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Abstract: In recent years the highway development in China has made great progress, by the end of 2010 na-
tional highway mileage has amounted to 65,000 kilometers, highway construction made outstanding contri-
bution for the national economic development and the construction of modern logistics system, but at present 
our country highway management also gradually expose a lot of problems. Based on summarizing status of 
the highway construction management in our country, this paper systematically summarized the problems on 
national highway construction management, in order to provide a multi-angle exploration of the path to solve 
the problems. 
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摘  要：近年来我国的高速公路发展取得了长足进展，截至 2010 年我国高速公路通车里程已达 6.5 万

公里，高速公路建设为我国国民经济发展、现代化物流体系的构建做出了突出贡献，但是目前我国的

高速公路管理也逐步暴露出很多问题。本文在总结我国高速公里建设管理现状的基础上，系统地总结

了我国高速公路建设管理中存在的问题，为解决这一问题提供了多角度的探索路径。 
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1. 引言 

高速公路是 20 世纪 30 年代在西方发达国家开始

出现的专门为汽车交通服务的基础设施。高速公路在

运输能力、速度、安全性等方面具有突出优势，对实

现国土均衡开发、缩小地区差别、建立统一的市场经

济体系、提高现代化物流效率具有重要作用。目前全

世界已有 80 多个国家和地区拥有高速公路，通车里

程超过了 23 万公里[1]。高速公路不仅是交通运输现代

化的重要标志，也是一个国家现代化的重要标志。 

截至 2010 年，我国高速公路通车里程已达 6.5 万

公里。随着我国国民经济的进一步发展，高速公路仍

将保持一个较快的发展速度。然而，高速公路的快速

发展也给高速公路的管理在组织体制，安全建设、成

本控制、环境及社会和谐等方面带来了很多问题。 
*资助项目：山西省科技厅软科学项目，山西省高速公路精细化管理

工作标准研究，项目编号：2011041024-03。 
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2. 我国高速公路建设管理现状 

自 1988 年中国第一条高速公路沪嘉高速建成通

车以来，20 多年间中国高速公路建设事业获得了举世

瞩目的成就。但在高速管理建设发展的初期，管理体

制问题未凸显出来。近年来，面对总体布局的连线成

网和管理任务的日益严重，如何协调建设与管理之间

的关系，如何建立一个良性的高速管理管理体制则成

为业界关注的热点与难点问题。 

20 世纪 80 年代中国高速公路管理体制与第一条

高速管理道相伴而生，经过 20 多年的发展现已基本

呈现出以公司型的国有管理集团和事业型高速公路

管理局为主导，以非国有公司和上市公司为补充的多

种并存的发展格局[2]。 

2.1. 总体架构 

2.1.1. 事业型 
该类模式又可细分为“一省两局”和“一省一局”

