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摘要：为了应对全球化带来的互联互通与治理需求，各地不断探索智慧城市建设模式。香港智慧城市建设在诸

多全球城市评估中成绩卓越，积累了丰富的经验，有助于粤港澳大湾区智慧城市群建设。香港的城市发展理念经历了

从数码城市、电子商务社会到智慧城市的三个阶段。在智慧城市建设方面，香港呈现智慧科技全覆盖、注重基础设施

以及公私合营的特点。但是香港现存的文化环境、制度框架与社会氛围等软环境要素掣肘了智慧城市蓝图的实施。在

以超级城市为连接节点的超全球化时代背景下，香港应抓住粤港澳大湾区战略机遇，以自身优势融入湾区智慧城市群

建设，成为国际竞争的重要节点。
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全球化背景下的城市发展理念经历了多个阶

段。现代城市发展的重点随着时代不断演进，从

1980年代的“可持续城市”、2000年代的“低碳城

市”，发展至近十年的“智慧城市”理念。 “智

慧城市”概念是IBM公司于2008年提出。《智慧的

地球：下一代领导人议程》提出全球化的新阶段是

智慧城市建设。发达国家和发展中国家之间信息、

工作和资金的运转流通只是全球整合的一个方面。

“这个世界已经紧密相连，不论是在经济、技术还

是社会层面。但是我们也知道仅仅连接是远远不够

的。⋯⋯将智能技术应用到生活的各个方面，如应

用到各系统和程序之中，以便货物能被顺利地研

发，制造购买，人们能享受各种服务，万物(包括

人、货币、石油、水电等)可以顺畅流通，人们可

以安居乐业。”智慧城市由此形成双层建设目标：

第一层是减少资源浪费，资源使用效率更高；第二

层是形成一个“数字城邦”，通过与高级的分析学

相结合，那些超级计算机可以将成堆的数据转换成

可以指导行动的智能，使城市的系统、流程和基础

结构更高效、更多产，反应更快。

智慧城市的提出，被视作应对全球城市发展中

的人口膨胀、交通拥挤、环境污染、资源紧缺等问

题的一种方式，经过“智慧升级”的城市，能够实

现可持续发展。2009年IBM向奥巴马政府提出“智

慧星球”计划，建议在全国投资建设新一代智慧

型信息基础设施。随后IBM与爱荷华州的杜比克合

作建设全美国第一个智慧城市。接着IBM于2010年

推出“智慧城市挑战”，派出专家到全球100个城

市，协助当地应对城市治理的各种挑战。自此，智

慧城市作为城市综合发展的概念逐渐形成，并成为

全球城市发展的新趋势。据统计，全球智慧城市相

关产业将来将扩展至百亿美元。[11

2020年12月，特区政府更新了《香港智慧城市

蓝图2．0》，提出超过130项智慧城市措施，是香港

20多年来实践智慧城市建设的最新方案。按照目前

全球各地发展的多项对智慧城市建设的评估指标来

看，香港城市建设都取得了较高评价，并处在亚洲

城市排名前列。④由此，香港在智慧城市发展上的

路径、在资讯及通讯技术的可持续性和发展方面的

表现、挑战和机遇，以及与社会、经济、环境等发

展之间的联系值得我们总结，并在此基础上探索香

港经验的价值与城市发展的战略方向。

[收稿日期]2021一03—20

[作者简介】徐斌(1984一)男(汉)，浙江人，研究员，主要研究方向：文化传媒法与国家治理。
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1数码到智慧：香港城市发展理念的变化

