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摘 要 

現有公路公共客運市場管制架構不僅難以達成「戶到戶」無縫運輸的

目的，更因此衍生諸多服務、營運於監理之問題。本研究根據現有市場管

制架構檢討公路／市區汽車客運市場面臨的重大課題，包括因行業分類造

成中小型都市市區內交通的服務缺口與不公平競爭、國道客運違規營運、

運輸縫隙彌補的無效率與未符合新五都之地區運輸發展策略等。並參考國

外客運市場管制經驗，研擬修訂市場管制架構，提出以服務路網暨市場作

為申請核准營運主體的概念，改善過去以單一營運路線為管制單元所造成

的服務切割，期能提供旅客更優質的公共運輸服務。此外，相關的管制內

容，包括管轄權歸屬、行業分類、設置公共轉運站與市場進出管制數量等，

亦納入管制架構的討論與建議。 
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ABSTRACT 

According to existing market regulation framework for highway/urban 
passenger transportation, operators find it hard to provide door-to-door and 
seamless transportation services. This study discusses several important issues 
in highway/urban passenger transportation markets, which include service gaps 
within medium/small towns, unfair competition, and illegal operations in free-
way intercity service, and inefficient measures for seamless transport. Based on 
lessons of market regulation, learned from other countries, this study proposes a 
revised market regulation framework. Integrated transport network, instead of 
single route in past regulation, is used as an application unit for concession in 
the revised framework. In addition , the jurisdiction of concession, industry 
classification, building public terminals, and entry control are also discussed in 
this study. 

Key Words: Market regulation; Mobility management; Seamless transport; 
Framework 

一、緒 論 

國內公路公共運輸服務，主要由公路汽車客運業與市區汽車客運業提供，其中市區汽

車客運業主要服務生活圈中心都市內之旅次，而中心都市與生活圈偏遠地區，及生活圈與

生活圈間，則由公路汽車客運業提供行旅服務。由於私人運輸的大量使用，導致公路公共

運輸市場急遽萎縮，除臺北都會區之市區汽車客運及國道客運尚能維持正常營運外，其餘

地區之客運人數均呈逐年下降的趨勢，生活圈內的旅客流失量尤高於國道客運，僅能依靠

政府補貼維持最低限度的營運[1]。由於補貼預算的編列並無固定財源，2007 年更曾發生

南部客運業者罷駛的風波，影響地方民行甚鉅。 

公路運輸雖可藉著綿密的公路網達到「戶到戶」的服務，惟在公共運輸上，基於使用

者的需求量與營運者的經營效率，使用者多需藉由多種運具 (營運者) 的轉乘才可達到前

述目標，如何因應都會區及非都會區的特性，提供多元、彈性無縫隙 (seamless) 的優質

大眾 (公共) 運輸服務，係現階段運輸部門的主要研究課題。 

交通部自 2010 年預計於 3 年內投入 150 億元改善公共運輸，針對「公共運輸環境改

善」、「公共運輸使用吸引與習慣培養」、「提供基本民行需求及弱勢族群照護」及「優

質運輸服務」等目標研訂各項執行措施，企盼透過計畫執行，達成強化公共運輸業者體質，

提昇公共運輸使用率等效益。重要績效如車輛的汰舊換新、補助低地板公車、站牌更新與

維護、建置車輛動態資訊系統及旅客旅行資訊系統、偏遠地區及服務性路線營運虧損足額

補助等。然此舉是否即可達成旅客無縫運輸，以增進公共運輸使用人口，改善客運業之陳

疴？目前業者往往囿於路權私心，各自為政，造成交通主管機關須藉由眾多的事後補救，
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以彌補運輸縫隙，然而往往事倍功半。若能藉由業者間的整合與路線重整，是否可畢其功

於一役，一舉達到空間、時間、資訊與服務無縫的目的？ 

目前彌補運輸縫隙的作為，多僅是強化產品的包裝與行銷，而無視於產品是否為消費

者所期待的完整產品，或僅是尚須自行組合的半成品。地方運輸需求降低固然是客運業虧

損的主因，但市場的交易機制是否有利於業者供給良好的運輸服務？是否可降低旅客購買

的代價 (非僅是票價成本)？換言之，市場本身的結構性問題，如市場劃分是否明確、有無

服務未盡之處、所提供的服務型態能否滿足旅客的需求等，亦是探討無縫運輸不可忽略的

課題。 

本研究基於公路客運應提供「戶到戶」完整需求服務的觀點，根據現有市場管制架構，

檢討公路／市區汽車客運市場面臨的重大課題，例如：因行業分類造成中小型都市市區內

交通服務的缺口與不公平競爭、國道客運違規營運、運輸縫隙彌補的無效率與未符合新五

都之地區發展策略等。並參考國外客運市場管制的經驗，研擬新的市場管制架構，嘗試改

善過去以單一營運路線為管制單元所造成的服務切割，以提供旅客更優質的公共運輸服

務。 

二、公路／市區汽車客運業市場管制現況與課題 

2.1 管制目的、項目與相關法規 

為使乘客擁有合理的服務水準以及可負擔的票價水準，確保業者營運的規模經濟，避

免因壟斷產生超額利潤，並維持社會公平的營運競爭環境，多數國家仍將公共運輸服務列

為重要管制事項，訂定不同程度的管理規範，如：限制業者加入或退出經營 (路線)、費率

收取與服務水準訂定等。 

市場與商品 (或服務) 本屬不同的概念；市場係指買賣雙方交易商品 (或服務) 的處

所。就生產與消費同時發生的無形商品，如運輸服務而言，市場內的商品即是業者為滿足

旅客運輸需求所提供的運輸服務。服務的本質在滿足旅客兩地移動的需求，故其具體內涵

應由旅客的起迄點 (停靠站) 所構成，至於車輛、行駛路線與票價等，則是影響服務水準

的重要因素，例如：車輛影響乘客乘坐的舒適性、行駛路線與票價則影響乘客旅行時間與

成本。停靠站位是界定運輸服務的主要因素，現行法規略有以行駛路線界定管轄與服務，

恐無法完全反映其本質。 

至於市場的內涵除了考量販售的商品外，仍須考慮提供商品的業者資格與數量，以及

業者之間的競爭關係。因此，客運市場管制架構所要考慮的因素除了客運服務 (商品) 外，

仍須涉及運輸業者的資格、數量、服務關係等事項。客運服務 (商品) 係屬業者之規劃營

運事項，至於市場管制則是政府應負責任。由於過去的客運服務多屬壟斷市場，故單一市

場往往僅有單一業者提供單一商品服務，也常令人無法明顯區分市場與商品 (服務) 之區
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別。 

據此，我國現行公路／市區客運市場管制的內涵，主要表現於營運分類 (行業類別)、

營運資格、路線申請程序與管轄權責等面向，其內涵如表 1 所示。 

建立市場管制架構的目的在於維持市場的公平競爭環境，提高營運效率與旅客服務水

準。在管制架構的指導下，業者可根據擬提供的運輸服務申請營運許可，規劃場站與行駛

路線、配置車輛及人員，及排定班次於運輸市場以提供旅客運輸服務。管制架構的擬定則

須綜合考量地方發展願景、部門責任分擔、中央／地方責任分擔、車輛、路線監理 (管理) 

能力、補貼財政能力、評鑑等因素而定，而其內涵則應包括 (如圖 1 所示)： 

1. 依照旅運需求劃分營運市場，確認擬定的市場與提供的運輸服務能滿足大部分民眾的旅

運需求。 

2. 依市場特性 (規模大小、競爭性)，接受 (或評選) 適當的業者提供運輸服務。 

3. 依市場服務型態，訂定服務水準管制與相關評鑑作業。 

4. 依市場供需特性，訂定相關的費率管制與補貼作業。 

由目前公路／市區客運市場的管制架構與現有營運狀況可知，現有運輸服務市場尚存

有多項影響旅客服務水準、客運營運秩序與效率之課題，顯示客運市場管制架構似有重新

檢討的必要。這些主要課題包括： 

•行業分類定義不清，造成中小型都市公共運輸服務的缺口。 

•行業分類不完整，新興運輸造成不公平的競爭 (行業間的營運秩序混亂)。 

•國道客運設站管制規則不明，衍生眾多違規經營事項 (行業內的營運秩序混亂)。 

•路權型態與管理權責不當，無縫運輸難以達成，運輸服務未符旅客需要。 

•五都改制後之運輸市場環境改變，現有管制架構不符地方運輸發展策略。  

表 1 我國公路／市區汽車客運主要管制項目與內容 

管制項目 公路汽車客運業 市區汽車客運業 

營運分類 
• 在核定路線內，以公共汽車運輸旅客

為營業者。 
• 在核定區域內，以公共汽車運輸旅客

為營業者。 

主管機關 
與 

路線申請 

• 屬於國道、省、縣 (市)、鄉道者，
向中央公路主管機關申請。 

• 路線通過直轄市市區道路，其里程超
過相鄰之省、縣、鄉道者，向該直轄
市公路主管機關申請。 

• 屬於直轄市者，向該直轄市公路主管
機關申請。 

• 屬於縣 (市) 者，向縣 (市) 公路主
管機關申請。 

資本額 
與 

車輛數 

• 新臺幣 1 億元以上；全新大客車 50 輛以上。 
• 但由該管公路主管機關所設審議委員會認定能維持運輸供給穩定，並兼顧

經營品質及效率，經該管公路主管機關核可者，不在此限。 
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表 1 我國公路／市區汽車客運主要管制項目與內容 (續) 

