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发挥数据要素和人工智能双引擎作用
以城市大脑助力城市实现数智化治理

引言

近年来，国家、部委及省市出台系列政策，引导和支持城市大脑建

设发展。城市大脑以实现高效能治理为目标，成为各地构建社会治理、

城市治理、基层治理等全方位治理体系的关键。在城市大脑名称、内

涵等百花齐放的大潮中，众多厂商都提出了各自的城市大脑理念和建设

路径，数百个城市和企业强强联手开展了落地实践，形成了良好应用示

范，有效助力实现城市数智化治理，促进经济高质量发展、引导社会服

务更加精细化和政府治理更加现代化。

1 城市大脑建设背景概况

1.1 政策背景

2018 年 11 月，习近平总书记在上海考察时强调，一流城市要有一

流治理，要注重在科学化、精细化、智能化上下功夫。2020 年 3 月，习

近平总书记在杭州考察时指出，通过大数据、云计算、人工智能等手段

推动城市管理手段、管理模式、管理理念创新，从数字化到智能化再到

智慧化，让城市更聪明一些、更智慧一些，是推动城市治理体系和治理

能力现代化的必由之路，前景广阔。2021 年 3 月，国家“十四五”规

划提出，完善城市信息模型平台和运行管理服务平台，构建城市数据资

源体系，推进城市数据大脑建设 ；以数字化助推城乡发展和治理模式创

新，全面提高运行效率和宜居度。2023 年 12 月，国家数据局等 17 部

门印发《“数据要素 ×”三年行动计划（2024— 2026 年）》，选取城市治

理、文化旅游等 12 个领域，实施“数据要素 ×”行动。2024 年 3 月，

李强总理在《政府工作报告》中指出，开展“人工智能 +”行动 ；要以

广泛深刻的数字变革，赋能经济发展、丰富人民生活、提升社会治理现

代化水平。2024 年 5 月，国家发展改革委、国家数据局等四部门《关于

深化智慧城市发展 推进城市全域数字化转型的指导意见》中提出，鼓

励发展基于人工智能等技术的智能分析、智能调度、智能监管、辅助决

策 ；推进城市精准精细治理，依托城市运行和治理智能中枢等，实现态
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势全面感知、趋势智能研判、协

同高效处置、调度敏捷响应、平

急快速切换。系列政策的出台，

为城市大脑的建设发展提供了有

力的引导和支持。

1.2 发展现状

在政策文件引导下，城市大

脑迎来蓬勃发展阶段。在学术领

域，以刘锋博士为代表的中国科

学院团队于 2015 年在《基于互

联网大脑架构的智慧城市建设探

讨》中提出城市大脑概念，其所

在中国指挥与控制学会于 2022—

2023 年先后发布《城市大脑术

语》等 8 项团体标准，构成我国

乃至世界第一部成体系的城市大

脑系列建设标准。在产业领域，

多家科技企业都提出了自己的泛

城市大脑。例如，阿里依托企业

级服务提出 ET 大脑，百度依托

强大的知识数据与地图优势提出

城市大脑，腾讯依托社交网络应

用 提 出 超 级 大 脑 和 WeCity， 华

为依托通讯领域的优势地位提出

智能体，京东基于时空大数据

优势提出城市操作系统等，科大

讯飞依托人工智能技术核心优势

及在智慧城市领域的丰富实践提
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出“城市超脑”。在地方实践方

