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摘 要: 完善的公共服务是现代社会的重要标志之一。智慧城市建设作为未来城市社会发展的方向，在公共服务

供给创新中发挥着重要作用。这种创新从本质上使公共服务的供给由非智能的传统供给转向智慧化供给。从智

慧城市推动公共服务供给创新的原理出发，公共服务智慧化供给受到供给理念、供给主体、供给制度、资金来源以

及信息技术等多方面因素的影响。探析构建智慧城市发展过程中公共服务供给的主要模式，充分发挥信息化、智
能化、网络化的公共服务供给方式的优势，提供多层次、宽领域、高水平的公共服务是未来公共服务发展的一个重

要方向。
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一、问题的提出与相关文献梳理

2011 年，中国人均 GDP 达到 5414 美元，排名全

球第 89 位，进入中等偏上收入国家行列①。发达国

家经验显示，今后几年中国将面临社会矛盾增加、社
会经济停滞等困难，解决这些困难客观上亟需政府

职能转变，以更优质高效的公共服务供给来缓解调

和复杂的社会利益关系，提高公共服务供给效率，促

进供给的公平性，为中国社会经济转型攻坚、提升公

民幸福感提供有效的体制保障。
近年来，中国政府在推动完善社会公共服务发

展上作出了一些有益的探索，政府工作重心也从单

纯地注重经济发展逐渐向推动经济发展与关注民生

改善并重转移。然而，政府在提供公共服务中存在

的问题也不容忽视: 一是居民日益增长的公共服务

需求与公共服务供给总体不足、供给效率及质量低

下之间存在矛盾。国家统计总局发布的数据显示，

2010 年中国财政支出中用于国防、公共安全、教育、
医疗、社会保障等公共服务方面的支出额为 46947．

63 亿元，占财政总支出的 52． 2%，与其他国家或地

区 60% －70%的平均水平相比有一定差距②。这是

一方面。另一方面，在庞大的行政支出背景下，全国

各地“上学难”、“看病难”事例却屡见不鲜。二是政

府职能转变的迟缓与市场经济社会对政府服务要求

之间的冲突。政府在经济的宏观调控上表现出强大

的力量，尽管这种力量的运用并不总是表现得得当

和有效; 但在调节公共服务供给均衡性上却表现出

无力，以致造成在养老、教育、医疗、公共交通等许多

领域的公共服务在不同人群、不同区域之间的不均

等，引发社会强烈的不公平感。
为了应对城市社会面临的一系列问题，公共服

务供给模式创新被提上议事日程。十八大报告指

出，要“改进政府提供公共服务方式，加强基层社会

管理和服务体系建设，增强城乡社区服务功能，充分

发挥群众参与社会管理的基础作用”［1］。笔者认

为，促进城乡一体的基本公共服务体系建设和公共

服务供应水平的均等化，不仅需要公共服务供应理
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念、制度和政策的创新与公共财政资金的大幅度投

入，更需要公共服务供应方式的创新以保证公共服

务品质和效能的不断提升。公共服务供应“智慧

化”是公共服务供应方式创新的一个重要方向，也

是提高有限公共财政资金使用效能和公共服务品质

的一条有效途径。
“智慧城市”理念的初衷正是契合了城市现代

化发展的背景与特征，即“充分运用信息技术和通

信技术手段感测、分析、整合城市运行核心系统的各

项关键信息，对于包括民生、环保、公共安全、城市服

务、工商业活动在内的各种需求做出智能的响应，为

人类创造更美好的城市生活”［2］。基于以上 IBM 公

司对于智慧城市愿景的阐述以及学者们对于智慧城

市的不同观点，结合本文研究内容及我国智慧城市

建设实践，笔者认为: “智慧城市”是基于现代信息

网络技术，将城市的各种人和物联接为一个既有自

主决策和行动能力，又受控制的一体化系统，使城市

的管理、生产和生活过程( 城市的控制和运行过程)

