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山东省推行“无证明之省”
赋能数字政府建设研究
侯新玥

山东省大数据中心，山东 济南  250011

摘要
各地区和政府部门正积极探索数字政府建设的新模式，推进电子证照扩大应用领域和全国互通互认。山东

省聚焦深化“放管服”改革，优化营商环境，将建设“无证明之省”作为推动政府数字化转型的重要举

措。然而，目前山东省正处在“无证明之省”建设的初期，在探索“无证明”服务过程中还面临一些问题

和挑战。为此，分析其中的难点、痛点及堵点，并提出具有针对性的对策建议，旨在加快山东数字政府建

设的进程，进一步提升政务服务效能。
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implementation of “unproven province”  in
Shandong province
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Abstract
Various regions and departments are actively exploring new models of digital government construction, promoting the 

expansion of electronic license applications and national mutual recognition. Shandong Province focuses on deepening the 

reform of “streamlining administration, delegating powers, and improving services” to optimize the business environment, 

and regards the construction of an “unproven province” as an important measure to promote the government's digital 

transformation. However, Shandong is in the early stage of building an “unproven province”, and there are still some 

problems and challenges in exploring “unproven” services. In response to this, the difficulties, pain points, and bottlenecks 

were analyzed, and targeted countermeasures and suggestions were put forward, aiming to accelerate the process of 

building a digital government in Shandong and further enhance the efficiency of government services.
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0　　引言

当前各地区和部门正积极探索数字政

府建设新模式，大力推进“互联网+政务

服务”，持续优化政务服务。然而，从电子

证照的推动工作来看，我国还存在标准规

范不健全、互通互认机制不完善、共享服

务体系不完备、应用场景不丰富等突出问

题。为此，2022 年 2 月，国务院办公厅印

发 《国务院办公厅关于加快推进电子证照

扩大应用领域和全国互通互认的意见》（国

办发 〔2022〕 3 号），明确了推动电子证照

扩大应用的具体要求。为贯彻落实国家部

署要求，加快推进数字政府建设，山东省

聚焦深化“放管服”改革，优化营商环境，

提出了打造“无证明之省”的重要举措，

并于 2022 年 5 月发布了 《山东省人民政府

办公厅印发深化数据赋能建设“无证明之

省”实施方案的通知》。

山东省推行“无证明之省”赋能数字

政府建设，旨在推动各级各部门数据共享、

资源互用、业务协同，确保信息能够围绕

社会需求真正流通起来，以提高政府政务

服务的办事效能[1]。然而，“无证明之省”

建设推行范围之广、革新力度之大、涉及

部门之多，在一定程度上凸显了山东在推

进“无证明之省”建设过程中的难度，这

绝非一朝一夕之事，是一场持久的政府数

字化建设与治理改革。本文旨在研究山东

省推行“无证明之省”建设的现状，分析

其中存在的难点与堵点问题，并提出具有

参考性、针对性、可行性的观点与解决方

案，为更好地助力数字政府建设建言献策。

山东省推行“无证明之省”建设，通

过加强数据资源的共享共用、推行电子证

照证明、优化办事流程，在政务服务、行

政执法、公共服务和社会生活领域，最大

限度减少企业和群众办事所需提交的材料，

全面推进“免证办事”“一码通行”，切实

方便企业和群众办事。与此同时，山东省

改进在推行“无证明之省”建设中存在的

不足，克服所面临的困难与挑战，寻求实

现山东省全域“无证明”的新方式与新路

径，这有助于加快数字政府建设的新步伐，

从而打造出智慧化、数字化的新型政府。

1　　相关概念

1.1　“无证明”

“无证明”并不意味着企业和群众在办

理业务时不需要任何形式的证明材料，而

是将国家有关部门和单位出具的各类合法

化证照证明、报告材料、办事结果等文件

电子化，免于提交或不需要重复提交多余

的材料，达到“让数据多跑路、百姓少跑

腿”的效果。电子化后的证明材料与传统

纸质证照具有同等的法律效力。

1.2　数字政府

数字政府是指利用数字化技术，重塑政

府管理、业务、技术等新模式，通过建设以

新一代信息技术为支撑的政务服务新机制、

新平台、新渠道，进一步优化政府内部组织

架构、运行机制以及履职效能，形成“用数

据对话、用数据决策、用数据服务、用数据

创新”的数字化、智能化治理体系。

2　　研究现状

政务服务一直是国内外研究的热门话题

和关注重点，其服务形式也随着新技术的
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支撑不断优化。目前，国内外数字政府建

