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补齐城市应急能力建设短板

“平急两用”并非新概念。2021年，中共中央、国务院
印发的《成渝地区双城经济圈建设规划纲要》提出，推广实
施公共设施平急两用改造，提升平急转换能力。

今年二季度以来，针对经济运行出现的新变化，国家
发展改革委等部门谋划实施了一批储备政策，为经济持续
恢复提供有力支撑。超大特大城市“平急两用”公共基础设
施建设是其中重要一环。

国家发展改革委“平急两用”设施建设现场会进一步明
确了“平急两用”设施相关概念：这类设施平时具备旅游、康
养等功能，遇重大公共突发事件时可立即转换为应急场所。

国家发展改革委有关负责人在会上表示，“平急两用”型
设施建设是系统工程，要将“平急两用”理念融入城市整体规
划，处理好政府与市场的关系、成本与收益的关系、“平”
时与“急”时的关系。

业内人士分析，“平急两用”公共基础设施将平时使用和
应急使用有机结合，从而打造一个既具备日常运营功能、又
具备应急响应能力的基础设施系统。这类设施能够有效补齐
超大特大城市应急能力建设短板，同时提升超大特大城市旅
游、居住品质，更好统筹发展和安全问题。

目前，各地“平急两用”设施的“平”时用途大多与传统
公共基础设施相近，如公园、体育场馆、宾馆酒店等，“急”时
则可满足疫情、地震、洪灾、火灾等紧急情况发生后的应
急隔离、临时安置、物资保障等需求。

业内人士介绍，传统基础设施建设主要考虑平时使用
需求，而“平急两用”公共基础设施要求在平时和应急情况
下都能发挥效能，从而有效提高使用效率和公共安全保障
能力。这就需要在交通领域兴建并完善应急使用的道路、
隧道、桥梁等，在能源领域建设兼具日常和应急能源供应
的能源设施，在通信领域构建具有备份功能的通信网络等。

浙商证券首席经济学家李超认为，推进“平急两用”公
共基础设施建设，一方面体现了“统筹发展与安全”的政策
思路，将推动超大特大城市提升防灾避灾能力、补齐公共
卫生短板、更好应对突发紧急事件；另一方面，体现了中
国城市更新举措的落实落细，在改善人居环境、健全民生
保障等方面具有重要意义。

超大特大城市引领示范

“平急两用”公共基础设施怎样建？国家发展改革委要
求，在“平急两用”公共基础设施建设中，超大特大城市要
发挥引领示范作用，创造更多可复制、可推广的典型经验。

为什么对超大特大城市来说，建设“平急两用”设施更
重要？据有关方面介绍，超大特大城市人口规模大、城市
分工细，遇到突发事件，更容易受到冲击，出现设施和能
力不足、应急标准不足等问题。

国务院规定，城区常住人口 500 万以上、1000 万以下
的城市为特大城市，城区常住人口1000万以上的城市为超
大城市。住房和城乡建设部10月13日发布的《2022年城市
建设统计年鉴》显示，国内超大城市有 10 个，包括上海、
北京、深圳、重庆、广州、成都、天津、东莞、武汉、杭
州；特大城市有 9个，包括西安、郑州、南京、济南、合
肥、沈阳、青岛、长沙、苏州。

其中部分城市已开始布局。今年 4月，四川省成都市
发改委对新都区的设施转型进行了经验分享；6 月，北京
市平谷区政府针对“平急两用”健康隔离设施的设计和实施
发布了指导意见，确定10个重点推进类项目。

总结有益经验——许多“平急两用”设施的建设经验来
自“平急转换”。新冠疫情防控平稳转段后，方舱医院等防控
设施如何从“急”向“平”转型？将机场专班隔离点健康养老
中心升级改造为区医院发热门诊和亚定点医院；在城市社
区建立集装箱基层综合性公共服务点，将隔离点集装箱改
造为公共驿站；将核酸采样舱改造为司机之家、执勤岗亭、便
民发热诊疗服务站、志愿者工作站等；将集装箱房屋改造成
农业企业总部、农业专家工作站，打造“箱”式农业实验室、植
物工厂、农业育种站甚至融合文创、美食、休闲娱乐等功能的
乡村振兴项目……拓展利用“急”时设施功能，成都市新都区
等地的探索，为全国范围内“平急两用”设施建设提供了经
验，并获得国家发展改革委的肯定和推广。

打造示范场景——北京市平谷区为探索“平急两用”设
施建设打造 5个应用场景，包括“平急两用”京平综合物流
枢纽、“平急两用”新型乡村社区、“平急两用”乡村休闲综合
体、“平急两用”承平高速金海湖服务区和“平急两用”乡村振
兴金海湖核心区。例如，“平急两用”乡村休闲综合体盘活闲
置集体经营性建设用地，建设“横过来的五星级乡村度假酒
店”，因其相对独立、房间密度低等特点，从而具备了“平急
两用”的功能。

