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Construction Mode and Propelling Strategy of Smart City: A Case Study of 
Jiangsu Province

席广亮    甄  峰   曹  晨   罗桑扎西 XI Guangliang, ZHEN Feng, CAO Chen, LUOSANG Zhaxi

新型城镇化以及面向未来的智慧社会发展，对智慧城市的规划建设提出新的要求，尤其是在社会化服务、创新发展、城市

治理能力提升方面亟待突破。在分析我国智慧城市建设现状与存在问题的基础上，从创新发展、民生改善、产业融合、城乡

治理等角度提出智慧城市建设的模式创新，并以江苏省为案例，分析了智慧城市建设的主要内容与特征，进而提出加强顶

层设计、推动数据资源整合、完善体制机制等建设策略。

The new-type urbanization and future-oriented development of smart society put forward new requirements for the planning and 

construction of smart city, especially in terms of social services, innovation development, and the improvement of urban governance 

capabilities. Based on analysis of the status quo of China's smart city construction and the existing problems, from the perspective 

of innovation development, improvement of people's livelihood, industrial convergence, and urban and rural governance, the mode 

innovation of the construction of smart cities is put forward. Taking Jiangsu Province as a case, this paper analyzes the main contents, 

directions and features of smart city construction, and then proposes strategies for strengthening top-level design, promoting data 

resource integration and improving system and mechanism.

新一代信息技术革命，推动了信息社会

向纵深方向发展，并对社会经济与城市发展

产生颠覆性影响。日本、韩国在2004年提出

U-Japan、U-Korea的国家发展战略[1]。美国也

在2008年全球金融危机背景下，提出“智慧地

球”计划。随后欧盟等地区和国家相继提出物

联网、智慧城市战略，智慧城市建设逐渐成为全

球性的共识[2]。近年来，我国经历了工业领域信

息化、数字城市建设，信息技术在国民经济各领

域及城市各部门中得到越来越广泛的应用，同

时开展的大量智慧城市建设及试点工作，也取

得了一定成效。在新型城镇化发展以及国家治

理体系和治理能力现代化的要求下，国家层面

将智慧城市建设推向新型智慧城市，并强调以

人为本、问题导向的新型智慧城市发展方向[3]。

智慧城市建设模式与推进策略研究*——以江苏省为例
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在智慧城市规划建设理论方面，国家和地

方层面都在积极探索多元化的建设模式，以及

智慧城市的理论创新。学者从价值导向、建设重

点、投资主体、运营方式等方面提出不同的智慧

城市建设模式[4]，重点探索了政府主导，运营商、

政府与企业共同主导等不同的投资建设模式与

路径。同时，从复杂适应性、人地关系协调、生命

有机体、知识共享与创新、信息技术与流动社会

等角度进行智慧城市的理论探索[5-7]，推动智慧

城市研究由技术和信息化工程领域转向技术、

社会、人文与城市融合发展。智慧城市试点及建

设实践方面，注重信息系统和基础设施建设，忽

视对城市特色的挖掘，以及对民生改善、社会空

间及城市综合治理的整体把握，并且智慧城市

建设实践与智慧城市的模式路径等相关理论存
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在一定差距。

因此，本文基于江苏省智慧城市试点及规

划建设实践，从特色提升与创新发展的角度提

出不同的智慧城市建设模式，对江苏省智慧城

市规划建设内容与特点进行深入分析，进而提

出推进智慧城市建设的具体策略。

1　智慧城市建设现状与存在问题

2012年开始，在住建部、科技部、工信部、

旅游局等国家部委智慧城市试点的推动下，超

过300多个城市进行了智慧城市的规划和建设

工作，智能基础设施建设基本完善，各类数据和

信息初步得到整合发展，智慧城市建设催生了

巨大的产业市场，据前瞻研究院《2016—2021

年中国智慧城市建设发展前景与投资预测分析

报告》指出，“十二五”期间，我国智慧城市建

设市场规模超过了7 000亿元。国家“十三五”

