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本文以〈公眾對「機管局私營化」的意見〉為標題，刊於二OO五年十一月十日的明報 (第A06頁)。
香港機管局剛獲選本年度「最佳機場」殊榮，機場的服務水準得到國際機構認可，絕對是香港人值得驕傲的事情。同時間，油價不斷上升及廉價航空公司的興起，航空公司的競爭環境並沒有改善。而劇烈競爭並不局限於航空公司間，亞太區不少機場正擴充規模及航空網絡，機場間的相互競爭將日趨劇烈。整體而言，香港航空業正面對不斷加劇的市場競爭壓力。
香港國際機場是本地重要基建項目之一，機場不單提供設施供航空公司使用，這些公司提供的客運及貨運服務，同時支持香港的旅遊、物流及貿易服務等支柱行業。特區政府在推行建議的私營化計劃前，進行了超過六個月的公眾諮詢，並於近期公布諮詢結果。根據諮詢報告透露，政府共收到六十九份書面意見書，提出意見人士包括航空業界、本地工商機構、政黨及學界。

雖然意見書數目達六十七份，但可追溯背景的回應者約為四十份。其中四份為機場有關組織及機管局董事、十七份為航空公司及機場服務使用者的有關組織及人士、四份為學界人士及組織、三份為地產業有關組織、一份來自香港資本市場公會、一份來自香港總商會、兩份來自政黨。一些輿論對是次諮詢予以正面評價，個別評論人士認為是次諮詢屬高水平政策辯論。
根據政府的諮詢報告，公眾人士在六點主要事項發表意見：
（一）
私營化的理據

支持原因主要認為私營化能將商業運作規範引入機管局，從而可提升效率及競爭力。另一方面，將機營局安排上市，為將來融資提供新途徑，同時令市民有機會成為機管局股東，並可從中受惠。一些支持者認為機管局私營化將有助紓減政府的財赤壓力。
反對原因主要擔心私營化後的機管局，將以賺取盈利為營運主要目的，結果可能削弱香港機場競爭力。另一方面，由於機場業務與香港經濟活動有所關連，機管局股東與香港市民之間存在利益衝突。一些反對者認為機管局的業務發展尚未成熟，上市安排令機場收費有上調壓力或政府資產會被賤賣。另一些反對者擔心私營化或抵觸『基本法』的有關條文。

（二）
政府與私營化後的機管局之間的關係

根據諮詢報告顯示，不少回應者認為政府必須擁有足夠權力，以規管私營化的機管局。由於一些回應者擔心私營化的機管局，可能作出符合商業利益，但可能對公眾利益有損的決定，他們支持政府必須在股東與市民的利益間，取得平衡。
（三）
機管局的業務狀況及估值

根據諮詢報告顯示，不少回應者認為機管局在公開招股時應取回理想估值。可是，一些回應者擔心為提高估值而增加機場收費，有可能影響機場的競爭力。另一些回應者則認為地區經濟增長，將有助提高機場收入，政府將不需提高機場收費，而可達致合理估值。

（四）
經濟規管

諮詢報告顯示，多數回應者贊成設立經濟規管架構，而希望架構為公平、明確和具透明度，並採用「用者自付」的原則。在技術層面而言，在是否將非航空活動納入現管架構，意見分歧。航空公司和一些回應者認為採用「單一帳目」方法較易維持低航空收費；而機場有關組織及一些人士則倡議「雙重帳目」，主要在訂定收費時，只考慮航空活動的收入與成本，並與非航空活動分開考慮。
（五）
土地用途、競爭及業務範圍

諮詢報告顯示，多數回應者贊成政府應在商業彈性與禁止私營化的壟斷性行為取得平衡。在土地使用方面，一些回應者建議機管局在私營化前應把土地歸還政府，又或以繳付地價方式去進行非為准許目的的機場用地。
（六）
對機場內商戶和員工的影響

根據諮詢報告內容，多數回應者不認為機管局私營化會對機場僱員和工人的福利帶來負面影響，主因為現時機管局已按商業原則運作。
在諮詢報告的總結部份，特區政府的結論還算中肯：「就機管局應否私營化此一主要問題而言，政府的建議仍未能得到大多數回應者的支持。」另一方面，一些新聞報導顯示政府亦不會於短期再推行「機場私營化」建議，但卻沒有放棄該計劃。

機場服務是提供航空服務（客運及貨運）的必須投入，有一定的壟斷性。同時間，在香港這個服務型經濟體系（服務業佔本地生產總值達百份之八十七），一些支柱行業表現和航空業運作息息相關。對「機管局私營化」計劃持保留立場的人士而言，他們一方面擔心政府提供估值而增加機場收費；另一方面，他們更擔心「私營化」後的機管局，在考慮本身商業利益時，機場收費有上調壓力。這些回應者因而希望政府設定一個明確和具透明度的監管架構，並以「單一賬目」安排，而減輕機場收費的上升壓力。持這些意見主要為航空公司及有關組織，同時亦包括貨運及旅運有關機構。機場收費上升，一方面增加這些業務的營運成本，對這些服務供應者的利潤產生負面壓力；另一方面，本地物流業、旅遊業及商業服務業的成本亦受到影響。雖然，機場收費並非佔航空公司的成本一個顯著百份比；然而，在競爭劇烈的航空業中，業界邊際利潤偏低，這些成本因素會是航空公司在商業決策的重要考慮因素。因此，若「私營化」帶來機場收費上升（無論來自估值因素或其後的商業考慮），不但影響航空公司利潤，對本地一些支柱經濟活動亦會有所影響。如航空業務對其他行業沒有影響，加費只改變機場和航空公司間的利益分配，可是航空業務和其他經濟活動有所關連，費用改變將對整體經濟有所影響。因此筆者贊同其他對「私營化」有保留人士的觀點，該計劃有可能突顯機管局股東利益和公眾利益的基本沖突問題。近期隧道收費上升，而引發的討論，筆者認為有相似之處。
關於支持「私營化」計劃的觀點，主要認為該計劃有助提高機場效率及競爭力。作為經濟學者，筆者認同「市場力量」的潛在威力，但亦認識其局限性，一些實證研究已證明「私有化」（或「私營化」）對生產效率的正面影響，極受樣本所屬行業及背景因素干擾，而不一定是肯定的。學者Oum，Zhang and Zhang證明「私有化」機場，並沒有顯著效率優勢。其次，市場亦有失效的時候：有壟斷性質的經濟活動，自由的市場競爭，並不一定達致最高市場效率。香港機場雖面對鄰近機場的競爭，但對本地航空公司有一定壟斷能力。另一方面，當市場運作影響經濟其他部份時，缺乏「適當」監管的市場，並不一定令整體社會資源，達致最優分配水平。若機場收費變動對航班數目有影響，最終將對其他經濟環節產生一定影響。
筆者希望特區政府在再推出「機管局私營化」方案時，請不要只考慮方案對機場本身的效益影響，更不應將重點放在資產估值上。機場作為本地重要及值得引以為榮的資產，請政府多探討不同方案內容，對整體經濟的影響。若肯定航空業對香港支柱行業的影響，航空業有關政策（如「機管局私營化」、「開放天空」、「空中橋樑」等）應是特區政府重要經濟政策考慮之一。
