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西部铁路通道建设及政策措施
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［摘要］　在分析西部铁路客货运输需求的基础上，提出目前存在的主要问题，强调了建设铁路运输通道的必
要性。 阐明了西部铁路网发展目标、铁路通道建设原则，以及区域通道、内部通道、国际通道等主要建设项目
规划，并提出了加快西部铁路通道建设的若干政策措施。
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1　前言
铁路是国民经济的大动脉，是社会经济持续健

康发展的生命线，是实施西部大开发战略的先导和
基础。 在西部地区工业化、城市化进程中，铁路面临
着严峻挑战，为适应国民经济和社会发展的需要。
抓住西部地区大开发、大开放的历史机遇，加快建设
大能力的铁路运输通道，突破制约经济社会发展的
“瓶颈”，对于培育新的经济增长极，促进西部地区
协调发展具有重要意义

［１］ 。
2　强化西部铁路通道的必要性

我国西部地区包括陕西、甘肃、宁夏、青海、新
疆、内蒙古，以及重庆、四川、贵州、云南、西藏、广西，
共计 １２ 个省、直辖市、自治区。 国土面积 ６８６．７ 万
平方公里，占全国的 ７１．５ ％；人口 ３６ ５２３ 万人，占
全国的 ３７．５ ％；ＧＤＰ 为 ５８ ２５６．６ 亿元，占全国的
１９．４ ％（２００８ 年）。 由于历史、地理等原因，我国西
部地区铁路起步晚、发展慢。 新中国成立前，许多省
份不通铁路，营业里程总共只有 １ １８９ ｋｍ，占全国铁
路的 ５．４ ％。 新中国成立后，经过 ６０ 年艰苦奋斗，
西部铁路有了长足发展。 ２００６ 年青藏铁路通车后，
各省市自治区全部都有铁路连通。 截至 ２００８ 年，西

部铁路营业里程已达 ２９ ５３５ ｋｍ，为全国铁路的
３７．１ ％［ ２］ 。
2．1　西部地区铁路运输需求旺盛

铁道部经济规划院等单位研究报告表明，
２０２０ 年西部地区铁路运量需求旺盛［ ２，３］ 。 主要表现
为：

１）铁路货物运量增长迅猛。 我国西部地区矿
产资源丰富，东部经济发达，这种不平衡性决定了区
域间的物流量巨大。 发挥铁路在大宗物资长距离运
输上的优势，使得西部铁路货物运量大幅增长。 改
革开放 ３０ 年来统计资料表明，西部铁路货运量年均
增长达 ７．３ ％，远高于同期全国铁路货运量年均增
长 ５．７ ％的水平。 最近 ５ 年西部铁路货运量占全国
铁路货运量的比例，已从 ２００４ 年的 ２４．４５ ％，增加
到 ２００８ 年的 ３１．２ ％（见表 １）。 预计到 ２０２０ 年西
部铁路货物发送量大幅增长，将达到 １７ ×１０８ ｔ 左
右。 特别是煤炭、石油、化肥和冶炼物资，占西部货
物发送量约 ８０ ％。

２）铁路客运增长潜力巨大。 西部地区工业化、
城市化进程加快，农村剩余劳动力转移，旅游资源开
发，都为铁路客运增长提供了市场需求。 从 １９７８ 年
至 ２００８ 年统计资料可知，３０ 年来西部铁路客运量
年均增长达 ３．５ ％，同期全国铁路客运量年均增长
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仅 ２．０ ％。 近 ５ 年西部铁路客运量占全国铁路客运
量的比例，已从 ２００４ 年的 １８．３９ ％，增加到 ２００８ 年
的 ２０．２２ ％（见表 １）。 预计到 ２０２０ 年，西部铁路旅
客发送量将接近 １５ 亿人次左右。

