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优化政务热线服务 赋能江苏城市治理

摘要：苏州大学刘成良研究认为，江苏 12345政务服务热线在

城市治理中发挥着居民“泄压阀”和政府“减压器”的双重作用，但

仍存在应急状态热线接通能力有限、社会治理数据开发应用不足、

居民合理诉求解决存在空转等问题。对此，建议完善应急处理机

制，保障平台顺利运行；重视数据开发应用，提升分析研判能力；

加强部门协调联动，发挥城市治理合力。
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伴随国家治理体系和治理能力现代化建设不断推进，城市治

理也快速步入信息化与数字化发展的新阶段。2021 年，中共中

央、国务院印发的《关于加强基层治理体系和治理能力现代化建

设的意见》中指出，要加快全国一体化政务服务平台建设，推进

“互联网+基层治理行动”，提高基层治理数字化和智能化水平。

苏州大学刘成良承担的江苏省社会科学基金项目“新时代江苏城

市社区治理现代化研究”，分析当前江苏 12345政务服务热线运

行存在的主要问题，提出进一步提升城市治理效能的对策建议。

一、江苏政务服务热线运行的现状

12345政务服务热线是在城市规模不断扩大、人口快速增长

背景下，为解决城市治理碎片化以及政社互动信息不对称等问题，

依托信息技术深度应用，通过电话、互联网等进行在线协作，建

立协调沟通机制的公共事务处理方式。近年来，12345政务服务

热线以及在其基础上不断更新迭代的网络理政平台成为了地方

政府探索数字治理的重要媒介，为畅通民意表达渠道、精准供给

公共服务、解决社会治理难题提供了重要抓手。

1.政务服务热线运行和基础能力建设不断完善。在平台运行

上，为保障用户数据安全、提升热线话务服务质量、提高群众对

诉求办理的参评率，江苏 12345平台已迁移至江苏政务云，并上

线了录音智能质检和满意度智能语音回访等功能。2021 年，13

个地级市群众有效参评的平均满意率高达 97%，充分表明江苏政

务服务热线发展获得广大群众认可。在平台基础能力建设方面，
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截至 2021年底，全省热线话务代表共有 3930名，每 10万人座

席占有量为 4.6个，比上年增加 0.9个，相当于每名话务代表服

务约 2万人；话务座席有 1702个，比上年增加 737个。

2.政务服务热线在城市治理中的作用日益突显。江苏政务服

务热线围绕“感知群众冷暖，回应社会关切”的定位，在城市治

理中发挥着居民“泄压阀”和政府“减压器”的双重作用。伴随

政务服务热线归并优化的持续推进，12345热线成为社会治理中

居民反映诉求的主要端口。除电话热线外，以手机 APP、微信公

众号、网络理政平台为代表的多元化互联网媒介进一步丰富拓宽

了政务服务热线的应用场景，深度嵌入到城市居民的日常生活之

中。2021 年，全省 12345 热线及相关网络理政平台共接收群众

和企业诉求 3012万件，同比增长 31.7%。其中，电话渠道接收

2669万件，互联网渠道接收 310万件，其他渠道接收 33万件。

二、江苏政务服务热线运行存在的主要问题

1.应急状态热线接通能力有限。从全省各地级市的接通数据

来看，12345热线日常状态平均接通率为 90%左右。但在应急状

态下，因短时期内居民诉求大幅增加，平台接听能力有限，容易

陷入拥堵困境。以苏州市为例，受 3月份新冠疫情影响，个别时

段的话务量达到了平时的 21倍，由此导致政务服务热线的接通

率跌破 20%。由于应急状态下居民的诉求往往更为迫切，如果不

能得到有效回复，就会导致情绪激化，产生社会不稳定因素。因

此，提升应急状态下的热线接通能力至关重要。
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2.社会治理数据开发应用不足。伴随 12345热线及相关网络

