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行业规模与格局
我国高速公路网络已进入“存量优化 +增量补充”的转型期，总里程突
破 18万公里，形成“东部加密、西部延伸”的路网格局，但区域发展
差异显著。
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里程突破 18万公里，区域密度差异显著

01

总里程突破 18万公里
截至 2025年，全国高速公路总里程已突破 18
万公里，基本建成覆盖广泛、连接城乡的现代化
路网体系。

02

东部路网密度高
东部地区路网密度达到每百平方公里 1.6公里，
接近发达国家水平，主要城市群间形成高效连接。

03

西部路网延伸难
西部地区路网密度仅为 0.8公里，受制于高造价
与低流量，部分特长隧道单公里造价超 3亿元，
远超平原地区均值。

路网规模与布局
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收支失衡加剧，债务与成本双重压力

资产负债率高企
行业平均资产负债率已突破 60%，部分省份高达 75%-
82%，债务偿债率突破 150%警戒线。

01 运营成本刚性
人力成本占比 51%，养护支出占比 41%，成本结构呈
现“双高刚性”特征，年均增长 3%-5%。

02

利息支出沉重
行业贷款余额超 7.2万亿元，年利息支出达 3132亿元，
占通行费总收入的 45%。

03 收支缺口扩大
2023年全国高速公路通行费收入约 6980亿元，而运营
与利息支出超 9200亿元，收支缺口达 2220亿元。

04

运营核心数据画像



收费模式与政策
收费模式呈现“二元主导 +创新补充”格局，节假日免费政策成为双刃
剑，既惠民又加剧拥堵，引发政策优化需求。
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ETC主导，MTC “补充， 手机 + ”模式试点

ETC成为主流
ETC通行量占比已达 82% “ ”，凭借 秒级通行 优势，
有效提升收费站通行效率。

01

MTC保留服务
MTC人工收费占比降至 18%，主要服务于未安装
ETC的临时用户及特殊车辆，保留服务包容性。

02

“手机 + ”新模式
2026年起试点“支付宝无感支付”等“手机 + ”无卡通
行模式，实现全流程无感通行，但面临隐私安全、
系统兼容等挑战。

03

支付方式升级
“手机 + ”模式本质是支付技术升级，未改变“使用者
付费”核心逻辑，截至 2026年Q1，试点地区通行
量占比仅 6.3%。

04

收费模式多元发展
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惠民政策与路网拥堵的矛盾凸显

1 年均减免 500亿元
每年四大节假日累计免费 20 天，年均减免通行费约 500亿元，单用户
平均节省约 62.5元，有效降低公众出行成本。

2 拥堵成本超千亿
免费时段内路网日均拥堵时长达 4.8 小时，部分热门路段耗时增加 2-3
倍，额外燃油与时间成本合计超 800亿元。

3 福利分配不均
高频通勤用户仅占受益人群的 12%，日常通勤成本未获减免，部分用
户认为政策更像是为长途旅游用户定制。

4 加剧财政压力
2023年地方财政补贴达 1860亿元，其中节假日免费减免占比
26.9%，部分省份出现补贴延迟发放现象。

节假日免费双刃剑



免费争议与博弈
公众对免费政策的诉求从“集中免费”升级为“按需免费”，但年度
3000公里免费额度等方案面临财政、技术、区域公平性等多重挑战。
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从集中免费到按需免费的需求转变

01

现有政策弊端凸显
83%的受访用户认为节假日免费政策“弊大于
利”或“利弊参半”，核心痛点集中在拥堵导致的

综合成本上升。

02

“逆向福利”现象
高频通勤用户年均高速支出超 3000元，却难
以享受免费政策红利，而低频旅游用户成为主

要受益者，引发公平性质疑。

03

支持按需免费
“年度 3000公里免费额度”方案获 78%用户支

持，高频通勤用户支持率达 91%，认为其更符
合实际出行需求。

公众诉求升级
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财政、技术、区域公平性三重挑战

01

若推广年度 3000公里免费额度，年均通
行费减免额将从 500亿元增至 2000亿元，
中西部省份财政缺口将扩大 30%-50%。

财政压力陡增

02

全国 ETC系统需全面升级，涵盖额度管理、
跨省结算等，整体改造成本超 100亿元，

且需耗时 2-3年。

技术改造成本高

03

西部用户年均通行里程超 5000公里，
3000公里额度难以满足需求；东部用户年
均里程多在 2000公里以内，额度可能剩

余。

区域公平性争议

替代方案挑战
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01 建设成本高企

东部地区高速建设成本约 8000万元 /公里，西部地区因地形复杂，
成本飙升至 1.2亿 -1.8亿元 /公里，部分路段超 2.3亿元。

02 债务包袱沉重

建设资金中约 70% 来自银行贷款，形成巨额债务。若全面取消收
费， 7.2万亿元贷款将失去还款来源。

成本刚性与债务压力的双重枷锁

03 运营成本持续增长

人力成本年均增长 4%-6%，养护支出随路网老化逐年递增， 2023
年养护总支出较 2020年增长 42%。

04 资金链风险

若取消收费，每年需偿还本金约 6000亿元，加上运营与利息支出，
合计资金缺口达 1.52万亿元，将导致运营企业资金链断裂。

运营方核心困境



经验借鉴与探索
国外普遍通过专项税收覆盖成本，国内局部免费实践显示，免费路
段养护成本转嫁与车流量激增带来新挑战，需审慎推进。
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多元路径下的成本覆盖逻辑

1

美国：燃油税主导
通过联邦与州政府燃油税等专项税收为高速
公路提供稳定资金，但面临新能源汽车普及
导致的税收减少问题。

2

德国：差异化收费
小型客车免费，货车按里程、排放等级收费，
既覆盖成本又引导环保运输与错峰出行。

3

日本：收费还贷 +优惠
实行全路网收费，但通过长收费期、节假日
限额优惠等机制，平衡运营可持续与民生保
障，资产负债率控制在 55% 以内。

国外典型模式
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到期免费与专项补贴的试点探索

全国已有 12 条高速（总里程 405公里）因
收费期满转为免费，如广佛高速，有效降低
公众通勤成本，但养护资金转由地方财政承

担。

到期免费案例

01

免费后车流量增长导致养护频率与成本上升，
如广佛高速养护成本上升了 65%，对地方

财政形成长期压力。

养护成本上升

02

山西对氢能货车实施高速通行费全额补贴，
推动绿色交通发展，但面临财政补贴压力较

大的问题，长期可持续性待评估。

专项补贴试点

03

国内局部实践
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推进智慧化转型
深化大数据、物联网应用，提升路网监测、调
度与服务水平，探索“自由流收费”等新模式，
提升通行效率。

01

发展绿色交通
推广新能源充电桩建设，探索光伏路面等可再
生能源应用，推动行业绿色低碳转型，响应国
家“双碳”目标。

02

创新融资模式
探索基础设施 REITs 等新工具，盘活存量资产，
吸引社会资本参与，缓解建设与养护资金压力，
促进行业可持续发展。

03

智慧化转型与绿色低碳成关键方向

发展趋势展望
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