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论电子政府在政治参与中的作用

黄三生

( 华东交通大学 人文社会科学学院，江西 南昌 330013)

摘要:传统政治参与有参与主体不平等、参与范围窄、参与意识弱、参与效率低、参与制度化程度较低等缺憾．电子政府在政治
参与中发挥着重要作用，促进政治参与公开化、廉洁化、平等化、高效化、法治化，弥补了这些缺憾．为确保电子政府作用的实
现，须具备以下条件: 加快发展经济，构建电子政府; 培育政治文化，增强参与自觉; 保证信息公开，消除“数字鸿沟”; 加快信息
立法，注重道德自律．
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由于传统民主体制下政治冷漠层的存在和扩

大，一些国家正通过信息网络技术调动和提高政治

参与热情，并取得了明显的成效．包括开始试点的国
家在内，已经开展电子投票的国家有荷兰、比利时等
12 个国家，有 42 个国家正在积极准备搞电子投
票［1］( P225) ．我国一些地方村委会换届选举，采用了微
机计票系统，提高了选举效率．透过信息网络技术促
进政治参与是大势所趋． 探讨电子政府在政治参与
中的作用，对于加快我国电子政府发展、扩大公民有
序政治参与、促进政治文明建设都具有重大的理论
和现实意义．

1 传统政治参与的缺憾

政治参与是普通公民通过各种合法途径影响政

府公共决策与公共管理的行为［2］( P360) ． 近代国家采
用代议制参与模式． 当代出现了由代议制民主转向
参与型民主的新趋向．之所以出现这种趋向，是因为
传统政治参与违背了参与民主论，即凡生活受某项

决策影响的公民，就应该参与决策制定过程的指导

思想．
1) 参与主体不平等

政治参与主体应是一国的普通公民．代议制本
身蕴涵着不平等: 一是参政代表不具有广泛性，据中

国社会科学院《当代中国社会阶层研究报告》对我
国十大阶层的划分，可以发现我国绝大多数参政代

表来源于其中前四个阶层，即国家与社会管理者、经
理人员、私营企业主和专业技术人员阶层，而办事人
员、商业服务人员、产业工人、农业劳动者等占人口
绝大多数的阶层产生的代表则是凤毛麟角; 二是即

使参政代表具有广泛性，参与主体也是不平等的，出

现了少数代表参政多、多数选民参政少的现象．
2) 参与范围窄
传统政治参与的范围十分有限，往往局限于投

票、选举等浅层面． 一些深层次的政治参与活动，主
要由领导者参与，基本排除了普通公民参与的可能

性．由于政府信息缺乏公开性、对称性，公民丧失了
政治参与的信息条件，或不知如何参政，或只能在有

限的领域被动参政．公民的政治接触渠道较少，接触
领导者限于与自己日常生活相关的人．

3) 参与意识弱
政治冷漠层的存在和扩大是公民政治参与意识

弱的表现之一．我国相当多的公民具有较高的参与
热情，但不可否认近年来公民政治冷漠倾向日益严
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重: 一是对政治体系所知甚少，对政治生活不感兴

