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低空空域经营权的理论证成与制度实现

刘 冲*

内容提要:为满足对低空空域高效利用的现实需求,有必要在城市低空等高风险空域建立低空公

共航路等低空信息基础设施。从经济学的角度来看,高风险空域的低空信息基础设施具有典型的

“俱乐部物品”性质。从技术与产业逻辑的角度考虑,对于低空信息基础设施的建设与运营而言,

政府特许经营是最为合理的政策路径。低空空域经营权并非逻辑推演的结果,而是产业政策的产

物,其本质是通过低空信息基础设施对特定空间范围的低空空域进行排他性运营、管理的权利,

是政府对权利人投资、建设和运营低空信息基础设施所支付的对价。低空空域经营权具有用益物

权的性质,是 “收费权”“排他性运营权”和 “飞行活动管理权”所组成的权能体系。

关键词:低空经济 低空空域经营权 低空信息基础设施 政府特许经营 俱乐部物品

一、问题的提出

2024年11月26日,山东省济南市平阴县发布 《平阴县低空经济特许经营权出让项目中标公

告》,计划以9.24亿元的价格转让平阴县低空经济30年特许经营权。这项胆大的举措引起了巨

大的舆论争议,并在很短的时间内被叫停。〔1〕 一方面,在缺乏授权的情况下,平阴县 “卖天”的

行为不具有法律基础;另一方面,即便不考虑合法性问题,平阴县所出让的 “低空经济特许经营

权”究竟为何物,特许经营的边界在哪里,亦很难说得清楚。平阴县政府的大胆举措或许不合

理、不合法,但这种政策冲动背后却蕴含着真实的治理需求:低空经济的快速发展催生了对低空

空域高效利用的现实需求,但低空空域的有效管理和利用并非仅仅依靠空域开放就可以解决,而
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是需要低空数字底座、低空智联网络等大量低空信息基础设施的投资和运营,以及对低空飞行活

动的数字化精细管理。〔2〕然而,对于像平阴县这样的地方政府而言,其可能并没有能力去完成

这种低空信息基础设施的建设和运营,也欠缺足够的经验和能力对低空飞行活动进行数字化精细

管理。在此背景下,其将特定低空空域的经营权授予给某个市场主体,以此为对价要求该市场主体

进行相关区域低空基础设施的建设,并在政府的监管和指导下,对相关区域低空飞行活动进行管理

和收费,不失为一种合理的政策选择。在这个过程中,政府实现了监管角色的后撤,通过对低空空

域经营权主体的监管和控制,间接地实现对低空空域飞行活动的有效治理,降低了治理成本。〔3〕

以低空空域的国家所有为前提,〔4〕通过向市场主体开放低空空域经营权来实现低空信息基

础设施的投资建设和运营,的确对于促进低空经济发展有正面意义。近来理论界不乏学者提出建

立低空空域 (低空经济)经营权的构想,〔5〕亦有地方政府在政策层面展开相应的尝试,〔6〕但

关于 “低空空域经营权的法律性质究竟是什么”“设立低空空域经营权究竟是否具有合理性”“低

空空域经营权具有的权能有哪些”等基础性问题,尚未得到系统性阐释。本文将以低空空域管理

体制改革为背景,立足产业和技术现实,为设立低空空域经营权进行理论证立,并在此基础上讨

论低空空域经营权的具体制度构造。

二、低空空域经营权的生成语境

在新制度经济学看来,财产权的生成与演进,本质上并不是某种先验性理论问题,而是技术

发展和经济结构变迁的结果,深受具体的技术与商业语境下界权成本收益比所影响。〔7〕同时,

新兴财产权的具体构造,在很大程度上是一个政策选择问题,必须嵌入到权利创生的整体改革语

境中去分析。因此,对低空空域经营权的证成,不能在真空中展开,而是要充分考虑低空经济的

技术逻辑、产业现实和政策语境,唯有如此,才能对低空空域经营权进行有效的理论证成。基于

这种认识,本部分将对低空空域改革的宏观框架以及低空空域的具体利用模式进行细致考察,以

期全景式呈现低空空域经营权的生成语境。

(一)低空空域的协同治理格局

长期以来,我国空域管理在运行结构上实行空中交通管理 (空管)与空中防御 (空防)合一
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的空域管理体制,由中国人民解放军空军统一组织实施全国的空中交通管制工作,军航和民航按

照职责分工分别管理航路外和航路内空域。〔8〕在此框架下,空域管理形成了军方与民航管理机

构共同治理的 “二元”格局,地方政府则处于被动配合的地位。

然而,低空经济本质上具有高度地方性,对低空空域的管理和利用需要依赖于具体的城市地

理空间与地方治理场景,〔9〕因此完全将地方政府排除在低空空域治理事权范畴之外并不符合低

空经济发展规律。具体而言,不同城市的经济发展水平、资源禀赋、产业结构与公共治理需求并

不相同,低空经济的主导应用场景也会呈现显著差异,在这种情况下,不同城市对低空空域的使

用强度、时空分布、航线组织与风险控制重点均会有所不同。换言之,低空空域 “能否用好、怎

么用好”,在很大程度上取决于地方政府层面对本地需求的识别能力、对基础设施与公共服务的

供给能力,以及对公共安全风险的综合治理能力。此外,地方政府作为区域发展与公共安全的直

接责任主体,在低空空域治理中信息成本更低,而制度供给动力更强,更能将低空空域利用与城市

综合交通、产业布局、应急体系、公共服务体系进行统筹衔接。因此,低空空域的管理需要从军方

与民航管理机构共治的 “二元”格局,迈向 “军方—民航—地方政府”协同治理的 “三元”格局。

“军方—民航—地方政府”协同治理格局已经体现在了当前的低空空域管理体制改革进程中。

2024年11月,国家空管委授权合肥、杭州、深圳、苏州、成都和重庆等城市开展电动垂直起降

航空器试点,对600米以下航线和空域进行相关规划。〔10〕在四川、湖南、江西、安徽、海南等

五省,军航、民航、地方政府三方共同组成低空空域协同管理运行中心,简化了低空飞行的审批

流程。〔11〕这种协同治理格局在 《空域管理条例 (征求意见稿)》中获得了更清晰的表达:一方

面继续将空域定位为国家重要战略资源并强调国家层面的统一领导与集中统管;另一方面,明确

“县级以上地方人民政府及有关单位按照职责分工协助做好有关空域管理工作”,并提出空域管理

应遵循 “集中统管、军民融合、管用分离、安全高效”的原则。其中,“管用分离”的制度指向

尤为关键:在国家层面,低空空域管理更多地偏重于规则、标准的制定,以及规划与评估等宏观

治理;在地方层面,则更多涉及低空空域的具体使用、运行保障、服务供给等更强调灵活配置与

属地响应的事项。

在低空空域协同治理的格局下,需要考虑的是,如果设立低空空域经营权的确具有合理性、必

要性,那么应当将相关事权配置给哪一方。需要明确的是,低空空域经营权并非是对空域排他性地

占有和利用,而是在空域资源国家所有的基础上,授权个人或组织在特定空域范围内对低空基础设

施进行投资、经营并有偿提供相应公共服务。是否设立低空空域经营权、将低空空域经营权授予何

种主体、以什么样的技术标准提供低空公共服务,这些问题在本质上都属于地方发展战略的一环,

对其回答需要结合地方经济、人口、产业等各方面因素进行综合决策和布局。从这个角度考虑,如
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果引入低空空域经营权制度确实具有必要性、合理性,那么相关事权应当归属于地方政府。

