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政府治理是一个动态的过程，受社会经济、政治结构、技术变革、文化环境等诸多因素的综合影响。技术变革是政

府治理现代化的重要推动力量，大数据作为一种新技术，推动全球进入一个将数据当作核心资产的新时代，推动社

会朝着更加开放、权力更分散和网状大社会方向发展。文章从政府治理理念、政府治理范式、政府社会管理三个方

面分析了大数据对政府治理所带来的影响；同时，对大数据时代政府治理可能面临的数据治理难、数据匮乏、数据

驱动力不足、公众参与“悖论”等挑战进行了说明。
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大数据时代是一个将数据当作核心资产的时代，数

据呈现战略化、资产化和社会化等特征。随着数据作为

国家战略资产意识的增强，以及越来越多的国家将数据

管理上升到战略层面，大数据势必会以更加积极的姿态

进入公共管理和政府治理范畴内。无论是把大数据单纯

作为一种技术，还是一种抽象理念，或者是一个时代背

景，它都将对政府治理理念、治理范式、治理内容、治

理手段等产生不同程度的影响。本文试图将大数据这一

新概念与政府治理有机结合起来，阐述大数据时代背景

下政府治理将会发生什么新变化，面临哪些机遇和挑战。

一、“大数据”概念的界定

（一）“大数据”概念的提出与发展

2008 年 9 月 4 日，《自然》（Nature）刊登了一个

名为“Big Data”的专辑，首次提出大数据（Big Data）

概念，该专辑对如何研究 PB 级容量的大数据流，以及

目前正在制订的、用以最为充分地利用海量数据的最新

策略进行了探讨。[1]2011 年 5 月，EMC（全球最大的外

置存储硬盘供应商）举办了主题为“云计算相遇大数据”

的大会；紧随其后，IBM、麦肯锡等众多国外机构发布

了“大数据”的相关研究报告，2011 年 6 月，麦肯锡

全球研究所发布研究报告——《大数据的下一个前沿：

创新、竞争和生产力》（Big Data: The Next Frontier 

for Innovation, Competition, and Productivity）[2]，首次

提出“大数据时代”来临。此后，联合国、世界经济论

坛也纷纷关注信息时代海量数据对社会经济发展所带

来的冲击，2012 年 5 月，联合国“全球脉冲”(Global 

Pulse) 计划发布《大数据开发：机遇与挑战》（Big 

Data for Development: Challenges & Opportunities）[3] 报

告，阐述了大数据带来的机遇、主要挑战和大数据应用。

2011、2012 年达沃斯世界经济论坛将大数据作为专题

讨论的主题之一，发布了《大数据、大影响：国际发展

新的可能性》（Big Data, Big Impact: New Possibilities 

for International Development）[4] 等系列报告。

奥巴马政府创造性地将“大数据”概念全面引入到

公共行政领域。2009 年，美国联邦政府发布《开放政

专题报告
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府指令》（The Open Government Directive），作为大数

据的前奏推出了“Data.gov”公共数据开放网站。2012

年 3月，美国联邦政府发布了《大数据研究和发展倡议》

（Big Data Research and Development Initiative）[5]，正

式启动了“大数据发展计划”，宣布将投入超过 2 亿美

元在大数据研究上 [6]；同年 5 月，联邦政府发布《数字

政府战略》（Digital Government Strategy）[7]，致力于

为公众提供更好的“数字化”服务，围绕数据进行的一

系列措施在美国政府全面推进，大数据对美国政府的影

响逐步显现。

（二）大数据的概念

“大数据”作为信息社会发展的一个新生事物，目

前尚处在逐渐被认识、被应用的初始阶段，无论是学术

界还是 IT 行业对大数据的理解各有侧重，尚未形成一

套完整的理论体系，因此很难进行精准的定义。维基百

科将大数据定义为“所涉及的资料量规模巨大到无法通

过目前主流软件工具在合理时间内达到撷取、管理、处

理并整理成为帮助企业经营决策更积极目的的资讯”[8]。

全球知名的咨询公司如麦肯锡、Gartner 以及知名信息

化企业如 IBM 等作为大数据的推崇者，更侧重于从技术

层面界定大数据。2011 － 2013 年，Gartner 发布了多个

与大数据有关的白皮书，如“Hype Cycle for Big Data, 

2012”，定义了大数据的技术生命周期，报告中指出大

数据不只是一项单一的技术，而是一个概念，一套技术。

《互联网周刊》则认为，“大数据是通过对海量数据进

行分析，获得有巨大价值的产品和服务，或深刻的洞见，

最终形成变革之力”。[9]