趣，对政治系统的输入和输出态度冷漠，这可归结为

阿尔蒙德所说的“狭隘观念者”． 二是动员性、被动
性参与偏多，参与者受政府行动的影响而不是积极

去影响政府行动，对政治参与始终抱被动的态度，缺

乏政治主体意识，这可归结为阿尔蒙德所说的“顺
从者”．

4) 参与效率低
传统政治参与效率低下，在下列两个实例的对

比中表现得十分明显．德国坚持着以往的选举传统，
在 2005 年第 16 届议院选举中，虽然选掉了以施罗
德为总理的社会民主党和绿党联合政府，却没有同

时选出一个新政府，权力呈现混沌状态，因此，此次

选举被瑞士《新苏黎世报》称为“最糟糕的选举”．自
从 1996 年以来，巴西全国 1． 21 亿选民在选举全程
中使用的都是电子触摸式投票机，据介绍，这种方式

方便、快捷，全国大选结束 5 个小时后即可知道结
果．

5) 参与制度化程度较低
亨廷顿认为，一个政治体制稳定与否，依赖于政

治参与程度和政治制度化程度之间的相互关系． 多
数第三世界国家政治不稳定的根本原因是政治参与

的发展超过了政治制度化的发展． 如果要想保持政
治稳定，当政治参与提高时，政治制度化程度必须提

高．我国现行法律法规对公民政治参与权利、基本原
则虽有相应规定，但有些法律法规不够完善，执行这

些法律法规的具体措施及执行过程中还存在许多不

如意之处，这样容易导致政治参与无序化，进而影响

社会的政治稳定．
正因为发生了通讯革命，有了教育有素的选民，

奈斯比特才指出: “代议民主制的历史作用已经完
成了，我们直觉地意识到它已经过时了”［3］( P162) ．

2 电子政府在政治参与中的作用

电子政府最重要的内涵是运用信息技术打破行

政机构的组织界限，构建一个基于计算机网络环境

的电子化虚拟政府，确立一个精简、高效、廉洁、公正
的政府运作模式，使大量繁杂的行政管理事务和日

常事务都通过设定好的程序在网上实施［4］( P29) ． 电
子政府在政治参与中发挥着重要作用，促进政治参

与公开化、廉洁化、平等化、高效化、法治化，弥补了
传统政治参与的缺憾．

1) 促进政治参与公开化

网络是个无疆域无中心的分散式结构，体现开

放自由的理念．公民只要拥有一些简单设备，无论何
时何地都可以参与相应政治活动，因为电子政府为

公民提供了更有利的参政条件．
( 1) 政治参与信息公开．对各类政治信息的了

解和认知，是政治参与的前提．电子政府的构建将为
政治信息公开提供一个方便、有效、快捷的平台． 通
过网络系统，除个人隐私、国家机密、商业秘密等以
外，包括监督、检察等以往讳莫如深的内情，都可在
政府网站上以更易理解的语言详尽无遗地披露． 中
央人民政府门户网站的开通，实现了政府网站整合，

为公民及时了解中央各部委及各地信息提供了极大

便利．这样既满足了公民基于政治参与对政府信息
的需求，也维护了公民的知情权和参与权．
( 2) 政治参与行为公开．《赛博空间独立宣言》

声称，“在这个独立的空间中，任何人在任何地点都
可以自由地表达其观点，无论这种观点多么奇异，都

不必因担心受到压制而被迫保持沉默或一致”［5］．
这句话蕴涵这样一种观点: 网络空间的政治参与行

为是公开的．正因为是公开的而不是神秘的，所以公
民能“自由”表达观点，不必担惊受怕． 近年来每逢
“两会”期间，许多公民通过各级政府的门户网站与
人大代表和政协委员交流． 电子政府使政治参与行
为按预定的程序在网上清晰地反映出来，从而把政

治参与行为纳入公开化、程序化的轨道．
( 3) 政治参与结果公开． 阿尔蒙德运用体系的

观点来分析政治体系与环境的关系． 输入和输出是
政治体系同环境之间的交换． 电子政府是信息时代
最重要的政治体系之一，公民政治参与，如政治投

票、政治选举等可以看作是输入，通过电子政府的转
换，形成输出即政治参与的结果．电子政府能保证公
民的要求和支持等政治参与信息的公开，保证政治

参与行为的公开，从而实现政治参与结果的公开，即

政治参与结果能在网上公开显示，如进行电子投票

时，公民只需在电脑屏幕上对候选人和政党进行投

票，投票结束后，瞬间即可知道谁是当选者． 政治参
与结果的公开有利于促进社会监督、保证参与结果
透明和防止腐败滋生．

2) 促进政治参与廉洁化
电子政府是透明、高效、服务型的政府，公民可

以更直接、更方便、更有效地监督和制约政府的一举
一动，实现政府行政廉洁化． 相应地，由于电子政府
本身的特点以及政府行政的示范效应，也可实现政

治参与廉洁化．
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( 1) 实现信息公开，促进社会监督．传统政治投
票所传递的信息量少，参与投票者之间往往相互冲

