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政府收费高速公路区域统筹管理政策

基础及建议
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摘要：为使 《收费公路管理条例》（修订）的核心制度设计之一区域统筹政策能够有效实施，从而有效化解政府债务

风险，首先分析了区域统筹政策需满足的３个基本条件，一是公路性质为政府收费公路，二是公路等级是高速公路，
三是资金管理实行收支两条线、纳入预算管理，并使用财政票据。然而，各省收费公路运营主体逐渐从事业单位改

制或划转为省属交通企业管理，通行费需采用税务票据管理，将导致条例颁布后大部分省份无法实施 “区域统筹管

理”，从而不能享受延长收费期限的政策红利。主要是由于事业单位改革、预算管理改革、化解地方政府债务管理、

隐性债务管理等国家一系列改革，在化债压力下部分省份不得不将政府还贷公路资产和债务划转到省属交通国有企

业经营，从而使通行费收入无法纳入政府基金预算管理，不得使用财政票据。审计署驻各地特派办对政府还贷高速

公路隐性债务的不同认定标准直接影响到还贷公路是否被划转为经营性公路。鉴于当前在化债背景下大部分省份政

府还贷高速公路的现实发展困局，以及审计署对各个省份隐性债务认定尺度各异，认定标准有可探讨空间，而债务

认定的标准直接影响到各省能否享受 “区域统筹管理”政策红利，由此提出加快推动 《收费公路管理条例》（修订）

出台、适当放宽债务认定标准等措施建议。
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０　引言

自２０１５年交通运输部对 《收费公路管理条例》

（以下简称 “《条例》”）进行全面修订至今，“区

域统筹管理”政策一直是 《条例》修订的核心制度

设计之一［１］，主要是通过省级人民政府对省域内政府

收费高速公路统筹管理，实施全省路网内收入好坏路

段的交叉补贴、“以肥补瘦、以丰补欠”，加快政府债

务的有效偿还，有效化解和防范政府债务风险，解决

政府收费高速公路债务风险问题。 “区域统筹管理”