加快项目推介——近日，湖北省武汉市举行“平急两
用”公共基础设施建设项目推介会，涉及文旅、城郊大仓等
23 个项目被推介，总投资 162.5 亿元，木兰花乡酒店、民
宿生态旅游度假区等 6 个项目现场进行了授信签约。会
上，20个“平急两用”项目业主单位与 6家银行达成合作意
向，涉及的20个项目计划投资金额132亿元，授信签约金
额74.5亿元。“武汉市将合力建立‘平急两用’公共基础设施
项目用地、规划联审、施工图联审和联合验收等机制，项
目审批能减则减、能快则快，推动项目早开工、早见效。”
武汉市发改委相关负责人说。

充分调动民间投资积极性

超大特大城市的“平急两用”公共基础设施建设，正成

为推动中国固定资产投资增长的新看点。
中国银行研究院研究员叶银丹表示，推进“平急两用”

公共基础设施建设，是中国继促进家居消费、强化小微企
业融资支持等措施后，在扩投资方面出台的又一有力举
措，体现了本轮稳增长政策的连续性，有助于全面提振市
场信心。

“平急两用”公共基础设施建设，注重盘活城市低效和
闲置资源，同时依法依规、因地制宜、按需新建相关设
施。在此过程中，民间资本将“挑大梁”。国务院明确，要充
分发挥市场机制作用，加强标准指引和政策支持，充分调
用民间投资积极性，鼓励和吸引更多民间资本参与“平急两
用”设施的建设改造和运营维护。

据了解，目前公共基础设施建设，民间投资参与较
少。专家指出，“平急两用”既有商业价值，更有公益属
性，调动民间投资积极性参与其中，有利于发挥好相
关设施“平急两用”中的商业价值，更好地引导金融机
构和民间资本投向“平急两用”公共基础设施的建设与
维护运营，促进“平急两用”公共基础设施的快速发展
和功能发挥。

财政资金也将发挥重要作用。今年四季度，中央财政
增发2023年国债1万亿元，增发的国债全部通过转移支付
方式安排给地方，集中力量支持灾后恢复重建和弥补防灾
减灾救灾短板。业内人士认为，随着积极财政政策稳经济
力度加大，“平急两用”设施、城中村改造、保障房建设等将
成为促投资的重要着力点。

业内已注意到“平急两用”建设过程上所蕴含的投资机
会。“推进‘平急两用’公共基础设施建设，有望增加医
疗、排水、装修等行业企业发展机会，并对设计规划、
材料供应、施工建造、管理维护等产业具有较大拉动作
用。”叶银丹说。他预计，下一步，各地将以“平急两用”
公共基础设施建设为抓手，推出一批盈利前景好的项
目，金融机构也将加大对“平急两用”公共基础设施建设
的信贷投放力度。同时，PPP模式有望在“平急两用”公共
基础设施建设中发挥更大作用，从而有效拓宽民间投资
领域，实现政府规划急用场景、民间资本开发商业用途
的有机结合。

时针指向下午
2点半，北京地铁4
号线国家图书馆站
几名站务员和安检
人员来到站外。不
一会儿，一辆印有

“顺丰快递”字样的
电动三轮小车停在
国家图书馆 D 口，
顺丰工作人员从车
内搬运出两个绿色
的包裹中转箱。这
便是今天需要转运
的“特殊乘客”——
两箱同城快递，里
面大多是文件、日
用品等物品。

地铁运快递，
究竟是咋回事？据
北京市交通委相
关负责人介绍，目
前，北京市常住
人 口 逾 2000 万 ，
每日收寄投递快
递量约1500万件，
主要通过城市道
路运输。近年来，
北京城市轨道交
通规模持续扩大，
运营线路27条，里
程 807 公 里 。9 月
23日，北京市启动
城市轨道交通快
递运输试运营工
作 ， 选 定 了 4 号
线、9号—房山—
燕房线作为北京
市首批城市轨道
交通非高峰时段
快递运输试点线
路。在不调整列
车发车时间和停
站时间、不影响乘
客出行、不进行设
备设施改造的基
础上，利用非高峰
时段的富余运力，
通过固定线路、专
人押运的方式组
织快递运送。

与 普 通 市 民
乘客不同，“快递乘客”的车票是一张运行联络表。
上面不仅记录了送货人员的具体信息，还有4号线
当天运输同城快递的车次时间、上车车站地点以
及货物数量等。地铁工作人员用它来核对信息，
检查无误后，快递才可进入车站。

