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前　 　 言

政府数据开放是国务院《促进大数据发展行动纲要》提出的“三大任务”和“十大

工程”之首， 也是大数据环境下建设开放政府、 服务型政府和责任政府的必然要

求。 社会群体力量参与政府数据开放相关工作， 激发和汇聚群体智慧， 有助于推动

和促进政府数据资源的开发和增值利用。 应该如何认识和管理社会群体力量参与政

府数据开放的相关活动， 亟待基于科学的管理理论采取适合的管理方法、 建立系统

的管理框架。
群体智慧理论是一个创新的管理理论， 对互联网环境下社会群体参与活动的管

理具有指导作用。 本研究遵循“提出问题—分析问题—解决问题”的研究路径， 以

群体智慧理论为基础， 以 Ｍａｌｏｎｅ 的群体智慧经典管理模型为蓝本， 通过文献调研、
网络调查以及问卷调查等方法， 结合政府数据开放管理的实际， 建立了群体参与政

府数据开放的管理模型， 从参与主体(Ｗｈｏ)、 参与内容(Ｗｈａｔ)、 技术保障(Ｈｏｗ)
和激励机制(Ｗｈｙ)四个方面探讨和阐述模型的实现。

第一， 分析群体参与政府数据开放的主体。 剖析群体参与的政府数据开放管理

模型“Ｗｈｏ”模块， 通过对群体参与政府数据开放活动中利益相关者的分析， 明晰群

体参与的各类主体， 阐述各参与主体在政府数据开放活动中的角色、 职能和他们之

间的关系， 以及如何对他们进行协调管理。
第二， 阐述群体参与政府数据开放的内容。 分析群体参与的政府数据开放管理

模型“Ｗｈａｔ”模块， 从政府数据开放的规划设计与实施操作两个层面进行梳理， 分

析群体参与主体如何发挥群体智慧。 一方面， 分析政府数据开放在规划设计层面包

含哪些子模块、 群体智慧在相应模块中如何实现； 另一方面， 在实施操作层面， 采

用数据生命周期理论厘清群体参与政府数据开放的阶段和环节， 梳理群体参与的具

体流程与内容， 以及群体智慧在相应阶段和环节中的实现方式与途径。
第三， 论述群体参与政府数据开放的技术保障。 聚焦于群体参与的政府数据开

放管理模型“Ｈｏｗ”模块， 从数据、 平台和服务三个层面分析支持群体智慧汇聚和发

挥的技术， 构建实现群体参与政府数据开放的技术保障概念系统； 在数据层面、 平

台层面和服务层面分别侧重于关联数据、 ＡＰＩ、 区块链、 Ｗｅｂ２. ０ 与移动互联网、
人工智能等相关技术。

第四， 构建群体参与政府数据开放的激励机制。 围绕群体参与的政府数据开放
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管理模型“Ｗｈｙ”模块， 通过调查问卷获取和分析激励社会公众参与政府数据开放的

