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摘要
政务数据标识是建设全国一体化政务大数据体系的一项基础性工作。对数据标识技术的研究进展进行了总

结，比较了不同数据标识技术编码规则的异同，并进一步总结了政务数据标识及应用进展。结合政务数据

所具有的权责明确、安全性要求高、兼容性需求强等特点，提出了下一代政务数据标识体系Gcode。Gcode

由外部码、内部码和安全码3个部分组成。其中，外部码兼容了统一社会信息用代码，内部码建立了“机构-

部门-系统-数据”的关联关系，安全码通过引入区块链技术实现防伪验真。Gcode具有权责明确、兼容性

强、安全性高等特点，能够支持政务数据跨层级、跨地域、跨系统、跨部门、跨业务共享，可有力推动实现政

务数据“一数一源”。
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Abstract
Government data identification is a fundamental work in building a national integrated government big data system. This 

article reviewed the research progress of data identification technology, compared the similarities and differences in coding 

rules of different data identification technologies, and further reviewed the progress of government data identification 
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and its applications. Based on the clear rights and responsibilities, high security requirements, and strong compatibility 

requirements of government data, the next generation government data identification system Gcode was proposed. Gcode 

consists of three parts: external code, internal code, and security code. Among them, the external code was compatible with 

the Code for Unified Social Information, the internal code established an association relationship of "institution-department-

system-data", and the security code achieved anti-counterfeiting verification by introducing blockchain technology. Gcode 

has clear rights and responsibilities, strong compatibility and high security, and can support cross-level, cross-region, cross-

system, cross-department, and cross-business sharing of government data, effectively promoting the implementation of 

"one data, one source" of government data.

Key words
government data, data identification, data governance

0  引言

2020年4月，中共中央、国务院印发

《关于构建更加完善的要素市场化配置体

制机制的意见》，强调要“加快培育数据

要素市场”。2021年3月通过的《中华人民

共和国国民经济和社会发展第十四个五年

规划和2035年远景目标纲要》（以下简称

“十四五”规划）中明确提出“建立数据资

源产权、交易流通、跨境传输和安全保护

等基础制度和标准规范”，对数据要素市

场培育工作做出更加明确的战略性部署。

2022年10月，国务院办公厅印发的《全国

一体化政务大数据体系建设指南》（以下

简称《指南》）提出，到2025年，政务数据

质量显著提升，“一数一源、多源校核”等

数据治理机制基本形成。随着政务大数据

体系建设的持续推进，覆盖的领域逐渐拓

宽，政务数据标识作为政务数据生产、分

配、流通等各环节的基础性支撑工具，日

益凸显其重要性。

政务数据标识技术大多由数据标识技

术发展而来。国际上广泛使用的标识体系

有OID[1]、Handle[1]、GS1[2]和EPC（elec-

tronic product code，电子产品代码）[1]。

OID编码标识体系是由ISO/IEC、ITU-T

联合提出的标识机制，用于对包括实体、

虚拟、复合对象等在内的任何类型数据进

行唯一命名。OID编码采用树状结构，不同

层次之间的分隔符为“.”，而且层数无限

制。Handle编码标识体系由美国国家研究

计划机构（The Corporation for National 

Research Initiatives，CNRI）提出，用于

唯一标识互联网上的数字对象，为数字对

象 提 供 标 识、动态解 析和安 全 管 理等服

务。Handle编码由前缀、分隔符“/”、后缀

组成，其一般形式为“前缀/后缀”。GS1[3]

编码标识体系起源于美国超级市场的UPC

码，继而由欧洲国家发展出EAN码，主要

面向商品流通领域。GS1码由厂商识别代

码/前缀码、商品项目代码、校验码3个部

分组成。EPC编码标识体系是运行在GS1

上的 编 码 标准，用于对供 应链中的对象

（包括物品、货箱、货盘、位置等）进行全

球唯一的标识。国内自主研发的标识体系

有Ecode[4]、CSTR[5]、ISLI[6]、NIOT[7]等。

Ecode编码标识体系是我国自主创新研究

出来的一整套物联网标识体系标准，用于

标识抽象、虚拟对象。与OID和Handle编

码标准在网络标识方面不同的是，Ecode

支持网络节点位置可变。此外，数据标识

技 术 在科 技资源领域的应用是除了物联

网领域之外的另一大领域。例如，CSTR

编码由中国科技资源代号（China science 
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and technology resource，CSTR）、科技

