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中国智慧城市政策体系演化研究

李 霞，陈 琦，贾宏曼

( 华中师范大学 信息管理学院，湖北 武汉 430079)

摘要: 智慧城市是信息技术创新应用并嵌入到社会服务与管理的智慧表现。本文构建基于“资源效用 － 技术

结构 － 应用领域”的智慧城市政策工具分析框架，运用文本内容、社会网络分析与多维尺度方法对我国

2011—2021 年智慧城市政策进行演进脉络、政策网络关系、阶段共现主题词和政策工具分析。研究发现: 我

国智慧城市政策经历了感知基础架构与顶层设计、智慧产业培育与创新驱动、智慧应用领域异构化发展三个

演进阶段; 第一阶段政策主题涵盖政策目标、基础技术和组织保障三个主题词群，第二阶段政策主题是产业

结构优化与创新资源协同、创新驱动环境构建、技术标准化与评价，第三个阶段政策主题是数据深度融合、异
构领域应用和政策作用效应; 我国智慧城市政策存在结构性非均衡，相较于演进初期衡稳使用的供给型政策

工具，环境导向政策工具稳步增加，需求导向政策工具动态匹配; 相较于以供给型政策工具为主导的云计算

支撑产业层，物联感知平台政策倾向于供给型与环境型组合效用，并深化推动与环境型政策工具适配耦合的

智慧应用领域政策。
关键词: 智慧城市; 政策网络; 演进; 政策工具; 文本内容分析

中图分类号: F293. 1 文献标识码: A

0 引言

联合国世界城镇化发展显示，当前全球城镇化比例为

55%，城市资源效率与持续性发展面临巨大挑战［1］。以

智能手机、物联传感网等实时环境交互为标志的信息技

术，推动城市化发展步入了多源异构数据的泛在访问，并

依此实现认知感知与智能决策的数字化时代，智慧城市的

概念随之产生与发展。智慧城市是信息技术创新应用并

嵌入到社会服务与管理的智慧表现［2］，智慧城市作为美

国、韩国、荷兰等诸多国家与地区可持续发展战略部署，主

要围绕物联技术架构与智慧能源、环境、交通等领域开展

实践探索，与印度城市发展部投入 150 亿美元规模化构建

百座面向居民参与的“物联网 － 智慧城”计划相比［3］，我

国自 2012 年建设首批智慧城市试点以来，逐步覆盖全国

89%的省级、副省级市，目前已进入智慧城市全面发展阶

段。北京、上海、沈阳、苏州等超过 70% 的城市发布了智

慧建设专项计划，建立和完善基于感知技术的网络体系，

以智慧应用创新驱动产业发展。
学术界关于智慧城市政策的研究相对较少，主要围绕

智慧城市概念体系、社会效应［4］，逐步演进为信息技术在

智慧应用系统中的融合嵌入与执行过程［5 － 6］，包括物联网

构建［7］、云模型［8］、大数据技术［9］及其在智慧能源、智慧

交通等领域应用研究［10］。智慧城市政策引导智慧要素在

异质区位条件下合理流动，以技术应用推动产业发展［11］，

然而当前普遍存在的区块化政策复制是否是实现城市

“智慧”的理想灯塔? 诸多学者提出智慧城市政策模糊

性，推动智慧进程而构建的组织与制度至关重要，这个观
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点强调基于理念、工具和行动的政策设计重要性［12］。基

