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一、 项目基本情况 

（一）项目概况 

1.项目背景 

惠州机场原名平潭机场，最早是纯军用机场。1985 年平

潭机场曾开设民航路线。2002 年因政策问题平潭机场停止了

民航服务。考虑到惠州经济社会发展需求和民航服务资源提

供的便利，2005 年惠州市政府将惠州机场复航提上议事日

程。2015 年在惠州市人民政府和广东省机场管理集团有限公

司（以下简称：省机场集团公司）的共同推进下，惠州机场

成功复航。 

2015 年 1 月 7 日，惠州市人民政府与省机场集团公司签

订《共同促进惠州军民合用机场运营和发展协议》（以下简

称：《机场运营和发展协议》），协议约定惠州市人民政府

需向省机场集团公司提供机场运营补贴，向经营惠州机场航

班的航空公司提供航线补贴。 

惠州机场航线补贴及机场运营亏损补贴项目由惠州干

线机场建设领导小组、惠州干线机场建设指挥部负责，惠州

干线机场领导小组办公室（以下简称：惠州机场办）设在惠

州市交通运输局（以下简称：市交通局），惠州机场办负责

领导小组日常工作，协调有关方面推进相关工作。 

实施航线补贴及运营亏损补贴目的是通过政府提供补

贴吸引航空公司进驻惠州机场，培育一定的航线数量，维持
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省机场集团公司对惠州机场的日常运营，促进惠州机场复航

后发展壮大，为打造成为珠三角干线机场奠定基础。 

2.资金概况 

根据《关于批复 2017 年部门预算的通知》（惠财预〔2017〕

3 号），惠州机场航线补贴及机场运营亏损补贴项目（以下

简称：本项目）2017 年度财政预算资金为 1.7 亿元。 

另根据《惠州市人民政府常务会议决定事项通知》（惠

办会函〔2017〕231 号，惠州市人民政府同意追加年度财政

预算安排惠州机场 2017 年航线补贴 6820 万元；广东省机场

管理集团有限公司惠州机场公司（以下简称：惠州机场公司）

2016 年运营亏损补贴所需的 6,778,127.49 元由惠州市财政

局追加年度财政预算安排。 

综上，本项目 2017 年年初预算和追加预算合计

244,978,127.49 元，实际到位及支出 246,078,181.49 元，

资金使用率 100%。资金到位及支出金额大于资金预算金额的

原因是编制预算时出现估算误差。 

3.项目实施情况 

截至 2017 年末除深圳、广州两个毗邻机场外，惠州机

场已与全国 10 大枢纽空港城市航线通航。已开通了惠州至

北京南苑、上海、重庆、杭州、昆明、成都、西安、南宁、

济南、南京、贵阳、长沙、南昌、青岛（经停南昌）、郑州、

太原（经停张家界）、武汉、哈尔滨（经停无锡）、北京南
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苑（经停上饶）、合肥等 20 条航线，其中惠州至郑州、惠

州至青岛（经停南昌）、惠州至太原（经停张家界）三条航

线因受民航局限量政策控制，2017 年冬春航季暂停，后续于

2018 年恢复。2017 年旅客吞吐量 95.7 万人次，货邮吞吐量

3985.9 吨。 

（二）项目绩效目标 

1.项目绩效总目标 

根据《机场运营和发展协议》惠州机场复航的总目标是

促进惠州机场建设良性循环，发挥惠州机场对区域经济发展

以及产业转型升级的促进作用，辐射带动惠州地区经济社会

发展。 

2.项目阶段性目标 

根据《广东省综合交通运输体系发展“十三五”规划》，

惠州机场将打造成为珠三角千万级骨干机场之一，定位为深

圳第二机场，主要服务惠州、汕尾、河源以及深圳东部地区。 

根据《惠州市综合交通运输体系“十三五”规划》，到

2020 年，惠州机场旅客吞吐量达 180 万人次，旅客吞吐能力

达400万人次，货邮吞吐量达9500吨，货邮通过能力达11000

吨。 

2017 年惠州机场公司设定的战略目标为旅客吞吐量

63.9 万人次，货邮吞吐量为 4480 吨。 

（三）项目资金安排和使用情况 

根据《关于批复 2017 年部门预算的通知》（惠财预〔2017〕
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3 号），本项目 2017 年度财政预算资金为 1.7 亿元。 

