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突发公共事件下智慧城市建设与城市
治理转型

王波1，张伟2，张敬钦3

摘要 突发公共事件由于成因复杂、影响广泛以及危害多样给城市建设与城市治理带来新

的挑战。基于智慧城市建设的内涵及其影响，分析了智慧城市在应对突发公共事件中的功

能与作用，针对突发公共事件中存在的城市治理问题，从增强智慧城市的大数据预测与服务

能力、以智慧政务推动城市应急管理高效与协同、加大智慧型城市避难空间规划与建设力

度、强化智慧制造和智慧物流的城市应急物资保障功能、以智慧社区建设提高城市社区管理

科技韧性等5个层面提出了智慧城市建设助推城市治理转型的路径。
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突发公共事件是指突然发生，造成或者可能造

成严重社会危害，需要采取应急处置措施予以应对

的自然灾害、事故灾难、公共卫生事件和社会安全

事件。传染性疾病的广泛传播历来是人类面临的

巨大难题，尤其是新型冠状病毒肺炎迅速传播与蔓

延，给城市治理、社区管理和城市效率带来了严峻

考验。近年来，中国新型城镇化不断推进，城市人

口规模不断扩大，城市区间范围不断扩张，城乡要

素资源流动更加紧密，突发公共事件由于其成因的

复杂性、影响的广泛性以及危害的多样性往往给城

市建设与城市治理带来极大困难。当前，中国正处

于城市建设转型的关键期，如何转变传统城市空间

规划与治理方法，更加有效应对未来城市可能出现

的突发性公共事件，成为中国新型城镇化发展、未

来城市建设与城市治理中需要解决的关键问题。

智慧城市就是在现代城市管理过程中，充分利
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用大数据、信息管理、自动化以及人工智能等技术

手段与方法，将城市管理向人性化与智能化方向发

展[1]。自 2012年住房和城乡建设部出台《国家智慧

城市试点暂行管理办法》明确试点城市以来，截止

2019年初，中国 100%的副省级以上城市和 95%的

地级市已开展智慧城市建设。根据国际数据公司

（IDC）最新发布的《全球智慧城市支出指南》，截止

2020年，中国智慧城市建设技术支出达到 266亿
元，智慧城市建设支出居全球第 2位（图 1）。“十四

五”规划强调加强城市治理中的风险防控，提升城

市治理的精细化和智能化水平。智慧城市技术应

用带来的智慧医疗、智慧交通、智慧政务等将在未

来城市治理中发挥重要作用，对解决“大城市病”、

提高城市治理效率、改善居民生活品质具有重要的

意义。

1 智慧城市建设的内涵及其影响

20世纪 90年代，国外开始关注信息通信技术

在城市建设与城市管理中的作用，智慧城市理念逐

渐形成。信息通信技术、物联网、云计算以及人工

智能等是智慧城市建设的技术支撑。Graham[2]认

为，信息通信技术有助于提高城市资源分配效益和

城市管理效率，其研究观点为信息通信技术引入城

市建设与城市治理奠定了理论基础。Hollands[3]认
为，信息通信技术基础设施的部署与不断完善是推

动数字化城市建设的保障。Rathore等[4]、Shen等[5]

均认为物联网的互联性、智能化和通信识别功能有

助于智慧城市海量信息的传输、城市智能化管理和

实施通信保障。Mohanty[6]认为，大数据、云计算与

智慧城市的信息传递、智能化和感知能力特征高度

重合，智慧城市是大数据、云计算集中应用的平台，

也是物联网、人工智能等现代技术应用于城市医

疗、城市交通、城市政务管理的典范。Deakin[7]认
为，智慧城市是数字城市的技术延伸，是整体数字

技术框架在城市管理中的有机整合，可为城市建设

各个领域提供智能化服务。单志广[8]、刘洪民等[9]