智慧化的新型城市形态。因此，智慧城市理念的实

现过程或者说智慧城市建设的过程也就是使城市的

各个领域的运行、各个主体的活动、各个层次的控制

智慧化的过程。
公共服务供给作为政府管理的基本职能之一，

在智慧城市以及政府管理智慧化背景下，公共服务

供给的智慧化既是政府管理智慧化的构成部分，是

智慧城市发展的外部性要求，也将成为推动智慧城

市建设和政府管理智慧化的力量。公共服务的智慧

化供给是在智慧城市的建设过程中，结合公共服务

历史供给规律，通过“智慧化”地分析供给事件，辨

析供给价值，处理不同价值问题的公共服务供给方

式。它主要表现为信息通信技术( ICT 技术) 应用于

政府提供公共服务的过程，政府部门依托网络信息

平台了解公民公共服务需求，公民则通过网络信息

平台直接获取资讯、商品等公共服务产品。作为智

慧城市建设研究的一个重要维度，智慧的公共服务

体系与智慧的基础设施建设协同推进了智慧产业的

发展，促进智慧的城市管理，打造智慧创新的平台。
文章将在研究公共服务供给模式的基础上，结

合智慧城市发展的现状，探讨我国公共服务供给的

智能化模式，借助这一模式，以多元的供给主体，畅

通的供给环节，优质高效的供给水平，来促进我国整

体公共服务水平的提升。
国外学者对于公共服务智慧化供给模式创新研

究主要集中在以下几个方面: ( 1 ) 政府流程再造与

网络技术创新对于政府职能转变的重要影响。K．
B． C． Saxena 和 A． M． M． Aly 认为，经济社会的发展

带来社会管理难度的增加，政府在社会管理及服务

的过程中难免出现困境，政府流程再造和网络技术

的创新能够帮助政府走出这些困境。Ho 和 A． T． －
K． 认为政府流程再造与网络技术创新在为政府提

供公共服务的过程中具有主动性 ［3］434 － 444 ; ( 2) 网络

技术对于公共服务供给作用的研究。Schelin 认为，

区别于信息技术仅仅被用来提高大量事务处理的效

率，网络技术为政府提供公共服务提供了新的方式

与契机。
近年来，随着对电子政府研究的进一步深化，我

国学者关于作用于公共服务供给领域的电子政务以

及网络技术的研究文献逐渐丰富，研究内容主要包

括以下几个方面: ( 1 ) 电子政务作用于公共服务供

给的意义研究。张成福认为，电子化政府的建立就

是为 了 给 公 民 提 供 方 便、快 捷、高 质 量 的 公 共 服

务［4］4 － 12。周宏仁认为信息技术的梳理与协调有助

于推进政府部门职能的转变和机构的调整［5］。( 2)

电子政务作用于公共服务供给的模式研究。孙柏瑛

等认为政策网络治理是公共治理的新途径，在多元

化的社会活动中，政府必然需要寻求新的治理理念、
服务观念，与企业、公民形成良性互动关系，以求得

“政府失灵”、“市场失灵”背景下的新发展［6］106 － 109。
任志宏等从公共管理方式变革和治理的角度讨论环

境治理的方式。他们认为近年来，随着环境管理水

平的上升，政府提供公共服务的手段也从命令与控

制市场逐步变为沟通和信息手段，这为政府实现其

职能提供了新的机会和选择。同时，他们依照公共

治理新模式有关市场化运作、主体多元化、治理网络

化和层级化以及注重沟通与协调等特点，将环境治

理的新工具分为三大类［7］92 － 98。张锐昕等认为一站

式政府的逻辑框架应该基于“前台—后台”的功能

来设置［8］2 － 12。( 3 ) 电子政务作用于公共服务的问

题研究。刘家真指出，电子政务工程存在高投入、低
回报的特点，并提出了新一轮的电子政务发展战

略［9］55 － 58。刘桂珍等认为我国电子政务作用下的公

共服务存在服务对象不均等化、整合度不高、资源重

置、公共服务电子化完备性不够等问题［10］47 － 51。
总结国内外学者针对电子政务等相关信息网络

技术作用于公共服务上的研究成果，多角度的研究

方向为智慧城市与城市公共服务供给创新提供了理

论及技术性指导，但是研究比较分散，缺乏深入的分

析，没能为智慧城市理念作用于促进政府职能转变，
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提高公共服务供给水平提供可行性方案。
二、公共服务智慧化供给的界定

公共服务智慧化供给，是将智慧城市理念与公

共服务供给模式创新相结合，以信息化和现代化推

动政府职能的转变，为政府公共服务供给能力的提

升以及供给方式的创新提供技术化平台的现代化公

共服务供给模式。公共服务智慧化供给应从以下几

个方面理解:

( 1) 供给主体的多元性。公共服务的智慧化供

给由多个主体相互独立完成，各主体之间利用信息

化手段进行沟通调节，在社会供给规则中选择彼此

适应、有利于发展的归属关系。
( 2) 供给决策的科学性。公共服务智慧化供给

决策是在充分积累与认识历史经验的基础上，通过

对外围环境的智能化分析而形成的。它是与公民需

求相匹配的，使公民不拘泥于低层次的静态网页浏

览或动态信息发布，而是提升到业务处理和定制个

性化服务层面上来，从而真正参与到整个公共服务

供给决策过程中。科学化的信息广泛获取改变了传

统的自上而下的决策方式，将公共服务供给决策置

身于透明的决策平台上与科学的决策流程中。
( 3) 供给保障的平衡性。在传统的公共服务供

给模式中，政府与市场之间存在着公平与效率的博

弈关系。如何保障效率与公平之间的平衡，是创新

智慧城市公共服务供给模式的又一关键问题。智慧

城市信息技术的提升与广泛应用为公共服务供给提

供了透明的程序和规则、确保了市场竞争的公平性、
对供给过程进行科学的监管，同时对政府、市场或第

三方组织的供给进行调节互补，从而为公共服务供

给提供良好的保障机制，也提升了公共服务供给的

效率。
( 4) 供给评估的制度性。公共服务智慧化供给

评估机制以强大的信息系统为依托，以严格标准的

制度为基础，目的在于对公共服务的供给现状进行

描述，促进未来的公共服务供给发展。
三、公共服务智慧化供给的创新要素

西方国家对于公共服务供给的研究起步较早，

大致经历了“严格管制型—自由放任型—整体协调

型”三个阶段，“整体协调型”供给模式阶段是结合

前两个阶段公共服务供给现状，以协同理论和无缝

隙政府理论为基础发展而成，它提倡公共服务供给

模式旨在整合社会资源以解决与人民生活相关的问

题，着眼于不同利益主体对于公共服务的不同需求，

为调和西方国家经济社会矛盾起到了不可磨灭的作

用。总结西方国家公共服务供给的成功经验并结合

我国智慧城市发展的特点，笔者认为，智慧化的公共

服务供给模式在供给理念、供给主体、供给制度、资
金来源以及信息化程度上都呈现出与传统公共服务

供给模式不同的特点( 如下表 1 ) ，这些因素相互作

用( 见下图 1) ，共同决定了智慧城市的公共服务智

慧化供给模式。
表 1 公共服务智慧化供给模式与传统公共服务供给模式的区别

供给理念 供给主体 供给制度 资金来源 信息技术

传 统 的
公 共 服
务 供 给
模式

全 能 政
府

单一化
职 责 不
明 晰 低
效

单 一 拨
付

简 单 的
信 息 存
储 与 提
取

公 共 服
务 智 慧
化 供 给
模式

有 限 政
府

多元化

职 责 分
明 提 供
合 理 预
期

多 头 供
给

全 触 式
信 息 分
析 与 获
取

图 1 公共服务智慧化供给模式中各影响因素间的关系

1． 供给理念对公共服务智慧化供给模式的影响

公共服务供给理念在很大程度上决定了公共服

务由谁来提供、遵循什么样的制度安排、采取什么样

的具体供给方式等。在公共服务智慧化供给理念

下，政府在意识到自身公共服务供给总量与供给能

力不足的同时，能够从主客观原因出发，重新合理界

定自身职能。政府在充分了解各供给主体利弊的基

础上，从整体的角度权衡自身能力以及职权界限，从

自己不该做、做不好的领域退出，充分发挥市场与社

会团体的作用以弥补其自身不足。智慧化的公共服

务供给理念影响着政府职能由传统的“全能政府”
向“有限政府”转变，供给模式也由传统的“直线型”
供给向“合作式”供给转变。

2． 供给主体对公共服务智慧化供给模式的影响

“多中心理论”从经济理性人的角度说明了在

公共服务的供给中，多元化的供给主体对于“秩序”
与“效率”的重要性。公共服务智慧化供给主体的

多元化包括两个方面的涵义: 从横向上来说是指在

公共服务供给过程中，政府、市场和社会三重要素共

同制约，协同供给; 从纵向上来说，是指区域经济一

体化背景下的多行政区域合作供给。智慧化的公共

服务供给主体的多元化影响着智慧化的公共服务供
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给制度以及资金来源，从而进一步决定了公共服务

