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决策驱动型省级政务大数据 
治理技术架构及实现

摘要
新时期政务数据在形态、产生机制等方面发生了巨大转变，呈现模态多样、体量巨大、结构复杂、时序演变

等特征，给传统治理带来了全新的挑战。针对此问题，以省级政务大数据治理为切入点，分析了传统省级政

务大数据治理的技术架构和瓶颈。围绕政府决策场景提出了一种决策驱动型省级政务大数据治理技术架

构——凤翔模型，分析其内涵概念、设计原则和总体架构，并对其可行性进行论证。针对凤翔模型技术架构

中的4项关键业务问题和关键技术问题，进一步提出针对性的技术实现思路，为各省市后续治理项目建设

以及相关技术路线研究选型提供参考。
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Technical architecture and implementation of 
decision-driven provincial government big data 
governance

Abstract
In the new era, government data has undergone tremendous changes in terms of form and generation mechanism, 

presenting multi-modality, huge volume, complex structure, and time series evolution, which has brought new 

challenges to traditional governance. This paper takes provincial government big data governance as the starting point, 

and mainly includes three aspects: (1) analyzed the technical framework and bottlenecks of traditional provincial 

government big data governance; (2) based on the government decision-making scenario, proposed a decision-

driven provincial government big data governance technology architecture (called Fengxiang model), introduced its 

components, design principles, overall architecture, and demonstrated its feasibility; (3) aiming at the four key business 
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issues and key technical issues in the technical framework of Fengxiang model, further proposed targeted technical 

implementation ideas to provide a reference for the construction of follow-up governance projects in various provinces 

and cities and the research and selection of related technical routes.

Key words
government big data, data governance, decision making, complex structure

0  引言

大数据、人工智能等新一代信息技术

已对人类经济社会的发展产生了深刻影响

和变革。党中央、国务院围绕如何充分利

用新一代前沿技术赋能政府决策科学化、

公共服务便捷化和行政监管智能化相继

出台多项政策文件。党中央、国务院对加

快推进全国一体化政务大数据体系建设

进行了重要部署，发布了《全国一体化政

务大数据体系建设指南》，要求各省各地

积极开展政务大数据体系相关体制机制和

应用服务创新，增强数字政府效能，为推

进国家治理体系和治理能力现代化提 供

有力支撑。面对跨 部门、跨区域、跨层级

的信息来源，新时期政务数据的形态和产

生机制已发生深刻变化，形成了多源、异

质、时变、隐匿的复杂政务大数据[1-5]。因

此，提出切实有效的数据治理架构和方法

是构建高质量政务大数据的基础保障，更

是为各级政府部门提供 决策参考的必要 

前提。

传统意义上，数据治理通常被定义为

一种对数据质量控制的规程[6-7 ]。由于传

感、计算和存储能力的迅猛发展，新时期

政务大数据存在模态多样、体量巨大、结

构复杂、时序演变等特点，给传统数据治

理带来了全新挑战。因此，相比于传统治理

方式，对政务大数据的治理不但需要考虑

到数据时效性、合规性、安全性等基本指

标，更要以政府业务工作目标为驱动，直面

跨部门、跨地域、跨层级数据在归集、融

合、校验等过程中的各项困难与挑战，进而

实现为精准化社会治理提供决策支撑的核

心目标。

本文以省级政务大 数 据治 理的现 状

分析为切入点，首先，分析了传统政务大

数据治理的主要技术架构和瓶颈；其次，

提出了一种决策驱动型省级政务大数据治

理技术架构（以下简称凤翔模型），分析其

内涵定义、设计原则和总体架构，并对其

可行性进行论证；最后，结合凤翔模型技

术架构中的关键业务问题和技术问题，进

一步提出技术实现思路，为各省市后续项

目建设以及相关技术路线选型研究提供 

参考。

1  省级政务大数据治理现状

1.1  数据治理通用定义

根 据国家 标准《信息 技 术 大 数 据术

语》（GB/T 35295-2017）中的内容，数据

治理被定义为对数据进行处置、格式化和

规范化的过程，涉及对数据全生存周期的

管理，无论数据处于静态、动态、未完成状

态，还是交易状态[8]。各行业各领域依据以

上数据治理的通用定义进行针对性研究和

扩展。本节主要分析省级政府部门对政务

大数据进行治理的过程中采用的传统技术

架构和存在的瓶颈。
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1.2  传统政务大数据治理技术架构

