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中国低空经济政策演进及区域差异
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摘    要：【目的】低空经济是新质生产力的典型代表，受到了学术界和各级政府部门的广泛关注。本文旨在梳

理中国低空经济发展的相关政策，识别其演进过程与区域差异，为理解低空经济发展的制度背景、完善相关政策制

定提供参考。【方法】本文在各级政府部门与相关机构的官方网站检索获取了截至 2025年 2月 20日的低空经济相关

政策文本与标准文件，通过空间统计与词频分析的方法，探究低空经济政策的演进阶段、特征变化与空间差异等。

【结果】①中国低空经济政策经历了探索发展、起步发展和加速发展的演进阶段，关注点从注重安全转向安全与发

展并重，从相互独立转向统筹协调，政策内容从低空空域、低空基础设施和低空载体等单要素逐渐向涵盖多要素的

场景应用拓展。②长三角、粤港澳大湾区和成渝地区是出台低空经济政策较多的地区，西部地区大部分省份的政

策出台相对较少。③各省份的政策均强调了无人机等内容，但侧重点有所差异，可归纳为以广东为代表的综合发

展型、以北京为代表的创新驱动型和以福建为代表的场景应用型，这与地方的自然环境、经济基础、产业发展、创新

资源、特色经济等基础条件密切相关。【结论】各级政府部门出台了一系列政策推动低空经济发展，然而顶层设计有

待加强、部分地区发展指向不明确，未来应加强国家层面的统筹规划，引导地方因地制宜发展低空经济，促进低空

经济国家战略的科学落地。
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1   引言
低空经济是发展新质生产力的重要着力点，其

具有科技含量高、产业链条长、应用场景复杂、使用

主体多元等特点。随着低空空域的逐步开放以及

科技不断进步，低空经济迎来重大发展机遇。据测

算，2023年我国低空经济规模超 5000亿元，2030年

有望达到 2万亿元[1]，成为我国经济高质量发展的重

要牵引。

随着低空经济发展的政策环境持续优化以及

产业生态不断繁荣，低空经济已经成为学术界和社

会广泛关注的热点，是全国科学技术名词审定委员

会发布的 2024年度学科研究前沿热点词之一[2]。当

前，围绕低空经济的研究主要集中在概念内涵、技

术方法、产业发展现状与建议等方面。①在概念内

涵方面，重点从产业和经济形态视角对低空经济进

行阐释[3,4]，并辨析低空经济与通用航空和无人机等

概念的关系[5,6]。②在技术方法层面，已有研究以无

人机和 eVTOL（电动垂直起降飞行器，Electric Verti‐

cal Take-off and Landing）等为核心，从低空无人机

技术、低空智联网、数字化空域、航线规划等方面关

注了其对低空经济发展的支撑作用[7-11]。③在产业

发展现状与建议方面，低空经济产业链[12]、产业生

态[13]以及低空经济对新质生产力的影响[14]等议题受

到了关注，研究普遍认为应推进关键技术创新、场
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景应用和政策支撑。此外，作为低空经济发展的重