于质性分析的智慧城市选择政策［13］与基于案例研究的应

用领域政策评估得到关注［14］，然而政策演化过程仍有待

剖析，因缺乏明确政策解构而造成重复或冲突性建设，可

能对城市资源管理产生负面影响［15］，不利于权衡个性与

均衡、全覆盖与重点领域建设之间的关系以实现区域特色

化与高质量发展［16］。
综上所述，智慧城市政策研究多以个体城市或区域为

案例，且以空间维度的质性分析为主，缺乏对政策演进脉

络、关系网络、演进阶段主题词和政策工具的系统解构，因

此本文构建基于“资源效用 － 技术结构 － 应用领域”的智

慧城市政策分析框架，对我国 2011—2021 年智慧城市政

策进行文本内容与社会网络分析，系统化厘清政策发展的

演进脉络，剖析政策关系网络，揭示不同发展阶段政策主

题多维尺度演化，探索供给型、环境型、需求型政策工具在

智慧城市物联感知平台政策、云计算产业层政策和智慧应

用服务领域政策的结构效应，提出发展我国智慧城市的政

策优化建议，对于推进我国智慧城市建设具有重要意义。

1 分析框架

1. 1 政策研究相关理论综述

已有的政策研究强调通过制度框架、渐进主义、精英

模型、扎根理论进行政策质性分析［17］; 基于回归关系模型

的政策效用分析，例如新能源汽车产业“选择性”抑或“功

能性”政策效果比较［18］，加速城市创新的政策实证［19］; 以

及反映政策施行目的、过程和政策结果的政策文献内容量

化分析，以直观的方式呈现政策信息隐含规律，验证质性

研究中主观因素产生的结果，这也是近年来探讨政策命题

的主要研究方法。文本量化分析解构政策颁布的文献篇

数、时间、主体和关键词等属性，探索主题演化发展及内在

逻辑，解构政策过程脉络与发展趋势。例如对我国科技创

新政策文本主题与演化分析［20 － 21］，创新创业政策交互作

用分析［22］，企业技术创新政策演进过程分析等［23］。
政策工具以不同政府行为方式实现政策愿景，基于强

制程度可分为自愿、强制和混合政策［24］，按照引导方式可

分为权威、诱因、象征、能力符号和学习型［25］。Rothwell 和

Zegveld［26］提出供给导向、环境导向和需求导向政策工具，

被融合应用于具有完善方法体系的政策文本内容分析，例

如国家创新体系国际政策选择倾向分析［27］，科技创新政

策工具的结构性失衡分析［28］，黄萃等［29］运用“政策工具

－ 技术路线图”辨析中国风机制造业、光伏产业政策与技

术创新作用机制，刘亚亚等［30］分析大数据产业“政策工具

－ 主题词”演进，吴杨［31］运用政策工具对我国大数据政策

文本进行细粒度解读，吕文晶等［32］探索人工智能产业政

策需求侧与商业化阶段运用现状。目前来看，政策工具并

未形成统一分类标准，政策文本挖掘方法具有较强普适

性，能较优分析政策工具非均衡效应［33］。因此本文基于

R － Z 框架，结合智慧城市技术结构层次和异构智慧应用

领域政策特征，构建基于“资源效用 － 技术结构 － 应用领

域”的智慧城市政策工具分析框架，对我国智慧城市政策

进行文本内容分析、政策关系社会网络分析、政策主题多

维尺度分析，探索供给型、环境型、需求型政策工具在智慧

城市物联感知平台政策、云计算产业层政策和智慧应用服

务领域政策的结构演进过程。
1. 2 智慧城市政策体系分析框架

1. 2. 1 基于资源效用的智慧城市政策工具分析

考虑资源效用的供给型政策工具表现为政府对智慧

城市关键技术与产品开发所需资源要素的直接性投入与

支持，包括组织领导、科技基础设施、教育培训、财政支持、
公共服务、科技信息支持; 环境型政策工具作为间接与外

部影响效用工具，通过顶层规划、法律法规、知识产权等规

范智慧城市建设的外部环境，创造有利发展空间; 需求型

政策工具具有拉动作用，通过调动中央与地方政府采购、
消费者补贴等形式激励产品与服务需求，应用服务外包等

措施鼓励市场对智慧城市建设投入( 见表 1) 。
1. 2. 2 基于技术结构维度的智慧城市政策应用领域

基于数据感知、算力支撑与服务应用三个层次，李德

仁等［34］提出了智慧城市技术结构模型，融合城市运行与

服务数据库的物联感知基础设施层是智慧城市技术结构

底层，涵 盖 以 宽 带 连 接、物 联 网 络 为 基 础 的 电 信 服 务

( SC1) ，实现智慧城市供水与能源网络、街区、建筑网格化

等城市基础设施的智能信息技术嵌入，即智能基础设施

( SC2) ; 模型第二层是基于云计算的基础服务层，是服务

应用层的技术支撑，涵盖智慧产业( SC4) 支撑性发展及衍

生的智慧商业服务( SC3) 。智慧商业服务由创新驱动，集

中支持商业设施或数字化市场; 智慧产业是以信息技术为

基础发展起来的新兴产业，包括物联网、大数据等技术产

业及其市场运营。
在智慧城市的三层技术结构模型中，智慧城市政策实

