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“鐵道部的消失，是不是意味著鐵路市

場化的開始？它遺留的巨額債務，誰來埋

單？盡管身後的問題都還沒有答案，但歷

史終將記住這一天。”

“最後一個‘計劃經濟的堡壘’將走入

歷史”，這是日前《中國青年報》一篇報道

的題目。

“最後的堡壘”是指鐵道部，根據2013

年3月10日公布的國務院機构改革和職能

轉變方案，中國將實行鐵路政企分開，不

再保留鐵道部。鐵道部原有職能將一分為

三，其中擬訂鐵路發展規劃和政策的行政

職責劃入交通運輸部；組建國家鐵路局，

由交通運輸部管理，承擔鐵道部的其它行

政職責；組建中國鐵路總公司，承擔鐵道

部的企業職責，包括調度指揮、鐵路經營

和建設等。

    “最後的堡壘”

從1978年至今，中國鐵路系統經歷了

放權讓利、承包責任制、現代企業制試

點、資產經營責任制，以及爭論激烈的

“網運分離”（路網與運營分離）、“主輔分

離”（運輸主業與衛生教育、工程、造車廠

等鐵道輔業分離）、“區域競爭”等一系列

改革試點。但政企不分的底線始終未被突

破。

與此同時，自上世紀90年代，中國對

郵電、石油、化工、煤炭、紡織等“關系

國計民生”的行業或自然壟斷性行業進行

市場化改制，撤並了石油部、煤炭部、紡

織部、冶金部等計劃經濟體制下的部委機

构。

鐵道部卻得以先後五次在國務院機構

改革中全身而退，就像一個“獨立王國”一

樣，成為市場經濟改革潮流下的最後堡

壘。據說，前些年每次出席鐵路系統年度

總結會時，到會的相關領導一般會以“對

鐵路，我是外行”開頭。

1998年至2003年擔任鐵道部部長的傅

志寰在任時，曾實行“放權運動”，即除調

度權之外將其它權力從鐵道部下放到地方

路局，交由地方政府經營管理。當時討論

的政企分開改革方案有兩個方向，一是按

地域條塊切割，撤銷18個鐵路局，成立五

大集團，保留鐵道部負責行業監管和法規

政策的制定；二是撤銷鐵道部，成立國家

鐵路集團，鐵路局轉制為其下屬公司。

但2003年3月劉志軍上任後，又重新開

始收權，並大舉推進鐵路尤其是高速鐵路的

建設。主政鐵道部的8年間，人稱“劉躍

進”的劉志軍一共修建了1.8萬公裡鐵路，

耗費資金超過此前15年的總和，據說實現了

他“控制世界上一半鐵路投資”的預言。

但同時，“高鐵大躍進”也留下了2.66

萬億元巨額債務和高達61.81%的資產負債

率（2012年三季度數據）。

“高鐵大躍進”的另一個客觀結果，是

性格強勢、政績顯赫的劉志軍成為鐵路政

企分開的最大阻礙因素之一。2008年有關

方面曾有過將鐵道部並入大交通運輸部的

改革意向，但無疾而終。

鐵路的自然壟斷特性和它在國民經濟

中特殊的戰略地位，也使它具備了與決策

層談判的籌碼。

自然壟斷特性表現在其全國一張網在管

理運營上的規模效應，分拆則可能會引起管

理上的混亂。其次，鐵路直接關系到國家社

會的穩定和國防安全。據前鐵路系統人士曜

燎燭介紹，鐵路貨運承擔著中國85%的木

材、85%的原油、60%的煤炭、80%的鋼鐵

的運輸任務，客運則每年發送旅客十多億人

次，2012年更達到近19億人次。

但另一方面，火車票漲一分錢都必須

向發改委報審。在一些鐵道部人士看來，

正是為了要承擔這些責任，火車票長年低

價，造成鐵道部的經營困境，而這困境又

成為了其市場化改制的瓶頸因素。

不過，這一邏輯也有爭議。鐵道部門

通過減少普通列車，升級為票價更高的高

鐵等方式也可變相提高票價，鐵道部門的

經營困境究竟是因為票價太低，還是內部

效率太低，一直是個爭論不休的話題。

盡管原因未有定論，但一個不爭的結

果是：有別於其它諸多部委，鐵道部二十

多年來一直維持了以高度集中、指令性和

半軍事化為特點的計劃經濟運營管理體

制。鐵道部每年年初與各鐵路局簽訂年度

計劃，並根據計劃的完成情況進行獎懲。

同時，鐵道部還力圖嚴格控制鐵路系統的

所有財務關系，控制著幾乎所有建設項目

的投資決策權。

     方案水落石出

但大勢不可違，“最後的堡壘”退出歷

史舞台隻是個時間問題。計劃經濟的低

效、價格信號失靈、窮困、服務意識差、

腐敗等種種積弊，在鐵路系統內像“活化

石”一樣為各方人士包括鐵道部內部所詬

病。

已故鐵路問題專家、原鐵道部經濟規

劃研究院副總工程師文力教授曾用“慶父

不死，魯難未已”來評價這個計劃體制遺

留下的龐然大物，“它政企不分，外資民

營都不敢進來，使得鐵路建設投資嚴重不

足。鐵道部利用了自身的信息優勢向決策

層夸大鐵路改革可能引發的後果”。

2011年2月，劉志軍因涉嫌嚴重違紀

