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“贷款修路，收费还贷”政策思考

徐海成，贾锐宁

（长安大学 经济与管理学院，陕西 西安　７１００６４）

摘　要：通过对中西部地区与东部地区收费公路盈亏情况进行对比，从“贷款修路，收费还贷”

政策调整角度寻求提高收费公路行业整体经济绩效的途径。分析认为，“贷款修路，收费还贷”政

策虽然在一定时期内对行业发展提供了助力，但是也造成了部分地区公路项目过度超前规划、统贷

统还政策适得其反、行业债务风险较大３个方面的问题；中西部地区应在公益性项目与市场化项目

细分的基础上改进统贷统还政策，提高公益性公路项目；东部地区应完善政府与社会资本合作体

系，用交叉补助形式缓减中西部地区公路建设资金压力。
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　　改革开放初期，作为经济社会发展的先行官，

中国收费公路建设规模远不能适应国民经济的发

展需求，迫于财政资金的压力，国务院在 １９８４年

制定了“贷款修路，收费还贷”政策。３０年来，在

该政策的支持下，中国公路基础设施建设快速发

展，为促进经济社会持续健康发展、满足人民群众

多样化出行需求做出了巨大贡献。与此同时，

２０１４年度全国收费公路收支平衡结果为负

１５７１．１亿元，即整体亏损１５７１．１亿元，其中政府

还贷公路亏损１２９３．７亿元，这说明“贷款修路，收

费还贷”政策制定时蕴含的以收费公路里程建设

为先的思想已经不适应现今收费公路的发展，在

当下改革的十字路口上，有必要对“贷款修路，收

费还贷”政策进行重新思考，尝试通过政策调整，

达到提高行业经济绩效、实现行业可持续发展的

目的。

一、“贷款修路，收费还贷”

适应性分析

　　在对“贷款修路，收费还贷”政策提出调整方案

之前，有必要先对现阶段该政策的适应性进行分析。

提出该政策的初衷是为了协调财政资金不足与公路

建设需求之间的矛盾，它的适应性建立在两点前提

之上：财政资金相对短缺；拟建收费公路效益良好，

具有还本付息能力（这里的还本付息能力有两层含

义，一是收费公路本身经济效益良好；二是中央财政

资本金投入比例得当，使收费公路盈余对偿还债务

性资金投入存在可能）。

以上两个条件在政策提出伊始显然成立。首

先，当时中国正处于改革开放之初，财政资金难以弥

补经济社会发展的巨大资金需求缺口，致使公路建



设资金的筹措只能另寻他路；其次，改革开放初期修

建的收费公路多在交通需求旺盛的区域，收费公路

建成收费后，基本可以偿还贷款本息。但是，随着中

国经济社会的发展，在３０年后的今天，这两个条件

是否依旧成立，就需要重新进行考量。

经过３０年的高速发展，中国已经超越日本成为

世界第二大经济体，我们不能再将财政资金短缺作为

贷款修路的借口；由于人们的经济理性，在行业融资

渠道单一的情况下，最先获得银行贷款的收费公路必

然是经济效益较好的“优质”公路，随着时间的推移，

最终剩下的待建收费公路多是周边经济发展落后、车

流量较少的“劣质”公路，这些“劣质”公路的建设、运

营成本往往又很高。因此，在不考虑收费公路建设、

养护、路政等一系列与收费行为无关的固定成本的情

况下，运营期总通行费收入甚至都无法弥补运营期对

收费公路进行收费所产生的总成本，说明对建成公路

进行收费是一种不经济的行为。同时，统贷统还与

“收支两条线”政策都是在“贷款修路，收费还贷”的

背景下为了平衡“优质”公路与“劣质”公路的经济性

而提出的，这在一定时期虽然发挥了积极的作用，但

是可以预见到，这些临时性的政策在不久的将来会很

难继续平衡这一矛盾。

可见，“贷款修路，收费还贷”政策提出时的客

观条件现在并不完全具备，因此有必要对该政策的

效果重新思考。

二、“贷款修路，收费还贷”