(二)低空空域利用的模式选择

在澄清了低空空域协同治理的政策图景之后,有必要对低空空域的利用模式予以进一步的澄清。

1.对既有观点的梳理和评述

关于低空空域的利用模式,以及如何在具体的利用模式上建立相适配的权利体系,学界提出

了多种可能的路径。

第一种路径是 “自由使用模式”,即原则上允许公民自由利用空域。这种利用模式建立在由

迁徙自由所推导出的飞行权之上。〔12〕有学者将这种飞行权上升到了基本权利的地位,认为 “交

通立体化趋势下,飞行权是公民的基本权利”〔13〕。我国目前的G、W 空域被认为是自由飞行的

范畴,根据 《国家空域基础分类方法》,对G类空域飞行的要求是报备飞行计划、保持通信以及

安装或携带可被监视的设备,W 类空域则只供微型、轻型和小型无人机使用,要求其飞行过程

中广播式自动发送识别信息。

然而,“自由使用模式”的适用场景极为有限。这种模式仅限于郊野等空旷、地面环境简单、

低风险的区域,且低空飞行器的操作者或驾驶员通常需要在目视范围内控制飞行器。〔14〕随着低

空经济的迅猛发展,低空飞行器的数量正在呈现指数型增长,低空空域将变得繁忙且拥挤。对于

城市低空等复杂、高风险的空域而言,一旦发生低空交通事故,可能会对地面上的人身、财产安

全造成极大损失。在此背景下,“自由使用模式”很难满足低空经济对于秩序和安全的要求。因

此,“自由使用模式”在可见的未来很难成为低空空域的主流利用模式,更多只是用于微、小型

无人机的娱乐飞行。

第二种路径是 “传统民航模式”,即延续传统民航业的空域管理与利用逻辑。有学者主张基

于传统民航业的 “航班时刻”制度对稀缺的低空资源进行配置。〔15〕但问题是,对于传统民航业

而言,空域资源的稀缺问题并不突出,即便在特定航路上存在拥堵问题,也更多是由空中交通管

理部门通过空中交通流量管理措施 (如缩小飞行间隔)进行优化,〔16〕而不会以此为基础对空域

资源进行确权。事实上,在传统民航业模式下,真正稀缺的是机场空间资源。传统民用航空机场

的修建往往耗资甚巨,而且承担着复合职能,既是航空运输的节点,又是航空管理的中心。相较

位于万米高空之上的广阔空域,机场的空间极为有限,其容量往往在设计时便已经预先确定。在

此背景下,“航班时刻”制度正是一种对机场空间资源———确切地说,是用于起飞和降落的跑道

利用机会———进行配置的制度。

低空经济与传统民用航空业在空间利用方式上有着根本性的不同。低空经济语境下,机场将

不再是一种重资产、中心化的航空运输与管理运营节点,机场资源的稀缺程度将大幅度降低。对
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参见王锡柱:《空域使用制度的法律构造路径》,载 《甘肃政法大学学报》2022年第5期,第91页。
周苏湘:《低空开放的制度表达辨析》,载 《政治与法律》2025年第11期,第97页。
参见王锡柱:《空域使用制度的法律构造路径》,载 《甘肃政法大学学报》2022年第5期,第92页。
参见刘薇:《民法视域下低空空域权的层次化配置》,载 《东方法学》2025年第6期,第195 196页;蔡耀燊:《天

空可以卖吗:权利本位范式下低空空域的使用模式选择》,载 《当代经济管理》2025年第10期,第7 8页;王锡柱:《空域使

用制度的法律构造路径》,载 《甘肃政法大学学报》2022年第5期,第93页。
参见谢进一、石丽娜:《空中交通管理基础》,清华大学出版社2012年版,第48 50页。
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无人机而言,尤其是对小型、微型无人机而言,其起飞和降落并不以特定的机场为前提。而对电

动垂直起降航空器 (eVTOL)来说,根据2024年6月实施的 《电动垂直起降航空器 (eVTOL)

起降场技术要求》,其垂直起降场的建设将更接近于城市中随处可见的停车场,而非传统意义上

作为航空运输和管理中心化节点的机场,更多地呈现出分布式布局的特点。〔17〕这种趋势已经反

映在了地方政府关于低空经济的产业政策中。〔18〕在这种情况下,机场空间对低空经济而言并不

构成一项具有显著稀缺性的资源,故而没有必要引入传统民用航空的航班时刻机制。

第三种路径是 “独占利用模式”,即提前划定作为权利客体的低空空域范围,由特定主体对

该空域进行排他、独占利用。〔19〕有学者进一步将这种独占利用模式区分为 “永久区域使用权”

和 “临时区域使用权”。前者是指 “基于人类生产、生活需要,由部分空域用益权人依法获得的

对特定空域区域的长期使用权,权利存续期限由法律法规规定,不随利用行为结束而消灭”,后

者则指 “空域动态管理体制下空域用益权人基于临时利用需求向行政机关申请并经审批获得的空

闲空域的短期使用权,利用行为完成后权利消灭,空域由管理机关释放”〔20〕。

但问题在于,从低空经济的潜在应用场景来看,对特定区块低空空域进行排他、独占性利用

的需求并不高,除了短暂的无人机商业演出外,诸如低空农业、智慧城市、低空消防、低空运输

等应用场景,都并不要求对特定低空空域进行排他、独占性利用,同一片空域完全可以同时容纳

多个利用者。此外,在低空空域大量设置具有排他性的低空使用权,会导致低空空域的碎片化,

使得对低空空域的统一规划和利用变得格外困难,造成 “反公地悲剧”,进而阻碍低空经济的健

康有序发展。〔21〕

2.基于低空信息基础设施的低空空域利用模式

前述三种制度路径未能充分释放低空资源的要素价值,无法满足低空经济发展对低空空域高

效利用的需求,根本原因在于,其忽视了基础设施对于发挥产权价值、形塑产权结构的重要意

义。在现代社会,财产价值的实现很大程度上要依赖于特定的基础设施。例如,汽车价值的实现

以畅通的公路网为前提,手机等通信设备价值的实现则离不开基站、卫星等移动通信基础设施,

上市公司这项特殊 “商品”的交换价值也需要借助股票交易所才得以实现。〔22〕财产并非孤立存

在的,而是由社会构成的。〔23〕财产所嵌入的基础设施,会深刻地影响财产的界权成本与界权收

益,进而在很大程度上决定财产权的内在结构。
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〔17〕

〔18〕

〔19〕

〔20〕
〔21〕

〔22〕
〔23〕

根据该技术规范,eVTOL垂直起降场最终进近和起飞区 (FATO)的尺寸应能够内切一个直径为1.5D的圆,其中

D为eVTOL在水平投影下最小圆形的直径,以当前的行业独角兽亿航智能的旗舰产品为标准,eVTOL垂直起降场最小可以设

置为直径8.6米的圆。这意味着,eVTOL垂直起降场的占地空间和成本将极大程度地降低,而选址灵活性则被大幅度提高,可

以预见在将来eVTOL垂直起降场会被建设于城市的各个角落。
例如,根据 《深圳市低空基础设施高质量建设方案 (2024—2026年)》,深圳市将在三年内 “建成低空起降点1200个

