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上海与伦敦智慧城市建设路径比较研究

楚天骄
(中国浦东干部学院城市现代化研究中心，上海201204)

摘要：十多年来，建设智慧城市已经成为一项全球性运动。与智慧城市建设的风起云涌不相匹

配的是，智慧城市的概念始终模糊，至今尚未形成能够被普遍认可的定义，这一现象给研究者和

政策制定者造成了困惑。本文对众多的智慧城市概念加以梳理，发现智慧城市这一概念正在从

供给视角逐渐转向需求视角。应用了不同视角的概念，不同的城市在智慧城市建设过程中出现

顺序推进和逆序规划这两种建设路径。前者的典型代表是2018年之前的上海，后者的代表性城

市是伦敦。按照不同的路径进行建设，城市会具有不同的优势，对应地也会出现各自的劣势。建

设智慧城市不存在完全一样的模式，城市应该根据自身基础选择适合自己的路径，并根据建设进

度在适当的时候进行优化。
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1智慧城市概念：类型及演进

众多的研究显示，智慧城市的概念一直相当模糊，在世界范围内并未形成单一的整体框

架，也未形成被广泛认可的唯一定义n‘21。智慧城市这一概念首次出现是在1990年代n1，那

时学者们的想法是把新的信息通信技术作为城市必备的现代化基础设施。加利福尼亚智慧

社区研究院最早研究了社区怎样才能具备智慧要素，并且研究了城市怎样应用信息技术b]。

2010年以来，不断有信息技术企业、研究咨询机构、国际组织、政府部门等给出智慧城市定

义。这些定义有一定的共同之处，但很明显又各有侧重。纷繁复杂的智慧城市定义给城市

政策制定者带来了不小的困惑n1。笔者系统梳理了现有的诸多智慧城市概念，发现这些概

念在三方面形成了基本的共识：第一，认为信息技术系统是城市必须具备的城市基础设施；

第二，高度重视信息技术系统和传统城市基础设施、经济和社会系统之间的融合；第三，突出

跨系统的整合。这些定义的差异点主要有两个：第一是认为智慧城市的愿景不同；第二是实
现其愿景需要具备的条件不一样。根据以上这些共同点和差异点，笔者将智慧城市概念归

纳为两大类。

1．1供给视角之智慧城市概念

对于国际商业机器公司(IBM)、思科系统公司(Cisco)、西门子股份公司(Siemens)这些

信息技术企业而言，技术是其提出的智慧城市概念之关键要素。这些大型企业对信息通信
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技术的发展趋势非常敏锐，他们想要更大范围地推广自己的新产品和新服务，从而延伸出公