政策产生的问题

　　（一）政策逐利性导致收费公路过

度超前规划

交通基础设施建设必须适度超前已是共识，因为

公路基础设施产业具有先导性，是国民经济发展的基

础，地方政府需要对本地区收费公路进行适度超前规

划。但是，地方政府对收费公路的建设热情远远超过

了适度的程度，因为在政绩考核“唯ＧＤＰ论”的情况

下，公路基础设施的修建能直接推动经济发展，导致

公路尤其是高速公路过度修建（封闭的高速公路不但

方便收费，也能避免其他等级公路在未来规划中改建

为高速公路时遇到的资金和审批问题）。

地方政府愿意修路，但负责投资的省交通投资

集团却囊中羞涩，在这种情况下，“贷款修路，收费

还贷”政策就为地方政府提供了政策融资手段，地

方政府更多从政绩出发过度超前规划，盲目上马收

费公路项目，造成不少收费公路车流量很小，项目远

无法按期还本付息，导致大量亏损。西部地区这种情

况尤为严重，２０１０年的数据显示，东、中、西部人口数

量与经济状况（ＧＤＰ）依次递减（分别为４１∶３２∶２７和

５７∶２４∶１９），而收费公路规模则为 Ｕ型（３２∶１９∶４９），

除了西部地区二级收费公路较多这一直接原因以

外，过度依赖基础设施投资拉动经济增长与政策逐

利性才是导致西部收费公路过度超前发展的更深层

次的原因［１］。

（二）统贷统还适得其反

如前文所述，“贷款修路，收费还贷”政策导致

了许多不具有还本付息能力的收费公路建设运营，

这些项目往往不能按期还本付息。为了平衡收费公

路项目之间的经济性，统贷统还政策应运而生。统

贷统还就是按照政、事分开的原则，组建不以盈利为

目的、国有性质的政府还贷型收费公路发展集团公

司，由该公司负责对本省或市行政范围内的政府还

贷型收费公路实行统一规划建设、统一筹集资金、统

一运营管理、统一维修养护和统一偿还债务。公司

设立全省或市行政区范围内的收费公路“发展基

金”，将收费收入、转让经营权收入与发行债券所得

收入等纳入其中，统一管理。

统贷统还政策在平衡地区内收费公路经济效益

的同时也产生了许多问题。第一，东部地区与中部

效益较好的省份可以依靠盈利的项目为经济效益较

差的项目缓解还贷压力，但是中、西部地区的收费公

路车流量较小，能产生盈利的项目偏少，加之资金投

入比例限制，短期内通过统借统还实现这些地区收

费公路的盈亏平衡不太现实。第二，该政策的运行

实际是隐藏了低效率问题，使收费公路经济绩效偏

低的问题弱化，我们要认清这一政策只是一定时期

的权宜之计，而不是解决问题的长久之策。第三，个

别地区把统贷统还作为政策挡箭牌，认为行政区域

内仍有无法还本付息的收费公路，需要效益良好的

收费公路项目继续运营以平衡盈亏，以此为借口使

部分收费公路延期收费，为行业带来极大的社会舆

论压力。

（三）债务风险较大

“贷款修路，收费还贷”政策引起中国收费公路

发展过度超前规划，对交通主管部门乃至银行带来一

定债务风险。交通运输部发布的《２０１４年全国收费

公路统计公报》显示，截至２０１４年底，全国收费公路
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建设累计债务性资金投入为４２６５２．０亿元，占收费公

路累计建设投资总额的 ６９．４％。其中，银行贷款

４００８０．６亿元，其它债务２５７１．４亿元，分别占累计债

务性资金投入的９４．０％和６．０％。全国收费公路债

务余额为３８４５１．４亿元，占累计建设投资总额的

６２．６％。可以看出，中国收费公路建设资金有近７０％

为债务性资金，这其中又有逾９０％为银行贷款，体现

出中国收费公路投融资渠道的单一性，这种以银行贷

款为主的资金结构放大了公路的债务风险［２］。

同时，中国收费公路承担的社会交通量占比在

不断上升，随着收费公路交通量的稳步上升，未来通

行费收入的增加可以对偿还债务起到一定的支撑作

用［３］，基于这个原因，交通运输部公路局发布的

《２０１４年全国收费公路统计公报》解读认为：“从长

远看，待大规模建设高峰过去，建设规模会降下来，

路网处于稳定完善，每年增加的债务也会随之降低，

通行费收入会随着交通量的增长而增加，收费公路

的偿债能力将不断增强，届时债务规模会逐步下降，

收支趋于平衡，直至偿还全部债务。”本文认为这种

把债务风险的缓解寄托在未来收费公路车流量的增

长，显然不是明智的选择。因为在未来一定时期内，

收费公路的建设主要集中在西部交通量偏小的地

区，这些收费公路项目往往呈现“越收费，越亏损”

