
DOI 10.15302/J-SSCAE-2023.07.025

中国工程科学 2023 年 第 25 卷 第 3 期

智慧社会体系化建设总体构想与发展建议

雷斌，蓝羽石*，黎茂林，潘建群，周中元，张春晖
（中国电子科技集团公司第二十八研究所，南京 210007）

摘要：智慧社会是数字中国建设的重要组成部分，而相关建设面临着现实挑战；研究智慧社会体系化建设方法，将支持构建

国家竞争新优势、推进中国式现代化、实现数字中国战略。本文围绕如何构建新型智慧社会、实现社会资源效益最大化的主

旨，分析了智慧社会建设现状并概括了发展趋势，凝练了当前存在的分散建设投资大、运营效率低、发展不平衡等突出问

题；基于系统工程方法，提出了智慧社会体系化建设的总体架构，即采用“1+N+X”智慧社会业务应用体系化建设新模式，

以统筹全社会信息基础设施资源、共建智慧社会体系能力支撑平台为重点，据此扩展各类业务应用。研究建议，加强顶层设

计，共建“网、云、数、控、智”一体的体系能力支撑平台，形成智慧社会体系化建设基础数字底座；采取体系化建设新模

式，以高效运营推动智慧社会建设持续发展；配套改革举措，构建完善的智慧社会标准和法律法规体系；以国家级智慧社会

数字化系统工程实验室的形式，为智慧社会体系化建设提供坚实的理论、技术、人才支撑。
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Overall Conception and Development Suggestions 
for the Systematic Construction of Smart Society

Lei Bin, Lan Yushi*, Li Maolin, Pan Jianqun, Zhou Zhongyuan, Zhang Chunhui

(The 28th Research Institute of China Electronics Technology Group Corporation, Nanjing 210007, China)

Abstract: A smart society is an important component of the digital China strategy; however, the construction of the smart society 

currently faces practical challenges. Studying a systematic construction method for the smart society will cultivate new competitive 

advantages for China, promote Chinese path to modernization, and realize the digital China strategy. This study aims to explore 

methods for building a new type of smart society and maximizing the benefits of social resources. It analyzes the current status 

and development trends of smart society construction and summarizes the prominent problems including large investment in 

decentralized construction, low operational efficiency, and uneven development. Following a systems engineering method, an 

overall architecture for the systematic construction of the smart society is proposed. The architecture adopts a new “1+N+X” 

model that focuses on coordinating information infrastructure resources of the entire society to build a smart society system 

capability support platform, thus to expand various business applications accordingly. Moreover, we propose the following 

suggestions: (1) strengthening top-level design to build a system capability support platform that integrates network, cloud, data, 

control, and intelligence, thereby forming a basic digital base for the smart society; (2) adopting a new model of systematic 

construction to promote the sustainable development of smart society construction through efficient operation; (3) establishing a 
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comprehensive standards and regulations system for the smart society; and (4) providing solid theoretical, technical, and talent 

support for the systematic construction of the smart society by building a national laboratory for digital systems engineering of 

the smart society.

Keywords: smart society; systematic construction; capability support platform; integrated data; unified resource control

