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摘要：通过对基层公共信息资源概念内涵的比较分析。明确基层公共信息资源管理在管理对象、内容、目标、手段、方

法以及作用渠道等方面的特征，指出基层公共信息资源管理应在运行机制、运作渠道、内容服务、流程管理以及用户信息素

养教育等方面寻求社会信息环境与用户信息素质间的均衡发展。

关键词：基层公共信息资源管理；政府信息资源管理；特征分析

中图分类号： 6250 文献标识码： A DOI：10．3772／j．issn．1674—1544．2009．05．007

基层公共信息资源是基层社会正常运转和发

展的基本要素，是以服务基层社会为根本宗旨和

出发点的公共信息资源。在探讨信息资源优化配

置和社会信息化进程中，有必要对基层公共信息

资源管理的基本属性及实现路径等进行系统梳

理。因为没有系统完善的基层公共信息资源管理

体系，就不可能实现信息资源的全社会共享。

1 基层公共信息资源的内涵

信息资源以信息形式集中反映了社会生产、

生活的全貌，从社会组织结构层次划分来看，可以

将公共信息资源分为宏观、中观和微观等不同层

次。其中，基层不仅是社会活动的基本载体和聚集

地，是社会微观结构的重要表现形式，而且是社会

信息交流最直接、最频繁的地方。所谓基层公共信

息资源指作用于社会微观层次，直接反映和服务

于各类基层组织(如企业、机关、学校以及社区等

单位)，以满足公众现实生产、生活公共诉求的信

息资源。

基层公共信息资源与政府信息资源在概念

的内涵与外延上既有密切的内在联系，也有各自

功能和定位上的本质区别。一方面，基层公共信

息资源是政府信息资源的重要来源与基础，政府

信息资源的收集、加工、传播无不依赖和借助于

基层公共信息资源的有效传递，二者均从不同角

度反映了社会公共事务。其中，基层公共信息资

源更加突出信息内容的民间性、信息收集加工的

自发性以及信息服务的民本性，而政府信息资源

则代表信息内容由民间公共事务上升为国家管

理层面，信息加工传递和服务等也因此提升到政

府层面并具有强制力。另一方面，在信息内容、作

用对象、传播手段以及管理方式等方面，二者又

表现出明显的差异性。顾名思义，基层公共信息

资源以关注和服务基层公众的实际信息需求为

出发点，更重视直接为辖区内的居民和组织服

务，更多体现了基层文化、基层自治等特点，其所

有者属于具有非营利性、非官方性的基层社会组

织或者基层公众，其转让变动必须符合基层公众

利益，既不同于传统意义上的政府信息资源，也

不同于一般的社会信息资源，具有非市场或一定

的准市场性质。
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2 基层公共信息资源管理

构成要素的基本特征

与政府信息资源管理相比，基层公共资源管

理的构成要素具有如下特点。

2．1 作用对象的层次性

基层作为社会最基本的组织细胞，用户群体

十分广泛，既包括表现为个体的居民，也包括企

业、政府机构以及居委会、村委会等基层自治组

织。从普遍意义上讲，尽管这些用户群体既是基层

公共信息资源开发的建设者，也是基层公共信息

资源开发的使用者，但由于现代社会业已按照人

们的职业、收入、民族、文化、区域等划分为若干阶

层，同一阶层用户受信息环境、知识结构以及职

业、经历等因素影响，往往会表现出相似的用户状

态并具有一定的内聚性。因此，用户状态控制了其

特定的信息需求⋯，使得具体的基层组织在公共信

息服务的提供上可以结合用户群体需求趋同的特

点，有重点、有针对性地进行组织。

2．2 作用目标的公益性

从消费角度来看，基层公共信息资源一方面

具有集体消费的非排他性特征；另一方面其消费

支付主要或部分由基层公共财政或其他渠道开

支，并以免费或低价有偿方式提供给用户，具有社

会效益的正外部性。同时，基层公共信息资源开发

建设的基本定位并不是牟取市场利润，而是满足

基层用户信息需求、服务需求和沟通需求，即通过

有效的信息提供帮助人们利用信息更好地处理学

习、工作、生活中遇到的各种实际问题。

2．3 作用内容的民间性

与政府信息资源管理相比，基层公共信息资

源管理更加突出自发性、民间性、区域性的特征，

在内容组织上更加关注个体的社会身份、社会适

应、全面发展等信息的开发利用，因此，民事登记

信息(如婚姻、户籍等信息)、就业安置、医疗卫生、

劳动保障、社会救助、养老托幼、社区治安以及便

民利民等信息成为基层信息管理的主要内容。同

时，由于基层公共信息资源关系基层公共利益，出

于对自身事务的本能关心，用户会自觉加入信息

收集、加工、传播、利用等不同环节中，成为基层公
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共信息的受众与传播者，兼具主动与被动两面

