韩国“政府3.0 推进基本计划”的数据开放建设启示
罗梓超,范漪萍,李时玉
（北京市科学技术情报研究所，北京 100044）

摘要：韩国政府提出的以信息数据公开为核心的“政府3.0 推进基本计划”（简称政府3.0），包括透明政府、高能政府、国民中心服务三大目标，促进“服务政府”建设。我国新时期国政将数据开放共享作为国家大数据战略核心组成。以韩国政府3.0为研究对象，对其政策框架、数据开放运行结构、特点等方面展开研究，以期为我国建设面向社会生态系统的新型电子治理体系提供借鉴。 
关键词:韩国；政府3.0；开放数据；数据再利用
中图分类号：C37；G301      文献标志码：A        文章编号：

Enlightenment of the Data Opening Construction of the 
"Government 3.0 Promotion Basic Plan" in South Korea
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Abstract: The "Basic Plan of Government 3.0" (government 3.0), which focuses on the disclosure of information and data, includes transparent government, high-energy government and national center service, and promotes the construction of "service government". In the new period, China's state policy regards open data sharing as the core of big data's strategy. This paper, taking the Korean government 3.0 as the research object, studies the policy framework, data open operation structure, characteristics and so on, with a view to provide reference for the construction of a new type of electronic governance system facing the social ecosystem in China.
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1   研究背景
信息时代，移动互联网、大数据等技术发展迅速，国情民生对数据需求日益放大，海量数据挖掘及应用成为国家核心竞争力组成，世界多国先后提出政府数据开放计划，借此变革国政应对新产业革命所带来的时代挑战。早在2008年，我国就敏锐地捕捉到这一变革，并出台《中华人民共和国政府信息公开条例》，将国家发展聚焦在政府数据开放领域。2014—2017年间，习总书记国家新时代发展战略下，---没有这种提法，请注意正确严谨表述！我国又先后制定《促进大数据发展行动纲要》《政务信息资源共享管理暂行办法》《政务信息系统整合共享实施方案》，积极稳妥推进政府数据公开，鼓励和推动企业、第三方机构、个人等对公共数据进行深入分析和应用，释放了改革创新的强烈信号。在密集政策刺激下，我国数据开放建设飞速发展。
与此同时，国内学者纷纷针对这一领域展开研究，如：赵龙文等[1]补著录文献针对数据关联性展开模型论述，得出关联数据递进的政府数据开放模式；曹雨佳等[2]补著录文献从数据安全视角出发，审视政府数据开放生态系统构建；谭海波等[3]补著录文献曾以大数据技术及政府数据开放结合为题，讨论中国政府数据开放特色行为；顾磊等[4]补著录文献以智慧城市为背景，阐释政府数据开放过程中的方式、技术，从而构建智慧型政府数据开放方案[5]。
另一方面，笔者以“数据开发”“政府数据开放”“v-subject”为检索词，在中国知网（CNKI）数据库中进行检索，对2017年12月之前发表的文献情况进行统计，剔除不相关、重复文献，共检索到相关文献507篇。从文献分布情况来看，文献量逐年增长（如图1），最早的相关学术论文出现在2001年，仅1篇，到2013年已增至18篇，截至2017年11月初达193篇，考虑到CNKI对部分期刊收录的时滞性，预计2017年相关论文的数量应该会超过200篇。文献的情报源分布与集中度方面，25%分布在核心期刊，46.6%有国家基金或地方计划资助，28.6%来源于我国重点大学，情报源较为集中，整体研究水平和学术成果质量较高（如图2）。这在一定程度上表明了我国学界对数据开发的关注度和重视度逐年增高。
图1改正：图像质量差，请提供可编辑的原图；如确实需要提图片，图片不能小于300dpi。
纵坐标标目应为“发文量/篇”，字自下而上连读；横坐标标目为“时间/年”，左右居中，坐标轴上年份不应三位分节！
[image: C:\Users\Administrator\Desktop\图1.jpg]
图1  我国数据开发研究文献的发文年度分布情况

图2改正：1.分别补充标注分图的图题，格式如：（a）××   (b)××。2.来源分布、机构分布饼图各类占比总和不足100%！机构分布饼图中“其他类”重复！
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图2  我国政府数据开放研究文献分布情况

