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中国收费公路的思考与借鉴

孙启鹏

（长安大学 经济与管理学院，陕西 西安　７１００６４）

摘　要：为了清晰地解释国内收费公路引发的相关问题，更合理地制定公路收费政策，运用新

制度经济学理论对公路收费的合理性进行判断，通过对经济发展水平与收费公路关系、公路建设资

金来源与安排、公路收费期限与标准等多维度的深入比较，阐释发达国家收费公路的发展状况，并

特别对日本的状况进行详细分析，指出国内收费公路的不足，并提出相应的对策措施。分析认为，

公路收费与不收费都是一种正常的经济行为，关键是如何选择、规范和监管收费公路；由于每个国

家的社会经济特征各有差异，对收费公路的认识以及收费手段和方式也各有不同，但发达国家的许

多具体做法值得借鉴。
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　　自收费公路出现以来，国内有关讨论就一直存

在。随着一大批公路收费期限即将结束，该问题又

成为各界关注的热点。收费公路多、收费标准高、超

期收费、物流成本高、收费站点密集、收费公路性质

违规更改、“公路”与“私路”的质问等将收费公路推

到了风口浪尖。那么，公路收费是否合理？收费公

路的问题到底在哪里？收费公路究竟应该如何发

展？这些问题都值得我们认真思考。本文将结合收

费公路经营的现实情况对这些问题进行理论分析，

并通过对国外发达国家，尤其是日本收费公路实践

的分析，提出相关见解和措施，期望能对国内收费公

路的持续健康发展有所帮助。

一、收费与公路

　　公路收费是否合理是最基本的问题，也是讨论

最多的问题之一。大多数观点认为，公路属于准公

共产品，即具有有限的非竞争性和非排他性。由此，

有人认为，公路应由政府无偿提供，并且列举最多的

例证就是美国收费公路极少，且收费标准远远低于

国内。

从理论上来看，公共需要、公共产品、公共生产

这３个概念有明显的区分。公共需要不完全由公共

产品满足，公共产品也不完全选择公共生产；反之，

同理。无论是传统经济学，还是新制度经济学，都明

确提到公共产品的提供方式可以是公共生产，也可

以是私人生产或混合生产。大量研究表明，公共产

品的性质与是否收费没有直接联系，两者并不矛盾。

通过收费方式提供的公路并不改变其作为准公共产

品的属性。这仅仅是一个公共产品供给主体的选择

问题。按照新制度经济学理论，由谁提供取决于供

给过程发生的交易成本大小。当然，交易成本受诸



多约束条件影响，公路产品到底由政府无偿提供还

是由市场有偿供给，需要谨慎权衡。就目前国内经

济社会的发展阶段和公路基础设施供给现状来看，

由市场有偿提供的供给效率明显高于政府无偿提

供。近２０年国内公路基础设施的快速发展是最好

的例证。

第二，从实践来看，公路是资金高密集型产品，

即便是发达国家，公路建设资金短缺也一直是其主

要约束之一。以哪种来源获取公路建设资金一直是

各国政府部门考虑的重点。总的来看包括３类：公

共财税、专项税、通行费。通常所说的政府无偿提供

实际上就是通过公共财税和专项税的形式获取公路

建设资金，而市场有偿供给就是通过收取通行费的

形式获取公路建设资金。哪种形式更能够提高供给

效率、体现公平有许多讨论。目前，许多发达国家的

公路建设资金来源中３种形式同时存在，只是比例

不同。按照有关文献推算，国内仅高速公路每年需

要２０００多亿资金才能实现２０２０年的１０×１０４ｋｍ

高速公路目标。另外，还有占公路总里程８９％的二

级以下公路需要扩建改造及养护资金［１］。而这么庞

大的资金需求仅仅依靠公共财税和专项税很难满

