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引言：政府数字化转型与治理现代化

2019年 11月，党的十九届四中全会召开，为推进国家治理体系和治理能力

现代化进行战略布局。政府数字化转型的成效，直接关乎国家治理现代化的成就。

十九届四中全会明确提出，“建立健全运用互联网、大数据、人工智能等技术手

段进行行政管理的制度规则，推进数字政府建设，加强数据有序共享，依法保护

个人信息”，为政府数字化转型规定了方向。数字政府发展事关全局，是一场关

系到组织建设、体系优化、能力提升、效果评价的系统性工程，迫切需要从理论

层面论证和说明数字政府发展的理想形态，为数字政府发展提供长远理想参照；

从实践层面全方位掌握当前各地数字政府发展的状况，为提高政府治理效能规划

路径；从操作层面设计政府数字化转型的技术路线图，为下一阶段固优势、补短

板、强弱项提供依据。

数字政府发展指数评估力求实现五大目标：一是为数字政府发展相关决策提

供参考。十九届四中全会以来，各地加紧推进数字政府转型。数字政府发展指数

可为评估中央决策落实情况提供重要参考，为下一阶段统筹规划全国数字政府发

展重点任务提供依据。二是为未来数字政府发展提供路径参照。数字政府发展评

估指数以理论研究为基础，从应然角度构建数字政府理想形态，并以此为标尺，

衡量和审视现实中数字政府发展的成绩和不足，为政府数字化转型长远规划指明

方向。三是为扩散先进的数字政府地方实践提供支撑。数字政府发展指数有效识

别出若干数字政府发展先驱省份和城市，凸显归纳总结先进治理实践的必要性，

为扩散成功经验做法提供支持。四是为缩小区域发展不平衡提供靶向。各地由于

数字治理的基础和资源存在差异，数字政府发展进度参差不齐。数字政府发展指

数以赋分形式清晰呈现各省、各城市当前得分情况，可精准激励和帮扶部分省市

加快推进数字政府发展。五是为讲好“数字中国”故事提供客观数据。数字政府

发展指数充分借鉴吸收相关领域国际评估指标体系，具有较强的国际可比性和对

话点。评估结果全面展示我国数字政府在组织、制度、能力、效果方面取得的阶

段性成果，为向世界讲好政府引领之下的“数字中国”故事提供扎实的数据依据。

正是考虑到数字政府发展的重要性和必要性，清华大学数据治理研究中心以

跨学科理论研究为基础，遵照中央有关政策精神，综合吸收国内外相关评估指标

体系，原创性地设计了中国数字政府发展指数评估指标体系，力求以严谨、扎实、

全面的科学研究为数字政府实践提供强有力的智力支持，这是中心研究团队决意

承担并实施这一项目的觉悟之所系，也是首轮评估得以顺利完成之根本所在。
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指标构建与研究方法

评估组从组织机构、制度体系、治理能力和治理效果四个维度构建数字政府

发展指数的一级指标，以恰当深化、度量相应指标概念，设置二三级指标，形成

数字政府指标体系。具体二级指标设置、权重及阐释如下：

图 2-1 数字政府发展指数一二级指标及权重

组织机构维度侧重评估数字政府发展的参与主体，是数字政府发展的组织保

障，党政机构和社会组织共同构成数字治理的组织基础。数字政府发展必然要求

成立统一、专门、权威、高效的政府职能部门和领导小组，以配置行政资源、发

挥统筹职能。党政机构指标考察的主体既包含与数字政府发展相关的各类办公室

和部门，也考察为推动数字政府发展而成立的领导小组和管理部门网站等。数字

技术相关的行业协会、产业联盟、促进会等，为推动数字政府发展提供了重要的

社会力量和技术支撑。社会组织指标中考察互联网协会、电子政务协会、智慧城

市协会、大数据行业协会、人工智能协会等社会组织的发展现状。

制度体系维度侧重评估数字政府发展的相关政策措施，设置数字政府和数字

生态两类二级指标。数字政府指标中主要考察考察数字政府的总体性政策和数据

管理、数据标准、数据安全、互联网监管、“互联网+”政务等各方面的政策颁布

情况。数字生态指标涉及新兴业态、共享经济、数字经济、智慧社会等各领域的

二
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政策法规建设，涵盖数字经济、智慧城市、人工智能、大数据发展、“互联网+”

