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俄罗斯数字政府建设进展及启示

初冬梅

【内容提要】 　 俄罗斯从 ２１ 世纪初开始积极推动数字政府建设ꎮ 该文通

过梳理 ２０ 年来俄罗斯颁布的相关战略规划等文件ꎬ发现俄罗斯数字政府的

内涵和主要任务是在发展中保持一定的连续性ꎬ俄罗斯把数字化转型作为

«２０３０ 年俄罗斯国家发展目标»中的五大目标之一ꎬ旨在实现强国梦想ꎮ 从

联合国、世界银行有关报告和俄罗斯国内评价看ꎬ俄罗斯数字政府建设表现

不俗ꎬ进展迅速ꎬ发展潜力大ꎬ 国家政策在发展数字政府方面发挥了积极作

用ꎮ 与此同时ꎬ政府治理中存在的一些问题也以数字化形式体现在数字政府

中ꎮ 该文认为ꎬ俄罗斯数字政府建设可以为中国提供以下借鉴和启示:加强

数字治理的制度供给ꎬ提高数字治理能力ꎻ建立数字民主和数字平等ꎬ提高数

字包容性ꎻ管控国家数字主权风险ꎮ
【关 键 词】 　 俄罗斯　 数字政府　 国家治理

【基金项目】 　 中国社会科学院 ２０２０ ~ ２０２３ 年创新工程项目“中国边疆

治理体系与治理能力现代化研究”ꎮ
【作者简介】 　 初冬梅ꎬ中国社会科学院中国边疆研究所副研究员ꎮ

一　 问题的提出

近年来ꎬ世界大国在全球创新技术领域的竞争不断加剧ꎬ在数字领域争

夺制高点ꎮ 第四次工业革命中出现的人工智能、数据交换、云计算和物联网

不仅意味着技术进步ꎬ还见证了人类社会形态的变革ꎮ 而社会形态的变革呼

唤与之匹配的治理模式ꎮ 世界各国政府如今面临着双重压力:一方面是来自

居民日益增长的对国家服务质量和便捷度的需求ꎻ另一方面则是政府需要缩
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俄罗斯数字政府建设进展及启示

减行政开支ꎬ提高行动效率①ꎮ 因此ꎬ数字政府(Ｄｉｇｉｔａｌ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ)概念一经提

出便备受管理学界和政治学界的关注ꎬ并成为政府治理改革的一个主要方向ꎮ
美欧学界作为数字政府概念的发起者ꎬ对数字政府保持着浓厚的研究兴

趣ꎮ 经济合作与发展组织(ＯＥＣＤ)提出ꎬ数字政府是现代化战略的重要组成

部分ꎬ它依靠由国家机关、非政府组织、企业、社会机构和个人构成的数字政

府生态系统从事生产和创新活动ꎬ提供数据和服务ꎬ实现公共福祉的增长②ꎮ
国际研究机构高德纳咨询公司(Ｇａｒｔｎｅｒ Ｇｒｏｕｐ)认为ꎬ数字政府依靠数字技术

赋能实现国家服务的优化、转型与创新ꎮ 欧盟委员会认为ꎬ数字政府建设有

三个发展阶段:第一阶段是开放政府ꎬ特点是向社会开放参与决策的渠道ꎬ利
用 ｗｅｂ ２ ０ 技术与社会对话ꎻ第二阶段是智慧政府ꎬ利用智能技术刺激创新ꎬ
基于大数据进行决策ꎬ为居民提供个性化国家服务ꎻ第三阶段是联合政府ꎬ基
于智能技术和发达的社会基础设施ꎬ根据居民需求提供个性化和便捷化的国

家服务ꎮ 目前ꎬ世界大部分发达国家的数字政府建设处于第一阶段ꎬ或者从

第一阶段向第二阶段过渡时期③ꎮ
俄罗斯学界是数字政府研究的后来者ꎮ 电子政府和数字政府这两个概

念在俄罗斯学界均有使用ꎬ但对两个概念的理解有所不同ꎮ
一种观点认为ꎬ电子政府和数字政府概念相同或相近ꎮ 俄罗斯学界大部

分研究者仍使用电子政府的概念ꎬ认为电子政府指国家机构办公数字化ꎬ利
用数字技术与社会互动④ꎮ 电子政府和数字政府经常被用作同义词ꎮ 也有
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学者认为二者是同一个概念的不同发展阶段ꎬ数字政府是发达的电子政

府①ꎮ 还有学者使用“数字和电子政府”这一术语②ꎮ
另一种观点强调电子政府和数字政府的差异性ꎬ认为电子政府和数字政

府是两个本质上不同的数字治理模式ꎮ 电子政府强调必须提供电子形式的

国家服务ꎬ而数字政府的理论预设是组织更高水平的数字治理ꎻ电子政府的

主要任务是提供电子化国家服务和在治理系统中更高效地利用信息流ꎬ而数

字政府最重要的活动方向是发展创新型国家治理体系以及人力资本与现代

电子民主③ꎮ 二者关注点和主要任务不同ꎮ
俄罗斯学者高度评价数字政府的意义ꎬ认为在国家治理领域使用电子平

台和数字技术有助于国家治理模式转型ꎬ发展国家、社会、商业与居民之间的

高效互动④ꎮ 俄罗斯政治学家 А И 索洛维约夫认为ꎬ数字政府对俄罗斯国

家发展进程意义重大ꎮ 政府可以大幅降低国家治理成本(虽然在联邦中央和

地方层面的影响不同)ꎬ提供公共产品和服务ꎬ与居民建立现代化对话ꎻ企业

和公司可以提高与国家机关对话的能力ꎻ社会可以从创新中获益ꎬ但社会与

政权的联系依旧有限⑤ꎮ
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俄罗斯政府积极推动国家治理数字化转型ꎬ从 ２００２ 年开始建设电子政

