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摘要:
 

综合现行税费发展趋势和未来交通发展要求, 阐述了车购税、 燃油税、 通行费等税费在适应未来交通发展的

调整改革方向, 论述了燃油税存在的税基不稳、 结构失衡、 不可持续等根本性问题。 从破解交通资金困局、 构建公

平税费负担、 提升公路智能管控能力等方面提出了里程税 (费) 改革的必要性。 阐述了里程税 (费) 的概念———按

照实际行驶里程, 根据不同公路等级、 车辆类型和排放水平等合理设置差异化的税 (费) 率, 运用自由流收费技术

实现精准计量并征收的公路使用税费。 分析了里程税 (费) 具有征收的直接性、 精准性、 公平性和可持续性的特征。
初步构建了里程税 (费) 基本制度, 包括税费性质、 收费道路范围、 车辆范围、 税率体系和资金用途等制度安排,
并从与现行交通税费关系、 对公路投融资的影响、 对公民权利的影响、 对新能源汽车行业的影响等方面分析了里程

税 (费) 改革的影响, 提出了从国家层面开展里程税 (费) 改革制度研究、 开展里程税征收技术论证、 启动里程税

法律法规制订等政策建议。 建议提出: 里程税 (费) 制度选择按 “里程税” 构建制度体系, 即用里程税替代燃油税

来筹集普通公路的养护资金, 并建议为中央和地方共享税。
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Abstract:
 

Based
 

on
 

the
 

development
 

trend
 

of
 

current
 

taxes,
 

fees
 

and
 

the
 

requirements
 

of
 

future
 

traffic
 

development,
 

the
 

adjustment
 

and
 

reform
 

direction
 

of
 

vehicle
 

purchase
 

taxes,
 

fuel
 

taxes
 

and
 

tolls
 

to
 

meet
 

the
 

future
 

traffic
 

development
 

are
 

expounded,
 

and
 

the
 

fundamental
 

problems
 

of
 

fuel
 

tax,
 

such
 

as
 

unstable
 

tax
 

base,
 

unbalanced
 

structure
 

and
 

unsustainability
 

are
 

discussed.
 

The
 

necessity
 

of
 

the
 

reform
 

of
 

mileage
 

tax
 

(fee)
 

from
 

the
 

aspects
 

of
 

solving
 

the
 

traffic
 

fund
 

predicament,
 

constructing
 

the
 

fair
 

tax
 

and
 

fee
 

burden,
 

and
 

improving
 

the
 

ability
 

of
 

highway
 

intelligent
 

management
 

and
 

control
 

are
 

put
 

forward.
 

The
 

concept
 

of
 

mileage
 

tax
 

(fee)
 

is
 

expounded
 

that
 

according
 

to
 

the
 

actual
 

mileage,
 

due
 

to
 

the
 

different
 

highway
 

grades,
 

vehicle
 

types
 

and
 

emission
 

levels,
 

etc. ,
 

to
 

reasonably
 

set
 

different
 

tax
 

( fee)
 

rates,
 

using
 

free-flow
 

toll
 

collection
 

technology
 

to
 

achieve
 

accurate
 

measurement
 

and
 

collection
 

of
 

highway
 

use
 

tax.
 

The
 

characteristics
 

of
 

mileage
 

tax
 

( fee),
 

such
 

as
 

directness,
 

precision,
 

fairness
 

and
 

sustainability
 

are
 

analyzed.
 

The
 

basic
 

system
 

of
 

mileage
 

tax
 

( fee)
 

has
 

been
 

preliminarily
 

established,
 

including
 

the
 

nature
 

of
 

tax
 

and
 

fee,
 

the
 

scope
 

of
 

toll
 

roads,
 

the
 

scope
 

of
 

vehicles,
 

the
 

tax
 

rate
 

system
 

and
 

the
 

use
 

of
 

funds,
 

etc. ,
 

the
 

impact
 

of
 

mileage
 

tax
 

(fee)
 

