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新  驰  观  察 
2024 年第 15 期（总第 40 期）           2024 年 6 月 5 日 

 

“十五五”交通规划前瞻：普通公路发展路衍经济的

挑战与对策 

 

 

近年来，交通行业围绕路衍经济规划布局、支持政策、项目

试点、商业模式、运营策略等方面，积极开展深化研究和探索，

路衍经济正处于从理念探索倡议向落地产生实效的重大转变期。

相较于可以收取通行费、资源优势更突出的高速公路，普通国省

道和农村公路发展路衍经济的需求更加迫切，但是面临的挑战也

更多、落地难度也更大，亟需进一步创新“以路衍产、路衍反哺”

发展模式。依托普通公路发展路衍经济，应进一步加强开发机制

创新，引入多元化投融资模式，丰富普通公路特色服务功能，创

新开发精心模式，打造普通公路“投融建管养运衍”七位一体新

发展格局。 

一、普通公路发展路衍经济的核心优势 

（一）普通公路集散衔接作用突出，“短途慢行”经

济开发价值更大 
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普通公路是公路网络的主体和基础，2022 年年末全国国道

里程 37.95 万公里，其中普通国道里程 25.96 万公里、占全国国

道里程之比为 68.41%，全国省道里程 39.36 万公里，其中普通省

道 33.62 万公里、占全国省道里程之比为 85.42%，农村公路

453.14 万公里、占全国公路里程之比为 87.78%。凭借密度大、

分布广、“门到门”等优势，普通公路有效衔接融合高速公路、城

市道路与其他交通运输方式，吸引了越来越多的中短途客货流

量。货运方面，根据《中国公路货运运行大数据分析报告（2022）》，

2022 年货运车辆在普通公路上行驶里程占所有运输道路行驶里

程的 51.6%，普通公路在中短距离公路货运市场承担了更为重要

的作用。客运方面，“快进慢游”公路交通体系带动旅游客运成

为出行新增长点，G318、G317、G219等旅游公路已经成为自驾旅

游热门路线，四川省于 2024 年全面启动普通公路旅游化改造，

普通公路正在为公路旅游市场注入了新的动力。 

（二）普通公路触达地方优势资源，“建群强链”产

业开发潜力更大 

普通公路贴近群众、贴近民生的特点突出，，承担着服务交

通出行“最后一公里”的重要使命，近年来我国普通公路发展迅

速，广泛连接全国县级及以上行政区、重要乡镇、产业园区、交

通枢纽及旅游景区，全面实现了具备条件的乡镇和建制村通硬化

路目标。根据交通运输部提出的推进农村公路“新三通”时间表，
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到 2035 年基本实现乡镇通三级及以上公路、建制村通等级路、

较大人口规模自然村(组)通硬化路，普通公路对地方产业、乡村

旅游、生态农业等特色业态的覆盖将进一步提升，依托普通公路

发展路衍经济的潜力持续增加。 

（三）普通公路提供均等公共服务，引领“乡村振

兴”落地空间更大 

作为我国覆盖范围最广、服务人口最多、提供服务最普遍、

公益性最强的交通基础设施，农村公路已然推动乡村振兴的重要

基础设施。全国已累计创建 545 个“四好农村路”全国示范县，

命名 102 个城乡交通运输一体化示范县，发布 50 条“最美农村

路”，农村物流服务品牌创建、城乡交通一体化示范创建、电子

商务进农村综合示范项目等一系列试点示范项目带动农村基础

设施、城乡交通运输与物流服务迅速提升。地方政府开展农村公

路建设的自主性不断增强，通过创新“交通＋特色农业＋电商”

“交通＋文化＋旅游”等模式，建设一批“产业路”“民生路”

“旅游路”，农村公路路衍经济业态实现加快发展。 

（四）普通公路具备开放平台优势，多元主体协同开

发门槛更低 

“路边经济”“道口经济”等相关概念，最早就来自配套服

务在普通公路沿线自然聚集形成的特色产业带。高速公路发展路
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衍经济的参与门槛较高，主要实施主体多为政商资源比较丰富的

交通投融资平台企业。普通国省道和农村公路具备开放性优势，

不管是提供汽修、加油充电等基本服务，还是开展农特产品销售、

乡村旅游等特色服务，投资门槛较低，更容易吸引多元企业参与。 

二、普通公路发展路衍经济的主要挑战 

（一）普通公路投融资困境下，路衍经济发展机制待

突破 

普通公路项目多、小、散，项目管理和资金管理相对困难，

由于没有收益，较难利用市场化融资，常态化的投入保障挑战也

越来越多。当前，我国全国普通公路每年养护管理资金需求缺口

在 50%左右。中长期来看，随着存量里程不断增加、公路不断老

化和交通量逐年增大，普通公路建设养护筹资压力将持续加大。

相较于高速公路投资平台，普通公路发展路衍经济缺少市场化的

统筹实施主体，投融资机制和收益回流闭环尚不明晰，路衍经济

收益难以有效回流至普通公路建设养护，制约了普通公路路衍经

济的发展。 

（二）普通公路车流密度低，路衍经济聚集产业能力

不强 

从公路路域外来看，普通公路对高质量产业节点、旅游景点

的高效联通程度不足，高经济密度的节点之间的运输仍然优先选
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择高速公路。根据 2023 年全国综合运输服务能力监测分析，2023

