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城市轨道交通初步设计公共安全

专篇编制与审查研究 
马  彪 

（郑州警察学院城市轨道交通安全保卫系，郑州 450053） 

摘  要: 为完善城市轨道交通安全防范工程规划设计，有效提升安全防范能力，国家提出在城市轨道交通初步设

计文件中设置专门的公共安全专篇，本文针对公共安全专篇编制和审查开展研究。首先基于城市轨道交通公共安

全风险及安防标准制定情况分析，提出公共安全专篇应采用模块化形式进行编制，确立反恐防暴、应急管理及警

务保障 3 个模块；其次提出公共安全专篇审查依据应做到全覆盖，具有层级性和前瞻性，并从法律法规、标准规

范及政策要求 3 个方面系统梳理专篇审查的主要依据；最后针对公共安全专篇审查，提出审查全过程可分为项目

发起、初步审查、现场审查、复审及审查完成 5 个阶段，明确各阶段参与部门、工作内容及相关材料等要素。研

究成果实现了公共安全专篇编制与审查全过程各阶段、各部门工作流程标准化，为相关省(市)科学规范开展此项

工作提供借鉴和参考。 
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Research on Compilation and Review of Public Safety Chapter  
in Preliminary Design of Urban Rail Transit 

MA Biao 

(Urban Rail Transit Security Department, Zhengzhou Police University, Zhengzhou 450053) 

Abstract: The government has proposed establishing a dedicated public safety chapter within the preliminary design 

documentation for urban rail transit systems. This study examines the compilation and review processes for this public safety 
chapter. The research first analyzes public safety risks and security standards in urban rail transit, proposing a modular approach 
to the chapter’s organization. This comprises three key modules: counter-terrorism and riot control, emergency management, 

and law enforcement support. Secondly, the study establishes that the review framework should be comprehensive, hierarchical, 
and forward-looking. It systematically categorizes the primary review criteria across three dimensions: legal regulations, technical 

standards, and policy requirements. Finally, for the review process itself, the research proposes a five-stage framework: project 
initiation, preliminary assessment, on-site evaluation, formal review, and completion. For each stage, the study defines the 

participating departments, work scope, and required documentation. The findings have established standardized workflows for 
all phases and stakeholders involved in both compiling and reviewing the public safety chapter. This framework serves as a 

valuable reference for provinces and municipalities implementing similar initiatives. 
Keywords: urban rail transit; public safety chapter; compilation; review; early intervention 
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城市轨道交通在引领和支撑城市发展、满足人民

群众出行、缓解交通拥堵、减少环境污染等方面发挥

着越来越重要的作用。随着城市轨道交通线路规模的

持续扩大，新开通城市轨道交通的城市数量不断增加，

其安全运行压力也日趋严峻，为有效防范城市轨道交

通重大案(事)件发生，维护公共安全，需要持续加强

城市轨道交通的安全防范工作。近些年城市轨道交通

公共安全问题成为很多学者、实务专家研究的热点，取

得了一系列理论研究成果，总体来看，这些成果多数

聚焦于城市轨道交通警务的某一方面，如反恐防暴[1]、

风险评估[2]、应急管理[3]、安防标准化[4]等，其共同点

是研究视角都偏向于运营时期，而聚焦城市轨道交通

规划设计阶段公共安全防范方面的研究较为匮乏，相比

之下，铁路公安机关在此方面已经做了探索性研究[5]。

为了强化风险源头管控，完善安全防范工程规划设计，

有效提升安全防范能力，确保城市轨道交通运行安全，

《国务院办公厅关于保障城市轨道交通安全运行的意

见》(国办发〔2018〕13 号)(以下简称“国办发 13 号文”)