管制項目 公路汽車客運業 市區汽車客運業 

站場設備 

• 營業所、站之設備符合營業需要。 
• 停車場地符合公路主管機關規定標準。 
• 汽車運輸業應設立乙種以上汽車修理廠，辦理汽車修護或委託汽車修理業

代辦之。 

公路客運 
市區設站 

• 行經市區內之路線及設站地點，基於維護當地交通秩序之需要，應與當地
政府協議定之。 

• 市區行經路線，以能便捷直接到達業者在該市區所設之車站為原則。 
• 市區設站，其間隔不得少於 500 公尺。 
• 經同意之營運路線及設站地點，當地政府如因實際需要得予調整變更，並

應函請該管公路主管機關辦理。 
• 如發生爭議，報請上級機關核定之。 

 

圖 1  汽車客運市場管制架構的內涵 
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2.2 中小型都市公共運輸服務的缺口 

公路／市區汽車客運係目前生活圈公共大眾運輸的服務主力，計程車雖具有行駛路線

彈性、及戶的特性，惟使用成本較高，仍以都會區為主要的營運市場。所謂生活圈乃指同

一社會類別或個人，伴隨其生命週期而來的日常例行生活之活動 (移動)，所構成具有實質

或象徵性界線或範圍的活動與互動之地理空間。生活圈交通運輸系統的發展，會影響個人

或群體的移動能力與範圍。 

依國土綜合開發計畫[2]之定義，生活圈的活動包括：一日一次的日常活動，如工作、

就學、購置日用品等；一週一次的活動，如娛樂、遊憩、社交等；及一季一次的活動，如

觀光、購買特殊用品等。辦理私人特殊事務時，其活動範圍將更廣。都會區可視為廣義的

生活圈，或稱為都會生活圈。都會區的中心都市，除具備一般地方生活圈中心都市提供每

日至每週生活活動所需的公共服務與設施的條件外，通常另具區域性金融、經濟、文化、

服務與行政中心的功能[1]。表 2 所示為國內各類型主要生活圈。 

表 2  國內生活圈分類一覽表 

類     型 地                 區 

都會生活圈 臺北、臺中、臺南、高雄、桃園、新竹 

一般地區生活圈 
基隆、苗栗、彰化、南投、雲林、嘉義、新營、屏東、宜蘭、花蓮、
臺東 

離島生活圈 澎湖、金門、馬祖 

 

從生活圈之活動觀之，公路公共運輸的服務市場應包括：生活圈之間 (中心都市之間) 

的旅次 A、生活圈中心都市與鄉鎮中心之間的旅次 B、生活圈中心都市與市郊間之旅次 C、

生活圈中心都市市區內旅次 D、生活圈鄉鎮中心市區內旅次 E，與生活圈鄉鎮中心之間的

旅次 F，各類型的旅次如圖 2 所示。另根據目前公路監理法規，各類旅次服務的業別與旅

次特性可整理如表 3 所示。 

表 3 生活圈各類旅次的服務業別與旅次特性 

旅次類別 服務業別 旅次長度 1 停靠站數 主管機關 

生活圈間之旅次 公路客運 (國道) 80-200 km 少 公路總局 

中心都市與鄉鎮中心間之旅次 公路客運 (一般) 40-80 km 多 公路總局 

中心都市市郊旅次 公路／市區客運 10-40 km 密集 
直轄市 
縣市政府 
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表 3 生活圈各類旅次的服務業別與旅次特性 (續) 

旅次類別 服務業別 旅次長度 1 停靠站數 主管機關 

中心都市市區內旅次 市區客運 10-40 km 密集 
直轄市 
縣市政府 

鄉鎮中心市區內旅次 NA 2-10 km 無  

鄉鎮中心間之旅次 部分公路客運 10-20 km 少 縣市政府 

註 1：資料來源為國土綜合開發計畫。 

 

 

圖 2  從生活圈觀點看公路／市區汽車客運業服務的市場 

在現有公路法規的限制下，中小型都市之公共運輸似仍有諸多服務的缺口，而難以達

成無縫運輸目標。其限制包括行業類別、經營規模、路權觀念、運輸責任，茲說明如下： 

1. 行業類別的限制 

依公路法 34 條營業汽車分類營運之規定，提供公共使用的汽車運輸業包括：公路汽

車客運業 (簡稱公路客運)、市區汽車客運業 (簡稱市區客運)、遊覽車客運業、計程車客

運業與小客車租賃業等。其中，公路客運依其行駛路線，可分為行駛國道之國道客運與行

駛一般公路之一般公路客運，其服務的市場以生活圈中心都市之間，以及中心都市與鄉鎮

中心間的聯絡為主。 
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另依汽車運輸業管理規則 42 條規定，市區汽車客運業則以行駛市區內為原則，主要

服務直轄市、省轄市與縣轄市內之市區內旅次，及臨接區域之市郊旅次。由此觀之，現有

公路／市區客運以服務主要旅次為主。旅次數量較低的鄉鎮中心區內旅次或區間旅次，若

非臨近主要運輸走廊，即使業者願意經營也無適當的法規可以依循，而無法獲得適當的運

輸服務。 

2. 經營規模的限制 

依據汽車運輸業審核細則第 4 條規定，公路／市區汽車客運業應具備最低資本額新臺

幣 1 億元以上、全新大客車 50 輛以上。此一規定對於經營鄉鎮中心市區內短程、少量旅

次的業者誠屬過大。雖然條文後段另有規定「但由該管公路主管機關所設審議委員會認定

能維持運輸供給穩定，並兼顧經營品質及效率，經該管公路主管機關核可者，不在此限」，

但對於小型業者而言，多不會尋求審議委員會的認定。 

此外，由於需求數量減少，除臺北都會區外，目前經營生活圈中心都市 (直轄、省轄、

縣轄市) 市區內運輸市場之市區客運多已呈現虧損狀況，遑論擴大服務鄉鎮中心之市區內

短程、少量旅次。而經營中心都市與鄉鎮中心運輸市場的一般公路客運業也多仰賴政府補

貼，亦無心力擴大服務範圍。而擬新加入的業者，則因經營規模的限制而裹足不前。 

3. 路權觀念的限制 

雖然一般公路客運業者營運路線僅限於中心都市與鄉鎮中心的主要走廊，但業者常將

其服務路線周邊視為其路權範圍，阻礙其他業者加入營運。 

4. 行政 (財政) 能力的限制 

中心都市／鄉鎮中心市區內的公共運輸服務本屬地方自治事項，中央政府並不會參

與。但地方政府又因財政資源限制，無力補貼業者的可能虧損，此亦限制現有公路／市區

客運加入此一市場，提供市區內的運輸服務。 

2.3 新興運輸的不公平競爭 

囿於現有客運業者的服務水準不符所需、新業者申請營運的門檻過高，或現有行業分

類並無適當類別等因素，除了現有公路／市區客運提供定時、定線的班車服務外，目前尚

有一些非典型 (彈性) 的運輸服務，如學校校車、醫療專車、百貨專車或社區巴士等，提

供使用者更直捷、便利或免費的服務，滿足乘客多元的運輸需求。從乘客的觀點，這只是

現代社會多元運輸服務的必然，但現有經營公路／市區客運業者則認為這些營運皆屬違法

經營，並侵蝕其營運市場。茲僅就目前客運營運市場常見的幾種營運型態與衝突簡述如

下，包括學生專車、醫療專車與社區巴士等。 

學生專車係指各級機關學校為顧及該校學生上下學之方便與安全，所提供學生於通學

旅次之交通工具，其中車輛方面係由學校向公路或市區汽車客運業、遊覽車客運業者租

用，或自行購買車輛。根據調查[3]，全省 419 所高中職及私立國中，計有 222 所 (約 53%) 

學校提供學生專車服務，其中公立學校 115 所，私立學校 107 所，其中，尤以中部和南部
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地區學校提供比例較高，分別為 66%與 59%，此似與中南部公共運輸服務較為不足 (普及