随着科技的进步与城市发展理念的更新，香

港城市发展经历了从数码城市到智慧城市建设的转

变。在此期间，香港特区政府建立了新的政府部

门，城市发展的重点策略从原先的经济发展逐步转

向社会民生领域。多年来，特区政府的城市规划得

到不断的更新、迭代，呈现出清晰的发展路径。

1．1第一阶段：21数码城市

香港政府开始有计划地发展科技城市的第一份

规划是“数码21”资讯科技策略，即21世纪数码城

市建设策略。特区政府在1998年首次公布了“数码

21”资讯科技策略，作为香港资讯及通讯科技发展

的整体发展蓝图，并分别在2001年、2004年及2008

年三度修订该策略。行政长官在1997及1998年的施

政报告中，阐述了城市发展的理念是保持香港在资

讯科技领先地位的同时，应用资讯科技协助香港保

持竞争优势和推动整体经济发展。为此，特区政府

于1998年成立了资讯科技及广播局，专责执行“数

码21’，策略。该策略的重点在于加强香港的资讯基

建设施和服务，在数码互联的新技术发展趋势下，

令香港成为领先的数码城市。

1．2第二阶段：电子商务社会

随着电子商务技术的发展，香港政府于2001年

5月发表新策略提出令香港发展成为先进的电子商

务社会和数码城市的理念。这套新策略的主要政策

目标是“香港早已为应用资讯科技建立基础，致力

把香港发展成为一个在网络相连世界领先的电子商

务社会和数码城市”。【21电子商务社会的概念首次

融人城市发展理念之中。这也是香港回归以来，大

量制造业内迁至内地，经济发展需要新增长点的驱

动表现。

2005年，特区政府批准推行一项为期三年的试

验计划，试图把新的政府资讯科技系统的知识产权

授予承办商，实行开放政府资讯科技系统的知识产

权作商业用途。香港政府还于2008年修订数码城市

发展策略，重点提升香港的科技成果、善用机遇，

以及充分利用本地的优势，巩固香港作为领先数码

城市的地位。该策略的最终目的已经从经济发展转

向了城市服务，数码城市发展为市民提供更佳服

务。由此，社会领域的建设成为了该阶段的数码城

市发展的重点。在新“数码21”资讯科技策略下，

推动数码经济、推广先进科技及鼓励创新、发展香

港为科技合作及贸易的枢纽、促进新一代公共服务

及建立数码共融的知识型社会成为了城市发展的重

点领域。

经历了13年的数码城市发展，香港的城市竞争

力获得了长足的进步。在2013年的《世界竞争力年

报》中，香港名列全球第3；在全球创新指数中，

香港在全球位列第7，在亚洲则排名居首；在网络

准备指数中，香港在全球排名第14，在亚洲则名列

第4。

1．3第三阶段：智慧城市

如果说电子商务社会的建设将城市发展的理

念从服务经济转向了服务民生，那么，随着大数

据、云平台、物联网技术的井喷，香港城市发展理

念迎来了彻底的升级换代。2014年以来，科技发展

迎来技术突破，无线及跨平台技术、云端运算、物

联网及大数据的面世，为社会和经济的发展带来新

的动力。由此，香港重新修订“数码21”资讯科技

策略，以配合全球趋势和不断演进的社会期望。此

次修订不同以往，香港政府委托了IBM制订资讯及

通讯科技在未来数年的发展蓝图。 “2014数码21资

讯科技策略”以“智慧香港，智优生活”为主题，

勾划宏观纲领，透过崭新科技，包括云端运算、无

线技术、物联网及大数据等，推动香港经济持续发

展，向公众提供贴心易用的电子服务，以及促进资

讯及通讯科技业的发展。

智慧城市蓝图的宗旨是以人为本的，依据市

民大众的需要来构建，让本地居民及外来游客都可

以看到和感受到有关裨益。在2017年施政报告中，

行政长官重申特区政府致力“将香港发展成智慧城

市，利用创科提升城市管理和改善市民生活。”【3]

香港发展智慧城市的目标有三点。第一，利用创新

及科技解决面对的都市挑战，并提升城市管理和

改善市民生活质素，以及增强香港的可持续发展、

效率及安全性；第二，提升香港对环球企业和人才

的吸引力；第三，激发城市不断创新和持续的经济

发展。2017年12月公布的《香港智慧城市蓝图》以

顾问报告所提建议为基础，为香港智慧城市发展提
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供了清晰和具体的方向，并勾划出未来5年的发展