资源标识注册机构代码、科技资源类型代

码和内部标识符4个部分组成。国际标准

关联标识符（international standard link 

identifier，ISLI）规定了信息与文献领域中

可被唯一识别的实体之间的关联。ISLI编

码由十进制数字构成，包括服务字段、关

联字段和校验字段3个部分。其中，关联字

段包含定义源和目标之间关系的长度可选

编码。国家物联网标识管理公共服务平台

NIOT编码由协议标识符、异构标识区和对

象编码3个部分组成，分隔符为“：”。国内

外数据标识技术比较见表1。

此外，学术界也对构建更加合理、有

效的标识体系提出了构想。窦悦等人[9]提

出的国家“数联网”根服务体系拟建立包

含5个层级的统一标识规则体系，分别是

国家“数联网”根服务体系国家级节点；

聚焦人、企、车、物、地等不同本体对象的

二级节点；聚焦区域或行业的三级节点；

聚焦各 类组织机构的四级节点和聚焦某

一独立个体的五级节点。5个层级节点会

逐级分配并下发标识规则，每级节点均会

继承由上级节点下发的固定标识串码和自

定义标识长度，其中，自定义标识是指各

级节点可以结合自身实际需求，建立对应

本级级 别的标 识编码规则，从 上级继 承

的固定标 识串码连同制定完成的本级标

识编码也将成为下一级节点的固定标识串

码。此外，能够实现标识互联的技术也已

有诸多研究，例如IDMapping[10]、Cookie 

Mapping[11]等。

可以看出，主流数据标识技术主要应

用于物联网、信息资源检索等领域，其编

码规则包括网络标识、对象标识以及校验

码。网络标识代码包括根节点、各级区域/

行业节点、企业端节点，赋予各级节点的网

络存储设备一个前缀码；对象标识实现对

的产品标识代码结合使用。其技术路线是

根据网络标识代码找到其节点数字地址，

从而找到对象信息存储位置，并获悉对象

的具体信息。随着政务数据在评估大数据

发展及政府治理和产业发展状况[12]等领

域或方向得到越来越多的应用，下一代政

务数据标识体系应当具备的权责明确、高

安全性、强兼容性等特点逐渐受到关注。

尤其是，2022年12月2日印发的《中共中央

国务院关于构建数据基础制度更好发挥数

据要素作用的意见》（以下简称“数据二十

条”）明确指出，“根据数据来源和数据生

成特征，分别界定数 据生产、流通、使用

过程中各参与方享有的合法权利，建立数

据资源持有权、数据加工使用权、数据产

品经营权等分置的产权运行机制……”。

这对发展能够充分释放数据要素价值的

下一代政务 数 据标 识体系提出了更高的

要求。同时，面向数据的体系结构（data- 

oriented architecture，DOA）所秉承的

“面向数据和以数据为核心”思想也为数

据要素价值的释放奠定了基础模式[13]。为

此，本文首先介绍了政务数据标识技术的

研究进展及不足；进一步地，针对政务数

据标识技术研究存在的不足，提出了下一

代政务数据标识体系Gcode，以期为发展

下一代政务数据标识技术提供参考。

1  政务数据标识技术研究的进展及
不足

1.1  研究进展

政务 数 据的标 识主要 依 赖于政府侧

推动。早在2005年，《政务信息资源目录

体系》的第5部分“政务信息资源标 识编

码规则”规定政务信息资源标识符的编码

由5位前段码和不定长的后段码构成，前

后段之间用“/”隔开。其中，5位前段码由 
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10个阿拉伯数字（0~9）和26个大写英文

