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摘要：针对当前低空经济规划在既有规划体系中缺乏系统性梳理的问题，亟须构建适应中国城市低

空经济发展需求的规划技术框架，以支撑低空经济高质量发展、完善交通运输服务体系、助力智慧

城市建设。基于深圳、无锡等城市先行先试经验，采用理论构建与实践验证相结合的方法，提出产

业-交通-空间三位一体的协同发展理念，并充分考虑低空空域资源逐步开放的特殊约束条件，构建

包含现状评估、战略研判和方案制定的完整闭环规划体系。构建了适应现阶段城市低空经济发展需

求的规划技术框架，该框架既包含完整的内部逻辑闭环，又建立了以关键指标为纽带的外部协同机

制，能够有效衔接发展规划、区域规划、空间规划及其他专项规划。低空经济规划需要坚持系统思

维，既要建立内部完整的规划技术体系，又要处理好与外部各类规划的衔接关系，形成内外协同的

规划机制，才能有效支撑低空经济高质量发展。

关键词：低空经济规划；交通运输服务；空域资源；无人驾驶航空器；产业-交通-空间；指标
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Abstract: In light of the lack of systematic organization in the existing low- altitude economic planning

framework, it is urgent to establish a planning technology framework that meets the development require-

ments of low-altitude economies in Chinese cities, in order to support high-quality development of low-alti-

tude economy, improve the transportation service system, and facilitate the construction of smart cities.

Based on the pioneering experiences of cities such as Shenzhen and Wuxi, a combination of theoretical

construction and practical verification methods is adopted for the concept of coordinated development of

industry, transportation, and space. The special constraints of gradually opening up low-altitude airspace re-

sources are fully considered, and a complete closed- loop planning system including current situation as-

sessment, strategic analysis, and scheme formulation is constructed. On this basis, a planning technology

framework that adapts to the current needs of urban low- altitude economic development is established.

This framework includes a complete internal logical-closed loop and establishes an external collaborative

mechanism linked by key indicators, which can effectively connect development planning, regional plans,

spatial plans, and other special planning. Low-altitude economic planning requires adherence to systematic

methods. It is necessary to establish a complete internal planning technology system, as well as to handle

the connection with various external plans, forming an internal and external collaborative planning mecha-

nism, in order to effectively support the high-quality development of low-altitude economy.

Keywords: low-altitude economic planning; transportation services; airspace resources; unmanned aerial

vehicles; industry-transportation-space; indicator system

收稿日期：2024-11-05

作者简介：黄启翔(1989— )，男，山东菏泽人，博士研究生，高级工程师，深圳市城市交通规划设

计研究中心股份有限公司城市交通研究院副院长，研究方向为综合交通规划、低空经济规划等，电

子邮箱huangqx@sutpc.com。

黄启翔 1, 2，王东 2

(1.同济大学道路与交通工程教育部重点实验室，上海 201800；2.深圳市城市交通规划设计研究中心股份有限公
司，广东深圳 518110)

文章编号：1672-5328（2025）02-0029-10 中图分类号：U491 文献标识码：A DOI:10.13813/j.cn11-5141/u.2025.0004