府ꎬ以提高国家治理能力ꎬ适应新时代、新挑战ꎮ 近年来ꎬ普京总统高度重视

数字政府建设ꎬ颁布了一系列相关总统令ꎬ旨在 １０ 年内实现俄罗斯全国的数

字化转型①ꎮ 本文将较为全面系统地梳理俄罗斯数字政府建设的制度安排

和治理实践ꎬ根据俄罗斯国内学界的相关评价和国际机构发布的评价体系进

行比较ꎬ探讨俄罗斯发展数字政府方面值得借鉴的经验和存在的问题ꎬ为中

国发展数字政府提供一定的参考和启示ꎮ

二　 俄罗斯建设数字政府的政策目标和基本方向

俄罗斯数字政府建设经历了由电子政府到数字治理的转变ꎮ 为数字技

术赋能国家治理ꎬ俄罗斯制定了一系列纲要、战略等规划性文件和法律性文

件ꎬ阐明数字政府的建设目标和主要任务、内涵及基本活动方向ꎬ为发展数字

政府构建了一定的法律基础ꎮ

表 １ 俄罗斯数字政府建设的主要文件

颁布时间 文件名称

２００２ 年 １ 月 «２００２ ~ ２０１０ 年“电子俄罗斯”联邦专项纲要»

２００８ 年 ２ 月 «俄联邦信息社会国家纲要(２０１１ ~ ２０２０ 年)»

２００８ 年 ５ 月 «２０１０ 年前俄联邦建立电子政府构想»

２０１７ 年 ７ 月 «２０３５ 年前俄联邦数字经济发展规划»

２０１７ 年 １０ 月 «２０２５ 年前欧亚经济联盟数字化进程主要实施方向»

２０１８ 年 ５ 月 «２０２４ 年前俄联邦国家发展目标和战略任务»

２０１８ 年 １１ 月 “数字化国家治理”联邦项目

２０１９ 年 ５ 月 «俄联邦科技发展国家纲要»

２０１９ 年 ６ 月 «２０１９ ~ ２０２１ 年建立和运行国家数据管理系统构想»

２０２０ 年 ７ 月 «２０３０ 年前俄联邦国家发展目标»

２０２１ 年 ３ 月 «２０２５ 年前俄联邦社会领域数字转型纲要»

资料来源:作者根据俄罗斯政府网站、俄罗斯数字发展、通信和大众传媒部网站公布
的资料归纳整理ꎮ
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① Путин распорядился в кратчайшие сроки провести цифровую трансформацию
всей России. ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｃｎｅｗｓ ｒｕ / ｎｅｗｓ / ｔｏｐ / ２０２０ － １２ － ０４ ＿ ｐｕｔｉｎ ＿ ｒａｓｐｏｒｙａｄｉｌｓｙａ ＿ ｖ ＿
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(一)俄罗斯电子政府的建设目标和基本方向

２０ 世纪 ８０ ~ ９０ 年代ꎬ传统的国家管理模式已无法适应信息技术发展所

带来的时代挑战ꎬ电子政府的概念应运而生ꎮ 俄罗斯建立电子政府的历史可

以追溯到 ２００２ 年ꎮ 为建立电子政府ꎬ俄罗斯颁布«２００２ ~ ２０１０ 年“电子俄罗

斯”联邦专项纲要»ꎮ 俄罗斯电子政府建设目标是提高居民获得国家权力机

关活动信息的能力ꎬ提高国家和市政服务时效性ꎬ采用统一的居民服务标准ꎬ
提高国家与社会互动质量ꎮ 该目标包括两个方面:一是组织各部门之间信息

交换ꎬ保障国家权力机关有效利用信息和电信技术ꎬ提高部门间互动效率和

国家权力机关内部组织效率ꎬ在国家权力机关活动中提高信息和电信技术的

管理使用效率ꎻ二是提高国家治理效率ꎬ对国家权力机关活动实行全程实时

监督ꎮ 电子政府项目由俄联邦总统下属信息技术和通信司具体负责ꎮ «２００２ ~
２０１０ 年“电子俄罗斯”联邦专项纲要»的目标基本实现ꎬ纲要规定的 ４２ 项指

标中已完成 ４１ 项①ꎮ
在完成«２００２ ~ ２０１０ 年“电子俄罗斯”联邦专项纲要»后ꎬ２０１０ 年生效的

«关于组织提供国家与市政服务联邦法律»和 ２０１２ 年第 ６０１ 号«关于完善国

家治理体系基本方向»总统令提出俄罗斯电子政府的建设内涵及主要活动方

向ꎮ 电子政府的内涵包括:实现国家治理信息化和部门间电子互动ꎬ权力机

关与管理机关之间采用无纸化文件交互技术ꎬ完善国家机关信息通信基础设

施ꎬ实现权力机关和管理机关转型ꎬ发展国家云计算基础设施和公开数据ꎮ
电子政府包括四个方面的基本活动:为居民和企业提供电子化服务ꎻ建设电

子政府基础设施ꎻ统一生物认证系统ꎻ超级服务和国家服务的数字化转型ꎮ
此外ꎬ«关于完善国家治理体系基本方向»总统令规定了下列具体指标:

