大数据背景下的政府数据治理：共享机制、管理机制研究
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摘要：本文对大数据驱动的管理与决策的相关文献进行研究，得出大数据资源的共享机制及其信息孤岛互联技术是当今大数据研究前沿课题之一。通过对国内外政府数据共享交换应用进行研究分析，归纳政府数据资源共享交换存在管理理念问题和原有系统造成数据壁垒的问题。本文基于云平台，结合数据即服务的理论，以需求为导向，采用先进的技术，完善的管理机制，提出构建政府全量数据资源的管理框架，在保证不对原有系统做任何改动的前提下，做到数据不搬家、数据不复制、数据不改变原来的管理模式，界定各个运营主体对数据的权利、义务，解决数据共享交换面临的管理理念问题和系统壁垒问题。在此基础上讨论创新的政府全量数据资源共享交换机制，以期为大数据时代，省市一级的政府全量数据资源共享交换提供强大助力。
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Abstract: By studying that the related literature of big data-driven management and decision making, this paper concludes that the sharing mechanism of big data resources and its information island interconnection is one of the frontier issues in today's big data research. Based on the research and analysis of the data sharing and exchange application of government data in China and abroad, the problems of management concept and the data barriers caused by the existing system are summarized. Based on cloud platform, the concept of data for service and demand-orientation, the advanced technology and perfect management mechanism, the paper proposes a management framework for constructing government total data resources. Under the premise of no changes for the original system, with no move, no copy, and no change of the original management mode for the data, the paper defines the rights and obligations of each operation main body of the data, to solve the management concept problems and the system barriers problems that data sharing exchange is faced with. Based on this, the paper discusses innovative government total data resources sharing exchange mechanism, with a view to providing a powerful support for the big data era, the government's total data resource sharing exchange in the provincial and municipal levels.
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   第五届阿里巴巴技术论坛上马云提出现在正从IT(Information Technology信息科技)时代走向DT(Data Technology数据科技)时代[1]。数据科技时代，大数据既是一类数据，也是一项技术。作为数据，它呈现容量大、增长速度快、类别多、价值密度低等特征；作为新一代信息系统架构和技术，它能够对数量巨大、来源分散、格式多样的数据进行采集、存储，并进行关联性分析（苗圩）[2]。大数据资源的共享机制及其信息孤岛互联技术是当今大数据研究前沿课题之一（徐宗本）[3]。
大数据时代，带来了从“样本数据”到“全量数据”的转变。随着硬件设备成本不断降低、性能不断地提升，IT架构发生了巨大的变化，从传统的以“节省设备空间”的设计理念，转向了“分布式”“集群化”等新一代的架构，通过新一代的数据存储架构，实现全量数据的存储与管理，支撑大数据探索的需要。政府全量数据是大数据时代重要的一类数据资源，其包含工商、税务、行政、人社管理等领域的数据，通过对政府大数据开放、优化、共享能够降低行政成本，提高工作效率，提升行政服务能力。因此政府大数据开放、共享、优化研究，不仅具有突出的科学前沿性，而且具有重大的实践价值[4][5][6]。
    本文将从政府数据资源的管理现状入手，归纳国外若干重要的政府数据资源管理模式，探讨当前政府数据资源管理面临的问题，在此基础上讨论创新的政府全量数据资源共享交换机制，以期为大数据时代，省市一级的政府全量数据资源共享交换提供强大助力，为大数据技术在政府领域的共享、交换、优化提供有效的实践经验。
1 政府数据共享交换研究及面临问题
1.1 政府数据共享交换应用研究
政府数据共享交换取得了广泛的关注，各地也进行了一些的实践。目前主要有以下三种政府数据共享交换机制：
1.1.1 分布式服务总线交换机制
ESB全称为Enterprise Service Bus，即企业服务总线。它是传统中间件技术与XML、Web服务等技术结合的产物。ESB提供了网络中最基本的连接中枢，是构筑企业神经系统的必要元素。基于服务总线的技术是政府数据共享交换解决方案之一[7]，在服务总线基础上分布式政府数据资源共享交换采用面向服务的架构（SOA）[8]，结合相应的服务语义、流程服务等技术构建电子政务解决方案 [9]。如长沙市就采用了服务总线的架构，其架构如图1。