性。

2．4 作用渠道的丰富性

一方面，从政府能力有限性角度出发，自上而

下的政府信息服务所提供的是一种普遍性信息服

务，不可能满足所有用户需求，需要培育民间信息

机构，借助市场信息组织进行自我服务，进而实现

基层信息资源的自我整合；另一方面，当政府信息

服务的触角难以延伸到基层社会时，公众对当地

政治、社会以及社区事务的兴趣并不会减弱，而开

始到私人社区寻求答案⋯，于是来自民间的信息服

务站、信息中介、热线电话以及网站等应运而生，

当然，公共图书馆作为社区信息中心也发挥着重

要的作用。

2．5 组织形式的灵活性

与组织化程度高、系统稳定性强、高度集中

的政府信息资源管理相比，基层公共信息资源管

理组织结构松散，职责分工模糊，对人员、设备等

并无明晰的要求，各类信息机构，无论是公共财

政支持的国有信息服务机构，还是信息中介组织

等，都具有人员规模小、运转灵活等特点，影响力

取决于其在基层信息服务推广中所树立的信誉、

资质、品牌，即公众的社会认可度而不是政府的

权威。

2．6 技术手段的兼容性

“在新的网络世界里，公众不再听由专家或政

府等组织被动地信息供给，而是可以主动地收集、

利用和发现、共享信息。同时，也有许多新兴网络

组织、网络机构在人们的日常生活中发挥越来越

重要的作用和影响”【3】。除传统的文档卡片式信息

提供外，热线电话、互联网网站、社区呼叫系统、有

线电视网络等共同构成了基层公共信息服务的多

元网络体系。电子阅览室、信息亭、信息服务自助

终端、电子社区等成功地集合了各种对当地辖区

居民有用的公共信息资源，并将基层公共信息服

务延伸到数字空间。

2．7 效果检验的实效性

信息的丰富程度与可获取程度影响着基层

公共信息资源开发利用效率，为解决信息失衡问

题，基层公共信息需求的满足水平成为各类信息

机构追求的重要目标。在基层社会，公众需要的
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是对自己有用的信息，而不是被动灌输的信息，

