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国家治理进程中的政府大数据开发利用* 

王芳   陈锋 

 

[摘要] 大数据对于推进国家治理现代化具有重要意义。本文探讨了国家治理现代化进程中

政府大数据开放与利用的若干问题。首先辨析了大数据、政府开放数据的含义及相互关

系。然后探讨了大数据对于国家治理的意义，提出大数据既是国家治理的环境和工具，

也是国家治理的对象。在此基础上，分析了政府大数据开放与利用过程中的深层利益关

系以及我国的现状和存在的问题，并提出几条对策建议，包括依法治理、民主协商管理、

风险评估、成本效益评价与科学利用数据分析结果等。 
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[Abstract] Big data has important significance in promoting the modernization of state governance. 

This paper discussed a few problems related to the openness and exploitation of government big 

data in the course of the modernization of state governance. It firstly analyzed the concept of big 

data, open government data and their relationship. Then it explored the influence of big data on 

state governance and put forward that big data is the environment, tool and object of state 

governance. On this basis, it analyzed the deep interest relationship in the openness and utilization 

of government big data and present situation and problem existing in China. At the end a few 

policy suggestions were provided, including governance according to law, management through 

democratic consultation, risk evaluation, cost-effectiveness assessment and scientific application 

of the results of data analysis. 
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近年来，大数据引起了企业界、科研机构和政府部门的高度关注。一些企业利用大数据

技术实施精准营销或提高内部管理效能[1]。目前，美国、英国等国家已开始利用大数据提高

政府决策水平或改进公共服务，在教育、医疗、公共交通等领域已初见成效[2] [3]。中国共产

党的十八届三中全会提出“推进国家治理体系和国家治理能力现代化”，使得我国政府大数

据利用面临新的政策环境。大数据利用对推进国家治理体系和国家治理能力现代化将会发挥

何种作用？政府如何更好地利用大数据进行国家治理？针对这一问题目前已出现了一些探

讨，但为了更好地回答这些问题，还需要进一步的分析研究。本文拟在对相关实践与研究成

果进行回顾的基础上，分析国家治理进程中的政府大数据利用问题，探讨当前我国需要解决

的问题并提出相应的对策建议。 
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大学商学院信息资源管理系博士研究生。 
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一、政府大数据与开放数据 