面，杭州市政府以交通领域为突

破口，率先提出并实施以城市大

脑推动城市治理。目前，全国已

经有数百个城市开始了城市大脑

建设或规划。从覆盖区域来看，

北京、上海、江苏、浙江、安徽、

广东、山东等在省级层面都开展

了系统化部署，建设早期主要集

中在大型城市，如北京、上海、

杭州、广州、深圳等。随着概念

不断拓展，中小型城市、县域城

市以及新城新区也分级分类推进

城市大脑建设。

1.3 面临问题

近年来，城市大脑应用成效

显著，但仍面临诸多问题。

（1）城市业务高效协同难。

由于城市治理的复杂性和服务需

求的多元化，涉及层级、部门众

多，常常面临跨层级、跨地域、

跨系统、跨部门、跨业务的局面，

面临工作机制、处置力量、技术

手段、支撑工具等多方面的问题，

难以实现高效的协同治理。

（2）数据价值充分释放难。

通过数年的信息化建设，已经积

累一定的数据资源，但是仍存在

诸多问题，如数据种类不丰富、

数据治理力度不强、数据更新不

及时等导致数据供给质量不高，

机制不健全、技术手段不足等导

致的数据流通不畅问题，应用场

景简单、数据分析表浅、分析工

具不够等导致的应用潜力释放有

限问题，这些都导致数据价值未

能充分发挥，难以支撑科学治理。

（3）发现处置提质增效难。

城市的高速发展带来了种类繁

多、数量庞大的事件，丰富的感

知体系也捕获到了类型繁多、体

量庞大、产生迅速但价值密度

低、真实性存疑的数据，处理

这些事件和数据的工作人员的队伍数量、工作时间、技术能力等方面有

限，缺少有效的智能化技术支撑平台及工具，难以实现快速高效的智能

发现、智能分发、智能处置，难以进行高效的智能化治理。

（4）长效可持续运营难。城市大脑建设是一项繁重复杂的工程，建

设投资金额数千万甚至上亿元，建成后的日常运行维护成本也较大，给

政府带来了较大的财政压力。建设和运行过程中积累的丰富数据资源、

能力组件、算法模型、场景应用等数字资源，但极少有对这些资源进行

市场化运营的探索实践以实现获取经济效益反哺项目运维运行。

（5）适应变化自生长难。新机构方面，随着新一轮机构改革，各级

社会工作部、数据局相继成立，治理业务主管部门格局随之改变。新

要素方面，数据基础制度、数据基础设施、“数据要素 ×”等政策陆续

发布，数据要素乘数效应亟待发挥。新技术方面，通用人工智能新浪潮

来临，通用大模型和行业大模型井喷式涌现，各地智能算力基础设施积

极布局，城市治理模式、手段、应用等亟待利用新技术、新设施进行创

新。面对新变化，城市大脑难以进行自我迭代生长满足各种创新需求。

2 泛城市大脑理念和内容

学术界、产业界提出的城市大脑概念内涵百花齐放，建设内容边界

广泛，关于泛城市大脑内涵、目标、框架等，相对形成共识性的内容总

结如下。

2.1 理念内涵

城市大脑是以市民需求为导向，以城市治理业务为核心，以城市

大数据为基础，以人工智能为工具，充分发挥数据要素和人工智能技术

创新的双引擎作用，构建“三融五跨”创新场景应用，探索部门协同机

制、配套政策，推动城市数据一网通用、城市运行一网统管、政务服务

一网通办、公共服务一网通享，实现数据驱动、人机协同、高效有序的

工作目标。使命是让城市“看得见城市问题、听得见城市声音、感受到

城市温度”。

2.2 建设目标

（1）完善城市新型基础设施。通过建设智能算力基础设施及人工智

能等服务平台，为数字经济背景下的城市发展提供高新技术引擎，推动

社会治理和经济发展转型升级。

（2）夯实城市发展数据基础。通过建设城市数据中台，实现全域数

据的归集治理、共享利用，摸清城市数据资源家底，为深化大数据应

用、释放数据资源价值、促进经济高质量发展等夯实数据基础。

（3）服务社会治理创新需求。发挥海量数据和丰富场景优势，通过

人工智能技术和大数据技术渗透到城市管理和服务的流程中，发挥数据

要素乘数效应，不断提升城市精细化管理和全方位服务水平，助力实现

社会治理体系和治理能力现代化。

（4）辅助模拟仿真和科学决策。通过建设数字孪生城市，完成市域

全景全要素的数字化和虚拟化，依托虚拟数字化建设推动城市大数据的

共享，助力模拟仿真和科学决策，为数字生态伙伴提供技术支持服务。

（5）激活数字经济发展动能。通过城市大脑建设，利用人工智能技
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术和大数据技术赋能传统行业，推动传统经济转型升级，激活数据要素