司的新增长点。例如，IBM公司提出了“智慧城市”的概念，主要目的是把该公司的服务对象

从单个的大型企业和政府部门扩大到整个城市的方方面面。该公司的智慧城市概念由时任

首席执行官的彭明盛提出，他认为，通过把传感器嵌入人类环境中的各种设施，可以及时、深

入、全面地感知各个系统的运行情况，感知到的信息通过互联网、物联网加以传输和集中处

理，能大幅度地提升基础设施和管理系统的效率，提高政府的管理能力，推动人类的经济管

理和社会治理向着更加精细的方向发展。这个概念的中心思想是通过信息通信技术的应

用，达到感知更加全面、传输更加快速、互联更加广泛、服务更加智能，让原本互相独立的应

用系统之间相互连接和共享信息，以便高效率地处理城市经济社会面临的诸多挑战。很多

信息通信技术领域的研究人员也具有相似的观点，他们主要从加强信息基础设施建设以及

在城市中推广信息技术应用方面给出了智慧城市定义。

学者们对这类概念的批评主要是认为它们过于技术至上，只强调了信息技术进步对城

市发展的积极作用，而忽视了人的主观能动性。他们提出，应该将技术应用置于城市经济社

会发展目标的综合考量之下，从更高层面研究城市智慧发展的战略，提出市民、企业及社会

组织广泛参加智慧城市建设和主动贡献自己智慧的路径n1。这部分学者也同意，如果把“智

慧城市”的定义置于城市硬件建设的语境之下，比如说，城市中的建筑能效管理、交通管理

等，那么，提高信息通信技术的大范围应用，确实能够对提高管理效能发挥关键的作用B3。

1．2需求视角之智慧城市概念

从需求角度对智慧城市的定义视智慧城市为创新环境，市民、企业及其他利益相关者在

技术手段的支持下，更广泛更深入地参与决策，将来自个体的思想汇集起来，共同影响城市

未来的发展。基于这一视角的智慧城市定义，倡导以革新和转型来促使城市包容性的提高，

建议以信息通信技术手段赋能市民参与城市发展之决策、建设和管理。例如，caragIiu等学

者提出，“当一座城市为了实现城市可持续发展的目的，将其资金用于提高其人力资本和社

会资本，完善其传统基础设施和现代基础设施，并采取可参与式治理的方法去管理其自然资

源，这时就可以称这座城市为智慧城市眦引。奥雅纳工程顾问公司认为，“所谓智慧城市，就

是通过现代技术和设计的使用，让各个城市系统相互之间的联系和结构变得更为清楚、简

洁、敏捷、可扩展。在这样的城市中，市民一方面可以与社区和其他城市系统建立更为密切

的关系，另一方面也可以积极参加城市的各项活动”n1。

从需求视角对智慧城市的定义，把人看作智慧城市的主角，人与人之间的持续不断的互

动不断地产生出城市向更为智慧的方向发展的动力。譬如，这类定义视创新性为智慧城市

之关键要素，此类智慧城市的定义认为应当营造创新群体茁壮成长的环境随1，应重视社会基

础设施建设，不断增厚知识资本和社会资本，盖因其有益于激发人之创新能力D1。部分学者

坚信，根植于深厚的城市社会资本之人将迸发出更为活跃之智慧，藉此角度，他们提出的智

慧城市定义中包含了教育培训、文化艺术、商务贸易等诸多内涵n“。

1．3智慧城市概念之演进

十余年来，随着各界对智慧城市理论研究之深入，以及世界各国智慧城市建设实践之推

进，智慧城市概念变化渐生，总体上表现为两个转向。

1．3．1从讲求技术自身转变为注重以人为本 以国际商用机器公司、思科系统公司、三星

电子公司等为代表的大型信息通信企业视“智慧城市”为可产生长期利润之“蓝海”，大力推
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广智慧城市概念。他们的主张对处于快速城市化进程中的城市更具吸引力，因为与新开发

用地同步布局和建设现代化信息通信技术设施更为便捷。在这一背景下，较早起步的智慧

城市建设更容易接受这种技术视角的智慧城市概念，政府愿意投资，大公司积极承建，使得

早期的智慧城市建设几乎等同于大规模的信息通信技术设施建设或信息化项目建设。许多

这类城市在上马大批信息化项目之后，大多遭遇了市民不买账的窘境。学者们批评说，这种

自上而下快速推进的智慧城市建设见物不见人，长期将难以为继。他们提出，应将现代信息

通信技术视为赋能市民的手段，而不应当让市民陷入被动适应新技术之泥沼n“121。

2010年代后半期，逐渐有更多的学者和政府部门认识到，智慧城市之产生有赖于对人力

资本更多的投资，而非幻想仅仅依靠投资引入信息通信技术即可创造规划愿景中之智慧城

市[13‘14]。Nam等提出，现代信息通信技术、多样化的具有创新性的高素质人才，以及政府及

其政策，都是构成智慧城市的关键要素。对城市而言，首先重视人力资源和社会资本投资，

再配合信息通信基础设施建设，才能提高生活质量，促进可持续发展n引。所谓智慧城市，其

实是一个要素之间和系统之间联系更为密切的巨系统，它能够紧密结合人的能力、现代技术

和服务，有机复合物理空间与虚拟空间，具有更强的灵活性和开放性n6|。麦肯锡咨询公司认

为，不应视“打造智慧城市”为目标，而应明确其仅为手段，城市政府务必清醒地认识到，科技

确实具有优化基础设施和资源分配、促进空间共享之工具作用，但智慧城市必须始终立足于

更加充分和高效地满足市民的需求，并助力其积极参加城市建设，型构其未来家园n引。

1．3．2从专注硬件建设转变为聚焦数据资源 初期的智慧城市定义着重强调信息通信基

础设施硬件建设的作用，倡导在电力、交通、物流等传统基础设施中嵌入现代信息通信技术

设施n5’18|。但建设实践显示，太过依赖智能硬件建设，相当于将智慧城市建设与扩大化的信

息化项目建设等同起来，与此同时，巨额投资也有让城市背上沉重财政包袱的风险。而按照

传统信息化建设模式开展智慧城市建设，还有可能延续该模式的弊端，即产生新的更高的信

息化“烟囱”，令智慧城市所倡导的跨系统整合的预期目标实现难度更大。

当智慧城市建设推进数年之后，己建成的信息通信基础设施经由运营产生海量数据，此

即城市之核心资源。健康成长的智慧城市有一个显著的标志，即产生数据的市民、企业、社

会组织和政府也能够应用数据n9|。Marsal．Llacuna等认为，市民能够藉由智慧城市项目使用

数据和信息技术获得更好的服务，城市基础设施也能够由此获得更优化的监控管理，各种经

济主体之间通过数据交换和共享增加了合作，促进了更多具有创新性的商务模式的产生，由

此使得城市的整体效能得以提升乜引。“对组织而言，它们越能够全面、及时地获取数据，就越

能够去观察事件发生的详细情况、分析用户需求的变化情况，也就越能够采取更加及时、花

费资金更少的解决方案”，可以说，使用大数据和数字技术去尽可能地提高市民的生活品质，

这是智慧城市的特征n⋯。

2智慧城市建设之路径：顺序推进与逆序规划

对于不同的城市，由于其对智慧城市概念和内涵的理解不同，必然会采取不同的智慧城

市建设之路径。针对前述两种视角的智慧城市概念，笔者筛选出两则具代表性之概念，他们

分别基于不同概念形成了不同的建设路径。

2．1路径一：顺序推进

IBM公司之智慧城市定义是技术视角的代表性定义，其影响甚广，且诸多城市政府同其
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合作展开智慧城市建设，形成按照其定义的逻辑顺序分步推进的建设路径。IBM公司所定

