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摘  要 

“一网通办”政务服务的运行大大提升了政务服务水平，为公众提供了更为便捷高效的服务。公共价值

理论要求公共部门重视公众的需求，通过运作能力的改进来实现公众的诉求以创造公共价值，这与“一

网通办”所秉持的“以人民为中心”的理念相契合。因此，本研究以公共价值理论的战略三角模型为分

析框架，从三个维度出发探究了“一网通办”实践过程中存在的问题：在“公共价值”维度，存在用户

需求未被满足、目标认知存在问题的问题；在“合法性与支持”维度，存在相关的法律政策不完善、执

行合法性不足、受众认同度不高的问题；在“运作能力”维度，存在平台运行不流畅、线上线下脱节、

服务的量与质难以满足个性化需求、工作人员能力不足的问题。以问题为导向，利用模型提出了针对性

的建议和措施。进而为推进“一网通办”政务服务提供经验和思路。 
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Abstract 
The operation of the “One Netcom Office” government services has greatly improved the level of 
government services and provided the public with more convenient and efficient services. The 
theory of public value requires public departments to pay attention to the needs of the public and 
create public value by improving their operational capabilities, which is in line with the concept of 
“people-centered” upheld by the “One Netcom Office”. Therefore, this study takes the strategic 
triangle model of public value theory as the analysis framework, and explores the problems existing 
in the practice process of “One Netcom Office” from three dimensions: in the dimension of “public 
value”, there are problems of user needs not being met and goal cognition problems; in the dimen-
sion of “legitimacy and support”, there are some problems such as imperfect laws and policies, insuf-
ficient legality of implementation and low audience recognition; in the dimension of “operation abil-
ity”, there are problems such as platform operation is not smooth, online and offline disconnect, ser-
vice quantity and quality are difficult to meet individual needs, and staff capacity is insufficient. 
Taking the problem as the orientation, the model is used to put forward some specific suggestions 
and measures. Then it provides experience and ideas for promoting “One Netcom office” govern-
ment services. 
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1. 研究背景 

随着信息技术的发展，国内外各个领域都掀起了数字化转型的浪潮，数字时代的政务服务改革也逐

步进入人们视野，成为了各国政府关注的焦点[1]。“一网通办”作为一个全新的政务服务手段，是“互

联网 + 政务服务”的进一步发展与深化。它利用现代化信息技术，打破了部门间的信息壁垒，有效整合

了政务服务数据资源，各地区政府通过“一网通办”的建立提高了办事效率，有效提升了政务服务水平。

根据中国互联网信息中心(CNNIC)发布的第 50 次《中国互联网络发展状况统计报告》，从 2016 年到 2022
年，我国互联网政务用户规模从 1.76 亿增长到 8.92 亿，占整体网民的比例由 24.8%提升至 84.9%，全国

一体化政务服务平台实名用户超过 10 亿人[2]。显然，中国互联网的蓬勃发展极大地改变了人们的生产生

活，“一网通办”政务服务的发展是顺应时代潮流的必然选择。但是在一些具体实践过程中，“一网通

办”也暴露出了各种问题，比如公众满意度低、数据资源共享困难等等，因而必须要对“一网通办”实

践中存在的问题加以改进，推动打造“一网通办”全国上下一张网。 
作为新兴的公共管理范式，公共价值理论坚持价值理性与工具理性统一，关注集体偏好，强调民主

参与、责任和公平等公共价值的作用，它建立在平等对话、相互协作的基础上，该理论认为公共管理者

应该是公共价值的创造者，需要充分利用社会资源以满足公众的需求，这与数字政府中“以用户为中心”

的主张相契合，将公共价值与“一网通办”政务服务相结合，对“一网通办”政务服务的发展与完善具

有实践意义。 
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2. 基于战略三角模型的分析框架 

在明确组织战略在公共部门发展过程中的重要作用以及公共部门特殊性的基础上，马克·穆尔[3]构
建了一种具有极强操作性的分析框架——战略三角模型(见图 1)，以此帮助公共部门管理创造具体环境下

的公共价值。战略三角模型包括三个维度：公共价值(目标)维度、授权环境(合法性与支持)维度以及运作

能力维度。在实际的公共价值创造过程中战略三角模型具体表现为三个方面：目标是否具有价值、组织

设定的工作目标是否能够获得合法性与支持以及公共部门自身是否具备实现目标的能力。 
“公共价值”是战略三角模型的起点，要求公共管理部门制定的价值目标必须具备“公共性”的特