各种因素； 基于激励因素调查结果分析， 设计了群体参与政府数据开放的激励

机制。
本研究的意义和贡献主要包括以下三个方面:
第一， 本研究引入群体智慧理论， 以群体智慧视角探讨政府数据开放的管理问

题， 并进行了较为系统、 全面的理论阐释和论述。 因此， 本研究是对目前公共管理

和信息资源管理领域在政府数据开放的研究方面较多注重具体实务分析现状的有益

补充， 在一定程度上拓展了政府数据开放相关研究的理论视域。
第二， 本研究针对群体参与政府数据开放的管理问题， 应用 Ｍａｌｏｎｅ 群体智慧

管理模型建立了群体参与政府数据开放的管理模型， 创新了政府数据开放的管理方

法， 既拓展了群体智慧理论的应用领域， 又为群体参与政府数据开放活动的深入开

展提供了理论支持与管理框架， 同时也是对政府信息资源管理理论的发展和深化。
第三， 本研究是对实施国家大数据战略的积极回应和贯彻落实， 契合了政府数

据开放的国际潮流。 本研究进一步探索了政府数据开放的群体参与实现路径， 为加

强服务型政府建设提供了思路和途径， 为推进政府信息资源的开发利用提供了路径

与方法， 为激发社会大众基于政府数据开展创新创业实践提供了支持与引导， 为调

动社会力量促进大数据以及“互联网 ＋ 政务服务”发展战略提供了实施框架。 本研

究在群体参与的政府数据开放领域形成了系统、 全面的研究内容， 是国内外政府数

据开放管理相关研究的有益补充， 同时也能为完善大数据和数字经济环境下我国政

府数据开放生态系统提供参考。
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０　 绪　 　 论

当今世界， 无论是发达国家， 还是新兴经济体， 都将发展“大数据”战略作为

实现经济社会发展与转型以及提升政府治理水平的契机。 其中， 政府数据开放是推

进大数据战略实施的重要切入点。 ２０１５ 年 ８ 月， 国务院发布的《促进大数据发展行

动纲要》将“政府数据开放共享， 推动资源整合， 提升治理能力”作为发展大数据战

略的首要任务， 同时将“政府数据资源共享开放工程”列为十大数据工程首位。 显

然， 推进政府数据开放对实施国家大数据战略意义重大。 近两年来， 国务院出台

《政务信息资源共享管理暂行办法》《关于加快推进“互联网＋政务服务”工作的指导

意见》《“十三五”国家信息化规划》《政务信息系统整合共享实施方案》等一系列文

件， 对促进政府数据资源开放做了深入的规划和部署。 ２０１７ 年 １２ 月， 习近平总书

记在中共中央政治局就实施国家大数据战略进行的第二次集体学习会上强调“加快

建设数字中国， 构建以数据为关键要素的数字经济”； 李克强总理主持召开国务院

常务会议， 明确提供公共数据是政府公共服务的重要内容。 由此可见， 我国政府高

度关注和重视大数据战略的实施与政府数据的开放共享。
信息技术的发展为群体参与公共事务以及群体智慧的激发和汇聚提供了基础，

推动社会的方方面面走向有效治理和可持续发展。 在政府数据开放工作中， 政府的

主导地位不可动摇， 但各种社会群体力量的积极参与， 对汇聚群体智慧、 实现数据

资源优化有着不可或缺的作用。

０. １　 选题背景

本研究将以群体智慧的视域审视政府数据开放的管理活动， 分析社会群体力量

如何参与政府数据开放， 并贡献智慧、 发挥效能。 本研究的选题根植于我们这个时

代方兴未艾的“大数据”浪潮， 以及开放政府和开放数据运动的背景。

０. １. １　 大数据和数字经济时代来临

进入 ２１ 世纪以来， 随着信息技术和互联网的高速发展， 特别是云计算、 物联

网等技术引发各类数据爆炸性增长， 人类社会已进入大数据时代。 数据能够创造价

１



值、 推动创新， 是未来发展“隐形的金矿”和“新的石油”，① 呈现出战略化、 资产

化和社会化等特征， 现已成为推动数字经济发展的基本要素， 将在统领经济社会发

展中发挥核心作用。②
２００８ 年 ９ 月， 国际顶尖学术期刊《自然》刊登“Ｂｉｇ Ｄａｔａ”专辑， 首次提出“大数

据”的概念；③ ２０１１ 年 ２ 月， 《科学》出版关于“数据处理”的专刊。④ ２０１１ 年 ５ 月，
麦肯锡全球研究院(ＭｃＫｉｎｓｅｙ Ｇｌｏｂａｌ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ， ＭＧＩ)发布名为《大数据: 接下来创

新、 竞争和生产力的前沿领域》的研究报告， 首次提出“大数据时代”来临， 并认为

“大数据正逐渐成为重要的生产要素， 并渗透到各个行业和领域中； 海量数据应用

将促进生产力提升， 并预示着新一波消费者盈余浪潮来临”。⑤ 此后， 联合国

(Ｕｎｉｔｅｄ Ｎａｔｉｏｎｓ， ＵＮ)、 世界经济论坛(Ｗｏｒｌｄ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｆｏｒｕｍ， ＷＥＦ)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”计
划(Ｇｌｏｂａｌ Ｐｕｌｓｅ)发布白皮书《大数据开发: 机遇与挑战》， 阐述了大数据带来的机

遇、 挑战以及应用。⑥ ２０１１ 年、 ２０１２ 年达沃斯 ＷＥＦ 将大数据作为专题讨论的主题

之一， 发布《大数据、 大影响: 国际发展新的可能性》⑦等报告； ２０１４ 年 ４ 月，
ＷＥＦ 以“大数据的回报与风险”为主题发布了《全球信息技术报告 ２０１４》⑧。 ２０１７ 年