义之智慧城市如下：使用物联网、云计算等现代信息技术，藉由物联化、互联化、智能化方式，

令城市的物理、信息、社会及商业基础设施得以联结，构造新一代的智慧化基础设施，从而让

城市内各个领域、各个子系统相互间的关系得以显化，恰似为城市安装了网络神经系统，将

其打造为可加以指挥、可辅助决策、可实时做出反应、可协调共同运作的“系统之系统”。这

个智慧城市定义特别强调，城市之诸系统并非孤立，各个系统之间使用协作方式有机衔接，

令执行力大大增强，运行效率大大提高。该定义还提出，务须改变传统城市管理模式，打造

“具备城市命令指挥中心之现代智慧化之城市管理方法”。

出于便利智慧城市落地的考虑，IBM公司对智慧城市之核心系统加以细化，倡导“智慧

之城市致力于令诸核心系统智慧化”。该核心系统包括六个部分，分别是：智慧的交通、公共

安全、医疗、政府服务、教育、能源和公共服务。并进一步对其建设步骤加以明确，该公司认

为，城市应首先挑选不同的应用领域，遵照物联化、互联化、智能化的逻辑顺序，分步骤地渐

次推进，以令城市最终达成提高管理和服务水平之目标乜1|。

此概念的落实需取得地方政府认可和支持，一则需筹措大量资金投资于基础设施，二则

需借助行政手段对不同部门之间原本互相独立的信息系统加以全面整合。很明显，据此路

径推进智慧城市建设，务须关注顶层设计，并提前编制统一标准，而制定智慧城市规划则着

重反映政府部门的业务所需。

2．2路径二：逆序规划

顺序推进建设路径的特点在于自上而下及公司驱动。与此相左，有研究者呼吁重视智

慧城市的关键驱动要素，倡导人的主导作用和能动作用。据此理念提出的智慧城市定义，重

点在于培育创新群体涌现的环境随]，借深厚的城市社会资本，生发出智慧的人[10|。基于此视

角的定义亦关注市民与社区间的关系，提倡通过市民与诸利益相关方之间的紧密合作，推动

创新环境形成乜引，简而言之，即智慧城市应能够激发市民参与决策和建设。

作为知名的信息技术研究与顾问咨询公司，高德纳公司(Ganner)在2011年给出了其智

慧城市定义，阐明了其认可的自下而上对智慧城市进行规划并加以建设的路径：“我们建设

智慧城市的目的是令城市可持续发展。据此目标，城市应搭建一个可实现智慧治理和运营

的制度和政策框架，促使城市信息在各子系统之间顺畅流动，并通过集中分析及处理，应用

于市民和商务服务，从而藉由信息的智能交换提高城市的资源使用率和运行效率”乜引。

依据高德纳公司的定义，智慧城市的建设目标为城市可持续发展，重点为搭建智慧治理

运营框架，并采用促进信息在不同系统间顺畅流动的方法，实现效率提升。接受此定义的城

市，在决定要建设智慧城市后，第一步即是找出影响城市可持续发展的关键问题，第二步是

寻找有哪些组织，可以利用城市的哪些数据，能够有助于解决这些问题。该路径的重点为，

构建一个有利于数据汇集、整合、流动及共享的制度框架。此一路径高度关注需求导向，以

及城市中多元主体的共同参与，并着重突出数据资源之核心作用。

3上海：顺序推进路径下之智慧城市建设

3．1上海智慧城市规划概况

上海市于2011年9月在国内率先推出《推进智慧城市建设2011．2013年行动计划》，并于

2014年12月发布《推进智慧城市建设行动计划(2014—2016)》、2017年6月发布《上海市推进
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智慧城市建设“十三五”规划》。在两轮智慧城市建设行动推动下，上海的信息化水平保持国