规划明确提出，以基础设施智能化、公共服务便

利化、社会治理精细化为重点，建设一批新型示

范性智慧城市，银川、沈阳等城市进一步开展新

型智慧城市建设的实践探索，智慧城市的建设

上升为重要的国家战略。同时，从民生服务和产

业发展的角度，很多城市进行了不同的智慧社

区、智慧产业园区的试点与建设。在智慧城市建

设的国家战略引领和地方实践的推动下，智慧

城市相关的顶层设计理论、指标体系、标准规范

等研究也得到了较快的发展。

处于全国经济发达水平的江苏省，在信

息化以及智慧城市建设方面也处于领先水平。

“十二五”期间，江苏积极在全省推动两化深度

融合，深化电子政务应用、加强网络文化建设、

强化信息惠民服务、促进信息设施升级、提升

信息产业层次、强化信息安全保障等，全面深

化了信息化发展。2016年，江苏省信息化发展

指数达到89.17%，信息经济总量达到2万亿元，

占GDP比重32.15%，区域信息化和工业化融合

发展指数达到97.37%。在国家智慧城市试点的

背景下，江苏省政府发布了《关于推进智慧江

苏建设的实施意见》、《智慧江苏建设行动方案

（2014—2016年）》等政策文件，深入开展智慧

城市试点，先后有20多个城市（区县、园区）成

为国家试点，并加强智慧城市顶层设计和规划

引导，着力搭建智慧城市基础设施和平台，推动

智慧产业快速发展，积极拓展智慧应用与民生

服务，智慧城市建设水平得到极大的提升。

总体上，当前我国智慧城市处于2.0的发

展阶段，在规划建设方面存在着一定的问题。第

一，智慧城市建设仍然以信息化为主导，缺乏多

学科、多领域知识融合的顶层设计，导致智慧城

市顶层设计大多仍然停留在技术、基础设施层

面。第二，智慧城市建设呈现出以政府信息化项

目建设为主的自上而下过程，建设模式单一，缺

乏市场调节和全社会的参与，导致建设项目与

市场需求相脱节。第三，重视对云计算、互联网、

物联网、大数据等现代信息技术的发展，缺乏面

向智慧社会的智慧城市建设理念，对于社会发

展、民生改善以及城市管理创新领域关注不够，

导致智慧城市建设难以适应社会发展、民生改

善的要求。

2　江苏省智慧城市建设的模式创新

智慧城市建设正在由2.0阶段向3.0阶段迈

进，智慧城市建设的模式也在不断创新。基于中

国智慧城市发展的总体趋势，重点考虑江苏省

社会经济发展和智慧城市建设基础，从智慧社

会构建出发，探索江苏省智慧城市建设的模式

创新，提出智慧城市创新发展、改善民生和智慧

治理的路径与模式，研究不同建设模式的发展

重点、系统平台和数据整合要求、应用方向等。

2.1   创新发展导向的智慧城市建设模式

智慧城市建设促进了政府、企业在大数据、

云计算、物联网、人工智能等新技术领域的研发

投入，从而带动了新一代信息技术的创新发展。

新一代信息技术的研发与广泛应用，又促进了

城市发展动力由资源、劳动力的投入转向创新

要素和智力资本的投入，同时推动城镇化发展

过程的技术创新以及城市的创新能力。一方面，

立足于智慧城市建设的契机，推动物联网、人工

智能等核心技术的研发，部分城市以国家级实

验室、协同创新中心、工程中心等为载体，积极

吸引高端研发人才和创新机构落地，例如无锡

借助于物联网产业研究院，通过与科研机构合

作设立无锡高新微纳传感网工程技术研发中

心，开展物联网领域的基础核心技术研发创新。

另一方面，结合地方智慧城市创新发展的需求，

进行大数据、互联网等应用研究，例如盐城城南

新区通过建设江苏省首个“大数据产业园”，推

动大数据、云计算等技术的应用创新，并为盐城

及其他地区智慧城市的创新发展提供研发支

撑。

无论是基础核心技术还是应用技术的研

发，对于推动创新型智慧城市发展具有重要的

支撑作用，实现产、学、研、用的充分结合，围绕

智慧城市领域的技术创新与研发，在各个城市

形成良好的创新环境氛围与创新网络，形成创

新要素高度集聚的智慧城市建设模式。

2.2   民生改善导向的智慧城市建设模式

立足于人本化的智慧城市建设，以提升社

会民生保障与改善能力、提升居民生活幸福感

为出发点，进行智慧城市的相关内容建设。以智

慧交通、智慧医疗、智慧民生、智慧社区、智慧社

会保障、市民卡等与居民日常生活密切相关的

领域为重点，进行信息基础设施和智慧服务应

用推广，改变城市基本公共服务的效率和模式，

面向城市居民提供人性化的生活服务，全面改

善居民的生活品质。在智慧服务应用建设中，应

加强对民生需求的挖掘和研究，借助于多源数

据的分析手段，对各类公共服务设施的利用效

率、服务质量、居民满意度、空间配置与布局合

理性等进行深入的研究，确定满足社会民生需

求、提升社会民生服务质量与效率、优化公共服

务配置的具体方案。

针对具体城市民生改善要求以及不同民生

服务项目的特征，制定差异化的智慧城市建设

模式。例如南通市，结合本地教育资源优势以及

居民对交通等生活服务的需求，提出了智慧教

育、智慧交通、智慧医疗、智慧环保等为重点的

智慧服务应用内容，在智慧教育发展中，引入市

场资本力量，进行全市的教育资源整合、开放和

共享，提高市民的健康水平和生活质量；扬州市

通过智慧民生、民生幸福体验计划等重点支撑
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“幸福扬州”建设。

