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摘      要：无人机作为近年来科技发明应用的突出成果，在社会领域得到了广泛应用。而与此同时，作为重要的科技成果，其在推广、发展的过程中也暴露出了许多问题。文章在科技行政法的框架下，结合民用无人机的使用现状、现存问题及隐患，同时在充分分析当前我国民用无人机法律规制的现状的基础上，提出我国民用无人机法律规制的缺陷及其完善建议，以期解决问题，充分推动和保障民用无人机在社会生活中更加有序且高效地发挥作用。
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Abstract:As an outstanding result of the application of scientific and technological inventions in recent years, drones have been widely used in the social field. At the same time, as an important scientific and technological achievement, it also exposed many problems in the process of promotion and development. In the framework of the science and technology administrative law, the article combines the current status, existing problems and hidden dangers of civil drones, and at the same time, based on a thorough analysis of the current state of legal regulation of civil drones in China, proposes the legal regulation of civil drones in China. Defects and suggestions for improvement in order to solve the problem, and fully promote and protect civil drones in the social life more orderly and efficient to play a role.
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一、科技行政法规制我国民用无人机法律问题的理论基础

科技行政法的概念以往大多由科技法学界提出，出于科技行政法具有行政法所不具有的探索性、激励性、社会性特征等诸多缘由，科技法学者认为其是科技法的分支。而随着我国行政法理论的不断发展和完善，越来越多的学者将科技行政法划分到行政法范畴，有学者认为科技行政法属于第二层次的部门行政法学，[
]将其同卫生行政法、教育行政法、经济行政法等多个部门行政法一起纳入到行政法分论的体系当中。由此，科技行政法在行政法领域的概念应运而生：科技行政法是调整国家科技行政主体在运用行政权调控、监督、干预、管理科技活动中所形成的社会关系的法律规范的总称, 是行政法的一个分支学科。[
]笔者认为，科技行政法符合行政法规范和调整行政行为的实质要求，同时符合行政法追求和保障社会公共利益的核心目标，其概念和内涵的界定都应在行政法领域内，旨在体现科技活动的管理中行政权的作用。

民用无人机，是指用于民用航空活动之外的无人机。随着民用无人机在社会生活中的广泛应用，其面临的法律问题也逐渐增多。《中华人民共和国促进科技成果转化法》（以下简称《促进科技成果转化法》）第二条第二款规定：“本法所称科技成果转化，是指为提高生产力水平而对科技成果所进行的后续试验、开发、应用、推广直至形成新技术、新工艺、新材料、新产品，发展新产业等活动。”就民用无人机法律问题而言，其性质属于科技成果在后续应用、推广以至发展新产业过程中所产生的法律问题。《促进科技成果转化法》第八条规定：“ 国务院科学技术行政部门、经济综合管理部门和其他有关行政部门依照国务院规定的职责，管理、指导和协调科技成果转化工作。地方各级人民政府负责管理、指导和协调本行政区域内的科技成果转化工作。”这条规定意味着，法律明确赋予了行政机关管理、指导和协调科技成果转化工作的权力。由此可见，民用无人机所产生的法律问题既有“科技”属性，又属于行政权力的管辖范围，从科技行政法角度入手对民用无人机的法律规制进行深入研究具有充分的合理性和可行性。

以科技行政法的视角对我国民用无人机的法律规制问题进行研究不仅可以推动行政机关提升科技行政管理能力，促进我国科技事业的发展进步，而且对于预防日后其他科技成果在应用、推广过程中出现的法律问题具有借鉴意义。

二、民用无人机引起的法律问题

无人机诞生于1927年的英国，最初出于军事目的进行研制和技术开发。近年来由于技术进步和成本降低，无人机开始走进普通百姓的家庭，逐步成为热门的个人消费品，由此，民用无人机在世界范围内成为了发展重点，欧美日等国家或地区都在无人机研发方面予以充分支持。在我国，《中国制造2025》将航空航天装备列为十大重点发展领域之一，其中推进无人飞行器发展是航空航天装备制造的重要发展方向。[
]
在技术和产业之外，民用无人机所引发的一系列法律和道德、伦理问题也引发了世界范围内的广泛关注。有的学者从社会角度出发探讨民用无人机的社会影响；[
]有的学者呼吁社会关注民用无人机的普遍应用带来的道德问题和隐私权问题；[
]还有学者通过进行监管创新的探讨以期解决民用无人机领域出现的一系列社会问题。[
]目前，很多国家或组织已经针对无人机上述问题进行了初步的法律规制，如法国在2012年4月首次颁布针对无人机管理的法规，随后又分别在2015年、2016年和2017年对相关法规进行了修订和补充；日本于2016年3月通过了《无人机管制法》；俄罗斯于2016年在联邦航空法典中加入《无人机管理条例》；等等。可见，该领域内的问题充分引起了各国的重视。
与此同时，随着民用无人机的普及，其引起的一系列问题常见于报端。笔者将结合近年来的新闻报道、警情通报以及其他部门或组织的官方通告等对民用无人机引起的法律问题进行具体分析。

