
关于加强国家公共航空运输体系建设的 

若干意见 

民航各地区管理局，各航空公司，各机场公司:  

为深入贯彻落实党的十七大精神，以科学发展观为指导，以实

现民航强国为目标，促进民航事业又好又快发展，民航总局就当前

加强国家公共航空运输体系建设提出以下意见。 

一、当前加强国家公共航空运输体系建设的意义  

国家公共航空运输体系是指符合一个国家的经济地理特征，满

足国民经济发展和民众生活水平的需要，使用民用航空器运送旅客、

行李、邮件或者货物的运输系统，主要由航空公司、机场、空管等

子系统组成。完善的国家公共航空运输体系是实现民航强国的重要

内容。近年来，我国航空运输持续快速发展，运输能力和运输品质

不断提高，综合实力全面增强，国家公共航空运输体系具备了一定

规模，较好地适应了国家经济社会发展、外交外贸和广大人民群众

的需要。但目前国家公共航空运输体系还不完善，主要表现在：航

空枢纽建设刚刚起步；国际运输与国内运输、货运与客运、支线与

干线、区域航空运输发展不协调的问题仍较突出，民航适度超前发

展带动区域经济增长的动力作用不明显。应通过加强国家公共航空

运输体系建设，对此逐步加以解决。  

当前和今后一个时期，我国航空运输发展面临重要战略机遇。



遵循航空运输发展规律，实施政策引导和扶持，调动和发挥航空公

司、机场等市场主体的积极性和创造性，建设完善协调的国家公共

航空运输体系，对于调整行业发展中的结构性矛盾、促进协调发展，

推动民航迈进科学发展的轨道，提高民航的普遍服务能力，增强国

际竞争力和可持续发展能力，不断提高民航服务国家经济社会发展

的水平，实现由民航大国向民航强国的历史性跨越，具有重要意义。  

二、国家公共航空运输体系建设的指导思想、目标和原则  

加强国家公共航空运输体系建设，要以党的十七大精神为指

导，深入贯彻落实科学发展观，以人为本，坚持全面协调可持续发

展的要求，坚持统筹兼顾的基本方法，充分发挥市场对航空运输资

源配置的基础性作用，加强和改善宏观调控，着力解决结构性矛盾，

促进航空运输又好又快发展。当前加强国家公共航空运输体系建

设，应加快门户复合枢纽建设，拓展国际航线网络；加强区域枢纽

建设，完善干线网络；促进支线运输发展，提高支线机场通达能力；

鼓励航空货运发展，构筑航空货运网络。建设的目标：未来三至五

年基本形成东中西部、支线干线、客运货运、国内国际比较协调、

完善、高效、便捷的国家公共航空运输体系。建设的原则：一是主

动适应国家、区域经济社会发展需要；二是提高行业内协调发展的

能力；三是增强航空运输产业国际竞争力；四是推动航空运输普遍

服务。  

三、加强大型门户复合枢纽建设  

(一) 加强三大门户复合枢纽建设，北京首都国际机场以国航



运营为主，国内其他航空公司为辅；上海浦东国际机场以东航、相

关联盟为主，其他航空公司为辅；广州白云国际机场以南航为主，

国内外其他航空公司为辅，建设成为大型门户复合枢纽。  

(二) 参与门户复合枢纽建设的航空公司，应以波音787和空客

380远程飞机引进和加入航空联盟为契机，尽快制定和完善枢纽建设

计划，开辟中远程国际航线，增加枢纽的网络辐射范围和广度，实

施捆绑航线分配政策，并配以相应的国际、国内航线航班做支撑。

增强三大枢纽机场的国际转国内、国内转国际、国际转国际的门户

枢纽集散功能。  

(三) 积极拓展航线网络，构建国内航班与国际航班有效衔接

的高品质的航班波，简化手续，优化流程，完善信息系统，提高中

转联程服务质量，提高中转旅客比重。基地航空公司的市场份额与

