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政府智慧治理的构成要素、目标与

实施战略
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[摘　要]    【目的/意义】 智慧治理被视为解决国家治理高度复杂性与不确定性的良方，成为全球

各国政府提高治理水平的目标。 【设计/方法】 本研究采用系统性评论法对国内外文献和国内政策进

行统合研究，旨在系统理解智慧治理的内涵要素、目标和实施战略。 【结论/发现】 智慧治理由协

作、参与、ICT应用、决策制定、数字化行政以及创新六个要素构成，旨在实现政府治理模式的变

化、政社关系变化和城市的可持续发展。为此，愿景、行动和评估三个方面是保障智慧治理施行的战

略基础。基于此，本研究建构出智慧治理的内涵框架，并提出智慧治理的概念定义。
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The Elements, Goals, and Strategies of Smart Governance

TANG Zhi-wei   GONG Ze-peng   HAN Xiao
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Abstract   [Purpose/Significance] Smart governance is regarded as a good way to address the high complexity
and  uncertainty  of  governance  and  improve  the  level  of  governance.  [Design/Methodology]  This  study  adopts  a
systematic  review  method  to  understanding  the  elements,  objectives,  and  implementation  strategies  of  smart
governance. [Conclusions/Findings] Smart governance comprises with collaboration, participation, ICT application,
decision-making, digital administration, and innovation. Smart governance aims to change government governance
modes and government-social relations, and promote the sustainable development of city. Therefore, vision, action,
and  evaluation  are  the  strategies  for  ensuring  the  implementation  of  smart  governance.  Accordingly,  this  study
constructs a framework of smart governance and puts forward the definition of smart governance.
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 引言

一直以来，对政府政策文件中基本概念的边界

界定，存在着两种鲜明的立场。一种观点是将这些

基本概念视作一种约定俗成的共识，继而在此基础

上，构建政策的框架与图景。而共识实现的基础，

往往根源于行政或是监管部门对概念标准化的限

定。另一种观点则认为，由于公共管理领域的概念

跨越了科学与政策的边界，所以它们往往不存在共

识，反而具备解释灵活性。“智慧治理”作为横跨

科学与政策的一个常见而又非常重要的概念，通常

被界定为是一种思维方式，体现为一种价值和理念
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的选择，强调治理行为和过程的智慧性；以及一种