潜能，加速培养新质生产力，助力数字经济高质量发展。

2.3 系统框架

城市大脑采用分层架构的模式，包括基础设施、数字孪生城市、城

市中台、协同运营指挥中心、场景应用、统一门户六大部分，其中城市

中台包括数据中台、智慧中台、业务中台以及能力开放门户。通过数据

深化应用，推动数据融合、开放、共享。整合反馈渠道，实现咨询类事

件自动答复，处置类事件工单自动生成，提高处置效率，提高群众满意

度。实时掌握城市运行态势和体征，不断优化城市运营管理水平，与地

理信息模型结合，为客户呈现所见即所得的可视化服务。

（1）基础设施。包括通信基础设施、政务云基础设施、智能算力基

础设施和感知基础设施等，为城市大脑提供基础计算、存储、网络、安

全等相关运行环境，负责各种互联网平台和物联网设备的数据采集、传

输和存储。

（2）数据中台。由城市基础数据库群、城市信息模型和大数据系统

组成。其中，城市基础数据库群包括各行业的原始数据库、成品库、历

史库和问题库，构建成城市信息模型，并根据业务模型构建各领域专用

数据库群，提供数据支撑基础。城市信息模型是一种新的数据表现形

式，包括 GIS、AIOT、BIM、人、城市部件、事件等，是数字孪生技术

在城市层面的广泛应用的基础，可以理解为实体城市在虚拟空间的映射

状态，也可以视为支撑城市建设的复杂综合技术体系。

（3）智慧中台。包括 AI 原子能力、AI 专项能力、领域模型、城市

能力开放门户以及人工智能技术的标记和训练。智慧中台提供针对城市

特性而优化的人工智能能力平台，以城市事件智能处理为目标，提供

基于人工智能技术的流程节点优化能力、智能识别能力、智能流转能力

等。不仅涵盖语音合成、光学字符识别（OCR）、自然语言理解、语音

识别、图像识别等基础算法与模型，还提供通用认知智能大模型以及行

业大模型，并逐步整合不同机构的业务系统，实现自动推荐、自动流

转、自动处理、自动监督城市日常处理的各项事件种类。

（4）业务中台。将通用的能力进行抽象和共享，包括数据、技术、

算法、业务等内容，固化成功经验，将有限资源投入到业务实现和创新

中。业务中台由通用业务平台和基础支撑平台组成，其中通用业务平台

面向业务协同、应急指挥、政务服务、宏观分析、物联网等方向，提供

通用性的平台功能。基础支撑平台提供通用基础支撑组件，包括统一用

户认证、统一监控、工作流引擎、消息中心等。

（5）数字孪生。依托城市数据中台、智慧中台和业务中台，充分利用

物理模型、传感器更新、运行、历史等数据，集成多学科、多尺度、多概

率的仿真过程，在虚拟空间中完成映射，反映相对应的实体城市虚拟映射

的全生命周期过程。并形成虚实对应、相互映射、协同交互的复杂系统。

支撑城市全要素数字化和虚拟化、城市全状态实时化和可视化、城市管理

决策协同化和智能化，实现三类应用场景，城市规划建设一张蓝图管到

底、城市治理虚实融合一盘棋、城市服务情景交融个性主动一站式，驱

动城市智能运行、迭代创新。建设数字孪生城市空间 GIS 平台、三维数

字孪生 BIM 平台、数字孪生物联

网平台以及数字孪生 BIM 和 CIM

标准规范体系。

（6）场景应用。以基础设施

为基础，通过数据中台、智慧中

台、业务中台和数字孪生的数据

服务和能力支撑，充分发挥数据

要素乘数效应，在高效政府、民

生服务、城市治理和产业发展 4

个领域，持续优化业务流程，提

高业务处置效率，推动产业发展。

（7）协同运营指挥中心。物

理场所是城市大脑的物理载体，

业务应用主要是辅助决策类，包

括应急指挥、态势感知、辅助办

公等。

（8）统一门户。统一门户是

城市大脑面向政府、企业、公众

提供的统一访问入口，包括 PC

端、移动端等形式。

（9）能力开放。通过能力开

放门户，面向政府、企业、个人

提供数据资源、人工智能以及业

务相关能力，打造城市产业生态，

推动数字经济发展。

3 城市大脑典型案例简介

3.1 宣城城市大脑

目前，全国已经有数百个城

市开始了城市大脑建设或规划，

下面以宣城城市大脑为例，介绍

具体建设内容和成效。宣城城市

大脑总体采用“1+2+3+N”的整

体架构，以城市运行中核心痛点

为切入点，通过“大脑”赋能城市

运行各领域，推动“能感知·有温

度·善决策·可成长”的智慧新

宣城建设，实现“慧智理”“慧

生活”“慧产业”的建设目标。

第一，打造 1 个孪生基座。

通过地理信息空间与时间的关联

融合，构建集空间约束、资源展

现、时间追溯、层次关联、事件
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监测“五维一体”的城市信息模

