
64

МЕЖДУНАРОДНОЕ  ВОЗДУШНОЕ  ПРАВО А.А. Баталов

Московский  журнал  международного  права   •  4  •  2020

DOI: https://doi.org/10.24833/0869-0049-2020-4-64-80

Александр Александрович БАТАЛОВ
Представительство Российской Федерации при Международной организации гражданской 
авиации (ИКАО)
3617, Avenue du Musée, Montreal, H3G 2E1, Canada
alexbatalov2000@mail.ru
ORCID: 0000-0002-9311-9822

МЕЖДУНАРОДНОЕ  ВОЗДУШНОЕ  ПРАВО

Исследовательская статья
Поступила в редакцию: 20.10.2020
Принята к публикации: 22.11.2020

ВВЕДЕНИЕ. В контексте существующей в оте-
чественной международно-правовой доктрине те-
ории «согласования воль» и на основе современной 
практики государств и международных авиацион-
ных организаций, прежде всего, Международной ор-
ганизации гражданской авиации (ИКАО), в статье 
рассматриваются вспомогательные процессы об-
разования норм международного воздушного права 
как часть общего процесса создания норм данной 
отрасли.
МАТЕРИАЛЫ И МЕТОДЫ. Материалом для ис-
следования являются договоры в области между-
народного воздушного права, резолюции и докумен-
ты ИКАО, труды российских и зарубежных 
юристов-международников. Методологическую 
основу исследования составили общенаучные и 
частнонаучные методы познания (диалектиче-
ский, сравнительно-правовой, методы анализа и 
синтеза, дедукции и индукции).
РЕЗУЛЬТАТЫ ИССЛЕДОВАНИЯ. В результате 
проведенного исследования решены следующие за-
дачи: (1) четко систематизировано все многообра-
зие актов, решений и документов (включая много-
численные документы ИКАО), касающихся 
деятельности международной гражданской авиа-
ции и принимаемых или утверждаемых в рамках 

вспомогательных процессов нормообразования или 
в качестве вспомогательных средств для определе-
ния международно-правовых норм; (2) установлено 
практическое значение, которое имеют указанные 
вспомогательные процессы нормообразования при 
создании норм международного воздушного права; 
(3) выявлены современные проблемы и предложены 
возможные пути совершенствования процесса нор-
мообразования в международном воздушном праве 
с учетом интересов Российской Федерации и меж-
дународного авиационного сообщества в целом.
ОБСУЖДЕНИЕ И ВЫВОДЫ. Оценивая суще-
ствующие на сегодняшний день вспомогательные 
процессы образования норм в международном воз-
душном праве, можно отметить, что они доста-
точно динамичны и хорошо учитывают современ-
ные реалии развития мировой авиации и интересы 
различных государств. Между тем в последнее вре-
мя (судя по деятельности ИКАО и других междуна-
родных авиационных организаций) в международ-
ном воздушном праве происходит перенос многих 
существенных положений из обязательных актов 
в рекомендательные акты и документы; К тому 
же государства отстраняются от участия в про-
цессах нормообразования. Наметившиеся тенден-
ции упрощения и ускорения этих процессов могут 

ВСПОМОГАТЕЛЬНЫЕ  ПРОЦЕССЫ  
ОБРАЗОВАНИЯ  НОРМ  
МЕЖДУНАРОДНОГО  ВОЗДУШНОГО  
ПРАВА:  АКТУАЛЬНЫЕ  ВОПРОСЫ  
ТЕОРИИ  И  ПРАКТИКИ



65

Alexander A. Batalov INTERNATIONAL  AIR  LAW

Moscow  Journal  of  International  Law   •  4  •  2020

иметь весьма негативные последствия для инте-
ресов самих государств, достижения единообразия 
правил, стандартов и процедур, касающихся дея-
тельности международной гражданской авиации, 
и в итоге даже создавать угрозу безопасности по-
летов во всем мире.
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THE  SUBSIDIARY  RULE-MAKING  
PROCESSES  IN  INTERNATIONAL  AIR  LAW:   
CURRENT  ISSUES  OF  THEORY  AND  
PRACTICE
INTRODUCTION. Within the context of the theory 
of ‘the concordance of the wills of States’ developed in 
the Russian doctrine of international law and on the 
basis of the contemporary practice of States and in-
ternational aviation organizations (in particular, In-
ternational Civil Aviation Organization (ICAO)) the 
author examines the subsidiary rule-making processes 
in international air law as the integral part of the whole 
rule-making process of this branch of international law. 
MATERIALS AND METHODS. The present re-
search has been conducted on the basis of internation-
al air law treaties, the resolutions and documents of 
ICAO, as well as the works of Russian and foreign inter-

national law experts. The methodology of the research 
is based upon general scientific and special methods, 
including dialectical method, methods of analysis and 
synthesis, deduction and induction, comparative legal 
method.
RESEARCH RESULTS. On the basis of his research 
the author has been able to achieve the following re-
sults: (1) detailed and precise classification of all acts, 
decisions and documents (including, in particular, nu-
merous ICAO documents) concerning the activities of 
international civil aviation and adopted or approved 
within the framework of the subsidiary rule-making 
processes in international air law; (2) defining the 
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practical importance of these subsidiary rule-making 
processes within the context of the whole rule-making 
process of international air law; (3) discovering current 
problems of the rule-making process in international 
air law and proposing possible ways of its improve-
ments in view of the interests of the Russian Federation 
and international aviation community as a whole.
DISCUSSION AND CONCLUSIONS. After ex-
amination of the subsidiary rule-making processes 
currently existing in the international air law it can be 
concluded that these processes are rather dynamic and 
well take into account the contemporary development 
of global aviation and the interests of different States. 
At the same time, the recent trends within ICAO and 
other international aviation organizations towards 
simplification and acceleration of such rule-making 
processes by way of shifting many substantial provisions 
from mandatory into non-mandatory acts and docu-
ments or through limitation of the States’ participation 
in these processes can negatively affect the States’ inter-
ests, impede the achievement of universal uniformity in 
regulations, standards and procedures and, eventually, 

even jeopardize the global aviation safety.

KEYWORDS: international civil aviation, sources of 
international air law, International Civil Aviation Or-
ganization (ICAO), international aviation organiza-
tions, international standards, recommended practices, 
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ommendations, ICAO global plans, regional air navi-
gation plans, aviation safety

FOR CITATION: Batalov A.A. The Subsidiary Rule- 
Making Processes in International Air Law: Current 
Issues of Theory and Practice. – Moscow Journal of 
International Law. 2020. No. 4. P. 64–80. DOI: https://
doi.org/10.24833/0869-0049-2020-4-64-80

This article contains exclusively personal opinion of 
the author. This opinion and this article as a whole, 
must not be attributed to any institutions and enti-
ties, with which the author was affiliated or is cur-
rently affiliated through any form of employment or 
other contractual relationships.

1. Введение

Авиация представляет собой высокотех-
нологичную, быстрорастущую и пере-
довую отрасль, играющую важнейшую 

роль в глобальной экономической деятельности. 
Развитие данной отрасли на всем протяжении 
XX столетия происходило стремительными тем-
пами: всего лишь несколько десятилетий про-
шло с момента первых полетов воздушных судов 
до превращения авиации в эффективное и зача-
стую незаменимое средство быстрой транспор-
тировки пассажиров, грузов и решения многих 
других задач государства и экономики. На совре-
менном этапе гражданская авиация также актив-
но развивается с применением новых техноло-
гий. Это требует от государств и международных 
организаций неотложного решения новых и все 
более сложных проблем в области повышения 
уровня безопасности полетов, управления воз-
душным движением и обеспечения эффектив-
ных и стабильных перевозок на глобальном, 
региональном и национальном уровнях. Несмо-
тря на огромные экономические и иные трудно-
сти, которые на сегодняшний день испытывает  

авиатранспортная отрасль из-за ограничений, 
связанных с коронавирусной пандемией, мож-
но не сомневаться, что гражданская авиации 
не утратит свое важнейшее значение в качестве 
средства транспорта и неотъемлемой составляю-
щей мировой экономической системы, а объемы 
международных авиаперевозок через какое-то 
время продолжат свой поступательный рост. Со-
гласно оценкам Международной организации 
гражданской авиации (ИКАО), в настоящее вре-
мя происходит активное внедрение новых тех-
нологий в области аэронавигации, обеспечения 
авиационной безопасности и обучения авиаци-
онного персонала, расширяется использование 
беспилотных авиационных систем для различ-
ных гражданских целей1.

