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Typology and Spatial System of Urban Dual-Use Public Infrastructure and the
Key Points in Planning
RAN Jing, JIANG Xiaohui, HE Lei, XU Yiqing, ZHANG Peng, YAN Xiangqi

Abstract: To achieve effective systematic planning and enhance disaster prevention

benefits, this paper delves into the basic concepts, classification, spatial systems, and

construction methods through literature review and comparison of policy documents.

Regarding the concepts, it clarifies that the essence of DUPF lies in integrating so‐

cial infrastructure with emergency service facilities, focusing on improving emer‐

gency service functions. For classification, the study proposes an eight-category sys‐

tem to comprehensively address emergency service needs. In terms of spatial sys‐

tems, a hierarchical structure of facilities is suggested, based on national land plan‐

ning, encompassing provincial, municipal, and urban levels. For spatial layout, the

method of "current assessment—demand analysis—site selection" is proposed with

consideration of the principles of safety, equity, and efficiency. Finally, the paper con‐

cludes that dual-use public infrastructure planning should focus on strengthening the

completeness of its types and spatial systems, and systematically enhancing its role

in emergency services and resilience.

Keywords: dual-use public infrastructure for both usual and emergency time use;

multi-hazard mitigation planning; urban resilience; switch between routine and emer‐

gency

气候环境变化导致未来城市可能面临更频繁的极端灾害和安全事件风险，这种高不

确定性考验着城市防灾设施的应对能力。在城市设施和用地紧缺的情况下，平灾

结合的设施是提高城市韧性的有效途径，例如：新冠疫情时，体育馆、会展、学校和旅

馆等建筑被用作避难和隔离空间[1-2];河南特大暴雨时，将图书馆、学校等作为灾民临时

安置点。美国和日本也曾依托便利店、菜市场、超市等商业设施建设社区应急生活物资

供应点[3]，将公园绿地、学校、体育馆等空间作为避难场所[4-7]。可见，城市空间和设施

的多功能使用是城市韧性的重要体现，建设平急复合的设施，提升了设施正常运作能力

和功能韧性，同时灵活的平急转换也提升了设施应对风险的机敏性，是应对风险的重要
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提 要 为实现体系化规划进而提升防