产业、“互联网+”民生方面政策，以呈现地方政府通过颁布政策推进数字治理、

数字经济、数字社会的投入水平。

治理能力维度侧重分析政府利用数字化平台提供公共服务、开展政民互动的

能力，借助各类数字政府应用载体，设置以下四项二级指标，衡量数字政府发展

各类功能载体的健全性、便利性、互动性、安全性等。平台管理指标考察政府门

户网站的功能和质量，如网站平台是否具备隐私保护、搜索栏目、网站地图、语

言设置、市民个人网页等功能；数据开放指标考察数据开放平台的建设情况；政

务服务指标考察政府利用数字化平台为公众提供便民服务、为企业提供商事服务

的水平，包含是否开通政务 APP、政务小程序、网上政务服务大厅、“最多跑一

次”情况等；政民互动指标考察地方政府是否借助数字技术为政府和公众互动开

辟多元有效渠道，如是否开通政务微博、网络问政平台、建立网上投诉举报渠道、

是否开通 12345政务热线、政府门户网站是否设有政策解读板块等。

治理效果维度侧重于分析数字政府发展与人民满意度、获得感间关系，以各

类数字政府功能载体的覆盖度、渗透度、回应度和满意度作为衡量治理效果的二

级指标。覆盖度指数字化公共服务的普及程度，主要考察政务 APP、政务微博、

政务微信公众号、政务抖音这四类应用，在实际数量、安装次数、关注人数、发

布篇数等方面情况；渗透度指数字化公共服务在公众生活中受到关注和使用的程

度，以百度指数、支付宝城市服务和微信城市服务等为考量；回应度考察政府官

员征集民意、回应诉求的情况，如在人民网地方领导留言版中，地方党政干部一

把手 2019年的回帖比以及历史回帖比，地方政府门户网站中民意征集、政策解

读、在线访谈的数量等；满意度指标采集公众对政务服务的主观评价来考量，如

公众对政务抖音的点赞数和政务 APP的评分等。

本次评估应用的研究方法有大数据研究方法、传统定性和定量研究方法。针

对不同维度在不同阶段使用如下方法协同推进：一是德尔菲法；二是预调查与预

评估；三是网络检索；四是内容分析；五是大数据分析；六是数据核实。在此之

后，评估组核心成员开展全面核查。通过专家研讨、机器复查、大数据交叉比对

等综合方法，确保评估结果的信度和效度。
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表 3-1 省级数字政府发展梯度分布

梯度 省份 得分 全国排名 梯度 省份 得分 全国排名

引领型

（70-100 分）

上海 76.7 1

发展型

（50-60分）

广西 58.3 17

浙江 74.5 2 湖南 56.6 18

北京 71.6 3 宁夏 56.1 19

广东 70.1 4 吉林 55.9 20

优质型

（65-70 分）

四川 68.6 5 内蒙古 53.7 21

福建 66.9 6 山西 51.8 22

贵州 65.8 7

追赶型

（50 分以

下）

陕西 47.8 23

山东 65.4 8 辽宁 46.9 24

特色型

（60-65 分）

江西 64.6 9 黑龙江 46.5 25

江苏 64.5 10 河北 44.9 26

天津 63.5 11 甘肃 44.0 27

湖北 62.4 12 西藏 41.7 28

海南 62.4 13 云南 41.1 29

发展型

（50-60 分）

安徽 59.9 14 新疆 40.7 30

重庆 58.7 15 青海 39.6 31

河南 58.7 16

总体来看，东部地区数字政府的发展显著领先于中部和西部地区，引领型省

份全部位于该区位上。中部地区数字政府的发展整体上落后于东部地区，中部各

省份之间的差异并不显著。西部地区呈现两极分化趋势，其中四川、贵州等省份

凭借后发优势，正在迎头追赶领先省份，数字政府得分排名居于高位；另有一些

省份则在数字政府建设方面发展较为落后，整体排名处于全国后位段。
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图 3-2 省级数字政府发展空间分布

