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Abstract 

Digitized Public Participation is an important means to build democratic governments and be-
coming a major way of public participation currently. However, there exist some problems such as 
low degree and inferior quality of Digitized Public Participation in China. So much more innova-
tive ideas are urgently needed to solve the problems. Through researching on cases of Digitized 
Public Participation at home and abroad, this paper considers that governments should make cit-
izens participate in interaction, enjoy interaction and benefit from interaction by ways of streng-
thening publicity and education, optimizing the user experience and implementing the effective-
ness of management. 
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摘  要 

数字化公众参与是营造民主型政府的重要手段，已成为当前公众参与的主要方式之一。然而当前我国数

字化公众参与存在参与程度不高、参与实效偏差的问题，亟需从理念上进行创新。本文通过对国内外数

字化公众参与的案例研究，认为政府应当通过加强宣传教育、优化用户体验、落实办理成效等方式，使

得公众参与互动、享受互动并受益于互动。 
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1. 引言 

公众参与是营造民主型政府的重要手段，也是电子政务绩效评估的主要指标之一，在电子政务公共

服务中占据着举足轻重的地位。2016 年 3 月，党的十八届五中全会提出了“共享发展”的理念，提出了

人人参与、人人尽力、人人享有的思路，从国家政策层面强调了公众参与的重要性。与此同时，网络、

手机、数字电视等新媒体的日渐普及，又在技术层面为创新公众参与模式提供了前所未有的契机。随着

改革开放的不断深入，公众的民主意识不断增强，表达自己意愿的诉求也日趋强烈。然而不可否认的是，

受传统政治文化等因素的影响，当前我国公民的参与程度不高，参与实效偏差，仍有较大的提升空间。 
我国目前的数字化公众参与主要运用领导信箱、网上调查、留言论坛、在线咨询、访谈直播、信访

投诉、意见征集等各种方式，涵盖了倾听百姓心声、回应百姓诉求、征集百姓意见这三方面的政民互动，

从形式上来看互动渠道越来越宽、选择方式越来越多，但为何始终难以让公众买账？笔者认为，实现有

效的互动，不应该只注重形式上的创新，更应该先从理念上的创新做起。 

2. 推广创新渠道，让公众参与互动 

《联合国 2014 年电子政务调查报告》显示，中国的电子政务发展指数(EDGI)为 0.5450，位列全球第

70 名，与 2012 年的调查相比上升了 8 位，是近五年来排名最靠前的一次[1]。中国电子政务排名的提升，

与国家推动信息化建设和电子政务发展的决心与行动密不可分。然而，决策者的愿望并没有直接演变成

公众的参与动力。 
在我国电子政务发展水平较高的城市如上海、北京、广州、深圳等地，开放程度较高、经济较发达，

民众在参与意识和参与实效方面都有着不错的表现。然而，在电子政务发展水平较低的中西部地区，电

子政务成熟度低，公众既缺乏参与意识，也缺少参与条件。很多老百姓根本不知自己可以参与政治、参

与行政，更不用说利用现代化的数字手段去和政府互动，此时最大的问题便是如何让公众具备参政的动

力和能力。 
(一) 宣传推广，吸引公众主动参与 
在不少中国人眼里，只要一提到民生问题，不管是脱贫、致富还是就业、住房，以为全都是国家和

政府的事，惯性思维就是坐等靠要。其实应该让公众明白，民生事业是亿万群众自己的事情，共享发展

不是坐等分果实，而是要共同参与、人人出力。政府应该充分调动各方面的力量，激发全社会的积极性、

主动性、创造性，让群众真正树立起自己当家做主的意识，让群众理解参与政务将给自己带来的好处。

有了主动参与的意识后，再向其提供参与的条件，大力宣传那些可以用来发声的渠道，例如政府网站。 
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政府网站已经成为公众电子化参与最主要的渠道之一。截至 2015 年 7 月 7 日，我国各地区、各部门