⒈大数据的技术属性

大数据在诞生之初仅仅是一个 IT 行业内的技术术

语，其主要的特征有：

海量化数据（Volume）——数据体量巨大及规模完

整性。随着数据加工处理技术的提高，网络宽带的成倍

增加，以及社交网络技术的迅速发展，使得数据产生量

和存储量成倍增长，数据规模从TB级别跃升到PB级别。

多样化结构（Variety）——数据类型繁多。随着物

联网、社交网络、智能终端等的普及和应用，网络日志、

视频、图片等非结构化数据所占比例越来越大。

高速化处理（Velocity）——主要表现为数据流的

处理速度快。数据规模的无限扩张既对高速化处理提出

了新的要求，也为其带来了新的机遇，大数据的高速化

处理要求具有时间敏感性和决策性的分析，要求能在第

一时间抓住重要事件发生的信息。这一点也是大数据和

传统的数据挖掘技术的本质区别所在。

低密度价值（Value）——体现出的是大数据运用

的真实意义所在。数据规模大并不意味着价值高，相反，

这些数据间更多地表现为稀缺性、不确定性和多样性。[10]

尽管对大数据难以明确定义，但大数据所具有的规

模性（Volume）、多样性（Variety）和高速性（Velocity）

特征被广泛地认同。在 3V基础上，人们对大数据的第

四特性有不同的看法，IDC 认为大数据具有高价值性

（Value），尽管这种价值更多地表现在低价值度的碎片

化数据中，如何挖掘这种价值正是大数据的关键所在；

IBM则认为大数据应该具有真实性（Veracity），真实性

将促使人们利用数据融合和先进的数学方法进一步提升

数据的质量，从而创造更高价值。[11]2014 年，IBM发布

了《践行大数据承诺：大数据项目的实施应用》（Realizing 

the Promise of Big Data: Implementing Big Data Projects）

白皮书，在该报告中进一步扩展了大数据的特性，首次

提出将大数据的特性由 4V 扩展为“Vs”。[12]“Vs”在

大数据已有特性的基础上，增加了数据粘度（Viscosity），

主要用来衡量数据流间的关联性（resistance to flow of 

data）；数据易变性（Variability），主要衡量数据流的
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变化率；数据有效性（Volatility），主要表明数据有效

