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新时期超大型运河开发综合效益评价∗
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摘要: 近年来, 平陆运河工程投入建设, 湘桂、 赣粤等运河工程前期研究有序推进, 我国超大型运河工程开发引发高

度关注。 以超大型运河开发的综合效益为切入点, 分析我国超大型运河总体规划情况, 深刻剖析超大型运河工程的特点,
综合考虑新发展阶段国家战略要求、 经济发展特征和行业发展导向等多方面因素, 基于多元化价值理论和公共项目经济评

价方法, 提出超大型运河开发综合效益应重点关注对国家战略实施的价值、 降低社会物流成本的价值、 水资源综合利用价

值以及引领运河沿线综合开发、 优化区域经济社会发展和国土空间格局的价值等 4 个方面, 并以平陆运河工程为例进行实证

分析, 以期为推动构建新发展阶段超大型运河开发综合效益评价方法体系提供支撑。
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Abstract Recent
 

years Pinglu
 

Canal
 

is
 

put
 

into
 

construction and
 

the
 

preliminary
 

research
 

on
 

Hunan-
Guangxi

 

Canal
 

and
 

Jiangxi-Guangdong
 

Canal
 

is
 

orderly
 

promoted. The
 

development
 

of
 

super
 

large
 

canals
 

is
 

attracted
 

high
 

attention. We
 

take
 

comprehensive
 

benefits
 

of
 

the
 

development
 

of
 

super
 

large
 

canals
 

as
 

the
 

entry
 

point analyze
 

the
 

overall
 

planning
 

and
 

the
 

characteristics
 

of
 

super
 

large
 

canals. Then
 

taking
 

into
 

account
 

various
 

factors
 

such
 

as
 

national
 

strategic
 

requirements economic
 

development
 

characteristics
 

and
 

industry
 

development
 

orientation
 

in
 

the
 

new
 

development
 

stage we
 

propose
 

that
 

comprehensive
 

benefits
 

of
 

super
 

large
 

canal
 

development
 

should
 

focus
 

on
 

four
 

aspects
 

based
 

on
 

diversified
 

value
 

theory
 

and
 

public
 

project
 

economic
 

evaluation
 

methods such
 

as
 

the
 

value
 

to
 

national
 

strategic
 

implementation the
 

value
 

of
 

reducing
 

social
 

logistics
 

costs the
 

value
 

of
 

comprehensive
 

utilization
 

of
 

water
 

resources and
 

the
 

value
 

of
 

leading
 

comprehensive
 

development
 

along
 

canals optimizing
 

regional
 

economic
 

development
 

and
 

national
 

spatial
 

pattern. Taking
 

Pinglu
 

Canal
 

as
 

an
 

example we
 

conduct
 

empirical
 

analysis
 

to
 

provide
 

support
 

for
 

the
 

construction
 

of
 

comprehensive
 

benefit
 

evaluation
 

method
 

system
 

for
 

the
 

development
 

of
 

super
 

large
 

canals
 

in
 

the
 

new
 

development
 

stage.
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　 　 随着全面建设社会主义现代化国家新发展阶

段的开启, 交通行业也步入由交通大国向交通强

国转变的新征程, 肩负着努力当好中国式现代化

开路先锋的重任。 在这一关键时期, 我国交通基

础设施建设的理念也发生了变化, 系统提升交通

网络系统韧性和安全性是交通高质量发展的重要

方向。 内河高等级航道建设在已经发展形成一定

基础后, 进入网络化发展新阶段, 除了推动干支

线航道连通, 在跨水系连通方面提出多个超大型

运河工程, 部分已列入行业总体规划。 在有效投
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资导向下, 对基础设施投资项目全面、 科学“算账”
提出更高要求, 超大型运河工程的综合效益是前期

