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数字政府建设背景下的全国一体化政务服务平台
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摘　要：本文在梳理全国一体化政务服务平台及其标准化发展现状、总结各地实践经验的基础上，提炼出了当前平台

建设中面临的共性问题，主要包括缺乏顶层设计、标准数量整体不足，以及关键技术标准缺失等。现有零散化、碎片化的

“急用先行”的标准制定模式已经无法适应数字政府对全国一体化政务服务平台的建设需要。因此本文提出了全国一体

化政务服务平台标准体系的基本框架，并对标准体系进行顶层设计，研究构建全国一体化政务服务平台标准体系，从而

持续推进数字政府流程优化与模式创新，为数字政府的构建与可持续发展提供标准依据。
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Abstract: On the basis of sorting out the current situation of the national integrated government service platform as well as 
its standardization status quo and summarizing practical experiences from various provinces, this paper concludes common 

problems that may be encountered during the construction of the platform, including a lack of top-level design, shortage of 

relevant standards and absence of key technical standards. The fragmented “urgent first” model of standards development is 

no longer suitable for the current situation, in which the digital government requires the platform to do more. Therefore, this 

paper puts forward a fundamental framework of the standards system of national integrated government service platform, 

raises up the top-level design of the standards system, and studies the construction of the standards system for national 
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of digital government, and provide a sound standardized foundation for the sustainable development of digital government.
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0   引 言

大数据、云计算、5G和人工智能等新技术解构

并重塑了传统社会，这些数字技术已经不仅是工

具层面上的手段方法，其已经与政府治理高度融合

并带来新的机遇与挑战，数字政府建设应运而生。

“数字政府”是“数字中国”体系的重要组成部分，

也是推动实现国家治理体系和治理能力现代化的

重要国家战略。全国一体化政务服务平台作为数

字技术赋能政务服务的主要载体，能够为社会主体

提供“一站式”全流程线上通道，从而降低办事成

本、提升服务效能，成为促进数字政府建设的重

要抓手。

近年来，国家层面密集发布政策文件以大力推

进全国一体化政务服务平台建设，例如：《国务院

关于加快推进全国一体化在线政务服务平台建设

的指导意见》（国发〔2018〕27号），《国务院关于加

快推进政务服务标准化规范化便利化的指导意见》

（国发〔2022〕5号），《国务院关于加强数字政府建

设的指导意见》（国发〔2022〕14号）等。然而，当前

的平台建设现状仍不尽如人意，在各地区、各部门

的具体实践中“高科技、高投入、低效能”的现象层

出不穷，有学者形象地称之为“数字形式主义”
[1]  

。

例如：平台办事事项简单堆砌，重点不突出，信息冗

余且难以检索，导致群众办事门槛升高；平台之间

基础代码不统一，不同部门各自为政，导致现有平

台难以整合归一，群众跨平台办事操作繁琐；不同

地区的办事标准和要求不一致，导致企业跨省经营

困难重重；线上线下办事要求不统一，反而增加基

层行政人员办公负担
[2]