政策是结合目前财税体制改革、政府收费高速公路债

务情况以及路网统一管理等发展趋势变化实际，在现

行 《条例》“统贷统还”政策基础上的继承和完善［２］。

根据 《条例》修订稿，可纳入 “区域统筹管

理”的需要符合 ３个基本条件，一是公路性质为政
府收费公路，二是公路等级是高速公路，三是资金管

理上，收入严格实行收支两条线管理，按规定及时、

足额缴入国库，纳入预算管理，并使用财政票据［３］。

１　“区域统筹管理”政策现状基础

“区域统筹管理”政策源自于现行 《条例》的

“统贷统还”政策。现行 《条例》第十一条第二款

规定：“省、自治区、直辖市人民政府交通主管部门

对本行政区域内的政府还贷公路，可以实行统一管

理、统一贷款、统一还款”。经过十几年的发展，目

前各省实行 “统贷统还”政策实施基本情况如下。

（１）“统贷统还”政策实施省份
目前我国２９个有收费公路的省份中，２５个省份

有政府还贷高速公路，天津、辽宁、重庆和安徽等４
个省份只有经营性高速公路。

政府还贷公路中以政府发文形式明确实施 “统贷

统还”的省份有１３个，分别为河北、山西、内蒙古、
吉林、江苏、福建、江西、山东、河南、湖北、湖

南、广西、甘肃，７个省份未明确发文但实际已实施。
未实施 “统贷统还”政策的有上海、浙江、广东、青

海、宁夏等５个省份。实行 “统贷统还”的省份中，

大部分为高速公路，河北、内蒙古、江苏、福建、山

东、甘肃等省份对一、二级公路也实行 “统贷统还”。

（２）政府还贷高速公路经营主体性质
从政府还贷高速公路经营主体看，由事业单位

管理的省份有：上海、江苏、河南、甘肃、青海 ５
个省份，其他省份均由国有交通企业管理［４］。尤其

是近几年，在化解政府债务压力下，辽宁、山东、

山西、吉林、湖南、湖北、广东等多个省份将政府

还贷公路纷纷划转到省属交通企业管理［５］，但除辽

宁、广西外，其他省份均明确划转但不改变政府还

贷高速公路性质［６］。

（３）政府还贷高速公路通行费收支管理
由事业单位运营管理的政府还贷公路仍使用财

政票据，纳入政府性基金预算管理［７］。由企业单位

运管管理的政府还贷公路［８］，河北、内蒙古、黑龙

江、福建、江西、湖北、广东、广西、陕西等目前

仍使用财政票据，内蒙古、山西、山东、吉林、湖

南、贵州、新疆等省份使用税务票据［９］。近期，福

建、广东等省份在化解政府隐性债的压力下，正在

研究政府还贷高速公路票据改用税务票据。

２　多省将无法享受 “区域统筹管理”政策红利的主

要原因分析

　　目前 《条例》 （修订）只允许政府收费高速公

７８１



公 路 交 通 科 技 第３９卷

路纳入 “区域统筹管理”范畴，可实现资金的统筹

使用，偿债期限可延长至债务偿清。结合各省政府

收费高速公路的实际情况，目前全国符合 《条例》

（修订）“区域统筹管理”条件的收费公路项目少之

又少。据初步统计，按以上条件仅有河北、内蒙古、

黑龙江、江苏、河南、江西、湖北、陕西、甘肃、

青海等约三分之一的省份可以实施 “区域统筹管理”

