处于转型期的我国电子政务研究[footnoteRef:2] [2: 基金项目：国家行政学院科研招标课题，电子政务环境下的政府信息公开模式研究（项目编号：2013019）
**通讯作者] 

刘密霞**  王益民  丁艺
国家行政学院 电子政务研究中心 北京 100089
摘要：本文首先根据十多年来我国电子政务的发展脉络，探讨了新时期对电子政务提出的新要求；接着基于《联合国电子政务调查报告》近年来的数据深入分析了我国电子政务从国际排名到各项指标变化的国际发展形势，并探讨了提高我国电子政务国际水平的改进措施；最后从电子政务标杆规范、政府服务平台、网络参与和数字鸿沟四方面展望了新时期我国电子政务的发展方向。
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Abstract:	First, new requirements for e-government in the new period are investigated according to China e-government development context in recent ten years. Second, our e-government international situation is analyzed from e-government global ranking to the indicators changes based on the report of United Nations E-government Survey, and the improved measures are discussed to enhance our e-government international level. At last, e-government development direction is prospected in the fields of e-government benchmarking and standard, government service platform, e-participation, and digital divide.
Key words:	e-government development index; e-government benchmarking; government service platform; e-participation; digital divide
一、我国电子政务的发展环境
（一）我国电子政务的发展脉络
我国电子政务的发展贯穿于“十五”、“十一五”和“十二五”期间，主要从信息化战略、国家电子政务网络基础设施和国家电子政务信息化工程建设方面进行，我国电子政务发展战略大事年表如图1所示，主要分为三类。一类为国家政务信息化战略与规划，一类为国家电子政务网络文件，还有一类表示电子政务工程实施的规划与文件。在信息化战略方面，从2002年《国家信息化领导小组关于我国电子政务建设指导意见》最初的“政府先行，带动国民经济和社会发展信息化”，到2011年《国家电子政务“十二五”规划》的“推动政务应用的发展”，主要侧重政府业务应用系统的信息化建设。在电子政务网络方面把电子政务网络分成电子政务内网和电子政务外网进行建设，同时对电子政务工程项目提出了管理办法和“十二五”期间的重点政务信息化工程。可见我国电子政务的发展符合信息技术与业务应用系统结合的发展规律，即信息技术先满足单个的业务系统，但随着信息技术的深入，出现了业务需求与信息系统之间不能协调发展的问题。具体到电子政务领域，就是电子政务从标准单一的应用向复杂集成的架构方向转变；从分散的系统操作向共享架构设计的支持信息交换和跨部门业务处理的方向转变[1]。因此，我国电子政务面临着新时期的转型需求。