低空经济规划编制特点与技术框架体系低空经济规划编制特点与技术框架体系

29



专题

U
rban

TransportofC
hina

Vol.23
N

o.2
M

arch
2025

城城
市市
交交
通通

二二○○
二二
五五
年年

第第
二二
十十
三三
卷卷

第第
二二
期期

作为中国首部低空经济产业促进类专项

法规，《深圳经济特区低空经济产业促进条

例》明确提出“低空经济，是指以民用有人

驾驶航空器和无人驾驶航空器的低空飞行活

动为牵引，辐射带动航空器研发、生产、销

售以及低空飞行活动相关的基础设施建设运

营、飞行保障、衍生综合服务等领域产业融

合发展的综合经济形态”。近年来，随着

《国家综合立体交通网规划纲要》《无人驾驶

航空器飞行管理暂行条例》等政策法规的密

集出台，低空经济作为新质生产力的典型代

表，其高质量发展已上升为国家战略。以低

空经济规划为抓手的顶层制度设计，成为主

要省市推动低空经济高质量发展的首要步

骤。对标欧美国家以产业成熟为先导和支撑

通用航空运输发展的规划编制模式，中国低

空经济发展存在起步晚、内涵丰富、技术迭

代快、实施路径不同等特点，因此缺乏成熟

的规划编制经验可供借鉴。亟须探索符合中

国城市与产业发展特征，衔接社会民生、产

业经济、交通运输、数字科技等领域的综合

性低空经济规划技术体系。

11 价值导向价值导向

明晰的规划编制战略目标与价值导向是

识别关键问题和核心资源的关键，也是确保

规划研究制定的技术路线具备可行性、方案

具备可操作性的重要环节。中国低空经济规

划应紧扣培育新兴产业、丰富应用场景、推

动治理提效等发展维度的内涵，剖析各分项

目标之间的逻辑关系，以规划编制工作谋定

战略定力，确保规划拟定发展方向的准确性。

11..11 推动新兴产业高质量发展推动新兴产业高质量发展

以更精准的行动路线图推进低空经济产

业高质量发展，是低空经济规划编制的第一

要义。作为新质生产力的典型代表，低空经

济具备产业链长、增长潜力大、知识密集度

高等特征。低空经济产业链涉及低空基础设

施、航空器制造、运营服务、飞行保障等环

节。按照相关研究预测，低空经济已成为全

球科技与经济竞赛的万亿级新赛道，以无人

机、电动垂直起降航空器 (electric Vertical

Take-Off and Landing, eVTOL)等技术为支撑

的城市空中出行将成为未来交通发展的重要

方向。按照《中国低空经济发展研究报告

(2024)》等相关研究的统计，低空经济产业

规模将由 2023年 5 059.5亿元快速增长为万

亿元规模，预计 2035 年有望达到 3.5 万亿

元。同时，按照国家新型基础设施建设 7大

领域部署，低空经济与其中的 5个门类直接

相关，是最具代表性的新质生产力发展方

向。为此，低空经济规划应以推动新兴产业

高质量发展为首要目标，从如何构建低空经

济产业优势、健全低空全产业链、构建产业

集群和生态等维度，提出低空经济产业发展

规划的整体考量。

11..22 引导空域资源要素转化引导空域资源要素转化

推动低空空域从自然资源向经济资源转

型，是低空经济规划编制中需要重点推进的

战略方向，也是确保规划方案具备可操作性

的关键。中国空域资源无论是在利用率还是

使用特征方面，均与国际一流水平具有明显差

距。中国通用航空飞行密度为0.11 h·km-2，美

国和欧盟分别为 2.55 h·km-2和 1.39 h·km-2，

中国低空空域利用率仅为美国的4.3%、欧盟

的 7.9%(见表 1)。此外，按照飞行目的细

分，中国通用航空的飞行活动以训练飞行为

主(占比超过 70%)，生产作业飞行次之(约

25%)，而商务及私人娱乐飞行占比不足5%，

与全球通用航空主要用于交通出行、运动娱

乐和医疗救援(约占 60%)的应用格局形成鲜

明对比[1]。

自 2021年低空经济概念明晰以来，《国

家空域基础分类方法》等出台，为产业发展

和场景创新铺平道路。因此，低空经济规划

的编制不同于其他传统规划，应将空域资源

的评估与高效利用作为核心考量。

11..33 丰富交通运输服务图谱丰富交通运输服务图谱

通过拓展低空运输应用场景，为城市交

通运输与出行服务提供创新解决方案，是低

空经济规划编制的核心目标之一。在解决

“急、难、险、绕、贵”等传统运输方式难30

表1 中美欧空域管理整体绩效对比

Tab.1 Comparison of the overall performance of airspace management

between China, the United States, and Europe

地区

中国

美国

欧盟

面积/
万km2

960

1 004

1 150

低空空域通用
航空飞行小时/

(万h·a-1)

106.5

2 561.3

1 598.5

全空域
飞行小时/
(万h·a-1)

1 337.5

4 418.5

3 198.5

高空空域
飞行密度/
(h·km-2)

1.28

1.85

1.39

低空空域通用
航空飞行密度/

(h·km-2)

