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大会 — 第38届会议 

技术委员会 

议程项目31：航空安全 — 正在出现的问题 

在重大安全调查过程中遇到的困难：欧洲的观点 

（由立陶宛代表欧洲联盟及其成员国1和欧洲民用航空会议的其他成员国提交2；

并由欧洲民用航空安全组织（EUROCONTROL）提交） 

执行摘要 

对大型航空器事故和严重事故征候的重大安全调查的质量有时会受到对附件13 —《航空器事故

和事故征候调查》各项规定执行不力所产生的困难的影响。因此，安全教训没有得到吸取。本文件审

视了各种此类情况，并且提出了提高调查质量及其安全益处的方法。 

行动：提出以下建议，供大会审议： 
a) 如果出事所在国决定不对某一可能较为严重的事故征候进行调查，则该国应该考虑将调查部

分或全部委托给对调查具有特别关注的另一个国家，例如运营人所在国或制造国，如同附件

13所允许的； 
b) 各国应该确保其调查机构在职能上独立于任何可能与其发生利益冲突或者影响其客观履行职

责的实体； 
c) 各国应该制定其调查机构之间的合作安排，无论是双边性质还是地区网络性质，其中包括为

散发调查报告提供支持（见下述）； 
d) 各国应该确保更好地散发安全调查报告，包括通过其电子出版物予以散发，并且免费制作英

文译文；和 
e) 国际民航组织应该帮助确保各国安全调查机构不受限制地获得所有证据材料，将附件13的建

议措施5.4.3升级为一条标准，并且为国家安全调查机构和司法部门之间订立议定书或协议提

供指导。 

                                                      
 
1 奥地利、比利时、保加利亚、克罗地亚、塞浦路斯、捷克共和国、丹麦、爱沙尼亚、芬兰、法国、德国、希腊、匈牙

利、爱尔兰、意大利、拉脱维亚、立陶宛、卢森堡、马耳他、荷兰、波兰、葡萄牙、罗马尼亚、斯洛伐克、斯洛文尼

亚、西班牙、瑞典和联合王国。 
2 阿尔巴尼亚、亚美尼亚、阿塞拜疆、波斯尼亚和黑塞哥维那、格鲁吉亚、冰岛、摩尔多瓦共和国、摩纳哥、黑山、挪

威、圣马力诺、塞尔维亚、瑞士、前南斯拉夫马其顿共和国、土耳其和乌克兰。 
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战略目标： 本工作文件涉及战略目标A — 安全：增强全球民用航空安全。 

财务影响： 无 

参考文件: 附件19 —《安全管理》（第3.2节） 

Doc 9734号文件：《安全监督手册》B部分 

Doc 9958号文件：《大会有效决议》（截至2010年10月8日）（A37-5号决议、A37-8
号决议和A37-21号决议） 
Doc 9935号文件：《高级别安全会议的报告（2010年）》（建议3/3a） 

1. 引言 

1.1 无论是在欧洲还是在其他地方开展的对大型航空器事故或严重事故征候的重大安全调查过程

中，调查机构常常遇到由于对附件13规定执行不力所产生的困难。这就影响到调查的质量并且使航空

业界无法吸取安全教训。 

1.2 本文件审议了此类困难，并且提出了旨在提高调查质量及其安全效应的行动。关于保护安全

信息的问题虽然极为重要，但在此未加阐述，因其已在安全信息保护工作队的工作报告内得到更为适

当的讨论。 

2. 附件13的关键原则 

2.1 附件 13 规定了一系列旨在确保安全调查的有效性和质量的原则，处理了包括调查时间表、委

托权力、其他方面的参与以及公共报告等关键问题。附件尤其强调指出，安全调查的唯一目标就是允

许吸取安全教训。 

2.2 这些原则明确指出，虽然国际民航组织每一缔约国的主权必须要得到尊重，但是事故及其调

查可能得出的教训属于整个国际航空界。调查不是出事所在国的“财产”：散发调查最后报告及其吸

取的教训大大有助于在“总体安全系统”做法之内防止事故再次发生。 

3. 正在遇到的困难 

3.1 委托调查 

3.1.1 附件13要求出事所在国对所有超过2 250公斤的航空器发生的事故和严重事故征候进行调查。

然而，可能发生的情况是，出事所在国或许由于资源有限或调查优先重点不同，将某一事件定性为一场

事故征候，不需要进行调查，而运营人所在国、设计国或制造国可能判定需要进行调查。虽然附件13提
供的委托调查的可能性很好地处理了这种情况，但是这项规定并非总是善加利用，甚至在没有任何客观

