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世界范围航空运输会议 (ATCONF) 

第六次会议 

2013 年 3 月 18 日至 22 日，蒙特利尔 

议程项目 2: 审议关键问题和相关的监管框架 
议程项目 2.7: 机场和空中航行服务的经济 

 

监督职能的供资 

(由秘书处提交) 

执行摘要 

近年来，各国航空安全、保安和经济监督职能的供资问题引起了国际民航组织的注意。本文件介

绍国际民航组织关于为航空监督职能供资的各种机制的政策和指导材料。还概述国际民航组织为进一

步编制有关国家一级监督职能供资而计划采取的行动。 

行动：请会议： 

a) 审查本文件中所载的信息、评估和建议；和 

b) 通过第 6 段的各项建议。 

参考资料： 第六次世界范围航空运输会议的参考材料见 www.icao.int/meetings/atconf6。 

 

1.  引言 

1.1  第五次会议世界范围航空运输会议 (ATConf/5，2003 年 3 月 24 日至 28 日，蒙特利尔) 研究讨

论了关于航空运输经济自由化影响的国家监督职能和责任问题。自那时以来，对监督职能的充分和可

持续的供资问题已成为一个新挑战。既然安全、保安和经济监督的职能是一项国家责任，政府供资便

被认为是为这些职能提供经费的方法。然而，这并非总是可能和实际可行的，特别是对财力有限的国

家来说更是如此。因此，国际民航组织制定了本文件中所概述的关于为监督职能供资问题的政策和指

导。 

1.2  本工作文件的结构安排如下：有三节探讨研究国际民航组织关于三个监督职能供资 (即安全

监督供资、保安监督供资和经济监督供资) 的指导材料。三节中每一节的结构都围绕三个构成部分：机

场/空中航行服务提供者 (ANSP) 一级的供资、国家/民用航空当局一级的供资和地区一级的供资。讨论
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的依据是借助 2010 年 3 月 2 日的 EC 2/101-10/15 号国家级信件进行的关于三个监督职能供资问题的一

项 调 查 的 结 果 。 关 于 该 国 家 级 信 件 ， 见 第 六 次 会 议 世 界 范 围 航 空 运 输 会 议 网 站

www.icao.int/meetings/atconf/6。 

2.  安全监督供资 

2.1  国际民航组织关于安全监督供资调查的结果表明，政府 (财政部) 是该职能供资的最重要的来

源 (49％)。其他供资来自产品和服务 (16％)，来自机场收费 (16％) 和来自导航收费 (12％)，另外的供

资来源占剩余的 7％。在地区一级，五个地区安全监督组织 (RSOOs) 的现有数据显示，有三个地区安

全监督组织百分之百的供资来自其成员的贡献，其余两个地区安全监督组织的全部供资中，政府的供

资分别只占 26％和 20％，差异主要来自产品和服务。 

2.2  在机场或空中航行服务提供者一级，《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) 指出，直接与机场服务或空中航行服务安全监督有关的成本费用可列入由各国自行

决定的对用户收费的机场或空中航行服务提供者的成本基础中，条件是，此种成本费用要由服务提供

者承担 (参见 DOC 9082 号文件第Ⅱ篇第 2 x) 段和第Ⅲ篇第 3 vii) 段)。 

2.3  Doc 9082 号文件还指出，国际民航组织关于收费的政策只与机场和空中航行服务收费有关 

(参见该文件前言第 3 段)。然而，Doc 9082 号文件中所载的政策和收费原则可适用于其他情况，例如，

可适用于国家一级和地区一级安全监督职能的供资。在所有情况下，关于安全监督供资，不但应遵循

只应为所得到的服务支付费用的要求，还应遵循四项关键收费原则：非歧视、透明、成本相关和与用

户磋商。 

2.4  在地区一级，继 2011 年 10 月 26 日至 28 日在国际民航组织总部召开的地区安全监督组织专

题讨论会之后，理事会确定应该编制有关为地区安全监督组织可持续供资的进一步指导材料。因此，

秘书处编制了为地区安全监督组织可持续供资的新的指导材料，该指导材料将航空安全收费增列为一

个可能的来源。机场经济专家组和空中航行服务经济专家组 (AEP-ANSEP) 的成员们认为，他们没有制

定关于航空监督职能供资指导的授权或权限，因为航空监督职能和机场和空中航行服务没有直接关

系。因此，在与各地区安全监督组织、世界银行 (WB)、国际机场理事会 (ACI)、民用空中航行服务组

织 (CANSO)、国际航空运输协会 (IATA) 以及机场经济专家组和空中航行服务经济专家组主席协商下

制定了关于航空安全收费的新的指导。 

2.5  根据载于 Doc 9082 号文件的政策，航空安全收费可回收地区安全监督组织提供某些安全监督

服务的成本，可将非歧视、成本相关、透明和与用户磋商这四项关键收费原则纳入地区安全监督组织

的基本协议、规章或政策。关于地区安全监督组织供资的指导材料强调，在实施任何航空安全收费

前，应有严格的保障措施，该指导材料还载有关于地区安全监督组织的其他经济和管理方面的广泛指

导。拟将该指导材料纳入《安全监督手册》(Doc 9734 号文件)。 

2.6  应该指出，秘书处正在探讨制定关于在国家一级 (即由民用航空管理局) 为安全监督职能可持

续供资的新的机制和进一步指导材料，作为为地区安全监督组织制定的指导的一个基础。 
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3.  保安监督供资 