以上”“结合商圈、CBD、产业园、医院、枢纽、景区、公园等新建174个直升机和载人eVTOL起降场 (点),总规模达283个”。
参见蔡耀燊:《天空可以卖吗:权利本位范式下低空空域的使用模式选择》,载 《当代经济管理》2025年第10期,第

8页;刘薇:《民法视域下低空空域权的层次化配置》,载 《东方法学》2025年第6期,第189页。
刘薇:《民法视域下低空空域权的层次化配置》,载 《东方法学》2025年第6期,第196页。
关于反公地悲剧,参见谢鸿飞:《<民法典>物权配置的三重视角:公地悲剧、反公地悲剧与法定义务》,载 《比较法

研究》2020年第4期,第64 77页。
参见刘冲:《作为数字基础设施的个人数据账户及其制度实现》,载 《北方法学》2024年第4期,第147 148页。
参见苏力:《这里没有不动产 法律移植问题的理论梳理》,载 《法律适用》2005年第8期,第24页。
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回到低空经济语境,在低空产业迅猛发展、低空空域愈发拥挤的背景下,普遍认为,为了保

障低空安全,对城市等复杂、高风险空域的利用,应当建立在低空智联网、低空数字底座等低空

信息基础设施之上,以智能化手段协调、规划相关区域的飞行活动,对低空飞行活动进行时空网

格化管理。〔24〕这种低空信息基础设施的建立,不仅提高了低空飞行活动的效率和安全性,而且

通过利用数字孪生、电子围栏等技术也使得对低空空域的精细化界权成为可能。从这个角度来

看,低空信息基础设施也可以被理解为低空空域产权的公示系统,通过算法和通信系统,清晰而

准确地划定低空飞行器的活动边界。

关于低空信息基础设施的具体构成,目前产业界和学术界仍在探索之中。有学者指出,低空

信息基础设施可以分为 “数据层—平台层—模型层—服务层”四级架构。具体而言,数据层作为

低空数字孪生系统,是对低空三维实景、气象要素、地面构筑物的整合与呈现;平台层和模型层

则为低空飞行活动提供仿真模拟、数据处理以及动态计算等方面的智能化支持;服务层则直接面

向低空飞行器的操纵者和其他用户,提供综合应用服务。〔25〕

从产业实践来看,当前低空信息基础设施最可能的大规模呈现形式是低空公共航路———中国

科学院资源与环境信息系统国家重点实验室和武汉大学测绘遥感信息工程国家重点实验室的相关

研究均认为,数字化的低空公共航路是未来低空飞行的主要模式。〔26〕形象地说,公共航路模式

可以被理解为在低空空域中建设公共道路,只要具备相应资质 (例如获得无人机驾驶员资格证),

便可以在向公众开放的低空公共航路上飞行,就如同驾驶私家车进入公共道路一般。当然,对低

空公共航路的利用并非完全没有限制,低空公共航路的用户必须遵守相应的飞行规则 (如避让规

则、限速要求、特定高度带的行驶方向要求等),此外还要服从低空基础设施运营者所发布的即

时指令。低空公共航路可以被理解为由特定范围、宽度、长度所确定的带区,其几何外观类似于

地面的公路或轨道交通,〔27〕只不过低空公共航路并不是由实体的沥青路面和护栏组成,而是由

看不见的电子围栏、地面监控设备以及5G/6G通信网络等构成的虚拟电子通道。〔28〕

公共航路模式在我国地方政府的产业政策文件中已然有所体现。例如,《山东省低空经济高

质量发展三年行动方案 (2025—2027年)》《合肥市低空经济发展行动计划 (2023—2025年)》

都提出建设 “多运营人的融合飞行公共航路”,其 “多运营人的融合飞行”的要求显然不是封闭

航线模式所能实现的,而是更接近于上文所描述的公共航路模式。《十堰市关于支持 “一主四优

多支撑”产业发展若干政策措施》则更加明确地区分了 “低空航线”和 “公共航路”,提出 “支

持企业依托 ‘两横两纵三圈’低空航线网开通公共航路”。 《昆明市促进低空经济发展的实施意
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〔24〕
〔25〕

〔26〕

〔27〕

〔28〕

参见陈军等:《实景三维赋能低空经济的基本思路与重点任务》,载 《时空信息学报》2025年第1期,第2 3页。
参见张唯:《基于实景三维的超大城市低空经济空间数字底座构建方法研究》,载 《测绘通报》2025年第S2期,第

153 154页。
参见廖小罕、徐晨晨、叶虎平:《低空经济发展与低空路网基础设施建设的效益和挑战》,载 《中国科学院院刊》

2024年第11期,第1966 1981页;张过等:《低空数字航路网:方法、体系与验证———让低空飞行从 “无路可依”走向 “有路

可循”》,载 《自然资源遥感》网络首发,第1 9页。
事实上,美国有学者便主张直接将低空公共航路建设在铁路或公路上方空域,SeeD.Wright& E.Moore,DARC

Matters:RepurposingNineteenth-CenturyPropertyLawfortheTwenty-FirstCentury,107IowaLawReview2247 (2021);

D.Thompson,RethinkingtheHighway:IntegratingDeliveryDronesintoAirspaceaboveHighways,95IndianaLawJournal8
(2019).

参见廖小罕、屈文秋:《低空经济时代城市空中交通公共航路发展思考》,载 《城市交通》2025年第2期,第24页。



2026年第3期

见》《上海市低空飞行服务管理能力建设实施方案》和 《武汉市十五届人大五次会议2号议案办

理工作方案》也都明确提出了建设低空公共航路的计划。

有必要指出的是,低空公共航路只是当前技术条件下,对城市低空等复杂、高风险低空空域

进行利用的一种可能模式。随着通讯、计算能力的提高,低空飞行活动完全可以在低空信息基础

设施的支持下步入自动飞行模式,这种情况下低空飞行器的活动轨迹是通过对环境进行即时分

析、计算确定的,而未必总是依循特定的航路。欧盟 《U-space蓝图》的U-space第四阶段便体

现为这种自动飞行模式,根据其描述,此时无人机的飞行活动将以U-space系统为基础,呈现高

度自动化、互联化和数字化的特点。〔29〕不过,无论是当下可行的低空公共航路模式,还是将来

的自动化飞行模式,在城市低空等复杂、高风险空域实施的低空飞行活动都有一个共同特征,即

高度依赖于低空数字底座、低空智联网络等构成的低空信息基础设施。具体而言,无论是事先规

划好的低空公共航路,还是由算力系统和遥感系统所支持的自动化低空飞行活动,均要求飞行器

接入共同的数字信息网络,在此基础上对不同飞行器的飞行活动统筹计算,优化其飞行路径,并

在必要时对飞行器进行远程控制。

无论是对低空空域进行有效利用,还是在特定低空空域范围内通过 “电子围栏”等技术手段

实现某种程度的排他性,都依赖于低空信息基础设施。考虑到低空信息基础设施的核心地位,对

城市等复杂、高风险空域而言,无论其利用模式具体呈现为公共航路、自动化飞行抑或其他,所

谓低空空域经营权,在本质上都是通过低空信息基础设施,对特定空间范围的低空空域进行排他

性运营、管理的权利。

三、低空空域经营权的经济理性

从经济学的角度来看,在基于低空信息基础设施的空域利用模式下,低空空域具有 “准公共

品”的特性,更具体地来说,其本质上是一种 “俱乐部物品”。下文将从低空空域 “俱乐部物品”