2.3   产业融合导向的智慧城市建设模式

以培育和强化产业特色为智慧城市建设的

主要方向，着力通过信息化、智能技术与传统制

造业、现代服务业和农业的融合发展，发挥互联

网、物联网、人工智能等新技术对产业整合、创

新与转型升级的支撑作用。第一，促进信息化和

工业化的融合发展，改变传统制造业的资源管

理、生产加工和组织模式，积极发展智能制造产

业。第二，引导信息技术与物流、金融、旅游等服

务业的融合，拓展电子商务、智慧物流、互联网

金融、智慧旅游等新兴服务业态，镇江在智慧城

市建设中完成了历史文化街区保护系统、景区

范围内的智慧旅游应用等项目，对于优化旅游

服务设施和提升旅游产业发展起到重要作用。

第三，通过智慧农业、乡村电子商务和农业服务

信息平台建设，促进信息化与农业现代化的融

合发展，这在江苏省苏北经济欠发达地区尤为

明显，以“淘宝村”、乡村电子商务等方式，实现

信息技术与本地特色农业结合，改变传统的农

副产品流通模式，为城乡一体化发展提供新的

途径[8]。

2.4   提升城乡治理水平导向的智慧建设模式

我国新型城镇化的深入推进，以及对品质

城市建设的需求增加，将对城市设施运行、公共

服务、社会经济组织、空间发展等带来更高的要

求，进而对城市的治理水平与模式带来巨大的

挑战，互联网、智能技术为以人为本的城市治理

模式创新提供新的手段。依托“互联网+”、电子

政务、电子商务等网络技术和信息平台，实现城

乡之间、区域之间的技术、信息、资本、劳动力等

要素的高效流动和合理配置，建设城乡一体的

智慧交通、智慧能源、无线网络等基础设施，整

合城市群、都市区范围的要素空间布局，塑造城

乡一体的互动关系。

在智慧城市人口、法人、基础空间、宏观经

济等各类公共基础数据的基础上，强化对居民、

企业活动数据的采集、处理和融合分析，挖掘居

民和企业对城市基础设施、城市服务与空间发

展的诉求，并应用于城市规划、建设和管理的辅

助决策，实现智慧城市建设的科学决策、精准的

城市社会治理和高效的公共服务。同时，通过电

子政务等信息平台改变智慧城市规划建设的公

共参与模式，实现自上而下和自下而上结合的

民主决策和科学管理，体现以人为本和社会公

平，提高城市治理的质量和效率。

3　江苏省智慧城市规划建设内容与特征

以2013、2014和2015年住建部公布的江

苏省三批国家智慧城市试点为对象，结合对试

点城市部门座谈和实地调研，对其中的19个试

点城市的规划建设内容与特征进行分析，梳理

智慧城市规划建设的重点内容和方向，进一步

通过文本挖掘分析方法，总结智慧城市规划建

设的主要特征。

3.1   江苏省智慧城市规划建设内容与重点

通过19个试点的智慧城市发展规划和建设

任务分析可以看出，大部分城市基于《国家智

慧城市（区、镇）试点指标体系》提出的保障

体系与基础设施、智慧建设与宜居、智慧管理与

服务、智慧产业与经济4大类指标，集中在公共

信息平台、城市公共基础数据库、智慧政务、智

慧城管、智慧市政和智慧社区等领域进行智慧

城市的规划建设（图1）。其中，几乎所有的城

