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摘 要 z 网上市长仿箱在政府与公民之间搭起丁企扬的、使利的桥梁这是对传统科展制的突破和创听.将太

大抬进武汉市，.务型政府的建设. )0'.(武汉市市长信箱为个案对网上市长，.捅进行深入剖析.分析了该制度产

生的背景、特点和作用并提出了相应的改造措施.
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随着信息技术的皮展，电子欢务已经成为我

国政府开展政务工作的重妥工具，各地政府纷纷

建立政府门y 网站，相步实现了政务信息公开和

网上行政审批，这标志着我国从传统的科层和l 管

制型政府向透明化服务型欢府迈出了重要的一

步.在政府门尸网站的各版块中，对于缩短官民

距离，简化公民参与程序起作用最大的无疑是网

上市长信箱"各地政府已经祀市长信箱作为一种

制度周定下来"笔者将以武汉市市长信箱为个案

对网上市长信精制度加以探讨。

一、案例背景

2006 年 11 月 1 日，武汉市政府门户网站上正

式开通了市长信拮，引起了社会各耳的广泛关注，

新华网、荆是网，是天都市报等多事媒体纷纷报

道国武汉市政府承诺市民的建议、投诉将在15

天内得到办理和在草。市民在武汉市政府门户网

站上点击主页右侧"市长信捕"，注册相关信息后，

即可提建议或投诉。"市长信拮"收到的市民建议

和投诉，由市长专线负责分类、统计，再特有关部

门和羊位办理"办理结果一般在15 个工作日内

在网上向来信人回丑，特殊情况延长 10 个工作

日国对办理不力的部门，将进行责任追究.与此

同时，市长专线 12345 仍全夭 24 小时接是市民反

映情况和投诉.市长位站在政府与市民之间搭起

了全新的、使利的桥梁.它是集中在达民幸的窗

口，是政府了解社会动岛信息的重妥渠道，有利于

监督政府机关及其工作人员依法履行职贵，保护

公民与其他组织的合法权益。"市长信描"这个载

体，不仅可以反映政府部门对电子玫#核心理念

的涩解，体现电子政务的建设水平和政府改革的

决心，而且可以酬量政府建设服务型政府的步伐。

实践证明，网上市长信精制度取碍了较好的效采。

自开通队采，解决了不少公共问题及政府与社会

摩擦的问题，是到l群众的欢迎和赞扬，成为市民谋

求解决冲主纠纷的路径选择之一，元形中也转变

了政府作风，树立了良好的形率。

二、市长信箱制庄的理论基础

行为科学的重要贡献是提出了"人为中心来

研克管理问题，肯定了人的社会性和主杂性。梅

奥和斯金纳是行为学派的重要代在人物。笔者从

行为科学的角度来分析网上市长信葫的作用.

(一)梅奥的人际关菲理论与网上市长信辅

梅奥为了找出在桌工f 工人绩效低下的原

闲，进行了一系列实验研克照明实验、福利实验、

访谈实验、军字体实捡，1\:朵实验碍出重要的结论

草一，提高生产效率的决定因j亲是员工情绪，而不

是工作条件s 革二，关h 员工的情感和员工的不满

情绪，有助于提高劳动生产率【口，

1\:桑实验启示管理者妥善于倾听，允许员工

在泄心中的闷气。因为生产效卒的高低主妾取决

于工人的士气，管理者录取措施，倾听工人意见，

使工人有参与管理的感觉，这是提高工人士气的

有效途径"

网上市长信捕实现了政务信息公开"政府管

理者为了主好地实现社会管理的目#，调动f 大

市民的积极性，要有畅通的革道来保障市民与政

府之间的顺利沟通，市长信辅就起到了连接市民

与政府的拚梁作用"通过网上市长信捕，市民可

以及时把问题投诉到政府，由政府相关部门着手

处理，也可以对玫府工作提出意见和建议，政府根

据市民的要求加以改革调篷，有利于社会管理目

标的顺利实现。在政府与群众双向沟通的过程

中，如果市民的投诉被解决了，章见建议被放府采

纳了，就会产生一种参与到社会管理的感觉，直被
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动，心志为主动 u 志。这种 '0 在可以激在社会公