性质出发,论证设置低空空域经营权的经济合理性。

(一)低空空域的 “俱乐部物品”性质

首先需要回答的是,究竟什么是所谓的 “俱乐部物品”。在经济学上,典型的俱乐部物品诸

如公共游泳池、公共道路等,其特点是处于纯粹公共品与纯粹私有品两个极端之间,具有 “不完

全的非竞争性”和 “不完全的非排他性”双重属性。所谓 “非竞争性”,意味着把任何人排除在

受益范围之外都是不可取的。例如,在国防开支确定的前提下,其所保护的国民数量的增加不会

影响到其他国民从国防服务中所获得的效用,因此,从社会总效用最大化的角度出发,应当把尽

可能多的国民都纳入国防范围内。所谓 “非排他性”,则意味着把任何人排除在产品的受益范围

之外都是不可能的。例如,很难通过技术手段为码头灯塔所提供的照明和导航服务建立排他性,

即便是未交费的路过船只也会享受到灯塔的好处。〔30〕

俱乐部物品的 “不完全的非竞争性”体现在,尽管其可以被多个消费者共享 (这不同于医疗
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〔29〕
〔30〕

SeeSesar,U-spacePrint,https://www.sesarju.eu/u-space-blueprint,visitedon13March2026.
参见 〔美〕约瑟夫·E.斯蒂格利茨:《公共部门经济学》,郭庆旺等译,中国人民大学出版社2005年版,第114页。
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服务等具有完全竞争性的私人品),但拥挤现象的存在意味着,某个特定消费者从俱乐部物品所

获得的效用取决于与他共享该俱乐部物品的消费者数量———人数越多,单个消费者所获得的效用

就越低。〔31〕这要求对共享俱乐部物品的消费者群体规模进行限制,限制的方式在不同场景中体

现为会员费、通行费、排队或访问限制等。〔32〕

俱乐部物品的 “不完全的非排他性”体现为,其既不像食物等纯粹私有品一样,被一个人利

用、消费便会天然地排斥其他人,也不像码头灯塔这类在技术上难以建立起排他性的纯粹公共

品,而是可以通过设置某种类似 “俱乐部资格”的限制,实现内外之间的区分———对外具有排他

性,而对内则是非排他的。〔33〕事实上,在俱乐部物品的语境下,排他性的建立总会产生一定的

交易成本,重要的并不是是否可以排他,而是建立排他性所需要支付的成本是否可以接受。

在基于低空信息基础设施的空域利用模式下,低空空域恰恰具备 “不完全的非竞争性”和

“不完全的非排他性”,是典型的俱乐部物品。首先,尽管低空空域可以被多个用户同时利用,但

考虑到其未来可能会高度拥挤,单个用户所能获得的效用显然会随着用户总数的上升而降低。因

此,低空空域具备 “不完全的非竞争性”。其次,对于低空空域的利用要求飞行器接入低空信息

基础设施,这意味着在技术上具有设立排他性的可能,在这个过程中,可以对飞行器、驾驶员进

行自动化的资格审查,排除不符合要求者的利用权限。当然,在这种情况下,仍然可能会有未经

许可、未接入低空信息基础设施的 “黑飞”发生。对于未经许可的 “黑飞”行为,一方面,需要

投入相应成本来避免这种情况的发生,例如对未接入低空信息基础设施的无人机进行电磁干扰,

或是通过雷达系统对未经许可的飞行器进行搜索;另一方面,也不能因为 “黑飞”等情况的存

在,就否认基于低空信息基础设施的空域利用模式下低空空域排他性特征。恰如张五常所言,排

他性在很大程度上并不是有或无的问题,而是一个程度问题———为建立排他性所投入的成本越

高,公共物品排他性的实现程度就越高。〔34〕

低空空域经营权人作为低空空域这项俱乐部物品的供应者,其所承担的成本是对低空公共航

路等低空信息基础设施的投资、建设和运营成本。这些成本有一个共同特征,即不会因为低空空

域用户数量的增加或减少而有显著变化。例如,投资和建设成本是在低空信息基础设施建设阶段

一次性发生的,而运营成本更类似于一种 “系统维持成本”,这些成本均不是用户数量的因变量。

这种成本的不可分性,亦是 “俱乐部物品”的典型经济属性。

此外,值得注意的是,低空信息基础设施建设和运营水平越高、技术越先进,特定低空空域

范围内可以容纳的飞行器数量就越多。从这个角度来讲,低空空域这项俱乐部产品的供给量,不

仅受到其物理空间范围的影响,更受到低空信息基础设施建设水平的影响。

在明确了基于低空信息基础设施的空域利用模式下低空空域的 “俱乐部物品”性质之后,我

们可以从短期、中期和长期视角出发,提出以下三个推论。

推论一:从短期来看,低空信息基础设施的建设和运营水平保持不变,且社会对于低空飞行

活动的整体需求水平也保持不变。在此前提下,存在一个最优的用户规模使得特定空间范围的低
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〔31〕
〔32〕
〔33〕
〔34〕

SeeJ.M.Buchanan,AnEconomicTheoryofClubs,107Economica1,3 (1965).
SeeT.Sandler&J.Tschirhart,ClubTheory:ThirtyYearsLater,93PublicChoice335,336 (1997).
SeeJ.M.Buchanan,AnEconomicTheoryofClubs,107Economica1,13 (1965).
SeeStevenNSCheung,ATheoryofPriceControl,17TheJournaloflawandEconomics53,59 (1974).
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空空域所带来的社会总效用达到最大化,且该最优用户规模在技术上具有实现的可能性。原因在

