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摘  要 

随着互联网、大数据、云计算和人工智能等信息技术的发展，基层治理也正经历着一场深刻的数字化与

现代化变革，以解决农村治理效率低下，公共服务不均衡等问题。因此，本文以“数字虚拟前台”的政

务服务为研究对象，基于整治性治理理论，揭示该系统的整体运作流程，并遵循“价值观念–技术赋能

–组织结构”的框架，剖析基层政务服务实现整体智治的逻辑。同时，为其他地区搭建数字治理平台，

提高政务服务效能提供经验借鉴，以优化民生服务。 
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Abstract 
With the development of information technologies such as the Internet, big data, cloud compu-
ting, and artificial intelligence, grassroots governance is also experiencing a profound digital and 
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modernization transformation to address issues such as low efficiency in rural governance and un-
even public services. Therefore, this paper focuses on the e-government services of the “digital vir-
tual front desk” as the research subject, based on the theory of corrective governance, revealing the 
overall operation process of this system, and following the framework of “values—technology em-
powerment—organizational structure” to analyze the logic of achieving overall intelligent govern-
ance in grassroots governmental services. At the same time, it provides experience references for 
building digital governance platforms in other regions and improving the effectiveness of govern-
ment services to optimize people’s livelihood services. 
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1. 问题提出 

城乡资源的分散性和不均衡性，带来的信息不对称和数据孤岛等问题，导致农村网络基础设施薄弱、

数字服务碎片化，公共服务体系相对滞后，难以满足农民群众的美好生活需求[1]。同时，农村老龄化趋

势日益显著，大多数老人受身体状况、经济水平和安全问题等因素的限制，存在出行不便的问题。而传

统的线下政务服务模式具有排队时间长、办事流程复杂等弊端，已无法满足人民群众高效便捷的服务需

求。 
因此，如何打通农村公共服务的“最后一公里”，实现整体智治，降低群众的办事成本，提升公共服

务效能[2]，从而增强农民幸福感、获得感和安全感，是数字化政务服务体系建设亟需解决的现实问题。

而 Z 省 J 镇政府“数字虚拟前台”应用系统，利用人工智能和大数据，整合部门间、层级间和地域间的

信息资源，提供线上线下一体化的政务服务，极大地提高了基层政务服务效率，减少了群众的跑腿次数。 

2. 案例选择与研究方法 

2.1. 案例选择 

本文选择 Z 省 J 镇政府“数字虚拟前台”作为研究对象，它是当地政府为提升政务服务效率、优化

群众办事体验而推出的智能化平台。该平台以便捷的服务流程和创新的应用功能成为“互联网 + 政务服

务”和数字政府建设领域的标杆，具有一定的典型性和代表性。 
因此，基于政府文件和新闻报道等二手资料，小组成员制定访谈提纲，并在老师的带领下，于 2024

年 11 月 7 日来到 J 镇政府进行实地调研，对镇政府领导、项目负责人、工作人员、村干部及当地居民等

进行结构化或半结构化访谈。通过咨询当地工作人员，实地体验居民业务办理的操作流程，掌握了“数

字虚拟前台”的主要功能、运作流程和实践成效等方面的资料信息，从而为案例研究奠定基础。 

2.2. 研究方法 

本文主要采用个案研究法和访谈法，挖掘 J 镇“数字虚拟前台”构建和发展的动机、阶段与成果。然

后整理分析具体的访谈资料，揭示“数字虚拟前台”的整体性运行过程，并探索数字技术赋能下基层政

务平台的整体性治理逻辑与实践成效。通过对基层政务平台治理实践的深入剖析，归纳总结出 J 镇基层
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政务服务整体优化的实践经验，为其他偏远地区提升政务服务效能，提供了明晰的发展思路和技术参考。 

