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电子化公共服务的过渡模式研究
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[摘要】 政府电子化公共服务是电子政务的基本组成部分，也是反映电子政务应用与发展

水平的重要标志。本文认为，适合中国现实国情的政府电子化公共服务发展模式是以“前台人工方

式一后台电子化方式”为特征的“过渡模式”。在过渡模式下，政府门户网站的发展应该集成化发

展，开发不可替代性的服务，按照渐进方式实现政府公共服务向网络的转移。
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引言

20世纪90年代中后期以来，伴随着以互联网为

核心的现代信息通信技术在政府事务中的广泛应用，

电子政府这一新的概念开始在全球范围内得到广泛

传播并掀起了声势浩大的建设热潮。中国电子政务

与国外“电子政府”的定位不同，涉及的范围更加广

泛，按照内容的不同可以划分为政府部门内部的电子

化业务处理、政府部门之间韵协同政务和政府对社会

大众提供电子化公共服务三大类。电子政务归根结

底是为公众所用，政府内部事务处理、管理方式和组

织结构的变革也是为了更好地实现服务职能，其最终

的目标是通过自内而外的建设，为公众提供更好的服

务。因此，政府电子化公共服务是反映电子政务应用

与发展水平的重要标志。

h

一、中国政府电子化公共服务“需求困境”

及原因

(一)中国政府电子化公共服务的“需求困境”

在中国，从电子政务概念的提出到理论研究再到

实践发展所走过的历程并不长，几年来从中央政府到

地方政府都对电子政务寄予了厚望。以1999年的

“政府上网工程”为开端，各级政府争相在互联网建立

门户网站，推进政府的电子化公共服务。目前，中国

政府部门建立的网站已超过1万个，基本实现了政府

机关在网上的集体亮相。

然而，事与愿违的是政府部门投入巨额资金建设

的政府门户网站并没有如政府和学者们期待的那样

得到公众的认同。中国互联网信息中心(CNNIC)于

2006年7月公布的《第十八次中国互联网络发展状

况统计报告》中显示，截止2006年6月，中国的网民

数量达到I．23亿，而“网民最常用的网络服务”中电

子政务仅占了5．4％，在调查的26项网络服务功能中

排名倒数第3位；也就是说中国目前的政府电子化服

务实际上是在为仅占全体国民0．5％的极少数人群

服务，这显然背离了政府部门发展电子政务的初衷。

政府开通门户网站的主要目的之一就是服务大众，政

府门户网站却遭到种种“冷遇”表明，中国政府电子化

公共服务当前存在严重的“需求不足”现象。

(二)中国电子化公共服务公众需求不足的根源

政府电子化公共服务的本质特征在于其“公共

性”，政府电子化公共服务的服务对象不是政府机关

自己，也不是社会上的少数人或者少数组织，而是社

会上的各类人群和组织⋯。造成中国政府电子化公
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共服务公众需求不足的原因有很多方面，但笔者认