平台的应用，客观上产生了海量真实且能有效反映当前社会治理

现状的数据资源。但是，由于当前比较重视解决居民个体化的诉

求，缺乏对社会治理数据的深度挖掘、开发应用以及对社会治理

形势的总体研判，因而导致这些数据资源无法很好地转化为治理

效能。事实上，依托目前的大数据和人工智能技术，通过自然语

义分析，便可精准掌握社会治理中居民更为关注哪些问题、哪些

问题长期无法得到解决、相关政府部门存在哪些不足以及其他社

会治理中的矛盾冲突和潜在风险，进而为城市治理决策提供有价

值的参考。

3.居民合理诉求解决存在空转。政务服务热线一般将居民的

诉求分为两类，即咨询类和非咨询类。前者只需有关部门根据政

策文本解疑答惑即可，而后者则往往需要有关部门开展实际调查、

进行统筹协调或者作出执法行为。从 13个地级市的诉求数据来

看，咨询类诉求约占 49%左右，平均办理时间为 1.4天；非咨询

类诉求约占 51%左右，平均办理时间为 4.3天。实践中，有关部

门对咨询类事项的答复基本上都能做到合法合规，但对于非咨询

类事项的解决则不尽如人意。例如，居于 12345热线居民投诉前

列的环境污染、物业管理、交通出行等问题，很多都是居民反复

投诉、长期反映的老问题。这些问题在 12345热线和相关政务平

台上陷入了“投诉——反馈——未解决——再投诉”的怪圈。一些

部门为了应对系统中的流程控制，往往选择模板化、模糊化的反
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馈方式来回应居民诉求。这不仅降低了居民参与社会治理的获得

感，而且有损地方政府的公信力。

三、优化江苏政务服务热线运行的对策建议

1.完善应急处理机制，保障平台顺利运行。保障政务服务热

线在应急状态下的接通能力是满足居民诉求、提升城市应急治理

能力的重要保障。一是注重政务服务热线常态化的远程协作机制

建设。在某一地区出现应急状态后，省政务平台要发挥统筹调度

职能，通过城际协作的方式来分流热线拥堵压力。同时，为促使

其他协作力量能够快速熟悉当地情况并做好政务服务工作，还应

加强政务服务热线的知识库建设。二是探索推广“云坐席”机制。

在疫情影响下，政务服务热线经常会出现线路拥堵与座席人员无

法正常到岗等问题。对此，可以探索推广苏州的“云坐席”模式，

通过技术手段，保障相关人员在紧急状态下能够居家办公，为平

台顺利运行提供关键保障。

2.重视数据开发应用，提升分析研判能力。以诉求为核心、

具有“靶向”意义的数据集成是城市治理决策的重要资源，可以

有效转化为治理效能。一是要探索构建规范标准的数据开放体系。

明确获取数据主体的权利、义务与责任，完善规制数据开放风险

的法律法规，有效规避“数据烟囱”带来的治理成本攀升和治理

效能降低等问题。二是要建立部门间的合作机制。搭建数据内部

流动路线，畅通内部共享机制，避免因部门分割产生“数据孤岛”，

导致具有多元治理价值的数据被人为分割。三是应加强与高校、
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科研院所的合作。借助高校、科研院所在数据分析、社会治理等

方面的专业力量，对数据进行深度分析，更加精准地把握社会治

理形势，提升决策的科学性。

3.加强部门协调联动，发挥城市治理合力。为解决单个部门

的治理乏力问题，应进一步完善常态化的部门协同机制。一是突

破传统的“条块限制”，以制度化的方式加强公共部门之间的互联

互通，促使各部门各司其职、相互配合，成为一个有机整体。对

于超越于单个部门能力范畴、居民诉求热度比较高的问题，应以

便民服务中心为督办平台，通过高位协调，发挥各部门合力。二

是积极为 12345热线主管部门赋权。因政务服务热线在社会治理

中的角色愈加重要，为增强其在社会治理中的统筹调度能力，应

对其积极赋权。三是进一步完善专业人才储备。既要注重引入社

会治理方面的专业性人才，也要积极吸纳数据开发与应用方面的

技术性人才。通过建立常态化学习、分析、研判等机制，不断增

强政务服务热线工作人员的知识储备和工作能力，提升服务质量

和效率。

（作者刘成良，系苏州大学中国特色城镇化研究中心研究员、

东吴智库研究员、民政部社会事务委员会专家咨询委员）
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