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Abstract: E-governance development process is a process of continuous improvement and innovation by 
using information and communication technology (ICT) and networking technologies for government 
management. It is also an effective way for society to good governance. In the process of building political 
civilization of socialism with Chinese characteristics, effective and orderly political participation is a key 
factor in democratization building. E-participation is the core mechanism of e-governance, but due to the 
various uncertainty and dynamicity factors of e-governance, e-political participation of citizens is also facing 
a number of risks and challenges. The research on the concept of e-governance and effects of e-political 
participation shows the opportunities and challenges faced by the electronic political participation. Emphasis 
on the various problems faced by the current electronic political participation is the key to sustainable 
development of e-governance. 
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摘  要：电子治理的发展过程是运用信息通信技术(ICT)和网络技术对政府管理进行不断完善和创新的

过程，是社会走向善治的有效途径。在建设中国特色社会主义政治文明的过程中，有效有序的政治参

与是实现民主化建设的关键因素。电子参与是电子治理运行的核心机制，但由于电子治理各种因素的

不确定性和动态性，公民电子政治参与也面临着许多风险和挑战。本文通过对电子治理概念和电子政

治参与产生效应的分析，说明了电子政治参与面临的机遇和挑战。重视并解决当前电子政治参与所面

临的各种问题，是电子治理可持续发展的关键所在。 
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1. 电子治理概念剖析 

电子治理是信息社会社会治理的新范式。传统的

社会治理强调自上而下的等级制管理，以单一的施政 

者为行为主体。电子治理新范式下，强调上下互动、

主动积极地管理，公开透明地行政，也强调公民参与

政府决策制定，政府与社会组织、公众企业紧密合作， 
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通过通信技术实现电子民主[1]。是一种不同于传统管

