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Abstract
As a strategic emerging industry that China is focusing on building, the low altitude economy has broad development prospects. The 
country has recently introduced relevant policies to turn the low altitude economy into a new growth engine. The paper introduces the 
development of laws, regulations, and technical standards related to low altitude economy in the civil aviation industry since 2000. 
It analyzes and discusses the practical situation of regulations, standards, and industrial policies related to low altitude economy in 
various provinces, cities, and autonomous regions across the country such as Shenzhen, Guangdong, Sichuan, Chongqing, Xinjiang, 
and Beijing. It studies eight key issues closely related to the development of low altitude economy, including airspace management, 
operation management, approval procedures, airworthiness management, standard system, mandatory insurance, privacy protection, 
and control rhythm, and puts forward corresponding suggestions, providing reference for further improving the development 
foundation of low altitude economy.
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摘　要

低空经济作为中国着力打造的战略性新兴产业，具有广阔的发展前景，国家近期先后出台相关的政策，将低空经济打造成
新增长引擎。论文介绍了自2000年起民航行业中低空经济相关法律法规和技术标准制定和完善的发展情况，分析探讨了深
圳、广东、四川、重庆、新疆、北京等全国各省市和自治区对于低空经济相关的法规标准、产业政策等的实践情况，研究
了与低空经济发展息息相关的空域管理、运行管理、审批程序、适航管理、标准体系、强制保险、隐私保护和管控节奏八
项关键问题并提出了相应的建议，为进一步完善低空经济的发展基础提供了参考。
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1 引言

低空经济，是指以民用有人驾驶和无人驾驶航空器的

各类低空飞行活动为牵引，辐射带动相关领域融合发展的综

合性经济形态 [1]。在 2021 年 2 月印发的《国家综合立体交

通网规划纲要》首次提出发展低空经济的要求，为低空经济

的发展提供了强有力的政策指引；2023 年 12 月召开的中央

经济工作会议提出“打造生物制造、商业航天、低空经济等

若干战略性新兴产业”，将低空经济的发展高度提升至战略

性新兴产业的地位；2024 年 3 月召开的全国两会，在政府

工作报告中提出“积极打造生物制造、商业航天、低空经济

等新增长引擎”，强调了低空经济对于今后经济增长的重要

性。当前，低空经济具有相当高的“政策热度”和“媒体曝

光度”，如何将政策优势转化为行业驱动力，从而逐渐打造

引领经济增长的引擎，还有相当多的工作要做，同时也要结

合以往民航行业推动产业经济发展的经验，确保为低空经济

的发展打下坚如磐石的基础。

2 民航行业中低空经济相关法规标准发展

在无人驾驶航空器产业发展的初期，由于行业规模小

且其与传统遥控航模的相似性，因此在国家、行业和地方

三个层面，并没有专门的无人驾驶航空器的法律法规。在

2000 年 7 月颁布的《中华人民共和国飞行基本规则》，是

对中华人民共和国领空范围内的飞行活动的最基本的法律，

管辖范围为所有的航空器。虽然无人驾驶航空器也受《中华

人民共和国飞行基本规则》的管辖，但在当时无人驾驶航空

器并未大规模普及，也没有形成一定规模的产业，因此《中

华人民共和国飞行基本规则》并没有专门针对无人驾驶航空

器的条款。而在 2007 年公布的《国务院、中央军委关于修
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改 < 中华人民共和国飞行基本规则 > 的决定》中，仍未制