通过全国政府网站信息报送系统上报的政府网站共 85,890 个，其中地方 82,674 个，国务院部门 3216 个。

这是一组足以让世界咋舌的惊人数字，然而这样丰富的网站资源，使用率却低得可怜。新加坡南洋理工

大学在 2014“连氏中国发展论坛”上发布的一项研究成果显示，中国大陆 68.48%的城市居民从不使用城

市政府网站所提供的服务，不少政府网站长期“沉睡不醒”，沦为摆设。网站数量与网站使用率之间悬

殊的对比其实给我国电子政务建设敲响了一个沉重的警钟。实际上，电子政务建设项目的投资回报规律

应该是一条“微笑”曲线：在规划阶段和推广阶段投入的回报最高；相对而言系统开发和建设阶段的回

报较低。因为如果宣传推广不力，建设项目的效益根本无从发挥，其重要性绝不亚于政府内部的技术革

新和管理改进。然而我国不少政府网站并没有意识到这一点，往往“重立项、轻应用；重建设、轻推广”，

没能让花费大量人力、物力、财力精心建设的网站发挥其应有的价值。 
其实我国已有一些政府网站宣传推广的优秀案例。例如贵州省某地区的政府网站为积攒人气，专门

在市区最繁华的步行街上用通俗易懂的语言打出广告——“不出门、不花钱、能办事”，让尽可能多的

市民知晓网站的互动服务功能。为吸引民众参与，该网站还在互动论坛的置顶帖子中开宗明义地写道：

“×××平台，实实在在倾听你们的声音，而非花拳绣腿，更不是流于形式的摆设”[2]。该地区其实地域

偏远，信息化基础较差，用来推广网站的手段也并不高明，但其电子化公共服务发展水平却超过同类城

市，这很大程度上要归功于对宣传推广工作的重视和努力。相比之下，一些原本信息化发展水平较高的

地区，公众有足够的参与意识和参与条件，却因为政府宣传推广不力，使得公众不得不放弃电子政务方

式转而采用传统方式，令人扼腕叹息。由此可见，政府应当花更多的投入去积极开展宣传推广工作，不

断扩大电子政务的影响力，使越来越多的公众了解数字化公众参与的渠道，学会主动利用各种新媒体参

与政务。 
(二) 拓展渠道，降低公众参与门槛 
究竟是什么阻碍了公众运用数字化手段参与政务？除了自身民主意识不强、对参与渠道认知不足之

外，还有一个至关重要的因素，那就是缺少数字化参与的条件和能力。在中国，数字鸿沟正在成为继城

乡差别、工农差别、脑体差别之后的“第四大差别”，网络用户虽然持续增长，但其普及和应用主要发

生在城市。农村由于地广人稀，有线宽带入户成本较高，所以城乡互联网普及率差距始终居高不下。尽

管近年来农村地区网民规模不断增长，但由于城镇化进程在一定程度上掩盖了农村互联网普及推进工作

的成果，所以城乡互联网普及率差异仍有扩大趋势，截至 2014 年 12 月，城乡普及率差异仍高达 34%。

由此可见，我国还存在大批公民由于缺乏网络技术条件，难以使用数字化手段参与政务。解决这一问题，

除了利用消除数字鸿沟的传统对策之外，其实还可以在拓展互动渠道上创新思路。 
中国互联网信息中心 CNNIC 发布的第 35 次调查报告显示，截至 2014 年 12 月，我国手机网民规模

达 5.57 亿，手机网民占整体网民比例提升至 85.8%。截至 2015 年底，我国手机网民数达 6.5 亿，网站流

量有 53%来自移动互联网。2016 年 3 月，工信部公布的《2016 年 1 月份通信业经济运行情况》显示，我

国移动电话用户规模达到 12.8 亿。其中，移动互联网用户净增 1942.1 万户，同比增长 11.8%，总数达 9.8
亿户。如此惊人的用户量和增长率实实在在地提醒着我们：由于出色的普及性和便利性，手机互动已成

