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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 

综合危机准备与运营连续性：建设有韧性的国际航空运输系统 

（由卡塔尔提交） 

执行摘要 

近期发生的各类中断事件，包括 COVID-19 疫情、地缘政治事件、运营中断以及气候相关挑

战，都凸显出全球航空生态系统相互关联的本质，并暴露出不同地区长期存在的脆弱性。这些中断

事件表明，航空系统的韧性不仅取决于各个利害攸关方自身的准备情况，还有赖于整个航空生态系

统（包括监管机构、航空公司、机场、空中航行服务提供者及其他公共当局）之间的有效协调。本

文件借鉴卡塔尔在应对重大国际中断事件中积累的经验，强调加强综合韧性框架、维持航空系统基

本功能的连续性、提升危机准备能力，以及在特殊情况下确保适当的监管和运营灵活性的重要性。 

行动：请会议： 
a) 认识到航空系统的韧性需要整个航空部门开展协调一致的准备工作，这体现了监管机构、

航空公司、机场、空中航行服务提供者及其他相关利害攸关方之间的相互依存关系； 
b) 鼓励各国建立相关机制，以便在特殊情况下及时提供监管与运营方面的灵活性； 
c) 鼓励各国在考虑到国际民用航空组织（ICAO）相关指导的基础上，酌情考虑在航空运输

协定（ASA）和航空当局之间的相关安排中建立相关机制，支持在危机和特殊情况下国际

航空运输服务的持续运营和有序恢复； 
d) 鼓励各国将维持和恢复基本航空连通性作为航空系统韧性规划与恢复战略的组成部分；和 
e) 请国际民航组织继续通过交流与航空系统韧性及维持航空运输基本功能连续性相关的经验

教训和最佳做法，为各国提供支持。 

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。 

财务影响： 
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参考文件： 
《国际民航组织 2026-2050 年战略计划》 
大会 A42-26 号决议 
国际民航组织 COVID-19 高级别会议（HLCC 2021） 
国际民航组织 EC 2/16-24/75 号国家级信件 

1. 引言 

1.1 过去几年，国际航空运输受到 COVID-19 疫情、地缘政治事态发展、空域限制、气候相关事

件以及运营中断等重大中断事件的影响。这些事件表明航空部门内部相互依存关系的深度，并凸显出

影响航空系统的风险所具有的系统性特征。 

1.2 相关经验表明，不同地区、不同细分市场和不同国家之间长期存在结构性脆弱性以及韧性水

平不均衡的情况。一些航空系统恢复相对迅速，而另一些系统则经历了长期中断，基本航空连通性的

恢复也较为缓慢。这些事态发展进一步凸显出准备能力、适应能力以及协调响应机制的重要性。 

1.3 鉴于预计到2050年，国际航空运输量将增长一倍以上，建设能够在发生中断时维持基本功能

的韧性航空系统将变得日益重要。 

2. 讨论 

2.1 航空系统的韧性不仅取决于各个组织自身的能力。国际航空运输的连续性还取决于民用航空

当局、航空公司、机场、空中航行服务提供者、海关、移民当局、公共卫生当局、安保机构、外交当

局以及其他利害攸关方之间的有效协调。 

2.2 近期发生的中断事件表明，影响航空系统某一环节的挑战可能迅速在更广泛的网络中产生连

锁反应。因此，航空系统的韧性规划应日益采取覆盖整个生态系统的整体性做法，以反映现代国际航

空相互关联的本质。 

2.3 从近期危机中汲取的主要经验之一，是在发生重大中断期间维持航空基本功能的重要性。这

些功能可能包括：撤侨行动、人道主义飞行、医疗运输、支持关键供应链的货运运营、机场和空中航

行服务，以及最低限度的国际连通性。维持或迅速恢复此类功能的能力，可对提升国家韧性、保障经

济连续性和促进国际合作作出重要贡献。因此，维持航空基本服务应成为国家应急准备和业务连续性

框架不可分割的组成部分。 

2.4 卡塔尔在应对公共卫生紧急事件、地区空域限制以及安保相关中断事件中的经验表明，民用

航空当局、航空公司、相关部委、使馆、卫生当局和机场之间的有效协调，对于恢复基本服务始终发

挥决定性作用；其中，具有韧性的国家承运人和航空枢纽对于维持核心连通性发挥了关键作用。 

2.5 我们在应对多种类型中断事件中的经验表明，系统韧性取决于预先确定的危机治理结构，并

辅以既有的监管与外交协调机制，从而能够作出快速且相称的响应。卡塔尔航空集团以韧性为导向的

做法进一步印证了这一点：将相关措施融入日常运营而非仅在危机爆发时才被动启动，即通过加强对
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地缘政治动态的监测以及主动开展基于情景的应急规划，全方位保障旅客、员工及其他利害攸关方的

