1 美国联邦机动车燃油税

　　长期以来，美国公路项目的修建、运营和养护维修的资金基本上来自于美国联邦公路信托基金（the Highway Trust Fund，简称HTF）。目前，联邦公路信托基金主要包括两大部分，即联邦机动车燃油消费税和其他消费税（包括汽车轮胎、卡车和拖车销售税等）。因此，要了解美国公路建设和养护维修的资金来源，就必须了解美国联邦机动车燃油税。1956年6月29日，美国实施了由美国第34任总统艾森豪威尔签署的《1956年公路税收法案》（the Highway Revenue Act of 1956）。同年，美国在此法案下创立了美国联邦公路信托基金，其目的是为在13年期间修建65 000 km国家州际和国防公路系统，提供248亿美元资金，其主要来源是提高联邦机动车燃油消费税。美国联邦机动车燃油消费税是美国公路项目的主要融资手段，它由美国第31任总统胡佛签署，并于1932年6月正式实施。几十年来，通过不同的法案，美国联邦机动车每加伦燃油消费税不断变化，其历史概况可以归纳如下[1]：

　　a）1932年6月-1933年5月   1美分。

　　b）1933年6月-1933年12月   1.5美分（《1933年国家工业恢复法案》）。

　　c）1934年1月-1940年6月   1美分（《1934年税收法案》）。

　　d）1940年7月-1951年10月   1.5美分（燃油消费税于1941年变成永久性）。

　　e）1951年11月-1956年6月    2美分（《1951年税收法案》）。

　　f）1956年7月-1959年9月   3美分（《1956年公路税收法案》）。

　　g）1959年10月-1983年3月   4美分（《1959年联邦资助公路法案》）。

　　h）1983年4月-1986年12月   9美分（《1982年地面运输资助法案》）。

　　i）1987年1月-1990年8月   9.1美分（《1986年超级基金修正再授权法案》）。

　　j）1990年9月-1990年11月   9美分（泄漏的地下储罐信托基金达到目标）。

　　k）1990年12月-1993年9月   14.1美分（《1990年综合预算协调法案》）。

　　l）1993年10月-1995年12月   18.4美分（《1993年综合预算协调法案》）。

　　m）1996年1月-1997年9月   18.3美分（《1997年纳税人减税法案》）。

　　n）1997年10-至今   18.4美分（泄漏的地下储罐信托基金重新启动）。

　　目前美国联邦机动车燃油消费税和其他有关的消费税大小可见表1，自1997年来该消费税标准一直没有调整。

　　表1  美国联邦机动车燃油和其他用户消费税


　　2 美国公路项目融资

　　从前述美国联邦机动车燃油消费税的历史可以看出，美国燃油消费税最近的调整是在1997年，且在过去近20年燃油消费税不变。与此同时，美国公路设施的使用不断增加，使得燃油消费税无法满足公路建设和养护维修所需的庞大资金要求。其主要原因有3个[2]：一是燃油消费税相当一部分用于公交和非机动车交通项目，二是燃油消费税没按通胀率进行调整，三是现代车辆越来越省油。众所周知，在美国新的公路项目融资来源和方法必需在法律授权范围内进行，其中有关公路的最重要法律是《美国第23法典：公路》[3]。为了使公路项目融资合法化，在过去20多年来，美国立法机构通过实施了许多法规，如所谓的ISTEA、TEA-21和SAFETEA-LU。有关的这些法规，一般有效期为6年，通常是在现行《美国第23法典：公路》的基础上，对有关条款进行删除、修订和添补。以上法规对《美国第23法典：公路》第301、1121、1604（b）和1604（c）等条款进行了修订，允许各州对合乘车辆（high occupancy vehicle, HOV）车道、减少严重阻塞和新建州际公路等项目进行收费。另外，还对《美国第23法典：公路》第129条款进行了修订，容许联邦政府参与五类公路收费项目，包括非州际公路中的收费公路、桥梁和隧道修建、现有收费设施的大修、翻修或重建、现有非收费桥梁隧道更新重建转变成收费设施及其上述收费设施可行性研究等。