性低) 相關。提供學生專車之學校中，全校約 35%學生搭乘專車，每所學校平均有 14 條

專車路線，每路線平均日駛 2 班次，每班次的搭乘人數約為 45 人，每年運量約 56,828 千

人旅次。 

學生專車的營運特性為定時定線定點，學生於固定點或採隨招隨停方式候車，並需付

費乘車 (專車票價通常較便宜)，實與一般公路／市區客運的營運模式相仿。若專車行駛路

線與公路／市區汽車客運業營運路線重疊，自然引起業者間的競爭衝突。 

醫療專車係指各醫院為增加就醫民眾往返便利，所提供之運具。經調查[3]全國大型

醫學中心及區域醫院總計 87 家，結果顯示，全國醫療院所計有 25 家 (約 29%) 提供醫療

專車服務，其中又以北部地區與中部地區提供的比例最高，分別為 36%與 35%。平均每家

醫院提供 2.6 條路線，每條路線日駛 31 班次，平均乘載率 12 人，每年運量約 8,990 千人

旅次。 

96%的醫療專車屬於免費服務，故其路線開闢與醫療院所的資源有關，雖然北部地區

公共運輸相對發達，但北部醫療院所提供專車服務的比例也高 (醫療資源較多)。醫療專車

92%採固定班表行駛。其中近 8 成未設立站牌，採隨招隨停方式服務。其餘醫療院所所設

立之站牌大多依附於公車站牌或其他明顯處所。 

就目前各醫院所提供之服務內容觀之，不論醫院位於何處，所提供醫療專車之路線，

與公路／市區客運之營運路線重疊比例極高，且大多數醫院皆使用自有車輛以免費方式供

民眾搭乘，嚴重瓜分部分公路／市區汽車客運之客源。 

一般所稱之社區巴士大多有兩種意涵，一為大型住宅社區住戶委員會所自行提供社區

居民出入之交通工具，另一為鄉鎮市公所為服務民眾所提供之免費社區巴士，如淡水鎮公

所提供之免費社區巴士。以民國 94 年的調查資料[3]顯示，僅臺北縣 17 個鄉鎮及桃園縣 1

個鄉鎮市公所提供社區巴士，平均一個鄉鎮提供 6 條路線，每路線平均日駛 10 班次，每

班次搭乘人數約 28 人，每年運量約 11,111 千人旅次。 

對地區民眾而言，由鄉鎮市區公所提供安全、方便與免費的運輸服務，固可滿足地區

民眾的基本運輸需求。惟現今社區巴士行駛之路線多與公路／市區客運業之營運路線重

疊，卻由鄉鎮市區公所免費提供，形成不公平的市場競爭。 

整體而言，各類型專車服務中以學生專車搭乘人數最多，其次為社區巴士，最後為醫

療專車。94 年之專車市場約占公路／市區客運業年運量的 7.6%[3]。由於缺乏後續的全面

調查資料，無法確知近年之專車服務比例，惟從各鄉鎮公所競相提供免費社區巴士，以作

為鄉鎮市長政績表現觀之，免費社區巴士的比重必高於昔日，專車服務的比例應更高於

7.6%。 

2.4 國道客運違規營運頻仍 

現今經營國道客運的業者面臨市場競爭壓力，部分業者依「國道客運路線申請增設中
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途轉運接駁站相關審核作業規範」，申請設置轉運站整合既有路線，以降低成本。惟大部

分業者因路線規模不足，導致上下交流道的休息站權充轉運站；或藉由轉運站模式違規營

運，販售短區間路線、行駛區間車，彈性上下交流道，甚至將路線銜接營運，嚴重影響市

場業者間的公平競爭環境，及影響旅客服務水準[4]。對此，公路主管機關實應採取適當措

施，以改善此現況。若因環境改變，法規已經不符時代需要，則應適時修正相關法規；但

若業者為一己之利，破壞法規秩序，則主管機關似應改變管理方式，降低違規的比例，以

維護法的尊嚴。 

部分業者採取彈性上下交流道與開行區間車的方式營運，似已違反汽車運輸業管理規

則第 40 條2「依核定路線行駛營運」之規定。違規之業者認為「當班車已經滿載，且應下

交流道之站位確認已無購票乘客，則該班車應可不下交流道繞行，以提高營運效率，此為

『彈性上下交流道』。同時，部分路線的班車自發車站後即呈現滿載，導致上國道前之站

位民眾無車可搭，為正視現況，分散發車 (或開區間車) 似有其必要。」，然此是否符合

初始規劃上下交流道營運之原意？似有深究的必要。 

主管機關核准客運業者規劃上下交流道營運之原意在於，原行駛路線之主要旅次起迄

尚有剩餘容量，為充分利用運能，故提出「上下交流道」申請，藉此服務次要旅次起迄。

將原本單一旅次對的服務型態轉變為少數旅次對的服務，此種服務型態類似於區域軌道運

輸 (如高鐵、臺鐵)。故每一班車理應依據各旅次對的需求配置適當的座位數，以服務對應

之旅客。而座位數的分配 (中途交流道站的保留座位數) 並應隨同班次時刻表公告於各場

站週知，俾便乘客依其行旅需求選擇適當的班次服務，並了解獲得服務 (座位) 的機會，

此方為合理負責的營運作法。 

換言之，每一班次皆須為每一上客站保留適當的座位數，並依原訂行車路線下交流道

載客 (因乘客仍有可能在最後一刻到站購票搭車)，至於班車保留的座位數，則可視各站的

時段需求高低彈性調整，但仍應明確公告。至於下客站則可視車上乘客的需求彈性為之，

若無旅客於該站下車，則可免下該交流道，但仍應依照原行駛路線行駛至終點站，方為合

理之車輛調度作業。 

上下交流道並設站載客的規劃，本在於以主要區間旅次剩餘的運能培養次要旅次對 

(需求量較少) 之客源，若次要旅次對的客源已培養充足，如下交流道的運量足以支撐一條

路線的營運，則應另闢新線，以提供次要旅次起迄旅客更好的服務；另一方面，倘原線的

運量已達飽和，亦應開闢直達路線，免除上下交流道設站載客之作法，節省主要起迄旅客

的旅行時間。 

是否規劃上下交流道並設站的決策應綜合考量：主線 (主要旅次起迄) 的剩餘容量、

支線 (次要旅次起迄) 的旅次需求、主線乘客增加旅行時間的不利益、支線乘客增加服務

 

2. 汽車運輸業管理規則第 40 條：「公路汽車客運業班車，應依營運路線許可證所核定之路線起點、

經過地點、終點、里程行駛營運並停靠核定之站位上下客。除臨時性需要外，不得開行部分路段

之班車。」 
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班次的利益、業者增加載客的利益及業者增加周轉時間的不利益等因素。若業者認為上下

交流道並設站的條件已經變化，如班車已經滿載，或剩餘運能不足以滿足支線的需求，則

應改變營運方式，如取消上下交流道，或就支線提出增闢新線的申請。惟囿於路線開放審

議作業規定，現營業者所培養的支線旅次並無法直接授與該業者，此或許是業者捨新闢路

線而違規開行區間車之主要原因。業者以上下交流道並設站取代需求申請創造新的營運市

場，導致路線上下交流道過多，增加旅行時間，徒然影響乘客服務品質。 

2.5 路權管轄方式影響旅客無縫運輸服務 

路權可視為運輸業者提供運輸服務的權利與義務。在路權的規範下，業者具有行駛該

路線提供載客服務並收取費用的權利，同時也有遵照核定路線、停靠站位、費率、班次營

運的義務。 

路權的核定依其管轄權而定。目前公路客運的路權管轄權，係依照主要行駛路線的公

路管轄權而定，除直轄市外，均是向中央公路主管機關－公路總局申請；而市區客運則是

向營運區域的公路主管機關申請 (如表 3 所示)。不論是公路客運或市區客運，其申請程序

包括需求審議、路線公告、經營評審等。現有以行駛路線定管轄，使得地方政府多認為生

活圈間的長程客運服務 (國道客運) 屬於中央的權責，並未將其視為是整體地方公共服務

的一環，對於中央主管機關的要求，自然未能積極以對，如地區總量限制的作法即是一例。

另一方面，雖然路線的新闢會邀請地方單位出席，提出站位的設置建議，惟此僅屬小幅的

修改。若路線規劃並未立基於地方政府的都市發展構想，則路線是否配合都市整體發展？

是否造成地區交通衝擊？皆可能引發中央／地方政府之間對於路線營運與都市發展的衝

突與相互掣肘。 

此外，由於經營國道客運與一般公路客運常分屬不同的業者，場站設置區位不同，若

地方政府又未規劃公共的轉運中心提供業者使用，將形成乘客轉運過程的空間與服務縫

隙。這些問題不僅降低乘客的服務品質，影響業者服務水準、乘載率與營收，並影響地方

政府的施政績效，可謂是「三輸」的情況。 

2.6 傳統市區客運服務未符新五都之地區發展策略 

五都政策改變新北市、臺中市、臺南市、高雄市的組織層級與土地管轄，使得市區內

原屬公路汽車客運路線，依法應移轉為市區汽車客運路線，改變市區公共運輸市場的服務

供給結構。 

土地管轄範圍的改變，將影響運輸業的管轄權與相應的監理程序。例如，臺中市、臺

南市以及高雄市因為縣市整併，而導致土地管轄範圍擴大，各行政機關承辦業務隨之增

加，市區內原屬公路汽車客運業之路線，依法應改隸屬市區汽車客運路線，並由直轄市公

路主管機關負責該市區汽車客運的經營審議、車輛檢驗、路線監理、費率審核、營運評鑑

以及獎勵處罰等管理事項。 
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另一方面，組織層級提升亦將影響公路公共運輸的發展策略，進而改變服務的型態。