Вышеуказанные обстоятельства, связанные с 
развитием и современным состоянием авиаци-
онной отрасли, не могут не влиять на способы 
правового регулирования межгосударственных 
отношений в области использования воздуш-
ного пространства и деятельности гражданской 
авиации, а также на процессы создания норм 
международного воздушного права, которые, 
как представляется, в некоторой степени, уни-

1 World Civil Aviation Report. Vol. 3. Montreal. 2019. P. 34, 140, 188, 219.
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кальны и характеризуются следующими особен-
ностями:

– сокращение сроков и упрощение процес-
са создания и изменения норм международного 
воздушного права;

– широкое участие высококвалифициро-
ванного экспертного сообщества в разработке и 
обсуждении норм международного воздушного 
права;

– сбалансированное сочетание в процес-
се регулирования деятельности международной 
гражданской авиации юридически обязательных 
норм с актами, носящими рекомендательный ха-
рактер.

Вместе с тем, наряду с вышеперечисленны-
ми особенностями, процессу образования норм 
международного воздушного права присущи и 
общие черты, характерные для нормообразова-
ния в международном праве в целом. В отече-
ственной международно-правовой доктрине, и 
в частности, в работах Г.И. Тункина, отмечается, 
что «процесс образования норм общего между-
народного права включает основные процессы, 
к которым мы относим те способы образования 
норм, в результате завершения которых появ-
ляется международно-правовая норма, а также 
вспомогательные процессы, которые являются 
определенными стадиями процесса становления 
международно-правовой нормы, но которые, 
однако, этот процесс не завершают» [Тункин 
2000:75]. В случае если процесс нормообразо-
вания завершается появлением международно-
правовой нормы, последняя находит свое вы-
ражение и закрепление в определенной форме, 
именуемой источником международного права. 
Следовательно, источник международного пра-
ва, выступая в качестве формы существования 
норм международного права, представляет со-
бой конечный результат процесса их создания. 

В свою очередь, для установления того, воз-
никла ли в результате процесса нормообразова-
ния норма международного права, необходимо 
определить основные признаки, отличающие ее 
от социальных, технических норм и каких-либо 
правил, не носящих нормативного характера. 
Положения общей теории права и теории меж-
дународного права позволяют сформулировать 
следующие признаки, которым должна соответ-
ствовать международно-правовая норма:

1) формальная определенность нормы, на-
правленной на регулирование отношений между 
субъектами международного права;

2) обязательность (юридическая сила) для 
субъектов международного права;

3) общий характер нормы, которая должна 
быть рассчитана на неопределенное число случа-
ев, а не представлять собой индивидуальное ре-
шение2.

Таким образом, как и в международном праве 
в целом, если в результате процесса нормообра-
зования возникает норма международного воз-
душного права, соответствующая вышеперечис-
ленным признакам, она закрепляется в одной из 
форм – источнике международного воздушного 
права. В тех же случаях, когда норма междуна-
родного воздушного права, отвечающая всем 
указанным признакам, не возникает, а есть лишь 
какое-либо решение (акт), не являющееся обяза-
тельным для государств и иных субъектов меж-
дународного права, можно говорить о незавер-
шившихся стадиях процесса нормообразования, 
носящих вспомогательный характер.

Как представляется, вышеизложенный под-
ход к анализу процесса создания норм и источ-
ников международного воздушного права по-
зволяет, основываясь на современной практике 
государств и международных организаций (пре-
жде всего, ИКАО), решить следующие задачи:

– более четко систематизировать все 
многообразие актов, решений и документов, ка-
сающихся деятельности международной граж-
данской авиации, выделив при этом те, которые 
являются юридически обязательными для госу-
дарств, и те, которые не носят обязательного ха-
рактера;

– сформулировать более точные и прак-
тически ориентированные рекомендации для 
государств по поводу их действий в отношении 
указанных актов, решений и документов, вклю-
чая многочисленные документы ИКАО;

– выявить проблемы и предложить воз-
можные пути совершенствования процесса нор-
мообразования в международном воздушном 
праве с учетом интересов Российской Федерации 
и международного авиационного сообщества в 
целом.

Вопросы, касающиеся источников междуна-
родного воздушного права, то есть различных 

2 См., например: [Курс международного права… 1989:24–29; Лукашук 1997:112–124; Общая теория государства… 
1998:213–218; Черниченко 2014:81–101; Вельяминов 2015:555–569].
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форм, с помощью которых закрепляются нормы 
этой отрасли, уже были подробно исследова-
ны в нашей предыдущей публикации [Баталов 
2020:64-90]. В данной статье внимание будет 
сконцентрировано на актах, решениях и иных 
документах, принимаемых (утверждаемых) в 
рамках так называемых вспомогательных про-
цессов нормообразования или в качестве вспо-
могательных средств для определения междуна-
родно-правовых норм.

Все эти акты и документы, принимаемые или 
утверждаемые в рамках вспомогательных про-
цессов нормообразования или в качестве вспо-
могательных средств для определения между-
народно-правовых норм, характеризуются тем, 
что сами по себе они не содержат норм междуна-
родного воздушного права и, следовательно, не 
являются юридически обязательными для госу-
дарств и иных субъектов данной отрасли. Акты 
и документы, принимаемые или утверждаемые в 
рамках вспомогательных процессов нормообра-
зования или в качестве вспомогательных средств 
для определения международно-правовых норм, 
выполняют две основные функции:

1) представляют собой промежуточный 
этап в процессе образования норм международ-
ного воздушного права; сформулированные в 
них положения в том или ином виде могут войти 
в состав международно-правовых норм и найти 
закрепление в международных стандартах или 
иных источниках международного воздушного 
права;

2) являются вспомогательным, но неред-
ко очень важным средством, используемым для 
толкования и применения международно-пра-
вовых норм, содержащихся в международных 
стандартах или иных источниках международ-
ного воздушного права.

Отсутствие юридической обязательности ак-
тов и документов, появляющихся в рамках вспо-
могательных процессов нормообразования, от-
нюдь не означает, что они не могут быть довольно 
эффективным регулятором различных вопросов 
деятельности гражданской авиации и использо-
вания воздушного пространства3. Однако, как 
подчеркивается в международно-правовой ли-
тературе, важно не смешивать фактическую дей-
ственность подобных актов и документов с их 
юридической обязательностью. Действенность 
нормы как таковая не делает ее юридической. 

Например, «моральные нормы в ряде случае 
являются более действенными, чем некоторые 
юридическое нормы, но они продолжают оста-
ваться моральными нормами» [Тункин 2000:158; 
Shaw 2008:117-118]. Таким образом, несмотря на 
то, что акты и документы, являющиеся результа-
тами вспомогательных процессов образования 
норм международного воздушного права, не 
носят юридически обязательного характера, их 
практическое значение для регулирования соот-
ветствующих межгосударственных отношений 
нельзя недооценивать, и потому учет интересов 
и максимально возможное участие государств в 
их подготовке играет важную роль. 

Именно в свете изложенных общих замеча-
ний будут рассмотрены применяющиеся на се-
годняшний день вспомогательные процессы об-
разования норм международного воздушного 
права и различные вспомогательные средства 
установления этих норм.

2. Резолюции и рекомендации международных 
авиационных организаций

Международные авиационные межправи-
тельственные организации принимают рекомен-
дации по широкому кругу вопросов, входящих в 
сферу их компетенции. Среди международных 
авиационных организаций особо следует выде-
лить ИКАО, чья деятельность в области граж-
данской авиации носит глобальный и универ-
сальный характер как в географическом смысле, 
так и в отношении регулируемых и рассматрива-
емых ею вопросов.

