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摘　要：国内外代表性城市都非常重视基础设施数字化与数字鸿沟弥合，并提供具有包容性

的数字化服务。国内城市在数字技术应用方面做得更好，特别是在数字基础设施和城市运行

管理方面表现出显著的优势。国内城市与国外代表性城市相比，在智慧城市建设和数字化治

理方面应当根据“人”的需求进行城市的顶层设计和系统规划，在数字化治理框架和实践中应

具有更多包容性，形成由数据开放带来的活跃社会创新生态。
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一、研究背景

　　２００８年以来，“智慧城市”（Ｓｍａｒｔ　Ｃｉｔｙ）、“智

慧治理”（Ｓｍａｒｔ　Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ）等发展理念在全球

范围内快速传播，许多国家尝试利用数字技术让

城市变得更加智能、便捷、高效、清洁。得益于人

口红利的先天优势和庞大的互联网市场规模，过

去２０年我国数字经济飞速发展，数字技术渗透到

经济社会运行的方方面面。在国际“智慧城市”理

念兴起之前，我国已积极探索数字技术对城市治

理的赋能作用。２００８年前后，我国着力推动城镇

化、工业化、信息化、农业现代化“四化”同步发展，

“四化”反映了我国早期的城市数字化治理理念。

２０１２年１１月，住房和城乡建设部出台《关于国家

智慧城市试点暂行管理办法》，我国正式拉开智慧

城市建设序幕，城市数字化治理在智慧城市建设

中得到充分体现。

智慧城市建设大大提高了我国城市治理的现

代化水平，并对传统城市治理模式带来颠覆性的

影响与变革，数字化治理理念和方法在全国各地

推广并传播开来，成为我国治理能力现代化的重

要抓手。２０１８年１１月，习近平总书记在上海考

察时指出：“城市治理是国家治理体系和治理能力

现代化的重要内容。一流城市要有一流治理，要注

重在科学化、精细化、智能化上下功夫。”２０２０年，

上海发布《上海市“十四五”规划和二○三五年远景

目标纲要》，提出要推动“经济、社会、治理”的全面

数字化转型，着力强化全球资源配置、科技创新策

源、高端产业引领、开发枢纽门户四大功能。城市

数字化治理是推动城市全面数字化转型的关键内

容，也是落实“四大功能”的重要抓手，对上海形成
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数字经济竞争优势、打造国际数字之都具有重要意

