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关于中国收费公路收费理论的探讨
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摘　要:从中国现有收费公路收费理论入手 ,通过对高速公路进行价值流的分析 ,指出中国现有高

速公路收费最大化的立场抑制了运输需求 ,进而提出收费理论研究的出发点应当以经营者和使用

者两大主体为主 ,考虑收费对区域经济总体的影响 。
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Abstract:Starting w ith the pricing theo ry of toll roads in China , the paper analyzes the value f low

of expressw ay , points out m aximizing toll income form the targets w ould rest rain the
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　　中国公路建设已进入高峰期 ,由于财政资金相

对短缺 ,大多数高等级公路采用收费方式进行经营

管理 。中国拥有的收费公路里程在世界各国中数量

最多 ,收费强度相对于现实国情在各国中也较大 。

虽然收取通行费的融资方式可以暂时缓解公路建设

资金不足的问题 ,但它对于中国社会经济资源是否

获得最佳利用仍有待进一步研究。本文认为对该问

题的研究应当以公路基础设施价值流分析为手段 ,

从分析中国高速公路收费理论入手 。

一 、中国高速公路收费理论分析

作为大型公共基础设施 ,公路具有很强的公益

性和社会性 ,同时又具有自然垄断的特点。因此 ,在

大多数国家 ,公路主要是由国家财政支持建设并无

偿提供使用。与一般公路相比 ,高等级公路建设所

需的资金更大 ,同时对它的使用具有“级差效益” ,因

此国外也有部分高等级公路采用收费管理模式 。在

中国 ,公路的收费主要是为了弥补国家财政对基础

设施建设投入的不足 ,因而它虽然表现为一种融资

手段 ,其根本目的在于促进财政资源的高效率使用 ,

进而推动国民经济的发展
[ 1]
。

当前的高速公路收费理论有很多 ,但其基本思

路可归纳为如下三种。

(一)经济成本补偿理论

经济成本补偿理论试图通过将公路建设所带来

的外部收益和成本内部化来实现市场化运作。它认

为公路建设所耗费的经济成本应当通过对道路使用

者征收通行费得以补偿。根据这一理论 ,一旦收费

总额能够补偿全部经济成本时 ,应免收公路车辆通

行费供使用者无偿使用。因此 ,公路的经济成本制



约着公路车辆通行费收费标准的高低。在这一理论

的指导下 ,存在着收费还贷公路和收费经营公路两

种公路收费模式
[ 2]
。

经济成本补偿理论的主要特点以经营主体或建

设主体为立场 ,以这两个主体的财务平衡以及适当

的收益为目的确定高速公路的收费标准 。

(二)阻塞成本补偿理论

阻塞成本补偿理论主张对交通严重阻塞的公路

通过收取公路车辆通行费来控制其交通量 ,以经济

手段调整交通量在公路上的时间分布 、空间分布 。

其主要思路是对不同时间和不同区段的公路交通量

实施差别收费标准 ,引导道路使用者在非高峰时间

使用公路或对高峰路段的交通量实行有效分流 ,以

达到减少道路拥挤阻塞成本 、提高道路使用效益的

目的 。根据阻塞成本补偿理论制定收费标准的原则

是使边际道路使用者使用公路所获得的效益等于其

为使用公路付出的包括通行费在内的经济代价。

阻塞成本补偿理论的特点是以高速公路的管理

者为立场 ,以高速公路的最佳车流量控制为目的 ,收