认为，随着技术的不断进步，智慧城市作为城市建

设与管理的技术创新，未来还会涵盖城市扩充、城

市改造、城乡治理等多个领域。

智慧城市对社区管理的影响。智慧城市对推

进城市社区管理信息化建设具有重要的影响，通过

将大数据、物联网和人工智能等现代通信技术应用

于城市社区管理，社区信息资源高效集成和信息共

享，社区管理流程更加优化，社会治理工作更加高

效，有助于实现社区智慧管理[10-12]。Dameri等[13]认

为，现代信息通信技术应用于城市社区管理，城市

社区管理和社区居民有更多的机会使用数字化数

据资料，城市事务决策具有更高的透明度，社区居

民具有更广泛的参与度，社区事务办理更加便捷高

效。Lee[14]认为，智慧社区能够充分借助于物联网

和人工智能等的飞速发展，对社区住宅楼宇、家居、

医疗、社区服务进行智能化管理，形成智能化的社

区管理和服务新模式。黄献明等[15]认为，建立智慧

社区运营管理体系，实现社区管理的综合决策、监

测评价、服务管理、资源整合、监督受理和服务选择

功能，有助于未来智慧社区的精细化管理。

智慧城市对城市建设的影响。随着近年来中

国城市群建设的不断推进，各种“大城市疾病”问题

逐渐呈现，如何解决城市化进程中的“大城市病”问

题急需新的城市建设与城市治理方案。Chiariotti
等[16]认为，智慧城市能够为现代城市综合管理、产

业发展、公共服务和高效行政提供战略支撑。Shi
等[17]认为，智慧城市所具有的解决城市复杂问题的

创造力可以作为解决“大城市病”的有效方案，信息

技术作为城市信息收集和处理手段，能够使城市规

划、城市建设与城市治理更加高效。罗双玲[18]、容

志[19]认为，智慧城市融合了物联网、地理信息系统

图1 2018—2023年中国智慧城市技术支出规模
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（GIS）等先进技术，有利于城市建设与城市管理从

规划、建设、管理和服务向智慧化方向发展。陈

凌[20]认为，在疫情防控过程中，全国各城市纷纷按

下智慧城市建设快进键，数字化技术成为防控疫

情、恢复生产生活秩序的硬核力量，让城市更聪明

和更加智慧，是推动城市治理体系和治理能力现代

化的必由之路。

智慧城市对社会发展的影响。智慧城市建设

能够为社会发展提供创新环境，有助于应对未来经

济和社会发展面临的各种挑战。党安荣等[21]认为，

智慧城市作为新一代信息技术支撑、知识社会与创

新环境下的城市形态，智慧城市建设不应仅仅关注

信息技术本身涉及的硬件设施，还应关注智慧城市

建设中人与城市、人与社会、城市与社会的良性关

系互动。Mohanty[6]认为，智慧城市为未来经济和社

会发展提供了创新环境，体现了可持续发展理念在

社会发展中的进一步应用，是技术、经济、环境和社

会治理的最佳结合。Hudson等[22]、王家耀[23]认为，

未来的智慧城市建设需要汇聚大众智慧和群众力

量，激发社会活力，推动社会创新，通过政府、市场

和社会各方参与与协同创新，实现人、技术、城市空

间和资源要素的智慧融合，实现由智慧城市向智慧

社会方向发展。

2 突发公共事件中智慧城市的功能

与作用

受益于智慧城市建设成果，数字化技术、信息

采集系统、人工智能辅助综合预警、社区智能化管

理、远程智能医疗等现代信息技术的广泛应用，智

慧城市的平台功能（图 2）在突发公共事件应对与

城市治理中发挥了关键作用。

1）实时监测与预警。大数据技术、云计算以

及人工智能等智慧城市建设技术在突发公共事件

监测与预警中发挥了重要作用。以新冠肺炎疫情

为例，各地广泛应用 5G、大数据、远程监控等技术，

实时采集各地区疫情数据。通过数据共享、人脸识

别和智能红外热像体温筛查仪等实时掌控疫情动

态，快速筛查公共区域体温异常人员，快速锁定发

热人身份，短时间内精准摸排锁定疑似感染者和隐

性感染者，为尽早隔离传染源提供了强大技术保

障。通过整合疫情人员身份、家庭信息、出行动态

信息、接触人群等关键信息点，有效进行监测与预

警，通过可视化地图发布预警信息，实现动态监测

与实时预警。

2）保障公共服务需求。突发公共事件对智慧

城市建设成效是一次考验，同时也是对城市公共服

务水平的考验。通过运用大数据、云计算和人工智

能等智慧城市建设成果，能够将原始数据数字化、

集成化，再以网格化社区管理惠及相关政府机构和

市民，大大提升了城市治理效率。救援物资的有效

调度与分配。突发公共事件容易造成不同地区生

活物资的严重短缺，依托智慧医疗、智慧交通，有助

于保障物资有效调度，避免生活医疗物资分配不足

和短缺问题。通过智慧办公，实现云会议、云教学，

助力突发公共事件防控，大大提高了突发公共事件

应对的信息化和智能化水平，增强了突发公共事件

处置能力。

3）为政府治理提供支撑。突发疫情对城市治

理中的政府管理、社区治理、风险应急等提出了严

峻考验。充分运用智慧城市建设成果，政府可以广

泛开展线上方式办理各项政府服务，采取网上预

约、线上审批、线上回复等方式，有效避免了政务处

理过程中突发公共事件风险问题。例如在新冠肺

炎疫情防控工作中，多地以社区为基本空间单元进

行疫情防控管理，发挥了社区医疗、卫生和生活服

务在疫情防控工作中的重要作用，通过大数据技术

支撑，实现社区居民数据的快速化和精准化集成与

图2 智慧城市建设的平台功能
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处理，及时掌握社区疫情防控情况，为制定科学有

