附件2

关于《深圳市民用轻小无人驾驶航空器
管理办法（征求意见稿）》的说明

为了加强民用轻小无人驾驶航空器（以下简称“无人机”）安全管理，维护公共安全和飞行安全，根据市政府2017年立法工作计划，我办起草了《深圳市民用轻小无人驾驶航空器管理办法（征求意见稿）》（以下简称《办法》）。现将有关事项说明如下：
一、立法的必要性
近年来，随着无人机行业的迅速发展，特别是消费级无人机的普及，使无人机“飞”入寻常百姓家。在无人机行业规模持续扩大的同时，无人机引发的干扰民航飞行、坠落伤人、侵犯隐私、“黑飞”等安全隐患日益增多，但目前对于无人机的生产、销售、飞行等环节的监管存在法律法规滞后的问题，亟需通过立法加以监管。
一是需要明确产品技术规范和技术管理措施。由于无人机属于科技产品，对其监管需要依靠科技手段，例如通过无人机云系统或者监控平台和其他飞行控制设备监管无人机飞行、对禁飞区、限飞区设置电子围栏等。如果不制定和执行统一的产品标准，上述技术功能将无法实现。为做到对无人机的有效监管和控制，需要对无人机产品技术规范的制定作出规定，建立深圳经济特区无人机技术规范体系，并建立统一的服务管理平台，加强监管和保障手段，实现对无人机的运行可监视、违规可预警、落地可查人的闭环管理。
二是需要厘清部门职责和建立协调机制。无人机属于民用航空器，除由民用航空管理部门和空中交通管制部门对其进行行业管理外，无人机的监管还涉及地方政府多个部门职责。需要进一步明确各部门职责，厘清职责边界，并建立协调机制，通过信息共享、协调联动等手段，做到齐抓共管、综合管理。
三是需要明确禁飞区管理。除涉及民用机场净空管理、《飞行基本规则》规定的空中禁区、空中限制区和空中危险区以及《一般运行和飞行规则》规定的超轻型飞行器不得在城市、集镇、居民区的人口稠密区域或者任何露天人群集会上空运行外，其他法律、行政法规和部门规章以及文件对无人机在城市低空空域禁飞区的划设均未涉及。目前各省市主要是以通告等文件形式划定无人机的禁飞区。鉴于设置禁飞区对无人机飞行管理的重要性，涉及公共安全和公共秩序管理，有必要通过立法的形式对无人机禁飞区的管理作出规定。
四是需要明确法律责任。目前民用航空的法律、行政法规和部门规章，以及中国民用航空局出台的文件，只有《中华人民共和国民用航空法》《民用机场管理条例》《中华人民共和国飞行基本规则》《通用航空飞行管制条例》涉及法律责任的规定，且并非针对无人机违法行为。中国民用航空局出台的文件虽然对无人机的运行管理作出了规定，但由于文件权限限制，仍然无法对违法违规行为设置处罚。因此，需要通过立法明确相关法律责任，对违法违规行为予以惩戒。
二、需要说明的问题
（一）关于监管对象的问题
作为无人机监管的专门立法，《办法》根据民用航空的有关法律、行政法规，并参考民航有关规章和文件规定，对无人机进行了界定，明确《办法》的适用范围。但是，由于加载飞行控制模块或者使用卫星和图像下传辅助飞行的航空模型和无人机无异，因此，对加载飞行控制模块或者使用卫星和图像下传辅助飞行的航空模型，《办法》拟规定按照有关无人机的规定进行管理。同时，考虑目前对民航以及公众安全造成威胁的主要是消费级无人机，《办法》本着问题导向的原则，将监管对象界定为大于等于0.25千克、小于7千克的轻小型无人机。
（二）关于监管范围的问题
无人机给民航以及公共安全带来威胁和隐患主要是在使用环节。但要使监管落到实处，如为了执法中能找到人就要实名登记，为了设置禁限飞功能就要统一技术标准等，除了加强使用环节的监管外，还要对生产、销售等环节进行源头管控。因此，《办法》从生产、销售、飞行以及安全管理活动等方面进行全链条管理。生产环节的要求包括产品要求、平台信息共享等。销售环节的要求包括销售者应当建立销售台账制度，不得销售不符合深圳经济特区无人机技术规范的无人机，不得将无人机改装、破解系统后销售或者销售无产品标准标识的无人机等。使用环节的要求包括禁止改装、激活认证以及飞行规则和禁限飞要求等。
（三）关于技术规范的问题
由于无人机属于科技产品，对其监管更多的是依赖科技手段，例如通过无人机云系统或者监控平台和其他飞行控制设备监察无人机飞行、对禁飞区、限飞区设置电子围栏等。如果不制定和执行统一的产品标准，上述技术功能将无法实现，难以做到对无人机的有效监管和控制。目前国家层面尚未制定无人机的国家标准，也没有行业标准，根据《深圳经济特区产品质量管理条例》的规定，我市可制定特区技术规范作为产品标准，因此，《办法》对特区无人机技术规范的制定作出规定，建立特区无人机技术规范体系，以统一无人机的技术规范，解决通过科技手段进行事后监管的问题。
（四）关于禁飞区和限飞区设置的问题
[bookmark: _GoBack]关于禁限飞区域的设置，各地有不同的规定。我们认为，对轻小型等在低空空域运行的无人机，其在机场障碍物限制面外、距机场跑道两侧各10公里、跑道两端各20公里范围内的低空飞行不足以影响民用航空安全，可考虑不将上述区域一律设为禁飞区。我市作为无人机之都，应当以更加包容的态度支持无人机产业的发展，在确保安全和产业发展之间取得平衡。因此，《办法》区分了禁飞区和限飞区，将机场障碍物限制面以及民航航路、航线列入禁飞范围，而将机场障碍物限制面外、距机场跑道两侧各10公里、跑道两端各20公里范围内设为限飞区，严格控制飞行高度。同时，为了安全和保卫需要，将市、区党委和政府、军事管制区、监管场所、通信、供水、供电、能源供给、危化物品贮存等重点敏感单位、设施及其周边100米范围以及大型活动现场、交通枢纽、火车站、汽车客运站、码头、港口及其周边100米范围列入禁飞范围。
特此说明。

