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第七届世界范围航空运输会议 

（ATCONF/7） 

2026 年 11 月 16 日至 20 日，蒙特利尔总部 

议程项目 4： 新兴技术、新商业模式及其他相关方面 

4.2： 对获取更清洁航空能源的支持和相关经济机遇 

重新思考 SAF 政策：通过系统转型和政策排序释放航空清洁能源1 

（由国际航空运输协会（IATA）提交） 

执行摘要 

本文件讨论更广泛的能源系统转型对扩大可持续航空燃料（SAF）、低碳航空燃料（LCAF）及

其他清洁能源生产的重要性。文件强调需要协调一致且排序合理的政策框架，以调动投资、加速市

场发展并避免意外后果。本文件请各国和 ICAO 加强国际合作与协调，以支持有效、高效和公平的

航空能源转型。 

行动：请会议： 

a) 认识到系统方法和排序合理的政策框架对于加速扩大 SAF、LCAF 及其他航空清洁能源规

模的重要性； 

b) 鼓励各国与 ICAO 合作，加大努力为全球扩大生产创造有利条件，包括通过统一政策调动

投资、降低风险并避免意外的市场扭曲； 

c) 请 ICAO 通过持续的多边进程，继续与 IATA 及其他业界利益相关方密切合作，支持制定

协调一致且有效的政策框架，以确保高效、公平和全球统一的航空能源转型；和 

d) 请 ICAO 推进稳健的“记账与索赔”方法的认可和实施，统一可持续性标准和认证要求，

并推动加速 SAF、LCAF 及其他航空清洁能源生产、部署和使用的各项措施。 

战略目标： 本工作文件涉及战略目标：航空运输经济发展确保实现经济繁荣和全民社会福祉和

航空具有环境可持续性。 

财务影响：  

参考文件： Doc 10227 号文件，大会有效决议（截至 2025 年 10 月 3 日） 

大会 A42-21 号决议 

 
1 中文、阿拉伯文、英文、法文、俄文和西班牙文版本由 IATA 提供。 
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1. 引言 

1.1 在 2021 年第 77 届年会上，IATA 航空公司成员承诺到 2050 年实现净零碳排放，依靠四大战

略来减少CO2排放：SAF、开发和部署新型飞机技术、运行改进，以及抵销和碳捕获等市场化措施。随

着 ICAO通过长期愿景目标（LTAG），各国政府现已一致认同这一目标，根据该目标，到 2050年，国

际航空约 210 亿吨 CO2需要予以减排。 

1.2 SAF 在减少航空 CO2排放方面潜力最大，IATA《净零路线图》估计，到 2050 年 SAF 将为全

球航空运输业脱碳贡献约 65%2。实现这一目标需要到 2050 年年产超过 5 亿吨 SAF。然而，全球 SAF

产量仍然有限，从 2024年的 100万吨增至 2025年的 190万吨，2026年估计为 240万吨，仅相当于全球

航空燃油使用量的 0.8%3。这既反映了巨大的供应缺口，也为在航空能源价值链中调动投资提供了重大

机遇。 

1.3 到 2050年实现净零，需要 SAF产量在相对较短的时间内扩大 200多倍。尽管目标宏大，但从

原料可得性和技术角度来看4，达到所需产量水平仍然可行。然而，实现这一目标将关键在于建立稳健、

可预测且排序合理的政策框架，以调动大规模投资并促进私营部门参与。除此之外，采用系统方法进

行有序的政策设计，对于实现有效、高效和公平的转型（特别是对发展中国家而言），以及确保广泛

和公平地获取航空清洁能源，是不可或缺的。 

2. 系统转型对促进 SAF、LCAF 及其他航空清洁能源生产的重要性 

2.1 政府政策在 SAF、LCAF 及其他航空清洁能源的部署中发挥着关键作用。政策着力创建并加

速发展所需的新市场（包括上游供应链），以确保其能够有效履行必要职能。 

2.2 世界正致力于一项必要而复杂的进程，即让全球经济摆脱当前基于化石能源的供应，并提供

替代性可再生能源。这是一项艰巨的任务，因为全球 80%以上的能源消费来自化石能源，这说明这种

能源形式在人类活动中根深蒂固。能源系统支撑着技术、基础设施、市场和制度，润滑着生产、运输、

贸易和发展的齿轮 — 而所有这些都在共同演进。它们之间的相互联系形成了反馈循环，使简单的线性

解决方案难以奏效。 

2.3 在这一更广泛的背景下，正如 IATA 出版物《能源转型：系统转型》5（编号 IP/67）所概述

的，SAF 生产依赖于原料、可再生电力、氢能、碳捕获、运输基础设施、融资和认证系统，而这些都

与其他经济部门共享。因此，航空业无法孤立地实现脱碳。相反，扩大 SAF、LCAF及其他航空清洁能

源的规模，需要能源、农业、工业、金融、贸易等多个领域的协调行动，这进一步强化了系统转型的

必要性。  

 
2 IATA – Fly Net Zero 倡议 
3 IATA 2026 年年会 SAF 及净零更新简报，可查阅 
4 IATA 与 Worley 咨询公司，《SAF 生产全球原料评估》，2026 年 9 月，可查阅 
5 IATA，《能源转型》（2026 年 3 月），可查阅 

https://www.iata.org/en/programs/sustainability/flynetzero/
https://www.iata.org/en/iata-repository/pressroom/presentations/media-briefing-saf-and-net-zero-updates-agm-2026/
https://www.iata.org/en/publications/economics/reports/global-feedstock-assessment-for-saf-production/
https://www.iata.org/en/publications/economics/reports/the-energy-transition/
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2.4 对航空公司而言，这意味着讨论必须超越民航主管部门和交通部，将能源、环境、农业、金