在数据治理通用定义的基础上，传统

政务大数据治理主要是指对政府各部门各

行业产生的政务数据，通过制定自上而下

的大数据管理制度和流程，对数据进行采

集、清洗、加工、共享和管理，实现对政府

各部门“数据烟囱”的横向融合[9-12]。

从技术流程角度而言，传统政务大数

据治理主要关注管控数据的合规性、安全

性、完整性和准确性等方面，以此建立高

质量政务数据库，为各部门在市场监管、行

政决策和公共服务等方面提供数据基础。

本文从数据治理工作的开展过程进行划

分，总结出传统政务大数据治理的两个阶

段，如图1所示。

（1）阶段一：数据治理规划阶段

该阶段主要针对数据治理实施工作进

行前期规划和设计，具体包括针对待归集

数据制定数据资源目录标准、制定信息安

全管理规范、制定数据清洗规则以及制定

数据质量评估指标。

（2）阶段二：数据治理实施阶段

该阶段主要根据规划阶段确定的各项

治理规则和措施进行技术层面的研发和

实施。省级政务大数据治理平台通常包括 

4个部分：围绕已归集的政务数据进行归集

配置、数据清洗、主题加工以及与外部系

统的交换共享。

1.3  传统政务大数据治理瓶颈

本文在总结传统政务大数据治理技术

架构的基础上，进一步分析其中存在的4个

主要瓶颈，具体如下。

（1）目标导向性弱

传统政务大数据治理过程与治理后的

预期业务目标联系不紧密，缺乏能够针对具

体政务应用场景的治理过程管理。传统数据

治理过程虽然也在强调对数据质量的管控

和提升，但往往以追求通用的数据质量评估

标准为手段，与最终行政业务目标的耦合度

不高，对实际工作的指导性往往不明显。

图 1　传统政务数据治理流程
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（2）专家依赖度高

传统政务大数据治理过程在制定治理

规则时，往往需要领域专家深度参与治理

前期和实施过程中的各阶段，甚至需要他

们制定出具体的数据治理措施和评价指

标。总体而言，该过程对专家的依赖度较

高，需投入较多行政资源对数据治理过程

进行定制化。

（3）技术拓展性差

因为传统政务大数据治理过程缺乏目

标导向性并对专家依赖程度高，所以治理方

在依据制定的数据治理措施进行系统功能

研发和实施后，若治理流程中出现一些局部

调整，从信息化系统层面而言，相关功能将

面临较大改造甚至重构，进一步提高了各

级政府部门人力、物力和财力投入。

（4）过程协同性低

面对新时期复杂的政务大数据，数据

涉及的市场主体等行政管 理 对象的经营

等活动过程和行为被记录得更充分，这使

数据治理工作的实施主体由原来的单一主

体向多主体协作转变，即一个数据治理流

程往往需要多方共同参与。具体而言，如

数据清洗环节，从不合规数据的发现到反

馈再到修正是一个多方参与的闭环流程，

参与方往往包括数据使用方（发现疑问数

据）、数据治理方（反馈疑问情况）、数据

源头方（核实处理疑问反馈）等。这种多方

协同治理的业务模式，对政务大数据治理

协同机制提出了更高的要求。

2  凤翔模型

2.1  模型内涵

基于前文对传统政务大数据治理过程

的分析，为进一步解决其面临的4个主要

瓶颈，本文提出了一种决策驱动型省级政

务大数据治理模型，简称为凤翔模型。该

模型可归纳为“三一二五”治理架构，即以

支撑和服务政府宏观区域态势、中观行业

监管、微观行政对象审批三方面决策场景

为核心驱动力，在明确一个待决策目标任

务的基础上，通过建立基础资源管理机制

和行业动态知识管理两项基础工作，经过

决策量化、表示学习、在线任务管理、检

验分析、质量评估五大核心环节，共同构

成了面向省级政务大数据治理的总体技术 

架构。

2.2  设计原则

本文在传统数据治理的基础上，提出

决策驱动型政务大数据治理架构的四大基

本设计原则，具体包括数据治理过程的决

策导向性、任务可量化性、领域参考性、高

效集约性，强调了数据治理需要与实际的

政务决策场景相结合，避免陷入为了治理

而治理的情况。

（1）决策导向性

明确数据治理的业务目标是开展治理工

作的第一步，其中政务数据治理的核心价值

之一是服务于政府社会治理和公共服务工

作。具体而言，本文提出的数据治理模型是

为了满足具体政府决策工作而开展的针对性

工作，数据治理本身并非目标，而是手段。

（2）任务可量化性

在明确了待决策目标的基础上，治理

各环节需能够依据给出的决策业务目标，

进一步明确具体的决策任务，并对其进行

量化表示和形式化定义，以便为后续具体

的治理环节建模提供基础。

（3）领域参考性

由于政府各行业行政部门有自身的业务

规则和标准，这些业务规则和标准是各部门

经过长期实践积累的宝贵经验。因此，在开

展数据治理的过程中，需充分结合政务领域
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的专业知识，为最终的决策目标提供助力。

