关于《公共航空旅客运输飞行中安全保卫工作规则》的解读
　　为规范公共航空旅客运输飞行中安全保卫工作，加强民航反恐怖主义工作，保障民用航空安全和秩序，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》、《中华人民共和国反恐怖主义法》和《中华人民共和国民用航空安全保卫条例》等法律法规，结合当前公共航空旅客运输飞行中安全保卫工作实际，我局修订了《公共航空旅客运输飞行中安全保卫规则》(以下简称《规则》)，以行业规章的形式发布实施。有关政策解读及说明如下： 

　　一、起草背景和过程 

　　《公共航空旅客运输飞行中安全保卫规则》（原为中国民用航空局令第193号，2008年10月8日公布，2008年11月8日施行，交通运输部2016年3月4日重新公布）自施行以来，弥补了空中安保工作法规的空白，对维护民用航空器客舱安全，保障飞行中的旅客人身和财产安全，推动我国民用航空安保工作,发挥了重要作用。但是，随着近年来空中安保形势发展变化，民航安保工作体制和机制改革的深化，原《规则》中的相关规定已难以适应，修订的必要性具体如下： 

　　（一）适应新形势新任务的发展需要 

　　近年来，国际、国内反恐形势日益严峻，我国民航面临现实直接威胁。2012年“6.29”新疆和田至乌鲁木齐航班暴力恐怖劫机、2015年“7.26”浙江台州至广东广州航班机上纵火等案件与以前案件相比，针对民航的威胁从破坏航空器逐步变成了针对航空器，违法犯罪分子使用的工具也从原来的冷兵器或者传统的爆炸物转向使用日常物品实施破坏活动，犯罪的目的从单纯政治诉求扩展到包括个人极端行为，手段方式也更加隐蔽。民航空中安保工作任务也从原来的反劫机、防炸机转向反恐怖、反劫机、防炸机，空防安全已成为国家安全的重要组成部分。面对空防安全和空中安保工作的新形势新任务，原《规则》规定的飞行中安全保卫工作措施以及检查、监督和指导飞行中安全保卫工作的管理方式等与形势发展不适应，迫切需要采取立法的方式，明确现有体制机制下，与公共航空旅客运输飞行中安全保卫工作相关单位及岗位的职责和定位，确保飞行中安全保卫工作有效开展。 

　　（二）贯彻落实“依法治国”理念和《中华人民共和国反恐怖主义法》的必然要求 

　　党的十八大对全面推进依法治国作出重大部署，强调把法治作为治国理政的基本方式。2016年1月1日正式实施《中华人民共和国反恐怖主义法》（以下简称《反恐怖主义法》），对强化企业反恐怖工作主体责任，落实行政单位监管定位等提出了更高的要求。《规则》作为民航安全保卫法规标准体系的重要组成部分，空中安保工作作为民航反恐工作的重要内容，应该适应当前国际、国内立法需要。同时，参照《反恐怖主义法》的立法成果，根据恐怖活动的新动向对现有空中安保措施进行调整。《规则》根据《国际民用航空公约》附件17、《中国民用航空法》、《中国民用航空安保条例》等上位法的修订动向，做出前瞻性的规定，实现了与上位法的衔接。《规则》的修订进一步明确飞行中安全保卫工作职责，优化相关岗位工作流程，完善工作机制，加强了行政监管力度，确保飞行中安全保卫工作有法可依、权责明确、监督有力、处罚有据。 

　　（三）强化空中安全保卫主体责任，适应工作实际 

　　从民航运输发展的实际来看，原《规则》中的部分规定与实际工作需要存在较大差异。如对公共运输企业设置空中安保管理机构，配备管理和后勤保障人员等工作要求过于笼统，不能指导公共航空运输企业空中安保主体责任的落实。对于企业落实安保工作经费保障、空中安保人员技术等级以及机组安保职责等重要内容没有涉及或者规定较少，需要及时的增加和完善。原《规则》第六章规定了航空安全员的执勤期、休息期以及飞行时间等内容，但是与《大型飞机公共航空运输承运人运行合格审定规则》相比，航空安全员飞行时间要求远高于客舱乘务员。考虑到实际工作中，航空安全员训练时间与工作强度，应适当降低其飞行时间，便于航空安全员队伍管理和人员思想稳定。 