字母（A~Z）构成，由政务信息资源前段码

管理中心统一管理和分配，前段码分配给

电子政务网络中拥有政务信息资源管理权

的各级目录管理者。不定长的后段码采用

《信息技术、信息交换用汉字编码字符集、

基本集的扩充》中规定的任意字符构成，

由拥有前段码的目录管理者或行政部门自

行管理和分配，必须保证在本部门范围内

的唯一性。后段码原则上采用顺序号，由程

序自动生成[14-15]。

在实际应用中，北京市的政务信息资

源标 识符编码分为前段码和后段码两部

分，用“/”连接。其中前段码表示产生或提

供信息资源的机构编码，共6位，由10个阿

拉伯数字（0~9）和24个大写英文字符（除

I和O之外的其他A~Z的字符）组成。前两位

“11”代表北京；第三位“0”代表市级，字

母代表区县级；后三位代表政务机构或乡

镇、街道，由各级前段码的管理机构参考

政府各级编办的组织机构代码编写。后段

码分为业务类编码、信息资源类编码和其

他编码。后段码的第1位表示编码类型，其

中业务类编码用Y表示，信息资源类编码用

Z表示，其他的编码类型根据需要扩展。考

虑到编码规则的兼容性，在编码规则中规

定，各国家机关既可以采用已有的业务编

码方案和信息资源编码方案，也可以制定

本部门的业务编码方案和信息资源编码方

案；在缺省情况下，可采用6位无意义顺序

码[16]。黑龙江省的政务信息资源代码由6位

国家代码、不定长的“类”“项”“目”“细

目”，以及6位信息资源顺序码构成[17]，能

够从基础信息、主题、部门等角度对政务

信息资源分类和编码。

此外，贾东琴等人[18]利用数字对象唯

一标识符（digital object unique identifi-

er，DOI）对政府信息资源进行标识，进而

系统规范政府信息资源登记管理、实现政

府信息资源有效定位和整合、完善政府信

息公开监督和保障制度，保证政府信息能

够全面真实地提供给公民。在政府信息资

源登记管理方面，可将DOI作为政府信息

资源元数据中的应用元素，并规范应用元

素的标准体系，进而规范政府数字资源登

记管理。运用元数据机制对离散式分布的

各类电子政务信息资源进行统一描述和集

中化登记管理。在政府信息资源有效定位

方面，DOI为用户提供了对数字资源的永久

性访问，避免了由资源地址的改变造成用户

链接失效的问题。在政府信息资源有效整

合方面，将DOI引入政府信息管理中，并通

过开放链接功能，实现政府信息资源的有

效整合、共享，便于公民对上下级或同级部

门的相似或相关信息的发现和查找。

综上所述，研究人员已经明显地意识

到政务数据的标识应当关注政务数据自身

而非政务数据的物理地址。概括来看，现

有政务数据标识技术有两种方案。一种是

直接使用较为成熟的数据标识技术，例如

基于Handle系统的DOI；另一种是延续现

有数据标识技术的思想，构建政务领域的

数据标识技术，例如，通过发挥类似网络

标识功能的前段码找到数据所在的政府部

门，通过发挥类似对象标识功能的后段码

找到政府部门内部具体的数据。此外，对

政务元数据进行标识的萌芽也逐渐显露。

这对于政务数据的统一描述、访问和管理

具有重要意义。

1.2  存在的不足

不同于物联网[1]、工业互联网[19]等数

据标识技术研究已有较为深厚积累的领

域，政务数据标识技术研究仍然欠缺，暂

无专门针对政务数据的原创性标识技术。

政务数据标识研究面临着明权责性、高安

全性、强兼容性的挑战。
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在明权责性方面，“数据二十条”针对