计划，涵盖“智慧出行”“智慧生活”“智慧环

境”“智慧市民”“智慧政府”及“智慧经济”等

6个主要范畴及超过70项措施。在具体的组织实施

措施上，特区政府在创新及科技局辖下设立专责的

智慧城市办公室，协调各政府部门和公私营机构的

智慧城市项目，并监督项目的进度和成效。

2香港智慧城市建设的特点

国际知名城市策略师和智慧城市权威布特·高

汉参考各项主要指数和排名，于2012年提出“智

慧城市轮”(Smart Citv wheel)，列出智慧城市

的特征、功能、目标与发展模式，涵盖“智慧经

济”“智慧环境”“智慧市民”“智慧流动”“智

慧生活”和“智慧政府”等六大范畴18个分领域。

H1按照该理论，香港的智慧城市发展呈现出三个鲜

明特点。

2．1智慧科技全覆盖

香港的智慧城市发展计划在横向领域涵盖出

行、生活、环境、市民、政府及经济等主要范畴，

在纵向领域涉及政府到市民的城市治理全链条。例

如，智慧出行的政策方针是让乘客可选择有效的综

合多模式运输、推广短途行程采用非机动交通模

式，和尽量善用公共交通工具。该智慧方案建设试

图通过使用有效的交通模式，减少碳排放和空气污

染，以及通过有效的规划及执法，减轻交通挤塞问

题。智慧生活的主要政策方针包括加强市民在进行

与公私营机构有关的电子交易时的信心和能力；帮

助长者在其社区渡过晚年，以及促进市民大众的福

祉。智慧环境延续了2017年公布的《香港气候行动

蓝图2030+》，通过着重“减少使用、废物利用和

循环再用”，优化城市资源的运用，从而为所有人

缔造更理想及更可持续发展的环境。

在市民层面，智慧市民的政策方针是让市民轻

松自在地与服务提供者互动，参与公民社会事务；

协助公私营机构人员、青少年以至长者终身学习科

学、科技、工程及数学，使创新及资讯科技的开发

工作得以顺利进行，并培育一群适应力强并勇于迎

接转变的市民。而在政府管治层面，智慧政府政策

采取以数据主导的模式，进一步促进电子政府和相

关公共服务的发展；提供合适的基础设施支援智慧

政府的推展工作，以及便利市民使用政府服务及与

政府进行交易。

2．2注重智慧城市的基础设施建设

行政长官在2017年施政报告中提出，政府会

开展三项智慧城市主要基础建设项目。包括为所有

香港居民提供“数码个人身份”，让每名香港市民

均能以单一的数码身份和认证进行政府和商业的

网上交易；在选定的市区地点安装“多功能智慧灯

柱”，有助构建讯息和网络覆盖全面的智慧城市；

构建新一代政府云端基础设施，即新一代政府云端

具备新应用系统架构和大数据分析平台。

目前，香港智慧城市发展计划已经立法会拨

款推出这三项重大基础设施建设。2016年推行的

“wi—Fi连通城市”计划，逐步扩大“wi—Fi．HK”

热点的覆盖范围，并鼓励更多公私营机构参与，

在全港各区为市民及旅客提供免费wi—F胡艮务。截

至2019年底， “wi—Fi连通城市”计划共提供约3．4

万个免费wi—Fi热点，覆盖各类型场地，包括大学

及专上学院、公园、文娱及体育场地、娱乐及消闲

场所、政府办事处、青少年服务中心及自修室、医

院、银行、商场、食肆、酒店、便利店、电话亭，

以及公共交通设施等。2018年5月，立法会财务委

员会通过拨款推行EID(数码个人身份)及“新一

代政府云和大数据分析平台”两个项目。预计到

2021年年中，EID将可应用于超过110项的电子政府

服务。“新一代政府云和大数据分析平台”将帮助

各政府部门善用云端服务及新的资讯科技，从而提

升运作效率和网络安全。

2．3采用公私合营的发展模式

在大数据时代，数据成为了企业经营的资产要

素之一。2020年，中共中央、国务院发布《关于构

建更加完善的要素市场化配置体制机制的意见》，

推动数据由资源向要素转化，与土地、劳动力、资

本、技术等并列成为生产要素。智慧城市建设中产

生的大量数据资源正逐步丰富城市建设的模式。早

在2014年，国务院八部委联合推出《关于促进智慧

城市健康发展的指导意见》，推动智慧城市建设由

传统的工程模式向建设运营模式转变。在智慧城

市建设过程中产生了不同属性的数据。按照公益
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性与涉密性分为四种不同类型的数据，由此也衍生