两种类型，所谓“一省一局”就是高速公路与普通公

路同意归省公路局管理的模式，具体路段由不同的法

人实体负责经营管理，采取这一模式的省份有黑龙

江、内蒙古、云南、河北、天津、上海、海南等 7 省

(市)。所谓“一省两局”，就是专门设立与省公路局并

列的省高速公路管理局负责全省范围内的高速公路

管理工作的模式；这一的省份有辽宁、吉林、山西、

江西、归舟、广西、宁夏、新疆、青海等 9 省区[3]。

在事业管理模式下，高速公路的国有资产管理与行业

管理均由交通部门来承担。 

2.1.2. 企业型 
当前的企业型管理模式一般采取高速公路集团

公司形式，这种公司一般是对事业型高速公路管路局

进行集团化改制和重组后形成的国有独资的优先责

任公司。而且原名路段收费经营公路公司一般转变为

这类国有资产经营公司的子公司、母子公司之间以资

产为纽带形成母公司对子公司的控股关系，对子公司

以股权关系为链条形成层级结构较为复杂的集团公

司架构[4]。按照隶属关系的不同，企业型可以分为两

类；直接隶属省政府和直接隶属省交通厅。 

2.2. 典型模式 

2.2.1. 以事业方式统筹高速公路管理的辽宁实践 
辽宁省高速公路建设、管理坚持“统一规划、统 

一建设、统贷统还、统一管理”的“四统一”原则。

省交通厅负责高速公路项目的前期工作和资金筹集

及借款偿还，实行“统收统支、统贷统还”。省高等

级公路建设局是省交通厅的下属事业单位，作为交通

厅授权的项目法人单位，对项目的过程设计、施工、

质量、进度、资金运作进行管理。省高速公路管理局

是省交通厅的下属事业单位，统一负责全省高速公路

管理、运营和管理工作。 

辽宁模式的优势，一是资金有保证，使全省高速

公路网规划顺利实施；二是实行收费还贷体制，免缴

有关税费，有利于增加全省高速公路的还贷资金；三

是实行铜带同坏，有利于平衡冷线与热线，统筹了高

速公路的协调发展；四是全省统一的管理模式，避免

管理主体多元化，有利于行业管理政策、标准的贯彻

落实。辽宁模式存在的弊端，一是交通厅作为融资主

体，与有关现行法规和政策要求不相一致；二是全省

高速公路实行统贷统还，在一定程度上影响了社会资

金更广泛的利用；三是事业型的管理模式，在管理职

责上存在政事不分、自我监督的现象。管理效率偏低[5]。 

2.2.2. 以事业方式统筹大部分干线公路的山东实践 
山东省 72%的高速公路以公路局为管理主体负

责高速公路的建设、资金的统贷统还和运营管理。17%

的高速公路通过合资合作、转让经营权等市场运作方

式进行筹资建设，建设阶段由市公路局作为项目业

主；运营阶段名为省高速公路有限责任公司管理，实

为公路局按照“条块结合”的方式实行托管。此外还

有 11%的高速公路为上市公司自行管理，国资委负责

国有资本的保值增值。 

山东模式的可贵之处在于基本坚持了“一省一

局”的公路管理模式，比辽宁模式更顺畅的是全省干

线公路(包括高速公路)均由一个管理机构进行管理，

使路网的发展更加协调。在公路快速间色和阶段顺利

解决了高速公路和普通公路的融资问题，保证了地方

各层级公路的均衡发展。山东模式在发展过程中也逐

步显现出一些问题。例如，公路管理机构承担了几乎

所有国、省干线(包括高速公路)的建设管理职能，管

理范围较大；运营管理阶段实行省地条块结合的管理

没欧式，存在“管人、管事、管线”不对应和机构较

臃肿的问题。 

2.2.3. 从分散到部分集中和准企业化管理的四川实践 
四川省高速公路建设开发总公司(简称“川高公 
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司”)负责全省高速公路的融资、建设、经营和资产及