费仅仅作为调节公路流量的手段。

(三)道路级差效益理论

确定公路通行费标准的另一理论依据是道路级

差效益理论[ 3] 。高等级公路由于技术等级高 、运行

速度快 、安全与舒适性好 、运输时间节约和成本节约

明显等优点 ,使其较一般公路具有可观的道路级差

效益 。所以该理论的支持者认为应当对高等级公路

的使用者收取相应超额效益的成本。相应地 ,收费

标准的高低是以道路使用者的超额收益为主体进行

衡量的。级差效益理论是在高速公路管理者的立场

上 ,体现提供服务的市场性的一种方式。它潜在地

将高速公路服务分为两部分 ,并认为相当于普通公

路的服务性能是政府应当提供的 ,而高出这一性能

的部分是有偿提供的 ,因此这一理论具有折中性。

由此可见 ,现行三大收费理论可以分为两类:第

一类是站在高速公路建设者或经营者的立场上 ,以

维持其财务平衡或实现经营收益最大化为收费的目

的;第二类是站在高速公路管理者的立场上 ,以调节

车流量或回收超额服务成本为目的 。

二 、中国高速公路的价值流分析

应当指出 ,修建公路必然会带来较大的经济效

益和社会效益 ,而公路项目运营过程的实质是一个

价值流转的过程 。价值流动以公路的投资者为起

点 ,由于使用者对公路资产的使用进行而产生价值

的转移 ,分别使公路的经营者 、使用者及相关主体获

得一定的经济利益或效用 ,最后直接或者间接地返

回到投资者手中 ,并通过进一步的价值流动使公路

项目继续完善。显然 ,这个过程应当产生“多赢”的

局面 ,也就是说在整个流转过程中 ,各个经济主体必

须能够获得一定的效益才会在这个流转过程中扮演

相应的角色
[ 4]
。

如果高等级公路进行无偿使用 ,则它所能吸引

的交通量将会达到最大 ,此时由于资源流动的加快 、

社会对汽车产业的需求量增大 ,必然会使区域经济

以及国民经济总体发展相对更快 。而经济的发展会

给国家财政带来更高的收入 ,这时公路建设就会进

入一个良性循环 ,对这个循环进行价值流的分析 ,可

以建立简单的价值流模型(图 1)。

图 1　非收费公路价值流模型

可见 ,无偿使用的高等级公路所带来的经济和

社会效益在使用者和相关主体之间进行分配 ,其中

一部分通过税收等间接的方式进入国家财政的收

入 ,从而维持价值流的持续运行。上述价值流的循

环得以维持的基本条件是。

(1)作为价值流源头的国家财政有足够的能力

支持高速公路的建设。

(2)相关经济主体通过使用该公路能获得足够

的收益 ,并能支持国家财政实现良性运行 。

当采用收费的方式对高等级公路进行管理时 ,

以上各主体就会有所变动。以国民经济总体为考察

对象 ,收费公路所涉及的经济主体及影响因素有以

下几方面。

第一 ,高等级公路的投资主体 ,考虑是否能够收

回投资或是否能够得利 。

第二 ,高等级公路的经营主体 ,考虑能否通过对

该公路的经营获得收益 。

第三 ,路产主体 ,应当考虑如何维持该公路的实

物资产收益 。

第四 ,公路的直接用户 ,也就是车主 ,考虑通过

收费公路所能带来的经济性或效用。

第五 ,公路的最终用户 ,也就是旅客和货主 ,公

路通行费的间接承担者 。

第六 ,国民经济主体 ,主要是与高等级公路及公

路运输相关的经济产业 。

对以上几方面的经济主体进行价值流的分析 ,

可以建立模型(图 2)。
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图 2　收费公路价值流模型

使这一价值流正常运转的前提仍旧是各个经济

主体之间实现合理的效益分配 。高等级公路所带来

的效益是使用者(直接用户和最终用户)进行使用的

结果 ,而经营主体则是决定效益分配的核心。因而 ,