（三）类别分析
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2.制度体系

各省份中，浙江位居制度体系总排名第一位，得分为 15分。福建、上海、

广东、山东并列第二位，得分均为 13.1分。贵州、安徽、广西并列第三位，得

分均为 11.9分。整体来看，相比数字政府类政策，各省颁布的数字经济、智慧

城市、人工智能、“互联网+”民生等经济社会领域的数字生态类政策涉及面更广，

数量也更多。在数字政府类政策体系方面，各省平均得分 3.4分，其中最高的浙

江（7.5分）在数字政府发展、公共数据标准与安全、“互联网+”监管、“互联网

+”政务等方面均有明确的顶层设计和政策支持。在数字生态类政策体系方面，

各省平均得分 6.1分，其中浙江、福建、上海、广东、山东、安徽、广西、河南、

天津、四川、陕西并列第一位，得分均为 7.5分，在“互联网+”产业、“互联网

+”民生方面基本都出台有相关的政策规划。

图 3-4 省级制度体系得分排名及其构成

3.治理能力

各省中，四川、海南并列治理能力排名第一位。上海、浙江并列第二，福建、

贵州并列第三。在平台管理方面，四川、海南、上海、浙江、福建、贵州、北京、

广西、吉林、新疆得分最高；31个省份的政府门户网站近四成无多语种设置和

市民个人注册登录网页。在数据开放方面，17 个省份建设有数据开放平台，占

比约 55%。在政务服务方面，16个省份开通了政务 APP、政务微信小程序、网

上政务服务大厅、“最多跑一次”这四项服务；12个省份开通了其中三项。在政

民互动方面，四川、海南、北京、天津、宁夏、

海面面
℀
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图 3-5 省级治理能力得分排名及其构成

4.治理效果

各省份中，北京位居治理效果第一位，得分为 18.8分。第二至五位依次为：

上海（17.4分）、天津（15.3分）、浙江（14.4分）、重庆（13.2分）。在覆盖度方

面，各省在政务 APP万人下载量、政务微博和抖音粉丝量、政务微信公众号发

文量上面差异较大，上海得分最高（6.7分），是各省平均得分的 2倍多。在满意

度方面，浙江（4.9分）、湖南（4.8分）居于前两位，得分明显高于其他省份。

在渗透度方面，北京得分最高（
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综合来看，一些省份的覆盖度较高，但回应度较低，如上海、湖北；或回应

度较高，但渗透度和满意度不高，如重庆、四川；或渗透度较高，但回应度较低，

如上海、浙江。这在一定程度上反映出各个省份在治理效果不同维度上发展的不

平衡性。覆盖度、渗透度、回应度本质上是为了提高群众的满意度，各地仍需坚

持人民导向，紧紧围绕提升群众满意度来开展数字政府的各项建设。
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城市数字政府发展指数评估结果

数字政府发展指数在城市层面的评估范围，是在国家统计局公布的 70个大

中城市基础上，囊括所有副省级、省会城市以及 2019年 GDP排名前 80位城市，

总计对 101个城市进行指数评估。

（一）城市排名

1.副省级城市

在十五个副省级城市中，数字政府发展指数总得分在 75分及以上的有深圳、

杭州、广州、宁波，分列第 1-4 位；得分在 65-75分之间有青岛、厦门、苏州等

7个城市，济南、沈阳、大连得分位于 55-65分之间。其中，组织机构排名前两

位的城市为杭州和深圳；制度体系排名杭州、宁波、济南并列第一；治理能力排

名深圳和广州并列第一；深圳、广州、武汉、杭州治理效果名列前茅。杭州在组

织机构、制度体系方面表现尤为突出；深圳在治理能力、治理效果方面更具优势。

图 4-1 副省级城市数字政府发展指数得分排名及其构成

2.省会城市

数字政府发展指数排名前十位的省会城市分别为：杭州、广州、贵阳、福州、

四
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武汉、南京、成都、济南、石家庄和西安。杭州和广州表现尤为突出，得分均为

75分以上，第 3-10位省会城市得分位于 65.3-69.1分之间。在组织机构方面，排

名前五位的省会城市为：杭州、广州、郑州、福州、南京；在制度体系方面，贵

阳位列第一，福州、郑州并列第二，杭州、济南并列第三；在治理能力方面，广

州、海口并列第一，杭州、贵阳、成都分列第 2-4位；在治理效果方面，排名前

五位城市分别为：广州、武汉、长沙、杭州、合肥。杭州在四类指标中均位列前

五，广州占据 3 席，贵阳、福州各占 2 席。

图 4-2 省会城市数字政府 在
^�•分别名前城列方指，位沙会合合会城市�<汉排列列�。。市�<省方。果市。市在方。分别前城，列城省合分。排沙方合列方，、会别位合�城市排合别ਾ沙；沙城市排州城合别合、；、城市在市分别名前排为：广-2市�。。市数字政在分别名前城列方字分分≐�。⚐ऀ字㉀ऀ市。、省市列分≐�⚐ऀ㉀ऀ分前省字市分≐�⚐ऀ方㉀ऀ前㠀省、清华大学数据治理研究中心清华大学数据治理研究中心清华大学数据治理研究中心清华大学数据治理研究中心清华大学数据治理研究中心清华大学数据治理研究中心清华大学数据治理研究中心清华大学数据治理研究中心清华大学数据治理研究中心
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四

