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第七次世界范围航空运输会议（ATCONF/7） 

2026年11月16日至20日，蒙特利尔，总部 

 

议程项目 3: 加强监管和制度框架 

 3.3: 加强应急规划机制与消费者保护，建设有韧性的航空系统 

 

国际航空运输中的关键职能依赖于航空业外服务提供者时的 

经济韧性和服务连续性问题 
 

(由阿拉伯联合酋长国提交) 
 

 
执行摘要 

国际航空服务赖以运转的某些职能，目前由云服务、软件和数据服务提供者承担，而就其这方

面能力而言，此类提供者并非由航空主管部门进行许可、认证或监督。一旦发生故障，其造成

的损失先落在航空运营人身上，继而连带殃及乘客和连通性。本文件依据运营人和主管部门自

己的数据讲述这种成本，指出国际民用航空组织（ICAO）的经济监管条文并未明确规定该由

谁来担负这种成本；指出其他行业已采用法律检验标准来甄别关键外部服务提供者；同时作为

对ATConf/7-WP/6号文件的补充，请会议建议理事会审查这一问题。 

行动：会议的行动详见于第5.1段。 

战略目标: 本工作文件涉及战略目标: 航空运输经济发展确保实现经济繁荣和全民社会

福祉;和航空实现无缝、无障碍和可靠的全民出行。 

财务影响: 无需额外资源；任何后续工作均将在现有预算资源范围内进行。 

参考文件: 大会A42-25号和A42-26号决议；ATConf/7-WP/2、WP/6和WP/8号文件 

Doc 9587号文件：《国际航空运输经济管理的政策与指导材料》 

Doc 9161号文件：《空中航行服务经济学手册》 

Doc 9980号文件：《提供机场和空中航行服务私有化手册》 

国际民航组织关于消费者保护的核心原则（2015年） 

国际民航组织关于援助乘客的调查 

 DGCA/60 讨论文件 60-DP-06-03 (2025年) 

(欧盟)第2022/2554号条例；2026年关键第三方（指定）条例（联合王国） 
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1. 引言 

 

1.1 在议程项目3.3下，ATConf/7-WP/6号文件提出一项消费者保护和应急规划框架，其

中包括更明确地划分航空公司、中介组织及其他服务提供者之间的责任，并在发生系统范围服务中

断期间维护好关键职能。本文件作为对该框架的补充，提出它未曾涉及的一个问题，即：当导致服

务中断的提供者其履职能力未经航空主管部门许可、认证或监督时，应由谁来担负成本，且哪个部

门有权行动。 

 

1.2 这是一个经济监管问题。本文件无涉安全、安保或技术绩效，也不针对任何服务提

供者主张实行监管，更未提出任何新的标准、框架或机构。航空实体仍需根据适用的安全、安保和

运营框架，对来自其供应方的风险负责。这里提出的问题是，现行经济监管框架是否处理好了服务

中断造成的成本分摊问题，而这也正是ATConf/7-WP/2号文件请大会审议的问题，即：现行政策框

架是否仍与其宗旨相契合。 

 

 

2. 有记录的服务中断及其成本 

 

2.1 2024年7月19日，一家面向Windows系统的终端安全软件提供者发布了一项存在缺陷

的内容更新，导致安装了该项更新的系统在多个国家和多家运营人处同时发生故障。这并非网络攻

击。据微软称，此次更新影响了约850万台Windows设备，占全部Windows设备的1%弱。作为一家

跨行业技术提供者，其本身及其更新流程，均不归航空主管部门直接监督。 

 

2.2 达美航空在其证券申报文件（8-K表和10-K表）中披露，五天内共取消约7,000个航

班，影响140万名乘客，预估对2024年第三季度的直接收入影响达3.8亿美元，其中主要是退款和乘

客赔偿，并产生约1.7亿美元的额外运营费用。运营人与服务提供者之间关于该笔费用的诉讼，目

前仍在进行中。 

 

2.3 2023年8月28日，联合王国航路上空中航行服务提供者的飞行计划处理系统发生故

障，表明航空业内亦存在同类问题。联合王国民航局委托开展的独立审查显示，受影响乘客估计达

70万或以上；航空公司损失估计约为6500万英镑，总成本则在7500万至1亿英镑之间；认定该提供

者在其绩效考核机制下面临的财务风险相对有限；同时，建议赋予民航局与其他监管部门相当的消

费者权益执法和信息披露权限。 

 

2.4 在这两个案例中，运营人除仍需对本身的韧性及风险缓解负责外，都承担了超出其

直接控制范围的故障所造成的初始成本。这些成本中是否有任何一部分得以向故障源头实体追回，

这在第一个案例中取决于一份其条款内容航空主管部门一概不知的私家合同；而在第二个案例中，

服务提供者的责任风险则仅以其绩效考核制度规定者为限。 
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3.    这种缺口是结构性而非技术性的 

 