（一）大数据 

目前，随着互联网应用的深化，尤其是物联网和移动互联网的广泛覆盖，产生了大量

分散异质的数据。信息技术的发展使得实时采集和分析利用这些数据成为可能。近年来关于

大数据的定义有很多，其中得到普遍认可的是“无法在可容忍的时间内用传统 IT 技术和软

硬件工具对其进行采集、存储、管理和分析的数据集合”[4]。人们对于大数据基本特征的认

识也在不断深化[5]，从“3V”[6]扩展到了“7V”，包括：Volume（大量）、Variety（多样）、

Velocity（快速生成）、Viscosity（黏性）、Veracity（准确性）、Volatility(时效性)和 Variability

（易变性）等[7]。作为一种观察世界的新方法，大数据将世界的本质看成是数据的集合，通

过发掘混杂数据间的关系来认识世界[8][9]，并在此基础上为用户提供把握需求、精准营销、

个性化服务以及高效的决策支持。与企业、科研机构相比，政府作为社会资源的主要管理者

和分配主体，掌握的数据类型更多，地域范围更广，时间跨度更大。自 1993 年实施“三金

工程”以来，我国信息基础设施逐步完善，电子政务建设成绩显著[10]。与西方国家相比，

我国政府直接承担的公共管理事务更多，各级政府部门也积累了更多的公共数据资源。 

根据数据产生的来源，可以将政府数据划分为五种类型：一是政府各部门内部行政管理

过程中所产生的数据，如内部公文和人事数据，大部分与公共事务没有直接关系[11]。二是

政府在进行社会管理和提供公共服务的过程中实时产生的数据，这类数据种类多，规模大，

不断更新，广泛存在于税务、工商、海关、教育、交通、卫生、公安、民政等承担公共管理

与服务职能的部门，如工商企业登记、税务缴纳、公民户籍、道路视频等信息。三是由政府

专门的职能机构所采集的社会管理数据，如政府统计部门定期采集的宏观经济、社会、人口

方面的数据[12]，以及气象、遥感、测绘、环境监测等数据。四是由政府通过业务外包或政

府采购方式所获得的数据，如由财政资金资助的专项调查报告、科学研究成果数据等。五是

互联网上的公开数据，如上市公司报表、互联网百科全书、社交媒体数据等，这类数据不仅

可以为个人或企业所利用，也可以为政府所收集、整理和利用。在这五类数据中，除了第一

类外，其它都具有大数据的多项特征，可以看作是政府所拥有的大数据。 

根据数据管理机构的职能，可以将政府数据划分为三种类型：一是政府各部门直接管理

的数据，如文书档案以及工商、海关、税务、公安、公共交通、文化等部门拥有的企业、个

人及社会组织登记信息。随着电子政务的深化和智慧城市的推进，这一类数据的数量正在不

断增加。二是由公共事业机构或国有企业管理、政府在必要情况下有权调取的数据，如医院、

供水、供电、教育、图书馆等公共事业部门所存储的数据；三是由企业收集和管理的数据，

为了国家安全、查处腐败或侦破刑事案件，政府部门或司法机构在法律许可的条件下可以调

取的数据，例如企业会计信息、公民通话记录等，但使用目的受到严格限制。 

根据信息公开的程度，可以将政府数据划分为三种类型：依据《中华人民共和国政府信

息公开条例》对社会完全公开的信息，例如政府政策法规、政府采购信息等；不完全公开的

信息，主要是政府各部门内部管理使用的信息，例如税收征管信息、居民户籍信息；保密信

息，涉及国家安全、商业秘密或个人隐私的数据，例如公民的通话记录和网络访问记录等。 

（二）政府开放数据 

开放数据是移动互联时代政府信息公开的一种理念和实践。美国政府的研究人员将开放
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数据定义为“公众可获取的，能够被用户完整观测和使用的数据”[13]。开放数据是政府大

数据得以开发利用的前提和基础[14]。为了实现数据的开放和共享利用，需要依照一定的规

则对数据进行加工和组织[15]，将不同来源的数据进行语义关联处理，从而有益于人机交互。

可操作性和标准化是关联数据的关键要素 [ 16 ]，一般采用 RDF（Resource Description 

Framework，资源描述框架）数据模型，利用 URI(统一资源标识符)命名数据实体，通过 HTTP

（超文本传输协议）表达并读取数据。美国和英国的政府信息发布都应用了关联数据的技术
[17]。可以说，开放数据使得政府数据可用，而关联数据强调数据发布和组织的规范，使得

政府数据易用。 

目前，世界许多国家都在积极推动政府数据的开放。美国、英国在推动开放数据、引导

社会利用方面一直走在前列[18][19][20]。2011 年 9 月，在联合国大会上，巴西、印度尼西亚、

墨西哥、挪威、菲律宾、南非、英国、美国等八个国家联合签署了《开放数据声明》，成立

开放政府合作伙伴联盟(OGP，Open Government Partnership)。截至 2014 年 2 月 24 日，开放

政府合作伙伴已由最初的 8 个成员国发展为 63 个成员国[21]。目前我国中央政府的开放数据

工作尚处于论证阶段，数据开放较少，部分地方政府在开放数据、引导社会力量参与方面已

经取得了一定的进展。2014 年上海率先实行政府数据资源向社会开放，通过政府数据服务

网(www.datashanghai.gov.cn)提供数据查询、浏览、下载等功能，出自 28 个市级政府部门的

190 项数据内容成为重点开放的对象。总体来看，我国的政府开放数据进程和美国、英国等

国家相比还有一定的距离，三国相关的立法与政策情况比较详见表 1。 

 