为我国数字化公众参与的大势所趋。利用手机终端开辟多样化的互动渠道，可以大大降低数字化公众参

与的门槛。 
国内已有一些利用手机终端促进数字化公众参与的实践案例，主要应用方式有电话交流、短信通知、

微博微信、网站论坛、手机 APP 等，但总体来说使用率不高，应用层次低，互动方式单一，也难见互动

成效。从诸多商业机构手机推广的成功经验来看，技术肯定不是导致这一现象的主要原因，问题在于一

些地方政府还没有真正将政民互动的理念落到实处，没有意识到手机终端在公众参与渠道中的独特优势。
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政府完全可以效仿企业手机推广的策略，通过建设手机网站、开通政务微博、建立微信平台、创建互动

APP 等方式，随时随地了解公众需求，以需求为导向设计互动内容和互动方式，创造条件让公众更主动、

更频繁、更深入地与政府进行交流，让数字化公众参与成为人们日常生活的一部分。 

3. 优化用户体验，让公众享受互动 

尽管使用移动设备享受政府服务的用户越来越多，但是，只有极少数政府的数字化服务能够满足移

动互联网用户的需要。大多数政府数字化公众参与的方式不够灵活，跟不上用户行为的快速变化[3]。当

前国内利用移动客户端进行公众参与的主要方式是政务微博和微信，虽说二者都是日趋普及的数字化互

动平台，门槛低、使用方便，但在应用实践中仍然存在一些缺陷，例如政府“发声”多，“听声”少；

公众“围观”多，“参与”少，即便积极发声了，其言论也很难在政务处理过程中形成真正的回响。如

此一来，费尽心思召集而来的公众很快便会失去参政的热情、与互动平台渐行渐远。如何让公众在政民

互动平台长久地驻足流连？首要的对策是优化公众在这些平台的用户体验，让公众感到参与政务是一种

愉悦的享受。 
(一) 整合通道，让互动窗口更加简单化 
人们选择使用数字化手段参与政务，主要是因为其便捷性。单一的窗口、简洁的页面和简易的操作，

更容易让人产生良好的用户体验。然而纵观我国地方政府网站，仅在首页上就经常能看见诸如热线电话、

市长信箱、政民互动(公众参与)、在线调查、在线访谈、建言献策、市民心声、咨询投诉、政务微博、政

务微信、手机 APP 等多个互动栏目，此外还有通往政府各个部门的链接，互动渠道相当多元化，可以看

出政府为促进公众参与的煞费苦心。渠道的丰富是好事，然而选择一旦太多，反倒会让公众无所适从。

实际上，大多数人通常只会习惯性地使用政府提供的少数几个服务，甚至很多人只使用一项服务。如此

一来，公众常常会因为找不到合适的互动窗口而放弃互动，或者参与政务的范围受到参与方式的种种局

限；政府也会疲于奔波在多个窗口回应公众的诉求，大大增加了信息采集和反馈的难度。 
“一站式服务”一直是电子化公共服务的宗旨，其实这个宗旨也应该体现到数字化公众参与中来。

政府可以将各种政民互动的渠道进行整合，集中到一个平台上来，实现一个窗口对外，让公众享受“一

站式”的参政体验。 
美国大多数政府网站都未设立专门的“政民互动”或“公众参与”栏目，唯一与公众交流的渠道就

是“Contact us (联系我们)”，将政府各部门的联系电话、通讯地址和电子邮箱公之于众，或者通过“Chat 
with USA.gov (与美国政府官网聊天)”与美国公众进行实时交流。在政府网站上，公众的心声只能通过这

样简单的渠道得以表达，但这并不妨碍美国公民参与政务的热情和实效。这主要是因为美国政府虽然从

形式上把互动窗口简化为一个，却并没有简化其服务的内涵，对于民众意见的搜集与反馈集中在了后台，

政府会通过一系列的反馈、协调、监督、考核机制将民众的事办好，从而保证互动的效果。这种化繁为

简的政民互动理念，可以为我国数字化公众参与提供一些新颖的思路。 
(二) 换位思考，让互动操作更加人性化 
如果一个政府网站宣传推广得力，那么不愁没有公众来参与互动，然而人们参与了一次互动后，会

