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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 2： 与机场经济和管理有关的具体问题 
2.2： 收费的成本基础 
2.3： 成本分摊和收费制度 

制定收费和确定适当的成本 

（由美国提交） 

摘要 

本文件的目的是着重论述与 WP/8 号文件介绍的分摊成本和制定收费的做法相关的潜在缺点。

本文件提出了一种与国际民航组织的政策更为一致的替代做法。在此概述的这一做法的益处，是其

既提供了 WP/8 号文件所指的制定收费的灵活性，同时又减少了与采用大量分门别类的收费要素相

关的潜在不力之处。最后，这一文件提出了对国际民航组织的政策的修订建议。 

会议的行动在第 4 段。 

1. 引言 

1.1 《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）的主要目标之

一，是确保机场和空中航行的收费基于公平分摊的成本。为了确保收费是合理的，国际民航组织理事

会建议，各国仅允许向为民用航空运营提供、与其直接挂钩或最终使其受益的服务和功能收费。此

外，收费不应该使国际民用航空相对于其他国际运输模式而遭受差别待遇。 

1.2 作为制定收费的第一步，《机场经济手册》（Doc 9562 号文件）规定了详细的指导原则，说

明机场所有人/运营人应如何制定单项成本基础。如 WP/8 号文件所指出的，机场手册查明了 11 种不同

的成本基础，机场所有人/运营人可据此制定收费。做出此种程度的分类的益处，是确保收费与服务的

成本密切挂钩。此外，这样的详细程度通常能便利与用户协商和问责制。另一方面，使用大量单项成

本类别作为制定收费的基础，则可能对机场所有人/运营人和机场用户双方都带来行政管理的不力。 
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1.3 WP/8 号文件提议给机场所有人/运营人以灵活性，创建一种单一成本基础，藉此确定多项机

场收费。1虽然这一做法能减轻机场所有人/运营人查明和制定上述各项成本基础的行政负担，但是，即

使是在有保障措施的情况下，这样做也可能产生一系列不良影响。首先，WP/8 号文件所概述的做法似

乎违背了“成本相关性”这一基本原则，而这却是国际民航组织关于成本回收的多项政策的驱动力。 

1.4 本文件的目的是着重论述与 WP/8 号文件介绍的分摊成本和制定收费的做法相关的潜在缺

点，并提出一种制定收费的替代做法——一种与现行指导原则一致的做法。这一替代做法的益处，在

于其既提供了 WP/8 号文件所指的制定收费的灵活性，同时又减少了与采用大量收费要素相关的不力之

处。最后，本文件提出了对 Doc 9082 号文件的修订建议。 

2. 讨论 

2.1 成本相关性是国际民航组织的政策和辅助性文件的一项基本原则。如 WP/8 号文件第 2.5 段所

述，国际民航组织的提案似乎会淡化对这一基本原则的依凭程度。如果允许机场所有人/运营人制定一

项单一成本基础，使机场所有人/运营人由此衍生多项收费，那么服务成本和收费之间的联系就会遭到

严重削弱甚至会完全消除。虽然文件表明，允许机场所有人/运营人用此种方式确定收费的目的是为了

创造机会，以便使机场所有人/运营人调节收费并影响用户的表现，但是，Doc 9562 号文件已经顾及并

详细叙述了这种类型的定价做法。因此，拟议的修订没有必要，是多余的，而且会有一系列额外的始

料不及的后果。 

2.2 首先，采用拟议修订可能严重降低收费和服务成本之间的透明度。在机场收费和服务成本之

间建立一种强有力和看得见的联系，这一直是国际民航组织的一项优先考虑。第二，如果在收费和机

场服务之间没有一种清楚的联系，国家进行有意义的经济监督并鼓励用户协商的能力就会受到损害。 

2.3 如果会议愿鼓励加大机场所有人/运营人制定收费的灵活性，可修订现行指导原则以反映这一

愿望，但同时要维护透明度、经济监督和用户协商。 

2.4 替代做法不鼓励机场所有人/运营人将其成本整合到一个单一成本基础中，然后从一个单一基

础衍生出多项收费——产生的收费与所提供的服务几乎毫不相干——但是能鼓励将相关成本合并到较

少的几个类别中。视不同情况，机场所有人/运营人可将上述 11 种成本基础减少到更好管理的数目。减

少成本基础的数目能减轻各方的行政负担，并鼓励定价的灵活性。因此，机场收费可在合并得更为紧

凑的成本基础上加以确定，同时又保留了成本和收费之间一对一的关系。 

2.5 例如，机场所有人/运营人可将所有相关空侧成本合并到一个单一成本类别中，然后确定一个

单一收费以回收这些成本。这种做法和 WP/8 号文件中所建议的做法之间的区别是，在后一种情况下，

收费和所提供的服务之间没有对应关系，而在前一种情况下却保留了这种关系。此外，为了确保与现

行国际民航组织指导原则一致，必须谨慎地合并成本，以保证合并成本的过程不会导致由一个用户集

团对另一个用户集团进行交叉补贴。可以说，现行指导原则已经允许此种合并，但是，这方面进一步

的指导原则能够使其适当性在某些情况下更为突出。应当指出，虽然本文件认同为制定收费之目可将

                                                        
1 WP/8 号文件指出，根据单一成本基础制定收费的另一个理由是，这会使中小型机场有能力调节收费以影响用户的表

现。但是，现行指导原则已经允许在国际民航组织政策规定之内这样做（参阅 Doc 9562 号文件第 5.3 段至第 5.8
段）。因此，WP/8 号文件中所述对于国际民航组织政策的拟议修订似乎没有必要，或许还是多余的。 
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成本合并到较少的成本类别中，但是，机场所有人/运营人应该保留将成本分为更详细的类别的能力，

以帮助推动与用户协商并使国家能进行有成效的经济监督。 

3. 结论 

3.1 根据以上讨论，建议不按照 WP/8 号文件的提议对 Doc 9082 号文件第 23 段做出修改。相反，

本文件提议为国际民航组织的政策增加一些说明性指导原则，在 Doc 9082 号文件第 22 段内插入下述

案文。拟议案文如下，可作为一个新的段落插入到 iii)项之后： 

iv) 虽然机场应该维持足够详细的成本数据以鼓励进行协商、有透明度和进行经济监督，但

为制定价格之目的，在某些情况下拟定合并的更为紧凑的成本基础可能是有益的。然

而，合并应该以合乎逻辑和透明的方式进行，以避免为制定收费而在用户之间出现交叉

补贴和差别待遇的情况。 

4. 会议的行动 

4.1 请会议： 

a) 审议是否有必要在制定收费方面给予机场所有人/运营人更大的灵活性；和 

b) 审查和核准对 Doc 9082 号文件第 22 段的拟议修订；和 

c) 因以上原因而拒绝 WP/8 号文件所述的对 Doc 9082 号文件第 23 段的拟议修订。 

—完— 
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