至 ２０１８ 年居民对国家和市政服务的满意度不低于 ９０％ ꎻ至 ２０１５ 年ꎬ在居住

地以及国家服务多功能中心根据“一个窗口”原则获得国家和市政服务的居

民占比不少于 ９０％ ꎻ至 ２０１８ 年ꎬ利用电子化国家和市政服务的居民占比不低

于 ７０％等ꎮ ２０１３ 年ꎬ俄罗斯通信和大众传媒部与经济发展部共同制定并向

政府提交了«国家与市政电子化服务提供机制发展构想»ꎬ旨在提高居民和中

小企业对国家与市政服务电子化的满意度ꎮ 可以看到ꎬ该时期俄罗斯电子政

府建设的主要目标依然集中于提高行政效率和国家服务水平ꎬ实现国家服务

及行政流程的电子化ꎮ 电子政府建设聚焦于最新信息通信技术在国家行政

—８４—

① ФЦП "Электронная Россия (２００２ －２０１０ годы)" ｈｔｔｐｓ: / / ｄｉｇｉｔａｌ ｇｏｖ ｒｕ / ｒｕ / ａｃｔｉｖｉｔｙ /
ｐｒｏｇｒａｍｓ / ６ / ＃ｓｅｃｔｉｏｎ － ｔａｒｇｅｔｓ



俄罗斯数字政府建设进展及启示

管理流程中的运用ꎬ尚未涉及国家行政机关和管理组织形式的重组乃至国家

治理模式的转型ꎮ
(二)俄罗斯数字治理的目标和基本方向

俄罗斯在 ２０１８ 年提出实现数字治理转型的任务ꎮ 迅猛发展的信息通信技

术不仅影响了国际组织的活动内涵和方式ꎬ也改变着国家机关与社会组织及居

民之间的关系ꎮ 国家治理模式也随之需要调整ꎮ 数字治理得到普京总统的高

度重视ꎮ 普京总统认为ꎬ数字治理转型有助于国家高效创新体系的建立ꎮ 为

此ꎬ普京在 ２０１８ 年第 ２０４ 号«２０２４ 年前俄联邦国家发展目标和战略任务»总统

令(以下简称“五月法令”)中提出ꎬ在国家治理和国家服务中引进数字技术和

决策平台是俄联邦最优先的一项战略发展任务①ꎮ “五月法令”在数字治理方

面包含两个主要方向:一是为实现居民和企业主体利益ꎬ在国家治理和国家

服务领域引进数字技术和平台解决方案ꎻ二是在欧亚经济联盟成员国建立并

运行国家政策协商机制ꎬ落实数字经济发展计划ꎮ
为落实“五月法令”ꎬ俄罗斯政府确立了“数字化国家治理”联邦项目ꎬ隶

属于«２０３５ 年前俄联邦数字经济发展规划»ꎮ “数字化国家治理”联邦项目的

主要任务是实现国家治理的数字化转型ꎬ旨在通过数字化门户为居民和机构

提供国家服务和建立服务平台ꎮ 此项目目前由俄联邦数字发展、通信和大众

传媒部负责ꎬ２０２４ 年应完成的指标包括:一是通过互联网提供国家服务和市

政服务ꎬ俄罗斯政府计划按照居民利用率高的 ２５ 种生活应用场景设计服务

平台ꎻ二是国家和市政机关各部门间公文周转自动化率达到 ９０％ ꎻ三是 ６０％
的俄罗斯居民拥有带电子签名的数字身份证ꎻ四是俄罗斯与欧亚经济联盟成

员国之间电子公文交换率达 ９０％ ②ꎮ
“五月法令”到期后ꎬ２０２０ 年 ７ 月 ２１ 日俄罗斯出台«２０３０ 年前俄联邦国

家发展目标»(“七月法令”)ꎬ指出数字化转型是俄罗斯 ２０３０ 年前国家发展

目标之一ꎮ 据此ꎬ俄罗斯应在 ２０３０ 年前完成四项指标:一是实现关键经济社

会领域的成熟数字化ꎬ包括卫生保健、教育和国家治理ꎻ二是使具有社会意义

的公众电子服务份额达到 ９５％ ꎻ三是家庭宽带联网率增至 ９７％ ꎻ四是与 ２０１９
年相比ꎬ对国内 ＩＴ 领域项目的投入额增加 ４ 倍ꎮ ２０２０ 年 ７ 月中旬ꎬ俄罗斯总

—９４—

①

②

Национальная программа " Цифровая экономика Российской Федерации " ꎬ
утв Президиумом Совета при Президенте РФ по стратегическому развитию и
национальным проектам Протокол от ０４ ０６ ２０１９ г № ７ ｈｔｔｐｓ: / / ｄｉｇｉｔａｌ ｇｏｖ ｒｕ

Цифровое государственное управление ｈｔｔｐｓ:/ / ｄｉｇｉｔａｌ ｇｏｖ ｒｕ / ｒｕ / ａｃｔｉｖｉｔｙ / ｄｉｒｅｃｔｉｏｎｓ / ８８２/
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统和总理在战略发展和国家项目委员会会议上宣布ꎬ包括数字经济在内的国