　　根据法律和法规的授权，美国联邦公路局20多年来不断研究、提出各种公路项目融资方法，尤其是投资大型且复杂的公路基础设施。实际上，美国交通运输基础设施建设和养护维修资金短缺，不仅是公路设施所面临的挑战，也是机场、港口等设施所面临的挑战。同时，交通运输基础设施建设和养护维修资金短缺不仅发生在联邦政府层面，也发生在各州和地方政府层面。目前，从美国联邦政府层面来说，其融资手段包括收费、用户费、具体项目税收和创新融资方法。创新融资方法[4]，包括所谓的授期税收车辆（GARVEEs）、建设美国债券（BABs）、私人活动债券（PABs）、国家基础设施银行（SIBs）和第129条贷款。根据美国美国各州公路运输工作者协会（AASHTO）有关人员看法[2]，公路项目债券和房屋抵押贷款相似，其基础是要和现金流相匹配，风险和报偿并存。它对急需项目比较合适，并需要注入一部分政府将来的收入，而有些州已过度发放债券。但是，对于财政拮据和债务偿还能力不足的州及其地方政府来说，收费就为公路项目的修建和维修提供了外部融资途径。其好处在于但不限于效率提高、合理使用、资金保障、公平、交通安全改善、费用效益提高和燃油经济性改善。因此，美国许多州及其地方政府，对于公路项目收费等融资手段及其应用越来越重视。

　　3 美国公路收费概况

　　3.1 公路收费发展

　　美国最早的收费公路是俄克拉何马州（Oklahoma）收费公路，其历史可以追溯到上世纪的1947年。1947年4月，该州通过立法，授权建立州收费公路局（OTA）并出售债券，修建俄克拉何马市-塔尔萨市（Tulsa）收费公路。该法规同时指出，一旦赎回所有债券，经该州公路委员会同意，该收费公路应停止收费。该收费公路最初出售债券3 147万美元，并于1953年5月16日正式建成通车。迄今， 俄克拉何马州收费公路系统共有10条收费公路，总长度约975 km。1949年，新泽西州立法建立新泽西收费公路局（NJTA）管理新泽西收费公路，该收费公路总长238 km，于1951年11月30日建成通车。1952年，该州又建立新泽西收费公路局（NHA）管理另一条收费公路即花园州收费公路，该路全长约278 km，于1954年开始通车。2003年，两收费公路机构合并成现在的新泽西收费公路局。1950年，纽约州通过法规建立州收费公路局（NYST），最初出售债券9亿7千2百万美元。其第一条收费公路于1954年6月24日建成通车，迄今收费公路总长度达约917 km。

　　上述收费公路，从其修建到运营在到养护维修，没有得到任何联邦资金，所有的费用来之于收费、投资和特许权租赁等收入。要注意的是，目前美国公路收费包括常规的收费（tolling）和定价（pricing）两种。常规收费是对公路设施的使用征收通行费，费用多少可根据轴数或车重，按实际行驶里程进行计算。常规收费的目的简单直接，即征收通行费用于公路建设、运营和养护维修。定价是指在一天中某特定的时间对公路设施的使用征收通行费，或对某特定的车道的使用征收通行费，其目的是调节交通量、较少拥挤和车辆的废物排放。例如，在交通高峰期单向或双向对车辆征收通行费，可减少高峰交通量而减少拥挤堵塞。另外，可设立限制车道，如设立合乘车道专供多乘员（通常不少于2人）的车辆（如共乘车辆、公交车等）使用，而其他车辆使用合乘车道时就需付费。有些州在城市附近州际公路上设立快速车道，为所需的车辆提供快速、可靠的通行，并对使用快速车道的车辆征收通行费。由于限制车道占用了道路的空间或供特殊用护使用，对其合理性、有效性和公平性的争论一直不断。