一、前言

随着网络、信息、智能等技术的快速发展，

人类社会的经济活动、社会生活、公共事业等朝

着智慧化方向转型成为趋势。智慧社会指利用新

一代信息技术来服务、管理人类社会的各个领域，

驱动经济活动、社会生活、公共事业融合发展、

高效智能运行的社会形态；作为一项体系性工程，

内容涵盖国家治理、经济活动、公共服务、民生

保障、生态环保等多个方面，强调要素的关联、

融合、协同，跨部门、跨领域、跨地区的互联互

通，相应建设框架也需显现体系完备、长效运行

的基本特征[1]。

在我国，智慧社会建设已是重大发展方向，

具体过程具有成体系、城乡一体化的特点，也将

面向政府、企业、民众，覆盖各省市、各行业。

以体系化思维推动智慧社会建设，关键在于建立

社会资源一体化智能调控体系；通过网络化建设，

将各种社会力量、社会单元、社会要素链接起来；

实施数字化转型，依托大数据、云计算等技术形

成社会信息公共服务体系能力，支撑各行业的业

务系统横向统筹协调、纵向高效运行，进而在全

社会范围内形成自适应、动态演进、可持续的发

展模式。

智慧社会是开展数字中国建设的关键载体，

对国家信息社会发展前景的深刻前瞻，建设价值

明确且需求迫切。近年来，学术界在智慧社会发

展方向、愿景蓝图等方面有不少研究，但未能面

向智慧社会建设工程提出规划设计、总体方案；

加之社会基础设施建设统筹不足、城乡发展不平

衡、数据跨网融合难、业务跨域协同难[1~4]等问题

长期存在，制约了智慧社会建设的实际进展。本

文采取系统工程学、信息技术发展视角，围绕如

何体系化开展智慧社会建设主旨，从理论、机制、

技术途径等方面展开讨论，提出建设构想和发展

建议，以期推动我国智慧社会建设迈向更高水平

的新阶段。

二、智慧社会建设现状与发展趋势

（一）智慧社会建设现状

当前，我国互联网基础建设加速推进，移动通

信、固定宽带覆盖千家万户，上网居民超过10亿人，

互联网普及率为 75.6%，数字化社会建设进展良

好[5]。2022 年，我国数字经济规模为 50.2 万亿元，

在国内生产总值中的占比为 41.5% [6]。在数字经济

稳步发展的背景下，智慧社会建设进展主要体现在

基础设施、智慧城市、数字乡村、数字政府等方

面；各地的建设思路、建设重点、运营模式等虽存

在差异，但均强调以信息基础设施建设为先导，注

重数据公开共享，推行政府和企业多方参与的建设

模式。整体来看，我国数字化建设水平提升显著，

具备加快推进智慧社会建设的基础条件。

1. 信息基础设施建设成效显著

在新型基础设施建设方面，“十三五”时期进

行的“宽带中国”等信息基础设施建设，实现了通

信网络的普及化和质量提升，以第五代移动通信

（5G）为代表的网络应用达到世界领先水平。截至

2022年年底，我国已建成 5G基站 2.312×106个，相

应世界占比超过 60%，5G用户数超过 5.61亿户[7]。

全国超过 300个城市启动千兆光纤宽带网络建设，

千兆光网具备覆盖 5亿户家庭的能力；IPv6活跃用

户数超过7亿户，地址资源总量居世界首位。新型

算力网络布局加快完善，“东数西算”工程加速实

施，近年来算力年均增速超过30%，算力规模位居

世界前列。

5G基站、大数据中心、人工智能（AI）等新

型设施 / 应用根植于技术创新，依赖于信息网络，

成为经济社会发展的新动能且成效显著。

2. 新型智慧城市迎来全面发展

2008年首次提出“智慧城市”概念，随后我国

进入智慧城市建设探索时期，2015—2020 年全面

推进新型智慧城市建设。① 实施新型智慧城市建

设的城市数量稳步增加。国家智慧城市试点3批共

290 个城市，超过 89% 的地级城市、47% 的县级
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城市提出了智慧城市建设目标，长江三角洲、珠江

三角洲等地区的智慧城市群领跑发展态势初显[8]。

② 新型智慧城市建设的创新实践涌现。“城市大脑”

