41就城

市出租车行业而言，如果实行经营权的公开拍卖，在信息

不完全的情况下可能会导致恶性竞争，因而需要政府管
制。

4.2 政府再管制的措施
    +就玫府管制而言，其理论基础是国家干预主义，其合理

性更集中地体现为弥补市场机制的缺陷。�P我国之前的政府

管制并没有起到应有的作用，反而造就了一个食利者阶层。

作为一个服务性的行业，政府在解除原有的不合理的管制之
后，应该形成新的制度建构，以达到政府管制的真正目的。这
与解除管制是不冲突的。

4.2.， 取消租价管制，以法律制度作为政府管制的基本准则

    市场经济是一种法治经济，中国的政府管制必须适应法

治经济的要求。根据出租车行业服务供给的性质，其适宜于
在自由市场中进行个体经营。租价也理应在市场的竞争当中
自发地形成，而政府无须出于信息不对称的考虑而插手于对
市场的定价，进行所谓的租价管制。“假如放开这些管制，那

么竞争的引人会使得司机的行为发生改变，由于竞争的约

束，司机反而会通过降低信息不对称的方式来吸引乘客”。15]

政府所要做的是制定出租车行业运营的相关法律，或制定相

应的指导胜租价，起导向作用。

4.2.2 取消总量控制，以有效竞争作为政府管制的政策取向

    就出租车业来说，自由市场应该允许较多的个体进人该
行业进行竞争性经营活动，发挥市场竞争机制作用，以刺激
经济效率。这就要求政府制定放松进人行业的管制政策。规
模经济与竞争活力具有对立性，为了达到最大产业经济效

率，“应以规模经济与竞争活力相兼容的有效竞争作为政府
管制的政策取向。�[,)所以政府在取消总量控制的同时，应以

相应的指导性政策来保证出租车行业的有效竞争，弥补市场
失灵。

4.2.3 取消准入歧视政策，代之以准入资格认证
    我国出租车行业的准人限制，是为一种歧视政策。这种

“准人歧视，指的是政府在发放出租车经营牌照的时候对不

同的申请对象有不同的准人政策。� [51政策的不公平，导致个

体经营者和公司经营者间的不平等，在一种没有达到完全竞
争状态的市场中，造成出租车行业运营中的低效率。政府对

出租车行业的管制应取消这种歧视性政策，代之以合理的以

资格认证为基础的准人政策，这种政策可以在保证出租车行

业有效竞争的同时，提高整个行业的服务质量。
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