（4）高效集约性

决策目标往往具有时效性要求，因此

治理过程需在规定时间内准确完成，即围

绕最终待决策的业务目标，要求各治理环

节及时、准确完成。同时，省级政务大数据

治理平台需采用集约建设模式，由省级数

据治理部门集约建设，减少各地各部门行

政资源的重复投入。

2.3  总体架构

针对以 上 定 义 和 设 计基 本 原 则，本

文提出的凤翔模型主要包括四部分：一是

“三类”决策场景（凤首）；二是“一个”决

策目标任务（凤体）；三是“两项”核心基础

（凤翼）；四是“五大”核心环节（凤尾）。

具体过程如图2所示。

（1）凤首：“三类”决策场景

模型首先明确了政务决策的3类场景：

一是宏观区域态势决策，具体是指政府部

门对本辖区内的特定区域，从宏观态势上

对经济走向等方面进行分析和预警，为部门

宏观政策制定提供决策参考；二是中观行

业监管决策，具体是指从政府部门所属条

线角度出发，通过数据治理为本行业内的

市场主体监管提供决策参考；三是微观行

政审批决策，具体是指本部门以法定行权审

批为依据，对数据进行治理后，为行政相对

人进行具体审批工作时提供决策参考。

（2）凤体：“一个”决策目标任务

模型中决策目标是指以待决策场景为

依据，进一步明确决策目标中具体决策任

务。从政府决策目标角度而言，可将决策目

标进一步抽象为3类任务情况：一是数据

预测任务，如对待决策目标或事件计算出

具体的量化得分；二是分类任务，如对待

决策目标或事件计算出是否符合要求的二

元判断；三是决策任务，即基于现有部门的

制度文件，利用在实践中不断交互形成的

政务数据资源，在分析挖掘的基础上及时

动态更新施政策略，实现对现有制度文件

的优化和完善。

（3）凤翼：“两项”核心基础

模型中定义了治理过程的两项基础：

一是政务大数据基础资源管理，包括数据

目录管理、元数据管理、数据采集管理和

信息安全管理；二是政务领域动态知识图

谱管理，主要是指在决策中要充分利用已

有的行业知识，包括行业动态知识图谱构

建、政务知识图谱信息提取、动态演化特

征表示和政务监督信息利用等内容。

（4）凤尾：“五大”主要环节

模型进一步定义了治理的五大主要过

程。一是决策行为量化管理，主要以待决

策目标为依据，对决策任务进行形式化管

理；二是表示学习管理，主要针对现有复

杂政务大数据进行有效表示学习，为后续

任务提供基础；三是治理任务在线动态管

理，主要针对具体的治理任务进行效率管

理，提高治理任务的运行质效，包括解决

如何面对治理任务的演化特性、多任务间

调度策略优化、单任务内并行化策略学习

等问题；四是治理检验分析，主要在以上

步骤的基础上，对数据执行具体的治理措

施，包括语法规则校验、语义重复性检验、

语义异常检验等方面；五是治理质量评估