足，必须采取３种形式相结合的方式获取公路建设

资金。３种方式的比例取决于多种因素。本文认

为经济社会发展阶段应是其中最主要的考虑因素。

不同的经济社会发展阶段，国家的社会财富积累和

全社会公共物品资金需求量不同。在高速发展阶

段，社会财富处于积累过程，而所有的公共产品都需

要大量的建设资金。此时，有３种选择：一是将有限

资金有选择地投入到不同的公共产品建设中；二是

减缓所有公共产品的建设速度；三是引入市场手段

提供公共产品建设所需资金。而选择哪种模式需要

全面权衡，很难说哪个最优。因此，当前国内的收费

公路问题不是“公路”与“私路”的问题，而是如何选

择的问题。

二、国外的收费公路

　　（一）各国高速公路收费情况的比较

真正意义上的收费公路已有８０多年的历史，即

１９２４年意大利全长４８ｋｍ的米兰至莱克斯高速公

路。也有人将其追溯到２００多年前美国宾夕法尼亚

州连接费城和兰卡斯特的收费公路。时至今日，收

费公路的发展有了很大的变化。有的国家由政府接

管无偿通行；有的国家继续收取通行费用，但对收费

主体、收取方式、收取范围等进行了许多调整。表

１、表２是部分发达国家的社会经济与收费高速公路

基本状况比较［２５］。比较发现，各国情况差异较大，

不能一概而论，应结合多个约束条件具体分析。

表１ 部分发达国家社会经济与收费高速公路的比较

项目 单位 美国 英国 法国 意大利 德国 西班牙 日本

面积 ｋｍ２ ９３７２６１５ ２４４８２０ ６３２７５９ ３０１２３０ ３５７０２１ ５０４７８２ ３７７９１４

人口（２０１０年） 千人 ３１４６５９ ６１５６５ ６５４４７ ５９８７０ ８１７５０ ４５９８９ １２８０５６

人口密度 人／ｋｍ２ ３４ ２５１ １０３ １９９ ２２９ ９１ ３３９

人均ＧＤＰ（２００８年） 美元 ４６８５９ ３６５２２ ４２４１０ ３０５８０ ３５４４１ ３０６２０ ３３８０５

高速公路长度

（统计时间）
ｋｍ

９３１８０

（２００７０１０１）

３５５９

（２００７０４０１）

１１０００

（２００９０１０１）

６５８８

（２０８１２３１）

１２６７８

（２００９０１０１）

１３５０７

（２００８１２３１）

９２６７

（２００９０９３０）

高速公路密度
ｋｍ／１００ｋｍ２ ０．９９ １．４５ １．７４ ２．１９ ３．５５ ２．６８ ２．４５

ｋｍ／千人 ０．３０ ０．０６ ０．１７ ０．１１ ０．１６ ０．２９ ０．０７

收费长度 ｋｍ ６１８１ ４２ ８５２２ ５６９４ １２６７８ ２９９７ ９２６７

收费长度比例 ％ ６．６ １．１ ７８．１ ８６．４ １００ ２２．２ １００

收费水平（普通） ５．３美分／ｋｍ
４．５英镑／回

０．１英镑／ｋｍ
７．２６欧分／ｋｍ ５．４欧分／ｋｍ

１０～１５５欧

分／ｋｍ（货车）
８．３欧分／ｋｍ

１５０日元／回

２４．６日元／ｋｍ

经营主体数量 家 ——— ——— １１ ２５ ——— ——— ６

　　（二）有关日本收费公路的分析

１．收费公路类型与管理主体

日本的公路收费制度在１９５６年出台的《道路整

备特
%

措置法》中得以确定。收费公路包括城间高

速公路、市内高速公路和一般公路三大类别，其中包

含桥梁和渡船设施等。这些收费公路最初主要由国

有的四大公团（特殊的行政法人）经营管理，分别为

日本道路公团、首都高速道路公团、阪神高速道路公

团、本州四国联络桥公团。但由于多种原因，四大公

团经营管理过程中，债务不断加大，直至无法偿还，

５２
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表２ 部分发达国家高速公路建设资金和运营管理状况比较