的状态，如果“贷款修路，收费还贷”政策不作调整，

通行费收入很难对偿还债务起到作用。

三、政策调整的对策及建议

　　收费公路的经济绩效更多是取决于收费公路在

路网中的作用，而收费公路所在地区的经济发展状

况与收费公路本身的经济绩效并没有绝对的关系。

但是，区域经济的发展状况往往决定着运营成本与

车流量的多寡，这些都影响着收费公路的经济绩效；

而且中国收费公路属于属地管理模式，政策的调整

往往随行政区域的不同而不同。因此，这里以地理

区域为着眼点对“贷款修路，收费还贷”政策的调整

进行分析。

中国东部、中部、西部的收费公路发展状况有很

大差别，其中东部整体绩效较好，而中、西部地区因

为交通量较小、运营管理体制落后导致经济绩效较

差。当然，并非东部所有地区的经济绩效都比中西

部地区好，东部也存在如山东省这样年亏损１５９．１
亿元的省份。所以，这里仅仅是针对不同地区较共

性的问题来对“贷款修路，收费还贷”政策作出分地

区的调整建议。

（一）中、西部地区

中西部地区收费公路经济绩效差，有些省份地

区甚至出现“越收费，越亏损”的极端现象。表１、表
２是２０１３年与２０１４年中部和西部地区收费公路盈
亏情况。从表１与表２可以看出①，中、西部地区除
了西藏没有收费公路外，只有安徽两年均未出现亏

损，其余各省（直辖市，自治区）均出现不同程度的

亏损。其中中部地区２０１４年整体亏损３６９．１亿元，
平均每省亏损４６．１亿元，西部地区２０１４年（不包含
西藏）整体亏损６７４．４亿元，平均每省（直辖市，自
治区）亏损６７．４亿元。

同时，在有数据支撑的省份（湖南、内蒙古、贵

州、新疆没有 ２０１３年相应数据，西藏没有收费公
路），中、西部地区只有安徽与四川２０１３年至２０１４
年收费公路亏损在减少（或盈余在增加），其余各省

（直辖市，自治区）２０１３年至２０１４年亏损均呈递增
趋势。可以预见，随着中国收费公路建设逐步向西

部地区、山区延伸，如果仍延续以往“贷款修路，收

费还贷”的传统政策，不进行一定的政策调整，这一

亏损额度尤其是西部地区的亏损额还要不断上涨。

１．公益性项目与市场化项目细分
收费公路项目分为公益性项目与市场化项

目［４］，具体可以根据收费公路建设、养护、路政费用

等与收费行为无关的固定成本（Ａ）、运营期总通行
费收入（Ｂ）与运营期收费总成本（Ｃ）的关系分为３
类，其中Ａ指贷款本息以及收费公路不进行收费也
要产生的费用（如养护费用与路政管理费用），Ｂ指
运营期通行费收入，Ｃ指运营期与收费行为相关的
运营成本。第一类，Ｂ＞Ａ＋Ｃ，说明运营期通行费收
入不仅足够支付运营期各项与收费行为相关的运营

成本，还可以支付贷款本息以及那些与收费行为无

关的费用，这类收费公路项目运营期满可以产生盈

余。第二类，Ｂ＞Ｃ、Ｂ＜Ａ＋Ｃ，说明运营期通行费收
入可以支付运营期与收费行为相关的运营成本，但

是不足以偿还贷款本息及支付与收费行为无关的费

用；对这类收费公路项目进行收费是经济的，因为通

行费收入大于运营成本，其差额可以用来还本付息。

第三类，Ｂ＜Ｃ，说明运营期通行费收入不足以支付
运营期与收费行为相关的运营成本，对这类收费公

路项目进行收费是不经济的行为，或者说此类项目

９９
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① 表１、表２、表３数据由《２０１３年全国收费公路统计公报》与《２０１４年
全国收费公路统计公报》整理而来。