治理方案，通过信息和通信技术使国家、市场和社

会得以更好地沟通、互动和协作，表现为一种技术

治理。在西方的学术话语中，智慧治理的概念边界

模糊不清；在我国，智慧治理常常出现在官方政策

文件中，与以人民为中心、国家治理现代化和提升

治理能力等紧密相连。

充分理解智慧治理的内涵是研究和实践工作的

基础，但遗憾的是，既有研究对智慧治理的理解仍

然有限。首先，随着信息和通信技术（ICT）的发

展，技术在城市运行中的作用越来越大，政府将智

慧治理视为一种基于ICT的政府管理，因而其具有

以供给为导向、技术官僚的特征[1]。这一视角仍未

脱离传统公共管理理论的架构。因而，难以与新公

共管理推动的治理实践相匹配，进而限制社会治理

转向真正的智慧化治理。可见，需要进一步厘清智

慧治理的结构要素，明晰智慧治理的内核。其次，

已有关于智慧治理内涵的研究主要来自西方国家，

中国研究仍然缺乏。在不同的经济、政治、文化、

人口和技术背景下，智慧治理的侧重点有所不同，

相关的治理安排也具有差异[2]。中国与西方国家具

有不同的背景环境，因此，为指导中国智慧治理的

实践工作，有必要探究中国的智慧治理定义。

此外，学界对智慧治理的定义仍未达成统一，

主要形成四类界定方式。第一类：智慧治理是政府

制定正确的政策并以高效的方式实施这些政策的治

理，其不需要政府流程和结构的变革，仍属于城市

管理的范畴[3]；第二类：智慧治理面向的是智慧决

策及其施行，其强调对决策制定过程的优化，而非

政府或组织机构的重构[4]；第三类：智慧治理是借

助信息技术来联通和整合信息、流程、机构和物理

基础设施，以更好地为公众和社区服务，其要求政

府内部组织结构进行重组[5]；第四类：智慧治理强

调城市不同主体的参与和协作，涉及组织内部和外

部的转型[6]。此外，也有学者将智慧治理界定为一

种动态的制度安排，是指在智能技术赋能下促进利

益相关者的参与以实现城市的可持续性发展 [7~9]。

尽管这些定义有助于理解智慧治理，但它们之间关

注的要点仍存在差异，且尚未完全勾勒出智慧治理

的要素、目标和发展战略等。

综上，智慧治理是政府治理形态演进的新阶

段，对促进国家治理能力和治理体系现代化具有重

要意义。然而，当前学界对智慧治理的定义仍未明

晰，这制约着智慧治理理论和实践的发展。基于

此，本研究旨在回答“智慧治理是什么？”的问

题。为此，本文采用系统性评论法，通过对国内外

有关智慧治理的文献和国内智慧治理相关政策的梳

理，从智慧治理的构成要素、智慧治理的目标以及

智慧治理的实施战略三个方面提出智慧治理的概念

框架及其定义。总体来讲，该框架源于对国内外研

究文献以及国内现行政策的综合考量，具有重要的

理论意义；同时，本研究对智慧治理内涵的细致描

绘也有助于指导智慧治理的实践工作，具有重要的

实践意义。

 一、数据来源

 （一）数据来源

本研究的数据来源于两个方面：一是国内有关

智慧治理的政策文件；二是国内外关于智慧治理的

研究文献。

 1. 政策文件

鉴于国内尚未出台专门针对智慧治理的政策，

而许多研究将智慧治理纳入智慧城市的范畴[10~13]，

因而本文检索了国家层面有关智慧城市的政策，并

将其中与智慧治理相关的政策纳入研究中。最终，

纳入的政策文件有《关于促进智慧城市健康发展的

指导意见》和《关于开展智慧城市标准体系和评价

指标体系建设及应用实施的指导意见》。

 2. 研究文献

文献数据是近十年（2011～2020）发表在

CSSCI来源期刊上的中文文献和SCI/SSCI/ESCI来
源期刊上的英文文献。在中国知网上，以主题词为

“智慧”且“治理”，文献来源类别为“CSSCI”
来检索文献，得到502篇中文文献。在ISI Web of
Science（WoS）核心合集数据库中，以“TS =
(“smart” and “governance”)”，引文索引为

“SCI、SSCI或ESCI”，文献语言为英文进行检

索，得到1 131篇英文文献。综上，本研究共得到中

英文文献1 633篇。

为了保证研究文献与本文研究主题的匹配度，

我们基于PRISMA标准进行文献筛选[14]。筛选流程

见图1。首先，删除了新闻报道、会议摘要、编辑

评论等非研究类文献，以及重复性文献（某些英译

中的文献），仅保留研究性或综述性论文（1  531
篇）。然后，根据阅读文献题目和摘要筛选论文。

文献纳入标准为题目或摘要中出现“智慧且治理”

“智慧且城市”或“智慧且社会”等词语。将城市

和社会纳入筛选标准的原因是一些研究表明智慧治
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理是嵌套于智慧城市或智慧社会之中 [1~2]，因此，

该纳入标准可以降低剔除有效文献的概率。最后，

阅读全文进行筛选。根据研究目的，该步骤的纳

入标准是文献正文中出现有智慧治理定义, 智慧治

理组成要素, 智慧治理目标，以及智慧治理实施路

径等内容的描述。通过上述步骤的筛选，本研究

得到124篇用于系统性评论的文献（N英文文献=38，
N中文文献=86）。
 
 

来源于 CNKI 的
CSSCI 文献 (n=502)

步骤 1: 总文献数 (n=1 633)

步骤 2: 初步筛选
(n=1 531)

步骤 3: 全文阅读
(n=690)

最终入选文献
(n=124)

删除重复或非研
究性文献 (n=102)

阅读题目和摘要后
剔除的文献 (n=841)

根据纳入标准
剔除的文献 (n=566)

来源于 WoS 的 SCI/SSCI/

ESCI 文献 (n=1 131)

 
图 1   基于PRISMA的文献筛选

 