管理，主要针对已治理完毕的数据进行质

量评估，判断是否达到既定的质量目标，具

体包括评估指标定义、评估规则库构建、

执行评估过程和评估结果解释等方面。

综上，凤翔模型的“三一二五”治理过

程具有以下3个方面的主要创新：

● 为政务大数据治理过程明确了目标

导向性，创新地将政府决策与数据治理过

程管理相融合，增加了政务大数据治理的

业务价值；

● 为政务大数据治理过程明确了形式化
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的任务可量化管理机制，从方法学角度提升

了决策驱动型政务大治理过程的可行性；

● 为政务大数据治理过程引入了人工

智能和大数据等前沿技术方法，进一步从

技术路线上加强了政务大数据治理整体技

术水平和质量。

2.4  模型论证分析

从凤翔模型内在层级结构上分析，其

图 2　凤翔模型：决策驱动型省级政务大数据治理模型架构
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自上而下包含4个主要部分：凤首明确了3类

决策场景，确定了数据治理的终极业务目

标，使数据治理的业务导向性清晰明确；

凤体依据数据治理业务目标进行形式化定

义，将业务目标转化为可实施的技术语言，

增加了模型的可操作性；凤翼明确了执行

数据治理具体任务前的两项基础工作，为

增加数据治理的质量提供助力；最后，凤

尾明确了5项治理的具体过程，确定了数据

治理的技术实现细节。通过以上4个层次，

将政务大数据治理工作从高层次的业务目

标逐步细化到具体的技术实施细节，保障

了模型的可行性和有效性。

3  凤翔模型关键技术

引入人工智能和机器学习等前沿新技

术是实现对政务大数据高水平治理和创新

发展的重要驱动力。本文以提出的凤翔模

型为例，对其中的关键业务和技术问题进

行分析和梳理。

3.1  复杂政务大数据表示技术

就政务大数据本身而言，新时期政府

数据资源的形态已发生了根本性变化：传

统以离线、静态为主的政务数据转向在线

动态、多模态演变的政务大数据形态；从

数据产生机制来看，则由传统线下单一来

源转向线上线下融合产生，数据的复杂性

明显增加。因此，面对动态、多变、异构的

复杂政务大数据，对其进行有效表示是开

展治理工作的基础。

其中主要包括3个方面的关键业务问

题：一是如何对离线政务数据进行合理呈

现；二是如何对具有时序特性的政务数据

进行合理呈现；三是如何对文本、图像、视

频等政务数据进行关联。图3给出了面向

复杂政务大数据表示的3类主要问题以及

图 3　复杂政务大数据表示共性关键技术
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对应的共性关键技术。