　　3.2 现有收费公路设施

　　目前，美国许多州已采纳公路收费，除了用于相关的公路主线，还用于初期投资大且施工复杂的其他设施，如桥梁、隧道和车辆渡口等。如图1所示，是美国所有收费公路设施（包括主线、桥梁和隧道）的功能类型和总长度，该图是根据有关参考文献[5]提供的数据绘制的。到2010年底，美国收费公路设施总长度约8 633 km，其中乡村地区为4 785 km（55.4%），城市为3 848 km（44.6%）。对于乡村地区收费公路设施来说，州际公路占70.9%（3 392 km），快速公路占1.6%（79 km），各种干道占25.5%（1 221 km），集流道路占0.4%（19 km），地方道路占1.6%（75 km）。也就是说，乡村地区收费公路主要是州际公路。对于城市收费公路设施来说，州际公路占45.5%（1 750 km），快速公路占45.8%（1 762 km），其他各种干道占8.1%（313 km），集流道路占0.1%（5 km），地方道路占0.5%（19 km）。很显然，城市收费公路主要是州际公路和快速公路。另外，从图1还可以看出，在美国收费公路不限于高速公路设施，也用于普通公路和地方道路。
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图1 美国不同功能道路收费设施长度（2010年底）

　　如表2所示，是2010年美国不同功能公共道路总里程数。到2010年为止，美国公共道路总里程约655万 km，其中州际公路约达75 462 km，其他快速道路约达23 520 km。州际公路的64.4%位于乡村地区，35.6%位于城市。而快速公路的22.6%位于乡村地区，77.4%位于城市。从道路的总里程来说，州际公路里程只占所有道路总里程的1.15%，快速公路里程只占所有道路总里程的0.36%。比较图1和表2中的有关数据，可以得出在美国乡村地区，收费州际公路长度占州际公路总长度的7.0%，收费快速公路长度占快速公路总长度的1.5%。在美国城市，收费州际公路长度占州际公路总长度的6.5%，收费快速公路长度占快速公路总长度的9.7%。而其他功能道路的所有收费公路设施的长度不达其总长度的0.03%。

　　表2   2010年美国公共道路里程            km
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　　根据美国联邦公路局部2010年的统计数据，若按VMT（vehicle miles of travel，即车辆行驶里程）计算，美国公共道路2010年的总VMT为2 966 500百万，州际公路的VMT约为723 340百万，快速公路的VMT约为240 464百万。也就是说，州际公路承担了所有公共场道路VMT的24.4%，快速公路承担了所有公共场道路VMT的8.1%。如前所述，美国州际和快速公路一起，约占道路总里程的1.5%，但承担的VMT占所有道路的VMT的32.5%，而货运交通将远远超过这一比例。也就是说，对于州际和快速公路来说，是在大负荷下运营。图2给出的是，设有不同收费交通运输基础设施的州占美国总州数的百分比，该图是根据美国有关统计资料[5]重新绘制得到的。在美国50个州中，58%的州设有收费道路、42%的州设有收费桥梁或隧道、50%的州设有收费机动车渡口。若把这些收费设施计算在一块，且76%的州设有收费交通运输设施。而其中5个州如加利福尼亚、特拉华、马里兰、麻马萨诸塞、纽约、西弗吉尼亚、华盛顿、阿拉巴马和伊利诺伊等，均设有收费道路、收费桥隧和收费机动车渡口。
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　　图2 美国设有不同收费设施的州所占百分比（截止2010年底）

　　3.3 收费标准及其计算方法

　　美国收费公路设施收费计算方法主要有两种：一是有关限制车道的收费（定价），它主要同时间有关；二是收费公路设施的收费，主要同车辆轴数、车重和行驶距离有关。由于收费标准或费率同投资多少、交通量大小和偿还期限有关，不同设施之间相差比较悬殊，本文无法一一加以说明。对于收费高速公路来说，小客车的收费标准一般为0.02~0.46美元/车？英里，卡车的收费标准一般为0.08~2.62美元/车？英里。对于高速公路收费桥隧来说，小客车的收费标准一般为0.39~5.08美元/车？英里，卡车收费标准一般为0.77~28.05美元/车？英里。卡车的收费标准变化大的主要原因是其轴数和重量变化大，卡车收费标准比小客车的收费标准高，桥隧收费标准比一般路段的收费标准高。