于存在 “不完全的非竞争性”,随着用户数量的增加,每个用户可以从对低空空域的利用中获得

的效用都在降低;同时,由于新增用户自身的效用会因其获得对低空空域的利用机会而提高,且

低空信息基础设施的建设、运营成本不会因为用户数量的增加而提高,故而用户数量的增加又会

使得社会总效用趋向于提高。在这两种相反力量 (拥挤成本vs新增用户带来的收益)的作用下,

在给定低空信息基础设施建设运营水平和社会总需求的情况下,存在一个最优的用户规模,使得

特定空间范围的低空空域所带来的社会总效用达到最大化。〔35〕而 “不完全的非排他性”则意味

着,该最优用户规模在技术上具有实现的可能性。

推论二:从中期来看,社会对于低空飞行活动的整体需求水平保持不变,但低空信息基础设

施的建设运营水平可以发生变化。在这种情况下,存在一个最优的低空信息基础设施的建设运营

水平,当然,在这个最优的低空信息基础设施建设运营水平下,也存在一个与之相对应的低空空

域最优用户规模。原因在于,当低空信息基础设施的建设与运营水平较低时,投资低空信息基础

设施的边际收益较高,社会净收益会随着低空信息基础设施建设运营水平的提高而发生较为显著

的上升,但是,受到边际收益递减原理的支配,当对低空信息基础设施的投资达到一定水平之

后,继续投资的边际收益将大幅度降低,同时这种投资又会带来社会总成本的增加,因此在超过

某个临界值之后,社会净收益将随着低空信息基础设施建设运营水平提高而降低。〔36〕

推论三:从长期来看,低空信息基础设施的建设运营水平、社会对于低空飞行活动的整体需

求水平均可以发生变化。在这种情况下,随着社会对于低空飞行活动的整体需求水平的不断提

高,低空信息基础设施的最优建设运营水平也会相应地提高。这意味着,在低空经济快速发展的

社会背景下,在相当长的一段时间内,都需要不断地对低空信息基础设施进行投资建设,使其低

空空域供给量满足不断上升的社会整体需求。

(二)设立低空空域经营权符合低空经济产业逻辑

设立低空空域经营权的合理性并非来自抽象的法学理论推理,而是在于这种产权配置符合低

空经济产业的发展逻辑。在基于低空信息基础设施的空域利用模式下,低空空域经营权本质上是

对于特定低空空域范围内低空信息基础设施的特许经营权。前文 “推论三”表明,在相当长的一

段时间内,都需要持续对低空信息基础设施进行投资建设。在这种情况下,将低空空域经营权作

为企业投资建设低空信息基础设施的对价,并为低空空域经营权人设置某种妥善运营和管理低空

信息基础设施的义务,是一种合理的产业政策。下文将对此进行论证。

整体来说,对于低空公共航路这类低空信息基础设施的建设,存在三种可能的路径:(1)市

场主体主导;(2)政府采购;(3)政府特许经营。其中,只有在政府特许经营的路径下,才有必

要赋予特定市场主体低空空域经营权。因此,若要论证低空空域经营权的合理性,便有必要说

明,为何政府特许经营相对于其他两种路径,是更为合理的产业政策。
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〔35〕

〔36〕

具体而言,当新增加一个用户所带来的收益 (即该新增用户因获得利用低空空域之机会而增加的效用),等于其他用

户因拥挤程度的提高而降低的效用之和时,达到特定低空空域的最优用户规模。详细经济学推导,参见 Yew-KwangNg,The
EconomicTheoryofClubs:ParetoOptimalityConditions,40Economica291,291 295 (1973).

SeeYew-KwangNg,TheEconomicTheoryofClubs:ParetoOptimalityConditions,40Economica291,295 296
(1973).
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市场主导模式并不是低空信息基础设施建设的最优解。首先,通常来说,基础设施的建设具

有耗资多、周期长、风险高等特点,难以吸引私人投资者。在低空经济迅猛发展的背景下,根据

前文所述 “推论三”,需要持续不断地扩大对低空信息基础设施的投资以适应市场发展的需要。

如果单纯依靠市场机制,则很难使私营企业将大量的资金投入到高风险、长周期且持续性的基础

设施扩建中。其次,根据前文所述 “推论一”,存在最优用户规模使得对低空信息基础设施的投

资所带来的社会总效用最大化;进一步的经济学研究则认为,这种最优用户规模无法通过市场机

制自发形成,而是必须依赖中心化的行政力量干预。〔37〕如果低空信息基础设施的投资建设主要

由市场主体主导,那么政府对价格的调控可能会面临较大的阻力。最后,低空信息基础设施的建

设主要是在城市范围内,这种基于地理空间切分的市场会面临自然垄断的问题。所谓自然垄断,

是指在相关市场内,只有在全部市场需求由单一企业来满足时,才能实现成本的最小化的现

象。〔38〕这种现象通常是由显著的规模经济属性和过于巨大的前期投资成本所造成的,典型场景

例如城市供水、燃气、通信、公共交通等。在此情况下,引入竞争性的市场机制会造成总成本上

升、重复建设以及资源浪费等问题。〔39〕

政府采购与政府特许经营都是政府与社会资本合作模式 (PPP)的子类型。〔40〕二者区别在

于,政府采购模式下,主要由政府出资,由市场主体作为承揽人对低空信息基础设施进行实际建

设,最终的项目风险和收益都由政府财政承担。而在政府特许经营模式下,政府不提供资金,而

是将低空信息基础设施的特许经营权授予市场主体,并将一定期限内的收费权作为市场主体承建

低空信息基础设施的对价。当然,在特许经营模式下,政府并不会完全退出,而是会通过财政承

诺以及对未来运营事项的事先安排,与市场主体分担风险,并承担起监管职责。〔41〕

相较于政府采购而言,政府特许经营模式更适合低空信息基础设施的建设。最重要的原因在

于,低空信息基础设施的建设并非 “一锤子买卖”,而是与后期的运营、维护存在密切联系,这

与高速公路等传统基础设施有着显著差异。低空信息基础设施的核心是一套数智化软硬件系统,

其日常运营需要不断地测试、调整、维护这套系统。〔42〕在采取政府采购模式的情况下,后续运

营、维护系统的主体可能和起初投资建设的主体并不统一,这会导致两方面的问题:一方面,对

建设者而言,其会担心低空信息基础设施的运营者利用反向工程等技术手段破解系统,获取其商

业秘密;另一方面,对低空信息基础设施的运营者而言,其也会担心建设者在系统中留下 “后

门”来获取其在运营过程中生产的数据。此外,根据前文 “推论三”,在低空经济高速发展的背

景下,低空信息基础设施需要以 “小步快跑”的方式不断进行优化、更新和扩容,提高其供给水

平。显然,最熟悉低空信息基础设施软硬件系统,最有能力不断进行优化、更新和扩容的,通常

是最初的建设者。最后,政府采购的资金来源是税收,而税收的增加会导致市场扭曲、效率损失
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〔37〕
〔38〕
〔39〕
〔40〕
〔41〕
〔42〕

SeeE.Helpman&A.L.Hillman,TwoRemarksonOptimalClubSize,44Economica293,295 (1977).
SeeRichardA.Posner,NaturalMonopolyandItsRegulation,21StanfordLawReview548 (1968).
SeeWilliam W.Sharkey,TheTheoryofNaturalMonopoly,CambridgeUniversityPress,1982,p.56.
参见魏艳:《特许经营抑或政府采购:破解PPP模式的立法困局》,载 《东方法学》2018年第2期,第139 150页。
参见邢会强:《PPP模式中的政府定位》,载 《法学》2015年第11期,第17 23页。
参见张过等:《低空数字航路网:方法、体系与验证———让低空飞行从 “无路可依”走向 “有路可循”》,载 《自然

资源遥感》网络首发,第1 9页。
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以及政府管理成本的增加。〔43〕政府特许经营模式的融资渠道是事后的收费权,故而可以避免税