要基础，低空空域[15-17]、低空基础设施[18,19]、国际经

验[20,21]和相关法律体系[22]等也受到了众多学者关注。

新兴产业的发展与国家和地区的政策紧密相

关，其技术研发和市场拓展均需要政策的支持和引

导。低空经济作为战略性新兴业态，其有序发展也

需要相应的政策支持。目前，我国的低空经济政策

涉及空域权限开放和产业发展等方面。低空空域

管理政策对空域使用的逐步放开是低空经济发展

的前提基础。中国民航局 2020年和 2022年分两批

批准建设的 20 个无人驾驶航空试验区使企业在特

定范围内具有更广泛的空域使用权，推动了企业在

试验区开展无人机应用。同时，中国民航局等部门

出台了关于低空基础设施建设、无人机制造及其场

景应用等促进低空产业发展的政策。2024年初，全

国两会首次将低空经济写入政府工作报告，党的二

十届三中全会中明确提出“发展通用航空与低空经

济”，为低空经济发展提供了良好的政策环境。在

国家层面尚未出台低空经济专项规划的背景下，地

方政府积极响应，出台了一系列行动方案、实施措

施或标准规范等，这可能会导致不同地方之间的政

策同质化等问题。2024年底，国家发展改革委增设

低空经济发展司，旨在实施低空经济发展战略、中

长期发展规划，提出有关政策建议，协调有关重大

问题等。这一举措对统筹推进低空经济有序发展

具有重大意义。此外，结合 2021 年中共中央、国务

院印发的《国家标准化发展纲要》中明确提出的“建

立法规引用标准制度、政策实施配套标准制度，在

法规和政策文件制定时积极应用标准”，低空经济

政策实施过程中也需要加强相关标准制定。

鉴于此，本文围绕低空经济内涵构建了分析框

架，系统梳理低空经济相关的政策文件与各类标

准，剖析我国低空经济政策的演进特征。在此基础

上，采用空间统计和文本分析的方法，解析低空经

济政策的空间特征，挖掘各地方政策的差异性，以

期为国家政策制定、规范地方政策出台和促进低空

经济产业发展提供参考。

2   研究对象、数据来源与研究方法
2.1  研究对象

低空是指真高（即离地高度）1000 m（含）以下、

部分地区可延伸至 3000 m高度范围的空域[15]，是低

空经济发展的基础。低空经济以低空飞行活动为

牵引，需要旋翼无人机、eVTOL、直升机等低空航空

器作为载体，也需要低空基础设施为低空飞行活动

提供服务保障。其中，低空基础设施包括：低空飞

行起降点等物理基础设施构成的设施网，通信设

施、气象设施等信息基础设施构成的空联网，低空

空域图、3D地图等数字导航资源构成的航路网，低

空监控系统、飞行服务系统等综合监管系统构成的

服务网。依托低空飞行活动在公共交通、物流、文

旅、植保、巡检、应急救援等不同场景的应用，是低

空经济的重要内容，形成低空交通、低空物流、低空

旅游等新型业态。低空空域管理、低空基础设施和

低空航空器制造等是低空飞行活动和场景应用的

支撑。随着低空空域的逐步开放、低空技术的发展

以及基础设施的不断建设，低空经济也从低空空

域、通用航空和无人机制造，拓展到无人机等低空

航空器在物流、文旅、农林植保等领域的应用，成为

新质生产力的典型代表。因此，本文从低空空域、

低空基础设施、低空航空器、场景应用等方面，梳理

低空经济发展相关的政策（图1）。

政策是国家政权机关或政党组织为实现特定

时期的目标和任务而制定的行动准则[23]。为实现推

动低空经济发展的目标，各级政府与相关管理部门

出台了一系列低空经济政策，制定了对应层级的、

与政策配套的标准体系，保障低空经济的安全发

展。其中，国家级标准包括国家标准和行业标准，

前者规定了保障经济社会管理需要、国家安全等的

基本技术要求；后者是针对某个行业范围的更具体

的统一标准。地方标准是由省、自治区、直辖市人

民政府标准化行政主管部门制定，是为满足地方自

然条件、风俗习惯等特殊技术要求而制定的规范。

在政策和标准的共同推动下，低空经济的空域开

放、基础设施建设、飞行航空器制造及其场景应用

逐渐规范化、安全化和高效化发展。

2.2  数据来源

本文从国家、省级行政区和地级行政区 3 个不

同尺度检索了低空经济相关的政策文件和标准，主

要来源于各级机关和国家标准化管理委员会的官

方网站。其中，国家层面包括中国政府网、国家发

展和改革委员会、中国民航局、交通运输部、工业和

信息化部、自然资源部、国家标准化管理委员会标
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准服务平台等网站，省级行政区层面包括各省人民

政府、省发展和改革委员会、交通运输厅、工业和信

息化厅、自然资源厅等部门网站，地级行政区层面

包括地级行政区和市辖区的相关政府部门网站等。

2.3  研究方法

（1）政策与标准的检索

对于国家政策文本，检索关键词包括“低空”