reform
 

is
 

analyzed
 

from
 

the
 

aspects
 

of
 

the
 

relationship
 

with
 

current
 

traffic
 

tax,
 

the
 

impact
 

on
 

highway
 

investment
 

and
 

financing,
 

the
 

impact
 

on
 

civil
 

rights,
 

and
 

the
 

impact
 

on
 

the
 

new
 

energy
 

automobile
 

industry,
 

some
 

policy
 

suggestions
 

are
 

put
 

forward,
 

such
 

as
 

carrying
 

out
 

the
 

study
 

of
 

mileage
 

tax
 

(fee)
 

reform
 

system
 

at
 

the
 

national
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level,
 

carrying
 

out
 

the
 

technical
 

demonstration
 

of
 

mileage
 

tax
 

collection,
 

initiating
 

the
 

formulation
 

of
 

mileage
 

tax
 

laws
 

and
 

regulations,
 

etc.
 

It
 

is
 

suggested
 

that
 

the
 

mileage
 

tax
 

(fee)
 

system
 

should
 

be
 

set
 

up
 

according
 

to
“mileage

 

tax”,
 

that
 

is,
 

mileage
 

tax
 

should
 

be
 

used
 

instead
 

of
 

fuel
 

tax
 

to
 

raise
 

the
 

maintenance
 

fund
 

of
 

common
 

highway,
 

and
 

it
 

is
 

suggested
 

that
 

the
 

central
 

and
 

local
 

governments
 

are
 

supposed
 

to
 

share
 

the
 

tax.
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0　 引言

以车购税、 燃油税和通行费为主体的交通税费

体系是我国交通建设的政策基石, 支撑了公路交通

30 多年跨越式发展, 使我国成为名副其实的交通大

国。 车购税作为中央用于公路水路建设的主要资金

来源[1] , 以对公路建设 16%的投入, 撬动了 84%的

地方配套、 社会资金以及银行贷款, 有力促进了行

业投资良性循环和国家规划目标的顺利实现; 燃油

税改革将新增成品油消费税收入归属中央管理[2] , 并

建立了增量资金区域间分配机制, 为普通公路养护提

供了较为稳定的资金来源[3] ; 通行费政策打破了公路

建设单纯依靠财政投资的机制束缚[4] , 形成了 “国家

投资、 地方筹资、 社会融资、 利用外资” 的多元化投

融资格局, 推动我国公路交通实现了跨越式发展。 但

是以车购税、 燃油税和通行费为主体的交通税费体

系在未来发展新形势下面临着巨大挑战。

1　 现行交通税费面临的主要问题

(1) 频繁的车购税减免政策导致车购税收入不

稳, 将影响公路建设规划目标的实现。
财政部、 国家税务总局、 工业和信息化部分别

于 2014 年、 2017 年、 2020 年、 2022 年连续 4 次发

布公告, 对新能源汽车免征车购税政策, 该政策不

排除还将继续以公告形式延续的可能。 随着新能源

车销量占比逐年升高, 免征政策对车购税征收总额

的影响愈加明显。 另一方面, 2009 年 1 月、 12 月、
2015 年 10 月、 2022 年 5 月财政部、 税务总局先后发

布公告, 对小排量乘用车减半征收车辆购置税。 阶

段性对小排量汽车的车购税减免政策也对车购税收

入造成了一定影响。
上述减免政策不仅导致近年来车购税增速明显

放缓, 而且今年车购税征收额大幅下降。 2022 年 1
月至 8 月车辆购置税收入仅为 1

 