 （二）编码分析

 1. 编码框架

本文以Bolivar和Meijer提出的智慧治理概念框

架为基础进行编码分析[15]。该模型通过对2014年以

前发表的智慧治理文献进行梳理，并结合调查研

究，从智慧治理的实施战略（S t r a t e g i e s  f o r
implementing smart governance）、智慧治理的安排

（Smart governance arrangement）以及智慧治理的

结果（Outcomes of smart governance）三个方面描

绘了智慧治理的内涵。该模型与本研究所想要回答

的问题具有较好的对应性，因而基于该模型进行文

献梳理不仅可以提高分析效率，同时能够增强研究

工作的理论性。

根据Bolivar和Meijer的智慧治理框架，本研究

制定了表1所示的编码框架。首先，智慧治理的实

施战略包括愿景和行动两个方面。其中，愿景表示

智慧治理的原则、指导思想以及战略规划；行动指

实施智慧治理的政策法规和组织转型。其次，智慧

治理的安排是智慧治理的核心内容，反映智慧治理

的构成要素，包括外部协作和参与、内部协作、

ICT应用、决策制定、数字化行政和创新。本研究

将它们进一步整合成以下六个要点：（1）协作指

利益相关者之间的协作，如部门内部、部门之间，

以及政府与社区/公众之间的合作；（2）参与表示

公众和社会组织等参与治理；（3）ICT应用表示提

供ICT基础设施，并基于ICT为公众提供新的沟通

渠道；（4）决策制定表示考虑所有因素来制定决

策，是一种多阶段多主体的基于科学数据和程序的

决策方式；（5）数字化行政强调政府机构在提供

服务和履行职责的过程中与公众进行在线互动；

（6）创新是Bolivar和Meijer从实践调查获取的新

维度，因而他们没有对其含义进行描述。对此，我

们将在编码分析中对创新相关的举措进行归纳分

析。最后，智慧治理的结果指其期望实现的目标，

包括：（1）政府组织向高效政府转变，并为应对

各种危机做好准备；（2）政府与社会各主体的关

系改变，如以公民为中心开展服务、积极与公民互

动、实现多主体共同决策模式；（3）促进城市的

改善，如促进经济增长、形成社会公平和包容的氛

围、生态安全得到保障和公众素质提升等。
 

表 1    文献编码的理论框架
 

维度 内容要点

智慧治理的实施战略
愿景
行动

智慧治理的构成要素

协作
参与

ICT应用
决策制定

数字化行政
创新

智慧治理的目标
政府治理模式的变化

政社关系变化
城市的可持续发展

 

 2. 编码分析过程

根据表1所示的编码框架，本文作者对研究数

据进行编码。首先，由两位作者对文献和政策进行

独立编码，即将文献或政策中与编码框架中的要点

对应的语句摘录出来；然后，这两位作者对不一致

的编码结果进行讨论以提高结果的可信度；最后，

将未达成一致的结果与第三位作者进行讨论，得到

最终结果。编码分析的示例见表2。

 二、结果

 （一）智慧治理的构成要素

 1. 协作

智慧治理是一种协同合作过程，体现的是群体

智慧。可以从内部和外部协作两个方面来理解智慧

治理中的协作：从内部来讲，政府应实现跨层级、

跨地域、跨业务、跨系统、跨部门的协同，即各部

门在纵向、横向以及不同职能之间的有机协同，从
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而整合力量共同提供优质高效的公共服务[19, 26~27]；