“无人机”“无人驾驶航空器”“民用直升机”“通用航

空”“通用机场”“通用航空器”“电动垂直起降飞行

器”和“eVTOL”等，政策类型包括法律法规、规划、

意见、办法、实施方法、通知公告等体现政府政策的

文件[24]。对于省级和地级行政区政策文本，由于其

政策直接面向更具体的区域与对象，需要精准落地

地方资源、解决具体执行问题，因此需要关注更有

针对性的政策，仅检索明确针对“低空经济”的专项

政策文件，包括发展行动方案、行动计划和若干措

施等，不包括提及“低空经济”的政府工作报告和无

人机、通用航空等其他专项政策。对于国家标准、

行业标准和地方标准，采用与国家政策文本相同的

关键词进行检索。

通过对各网站的逐个检索和人工校验，截至

2025年 2月 20日，获得了自 2010年以来与低空经济

关联的政策和标准文件。政策包括 54份国家政策、

24份省级层面政策和 81份市级层面政策，标准包括

28项国家标准、62项行业标准和117项地方标准。

（2）政策区域差异分析

本文采用文本分析中的词频分析方法检测政

策文本中出现次数较多的词语，以此识别不同区域

的政策关注重点。文本分析是政策研究的常用方

法，包括词频分析、社会网络分析、聚类分析等[25,26]。

其中，词频分析是统计给定词语在文本出现的次

数，分析其在文本或资料库中的重要程度。本文采

用Python的中文分词程序包（Jieba），对 24份省级层

面的政策文本进行词频信息挖掘。首先，分别对各

省份的政策文本进行全文词频清洗和处理，在删除

标点符号、中文停用词和无效单字（如“的”“了”

“是”等）的基础上，统计全部词组出现的频次；其

次，进一步人工校对，剔除各类形容词、数词、量词、

介词以及缺乏区分度或无实际内容的词组，如“每

年”“公里”“关于”“连续”“低空”“发展”“建设”“全

省”“城市”和“领域”等；最终获取各省份低空经济

政策文本中出现的词组及频次，提取频次最高的 10

个词组作为特征，以此来识别不同省份低空经济政

策的差异性。

3   结果与分析
3.1  低空经济政策的演进阶段

根据低空经济领域的关键事件、政策和标准数

量及发文部门级别等（图 2和图 3），可将中国低空经

济政策发展划分为3个阶段。

（1）探索发展阶段（2010—2016 年）。以《深化

低空空域管理体制改革意见》的颁布为标志，相关

政策主要围绕低空空域、通用航空和无人机等重点

领域，奠定了中国低空经济发展的重要基础。该阶

段的政策和标准出台较少，且国务院是主要发文机

关；共计发布 5份与低空经济相关的政策文件，其中

4 份由国务院发布，平均每年发布 0.83 份。在此阶

段的标准数量也相对较少，仅有 4 项行业标准和 5

项地方标准出台。

（2）起步发展阶段（2017—2023 年）。2017 年，

政策和标准数量显著增加，主要发文机关由国务院

变为中国民航局与工业和信息化部，低空经济政策

进入起步发展阶段。在此阶段，共出台了 44份国家

图1   研究对象

Figure 1   Research objects
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层面政策文件和 69项国家标准和行业标准，平均每

年分别有约 6.3份政策和 9.9项标准出台，远超前一

阶段。这一阶段政策和标准内容主要聚焦于无人

机，我国的无人机市场在这一时期发展较快。2023

年，全行业注册无人机、无人机拥有者注册用户、无

人机有效驾驶员执照分别达 126.7万架、92.9万个和

19.44 万本，分别是 2018 年的 4.42 倍、3.43 倍和

4.36倍。

（3）加速发展阶段（2024年至今①）。2023年底，

中央经济工作会议将低空经济明确为国家战略性

新兴产业，《国家空域基础分类方法》的发布为低空

经济明晰了活动范围；2024年“低空经济”首次被写

① “至今”指截至本文检索时间2025年2月20日。

图2   2010年1月1日—2025年2月20日低空经济领域的重要政策文件和事件

Figure 2   Important policy documents and events related to low-altitude economy, January 1st 2010-February 20th 2025

图3   2010—2024年国家出台的低空经济政策文本和标准数量

Figure 3   Number of low-altitude economy policies and standards issued by national authorities, 2010-2024