５ 月， 《经济学人》封面文章认为“数据是数字时代的石油资源”， 海量数据让互联

网巨头拥有了“上帝之眼”。⑨
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在全球范围内， 运用大数据推动经济发展、 实现科技创新、 完善社会治理、 提

升政府服务能力正成为趋势， 很多国家陆续制定推动大数据发展和应用的战略性

文件。

(１)在科研领域， 大数据技术改变了科学研究的范式

科学研究正在进入大数据时代， 各个学科和领域都面临着空前的数据泛滥

(Ｄａｔａ Ｄｅｌｕｇｅ)问题， 科学观察、 调研、 计算以及传感器设备等产生着复杂、 海量

的数据。①② ２００７ 年 １ 月， 图灵奖得主吉姆·格雷(Ｊｉｍ Ｇｒａｙ)发表“ｅ-Ｓｃｉｅｎｃｅ: 科学

方法的一次革命” 演讲， 提出数据密集型科学发现 ( Ｄａｔａ-Ｉｎｔｅｎｓｉｖｅ Ｓｃｉｅｎｔｉｆｉｃ
Ｄｉｓｃｏｖｅｒｙ)； 之后， Ｔｏｙ Ｈｅｙ 依据 Ｊｉｍ Ｇｒａｙ 思想出版著作《第四范式: 数据密集型科

学发现》③。 数据科学(Ｄａｔａ Ｓｃｉｅｎｃｅ)作为一门学科得到推进和发展， 为科研开展提

供了新的方法。④ ２０１３ 年， ＩＥＥＥ 设立了数据科学与高级分析工作组( ＩＥＥＥ Ｔａｓｋ
Ｆｏｒｃｅ ｏｎ Ｄａｔａ Ｓｃｉｅｎｃｅ ａｎｄ Ａｄｖａｎｃｅｄ Ａｎａｌｙｔｉｃｓ， ＴＦ-ＤＳＡＡ)， 并建立了欧洲数据科学

协会 ( Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ａｓｓｏｃｉａｔｉｏｎ ｆｏｒ Ｄａｔａ Ｓｃｉｅｎｃｅ， ＥｕＡＤＳ)； 中国计算机学会 ( Ｃｈｉｎａ
Ｃｏｍｐｕｔｅｒ Ｆｅｄｅｒａｔｉｏｎ， ＣＣＦ)大数据专家委员会从 ２０１３ 年到 ２０１８ 年连续发布 ６ 版《大
数据发展趋势预测》，⑤ 持续关注数据科学的兴起与发展。 大数据技术的发展应用

也为社会科学研究带来了新变化， 使其不再“望数兴叹”。⑥
在实践领域， 大数据基础设施的发展为基于数据的科研发展提供了条件。 ２０１５

年， 为加速构建大数据创新生态系统， 美国计算机社区联盟(Ｃｏｍｐｕｔｉｎｇ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ
Ｃｏｎｓｏｒｔｉｕｍ， ＣＣＣ)建立了 ４ 个大数据区域中心(Ｂｉｇ Ｄａｔａ Ｒｅｇｉｏｎａｌ Ｈｕｂｓ)， 支持和促

进产学合作计划的开展。⑦ ２０１６ 年 ２ 月， ＣＣＣ 发表白皮书《加速科学: 一项计算科

学研究议程》，⑧ 提出通过推动认知工具的开发， 发挥大数据对科学研究的变革性
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潜力。 ２０１７ 年 １ 月， 中国科学院国家天文台与阿里云计算有限公司合作成立“天文

大数据联合研究中心”， 共同推进大数据时代的天文学科学研究工作。①

(２)在经济领域， 大数据推进数字经济持续发展创新

大数据价值在经济领域体现得最为显著， 已经成为数字经济发展的关键生产要

素。 维克托·迈尔-舍恩伯格(Ｖｉｋｔｏｒ Ｍａｙｅｒ-Ｓｃｈöｎｂｅｒｇｅｒ)和肯尼思·库克耶(Ｋｅｎｎｅｔｈ
Ｃｕｋｉｅｒ)出版著作《大数据时代: 生活、 工作与思维的大变革》②， 指出大数据带来

了思维变革、 商业变革和管理变革， 开启了一次重大的时代转型。 ２０１６ 年 １２ 月，
ＭＧＩ 发布研究报告《分析时代: 在数据驱动的世界里竞争》③， 认为大数据分析正