例如，原各縣公路公共運輸囿於公路的主管機關與財政能力，向由中央公路主管機關辦

理，五都改制後，新北市、臺中市、臺南市、高雄市的都市型態迥異於過去人口密集的直

轄市 (臺北市與舊高雄市)，市區內的城鄉差異亦大，新直轄市公路主管機關多因應整體都

市發展特色與環境限制，規劃不同以往的公共運輸發展策略。其中，尤以路網型態、費率

結構、票證制度、社區巴士和補貼制度等策略，對市區公共運輸的供給型態有較大的影響。

傳統市區汽車客運業的營運框架，似無法完全滿足各直轄市的發展構想，尤其是直轄市區

中較偏遠的地區，與部分市區擬開闢的社區巴士均無適當的營運規範。此外，中央政府與

直轄市政府的財政劃分機制，彼此的權利義務關係亦將決定地方財政能力，從而影響其落

實執行公共運輸發展策略，暨輔助市區汽車客運業的能力。 

三、一些國外客運服務與管制經驗 

3.1 英國的客運管制 

英國倫敦運輸局 (London Transport, LT) 自 1985 年開始實施公車路線的開放競標作

業，有意願參與競標的公車業者，必須先通過資格評估列入公車服務的核可供應名單，之

後便能收到招標通知及招標服務之完整文件。倫敦運輸局會明訂營運路線、服務據點、最

低班次數、最少運能等限制，並管制票價費率。競標者提交競標書後，由政府採購部門審

慎評估其品質、安全與成本，選擇能提供最佳服務與最具成本效益價格的業者得標。 

2000 年 7 月倫敦市政府 (Greater London Authority) 成立 Transport for London (簡稱

TfL) 負責執行市長的運輸策略。並由 London Buses (法定組織為 London Bus Services 

Limited, LBSL) 負責倫敦公車的路網規劃、服務水準訂定、服務品質監督、公車站維護、

提供旅客資訊服務 (路線圖、時刻表、旅行資訊) 等[5]。所有公車運輸服務則透過招標的

方式委由民間業者提供服務，合約為期 5 年，同時 London Buses 亦逐年檢討路網，以求

路網能夠反映倫敦的成長與需求變化。 

英國倫敦地區可謂汽車客運業實施競標制度最廣泛區域，藉由「進入市場」的競標制

度將競爭原意注入市場，提高生產效率，避免業者「在市場中」過度競爭，造成資源的浪

費，並減少政府的補助金額[6]。 

相較於倫敦的競標制度，英國倫敦以外地區的客運服務則採取解除管制，開放路線由

業者自行申請，期望以更具競爭力的市場提供能滿足乘客需求的運輸服務，改善持續下滑

的公車旅客量。然而實施結果除了減低營運成本外，營運市場最終仍由少數大型業者藉由

併購成為寡占市場，服務品質與客運量並未因管制解除而提升[7]。 
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1990 年部分地區地方政府與業者改採自願性的優質夥伴關係方案 (quality partnership 

schemes)，由地方當局投資興建公車優先與新的場站設施，而業者則以良好的車輛與駕駛

服務回報，藉由兩者的共同合作，提升地方公車服務品質，也促進區域路線旅次量的增長。

2008 年之運輸法案進一步以簽訂合約方式，確保雙方的權利義務關係，改善自願性夥伴

關係不具法律效力之缺失。此外，地方政府另以性能標準考核業者，將不良業者逐出市場，

保障優質業者的權益[7]。 

在政府補助部分，為提供服務水準不佳之鄉村地區額外的服務，1998 年引入鄉村公

車補助款 (Rural Bus Subsidy Grant, RBSG) 及鄉村公車挑戰補助款 (Rural Bus Challenge, 

RBC)，2001 年引入都市公車挑戰補助款 (Urban Bus Challenge, UBC)，目標在於改善運輸

以促進都市衰敗地區之再活化。2003 年引入 Kickstart 方案 (Kickstart Scheme)，並於 2005

年取消 RBC 及 UBC 資金後取而代之。Kickstart 方案有別於以往由各個地方當局提出競標

方案爭取補助的方式，而是透過地方客運業者參與競標而後給予資助，業者必須與地方政

府共同合作協商訂定並執行專案，以達到路線最大的旅次量增長，並確保資金與計畫可行

性[8]。 

優質夥伴關係與 Kickstart 方案成功的原因，在於公私部門針對不同區域特性，共同規

劃因地制宜的發展方案，營造適宜搭乘公車的環境，促使民眾選擇搭乘。計畫的成功經驗

除了顯示因地制宜的重要性外，似也驗證了公私合夥概念之可行性[9]。 

3.2 歐盟的客運管制 

歐盟多數會員國將公共運輸視為政府之責任，公私業者只是擔任公共運輸勞務之供應

者，政府與業者站在對等之地位共謀公共運輸系統營運之最佳化。各會員國公共運輸管制

方式主要可分為 3 種型態[10]： 

1. 解除管制系統：包括英國 (不含倫敦) 公車、瑞典城際公車。由業者自行申請，此外，

官方可決定設立或資助非營利服務。 

2. 主動權在業者之管制系統：如德國之商業化服務，由政府核發申請業者一定期限之獨占

經營權，政府協助確認新路線沒有其他競爭者服務。 

3. 主動權在政府之管制系統：如斯洛伐克、法國。營運路網及服務水準由地方政府訂定，

再委由一家、多家私人企業或公營單位經營。 

有鑑於歐盟委員會之成立與運輸市場環境的變化，為建立會員國間的公平競爭與營運

環境，歐盟新的管制規範亦歷經多次的修訂 (如表 4 所示)。新的規範要求交通部門與經營

業者應簽訂公共服務合約界定彼此權責。交通部門可選擇將公共運輸服務招標，或由內部

自行營運提供服務。對於規模較小者 (如每年服務價值低於 1 百萬歐元，或每年服務低於

30 萬公里；對於中小企業，其門檻可調高至 1.7 百萬歐元及 50 萬公里)，可採取直接核發

營運權。 
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表 4 歐盟新版管制規範歷年修訂內容 

修訂 
年期 

主  要  管  制  內  容 

2000 •所有運輸服務都必須藉由競標程序確定經營權歸屬，並簽訂公共服務合約加以規範。 
•允許設定共同性規定，及界定不經競標程序直接簽訂合約之條件。 
•會員國主管機關有責任及權力定義並評估充足的運輸服務。 
•任何業者及利益關係人都可以向獨立第三方提出對於會員國主管機關決策之異議。 
•允許運輸服務業者外包服務供應之工作。 
•業者必須每年向會員國主管機關提交經營及財務報告，各路線分別獨立轉寫。 

2001 •放寬限制標準。 
•允許會員國主管機關自行提估公共運輸服務。 
•延長合約有效期。 
•定義轄區內的經營者。 
•保障員工在合約轉移後的權益。 

2005 •透過給予財務補償獨佔經營權，或設定共同規定，確保運輸服務之供應。 
•合約有效期可視情況延長最多 50%。 
•可由會員國主管機關及其附屬單位提供服務，但限制範圍且不可參與其他競標。 
•會計帳必須獨立計算。 
•會員國主管機關應維持資訊公開透明化。 

2007 •透過給予財物補償或獨佔經營權確保運輸服務之供應，並於合約中詳盡規定。 
•允許會員國主管機關設定共同性規定，界定不經競標程序直接簽訂合約之條件。 
•會員國主管機關及附屬單位可自行提供服務，但限制範圍且不得參與其他競標。 
•會計帳必須獨立計算，不得有交叉補貼的作法。 
•每年必須出版關於規範實施之報告書作為監督及評鑑之參考。 

資料來源：參考文獻[11]。 

3.3 芬蘭的客運服務 

相較於歐盟其他國家，芬蘭公車服務的成本效率 (cost-efficiency) 極高，70%的服務

可以由票價收入支應。芬蘭的客運服務可分為 6 種類型，包括： 

1. 城際快速公車服務 (intercity express bus service)：提供主要城市之間，及機場接駁的直

達服務。 

2. 城際公車服務 (intercity bus service)：提供中小型城市的城際客運服務。 

3. 市區公車服務：提供城市、郊區與農村與城市間的運輸服務。 

4. 合約型汽車客運：以首都赫爾辛基為營業地點，市政府開放路線合約招標，收取票價支

付合約費用。 

5. 出租客運服務：提供短期旅遊服務。 

6. 特殊需求運輸：提供老人或行動不便者搭乘之撥召公車。 
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前 3 種類型服務已涵蓋芬蘭 90%以上土地，提供民眾便捷的公車運輸服務。路線營運

執照由 3 個單位核發，交通部負責核發城際運輸執照，市政府負責市區公車執照，省籍委

員會則負責核發上述兩地區以外的執照。首都赫爾辛基以外地區由民營公司自行規劃路線

向交通部申請，由交通部評估其班次頻率是否符合該服務區域決定是否核發其營運權。首

都赫爾辛基則由市政府規劃路線，並由數個民營公司爭取營運權，市政府以民營公司所提

出報告中的購置成本、營運成本與維護成本最少者 (最佳資金使用效率)，決定營運權的歸

屬，兩種類型的執照皆有 10 年期限[12]。 

3.4 香港與韓國的巴士服務 

香港巴士服務係依香港法例「道路交通條例」(第 230A 章公共巴士服務規例：公共巴

士服務條例)[13]，由運輸署以招標的方式核發民營業者營運牌照，政府則擔任監管的角

色，運輸署署長有更改路線和授予公司經營臨時路線的權力。 

香港 5 家巴士專營公司根據運輸署的社經發展規劃資訊，每年 6 月 30 日呈交 5 年經

營計畫，即「巴士路線發展計畫」，其中一項內容為制定路線發展計畫，運輸署按照專營

巴士服務規劃訂出不同載客率，作為增減巴士服務的考慮因素。此外，亦需列出擬取消、

合併或縮減服務的巴士路線，是否有合適的替代服務或其他影響，經運輸署審查通過後達

成協議，以確保乘客利益。業者須自行負責服務調查，由業者出資，運輸署委派進行乘客

滿意度調查[14]。 

香港巴士無直接補貼，專營巴士公司亦無自主訂價權，調價須向政府部門申請關於票

價，為避免巴士票價經常波動，香港監管公營服務機構有一套可加可減的收費機制 

(FAM)，票價每季評估一次，以確保各類交通工具收費合理[15]。 

韓國首爾市政府於 2002 年將公車從私有營運轉換為準大眾營運系統，依功能區分為

幹線公車和接駁公車兩大體系。於幹線與支線的主要匯集點設置轉運站，便利轉乘與接

駁，此外將公車路線以不同顏色和編號設計，由顏色判斷該路線為長或短程車，從編號判

定路線到達區域[16]。 

新的公車系統亦實施共同利潤管理系統和路線投標系統；所謂共同利潤管理系統，係

將所有公車營運利潤匯集，由單一帳戶管理，業者根據營運的總延車里程與虧損向市政府

申請補助，避免公車業者的競爭並維持穩定服務。而路線投標系統則與香港專營公車服務

相似，政府以招標的方式核發民營業者營運牌照，給予業者一段特許營運時間 [17]。 

3.5 日本之客運管制 

根據日本道路運送法規定，日本客運行業分類包含「一般乘客汽車客運業」與「特定

乘客汽車客運業」。「一般乘客汽車客運業」係指特定乘客汽車客運業以外之汽車客運業，

可細分為「一般接駁汽車客運業」、「一般包租汽車客運業」，與「一般乘用汽車客運業」

等 3 類。另「特定乘客汽車客運業」指依特定需求，提供一定範圍內之汽車客運業[3]。各
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類別與我國的營運類別之關係略如表 5 所示。 