3.1 当故障源自航空公司内部时，框架是起作用的。2022年12月，美国一家大型航空公司在遭遇冬

季风暴后，其机组人员与网络流程及工具因不堪重负而导致运营中断，造成16,900个航班被取消，

超过200万名乘客滞留。2023年12月18日，美国交通部宣布，因该航空公司未能履行对乘客的义

务，对其处以1.4亿美元的民事处罚。由于该航空公司是承担相关义务的受监管实体，无论导致运营

中断的技术根源何在，监管机构均可对其展开调查并强制执行相关规定。 

 

3.2 当故障源自航空业外的服务提供者时，航空主管部门的权限止于运营人。国际民航组织航空运

输经济指南对业内各方在发生类似问题时的应尽之责有明确规定：国家将机场或空中航行服务划归

自主经营的商业化或私营实体时，国家仍对安全、安保和经济监督负终极责任 （《提供机场和空

中航行服务私有化手册》（Doc 9980号文件），1.2；《空中航行服务经济学手册》（Doc 9161），

2.38；A42-26，附录C）。Doc 9161号文件已认识到将空中航行服务外包给第三方运营人存在服务

连续性问题，并以一个服务层面的协议模板，即合同（第2.37–2.40段，附录1）作为解决方案，

但对航空运营人并无相应的安排。 

 

3.3 国际民航组织的消费者保护条文虽已预想到大规模服务中断的情况，但并未虑及这里提出的问

题。A42-26号决议敦促各国应用消费者保护核心原则，“包括在影响航空的大规模混乱的情况下”。

《国际航空运输经济管理的政策与指导材料》（Doc 9587号文件）第5部分，原则1.2 和 3.3，将此

类中断（混乱）描述为运营人无法控制的情况，并指名航空公司、机场和政府为规划主体。这两份

文件均未论及能否向故障始作俑者追讨相关成本的问题。国际民航组织在大会第40届会议后进行的

一项调查发现，在82个回复的国家中，有19个国家在国家规章中对大规模服务中断作了定义；而

2025年提交亚太地区民航局长会议的讨论文件指出，“对于何为‘特殊情况’，目前尚无明确或商定一

致的定义”。 

 

3.4 上面提及的中断事件均与人工智能无关，而是分别源于一次软件更新、一个飞行计划处理系

统，以及某家航空公司的机组调度流程。随着人工智能，包括其生成式系统在航空各业务环节的普

及，以及迭代新技术的接踵而至，若不立即正视这一问题，航空对业外的依赖只会加深，前述缺口

也将进一步拉大。 

 

 

4    其他行业及理事会的作用 
 

4.1 在欧盟方面，关于金融行业数字化运营韧性的(EU)2022/2554号条例（2025年1月17日起适用）

第31条规定，应根据系统性影响、对关键功能的依赖程度以及可替代性标准，将信息和通信技术第

三方服务提供者指定为关键实体；2025年11月18日公布的首批19项指定中，实体名单囊括了由执掌

处罚权的首席监督部门负责监督的欧洲三大云基础设施集团。联合王国2023年《金融服务与市场

法》赋予了类似的指定权；2026年7月13日生效的首批四项指定中包含四家云服务和技术提供者的

欧洲实体，包括前述三大集团。目前，由英格兰银行、审慎监管局和金融行为监管局负责对这些实

体向金融业提供服务实行监督。 
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4.2 这些制度表明，对业外服务提供者的系统性依赖，可以通过客观标准进行甄别，并将其置于协

调一致的关注之下。这些制度既不免除受监管实体对其自身第三方风险应承担的责任，也不将服务

中断成本转嫁给服务提供者。本文引用这些制度，是将其作为问题可解的证据，而非直接套用的范

本。ATConf/7-WP/8号文件建议航空主管部门与数字技术和金融监管部门，即建立上述制度的监管

机构之间进行协调。 

 

4.3 这是一个涉及服务中断成本分摊、消费者保护和持续连通性的问题，即按Doc 9587号文件和大

会A42-26号决议所定范围实行经济监管，后者要求理事会确保国际民航组织对其航空运输政策保持

更新。审查ATConf/7-WP/6号文件中提及的核心原则，为研究下文提出的建议提供了一个现成机制。

这项研究将不预设结果，无需额外资源，也不提议任何框架，而仅旨在按照A42-25号决议的要求，

作出及时且技术中性的需求分析。 

 

 

5    会议的行动 
 

5.1            请会议: 

 

a) 注意到当国际航空运输中的关键职能依赖于不受航空主管部门直接监督的服务

提供者时，可对服务连续性、消费者和连通性产生的经济影响，相关情况见本

文件所述有记录的案例； 

 

b) 注意到国际民航组织的经济监管条文，包括消费者保护核心原则并未明确规定，

当服务中断源于业外服务提供者时，相关成本应如何分摊；此外，国际民航组

织对各国进行的一项调查以及提交国际民航组织地区会议的一份讨论文件均显

示，就“大规模服务中断”或“特殊情况”，目前尚未达成一致的定义；和 

 

c) 建议理事会在跟进ATConf/7-WP/6号文件和审查国际民航组织消费者保护核心

原则的过程中，参考其他行业的相关工作，研究现行经济监管安排是否充分解

决了服务连续性，以及运营人与业外服务提供者之间因服务中断产生的成本分

摊问题。 

 

— 完 — 
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