内领先，在移动通信、民生应用等领域迈入世界领先行列。根据这一文件，上海智慧城市建

设之主要目标被设定为：到2020年，上海信息化整体水平继续在国内保持领先地位，在一部

分领域能够达到国际先进水平，建设重点聚焦于四个方面，即生活便捷化、经济高端化、治理

精细化和政务协同化，进一步完善新一代信息基础设施，促进信息资源开发利用，发展信息

技术产业，保障网络安全，以泛在化、融合化、智敏化为三个主要特征的智慧城市初步实现。

3．2上海智慧城市建设之成效

上海智慧城市建设的成效在国内处于领先水平。据国家信息中心发布的《新型智慧城

市发展报告2017》，在全国220个被评估城市当中，上海排名第二，仅次于北京。

(1)信息基础设施建设得以快速推进。以光纤宽带为代表，上海的信息基础设施能级进

一步提升，市民体验感进一步优化。至2016年底，全上海的光纤到户覆盖总量高达941万

户，已经基本实现全覆盖，固定宽带在2016年的平均下载速率超过14兆，居全国领先地位；

第四代移动通信网络的用户数为2388万户，同时还开展了第五代移动通信网络关键技术研

发及外场实验；上海市政府牵头组织电信运营企业承建和运营无线局域网络i．Shan曲ai，此

服务通过不断升级，使上海成为全国公共WiFi覆盖范围最完整、上网速度最快的城市。

(2)重点领域之智慧应用实现高普及率。上海大力开展智慧应用建设，加快速度提高在

重点领域的信息化应用覆盖率，有力地支撑了城市治理精细化、科学化、智能化。为了加强

城市综合管理，全上海在213个街镇建设了平台，村和居委会层面的工作覆盖率达到50％以

上。为了提高环境监管水平，在智能供水领域，上海建设了原水安全保障监管应用，还开发

部署了针对建筑工程扬尘与噪声管理的实时在线的监测管理系统。为了提高食品安全监管

水平，上海开发建设覆盖全市的针对食品安全的信息追溯管理平台；为了提高城市安防水

平，上海在城市安防方面，努力促进视频资源共享，建设智能化消防，推广安全生产综合管

理，开发部署多灾种早期预警，令上海的城市应急处置机制越来越完善。

(3)信息产业发展保持较快速度。智慧经济是上海智慧城市规划和建设的重要领域。

上海各个区都着力发展云计算、物联网、大数据、人工智能等现代信息通信技术相关产业。

上海在全市开展了“两化融合”贯标活动，参与试点的企业数量高达63家，企业经营范围包

括汽车、电子信息等很多重点领域。据统计，2016年上海软件和信息服务业的营业收入达到

6904．35亿元，较上年增长14．1％；增加值高达1963．79亿元，较上年增长11．9％，该产业占

第三产业的比重高达10．1％，占全上海国民生产总值的比重高达7．1％①。

3．3上海智慧城市建设之优势
(1)超前谋划布局信息化基础设施，信息化硬件建设水平领先全国，为智慧城市发展奠

定了坚实基础。上海建设信息技术设施的原则有四个：一是统一规划，二是集约建设，三是

资源共享，四是规范管理。按照上述原则，上海力推宽带城市和无线城市建设，还建设了很

多功能性设施，对通信枢纽和信息技术设施也进行了配套规划，并按照规划进行了建设。由

于规划科学，建设力度大，上海的城市信息基础设施水平持续提高，在每一次的专业评估中

都保持了国内领先水平。

①上海市经济和信息化发展研究中心：2017上海市智慧城市发展水平评估报告．htIps：／／Www．zhihuichengshi．cIl／pla衄ing／

zhi}{uiYingYon∥37712．htnll．
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(2)信息化资金投入大，在多个领域形成了领先的信息化应用成果。上海市对信息化发