从外部来讲，需建立合作均衡的多元主体协作关

系—政府、公众、企业和社会组织等多元主体相

互合作、相互制约的均衡型合作关系，从而发挥各

主体在城市治理中的能动性[28~30]。其中，外部协作

（政府以及社会其他主体的合作）更为关键。并

且，在协作过程中，重要的是打破“信息/数据孤

岛”，保障各主体间透明而畅通的信息流动与信息

交换[31]。因此，智慧治理有助于促使治理运作方式

从“分治”走向“共治”。需要指出的是，尽管智

慧治理要求去中心化的协作，但这并不等同于无中

心，因为智慧治理协作需要政府作为召集者和促

进者以推动形成开放共享、彼此协同的协作治理

网络[32]。

 2. 参与

参与是智慧治理的基石。其与协作具有一定的

交叉，但参与更强调政府以外的利益相关者参与决

策制定或公共服务。智慧治理具有包容共享的治理

理念[33]，聚焦于建立一个多元参与的包容性社会，

因而，除了政府以外，公众、企业、社会组织、大

学和智库等都应有参与社会治理的权利。这就要求

政府为这些主体参与决策和公共服务创造机会和条

件，以促进他们表达自己的观点和需求[30]。对此，

政府需提供促进参与的制度环境和科技环境[34]。此

外，政府需要及时进行响应和反馈，从而鼓励各主

体继续参与并提高对政府的信任度[30]。总之，智慧

治理是建立在多元主体参与的基础上[32]。通过向公

民赋权授能，促进他们参与社会治理，不仅有助于

营造参与性的民主文化，实现多元主体的参与式治

理[35]，同时可以促进政府透明度，提高公民的获得

感和幸福感[29, 36]。

 3. ICT应用

ICT作为智慧治理的关键组成部分，是智慧治

理得以实施的核心技术。可以说，智慧治理是

ICT与政府施政行为相融合的治理[37]。智慧治理通

过ICT进行数据收集、处理和分析，以便更好地了

解城市状况、改善沟通、增强政府回应性、提升公

共服务供给效率、提高决策科学性和透明度[38~39]。

在这一过程中，物联网技术、网络通信技术、人工

智能、大数据、云计算、地理信息系统等成为不可

或缺的工具[40~41]。同时，ICT的采用有助于数据要

素的互联互通、充分融合，促进政府不同部门间的

协作共享以及利益相关者的沟通、参与和合作[7, 42]。

这反过来又进一步推动政府治理模式的改变，使治

理变得更加智能[43]。目前，浙江的“最多跑一次改

革”、上海的“一网通办”等项目都是通过技术变

革推动城市服务流程再造的最新实践。因此，要推

进智慧治理，需加强ICT基础设施建设，如建设信

息基础网络、应用支撑云平台、政府治理大数据平

台和公共数据库等[16]。但需要意识到的是，ICT的
技术强度水平与利益相关者的参与强度成反比[44]，

因而应力求让ICT赋能的参与方式简单便捷。

 4. 决策制定

智慧治理中的决策制定涉及决策过程和决策方

法两个方面。从决策过程来看，智慧治理提倡社会

组织、科研单位以及公民个人都有机会参与到治理

决策中[23]。这就要求在制定决策时，打破以政府为

中心的藩篱，为利益相关者参与决策提供途径，从

表 2    编码分析示例

要点 语句 文献

愿景
推进智慧政府治理，加快政府治理能力现代化，必须重视智慧政府治理的顶层设计。一是达成共享发展的治理理念
与共识…… [16]

行动
在社区推进智慧治理，既要运用信息技术推动基层政府组织再造，打破组织内在的刚性壁垒；又要深化机制创新，
架构起组织与组织之间的联动“桥梁”…… [17]

协作 智慧化社会治理强调通过多方协作实现政府治理和社会调节、居民自治良性互动，从而达成合作共赢。 [18]

参与
Governance has been improved over time by receiving new features by coming up with smart governance that is the way
government works with the participation of various stakeholders and the use of technology, bringing better citizen
participation, public and private partnerships.

[19]

ICT应用
In practice, the incorporation of ICT into governance can technically promote the smartness of governance. For instance,
new technologies such as sensors or sensor networks used in smart city governance help government to collect different
kinds of data.

[7]

决策制定
引入智慧治理理念，能够彻底改变公共安全治理的决策过程，使其借助大数据、云计算等技术，与统计学、经济
学、社会学等科学理论进行深度融合，从而提升公共安全决策的科学性、准确性。 [20]

数字化行政
智慧政府治理……将公共服务资源移动化、云端化、数字化，促进各项公共服务事项的线上实时办理，增进政府与
公民直接的双向互动、同步交流，使公民更加方便快捷地享受一站式公共服务。 [21]

创新
面向公众实际需要，重点在……等领域，加强移动互联网、遥感遥测、北斗导航、地理信息等技术的集成应用，创
新服务模式，为城市居民提供方便、实用的新型服务。 [22]

政府治理模式的变化
智慧治理的建设目标可以概括为，基于数字化技术实现跨部门、跨专业协作、公共服务、透明政务、科学决策和公
众参与等功能，改变政府、企业、科研机构和公众互相交往的方式…… [23]

