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全球航空安全战略的民航局长会议 

2006 年 3 月 20 日至 22 日，蒙特利尔 

主题2： 增进航空安全 
题目2.5  

加强安全监督 

（由秘书处提交） 

摘要 

尽管大多数国家提供了有效的安全监督，但某些国家却没有这方面

的能力。因此需要与普遍安全监督审计计划（USOAP）进行全面合作。

提议用一个补充机制迅速解决USOAP查明的重大安全关切。尽管通过统

一战略方案或其他方面提供了援助，但仍存在不遵守与安全有关规定的

重大风险。需要全球合作以确保各国和航空公司经营国际航空服务的公

平机会。提议在集合各国和其他利害关系方提供的国际安全检查员和其

他安全监督专家的基础上，向不具备充分安全监督能力的国家及此类国

家的空运经营人提供直接援助。预计国际民航组织在这方面的积极作用

将得到大会下届会议的批准。 

会议的行动在第6段。 

1.  引言 

1.1  各国建立和保持对航空业有效的安全监督的能力，是国际民用航空安全的主要支柱之一。国

际民航组织通过其标准、建议措施和相关材料，对航空安全和有效的安全监督做出了贡献，这些构成

了各国规章的基础。此外，通过普遍安全监督审计计划（USOAP）及解决与安全有关的缺陷的统一战

略，国际民航组织在全球促进了安全监督。但是，并非所有国家都能够在短期内履行其安全监督义

务，因此需要补充行动，在相关国家没有提供充分安全监督的情况下，能够实现安全的航空运行。 

2.  安全监督 

2.1  USOAP 已经明确地显示出对各国管理安全监督的水平产生了积极效果。此类监督应与航空
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业的发展保持同步。随着 USOAP 的扩展以处理所有与安全有关附件中的全部与安全有关的规定，其

最适当的职能取决于各国的全面参与，包括接受国际民航组织安排的现场审计。 

2.2  民用航空的复杂性，包括登记国和经营人所属国之间对安全监督责任的划分，使安全监督成

了各国的一项艰巨任务。许多国家无法履行其安全监督义务的原因多种多样，包括资源匮乏的原因。

在某些情况下，不慎的经营人、怀有恶意的经营人以及其他各方施加影响并利用国家的流行局势，阻

碍了相关当局的适当介入。因此，某些国家的不安全形势可能会持续存在。 

2.3  制做一份 USOAP 审计报告的标准时限，既不要求该国立即采取行动处理 USOAP 审计过程

中查明的遵守方面的重大缺陷，也未提供国际民航组织机会来便利及时解决发现的这些情况。在存在

重大安全关切的情况下，应该建立一个机制，使秘书处能够为证实情况而启动对安全风险的分析，例

如经营国际业务的持证人没有达到国际民航组织 SARPs 最低标准的情况。如果与国家及时协商之后，

安全风险得到了证实，将要求该国在不超过数周的短期内立即提供纠正计划。根据国家的响应情况，

下一步采取的行动可能包含通过统一战略方案向该国提供援助；如果在规定时间内没有提出任何纠正

行动，或者没有收到任何回应，秘书处则将按照透明度和公开性的程序向理事会报告（2005 年 8 月 12
日的 AN 11/41-05/87 号国家级信件附篇 C）。 

2.4  目前,国际民航组织在其统一战略方案中使用 USOAP 的审计结果，来查明那些无法履行安全

监督义务，在制定和保持有效安全监督方面迫切需要援助的国家。此类援助可以由国际民航组织协

调，在必要的情况下经地区办事处协助，通过技术合作方案或通过其他各方提供。在所有情况下，统

一战略的目的都在于向各国提供所需的确切支助，以便通过合作、援助和伙伴关系实现可持续的安全

监督的解决方法。然而，应该认识到，有效的安全监督能力预期不可能瞬间在世界范围建立起来，培

养能力将需要许多利害关系方在相当长时期内的共同努力。 

3.  现实 

3.1  通过批准《国际民用航空公约》（1944年，芝加哥），各缔约国同意不将民用航空用于和本

公约（第四条）的宗旨不相符的任何目的，同时从事国际航行的航空器，非经一国许可，在该国领土

内或在该国领土上空时不得载运军火或作战物资（第三十五条）。尽管如此，在诸如内乱、有组织犯

罪和腐败的情况下，有关当局可能无法避免此类民用航空飞行，这些飞行可能不会遵守有关的安全规

定。这种现象已经通过联合国安理会要求制定的各类报告得到证实。尽管通过国际民航组织或其他各

方提供了援助，但还存在其他一些原因使某些国家无法履行其安全监督义务。 

3.2  不能为航空器的运行提供安全是一个不幸的现实，这需要得到认识和解决。因此，各国在给

予入境许可时必须保持警惕，使安全不受损害，同时，如果境外经营人不遵守适用的航空规章，各国

除了拒绝某些其他国家经营人进入其空域之外，可能别无选择。与此类似，按照理事会批准的程序，

当一国在遵守与安全有关的标准和建议措施方面存在重大缺陷，包括未能按其安全监督义务行事时

（见AN 11/41-05/87号国家级信件），国际民航组织可能不得不就此向所有缔约国通报。这两种情况都

代表着严厉的措施，否则将意味着国际航空业维护安全方面的失败。 

 