出不同类型的建设模式。本章对适合智慧城市的建

设运营模式进行归纳分析，并给出选择决策参数和

模型。例如，城市政府信息资源融合服务平台、智

慧公安中的涉密项目等，不适合也不方便由企业来

主导。因此该类项目适合由政府主导投资，企业参

与建设，建成后由政府负责运营维护，保证数据安

全。[5】

香港的智慧城市建设主要采用了公私合营的模

式。例如， “香港政府Wi—Fi通”正是通过政府主

导、私营机构运营的方式铺设与运营基础设施。数

据开放是公私合营的重要渠道。例如，香港政府的

“资料一线通”(data．gov．hk)以数码方式开放给更多

公私营机构使用，包括入境、通讯、税务、医疗保

健、教育培训、法律治安、环境等信息。截至2019

年3月底，一线通网站已发放超过3450个数据集。

又如，为全面实现电子健康记录互联互通，香港医

院管理局推出“公私营医疗合作——医疗病历互联

实验计划及电子健康记录互通系统”，通过医疗病

历互联平台，私营医院在征得病人同意的情况下可

直接通过“医健通”查阅其电子病历。医健通还

扩展了更多的功能，用于运作医疗券计划和资助计

划。综合本制图、专题信息、城市规划信息和地理

信息检索的GIs系统也开放给各类私营机构使用。【61

3智慧城市的“软环境’’困境

尽管香港提出数码城市建设到智慧城市建设

已20余年，一些互联互通的基础设施初具规模，

但是整体进展仍差强人意。特别是随着内地城市

互联网建设的加速，香港的城市竞争力正受到挑

战。自2011年开始，中国社会科学院公布的《城市

竞争力蓝书》已经显示香港在创新科技方面的发展

落后于内地其他主要城市。[71立法会也质询特区政

府， “智慧城市发展提出的部分措施或需太长时间

推展，以致在有关项目完成并投入运作时，所采

用的有关技术可能已经过时。”[81正如日本学者小

山清崎介提出的信息化评估指标体系——“小松

指数”，以及IBM提出的智慧城市评估标准都将文

化、制度与社会等软环境作为城市信息化建设得以

顺利推进的重要因素。【91香港城市发展的困境也有

其深层次的软环境因素制约。

第一，香港特区政府缺乏信息公开与隐私保护

的制度框架。香港政府一直没有正式的政府信息开

放法规。到目前为止，香港政府并未有正式的《档

案法》来保护政府公文及保障民众的知情权。香港

也没有规定政府必须公开资料、以及怎么公开资料

的法律。唯一的《公开资料守则》只是非法定、无

法律效力的“行动纲领”文件，其执行程度完全受

制于各行政部门的主观认识，即使是申诉专员的案

例指引，也无法作为问责官员的规范依据。在社会

层面，香港也缺乏对个人隐私信息的保护。现行的

《个人资料(私隐)条例》并未与时俱进，难以适

应信息化时代的需求，对数据、个人信息等现代概

念缺乏明确的定义。在城市治理的信息化过程中，

公开优先还是隐私优先一直是城市发展的道路选择

问题，但是，香港目前的制度框架对两者都没有清

晰的定义，以至于在智慧城市建设过程中，出现了

公开与隐私之间的矛盾冲突。【I啪例如，2012年，香

港数据库公司GDI推出的“起你底”软件，通过录

入公开的200万宗法庭审讯纪录资料，便可查阅从

司法机构、破产管理署、公司注册处等不同渠道收

集到的市民诉讼、破产及公司董事资料。一些香港

市民的身份证号码、住址等个人信息都在其中，对

个人隐私造成了极大影响，也遭到了香港个人资料

私隐专员公署的停止披露通知。立法会也曾就个人

隐私与数据公开之间的矛盾产生辩论，质疑eID系

统可能导致个人资料及私隐外泄。口”

第二，政府与社会之间缺乏自上而下的执行组

织体系。因为城市发展涉及到各个领域，不仅是政

府组织层面，还涉及民众生活。从世界各先进智慧

城市发展的经验来看，顶层设计、政府主导、全民

参与是城市发展的主要执行组织体系。例如，新加

坡为执行“智慧国家平台”策略，建立了专责机构

IDA及各级指导委员会和专门委员会，统筹协调各

政府部门以及政府与社会各组织之间的关系。香港

智慧城市蓝图目前分别由不同的部门负责，如计划

数码城市建设早期的商务及经济发展局制定“数码

21资讯科技策略”，而发展局统筹负责九龙东“聪

明城市”试点、环境局负责资源循环策略和节能减

排措施。然而，发展智慧城市需具备宏观与系统思
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维，目前政府内部没有机构专责统筹智慧城市策