2  韩国政府3.0政策及管理体系
韩国于2013年启动“政府3.0 推进基本计划”(以下简称政府3.0)，标志其电子政府进入以数据开放建设核心新阶段，并凭借先进信息技术及国政刺激，数据开放建设发展迅猛。截止到2017年该计划结束，韩国的全球开放数据指数排名世界第23位，亚洲第3位；在《2017 开放数据晴雨表: 全球报告》（Open Data Barometer)中，韩国世界综合排名第5位，亚洲第1位；在中文全称？OCEC世界指数中，韩国排名第1位[6]。政府3.0是以国民、企业服务广度，公共信息定制化服务深度为目标，在大数据、移动互联网、Web 3.0等技术基础上，针对个体公民、企业、科研机构展开的定制化、智能化服务体系。其目的是为了改变打破公共部门壁垒、消除条块分割的“政府主导”传统行政模式，向“国民导向”转变，实现“开放、共享、交流和协作”高价值政府运作模式，解决社会直面问题，带动执政创新改革（如表1）。
表1  韩国政府数据开放阶段
	项目
	政府1.0
	政府2.0
	政府3.0

	运营方案
	政府核心
	国民核心
	国民、企业等个体为核心

	核心要义
	高效性
	民主性
	提升民主，强化高效，增进国家判读及前瞻性

	参与方式
	国民关注，政府宣传
	双向沟通
	社会共享，群体参与，双向沟通

	行政模式
	单一型服务
	多样型服务
	多样型、综合型、满足型服务

	服务方式
	办公地访问
	互联网访问
	无线网、互联络、智能终端便捷式



2.1  政策体系梳理
2013年年初，韩国发布政府3.0计划，进入政府数据开放建设阶段；同年10月，韩国行政安全部针对数据及政府数据制定《政府机关开放公共数据义务条例》（以下简称《条例》）、《公共数据供给与利用促进法》（以下简称《促进法》）。《条例》针对中央及地方1 547个公共部门制定3 395种基础数据开放计划，并声明到2017年扩大到9 470种基础数据，公众可以通过公共数据门户（data.go.kr）或机构网获取信息[7]。《促进法》针对韩国公共及职能部门在开放数据过程中应遵循的主要规章制度，同时指出，预计在2016年前主动完成60%的政府数据开放目标[8]。以上两套规章法案是韩国在2013年为政府3.0建设推行的主要政策，《条例》针对政府及公共机关原始数据主动开放制定了明确计划，具有强制性；而《促进法》作为前者的监督执行依据及敦促条例，起到了监督及保障作用。两者配合，构筑韩国政府数据主动开放的执行体系。
2014年的韩国《创造经济三年计划》中，将政府数据开放作为国家主要经济革新工作，并出台《公共机构 公共数据活性化利用法案》[9]，将公共机构、管理单位、民间普通法人的所有公共数据纳入国民数据提供义务体系中，在很大程度上促进了韩国数据开放维度。
2015年韩国为促进政府3.0建设出台了《云计算发展法案》、新版的《个人数据保护法》[8]。前者为韩国针对数据开放接轨云计算而设立的专项计划法案；后者则作为前者后勤体系，针对当下网络安全、个人信息泄露、黑客攻击等行为制定法律保障体系。以上两个法案为韩国数据开放产业发展奠定了坚实基础。 
2017年作为政府3.0实施最后一年，韩国政府结合数据开放建设现状及新问题，发布了《国民信息安全法》（修正）、《公共数据开放标准》，以上两法案主要是健全新时期的数据开放保护法案。
密集政策刺激促使韩国政府数据开放建设高速发展。韩国《第四次工业革命主要技术水平评估报告》显示: 2017年上半年，韩国完成684个机构开放，20 737个文件数据开放，
2 364个应用程序编程接口（API）开放，44个中文全称？STD数据开放。截止到2017年年底，韩国政府数据开放程度与2013年相比，数据开放量增加至4 倍，数据开发程度达74%，数据下载量增加92 倍[10]。
2.2   管理体系构筑
为推进政府3.0实施，韩国以国家最高机构国务会议作为政府3.0 运营体系最高决策机构，并平行设置3.0推进委员会（政府3.0时代国民交流团）、开放数据战略委员会( Open Data Strategy Council，ODSC)、公共数据纠纷调解委员会（Open Data Mediation Committee，ODMC）、数据开放中心( Open Data Center，ODC)四大职能机关，从而构筑数据开发基本构架。
（1）3.0推进委员会又称为政府3.0时代国民交流团，主要由政府及领域专家、国民代表组成，具有民众宣传科普、调查国民需求、促进民众认知度等职能，于2014年7月组建，是政府与国民间主要的沟通纽带。2014年9月，3.0推进委员会根据民意调查，针对抚养费优惠政策申请流程，119、112等安全热线和举报热线的隐秘性，国家工职人员工作监督等问题，在国务会议上提出民意意向报告，政府3.0根据该报告内容作出相关业务修改：以举报者、需求民众立场出发修改原运营方案；利用移动和云技术共享工职人员工作状况。  