图1 我国电子政务的发展战略
（二）新时期对电子政务提出新要求
2014年2月27日，中央网络安全和信息化领导小组成立，要求从国际国内大势出发，总体布局，统筹各方，努力把我国建设成网络强国。电子政务是国家信息化的重要组成部分，网络强国战略离不开电子政务的支撑，把电子政务的发展蓝图与国家治理体系和治理能力现代化结合起来，与促进政府职能转变和服务型政府建设的行政改革结合起来才能发挥统一谋划、统一部署、统一推进、统一实施的目标。
全面建成小康社会和建成富强民主文明和谐的社会主义现代化国家的两个百年目标离不开电子政务的支撑。没有信息化就没有现代化，推进政府治理的信息化是实现社会主义现代化国家的必要条件。政府治理现代化主要包括政府治理的分权化、政府治理的民主化、政府治理的科学化、政府治理的法制化[2]。从电子政务到电子治理能够推动政府治理现代化。一是政府向公共服务平台转型推动政府治理的分权化，政府治理的分权化在于把市场、企业、社会应有的权利分化出去，这种分权不是简单的下放或一刀切，而是在统一的平台下实现更开放、透明、负责、有效的公共管理。二是积极推动网络参与促进政府治理的民主化，政府通过电子信息的发布，有利于公众获取相应的信息来实现公众参与；公众通过多种电子反馈渠道对公共政策进言献策，实现电子咨询；政府通过与公众共同制定政策，提供公共服务来增强公众的权能，实现电子决策。三是大数据应用推动政府治理的科学化，数据一直都是一种战略资源，得益于信息通信技术的迅猛发展以及在电子治理中的深入应用，使得政府资源得以充分利用可降低政府治理偏差的概率，提高政府治理的精细化和科学化；在政府相关机构、公众、社会团体和其他利益相关者之间通过电子治理形成相互交流和相互合作的氛围，从而提高政府的决策水平。四是开放政府数据推动政府治理的法制化，通过便捷地获取信息，有助于提高行政立法信息输入系统的效能，使行政立法部门可以较为顺利地获得高质量的可供选择的各类信息。
二、从《联合国电子政务调查报告》看我国电子政务的国际发展形势
联合国电子政务调查报告由经济和社会事务部每两年出版一次。这是世界上唯一一份评价193个联合国成员国电子政务发展状况的报告，是决策者了解本国电子政务优势和不足的工具，并能指导其制定电子政务政策和策略。从2003年开始启动，联合国电子政务调查报告的概念框架就采用了一种全面的电子政务发展视角，主要表现在三个重要的方面:（1）在线服务的可用性；（2）通信基础设施；（3）人力资本。联合国成员国电子政务的发展情况根据电子政务发展指数（EDGI）=1/3×（在线服务指数标准化+ 通信基础设施指数标准化+ 人力资本指数标准化）由高到低进行排名[3]。
（一）我国电子政务的国际排名
2003年以来，中国电子政务的全球排名如图2所示。从2003年到2014年正好是我国电子政务高速发展的阶段，期间有《国家信息化领导小组关于我国电子政务建设指导意见》和《国家电子政务总体框架》做支撑，并大力发展国家电子政务网络，“十二五”期间电子政务的发展有《国家电子政务“十二五”规划》和《“十二五”国家政务信息化工程建设规划》的政策文件作指导。但我国电子政务的发展指数一直在70名左右徘徊，最好的成绩是在2005年达到了57名[footnoteRef:3]，这与当前的网络强国战略还有一定的差距。不是中国的电子政务稳步不前，而是所有的国家都在持续努力地发展他们的电子政务。 [3:  本节图表的数据来源：http://unpan3.un.org/egovkb/en-us/Data-Center] 


图2 中国全球电子政务排名
（二）我国电子政务的指标分析
我国电子政务的发展指数及其构成如图3所示，分析发现我国电子政务的发展指数是不断上升的，2014年达到最大值0.545。电子政务发展指数由三部分构成：在线服务指数、通信基础设施指数和人力资本指数。我国的在线服务指数和通信基础设施指数在2014年都达到近年来的最高值，分别为0.6063和0.3554。但人力资本指数却从2010年至今一直处于下降趋势，从2010年的0.8535下降到了2014年的0.6734。这些指数是标准化后的数据，反映了与联合国成员国其他国家数据的比较关系。

图3 中国电子政务发展指数及其构成
在线服务指数（Online Service Index, OSI）按在线服务的成熟度模型确定，在线服务被确定为四个阶段，OSI I为信息服务起步阶段，主要指政府网站提供关于公共政策、管理、法律法规，以及政府服务的信息，公众能够获得更新的政府或部门信息；OSI II是信息服务的提升阶段，政府网站能完成政府和公众之间的单向或简单的双向电子交流，如实现政府服务和应用所需的表格下载等；OSI III是政务处理阶段，主要指政府网站开展与公众之间的双向服务，公众可以在线申请认证、执照和许可等，并可以进行网站缴费或转账；OSI IV是整体政府阶段，主要是指电子服务和电子解决方案以无缝的形式穿梭于部门或部委之间，信息、数据和知识通过集成应用在政府机构之间流动。
2014年在线服务评价收集的数据涉及基础的网络服务供应、网络参与的关注度、多渠道服务传递、应用拓展、数据开放法案的推行、整体政府和弥合国家内部与国家间可能存在的数字鸿沟等情况。从图4可以看出我国2014年的在线服务指数高于世界和地区平均水平，低于东亚次区域水平，但与世界和亚洲在线服务发展水平的引领者还有很大的差距。