突，很难保证投票结果的公正、公平、公开．而电子投
票的影响力更强，影响的规模更广，传递的信息量

大，把更多信息通过网络向社会公开，这就有利于公

民或权威机构对政治参与行为实施监督，使得参与

者不敢肆意妄为，滥用权利进行“暗箱操作”． 2000
年美国总统选举在五个地区试行网上投票，为预防

腐败行为，国防部官员对选民的电子投票实行全程

监控． 2004 年美国总统大选期间，负责监督电子投
票的是个名为“保护选举联盟”的志愿机构．
( 2) 统一办事标准，完善服务平台．电子政府为

公民提供平等、便利的办事窗口和统一、公平的办事
标准．一是实现政府职能网上进行，实现政府与社会
各界之间信息互通及政府内部信息化、自动化．网络
行政中“人—机”对话，有效防止了参与者的主观武
断和权力滥用; 二是帮助公民实现足不出户完成与

政府各部门的办事程序． 美国哥伦比亚市建立了世
界首个“电子市政厅”，居民经由电子设备可真正参
与地方计划委员会的政治会议，只要在家中按一下

按钮，马上能对地方分区等建议进行投票、参与讨论
等，这减少了“人—人”对话，有利于消除腐败．
( 3) 塑造政府廉政形象，扩大廉政示范效应．电

子政府消除了传统政府的相互扯皮、办事拖拉等官
僚主义、形式主义现象．公民通过网络可以较轻松地
了解政府的组织、决策和管理的有关情况，获得更为
直接、快捷的服务，不再有低三下四的感觉． 这将改
变公民对政府的传统看法，在公民心目中树立起勤

政、廉政的良好形象．政府的廉政形象为公民树立了
榜样，并产生潜移默化的影响，使政治参与者养成遵

纪守法、抵制腐败、公正廉洁的意识．
3) 促进政治参与平等化
电子政府打破了传统政治参与主体不平等，实

现了网民间、网民与政府间的平等化．
( 1) 实现网民间的平等．电子政府条件下，无论

公民在现实中的地位、身份及收入如何，只要不违反
相关法律法规，在自愿的前提下，都可以利用互联网

络赋予的权利，在网上参与讨论、发表见解． 或通过
BBS发表政论; 或通过电子邮件进行政治沟通; 或通
过参加电子听政会监督政府施政; 或通过发起电子

投票开展电子民意调查．与现实平等相比，这种“虚
拟平等”更容易实现．
( 2) 实现网民与政府间的平等． 互联网的开放

性、无中心的特征，加快了权力分散趋势的进程，实

现了权力下移． “……分散式体系结构令因特网能
像今天这样三头六臂．无论是通过法律还是炸弹，政
客都没有办法控制这个网络”［6］( P274) ．传统政治权力
将让位于“网络权力”．通过在网上公布有关法规和
政策、明示政府行为倾向等，公民通过电子政府有机
会广泛参与相关法规和政策的讨论． 加拿大政府设
立了“政府在线”网站，就贸易谈判、环境问题等重
要的政策问题，征集公民的意见和建议．这种交互式
的决策结构，意味着公民从传统政治生活中的“狭
隘观念者”、“顺从者”向主动的参与者转变，从一个
侧面体现了网民与政府之间的平等性．

4) 实现政治参与高效化
电子政府透过信息化的过程，改变传统的政府

组织形式，使行政程序简单化、统一化，政府业务电
脑化、网络化，在提高政府效率的同时，也实现公民
政治参与高效化．
( 1) 从时间效率看．通过电子政府，公民不必走

出家门，只需轻轻点击鼠标，即可完成政治投票、政
治选举等活动． 据报道，2004 年 11 月 2 日，正在国
际空间站上的美国华裔宇航员焦立中，通过加密电

子邮件参与了总统选举投票． 电子政府的信息以光
速在传播，且不受时间空间的限制，使政治参与突破

了传统参与地理上的局限、信息沟通方式和信息获
取途径的局限，实现了公民直接、便捷、快速的参政
议政．与传统政治参与相比，公民通过电子政府参与
政治的时间效率大大提高．
( 2) 从参与成本看． 电子政府的发展与应用为