政策，而且随着各地化解政府隐性债务工作的推进，

这些省份的政府还贷高速公路同样存在不能纳入政

府基金预算管理的风险。因此，大部分省份在国家

深化改革背景下，将无法享受到政策红利，难以实

现 《条例》 （修订）以期用 “统借统还”政策化解

地方政府债务的初衷，也不利于收费公路的长期可

持续发展。形成此局面的主要原因如下。

一是在国家一系列政府性债务管理相关政策实

施下，致使多省纷纷将政府还贷公路划转到国有交

通企业。２０１４年印发 《国务院关于加强地方政府性

债务管理的意见》（国发 〔２０１４〕４３号），随后密集
出台一系列规范政府举债、处理存量债务、严控债

务规模等文件［１０］。政府还贷高速公路普遍被认定为

二类债务和三类债务，不纳入政府预算管理和债券

置换范围［１１］。由于每年高速公路存在较大收支缺

口，在通行费收费不能覆盖贷款本息、财政部门也

无债券置换和救助机制的情况下，原来由交通管理

部门负责的政府还贷高速公路陷入贷款则违规、不

贷款则违约的困境。在国家严控地方政府债务的背

景下，迫使一些省份将政府还贷公路资产和债务划

转到省属交通国有企业经营［１２］。

二是化解政府隐性债，迫使划转到省属交通国

有企业的政府还贷高速公路通行费收入无法纳入政

府基金预算管理，不得使用财政票据［１３］。２０１８年 ８
月中央下发 《中共中央国务院关于防范化解地方政

府隐性债务风险的意见》和 《中共中央办公厅国务

院办公厅关于印发＜地方政府隐性债务问责办法＞的
通知》，要求坚决遏制隐性债务增量，严禁各种违法

违规担保和变相举债。部分省份划转到国有平台公

司的政府还贷公路债务被认定为政府隐性债［１４］，新

增贷款即增加隐性债务，高速公路原有融资渠道难

以持续，对已建项目还款和在建、新建和尾工项目

资金落实均产生较大影响［１５］。如，按照审计署广州

办对福建省开展的隐性债务审计认定口径，在福建

高速公路集团公司的政府还贷高速公路债务已全部

被认定为 “由地方国有企事业单位等替政府举借，

由政府提供担保或财政资金支持偿还的债务”，即政

府隐性债务，按要求地方政府要在规定期限内化解

隐性债务，否则将被问责［１６］。在严控隐性债务的政

策环境下，政府还贷公路通行费收入不能纳入政府

性基金管理，通行费票据不得采用财政票据，甚至

要求将政府还贷公路转性为经营性公路［１７］。此形势

延续下去，将导致条例出台时多半省份没有符合区

域统筹管理要求的政府收费公路。

而且，一旦政府还贷公路转为经营性公路后，

不但不能享 “区域统筹管理”的政策红利，还需按

经营性公路的财务管理要求缴税、计提折旧、土地

变性等，使这部分高速公路的财务状况更加恶化，

还债计划雪上加霜，有资金断链的风险，并严重影

响企业信用评级，继而影响企业再融资能力，从而

影响在建、拟建公路建设，形成恶性循环。

３　债务认定标准是影响各省能否享受 “区域统筹管

理”政策红利的关键因素

　　从以上分析可以看出，迫于化解政府隐性债务
的压力，目前各地将政府还贷高速公路资产、债务

划转到国有交通企业，但实际上债务风险并未得到

化解，只是转移到国有企业承担，风险依然存

在［１８］。而从２０１８年以来，审计署驻各个地方特派办
对政府还贷高速公路隐性债务认定情况来看，认定

标准差异较大，不同认定标准直接影响还贷公路是

否被划转。据了解大致有３种情况。
一是不认定为政府隐性债，如兰州特派办对甘

肃省的认定；甘肃省政府还贷高速公路由事业单位

运营，采用财政票据，严格按政府性基金预算管理。

由于政府还贷公路债务已被认定为政府债务，按照

债务置换方式化解，因此未被认定为政府性隐形债

务，因此也无化解政府隐性债压力，无需转为企业

经营，因此 《条例》 （修订）颁布后，按其规定所

有政府还贷公路均可纳入 “区域统筹管理”，收费期

限可延长至还清所有贷款为至，即充分享受 《条例》

（修订）的政策红利。

二是只对交通运输厅提供补差、担保部分认定

为隐性债务，如武汉特派办对江西省的认定。江西

省和贵州省的政府还贷公路均是由省属企业经营，

划转前部分早期建设的政府还贷公路有交通运输厅

提供补差、担保，划转后期建设的没有交通厅补差

担保，因此，在化债压力下，只要把交通厅补差担

保责任转移到省属企业即可，不用改变收费公路性

质。《条例》（修订）出台后仍可享受 “区域统筹管

理”的政策红利。
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三是只要通行费收入纳入政府性基金管理的均

认定为隐性债务，如广州特派办对福建省、广东省

的认定［１９］。福建和广东省均是省属国企经营政府还

贷公路，政府还贷公路通行费收入仍纳入政府性基

金预算管理，采用财政票据。此种情况被认定为政

府隐形债务，是最不利的一种债务认定情况，在化

解政府隐性债的压力下，上述省份不得不研究将政

府还贷公路转为经营性公路，若转性之后，将无法

享受 《条例》 （修订）出台后的 “区域统筹管理”

政策红利，对原政府还贷公路无法延长收费期限，

更不利于有效化解债务风险。

４　措施建议

（１）加快推进 《条例》（修订）尽快出台。

从上述分析可以看出，各省在化解政府性债务

压力下，纷纷将政府还贷公路划转到省属交通企业，

又转为经营性公路。目前仅有 ５个省份仍维持事业
单位经营政府还贷公路，大部分省份已将还贷公路

划转到省属企业，有的直接变为经营性公路，有的

仍维持政府还贷公路，但在化解政府隐性债压力下，

也不得不开展政府还贷公路转为经营性公路的研究

和准备工作。若 《条例》 （修订）越晚出台，转成

经营性公路的省份就越多，能享受到 “区域统筹政

策”红利的省份就越少。因此，建议加快推动 《条

例》（修订），争取能让更多的省份将符合条件的政

府还贷路纳入 “区域统筹政策”中，通过延长收费

期限，以时间换空间，有效防范债务风险。

（２）《条例》（修订）出台前，尽量争取放宽债
务认定标准。

鉴于当前在化债背景下大部分省份政府还贷高

速公路的现实发展困局，以及审计署对各个省份隐

性债务认定尺度各异的事实，说明对隐性债务认定

标准有可探讨空间，而债务认定的标准直接影响到

各省能否享受 “区域统筹管理”政策红利。因此，

建议迫于化债压力准备转经营性的省份，充分借鉴

债务认定宽松省份的经验做法，通过向审计部门解

释 《条例》 （修订）的政策取向，阐明维持政府还

贷公路对于有效化解债务风险的益处，承诺债务不

以政府担保和兜底，尽量争取政府还贷公路不转或

少转为经营性公路，以保障 《条例》 （修订）出台

后能够按规定顺利实施 “区域统筹管理”政策，利

用政策有效化解债务风险，促进收费公路可持续健

康发展。
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