展支持力度很大，积极营造信息化发展的良好环境。从2015年开始，上海每年都设立信息

化专项资金，用于资助上海的智慧城市建设项目。2016年到2018年，每年的资助金额达到

6000万～8000万人民币。上海还建设了一大批具有全国领先水平的智慧城市项目，例如，上

海交通综合信息平台、房地信息平台、区数字化城管项目、医院临床信息共享项目等。

(3)部分企业参与信息化项目，积累了丰富经验，正在形成新的智慧化应用。上海信息

技术企业积极进入智慧城市建设领域，参与完成了不少市内的智慧城市建设项目。例如，万

达信息股份有限公司承担了上海多个领域的智慧化项目，涉及医疗卫生、市场监管、政务服

务、民生保障等。该公司开发建设的上海市智慧城市总入口“市民云”，采用“互联网+公共服

务”的方式，打造了一个以市民为中心的平台。截至2018年10月，已经有960万用户注册了

上海市民云。“市民云”这一品牌还拓展到成都、长沙、海口、扬州等诸多城市②。上海仪电集

团通过智能路灯杆切入智慧城市建设领域，还参与上海市的智慧水务、废弃油脂监控、智慧

交通等领域的多个重要智慧化项目，并己在全国多地市开展智慧城市项目。

3．4上海智慧城市建设之劣势

(1)早期存在将智慧城市建设混淆为扩大版信息化项目的现象，出现以信息化思维指导

智慧城市规划之倾向。尽管曾经在对智慧城市三年行动计划进行评估时，专家们曾不止一

次提出智慧城市建设不等同于信息化建设的意见，但有相当一段时间，对于如何找到正确的

路径缺少权威的认识。在这种情况下，智慧城市规划的编制仍主要是在政府部门的范围内

开展调查和征求意见，而缺少对行政体制外各主体需求的了解，造成智慧城市规划难以全面

体现城市真实需求。又由于在决策阶段缺少市民参与，因而市民也缺少热情和渠道真正参

加具体的智慧城市建设项目，进一步又造成政府主导的智慧城市建设项目完成之后市民感

知度不高，实际应用效果也会打折扣。

(2)数据在智慧城市建设中之战略资源地位未得到充分重视，需进一步提高公共数据之

开放性及可视化。早在2016年10月，上海就已经获批成为国家大数据综合试验区，致力于

从社会治理等方面推动大数据发展。但是，从国际比较的视角看，上海的政府数据公开以及

数据可视化建设仍相对滞后，并且公共数据的核心资源地位并未得以足够重视。直到2018

年4月，上海市正式成立大数据中心，才真正启动了城市公共数据支撑和服务智慧政府建设

的进程。这一中心的成立也标志着上海的智慧城市建设开始从供给导向转向了需求导向。

(3)庞大的智慧城市建设市场多年未培育出本地龙头企业，产品及应用向市外拓展也较

为有限。智慧城市建设市场始终被各类信息技术企业称为利润丰厚的“超级蛋糕”，像上海

这样的信息通信技术硬件基础好、财政资金雄厚、技术水平领先的超大城市，更能够为信息

通信技术企业提供规模庞大的市场空间，有利于本地企业在满足当地市场需求的过程中打

磨产品，持续优化服务，打造具有较高市场竞争力的产品和服务。但令人感到遗憾之处在

于，在开展智慧城市建设的前8年，上海并未培育出具有全国影响的大型企业。2018年之

后，上海智慧城市建设导向发生转变，本地企业有望迎来大发展的春天。

3．5对未来发展趋势的预测

从2018年开始，上海智慧城市建设思路开始发生转变，更加鼓励企业参与智慧城市建

②万达信息精彩亮相2018巴塞罗那世界智慧城市大会。http：／／www．wondersgroup．coIIl／news／20181l 161030305932mtml。
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设。2018年8月，上海市政府与阿里巴巴、腾讯两家互联网公司签订了战略合作协议，加强