在改变商业模式和商业竞争的基础， 形成经济发展的新模式和新业态。
在大数据等新一代信息技术的驱动下， 经济领域新产业、 新业态、 新模式不断

涌现， 传统产业向数字化转型， 促进了数字经济的崛起。 ２０１８ 年 １２ 月， 中国信息通

信研究院发布的《Ｇ２０ 国家数字经济发展研究报告(２０１８ 年)》④显示美国 ２０１７ 年数字

经济总量达到 １１. ５ 万亿美元(为当年 ＧＤＰ 的 ５９. ０％)， 居全球之冠； 中国、 日本、
德国、 英国、 法国的数字经济规模都已经突破 １ 万亿美元。 数据驱动的数字经济已

成为 Ｇ２０ 国家 ＧＤＰ 增长的核心动力， 各国将发展数字经济作为重要战略选择。
目前， 大数据在我国经济领域的应用正蓬勃发展， 以数据为关键要素的数字经

济成为经济增长新动能。 全国首个大数据综合试验区贵州的“中国数谷”建设取得

显著成效，⑤ 大数据产业正迅速聚集； 京津冀、 辽宁、 河南等区域大数据产业生态

逐步完善， 雄安新区规划建设积极运用大数据战略思维， 并在多个大数据应用领域

与企业探讨合作。⑥ ２０１７ 年 ２ 月， 国家信息中心等发布的《中国大数据发展报告

(２０１７)》⑦显示， ２０１０ 年以来我国大数据领域成功融资的创业企业数量逐年递增，
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各地大数据产业蓬勃发展。 ２０１７ 年 ５ 月， 在中国国际大数据产业博览会上， 科技

部火炬中心和长城企业战略研究所发布的《２０１６ 中国大数据独角兽企业发展报告》
显示， 我国大数据独角兽企业有 ２９ 家， 总估值达到 ２１０９. ５ 亿美元。① ２０１９ 年 ４
月， 中国信息通信研究院发布的《中国数字经济发展与就业白皮书(２０１９ 年)》②显

示， ２０１８ 年我国数字经济总量达到 ３１. ３ 万亿元， 占 ＧＤＰ 的比重达到 ３４. ８％， 数

字经济已成为带动经济增长的核心动力。

(３)在政府治理领域， 大数据技术促进开放政府和责任政府的建设

美国联邦政府将“大数据”概念全面引入公共行政领域。③ ２００９ 年， 美国联邦

政府在全球率先推出了数据开放门户 Ｄａｔａ. ｇｏｖ， 发布《开放政府指令》；④ ２０１２ 年 ３
月， 发布《大数据研究和发展倡议》， 正式启动“大数据发展计划”， 增强收集海量

数据、 分析萃取信息的能力，⑤ 这一计划标志着大数据已经成为重要的时代特征。
拥有数据的规模与活性以及解释与应用数据的能力将成为一个国家竞争力的体现。
２０１２ 年 ５ 月， 美国联邦政府发布《数字政府战略》， 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， 大数据对政府治理的影

响逐步显现。 ２０１４ 年 ５ 月， 白宫发布了名为《大数据: 抓住机遇、 坚守价值》的全

球大数据白皮书，⑥ 鼓励通过数据开发利用推动社会发展。 并且， ２０１１ 年 ９ 月至

２０１８ 年 １ 月， 美国联邦政府已经相继发布和起草四版《开放政府国家行动计划》
(Ｎａｔｉｏｎａｌ Ａｃｔｉｏｎ Ｐｌａｎ ｆｏｒ Ｏｐｅｎ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ)，⑦ 在开放政府数据等方面推出一系列举

措， 使公众能够更便捷地获取政府数据资源。
我国政府和领导人也深刻认识到大数据在政府治理中的价值。 国务院发布的

《促进大数据发展行动纲要》强调“大数据成为提升政府治理能力的新途径”， “将推

动政府管理理念和社会治理模式进步， 加快建设与社会主义市场经济体制和中国特
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色社会主义事业发展相适应的法治政府、 创新政府、 廉洁政府和服务型政府， 逐步

