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摘要:党的二十大报告明确提出要加快建设交通强国,深入实施区域协调发展战略,推动西部大开

发形成新格局,这为新时期西部区域重大交通基础设施互联互通高质量发展提供了驱动力和根本遵循。
区域重大交通基础设施互联互通是一个典型的复杂系统,在政府和市场的共同驱动下,协同发展可以促

使区域比较优势、区域交通互联互通分工和区域交通联系相互作用,并叠加协同效应推动系统不断动态

演化至高级协同。 西部区域重大交通基础设施互联互通协同发展作为新时代的发展要求,在发展成效

显著的同时面临着区域比较优势较弱、区域交通互联互通分工效率较低、区域交通联系程度不高三大挑

战。 研究认为西部区域重大交通基础设施互联互通协同发展的推进路径主要包括:一是完善西部区域

重大交通基础设施投融资体系以提升区域比较优势,要完善西部区域重大交通基础设施投融资机制、创
新投融资模式、提升交通类投融资平台的治理能力;二是深化西部区域重大交通基础设施互联互通主体

协同以优化区域交通互联互通分工,要建立西部区域重大交通基础设施互联互通协同发展组织,建立西

部区域重大交通基础设施互联互通协作制度,建立西部区域重大交通基础设施互联互通主体利益共享

机制;三是加快西部区域重大交通基础设施互联互通硬件建设以强化区域交通联系,要加大重大交通基

础设施硬件统筹建设力度,协同打造“通道化、枢纽化、体系化”的重大交通基础设施网络,持续推动革命

老区、民族地区、边疆地区和连片欠发达地区的综合交通发展,助推新基建赋能传统交通基础设施。
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引言

习近平总书记在党的二十大报告中强调,要加快建设交通强国,优化基础设施布局、结构、功能

和系统集成,构建现代化基础设施体系。 要深入实施区域协调发展战略、区域重大战略、主体功能

区战略、新型城镇化战略,要推动西部大开发形成新格局,要以高质量发展推动中国式现代化进程。
党的二十届三中全会明确提出,要构建新型基础设施规划和标准体系,健全新型基础设施融合利用

机制,推进传统基础设施数字化改造,拓宽多元化投融资渠道,健全重大基础设施建设协调机制;完
善实施区域协调发展战略机制,健全推动西部大开发形成新格局的制度和政策体系。 2022 年 12 月

中央经济工作会议也明确要求加快实施“十四五”重大工程,加强区域间基础设施联通。 区域重大

交通基础设施是指跨越至少两个省级行政区域,对区域内政治、经济、社会、科技发展、环境保护、公
众健康与国家安全等具有重要影响的公共工程[1] ,包括铁路、公路、航空和水利等。 区域重大交通

基础设施除了具有投资规模大、建设周期长、技术复合度高等一般大型交通基础设施的特点外,其
最大特征在于往往跨越多个行政区域,涉及中央政府与地方政府、多个地方政府之间以及相关区域

间的利益均衡、协调发展和社会公平等区际问题。 互联互通概念最早是指电信网络间的物理连接,
通过物理连接加强两个用户的相互通信[2] 。 当前对于区域重大交通基础设施互联互通的内涵界定

不一。 结合互联互通的定义[3] ,本文认为区域重大交通基础设施互联互通是指通过重大交通基础

设施实现区域内各组成部分之间的连接和联通。 加强区域重大交通基础设施互联互通对于带动地

方社会经济发展,推动区域协调发展具有重要意义。
我国西部地区包含 12 个省份,占我国国土面积 71%以上,但由于特殊的地理环境、历史基础等

原因,经济社会发展相对滞后,是我国区域发展不平衡、不充分的集中反映[4] 。 虽然在“十三五”期

间,西部地区交通基础设施通达均衡程度有所改善,在建高速公路、国省干线公路规模超过东中部

总和,有的省份已实现县县通高速[5] ,但是总体与我国其他板块之间的交通基础设施互联互通程度

仍有差距,尤其是在公路基础设施和铁路基础设施方面差距较大。 由于交通基础设施互联互通水

平低下,成渝双城、汉中城市群、兰西协同等西部地区发展战略难以达到从全局谋划一域的战略要

求[6] ,进而导致重庆、成都、西安等西部地区核心城市难以实现以一域服务全局的战略构想。 这不

仅加重了西部地区与中东部地区整体发展不均衡,同时也造成了西部地区内部各城市之间发展不

均衡。 协同发展是区域协调发展的核心要求,也是强化我国西部区域重大交通基础设施互联互通

的重要抓手。 协同发展不仅能够打通区域之间、城市之间的基础设施“血栓”,同时对实现西部交通

基础设施通达性基本均衡,统筹西部发达地区和欠发达地区发展具有支撑作用,此外还对推进东部

沿海地区新旧动能转换,支持西部地区实现快速发展具有促进作用[7] 。

一、区域重大交通基础设施互联互通协同发展机理

区域重大交通基础设施互联互通协同发展的理论基础是协同学理论[8] 。 协同学理论的核心概

念是协同作用,旨在推动系统在不受外力驱使的条件下自发由无序走向有序,由低级有序走向高级
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有序。 当复合系统中的各个子系统之间相互关联配合产生协同作用及合作效应时,复合系统则处

于自组织状态,具体表现为不断产生新结构代替旧结构的质变行为,其系统演化由各子系统的协同

作用共同决定。 基于协同学理论,内部协同能实现整体功能大于局部功能相加之和的系统优化[9] 。
区域重大交通基础设施互联互通作为一个包含众多子区域系统的复杂系统,致力于满足子区域系

统以及大区域交通的协同运作,其整体利益取决于各区域子系统的运行效率和子系统之间的要素

分配和利用效率,满足协同论研究对象的复杂性、目标统一性以及系统内部关联性[10] 。
在协同学理论指导下,区域重大交通基础设施互联互通发展应当坚持三个原则:一是区域交通

不能独立发展,各区域都应当加强对外开放,让人才、资金、信息、技术等关键要素加快流动与互换;
二是在区域重大交通基础设施互联互通过程中要充分发挥各区域的高度自主性,保持良好的区域