潍坊市 5.6 6.3 33.9 14.3 60.0 4

东莞市 7.2 6.3 31.1 15.1 59.7 5

中山市 4.2 7.5 33.1 14.9 59.7 6

赣州市 2.6 7.5 37.0 12.5 59.6 7

威海市 6.2 5.6 34.0 13.2 58.9 8

泉州市 7.8 7.5 30.0 13.5 58.8 9

安庆市 7.1 6.3 33.1 12.3 58.7 10

宜昌市 7.8 5.0 32.0 13.7 58.5 11

常德市 5.6 6.3 33.9 12.7 58.4 12

绍兴市 8.7 10.6 24.9 13.7 58.0 13

无锡市 5.6 5.0 36.0 11.0 57.6 14

泸州市 6.5 8.8 29.0 13.3 57.5 15

金华市 4.5 7.5 31.9 13.4 57.3 16

泰安市 5.1 6.9 32.0 12.6 56.6 17

南通市 4.2 7.5 31.8 12.6 56.1 18

襄阳市 5.7 5.0 32.0 13.0 55.7 19

烟台市 5.6 5.0 32.9 11.6 55.1 20

淄博市 6.2 6.3 30.9 11.7 55.0 21

嘉兴市 5.1 10.6 27.7 11.4 54.8 22

聊城市 4.1 7.5 32.0 10.9 54.5 23

温州市 3.8 9.4 28.7 12.6 54.5 24

扬州市 4.1 5.0 31.8 12.9 53.7 25

东营市 5.4 4.4 30.7 13.2 53.6 26

廊坊市 5.4 5.0 30.9 11.8 53.1 27

遵义市 7.1 3.1 30.0 12.8 52.9 28

茂名市 6.2 3.8 31.0 11.6 52.5 29

蚌埠市 3.9 6.3 27.9 13.6 51.7 30

沧州市 7.1 3.8 29.9 10.5 51.2 31

九江市 5.6 5.0 28.8 11.8 51.2 32

洛阳市 5.0 5.0 25.1 15.7 50.8 33

徐州市 4.2 2.5 32.8 11.0 50.5 34

济宁市 4.1 7.5 29.0 9.8 50.4 35

常州市 4.5 5.0 29.0 11.8 50.3 36
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芜湖市 4.7 3.8 27.9 13.7 50.0 37

柳州市 5.6 5.6 26.8 11.9 49.9 38

三亚市 0.8 3.8 32.0 12.9 49.5 39

岳阳市 4.2 2.5 30.9 11.6 49.2 40

泰州市 5.7 6.9 23.8 11.9 48.3 41

吉林市 1.8 3.8 31.1 11.5 48.1 42

韶关市 3.0 3.8 28.0 13.4 48.1 43

惠州市 5.9 5.6 24.9 11.3 47.7 44

南充市 4.1 1.3 30.9 11.2 47.4 45

临沂市 8.9 3.8 24.8 9.7 47.1 46

盐城市 4.1 3.8 26.8 12.3 46.9 47

包头市 1.8 5.0 29.0 11.0 46.8 48

菏泽市 5.4 3.8 27.0 10.3 46.5 49

平顶山市 4.8 3.8 27.0 10.5 46.0 50

湛江市 4.4 5.0 27.7 8.8 45.9 51

漳州市 3.5 6.3 21.8 14.2 45.7 52

南阳市 4.4 5.0 23.8 12.3 45.4 53

镇江市 4.8 2.5 26.8 11.1 45.2 54

北海市 3.3 5.0 24.8 11.9 45.0 55

淮安市 4.4 2.5 26.8 11.0 44.6 56

秦皇岛市 3.5 2.5 26.1 11.1 43.2 57

邯郸市 4.8 3.8 22.7 11.3 42.5 58

大理白族自治州 3.9 3.8 23.0 11.6 42.3 59

衡阳市 4.4 1.3 26.0 10.5 42.1 60

唐山市 4.8 1.3 27.9 8.1 42.0 61

锦州市 5.6 3.8 21.8 10.0 41.1 62

鄂尔多斯市 3.9 6.3 20.0 10.9 41.1 63

榆林市 4.8 3.1 19.9 11.6 39.4 64

桂林市 2.0 5.6 21.7 9.3 38.6 65

保定市 5.0 5.0 17.7 8.7 36.4 66

丹东市 4.7 3.8 19.9 7.6 35.9 67

牡丹江市 1.8 2.5 18.8 8.8 31.9 68
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