性的期限和存储的期限时长。 我们认为，未来随着大

数据技术的发展成熟，以及人们对大数据应用的深入，

大数据的“Vs”特性将会不断变化和拓展（参见表 1）。

表 1　大数据 Vs 特征

Vs 特性 描述

Volume 海量化数据 衡量数据的规模

Velocity 高速度处理 衡量数据的处理速度

Variety 多样化结构 衡量数据的类型

Viscosity 强关联数据 衡量数据流间的关联性

Variability 易变化数据 衡量数据流的变化率

Veracity 精确化数据 衡量数据的确定性

Volatility 数据有效性 表明数据有效性及存储的期限

……

2.大数据的社会属性

任何事物都具有物理和社会两类属性特征。无论是

最初的“4V”还是 IBM 修正后的“Vs”理论，我们认

为它们都属于大数据的物理属性，是大数据所具有的区

别于其他事物的特征，更多关注的是大数据的物理属性。

这时的大数据被贴上的是“技术”标签。事实上，现在

我们所谈到的大数据概念，其范畴已经远远超过了技术

领域，而是被赋予了更丰富的社会属性。在看待大数据

时，要建立全面、系统的大数据意识，要看到大数据在

创造社会价值、变革行为方式等社会属性的“大”，而

不仅仅只是其物理属性的“大”。

艾伯特·拉斯洛·巴拉巴西在《爆发：大数据时代

预见未来的新思维》一书中指出，“大数据，更强的流

动能力，社会化增强；每个人都是自媒体，个性化增强；

更大范围的连接，网络化增强”；涂子沛在《大数据：

正在到来的数据革命》一书中指出，“大数据时代是一

个更开放的社会、一个权力更分散的社会、一个网状的

大社会”。综合以上观点来看，我们认为，大数据只有

与人发生了关系，展示了人类行为的规律性，才真正具

有了意义。大数据应该具有它的社会属性，大数据社会

属性是指大数据受社会影响所衍生出来的属性。

事实上，我们认为，大数据发展到今天，其内涵已

经不仅仅局限于技术维度，而是在演变过程中概念和涵

义不断扩展，进而形成了一个语义更加丰富、维度更加

多元的综合性的概念，主要可以从以下几个方面理解：

大数据是一种技术。大数据中的数据量非常巨大，

达到了 PB 级别，在这庞大的数据之中不仅仅包括结构

化数据（如数字、符号等数据），还包括非结构化数据

（如文本、图像、音频、视频等数据）。这使得大数据

的存储、管理和处理很难利用传统的关系型数据库去完

成。在大数据之中，有价值的信息往往深藏其中。这就

需要利用可视化分析、数据挖掘算法、预测性分析能力、

语义引擎和数据质量管理（Data Quality Management）

等技术对海量数据进行快速处理并获取有价值的信息，

这个获取信息的过程就是大数据技术。

大数据是一种能力。大数据是一种寻找确切意思的

能力，在大量数据当中寻找到背后隐藏的意义，发现事

先未能想到的关系、有意思的联系的能力；大数据是一

种能较准确判断事物发展趋势的能力，大数据通过对行

为数据、物理数据等的分析，可以找出数据之间微妙的

关联关系，然后利用这些关系找到事物发展的规律，进

而预测未来；大数据是一种能带来创新的能力，大数据

通过对数据的整合，将看似不相关的数据进行“重组”

和分析，挖掘数据的潜在价值，进而实现数据创新，这

种创新有可能带来产业的转型，也可能创新某种产品。

大数据是一种思维。大数据是一种以“开放共享”

为核心价值观的思维方式，在大数据时代强调从信息公

开到开放数据，从开放数据到开放数据接口，随着数据

开放共享程度的提高，社会的开放共享程度也在提高。

2014年 4月 24日，百度宣布开放全球首个大数据引擎，
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并向外界开放，为社会提供大数据存储、分析及挖掘的

技术能力。

大数据是一个时代。大数据开启了一个以数据为基

本元素的、以数据为战略资产的时代，在大数据时代掌

握了数据就意味着拥有了核心竞争力。每个个体都是一

个数据“源”，每个个体都可以发声，大数据时代让社

会朝着更加个性化、民主化、自由化、开放化的方向发展。

（三）大数据的技术路线

从技术角度来说，大数据不是数据的简单罗列和堆

积，而是需要对所收集的碎片化、多样化、价值度低的

数据进行关联分析，如对政府部门业务数据库、政府网

站浏览量，以及政务微博和微信等社交网络数据进行抽

取集成后，利用数据挖掘、统计分析等分析工具找出可

以预测事物发展的规律、可以对现象做出解释的原因，

然后以可理解的、交互的方式展现给使用者，为用户提

供决策分析支持（参见图 1）。

二、大数据时代对政府治理的影响

在看待大数据时，要建立全面、系统的大数据意识，

要看到大数据在创造社会价值、变革行为方式等社会属

性的“大”，而不仅仅只是其物理属性的“大”。大数

据时代，政府治理中更加关注的是大数据的社会属性，

刘叶婷  唐斯斯·大数据对政府治理的影响及挑战
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物理属性为政府治理提供了技术支撑，而社会属性却可

能变革政府治理的模式，对于政府治理创新有着不可估

量的作用。从技术层面来看，大数据时代社会信息化和

政府信息化程度前所未有，物联网、云计算、数据整合、

基于语义网的 Web3.0、关联数据、信息发布等新技术

的发展与普及，为政府治理实现“智能”化提供了技术

支撑，将会从根本上改革政府的组织模式和政府形态，

进而改变政府治理模式，影响整个政府存在的形态。从

长远来看，大数据将会对政府治理范式、政府职能和政

府自身管理等多个方面产生影响。

（一）对政府治理理念的影响

⒈开放的意识

“开放”是大数据时代最强音。无论是美国提出的

“开放政府”战略，还是规模不断扩大的世界“开放联

盟”组织，世界各国政府的开放意识在强化。开放意识

的缺失，将使一个国家或政府在大数据时代处于“被淘

汰”的境地。

⒉包容的心态

大数据时代，国家间的包容性增强，欧盟科学数据

的开放战略志在打破体系内20多个国家的数据分界线，

实现数据世界的一体化。美国与印度联合开发公共数据

OGLP 平台，希望可以将其免费、无条件地移植到世界

各国或组织，国家边界模糊化；美国“We the People”