政社关系变化 Stimulate alliances, cooperation and partnerships between public and private organizations to increase efficiency, improve
quality and diminish bureaucracy of projects. [24]

城市的可持续发展 Smart city best governance could become a veritable driver of social and economic value creation. [25]
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而形成多元共商的决策格局[19, 33, 45~46]。因此，智慧

治理反映了决策制定过程的合法性和民主化。从决

策方法来看，智慧治理要求政府从“经验决策”迈

向“科学决策”[47]。也就是说，智慧治理的决策方

法是以大数据、物联网、云计算、人工智能和移动

互联网等新一代信息技术为支撑，通过采集和分析

经济发展、社会管理和公共服务等城市信息数据，

进行数据驱动的决策制定[48]。总体来说，与以往的

公共决策模式相比，智慧治理的决策制定更加科学

化、智能化、透明化和精准化[16]。因此，保障数据

真实可靠、以公共利益最大化为决策靶向以及加强

数据开放共享是实现智慧治理决策的重点[49]。

 5. 数字化行政

数字化行政反映了政府网上服务的能力[15]。可

从服务广度和服务深度来理解该能力。首先，服务

广度要求政府完善线上服务内容建设，以公民需求

为出发点，将公共服务资源数字化和移动化，从而

促进公共服务事务可以实现网上办理[21]。其次，服

务深度是数字化行政的核心内容，是指在数字政府

服务中，政府与公民的互动回应程度。一方面，政

府需要拓宽政民交互渠道，如将政府网站、政务微

博/微信、政务客户端等建设成高效交流的服务平

台[50~51]；另一方面，政府需及时回应民众的关切，

增强民众参与政民交互的积极性和满意度，提升民

众在接受公共服务过程中的获得感、体验感和幸福

感[21, 52]。为了高效率和高质量地开展数字化行政，

政府需整合管理职能，促使服务更加扁平和规范，

并保障决策层和服务执行层在理念和行动上的一致

性[47]。

 6. 创新

智慧治理需要政府的创新能力。这种创新来源

于多个方面，除了前文所述的决策制定过程中采用

新一代ICT促进治理智能化和科学化以外，还体现

在参与方式、服务供给和制度创新等方面。在参与

方式上，政府支持和接纳基于社交媒体、网络平台

的公民参与[48, 53]。在服务供给上，强调信息资源集

约化布局，建立跨层级、跨业务、跨地域、跨部门

的公共服务集成平台[54]，如“一站式”服务平台、

智慧政府APP、政府数据开放平台、城市智能运行

平台等，从而打通信息壁垒，实现数据的开放共

享，提高服务的供给效率和供给能力[55]。此外，智

慧治理要求制度的创新，例如：将被动信息供给制

度转向主动信息整合与开放、实施网格化治理机制

等[56~57]。并且，在智能技术不断进步的过程中，制

度创新还应注重社会环境的信息化改造，从而促进

社会环境的网络化、智能化和数字化[58]。

 （二）智慧治理的目标

 1. 政府治理模式的变化

智慧治理旨在促使政府治理模式发生两个方面

的变化。第一，基于ICT应用，政府的治理流程不

断优化、治理成本得到减少[59]。在这方面，信息通

信技术将成为重点，但责任、开放性、透明度和包

容性也是政府所必备的[3]。同时，依托新一代信息

技术对传统治理工具进行赋能，对传统的治理体系

进行改造升级，促使政府向精细化、智能化和专业

化的治理模式和服务供给转变，进而实现政府治理

能力和治理体系的现代化，最终推进国家治理现代

化[60~62]。第二，政府成为高效组织[15, 63]。一方面，

政府内部职能实现精细化管理和高效化协作，使得

政府服务质量和服务效率提升[64]；另一方面，政府

为突发事件做好准备，能够及时回应和处置各类事

件，具有实时、动态性治理能力[65]。总而言之，政

府治理模式的变化要致力于实现治理的可持续发展。

 2. 政府与社会关系的变化

智慧治理具有包容性和互动的特征[66]，因而它

要求吸纳各类社会主体加入到治理议程中，并改变

政府相对于其他主体的地位，实现政府与社会各主体

的共建、共享、共治以及信息互通和治理联通[67~68]。

特别的，智慧治理强调将政府本位主义转向人本主

义[15, 37, 47]，这就要求政府与公民的关系从主客关系

转变为主体与主体的关系，实现政府角色从供给者

和控制者向召集者和促进者转变，进而将公共服务

的供给–选择关系转变为需求–回应以及主体间互动

的关系[69]。政府以公民为中心的开展服务，不仅实

现公共利益的最大化和公共服务的高效、精准供

给[48]。同时，以公民为中心体现出政府决策对公民

意见的诚意接纳，公民可以通过自下而上的路径参

与公共决策制定过程，这反过来又推动政府走向合

作、开放、透明、高效，具有回应力的服务型政

府[47, 70]。

 3. 城市的可持续发展

智慧治理的最终目标是促进城市的可持续发

展。这种改善主要包括三个方面：第一，整合城市

的教育、医疗、水电、交通、公共安全和公用事业

等关键基础设施和服务，促使城市各种设施和资源

变得互联、智能和高效，进而实现城市各领域智能

化服务和动态管理[32, 71]。第二，解决城乡发展不平

衡、不充分的问题，促进城乡共同发展也是智慧治

理的目标[72]。由此，智慧治理力求推动社会包容、

社会公平、社会安全以及社会资本的发展[32, 66]。第
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三，推动城市经济发展、生态环境改善、人口健康

