

省政府关于加快推进铁路高质量发展的意见
编制说明

为深入贯彻党的二十届四中全会精神，加快建设“轨道上的江苏”决策部署，严格落实国家近年来关于铁路规划建设政策文件要求，着力破解当前铁路规划、建设和运营中的体制机制和要素保障等瓶颈，按照省政府工作安排，我厅组织起草了《省政府关于加快推进铁路高质量发展的意见》（以下简称《意见》）。现将有关情况简要汇报如下：
一、编制背景
[bookmark: _GoBack]2016年和2021年，省政府分别出台了《进一步加快推进铁路发展的意见》（苏政发〔2016〕175、〔2021〕39号），主要针对铁路大建设过程中的发展目标确定、网络布局谋划及铁路建设权责分工、资金分担、要素保障等问题，提出一系列指导性意见，为“十三五”出一系列指导性意见网建成发挥了重要作用。截至目前，全省干线铁路运营总里程达到4731公里，其中高速铁路2594公里，建成高铁网密度位于各省（区）第一。
“十五五”及今后一段时期，全省铁路发展形势产生明显变化：一是国家提出“适度超前、不过度超前”，相继出台了关于进一步做好铁路规划建设工作意见的通知（国办函〔2021〕27号）、国家发展改革委关于推进城际铁路健康可持续发展的意见（发改基础〔2025〕1674号）、国家发展改革委等单位关于规范铁路客站设施规划建设的通知（发改基础〔2023〕1262号），对不同层次轨道建设提出了全方面的新要求；二是全省“六纵六横”高铁网基本形成，目前在建铁路预计“十五五”期间建成通车，全省铁路运营里程将达5750公里，高铁运营里程将达到3600公里；虽然“十五五”全省铁路投资将达到历史高峰（3000亿元左右），但是新开工项目数量和里程将明显收缩，全省铁路将进入运营服务为主的新阶段；三是多层次轨道交通体系重要组成的城际铁路发展迈出坚实步伐，沪苏锡常城际太仓先导段、如通苏湖城际苏州北至苏州东段、水乡旅游线陆续开工建设，城际铁路作为省市共建共管、独立成网、跨省联运的新生事物，全过程监管体系、自主运营机制、制度标准体系都需加快建立。
同时，铁路发展过程中也出现新的难题亟需破解：一是建设要素保障难题亟待破解，新形势下面临地方政府筹资压力大、概算外资金难落实、涉军事项协调复杂等突出问题，需要进一步研究破解路径；二是群众出行需求和品质要求更高，针对节假日购票难、重点城市车次较少、枢纽内换乘不便等问题反映较多，需要提升我省在列车开行方案制定上的话语权，进一步丰富客运产品供给；三是随着在建高铁陆续开通运营，未来一段时期我省高铁运营亏损将维持高位并进一步扩大，亟需建立可持续发展机制，除财政资金继续给予一定运营补亏外，也要在吸引社会资本参与建设运营、推进优质铁路资产证券化、探索土地综合开发和站区商业资产开发等方面积极推动落实。
二、编制工作开展情况
自2025年下半年启动编制以来，我厅坚持问题导向、需求导向和目标导向相结合，系统推进《意见》研究起草。
一是充分调研和借鉴，找准关键问题和需求。充分开展调研和讨论，重点针对当前我省铁路发展过程中的难点问题进行梳理，寻找当前政策规定与工作实际存在的偏差或空白，对照国家关于铁路发展最新的政策要求，充分学习借鉴浙江、广东、山东兄弟省份在铁路规划体系、省市共担机制、拓宽投融资渠道、自主运营等方面的经验成果，结合我省实情，提出指导和保障我省未来一段时间铁路发展的政策建议。
二是多轮研究讨论，不断完善《意见》文本。在收集国家、兄弟省市和我省相关政策文件及对广东省、省铁路集团调研的基础上，2026年1月起草形成《意见》初稿，两次征求各处室意见，并与省铁路集团、省发改委、市铁路办代表进行了讨论交流，在此基础上，办领导召集各处室进行了3轮讨论修改完善，过程中充分参考借鉴了国家和我省铁路十五五发展规划成果。
三是广泛征求意见，力求更大范围达成共识。2026年8月底，开展征求意见工作，吸纳落实省有关部门和各设区市交通运输局（铁路办）意见建议66条，其中，省有关部门意见20条，采纳11条，部分采纳3条，未采纳6条；各设区市交通运输局（铁路办）意见46条，采纳6条，部分采纳2条，未采纳38条。对于未采纳意见，均已进行了反馈和解释。
三、主要内容及特点
《意见》以问题为导向，围绕坚持规划引领、强化方案论证、保障项目建设、优化运营服务、加强监管与创新、建立可持续发展机制、加强组织领导，共8个部分25条，重点聚焦投融资机制、要素保障、建设运营管理等关键环节提出具体举措。
（一）坚持规划引领，深化规划编制与方案论证。科学编制并形成分层分类、功能互补的铁路规划体系，强化铁路规划的指导约束；坚持适度超前、不过度超前，认真落实国家关于铁路规划建设、站房设计等政策文件要求，关注客流分析和运营效益，科学合理进行车站选址和站房规模确定，进一步明确我省铁路规划体系和规划报批调整程序，为后续项目推进提供明确路径。
（二）强化要素保障，加强铁路建设资金管理。科学合理编制项目设计文件，进一步优化项目概算对征地拆迁等内容的覆盖，如将林地占补平衡费用和新增建设用地使用费纳入概算，调整耕地占补平衡费用标准，明确免缴农业重点开发建设资金；新增涉军事项协调责任分工，进一步强化涉军事项推进力度。补充完善项目出资机制，明确项目公司成立及资本金配套出资时限要求，保障建设资金及时足额到位。
（三）创新投融资模式，支持铁路可持续发展。明确提出要制定并实施新一轮以省为主投资铁路项目的运营补亏方案，省、市财政继续给予一定运营补亏；研究可持续发展新机制，深入推进吸引社会资本（民营资本）参与建设运营、优质铁路资产证券化、土地综合开发和站区商业资产开发等。
（四）深化运营管理，提升铁路客、货运服务水平。完善“路省”客运联动会商机制，全面推行客运“一日一图”“一线一策”，推动形成更多定制化文旅产品，加大自担当列车开行探索，精准协调优化客运列车开行方案；大力发展以铁路运输为骨干的多式联运体系，推动铁路货运向现代物流发展，高质量建设多式联运示范区。
（五）完善监督管理，加快构建地方铁路全过程监管体系。落实国家关于铁路监管的政策要求，推动完善城际铁路、市域（郊）铁路、铁路专（支）线建设市场秩序、工程质量进度、运输服务质量等分层分类监管体系。加快推进地方铁路法制建设，提升地方铁路治理体系和治理能力现代化水平。
（六）拓展铁路产业生态，加速智能绿色发展。充分发挥铁路科技创新联合体作用，大力推进铁路产业发展，加快形成新质生产力，积极打造智能建造、智能运维、智能调度、智能服务等“人工智能+铁路”应用场景。推动绿色铁路建设、绿色装备运用、绿色运营维护。
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