的上线，政府利用“社交”方式为公民提供了合法的倾

诉平台，可以更近距离地听到公众的声音，政府与公众

之间的包容度增强。

⒊科学的态度

大数据时代，数据的颗粒度在变小，政府所能获得

和提供的数据更加原始与真实，政府决策过程在科学技

术的支撑下变得高效与可考证化，决策结果中不确定因

素所带来的风险大大降低。科学思考成为一种习惯，经

验分析不再主导。

⒋关联的思考

大数据时代，认识问题、分析问题、思考问题、解

决问题，都需要进行“关联”，人的关联、物的关联、

人与物的关联，历史时间的关联，地理位置空间的关联，

多维度的关联。

⒌深度的分析

大数据时代，分析是深度的、实时的，大数据分析

的是极端个人化的数据，这些个人信息以形态各异的形

式分散在不同的时间段、不同的地理位置、不同的网站

平台，大数据要做的就是不停地分析，深入挖掘这些看

似不相关的数据，找出数据间可能存在的规律。

（二）对政府治理范式的影响

随着政府治理环境的改变，政府治理范式在不断发

展创新。大数据被认为是继互联网革命之后又一次技术

革命。技术是政府治理的要素之一，技术变革是政府治

理现代化的重要推动力量。对于政府来说，技术变革既

可以带来治理手段的创新，也可能推动治理机制的创新，

最终变革政府治理范式。[13]

大数据时代要对数据进行治理，而非管理，避免出

现数据的独享、集中和单向性，充分体现社会开放性、

权力多中心和双向互动特性。一般认为，新公共管理自

20 世纪 90 年代末已经进入了后新公共管理时期，兴起

了“治理”理论。在美国，对新公共管理进行批评并对

它大有取代之势的是新公共服务，代表性人物罗伯特·登

哈特甚至认为，新公共服务已经成为公共行政的一种模

式。在英国，对新公共管理的批评发展起来的是整体性

治理模式 (holistic governance)，其代表人物是佩里·希

克斯和帕却克·登力维。[14] 新加坡政府在其《新加坡

电子政务总体规划（2011 － 2015）》（eGov2015）中

提到了“整体政府转型”，整体政府转型的目的是为公
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众提供更加便捷的服务，核心是达到共享和协同。

除了已经发展较为成熟和体系化的新公共服务和整

体性治理两大主流政府治理理论体系外，在信息技术飞

速发展的影响下相继出现了数字化治理、网络化治理等

提法。尽管各流派侧重点各有不同，但也存在一定的共

性，“治理”理论的核心观点是主张通过合作、协商、

伙伴关系，确定共同的目标等途径，实现对公共事务的

管理，涉及的核心问题就是权力多中心化以及由此引发

主体多元化、结构网络化、过程互动化和方式协调化的

诉求。对比大数据的社会属性，发现其与“治理”理论

在多中心、回应性、协同化等诸多方面不谋而合。因此，

将大数据应用到政府治理中将加速政府治理的创新，可

以产生“倍增”效应。

大数据时代的政府治理范式将在新公共管理、新公

共服务、整体治理、数字化治理、网络化治理等多种治

理模式的基础上，以“智能化”重新塑造政府治理模式。

虽然这种想法尚不成熟，但我们认为：大数据创新政府

治理的动力源于其“智能”治理，大数据将引领社会从

信息时代、知识时代向智能时代迈进。在智能时代，人

与人之间的合作、任务之间的对接会更精确，要求政府

治理实现“智能化”，以降低整个国家和社会的运行成本。

在大数据时代，海量基础数据经过三次转化，政府治理

实现“智能”化。首先，通过利用先进的数据技术对大

量的政府业务数据和公众行为数据进行分析，实现无序

数据向关联化、隐性数据向显性化、静态数据向动态化、

海量数据向智能化的转化；然后，政府加大数据开放力

度，形成新的产业进而创造利润，同时也可以利用数据

加强绩效考评提升政府人员、政府组织和IT资产的效率，

进而节省政府行政成本，提升政府竞争力；最后政府加

深在网络反腐、舆情监控等公共领域对数据的应用，实

现政府决策、政府管理由事后决策转变为事前预警，将

数据转化为科学决策，提升政府决策力。如此，经过三

次转化，政府把低价值度的数据转变成政府治理能力，

实现“智能”治理。

（三）对政府社会管理的影响

⒈公共决策——趋于“社会化”

