
第 60 卷 第 15 期 2016 年 8 月

“智慧城市”背景下的城市应急管理情报体系
研究*

■ 郭骅 苏新宁 邓三鸿
南京大学信息管理学院，江苏省数据工程与知识服务重点实验室 南京 210023

摘要: ［目的 /意义］基于智慧城市理念，对城市应急管理情报体系进行分析和解构，破解应急管理整体性
情报支撑的复杂困局。［方法 /过程］通过文献资料收集和案例比较分析，梳理城市应急管理情报体系的特征，

以及与突发事件应急决策情报体系的差异; 通过活动理论解释智慧城市应急管理情报体系的概念框架。［结
果 /结论］城市应急管理情报体系面临主体多元化、业务综合化、流程离散化和需求多样化的挑战，以智慧城市
理念为指引，以应急管理情报体系为支撑，实现智能预测、理性决策、快速处置和全面管理。智慧城市应急管理
情报体系应是一个开放、动态、贯通和统筹的情报体系。
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1 引言
虽然不同学科对“城市”有着截然不同的定义，但

现代城市的集聚性尤显突出。陈友华与赵民认为城市
是以人为核心，以空间与环境资源利用为手段，以聚集

经济效益为特点的社会经济以及物质性设施的空间地

域集聚地［1］。在现代社会中，人们对城市的理解，不能
局限于物质性的视角，而应挖掘出存在于城市中的人

与事物之间的关系、事物与事物之间的关系，以及人与
人之间的关系。伴随社会关系和结构的日趋复杂，城
市脱离了简单，保持不断变化［2］，现代城市成为一个复

杂系统。

在这种新的、复杂和流动的形态下，城市面临一系
列经济、社会以及物质性支撑问题，它们不仅产生和影
响城市的局部区域、个别组织、部分人群、城市发展的
某个阶段、某个过程、城市系统的某个分支、某个层次，

并且是相互影响、相互作用、交叉纠缠、互为因果、复合
叠加的。在这些问题的产生和交织中，突发事件不断
涌现，或不期而至、或集中爆发、或层层叠进、或如浪潮
般起伏不定、暗流涌动。突发事件的危害程度大、影响

范围广，对其的分析判断和响应决策要求快速而准确，

因此应急决策情报体系成为突发事件应急响应的重要

支撑。从整体上看，现代城市的集聚特征使突发事件

具有复杂性、关联性和衍生性，城市应急管理不仅是对

单一事件的应急响应，更是一个具备完整体系的管理

机制，对应这一管理机制的危机决策应设有综合性的

情报系统，即城市应急管理情报体系在今天尤显重要。

近年来，学术界已经对突发事件应急决策情报体

系做了大量研究，形成较为普遍的共识:突发事件应急

决策情报体系是为“应急决策”服务的情报体系。应

急决策是在“危机状态”这一约束条件下完成的特殊

决策过程［3］，应急决策情报体系面向突发事件应急决

策的问题和任务［4］，对突发事件的快速响应是这一情

报体系的重要前提，即强调突发事件发生之后的快速

决策响应［5 － 6］。同时，对于应急决策情报体系的研究

往往从系统的角度出发［7 － 8］，其情报活动围绕具体突

发事件的决策主体的需求［9］，情报来源于突发事件各

阶段产生的信息，以及相关基础信息资源与决策辅助

信息［10］。
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虽然目前仍然缺乏指导性的顶层设计和总体布

局，但从整体的角度看，城市应急管理情报体系的研究

也在逐渐深入。刘立松与滕五晓等认为应急管理情报
体系是统一整合突发事件应急情报的灾害信息体系，

是政府行政部门统一的灾情信息系统［11］，并服务于综

合危机管理部门以取代分散在各职能部门的灾害管

理［12］。刘铁民和杨峰等认为应急管理情报体系应在
情报资源综合集成的基础上嵌入情景类型，采取情境

应对的方式进行应急管理［13 － 14］。袁莉等认为应急管
理情报体系是一个面向数据融合的复杂的自组织系

统［15］，除了情报本身，还应研究情报运行过程中相关

的人、事、物，以形成情报体系的观点［16］。

管理不仅是决策［17 － 18］，应急管理也不仅是应急决

策。城市应急管理不是对单一的或者类型化的突发事
件进行管理，而是一个整体性的管理体制。与之相对
应，城市应急管理情报体系并不针对特定时间、特定类
型、特定行业、特定领域的突发事件，而是面向城市应
急管理活动的整体; 其间的情报活动并不局限于特定