决策首要关注的问题。 虽然目前在重大工程前期工

作过程中, 也对工程的经济社会影响、 环境影响、
社会稳定性等进行专题论证, 但站在全面发展的角

度, 将这些因素系统考虑进综合效益分析, 统筹考

虑重大工程投入与产出关系是十分必要的。

1　 超大型运河概况

18 世纪下半叶至 19 世纪末被称为欧美的 “运
河时代”, 这一时期欧美各国争相修建运河, 以连

通不同水系或通江达海, 是提高航道网络化水平

的重要措施  1 。 我国作为内河航运大国, 运河修

建其实起步更早, 古代是我国运河修建的巅峰时

期, 从先秦时期的鸿沟、 邗沟, 到秦汉时期的漕

渠、 灵渠, 隋唐两宋时期的隋唐大运河, 元明清

时期的京杭大运河等  2 都是举世闻名的运河工程。
但清朝以后, 由于经济社会的更迭和其他运输方

式的兴起, 古代修建的运河大多淤废, 只有京杭

运河黄河以南段至今仍发挥重要的航运作用。
新中国成立后, 基于当时的经济社会背景和

基础, 我国内河航运发展的重心集中在以既有河

流修复提升为主, 逐步由维护性治理向系统治理

转变, 2007 版《全国内河航道与港口布局规划》  3 

提出了“两横一纵两网十八线”国家高等级航道网

布局目标, 经过多年建设发展, “两横一纵两网十

八线”建设目标即将逐步完成。 适度超前、 推动跨

水系连通, 成为新发展阶段交通强国建设新征程

中我国内河水运高质量发展的必然选择。 2021 年

2 月印发的《国家综合立体交通网规划纲要》  4 和

2023 年 7 月出台的《全国港口与航道布局规划》  5 ,
均提出了 “四纵四横两网” 国家高等级航道新

格局。
在 “四纵四横两网” 国家高等级航道网中,

新纳入了平陆运河、 赣粤运河、 湘桂运河、 浙赣

运河、 京杭运河黄河以北段复航等超大型运河工

程, 当前平陆运河已投入建设, 湘桂运河、 赣粤

运河、 浙赣运河等工程前期研究有序推进, 荆汉

运河等尚未列入规划的运河工程也越来越多地被

提及。 在当前陆上运输体系已经较为完备的情况

下, 超大型运河工程的综合效益日益成为关注的

焦点。 典型超大型运河工程区位见图 1。

图 1　 典型超大型运河工程区位

·8·
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2　 超大型运河经济效益的特点

1) 投资规模巨大, 公益性基础设施属性显

著, 难以产生财务效益。 超大型运河工程多为新

开发航道, 直接依托的河流目前多处于不通航状

态, 且均涉及部分干地开挖段, 因此投资规模往

往巨大, 单位投资远超一般航道工程。 根据工可

阶段批复投资或前期研究投资估算, 平陆运河工

程投资约 727 亿元, 湘桂运河、 赣粤运河工程投

资预计均为千亿级规模。

从收益回报的角度来看, 超大型运河工程作

为国家高等级航道网的重要组成, 其开发在于为

经济社会发展提供更完善的交通基础设施支撑,

具有显著的公益基础设施属性, 即使沿线船闸可

能考虑征收一定的过闸费用, 但定价方面无法遵

循市场规律, 难以对建设投资回收产生贡献。 显

而易见, 在财务上无法通过运河本身运营实现盈

亏平衡。

2) 非增量导向, 多以优化完善区域综合交通

运输系统格局为主。 当前, 我国产业发展的阶段

特征决定了重化工业大规模建设发展的时期已经

过去, 且交通基础设施建设已基本适应经济社会

发展需求。 在这种背景下, 超大型运河工程的开

发动力也发生了转变, 由以需求缺口推动建设为

导向, 转向以结构优化推动建设为导向, 因而决

定了既有运量的转移在工程的运输需求中将占据

重要地位, 也说明了当前超大型运河工程开发更

多的是以完善区域综合交通运输系统为主, 由

“被动适应、 服务需求” 向 “创造价值、 引领需

求” 转变, 是交通基础设施的供给侧结构性改革。

3) 辐射影响范围广泛, 受众主体较多且分

散, 外部效益难以内部化。 超大型运河建设通常

影响范围广、 涉及因素多, 其对经济社会大系统

作用是循序渐进的过程, 从最先的直接影响运输

格局产生运输经济效益, 到进一步对受影响区域