年，全国干线公路日均断面交通量 1.47 万辆，其中高速公路日

均断面交通量 2.58 万辆，普通国省干线日均断面交通量不足高

速公路的 40%。普通公路运输服务水平相较于高速公路也有一定

差距，服务设施、边坡等可供拓展的土地资源较少，导致投资者

对于普通公路路衍经济投资项目缺乏信心。 

（三）普通公路服务设施单一，路衍经济沿线资源融

合弱 

普通公路服务设施建设普遍存在建设资金缺乏、建设土地不

足、建成难以运营管理等情况，沿线建成的服务区、停车区分布

较稀疏，服务功能集中在停车、如厕、休息等。以重庆市为例，

重庆市高速公路通车里程 4000 公里，开通运营服务区 77 对、停

车区 10 对，平均间距 46 公里；普通国省道里程 1.5万公里，已

建服务设施 540 处，其中服务区 60 处，平均间距 250 公里。服

务设施作为普通公路发展路衍经济的重要载体，服务功能单一、

同质化严重，尚未与沿线优质资源融合开发，严重制约了路衍经

济发展。 

（四）普通公路全域事权多元，路衍经济发展积极性

不够 

高速公路项目投资模式多样、投资主体多元、融资方式灵活
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等优势，高速公路企业在拓展路衍经济业务是具有更高的自主性

和积极性。普通公路项目事权分散，省级主导开展普通公路路衍

经济开发，难以充分调动市县参与积极性。以区县为主体开展路

衍经济项目开发，由于缺少发展规划、落地细则及鼓励支持政策，

存在政策障碍。 

三、普通公路发展路衍经济的建议 

（一）丰富普通公路特色服务功能 

按照“重塑基础服务、拓展特色服务”思路，以普通公路服

务区为重点，出台普通国省道服务区建设支持政策，编制普通国

省道及农村公路服务设施建设指南。普通公路服务设施建设需兼

顾公路建设养护、停车、如厕、热水等基本服务，优化充电、加

油设施布局，因地制宜布设光伏发电设施，提升普通公路及沿线

设施数字出行服务水平。以服务路衍产业为导向，结合景区布局

旅游标识、住宿、露营、商超等服务设施，结合通道物流及周边

产业需求，布局“司机之家”、货车充换电等服务设施。 

（二）创新“公路+路衍”捆绑开发机制 

针对普通公路路衍经济开发在土地权属、用地性质等方面的

特殊性，分级建立“公路+路衍”捆绑开发机制。建立市级普通国

省干线路衍机制开发协同机制，发改、文旅、农业、物流等相关

单位共同参与普通国省干线路衍经济开发。农村公路由市级公路
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管理部门引导，县区政府实施开发，纳入农村公路一体化建设与

养护，明晰事权责任，理清职责边界。鼓励各级交通公路主管部

门主动开展调研工作，挖掘一批能够吸引地方政府、社会资本等

多方关注的项目，建立完善路衍经济项目库。在新建国省道项目

中，开展路衍经济项目规划，实现公路项目与路衍项目“多评合

一、统一评审”。 

（三）引入多元化投融资模式 

以普通公路建设与路衍经济一体化开发投融资为导向，成立

市级专业化平台实体负责普通公路路衍经济项目投资、管理与运

营，打造市、区县联动的普通公路“投融建管养运衍”投融资机

制，有效降低融资成本。探索政策性金融资金为主的“公路＋”

信贷模式，将普通公路建设与沿线配套设施完善、产业园区开发

一体推进，以运营期内服务设施经营收入作为还款来源。探索成

立路衍产业投资基金、REITs 等模式，吸引社会资本与地方政府

合作成立路衍产业投资基金，聚焦主体服务区开发、通道物流、

乡村振兴等重点产业方向，实现产业发展与地方招商、行业企业

孵化有机结合。 

（四）创新路衍开发经营模式 

因地制宜探索普通公路服务区开发经营模式，培育普通国省

道服务区品牌。加强与乡镇政府、村委会、农户等合作，共同建
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设农村公路服务设施，采取共同管理或委托管理等方式，明确各

自职责，发挥各方优势。推动公路管理部门、公路经营企业加强

与专业机构和资本合作，引入专业的旅游设计开发企业，尝试利

用股权合作、合作经营等多种模式，共同开发优质交旅融合项目。

推动与农村客货运输企业、电商物流企业等主体合作，开发运营

通道物流项目。 

（五）开展普通公路路衍试点 

面向交旅融合、通道物流、能源建材、主题服务区、智慧交

通、交通装备制造、乡村振兴和其他产业发展等路衍经济发展方

向，针对体制机制、投融资模式、开发经营模式等路衍经济发展

难点问题，开展普通国省道、农村公路多元场景下的路衍经济试

点示范工程、试点示范企业的培育创建工作，及时梳理总结工作

推进中出现的典型案例，宣传推广示范项目和示范企业探索形成

的好的经验做法，扩大示范效果。 
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