要求在初步设计文件中设置公共安全专篇(以下简称

“专篇”)，公安机关负责审查并出具书面意见[6]。但

当前涉及专篇编制、审查工作方面的具体实践尚处于

探索阶段，尤其是围绕专篇中涉及的模块设置、审查

依据、专家组组建及审查流程等核心问题，由于缺乏

顶层设计，无规范样式可参照，各省(市)做法不一，

因此与当前城市轨道交通高质量发展的要求不相协

调。基于此，笔者通过查阅相关文献，实地调研部分

省(市)典型做法，重点围绕专篇内容编制与审查组织

管理两个方面展开研究。 

1  专篇编制与审查的必要性分析 

1.1  落实国家相关政策要求的必须动作 

国办发 13 号文明确提出“城市轨道交通规划涉及

公共安全方面的设施设备和场地、用房等，要与城市

轨道交通工程同步规划、同步设计、同步施工、同步

验收、同步投入使用，并加强运行维护管理。在工程

可行性研究和初步设计文件中设置运营服务专篇和公

共安全专篇，发展改革、规划等部门在审批时要以书

面形式听取同级交通运输部门、公安机关意见。”安全

要求贯穿全过程，根据要求，设计单位要在初步设计

文件中编制专门的公共安全专篇，对规划城市轨道交

通线路安防工程进行单列设计。另外公安机关负责对

专篇进行审查，并出具书面意见，相关部门根据意见

整改完成后方可审批通过，因此，开展专篇编制与审

查工作是响应国家政策要求的必须动作。 

1.2  提升城市轨道交通安全防范能力的有效保障 

公安机关提前介入城市轨道交通安防工程规划建

设，具有主动性、前瞻性，能够提前识别安防工程在

设计方面存在的不足，如部分已投入运营的城市轨道

交通在前期环节对安全需求考虑不足，新线建设运营

后，警务室空间狭小、设施设备用地预留不足、派出

所选址不合理、警力保障不足等问题越来越突出，增

加了后期运营的安全风险。审查专篇可从源头上对安

防工程的设计进行完善、根治，依法依规对规划线路

安全防范系统设施的关键指标进行审定，查摆问题，

提出合理性意见，避免后期投入运营后出现“欠账” 

“不合理”“不足”等问题，有效提升城市轨道交通安

全防范能力。 

1.3  公安机关提前介入城市轨道交通安全保卫

工作的良好契机 

公安机关是城市轨道交通安全保卫的重要力量，除

承担运营过程中城市轨道交通区域的治安巡逻、反恐

防暴、监督检查、突发事件应急处置等职能之外，有

必要提前介入城市轨道交通安全防范工程规划设计工

作。由于前期受制于相关法规、政策方面依据的缺失，

公安机关提前介入城市轨道交通安全保卫工作阻力较

大，效果不理想，国办发 13 号文对专篇编制与审查作

出专门要求，可为公安机关后续开展此项工作提供强

有力的政策依据，也是公安机关提前介入城市轨道交

通安全保卫工作的重要载体，真正实现对城市轨道交

通安全防范工程规划、设计、建设、验收、运营、维

护全过程、全方位监督的目标，确保城市轨道交通安

全防范工程“六同步”要求落到实处。 

2  专篇模块化设置 

2.1  安防工程立项与设计阶段流程及要求 

城市轨道交通安全防范工程建设是一项高度集

成、专业性强的复杂性工程，涉及多个专业领域，同

时也贯穿城市轨道交通全生命周期，包括项目立项、

工程设计、施工、验收、运行及后期维护等多个时间

阶段。因此专篇具体内容的编制也是一项专业性极强、

工程量巨大的一项工作。国办发 13 号文明确了在初步

设计文件中设置公共安全专篇，即对应于安全防范工

程项目立项和工程设计两个阶段，参照《安全防范工

程技术标准》(GB 50348—2018)[7]和《安全防范工程
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技术文件编制深度要求》(GA/T 1185—2014)[8]，各阶

段工作流程、具体要求如图 1 所示。 

 

图 1  安全防范工程立项和设计阶段工作流程及技术要求 

Figure 1  Work processes and technical specifications for security 
prevention engineering during project initiation and design stages 