理体制和机制新模式，其体现的是一种参与式的政府

管理模式。值得注意的是，电子治理强调的是协同治

理，是公众在政府政策制定和修改过程中进行参与和

协商 1，而最终的政策结果仍然是由政府行政机关凭

其行政权力实施，公民有权进行行政参与，但政府仍

然是最终的政策执行者。 

电子治理产生于科学技术和公民社会两个维度
[2]，电子治理以信息通信技术(ICT)为技术平台，通过

其实现政府公共部门与社会其他部门及公众的交流，

实现公民意志的民主化表达。科技与社会、政治的互

动是电子治理社会构建的过程[3]。电子治理强调持续

互动，注重治理过程的开放性与透明性。电子治理的

实施领域包括电子政务和电子民主。电子治理主体是

多元化的，因为强调公众的广泛参与，电子治理将电

子参与作为核心机制。 

实施电子治理的目标是实现善治，其显著特征在

于参与、透明、责任。善治是一种的治理方式，其本

质特征就是政府与公民对公共生活的合作管理，它是

政治国家与公民社会的一种新颖关系。善治就是使公

共利益最大化的社会管理过程，也是是国家权力向社

会的回归，善治的过程是一个还政于民的过程。电子

治理的透明性、公开性、持续性和互动性是政府实现

善治的最有力的回应。且在某些方面与传统治理模式

相对比时可以看出，电子治理显著的较高效率也对政

府实现善治有着非常积极的影响。在理解电子治理概

念时，应强调电子治理是价值追求和工具手段的有机

统一体，电子治理不仅仅只作为一种应用工具，其价

值理念也应该是值得强调的一方面[4]。总的说来，电

子治理强调电子参与、电子咨询、电子管理、电子双

向交流及网络化的社会引导，通过技术与信息的开放

和使用，实现公众与政府的互动，以借助网络、手机、

电视、及广播等手段进行政治议题的公众表达以及公

共咨询和参与，实现通过电子治理来重新构建政府与

社会的关系。 

2. 电子治理下的公民电子政治参与及 

实现形式 

政治参与是公民对政治过程的介入，是以公民为

主体的政治行为[5]。电子治理模式下公民的电子政治

参与是公民通过网络、手机、广播、电视等平台对政

治过程的介入，它的主体是普通公民、网络公民、网

络团体、政府部门及国家，参与的客体是社会政治过

程，包括一些个别的社会现象等，外延是公民介入政

治过程的实际行为。电子政治参与是以网络、手机等

电子通讯技术为途径、手段，参与制定、通过或贯彻

公共政策的行为。 

公民电子政治参与从政策决议形成的流程来看，

可以分为政策形成之前的参与、政策形成中的参与和

政策形成后的参与。 

1) 政策形成之前的公民电子政治参与包括电子

请愿、电子投诉、电子信箱、电子论坛和网络讨论等。

其中，又分为对政策有主动兴趣的公民主动参与，如

钓鱼岛事件中国网民在论坛、博客、微博等的强烈呼

吁和反映，异地务工人员子女高考问题的解决方案，

针对毒奶粉、蒙牛致癌牛奶、工业明胶等食品安全问

题提出的各种投诉和建议等等，这样的事件在网络、

电视等媒介的强烈反应，极大地促进了政府行政机关

在一定程度上更加及时地了解到社会现状和公民的

需求，引起政府有关部门的重视，并促进政府部门及

时地进行政策的制定修改，加大行政执法的力度。另

外还有政府部门主导和推动的公民网络政治参与，通

常通过政府官方设立信箱、微博、设立门户网站、开

通在线服务、进行民意调查或者利用各种通讯平台进

行新闻自动推送来推动公民的网络政治参与。如各个

地区的市长信箱等类似渠道的开通，官员微博或者说

是政府部门微博的开通，人民网强国 E 政广场开通的

建议区、强国论坛和人民访谈等信息搜集板块，政府

官员举行的网络在线交流等等，都是公民表达政治诉

求，政府了解民意，解决民需的重要渠道。 

2) 政策形成中的公民电子政治参与形式主要有

电子选举、电子投票、电子协商、电子决策等。公民

既是政策的消费者，也是政策的生产者。网络公民在

这个过程中的主要参与行为是通过在了解信息的基

础上，通过审查、讨论、权衡比较价值和不同的政策

选择。比如近年来的“两会”召开，手机、电视、网

络、广播等平台都被广泛应用于搜集民意和传达议案

等。尤其是手机的普及，2012 年 5 月，中国手机用户

超过 10 亿。手机成为除 PC 电脑外第二大人们接触的

交流上网的工具。在数字产品高度发达的今天，仅
1 国外动态：电子公务与电子治理比较[J]。中国行政管理，2008，
S1:88。 
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2010 年国务院法制办就有超过 50 件的行政法规草案

