
关于《公路法修正案（草案）》的起草说明
一、《公路法》修订的必要性
《中华人民共和国公路法》（以下简称《公路法》）自1998年1月1日实施以来，对规范公路建设和管理，促进我国公路交通的跨越式发展，适应经济社会发展和人民生活的需要发挥了重要作用。但是，面对推进农村公路建设和深化收费公路制度改革的新形势和新要求，现行《公路法》的有关制度需要做出相应调整。
一是《公路法》修订是贯彻落实习近平总书记重要指示要求，推动“四好农村路”高质量发展的需要。农村公路尤其是村道是农村经济和社会事业发展中重要的基础性、公益性、先导性的公共基础设施，需要政府履行公共服务职能。习近平总书记要求从实施乡村振兴战略、打赢脱贫攻坚战的高度，进一步深化对建设农村公路重要意义的认识，聚焦突出问题，完善政策机制，既要把农村公路建好，更要管好、护好、运营好，为广大农民致富奔小康、为加快推进农业农村现代化提供更好保障。现行《公路法》未将占公路总规模48%的村道纳入法律调整范畴，农村公路管理责任主体不明确、资金难落实、路产路权得不到有效保护。与此同时，《公路法》对农村公路中县道和乡道的规定也较为笼统，难以形成支撑农村公路长期健康发展的法制基础。此外，随着乡村振兴战略的实施，农村公路作为直接服务广大农村地区和5亿农民群众的重要设施，亟需通过修改《公路法》，促进农村公路规划与乡镇、土地、生态等相协调，推进政府责任的全面落实，推动农村公路健康发展。

二是《公路法》修订是贯彻落实党中央、国务院关于“深化收费公路制度改革、降低过路过桥费用”的任务部署，实现收费公路可持续发展需要。《公路法》确立的“贷款修路、收费还贷”收费公路政策为《收费公路管理条例》（以下简称《条例》）制定实施提供了法律依据，打破了财政资金不足的束缚，有效支撑了经济社会快速发展对公路交通的旺盛需求，让公众提前享受到良好的通行服务。然而，随着国家财税体制改革、投融资体制改革等一系列改革不断深入推进，按照党中央、国务院关于“深化收费公路制度改革，降低过路过桥费用”的部署要求，收费公路发展的环境又发生了变化，现行收费公路制度设计已不适应全面深化改革、保障公路的可持续发展的需要，收费公路项目筹融资能力明显减弱，债务风险不断累积，到期养护管理资金缺乏保障，路网管理效能不高等问题日益凸显。考虑到收费公路筹资、建设、养护、运营、管理等基本制度都需要在《公路法》中予以确立，因此，需要统筹开展《公路法》和《条例》的修订工作，不断完善收费公路制度顶层设计，优化调整收费公路管理制度体系，实现收费公路可持续发展。
二、《公路法》修订主要内容
   （一）确立“两个公路体系”发展思路。结合我国基本国情和公路交通发展实际，在《公路法》修订草案总则中明确未来公路发展要坚持以非收费公路为主，适当发展收费公路。确立了“两个公路体系”的战略思路，兼顾和保障不同用路群体的权益，为公众提供可自由选择的差异化通行服务。同时，将收费公路界定为，通过依法收取车辆通行费筹集建设、养护、管理资金的公路。
（二）明确村道的法律地位和国道、省道、县道、乡道、村道的内涵。随着农村经济社会发展，广大农民群众对农村公路需求不断提升，村道已成为农村重要的公共基础设施。2005年国务院办公厅印发《农村公路管理养护体制改革方案》（国办发〔2005〕49号，以下简称49号文）后，村道被纳入了公路范畴，村道建设得到长足发展，客观上公路已按其在公路路网中的属性和地位分为国道、省道、县道、乡道和村道，农村公路包括县道、乡道和村道，这已成为全社会共识。本次修订将村道明确为公路的组成部分，并将县道、乡道和村道统称为农村公路。同时，补充明确了国道、省道、县道、乡道、村道的内涵。

（三）明确政府的主体责任。农村公路作为政府提供的公共基础设施，目前在《公路法》中对政府职责的规定较为笼统。49号文规定县级人民政府是本地区农村公路的责任主体，乡镇人民政府有关农村公路管理、养护、保护以及养护资金筹措等方面的具体职责，由县级人民政府结合当地实际确定。在实际执行中由于缺少法律的明确规定，各级地方政府对县道、乡道、村道的法定管理主体不清，县、乡政府职责不明。通过本次修订，拟明确县乡两级政府的责任分工，规定县级人民政府是本行政区域内农村公路的责任主体，乡、民族乡、镇人民政府负责本行政区域内的乡道和村道的建设和养护工作。同时，授权由国务院制定农村公路的具体管理规定。
   （四）明确村道规划要求。当前，由于村道未纳入法律范畴，主要通过行政指令方式指导建设，存在主观性和盲动性，村道规划缺失，与公路网的衔接协调性和统筹性不足，对农村经济社会发展的带动作用不突出不充分。通过本次修订拟明确村道规划的编制主体、责任主体，以及规划修改和命名编号等要求，为村道持续发展提供法律保障。
   （五）规范收费公路融资渠道。按照新《预算法》及国务院关于加强地方政府性债务管理和深化预算管理制度改革的要求，规范收费公路融资渠道，拟删去现行《公路法》中关于向国内外金融机构或者外国政府贷款的融资方式规定，进一步明确公路建设资金的来源为财政拨款、政府举债和社会投资，并对允许收取通行费的相关规定进行了相应调整。

   （六）调整收费公路养护资金筹集的管理规定。为了解决高速公路收费到期养护资金没有保障的问题，拟通过本次修订明确通过收取车辆通行费方式筹集养护和管理资金，保障高速公路健康可持续发展。

   （七）落实国务院部署要求，取消收费站设置审批。贯彻落实国务院常务会议取消省界收费站的部署和要求，同时，结合“放管服”改革精神，在省界收费站彻底取消后，主线禁止设置收费站，匝道收费站的设置按照基本建设程序在初步设计阶段已通过审批进行控制，因此拟删除收费站审批规定。