表 1：美、英、中三国政府开放数据进程比较 

国家地区 法律法规 行政命令或行动计划 
数据开放日

期 
开放的资源 

美国

[17][18] 

1967 年《信息自由法》（FOIA）

生效；1976 年国会通过《阳光

下的政府法》(Government in 

the Sunshine Act of 1976)；

1974年《隐私权法》（The Right 

of Privacy）；1988 年《电脑

匹配和隐私权法》(The 

Computer Matching and 

Privacy Protection Act）；

1996 年国会通过《电子信息自

由法》；2014 年颁布了《数字

问责与透明法案》（Digital 

Accountability and 

Transparency Act） 

2009 年《透明和开放的

政府备忘录》

(Memorandum on 

Transparency and 

Open Government)；

2009 年《开放政府令》

(Open Government 

Directive)；2013 年

《美国开放政府全国

行动计划》（U.S. Open 

Government National 

Action Plan） 

2009 年

data.gov

上线； 

截至 2015年 5月 18

日有 132038 个数据

集；包含农业、商业、

制造、海洋、能源、

科学研究、地方政府、

气候、消费者、生态、

医疗、财政、公共安

全等主题；多种数据

格式及数据利用工

具；汇集联邦政府、

各州、大学等数据。 

英国[17] 

[19] 