Органы ИКАО – прежде всего, Ассамблея и 
Совет – принимают резолюции и рекомендации, 
в частности, по следующим вопросам междуна-
родного воздушного права:

1) регулирование международной аэрона-
вигации и обеспечение безопасности полетов;

2) экономические (коммерческие) аспекты 
деятельности воздушного транспорта;

3) унификация правил международных 
воздушных перевозок;

4) защита гражданской авиации от актов 
незаконного вмешательства в ее деятельность;

5) упрощение формальностей при между-
народных воздушных перевозках;

6) совместное финансирование аэронави-
гационного обслуживания;

3 Об эффективности вспомогательных процессов нормообразования в регулировании определенных отношений 
см., например: [Hagemann, Huddleston Skees, Thierer 2018:97–118].
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7) использование глобальных спутниковых 
технологий для целей связи, навигации и органи-
зации воздушного движения;

8) вопросы технического сотрудничества и 
технической помощи в области международной 
гражданской авиации;

9) охрана окружающей среды от вредного 
воздействия гражданской авиации.

Соответствующие рекомендации, касающие-
ся аэронавигации и международного воздушно-
го транспорта, также принимаются различными 
специализированными совещаниями (аэрона-
вигационные и всемирные авиатранспортные 
конференции, конференции высокого уровня по 
безопасности полетов и др.), проводимыми под 
эгидой ИКАО с участием ее государств-членов.

Резолюции Ассамблеи ИКАО могут затра-
гивать какие-то отдельные вопросы межгосу-
дарственного сотрудничества в области граж-
данской авиации: например, защита записей и 
данных, имеющих отношение к расследованию 
авиационных происшествий4; признание атте-
стации тренажерных устройств имитации по-
летов5; решение проблем кибербезопасности в 
гражданской авиации6; сотрудничество с реги-
ональными организациями и региональными 
органами гражданской авиации7 и т. д. Также ре-
золюции могут представлять собой более общие 
акты, устанавливающие важные направления 
деятельности ИКАО: например, резолюция А40-
4 «Сводное заявление о постоянной политике 
ИКАО и связанных с ней правилах, касающихся 
непосредственно аэронавигации»8; резолюция 
А40-9 «Сводное заявление о постоянной поли-
тике ИКАО в области воздушного транспорта»9; 
резолюция А40-19 «Сводное заявление о посто-

янной политике и практике ИКАО в области ох-
раны окружающей среды. Система компенсации 
и сокращения выбросов углерода для междуна-
родной авиации (CORSIA)»10 и т. д.

Международные авиационные организации, 
функционирующие на региональном уровне (Ев-
ропейская конференция гражданской авиации, 
Европейская организация по обеспечению безо-
пасности аэронавигации (Евроконтроль), Афри-
канская комиссия гражданской авиации, Лати-
ноамериканская комиссия гражданской авиации 
и др.), также принимают многочисленные реко-
мендации, адресованные их государствам-чле-
нам11. Эти рекомендации посвящены организа-
ционным, техническим, экономическим и иным 
вопросам деятельности гражданской авиации 
соответствующего региона.

В некоторых зарубежных международно-пра-
вовых исследованиях резолюциям и рекомен-
дациям международных авиационных органи-
заций, и в особенности резолюциям Ассамблеи 
ИКАО, приписывают юридические качества, 
которых они не имеют и которые, по суще-
ству, не предусмотрены учредительными акта-
ми этих организаций. Так, по мнению доктора  
Д. Хуанга, резолюции и рекомендации Ассамблеи 
ИКАО могут порождать правовые обязательства 
[Huang 2009:187]. Аналогичной позиции в отно-
шении резолюций и рекомендаций Ассамблеи 
ИКАО иногда придерживается и юридическая 
служба ее Секретариата. Она, в частности, по-
лагает, что, поддерживая резолюцию во время 
сессии Ассамблеи, государство обязуется выпол-
нять ее [Huang 2009:185]. Кроме того, как отме-
чает Секретариат ИКАО, положения резолюций 
Ассамблеи фактически могут даже ограничивать 

4 ICAO: Resolution of the Assembly (A40-2) “Protection of accident and incident investigation records”. URL: https://www.
icao.int/Meetings/a40/Documents/Resolutions/a40_res_prov_en.pdf (accessed 12.09.2020). 
5 ICAO: Resolution of the Assembly (A38-10) “Recognition of approval of flight simulation training devices (FSTD)”. URL: 
https://www.icao.int/Meetings/a38/Documents/Resolutions/a38_res_prov_en.pdf (accessed 12.09.2020). 
6 ICAO: Resolution of the Assembly (A40-10) “Addressing Cybersecurity in Civil Aviation”. URL: https://www.icao.int/
cybersecurity/Pages/Resources.aspx (accessed 12.09.2020). 
7 ICAO: Resolution of the Assembly (A37-21) “Cooperation with regional organizations and regional civil aviation bodies”. 
URL: https://www.icao.int/publications/Documents/10140_en.pdf  (accessed 12.09.2020).
8 ICAO: Resolution of the Assembly (A40-4) “Consolidated statement of continuing ICAO policies and associated practices 
related specifically to air navigation”. URL: https://www.icao.int/Meetings/a40/Documents/Resolutions/a40_res_prov_en.pdf 
(accessed 12.09.2020).
9 ICAO: Resolution of the Assembly (A40-9) “Consolidated statement of continuing ICAO policies in the air transport field”. 
URL: https://www.icao.int/Meetings/a40/Documents/Resolutions/a40_res_prov_en.pdf (accessed 12.09.2020).
10 ICAO: Resolution of the Assembly (A40-19) “Consolidated statement of continuing ICAO policies and practices related to 
environmental protection - Carbon Offsetting and Reduction Scheme for International Aviation (CORSIA)”. URL: https://www.
icao.int/environmental-protection/Documents/Assembly/Resolution_A40-19_CORSIA.pdf (accessed 12.09.2020).
11 По вопросу деятельности региональных международных авиационных организаций см., в частности: [Behind and 
Beyond the Chicago 2019:83–96; Mendes de Leon 2017:38–42].
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исключительные полномочия Совета ИКАО по 
изменению международных стандартов, предус-
мотренные Чикагской конвенцией12.

Несмотря на значительный авторитет резо-
люций Ассамблеи ИКАО для международного 
авиационного сообщества, придавать им боль-
шее юридическое значение, чем то, которое 
определяется в Чикагской конвенции, по наше-
му мнению, не стоит. Это может иметь весьма 
негативные последствия: возникает риск иска-
жения воли государств – участников Чикагской 
конвенции и нарушения нормативной основы 
функционирования самой ИКАО. Как подчерки-
вается в отечественной международно-правовой 
доктрине, «юридическая сила постановлений 
той или иной международной организации опре-
деляется тем актом или теми актами, на основа-
нии которых существует и действует эта между-
народная организация» [Тункин 2000:149]. Если 
государство по той или иной причине действует 
в соответствии с рекомендательной резолюцией 
международной организации, это не делает ре-
золюцию юридически обязательной для данно-
го государства [Курс международного права… 
1989:214]. Подробный анализ учредительного 
акта ИКАО – Чикагской конвенции – показы-
вает, что она не содержит каких-либо положе-
ний, предоставляющих Ассамблее ИКАО право 
принимать резолюции, носящие обязательный 
характер для государств-членов, за исключени-
ем обязательных резолюций (решений) по вну-
триорганизационным вопросам: утверждение 
бюджета ИКАО, избрание государств для пред-
ставительства в Совете ИКАО, решение про-
цедурных вопросов и т. п. Также очевидно, что 
Ассамблея не вправе ограничивать полномочия 
Совета ИКАО, которыми он наделен на основа-
нии Чикагской конвенции13. Следовательно, ре-
золюция Ассамблеи, не затрагивающая указан-
ные вопросы внутреннего функционирования 

ИКАО, устанавливает лишь пожелания для го-
сударств-членов и не налагает на них юридиче-
ских обязательств. Резолюции Ассамблеи ИКАО, 
носящие рекомендательный характер, не могут 
ограничивать волю государств, в том числе госу-
дарств – членов Совета ИКАО, которые вправе 
самостоятельно решать, будут ли они придержи-
ваться положений данных резолюций.