根据《惠州市人民政府常务会议决定事项通知》（惠办

会函〔2017〕231 号），惠州市人民政府同意追加年度财政

预算安排惠州机场 2017 年航线补贴 6820 万元；惠州机场公

司 2016 年运营亏损补贴所需的 6,778,127.49 元由惠州市财

政局追加年度财政预算安排。 

根据惠州机场办提供的财务资料，本项目资金实际总支

出 246,078,181.49 元，明细如下表： 

表 1：财政资金支出明细表 

摘要 金额（元） 

根据惠财工[2017]7 号，下达惠州机场 2016 年 11 月份航线补贴资金

12,089,184.00 元，(其中履约保证金冲抵 80 万元，作列支处理） 
11,289,184.00 

根据惠财工[2017]28 号，下达惠州机场 2016 年 10 至 12 月份惠州往返成都航

线补贴资金 
5,005,000.00 

根据惠财工[2017]42 号下达惠州机场 2016 年 12 月份航线补贴资金的通知 13,685,336.00 

根据惠财工[2017]51 号,下达惠州机场 2017 年 1 月份航线补贴资金 14,590,564.00 

根据惠财工[2017]68 号，下达惠州机场 2017 年 2 月份航线补贴资金 13,319,814.00 

根据惠财工[2017]93 号，下达惠州机场 2017 年 3 月航线补贴资金 19,406,238.00 

根据惠财工[2017]110 号，下达惠州机场 2017 年 4 月份航线补贴资金 15,947,140.00 

根据惠财工[2017]126 号，下达惠州机场 2017 年 5 月份航线补贴资金 15,757,102.00 

根据惠财工[2017]157 号，下达惠州机场 2017 年 6 月份航线补贴资金 19,440,124.00 

根据惠财工[2017]182 号，下达惠州机场 2017 年 7 月份航线补贴资金 15,897,928.00 

根据惠财工[2017]190 号,下达惠州机场 2017 年 8 月份航线补贴资金 16,393,064.00 

根据惠财工[2017]216 号,下达惠州机场 2017 年 9 月份航线补贴资金 8,468,506.00 

根据惠财工[2017]216 号,下达惠州机场 2017 年 9 月份航线补贴资金 11,447,346.00 

根据惠财工[2017]247 号,下达惠州机场 2017 年 10 月份航线补贴资金 19,590,890.00 

根据惠财工[2017]257 号,下达惠州机场 2017 年 11 月份航线补贴资金 17,100,890.00 

根据惠财工[2017]267号,安排2016年度惠州机场公司运营亏损补贴资金及第

三方审核费用 
6,868,127.49 

2017 年 12 月航线补贴资金 21,870,928.00 

合计 246,078,181.49 
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航线补贴总额与亏损补贴合计 246,078,181.49 元，与

惠州机场办支出总金额相符，项目资金使用率为 100%。 

二、 综合评价 

   本项目综合评价得分为 86 分。根据《广东省财政支出

绩效评价试行方案》评价结果分为优、良、中、低、差五等。

本项目综合评价结果为良。各项指标评价得分见下表： 

2017 年度惠州机场航线补贴及机场运营亏损补贴资金绩效评分表 

一级指标 权重（%） 二级指标 权重（%） 三级指标 权重（%） 评分 

前期工作 20 

决策过程 4 论证决策 4 4 

目标设置 8 
目标完整性 6 6 

目标科学性 2 2 

保障措施 8 

组织机构 4 4 

制度措施 4 2 

实施过程 26 

资金情况 11 

资金到位 3 3 

资金使用 3 3 

资金管理 5 5 

实施情况 15 
组织情况 10 9 

管理情况 5 5 

项目绩效 54 经济性 5 
成本（预算）

控制 
5 5 
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效率性 10 

项目实施进

度 
2 2 

产出数量 3 2.5 

产出质量 5 4 

效果性 33 

项目预期目

标完成程度 
10 9 

项目实施对

经济和社会

的影响 

15 7.5 

项目可持续

影响 
8 8 

公平性 6 
服务对象满

意度 
6 5 

总分 100 评价得分 86 

 

（一）主要绩效 

评价小组认为，惠州机场航线补贴及运营亏损补贴

取得的主要绩效为： 

1.通过财政资金补贴航线，2017 年惠州机场新增航

线 10 条。自惠州机场复航以来，逐渐形成与全国各大省会

城市、商务及旅游热点城市通航的网络布局。除距离较近的

广、深机场外，惠州机场已经实现通航国内全部 3000 万级

及大部分 2000 万级机场所在城市，航线网络覆盖全国 60%
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的省会及华南、华东、华北地区的主要经济发达城市。2017