竞合关系,从而推动区域交通基础设施系统长期远离平衡态,夯实并提升内生驱动力[11] ;三是区域

重大交通基础设施互联互通协同发展要符合客观规律,通过协同作用形成无序向有序的转变来提

高区域交通基础设施系统的运行效率。
区域重大交通基础设施互联互通的协同作用是指产生跨区域协同互动行为,以竞合关系协同

发展。 具体而言,协同作用的主要行动者是跨区域重大交通基础设施的不同利益相关者主体如中

央政府、不同地区的地方政府、交通基础设施参建的相关单位、社会公众。 协同作用直观展示为资

金、人员、信息、技术等交通生产要素的跨区域流动和空间再配置[12] ,跨区域要素流动的强度和效率

在一定程度上反映了协同作用的强弱。 协同作用的最终目的是达到实现区域共赢,以区域交通互

联互通推动区域一体化高质量发展。
在协同作用下,复合系统的演变始终遵循从无序到有序到新无序最终至新有序的动态演化规

律。 区域重大交通基础设施互联互通协同发展呈现为动态演化,协同程度、协同效率和协同对象动

态更新,致使协同效应存在不确定性。 不同时刻的协同作用并非完全能推动系统走向有序,但协同

作用的最终目标一定是从低级有序迈向更高级的协同有序[13] 。 因此,在区域重大交通基础设施系

统中,协同发展在某时刻既可能会推动区域共赢,也可以造成区域共损,但最终目的仍是推动区域

共赢。 探究协同发展的驱动要素和驱动机理可以准确解析区域重大交通基础设施互联互通协同发

展的内在逻辑和着力点,为设计协同发展路径提供依据。 如图 1 所示。

图 1　 区域重大交通基础设施互联互通协同发展机理

资料来源:作者自绘。

协同发展强调系统内部各子系统之间相互协作并有机整合成有序演变状态,并始终保持差异
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与协同的辩证统一关系,其本质是资源、要素与产业三者的协同[14] 。 基于区域协同发展相关研

究[15-18] ,区域协同发展的本质是资源禀赋、要素流动和产业分工三者的协同,因此区域重大交通基

础设施互联互通协同发展的主要驱动因素包括区域比较优势、区域交通联系和区域交通互联互通

分工。 区域比较优势是由区域重大交通基础设施子系统各自的资源禀赋直接形成,具体包括有形

要素(如自然资源、劳动力、资金)和无形要素(如管理、技术、信息、知识),是交通基础设施子系统参

与大区域交通互联互通协同合作的依据,会影响区域重大交通基础设施互联互通的需求决策与互

联互通分工模式。 区域重大交通基础设施互联互通协同发展的本质是“要素流动” [19] 。 区域交通

联系涵盖了交通系统之间要素共享的协同内涵,各交通主体需要通过交通活动来强化区域间联系

并形成高效的运作纽带,进而推动区域重大交通基础设施互联互通协同发展。 区域交通互联互通

分工是指区域间分工与协作。
协同发展的驱动因素遵循区域比较优势—区域交通联系—区域交通互联互通分工的动态演变

路径。 在市场与政府的驱动下,各子区域依托自身的比较优势(前期是自然资源等有形要素为主,
后期是技术、信息等无形要素为主)产生交通互联互通需求与目的,借助一定程度的跨区域要素流

动,促使各子区域充分参与大区域交通的互联互通分工,明确各子区域的交通枢纽功能与权责利分

工,进而强化区域交通联系。 此三者产生相关关系,形成协同驱动作用和合作效应,促使大区域交

通网络协同运转,助推系统不断由低级有序向协同演变为更高级有序,最终实现区域重大交通基础

设施互联互通协同发展。

二、西部区域重大交通基础设施互联互通协同发展的现实基础

党的十八大以来,西部地区交通运输飞速发展,发生了历史性变革、取得了历史性成就,综合交

通立体网络初步形成,互联互通水平显著提升。 截至目前,大部分 20 万人口以上城市可在 1 小时内

享受到公路、铁路、民航等多种运输服务[20] 。 以铁路、公路、民航、水运作为典型案例①,概述西部大

开发战略实施 20 年来,西部区域重大交通基础设施互联互通在高质量发展道路上的变革情况,具
体如下。

(一)铁路交通基础设施基本情况

西部大开发中铁路基础设施的建设不仅能够带动西部地区的经济发展,还能够加强东西部的

联系,减小东西部差距,也对打通国内国际双循环起着重要作用。 近年来,西部铁路在营业里程和

密度、客货运量等方面发展迅速,如表 1 所示。
西部铁路营业里程及密度显著增加。 西部铁路的营业里程由 2000 年的 2. 2 万公里增长到

2021 年的 6. 06 万公里,占全国铁路营业里程的 40. 2%。 而在线路密度方面,随着营业里程的不断

增加,西部铁路密度逐渐丰富,但由于西部地区地域辽阔,因此每万平方公里铁路长度仍低于全国

平均水平。
西部铁路客运货运量大幅增长。 西部地区工业化、城镇化进程加快,农村剩余劳动力转移、旅

游资源开发等都为铁路客运增长提供了市场空间。 西部铁路客运量由 2000 年的 70
 

662 万人次增

加到 2019 年的 167
 

624 万人次,占全国铁路客运量的 45. 7%。 2020 年与 2021 年受新冠疫情影响,
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①数据均来自国家统计局。 后续交通相关数据若无单独标识则均源于国家统计局或交通行业统计公报。
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完成客运数量有所下降,但总体趋势向好。 在“一带一路”和“西部陆海新通道”的带动下,西部地区

成为联系对外贸易的重要通道,为铁路货运量增长提供了空间。 西部铁路货运完成量由 2000 年的

41
 

704 万吨增加到 2021 年的 191
 

122 万吨,增长了 4 倍有余,占全国铁路总货运量的 40%。
表 1　 2000—2021 年西部地区货运量、客运量与营业里程

年份
西部铁路营业总里程

(万公里)

西部铁路货运量

(万吨)

西部铁路客运量

(万人次)