0.11

2.55

1.39
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以高效服务的场景方面，低空经济具有独特

优势。先进制造业所需的运输组织需求呈现

快速化、小批量、高价值特征，城市内医疗

配送需求呈现短距离、高频次、小体积、轻

质量特征，低空观光和生鲜速运需求呈现高

端化、个性化特征，低空交通运输服务可高

效满足上述个性化需求，弥补陆路和通用航

空运输方式难以覆盖的服务领域。

以目前在中国主要城市推广的血液等医

疗物资配送为例，血站至医院的血液配送、

医院与社区健康服务中心之间的检测样本配

送已成为城市开展低空交通运输的首选场

景。相较于传统“专用车辆+人工”的运输

方式，低空交通运输可以节约车辆为达到经

济运量所需要的集货等候时间、道路拥堵时

间、人工成本等，平均时间和价格成本约节

省70%~75%[2]。

当前低空经济产业正处于快速迭代阶

段，规划编制应围绕时间、成本、运距等维

度构建交通运输服务图谱，精准识别适合低

空运输的应用场景。

11..44 推动公共治理降本增效推动公共治理降本增效

低空运输应用场景的降本增效作用是确

保低空经济规划落地实施的关键，也是以场

景应用促进产业发展和空域高效利用的核心

发展逻辑。一是在测绘地理、警用安防等传

统通用航空服务领域，当前广泛应用的无人

驾驶航空器采用分布式布局、储能电动机驱

动和电子电路飞控的技术路线，相比传统航

空器采用的集中式布局、燃油发动机驱动和

复杂机械传动的技术路线，具有结构简单、

设备轻量化、安全冗余高、能效高等显著优

势。采用无人驾驶航空器后，整体运营成本

可降低至传统通用航空模式的 10%~20%。

二是针对海上巡防、农林植保、文物保护等

公共治理领域，“低空+”技术的引入能够有

效替代传统治理模式，实现大幅降本增效。

以海岸线巡防为例，通过适配的无人驾驶航

空器取代传统的“人工+海巡船艇”工作模

式，可在燃油消耗、设备维护和保险费用等

方面降低约50%的综合成本[3]。

低空经济规划应当重点把握公共治理场

景的基础性功能需求特征，通过深入研判确

定与公共治理相融合、具备商业化推广价值

并能进一步降本增效的低空交通运输与服务

复合发展方向，为低空经济产业发展提供不

过度依赖政府政策与资金补贴的实施路径。

11..55 构建新技术新业态发展环境构建新技术新业态发展环境

以共建共享思路推进低空经济基础设施

规划建设，是促进低空经济高质量发展与智

慧城市体系构建的双重关键。在智慧城市向

“认知—评估—推演—调控”高阶闭环[4]演进

的过程中，低空经济与车路云协同、能源充

储放一体化等新技术新业态的发展均需要跨

行业、全息泛在的感知系统支撑，快速响

应、秒级推演的算力体系保障，以及面向宏

中微观的多层级数据驱动和自主调控机制。

在低空经济规划编制过程中，要注重与智慧

城市相应专项规划之间的协同与互动，以规

划体系建设为引领，整合低空经济与各类新

技术应用场景的基础设施需求，整合算力系

统等关键资源要素，更有效地推进智慧城市

的集约建设和高效运营。

22 编制特点编制特点

低空经济规划的编制需统筹协调产业

链、空域资源、运输图谱、治理体系和新业

态等价值维度，兼顾规划方案的技术导向性

和政策协调性。为此，应重点处理好增量与

存量的关系，以智慧化管控手段统筹纷繁复

杂的低空需求，发挥场景建设对产业发展的

引导促进作用，并通过政策手段引导相关资

源配置事权的优化与再调整。

22..11 增量与存量并重的规划技术方法增量与存量并重的规划技术方法

低空经济规划技术方法应兼顾国土空间

发展进入存量时代的现实约束，同时充分考

虑低空空域资源激活与有序利用对空间价值

提升的积极作用——后者将显著促进低空交

通运输与服务需求的增量发展。《中共中央

国务院关于建立国土空间规划体系并监督实

施的若干意见》 (中发〔2019〕 18号)[5]、国

家层面 2022年划定的“三区三线”成果以

及 《全国国土空间规划纲要 (2021—2035

年)》共同确立了国土空间管控框架：耕地

和永久基本农田、生态保护红线构成资源安

全底线，2035年前城镇开发边界成为城镇扩

张上限，这标志着国土空间发展已全面进入

存量时代。

然而在低空经济领域，空域资源激活政

策为城市与交通发展开辟了三维增量空间。

根据国际通航经验，2023年 12月中央空中

交通管理委员会(以下简称“中央空管委”)