注：为便于年度对比，本图仅统计至2024年。

1654



2025年8月
杜德林等：中国低空经济政策演进及区域差异

http://www.resci.cn

入政府工作报告；党的二十届三中全会提出了“发

展通用航空与低空经济”，低空经济上升为国家战

略，进入加速发展阶段。相关研究也认为 2024年是

“低空经济元年”[27]。在这一阶段，各地方积极响应，

协同推进低空起降点、航线网络与服务平台等基础

设施建设，低空经济的保障能力不断提升，低空场

景应用日益丰富。在低空起降点建设方面，深圳建

成各类低空起降点 483 个，构建了全球首个市域级

“5G+毫米波+卫星”空天地一体化的低空全覆盖安

全网络，累计建成 5G基站 8万个，升级 5G-A基站超

2.3万个，新增通感基站 67座，基本实现 120 m以下

空域 5G 网络连续覆盖。在航线网络方面，2024 年

全球首条跨海跨城 eVTOL 航线在深圳首飞。截至

2025 年 3 月，安徽省建成开放 30 个临时空域、27 条

临时航线；武汉市批复 24条低空航线，其中载人航

线 8 条、无人机航线 16 条，包含短途运输、空中游

览、物流运输等场景。在服务平台方面，国家无人

驾驶航空器一体化综合监管服务平台（UOM）于

2024年 1月正式上线运行，提升了无人机管理的规

范性和安全性。

3.2  低空经济政策的特征变化

中国低空经济政策在关注对象、政策导向与行

业领域等方面，分别表现出从单要素向多要素拓

展、从以安全为主转向安全与发展并重、从相互独

立转向统筹协调等特征（图4）。

（1）关注对象从低空空域、低空基础设施和低

空载体等单要素转向多要素综合应用。早期，政策

重点关注低空空域管理改革，为低空经济提供了合

理的活动范围。随后，中国民航局和工业和信息化

部围绕无人机产品的技术类、指导类和管理类的政

策与标准相继发布。同时，中国民航局出台了《低

空飞行服务保障体系建设总体方案》，初步建设低

空经济需要的设施网、空联网和服务网，如飞行服

务站、航空情报系统等。随着制造技术的成熟，无

人机和通用航空的多场景应用逐渐受到关注。中

国民航局先后分两批共批准建设了 20 个无人驾驶

航空试验基地（试验区），推动无人机在海岛、城市、

支线物流等不同场景应用。“十四五”系列规划强调

了通用航空和无人机与旅游、应急、农业、物流和医

疗等领域的融合发展。低空旅游、低空物流、低空

农业、低空巡检等综合业态在国家政策中被提及。

在此过程中，低空经济的发展从低空空域改革、低

空基础设施建设以及通用航空和无人机等低空载

体的制造，转向低空载体的多场景应用，最终低空

经济成为新质生产力的重要内容。

（2）政策导向从以安全为主转向安全与发展并

重。在起步发展阶段，工业和信息化部、交通运输

部和中国民航局颁布了民用无人驾驶航空器的生

产管理规定、安全规则、性能要求等政策文件，有助

于行业的规范化和安全化发展。围绕低空经济安

全性和规范性的政策标准成为重点。随着无人驾

驶航空器和通用航空器等低空航空器制造技术的

图4   低空经济政策的演进特征

Figure 4   Evolutionary characteristics of low-altitude economy policies
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成熟，低空航空器应用与低空经济发展逐渐受到关