现信息技术等资源与城市不同应用领域的系统配置与连

接架构。智慧城市应用体系作为第三层嵌入城市系统，提

供 公 共 服 务 并 实 现 城 市 智 慧 化 功 能，包 括 智 慧 政 务

( SC5) 、智慧民主( SC6) 、智慧交通服务( SC7) 、智慧医疗

服务( SC8) 、智慧教育服务( SC9) 、智慧环境服务( SC10) 、
智慧安全服务( SC11) 等显性应用领域。智慧政务以无缝

信息流动提供开放型政务服务; 智慧民主提供公民参与对

话与协商的数字化平台; 智慧交通实现运输控制和交通服

务优化; 智慧医疗提供远程诊疗信息支持; 智慧教育提供

在线学习服务; 智慧环境致力于环境保护，关注废弃物回

收、排放控制等公用事业服务; 智慧安全服务由公共安全

市场驱动，体现城市实时安全响应能力。
1. 2. 3 智慧城市政策工具三维分析框架的构建

通过对基于基础资源和技术结构维度的智慧城市政

策应用领域分析，构建三维分析框架，如图 1 所示。
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表 1 基于资源效用的智慧城市政策工具分析

Table 1 Analysis of policy instruments based on resource utility in smart cities

政策工具 政策工具描述 政策工具细分 具体释义

供给型

政策工具

直接性扩大

关键技术供给

组织领导 政府层面组织、领导、示范带动行为，部门协同与合作

科技基础设施 智慧城市智能基础设施建设，物联网及配套公共服务技术资源与支持

教育培训 智慧城市人才教育培养及培训政策

财政支持 政府科技资金促进智慧相关产业发展

公共服务 保障数据开放与公有事业智能化的配套服务

科技信息支持 数据开放与数据基础信息库

环境型

政策工具

政策 对 科 技 活

动的影响力，为

智慧 城 市 构 建

有利环境

顶层规划 智慧城市构建目标与布局规划，包括技术结构设计、产业区域性布局等

法规标准 设立相关法规及技术标准等管理规范

知识产权 通过知识产权体系构建促进智慧技术发展

税收优惠 智慧城市技术企业税收减免以鼓励创新

策略性措施 围绕智慧城市创新创业措施、公民参与机制等

协同机制 构建多要素主体合作的持续创新环境

金融支持 给予间接贷款保障、风险投资等支持

需求型

政策工具

政府运用补贴、
管制 等 策 略 拉

动 技 术 产 品

开发

政府采购 通过中央与地方政府对智慧城市技术产品与服务的采购以鼓励企业发展

消费端补贴 基于消费端的产品与服务购置补贴

服务外包 政府通过外包为关键技术产业提供配套服务

贸易管制 政府对主导性技术产品流通进行管制

海外机构管理 协助技术研发机构及相应管理体系

图 1 智慧城市政策工具三维分析框架

Figure 1 A three － dimensional analysis framework of policy instruments in smart cities

1. 3 政策文本选择与预处理

根据 2011—2021 年我国在建的三批智慧城市试点，

选择初步完成智慧城市概念实践的省会及可对比城市作

为研究样本，共计 58 座试点城市。首先，从国家与地方政

府层面收集智慧城市政策数据，包括内部人员提纲式访

谈，政府信息公开目录中关键词搜索; 其次，检索国家法律

法规与专业政策数据库，以积累国家与地方各城市人民政

府及职能部门正式发布的规划纲要、实施意见、建设策略

等体现智慧城市规划或具体实施政策意图文件，分城市以

时间顺序纵向组织数据资料，智慧城市政策年度发文数量

统计如图 2 所示。
智慧城市政策发布总量在 2017 年达到峰值，对政策

文本所涉及的相关文献进行复核，获得 141 个核心政策样

本，基于智慧城市政策工具三维分析框架，构建文本表述

模式，将有关智慧城市政策工具的条款项目按照“政策编

号 + 技术结构层次 + 一级标题 +…… + 最末级标题中出

现的次序”进行编码，生成基于政策工具的智慧城市三层

技术结构文本编码表( 表 2) 。

图 2 智慧城市政策年度发文数量统计

Figure 2 Statistics for annual publication on smart city policies
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表 2 智慧城市政策内容分析单元编码示例

Table 2 Code example for smart city policy content analysis units

政策名称 实证研究单元 技术结构层次 编码

上海推进

智慧城市

建设规划

( 2016—2020 年)