家项目执行期将从 ２０２４ 年延长至 ２０３０ 年ꎮ 国家项目任务统一并入国民经

济恢复计划之中①ꎮ
从以上梳理可以看到ꎬ从电子政府到数字治理ꎬ俄罗斯数字政府的内涵

和主要任务不断发展完善ꎬ同时也保持了一定的连续性和继承性ꎮ 从电子政

府到信息社会再到数字治理ꎬ其宗旨在于建成服务平台型政府ꎬ刺激数字经

济的发展和国家创新体系的完善ꎮ 数字政府建设的指导思想是减少官员参

与ꎬ除证明身份的文件外不需要其他文件ꎮ 政府应该在自动化业务流程的基

础上主动提供国家服务ꎬ全面解决居民的所有问题ꎮ

三　 俄罗斯数字政府的建设进展

(一)平台型政府是俄罗斯数字政府建设秉持的核心理念

俄联邦国家服务平台 ２００９ 年通过测试并正式启动ꎮ 国家服务平台可以

提供 １１０ 项联邦服务和 ２００ 项市政服务ꎬ包括登记就医、办理退休金、办理机

动车注册登记、登记子女上学、提交考试申请和获得驾照以及办理护照和签

证等ꎮ 该平台的注册用户人数逐年增长ꎬ从 ２０１２ 年的 ３６０ 万增至 ２０１８ 年的

８ ６００万ꎬ覆盖俄罗斯全国 ６０％ 左右的人口ꎮ 国家服务平台提供的服务次数

迅速增加ꎬ２０１８ 年通过平台提交的服务申请数量是 ６ ０００ 万次ꎬ同比增长

５５％ ꎮ 用户满意度也不断提高ꎬ２０１８ 年达 ９６ ７６％ ②ꎮ «俄联邦信息社会国家

纲要(２０１１ ~ ２０２０ 年)»的顺利实施为俄罗斯政府治理理念和模式的转变奠

定了坚实的基础ꎮ
平台型政府是当前俄罗斯数字政府建设秉持的核心理念ꎮ 俄罗斯数字

政府建设的基本原则是默认提供数字服务、平台驱动和面向移动设备、以用

户为中心的服务设计以及提供全周期数字服务ꎬ政府即平台ꎮ 俄罗斯数字政

府平台包括三个部分:统一的国家服务与职能门户、统一认证识别系统和部

门间电子交互系统③ꎮ 统一认证识别系统的用户不仅可以登录国家服务网

—０５—

①

②

③

Указ о национальных целях развития России до ２０３０ года ｈｔｔｐ: / / ｋｒｅｍｌｉｎ ｒｕ /
ｅｖｅｎｔｓ / ｐｒｅｓｉｄｅｎｔ / ｎｅｗｓ / ６３７２８

Е А КиперварꎬЕ В МамайꎬМ С МизяꎬЕ А Кипервар Цифровое государственное
управление: вероятные риски и новые возможности / / Креативная экономика ２０２０
Т １４ № １０ С ２２２３ － ２２４２

同②ꎮ
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站ꎬ还可以登录各政府部门网站ꎮ
根据米舒斯京总理批准的«２０２５ 年前俄联邦社会领域数字转型纲要»

(２０２１ 年 ３ 月 １ 日)ꎬ俄罗斯将建成统一的数字平台ꎬ整合所有社会保障资

源ꎮ 居民无须提交申请和证明材料就可以获得退休金和补助ꎮ 新平台整合

了俄联邦劳动和社会保障部、俄罗斯退休基金、俄罗斯社会保险基金和医疗

社会鉴定机构的信息系统ꎬ可以实现社会保障的全生命周期服务ꎮ 该纲要是

建立社会金库系统的基础ꎬ可以最大限度地提供及时、便捷和有针对性的社

会帮助①ꎮ
数据管理是平台建设的关键ꎮ 为落实“数字化国家治理”联邦项目ꎬ俄罗

斯政府批准«２０１９ ~ ２０２１ 年建立和运行国家数据管理系统构想»(２０１９ 年 ６
月)ꎮ 该构想的执行方是俄联邦数字发展、通信和大众传媒部及有关执行机

构、俄罗斯政府分析中心ꎮ 建立并运行国家数据管理系统的主要目标是提高

国家数据的建立、搜集和利用效率ꎬ提供国家和市政服务ꎬ履行国家和市政职

能ꎬ保障自然人和法人获得信息的渠道②ꎮ
俄罗斯数字政府建设的下一步安排是超级服务ꎮ 超级服务是根据常

用生活场景进行组合的国家服务综合体ꎮ ２０１９ 年 ２ 月 ４ 日ꎬ俄罗斯政府数

字发展和信息技术利用委员会主席团会议批准了包括 ２５ 项超级服务的清

单ꎬ同年 ３ 月 ２９ 日又批准了包括 ２５ 项超级服务的清单ꎮ 据俄罗斯数字发

展、通信和大众传媒部评估ꎬ这些清单涵盖了俄罗斯居民与政府之间 ９０％
的互动场景ꎮ 由此可以认为ꎬ俄罗斯国家服务大规模数字化转型进程正式

启动③ꎮ
(二)建立垂直机制推动数字政府建设

俄罗斯政府大力推动数字治理ꎬ设计了从联邦中央到地方的政府垂

直落实机制ꎮ 数字化转型由俄罗斯政府总理米舒斯京直接负责ꎬ领导政

府数字发展和信息技术利用委员会ꎮ 副总理德米特里切尔内申科负责

—１５—

①

②

③

Михаил Мишустин утвердил Концепцию цифровой трансформации социальной
сферы ｈｔｔｐ: / / ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ｒｕ / ｎｅｗｓ / ４１６３４ /
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完善该领域的法律基础ꎮ 为协调各部门行动ꎬ俄政府成立了俄联邦数字

