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机场和空中航行服务经济会议 

2008年 9月 15至 20日，蒙特利尔 

议程项目 1： 涉及国家、服务提供者和用户之间互动的各种问题 
1.3： 与用户协商 

与用户协商 

（由秘书处提交） 

摘要 

本文件的意图是为了制定机场和空中航行服务提供者应遵循的指导方针，以确保在对用户可能

产生重大影响的问题上与他们进行适当协商，这些问题是：收费水平和结构、容量开发和投资。文

件结论认为，如果提供者与用户尚未做出合作安排，则应建立永久的、定期的协商进程。因此，建

议对《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）的文字进行修订。 

会议的行动在第 5 段。 

1. 引言 

1.1 监管者、服务提供者和用户之间的良好关系对于航空运输的健康发展至关重要。对于机场和

空中航行服务的提供和运营而言，服务提供者和用户之间的协商和合作是努力提高效率和改进成本效益

的根本因素。本文件的意图是为了制定关于协商的指导方针，以加强服务提供者和用户之间的合作。 

1.2 与用户就机场和空中航行服务收费和规划进行的协商还应涵盖《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）所述的提及协商原则的所有其他方面，即效绩管理、项

目的预先筹资、旅客服务费的收取、保安措施的成本回收和环境收费。 

2. 讨论 

2.1 在协商和用户的参与程度方面，各服务提供者的情况各不相同。一些机场做出了像服务水平

协议这样的合作性安排（即确定所提供的服务的水平，以及规范机场与用户在商定的服务方面的关系
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的规则），而世界上很多机场和空中航行服务提供者（ANSPs）没有保持适当的和定期的协商进程，

或根本不与用户协商。 

2.2 在没有协商或任何合作机制的情况下，就会产生用户的需要和要求不为监管者和服务提供者

所知的风险，从而导致不能以 佳方式发展机场和空中航行服务系统。比如，个别战略可能导致不必

要的和昂贵的投资，并产生容量或安全问题，并会增加用户及其客户的成本和收费。而在另一方面，

用户急需的服务和容量，却不能及时地提供。 

2.3 在没有服务提供者和用户可接受的合作安排的情况下，各国应确保在可能对用户产生重大影

响的问题上与所有有关用户进行适当协商，这些问题是：收费水平和结构、容量开发和投资。协商的

目的是增进提供者与用户之间的相互理解，了解相互的计划和打算，使所有各方朝着同样方向迈进，

从而提高任何重大政策变更或投资的成功机会。现在的问题是，哪种形式的协商机制 有助于实现这

些目标。 

2.4 Doc 9082 号文件第 31-32 段和 49-50 段建议，在对收费做出修改或征收新费用之前，并在开

发计划 终确定之前进行协商。然而，如第 2.1 段所述，服务提供者很容易忽视或无视临时的协商机

制。因此，建议在 Doc 9082 号文件中包括一个更健全的协商机制，即使在提供者未考虑修改收费、容

量开发或投资之前也保持这种机制。 

2.5 此种永久的、定期协商的具体程序应按照个案确定，同时虑及有关国家所采取的经济监督的

形式，以及服务提供者活动的规模和范围。无论程序如何，应采取所有可能的步骤在开始重大修改之

前达成协商一致，虽然也应承认并不是在每种情况下达成协商一致都是可能的或甚至是可取的。在对

任何提案做出决定之前，都应尽可能地考虑在协商期间获得的用户的反馈意见。 

2.6 成功协商的一个因素就是各有关方的良好意愿。被协商方（用户）与协商方（服务提供者）

有同样的职责积极地参与协商进程。其他要考虑的因素是透明度和清晰度。例如，容量开发计划应有

业务案例的支持，主要投资应通过披露充分的财务信息予以支持，并对各种假设情况进行适当解释，

包括对有关方的影响的分析。 

2.7 Doc 9082 号文件第 31 段和第 49 段建议，当服务提供者拟议对收费做出修改或征收新费用

时，应至少提前四个月通知，并将 后决定合理地提早通知用户。关于后者， 低通知期限，即实施

前至少一个月，将使用户有时间在必要时对其费率进行调整，并使他们有时间在修改的收费生效前援

用争议解决机制（如有）。 

2.8 在 Doc 9082 号文件中，在机场和空中航行服务方面与用户协商目前是单独处理的，即第

31-33 段是针对机场的，而 49-51 段是针对空中航行服务的，虽然它们都是相似的。鉴于用户协商的一

般框架对于机场和空中航行服务是共同的，并为了简明扼要和便于参考，这些段落可以合并为适用于

两种服务的单一的一揽子规定，并做出适当修改以反映以上讨论，并放在 Doc 9082 号文件第 1 节中。 

3. 讨论 

3.1 从以上讨论中可以得出以下结论： 
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a) 在提供者与用户尚未做出合作安排的情况下，各国应确保在机场和空中航行服务实体与

