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多主体参与下城际铁路项目建设管理模式优化研究
胡显辉

浙江如通苏湖城际铁路有限公司 浙江 湖州 313000

【摘 要】：伴随国内城市群协同发展持续推进，城际铁路作为支撑都市圈互联互通的骨干交通载体，建设过程牵涉属地政府、

项目实施方、铁路运营机构等不同参与主体。多方力量共同介入的局面下，诸多现实矛盾凸显，致使部分工程建设进度受阻，

原有管理运行方式已很难适配当下建设实际。基于此，本文将从工程建设全周期视角出发，梳理多主体协作现存冲突，探索可

行的建设管理改进思路，力求破除多方协作障碍，改善城际铁路项目建设实际成效，为同类工程项目实施提供实践借鉴。
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多主体参与是企业产权建设的重要内容，而产权制度建设

又是现代企业制度的基础。多主体参与下城际铁路项目建设管

理模式优化，可理顺各方权责关系、打破协作壁垒、降低建设

风险成本，对保障工程提质增效、助力区域交通高质量发展具

有重要现实意义。

1 多主体参与下城际铁路项目建设管理模式优化的

困境

1.1权责划分界定模糊

城际铁路工程参与主体繁杂，涵盖地方行政部门、铁路主

管单位、施工承建企业及后期运营主体等，现有管理制度体系

尚未形成细化、清晰的权责界定标准。跨市域建设场景下，规

划报批、现场监管、工程落地等环节衔接脱节问题频发，调研

数据显示，国内 30%左右的跨区域城际项目存在监管重叠或

监管缺位问题。地方统筹征地拆迁、铁路主管部门负责工程建

设的分段管控模式，极易引发主体间责任推诿、履职缺位，大

幅削弱项目整体管控质效。

1.2区域利益诉求分化严重

城际铁路多跨越多个地市，各区域经济发展水平、财政储

备规模、交通发展诉求存在显著差异，致使项目资金分摊、后

期运营补贴的统筹分配机制难以统一落地。结合珠三角城际线

路运营数据来看，穗莞深、佛肇等典型城际线路，投运后十年

预估累计亏损额度超 79亿元。同时，京雄城际等跨省市线路，

尚未形成成熟的跨区域补贴分担机制，长期资金供需失衡，严

重制约项目建设落地质量与长期稳定运维。

1.3缺少信息共享体系

目前城际铁路建设各参与主体均采用独立化、专属化的管

理运维系统，各类工程数据统计口径、录入标准、传输规范互

不统一，一体化互联互通的数据共享平台尚未普及搭建。工程

进度核验、质量检测研判、专项资金使用等核心信息存在明显

壁垒，行业统计表明，25%的城际工程项目因信息传递滞后、

数据同步不及时，出现工序衔接错乱、局部施工返工等问题，

直接拉长整体建设工期，衍生额外的工程隐性支出。

1.4行业标准适配不足

我国现行铁路建设管控标准多围绕干线铁路建设场景制

定，适配长距离、大运量干线运输场景，无法贴合城际铁路短

途穿梭、高频发车、通勤便民的核心运营特征，缺乏针对性专

项建设规范。项目建设中，地方城建施工标准与铁路行业专项

验收标准存在差异化冲突，各参建主体作业执行细则不统一，

造成近 20%的城际项目在施工验收、工程复盘阶段产生争议

纠纷，阻碍项目标准化、规范化、系统化建设推进。

2 多主体参与下城际铁路项目建设管理模式优化的

有效策略

2.1厘清主体权责边界，构建分级协同监管体系

多主体参与下城际铁路项目建设管理模式优化，需重构分

层分类的职能界定体系，改良传统分段式管理模式存在的履职

乱象，如下表所示。

表 1 某城际铁路各参与主体权责与管控成效统计

参与主体 核心权责内容 管控实施成效

属地行政部门 征地拆迁、属地协调
跨市域纠纷处置周

期缩短 32%

铁路主管机构 技术标准、安全督查
质量隐患整改闭环

率 98.2%

施工承建企业 现场施工、工序落实
多标段交叉冲突事

件下降 41%

运营主体 接口对接、验收移交
工程交接衔接耗时

压缩 27%
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行业及属地主管单位可依据城际铁路跨市域建设的独有