表 5  日本客運行業特性與我國客運業關係 

分類 定義 服務特性 我國營運類別 

一 
般 
乘 
客 
汽 
車 
客 
運 
業 

一般接駁汽
車客運業 

指於特定路線以定期運行之車
輛運送乘客之一般乘客汽車客
運業 

•一般乘客 
•固定路線 
•固定班次 

•公路汽車客運業 
•市區汽車客運業 

一般包租汽
車客運業 

第 1類與第 3類的乘客汽車客運
業以外之一般乘客客運業 

•特定乘客 •遊覽車客運業 
•旅遊或年節假日專車 

一般乘用汽
車客運業 

以單獨契約提供 10 人以下乘用
車輛之包租運輸 

•一般乘客 
•中小型車輛
•包租運輸 

•計程車客運業 

特定乘客汽車客運業 依特定需求，提供一定範圍內之
汽車客運業 

•特定需求 
•核定區域 

•學生專車 
•社區巴士 
•醫療專車 
•百貨購物專車 

資料來源：參考文獻[3]。 

 

日本公共運輸發達，公車雖是輸運各地區居民的重要交通工具，但有鑒於公車業者日

益嚴困的經營環境，亦需隨時從企業經營的觀點，檢討各路網存續或復駛與否之必要性。

緣此，日本國土交通省與社團法人日本公共汽車協會共同組成「公共汽車學習交流會」聽

取公車業者、地方自治單位、學者等意見，分析公車產業現狀、整理公車產業面對的問題，

並提出未來的營運改進方向。其重要者包括[18]： 

1. 產業定位：公車服務除了考慮其公共性外，業者的營利目標亦應平衡考量。在東京、大

阪、名古屋等大都會，公車業者以自力營運為原則，在住民較少交通不便的區域則依據

「地方政府運行委託補貼」維持營運。在大都會以外的地區，可以確保業者營利的路線

採用「自力營運」，其餘赤字營運路線則由政府以補貼與公車業者維持營運路網，如果

無法維持則必須考慮「廢除路線」或「改由其他大眾運輸代替」，社區巴士 (community 

bus) 或共乘計程車等亦是可能選項。 

2. 經營改善：以「能讓旅客享受乘坐片刻的公車」為目標，提供使用者容易了解的費率、

時刻表，可透過手機輕鬆取得公車營運資訊。提供學生定期票、高齡者定期票、無記名

式定期票之折扣。在路線組成方面，應重新編組幹線與支線，使達成無縫轉乘的目標。

此外，車輛的統一、利用 IC 卡資料進行收益分析等，皆是現代化管理的重要工作。 

3. 經營環境改善：透過地方政府的協助建立公車優先設施，改善公車行駛環境及公車站與

站牌設施。在市郊區設置自行車與小客車轉乘停車場，並鼓勵業者導入數位式行車記錄

器，改採低耗能車輛以減少二氧化碳的排放與燃料費用。 
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4. 國家行政改善：地方運輸部門對於地方交通事務應扮演主導角色，讓地方公共交通會議

發揮功能。在國家預算的限制下，重新檢討地方生活交通路線的存廢。 

5. 與地方政府的關係：社區巴士在各地逐漸增加，產生社區巴士與既有公車路線不公平的

競爭。而地區醫院接駁車、校車、老人福祉巴士等運行亦會影響一般路線公車之乘載率。

業者應向地方政府公開路線別的收支情況，嚴肅客觀討論是否由地方政府或地區居民補

助行駛或停駛。若停駛，如何確保居民的行動能力？若以社區巴士營運，公車業者如何

積極接受委託營運。社區巴士可補強一般路線公車可及性，規劃社區巴士時應避免與一

般路線公車實質競爭，選定之業者除了價格外也應重視安全面等運輸的「質」。醫院接

駁車、校車等路線，應檢討當地最適資源分配，盡可能與一般路線公車路線整併。  

6. 高速巴士與租賃巴士 (如我國之遊覽車)：高速巴士業者應透過結盟建立全國統一的查

詢、預約系統，以強化競爭力，增加使用者的選擇。國家需檢討租賃巴士的適當運費收

受，建立普及化的「租賃巴士安全性評價制度」，使旅行業者與乘客能選擇安全的租賃

巴士，減少安全成本並抑制過度競爭。 

3.6 移動力管理 

移動力管理 (mobility management, MM) 又稱運輸需求管理 (transportation demand 

management, TDM) 係屬需求導向的方法，利用新的伙伴關係與一系列的工具 (如資訊、

溝通、組織、協調、推廣等)，用以支持並鼓勵旅運者轉變其態度與行為，使旅客／貨物

運輸朝向更永續的發展[19,20]。相較於運輸系統管理 (transportation system management, 

TSM)著眼於供給導向的硬體建設，MM／TDM 更強調於需求面的軟體發展，如提供資訊

建議、諮詢、教育宣導、運輸組織間的協調整合、銷售訂位等移動力服務 (mobility service) 
[20-22]。 

歐盟於 2006 至 2009 年執行 MAX (successful travel awareness campaigns and mobility 

management strategies) 的大型研究計畫，針對移動力管理的政策、規劃／策略、執行、偵

測／評估等面向，提出具體的定義、標準與執行方法，以作為各國推動移動力管理與土地

使用規劃、交通規劃整合的參考架構[23,24]。一般而言，移動力管理的策略可分為以下幾

類[19]： 

• 改善運具選項 (improved transport options)：如大眾運輸改善、自行車運輸改善、行人空

間改善、共乘、運具共有、通訊上班等。 

• 運具移轉的誘因 (incentives to shift mode)：如鼓勵自行車、高承載優先、擁擠定價、停

車定價、道路定價、提高燃料稅、車輛使用限制等。  

• 土地使用管理 (land use management)：如大眾運輸導向發展 (TOD)、交通寧靜、聰明成

長、停車管理等。 

• 政策與規劃改革 (policy and planning reform)：無車規劃、運輸市場改革、組織改革、法

規改革等。 



運輸計劃季刊 第四十一卷 第二期 民國一○一年六月 

－210－ 

• 配套計畫 (support programs)：可及性管理、通勤旅次減少計畫、通學運輸管理、貨物

運輸管理、遊憩運輸管理、行銷計畫、智慧型運輸系統等。 

而為了都市的永續發展，除了前述策略外，移動力管理尤需重視「整合」的概念[25,26]。

Hull[25] 提出 8 個層次的整合概念，將運輸規劃整合的對象、範圍與幅度由小而大，依序

為「公共運輸實體與操作的整合」、「運具整合」、「與市場需要整合」、「與社會目標

整合」、「運輸決策與環境議題的整合」、「各運輸行政部門間的整合」、「各政策部門

間的整合」與「政策手段的整合」，並藉此評量英國地方政府整合運作與執行移動力管理

的成效。此外，在維持都市的移動力時，公共運輸政策的新目標應著重於恢復各運具間的

平衡，發展其聯運性 (intermodality)，以符合旅運者戶到戶的服務需要，減少運輸系統的

擁擠，改善其安全與服務品質 [26]。 

3.7 各國管制作為的啟示 

透過前述各國的客運服務與管制經驗，本研究總結以下一些重要觀點，以作為檢討我

國公路／市區汽車客運市場之參考，包括： 

1. 各國的管制方式與內容具有因地制宜的特性；管制機制往往與其政治體制 (保守／自由

／競爭／福利)、社會價值、政府權力、業者自律程度、民眾意識等有關，並無一共通

的作法，但部分國家的施行特色仍具有相當的參考價值。 

2. 整體的路網規劃與授與係提升路網營運效率的必要作為，如香港的「巴士發展計畫」、

倫敦的路網規劃。即使無全面的路網規劃，針對個別路線的審核，減少市場內的競爭亦

有其必要。 

3. 公私部門優質的伙伴關係，可以促進市場的良性競爭與發展；整體運輸系統的構建，宜

由公私部門協同完成，例如場站設施由政府統一提供，業者採取租用的方式取得，不僅

使運輸系統的建設配合都市發展型態，減少業者營運成本，並可降低新加入業者的進入

門檻，有利「進入市場」競爭機制的良性發展。 

4. 所有的公共運輸業者 (型態) 皆應一體納入規劃，如芬蘭、日本、歐盟皆有類似作法，

針對 DRTS 或專車服務宜訂定適當的行業納管，或納入現有行業規範其營運。 

5. 偏遠地區的運輸應由部門間共同分擔運輸服務責任；大眾運輸的公共性，應展現於使用

者的多樣性、旅次目的的多元性，具公共性的眾多旅次可由運輸部門負責提供。但若使

用者單一、旅次目的固定，如大部分的旅次純屬學生通學旅次，或高齡者的醫療就醫旅

次，即可由教育部門或衛生社福部門負責。如此不僅更能符合使用者的運輸需求，亦符

合運輸為衍生需求「使用者付費」的原則。即使從功能性考量，此類運輸服務仍由運輸

部門提供，則相關的虧損補貼仍宜彼此協調共同負擔。 

6. 中央與地方政府應共同分擔運輸服務責任；為使規劃的路線能確實符合地方民眾的需

要，地方政府應根據地方發展需要與旅運特性規劃適宜的路線，並設置轉運中心。此外，

為使資源有效運用，避免運量低的路線無法廢除，屬於地方管轄範圍的路線應改由地方
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政府監理，方符合權利責任對等原則，此從日本補貼制度中，中央與地方共同分擔亦可