不会接着再参与第二次、第三次？这取决于人们首次参与互动时的体验如何。不少政府网站由于页面布

局混乱、内容更新缓慢、信息可读性差、操作过程复杂、广告弹窗过多等原因，失去了原有的关注。由

此可见，为了留住“粉丝”，我们必须更加重视优化各种互动渠道的用户体验。这里的用户体验，指的

是公众在访问政府网站或其他互动渠道时的全部体验，包括感官体验、交互体验和情感体验。通俗来讲，

就是指公众在使用互动渠道的过程中，其印象和感觉如何，是否享受，是否成功，是否还想再次使用。

随着计算机和互联网技术的发展，技术创新形态正在发生重要的转变，以人为本、以用户为中心越来越
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受到重视，因此用户体验也被称作创新 2.0 模式的精髓。 
商业性质的网站或 APP，为了吸引用户以盈利，通常都花费大量投入用于提升用户体验。而事实也

证明，但凡用户规模庞大的优秀网站，都能为用户带来卓越的用户体验。政府也可以此为鉴，学会从公

众的角度去思考，努力提升政民互动渠道的用户体验。以政府网站的用户体验为例，可以从以下三个方

面去进行优化： 
1. 提升感官体验。感官体验是用户体验中最为直接的感受，是指网站应当为公众带来视听上的舒适

性。用户第一眼看到网站的感受，是决定其是否继续浏览网站的基础。因此，地方政府需要对其网站的

目标人群进行分析，在网站的设计细节上仔细斟酌改善，例如改变网站的色彩搭配、页面布局、设计风

格、图文大小、页面大小、LOGO 和标题设计等，让用户一进入网站就被其吸引，并迅速领会该网站能

为他提供哪些有价值的东西。 
2. 提升交互体验。交互体验是网站呈现给用户操作方面的体验，强调易用性和可用性。这与网站页

面浏览速度、界面设计、链接结构设计、导航设计、信息设计等因素有关。此外，良好的交互体验必须

以有价值的内容作为基础，因为无论形式如何夺人眼球，内容才是网站真正的血液，这是恒久不变的真

理。 
3. 提升情感体验。情感体验是指网站给用户带来的心理上的体验，强调心理认可度。政府网站应当

以开放、包容的心态倾听各种声音，以主动、负责的反馈去回应各种声音，让公众愿意通过网站抒发自

己的内在情感。而这样的情感体验经过口碑相传，即可形成一种高度的情感认可效应，提高公众对政府

的信任度和满意度。。 
(三) 打破藩篱，让互动概念更加泛化 
我国地方政府网站通常都设有专门的公众参与栏目，如市长信箱、市民论坛、在线调查、实时访谈、

建言献策等等，仿佛只有进入这些栏目才能够实现政府与民众的交流，只有使用这些栏目才能算是进行

公众参与。但实际上，公众参与的理念不应该只体现为一个个的网站栏目，而更应该渗透到政府网站信

息公开、在线服务的所有功能中去。也就是说，在政府网站能提供的所有服务中，都应该体现互动的理

念。 
国外很多优秀的政府网站与我们的做法有所不同，他们并没有把公众参与狭隘地理解为是一个网站

互动的栏目，而是将其作为一个理念贯穿于政府提供信息、群众获取信息、政府提供服务、群众接受服

务的每一个环节，让公众觉得无时无刻不在与政府进行互动。此外，互动的平台也不限于政府网站本身，

而是拓展到更多受欢迎的社交媒体。例如美国政府官方网站，它在实现公众参与理念方面的一些做法值

得我们借鉴： 
1. 十分重视宣传引导。例如，在网站首页显眼的位置用较大的加粗字体标明：“USA.gov is your 

online guide to government information and services. (美国政府官网是您获取政府信息和服务的在线指南)”
让公众在进入网站首页的第一瞬间，便迅速领会此网站的主要功能。 

2. 十分重视人性化设计。例如，网站每一个独立栏目的右下角都有一个“Back to Top (回到顶部)”，

让民众无论浏览到哪部分都能迅速回到网站顶部。更值得一提的是，网站首页右上角有一个黄色的醒目

按钮“For Kids (儿童入口)”，为美国儿童开辟了一个专门的访问通道，这一贴心的设计体现了政府对儿

童成长的重视，让美国民众倍感温馨。 
3. 十分重视民众诉求。例如，在每一个提供具体信息和服务的网页下方，都有一个“Do you need help? 