制定的《国家空域基础分类方法》具有突破
31
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性意义：1)划定 G 类和 W2 类非管制空域；

2)针对E类空域的目视飞行，取消ATC许可

与双向通信强制要求，仅需进入前报告并保

持守听；3)将通航飞行非管制空域范围从真

高900 m提升至6 000 m。

这种政策突破为城市经济活动提供了新

维度。以城市物流为例，企业调研数据显

示，低空物流配送场景有望承担城市8%~12%

的快递运输周转量，并将行业年均增速从当

前的 17%提升至 20%[6]。值得注意的是，低

空飞行需求强度与城市开发密度显著正相

关，这与传统通用航空的发展模式存在本质

差异。因此，低空经济规划编制需重点解决

两个技术问题：1)基于空域资源释放规模，

精准预测各类使用场景 (如物流、应急救

援、观光旅游)的需求增量及其空间分布特

征；2)针对既有地面存量资源，制定与三维

空间协同利用的具体策略(如起降点选址与

交通枢纽的立体衔接)。

22..22 解决解决““异构异构、、高密高密、、高频高频””飞行不飞行不

确定性确定性

作为低空经济运行的载体，无人驾驶航

空器具有设备性能特征异构复杂、飞行高频

高密等特征，对产业发展路径模式选择、空

间资源融合配置、空中运营管控协调等提出

了协同规划与配套实施要求。低空经济规划

要综合产业经济、国土空间、信息技术、交

通运输等学科领域，面向不同资源禀赋的城

市，以无人驾驶航空器的安全有序运营为基

础，从提升低空经济产业规模价值、提供基

础设施空间保障、实现飞行全过程数字化管

控等维度形成逻辑闭环。

1）在低空经济产业方面，《无人驾驶航

空器飞行管理暂行条例》将无人驾驶航空器

按性能指标分为微型、轻型、小型、中型和

大型五类，各类航空器在动力、传感器、材

料结构件、飞行控制、导航定位、图像传输

等技术领域均存在差异，单一机型乃至单一

生产链环节都具备孵化“专精特新”企业集

群的潜力。

2）在空间保障方面，需要统筹兼顾三

重要求：一是满足产业发展需求，重点建设

无人驾驶航空器测试场等产业配套服务设

施；二是构建适应差异化飞行场景的分级分

类起降基础设施体系；三是推动传统通用机

场与 eVTOL等新型无人驾驶航空器起降设

施的有机融合，从而实现空间资源的高效

配置。

3）在数字化管控方面，重点包括电子

围栏精准划设、4D航路科学规划等核心内

容，这些工作需要与通信、导航、监视及气

象雷达等关键设备的选型和技术标准制定协

同推进。基于此，构建跨专业、多维度融合

的规划闭环机制，是确保低空经济规划在城

市层面落地实施的关键所在。

22..33 交通运输服务功能定位由支撑转向交通运输服务功能定位由支撑转向

引领引领

相较于传统交通规划将交通运输服务定

位为经济社会发展的配套支撑功能，低空经

济规划实现了功能定位的转型升级：一方面

通过运输服务引导低空经济产业发展，另一

方面以需求集聚推动产业升级。在规划编制

过程中，需要重点解决两大核心问题：1)具

体场景应用能否存在具备商业化闭环逻辑的

产业引领路径。以海岸线巡防场景为例，由

于沿海存在常态化的 8级以上大风、9级以

上阵雨天气，且需挂载多光镜头、强声驱散

器、电子投放器、云台探照灯、喊话器、爆

闪灯、抛投器等特殊装备，对于无人驾驶航

空器的抗风、抗雨、续航、荷载等方面提出

更加专业化的要求。当前亟须通过科学预

测，评估既有海事巡防市场规模是否足以支

撑专用航空器研发及配套产业链培育。2)即

便存在需求引领的产业发展闭环，如何通过

政府扶持政策等手段合理度过市场培育的过

渡期，同时避免资源错配与浪费，同样需要

更加精准科学的技术手段。

22..44 重构跨部门跨层级事权的协调与传重构跨部门跨层级事权的协调与传

导制度导制度

随着空域资源的逐步释放，空域使用审

批、航路航线划设与使用审批等相关权限面

临优化调整。作为兼具技术性与政策性的规

划文件，低空经济规划需明确提出相应的跨

部门、跨层级的事权协调机制，并以此为基

础指导后续的技术方案。

中国实行空管空防合一的空域管理体