国别 资金计划与是否收费 管理运营主体 规划主体 建设主体 资产保有

美国 燃油税等税收，原则上不收费
根据州法律设置的事业单位；民间法人

公司；不收费路段由州政府管理
各州 特许公司 特许公司ＢＴＯ时是各州

英国
过去除隧道、桥梁外都不收费；近年开

始建设收费公路

国家、地方设立的公共团体；民间法人

公司
国家 国家 国家

法国
城市内用公共财政，不收费；城市间采

用特许方式建设

受国家委托的高速公路公司；不收费的

路段由国家管理
国家 特许公司 特许公司土地国有

意大利
矿油税的一部分作为特定建设资金；

１９９５年起针对１２ｔ货车收费

得到特许的民间公司；不收费路段有道

路厅ＡＮＡＳ管理
国家 特许公司 特许公司

德国
按照特许方式，全部收费；新开发的地

区，汽油税和机动车税等，不收费
根据联邦政府的委托由州政府管理 国家 各州 各州

日本 财政投融资建设，收费偿还
建设、管理、通行费征收的公司法人；资

产保有、债务偿还的独立行政法人
国家 公团 公团

于是引起了２００５年的民营化改革，从而形成了现在

的管理主体，如图１所示。民营化改革过程中，新的

经营管理主体不仅是通行费收取的主体，同时也是

道路资产保有、资金借贷、原公团债务偿还、新建和

改建高速公路资金筹措等的机构［６］。

２．收费制度的基本准则

日本学者的研究资料表明，实施公路收费制度

的基本背景是二战结束后，随着日本经济的快速复

苏，道路运输需求急速上升，要求道路基础设施供给

规模大幅增加，但公共财政又无法全部满足基础设

施建设的资金需求。这与国内公路收费制度的初衷

大体相同。因而其收费制度的基本准则也与国内基

本相同。日本收费制度的基本准则［７９］有：

第一，偿还主义原则。根据法律规定，允许高速

公路和一般公路收取通行费偿还建设资金债务，但

收费期限必须得到认可，收费期满后原则上无偿开

放；第二，维持管理原则。这是偿还主义原则的例

外。在通行费收入少、公路养护资金无法保障的情

况下，收费期满后，经过审核确认可以继续维持收

费，以便维持日常管理和公路养护；第三，公正妥当

主义原则。高速公路和都市高速公路的通行费与其

他公共交通方式以及邻近收费公路的费用相比，必

须做到公正妥当；第四，便益主义原则。收费公路的

通行费标准不能高于该公路因缩短时间和降低通行

成本而给通行者所带来的效益总额。

除此之外，日本收费公路制度在发展过程中进行

了一项重要改革，由“单一核算”改为“统一核算”，

并将“统一核算”确定为日本公路收费的基本原则

图１　日本收费公路类型与事业主体

６２
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之一，即由最初以单个路线为单位核算收取通行费

转变为以整个公路网络为单位核算收取通行费。

３．收费标准的变迁

收费标准一直是日本各界讨论的热点，也从未

停止。从经济高速发展、公路交通需求大幅增加，到

高速增长的经济形势停滞、公路交通需求减缓，加上

土地资源约束越来越强、公路建设成本不断增加、长

期经济不景气下各种公用事业收费的不断增加等使

得这一话题不断受到人们的关注，也促使了收费标

准的不断变迁。无偿开放、部分无偿开放、降低收费

标准等观点和延长收费年限、偿还期限结束后继续

收费、提高收费标准等观点争论不断。在此过程中，

利用收费调整交通需求的观点也被提出。而日本东

海大地震后，考虑经济的快速复苏，高速公路无偿使

用又成为讨论重点，并在东九州高速公路的高锅西

都、门川日向区间进行了无偿开放试验，地震灾区

范围内也推行了有期限的无偿开放。但总体来看，

日本公路收费标准呈缓慢增加趋势，且大部分收费

公路都延长了收费期限。以普通车为例，１９７５年为

１００日元固定费加每 ｋｍ１３日元，而现在是１５０日

元固定费加每ｋｍ２４．６日元，几乎上涨了１倍［１０］。

４．公路建设基金来源

从相关资料看，日本公路建设资金构成与中国

相似，主要是专项税和通行费。但专项税名目相对

较多，主要以汽车为单位收取，包括购买、保有、走行

３个阶段，共设９个税种。其中有６个税种用于公

路建设（表３）［１１］。２００７年用于道路建设资金的 ６

个税种共计５６１４６亿日元，其中国家税收３４１３８亿

日元，地方税收２２０２６亿日元。

表３ 日本汽车的税金情况

税种 国税／地税 用途 收取说明 税率／税额 法定税率

购
买
阶
段

消费税 国税 一般财源 按照汽车价格收取 ５％ —

取得税 都道府县税 道路特定财源（地方）
以购入价格为基准

（５０万日元以下免税）

自家用５％（暂定）

营业性轻型３％

３％

—

保
有
阶
段

重量税 国税
道路特定财源（国家、

地方）
车检时根据车的重量收取

自家用为例，自重０．５ｔ

左右，６３００日元／年（暂定）
２５００日元

汽车税 都道府县税 一般财源
每年４月１日向当时的

持有人定额收取

自家用为例，排量１００１～

１５００ｍｌ，３４５００日元／年
—

轻型

汽车税
市街村税 一般财源

每年４月１日向当时的

持有人定额收取

自家用轻型车为例，

７２００日元／年
—

走
行
阶
段

汽油税

地方道路税
国税

道路特定财源（国家）

道路特定财源（地方）
从汽油中收取

４８．６日元／ｌ（暂定） ２４．３

５．２日元／ｌ（暂定） ４．４

轻油引取税 都道府县税 道路特定财源（地方） 从轻油中收取 ３２．１日元／ｌ（暂定） １５．０

液化石油气税 国税
道路特定财源（国家

５０％、地方５０％）
从液化石油气中收取 １７．５日元／ｌ —

国税 一般财源 根据燃料价格收取 ５％ —

三、国内收费公路存在的不足

　　总体来看，国内收费公路存在的不足主要有３

个方面：一是制度设计；二是考察视角；三是违法违

规。这具体表现为以下５个问题。

　　（一）财务审计制度不健全，且执行

不力

无论是哪个国家，公路建设资金的筹集与使用、

公路通行费的收取与使用、收费还贷公路的还贷状

况、收费经营公路的利润状况等都有一套完善的财

务审计制度，而且审计执行十分严格，并实现公开、

公正、透明。但是国内收费公路在这方面还有很大

差距，并且几乎所有收费公路的通行费收取与使用

情况等没有做到公开、透明。这其中有很多原因，如

制度本身的不健全、全国各省差异太大、运营管理主

体太多、缺乏统一机构进行规范和管理等，这些应该

逐步得到解决。

　　（二）“一路一公司”制度的弊端日

渐显现

为了方便筹资、明确还贷主体或经营主体、激励

收费公路不断提高服务水平等，国内大部分收费公

路都是一条路（或一个路段）成立一个独立法人公

司负责该路段的经营管理。但随着公路交通网络的
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不断完善，尤其是高速公路网络的逐步形成，该制度