为，当前政府电子化公共服务所采用的发展模式与中

国现实国情的不匹配是造成这一现象的主要原因。

西方国家是在内部的信息化程度、社会信息化程

度、国民信息化素质都相对较高的背景下提出“电子

政府”的概念的幢1，因此上述条件在西方国家是作为

默认条件而出现的，这些条件却恰恰是中国目前所不

具备的。中国的现实国情要比西方发达国家复杂得

多。就外部环境而言，中国社会目前最重要的特征就

是工业化进程没有完成，人口中的绝大多数还是农业

人口，使中国电子政务的发展环境有了“半农业、半工

业化、半信息化”的复杂特点。在政府内部，受传统文

化和计划经济时期管制为主的行政模式的影响，中国

政府由“管制型政府”向“服务型政府”转变的阻力很

大，这就决定了中国政府职能转变的长期性和渐进

性。另外，从整体上而言，中国政府内部的信息化基

础普遍较差，公务员对信息技术的掌握程度不高，虽

然近年来在电子政务建设推动下已经有了很大的改

观，但是距离电子政务所要求的信息共享和协同政务

的发展水平还有相当大的距离。

可以说，中国和发达国家是在两个完全不同的发

展平台上发展政府电子化公共服务。中国互联网信

息中心(CNNIC)的《第十八次中国互联网络发展状况

统计报告》中同时显示了截止2006年6月各个国家

互联网渗透率，其中美国为68．6％，日本为67．2％，

韩国为67％，而中国仅为9．4％。在如此悬殊的发展

环境中，按照同一模式进行发展政府电子化公共服

务，出现国外的成功经验在中国的“水土不服”就在所

难免。

二、中国政府电子化公共服务过渡模式的

特征分析

前面的分析表明，西方发达国家以“门户网站”为

核心的政府电子化公共服务体系不能适应中国现阶

段的现实国情，那么在中国的社会经济结构发展到与

西方发达国家相类似的阶段之前，就应该采用适应中

国目前国情特点的模式来发展政府电子化公共服务。

笔者认为，从现在到中国工业化进程的完成还有一个

相当长的过程，在这个过程中政府电子化公共服务也

要完成从“传统方式为主”到“电子化方式为主”的转

变，称为“过渡期”，在过渡期内政府电子化公共服务

的发展模式可以称为“过渡模式”。

任何服务都有提供者和接受者，一般把服务提供

者与接受者的接触面称为“前台”，服务提供者为提供

服务而做的工作称为“后台”¨1。如果把政府公共服

务的提供划分为“前台”和“后台”，公众所选择的获取

公共服务的渠道就是“前台”，而政府内部的政务处理

过程就构成了“后台”。

同时，政府公共服务的提供方式和内部政务处理

的方式都可以分为“人工方式”和“电子化方式”两种。

所谓服务提供的“人工方式”是指以人工作业为主，政

府按照服务流程，指定专门的工作人员接待公众，公

众在服务过程中主要通过政府工作人员语言交互来

沟通信息，完成服务的申请和受理过程；服务提供的

“电子化方式”是指公众通过政府门户网站、公共信息

终端、移动电话等方式提交服务申请，主要通过与电

子化设备的机器交互完成服务受理的过程。按照政

府公共服务的“前台”、“后台”以及服务提供的“人工

方式”、“电子化方式”，政府公共服务可以被细分为如

图1所示的4种组合。

I：传统模式 Ⅱ：超前模式

前台人工方式 前台电子化方式

后台人工方式 后台人工方式

HI：过渡模式 Ⅳ：电子化模式

前台人工方式 前台电子化方式

后台电子化方式 后台电子化方式

图1政府电子化公共服务的四种模式

图1中，模式I为“传统模式”，中国政府公务处

理已经经历的阶段，随着中国古代国家机构的建立，

这种模式就已经存在。模式II为“超前模式”，这个

模式是中国政府电子化公共服务正在经历的一个阶

段，也就是在政府内部信息化还没有完全完成的前提

下过早地用电子化手段向公众提供公共服务，这个阶

段由于内部信息化基础较弱的状况成为政务上网的

“瓶径”，导致能够真正在网上提供的服务项目非常有

限，公众参与的热情也不高。另外，以“政府门户网

站”为主要测评标准的电子政务评估也是催生这一模

式的原因之一，由于这种评估的结果是干部政绩的一

个方面，政府部门为了应付评估也只有优先发展政府

门户网站。模式Ⅳ为“电子化模式”，服务的前台和

后台都实现了电子化，这种模式是西方发达国家政府

电子化公共服务所采用的发展模式，也是中国政府电

子化公共服务最终的目标模式，但是却不适应中国现

阶段的现实国情。

模式ⅡI是“过渡模式”，也就是前台采用人工化

方式受理公众的服务请求，后台用高效率的电子化方

式进行处理。这种方式的优点在于在“传统模式”和
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“电子化模式”之间搭起了沟通的桥梁，公众可以采取

自己熟悉的方式与政府进行交互，但是却能从政府内

部政务处理的高效率上感受到政府内部所发生的巨

大变化和政府为民服务的决心。这种模式适用于社

会信息化程度不高，大多数公民的信息素养还不高的

情况，一方面照顾到了公民使用习惯，另一方面由政

府内部电子化程度的提高避免了被信息化大潮抛弃

的危险，因此是适应中国当前国情的理想化的发展

模式。

三、中国政府电子化公共服务过渡模式的

实现方式

政府电子化公共服务过渡模式主要的实现方式

是“一站式服务大厅”和“政府呼叫中心”，另外笔者结

合中国电子社区和新农村建设的现状，从制度安排的

角度提出了两种创新的实现方式，即“社区电子服务

代理”和“农村电子服务代理”。

(一)一站式服务大厅

一站式服务是近年来兴起的一个新理念，具体到

政务领域就是要通过部门精简和数据整合，将分属不

同部门的业务受理网点集中到一个统一的政府平台

上，向企业和个人提供包括咨询、申报、交费、注册、审

批、报关、投诉在内的一整套服务项目HJ。

一站式服务目前按照其实现的渠道主要有“大厅

一站式”和“网站一站式”两种。“大厅一站式”是指公

众到大厅办事，复杂事项只需接触一个窗口，该窗口

受理后，按照既定流程，分发工作，协同办公，最后反

馈结果给公众；办事者无需和各个职能部门或窗口都

打交道，受理窗口可以对办理事项负责到底。“网站

一站式”是指在政府的门户网站，部署各部门公共服

务的业务系统，这样，强化了政府便民服务，原来分散

的、跨部门的服务在网上变成集中的、单一窗121的、便

捷的协作服务，做到于网上“一站式服务”訾1由于“一

站式服务”，不仅每一个部门要根据电子政务的要求，

在单位内部对传统的行政管理程序、流程以及组织结

构进行一些必要的调整和改进，而且部门已建业务系

统还要按照互联互通、信息资源共享的要求，在统一

标准下与其他政府部门之间进行业务、数据联接。因

此，“大厅一站式服务”是“网站一站式服务”的基础。

“大厅一站式”实现后要实现“网站一站式”只是增加

了网上的服务人口而已，如果“大厅一站式”实现不

了，缺少人为协调和沟通，“网站一站式”实现的难度

就更大。

(二)政府呼叫中心(Government Call Center)