融、贸易、国防和经济发展等主管部门纳入其中，作为政府跨部门战略优先事项的一部分。回报可能

是前所未有的。各国政府可以扩大本国农业、改善土壤健康、保护自然、扶持地方社区、建立能源安

全和独立性、提高生产率，并在整个经济中实现可持续增长，改善所有人的生计。任何针对单个行业

的努力，在政治上似乎都难以证明其合理性，且可能徒劳无功。但如果坚定地置于系统转型的背景下，

这些努力无论是单独还是共同，都将成为必要之举。 

3. 新兴市场在政策工具得到合理排序和整合时取得成功 

3.1 新能源市场通常经历市场创建、规模扩大和成熟等阶段，在其发展的不同节点需要一系列支

持性政策工具。因此，最优政策制定不仅必须考虑使用哪些工具，还必须考虑何时使用。转型需要一

种有序的方法，即先建立供应、转移风险、发展基础设施，最终释放需求。 

3.2 必须承认，化石能源部门的大量企业直接补贴扭曲了投资决策，使其偏向化石能源，给可再

生能源项目造成结构性劣势。应取消这种政策偏向，并将其转向可再生能源。 

3.3 强制掺混要求应被视为更广泛政策框架的要素之一，而非起点。虽然强制掺混要求在供应和

基础设施成熟的市场中可能有效，但过早引入可能会增加成本、限制供应并造成市场扭曲。在考虑强

制掺混要求之前，生产能力、分销系统和配套基础设施应得到充分发展。 

3.4 当政策工具被孤立且在错误的时间使用时，市场就会失败。当工具得到合理排序和整合，按

照其赋能作用的先后顺序解决瓶颈，并密切关注更广泛的能源系统和连锁反应时，市场就会成功。针

对系统转型目标，可将用于市场形成的政策排序方法阐述如下： 

1. 取消、减少针对化石能源的企业直接补贴，并将其转向可再生能源； 

2. 促进并支持协同加工和低碳航空燃料（LCAF）； 

3. 开展面向公共消费的政府采购； 

4. 确保机场基础设施的开放使用； 

5. 提供税收抵免、赠款、贷款担保、优惠融资等资本支持； 

6. 加速新技术和生产路径的发展； 

7. 制定、统一并简化认证、标准及相关流程； 

8. 引入记账与索赔系统； 

9. 稳定收入：差价合约、生产税收抵免； 

10. 转移风险：设立全球 SAF 风险转移工具； 

11. 投资基础设施：管道、仓储； 

12. 考虑强制掺混要求和碳定价；和 

13. 在任何时候都应避免政策波动。  
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4. 避免 SAF 政策设计中的意外后果 

4.1 当前政策措施仍不足以实现航空运输能源转型所需的 SAF 生产规模，产量低迷便是明证。需

毫不拖延地采取额外行动。同时，各国应解决并避免因过早引入强制掺混要求而产生的意外后果。

IATA 及其成员将继续致力于与各国政府合作，识别并解决此类问题，并从现有政策经验中汲取教训。 

4.2 欧盟和英国 SAF 强制掺混要求的经验表明，燃料供应商正通过对化石航空燃油采购收取额外

费用，将合规成本（包括与不合规相关的财务风险）转嫁给航空公司。虽然强制掺混要求适用于燃料

供应商，但几乎没有激励供应商去承担这些成本，而是最终由航空公司承担。在此过程中，航空公司

还被剥夺了在燃料采购（无论是化石航空燃油还是 SAF）中的自主决定权。其结果是航空公司成本上

升、CO2 减排效果不确定，以及航空公司将这些“SAF 采购”用于履行其监管义务的能力受限。根据

IATA的一项调查，燃油附加费平均约为每吨航空燃油 54美元，而 SAF市场溢价估计为每吨 22美元6。

在整个欧盟，据估计这在 2025 年使航空公司成本增加了约 13 亿美元，这些资金本可用于额外采购 120

万吨 SAF，相当于每年减少约 270 万吨 CO2排放。英国 SAF 强制掺混要求下的类似定价行为可能意味

着进一步丧失 80 万吨 CO2减排量7。 

4.3 支持强制掺混要求的一个核心论点是其为 SAF 生产提供需求信号。迄今为止，这一做法的成

效仍然存疑。欧盟和英国的强制掺混要求通过其子强制要求为电制 SAF（e-SAF）生产发出了明确信号，

而英国还包含“HEFA上限”，表明需要来自替代原料的先进 SAF。这些信号定义明确且已立法，但迄

今为止未能支持在接近所需规模的地方成功建设 e-SAF 或非 HEFA 路线的 SAF 设施。供应不足将触发

处罚，并导致最终转嫁给航空公司的大量额外成本。鉴于航空业 2026 年预计净利润率仅为 2%，这有

可能损害整个行业及其脱碳目标。 

4.4 这些经验表明，设计 SAF 政策应遵循有序方法，同时保持竞争中立、避免重复，并在各司法

管辖区之间保持一致。鉴于航空运输固有的国际性，碎片化或不一致的监管框架会增加合规成本、造

成行政负担、扭曲竞争，并降低减排的成本效益。在 ICAO建立的全球框架基础上，加强政策一致性有

助于加速 SAF 部署，同时保持国际航空运输系统的互联互通、可负担性和效率。 

— 完 — 

 
6 S&P Global 大宗商品洞察 
7 IATA 每周图表，《欧盟过高的 SAF 费用：错失减少 270 万吨 CO₂的机会》，可查阅 

https://www.iata.org/en/publications/economics/chart-week/chart-of-the-week-30-may-2025/