。针对上述现象，亟待从顶

层设计层面系统解决上述问题。

科学规范的标准体系是顶层设计的重要组成

部分，也是实现数据对接、保障平台融合、规范办事

事项、减轻政务负担的基本前提和有效手段。加快

构建全国一体化政务服务平台的标准体系是解决

实际问题的关键与基础。因此，应当持续完善全国

一体化政务服务平台标准规范体系，促进政务服务

标准化、规范化、便利化，从而突破平台发展瓶颈，

实现以标准化推进平台规范化建设，以高质量平台

建设促进数字政府有序建设。

1   全国一体化政务服务平台及其标准化
     的发展现状

1.1  全国一体化政务服务平台发展概况

为加强数字政府建设，我国的政务服务平台建

设经历了4个发展阶段。（1）建设阶段，以强化网上

政务服务供给，变“线下跑”为“网上办”为重点工

作任务；（2）连通阶段，大力开展数据共享工作，

提升行政管理和政务服务的协同能力，解决堵点问

题，变群众“来回跑”为政府“一网办”；（3）优化

阶段，以推动政务服务提质增效，精简流程、便利

群众为工作重点，变“群众跑腿”为“数据跑路”；

（4）统筹阶段，开展系统化的政务服务平台制度

构建，建立健全平台体制机制，变“粗放式管理”为

“精细化治理”，着力推进全国一体化政务服务平

台的顶层设计。全国一体化政务服务平台的建设，

为推进数字政府建设提供了有力支撑。

总体上，我国政务服务平台经历了从零散式的

“各地区各部门政务服务平台”到集约式的“全国

一体化政务服务平台”的发展趋势，建设成效显

著。当前已经建设形成了以国家政务服务平台为总

枢纽，联通31个省（区、市）及新疆生产建设兵团、

46个国务院部门平台的全国政务服务“一张网”，

构建了国家、省、市、县多级覆盖的政务服务体系，

推动90.5%的省级行政许可事项实现网上受理和

“最多跑一次”。目前，全国一体化政务服务平台

初步实现500万项服务事项和1万多项高频热点服

务应用的标准化服务。据中国互联网络信息中心于

2022年8月发布的《第50次中国互联网络发展状况

统计报告》，截至2021年年底，全国一体化政务服

务平台实名用户已超10亿人
[3]

。我国数字政府公共

服务平台已经形成“一张网”整体框架。

然而，尽管政务服务平台的功能已经相继完

善，并且建立起了基本功能、基本目录、基础数据

方面的标准规范，但随着全国一体化政务服务平台

的落成，传统“急用先行”原则下的零散式标准制

定模式也暴露出了诸多问题。现行标准针对性有余
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而整体性不足，只有重点事项有标可依，这就导致

各地办事目录不统一、标准不一致，各平台底层代

码混乱，系统故障频发且难以整合，该等现象在各

地具有高度共性且根深蒂固，已然成为数字政府建

设中的“堵点”问题。

根据整体政府理论（holistic government），要

真正解决数字政府“堵点”问题，就必须突破各地

区、各部门各自为政的业务模式。
[4]