图4 2014年中国在线服务水平
图5展示了近年来我国在线服务指数在各阶段的分布情况。在信息服务起步阶段，我国从2010年的79%上升到2014年的100%，说明我国电子政务发展已迈出了仅发布信息的起步阶段。在信息服务的提升阶段，我国在线服务也是大幅提升的，从2010年的34%上升到了2014年的57%。但是在政务处理阶段和整体政府阶段，我国在线服务水平的提升却是相当缓慢的，最高不超过40%。这说明我国在线服务的质量还有待进一步提高，这包括在线公共服务的可用性、网络的参与程度、多渠道服务的提供情况、数据开放和缩减数字鸿沟等。

图5 我国在线服务阶段的分布
2014年调查报告中，通信基础设施指数中用无线宽带用户数代替了固定网络用户数。从图6我国通信基础设施指数发现，尽管近年来我国的基础设施指数处于上升态势，但我国通信基础设施的指数只有0.3554，低于世界和亚洲区域平均水平，更是低于次区域水平。

图6 2014年中国通信基础设施水平
图7展示了2014年我国通信基础设施的分项指数，最高的指数是每百人移动电话用户数，达到了79.88%，但无线宽带用户数和固定宽带用户数都是比较低的，分别只有16.95%和12.75%。这说明我国的无线和固定宽带还有很大的增长空间。同时低的通信基础设施水平意味着中国的农村和城市还有很大的数字鸿沟。宽带水平的提高对有效提高在线服务水平来说是非常重要的，尤其是随着智能手机的渗透和移动设施的普及。

图7 2014年我国通信基础设施分项指数
2014年的调查报告中为人力资本指数引入了两项新的考察要素，一个是预期受教育年限，另一个是平均受教育年限。从图8我国人力资本发展指数可以看出，我国人力资本发展指数略高于世界平均和亚洲平均水平，但低于次区域平均水平，并且从2010年开始呈下降趋势。图9展示了我国人力资本指数分项要素的情况，可见我国的成人识字率是非常高的，2014年达到了95.12%，毛入学率在2012年略有下降，在2014年上升到70.39%。在今年新增的考察指标中，我国的预期受教育年限为11.88年，而平均受教育年限只有7.5年，这些新增的要素也影响了我国人力资本指数。