征，让公共价值的创造能够满足公众需求，实现公众的集体偏好。“一网通办”政务服务充分体现了“以

用户为中心”的理念，它要求政府部门明确公众的需求，快速便捷地为公众提供所需要的公共服务和产

品，这在一定程度上也体现了政府部门对公共价值的追求。在明确公共部门的价值目标进行公共价值创

造的过程中，获得合法性以及公众的支持至关重要。对此，穆尔指出公共部门管理者需要重点关注组织

周围的政治环境并通过获得外界持续的支持来保证价值目标的实现，推动公共价值的创造。作为战略三

角模型的最后一个维度，“运作能力”回答了组织应如何利用内外部的资源来保障自身的执行力以完成

公共价值目标。因此，本文基于战略三角模型展开对“一网通办”政务服务的研究。 
 

 
Figure 1. Strategic triangle model analysis framework 
图 1. 战略三角模型分析框架 

3. 战略三角模型视角下“一网通办”政务服务存在的问题分析 

3.1. “公共价值”维度 

3.1.1. 用户需求未被满足 
首先，“一网通办”平台无法提供公众所需要的业务办理服务。经常会有存在业务办理需求的公众

在申请线上事项办理时出现“找不到需要的平台”的情况，因此不得不到线下的办事大厅办理业务，其

次，“一网通办”政务服务目标无法体现公众诉求。各地政府对“一网通办”的建设很大程度上是以服

从落实上级的政策安排为主要目标，一些平台功能的设计更多的是考虑工作人员操作的便捷性，没有充

分考虑到作为使用方的公众的实际诉求，导致公众对“一网通办”政务服务体验欠佳。最后，“一网通

办”的宣传无法满足公众的了解需求。虽然政府会通过媒体、微信公众号等针对“一网通办”平台开展

不同程度的宣传，但是宣传大多流于形式，并没有立足于公众对宣传内容的需求，导致宣传没有起到应

有的科普作用，公众对于“一网通办”的认识仍然停留在表层。 

3.1.2. 目标认知存在偏差 
公共价值理论强调公共价值是民众集体偏好的反映，因而公共部门管理者应该扮演好价值“创造者”

的角色推动公共价值目标的完成。“一网通办”作为政务服务的平台，其建设的初衷以及最终的落脚点

应是在为公众提供更加便捷高效的服务上，但在推行“一网通办”的过程中暴露出存在目标认知偏差的
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问题。一方面，部门过分追求新系统的开发建设，将其作为工作重点。另一方面，执着于部门目标而忽