众在政议政的积极性，促进公民自治善治社会的

实现，也可以提高公民对公共政革的满意程度，

(二)斯金纳箱与市长信描

著名的行为学事斯金纳周他著名的斯金纳箱

和小白鼠的实验向我们证明了行为强化的作用。

所谓强化，指的是对一种行为的肯定或否定的后

果(报酬或惩罚) ，它至少在一定程庄上会决定这

种行为在今后是否会重卫在生。斯金纳的实验证

明人或动物为了达到某种目的，会革取一定的行

为作用于环境，当这种行为的后来对他有利时，这

种行为就会在以后重星出现 s 不利时，这种行为就

减弱或消失。人们可以用这种正强化或负强化的

办法来窜响行为的后来，从而修正其行为[7.)

强化理论作用也可以解释市长信辅的作用.

在市民和极与政府沟通的过程中，如果市民的问

题可以被妥善地解决，他们的意见建议能够被政

府考蛊或车纳，就会对市民产生正强化作用，激励

市民继续与政府和极互动，相反，如采政府对市民

的问题建议没有及时的回应，市民就会对市长信

箱产生消极的心态，对市民产生负强化作用，导致

市民产生对政府的不信任态度"这种由强化的作

用一旦形成，就会导致市民对参政议政失去信心

和兴趣，被动接是政府的营葱，网上市长信箱流于

形式，服#型政府建设得不到l 市民的支持，成为一

句口号。

三、市长信精制度出现的背景原因

一般来说，一种新制度的出现、运行都有深层

次的原因。网上市长信精制度产生的直接原因是

市民与政府互动机制的缺失，目前我国正处于社

会转型时期，计划经济向市场经济过渡，社会利益

日趋多元化，公民参政证欢的需求日益增加，需要

一个市民与政府互动主流的革道，使社会的幸见

恰到好处地反映给政府，政革能及时传达给社会，

在事务的处理上进行有效的沟通，而事实上，由

于政府的官僚作风及政革罔有的相对滞后性，市

民与政府的互动还很困难，这就息古建立像市长

信措这样的具有协调功能的互动机制来缓解政府

与社会的营张状况。

(一)治理理论在政府建设中的运用

20 世纪 90 年代末以来，公共管理领域出现了

新的核u概念，"治理"和"总治 'p，这一纽伦强调提

高公民参与庄，王张公民与政府共同管理社会事

务，市长信捕的建立就是为了维护公民的知情权，

拉近政府和民众的距离，为公民平等地参与社会

管组提供有效的途径"电子政务并非羊纯的把信

息技术运用到政府部门，其本质是建立与信息社

会相适应的政府治理典范，实现善治，促进善

政。四"由此可见，电子政务、市长信箱都是圭到治

理理论的影响而发展起来，并为公民参与到社会

治理中提供了使徒有效的途径。武汉是一个高校

云集的城市，武汉大学、华中师范大学、华中科技

大学等一批知名高校的管组学专家和学者，对治

主望与~治理论进行了深入的研究，为武汉市政府

椎行也于政务提供了智力支持。

(二)社会转型时期的制度滞后性对新制度的

需求

所谓制度滞后性，是指在社会转型时期公众

对制度的需求与制度供给之间存在一个时间差，

新制度的供给滞后于制度需求【。"目前，我国正

处在社会转型期，与旧有社会结构相适应的各种

制度远远不能适应现代社会的需要，我们面临着

建王一套适应现代社会的新制度的迫切需求。但

是，新制庄的产生不可能一胀而就，这就促使政府

在既有体制内进行制皮创新，市长信箱正是政府

既能够及时推行，又能满足公众制度需求的行政

方式和制度创伤，填补了制度转型的精后性。从

武汉市长信箱这几年的运转情况来看，它满足了

公众的需求，缓解了政府与市民的矛盾。无论是

政府一方，还是市民一方都从这一新制度中以较

小的成本取得了校大的收益.