所有用户建立永久的、定期的协商进程； 

b) 各国应确保，作为该进程的一部分，应就收费水平和结构以及容量开发和投资问题与用

户协商，并且在对任何提案做出决定前应尽可能考虑在协商期间获得的用户的反馈意

见；和 

c) 国际民航组织应对 Doc 9082 号文件做出修订，以包括永久的、定期的协商进程的概念，

把它放在包括机场和空中航行服务在内的与用户协商的新段落中。 

4. 拟议的政策修订 

4.1 根据第 3.1 段 c）项的结论，建议用以下四个关于与用户协商的新的段落替代 Doc 9082 号文

件 31-33 段和 49-51 段，把它放在紧接着现有的第 17 段之后： 

与用户协商* 

收费 

xx. 理事会强调在对收费制度或收费水平做出变动之前先与机场和空中航行服务用户协商的重要

性。协商的目的是确保提供者向用户提供关于所拟议变动的详实信息，并适当考虑到用户的意见

以及收费对他们的影响。目标应该是在可能情况下提供者和用户之间达成协议。如果达不成协

议，提供者将继续有收取有关费用的自由，但用户可以向一个独立于提供者的机构（如有）行使

上诉权，然而上诉程序应该符合有关国家采用的经济监督的形式。如果没有上诉机制，那么提供

者和用户竭尽全力在收费制度或收费水平变动之前达成协议尤为重要。 

机场和空中航行服务规划 

yy. 理事会还认为，在容量开发和投资计划方面与用户或其代表机构协商是重要的。协商目的在

于确保有关的开发符合用户的需求，并确保用户了解他们所要支付的收费的财务影响。同样，为了

使机场实体和空中航行服务提供者能更好地规划将来的财政需求，用户、特别是航空承运人，应在

5-10 年预测的基础上，就关于将来使用的航空器型号、特点和数量、预计的航空器起降架次、客

货运量的增长以及其他有关事项，向各机场实体和空中航行服务提供者预先提供规划资料。 

永久的、定期协商机制 

zz. 在没有服务提供者和用户可接受的合作安排的情况下，理事会鼓励各国及其机场实体和空中

航行服务提供者与在机场或特定空域运营的所有类别的用户和/或其代表机构建立永久的、定期协

商进程。有效协商的具体程序应按照个案确定，同时虑及有关国家所采取的经济监督形式。每个机

场和空域的程序还需考虑到机场和空中航行服务提供者活动的规模和范围。在遵循这些考虑因素的

情况下，理事会建议： 

                                                        
*  与用户协商应涵盖本政策文件所包含的、提及协商原则的所有其他方面的收费。 
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i) 当机场经营人、空中航行服务提供者或其他主管实体考虑对收费做出修改或征收新费用时，

应该按照各国适用的法规，一般至少提前四个月向用户或其代表机构发出适当的通知。 

ii) 在任何这种改变收费或征收新费用的工作中，应让用户有机会提出意见并与机场经营人、空

中航行服务提供者或其他主管实体进行协商。为此，应向用户提供透明和充分的财务、经营

和其他有关信息，以使其提出知情的意见。 

iii) 应该将改变收费或征收新费用的最后决定至少在一个月前合理地提早通知用户。这一个月的

时段不必是在以上 i）所述的四个月之外。 

iv） 一般而言，协商应该明确提案的性质、最可能受到影响的各方、提案的业务案例、已进行的

财务分析、要求对哪些具体问题提出反馈意见、以及答复的时间表。所有利益有关方都应有

机会陈述其意见。决策文件应包含所选择的结果的明确理由、以及是如何考虑或未考虑答复

的。 

第一诉诸权机制 

xy. 理事会认为，尤其在收费问题上，随着独立于政府直接控制的机场和空中航行服务提供者数

量的迅速增加，本着机场、空中航行服务提供者及其用户的利益，在当地可能需要一个中立方，来

预先制止争端，并在争端进入国际场所之前予以解决（即第一诉诸权机制）。该机制应该具有灵活

性，其重点应该放在和解或调停上，但是该机制的范围可以包括全面仲裁，如果有关国家如此决定

的话。可以把这一职能纳入一个独立机构的职权范围之内，该机构具有上述第 15 段提及的在监督

自主服务提供者的经营方面更加广泛的责任，或者也可以单独设立这一机构。 

5. 会议的行动 

5.1 请会议： 

a) 审议和通过第 3.1 段的结论；和 

b) 审议和核准第 4.1 段关于 Doc 9082 号文件的拟议修订。 

—完— 
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