Юридическую силу решений (резолюций) ре-
гиональных международных авиационных орга-
низаций, как обоснованно замечает В.Д. Борду-
нов, также можно оценить однозначно: «в своем 
большинстве они носят рекомендательный ха-
рактер, что дает возможность государствам-чле-
нам применять их так, как это им подходит в со-
ответствии с их экономическими, техническими 
и иными возможностями» [Бордунов 1989:148].

Вместе с тем, рассматривая значение резолю-
ций и рекомендаций международных авиацион-
ных организаций в создании и применении норм 
международного воздушного права, следует от-
метить, что они играют, хотя и вспомогательную, 
но весьма важную роль в этих процессах, выпол-
няя следующие функции:

– резолюции и рекомендации способны 
стать отправным пунктом для договорного про-
цесса, в результате которого могут появиться 
обязательные для государств нормы междуна-
родного договора. Так, резолюции Ассамблеи 
ИКАО А21-22 и А22-28, рассматривающие роль 
государства регистрации воздушного судна при 
его аренде, фрахтовании или взаимном обме-
не, стали основой для разработки поправки к 
Чикагской конвенции – статьи 83bis о передаче 
определенных функций и обязанностей от госу-
дарства регистрации воздушного судна государ-
ству эксплуатанта. А многие модельные статьи 
Типового двустороннего соглашения о воздуш-
ном сообщении, разработанные ИКАО и при-
нятые в качестве рекомендации на V Всемирной 

12 С учетом подпункта k) ст. 49 и подпункта l) ст. 54 Чикагской конвенции принятие международных стандартов и ре-
комендуемой практики, содержащихся в Приложениях к Чикагской конвенции, относится к исключительной компе-
тенции Совета ИКАО, и поэтому Ассамблея не вправе рассматривать данный вопрос. Тем не менее согласно позиции 
Секретариата ИКАО, высказанной им в ходе 220-й сессии Совета ИКАО в мае-июне 2020 г., изменения к международ-
ным стандартам тома IV Приложения 16 к Чикагской конвенции, касающимся Системы компенсации и сокращения вы-
бросов углерода для международной авиации (CORSIA), могут быть приняты Советом ИКАО только после обсуждения 
и разрешения Ассамблеи ИКАО, в том случае, если данные изменения будут отклоняться от положений резолюций 
39-й и 40-й сессий Ассамблеи, которые изначально определили основные параметры системы CORSIA.
13 По вопросу компетенции органов международных организаций в рамках их внутриорганизационного механизма, 
включая Ассамблею и Совет ИКАО см., в т. ч: [Шибаева 1986:51–59; Мильде 2017:166–177].
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авиатранспортной конференции в 2003 г., впо-
следствии были использованы в двусторонних 
межправительственных соглашениях о воздуш-
ном сообщении14);

– единогласно принятые резолюции и ре-
комендации Ассамблеи ИКАО могут оказывать 
влияние на создание обычных норм междуна-
родного воздушного права и в определенных 
случаях служить свидетельством наличия opinio 
juris государств, то есть подтверждением стадии 
согласования их воль в отношении международ-
ного обычая15;

– резолюции и рекомендации могут высту-
пать в качестве средств толкования действующих 
принципов и норм международного воздушного 
права, способствуя тем самым достижению чет-
кости и единообразия в их применении госу-
дарствами. Например, несмотря на то, что ст. 30 
Чикагской конвенции указывает, что радиопере-
дающая аппаратура на борту воздушных судов 
может использоваться только членами летного 
экипажа, имеющими специальное разрешение, 
резолюция Ассамблеи ИКАО А29-19 содержит 
толкование данной статьи, согласно которому 
ее положения фактически не препятствуют ави-
апассажирам использовать мобильные средства 
связи для передачи радиосообщений, не относя-
щихся к безопасности полетов16;

– резолюции и рекомендации могут при-
зывать государства ратифицировать различные 
многосторонние договоры по вопросам между-
народного воздушного права, стимулируя та-
ким образом завершение процесса согласования 
воль государств при создании договорных норм 
и помогая расширять количество участников 
данных международных договоров. Например, 
резолюция Ассамблеи ИКАО А40-11 настоятель-
но призывает государства-члены, которые еще 
не сделали этого, стать участниками Конвенции 
о борьбе с незаконными актами в отношении 
международной гражданской авиации (2010), 
Протокола, изменяющего Конвенцию о престу-
плениях и некоторых других актах, совершаемых 

на борту воздушных судов (2014), и иных между-
народных договоров в области авиационной без-
опасности17).

3. Рекомендуемая практика

Рекомендуемая практика принимается и из-
меняется ИКАО вместе с международными стан-
дартами на основании Чикагской конвенции и 
является составной частью Приложений к ней. 
Следовательно, рекомендуемая практика каса-
ется тех же вопросов деятельности международ-
ной гражданской авиации, которые регулируют-
ся международными стандартами.

Процедура разработки, рассмотрения, при-
нятия и вступления в силу рекомендуемой прак-
тики полностью идентична процедуре, применя-
емой в отношении международных стандартов. 
Более того, при обсуждении и принятии попра-
вок к Чикагской конвенции Совет ИКАО и АНК 
всегда рассматривают международные стандар-
ты и рекомендуемую практику как единое целое.

Однако юридическая природа рекомендуе-
мой практики коренным образом отличается от 
международных стандартов. В то время как по-
следние содержат в себе нормы международно-
го воздушного права, являющиеся юридически 
обязательными для государств – членов ИКАО, 
рекомендуемая практика, в полном соответствии 
со своим названием, носит лишь рекомендатель-
ный характер. Именно такая позиция отражена 
во всех документах ИКАО, определяющих по-
нятие «рекомендуемая практика» как «любое 
требование к физическим характеристикам, кон-
фигурации, материальной части, техническим 
характеристикам, персоналу или правилам, еди-
нообразное применение которого признается 
желательным для обеспечения безопасности, 
регулярности или эффективности международ-
ной аэронавигации и которое будут стремить-
ся соблюдать Договаривающиеся государства 
согласно Конвенции»18.

14 Более подробно о вопросах, регулируемых соглашениями о воздушном сообщении или соглашениями о воздуш-
ном транспорте, см., например: [Dempsey 2008:583–660; Jae Woon Lee 2016:103–146].
15 По данному вопросу см., например: [Thirlway 2014:79–81].
16 См. также: [Черниченко 2014:173].
17 ICAO: Resolution of the Assembly (A40-11) “Consolidated statement on continuing ICAO policies related to aviation 
security”. URL: https://www.icao.int/Meetings/a40/Documents/Resolutions/a40_res_prov_en.pdf (accessed 12.09.2020)
18 ИКАО: Резолюция Ассамблеи (А37-15) “ Сводное заявление о постоянной политике ИКАО и связанных с ней правилах, 
касающихся непосредственно аэронавигации”. Доступ: https://www.icao.int/Meetings/AMC/Assembly37/Documents/
ProvisionalEdition/a37_res_prov_ru.pdf (дата обращения: 12.09.2020). 
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4. Правила аэронавигационного
обслуживания

Разработка и утверждение правил аэронави-
гационного обслуживания (далее – ПАНС19) пря-
мо не предусмотрены в Чикагской конвенции, 
однако в практике Совета ИКАО данный вид до-
кументов появился почти сразу после создания 
самой организации. Как и в случае с Приложени-
ями к Чикагской конвенции и поправками к ним, 
предложения в отношении ПАНС могут разра-
батываться группами экспертов АНК, специаль-
ными исследовательскими (рабочими) группами 
Секретариата ИКАО или специализированными 
аэронавигационными совещаниями ИКАО. За-
тем проекты ПАНС проходят процессы пред-
варительного и окончательного рассмотрения в 
АНК и консультаций с государствами. Но в от-
личие от Приложений к Чикагской конвенции, 
принимаемых Советом ИКАО двумя третями 
голосов в соответствии со ст. 90 этой конвенции, 
ПАНС лишь утверждаются АНК и Президентом 
Совета и вступают в силу сразу после такого ут-
верждения.20 

На сегодняшний день существует шесть сбор-
ников (документов) ИКАО, содержащих ПАНС 
по различным вопросам деятельности граждан-
ской авиации:

– Правила аэронавигационного обслу-
живания «Организация воздушного движения» 
(PANS-ATM) – документ ИКАО 4444;

– Правила аэронавигационного обслужи-
вания «Производство полетов воздушных су-
дов» (PANS-OPS) – документ ИКАО 8168;

– Правила аэронавигационного обслужи-
вания «Подготовка персонала» (PANS-TRG) – 
документ ИКАО 9868;

– Правила аэронавигационного обслужи-
вания «Аэродромы» (PANS-Аэродромы) – доку-
мент ИКАО 9981;

– Правила аэронавигационного обслу-
живания «Управление аэронавигационной ин-
формацией» (PANS-AIM) – документ ИКАО  
10066;

– Правила аэронавигационного обслу-
живания «Сокращения и коды ИКАО» (PANS- 
ABC) – документ ИКАО 8400.