3. 理论基础与分析框架 

3.1. 理论基础 

整体性治理作为公共管理的一种新范式，是对传统公共行政衰落和新公共管理运动所导致的政府治

理碎片化问题的战略性回应。20 世纪 90 年代末，英国学者佩里·希克斯等人开启了寻求“公共部门协调

与整合机制”的整体政府改革。2002 年，他在《迈向整体性治理：新的改革议程》一书中系统阐述了整

体性治理理论，明确了“整体性治理”的概念、基本理念和构建策略，这标志着整体性治理理论体系的

初步形成，旨在实现公共服务的整体性和高效性。 
该理论的核心内容包括整合、协调与信任三大机制。其中，整合机制分为三个层面，一是纵向治理

层级的整合，即自上而下的各层级政府或不同区域的地方政府通过数字网络技术协商解决跨域问题；二

是横向治理功能的整合，即政府组织体系内的各个部门以及具有同类功能的治理主体，在系统平台上实

现数字服务的再集成；三是纵向治理部门的整合，即政府、市场和社会等多元主体公共服务资源的聚合

[3]。而协调机制主要是对行动者之间的利益关系、行动者与整个合作网络的关系进行协调，包括价值协

同、信息共享、诱导与动员，从而激活治理网络中的内聚力。此外，信任机制作为一种“粘合剂”，也是

整体性治理不可或缺的重要因素，在整体性运作过程中，基于信任的合作具有调控和引导的积极优势。 

3.2. 理论适用性与分析框架 

整体性治理理论的价值导向与中国基层公共服务体系的建设目标具有一定的契合性。整体性治理理

论强调以信息技术为治理手段，以服务公民实际需求为治理导向，通过协调和整合以解决传统治理模式

的碎片化问题，发挥多元主体的资源优势，为公众提供全方位、合作化、无缝隙的公共服务[4]。正好可

以解决，在中国行政体制条块分割的情况下，各层级、部门和供给主体间因缺乏协调互动，而导致的公

共服务政策性权威难以辐射到基层，服务资源分散，城乡公共服务供给不均衡，农村公共服务供给碎片

化等问题。因此，基于整体性治理理论和“数字虚拟前台”的运转流程，构建“价值理念–技术赋能–组

织结构”这一分析框架(见图 1)，以阐述基层政务服务体系的整体性治理逻辑，并在资源整合、责任界定、

和风险应对等方面分析其对整体性治理理论的挑战与贡献。 
 

 
Figure 1. Analysis framework of grassroots government services 
图 1. 基层政务服务分析框架图 

4. 案例呈现：“数字虚拟前台”的发展阶段与运作流程 

在国家“互联网 + 政务服务”和 Z 省数字化改革战略的推动下，J 镇政府积极探索数字化转型。起

步阶段，为了解决传统窗口服务模式效率低、群众办事体验差的弊端，J 镇政府开始尝试将户籍查询、证

件办理等业务转移到线上，但由于系统功能单一，覆盖面有限。到建设阶段，随着人工智能和大数据的

引入以及“最多跑一次”改革的驱动[5]，开始搭建数字平台并在部分社区服务中心试点运营，进而基于
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用户反馈进行系统优化。在优化阶段，J 镇政务服务进入 2.0 时代，开启“一窗通办”改革，打通了政府

内部各层级、部门间的数据壁垒，通过信息共享和业务协同，实现功能扩展和办事流程简化。为加快推

进基层政务服务增值化改革，J 镇政府自 2022 年起逐渐步入深化阶段，继续探索政务服务“数字虚拟前

台”，将服务延伸到农村和偏远山区，提供个性化和精准化的服务，以缩小城乡服务差距。 
“数字虚拟前台”设置了调度中心、“数字虚拟前台”、服务监督、数智分析 4 个一级场景，11 个

主应用场景，整合 15 个部门，涵盖 205 个民生事项。该平台利用收件专用屏幕镜像系统，互联互通政务

内外网、感知网和视联网的信息，实现点对点呼叫、双向视频、在线排队叫号、信息同频显示、申请材料

实时上传、在线签名确认评价等全流程线上办理，从而打造“随时随地办”的服务品牌，让群众“足不出

村”就可享受到专业服务。 
对此，一些群众赞叹到：“以前办理身份证，要派出所、镇政府两个地方来回跑，很麻烦，现在在乡

镇的便民服务中心就能办好全部事，而且，村里有专业的人员指导我们如何操作，真的很方便！” 
该平台的整体性运转过程从农民需求出发，以信息技术集成为方式整合组织机构，联通虚拟空间和