民用无人机随意买卖缺少规范

如今无人机的买卖可以通过线上和线下两种方式实现。且以线上互联7网无人机售卖为例，在某大型电商平台上搜索关键词“无人机”产生了12万+的搜索结果，共有一百页的搜索结果页面为消费者呈现，而进行购买更不需要提供使用者身份等基础信息就可直接下单购买。我国虽然已出台相应政策法规规定了无人机实名制，然而在售卖环节没有进行把关就意味着没有建立全套的无人机的监管体制，即在监管体系的环节设置上还存在着很大的缺陷，也为后续的监管活动增加了很多难度。

驾驶员缺乏相应资质难以监管

根据无人机驾驶证取得人数的统计数据显示，截止2015年11月，我国仅有1 250人取得该证，而根据研究结果表明，我国的民用无人机持有量在数十万以上，这就意味着绝大部分的民用无人机驾驶人没有取得执照。这样一来，民用无人机引发的问题及其存在的隐患将因驾驶员缺乏相应的资质、没有受到专门的驾驶技术及安全教育培训以及缺乏应急能力和事故处理能力而更加严重。

无人机无序飞行产生社会危害

民用无人机的无序飞行主要有以下四种具体表现：

一是民用无人机侵入军事禁区及涉密机要部门等重要单位，情节严重者涉嫌危害国家安全。现如今民用无人机成本低廉、可轻易购得，对军事禁区、机要部门等重要单位的机要安全构成了挑战。例如驻于青岛的北海舰队自2016年6月后的半年内处置了7起无人机拍摄涉军视频事件，对于情节轻微者进行了严肃的批评教育，情节严重者移交公安、国安部门立案侦查；2017年5月18日武汉某影视文化公司两名“飞手”未经有关部门许可航拍某涉军单位，调查时发现该无人机的拍摄画面内该单位的内部结构及细节一览无遗。世界范围内民用无人机侵入重要单位的案例也屡见不鲜，美国总统入住的白宫和日本的首相官邸都曾出现无人机未经相关部门许可便随意飞入的事件，其中在侵入日本首相官邸的无人机上还发现了烟雾筒和装有放射性物质的塑料容器。民用无人机在军事禁区、机要部门等重要单位的飞行、拍摄不仅对国家秘密乃至国家安全构成威胁，对该单位的安全及其工作人员的人身安全也是一种相当大的隐患。

二是民用无人机航拍侵犯公民隐私权。无人机随意在学校、住宅区及其附近飞行、拍摄，对公民的隐私权造成侵犯的案件时有发生。2017年5月合肥某学校男生夜晚时多次操控无人机飞行在女生宿舍楼窗外，对女生的个人隐私造成危害。此前西安也曾出现过网络平台主播利用无人机航拍直播裸居女子住宅画面并分享到直播群的恶性事件。在现如今的“大数据”时代背景下，民用无人机如果被不法分子广泛用于采集个人隐私，将造成公民个人信息泄露、隐私权被侵犯等诸多问题。

三是民用无人机干扰军民航空器正常起降和飞行活动，扰乱社会秩序。例如2012年海南一家企业使用“蜜蜂”飞机擅自组织飞行活动，严重干扰军机训练。近年来，民用无人机干扰军民航空器正常起降和飞行活动的案例呈现逐年增多的趋势，一方面反映出民用无人机在社会生活中的使用更加普遍，另一方面也反映出对民用无人机的监管不到位以及民用无人机驾驶员法律意识、公共安全意识薄弱等问题亟待解决。 
四是民用无人机起降和飞行过程中事故频发，危害公共安全。失控的无人机极易引起不可控的意外事故。[
]例如2015年某影视制作公司在一工业园区进行航拍时，因信号突受干扰，无人机失控撞上附近的双层高压线，卡在中间无法移动，所幸电力部门及时出动排除险情，防止了人员伤亡和电力设施损坏。民用无人机属于在低空飞行的航空器，极易在飞行时刮碰电力设备或因故障掉落损害他人人身、财产安全，引发一系列法律问题。
三、我国民用无人机法律规制现状