ПАНС, с учетом их юридической природы, 
носят рекомендательный характер. Это прямо 
указано в каждом из вышеперечисленных доку-
ментов ИКАО21. А выделение ПАНС в отдельную 
категорию документов, утверждаемых органами 
ИКАО, вместо включения их положений в каче-
стве международных стандартов или рекоменду-
емой практики в Приложения к Чикагской кон-
венции, в основном обусловлено следующими 
причинами.

Во-первых, ПАНС могут содержать матери-
ал, который еще не достиг уровня проработки и 
стабильности, необходимого для приобретения 
статуса международных стандартов или даже ре-
комендуемой практики [Weber 2017:77-78]. При 
этом не исключено, что соответствующий уро-
вень будет достигнут с течением времени и по-
ложения ПАНС превратятся в международные 
стандарты или рекомендуемую практику. Напри-
мер, действовавшие ранее ПАНС, касавшиеся 
метеорологического обеспечения международ-
ной аэронавигации, а также поиска и спасания, 
были отменены после принятия Советом ИКАО 
Приложения 3 «Метеорологическое обеспечение 
международной аэронавигации» и Приложения 
12 «Поиск и спасание» к Чикагской конвенции.

Во-вторых, ПАНС могут включать более дета-
лизированный по сравнению с международными 
стандартами материал. Это необходимо для ил-
люстрации основных принципов, заложенных в 
Приложениях к Чикагской конвенции, и, в част-
ности, для оказания пользователям помощи в 
применении международных стандартов. Напри-
мер, в Приложении 11 «Обслуживание воздушно-
го движения», устанавливающем международные 
стандарты выбора минимумов эшелонирования 
в заданной части воздушного пространства, от-
мечается, что подробные данные о действующих 
минимумах эшелонирования содержатся в Пра-
вилах аэронавигационного обслуживания «Ор-
ганизация воздушного движения» (PANS-ATM)22.

19 Аббревиатура ПАНС образована от наименования данного вида документов на английском языке – Procedures for 
Air Navigation Services (PANS).
20 Указанный порядок утверждения ПАНС основан на решении Совета ИКАО от 15 марта 1999 г. 
21 Например, ICAO: Procedures for Air Navigation Services “Aeronautical Information Management”. URL: https://store.icao.
int/en/aeronautical-information-management-doc-10066 (accessed 12.09.2020).
22 Пункт 3.4 Приложения 11 к Конвенции о международной гражданской авиации «Обслуживание воздушного дви-
жения». 15-е изд. С. 3-4. Доступ: http://www.caakz.com/wp-content/uploads/2020/03/prilozhenie-11.-obsluzhivanie-
vozdushnogo-dvizheniya.pdf (дата обращения: 10.09.2020). 
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Ведомства гражданской авиации, органы об-
служивания воздушного движения, эксплуатан-
ты и иные службы и организации государств – 
членов ИКАО стараются придерживаться ПАНС 
в своей деятельности. Несмотря на отсутствие 
юридической обязательности, положения ПАНС 
имеют весьма важное значение для упорядо-
ченного и единообразного функционирования 
различных элементов системы международной 
гражданской авиации. Не случайно в резолю-
циях Ассамблеи ИКАО неоднократно подчер-
кивалось, что эффективное выполнение ПАНС, 
наряду с международными стандартами и реко-
мендуемой практикой, способствует безопасно-
му, надежному и устойчивому развитию между-
народной гражданской авиации23.

В целом позитивно оценивая роль ПАНС в 
процессах создания и применения норм между-
народного воздушного права, отметим следу-
ющее. С одной стороны, ПАНС, детализируя 
положения, содержащиеся в международных 
стандартах, помогают государствам более точно 
применять их. Однако, с другой стороны, ПАНС 
остаются документами, носящими рекоменда-
тельный характер. И наметившаяся в последнее 
время в ИКАО тенденция принятия упрощен-
ных и более общих международных стандартов 
за счет переноса детальных положений в ПАНС 
несет риск ослабления нормативной основы 
международного воздушного права и снижения 
эффективности регулирования деятельности 
международной гражданской авиации, что в 
итоге может препятствовать достижению мак-
симального единообразия этого регулирования.

4. Дополнительные региональные правила

Как и ПАНС, дополнительные региональные 
правила ИКАО (далее – САПС24) носят реко-
мендательный характер, а процедура их утверж-
дения аналогична процедуре, применяемой в 

отношении ПАНС. Однако если ПАНС предна-
значены для применения в глобальном масшта-
бе, то САПС и поправки к ним разрабатываются 
на региональных совещаниях с учетом специфи-
ки аэронавигации в отдельных аэронавигацион-
ных регионах ИКАО.

На сегодняшний день действуют следующие 
САПС для соответствующих регионов ИКАО25:

– Дополнительные региональные правила 
региона Африки и Индийского океана (АFI);

– Дополнительные региональные правила 
Карибского региона (САR);

– Дополнительные региональные правила 
Европейского региона (ЕUR);

– Дополнительные региональные правила 
региона Ближнего Востока и Азии (МID/АSIА);

– Дополнительные региональные правила 
Североамериканского региона (NАМ);

– Дополнительные региональные правила 
Североатлантического региона (NАТ);

– Дополнительные региональные правила 
Тихоокеанского региона (РАС);

– Дополнительные региональные правила 
Южноамериканского региона (SАМ).

5. Глобальные планы ИКАО

Появление первых глобальных планов ИКАО 
относится к 90-м годам XX столетия и полно-
стью согласуется с основными целями и задача-
ми ИКАО, установленными Чикагской конвен-
цией. В частности, ст. 44 Чикагской конвенции 
ставит целью ИКАО «содействие планированию 
и развитию международного воздушного транс-
порта»26.

На сегодняшний день существует три гло-
бальных плана ИКАО: Глобальный аэронави-
гационный план (далее – ГАНП), Глобальный 
план обеспечения безопасности полетов (далее –  
ГПБП) и Глобальный план обеспечения авиа-
ционной безопасности (далее – ГПАБ). ГАНП, 

23 Например: ICAO: Resolution of the Assembly (A38-11) “Formulation and implementation of Standards and Recommended 
Practices (SARPs) and Procedures for Air Navigation Services (PANS) and notification of difference”. URL: https://www.icao.int/
Meetings/a38/Documents/Resolutions/a38_res_prov_en.pdf (accessed 12.09.2020); ICAO: Resolution of the Assembly (A39-
22) “Formulation and implementation of Standards and Recommended Practices (SARPs) and Procedures for Air Navigation 
Services (PANS) and notification of differences”. URL: https://www.icao.int/Meetings/a39/Documents/Resolutions/a39_res_
prov_en.pdf accessed 12.09.2020)
24 Аббревиатура САПС образована от наименования данного вида документов на английском языке – Regional 
Supplementary Procedures (SUPPS).
25 ICAO: Regional Supplementary Procedures. 2008. URL: https://code7700.com/pdfs/icao/icao_doc_7030.pdf (accessed 
10.09.2020). 
26 Статья 44 Конвенции о международной гражданской авиации 1944 г. 9-е изд. Доступ: https://www.icao.int/
publications/Documents/7300_9ed.pdf (дата обращения: 10.09.2020). 
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ГПБП и ГПАБ служат средством реализации 
стратегических целей ИКАО и направлены на 
обеспечение безопасных, надежных и экономи-
чески эффективных авиаперевозок, не нанося-
щих вред окружающей среде.