水平和生活质量提高，化解新时代人民日益增长的

美好生活需要和不平衡不充分的发展之间的矛盾，

提升公民的满足感、获得感和幸福感[26, 43, 48, 51]。总

的来讲，智慧治理旨在促进治理能力、公共服务、

经济、社会、环境和人的可持续发展。

 （三）智慧治理的实施战略

 1. 愿景

从实施层面来讲，战略愿景体现智慧治理应以

什么样的原则和理念去施行，因而制定战略愿景对

实现智慧治理目标至关重要[7, 24]。首先，在顶层设

计上，以创新、包容、开放、法治为原则，并在组

织结构、业务流程、制度规定、保障体系等方面进

行统筹规划，从而促使政府以规划为引领，结合自

身实际，逐步落实和推进智慧治理[73]。其次，在理

念上以人为本价值取向，并保持合作开放的态度[29]。

这要求智慧治理必须注重服务民生的内涵[47]。同

时，也强调公民、社会组织等利益相关者参与社会

治理[74]。最后，在整体性治理理论的引导下，促进

智慧治理走向简约化和集成化，形成共建共治共享

的良好治理生态[75]。

 2. 行动

行动包括三个方面。第一，促进政府组织转型

再造。深化整体政府、无缝隙政府的理念[27]，打破

部门条块分割，打通组织间壁垒，推动流程再造，

促成组织扁平化、网格化，从而实现组织高效流畅

运转，使政府由管理型转向智慧型和服务型[17, 30]。

第二，政策法规和监管联动制度是规范智慧治理运

作的保障[70]。一方面，促进各主体的协同合作，激

发社会创新活力和政府服务能力[51]；另一方面，限

制治理行为，确保治理过程中各主体的隐私、产权

等不受侵犯[37]。第三，政府要支持和接纳以大数

据、云计算、互联网、物联网、区块链、人工智能

等新一代信息技术融入智慧治理，促使政府治理模

式由管控转向参与、由碎片化转向网络化、由静态

化转向动态化、由经验决策转向数据驱动决策[21]。

 3. 评估

在Bolivar和Meijer的框架之外[15]，本研究发现

了一个智慧治理实施战略的新维度—评估。该维

度可以从过程评估和结果评估两方面理解。过程评

估是对智慧治理执行过程的评价，包括对政府组织

内部管理、公共服务供给、部门间协作、利益相关

者参与、决策制定、ICT与治理流程的融合等方面

开展评估[76~77]。通过对治理工作的总结分析，及时

发现治理过程中的不足，从而为改善治理、提高治

理水平指明方向[16]。结果评估主要面向智慧治理的

目标，即评估智慧治理对实现公共价值、增强政府

信任和透明度、促进城市经济、改善生态环境、提

高人民生活质量、提升人民幸福感和获得感的有效

性[13, 38, 76]。需要指出的是，既有研究中关于评估的

内容均是应然性描述，缺乏实证评估研究，因而，

如何设计指标、开展具有可操作性的评估研究仍然

存疑。

 （四）国内外比较

本文采用卡方检验比较了国内外学界对智慧治

理定义的认知差异（表3）。整体上讲，国内外研

究对智慧治理目标的认识具有一致性，但在实施战

略和构成要素的认知上存在差异。在实施战略上，

国内研究或政策文件中有超过一半（55.68%）在强

调“愿景”是实施智慧治理所必要的，但国外只有

不到三分之一（31.58%）的研究认可“愿景”的重

要性。具体来看，国内外学者均认同以人为本原

则、保持合作开放态度、参与式治理理念等实施思

路，但国内学者还强调了顶层设计对实现智慧治理

的重要性。从治理安排上讲，国内外研究在“参

与”“ICT应用”“数字化行政”和“创新”四个

方面存在显著性差异。首先，国外研究中认为前三

者属于智慧治理构成要素的比例远高于国内研究。

这三个方面，特别是“参与”和“ICT应用”，正

表 3    国内外对智慧治理内涵的界定差异

智慧治理内涵 合计 英文 中文 P-value

智慧治理的实施战略
愿景 48.41 31.58 55.68 0.013
行动 42.06 36.84 44.32 0.435
评估 15.87 23.68 12.50 0.115

智慧治理的构成要素

协作 59.52 57.89 60.23 0.807
参与 61.90 86.84 51.14 <0.001

ICT应用 45.24 78.95 30.68 <0.001
决策制定 34.13 36.84 32.95 0.673

数字化行政 12.70 23.68 7.95 0.015
创新 57.14 42.11 63.64 0.025

智慧治理的目标
政府治理模式的变化 18.25 15.79 19.32 0.638

政社关系变化 19.84 26.32 17.058 0.231
城市的可持续发展 46.83 52.63 44.32 0.391
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是体现智慧治理的核心特征。但国内研究对它们的