维系这一价值流动模型的关键条件有两个。

1)经营主体能够获得足够的效益 ,以返还投资 、

维护资产并获得利润 。作为价值流动的核心 ,经营

主体对效益进行分配的手段是收费标准:通过提高

或降低收费标准 ,经营主体能够获得较高或者较低

的收入 ,这些收入被用来维护资产和补偿投资 ,差额

作为企业经营的收益 。

2)消费者使用收费公路能够产生充分的效益进

行分配。公路资产本身并不能产生效益 ,只有使用

者对其进行使用之后才会产生效益 。通过直接用户

对公路的使用 ,最终用户以及相关经济主体也能够

获得一定的效益 , 从而达到价值流转的顺利进行 。

显然 ,直接用户的效益空间的大小决定了用户的多

少并进而决定了该公路所能创造的总体效益的多少

以及这些效益在公路使用者和相关主体之间的分配

关系 。在这一系列关系中 ,起决定作用的因素仍旧

是收费标准的高低[ 5] 。

通过以上分析 ,维持收费公路价值流正常运行

的重要因素是收费标准。由于公路具有自然垄断的

特点 ,其收费标准并不是由市场决定的 ,因而收费理

论成为中国高速公路发展顺利与否的关键。

三 、对中国高速公路收费理论的评价

公路建设的根本目的是支持国民经济的发展 。

从这一点上来讲 ,不收费公路由于直接面对国民经

济主体因此其社会效益更加显著。而且 ,收费公路

的价值流因为涉及的经济主体多 ,需要一定的条件

维持其平衡。如果这个条件无法达到 ,则会导致公

路项目失败 ,所以收费公路有一定的风险。因此 ,中

国采用收费的方式进行高等级公路的融资仅仅是为

了弥补财政资金不足的权宜之计。一旦中国的经济

发展使国家财政有能力独立支持基础设施的建设 ,

以融资为目的的公路通行费设置将退出历史舞台 。

当前中国高速公路的发展原则是效率优先 ,兼

顾公平。在以国民经济发展的高效率为立足点进行

高等级公路发展模式的选择时 ,中国采取的主要是

收费还贷或收费经营方式。采用这两种方式的根本

原因在于 ,中国现在正处于经济高速增长的时期 ,从

现实来看 ,国民经济的高速发展需要大规模的基础

设施投资给予支持;从长远来看 ,经济的发展必然会

对基础设施提出更高的要求 ,因而高等级公路需要

获得大发展 。中国的现实国力并不强大 ,单单靠财

政的力量无法支持公路建设大发展 ,因此应当采用

多种方式融通公路建设的资金 ,所以收费还贷和收

费经营这两种模式从逻辑上来讲是合理的 。

然而收费运营的方式使收费标准的制定以收费

收入最大化为目标 ,这与公路基础设施建设的根本

目标不一致 。收费收入是由收费车流量和收费标准

两方面决定的。站在公路经营者的立场 ,收费收入

低于预期 ,则会考虑提高收费标准 ,而收费标准的提

高则抑制了车流量从而使公路运输对国民经济增长

的供献率大打折扣 。从另一方面来讲 ,中国高等级

公路不分区域和经济背景全面收费的现象抑制了公

路运输需求并进而抑制了汽车的消费和使用 ,使其

为经济发展提供基础条件的潜力没有充分释放 ,却

陷入了为修路而收费 、为修路而修路的循环。

值得一提的是 ,中国当前高等级公路发展所面

临的特殊背景使收费政策对国民经济的抑制作用更

加显著 。从经济发展阶段来看 ,中国现在所处的是

工业化的初级或中级阶段 ,在这一发展阶段中 ,人均

收入水平还比较低 ,而且工业消耗和产出主要是原

材料和初级产品。这一方面使快速客运对费率的变

动有较大弹性 ,另一方面使货运对运输费率的承受

能力较弱 ,因而 ,公路运输量的大小与收费费率有很

强的负相关性。从公路基础设施的现状来看 ,中国

公路不仅总量少 ,密度偏低 ,在布局方面 ,高等级公

路通常都占据了主要路段 ,而且也存在数量少 、密度

低的缺点[ 6] 。这一点又使公路运输主体的选择余地

较小。综合以上因素 ,较高的公路收费费率使客货