突发事件的应急响应决策，而是全覆盖应急管理的各

个阶段并发生不同的作用和承担不同的责任［19］; 其构

建的出发点不是信息系统本身，而是“管理主体———信
息资源———情报行为”的相互关系和作用。

2 智慧城市对应急管理情报体系提出
新要求

智慧城市具有全面透彻的感知、宽带泛在的互联、

协同共享的集成、智能精确的应用 4 个特征［20 － 21］: ①
全面透彻的感知，使物联网的触角覆盖延伸至城市各

个角落，从时间、空间等不同维度收集和交换各种属
性、形式的信息，城市得以认识和掌握各类要素。②宽
带泛在的互联，使综合信息通信网络技术在各个网络

层面互联互通，形成宽带高速通道，城市得以交换和容

纳跨领域的信息［22］。③协同共享的集成，以统一的技
术规范、整合信息基础设施和城市信息本身，乃至抽象
出共性功能服务于业务系统，促进城市开放与创新互

为支撑。④智能精确的应用，基于对海量信息的处理，

以智慧决策推动各个城市主体的精确化管控和自主式

知识转化，城市得以管理信息和增值信息。智慧城市
背景下的应急管理是一种基于数据融合、面向业务应
用的，以决策和行动的智慧化、智能化为特征的集成化
管理，这需要其情报体系适应管理主体的多元化、管理
业务的综合化、信息资源的多样化以及智慧决策与智
能响应的要求。

2． 1 管理主体多元化
从城市管理主体来看，在政治国家领域、市场经济

领域和公民社会领域分别形成 3 个部门，即以政府机
构为代表的权力组织、以逐利企业为代表的市场组织、

以公益性非政府组织为代表的社会组织，它们与城市

市民一起构建了社会治理的架构基础［23］，并以永久或

临时、正式或非正式网络的形式共同参与城市管
理［24 － 25］。突发事件往往涉及多个、多种利益相关者，

作为城市管理的一部分，应急管理主体不只限于政府

机构，还应包括企业、非政府组织、媒体与社会公
众［26］，甚至在某些情况下主体可能是临时自发形成的

机构，尤其在事件最开始的时候更容易出现不确定主

体的状态［27］，因此城市应急管理参与者之间应形成遵

循合作治理原则和参与式管理办法的行为机制［28］。

从政府机构的范围来看，城市应急管理主体仍然

具有多元性、动态性和多层级。一个城市往往配置公
安、消防、医疗、防疫、交通、水利、地震、环保等十几乃
至数十个具有应急管理职能的政府机构，以及一个或

多个综合性的协调委员会、应急办公室或应急指挥中
心。这些行政机构分别隶属于不同的上级行政机构，

又分别管辖，甚至交叉管辖不同的下级行政机构。一
方面，在突发事件发生、发展过程中，其内容、性质和范
围不断变化、衍生，使主导和参与管理的政府机构主体
发生变化;另一方面，即使突发事件被限定在同一区

域、同一类型、同一行业范围内，参与管理的政府机构
之间的关系仍具有难以言明的复杂性。这些条块分割
的政府机构之间的情报往往相互交叠，或矛盾冲突，或

出现信息空白，城市应急管理及其情报体系由此涉及

到在一个动态的组织环境中的广泛协调、沟通和整
合［29］。通过信息共享交换系统的建设、业务协同信息
流的贯通，以及松耦合的共性模块组合，智慧城市为多

元化的管理主体提供了深度、融合的情报支撑的技术
基础。
2． 2 管理业务综合化
常态管理体制与应急管理体制是占据两种交替性

的、互不隶属的时间结构，常态管理体制存在于日常管
理过程中，当突发事件发生时，应急管理体制取代常态

管理体制，当突发事件结束时，常态管理体制重新恢

复，应急管理体制退居幕后［30］。然而，现代城市的自
适应性使得城市常态化与应急动态化的界限变得模

糊，潜在的危机事件也许已经消弭在成为突发事件之

前，而新生的、同一类别的应急动态事件可能经过总结
和预防化解为常态事物。在同一个城市、同一个区域、
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同一个行业，甚至同一段时间内，常态管理和应急管理

也许会同时出现。随着背景环境不断发展变化，这种
双重管理的过程也并非一成不变。尤其当突发事件衍
生变化、蔓延发展时，常态环境与应急动态环境在空
间、时间、人群分布和程度上都会发生变化，从而引起
双重管理在管理幅度、层次、程度上的变动［31］，应急管
理业务也随之变得复杂和综合。