义。为了将上海加快建设成为具有世界影响力的

社会主义现代化国际大都市，打造世界一流的城市

治理体系和治理能力，本文对国内外典型城市在数

字化治理方面的经验进行总结和梳理，以期为上海

及国内其他大型城市的数字化治理提供参考和借

鉴，向世界贡献城市治理的“中国经验”。

二、数字化治理的概念和内涵

　　（一）数字化治理的概念

作为西方公共管理和公共政策理论的重要概

念，“治理”的英文原意是指权威主体对事务实施

控制、支配或管辖的行为（王浦劬，２０１４）。治理与

行政、政府、国家等范畴有密切联系，欧盟、世界银

行等国际组织将治理看作是一项系统性活动，并

关注治理实施所依托的规则制度。随着智慧城市

和数字政府的建设发展，数字技术在城市治理、社

会治理中扮演着越来越重要的作用，许多国家都

在经历从“电子政务”（Ｄｉｇｉｔａｌ　Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ）向“数

字化治理”（Ｄｉｇｉｔａｌ　Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ）的转变。前者主

要指的是一种数字化的政府结构和运行方式，通

过使用数字技术促进政府与民众、政府与企业以

及政府部门之间的互动；而后者指的是一种数字

化的管理过程和模式，在这个模式下借助数字化

的手段连接起不同利益相关方，并制定系统性的

政策、目标、执行计划等（Ｅｒｋｕｔ，２０２０）。在国际语

境中，“数字化治理”也常被称为“智能治理”“智慧

治理”，这几个概念在本质上都体现了数字技术对

社会治理、城市治理的赋能。

在中国，“治理”的概念主要与“国家治理”紧

密相关，随着智慧城市建设的快速发展，“治理”的

概念被运用于更广泛的领域。“城市治理”“社会

治理”成为智慧城市建设的重要内容，“治理”在概

念和内涵上突出了政府、私营部门和社会参与者

在城市发展中日益加强的合作（Ｌｉｎ，２０１８）。２０１０
年以来，大数据、云计算、人工智能等数字技术加

速商业化应用，催生了各种新业态、新模式，大幅

提升经济社会运行的网络化、复杂化程度，重塑社

会关系及组织架构，对社会治理带来巨大挑战（孟

天广、赵娟，２０１８）。与此同时，数字技术的广泛应

用也积累了日益丰富的数据资源，为社会治理的

模式创新和数字化转型提供了技术和要素两方面

的支撑，数字化治理成为提升国家治理能力现代

化和城市治理水平的重要手段。

（二）数字化治理的内涵

数字化治理与智慧城市建设密不可分，智慧

城市建设的１项重要内容是智慧城市治理，而数

字化 治 理 是 智 慧 城 市 治 理 的 重 要 手 段。

Ａｌａｗａｄｈｉ和 Ｓｃｈｏｌｌ（２０１６）总结了智慧城市建设

和评价８个维度：组织和管理、技术、政策、治理、

人和社区、经济、基础设施建设和自然环境。其中

在治理维度下，主要考虑７个方面的内容：（１）规

则和规范，如制定项目的预算、执行、评估的规则

和规范；（２）政策，如政策制定及政策的可持续性

和适应性；（３）实施，如进行局部数字化改造或全

面改造，以及相关的开放性、透明度等问题；（４）信

息，如信息共享、信息处理机制；（５）技术，如信息

和通信技术（ＩＣＴ）的创新和应用；（６）技能和人力

资本，数字化治理对技能和人力资本提出了更高

的要求；（７）利益相关方的关系管理，这是决定数

字化治理效果的关键性因素。

在实践中，世界各国的智慧城市建设规划和

实践都将数字化治理作为重要的组成部分。例

如，欧洲智慧城市指数将数字化治理（智慧治理）

列为智慧城市建设的６个维度之一（其他５个维

度分别是智慧环境、智慧交通、智慧生活、智慧人

和智慧经济），其主要关注市民生活、公共服务、社

会服务和透明化治理（Ｇｉｆｆｉｎｇｅｒ等，２００７）。ＩＭＤ
商学院世界竞争力中心与新加坡科技设计大学联

合发布的智慧城市指数（Ｓｍａｒｔ　Ｃｉｔｙ　Ｉｎｄｅｘ）中，治

理也是５个评价维度之一，并从传统治理和数字

化治理两个层面评估城市智慧治理的表现。在传

统治理层面主要考察：市民能否方便获取政府决

策信息，市民能否参与政府决策，市民能否对政府

规划提供反馈意见，以及政府部门是否存在腐败

问题。在数字化治理层面主要考察：是否借助数

字技术促进市政财务信息公开以降低腐败，是否

通过搭建市民互动平台改善城市生活，是否支持

线上身份识别减少个人业务办理时间，是否通过
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网络投票提升市民的参与度。

中国在数字化治理方面的实践主要是关注大

数据相关技术以及大数据资源对社会治理模式创

新的技术驱动。得益于各级政府在打造数字政

府、建设智慧城市等方面的丰富实践，国内学者围

绕以大数据为驱动的新型国家治理／社会治理开

展了相应的理论和实证研究。孟天广和赵娟
（２０１８）结合大数据技术和数据资源日益丰富的趋

势和治理诉求多元化的现实，从理论层面探讨了

大数据驱动智能化社会治理体系构建的运行机制

及发展趋势：（１）基于数字技术和数据资源，建立

数据、信息、协作、平台和安全５要素联动的协同

运行机制；（２）集成社会治理民情（诉求）汇聚、社

会治理风险动态评估预测、基于知识库的诊断式

回应等功能模块，构建智能化社会治理体系；（３）

以回应型政府建设为治理能力现代化提供实现路

径和解决方案，逐步实现社会治理由政府科层结

构向数据技术辅助的扁平化结构转变。汪玉凯
（２０２０）结合数字时代中国政府治理的创新实践，

归纳了数字化治理相较传统政府管理的四大变

化：（１）治理主体变化，由政府单一主体变为政府、

市场、社会、公众多主体共同参与；（２）权力行使方

向变化，由政府自上而下的单向管理转变为政府

与社会公众之间的上下双向互动；（３）公开透明度

大幅提升，原有模式下的暗箱操作大幅减少；（４）

治理手段的变化，由较为单一的行政手段拓展到

借助市场机制。这些由数字化转型带来的变化和

治理模式创新，为全面推进国家治理体系和治理

能力现代化提供了助力。

三、国内外城市的数字化治理比较

　　（一）城市选择

从前文对数字化治理概念及内涵的梳理可

见，虽然从政策规划上数字化治理只是智慧城市

建设的一个方面或维度，但是在实践过程中，数字

化治理已不限于城市管理服务的智能化，而是涵

盖经济、社会发展的方方面面，从这个角度看，智

慧城市建设和城市数字化治理已成为一个有机整

体。因此，本文选取欧洲、美国、亚洲地区具有代

表性的一些智慧城市，对比不同城市在智慧城市建

设和数字化治理方面的发展规划、政策法规、创新

案例，梳理各城市数字化治理的共性和不同，并比

较上海与国内外领先智慧城市在数字化治理方面

存在的优势和不足。在城市选择上，本文参考了

ＩＭＤ商学院世界竞争力中心与新加坡科技设计大

学联合发布的智慧城市指数（Ｓｍａｒｔ　Ｃｉｔｙ　Ｉｎｄｅｘ），并

综合城市规模、城市特征和区域代表性，选择４个

欧洲城市、２个美国城市和４个亚洲城市（含３个中

国城市）进行比较，基本情况如表１所示。

表１　国内外代表性智慧城市基本情况

区域 城市
面积／
平方公里

２０２０年
人口／万人

２０２０年６５岁
人口占比／％

欧洲

苏黎世 ８７．９　 １３９．５　 １７．１
奥斯陆 ４５４．２　 ６９．７　 １２．８
伦敦 １５７２．１　 ９３０．４　 １２．２
阿姆斯特丹 ２１９．４　 ８７．３　 １３．０