市将城市公共基础数据库和公共信息平台作

为智慧城市建设的首要任务，15个城市建设

智慧社区，13个城市提出智慧政务服务建设，

近一半的城市提出改善网络基础设施，建设云

数据中心、智慧教育、智慧医疗、智慧交通、智

慧安防与应急管理、智慧规划与建设、智慧城

管、智慧市政与水务等内容，少数城市将运营

指挥管理中心、智慧商务、智慧农业纳入智慧

城市建设范围。

同时，部分城市结合地方特色与发展需求，

提出独特的智慧城市规划建设方向，如南京河

西新城提出建设绿色生态智慧示范区，旨在从

整体上打造智慧化的城市功能区；南通结合自

身建筑产业发展基础与优势，提出智慧建筑及

产业的发展方向；常州新北区以中高端人才服

务平台、智慧产业服务平台作为智慧城市规划

建设的重要内容；昆山花桥经济技术开发区提

出打造商务人才服务管理系统、第三方公共物

流信息平台。这些特色的智慧城市建设方向体

现在人才、产业服务方面的应用创新上。总体

上，江苏省智慧城市试点的规划建设内容，以基

础设施、智慧管理与服务、智慧建设等为重点，

尤其是在基础数据与公共信息平台、智慧管理

与社区建设方面，得到大部分试点城市的重视。

3.2   江苏省智慧城市规划建设的特征

江苏省整体上经济发展基础较好，大部分

智慧城市试点以政府为主导，进行智慧城市的

总体规划与顶层设计，并且以政府财政为主要

资金来源进行智慧城市建设，取得了较好的效

果，智慧城市规划建设呈现出以下主要特征：

一是智慧城市建设的整体速度较快，但存

在较大的地区差异。智慧城市建设得到试点城

市的广泛重视，80%的建设内容和任务建成或

达到成熟水平，大部分城市按照智慧城市规划

的目标和任务计划，持续地推进智慧城市建设。

但是，苏南、苏中地区的智慧城市建设水平明显

高于苏北地区；无锡、常州、镇江等地级市以及

南京河西新城、苏州工业园区、常州新北区等新

区的智慧城市建设整体水平较高，而经济欠发

达的县城试点建设水平较低（图2）。

二是大多数智慧城市建设按照试点要求和

重点方向进行，部分城市结合自身需求进行建

设内容的创新和拓展。这些按照国家要求推进

的试点城市，确定了智慧保障与基础设施等4个

领域的重点建设方向，并且在具体的建设内容、

项目选择中将其落地。与此同时，部分城市在要

求的基础上根据自身城市的特点，进行一定程

度的智慧城市规划建设创新，例如淮安洪泽区

水域占国土总面积的55%，结合本地防洪排涝

的需求，着力打造智慧水利项目，建成了全区防

汛决策指挥和洪泽尾水综合控制系统及工程自

动化监控系统，对全区主要的泵站、闸门进行自

动化监控，并进行水质数据的动态监测，极大地

提升了防汛、水环境保护和水资源持续利用的

水平。
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资料来源：作者根据对各智慧城市试点的实地调研进行整理。

注：      分别代表不同智慧项目建设的启动阶段、完成阶段和成熟阶段；城市/地区

编号与表1 相一致。  