753 亿元, 比上年同

期下降 30. 5%, 将对公路建设规划目标的实现造成

一定影响。
(2) 新能源车辆发展导致燃油税税基不稳, 将

进一步加剧公路养护资金的供需矛盾。

2022 年 6 月, 我国电动汽车保有量已经突破

1
 

000
 

万辆, 到 2030 年将达到 8
 

000 万辆。 随着新能

源车在车辆市场份额的不断扩大, 燃油的使用量将

大幅降低, 这将深刻影响到现行公路养护主要经费

来源———燃油税的税基。 与此同时, 普通公路养护

里程逐年提升, 2021 年底, 我国普通公路养护里程

已达到 511. 2 万 km, 比 2008 年增长了 64%, 并且伴

随着建筑材料物价和机械与人工成本不断上涨, 公

路养护成本日益提高。 经初步测算, 全国普通公路

养护资金需求约 6
 

000 亿元 / a, 即便将替代原公路养

路费部分的资金全部用于公路养护, 再加上目前地

方财政资金投入约 1
 

000 亿元, 仍存在缺口约 3
 

000
亿元 / a。 公路养护资金不足直接导致目前全国约

40%的普通公路路况处于中差水平, 农村公路 “油

返砂” “畅返不畅” 现象加剧。 未来因新能源车发展,
直接影响成品油消费税的税基, 将进一步加剧中央财

政资金供给压力, 普通公路养护资金保障堪忧。
(3) 收费公路发展进入瓶颈期, 亟待深化收费公

路制度改革。
 

按照国家综合立体交通网规划要求, 未来 15
 

a
高速公路建设任务依然艰巨, 并且伴随着我国高速

公路基础设施逐步成网, 未来高速公路建设将向贫

困地区和山区倾斜, 加之建设成本不断攀升, 新建

项目边际收益正在不断递减[5] , 将持续面临投资重、
融资难、 支出多、 收入少的发展难题[6] 。 并且越来

越多的高速公路面临收费到期停止收费困局, 若不

能妥善解决, 效益好的公路不能继续收费, 效益差

的公路收不上通行费, 收费公路收支缺口或将进一

步增大。 此外, 现行制度没有明确收费公路收费期

满后的管养模式和资金保障, 存在政策空白期满后

如无相应财政资金保障, 高速公路将面临 “失管失

养” 风险, 相应的公路养护资金也将面临更大的短

缺压力[7] 。
 

2　 里程税 (费) 改革必要性

(1) 破解公路养护资金保障困局, 为公路可持

续发展提供稳定资金来源。
车购税作为中央层面公路建设资金的重要来源,
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从长远看, 无论是对新能源车还是对小排量汽车的

