
中国古代的嫦娥奔月、古阿拉伯的神奇飞毯、希腊神话的飞行家族,表达了人类不同文

明崇尚自由飞行的共同梦想,进而孕育了现代蔚为壮观的民用航空经济社会活动的胚芽。
民用航空“地-空”一体化联动、航空器高速飞行、封闭空间遇险难以施救的特质,决定了它是

比陆路、水路、铁路运输方式更复杂的人造技术系统。民航运输高技术密集、高资本密集、高
人员密集的特性及其公共安全与国家安全兼具的特征,持续引发公众及各国政府对其运行

安全的高度关注,民航安全管理便由此应运而生。

1.1 民航安全发展概述

1.1.1 民航运输发展概述

1.
 

国际民航运输发展概述

  1)
 

国际民航运输的产生

随着近代科学技术的进步,特别是蒸汽机、内燃机、电动机等动力装置的相继问世,人类

自古以来飞向蓝天的梦想日益接近现实。1903年12月17日,美国莱特兄弟所发明的飞机

首次在美国北卡罗来纳州实现自有动力驱动、装置重于空气、可保持水平轨迹的飞行,初步

实现了人类地空行动自如的梦想。飞机发明后立即显现出巨大的经济社会价值,迅速成为

推动人类经济社会活动便捷快速交流的重要载运工具。1914年1月1日,美国佛罗里达州

圣彼德斯堡与坦帕之间首度开辟定期客运航线,22km航线全部经过水域。第一次世界大

战结束后,英、法、德、美等国大量军用飞机和飞行人员转入民用航空运输,极大地促进了航

空旅客、货物和邮件运输的发展。1937年,美国主要国际航空公司“泛美航空”开始飞越太

平洋的载客服务,1939年该公司开通跨越大西洋航线,建立起世界上最大的航线网,囊括了

加勒比地区、南美洲太平洋沿岸,甚至把触角延伸到欧洲。第二次世界大战结束后,因战争

需要生产的飞机和遍布全世界的机场,又极大地推动了国际航空运输的发展。1949年,世
界首架喷气式客机德哈维兰“彗星”号首飞成功并在1952年进入市场服役,从而宣告民航运输

喷气式客机时代的到来。1952年5月,英国海外航空公司首先用喷气式客机开航南非线。
为确保飞机飞行活动的持续开展,专供飞机起飞、降落、维修、加油的机场应运而生。最

初的机场多为建在草坪、运动场或高尔夫球场上的简易设施,后来巨大的军用和民用交通运
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输需求推动了机场建设的快速发展。第一次世界大战结束后,英、法、德、美等国纷纷开始新

建、改扩建机场:
 

1910年德国建成第一座机场;
 

1919年法国和英国年建成巴黎机场和伦敦

机场,保证了巴黎至伦敦客运航线的运行;
 

1920年美国机场由1912年的20座增加至145
座;

 

1920年我国在北京和天津两地也建成机场。随之而来的国际国内航空运输需求的大

幅增长,特别是印度至南非、阿姆斯特丹至雅加达等长途国际航线的开通,西方国家机场建

设进入高速发展时期。20世纪30年代中期,美国政府出资参与包括55座新建机场的共计

943座机场建设,1937年美国机场数量增至2299座,旅客运输运价下降近50%。1940年,
美国包含着陆点在内的民用机场达到2331座。1930—1940年,美国民航旅客运输量年均

增长20.4%,货运周转量年均增长63.5%。1940—1945年,美国机场建设进入快速发展时

期,在1945年机场达到4026座,5年年均增长率达到11.5%。
民航运输的便捷、快速特质,在给全球带来巨大经济社会效益的同时,也深深引发了人

们对国家安全的担忧。为确保民航运输的有序发展,合理分配各国航空运输权益,适度保护

国家安全免于非法侵害,世界各国相继采取行动协调国际民航运输市场。国际民航运输市

场的调整最早可追溯到1919年的《巴黎公约》,第一次世界大战后26个国家在巴黎签署《关
于管理空中航行的公约》,即《巴黎公约》,确立主权国家领空主权原则。1928年,未参与《巴
黎公约》的美国与其他21个国家签署《哈瓦那公约》,重申主权国家对领空拥有充分和专属