产业、 经济、 社会、 生态、 文化等产生系列作用,

并且这些作用多是环环相扣、 相互作用、 相互依

赖, 最终将影响整个国土空间开发格局。 可以判

断, 超大型运河建设的效益将惠及大量群体, 包

括港航企业、 工业企业、 交通物流企业、 文旅企

业以及沿线民众等, 受益主体众多且较为分散,

社会福利性突出, 外部效果显著, 正是由于广泛

的效益由广大的受益主体共同享受, 且多为间接

效益、 并非直接现金流, 导致这种外部效益难以

内部化, 且对于外部效益应考虑的范围、 如何考

虑、 评判标准等, 行业内尚无明确规定。

平陆运河、 湘桂运河、 赣粤运河等典型运河

工程与国外运河工程主要指标对比见表 1  6-7 。 可

以看出, 国内外超大型运河开发具有相似的特征。

表 1　 国内外典型运河工程指标对比

运河 连通水系
运河段

里程∕km
工程

造价
建设时间

通航船

舶吨级

运河建设运营的

主要效益表现

莱茵—美因—多瑙运河 沟通莱茵河和多瑙河 171 23 亿欧元 1966—1992 年 1
 

500 航运、调水、发电、旅游等

田纳西河—汤比格比

运河

沟通田纳西河、汤比格比河

和墨西哥湾
377 20 亿美元 1972—1984 年 1 万

航运、发电、水资源综合

利用、综合开发、旅游等

伏尔加河—顿河运河
沟通伏尔加河下游和顿河,
连通里海和亚速海

101 - 1938—1952 年 5
 

000
航运、发电、灌溉、社会效

益等

平陆运河 沟通珠江水系和北部湾海港 134. 2 约 727 亿元 2022—2026 年 5
 

000 -

湘桂运河 沟通长江和珠江水系 约 300 预计千亿元级 未建设 千吨级 -

赣粤运河 沟通长江和珠江水系 约 316 预计千亿元级 未建设 千吨级 -

3　 新发展阶段超大型运河开发综合效益评价应关

注的重点方面

超大型运河作为公益性基础设施, 其综合效

益分析需要从社会或国家角度考察项目实施的资

源配置合理性  8 。 随着发展阶段的演变, 我国经

济已由高速增长阶段转向高质量发展阶段, 更加

注重全面、 协调、 可持续发展, 注重人与自然和

谐共生, 除了运能大、 成本低以外, 内河水运占

·9·
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地省、 能耗小、 环境友好的综合比较优势日益凸

显  9 。 习近平总书记在中央财经委员会第十一次

会议上提出“构建现代化基础设施体系, 实现经济

效益、 社会效益、 生态效益、 安全效益相统一,

服务国家重大战略, 支持经济社会发展, 为全面

建设社会主义现代化国家打下坚实基础”,“要注重

效益, 既要算经济账, 又要算综合账, 提高基础

设施全生命周期综合效益”。 作为社会关注度极

高、 影响极大的基础设施建设工程, 超大型运河

的开发既要算眼前账, 又要算长远账, 更要关注

经济、 社会、 资源、 环境、 安全等多目标及项目

周期全过程的综合效益。

在资源有限的情况下, 通过合理配置资源让

产出最大化、 优化投入产出关系是资源合理配置

的重要体现。 结合超大型运河开发的特点, 认为

在分析超大型运河工程的综合效益时, 应从多元

价值观的角度  10 , 重点关注以下 4 个方面。

1) 对国家重大战略实施的价值。 作为公益性

基础设施, 超大型运河开发的投资目的不仅在于

使投资增值, 更在于对保障国家政治和经济安全

性、 经济合理持续增长、 社会和谐发展、 环境得

到保护和改善等的能力, 特别是超大型运河往往

跨省(市、区) 或直接影响区域涵盖多个省 ( 市、

区), 有利于推动区域协调发展。 因此, 首先要关

注超大型运河开发对国家重大战略实施的价值,

并不断融入我国经济发展过程中新的、 特殊的目

标。 具体而言, 包括与新发展阶段我国战略方向

和重大战略决策的契合性, 如构建新发展格局、

交通强国建设、 碳达峰和碳中和、 降本提质增效

等; 对国家区域重大战略的支撑性, 如西部大开

发、 中部崛起, 京津冀协同发展、 长江经济带发