灾效益，通过文献梳理和政策文件比较，

完善基本概念—类型体系—空间体系—

规划建设方法层面的认知：概念上明确

了平急两用公共基础设施的本质是社会

性基础设施与应急服务设施的兼容，重

点是完善应急服务功能；类型上提出完

整覆盖应急服务需求的八大类别的类型

体系；空间上提出基于国土空间规划构

建“省域—市县域—中心城区”的设施

空间层级体系；布局上考虑安全、公平、

效率的原则提出“现状评估—需求分

析—选址布局”的方法。总结提出平急

两用公共基础设施应着力强化其类型和

空间体系的完备度，系统性地发挥该类

设施在应急服务和韧性提升中的作用。
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途径。

2023年国务院印发《关于积极稳步

推进超大特大城市“平急两用”公共基

础设施建设的指导意见》，推动超大特大

城市试点建设平急两用公共基础设施[8]；
2024年自然资源部印发《平急功能复合

的韧性城市规划与土地政策指引》 [9]，提

出在国土空间规划背景下落实“平急两

用”公共基础设施的规划要求，打造平

急复合的韧性城市。然而，在类型和空

间体系尚未厘清前，大规模推广平急两

用公共基础设施建设可能出现设施应灾

功能单一、类型重复、建设冗余、分布

不合理等问题。因此，有必要深入探讨

国土空间规划体系下城市平急两用公共

基础设施的类型、空间体系及建设要点，

进而系统性规划并有效衔接国土空间综

合防灾规划。

1 平急两用公共基础设施的概念

内涵与类型体系

1.1 平急两用设施与平急两用公共基础

设施的概念

平急两用设施通常泛指平时可作城

市基础设施，灾时或紧急状况下可用作

防灾设施的一类设施，我国目前推进建

设的“平急两用公共基础设施”是否等

同于广义的平急两用设施，明确其概念

内涵是确定国土空间规划体系下涉及的

要素对象并进行分类的前提。为此，首

先对平急两用公共基础设施、城市防灾

设施和城市基础设施的定义进行了辨析。

见表1。
根据我国现行标准定义，城市防灾

设施是用于灾害控制、防御和应急所必

需的建设工程与配套设施[10]，城市基础

设施是城市生存和发展所必须具备的工

程性基础设施和社会性基础设施[11]。理

论上，上述两种设施的交集、兼容二者

功能的设施均可称为广义的平急两用设

施，即常态下作为城市基础设施、维持

正常功能的运转，突发公共事件时激活

或转换功能。据《关于积极稳步推进超

大特大城市“平急两用”公共基础设施

建设的指导意见》定义，平急两用公共

基础设施是集隔离、应急医疗和物资保

障为一体的重要应急保障设施，“平时”

可用作旅游、康养、休闲等，“急时”按

需调度，转换为隔离场所，满足应急隔

离、临时安置、物资保障等需求[8]。该定

义中的平急两用公共基础设施，实质上

是社会性基础设施与应急服务设施的兼

容，不包括城市基础设施中的工程性基

础设施，也不属于防灾设施中的应急保

障基础设施，而特指应急服务设施。综

上，平急两用设施的内涵更广泛，而平

急两用公共基础设施建设重点在于补充

完善应急服务类设施。

1.2 平急两用公共基础设施的类型体系

平急两用设施要有效补充城市防灾

短板、提升城市韧性，首先需明确设施

的完整类型体系，以避免规划和建设的

类型单一或疏漏。本研究参考2023年自

然资源部印发的《国土空间调查、规划、

用途管制用地用海分类指南 （试行）》

和《国土空间综合防灾规划编制规程》

厘清了城市基础设施与防灾设施类型，

并依据现有应灾实践案例和相关政府文

件，分析识别城市基础设施与防灾设施

的匹配兼容关系，进而在平急两用设施

的框架下构建平急两用公共基础设施的

完整类型体系。

以往的应灾实践证实了城市基础设

施类型与防灾设施兼容的多样性（图1）。
首先，在兼容灾害防御设施方面，将广

场绿地、高架、地下车库等改造作为平

急雨水调蓄设施[12]。其次，兼容应急保

障设施方面，利用供水车、蓄水池、水

井等作为应急供水[13]。最后，也是最多

实践案例验证了基础设施与应急服务设

施的兼容转换，例如：利用学校、大型

体育场馆、会展中心、文体场馆、酒店、

公园绿地及广场、福利院等改造用作避

难场所[13-15]；将医院、酒店宾馆、保障

房等用作集中隔离场所，改造大型会展

中心、体育馆用作方舱医院[15-16]；选取

空港、铁路、公路等用作应急物流枢纽，

选取部分城市高速路、快速路等作为应

急通道[15]；将零售店、便利店[17-18]、菜市

场、超市、社区网格仓、配送提货站等

用作应急物资储备和配送设施[19]，利用

图书馆作为应急避难、临时应急指挥场

所[20]。
根据上述分析，《国土空间综合防灾

规划编制规程》涉及的四类防灾设施中，

灾害防御、应急服务、应急保障基础类

设施均能在城市基础设施体系中匹配防

灾减灾性能的设施，而灾害监测预警设

施与城市日常功能的兼容性较弱。在三

类可兼容防灾设施中，应急服务设施与

城市基础设施的转换应用最为广泛，使

用频率高，这也是我国当下平急两用公

共基础设施重点关注应急服务功能的原

因。建议根据应急服务的细分类别进行

平急两用公共基础设施类型体系的完整

规划和建设。

具体来说，下一步的平急两用公共

基础设施部署应在现有的四类应急服务

功能（应急交通、避难安置、应急医疗、

表1 平急两用公共基础设施与城市基础设施、城市防灾设施概念比较
Tab.1 Comparison of dual-use facilities with urban infrastructure and urban disaster prevention facilities