年惠州机场旅客吞吐量 95.7 万人次，全国民用机场排名

第 87 位，吞吐量较 2015 年的 36.9 万人次上涨 162%，机

场排名较 2015 年的 119 位上升 32 位，超额完成预期目

标，为惠州人民提供了更多出行选择，满足了周边市民

出行需求。 

2.惠州民用机场复航后前期运营航班、航线数量不

足，机场公司面临着巨额亏损的局面。惠州机场运营亏

损补贴政策为机场公司提供了营运现金流，为维持惠州

机场日常运营提供了保证。 

3.通过航线补贴和运营补贴培育新航线，提升惠州

机场的竞争力，进而逐步降低航线补贴金额，达到财政

资金使用良性循环的效果。 

（二）存在问题 

1.机场现有基础设施保障与航班的增加需求成为惠州

机场发展的首要矛盾 

惠州机场 2017 年旅客吞吐量突破 95 万人次，航站楼、

停车场已经按设计容量的 2倍超负荷运行。目前候机楼夹层

改造及停机位扩容改造项目已完成，但仅有 2 个安检通道及

5 个机位，限制了惠州机场航班高速增长的需求。为确保机

场安全有序运行，在现有保障基础条件下惠州机场早晚高峰

时段已无法再新增任何航线航班。 
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2019年投产的机场扩容扩建工程为230万人次的设计容

量，预计投产 2年内达到饱和。原设计通过对车库、临时平

房等改造的行政办公楼、员工食堂、过夜值班用房均难以满

足经营需求。 

基础配套设施不足已制约着航线开拓，高端航班引进、

过夜航班引进、通用航空发展、货邮运输等机场业务开展，

对惠州机场发展规模与速度造成牵制，矛盾亟待解决。 

2.惠州机场对周边城市的客源吸引力有待提升 

根据惠州机场公司提供的《设立惠州机场城市候机楼

（深圳龙岗、汕尾、深圳坪山、东莞、河源）及开通机场专

线的可行性研究报告》，2016 年惠州、深圳东部、汕尾、东

莞东部、河源等地市场航空流客需求量约有 189万人次。2017

年惠州机场旅客吞吐量 95.7 万人次，剔除惠州本地客源，

上述周边地区市场客源占比不到 6%。由此可见，目前惠州机

场对上述周边地区的辐射能力不足。 

3.空港产业园建设停在纸面协议 

根据 2015 年 1 月 7 日惠州市人民政府与省机场集团

公司签订的《机场运营和发展协议》，省机场集团公司

应“按照有关城乡以及产业规划，对空港产业园区进行

统一开发，将空港产业园区打造成为空港物流业、现代

服务业、临空型制造业集聚区，使之成为惠州市产业转

型升级的助推器，推动惠州市航空都市建设。” 
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《机场运营和发展协议》未约定空港产业园区的建

设时间节点，截至 2018 年 9 月 4 日，评价人员到惠州机

场现场实地调研了解到“空港产业园区”的开发建设未

有明显成效。另据评价人员现场座谈了解到，由于征地问题，

空港产业园的用地尚未落实，截至现勘日惠州机场空港产业

园仅制定了草案，评价人员尚未取得草案文件。 

空港产业园区的建设是发挥惠州机场对区域经济发

展以及产业转型升级的重要一环，目前惠州机场的绩效

主要体现在方便旅客出行上，空港产业园的建设尚无成

效。 

4.2017 年航线补贴“一事一议”难以适应市场步调 

随着惠州机场快速发展与航线规模的不断扩大，“一事

一议”的补贴申请模式难以适应市场步调。通航以来“一事

一议”的补贴申请模式，存在环节多，时间长的弊端。 

5.民航限量政策对惠州机场发展影响深远 

为提高全国民航航班运行正常率与准点率，民航局从

2017 年冬春航季开始，对全国航班时刻进行总量控制，该政

策对惠州机场发展影响深远，主要体现在： 

（1）航班限量政策增加了惠州机场航线开拓与补贴计

划的不确定性。按照当前民航局“高质量发展”的战略方向，

以及越来越严格的航班时刻管控趋势，惠州机场存在航班限

量风险。这对大大增加了航班计划的不确性，进而影响全年
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航线补贴预算。 