主权,并有权禁止其他国家的飞机在本国领空飞行。空域国家主权的确立,使得政府直接管

理民航运输成为必然。1944年,以美国为首的52个国家聚集美国芝加哥签署《国际民用航

空公约》(Chicago
 

Convention
 

on
 

International
 

Civil
 

Aviation),即《芝加哥公约》,同时还签

订《国际航班过境协定》(International
 

Air
 

Services
 

Transit
 

Agreement)和《国际民航运输协

定》(International
 

Air
 

Transport
 

Agreement)。1947年4月4日,《芝加哥公约》生效。《芝
加哥公约》是一项全面的公约,涵盖了国际民用航空在政治、经济和技术领域的所有方面。
《芝加哥公约》重申了所有国家对其领空的完全专属主权。在国际民航运输市场中,最重要

的是国际民航运输经营权。《国际航班过境协定》和《国际民航运输协定》只确定了国际民航

运输中的5项商业权利,后来在国际民航运输实践中扩大到9项。《芝加哥公约》生效后,双
边民航运输业体系基本建立。两国通过缔结双边民航运输协定,建立了国际民航运输框架,
经营两国民航运输市场。换言之,航空权通过双边航空服务协议进行交换,运力和频率通过

航空公司间协议或双边政府协议进行管理,并对价格进行监测。

2)
 

国际民航运输的发展

国际航空运输需要航空旅行及货运的无缝全球化,但航空公司无论是从生产成本和交

易成本之间的平衡,还是从实际资源的所有权上,都无力建立独立的全球航空公司网络。国

际航空运输市场的制度变迁使国际航空运输中的航空权、运输能力和定价越来越自由,从而

有可能协作建立全球网络;
 

而领空主权和国内载运权的限制,则关闭了航空公司跨国兼并

的大门。自20世纪80年代以来,国际航空系统布局的变化、资源的限制以及全球航空运输

的需求,使航空公司通过联盟构建全球网络成为一个合理的选择。航空公司通过战略联盟,
可以有效地实现网络经济,并可以提供完整的产品以满足全球运输需求。

根据国际民航组织的分类,航空联盟包括代码共享、座位承销、容量共享、联合服务、共
享协议、特许经营、租赁、地面服务、飞行计划、飞行常客计划、机上服务和设备、维护、维修和

大修服务、机场设施、人员共享或沟通以及管理合同。
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3)
 

国际民航运输在全球运输方式中的地位

国际运输是指用一种或多种运输工具,把货物从一个国家的某一地点运到另一个国家

的某一地点的运输。国际运输的方式有很多种类,包括海洋运输、铁路运输、民航运输、公路

运输等,每类运输都有相对的优势。
国际航空运输虽然起步较晚,但发展很快,呈现出以下特点:

 

一是运输速度快。航空器

飞行速度快于现有任何客货交通运输方式,现代喷气式客机的飞行速度多为800~
1000km/h。二是便捷性高。空中航线不受地面条件的限制,通常可以在两点之间以直线飞

行,运程比地面运输短得多,并且路程越远,时间优势就越明显。三是安全质量高。空运管

理体系比较完善,货物损坏率低,可以保证运输质量。
民航运输是人类运输史上继水上运输(包括海上运输)、公路和铁路之后的第四次运输

革命。随着航空工业的发展和飞机技术的进步,在地球上任何两点的直接航空运输已成为

现实。与其他运输方式不同,民航运输区不依赖管线和管道,可以快速、轻松地穿越群山和

海洋,实现客货直接运输。民航运输通过扩大市场和开放社会实现产业经济和社会政治功

能的集聚和辐射,是全球经济一体化发展的主要途径和增长基石,对一个国家经济的发展产

生实质性的贡献,包括直接影响、间接影响、诱发影响和催化效应。民航运输业不仅具有显

著的经济效益,而且还具有重要的社会效益,既可创造就业机会,拉动旅游业、贸易等的发

展,也是国家重要的纳税部门。经过100多年的发展,航空运输业彻底改变了全球的社会经

济、政治、文化和生态格局。根据国际航空运输协会(IATA)数据统计,2016年全球航空旅

客运输量达到38亿人次,平均每人每年0.5次;
 

全球航空货物运输量为5430万t,虽然不

到全球贸易货物运输总量的1%,但约占全球贸易总额的1/3;
 