注。2021 年国务院、中央军委发布的《无人驾驶航

空器飞行管理暂行条例》标志着我国无人机产业进

入有法可依的规范化阶段。2023 年中央经济工作

会议将“低空经济”明确为战略性新兴产业。低空

飞行活动的增加和低空经济的发展激发了对低空

空域的使用需求。相关政策出台扩大了空域资源

的供给。中国民航局发布的《国家空域基础分类方

法》首次划设了非管制的 G 类和 W 类空域，低空空

域首次有了精细化分类，为低空资源开发与利用奠

定了重要基础。

（3）低空经济发展从独立转向统筹。国家各部

委积极推动低空经济发展，中国民航局、工业和信

息化部、交通运输部和气象局等均发布了低空经济

相关的政策文件，从相互独立转向统筹协调。早

期，国务院和中央空管委出台政策，对低空空域管

理进行改革；工业和信息化部和中国民航局侧重无

人机技术和飞行服务保障，围绕无人机领域的技术

规范、安全要求和管理规定等出台了系列政策。随

着低空技术的逐渐成熟以及通用航空和无人机多

场景应用的兴起，中国民航局开始推动无人机试验

区的建设，交通运输部强调无人机运行安全，农业

农村部关注无人机在农林植保应用，气象局关注低

空经济的气象服务建设，各部门政策文件的内容重

点差异显著，但均在其各职责领域内考虑低空经济

的安全与发展。然而，低空经济是一种综合经济形

态，涉及多部门、多领域、多主体、多层级。例如，低

空气象、通信、监管等方面涉及不同行政级别和部

门机关，各地区、各部门按照各自需求建设的信息

管理平台和服务系统，信息共享和协同联动等方面

面临着一定挑战，且新型基础设施与传统已有基础

设施的兼容并用等问题，需要加强部门之间多维度

的联合协作。为协调解决低空经济发展中跨部门、

跨中央和地方等问题，中国民航局和工业和信息化

部先后成立了低空经济发展领导小组和低空产业

发展领导小组。值得关注的是，2024年 12月国家发

展改革委增设低空经济发展司，旨在拟订并组织实

施低空经济发展战略、中长期发展规划，协调有关

重大问题等，低空经济发展从独立转向统筹。

（4）相关标准始终以无人机技术和使用规范等

为核心。在政策演进不同阶段制定的国家标准和

行业标准始终聚焦于无人机等低空航空器，但在涉

及领域方面存在变化和差异（图 5）。国家标准重点

关注无人机的制造和民航使用规范，对无人机系统

技术、数据使用、术语和产品标识等进行了要求，以

保障低空经济的安全发展。类似地，无人机的制造

和民航使用规范也是行业标准的重点。但行业标

准比国家标准涉及的领域更广泛，包括通信、公共

安全、能源、测绘、气象、农林植保等领域，且涉及领

域还在不断拓展中。

4   进一步分析
4.1  低空经济政策的空间分布

省级和地级低空经济政策主要集中在东部和

中部地区，其中长三角、粤港澳大湾区和成渝地区

图5   国家标准与行业标准分布领域

Figure 5   Distribution of fields covered by national standards and industry standards
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的城市及省会城市出台的政策较多，西部地区相对

较少（图 6a）。省级政府部门政策以浙江数量最多，

包括意见、行动方案和保障政策措施，其次是安徽

和黑龙江，颁布了实施方案和若干措施。西部地区

政策相对欠缺，新疆、青海、西藏、甘肃、宁夏和贵州

6 个省区尚未有任何省级和地级政策出台，这些地

区经济发展水平普遍较低，自然环境条件较为复

杂，发展低空经济的经济基础较弱、难度较高。在

地级行政区层面，深圳、广州、苏州、南京和绍兴是

出台政策最多的城市，均有 3份文件。其中，深圳发

展低空经济的基础较好，具有相对完整的产业链，

多家低空经济头部企业坐落于此，其消费级无人机

占全球 70% 的市场份额[28]，且深圳出台了全国首部

低空经济产业促进专项法规《深圳经济特区低空经

济产业促进条例》。值得注意的是，已经布局无人

驾驶航空试验区的部分城市尚无低空经济政策出

台，包括赣州、贺州、榆林、吴忠、安庆等，这些城市

的地方政策配套有待加强。政策出台最集中的长

三角地区是中国经济发展最活跃、开放程度最高、

创新能力最强的区域之一，低空科技创新、低空场

景应用等低空经济活动集聚。其次，粤港澳大湾区

和成渝地区出台政策数量也较多，分别以广州和深

圳、成都和重庆为中心，周边多个城市颁布了相关

政策。

地方标准仍以中东部地区居多（图 6b），但西部

地区出台的标准数量明显多于其政策文本。河南

和河北是制定低空经济标准最多的省份，分别为 11

项和 10 项，其次是安徽、江苏、青海、云南和湖南。

其中，安徽、江苏和浙江是政策与标准数量均较多

的地区，为政策顺利实施提供了保障。青海、云南

和宁夏的自然环境相对复杂，低空经济相关的地方

标准数量也较多，但几乎没有颁布低空经济政策，

这反映了这些地区地方政策与标准的匹配性较弱。

这主要是因为无人机等低空航空器的生产制造与

应用早于低空经济概念的提出，这些省份已制定了

一定地方标准以满足当地需求，而低空经济作为一

种新兴的综合性经济形态，对应政策出台仍需时

间。福建、北京、西藏、新疆、贵州和湖北是地方标

准数量较少的地区。

低空经济发展与地方的经济基础、自然环境和

区位条件等密切相关。出台低空经济政策的地级

行政区多为经济基础相对较好的城市，2024年GDP

排名前 20 的城市中，有 19 个城市出台了低空经济

政策，尤其排名前 10位城市均有政策出台。同时，

图6   2010年1月1日—2025年2月20日低空经济省级和地级政策与地方标准空间分布

Figure 6   Spatial distribution of provincial and prefecture-level low-altitude economy policies and local standards,