发展、通信和大众传媒部ꎮ 在部委和地方执行机构设立首席数字转型官

员制度ꎮ
１ 政府数字发展和信息技术利用委员会

政府数字发展和信息技术利用委员会是俄联邦政府协调磋商机构ꎬ由米

舒斯京总理分管ꎮ 委员会主席团主席是切尔内申科副总理ꎬ数字发展、通信

和大众传媒部部长沙达耶夫担任委员会主席团副主席ꎮ 委员会成员包括俄

罗斯联邦保卫局、联邦安全局科技处、俄政府分析中心、数字经济非商业组

织、信息技术司、政府办公厅、俄总统发展信息通信技术和通信基础设施局、
联邦财政部、俄罗斯出口中心、卫生部、经济发展部、俄罗斯银行、工业和贸易

部等机构和企业领导人ꎮ 该委员会的工作宗旨是促进联邦中央执行权力机

构和联邦主体执行权力机构之间的互动ꎬ发展数字经济生态系统ꎬ提高信息

技术利用水平ꎬ在俄罗斯建立统一信息空间和电子政府ꎮ
２ 数字发展、通信和大众传媒部

数字经济涉及各个部门ꎬ需要一个协调机构落实数字化转型日程ꎬ推动

国家机关数字化转型和数字经济的建立ꎮ 为此ꎬ前任总理梅德韦杰夫向普京

总统建议成立数字发展、通信和大众传媒部ꎮ ２０１８ 年 ５ 月俄罗斯正式成立数

字发展、通信和大众传媒部ꎬ其前身是俄联邦通信和大众传媒部ꎮ 俄罗斯数

字发展、通信和大众传媒部是联邦执行权力机关ꎬ由联邦政府直接领导ꎮ 该

部负责协调信息技术领域、电子通信领域、大众通信和传媒ꎬ包括互联网和电

视系统的发展运行ꎬ制定并落实有关国家政策和法律规范ꎮ 数字发展、通信

和大众传媒部的优先活动方向涉及信息国家、俄联邦主体数字化、电子政府、
数字经济、电信、媒体、ＩＴ 行业、邮政、国际合作和反垄断法规ꎮ 从该部的部门

设置可以看到ꎬ俄罗斯政府对它寄予厚望ꎬ赋予它广泛的管理权限和活动领

域ꎬ希望数字发展、通信和大众传媒部能够在俄罗斯国家数字化转型方面发

挥协调作用ꎮ
３ 首席数字转型官员制度

为推动数字平台建设ꎬ落实数字经济国家纲要ꎬ俄罗斯政府决定在联邦中

央和地方各级政府部门设立首席数字转型官员ꎮ 联邦中央政府部门的首席数

字转型官员由各部门的副部长或部门负责人担任ꎮ 在地方ꎬ俄罗斯地区创新协

会建议各联邦主体成立专门负责数字化转型问题的机关ꎬ其领导由联邦主体的

副行政长官担任ꎮ ２０１８ 年年底ꎬ时任总理梅德韦杰夫要求各联邦主体行政长官

任命官员ꎬ负责数字经济国家项目在地区的落实ꎮ ２０１９ 年ꎬ有 ２３ 个地区响应号

—２５—
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召ꎬ建立了专门机构———地区数字转型中心①ꎮ ２０２０ 年ꎬ俄罗斯联邦中央和地

区国家执行权力机关任命了 ８５ 位首席数字转型官员②ꎮ 首席数字转型官员

负责本部门或地区主要经济部门的数字化转型ꎮ 目前已建立经验交流机制ꎮ
首席数字转型官员启动了一系列优化项目ꎬ监督和优化服务流程ꎬ提高服务质

量ꎮ 俄政府为首席数字转型官员制定了三年行动计划和成绩考核指标ꎮ
(三)产业政策引领 ＩＴ 基础设施建设

强大的 ＩＴ 基础设施是数字化系统运行的关键条件ꎮ 俄罗斯近年加大力

度支持数字技术领域的发展ꎮ ２０２０ 年ꎬ俄罗斯政府对 ＩＴ 部门实施专门的减

税措施ꎬ实施优惠政策保障技术发展ꎬ提出一系列优惠补贴条件ꎬ促进数字项

目快速发展ꎮ 除了旨在加速该国 ＩＴ 产业发展的补贴和贷款外ꎬ俄罗斯还对在国

内登记注册的数字初创公司实施了无限期的税收优惠政策ꎬ所得税从 ２０％降至

３％ꎬ保险费率从１４％降至７ ６％ꎮ 这些措施深受行业欢迎ꎮ 俄罗斯第二批优惠措

施即将执行ꎬ这些措施将为俄罗斯软件开发公司的发展创造更有利的条件ꎮ

四　 俄罗斯数字政府建设绩效评估

(一)来自俄罗斯国内的评价

俄罗斯经济发展部对近年来数字政府建设取得的成绩给予肯定ꎮ 俄罗

斯目前设有提供国家与市政服务的多功能中心和国家服务统一门户ꎬ建立了

国家基础信息资源部门间电子互动系统ꎬ居民对国家服务的满意度逐年提

高ꎮ 此外ꎬ俄罗斯广泛使用开放数据ꎬ２０１９ 年年底俄罗斯开放数据网站上发

布的可机器识别数据为 ２ ２ 万个③ꎮ
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ｏｒｇａｎｙ － ｖｌａｓｔｉ － ｏｔｖｅｔｓｔｖｅｎｎｙｅ － ｚａ － ｉｔ ｈｔｍｌ

Интервью ＴＡｄｖｉｓｅｒ: вице － премьер Дмитрий Чернышенко － о стратегии и
тактике цифровой трансформации государства １８ ０２ ２０２１ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｔａｄｖｉｓｅｒ ｒｕ /
ｉｎｄｅｘ ｐｈｐ / Статья:Интервью ＿Заместителя ＿Председателя ＿Правительства ＿ Российской ＿
Федерации＿Дмитрия＿Николаевича＿Чернышенко＿изданию＿ＴＡｄｖｉｓｅｒ

Министерство экономического развития Российской Федерации Об итогах
деятельности Минэкономразвития России за ２０１７ и задачах на ２０１８ ｈｔｔｐ: / / ｏｌｄ ｅｃｏｎｏ
ｍｙ ｇｏｖ ｒｕ / ｗｐｓ / ｗｃｍ / ｃｏｎｎｅｃｔ / ｃｆｄｄ９ｄ９０ － ｂｅ５７ － ４０５４ － ｂ８１ａ － ｅａｆ３ｂ３ｄ００９ｂ１ / ｄｏｋｌａｄ ２０１７２０
１８ ｐｄｆ?ＭＯＤ ＝ ＡＪＰＥＲＥＳ＆ＣＡＣＨＥＩＤ ＝ ｃｆｄｄ９ｄ９０ － ｂｅ５７ － ４０５４ － ｂ８１ａ － ｅａｆ３ｂ３ｄ００９ｂ１
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俄罗斯政府对联邦各部门的数字转型领导人进行年度工作考核ꎬ评价数