视总体目标。平台建设初期，不同部门间有业务系统开发的目标，但不同部门往往会立足于自身部门利

益进行条线系统的开发，这样一来就会忽视跨部门之间的业务流程的总体设计，导致公众在办理业务时

重复填报个人信息、同一份证明材料反复上传的现象时有发生，用户的实际体验感得不到很好的保障。

这也在一定程度上也体现了各部门没有认识“一网通办”的建设应当以为公众提供更便捷高效的服务为

工作目标和重点。 

3.2. “合法性与支持”维度 

3.2.1. 法律法规不完善 
完善的法律法规是公众有序通过“一网通办”平台进行业务办理的重要基础和前提，建设规范的“一

网通办”政务服务平台，打造一体化的政务服务同样需要系统的法律法规作为有效支撑。但截至目前，

与“一网通办”相关的法律法规寥寥无几，更多的是一些管理办法工作规范。比如当前电子证件的认证

问题，不同部门对其认证的手段形式多样，仍然没有一个统一的标准，虽然 2019 年已经开始实施新修的

《中华人民共和国电子签名法》，但是在实际的工作中，对于一些电子材料、证件证明等的真伪性的鉴

定仍然缺乏明确的标准。这使得审核人员在实际鉴别过程中缺少专业标准的支撑，再加上日新月异的图

片、信息处理技术，更是加重了相关人员的工作量和工作难度。同时，在“一网通办”平台办理业务的

过程中很多时候会涉及到个人信息资料，而由于没有针对性的信息安全方面的法律制度，便无法对一些

利用网络信息进行犯罪的行为进行有力的惩戒，公众和企业的信息安全性得不到有效的保障，也会增加

政府所要承担的风险。 

3.2.2. 执行合法性不足 
从理论上看，政治合法性可被分为规范性和有效性两个维度[4]。所谓有效性，就是指政治系统的运

作能够达成预期的目标。有效的执行并维持稳定的秩序供给是现代政府合法性的重要来源[5]。“一网通

办”政务服务平台的建设收获了许多好评和赞赏，很多群众反映“一网通办”平台大大缩减了自己办理

业务的时间，不同于以往，业务在家里就能够完成办理，不用线下一趟一趟地来回跑，省去了很多麻烦，

但是仍有些问题一直存在。首先，在业务办理过程中，仍存在时效性问题。部分群众反映按照流程申请

办理的事项未必会在规定的时限内完成，有时候甚至需要电话咨询多次才能完成最终的办理。其次，“至

少跑一次”问题仍未有效解决。有一些材料即使通过线上的初审，仍然需要办事人打印相关材料到线下

的办事窗口交件，还会存在由于所带材料不符合要求而需要“多跑几趟”的风险，这给办理业务的公众

带来了极大的困扰。 

3.3. “运作能力”维度 

3.3.1. 平台运行不流畅 
“一网通办”是在大数据、云计算等新兴互联网技术的基础之上建立的一个集成化的办事系统，因而

系统的稳定性和成熟度很大程度上关系到平台运行的流畅度，进而影响平台对公众政务服务的提供。一方

面，共同使用一个系统导致系统运行变缓。不少地方的“一网通办”政务服务平台主要是由该地省政府开

发相应的技术系统在全省范围内投入使用，由于全省上下共同使用同一个系统，其中又包含各个地区并涉

及社会各方面的不同业务线，因而经常会出现系统的卡顿、对接延迟等情况。许多公众在线上办理业务时

会存在页面卡顿、丢失等问题，需要重新进行身份认证以及材料的提交。另一方面，系统的重复叠加影响

运行的流畅度。有一些部门会与技术公司合作进行新系统的开发，而新系统与原来统一的大系统也存在相

应的对接问题，再加上由于各个系统的叠加，就会出现功能重复的情况，导致平台运作变缓。 
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3.3.2. 服务的质与量难以满足公众的个性化需求 
从“一网通办”政务服务的量来看，随着时代的发展和信息技术的进步，公众的服务需求会越来越