2000 2. 20 41
 

704 70
 

662

2001 2. 58 44
 

373 72
 

062

2002 2. 67 47
 

882 73
 

639

2003 2. 67 53
 

252 71
 

115

2004 2. 71 60
 

668 77
 

407

2005 2. 76 66
 

760 84
 

380

2006 2. 92 74
 

446 91
 

982

2007 2. 95 83
 

357 99
 

756

2008 2. 95 109
 

334 67
 

082

2009 3. 28 119
 

129 92
 

016

2010 3. 58 135
 

062 101
 

758

2011 3. 64 150
 

643 110
 

028

2012 3. 74 151
 

753 116
 

410

2013 3. 95 158
 

960 118
 

272

2014 4. 36 155
 

566 126
 

084

2015 4. 78 134
 

847 132
 

371

2016 5. 02 138
 

625 140
 

642

2017 5. 20 155
 

795 149
 

815

2018 5. 29 170
 

236 160
 

391

2019 5. 56 182
 

810 167
 

624

2020 5. 92 183
 

883 87
 

019

2021 6. 06 191
 

122 81
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　 　 (二)公路交通基础设施基本情况

西部地区地域广阔,高原、山丘、荒漠、戈壁等地形显著,人口分布不均衡,公路运输以其在时

间、空间、运行条件以及服务上的灵活性和快捷直达等优势在西部地区综合运输体系中占有主导地

位,特别是在西藏、新疆、内蒙古、云南等边远地区有十分重要的地位和作用。 自西部大开发战略实

施以来,西部地区公路交通基础设施发展迅速(见表 2)。
西部地区公路建设里程不断增加,且增速保持平稳,公路建设里程从 2000 年的 55. 39 万公里增

加到 2021 年的 226. 55 万公里,占全国公路网总里程 528. 07 万公里的 42%。 其中,高速公路发展尤

为迅速,里程数从 2000 年的 0. 36 万公里增加到 2021 年的 6. 96 万公里,增长了接近 20 倍。
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表 2　 2000—2021 年西部地区公路里程、高速公路里程、公路客运量与公路货运量

年份
西部公路里程

(万公里)

西部高速公路里程

(万公里)

西部公路客运量

(万人次)

西部公路货运量

(万吨)

2000 55. 39 0. 36 370
 

997 258
 

784

2001 69. 89 0. 43 398
 

402 262
 

290

2002 72. 58 0. 57 417
 

225 275
 

534

2003 73. 94 0. 69 405
 

286 286
 

968

2004 75. 73 0. 87 453
 

652 303
 

025

2005 78. 02 1. 05 483
 

224 332
 

622

2006 126. 09 1. 17 526
 

804 364
 

464

2007 133. 93 1. 49 577
 

706 408
 

157

2008 142. 11 1. 65 615
 

942 496
 

104

2009 150. 46 1. 85 682
 

322 538
 

186

2010 156. 83 2. 13 747
 

531 622
 

890

2011 162. 29 2. 53 809
 

551 735
 

266

2012 168. 57 2. 90 885
 

599 837
 

623

2013 173. 73 3. 38 516
 

809 863
 

167

2014 179. 39 3. 82 527
 

450 947
 

651

2015 184. 76 4. 40 504
 

234 920
 

403

2016 190. 55 4. 75 480
 

504 972
 

657

2017 194. 43 5. 09 450
 

102 1
 

060
 

932

2018 199. 15 5. 36 422
 

042 1
 

154
 

398

2019 206. 25 5. 70 401
 

192 986
 

978

2020 220. 23 6. 37 223
 

319 973
 

358

2021 226. 55 6. 96 167
 

990 1
 

115
 

453

　 　 2000 年西部公路客运量为 370
 

997 万人次,一直到 2013 年,客运量一直处于增长趋势,增加到

885
 

599 万人次。 2013 年,西部公路客运量急剧下降,为 516
 

809 万人次,此后便一直处于下降状态。
2021 年,西部公路客运量为 167

 

990 万人次,推测这可能与西部地区铁路、航运等其他交通运输方式

的快速发展有关,更多人会选择更加快速便捷的出行方式。 西部地区公路货运量整体上处于增长

态势,2000 年西部地区公路完成货运量仅为 25. 88 亿吨,2021 年西部地区公路完成货运量 111. 55
亿吨,增长明显,说明对于西部地区而言公路仍是货运不可缺少的交通运输方式。

(三)航运交通基础设施基本情况

西部地区水路交通以内河航运为主,相较于其他类型的交通方式,西部地区的内河航运具有占

地少、能耗低、运输成本低、运量大、基础设施建设投资相对较低等优点。 自西部大开发以来,西部

内河航道里程数不断增加,其间,2000 年到 2003 年里程数大幅增长,由 2. 29 万公里增加到 3. 23 万

公里,此后里程数虽一直处于增长状态,但增速极其缓慢,到 2021 年里程数为 3. 91 万公里。 其中,
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四川省、广西壮族自治区、甘肃省、云南省、重庆市和贵州省的内河航道里程数分别为 1. 08、0. 57、
0. 53、0. 46、0. 44、0. 4 万公里,是西部地区水路交通的主要分布省份。 西部地区水路完成货运量一