项目

概念

依据

体系构成

目标与
任务

平急两用公共基础设施

集隔离、应急医疗和物资保障为一体
的重要应急保障设施，“平时”可用作
旅游、康养、休闲等，“急时”可转换为
隔离场所，满足应急隔离、临时安置、

物资保障等需求

《关于积极稳步推进超大特大城市“平
急两用”公共基础设施建设的指导

意见》

暂未构建

平时维持城市正常功能，急时转换为
应急救援、抢险救灾和避难疏散提供

支持

城市防灾设施

城市防灾体系中用于灾害控
制、防御和应急所必需的
建设工程与配套设施

《国土空间综合防灾规划编
制规程》（TD/T 1086-2023）、
《城市综合防灾规划标准》

（GB/T 51327-2018）

灾害监测预警设施、灾害防
御设施、应急保障基础设施、

应急服务设施

维系灾害等非常态下城市
基本功能、减少灾害造成

损失

城市基础设施

城市生存和发展所必须具备的
工程性基础设施和社会性基础

设施

《城市基础设施管理》
（GB/T 32555-2016）

工程性基础设施：能源系统、
给排水系统、交通系统等

社会性基础设施：文化教育、
医疗卫生、社会福利等

保证城市正常功能的高效运转
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应急物资储备与配送）基础上，补充应

急指挥设施、应急救援中心、应急救援

队伍训练基地、防灾减灾宣教培训基地，

如图 1虚线展示的建议补充的设施功能

兼容关系，以形成平急两用公共基础设

施类型体系（表 2）。第一，根据《城市

综合防灾规划标准》 [10]和《应急指挥通

信保障能力建设规范》 [21]，应急指挥设

施须满足抗震设防和保障应急通信，并

具备交通便利性。机关团体设施、大型

酒店、大型体育馆等配备有通信设备、

办公区、数据中心和会议空间的设施，

通常满足相应条件，紧急状况下可兼容

作为临时应急指挥设施。第二，应急救

援中心的布点主要考虑地理交通和救援

力量、较完整的应急医疗救援系统、理

论实践能力和经验[22]。机关团体设施、

高等院校、科研院所、医院、消防站有

图1 城市基础设施与防灾设施的兼容关系
Fig.1 Matching of urban infrastructure with disaster prevention facilities
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表2 平急两用公共基础设施类型体系建议
Tab.2 Classification of dual-use public facilities for both peace time and emergency situation use