展、 长三角一体化发展、 粤港澳大湾区、 黄河流

域生态保护和高质量发展等。

2) 对降低社会物流成本的价值。 超大型运河

工程的公益性基础设施属性, 决定了其往往不能

市场化定价, 但在综合交通体系中, 在现行市场

经济体制下, 运河工程又不能够定性为垄断性设

施, 而非垄断性设施又必然面临着市场中其他可

替代运输方式和运输通道的竞争, 用户(主要是航

运企业)在进行运输方式和运输通道选择时具有很

高的自由度, 这种情形下, 超大型运河工程要更

好地服务市场需求, 就需要在运输费用或运输时

间上展现出较强的竞争力。 立足于运输这一功能

的本质初衷, 在运输费用或运输时间上相比既有

通道能够实现一定的降低, 才能够从根本上实现

超大型运河开发的基本运输功能。

3) 对水资源综合利用的价值。 超大型运河开

发起步于航运, 但往往不仅有航运功能, 基于对

水资源的共同诉求, 运河工程不仅可服务于交通

运输, 也是工农业生产用水、 城市生活用水的主

要来源, 在输水、 储水和供水方面, 我国众多的

河流、 湖泊和水库发挥着巨大作用。 特别是对于

跨水系运河工程, 水资源综合利用是不可忽视的

重要方面。 基于多重用水功能间的协调, 充分发

挥航运、 防洪、 灌溉、 供水、 发电、 生态等多重

水资源利用功能, 有利于充分发挥水资源综合利

用价值, 也是激发超大型运河工程综合效益的重

要抓手。

4) 引领运河沿线综合开发、 优化区域经济社

会发展和国土空间格局的价值。 新发展阶段, 我

国由交通大国向交通强国迈进的新征程中, 时代

背景和投资导向决定了超大型运河工程开发应具

备服务和引领双重价值。 除了发挥运输服务功能

以外, 充分发挥有效投资对区域经济发展的带动,

发挥大型交通通道建设对形成通道经济带、 枢纽

经济的带动同等重要。 根据古今中外经济带的发

展经验, 运河开发对沿线地区综合影响关系见

图 2  11 。 运河工程可作为沿线地区经济社会发展

依托的重要战略资源, 以交通体系的变革, 改善

沿线地区招商引资环境, 提高产业集聚能力, 以

河导产、 以产聚人、 以人旺城, 从而实现沿线区

域国土空间开发格局的系统优化。

·01·
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图 2　 运河开发综合影响关系

4　 平陆运河工程综合效益分析

4. 1　 典型效益指标测算结果

作为新中国成立以来第一条以航运功能开发

为引领的重大运河工程, 本文以平陆运河为例,

对其综合效益进行实证分析。 结合平陆运河特

点, 将其综合效益划分为经济效益、 社会效益、

生态效益、 开放效益 4 个方面, 对各方面效益进

行定性与定量化分析  12 , 基于继承性、 可量化、

全面性等原则选取典型效益指标, 测算结果见

图 3。

图 3　 平陆运河典型量化效益指标测算结果

4. 2　 经济效益

从运输经济效益角度来看, 平陆运河将开辟

西部地区南向水运出海新通道, 打通西部陆海新

通道亿吨级水运新通路, 激发西部陆海新通道新

价值; 优化西部地区交通运输结构, 降低全社会

物流成本。 平陆运河将进一步完善珠江水系高等

级航道网, 与珠三角港口—西江江海联运通道共

同承担珠江流域出海任务, 缓解长期以来依靠珠

三角出海对西江航运干线中下游带来的通航压力,
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预计平陆运河分流减压西江航运干线通行船舶将

达 0. 9 万 ~ 1. 2 万艘次∕a。 平陆运河将引领构建江

海铁联运新模式, 完善西部地区综合交通物流体

系, 与湘桂运河联动对接长江经济带, 释放长江

航道能力。 根据测算, 平陆运河开发带动社会运

输费用节约将达到 36 亿~52 亿元∕a。

从产业经济效益角度来看, 建设期平陆运河

重大基础设施建设投资将显著刺激需求、 拉动经

济增长, 预计建设期平陆运河建设投资将带动

GDP 增长合计约 1
 

800 亿元。 投入运营后, 平陆

运河通道与产业廊道融合发展, 将实现“1+1＞2”