直处于稳步增长状态,由 2000 年的 6
 

144 万吨增加到 2021 年的 66
 

113 万吨。 相较于货运量完成情

况,水路完成客运量不够稳定,波动较大,且整体上没有较明显的增长趋势。 总体来说,水路交通在

西部地区更多地承担了完成货运量的角色,为推动西部区域协调发展作出了贡献。
(四)空运交通基础设施基本情况

到 2000 年底,我国拥有民航航班通航机场 129 个(不含联航单独使用的机场),其中西部地区

有 57 个,占比为 44%。 2000 年西部地区机场旅客吞吐量 3. 14 亿人次,货邮吞吐量为 70 万吨,分别

占全国机场旅客、货邮吞吐量的 23. 5%和 17. 4%。 随着西部大开发战略的逐步深入,西部地区对通

用航空的需求加大,尤其在经济、旅游、应急救援等方面的需求更为迫切,推动西部地区航空基础设

施建设快速发展。 到 2021 年底,我国拥有民航航班通航机场增加到 248 个,其中西部地区增加到

125 个,是 2000 年的 2. 2 倍,占比增加到 50. 4%。 2020 年以后受疫情影响,旅客吞吐量与货邮吞吐

量急剧下降,在运输能力对比上使用价值不高,因此选择 2019 年的数据进行对比。 2019 年全国民

航运输机场完成旅客吞吐量和货邮吞吐量分别增加到 13. 52 亿人次、1
 

710 万吨,西部地区分别为

4. 03 亿人次、279 万吨,比 2000 年增长 28. 3%、299%,占比为 29. 8%、16. 3%。 综合来看,西部地区

虽然机场数量比例大,但是其客货运运输能力占比却达不到全国的三分之一,机场数量与运量失

调,说明西部地区在民航交通基础设施发展结构和质量上还有较大的提升空间。
在新时期,随着兰新铁路、拉林铁路、新疆尉且沙漠公路、中欧班列、成都天府国际机场、西部陆

海新通道等一系列区域重大交通基础设施相继开通运营,西部地区横贯东西、纵贯南北的运输通道

已初具架构。 随着《关于建立更加有效的区域协调发展新机制的实施意见》 《关于新时代推进西部

大开发形成新格局的指导意见》 《交通强国建设纲要》 《西部陆海新通道总体规划》 《成渝地区双城

经济圈建设规划纲要》等指导西部区域交通发展的重要政策制度的落实,我国西部区域交通基础设

施迎来新的发展格局。

三、西部区域重大交通基础设施互联互通协同发展面临的现实挑战

区域协调发展、交通强国、全国统一大市场等战略的进一步实施,为西部区域重大交通基础设

施互联互通协同发展提供了充足的驱动力和行动指南。 在协同论框架下,当前西部区域重大交通

基础设施互联互通协同发展还面临着如下挑战。
(一)西部区域重大交通基础设施互联互通的区域比较优势较弱

一是交通优势差异化较大。 区位优势是区域社会经济发展的重要依靠,交通优势是区位优势

的突出表现,主要表现在地区自然地理、经济社会等方面。 西部地区交通区位失衡导致交通需求差

异化大、交通投资大、沿线客流量小、回报收益差等问题凸显。 复杂的区位条件致使交通成本攀升,
西部地区高速公路和铁路网络逐渐向山区延伸,桥隧比逐渐增加是影响交通造价的重要因素[21-22] 。
以四川省高速公路为例,受制于多山区和高海拔地区的独特环境,高速公路每公里造价明显提升,
四川省平微及丘陵地区高速公路平均每公里造价为 6

 

800 万 ~ 8
 

200 万元,而高海拔区(2
 

000m 以

上)为 15
 

000 万~17
 

000 万元,增加 1~ 1. 5 倍,约为东部地区的 4 倍[23] 。
二是交通基础设施投融资的比较优势弱。 西部地区城镇化发展相对滞后,欠发达地区、革命老
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区、民族地区、边疆地区和连片欠发达地区较多,地方财政存在先天性劣势。 在交通强国、新时代西

部大开发等战略背景下,西部地区交通建设需求量大但资金保障不足,大量的交通基础设施建设资

金主要源于政府补助和银行贷款[24] ,受制于西部地区财政收入比重下降、地方政府经济实力不足,
导致投融资能力有限。 以公路为例,西部地区尤其是欠发达地区的公路补贴标准相较于建设投资

尚不足 50%,占比低于发达地区水平[25] ,导致资金缺口较大。 截至“十三五”期末,西部地区收费公

路收入合计 986. 51 亿元,主要支出为 1
 

171. 61 亿元,主要支出大于通行费收入,支付银行贷款利息

缺口为-185. 1 亿元[26] ,资金保障严重不足。 “十四五”期间国家高速公路项目主要布局在西部地

区,尤其是西部边疆地区,然而通行费现金流不足致使难以吸引民间资本投入,导致边疆地区的投

融资难度显著,加重了地方财政负担和出行者经济负担,难以提供优质、高效的交通运输服务。
三是资源要素地区性差异较大且优势不足。 我国地势西高东低,呈阶梯状分布,西部地区以山

地、高原、盆地为主,东部则以平原和丘陵为主。 西部地区地域辽阔,其中西南地区和西北地区自然

地理复杂多样,资源环境条件不同。 西南地区以青藏高原、四川盆地、云贵高原为核心构成,气候适

宜,土地资源及水资源丰富;西北地区以黄土高原及山地为核心构成,水资源较为缺欠。 西部地区

内部不同地区之间的自然资源环境差异导致了西部地区内部产业结构、区域经济社会发展存在较

大区别。 西北地区以发展资源加工业及资源型产业为主,西南地区以制造业为主[27] 。 产业结构的

差别会影响地区的要素流动需求,影响地区经济社会发展进程,进而会导致对西部地区内部交通规

划建设需求的动力异质化,产生对交通基础设施互联互通的需求约束。 此外,西部地区的资本、科
技、劳动力等市场要素禀赋薄弱,致使西部地区发展“后劲”不足,进而影响协同发展效率。

(二)西部区域重大交通基础设施互联互通分工效率较低

一是主体协同意识不强。 西部地区范围甚广,各地经济社会发展程度差异化较大,交通需求和

目标不同导致了在区域交通基础设施互联互通协同发展中的合作意识和认识不同,对于存量和增

量的决策判断以及对提升协同效应的必要性认识不一致[28] 。 同时受制于西部各地区资源紧缺,各
地区推进的积极性和热情难以实时同频。 其中,以西渝高铁为代表的高铁争夺战是地方主体协同

意识不强的集中体现。 西渝高铁走线从 2015 年由重庆率先开始规划,考虑采用走重庆的东线。 然

而期间与四川省发生较大分歧,四川坚持走四川的西线,两省市多次在全国两会提议,民间也展开

激烈探讨,协同矛盾显著,最终于 2020 年创新性确定东西线并行的协同线路方案。
二是主体协同不充分。 主体是区域重大交通基础设施系统的核心。 对于跨区域重大交通基础

设施而言,恶性竞争、资源过度开发、流域问题难以治理等大量存在,“三不管”“公地悲剧” “囚徒困

境”“零和游戏”等乱象时有发生[29] 。 这些区域性问题难以解决的关键在于利益关系复杂难以协

调[30] 。 区域重大交通基础设施互联互通的水平高低,取决于主体要素的管理能力和主体之间的协

调性。 西部地区受制于地方经济社会发展落后,重大交通基础设施相关主体协同难、协同度不足等

问题更加显著,直接影响了重大交通基础设施互联互通的发展。 中央政府、地方政府、建设企业、运
营企业、社会公众等主体之间的利益诉求各不一致。 中央政府及地方政府多以维持或增加社会福