2005 年《信息自由法》

（Freedom of Information 

Act）生效 

2012 年《开放数据白皮

书》（open data white 

paper）；2011 年《开放

政府合作伙伴

2013-2015 英国国家行

动方案》；2013 年 11 

月英国发布《八国集团

开放数据宪章 2013 年

英国行动计划》 

2010年 1月

data.gov.u

k 上线； 

截至 2015年 5月 18

日共有 24753 个数据

集；  

中国 2007 年颁布《中华人民共和国

政府信息公开条例》（行政法

规） 

2014 年《当前政府信息

公开重点工作安排》；

国务院办公厅关于加

强政府网站 信息内容

建设的意见 国办发

〔2014〕 

2013年 7月

北京市政务

数据资源网

上线；2014

年上海市政

府数据服务

网上线。  

截至 2015年 5月 18

日，上海市政府数据

服务网共有 508 项数

据。 
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（三）政府大数据与开放数据之间的关系 

大数据与开放数据是当前两个备受关注的概念，二者既相互联系，又有一定的区别，需

要从内涵和外延上加以辨析。 

首先，从内涵上来看，大数据是数据存在的一种形态，强调数据的规模；而开放数据则

是数据提供公共利用的一种方式，强调数据的无限制使用。二者并不在同一个分类框架之下。 

其次，从数据范围上来看，政府开放数据是政府大数据的组成部分。政府大数据是政府

拥有的各类数据，既包括互联网上的政府开放数据，也包括大量涉及个人隐私和商业机密的

非公开数据。而开放数据的范围相对较窄，主要涉及具有公共利用价值的数据，不包括涉及

国家安全、个人隐私和商业机密的数据。尽管开放数据可能包括少量由个人或企业收集、制

作的数据集，但主要来源是政府数据。  

第三，从数据存在形式上来看，政府开放数据追求以标准化格式与关联数据的方式向公

众提供开放利用，是经过一定的组织整理而成的数据集，有时还附有支持数据利用的应用软

件；而政府大数据则存在于不同的部门或系统中，具有多种格式，既包括经过加工整理的数

据集，也包括实时产生、采集的各类数据。 

第四，从利用目标来看，开放数据旨在促进政府的开放与透明，将具有公共利用价值的

数据及时向社会公众开放，目的是方便公众使用、促进企业创新、改善公共服务；而政府大

数据则关系到政府信息资源的积累保存、整合集成和开发利用，政府大数据挖掘和分析的主

要目标是挖掘政府数据资源的价值，提高政府的公共决策水平，改善政府的公共服务质量。 

第五，从开发利用的主体来看，开放数据的主要开发利用主体是社会公众、企业、社会

组织和政府机构，目的是实现数据的增值利用。例如北京龙信公司基于国家经济户籍库，通

过数据分析发现1990年至2011年我国财政收入与企业注册资本之间的关系呈高度线性相关，

其相关系数高达 0.987，而斜率为 0.148，表明放开企业注册可以增加政府财政收入[22]。而

对于政府大数据而言，除了开放数据之外，大量的政府数据的开发利用以政府为主导，主要

目的是为政府提供决策支持。虽然部分具体业务可以通过服务外包方式委托给企业、科研机

构或社会组织承担，但政府依然是数据开发利用的主体。 

第六，从开发利用方式来看，对于政府开放数据而言，既可以以数据集的形式直接提供

浏览和下载，也可以对公众开放 API（应用程序接口），提供查询接口，鼓励社会进行二次

开发，还可以直接提供基于政府数据的应用软件，例如适时查找公厕、停车位的 APP 等。

对于政府大数据而言，首先要实现数据的采集、清洗、集成，在此基础上才能实现数据的挖

掘分析或开放共享。 

可以说，政府开放数据是政府大数据的组成部分，是政府大数据开发利用的目标和方式；

而政府大数据则是政府开放数据的基础和来源。 

二、大数据开发利用对国家治理的意义 

国家治理（state governance）现代化是指运用现代化治理的理念、方法和技术工具，对

国家的政治、经济、社会、文化进行有效管理的过程，包括经济治理、社会治理、环境治理、

文化治理以及各类组织治理，等等。不同于以单极治理为特征的国家统治，国家治理强调治

理主体的多元化和治理工具的多样性。何增科认为，国家治理的主体是政权所有者、管理者

和利益相关者等多元主体，强调合作管理，其客体是社会公共事务，其目的是增进公共利益

和维护公共秩序[23]。政府大数据是政府所拥有的重要信息资产，对其进行有效的开发利用
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将会提高政府的决策水平，增强政府的社会管理和公共服务能力，对于推进国家治理体系现