和部门规章在网上进行征集与反馈，2011 年国务院法

制办定行政法规 25 件，并向社会公开征求意见。其

中鉴于 2011 年 11 月 16 日甘肃正宁县特大交通事故

引发的微博热议和网络呼吁，国务院法制办会同有关

部门抓紧调查研究，总结地方加强校车安全管理的实

践经验，提出了《校车安全条例(草案)》。除涉及国家

秘密等不宜向社会公开征求意见的外，国务院法制办

办对行政法规草案都通过中国政府法制信息网向社

会公开征求意见。除涉及国家秘密等不宜向社会公开

征求意见的外，国务院法制办对行政法规草案都通过

中国政府法制信息网向社会公开征求意见。一年来，

共将 19 部法律行政法规草案公开征求意见。比如，《车

船税法实施条例(征求意见稿)》公布后，共收到意见

1099 条；《机关事务管理条例(征求意见稿)》公布后，

共收到网上意见 1422 条、电子邮件 528 封；《女职工

特殊劳动保护条例(征求意见稿)》公布后，共收到意

见 9442 条、电子邮件 2290 封；《事业单位人事管理

条例(征求意见稿)》公布后，共收到意见 6776 条、电

子邮件 3966 封 1。近年来，国务院各部门在部门规章

制定过程中，不少都通过中国政府法制信息网公开征

求意见，这对于增强规章制定的民主性和透明度起到

了明显的促进作用。2011 年 8 月，国务院法制办还专

门发文，要求所有的部门规章草案都要在中国政府法

制信息网公开征求意见，且期限一般不少于 30 天。 

3) 政策形成后的公民电子政治参与形式主要有

通过网络的行政监督和行政复议等。互联网时代博

客、微博等自媒体的发达，使得人人都成为信息的采

集者和发布者。在这种情况下，官员的一举一动都被

置于群众的监督之下，无可遁逃。网民的精力无穷，

智慧无限，一旦被盯上，只要身有污点，就很难脱身。

尽管仍是小概率事件，但寻找官员身上的腐败线索，

已经成为网络反腐、网民表达好恶的重要途径，甚至

已成为习惯性动作，“微博反腐”高潮迭起。近来发

生的就有广州市城管局番禺分局政委蔡彬在网上被

曝出拥有 21 套房产后，已被停职调查。2不管是名表

事件、还是房产事件或者是一些政府政策实施情况的

跟进，网络的监督的力量在这其中不容忽视，这既是

公民利益诉求和政治参与的一种新发展，也对我们建

设更好更强的和谐社会，提高政策执行力，制约政府

腐败和社会不良现象的发展有着非常积极的影响。 

3. 公民电子政治参与正负效应分析 

前面我们分析了电子治理模式下的公民网络政

治参与及其形式，然而学术界对于公民电子介入政策

协商、对社会政治过程的涉及是否能够给社会带来更

好的影响持不同观点，本文就公民电子介入电子政治

参与各方面条件及其带来的正/负效应从政治因素

(Political)、经济因素(Economic)、社会因素(Social)、技

术要素(Technological)、环境因素(Environmental)和法

律因素(Legal)几个方面做出了SWORT分析[6](如表 1)。 

4. 电子治理模式下公民电子政治参与的 

持续挑战 

1) 电子治理模式下公民电子政治参与的积极影

响。 

从公民电子政治参与的 SWORT 分析中可以看

出：首先，公民参与电子治理，有效地增强了公民社

会的力量，而较好的政府信息公开环境也提高了公民

参与的有效性。促进政府行政流程和管理过程的改

革，增强政府的透明性，加大政府的回应力度，利于

服务型政府的建设，促进社会实现善治。再次，公民

电子政治的参与，极大的降低了政府部门的政务成

本，也提高了公民寻求政府部门办事的效率，缩短了

办事流程。同时，也促进了政府采购的透明化运作，

公民能够更多地参与到政府的经济决策中去。公民的

电子政治参与的发展也创造和提供了新的岗位，增加

了就业水平。推动了在线金融服务的发展。第三，公

民的电子政治参与促进了 ICT 技术的发展，进一步提

高信息的可获取性，减弱公众获取信息时遇到的障

碍。第四，新的文化制度、教育制度、社会政治认知

水平、社会互动和民主等在公民电子政治参与的有力

推动下逐步形成，社会管理水平逐步上升到以 ICT 为

平台的高效、迅速、民主的层面。第五，新的管理条

例、法规应运而生，促进法制的完善，提高政府行为

的合法性。有效的政治参与下公民电子政治监督和制

约也促进了廉政政府的建设，有利于实现构建和谐社

会的宏伟目标。第六，有效的电子政治参与是社会矛

盾的重要宣泄机制，也是化解社会矛盾的重要途径[5]。 
1http://news.enorth.com.cn/system/2012/03/31/008965673.shtml 
2http://opinion.hexun.com/2012-10-15/146757850.html 2) 电子治理模式下公民电子政治参与的持续挑 
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Table 1. Positive and negative effects analysis of citizens E-Participation 

