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第七次世界范围航空运输会议 

（ATCONF/7） 

2026 年 11 月 16 日至 20 日，蒙特利尔总部 

议程项目 3： 加强监管和制度框架 

3.4： 国际航空运输的税费征收 

以成本相关性作为公平的底线：地面服务经济框架1 

（由国际航空服务协会（ASA）提交） 

执行摘要 

随着《附件 14》第一卷第 18 次修订以及对《附件 6》、《附件 9》和《机场运行服务程序》

（PANS）（Doc 9981 号文件）的相应修订，国际民用航空组织（ICAO）已将地面服务认定为受国家

监管的安全关键活动。但其经济层面的管理却未能同步跟进。与机场和空中航行服务不同，地面服务

是一个高度分散的行业，众多服务提供商在航空公司主要以“最低价格”为导向的采购模式下展开竞

争；这种竞争导致了成本不断被压低，往往以牺牲安全投入和员工福利为代价，且航空公司也经常无

视其自身在国际航空运输协会（IATA）《标准地面服务协议》（SGHA）中制定的合同规范。本文件

建议将《国际民航组织关于机场和空中航行服务收费的政策》（Doc 9082 号文件）中的四项收费原则 

— 成本相关性、非歧视性、透明度和协商 — 扩展适用于地面服务领域，但需做一项调整：对于面临

高度集中的买方权力的价格接受者（即服务提供商）而言，“成本相关性”不应作为主导型服务提供

商收费的上限，而应作为公平收费的底线。文件提出了一个包含六要素的框架：费率应反映安全且可

持续提供服务所需的全部成本；恢复《标准地面服务协议》项下的合同平衡；收回因新安全框架要求

而产生的成本（参照机场和空中航行服务提供商（ANSPs）的做法）；采用除“最低价格”以外的招

标标准；监管费仅限于实际监管活动所产生的成本；以及将上述四项原则应用于向地面服务提供商

（GHSPs）收取的费用。请会议认可上述原则，并请理事会相应更新 Doc 9082、《机场经济手册》

（Doc 9562 号文件）、《地面服务手册》（Doc 10121 号文件）和《国际航空运输经济管理的政策和

指导材料》（Doc 9587 号文件）。 

行动：请会议同意第 6.2 段提出的各项建议。 

战略目标： 本工作文件涉及以下战略目标：航空运输经济发展确保实现经济繁荣和全民社会

福祉和安全。 

 
1 中文、阿拉伯文、英文、法文、俄文和西班牙文版本由 ASA World 提供。 
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财务影响： 不适用 