ГАНП помогает государствам-членам и реги-
онам ИКАО определить их приоритетные задачи 
в области аэронавигации в пятнадцатилетней 
перспективе. ГАНП предоставляет всем госу-
дарствам комплексный инструмент планирова-
ния, обеспечивающий поддержку согласован-
ной глобальной аэронавигационной системы, 
определяет все имеющиеся на сегодняшний день 
возможности для усовершенствования аэро-
навигационных средств, содержит подробную 
информацию о технологиях наземных и борто-
вых радиоэлектронных средств следующего по-
коления, которые будут использоваться во всем 
мире. Таким образом ГАНП является ориенти-
ром для государств – членов ИКАО при приня-
тии ими стратегических решений, касающихся 
индивидуального планирования в сфере аэро-
навигации. В настоящее время действует шестое 
издание ГАНП, утвержденное Советом ИКАО в 
2019 г. и представленное в интерактивном фор-
мате на официальном портале ИКАО27.

ГПБП определяет стратегию, которая спо-
собствует приоритизации и постоянному повы-
шению уровня безопасности полетов28. Содер-
жащаяся в ГПБП глобальная «дорожная карта» 
обеспечения безопасности полетов служит пла-
ном действий для государств – членов ИКАО и 
международного авиационного сообщества в 
целом, предоставляя структурированную систе-
му ориентиров. Действующее на сегодняшний 
день третье издание ГПБП, утвержденное Со-
ветом ИКАО в 2019 г., ставит в качестве жела-
тельной цели сведение к нулю числа погибших в 
авиационных происшествиях при коммерческих 
авиаперевозках к 2030 г. и поддержание такого 
уровня в последующие годы29.

ГПАБ устанавливает согласованные на меж-
дународном уровне приоритетные действия, 
задачи и цели в области авиационной безопас-

ности, то есть в области обеспечения защиты 
гражданской авиации от актов незаконного вме-
шательства в ее деятельность. ГПАБ – основа 
совместной работы государств – членов ИКАО, 
представителей авиационной отрасли и самой 
ИКАО, направленной на повышение уровня ави-
ационной безопасности во всем мире и на дости-
жение следующих ключевых результатов:

а) улучшение осведомленности о рисках и 
реагирования на них;

б) развитие культуры авиационной без-
опасности;

в) расширение технических ресурсов и по-
ощрение инноваций;

г) усовершенствование надзора и контроля 
качества;

д) развитие сотрудничества и поддержки.
ГПАБ является относительно новым доку-

ментом, одобренным Советом лишь в 2017 г.30

Все три вышеперечисленных глобальных 
плана дополняют друг друга. Например, ГАНП 
за счет усовершенствований в различных авиа-
ционных технических системах обеспечивает до-
стижение целей ГПБП и ГПАБ, повышая уровень 
безопасности полетов и авиационной безопасно-
сти аэронавигационной системы, а ГПАБ, в свою 
очередь, способствует реализации цели ГПБП – 
сведения к нулю числа погибших в авиационных 
происшествиях.

Как уже отмечалось, ГАНП, ГПБП и ГПАБ ут-
верждаются или одобряются Советом ИКАО, а 
ГАНП и ГПБП дополнительно должны быть одо-
брены в резолюции Ассамблеи ИКАО. Конечно, 
все три глобальных плана носят общий рекомен-
дательный характер. Однако они являются важ-
ным ориентиром при планировании деятельно-
сти ИКАО, в том числе в области разработки и 
принятия международных стандартов и иных 
документов, а также помогают государствам – 
членам ИКАО правильно расставлять приори-
теты в регулирования деятельности междуна-
родной гражданской авиации на национальном 
и региональном уровнях.

27 См.: The Global Air Navigation Plan Portal. URL: https://www4.icao.int/ganpportal/ (accessed 12.09.2020). 
28 О значении Глобального плана обеспечения безопасности полетов ИКАО для повышения уровня безопасности по-
летов см., в частности: [Ratajczyk 2015:10-11].
29 ИКАО: Глобальный план обеспечения безопасности полетов, 2020–2022. Доступ: https://www.icao.int/publications/
Documents/10004_ru.pdf (дата обращения: 10.09.2020).
30 ICAO: Global Aviation Security Plan. 2017.  URL: https://www.icao.int/Security/Documents/GLOBAL%20AVIATION%20
SECURITY%20PLAN%20EN.pdf (accessed 12.09.2020). 
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6. Региональные аэронавигационные
планы

Региональные аэронавигационные планы 
(далее – РАНП) содержат подробную информа-
цию о средствах, службах и процедурах, необхо-
димых для обеспечения международной аэро-
навигации в соответствующих регионах ИКАО. 
РАНП решают, в частности, следующие задачи:

– обеспечивают планирование и внедре-
ние аэронавигационных систем в конкретном 
регионе (регионах) в соответствии с глобальным 
и региональным планированием;

– используются в качестве информацион-
ного документа, возлагающего на государства 
ответственность за предоставление аэронавига-
ционных средств и служб в пределах конкретных 
зон;

– содержат требования к средствам и 
службам, которые должны быть внедрены го-
сударствами в соответствии с региональными 
аэронавигационными соглашениями;

– содержат положения, которым государ-
ства могут следовать при составлении программ 
предоставления своих аэронавигационных 
средств и служб, с гарантией, что они, вместе 
со средствами и службами других государств, 
создадут интегрированную систему, способную 
надлежащим образом удовлетворить потребно-
сти отрасли в обозримом будущем;

– могут служить основой для сборов за 
аэронавигационное обслуживание, предостав-
ляемое или обеспечиваемое пользователям воз-
душного пространства.

Существуют следующие РАНП:
– РАНП Африки и Индийского океана 

(АFI ANP);
– РАНП Карибского и Южноамериканско-

го регионов (CAR/SAM ANP);
– РАНП Европейского региона (ЕUR ANP);
– РАНП региона Ближнего Востока (MID 

ANP);
– РАНП региона Азии и Тихоокеанского 

региона (AРАС ANP);
– РАНП Североамериканского региона 

(NАМ ANP);

– РАНП Североатлантического региона 
(NАТ ANP).

18 июня 2014 г. Совет ИКАО принял решение, 
что все РАНП должны издаваться в трех томах, 
для каждого из которых предусматривается от-
дельная процедура утверждения и внесения из-
менений.

Первый том РАНП содержит наиболее ста-
бильные положения, связанные с планировани-
ем и внедрением аэронавигационных средств и 
служб, поэтому изменения к нему должны ут-
верждаться Советом ИКАО либо от его имени 
Президентом Совета. Данные изменения могут 
быть предложены любым государством – членом 
ИКАО или группой государств и переданы через 
соответствующее региональное бюро Генераль-
ному секретарю ИКАО, который затем направ-
ляет их тем государствам, чьи интересы могут 
быть затронуты указанными изменениями. При 
отсутствии возражений со стороны каких-либо 
государств представленные изменения к РАНП 
утверждаются Президентом Совета ИКАО, а при 
наличии возражений – передаются на рассмотре-
ние соответствующей региональной группе пла-
нирования и осуществления проектов ИКАО31 и 
затем АНК. В этом случае лишь после положи-
тельного решения АНК изменения к РАНП ре-
комендуются для утверждения Советом ИКАО.

Изменения ко второму тому РАНП, содержа-
щему более «динамичные» положения, согласу-
ются и принимаются в рамках соответствующей 
региональной группы планирования и осущест-
вления проектов ИКАО без участия Совета. И 
лишь в случаях, когда государства не могут до-
стигнуть соглашения относительно изменения 
второго тома РАНП на уровне указанной реги-
ональной группы, возникшая проблема пред-
ставляется на рассмотрение АНК, которая дает 
рекомендации Совету ИКАО по поводу измене-
ния РАНП.