日常养护管理等职能。成都市的高速公路由市交通局

单独建设和管理。 

四川模式的特点在于：川高公司是省交通厅下属

的企业(职能类似于辽宁省得高建局加高管局)，有承

担了某些行政管理的职能，如建设监管、路政管理等。

该模式将事业型高速公路管理机构进行企业化改造，

一定程度上有利于行业管理的实施，保证管理的统

一，减低管理的成本。但四川没欧式的管理的实施，

保证管理的统一，降低管理的成本。但四川模式的问

题也显而易见。一是川高公司集融资、建设、养护、

管理多种职能于一身，好包括了部分行政管理职能，

政企不分；二是由于川高公司与各路公司之间既非资

本纽带也无行政关系，对各路公司缺乏有效监管，实

行统贷但无法保证统还。 

2.2.4. 从分散到统一和企业化管理的江苏实践 
江苏省高速公路采取“省领导小组决策，省高指

监管、公司筹资、市高指建设”的模式，逐渐形成了

“投资、建设、运营、管理”四分开的格局。全省高

速各路管理资源重组后，成立了江苏交通控股有限公

司(以下简称“江苏控股”)，负责筹资和经营管理。

江苏控股属于省属国有企业，由省国资委统一管理。

省政府下设高度各路建设指挥部(以下简称“省高

指”)，各地市分设市高指，负责高速公路的建设管理。

省交通厅负责高速公路建设的质量监管和验收，对经

营管理行为进行监管；省公路局成立高速公路路政总

队，行使路政管理职能。 

江苏模式最突出的优势在于政府主导下的内部

专业化分工，统一领导，各司其职，有效地提高了公

路建设管理效率。其存在的问题一是高指模式是传统

的建管模式，无法实现执行和监管智能呢过的分离，

建设与运营管理割裂脱节；二是企业经济利益最大化

与高速公路社会公益性之间的矛盾明显；三是高速公

路集团公司直属省政府领导，基本上与省交通厅处在

同一行政序列中，交通行业管理缺乏手段，必要的行

业监管无法实施[6]。 

3. 我国高速公路建设管理的问题 

3.1. 纵向体制关系不清晰 

经过 20 多年的管理探索，各省先后编制了本省的

高速公路网规划，建立了各自的高度公路管理模式，

但只有部分省出台了本省的《高速公路管理条例》，所

以与地方的高速公路一样由各省管理，执行各省的管

理规章，其结果是中央和地方政府在公路管理上不能

完全按照行政等级与功能分类划分权责，部门之间在

管理和土地权属上比较模糊和混乱，国家高速公路网

中的国家概念仅停留在规划层面。具体体现在： 

1) 多种管理体制模式并存。我国《公路法》第

18 条规定给出了我国高速公路管理体制的原则框架，

但是对于许多具体问题则由各级地方政府(尤其是省

级政府)自行解决，导致各地对高速公路管理体制的选

择呈现出“八仙过海，各显其能”之势，创建了多种

管理体制模式。 

2) 分散管理，“诸侯割据”。按照“谁投资、谁经

营”的原则，我国高速公路建设投资的多元化必然导

致多头经营管理，出现“诸侯割据”的局面。即便是

一条连通的高速公路，由于投资主体不同、建设时期

不同，其经营管理的归属也不同。再者，我国目前尚

未出台全国性的高速公路管理法律法规，“诸侯”们

各自为政，难以协调[7]。 

3.2. 横向体制关系的混乱 

我国高速公路管理主体多样存在政府主管部门

和事业性专业管理机构，以及已经改制或正在改制有

着复杂隶属关系的高速公路公司，即存在“政、事、

企”等多种管理主体。体现在： 

1) 我国高速公路管理的法律法规不健全。我国现

行的公路管理立法体系不完善，与高速公路这种全局

性、战略性公共基础设施管理的要求不配套。全国各

地在处理交通纠纷案件时，由于没有同意、完善的法

律法规，难免会有差异，难以服众。同时，行业法律

法规建设相对滞后，是我国高速公路管理中出现的许

多问题的重要根源之一。 

2) 管理季候重复设置，运作效率低下。由于实行

“谁投资，谁经营”、“一路一公司”的分散管理政策，

导致机构重负设置。有资料表明，某国道主干线 3063 

km 的高速公路共设 40 余个管理公司(处)，其中管辖

里程最短的不到 9 km。当一条新的高速公路建成以

后，就要成立新的管理机构，需要投入大量的资金购

置设施设备，设置收费站，组建新的管理队伍。这样

一来，必然造成资源的浪费，增加高速公路投资的成 
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本；新建的管理机构由于缺乏刮泥经验，在起初很长