政务数据各个流通环节的数据权利与职责

提出了明确要求，能够明确权责的政务数

据标识技术是充分发挥政务数据要素市场

价值的基础性工作。以统一资源定位系统

（uniform resource locator，URL）[20]为

代表的信息资源标识技术落脚于标识信息

资源的物理位置。一旦信息资源的物理位

置发生改变，URL无法正常工作。URL的

这种性质决定了其无法对数字对象进行长

期、稳定的定位，无法明确政务数据的所

属机构、部门和业务系统，从而对政务数

据权责明确造成障碍。

在高安全性方面，政务领域的安全性

要求就是责任要求，政务数据标识技术必须

具备安全性技术和制度保障。政务数据有

别于普通数据之处在于其包含着个人或主

体的隐私信息，因而在共享或开放过程中需

要保障数据安全。现有数据标识技术在安

全性要求方面普遍无法满足，尤其缺少对数

据生产、流通、使用全过程的动态安全保障 

措施。

在强兼容性方面，政务数据标识技术

能够兼容现有的不同地区、不同行业甚至

不同部门已建数据标识体系是顺利完成升

级改造的关键。缺少统一规范的信息资源

描述和管理模式将导致不同标识技术之

间兼容性不够。从现有的研究进展情况来

看，各级地方政府和部门采用的标准各不

相同，存在多种多样的存储格式，没有对

资源进行统一描述和管理，造成政府部门

间数据难以共享，政务数据服务性不强。

2  Gcode:下一代政务数据标识体系

2.1  体系构成及动态性

针对现有政务数据标识技术研究存在

的不足，本文提出了由外部码、内部码、安

全码3个部分构成的下一代政务数据标识

体系Gcode，其结构和各个组成单元的含

义如图1所示。

码体系标识指的是政务“码”的体系

标识，设定为默认值“Gcode”。字母“G”

表示的是“Governance”。为了避免计算

机程序处理过程中遇到特殊字符的转义问

题，码体系标识和组织/机构编码之间不设

置连接符。

组织/机构编码指的是法人和其他组

织的统一社会信用代码，其编码规则遵循

统一社会信用代码的生成规则。依据《法

人和其他组织统一社会信用代码编码规

则》的规定，统一代码由18位的阿拉伯数

字或大写英文字母（不使用I、O、Z、S、V）

组成，包括第1位登记管理部门代码、第2

位机构类别代码、第3~8位登记管理机关

行政区划码、第9~17位主体识别码（组织

机构代码）、第18位校验码5个部分[21]。

其中，第3~8位的登记管理机关行政区划

码依据《中华人民共和国行政区划代码》

（GB/T 2260—2007）给出，由6位数字

组成，精确到县区级别，故统一社会信用

代码包含了地域信息。

部门编码指的是组织/机构内某个部

门的编码。组织/机构在设立时，一般会由

上级部门出台相应的“三定方案”，规定该

组织/机构的职能配置、内设机构和人员编

制。根据内设机构设定组织/机构内部各

个部门的编码。内设机构的数量通常为十

几个至几十个。因此，部门编码的编码规则

为：由不少于3的M位阿拉伯数字组成，例

如：若M=3，则从001开始，至999结束，依

次类推。

业务系统编码指的是部门内某个业务

系统的编码。《指南》指出，要全面摸清政

务数据资源底数。为此，通常需要开展系

统普查工作，即通过调研并收集组织/机
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构各个部门所管理的业务系统信息，厘清

政务数据资源家底。在此过程中，每个业

务系统将获得编码，该编码可以为系统普

查过程中自行产生的编码，也可以为国家

发 展和改革委员会等部门批 复的项目编

号。不同部门业务系统的数量不一，大的部

门业务多，系统也相应较多，小的部门业务

少，系统也相应较少。业务系统编码的编

码规则为：由不少于4的N位阿拉伯数字组

成，例如：若N=4，则从0001开始，至9999

结束，以此类推。

元数据编码指的是部门的某个元数据

的编码。元数据是描述数据的数据。一般

而言，元数据的概念比较宽泛，既可以是

数据的配置信息，也可以是数据内容的描

述。政务场景下，元数据概念应用较多的

是数据项名，例如，数据库表中的某个字

段名。元数据由业务系统产生，与部门行政

职权相关。一般来说，元数据的量相对较

大。元数据编码的编码规则为：由不少于6

的S位阿拉伯数字组成，例如：若S=6，则从

000001开始，至999999结束，以此类推。

校验码一般为1位字符，该字符根据前

述所有编码，依据特定的计算规则产生。

图 1　Gcode 的提出背景、原则、组成单元及各个部分的含义
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《法人和其他组织统一社会信用代码编码

规则》中使用的校验码参照GB/T 17710[22]