 - 3 - DGCA/06-WP/9 

4.  全球合作 

4.1  按照公约序言和第四十四条第六款和第七款指出的那样，每一缔约国均应有经营国际空运企

业的公平机会，并应避免差别待遇。按照适用规则，遵守安全运行措施的空运经营人，不应像不被认

可的情况那样成为此类严厉措施的受害者。安全监督的失效蕴涵着此类措施的内在风险。因此，如果

某国的安全监督失效，并且短期内不可能采取补救行动的话，应当探索其他途径以使有关经营人得以

继续安全运行。 

4.2   解决与安全有关的缺陷的统一战略需要所有利害关系方的持续努力，才能确保有效和持续的

安全监督解决办法，并全面遵守与安全有关的规定。但是，在查明哪些国家需要采取立即行动以加强

安全监督方面，国际民航组织应发挥积极的作用，与相关国家进行对话，以便为其空运经营人立即实

施临时的解决办法。 

4.3  相关的经营人所属国或登记国的一个备选办法，就是在双边基础上按照相互的协议，将某些

安全监督职能和职责临时转移给另外一个国家。尽管可以转移某些职能和职责，但应该注意的是，安

全监督的责任是不能转移的，并且永远属于经营人所属国和登记国。在所有情况下，都应将此类安排

通知国际民航组织，并按照公约第八十三条和透明度及共享安全信息的原则，由国际民航组织予以公

布。 

4.4  另一个备选办法就是建立一个各国自愿提供的国际检查员储备库，国际民航组织可以藉此组

成一个专家组，代表有需要的国家履行安全监督职能，并在逐国或（次）地区的基础上，在这些国家

建立可持续的安全监督组织。专家组将接受任何委派，但只在相关国家明确同意时才援助受援国，并

将具备运作援助（OPAS）专家的地位，同时被视为相关民用航空管理部门的临时工作人员。履行实际

的安全监督职责和培养能力，将特别使发展中国家受益。 

4.5  尽管一国的安全监督能力可能被认为不够充分，这可能导致其他国家对其经营人的不承认，

但缺乏安全监督的空运经营人仍然可能遵守安全运行措施。如果是这种情况，则应该允许此经营人在

解决国家安全监督不充分的同时，继续其国际运行。这样做的条件是有认可的安全审计/评估表明该空

运经营人符合能够安全运行的标准。在一国管理部门不具备相关胜任能力，同时另一国准备好进行此

类安全审计/评估时，如果这种使命得到大会的核准，此类安全审计/评估也可以在国际民航组织的主

持下，由一个国际安全检查员小组（OPAS专家）进行。 

4.6  各国在全球层面与其他利害关系方的合作，是国际民航组织的预计新作用的前提条件，以便

建立专家小组，代表够资格的国家进行安全监督能力建设、审计和评估。在为下个三年期（2008年—

2009年—2010年）方案预算中的安全监督活动制定的预算内，应当在划拨给USOAP和补救行动的资金

之间建立审慎的平衡，包括前面段落中预见到的统一战略方案和给各国的直接安全监督援助。但是，

向补救行动提供的多数资金，将不得不来源于外部资源，如世界银行和主要的航空业界利害关系方。

此类外部资金可能依捐助人和国际民航组织之间对某一具体明确项目的协议而定，其中有明确指明的

受益人、目标、成果和质量保证机制。 
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5.  结论 

5.1  为了最适当地发挥USOAP的职能，需要各国全面合作。为此，接受国际民航组织安排的现场

审计至关重要。 

5.2  应当制定一项迅速解决USOAP查明的重大安全关切的补充机制，以便要求各国以秘书处同意

的及时的方式解决这些关切，并相应地修订通用谅解备忘录（MOU）。 

5.3  解决与安全有关缺陷的统一战略，需要所有利害关系方的持续努力，才能确保有效和持续的

安全监督解决办法，以及全面遵守与安全有关的规定。 

5.4  需要有临时措施来保证每一缔约国都有公平机会经营国际航空公司。预计国际民航组织的一

个积极作用就是查明哪些国家需要立即采取行动以加强安全监督、与有关国家协商为其空运经营人立

即实施临时的解决办法，并为此协调建立一个国际安全检查员和其他安全监督专家的储备库。这一作

用需要经大会核准，以及有能力的国家和其他利害关系方的慷慨合作。应该相应地为国际民航组织制

定一个办法，以管理对各国和空运经营人的直接援助。 

6.  会议的行动 

6.1  请会议： 

a) 呼吁各国与USOAP全面合作，包括接受国际民航组织安排的现场审计； 

b) 建议国际民航组织建立一个补充机制，以迅速解决USOAP查明的重大安全关切，并相应

地修订通用谅解备忘录（MOU）； 

c) 建议国际民航组织制定一个有待大会下届会议批准的办法，以各国和其他利害关系方提

供的国际安全检查员和其他安全监督专家的储备库为基础，由国际民航组织来管理向没

有充分安全监督能力的国家和这些国家的空运经营人提供的直接援助；和 

d) 建议国际民航组织在2008年—2009年—2010年三年期方案预算内，为统一战略方案和直

接的安全监督援助分配资金。 

 

—完— 




