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Abstract 
The paper introduces the status quo of China’s civil aviation transportation requisition, and ana-
lyzes the characteristics and the deficiency existing in the present capacity of requisition system. 
Aiming at the existing deficiency, combined with foreign advanced experience, respectively from 
the aspects of top-level design, laws and regulations as well as the operation mechanism, concrete 
suggestions and improvement measures are put forward, in order to provide reference for the 
perfect mechanism and system of the civil aviation transport requisition. 
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摘  要 

本文介绍了我国民航运力征用的现状，分析了我国当下运力征用体制中的特点和存在的不足，并针对现

存不足，结合国外先进经验，分别从顶层设计、法律法规以及运行机制方面，提出了具体的建议和改进

措施，以期为民航运力征用体制机制完善提供借鉴和参考。 
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1. 引言 

我国经过多年发展，已经成为了世界公认的军事大国，但战略投送能力距离世界先进水平还有很大

差距，与我国的大国地位也极不相称。因此，为有效提高我国在紧急情况下的战略投送能力，高效完成

各项投送任务，我国在努力提高军事投送能力的同时，也非常有必要通过依托民用航空强大运输能力、

完善的基础设施以及高效的信息化管理水平，采用军民融合式发展的思路来构建我军空中投送体系，加

紧构建以军队航空运力为主体、以民用航空运力为补充的空中战略投送力量体系[1]，弥补当前军队的自

身航空运输力量不足的短板，迅速提升我国的综合战略投送能力。国外一些国家如美国、英国，都有征

用民航运力用于实战，并取得显著效果的案例，其中尤以美国最为先进，相较于国内来说，美国拥有更

为完善的法律、法规，更为完备的征用体系以及高效的组织流程及更合理的补偿标准。国内学术界对于

民航运力征用的研究主要分为：职责部门、征用流程、征用标准、以及补偿标准等几个部分。随着近些

年来关于民航运力征用的理论研究的蓬勃发展，通过和国外对比研究，吸收、借鉴美国等国的先进经验，

我国民航运力征用机制在不断完善中。 

2. 我国民航运力征用的现状 

一方面，我国的民航运力动员潜力巨大。随着我国经济水平的平稳发展以及经济结构的战略性调整，

我国民航市场及相关产业预计将保持着 10% [2]左右的年均复合增长率快速增长。经过多年建设，国内初

步建成了功能完善、布局合理、安全稳定的机场体系。且根据“十三五”规划，到 2020 年全国的机场数

量将达到 260 个以上，同时会继续完善机场客、货运体系，尤其会在机场密度低而需求潜力巨大的地区

新建机场。规划到 2020 年，全国将建成 20 个以上围绕大型机场的综合交通枢纽。同时，客货机数量也

在快速增长。截至到 2019 年 2 月份，中国的民航飞机数量已达到 3641 架，共包括了 40 种不同的机型。

飞机总量目前已经占到了世界民航机队的 15%，到 2038 年这一比例预计将增加到 18% [3]。跟着这一比

例同样增长的，还有民航的货机数量。根据《民用飞机中国市场预测年报》显示，未来 20 年我国民航货

机机队规模将会有很大增长。到 2038 年，中国民航货机机队规模将达到 723 架，相比于 2018 年末的 161
架增长了近 3.5 倍[4]。从上述数据来看，我国民航运输业在将在战略投送领域具有十分巨大的潜力。 

另一方面，我国民航运力动员来源相对集中。我国的民航运力主要集中在几家大型的国有航空企业

当中，其中以东方航空、南方航空、中国国际航空和海南航空为主要代表，其飞机总量更是占到了国内

各民航公司飞机总量的六成以上[5]，并且在国内形成了四大航空集团，分别为：南航集团、东航集团、

海航集团和中航集团。而国内其他航空公司，如深圳航空、海南航空、四川航空、吉祥航空以及春秋航

空等十几家航空公司则占据剩余市场份额。除民航公司之外，当下物流企业，如顺丰物流企业也拥有一

定规模的货机用于保障其业务，且运送物资的经验相比于比民航公司将更加丰富，同样可以在需要时被

列为征用对象。因此，可以说，我国民航运输力量相对较为集中，其分布呈现出了“大集中，小分散”
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的态势。 