政府与企业在政务服务、社会治理、城市管理、产业发展等方面的合作，动员企业的力量共同

加快城市智能化水平的提高。但是，上海的智慧城市规划在促进多元参与方面仍有待进一

步突破，需要拓宽市民和中小企业参与智慧城市决策和建设渠道，提高其参与度和感受度。

值得注意的是，2018年以来，上海连续发布《全面推进“一网通办”加快建设智慧政府工

作方案》《2020年上海市关于进一步加快智慧城市建设的若干意见》《上海市城市运行“一网

统管”建设三年行动计划》等文件，表明上海智慧城市建设路径更进一步向需求导向的转变，

主要表现为从供给导向向需求导向转变、从着重信息化项目建设向强调数据资源赋能转变。

路径的调整使上海的智慧城市建设任务聚焦于城市当前亟须解决的重要问题，建设成效得

以迅速呈现。2020年11月，上海在全球350座城市中脱颖而出，获得全球智慧城市大会

(Sman C毋Expo wbrld Congress，简称SCEWC)发布的最高殊荣——世界智慧城市大奖③。

上海的这一成绩表明，建设路径适时转变之后，基于明确用户需求的智慧城市建设项目更能

够得到初期在政府主导下建成的高水平现代信息技术设施的有力支撑，从而使智慧城市建

设步入良性发展的快车道。

4伦敦：逆序规划路径下之智慧城市建设

4．1智慧伦敦规划概况

截至2020年，伦敦一共出台过两个智慧城市规划，分别是《智慧伦敦规划》(2013年)和

《共建智慧城市》(2018年)。前者明确了伦敦建设智慧城市的初衷，即把新数字技术带来的

机遇引入伦敦城市发展战略，以帮助城市应对增长带来的挑战。伦敦认为，2030年该市人口

将增加到980万人，较2012年新增150万人。人口的快速增加将对城市基础设施和就业带

来更大的压力，此外，日益严重的人口老龄化也增加了医疗保健和社会照料需求。因此，伦

敦希望通过智慧城市建设应对这些挑战，保持其全球城市地位。《智慧伦敦规划》制定了“智

慧伦敦建设路径图”，围绕提高伦敦人的生活质量这一核心目标，从开放数据和提高透明度、

技术创新、提高管理效率、合作和参与四个方面推进智慧伦敦建设乜引。《共建智慧城市》进一

步明确了智慧城市建设的五项任务，即：提供更多用户设计的服务、促进城市数据共享与合

作、建设世界级的信息基础设施、提升数字领导力和技能、改善跨区域跨部门跨领域的合作。

两个规划保持了高度的一致性，都强调用户导向和需求导向，重视城市数据的采集汇总和开

放共享，致力于促进技术创新及提高组织和市民的数字技能n5|。

4．2智慧伦敦建设之成效

伦敦在多个国际智慧城市评估活动中都成绩斐然。西班牙纳瓦拉大学全球化中心设计

了“IESE城市动态指数”，每年对全球165个城市的“智慧”程度做排名。该中心发布的《2020

年城市动态指数》报告显示，伦敦再次获评“全球最智慧的城市”④。

(1)数据产业优势和创新优势逐步形成。随着智慧伦敦建设的推进，数字经济成为伦敦

新的经济增长点，城市创新系统不断优化。从2013年起，伦敦ICT产业取代传统优势产业金

融保险业，成为就业岗位增长最快的行业之一。智慧城市建设生产和汇集了海量数据，为伦

③hnp：，，sh．xinhuanet．corn／2020—1 1／19／c-139526379．htm．

④https：，，blog．iese．edu，cities—chauenges—and—management，2020，10／27，iese—cities—in—motion—index一2020，
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敦发展数字技术和人工智能提供了丰富的资源，帮助伦敦保持了欧洲科技之都的领先地位。

2017年，伦敦共有4．6万家技术公司，形成的生态系统估值高达440亿美元。2020年伦敦科

技公司继续保持强劲发展势头，吸引了整个欧洲1／4的科技融资额。作为欧洲“独角兽”之

都，伦敦还孕育出一批全球发展最快的科技公司，培育出47家独角兽公司，其中，金融科技

(Fintech)公司18家，占整个欧洲所有金融科技公司的一半⑤。

(2)城市数据战略初见成效，通过数据开放精准高效地提供公共服务。在伦敦，数据被

视为城市生态系统的重要组成部分。按照《智慧伦敦规划》前言中所言，“更智能的伦敦将数

据视为一种服务加以识别和利用”[24|。伦敦市政厅于2010年1月就推出了伦敦数据商店

(LondonDatastore)，免费提供数据，但这些数据主要服务于电子政务，以提高政府透明度。

2014年以后，伦敦大幅度扩展了数据商店的功能。2016年，该商店提供700多个数据集，涵

盖艺术和文化、商业和经济、犯罪和社区安全、人口、教育、就业等17个大类，能够通过免费

的统一的应用程序接口为开发人员提供80多种数据资源，每个月服务的用户数高达7万左

右。在这一数据平台的支持下，普通市民也可以方便地享受政府提供的公共服务，例如，市

民可以查询学校的教学质量评估结果，帮助孩子选择合适的学校；购房者可以查询精确的二

手房历史成交价格，避免遭遇价格欺诈。

(3)市民数字技能不断提高，开放数据平台已成为城市创新的重要资源。智慧伦敦规划

的宗旨是“使新技术成为服务伦敦和改善伦敦人生活的力量”，但是，新技术的传播具有非均

衡性，弱势群体从使用新技术中获益的机会可能更小。为了改变这一状况，伦敦采取了一系

列措施帮助不同类型的社区和更多的人共享新技术带来的益处。伦敦设立了市长基金，资

助青年人学习数字技术，帮助他们进入数字行业就业。现任市长还实行了“数字人才”计划，

专门资助年轻女性进入数字产业工作；此外，伦敦市还出台了为成年人提供免费数字化培训

的计划，帮助更多市民提高数字技能。

“伦敦数据商店”除了通过基础数据服务外，还在其前端平台上搭载了多种功能模块，以

满足用户进行数据分析和功能开发的需求。这一平台拓展出一个新的产品和服务市场——

大量的app应用。例如，2017年，利用伦敦交通局的开放数据开发的app就有675个，有超过

4l％伦敦人在使用这些印p。

4．3智慧伦敦规划和建设之优势

(1)智慧城市规划凸显“以人和企业为核心”，多元参与热情高。在智慧伦敦规划中确立

以市民和企业为核心的战略定位，有助于准确把握市民和企业的真实需求，动员更多的市

民、企业、研究机构和社会组织参与智慧城市建设，并让智慧城市建设惠及更多的群体。伦

敦制定每一个版本的智慧城市规划之前，都会通过“对话伦敦”网上社区等渠道，尽可能更大

范围地征求市民对智慧城市建设的需求和愿望。以“对话伦敦”为例，该网上社区采用的形

式包括在线社区讨论、民意调查、在线问答等，话题的内容涵盖从住房租赁到骑行者行车安

全等各种问题，从而能够在真正了解市民和企业需求的基础上制定相应的规划措施，一方面

可以尽可能地减少投资浪费，另一方面也能够通过市民参与决策来提高市民对智慧城市建

设项目的支持度。

(2)采用“政府主导，社会共建”的组织模式，“城市共造”机制活。自下而上联合公民与

⑤狂吸巨额投资／独揽60家独角兽，伦敦稳居欧洲科技之都榜首http：／／www．cnmzppw．coIIl／t、，／20210318172154．html
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社会力量，实现城市共造，是伦敦智慧城市建设的一个特色，但伦敦市政府的主导作用不容