具体到全国一体

化政务服务平台而言，就是要突破传统的零散发展

模式，本着“全国发展一盘棋”的指导思想，通过顶

层设计的方式对平台进行规范化、标准化的统筹设

计。就平台的标准化建设现状而言，首要工作就是

对现有理论和工作成果进行梳理整合，从而构建形

成一套能够将现有零散标准囊括纳入的标准体系，

从而满足平台建设要求，实现数字政府建设目标。

1.2 全国一体化政务服务平台标准化的政策规范依据

近年来，国家层面先后出台了多项指导性文件，

旨在从顶层设计的角度指导全国一体化政务服务

平台标准化建设。例如：《国务院关于加快推进全

国一体化在线政务服务平台建设的指导意见》（国

发〔2018〕27号）提出，要“健全标准规范。抓紧制

定并不断完善全国一体化在线政务服务平台总体

框架、数据、应用、运营、安全、管理等标准规范，

指导各地区和国务院有关部门政务服务平台规范

建设。”《国务院关于加快推进政务服务标准化规

范化便利化的指导意见》（国发〔2022〕5号）提出，

要“建立健全政务服务事项管理、政务服务中心建

设、政务服务实施、便民热线运行、服务评估评价

等标准规范，持续完善全国一体化政务服务平台标

准规范体系”。《国务院办公厅关于印发全国一体

化政务服务平台移动端建设指南的通知》（国办函

〔2021〕105号）指出，要“提升各地区和国务院有

关部门政务服务平台移动端建设标准化、规范化水

平。”根据各项指导文件的精神，各地区、各部门也

陆续开展了一系列的实践探索。

1.3  全国一体化政务服务平台标准化的实践探索

首先，国家层面制定并发布了系列全国一体

化政务服务平台国家标准。例如：GB/ T 390 47-

2 0 2 0《政 务 服 务 平台 基 本 功 能 规 范》、G B / T 

39046-2020《政务服务平台基础数据规范》、GB/

T 39044-2020《政务服务平台接入规范》、GB/T 

39554.1-2020《全国一体化政务服务平台 政务服

务事项基本目录及实施清单 第1部分：编码要求》、

GB/T 39554.2-2020《全国一体化政务服务平台 政

务服务事项基本目录及实施清单 第2部分：要素要

求》、GB/T 40756-2021《全国一体化政务服务平

台 线上线下融合工作指南》等，对平台日常工作运

营进行了细致规定，包括基本功能、基本目录、基

础数据、基本硬件接口，服务内容、服务要素，以及

线上线下融合等诸多方面，全方位、立体式、多角

度地对全国一体化政务服务平台的各方面工作进行

了详尽规范与标准化指导（见表1）。同时，国办电子

政务办制定并发布30余项政务服务平台系列工程标

准，为全国一体化政务服务平台标准化研究提供有

力技术支撑。

表1  全国一体化政务服务平台国家标准

序号 效力 标准编码 标准名称

1
现行
有效

GB/T 39047-
2020

政务服务平台 基本功能规范

GB/T 39046-
2020

政务服务平台基础数据规范

GB/T 39044-
2020

政务服务平台接入规范

GB/T 
39554.1-2020

全国一体化政务服务平台 政
务服务事项基本目录及实施

清单 第1部分：编码要求

GB/T 
39554.2-2020

全国一体化政务服务平台 政
务服务事项基本目录及实施

清单 第2部分：要素要求
GB/T 40756-

2021 
全国一体化政务服务平台线

上线下融合工作指南

2
正在
起草

20220587-T-
434

全国一体化政务大数据体系 
数据交换要求

20220590-T-
434

全国一体化政务大数据体系 
共享接口要求

20220588-T-
434

全国一体化政务服务平台移
动端建设要求

20220589-T-
434

全国一体化政务服务平台一
网通办基本要求

此外，各地区也根据全国一体化政务服务平台

的构建要求，开展了各有特色的实践探索。例如：广

东全面深化“数字政府”2.0建设、浙江“最多跑一

次”改革、福建“数字福建”、江苏“不见面审批”、

北京“营商环境优化”、上海“一网通办”等创新举
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措不断涌现，企业和群众对在线政务服务的满意度

不断提高
[5]

。各地在实践中积极探索总结，也形成了

相关地方标准。例如：山东省针对政务服务平台移

动端建设发布了DB37/T 4614.1-2023《“爱山东”政

务服务平台移动端 第1部分：总体架构》等一系列

相关标准，平台建设方面虽未制定标准体系框架，

但已构建起相对全面的规范标准；四川省围绕“天

府通办”政务服务移动平台发布了DB51/T 2941-

2022《“天府通办”政务服务平台技术规范》；福

建省大力推进行政审批制度改革，颁布了DB35/

T 1812-2018《政务服务“一窗受理”管理平台建

设》，着力精简审批事项；黑龙江省则着眼于政务服

务质量控制，颁布了DB23/T 3351-2022《电子政务

云平台服务质量评估规范》，为电子政务质量评估

提供了技术支撑（见表2）。

不难看出，各地方的政务服务平台标准化建设

相似度很高，例如：“渝快办”“天府通办”“爱山

东”等各地区专有的政务服务平台，其在总体架构、

功能界面、基础应用等方面均大同小异，标准在内

容上亦多有重合，造成了行政资源的浪费。笔者在

汇总分析各地探索经验的基础上发现，各地在实践

中面对的问题也存在很大共性。因此，在全国层面

上进行全国一体化政务服务平台标准体系构建时，

有必要对共性问题进行总结提炼，从而提纲掣领地

引领政务服务平台有效建设，更好地促进数字政府

的健康有序发展。

2   当前全国一体化政务服务平台标准化
      面临的问题

2.1 标准体系缺乏顶层设计

2022年9月发布的《省级政府和重点城市一体

化政务服务能力调查评估报告（2022）》提出，与

一体化发展相匹配的政务服务行政体制建设相对

滞后，法规标准规范不健全、体系不统一等问题严

重制约了一体化政务服务能力的持续提升。
[6]

就各

地区层级而言，各地政务服务平台建设普遍存在管

理分散、办事系统繁杂、事项标准不一、数据共享

不畅、业务协同不足、整体效能不强，办事难、办事

慢、办事繁等问题。

就全国层级而言，既往全国一体化政务服务平

台相关的制标工作主要是针对重点、热点、难点治

理事项，有针对性地个别开展。例如：针对“让数据

跑路代替群众跑腿”的社会热点，制定“一网通办”

相关标准；针对线上线下要求不统一的“数字形式

主义”现象，制定政务服务线上线下融合工作指南

表2  各地区政务服务平台标准制定情况 部分节选

序号 地区 标准编码 标准名称

1 山东

DB37/T 4614.1—2023 “爱山东”政务服务平台移动端 第1部分：总体架构
DB37/T 4614.2—2023 “爱山东”政务服务平台移动端 第2部分：运营管理规范
DB37/T 4614.4—2023  “爱山东”政务服务平台移动端 第4部分：界面设计要求
DB37/T 3448.3-2019  政务服务平台　第3部分：基础代码集
DB37/T 3448.6-2019 政务服务平台　第6部分：事项分类