３）扩大对外开放带来铁路运量增长。 除既有

亚欧大陆桥通道运量大幅增长外，同周边国家经济
贸易快速发展，开辟新铁路运输通道将会有新增量。

４）对铁路客货运输质量提出更高要求。 提高
铁路运输的安全性、舒适性、便捷性、经济性，发挥节
能、节地、环保等优势，都有大量新的需求。

表 1　全国铁路和西部铁路完成客货运量比较
Table 1　Comparison of the completion of passenger and freight traffic between national railway and western railway

运量

２００４ ２００５ ２００６ ２００７ ２００８

完成
比上年

增长／％ 完成
比上年

增长／％ 完成
比上年

增长／％ 完成
比上年

增长／％ 完成
比上年

增长／％
全国铁路 ２４８ １３０ １１．０ ２６８ ３４９ ８．１ ２８７ ０９５ ７．０ ３１４ ４７４ ９．５ ３２９ ０３５ ４．６

货运量

（ ×１０ ４ ｔ） 西部铁路 ６０ ６６８ １３．９ ６６ ７６０ １０．０ ７４ ４４５ １１．５ ８３ ３５７ １２．０ １０９ ３５０ ３１．２

占全

路／％ ２４．４５ ２４．８８ ２５．９３ ２６．５０ ３３．２３

全国

铁路
１１１ ７６４ １４．９ １１５ ５８３ ３．４ １２５ ６５６ ８．７ １３５ ６７０ ８．０ １４６ １９３ ７．８

客运量

（ ×１０４

人次）
西部

铁路
２０ ５５７ １５．２ ２２ １２１ ７．６ ２５ ２４７ １４．１ ２８ ２９４ １２．１ ２９ ５５６ ４．５

占全

路／％ １８．３９ １９．１４ ２０．０９ ０．８６ ２０．２２

2．2　西部铁路运输能力很不适应
伴随着我国社会经济的持续快速健康发展，西

部铁路运输能力同实际需求很不适应
［ ２，４］ 。 主要体

现在：
１）路网规模小。 西部地区铁路网主骨架仍很

单薄。 新疆、西藏、青海、甘肃河西走廊、内蒙古西
部，都只有一条铁路通过，有些铁路是断头线，不能
形成迂回通路，网络效益差。

２）技术标准低。 曲线半径小，坡度大，机车牵
引质量小，列车运行速度低。 在全路 ６ 次大提速中，
西部地区提速线路很少。 目前大多数线路时速为
１００ ｋｍ 以下，最高允许时速 １６０ ｋｍ。 铁路复线率西
北地区为 ２２ ％，西南地区仅为 １３ ％，均低于
３４．７ ％的全国平均水平。

３）线路负荷重。 没有大能力通道和快速客运
通道。 西北地区与中东部地区的铁路通道，主要是
陇海线和京包包兰线，陇海线限制区段为 ９９ ％，京
包包兰线为 １００ ％。 西南地区与中东部地区的铁路
通道，主要是沪昆线和襄渝线，这两条干线运能也十
分紧张。 联系西北地区与西南地区的重要通道宝成
铁路北段，总运量已达到设计能力的 １２０ ％。 路网

性铁路枢纽和部分区域性铁路枢纽能力不足。
４）国际通道少。 我国西部地区与 １４ 个国家接

壤，边境线长达 １．９ 万多公里，有陆路口岸 ３９ 个，其
中铁路通道只有 ５ 个。 ２００６ 年主要铁路口岸站进
出口总量为：满洲里 ２ １１６ ×１０４ ｔ，二连浩特 ６３８ ×
１０４ ｔ，阿拉山口 １ ３１１ ×１０４ ｔ。 从国家战略角度考
虑，发展同周边国家友好合作关系，尚有多个国际铁
路通道有待建设。

建设运能强大、功能配套、安全高效的铁路大通
道和大枢纽是西部铁路发展的重中之重。
3　西部铁路通道建设的主要任务
3．1　西部铁路网发展目标

铁路建设要服务于西部大开发、大开放。 为了
适应西部地区进一步扩大对外开放，大力调整产业
结构，加快构建新的经济增长极的需要，在我国铁路
中长期发展规划中，把西部铁路建设作为重点予以
安排。 ２０２０ 年西部铁路网规模将比现有营业里程
增加一倍，达到 ５ 万多公里，复线率达到 ５０ ％，电气
化率达到 ６６ ％。 近几年是西部铁路建设高潮时期，
重大项目陆续开工建设。 预计到 ２０１２ 年，西部铁路
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网规模可达到 ４万多公里，复线率达到 ４０ ％，电气化率 达到 ６１ ％［１］。 具体规划及发展情况如图 １与表 ２所示。