资源享有率保持平衡。  

(四) 继续加强对门户复合枢纽建设的领导，充分发挥三大枢纽

机场建设领导小组的作用，强化以政府为主导，基地航空公司和机

场当局为主体的门户复合枢纽建设模式，充分发挥协调机制作用，

大力推进门户复合枢纽建设。  

四、加快区域性枢纽建设  

(五) 为促进中西部地区和东北地区的航空运输发展，根据区域

经济社会状况、机场发展规划、机场吞吐量规模、中转旅客比例和

与其他交通方式的衔接等，按照中枢辐射的原则，选择适宜的机场

作为区域性枢纽，予以相应支持和建设。 



(六) 鼓励航空公司、机场与地方政府或大型企业合作建设区域

性航空枢纽，重视发挥其在建设枢纽中的积极性和重要作用。完善

区域枢纽与门户复合枢纽、区域枢纽之间及区域枢纽与其他机场间

航线网络的有效衔接性。 

(七) 鼓励航空公司之间的合作，支持中小航空公司为网络航空

公司提供中转客源，建立各方共赢的长效机制。 

五、完善干线网络建设  

(八) 在提高保障能力的基础上，重点建设连接三大门户复合枢

纽的航空快线，改善运输品质，提高运输效率，提高竞争能力。 

(九) 在与三大门户复合枢纽相连的干线中，依据旅客运输量

(年旅客运输量排名前50位)、中转客源比例等指标，在一定周期内

遴选若干条予以政策支持。 

(十) 加密三大门户复合枢纽与区域性枢纽、省会城市、沿海开

放城市、重点旅游城市和国际旅客客源中转城市的航班密度，在时刻

分布上要适应市场需求，满足一天中不同时间旅客出行的要求。  

六、促进支线航空发展  

(十一) 依据民航发展"十一五"规划和机场布局与建设专项规

划，为促进中西部地区和东北地区航空运输的发展，重点实施中西部

地区和东北地区支线机场建设项目。 

(十二) 支持航空公司与地方政府及机场当局共同开发支线市

场，提高国内航线航班的通达性。 

(十三) 鼓励航空公司、机场探索低成本航空运输的运行模式，



促进航空运输大众化服务程度。 

七、建设国家公共航空运输体系保障措施  

(十四) 对于大型门户复合枢纽，在新增时刻分配上向参与枢纽

建设的航空公司倾斜，优先保障开辟远程国际航线，并根据航空公司

枢纽实施计划，对新开洲际远程航线的给予3-5个国内航班时刻支持。  

(十五) 以2008年北京奥运会召开为契机，充分利用奥运协调委

工作机制，进一步协调海关、检验检疫、边防等相关部门，不断简化

和优化航空服务流程，开展与国际接轨的国际转国内、国内转国际、

国际转国际的中转联运业务。 

(十六) 鼓励网络航空公司和中小航空公司合作经营区域性枢

纽，航空公司中转旅客比例达到20%以上的，给予网络航空公司增加

至三大枢纽的航线航班。  

(十七) 进一步研究并落实对航空公司和机场开展支线经营的资

金补贴政策。  

(十八) 对于按规定给予时刻支持的机场开辟至三大枢纽、区

域枢纽和省(区、市)机场的航线航班，如航空公司停飞，则收回相

关航班时刻，分配给其他航空公司经营。  

(十九) 继续对航空货运实施开放的管理政策，国内货运航线

航班实行备案制，鼓励航空公司更多地开辟国际货运航线，参与国

际竞争。  

(二十) 分步实施航线准入制度改革，2009年夏秋航季开始，

国内航线除与三大门户复合枢纽相连接的航线外全部实行登记管



理制度。  

(二十一) 研究对运价和其他收费制度的改革，营造有利于低

成本航空运输模式发展的政策环境。 

(二十二) 航信、航油、航材等民航保障部门要加强自身能力

建设，提高运行保障能力，满足国家公共航空运输体系建设的需要。  