航空运输业是全球客运国际

互联互通的主力军,国际旅行中有超过60%的旅客选择民航运输。2016年全球航空旅客周

转量国际化贡献率为62.9%,全球航空货物周转量国际化贡献率为86.1%。如图1-1所

示,2018年全球旅客运输达43亿人次,航班达4610万次;
 

2009—2018年,全球航空运输量

稳步快速增长。2018年全球共有22000对城市开通直飞航班,是1998年(10250个城市

对)的两倍。在过去20年间,航空运输实际成本降低了一半以上(收入t·km约为78美

分)。如今,全球航空业创造了6300万就业人口,每天有10.4万架次航班在飞行,占每天世

贸货运总值的35%,航空业占据了全球经济3.55%的分量。

图1-1 2009—2018年全球旅客数量
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2.
 

我国民航运输发展概述

1)
 

我国民航运输的产生

中国航空运输业的起源可以追溯到20世纪初。1918年,北洋政府交通部成立了筹办

航空事宜处,购买商用飞机100多架开辟航线飞行;
 

1920年,南京国民政府开通了京沪航线

京津段,主要用于载运报纸和邮件,中国民航初见雏形。1929年,中国航空公司成立,接着

成立了中德合资企业欧亚航空(1943年改组为中央航空)。但在当时的经济和社会环境下,
航空运输业的发展极为缓慢。1948年,国内外航线只有45条,总营业额为7500万t·km,客
运量为64万人。新中国成立前夕,中国航空公司和中央航空公司迁往香港。1949年11
月,两家航空公司宣布在中国香港起义,即“两航起义”,12架飞机飞回北京,成为新中国航

空运输业的基础。

2)
 

我国民航运输的发展

(1)
 

军民一体政企合一时期

1919—1978年,我国民航运输实行的是军民一体化政企合一经营管理。中央人民政府

于1949年11月2日宣布成立民用航空局,负责全国民航业管理。民用航空局既是中央政

府的直属机构,对全国民航事业实行集中统一管理,又是一个全国性大企业,直接从事航空

运输生产。20世纪70年代前,中国航空运输业的发展相对缓慢。在50年代,当时只有“两
航起义”带回来的十几架小型运输机,仅有国际国内航线12条,年载运旅客1万人,运输总

周转量157万t·km。由于种种原因,中国民用航空业一直处于缓慢发展状态。70年代开

始引入大型喷气飞机,例如波音707。到1978年,中国民航拥有运输机98架,航线162条

(包括国际航线12条),民用飞机场70座(包括民用运输机场36座),主要是中小型机场,航
空运输总周转量仅有299亿t·km,旅客运输量230.19万人,货邮运输量6.38

 

万t,运输总

周转量在世界排名第37位。
(2)

 

政企分离建设时期

1979—2001年,我国民航开始建立政企分立、中央地方分立的管理经营模式。首先,在
1987—1992年,进行以政府与企业分离为主要内容的改革,在此期间分别建立了中国国际

航空公司、中国东方航空公司、中国南方航空公司、中国西南航空公司、中国西北航空公司、
华北航空公司6家国有骨干航空公司。同时,根据航空公司和机场分开设立的原则,对原承

担航空运输业务的民航部分省(自治区、直辖市)管理局和航站进行了改革。将原民航省(自
治区,直辖市)局和机场(航站楼)的航空运输和通用航空业务分开,并在此基础上成立6家

主要航空公司的分支机构(子公司);
 

从20世纪80年代末到90年代初,经济和社会的发展

也增加了对航空运输的需求。在此期间,厦门航空、上海航空、深圳航空、联合航空、南京航

空、四川航空、武汉航空、中原航空、贵州航空、山西航空、海南航空、山东航空、长安航空和福

建航空等多家地方政府或部门资助的航空公司进入了航空运输市场。在政企分离的主要原

则下,民航业实行横向和纵向分离,对民航实现专业化、一体化整合。相关的航空运输系统

如机场、空中交通管制(air
 

traffic
 

control,ATC)和运输服务保障体系也独立出来,并建立了

相对独立的行业监管者(民航总局,地方行政总局)和一套基本的运行规章。至此,中国现代

民航业结构已经出现,顺应经济发展形势的中国航空运输业已初步形成。到1993年,我国

航空运输业共有航空公司24家,运输机373架,运营航线647条,旅客3383万人次,货邮

69万t,运输总周转量51.2亿t。
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(3)
 