　　4 印地安那收费公路及其争议

　　4.1 印地安那收费公路历史

　　印地安那州位于美国本土中西部的大湖区（密歇根湖），2011年人口约652万，面积94 320 km2，州府为美国大学篮球重镇印第安纳波利斯（Indianapolis），主要经济为农业、制造业、医药等。印地安那东临俄亥俄（Ohio）、西接伊利诺伊（Illinois）、南靠肯塔基（Kentucky）、北连密歇根（Michigan）。该州共有19 630 km公共道路，其中州际公路约1 944 km、国道约5 340 km、州道约12 346 km。美国州际公路I-80，全长约4 671 km，西起加利福尼亚旧金山（San Francisco），终止于东海岸新泽西的蒂内克（Teaneck）。I-80从伊利诺伊进入印地安那西部，绵延约几百公里后，从印地安那东部进入俄亥俄。由图3可看出，在印地安那境内，I-80完全位于该州最北部，濒临密歇根湖，和大都市芝加哥（Chicago）遥遥向望。
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　　图3  印地安那州和I-80地理位置

　　印地安那收费公路（Indiana Toll Road）实际上由该州境内的I-80组成，于1956年建成通车，目前全长约251 km。它西接芝加哥天桥（Chicago Skyway），东连俄亥俄收费公路，沿途和州际公路I-65、I-94等相交。自投入使用以来，印地安那收费公路不仅为沿途十几个地方城市的主要交通干道，也是美国中西部都市区芝加哥、印第安纳波利斯、克利夫兰等的公路货运交通枢纽。目前，该收费公路年平均日交通量近150 000辆，卡车比例高达30%。最初，印地安那收费公路由印地安那收费公路委员运营管理，1981年交付印地安那交通厅运营管理。2006年6月29日，印地安那州以38亿美元价格将该收费路特许权租赁给一家由西班牙和澳大利亚有关公司组成的财团，由其运营、维护和收费印地安那收费公路，整个租期为75年。该财团为此组建了印地安那收费公路特许公司（ITRCC），于2006年6月30日正式投入运营。

　　4.2 收费公路租赁导致的争论

　　要了解印地安那收费公路的租赁及其引起的争论，就有必要先了解米奇丹尼尔斯（Mitch Daniels）和尤其主导的称之为“大动作”（Major Moves）的印地安那州公路建设计划。米奇为共和党，为印地安那州第49和50任州长（2005-2012），印地安那普渡（Purdue）大学在聘校长。他毕业于美国普林斯顿（Princeton）大学公共和国际关系系，并在乔治敦（Georgetown）大学获得法律博士学位。之前，他曾担任美国总统乔治布什的管理和预算办公室主任、美国著名医药生产礼来公司（Eli Lilly）副总裁。这些背景和经历，使米奇在财政预算和控制赤字具有丰富的经验。

　　米奇当选州长主政后，于2005年主导开始了为期10年、投资118亿美元的公路改善和扩建“大动作”，其中26亿美元来之于印地安那收费公路的租赁，主要用于州际公路I-69的延长扩建。从印地安那收费公路租赁的第一天到现在，来之各方面的的批评和辩论不断。从被起诉、到民间和政客的反对[6]，使得米奇及其印地安那收费公路租赁成为美国颇具争议的人和事件。反对的意见主要反映在以下三方面：

　　a）印地安那收费公路租赁等于是把该路卖了，尤其是卖给外国公司。

　　b）印地安那收费公路是用联邦资金修建和维修的。

　　c）印地安那收费公路租赁是短期权宜之计，把债务转嫁给后代。

　　其他反对意见还包括租赁收入的分配不公等。米奇在反驳时指出，印地安那收费公路租赁是出租而不是出售，它仍然属于印地安那州，并且该州仍然控制从收费标准到运营路况标准等。另外，该收费公路从修建到养护维修没有采用任何联邦资金，是印地安那借钱修建和养护维修的，并通过收费所得收入偿还本金和利息。除了得到38亿美元租赁收入之外，该交易还使得租赁经营方在租赁期间共投入约44亿美元用于该路的改善。从租赁得到的每一分钱都被用于该州长期资本投资项目，使得印地安那从“卖方”变成价值几十亿新资产的“买方”。另外，印地安那收费公路租赁后由此产生的近3亿6千万商业合同均发放给印地安那本地的公司，增加就业机会。