当城市常态管理与应急动态管理交替变化并相互

渗透，常态管理体制和应急管理体制的显著区别使双

方的业务流程以及支撑它们运作的信息系统相互割

裂，使这些信息系统所承载并产生和依附于这些业务

流程上的信息相互孤立。常态管理体制和应急管理体
制的密切联系又使双方存在愈发相似和共享互通的信

息数据需求、快速转换的应急管理支撑能力，以及互联
并行工作的信息系统。这一切形成了一个奇异的组
合:一面是管理对象的重合性，另一面是管理主体的多

元化;一面是业务流程需要的贯通性，另一面是系统结

构现实的异构性;一面是信息需求特征的同质化，另一

面是信息内容的分离和形式的异化。在智慧城市系统
中，突发性已不再是突发事件需要首先强调的特性，城

市应急管理也不是仅仅围绕单一事件本身或以恢复原

有城市常态为目标; 而是应基于对诱因的深度分析和

对城市系统的深刻认识，在泛在、实时、动态的情报体
系的支撑下，对突发事件本身，以及与之互为影响的相

关对象进行统筹管理。
2． 3 信息资源多样化
随着智慧城市的建设发展，围绕应急管理的城市

信息范围不断扩大，主要包括 4 个方面: 城市基础信
息、监测检测信息、决策支持信息和职能管理信息。城
市基础信息是智慧城市的构建基础，包括地理信息数

据、城市部件数据、宏观经济信息、法人机构信息、个人
身份信息等。监测检测信息是对城市运行状态连续、

周期或随机性的监测信息，以及对突发事件诱发因素

目的性的监测和检测信息，如对水文、水质、气象、地质
等的监测信息和对食品安全、建筑质量等的检测信息。

决策支持信息是为应急决策提供的知识储备，包括应

急管理模型、应急事件仿真模型、事态发展预测算法、

应急响应预案、应急管理案例、专家知识等。职能管理
信息为应急管理提供体制机制、法律规范、资源保障等
信息，包括组织机构、专家团队、法律条例、避险场所、

物资资源等。

不同类型的应急管理主体有着不同的信息需求:

政府作为管理者、决策者和收集者需要危机中所有信

息和辅助决策的业务知识; 非政府组织作为接收者和

反馈者需要灾害信息、物资信息和政府许可信息;企业
作为责任者或非责任者需要基础信息、捐赠信息;媒体
作为传播者需要危机信息;公众需要危机基础信息、救
援信息、自救信息、物资信息、危机发展信息和危机应
对信息［32］。此外，同类型、不同层级的参与主体也存
在着不同的信息需求、对信息使用的不同权限，以及使
用信息的不同方式。例如，处于决策层面的主体需要
掌握全局性信息和对未来的预测，具有获取法律允许

范围内的所有信息的权限，并采取集中观察、统一发布
信息的模式; 处于执行层面的主体了解面向执行主题

的信息和调度资源的信息，要求获取尽可能多和及时

的信息资源，以及畅通的信息双向交互能力;处于操作

层面的主体需要掌握被操作对象以及与之相关的信

息，要求获取权限范围内的信息并有申请权限的通道，

移动性和交互性的信息应用必不可少。

突发事件产生、发展、影响的空间尺度和时间尺度
也直接关系到智慧城市应急管理所需的信息资源。从
空间尺度上看，突发事件产生、发展、影响的位置和范
围对基于地理位置的信息数据的内容和精度造成影

响。例如，发生在城市商业中心的火灾事件，其应急管
理除了常规所需信息以外，还需要建筑物内各功能区

域的静态信息、基于室内定位的移动信息、建筑设计模
型以及叠加其上的各种监测告警信息。从时间尺度
看，突发事件产生、发展、持续的时间长度和时间节点
对数据监测和检测的频率、周期甚至精度造成影响。
2． 4 智慧决策和智能响应
在智慧城市中，情报体系为应急管理提供技术支

撑不仅体现在管理主体、业务需求、协同能力的匹配以
及多元异构信息的采集、整理、交换、共享、挖掘、利用
和分配上，还应为智慧决策和智能响应提供强有力支

撑。对于智慧决策而言，历史性、全局性信息以及在此
基础上融合、升华和积累的知识对决策的正确性起到
至关重要的作用。一方面，信息的连续性和关联性越
强，辅助决策的支撑力度越大;信息的准确性与信息之