 图1 服务总线数据共享交换架构
    分布式服务总线机制，存在三个方面的问题：（1）发布服务需要对原来系统进行部分修改或重构；（2）各主体间交换数据，需要复杂的配置服务。（3）数据清洗、比对的工作交给了用户端，造成用户端工作量巨大。
1.1.2 数据集中共享机制
数据中心对数据采用大集中模式实现共享[10]，逐级采集数据，对多个不同的机构进行数据采集，对源数据进行归并分析，形成统一的资源库。目前有多个国家部门、省、市、高校采用建设数据中心的大集中模式实现数据共享，如国家环境数据中心建设就是采用大集中的模式[11]，其架构如图2所示。

        
               图2 数据中心共享交换架构
这种机制优势是可以统一数据资源，保证对外提供数据的一致性，但该机制会造成数据中心存储量大，对不同的数据源需要进行收集、比对、清洗、异构数据转换等，导致数据中心服务端工作量非常大,并且存在无法保证数据实时性的问题。同时面临着执行的配合度问题，各个部门、单位是否配合数据集中与共享，数据共享之后将会影响某些部门的权、责问题。
1.1.3 基于数据即服务的共享交换
国外应用SOA和服务总线实现政府数据共享交换也做了一些应用实践，随着技术的发展，在云计算和大数据库快速发展的背景下，John Olson在2009年提出了数据即服务的概念，DaaS（data as a service）[12]。Emma Higgins做了一些更前沿的探索,对公众部门之间数据的获取、分析和处理进行了很多研究，从阻碍信息共享交换的问题入手，提出更为完善的信息共享框架，并且通过实例验证框架的有效性[113]。Terzo等人研究基于云平台的DaaS框架，通过DaaS管理大数据，提出了完整有效的DaaS框架[14]。DaaS的基础机构如图3所示：


图3 DaaS基础架构图
DaaS是基于IaaS层的应用，提出了非常先进的数据管理理念，但是采用IaaS提供的接口，仍然需要对IaaS系统做相应修改，研究过程发现数据共享和处理的难题，数据库数量不断增加，系统之间的信息交互越发复杂，仍然需要各系统开发部门对系统进行相应的改造，Olivier的研究中并没有提出很好的技术方法避免对IaaS系统的修改。
1.2 政府数据共享交换面临的问题
通过对分布式服务总线交换机制、数据集中共享机制、DaaS模式的分析，归纳目前政府数据共享交换面临的问题是：
1.2.1 原有系统造成的壁垒
数据资源分布于不同系统中，由不同的主体管理着各自的资源，异构和无法互联的数据形成一个个信息孤岛。采用数据中心或者服务总线的模式，数据共享交换需要对相关原系统进行重构、升级、改造，需要原开发公司配合，工作量大。即使在各单位配合下，数据共享交换仍然效果有限，根本原因是以上架构，要求人工参与度非常高，相应的数据的实时性非常差。这是系统实施过程过于复杂导致，数据交换过程中数据不实时，复杂的系统运维成本高、收益低，又阻碍了数据共享交换建设的持续投入，造成了恶性循环。
1.2.2 数据管理理念的障碍
大数据时代，对数据的管理理念，很多单位都还是采用传统的管理理念。数据管理的目标没有从数据管理向数据治理转变，导致数据共享的工作面临诸多障碍[12]。数据共享交换涉及多个业务部门，涉及数据共享交换过程中的权、责问题。各机构对数据的权责问题，数据共享交换后，数据的存储，数据的安全，数据的所有权等问题不够清晰，某些单位担心数据共享交换后失去数据的控制权，担心数据的泄露，以上管理理念的问题都影响着数据共享交换工作的推动。
2 政府全量数据资源管理框架
基于以上问题，本文提出基于云平台，结合数据即服务的理论，以需求为导向，采用先进的技术，完善的管理机制，构建政府全量数据资源的管理框架，在保证不对原有系统做任何改动的前提下，数据保留在原系统不做任何迁移，界定各个运营主体对数据的权利、义务，解决数据共享交换面临的管理理念问题和系统壁垒问题。本文先提出政府全量数据资源的框架，在此基础上，探讨促使转变数据管理理念和消除旧系统壁垒的解决方法。政府全量数据资源管理的框架如图4。