（2）开放数据战略委员会作为开放数据主要负责机构，于2013年12月成立，主要成员为政府及社会团体，具有审核、协调公共数据重大政策规划与制定、督查评估政策项目执行职能。2013年在ODSC第一次会议上，开放数据战略委员会针对数据内容提出《公共数据供给和利用促进的基本计划( 2013—2017) 》，该计划为韩国数据开放建设中数据源采集制定了基础界定。2014 年在ODSC第二次会议上，又提出了《公共数据供给和利用促进的执行计划》，主要是为促进数据采集的公开执行，该计划提出后很快得到通过。
（3）公共数据纠纷调解委员会是整个运营体系中唯一针对公共数据开放、利用等行为的权益保障机构，例如，当用户在数据使用或申请公共数据行为过程中与公共部门产生冲突，可以通过该委员会进行解决。该委员会主要以听证会、证据搜集等行为协调程序解决纠纷[11]。
（4）数据开放中心由韩国通信部、科技部及国家信息社会局（NIA）共同组建，负责公共数据开发、维护、信息反馈收集、分析等技术操作。自2016年7月正式运营后，该机构成为政府决策中数据支撑，是企业、地方社团、国政课题咨询等业务主要服务机构。
以上4个机构完成整个数据开放从决策到执行、到反馈的循环过程，同时通过嵌入在整个数据开放过程中保障数据所有权等问题的公共数据纠纷调解委员会，促进数据开放建设的执行与监督；此外，在整个框架中还嵌入多个政府职能部门，填补整个数据开放过程中的细节问题。
3   政府3.0数据管理内容
3.1  政府3.0数据开放流程
政府3.0中数据采用主要以CSV、JSON、XML、Etc可机读格式为主，且不限定于SW格式，如果HWP、XLS格式文件录用需转换为CSV格式；数据在采集过程中需按照“提供者+数据名数据+文件”命名数据，并根据其项目和属性来对数据目录完成开放数据门户登记 的标准化操作。数据采集上传后，首先由国家相关部门依法审查数据，划分数据应用范围；其次，由开放数据战略委员会进行二次审核，确认数据划分作业；再次，确定数据作业无误，提交内政部，协调数据涉及公共部门；然后，数据涉及部门在网站上公告数据目录；最后，完成开放数据平台发布[11-12]。
3.2  应用案例
以韩国政府服务信息网（gov30.go.kr）安全服务中的“国民服务”为例，通过3.0推进委员会开展民意调查，将影响国民生活较大的20多个公开数据集进行整合，形成12个单元，并划分为三大分支，即生活、交通、海洋，且根据职能完成三级划分，形成单独APP或客户端，配备可视地图、地理坐标及报警设置，保障国民在遇到危险时能够第一时间得到救援。该服务在2014年完成上线，当时只是覆盖直辖市，2015年完成全国覆盖，2017年该服务再次扩展由之前的10个领域扩展为细化的49个领域。（如图3）图3学术价值不大，且图片质量不高，建议删！。图4同！
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图3  开放数据利用案例
左：刑事安全区域（根据犯罪频率来划分危险等级）
右：学校/地铁站逃生安全
[image: ][image: ]
图4  生活信息(综合服务)
以生活服务为例，gov30.go.kr的生活信息综合服务中：市内公共信息服务以3D技术为基础，打造Door to Doo导航，其亮点是加入移动广告、智能导航、 购物等元素提供综合性新服务，规避传统导航死板弊病；突发灾难预防领域中，以核电泄露为例，针对全国核电站选址与运行情况公开，并配备警示环境安全、辐射防灾应对、引导灾害疏散指南等服务选项[13]；此外还有家庭医生“银色护理服务”，针对有老年人的家庭提供医疗保健和购物信息服务，以及根据个体老年人病史、高发病等情况制定疾病预防、救治专属方案等服务（图4）。
4   政府3.0特点分析
2013年为“朴槿惠”执政阶段，这一时期韩国国政有着浓重的 “亲民”色彩，颠覆传统发展就是国家经济增长，经济增长就是提升国家发展观念，以国民切身感受幸福作为衡量体系，将国民幸福作为提升国家发展的新观点。在这样国政背景下，政府3.0定位于“开放、沟通、共享、协作”，通过积极开放公共信息实现共享，改变政府管理，创造就业、创造经济，最终服务于韩国民众未来生活的新政府运作模式。
4.1  “透明政府”
“透明政府”是政府3.0中提出的第一个目标，韩国希望通过政府业务和公共信息积极公开、国与民之间双向沟通，让人民能够实时了解国家教育、财政、国政课题等运行状况，强化国民知情权，提升政府信任度[14]。为此，政府3.0转换“供应者为主”的传统观念，以“国民为中心”，选择对国民、民营企业需求影响重大领域作为切入点，制定公共信息1︰1需求开放计划,让国民了解想了解的事，直接参与国家运行中，避免政府不必要开发，减少资源浪费，提高产品质量与实用度。例如，政府3.0的国民权益委员会就国民生活重大影响信息对民众展开普查，调查结果显示：食品安全、儿童教育成长、残疾人设施、国家、地方财政信息等方面为韩国民众较为关心的领域；针对这些国民关心的领域以及对国民生活产生重大影响的信息, 政府3.0主动向公众发布管理数据与公共服务信息，促进公众获取政府数据便捷度提升，满足国民的知情权（如表2）。
表2  政府3.0民意需求调查
	类别
	公共数据（DB）