间关系的完整性越强，辅助决策的效用越大。另一方
面，通过对结构化数据和非结构化信息的综合处理，以

应急管理业务为背景，强化对深层次、隐含的信息的认
知，并将其升华和积累为知识库，对于应急管理决策能

力的提升有着截然不同的意义。

对于智能响应而言，一方面，实时信息提升响应决

策的及时性。在城市预防和处置特大暴雨的应急响应
中，以小时为时间单位监测计量雨量、河道水位、地下
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管网排水量以及预报天气和通报交通流量，显然已经

不能满足应急管理的需要，物联感知系统应以分钟为

单位更新和传送这些信息和数据到达城市应急中心和

各个业务系统。另一方面，响应行为的及时性、准确性
和协同性有赖于情报体系为智能机器或智能机器系统

提供双向的情报通道和知识供应，使不同的机器或机

器系统得以在统一的网络时空互通信息和协调工作。

3 智慧城市应急管理情报体系建设的
实践

余红艺从信息理论的视角提出了智慧城市是城市

信息化发展的高级阶段［33］。从技术角度看，智慧城市
是基于信息与通信技术，围绕互联和服务的解决方

案［34 － 35］。但是仅依靠技术并不足以支撑智慧城市的
发展，其长期的建设运营应紧密围绕城市的 3 个主题:

居民、企业和政府，并以业务应用为出发点展开［36］。

应急管理是智慧城市的重要应用之一，近年来国内外

开展了一系列智慧城市信息集成建设的实践，包括应

急管理情报服务体系建设。在国家战略和标准规范的
指引下，这些城市的实践各具特点，也暴露出一些问

题，还存在着可提升的空间。
3． 1 智慧城市应急管理相关文件
在智慧城市的建设发展中，城市治理模式和政府

服务能力产生了提升和变革，包括公共管理、道路交
通、公共卫生、环境安全、灾害预防、设施管理、能源和
水管理等多个方面［37 － 39］，智慧城市越来越需要规范化

约束和促进标准化落实。2014 年国家发展和改革委
员会联合工业和信息化部、科学技术部、公安部、财政
部、国土资源部、住房和城乡建设部、交通运输部共同
下发《关于促进智慧城市健康发展的指导意见》［40］，指
出智慧城市是运用物联网、云计算、大数据、空间地理
信息集成等新一代信息技术，促进城市规划、建设、管
理和服务智慧化的新理念和新模式。2012 年住建部
颁布《国家智慧城市 ( 区、镇 ) 试点指标体系 ( 试
行) 》［41］，智慧应急作为专项应用的一个分支，成为三
级指标之一。2015 年，国家标准化管理委员会联合中
共中央网络安全和信息化领导小组办公室、国家发展
和改革委员会共同下发《关于开展智慧城市标准体系
和评价指标体系建设及应用实施的指导意见》［42］，在
其中的“智慧城市标准体系框架”中，应急管理作为管
理与服务的一个分支，成为三级标准之一［43］。在智慧
城市建设背景下，应急管理涉及城市治理和公共服务

的多个方面，政府、企业、非政府组织和市民同为参与

者［44］，这是一项横跨领域、部门和业务的智慧管理
活动。

国际标准化组织 /国际电工委员会第一联合技术
委员会( ISO / IEC JTC 1) 在 2015 年全会上通过中国提
出的两项标准立项建议《智慧城市 ICT 参考框架》和
《智慧城市 ICT 指标》，并于 2016 年成立直属工作组
WG 11开展智慧城市标准的研制工作［45］，未来还将开
展“智慧城市领域知识模型”“智慧设施管理”和“城市
规划与仿真”的研究工作，这些研究方向均与城市应急
管理密切相关。
3． 2 智慧城市的信息开放利用
智慧城市是不同行业、不同业务领域、不同组织机

构面向信息的利益共同体，跨领域信息交换为智慧城

市内部诸系统之间的信息共享、业务协同、公共服务和
辅助决策实现信息和信息产品的交流与共享。跨领域
的信息交换和数据融合与传统上同一组织内部的数据

整合和系统集成有着本质不同，前者是利用标准和规

范的手段以松耦合的形式实现系统互联，而后者更侧

重于统一强制的手段以紧耦合方式来实现。［46］智慧城
市的实践，正在远离传统的“封闭和自上而下”的方
式，转为更加开放的模式，使城市治理更为协同、开放;

城市服务更为智能、个性; 技术应用更为综合、

集成［47］。
2013 年，中国城市科学研究会组织编制《智慧城

市公共信息平台建设指南 ( 试行) 》［48］，对实现异构系
统间的资源共享和业务协同，包括信息资源分类、信息
标识编码、元数据、目录管理与服务、数据交换与整合
等提出推荐性的规范要求。2015 年 12 月，国家标准化
管理委员会下达智慧城市体系第一批 11 项国家标准
的制订计划［49］，其中直接涉及信息交换与数据融合的