“最多跑一次”、城市运行管理中心、互联网医院等

应用特色鲜明，在相关领域可为世界智慧城市建设

提供案例。城市管理“随手拍”、交通管控“违法

举报”、社区网格化管理等创新应用，提升了城市

精细化治理水平。

智慧城市建设从试点示范到全面铺开，建设范

围从部门信息化拓展到城市全面数字化，成为数字

经济发展的重要引擎、推进城市高质量发展的重要

途径，也是现阶段建设数字中国、智慧社会的核心

载体。

3. 数字乡村建设稳步推进

数字乡村建设是乡村振兴的战略方向、建设数

字中国的重要内容，将整体带动并提升农业农村现

代化发展，为农村地区的经济社会发展提供新兴动

力。2020年，我国安排了首批117个国家数字乡村

试点，以深化实施数字乡村战略。① 数字农业建设

试点工作深入推进，已建成9个农业物联网示范省、

100个数字农业试点项目，分 4批认定全国农业农

村信息化示范基地316个。② 农村电商发展取得新

突破，2022年全国农村网络零售额为 2.17万亿元，

同比增长3.6%，农村电商带动了农业标准化、品牌

化发展，产业化发展成效显著[9]。③ 乡村治理数字

化水平大幅提升，“互联网+”政务服务加快延伸至

农村地区，六类涉农政务服务事项综合在线办事率

达 68.2%；乡村智慧应急能力明显增强，乡村重大

自然灾害监测预警水平、偏远地区水利设施通信应

急能力不断提升。

数字乡村建设正在深入推进，浙江、江苏、广

东等22个省份发布了数字乡村发展政策文件，初步

形成统筹协调、整体推进的工作格局，数字乡村建

设发展取得预期成效。

4. 数字政府服务效能显著增强

数字政府建设融入大数据、云计算、AI等新一

代信息技术，从服务于单部门信息化的发展阶段转

向架构于各部门垂直业务系统之上的整体服务阶

段。2021年，全国一体化政务服务平台实名用户超

过 10亿人，总使用量为 368.2亿人次，为地方管理

和服务部门提供身份认证核验超过29亿次。“掌上

办”“指尖办”成为政务标配服务，全国一体化在

线政务服务平台“一件事一次办”等发展模式趋于

成熟，支持解决居民和企业办事难、办事慢、办事

烦等问题，保障互联网政务服务全面和深化发展[10]。

2021 年，超过 1/4 的国家部委实现政府服务

100%全程网办，但省级政务服务全程网办率仍有

较大提升空间。“一网通办”面向全国推广，更多

的服务事项将实现“一网通办”。

（二）智慧社会建设趋势

随着智慧社会建设的持续推进，新的需求不断

提出：构建立体化、全方位、广覆盖的社会信息服

务体系，推动经济社会高质量发展，建设美好社

会。相应地，智慧社会建设呈现多元共治、社会协

同、服务共享、体系推进的发展趋势。

1. 基础设施泛在化

信息网络等基础设施已无处不在，人机高度耦

合，泛在、群智、易扩展的信息基础设施是智慧社

会建设的基础保障[11]。一是泛在，实现万物互联需

要无处不在的物联终端设备、物联网、互联网等基

础设施，据此持续采集和传输数据。二是群智，随

着云计算、大数据等信息技术推广应用，智能技术

研究焦点转向发展多智能体协同的群体智能。三是

易扩展，为支持实现未来社会万物互联，需优化互

联网、物联网等基础设施架构设计，使其具备良好

的易扩展性。

2. 多元主体协同化

社会治理涉及面宽、利益目标多元，各类主体

的竞争与合作过程可视为多元利益目标主体之间复

杂的博弈过程；为了达成合作，多元主体协同治理

是必然路径。我国治理格局正从“政府管理”向

“多元治理”转变。探索多元治理主体协同与合作

模式，完善社会协同治理监管和保障机制，在现代

通信网络、信息系统平台上进行交互和信息共享，

实现多元协商即时化；充分吸引市场和社会等多元

治理主体参与，进行广泛、深入的互动与合作，完

成各种治理任务，形成共建、共治、共享的社会治

理新格局。

3. 数据要素价值化

数据已是基础性资源、生产要素，数据要素价

值化成为管理层面和学术界的广泛共识。一方面，

建立健全信息化技术辅助行政决策机制，打通数据

壁垒、推动数据融合，支持形成“用数据说话、用
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数据决策、用数据管理、用数据创新”的科学决