	行政需求
	安全行政部、知识产权管理DB、国家课题DB、知识DB 、GKMC

	民意需求
	事务部门信息资源状态，规约记录，数据库记录，书籍管理系统DB，人员DB，文件DB，政策研究服务DB，生活同情政策监督建议，生活同情政策监督投诉DB，标准框架工作开发者指南（HTML），地方政府信息DB，管理信息DB，安全设施DB，国家人力资源DB，政策介绍DB，安全参与文化数据库，网络教育数据库，多媒体数据库，图书馆数据库，居民登记人口信息，志愿者中心，志愿者工作DB，自行车道DB，自行车设施DB，附近店铺信息，国内分店编号DB，图书管理系统DB，图书管理系统DB（培训中心），教育培训DB，图书管理系统DB（Presidential Archives），行政信息民政事务联合使用，图书管理系统DB（国家警察），灾害安全研究所研究信息，信息图表，管理术语表，事件数据库

	国政课题需求
	地方财政
	定期授予税收DB、分散授予税收DB、地方授权减税和激励DB，地方分配计算DB、预算管理、合同管理、财务计划、预算管理、收入管理、资金管理、支出管理、资产管理、债务管理、财务结算、合并结算、成本管理、综合融资

	
	政府3.0
	公共数据、资源DB

	
	灾难管理
	紧急避难设施DB、儿童游乐设施、安全管理DB

	
	强化地方分权
	地方物价信息、公开服务信息DB、农村企业合作信息


注：资料来源于中文全称

4.2   “高效政府”
“高效政府”作为政府3.0中提出的第二个目标，包含了3个促进。韩国希望通过构建中央部门及公共职能部门协作关系，建设国家共享平台，完成数据综合开放，并实现主动向国民公开国政管理数据与公共信息服务，从而达到：促进公众获取政府数据便捷度提升；促进国民、企业生存发展环境改善；促进高附加值政府能效提高。为此，政府3.0针对公共部门以自我为中心，职能部门与基础部门脱节所导致政府知识独立、资源分割利用低、部门业务与国家宏观政策不同步等问题，建设以数据云计算为基础的共享信息系统，通过信息共享和系统联动完成基础部门与职能部门信息汇总国家中心知识库，激活信息共享模式（如图3），提升国家在未来不确定危机及问题的预测、应对、防止能力。 
图3改正：图像质量差，请提供可编辑的原图；如确实需要提图片，图片不能小于300dpi。
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（a）AS-IS 2.0运营模式                  （b）TO-BE 3.0运营模式