美国
纽约 １２１４．４　 ８８０．４　 １４．９
旧金山 ６００．６　 ８７．４　 １５．８

亚洲

新加坡 ７２１．５　 ５６８．６　 １５．２
北京 １６４１０．５　 ２１８９．３　 １３．３
上海 ６３４０．５　 ２４８７．１　 １６．３
深圳 １９９７．５　 １７５６．０　 ３．２

资料来源：北京、上海、深圳的人口数据来自第七次全国

人口普查数据；纽约、旧金山的人口数据来自美国人口普

查局公开数据；其他城市的人口数据来自以下网址：

ｈｔｔｐｓ：∥ｗｏｒｌｄｐｏｐｕｌａｔｉｏｎｒｅｖｉｅｗ．ｃｏｍ／和 ｈｔｔｐｓ：∥ｗｗｗ．

ｃｉｔｙｐｏｐｕｌａｔｉｏｎ．ｄｅ／。

（二）各城市数字化治理的基本情况

１．国外代表性城市
（１）新加坡。２０２１年ＩＭＤ智慧城市指数将

新加坡评为全球最智能的城市。作为一个城市型

国家，新加坡很早就将智慧城市建设上升到国家

战略，先后提出“智慧国２０１５计划”和“智慧国２０２５
计划”。新加坡智慧国计划的目标是将新加坡建设

成为一个世界级的、技术驱动的国家，利用技术改

变人民和企业的生活、工作和娱乐方式。该计划主

要包括３项内容：数字社会、数字经济和数字政府。

在数字政府建设方面，提出“以数字为核心，用心服

务”的理念，致力于依托数字技术设计包容、无缝和

个性化的政策和服务，以更大的同理心为公民服
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务。新加坡的数字政府建设不是简单的电子政府