随着我国无人机领域的井喷式发展，民用无人机监管方面的法律法规及规章政策等逐渐增多，以适应该领域层出不穷的法律问题。

除了在生产、经销无人机时适用生产经营方面的法律法规，以及在使用无人机时发生危害国家安全等犯罪行为时适用《刑法》外，我国在民用航空器领域及民用无人机领域均有相关的法律、法规、规章、政策等对其进行规制。2003年颁布的《通用航空飞行管制条例》中规定无人机用于民用业务飞行时，须当作通用航空飞机对待，因此国家对民用航空器的飞行活动进行统一监管的规范性文件（见表1）都属于对民用无人机进行法律规制的依据。

	立法层级
	颁布年份
	颁布机关
	文件名称

	国家立法
	1995
	全国人大常委会
	《民用航空法》

	行政法规
	1996
	国务院
	《民用航空安全保卫条例》

	行政法规
	2000
	国务院、中央军委
	《飞行基本规则》

	行政法规
	2003
	国务院
	《通用航空飞行管制条例》

	行政法规
	2009
	国务院
	《民用机场管理条例》

	规范性文件
	——
	民航局
	针对民用航空器制定的多部规范性文件


表1：民用无人机所适用的民用航空器通用法律法规
目前，专门针对民用无人机的法律和行政法规还没有出台，执行相关职能的是民航局制定的相关部门规章（见表2）。

	立法层级
	颁布年份
	颁布机关
	文件名称

	规范性文件
	2013
	民航局
	《民用无人驾驶航空器系统驾驶员管理暂行规定》

	规范性文件
	2016
	民航局
	《轻小型无人机运行适行规定》

	规范性文件
	2016
	民航局
	《民用无人机驾驶员管理规定》

	规范性文件
	2016
	民航局
	《民用无人驾驶航空器系统空中交通管理办法》

	规范性文件
	2017
	民航局
	《民用无人驾驶航空器实名制登记管理规定》

	规范性文件
	2018
	民航局
	《民用无人驾驶航空器经营性飞行活动管理办法（暂行）》


表2：民航局针对民用无人机（民用无人驾驶航空器）出台的相关文件
除此之外，地方政府规章也构成了民用无人机法律规制体系的一部分，例如《无锡市民用无人驾驶航空器管理办法》、《重庆市民用无人驾驶航空器管理暂行办法》等等，在地方的民用无人机的监管上发挥了重要的作用。
结合上文及表格当中所列的民用无人机规制方面的法律法规，可以看出目前在我国民用无人机的法律规制方面还存在一些问题，主要集中在以下几个方面：

缺乏法律法规规制
作为一种越来越普遍的个人消费品，无论从其消费者来讲，还是从它所引起的法律问题来讲，其数量之多、体量之大，足以推动国家立法予以规制。然而我国尚未在国家立法层面出台规制民用无人机的法律，同时在《民用航空法》当中民用无人机仅能适用六条民航领域的通用规定，导致很多时候处理民用无人机的法律问题时缺乏法律条文作为依据，以至于实践当中许多情形只能参照民用航空器的通用规定类比执行。但民用无人机在机型规格、标准等方面具有其特殊性，不能完全与通用航空规则原则相适应，同时又缺乏行之有效的法律规定，其法律规制陷入了“进退两难”的尴尬之境。此外，大部分与民用无人机相关的部门规章基本上由中国民用航空总局制定，而在2008年3月国家大部委改革后，原来的中国民用航空总局变为了为交通运输部管理的国家局，已经丧失了继续制定行政规章的立法资格，这意味着民航局自此之后制定的仅为规范性文件，在法律位阶上有所降低，更加不利于民用无人机的法律规制。

缺乏全方位的法律规制

目前我国在民用无人机的规制方面，仍有多处存在法律空白。具体表现为：

第一，目前我国民用无人机生产领域还没有形成权威的技术质量标准，这显然无形中拉低了国内民用无人机的性能保障。这就造成了民用无人机起降和飞行过程中事故频发，极大地危害了公共安全。
第二，民用无人机由于机型较小、起降方便，可以随意穿梭于楼宇之间拍摄他人的私人空间或私密活动。而民用无人机应用中隐私权保护的法学文献较为稀少，[
]我国法律法规中对于民用无人机的起飞审批以及相关法律责任也没有具体而明确的规定，造成公民隐私权屡被侵犯。与此同时，社会公众对于民用无人机的隐私侵权状况认知还不够充分，对民用无人机安全和伦理关注度较低，[
]更加加剧了民用无人机侵犯公民隐私权的现象，有待法律予以规制。
缺乏明确的监管主体