图 1　西部铁路网规划调整示意图
Fig．1　Western railway network planning diagram

表 2　西部地区各省市自治区铁路发展目标
Table 2　Railway development goals of provinces and autonomous regions in the western region

铁路网

规模
内蒙古 陕西 甘肃 青海 宁夏 新疆 重庆 四川 贵州 云南 西藏 广西

西部

合计

营业里

程／ｋｍ ６ ４８０ ３ １８６ ２ ４３５ １ ６５２ ８１１ ２ ７６１ １ ２９１ ３ ００６ １ ９６２ ２ ３０９ ５５０ ２ ７３１ ２９ ５３４

２００８ 年 复线

率／％ ２３．１ １９．６ ６４．７ ４０．２ ９．７ ２６．９ ０ １２．９ ２８．５ ６．８ ０ １６．７ ２３．１
电气化

率／％ ６．３ ６２．６ ６６．０ ０ ８２．６ ０ ８４．８ ７４．２ ９３．６ ５１．５ ０ １３．４ ３８．６
营业里

程／ｋｍ １２ ６９０ ４ ２５５ ３ ６９４ ２ １１７ １ １６８ ６ １６３ １ ６５２ ３ ４３５ ２ ０７５ ３ ２６４ ５５０ ４ １２２ ４２ １８５

２０１２ 年 复线

率／％ ３２．３ ６２ ６８．３ ５９．９ ２６．８ ４３．１ ３４．８ ４３ ２８．９ １４．１ ０ ３８．４ ４０
电气化

率／％ ３２．５ ９１ ８４．５ ５９．９ ８９．６ ４９ ９７．８ ８８ ９２．２ ６５．７ ０ ５３．９ ６１
营业里

程／ｋｍ １３ ６８６ ４ ６５３ ４ ９９９ ３ ２７６ １ ２２８ ７ ７２１ ２ ０７７ ５ ３７４ ３ ２９４ ５ ７６１ ２ ４６１ ５ ３１５ ５９ ８４５

２０２０ 年 复线

率／％ ３５．７ ７９ ７１．２ ３８．７ ４７．５ ４０．４ ７１．８ ６８ ６５．１ ２６．９ ０ ６０．８ ５０
电气化

率／％ ３９．８ ９５ ８５ ６７．７ ９０ ４５ ９８．３ ９０ ９５．１ ８３．６ ０ ６９．７ ６６

3．2　西部铁路通道建设原则
２０ 世纪末，我国铁路通道理论研究取得重大进

展，对铁路发展发挥了指导作用。 铁路通道是指连

接区域经济中心或大城市间的大运能快速度的铁路

线路。 铁路通道具有运输负荷重、运行距离长、辐射
范围广等特征，是铁路网主骨架，担负着客货运输的
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繁重任务。
建设西部铁路通道，应遵循以下原则［４］ ：
１）贯彻系统思想。 把铁路通道作为一项系统

工程，使各区段能力、点线能力、移动设备与固定设
备能力相协调，形成运输大通道。

２）技术改造优先。 既有铁路通道能力不适应
运输需要的，依靠运输改革、加强管理、技术改造，增
加运输能力。 技术改造包括增建第二线、电气化改
造、更新设备等。 但对技术改造工程艰巨、难度很大
的线路，不必强求全部增建第二线，如黔桂线、宝成
线北段等。

３）实行客货分线。 在繁忙干线运能已经饱和
的情况下，需要建设第二个双线时，应研究建设客运
专线（包括高速铁路），实现客货分线运行，使客运
和货运能力都得到提高。 由客运专线、城际铁路及
既有提速线路构成快速客运网络。