利,保障交通运输市场,维持或增加税收等财政收入的政治利益及物质利益为核心诉求;企业主体

以经济效益、企业形象、员工利益等企业相关利益者的物质利益与精神利益为核心诉求;社会公众

作为消费者以价格、时间、舒适度、服务等公共产品正外部性效益为核心诉求。
三是区域重大交通统筹协调保障力度不足。 当前尚未形成一个权威统一的跨区域治理合作组
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织为西部区域重大交通基础设施互联互通协同发展制定目标与建立长效机制。 此外,西部区域重

大交通基础设施互联互通在统筹规划方面还有待加强,主要表现在西部区域重大交通基础设施的

投建管用、资金投入与监管等方面缺乏相应的政策支持[28,31-32] 。 目前主要有成渝地区双城经济圈、
关中平原城市群和部分省份可以获得中央较大支持,其余省份、相邻城市群、都市圈的协同统筹存

在缺口,这将制约西部各地区在涉及其核心利益时的协同作用,尤其是事权划分、成本分摊、利益协

调等方面。 各个领域治理工作、边界特征、复杂性来源不同,存在大量利益冲突,跨区域治理打破了

原有区域治理形成的利益分配方式,新的利益分配方式的建立需要考虑跨区域治理地理跨度大、影
响人口多、府际关系复杂等一系列影响因素以及影响因素间的相互关系。 如何处理跨区域属性带

来的各种利益冲突关系是跨区域重大交通基础设施互联互通协同发展顺利进行的关键。
(三)西部区域重大交通基础设施互联互通联系程度不高

一是路网可达性差。 近年来,西部地区交通基础设施在投资规模、营业里程和密度、客货运量

等方面发展迅速,但受制于交通区位劣势,当前交通网络覆盖率仍偏低,“断头路”较多,如成渝贵中

间地带铁路缺乏,西部陆海新通道中隆昌—叙永—毕节段正在建设然而黄桶—百色段尚未开工,导
致西线通道存在多处“断点” [33] 。 西部尤其是西北地区交通网络覆盖率小,与外界沟通渠道受限。
西部地区交通网络亟待优化,规模小,低等级公路和普通铁路占比高是西部地区交通基础设施互联

互通面临的重大挑战。 根据官方统计数据,截至 2021 年,东部地区高速公路网络密度为 370. 95 公

里 / 万平方公里,而西部地区高速公路网络密度仅为 243. 50 公里 / 万平方公里,约为东部地区的 66%
左右;西部地区铁路仍以普通铁路为主,高速铁路密度较低,为 16. 67 公里 / 万平方公里,仅是东部地

区的 15%。 此外,西部地区农村居民对交通基础设施的可获得性有待提升,路网可达性差进一步制

约了资源流通及共享度,城市间协同发展受阻。
二是货运交通体系不发达。 西部地区现有的交通货运能力低,当前铁路货场普遍能力较弱,未

能充分发挥铁路低能耗的优势。 大量货物运输任务由铁路转为公路,2021 年西部地区公路货运量

为 111. 55 亿吨,而铁路货运量仅为 19. 11 亿吨。 此外,航空货运规模小,货运短板突出也是西部地

区货运发展不充分的主要矛盾。 2021 年,西部地区民航航班机场虽有 125 个,占全国 50%左右,然
而航空货邮吞吐量仅为 272. 72 万吨,约占全国的 15%,是东部的 21%。 不发达的货运交通体系导

致现代物流服务体系与交通基础设施建设之间的供需不平衡。
三是西部地区交通服务质量有待进一步提升。 现代化管理服务水平不高,区域运输市场存在

行政壁垒和市场分割,运输政策、标准缺乏有效对接,协调机制不完善[34] 。 西部地区内交通运输服

务互联互通合作程度不够,跨区域运输市场、管理、服务分割的问题较为突出,交通运输信息化、智
能化水平还有很大的发展空间[35] 。 区域内地区之间、各种运输方式之间尚未建立信息共享机制和

合作平台,各种信息难以及时整合、有效发布,难以满足旅客的联程联运需求[36] 。 以西部陆海新通

道为例,作为西部地区专属的出海骨干通道,是新时代西部大开发战略的重要支撑,已有的智慧湾、
北港网、铁路货运系统等综合交通信息平台间存在信息壁垒,智慧码头建设步伐滞后,数据共享及

部门联动平台有待健全,致使通道物流服务质量有待提升[37] 。
四是尚未形成有竞争力的交通枢纽集群。 为充分发挥中心城市极核作用,以中心城市为核心

的综合交通运输枢纽建设对西部大开发意义重大[38] 。 然而,西部地区尚未大面积覆盖客货流综合

交通枢纽,综合交通枢纽过于集中。 其中重庆、成都、西安的枢纽经济优势明显,而西南方向的南
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宁、昆明、贵阳、遵义等与西北方向的兰州、西宁、乌鲁木齐、银川等西部地区重要节点城市的交通枢

纽能力有待进一步提升,致使西北地区综合运输通道和西南地区综合交通运输网络不成熟,与重

庆、成都、西安等极点城市的综合联系有待优化[39] 。 西部地区区域中心城市交通与铁路、公路有效

衔接不足,港口、机场缺乏铁路和城市轨道交通的疏解,各种交通站场相距较远,导致了各种交通运

输方式难以充分发挥自身功能,难以共同形成联动优势。 以成都天府机场为例,作为目前成都国际

航空的主枢纽,2022 年旅客吞吐量已升至全国第十位,然而成都市中心城区到天府机场平均路程约

70 公里,且仅有 1 条地铁线路可到达,影响了人流物流运输的效率[40] 。 西部地区距离旅客运输“零

距离换乘”、货物换装“无缝隙衔接”的交通运输高效互联互通仍有较大差距,导致枢纽经济不发达。

四、西部区域重大交通基础设施互联互通协同发展的推进路径

基于当前西部区域重大交通基础设施互联互通的区域比较优势较弱、交通联系程度不高、互联

互通分工效率较低等现实挑战,需要重点提升三个驱动要素的效能,从而确保三个要素在市场和政

府的作用下实现高效运转,提升协同发展正效应。
(一)完善西部区域重大交通基础设施投融资体系,提升区域比较优势

西部地区资源禀赋差异较大、交通资源发展不平衡不充分、经济社会发展相对落后,区域整体

和区域内部的不平衡不充分发展显著,导致重大交通基础设施互联互通协同发展动力不足。 要推

动非市场要素和市场要素相互协同,以差异化、结构化的驱动方式提升区域比较优势。 对于西部区

域重大交通基础设施而言,应当重点探索与其直接相关的要素驱动路径。 在整体优化西部地区新

阶段经济社会驱动基础的同时,应当重点关注完善西部区域重大交通基础设施投融资体系。 具体

可从完善投融资机制、创新投融资模式、提升投融资平台治理能力等入手。
1.