“越收费，越亏损”。

表１ ２０１３与２０１４年中部地区收费公路盈亏情况

亿元

中部省份 年份 收入 支出 盈亏

山西

吉林

黑龙江

安徽

江西

河南

湖北

湖南

２０１３ １５２．０ ２３０．０ －７８．０

２０１４ １３８．４ ２２４．０ －８５．６

２０１３ ３７．２ ５５．５ －１８．３

２０１４ ３９．４ ７９．０ －３９．６

２０１３ ４２．７ ５９．１ －１６．４

２０１３ ４２．７ ５９．１ －１６．４

２０１３ １２９．８ １０９．０ ２０．８

２０１４ １４３．１ １１７．４ ２５．７

２０１３ １２９．８ １２９．５ ０．３

２０１３ １２９．８ １２９．５ ０．３

２０１３ １２９．８ １２９．５ ０．３

２０１４ ２３３．２ ３１６．１ －８２．９

２０１４ ２３３．２ ３１６．１ －８２．９

２０１４ ２３３．２ ３１６．１ －８２．９

２０１３

２０１４ １３７．４ ２０９．２ －７１．８

表２ ２０１３与２０１４年西部地区收费公路盈亏情况

亿元

西部省份 年份 收入 支出 盈亏

重庆

内蒙古

四川

贵州

云南

西藏

陕西

甘肃

宁夏

青海

新疆

２０１３ ７６．１ ９１．１ －１５．０

２０１４ ８７．６ １１３．７ －２６．１

２０１３

２０１４ １２２．０ １９９．６ －７７．６

２０１３ １４７．８ ２１１．５ －６３．７

２０１４ １５９．７ １９３．０ －３３．３

２０１３

２０１４ ９４．３ １５１．３ －５７．０

２０１３ ９１．４ １０６．０ －１４．６

２０１４ １０４．７ １４８．６ －４３．９

２０１３ ０　 ０　 ０　

２０１４ ０　 ０　 ０　

２０１３ １８１．０ ２３５．６ －５４．６

２０１４ １８２．５ ５５５．３ －３７２．８

２０１３ ６５．７ ８０．５ －１４．８

２０１４ ７３．６ ９０．７ －１７．１

２０１３ ２９．４ ２９．４ ０　

２０１４ ２８．６ ２９．３ －０．７

２０１３ １４．７ １９．１ －４．４

２０１４ １５．８ ２０．８ －５　

２０１３

２０１４ ４６．９ ７２．３ －２５．４

　　第一类项目属于“优质”项目，可以进行市场化
运营，第二类项目将 Ａ＋Ｃ－Ｂ部分通过财政补贴
（要合理确定财政性资金投入比例，使市场资金投

入量不偏离其合理回报范围），也能达到市场化运

营的临界条件，而第三类项目则不具备市场化运营

的可能。从２０１４年中西部各省（直辖市、自治区）
盈亏情况来看，中西部地区除了安徽省以外，整体情

况均是 Ｂ＜Ａ＋Ｃ，符合第二类标准。当然，这不能
说明中西部地区不存在第一类项目，只能说明该地

区以第二、三类项目为主导。

然而在现行政策下，无论何种项目，都统一采用

“贷款修路，收费还贷”政策，形成大面积亏损。因

此，如果将不同项目的公路进行细分，区别对待，可

以有效提高经济绩效。其中，第一、二类项目符合市

场化条件或者经过政府补贴可以达到市场化条件，

仍可采用原先“贷款修路，收费还贷”的政策模式，

这两类项目统称为市场化项目；西部地区车流量偏

少，但是许多收费公路出于社会价值、军事价值、政

策价值考虑仍需建设，若是对其收费，会出现第三类

情况，造成经济损失。应该将此类项目定义为公益

性项目，以便和经济效益较好的市场化项目进行区

分，使不适合市场化的项目退出市场，减少亏损从而

提高绩效。而政策资金向公益性项目倾斜，使有限

的财政资金发挥最大的效用。

２．重塑“两个公路体系”
在对市场化项目与公益性项目进行细分的基础

上，公益性项目无论采用何种运营模式都会形成收

支缺口，根本原因在于公益性收费公路所在区域的

车流量偏小。采取政府还贷的运营模式，势必会出

现“越运营，越亏损”的局面。而采用经营性公路的

模式更是不切实际，因为作为理性经济人，没有人会

接手一份必然亏损的项目。因此，中西部地区的公

益性项目应由政府财政兜底建设资金，并免收通行

费，使公路回归公益性本质。当然，在这一过程中仍

需依托市场，由政府间接提供的方式建设收费公路

（如ＢＴ模式），来规避政府直接提供所导致的政府
寻租等问题，在建设环节提高经济绩效。同时应该

注意到，财政资金相对短缺时，如果免收通行费，在

没有“收费还贷”的情况下，如何有效利用社会资本

成为一个新的问题。本文认为可以采取影子收费的

模式（属于ＰＰＰ模式的一种，下文将介绍），一方面
使公路回归公益性本质，另一方面可以吸引社会资

本投入公路基础设施的建设中。

现有“两个公路体系”中，非收费的普通公路体

系提供基本公共服务，主要由国省干线和农村公路

００１

徐海成，等：“贷款修路，收费还贷”政策思考



组成，具有覆盖范围广、服务均等化等特点，以政府