收所带来的这些问题。因此,政府特许经营这种由建设者持续运营、维护低空信息基础设施,从

运营中获取利润以补偿其初期投资成本的模式,最符合低空经济的产业逻辑。

目前,地方政府的产业政策趋势亦倾向于政府特许经营模式。我国大部分低空经济产业政策

中,都明确提出要 “撬动社会资本”。其中,《深圳经济特区低空经济产业促进条例》第11条提

出:“市人民政府支持社会资本依法参与低空飞行基础设施建设与运营,鼓励社会资本建设的低

空飞行基础设施向社会开放共享。”该条所描述的低空飞行基础设施建设和运营模式显然包含了

政府特许经营模式。《十堰市低空经济基础设施建设三年行动方案 (2024—2026年)》则是明确

提出基于政府特许经营模式建设低空基础设施,规定 “探索引导低空经济市场主体直接投资公用

基础设施建设或采用特许经营权等模式引入低空经济市场主体参与低空基础设施建设运营”。

总结来说,在城市低空等复杂、高风险的低空空域,以政府特许经营的方式建设低空信息基

础设施,是符合低空经济产业逻辑的政策选择,而相对应的,有必要赋予低空信息基础设施运营

主体对于特定低空空域的经营权。

四、低空空域经营权的制度实现

前文已经从经济学和产业逻辑的角度论证了设立低空空域经营权的合理性,接下来有必要从

法学角度,深入探究低空空域经营权的应然性质及其具体的制度构造。

(一)低空空域经营权的性质

低空空域经营权本质上是一种政府特许经营权。关于特许经营权的性质,学界存在三种观点。

第一种观点认为特许经营权属于私权范畴,其中有学者主张其性质为用益物权,〔44〕也有学者认为

属于准物权。〔45〕第二种观点认为特许经营权是由行政许可或行政协议所产生的纯粹公法上的权

利,〔46〕至于其所呈现的财产属性,仅仅是公法权利的反射利益。〔47〕第三种观点则放弃 “公法—

私法”的二元对立,认为特许经营权本质上是一种公私混合的 “权利束”(bundleofrights)。〔48〕

本文支持第一种观点。具体而言,低空空域经营权可以被理解为由低空空域的国家所有权而

派生出的他物权———至于究竟是准物权还是用益物权,则更多是一种形式上的争议,于实益并无

太大影响。由于准物权的支持者也认为准物权本质上是一种特殊的物权,〔49〕而 《民法典》第

114条第2款对物权穷尽列举为所有权、用益物权和担保物权,因此将低空空域经营权的性质界
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〔43〕

〔44〕
〔45〕

〔46〕

〔47〕

〔48〕
〔49〕

参见 〔美〕曼昆:《经济学原理:微观经济学分册》(第7版),梁小民、梁砾译,北京大学出版社2015年版,第259
262页。

参见许军:《政府特许经营权的反思与重构》,载 《甘肃社会科学》2015年第6期,第158 161页。
参见崔建远:《准物权研究》(第2版),法律出版社2012年版,第118 125页;李显冬:《市政特许经营中的双重

法律关系———兼论市政特许经营权的准物权性质》,载 《国家行政学院学报》2004年第4期,第45 52页。
参见肖泽晟:《公共资源特许利益的限制与保护———以燃气公用事业特许经营为例》,载 《行政法学研究》2018年第2

期,第16页;黄彦钦:《制度转译与权力配置:低空经济特许经营权的法律建构》,载 《东方法学》2025年第5期,第179页。
参见肖泽晟:《公共资源特许利益的限制与保护———以燃气公用事业特许经营为例》,载 《行政法学研究》2018年第

2期,第16页。
参见付大学:《PPP特许经营权:一种混合财产权及其保护规则》,载 《法学论坛》2016年第6期,第103 109页。
参见崔建远:《准物权的理论问题》,载 《中国法学》2003年第3期,第77页。
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定为用益物权更为妥当。

之所以承认低空空域经营权的私权属性,而拒绝将其认定为纯粹的公权或者公私混合的 “权

利束”,具体有以下三方面的原因。

首先,“纯粹公权论”的核心理由在于 “政府对特许利益的干预通常都远大于对传统意义上

的私有财产的干预”〔50〕。该理由看起来有道理,但其实站不住脚。在社会连带关系中,任何财产

的利用都不可避免地会产生某种外部性或者说公共性。因此,不存在纯粹的私有财产权,任何私

有财产权都内在地包含着一定程度的社会义务。〔51〕这种社会义务的内容、程度主要是由财产本

身的公共性决定的,而不是由财产的来源决定的。也就是说,特许经营权之所以要承担诸如容忍

价格管制等超出一般私有财产权的社会义务,是因为其作为一项公共事业,有着远超一般私有财

产的公共性,而不是因为其来自公权力部门的特许。对此,数字平台是一个可资类比的对象———

尽管平台企业对于平台架构的财产权并不是来自政府的特许 (其本质是对物理层的所有权和对应

用层的著作权 〔52〕),平台的公共性并非政府所授予的 (而是市场竞争胜利的结果),但其同样由

于这份公共性而承受着远超一般私营企业的行政管制。〔53〕

其次,将特许经营权理解为公私混合的 “权利束”意味着完全放弃对其进行标准化、模块化

处理,而采取一种高度自由、弹性的产权界定机制。一方面,虽然这能赋予决策机构以最大程度

的政策自由,但权利结构的不稳定性也会不可避免地导致产权界定、描述成本的提高,并降低产

权的可预期性与稳定性。〔54〕更重要的是,“权利束”的制度构造与我国现有的物权结构格格不

入,将特许经营权理解为公私混合的 “权利束”会带来巨大的法律适用成本。另一方面,即便将

特许经营权理解为一种用益物权,也并不会妨碍公法目的的实现。财产权本身便内在地包含一定

程度的社会义务,〔55〕作为公共事业的特许经营更是如此。而从法律构造来看,用益物权尽管强

调的是权利面向,但事实上是物权与物务的复合体,便如苏永钦教授所言,“物的关系有物权物

务,正如债的关系有债权债务,就此并不存在结构性的差异”〔56〕。特许经营权人基于公法上的要

求而承担的义务,完全可以转介成为私法层面用益物权人对所有权人 (国家)承担的物务

(realobligation),而无须放弃成熟的物权法体系,采取与当前体系格格不入的 “权利束”框架。

最后,无论是将低空空域经营权理解为一项公权还是一项用益物权,对于低空空域经营者与

政府之间的关系,并无实质影响,低空空域经营者的权利和义务都是由特许经营协议界定,但

是,对于低空空域经营者与低空空域用户之间的关系而言,将低空空域经营权理解为用益物权,

有实质性的价值。无论是从技术层面还是从行政成本层面考虑,政府都很难对低空飞行活动进行

直接管理,而是需要将治理权限交给低空空域经营权人,将低空空域经营权人设立为某种治理中
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〔50〕

〔51〕
〔52〕
〔53〕

〔54〕

〔55〕
〔56〕

肖泽晟:《公共资源特许利益的限制与保护———以燃气公用事业特许经营为例》,载 《行政法学研究》2018年第2
期,第16页。

参见汪洋:《用益物权论》,北京大学出版社2025年版,第14 15页。
参见张浩然:《计算机信息系统作为财产的私法保护》,载 《法学研究》2025年第3期,第130 149页。
参见刘权:《网络平台的公共性及其实现———以电商平台的法律规制为视角》,载 《法学研究》2020年第2期,第42

56页。
参见熊丙万:《实用主义能走多远? ———美国财产法学引领的私法新思维》,载 《清华法学》2018年第1期,第143

144页。
参见张翔:《财产权的社会义务》,载 《中国社会科学》2012年第9期,第100 119页。
苏永钦:《大民法典的理念与蓝图》,载 《中外法学》2021年第1期,第69页。
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介。然而这种治理职责的外包并不符合行政委托和行政授权的形式要求,〔57〕其结果是治理权力