实体功能，从而提升线上线下一站式业务办理的服务效能。目前，“数字虚拟前台”可覆盖 18 个乡镇街

道和二百多个行政村，打通了基层治理的“最后 100 米”，既提高了基层政府的政务服务效能；也减少

了人民群众的经济和时间成本。 
但是不可否认，该平台在推广和运用的过程中，会不可避免地面临数字鸿沟、数字安全、系统升级

和服务监督等挑战。J 镇政府工作人员在访谈时提到：“一些老年人因知识水平和生活习惯等原因，难以

适应和接受数字技术服务，也不会操作‘数字虚拟前台’系统，虽然有专业人员指导，但是部分老人仍

然比较排斥，所以在进一步的推广上具有一定的难度。”由此可见，“数字虚拟前台”在带来便利的同时

仍需要进一步优化，但其整体性的运作流程和成功经验仍旧值得我们深入探索和学习。 

5. 政务服务：“数字虚拟前台”的整体智治逻辑 

5.1. 价值理念：以服务人民为目标 

首先，以人为本、服务为先是整体性治理的核心原则，强调以满足顾客的需求为导向，提供便捷、

高效、个性化的服务。这一原则成为治理理念整体化的核心价值导向，致力于通过整合服务流程，减少

公众办事的复杂性和成本。“数字虚拟前台”在搭建和运作的过程中，始终把人民群众的利益放在首位，

从居民的实际需求出发，聚焦于户籍、医保等诸多民生小事，构建一体化的政务服务体系，尽可能让群

众一次不用跑，随时随地都能通过电脑或手机办理业务。同时，针对老年人群体的特殊需求，设计个性

化和简易化的操作程序、并提供办事须知、服务指南和服务引导等相应的辅助功能。当遇到高龄老人办

理身份证挂失、临时身份证申领等业务时，可以由线上业务人员语音提示，辅助完成信息输入和资料放

置等流程，为老人提供就近化、便利化和人性化的服务。其次，自下而上的基层实践与自上而下的顶层

设计是推动治理理念整体性的必要条件。为破解农民群众办事难、办事慢、多头跑和来回跑的问题，J 镇
政府结合村庄实际情况，从群众身边的难事入手，坚持需求优先的发展理念和“数字赋能、整体智治”

的治理理念，搭建“数字虚拟前台”，将服务窗口延伸至群众家门口，实现“一件事一次办”的流程再

造。 

5.2. 技术赋能：协调整合信息资源 

数字技术作为整体性治理的动力支撑，在推动基层公共服务供给效能提升方面发挥着重要作用。利

用大数据、云计算和人工智能等信息技术，建立统一的政务数据平台或数字政府系统，打破各部门间信

息、资源和数据等相互孤立的现状，实现跨部门的信息共享和业务协同，以化解基层公共服务供给“碎
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片化”问题[6]。J 镇政府打造的“数字虚拟前台”以移动互联网、AI 和区块链技术，创新了政务服务模

式，提高了办事效率。 
首先是制度层面的技术赋能，通过信息技术的嵌入，从制度层面推动跨部门协作，实现共建共享共

治。横向部门间和纵向层级间的信息壁垒和数据孤岛等问题，并非显性的技术难题，而是隐性的政府权

力和部门利益的协调问题[7]。“数字虚拟前台”是政府部门与技术开发公司紧密合作并将群众业务需求

和系统功能设计相匹配而产生的结果，但是系统的整体性运转需要更高层级的政府制度设计。J 镇政府建

立了跨部门协调机制，制定统一的政策框架和服务标准，明确了各部门的职责分工和服务流程。其中，

由政务服务管理部门负责系统运营，数据管理部门负责数据安全，其他各业务部门则提供支持。如此，

既能避免部门之间的政策冲突和职责重叠，也可以确保各部门在“数字虚拟前台”建设过程中始终保持

目标一致和行动协同。在具体操作中，当遇到业务人员因个人能力和政策把控不准确等因素而无法解决

的非常规事项时，通过申请第三方协助和多部门协作，由专业骨干为人民群众提供精准服务。 
其次是组织层面的技术赋能，通过信息技术的优化，实现了资源、信息和功能的跨部门整合与业务