公共财政投入为主。收费公路体系提供效率服务，

主要由高速公路为主体组成，是中国公路网的主骨

架。然而，普通公路与高速公路的区别只是技术等

级不同，与是否适合“收费还贷”政策没有直接关

系，因此现有的“两个公路体系”会导致经济效益较

差的公益性高速公路项目盲目采用“收费还贷”政

策，形成效率损失。当财政资金相对充裕时，使公益

性高速公路项目完全回归其公益属性是对“两个公

路体系”的一个冲击。

从长远看，“贷款修路，收费还贷”的公路投融

资模式应成为政府公共财政投资公路建设重要和有

益的补充，而不应成为主导［５］。因此，在财政资金允

许时，应将公益性公路项目纳入非收费公路体系，按

照普通公路管理，重塑“两个公路体系”，不仅能使

这些社会效益高于经济效益的项目回归公益性本

质，而且能够有效提高收费公路行业的整体绩效。

３．逐步减少政府还贷性收费公路

理论和实践都证明了政府还贷性收费公路的运

营效益总体要比经营性收费公路差，中西部地区尤

其是西部地区却多以政府还贷性收费公路为主。截

至２０１４年底，西部的陕西省政府“收费还贷”公路

４６２５．７８ｋｍ，经营性收费公路５９０．１２ｋｍ，分别占收

费公路里程的８８．６９％和１１．３１％。中部的山西省

政府“收费还贷”公路４６４５．０ｋｍ，经营性收费公路

１４０５．９ｋｍ，分别占收费公路里程的 ７６．８％和

２３．２％。这与东部浙江省政府还贷收费公路

４８３．８ｋｍ，经营性收费公路４９３４．９ｋｍ，分别占收费

收费公路里程的８．９％和９１．１％的比例相差甚远，

而浙江省政府还贷收费公路在２０１４年盈余２．５亿

元，是少数几个盈利的省份之一。

在原有公路项目没有明确分类时，由于社会

资本的逐利性，经济效益低下的公益性项目往往

无法市场化运营，只能采取政府还贷的运营模式，

因此西部地区因为公益性项目较多的缘由导致政

府还贷公路比例较高，在现有行政垄断体制下，这

进一步降低了中西部地区收费公路行业的经济绩

效。一旦对公路项目进行细分，将公益性项目回

归其公益性本质，市场化项目的运营模式完全可

以以经营性为主，继而逐渐减少中西部地区政府

还贷性收费公路的比例，从而提高运营效率，这种

通过提高运营效率来节省资金的方式可以看作是

一种隐性的筹资行为。

４．统贷统还政策需随之调整

在“贷款修路，收费还贷”政策做出调整之前，

中西部地区能产生盈余的收费公路项目少之又少。

以西部地区的陕西为例，２０１４年总计亏损３７２．８亿

元，面对如此大的整体亏损，无论陕西省政府如何统

一协调，都很难通过统贷统还政策平衡省内项目盈

亏。简而言之，能够产生盈余的项目对于整个地区

为数众多的亏损项目而言实在是杯水车薪，统贷统

还政策无法发挥其应有作用，该政策在中西部地区

的实施往往弊大于利。

如果“贷款修路，收费还贷”政策能做出调整，

在统贷统还政策中也应将市场化项目与公益性项目

分类对待。其中市场化项目仍延续之前的统贷统还

政策。而公益性项目则不进行收费，由财政资金建

设、管理及养护，不再参与统贷统还。这样可以使经

济效益较好的市场化项目互相平衡盈亏，不会因为

公益性项目的亏损而导致统贷统还政策失灵，最大

限度地发挥政策的作用。同时，还必须随之进行

“收费站点撤并”与“收费标准调整”等配套举措，降

低道路使用者负担，兼顾各方利益，减少社会矛盾，

保障政策顺利调整［６］。

值得一提的是，２０１５年７月２１日交通运输部

发布了《收费公路管理条例》修订稿，将统贷统还政

策调整为统借统还：政府收费公路中的高速公路实

行统借统还，以该路网实际偿债期为准确定收费期

限。高速公路以外的政府收费公路，维持现行规定。

所谓统借统还，即在一省范围内实行“统一举债、统

一收费、统一还款”。交通运输部法制司副司长魏

东表示，以省为单位对高速公路实行统收统支、统一

管理，可降低政府收费公路的融资和运营成本，提高

管理效率，增强政府偿债能力，降低政府性债务风

险。此外，若仍以路段为单位核算收费标准和期限，

会影响路网的整体性和通行服务效率［７］。这一调整

并不能解决上文提到的统贷统还造成的３个问题，

因此，本文认为统贷统还政策的调整仍需以公益性

项目与市场化项目划分为前提。

（二）东部地区

东部地区收费公路整体效益较中西部为好。表

３是２０１３年与 ２０１４年东部地区收费公路盈亏情

况。由表３可知，２０１３年上海盈余１．２亿元、江苏

盈余０．５亿元；２０１４年上海盈余１．８亿元、浙江盈

余２．５亿元、广东盈余３．９亿元。在２０１３年全国整

体亏损６６１亿元与２０１４年全国整体亏损１５７１．１亿
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元的情况下，这样的经济效益实属不易。