第四章第一节 打造新一代信息基础设施，强化智慧城市的网

络和平台承载能力
物联感知平台层 ［1 － 1 － 4 － 1 － 1］

第二章第三节推动工业互联网融合创新，开展工业云、工业大

数据试点，推进全产业链数据共享
云计算支撑产业层 ［1 － 2 － 2 － 3 － 1］

第二章第五节 建设智慧社区，促进市民服务便捷化 智慧应用服务层 ［1 － 3 － 2 － 5 － 1］
…… …… …… ……

2 我国智慧城市政策演进分析结果

2. 1 政策演进脉络

我国智慧城市发展从初期探索、快速成长进入全面执

行阶段，重点示范区域集中在北京、天津、石家庄等华北地

区，武汉、长沙等华中地区，苏州、杭州等华东地区，和深

圳、广州等华南地区。我国智慧城市政策经历了从数字化

基础设施升级与物联感知技术架构，智慧城市支撑产业的

开放性培育与创新驱动，到智慧应用领域专业化与结构化

全面发展三个阶段。第一阶段是感知基础架构与顶层设

计阶段( 2011—2014 年) ，智慧城市政策重点是基于互联

网、无线射频技术、无线传感器网络等通信网络实现信息

传输与交换的物联基础设施构建与智慧城市顶层设计; 第

二阶段 是 智 慧 产 业 培 育 与 创 新 驱 动 阶 段 ( 2015—2017
年) ，进一步完善技术标准并提出了大数据、云计算等智

慧城市支撑技术平台研发与产业应用示范; 第三阶段智慧

应用领域结构化发展阶段 ( 2018 年至今) ，在技术平台与

产业创新驱动的基础上构建智慧城市政策体系，促进多应

用领域异构化发展。
第一阶段: 感知基础架构与顶层设计。
2012 年《国家智慧城市试点暂行管理办法》与《国家

智慧城市试点指标体系》指明了智慧城市具体管理办法

与试点指标体系，随着《关于促进信息消费扩大内需的若

干意见》中明确提出智慧城市建设目标，《国家新型城镇

化规划( 2014—2020 年) 》提供了智慧城市构建方向与顶

层设计依据，确定了中国智慧城市发展目标与意义。这一

阶段围绕智能化基础设施建设展开，提出了物联网技术概

念与架构体系，包括国发【2013】7 号指导意见等。
第二阶段: 智慧产业培育与创新驱动。
我国智慧城市政策过程的第二阶段始于 2015 年，在

国家创新驱动发展战略指导下，智慧城市建设快速发展，

政策颁布数量随之增长。大数据、人工智能等智慧城市核

心支撑技术创新驱动技术产业链优化与战略性新兴产业

纵深发展，国发【2015】5 号与国发【2015】50 号意见着力

于构建基于大型云计算数据中心的产业创新模式，通过大

数据资源的整合与处理能力为城市服务提供支撑。同时，

通过智慧城市建设技术标准体系和评价指标体系立项推

动智慧城市重点标准的研制与应用，以指导规模化发展的

智慧城市试点实践。
第三阶段: 智慧应用领域异构发展。
2018 年至今是基于全国分布式应用项目示范的智慧

城市政策 应 用 领 域 多 维 异 构 发 展 阶 段，基 于 发 改 规 划

【2020】532 号重点任务，政策应用从省级、地级城市试点

逐步覆盖全国县级等，例如《淄博市智慧金融综合服务平

台建设工作方案( 2019) 》《智慧武威“城市大脑”建设方案

( 2020 年) 》。智慧城市政策应用领域结构演进如图 3 所

示，政策应用高频领域根节点是以信息技术嵌入为标志的

智能基础设施建设，自然资源部办公厅发布《智慧城市时

空大数据平台建设技术大纲( 2019 版) 》为各省市数据平

台基础提供技术保障。作为可持续发展目标的智慧商业

应用服务与智能技术产业是领域结构演进的中间节点，政

策应用领域结构缘起于智慧政务，端节点落脚于智慧交

通、智慧医疗，并逐步扩展到智慧环境、智慧安全等不同应

用体系。包括《重庆市智慧农业发展实施方案 ( 2019 试

行) 》等云南、贵州智慧农业实施，山西省能源局发布《“新

能源 + 电动汽车”协同互动智慧能源试点建设方案》《阜

阳市推进智慧就业创业信息化平台建设实施方案 ( 2020
年) 》《江西省“智慧应急”建设方案》( 2020 年) 、《宁波市

亚运城市绿色与智慧交通建设专项行动方案》( 2021 年)