定专门针对无人驾驶航空器的条款。

直至 2009 年，随着无人驾驶航空器产业的不断发展，

中国民用航空局发布了《民用无人机空中交通管理办法》，

明确了无人驾驶航空器相关的飞行活动等适用《通用航空飞

行管制条例》进行管理。2010 年，国务院、中央军委联合

发布《国务院 中央军委关于深化中国低空空域管理改革的

意见》，提出深化低空空域管理改革，分类划设低空空域

的意见，奠定了低空经济发展的基础。2013 年中国民用航

空局发布了《民用无人驾驶航空器系统驾驶员管理暂行规

定》，为无人驾驶航空器驾驶员的管理提供了初步的规范。

自 2015 年至 2016 年，中国民用航空局先后颁布了《轻小无

人机运行规定（试行）》《民用无人机驾驶员管理规定》《民

用无人驾驶航空器系统空中交通管理办法》等多部涉及无人

驾驶航空器管理的规定，开始了对无人驾驶航空器实施管理

管控的实践。

2018 年，《中华人民共和国民用航空法》完成了第五

次修正，明确提出了：“国务院、中央军事委员会对无人驾

驶航空器的管理另有规定的，从其规定。”与此同时，国务院、

中央军委空中交通管制委员会办公室组织起草了《无人驾驶

航空器飞行管理暂行条例（征求意见稿）》，提出简化无人

驾驶航空器相关运行场景的审批流程的原则。《中华人民共

和国民用航空法》的修订和《无人驾驶航空器飞行管理暂行

条例（征求意见稿）》的提出，成为推动低空经济发展的重

要政策驱动力。中国民用航空局在 2022 年印发了《民用无

人驾驶航空法规标准体系构建指南 V1.0》，成为低空经济

政策体系建设的重要支撑性文件。2023 年 5 月《无人驾驶

航空器飞行管理暂行条例》正式公布，并自 2024 年 1 月 1

日起施行。自此，在国家和行业层面，为低空经济的发展逐

步构建起了一个较为完备的政策与标准框架，成为低空经济

进一步增长的坚实基础。

3 低空经济相关法规标准的地方实践

2014 年 1 月深圳市出台了《深圳市航空航天产业发展

规划（2013—2020 年）》，提出了重点支持无人驾驶航空

器产业基地建设，促进无人驾驶航空器产业聚集发展的方

针。2017 年四川省通过了《四川省民用无人驾驶航空器安

全管理暂行规定》，重庆市通过了《重庆市民用无人驾驶航

空器管理暂行办法》，无锡市政府颁布了《无锡市民用无人

驾驶航空器管理办法》，深圳市政府进行了《深圳市民用轻

型无人驾驶航空器管理办法（草案送审稿）》的公开听证会。

2018 年广东省对《广东省民用无人驾驶航空器治安管理办

法》公开征集意见，新疆维吾尔自治区通过了《新疆维吾尔

自治区民用无人驾驶航空器安全管理规定》。2019 年深圳

市通过了《深圳市民用微轻型无人机管理暂行办法》，北京

市发布了《北京市公安局关于加强 2019 年全国“两会”期

间北京地区“低慢小”航空器管理工作的通告》，浙江省通

过了《浙江省无人驾驶航空器公共安全管理规定》，厦门市

通过了《厦门市民用无人驾驶航空器公共安全管理办法》。

2020年海南省颁布了《海南省民用无人机管理办法（暂行）》，

上海市发布了《关于加强民用无人机等“低慢小”航空器安

全管理的通告》。2021 年武汉市发布了《关于加强武汉市

民用无人驾驶航空器安全管理的通告》，济南市发布了《关

于加强民用无人机等“低慢小”航空器安全管理的通告（征

求意见稿）》，深圳市发布了《深圳市民用无人机管理暂行

办法（征求意见稿）》。可见，自 2017 年开始各地都在积

极探索无人驾驶航空器的管理举措，特别是低空经济相关产

业比较密集的省市，纷纷出台各项管理办法和通告，理顺无

人驾驶航空器运行的“政策空间”。

此外，自 2020 年起，中国民用航空局通过批准设立民

用无人驾驶航空试验基地的方式，进一步联动地方探索政府

监管服务的新方式，促进行业管理与社会管理的深度融合 [2]。

而各地也积极向中国民用航空局提出建立民用无人驾驶航

空试验基地的需求，根据国家和行业相关规划纲要的指引，

纷纷出台促进低空经济发展的产业规划、产业发展方案等。

2019 年国务院印发《粤港澳大湾区发展规划纲要》，成为

指导粤港澳大湾区发展的纲领性文件。2021 年广东省印发

《广东省综合交通运输体系“十四五”发展规划》，2022

年广东省发布《关于深圳建设中国特色社会主义先行示范

区放宽市场准入若干特别措施的意见》，提出优化粤港澳大

湾区低空空域管理的要求。2022 年交通运输部和科技部联

合印发了《交通领域科技创新中长期发展规划纲要（2021—

2035 年）》，提出“部署飞行汽车研发，突破飞行器与汽

车融合、飞行与地面行驶自由切换等技术”的指引，成为低

空经济迅速发展的强有力催化剂。自此，各地关于低空经济

和无人驾驶航空器的各项法规办法、技术标准和产业政策

等，不断公布且愈发完备，为各地低空经济的壮大奠定了良

好的地方政策与法规标准的坚实基础。

4 低空经济发展的机遇与挑战

低空经济的核心包括设备制造、监管审批、飞行服务、

综合保障等众多细分领域，具有较强的经济辐射和带动作

用。随着国家政策的不断完善，产业支持力度不断提高，低

空经济发展迎来了重要的机遇期，也面临着诸多的挑战。

4.1 优化低空飞行活动空域的管理
按照“空域管理应当维护国家安全，同时兼顾民用、

军用航空的需要和公众利益，统一规划，实现合理、充分、

有效地利用空域”[3] 的原则，根据各地的实际情况进一步优

化适合无人驾驶航空器运行的低空空域划设与管理，逐步开

放无人驾驶航空器飞行的空域资源，在兼顾安全的前提下，

根据技术进步和管理手段的提升不断地提高低空空域的利

用率，以有限度的实验性的示范飞行空域为先导，一步一个
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脚印地拓展开放给无人驾驶航空器飞行的空域，最终实现低