的弊端已经十分明显。收费公路多、收费站点过密

的质疑就是该制度的直接结果。更重要的是，该制

度无法保障通行费完全用于债务偿还，新建、改扩建

公路和公路养护，而且对公路网使用效率的影响也

逐渐明显。

　　（三）缺乏宏观经济视角的考虑

从现有的研究来看，公路是否收费更多地是从

公路交通自身发展的角度进行考虑，即如何解决公

路建设资金大量短缺的问题。实际上，公路交通的

最本质功能是如何最大限度满足社会经济发展的需

要。由此，部分学者提出了公路应该全部无偿提供，

建设资金从公路给社会经济带来的效益中抽取。但

目前公路交通视角的观点占主导，也是公路收费的

基本出发点。于是，便带来了物流成本增加、“公

路”与“私路”的争议等。本文认为应更多地从宏

观经济视角来考察收费公路问题，这更符合公路收

费的本质功能。但需要强调的是，从宏观经济视角

考虑收费公路问题，不等于取消收费公路或降低公

路收费标准。是否收费取决于以下几方面的权衡：

第一，收费方式与不收费方式两者的交易成本高低。

收费方式的交易成本在于增加物流成本、各项管理

费用、通行费使用的监管成本、因收费带来的其他成

本等。不收费方式的交易成本在于建立公路建设资

金筹措机制的成本，影响公路建设资金使用效率的

成本、建设资金使用的监管成本、其他成本等。第

二，公路交通与社会经济的发展阶段及其两者关系

的判断。当社会经济快速发展，对公路交通有强大

需求，而公路基础设施严重不足时，采用收费方式可

以快速、有效地缓解这种矛盾；当社会经济快速发

展，而公路基础设施已经达到一定发展水平，能够基

本满足需求时，收费公路级差效益逐渐消弱，是否收

费需要谨慎考量，取决于两者的交易成本大小和公

平性考量等；当社会经济进入平稳发展阶段，公路基

础设施基本完善、并能够满足需求时，收费公路的级

差效益已经不明显，或者说收费方式的交易成本大

于公路建设的边际效益，此时则应采取不收费方式。

第三，公平性的考量。“谁通行谁交费”是公路收费

的基本依据之一，有其合理性。尽管有学者提出

“多重收费”的问题，即燃油费等专项税中已经收取

了公路建设资金。但从国内公路建设资金的需求量

来看，燃油税等专项税所筹集的资金远远不能满足

需要。那么，不收费就势必要提高燃油税等专项税

或增加新的税种，即所有的机动车拥有者将要为公

路建设支付更多的税金。而收费方式只需要通行者

额外支付短缺的那部分资金。这２种方式哪个更能

体现公平性，值得思考与判断。

　　（四）存在违法违规行为

完善法律法规、依法严格处理收费公路中的违

法违规行为是无容置疑的。该问题并没有太多的理

论探讨价值。本文专门提出该问题只是想强调不能

将收费公路中的违法违规行为与公路收费问题本身

等量齐观。

四、发达国家收费公路的经验

借鉴及中国对策

　　（一）设立全国性专门管理机构

许多发达国家的收费公路都有一个全国性的专

门管理机构，负责收费公路的规划、建设、运营、监

管、政策指导、信息公开等。如日本在国土交通省道

路局下设高速公路课，该课只设立了一个部门即收

费公路调整室。其职能是高速公路规划的制定、高

速公路建设及资产保有管理、收费公路制度的设计、

收费标准和方案的审查与指导、通行费收取的认可

以及民间资金筹集的计划与调整等。而国内目前还

没有一个全国性的专门机构对此进行管理。交通运

输部公路局设立的专业机构包括建设市场监管处、

农村公路处、工程管理处、技术管理处、路网管理处、

养护保通处。其职能第 ７条提到了收费公路的问

题：“起草公路有关规费政策，提出有关收费政策建

议，并监督实施；承担收费公路监督管理工作。”这也