流程再造。J 镇政府的“数字虚拟前台”统筹全局，将所有部门放到一张棋盘上，通过各部门间信息数据

的互联互通，实现统一调度。同时，“数字虚拟前台”将不同地域、不同层级和不同主体的功能单元整合

到同一平台，并对其进行细分，设置了收件功能、调度协调功能、监督功能和延伸功能等，使得业务办

理超越硬件和时空限制，实现随时随地甚至无网络状态下的业务办理。此外，通过整合社保、医保和税

务等多个政府部门的服务资源，将分散的政务服务集中到一个入口，重塑标准化、一体化和精简化的线

上服务流程，为人民群众提供一站式服务。在实践中，对于人民群众跨部门的社保业务办理，系统可以

自动调取公安部门的户籍信息，减少重复提交材料的麻烦；而对于异地办理和申请，可以发挥其调度协

调功能，把流程转交给平台和系统，简化办事程序。 
一般而言，“数字虚拟前台”跨部门的业务流程主要能够满足村民标准化的服务需求，对于复杂、

个性化的需求，往往涉及关键技术的应用。因此，过度依赖数字技术可能会产生一定的数据安全隐患，

各部门之间为避免核心数据泄露无法产生相互信任，也会阻碍数字资源的共享，增加了跨部门协调的难

度，进而导致沟通不畅，业务无法顺利开展。同时，技术手段的稳定性，也会影响办事效率和产生个人

数据信息泄露的风险，进一步降低用户体验感，增加村民对“数字虚拟前台”的排斥心理，从而导致推

广进程缓慢。 

5.3. 组织结构：凝聚多方治理合力 

整体性治理是一种网络化治理结构，强调政府、市场、社会组织和公众等多方主体的共同参与，构

建多元主体责任共担、协同共治和资源互补的合作网络。而且，随着管理幅度的不断扩大，管理层级逐

渐减少，组织结构趋于扁平化、网络化和立体化，呈现出多中心的特征[8]。J 镇政府“数字虚拟前台”的

组织架构体现为“横向整合 + 纵向协同”，既注重部门间的协作，又强调上下级之间的联动，以确保服

务的高效性和一致性。“数字虚拟前台”的建设和运行，由政府部门、技术支撑单位、公众与用户、社会

组织、监督机构等多元主体共同协作参与，实现了横向上治理主体的扩展和跨部门的协同合作；同时，

该平台贯穿“省–市–区–乡镇(街道)”，并进一步延伸至社区和村级层面。其中，省级层面提供政策和

技术支持，市级层面统筹协调，区级层面组织实施，乡镇(街道)和社区(村级)层面负责执行，形成上下联

动的纵向治理体系。然而，实现整体性的政务服务，还需要明确各治理层级和治理主体的角色定位和职

责分工。 
在平台搭建初期，省级政府为建设“数字虚拟前台”提供政策支持和资金保障；而 J 镇政府作为主

导者，负责“数字虚拟前台”项目的整体规划、建设和推广，并制定相关政策，以协调各部门的资源，确
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保项目的顺利实施。然后，引入技术开发公司进行系统设计和开发，由数据服务提供商提供数据存储、

分析和安全保障服务，为智能化的系统功能提供支撑。在平台运营和推广阶段，首先需要社区组织为不

熟悉数字技术的老年群体提供服务，以帮助其适应线上业务办理模式，完成“数字虚拟前台”在基层的

推广和应用。人民群众通过办理个人业务，反馈“数字虚拟前台”的使用体验，并由第三方评估机构对

其服务质量和用户满意度进行评估，为系统功能的优化提供修改建议。在平台维护和监管阶段，除了政

务服务管理部门和数据管理部门，负责“数字虚拟前台”的运营、维护和数据的安全管理、共享和利用；

为克服技术故障、数据安全、责任归属模糊等风险隐患，还有专业的系统运维团队，提供及时的修复技

术，以确保系统的高效稳定运行，避免隐私泄露，通过技术手段实现责任追溯和动态监督。同时，为了

防止腐败和资源浪费，纪检监察部门和审计部门对“数字虚拟前台”的建设和运行以及项目资金的使用

进行外部监督；平台自身也具有监督功能，可以对业务人员的工作表现起到内部的检查考核作用。 

6. 经验总结与未来展望 

总而言之，“数字虚拟前台”建设、运行、推广和监管的全过程，体现出多元主体的协同参与和上下

层级的联动，不仅实现了政务服务的高效运行和持续优化，还增强了公共服务的普惠性和满意度。以人

民为中心、技术赋能、制度创新、基层延伸、数据安全、公民参与和党建引领等整体性治理实践，为其他

地区推动数字化政务服务提供经验借鉴，也为实现基层政府治理现代化提供了有力支持。其中，政策支

持和顶层设计是“数字虚拟前台”成功的关键因素，J 镇政府将“数字虚拟前台”作为重点项目，从顶层

设计层面推动政务服务的数字化改革，明确该项目的目标和建设路径，为项目落地提供了政策保障和资

源协调。然而，由于不同地区发展程度有所差异，在向偏远地区推广运用的过程中可能存在着网络覆盖

不足、技术应用成本过高、缺乏专业技术人员和群众接受度低等现实挑战。因此，未来在推广过程中不

仅需要继续关注数字鸿沟、数据安全和服务质量等问题，地方政府首先要制定差异化的推广策略，在经

济发达地区侧重功能拓展和创新应用，在偏远地区优先解决基础覆盖问题；其次，加大对偏远地区网络

覆盖、数字中心等基础设施的建设投入；进而鼓励高校、企业与基层合作，建立数字技术人才培训体系；

此外，通过社区宣传和志愿服务，提高群众对数字服务的认知和接受度，并建立统一的数据安全标准体

系和隐私保护法规。由此，在科学技术不断创新的进程中持续推进全国各地基层数字政务服务的应用，

以确保数字政务服务能够真正惠及广大人民群众。 
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