标准有 5 项，分别是: 《智慧城市 跨系统交互 第 1 部
分:总体框架》《智慧城市 跨系统交互 第 2 部分:技术
要求及测试规范》《智慧城市 跨系统交互 第 3 部分:

接口协议及测试规范》《智慧城市 数据融合 第 3 部
分:数据采集规范》《智慧城市 数据融合 第 4 部分:开
放共享要求》。除此以外，《智慧城市时空信息基础设
施基本规定》等标准也与城市信息共享与交换相关。

在国际上，由于智慧城市的发展和重大危机事件

的触发，类似的研究和实践相对更为深入。针对跨领
域信息交换中的数据异构性问题，美国国土安全部和

司法部发起研究并颁布实施的国家信息交换模型，较

好地解决了信息交换中语义和语法不一致的问题，为

跨领域以及同一领域内各级部门之间共享一套应急管

13
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理解决方案提供准确、实时的信息和决策支撑能
力［50］。全球开放数据运动始于美国。从 2009 年起，

美国建立了世界上第一个开放的数据门户网站。英国
于 2010 年开始建设政府数据开放平台，并由非政府组
织开发运作;欧盟于 2011 年公布开放数据战略，并于
2013年对外开放［51］。智慧城市应急管理的信息资源
来源于政府机构、企业、非政府组织和市民，政府部门
和公共数据开放和利用只是信息交换与数据融合实践

重要的第一步。
3． 3 智慧城市应急管理情报体系建设实践
中国“大政府”“强政府”的行政管理特征和欧美

“小政府”“公民自治”的开放服务特征使中外智慧城
市应急管理及其信息集成的实践路径存在较大差异。

在“中欧绿色智慧城市”合作的 30 个试点城市( 中方、

欧方各 15 个城市) 当中［47］，中方有 6 个城市将应急管
理、应急处置、应急调度、应急联动等作为典型服务和
重点应用项目被纳入工作计划，其中广州市南沙区计

划建设智慧城市运行指挥中心，构建起以信息化业务

协同为支撑的跨部门协作平台，使区域内的城市常态

管理和应急管理做到无缝衔接，深圳市前海深港合作

区计划在地理空间信息资源和政务信息资源共享的基

础上建设城市公共应急管理平台，成都市计划在地理

空间信息资源共享的基础上建设城市应急联动平台;