大数据对政府决策的影响，其核心在于运用大数据

理念和意识创新决策机制，实现“数据驱动决策”，

“引导政府前进的将是基于实证的事实，而不是意识形

态，也不是利益集团在政府决策过程中施加的影响”。[15]

诺贝尔经济学奖获得者赫伯特·西蒙提出决策者在决策

过程中表现出有限理性而非纯理性的观点，当决策者试

图理性地行动时受到获得信息和加工信息能力方面的限

制。[16] 显然，按照西蒙的理论，基础数据和信息是正

确决策的重要依据，没有准确可靠的数据和信息作保障，

就无法作出及时、正确的决策。

大数据时代，信息和加工信息能力方面的限制被最

大程度地“最小化”了，物联网的广泛应用和智能终端

的普及为信息决策提供了大量实时而精准的数据，云计

算为海量数据存储提供了“场地”和平台，开源软件、

商业智能等技术的成熟保证了对海量数据的处理能力。

更为关键的是，社交网络快速发展所产生的社会行为数

据使得政府决策“社会化”特征更加明显，社会行为数

据的深度分析使得政府在决策治理机制上呈现出社会化

创新趋势。

⒉社会参与——从“象征性”到“实质性”

根据美国学者阿尔斯泰因（S.R.Arnstein）的观点，

公众参与可以分为三个层次：第一层次是假性参与或非

参与，包括操纵性参与和教育性参与两种形式；第二层

次是象征性参与，包括告知性参与、咨询性参与和限制

性参与等形式；第三层次是实质性参与，有合作性参与、

代表性参与、决策性参与等形式。公众的参与程度与参
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与层次呈正相关，随着参与层次的上升而逐渐加强（参