（2）航线限量政策束缚惠州机场发展速度。与其他现

有规模较大的机场相比，惠州机场航班量基数较小，在同样

限量幅度下，惠州机场航班增量将低于其他规模较大的机

场。若民航局一直延续限量政策，惠州机场发展差距将被逐

步拉大，严重影响机场发展。 

（3）航班限量政策对惠州机场开通及保留千万级以上

枢纽机场航线具有一定影响。2018年 4月1日正式实施的《民

航航班时刻管理办法》，对主/辅协调机场航班时刻的分配

进行了明确详细的规定，出台了量化有限配置方法。目前惠

州机场开通的航线均为千万级以上的协调场航线，因此惠州

机场航线计划不单受本场限量政策影响，还受协调场限量政

策影响。 

三、 意见建议 

（一）加快机场基础设施建设，稳步推进惠州机场各项

业务 

当前首要是解决快速发展与基础保障能力不足的突出

矛盾，加快机场扩容扩建工程建设，包括新综合航站楼，3

个 C 类机位，后勤设施，周边交通接驳等项目，缓解旅客吞

吐量上涨压力。 

第二，抓住机遇大力拓展航线，提升主业规模，加快发

展客货运航空市场，逐步引进全货机运营，深入调研目标客
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户的出行需求，考虑增设更多热门航线，创造更大的盈利空

间。 

第三，统筹航空产业园起步区开发工作，一次性规划，

分步实施。 

（二）通过设置异地城市候机楼强化对周边地区的辐射

力 

惠州机场可参照白云机场在各地设立城市候机楼的经

验，先行做好调研及预算，重点考虑设立惠州机场城市候机

楼，开通深圳坪山区、汕尾、河源、东莞东至惠州机场的快

线。通过设置异地城市候机楼，提高对外交通地位，有助于

将惠州机场建设干线机场，打造成为“深圳第二机场”，放

大区域竞争优势，强化对腹地和周边城市的向心力和辐射

力。 

（三）科学布局空港产业园的建设，结合惠州机场自身

条件，错位竞争 

在经济全球化的背景下，机场不再是传统意义上的单一

运送旅客和货物的场所，而是成为全球生产和商业活动的主

要节点。航空产业的形成和发展，有利于区域的经济结构转

型升级，提升区域的经济实力和竞争力，在区域经济发展中

发挥增长极的作用。 

空港产业园区的建设是发挥惠州机场对区域经济发

展以及产业转型升级的重要一环，目前惠州机场的绩效
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主要体现在方便旅客出行上，如果要全面提升惠州机场

的竞争力，早日实现惠州机场自负盈亏的目标，评价人

员认为应该加快空港产业园的建设，促进惠州机场建设

发展良性循环。具体可参照国际上先进国家和地区的经

验科学布局空港产业园的建设，结合惠州机场自身条件，

错位竞争。 

不同航空经济区根据各自区域位置条件、腹地经济发展

状况以及中心城市经济发展阶段的不同，在产业发展路径的

选择上也呈现出各自的特色。评价人员搜集到国际上较为成

熟的航空经济产业发展类型，其中比较有借鉴经验的荷兰史

基浦航空经济区产业发展大致经历了三个阶段： 

第一阶段，产业构成以与航空运输活动相关的产业为

主，主要是服务于机场和航空公司的产业，如候机服务、机

场维修、航油航材、地勤服务等。第二阶段，产业结构发生

了两个方面的变化：（1）客货运量的增加促进了机场商业

的发展，机场修建了多样化的商业办公设施和休闲娱乐设

施；（2）由于航空物流产业的发展使得运输成本降低，产

品运输依赖于航空物流的制造业开始在航空经济区内集聚。

第三阶段，产业发展的特征是航空核心产业和航空关联产业

的规模和质量进一步提升，航空产业的产业链不断拓展，航

空引致产业进入航空经济区，形成了以航空服务、电子信息、

航空航天、生物医药等为主导的航空产业集群。 
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从一个简单的航空港逐步演化为多元化综合性的航空

“大都市”，史基浦航空经济区内除设置有专业航空物流设

施外，还设有免税购物中心、商务休闲饭店、博物馆等休闲

娱乐场所。航站附近的商务综合大楼内设有世界贸易中心，

驻扎着多家跨国公司的欧洲总部、营销部门以及研发中心。

机场周边还合理规划了多个高科技产业园，发展 IT 信息技

术、航空航天制造、电子设备等高端制造业，与航空物流产

业实现无缝对接。 

此外，史基浦航空经济区附近独具特色地保留了一定面

积的农业用地，种植各种出口花卉、植被，成为航空物流的

货源基地之一，经济效益十分显著。 

从史基浦机场的发展历程看，很多地方值得惠州机场借

鉴。比如，第一产业的农产品空港物流，惠州本地有荔枝、

龙眼等特产，也有航空运输的需求。第二产业方面，惠州本

地分布着一些高附加值的电子产品制造企业，也有航空运输

的需求，据评价人员了解，惠州本地需要利用航空运输的制

造企业货物大部分是通过深圳宝安机场运输。 

评价人员建议： 

（1）由专业平台牵头统筹考虑惠州机场航空产业园的

发展规划和经营，科学选择产业，构建合理的产业机构，与

广州白云、深圳宝安等机场错位竞争；同时推动各项政策补

贴，如异地货站和政策货站专项补贴，口岸开通后推动保税
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仓、跨境电商、政策专项补贴等。要进一步加大力度，加快