2.2  专篇编制思路 

专篇编制工作启动时间较短，需要编制哪些内容

也是当前相关建设、设计单位首要解决的问题。因此

专篇具体内容的编制应重点考虑以下两个方面：一是

城市轨道交通区域潜在的公共安全风险类型，根据GB 

50348—2018，安全防范工程可行性研究报告通过审核

后，建设单位应根据报告编制设计任务书，同时要求

明确工程建设需要防范的风险。通过梳理近些年针对

城市轨道交通警务相关理论研究成果可知，业内就城

市轨道交通区域内潜在的主要公共安全风险类型达成

共识，即恐怖袭击、个人极端犯罪及拥挤踩踏 3 种风

险[9-10]。二是编制内容宜与安防标准制定思路保持一

致，专篇主要对安防设备设施清单、技术性能要求等

进行设计，因此编制的主要依据应是当前出台的各层

次城市轨道交通安全防范标准，包括国家标准、行

业标准和地方标准，尤其是地方标准，其目标是推动

本地城市轨道交通安全防范工程高标准建设，地方标

准在专篇编制与审查中必然发挥更加突出的作用。当

前很多已开通运营轨道交通的城市相继制定出台了安

防地方标准，对其中部分标准进行梳理分析可知，地

方标准涵盖内容主要涉及安全防范、应急管理及警务

保障 3 个方面，如表 1 所示。 

表 1  部分城市轨道交通安防地方标准内容 

Table 1  Part of local standards for urban rail transit safety 

标准 
人

防 

物

防

技

防

警务

保障

应

急

重点单位重要部位安全技术防范系统要求第 7

部分：城市轨道交通(DB31/T 329.7—2019)[11] 
否 否 是 否 否

城市轨道交通安全防范系统技术要求第 1 部

分：通则(DB11/646.1—2016)[12] 
否 否 是 否 否

城市轨道交通公共安全防范需求规范(DB51/T 

2529—2018)[13] 
是 是 是 是 否

反恐怖防范管理规范 第 2 部分：地铁(DB 

4101/T 9.2—2023)[14] 
是 是 是 是 是

城市轨道交通警用安全防范系统与通信系

统技术规范(DB 4403/T 27—2019)[15] 
否 否 是 是 否

 

2.3  专篇模块设置 

专篇核心内容编制应与地方标准制定思路保持一

致，并采取模块化形式进行单独设计，具体包括反恐

防暴、应急管理及警务保障 3 个模块，各模块要素清

单如图 2 所示。 

2.3.1  反恐防暴模块 

综合分析近些年世界范围内发生的恐怖袭击事件，

城市轨道交通已成为恐怖分子关注的重点目标，恐怖

袭击风险成为城市轨道交通重点管控的风险类型[16]。

尤其地铁制式，位于地下，空间狭窄、环境密闭，发

生恐怖袭击事件救援难度大，逃生困难。防范恐怖袭

击事件发生也是各地公安机关城轨安保部门面临的首

要任务。基于此，专篇应设置专门的反恐防暴模块，

这也是公安机关审查时首先关注的重点内容，根据GB 

50348—2018，模块中须明确保护对象和防范对象，安

全防范系统清单及性能要求等，如城市轨道交通区域

重点目标及重要部位，与之对应的防范措施及系统性

能等，且一些重要安防技术系统的技术指标须在专篇

中予以体现，如视频安防监控系统，其分辨率、监控

覆盖区域、视频图像存储期限、与其他技术防范系统

间联动功能等技术指标应当明确。 
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图 2  专篇模块要素清单 