小觑。伦敦政府通过智慧伦敦计划的推出，统筹各个方面的资源，明确各部分建设目标和判

断标准，明确统一的规划、理念、路线图和行动计划，并定期评估目标达成情况。伦敦政府除

了制定中长期发展规划外，还积极提供资金并推进智慧城市整个链条各个环节的发展，并鼓

励大集团和新创公司共同参与项目建设。牛津经济研究中心的报告显示，2010年之后，伦敦

的科技新创公司增加1．2万个，五年增长46％。这与伦敦对创新型企业的支持政策是分不

开的。例如，伦敦地铁公司专门从新的中小型企业和非常规供应商中采购不受限于现有思

维定式的智慧解决方案，同时还举行中小企业E匕赛以发掘创新成果。

(3)面向国际市场开展智慧城市建设，创新型企业成长快。帮助企业扩张海外市场是英

国政府的传统。早在《智慧伦敦规划》中就断言“数据是新的基础设施，伦敦是处理其开发和

使用的理想之地⋯⋯伦敦还是理想的测试床市场”，认为智慧城市建设为伦敦企业提供了

“新的商机”瞳4|。基于这一认识，伦敦积极采取措施帮助企业，尤其是中小企业开拓市场。伦

敦政府希望当地的中小企业通过参与智慧城市建设，将基础研究和应用研究的成果转化为

产品和解决方案，在本地市场上检验和完善之后，走向更广阔的国内外市场。伦敦政府支持

为中小企业提供营销和法律等方面的专业服务，组织产品有竞争力的企业参加海外的贸易

和投资活动，帮助本地企业摆脱本土市场狭小的限制，成长为跨国企业。

4．4智慧伦敦建设之劣势

伦敦尚未构建完成“作为一个平台的城市”的系统能力，甚至在政府系统内部都还没有

形成可供数据共享和业务协同的统一平台。大伦敦有33个自治市、40多个NHS信托基金以

及多个主要公共服务机构，过于碎片化的行政区划格局和过于复杂的行政架构，令政府部门

之间的数据共享和业务协同非常重要，但要真正实现这一任务又非常困难。市级公共信息

共享平台的缺失不仅会降低政府的行政效率，也将对城市管理水平的提高产生不利影响。

另外，由于英国传统势力很强，企业在创业过程中有很多隐形成本，加上英国国内市场

规模较小，因此新产品的开发以短期盈利为主，不够持续和专注，因此，无论是政府还是企

业，对产业融合的思考都不够深入。

4．5未来发展趋势预测

伦敦以人为本的智慧城市规划和公私合作的多元化参与机制的形成，以及对大城市可

持续发展的强烈关注，使得伦敦的智慧城市规划和建设具有鲜明的以需求为导向的特点，私

人企业主导的智慧城市项目建设也具有更高的投资和经营效率，政府在强调经济发展的同

时，也通过设置培训项目、组织多样化的市民参与活动、鼓励中小企业参与等手段，让更多的

伦敦人和企业从智慧城市建设中受益。未来伦敦在数字金融、人工智能和与大都市可持续

发展相关的领域有望形成技术和产业优势，并在国际市场中得到推广和应用，从而形成伦敦

新的经济增长点。但伦敦需要解决的一个关键问题是如何实现跨系统、跨领域的更大范围

的数据融合和系统整合。

5结论与研究展望

5．1结论

(1)两座世界级城市走出了两条截然不同的智慧城市建设路径，是开展智慧城市研究的

两个典型样本。全球化与世界城市研究网络(GawC)于2018年11月发布《世界城市名册
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2018》㈣，伦敦和上海分别被评为A1pha++级和A1pha+级，是全球最有影响力的两座城市。两