车购税减半政策, 均是国务院作出的临时性、 阶段

性激励政策措施。 随着新能源汽车市场渗透率的进

一步提升, 各项扶持措施应逐渐退坡, 当新能源汽

车产渗透率超过 50%, 成为市场主流时, 相关激励

政策应及时终止[8] 。 因此, 通过适时调整车购税相

关减免政策, 仍将可以保持车购税可持续发展, 并

继续成为全国公路交通建设发展持续而稳定的重要

资金来源[9] 。
通行费方面, 国务院有关部门正在积极推进

《收费公路管理条例》 修订[9] , 通过深化收费公路制

度改革, 优化调整收费公路政策, 长期坚持以普通

公路为主的非收费公路和以高速公路为主的收费公

路并行政策[10] , 按照 “控规模、 调结构、 防风险、
降成本、 强监管、 优服务” 的总体思路, 完善统借

统还制度, 对政府收费高速公路和到期经营性高速

公路在省域内实行统筹管理[11] , 基本可以有效化解

债务风险, 以有效保障收费公路长期可持续发展,
并继续成为高速公路发展持续稳定的主要资金来源。

但燃油税方面, 未来随着新能源车的快速普及

与市场占有率的不断提升, 以燃油消耗量作为计税

依据的成品油消费税总额将呈下降趋势, 也势必影

响到燃油税返还总金额[12] , 并且目前返还额度已经

与征收总额和公路养护资金需求脱钩, 地区间燃油

税分配结构将愈加不适应各省普通公路养护资金需

求, 燃油税将无力持续保障普通公路养护资金需

求[13] 。 着眼于未来, 以石化燃料消耗计征的燃油税

制度从根本上不适应未来以新能源车为代表的载运

工具技术发展方向, 其价内税返还方式和分配结构

也不适应普通公路养护资金需求[14] , 因此更迫切需

要建立可持续的交通税费方案, 解决未来长期、 稳

定供给的普通公路养护资金筹集的替代方案。
目前, 我国普通公路总里程已超过 510 万 km,

形成了以普通国省干线公路为脉络, 农村公路为基

础的公路网络, 在综合交通运输体系中发挥着重要

基础性作用。 维护好如此庞大规模的公路资产, 加

强公路科学养护管理, 亟需保障养护资金来源的稳

定性和可持续性。
通过里程税 (费) 改革调整燃油税等税费政策,

将税基从能源消耗量转为道路使用量, 可避免由于

运载工具本身的技术发展对公路养护资金的影响,
将新能源车等非燃油车辆纳入里程税 (费) 征收范

围, 并通过科学确定费率标准, 有效解决普通公路

养护资金供需矛盾, 有利于构建充足、 稳定、 可持

续的普通公路养护资金渠道, 促进公路事业健康可

持续发展。
(2) 基于 “用路者负担” 原则, 构建更加公平

的交通税费体系。
燃油税主要用于普通公路养护, 现行燃油税制

度的不公平性主要体现在: ①对在城市道路行驶的

用户也从燃油中征收了用于公路养护的燃油税部分;
②虽然新能源车也使用了公路, 但却未承担公路养

护的税费。
若为增加公路养护资金直接提高燃油税税率,

虽然看似简单, 也能暂时提高征收总额, 实施成本

几乎为 0, 还能促进新能源车的推广应用, 但将进一

步加剧上述税费负担不公平问题, 并且前述成品油

消费税返还分配制度本身存在的总量性问题和结构

性问题也没有得到改善。
若直接对新能源车在充电桩安装计量设施按充

电量计费, 鉴于目前发电装备的便捷性和用电设备

的多样性, 该征收方式将助长各种偷逃费现象, 且

难以通过技术手段有效避免或稽查, 将会引发更大

的混乱和不公平性。
若直接对新能源车按里程表中显示的行驶里程

征收税费: ①需要新能源车管理平台中记载的里程

精度满足征费的要求, 且通过检测认证和立法, 可

作为计费的依据; ②新能源车车载端里程表需具备

防篡改技术; ③对未按里程缴费的车辆需有高效低

成本的稽查和惩戒手段。
新能源汽车与燃油车同样会对道路产生损害,

理应承担相应的成本支出, 以符合税收公平原则。
里程税 (费) 改革通过运用先进的自由流收费技术,
实现对用路者负担的精确计量和无感收费, 从而实

现了 “谁使用、 谁受益、 谁负担”、 “用多少、 付多

少” 和 “不使用、 不付费”, 对于构建更加公平的交

通税费体系具有重要意义。
(3) 可显著提升公路交通智能管控水平, 并利

用经济杠杆调节提高路网整体效率。
依托自由流收费技术的里程税 (费) 模式, 在公

路智能税费征收领域点亮新的科技树, 规避技术路径

选择风险, 保持在全球公路交通智能管控和技术方面

的引领性。 在我国收费公路大规模应用 ETC 技术情况

下[15] , 推进里程税 (费) 改革, 可为在普通公路大

规模推行新型自由流收费技术提供制度保障。 基于自

由流收费技术的里程税 (费) 改革, 将推动北斗系

统、 高精地图、 大数据、 云平台等相关技术应用, 将

形成千亿级具有自主知识产权的科技产业。
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里程税 (费) 模式可以综合考虑道路功能、 车