实现政府治理能力现代化”。① ２０１７ 年 １２ 月， 习近平主持中共中央政治局就实施

国家大数据战略进行第二次集体学习， 提出“要运用大数据提升国家治理现代化水

平。 推进政府管理和社会治理模式创新， 实现政府决策科学化、 社会治理精准化、
公共服务高效化”。②

０. １. ２　 开放数据的价值日益凸显

大数据时代打破“数据孤岛”， 形成开放的数据生态体系， 促进数据资源的有

效利用， 驱动传统产业的数字化转型升级和数字经济持续发展创新， 数据资源的自

由流通是关键因素。③ 数据开放带来“透明化”， 从而节省了很多社会和市场行为

的成本。 同时， 开放数据能够刺激创新活力和市场潜能， 释放出巨大的经济价值，
一方面， 数据创新能够产生新的应用服务； 另一方面， 就像“互联网＋”一样， 开放

数据与很多行业或者业务结合起来， 会对它们进行改造， 实现行业的创新和业务流

程的升级。 这一判断已经得到一些商业研究机构的认同。 ２０１３ 年 １０ 月， ＭＧＩ 发布

研究报告《开放数据: 用流动的信息解锁创新与性能》④， 认为每年全球因开放数

据释放的经济价值可达到 ３ 万亿到 ５ 万亿美元， 包括开放数据带来的新财富和由于

开放数据节省的消耗成本两方面。 ２０１４ 年 ６ 月， 澳大利亚咨询公司 Ｌａｔｅｒａｌ
Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓ 发布报告《为商业开放: 开放数据如何帮助 Ｇ２０ 国家实现经济增长》⑤，
预测在未来 ５ 年， 开放数据将为 Ｇ２０ 国家综合带来 １３ 万亿美元的经济增长， 占到

ＧＤＰ 增长目标的 ５５％。 ２０１５ 年 １２ 月， 欧洲最大管理咨询公司凯捷咨询(Ｃａｐｇｅｍｉｎｉ
Ｃｏｎｓｕｌｔｉｎｇ)发布研究报告《通过开放数据创造价值》⑥， 预测到 ２０２０ 年， 欧盟国家

开放数据带来的市场价值累计将达到 １１３８ 亿至 １２２９ 亿欧元。 ２０１５ 年， 英国开放
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数据研究所(Ｏｐｅｎ Ｄａｔａ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ， ＯＤＩ)发布研究报告《开放数据意味着商业价值:
跨部门和区域的英国创新》①， 调研并分析了英国 ２７０ 家开放数据相关的公司， 发

现年营业额超过 ９２０ 亿英镑， 并能够提供超过 ５０ 万人的就业岗位， 这些显示了开

放数据在商业领域潜在价值的规模。
数据开放的主体———政府部门将数据开放带来的经济价值作为制定开放政策和

决策的重要依据。 美国、 英国、 澳大利亚等国在政府制定开放政府计划中， 都将开

放数据的重要价值作为阐述内容。②③④ 美国联邦政府在发起“Ｐｒｏｊｅｃｔ Ｏｐｅｎ Ｄａｔａ”
项目时曾提出政府每年都会向公众发布气候和 ＧＰＳ 数据， 这些数据能够推动数百

亿美元产业的发展。⑤ 加拿大政府鉴于开放数据能够带来巨大的商业潜能， 成立了

加拿大开放数据交易中心(Ｃａｎａｄｉａｎ Ｏｐｅｎ Ｄａｔａ Ｅｘｃｈａｎｇｅ， ＯＤＸ)， 以支持通过各类

机构的合作促进开放数据的商业化。⑥

０. １. ３　 国际范围政府数据开放大幅推进

随着社会发展、 政治文明的进步以及国家治理的现代化， 世界上很多国家都致

力于开放政府(ｏｐｅｎ ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ)的实践探索， 其核心理念是倡导政府向社会开放，
向透明政府和责任型政府转型。 ２０１１ 年 ９ 月， 美国、 英国、 挪威、 墨西哥、 巴西、
南非、 印度尼西亚、 菲律宾共同签署《开放政府宣言》⑦， 成立开放政府合作伙伴

联盟(Ｏｐｅｎ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ， ＯＧＰ)。 截至 ２０１９ 年 ５ 月， 开放政府合作伙伴

已由最初的 ８ 个成员国发展为 ９９ 个成员国 /地区。
开放政府的理念和实践与大数据大环境相结合， 推动了政府数据开放的兴起，

是政府信息公开的发展与升级， 在国际社会获得积极响应， ＯＧＰ 专门成立开放数
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