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视城市发展的整体考虑，应当进一步强化智慧

城市规划和顶层设计，从信息化、城镇化、工业

化向纵深发展的内在要求出发，系统性地谋划

信息网络基础设施与城市市政设施、公共服务

设施的整合建设，提升智慧基础设施建设的效

率。从区域协调、城乡一体化的角度统筹考虑智

慧城市规划建设的目标与内容，强化基础设施、

智慧交通、智慧能源、智慧产业等要素的整合与

协同建设。同时，从“多规合一”规划的要求出

发，在智慧城市顶层设计中，需要协调智慧城市

规划与国民经济和社会发展规划、城市总体规

划、环境保护规划、交通规划等规划的内容与项

目布局建设。

在智慧城市总体规划与顶层设计的基础

上，重点推动智慧商业综合体、智慧社区、智慧

产业园区、智慧景区等智慧空间建设，作为城

市空间发展质量提升的支撑[9]。结合“互联网

+”、“大众创新、万众创业”等国家战略，将众

创空间、电子商务产业园、智慧物流园等创新

功能板块与智慧产业发展相融合，并对传统功

能空间进行智能化改造，实现存量空间的转型

发展。

图1　江苏省主要智慧城市试点的规划建设内容

图2　江苏省主要智慧城市试点的建设项目进展情况

资料来源：作者自绘。

注： 代表不同智慧城市试点计划建设内容。城市/地区编号：1—无锡；2—常州；3—
镇江；4—南京河西新城；5—苏州工业园区；6—盐城城南新区；7—昆山花桥经济技术开

发区；8—南通；9—宿迁洋河新城；10—昆山；11—丰县；12—东海县；13—常州新北区；

14—南京高淳区；15—徐州；16—新沂；17—东台；18—常熟；19—淮安洪泽区

三是重视智慧基础设施等项目建设，轻视

智慧服务项目建设水平的提升，智慧产业项目

亟待拓展。分析江苏省智慧城市规划与建成内

容（图3-图4），尽管规划建设的内容强调了医

疗、教育等智慧服务，以及政务、民生、城市管理

等内容，但在实际项目建设中，仍然以信息化、

网络基础设施等基础设施和智慧建设方面的

项目为主导，这与智慧城市试点的政策导向，以

及主要由政府投资、建设成效快等原因有关。智

慧医疗、智慧交通、智慧教育等智慧服务应用

项目，尽管很多也完成了相关的建设内容，但

在与居民的实际需求结合、数据和资源整合方

面，仍然存在较大的提升空间。而互联网、信息

技术与产业融合发展方面，整体的发展水平有

待提升。

4　推进智慧城市建设的策略建议

以现有的智慧城市建设内容和方向为基

础，以智慧城市建设模式创新为导向，面向智慧

社会构建的现实需求，从全省的角度考虑数据

资源、网络基础设施和信息平台的整合，突出大

数据在智慧城市建设中的创新应用和服务，协

同推进江苏省智慧城市建设。

4.1   加强智慧城市顶层设计, 提升智慧空间功能

针对当前智慧城市规划建设重视技术而忽

图3　江苏省智慧城市试点规划内容分析图
资料来源：作者自绘。

图4　江苏省智慧城市试点建成内容分析
资料来源：作者自绘。
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4.2   推动数据资源整合与创新应用