分类

应急
交通

避难安
置基地

应急指挥设施

应急医
疗设施

应急物
资储备
与配送
设施

应急救援中心

应急救援队伍训练基地

防灾减灾宣教培训基地

应急通道

应急交通节点

中心避难场所

固定避难场所

紧急避难场所

综合应急医疗
设施

传染病应急
医疗设施

应急物资储备
设施

应急物资配送
设施

国土空间规划用地分类

铁路、公路、城市轨道交通等

火车站、机场、港口、码头等

大型公园绿地、广场

大型体育场馆

高等院校

会展中心

文化馆、活动中心、公共剧场等

留白用地

面积较大公园绿地、广场

高等院校、中小学等

体育场馆、全民健身中心

公共图书馆、博物馆、展览馆、文化馆等

养老院、儿童福利院、救助管理站等

酒店、旅馆、招待所、有住宿的度假村等

交通场站：铁路客货运站、公路长途客运站、高速服务区等

花园、广场、绿地、空地等

中小学、幼儿园等

影剧院

党政机关、人民团体及其相关直属机构等

会展中心、会议中心

文化活动中心

高等院校

体育场馆

社区卫生服务中心

大型酒店

消防指挥训练中心

综合医院、中医医院、中西医结合医院、民族医院、各类专科医院、护理院等

疾病预防控制中心、妇幼保健院、急救中心（站）、采供血设施等

社区卫生服务中心、乡镇（街道）卫生院等

疾病预防控制中心

传染病后备定点救治医院：综合医院、各类专科医院

集中隔离场所：大中型体育场馆、会展中心、旅游居住设施、留白用地、保障房等

综合物流枢纽和大仓基地

商场、超市、服装及小商品市场等

批发市场

空港、海港、铁路、公路物流枢纽等

应急物流转运中心

快递站、社区服务站、自提柜等

党政机关、人民团体及其相关直属机构等

大型消防站、特勤消防站

高等院校

大型会议或展览中心

公园绿地、广场

消防站、消防通信及指挥训练中心等

博物馆、会展中心等

文化馆、活动中心、公共剧场等

高等院校、中学等教育设施

应急广播：广播电台、扬声器等

电视台和电视广播系统

平时功能

公众出行和客货输送等

生态景观、娱乐休闲

体育赛事、运动健身

教育服务

会议、贸易展览

休闲娱乐

暂不确定

生态景观、娱乐休闲

教育服务

群众性体育活动

文化展览、休闲活动

提供低费用的抚养、住宿等服务

旅游居住用房

公众出行站点

生态景观、娱乐休闲

教育服务

休闲娱乐

机关团体办公场所

会议、贸易展览

休闲娱乐

教育服务

体育赛事、运动健身

公共卫生和基本医疗

住宿、饮食等

日常训练、巡逻

医疗服务

休闲娱乐、居住等

货物集散存储、分拨转运

商品售卖

城市生活物资中转分拨

机关团体办公场所

日常训练、巡逻

教育服务

会议展览

生态景观、娱乐休闲

日常训练、巡逻

展览活动

文化展览、休闲娱乐

教育服务

传送声音节目

制作提供视频节目

应急服务功能

人员和应急
物资运输

救援指挥、物资储
备分发、医疗卫生
救护、救援队伍驻
扎等综合功能

受灾人员固定避难
和进行集中性救援

就近紧急避险和临
时避难，集合并转
移的过渡场所

应急指挥，提供通
信与信息服务，监
测并分析预测事件

进展

应急医疗救治
和保障功能

传染病医疗救治
和卫生隔离

应急物资的
储备供应

应急物资转拨分发

救援队伍驻扎、
应急物资储备

救援队伍实践训练

防灾科普及教育