１．坚持统贷统还，实现地区间转移支付

东部地区许多省份虽然存在少数经济效益较

差的公路项目，但是仍然可以通过在各地区实行

统贷统还政策来实现整个地区的盈亏平衡。当

然，对项目的细分可以最大限度地解决统贷统还

政策带来的问题。但是，任何政策的调整都有成

本，对项目的细分以及后续政策调整也需要付出

一定的成本。因此，如果统贷统还政策在东部地

区的实施仍然利大于弊，那么不做出调整将是更

加经济的做法。归根结底，东部地区部分项目经

济效益偏低而导致整个地区收费公路行业经济效

益偏低的问题并不十分明显，在一定时期内无需

对政策进行明显调整，只要沿袭原有统贷统还政

策即可基本平衡地区内的盈亏，如江苏省虽然在

２０１４年亏损０．５亿元，但是在２０１３年却盈余０．５

亿元，一定时期内可以做到盈亏平衡。

东部发达地区在确保自身盈亏平衡的基础上，

表３ ２０１３与２０１４年东部地区收费公路盈亏情况
亿元

东部省份 年份 收入 支出 盈亏

北京

天津

河北

辽宁

上海

江苏

浙江

福建

山东

广东

广西

海南

２０１３

２０１４ ６９．９ １５０．５ －８０．６

２０１３ ５４．７ ５９．２ －４．５

２０１４ ５３．４ ６０．０ －６．６

２０１３ ２２０．６ ２５１．３ －３０．７

２０１４ ２１１．７ ３１６．４ －１０４．７

２０１３ １０６．１ １５０．５ －４４．４

２０１４ １１０．７ １４５．１ －３４．４

２０１３ ４７．０ ４５．８ １．２

２０１４ ５１．６ ４９．８ １．８

２０１３ ２９０．３ ２８９．８ ０．５

２０１４ ３０３．７ ３０４．２ －０．５

２０１３

２０１４ ２６１．１ ２５８．６ ２．５

２０１３ １２２．６ １４７．７ －２５．１

２０１４ １２９．４ ２７９．５ －１５０．１

２０１３

２０１４ ２２５．０ ３８４．１ －１５９．１

２０１３ ４１３．２ ４２０．５ －７．３

２０１４ ４５２．３ ４４８．４ ３．９

２０１３ ９４．４ ９６．１ －１．７

２０１４ １０２．２ １１７．５ －１５．３

２０１３ ０　 ０　 ０　

２０１４ ０　 ０　 ０　

应探索地区间的转移支付制度，努力促进全国范围

内收费公路行业的盈亏平衡。尤其是将东部地区的

盈余转移支付至中西部落后地区的公路建设中，缓

解中西部地区公路建设融资压力。这一制度可以看

作是统贷统还政策向全国范围的一种延伸。世界银

行 ２００７年发布的《中国高速公路：连接公众与市

场，实现公平发展》报告就曾经指出：“为满足中西

部交通量不足地区公路的需求，中国政府可以考虑

采用全国统一路费征收政策。这一政策目标是将成

熟高速公路上的收入转移到欠发达省份低容量和非

盈利公路的建设上。这一方法旨在弥补部分省份的

收入不足，直至所有公路债务完全偿清为止。许多

国家，尤其是欧洲国家的收费公路发展运用的都是

这种方法。以日本和法国为例，这类交叉补助被认

为是支持高速公路网发展的关键手段。”［８］

２．采用ＰＰＰ模式，完善投融资体制

改革开放以来，东部地区尤其是东部沿海地区