图8 2014年中国人力资本水平

图9 我国人力资本指数近年分布情况
（三）提高我国电子政务国际排名的改进方向
《联合国电子政务调查报告》的在线服务水平指数一直是以电子政务成熟度的阶段模型为参考的，2010年以前是参照五阶段成熟度模型，从2010年的调查报告开始以四阶段成熟度模型为参照，设计的调查问卷包含信息的发布阶段、信息服务的提升阶段、政务处理阶段和整体政府阶段。内容涉及政府一体化方针和集成在线服务交付的重要性，重视服务的使用、多渠道服务、政府数据公开，电子参与以及移动电子政务，缩小数字鸿沟等。根据我国的在线服务分析，我国在信息服务的提升阶段和政务处理阶段还有很大的提升空间。例如教育、健康、金融、环境、社会服务和社保等网站应注重有效的在线办事水平，包括表格下载和在线预约等，同时还应注重政民互动环节，包括在线咨询、民意征集、在线访谈和调查问卷等在线互动形式。在整体政府阶段，主要强调向以公众为中心的转变，创新公共服务模式，实现数据在政府机构之间的无缝流动。2014年报告显示我国处于这一阶段的分数是32%，要实现政府部门之间数据的无缝衔接，离不开国家级的信息互操作框架，如果不解决这一问题，我国在此阶段的成绩是很难提高的。
在通信基础设施方面，因为中国是人口大国，地区差异非常大，农村和城市的数字鸿沟是我国电子政务发展面临的严峻挑战。尽管通信技术设施的建设得以完善，但是农村人口对信息电子设备如智能手机、电脑等的使用能力却存在较大的差距，人均带宽也成为阻碍电子公共服务广泛使用的障碍。尽管我们已经投入了电话、互联网、广播电视“村村通”工程、农村中小学现代远程教育工程等，但还需加强宽带接入、无线接入等基础设施，才能将丰富多彩的农业科技、市场信息、教育培训、就业医疗、影视娱乐等农民所需内容快速直接推送入户。基础设施的改善会直接影响公共服务提供的范围和质量。
在人力资本改进方面，人口平均受教育年限是反映经济、社会发展的重要指标，也是电子政务发展指数的指标之一，我国的毛入学率和人均受教育年限还是有一定的改善空间的，但这两项指标的改进，又受到很多因素的制约，提升起来有很大的困难。
三、新时期我国电子政务的发展展望
（一）确立电子政务标杆标准，引导电子政务规范化
不论是联合国电子政务调查报告还是欧洲的电子政务绩效评价，都确立了电子政务的标杆。联合国在线服务指数按电子政务成熟度模型进行评价，在信息服务提升阶段以多渠道服务、开放政府数据等为考察对象；在信息服务提升阶段，重视服务的使用、政府网站的可用性等；在政务处理阶段，通过设立个人网络账户、申报所得税等作为评测方向；在整体政府阶段把移动电子政务、增强电子参与、开放透明负责和有效的公共管理等作为评价方向。欧洲国家的电子政务绩效评价根据欧盟的电子政务行动计划确立了电子政务的顶层标杆，包括授权的政府、无缝跨地域的政府、结果导向的政府和智慧政府[4]。授权的政府分为用户为中心的政府、透明的政府和协同政府与参与；无缝跨地域的政府以企业和公众跨地域的流动为目标；结果导向的政府侧重高效率和高效能的政府；智慧政府强调IT核心关键因素的可用性。
我国电子政务的建设一直是以国家规划作指导，地方根据国家电子政务规划制定地方的规划，没有明确的电子政务标杆标准，因此造成我国电子政务发展的不平衡，经济条件较好的城市以联合国的电子政务调查为参照，不断提升自身的电子政务发展水平；而经济条件一般的城市因为缺乏愿景和目标，电子政务建设的经费很难保证，电子政务的发展水平一直停留在信息发布阶段。因此在网络强国战略和政府治理现代化的新形势下，需把电子政务建设和转变政府职能与创新政府管理紧密结合起来，逐步形成电子政务建设与行政管理体制改革相互促进、共同发展的体制机制，明确新阶段电子政务建设应转变政府业务信息化的思路，确立以公众为中心、开放政府、透明政府、高效能的政府、公众积极参与的标杆体系，为地方政府提供电子政务的发展愿景和目标，形成电子政务的绩效评估指标体系和标准，使全国电子政务朝标杆方向发展，不断地接近目标。同时我们还要通过加强国际交流，积极推动我国电子政务在世界范围内快速、健康发展，把握时代的脉搏，了解国际形势，不断提高电子政务发展水平，同时提升我国电子政务的国际地位。
（二）加快政府服务平台建设，促进以公众为中心的电子公共服务
政府以平台的形式向公众提供服务是向公众和企业提供不同的产品和服务的基础[5]。电子商务中比如亚马逊、淘宝等基于数据通过不断的迭代，而不是通过直觉或猜测向顾客提供服务，这些服务构建于公共平台之上（如搜索、推荐、购买等），并实现了应用开源和开放标准的一个可扩展的、一致的高质量的用户体验。从多用户接口向政府服务平台的转换模型如图10所示，在向政府服务平台转换之前，用户是按照政府的职能部门去查找自己所需要的服务，政府的各个信息系统的数据不能实现共享，但转向政府服务平台之后，公众通过统一的入口，统一的身份认证，可以通过统一的支付平台完成各种跨部门的服务与应用。在统一的平台下可实现更开放、透明、负责、有效的公共管理。目前政府已经有了很多不同和复杂的旧系统和处理过程，几乎所有的系统都是在自己的孤岛中。政府向基于平台的模型的转变意义重大，一个平台提供必要的技术基础架构，包括展示平台潜能的核心应用。其他的组织机构和开发者可以使用平台进行创新和构建，这个核心平台提供“道路规则”（例如开放技术标准和流程）以保证一致性。