相继在各省、市级、县级城市广泛推行，基于工信部联电子

【2021】154 号计划文件，北京、广东、浙江、安徽、河南、广

西、合肥、西安、中山、宁波、银川、贵港、湛江等省市着力开

展智慧健康养老应用试点与平台搭建。

图 3 智慧城市政策应用领域结构演进

Figure 3 Diagram for structural evolution of
smart city policy application fields
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2. 2 政策网络分析

我国智慧城市政策从顶层设计战略纲领文件延展至

地方性试点建设指南，落实到多元领域应用的配套实施政

策，并形成了较为完善的智慧城市政策体系网络。运用社

会网络方法对我国智慧城市政策发展关联性进行分析，从

顶层设计战略纲领文件着手，分析与智慧城市政策目标对

应的地方建设指南和多维结构领域配套实施政策，绘制智

慧城市政策网络关系图( 图 4) 。研究结果显示，智慧城市

政策的主要发文机关包括中共中央国务院、发展改革委、
住房城乡建设部、工业和信息化部、地方政府等，物联网构

建、智慧能源、智慧教育等领域应用政策由各个专属部门

发布。被引频次较高的智慧城市政策顶层设计战略纲领

文件是《国家新型城镇化规划( 2014—2020 年) 》《关于促

进智慧城市健康发展的指导意见》《中华人民共和国国民

经济和社会发展第十三个五年规划纲要》和《国家信息化

发展战略纲要》，这四个纲领性政策文件基本奠定我国智

慧城市政策体系构建基础，加快推动重点领域的智能融合

基础设施、普惠化公共服务体系的智慧城市发展结构重点

框架，构建了智慧城市政策网络顶层设计原则、重点方向

与新技术业态布局。随着我国进入创新驱动快速发展时

期，以发改办高技【2016】2476 号通知为基础的地方性政

府智慧城市建设指南与指导文件迅速发展。

图 4 智慧城市政策关系图谱

Figure 4 Mapping for the relationship of smart city policies

我国智慧城市政策体系整体具有一定关联性，后期逐

步发展了较多独立网络群，说明在早期的智慧城市政策顶

层设计基础上体系逐步完善并落实到不同领域执行过程。
智慧城市政策网络关系具有以下特点，一是早期相关政策

发布多围绕物联网基础设施建设，例如国发【2013】7 号和

发改高技【2014】1770 号文件形成多部委协同的智慧城市

顶层设计与指导意见; 二是以智慧城市顶层设计纲领性政

策文件为目标，省级、地级、县级城市逐步开启试点并开启

智慧乡村构建，例如州政发【2019】13 号智慧湘西计划

( 2019 年—2021 年) 、《四川省智慧化城市管理平台建设

导则( 2020) 》; 三是建设基于不同领域结构的智慧应用专

业性政策散发，并以智慧项目试点模式推行，例如咸政办

函【2019】47 号智慧政务工作方案等。
2. 3 主题演化分析

根据我国智慧城市政策三个阶段，分别分析关键词及

其共现频率，确定智慧城市政策三个发展阶段的高频主题

词群，通过系统聚类构建相异性矩阵，生成基于欧几里得

距离模型的多维尺度分析，主题词群聚集体现了阶段政策

核心主题绘制感知基础架构与顶层设计阶段主题词 ( 图

5) 。第一阶段包括三个主题群，其中第一个政策主题是

以可持续发展、优化城市空间结构和管理格局、社会治理

与服务、城市辐射带动为目标的智慧城市布局，反映出智

慧城市政策规划初期规制性与制度需求; 第二个政策主题

是智能化基础设施构建的支撑技术与服务，包括下一代互

联网、物联网、云计算等服务网络基础设施的构建，催生了

对智慧城市技术产业发展方向的关注; 第三个政策主题是

基于优化布局、规划实施、协调机制和公共安全的政策组

织与保障体系。

图 5 第一阶段主题词多维尺度分析

Figure 5 Multidimensional scale analysis
of thematic words at the first stage

智慧产业培育与创新驱动阶段的主题词包括三个主题

群( 图 6) ，第一个政策主题是产业结构优化与创新资源配

置协同推动安全可靠的云计算发展、利用公共云计算服务

资源构建云计算和大数据产业应用中心; 并形成第二个政

策主题，深化重点领域应用，加强国内外企业研发合作与创
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新驱动产业数字化发展并进入全球价值链中高端，争取更