是诸多收费公路问题产生的原因之一，应给予重视。

　　（二）完善收费公路财务审计制度

完善的收费公路财务审计制度以及该制度的有

力执行，是收费公路建设费用控制、所收通行费使用

状况监督、收费还贷公路债务偿还状况掌握、收费经

营公路利润率调控的基本依据。目前国内虽然制定

了相应的财务审计制度，但仍不完善，且执行不力。

这便是收费公路“糊涂账”的根源。许多收费公路

收了多少通行费、用了多少通行费、用到哪些地方、

是否合理等已经很难算清，收费期限和收费标准的

判断也无从着手。因而，设计一个全方位的公路财

务审计制度，完善审计手段，并制定相应的执行措施

是最基础的工作之一。

　　（三）建立收费公路公开透明机制

有关收费公路问题的讨论绝大部分都与公开透
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明有关。无论从知情权、监督权，还是通行者的选择

权来看，收费公路都应该有一个完善的公开透明机

制，做到基本信息和通行信息的公开透明，如建设费

用、债务状况、通行费收入、通行费用途、收费期限、

债务清偿状况等基本信息以及高速公路的实时通行

状况等。而且，公开透明机制还能增进大众对公路

收费的理解，可以在很大程度上缓解大众对收费公

路的抵触情绪。只有这样才能让通行者清楚交费、

放心通行，有所选择。发达国家在这方面就做得十

分细致，通行者所需信息全部都能通过便利的渠道

获得，既包括全国的总体信息也有每条收费公路的

具体信息，值得借鉴。

　　（四）引入公路通行费优惠策略

不同期间和时段内几乎不变的通行费收取标

准，让公路产品的公共属性遭到了许多质疑，而且也

会降低公路的使用效率。虽然国内部分区域的收费

公路推行了一些通行费优惠措施，如春节３天的免

费通行、农副产品的免费快速通行等，但并不明显且

覆盖人群少。而发达国家的收费公路大部分都会针

对不同期间和时段制定一套完整的通行费优惠政

策。这既能体现公路产品的公共属性，做到有限度

的“还路于民”，还能有限度地降低通行成本，促进

地方经济发展；吸引更多车流，提高公路使用效率；

运用通行费用差别引导车流通行，降低高峰期通行

压力。以日本为例，在国土交通省的主导下，各收费

公路运营主体（主要以经营高速公路的６个道路公

团为主）共同制定了一套完整的通行费优惠措施。

包括深夜优惠、早晚优惠、通勤优惠、会员优惠、按距

离优惠等［１０］。除此之外，其他收费公路根据各地方

的具体情况还有一些其他的优惠措施。这些思路和

措施都值得借鉴。

　　（五）加大违法违规行为的处罚力度

完善相关法律法规，制定操作性强的实施细则，

加大违法违规行为处罚力度，是收费公路健康、持续

发展的基本保障，必须从始至终，坚持实施。仅靠媒

体压力和一两次整顿远远不能解决实际问题。更不

能求急求快，能用５～１０年的时间理顺国内收费公

路问题、走上良性发展的轨道就已经很成功了，要有

这种思想准备。

五、结　语

　　为解决国内收费公路存在的问题和不足，对中

国收费公路与各国高速公路收费情况进行了比较。

分析认为，公路是否应该收费不能按照国家或者地

方的一些政策决定，而是认为应从宏观经济的角度

来考察收费公路问题。为此，对收费公路设立全国

性专门管理机构，建立收费公路公开透明机制和完

善财务审计制度，这更加符合公路收费的本质功能，

能更好地体现公路产品的公共属性，做到有限度的

“还路于民”，可以促进社会经济的发展，也有利于

国内收费公路的可持续、健康发展。
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