2 四川
DB51/T 2941-2022  “天府通办”政务服务平台技术规范
DB51/T 2942-2022 四川省一体化政务服务平台电子证照应用规范
DB51/T 2943-2022  四川省一体化政务服务平台系统接入规范

3 黑龙江
DB23/T 3212—2022  一体化在线政务服务平台运行维护规范
DB23/T 3209—2022 政务服务平台项目验收规范
DB23/T 2837—2021  黑龙江“全省事”移动政务服务平台总体规范

4 贵州
DB52/T 1542.1-2021  政务服务平台 第1部分：建设指南
DB52/T 1542.2-2021  政务服务平台 第2部分：应用技术规范
DB52/T 1542.3-2021  政务服务平台 第3部分：运维管理规范

5 陕西
DB61/T 1125-2018  互联网政务服务平台建设规范 第1部分：功能与界面
DB61/T 1126-2018  互联网政务服务平台建设规范 第2部分：数据结构与交换
DB61/T 1127-2018  互联网政务服务平台建设规范 第3部分：基础应用

6 重庆 DB50/T 957.3-2019  “渝快办”工作规范 第3部分：网上政务服务平台建设与管理
7 湖南 DB43/T 2422.8-2022  政务服务中心管理规范 第8部分：政务服务平台建设与管理
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国家标准；针对各部门数据共享不畅的现象，起草