数据资源的整合与共享使用是智慧城市

建设的重要基础，将不同部门、行业、系统、结构

的海量数据进行融合与互通，深度挖掘数据资

源，形成新的支持决策的数据源。各智慧城市应

围绕大数据中心和人口、宏观经济、法人、地理

信息等数据库的建设基础，进一步推动数据资

源建设和整合利用，并建立数据更新、数据交换

和数据共享使用的长效机制。同时，结合各地智

慧城市建设实际和需求，探索各类数据资源在

民生服务、城市治理、企业服务中的创新应用，

例如南通消防大数据平台在整合危化品企业预

警、城市视频监控、家庭能耗等各类数据的基础

上，实现主动预警、精准检查等功能，极大地提

高了城市应急管理的效率。未来应积极主动探

索多源数据在城市管理、交通、环境、公共服务

等各个领域的创新应用。

4.3   面向智慧社会的民生保障和城市治理水

         平提升

互联网、物联网、云计算、人工智能等新技

术的发展，持续对社会经济发展和城市管理产

生颠覆性影响，不仅促进智慧城市建设向新型

智慧城市迈进，并且推动人类社会由工业社会、

信息社会向未来的智慧社会方向发展。智慧社

会的理论构建，更加强调各类技术与社会化服

务、民生改善和城市管理创新的过程。因此，智

慧城市的建设应站在更高的起点和要求上，从

安全、高效、和谐、人本等理念和价值导向出发，

探索更加深入的智慧社会保障、公共服务建设

模式与策略，推动智能公共交通、智慧医疗、智

慧教育等基本公共服务的一体化布局与共享。

通过技术创新来提升能源资源利用效率、优化

城市管理服务、保障城市安全、提升应急管理能

力，从而全面提高城市的治理水平和可持续发

展能力。

4.4   促进智慧产业融合发展, 增强城市经济

        活力

在智慧城市建设的整体框架下，积极促进

信息技术与产业的融合发展。依托智慧城市建

设来打造高端的城市服务业经济，包括信息技

术与物流、城市商业、商务办公、信息服务等生

产性服务业的融合，以及智慧教育、医疗、社区

服务、交通出行等生活服务的融合发展，为居

民、企业提供便捷、高效的城市服务环境。契合

工业4.0、“中国制造2025”等发展趋势，依托智

能技术推动制造业的发展，构建绿色高效的现

代智慧产业体系。

加快智慧产业创新升级，融合应用创新、技

术创新和商业模式创新，提高产品的网络化、智

能化水平，不断向价值链高端跃升。根据智慧产

业发展实际需求，积极建设各类创新平台，支

持高等院校和科研院所设立智慧产品研发、检

测和培训机构，鼓励企业、研究机构开展与国

外智慧产业领域知名院校和研究机构的联合

攻关和技术创新，增强城市的经济发展、产业

创新活力。

4.5   完善智慧城市建设管理的体制机制

打破行政界限和部门壁垒，理顺智慧城市

规划、建设和管理的体制机制。第一，健全智慧

城市建设决策机制，创新智慧城市建设的管理

制度，例如南通市成立大数据管理局，来协调解

决智慧城市建设中的重大问题。第二，健全智慧

城市信息共享机制，建立促进数据资源和信息

共享的跨行政层级、跨部门协调机制，加快促进

跨部门协同应用。第三，健全智慧城市项目管理

机制，通过政府投资、PPP模式、购买服务等方

式，构建政策统一的投融资机制。第四，应当健

全智慧城市运行管理机制，完善综合管理机构

和综合执法机构之间的联动机制，强化城市综

合管理职能。
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