策新方式，是实现行政决策科学化的重要依托[12]。

另一方面，在安全有效的前提下深化数据采集、数

据组织、数据流通、数据利用，实现数据要素的

价值开发，推动数据生产力释放并支持经济社会

高质量发展。贵阳、北京、上海等城市成立数据交

易平台，聚合政府、企业、社会的数据资源，提供

各类数据服务和数据产品，实现数据要素的价值

转化。

4. 社会治理智慧化

信息化、智能化技术在应急保障、治安防控、

公共安全、市场监管、环境监管、信用服务等社会

治理领域应用广泛，推动社会治理智慧化是提升治

理效能的有效途径。不断完善社会治理信息服务体

系，实现流程再造、跨场景应用，促进社会治理模

式由分散转向协同。利用物联前端设备突破时间和

空间限制以实现全时域在线监测，采用大数据、云

计算、AI等技术从海量信息中分析并明确社会治理

方面的问题；针对社会治理风险进行科学预测和辅

助决策，减少传统末端治理的被动性，推动事后治

理模式向事前预警模式转变。

5. 公共服务普惠化

公共服务质量事关民生福祉，实现公共服务普

惠化、均等化、便捷化有利于社会公共利益的最大

化，是促进全社会共享发展红利的必然选择。一是

实现公共服务数字化，利用网络化、数字化、平台

化、泛在化的技术及应用手段，建立跨部门、跨地

区，业务协同、共建共享的公共服务信息体系，推

动公共服务高效化、便捷化，有效促进区域之间、

城乡之间的公共服务均等化和普惠化。二是创新发

展教育、就业、社保、养老、医疗、文化等服务模

式，提升面向特殊群体的数字化社会服务能力，使

全体社会普遍分享公共服务[10]。

6. 政务体系平台一体化

参照企业平台发展趋势，面向全社会提供基础

设施、平台、应用等云计算服务，具有应用面宽

泛、商业机遇丰富的特征。推动国家信息资源库等

基础设施共建共用、大平台融合通用、大数据开放

利用、“互联网+”创新应用，加快网络、数据、服

务融合，成为数字中国建设的着力点。基于宏观政

策导向，省级政府着重建设辖区内公用的政务云平

台，不同部委统筹建设“部 ‒ 省 ‒ 市 ‒ 县”一体的

部门业务系统；地方政府推进政务平台（“网、云、

数”）统建共用[13]并与国家政务平台互联互通，实

现国家 ‒ 省 ‒ 市一体化建设。可以认为，随着智慧

社会建设的推进，形成更加广泛、统一的公共服务

和数据共享交换平台是大势所趋。

三、智慧社会建设面临的问题

（一）顶层设计未统一，规划发展协同难

智慧社会是区域协同、城乡融合、多主体协作

的复杂巨系统，需要自顶而下的总体规划。目前虽

有智慧城市、数字乡村、政务信息化方面的直接要

求，但国家层面的智慧社会建设顶层规划、指导意

见等还未发布。① 在智慧社会建设实践中，智慧城

市与数字乡村建设的起步时间不同、顶层设计不

同，城乡统筹、融合发展的建设格局有待形成。在

全国范围内对智慧社会建设理念及内涵没有统一认

识，智慧社会建设的整体规划缺失，相关标准、架

构、平台的标准化、互联互通等有所不足。② 地方

层面的智慧城市建设发展规划存在显著差异性，难

以高效协同。不同等级的地区根据各自的顶层设计

开展智慧城市建设，导致建设目标、思路、内容等

难以统一，建成的系统数据标准不一致、功能差异

大，较难实现业务协同和资源共享[14]。

（二）跨网融合难，网络接入覆盖不足

我国政务系统建设呈现“纵强横弱、条块分

割”局面，各地区、各部门独立开展业务专网建

设，因初期缺少顶层规划导致业务系统难以跨网融

合。① 电子政务建设过程缺乏全面、跨部门的顶层

设计，各部门电子政务专网林立、建设标准不统

一，各部门的资源标准难以协调；建设前期未规划

统一的公共承载网，未能基于公共承载网来建设专

网，导致若干业务专网之间横向交互效率低、跨部

门业务整合难度大。② 业务专网与政务外网、政务

内网之间物理隔离，导致基于政务网的业务专网之

间难以融合互通，跨部门数据共享存在天然壁垒。

③ 网络接入覆盖不足，如农村地区千兆网络建设相

对滞后、工业互联网等未能实现全要素信息接入，

导致全社会层面的数字要素信息入网使用目标难以

实现。
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（三）云平台利用率不高，云资源统筹调度难

各地区、各业务部门分散且重复建设水平不一

的云平台，云资源在省内、省际无法统筹调度，导

致云资源的较大浪费。① 建成的各类云平台相对

独立，投资多而利用率低，低负载运行是常态[15]。

② 各地区的云资源无法统筹调度和共享。云资源统

一调度共享机制缺失，省内、省际的政务云资源无

法统筹调度，如参与国家部委、各省份政务云建设

的企业超过 100家，各类云平台的架构、接口、标

准存在差异性，异构云的实质决定了难以集中统一

调度。③ 各地区的云资源建设力度不平衡，经济发

达地区、欠发达地区建成的云平台水平及规模不

一，难以实施协调发展。

（四）数据共享存在壁垒，数据质量亟待提升

智慧社会建设缺乏顶层规划和通用规范，数据

交换共享体系不完善，全国统一的基础库和业务库

缺失，难以支撑全国性、跨领域的业务服务。① 全

国范围内的数据交换体系不完善，国家数据共享交

换平台的互联互通存在不足（如“有目录无资

源”），导致共享受限[16]。② 数据共享关联困难，数

据质量不高。各业务部门存储的数据格式、标准等

不相统一，同一主体的同一信息（如身份信息）在

不同业务部门记录 / 存储的格式不尽相同，直接影

响数据的一体化关联融合。③ 数据离散存储在各业

务系统以及电商、社交等社会平台，国家或地方平

台无法掌握全域数据，全域业务数据实际上处于未

能有效汇聚的状态。

（五）运营模式不清晰，运行机制待健全

传统的政府投资、企业建设模式，带来了较大

的地方财政负担；缺乏可持续发展的建设运营模

式，成为智慧社会建设成效难以充分发挥的主要因

素。① 建设常止于项目验收，部分地区以吸引投