参考文件： Doc 9082 号文件：《国际民航组织关于机场和空中航行服务收费的政策》 
Doc 9562 号文件：《机场经济手册》 

Doc 9587 号文件：《关于国际航空运输经济监管的政策和指导材料》 

Doc 10121 号文件：《地面服务手册》 

《国际民用航空公约》附件 14 — 机场，第 I 卷 — 机场设计与运行第 18 次修订 

《欧盟委员会授权条例》（EU）2025/20 补充了《条例》（EU）2018/1139，规定

了对安全提供地面服务及相关服务提供机构的要求 

EASA：拟议修订通知 2023-106 — 地面服务（RMT.0728） 

HLCC 2021-WP/243，2021 年新冠肺炎问题高级别会议（HLCC 2021）议程项目 3

（地面服务）安全工作组报告 

A42-WP/545，A42-WP/550 和 A42-WP/552 号文件（由 ASA 提交） 

1. 引言 

1.1 2023 年，地面服务（涵盖旅客、行李、停机坪、航空器及货物服务）创造了 640 亿美元的收

入，并在全球范围内支撑了近 300万个就业岗位。每一项国际航空服务都离不开地面服务：它是一项至

关重要的航空业务，而非仅仅是一种商业上的辅助便利；其财务稳健性直接影响着整个航空系统的运

行表现。国际航空服务协会（ASA）在 A42-WP/545、A42-WP/550及 A42-WP/552号工作文件中，既记

录了该行业纳入国际民用航空组织（ICAO）安全框架的进程，也指出了削弱其安全投入能力的经济脆

弱性问题。 

1.2 本文件探讨了这一转型过程中的经济层面。随着地面服务在 ICAO《标准和建议措施》

（SARPs）框架下成为受监管且关乎安全的关键业务，ICAO 的各项原则适用于机场及空中航行服务 — 

即成本相关性、非歧视性、透明度及协商 — 也应延伸适用于地面服务领域。其中一个关键区别在于：

那些政策旨在约束占据主导地位的基础设施供应方，而地面服务领域则截然相反 — 呈现出“分散的供

应方”面对“高度集中的买方”的状况。因此，此处的“成本相关性”并非旨在设定主导型服务商的

收费上限，而是确立一个公平的底线，以确保这项关乎安全的关键服务的收费标准不低于其安全运营

所需的成本。其目标在于实现公平、可持续且透明的竞争，而非保护现有市场参与者。 

2. 地面服务在 ICAO 框架中新的监管地位 

2.1 2025 年 3 月 28 日，ICAO 理事会通过了《附件 14》第一卷的第 18 号修正案，该修正案将于

2026 年 11 月 26 日（即本次会议结束后不久）生效。该附件框架首次直接涉及到地面服务：要求各国

定期评估其对航空安全的影响并制定安全监管标准，同时在机场设计和机坪管理的相关规定中明确纳

入了地面服务内容。有关《附件 6》、《附件 9》及《机场运行服务程序》（PANS-Aerodromes，Doc 

9981 号文件）的配套修正案实现了监管、培训及设备使用方面的协调统一；此外，欧盟已出台首部全

面的区域性法规（EU 2025/20），强制要求对地面服务提供商（GHSPs）及其安全管理体系（SMS）实

施监管。 
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2.2 ASA 对这一发展趋势表示欢迎与支持，同时也意识到监管要求的引入给该行业带来了以往未

曾承担的成本：这些义务由监管机构设定而非通过合同协商确定，且无法通过上述任一途径进行成本

回收。然而，该行业的经济待遇却未发生相应变化。地面服务提供商（GHSPs）须向机场运营方支付

许可费、特许经营费、集中式基础设施使用费、租金及准入费，且认证费和监管费的负担也日益加重。

尽管 GHSPs 必须向机场收费体系缴纳费用，但该体系提供的保障机制却并不涵盖它们。目前，监管框

架中关于安全的部分正日益得到重视与落实，而经济层面的考量却依然缺失。 

3. 国际民航组织确立的机场及空中航行服务收费经济原则 

3.1 《国际民航组织关于机场和空中航行服务收费的政策》（Doc 9082 号文件）基于四项关键收

费原则：非歧视性、成本相关性、透明度以及与用户协商。成本相关性原则要求：收费应反映所提供

设施和服务的成本，并进行公平分摊，且符合《国际民用航空公约》(《芝加哥公约》)第 15 条的规定；

不得对同一服务重复收费；收费不应阻碍对安全所必需的设施和服务的使用；成本构成可包括监管成

本、资本成本、折旧费以及为有效筹集投资资金所需的合理回报。这些原则已涵盖地面服务：Doc 9082

号文件将地面服务排除在“充分开发非航空收入”的鼓励范围之外；《机场经济手册》（Doc 9562 号

文件）指导机场监测地面服务收费；《关于国际航空运输经济监管的政策和指导材料》（Doc 9587 号

文件则提供了相关的示范条款。 

4. 为何地面服务应遵循“成本相关性” 