生成。ISLI中的校验码的生成规则为：在

服务字段和关联字段从右往左依次交叉分

配加权因子1和2；各位数字和加权因子相

乘，相乘结果大于10，则将乘积所含数据

相加；将所有乘积相加，总和除以10取余，

再用10减余数；所得结果为1~9，则为校验

码，为10，则校验码为0。GS1编码中的校

验码的生成规则为：将包括校验码在内的

字符从右往左依次编序号；将从序号2开始

的所有偶数位代码求和后乘以3；将从序号

3开始的所有奇数位代码求和；将 偶数位

和与奇数位和相加；用大于或等于上步所

得结果且为10的整数倍的最小数减去上步

所得结果，差值即校验码。可以看出，校验

码的生成已经具有较多参考依据。Gcode

体系中的校验码编码规则采用比较成熟的

GB/T 17710中提供的方法。

交易编号指的是该标识上链之后产生

的交易编号。区块链技术具有难以篡改、

可追溯、去中心化、透明可信等特点，能

够保证信息的完整与可靠[23-24]。区块链技

术能够化解数据共享面临的安全与效率

矛盾，在政务数据共享，例如，在不动产区

块链信息共享等场景中，展现出巨大的应

用潜力[25]。将区块链技术引入数据标识体

系能够实现标识的防伪验真，增强政务数

据在使用和流通过程中的安全性[26]。交易

编号的编码规则为：采用国密SM3算法对

Gcode中除了交易编号之外的内容进行加

密 计 算，长 度 设 置 为 定 长 64位，只包含

英文小写字母和阿拉伯数字。

Gcode也充分考虑到了标识的动态更

新机制。未来，需要为Gcode建立统一的标

识管理机构，对Gcode的生成、分配、维护

等进行全方位管理。其中，外部码由统一的

标识管理机构提供并管理，内部码由拥有

数据的单位提供并由统一的标识管理机构

管理，安全码同样由统一的标识管理机构

提供并管理。

2.2  体系特点及创新性

Gcode在政务 数 据标 识技 术的研究

基础之上，充分考虑了政务数据的特点。

总体来说，Gcode具有权责明确、安全性

高、兼容性强的特点，这也是Gcode的创新 

之处。

在权责明确方面，政务数据一般归属

于特定责任部门，因而政务数据的生产、申

请、使用等环节需要明确谁能够干什么。

为了明确权责，标识技术需要建立“机构-

部门-系统-数据”的关联关系，推动实现

“一数一源”。为此，Gcode的标 识对象

设置为元数据，而不是数据的物理地址。

因此，当数据的物理地址发生变化后，标

识结果 不受影响。对元数 据标 识的基 础

是建立“机构-部门-系统-数据”关联关

系，这可有力推动“一数一源”，便于明确 

权责。

在安全性高方面，政务数据中包含着

大量个人隐私信息，甚至包含涉密信息，

因而对安全性的要求较高。也正因如此，

各种面向政务应用场景的方法研究都努力

地聚焦于如何避开操作私域数据。为此，

Gcode设置校验码，能够对自身编码的正

确性进行静态验证；Gcode还引入了区块

链技术，将数据标识结果上链，达到动态

防伪验真的效果。

在兼容性强方面，如前文所述，部分

地区已经开展了政务数据标识技术的研

究和推广应用。统一社会信息用代码等已

经能 够实 现 对政务组 织 / 机 构的唯 一标

识。新的政务数据标识技术的发展需要最

大限度地满足利旧原则，尽可能减轻系统

改造的工作量，减少对现有业务系统的影

响。为此，Gcode采用了类似于现有OID、
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Handle/DOI的架构，使其可以兼容现有主

流的数据标识体系；Gcode纳入了统一社

会信息用代码，能够兼容现有的组织/机

构的标识体系，减少了开发和系统改造的 

工作量。

3  结束语

本文提出了由外部码、内部码和安全

码3个部分组成的下一代政务数据标识体

系Gcode，具备权责明确、安全性高、兼容

性强的特点。但是，Gcode存在进一步优

化的空间。首先，Gcode致力于建立严格的

“机构-部门-系统-数据”关联关系，由

此推动实现“一数一源”。然而，繁杂交错

的机构、部门、系统、数据关系可能导致实

际情况要远远比设想的规则复杂。例如同

一个业务系统可能由多个部门共同管理、

同一个数据可能出现在多个机构中、“机

构-部门-系统-数据”关联关系动态更新

机制需要建立等。此外，Gcode在实际应用

中也可能面临着诸多困难。例如，需要耗

费精力开展部门梳理、系统普查、目录编制

等工作，区块链技术的引入可能引发数据

失控的风险等。以上问题将为进一步优化

Gcode提供重要研究方向。

总之，Gcode权责明确、安全性高、兼容

性强，具有支持“跨层级、跨地域、跨系统、

跨部门、跨业务”的能力，未来的实际应用中

势必为政务数据标识提供强有力的技术支

撑，有力地推动“一数一源”的实现。
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