资、销售相关产品及设备为直接目的，系统功能多

服务于政府部门、少服务于居民和企业。② 价值共

创、风险共担机制不够健全，“条块分割、信息孤

岛”等现象未根本性消除。政企合作边界不明晰，

政府授权业务的法律依据不完备，制约了建设运营

过程中业务需求、管理机制、技术方案的贯通与协

同。③ 运营服务评价考核机制不健全，企业运营能

力有待提高。大部分项目采用建成后再委托运营的

方式，造成运营责任边界不清晰，加大了精准评价

和考核的难度；面向长效运营的考核指标研究不

足，距离系统评价运营成效，实现以评促建、以评

促改的目标还有较大差距。

四、智慧社会体系化建设总体构想

（一）智慧社会体系化建设思路

智慧社会的目标愿景是：采取“以人为本、智

慧服务”发展宗旨，筑牢智慧基础、提升智慧能

力，使智能化技术与社会生产、社会生活、社会生

态、社会治理[4]等深度融合并实现广泛应用。智慧

社会主要体现在四方面：实现产业现代化转型升级

的社会生产智慧化，提供普惠精准公共服务的社会

生活智慧化，促进绿色、低碳、可持续发展的社会

生态智慧化，形成多元共治新模式的社会治理智慧

化。体系化开展智慧社会建设主要指，基于信息技

术统筹网云设施、数据支撑、体系服务等共性能

力，形成国家智慧社会基础数字底座，构建国家级

智慧社会体系能力支撑平台；为各级、各类业务应

用提供计算、存储、通信、数据、知识等服务，支

撑社会资源一体化的智能调控体系能力应用，显著

提升社会治理的整体效能。

智慧社会体系能力支撑平台用于实现云服务、

数据服务、共性服务的全局统一，是智慧社会建设

的数字基座、智慧社会数字化系统与数据互联互通

的基础设施；在全国范围内进行网络、云计算、数

据、服务、资源管理的集约建设与重构，统一支撑

智慧社会数字化系统建设，实现基于场景需求的各

类应用系统动态构建（见图 1）。① 规划建设统一

的网络管理平台，形成一体化互联及泛在网络环

境。以政务网络高效联通为目标，强化承载网建

设，搭建全国统一的网管平台；推进业务网融合，

支撑跨部门、跨领域的业务信息融合互通，解决跨

网融合难题。② 建设统一共用的云计算环境，采取

全国“一朵云”的规划建设逻辑。整合各地区的云

资源，采用融合专有云、公共云的混合架构，形成

全国“一朵云”；采取按需供给、据实结算的云服

务模式，在不改变资源隶属关系的前提下，实现全

国云资源的统一纳管、按需组合、协同运用、能力

共享；解决云资源调度难题，提升云资源利用率及

投资效益。③ 规划建设全域一体化的数据体系。构
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建统一的数据治理平台，完善全域信息共享交换体

系；基于一致的数据标准，形成全国统一的基础库

和业务库，生成面向跨域应用场景的跨域动态库；

在全国范围内破除数据壁垒，实现数据跨域共享。

④ 构建全域资源管控环境，推动全域社会资源数字

化，有序管理社会资源并实现可视、可管、可用。

⑤ 形成统一的智能化基础环境，集成开源的深度学

习平台、训练与推理框架、基础模型与算法库、预

训练大模型、端到端开发工具等，支持位于上层的

智能化应用。⑥ 规划构建全国通用的体系能力服

务。基于智慧社会体系能力支撑平台上的社会全域

资源，针对网络、云资源、数据资源、智能化资源

等重点种类，建设面向全国业务系统、具有良好通

用性的体系能力服务，为跨部门、跨领域、跨区域

的场景应用提供服务支撑。

（二）智慧社会体系能力支撑平台构建

面向智慧社会建设需求，利用现有的网、云、

数据、资源、服务基础，考虑全国的信息化水平、

建设能力、资源汇聚程度、利用效率，统筹建设智

慧社会体系能力支撑平台；实现网、云、数据、资

源、服务的体系化运用，最大化程度地开展社会全

域资源管理及利用。

1. 构建一体化互联泛在的网络环境

加强统一承载网建设，推进各类物理网、承载

网、业务网融合，形成全国统一的网管平台，支撑

各类行业逻辑网建设；解决跨网融合难，跨部门、

跨领域业务信息融合不足等实际问题，支持智慧社

会管理“一网联通”。

一是完善物理网建设。继续建设光纤网、5G/

第四代移动通信网、广播电视网络、应急通信网、

商业卫星网，提升端到端差异化承载和快速服务能

力。建成高速泛在、天地一体、集成互联、安全高

效的信息基础设施，支撑数据感知、传输、存储、

运算能力升级。

二是统筹承载网建设。采用统一技术体制构建

网络承载层，对各类传输网资源进行统一标识及动

态调度，对各类载荷进行统一封装，屏蔽底层各类

环境监测 气象水利 交通监测 视频监控 水电气表 消防监测 政府运行 电商平台

物理网 承载网 业务网

统一网管平台

国家基础库 业务库 跨域动态库 地方专题库 城市安防 环境监测 电力能源 社区群组

统一数据治理平台 资源调度管控平台

物理
资源

智
慧
社
会
体
系
能
力
支
撑
平
台

体
系
运
行
机
制

一体化互联泛在网络环境（网）

业务全域一体化数据体系（数） 全域资源管控环境（控）

智慧交通 智慧医疗 数字政府 智慧金融 数字文化 . . .

国家部委 直辖市 各省域

业务
系统 智慧交通 智慧医疗 数字政府 智慧金融 数字文化

国家部委 直辖市 各省域

体系能力服务

智能化基础环境（智）

公共云（阿里、腾讯、华为……） 专有云（政务、交通、银行. . .）

统一云管平台

共用云计算环境（云）

专有云（政务、交通、银行……）

统一云管平台

文字识别服务 视觉分析服务深度学习平台 预训练大模型 语音语义服务机器学习平台 基础模型与算法库

……

体系能力生成服务（网络资源调度、云资源调度、跨域数据关联与共享、智能化资源调度……）

……

…… ……

……

图1　智慧社会体系化建设总体架构
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异构传输网络的差异性，面向上层业务应用提供统