具体而言，针对静态政务数据，可利用

属性结构学习技术、混合属性类型学习技

术和因果结构学习技术捕捉数据之间的潜

在结构，实现对原始特征空间知识表示学

习过程的强化；针对时序政务数据，可利用

概念漂移技术捕捉数据中的分布变化，利

用多层次时序结构捕捉数据中时序层次结

构，利用因果结构学习技术推断数据中属

性的因果结构，实现对数据中动态特性的

刻画；针对多模态政务数据，应充分挖掘

各模态之间的关系，并利用联合表示学习

和协同表示学习技术在联合特征空间中学

习跨模态表征，强化对不同模态数据之间

关系的捕捉。

3.2  政务领域动态知识图谱构建技术

在确定待决策目标任务后，需充分利

用行业内已有的领域先验知识和积累的

丰富实践经验，并将其融入决策分析的过

程。相比传统静态知识图谱，由于政务相

关领域的知识和规则在不断优化和完善，

其具有较强的动态特性。因此，构建高质

量的行业动态知识图谱是实现对现有领域

先验知识表示和推理的重要手段和载体。

其中主要包括3个方面的关键业务问

题：一是如何提取各行政部门已有的领域

知识；二是如何对提取的政务领域知识进

行呈现；三是如何对已构建的领域知识进

行组织。图4给出了行业动态知识图谱构建

3类主要问题以及对应的共性关键技术。

具体而言，针对时序图谱信息提取问

题，可采用动态实体抽取技术、动态关系

抽取技术和实体关系对齐技术对复杂政

务数据中的动态特性进行结构化；针对时

序结构再表示问题，可利用时序知识图谱

构建技术中的时序快照和复用机制，对时

序实 体 和关 系进行再表 示；在以 上基 础

上，可进一步研究制定政务时序图谱的学

图 4　政务领域动态知识图谱构建共性关键技术
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习和优化目标，完成政务大数据时序知识

图谱的构建。

3.3  治理任务在线动态管理技术

数 据治理在 线动态管 理技 术主要是

指在新时期一体化政务系统建设背景下，

面对规模并发量高、结构复杂的政务大数

据，针对各项治理任务，设计更加合理、高

效的方法进行资源调度和分配管理，以实

现对治理过程的质效提升。

其中主要包括3个方面的关键技术问

题：一 是 如何检测治 理任 务中的动态 特

性；二是如何实现治理任务间的高效调度

和编排；三是如何实现单任务内资源合理

分配。图5给出了治理任务实时管理3类主

要问题以及对应的共性关键技术。

具体而言，针对非稳态任务建模问题，

可利用非稳态环境表示技术、非稳态环境

奖惩技术和非稳态环境目标优化技术实现

对非稳态治理任务的刻画；基于非稳态建

模，针对多任务集合资源动态调度问题，可

利用多智能体规划和合作学习技术，实现

对给定资源下任务序列的资源分配；针对

单任务内的并行化策略学习问题，可利用

元强化学习技术、非稳定性分布式约束优

化技术和深度强化学习技术实现对任务内

资源的高效利用。

3.4  复杂政务语义检验与分析技术

政务大数据具 有多源、异构、演化等

复杂特性。面对复杂政务大数据，一方面

需要对其进行有效的语义检验，为决策提

供高质量的数据基础；另一方面，从数据

中发现的语义异常记录也是极具分析价值

的数据，可为行政监管提供重要参考。

其中主要包括3个方面的关键问题：一

图 5　治理任务在线动态管理共性关键技术
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是如何发现政务大数据中的语义结构关

系；二是如何度量政务数据之间的语义相

似性；三是如何找到政务数据内部之间的

业务逻辑矛盾。图6给出了复杂政务语义检

验与分析3类主要问题以及对应的共性关

键技术。

具体而言，针对政务大数据中复杂语

义关 系发现问题，可 利用相关 性 发现 技

术、概率图模型技 术 和结 构方程模型技

术，实现对政务大数据中语义结构的识别

和发现；针对度量政务数据之间的语义相

似度问题，可利用二元结构度量技术、图

结构度量技术和混合属性类型度量技术，

实现对复杂政务数据中的语义相似度度

量；针对政务数据异常检验问题，可利用

弱监督异常检验技术、无监督异常检验技

术和异常可解释技术，实现对政务大数据

中业务逻辑矛盾的主动发现。

4  总结与展望

政务数据在形态、产生机制等方面发

生了巨大转变，其复杂性显著增加，对政

务大数据治理提出了全新要求。本文以省

级政务大数据治理为切入点，首先分析了

传统省级政务大数据治理的技术架构和瓶

颈；其次，围绕政府决策场景提出了一种

决策驱动型省级政务大数据治理技术架构

（凤翔模型），对其内涵概念、设计原则、

总体架构进行分析，并对模型的可行性进

行了论证；最后，针对凤翔模型技术架构中

的4项关键业务问题和关键技术问题，进

一步提出了针对性的技术实现思路，为各

省市后续进行治理项目建设以及相关技术

路线研究选型提供参考。

图 6　复杂政务语义检验与分析共性关键技术
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