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“路达峰”新时代我国公路行业高质量发展的

导向转变和对策建议

截至 2022年，全国公路总里程 535万公里，高速公路里程

达到 17.7 万公里，里程总规模全球领先，公路主骨架成为国家

重大战略实施和全面建成小康社会目标如期实现的重要支撑，公

路行业发展取得历史性成就。按照《国家公路网规划》目标，到

2035年，我国国家高速公路待建约 2.8万公里、改扩建 3万公里，

普通国道待建约 3万公里、升级改造约 11万公里，以东部地区

为代表的部分省份公路里程将陆续达到规划目标。我国公路行业

正处于以建设为主向质的有效提升和量的合理增长迈进的新阶

段，应适应“路达峰”新阶段的发展要求积极谋划我国公路行业

的发展理念和导向转变，推动公路行业的可持续高质量发展。

一、发达国家在“路达峰”阶段将高质量养护、精细化资管

和气候可持续作为公路行业发展目标

（一）美国在安全、资产管理、经济活力等领域引导和规范

公路发展。
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2020年美国公路总里程为 671.5万公里，其中高速公路 10.8

万公里，约占公路总里程的 1.6%。近 40年来，美国公路规模基

本保持稳定状态，大规模的公路建设基本停滞，重点转向公路的

维护和管理。《美国联邦公路管理局战略规划（2022-2026）》要

求聚焦安全、经济实力和全球竞争力、公平、气候与可持续发展、

转型、组织卓越 6 个方面推动公路发展。美国联邦公路管理局

（FHWA）基于各州公路机构公路发展措施，建立了美国公路网

发展目标指标库，用于引导和跟踪各州公路发展与建设，主要涵

盖了安全、资产管理、环保、机动性、可达性、经济活力和生活

质量等领域。

（二）安全、资产管理、环保、协作是现阶段英国公路发展

的四项突出要务。

为适应经济社会的发展，英国在近四十年将公路建设的重心

转移至高速公路。2020年英国高速公路总里程较 1980年增长了

1100公里，涨幅为 42.3%，远高于公路总里程的增长速度。英国

公路局于 2022年正式发布了国家公路年度评估报告，重点就四

个方面作出评估：第一方面为提升国家高速公路的安全性，争取

在 2040年实现零事故率，同时压缩交警处理事故的反应时间；

第二方面为改进资产管理模式，在进行有效资产管理的同时，不

损害路网的长期通行效率以及相关用户的利益；第三方面为强化

环保效益，重点关注碳排放、噪声污染、空气质量以及生物多样

性；第四方面为加强与规划等相关部门的合作，提前制定合理方
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案，确保出行需求满足及高效物流。

（三）日本推动公路创新发展支撑防灾减灾和设施维护等六

大目标的实现。

2021年末日本公路总里程为 122.65万公里；其中高速公路

里程达 0.9万公里，占总公路里程的 0.74%。日本公路网的建设

可分为四个阶段：20世纪 50-60年代为经济恢复期，公路建设投

资主要集中在主干线上；20世纪 70-80年代为高速增长期，先后

修建了日本公路网的纵向线与横向线；20世纪 90 年代-21世纪

初为稳定发展期，日本通过收取通行费作为资金来源进一步扩大

了公路网规模；21世纪初至今为波动发展期，公路网规模基本

保持稳定。日本政府每五年制定一次基础设施发展优先计划，包

含道路部门的优先发展目标和衡量目标实现情况的具体指标。

《2021道路数据手册》提出了 2021-2025年日本公路基础设施的

绩效评价指标体系，结合日本地震灾害频发与高速增长期建设的

公路逐渐老化的情况，以及可持续发展的时代要求，将公路发展

重点凝练为防灾减灾、设施维护、宜居城市、循环经济、数字转

型与低碳发展六大类，每类目标下包含具体的政策措施、评价指

标、指标现状与目标期望值。各地将国土交通省制定的绩效管理

框架作为指导，把反映地方需求的指标纳入其中，提高评价指标

体系的适用性。

（四）加拿大高度重视公路资产运营的可靠性、安全性、可

持续性及运行效率效益。
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加拿大交通协会对加拿大各省和地区的交通运输机构进行