值得注意的是，“快递乘地铁”也需要经过安检
环节。笔者看到，地铁工作人员对接的两箱同城
快递顺利通过安检的机器检查后，被小推车送到
了地铁最后一节车厢的站台处。当目标列车抵达
时，它们会在靠车厢尾部的位置“就座”，驶往海淀
黄庄站。一路上，有专人全程陪同。出站后，两
箱同城快递会被送至位于大运路的顺丰速运集散
中心进行分拣运输。

北京地铁运快递试点至今已经1个月有余，乘
客们都怎么看？

许多市民对盘活地铁运力资源的做法持肯定
态度。丁女士是一位中学教师，平日经常乘坐4号
线出行。在她看来，充分利用轨道交通的运力资
源，有助于减少地面交通拥堵，进一步优化和改
善市容。“实际上，大家乘地铁的时间段比较集中，
非高峰期的车厢相对比较空。让地铁在非高峰时
段运快递是个好主意。目前的试点可以在很多线
路推广起来，像1号线在早上9点、10点之后就比
较空。”她说。

在北京上大学的刘明珠说，在保证乘车安全
和快递物品安全的前提下用地铁运送快递，有利
于让货物更快到达客户手中，进而提升消费体
验。她说，现在很多人都喜欢网购，能够尽快收
货十分重要。用地铁送快递，既能减少堵车概
率、提高送货效率，也能够对于保护环境、节能
减排起到一定作用。

也有部分乘客强调别影响地铁乘坐体验。“我
一般从西红门坐到魏公村，早晚高峰期时间比较
长。地铁运快递是件好事，希望不要影响地铁乘
坐的空间和舒适度。”在北京外国语大学上学的杨
孟昊说。

北京市交通委表示，为确保试点线路安全有
序运营，保障乘客出行安全，市交通委牵头开展
了专题研究，要求试点线路运输货物必须符合《北
京市轨道交通禁止携带物品目录》，并通过地铁安
检。其中，4号线采用安检前置和车站安检双重安
检模式，预先经人工筛选出符合要求的快递件，
到车站集中安检。9号—房山—燕房线运送的报刊
品类固定且符合要求，由邮政人员对报纸报刊进
行检查并进行封装、加贴封条，到达车站后经地
铁安检人员现场检查封条完好后直接进站。

中国科学院地理科学与资源研究所研究员张
文忠认为，利用城市轨道交通非高峰时段富余运
力开展快递运输，有利于最大限度利用空闲资
源、提高公共交通的使用效率。不过，在运输过
程中，依然要时刻以维护乘客与货物的安全为首
要目标。“目前来看，运输快递最高效的选择仍然是

‘点对点’‘门对门’的配送模式。”张文忠说，接下
来有关部门需要进一步完善地铁运输快递过程中
的周转环节，尽可能降低运输成本和潜在的风
险，更好实现轨道交通资源使用效率和效益的最
大化。

业内人士表示，地铁运快递是北京探索物流
配送与城市轨道交通融合新模式的初步尝试，也
是推动交通高质量发展的具体举措。未来，利用
城市轨道交通非高峰时段富余运力开展快递运
输，将进一步提升既有城市轨道交通资源利用效
率，降低快递货运车辆道路运输需求，逐步缓解
城市道路交通拥堵，降低碳排放。
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金海湖是北京市平谷区一处风景秀
丽的旅游景点。这里的部分村落、酒店
承担着特殊功能——平时是热热闹闹、
放松身心的休闲居住场所，一旦有自然
灾害等突发情况，则可以通过快征、快
调、快转，迅速转换为应急设施。这就
是“平急两用”公共基础设施。

今年以来，中国超大特大城市积极
稳步推进“平急两用”公共基础设施建
设，在经验推广、场景构建、项目推进
等方面取得积极进展。

▲历经数年建设，湖北省武汉市青
山江滩逐渐从工业码头云集的生产岸线
转型为生态岸线、生活岸线和景观岸
线。通过改造，现在的青山江滩绿树成
荫并兼具了防洪、休闲旅游等丰富功能。
图为武汉市青山江滩的市民休闲区域。

新华社记者 孙瑞博摄

▶近年来，四川省成都市的市区体育
设施更加完善，东安湖体育公园、高新体
育中心、凤凰山体育公园等新建场馆拔地
而起，“桥下空间”“屋顶空间”“街旁空间”
等也被建设为市民运动好去处。图为成都
市新都区的香城体育中心。

新华社记者 王 曦摄

日前，山东省济南市历城区芦南村村民抢抓农时，在大棚内插
枝育苗，为新一季高标准果蔬生产打基础。近年来，位于山区的芦
南村建设高标准果蔬生产大棚，带动村民创富增收。

▲芦南村村民在大棚内插枝繁育草莓苗。
▶芦南村高标准果蔬生产大棚。

新华社记者 朱 峥摄
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