图10 从多用户接口向政府服务平台的转换模型
电子政务向基于平台的模式转型目的在于使得电子政务超越纯技术处理，突破公共服务交付的文化和组织障碍，从而有利于实现电子公共服务的各种好处。通过加快电子政务转型，积极推进以公众为中心电子政务的建设，不断提高国内公众对电子政务的满意度，通过不断的创新公共服务，使电子政务发展成为新的经济增长点。
（三）鼓励网络参与，推进政府治理现代化
通过网络参与可以改变政府与公众的关系，一方面政府通过使用信息技术可以进一步了解公众对公共政策和公共服务的需求与偏好；另一方面信息技术也使得公众可以方便的接触到政府，表达他们的心声。政府通过电子信息的发布，有利于公众获取相应的信息来实现公众参与；公众通过多种电子反馈渠道对公共政策进言献策，实现电子咨询；政府通过与公众共同制定政策，提供公共服务来增强公众的权能，实现电子决策。
目前我国大部分政府网站已开通了政民互动栏目，公众可通过电子投票、在线访谈、在线咨询和意见征集等方式参与到政府政策的了解和制定中来。电子投票是指政府就某项政策让公众参与投票，侧重结果的满意与否或同意与否；在线访谈是政府通过专家解读一些政策，在网上与网民进行即时互动，对网民提出的政策相关的问题进行解答；在线咨询是政府网站提供问答窗口或页面，公众向政府咨询一些有关住房、教育等自身关注的一些问题，或是交通等问题的投诉，政府部门在一定的实效内进行答复的政民互动方式；意见征集是指政府就某项草案征集民意，公众会对草案的条款提出修改意见，是一种深度的电子参与方式。虽然目前政府已提供了多样的公众参与方式和参与渠道，但是真正达到电子决策阶段的网络的深度参与还是非常有限的，即政府部门就某项草案征集公众的意见，应及时反馈哪些意见被采纳了，对草案哪部分做了修订等，只有这样才不会打击公众参与的积极性，并能深度挖掘出公众的取向，更好的服务于群众。
总之网络参与让公众参与到政治决策的过程中来，使公共行政管理成为公众参与度高、包容性强、以合作协商为主实现内在目的和最终目的的重要手段。这种网络参与促使公众参与从“被动型”向“主动型”转变，可以真正实现增强公众的权能，推动政府治理的现代化。
（四）缩减城乡数字鸿沟，加强网络强国建设
数字鸿沟体现为以互联网为代表的新数字媒体接触和使用状况的差异，数字鸿沟存在于国家之间、地区之间、产业之间，以及社会阶层之间等，广泛渗透到人们的经济、政治和社会生活当中，成为信息时代突出的社会问题[6]。最初，由于信息技术设备的昂贵，数字鸿沟的主要表现是相关信息技术设备在不同人群中的覆盖问题，但随着技术的发展，数字鸿沟的挑战则更多的来自于信息设备的使用能力。根据联合国电子政务调查报告，我国通信基础设施指标中，虽然手机用户数较高，但无线宽带和固定宽带的使用人数却是非常低地。尤其在城市和乡镇之间，存在较大的数字鸿沟。
建设网络强国是中国互联网发展的战略目标，从电子政务的供应方来说，首先应侧重解决乡镇的网络连接、宽带的可用性、计算机设备、移动设备、通信设备等基础设施缺乏带来的数字鸿沟，因此需根据“宽带中国”战略，延伸电子政务网络到乡镇，使更多的公众能接触到网络公共服务；其次应侧重个人受教育程度和技术应用水平产生的数字鸿沟，乡镇用户因为不会充分利用各种媒介，这样他们就缺乏使用这种技术的能力，因此需深化电子政务应用，使乡镇用户能接触到电子政务提供的各种公共服务，并加强培训增强人们的公共服务使用能力。
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