得見。 

7. 地方交通的發展模式應先具有社會共識；例如日本於 2008 年實施「促進地方公共交通

活化與再生法」，由市町村、公車業者和居民代表組成「地方協議會」(或地方公共交

通會議)，導入社區巴士、共乘計程車及促進公車活化等，中央政府並配合成立機構給

予必要的協助。 

8. 引進更多元與非正式部門的可能運輸服務，並根據服務的規模訂定不同的管制機制。如

歐盟規定於某一規模以下可直接授與路權，其餘則採取競標的方式。 

9. 以公共服務合約的方式明確界定政府與業者的權利義務關係。包括政府的補貼 (補助) 

金額，及相對業者應提供的服務內容，如車輛、路線、班次、停靠站等。 

10. 英國 (倫敦採取競標方式除外) 於 1985 年開始以解除管制的方式管理公路客運，但結

果顯示競爭並未提升其服務水準，而隨後的購併仍使營運市場形成少數大型業者寡占
[27]。為維持適當的營運秩序，減少社會資源的虛耗，以「進入市場的競爭」取代「市

場內的競爭」仍是大部分國家採取的管制方式。 

11. 在運輸供給資源限制下，移動力管理係都市永續發展的重要手段。除了改善運具服務

水準，增加便利與價格誘因，以提高使用綠色交通運具的數量，或透過土地使用管理

降低運輸需求等作法外，經由組織與法規的改革，改變移動力服務的提供方式，亦是

移動力管理的策略。而為使旅運者獲得戶到戶的服務需要，「整合」更是其中的核心

精神。 

四、客運市場管制架構 

市場管制架構旨在提供一種思考的參考依據，藉此建立符合需求的服務型態，相關的

管制項目與服務水準，分析可能的管制效能及相關因素的互動關係等。此外，亦可由此探

討其他公共運輸的可能替代方案與作法。由前述課題與國外的管制經驗，本研究建議重新

修訂我國公路／市區客運市場之管制架構，整合中央與地方的管轄暨運輸業者間的服務 

(屬於 Hull 所稱之運輸行政部門間的整合與操作整合)，以更有效率提供符合乘客需求的客

運服務。 

市場管制架構的內容包括營運市場的界定與路網規劃、管轄權歸屬、行業分類、公共

場站設置與進入退出管制等面向，茲說明如以下小節。 

4.1 營運市場界定與路網規劃 

客運市場管制架構首需確認何者為市場販售的服務與市場的範疇；客運市場的產品即

是客運業者提供旅客的起迄服務，在目前的市場管制架構下，政府與業者提供旅客運輸服
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務的方式，係以行駛的路段界定路權 (具有提供服務的權責)，將旅客「戶到戶」的完整旅

次切割成許多小片段，再將各片段服務依行駛的道路與管轄權，授與不同的業者提供運輸

服務。此舉或可簡化政府的監理作業，但卻大幅降低旅客的服務水準，乘客必須自行規劃

及購買不同業者的服務，方可達到全程的旅運目的。此外，並使得業者因路線的切割造成

收益的不均，例如國道客運業者的營運因客源集中，收益較高，而為國道客運業者集散旅

客的市區公車或其他一般公路客運常面臨經營困難的窘境。 

近年來，交通部門雖已體認旅客運輸服務不連貫的問題，並已提出許多對策，企圖從

空間、時間、資訊、服務等 4 個面向，達到無縫運輸的目標。惟此種須整合眾多業者，事

後補救的方法，是否事倍功半？又能否達成無縫運輸的政策目標？  

市場上銷售的必須是滿足需求的完整產品，而非仍須由消費者自行組裝整併的半成

品。針對前述市場片段切割的缺點，本研究建議無縫的運輸服務應與海運貨物複合運輸相

仿，業者於營運之初 (服務規劃) 即以戶到戶的需求界定服務產品，並組合相關產品與支

援設施形成一個完整路網規劃，此一整合路網必須具有集散 (支線) 與幹線兩種不同的功

能。惟若僅屬中心都市或鄉鎮中心市區內的客運服務規劃，整合路網亦可僅具集散的功能。 

換言之，業者應以戶到戶的旅次服務作為客運的服務單元 (核心服務)，而以行駛的路

線、停靠站、票價等因素界定其服務水準，集合若干服務單元構成一個整合服務路網，以

服務一個或數個客運服務市場，再以此服務路網向政府申請核准營運。政府則以生活圈的

服務市場為基礎，根據旅客的需求特性與市場的供需情況，核准一家或多家業者提供服

務。客運的服務市場、整合服務路網與服務單元之關係可表示如下： 

整合服務路網 Nb＝{ (Ma,OiDj (Sm, Pn))}  (1)  

其中 

 Nb：整合服務路網 b ； 

 Ma：客運服務市場 a, a = 1~6； 

 OiDj (Sm, Pn)：客運服務單元； 

 Oi：旅次起點 i； 

 Dj：旅次迄點 j； 

 Sm：服務水準 m。S = f (行駛路線，停靠站位，票價)； 

 Pn：業者 n 。 

 

業者或政府研擬之整合服務路網，應分別指出所服務之市場與對應之服務單元。服務

市場包括：(1)生活圈之間 (中心都市之間) 的旅次；(2)生活圈中心都市與鄉鎮中心之間

的旅次；(3)生活圈中心都市與市郊間之旅次；(4)生活圈中心都市市區內旅次；(5)生活

圈鄉鎮中心市區內旅次；(6)生活圈鄉鎮中心之間的旅次等 6 類。 

服務單元則由旅次的起迄點 (以鄉、鎮、市、區為單元)、營運方式 (直達或轉運、固
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定／彈性路線、固定／彈性班次)、行駛路線 (國道、省縣鄉道、市區道路等)、停靠場站 (終

端站、上下交流道設站、轉運站、停靠站、彈性設站等) 與票價等所構成。同樣的起迄點，

但採取不同的營運方式或服務水準不同，應列屬不同的服務單元。 

以臺北嘉義暨周邊重要鄉鎮交通為例，若甲業者擬提供生活圈之間的運輸服務，則可

研擬整合服務路網 I (如圖 3 所示)。其中，臺北嘉義的國道客運服務 (幹線) 以服務臺北來

往嘉義西區的旅客為主，並透過轉運服務臺北至嘉義生活圈西半部之重要鄉鎮中心 (集散

路線)，如新港、太保、朴子等地。配合此一路網的建置，業者亦可同時提供生活圈中心

都市與鄉鎮中心間的聯繫，如嘉義至太保、朴子等地，或鄉鎮中心間的聯絡，如太保至東

石、新港至北港等。 

同時，乙業者亦可提出不同的整合服務路網 II，服務臺北與嘉義生活圈間的運輸服務 

(如圖 3 所示)。乙業者同樣以臺北嘉義的國道客運為服務幹線，服務臺北來往嘉義東區的

旅客，並以轉運方式提供竹崎、梅山等鄉鎮中心之集散服務。此外，並提供嘉義市區公車

服務集散往來生活圈之旅客。此一路網架構並可兼做生活圈中心都市與鄉鎮中心聯繫，暨

市區內民眾短程運輸服務之用。 

甲、乙兩業者雖同樣行駛臺北與嘉義之國道路線，但所提供的服務內容並不相同 (不

同的旅次起迄)，旅客的集散來源與方式亦不相同。業者是否提供轉運服務，或是否兼做

其他客運市場的服務，端視業者的經營策略與規模而定，惟幹線服務的班次 (服務能量)，

應取決於地區集散功能的強弱與服務範圍 (服務人數) 之多寡而定。若業者僅以直達、固

定路線、班次的方式提供臺北至嘉義西區，未透過轉運擴大服務人數，則所能獲得的營運

班次數相對較少。因此，業者應透過路線的規劃或與其他業者的整合，以直達、轉運或聯

運的方式，儘可能提供最大多數旅客達成完整「戶到戶」的服務。 

 

圖 3  客運整合服務路網關係圖 
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表 6  整合服務路網 I 之服務市場與服務單元定義範例 