的正当性难免不足。如果将低空空域经营权理解为用益物权,由于物权具有对世性,可以通过明

确这种用益物权具有管理低空空域交通秩序等权能,〔58〕为低空空域经营权人履行治理职责提供

必要的合法性支持。

值得说明的是,本文在概念用语上使用 “低空空域经营权”而非 “低空空域特许经营权”,恰

恰是考虑到学界对于特许经营权性质的认识存在分歧,为强调其私权属性而有意为之。尽管在当

下,为保障低空空域管理秩序,低空空域经营权的流转应当受到较为严格的限制,但随着社会经济

的发展,在未来,低空空域经营权完全可能通过买卖、入股、抵押等方式进行流转。同样具有行政

特许色彩的矿业权便是一个有力的例证,随着社会经济环境的变化,其流转规则经历了从 “严禁转

让”到 “有限转让”再到 “登记转让”的变迁。〔59〕本文选择使用凸显私权属性的 “低空空域经营

权”作为制度构建的基本概念,恰恰是为了最大限度保留低空空域财产价值的制度潜力。

总结来说,低空空域属于 “自然资源”,依 《宪法》第9条和 《民法典》第250条,是国家

所有权的客体,而低空空域经营权则是作为所有权人的国家在其上设立的用益物权,其目的是促

进对低空空域资源的有序开发和利用。从物权法定原则的角度考虑,可以借鉴 《海域使用管理

法》对海域使用权的设立,通过专门制定低空空域使用管理相关法律来对低空空域利用进行统筹

管理,并为低空空域经营权的创设提供实证法依据。〔60〕

(二)低空空域经营权的内容

作为一种特殊的用益物权,低空空域经营权的内容是一组复合型权能体系,旨在通过市场化

机制激励社会资本投入,同时实现低空空域资源的安全、有序与高效利用。该权能体系的核心内

容是对低空空域使用者的收费权、对特定低空空域的排他性运营权,以及对低空飞行活动的管理

权与相应义务,三者相互支撑、紧密关联,共同构成低空空域经营权的完整结构。

1.对低空空域使用者收取合理费用的权能

低空空域经营权人对低空公共航路等低空信息基础设施的供给并非是无偿的,其有权对进入

其运营范围的低空飞行活动主体收取合理费用,该费用是对经营权人持续投资、建设、维护与运

行低空公共航路等低空信息基础设施所付出成本的补偿。有必要指出的是,低空空域经营权人作

为特许经营主体,承担着按照法律和特许经营协议提供公共服务和公共产品的义务,因此低空空

域经营权作为一个整体,原则上不能流转,但其中的 “收费权”权能,则可以进行让与、质

押,〔61〕或者将其作为资产证券化的底层资产进行融资。〔62〕
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〔59〕
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〔61〕
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参见翟翌:《基于 “相似性”本质的行政特许界定及其应用》,载 《中国法学》2016年第1期,第157 158页。
享有财产权的权利人不仅可以决定如何利用其财产 (对物的控制),也可以要求其他人在利用该财产时遵循特定的方

式和规则 (通过物品对人的控制),从这个角度来说,财产权内在地包含一种权力面向。参见 〔英〕霍布豪斯:《财产权的进化

史:事实与观念》,张凇纶译,载 《法治现代化研究》2018年第1期,第171页。
参见曹宇:《采矿权转让合同行政规制的制度反思与修正理路》,载 《中国人民大学学报》2023年第4期,第67 79页。
参见樊一江、卢恺、张颖: 《借鉴类空资源管理经验 加快建立健全低空空域权属制度体系》,载 《宏观经济管理》

2025年第12期,第17页。
参见 《应收账款质押登记办法》第2条。
参见朱世亮、赵菁:《以资产证券化与PPP结合模式化解地方债的法律路径初探》,载 《证券法苑》第14卷,法律

出版社2015年版,第217 218页。
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低空空域经营权人的收费机制原则上由特许经营协议界定,但由于特许经营协议是一个长期

合同,〔63〕当事人无法在合同订立时就充分预料未来可能发生的种种变化,因此应当保留政府对

价格的最终调控权。从经济学的角度来看,保留政府对价格的最终调控权是有必要的。根据前文

“推论一”,作为一种俱乐部物品,对低空空域的利用存在一个最优用户规模,而最优用户规模的

形成需要依靠价格机制的调节。对于缺乏足够信息的政府而言,很难在特许经营协议订立的时间

点就清楚地获知实现最优用户规模的定价。此外,低空信息基础设施的不断迭代升级会改变最优

用户规模,相对应的,实现最优用户规模的定价也会随之改变。对地方政府而言,其同样没有能

力对这种变化趋势进行提前预测。因此,由政府保留对价格的最终调控权,通过不断试错而尽力

实现社会最优的用户规模,是一种合理的政策选择。可以看到,《基础设施和公用事业特许经营

管理办法》第23条在确定特许经营项目价格机制时,并没有采取完全依照特许经营协议的路径,

而是为 “法律、行政法规、国家价格政策”对价格的调整保留了空间。

保留政府对价格最终调控权的同时,应当注重保护低空空域经营权人的合理信赖,在政府有

必要运用行政权力对价格进行干预的情况下,可以通过财政补贴、税收优惠、特许期限延长等方

式对低空空域经营权人进行合理补偿。法律亦为政府通过财政补贴或其他补偿机制实现价格调控

留下了政策空间,依 《基础设施和公用事业特许经营管理办法》第39条,根据公共利益需要要

求特许经营者在约定之外调整价格时,应进行合理补偿。

2.对特定低空空域排他性运营的权能

与收费权密切相关的是低空空域经营权人对特定低空空域的排他性运营权。通常来说,在同

一城市或城市群范围内,只宜设置一个低空空域经营权主体,由该主体对特定地理范围内的低空

信息基础设施实施统一的规划、建设、运营与管理。例如,《深圳市低空基础设施高质量建设方

案 (2024—2026年)》明确将粤港澳大湾区数字经济研究院研发的低空智能融合系统 (SILAS)

作为低空信息平台,赋予其某种排他性的经营地位。这种排他运营的权能在 《基础设施和公用事

业特许经营管理办法》中亦得到了承认,该办法第25条规定政府可以在特许经营协议中就防止

不必要的同类竞争性项目建设作出承诺。首先,这种排他性安排的正当性源于低空信息基础设施

的自然垄断特性。具体而言,重复建设多套低空公共航路网络,以及相应的指挥、通信、感知与

监控设施,将导致巨额固定成本、资源浪费以及电磁信号干扰、数据不兼容等技术风险,严重威

胁飞行安全。其次,排他性是对经营权人前期巨额专用性投资与持续运营成本的制度性补偿。只

有在一定期限内赋予低空空域经营权人排他性运营的资格,才能形成稳定的投资回收预期,激励

社会资本进入这一重资产、长周期、高风险领域。最后,排他性也有利于实现低空交通秩序的统

一管理,避免多主体并存导致的规则碎片化与责任推诿。

有必要指出的是,尽管低空空域经营权具有排他权能,但并不意味着低空空域经营权人会进

行垄断性定价,进而造成社会总福利的损失。原因在于,尽管在运营阶段,低空空域经营权人具

有垄断地位,但低空空域利用的价格并非是在运营阶段形成的,而是在特许经营协议订立阶段形

成的。根据 《基础设施和公用事业特许经营管理办法》第16条,必须通过招标、谈判等公开竞

争方式来确定特许经营者。这种制度安排保证了低空空域使用费用是在竞争机制下产生的。
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〔63〕 根据 《基础设施和公用事业特许经营管理办法》第8条第2款,合同期限可长达40年甚至更长。