 

完善西部区域重大交通基础设施投融资机制

从完善体制入手,形成一套更为系统有效的管理范式,规范西部区域重大交通基础设施投融资

行为,营造良好的制度环境。 第一,完善对西部区域重大交通基础设施的财政投入制度。 发挥政府

的引导作用,加大对西部地区财政性资金和地方政府债券的投入支持力度,逐步强化将西部区域重

大交通基础设施全寿命周期所需资金纳入地方政府财政预算并予以保障。 加强财政资金监管,强
化交通建设的信息化管理水平,盘活存量资金,对补助资金采用“以奖代补”的方式提升资金使用效

率,及时停止项目投资建设进度滞后的项目,合理谋划资金使用方式。 第二,厘清央地事权划分。
合理划分中央与地方在西部区域重大交通基础设施互联互通上的事权与支出责任,明确中央与地

方政府事权财权的独立承担范围与共同承担范围。 第三,防范化解系统性债务风险。 西部地区面

临更为沉重的重大交通基础设施地方债务问题,应及时建立财务预警机制以统筹把控西部不同地

区交通债务风险,完善债务应急管理机制。 当地方政府难以偿还交通债务时,应与中央政府或央企

建立合理的债务沟通、帮扶机制,中央政府或央企通过适度帮助,缓解地方政府债务压力。
2.

 

创新西部区域重大交通基础设施投融资模式

在体制保障下,需要进一步创新交通基础设施投融资模式。 第一,积极探索“PPP+”模式,扩大

政府购买融资服务模式的应用。 政府购买融资服务不仅操作方便、成本低,同时具有资金来源稳定

和支出期限长等优势。 以政府购买服务的形式筹集交通建设资金将有助于丰富融资渠道,保障资

金安全,缓解融资压力。 第二,合理运作交通基础设施投资基金。 西部地区各地方政府探索建立市
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级交通投资基金、共建子基金,进一步吸引社会资本,强化省级与市级相互联动协同,充分发挥财政

资金的引导与放大作用。 第三,探索建立不同重大交通类型项目间的资金反哺机制。 西部地区公

路、铁路、水运、航空发展存在较大异质性,借鉴相关成熟经验,将盈利性项目的收入与融资作为非

盈利性项目建设资金的有益补充。 将预期效益较好与效益较差但必须实施的项目进行效益搭配、
区域捆绑,可以在不加重地方政府债务负担的基础上错位缓解西部区域重大交通基础设施建设的

融资压力。 第四,探索重大交通基础设施资产证券化发展,拓展融资渠道,盘活存量资产。 西部地

区缺乏上市的交通基础设施项目公司,通过资产证券化方式可以缓解 PPP 模式由于投资金额大、期
限长而引发的民间资本参与不积极问题。

3.
 

提升西部地区政府交通类投融资平台的治理能力

地方政府投融资平台作为地方政府开展投资建设活动的重要主体,承担着盘活公共领域存量

资产的重要职责。 要大力革新西部地区政府交通类投融资平台的发展模式,通过全面优化,不断提

升其治理能力。 第一,对当前西部地区交通类投融资平台进行分类整合。 对实力较强、运营绩效良

好的平台公司要注入优质资产并稳定现金流,改善公司治理结构,为强化西部区域重大交通基础设

施投融资提供新动力。 同时要按照市场化原则合理破产或重组部分运营状况较差的平台公司,整
合不良资产。 持续加强对西部地区政府交通类投融资平台的扶持力度,通过资源整合,探索平台公

司相互担保模式获取银行贷款以开展交通基础设施投资建设。 第二,进一步理顺投融资平台公司

与地方政府的权责利关系。 减少政府层面对平台公司的运行影响,改变企业高管由政府官员担任

的现象,探索地方政府对交通类投融资平台公司实行按绩效补助。 第三,提升西部地区交通类投融

资平台运营能力。 由于交通基础设施存在“廊道效应”,交通基础设施沿线土地价值将得以提升,可
以探索建立交通基础设施溢价回收机制,完善当前投融资模式。 考虑将交通基础设施及沿线产生

的土地、广告等开发经营权统一由平台公司实施,产生的经营收入用于偿还项目贷款,盈余部分用

于投资新建项目,不足部分纳入年度政府财政预算逐年支付。 第四,探索与周边区域平台公司协同

开发合作,通过联合运营形成规模网络效应,可以降低市场进入成本。
(二)深化西部区域重大交通基础设施互联互通主体协同,优化区域交通互联互通分工

协同发展重在主体,深化主体协同要解决西部区域重大交通基础设施互联互通中凸显的主体

协同意识冲突、协同能力冲突、行政壁垒和利益冲突等矛盾。 需要以组织机构为基础,辅以制度性

约束,强调利益共享。 具体可从主体、制度、利益三方面入手。
1. 建立西部区域重大交通基础设施互联互通协同发展组织

基于保障各参与主体的权责利对等设置协商组织。 第一,各地方政府让渡部分权利构建“横向

到边,纵向到底”的西部区域交通基础设施互联互通协同发展组织,打破行政壁垒,转变单一发展思

维。 依据项目实际跨越区域情况,在领导系统层级设立中央指导的西部区域重大交通基础设施互

联互通协同发展委员会和地方政府间的重大交通基础设施互联互通协同发展管控部门,在管理系

统层面设立由各地方政府领导的西部区域重大交通基础设施互联互通协同发展指挥部,在具体实

施系统层面设立由指挥部管理、各具体项目参建单位参与的互联互通协同发展小组,畅通协同发展

各主体间的横纵向合作渠道,破解协同发展主体之间不合作、合作难、合作效率低等问题。 第二,依
靠协同发展小组,统筹协调规划编制、方案对接、金融支撑、资源整合、风险管控、安全保障等关键性