字转型任务中的预算执行情况和关键效率指标的完成度ꎬ考察政府数字化任

务完成情况ꎮ 根据考核结果ꎬ１８ 个政府部门的工作被评为高效ꎬ其余为中等和

中等偏下水平ꎮ 高效的部门有俄联邦通信、信息技术和大众传播监督局ꎬ俄联

邦技术监察局ꎬ俄罗斯工业和贸易部ꎬ知识产权局ꎬ农业部和紧急情况部等①ꎮ
非商业分析中心“对话”的研究表明ꎬ俄罗斯数字化水平在世界排名第

２７ 位ꎮ 根据“对话”分析中心的排名ꎬ日本的数字化水平居世界之首ꎬ俄罗斯

的排名超过中国、瑞典和澳大利亚ꎮ 俄罗斯一项重要的加分项是其联邦中央

和地方各级政府部门不仅建有电子门户ꎬ而且公众还可通过这些政府门户积

极申请国家服务②ꎮ
至于俄罗斯数字政府建设中存在的不足方面ꎬ俄罗斯高等经济大学在

２０１９ 年 ４ 月发布的«国家治理的数字化转型:迷思与现实»报告中指出ꎬ俄罗

斯国家治理数字化转型的一个严重障碍依然是国家职能的低效分配ꎬ部门的

物资、人力资源和资金分配与部门职能没有有效衔接ꎮ 此外ꎬ俄罗斯政府的

权力分配不平衡ꎬ政府组织结构不均衡ꎬ预算支出效率低下ꎬ政府部门劳动生

产率水平低ꎬ机构臃肿ꎬ国家公务员的现代数字能力和专业资格不足ꎮ 数字

政府依然沿用传统的官僚运作流程ꎬ没有进行行政重组ꎮ 这使得传统的行政

体制问题以电子形式重现③ꎮ 有俄罗斯学者指出ꎬ虽然俄罗斯通过实行一系

列纲要发展政府和国家治理的数字化ꎬ但国家机构的数字化建设并没有带来

政府管理体系的根本变化④ꎮ

—４５—

①

②

③

④

Интервью ＴＡｄｖｉｓｅｒ: вице － премьер Дмитрий Чернышенко － о стратегии и
тактике цифровой трансформации государства １８ ０２ ２０２１ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｔａｄｖｉｓｅｒ ｒｕ /
ｉｎｄｅｘ ｐｈｐ / Статья:Интервью ＿Заместителя ＿Председателя ＿Правительства ＿ Российской ＿
Федерации＿Дмитрия＿Николаевича＿Чернышенко＿изданию＿ＴＡｄｖｉｓｅｒ

Российская ＩＴ － сфера получила поддержку государства Что это значит для
граждан и готовы ли они к цифровому скачку? ｈｔｔｐｓ: / / ｌｅｎｔａ ｒｕ / ａｒｔｉｃｌｅｓ / ２０２１ / ０９ / ３０ /
ｃｉｆｒｏｖｉｚａｃｉａ /

Цифровая трансформация государственного управления:мифы и реальность
Доклад НИУ ВШЭ Издательский дом Высшей школы экономики Москва ２０１９.

А Н Швецов Современные ИКТ в деятельности российских органов власти:
преобразят ли они государственное и муниципальное управление? / / Российский
экономический журнал ２０１１ № ４ С ２８ －３５ꎻЗ В Архипова Трансформация " электронного
правительства" в " цифровое правительство" / / Известия Байкальского государственного
университета ２０１６ Т ２６ № ５ С ８１８ － ８２４
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(二)来自世界银行的评价

联合国电子政务发展指数(ＥＧＤＩ)综合在线服务指数(ＯＳＩ)、信息通信基

础设施指数(ＴＩＩ)和人力资本指数(ＨＣＩ)ꎬ调查研究联合国成员电子政府的

运行表现ꎮ 根据联合国电子政务发展指数的综合评价ꎬ目前俄罗斯在数字政

府建设方面虽未能进入世界前十名ꎬ但具有很大发展潜力ꎮ

表 ２ ２０２０ 年部分国家电子政务发展指数得分

国家 电子政务发展指数 在线服务指数 信息通信基础设施指数 人力资本指数

丹麦 ０ ９７５ ８(第 １ 位) ０ ９７０ ６ ０ ９９７ ９ ０ ９５８ ８

俄罗斯 ０ ８２４ ４(第 ３６ 位) ０ ８１７ ６ ０ ７７２ ３ ０ ８８３ ３

中国 ０ ７９４ ８(第 ４５ 位) ０ ９０５ ９ ０ ７３８ ８ ０ ７３９ ６

美国 ０ ９２９ ７(第 ９ 位) ０ ９４７ １ ０ ９１８ ２ ０ ９２３ ９

资料来源:Ｅ － Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｉｎｄｅｘꎬｈｔｔｐｓ: / / ｐｕｂｌｉｃａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ ｕｎ ｏｒｇ / ｅｇｏｖｋｂ /
ｅｎ － ｕｓ / Ｄａｔａ / Ｃｏｕｎｔｒｙ － Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ / ｉｄ / １４１ － Ｒｕｓｓｉａｎ － Ｆｅｄｅｒａｔｉｏｎ