辆类型、 排放水平等因素, 形成更加公平合理的差

异化费率体系, 再结合收费公路通行费费率, 在高

速公路和普通公路之间形成级差阶梯费率, 可利用

经济杠杆调节全路网交通流量, 改变目前普遍存在

的高速公路无人问津、 免费普通公路车满为患的不

合理现象, 大幅提升路网整体运行效率, 使高速公

路能够持续提供高品质、 高效率的高层次服务, 而

级差效益较低的普通公路提供基本的出行服务[16] 。
同时, 可根据不同政策导向, 如环保、 扶贫等, 适

时调整里程税 (费) 征收策略, 成为实现多种政策

目标的调节工具。

3　 里程税 (费) 的概念、 内涵与属性

(1) 里程税 (费) 的概念

里程税 (费) 是按照实际行驶里程, 根据不同

公路功能、 车辆类型和排放水平等合理设置差异化

的税 (费) 率, 运用自由流收费技术实现精准计量

并征收的公路使用税 (费)。
(2) 里程税 (费) 的内涵

①直接性: 以公路的直接使用作为征收内容。
里程税 (费) 概念的提出, 意味着公路筹资衡量标

准规则的调整, 即不再以燃油使用量征收公路养护

资金, 而是通过公路里程使用量征收, 从间接征收

转向直接征收, 使得衡量标准更具合理性与公平性。
②精准性: 以公路的实际行驶里程作为计征依

据。 通过运用自由流收费技术, 里程税 (费) 制度

实现按照公路的实际行驶里程作为计征依据的精准

计量模式。 基于 “用路者负担” 原则, 能够实现精

准计量的里程税 (费), 契合了税法量能课税的基本

原则。
③平性: 将使用公路的全部车辆作为征收对象。

基于燃油车和新能源汽车在使用公路方面并无本质

差异, 里程税 (费) 同时将两类车辆作为征收对象,
体现了公平性原则。 同时, 在差异化税 (费) 率设

置时考虑车辆的排放水平因素予以新能源汽车一定

程度的优惠政策, 也体现了 “双碳” 战略要求。
(3) 里程税 (费) 的属性

里程税 (费) 通过替代基于燃油消耗量计征的

燃油税, 并按车辆行驶里程计征, 为普通公路的养

护提供可持续的资金保障, 维护好庞大的普通公路

资产, 保持其资产价值, 保持公路持续良好的使用

状态, 保障人民群众最基本的运输服务需求。
作为普通公路的养护资金筹集方式, 无论从公

路的公共物品属性、 体现的均等化公共普遍服务功

能、 费改税的法治化约束原则等方面看, 里程税

(费) 制度采用 “税” 的形式都更具合理性, 即:
应采用 “里程税” 的方式筹集普通公路的养护资金。

为了落实中央与地方在交通运输领域的财政事

权和支出责任, 按照普通公路养护的财政事权与支

出责任, 国道的养护责任属于中央和地方共同事权,
省道及其农村公路养护责任属于地方事权, 由此建

议里程税为中央地方共享税。

4　 里程税基本制度建议

(1) 道路范围

综合考虑不同路网的管理体制、 事权与支出责

任划分、 现行资金政策及满足程度、 相关政策调整

的难易程度, 以及里程税征收的政策目标和预期效

果等因素, 建议道路征收范围为普通国省干线公路

和县道, 以及不收费 (或停止收费) 的高速公路。
收费公路、 乡村公路和城市道路不纳入征收范围。

(2) 车辆范围

鉴于收费公路按照 《收费公路车辆通行费车型

分类》 ( JTT
 

489—2019) 标准征收, 此划分标准也

主要是基于车辆对道路占用和损害大小划分的, 与

里程税征收的内在逻辑一致, 为促进两个收费制度

的协调统一, 建议里程税征收车辆范围也按照上述

标准所指车辆执行。
(3) 税率体系

为体现公平和环保等理念, 里程税率体系建议

按不同道路、 不同车型、 不同排放水平形成 3 级费

率体系。 建议将道路等级分为 (到期的) 高速公路、
普通国省干线、 县道这 3 个等级。 将车型按照 《收

费公路车辆通行费车型分类》 (JTT
 

489—2019) 分

为 4 类客车和 6 类货车 (含专项用途车辆) 共 10 个

等级[11] 。 将排放水平分为燃油汽车、 新能源汽车两

个等级。
税率制订需统筹考虑普通公路建养资金需求、

车辆保有量增长、 车辆能源结构变化、 高速公路费

率、 交通量、 物价水平、 居民收入等因素。 改革初

年里程税率方案应遵循以下原则: ①充分考虑所替

代燃油税的负担水平; ②适度满足普通公路养护资

金需求; ③清洁能源汽车税率低于同类车型燃油汽

车税率。
(4) 资金分配与使用

建议里程税应具有专项用途, 专款专用与普通

公路养护, 但不能用于普通公路新改建支出、 公路
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养护管理人员及机构运行管理支出等。
通过里程税改革, 进一步理顺中央与地方在普