设如火如荼，吸引了广大学者投入研究。

2.1　国内研究现状

国内各级各部门正积极推进数字政府

建设，电子证照证明掀起新的数字化浪潮。

郑相毅[2]于 2022 年对湖北省交通运输审批

服务电子证照应用进行深入探究，提出在

湖北省“一网通办”的布局下，利用全省

政务服务手机端 App“鄂汇办”解决交通

运输审批方面难题的想法，推进了电子证

照在湖北省交通运输领域审批环节的应用

推广；钟毅[3]于 2022 年针对江西省“婚育

户一链办”服务展开实践探索，探讨其理

念和内涵、难点和做法、平台功能和应用

成效，并对其下一步发展提出对策建议；

杨玉富等[4]于 2023 年从云南省政务服务统

一电子证照系统的发展背景、系统建设需

求分析与应用等方面出发，对系统的建设

与应用实践作了系统分析。各省大力推行

电子证照证明在多领域多方面建设的应用

案例和成果在一定程度上反映了政府正在

加速数字化转型，数字政府建设是当下发

展的重要方向。

2.2　国外研究现状

我国重视数字政府建设，其他国家也不

例外。李思艺[5]于 2021 年基于加拿大数字

政府建设的相关政策性文本，对其数字政

府治理理念进行分析，研究其中可以适应

我国数字政府建设环境的经验，为我国数

字政府治理建言献策；初冬梅[6]于 2022 年

总结分析俄罗斯数字政府建设经验，得出

可以为我国利用的借鉴和启示，一是增强

数字治理的制度供给，二是建立数字民主

和数字平等，三是管控国家数字主权风险；

2023 年，李泰等[7]总结梳理韩国数字政府

发展历程与实践经验，探讨新时期我国数

字政府建设的重点方向和路径；熊东旭等[8]

在新加坡数字政府建设启示的基础上分析

我国的推进方向。国外数字政府建设情况

也是众多学者关注的热点，并积累了丰富

的研究成果。这些研究成果能够为我国数

字政府建设提供宝贵的国际经验和实践模

板，激发我国数字政府建设的新思路。

2.3　研究创新

本文通过分析国内外数字政府研究现

状，发现我国数字政府建设还处在发展的初

期，大部分省份更侧重于“以点带线、以线

促面”，单纯地从数字政府建设某领域出发，

通过对多个独立的应用场景部署来逐步推动

各领域政务服务流程的革新与再造，进而促

进数字政府全社会全方位渗透与建设。然

而，这种普遍采用的建设模式存在“数据孤

岛”“信息烟囱”的弊端，不同部门拥有各

自独立的信息处理系统，其为后期信息共享

和利用带来了极大的困难和挑战。为此，山

东省从顶层设计和统筹谋划的角度出发，推

行全省范围内的“无证明”服务，采取“先

面后点、围面打点”的策略来推行数字政府

建设。山东省基于“无证明之省”赋能数字

政府建设走在了全国的前列，对推行“无证

明之省”建设进行系统研究和分析，有助于

推进政府数字化服务模式的创新与升级，并

为国内其他省份甚至国外环境提供可复制、

可推广的经验做法，从而加速国内外数字政

府建设的进程。

3　　“无证明之省”建设

3.1　主要内容

山东省推行“无证明之省”建设，主
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要包括以下几项举措。

一是推行“减证办”服务，通过直接

取消和实行告知承诺的方式，全面消除各

类“奇葩证明”“循环证明”，从电子证照

证明的源头上压减无用材料，提供更优的

精简办事服务。

二是推广“免证办”服务，利用数字

化手段，打通多部门和单位间的“数据烟

囱”“信息壁垒”，在办理业务时实现系统

材料“自动填”“免提交”“相关联”，更

高效地利用好数据资源。

三是推行“一码办”服务，建设全省

一体化“居民码”“企业码”服务体系，通

过码证关联，全面关联企业和群众常用的

各类电子证照，推动电子证照证明一体化、

便利化应用，实现“一码走全省”，切实解

决企业和群众过去办理业务时出现的扫码

数量多的问题。

四是探索“主动办”服务，建设企业

和个人专属服务空间，完善“一企一档”