略的制定、协调和执行。即使是2017年设立的高层

次、跨部门“创新及科技督导委员会”，也只是临

时|生的兼职机构。此外，政府与社会之间缺乏互联

互通的数据沟通机制。在以往的WeDl．0技术时代，

信息的传递是单向度的。．而在web2．0的大数据时

代，民众也同样参与了信息数据的生产，形成双向

互动。换言之，只有结合“自上而下”与“自下而

上”两种信息生产与传播方式，智慧城市中的数据

开放才能形成系统性的总体布局。

第三， “数据孤岛”现象阻碍互联互通。部门

之间的数据孤岛一直是智慧城市建设的主要障碍。

例如，公众一直关注的公共交通实时到站数据，运

输及房屋局和运输署与巴士公司、港铁等非法定机

构之间的数据协商就长达数年。【12]在激进化的政治

氛围中，特区政府与市民之间的信息沟通难以顺

畅。例如疫情防控期间，香港政府发布的“安心出

行”APP受到“监控”质疑，早期的下载率与使用

率极低。同样如此的是，香港与内地城市的数据信

息互联也举步维艰。在内地各城市已经达成互联互

认的“健康码”一直无法与香港地区完成数据互通

与互认。在粤港澳大湾区建设中，香港与大湾区城

市之间的人流、物流、资金流互联互通仍缺乏必要

的法律框架与信息数据基础。

4超全球化与粤港澳大湾区城市群发展战略

智慧城市建设不仅是城市发展理念的更新，更

是全球化背景下国家竞争方式的转型。随着信息技

术与智能技术的发展，智能架构将逐渐成为国家、

区域和城市之间竞争的基础。在全球经济一体化大

背景下，投资和工作不仅仅只是流向可提供成本利

益、技能和专门技术的区域。更重要的是它将流向

那些能提供智能架构的国家、地区和城市——高效

运输系统、现代化的机场、安全贸易通道、可靠的

电网、透明且可信赖的市场还有更高质量的生活。

全球化不再是美国化或者西方化，全球化也不同于

国际化，全球化是一场永无休止的互联互通，即超

全球化。在供应链的世界里，国家、社区、城市和

企业都可以成为供应链的节点，进而成为超全球化

的主体。在互联世界中，世界各国国力的强弱不仅

取决于军事和人口，也取决于其国际互联程度。在

超级全球化的背景下，地缘政治的较量正从领土之

争转向互联互通之争，主要表现为全球供应链、能

源市场、工业生产以及金融、技术、知识和人才流

动的博弈。互联互通的连接线比国境线更为重要。

相比于国家，供应链是更为深层次的组织力

量。在此背景下，经济特区和城市群建设逐步成为

全球体系的节点，代表了世界从政治地理转向供应

链地理的表现。概言之，谁统治了供应链，就等于

统治了世界。在供应链大战中，拥有完备的基础设

施、供应链以及市场就像是拥有领土、军队和防

御阵地。正如纽约大学教授保罗·罗默所言，特区

制度正在成为超全球化的城市竞争方式。它位于国

家主权的地理版图之内，但却拥有全球化的治理和

功能。它既属于全球供应链，也同样属于自己的国

家。那些迅速崛起的新城，其治理具有崭新的混合

性质：全国性政府、本地省市、国内建设或其他基

建参与者、国外投资者以及全球技术服务提供者等

等，都在经济特区的治理中占有一席之地。通过这

种混合方式，各方将利益捆绑在一起，而中央政府

的干涉也可以受到牵制。[1鄙由此，在超全球化背景

下，作为国际化都市的香港的智慧城市建设具有了

全球战略的性质，它与当前的粤港澳大湾区城市群

建设一同成为了中国连接全球的重要节点。

首先，重构智慧城市发展的组织架构。为了突

破数据孤岛现象以及整合政府与社会的各项资源，

特区政府应建立起一个负责协调统筹的专责部门，

成立高层次的督导委员会负责督导指挥，处理相

关的跨局／部门统筹工作，加强政府的促进角色定

位，以支持民间和企业推动智慧城市技术和服务的发

展。政府内部建立决策、监督与管理三方面，实施跨

部门智慧城市项目可在办公室的指导下成立项目小

组，并从所有相关部门调拨资源进行有关工作。

其次，与内地协同发展智慧城市。为了克服城

市之间的隔阂和限制，粤港澳大湾区战略中的智慧

城市建设应是香港与湾区城市之间的互联互通城市

群。一是因为香港处于策略性地理位置，享有毗邻

内地的优势；二是因为香港国际大都市历史与智慧

城市发展经验是大湾区城市群建设的基础。当前香

港与内地签订了《内地与香港关于建立更紧密经贸
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关系的安排》，广东省内信息技术发展迅速，电子