工作,促进横向协作的网络化、常态化和高效化。 第三,依托协同发展小组,统一管理协调西部区域
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重大交通基础设施互联互通协同发展过程中的横向府际冲突和纵向争端解决问题。
2. 建立西部区域重大交通基础设施互联互通协作制度

在构建协同发展组织基础上,进一步探索建立西部区域重大交通基础设施互联互通协作制度,
从制度上约束各参与方行为,强化各主体的有效合作。 第一,建立横向协商机制,通过协商调节横

向各利益相关者的冲突[41] ,以定期联席对话形式保障横向沟通畅通,促进项目互联互通合作。 第

二,优化区域重大基础设施项目绩效考核制度,通过创新绩效考核方式和完善绩效考核体系,纾解

主体协同意识不足的问题,避免地方政府追求短任期内的项目目标而忽视区域整体协调发展利益,
推动地方政府在西部区域重大交通基础设施互联互通相关事项上达成共识。 第三,完善地方政府

项目管理制度,通过标准化的项目管理制度化解各地项目管理能力差异,主要包括划分项目管理权

责、明确项目管理流程和制定项目管理标准等。 第四,建立项目问责制度,加强与地方人大常委会

的工作联系,对地方政府履职情况、协同程度进行监督问责。
3.

 

建立西部区域重大交通基础设施互联互通主体利益共享机制

利益共享旨在解决各参与主体仅以自身利益为主而拒绝协同的困境[42] ,尤其在西部地区,各地

区的比较优势和绝对优势较弱、资源禀赋不均衡,更需要平衡各方利益,促使各地区积极参与区域

重大交通基础设施互联互通协同发展。 第一,建立利益表达机制。 首先,要畅通利益表达渠道,使
各地能顺利表达利益诉求;其次,由于西部各地区发展不均衡导致对重大交通基础设施互联互通参

与度存在差异,要保障低参与度或相对劣势的地方政府能合理地表达利益诉求。 第二,建立利益整

合机制,各地政府在充分表达利益诉求基础上,需要对利益诉求进行一致性整合,依托协同发展小

组对利益诉求进行合并归类,形成共同利益诉求并以行政政策形式落实执行,调动各地参与重大交

通基础设施互联互通的积极性。 第三,建立利益分配机制,西部地区各政府在财政、土地、管理等要

素上存在较大差异,导致在重大交通基础设施互联互通中的成本投入、资源共享和风险应对等方面

存在异质性。 要在区域投入与受益比例对称的基础上量化各区域间的分配与补偿标准,在实现项

目效益的同时推动区域整体利益最大化。
(三)加快西部区域重大交通基础设施互联互通硬件建设,强化区域交通联系

重大交通基础设施的硬件建设是强化区域交通联系实现西部区域重大交通基础设施互联互通

的基础与关键,从而进一步优化提升西部地区的区域比较优势,程度高的区域交通联系也有助于产

生高级别大规模的信息反馈正向引导区域交通互联互通分工,动态优化主体协同模式。 具体可从

加大硬件统筹建设力度、打造重大交通基础设施网络、推动特殊地区综合交通发展、强化新基建赋

能等入手。
1. 加大重大交通基础设施硬件统筹建设力度

第一,将重大交通基础设施建设放在优先位置,统筹增量与存量,统筹发展与安全,加大铁路、
公路、航空和水运等方面的交通基础设施协同投资、规划、建设、运维力度,以成渝地区双城经济圈

为核心共同组建世界级具有影响力的货运航空群、铁路群等世界级品牌,打造国际性枢纽集群。 第

二,融入国家综合交通立体网中京津冀、长三角、粤港澳与成渝 4 条主轴,京藏、大陆桥、西部陆海、沪
昆、成渝昆、广昆等 6 条走廊,沿边、福银、二湛、川藏、湘桂、厦蓉等 6 条通道,以重庆和成都为重要交

通枢纽贯通西南西北两条主通道,依托西部陆海新通道打造广西北部湾国际门户港,发挥陆海新通

道的战略先导性作用,探索“航空+”的空中通道,进一步畅通新欧亚大陆桥等国际通道运输,支持西
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藏和新疆分别建设面向南亚开发的重要通道和丝绸之路经济带核心区域,缓解西部边疆地区交通

网络“留白”情况。
2. 协同打造“通道化、枢纽化、体系化”的重大交通基础设施网络

协同共建西部陆海新通道,打通东西双向互济对外开放通道,畅通外部连接,以交通促进国内

国际双循环。 第一,推进重庆市、成都市、乌鲁木齐市、昆明市等综合交通主枢纽建设,同时以区域

性次级枢纽和节点城市为支撑,完善枢纽功能,打造“陆海空铁水”多式联运的西部国际综合交通枢

纽,打破交通梗阻。 第二,以成渝地区双城经济圈为核心向北打通与关中平原城市群的协作,向南

贯通南宁、贵阳、昆明等主要城市,推动西部区域重大交通整体发展,打通畅通循环的内外交通网

络。 第三,推动毗邻地区省际接驳交通的建设,强化与国内其他“极、组群、组团”之间的交通联系强

度和协同发展水平,提升西部区域重大交通基础设施硬实力。 第四,打造人民信赖、便捷顺畅、经济

高效、智能高效、绿色低碳、安全可靠、多产业融合的现代化交通体系,促进西部区域重大交通基础

设施高质量发展,推动区域协调发展迈上更高水平。
3. 持续推动革命老区、民族地区、边疆地区和连片欠发达地区的综合交通发展

西部地区是我国革命老区、民族地区、边疆地区和连片欠发达地区的主要聚集区域,也是脱贫

攻坚的主战场。 第一,需要发挥交通排头兵的作用深入四区,加快抵边村镇和抵边通道的建设,强
化建设“四好农村路”,加快农村交通基础设施互联互通,大力改善边境地区交通出行条件。 第二,
以交通带动多产业发展,提高政策指派以及援助的效率,重点扶持老少边穷地区布局的重要极点,
进一步打通四区对内对外联系的“大通道”以及畅通与“大通道”联系的“静脉”和“毛细血管”。 第

