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西咸新区研究院 2022 年 3 月 21 日

关于在“两市一区”推行公共服务“一卡通、
一码通”的设想与建议

西咸新区研究院课题组

2020 年元月，习近平总书记在中央财经委第六次会议上指

出，要强化西安国家中心城市带动作用，加快西安与咸阳一体化。

同年 4 月来陕视察时，再次亲切询问西咸一体化和西咸新区建设

情况。2021 年以来，省委、省政府着眼长远，对西安—咸阳一

体化体制机制进行调整，西安市召开推进西咸一体化发展领导小

组会议，西安都市圈也获国家发改委批复，西咸一体化进入了新

的发展阶段，亟需从“硬连通”向“软连通”转变。

3 月 11 日，李克强总理在十三届全国人大五次会议闭幕会
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后答中外记者提问时指出，为解决跨省通办需求，今年我国将实

施身份证电子化、手机扫码即可办事。我们要按照李克强总理指

示要求，在“两市一区”推行公共服务“一卡通、一码通”，这

既是推进西咸“民心”一体化的先手棋、创新城市发展方式的突

破口，也是常态化疫情防控和智慧城市建设的创新点。现结合国

内先进地区经验，就“两市一区”推行公共服务“一卡通、一码

通”提出相关设想与建议。

一、“IC 卡”和“电子码”建设现状及存在问题

“IC 卡”和“电子码”是当前公共服务的常态化应用工具，

是各级党委政府提升效率、拓展服务、智慧转型的重要载体，特

别是随着数字经济的不断发展，其应用场景、功能范围也在随之

扩大，已成为居民工作、生活的“必需品”。然而，随之而来的

一些弊端也逐渐显现：

一是种类繁多。当前相关部门根据职能发放电子卡和电子码，

人社部门发行社会保障卡、农业部门发行惠农卡、医疗服务机构

发行诊疗卡、银行发行信用卡和储蓄卡等，以及各类健康码、会

员码、付款码、乘车码等等，相互间功能不相通、管理难度较大。

二是成本不菲。目前一张“IC 卡”的发行成本约 10-20 元，

以新区常住人口人手一张卡计算，多发行一类卡，就要多投入上

千万元，一套“电子码”系统也需数百万元以上，对行业部门来

说，制作、发行、管理成本较大。

三是群众不便。“两市一区”经济交往、人员流动频繁，据
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估算，目前每天在西安、咸阳两地双城生活的达十余万人，“一

人多卡、一人多码”现象较为普遍，加上“IC 卡”和“电子码”

互不通用问题，给群众生活带来了诸多不便。

目前，深圳、重庆、合肥、东莞、连云港等城市都在建立推

行居民服务共建共享共用的“一卡通用、一码通城”，持续提升

政务服务效能，取得良好效果。深圳利用平安智慧城市 BCID 区

块链技术，打造区块链电子证照平台，“i 深圳”已接入人才引

进、公积金提取、高龄津贴申请、汽车摇号竞价、疫苗预约等

8000 余项服务以及 407 类电子证照和电子证明。重庆于 2021 年

11 月出台《居民服务“一卡通一码通”工作实施方案》，推进居

民服务卡发行应用和建设“渝快码”平台，涉及医保购药、交通

出行、旅游观光、文化体验、社区管理等高频服务应用领域。合

肥以社保卡和安康码为载体，打通城市居民服务各类实体卡和二

维码，将居民服务“一码（卡）通”融通政务服务、医疗健康、

公共场所等领域。东莞通过卡码融合，不断升级拓展应用场景，

推进社会保障、医疗健康、金融服务、交通出行、待遇发放、身

份认证等政务民生服务领域的融通应用。连云港通过搭建市民卡

软、硬件支撑环境，拓宽市民卡在城市交通、医疗服务、文化旅

游、生活缴费等公共服务管理领域应用。

二、推行居民服务“一卡通、一码通”的思路目标

（一）工作思路。以推进西咸一体化、建设西安都市圈为目

标，以“两市一区”城市生活、居民服务需求为导向，在整合“两
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市一区”各类居民服务 APP、IC 卡和电子码等资源的基础上，打

破条块分割壁垒，围绕“一卡通用、一码通域”的城市智慧生活

体验，统一架构、统一标准、统一建设、统一管理，以社会保障

卡为线下应用载体，以电子市民码为线上功能依托，突出“好用、

实用、管用、爱用”，稳步有序推进“两市一区”多卡合一、多

码融合，建设涵盖线上线下融合应用的市民码，实现身份凭证、

电子证照、业务办理、快捷支付四大功能，加快推动在政务服务、

智慧城市、金融科技等领域的“一卡通、一码通”应用，加速“两

市一区”市民数字化生活。

（二）建设目标

一年建机制。2022 年底前，省级层面联合“两市一区”成

立工作领导小组，初步建立市民卡、市民码的管理架构，在西安、

咸阳、西咸新区分别梳理整合本区域范围内“IC 卡”和“电子

码”相关资源的基础上，建成“两市一区”统一的管理平台，制

定技术、建设和接入标准规范，基本建成“一卡通用、一码通域”

的支撑环境。

两年拓场景。2024 年底前，制定市民卡（码）管理办法，

进一步完善各项制度，强化刷卡、扫码等设备保障，针对医保购

药、交通出行、文化体验、社区管理等“八大”高频服务领域，

推出一批基于居民服务刷卡、扫码获取服务的应用试点，提升“两

市一区”居民生活便利度和幸福感。

五年创范例。2026 年底前，全面夯实市民卡（码）服务管
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理体系，深化市民卡（码）场景应用向个人税费缴纳、生活缴费、