图4 政府全量数据资源管理的框架
2.1 政府全量数据资源的框架
      政府全量数据资源的框架，包含三个层次，分别是云平台的基础层，数据共享交换平台的数据层和数据开放平台的服务层。
政府全量数据资源框架中云平台是整个系统的基础层，由于近年来云计算的发展，各地相继建立政务云平台，政府各个局委办系统大部分都进行了云迁移。政府各应用系统部署在统一云平台，是政府全量数据资源管理机制建立的有利条件，对于尚未迁移到云平台的系统，也必须与电子政务网联通，才能保证政府全量数据资源管理系统的有效实施。
数据共享交换平台的数据层，在反射式中间件研究[16-17]和系统运行时体系结构重建技术 [18]的基础上，进一步深化研究和完善，实现在原系统不做任何修改，不需要原系统开发公司任何改动的情况下，自动生成系统数据接口（API application interface），采用基于微服务（micro service）的方式进行封装、部署与运行控制和管理。接口在运行时就是在原系统外又架设了一个数据访问桥，通过对真实系统的操作仿真运行，读取或写入数据。
数据开放共享平台的服务层，包括数据共享交换系统对社会公众的无条件开放数据，对大数据产业链企业的契约式开放，对政府部门之间的数据相互共享交换。
2.2 创新解决政府数据共享交换问题
政府全量数据资源管理平台的创新解决系统孤岛和管理理念阻碍的难题。
2.2.1 创新技术消除旧系统壁垒
采用DaaS的数据共享交换理念，基于内存分析技术和运行体系结构重建技术[19-21]，建立各单位系统之间的系统索引管道，通过索引管道打破旧系统之间的壁垒，消除信息孤岛。在此基础上，建立五大主题数据库和数据资源接口池，以实现数据的开放。
五大基础库如图4是逻辑数据库，有别于数据中心的模式，本质是不存储任何数据，而是在多个应用系统提供数据接口的基础上，进行规则校验，数据源归并，规则校对整合，多个数据接口经过整合后对外提供单一数据接口，通过这种创新机制可以保证数据的实时性。
对于各个单位的数据接口进行汇集，建设数据资源目录，通过自动生成的数据接口，构建数据资源池。用户根据发布的资源目录获取相关单位所提供的数据资源。同时数据接口资源池根据实际情况，进行持续优化。
2.2.2 创新技术促使数据管理理念转变
政府全量数据资源的管理系统不存储数据，数据全部留在原来系统中，通过数据接口进行数据交换。数据交换过程中通过数据共享交换平台进行数据接口的建设，但是数据不存储于数据共享交换平台。用户通过数据资源目录，掌握数据开放情况，通过系统提交所需数据资源的申请，数据所在部门拥有数据的所有权，对申请进行审批，确定是否提供数据，数据开放时间段等。基于软件体系结构重建技术，极大的减少了各单位系统改造资金的投入，提高了系统共享交换的易用性，促使各部门清晰界定了对数据资源的权利和义务，数据管理理念由消极向积极转变，实现组织全体协同参与数据治理工作。
综上所述，基于政府全量数据共享交换的框架，应用先进的技术能够解决服务总线和数据大集中模式面临的问题，政府全量数据共享交换系统的高效运行，还必须有高效运营管理机制。运营管理机制包括两个方面的内容，一是人的管理，具体包括用户的责任、任务，拥有的权力。二是流程管理，通过流程的设定，确保数据能够流转顺畅，确保数据的持续更新，持续优化。
3 政府全量数据共享交换管理机制
用户角色管理机制和数据交换流程机制是构建政府全量数据共享交换系统的两个重要方面，支撑政府全量数据共享交换系统的有效运行。
3.1 创新数据共享交换用户管理机制
政府全量数据资源共享交换平台，是政府数据共享供需精准对接的平台，主要角色有四大类：数据使用者，数据提供者，平台监管者(包括安全监管)，平台运营者。
数据使用者，是有权浏览、获取到平台提供数据服务者，包括公众、企业、各委办局业务人员等在内的所有人；数据提供者，是各个委办局业务系统管理员，或被本单位授权向数据共享交换平台提供数据的人；平台监管者（包括安全监管），提供共享交换工作机制，通过可视化平台即时了解共享交换动态情况，负责对平台的使用、运维进行监督控制的人，监管者是政府大数据管理机构和公安局；平台运营者，提供共享交换技术实现环境，运营者通过后台管理，负责为数据共享平台提供采集数据、清洗数据、加工数据的工具，并通过平台为数据使用者提供技术支持，通过提供平台工具进而提供数据采集、清洗、加工、共享等服务，收取相应运营费用的机构，政府授权的数据管理公司具有独家运营权。政府数据共享交换用户角色表1：
表1 政府数据共享交换用户角色
	平台角色
	对应的人或系统
	职责任务
	拥有的权力和能力