  客運服務市場：臺北嘉義生活圈間旅次
 幹線功能 □集散功能： 

服 
務 
單 
元 

服務起迄 旅次量 班次數 直達 轉運
固定
路線

彈性
路線 

固定
班次 

彈性
班次 

臺北嘉義西區   □  □  □ 

臺北新港  □   □  □ 

臺北北港  □   □  □ 

臺北太保  □   □  □ 

臺北朴子  □   □  □ 

臺北東石  □   □ □  

臺北水上  □   □  □ 

客運服務市場：嘉義生活圈中心都市與鄉鎮中心之間的旅次
 幹線功能 集散功能：臺北嘉義生活圈間旅次

服 
務 
單 
元 

服務起迄 旅次量 班次數 直達 轉運
固定
路線

彈性
路線 

固定
班次 

彈性
班次 

嘉義新港   □  □  □ 

嘉義北港   □  □  □ 

嘉義太保   □  □  □ 

嘉義朴子   □  □  □ 

嘉義東石   □  □   

嘉義水上   □  □  □ 

客運服務市場：嘉義生活圈鄉鎮中心之間的旅次
 幹線功能 □集散功能： 

服 
務 
單 
元 

服務起迄 旅次量 班次數 直達 轉運
固定
路線

彈性
路線 

固定
班次 

彈性
班次 

太保朴子   □  □  □ 

太保東石   □  □  □ 

朴子東石   □  □  □ 

太保水上   □  □  □ 

新港太保   □  □  □ 

新港北港   □  □  □ 

營運路線 

幹線行駛路段 國一 

集散路線行駛路段 縣道 159、縣道 164；縣道 168；臺 1、縣道 163

起迄交流道與 
上下交流道設站 

三重交流道、嘉義交流道

轉運站 臺北西站、嘉義轉運站

停靠站 太保站、朴子站、東石站、新港站、北港站、水上站 
(詳列各服務單元之停靠站) 
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表 7  整合服務路網 II 之服務市場與服務單元定義範例 

  客運服務市場：臺北嘉義生活圈間旅次
 幹線功能 □集散功能： 

服 
務 
單 
元 

服務起迄 旅次量 班次數 直達 轉運
固定
路線

彈性
路線 

固定
班次 

彈性
班次 

臺北嘉義東區   □  □  □ 

臺北嘉義西區  □   □  □ 

臺北竹崎  □   □  □ 

臺北梅山  □   □  □ 

客運服務市場：嘉義生活圈中心都市與鄉鎮中心之間的旅次
 幹線功能 集散功能：臺北嘉義生活圈間旅次

服 
務 
單 
元 

服務起迄 旅次量 班次數 直達 轉運
固定
路線

彈性
路線 

固定
班次 

彈性
班次 

嘉義竹崎   □  □  □ 

嘉義梅山   □  □  □ 

客運服務市場：嘉義生活圈中心都市內的旅次
 □幹線功能 集散功能：臺北嘉義生活圈間旅次、市區內旅次

服 
務 
單 
元 

服務起迄 旅次量 班次數 直達 轉運
固定
路線

彈性
路線 

固定
班次 

彈性
班次 

嘉義市東區   □  □  □ 

嘉義市東區   □ □  □  

嘉義市西區   □  □  □ 

營運路線 

幹線行駛路段 國一 

集散路線行駛路段 嘉義市區道路 
縣道 159、臺 3、縣道 166

起迄交流道與 
上下交流道設站 

三重交流道、斗南交流道

終端站、轉運站 臺北西站、斗南轉運站、嘉義轉運站

停靠站 竹崎站、梅山站、市區設站
(詳列各服務單元之停靠站) 

 

至於路網的規劃方式，可以下列 3 種方式辦理： 

1. 業者自行規劃，主管機關依照市場的競爭環境核准； 

2. 主管機關與業者共同擬定； 

3. 主管機關擬定，業者競標取得。 

路網的規模應視服務的市場而定，市場規模愈大，服務地理範圍廣、人口 (旅次) 多

者，如生活圈之間的旅次、生活圈中心都市市區內旅次，其規劃的路網規模可愈大。反之，

生活圈鄉鎮中心市區內及鄉鎮中心之間的旅次需求較低，其路網規模亦相對較小；路網的
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規模將是決定市場內業者數量與營運範圍的重要因素。 

4.2 管轄權歸屬 

管轄權主要在於界定行政機關管理事務的權責。行政機關之管轄權，依其組織法規或

其他行政法規定之 (行政程序法第 11 條，管轄權法定原則)，其種類包括事物管轄、土地

管轄、層級管轄、功能管轄等。 

公路／市區客運管轄機關的主要權責略，可分為組織管理與營運管理兩大類，組織管

理包括運輸業營業執照的申請立案、日常營運報表查核、組織經營管理及交通安全維護等

事項。而營運管理則包括營運路線許可證的核定、審查市場的供需情況、決定業者的數量

與服務水準、路線設站、票價及運價的核定、日常營運的監理與評鑑、及相關補助、補貼

作業的預算編列與審查等事項。 

在組織管理方面，客運業營運主事務所具有固定處所，故可採取土地管轄的原則決定

管轄的行政機關，即是向運輸業主事務所所在地之中央或直轄市公路主管機關申請。 

另在營運管理方面，依前述之市場管制架構，整合服務路網將同時包含幹線與集散支

線，若仍依照行駛路線定其管轄，申請經營的路網將同時涉及多個土地管轄機關，造成管

轄權的競合，故須訂定適當競合規則，以確定行政機關的管轄權責。 

新擬定的市場管制架構，係以旅客「戶到戶」的完整旅次需求為申請核准對象，全程

的旅次包括起迄點的集散，中途轉運 (部分旅次不具轉運)，以及中間的主線聯絡等 3 部

分。以整個運輸服務過程而論，主線聯絡通常需求集中，行駛設站環境與營運管理相對較

為容易，故起迄點的集散才是影響運輸服務水準的關鍵。不論是公路汽車客運或市區汽車

客運，若能建構完善的旅客集散系統，不僅有助於提升服務水準，亦能增加載運量與營收。

因此，本研究建議以旅次服務功能的重要性，訂定整合服務路網事物管轄的優先性，即集

散功能重要性優於轉運功能，轉運功能重要性優於主線聯絡功能。換言之，行政機關管轄

路線具有集散功能者，其對該路網的管轄權優於僅具轉運功能或主線聯絡功能者。若兩行

政機關對於某一整合服務路網同具集散功能管轄，則以路線的里程定其管轄。 

管轄權除了涉及營運的許可機關外，相關的監理、評鑑、補貼也應由管轄機關為之，

方可權責相符。對於現今經營普遍困難的汽車運輸業而言，政府的補助與補貼似仍不可或

缺。相關補助補貼預算的編列可以依據行經的路線管轄 (如國、省、縣、鄉道)、服務的旅

客、路網型態與中央／地方的負擔能力定之，表 8 所示係依據前述原則初擬各類型服務路

網之管轄機關與補貼預算編列。 

在此管制架構下，具有管轄權的機關可成立獨立之審議組織 (如公路總局之公路汽車

客運審議會)，協助行政機關審查相關營運申請、評鑑與補貼事宜。其中，尤以營運申請

為主要工作項目，而其審查重點則包括： 

1. 客運服務市場的確認：整合服務路網可滿足哪些客運服務市場？這些市場的需求量？市

場目前有那些服務提供者？其服務能量為何？ 
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表 8  各類型服務路網之管轄機關與補貼預算編列建議 

路網型態 
幹線行駛道路 

(主線聯絡功能) 

支線行駛道路 

(集散功能) 
管轄機關 

補貼預算 

編列 

N11 國道 國道 中央公路主管機關 中央 

N12 國道 縣、鄉道 中央公路主管機關 中央 

N13 國道 
直／省轄市 

市區道路 

直／省轄市 

公路主管機關 
直轄市 
 

N22 縣、鄉道 縣、鄉道 縣政府 
中央 1/2 
縣政府 1/2 

N23 縣、鄉道 村里道路 縣政府 
中央 1/3 
縣政府 2/3 

N33 村里道路 村里道路 縣政府 縣政府 

N44 
直／省轄市 
市區道路 

直／省轄市 
市區道路 

直／省轄市 
公路主管機關 

直／省轄市 
 

 

2. 運量規模與服務型態、班次的妥適性：客運服務市場所需之客運服務屬性、服務水準為

何？所規劃之客運服務單元在量與質能否滿足其需求？ 

3. 幹線與集散功能之協調：整合服務路網之幹線所提供之運能與集散功能之運能 (或運

量)，是否符合適當比例？幹線與集散功能之班次是否符合適當比例? 

