《民用航空器事故调查条例（征求意见稿）》
起草说明

一、编写背景及必要性

事故调查工作是安全管理中的重要一环。民用航空器事故调查直接关系到事故原因的确定和事故的预防。民用航空器结构复杂、技术密集、影响安全的因素多，决定了事故调查工作专业性强、实施难度大；民航运行国际化程度高，因此调查往往会涉及航空器设计国、制造国、登记国、运营人所在国、蒙难人所在国等多个国家的权利和义务。

改革开放以来，我国民用航空事业快速发展，航空运输总周转量已位居世界第二位。特别是近年来，航空器数量增长快，国际航班增加多，民用航空器事故调查工作面临新的形势。

1996年，《中华人民共和国民用航空法》颁布实施，第156条规定“民用航空器事故调查的组织和程序，由国务院规定。”国际上，国际民航组织专门制定了“航空器事故和事故征候调查”（国际民航公约附件13），统一了缔约国在调查方面的权利和义务，并要求缔约国将上述权利和义务纳入本国的法律、法规。

根据《中华人民共和国民用航空法》的规定和国际民航公约附件13《民用航空器事故和事故征候调查》的要求，结合我国民用航空器事故调查工作的需要，制定本条例十分必要。

二、编制目的

事故调查工作关系到人民群众的根本利益，是有效预防同类事件再次发生的有力手段。严肃、认真、科学、规范开展事故调查工作是党和政府对人民利益高度负责的表现。制定本条例，旨在规范民用航空器事故调查工作，为我国组织的民用航空器事故调查，以及我国参与其他国家或地区组织的民用航空器事故调查提供法律依据和指导。

三、编制依据

本条例依据《中华人民共和国民用航空法》《中华人民共和国安全生产法》和国际民航公约附件13《民用航空器事故和事故征候调查》编制。同时，参考了国务院《生产安全事故报告和调查处理条例》《铁道交通事故应急救援和调查处理条例》《中华人民共和国海上交通事故调查处理条例》、《生产安全事故应急条例》等规定。

四、本条例的主要内容

（一）关于事故调查的目的

国际民航公约附件13规定：“事故调查的惟一目的是防止事故，而不是为了分摊过失或责任”；“任何分摊过失或者责任的司法或行政程序应与技术调查区分开”。国际民航组织还明确要求“国家立法和规章应该使技术调查与司法或行政程序保持分离，分摊过失或责任不是事故调查部门的任务”。大多数缔约国均在其立法中体现了这一原则。国际民航组织对我国的安全审计时建议将这一目的明确写入国家法律中。条例第五条调查目的和原则中规定：“依本条例进行的调查应当有别于以追究责任为目的的其他调查。”并在第三十条报告用途中具体规定“事故调查报告不应作为确定和追究责任的唯一证据。”旨在明确本条例规范的事故调查工作并非司法调查或其他与责任追究有关的调查，而是为了“查明原因，提出安全建议，防止类似事件再次发生。”的技术调查工作。本条例第五、三十条的描述并非意味着不追究事故责任，是为了明确表达依照本条例所开展的调查工作不以追究责任为最终目的，而以责任追究为目的的调查工作则应当根据其他相关法律法规进行。这样将更加有利于提高航空安全水平，更好的起到事故预防的作用，同时促进责任追究工作开展的更加客观和公正。

（二）关于事故等级的划分

划分民用航空器事故等级的原则，一是事故等级类别与《生产安全事故报告和调查处理条例》一致，分为四个等级；二是各等级事故人员伤亡数量与《生产安全事故报告和调查处理条例》一致；三是考虑民用航空器价格昂贵的特点（一般性的损坏，如鸟击损坏发动机等很容易突破规定的事故经济损失数额），按不同最大起飞重量的民用航空器损毁报废或者修复费用进行划分。 

针对上述第三点原则，本条例将按照不同最大起飞重量的航空器损毁报废或者修复费用划分事故等级。例如一架波音B737飞机，因其最大起飞重量已达50吨（含），如果其损毁报废或者修复费用达到或者超过事故当时同型或同类可比新航空器价格的60%（含），即构成一起重大事故。

（三）关于事故调查的权限和机构

为了维护调查公正性，国际民航组织附件13要求各国建立独立的调查机构，世界各国也普遍由专门的民用航空器事故调查部门组织调查。为此，本条例规定，国务院民用航空主管部门应当建立专职事故调查机构，其职能明确区别于民航运行或者安全监督职能。除特别重大事故以外的民用航空器事故调查工作由国务院民用航空主管部门组织；特别重大事故人员伤亡和财产损失巨大，对社会和国际造成严重影响，由国务院直接组织事故调查更能体现党和国家对此类事故的重视。

（四）关于专业事故调查员队伍

航空器事故调查工作具有专业性强、复杂性高的特点，为了保证调查的公正性和权威性，事故调查工作需要由经过系统、专业训练的调查员开展。本条例第十八条从行政法规层面规范了调查员资质的管理要求，明确了国务院民用航空主管部门负责选拔、培训、考核、聘任并颁发事故调查员证书。

（五）关于蒙受死亡或重伤公民所在国参加事故调查

国际民航公约附件13规定：“负责组织调查的国家应允许蒙受死亡或重伤公民所在国委派专家参加调查”。近年来，随着国际交往的增多，在我国发生的航空器事故伤亡人员中常常有外籍旅客；外国发生的航空器事故伤亡人员中有时也有我国公民。允许蒙受死亡或重伤公民所在国派专家参加调查，是国际民航公约赋予的权利。为此，本条例第八条授权代表中规定：“在事故中蒙受死亡或者重伤公民所在国或地区可以委派专家参与调查，专家权限依照我国缔结或参加的国际公约中的相关约定。”
（六）关于安全建议管理

国际民航公约附件13指出，事故调查的惟一目的是防止事故。事故调查报告不仅阐明事故原因，还需要就事故预防提出安全建议，一直以来，安全建议的质量及落实情况得到各国的普遍重视。基于调查发现，组织事故调查的部门可能针对航空器设计、制造、运行、维护和保障等各环节提出安全建议，旨在从全链条上保障民航安全，实现安全的闭环管理。和航空发达国家或地区相比较，我国在民航安全建议管理工作方面一直处于落后位置，尚未按照国际惯例建立有效的安全建议管理体系，因此，本条例第三十一条提出了安全建议跟踪管理的相关要求。
（七）关于事故调查中的法律责任

本条例中法律责任主要针对三类行为做出规定，分别是：调查中干涉、妨碍和阻挠调查工作的行为；干扰、破坏事故现场处置的行为；事故调查人员在调查中的违规违纪行为。而对于事故责任单位及相关责任人的处罚，按照国家其他相关法律、法规执行。