制：中央空管委统一领导全国飞行管制工

作，并授权空军具体组织实施；民航和军航

的空中交通管制部门分别负责航路内外空域

的交通管制服务。值得注意的是，随着《低

空飞行服务保障体系建设总体方案》的出

台，省级政府被赋予协调军民航单位、统筹

本行政区低空空域划设和飞行计划管理的新

职能；同时，《无人驾驶航空器飞行管理暂

行条例》明确将无人驾驶航空器管理职责下
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产业能级类指标 空间布局类指标 应用场景类指标 设施规模类指标 政策创新类指标

目标指标
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基础

低空经济产业图谱

相关产业功能分区

科研、人才等投入

区域产业生态位

低空产城融合水平

…
交叉评估

互动校核

文旅消费需求预测
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城市发展阶段
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…

目标与指标
达成度

图1 统筹产业-交通-空间三大要素的低空经济规划技术框架体系

Fig.1 Technology framework for low-altitude economic planning coordinating the three key elements of industry, transportation, and space
33

沉至县级以上地方人民政府。

低空空域审批主体从传统的以民航与军

航空管部门为主，转变为省级、县市级部门

共同参与的综合协调模式。因此，低空经济

规划需将跨部门、跨层级事权的协调与传导

作为前置条件，以明晰的审批流程关系为基

础，再聚焦到产业、空间、交通等维度，形

成各自领域的规划实施方案。

33 技术框架体系技术框架体系

通过对低空经济规划价值导向与编制特

点的梳理，明确低空经济规划应当围绕产

业-交通-空间三大要素展开。在技术框架

构建上，需要综合运用以下三大规划主线：

一是以产业生态位攀升为导向的产业规划主

线，着力推动产业链向高端化发展；二是以

应用场景创新为引领的交通规划主线，促进

交通运输服务提质增效；三是将空域资源在

内的空间资源配置与数字化安全保障作为基

础支撑。通过这三者的有机融合，最终构建

起从发展基底识别、战略研判到方案制定的

完整技术框架体系(见图1)。
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33..11 现状评估现状评估：：构建产业构建产业、、交通两张图交通两张图

谱谱，，辨识低空经济发展基底辨识低空经济发展基底

构建符合城市发展实际的低空经济产业

图谱和交通运输服务图谱，并找准当前发展

阶段。城市在两张图谱中的生态位置是低空

经济规划现状评估环节需要解决的关键问题。

低空经济产业链图谱构建了覆盖全产业

链的三层结构体系(见图 2)：上游聚焦关键

零部件与核心系统研发，中游涵盖航空器制

造及配套保障服务，下游延伸至多元应用场

景与配套产业。中国各区域已形成差异化的

产业集群发展格局，特别是在中游制造环节

呈现出显著的区域专业化特征——消费级无

人机、工业级无人机、eVTOL 航空器以及

传统通用航空器(含直升机、固定翼飞机)等

细分领域已形成空间集聚态势(见表 2)。基

于此，产业图谱分析的核心任务在于：精准

识别城市所在区域的特色产业链环节，科学

评估其在区域产业分工中的生态位优势。

交通运输服务图谱的构建需要建立多维

34
图2 低空经济产业链图谱

Fig.2 Low altitude economic industry chain map
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低空经济产业链全景图谱·细分产业环节
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度评估框架：在要素层面，需整合人口分