Что касается третьего тома РАНП, то измене-
ния к нему полностью относятся к компетенции 
соответствующей региональной группы плани-
рования и осуществления проектов ИКАО.

В связи с вышеизложенной процедурой ут-
верждения и изменения РАНП в некоторых за-

31 Региональные группы по планированию и осуществлению проектов ИКАО (PIRG) были созданы Советом ИКАО в ка-
честве форума сотрудничества государств соответствующего региона в целях определения региональных приорите-
тов и показателей, относящихся к аэронавигации. Например, Российская Федерация участвует в работе Европейской 
группы по планированию и осуществлению проектов, которая с 2019 г. носит название «Европейская группа планиро-
вания авиационных систем».
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рубежных международно-правовых исследова-
ниях делаются попытки преувеличить правовой 
статус РАНП, характеризуя их как разновид-
ность соглашения между государствами, имею-
щего для них обязательную юридическую силу 
[van Antwerpen 2008:162]. Однако ни в Чикаг-
ской конвенции, ни в самих РАНП нет каких-ли-
бо положений, поддерживающих данный вывод. 
Напротив, более ранние издания РАНП прямо 
указывали, что в них «содержатся рекоменда-
ции, которые правительства могут использовать 
в процессе планирования предоставления своих 
аэронавигационных средств и служб…»32. В дру-
гом документе ИКАО, касающемся регионально-
го сотрудничества («Директивы региональным 
аэронавигационным совещаниям и правила про-
цедуры их проведения»), также отмечается, что 
РАНП содержат рекомендации для государств 
соответствующего региона ИКАО33. 

Сама процедура утверждения и изменения 
РАНП, хотя внешне и напоминает процедуру 
достижения соглашения между государствами 
ИКАО, на практике сильно зависит от односто-
ронних решений ее органов. В частности, как 
справедливо отмечает профессор Ю.Н. Малеев, 
Генеральный секретарь ИКАО и АНК обладают 
довольно широкими правами по определению 
порядка действий и принятию окончательных 
решений в отношении поправок к РАНП [Меж-
дународное воздушное право… 1980:98].

Между тем, несмотря на рекомендательный 
характер РАНП, они играют важную роль в ре-
гулировании международной аэронавигации. 
РАНП обеспечивают взаимосвязь между реко-
мендуемой практикой ИКАО, ГАНП и между-
народными стандартами, с одной стороны, и 
планами государств, а также фактическими ре-
зультатами внедрения универсальных норм и 
рекомендаций ИКАО на национальном уровне, с 
другой стороны.

7. Руководства, циркуляры и инструктивные 
материалы ИКАО

В практике регулирования деятельности меж-
дународной гражданской авиации различные 
руководства, циркуляры и инструктивные ма-
териалы ИКАО занимают значительное место –  
как в связи с их количеством и объемом, так и 
в связи с важностью рассматриваемых в них во-
просов34.

Руководства ИКАО (Manuals) содержат под-
робный инструктивный и информационный 
материал, содействующий единообразному при-
менению международных стандартов и реко-
мендуемой практики ИКАО или касающийся 
отдельных вопросов деятельности гражданской 
авиации35. Так, Руководство по авиационной ме-
дицине имеет важное значение для единообраз-
ного применения международных стандартов и 
рекомендуемой практики Приложения 1 «Вы-
дача свидетельств авиационному персоналу» к 
Чикагской конвенции36, а Руководство по авиа-
ционной метеорологии обобщает и дополняет 
положения Приложения 3 «Метеорологическое 
обеспечение международной аэронавигации» к 
Чикагской конвенции37. В то же время, напри-
мер, целью Руководства по регулированию меж-
дународного воздушного транспорта является 
лишь предоставление объективного информа-
ционного материала по вопросам регулирования 
коммерческой деятельности воздушного транс-
порта38, поскольку какие-либо международные 
стандарты ИКАО по данным вопросам крайне 
ограничены.

Циркуляры ИКАО (Circulars), предназначен-
ные для распространения специализированной 
информации, представляющей интерес для го-
сударств – членов ИКАО, могут содержать ре-
комендации и примеры передовой практики в 
какой-либо сфере деятельности гражданской 

32 См., например: European Region Air Navigation Plan. Vol. 1. 2001. URL: https://standards.globalspec.com/std/1015010/
icao-7754 (accessed 12.09.2020).
33 ICAO: Directives to Regional Air Navigation Meetings and Rules of Procedure for their Conduct. 1991. P.4. URL: http://www.
icscc.org.cn/upload/file/20200511/20200511090523_57346.pdf (accessed 12.09.2020).
34 О значении руководств и инструктивных материалов ИКАО, в частности, см.: [Abeyratne 2016:191-200].
35 См.: ICAO: Publications Regulations. 2020. URL: https://store.icao.int/en/icao-publications-regulations-doc-7231 (accessed 
12.09.2020).
36 ИКАО: Руководство по авиационной медицине. 2012. Доступ: https://www.icao.int/publications/Documents/8984_
cons_ru.pdf (дата обращения: 20.07.2020).
37 ICAO: Manual of Aeronautical Meteorological Practice. 2017. URL: http://www.icscc.org.cn/upload/file/20190102/Doc.8896-
EN%20Manual%20of%20Aeronautical%20Meteorological%20Practice.pdf (accessed 12.09.2020).
38 ICAO: Manual on the Regulation of International Air Transport. 2018. URL: https://www.icao.int/sustainability/pages/
doc9626.aspx (accessed 12.09.2020).
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авиации39. Например, циркуляр 330 «Сотруд-
ничество гражданских и военных органов при 
организации воздушного движения» содержит 
рекомендации и примеры успешных практиче-
ских форм сотрудничества гражданских и во-
енных органов40. А информация циркуляра 347 
«Принципы внедрения слежения за воздушны-
ми судами» основана на используемом в ави-
ационной отрасли опыте применения хорошо 
известных и передовых технологий слежения за 
воздушными судами41. Таким образом, в отличие 
от руководств ИКАО, циркуляры носят в боль-
шей степени информационный характер, хотя в 
некоторых случаях систематизированная в них 
информация может быть полезна государствам, 
в том числе для толкования и применения норм 
международного воздушного права.

Инструктивные материалы ИКАО (Guidance) 
также содержат необходимые рекомендации и 
практическую информацию для государств-чле-
нов. Однако, в отличие от руководств и цирку-
ляров, эти рекомендации и информация могут 
касаться более широкого круга вопросов, вхо-
дящих в компетенцию ИКАО, и не затрагивать 
технические аспекты применения международ-
ных стандартов и рекомендуемой практики. В 
частности, были утверждены инструктивные 
материалы ИКАО по различным вопросам охра-
ны окружающей среды от вредного воздействия 
гражданской авиации. Например, Инструктив-
ный материал по сбалансированному подходу 
к управлению авиационным шумом42 или Ин-
структивный материал по сборам за авиацион-
ную эмиссию, связанным с местным качеством 
воздуха43. В связи с коронавирусной пандемией 
и ее влиянием на мировой воздушный транспорт  

1 июня 2020 г. был утвержден Инструктивный 
материал по осуществлению воздушных пере-
возок во время кризиса общественного здра-
воохранения, вызванного COVID-19, который 
предоставил государствам и авиационной отрас-
ли комплексные рекомендации по снижению ри-
сков для пассажиров и авиационного персонала 
в период пандемии44.

Все вышеперечисленные документы, за не-
которыми исключениями, утверждаются Гене-
ральным секретарем ИКАО и предоставляются 
государствам в форме официальных публика-
ций ИКАО45. Эти документы носят рекоменда-
тельный характер, однако их вспомогательное 
значение для толкования и применения норм 
международного воздушного права, содержа-
щихся, прежде всего, в международных стандар-
тах, может быть настолько велико, что ведом-
ствам гражданской авиации государств – членов 
ИКАО без соответствующих руководств ИКАО 
зачастую бывает очень сложно внедрить на на-
циональном уровне принятые международные 
стандарты. Именно поэтому постоянная работа 
экспертов и Секретариата ИКАО по изданию и 
обновлению руководств, циркуляров и инструк-
тивного материала несомненно необходима и 
очень полезна. Однако следует учитывать, что 
наполнение всех указанных документов ИКАО 
все более существенными положениями за счет 
упрощения международных стандартов может 
иметь весьма негативные последствия для инте-
ресов государств, поскольку данные документы 
ИКАО утверждаются только ее Генеральным се-
кретарем без какого-либо участия государств- 
членов.