4.1 监管地位与经济处理方式必须相对应：一项活动不能在安全层面被视为航空运营活动，却在

收费层面被视为纯粹的商业活动。机场和空中航行服务提供商（ANSPs）历来以商业模式运营；国际

民航组织对此给出的方案是实施经济约束，最终在 2008 年的机场和空中航行服务经济会议（CEANS）

上确立了“独立监管”与“四大收费原则”相结合的机制。航空公司虽同样受安全监管，但能自主制

定票价，并将履行安全义务的成本计入其中。地面服务提供商（GHSPs）则两者皆无：他们只能接受

价格，且缺乏相应的补偿。地面服务地位的转变要求引入同样的监管与收费匹配机制。 

4.2 然而，地面服务市场与上述原则所预设的市场结构截然相反：地面服务供应商 — 无论它们在

全球范围内的整合程度如何 — 并不是占据主导地位的面对被锁定用户的供应商，在各个机场站点都必

须面对结构性的强势买方进行竞标：枢纽承运人和航空联盟集团集中采购地面服务，区区几份合同往

往贡献了服务商在某站点的大部分收入，且承运人随时保留“自营地面服务”这一备选方案。这种局

面无需串通即可形成：即便每家航空公司独立竞标，最终结果也往往相同。 

4.3 此外，这并非普通的价格竞争。航空公司惯用的商业做法 — 包括长达 75 天的延期付款、限

制或取消与通胀/工资挂钩的调价机制、合同责任限额，以及第三方审计（据欧洲联盟航空安全局

（EASA）记录，审计每年耗时 178天，且结果往往有 80%的重复性）— 意味着买方无需全额承担其拒

绝出资的安全保障成本；由此产生的后果往往滞后显现，并最终由整个系统买单。延期付款对劳动密

集型企业的冲击最大：工资和法定社保缴款需按月支付，因此 75 天的付款周期实际上让地面服务提供

商充当了航空公司的营运资金贷款方。这是一种外部性问题：成本节约的收益归属于个别航空公司，

而相关成本却由整个系统分摊。当服务费率低于确保安全所需的全部成本时，便会产生一种天然的经

济动机，促使相关方削减那些维系安全的关键要素，包括人员培训、监督管理、人员配备、设备更新
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及工作条件等。这种低于成本的采购模式往往伴随着隐性风险与成本，且这些隐患往往在为时已晚时