3.1  国际民航组织关于为保安监督供资的调查结果表明，为这一职能供资的最重要来源 (67％) 来

自政府 (财政部)，8％来自机场收费和 12％来自空中导航收费，其他供资来源占剩余的 13％。 

3.2  关于机场一级和空中航行服务提供者一级，Doc 9082 号文件指出，直接与机场服务或空中航

行服务安全监督有关的成本费用可列入由各国自行决定的对用户收费的机场或空中航行服务提供者的

成本基础中，条件是，此种成本费用要由服务提供者承担 (参见 DOC 9082 号文件第 II 篇第 2 x) 段和第

III 篇第 3 vii) 段)。此外还说，不应向民用航空征收由各国履行的一般保安职能产生的任何费用，例

如，一般治安维持、情报收集和国家保安，应某些用户要求经常提供的额外保安所产生的附加费用也

可向这些用户收取。当通过收费来收回机场保安成本时，可以自行决定所采用的方法，但是此类保安

收费应该根据旅客人数或航空器重量而定，或者将这两个因素综合起来考虑加以决定 (参见 Doc 9082

号文件第 II 篇第 7 段)。 

3.3  关于保安收费的更全面的指导材料，见《机场经济学手册》(Doc 9562 号文件) 和《空中航行

服务经济学手册》(Doc 9161 号文件)。 

3.4  没有要求国际民航组织编制专门针对在国家或地区一级为保安监督职能供资收取保安成本和

有关费用的进一步指导材料。据认为，现有政策和指导是充分和切合实际的。然而，过去十年来，通

过保安收费转嫁到用户和最终用户的机场保安成本费用已大大增加，这显示可增强国家执行现有政策

的力度。 

4.  经济监督供资 

4.1  国际民航组织关于机场经济监督供资调查结果表明，大部分资金 (76％) 来自政府 (财政部)，

另有 19％来自机场收费，其余 5％来自其他来源。对于空中航行服务提供者来说，结果显示，大部分

资金 (68％) 也来自政府 (财政部)，另有 23％来自空中航行服务收费，其余 9％来自其他来源。 

4.2  国际民航组织为机场和空中航行服务提供者经济监督职能供资制定了广泛的政策指导。Doc 

9082 号文件 (第 1 篇第 12 至 15 段) 指出，各国履行其经济监督责任应该明确与运营及提供机场和空中

航行服务分离开，并明确界定每一职能的作用和权力。此外，经济监督的主要目的，应该是在机场和

空中航行服务提供者 (包括由政府运营的提供者) 的利益与各项公共政策目标之间取得平衡，例如，防

止机场和空中航行服务提供者滥用他们可能有的任何优势地位、确保透明度和不歧视、确定投资满足

需求、或保护用户和最终用户的利益。最后，直接与机场服务或空中航行服务经济监督职能有关的成

本费用可列入由各国自行决定的机场或空中航行服务提供者的成本基础中，条件是，此种成本费用要

由服务提供者承担 (参见 DOC 9082 号文件第 II 篇第 2 x) 段和第 III 篇第 3 vii) 段)。 

4.3  在国家一级，《机场经济学手册》(Doc 9562 号文件) 和《空中航行服务经济学手册》(Doc 

9161 号文件) 指出，对与诸如保留备用规制、价格上限规制或利润率规制等特定经济监督形式有关的

可能的成本 (和效益) 需要加以评估。经济监督工作的运行和管理不是不付代价的，与经济监督有关的

成本可能因一个国家监督形式由宽松转向更严格的做法而增加。在极端情况下，监管的成本可能超过

预期的效益。因此，除了适用竞争法以外，选择一个适当的形式就是一个寻找一系列选项的问题，目
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的是要在一可接受的水平上，以最小监管代价保护公众的利益。 

4.4  最后，关于地区一级经济监督职能的供资问题，机场和空中航行服务经济会议 (CEANS，

2008 年 9 月 15 日至 20 日，蒙特利尔) 建议，各国应考虑，在单个国家没有充分的能力履行其经济监督

职能的情况下，采用区域性的经济监督办法 (参见 DOC 9082 号文件第 1 篇第 15 段)。 

5.  结论 

5.1  根据上述讨论，可以得出下述结论： 

a) 安全、保安和经济监督的职能是一项国家责任。然而，对财力有限的国家来说，利用政府

为这些职能供资并非总是可能和实际可行的； 

b) 国际民航组织制定的关于为机场/空中航行服务提供者一级监督职能供资的指导仍是适用

的，但应保持对其不断更新，供各国根据需要使用。根据 Doc 9082 号文件中的国际民航

组织关于收费的政策，又制定了关于通过收费为地区一级安全监督职能供资的进一步指

导。然而，鉴于与为国家一级和地区一级监督职能供资有关的难题，应进一步制定国际民

航组织的政策和指导。 

6.  建议 

6.1  提出下列建议供会议审议： 

a) 国际民航组织应继续编制其关于为国家一级安全监督职能可持续供资的指导材料； 

b) 国际民航组织应继续监测保安和经济监督供资的情况； 

c) 国际民航组织应进一步探索建立新的机制，以确保为国家一级和地区一级监督职能可持续

供资的可能性； 

d) 国际民航组织应保持对其政策和指导不断更新和适应不同国家遇到的各种不同情况；和 

e) 国际民航组织应采取一切有关措施，确保广泛了解和知道其关于向用户收费的政策和指导

材料。 

 

 

— 完 — 