数据交换相关国家标准。可见现行标准零散纷杂，

突出重点有余而体系建设不足，严重欠缺标准体系

层面的统筹设计。

2.2 标准数量整体不足

量变才能引起质变，因此充足的标准数量才

是优化标准化整体质量，构建完善的标准体系顶

层架构的坚实基础。相较于发达国家而言，我国政

务服务平台标准化建设起步较晚，基础较为薄弱。

虽然近些年来在借鉴各国先进经验的基础上，已

经通过“急用先行”的方式在一些关键领域制定

标准，能够大致涵盖一部分在实务中应用最为频

繁的热点领域，但标准总量仍十分有限。各地制定

发布的政务服务地方标准加起来仅有100多项，且

内容与形式多有雷同，国家标准更是屈指可数。各

地对于政务服务平台建设工作仍依赖于政令、通

知等形式，标准化建设工作仍有待开展。既往的建

设模式已难以适应当下数字政府可持续发展的建

设要求，构建完善的全国一体化政务服务平台标

准体系迫在眉睫。

2.3  关键技术标准缺失

关键技术标准缺失是目前各地政务服务平台应

用中的普遍问题，也是制约全国一体化政务服务平

台建设进一步发展的重要掣肘。关键技术标准对于

全国一体化政务服务平台的建设能够起到总体引

领的作用，对于标准体系的完善至关重要。但是，目

前涉及政务服务事项管理、数据交换共享、信息安

全、运维管理等关键方面的标准规范仍有所欠缺，

特别是统一身份认证、统一电子印章、统一电子证

照共享应用、统一电子档案、统一数据共享交换、

统一在线支付、统一物流等标准的匮乏，使得政府

服务效能的提升成效不够明显。各地方、各部门业

务协同和资源共享仍存在障碍，数字资源系统相互

独立封闭、风格各异，造成了极大的浪费，企业和

群众反映的办事“进多站、满网跑”问题长期未能

解决，不符合在线政务服务的可持续发展要求。关

键技术标准的缺位使得全国一体化政务服务平台

的标准体系构建在短期内难以见到显著成效，大大

延缓了标准体系构建进程。

3   全国一体化政务服务平台标准体系建
     设的重要意义

现有发展模式系按照“急用先行”的原则对关

键标准先行研制，因此研究大多较为零散化、碎片

化，无法适应数字政府对全国一体化政务服务平

台的建设需要，因此有必要对标准体系进行顶层设

计，从而继续推进数字政府流程优化与模式创新。

（1）标准体系可以为政务服务平台一体化建设

提供制度保障，从而推进政府数字化转型可持续

发展。完备的标准体系能够体现政府数字化转型中

将实践成果制度化的能力。全国一体化政务服务平

台作为我国数字政府的关键基础设施，是建设数字

政府标准体系的重要基础阵地，因此研制全国一体

化政务服务平台的标准体系有着重要的战略意义。

习近平总书记强调：“标准决定质量，有什么样的标

准就有什么样的质量，只有高标准才有高质量。”因

此，只有以标准为抓手对全国一体化政务服务平台

建设进行顶层设计，进而形成完备的政务服务标准

体系，才能为下一步政府数字化转型提供有效的制

度化供给，进一步赋能数字政府建设。

（2）标准体系能够统筹规划全国一体化政务

服务平台的标准化工作，从而打造整体协同、敏捷

高效的数字政府运行体系。虽然平台自上线运行以

来在提高行政效能、优化政务服务方面取得显著成

效，但由于标准不统一、不健全，导致平台发展步入

瓶颈期，如若不对这一“堵点”问题加以解决，平台

建设工作就始终难以继续向前迈进、进一步提质增

效。因此，有必要建立全国一体化政务服务平台标

准体系，统筹政务服务资源，加快各地方、各部门政

务服务业务系统的全面对接融合，提升政务运转数

字化、智能化水平，打造整体智治、公平普惠、高效

协同的数字政府。

（3）标准体系能够实现政务服务平台一体化整

合再造。全国一体化政务服务平台的整合再造是一

项复杂的系统工程，需要对各级政务平台进行解构

与重构，从而实现政务服务跨层级、跨地域、跨系

统、跨部门、跨业务的高效协同联动。只有健全完

备的标准体系才能够统一各级平台的底层代码，突
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破“数字形式主义”的桎梏，真正推进实现各级平

台系统性整合。标准体系将结合政务服务理论与实

践经验，以用户需求为中心，在借鉴学习国外先进

理论成果与实践成果并总结我国本土既往经验教

训的基础上，构建科学、合理、可操作的一体化平台

标准体系，进而加快推进数字政府建设工作。

（4）标准体系能够提升国家软实力。在线政务

服务能力是政府数字化转型的重要支柱之一，因此

世界各国纷纷进行各类标准、工作指南、数字工具

包、最佳实践等相关标准化制度实践。在全球一体

化发展趋势下，完备的一体化政务服务平台标准体

系能够引领我国与国际接轨，加快推进数字政府建

设，增强国家综合实力，提高国际影响力。 

4   构建全国一体化政务服务平台标准体
     系的基本框架

全国一体化政务服务平台标准体系构建是一项

系统工程，首先必须明确平台建设与应用的总体业

务目标，进而确定标准体系的基本原则和要求，分

析各业务、各主体之间的相互关系，才能进行顶层

设计并构建标准体系框架、设计发展路线、指导标

准化工作。

4.1 总体目标

研 究制定全国一 体化 政 务服务标准体系框

架，坚持“顶层设计与基层实践相结合”，以企业

和群众实际需求为中心，梳理关键标准，指导全国

各级政府开展政务服务平台标准化、规范化工作，

推动形成顶层设计完备、协同推进有力、服务质量

高效、服务方式便捷的全国政务服务“一张网”，

助推政务服务办事体验优化、办事空间重塑、营商

环境改善，为数字政府的构建与可持续发展提供

标准体系支撑。

4.2 标准体系框架

科 学 的 体 系 分 类 组 成 是 全 国 一 体 化 政 务

服 务 平 台 标 准 体 系 的 重 要 组 成 部 分。本 文 拟

引进TOGA F
®
（T he Open Group Arch itectu re 

Framework）开放组体系结构框架，TOGAF
®

标准是

由欧洲共同体的IT协会The Open Group提出的一

项开放的行业标准，适用于任何环境下任何类型

架构的开发。
[7]

参照TOGAF定义的四大架构：业务

架构、数据架构、应用构架、技术架构，全国一体

化政务服务平台标准体系可分为业务类、数据类、

应用类、技术类4个子体系。同时按照一般信息化

标准体系设置原则，分别增加了总体、服务、管理、

安全类4个分体系。从总体、业务、数据、应用、服

务、管理、安全、技术8个方面作为体系基本分类

（如图1所示）。

5   结 语

当前，我国数字政府及相关标准化工作处于起

步阶段，因此，更应加快构建全国一体化政务服务

平台标准体系及关键标准研制，以支撑全国一体

化政务服务平台建设与应用相关工作。政府数字

化转型是一项大工程，应当以标准体系构建的方

式，推动政务服务事项、业务、基础技术支撑、政

务数据共享的规范化，从而支撑国家层面、各地各

部门有目的、有秩序地推进可持续发展的政府数

字化转型工作。

图1  全国一体化政务服务平台标准体系框架
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