3. 我国民航运力征用机制存在的问题 

由于我国的民航运力动员底子薄，起步晚，再加上国内长期的和平稳定，真正在紧急情况下的民航

运力动员频率并不高，缺少充足的检验导致了该机制中存在的一些问题未能引起足够重视。 
(1) 民航运力征用在顶层设计上有所欠缺 
随着我国民航运输业的蓬勃发展，尽管我国民航飞机的机型和数量都较之前有较大发展，但在顶层

设计方面，军民融合发展的导向性不足，从国防安全角度的考虑不够。首先，客机与货机比例严重失调：

民航客机的种类较多，而货机的主要型号则仅仅以波音 737、波音 747、波音 757 以及波音 777 等为主；

在数量上，货机更是仅占了飞机总数的 6.2%左右(2018 年数据) [6]。根据中国航空工业集团有限公司发布

的《民用飞机中国市场预测年报》，截止到 2038 年，中国的民航货机机队规模将达到 723 架。再根据中

国航空工业发展研究中心发布的《民用飞机中国市场预测报告 2019~2038》显示，在未来 20 年间，中国

将需要补充 7630 架客机，其中 62.6%用于满足运量增长，37.4%用于替换退役飞机。由此可以得出，到

2038 年，中国国内民航飞机数量当不少于 8415 架，此时的货机比例仍只有 8.6%，即使考虑“客改货”

措施，由于其运输体积和重量的限制，其投送能力依然是十分有限的。因此，客货机比例在相当长一段

时间内都有待加强、优化。其次，由于民用运输机和军用运输机在设计理念上的不同，民用飞机不但可

能无法使用军用机场，也无法脱离普通民航机场的地面设施、场装卸装备。用于空中投送装备的地面保

障设备，如通用和专用车辆类、机务保障设备类、地面油料保障装备类这样的可通用型装备，也往往由

于机种保障模式以及参数标准的不统一，难以快速地实现通用要求。因此，在紧急情况下，民航飞机可

能无法利用野战机场进行降落，即使可以降落，装卸物资也是一个亟待解决的问题。 
(2) 民航运力征用的法律法规有待细化 
我国在民航运力动员的流程和补偿机制等方面的法律法规太过笼统，在实际运用中缺乏可操作性。

针对国防动员工作和军民融合发展，我国目前制定并颁布的法律有如下：《中国人民共和国国法》、《中

国人民共和国军事设施保护法》、《中国人民共和国国防动员法》、《军队参加抢险救灾条例》、《国

防专利条例》、《国务院批转国防科工委等部门关于加强军工科研院所与企业结合进一步促进军转民工

作若干意见的通知》、《民用运力国防动员条例》、《国防科工委关于非公有制经济参与国防科技工业

建设的指导意见》、《国防交通条例》等。以上法律法规虽然为军民融合空中投送力量的建设提供了总

的法律框架，但仍缺乏针对空中运力动员、征用及后续补偿的切实可行的法规和机制，以至于在实际操

作中，看似有法可依，实则无具体指导。例如，《民用运力国防动员条例》的第四章第三十九条规定：“拥
有或者管理民用运力的单位和个人因履行民用运力国防动员义务造成的下列直接财产损失，由中央财政

和县级以上地方各级财政给予适当补偿……补偿的具体办法，由国务院财政部门会同有关部门制定”。

该规定中，未明确间接的财产损失，如“预期盈利”是否赔偿以及如何赔偿，且规定中的“适当补偿”

的具体标准也未能明确，以及如果受征者不接受由有关部门制定的补偿具体办法，是否有后续措施？类

似的问题还有很多，这也正是由于我国在法律法规中未能明确规定相应措施，地方政府也未能根据当地

实际情况对上述法律法规进行细化而导致的。 

(3) 民航运力征用的运行机制不够完善 
我国在民航运力征用方面，目前还缺乏一套迅速高效的应急机制和完整周密的的动员计划。具体表

现为：一方面，我国没有建立类似美国民航预备队的组织，政府与民航公司之间缺少关于征用协议条款，

且各级国防动员委员会未能全面掌握民航运力资源和分配情况，这导致民用运力组织困难，效率低下。

另一方面，在做好动员并使用民用航空投送力量的过程中，我国仍旧缺乏固定健全的民航动员组织领导
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机构，军方、民航管理局、航空公司、机场等单位的有关部门上下衔接协调不顺畅。2016 年初军委组建