空飞行活动空域管理的真正优化。

4.2 建立高效的空中运行管理体系
无人驾驶航空器的飞行特点，与民航客机和通航飞机

的飞行特点都完全不一样，而且可以预估无人驾驶航空器的

数量和飞行活动频次在今后会迅猛地增加最终达到远远超

过运输航空活动和通用航空活动的水平。因此，无人驾驶航

空器无法通过现有的空中交通管理体系进行有效且高效的

管理，由行业管理机构和地方政府牵头，夯实低空经济的基

础设施，建设适应无人驾驶航空器飞行的管控系统和低空智

联网，走出低空经济的“要致富先修路”的建设与发展模式。

4.3 优化飞行审批程序推进产业发展
在确保空域安全的前提下，结合各地的空域特点和产

业应用需求，制定兼顾安全与效率的飞行审批机制，进一步

提升审批程序的时效性和便捷性，提高审批结果的确定性，

增加结果驳回申诉机制等，形成一套适应低空经济迅速发展

的“安全优先、兼顾效率”的飞行审批程序，实现从“我要

飞”—“可以飞”—“随时飞”的逐步过渡，为低空经济的

效率“解锁”，真正地释放低空经济的活力。

4.4 建立具有针对性的适航管理制度
面对无人驾驶航空器型号繁多、技术更新迭代迅速、

运行环境复杂等情况，传统的适航标准和适航管理体系需要

进一步的发展甚至创新，建立基于运行风险的适航标准和适

航管理体系，实现基于运行风险的体系化管理模式，才能够

适应未来大量无人驾驶航空器的适航管理需求，从而真正地

促进低空经济的可持续发展。

4.5 推进技术标准体系的建立与发展
低空经济的主要驱动力，在于无人驾驶航空器及其相

关技术的发展和创新，为了避免技术无序发展对行业整体发

展的反作用力，应以政府、行业协会和主要行业厂商为主体，

建立涉及无人驾驶航空器各相关领域的技术标准体系，并以

此作为衡量行业当中各领域的产品质量和技术合规性的基

础，从而进一步降低监管部门的负担，确保行业发展的科学、

有序。

4.6 推动行业强制保险机制的建立
目前尚处于低空经济发展的初级阶段，在法律法规、

技术标准、运行管理等方面都还未完善的情况下，安全和风

险，是影响甚至阻碍低空经济发展的关键因素。可以参考机

动车交通事故责任强制保险这一制度，推行无人驾驶航空器

相关的强制保险机制，通过经济手段来规范和约束无人驾驶

航空器的飞行活动，同时作为风险管控的经济兜底手段，最

终尽量减轻安全和风险对低空经济发展所带来的影响。

4.7 关注隐私权的保护问题
无人驾驶航空器所运行的空域，与一般人民群众日常

工作、生活的空间，并没有明显的距离或者物理隔离。因此，

在无人驾驶航空器的飞行过程中，不可避免地会飞临居民区

上空，存在一定的窥视他人日常生活场所的可能性。因此，

需要关注公民隐私权保护问题，确保低空经济的发展不会造

成另外的社会问题的产生，力求通过管理手段和技术手段，

一劳永逸地解决隐私权相关的问题。

4.8 动态调整管控节奏
低空经济的动力源泉，是无人驾驶航空器飞行活动所

带来的各种直接收益和大量的间接经济效应。因此需要地方

政府密切关注低空经济发展的规模，做好安全代价和经济利

益之间的平衡。诸如现阶段城市管理部门在电动自行车管理

所遇到的问题一样，需要在民生与秩序之间找到一个适合的

平衡点，才能确保电动自行车的使用进入一个良性的阶段。

因此，需要根据低空经济的发展规模和实际影响，对地方的

管控措施和政策，进行动态调整，为低空经济发展营造一个

健康的环境。

5 结语

低空经济作为中国着力打造的战略性新兴产业，具有

广阔的发展前景，是铸就未来产业的新增长引擎的重要布

局。因此，需要抓住机遇迎接挑战，做好法规标准体系、优

化管理审批流程、狠抓关键重点问题，为迎接低空经济蓬勃

发展的新时代打下坚实的基础。
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