见图 2）。[17] 目前，公众参与仍然以象征性参与为主，

集中表现在政府网站以发布国家政策、领导活动等告知

性政务信息为主，政府网站上的“建议征集”“网站调

查”等更新不及时，公众参与反馈度不足，公众希望了

解的涉及政府管理的敏感信息公开度不够，等等。

图2  S.R.Arnstein的公众参与层次

大数据时代，政府将以更加开放的心态把民众当作

“合作伙伴”和城市问题的“决策者”，给民众提供广

泛的参与机会，从而推动公众参与由象征性参与阶段迈

向实质性参与阶段。

⑴增强公众社会参与的合法性

在大数据时代，社会成为一个社交平台，公众可以

任意使用平台上的资源，同时可发表自己作为公民的意

愿或建议。政府会主动或被动地听取公众的意愿或建议，

公众的声音在社会响起。2011 年 9 月，奥巴马曾作出

承诺，启动一个全新的在线工具“We the People”项目，

让美国人民能直接向白宫请愿，让政府可以听到他们的

声音。“We the People”网页允许用户创建账户、登录、

发起请愿并投票，当投票超过美国白宫设置的“阈值”，

政府会对其“Petition”发表官方回复，同时还会将请愿

书提交给制定政策的相关部门。截至2013年 5月上旬，

美国共对 110 个“Petition”作了官方回复（参见网址：

https://petitions.whitehouse.gov/）。公众参与社会治

理的合法性在一定程度上得到承认。

⑵拓展公众参与的渠道

基于 Web3.0 语义网技术，以“微博”等社交媒体

为主的分布式信息发布技术为公众参与提供了实时互动

的全新信息空间，导致了信息的海量递增和传播渠道的

极度多元，加强了与公众的沟通。政府充分重视社交媒

体和手机移动应用的功能，美国政府网站为公众搭建了

政府与公众沟通的 Web2.0 平台，Facebook、Twitter 等

社交媒体成为公众表达意愿的最佳发言“场所”，政府

服务被越来越多地“搬上”手机，APP 应用的下载率和

评级可以告诉政府公众需要什么。美国政府计划把“We 

the People”与社交媒体整合，并推出一个移动版本。

⑶激活公众的社会创造力

个人可以将数据转化为大众应用，提升公众在社会

管理中的参与度，以美国纽约市为例，大数据时代，纽

约市以更加开放的心态、更加有战略的意识和更加先进

的技术，实现了政府治理模式的转型与创新。纽约市通

过向公众开放数据“激活”大众创新，通过政府数据开

放统一网站 NYC Open Data，纽约市政府向公众大量开

放政府部门的数据资源。目前，已经有 60 多个政府部

门向公众开放了 750 多个数据库，任何人都可从网站上

直接下载这些数据，这些数据格式是机器可读的。公

众可利用来这些数据参政议政和监督政府，也能利用其

提高生活品质和创造社会价值。纽约市的官员认为，

开放政府数据还有助于提升投资者对城市的信心，从

而能增加资本流入、带动经济发展促进就业（参见：

https://data.cityofnewyork.us）。依托于数据开放，

从 2009 年起，纽约市政府举办的纽约大苹果 App 竞赛
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（NYC BigApps），吸引了二十多万的人关注，有 8 万

多人参与了“最佳 APP”的投票活动（参见：http://

nycbigapps.com）。过去三年，主办方共收到了 238 个

应用，其中30多个获得了奖项。例如，“别在这里吃饭”

（Don't Eat At）会在用户走进一家存在不良卫生记录

的餐馆时，自动向其发送短信提醒。这些获奖者通过其

APP 应用共吸引了 600 多万美元的投资。[18]

⒊社会危机治理——“去危机”化

所有危机的发生都不是偶然的，而是有着内在联系

和必然性。在应对各种危机中，政府要做的是监测数据，

找到规律，预警防范。大数据通过增强对现象发生小概率

的关联与研究，可以有效减少社会危机发生的不确定性，

增强风险预警能力，降低社会危机带来的危害。例如，美

国联邦执法部门和情报机构在网上发布的信息征集启事显

示，美国政府正在寻找一款能够分析社交媒体海量数据，

并预测未来恐怖主义袭击和国外暴乱等重大事件的软件

（参见http://www.199it.com/archives/24254.html）。

一般来说，社会危机主要包括经济风险、自然风险、

公共健康风险（食品和药品安全）、技术风险（核泄露、

疫情传播）和社会群体危机等几大类 [19]，利用大数据

技术可以增强对经济风险、自然风险发生可能的预见性；

可以有效追踪食品与药品从生产到流通的各个环节，将

隐患消除在源头，同时，政府还可以通过对被召回的物

品进行关联分析实现对企业、行业的有效监管；可以利

用世界医疗、技术资源共享增强风险的可解决性。此外，

公共危机发展态势越来越取决于公众的态度，通过对公

众所关心的社会热点、微博等社交媒体的分析，可以较

早地发现社会群体事件预兆，进而采取有效的解决策略。

例如，美国政府推出的“一站式”产品召回网站，

就是利用大数据有效减少社会危机、增强风险预警能力

的应用。为了便于公众查找召回产品信息以及对行业进

行监管，美国国家公路交通安全管理局（NHTSA）、食

品药品管理局（FDA）、海岸警卫队、农业部（USDA）、

环保署等六个联邦政府部门联合不同管辖区共建了“一

站式”产品召回网站（网址：http://www.Recalls.

gov/），向公众集中提供消费者产品、机动车、食物、

药品、化妆品和环保产品等七大类产品的召回信息。在

该网站中，公众可以查到最及时的召回信息，大到汽车、

药品，小到汽车安全坐垫、超市猪肉质量等，同时公众

也可以在该平台向有关部门提交不安全产品信息，形成

查询、举报一体化平台。该网站的作用决不止于此，政

府部门可以通过该网站浏览量监测到近期不合格产品出

现的频度、领域等，近而加强对有关行业和企业的监管，

最终实现联合执法和管理。

三、大数据时代政府治理面临的挑战

新生事物的发展和变迁，往往在给社会带来福音的

同时，不可避免地也会伴随新问题的产生。大数据时代，

政府在获得数据“红利”的同时，也将面临海量数据爆

炸所带来的个人隐私、数据安全等技术难题，面临公共

数据的有用性不足、公众参与的有效性不够、业务数据

驱动力不足等所带来的深层次社会问题，如何有效应对

这些问题将是大数据时代政府治理所面临的新挑战。

（一）公众参与的“悖论”

