
中司函〔2023〕45号
中山市司法局关于市十六届人大三次会议

第2023041号议案转建议答复的函
梁辉鸿等代表：

你们提出的《关于制定市级无人机（立法工作）飞行管理办法的议案》（议案转建议2023041号）收悉。经与会办单位市人大办、市委编办、市公安局共同研究，并综合相关意见，现答复如下：

一、对建议内容的总体表态

非常感谢你们对于我市立法工作的关心和支持，你们建议中对于我市无人机管理现状的分析很有见地，就无人机管理提出的立法建议非常具有针对性。我局高度重视，制定办理工作方案，并作为代表建议的主办单位，及时组织市人大办、市委编办、市公安局进行了深入的探讨。我局及相关无人机管理职能部门将持续关注并积极研究我市无人机管理立法的必要性、可行性，并在法定职权范围内，依法加强对无人机及其驾驶人的管理工作。

二、对建议内容的归纳和分析

近年来，我市社会各界对于无人机管理立法的关注度较高，是因为无人机产业井喷式的增长态势，以及无人机在航空摄影、农业植保、行业巡检、警用安防、遥感测绘、物流快递、应急救援、个人娱乐等领域的广泛应用，目前，无人机出现的“险情”主要集中在以下三个方面：一是没有取得私人飞行驾照或者无人机没有取得合法身份的飞行；二是无人机出现意外坠落、干扰航班的情况；三是无人机使用者违规操作等事件频发。经过对国家、省及我市相关法律、法规、规章以及相关规范性文件的查阅和梳理，以上三个方面行为发生的原因有以下三点：一是执法力量、手段和设备落后于无人机数量快速增长的形势，且无人机本身具有体积小、起飞条件低、隐蔽性强、雷达难以捕捉的特征，监管难度极大。二是健全的上位法监管体制尚未建立，文件效力层次较低，大多为临时性与指导性管理规定。三是监管主体并不明晰，多个监管主体之间职责如何划分，以及统一协调的管理机制如何建立，仍是需要解决的问题。

三、逐一回应各项具体意见建议

（一）关于尽快将民用无人机管理纳入法治轨道

我市目前开展无人机立法的紧迫性、必要性都不明确，立法条件不成熟，理由如下：一是上位法不明确。无人机管理属于新兴领域，我国的法律法规尚未对无人机的使用管理作出规定，也没有可以借鉴参考的地方性法规和政府规章，中山对无人机立法的难度较大。据了解，国务院已经在制定《无人驾驶航空器飞行管理暂行条例（草案）》，该条例对无人机的使用管理进行了全面系统的规定。在条例未公布前，我市不宜先行立法。二是底数不清、问题不明。据有关部门反馈，目前我市暂无无人机数量以及使用无人机导致人身财产损失的统计数据，无人机使用管理是否存在问题、存在哪些问题一直未明确，缺乏相关案例和数据支撑，立法的必要性有待进一步研究论证。建议有关部门先摸清底数，发现问题，再研究无人机立法的必要性。三是立法空间有限。根据代表们提出的建议，推动无人机立法主要想解决主管机构、申请空域使用等问题。但是，地方立法无权设立政府机构，也无权对上级部门的职责进行规定。空域使用的审批单位是民航局中南局和中国人民解放军南部战区，我市人民政府及其部门无管理权限。 
关于设立本市民用无人机管理部门

2019年，按照中央、省的机构改革精神，市级党政机构实行限额管理和总量控制。按照审批权限和政策口径，目前我市新设立处级的党政机构，应当按照“撤一建一”的原则，报省委编办审批。即，我市需撤销或整合现有的一个处级党政机构，腾出一个机构限额，用于设置市一级的民用无人机管理部门。另，根据《中华人民共和国民用航空法》《通用航空飞行管理条例》等法律法规的规定，中山作为地级市，在无人机管理方面的职责较少。无人机生产、销售、使用等环节的质量安全监管由相关领域行政主管部门按职责分工各自负责即可。
（三）关于依法加强无人驾驶航空器管理
1.对加强购买无人驾驶航空器的实名登记管理建议

国家民航部门已于2017年6月1日开通“中国民用航空局民用无人机实名登记信息系统”，供民用无人机拥有者进行实名登记。根据中国民航局颁布实施的《民用无人驾驶航空器实名制登记管理规定》，我国境内最大起飞重量为250克以上的民用无人机，均需要登录“中国民用航空局民用无人机实名登记信息系统”进行登记注册。国务院即将出台的《无人驾驶航空器飞行管理暂行条例》亦进一步对无人驾驶航空器的实名登记作出了具体的要求。下一步，待国务院制定的《无人驾驶航空器飞行管理暂行条例》出台后，有关职能部门将结合我市实际加强宣传引导，加强无人驾驶航空器的购买备案、注册账号、无人机航空器驾驶员信息登记，登记购买无人机人员信息级无人机相关信息（品牌、无人机编号、重量）等。

2.关于无人机使用人员要进行培训，持证飞行

2016年7月11日，中国民航局颁布实施了新修订的《民用无人机驾驶员管理规定》，规定了无人机的9类划分，并明确以下三种情形，无人机系统驾驶员自行负责，无需证照管理：一是在室内运行的无人机；二是一类无人机（空机重量和起飞全重小于等于1.5千克）、二类无人机（空机重量大于1.5千克、小于4千克，或起飞全重大于1.5千克小于等于7千克）；三是在人烟稀少、空旷的非人口稠密区进行试验的无人机。其他类别的无人机驾驶员证照由行业协会和民航部门实施管理，并明确规定了具体要求。下一步，待国务院制定的《无人驾驶航空器飞行管理暂行条例》出台后，有关管理部门将根据有关规定，加强我市无人驾驶航空器的管理，定期对无人机使用人员要进行培训，确保持证飞行。

3.关于民用无人机划定禁飞区域与时间

公安机关将积极协助空军、民航等部门，联合采取措施进行监管：一是监管无人驾驶航空器飞行活动是否报备或报批，并加强空中监测和查证处置；二是监测无人机驾驶航空器飞行活动；三是对于机场净空保护区、重点单位、重点部位禁飞区域，限制无人驾驶航空器飞入；四是禁止无人驾驶航空器飞入临时禁飞区域；五是向社会发布通告，明确禁飞区域、时段和要求；六是根据群众举报，及时出警核查、处置无人驾驶航空器违法违规飞行活动。

专此答复，诚挚感谢你们对立法工作的关心支持。

                             中山市司法局       
                          2023年6月8日     
（联系人：孔凡琪，联系电话：88321007）
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