我国目前的民用航空器监管主体有多个。在传统的空域权力划分中，军方统管空域，民航部门管理包括大型无人机在内的民用航空器，体育部门管理航空模型，而由于近年来种类繁多、大小不一、功能各异的无人机出现，各部门对于无人机的管理权限变得越来越模糊起来。[
]在实际管理当中，由于部际协商和沟通机制尚未建立，[
]各监管主体在非职责范围内进行监管的情形也曾出现，造成监管混乱的局面。
各级公安机关也是民用无人机的管理部门，在重大活动期间可对民用无人机的起降和飞行采取临时管制、禁止措施。同时如果发生人身财产损害、侵入禁区以及侵犯他人隐私权等情况，公安部门也会按照刑事法律和治安法规来进行处罚。此外，无人机根据其用途也会在其他部门的监管范围内，在无人机植保、测绘、快递、电力巡检则分别受到农业、测绘、邮政和国家电网等有关单位的管理。

在民用无人机的监管主体上，明显存在着监管主体不明确且混乱的情况，增加了对民用无人机的监管难度。

缺乏可操作性

在我国对民用无人机的现有法律规制当中，不乏有些条款缺乏可操作性。如按照现行《轻小型无人机运行适行规定》，未接入“云控制”的无人机需要提前申请，并有有效监视手段。而实际当中，该规定的可操作性较差。目前对于无人机农药喷洒来说，每次喷洒必申请，估计很难实现，即使不事先申请飞行，恐怕飞行结束了空管部门都难以察觉。由于民用无人机产业还属于起步阶段，我国的立法还缺乏相关的实践经验，需要结合实际情况提升其可操作性。

缺乏系统性的规制和管理

我国民用无人机的法律规制存在政策性和临时性文件偏多的特点，尤其是地方政府，多以通知通告的形式为该地区的民用无人机“立规矩”。而这种形式下的大部分文件针对民用无人机的飞行活动，缺乏对生产销售、驾驶员资质等事项的规定。也就是说，这种监管模式仅针对民用无人机产业链条的末端，而忽视了对整个产业链系统性、连续性的规制和管理。我国民用无人机领域内生产商和用户的安全意识薄弱，[
]加上缺乏系统性的规制和管理，就造成当前我国民用无人机产业管理的无序状态。
四、我国民用无人机法律规制的相关建议

无人机作为重要科技成果进入到社会生活领域之后，其本身随着科学的发展和技术的进步在不断地更新换代，民用无人机产业也在持续注入新的活力。笔者将着眼于民用无人机产业现在和未来的发展趋势，从科技行政法角度针对我国民用无人机法律规制的完善提几点拙见。

出台可操作性强的民用无人机领域科技行政法规
无人机技术是一种飞速发展的智能技术，民用无人机这一产业也成为新兴产业在社会生活中扮演着越来越重要的角色，然而其在我国却面临着立法缺失的状况。在我国民用无人机领域的监管活动中，最为根本、有效的方法是进行高位阶立法。然而由于技术和产业的高速发展，民用无人机的法律制定条件仍未成熟。而在科技行政立法方面，却有条件并亟须出台一部法规对民用无人机的技术与产业进行调整，一方面起到促进技术进步、产业发展的目的，另一方面也对现阶段民用无人机领域产生的法律问题和社会问题的解决提供权威依据。在进行科技行政立法过程中也要注重立法质量和立法的针对性，根据无人机的技术特点、使用方式等对无人机所特有的方面进行重点规定，减少民用无人机规制无法可依和“类比适用”的情况，使我国民用无人机的监管在行之有效的科技行政法律下运行。

提升法律法规的可操作性，使法律法规与科学技术有效衔接，加强对于具体问题的有力监管。法律社会学家埃利希认为“法律发展的重心在于社会本身”，[
]因此从社会现状出发提升民用无人机法律法规的适用性是确有必要的。在具体实践中改善民用无人机的法律法规中与当前的监管现状不相适应的情况，将“云控制”以及其他监控措施通过立法手段加以合理利用，限制民用无人机的飞行高度、飞行地点等具体事项，并规定其飞入禁区、飞入高空等的法律责任，在无人机“黑飞”问题上通过法律加强监管，将更有利于应对因民用无人机无序飞行而造成的诸多法律问题；或者按照无人机种类和功能等区别对待，针对不同种类和功能的无人机进行不同程度的法律规制，细化各类别中的专门性、特殊性法律规定，使民用无人机的管理更加具有针对性，同时也更加便于监管主体行使职权。