表 1. 公民电子政治参与正负效应分析 

 优势 劣势 机会 威胁 

政治 

跨越层级实现利益诉求；查询

信息方便快捷；电子选举、公

开听证等 

目前电子治理下政治表达仍集中

于单向交流；政治欺骗的存在；

公民电子参与决策可靠性不足 

政治意愿的转变；促进政府部门

的深化改革；促进行政流程改革 

政治家和官僚电子意识和电

子意愿缺乏；行政决策陷入困

境；行政改革不充分 

经济 

参与成本低；增加透明度，参

与政府采购环节，网络金融交

易扩大 

参与投资缺乏；政府预算受到约

束；成本控制因素复杂 

创造新的就业岗位；电子治理节

约成本 

经济不稳定，潜在经济危机；

成本与收益难以估算 

社会 

实现善治，利于民主的更广泛

的实现；提高社会的整体的 IT

热情和技术水平；促进社会教

育体制的改革 

社会基础教育不足；社会公民意

识不够；用户界面未能最优化，

实用化 

公民增加就业率；公民社会交流

更加地广泛和快捷；提高社会参

与普及率；更快的反映社会问题

的存在 

社会文化和社会接受程度年

龄差异大；社会信息和技术的

不平衡分布 

技术 
IT 科技的创新发展；新的科技

渗透到公民生活各个方面 

政府门户网站建设的不健全；没

有统一的技术标准；缺乏技术人

员；公民参与程序较复杂；软硬

件设备水平较低 

使用统一标准培养 IT 人员；普及

必要网络知识 

对技术的依赖性很大；技术更

新快，普及更有难度；技术风

险大；网络犯罪时有发生；公

民差异性的技术要求 

环境 

新的文化和制度形成新的网络

环境；社会包容性提高，差异

性的存在更加明显；新的舆论

媒体形式形成 

电子市场的不规范性；网络等电

子参与环境不规范；安全性较低；

网络传媒监管失灵；政府间欠合

作 

具有多元化、代表性的网络环境

的形成；新的文化环境和政治氛

围产生 

新的治理环境参与人数更多，

治理过程和环境更复杂；网络

环境承载压力大 

法律 

新的法规扩大公民对立法的参

与加强和改进政府立法，不断

提高立法质量促进法制健全 

保护公民正常参与的法制法规不

健全；打击网络犯罪的法律不健

全；惩戒网络腐败寻租的失灵 

实施电子治理规范化管理，健全

网络法；有选择的制度化一些兴

起的网络平台的政治运用 

行政决策的困境导致立法的

不可靠性；新的技术环境发展

太快，法律更新配套不及时

 

战。 

第一，公民网络传达信息过量，导致政府部门受

到“信息轰炸”，从而陷入决策困境。信息过量导致

方案抉择更加困难。政府决策目前并没有形成系统

化、标准化的平台和体系，并没有一套实用准确的决

策标准来过滤和处理过量的信息[7]。政府在面对网络

公民信息冲击时，回应性显得有些力不从心，导致很

多电子政治参与流于形式，并没有起到积极作用，反

而使政府形象和公信力受到影响。 

第二，互联网主导的电子政治参与的精英主义倾

向使得决策过程的包容性、可靠性受到质疑[8]。公民

电子政治参与的主体主要是熟悉电子或者网络技术

的人，而这一主体成员不仅在地域上有很大的差异，

在年龄方面也存在相当大的差异。进行网上电子政治

参与的公民一般经济发达地区要比经济欠发达地区

的稍多，青年、中年公民要比老年公民要多[9]。同时，

技术分配的不均衡性导致人们不均衡地拥有信息技

术服务，因而决策过程的包容性、公平性不能更好地

体现出来。 

第三，政府电子治理过程中，政府的投资–产出无法

量化，且政府开展信息化的产出产生的实际效果无从

估量，导致政府官员在构建公民电子政治参与时易产

生寻租等腐败行为[10]。此外，公民在进行电子投票时

政府官员也容易为了达到个人既定目标从而利用电

子投票规则操纵投票程序，产生符合其期望的投票结

果，且这一过程因互联网的虚拟性和技术性往往很难

被监督部门或公众所明确，到底是公众投票产生的政

策结果还是政府部门操控的结果。 

第四，网络技术的迅速发展使网络信息安全成为

了不可忽视的重要问题。一些电子公民为了达到自己

的目的，不顾国家安全和政府权威，利用网络的高适

应性、高灵敏性和高隐蔽性不断制造网络犯罪和网络

恐怖主义[11]。黑客和密码破译技术的发展等就是现实

生活中电子治理或者电子参与过程中常见的威胁。 

第五，政府利用网络编造和操纵信息的方便性，

更加隐蔽地操纵和控制信息，易导致和产生政府信息

集权。同样网络的虚拟性和技术性以及资金要求都非

常有利于政府垄断操控信息，散布和伪造对自己有利

的信息，篡改和格式化负面信息，使信息失真度更加

拉大，方便政治家操纵公民电子政治参与[11]。同时，

并不是所有信息都适合在网上公布或者通过其他媒

体方式发布，哪些信息该发布哪些信息不该发布，政

府行政人员必须谨慎选择，在实现民主的同时要使社

会稳定，国家安全得到保障。 
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第六，公民信息的获得过程中，媒体的过滤也是