强调不足，可能在一定程度上也映射出国内实践领

域对它们的重视度仍不够。其次，“创新”这一要

素在国内研究中被强调的频率高于国外。这可能与

中国提出“创新驱动发展”的国家战略有关。

 三、讨论与结论

智慧治理是城市治理的本质需求和未来进路。

本研究从智慧治理的构成要素、目标和实施战略三

个方面解构智慧治理，从而勾勒出智慧治理的内涵

轮廓。研究表明，智慧治理由协作、参与、ICT应
用、决策制定、数字化行政和创新六个要素构成；

智慧治理的目标有政府治理模式的变化、政社关系

变化和城市的可持续发展；智慧治理的实施战略包

括愿景、行动和评估三个维度。值得指出的是，智

慧治理的构成要素之间存在相互支撑、密切联系的

关系。总体来讲，已有研究表明智慧治理既包含有

工具理性，又包含着价值理性。因此，在理解什么

是智慧治理上，我们不能掉进技术工具主义的窠

臼，也应该避免价值形而上学的偏视。如果将智慧

治理比作马车，那么，技术就是硬件—车与马，

决定着车速；价值指导马车走向何方；政府、公

众、企业、社会组织等就是“车夫”，通过协作驾

驶着马车抵达目的地。

为了更好地理解何为智慧治理以及指导智慧治

理的研究与实践，本研究提出一个新的概念框架

（图2）。该框架是对Bolivar和Meijer提出的智慧

治理框架[15]的继承、丰富和超越，主要体现在三个

方面：第一，本研究在智慧治理实施战略上增加了

“评估”这一新的维度，该维度可以为智慧治理的

施行与目标达成提供保障；第二，本研究明确了

“创新”这一要素的具体含义，指出创新可以体现

在技术应用、参与方式、服务供给和制度设计等方

面；第三，本研究丰富了智慧治理目标中“政府治

理模式的变化”的内容，表明智慧治理还旨在促进

国家治理能力和治理体系的现代化。当然，这是具

有中国特色的治理目标。

此外，国内外文献的比较分析表明，国内外对

智慧治理内涵的认知存在一定差异。这表明不同的

治理情境产生不同的治理需要和治理目标，进而衍

生出对智慧治理的不同理解。正确认识中国情境下

的智慧治理，就需要我们沿着历史主义的脉络，透

过中国的治理目标找寻智慧治理的坐标。1992年以

来，随着市场经济体制的基本确立，中国改革进入

了后市场化时代。治理重心移向保证中国特色社会

主义制度的健康运行，处理好人民日益增长的美好

生活需要和不平衡不充分的发展之间的矛盾。因

此，治理目标也根据环境的变化调整为：安全、民

主、法治、廉洁、透明、责任、参与、服务、合作

以及和谐。黑格尔曾言：中国是一切例外的例外。

作为一个兼具治理规模、治理复杂性的国家，中国

的治理负荷远超世界任何一国。治理规模导致信息

链过长，在层层传递中不断生产信息失真、数据剪

裁和痕迹主义等问题。因此，如何在现行体制结构

下克服治理负荷实现敏捷应对，是最迫切克服的治

理难题之一。

以人工智能为代表的先进技术诞生，为回应这

一治理难题提供了契机。智能技术克服了治理资源

短缺的问题，其快速、高效、稳定的数据处理能

力，从效率上为管理者补齐了治理负荷造成的能力

短板。但智能技术自身天然的不足，也引发了技术