	数据使用者
	市公众开放平台
市增值服务平台
各委办局业务人员
政府内业务系统
数据安全治理系统（脱敏、分类分级）
	提交数据访问需求、共享需求等
	按权限获得平台数据的浏览、查询、分析、共享等数据服务

	数据提供者
	各委办局业务人员
各委办局业务系统
互联网网站系统
	按需提供数据或数据采集管道，负责数据目录编目及发布、设置数据开放共享的分级分类等
	共享数据的管理、数据目录管理、数据采集、融合处理等手段

	平台监管者
（安全监管）
	大数据委、公安局
	负责对平台的使用、运维进行监督控制
	通过可视化平台即时了解共享交换动态情况

	平台运营者
	国资委设立的国有数据管理公司
	提供共享交换技术实现环境，通过后台管理平台，负责为数据采集数据、清洗数据、加工提供技术工具及手段，并通过平台为数据使用者提供技术支持
	收取营运服务费


3.2 创新数据共享交换流程机制
政府全量数据资源管理系统的高效运行，除了必须先进、合理的框架之外，还必须有完善的以共享交换流程和数据通道发布流程作为重要支撑。
[bookmark: _Toc478506149]3.2.1 数据共享交换流程
数据使用者首先需登录共享交换平台数据目录服务子系统，根据各单位业务职责搜索所需数据资源。根据所选数据所属单位对数据密级的划分，如为无条件共享数据，则数据使用者可直接获取数据通道调用方式，进行数据的调用。如为有条件共享数据，可进行数据资源获取申请，数据所属单位通过共享交换平台进行审核，确认数据获取申请依据充分，合法有效后予以确认，共享交换管理子模块对数据通道调用方式进行权限控制，对获批数据使用者进行授权，数据使用者才能获取数据通道调用方式，进行数据的调用。如图5业务单位与平台数据交换流程。
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            图5 业务单位与平台数据交换流程
数据使用者进行数据通道调用，获取数据，是在数据管道运行服务引擎的驱动下，通过系统数据API接口，完成从信息资源提供者的业务系统到信息资源使用者的业务系统的数据交换。共享交换平台会对数据管道所承载的交换任务进行监控，并将监控到的任务状态进行记录汇总分析。
[bookmark: _Toc478506151]3.2.2 数据通道发布流程
平台运营技术团队在接收各单位数据目录新增发布申请后，将启动数据目录活化生成以及数据通道生成及发布的工作。通过DaaS技术将数据目录及数据通道生成后，服务配置管理员需要根据各单位数据目录新增发布申请的系统信息在后台管理系统中进行设置，完成目录及通道的注册及发布，并将发布后的服务信息保存在平台管理数据库中，发布数据通道，更新公布数据目录，用户可以通过更新目录，获取新提供字段和相关数据，数据通道发布流程如图6所示。
[image: ]
[bookmark: _Toc478506322]图6 数据通道发布流程
4 结语
本文通过对数据共享交换平台的现状进行研究，分析存在问题，提出创新的全量数据资源共享交换框架,构建全量数据资源管理的平台，打破系统之间的壁垒，帮助数据所在单位转变管理理念，从技术实践、管理理念、管理机制等维度，阐述政府全量数据资源共享交换的创新管理。本文的设计思路，整体方案，在大力发展大数据，先行先试的城市进行了实践，取得了良好的成效，为其他城市建设数据共享交换平台提供有效的实践经验。
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