一的网络承载服务。重点完善国家电子政务网络，

有序推进非涉密业务专网向电子政务外网的整合迁

移，进行骨干网扩容升级；加强电子政务外网的移

动接入能力，提升政务网络的业务承载能力，推动

各类专网建设朝着“一网承载”方向转变。

三是推进各类业务网构建。在物理网、承载网

的基础上，根据政务服务、社会管理、应急管理、

移动办公、重大活动保障等业务类别，以网络资源

虚拟化、资源统一描述的形式按需调度有线 / 无线

网络资源；构建政务服务、财税银行、公安消防、

卫生健康等不同逻辑的业务网络，分类保障政府、

企业、公众等用户需求。统一各类业务逻辑网的构

建标准，加快各类业务网与国家网管平台的整合对

接，拓宽政务网络覆盖范围；开展乡镇电子政务外

网的横向联网，推动电子政务外网向村（社区）延

伸，支持全国范围政务“一网联通”。

四是建设国家统一网管平台。国家管理部门牵

头制定总体规划，协调、指导并推进统一网管平台

建设。统一网管平台作为全国网络统一调度中心，

支持政务外网、业务专网、互联网、企业网络的互

通互联，支撑跨部门、跨地区、跨层级业务的协同

和数据共享。建立审议、建设、评估等机制，保障

统一网管平台的高效安全运行。

2. 建设和部署统一的云计算环境并实现全国

共用

按照“充分利旧、集约化建设”原则，统筹已

建云平台资源，建立统一云管平台、统筹调度机

制，构建统一的国家云基础设施；解决分散建设投

资大、利用率低、地区发展不平衡等问题，形成

“建设分散、逻辑一体”的全国共用“一朵云”。

一是建设多元并存的系统环境。在国家层面，

综合考虑现有各地区、各部门的云资源需求，现有

计算中心布局，“东数西算”工程，电力供应条件

资源等，合理布局全国“一朵云”计算中心；采用

融合专有云、公共云的混合架构，建设一体化管

控、多元并存的系统环境，为全国“一朵云”建设

提供物理环境基础。在地方层面，梳理各地区的云

资源需求及建设进展、云平台建设厂商情况，作为

后续统一布局、资源整合的前提和基础。

二是统筹和整合现有的云平台资源。在国家层

面，构建统一的云管平台，调度已建成的多云计算

设施，开展全国云资源的分布并行、协同处理、负

载均衡、动态接替；形成全国云计算资源的联合计

算及存储能力，提高云资源利用率。在地方层面，

进一步整合省级云资源以实现统一管理、灵活管

控；充分利用全国“一朵云”资源，稳步开展已建

政务应用的迁移工作，新建数字业务应用系统均在

全国“一朵云”上开展。

三是建立云平台的对接、调度管理机制以及资

源结算标准。国家牵头建立云平台对接标准，规范

现有云平台资源的整合过程，有利于不同厂商、不

同地区建设的云平台整合形成全国“一朵云”。鉴

于整合的已建云资源所有权隶属原部门、新建云资

源隶属国家，可由国家牵头、地方配合，参考电

力、通信等行业的结算模式，建立平台资源结算、

调度管理机制，保障全国范围内云资源的协同运

用、能力共享。

3. 构建业务全域一体化的数据体系

在全国政务数据一体化的基础上，持续开展社

会领域以及各专业的数据库建设，形成全域数据平

台；建立数据一体化运营机制，解决跨行业、跨地

区、跨部门数据的共享应用问题。

一是构建全国一体化数据治理平台，制定统一

的数据治理标准规范，提高地方数据治理水平。各

地区、各行业可基于全国一体化数据治理平台，对

各自业务系统产生的数据进行治理，提高专业数据

库的质量并构建跨领域的动态库，满足应急管理、

重大活动保障等跨领域业务需求。

二是构建全国统一、动态更新的基础库、业务

库以及地方专题库。建立健全数据更新、内容校核

机制，实现省级基础库数据及时同步至国家基础

库；基于全国一体化治理平台，对同一主体在跨地

区、跨行业系统中的数据进行关联治理，形成全国

统一、高效精准的基础库。由业务管理部门牵头建

设全国统一的业务库，形成交通运输、生态环境等

业务库并确保其规范性和专业化。各地区结合特色

业务构建地方专业库，做好数据开放共享规划，预

留数据共享接口。

三是推进数据一体化运营。建设标准统一、动

态管理的政务数据目录体系，覆盖国家、地方、部

门等层面。明确数据的供应主体、质量要求、更新

周期、共享条件、脱敏要求、开放范围，实施“一

数一源一标准”的规范化管理[17]。
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四是界定数据归属权。进一步研究以明确数据