被免去鐵道部部長職務後，鐵道部改革已

是箭在弦上，各種改革方案也在四處流

傳。

20 1 3年兩會正式的改革方案宣布之

前，鐵道部內部已進行大范圍的人事調

整。包括上海鐵路局、鐵道部運輸局在內

的諸多鐵路核心部門領導換人，涉及十幾

個廳局級崗位。西安、蘭州、呼和浩特等

數個鐵路局一把手也換了人。

此外，在公布的中國共產黨第十八屆

中央委員會委員和中央委員會候補委員名

單中，並未出現現任鐵道部副部級以上幹

部。當時坊間已據此推測，鐵道部即將撤

銷。

一位長期跟蹤國企改革的人士向南方

周末記者介紹，中國政企分開改革大致有

三種模式：一是分離原有部門的行政職能

成立國家局，企業職能部分則成立單一的

集團或公司，最後國家局也撤銷並入其它

部委。比如對原先的石油部、石化部和郵

政總局的改革。這種方案一般用於“關系

國計民生”的行業。

二是原有部門的行政職能交由其它部

委，企業職能部分被分成若幹家集團或者

公司。如郵電部的電信部分和電力部的改

革。這種改革一般用於自然壟斷性行業。

三是一些行業主管部委對企業的管理

權已經下放給了地方，則行業主管部委一

般直接成立國家局，而後將企業管理權交

給國資委。如煤炭部、紡織部、機械部、

化工部等。

由是觀之，對既關系國計民生又有自

然壟斷特性的鐵路，國務院最終選擇了第

一種改革方案。

    債務誰來埋單

鐵道部改革中，輿論最為關注的一個

問題，是鐵道部留下的巨額債務由誰埋

單。

劉志軍在任期間，鐵道部大舉進行鐵路

建設和固定資產投資，據鐵道部數據，2006

年至2011年，其固定資產投資額分別為2076

億元、2520億元、4144億元、7013億元、

8341億元和5863億元。2009年-2011年，鐵

道部負債年復合增長36.05%，也由此積累了

天量債務。截至2012年9月，鐵道部總資產

為4.3萬億，負債2.66萬億，虧損85.41億元，

資產負債率為61 . 8 1%，其中長期負債佔

77.74%。

鐵道部的債務主要由債券融資和銀行

貸款構成，其中債券主要是鐵道部發行的

鐵路債券、中期票據等隱準性國債，債權

銀行則涉及國有及地方多家銀行。鐵道部

撤銷之後，以其為主體的債務按理應轉移

給新成立的鐵路總公司，但這些債務最終

由誰埋單，還未明朗。可以肯定的是，自

負盈虧的鐵路總公司自身不可能負擔起如

此龐大的債務。為給未來企業化經營的鐵

路總公司提供一個相對較好的經營環境，

政府也必然會為其承擔部分債務。

鐵道部末任部長盛光祖2013年3月8

日接受媒體採訪時表示，“鐵路建設的債

務，要按照公益性和經營性來區分，公益

性的建設項目債券要通過國家財政及其它

手段來處理，經營性債務也要通過多個方

式（償還），比如財政方面的貼息、既有資

產變現還貸，還有提高鐵路部門經營效

益。”

但究竟如何劃分由財政埋單的“公益

性”債務和由中鐵公司承擔的“經營性”

債務，目前尚不明朗。2013年3月11日的國

務院機构改革方案記者招待會上，中央機

构編制委員會辦公室副主任王峰對此問題

的說法是，“債務問題是下一步組建（中

鐵總）公司之後的事，相關部門正在研究

如何解決”。

按照以往國有資產改制的慣例，此類

債務的處置方式一般為兩種，一是中央財

政兜底，通過國務院發文實施行政剝離，

最終由國家財政分擔；另一種是將債務劃

到新成立的資產管理公司，債務關系中的

抵押資產或股權也一並劃入資產管理公

司。

但鐵道部的特殊情況在於，其債務規

模過於龐大，國家財政在多大比例上替其

“兜賬”，是個問題。

有人士認為，結合現實和各方面信

息，比較現實的解決方案是：國家承擔當

前鐵道部的部分甚至大部分債務，其余債

務由未來企業化經營的鐵路總公司承擔；

同時，根據剩余債務的情況，鐵路運輸價

格做適度調整，客運部分在必要時政府還

可以類似公交補貼的方式介入。

另一個辦法是，實行鐵路投融資改

革，吸納社會資本進入鐵路系統，通過資

產組合化解債務危機。但前提是鐵路總公

司在鐵路調度和收益分配等權益方面，對

願意進場的民營資本做適當的讓渡，否則

社會資金仍將持觀望態度。

值得一提的是，上述三種路徑──財

政支持、運價調整和投融資改革，在國務

院的方案中都得以體現：國家繼續支持鐵

路建設發展，加快推進鐵路投融資體制改

革和運價改革，建立健全規范的公益性線

路和運輸補貼機制。

    3月11日，一些群眾特意

前往鐵道部門前留影紀念。

3月12日，“拍客”聚集在鐵道部門前。鐵道部撤銷

的消息一公布，門前便始終聚集著各類“長槍短炮”。

3月17日，新成立的中國鐵路總公司挂牌。