安全，并实现更早决策。 

2.6 在因大规模空域关闭导致航班全面停飞、机场停止起降期间，卡塔尔航空集团的做法经受住

了考验。事实证明，灵活调整航线网络并重新调配运力、动态调整航路、预先确定备降机场和航空器

停放安排、启用替代运营枢纽，以及针对滞留旅客和机组人员作出应急安排（包括跨境运输与撤侨飞

行），对于维持基本航空服务至关重要。 

2.7 上述措施的成功实施，得益于空中航行服务提供者、民用航空主管当局、机场、国防和政府

机构、公共交通机构等多方的共同努力，包括保持安全走廊畅通、确保安全的飞行间隔、在空域受限

的情况下优先保障关键航班，以及对机组人员执勤时间给予临时性灵活安排等。与此同时，为应对

2026 年地区危机，政府机构和机场运营人完善了运营程序，并强化了旅客和工作人员的安全保障安排，

包括机场疏散和避难安排。 

2.8 此外，在 COVID-19 疫情期间，卡塔尔的机场运营人与卫生和移民当局密切合作，建立了动

态运营模式，能够迅速调整机场动线（航站楼至空侧以及空侧至航站楼），并在机场各接触点落实隔

离要求。机场关键区域安装了专门设备，用于协助卫生服务人员开展监测，所有旅客接触点均执行了

专门的消毒规定。疫情期间，卡塔尔航空集团还将客机改为货机，在专用货运运力无法满足需求时保

障了必需品和医疗用品的供应。同时，在既有航线中断时，其他运营枢纽的启用和跨境货车运输则确

保了货物流通不中断。在全球大部分航空网络因边境关闭而受限的背景下，卡塔尔航空集团还专门安

排撤侨包机接返滞留旅客。 

2.9 2025 年和 2026 年发生的地缘政治事件，也为卡塔尔在指挥和控制、业务连续性、应急规划、

工作人员队伍韧性、危机沟通、利害攸关方协调及运营恢复等方面积累了经验教训。通过将这些经验

教训予以制度化，卡塔尔进一步夯实了本国航空业的应急准备能力，并强化了卡塔尔航空集团的韧性

框架。 

2.10 在所有情况下，运营恢复都是通过采取同样的多机构协调行动来实现的：各项服务分阶段恢

复，并在全面恢复正常运营前再次确认已准备就绪。这进一步表明，将预先商定的韧性安排纳入国家

和国际航空框架，而不是在每次危机发生时重新制定韧性安排，具有重要价值。 

2.11 国际民航组织 COVID-19 高级别会议（HLCC 2021）提出的建议强调了危机准备、业务连续

性规划、信息共享、协调开展风险管理以及维持基本航空功能的重要性。这些原则对于未来的韧性规

划和准备活动仍具重要意义。 

2.12 近期的中断事件表明，在特殊情况下及时提供监管与运营方面的灵活性十分重要。在许多情

况下，迅速调整运营安排对于维持基本航空服务、支持应急运营，以及便利旅客出行、货物运输和人

道主义援助物资的运送必不可少。适当的灵活调整可包括加快办理行政手续、加强航空当局之间的协

调、建立快速磋商机制，以及在现有航空运输协定的框架内采取切实可行的实施措施。 

2.13 根据大会 A41-27 号决议，航空运输监管专家组（ATRP）制定了指导材料，以协助各国在保

持航空运输协定完整性和持续有效性的同时，应对危机和特殊情况。航空运输协定在发生重大中断期

间仍然尤为重要，因为协定为国际航空服务的批准、运营和恢复提供了法律和运营框架。该指导材料
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随后通过国际民航组织 EC 2/16-24/75 号国家级信件散发，鼓励各国尽量减少国际航空服务中断，考虑

采取切实可行的替代措施，而非暂停或取消运营，确保受影响的缔约方之间及时开展磋商并保持沟通，

以透明和非歧视的方式实施措施，并为恢复服务制定客观安排。该指导材料还包括可纳入航空运输协

定的可选案文。根据该案文，采取临时性危机相关限制措施的缔约方应适当考虑国际民航组织的指导

材料，以确保航空运输协定在中断期间继续为国际航空运输提供可预测的框架。 

3. 结论 

3.1 近年来，国际航空领域经历了多次中断事件，进一步凸显了韧性作为航空可持续发展战略要

求的重要性。在发生重大中断时，有效的准备与协调一致的响应机制，对于维持运营连续性及支持运

营恢复至关重要。 

3.2 增强韧性需要采取综合做法，使航空生态系统的所有组成部分都参与其中。公共当局、航空

公司、机场、空中航行服务提供者以及其他利害攸关方之间进行有力协作，对于在危机时期维持基本

航空功能和恢复连通性至关重要。 

3.3 在特殊情况下，在保障安全、安保和有效监督的同时对监管和运营作出适当灵活调整的能力，

正日益成为航空系统韧性的组成部分。 

3.4 随着航空业持续增长并迈向2050年，加强危机准备、完善运营连续性规划、定期测试应急安

排以及加强整个航空生态系统的协调，将有助于构建更具韧性、适应性更强且更可持续的国际航空运

输系统。 

 
— 完 — 

 


	1. 引言
	2. 讨论
	3. 结论