效的疫情防控政策措施提供支撑。此次疫情，充分

展示了智慧城市带来的政府管理、社区治理、风险

应急以及政策决策支持能力。

3 突发公共事件中存在的城市治理

问题

突发公共事件是对中国治理体系与治理能力

的一次大考，也是对经济社会发展和城市治理水平

的一次检验。智慧城市技术在应对突发公共事件

中发挥了关键作用，但是突发公共事件下也暴露出

了城市治理中存在的短板。

1）城市人口集聚与风险集聚的矛盾。城市区

域作为国家-省域-城市-县域-乡村多层治理结构

中的重要一环，既能为国家与省级发展提供强力支

撑，又能辐射和带动下级微观区域发展[24]。城镇化

过程导致人口集聚程度大幅度提升，现代化的交通

工具又使人口扩散速度加快，增加了突发公共事件

中的应急管理风险。此次新冠肺炎病毒的传染力

强、扩散速度快、瞬间造成的病毒感染群规模大，使

疫情防控决策和城市居民的应急反应时间缩短，对

人口集聚程度较高、扩散速度较快的城市人口疏

散、隔离等疫情防控工作带来很大困难。

2）城市应急管理纵向链条过长。突发公共事

件对政府治理提出了更加多元的要求。例如此次

新冠肺炎疫情的突然发生，城市治理中存在的多层

级管理模式降低了疫情防控效率，由于“市-区-街
道-社区”较长的管理链条，导致疫情信息在传递

过程中出现失真、偏差，疫情信息的共享和公开不

够充分。在突发公共事件政府决策与政策执行中，

同样由于管理层级较多、管理机构重叠，导致政府

决策和政策的贯彻落实出现责任不到位、多级政府

和部门并存、制度与政策执行力差等问题。社区救

援物资需求信息的登记、政府救援物资的发放与配

送等存在管理失位、分级溯源能力不足等问题。

3）城市应急避难空间的数量不足。突发公共

事件往往导致受灾群众增多与应急场所供给不足

的矛盾。2020年，突如其来的新冠肺炎疫情暴露

了中国国土空间规划和城市空间布局存在的不足，

专科医院、类似“方舱医院”等可以用于应急医疗空

间及公共设施场馆初期严重短缺，面对新冠肺炎疑

似病例的不断增多，因医疗收治空间数量的不足。

疫情严重时，以至于仓促上阵，缺乏做必要的选址

论证和环境评估，导致后期的废弃，造成资源浪费。

4）城市物资储备与保障不足。突发公共事件

对应急物资储备与保障提出了更高的要求。以

2020年新冠肺炎疫情为例，疫情爆发初期出现的

应急物资供应不足暴露了突发公共事件下公共卫

生应急物资储备、物资采购和供应体系建设的不

足[24]，同时在突发公共事件中应急物资调配缺乏科

学的方法与手段，比如在疫情爆发初期，疫情重灾

地区对专业口罩、防护服、护目镜、红外测温仪等抗

疫物资产生巨大需求，国家虽千方百计恢复扩大产

能，全国各界捐赠支援，通过各种渠道加大应急物

资供应，但是在应急物资的调配过程依然出现物资

分配信息发布不及时、公开透明度低、发放效率不

高等问题。

5）城市社区治理不堪重负。社区是城市管理

的基本单元，在应对突发公共事件中发挥重要的城

市治理功能[25-26]。在新冠肺炎疫情防控工作中，各

个社区积极进行封闭管理、组织疫情知识政策宣

传、加大社区居民消毒力度以及提供生活服务，但

是依然暴露出了城市社区治理问题，一是社区管理

人员短缺，社区工作人员的心理和身体压力巨大。

二是社区居民参与社区治理意识薄弱，社区疫情防

控基本依赖基层干部和社区工作者，社区居民的自

我管理、自我服务能力偏弱，参与社区治理意识不

强。三是社区空间管理缺乏弹性。疫情期间，社区

采取封闭管理，社区学校、图书馆、党建活动中心闲

置，社区空间未得到有效利用。

4 突发公共事件下智慧城市助推城

市治理转型的路径

随着大数据、云计算、物联网以及空间地理信

息集成等新一代信息技术的飞速发展，未来城市规

划、建设、管理和服务将更具智能化、信息化和科学
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化。应对未来可能的突发公共事件，智慧城市的社