引进高附加值的龙头企业进驻惠州机场航空产业园，加快培

育和发展航空经济相关产业，努力挖掘利润增长点。 

（2）在条件成熟后，也可考虑引入通用航空，如：通

勤运输、航空培训、应急救援（突发事件的应急处理）、观

光旅游、农林作业、短途运输、公务航空、航拍航测、科学

实验、航空娱乐（航空跳伞）、水上飞机、航空媒体（广告）。 

（四）完善航线补贴资金管理办法 

2018 年 6 月 19 日惠州市政府已同意惠州机场航线补贴

申请模式由“一事一议”调整为“年底集中申报、年中适度

调整、特殊情况另行上报”的方式。 

为确保所有航线补贴资金依规合法使用，建议由市财

政、审计局等主要部门制定完善相关“资金使用管理办法”，

保证资金使用的合规、高效。对专项资金使用范围及标准、

资金使用申请及拨付、资金使用监督和管理等方面作出规

定，作为惠州航线补贴的依据和规范。 

（五）加快研究制定我市航空发展基金组建方案 

按照2018年第22次惠州市委书记专题会议和十二届52

次惠州市政府常务会议提出“转变投资方式，完善财政基金

管理办法，积极开展财政基金绩效评估，通过市场化动作，

提高财政资金使用效益”的要求，本项目属于经营补贴类项

目，有条件探索转变投资方式，通过市场化动作，提高财政
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资金使用效益。 

根据十二届 41 次惠州市政府常务会议提出“加快研究

制定我市航空发展基金组建方案，促进惠州机场建设良性循

环，发挥惠州机场对区域经济发展以及产业转型的促进作

用，辐射带动惠州及周边地区经济社会发展。” 

从惠州机场和惠州航空产业园的长远发展看，需要得到

较为巨额资金的支持。组建我市航空发展基金，必将更为有

效的集聚社会资本，从而扩大投资总量，形成多层次、多渠

道、多形式的投资体系，另一方面也可以减轻财政压力，提

高财政资金使用效益。 

航空发展基金组建、运营和退出是一个复杂过程，国内

其他城市已有成功组建案例，我市可向其他兄弟省市借鉴经

验。 

比如：在基金组建阶段，需找有实力和经验的信托公司

组建基金。 

基金运营过程，在基础设施建设期以政府专项资金、土

地出让收入、项目回款等方式作为还款来源，投向重点基础

设施领域。 

在产业投资发展期，基金将向航空港区、产业园区内新

兴科技产业和优质企业进行投资，也可以自持物业方式与政

府合作，为企业入驻投产创造条件。 

在企业投资推动期，借助于前两期投资的合作与筛选，
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选取符合国家产业政策的高科技高附加值企业，为其技术成

果孵化提供资金支持，有选择地将其推向资本市场，实现资

本通道的投资回报，提升资金美誉度与知名度。 

同时在前期设计时，需要设计好基金的退出方式包括上

市退出、股权转让、回购、资产出售、资产清算等。 

（六）探寻更优的补贴方式 

鉴于本项目在《机场运营和发展协议》的协议框架内实

施，政府方有持续履行协议的义务，结论为：该项目财政应

该安排财政资金。 

2017 年安排资金中航线补贴金额是由惠州机场办和惠

州机场公司与各航空公司谈判结果以及各航班实际运营结

果确定，运营亏损补贴由第三方审计结果确定，即 2017 年

应安排资金为 246,078,181.49 元。 

目前惠州机场航线的补贴都是单环节的，仅仅是针对供

给侧，针对航空公司，针对某一条航线，建议航线补贴不仅

只聚焦到航空公司，而需要一整套系统性的补贴政策设计，

将旅行社、票务代理、异地候机楼运营单位等机构也囊括进

来统筹考虑，这样才能使得供给和需求平衡，使得补贴具有

可持续性。 

注重航向补贴的可持续性、补贴方式更加多元化，航线

补贴政策将更加完善。从传统的“航线亏损补贴”的方式转

变为“引导培育—共同培育—有效保障—增量激励”的体系
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性补贴，有效提高了政府补贴的转化率。这样，政府也从过

往“航空公司的风险转嫁方”的尴尬境地向主导带动航空公

司共同长期培育航线转变。 