通公路养护管理的支出责任, 并适当向地方倾斜,
赋予地方更多的财税自主权。

①建议中央承担普通国道的养护支出责任, 并

发挥中央统筹平衡东中西部地区资金需求与供给作

用, 该部分里程税支出列为中央税, 养护管理运营

等具体执行事项由地方实施。
②建议地方承担普通省道和农村公路的养护支

出责任及其养护管理运营等具体执行事项, 该部分

里程税支出列为地方税。

5　 里程税改革影响分析

(1) 里程税与现行交通税费关系

建议里程税替代成品油消费税中的燃油税, 普

通公路的养护资金来源将主要通过里程税的形式供

给。 建议继续坚持并完善收费公路政策, 收费公路

到期后纳入里程税的征收范畴, 并主要由里程税承

担其养护管理支出资金。 车购税和里程税在功能定

位和使用上存在明显差异, 建议车购税仍保留。
(2) 改革对公路投融资的影响。
里程税主要是为普通公路提供稳定的养护资金

来源。 普通公路原有债务一般属于地方政府债务,
改革后并不改变现行普通公路债务的归属, 仍由地

方政府通过一般公共预算收入统筹偿还。 新建普通

公路也继续由中央和地方政府投入财政资金以及地

方政府一般债券资金等进行建设。
里程税改革后, 公路税费体系整体将更加完备,

更具可持续性。 车辆购置税将继续为全国公路建设

提供稳定资金来源并保持一定的中央引导性。 里程

税将持续保障普通公路的养护资金需求。 深化收费

公路制度改革后, 收费公路政策将继续发挥重要作

用, 支撑我国高速公路的建设和养护运营发展。
未来, 随着收费高速公路在中远期逐渐到期,

进入养护期收费的路网将纳入里程税的征收范围,
与里程税制度实现自然融合, 里程税将成为我国公

路养护资金的主要来源, 支撑全国路网的长期良好

运行。
(3) 改革对公民权利的影响。
里程税改革采取自由流收费技术, 将涉及采集

用户位移等个人信息, 在里程税征收过程中, 运营

单位及相关行政机关获取的相应数据信息即构成政

府信息, 而个人即便作为该数据信息的来源主体也

不必然可以获取和使用该政府信息[17] 。 如果管理部

门不进行非法利用, 不非法对外公开用户的行车信

息, 则不构成对用户个人隐私和个人信息的侵害,
不存在侵权行为。 为更好保护保护公民权利, 尚需

进一步建立数据安全制度, 妥善处理个人敏感信息,
确保个人信息不泄露, 加强公民的知情权和选择权

的保护。
(4) 改革对新能源汽车行业的影响

里程税征收后确实会增加现有新能源车辆用户

的使用成本, 但对新能源车辆行业的发展影响较

小[18] 。 里程税改革将在新能源车成为市场主流后择

机实施, 对促进新能源车发展影响较小。 新能源车

里程税税率低于同类燃油车, 体现了政策优惠。

6　 政策建议

(1) 深化里程税改革方案研究

建议由交通运输部牵头, 联合国家发改委、 财

政部、 国家税务总局等相关部委, 从国家层面开展

里程税改革制度研究, 详细论证里程税征收主体、
征收方式、 征收范围、 征收标准、 资金用途、 收入

和支出的预算监管要求、 征收机构承担的义务、 改

革路径等基本制度, 评估里程税改革带来的影响和

措施, 并适时出台里程税改革方案。
(2) 深入开展里程税征收技术论证

里程税改革要求收费系统应满足精准、 安全、 可

靠, 用户体验应便捷、 高效、 无感, 征收稽查成本应

经济、 可控, 收费技术应具备先进性、 功能可拓展性

等, 因此需要结合北斗、 5G、 视频识别等技术发展,
拟定多个收费技术方案进行技术比选和测试验证。

(3) 着手启动里程税法律规制订

应适时开展里程税立法研究工作, 研究其纳税

主体、 征税对象、 税率、 纳税环节与规则等征收管

理制度, 为全国人大及其常委会制订 《中华人民共

和国里程税法》 提供技术支撑。
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