归属权，界定数据产生、使用、共享管理等部门的

权利及职责；加强数据资产归属管理、数据共享开

放考核，提高数据共享质量和水平。

4. 构建全域资源管控环境

智慧社会的协同运行需要社会资源高效协同，

但专业化管理、社会资源归属等因素在一定程度

上限制了协同。在不改变管理约束、资源归属的

条件下，推进社会资源数字化入网，构建统一的

资源管控环境及调度机制，提升全域社会资源的

利用率。

一是加快社会物理资源、业务流程、各行业知

识的数字化，推进社会资源数字化入网；对各类资

源进行功能解耦、能力模型封装，实现社会资源能

力的可定义、可调度、可组合。

二是构建社会资源调度机制。跟踪资源使用情

况并监控资源所处状态，形成社会资源的数字化管

控能力；针对各类用户需求，采取统一的资源调度

机制和软件定义方式，尽量增强社会资源能力的在

线共享与体系化协同，提高智慧社会运行及治理

效率。

5. 构建统一的智能化基础环境

针对数字中国、智慧社会建设过程中的新任

务、新需求，建设智慧化的社会资源，推动预训练

大模型等前沿智能化技术与业务的深度融合，形成

智能化基础环境，为各类应用提供智能化支撑。

一是利用开源的深度学习平台、机器学习平

台、训练与推理框架、基础模型与算法库、预训练

大模型、端到端开发工具等，开发共性适用的智能

化社会资源（如语音识别 / 合成、自然语言处理、

智能问答机器人等语音语义服务，文本检测等文字

识别服务，图像识别、目标检测等视觉分析服务，

专家系统），为智能监测、智能感知、智能预测预

警、智慧治理、数字经济等智慧社会上层应用提供

智能化服务支撑。

二是把握预训练大模型进入爆发期的机遇，发

挥其通用性，与多种垂直行业、业务场景需求进行

适配，为智慧社会发展提供新动力。以智慧社会的

建设内容、动态需求为导向，政务服务、财税金

融、城市管理等重点领域的公共数据集为基础，构

建语言、语音、视觉等多模态的预训练大模型，加

快AI在政务服务、智慧城市、金融等行业的落地

应用。

6. 构建全国通用的体系能力服务

通过资源、能力的横向统筹，构建全国一体化

的体系能力服务，涵盖网络资源调度、云资源调

度、跨域数据关联及共享、智能化资源调度；为逻

辑网构建、业务云生成、多域数据共享、智能化资

源共享、业务系统构建等提供支撑，有效衔接基础

平台共性能力与上层应用。

一是形成标准化、规范化的共性服务。以智慧

社会体系能力支撑平台为基础，汇聚社会各领域 / 

地区的共性基础服务，采用统一架构、统一技术、

统一展现方式对共性服务进行重构。抽取和积累各

地区的统一基础服务及智能化服务（如身份认证、

地理信息、通用的模型 / 算法、信息检索），形成

全国通用的共性服务能力，推动公共服务的标准

化、规范化。

二是支撑更多的多跨场景应用。构建集约化管

理社会的全域态势资源池，挖掘跨部门、跨地域、

跨区域的跨场景服务，如“婴儿出生一件事”“企

业设立一件事”“城乡居民养老保险关系转移”等；

通过系统重塑，提升服务多跨场景的支撑能力，消

除部门、领域、区域的壁垒；在全国范围内推广多

跨场景应用，提升智慧社会中的公众获得感。

（三）基于体系能力支撑平台的应用重塑

基于智慧社会体系能力支撑平台构建智慧社会

应用系统，形成“1+N+X”智慧社会体系化建设应

用架构；重塑智慧社会各类业务应用，让技术人员

聚焦各自专业领域，形成智慧社会体系化建设良性

发展的长效运营机制（见图2）。在智慧社会体系能

力支撑平台（“1”）层面，由“建管用”一体的服

务体系为上层应用提供统一的基础服务；在领域应

用（“N”）层面，可根据具体的应用需求开发相应

的应用系统，提升应用的智慧化能力；在服务门户

（“X”）层面，建立多种应用承载形式，为社会各领

域提供便捷的应用服务。在实施“1+N+X”智慧社

会体系化建设的过程中，构建智慧社会体系化发展

的良性生态，采取基于能力聚合的“软件可定义”

模式，变革基于特定业务定制的系统构建方式、从

底层开始的独立建设模式、业务流程逐条贯通做

法，实现系统架构可演进、建设模式可持续、应用

模式可定义。
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各地区、各部门结合自身业务需要，利用智

慧社会体系能力支撑平台提供的统一工具及环境

开展应用建设；按照“软件可定义”方式进行系

统的动态构建、发布和迭代，快速形成经济运行、

产业发展、公共安全、民生服务等数字化业务系

统。其他地区和业务部门可共享使用相关数字化

业务系统，实现一地创新、全国推广的发展模式。

建立社会全域的大数据资源，面向社会进行脱敏

数据的有序可控开放，在更大范围内进行模式、

算法、知识的创新应用，提升全社会参与创新的

积极性和水平。

值得指出的是，从系统研制和建设的视角看，

管理部门、科研院所、企业可联合建立支撑应用建

设的生态环境，以吸纳全社会的科研成果并能持续

提升，提供统一的工具、环境、智能化组件等。从

业务运用的视角看，基于能力聚合的“软件可定

义”模式，在硬件资源数字化、标准化的基础上，

以虚拟化、灵活、多样、可定制的功能来实现“人

机物”融合环境下各类资源的互联互通。

五、智慧社会体系化建设发展建议

（一）加强顶层设计，共建“网、云、数、控、智”