公民提供了一个廉价、便捷、顺畅的参与平台． 在软
件方面，网络信息技术打破了信息传播的时空界限，

改变了过去单一的信息传播渠道，形成了多元化、交
互式、开放性的信息传播渠道，实现了信息的大范围
和低成本获取．在硬件方面，随着计算机性能提高和
价格不断降低，个人电脑将越来越普及，网络将越来

越简便，费用将越来越低廉．这样公民就能够更加方
便、从容地以较低成本选择和吸纳所需的参与信息．
一方面使得公民政治参与热情大大提高，参与效果

明显改善; 另一方面节约了信息传播过程中的人力、
物力、财力支出．
( 3) 从社会效益看．在美国，一些候选人早就通

过互联网来调动和提高公民政治参与热情． 1992
年，杰里·布朗就曾使用电子邮件进行宣传［1］( P227) ．
2000 年，互联网已被普遍运用于总统竞选． 2004 年，
“网络竞选”更是如火如荼，布什、克里等均精心经
营其竞选网站，故有人戏称此次大选为“建立在鼠
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标垫上的竞选”． 2004 年大选期间，“非美国人”通过
“全球投票 2004”网站对大选进行了“网上虚拟投
票”．据称有 70 万人次浏览了该网站，收到了来自
191 个国家的 11 万多张“有效选票”． 从这一实例，
我们可以强烈地感受到互联网为公民参与所带来的

巨大社会效益．
5) 促进政治参与法治化
电子政府不断催生适应信息网络社会政治参与

需要的规章制度，增强公民法律意识，从而实现依

法、有序的政治参与．
( 1) 构筑体现民主参与的法律体系． 信息时代

参与的法治问题，涉及法律体系各方面，包括宪法方

面，如网上言论表达自由; 刑法方面，如网络犯罪; 民

法方面，如电子商务、知识产权保护; 程序法和冲突
法方面，如网上侵权案件的管辖与法律适用等．电子
政府能使立法部门及时了解民情、准确理解民意、广
泛集中民智、切实珍惜民力，使立法的目的性更明
确，权威性更高，实践性更强．结合实际，我国已从不
同领域进行了相关的立法实践: 对《刑法》作了修
改，颁布了《互联网信息服务管理办法》、《关于维护
互联网安全的决定》等法律法规．“中国首部真正意
义上的信息化法律”———《电子签名法》于 2005 年 4
月 1 日施行．《个人信息保护法》、《政府信息公开条
例》正在紧张有序的制定过程中． 法律体系的完善
有利于保障和促进公民政治参与．
( 2) 增强公民政治参与的法律意识． 公民的法

律意识和法治观念，影响着政治参与的秩序和质量．
透过电子政府将相关法律在网上公布，并配以具体

生动的案例，公民只要点击鼠标就能找到所有法律

法规，这种教育方式对于公民掌握法律知识、增强法
律意识大有裨益．透过电子政府组织虚拟法庭，让公
民亲历法庭审判和辩论，将有助于加深公民对法律

法规的理解，扩大法律法规的普及范围．而公民则可
为立法部门提供大量有针对性的信息，间接参与法

律法规的制定．孙志刚案被一媒体披露后，网络世界
的民意，旋即转化为公开透明地处理孙志刚事件的

呼声，并最终催生《城市生活无着的流浪乞讨人员
救助管理办法》及《实施细则》． 随着公民法律意识
的普遍增强，为维护合法权益，公民会主动参与政

治．

3 电子政府促进政治参与的条件

电子政府并不能自动促进政治参与．为确保电

子政府作用的实现，须具备以下条件．
1) 加快经济发展，构建电子政府———物质条件
经济的发展，能为政治参与提供充分的条件，强

化公民维护自身权益而参与政治的意识． 只有加快
经济发展，才能提升政府的层次，发展电子政府． 构
建电子政府、疏通参与渠道是当今世界各国政治体
制改革的重要目标，也是提高政治参与兴趣、消除政
治冷漠的重要举措．我国在 20 世纪 80 年代就制定
了一系列发展电子政务的方针政策． 2006 年中央人
民政府门户网站正式开通则是我国电子政府发展的