的智慧化供给模式。首先，多头资金来源能够强化

公共服务各供给主体的责任意识。公共服务供给的

资金来源决定着公共服务由谁提供、由谁生产、是否

需要融资等方面的问题。单一由中央政府拨付、地
方政府执行的公共服务财政供给方式对于地方政府

公共服务供给行为缺乏激励作用。因而在智慧化的

“多元”公共服务供给主体的背景下，从公共服务供

给执行者的角度出发，地方政府如何平衡调节公共

服务供给各主体与公共服务供给资金来源之间的关

系，对于智慧城市公共服务供给模式有着重要影响。
其次，健全的公共服务供给制度是公共服务智慧化

供给模式的保障因素。制度经济学研究表明: 制度

是经济增长的核心要素。制度的不明晰与缺失会导

致公共服务供给过程中供给主体职责不明晰、供给

范围重叠等多重问题。健全的公共服务供给制度能

够为公共服务的智慧化供给提供确定性预期，从而

提升政府公共服务供给能力、降低公共服务供给成

本。智慧化的供给主体推动公共服务供给向一体化

转变。
3． 信息技术对公共服务智慧化供给模式的影响

公共服务的智慧化供给模式是在信息技术发展

的大背景下形成的。信息技术对于公共服务智慧化

供给模式的影响体现在: 首先，它改变了传统的直线

型公共服务供给方式，扁平化原有的公共服务供给

组织，削弱了公共服务供给决策者与执行者甚至是

需求者之间的严格界限。韦伯在他所设计的科层制

组织中强调了“金字塔顶端”的人所掌握的“足够信

息”对于合理决策的重要性。信息技术的发展改变

了科层制“层层上报”的信息传递模式，在节约公共

服务供给行政成本的同时使决策变得更加理性。其

次，信息技术发展带来的透明化的公共服务供给平

台解决了公共服务供给过程中信息不对称的问题，

使得多元主体供给与公众参与“逆向选择”供给变

为可能，将公众利益偏好注入公共服务供给决策中

去，有助于加快政府职能的转变。再次，信息技术的

应用将大幅度提高公共服务供给的效率和质量。信

息技术使得公共服务响应的速度提高，管理和服务

的自动化和智能化使传统的“人工”服务转变为自

动化的“智能”服务，管理和服务更加精细化、个性

化、高效化和优质化。公共服务供给过程中信息技

术的提升与应用使得全触式公共服务供给变为可

能。

四、公共服务智慧化供给的模式构建

20 世纪 70 年代爆发的经济危机使得以萨缪尔

森为代表的凯恩斯主义政府主导理论受到严厉批

判，因而引发的公共服务供给模式创新浪潮影响着

世界各国政府公共服务供给模式的演变。目前各国

政府的公共服务供给模式虽不尽相同，但总体上可

以分为三种: 以美国和英国为代表的市场导向模式、
以欧洲为代表的社会福利模式和以东亚为代表的政

府干预模式［11］38 － 41。不论哪种公共服务供给模式，

政府、市场和社会都在其中发挥着各自独特而重要

的作用。
随着城市化进程的加快与公民民主化诉求的增

强，政府越来越深刻地意识到，电子政务作为我国信

息化建设的重要部分，其所含有的“技术权力”特质

决定着未来社会的发展方向。“智慧城市”正是在

这种新的信息技术的推动下，将全球物联网、新一代

移动网络、互联网等相结合应用环境下的社会形态。
近年来，随着城市经济的不断发展、智慧城市建设的

不断深入，我国公共服务智慧化供给模式呈现出以

下趋势，这些趋势也成为发展中的公共服务智慧化

供给模式的基本特征:

1． 合作式供给

20 世纪 80 年代末，来自兰德公司的报告从政

府和非政府两个角度说明了无论是完全的政府抑或

是完全的市场都是不完美的，严格的规制导致效率

低下，完全的市场化不能解决公平问题，必须对其进

行权衡。政府、市场、社会三方中任何一方都不可能

在智慧化的公共服务供给模式中占绝对的主导地

位，因而智慧化的公共服务实行合作式供给模式，均

衡化供给意义彰显。
从效率的角度出发，智慧化的公共服务供给模

式引入了市场机制，市场化改变了传统的政府直线

式主导供应的模式，而转为大多由国有企业或私人

部门承担。值得注意的是，这种改变并不意味着这

些企业或部门拥有公共服务提供机构的所有权，事

实上，政府部门只是与私人部门共享这些所有权。
在公共服务的生产上，公共服务智慧化供给抛开了

之前完全由政府以及国有企业包揽的模式，转为公

共服务生产外包，政府通过政府门户网站以更透明

的方式进行项目招投标、更科学的手段对投标者进

行审计监察，或是在互联网平台上与公民进行互动，

将选择权交回公共服务受用者( 图 2) 。
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图 2 智慧城市的合作化公共服务供给模式