建设，而是融入全面的数字化治理理念，从６个方

面进行建设，具体包括：①围绕公民和企业需求整

合服务；②加强政策与业务及业务间的系统化和一

体化；③重新设计政府的信息通信技术基础设施；

④运行可靠、有弹性和安全的数字系统；⑤提高政

府工作人员的数字化能力，不断追求创新；⑥与公

民和企业共同创造，并促进技术的应用。

（２）苏黎世。苏黎世在２０２１年ＩＭＤ智慧城市

指数排名中列第２位，仅次于新加坡。苏黎世在智

慧城市建设和数字化治理方面的成功是基于其在

城市管理方面建立起的良好基础。苏黎世的智慧

城市建设理念是“以创造社会、生态或经济附加值

的方式将人员、组织或基础设施连接起来”。在智

慧城市建设过程中围绕４个核心：一是面向城市的

挑战和目标群体的需求；二是建立人、物、组织的智

能网络；三是构建可靠、开放、安全的数据基础设

施；四是不断测试和尝试创新方法。在数字化治理

方面，苏黎世致力于建立更强大、便捷的网络，以鼓

励民众与政府部门增加接触，促进民众的参与机

会。具体来看，主要包括３个方面的内容：一是推

动行政管理部门的创新，设立数字化创新基金，支

持城市管理的数字化创新，鼓励行政管理人员开展

创新实践，以及设立“创新伙伴项目”，邀请ＩＣＴ领

域的学者和业界专家加入进来。二是促进城市层

面的广泛合作，通过成立“智慧城市实验室”（Ｓｍａｒｔ

Ｃｉｔｙ　Ｌａｂ）统筹各项目的开展，鼓励国内外不同利益

相关方的合作，在保护个人隐私的前提下大力推动

政府数据开放。三是通过数字化手段促进交流和

对话，如搭建智慧城市项目网站，提供个人参与的

接口，实时监测和报告来自民众的建议和反馈。

（３）奥斯陆。奥斯陆在２０２１年ＩＭＤ智慧城市

指数排名中列第３位。奥斯陆在智慧城市建设中

因绿色环保而知名，２０１９年被欧盟委员会授予“欧

洲绿色首都”称号。２０１９年８月，挪威发布了“挪威

智慧和可持续城市社区路线图”，这是一份为挪威

各地政府提供的智慧城市建设指南。指南中的各

项计划都致力于使城市变得更加绿色、环保、可持

续和有韧性。例如，利用物联网技术（ＩｏＴ）监测和

追踪垃圾废料、降低建筑交通的能源消耗、提升水

供应的清洁稳定等。挪威的智慧城市建设计划中

将奥斯陆选为智能绿色交通解决方案的测试实验

室。与此同时，奥斯陆也非常重视智能建筑、节能

建筑的建设，并将提高数字治理的包容性作为建筑

创新的重要方向。例如，奥斯陆积极探索面向老年

人和特殊人群的智慧建筑创新，推出针对阿尔兹海

默病患者及其家人的“阿尔玛之家”示范公寓项目，

充分体现了城市数字化治理的包容性。

（４）伦敦。伦敦是欧洲最重要的金融和科技创

新中心之一，在实施城市治理数字化转型上具有很

强的技术和文化基础。２０１３年伦敦提出《智慧伦敦

规划》，２０１８年进一步提出《智慧伦敦路线图》，全面

推进智慧城市建设，提高城市数字化治理水平。伦

敦的数字化治理主要围绕３个方面展开（汪逸丰、崔

晓文，２０２１）：一是推进市政设施的数字化，包括搭建

城市地理信息系统，监测和收集建筑物信息和相关

数据，发展智能电网技术，投放智能垃圾桶促进废物

回收利用等。二是开放利用城市数据，依托大伦敦

管理局（ＧＬＡ）创建伦敦数据库，设立伦敦规划数据

中心和数据分享办公室，推动行政部门和公共服务

机构实现数据共享，并向市民和企业开放数据，发挥

大数据分析在城市治理中的作用。三是促进大伦敦

范围内的数字化合作，在伦敦各行政区与伦敦市议

会成立伦敦技术与创新办公室（ＬＯＴＩ），协调各区政

府之间的技术资源、服务和ＩＴ能力等，促进区域之

间的数字合作共享，通过高效的数字和互联服务提

升社区治理、人才培育、市民服务水平等。

（５）阿姆斯特丹。阿姆斯特丹是欧洲最早开

始实施智慧城市战略的城市之一，其智慧城市建

设始于２００８年，目前已成为欧洲乃至世界领先的

智慧城市。阿姆斯特丹在智慧城市建设中致力于

建立多方协作的数字化治理模式，以促进政府、企

业、大学和研究机构及公民的合作，采用基于智能

增长、创业、社会包容和生活质量的自下而上的建

设方法。阿姆斯特丹在数字化治理方面最大的特

点是开放，特别是在数据开放方面做了大量突破

性工作。在对３０多个城市部门的数据进行盘点

后，阿姆斯特丹建立了一个开放的大型城市数据

库，包括地形和地址数据、土地价值和所有权信

息、医疗保健数据、交通数据等，并大力推动对企
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业和市民的数据开放。阿姆斯特丹在数字化治理

中非常重视私营部门的参与，积极邀请企业家使

用来自公共和私人来源的公开数据，设计应用程

序创新解决方案，以改善服务和商业。市民也是

智慧城市建设和数字化治理的重要参与者和推动

者，很多数字技术的应用创新是通过“智能公民”

