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[摘  要] 大数据时代，随着全球经济和城市化发展进程的加快，全球生态自调节能力的减弱，频发的

各类突发事件造成的人员伤亡、经济损失和社会暴乱正不断地降低城市系统的承受能力，影响着城市

的可持续发展。在当前形势下，传统的城市应急管理模式在应对各种不可预测的突发事件的新问题上

显得力不从心，捉襟见肘。如何借助大数据技术，转变传统的应急管理模式，增强城市应对突发事件

的能力，保障城市的健康发展，从而促进城市系统的可持续发展，不仅是全世界各国城市管理的核心，

也是全世界亟待解决的热点问题。 
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[Abstract] In the era of big data, with the acceleration of global economy and urbanization, it is constantly 

reducing the bearing capacity of the urban system and affecting the sustainable development of the city due to 

the the weakening of global ecological self-regulation ability, the casualties, economic losses and social riots 

caused by various kinds of emergencies. Under the current situation, the traditional urban emergency 

management mode is unable to cope with the new problems of various unpredictable emergencies. It is not only 

the core of urban management in the countries all over the world, but also a hot issue to be solved in the world 

that how to change the traditional emergency management mode with the help of big data technology, enhance 

the city’s ability to respond to emergencies, ensure the healthy development of the city, and promote the 

sustainable development of the city system. 
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我国于2003年开始应急管理体系的