国防动员部，2018 年 4 月份国家应急管理部成立，尽管这标志着我国的平时和战时危机管理机构战略顶

层构架初步形成，但两部门之间还有待磨合，尤其是在民航运力征用这样的具体问题上的经验仍显不足。

一个真正成熟的征用运行机制还有待继续探索和完善。 

4. 针对我国民航运力征用体制提出的建议 

(1) 立足国防需要，加强我国在民航运力领域顶层设计 
一方面，我国在民航领域发展中，有必要树立“国防优先”的理念，注重民航货机、客机比例的平

衡性。政府可以通过在平时给予民航货机、大型客机一定经济补贴，提高民航企业装备大型客机、货机

的积极性，从而增强紧急情况下我国民航业的军事运输潜力。另一方面，我国应当加大军民融合发展力

度，在飞机设计、引进时要侧重军民两用性，要提前拟制紧急情况下的处置预案和相应机型改装方案，

明确人员分工，确定改装的单位，责任到人，以保证战时动员征用工作的高效、快速进行[7]。在机场的

设计方面，同样要考虑军民两用，不单单是机场跑道方面，还有其他基础设施，如塔台、停机坪、维修

厂以及装卸运载工具等，在建设时要充分利用军、民两方面的先进技术，并积极鼓励相关民用机构参与，

和军方部门联合攻关，从而力求国防需求和民用市场的双赢。 
(2) 追求切实可行，细化民航运力征用方面的相关规定 
针对民航运力动员相关法律法规过于笼统的问题，我们应当以《国防动员法》、《民用运力国防动

员条例》、《民用航空法》和《国防交通条例》等法律法规为依据，充分考虑本地区的经济以及民生等

具体情况，找准问题所在，按照与上位法“不抵触、不重复、有特色、易执行”的要求，逐项进行细化

和明确，切实构建结构合理、严谨配套、科学完备、易于操作的国防动员法规体系[8]，用以指导紧急情

况下的民航运力征用工作，并且规范运输过程中的组织、管理。同时，各战区也应根据上述的法律法规，

结合担负的相应任务，会同民航等相关部门，研究制定出适应战区特点、注重平战结合、符合实际作战

要求的规章制度以及实施细则，根据市场法则，与各航空公司签订紧急情况下的运输合同，对于具体的

征用补偿标准，则要根据征用对象的市值、机会成本以及使用环境风险等的不同，按照“高价值、高回

报”、“高风险、高回报”的原则，结合不同运输季节，采取差异化的征用补偿标准，充分调动航空运

输企业参与国防动员的积极性[9]。从而使各部门动员工作能够有章可循、有法可依，确保运力动员工作

能够高效进行。 
(3) 力争高效周密，完善民航运力征用系统的运行机制 
为了能在紧急状况下，快速动员民航运力，一方面，我国可以学习美国在该方面的先进经验，建立

民航预备队，将注册的民航公司分为平时和战时(紧急状态)两套管理体制，在平时，国家可以通过民航局

对注册的民航企业进行政策性地补助和优待，例如帮助其拓展业务，减少税收，免费提供备降场等，除

此之外，不对其经营活动进行任何形式的干预。在战时(紧急状态)则由国防动员部进行接管和统一调配，

事后则根据市场行情，由各级地方财政机构对民航企业进行合理补偿，赔偿金额纳入当年的财政支出中；

民航企业则需要按照国家和企业双方协议，提供航空器和相关设备、人员，保障相关任务的顺利完成。

另一方面，各级的国防动员委员会也要加强与各航空公司之间的沟通和协作，适时掌握各航空公司的装

备、人员等方面的质量、数量以及全国的情况，通过建立民航运力动员的潜力数据库，并及时进行更新，

确保在发生紧急情况时可以迅速、准确、成规模地调动民航运输力量。 

5. 结语 

民航运力作为一支很有空运潜力的航空保障力量，在未来相当长的一段时间内将不断壮大。伴随着
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军民融合发展的不断深入，军航和民航运输力量将形成“主干在军，骨干在民”[10]的格局，并且民航运

输力量在运输投送任务中的作用也将随着我国民航运力征用机制的不断完善而得到充分释放，并成为我

国战略投送能力的重要支撑。可以预见的是，民航运力征用机制完善的道路不可能是一帆风顺的，甚至

要付出一定的代价来换取宝贵经验，这更要求我们要深入贯彻军民融合发展的指导思想，秉持科学发展

观，在借鉴国外经验的同时，形成一套适合我国国情的具有中国特色的民航运力征用机制。 
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