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摘 要：基于 3 个地区 57 个机构的调研与数据分析发现，应用较早且极其普遍的电子办公系统大都缺乏文

件管理功能，致使许多电子公文文档失去行政管理依据或导致无效归档，使机构保存的电子文件失去再利用

价值，造成电子信息资源浪费。针对以上问题，提出了相应的对策建议。 
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随着信息技术革命的兴起和信息产业的快速发展，各行

各业的业务管理系统正在由传统的手工处理走向电子化处理，

特别是业务性较强的职能部门，例如地税的税务征管系统、公

积金网上业务系统等。由于业务处理中 90%以上的数据都是

以电子文档形式进行的，因此电子文档管理就成为行政业务管

理的重要内容之一。 

1 电子公文文档的信息价值属性分析 

电子文档是电子形式的文档，它来源于电子文档管理系

统，例如电子合同管理系统、电子邮件管理系统、电子公文

管理系统等。一个完整的具有行政依据价值的电子文档，应

当不仅具有文档内容，还具有文档形成的来源信息与过程信

息，如创建者、修改情况、谁保存与谁删除等。电子文档的

过程信息来源于文档外部，可以独立于电子文档内容而存

在，但一旦与文档内容失去关联，其信息也就失去了行政依

据价值。与文档内容信息一致的是，电子文档的过程信息也

必须经“捕获”才能留存在电子文档上。 

在系统的功能设置中，若没有记载电子文档流转过程中

来源信息与过程信息的要求，这些具有行政管理依据的数据

就会随之丢失，保留的电子文档也就失去了依存价值与参考

价值。那些只有信息内容而缺失信息来源的电子文档，是不

能与纸质文档等质的。 

保存电子文档的内容及说明其来龙去脉，并建立它们之

间的联系，就相当于将图 1 中的来文与办公文表装订在一

起。电子业务管理系统的这种功能被称之为文件管理功能，

而那些说明文档内容来龙去脉的信息被称为归档管理元数

据。 

对于电子公文文档来说，除文档内容外，它还必须包括

纸质文档办公文表中的全部信息，否则形成的电子文档不能

与相应的纸质文档等值，也不具有保存价值(即行政管理价

值、研究价值与参考价值等)。 

2 我国电子公文管理系统的数据分析 

2009 年下半年，课题组对天津塘沽地区以及广东、湖南

两地的电子办公系统进行了调研。 

2.1 天津塘沽地区的调研数据分析 

在塘沽地区接受调查的 17 个机构中，有 3 个机构表示

本机构办公系统不要求归档电子公文，其占调查对象总数的

17.65%；在归档电子公文的 14 个机构中，有 10 个机构

(71.43%)是以在线形式接受电子公文归档的，有 4 个机构

(28.57%)是通过电子公文的脱机形式拷贝归档。明确表示不

需归档电子版本的 3 个机构中，有 1/3 的机构表示，本单位

的电子公文管理系统与归档管理系统不兼容，另外 2/3 的机

构对原因不予回答。 

调查数据显示，电子公文管理系统没有预设归档管理元

数据记载功能的机构中，有 57.14%的机构归档了电子公文，

显然这些被保存的电子公文大多仅仅具有公文内容而缺乏

行政管理的过程说明；凡是电子公文管理系统预设了归档

管理元数据捕获功能的机构，100%都要求有归档公文的电

子版本，其中有 60%是在线归档电子公文，而 40%是通过脱

机介质归档电子公文的。 

令人不安的是，预设归档管理元数据捕获模块的电子 
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图 1 传统公文管理流程示意