４）融入综合交通。 发挥铁路在综合交通运输
中的骨干作用，要重视铁路同其他运输方式的协调、
衔接。 大型铁路客运站应建成城市综合客运交通
枢纽。

５）坚持节能环保。 研发和推广新技术、新设
备，实现节能减排要求。 采取严格措施，保护生态环
境。 在城乡居民区要减少噪音影响。
3．3　西部铁路通道建设内容

１）西北地区与中东部地区铁路通道：
北通道———既有京包线、包兰线全部复线电气

化，其中集宁至包头间为平行四线。 新建临河经哈
密至乌鲁木齐铁路，形成新疆对外运输新通道。

中通道———建设连接西北与华北的太原至中卫
（银川）铁路。

南通道———既有陇海线、兰新线及西安南京线

全部复线电气化。 新建徐州至兰州客运专线、兰新
第二双线，形成西北通往长江三角洲的快运客运
通道。

２）西南地区与中东部地区铁路通道：
北通道———规划建设成都经西安至石家庄客运

专线，重庆经万州至郑州客运专线，成为西南通往京
津地区快运通道。

东通道———既有襄渝线、沪昆线全部复线电气
化。 新建沪汉蓉客运专线（沿江）、沪昆客运专线，
成为西南通往长江三角洲的快速客运通道。

东南通道———既有南昆线扩能改造。 既有渝怀
线复线电气化，并延伸至衡阳、赣州。 新建成都经贵
阳至广州铁路，云桂铁路（昆明至南宁）和南广铁路
（南宁至广州），形成西南通往珠江三角洲的快速客
运通道。

３）西北地区与西南地区铁路通道。 西北地区
通往西南地区的既有通道，主要是宝成线。 受地形
等条件限制，宝成线北段未建复线。 西安至安康线
和襄渝线要全部复线电气化。 新建兰渝（成）铁路、
西安至成都铁路形成便捷通道。

４）西部地区内部铁路通道。 建设连接邻省铁
路。 如西安至平凉、敦煌至格尔木、泸州经黄桶至百
色、丽江经攀枝花至昭通铁路，以及滇藏、川藏铁路
等。 内蒙古东部煤炭基地、陕西煤炭基地等外运
通道。

发展城际铁路。 建设潼关经西安至天水（大关
中经济区）、成都至重庆（成渝试验区）、绵阳经成都
至乐山、北部湾地区、昆明地区等城际铁路，以适应
城市连绵区和城市群发展需要。 西部地区客运专线
及城际铁路发展规划如表 ３ 所示。

表 3　西部地区客运专线及城际铁路发展规划
Table 3　Passenger mini －bus and intercity rail development plan of the western region

年度 内蒙古 陕西 甘肃 青海 宁夏 新疆 重庆 四川 贵州 云南 西藏 广西 西部合计

２０１２ — ３６３ ７５０ ３００ — ７１８ ２３５ ３８４ — — — ４５８ ３ ２０８
２０２０ — ７２３ １ ０６５ ３００ — ７１８ ３５８ １ ０９３ ７３９ ３２８ — ４５８ ５ ７８２

　　５）西部地区国际铁路通道。 我国奉行“睦邻、
安邻、富邻”外交政策，积极发展同周边国家的友好
交往和互惠互利合作，国际铁路通道发挥着重要作
用。 在对 ５ 个既有铁路口岸后方通道全面扩能改造
的同时，规划建设的国际铁路通道主要是：拟与俄罗
斯相连的莫尔道嘎至室韦铁路，拟与蒙古相连的临

河至策克铁路、包头至甘其毛道铁路、白云鄂博至满
都拉铁路，拟与中亚国家相连的精伊霍铁路、中吉乌
铁路，以及拟与尼泊尔、印度相连的拉萨日喀则至国
境铁路等。

这里特别要强调建设泛亚铁路通道（见图 ２）。
这条铁路通道由中国昆明通往东南亚、南亚各国。
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有三个方案：东线方案为昆明经玉溪至河口铁路，与
越南相连；中线方案为昆明经思茅至磨憨铁路，与老
挝相连；西线方案为昆明经大理至瑞丽铁路，与缅甸
相连。 我国境内铁路工程已先后开工建设。 与相邻
国家铁路接轨问题，需要通过国家外交途径解决。
三个方案在境外均有新建连接线路的任务。 这条通
道建成后，将是我国西部地区直达印度洋的捷