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较好的理论实践能力，可依托其力量迅

速组建救援队伍，结合其内部设备形成

临时应急救援中心。第三，应急救援训

练的场地需要充足空间用于开展训练和

停放训练设备，大型消防站，公园绿地

及广场用地具备空间基础，可作为实战

模拟训练的备用基地。第四，根据

《“十四五”国家应急体系规划》 [23]对
应急科普宣教工程建设的建议要求，利

用工厂企业旧址、废弃矿山等建设的主

题公园、科技馆、博物馆、教育设施、

文化活动中心等与公众联系紧密，能提

供多种展示和互动方式，覆盖更多受众

的设施可用作防灾减灾宣教培训基地。

此外，各类平急两用公共基础设施

应根据综合防灾的需求进行差异化配置，

例如兼容应急医疗的设施应考虑区分普

通和传染病应急医疗设施的细分功能类

型。下文针对我国着力建设的平急两用

公共基础设施，探讨其空间体系和规划

建设要点。

2 国土空间规划背景下平急两用

公共基础设施的空间体系

为在各级各类国土空间规划中落实

“平急两用”公共基础设施的规划，并与

国土空间综合防灾规划相协同，需将识

别的设施类型体系与国土空间规划的空

间体系相匹配，具体包括空间层级和空

间布局两个方面。

2.1 平急两用公共基础设施的空间层级

在现有国土空间规划的国家、省、

市、县、乡镇“五级”体系下，参考

《国土空间综合防灾规划编制规程》，研

究建议将八种设施类型分为省域、市县

域和中心城区等三级空间，构建平急两

用公共基础设施的空间体系（表 3），在

保证设施类型完整的基础上，分空间层

级进行设施规模等级的体系化规划建设。

此外，兼容应急交通、避难安置、应急

医疗、应急物资储备与配送功能的平急

两用公共基础设施，还需根据综合防灾

规划要求进行等级和功能细分，如用于

避难安置的设施，应根据细分等级——

中心避难、固定避难和紧急避难，完善

其等级规模体系并配套相应设施。

2.2 平急两用公共基础设施的空间布局

在完善平急两用公共基础设施的类

型和空间层级基础上，科学合理的设施

布局是提高应急管理有效性的关键。平

急两用公共基础设施作为一类公共基础

设施，首先需满足公平性的布局原

则[24-26]，其次作为应急服务设施，其布

局还需考虑安全性[27]、效率性[28-29]、可达

性[30]、有效性[31]、经济性[32]等原则。

综合考虑上述布局原则和参考相关

涉及安全防灾的空间布局与设施规划研

究[33-34]，建议平急两用公共基础设施的

布局规划流程按现状评估、需求分析、

选址布局等三个阶段进行（表 4）。现状

评估阶段，各类设施的选址和设防标准

需符合安全要求，避让危险区域。其中，

应急医疗类设施同时需考虑避让饮用水

水源保护地和人口密集区域，并适宜处

于区域常年下风向[10]。为保证信息的传

达接收，应急指挥中心的布局需充分考

虑灾时功能保障要求，确定其间距和抗

灾设防标准。基于公平性原则，需全面

评估区域灾害风险和现状防灾资源，分

析风险的分布、类型和级别。同时，可

表3 平急两用公共基础设施的类型和空间体系
Tab.3 Dual-use public facilities system for both peace time and emergency situations