　　（四）完善行政监管工作机制的需要 

　　原《规则》“法律责任”部分规定较为笼统，违规行为的处罚规定不全，裁量区间过大，行政机关监管和处罚缺乏可操作性。因此，《规则》在修订过程中，总结、提炼了近年来行之有效的监管方法和成熟的监管经验，通过规章的方式予以固化，为进一步完善航空安保行业监管工作提供上位法的支持。 

　　2014年，我局启动《规则》修订调研工作，2015年，修订工作正式列入立法计划，并于2015年、2016年两次征求全行业意见。2016年5月召开《规则》调研审查会，7月召开规章审查会。多次修改后，形成了本修订草案。 

　　二、主要内容 

　　《规则》对照近年来发布的涉及国家安全、生产安全和民航改革的法律、法规和文件要求，对原有的条款进行了修订。新修订的《规则》分为六章五十条。 

　　第一章是总则，规定了《规则》制定的目的、法律依据、适用范围、工作职责和术语定义，明确飞行中安全保卫工作的内容和实施。 

　　第二章是工作职责。规定了公共航空运输企业履行空中安保工作中的主体责任的相关要求，明确了空中各岗位安保职责。 

　　第三章是工作措施。重点规范了空中各岗位“飞行中”的具体安保工作要求和流程。新增了航空器内扰乱行为、机上非法干扰行为处置原则、机长授权以及紧急情况下先期处置等内容。 

　　第四章是培训质量控制。本章着重对企业和各岗位落实空中安全保卫职责，组织空保业务培训，提升空中安保质量等做出了明确规定。 

　　第五章是法律责任。本章对照第二、三、四章的规定要求，细化了具体的处罚措施，规定了对应的法律责任。 

　　第六章是附则。规定了本《规则》的生效时间以及与原《规则》的衔接问题等内容。 

　　三、征求意见情况 

　　《规则》在修订过程中，广泛征求了民航各地区管理局、监管局、各公共航空运输企业和空警单位的意见和建议。各单位结合空中安保工作实际，对《规则》的内容、原则、工作措施以及法律责任等提出了切实可行的意见和建议，我们在综合考虑各方意见的基础上，在《规则》中予以采纳。当前，依据本《规则》制定的相关管理文件已相继出台，而相关的上位法同时在修订过程中。为保证空中安保法规标准体系的一致性，我们将持续关注相关法律法规的修订工作，及时进行各类规范性文件的更新和修订。 

　　四、有关问题说明 

　　（一）以飞行中安全保卫工作为中心，规范了飞行中安全保卫工作相关主体的权利义务 

　　《规则》明确了民航局、民航地区管理局履行行业监管职能，对飞行中安全保卫工作实施指导、监督和检查；明确了公共航空运输企业承担的主体责任和管理责任；明确了在飞行中民用航空器上执行任务的机组成员的空中安保岗位责任。《规则》将公共航空运输企业飞行中安全保卫工作的每一环节、每一岗位和流程都纳入相应的安保措施，建立了空中安保管理体系；将空中安全保卫责任细化到了每位机组成员。 

　　（二）明确航空安全员值勤期、休息期和飞行时间的定义和要求 

　　考虑各单位征求意见的反馈和实际工作需要，直接链接《大型飞机公共航空运输承运人运行合格审定规则》的相关规定，与客舱乘务员保持一致。同时，根据空中安保形势的严峻性以及航空安全员勤务派遣的特殊性，《规则》规定飞行值勤期限制规定中，航空安全员最低数量配备标准执行派遣规定的要求。 

　　（三）完善监督检查和行政处罚内容 

增加了守法信用信息的相关内容，对民航局和民航各地区管理局对空中安保工作的指导、监督和检查提出了新要求。通过明确“法律责任”的具体要求，进一步提高了行政监管处罚的可操作性，确保了过错与责任承担的一致性，为进一步加强局方行政监管提供法律支持。
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