代化具有重要价值。可以说，大数据既是国家治理的环境和工具，同时也是国家治理的对象

和结果。 

（一）大数据是当前国家治理的环境 

目前，互联网的应用已经渗透到经济、社会、文化生活的各个层面，并产生了大量的

数字化数据。2011 年，全世界产生和复用的信息约有 1.8ZB
[24]，而到了 2013 年已经达到

4ZB
[25]，两年时间内翻了一倍多。这些数据不仅作为静态信息资产存在，而且反映了经济、

社会、政府组织动态运行的特征、质量和存在的问题。可以说，在移动互联时代，国家治理

处于一个全新的大数据环境之中，对国家治理主体的行为准则、策略选择、相互关系以及治

理效果的评价都提出了新的挑战。胡洪彬认为大数据的利用有利于扩展国家治理的主体范围，

治理过程可以更透明[26]。刘叶婷、唐斯斯认为大数据对政府治理理念的影响是开放与包容，

并以“智能化”重塑治理范式[27]。孙粤文认为大数据可以从产业转型升级、公民政治参与

和政治发展的新通道、社会管理、国家安全等方面提升国家治理能力[28]。透彻理解大数据

环境的复杂性，充分把握大数据环境多变、透明、互联互通的特点，有效应对大数据环境带

来的意识形态斗争、信息安全、文化渗透等风险，是当前国家治理必须要考虑的问题。 

（二）大数据是国家治理的工具 

国家治理能力现代化要求治理手段与时俱进，符合时代的要求和趋势，体现出科学化、

信息化与结果的有效性性[29]。大数据的开发利用可以为治理主体提供更加快速准确的决策

信息，帮助治理主体及时了解国内外的局势、公众的需求、政策效果反馈信息以及存在的问

题，从而成为国家治理的重要工具。麦肯锡公司 2011 年的研究报告发现，大数据技术可以

从提高透明度、发现需求、提高政策的针对性、辅助决策和引导管理部门内外创新等五个方

面改善公共管理[30]37-97。美国白宫行政办公室经过 3 个月的调研于 2014 年 5 月发布了一份

近 80 页的研究报告，论述了大数据和开放数据对美国政府和个人隐私的影响，指出大数据

在医疗卫生、教育和国土安全等公共服务领域的重要价值[31]。新加坡利用智能交通综合信

息管理平台预测交通流量和流速的准确率达到 85%
[32]。马慧民和周曦民认为大数据利用可

以在科学决策、民主发展、限权反腐、危机预测以及简政放权等国家治理的各方面起到巨大

的推动作用[33]。Talking Data 利用上海移动设备的大比例抽样数据进行分析，结果发现加班

指数最高的公共部门依次是城市规划部门、人民政府和公安系统以及税务、财政和发改部门，

相比较而言，市级部门的公务员平均加班比率最低，通勤距离也较短，而镇级加班率最高，

通勤距离达到了 9.5 公里[34]。这些数据为政府行政管理提供了科学准确的依据。 

（三）大数据是国家治理的对象 

国家治理的目标是保障国家安全、促进经济繁荣、增进公共利益、实现社会公平正义和

维护公共秩序。国家治理的对象涉及到各类组织、社会单元、生态环境、公共事务以及政治、

经济或社会活动。大数据既是各类组织和社会单元活动的记录，也是特定公共事务或社会活

动的表征，因而成为不可忽视的治理对象。由于政府大数据产生于不同的部门、机构和系统

中，存在着部门分割、元数据标准不统一、数据质量参差不齐、共享困难等种种问题，因此

需要进行科学治理。目前我国实施政府数据治理统筹治理的典型是广东省佛山市南海区。南
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海实行先统筹后开放的策略，通过政府数据资源目录与交换平台，建设主题数据库和跨部门

综合管理服务平台实现数据共享、业务协同，并为决策提供支持。截至 2014 年底，数据资

源目录平台和数据资源服务平台已经实现了工商、质监、劳动、社保、民政、卫生、财政、

公安、教育等 66 个单位的数据注册、查询、共享和交换。数据资源目录平台注册数据表共

802 个，数据指标达 6930 项，数据资源服务平台平均每月跨部门数据交换批次达 600 多次，

交换总量超过 4000 万条[35]。南海数据统筹局结合网络安全协调委员会、专家咨询委员会与

数据治理委员会对数据进行统筹治理。借助于有效的政府数据治理，南海市在公共服务、社

会网格化治理、物联网监管、重点人群社会关系、舆情管理、综合治税等方面取得了显著的

成效。 

三、政府大数据开发利用过程中的利益关系分析 

大数据在为国家治理带来机遇的同时，也提出了新的挑战，如增加了治理复杂性和信息

安全风险[26]91，对数据的连续性管理和个人信息保护提出了更高的要求[36]，等等。为了更好

地解决这些问题，需要对其背后深层的利益关系进行分析。 

一是价值取向的争议。开放与保密是一对矛盾。就政府开放数据而言，持积极态度的学

者一般认为政府数据开放可以更好地方便公众利用，促进产业创新，增加政府透明度，从而

增加数据价值；而持谨慎态度的学者则认为数据开放涉及到个人隐私、企业机密和国家信息

安全，开放数据运动隐含数据权利的概念，同时造成不公平和低效率
[37]

。这两种观点的冲突

实质上是一个价值取向的问题：在市场效率与社会公平、个人价值与社会价值之间，哪个应

当优先考虑？只有首先确定价值取向，才能细化制度建设
[38]