政府呼叫中心即政府公开电话热线，是政府利用

现代计算机技术，受理市民日常生活突发性一般困难

求助的重要方式【6】。政府呼叫中心的主要任务是受

理市民通过电话、电子短信、电子邮件等提出的咨询、

意见、建议、批评、投诉和一般性求助，同时对相关责

任单位的办理情况进行跟踪督办。

政府呼叫中心主要采用语言方式实现政府与公

众的交互，其优势主要体现在两个方面：一是覆盖面

广，中国公民的移动电话和固定电话的普及率远远高

于互联网的普及率，政府呼叫中心的发展有较好的群

众基础；二是语音方式更能体现人性化的特点，绝大

多数公民更容易接受和适应。随着可视电话的发展。

未来政府呼叫中心可以实现公民和政府工作人员的

直观对话和交流，从而使异地交互具有了和面对面交

互相似的沟通效果。三是“政府呼叫中心”相对“一站

式服务大厅”的工作时间延长了，更适应于处理突发

性事件的需要。

(三)社区电子服务代理

“电子社区”的概念起源于美国。与国外不同，中

国“数字社区”的建设更侧重于公共管理和公共服务。

与沿用西方发达国家“电子政府”思路发展中国的政

府电子化公共服务一样，中国在“电子社区”发展过程

中也存在着“拿来主义”的痕迹，具体表现在电子社区

的发展要以互联网在绝大多数居民中的普及作为支

撑条件。电子社区是中国社区信息化未来的发展方

向，但是对大多数社区而言，目前按这一模式发展的

前提条件还不具备。

笔者结合中国社区信息化的实际和政府电子化

公共服务的发展现状，提出了一种“社区电子服务代

理”的服务模式。所谓“社区服务代理”，就是指在社

区设立电子化服务中心，配备相应设备，由专门服务

人员负责受理社区居民的服务申请，代替居民完成网

上业务咨询、表格下载、信息查询、申请提交等服务项

目，并通过传统方式告知处理结果的服务模式。在网

站一站式服务已经发展成熟的条件下，居民可以不去

政务大厅，在家门口就能快捷、方便地享受多种业务

服务。

“社区电子服务代理”模式由于在以政府门户网

站与公民之间增加了一道“服务代理环节”，从而消除

了信息化设备和信息化技能的不足给服务带来的障

碍，使社区居民可以用自己熟悉的方式向电子服务中

心的工作人员表达自己的服务请求，这种模式尤其适

合年龄偏大或行动不便居民的服务需求。
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(四)农村电子服务代理

中国网络宽带已经全部铺设到县，90％以上的行

政村通了电话，为农业信息进村入户提供了条件，搭

建了平台。但是网络信息要到村、到户还有一定的困

难，这就是信息化领域的“最后一公里”问题[7]。农村

信息化的“最后一公里”现象是由多种因紊造成的，要

使广大农村居民在当前的现实条件下享受到政府提

供的电子化的信息服务和其他各类服务，“农村电子

服务代理”就是其中的一种解决方案。“农村电子服

务代理”与“社区电子服务代理”的‘思想基本相似，就

是在行政村设立电子服务点，配备懂计算机操作的人

员负责受理农户的服务申请，代替农户在网络上完成

信息查询、业务咨询、申请提交等操作。“农村电子服

务代理”模式的优势在于适应了农村互联网渗透率较

低，农村居民信息化素质不高的现实，使农村居民可

以通过自己所熟悉的面对面交互方式完成服务过程，

大大减少了从居住地到政府之间来回奔波所付出的

时间成本和经济成本，从而使其感受到信息化手段所

带来的益处。当然，也可以按照社区电子服务代理模

式一样建立农村居民服务信息数据库，并通过信息共

享和数据分析把农村居民划分成不同的群体，如养殖

专业户、果树专业户等，有针对性地为其提供相应的

信息和服务。

四、结论

政府电子化公共服务的本质属性在于其公共性，

以西方国家“政府门户网站”为中心的政府电子化公

共服务模式作为中国政府电子化公共服务的发展方

向不能适应中国现阶段现实国情的需要。因此，现阶

段中国应该按照“过渡模式”的思想大力发展具有“前

台人工方式一后台电子化方式”的电子化公共服务

项目。
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Study on the Transition Pattern of Governmental Electronic Public Service in China
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Abstract Governmental electronic public service is a basic component of e—government，which is also an impor—

tant symbol for reflecting the application and development level of e—govemment．In this paper the author holds that a

more proper pattern for developing electronic public service in our country is a transition pattern which is typical of“by

man means in the foreground and by electronic means in the background”．Under the transition pattern，we should follow

an integrating way in the development of government gateway website SO as to exploit such a service that is beyond substi—

tution to realize the transfer of govemment public service to website．
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