(三)服务型政府对科层如l庄的冲击

所谓制度的变异，是指某一制度在制度理

论 实体设计 制度实践链条上的脱节，从而导

致制度实践不能实现制度理论预期的价值反过来

否定了该制度设计的理论基础lg lo 传且种层例是

建王在法理权威基础上的一种高度理性的理想型

的扭扭机构.农国政府实行的科层舍l 妥卓制度实

体上传下达，沟通顺畅，横向上分工合理、权贵明

确，以达到组织运行高效孕的目的，但现实状况

是，高度的科层制导致了政府组织运行僵化，其结

果必定是大大降低效丰、法律秩序和物质发展水

平这些现代文明成果。政府内部制度构建无法适

应转型期迅速变化的环境要求，显现出科层制度

的失败"现有制庄无法从根本上消除科层失败，

只有在当前政府体制内设计一种制度来控制这种

种层失败，缓解种层失败产生的严重后果。这是

市长信箱戎立的一个制度成因.市长仿箱是一种

公民直接和政府互动的模式，越过了科层制冗盎

的层级设直，违背了传统科层制的制度攻击，与科

层制的实践关系链条也在生了且节，缩短了沟通

的链条，克服了科层制下公众与政府沟通的时间
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与空间阻滞，极大地提高 T 沟通的效伞。

四、市长信椅制度的特点

市长信葫无论在其基本任务上，还是制度设

计上，都有独特的制度特在国具体体现在以下几

个方面

(一)总体技水框架和基于 illS 桂式的三层结

构

一般恰况下，市长信箱系统首先应饭提供一

个管理人员登录系统的入口，并可以对所有来信

进行办理、回草、修改、割除、在布等功能。市长信

箱的主要功能是通过几个功能提块来实现的门)

系统登录模决， (2) 直办和转办模块， (3)修改回复

提决刊的删除桂块， (5)打印办理在平提块川的友

布模块.< 7) 撤销办涩模块 '(8) 统计提块刊的查询

模决.武汉市长信描系统革用了基于!l IS 模式的

三层结构，任何用户只要通过剖览器即可可问数

据库，从而克服了时间和空间的限制 o illS 模式

的工作原理是 2 客户端的制览器通过 URI.好问

Web 服#器. Web 服务器请求数据库服务器，并

将在碍的结束以 HTML 式返回客户沽，剧览器，

(二)队服务使氏为其行政双念

市长信箱是服务型政府建设的一个窗口"其

主妥优势体现在技术上的使民性，较之传蝇的市

长然线和信VI'制度且加方俊市民随时随地、元制

度障碍地向政府反映问题"服务型的政府一个

很重要的特点就是妥把民生问题的解决作为政府

一切工作的出在点和落脚点，老百安全最关心、最

直接革现实的利益问题，他们的需妥和意见就是

农们工作的重点，" 通过网上市长信箱反映给

我，在现的武汉市的问题我们都要及时收草、关

注，有的是妥马上批示解决，有的是妥综合起来，

组织调研分析，这样才能椎进整个成市的政府工

作不断前进。 l6J"

(三)归口管理，明确责任

武汉市政府制定了一套健全的工作规范，按

照分级负责、归口管理的原则，制定相应的工作办

法，规定工作人员的权利和义务，以规范化、法制

化未达到I)J:攻务公开、服务承诺的姿求。市长传品

收到l 的市民建议和投诉，由市长专线负责分类、统

计，转主给分营的各职能部门处理"分管部门对

受理的问题负责。 2ω8 年 3 月 10 日，楚天都市报

报道了这样一个事例 z 武汉汉阳弘拚小学四年级

学生周鹏菲又惊又在，自己写的作文发给市长，有

了回音。小鹏菲的作文内容是校园周边食品不

卫生，且害健康.通过网上"市长仿拮"在给阮成

皮市长，儿夭后，这篇作文就转到武汉市市长阮咸

皮手中。阮市长委托"市长信描"工作人员，将此

建议转主汉阳 E政府，最后主汉阳区工商分局办

葱。

(四H万合作，加强协调功能

市政府通过制定相应的规幸，明确规定了受

理中h的权力。这不仅有原来的主办、转办、督促

权，还建立了网上市长信箱"协调小姐"，各职能部

门负责人为成员，召开相关会证，对涉及多方利益

的息事、难亨、特事进行集体研究，辛万协调，以提

升市长信捕的功能。与此同时，还同媒体密切衔

接，提高工作的透明度，在更广泛的范图内接受市

民监督"