会治理、公共服务和产业经济的保障与服务功能将

在未来城市建设与城市治理中发挥重要作用（图

3）。以智慧城市建设为抓手推进城市治理转型，是

推进国家治理体系和治理能力现代化，提升城市建

设与管理现代化水平的必要手段和必然趋势。

图3 智慧城市助推城市治理转型路径

1）增强智慧城市的大数据预测与服务能力。

城市人口具有规模大、高度密集和流动性强的特

点，当突发公共事件尤其是突发公共卫生事件发生

时，城市应急风险增加。需要注意的是，不能将城

市人口管控作为未来城市治理的政策考虑，人口集

聚的财富效应、知识外溢效应、公共服务规模效应

是城市社会经济发展的强力支撑。应对突发公共

事件中的人口集聚风险，可以进一步增强智慧城市

的大数据预测能力，发挥大数据、云计算以及人工

智能等技术的预警与服务功能。通过智慧城市的

人口大数据与云计算技术功能，动态描绘出城市人

口的空间变化，更加精准掌握人口分布与行为轨

迹，筛选出风险人口，预测人口集聚的风险点，进而

做出实时、精准预警。通过突发公共事件中不同程

度影响人口大数据的集成，描绘出灾害分布和扩散

的空间变化，精准、分等级确定灾害的严重程度，预

测灾害的蔓延情况，为做出应对措施提供支撑。因

此，智慧城市建设中的人口大数据、云计算等技术

与功能可以为应对突发公共事件提供更为精准的

城市治理功能。

2）以智慧政务推动城市应急管理高效与协

同。针对城市应急管理纵向链条过长问题，进一步

完善现代智慧城市建设的智慧政务功能，加快建设

统一的城市应急管理与治理大数据共享平台，实现

政府政务信息资源的跨部门、跨层级、跨区域互通

协同共享，提高政务信息传递效率。以数字转型推

动智慧政务建设，构建突发性公共事件城市智慧政

务决策、组织、指挥、协调和控制一体的权责体系和

协助机制，做到全部部署、统一指挥、统一协调和统

一调度，提高制度与政策的执行力。加快推进智慧

配送服务功能建设与基础设施建设，逐步完善应急

物资配送的智慧调度机制，进一步应用AI和无人

技术，优化物资需求和供应体系，实现突发公共事

件中应急物资投放的协同、高效。因此，智慧政务

将推动城市应急管理与治理更加高效与协同。

3）加大智慧型城市避难空间的规划与建设力

度。应急避难空间规划与建设是一项紧迫工作，同

时又是一项长期工作，应将应急避难空间规划纳入

到未来城市规划和城市建设当中。智慧型应急避

难空间不仅要考虑居民的心理、生理和生活需求，

同时要能够依托现代信息技术与手段，满足应急管

理的救护功能、管理功能和指挥功能。智慧型应急

避难空间设计时要考虑满足日常应用与应急应用

的互换，提高应急避难空间的管理弹性。依托智慧

城市建设中国土空间规划与地理空间信息技术，通

过优化灾害评价、空间规划与布局、设施布置和精

细化管理，充分结合人口、交通、医疗、自然环境等

要素，进行智慧型应急避难空间形态分析、规划用
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地科学性分析、公共服务设施和市政配套设施布局