　　4.3 印地安那收费公路运营管理

　　前面提到，从该收费公路于1956年建成通车到租赁之前的2005年，印地安那收费公路完全由政府机构运营和养护维修。在该高速公路租赁之前，其每年收费收入从1957年的930万美元，逐渐增加到2004年的8 500万美元，幅度达9倍之多，详见图4。但是，该收费公路每年运营所需资金（偿还本利、养护维修等）估计近1亿美元，也就是说在当时条件下，该收费公路每年收费收入无法平衡其运营和养护维修支出。因此，引入私人企业投资，通过政府-私人企业之间的合作，借助私人企业的管理经验和效率，和政府一道分担风险，并为私人企业带来赢利，创造双赢局面。
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　　图4  出租前印地安那收费公路年收入

　　也许就是本着这一愿望，ITRCC以高于第二高标价近10亿美元的标价，竞得印地安那收费公路的75年运营和收费权。但是，由于种种因素尤其是经济不景气的影响，到2011年该收费公路还没能为投资方带来赢利。对于收费公路来说，影响其收入的主要因素是交通量和收费标准。由于经济长期不景气，导致交通量尤其是货运交通量下降。另外，在政府机构运营管理下，要提高收费公路的收费标准需经过长久的立法辩论，而有关的辩论常常被泛政治化。大多数人都认为，所付的联邦机动车燃油和其他消费税足以满足公共道路的运营和养护维修成本要求。而另一方面，人们对路况的要求越来越高。

　　因此，长期以来印地安那收费公路收费标准调整有限。在米奇入主州长办公室的当年即1985年，他主导把收费标准提高了近70%。如表3所示，是印地安那收费公路租赁前后的收费标准。可以看出，租赁前后小汽车的收费标准变动不大，但4轴及其以上货车的收费标准提高较大，尤其是7轴货车。在印地安那，印地安那收费公路是唯一容许3挂列车通行的道路。另外，现行的收费体系鼓励小汽车使用ETC。根据租赁合同，ITRCC每年可提高收费标准最大为2%。但是，提高收费标准也是一双刃剑，很有可能减少用户使用，尤其是在经济不景气时。在印地安那收费公路出租后，双方还得到的一个经验教训是在紧急状态如恶劣气候时，道路是否应关闭没有事先达成协议。在紧急情况下不关闭道路，将严重影响公众安全，但关闭道路势必影响运营管理方的收入，其损失由谁来补偿。

　　表3   租赁前后印地安那收费公路收费标准     美分/英里
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　　5 结束语

　　对于公路建设、运营及其养护维修来说，资金短缺即是一全球所面临的问题，也是全球无法逃避的挑战。目前，美国公路建设长期所依赖的联邦机动车燃油税收入，已经无法满足庞大的资金需求。为此，美国各级政府和私人企业都在寻求和探讨创新融资方法，以维护基础设施的正常运营。尤其是印地安那收费公路的出租，为美国公路建设和运营融资迈出了艰难和大胆的一步，其经验对于美国政府、私人企业和涌户的风险和利益共享、公路收费新尝试等，都将产生很大的影响。

　　公路收费在美国历史悠久，但在相当长的一段时间内被大家所遗忘。随着近十几年来公路建设、运营和养护维修资金严重短缺，公路收费这一古老而又原始的融资方法越来越得到各方面的重新认识。但是，由于政治、经济和社会等因素的制约，公路收费在美国一直颇具争议，常常被政治化。无独有偶，中国目前对公路收费也是争论不断。为此，作者撰写本文为读者介绍美国公路建设融资尤其是公路收费，抛砖引玉。坦率地说，公路收费是没有办法的办法，但只要收费标准合理而公平，所得的收入用途透明而公正，公路收费仍是当今公路建设和运营最有效的融资方法之一，尤其是对中国这样的幅员辽阔、各地发展不平衡、公共交通运输系统庞大的国家。

　　作者声明：本文仅反映其作者的看法，不代表作者雇佣单位或任何政府部门，也不反映任何单位、任何政府部门的政策和意见。本文作者对文中的数据、观点负责。
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