了关于其各自道路网络的绩效测量的调查，根据调研成果建立了

公路网评价指标体系。该评价体系从可靠性、安全性、道路资产、

可持续性、环境友好、成本效益、移动性等方面评价道路网络绩

效，为加拿大各省和地区的道路网络绩效策略提供参考。

二、可持续运营和灾害应对时效成为发达国际公路行业评价

指标体系的总体导向

发达国家均针对各自实际情况建立了公路网发展目标及评

价指标体系，具体特征如下：

（一）坚守公路网运行安全的基本线。

美国、英国及加拿大针对公路网运营状况提出了具体指标，

考虑了路网整体的机动性、可达性、安全性及运营效率，应用了

平均速度、交通流量、出行时间以及拥堵状态等指标评价路网基

本运营情况。在应急处置方面，美国注重提高用户安全感，要求

持续压缩事件响应时间、紧急服务的平均响应时间，提出 86%影

响交通流量的高速公路事故在一小时内处理完毕。在自然灾害防

范方面，日本致力于建立安全的交通环境与居住空间，着重明确

了公路防灾减灾目标，要求考虑气候变化影响，强化河流流域的

管理，实施促进基于灾害风险的危机管理措施，减轻随时可能发

生的灾害风险，重点保障灾害发生时的运输功能。除常规安全要

求外，加拿大另行提出公路事故财产损失率、卡车事故百分比等

表征指标。
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（二）致力于提供畅通无干扰的运输服务。

美国高度重视交通服务的可达性和机动性，提出测算各出行

方式从交通设施到目的地的平均出行时间、从交通设施到主要公

路网的平均出行时间；为提供高质量的出行服务，美国沥青路面

联盟（APA）设立了“永久路面奖”，激励实施卓越的设计、高

质量的施工，其主要评奖条件为路面需要至少服役 35年以上且

从未出现过结构破坏、表面功能养护的时间间隔不能小于 13年。

英国重点致力于提高公路网络可用性，为降低道路施工影响提出

90%的夜间封路需提前 7天准确告知。我国在《交通强国公路行

业评价指标研究》中首次从服务供给质量维度出发，提出了高速

公路出行平均耗时、普通国省干线公路畅行路段比例等指标。

（三）高度重视公路发展行业及外部效益。

美国要求量化分析公路建设直接及间接创造的就业机会，以

及分析事故造成的时间与经济损失，以全面反映公路对于经济增

长的贡献。加拿大则从公路行业自身发展效益出发，要求分析公

路行业净现值、净收益成本比及内部收益率等财务指标。在交通

运行层面，英国着重提出了针对高效物流的评价指标，以量化分

析运输和资本支出效率，提出在 2021-2022年实现节省 5.02亿英

镑运营支出的降本增效目标。日本在公路支持经济发展领域，提

出要优化与加强供应链、鼓励私人投资以提高城市的全球竞争力

的具体要求。从我国来看，现阶段高度重视高速公路利息偿还能

力、普通公路养护资金供需平衡，其与公路投融资模式、建设效
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益、可持续运营皆高度相关。

（四）公路绿色发展成为新的着力点。

美国重点考虑污染物排放、燃料消耗以及危化品监控等指

标。英国在致力于降低公路交通大气污染物排放及碳排放水平的

基础上，识别并要求缓解重点区域 7500户的噪声影响，指出路

段空气质量在尽可能短的时间内达标，以及降低公路运行对生物

多样性的影响。日本则从社会层面考虑进行低碳发展，以构建绿

色社会以及以人为本的基础设施规划为基础，评价公路网健康发

展情况。我国目前主要从降低主要大气污染物排放与碳排放水

平、提高空间资源集约化水平两方面着力，促进公路建设运营与

环境治理的协调发展。

三、我国公路陆续“路达峰”时期高质量的对策建议

（一）以效益为导向把握规模与节奏。

面向新时期高质量发展，我国应进一步把握好公路发展阶段

特征，尤其是注重以效益为导向科学研判高速公路建设规模与节

奏，一是建议地方对既有高速公路规划开展后评价，科学测算规

划期内新建高速公路创造的经济价值、就业机会，分析高速公路

建设与当前经济社会发展水平的适应程度，凝练高速公路规划实

施的经验、发展效益，以及总结分析在规划实施过程中面临的困

难和问题；二是建议地方在新启动高速公路规划中开展新增路线

的财务效益预分析，从网络完善及项目可行两个维度发力，提高

新时代高速公路规划的指导性、实施性、财务可行性。
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（二）将韧性作为公路质的提升因子。

我国是地质灾害频发国家，公路基础设施经受着严重自然灾

害风险，可在做好公路本质安全、安全应急保障等工作的基础上，

多维度提升公路基础设施运行韧性。一是参照美英等国家建立公

路韧性提升目标及指标，将其贯穿公路规划、建设、运营、管理

全流程，引导强化公路网络运能及服务供给；二是可借鉴日本公

路发展防灾减灾目标，识别公路应急运输通道，并就其建设等级、

环境整治、应急作业提出具体建设要求，以确保突发情况下公路

生命线功能的持续发挥；三是建议地方收集利用公路基础设施历

史自然灾害、基础设施检测、风险预警等数据，强化灾害信息服

务、实时监测服务、信息预警服务、灾害应对等能力，建立公路

基础设施及沿线区域风险模型，为公路韧性提升建立良好的信息

基础；四是加强交通与气象、应急管理、公安等部门协作，强化

交通安全应急能力，建立重点针对自然灾害的多渠道、快预警、

全覆盖、标准化的交通出行信息服务；五是面向公路基础设施灾

后快速恢复运行，加快自然灾害灾后柔性运行、抢修以及恢复技

术和装备的开发，科学划定公路基础设施灾损分级，以及提出适

宜于不同灾毁分级的快速抢通修复技术体系。

（三）建设气候环境适应型基础设施。

交通运输排放约占我国碳排放总量的 10%，其中公路占比超

过 80%，是我国落实“双碳”战略的关键领域。一是建议按照公

路基础设施运营管理净零碳、公路建设与养护净零碳、公路出行
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净零碳三个阶段，建立公路行业净零碳实现分阶段目标及路径；

二是城镇密集区域识别并缓解公路沿线区域噪声影响，以及推动

沿线空气质量尽快达标；三是在生态保护区分析及降低公路运行

对邻近区域生物多样性影响，以推进交通运输生态文明建设取得

新成效。

（四）研发长寿命路面保障公路运输。

当前，因计划性原因（施工养护、重大社会活动等）造成的

公路阻断事件约占我国公路运行阻断总数的 40%。现阶段，我国

应推动公路发展从空间覆盖可达向时空高效可靠联系转变。建议

从公路设计建设、养护决策、养护施工多维度出发，鼓励开展长

寿命路面研发与应用，优化公路养护决策及养护作业实施，建议

设立中国“长寿命路面奖”“科学养护决策奖”等奖项，采用“以

奖代补”的形式给予中央财政性资金奖励，以激励和促进降低公

路养护等常规作业对于公路正常运行的影响。
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