布、产业布局、职住关系和地形特征等基础

数据；在效能维度，应从运输时效性、经济

成本和运营规模等指标入手，系统分析载运

工具供给与实际需求的匹配度。特别需要重

视的是，要通过引导性条件和约束性条件识

别低空运输的适用场景：一方面评估人口集

聚度、山水城资源密集程度等引导性条件，

另一方面考量电磁环境、机场空域限制、候

鸟迁徙路径等约束性条件，从而明确低空交

通在现有运输体系中的功能定位和发展空间。

33..22 战略研判战略研判：：基于需求引导产业基于需求引导产业、、产产

业服务需求的逻辑评估需求前景业服务需求的逻辑评估需求前景

低空经济规划战略研判工作的核心在于

构建“产业-交通”双向驱动的良性循环：

通过低空交通运输服务需求引导产业集聚发

展，同时以低空经济产业发展推动交通服务

降本增效，形成闭环支撑体系。这一体系将

为制定产业规模能级、低空需求场景、空间

资源配置及空域政策突破等整体目标提供

依据。

一方面，基于产业发展与交通规划理

论，明确适配城市低空经济的理论逻辑起

点；另一方面，建立定量化评估模型，预测

未来城市优势低空经济产业的增长潜力，以

及低空客货运、公共治理场景的发展规模，

从而界定低空交通运输服务在综合运输体系

中的功能定位与优势范围。

以 eVTOL 载人飞行需求预测为例，需

综合考虑产业比较优势、服务定价对供需的

影响等因素，从航空器技术成熟度、低空交

通与通用航空票价对比、起降设施布局等维

度分析需求规模。以深圳市 2025年目标为

例，在技术成熟度和起降设施不构成主要限

制的条件下：

低空载人飞行的盈亏平衡点约为 350

元·次-1；考虑价格敏感性，预计约20%的豪

华专车商务出行和40%的通用航空旅游观光

出行将转向eVTOL方式[6]。

33..33 方案制定方案制定：：形成形成““目标—指标—策目标—指标—策

略—行动略—行动””的评估技术框架体系的评估技术框架体系

低空经济规划需要基于战略研判、场景

需求和产业能级分析预测，从面向区域的低

空经济产业生态位、低空飞行需求量级等维

度提出体现城市特色的产业发展目标。以目

标为导向，构建涵盖产业、场景、设施空间

布局、空域政策等要素的规划指标体系，作

为低空经济规划发展目标与策略的核心传导

与控制工具。

在实施层面，需要将低空经济规划制定

的具体指标细化至可承载的策略维度。以空

间布局类指标向策略方案的传导为例，可将

空间指标细分至低空经济产业发展策略维度

和飞行场景需求策略维度。产业发展策略需

要重点保障空间要素供给，包括：先进制造

工业园区，为产业链集聚提供载体；航空器

及软硬件设备测试场，满足产品适航认证需

求；低空飞行示范区，支持多元低空需求融

合检验。这些空间载体要结合产业基础合理

布局。飞行场景需求策略需要为各类应用场

景提供空间保障。载人、载物、公用治理等

场景需要配套起降场及通信、导航、监视相

关设施。由于无人驾驶航空器差异性明显，

不同飞行场景对空间资源的占用差异较大。

例如，服务于 eVTOL起降的单一起降坪直

径至少应达到12 m，而服务于即时配送的起

降场直径需求不超过 1 m。因此，需要基于

前期的需求研判，细化测算各类场景的空间

资源占用需求，实现精准配置。

在完成“目标—指标—策略”的分解传

导后，需要综合评估各项发展策略对空域资

源、空间资源、资金投入、科技支撑、政策

创新等维度的整体需求。基于城市资源承载

力评估结果，分析初期制定的发展目标与指

标的可达程度。若评估发现难以实现既定目

标，应重点识别制约低空经济发展规模的关

键瓶颈因素，并据此对发展目标和指标体系

进行优化调整，最终形成"目标—指标—策

略"的闭环传导机制。

在此基础上，需要将发展策略进一步细

化落实为可操作的实施计划。该计划应当包
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表2 无人驾驶航空器细分布局

Tab.2 Subdivision layout of unmanned aerial vehicles

细分赛道

消费级无人机
(微轻小型)

工业级无人机
(小中大型)

eVTOL

直升机、固
定翼飞机

产品开发思路

消费电子

通航航空器+
电子信息

通航航空
器+汽车

通用航空器

主要关联产业链

电子信息产业

通航产业

新能源汽车+通
航产业

通航产业，适航
审定及配套产业

产业布局特点

重点布局在粤港澳大湾区
(尤其是深圳市)

长三角、大湾区、成渝、
陕西等地布局相对均衡

长三角优势突出，大湾
区、成渝紧随其后

直升机：国产化机型在哈
尔滨、南昌、景德镇等地

布局
固定翼飞机：中航工业旗
下及合资企业在多地布局
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图3 低空经济规划与既有规划体系关联

Fig.3 Correlation between low-altitude economic planning and existing planning systems