的经济发展一直走在全国前列，从未来的发展趋势

来看，这一地区将在全国经济发展中承担双重任务：

一是担负起先进技术研发，促进国家产业结构升级，

提升国家经济竞争力，维持全国经济持续增长的作

用；二是为西部大开发和全国区域经济的协调发展

提供有力的支持。因此，在收费公路行业内，东部地

区也应起到这种引领作用，积极完善“贷款修路，收

费还贷”政策，通过政策的完善提高经济绩效，同时

为西部落后地区积累经验。

东部地区未来仍有收费公路建设需求，《广东

省２０１３年至２０１７年高速公路建设计划》显示广东

省２０１５年后仍有４７３０公里的高速公路建设规划，

同时，广东省收费公路运营效率也存在进一步提升

的空间。这就需要解决“怎样贷款”与“怎样收费”

的问题，在今后的实践中探索并完善投融资体制，建

立中央、地方和私人企业共同参与，政府和市场边界

合理划分的规范有序公路建设投资格局。

ＰＰＰ模式是一种政府与社会资本合作的模式，

也是公共基础设施的一种项目融资模式。该模式鼓

励私营企业、民营资本与政府进行合作，参与公共基

础设施的建设。依据被特许者报酬来源不同，可以

将ＰＰＰ模式分为两种基本特许模式：收费特许与

“按绩效支付”特许（影子收费）［９］。收费特许模式

已经被中国收费公路行业所熟识，ＢＯＴ模式就是典

型的收费特许模式。而“按绩效支付”特许在中国

收费公路行业则较新颖。该模式可以缓解政府债务

问题，产生的债务由私营企业承担，政府在特许期限
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内只需逐期支付一定数额资金，这与一次性支付公

路建设资金相比减少许多压力［１０］。同时这种模式

还能解决“公路不收费”与“吸引社会资本”的矛盾，

是下一步中国收费公路行业需要积极探索和尝试的

公路融资模式。东部地区站在经济发展的前沿领

域，应该率先完成 ＰＰＰ模式在收费公路行业的应
用，丰富“贷款修路，收费还贷”政策内涵，以供中西

部地区学习借鉴。

四、结语

　　收费公路的经济绩效与其所在地区并没有绝对
的关系，以地区分类来对“贷款修路，收费还贷”政

策进行调整主要是考虑到中国公路的属地管理模

式。因此，按地区分类调整只是一个宏观的着眼点，

而按收费公路项目的经济性与公益性分类调整才是

核心。

中西部地区以公益性项目与市场化项目的细分

为前提，对两类项目的建设、养护与管理实行不同的

体系。市场化项目基本沿袭之前的“贷款修路，收

费还贷”政策，而公益性项目由财政资金提供，尽力

回归其公益性本质，不再进行收费，打破凡是高速公

路就收费的政策惯性。在此基础上，与减少政府还

贷性收费公路比例、调整“统贷统还”政策等配套措

施结合，重塑中西部地区收费公路体系，提高行业经

济绩效。而东部地区仍需作为行业发展的前沿试

点，不断完善投融资体制与 ＰＰＰ模式在行业的应

用，丰富“贷款修路，收费还贷”的政策内涵，在稳定

与提高本地区行业内经济绩效的基础上对中西部落

后地区提供资金与经验上的双重支持。
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