4. 整合性：所規劃之客運服務單元之車輛、場站、班表、票價、資訊提供、服務品質是否

適當整合？能否達成戶到戶的無縫運輸目標？ 

4.3 修訂行業分類 

營運市場重新界定後，市場內的服務業者也需重新調整。由於新訂的客運市場管制架

構，擬以起迄區間而非行駛路線界定服務的內容 (商品) 與管轄，並以整合服務路網作為

申請營運核准的依據。路網服務單元行駛的路線可能涵蓋公路與市區道路，過去以行駛路

線 (區域) 分類行業與管轄已不盡適當，故公路客運與市區客運即無區分之必要，應可將

兩者歸為一類，即依核定路線 (路網) 行駛。 

另考量國內許多新興非典型運輸，如需求反應運輸 (DRTS)、各類專車 (校車、醫療

專車、社區巴士) 等對公路／市區客運造成的不公平競爭，與營運秩序混亂的現象，本研

究建議亦應配合修訂汽車運輸業的行業分類。運研所「大客車營運秩序之研究」已針對此

一議題，以「演繹法」及「歸納法」建立一新的行業分類 (如表 9 所示)，可作為汽車運輸

業行業修訂之參考。 

為達到「戶到戶」的整合運輸服務目標，並使運輸責任歸屬明確，所擬之管制架構建
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議由單一業者提出營運申請，並由其負責協調、整合提供直達、轉運、聯運服務之各相關

運輸業者。此業者宜由整合服務路網中服務規模較大之甲種汽車客運業為之 (未必是提供

幹線功能的國道客運業者)，將現行由政府機關藉由各種無縫運輸作為之外部整合方式，

轉化為業者間的內部整合機制。 

雖然，從整合的觀點而言，亦可由一非直接提供運送服務之營運主體 (類似貨運承攬

業或旅行社之角色功能) 提出營運申請，負責串連不同運具與運程，提供旅客「戶到戶」

的運輸服務。惟此種服務方式尚須考慮「整合者」對於服務路網中各運輸業者服務規模、

營運能力之控制能力 (如：能否要求提供合宜的車輛、增加班次…等)，及服務失誤之補救

能力，類此營運者恐無法提供適當之整合服務。此外，由非運輸業者提出營運申請，與現

行公路法之客運管制主體更是截然不同，法規體系變動極大，可行性較低。故類似承攬業

或旅行社等性質之「整合者」，或可作為客運業者提出整合服務的諮詢與協助者，但申請、

營運主體仍宜由單一甲種汽車客運業為之。  

表 9 汽車運輸業行業修訂之建議 

分類後的新業別 服務特性 我國目前營運類別 

公路汽
車客運
業 

甲種汽車 
客運業 

•一般乘客 

•固定路線 

•客運車輛 (大型車)  

•收費 

•公路汽車客運業 

•市區汽車客運業 

•旅遊或年節假日專車 

乙種汽車 
客運業 

•一般乘客 

•固定路線 

•中小型車 

•免費 

•社區巴士 

•醫療專車 

•百貨購物專車 

計程汽車客運業 •一般乘客 

•彈性路線 

•需求反應運輸 (DRT)  

•共乘服務型態 

• 特種旅次之接駁客運業，如機場接
送之九人座巴士 

交通車客運業 •特定乘客 

•固定路線 

•大型車 

•收費 

•專辦交通車客運業 

•學生專車 

遊覽車客運業 •特定乘客 

•彈性路線 

•遊覽車 (大型車)  

•收費 

•遊覽車客運業 

•大復康巴士 
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4.4 設置公共轉運站 

除了行業分類外，為提高轉運的服務品質，降低業者轉換服務的門檻，設置公共轉運

站亦是重要的配套措施。現有管制架構雖有續營審議，或路線重新開放申請的機制，惟囿

於場站取得不易，路線開闢困難 (或無效率)，導致業者不易加入新的營運區域，舊業者缺

乏其他業者「進入市場」競爭的激勵，提升服務品質的效果有限。 

限於都市發展，擬新加入業者不易於交通便利處所取得土地成本高昂的場站用地，造

成限制其加入新市場，開闢路線提供服務的意願。或有部分業者會與地區現營業者採取聯

營方式，以方便取得場站，但雙方組織規模、經營理念與服務品質不一，往往無法永續提

供民眾穩定一致的優質服務。另一方面，若選擇較易取得的郊區土地作為場站，不僅無法

與既有運輸服務路網有效銜接，徒增旅客不便，過長的空駛里程也降低業者的營運效率，

增加成本。 

參考英國優質伙伴關係的作法，由政府興建公共場站供所有業者承租使用，可以降低

業者成本，避免因場站限制影響優良業者開闢新路線的意願，使「進入市場」的競爭概念

更易落實。對於乘客而言，公共場站提供多種運具或多家業者之間更便利舒適的轉乘空

間，達成空間無縫的基本要求。對於政府而言，公共場站固然是地方財政的重大支出，但

對於整體都市交通功能的發揮，都市意象的塑造，提高公共運輸使用率，改善都市生活品

質等諸多外部效益亦無法低估，如此方可為「三贏」的決策。 

4.5 進入退出管制與數量 

所謂「進入管制」意即獲得路權的方式，根據不同的管制強度可分為： 

1. 完全競爭：凡具備基本條件的業者均可自由規劃路網，申請開闢客運服務，且不接受任

何補貼。 

2. 寡占競爭：以評選的方式，選擇數家業者共同提供服務。 

3. 獨佔：以評選方式，擇優選擇一家業者提供服務。 

完全競爭市場需要有良好的市場評鑑機制與政府監理作為，參考英國的管制經驗，本

研究認為未來的管制架構似仍以「進入市場」的競爭方式為宜，亦即由主管機關以評選 (或

招標) 的方式，選擇一家或數家業者提供運輸服務。 

路網營運量大者宜採取評選的方式，由一家或數家提供服務，規模較小者，如鄉鎮中

心的市區內交通服務，則可由主管機關直接授與經營許可 (如歐盟的規定)。然這些路網若

需接受補貼，則仍須採取評選的方式授與營運權。 

原則上，較大的市場，如生活圈之間的長途客運旅次，另可依據服務的起迄劃分成若

干的服務次市場，每一次市場以一家經營為原則。新的管制架構係以服務路網為申請核准

的主體，因路網的重疊，可能造成部分旅次區間有兩家以上的業者共同提供服務 (如圖 3、

表 6、表 7 範例中臺北至嘉義西區)，呈現競爭的態勢。惟此一共同路段應僅屬服務市場的
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少數重疊部分，業者無法也不能僅就此一重疊部分進行無上限的擴充競爭 (例如於國道幹

線不斷增班)，而必須同步擴大整體服務路網的服務規模。換言之，幹線的運輸功能必須

與支線的集散功能有比例對應關係，以圖 3 之範例為例，若業者欲增加臺北嘉義西區國道

的班次數，則必須對應增加嘉義往太保、朴子等鄉鎮中心的班次，或嘉義市區內的公車班

次，方符合整體運輸的合理性。因此，交通主管機關亦須針對幹線與集散兩項功能訂出適

當的規則，以作為核准路網營運權、服務水準 (班次) 的參考依據。 

五、結論與建議 

國內公路公共運輸服務，主要由公路汽車客運業與市區汽車客運業提供，公路運輸雖

可藉著綿密的公路網達到「戶到戶」的服務，惟在公共運輸上，使用者往往需藉由多種運

具 (營運者) 的轉乘，才可達成及戶目標，如何因應都會區及非都會區的特性，提供多元、

彈性的無縫隙 (seamless) 優質大眾 (公共) 運輸服務，係現階段交通部門的施政重點。 

交通部自 2010 預計於 3 年投入 150 億元改善公共運輸，然此舉是否即可達成旅客無

縫運輸，增進公共運輸使用人口，改善客運業陳疴的目的？目前業者往往囿於路權私心各

自為政，造成交通主管機關需藉由眾多的事後補救，彌補運輸縫隙，往往事倍功半。本研

究認為藉由市場管制架構的重整，或可促使業者間的整合與路線重整，達到空間、時間、

資訊與服務無縫的目的。 

市場管制架構的目的在於維持市場的公平競爭環境，提高營運效率與旅客服務水準。

在管制架構的指導下，業者可根據擬提供的運輸服務申請營運許可，規劃場站與行駛路

線，配置車輛、人員，排定班次於運輸市場提供旅客運輸服務。本研究基於公路客運應提

供「戶到戶」需求完整服務的觀點，根據現有市場管制架構，檢討公路／市區汽車客運市

場面臨的重大課題，包括：行業分類定義不清，造成中小型都市公共運輸服務的缺口；行

業分類不完整，新興運輸造成不公平的競爭 (行業間的營運秩序混亂)；國道客運設站管制

規則不明，衍生眾多違規經營事項 (行業內的營運秩序混亂)；路權型態與管理權責不當，

無縫運輸難以達成，運輸服務未符旅客需要；與五都改制後之運輸市場環境改變，現有管

制架構不符地方運輸發展策略等。 

參考國外客運市場管制的經驗，本研究初擬新的市場管制架構，提出以服務路網暨市

場作為申請核准營運主體的概念，改善過去以單一營運路線為管制單元所造成的服務切

割，以提供旅客更優質的公共運輸服務。此外，並針對此一管制方式提出相關的管制內容，

包括管轄權歸屬、行業分類與設置公共轉運站、進出管制與數量等，期能營造一個更公平

有效率的客運服務市場，提供旅客更優質的公共運輸服務。 

本研究仍屬管制架構的初步探討，意欲拋磚引玉，引發產官學研共同探討各種可能的

作法，從而發展建立適合我國的道路公共運輸管制制度。此外，前述管制架構欲落實為法

制規定，亦須有相關的後續研究支持。本研究初擬一些重要的研究議題建議如下，以供參
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考。 

政府面： 

•公路／市區汽車客運業的規模經濟 

•整合服務路網之最適規模 

•地區發展特性下，幹線與集散功能的關係 

•幹線班次數的增減班原則 

•各行業分類營運業者的設立與營運資格 

•公共轉運站之設置區位與營運模式 

•中央與地方補貼預算之編列分派原則 

•路網／路線營運 (服務路線) 虧損補貼與審核機制 

•路網管轄與進出管制 

•服務次市場界定、業者規模與服務家數限制 

•績效評鑑指標訂定與服務水準管制 

•基於優質伙伴關係的公共服務契約訂定 

業者面： 

•城際運輸與生活圈內運輸的整合路網型態、營運路線組合、營運模式 

•城際運輸與市區內運輸的整合路網型態、營運路線組合、營運模式 

•生活圈內運輸與市區內運輸的整合路網型態、營運路線組合、營運模式 

•市區內運輸的整合路網型態、營運路線組合、營運模式 

•市區內的需求反應運輸服務型態與營運模式 

•新舊服務轉換的調整機制 
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