型框架体系，标注各类城市部

件，接入实时数据，实现城市要

素数字化、状态可视化、管理智

能化。对城区超 300 平方公里范

围的实体城市进行 1:1 建模，生

成三维虚拟城市，具备数据融合

分析、虚实交互反馈、全要素开

放共享三大能力。

第二，搭建 2 个管理中心。

一个是云计算中心，负责为城市

提供算力资源。另一个是推进宛

陵大数据中心实体场馆建设，集

成协同指挥、功能展示、市民体

验等功能，为城市大脑搭建完善

的展示载体支撑，是集约化人机

耦合运行调度的枢纽。

第三，建设 3 个城市中台。

其中，数据中台方面，建成 13 个

子平台，推进六大基础库建设，

建设基层治理等专题库，上连省

级，横连市直部门，下接区县，

向政务部门和社会提供数据共享

开放服务。智慧中台方面，推进

人工智能相关 16 个子平台建设，

打造以人工智能为核心的能力开

放平台，赋能各单位业务系统。业务中台方面，建设协同处置 14 个子

平台，打通市城管局、市政府公开办等多家业务系统，形成各类事件智

能发现、同步推送，业务系统协同处置、流程和结果分析的工作闭环。

第四，创新 N 个智慧场景。围绕“慧智理、慧生活、慧产业”，构

建覆盖城市各领域的创新应用场景。

宣城城市大脑于 2020 年底启动建设，2021 年 7 月上线试运行，2022

年 11 月正式上线，目前已落地城市宏观决策、政务服务、民生福祉、

城市管理、文化旅游等领域数十个智慧应用场景，为各机关、企事业单

位和群众提供智慧服务逾数百万人次。2021 年 11 月，宣城城市大脑建

设的“决策驾驶舱”场景荣获第一届中国新型智慧城市创新应用大赛优

政类二等奖。2022 年 8 月，宣城城市大脑作为优秀典型案例亮相中国国

际智能产业博览会 ；9 月，在中国智慧城市大会组委会发布的《2022 智

慧城市先锋榜优秀案例》中，荣获二等奖 ；11 月，在全球智慧城市大会

组织的“2022 世界智慧城市大奖·中国区”评选中，入围“治理大奖”。

通过城市大脑建设，宣城市数据基础支撑持续完善，数字治理水平稳步

提高，惠民服务能力不断提升，数字经济发展加速推进，向全社会展示

了能感知、会思考、促成长、有温度的“宣城特色”城市大脑。

3.2 科大讯飞“城市超脑”及实践

科大讯飞 2017 年提出“城市超脑”。2018 年发布“城市超脑计划”，

构建以 AI 引擎为驱动、虚拟数字城市为框架的产业生态，通过多层次

的协同创新、共创共享，带动传统产业升级，促进数字经济发展。2021

年迭代进化 2.0 版，强调“能感知、会思考、可成长、有温度”。2022

年开始，在星火认知大模型和智能算力基础设施的加持下，“城市超脑”

在智慧思考、迭代成长、高效服务等方面再次提升，在场景创新方面不

断拓展以兼顾多部门治理业务需求，在助力城市提高数智化治理水平方

面更进一步。目前，科大讯飞“城市超脑”业务已落地安徽铜陵、芜

湖、合肥、滁州等地，并在广德、岳西、金寨、肥西、霍邱等县区市场

延伸。在天津、吉林长春、河南漯河、陕西铜川、内蒙古乌海等全国市

场广泛落地，形成了良好的应用示范。

结语

城市数智化治理离不开大数据、人工智能等技术的应用，抓住国家

部署实施“数据要素 ×”行动、“人工智能 +”行动的契机，充分发挥

数据要素乘数效应、大模型引擎作用和智能算力基础设施加持作用，直

面数智化治理存在的各种问题与挑战，将城市大脑打造成数智融合的创

新应用基础设施，赋能经济发展、丰富人民生活、提升社会治理现代化

水平，助力经济社会高质量发展。