而欧方没有一个城市关注单独的应急管理类应用。另
一方面，欧方所有城市都已经实施了开放数据基础设

施项目，允许企业、非政府组织和市民自由获取城市开
放数据，并自主开发创新应用，其中也包括各个领域和

跨领域的应急管理类应用; 而中方只有两个城市实施

与计划建设相关项目。广州市南沙区建立数据存储平
台供市民利用数据，这些数据的上传、下载和交换需遵
循政府规范的商业模式; 江苏省淮安市计划建设城市

公共信息共享交换平台，向企业和市民开放非保密信

息使用。

在已建成运行的项目中，智慧南京中心是一个典

型案例。南京市建设统一的城市信息中心和智慧城市
综合管理运行与服务平台，通过城市信息资源整合、智
能挖掘分析和建模仿真预测，全面掌握城市运行状态，

以大数据推进业务大协同，达成资源共享、协同管理、

应用聚合的城市集中化管理模式，使城市更好地预见

问题、应对危机和管理资源。南京市整合全市 20 余个
行政管理部门和部分生产者服务企业的信息，包括各

类结构化、非结构化和半结构化信息资源，以及实时性
数据和历史性数据，在其基础上搭建城市资源线索工

具和资源体系解构工具，形成基于海量城市数据的智

能分析模型，尝试在城市应急管理中形成可控可管、及
时响应、智能处置的集中模式，并成功应用于 2014 年
第二届国际青年奥林匹克运动会的应急管理和安全疏

散中。在新疆自治区克拉玛依市将油田企业与政府行
政机构合二为一，整合当地 60 个部门以及 3 万个生产
设备感知终端的实时信息和非实时信息，形成信息资

源共享目录，并向包括应急管理在内的业务开放应用，

使油田的安全生产应急响应和城市应急管理均能获取

全面的信息资源和综合的知识体系。

无论是中国行政机构的集中管理模式，还是欧美

共享开放数据的协同治理模式，未来都需要智慧城市

形态下信息的动态整合与知识的积累融合，城市应急

管理离不开智慧化的情报体系的基础支撑。
3． 4 智慧城市应急管理情报体系实践的不足
信息是管理的基础和依据，城市应急管理有赖于

情报体系的支撑。在城市迈向智慧化的现阶段，城市
应急管理情报体系的实践仍然主要集中于政务信息和

公共信息的集成整合，并以相对紧耦合的方式为特定

的管理主体和业务提供服务。在未来，智慧城市应急
管理情报体系应该是一个动态结构的、松耦合和可移
植的，在数据集成基础上更加智慧化的情报体系。

城市应急管情报体系的智慧化应体现在: ①对现
代城市的复杂性、流动性和连续性的适应能力;②对所
服务主体的开放式、动态化管理的适应能力;③对业务
流程离散化、信息系统异构化的适应能力;④各种不同
类型的数据和信息的整合与序化的能力; ⑤对各种不
同来源信息的收集、处理、交互和再分配能力; ⑥对海
量数据的分析、挖掘和呈现的能力。随着风险诱因的
增加、突发事件的频发、危机情境的异化、影响范围的
扩大，城市应急管理决策和管理行为的频率、效率、可
行性和有效性要求越来越高，现代城市的应急管理越

来越依赖于智慧化的情报服务体系。智慧城市通过深
度信息化使城市特征及城市现象得以数字化重现和智

慧化认识，将为城市应急管理情报服务体系的建设、运
行和发展提供新的动力，智慧城市应急管理情报体系

的建设实践还存在巨大的提升空间和广阔的应用

空间。

4 智慧城市应急管理情报体系研究框架
一直以来，现代城市被视为“复杂系统”，它的组

织呈现出更低水平的组件层级排列的结构，它们并非

是“受控制”的系统，而是动态和非均衡的［53］。在这样
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复杂的城市系统中，突发事件频繁发生且难以收集和

总结关于其本身和对其管理行为的足够经验，一个全

面、系统、高质量和可共享的［21］情报体系是智慧城市
应急管理的基础和发展方向。基于开放互联和智能协
同的智慧城市为应急管理情报体系的构建提供了动态

性、智慧化和松耦合的整体解决方案。
4． 1 以智慧为特征的情报体系
城市应急管理具有灵活性和动态性的特性，应急

管理依赖于各管理主体在水平和垂直方向上的沟通和

协调，而沟通协调的内容无疑是以情报为核心［53］。在
智慧城市建设的背景下，城市应急管理情报体系面临

严峻的挑战，也迎来应对解决问题的能力与方法。近
年来，国内一些学者对面向突发事件的应急响应情报

体系进行了研究，为智慧城市应急管理情报体系的进

一步研究提供了重要的思考基础。苏新宁等指出突发
事件应急决策的快速响应情报体系应具备如下特征:

具有大数据环境的情报采集与处理能力; 具有资源保

障和知识普及能力;具有实现快速反应的技术保障能;

具有应急决策的辅助支持能力; 具有扁平化的柔性组

织架构;具有对突发事件处理的评价能力［5］。朱晓峰
等构建了面向突发事件的情报体系模型，并提出借助

情报即时服务平台和信息可视化实现面向突发事件的

情报体系［9］。李纲等提出在网络视角下，事件链、信息
流、社会语义网等构成了应急决策情报体系的“智慧”

建设主题，正在成为智慧城市背景下的应急决策情报

体系的有效支撑［4］，并使用熵理论解释突发事件的发

生机理和运动规律，构建相关的情报视角下的智慧应

急基本理论模型［54］。以智慧为特征的应急管理情报
体系应是一个覆盖应急管理各阶段，完整体现情报价

值的过程体系，通过识别、感知、收集、传输、互联、序
化、分析、挖掘和过滤等一系列情报行为，使数据抽象
为信息，信息提炼为知识，知识升华为智慧。
4． 2 情报活动的要素和模型
智慧城市应急管理情报体系是围绕“管理主

体———信息资源———情报行为”整体关系的综合体系。

结合活动理论研究应急管理情报体系，一方面有助于

面向以用户为核心的信息系统的设计沟通; 另一方面

便于考察不同管理主体产生信息需求和进行情报行为

的语境。活动理论把人们的视线从孤立的用户和机器
之间的交互转移到人和环境之间的交互上来，使我们

可以从多个层面和多个维度认识特定情境中的情报活

动［55］。基于活动理论构建智慧城市应急管理情报体
系的情报活动要素及其关系，这些要素包括: 主体、客
体、工具、规则、共同体、分工和结果，如表 1 所示:

表 1 智慧城市应急管理情报体系情报活动要素描述

要素 一般性描述

主体 智慧城市应急管理实施主体:主体具有多元性、动态性和多层级的特征;在突发事件及其衍生事件的应急管理过程中，主体可能发生改变;参与管
理的角色和层次，或者负责管理的内容可能发生改变;应急管理的实施主体可能同时也是城市常态管理的实施主体;主体并不仅限于政府机构，

也包括企业等市场组织和非政府组织等

客体 智慧城市应急管理所需信息:包括城市基础信息、监测检测信息、决策支持信息和职能管理信息 4 类;信息存储和传输的形式有数据、图文、图像、
音频、视频等;信息来源包括政府信息、其他公共信息和临时授权或脱敏的私密信息等;信息的分布和颗粒度依赖于互联感知网络，并受到突发事
件的空间尺度和时间尺度的影响;城市应急管理所需信息和城市常态管理所需信息的特征和内容日趋同质化，但在智慧城市建设的过渡阶段却

呈现为信息内容的分离和形式的异化

工具 智慧城市应急管理信息系统:智慧城市系统为应急管理情报体系提供技术基础、数据资源、知识积累和共性支撑;智慧城市应急管理信息系统与
城市常态管理信息系统有机嵌合为一个整体;在智慧城市建设的过渡阶段，业务流程的离散性使应急管理信息系统存在异构的特征;智慧城市系

统将不同来源的信息和数据进行收集、整合、序化、分析，融合、升华为知识，并予以呈现和应用

规则 智慧城市应急管理信息规则:不同类型的管理主体存在不同的信息需求;同一类型但不同层级的参与主体存在不同的信息需求、对信息使用的不
同权限，以及使用信息的不同方式;当应急管理主体进行转移时，智慧城市系统应使支撑管理业务的信息系统之间得以平滑过渡;当智慧城市应

急管理与城市常态管理主体重合时，智慧城市系统应使流动于信息系统之间的信息资源得以共享

共同体 智慧城市应急管理共同体:包括政府、企业、非政府组织、公共管理机构、媒体与社会公众等;智慧城市系统为共同体提供更广泛和更有效的信息
来源;在突发事件及其衍生事件的应急管理过程中，共同体和城市应急管理实施主体的身份可能发生转移;共同体可能同时成为应急管理和常态

管理的管理对象或参与主体

分工 智慧城市应急管理参与者分工:由于智慧城市应急管理实施主体的多元性和动态性，以及实施主体与共同体的转移性，应急管理主体和共同体之

间的分工时有交叉和交换;在确定的分工状态下，应急管理实施主体偏向于对历史信息的组织和对当前全局信息的监控，以及对未来趋势情况的

预测;应急管理共同体偏向于对业务信息的收集和供应，以及对业务行为相关信息的获取

结果 智慧城市应急管理情报:应急管理情报是智慧城市应急管理全过程的基础支撑，也是应急管理各个主体之间协同运行的核心要素;在智慧城市应

急管理情报体系的支撑下，管理决策和管理行为的产生频率、及时性、复杂性、准确性、执行效率、协同能力都较以往有极大提高

这 6 个要素形成的三角结构即为智慧城市应急管
理情报体系构建的情报活动模型见图 1，它是由“管理
主体———信息资源———情报行为”为导向建构的。

4． 3 智慧城市情报体系研究框架
在智慧城市应急管理情报体系的“管理主体———

信息资源———情报行为”情报活动模型中，以主体( 管
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图 1 智慧城市应急管理情报体系“管理主体———

信息资源———情报行为”情报活动模型

理主体) 、工具( 信息系统) 、客体( 信息资源) 为端点组
成的小型三角结构是情报行为的活动中心。从管理主
体、信息系统、信息资源这 3 个维度对智慧城市应急管
理情报体系进行进一步观察，构建智慧城市应急管理

情报体系的三维研究框架。如图 2 所示:

图 2 智慧城市应急管理情报体系三维研究框架

4． 3． 1 应急管理主体 应急管理主体可分解为 3 个
方向，即主体类型、管理层级、专业领域。从主体类型
上看，包括政府机构、市场组织、非政府组织和社会公
众等类型; 从管理层级上看，可分为国家、省、市、县
( 区) 等集中式管理层级; 从专业领域上看，可分为安

全、卫生、环保、交通、水利等不同领域。不同层级的集
中式管理主体需要在各自层级上统筹应急管理信息;