 January 1st 2010-February 20th 2025

注：基于自然资源部标准地图服务网站下载的审图号为GS(2023)2763号的标准地图制作，底图无修改。
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在 62个出台了低空经济政策的城市中，近 80%城市

的 GDP 在全国前 100 位。低空经济产业的技术研

发、基础设施建设、场景应用都需要大量的资金投

入，对地方的经济发展水平有较大依赖。整体上，

政策往往综合考虑了低空经济发展的多种要素，对

低空经济发展具有一定引导作用；而标准更注重低

空技术与安全运行等方面；因此需要加强政策与标

准的匹配，更好地服务低空经济发展。

4.2  低空经济政策的文本差异

进一步，基于词频分析识别在各省份的政策文

本中出现频次最高的 10组词组（表 1），发现各省份

的政策文本存在明显的共性和一定的差异性。“无

人机”和“企业”是各省份普遍关注的重点，位于高

频词组前列。究其原因，无人机是低空经济发展的

核心，企业是重要主体，关系到各类低空航空器的

设计、生产、制造以及上下游配套和运营服务等。

“应用”“空域”“场景”“创新”也是受到较多省份政

策的关注。因为低空经济是新兴领域，“低空+”引

领的产业新业态和新模式对经济发展具有重要影

响，空域资源的开发利用以及低空科技创新关系低

空经济的发展潜力，因此也是各地政府关注的

重点。

各地区的政策侧重点有所不同，根据高频词所

表征的内涵及其位序等可将各省份出台的低空经

济政策归纳为综合发展型、创新驱动型和场景应用

型（表 1），与地方在自然环境和社会经济等方面的

本底条件密切相关。

（1）综合发展型。广东为此类型。广东的低空

经济发展基础条件良好，拥有大疆、亿航智能等一

批全球知名企业，形成了覆盖原材料、零部件、动力

系统、机载设备、导航定位、运营服务等环节的完整

产业链，顺丰、美团等企业在低空物流、城市空中交

通等领域积极开展应用探索，政策关注点强调了飞

行管理、基础设施、产业链以及技术创新等。

（2）创新驱动型，包括北京、江苏、山东、安徽和

河北。北京的低空经济政策强调了科技创新和安

全监管，“技术”“安全”“创新”是其政策文本中出现

频次最多的词组，这与北京的科研实力雄厚、拥有

一批高水平科研平台和众多国家级人才资源，以及

在低空空域安全管理方面的政策制度相匹配；江苏

拥有南京航空航天大学等高水平创新平台，创新研

发和人才培育基础较好；山东发布了《山东省低空

表1   各省级政策文本中的重点关注议题

Table 1   Key issues in provincial low-altitude economy policies

类型

综合发展型

创新驱动型

场景应用型

省份

广东

北京

江苏

山东

安徽

河北

福建

河南

湖北

上海

海南

重庆

广西

内蒙古

浙江

四川

黑龙江

湖南

山西

高频词

企业、管理、飞行、平台、无人机、基础设施、技术、空域、产业链、起降

技术、安全、创新、应用、企业、无人机、平台、保障、空域、基础设施

企业、空域、创新、场景、应用、安全、制造、无人机、飞行、基地

无人机、应用、创新、企业、技术、场景、飞行、研发、保障、空域

企业、创新、场景、保障、技术、无人机、飞行器、低空飞行、基础设施、人才

企业、制造、装备、创新、无人机、飞机、技术、产业链、制造业、场景

旅游、企业、营地、资源、飞行、活动、体验、消费、小镇、市场

无人机、低空飞行、应用、企业、创新、空域、机场、保障、消费、场景

企业、应用、低空飞行、管理、空域、研发、无人机、起降、飞行器、北斗

航空器、企业、应用、场景、起降、商业、创新、研发、低空飞行、无人机

无人机、飞行器、应用、场景、机场、空域、保障、低空飞行、航线、管理

空域、管理、低空飞行、应用、通航、创新、起降、航空器、无人机、数字

场景、企业、无人机、装备、技术、低空飞行、研发、制造、产业链、基础设施

应用、空域、企业、低空飞行、场景、飞行器、保障、无人机、研发、创新

机场、企业、物流、无人机、航线、枢纽、应用、制造、平台、管理

无人机、空域、通航、应用、飞行、基础设施、起降、管理、飞行器、机场

企业、无人机、空域、应用、管理、创新、飞行、保障、制造、场景

企业、资金、补贴、航空器、通航、飞行、机场、无人机、运营、制造

通航、执照、机场、飞行、企业、营地、无人机、补贴、驾驶员、运动
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经济产业科技创新行动计划（2025—2027 年）》，布