建设，于2006年提出“一案三制”（即应

急预案和应急体制、机制和法制）的应

急管理体系，2007年《中华人民共和国

突发事件应对法》的颁布和实施标志着

我国突发事件应急管理走向法治化的道

路。2018年，主要针对城市突发公共事

件的应急管理部在北京正式挂牌。新成

立的应急管理部主要职责是组织编制国

家应急总体预案和规划，指导各地区各

部门应对突发事件工作，推动应急预案

体系建设和预案演练。城市以及城市应

急系统都是一个复杂巨系统，涉及多个

部门，包含通信、环保、交通、医疗等

子系统，根据系统理论，城市应急管理

系统包含三个主要因素，即物质系统、

适应性主体和法律法规等制度条款。目

前传统的应急管理模式是功能单一的部

门各自为政各自运行，不仅缺乏鲁棒性、

快速性和冗余性，容易导致系统脆弱，

而且由于政府机制问题，管理模式还停

留在遇到突发风险采取政府单方面控制

和维稳思维的阶段，此外，城市应急系

统面对的突发风险也具有非常复杂的特

性，风险的种类、特征、强度和空间分

布因为缺乏大数据技术的支撑，使得城

市应急系统的管治途径单一，能力有限。

因此，我国城市在未来的快速发展进程

中，尤其是此次新冠疫情事件后，应该

转变传统的管理模式，采用新的思维方

式，明确城市系统是一个开放的复杂适

应系统，借助大数据等信息技术深入了

解城市应急管理系统的深层机制，要在

变化中学会自我学习和适应，当危机来

临时，要正视危机，如果不能通过适应

维持城市原有的结构和功能，那就要创

造能力转变现有状态，推动城市系统的

可持续发展。十九大报告明确提出要打

造共建共治共享的社会治理格局，努力

探索城市治理新思路和新方法，而系统

思维正是指导城市转变传统模式寻求可

持续发展的新途径。 
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1 复杂城市系统和大数据信息

技术 

1.1复杂的城市系统 

城市是典型的复杂社会生态系统，

其包含着种类繁多的子系统，各子系统

间及子系统包含的下一级子系统间存在

着复杂的层次结构和非线性相互关系。

随着全球经济的快速发展，城市化进程

不断加快、极端气候带来重大自然灾害

加剧以及生态自调节能力减弱引发公共

卫生事件频发。在美国2001年纽约的

“9.11”事件和2005年新奥尔良市的卡

特里娜飓风、泰国和印尼海啸以及西非

埃博拉病毒事件之后，国外将增强城市

系统的适应能力以应对不可预测的风险

作为国家城市建设和发展的重点。我国

在十九大报告中明确提出要打造共建共

治共享的社会治理格局，强调要“加强

社区治理体系建设，推动社会治理重心

向基层下移，发挥社会组织作用，实现

政府治理和社会调节、居民自治良性互

动”，努力探索城市治理新思路和新方

法。因此复杂的城市系统如何应对这些

不可预测的风险，增强城市弹性，维持

城市正常运行，且可持续发展，是我国

目前面对的重要议题。 

1.2城市应急系统和突发事件的复

杂性 

随着城市面临的突发风险越来越频

繁，如何应对风险的扰动，维持城市的

正常运行向城市提出了挑战，而城市应

急管理系统就是为解决城市的安全问题

和保障城市可持续发展而生的系统。

2006年，国家颁布了《关于全面加强应

急管理工作的意见》，同年国务院、各省

（区、市）政府都组建了应急管理办公

室，初步形成了分级响应、属地管理、

信息共享、分工协作的应急组织管理体

系。城市应急管理系统是指应急管理政

府部门、社会公共组织和非政府组织等

应急管理主体，综合各类城市应急服务

资源，针对可能发生的或面对正在发生

的突发事件，为解救公众、保障城市安

全而统一指挥、综合协调、分级负责、

属地为主的应急运作方式。 

根据系统理论，城市应急管理系统

可以看成由三个基本要素构成：一是系

统，也即应急系统包含的各静态子系统，

如将医疗、急救、人防、通信、交通、

消防、公安、水利、道路等基础设施子

系统，应急的物资资源与信息资源子系

统，信息技术支撑平台子系统等等；二

是适应性主体（agents），包括组成应急

系统的各政府部门、社会组织和公众，

这是应急系统包含的动态子系统，具有

自组织性，并通过经验和学习具有适应

性，面对风险的回应和反馈，又会加强

系统的适应能力；三是制度，包含各项

法律法规政策文件、社会规则、传统和

惯例等。城市管理系统包含的横向子系

统和纵向子系统的不同层次间有着非线

性的关联，不仅系统的结构存在复杂性，

其空间动态演化过程及演化机制也具有

极其复杂的特性。作为城市系统的子系

统——城市应急管理系统，其内部各子

系统不同层次间的非线性关联、各子系

统间的涨落动态机制，以及应急系统与

外界环境间的复杂关联决定了城市应急

管理系统具有极其复杂的特征。 

“没有一种应急管理模式可适用于

任何类型的突发事件，这叫做突发事件

的不可原引性。由于很多城市突发事件

的应急管理模式并不是唯一的，因此科

学高效的城市突发事件应急管理机制，

应与突发事件的特点相匹配。”突发事

件，顾名思义，除了不确定性，在突发

事件的发展过程中还存在突现性，由此

可见，突发事件也是极其复杂的，城市

应急系统需要对复杂的突发事件及其变

化有个认知、感知和评估的过程，之后

才能采取适应性措施，并为管理者提供

决策依据和适应性方案，而要在短时间

内对突发事件进行认知和评估，必然需

要借助大数据信息技术。 

1.3应对复杂性的大数据信息技术 

“大数据”的概念最早可以追溯到

著名未来学家阿尔文·托夫勒1980年所

写的《第三次浪潮》，2005年雅虎公司认

为大数据是应用探索的开端，但直到 

2011年，麦肯锡咨询公司提出“大数据”