特征，编制针对性管理实施准则，清晰划分属地行政部门、铁

路主管机构、承建施工企业及后期运营主体的职能范围，细化

项目立项报批、土地统筹协调、现场施工建设、质量安全管控、

工程交接验收等全流程职能细则，从制度层面杜绝监管缺位与

重复管控现象。并在同步搭建全域统筹督导机制的基础上，组

建专属项目管控工作组，统筹协调各参与单位的工作推进节

奏，明确各主体履职准则与问责机制，实现建设全流程责任精

准落地。依托规范化的职能划分与监管体系，可以有效杜绝主

体间推诿懈怠现象，稳步提升工程项目整体管控能力与执行效

率，为项目有序实施筑牢制度根基。

2.2统筹区域利益平衡，完善长效资金运维机制

城际铁路项目建设管理模式优化的过程中，需从区域协同

发展全局出发，搭建兼顾各方权益、长效稳定的利益协调与资

金保障体系。

项目沿线主体 出资占比 资金来源类型 项目受益侧重

核心城市 72.3%
财政资金+专

项债

客流、土地增

值收益

外围城市 27.7% 地方财政配套
通勤通行服务

保障

结合各沿线城市的经济发展体量、常住人口规模、交通刚

需及项目受益程度，制定差异化的资金分摊、运营补贴分配方

案，摒弃固化统一的配比模式，贴合各区域实际发展禀赋。同

时，建立常态化跨区域联动协商机制，通过定期对接会商，妥

善化解项目筹资建设、后期运维补贴、综合收益分配等各类分

歧，均衡各方发展诉求。另外，还需拓宽多元投融资渠道，整

合政府专项债、市场化社会资本、财政专项经费等多元资金资

源，搭建复合型资金保障框架，缓解单一财政投入的资金压力，

保障项目建设推进与长期稳定运维的可持续性。

2.3搭建一体化信息平台，提升多方协同建设效能

为彻底破解各参建单位信息孤立、数据口径杂乱、跨主体

协作效率偏低的行业痛点，需打造适配城际铁路全建设周期的

一体化智慧信息共享平台。统一工程项目数据采集、录入传输、

审核校验的统一标准，整合施工进度动态、质量安全监测、资

金流转使用、设备运维状态、隐患排查整改等全方位工程数据，

实现各参与主体数据实时互通、动态更新、同步查阅。同时，

彻底打破各单位独立运维的信息孤岛格局，打通项目规划、现

场建设、全程监管、后期运营的全链条信息通路，让各主体精

准掌握项目整体建设动态。借助数字化智慧管理手段，实现工

序衔接、质量管控、进度督办、风险预判的智能化管控，有效

规避信息滞后、数据偏差引发的施工纰漏、工序错乱和工期延

误问题，缩减工程隐性损耗，优化建设周期，全面提升多主体

协同施工的精细化管理水准。

2.4完善专项建设标准，推动工程建设规范落地

针对现有铁路建设标准适配性不足、地方建设规范与铁路

行业标准存在冲突的现实问题，需紧扣城际铁路短途通勤、高

频周转、便民服务的核心运营属性，优化完善专属的建设施工

与验收评判标准体系。行业主管部门需区分干线铁路与城际铁

路的建设定位差异，针对性细化施工工艺规范、质量验收标准、

安全管控细则、配套设施建设等专项内容，补齐城际铁路专属

建设标准的体系短板。并在系统梳理地方城建规范与铁路行业

规范的差异化条款基础上，统一两类标准的衔接适配细则，编

制标准化施工执行手册，明确各施工、验收、管控环节的统一

执行依据。同时，强化建设全过程标准落地督查，迫使各参建

单位严格依照统一规范开展施工作业，规避标准差异引发的工

程争议与验收纠纷，推动城际铁路项目建设走向标准化、规范

化、专业化，全面提升工程建设品质与项目落地实效。

总而言之，城际铁路建设链条长、涉及主体繁杂，多方协

同治理的提升是一项长期实践课题。各类权责交叉、沟通梗阻

等现实问题，很难依靠单一制度设计彻底化解，必须扎根工程

一线动态调整管理举措。随着城市群交通网络持续铺开，还需

依托一线项目沉淀实操经验，持续打磨协同管理手段，进而实

现城市群轨道交通项目的提质增效。
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