类别

应急通道

避难安置
基地

应急指挥

应急医疗

应急物资
储备与
配送

应急救援

应急救援
队伍训练

基地

防灾减灾
宣教培训

基地

空间层级

省域

省级及以上应急通道：国际航线、
国际班列、高速公路、客运专线

（含城际铁路）、铁路枢纽、大跨度
桥梁、机场、港口

区域性疏散安置基地：大型体育
场馆、大型公园绿地、广场、高等
院校、大型展览中心、留白用地

应急指挥中心：省级机关团体设
施、大型会展中心、会议中心、高
等院校、大型体育场馆、消防指挥

训练中心

省级及区域性紧急医疗救援
中心：综合医院、中医类医院、

专科医院、护理院

省级公共卫生（临床）中心：急救
中心、疾病预防控制中心、采供血

机构

集中隔离场所：大型体育场馆、
方舱医院、会展中心、留白用地

救灾物资储备中心：综合物流
枢纽与大仓基地、大型综合超市

物资配送设施：空港、海港、铁路
等物流枢纽

省级及区域应急救援中心：省级
机关团体机构、高等院校、大型

会议或展览中心

省级及区域性消防救援中心：
大型消防站、特勤消防站

大型公园绿地、广场、消防站、
消防通信及指挥训练中心

高等院校、博物馆、展览馆

市县域

救灾干道：高速公路、国道、省道、
快速路；

应急交通节点：火车站、机场、
港口

区域性疏散安置基地：大型公园
绿地、广场、大型体育场馆、大型

展览中心、留白用地

区域性应急避难场所：大型公园
绿地、广场、大型体育场馆、全民
健身中心、高速服务区、酒店旅馆

应急指挥设施：市县级机关团体
设施、全民健身中心、体育馆、学

校、大型酒店

本级及以上应急医疗设施：综合
医院、中医类医院、专科医院、

传染病救治机构

本级及以上公共卫生中心：急救
中心、疾病预防控制中心、采供血

机构

集中隔离场所：中型体育场馆、
旅游居住设施

应急救灾物资储备设施：综合
物流枢纽与大仓基地、百货商场、

集贸市场

物资配送设施：物流转运中心

本级及以上应急救援中心：
市县级机关团体机构、学校

本级及以上陆域、水域、海域救援
基地：码头、水上消防站

本级及以上航空应急服务基地：
直升机保障基地、直升机起降点

面积较大公园绿地、广场、消防站

学校、文化活动中心

中心城区

疏散主通道：快速路、主干路

中心避难场所：大型公园绿
地、广场、大型文化活动中心

固定避难场所：公园绿地、广
场、学校、中型体育场馆、体育
公园、文化活动中心、社会

福利设施

应急指挥设施：地方机关团体
设施、大型酒店、文化活动
中心、社区卫生服务中心

应急医疗设施：社区卫生服务
中心、卫生院

公共卫生中心：急救中心、
疾病预防控制中心

集中隔离场所：旅游居住
设施、保障房

应急救灾物资储备设施：
超市、市场、批发市场、

食杂店

物资配送设施：社区服务站、
快递站

应急救援中心：地方机关团体
机构、学校

面积较大公园绿地、广场、
消防站

学校、文化活动中心
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以建立设施清单，评估现有设施的防灾

的类型、性能和平急转换效率，找出设

施防灾能力与灾害风险应对方面存在的

差距，为后续有针对性地开展设施配置

提供依据。

需求分析阶段，基于安全原则需明

确区域灾害的主要类型并预测其最大危

险等级，厘清灾害风险区域的设施分布

情况和各类人群对设施的需求，包括需

求类型和需求点分布情况以及对各级各

类设施的服务效率评估，以保证设施选

址布局的科学性。

选址布局阶段，对于备选设施自身

及其选址，首先需要避让危险区域，满

足安全原则，建议选择具备较高平急兼

容性的设施。其次是需求点分析，既包

括需求的数量，如对设施具有需求的人

群数量和分布，也包括考虑需求的质量，

如对设施的面积、床位等需求。设施容

量设置上，各类设施应保证损坏后有备

选设施，满足其服务范围内设定最大灾

害效应下需提供应急服务人口的需求量，

如：《应急避难场所分级及分类》中对各

级避难安置基地的可容纳人数、人均有

效避难面积和服务范围提出了具体标准

要求[14]；《救灾物资储备库建设标准》要

求应急储备分发的物资类别按照 0.12—
0.15 m²/人配置[35]。同时，需考虑老人、

孕妇等特殊群体，提供特定的避难空间

和物资需求等。最后，可以通过空间优

化的模型或算法，分类型、分层级、分

灾种开展设施选址布局，实现设施对人

群需求的量与质的全覆盖，形成平急两

用公共基础设施网络，提高设施响应和

使用效率。

3 平急两用公共基础设施的规划

与建设思考

3.1 平急两用公共基础设施的规划与建

设现状

根据上述对平急两用公共基础设施