大市场空间; 第三个政策主题是技术标准化与评价，实现共

性技术、关键技术标准体系，智慧城市评价标准体系。

图 6 第二阶段主题词多维尺度分析

Figure 6 Multidimensional scale analysis of
thematic words at the second stage

智慧应用领域异构发展阶段的主题词包括三个主题

群( 图 7) ，第一个政策主题是智慧城市数据深度融合，涵

盖了时空数据体系管理、物联网实时感知数据集成、人工

智能协同等; 第二个政策主题是智慧应用领域结构专业

化，反映智慧城市政策在智慧政务、智慧交通、共享应用、
智慧旅游等领域的异构发展; 第三个主题是智慧城市政策

推动实体经济数字化融合效应，体现在智慧城市公共服

务、乡村振兴、国际市场影响、创新创业等。

图 7 第三阶段主题词多维尺度分析

Figure 7 Multidimensional scale analysis of
thematic words at the third stage

2. 4 “资源效用 － 技术结构 － 应用领域”三维政策工具

分析

供给导向政策工具应用从政策第一阶段的 56. 92%
逐步衡稳维持在第二阶段和第三阶段的 52. 32%，环境导

向政策工具则从 35. 12% 小幅增长到 40. 41%，需求型政

策工具以辅助性作用工具从 7. 95% 小幅缩减到 7. 26%，

逐步向以需求驱动与问题导向型的政策工具结构优化发

展( 图 8 ) 。其 中 2020 年 科 技 基 础 设 施 政 策 工 具 占 比

23. 25%，科 技 信 息 支 持 占 比 21. 59% ; 顶 层 规 划 占 比

18. 70%，相 较 于 法 规 标 准 ( 2. 37% ) 与 创 新 创 业 措 施

( 2. 17% ) ，政府采购 ( 5. 94% ) ，金融支持 ( 3. 18% ) ，智慧

城市专业人才的教育培训( 0. 91% ) 、知识产权( 0. 20% ) 、
公民参与机制 ( 0. 57% ) 、海外发展 ( 0. 06% ) 仍显不足。
与早期的大量科技基础设施建设为主导的资本投入相比，