局了包括产业、产品、数字设施和服务设施等方面

的创新行动；安徽依托中国科学院等高水平科研院

所，在低空技术研发上具有优势；河北依托自身制

造业基础与京津科研力量辐射，强调了低空制造和

装备的创新。

（3）场景应用型，包括福建、河南、湖北等 13 个

省份。大部分省份的低空经济强调了以低空飞行

为牵引的各类场景应用。福建重点关注了低空文

旅的发展，“旅游”“营地”“体验”“消费”等是高频词

组，究其原因：福建拥有丰富的旅游资源，文旅经济

是其特色产业，低空文旅的发展前景广阔，福建省

文化和旅游厅出台的《福建省低空旅游产业发展规

划纲要（2021—2035年）》是各省份中首个关于低空

文旅的针对性政策规划，这体现了以地方特色产业

为依托的“低空+”发展模式。河南作为农业大省和

重要交通枢纽，应用和消费的场景多样。湖北依托

北斗优势，积极在多场景开展应用。上海推动以

eVTOL 为主要载体的低空交通发展。海南依托海

岛和旅游资源打造多元应用场景。重庆关注飞行

培训、低空飞行体验、低空研学等场景。浙江不断

推进无人机在农产品采摘转运和常态化快件运输、

山区快件运输等场景的应用。湖南的政策中强调

了“资金”“补贴”等词组，突出了通过财政支持的方

式推动本地低空经济发展。四川搭建了“空地一

体、军地联动”的联合监管平台，拥有自贡、彭州 2个

国家级民用无人驾驶航空试验区。此外，广西的山

地丘陵地形与丰富的旅游资源、山西多样的地形场

景和丰富的文物资源、黑龙江辽阔的农（林）场和丰

富的冰雪旅游资源、内蒙古广袤的空域资源和草场

资源等，均是低空经济在多场景应用的重要基础。

然而，部分地区的低空经济政策也存在同质化现

象，在政策文本中关注了场景应用、基础设施、通用

航空等内容，与本地特色产业或优势产业的结合尚

不紧密，大部分地区尚未有物流、文旅等特色领域

的低空经济专项规划或政策文件出台，低空经济与

本地特色或优势的结合有待加强。

5   结论、政策建议与研究展望
5.1  结论

随着低空空域开放、低空技术突破以及“低

空+”市场需求的拉动，低空经济发展迎来了重大机

遇。低空经济作为战略性新兴产业，发展前景广

阔，在国家层面的战略地位不断提高，各地方政府

也积极响应，围绕低空经济发布相关行动计划和若

干措施。本文基于低空经济发展所依赖的低空空

域、低空基础设施、低空载体、场景应用等要素，梳

理国家层面出台的低空经济政策和标准，总结其演

进特征，并对地方低空经济政策进行了空间分析和

词频分析。本文结论如下：

（1）中国低空经济政策主要经历了 3 个发展阶

段，即探索发展阶段（2010—2016 年）、起步发展阶

段（2017—2023年）和加速发展阶段（2024年至今）。

从低空空域、低空基础设施及低空航空器等单要

素，拓展到涵盖多要素的场景应用；政策导向从以

安全为主转向安全与发展并重；从相互独立转向统

筹协调。

（2）低空经济政策文本在空间上表现出明显的

东西分布差异，长三角、粤港澳大湾区和成渝地区

是出台低空经济政策较多的地区，西部大部分地区

的政策相对较少。地方标准也以中东部地区居多，

以河南和河北的数量最多，但西部地区的地方标准

相比政策文本明显较多。长三角是地方政策文本

和地方标准数量都较多的地区，体现了其对低空经

济发展的关注。

（3）在政策内容上，各省份的低空经济政策均

关注了“无人机”和“企业”等方面，但各省份的侧重

点又有所差异，可归纳为综合发展型、创新驱动型

和场景应用型。部分地区立足本地特色或优势产

业制定了专项规划，形成了“低空+特色产业”的差

异化发展策略与模式，这与地方的自然环境、经济

基础、产业发展、创新资源、特色经济等密切相关。

5.2  政策建议

中国低空经济政策的顶层设计有待加强，地方

政策的空间布局不均，且部分地区的低空经济发展

政策存在同质化与发展指向不明确的问题。鉴于

此，本文提出以下政策建议：

（1）在国家层面需要出台针对低空经济发展的

专项规划，引导地方根据当地特色或优势制定针对

性的低空经济发展规划或政策文件。

（2）在区域层面，西部地区是当前低空经济政

策关注较少的地区，但其具有广阔的空间范围、复

杂的地形地貌、丰富的自然资源以及重要的战略地
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位，低空场景应用与低空经济发展的潜力较大，需

加强相关政策的制定。

（3）当前低空经济领域的标准主要针对无人

机，需要加强 eVTOL等不同类型低空航空器的生产

制造、运行安全等方面的标准制定。此外，需要结

合不同地区的自然环境条件与不同场景的应用需

求，加强具体领域的低空飞行活动的标准制定，支

撑低空经济的安全、高效发展。

5.3  研究展望

本文聚焦于政策文本与标准，研究了中国低空

经济发展的政策背景，受数据可获取性的限制，缺

少对不同地区和场景的低空经济发展态势的定量

化评估与研究。随着低空物流、低空巡检、低空农

林植保、低空应急救援、低空文旅等应用场景的日

益丰富[29-33]，未来可选择具体场景开展更进一步研

究。例如，在交通区位测度理论和方法体系不断创

新的背景下[34-36]，可关注无人机等低空交通与传统

公路和铁路等交通方式的一体化融合发展。
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Evolution and regional differences of low-altitude 
economy policies in China
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Abstract: [Objective] The low-altitude economy is a typical representative of new quality 

productive forces and has attracted widespread attention from academia and government 