公文管理系统中，仅有 10%满足归档管理要求；而 90%的系

统却由于文档生成人员不愿填写归档管理元数据(如来源信

息等)或填写的不合乎要求而造成无效归档，迫使档案人员

对归档的文件补录来源信息。 

由上可见，17 个机构的电子办公系统中，具有文件管理

功能且捕获的文档来源与过程信息满足要求的仅占 5.88%。 

2.2 广州与湖南地区的调研数据分析 

在广州与湖南地区接受调研的 40 个机构中，82.50%的

调查对象的电子办公系统是没有设置文件管理功能的。系

统没有文件管理功能的调查对象中，明确表示不归档电子公

文的为 63.64%，另有 36.36%归档了电子文档，其中，58.33%

为在线归档电子文档，41.67%为脱机归档。针对缺失来源信

息与过程信息的归档电子文件，由档案人员补录相关信息的

机构占 50%，另有 50%的机构对缺失文件管理元数据的电子

文档归档后如何处置表示沉默。 

在广州与湖南地区接受调研的 40 个机构中，其电子办

公系统预设文件管理功能的仅占 17.50%。与塘沽地区一致

的是，凡是设有文件管理功能的机构，均 100%地考虑了归档

电子文档。其中，在线归档电子文档的占 85.71%，脱机归档

电子拷贝的为 14.29%。 

数据还显示，预设文件管理功能的电子办公系统，其记

载的文件管理元数据满足归档管理要求的仅为 14.29%，数据

不合格而由档案人员补录的占 85.71%。究其原因，有 50%

的机构表示是文档生成人员拒绝填写文件管理元数据，另有

30%的机构表示是记载的文件管理元数据不合格，但有 20%

的机构不愿意说明原因。 

2.3 电子公文文档归档功能缺失的数据分析 

以上调研数据说明，我国的电子业务管理系统至今仍然

存在重要的系统功能设计缺陷，这种缺陷主要表现为：缺少

文件管理功能，使电子业务管理系统的文档管理与文件管理

完全割裂开来；有文件管理功能但缺乏 IT 控制。 

(1)电子业务管理系统不具备文件管理功能，这将导致

电子文件与电子文档失去关联。在已调研的 3 个地区 57 个

机构中，70.18%机构的电子办公系统不具备文件管理功能，

即在电子办公系统设计之初就没有考虑归档电子文档的管

理需求，直接切断了文档管理与文件管理的关联性，导致留

存的电子文档仅具有内容而缺少实行行政管理的依据价

值。实际上，电子文档的纸质拷贝是无法取代电子文档的管

理功能的。归档保存电子文档的主要作用有：①全面保留电

子文档的来源与过程信息。对于电子文档，一些重要的行政

管理依据信息(如责任人、创建时间、修改过程、合法性等)，

只要其不离开原生系统，或在离开原生系统前已被有效捕

获，都是可在电子拷贝上发现的。例如，修改痕迹(修改时间、

修改内容与修改人)在电子版本上可以一目了然，输出硬拷

贝后就很难保留或无法完整保留。②便于利用。 

电子版本的多途径检索能力是任何形式的硬拷贝都无

法比拟的，特别是今天的办公环境与人们的工作习惯对文件

的多途径检索需求是相当高的。因此，不保存有价值的电子

文档是最大的资源浪费，也难以发挥电子业务管理系统的效

率与效能。 

(2)电子政务管理系统不能有效地保障重要信息的捕

获。3 个地区的调研数据表明，57.89%的机构认识到归档保
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存电子文件的重要性并采取了相应措施，但其电子政务管理

系统具有归档管理模块的只有 51.52%，记载的电子文档数

据满足归档管理要求的仅为 6.06%。原因有两方面：一是电

子业务管理系统没有文件管理模块，无法捕获这类重要的数

据元；二是电子业务管理系统缺乏强制性的 IT 控制措施，

使缺少重要数据元的电子文档也能在系统内传输、保存与

归档。由档案人员为归档的电子文档添加重要的文档来源

信息与过程信息是不合要求的：一是重要的来源信息只有在

电子业务管理系统内留存才有依据价值，严格地讲后天的补

录是不合法规要求的；二是一些重要的过程信息是无法补

录的，如修改痕迹等。 

可见，电子政务管理系统不能有效地保障重要信息的捕

获是其归档管理链条断裂的第二个原因。归档管理链条断

裂的电子业务管理系统，由于其文件管理功能丧失而蜕化为

一般的计算机辅助软件，因此它不能进行传统日常业务的处

理。 

3 完善电子政务管理系统的政策建议 

3.1 加强管理人员专业素质的培养 

人员素质问题主要体现在对电子政务管理系统的文件

管理功能不够了解，以及对电子文档归档的重要性认识不

到位。过分地依赖系统开发商，而不是从系统的需求出发来

引导服务商开发满足业务需求的系统，其后果是所开发的系

统难以满足本机构的业务需求，或是根本不能保证系统运

行质量。因为满足用户需求和质量要求的系统一定是用户

与开发人员合作的结晶。 

以上问题的出现，与我国行政管理人员对文档管理业务

的熟悉及对计算机应用知识的掌握程度相关。以上两个方

面的认知水平，决定了他们在电子政务管理系统开发过程

中的主体意识与能力。 

为了顺利实现对电子政务管理系统的开发，也为了应对

信息社会对行政管理人员的挑战，各级机构需要加强对管理

人员文档管理基本知识及计算机应用技能的培训。 

3.2 制定电子政务管理系统的文件管理规范 

多数电子业务管理系统都是从软件工程角度进行开发

的，尽管都重视到了文档的管理功能，但忽略了文档管理与

文件管理的关联性，造成应归档的电子文件不能脱离业务处

理系统而完整独立地存储，使无效归档的电子文件失去再利

用的价值。由此可见，我国有必要出台电子文档管理功能设

计规范，将保障文档管理与文件管理关联的主要功能纳入规

范化管理的范畴： 

(1)文档关键数据的捕获节点。关键数据应当包含文档

内容、文档来源、文档管理过程与文档结构等数据，这些数

据是否捕获完整与准确不仅与其数据元相关，而且与捕获节

点相关。该规范应明确文档关键数据的捕获节点以及捕获

方式，即自动捕获还是手工录入等，以保障关键数据获取的

准确性。 

(2)文档关键数据。该规范应对保证文档管理与文件管

理关联的关键数据进行范围定义，以便不同类型的业务管理

系统可以依其定义进行元数据捕获的个性化设计。该规范

还应对带普遍性的数据元进行定义，以保障归档后文件数据

的交换与共享。 

(3)保障文档关键数据捕获的 IT 控制要求。为避免人为

原因造成文档关键数据捕获不全，以及减少业务处理人员与

文件管理人员由于归档文件数据不合要求而引发的矛盾，有

必要通过系统的 IT 控制来保障文档关键数据的完整。该规

范应将这点作为管理规范提出，以保障文件管理功能的实

现。 

电子管理系统的文件管理功能需要业务管理人员、文件

管理人员与 IT 工作者来共同设计，三者缺一不可。该规范

若能出台，可降低凭经验或工作人员的个人便好进行文档管

理模块设计的工作风险，提高我国电子业务管理系统的设计

水平。 
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