运输望而生畏 ,但又很少有合适的替代方式 。这种

现状扭曲了运输需求和运输供给之间的关系 ,也使

公路建成所带来的效益分配变得不合理。而这种不

合理的分配方式产生的根本原因是 ,中国公路收费

理论以经营主体收费收入最大化的原则与高速公路

的社会性所要求的社会效益最大化在一定程度上的

相互抵触。

中国公路收费是以效率优先为立足点的 ,所以

收费标准的制定应当以效率为研究对象。经济上的

有效率是指在既定的资源条件下 ,社会无法进一步
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组织生产或消费以增进某个人的满意程度而同时不

会减少其他人的福利 。如果不能满足以上条件 ,则

经济运行就处于无效率状态 。由这一点可以看到 ,

中国高速公路收费的目的既不应以经营或建设主体

为立场 ,也不应以管理者为立场 ,而应当以整个社会

经济运行体系为根本立足点;收费的目的不是调节

车流量 ,也不是维持建设 、经营主体的财务平衡和收

取级差效益 ,而应当是站在全社会经济运行体系的

立场上 ,以国家财政是否能够良性运行并支持国民

经济快速稳定发展为目的 。当前流行的三大收费标

准的理论由于所考虑的主体单一 ,所在的立场偏离

了中国基础设施建设的初衷 ,因而并不适合中国的

国情 。

四 、中国高速公路收费标准制定的原则

经过以上分析可以认为 ,中国现行的公路收费

理论由于考虑的主体单一 ,应当进行改进。改进原

则主要有两个 ,一是尽可能提高高速公路所能带来

的社会效益 ,二是合理分配高速公路所带来的社会

效益 ,使价值流正常运转[ 7] 。

从价值流模型来看 ,收费公路所能实现的社会

效益的大小主要与公路的使用者相关。当公路的使

用者很多 、公路运输极大地活跃时 ,就能够产生两方

面的效果:一方面是客货周转量的增大 、加快造成公

路运输业和工业企业产值的提高以及资金利用率的

大幅提高;另一方面是由于使用成本的降低造成汽

车消费的快速增长并进而带动汽车产业及相关产业

的较大发展。这两方面的结果都会使社会经济整体

得到较快的增长 ,并使国家和地方财政收入获得相

应的提高 。所以 ,提高公路的社会效益和经济效益 ,

就需要使高速公路达到最佳的使用 ,也就是使高速

公路的收费标准尽可能地低。至少 ,由于这个收费

标准所确定的交通量应当与区域国民经济的发展相

适应[ 8 ～ 10] 。

从收费公路的经营者角度来看 ,收费收入应当

足够大 ,以便在确保投资主体和养护主体利益的前

提下实现自身的收益 。如果经营主体不能获得充分

的利益 ,则它会退出价值链 ,造成收费公路项目的失

败。而如果公路经营者企图以较高的收费标准获得

更多的利益 ,则一部分公路的使用者会因为利润空

间的减少而退出价值循环 ,使该公路所能带来的社

会总效益减少 ,这时公路的使用就是低效率的 ,与中

国修建高速公路的主旨不符 。

因而 ,公路收费理论至少应当考虑两大主体因

素:一是公路的使用者 ,二是公路的经营主体;在对

收费理论进行完善时 ,也应当研究两方面的内容 ,一

方面是收费对交通量的影响 ,另一方面是交通量与

区域经济发展的最佳匹配及其与公路经营主体的利

益相关性。

五 、结　语

中国在相当长的一段时间内将采用高等级公路

的收费政策 。传统的公路收费理论因为立场单一而

与中国当前的经济发展形势不适应。适合中国国情

的收费理论至少应当考虑到公路的经营者和公路使

用者等两方面的经济利益 ,在分析收费与交通量的

互动关系的基础上 ,全面研究在不同收费标准下公

路交通量与区域经济发展阶段的适应性。
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