因此，基层公共信息服务绩效评价标准以用户满

意为原则，由用户来决定信息供给的形式、内容、

手段等。

3 基层公共信息资源管理的

路径选择

除经济、政治、文化等宏观因素外，研究基层公

共信息资源管理必须要了解基层公共信息资源管

理的内在结构与特征。其中，信息环境与用户信息

素质是决定基层公共信息服务内容、方法与路径选

择的关键因素，二者分别从客体与主体的不同角度

决定了基层公共信息资源管理的生态系统。

信息环境包括信息资源的整合程度、上网费

用、信息基础设施、信息服务水平、信息机构以及信

息市场发育、信息文化与信息心理等社会信息网络

建设与服务提供的综合情况。正如中共中央办公厅

和国务院办公厅联合发布的／(2006—2020年国家信

息化发展战略》所明确的，我国信息化发展的战略

方针是“要以人为本，惠及全民，创造广大群众用得

上、用得起、用得好的信息化发展环境”。对于基层

社会而言，公共信息资源管理所依赖的信息环境以

强调应用为主，即信息资源管理的出发点与落脚点

是如何使基层公共信息服务利民便民，并为更多人

发现、查找、利用和共享。由于社会信息环境的复杂

性、动态性与层次性决定了基层公共信息资源管理

没有固定的模式和统一的形态，必须了解和立足于

基层社会信息环境的变化，从吸引用户、方便用户

出发，简化管理程序与环节，根据具体信息环境差

异和用户需求特点决定基层公共信息服务的内容、

模式与手段。因为：

(1)社会信息环境决定了基层公共信息资源

管理的时间成本、注意力成本和经济成本，成本越

高，对基层用户的吸引力越低，信息服务的效益越

不理想。即便在现代社会，互联网对于所有公众和

所有服务而言并不都是最好的渠道141。不同的信

息传播方式尽管在提供信息的有效性、速度以及

效率等方面存在一定差异，但用户群体的需求偏

好以及信息消费能力差异决定了基层社会信息成

本价值取向的区别，如信息获取强势者更加强调

信息获取的时间成本，而弱势者往往会被信息获

取的经济成本所束缚。

(2)社会信息环境主宰着基层公共信息服务

的模式选择。一方面，社会信息交流的横向性、互

动性以及信息需求的时效性、针对性使得基层公

共信息服务必须植根于基层，各类民间信息机构

在保持信息流量与信息需求满足之间的关联度上

具有得天独厚的优势，进而保证了基层社会信息

交流的互动性；另一方面，信息渠道的完善程度与

基层公共信息服务体系正相关，在信息渠道单一、

信息市场不健全的环境下，基层公共信息服务只

能单方面依靠政府信息服务的延伸，而信息市场

的发育则直接促成了各类民间信息机构等市场参

与主体的成长，不仅有效弥补了政府垄断型公共

信息服务所造成的高成本与低效率，而且还在服

务基层中进一步提升了社会信息能力与公众信息

素养，并与政府信息机构之间形成良好合作。

(3)社会信息环境左右了基层公共信息资源

管理效益的发挥。良好的信息环境将进一步激发

用户信息需求，加快公共信息流量与流程，进而实

现信息效益的最大化。同时，用户的信息接受与利

用情况是衡量基层公共信息资源管理效益的最直

接标准，尽管年龄、性别、相关利用经历以及项目

预期、执行预期、社会影响等因素可以对用户信息

行为动机产生直接影响，但在具体信息行为的抉

择上，信息基础设施、信息渠道等实际服务供给的

便捷程度对用户行为至关重要【5】。越是基层，用户

信息需求愿望就越普遍强烈，需求内容也越明确

具体，可供利用的信息与服务就越有价值，越需要

有直接对应的信息渠道与相应配套条件，并以此

建立用户与信息机构间的信任关系。

此外，用户信息素质同样是影响基层公共信

息资源开发利用的重要因素，由职业、收入等因素

导致的不同社会阶层的信息获取渠道与习惯各有

差异，使得基层公众信息获取能力呈现出梯度分

化的特点。对此，国外有学者将信息用户分为信息

精英、电子中间阶层、数字弱势群体f6J，不同的信息

用户“在接触信息源、信息内容和信息基础设施上

存在着事实的不平等，这种不平等正在损害着信

息社会真正的世界意义”171，同时也导致基层公共

信息资源开发利用的不均衡发展。
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综上所述，基层公共信息资源管理的路径选

择需要在参与主体、组织形式以及运作机制等方

面突破原有政府信息管理的局限，以更加灵活、更

具针对性的服务直接满足基层信息需求(表1)，并

需在以下几方面寻求社会信息环境、用户信息素

质问的均衡。

表l 基层公共信息资源管理路径构成要素及特征

构成要素 基本特征

参与主体 基层政府，企、事业信息机构，跣问信息组织和个人

组织形态从金字塔式向网络式过渡，从固定有序向松
组织形式

散灵活过渡

政府公共获取模式、企业市场获取模式、社会公益获
运行机制

取模式

动态过程 直接面向用户，扁平式结构，业务流程直线型简化

政府导向，其他主体平等参与、分工合作，自我服务趋
特 征

势强化

(1)在运行机制上要解决的“重要问题是采取

哪种获取体制和再利用制度能够实现公共信息经

济及其效益的最大化”f8J。即在明确政府信息管理

职能定位的前提下，应注重激发社会信息管理的

活力，不断提高基层公共信息的社会自我服务能

力，在政府与市场、社会三者之间寻求均衡点和转

换机制。

(2)在运作渠道上兼顾基层社会信息获取利

用的实际水平，在继续发挥传统信息载体作用的

同时，进一步加强信息基础设施建设，扩大电子阅

览室、信息亭以及金融、社会保障等各种信息服务

自助终端的辐射面，提高政府网站、社区信息服务

网、街道局域网、智能化小区等数字信息传播的可

用性与影响力。

(3)在内容服务上既要强调基层公共信息资

源的集约共享，围绕用户需求整合来自政府、企业

与各类社会组织的信息资源，不断扩大用户网络

信息服务空间，也要立足经济实用，根据用户群体

特征实施信息分级服务，以提高基层信息资源管

理的针对性。

(4)在流程管理上要规避政府行政化倾向，按

照方便用户利用的原则，进行信息服务流程的梳

理与功能的完善，加强不同业务系统间的互联互

通、按需协同，增进信息供需的交互性，搭建集多

种功能为一体的综合性基层公共信息共享平台。

(5)在管理目标上要强化培训教育功能，“如
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果数字分化问题不能被很好地解决，那么强大的

信息通讯工具就会成为社会分化的推动者，也意

味着数字分化的加剧”191，因此必须将用户信息素

养教育融入基层信息采集、加工、存储、传递等不

同环节，尤其要增强弱势用户信息获取与信息交

流的能力，在信息共享利用过程中提升公众信息

素质。

(6)在用户管理上应根据不同用户群体需求

特征，进一步细分用户市场，引导民间信息组织发

挥特色优势，以针对性、专业性赢得特定用户群体

的认可，而不是所有公共信息服务的面面俱到，同

时整合不同基层信息机构的力量，形成覆盖所有

用户的基层公共信息服务网络。

4 结语

要实现公共信息为所有人获取、在全社会共

享的目标，既要理清基层公共信息资源管理与政

府信息资源管理的关系，又要在操作方法与实现

路径上结合基层社会信息需求实际与用户群体特

征，采取灵活有效的方法，创造良好信息环境。
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A Study on the Meaning，Integrant Factors and Realization Path of

Local Public Information Management
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Abstract：By the content comparative study of local public information resources，this paper explains many

features of local public information resources management on content，goals，means，methods，and path，then

points out that its management should be taken at operating mechanism，channels，content services，process

management and information literacy training to seek balance between social information environment and user’

information literacy．
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