的概念、类型、空间层级和空间布局的

分析，结合当前相关设施规划建设、设

计导则及政企联合储备模式的实践，可

以发现在规划建设方法和应急物资储备

等方面还存在一定不足。

规划层面，目前我国平急两用公共

基础设施规划处于讨论、印发方案阶段。

我国各试点城市首先筛选存量资源，围

绕隔离、临时安置、仓储等领域制定项

目清单和行动方案，积极研究并印发平

急两用公共基础设施的设计规范、指南，

进行新建改建以提升设施应急能力的探

索（表 5）。从类型体系上看，多聚焦于

避难安置、应急医疗和应急物资储备等

三类设施，缺少应急指挥、应急救援等

类型，类型完备性存在不足。从空间层

级上看，集中关注市级层面的设施规划

与建设，缺少省级、中心城区层级的上

下传导，还未形成系统化的平急两用公

共基础设施体系。从空间布局技术上看，

目前适配应急功能的新改建设施，主要

关注选址、空间布局、设备指标、平急

转换预案，聚焦设施或场地内部空间的

改造技术，对设施的服务范围、容量与

需求点匹配的问题还未深入探讨，易出

现类型重复、供给冗余和缺乏并存等问

题。

除了设施的类型、空间体系布局外，

应急物资储备是影响平急两用设施服务

质量的重要因素，我国也积极践行应急

物资储备社会化[36]。关于应急物资储备，

现行储备模式主要有政府实物储备、协

议企业实物储备、协议企业生产能力储

备和合同储备等四种[37]。2022年应急管

理部、国家发展改革委、财政部、国家

粮食和储备局联合印发的《“十四五”

应急物资保障规划》，明确了我国以实物

储备为基础、协议和产能储备相结合的

应急物资储备模式。其中，协议和产能

储备具体指政府与相关企业签订协议来

保障应急物资的生产、供给，企业需根

据协议内容生产并代政府储备相关物资，

或预留生产能力供政府应急调用[36]。这

种应急物资企业协议代储、产能储备等

政企联合储备的模式可以提高政府物资

筹集水平、保障物资供应能力[38]。然而，

现有案例中的储备主要针对应急实物类

布局原则
流程阶段

现状评估

需求分析

选址布局

安全

基地安全评估
设施安全评估

主要灾害类型分析
地域性的灾害设防等级需求

分析

备选设施选址：
避让危险区域

设施自身安全性符合要求
设施具备较高平急兼容性

公平

区域各灾害风险评估
区域现状防灾资源评估

承灾体分布情况评估
人群对设施需求类型评估

需求点分析：
考虑需求的数量

（人群数量和分布）
考虑需求的质量

（如对设施的面积、床位等需求）

效率

现有设施防灾类型和性能评估
现有设施平急转换效率评估

各类型设施的服务效率需求评估
各等级设施的服务效率需求评估

选址优化算法：
分类分层级布局设施
设施对灾种全覆盖

设施对人群需求的量与质全覆盖

表4 平急两用公共基础设施规划布局思路
Tab.4 Planning considerations for dual-use public facilities

类型

规划
层面

相关
规范、
指南

建设
层面

部分相关文件名称

《平谷区关于落实进一步推动首都高质量发展取得新突破的行
动方案（2023—2025）（征求意见稿）》、杭州市《“平急两用”公共
基础设施建设第一批项目清单》、南京市《市政府办公厅关于印
发南京市盘活存量资产资源行动方案（2023—2025年）的通知》

《公园城市绿地应急避难功能设计规范》、《杭州市医疗应急服
务点“平急两用”设计指南（试行）》、《杭州市旅游居住建筑“平
急两用”设计指南（试行）》、《大型公共设施平战两用设计规
范》、《杭州市城郊大仓基地“平急两用”设计指南（试行）》

北京曙光防灾教育公园、武汉市“大花山户外运动中心”、济南
泉城驿站项目、北京金海湖高速服务区、武汉云景山医院、北京

京平综合物流枢纽

关注要点

关注领域

空间层级

空间布局

关注类型

空间层级

空间布局

关注类型

空间层级

空间布局

隔离、临时安置、仓储

市级层面

尚未探讨

避难安置、应急医疗、
应急物资储备

市级层面

设施选址、空间布局、
设备指标、平急转换预案

避难安置、应急医疗、
应急物资储备

多为单体设施
或场地建设

单体内部空间

表5 各地“平急两用公共基础设施”规划建设文件与关注要点
Tab.5 Plans and key focus areas for the construction of "dual-use public facilities" in various regions.
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型的储备，例如与国家粮食和物资储备