39 См.: ICAO: Publications Regulations. 2020. URL: https://store.icao.int/en/icao-publications-regulations-doc-7231 (accessed 
12.09.2020).
40 ICAO: Civil/Military Cooperation in Air Traffic Management. 2011. URL: https://www.icao.int/apac/meetings/2012_cmc/
cir330_en.pdf (accessed 12.09.2020). 
41 ICAO: Aircraft Tracking Implementation Guidelines. 2017. URL: https://www.ifalda.org/wp-content/uploads/2018/10/ICAO-
Cir347_en.pdf (accessed 12.09.2020).
42 ICAO: Guidance on the Balanced Approach to Aircraft Noise Management.2008. URL: https://www.bazl.admin.ch/dam/
bazl/it/dokumente/Fachleute/Flugplaetze/ICAO/icao_doc_9829_guidanceonthebalancedapproachtoaircraftnoisemanage.
pdf.download.pdf/icao_doc_9829_guidanceonthebalancedapproachtoaircraftnoisemanage.pdf (accessed 12.09.2020).
43 ICAO: Guidance on Aircraft Emission Charges Related to Local Air Quality.2007. URL: https://global.ihs.com/doc_detail.
cfm?&input_search_filter=ICAO&item_s_key=00502433&item_key_date=921231&input_doc_number=9884&input_doc_
title=&org_code=ICAO (accessed 12.09.2020).
44 Взлет. Инструктивный материал по осуществлению воздушных перевозок во время кризиса общественного здраво-
охранения, вызванного COVID-19. 2020. Доступ: https://www.icao.int/Security/COVID-19/EBandSL/067r.pdf (дата обраще-
ния: 12.09.2020). 
45 Например, ввиду большого значения, Инструктивный материал по осуществлению воздушных перевозок во время 
кризиса общественного здравоохранения, вызванного COVID-19, был утвержден Советом ИКАО.
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9. Вспомогательные документы ИКАО, 
касающиеся системы компенсации и  
сокращения выбросов углерода для  
международной авиации (КОРСИА)

Вспомогательные документы ИКАО, касаю-
щиеся Системы компенсации и сокращения вы-
бросов углерода для международной авиации 
(далее – КОРСИА46), появились с принятием Со-
ветом ИКАО 27 июня 2018 г. тома IV Приложе-
ния 16 к Чикагской конвенции. Этот документ 
содержит международные стандарты и реко-
мендуемую практику КОРСИА47. КОРСИА, на-
правленная на реализацию стратегической цели 
ИКАО – защиту окружающей среды от вредно-
го воздействия авиации – представляет собой 
глобальную систему экономического стимули-
рования сокращения выбросов углерода, а сами 
положения тома IV Приложения 16 к Чикагской 
конвенции регулируют вопросы мониторинга, 
отчетности и верификации выбросов углерода 
эксплуатантами самолетов, порядок расчета и 
погашения их компенсационных обязательств в 
связи с этими выбросами48.

Так же, как инструктивные материалы и ру-
ководства ИКАО, вспомогательные документы 
КОРСИА не являются юридически обязатель-
ными для государств, но при этом их отличают 
следующие особенности:

– полный перечень, состоящий из четыр-
надцати вспомогательных документов КОРСИА, 
прямо предусмотрен в томе IV Приложения 16 
к Чикагской конвенции (например, Критерии 
устойчивости для видов авиационного топлива, 
отвечающего условиям КОРСИА; Методика рас-
чета фактических значений эмиссии в течение 
жизненного цикла; Критерии приемлемости еди-
ниц эмиссии и т. д.)49;

– вспомогательные документы КОРСИА и 
изменения к ним утверждаются 

Советом ИКАО, а не ее Генеральным секрета-
рем;

– несмотря на рекомендательный харак-
тер, вспомогательные документы имеют важное 

значение для реализации КОРСИА, на что прямо 
указано в томе IV Приложения 16 к Чикагской 
конвенции50;

– кроме того, многие международные 
стандарты тома IV Приложения 16 к Чикагской 
конвенции сформулированы таким образом, что 
их применение государствами-членами ИКАО 
практически невозможно без использования 
вспомогательных документов КОРСИА. 

Вышеизложенные особенности вспомога-
тельных документов КОРСИА, с одной стороны, 
как бы «приподнимают» их статус по сравнению 
с другими рекомендательными документами 
ИКАО. Однако, с другой стороны, сохранение 
столь важных и, даже незаменимых для реали-
зации КОРСИА положений вспомогательных 
документов в качестве рекомендательных и не-
возможность их включения непосредственно в 
международные стандарты тома IV Приложения 
16 к Чикагской конвенции во многом связаны, 
по нашему мнению, с тем, что разработка и при-
нятие КОРСИА в рамках ИКАО проходили в ус-
ловиях довольно серьезных разногласий между 
экономически развитыми и развивающимися 
странами по поводу применения рыночных мер, 
сокращающих выбросы углерода международ-
ной гражданской авиацией. В этих условиях на 
сегодняшний день вряд ли удалось бы добиться 
согласования воль государств – членов ИКАО 
относительно признания рассматриваемых по-
ложений в качестве норм международного воз-
душного права. Вместе с тем, ввиду большого 
значения вспомогательных документов КОРСИА 
для внедрения всей этой системы, Совет ИКАО 
все же принял решение об особом порядке их ут-
верждения и изменения.

10. Выводы

В целом можно отметить, что существующие 
сегодня процессы образования норм в междуна-
родном воздушном праве достаточно динамич-
ны и хорошо учитывают современные реалии 
развития мировой авиации и интересы различ-

46 Аббревиатура КОРСИА основана на сокращенном наименовании данной системы на английском языке – Carbon 
Offsetting and Reduction Scheme for International Aviation (CORSIA).
47 Более подробно о системе и проблемах КОРСИА ИКАО см., например: [Erling 2018:371; Truxal 2017:179– 185].
48 Приложение 16 к Конвенции о международной гражданской авиации «Охрана окружающей среды». Том IV.  Система 
компенсации  и сокращения выбросов углерода для международной авиации. 2018. Доступ: https://www.economy.gov.
ru/material/file/24780ac67f1c415f5a43a28010442d72/SaRPs.pdf (дата обращения: 12.09.2020).
49 Там же.
50 Там же.
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ных государств. Между тем в последнее время в 
рамках ИКАО и других международных авиаци-
онных организаций стали заметны упрощение и 
ускорение процессов нормообразования. Проис-
ходит это за счет переноса многих существенных 
положений из обязательных актов в рекоменда-
тельные акты и документы либо за счет отстра-
нения государств от участия в этих процессах. 
Наметившиеся тенденции могут иметь весьма 
негативные последствия для интересов самих 
государств, достижения единообразия правил, 
стандартов и процедур, касающихся деятель-
ности международной гражданской авиации, и 
в итоге даже создавать угрозу для безопасности 
полетов во всем мире. Представляется, что Рос-
сийской Федерации и другим государствам, уча-

ствующим в работе международных авиацион-
ных организаций, важно принимать во внимание 
указанные тенденции и связанные с ними риски. 
В частности, с целью учета интересов и особен-
ностей отечественной гражданской авиации и 
авиационной промышленности крайне важно 
активное участие российских экспертов в работе 
не только Ассамблеи и Совета, но и других спе-
циализированных органов ИКАО (группы экс-
пертов, исследовательские группы Секретариата 
ИКАО, специализированные аэронавигацион-
ные совещания и т. п.), в рамках которых, наряду 
с международными стандартами ИКАО, выра-
батываются многочисленные акты и документы, 
носящие рекомендательный характер.
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