的效果, 推动沿线矿产、 土地、 人力资源优势转

化为经济优势, 促进钦州和南宁资源型产业、 消

费品加工业、 新兴产业等发展, 进一步辐射影响

广西内陆和西部陆海新通道沿线其他地区, 加强

陆海产业协同, 对接海洋经济发展, 高质量承接

粤港澳大湾区产业转移、 产业配套, 面向东盟打

造跨境产业链, 运营期诱发带动沿线新增 GDP 将

达到 64 亿~340 亿元∕a。

从区域经济效益角度来看, 平陆运河将促进

商品要素资源在西部地区与其他地区之间更大范

围内畅通流动, 加快融入全国统一大市场、 融入

国内大循环, 全面对接区域全面经济伙伴关系协

定(RCEP)及东盟国际循环, 服务加快构建双循环

新发展格局, 加快西部地区经济高质量发展。

4. 3　 社会效益

平陆运河建设和运营均将带动沿线及西部地

区受影响区域新增大量就业岗位, 服务解决就业

民生问题, 根据测算, 建设期带动新增就业岗位

将达到 42 万个, 运营期带动新增就业岗位将达到

8 万~41 万个。 平陆运河建设将显著改善沿线地区

农村生产、 生活条件, 增加高标准农田(水田)供

给, 提高农业灌溉条件, 降低农副产品物流成本,

延伸农业产业链; 根据测算, 平陆运河将惠及直

接腹地 1
 

400 多万农村人口, 推动农业现代化和新

农村建设, 发展县域经济, 推进乡村全面振兴,

促进共同富裕。 平陆运河将推动沿线山水林田湖

草整合开发, 引领江海河特色旅游发展, 构建运

河景观带, 打造生态长廊; 传承发扬运河文化,

打造古韵新风运河旅游品牌; 开发沿线乡村休闲

廊道和民俗、 生态体验旅游线路。 航运与调水结

合实现向运河经济带沿线供水, 在沿岸预计能够

发展约 433
 

km2 灌区, 产生灌溉和供水效益。 运

河建设浚深河道, 洪水归槽明显, 洪水位降低,

减小两岸防洪压力, 产生防洪效益, 利用平陆运

河分洪能够提升郁江下游横州、 贵港市应对超标

准洪水能力。 根据测算, 平陆运河开发同步带来

灌溉、 供水、 防洪效益合计约 1. 9 亿元∕a。 同时,

平陆运河开发还能够进一步提升区域交通网络系

统韧性和安全性, 推动区域物流体系进一步优化,

维护产业链、 供应链稳定。

4. 4　 生态效益

平陆运河将引领交通运输行业结构性减排,

降低碳排放, 助力实现碳达峰、 碳中和目标, 测

算平陆运河开发带动降低碳排放量将达 66. 3 万 ~

88. 5 万 t∕a。 另外, 平陆运河建设期对土石方合理

处置和综合高效利用, 将产生良好的溢出效益,

缓解地方用地供需矛盾。 同时, 平陆运河将提高

河道自净能力和环境容量, 建设生态护岸, 构建

生态涵养区, 构筑具备水土保持、 水源涵养、 生

态净化等多种功能为一体的河流、 植被生态体系,

打造 “河畅、 水清、 鱼翔、 岸绿、 景美” 的生态

廊道。

4. 5　 开放效益

平陆运河将开辟我国与东盟间贸易往来的便

捷水运通道, 促进中国-东盟地区经贸合作全面发

展, 推动高质量共建 “一带一路”, 加强南向开

放, 完善国家全方位对外开放格局。 平陆运河建

设能够打通广西向海图强的战略通道, 实现 “一

河贯通、 八桂向海”, 推动全区向海图强、 深度开

放。 引领钦州市打造北部湾乃至西部地区的 “深

圳”, 建设面向东盟、 粤港澳大湾区开放的前沿;

引领南宁市建设成为面向东盟开放合作的区域性

国际大都市, 全面服务和融入构建新发展格局,
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打造广西开放创新的合作高地, 进一步推动广西

全区、 西部地区构建开放引领的新发展格局, 开

启新一轮开放发展新篇章  13 。

5　 结语

1) 超大型运河工程开发并非偶然, 是基于当

前国家战略导向、 交通行业发展方向等多方因素

的必然选择, 超大型运河工程综合效益分析应不

断融入新发展阶段的新特征、 新要求, 从全面发

展的角度, 系统、 客观看待其多元化价值。

2) 作为公益性基础设施, 超大型运河工程往

往具有投资规模巨大、 财务效益差、 非增量导向、

多以优化完善区域综合交通运输系统格局为主、

辐射影响范围广泛、 外部效益难以内部化等特点,

在进行综合效益分析时, 应重点关注超大型运河

开发对国家重大战略实施的价值、 对降低社会物

流成本的价值、 对水资源综合利用的价值, 以及

引领运河沿线综合开发、 优化区域经济社会发展

和国土空间格局的价值等综合效益。

3) 平陆运河开发立足广西, 背靠大西南, 辐

射西部广泛地区, 面向东盟, 深刻影响国家、 区

域、 广西各层面发展格局, 经济效益良好、 社会

效益全面、 生态效益持久、 开放效益显著、 综合

效益突出。 基于对综合效益逐步达成共识, 平陆

运河工程已于 2022 年 8 月投入建设。 超大型运河

工程开发的综合效益亟待建立较为完善的方法体

系, 为推动我国超大型运河工程系统开发提供

支撑。
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