“一人一档”，运用大数据、人工智能等技

术，主动感知企业和群众需求，并提供精

准服务。

“ 无 证 明 之 省 ” 建 设 行 动 主 要 举 措 如

图图 11 所示。

山东省围绕“无证明之省”建设的主

要举措在执行层面还涉及两方面的内容。

一是业务方面，山东省全面推进“无

证明”服务标准化，通过开展事项梳理、

规范数据标准、优化服务流程，以实现政

务服务事项的同要素管理、无差别受理和

同标准办理，支持表单自动整合、信息自

动调用、证照证明自动关联。在电子证照

证明的实际办理过程中，各类电子证照证

明涉及多部门和单位，为持续做好证照证

明事项清单化管理工作，切实方便企业群

众查询和监督，深化“无证明之省”建设，

进一步提升政务服务水平，山东省司法厅

组织省级行政机关对法定证明事项进行了

全面梳理，统一编制了 《山东省证明事项

通用清单 （2023 年版）》，此项举措进一

步规范了各级各部门和单位有关证照办理

的程序，为后续全面推行“免证办事”“一

码通行”打下了良好的基础。

二是技术方面，山东省完善一体化政

务服务平台与一体化大数据平台，提升电

子证照、电子印章等服务能力，规范电子

证照证明制发，补齐历史证照数据，开展

数据源头治理，分级分类推进各领域数据

资源统一汇聚和服务，着力提升数据共享

的时效性、精准性。

3.2　建设成效

山东省全领域推进“无证明之省”建

设，企业和群众“免证办事”“一码通行”

成为常态。

一是统一标准规范。山东省全面规范

数据资源目录，解决各级目录重复梳理、

服务无法统筹的问题，形成全省“一套目

录”。目前，山东省规范梳理数据资源目录

13 万余项，组织各级各部门完善业务数据

标准，推动“一数一源一标”，推行电子证

照标准 193 类，建立公共数据资源质量评

估指标体系，并梳理制定 78 类数据治理规

则，从数据生产源头统一标准、提升质量。

0D'  

6D'  

A5'  

D,'  DA2*  

图1　“无证明之省”建设行动主要举措
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二是全面推进“无证明”应用。山东