一个重要的影响因素。网络媒体存在的负效应既阻碍

着电子治理的实现，又威胁着公民理性的电子政治参

与[11]。一些网络媒体或者社会团体甚至国家利用媒体

的有意识宣传和推行自己的价值观，散播谣言，特别

在一些青少年大学生常用社交平台迅速地扩散一些

有意识有目的的失真的信息，网络信息战争在一些流

行的社交平台如微博、校内网等时有发生。青年知识

分子在错误的信息引导下，往往会非理性地进行政治

参与甚至会形成错误的价值观。真实信息与虚假信息

都大量充斥着网络，公民在进行电子政治参与的时候

难以区分其真伪[12]。媒体的不公正也时有发生，媒体

人的个人偏好，政治的操弄，信息拥有的不平等，炒

作及不及时的传达等，是形成网络传媒负效应的主要

原因。 

第七，网络的虚拟性以及网络欺骗的横行导致不

良的网络文化，网络环境管制较差[13]。因而容易形成

公民普遍的网络反感与不信任，公民的参与热情受到

打击，理性决策得不到实施，网络民意能否代表公共

意志尚未明确，公民缺乏对政府的信任，电子政治参

与的信心也会降低。 

第八，政府门户网站等几乎没有明确的保密规

则，法律的隐私权保护政策不完善，公众参与到网络

中隐私权也不能受到充分的保护。政府网站对外国访

客提供外语翻译的也为数不多，政府是否应提高根据

访客兴趣领域打造个性化政府网站的能力，并开通和

提供个人数字化助理通道也值得我们进一步加以考

虑[14]。鉴于数字鸿沟的存在，还要注意到是否在改革

教育制度、提高技能培训的同时，为残障人士也提供

沟通渠道，尽量为最需要通过此渠道进行政治的人提

供参与技术和网络基础设施平台[15]。 

第九，行政官员的 IT 熟练程度与兴趣也对电子

治理和公民电子政治参与有积极的影响，是否应考虑

普遍提高政府官员电子治理水平，并实现其制度化管

理。外界压力、城市大小都会影响公民的电子政治参

与，是否在难以实现电子治理成效量化的情况下，进

行政府、城市互动合作，在绩效上与其他地区或者国

家相对比，不断提高自己的竞争力，以此促进电子治

理水平[16]。金融在线交易的扩大等因素也是新兴的电

子治理和电子参与领域，新的政策和法律是否能够配

套，新的研究和新的行政改革空间正在出现，电子治

理和电子政治参与的复杂性正在进一步扩大。 

随着信息化社会的快速发展，社会生产方式发生

了重大的转变，知识经济时代的来临使电子治理成为

公共部门改革和创新管理的新模式[17]。信息社会的高

度复杂性和多元化使电子治理的实施和发展面临着

很多的挑战。回应、有效、高效、达成共识、透明度、

促进法律规范、参与、问责，公平和包容是实现社会

善治的基本特征要素，这充分体现在公民的利益诉求

能够得到有效表达，公民政治参与渠道畅通。发展中

国家由于其政治经济文化水平发展较低，面临更多的

电子治理环境、制度、安全、资金、技术、人员、法

律等方面的问题，电子治理的风险程度也进一步加

大。如何选构建良好的电子治理模式，扩大公民电子

政治参与程度，解决目前面临的各种威胁，构建良好

的电子参与秩序，建立有效、透明、责任的政府，提

高信息与通信技术运用能力，是我们进一步值得研究

的问题。 
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