项目，以众包的方式吸引人们参与研发的。

（６）纽约。作为世界知名大都市，纽约早在

２０１１年就提出了“数字城市路线图”，并制定明确

的数字战略。在智慧城市建设方面，纽约既重视

基础设施的完善，也重视数字包容性的提升。

２０１１年以来，纽约推动大规模的基础设施修缮工

程，通过数字技术的应用提升照明、水质保护、废

物管理、空气污染等基础设施的功能；并启动一系

列计划，增加低收入地区的免费无线网络覆盖，为市

民、初创公司提供数字技术项目的协同办公空间等。

２０１５年，纽约进一步提出“物联网战略”，致力于建立

一个健康的跨部门物联网生态系统。纽约的智慧城

市建设和数字化治理不仅没有停留在推动数字技术

创新和应用层面，而是真正地实现“数据驱动”这一

理念。纽约高度重视数据开放，２０１２年通过《开放数

据法案》，并设立纽约开放数据平台（ＮＹＣ　Ｏｐｅｎ

Ｄａｔａ），向公众开放大量政府机构数据。与此同时，

纽约还推动以数据为驱动的行政体制机制改革，如

设立首席信息官、开设市长数据分析办公室等。

（７）旧金山。旧金山是全球科技创新的摇篮，

在利用科技赋能城市治理方面具有天然优势。旧

金山智慧城市建设的主要特色是物联网的深度应

用，在整个城市使用大量传感器来提升人和物的

连接，市民不论是在居住出行还是工作过程中，都

能收到来自环境的实时信息并做出反馈。以智能

交通为例，旧金山在推动交通基础设施智能化的基

础上，还通过智能联网汽车技术（ＣＡＶ）将车辆、电

力、基础设施进行整合，使得公共交通、出租车、私

家车等不同出行载体与交通基础设施实现连接，搭

建起一个完全集成、自动化的智能网联汽车系统。

这种将技术与城市管理融为一体的数字化治理方

式，极大地改变了市民的生活和工作方式。这种城

市数字化治理模式需要强大的数据收集和分析能

力来支撑，因此旧金山非常重视数据开放和数据平

台建设。例如，设立旧金山开放数据平台（ＳＦ　Ｏｐｅｎ

Ｄａｔａ），用于汇聚不同行业的数百个数据集，并且基

于这些数据开发了很多创新产品。

２．国内代表性城市

得益于新一代信息技术的高速发展和商业

化，我国已成为智慧城市计划的全球领导者，大数

据、物联网、人工智能等技术在城市管理领域得到

大规模应用。我国的智慧城市建设主要是自上而

下、以政府投资驱动为主的模式。国家层面的智

慧城市计划和指导方针涵盖范围很广，为了兼顾

不同地区的发展差异，并未设置明确具体的时间

表。从内容看主要包含以下５个方面：一是城市

建设智能化，如智能建筑、智能交通与物流等；二

是城市信息应用的智能化，包括信息网络（５Ｇ的

应用）、地理信息基础设施、数据中心建设等；三是

城市产业发展的智能化，包括智能制造、智能电网

与能源、智能商务与金融等；四是城市管理服务的

智能化，包括公共服务、医疗卫生、城市环境保护、

城市安全管理等；五是城市人力资源的智能化，包

括劳动力技能培养、劳动力就业保障等。在国家

智慧城市规划和相关政策的指导下，各地积极探

索，结合自身城市管理的问题和难点，大力推动城

市治理的数字化，并逐步形成了以“一网通办”“一

网统管”为代表的公共服务创新机制和数字化治

理“中国模式”，实现基层社区治理的数字化、规模

化有序运作。本文以北京、上海、深圳为例，分析

３个代表性智慧城市数字化治理的特点。

（１）北京。我国的智慧城市建设与行政管理

数字化转型绑定在一起，北京作为首都，在行政管

理数字化转型方面一直发挥着引领带动作用。当

前，在全国范围内大规模推广的网格化管理模式

就起源于北京。２００４年北京市东城区首创城市

网格化管理模式，通过运用信息技术和再造工作

流程来解决城市管理面临的难题。２００８年为保

障奥运会顺利举办，北京建成城市运行监测平台，

在奥运期间每天报送城市运行体征指标，为决策

提供依据，成为城市管理数字化转型的重要转折

点。随着智慧城市建设的深入，北京逐步构建起

由生命线、市政市容、环境卫生、网格化管理四大板

块组成的城市运行管理信息化“一张网”，下设几十
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个子系统以支持全流程、精准的城市管理，同时也