政企分立形成时期

在2002年至今,我国航空运输政企分立经营模式全面建成,中国民航进入高速发展时

期。2002—2004年,为实现行业管理和资产所有者职能的分离,克服过度分散,民航再次进

行了政资分离和行业重组。
原中国民航总局直属的9家航空公司改组为以中国国际航空公司、中国东方航空公司

和中国南方航空公司为主体的3家大型航空集团公司,其资产和人员移交给国务院国有资

产管理委员会管理;
 

同时,机场的管理权也已进行了改革,实行属地管理。除北京首都机场

和西藏地区机场外,所有机场均转移到其所在地的省(区、市)进行管理。原则上,以省(区、
市)为单位设立机场管理公司,实行企业管理;

 

服务支持企业也进行了重组,组成了中国民

航信息集团、中国航空油料集团和中国航空设备进出口集团。2002年10月11日,中国航

空集团、中国东方航空集团、中国南方航空集团、中国民航信息集团、中国航空油料集团和中

国航空器材进出口集团6家主要集团公司成立。
民航局下属华北地区管理局、东北地区管理局、华东地区管理局、中南地区管理局、西南

地区管理局、西北地区管理局、新疆管理局7个地区管理局,以及天津、河北、山西、内蒙古、
大连、吉林、黑龙江、江苏、浙江、安徽、福建、江西、山东、青岛、河南、湖北、湖南、海南、广西、
深圳、重庆、贵州、云南、甘肃、青海、宁夏等省市级安全监督管理局。

按照政企分开、属地管理的原则,推进机场属地化管理改革。除首都机场、西藏自治区

区内的民用机场外,民航总局直接管理、联合管理的运输机场下放所在省(区、市)管理,相关

资产、负债和人员一并划转。

2004年10月2日,在国际民航组织第35届大会上,中国以高票首次当选该组织一类

理事国。自2005年以来,中国民航运输总量已跃居世界第二,呈现出超越第一民航运输强

国的趋势。如图1-2所示,2008—2018年,中国民航的起降飞行次数从422.7万次增加到

1108.8万次,旅客吞吐量从4亿人次增加到12亿人次以上,货邮吞吐量从883.4万t增加

至1674万t,特别是2014—2016年的发展速度非常快,其中2015年民航运量占综合交通运

输量的24.2%。

图1-2 2008—2018年中国民航发展统计
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3)
 

我国民航运输在综合运输体系中的地位

我国的交通运输业发展至今经历了不同的阶段,由最原始的运输方式发展到现在的以

机械运输工具为主导的运输形式,已经形成了多种运输方式共存的局面,主要包括铁路、公
路、水路、航空4种运输方式。

“十三五”以来,随着我国经济的高速发展,人民生活水平的提高,以及行业的结构转型,
我国民航进入了高速发展时期。2018年,全行业共完成运输总周转量1206.4亿t·km,旅
客运输量6.1亿人次、货邮运输量738.5万t,同比分别增长11.4%、10.9%、4.6%,运输总

周转量连续14年位居世界第二。首都机场旅客吞吐量突破1亿人次,成都、重庆、哈尔滨、
贵阳、三亚等机场旅客吞吐量均实现历史性突破,千万级机场达到37个;

 

空管保障航班起

降突破1000万架次。民航旅客周转量在综合交通运输体系中的比重达31%,同比提升1.9个

百分点;
 

2019年,中国民航全行业完成运输总周转量1292.7亿t·km、旅客运输量6.6亿

人次、货邮运输量752.6万t,同比分别增长7.1%、7.9%、1.9%,国内千万级机场达39个;
 

京津冀、长三角、粤港澳大湾区民航协同发展日益深入,民航与综合交通深度融合,民航旅客

周转量在综合交通运输体系中的占比达32.8%,同比提升1.5个百分点。

1.1.2 民航安全运行态势

1.
 