数字政府的建立需要数字技术的发展作为支撑ꎬ需要治理模式的转变、
数字基础设施建设和数字人才供给ꎮ 俄罗斯电子政务发展指数得分一直非

常高ꎬ属于“非常高”得分组ꎮ ２０２０ 年ꎬ俄罗斯在 １９３ 个国家中排名第 ３６ 位ꎬ
电子政务发展指数为 ０ ８２４ ４ꎬ属于“非常高”水平ꎬ在线服务指数为 ０ ８１７ ６ꎬ
信息通信基础设施指数为 ０ ７７２ ３ꎬ人力资本指数为 ０ ８８３ ３①ꎮ 同年中国排

名第 ４５ 位ꎬ得分 ０ ７９４ ８ ꎬ属于“非常高”水平ꎮ 中国信息通信基础设施指

数得分略低于俄罗斯ꎬ其中ꎬ中国在互联网用户占比和有线宽带用户占比

方面高于俄罗斯ꎬ在移动电话用户占比和移动宽带用户占比方面低于俄罗

斯ꎮ 人力资本指数得分低于俄罗斯ꎬ在成年居民识字率、成年居民教育普

及率、预期受教育年限和居民平均受教育年限四个方面得分均低于俄罗

斯ꎮ 然而中国的在线服务指数得分高于俄罗斯ꎬ中国在线服务指数为

０ ９０５ ９ꎬ世界排名第 ９ 位ꎮ 中国大力推动全国一体化政务服务平台建设ꎬ
不断深化“放管服”改革ꎬ政府网站提供在线服务的活动领域迅速拓展ꎮ 从

城市维度看ꎬ在世界 １００ 个城市中有 １２ 个城市属于“非常高”水平ꎬ包括俄

罗斯的莫斯科市和中国的上海市ꎮ 莫斯科市在线服务指数得分 ０ ８１２ ５ꎬ
属于“非常高”水平ꎬ排名世界第 ６ 位ꎬ中国上海市得分 ０ ７７５ꎬ属于“非常

—５５—

① ＵＮ Ｅ － Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ Ｓｕｒｖｅｙ ２０２０ꎬｈｔｔｐｓ: / / ｐｕｂｌｉｃａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ ｕｎ ｏｒｇ / ｅｇｏｖｋｂ / ｅｎ －
ｕｓ / Ｒｅｐｏｒｔｓ / ＵＮ － Ｅ － Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ － Ｓｕｒｖｅｙ － ２０２０
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高”水平ꎬ排名世界第 ９ 位ꎮ
从图 １ 可以看到ꎬ俄罗斯电子政务发展指数的得分与三项构成部分的得

分几乎同步变化ꎬ２００３ ~ ２０２０ 年不断升高ꎮ ２０１０ ~ ２０１２ 年ꎬＥＧＤＩ、ＯＳＩ、ＴＩＩ 得
分均快速提高ꎮ ２０１６ ~ ２０１８ 年ꎬＥＧＤＩ 和 ＯＳＩ、ＴＩＩ 得分又经历一次快速提高

过程ꎮ 然而ꎬ２０１８ ~ ２０２０ 年在 ＥＧＤＩ、ＴＩＩ 和 ＨＣＩ 得分继续提高的同时ꎬＯＳＩ 得
分出现回落ꎮ ＥＧＤＩ 各项得分变化的时间节点与俄罗斯政府有关政策的推行

时间基本吻合ꎬ从这点可以看出国家政策在发展电子政务方面发挥了积极的

作用ꎮ

　 图 １ ２００３ ~ ２０２０ 年俄罗斯电子政务发展指数得分

资料来源:同表 ２ꎮ

世界银行«数字政府 ２０２０:俄罗斯的未来»报告也对俄罗斯在落实电子

政府建设方面的成就给予肯定ꎮ 截至 ２０１８ 年年底ꎬ俄罗斯使用互联网获得

国家服务的用户数量达 １１ ５ 亿人次(同比增长 ３ 倍)ꎻ在国家服务门户注册

的用户数量达 ８ ５００ 万人ꎮ ２０１８ 年通过应用程序预约 １３ 亿次服务ꎬ支付

２ ５７０万笔款项ꎬ价值达 ５００ 亿卢布①ꎮ

五　 俄罗斯数字政府建设的启示

数字技术是 ２１ 世纪世界各国权力斗争的重要领域ꎮ 世界主要国家致

力于数字化转型ꎬ建立技术生态系统ꎬ寻求地区乃至全球的数字领导权ꎮ
俄罗斯数字化转型符合经济社会发展的客观需要ꎬ更具有强国逻辑ꎮ 在国

—６５—

① Что Госуслуги сделали для вас в ２０１８ году ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ ｇｏｓｕｓｌｕｇｉ ｒｕ / ｈｅｌｐ / ｎｅｗｓ /
２０１８＿１２＿２８＿Ｒｅｐｏｒｔ＿２０１８
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内ꎬ俄罗斯旨在建立数字经济和高效的治理模式ꎻ在欧亚地区ꎬ俄罗斯以欧