径
［ ５］ 。 以长江中上游地区为例，货物到缅甸仰光

港，运距可缩短 ２ ３００ ｋｍ 左右。 不仅速度快、费用
省，而且安全、可靠，避开了远洋运输经由南海（南
沙群岛）、马六甲海峡时易受美日等国“岛链”威胁
的影响。 这对扩大西部对外开放，促进我国与东盟
等国交流合作，确保国家能源和对外贸易安全，具有
十分重要的战略意义。

图 2　泛亚铁路线路走向方案示意图
Fig．2　Program map of Trans －Asian railway alignments

　　６）西部地区客货枢纽建设。 随着西部地区经
济社会快速发展，客货运量大幅增长，不仅要加快铁
路通道建设，而且要加强铁路枢纽能力，使点线能力
协调配套，实现管理最优化和效益最大化。

优化铁路编组站布局。 综合考虑编组站在路网
中的地位和作用，调整编组站布局，逐步集中化、大
型化、自动化。 全国规划 １２ 个路网性编组站中，西
部地区有 ４ 个：西安新丰镇、兰州北（新建）、重庆兴
隆场（新建）、贵阳南（扩建）。 全国 １２ 个区域性编
组站中，西部地区有 ６ 个：新建成都北，扩建通辽南、
昆明东、柳州南，以及包头西、乌鲁木齐西。

加强铁路货运站建设。 在具有大宗货源发送的

车站，有计划地建设战略装车点。 在大宗物资到达
的地区，规划建设战略卸车点。 优化运输组织，提高
运输效率。 抓紧建设西部地区集装箱运输系统，包
括西安、成都、重庆、昆明、兰州、乌鲁木齐 ６ 大集装
箱物流中心，以及一批港口、铁路口岸等适宜箱货物
集装箱专办站。 逐步形成阿拉山口—太原—青岛、
阿拉山口—兰州—成渝—贵阳—广州、成都—重
庆—武汉—上海等双层集装箱运输通道。

建设现代化客运站。 按照全国路网规划，西安、
成都为路网性客运中心。 重庆是铁路、公路、水路、
空运综合客运中心。 同时建设一批大中型客运站。
届时，重庆、成都、西安等城市的快捷铁道交通圈基
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本形成。 ２０１２ 年前，预计可新建或改扩建县级以上
所在地客运站 ２８０ 个。 城市客运站建设要按照城市
发展规划，强调功能性、系统性、先进性、文化性、经
济性，满足综合交通枢纽要求。
4　加快西部铁路建设的政策措施

深化铁路投融资体制改革和运价改革，进一步
扩大对外开放，加大政策支持力度，是加快西部铁路
建设的关键所在。 建议采取如下政策措施［ ６］ 。
4．1　实行分类建设管理

铁路具有多重属性特征。 既有垄断性特征，又
有竞争性特征；既有公益性特征，又有经营性特征；
既有公共物品特征，也有私人物品特征。 大多数铁
路项目都不同程度地承担着公益性服务，西部铁路
尤为突出。 铁路项目按其性质不同，可分为 ３ 类：公
益性项目、经营性项目、准经营性项目。

１）公益性项目。 指为国家政治、国防及国土开
发需要而修建的铁路，运量少，成本高，财务内部收
益率小于或等于零，没有还本付息能力，运营后会出
现亏损。 虽然项目本身经济效益不好，但社会效益
良好，体现国家利益，有明显的外部正效应。 这类项
目由政府决策立项，政府是投资主体，建设资金以国
家财政投入为主，并对运营亏损给予适当财政补贴。
如青藏铁路等。