的合理性分析，从而提高城市应急避难空间规划的

预见性和针对性，减少资源浪费，有效满足未来应

对突发公共事件对应急避难的空间需求。

4）强化智慧制造和智慧物流的城市应急物资

保障功能。突发公共事件对应急物资供应与保障

提出了特殊的要求，尤其是突发公共卫生事件往往

危害大、范围广、防控难。因此，提高应急物资供应

能力和供应效率特别重要。进一步发挥智慧城市

中的智慧制造、智慧物流城市治理功能，依托智慧

城市建设中大数据、人工智能、物联网、柔性制造技

术，优化城市物资保障体系的制度设计，完善关键

战略物资的应急生产保障基地布局，做到日常生产

与应急生产的随时转化。依托大数据、云计算技

术，建立科学预测模型，突发公共事件中能够依据

城市各区域灾害等级预测城市区域应急物资供应

计划，实现应急物资需求与供给时间、距离与成本

的最优组合。加快城市应急物资保障信息系统建

设，突发公共事件发生时，能够以最短时间响应受

灾区域物资需求。借助于区块链技术，不断完善应

急物资保障（包括捐赠物资）调度与配送信息公开

制度，构建应急物资保障监管体系，提升城市应急

物资的保障与使用效能。

5）以智慧社区建设提高城市社区管理的科技

韧性。通过智慧社区建设，实现城市社区管理的智

慧化，有助于提升突发公共事件中的城市社区管理

韧性。构建智慧社区大数据管理平台，通过线上和

线下多种方式推进社区基础数据采集，有效整合城

市社区地理信息和人口数据，建立智慧社区管理数

据库。建立并完善智慧社区信息管理系统。通过

社区信息管理系统，利用物联网、大数据、云计算以

及人工智能等手段对社区进行智能化管理，将社区

家居、社区物业、社区医疗、社区服务等整合在一个

高效的信息系统中，为社区居民提供更加安全、高

效和便利的智慧化生活环境。实现智慧社区与智

慧政务的衔接。突发公共事件中存在政府工作部

署和居民基础信息传递的滞后、信息不实或反复上

报等问题，依托智慧社区，借助于数字化和信息化

手段实现社区治理与政府管理的有效衔接，打破政

府与社区居民的信息壁垒，进一步提升政策执行力

与居民事务办理的便捷性。

5 结论

受益于智慧城市建设的大数据、物联网、云计

算以及人工智能等现代信息技术进步，智慧城市建

设的平台成果应用于突发公共事件监测与预警、保

障公共服务以及城市治理当中，凸显了强大的城市

治理功能。未来应对突发公共事件和城市建设工

作中，充分发挥智慧城市的城市治理功能，以智慧

城市建设为抓手推进城市治理转型，是推进国家治

理体系和治理能力现代化，提升城市建设与城市治

理水平的重要途径。

智慧城市作为一种新的城市发展理念，如何充

分利用现代信息技术优化与融合城市各个系统，更

好地服务于城市管理和服务、改善和保障居民生活

质量，依然任重而道远。为更好地应对未来可能的

突发公共事件，在以智慧城市建设助推城市治理转

型过程中，要注意处理好以下3个问题。

1）理念上要注重多元主体协同推进与协同共

治。以智慧城市建设助推城市治理转型，离不开政

府、市场、社会等多方力量的协同推进与协同共治。

政府要能够起主导作用，提高公信力，能够提供多

元化的政策支持；广大科研院所、IT企业和服务商

等市场主体积极参与，不断持续技术创新；广大居

民要转变认识，不管是思想上还是行动上能够积极

适应现代信息技术带来的新变化，参与到智慧城市

建设与城市治理工作中。

2）技术上要注重供给与需求的兼顾。技术要

为人类服务，智慧城市建设要能够为城市治理服

务，为城市居民服务。智慧城市建设平台作为技术

的“供给方”，应将未来智慧城市的技术创新与城市

治理需求紧密结合起来，更加强化民生工作的智慧

化程度，充分发挥信息化、智能化给城市治理带来

的效率提升与居民生活服务的便捷性。

3）实践上要注重信息分类和隐私保护。智慧

城市建设中的大数据采集与集成，以及突发公共事

件中的信息发布与数据共享等给信息安全与个人
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隐私带来隐患，一方面需要进一步提升信息筛选能

力与信息分类管理能力，保障信息安全；另一方面，

进一步优化大数据信息采集与集成流程，完善信息

共享与发布机制，加强城市居民信息隐私保护。
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Smart city construction and urban governance transformation under

public emergencies

AbstractAbstract Public emergencies have brought new challenges to urban construction and urban governance due to the complex
causes, widespread impacts, and diverse hazards. Based on the connotation and impact of smart city construction, the article
analyzes the function and role of smart citiy in responding to public emergency and in response to urban governance problem in
public emergency. It also puts forward the path of smart city construction to promote urban governance transformation under
public emergencies, which includes enhancing big data prediction and service capabilities of smart cities, using smart
government to promote efficiency and coordination of urban emergency management, increasing smart emergency refuge space
planning and construction efforts, developing smart manufacturing and smart logistics to enhance the urban emergency supplies
guarantee function, improving the resilience of urban community management technology with smart community construction,
providing reference for solving "big city disease", and improving the ability to respond to public emergencies and the level of
urban governance.
KeywordsKeywords public emergencies; smart city; urban governance ●
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