三,推动四区发展新气象,同时注重协调交通基础设施建设与特殊地区生态环境保护的关系,共建

绿色交通基础设施,促进社会经济发展,助力全国各族人民同心同德、同心同向,巩固全面小康成

果,铸牢中华民族共同体意识,推动共同富裕。
4. 助推新基建赋能传统交通基础设施

新基建在技术方面的规模效应与自然垄断属性决定了其不会在全国各地“广撒网”式发展,主
要以创新驱动引领优化要素资源配置,通过在部分特定的中心城市建设即可满足大规模范围内的

需求。 如何推动新基建与赋能传统基建,实现高质量协同发展是新时代基础设施建设的热点话题。
新基建作为数字技术发展的重要产物,在西部地区有重要的发展前景。 相较于东部地区而言,西部

地区充裕的资源为新基建的发展降低了成本,能满足全产业链发展的需求[43] ,要力争与东部地区并

行甚至先行。 新基建通过推动产业升级主要作用于传统交通基础设施,强化新基建的数字效应、网
络效应和平台效应,保障和提升西部交通基础设施建设的数量和质量。 第一,在现有西部交通基础

设施网络的基础上,打通“建管养运”全链条,以提升传统交通基础设施的整体质量、综合效能与服

务水平为目标,加快发展“智慧交通”,推动传统交通基础设施数字化、智能化、绿色化改造升级。 重

点打造西部区域重大交通大数据信息共享中心,构建完整的西部区域重大交通大数据信息目录,协
调推进大数据信息共享中心的软硬件建设,加强交通大数据与政务大数据等各类数据互联互通,为
协同发展提供数据决策支撑,提升西部区域重大交通基础设施互联互通协同管理基础。 第二,利用

好“东数西算”等优化数据中心建设布局的重大工程,与传统交通基础设施共享资源、共用空间,统
筹新基建与传统交通基础设施的空间规划布局及要素链接渠道,形成创新融合发展的新格局,助推

西部交通基础设施高质量发展。
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Abstract 

 

The
 

report
 

of
 

the
 

20th
 

National
 

Congress
 

of
 

the
 

Communist
 

Party
 

of
 

China
 

clearly
 

proposes
 

to
 

accelerate
 

the
 

construction
 

of
 

a
 

strong
 

transportation
 

country 
 

to
 

further
 

implement
 

the
 

regional
 

coordinated
 

development
 

strategy
 

and
 

to
 

promote
 

the
 

formation
 

of
 

a
 

new
 

pattern
 

for
 

the
 

development
 

of
 

the
 

western
 

region 
 

providing
 

the
 

driving
 

force
 

and
 

fundamental
 

guidelines
 

for
 

the
 

high-quality
 

development
 

of
 

regional
 

mega-
transportation

 

infrastructure
 

interconnection
 

 RMII  
 

in
 

the
 

new
 

period.
 

RMII
 

is
 

a
 

typical
 

complex
 

system 
 

driven
 

by
 

both
 

government
 

and
 

market 
 

coordinated
 

development
 

can
 

drive
 

the
 

interaction
 

of
 

regional
 

comparative
 

advantages 
 

regional
 

transportation
 

interconnection
 

division
 

of
 

labor
 

and
 

regional
 

transportation
 

linkage
 

and
 

superimposed
 

collaborative
 

effects 
 

thus
 

driving
 

the
 

system􀆶 s
 

continuous
 

dynamic
 

evolution
 

to
 

high-
level

 

coordination.
 

As
 

a
 

development
 

requirement
 

of
 

the
 

new
 

era 
 

the
 

coordinated
 

development
 

of
 

RMII
 

in
 

the
 

western
 

region
 

faces
 

three
 

major
 

challenges 
 

such
 

as
 

weak
 

regional
 

comparative
 

advantages 
 

inefficient
 

division
 

of
 

labor
 

in
 

regional
 

transportation
 

interconnection
 

and
 

low
 

degree
 

of
 

regional
 

transportation
 

connection 
 

at
 

the
 

same
 

time
 

of
 

remarkable
 

development.
 

The
 

study
 

suggests
 

that
 

the
 

following
 

paths
 

should
 

be
 

taken
 

to
 

realize
 

the
 

coordinated
 

development
 

of
 

RMII
 

in
 

the
 

western
 

region.
 

Firstly 
 

improving
 

the
 

investment
 

and
 

financing
 

system
 

for
 

regional
 

mega-transportation
 

infrastructure
 

in
 

the
 

western
 

region
 

to
 

enhance
 

regional
 

comparative
 

advantages.
 

It
 

is
 

necessary
 

to
 

improve
 

the
 

investment
 

and
 

financing
 

mechanism 
 

innovate
 

the
 

investment
 

and
 

financing
 

model 
 

and
 

enhance
 

the
 

governance
 

capacity
 

of
 

transportation
 

investment
 

and
 

financing
 

platforms.
 

Secondly 
 

deepening
 

the
 

coordination
 

of
 

stakeholders
 

of
 

RMII
 

in
 

the
 

western
 

region
 

to
 

optimize
 

the
 

division
 

of
 

labor
 

in
 

regional
 

transport
 

interconnection 
 

it
 

should
 

establish
 

an
 

organization
 

for
 

the
 

coordinated
 

development
 

of
 

RMII
 

in
 

the
 

western
 

region 
 

a
 

collaborative
 

system
 

for
 

RMII
 

in
 

the
 

western
 

region 
 

and
 

a
 

benefit-sharing
 

mechanism
 

for
 

stakeholders
 

of
 

RMII
 

in
 

the
 

western
 

region.
 

Thirdly 
 

accelerating
 

the
 

hardware
 

construction
 

of
 

RMII
 

in
 

the
 

western
 

region
 

to
 

strengthen
 

regional
 

transport
 

links 
 

it
 

should
 

strengthen
 

the
 

coordinated
 

hardware
 

construction
 

of
 

mega
 

transport
 

infrastructure 
 

build
 

a
 

channelized 
 

hubbed
 

and
 

systematic
 

mega
 

transport
 

infrastructure
 

network 
 

continuously
 

promote
 

the
 

comprehensive
 

transport
 

development
 

in
 

old
 

revolutionary
 

base
 

areas 
 

ethnic
 

areas 
 

border
 

areas
 

and
 

contiguous
 

areas
 

of
 

dire
 

poverty 
 

and
 

empower
 

traditional
 

transport
 

infrastructure
 

with
 

new
 

infrastructure.
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