。就当前我国的情况而言，应当

加快个人隐私保护、国家信息安全立法的进程，制定大数据交易的法规与实施细则，使得政

府数据的开放与大数据的开发利用有法可依，健康发展。 

二是权益分配问题。大数据的开发利用涉及多个利益主体，不解决权益分配问题，就难

以实现跨部门的数据共享。例如个人数据的利益相关者包括个人、个人数据收集者、个人数

据处理者、个人数据应用者及监督者 5种角色，涉及个人、数据企业、政府、媒体、第三方

隐私保护组织等利益主体
[39]

。数据权利涉及所有权、控制权、使用权，还包括交易权、查询

权和收益分享等权利。已有一些案例反映了关于数据权利的争议。2013 年北京市的高考成

绩还未公布，网上已有人出售 2013 年高考生信息，包括手机号、监护人、学校、年级、年

龄等，2.1 万条信息售价 800 元[40]
。教育部门是否可以把高考成绩出售给信息服务公司，医

院能否出售病人病历？王芳认为，政府信息资源的所有权属于社会公众，公民有权利获取和

使用政府信息，并享受部分收益权，作为管理者，政府在信息公开时应当保护所有权人的利

益，比如隐私或国家安全
[41]

。 

三是效益评价与成本考量。在给定的社会经济发展水平与技术条件下,信息公开与共享

的收益成本比大于垄断状态
[42]

。政府数据的开放与共享涉及到数据的采集、存储、整理、发

布、挖掘和分析等整个过程,需要行政机关付出人力和物力等成本。但是，在数据拥有部门

和数据使用部门之间的成本分担、收益分配以及权责归属却是难以清晰界定的问题。例如由

公安部门管理的户籍信息是许多业务部门需要的数据，但是与其他部门或社会公众共享户籍

数据不仅会给公安部门带来额外的工作量，而且存在个人信息泄露的巨大风险。在政府数据

的管理开放过程中，所投入的成本容易量化，但是其经济社会效益与潜在风险却难以量化计

算。为此，需要明确界定政府数据部门的职能、人员编制及财政预算，建立政府大数据利用

的成本效益评价标准。 

四是数据管理变革与风险防范。随着电子政务的深化，政府信息管理部门积累了业务、
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财务、人事等多种数据，但是对信息部门的内控管理并没有引起足够的重视，数据泄露的风

险不断增加。2014年 12月底，铁路客户服务中心 12306网站大量用户数据泄露并在网上传

播售卖，包括 13万条账号、密码、手机、身份证号、邮箱地址等个人私密信息
[43]

。知名漏

洞响应平台曝光江苏、陕西等全国至少 19 个省份的社保系统存在漏洞，数千万用户的社保

信息遭遇泄露危机
[44]

。武汉上百个新建、在建的楼盘约 100万条个人信息被通过网络转让出

售，包括业主姓名、电话、身份证号、住址及房屋面积等隐私
[45]