(你需要帮助吗？)”的栏目，群众可以在这里免费向美国政府询问任何问题，政府会提供答案，或者告诉

民众从何处可以找到答案。此外，在这个栏目的下方用非常醒目的文字标明“what you think matters! (你
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的想法非常重要！)”让群众感受到自己公民角色的重要性，自信大胆地向政府吐露心声。 
4. 十分重视互动形式的多样化。除了政府网站外，美国政府还经常通过 Facebook、Twitter、YouTube

等社交媒体与公众进行广泛互动，因为民众可能在这些非官方平台更愿意说出自己真实的想法。即便人

们没有主动向政府吐露心声，政府也可以通过相关信息技术将公众的意识形态从大量数据中挖掘出来，

分析其最真实的动态信息。 

4. 落实办理成效，让公众受益于互动 

数字化公众参与光有宣传是不够的，关键是“用”。事实证明，当公众参与的效果被实践验证以后，

老百姓口口相传的推广效果要远胜于政府的宣传。因此，地方政府要促进数字化公众参与，绝不能忽视

公众之间的这种“言传帮带”效果，应该充分利用“老客户”来发展“新客户”。而留住“老客户”的

关键，就在于落实公众参与的实际效果，对公众的诉求作出及时、有效的回应，让公众真正从互动过程

中受益。这就要求针对数字化公众参与建立完善的反馈机制、监督机制和考核机制。 
(一) 完善政民互动的反馈机制。 
公众的参与热情受到打击，常常是因为自己的诉求得不到回应，这就反映了数字化公众参与反馈机

制的缺失。地方政府应当按照“集中受理、归口办理、集中公示、统一监管”的原则，建立完善的数字

化公众参与反馈机制，明确落实各级政府部门作为互动责任主体的职责，提高各部门的主动反馈意识，

对公众的诉求及时进行处理和答复。此外，地方政府还应当赋予互动平台相应的协调和监督权限，建立

平台和各职能部门的协调机制，将“后台”资源进行整合，实现网站“前台”与“后台”的有效协同。 
(二) 完善政民互动的监督机制。 
1. 用监察的方式监督。例如，广东省通过网上监察系统，对政府网站上的政务咨询、行政投诉、在

线访谈、政务论坛等互动栏目的所有信息进行全程监控，有效保障了答复的及时性和交流互动的效果，

为政府各职能部门的相关绩效考核提供了量化的指标[4]。 
2. 用民调的方式监督。政府应当主动收集公众对参与过程及效果的满意度情况，根据公众的意见不

断纠正问题，完善政民互动机制，提高公众对政民互动的信任度及满意度。 
3. 用展示的方式监督。地方政府应定期对各职能部门的处理结果进行统计分析，以直观易懂的方式

展示给公众，从而对各部门进行有效督促，保障问题得以及时有效地处理。例如，河南省洛阳市通过实

施《网民反映问题办理情况周报》制度，极大地提高了政府各职能部门的办事效率，提高了公众参与的

热情。 
(三) 完善政民互动的考核机制。 
一方面，要促进电子政务绩效评估工作的科学化和标准化，在电子政务绩效评估体系中合理设置政

民互动的权重，细化政民互动的评分标准，以评促建。另一方面，要将政民互动的处理实效与执行者的

绩效、领导者的政绩挂钩，从而引起相关单位和人员的高度重视。 
数字化公众参与在发展的过程中受到观念、制度、技术等多方面因素的制约，要冲破阻碍实现跨越，

必须先从理念的创新着手。政府应当加强宣传教育，让公众参与互动；优化用户体验，让公众享受互动；

落实办理成效，让公众受益于互动。有了创新的理念，才有希望为数字化公众参与带来新的变革。然而，

理念的创新只是第一步，理念的践行则任重而道远。 
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