是未来的重要趋势后才开始真正受到全

球的关注。李传军将大数据定义为：指

随着互联网数据的共享以及用户量的增

加而产生的数据量和数据类型以几何级

数激增的现象。维克托·迈尔-舍恩伯格

等人在《大数据时代》一书中指出，“建

立在相关关系分析法基础上的预测是大

数据的核心。”这里体现了两层意思，一

个是“相关关系”，意思是大数据可以对

事物存在和演化过程中的全过程数据进

行收集、挖掘、整理与分析，这不仅是

对个体静态结构的挖掘过程，还是对个

体结构的动态变化进行实时分析的过

程，这体现了复杂系统关联性和非线性

的特征；另一个是“预测”，与物联网和

云计算相结合的大数据是对目标对象全

体数据的整合、监测和分析，这对应了

复杂系统的整体性、脆弱性和多样性的

特征，是对城市复杂系统复杂性及面对

突发事件的不确定性进行深度挖掘的技

术支撑。因此大数据因其具有的实时数

据发布便捷性与风险处置过程数据对公

众的高透明性，受到了全世界各国城市

政府部门的青睐，在城市管理中的作用

越来越突出。 

2 构建具有适应性的城市应急

管理系统 

突发事件产生的海量数据具有非线

性、层次性和多样性等特征，城市应急

系统信息管理平台需要对这些海量数据

进行及时有效的收集、挖掘和分析，并

应用大数据技术对数据进行运算、模拟

与仿真，为城市管理者制定科学系统的

政策、决策与合理的应急预案做协同分

析。因此，先要建立与城市公共卫生突

发事件预警、监测、处置和恢复等相配

套的数据共享中心和应急资源库，分层

级分权限地对海量数据进行收集、挖掘、

分析和管理。其次，加大各城市应急通

信硬件和网络等基础设施的建设，应急

系统信息平台要能保障远程联接各联动

部门，如交通、公安、消防、通信、环

保、城管、卫生和气象等，实现全面、

及时和有效的协作，从而为管理者提供

有效的数据共享渠道。最后，要擅于应

用大数据智能终端，实现社区的智慧管

理。比如此次事件，已有部分城市社区

利用二维码成像作为便捷入口，让公众
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使用手机即可查询或认证相关信息，按

此模式未来可以通过各种智能终端引导

公众参与到城市治理实践中，此外，大

数据平台还可以实时挖掘城市公民在

互联网平台上发表的意见，方便公众与

政府形成快速互动与良性循环，提高政

府决策能力。通过对大数据实时的共享

和利用，提高应急系统处置突发事件的

能力。 

传统的城市应急管理模式更多的是

政府各联动部门在应对突发事件，而社

会组织、非营利组织和企业的参与是相

当有限的，各省由国家应急管理部统一

指挥，各市又由省应急管理部门指挥，

长期以来这是一个自上而下的管理运作

方式，系统内的平行部门间，如交通、

通信、环保、医疗等等会抽调相应人员

参与各一层级的应急管理部门，相互的

联动协作非常松散，而下属应急部门有

时更多的只是充当上级部门的一个办事

单位，平时不仅缺乏应急专业知识的培

养，就连实际的演练也很少，更别谈能

高效应对突发事件能力的提升了，可以

说这更多是体制内的一种摆设，并没真

正发挥作用。但实际对于城市发生的突

发事件来说，市一级的应急管理系统是

相当重要的，一旦发生了突发事件，必

须立即决策和行动，如果等到上报国家

应急管理部再来决策和行动，那已经过

了最佳控制事件的时机。所以各地市的

应急管理系统具有的应对能力在应对突

发事件时尤其重要。 

目前还没针对社会组织、非营利性

组织及公众等制定应对突发事件的法律

法规等相关条例，这就存在合法性危机。

如果对公众的行为方式、主体和保障等

进行立法规定，那么合法性危机就能解

决，如对瞒报自己有湖北省相关接触史

行为并造成社会危害的人进行刑事拘留

就是立法保障的开始。正如有学者指出：

“在协同治理过程中，参与者将在各种

相互冲突的利益中受程序性规则的引导

而趋于公共利益，而不只是关注自身利

益。”此外，在应急物资储备、应急物资

援助、应急物资供应和应急生产渠道方

面没有相关法律保障。缺乏医疗物资储

备、对储备监管不力、缺乏应急生产的

渠道等等，这些其实都可以通过立法保

障给予解决，如通过大数据对已有储备

进行监管，合理调用，或是与相应企业

签订应急生产条例等等。 

3 结论 

总之，复杂的城市应急管理系统应

该借助大数据、物联网等新一代信息技

术，将物理基础设施和信息基础设施、

社会组织和公众的适应性行为以及法律

法规等相关制度联接起来，以数据的形

式存储在云平台，形成协调运作的智慧

系统，供政府做指挥决策、供社会组织

实时查询并援助、供公众实时查询并实

现自救和互助，在对信息共享和协同运

作后再反馈信息给信息管理平台，通过

增强反馈的紧密度提升城市应急管理系

统的应对能力，最终实现及时有效地应

对突发事件的目标。除了线上的数据共

享和有效利用，线下还需要高度重视实

战演练，“养兵千日用兵一时”，国家对

此次新型冠状肺炎疫情事件已经当成一

件战事来对待了，试想如果平日没有大

力推进各种类型的实战综合演练，又怎

能在危机发生时起作用呢！虽然上述目

标在短期内无法实现，但是一定要从现

在开始，因为这是一个渐进的过程，城

市的发展变化莫测，突发事件如病毒一

样在变异，城市应急管理系统只有不断

地学习适应，构建科学高效的应急管理

机制和完善应急管理体系，才不会使系

统在面临外界的扰动时变得脆弱，才能

以良好的适应性去应对扰动，当扰动大

到要使系统崩溃时，具有适应性的系统

也才能以最小的成本转换到更好的状

态，从而实现城市的可持续发展。 
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