得一段时间里其管理水平必定相对较低，运作效率低

下；收费站的增加给行车带来不便，如果设置不合理，

致使主线收费站过密，则严重影响高速公路的通行能

力和服务水平，更加有损高速公路的形象，造成不良

的社会影响。 

3) 管理职能呗割裂，导致管理不顾。我国的高速

公路交通安全管理由交警负责，其他管理内容则由交

通部门负责。由于高速公路管理部门在行政和人事上

与交警没有隶属关系，双方又缺乏明确的权利边界界

定，当双方有利益之争时，两个部门之间不协调，甚

至冲突时有发生[8]。高速公路交警与管理人员之间的

矛盾、对立、牵制已在一定程度上影响到高速公路的

管理效率。 

3.3. 质量安全问题突出 

1) 管理方面存在问题。公路工程出现质量问题究

其原因在于管理方面存在的问题，具体表现为：领导

及决策层缺乏质量意识，措施不力；项目管理混乱，

违反建设程序；招标、投标动作不规范，造成没有能

力的单位中标和过低价中标；工程监理形同虚设，监

理工作问题突出；政府监管不力、腐败现象严重，资

金大量流失；违反法律法规、违规分包、转包工程，

等等。 

2) 施工方面存在问题。施工方面存在的问题主要

是施工单位的领导层，尤其是技术领导，对工程质量

重视不够或者根本不重视，只重视利润，导致施工不

按规程、规范和设计要求施工，施工中偷工减料，以

次充好，不合格材料被使用。有的甚至在路基碾压施

工中也不按施工规程规范及操作规程施工；不是分层

填筑、分层碾压、分层检验，为工程质量埋下隐患。 

3.4. 工期造价控制难度大 

所谓工程造价控制，就是在建设程序的各个阶段

采取一定的方法和措施，把工程造价的发生控制在合

理的范围和核定的造价限额内，以求合理使用人力、

物力合财力，取得较好的投资效益[9]。建设工程造价

控制贯穿于项目的全过程，即项目决策阶段、项目设

计阶段和项目施工阶段，要全面有效地控制工程造价

并及时纠正建设项目过程中可能发生的偏差，取得社 

会效益与投资效益的最优化，就必须对影响工程造价

的三个阶段实施过程的控制。造成工期造价控制难度

大的原因有很多，具体来说： 

1) 投资决策阶段重视不够。投资决策是产生工程

造价的源头，对建设项目进行合理的选择是对经济资

源进行优化配置的最直接、最重要的手段。长期以来，

我国的工程建设中存在投资膨胀严重的现象，造成工

期越拖越长，工程造价越来越高，“三超”现象相当

普遍，其主要原因有： 

首先，人为因素降低概算。有些项目在申请立项

阶段，为了能使项目尽快通过批准，有意压缩工程投

资，预留资金缺口。 

其次，在初步设计阶段尊在较多设计上的漏洞，

设备和材料的价格不按市场行情制定。 

2) 设计阶段控制不严。设计阶段是间色和项目工

程造价控制的龙头，当前我国的公路工程设计中普遍

存在对工程项目的技术与经济分析不足、设计重技术

轻经济、工程设计图的质量和深度不够等问题，使招

标投标工作的质量难以保证，因而无法有效控制工程

造价。 

3) 施工阶段对工程造价控制不够。由于工程的复

杂性，所以难以避免在施工图会审或施工工程中出现

问题造成设计变更，工程造价图谱概算。 

4) 工程竣工结算阶段控制不力。公路工程竣工决

算是整个工程造价控制最后也是最重要的一环。我国

大多数工程项目在办理工程竣工决算时，施工承包方

在竣工结算时，施工承包在竣工结算书中普遍多算，

发包方千方百计乱砍价，扯皮现象严重，工程结算一

拖再拖，有的一拖就是几年，这大大影响了工程建设

项目的使用和建设工程造价的确认。 

3.5. 环保、和谐问题重视程度不高 

党的十六大报告提出了全面建设小康社会的奋

斗目标。而其中的一个重要指标是可持续发展能力不

算增强，生态环境得到改善，资源利用率显著提高，

促进人与自然的和谐，推动整个社会走上生产发展、

生活富裕、生态良好的文明发展道路，贯彻十六大精

神，实现可持续发展，既是当前要集中力量解决好的

关系全局的重大问题，也是关系中华民族生存和发展

的大计。 
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随着我国进行的大量的基础设施间色和，尤其是

公路建设蓬勃发展，在极大推动国民经济发展的同

时，也带来了严峻的环境问题。随着环保问题的日益

严重，人们的环保意识也在不断加强，公路建设中的

环境保护已被列为各个建设单位的重要工作。公路间

色和、使用过程中，如设计、施工或使用不当，常会

遇到以下问题。 

1) 选线不当，易破坏沿线的生态环境。桥梁的设

计改变了途径河流的原始状态，对山体表层产生破

坏，穿越一些自然风景区、动物栖息地，占用土地多，

易破坏生态环境。 

2) 公路建设易造成水土流失。公路施工中形成暂

时的裸露表面，为了开挖路堑、填筑路堤就要取走表

土，进行挖填方。在表土上生存的生物从高级生物到

低级生物依次消失，这样易引起水土流失，导致附近

水源、水体受到污染。 

3) 公路施工期会造成周边环境污染。堆放石灰、

砂石料、沥青、水泥混合料拌和场等场地可产生大量

粉尘、粉灰、烟雾、机械化施工中如填、挖土方，取、

弃土方造成土地(农用)水土流失，植被破坏。 

4. 结语 

精细化管理是一种管理理念，它是社会分工的精

细化以及服务质量的精细化对现代管理的必然要求，

它是建立在常规管理的基础上，并将常规管理引向深

入的关键一步。 

精细化管理对高速公路建设尤为重要。每一个细

节都会对工程质量、安全生产和工程进度造成很大的

影响。高速公路建设只有大力营造精细化施工、管理

的氛围，培养追求极致、不断超越的精神，才能使精

细化思想深深根植于每个参建人员的头脑，成为高速

公路建设管理的根本。 

但是在具体工作中应该认识到实施全面精细化

管理的关键几点：一是，实施工程精细化管理，首先

要重视工程及工作的计划性。二是，实施工程精细化

管理，还要加强职责与岗位的一一对应。三是，实施

工程精细化管理，必须要求规范化。四是，实施工程

精细化管理，要加强信息的收集与处理。 

此外，实施全面精细化管理还要加强过程控制，

工程建设自始至终都要做到细致入微。同时，还要制

定具体的质量标准。用具体、明确、量化的质量标准

取代笼统、模糊的质量管理要求，可以说质量保证体

系是精细化管理的重要组成和支撑。 
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