大力推动不同部门数据的汇聚和以数据为中心的

辅助决策机制（曹志佳，２０２１）。在数据开放方面，

２０１２年北京推出北京市政务数据资源网，整合北

京政务部门向社会开放的政务数据资源，网站以定

向授权开放为主，公开数据主要来自教育、科技、司

法、人社、环境保护、民政、国土和公安等部门。

（２）上海。２０１１年上海发布《上海市推进智慧

城市建设２０１１—２０１３年行动计划》，提出利用新一

代信息技术为城市管理提供全面支撑，并部署云计

算、物联网等８个专项计划，为智慧城市建设夯实

基础。上海从智慧生活、智慧产业、智慧政府等方

面做出全面部署，并逐步建成以政府服务“一网通

办”和城市运行“一网统管”为抓手的城市数字化治

理基础设施。“一网通办”相关举措在全国形成示

范效应，产生了广泛而深远的影响。近年来，上海

不断完善“一网通办”门户功能，推动移动端“随申

办”的广泛应用，不断拓展政务服务场景，提升政务

服务质量。在城市运行管理上，上海通过“一网统

管”系统的建设，极大地提高了城市管理能力。“一

网统管”系统由１个城市运行指挥系统和数十个涵

盖应急管理、社会管控、经济运行和市场监管、生态

环境、城市日常管理的应用系统组成，并形成贯穿

市、区、街镇３级的网格化管理系统。此外，上海还

开通了１２３４５市民服务热线和１２３１９城建服务热

线，将热线平台系统与城市网格化管理系统进行对

接，公众能够通过拨打热线电话反映城市管理问

题，为社会公众参与城市管理提供了直接途径。

（３）深圳。２０１１年深圳发布《智慧深圳规划

纲要（２０１１—２０２０年）》，提出智慧城市建设的目

标和核心内容。与其他特大城市类似，深圳最初

的建设规划也是聚焦于ＩＣＴ基础设施建设和城

市管理系统（应用）开发。２０１８年深圳响应推动

新型智慧城市建设的国家战略，发布《深圳市新型

智慧城市建设总体方案》，提出利用ＩＣＴ提升公

共服务、公共安全、城市治理和经济发展的多重愿

景。在基础设施方面，构建一个能提供计算、存

储、网络、物联感知的统一支持体系；在体制机制

改革方面，建设城市大数据中心和智慧城市运行

管理中心，前者负责城市数据资源的整合、数据开

放共享等支撑功能，后者负责城市运行态势展现、

跨域业务协同和决策支撑服务；在具体应用方面，

推进公共服务、公共安全、城市治理和智慧产业四

大领域的应用工程建设。同时，深圳还非常重视

网络安全保障体系和新型智慧城市建设标准规范

体系的建设，为智慧城市建设提供根本保障。

（三）国内外代表性城市数字化治理比较

通过梳理全球代表性智慧城市基本情况可见，

欧洲、美国的智慧城市建设和治理更加强调以人为

本和绿色低碳理念，通过智慧城市建设实现低碳节

能的发展目标。亚洲城市则侧重于将数字技术作为

提高生产力和竞争力的手段和重要工具，借助智慧

城市建设推动产业的转型升级，提升政府治理能力。

在数字化治理模式和治理内容上，中国城市与欧洲、

美国等发达国家也有较大不同，发达国家的城市数

字化治理主要关注电子政务和市民参与，中国则更

强调智能管理和服务。２０２０年４—５月，ＩＭＤ商学院

对参与智慧城市指数排名的城市开展了１项问卷调

查，让受访者从一些关键领域评估他们生活的城市，

并调查数字技术在这些领域的应用情况及效果。本

文结合该项调查对１０个代表性智慧城市进行比较。

１．城市治理

在城市治理方面，ＩＭＤ的智慧城市指数从４
个方面进行考察对比：健康和安全、公共服务、交

通、社会治理。在健康和安全方面包括６个指标：

最贫困区域的卫生设施状况、废品回收服务、公共

安全保障、空气质量、医疗服务、住房月租金。在公

共服务方面包括７个指标：绿化空间、文化活动设

施（剧场、酒吧、博物馆等）、就业支持服务、儿童教

育（大部分儿童能去一所好学校）、终身教育机会、

新就业机会、对少数群体的包容度。在交通方面包

括２个指标：交通拥堵情况、公共交通便利性。在

社会治理方面包括３个指标：市民能够获取政府决

策信息、参与政府决策、对政府规划提供反馈意见。

各城市在不同指标下的得分如表２所示。

整体上看，中国３个城市的居民对健康和安

全方面的满意度都较高，特别是在公共安全保障

和医疗服务方面，３个城市表现出较大优势。所

有城市在住房月租金这一项的得分都较低。新冠

肺炎疫情后，很多人需要面临常态化的居家隔离，
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对居住环境的关注度明显提升，住房保障也成为

城市治理的一个关键性问题。奥斯陆和苏黎世在

废品回收服务和空气质量方面比其他城市得分更

高，这间接反映了其绿色智慧城市建设理念的成

果，这是中国城市尤其是上海应当学习和借鉴的

地方。在文化活动设施、新就业机会、就业支持服

务和对少数群体的包容度方面，中国３个城市的

评价高于其他城市，其中上海在文化活动设施上

得分最高。奥斯陆、苏黎世、新加坡３个城市在儿

童教育和终身教育机会方面的得分高于其他城市，

这也是中国３个城市在城市治理上需要改进和完

善的地方。在交通方面，超大城市如伦敦、纽约、上

海、北京，都存在较严重的交通拥堵问题，纽约和上

海的公共交通便利性得分最低。在社会治理方面，

中国３个城市的得分均较高；苏黎世在欧美城市中

得分最高，这也是其智慧城市建设的一项重要成

果，它在智慧城市项目网站提供个人参与的接口，

实时监测和报告来自民众的建议和反馈。

表２　国内外代表性城市治理指标与得分对比

指　标
阿姆

斯特丹
伦敦 奥斯陆 苏黎世 纽约 旧金山 上海 北京 深圳 新加坡

健
康
和
安
全

最贫困地区的

卫生设施状况
６５．０　 ６６．１　 ７８．０　 ８３．７　 ６１．０　 ３９．４　 ８２．８　 ８２．６　 ８２．４　 ８３．９

废品回收服务 ６３．６　 ６５．９　 ７９．８　 ８６．７　 ６６．０　 ６５．３　 ７８．５　 ７５．８　 ７９．８　 ６６．４
公共安全保障 ５４．５　 ３８．３　 ７３．５　 ７７．１　 ３９．９　 ３０．０　 ７１．５　 ７２．３　 ７７．９　 ７４．９
空气质量 ３５．６　 ２８．１　 ６２．９　 ５９．５　 ３３．０　 ４３．６　 ４７．５　 ４４．９　 ７０．２　 ６０．７
医疗服务 ７６．５　 ６０．７　 ７８．８　 ８７．３　 ６６．３　 ５８．４　 ７９．３　 ７８．２　 ８１．２　 ８４．９
住房月租金 ２７．１　 ２８．６　 ３３．７　 ３０．４　 ３９．３　 １８．４　 ５０．４　 ５５．４　 ６１．４　 ４８．７

公
共
服
务

绿化空间 ５７．７　 ７２．０　 ８０．６　 ７３．９　 ６６．６　 ６４．７　 ７６．９　 ７４．５　 ８０．５　 ７８．３
文化活动设施 ７４．９　 ７８．８　 ７９．４　 ８２．６　 ７７．３　 ７８．０　 ８４．３　 ８４．１　 ８２．８　 ７６．０
就业支持服务 ６８．２　 ６４．５　 ７３．４　 ７４．１　 ６８．６　 ６１．２　 ７９．７　 ７９．６　 ８２．７　 ７４．１
儿童教育 ７２．５　 ６６．１　 ８２．１　 ８５．９　 ６３．１　 ５１．７　 ７７．０　 ７７．０　 ７６．０　 ８２．０
终身教育机会 ６４．３　 ６４．２　 ７２．６　 ７４．５　 ６２．８　 ６１．６　 ７０．２　 ７０．０　 ６９．８　 ８１．７
新就业机会 ６２．１　 ６０．５　 ６９．６　 ７０．３　 ６６．３　 ６６．５　 ７８．６　 ７９．６　 ８０．４　 ６７．６
对少数群体的

包容度
５９．０　 ６０．５　 ６４．３　 ６７．４　 ６２．８　 ６２．６　 ７４．１　 ７８．４　 ７８．７　 ６９．１

交
通

交通拥堵情况 ３６．４　 ２６．０　 ５３．３　 ４０．７　 ３０．５　 ２２．３　 ３１．４　 ３４．９　 ５３．１　 ４７．９
公共交通便利性 ６９．３　 ６４．３　 ６９．９　 ７９．５　 ５３．３　 ４７．９　 ６３．８　 ８４．１　 ７２．４　 ７７．６