注：资料来源于안전행정부『정부3.0』세부 추진계획세부 提供中文内容

图3  韩国电子政府运营模式

4.3   “国民为中心”型政府
政府3.0中多次强调要从“政府主导”向“国民中心”供应者为主的模式转变，作为该计划的第三个目标，韩国希望未来国家数据开放服务能够秉承“使用者生产服务”原则，以国民个体服务为原点，以国民总体满意为终点。因此在政府3.0建设中，公共数据门户网、信息公开等网站设立24小时公共服务在线等国民参与端口，方便双向沟通；另一方面， gov30.go.kr还推出公众“One-Stop”一站式信息获取及公共服务，方便公众和企业对开放数据进行二次利用，拓宽公开数据兼容性和可获得性。此外，韩国构建独立系统及数据连接，提高政府行政服务应对能力。通过这些措施改善国家“泛”式服务、弥补服务能力不足、国家信息技术公共部门与行政服务机构断链等问题[15]。
5   韩国政府3.0对我国的启示
纵观韩国政府3.0开放数据现状和我国开放数据存在的问题，本文提出如下建议：
（1）明确目标，精准定位，优先开放高价值数据，强化数据开放意义。政府作为数据最大的生产者和拥有者，其拥有的资源的社会占比在80%以上，数据开放作为这一价值最有效释放的方式，对推动社会发展及经济创新意义巨大。但是，无论“带动经济”“促进民生”“解决社会直面问题”等，都应在数据开放前应明确目标，深化核心，且精准定位社会及人民需求。目前我国地方政府数据开放平台建设不在少数，投资规模、数据量都早已超越韩国，但是数据使用效率却与韩国相差无几。在众多影响因素中，如何精准定位社会和人民需求，成为我国数据开放的一大软肋。数据开放的根本的目是服务于人，在建设数据开放过程中应充分考虑国民个体或社会需求，在这一点上韩国采用1︰1需求调研，设立专业委员会，结合调查民意优先开放高需求数据，从而产生高价值。
（2）完善开放数据管理体制，均衡建设数据开放。根据2017年国际大数据产业博览会上我国发布的《中国地方政府数据开放平台报告》显示，截至2017年上半年，我国已完成19个地方政府数据开放平台建设，但通过发布区域统计发现，目前我国政府数据开放平台多集中于珠三角和长三角地区，在西南、华中、长江以北分布较少，另一方面武汉、深圳、浙江等地方政府数据的可机读格式数据集比例较低[16]。政府数据开放利用是一个涉及创造、整合和组织、处理编辑和包装、开发和传播的综合流程，而我国目前在数据开放中，政府信息资源管理机构各自为政、数据开放格式不统一、数据开放建设发展不均等现象凸显了部门沟壑、分散化等问题，造成数据资源“碎片化”，信息服务供给效率底下，严重限制了我国数据开放建设步伐。因此，强化国家数据开放标准，设立总负责机构，合理布局数据开放战略，宏观把控国家建设战略；同时，在地方政府因地制宜基础上构建各级、跨部门数据开放负责机构，协调部门之间合作关系，从基层下手，确保贯彻执行最高决策机构的政令执行显得十分有必要。 
（3）强化融合，构建政策与法规一体化执行机制。在知识型社会中，信息已成为国民经济新的重要组成且渗透于各个行业中，信息通信技术、生物技术、广播技术、纳米技术产业已不能以单独领域做处理，融合性是未来数据发展趋势。因此，首先在确立政务公开基本原则的同时应强化信息融合理念，分清主次，优先开放关键数据集，同时注意完善数据连贯性；其次根据国家、区域侧重完成数据开放扩展性建设，实现公共数据和二次利用再创造。另一方面，在政府数据开放建设中，应构建战略计划与监督法规一体制模式，以法律法规保障国家数据开发建设的执行，避免只依靠政策独立推进战略计划，发挥监督及评估机制作用，同时导入法律强制性因素，多方入手。此外，可以通过战略及计划执行不断完善数据开放的法律法规、管理监督机制，健全国家数据开放核心目的。
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