。为了防范数据开发利用过

程中的风险，一些地区在数据管理体系上进行了新的探索，例如广东省佛山市南海区成立了

数据统筹局来统筹管理各部门的数据，在管理过程中通过数据治理委员会来决定数据的开放

层次和物理存放地点。当然，数据的集中管理也存在着一定的安全隐患，比如，技术人员将

有机会接触更多敏感数据，增加了数据泄露风险，美国斯诺登事件表明技术人员可能会泄露

敏感数据。 

四、政府大数据开发利用的现状、问题和对策 

大数据作为国家治理的工具，具有透明、科学、民主等优点。政府在开发利用大数据

方面具有独特的优势：作为数据拥有者，政府掌握的数据更多更广；作为数据提供者，政府

可以向社会免费开放数据，还可以通过税收减免、资金补贴等方式调动社会各界参与数据的

开发利用；作为数据的利用者，电子政务、网络问政、智慧城市的发展都为政府大数据的开

发利用提供了巨大的需求空间。目前，世界许多国家在政府数据开放和开发利用方面取得了

进展，但同时也存在不少问题。 

（一）当前政府大数据开发利用取得的进展 

从规划层面来看，目前美国、英国、澳大利亚等国都制定了国家层面的大数据战略和规

划[46]，通过立法、制定规划和政策支持等形式加强对大数据的研究和利用，引导社会组织

参与利用政府大数据，在社会治安、天气预报与应用、交通管理、卫生保健等方面有较多应

用案例[47]。2012 年 3 月，奥巴马政府在白宫网站发布了《大数据研究和发展倡议》[48]。2012

年 5 月，美国数字政府战略发布，提出以信息和客户为中心，改变联邦政府工作方式，尽可

能开放数据，为美国民众提供更优质的公共服务[49]。欧盟将数据信息基础设施作为 Horizon 

2020 计划的优先领域之一，并专门征集针对大数据的研究项目，例如预算为 5000 万欧元的

FP7Call 8 项目 [50]。 

目前我国尚未出台独立的大数据法律或规划，一些部委和省市开展了大数据研究和产业

规划的前期工作。2013 年 5 月国家发改委和中科院启动了“基础研究大数据服务平台应用

示范”项目，着手研究大数据处理与分析的关键技术，提供在线基础研究大数据的集成共享

与知识发现服务，并在天文、材料领域开展应用示范[51]。2013 年科技部将大数据列入 973

基础研究计划；2013 年度国家自然基金指南中，管理学部、信息学部和数理学部都将大数

据相关课题列入其中。与此同时，一些地方政府纷纷出台大数据相关产业的发展规划，例如

上海市 2013 年发布了《上海推进大数据研究与发展三年行动计划》，同年重庆市制定了《重

庆市大数据行动计划》。这些地方政府规划以市场需求为主导，把大数据作为有发展潜力的

产业进行培育，重视大数据利用的基础设施建设、技术研究和产业扶植。同时，也提出政府

应该在民生服务（医疗等）、城市管理（交通、治安等）等方面发挥大数据应用的示范作用。

在具体的举措上，都提出探索制定地方性法规制度、加强组织协调和推进数据共享。 

从实践案例来看，美国以开放数据为先导，鼓励各类社会主体参与利用政府数据，公

众不仅利用政府数据改善公共服务，也可以对政府实施监督，例如对白宫访客记录的分析就

是对公务接待的监督[52]221-239。目前我国政府大数据主要用于决策支持和舆情管理，如传染
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病预警预报和卫生舆情监测预警[53]。从实施主体来看，目前单个政府部门实施较多，跨部