政府逐步重视教育培育、公共服务，逐渐形成有利于智慧

城市关键技术产业发展的规范与标准体系，自上而下的顶

层设计逐步走向多主体参与的协同构建，通过市场监管与

多元化融资模式吸引智慧要素与资源投入。
物联感知平台建设全面启动，30. 51% 的城市使用供

给型政策工具频率达到全国平均水平，28. 81% 的城市使

用环境型政策工具频率高出平均水平，但仍然存在智慧资

源配置市场失灵现象，需要政府政策的持续支持，并逐步

形成完善的智慧城市产业创新链政策工具体系。云计算

等智慧城市关键技术逐步赶追国际主流，国家加大了重点

项目投资，科研机构被推向国内外市场，北京、上海、苏州、
广州、深圳等关键产业集聚，供给型政策工具使用频率超

过平均水平的 42. 85%，高于均值水平的环境型政策工具

应用城市占比 52. 54%，需求型政策工具应用城市占比

37. 28%。国家构建金融支持、税收优惠等与关键技术产

业发展匹配的政策环境，通过策略性措施推动智慧城市应

用体系的构建，27. 12% 的城市需求导向政策工具使用频

率高于均值水平。
现有的政策中供给型政策工具运用最多，其中使用频

率最高的是物联感知平台政策、云计算支撑产业政策的科

技信息支持与科技基础设施，智慧应用服务领域的公共服

务与科技信息支持( 图 9) 。三个技术结构领域中政府重

视科技基础设施、科技信息支持，公共服务主体作用逐步

加强，可考虑优化智慧城市建设亟须的研究型与专业型人

才培养，对物联网、云计算等核心技术领域的财政支持以

推动技术应用，鼓励物联网研发中心、云计算产业基地

建立。
环境型政策工具的应用集中在物联感知平台、智慧应

用服务领域建设的顶层规划与法规标准，云计算平台产业

领域的法规标准与金融支持。三个技术结构领域中知识

产权、税收优惠、策略性措施都略显不足。政府注重协同

与创新方式对智慧城市建设外部环境的引导和规范作用，

顶层规划与法规标准政策颁布后的政策实施与评估将是

政策管理重点，完善知识产权保护政策，解决开放数据与

隐私披露之间的矛盾以促进智慧城市的信息资源协同共

享，保障企业、市民参与智慧城市的建设，健全物联感知平

台、云计算平台层、智慧应用服务的实践环境型政策体系。
需求型政策工具在智慧应用服务领域建设中的消费

端补贴和三个技术结构领域的海外机构管理政策工具使
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用频率相对较高，政府采购、服务外包等政策工具较少，智

慧城市还未形成完善可拓展的技术体系，信息技术服务于

智慧应用的程度仍待加强。

图 8 智慧城市政策工具整体结构分布

Figure 8 Distribution of the overall structure of smart city policy instruments

图 9 “资源效用 － 技术结构 － 应用领域”政策工具分析

Figure 9 Policy instruments analysis based on "resource utility － technology structure － application fields"

3 主要研究结论与建议

本文构建基于“资源效用 － 技术结构 － 应用领域”的

智慧城市政策工具分析框架，通过对我国智慧城市政策文

本内容、关系网络分析、政策主题多维尺度分析、政策工具

结构演化分析，得出如下结论:

( 1) 我国智慧城市政策演化经历了感知基础架构与

顶层设计阶段，这一阶段围绕智能化基础设施建设展开，

提出物联网技术概念与架构体系; 智慧产业培育与创新驱

动阶段，即政策密集颁布期，大数据、人工智能等智慧城市

核心支撑技术创新驱动产业链优化发展; 智慧应用领域异

构发展阶段，该阶段应用领域缘起于智慧政务，落脚于到

智慧医疗、智慧交通，并逐步拓展发展智慧环境、智慧安全

等不同应用体系。
( 2) 智慧城市政策体系网络具有一定关联性，后期逐

步发展了较多独立网络群，智慧城市政策顶层设计基础体

系逐步完善并落实到不同领域执行过程。智慧城市政策

网络关系特点体现在，一是早期政策较多围绕物联网基础

设施建设，二是以智慧城市顶层设计纲领性政策文件为目

标，省级、地级、县级城市逐步开启试点并逐步转向智慧乡

村构建。
( 3) 我国智慧城市政策演化第一阶段主题包括了反

映智慧城市政策初期规制性与制度需求的政策目标、基础

技术和组织保障体系三个主题词群，第二阶段政策主题是

产业结构优化与创新资源配置协同过程、创新驱动环境构

建、技术标准化与评价，第三个阶段政策主题是融合人工

智能等新技术概念的数据深度融合发展、智慧政务、智慧

交通、共享应用、智慧旅游等异构领域发展和政策作用

效应。
( 4) 我国智慧城市政策存在非均衡结构，相较于衡稳

使用的供给型政策工具，环境导向政策工具稳步增加，需
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求导向政策工具动态匹配，政府倾向于多种政策工具组

合，三类政策工具的使用在智慧城市物联感知平台，云计

算支撑产业和智慧应用服务领域体现了智慧城市技术结

构异质性需求。公共服务与科技信息支持是应用较为频

繁的工具，物联感知平台政策重视科技基础设施; 云计算

支撑产业政策应用顶层设计、法规标准，并受到公民参与

机制、创新创业措施的影响; 智慧应用服务领域仍然依赖

政府的组织领导，日益重视市场协同。政府组织重点随着

智慧城市技术结构层面转换，契合智慧城市政策工具应用

领域演进路径，从环境型政策工具为主导的物联感知平台

政策逐步向完善的产业创新链政策工具体系发展，并融入

等不同智慧应用体系。
我国智慧城市政策演化发展过程中仍然存在资源特

色与应用领域协同不足等问题，需优化智慧城市物联感知

平台供给导向、环境导向政策工具结构，平衡环境导向与

需求导向政策工具在支撑产业中的使用，并嵌入智慧应用

领域的政策工具体系。发展数据融合、数据挖掘等商业数

据库示范应用，培育以物联网、云计算为重点的新兴战略

产业集群，技术结构导向性的政策采购、物联感知平台的

消费补贴、多主体协同的创新创业措施，科学的人才保障

体系，为构建可扩展技术系统，培育面向应用的智慧产业

集群奠定基础。在智慧政务服务，智慧医疗服务、智慧交

通服务领域中构建应用示范项目，形成物联网系统集成解

决方案与技术标准体系，并根据区域异质性需求逐步扩展

到智慧环境、安全、教育等智慧应用领域，体现政策目标与

关键领域，从而辐射与带动智慧城市发展。
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Research on evolution of the smart city policy system in China