亚经济联盟为平台ꎬ推行数字一体化ꎬ构建俄罗斯主导的数字生态系统ꎮ
因此ꎬ数字化转型被普京总统纳入«２０３０ 年前俄联邦国家发展目标»乃强

国目标使然ꎮ
俄罗斯数字化转型的目标是让居民生活更便捷、更安全ꎬ提高俄罗斯

经济部门的竞争力ꎮ 新冠肺炎疫情的蔓延刺激了国家与居民互动的数字

化ꎬ居民对国家电子服务的需求倍增ꎮ 俄罗斯数字化转型最重要的任务是

提高国家服务质量ꎬ降低企业和国家管理的交易成本ꎬ提高信息系统效率

与安全ꎬ压缩“影子经济”ꎮ 根据每项目标ꎬ俄罗斯政府制定了具体的落实

方案ꎮ
在俄罗斯政府的积极推动下ꎬ俄罗斯数字政府建设表现不俗ꎬ发展迅速ꎬ

且具有较大的发展潜力ꎮ 国家政策在数字政府建设方面发挥了积极的作用ꎮ
数字政府建设保持了俄罗斯政治的传统特征ꎬ具有政府主导、自上而下推进

的特点ꎮ 在数字化转型方面ꎬ数字基础设施建设和数字政府治理是俄罗斯的

优势所在ꎮ 尽管如此ꎬ俄罗斯尚未通过数字政府实现国家治理的质的飞跃ꎮ
根据欧盟委员会的划分标准ꎬ俄罗斯数字政府建设依然处于第一阶段ꎮ 而在

俄罗斯地方层面ꎬ数字政府建设实际上处于几种不同的地方模式百家争鸣状

态ꎮ 莫斯科市通过“智慧城市”和“电子俄罗斯—２０３０ 年”等项目建立了集中

式数字政府ꎬ在新冠肺炎疫情期间表现优秀ꎬ不仅及时提供疫情信息和无接

触服务ꎬ还在精准控制疫情蔓延方面作出积极贡献ꎮ
在数字治理方面ꎬ传统的国家治理问题以数字化形式体现在数字政府

中ꎬ如饱受诟病的官僚主义问题就戴上了数字化面具ꎮ 数字不平等问题在俄

罗斯也比较突出ꎮ 从地理分布上看ꎬ在数字基础设施完备的发达城市ꎬ数字

政府建设进展顺利ꎬ数字治理水平相对较高ꎻ而在一些欠发达的边远地区ꎬ数
字政府建设相对缓慢ꎬ数字治理水平也相对较低ꎮ 数字鸿沟还表现在不同社

会群体中间ꎮ 从技术层面看ꎬ大型信息技术公司拥有操纵民意的能力ꎬ这是

国家治理的潜在技术风险ꎻ而弱势群体以及偏远地区的人却无法获得与发达

城市同等质量的公共服务和公共参与机会ꎮ
数字政府建设质量是衡量国家治理能力和治理体系现代化水平的重要

指标ꎮ 中国从 ２０ 世纪 ８０ 年代开始发展数字政府ꎬ着力提高数字基础设施建

设水平ꎬ提高政府效率ꎬ改善营商环境ꎬ提高公共服务的可获得性和便捷度ꎬ
打击政府腐败ꎮ 中国在联合国电子政务指数中的排名迅速提升ꎬ２０２０ 年已经

进入“非常高”得分组ꎮ 通过解析俄罗斯相关战略规划性文件ꎬ厘清俄罗斯数

—７５—
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字政府建设的政策目标和基本方向ꎬ分析俄罗斯数字政府建设水平及数字治

理实践ꎬ俄罗斯数字政府建设可以为中国提供以下参考和启示:
第一ꎬ加强数字治理的制度供给ꎬ建立健全数字政府运行的法律、标准和

政策体系ꎬ提高数字治理能力ꎮ
针对新旧技术对接中出现的一系列风险ꎬ政府需要制定相应的法律标

准文件ꎬ在法律和监管的综合框架内发展整合的机构生态系统ꎮ 在俄罗斯

政治历史传统中ꎬ新旧秩序的制度空白处往往出现“影子统治者”ꎬ因此需

要及时的制度供给ꎮ 俄罗斯数字治理领域目前存在着平行推进的各种相

关纲要、法案和项目ꎬ政府机构之间也缺乏有效的协调ꎮ 数字政府转型的

关键在于治理模式和组织文化的转变ꎮ 俄罗斯正在努力做这方面工作ꎬ从
２０２０ 年总统国情咨文到修改宪法ꎬ俄罗斯进行了一系列行政改革ꎬ重组政

府ꎮ 提高数字治理能力ꎬ需要以人为本的数字政府理论创新ꎬ以数据为中

心的决策模式转变ꎬ为居民提供集成化和智能化公共服务ꎮ 数字政府建设

应该加强技术能力、规范能力和组织能力建设ꎬ适应数字社会形态下生产

关系的变化ꎮ
第二ꎬ建立数字民主和数字平等ꎬ提高数字包容性ꎬ确保所有人有均等的

机会使用新技术增加福祉ꎬ平等参与决策ꎮ
参与是治理的一个关键层面ꎬ也是可持续发展的支柱之一ꎮ 技术具有双

面性ꎬ它不仅能够实现政治进程的民主化ꎬ也可建立数字集权ꎮ 在俄罗斯ꎬ数
字政府没有改变国家政权在社会资源配置中的主导作用ꎬ也没有加强居民对

国家决策的参与和监督ꎬ社会与政权的反向回馈联系没有真正建立起来ꎮ 在

某些层面ꎬ国家对社会的控制有所加强ꎮ 在数字政府建设中应保障包括数字

技术能力弱势群体在内的均等的网络话语表达权ꎬ建立高水平的居民数字参

与文化ꎬ从政府单方决策转向政府—社会共同决策ꎮ 此外ꎬ需解决数字基础

设施建设不均衡、不充分问题ꎬ弥补数字鸿沟ꎮ
第三ꎬ预警与管控国家数字主权风险ꎮ 捍卫国家数字主权是发展数字政

府面临的首要问题ꎮ 在黑客攻击的情况下ꎬ国家大数据运行混乱或出现设备

故障ꎬ国家机器就会失灵ꎮ 因此ꎬ需要发展可靠的本土技术ꎬ降低对外国技术

和软件的依赖ꎬ有力保障本国不受外部势力的技术侵袭ꎮ 俄罗斯在这方面投

入了大量的资源ꎮ
(责任编辑:农雪梅)
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