无序参与过度和创新参与无力是政府进入大数据时

代面临的公众参与“悖论”。随着社交网络、移动互联网、

智能终端等的普及成熟，公众表达诉求和参与社会公共

治理的渠道更为多元、更加便捷，公众个人意愿和诉求

的表达无限自由，“自由爆炸”导致社会无序“参与过

度”。另外，公众利用海量数据开发新应用、创新新技

术等实践少之又少，中国的公众创新无力与美国、新加

坡等国通过公众参与提升社会创造力和创新力相比，有
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着极大的差距。政府如何引导公众增强创新参与并减少

无序参与是大数据时代面临的一个挑战。

（二）数据治理的瓶颈

数据治理既是技术难题，也是管理难题，难题解决

的根本却在于后者。一般来说，数据治理主要表现在对

数据碎片、数据割据和数据孤岛三个方向的治理。从政

府角度来看，政府部门所产生的资料多数为文本信息，

有调查显示，虽然政府部门多年来积累了丰富的数据资

产，但利用频率和效率低，这些文件即使以“电子化”

手段保存，也只有散着的数据碎片，缺乏统一的标准使

其“格式化”。电子政务经过多年的发展，虽然建成了

大量纵横向业务系统，但建设时期、建设主体、业务领

域等的不同导致业务数据标准格式不统一，系统异构、

数据异构导致政府在数据治理过程中面临着数据割据。

政府部门条形化、层级化衍生出数据保护主义，在数据

时代有增无减，很可能由“信息孤岛”走向“数据孤岛”。

（三）可用数据匮乏的“尴尬”

在数据大爆炸的时代，政府、研究机构、企业和公

众却总是存在着数据不足的感觉，想用的、能用的数据

无处可寻，可用的、可信的数据极端匮乏，正是这种“优

质”数据缺乏的现状影响制约着社会数据意识的形成、

政府业务的应用和数据产业链的形成。因此，在大数据

时代初期，将存在“无用”数据爆炸与“可用”数据短

缺并存的现象，折射出的是制度尴尬——政府在数据战

略、数据开放等方面的制度缺位。

（四）数据开放的权衡

大数据时代，数据开放程度不够首当其冲地成为政

府面临的第一难题。政府数据作为国家核心资产，对社

会经济、政治和安全都有着决定性作用，仅当季的 CPI

就可以对金融、建筑等多个行业带来较大影响。公共数

据开放带来的震动是可以想像的。数据开放不是无条件

的，政府要权衡数据开放和个人隐私保护、数据开放时

间和开放程度、满足社会数据开放需要和保护国家安全

等多个方面，然后找到均衡点。如何均衡各方的数据需

求是大数据时代政府面临的一大挑战与难题。

（五）“被质疑”的政府公信力

大数据时代，社交网络的发展使得信息更难控制。

政府信息引导的“正能量”让位于网络谣言的“负能量”，

出现了经济学里所说的“劣币”驱逐“良币”现象，最

根本的原因在于政府公信力“被质疑”了，这种质疑在

社交媒体的助力下，呈现出“多米诺效应”，一个很小

的与政府或社会有关的负面消息可以带来系列的连锁反

应，进而造成不可想象的恐慌、灾难等负面影响。

（六）数据驱动力不足

政府接收的数据量之巨令人难以置信，掣肘于意识、

制度和技术等多个原因，政府的海量数据多处于“休眠”

状态，真正用于提升业务效率、改变业务流程、变革业

务发展的应用并不多。目前，政府部门以数据分析作为

决策支撑并没有形成气候，将数据分析作为核心竞争力

的更是屈指可数。在挖掘信息系统价值方面，数据分析

也受管理体制和职能的制约，以及长期传统管理积累的

习惯，业务驱动力不足，绩效考核不配套。[20] 政府部

门对大数据可能产生的价值，以及如何利用数据分析实

现政府的科学决策依然有相当长的路要走。

四、总结

大数据时代背景下的社会将是一个更开放的社会、

一个权力更分散的社会、一个网状的大社会，社会将具

有更强的流动能力，并呈现个性化、社会化和网络化等

特征。这些新变化与新特征或多或少会影响政府治理的

方方面面，影响的“反射弧”长短不同、影响程度不同，

有的影响可能立竿见影，有的影响则是潜移默化的，有
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的影响可能只是技术方法上的微小变革，有的影响则有

可能是对治理理念和服务方式的根本变革。而毋庸置疑

的是，大数据的影响已然发生，如何准确辨析新形势，

快速应对新变化，正确采取新措施，这是政府在新时代

背景下需要认真思考和积极应对的。
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