理由不予应用的情况下也是如此。 
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3.2 独立性和能力 

3.2.1 调查员必须独立进行调查，不得接受任何外部机构的指示。虽然当今调查机构往往或多或

少地与民航当局直接挂钩，但是调查员往往能够做到避免利益冲突。 

3.2.2 但是调查机构的独立性并不能保障其有效性。调查员必须还要具备专业能力，能够对其顾

问提供的数据和专长做出明智判断。对于许多调查机构而言，这可能是一项困难，这些调查机构受限

于在人力、财力或（通常）两者资源皆为匮乏的情况下开展重大调查。 

3.2.3 一场事故总是会引起对于运营人安全执行运行的能力的质疑，也可能会对行政当局提供健

全安全环境的能力提出质疑。调查机构的独立性对于避免任何扭曲报告分析的风险而言，是一个重要

的因素。 

3.3 协商和公布最后报告 

3.3.1   虽然越来越多地使用现代通信手段来发布最后报告，但是许多调查机构仍仅发布纸版报告。

这自然导致最后报告的读者群大大缩小，而在（许多）报告仅用其本国语文发布的情况下，读者群则

进一步缩小。 

3.4 司法调查与安全调查之间的关系 

3.4.1 司法调查与安全调查之间的关系提出了复杂的问题，这不仅仅是由于司法调查反映出国家之

间各不相同的立法。附件13以及最近欧盟有关立法都规定了开展司法调查不得妨碍进行安全调查这一原

则。然而，针对需要仲裁来解决两种调查形式之间冲突所提出的解决办法并非总是现实可行的。 

3.4.2 例如，在进入事故现场、检查残骸或获取飞行记录仪和/或话音记录仪数据等方面，就可能出

现困难。调查法官有时会将记录仪长期保管，或者禁止在该国之外读取记录仪内容，即使本国没有能力

读取记录仪。在怀疑出现设计或系统缺陷的情况下，无法迅速读取记录仪可能对安全造成严重威胁。 

3.4.3 如果司法部门与安全调查员之间没有协议，则调查员若决定采取破坏性调查程序（有时是

无法避免的），就可能会遭到司法部门的阻止。最后，安全调查可能会置于司法部门的控制下，将安

全调查员的作用局限于提供技术专长。 

4. 拟议的行动 

4.1 确保所有事故和严重事故征候都得到适当调查 

4.1.1   缺乏重大事故调查能力的机构应该得到具有适当资源的另一个机构（或多个机构）的支持。

可以为此设想若干种情况： 

• 出事所在国委托调查：附件13考虑了由出事所在国委托调查，但是对这一规定的使用不够

充分，尤其涉及到可能较为严重的事故征候。 
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如果出事所在国决定不对某一可能较为严重的事故征候进行调查，它应该考虑将调查部分

或全部委托给对该调查具有特别关注的另一个国家，例如运营人所在国或制造国，如同附

件13所允许的。 

• 其他机构的协助，无论是双边还是地区层面的：如果此种委托是不适当的，尤其涉及到重

大事故，则没有能力开展全面调查的机构应该要求从另一机构获得支持。在没有事先安排

的情况下，这往往就是设计国或制造国。 

4.1.2 一些国家与其他当局签署了双边协议，以便确保应要求并在较大或较小规模上获得支持开

展调查。这种支持通常限于记录仪的读取，但也可能包括方法论支持、技术专长或调查员的参与。这

一支持通常是免费提供的，尽管某些协议规定财务报偿。 

4.1.3 一种替代做法就涉及在地区层面上相互协助，在某一地区内的国家能够借用另一国的资源

来开展超越其自身能力的调查3。这还使得各国能够更好地确定其调查机构的规模。另一种替代方法就

是建立地区调查机构，虽然这种例子较少。 

为了应对超出其自身调查能力的情况，并且避免保持庞大调查机构的负担，应该鼓励各国

制定协助和合作协议。可以考虑不同的框架：与一个或多个大型调查机构的双边协议；建

立地区协助网络；或者建立地区调查机构。 

4.2 加强调查机构的独立性 

4.2.1 附件13要求事故调查机构独立进行调查，但没有要求调查机构自身独立于其他实体，例如

国家民用航空当局。可取的做法是稍微向前再进一步，如同欧洲立法所作的那样，要求“职能上的独

立性”，避免利益冲突以及在确定事件原因时可能出现的外部干扰。 

调查机构应该在职能上独立于任何其他方面或实体，这些方面或实体的利益可能会与调查

机构承担的任务发生冲突或者影响到其客观性。 

4.3 确保更好地获得报告 

4.3.1 向航空界定期散发安全教训有助于抗击集体记忆的丧失。如果安全教训被遗漏、忘却或者

丧失其原有的重要性，“旧”事故可能就会再次发生。因此，安全调查机构在国家层面和“总体安全

系统”范畴内开展的航空安全事务对话中，是一个重要的行动者。 

调查机构公布的所有报告都应该能从互联网网站上下载，那些具有国际关注性的报告应该

最好附有一份免费英文翻译，并保留原始语文文字作为参考。在每种情况下，都可以通过

另一国的支持做到这一点。 

 

                                                      
 
3 欧洲民用航空会议的“ACC”小组和欧洲联盟的欧洲民用航空安全调查机构网络就提供了欧洲内部的例子。 
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4.4 确保在防止今后事故和司法公正之间的适当平衡 

4.4.1 附件13关于安全调查员及时获得所有证据材料并且不受司法调查或程序阻碍的规定目前属

于建议措施的地位。 

为确保其更好地付诸实施，应该将这一规定升级为一条标准，并为事故调查机构和司法部

门之间订立议定书或协议来拟定指导原则。 

5. 建议 

5.1 请大会审议本工作文件执行摘要框内行动项下的各项建议。 

—完— 