(二十三) 加快公共航空运输领域法规体系建设，完善监管手

段，着力提高监管能力和监管水平。  

(二十四) 民航总局成立航空运输协调委员会，加强领导，保

证国家公共航空运输体系建设各项政策的协调一致和有效落实。  

(二十五) 深化对国家公共航空运输体系的研究，不断完善体

系建设。同时对通用航空、紧急救援和货物运输等问题进行研究，

制定相关政策和措施，健全国家航空运输体系。 

 

附件：国家公共航空运输体系未来3 -5年阶段性建设目标  

 

 

 

 

 

 

 

 



附件：  

国家公共航空运输体系  

未来 3-5 年阶段性建设目标 

依据“关于加强国家航空运输体系建设的若干意见”，为了有重点

地推进大型门户复合枢纽、区域性枢纽和干线建设，根据“十一五”机场

建设规划、目前4E机场类别及布局、2006年航线运量排名、机场旅客吞吐

量排名以及地缘关系和历史地位等因素综合考虑，确定未来3-5年国家公

共航空运输网络按以下目标实施和推进。  

(一) 加强北京首都、上海浦东、广州白云三大门户复合枢纽建设。  

未来3-5年，新辟三大枢纽出发的中远程国际航线30条。  

三大枢纽之间原则上按每30分钟一个航班安排(不含0100-0700，以

下同) ，每天已达36个航班的，经营公司应改换大机型经营。 

(二) 加快昆明、成都、西安、重庆、乌鲁木齐、郑州、沈阳、武汉八

大区域枢纽建设。  

八大区域枢纽至三大枢纽之间达到每1小时或每1.5小时一个航班。每

天已达12-18个航班的，经营公司应改换大机型经营。 

其他机场年旅客吞吐量达到1500万(含)的，按区域枢纽标准调

控至三大枢纽每天航班量。 

(三) 完善深圳、杭州、大连、厦门、南京、青岛、呼和浩特、

长沙、南昌、哈尔滨、兰州、南宁与三大枢纽问干线建设。 



上述机场至三大枢纽之间的干线航线达到每1.5小时或2个小时

一个航班。每天已达9-12个航班的，经营公司应改换大机型经营。  

其他机场年旅客吞吐量达到1000万(含)的，其至三大枢纽每天

航班量，按干线航线标准调控。 

(四) 对八个区域枢纽或上述十二个机场至三大枢纽每天航班量

未达到最低标准的，可按航季评审规则增加航班。 

(五) 保证省会、自治区首府、直辖市机场至三大枢纽每天不少

于5个航班，并使每天航班分布均匀；凡未列入上述(二)和 (三)中的

机场，以2007年旅客吞吐量为基数，每增加100万旅客吞吐量可增加

一班至三大枢纽的航班。  

(六) 引导航空公司建设区域枢纽，提高网络航班密度，扩大航

线覆盖面，除对开辟至北京、上海、广州三大枢纽航线航班实施调控

外，对航空公司申请经营至其他任何机场的航线航班从2009年夏秋航

季开始全部实行登记各案制。 

(七) 对上述(二)和(三)中的机场至三大枢纽的航班量目前已达

到最低标准的，原则上不再增加航班量。 

鼓励中小型航空公司与网络航空公司间进行合作，对网络航空公

司有数据证明和经确认从某一机场中转至北京/上海/广州旅客量达

到20%的，可适度再增加该机场至三大枢纽的航班。 

(八) 鼓励航空公司进行多式联运，积极开辟国际货运航线，增

强国际竞争能力。继续对国内货运航线航班采取登记备案制。  



注：未来3 -5年建设目标中所指北京、上海、广州与每条区域和干

线航班布局量，可在实施前进行测算，每条航线标准量可进行调整确定。
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