呈现出个性化、多元化、高水平的特征。但是我们可以看到，公民作为政务服务需求侧的角色还没有被

充分地理解和认可，作为供给侧的公共部门，其所提供的政务服务与公民的实际需求之间仍然存在失衡，

而仅仅依靠政府自身来完全了解、掌握并满足公众的这些需求是不可能实现的，这也是为什么办事群众

会经常反映“一网通办”平台“没有提供能办理我需要办理的事项的服务”、“有需求但无门”的原因

之一。 
从“一网通办”政务服务的质来看，由于政府相关信息的开放程度以及政府部门与民众的互动不足

等原因，可能就会导致政府部门所提供的服务并不是公民们真正想要的，这也是当前政务服务供给侧与

需求侧失衡的深层次原因[6]。受传统的封建政治体制以及儒家思想的深刻影响，政府部门长期以来习惯

于以自身为中心的政务服务供给模式，处于一个相对封闭的政治环境之中，在政务服务供给方面就表现

为政务服务的导向缺乏公众能够有效参与的渠道和途径。由此一来，政务服务的供给更大程度上是由政

府单方面决定服务的供给，而作为服务对象的公众成为了政务服务的被动接受者，无法成为真正意义上

的公共服务参与者，也无法与政府部门共同进行政务服务的创新，使政府损失了很多来自外部的创新提

议。因此，政务服务的质也很难有大程度的提升。 

3.3.3. 部分工作人员素养不够 
一方面是员工自身观念上的问题。“一网通办”对于大部分工作人员来说是一个全新的未接触过的

事物，在平台的建设过程中推出了一系列新的业务要求、办理流程以及协同办公模式等，这对工作人员

来说需要有一个适应的过程，再加上数据录入与处理带来的工作量的增加，使得部分工作人员本能地对

“一网通办”政务服务系统产生了抵触情绪，用消极的态度处理“一网通办”的相关事宜，更是有一些

年纪较长接近退休的老员工仗着自己的资历将相关的工作直接转交给下级，缺乏学习新兴事物的主动性。

另一方面，实操能力不足。“一网通办”平台的建设转变了过去的办公方式，需要有关工作人员学习并

掌握一定的数字技能。但有部分工作人员尤其是基层人员对于系统的熟悉程度还不足，实际操作能力有

限。 

4. 战略三角模型视角下优化“一网通办”政务服务的对策 

4.1. “公共价值”维度 

4.1.1. 打破传统思维框架，重塑公共精神 
一方面，要摒弃传统的“官本位”、“权力至上”的落后思想，坚持“以人民为中心”的理念。通

过公共精神的重塑实现服务理念、质量理念以及市场理念等的更新，真正聚焦于社会的公共需求，关注

公众的真实意愿与诉求，努力在政务服务的改进与提升过程中获得社会的认可与赞扬。另一方面，政府

部门必须要秉持“用户思维”，学会换位思考从用户使用的视角来进行“一网通办”相关系统的设计与

建设。通过对公众实际需求的收集与整合持续完善并扩充线上线下的服务内容，提升办事公众的满意度

与幸福感。此外，还要注重政府部门内部组织文化的建设与利用，通过以“责任意识、价值使命、服务

理念”等为核心的组织文化的重塑增强组织的使命感，使公共精神与相应的服务文化内化为部门工作人

员的潜意识心理与行为。 

4.1.2. 强化责任意识，将用户价值引入绩效评估 
一方面，加强对“一网通办”相关工作人员的教育，提高其责任意识。责任意识能够督促工作人员

在具体的实践中想人民所想，立足于民众视角落实目标任务。因此，公共部门要积极开展“一网通办”
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的相关教育课程，通过课程教育使工作人员深刻了解“一网通办”的内涵，并进一步明晰线上政务服务

的本质，使各部门以及工作人员能够认识到自己的职责所在，在具体的工作过程中始终秉持以人民为中

心的理念，摒弃过去急功近利的行为做法，脚踏实地将“一网通办”的目标任务落实到位。 
另一方面，在政府部门绩效评估制度中引入用户价值的部分。政府部门要在绩效评估过程中加入用

户价值，引入第三方机构评估制度。比如在业务办理过程中常出现的用户投诉或举报的问题、公众对服

务的满意度等，这些关于用户反馈的数据资料不仅可以用来指导政府改善服务，还可以作为政府部门绩

效评估的依据。将这些内容纳入到政府部门的绩效评估中，提升用户价值在整个任务完成环节的重要性，

以此督促公共部门始终以为公众提供高质量的政务服务为目标，满足公众的价值需求，而不是一昧地追

求形式上的政绩。 

4.2. “合法性与支持”维度 

4.2.1. 完善法律政策，建立长效保障机制 
美国政治学家亨廷顿曾经说过：制度化程度低的政府不仅仅是个弱政府，而且还是一个坏的政府[7]。

这一论述充分说明了法律制度的重要性，因而要实现“一网通办”的长效健康发展，必须要通过法律赋

能。首先，要构建起省市协调的法律体系推进省市统筹协同。浙江省政府应尽快组织制定“一网通办”