社
会
治
理

获取政府

决策信息
６２．９　 ６４．０　 ６６．２　 ７０．９　 ６５．４　 ６２．７　 ７７．４　 ７８．１　 ７５．０　 ７７．１

参与政府决策 ５３．７　 ４８．４　 ６１．４　 ７３．０　 ５４．９　 ５４．４　 ６２．４　 ６５　 ６８．７　 ５９．９
对政府规划

提供反馈意见
６２．６　 ５４．５　 ６６．６　 ７３．６　 ６０．４　 ６２．７　 ６９．６　 ７６．９　 ７１．８　 ６８．５

　　２．城市数字化治理

ＩＭＤ智慧城市指数的调查也考虑数字技术
在健康和安全、公共服务、交通、社会治理４个方
面的应用情况及效果，并设置相关指标进行评估
（表３）。在健康和安全方面主要包括６个指标：

快速响应网上提交的城市维护问题及需求、提供
网站或Ａｐｐ方便市民转送不需要的物品、提供免
费的 Ｗｉｆｉ让市民便捷地使用城市服务、公共场所
的监控使市民觉得更安全、提供网站或Ａｐｐ让市
民查看空气污染情况、提供便捷的网上医疗预约

服务。在公共服务方面主要包括５个指标：博物
馆等公共场所提供网上订票服务、提供网络就业
信息方便市民找工作、学校里注重ＩＴ技能的培
养、针对创业者提供便捷的网络商业服务、网速和
可靠性满足市民需求。在交通方面主要包括５个
指标：提供共享汽车等相关服务减少交通拥堵、提
供停车Ａｐｐ服务减少停车时间、推广共享单车减
少交通拥堵、提供网上预约购票服务方便公共出
行、通过手机服务提供实时交通拥堵信息。在社会
治理方面主要包括３个指标：通过市政财务信息公
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开减少腐败行为、通过市民互动平台改善城市生