全球民航安全水平

  全球航空运输网络是全球经贸交流的重要支撑,是全球运输业的重要组成部分。半数

以上的国际旅客通过航空运输前往目的地,全球民航安全运输水平也越来越受到关注。在

国际民航业发展之初,航空旅行是一种高伤亡风险的生命冒险旅行,据国际民航组织统计的

死伤数/亿客公里数据,1925—1929年为45人,1965年为0.56人,1970年为0.29人,以此

水平以今天十亿客公里、百亿客公里、千亿客公里周转量推算,其后果人们绝对不能接受。

20世纪70年代前国际民航安全数据如表1-1所示。

表1-1 20世纪70年代前国际民航安全数据 单位:
 

人

时  间

1925—1929年 1965年 1970年
备  注

亿客公里死伤数 45 0.56 0.29 ICAO数据

十亿客公里死伤数 450 5.6 2.9 预测

百亿客公里死伤数 4500 56 29 预测

千亿客公里死伤数 45000 560 290 预测

7282.55亿客公里(2015年/中国) 327715 4083 2112 预测

注:ICAO全称是
 

International
 

Civil
 

Aviation
 

Organization,国际民用航空组织。

1945年第二次世界大战结束以后,民航业步入快速增长时期,航空安全水平也得到了

很大提高。民航运输旅客死亡数从1945年的每1亿客公里死亡2.78人下降到1995年的

0.025人,50年间民航运输死亡风险下降了约99%。全球商用喷气航空器(重量27
 

000kg
以上)发生的全损事故率由20世纪60年代的6.21次每百万架次,下降到21世纪初的1.15
次每百万架次,平均每10年下降32%。

随着科学技术进步和民航安全管理水平的不断提高,世界民航安全水平近50年取得了
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革命性进步。如图1-3和图1-4所示,1970—2018年的49年间,航空运输事故数为83772、
事故死亡人数为11277。1970年事故数为298,死亡人数为2226。2018年事故数为113,死
亡人数为1040。尽管这几十年里,事故数和死亡人数有较大的起伏,但总的来看,民航业的

事故数和死亡人数都有了大幅降低,安全状况不断改善,49年间全球民航安全状况取得革

命性进步。

图1-3 1970—2018年国际民航事故数

图1-4 1970—2018年国际民航事故死亡人数

2.
 

美国民航安全水平

美国是世界上最大的航空运输市场,也是航空运输业历史最悠久的国家。从某种意义

上说,美国航空运输业的发展史就是全球航空运输业的发展史。民航运输事故率、亿旅客公

里死亡人数等统计指标均显示,美国民航安全水平一直处于世界前列,是世界上民航安全管



8    

理最成功的国家之一。经过近90年的经验积累和不断完善,美国民航安全管理体系已经比

较完备。

1983—2010年,从中美每5年民航运输飞行“重大(严重)及以上百万小时事故率”的总

体趋势、波动幅度等方面比较分析可知,中美两国的民航安全水平都呈现总体上升的趋势,
中国民航起始安全水平低于美国民航,但提升幅度比美国民航大,提升速度比美国民航快,
中国民航重大及以上百万小时事故率在“六五”至“九五”期间均高于美国民航,随着时间的

推移与美国民航越来越接近,在“十五”和“十一五”期间安全水平已经超越美国,如图1-5
所示。

图1-5 中美每5年“重大(严重)及以上百万小时事故率”比较

从中美两国民航在2008—2017年的“重大(严重)及以上百万小时事故率”来看,两国的

百万小时重大事故率5年滚动平均值整体呈下降趋势,中国民航安全水平优于美国民航安

全水平,中国自2015年后未发生人亡重大飞行安全事故。如图1-6所示。

图1-6 中美两国运输航空百万小时重大事故率5年滚动平均值比较

3.
 

我国民航安全运行水平

1)
 

民航安全横向发展水平

安全是交通运输发展的本质要求,只有安全发展才能获得发展的质量和效益,各种运输

方式均把安全作为发展的首要目标。虽然4种运输方式在运输工具、运输体量、运输环境、
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从业单位和人员以及发展阶段等方面有差异,企业安全管理能力和政府安全监管模式有所

不同,社会公众对4种运输方式的安全性也有不同的感受,但我们可以从事故总量、事故率、
重特大事故情况等安全指标,对其安全生产水平做一个总体分析。

在事故总量方面,民航运输保持较好业绩。事故总数往往与基础设施规模、机械化水

平、交通量、运输环境、安全管理水平等诸多因素密切相关。从2014—2017年中国4种交通

方式安全生产事故死亡人数统计(表1-2)可见,道路运输事故死亡人数最多,其次是铁路运

输和水路运输,航空运输近年来没有发生安全生产事故。2017年,道路运输事故死亡

18406人,是铁路运输事故死亡人数的20.5倍、水路运输事故死亡人数的96.9倍。由此可

见,道路运输事故总量最多。

表1-2 我国4
 

种运输方式安全生产事故死亡人数

年  份 铁  路 道  路 水  路 航  空

2014 1232 18460 247 0
2015 1037 17621 222 0
2016 932 18487 203 0
2017 898 18406 190 0