2026年第3期

3.对低空飞行活动的管理权能 (义务)

低空空域经营权还包含对低空飞行活动的管理权能与管理义务。低空飞行活动的海量、实

时、分散特征决定了政府难以对每一次飞行活动实施直接审批与监管。若坚持传统逐案审批模

式,不仅行政成本高昂,而且行政程序的冗长繁复可能会抑制低空经济产业规模化发展。因此,

制度设计必须在政府与众多市场主体之间引入 “治理中介”,由低空空域经营权人承担低空空域

日常秩序维护职责,在降低政府信息成本和管理成本的同时,也可以使低空空域使用者更方便、

快捷地利用低空空域。为了保障低空空域经营权人妥善履行其 “治理中介”的职责,有必要将其

对低空空域的管理权能和管理义务包含在低空空域经营权中。

低空空域经营权的管理权能指向低空空域的使用者。从这个维度来看,低空空域经营权本质

上是一种 “数据化、智能化的空间治理权”,低空空域经营权人扮演着低空交通流的组织者、空

域资源的实时调度者和安全风险的动态管控者等公共角色。基于该权能,低空空域经营权人有权

出于航路安全、容量管理等考量,为进入其运营空域的飞行器设定明确的飞行规则,并通过技术

手段执行相应的规则,对违规行为进行处罚,包括限制其使用权限甚至禁飞等。如萨维尼所指出

的,财产权利构成了一个人基于自己意思所能支配的领域,在这个意义上,权利与权力具有同构

性。〔64〕作为用益物权的低空空域经营权一方面包含对特定空域进行管理的权能,另一方面,这

种权能亦构成了低空空域经营权人履行其治理职责、对特定空域进行管理的权力基础。

尽管低空空域经营权被冠以权利之名,但作为从所有权中切割出来的 “限制物权”,其本身

并非仅具有权利面向,而呈现为一种双务的、继续性的物之关系,包含物权和物务两个层面。〔65〕

低空空域经营权人一方面拥有对低空空域使用者进行管理的权能,另一方面,对特定空域的妥善

管理也是其向作为所有权人的国家所承担的义务,是低空空域特许经营重要内容,这在性质上类

似于农村土地承包经营权框架内的保护与合理利用土地之义务。〔66〕《基础设施和公用事业特许经

营管理办法》虽然没有明确规定特许经营人管理义务的内容,但该办法第7条禁止其通过提前终

止协议等方式逃避这种运营义务。关于低空空域经营权人管理义务的具体内容、履行方式等,可

以由地方政府在订立特许经营协议时,根据当地实际情况具体确定,并通过事后的检查、监督以

及必要情况下的处罚,保障管理义务的妥善履行。

五、结 论

在诺贝尔经济学奖获得者奥斯特罗姆 (ElinorOstrom)看来,对于公共事务的成功治理,

往往需要 “冲破僵化的分类,成为 ‘有私有特征’的制度和 ‘有公有特征’的制度的各种混

合”〔67〕。本文所主张的低空空域经营权并非对 “天空”本身的简单私有化或市场化,而是作为政

府与市场主体合作治理的制度节点,推动形成一种多元主体共治、利益激励相容的新型治理范

式。具体而言,一方面,低空空域经营者对低空基础设施的投资、运营,以及对低空飞行活动的
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参见 〔德〕萨维尼:《当代罗马法体系I》,朱虎译,中国法制出版社2010年版,第9页。
参见苏永钦:《寻找新民法》,北京大学出版社2012年版,第163 164页。
参见 《农村土地承包法》第17条。
〔美〕埃莉诺·奥斯特罗姆: 《公共事务的治理之道 集体行动制度的演进》,余逊达、陈旭东译,上海译文出版社

2012年版,第19页。
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管理,保障了低空空域的高效、有序利用,而政府则可以通过对低空空域经营权主体的监管和控

制,间接地实现对低空空域飞行活动的治理,从而降低了行政成本;另一方面,以授予市场主体

以低空空域经营权的方式来建设和运营低空信息基础设施,也是最符合低空经济产业逻辑和技术

规律的政策选择。

在低空空域 “军方—民航—地方政府”现有改革框架下,低空空域经营权的设立使特许经营

企业作为 “第四方专业化运营与服务主体”加入低空空域协同治理的框架中。在新的治理结构

中,低空空域经营权人承担着低空交通管理、事故处理等一线治理职责,但其日常运营必须受到

军方、民航管理机构和地方政府的监管;同时,低空空域经营权人所建设和运营的低空信息基础

设施也必须无条件接入军民航的国家统一监管体系。

有必要指出的是,任何制度都不是孤立存在的,低空空域经营权的有效落地与健康发展,还

依赖于一系列配套机制的协同与完善。首先,低空空域经营权是基于政府特许经营程序而设立

的,因此必须要建立科学透明的特许经营权授予与监管机制。其次,低空经济产业更多是由各地

方政府主导,低空空域经营权的出让亦属地方政府的事权范围,这可能会导致不同城市低空信息

基础设施难以互联互通,进而影响国家对低空经济的全局战略的实施。因此,应鼓励甚至强制要

求不同区域、不同运营主体的低空信息基础设施在数据接口、通信协议、安全标准上实现互联互

通,逐步编织成一张全国性的 “低空天网”,避免形成 “数据孤岛”和 “运营割据”,为未来大规

模、跨区域的低空商业应用奠定基础。最后,考虑到低空技术迭代迅速,应用场景层出不穷,对

于低空空域经营权的设置应保留一定灵活性,例如设置定期评估或再谈判等机制,以保证低空空

域的产权配置可以适应技术发展和市场变化。

Abstract:To meetthepracticalneedforefficientutilizationoflow-altitudeairspace,itis
necessarytoestablishlow-altitudeinformationinfrastructure,suchaspubliclow-altituderoutes,

inbusyairspacelikeurbanlow-altitudeareas.From aneconomicperspective,low-altitude
informationinfrastructureinbusyairspaceexhibitstypical“clubgoods”characteristics.Considering
technologicalandindustriallogic,governmentconcessionisthemostreasonableapproachforthe
constructionandoperationoflow-altitudeinformationinfrastructure.Low-altitudeairspace
operationrightsarenottheproductoflogicaldeductionbutrathertheoutcomeofindustrial

policy.Theiressenceliesinbeingaconcessionforlow-altitudeinformationinfrastructure,

representingthegovernment􀆳scompensationtorightsholdersforinvestingin,constructing,and
operatingsuchinfrastructure.Thenatureoflow-altitudeairspaceoperationrightsisthatofa
usufructuaryright,encompassingpowerssuchas“chargingrights” “exclusiveoperationrights”

and “flightactivitymanagementrights”.
Key Words:low-altitudeeconomy,low-altitudeairspace managementrights,low-altitude

informationinfrastructure,governmentconcession,clubgoods
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