不同专业领域的管理主体负责各自领域从信息收集到

应用的全部流程。智慧城市系统不但在技术性能上，

更在业务流程和建设理念上促进应急管理情报体系适

应城市应急管理主体多元性、动态性和多层级的特征。
4． 3． 2 应急管理信息系统 信息系统可分解为 3 个
方向，即系统结构、系统功能、应用技术。从面向用户
的系统结构上看，可分为基础设施层、数据资源层、支
撑平台层、应用系统层、交互展现层等 5 层结构; 从信
息系统对信息对象的处理行为上看，信息的获取和预

警、信息的归纳和整合、信息的分析和提炼、信息的交
互和应用形成了一个完整的功能性行为过程; 从信息

系统所使用的技术上看，云计算、大数据、SOA架构、通
信网、传感网等信息通信技术构成了智慧城市系统的
重要技术基础，各项技术在信息系统的综合体现使各

种表现形式的信息资源得以灵活处理和融合应用。
4． 3． 3 应急管理信息资源 信息资源可分解为 3 个

方向，即信息形式、应用状态、

信息内容。从信息的表现形式
上看，有数据、图文、图像、音
频、视频等多种形式; 从面向城
市管理的应用状态上看，有城

市常态信息，也有应急动态信

息;从应急管理的需求内容上

看，现代城市应急管理信息可

分为城市基础信息、监测检测
信息、决策支持信息和职能管
理信息。城市常态管理和应急
动态管理在时间、空间上多有
重合，通过对常态信息的积累，

可以将突发事件潜在诱发因素

显性化，城市应急动态信息只

有放在常态信息的大数据背景

下，才具有比较、分析、挖掘的
价值和意义，才能进一步融合、

升华、积累为应急管理知识。

智慧城市系统为城市常态信息

和应急态信息的融合提供了技

术环境和应用基础。

5 结语
未来城市形态是由信息科技催动的网络社会的产

物，快速而多重向度的变迁，以及结构性的社会与历史

转化［56］，使城市承受功能与社会的碎片化，突发事件
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此起彼伏，看似互不关联，实则如涌泉上下相连。在新
的城市环境和技术背景下，城市应急管理不再是单一

主体、单一系统、单一决策、单一流程、固定分工和规则
可以解决的问题，管理者必须直面城市系统的复杂性、

危机事件的突生性、管理主体的多元性、业务流程的离
散性，以智慧城市理念为指引，以应急管理情报体系为

支撑，实现智能预测、理性决策、快速处置和全面管理。

情报体系处于管理活动的中心位置。在智慧城市
的背景下，情报体系对城市系统和城市问题的识别能

力、理解能力得到极大的加强和深化。未来城市的应
急管理应依托于智慧城市应急管理情报体系，这一体

系不再局限服务于某一个领域、某一个主体;不再固定
依附于某一个流程、某一个系统;不再表现为某一种介
质、某一种形式; 不再仅仅受限于某一个状态; 不再仅
仅传播于某一个层级; 不再仅仅投射至某一类终端。

由此，智慧城市应急管理情报体系必须是一个开放的、

动态的、贯通的、统筹的情报体系。
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Study on Support Framework for Digital Continuity of UK and Its Implications
Zhou Wenhong

School of Public Administration，Sichuan University，Chengdu 610064
Abstract: ［Purpose / significance］The paper aims to propose actions of digital continuity in China by analyzing

goal，background and policies for digital continuity of UK． ［Method /process］With the method of text analysis and data
from UK websites like policies and tools，the paper presents support framework for digital continuity of UK and its advanta-
ges and disadvantages． ［Ｒesult /conclusion］Then，the paper suggests that digital continuity in China are supposed to in-
clude local and global vision，integration business and information management，risk management，application of ICT，
and complete system．

Keywords: digital continuity UK information management information governance risk managemen
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information support．［Method /process］Summarize the features of the city emergency management information system as
well as the difference with emergency decision-making information system through literature collection and case compara-
tive analysis; explain the concept frame of the emergency management information system for Smart City via activity theo-
ry．［Ｒesult /conclusion］City emergency management information system is confronted with such challenges as diversifica-
tion of subjects，diversification of Business，discretization of process and diversification of demands． The purpose is to a-
chieve the intelligent prediction，rational decision-making，rapid disposal and comprehensive management by taking smart
city concept as a guide and emergency management information system as support． Smart city emergency management in-
formation system should be an open，dynamic，transparent and coordinated information system．

Keywords: smart city complex system city management emergency management information system
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