Figure 2  List of elements of the public safety chapter 

2.3.2  应急管理模块 

提升应急处置能力是保障城市轨道交通安全运行

的重要保障，专篇设置专门的应急管理模块十分必要。

该模块编制内容可重点参考国办发 13 号文，其第六部

分明确了提升城市轨道交通应急处置能力重点做好三

方面工作：一是完善应急预案体系，主要包括应急预

案(专项、部门)、应急指挥机构和应急合成演练；二

是加强应急救援力量建设，考虑“人”和“物”两个

方面的因素，前者指应急救援队伍及与之配套的应急培

训，后者指应急设备设施和应急物资，涉及的主要设备

设施清单主要包括导向标识、应急疏散标识、应急广

播、应急照明、列车紧急对讲装置等；三是强化现场处

置应对，建立协调联动、快速反应、科学处置的应急处

置机制，做到对突发事件第一时间、第一现场处置。 

2.3.3  警务保障模块 

国办发 13号文提出城市轨道交通规划涉及公共安

全方面的设施设备和场地、用房等落实“六同步”要

求。设置该模块有两方面的考虑：一是早期城市轨道

交通的建设由于缺乏公共安全方面的考虑，更加偏向

于运营，后期容易出现派出所选址不合理、车站警务

室面积过小、视频安防系统设计缺陷等警务保障问题，

后期对其进行改造工程量巨大，且效果不佳；二是规

范化建设的需要，城市轨道交通安全保卫属于新的业

务，警务保障规范化是公安机关执法规范化建设的重

要组成部分，也是顺应城市轨道交通高质量发展的必

然要求。该模块主要涉及两个方面：一是公安机关用

房方面，即公安机关业务技术用房、城市轨道交通公

安派出所、车站警务室及重点站屯兵备勤区，有条件

情况下预留警务技能训练基地及警犬基地建设用地；

二是配套警用设备方面，如公安计算机网络、视频安

防监控系统操作终端及操作台、有/无线电话等。设置

专门的警务保障模块，公安机关利用提前介入的有利

契机，对重要警用设备设施进行审查，提出相关建议，

从源头上确保城市轨道交通警务保障规范化建设，避

免后期出现“欠账”问题。 

3  专篇审查依据 

专篇涉及专业较多，技术性强，对其进行审查要

做到有据可依，确保审查结果科学合理，因此专篇相

关依据梳理是公安机关开展专篇审查工作的重要前提。 

3.1  审查依据做到全覆盖 

主要指审查依据梳理的全面性，包括两个方面：

一是规范性文件类型全面，指法律法规、标准规范及

政策文件等。涉及城市轨道交通安全的规范性文件较

多，尤其是近些年，在城市轨道交通快速发展及安全

形势日益严峻的现实前提下，国家层面、行业监管部

门及地方主管部门陆续出台了一系列规范性文件，如

《中华人民共和国数据安全法》、国办发 13 号文及部分

技术规范等，很大程度上保证了城市轨道交通的安全

运行，上述文件必然成为专篇审核的主要依据。二是

涉及专业全面，指城市轨道交通安全防范工程建设涵

盖众多专业，如管理、土建、经济、设计、消防、反

恐、应急、治安等，因此审查依据除偏向城市轨道交通

安全防范工程、警务用房等土建方面的技术文件，也包

括侧重于安全防范技术、安全管理等专业的标准规范。 

3.2  审查主要依据具有层级性 

因专篇主要涉及城市轨道交通安全防范系统工程

规划设计，其内容更加偏向于技术层面，因此技术标

准理应在专篇审查中占据更为突出的地位。国家标准

层面，如《城市轨道交通公共安全防范系统工程技术
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规范》(GB 51151—2016)[17]作为城市轨道交通安全防

范工程建设的纲领性标准，针对城市轨道交通公共安

全技术防范系统及实体防范系统的性能做出了规定，同

时对工程建设的施工、调试、检验、验收及使用评估等

各个时期要达到的技术要求进行了规范。另外安防地方

标准在审查本地专篇时也理应成为最重要的依据。行

业标准层面，公安部于 2018 年出台了《城市轨道交通

安全防范要求》(GA 1467—2018)[18]，该标准主要聚焦

恐怖袭击风险，明确了城市轨道交通区域内需要防护的

重要部位、相应的防护措施及安防系统的技术要求等，

可作为审查专篇中“反恐防暴”模块的主要依据。经梳

理，可作为专篇审查依据的规范性文件如表 2 所示。 

表 2  专篇审查依据的规范性文件 

Table 2  Review basis of the public safety chapter 

规范性文件 文件名称 

《中华人民共和国反恐怖主义法》[19] 

《中华人民共和国突发事件应对法》[20] 

《中华人民共和国安全生产法》[21] 
法律法规 

《中华人民共和国数据安全法》[22] 

《城市轨道交通安全防范系统技术要求》 

(GB/T 26718—2011)[23] 

《城市轨道交通公共安全防范系统工程技术规范》

(GB 51151—2016)[17] 

《安全防范工程技术标准》(GB 50348—2018)[7] 

《地铁设计规范》(GB 50157—2013)[24] 

《视频安防监控系统工程设计规范》 

(GB 50395—2007)[25] 

入侵报警系统工程设计规范(GB 50394—2007)[26] 

出入口控制系统工程设计规范(GB 50396—2007)[27]