待遇申领、罚款缴纳等领域延伸，探索所有业务在“两市一区”

通行，全面实现以市民卡、市民码为载体的居民服务管理模式，

并逐步向全省复制推广，力争打造我国数字建设创新范例。

三、以“四统一”推进“一卡通用、一码通域”的建议

（一）搭建统一顶层设计和组织架构，下硬茬联动推进“一

卡通用、一码通域”

一是谁来推动？建议成立由省级分管负责同志任组长、“两

市一区”主要负责同志任副组长，发改、财政、工信、科技、文

旅、交通、住建、人社、教育、卫生、农业、公安、银监局等部

门组成的工作领导小组，全面负责电子市民卡的多卡合一、市民

码的多码融合建设、信息安全和运营推广等工作，常态化研判重

大事项、协调解决重要问题。二是钱从哪来？按照“域内整合自

行承担、跨区整合省级保障”原则，“两市一区”财政加强资金

投入，创新政企合作模式。行业主管部门积极筹划专项资金，推

动硬件设备、业务系统升级改造，主动推进与市民卡、市民码的

融合对接。三是如何实施？可研究制定“两市一区”居民服务“一

卡通”“一码通”行动计划，由省级相关部门和“两市一区”分

别制定落实方案，同步建立督办机制，加强任务督查问效。四是

如何宣传？通过线上线下多种媒介渠道，广泛宣传市民卡、市民

码的功能定位、优惠政策、使用方法等内容，进一步提高知晓度、

应用度和推广度，营造西咸一体化建设浓厚氛围。
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（二）统一管理制度和标准平台，全面提升应用环境和服务

体系

一是管理有依据。推动省上研究出台关于推进“两市一区”

市民卡、市民码管理办法，明确功能定位、适用范围、管理原则、

部门职责等，提升服务效能。二是应用有标准。制定电子市民码

技术标准和接入规范，在充分利用现有软硬件条件的基础上，开

展市民卡、市民码涉及服务事项的系统适配改造，提升“两市一

区”政务大厅、银行网点、公交地铁、医疗机构等用卡用码环境，

建设覆盖“两市一区”的服务体系。三是结算有方法。以“前端

统一支付、后端分区结算”为原则，建设“两市一区”统一的电

子二维码、市民卡支付渠道服务和管理平台，同步融通借记卡、

信用卡，云闪付、微信、支付宝等方式，依托社会保障卡的金融

账户、医保账户，为各类型场景输出便捷的支付能力。

（三）统一数据共享和应用推广，丰富市民卡（码）的用户

规模和应用频次

一是如何发卡（码）？规范市民卡的制发和管理，完善制卡、

补换卡及用卡业务流程，建立推动即时制卡、快递配卡、上门服

务，同步建立微信小程序，提高线上线下一体化便民服务水平，

逐步推行“两市一区”常住人口发卡。二是如何管数据？以现有

社会保障卡持卡人员信息为基础，加强市民卡的数据共享及信息

安全管理，完善应用场景数据供需对接机制，严格保护数据安全

和个人隐私。三是如何促推广？提升市民卡、码的开放能力，以
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财政补贴撬动社会资金培育引流业务，开展优惠促用活动，逐步

丰富市民卡、码在社会各行各业的应用,提高市民卡、码的用户

规模，提升活跃用户比重。

（四）统一推进八大行业场景应用，打造“西咸一体化”第

一民心工程

一是推进政务服务一卡办。以政务服务大厅、政务服务一体

机、党群服务中心等为试点，市民卡、市民码作为个人身份凭证，

关联个人电子证照，实现“两市一区”政务事项一卡通办。

二是推进公共交通一卡行。以“两市一区”公交、地铁、停

车场为试点，依托市民卡和市民码实现一卡通行、一码通行；推

动市民卡与敬老优待卡、校园卡等功能融合。

三是推进医疗服务一卡用。推进“两市一区”凭市民卡在各

医药机构挂号、就诊、购药、住院、结算、缴费等全过程办理，

实现医保待遇报销和生育津贴进卡，居民健康档案、电子病历及

防疫验码信息互通、功能融合。

四是推进文旅体验一卡游。推动凭市民卡、市民码进入景区、

公园及文旅场馆，实现在图书馆、展览馆、博物馆、旅游景点等

方面的应用，实现缴纳年票费用的优惠待遇。

五是推进资金补贴一卡发。落实所有直接兑付到人到户的惠

农、工会、教育、人才等各项政府补贴和奖励资金，实现在职人

员工资福利、住房公积金提取通过市民卡“一卡通”发放，数据

和资金“来有踪、去可查”。
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六是推进生活消费一卡付。以停车、购物、水电缴费等为试

点，依托市民卡实现生活消费一卡付。在“两市一区”大型商业

中心通过与数字人民币、微信、支付宝等联合开展消费支付活动，

让持卡人享受金融优惠。

七是推进公共场所一卡认。以“两市一区”市民服务中心、

公共资源交易中心、医院等为试点，在道闸、门禁通行等依托市

民卡、市民码实现一卡认，探索为城乡居民提供访客识别、电梯

乘坐等智慧社区服务。支持个人凭市民卡、市民码在酒店进行身

份认证和住宿登记。

八是推进校园生活一码通。以校内门禁、食堂就餐、图书借

阅、防疫，以及校外公交地铁出行、图书借阅等为试点，依托市

民卡、专属校园码实现一码通，家长也可同步绑定学生校园码。

（执笔：西咸新区研究院综合处处长赵江，干部李宁）
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