Li Xia，Chen Qi，Jia Hongman
( School of Information Management，Central China Normal University，Wuhan 430079，Hubei，China)

Abstract: Smart city is the intelligent performance of innovative applications for information technology embedded in social serv-
ice and management． Smart city pilot projects have gradually been included in 89% of provincial and sub － provincial cities
whereas repetitive or conflicting construction has shown the potential negative impact on urban resource due to policy ambiguity，

although the government has taken a series of measures to promote the smart construction process． Therefore，this paper establi-



·10· 科 研 管 理 2022 年

shes an analysis framework of policy instruments based on resource utility － technical structure － application field，text content
analysis，social network analysis and multidimensional scale analysis are used to analyze the evolution of smart city policies，poli-
cy network relations，co － occurrence keywords from year 2011 to 2021． Meanwhile，explores the structural evolution process of
supply － oriented，environment － oriented and demand － oriented policy instruments in IoT sensing platform policies，cloud com-
puting industrial policies and smart application service policies in smart city． The main valid data set related to smart city policy
document issued by the central state ministries and functional departments of local government are collected，and then analyzed
through text content unit encoding，from which the following conclusions can be inferred．

The first conclusion shows that smart city policy has experienced three evolutionary stages involving in perceptive infrastruc-
ture and top － level design stage，cultivation and innovation － driven stage of smart industry，and heterogeneous development of
smart application field． In the first stage，the technical concept and architecture system of the Internet of Things are put forward;

in the second stage，intensive promulgation and rapid development of core supporting technology are reflected，involving big da-
ta，artificial intelligence and other strategic emerging industry; and in the third stage，the application integration of smart govern-
ment，smart medical and smart transportation are exhibited，gradually expanding to various application systems such as smart en-
vironment and security．

The second one reveals that many independent network groups have developed in smart city policy network，early policies
mostly focused on top － level construction of infrastructure in relevant to Internet of Things and gradually transferred to implemen-
tation in heterogeneous domain in terms of programmatic policy document．

The third one points out the thematic evolution of smart city policy at different evolutionary stages． Policy theme at the first
stage covering policy objectives，foundational technology，organizational security system，and policy theme at the second stage
take consideration of synergy of industrial structure optimization and innovation resources，establishment of innovation environ-
ment，technology standardization and evaluation． Policy theme at the third stage means data fusion，heterogeneous smart applica-
tion fields and policy effect．

The fourth one expounds the structurally unbalanced in smart city policies，and compared with the supply － oriented policy
instruments that were used steadily in the initial stage of evolution，environment － oriented policy instruments are steadily increas-
ing，while demand － oriented policy instruments are dynamically matched． In comparison with the cloud computing support in-
dustry layer dominated by supply － oriented policy instruments，IoT platform policies tend to combine utility of supply － oriented
and environment － oriented． smart application policies are adaptive coupled with environment － oriented policy instruments and
further developed from government － oriented pattern to market － oriented collaboration，with public service，scientific and tech-
nological information support are frequently employed． IoT sensing platform policies emphasis on smart infrastructure，while cloud
computing industrial policies are influenced by citizen participation mechanism，innovation and entrepreneurship measures with
top － level design and regulations． Priorities of smart construction are adaptive to different evolutionary path of smart application
fields from early technology architecture，and gradually upgraded to industrial innovation chain system from environment － orien-
ted instruments．

Finally，this study puts forward some suggestions to improve relevant policies，including optimization of supply － oriented
and environment － oriented policy instruments structure for sensing platform，balanced application of environment － oriented and
demand － oriented policy tools in supporting smart industries; development of data fusion，data mining and demonstration appli-
cation of commercial database to foster emerging strategic industrial clusters，structured configuration procurement，collaborative
incentives for innovation and entrepreneurship as well to provide strong support for high － quality development of smart city．
Key words: smart city; policy network; evolution; policy instrument; text content analysis