治理悖论。智能技术对效率的单向追求以及缺乏对

原始参数的反思能力，导致从数据采集到应用执行

的过程中，不可避免的“感染”上历史偏差、表示

偏差、测量偏差、聚合偏差、学习偏差、评价偏差

和实施偏差，加剧了程序执行的偏误。同时，智能

算法的黑箱性还可能导致程序在执行过程中产生歧

视性风险[78]，进而对公平、透明、可控、安全等社

会伦理产生负面冲击[79]。错误的行动产生错误的结

果，这还不是智慧。国内外学界将“智慧”视为

“把反思的态度与实践的关切统一起来的一种理解

形式”。智慧治理不仅需要技术效率更需要对参

数、算法甚至执行效果进行有意识的反思，形成一

种基于组织学习的系统性迭代思考。因此，智慧治
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图 2   智慧治理的内涵框架
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理作为一种新的治理方案，具有精准、快速等特

性，通过对技术应用的实践反思体现出所蕴含的价

值追求。

综上，本研究认为智慧治理可以理解为信息技

术赋能的治理模式。在该模式中，政府内部以及政

府与其他社会主体（企业、社会组织、公民等）之

间相互协作和互动，共享数据和信息，并基于科学

数据和社会需求共同制定公共决策。这是一种去中

心化的以人为本的模式，旨在提升政府效率、促进

城市经济健康发展、改善社会生态环境、增强公民

的获得感和幸福感，实现政府、经济、环境和人的

可持续发展。为此，需要明确制定相关的政策法规

和制度，并评估智慧治理的实施效果，确保治理过

程和治理结果向着既定的治理愿景迈进。特别需要

指出的是，智慧治理强调公共决策的科学化、透明

化和民主化，社会治理的精准化、智能化和及时

性，以及公共服务供给的多元化、精细化、定制

化。因此，智慧治理是对数字治理和智能治理的跃

升，充分体现了习近平总书记对治理的重要论述—
运用大数据、云计算、区块链、人工智能等前沿技

术推动城市管理手段、管理模式、管理理念创新，

从数字化到智能化再到智慧，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。本研究所提出的智慧治

理定义源于对文献和政策的综合分析，因此，该定

义兼具学理性和实践性，不仅是对已有研究文献的

继承和发展，同时也有助于指导我国智慧治理的实

践工作。

当然，本研究也存在至少三点不足。第一，研

究结果仅来源于学术文献，尚未考虑实践工作者对

智慧治理的认知情况。未来研究可以根据本文所提

出的概念框架，面向实务工作人员开展调查研究，

以确定出智慧治理各要素的重要性的优先级。第

二，系统性评论所采用的文献仅来源于中国知网和

Web of Science数据库，这很可能导致我们没有将

符合本研究的文献全部纳入，进而使得所提出的智

慧治理概念框架仍不够全面。第三，编码分析由人

工完成，这可能导致研究结果受编码者主观判断的

影响。
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