局合作的粮食应急保障企业[39-40]，对糖、

猪肉、农药等商品的承储单位提出具体

要求的《浙江省省级重要商品应急储备

管理办法》 [41]等，缺少对空间、人员、

信息、服务等多种平急两用资源进行储

备的考虑。同时，目前多为国家层面的

行动，省、市/县、中心城区以及社区层

面不同层级的政企联合储备建设还未深

入探讨。

3.2 平急两用公共基础设施的规划与建

设要点

平急两用公共基础设施具有类型多、

领域广和管理主体多元等特征，要解决

上述平急两用公共基础设施规划建设不

足，实现平急功能复合的国土空间布局

总体要求，平急两用公共基础设施的规

划建设应深入思考以下要点。

第一，构建完整平急两用公共基础

设施类型体系。国土空间规划要求“一

张图”作为规划管理的重要依据[42]，而

平急两用公共设施规划作为国土空间规

划的重要组成部分，有必要构建完整的

考虑平急两用功能的用地类型体系，并

绘制平时和急时两种状态下的平急两用

设施用地图，补充完善防灾设施类型

体系。

第二，构建全域统筹的空间布局体

系。设施规划需全盘考虑，《平急功能复

合的韧性城市规划与土地政策指引》也

明确提出平急两用公共基础设施全域统

筹，构建城乡安全格局的要求。平急两

用公共基础设施规划不仅需要考虑中心

城区兼容设施的空间布局，同时需要与

全域其他空间层级的设施统筹规划布局，

共同构建城市安全韧性空间体系。

第三，明确各类设施平急转换能力，

精准提升防灾效益。相比城市基础设施

和防灾设施，平急两用公共基础设施更

加强调功能复合与转换。在规划标准设

置上，不仅要考虑设施的承载力、服务

范围等，还需考虑平急转换效率，即基

础设施与防灾设施功能的交集越大，则

设施的利用效率和转换能力越高，反之

则需要投入更多资源进行分类建设。因

此，规划时需考虑区域现状设施资源情

况和防灾需求，评估设施平急转换效率

并预测提升其平急兼容能力所需的资源

成本，有针对性地提升设施防灾能力。

第四，针对应急物资的储备，《粮食

应急保障企业管理办法》《全国综合减灾

示范社区创建标准》等文件强调政府与

企业合作储备的重要性，但尚未全面发

挥社会力量的作用，未来我国应完善政

企合作储备机制，细化企业责任。除了

应急物资储备机制外，明确土地、空间、

人员、信息和服务等要素的储备也是平

两用公共基础设施政企联合储备建设需

要强化的要点之一。市场、非营利组织

等社会力量参与设施的建设、运营和维

护，有利于盘活城市基础设施的存量资

产，激发市场活力，保证平急两用公共

基础设施的可持续发展利用。但同时也

需强化政府监管，将非政府力量介入的

负外部效应最小化。

第五，强化与相关支撑系统规划的

协同，加强保障公共基础设施应急能力

发挥的日常基础设施系统规划。例如，

为了保障避难场所功能的正常发挥，需

要规划与之配套的疏散道路系统、基本

的供电基础设施、废弃物处理系统、应

急供水管网以及相关专业队工程等等。

因此，在关注平急两用公共基础设施的

用地保障、规模等级规划以及与之配套

的物资储备之外，还需结合各类支持系

统系统地开展规划工作。

4 结语

平急两用设施是重要的应急保障设

施，有助于补齐城市防灾设施的短板，

增强城市韧性，但目前我国对平急两用

设施的具体内涵、类型尚不明确，未形

成完整的体系框架。本文在厘清平急两

用公共基础设施概念基础上，从综合防

灾视角构建完整的平急两用公共基础设

施类型体系，基于国土空间规划背景提

出分“省域—市县域—中心城区”的空

间层级体系，建设八大类平急两用公共

基础设施，并初步探讨了其布局方法原

则。结合案例分析，提出设施规划和建

设要点，为我国开展平急两用公共基础

设施的建设提供参考。
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