座城市都保持了较快的经济增长速度和较强的创新能力，也都面临着人口增加、城市安全风

险加大、交通拥堵、资源环境压力大等问题。由于对智慧城市概念理解的不同和政治经济体

制的不同，它们分别选择了不同的智慧城市建设路径，并都取得了显著的建设成就。以这两

座城市作为智慧城市比较研究的样本，无疑具有很强的典型性，研究成果也能对其他城市起

到很好的借鉴作用。

(2)智慧城市建设不存在单一模式，应根据城市的自身特点和实际需求，选择适合之建

设路径。长期以来，我国的城市政府一直希望国家出台统一的智慧城市顶层设计和标准体

系，用于指导地方的智慧城市建设乜6|。在国际上，也一直有各种各样的组织机构设计指标体

系进行智慧城市评价排名，但评估的结果差异较大。究其原因，就是因为不同的城市对智慧

城市的概念理解不同，希望达到的目标不同，建设的路径和重点也不同，因而，试图用统一的

指标体系进行评估必然难以得到广泛的认同。目前，越来越多的学者和城市政府认识到，智

慧城市是以数据为核心资源的城市，城市应围绕这一核心资源进行制度设计，促进市民、企

业、研究机构、社会组织和城市政府的多元参与，共同打造城市创新生态系统，实现城市的可

持续发展。基于这一基本理解，不同的城市应该因地制宜地选择建设路径。

(3)快速发展的数字技术已经并将继续为城市带来显著的影响，推动城市管理向城市治

理的转型，凸显“人”在城市中的核心地位。在智慧城市概念兴起后的十余年间，很多城市都

陷入过一个误区，即将智慧城市建设等同于扩大版的城市级信息化建设，认为将各种各样的

信息化项目组合起来就会出现想象中的“智慧”。按照这一思路推进智慧城市建设，城市普

遍采取的方式是由政府主导项目的选择、投资和运营。由于政府无法全面了解市民的真实

需求，规划出来的往往是政府部门自身的信息化需求，或者政府部门认为的市民和城市的需

求。项目建成之后，要么只能服务于政府部门，要么因为不能真正为市民解决实际问题而接

受度和使用率不高。应该说，现代信息技术的进步为城市更精准地了解人的需求，全天候地

提供个性化服务创造了条件。由于服务对象人数众多，服务种类千差万别，政府要提供覆盖

所有的差异化公共服务的成本过高，不如引入更多的参与主体，让市民、企业、社会组织分别

承担各自有优势的服务内容，实现从城市管理向城市治理的转变，取得更好的经济效益和社

会效益。实现这一转变的关键是明确人的核心地位，以人的需求为导向开展智慧城市规划，

建设共建共治共享的能真正汇聚人的智慧的城市。

(4)理想的智慧城市建设路径应能够整合“顺序推进”与“逆序规划”两条路径的优势，并

根据不同的发展阶段适时调整。“顺序推进”和“逆序规划”是起点不同的两条路径。前者的

逻辑起点是实现城市政府促进经济发展、提高公共服务水平的需要和决心，规划建设的顺序

一般是先由专业机构做顶层设计，再选择合适的项目分步实施。后者的逻辑起点是满足活

跃在城市之中的市民、企业、社会组织等的实际需求，规划建设的顺序是先对这些需求进行

调查、分析和归纳，再制定建设的导向、原则和重点任务，引导和支持各方共同参与建设。对

发展中国家的城市而言，初期由于信息基础设施条件较差，选择“顺序推进”的路径有利于在

政府主导下迅速提高城市信息基础设施水平。但是，当基础设施条件较为完善之后，则需要

⑥GawC自2000年开始不定期发布《世界城市名册》，通过检验城市间金融、专业、创新知识流情况，确定城市在世界城市

网络中所处之位置。

万方数据



6期 楚天骄：上海与伦敦智慧城市建设路径比较研究 1173

考虑调整建设路径，更加重视发现城市的实际需求，政府也要从主要由自己投资建设转向组

织、引导和支持多元主体共同参与规划、建设和运营。对于那些初期采用“逆序规划”路径的

城市，也需要在发展到一定的阶段时思考如何自上而下地建设和完善城市级的数字化底座，

为智慧城市的下一步发展夯实基础。

5．2对下一步研究的展望

(1)持续跟踪伦敦和上海智慧城市建设情况，进一步引入纽约等国际城市作为研究对

象，开展智慧城市建设比较研究。

(2)从定性和定量两方面对伦敦和上海智慧城市建设效果进行评估，加强城市之间在相

关制度建设和政策手段方面的交流和借鉴。

(3)聚焦重点领域的研究。金融科技和大都市管理是伦敦和上海具有共性的领域，两座

城市都己形成了各具特点的应用，需要重点加以关注。
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A comparatiVe study on smart city construction paths of

London and Shanghai

CHU Tianjiao
(China ExecutiVe Leadership Academy，shanghai 20 1204，China)

AbstI’act：In the past ten years，building smart cities has become a 910bal moVement． Un-

matched with the upsu玛e of smart city construction，smart ci够has always been a vague conc印t
and has not yet fbmed a universaIly accepted definition，which has also caused con血sion

among researchers and p01icy makers．This p印er combs the eXisting concept of sman ci吼and

h01ds that the concept of sman city is unde曙oing a process of ev01ution f．rom the perspective of

supply to the perspectiVe of demand．Applying these two concepts of smart ci够f．rom different

perspectiVes，铆o constmction paths，sequential promotion and reVerse planning，are fb吼ed．

Shan曲aiis the typical representatiVe of the fomer construction path，while London is the practi—

tioner of the latter． In the process of promoting the constmction of smart cities along dif王-erent

paths，the觚o cities haVe fomed their respectiVe adVantages and disadVantages．A comparatiVe

study of the constmction paths of Shanghai and London shows that there is no single model for

the cons仃uction of smart cities．The ideal constmction paths of smart cities should be able to in-

tegrate the adVantages of the觚o paths and adjust them timely according to di圩erent stages of de—

veloDment．

Key words：smart city；digitalization；urban govemance；Shanghai；London
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