２）经营性项目。 指客运量、货运量大的铁路，
财务内部收益率大于 ６ ％，有较强的还本付息能力，
项目经济社会效益均较好，具有竞争性特征。 这类
项目的投资主体是依法成立的规范化公司，建设投
资运用市场机制筹措，建设债务由企业经营者负责
偿还。 如运煤专用铁路，包括为企业服务的专用线
等。

３）准经营性项目。 指介于公益性与经营性之
间的铁路，投资较多，运量不大，财务收益率大于零
而小于 ６ ％，还本付息能力较差，但有好的社会效
益。 这类项目，要在政策支持下，组建规范化公司作
为投资主体，实行多渠道融资。 政府可以通过直接
注入资本金、减免税费、征地拆迁优惠等方式，支持
铁路建设。 西部铁路大多属于此类项目。
4．2　增加国家财政投入

２０ 世纪 ９０ 年代以来，世界上不少国家都加大
了对铁路的投资力度。 德国联邦政府决定，铁路网
公司除有效益回报的铁路建设项目由德铁股份公司

自筹资金外，其余铁路项目由德国联邦政府财政拨

款或提供无息贷款。 日本国铁民营化后，公益性铁
路项目投资由中央和地方政府承担。 我国主要以铁
路货运征收的铁路建设基金作为国家财政投入，这
显然是不够的。 建议中央政府和地方政府在财政预
算和国债建设资金中，增加西部铁路建设资金份额，
加大财政转移支付力度。
4．3　扩大投融资渠道

积极推进股权融资。 选择经济效益较好的项
目，吸引境内外战略投资者（包括国内社保基金、保
险公司等）组成股份公司，运用市场机制融资。 对
于相对独立的铁路项目，可授权特许投资经营，采用
ＢＯＴ（建设—运营—移交）、ＢＯＯＴ（建设—拥有—运
营—移交）、ＰＰＰ（政府与私人企业合作）等融资方
式。 铁路公司资本金不宜太低，最好在 ５０ ％以上。

合理使用债务融资。 在提高资产收益率方面，
债务融资明显优于股票融资。 国家对西部铁路建设
应安排政策性贷款，贷款利率低于商业银行，还本付
息年限可延长到 ２５ 年以上，宽限期延长到运营后
５ 年。 经国家批准后，发行西部铁路建设特别债券，
期限放宽到 ３０ 年。 有效使用外资贷款，引进先进技
术和设备。
4．4　实施税收优惠政策

世界上许多国家对铁路企业实行不同程度的税

收优惠。 如英国对铁路企业的实际税收为零。 印度
铁路免交营业税和所得税。 瑞典铁路可免征所得
税、能源税等。 建议我国对西部铁路的税收实行优
惠：免征铁路建设单位印花税，铁路运营初期免征营
业税，５ 年免征所得税和 ５ 年减半征收所得税。 实
行铁路汇总纳税政策、股改企业所得税返还政策。
对于购买和持有铁路债务融资产品的企业，免征其
利息所得企业所得税。 将从低征收耕地占用税的范
围，由铁路线路及两侧留地扩大到车站站场和设施
用地。
4．5　建立铁路运价形成机制

鉴于铁路客货运输属于重要的公用事业和重要

的公益性服务，又带有自然垄断属性，我国铁路运价
由政府定价。 长期以来，我国铁路运价水平偏低。
２００８ 年国家铁路客运平均收入率为 ０．１２６ ８ 元／
人· ｋｍ。从 １９９０ 年到 ２００８ 年，１９ 年间铁路货运价
格只提高了 ３．４６ 分／ｔ· ｋｍ，铁路货运综合价格仅为
９．６１ 分／ｔ · ｋｍ （其 中 包 括 铁 路 建 设 基 金
３．３ 分／ｔ· ｋｍ）。 这既没有反映铁路实际运输成本，
没有反映铁路市场供求关系，也不利于其他运输方
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式合理分流。 建议加快铁路管理体制改革，建立国
家宏观调控下灵活反映市场需求的运价形成机制，
使铁路运输企业有充分定价自主权，根据市场情况
上下浮动运输价格。
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