作为智能技术的无人机技术在未来发展的过程中也将在智能发展趋势下与其他智能技术（如VR技术、AR技术、3D打印技术等）融合，达到更高的技术水平。这些新兴技术在民用无人机领域的应用，使得人们享受到科技进步带来的便利的同时，也面临着一系列问题，例如数据保护问题将越来越严重,[
]无人驾驶飞机不仅大大增加了视觉监视的范围，还大大增加了观察，传输，记录，发布，定位，跟踪和其他人干预个人行为的可能性。[
]这不仅威胁到隐私安全和公共安全，对于行政机关对其监管也造成了不小的难度。承担监管职责的行政部门也需要与时俱进，学习新技术，分析其现有的和未来可能对社会秩序、公共安全及公民合法权益造成的影响，将以往与实践相脱节的法律法规规章以及相关政策及时废除，并针对新技术带来的新问题进行立法规范，以确保法律作为监管依据能够与该领域实际发展情况相适应，通过法律手段促进科技成果转化后经济效益的提升。
强化科技成果转化过程中及结束后具体问题的监管

科技成果转化的过程，如前文所述，即后续试验、开发、应用、推广直至形成新技术、新工艺、新材料、新产品，发展新产业的过程。在这个过程中及过程结束后，法律的作用尤其是科技行政法的作用显得尤为重要。但是我国目前对于具体问题的监管仍不到位，需要通过法律予以规制的地方仍有很多。

通过法律规定尽快厘清民用无人机管理机关的职权划分，防止民用无人机领域管理混乱的局面愈演愈烈。针对民用无人机监管主体多且有时“谁都能管”有时“谁也不管”的局面，应尽快出台相关政策法规推动厘清各无人机管理机关的职权划分，具体到每一个实际应用领域，如邮政监管用于物流行业的无人机，农业管理部门监管农用无人机，等等。在此基础上，指定、授权一个行政机关（或公安机关、或民航管理部门）进行“兜底管理”，明确给予其罚款、暂扣违法行为所涉无人机的权力，全面解决专有用途之外的民用无人机所引发的问题，如民用无人机无序飞行侵犯隐私权的问题等，尽可能弥补民用无人机监管方面出现的漏洞。

运用法律手段强化民用无人机驾驶员无证驾驶的法律责任，推动民用无人机驾驶资质管理的严格化。为了防止民用无人机驾驶员无证驾驶造成飞行事故，同时防止因其缺乏无人机驾驶技能培训与事故处理能力而造成更严重的后果，法律法规应规定严格的处罚措施，对无证驾驶行为进行严厉打击。尤其是《民用无人驾驶航空器实名制登记管理规定》实施后，民用无人机的实名制更需要完善民用无人机驾驶员资质管理体系与之相辅相成，以达到更好的管理效果。

加强科技产业链条整体的法律规制

科技产业链条具有整体性，不仅要对产业链条末端进行管理，在研发、生产、销售环节也应加强法律规制。

针对研发环节，应对研发企业与研发人员进行法治意识和安全意识的相关培训，使其能够了解民用无人机产品在社会上引发的各类问题，进而通过技术手段加以弥补和改进。
针对我国民用无人机生产领域的现状，应尽快建立起权威而统一的技术质量标准，保障无人机的安全性能，从源头减少安全事故发生率。

针对我国民用无人机销售领域，应制定专门条款规范商家进货渠道和销售行为，对《民用无人驾驶航空器实名制登记管理规定》中涉及销售环节的部分作进一步规定，或者以更高位阶的法律明确销售环节的法律责任，规定相应的处罚措施，以推动销售环节的规范化管理。2018年3月民航局出台了《民用无人驾驶航空器经营性飞行活动管理办法（暂行）》，其中规定民航局对无人驾驶航空器经营许可证实施统一监督管理，规范了企业法人的销售资格，但对于具体经营行为的规定却少之又少，对于解决民用无人机应用所带来的社会问题和法律问题而言仍然远未达到其要求。

五、结语

我国已成为科技大国，并即将建设成为世界顶尖的科技强国，科技成果转化为生产力是我国科技建设的重要一环。民用无人机作为科技发展的产物，近年来广泛应用于生产生活当中，是科技成果转化中的典型，虽然在生产、应用、推广、形成新产业等若干环节存在问题，但其贡献和潜力不可谓不巨大。本文以科技行政法为整体视角，以理论基础作为切入点，在介绍了我国民用无人机引起的法律问题和民用无人机法律规制现状的基础上，分析了我国民用无人机法律规制缺陷，并综合立法现状和实践问题提出了相关完善建议，以期促进我国民用无人机领域在规范化、科学化、专门化、体系化的法律环境内蓬勃发展，通过现有成果和后续成果持续推动我国科技进步和社会发展。
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