在事故率方面,航空运输安全状况最好。事故率在一定程度上能够客观、合理地反映安

全生产水平。依据2017年4种运输方式的事故率可知,道路运输事故率最高,铁路运输、水
路运输次之,航空运输零死亡率。道路交通事故率为

 

2.7(10亿t·km死亡率),安全形势

最为严峻,是铁路交通事故率的12.2倍、水路运输事故率的143倍。如表1-3所示。

表1-3 2017
 

年4
 

种运输方式的周转量及事故率

周转量及事故率 铁  路 道  路 水  路 航  空

旅客周转量/(亿人·km) 13
 

456.92 9
 

765.18 77.66 9512.78
货物周转量/(亿t·km) 26

 

962.20 66
 

771.52 98
 

611.25 243.54
换算周转量/(亿t·km) 40

 

419.12 67
 

748.04 98
 

650.08 1083.08
事故率(10

 

亿t·km死亡率) 0.222 2.717 0.019 0

在重特大及较大事故方面,民航运输也保持优异业绩。重特大运输事故在一定程度上

反映了安全生产的不足,从2017年4种交通方式的事故(件)数和死亡(失踪)人数比较

(表1-4)可知,道路运输重特大运输事故最多,水路运输重特大事故次之,铁路和航空运输

没有发生重特大事故。

表1-4 2017年4种运输方式的重特大事故数量

重特大事故情况 铁  路 公  路 水  路 航  空

重特大事故数 0 8 1 0
重特大事故死亡(失踪)人数 0 131 10 0

2)
 

民航安全纵向发展水平

民航运输是综合交通运输体系的重要组成部分,民航业的发达程度体现出一个国家的

综合实力和现代化水平。20世纪50、60年代,中国民航运输业务量虽然小,事故次数不多,
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但限于当时的技术环境,事故率非常高;
 

到70年代,中国民航运输飞行每百万次起落重大

事故率为世界平均水平的7倍,事故率仍然高居不下;
 

80年代,中国民航运输飞行每百万次

起落重大事故率下降为世界平均水平的4倍左右;
 

90年代下降为世界平均水平的1.7倍。
通过几代民航人的不懈努力,中国民航的安全状况有了很大的改善,尤其是党的十八大以

来,我国民航安全水平大幅提高,全行业未发生运输航空飞行人员死亡安全事故,百万架次

重大事故率均低于世界平均水平。“十二五”期间没有发生重大运输飞行事故,民航运输航

空百万飞行小时重大事故率为0,如图1-7所示。

图1-7 中国航空旅客周转量和重大以上运输飞行事故率统计

1.2 民航安全管理组织

1.2.1 国际性民航安全组织

  目前,国际性民航安全体制虽然种类较多,但具有重要地位的组织主要包括国际民航组

织(International
 

Civil
 

Aviation
 

Organization,ICAO)、国际航空运输协会(International
 

Air
 

Transport
 

Association,IATA)和国际机场理事会等。

1.
 

国际民航组织

国际民航组织是联合国系统中负责处理国际民航事务的政府性专门机构,截至2020年

有193个缔约国。ICAO的宗旨是促进国际民航安全、效率、便捷、有序发展,持续引导国际

民航器、导航、机场等设施设备的技术进步。国际民航组织由缔约国大会、理事会和秘书处

三级组织构成:
 

缔约国大会是国际民航组织的最高权力机构,由参与ICAO的全体成员国

组成;
 

理事会是向大会负责的常设机构,由大会选出的36个缔约国组成;
 

秘书处为ICAO
的常设行政机构,负责国际民航组织日常事务。我国是ICAO创始国,1974—2004年为第

二类理事国,2004年至今一直连续当选第一类理事国。
安全是ICAO的首要目标,也是ICAO管理活动的主要着眼点。目前,ICAO安全管理