发展目标与战略定位

低空经济产业

低空空域方案

低空应用场景

低空基础设施

低空经济规划 战略性新兴产业规划

财政发展专项规划

能源发展专项规划

…

智慧城市专项规划

区域协调开发规划

金融业发展专项规划

…

生态环境专项规划

国土空间保护与开发规划

固定资产投资专项规划

…

文体旅发展专项规划

应急管理和减灾救灾规划

医疗保障专项规划

…

相关专项规划

统领

专项规划发展规划

区域规划

引导

城市群整体规划

都市圈整体规划

省域民用机场、通用机场布局规划

…

空间规划

指导

互
为
支
撑

互
为
支
撑

国民经济和社会发展五年规划纲要

国家综合立体交通网规划纲要

综合运输服务五年发展规划

…

国土空间规划

综合交通体系规划

城市对外交通体系规划

“多网融合”规划

…

目标、指标体系、策略路径

功能定位与低空主导方向
产业园区选址布局方案
测验场等重点示范性项目

空域分层分级精细化划设、航路
通道建设、航线划定与运营

主导应用场景适用范围、适用规
模、低空替代与推广潜力、鼓励
发展策略

建设项目库、投资估算、用地
规模评估、资金筹措方案、实
施计划

含三个核心组成部分：1)明确阶段性任务和

时序安排的行动路线图；2)详细列明各类设

施建设需求的基础设施建设清单；3)系统梳

理制度突破要点的保障制度创新表。在计划

实施过程中，需要根据政府职能部门的职责

分工进行权责匹配和任务分解。具体而言：

产业顶层设计和宏观发展路线主要由发展和

改革部门、工业和信息化部门牵头负责；低

空经济产业生态位提升和产业链龙头企业培

育工作主要由科技创新部门、商务部门重点

推进；而起降设施规划建设等任务则主要由

城市规划部门、交通运输部门和公安部门共

同组织实施。

44 指标与传导体系指标与传导体系

低空经济规划作为融合产业与运输的专

项规划，需要重点处理好与既有规划体系的

关系。在规划编制和实施过程中，应当注重

与国民经济和社会发展规划、国土空间规

划、区域发展规划等既有规划的协调统一，

共同构建完善的规划制度体系。要建立健全

与相关规划的衔接落实机制，确保规划目

标、空间布局、建设时序等关键要素的协调

一致。同时，低空经济规划必须明确自身的

专项定位，建立与综合规划相互补充的技术

体系。通过明确各类规划的职责边界和技术

标准，实现各规划之间各司其职、规范有序

的协同发展。

44..11 低空经济规划与既有规划体系的传低空经济规划与既有规划体系的传

导关系导关系

低空经济规划应当以国民经济和社会发

展五年规划纲要、《国家综合立体交通网规

划纲要》等上位发展规划为指导，将其中明

确的高质量发展要求作为统领低空经济产业

与交通运输服务发展的根本遵循，通过具体

指标的形式在规划中进行有效传导和落实

(见图3)。

规划编制需要以国土空间规划为基础，

重点处理好两方面关系：1)明确低空经济产

业发展、交通运输服务与开发强度管控、

“三区三线”等空间管控要求的协调关系；

2)推动将低空空域资源纳入国土空间资源保

护与开发范畴，拓展国土空间规划的传统内

涵，使其从地面、地下、临海延伸到低空空

域维度。

同时，必须加强与其他专项规划的协同
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衔接：与战略性新兴产业规划协同制定产业

发展路径；与财政发展专项规划对接资金保

障方案；与固定资产投资专项规划衔接项目

建设安排；与智慧城市专项规划协调技术创

新应用；与区域协调开发规划统筹空间布

局。通过建立多规协同机制，为低空经济在

区域层面的战略分解和落地实施提供系统

保障[7]。

44..22 低空经济规划关键指标体系低空经济规划关键指标体系

低空经济规划关键指标体系作为规划编

制的核心内容，在规划技术框架中发挥着承

上启下的关键作用。该体系既是实现目标、

策略、行动逐级传导的重要控制工具，又是

表3 低空经济规划关键指标体系以及衔接的专项规划

Tab.3 Key indicator system for low-altitude economic planning and related special planning