重要里程碑．目前，从中央各部委到县级以上政府，
已有各级政府门户网站上万家，但多数网站缺乏统

一规划，管理混乱，死网、呆网大量存在，这将严重影
响政治参与，阻碍政治文明发展．因此，建设高效、完
善的电子政府是当务之急．

2) 培育政治文化，增强参与自觉———意识条件
政治文化是公民对于政治生活的政治价值取向

模式．政治文化影响并制约着政治参与．网络改变了
政治参与的经济环境和体制环境，也引发了政治文

化的深刻变革．促进政治参与，需努力培育一种适合
信息时代的参与型政治文化．目前，我国公民政治文
化与参与型政治文化相比还有一定距离，必须依据

公民的政治心理和行为实际采取相应对策，一是努

力提高公民素质; 二是继续推进政治文明建设; 三是

发挥先进政治文化的示范作用，以促进参与型政治

文化的发展和成熟． 参与型政治文化将为政治参与
提供和谐的氛围，并通过电子政府、电子政党等力量
指导和规范政治参与行为，通过政治系统的共同取

向调节政治参与行为，从而达到与所属政治系统政

治理念的一致性．参与型政治文化通过其导向、规范
和调节功能使政治参与自觉性得到加强．

3) 保证信息公开，消除“数字鸿沟”———信息
条件

列宁曾指出，没有公开性而谈民主制是很可笑

的．保证信息公开，满足公民知情权，是政治参与的
先决条件．美国最早通过法律手段保障公民知情权，
先后颁布了《电子信息自由法案》等．我国应尽快制
定信息公开方面的法律，以维护公民知情权．保证信
息公开，有利于公民加强对政府机关的监督，减少甚

至消除腐败现象; 也有利于消除“数字鸿沟”，实现
“数字平等”．“数字鸿沟”的存在，必将影响政治参
与，影响政治文明建设．在这方面，美国、日本的经验
可资借鉴，美国政府从确保能低价而方便地使用 IT
设备，提供教育和培训的机会，两方面着手消除数字
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鸿沟．日本在《e － Japan 战略》的指导下，广泛开展
国民 IT基础讲习，同时，积极开发易于使用的设备
和服务以消除数字鸿沟．

4) 加快信息立法，注重道德自律———制约条件
制度化、程序化是民主政治追求的目标，也是有

序政治参与的必由之路． 20 世纪 90 年代，我国开始
了信息立法实践，颁布和实施了一系列有关计算机

及网络的法律法规．但随着电子政府飞速发展，一些
条文已过时，一些对行为的认定过于原则性、缺乏可
操作性．积极推进信息立法的进程，应制定打击网络
信息犯罪、维护网络信息安全、保障网上公民权益、
维护网络金融商务秩序、规范计算机诉讼等方面的
法律法规，进而构建起较为完善的法律体系．法律与
道德如鸟之双翼，缺一不可． 促进政治参与，还应注
重道德自律．美国计算机协会制定了以下伦理道德
和职业规范来约束用户: ( 1 ) 为社会和人类做出贡
献; ( 2) 避免伤害他人; ( 3) 要诚实可靠; ( 4 ) 要公正
并且不采取歧视性行为; ( 5 ) 尊重版权和专利在内

的财产权; ( 6) 尊重知识产权; ( 7) 尊重他人的隐私;
( 8) 保守秘密［7］．加强公民伦理道德教育，要在网络
内外贯彻公平、正义、诚实、平等、守法的理念，从而
使公民以积极向上的态度参与政治．
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On the Functions of Electronic Government in the Political Participation

HUANG San － sheng

( School of Humanities and Social Sciences，East China Jiaotong University，Nanchang 330013，China)

Abstract: In the traditional political participation，there are some defects such as many inequalities in the political
participator，limited fields，poor awareness and inefficiency． Electronic government will play an important role in the
political participation，and promote political participation opening up，honesty and uprightness，efficiency，equaliza-
tion and legalization． In order to realize the functions of electronic government，we should be armed with such condi-
tions as quickening development of economy，constructing electronic government; cultivating political culture，build-
ing up the consciousness of political participation; ensuring opening up of information，eliminating“digital gap”;
quickening lawmaking of information，and paying attention to self － discipline of morality．
Key words: information; electronic government; political participation
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