2． 区域一体化供给

传统的公共服务供给模式以单一行政区域为单

位，由各地方政府独立供给。这种垄断性的公共服

务供给模式以政府对公共事务的行政权力为后盾，

通过行政手段提供公共服务。由于公共服务供给内

容一般都是由各地方政府分别决定，因此，更确切地

说，传统的公共服务供给模式属于地方政府主导型

供给模式，这种供给模式对于针对性地解决行政区

域内部公共服务供给问题、促进本地区经济发展有

着一定的意义，但同时也造成了区域间公共服务资

源重叠、公共服务外部性特征凸显等问题。因而笔

者认为，基于单一行政区域内的政府以强制力保障

供给的公共服务供给模式不利于整体区域的可持续

发展以及利益最大化的实现。
20 世纪 50 至 60 年代以来，世界各国经济学家

以经济分析为基础建立了一体化系统理论，从关税

同盟、自由贸易、共同市场、协议发展及综合发展等

方面说明了区域一体化发展的重要性。将区域一体

化发展引入到社会公共服务上来，笔者认为，智慧化

的公共服务区域化供给模式，是从区域公共治理的

角度，跨越单个行政辖区管理实体的管辖范围，用更

智能、更快捷的方式解决各种跨行政区域或经济区

域等区域公共服务问题。其实质就是利用信息化手

段对区域公共服务问题谋求共同解决之道，通过协

商合作提供区域公共服务获取区域公共服务的最佳

效益。如下图 3，公共服务智慧化的区域化供给模

式中，A、B 行政区域抛弃了传统的各自为政的公共

服务供给模式，转向寻求彼此的共通与协同之处，解

决了公共服务供给中的体制障碍，节约了公共服务

资源，避免了“信息孤岛”和“数字鸿沟”的出现。
公共服务供给的区域一体化以实现区域整体化

可持续发展为目标，追求发展中的“合作”和“共

赢”，现已被广泛应用到长三角、珠三角等区域的一

体化发展中来。区域一体化供给模式发展的最大困

境在于如何打破原有的行政壁垒，达到区域内部利

益一体化。

图 3 智慧城市的区域化公共服务供给模式

3． 全触式供给

在智慧城市背景下，公共服务的供给趋向于市

场化、法制化、透明化，有利于均等化的实现。基本

公共服务均等化同时意味着政府应该加强责任意

识，要求政府在了解市场供需关系的前提下提供公

共服务，强化政府的服务能力。政府门户网站的建

立与应用就是良好的公共服务价值的体现，“政府

与顾客通过‘一站式’平台的沟通和信息互换来建

立良好的关系”［12］41 － 57。
1992 年德国学者开凯布勒的研究表明，公民对

于公共服务的需求是多元的。公民需要多种途径以

获得更多、更优质的公共服务。从这一方面来说，虚

拟的前台对于公共服务的多元化供给存在优势。与

此同时，美国著名未来学家、管理学家卡尔﹒阿尔布

瑞奇特从人性化服务的角度强调了实体前台的必要

性。［13］2因而笔者认为，智慧化的公共服务供给平

台，应该是“多元前台，单一接触; 多层前台，一体服

务”［13］86的服务形式。如图 4 所示，“一站式服务大

厅”作为智慧化的公共服务供给平台中至关重要的

一层前台，及时与其余前台进行着数据交换，公共服

务需求者可以通过“一站式服务大厅”直接享受公

共服务资源，节约了获取成本; 同时，他们也可以直

接通过第一层前台多元化地获取公共服务供给信

息。这种透明化的公共服务供给操作方式为公共服

务需求者拓宽了公共服务获取渠道，有利于形成决

策、执行、监督相对明晰的公共服务机制。

图 4 智慧城市的全触式公共服务供给模式

综上，在公共服务的智慧化供给模式中，多元主

体的相互协调解决了单一垂直化供给造成的效率低

下问题，区域一体化供给避免了公共服务资源的浪

费。在智慧城市的公共服务供给过程中，政府完成
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了其自身职能的转变。同时，信息网络化管理方式

的植入为公民参与公共服务供给决策与实现有效监

督提供了可靠的硬件平台。因而智慧城市的公共服

务智慧化供给模式是协调、高效的综合型模式。
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Smarter Supply of Public Service———
On the Ｒesearch of Innovation Elements and Model Construction

WU Ke － chang，Yang Xiu － wen
( School of Public Management，South China University of Technology，Guangzhou，Guangdong 510641，China)

Abstract: Perfect public service is one of the most important symbols of modern society． As the developing direction of the future ur-
ban society，the smarter city construction plays an important role in the innovation of public service provision． This innovation makes
the supply of public service changes from traditional way to an intelligent way． Put theories as starting point of this article，we learned
that smarter supply of public service was influenced by various factors such as concepts，suppliers，systems，capital resources，and in-
formation technology and so on． This article analyzed on how to build a main supply mode of public service in the development of smar-
ter city，and how to make full use of information，intelligence，networked supply of public services． It is an important direction of the
public service which is multi － level，wide － ranging and high － standard．

Keywords: smarter city; public service; supply pattern; multi － agent supply
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