省各级各部门在纵横双维度上，围绕政务

办事、医疗健康、交通出行、文化旅游等

多领域，开启“减证”“无证”等专项活

动，分级分类推进“无证明办理”，加快推

进电子证照证明应用，深化“免证办事”。

同时，山东省各级各部门持续深化“无证

明”应用，打造“一码亮证”应用场景，

将电子证照证明用于实际政务服务办事、

行政执法等场景，大大提高了政务服务办

事效率。

三是建设标准统一、高度可用的“鲁

通码”服务体系。山东省用电子证照代替

实体证照，将全省各级各部门 500 多类码

融合成全省统一的“鲁通码”，将多个码融

合成一个码进行集中展示，用政府“证照

库 ” 替 代 群 众 手 中 的 “ 档 案 袋 ”。“ 鲁 通

码”支持群众在各市县政务服务大厅扫码

取号和亮码办事，群众通过“鲁通码”即

可进行证照授权，政务服务平台将自动获

取电子证照，实现群众“免证办事”。目

前，全省累计开展电子证照应用 8.3 亿余

次，大力推广应用“鲁通码”，并在政务办

事、医疗健康、交通出行、门禁通行、文

化旅游、酒店入住等群众获得感强的六大

类场景实现了广泛应用。

4　　问题分析

山东省推行“无证明之省”的建设在

更大程度上为企业和群众提供了便利，使

证件办理和办事流程更省事、省力、省心，

避免了过去在政务服务办事流程中需要提

交大量烦琐纸质资料的情况，极大地优化

了证照证明的办理流程。不仅如此，“无证

明”畅通了数据互联共享和利用，实现了

数据信息的实时调用，既保证了数据的准

确性，又确保了数据的时效性，且办事操

作流程可留存、可监督，让群众办事更放

心 ， 切 实 提 高 了 政 务 服 务 的 满 意 度 和 获

得感。

大力推行“无证明之省”建设无疑是

一项优化营商环境、惠民利民的重大举措。

然而，在“无证明”探索发展阶段，山东

省还存在一些困难需要去克服。

一是“无证明”事项梳理标准不明晰。

哪些事项可以通过“无证明”方式办理、

哪些事项达到了“无证明”办理的条件、

“无证明”办理流程和具体要求是什么等，

这些事项还需要进一步明确。电子证照证

明事项梳理工作是推行“无证明”建设的

前提和基础，只有做好前期准备工作，后

续推进才会更顺畅。

二是“无证明”数据共享利用不畅通。

虽然政府内部数据量大，但是存在部门间

数据割据的问题[9]，数据不聚集、数据共

享利用难，导致数据资源的重复和浪费。

同时，数据资源处理标准不统一[10]，数据

资源缺乏统一的管理和进出口规范，导致

跨 部 门 数 据 调 用 困 难 、 流 程 烦 琐 ， 存 在

“有数不可用、有证不可取”的情况。

三是“无证明”技术保障不健全。“无

证明”服务对数据安全提出了更高的要求，

但是现有的技术保障措施无法确保数据在

存储、调用等流转环节的安全，可能存在

错误数据和虚假数据在不同部门之间流动

的情况，数据质量良莠不齐，数据信息的

准确性、安全性有待验证，这导致生成的

电子证照证明失去权威性和信服力。不仅

如此，数据信息的泄露可能会危害国家信

息安全和个人隐私[11]。

四是“无证明”监督管理机制不完善。

在“无证明”发展的初期，很多工作还处

在探索中，如办事服务标准还不够明确，

办事服务流程还不够顺畅，以及办事服务

94



2025034-6

地方政府大数据

程序还不够规范。“无证明”服务需要听取

办事群众的意见及建议，持续优化政务服

务水平，输入与输出并行，方能行得更远、

走得更稳。

5　　对策建议

山东省推行“无证明之省”建设是探

索数字政府“先面后点、围面打点”建设

的创新实践，在其发展的初期暴露出一些

问题和不足。为更好地推行山东全域“无

证明”服务，本文提出以下几点建议。

一是要完善制度关。有关部门要坚持

问题导向、需求导向，完善电子证照证明

事项梳理工作标准和规范，对每一项业务

办理过程中涉及的电子证照证明类别、应

用场景、使用范围予以说明[12]。明确电子

证照发证、持证、用证、共享、留存等各

环节的工作要求，做到纸质证明材料与电

子证照证明同步生成，推进政务服务电子

证照办事归档全流程电子化，确保生成的

电子证照证明可靠、可管、可用。

二是要严把数据关。有关部门要进一

步提升电子证照证明数据质量，统筹制定

本行业本领域的电子证照数据审批审核机

制，进一步提升电子证照证明数据信息的

精准性、可靠性以及安全性。打造省级时

空数据中台[13]，实现全省电子证照证明数

据统一管理。同时，数据信息的时效性也

极其重要，为确保数据的准确、有效，还

要持续做好电子证照证明数据信息的更新

与完善工作，对于出现问题偏差的电子证

照证明要及时进行数据处理，再次更新上

传至省级统一管理的电子证照库中，便于

各级各部门实时调用所需的证照数据，实

现电子证照数据的共享利用。

三是要加强技术关。省级部门要统筹

做好电子证照证明数据信息的汇聚工作，

推进电子证照证明统一标签化管理，满足

分类管理、智能检索等办公办事需要[14]，

支撑起各级各部门单位电子证照证明跨层

级、跨地域、跨部门接口调取使用，确保

有数可取、有照可用。同时，加大拓宽电

子证照证明应用场景和范围，积极推动各

级各部门加快制发各类电子证照证明，并

及时汇入电子证照系统，做好数据的汇聚

和共享，形成多层多元、互联互通的“无

证明”服务体系[15]，提升电子证照库的集

约服务能力。

四是要重视监督关。有关部门要强化

“无证明”监督管理体系，加强电子证照证

明全流程监督和管理，确保电子证照证明

制发、调用、存储等环节合法合规，严厉

抵制违规操作、违法行为。畅通民意民声

反映渠道，如采取在电子证照证明办理窗

口设立意见箱等措施，既方便群众及时反

映“无证明”服务问题，又方便工作人员

及时整改，优化“无证明”服务流程，做

到切实维护办事群众的权利。

6　　结束语

山东省在全国率先开展“无证明之省”

建设，将建设“无证明之省”作为推动政

府数字化转型的重要举措。然而，山东省

在电子证照证明事项梳理、数据流通、流

程机制、监督管理等方面还面临诸多挑战，

这 在 一 定 程 度 上 阻 碍 了 山 东 省 全 域 实 现

“无证明”服务的伟大愿景。为更好地推进

“无证明之省”建设，山东省要进一步完善

制度关、严把数据关、加强技术关、重视

监督关，通过查缺补漏、查摆不足，强化

“无证明”服务能力，不断提高政府数字化

服务水平。
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