入侵和紧急报警系统技术要求(GB/T32581—2016)[28]

便携式 X 射线安全检查设备通用规范 

(GB 12664—2003)[29] 

手持式金属探测器通用技术规范(GB 12899—2018)[30]

通过式金属探测门通用技术规范(GB 15210—2018)[31]

建筑物电子信息系统防雷技术规范 

(GB 50343—2012)[32] 

数据中心设计规范(GB 50174—2017)[33] 

公共安全视频监控联网信息安全技术要求 

(GB 35114—2017)[34] 

微剂量 X 射线安全检查设备(GB 15208—2018)[35] 

城市轨道交通安全防范要求(GA 1467—2018)[18] 

电子巡查系统技术要求(GA/T 644—2006)[36] 

标准规范 

视频图像文字标注规范(GA/T 751—2008)[37] 

《国务院办公厅关于保障城市轨道交通安全运行的

意见》(国发办﹝2018﹞13 号)[6] 
政策文件 

《中央综治办关于加强公共交通安保工作的若干 

意见》(中综办[2014]15 号)[38] 

续表 

规范性文件 文件名称 

《公安部 交通运输部关于切实加强城市公共交通 

安保工作的通知》(公通字[2014]28 号)[39] 

《党政机关办公用房建设标准》(发改投资﹝2014﹞

2674 号)[40] 

《公安机关业务技术用房建设标准》 

(建标 130—2010)[41] 

《公安机关警犬基地建筑规划设计规范》 

(公装财﹝2015﹞188 号)[42] 

政策文件

《公安派出所建设标准》(建标 100—2007)[43] 

 

3.3  审查依据具有前瞻性 

城市轨道交通技术发展迅速，大数据、物联网、

云计算、移动终端等新一代信息技术的应用，加速推

动城市轨道交通向数字化、智能化的智慧城轨方向迈

进，实现高质量发展[42]。另外当前国内多个城市已进

入或在快速进入城市轨道交通网络化运营阶段，由单

线到网络化运营，是一个从量变到质变的发展过程。

无论是技术的发展还是运营形式的变化都会促使城市

轨道交通警务勤务发生改变，公安机关要做到提前谋

划，积极创新，主动适应，以表 2 作为专篇审查依据

的基础上，加快高精尖警用技术、高科技警用装备应

用于城市轨道交通安防工程建设进程，如智慧安检、

实景三维技术等，用发展的眼光对关键安防设备设施

的配置及技术要求进行前瞻性审查，避免城市轨道交

通工程建设周期较长造成设计阶段提出的警务需求不

适应开通运营的新要求。 

4  公安机关审查专篇工作组织 
为确保专篇审查工作科学严谨、规范高效，涉及

审查工作的专家遴选、审查方式及流程也是开展此项

工作当中亟待解决的问题。目前部分省(市)通过短期

的实践探索，在此方面积累了一定的工作经验，但整

体上还存在各地做法不一、审查组专家人选不固定、

审查流程不规范等问题。基于此，本文采用一线调研

与专家访谈相结合的方法对存在的问题进行梳理、分

析、总结，以期在现有做法的基础上有所改进，规范

专篇审查组织管理工作。 

4.1  审查专家组组建 

专篇内容涉及多种专业，单纯依靠公安机关进行

审查存在较大困难，须组建专门的专篇审查组共同完

成，参与部门、人员及专业背景要从以下两个方面考

虑：一是公安机关部门，该项工作牵头单位应是省级

公安机关，且由省级公安机关治安部门具体负责实施，
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统筹考虑专篇模块设置及涵盖专业情况，反恐、科通