门协作实施较少，社会主体参与政府数据利用也较少。上海市交通管理部门通过交通综合信

息平台全面、实时整合、处理全市道路交通、公共交通、对外交通领域车流、客流、交通设

施等多源异构基础信息数据资源，交管部门可以根据实时路况采取相应的处理措施[54]。审

计机关在工作中可以接触财政、企业、工商管理、金融机构、水利等不同行业和部门，采集

的数据范围广，可以开展跨机构的大数据开发利用。例如利用某市地税局税收征管数据、社

会保障中心的失业保险数据、劳动就业服务局的失业人员登记数据和财政局的财政资金审核

拨付数据进行整理分析，结果发现市保险中心少征失业保险费 1291 万元 [55]。人民网舆情监

测平台通过对网页中新闻的跟帖评论和网络社交软件的数据进行分析，适时监测网络舆情动

态[56]。 

（二）当前我国政府大数据开发利用存在的问题 

总体来讲，目前我国政府数据的开放和大数据开发利用尚处于起步阶段，还存在一些问

题： 

第一，政策法规与技术标准的建设较为滞后。政府大数据的开发利用涉及到数据采集、

处理、保存、挖掘和分析利用等多个环节，每一个环节都需要有相应的制度法规和技术标准

作为依据。目前我国除了《政府信息公开条例》及其实施细则之外，尚未出台针对政府数据

开放和开发利用的政策法规，在一定程度上制约了政府数据的开放和开发利用步伐。 

第二，政府数据的统筹管理才刚刚起步，部门间的数据共享利用还存在很大的障碍。统

筹管理可以促进数据共享，提高行政审批效率。目前政府正在大力推进行政审批改革，2013

年 3 月出台了《国务院机构改革和职能转变方案》。2015 年 5 月，改革委《关于 2015 年深

化经济体制改革重点工作意见》要求“再取消和下放一批行政审批事项，全部取消非行政许

可审批，规范行政审批行为，推广网上并联审批等新模式；……实施企业投资项目网上并联

核准制度，加快建立健全投资项目纵横联动协同监管机制等”。天津市滨海新区政府已经率

先实现了“一颗印章管审批”的改革，取得了初步的成效。但是，网上并联审批需要各审批

机构协同工作，这就需要对分散于不同部门和机构的数据进行统筹管理。目前除了广东南海

之外，其它地方的数据统筹尚未正式启动。 

第三，政府数据开放进程缓慢。目前北京、上海的政府数据开放已取得了一定进展，但

是开放的种类、数量还比较有限，主要集中于公共交通、医疗卫生、舆情监控等领域，在满

足用户实际需求方面还有较大差距，而中央部委和其它地区的政府数据开放基本上尚未启动。 

第四，政府数据的质量和可用性有待提高。为了使服务对象能够更加方便快捷地使用政

府数据，需要采用统一的元数据标准和方便用户下载浏览的数据格式，提高数据的真实性、

准确性和完整性。 

第五，政府大数据开发利用的技术平台建设尚不够完善。与商业企业相比，目前政府开

放数据网站以及应用软件的建设都还不够完善丰富，需要进一步加强。 

（三）我国政府大数据开发利用的对策 

政府大数据的开发利用应该符合国家治理体系现代化的根本目标，坚持法治化、民主化、

市场化与科学化导向。针对当前我国政府大数据开发利用过程中存在的问题，可以从以下方

面探索解决办法: 

一是加快立法进程，在立法、规划、管理机构调整等多方面展开布置，明确数据公开和

使用的范围，明确政府、企业、社会团体、个人在数据收集、存储、利用过程中的权利和义

务，实现依法对数据进行采集、管理、开放与利用。美国在政府开放数据进程历经数十年时

间，先后通过了《信息自由法》、《电子信息自由法》、《数据质量法》、《开放政府法》等法案
[51]，值得我国借鉴。 

二是用民主协商的方式解决价值观争议和权益分配问题。政府大数据开发利用面临复杂

http://money.163.com/keywords/7/c/7ecf6d4e4f53523665399769/1.html
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的利益和风险问题，需要通过民主协商方式细致协调各方利益，寻求有效的解决方案。对一

些有争议的问题进行深入分析，准确定位，制定具体明确的解决方案，兼顾数据开发利用的

公平与效率。 

三是对政府开放数据实施风险评估。政府数据的开放利用存在着一定的风险，涉及个人

隐私与企业秘密泄露以及危害国家安全等问题。因此，需要针对不同类型政府数据的开放与

利用进行风险评估，制定合理的风险防范策略，完善相关的法律法规，保证数据的安全利用。 

四是采用经济分析方法进行大数据开发利用的成本效益评价，运用市场化的方法对成本

与收益进行合理分配。没有科学合理的效益评价，政府数据开放和利用就难以有政策依据和

稳定的财政保障。  

五是科学利用大数据分析结果。科学合理地使用大数据是国家治理能力现代化的要求。

大数据分析结果通常只是揭示了相关关系，而相关关系并不一定就是因果关系。大数据关于

样本等于总体的假设通常是不符合事实的，因而统计学中的抽样误差问题依然存在[57]。“数

据驱动的科学”鼓励人们进行被动的数据收集，而不是主动的实验与测试，也诱使人们搞“数

据欺瞒”（hornswoggling，指缺乏统计学依据的数据欺诈）[58]。对大数据结果的偏信和轻率

接受，可能导致错误的决策。因此大数据的开发利用应结合正确的理论和其它科学分析方法，

实现科学管理与利用，避免滥用和误用。 
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