政务、大数据平台与人才建设已经为城市互通搭建

了基础设施。由此，湾区智慧城市群建设可在跨境

电子商务便利化措施、云端运算服务标准、技术转

移及交流等方面展开合作探索。在物联网、无线射

频识别和电子锁等技术方面，粤港双方应加强两地

在交通管理和货物清关等多个领域上的合作；在智

慧城市群方面，粤港澳大湾区的协作机制应建立高

层次的跨境协作组织，并建立技术人才与组织人才

的交流。

最后，通过试点方式来推行智慧城市建设。除

了顶层设计之外，城市与城际层面的试点改革有助

于迅速推动智慧城市群建设。在香港城市内部，智

慧城市的试点测试可以在智能公共交通交汇处、智

能交通灯控制路口及行人交通灯、智慧生活体验社

区、智能泊车等内地成熟的智慧基础设施项目上展

开，并探索香港独有的路旁智能综合柱杆项目。在

城际试点方面，湾区智慧城市群可选取落马洲河套

地区、蛇口开发区、南山前海开发区等港深合作地

区，以及南沙自贸区等国家试点区域展开。横琴新

区已经在探索的珠澳通行互认、港澳企业孵化区以

及公务员跨区选拔等措施都可在试苠基础上向湾区推

广，实现货物、人才、资金的互联互通。试点方案可

以让政府在妥善管理和控制的情况下评估建设方案的

风险及可行性，进而在全港推行这些解决方案。

总而言之，21世纪的全球化已经摆脱了传统

的主权国家竞争，而是各大超级城市之间的版图竞

争。到2030年，全球将会出现50个超级城市群。超

级城市群是一连串基础设施最便利、供应链网络最

发达的全球地理节点。智慧城市建设有助于超级城

市群统筹协调各类资源，将各类数据互联互通，帮

助小城市更快融人超级城市群的版图中。当前，中

国致力于形成京津冀城市群、长三角城市群、粤港

澳大湾区、成渝城市群等城市群。香港在智慧城市

发展方面的探索路径与经验值得细致总结，并提升

为粤港澳大湾区城市群建设的基础。

注释：

① 香港在201 4年澳大利亚的“创新城市指数”

(Innovation cities Index)中位列亚洲第三、在2014年

瑞典的“网络社会城市指数”(Networked Soeiecy City

Index)中位列亚洲第二、在2015年荷兰的“绿色城市

指数”(creen city Index)中高于平均水平、在2014年

美国的“世界城市的数码管治”(Digital Govemance in

Municipalities worldwide)中位列亚洲第二。
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Abstract：In order to meet the needs of connectiVity and govemance bmught about by出obalization，various regions
contmue to explore the construction mode of smart cities．The smart city development of Hong Kong has made

outstanding achieVements in many global city eValuations and accumulated rich experience，which will contribute

t0 the deVelopment o{。a smart city cluster in the Guangdong—Hong Kong—Macao Greater Bay Area．Hong Kong。s

uIban deVelopment philosophy has gone through 3 stages，from a digital city to a smart city．In tenns of smart cjtv

construction，Hong Kong is characterized by full coverage of smart technologies，emphasis on infrastructure and

pubhc—priVate partnership．HoweVer，Hong Kong。s existing soft environment factors such as cultural environment．

】nstnutlonal fmmework and social atmosphere hamper the implementation of the smart city blueprint．In the era of

super globalization，with supercities as the connecting nodes，Hong Kong should seize the strate百c oppoItunity of the

Bay Area smart city cluster with its own adVantages，and become an important node in international comDetition．

Key words：Hong Kong，smart city，soft enVironment，super dobalization，Cuangdong—Hong Kong—Macao Greater

BayArea
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