(科技通信)、指挥中心及所在地公安机关城轨安保部

门应参与审查工作。二是非公安机关人员，专篇涉

及专业多而精，其审查工作必须由具有相关专业背景

的专家学者参与，以确保审查工作的科学性。如福建

省 2018 年开始启动了专篇审核工作，当时在全国范

围内尚属首例，对福州市 4 号线、5 号线专篇审查时，

邀请了安防技术等方面的专家，重点对安防工程设计

的适用性、合理性、先进性、实施计划、工程概算和

预期效果等方面进行了审查。江苏省公安厅牵头建立

《江苏省公共交通安保专家人才库》，每次从人才库中

随机邀请 5 名以上专家(人数为单数)实地开展审查。除

专家人员外，还应有列席审查人员，根据国办发 13 号

文“城市轨道交通工程项目原则上要在可行性研究

报告编制前确定运营单位”的要求，开展专篇现场

审查时，城市轨道交通建设所在地运营单位、建设

单位及专篇设计单位相关负责人应列席评审，对设

计方案、思路进行阐述，并对审查专家组提出的问

题进行解答。 

4.2  专篇审查流程 

专篇审查流程是开展评审工作的重要组成部分，自

申请审查到公安机关出具最终审查意见，中间需要多

部门参与、多环节衔接，若流程不清晰，衔接不顺畅，

程序过于复杂，就会浪费大量时间、人力和财力资源，

效率低下，甚至对审查结果产生直接影响。因此，统

一规范专篇审查流程，既可以提升评审效率，也可

为其他即将开展此项工作的省(市)提供借鉴参考。 

通过调研部分省(市)专篇审查工作做法，可将专

篇审查全过程划分为以下几个阶段：一是项目发起阶

段，由省级发改、规划部门向省级公安机关发起专篇

审查申请；二是项目初审阶段，省级公安机关对专篇

进行形式审查，确定是否受理，若通过，确定审查专

家组成员，并将专篇发至相关单位和审查专家，提前

对专篇内容进行审查，征求初步意见；三是现场审查

阶段，组织召开专家评审会进行实地现场审查，形成

审查意见，反馈给设计、建设单位；四是整改和再评

审阶段，设计或工程所属单位根据审查意见进行整

改，并向省公安机关提交书面整改报告，省级公安机

关再次组织专家组对整改后的专篇进行审查；五是审

查完成阶段，省级公安机关对专篇出具书面意见。专

篇审查各阶段参与部门、工作内容及涉及相关材料如

表 3 所示。 

表 3  专篇审查各阶段参与部门、工作内容及相关材料 

Table 3  Participating departments, work contents,  

and documentation for review of the at each stage 

阶段 参与部门 工作内容 相关材料 

项目

发起

阶段

发展改革、规划 

部门 

完成专篇编制，发起

专篇审查申请 

《公共安全专篇》，

包括设计说明、

设计图纸、主要

设备和材料清单

及工程概算书等

项目

初审

阶段

省级公安机关、 

专家组成员 

形式审查，确定是否

受理，确定审查组成

员，征求初步意见 

《公共安全专篇》

专家初步审查 

意见 

现场

审查

阶段

省级公安机关、审

查专家组、建设地

公安机关城轨安保

部门、运营单位、建

设单位、设计单位

召开专家评审会进

行现场审查，形成审

查意见 

《公共安全专篇》

专家审查意见 

整改

和再

审查

阶段

省级公安机关、审

查专家组、建设单

位、设计单位 

完成专篇编制整改，

再次对专篇进行审查 

《公共安全专篇》

专家终审意见 

完成

阶段

省级公安机关、发

展改革、规划部门

对专篇出具书面 

意见 

《公共安全专篇》

审查书面意见 

 

5  结语 

1) 初步设计文件中设置专篇可从源头上完善城

市轨道交通安全防范工程建设，有效提升城市轨道交

通公共安全防范能力。专篇编制应采用模块化形式单

独设计，同时确立了反恐防暴、应急管理及警务保障

3 个核心模块。 

2) 专篇审查依据应做到全覆盖，同时应具有层次

性和前瞻性，主要分为法律法规、标准规范和政策要

求 3 个层次的规范性文件。 

3) 专篇审查由省级公安机关治安部门牵头实施，

其成员应由反恐、科通等公安部门专业人员和具有相

关专业背景的专家学者共同组成；根据部分省(市)现

有经验，可将专篇审查全过程分为项目发起、初步审

查、现场审查、复审及审查完成 5 个阶段实施。 

本文初步规范了专篇编制与审查全过程各阶段、

各部门工作的内容与流程，但也要认识到，专篇模块

设置与各模块要素并非一成不变，它要随着国际国内安

全形势的变化及城市轨道交通智慧警务技术的发展进

行动态调整，因此对于专篇的研究要做到持续不间断。 
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