活、支持线上身份识别减少个人业务办理时间。新

加坡、上海、北京、深圳在数字化治理方面的各项指

标均显著高于其他城市。特别是在公共服务数字

化方面，中国３个城市得分都在８０分以上，充分展

现了在智慧城市建设和数字化治理方面的引领性。

表３　国内外代表性城市数字化治理指标及得分对比

指　标
阿姆

斯特丹
伦敦 奥斯陆 苏黎世 纽约 旧金山 上海 北京 深圳 新加坡

健
康
和
安
全

快速响应网上提交的城

市维护问题及需求
５１．６　 ４６．６　 ５１．４　 ５９．５　 ５３．８　 ４１．６　 ８３．７　 ８３．４　 ８３．６　 ７０．５

提供网站或 Ａｐｐ方便市
民转送不需要的物品

５９．４　 ６２．３　 ６９．５　 ５５．９　 ５９．５　 ５５．９　 ７４．８　 ７４．１　 ７９．７　 ６５．３

提供免费的 Ｗｉｆｉ让市民
便捷地使用城市服务

５２．３　 ５９．７　 ４９．４　 ５２．９　 ６５．４　 ４７．８　 ７９．８　 ７９．７　 ８２．５　 ７６．４

公共场所的监控使市民

觉得更安全
５６．９　 ５６．５　 ４９．６　 ４９．７　 ６０．２　 ４２．１　 ７９．３　 ７９．６　 ８４．７　 ８０．２

提供网站或Ａｐｐ让市民
查看空气污染情况

４１．４　 ４３．６　 ４１．７　 ４２．６　 ４９．７　 ４６．７　 ７８．４　 ７９．０　 ８０．８　 ６３．６

提供便捷的网上医疗预

约服务
６４．８　 ６４．６　 ６９．６　 ５６．０　 ６７．８　 ６４．３　 ８９．０　 ８９．１　 ９０．２　 ８１．９

公
共
服
务

博物馆等公共场所提供

网上订票服务
７５．８　 ７５．３　 ７６．３　 ７８．５　 ７９．４　 ７１．８　 ９０．６　 ９０．９　 ８９．９　 ８３．５

提供网络就业信息方便

市民找工作
６７．６　 ６８．９　 ６８．９　 ７５．４　 ７１．４　 ６６．６　 ８６．１　 ８６．９　 ８５．０　 ８０．３

学校里注重ＩＴ技能的
培养

５３．８　 ６２．５　 ５９．６　 ５８．５　 ５５．９　 ４８．３　 ８３．８　 ８１．８　 ８２．８　 ７２．３

针对创业者提供便捷的

网络商业服务
５１．３　 ５５．２　 ５２．２　 ５５．５　 ５９．７　 ４７．５　 ８１．０　 ８０．０　 ８４．６　 ７０．５

网速和可靠性满足市民

需求
７０．４　 ６８．８　 ７０．３　 ７７．３　 ６９．８　 ６５．０　 ８９．５　 ８７．８　 ８８．５　 ８２．６

交
通

提供共享汽车等相关服

务减少交通拥堵
４３．１　 ４２．０　 ４３．６　 ４２．４　 ５５．７　 ４５．８　 ６５．１　 ６４．８　 ７３．１　 ５９．６

提供停车Ａｐｐ服务减少
停车时间

５３．２　 ４５．５　 ４４．８　 ４４．２　 ５９．４　 ５２．２　 ８１．３　 ７７．０　 ８１．０　 ５７．９

推广共享单车减少交通

拥堵
５３．８　 ５６．８　 ６１．９　 ５１．４　 ５８．５　 ４７．０　 ７５．５　 ７９．５　 ７９．５　 ５１．９

提供网上预约购票服务

方便公共出行
６４．９　 ６６．１　 ７６．２　 ７９．６　 ６６．３　 ６１．７　 ８７．９　 ８７．４　 ９１．４　 ６２．９

通过手机服务提供实时

交通拥堵信息
５１．９　 ６２．９　 ５２．６　 ５７．９　 ６７．８　 ５３．５　 ８７．２　 ８６．２　 ８８．３　 ７５．２

社
会
治
理

通过市政财务信息公开

减少腐败行为
４６．２　 ４４．４　 ４７．２　 ４６．６　 ５０．４　 ４０．９　 ７０．２　 ７６．１　 ７６．０　 ５８．１

通过市民互动平台改善

城市生活
５２．２　 ５１．３　 ４７．２　 ４９．３　 ５４．８　 ４７．２　 ８０．８　 ８３．３　 ８１．８　 ６０．９

支持线上身份识别减少

个人业务办理时间
５７．０　 ６１．７　 ５２．３　 ５６．８　 ６４．９　 ４９．４　 ８３．４　 ８０．４　 ８７．２　 ７８．１

四、启示与建议

　　（一）对我国推进城市数字化治理的启示

通过对比可以看出，国内外代表性城市都非

常重视基础设施数字化与数字鸿沟弥合，并提供

具有包容性的数字化服务。国内城市在数字技术

应用方面做得更好，特别是在数字基础设施（如互

联网覆盖率）和城市运行管理方面表现出显著的

优势。在超大人口规模下，以北京、上海、深圳为

代表的网格化、精细化城市治理模式，不论其实际

治理效果还是群众满意度，都有不错的表现。

国内城市与国外代表性城市相比，在以下４
个方面还存在不足，这是未来中国智慧城市建设
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和数字化治理应当改进和努力的方向：一是在智

慧政府和互联网政务相关系统建设上，国内城市

仍遵循政府职能划分和事件分类的思路，而不是

根据“人”的需求进行设计。二是在治理内容上，

国内城市对创新生态建设和绿色环保的关注度仍

然不足，缺少面向整个城市的顶层设计和系统规

划。三是在技术对人的赋能上，国内城市对国民

数字素养培养和数字技能提升的关注度不够、对

特殊群体的关注度不够，在数字化治理框架和实

践中缺少一定的包容性。四是数据开放和共享方

面，与新加坡、纽约等城市相比，国内城市的数据

开放仍处于打击违法违规行为的被动治理等初级

阶段，尚未形成由数据开放带来的活跃社会创新

生态，究其根本还是数据治理能力的不足。

（二）关于上海推进城市数字化治理的建议

一是不论智慧政府和互联网政务相关系统建

设，还是实际的城市运行管理，上海未来努力的方

向不仅仅是更加“精细化”，还应更加“以市民为中

心”。数字系统建设应避免界面越来越复杂、越来越

累赘，特别应兼顾不同群体的需求、降低老年人的操

作难度。在实际管理中，也应尝试满足个性化的需

求，弱化管理、强化服务，让市民在办理事务时更高

效，同时有更强烈的意愿参与城市管理及城市建设。

二是提升科技创新和环境保护的数字化治理能

力，为中小企业和个人的参与提供更好的平台和渠

道。在科技创新治理方面，借助数字技术和数字平

台，构建政府主导与市场调节有机结合的新型创新

资源配置机制，围绕城市建设和城市治理问题，搭建

类似于阿姆斯特丹、苏黎世的“智慧城市实验室”平

台，促进城市层面的广泛合作，提升社会科创资源整

合能力。在环境保护治理方面，应从“政府治理”向
“市民治理”过渡，促使每位市民承担起保护城市环

境的责任，强化市民的节能环保意识。

三是制订面向全体市民的劳动力技能提升计

划，在智慧城市建设中注重改善面向特殊群体的社

会服务。制订面向全体市民的数字素养培养和劳动

力技能提升计划，鼓励企业积极参与劳动力的技能

培训，并制定有效的激励措施进行资助和补贴。在

改善面向特殊群体的社会服务方面，可以借鉴奥斯

陆的经验，积极探索面向老年人和特殊群体的智慧

建筑创新，通过技术手段为人口老龄化带来的治理

难题提供更好的解决方案。这两方面的努力，有助

于提升上海数字化治理的包容度和人文关怀形象。

四是加强数据要素市场相关制度建设和数据

安全保护法律保障，促进政府数据的开放共享。

首先，推动数据交易的标准化工作，对数据质量、

交易合同文本、数据定价机制制定统一的技术标

准和参考规范。其次，推动建立合理的数据要素

收益分配机制和数据权益保护立法，发挥上海的
“契约精神”优势，营造安全有序的数据流通环境。

最后，加强数据要素市场监管的法律保障，建立数

据溯源追踪机制，从制度上保障数据的合法流动

和使用，保护个人隐私和数据安全，并加大对非法

数据交易的查处和打击力度。□
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