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习近平总书记提出的总体国家安全观重大战略思

想，是中国特色国家安全道路的重要指引。城市安全

观是总体国家安全观在城市的具体化，具有综合性、全

面性、系统性的特征。2018 年 1 月，中共中央办公厅、

国务院办公厅印发《关于推进城市安全发展的意见》，

要求健全公共安全体系，打造共建共治共享的城市安

全社会治理格局，并提出到 2020 年，将建成一批与全

面建成小康社会目标相适应的“安全发展示范城市”，

到 2035 年，将建成与基本实现社会主义现代化相适应

的“安全发展城市”。“安全发展城市”的创建必须着

眼于“大安全观”，全面提高城市安全的保障水平。

城市安全面临的风险挑战

“安全”是我们生活中使用频率颇高的一个词汇。

“安”和“全”是两个象形字，“安”是“家 + 女”，“全”

是“人 + 王”，意为“家中有女（有织有耕）为安，王以

民为上乃全”，“安全”的意思为“有保障、无危险”。人

类早期的安全是在与自然和外族的斗争中取得的，是

一种传统安全。随着近代城市的兴起，需要应对日益

频繁的社会危机和自然灾害，以公众的生命、健康和财

产的安全为目标的公共安全成为一种非传统安全。在

早期的城市，城市安全问题主要是指城市治安安全，现

代城市安全的内涵早已超出狭义上的安全范畴，涵盖

了政治、经济、社会、环境等众多安全因素，呈现出“大

安全观”视野下的新型公共安全态势。

近年来，我国城市公共安全问题频繁发生。2003
年 SARS 病毒，2005 年辽宁孙家湾矿难和吉林石化爆

炸事件，2007 年太湖蓝藻污染事件，2008 年汶川地震，

2011 年温州动车追尾事故，2014 年昆明火车站暴恐案

和上海外滩踩踏事件，2015 年天津港爆炸事故和深圳

山体滑坡事故，2016 年山东问题疫苗事件……各类城

市安全问题引起了人们的广泛关注。随着风险社会的

到来，各种潜在灾难和风险在城市公共安全领域迅速

增加，“大安全观”范围内的城市安全问题愈来愈多。

因此，“大安全观”视野下的城市安全问题除了包括

自然灾害、城市安全生产、交通安全、公共卫生安全等

安全问题外，也包括基础设施安全、食品安全、生态安

全、网络信息安全、暴恐袭击和群体性事件等非传统性

安全。

城市发展必须以“大安全观”为指导

总体国家安全观是城市发展“大安全观”的思想

基础。总体国家安全观是习近平总书记在 2014 年主

持召开中央国家安全委员会第一次会议时首次提出

的，并明确提出“11 种安全”，即构建集政治安全、国土

安全、军事安全、经济安全、文化安全、社会安全、科技

大安全观下的城市发展
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安全、信息安全、生态安全、资源安全、核安全等于一体

的国家安全体系。习近平总书记指出，贯彻落实总体

国家安全观，必须既重视外部安全，又重视内部安全，

对内求发展、求变革、求稳定、建设平安中国，对外求和

平、求合作、求共赢、建设和谐世界。城市安全发展是

内部安全的重要组成部分，是经济发展、社会稳定和平

安中国建设的重要基石，是全面建成小康社会、深化

改革开放的基础，也是贯彻“总体国家安全观”的重要

阵地。

十九大提出的“安全感”理念是城市发展“大安

全观”的思想源泉。十九大报告指出，要使人民获得感、

幸福感、安全感更加充实、更有保障、更可持续。安全

感是保障和改善民生的重要载体，是人民实现美好生

活的重要保证。城市发展中的各种安全问题都深刻地

影响着人们的安全感，从而影响人们的获得感和幸福

感，不利于人民生活质量和美好生活水平的提高。因

此，城市安全发展要在“大安全观”指导下，健全防灾

减灾、安全生产、公共卫生、交通、食品、其它社会安全

在内的公共安全体系，打造共建共治共享的社会安全

治理大格局。

《关于推进城市安全发展的意见》体现了“大安全

观”的基本思路和框架。当前城市运行系统日益复杂，

安全风险不断增大，《意见》出台的目的是为了强化城

市运行安全保障，有效防范事故发生，指导思想是建立

以安全生产为基础的综合性、全方位、系统化的城市安

全发展体系，全面提高城市安全保障水平，体现了“大

安全观”的基本思路和框架。因此，“安全发展示范城

市”的评价与管理办法及其评价细则，应该在“大安全

观”指导下，构建一个以安全生产为基础的综合性、全

方位、系统化的城市安全发展体系指标。只有这样，才

能创建出一批增强民众安全感的、人民满意的“安全

发展示范城市”。

城市安全发展的评价指标

安全既是一个城市发展的保障，也是一个城市生

活质量和水平的重要影响因素。有形的地标容易测量，

无形的安全却难以评价，因此，制定“大安全观”视野

下城市安全发展评价指标需要注意以下三个方面。

城市安全发展评价指标既要有客观指标，又要有

主观指标。从字源上看，“安”的组成是“宀 + 女”，指

一位女子坐在一个房子里。这说明，“安”的内涵包括

“客观上不存在威胁，主观上不存在恐惧”。房子是客

观的，安全的程度取决于房子的坚固程度，可以用客观

指标来测量；而人的感觉是主观的，安全感取决于人的

感受和体验，只能用主观指标来衡量。同样的，城市是

否安全，既与基础设施的安全程度有关，也与人们对城

市的安全感知有关。在由江苏省公共安全创新研究中

心发布的《江苏省城市公共安全蓝皮书》（2017）中，

较好地运用安全感方法测评了江苏省 13 个设区市的

城市公共安全水平。

城市安全发展评价指标既要体现测评性，又要具

有引领性。强化安全风险管控，是城市安全测评的重

要目标，有效的评价指标可以在一定程度上全面辨识

城市安全风险点。城市安全是一种状态，“绝对安全”

状态是不存在的，会随时间而发生动态变化。所以，安

全评价指标首先要体现测评性，能够通过安全测评来

强化安全风险管控，降低城市发展脆弱性。同时，安全

测评指标要强化示范引领作用，把本来难以预测的风

险发生的时间、地点、强度、规模，通过安全测评制定更

为周全的安全预案，提高城市安全管理水平。

城市安全发展评价指标既要具有全面性，又要具

有系统性。近年来，影响城市居民生产生活质量和水

平的安全问题不断发生，人们的安全感与过去相比发

生了较大变化，这其中既有自然灾害，也有人类自身行

为造成的不同类型的灾难。尤其是一些城市安全基础

薄弱，安全管理水平与现代化城市发展要求不适应、不

协调的问题比较突出，现代城市的运行系统和管理水

平还相对滞后。因此，要在“大安全观”视野下，针对

城市安全问题的多样性复杂性，构建一个包括源头治

理、动态管理、应急处置等方面的完善系统，构建起涵

盖社会治安综合治理、农产品安全、防灾减灾、安全生

产、食品药品安全等领域的城市安全体系。策

（作者系中国矿业大学公共管理学院副院长、教

授、博导，江苏省公共安全创新研究中心主任）