一体的体系能力支撑平台，形成智慧社会体

系化建设基础数字底座

加强国家新型智慧社会的战略论证和顶层设

计，基于国家网络通信基础设施进行“网、云、

数、控、智”融合拓展，统一建设智慧社会体系能

力支撑平台。形成国家数字化信息基础设施底座并

列为国家战略基础设施，解决分散建设模式存在的

突出矛盾，为全社会提供体系化、智能化、高效率

的服务。对于智慧社会体系能力支撑平台建设，发

挥关键核心技术攻关新型举国体制优势，列入国家

发展战略规划，借鉴高速铁路、高速公路发展模

式，适时设立国家级专项建设工程；发布纲领性文

件以指导全国统一的智慧社会体系能力支撑平台研

发建设，统筹开展建设、管理和运维。及时制定基

于智慧社会体系能力支撑平台构建智慧社会业务应

用系统的机制及标准，涵盖现有业务系统的改造、

转换、升级，示范业务应用系统的推广和应用，保

智慧
城市

数字
政府

数字
经济

智慧
乡村

智慧
环保

智慧
交通

国家部委 直辖市 各省域

业务
系统

经济运行 产业发展 政务运行 公共安全 应急管理 交通出行 民生服务 生态环境

服务门户（X）

智慧社会
体系能力
支撑平台
（1）

治理 服务 交通
环境

……

领域应用
（N）

体系能力服务

智能化基础环境（智）

业务全域一体化数据体系（数） 全域资源管控环境（控）

一体化互联泛在网络环境（网） 共用云计算环境（云） ……

……社会基础设施要素经济

市场

图2　智慧社会体系化建设的应用架构
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障研发、建设、应用、推广等环节的顺利实施。

（二）采取体系化建设新模式，以高效运营推动智

慧社会建设持续发展

智慧社会建设宜采取投资、建设、管理、应

用新模式。① 在资源投入方面，国家与地方、政府

与企业相结合，统一设计、分域构建、全域共享。

② 在平台建设方面，由统筹建设过程，基于国家网

络通信设施进行“网、云、数、控、智”融合拓

展。③ 在管理模式方面，借鉴通信运营商的运行机

制，构建长效运营平台，通过对上层应用系统服

务取得投资回报效益，形成持续演进的良好生态。

④ 在业务应用方面，各地区、各部门基于数字化基

础平台并结合自身应用需求构建专属系统，将管理

职能重心转向以数字化手段提高管理效率、决策能

力、服务质量，消除分散投入、重复建设现象。上

述举措有望取得多重收益：显著降低上层应用系统

开发建设难度以及投资需求，以基础数据、计算、

存储、安全等信息资源的充分共享来提高信息资源

的利用率及安全性，高质量实现“网络建设到哪

里，系统能力就能延伸到哪里”，化解欠发达地区

建设智慧乡村系统的现实困境，提升全社会数字

化、智能化发展水平。

（三）配套改革举措，构建智慧社会标准和法律法

规体系

采取新模式开展智慧社会体系化建设和运营，

需要与之相适应的思维观念、政策法规、组织架

构、体制机制、管理流程。可从智慧社会发展的全

局视角出发，及时开展智慧社会发展相关的法律法

规、制度标准的制定或修订。① 革新思想观念，培

养地方管理部门的数字化思维。以满足居民的美好

生活需要为出发点和落脚点，立足地方实际情况，

将智慧社会建设与经济社会发展、持续改善民生进

行有机结合。② 结合当前所处的社会发展阶段和建

设基础，建立统一的智慧社会体系化建设标准体系

及评估机制，实现网络、数据、平台、安全等方面

的技术标准、业务流程、监管标准规范化。③ 健全

关键信息基础设施的安全保护、数据安全管理、网

络安全审查等管理制度，保障国家安全、公民隐私

以及关联各方权益，推动智慧社会体系化建设的规

范有序展开。

（四）以国家级智慧社会数字化系统工程实验室的

形式提供理论、技术、人才支撑

智慧社会体系化建设是一项系统工程，建议设

立国家级智慧社会数字化系统工程实验室以推动建

设理论与工程发展。① 牵头体系方案、业务需求、

架构设计、技术发展等研究论证，确立优化的智慧

社会建设方法和路径，为基础理论和实践应用提供

指引。② 构建统一的智慧社会业务系统演示、验

证、评估环境，显现数字化业务系统的易用性并增

强服务的精准性；实际应用部门可根据自身需要，

利用提供的统一工具和环境进行数字化系统的开

发、发布、迭代；提供数字化系统建设“模板”，

实践一地创新、多地获益的发展模式。还可依托国

家实验室等创新平台以及相关的科技计划及重点学

科，建立“产学研”协同的人才培养基地，完善企

业与高校联合培养复合型人才的机制模式，促进人

才供给侧、产业需求侧要素的深入融合。
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