五、市长信精制度的局限及改进

网上市长信羁不但是增进市民与政府互动的

畅通通道，也是解决各种公共问题的有放机制，可

以在很大程皮上解决或缓解摩擦。但是，任何制

度都有其固有的缺荫，如果我们对其加以理性的

审视的话，就可以在现存在或隐含于其中的诸多

缺陷和不足，并 "f 1-').提出相应的制庄改进措施。

(一)拓宽沟通渠道，保障沟通的顺畅

在现有制度中，市民和政府之间是一种不平

等的关系，政府明显处于强势地位，妥想改变这种

现状，就必须使社会能够全方住地对政府及其官

员行为进行监督，就必须加强政府的公开程度和

公众的参与程度，就必须保证沟通渠道的畅通"

市长信箱是社会公众和政府沟通的渠道之一，但

不是唯一的渠道，政府应核拓宽沟通渠 3直，使得沟

地方式声样化，在互联网边注有完全普及的现实

情况下，牟取 j各种措施，保障社会各个阶层的公众

都能够及时和政府沟通。

(二)积极回应市民，增强合法性基础

所谓政府的合法性基础，玉要是指政府能始

终得到人民的认同和支持。在新的历史条件下，

市民对政府的认同来源于政府能够扭人民之所

想，急人民之所急，切实为百姓办事。市长信畸正

是基于这样的目的产生的，如果政府不能对市民

的投诉和建议及时作出回应，政府就会失信于氏，

最终的后来不仅仅是市长信精彩同虚设，甚至是

政府的政革不能及时有效地旅行，政府失去其合

法性基础"因此，对于公众反映到市长信捕的问

题，政府有关部门应该及时于以答立，以尽快的速

度解决问题，这样才能对市民形成正强化的作用，

赢得公众的信任.

(三)强化监督，转变事后补救的制度安排

如果一项制度仅仅是当事情且生后才被动起

作用，那么这项制度并不是最优选择，革优的制度
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应当是既能补救，又能避免、预防问题出现的制

度.市长仿捕的主妾功能仍然是事后补救，但很

难预防事情的且生，这就会增加行政成本。这就

妥求强化监督，增加监督力庄，把事前监督、事中

监督和事后补放相结合，把行政内部监督、权力机

关监督、社会监督等各种监督制度相统一。

(四)加强法制建设，消除制度预期的不稳定

性

如采社会公众在寻求某一制皮解决问题时，

无法预剧到结果倾向，就可以乱这一制度是不稳

定的。在一个法治社会，人人都需要根据制度明

确自身的权利和义务及其行为后果"如果市民之

间皮生摩擦，寻求市长信箱解决时，并不能克会确

定其问题能够解决，这样的话市长住拮很难产生

制度上的说服力。从整个社会而言，只是利用幅

度较大的自由裁量权，对真体问题进行相对满意

的解决，而不是形成普遍适用的社会制度。正是

在此意义上说，市长信措只是政府体制内的创新，

对社会公共问题的最终解决，还有赖于在建设政

治文明的大环统中，加强法制建设，依法行政，改

革现行的行政体制，寻求从根本上解决问题.
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Institutional innovations in the construction

of service-oriented government

DAl Zhi - yong .LENG Xiang - ming

(School of Man.1J<:emenl. Huazhong Normal University. Wuhan 430079.ChiJl!l.)

Abstract; The on-line mayor mailbox has f.lut up 11 brand-new and convenient brid lo:"e between the

Kovefmnenl (l nd the citi元ens. It is bOlh 11 hi p; breaklhrollKh (l nd II huge iunov拍 lion to the lraditiolllll

hurcaucracy ,anJ will give great impetus to the constructions of service oriented govcrnmcm for Wuhan

faking on-line mayor mailbox in Wuhan as a case , the article has carried a thorough analysis on the on­

line mayor mailbox. and has analyzed the backgrounds , the characteristics and functions of this

inslillllion，~lIld h拍 s proposed corresponding" improved measures as well

Key words: on line mayor mailhox; service oriented govcrnmcm; communication channel
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