相关工作的总目标、指导原则、办理流程以及保障措施等方面的内容，通过制度化的形式为各地推进该

系统而做出的总体部署，使各地方政府能够将省政府对政务服务改革的要求一以贯之，在改革的总体方

向上保持步调一致。其次，要建立明确的规章制度对各部门、各单位的职责权力等做出具体的规定。通

过制定相应的责任清单、权力清单等明确各自的职责。最后，通过立法的形式确立横向协调机制。各横

向部门间协调机制的建立不仅能够解决横向协调合法性的问题，还能够使横向的沟通变得更有效率，促

进整体服务水平的提升。 

4.2.2. 调整人员结构，实现服务有效供给 
首先，上级部门应做好总体的部署。在改革开始前，根据“一网通办”的具体任务、部门结构以及

相应的工作量等对部门内部的工作人员进行合理的规划，为运行“一网通办”政务服务之后相关业务量

增加的部门及时增添工作人员保证工作完成的时效性，而针对业务量相对减少的部门，对其人员也要进

行科学的安排，避免“人浮于事”等现象的发生。其次，要做好公共部门人力资源管理的工作。在日常

的工作中可以多一些调任、转任以及挂职锻炼等的机会，让内部的工作人员提升对不同业务的了解程度，

熟悉必要的办公流程，这样不仅可以加强不同部门间的交流协作，还能够提高工作人员对突发状况的应

变能力。最后，对部门人员不足尤其是线下实体窗口工作人员不足的问题，可以考虑向专业的政务服务

组织购买基础性的政务服务业务，通过购买服务的合同条约来对服务的承接方进行监督和管理，同时建

立起基于服务购买目标的绩效评价机制，以保证“一网通办”政务服务的有效供给，满足公众对数字化

政务服务的需求。 

4.3. “运作能力”维度 

4.3.1. 推动企业成为创新主体，持续提供技术保障 
一方面，在全社会营造技术创新的氛围。而要让企业真正成为技术创新的主体，政府部门首先必须

要在全社会营造全面创新的氛围。创造激励企业和个人创新的市场环境以激发全社会创新的动力，让相

关企业能够在创新的氛围中自由竞争，并且能够在创新的过程中获利，从而激励企业实现技术的飞跃，

形成创新发展的良性循环。另一方面，要通过“赋权”让企业真正主导技术的创新。政府部门要适当下

放权力，扩大技术企业在相关创新决策中的话语权，让企业能够在整个技术创新的过程环节拥有一定的
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自主权，保障企业作为创新主体的地位，同时也能够激发企业创新的积极性和热情，促进各方的协调配

合。 

4.3.2. 发挥市场机制作用，充分利用服务外包 
针对服务供给的质量问题，政府部门可以通过服务外包的形式来弥补组织自身技术能力的不足，提

升政务服务供给的效能。当然，政务外包并不是一项一劳永逸的举措，更不应该作为公共管理者不作为、

懒政等的托词，在进行政务服务外包时，政府部门必须要秉持“为人民服务”的理念，立足改进政务服

务方式、提升服务效率、提升服务质量等目标，同时强化监管，使服务外包突出公共性、公益性等特征，

以确保政务服务的购买能够满足公众的实际需求。针对目前平台系统运行出现的相关问题，政府部门也

可以通过向专业的运营维护中心采购相应的服务，让拥有科学的运行流程、专业的运维技术的市场主体

肩负起优化平台系统运行的任务，保证系统的稳定性和流畅性，为业务办理的效率和效能提供有效保障。 

4.3.3. 丰富培训内容，加大宣传增强数字认同感 
首先，要积极推进“一网通办”学习领导小组的建立，营造数字技术学习的氛围，并做好与“一网

通办”政务服务相关的技术、服务等学习资源的统筹，建立起“一网通办”学习资源库，使工作人员拥

有自主学习的渠道和方式，同时也要促进各政府部门间的数据共享和资源互通，并在信息互通的过程中

加强工作人员对“一网通办”政务服务的认知。其次，针对基层工作人员，可以通过引入第三方的技术

学校或其他社会组织对其进行专业化的数字技能培训，开发一套运用信息化手段提供政务服务的系统性

课程，将有关数字技能融入到政务学习的课程中，让工作人员切实了解各线上业务之间的关系，以提高

政务服务的能力。最后，加强对“一网通办”的宣传力度，明确以人民为中心的价值理念，使之成为部

门组织文化的一部分，潜移默化地影响工作人员的思想观念，使整个公共部门自上而下由衷地认可“一

网通办”政务服务，认识到数字化转型的本质是为公众提供更加便捷高效的服务，进而积极配合政府部

门的相关工作，助力政府部门政务服务的水平的提高。 

5. 结语 

近年来，大数据、云计算以及互联网等快速发展的信息技术推动了社会各个领域的发展，“一网通

办”政务服务就是在这样的背景下产生的。“一网通办”的顺利运行不仅仅让传统的政务服务供给方式

发生了转变，而且也使政府部门内部的管理模式、工作方式、组织结构、制度章程等完成了更新，推进

了服务型政府的建设。公共价值理论对公共部门的角色进行了重新的定位，公共部门管理者成为了公共

价值的创造者，这就要求作为政府部门必须要以人民为中心，全面深入了解公民的实际需求，从社会中

持续获得合法性支持，并不断优化提升自己的能力水平来实现公民的意志。公共价值理论体现的“以用

户为中心”的思想与“一网通办”的“立足公众需求，为其提供更加便捷高效的服务”的目标相契合，

同时也能够从目标制定、合法性与支持获取以及组织运作能力这三个方面为优化“一网通办”政务服务

提供新的参考视角。 
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