departments at all levels. This study aims to review the policies related to the development of 

China’s low-altitude economy, identify their evolutionary process and regional differences, and 

provide references for understanding the institutional context of low-altitude economy development 

and improving relevant policy formulation. [Methods] Policy texts and standard documents related 

to the low-altitude economy issued before February 20, 2025 were retrieved from the official 

websites of government departments and relevant agencies at all levels. Spatial statistical analysis 

and word frequency analysis were employed to investigate the evolutionary stages, characteristic 

changes, and spatial differences in low-altitude economy policies. [Results] (1) China’s low-

altitude economy policies experienced evolutionary stages of exploratory development, initial 

development, and accelerated development. The focus of policies shifted from emphasizing safety 

alone to balancing safety and development, and from isolated measures to coordinated planning. 

The policy content expanded from single elements such as low-altitude airspace, infrastructure, and 

vehicles to multi-element scenario applications. (2) The Yangtze River Delta, Guangdong-Hong 

Kong-Macao Greater Bay Area, and Chengdu-Chongqing region issued more low-altitude 

economy policies, while most provinces in western China had relatively fewer policies. (3) Policies 

across provinces focused on elements such as drones, but with different focuses. These could be 

summarized as the comprehensive development model represented by Guangdong, the innovation-

driven model represented by Beijing, and the scenario-based application model represented by 

Fujian. These differences were closely related to local basic conditions, including the natural 

environment, economic foundation, industrial development, innovation resources, and distinctive 

local economies. [Conclusion] Government departments at different levels have introduced a series 

of policies to promote the development of the low-altitude economy. However, strategic planning 

needs to be strengthened, and development directions in some regions remain unclear. In the future, 

national-level coordinated planning should be enhanced to guide local governments in formulating 

low-altitude economy policies tailored to local conditions, ensuring the scientific implementation of 

the low-altitude economy as a national strategy.

Key words: low-altitude economy; policy; standard; spatial distribution; word frequency analysis; 

China
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