指标
维度

产业
发展

应用
场景

空间
设施

空域
利用

政策
保障

指标名称

低空经济产值规模/
亿元

低空经济产业生态位/
%

国省级专精特新企业
数量/个

国省级单项制造业冠
军企业数量/个

低空飞行总规模/架次

低空文旅体育飞行规
模/人次

低空公共治理与生产
服务飞行规模/架次

低空物流配送飞行
规模/架次

低空载人飞行规模/
人次

低空经济产业测试场
能级/个

低空应用示范区能级/
个

低空载人起降点数量/
个

应用级无人机起降点
数量/个

有人/无人低空融合
飞行发展程度/架次

低空载货/载人航线
数量/条

市级飞行管服系统并
发支持能力/架次

低空经济促进相关立
法保障/部

低空经济产业招引与
培育政策

低空起降基础设施建
设规范

运输/通航/低空设施
融合共建标准

航空器间通感一体
规范

指标说明

低空经济上、中、下游产业链整
体产值

具有产业链影响力的优势产品、
服务的市场占比

以低空经济生产制造环节链上企
业为主

以低空经济生产制造环节链上企
业为主

通航、无人机商业飞行总架次

含文旅观光、载人体育运动等

不含日常雪务飞行

含即时配送、快递以及尚不明确
的支线物流

近期主要为 19 座及以下的通航
载客，中远期eVTOL 成为主力

涵盖年度测试规模，可以测试的
场景类型等

涵盖示范区数量、融合示范的场
景类型等

含各类许可(备案)起降场、临时
起降点

公共地理、生产服务、物资配送
等场景的无人机起降点

A，B，C 类等空域内的多方式
融合飞行规模

空域管制部门批准并常态化运行

低空数字管服平台可同时服务的
航空器起降架次

利用地方立法权保障低空经济发展

招商引资相关配套政策完善程度

低空相关基础设施建设规范标准
体系

通信等基础设施共建共享发展水平

低空无人驾驶航空器之间、航空
器与地面等之间的信息传输规范

衔接的专项规划

战略性新兴产业规划，科技创新规划，人才发
展规划，数字经济专项规划，现代服务业发展
规划

战略性新兴产业规划，现代制造业规划，区域
协同规划

战略性新兴产业规划，现代制造业规划

战略性新兴产业规划，现代制造业规划

综合交通规划，交通运输服务五年发展规划

文体旅发展专项规划

服务业发展规划，应急管理和减灾救灾规划，
消防规划，食品药品安全规划，医疗保障专项
规划

物流与供应链发展规划，战略物资规划

交通运输服务五年发展规划，文化旅游体育规划

战略性新兴产业规划，现代制造业规划

战略性新兴产业规划，文体旅发展专项规划

固定资产投资专项规划，财政发展专项规划，
交通运输服务五年发展规划

固定资产投资专项规划，财政发展专项规划，
交通运输服务五年发展规划

空域精细化划设专项规划，航路航线规划，通
用航空规划，区域协调开发规划

空域精细化划设专项规划，航路航线规划

空域精细化划设专项规划，航路航线规划，数
字政府规划

科技创新规划，现代服务业规划

商业发展规划

综合交通规划，交通运输服务五年发展规划

运输航空发展规划，通用航空规划，区域协同
合作规划

战略性新兴产业规划，现代制造业规划，数字
政府规划，市政基础设施规划 37
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确保低空经济专项规划与发展规划、区域规

划、空间规划及其他专项规划有效衔接的核

心要素。基于低空经济发展的特殊性和规划

编制的重点要求，同时为完善规划技术体系

的衔接传导功能，本文构建了低空经济规划

的关键指标体系及其衔接的专项规划(见表

3)。该体系重点包含以下维度：产业发展、

应用场景、空间设施、空域利用、政策保障

等，全面覆盖低空经济发展的各个方面。

55 结束语结束语

作为支撑低空经济高质量发展、完善交

通运输服务体系、助力智慧城市建设的重要

专项规划，低空经济规划在当前规划体系中

仍缺乏系统性的理论架构。随着深圳、无锡

等城市开展先行先试，基于中国低空经济发

展现状和资源条件，本文构建了适应现阶段

城市低空经济发展需求的规划技术框架。该

框架坚持产业-交通-空间三位一体的协同

发展理念，充分考虑低空空域资源逐步开放

这一特殊约束条件，形成从现状评估到战略

研判再到方案制定的完整闭环体系。同时，

需要重点处理好低空经济规划与现有发展规

划、区域规划、空间规划及其他专项规划的

衔接关系，建立以关键指标为纽带的协同规

划机制。
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