才会显现：例如各类安全事故、运营韧性的削弱以及客户满意度的下降，而机场、航空公司、空中航

行服务提供商及乘客都将为此承担后果。 

4.4 劳动力作为最大的成本构成部分，首当其冲承受着压力，这在账目两端均产生了后果：人员

流失、经验不足、疲劳以及工时延长等问题表现为停机坪事故 — EASA 记录显示，航空业人员流动率

极高，疫情后的欧洲有些地面服务提供商的年流失率高达 70%；EASA警告称，这种高流失率与压缩成

本的压力叠加，加剧了飞行与地面运行的安全风险。与此同时，压低薪酬和工作条件引发了全球机场

频繁的地面服务罢工，导致航班取消及乘客滞留。这种压力不会自行缓解：EASA预计，随着现有员工

退休且缺乏足够的年轻劳动力补充，用工短缺问题将进一步恶化；此外，数字化运营对技能的要求不

断提高，无论是否存在采购方的成本压价，合格劳动力的成本都在上升。对于占据主导地位的机场或

唯一的空中航行服务提供商，“成本相关性”构成价格上限；但对于面临结构性买方权力的地面服务

提供商而言，它必须构成公平的底线 — 在该行业中，这是一项安全保障措施。 

4.5 作为一种经济治理机制，行业自律已宣告失败。由航空公司主导起草的 IATA《标准地面服

务协议》（SGHA）体现了行业内部关于条款平衡的共识，然而地面服务提供商反映，作为协议起草方

的承运人却系统性地背离了这些条款：付款周期远超合同规定、单方面施压要求设定责任限额、拒绝

接受价格升级条款，以及将单方面修改条款作为授予或续签合同的条件。ASA 在国际民航组织第 42 届

大会上提交了关于这些做法的报告（A42-WP/550 号文件），指出这些行为直接影响了服务提供商的财

务生存能力和经济韧性。当强势一方无视其亲自制定的框架时，ICAO 有必要进行政策干预。 

4.6 新的框架带来了巨大的合规成本：安全管理体系（SMS）、培训、设备及认证。对于机场和

空中航行服务提供方，国际民航组织的原则规定强制性成本（包括监管成本、资本成本、折旧及合理

回报）属于可回收成本范畴；Doc 9082 号文件也明确指出，收费不应阻碍对安全所必需的设施和服务

的使用。然而，地面服务提供方却缺乏相应的补偿机制；若无此类机制（如平衡的合同条款、使用条

件或受监管的用户收费），这些《标准和建议措施》将演变为一项无资金支持的强制性要求，施加于

一个本已处于“低于成本定价”状态的行业之上。成本回收原则同样适用于监管本身：地面服务提供

方既需向主管当局缴纳认证和监管费用，又要承担第 4.3 节所述的第三方审核费用。这些均属于强制性

服务提供的成本，理应纳入可回收成本范围。地面服务提供方应全额回收强制性服务提供的成本，包

括针对其施加的所有监管费用（无论是否存在重复监管）。 

4.7 设定公平的底线（fair floor）符合国家及广大乘客的利益。低于成本的采购会导致恶性循

环：员工福利受损、安全裕度降低、服务商倒闭、运营中断以及运力不足。疫情后的复苏过程便印证

了这一点，当时地面保障能力的局限制约了航空服务的恢复。ICAO 新冠肺炎问题高级别会议（HLCC 

2021，建议 3.3/1）已要求各国承认地面服务提供方的长期社会与经济可持续性是航空运输系统未来实

现安全、高效与韧性的前提条件；而低于成本的采购则会将与之背道而驰的模式制度化。与成本相关

的定价能够避免上述恶性循环，从而降低系统的总成本。可预期的经济效益还能促进对设备、技术及

员工培训与发展的投入 — 这些正是实现脱碳、提升运营韧性及确保乘客满意度的基石。“公平的底

线”并非固定或统一的价格。它是指在各站点提供合规、安全服务所需的成本；该成本因服务商及站

点而异，在此底线之上，竞争将继续围绕效率与服务质量展开。  
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5. 地面服务经济框架的要素 

5.1 为巩固第 18 次修订及配套的《标准和建议措施》所带来的安全成效，并落实 HLCC 2021 关

于地面服务提供商经济可持续性的第 3.3/1 号建议，ASA 提议针对地面服务应用一套基于成本相关性、

合同平衡及成本回收既定原则的经济框架，其内容包括： 

a) 确立“成本相关性”作为公平定价的基准，即费率应反映安全且可持续服务的全额成本 

— 包括合格的人员配备、岗前及在职培训、监督管理、安全与质量管理、审计与检查、

防护装备及航空公司或监管机构要求的运营系统、体面的用工条件（含法定工资增长及

招聘与人员流转成本）、设备更新、认证与许可费用、业务连续性保障以及合理回报； 

b) 在航空公司现行《标准地面服务协议》框架下恢复合同平衡，内容涵盖付款周期、责任

限额、不可抗力条款以及针对成本上涨的调价机制；鉴于地面服务提供商面临航空公司

业务量波动而需承担固定成本，还应包含最低业务量承诺、混合定价模式以及足以摊销

设备与培训投资的合同期限； 

c) 通过使用条件或受监管的用户收费，实现强制性投资的成本回收； 

d) 制定综合考量安全、质量、用工标准、运营韧性及投资能力的许可与招标政策，而非单

纯追求最低价格；在评估价格之前，必须先满足合规性、安全性、服务能力及财务稳健

性等方面的门槛要求； 

e) 实施基于风险的监管，且认证收费仅限于监管活动实际发生的成本；以及 

f) 将四大关键收费原则应用于机场运营方对地面服务提供商收取的各项费用。 

6. 结论和建议 

6.1 第 18 号修正案及配套的《标准和建议措施》推进了该框架中关于安全保障的部分；接下来应

着手处理经济方面的事宜。 

6.2 请会议： 

a) 确认地面服务是一项至关重要的航空活动，其经济处理方式应与其在国际民航组织《标

准和建议措施》下的监管地位相匹配； 

b) 同意将“成本相关性”作为公平的底线，以确保收费能反映安全且可持续提供服务所需

的全部成本，并使强制性的安全投入能够得到回收； 

c) 请理事会参照第 5.1 段内容制定政策和指导方针，更新 Doc 9082、9562、10121 和 9587

号文件； 

d) 鼓励各国在《标准地面服务协议》框架下推动平衡的合同做法，并采用基于安全和质量

而非仅基于价格的招标标准；以及 

e) 鼓励各国在进行经济监管时，评估地面服务提供商的财务稳健性，并确保合同做法不会

损害这一稳健性。 

— 完 — 


