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摘要：应用大数据进行重大公共事务决策风险治理目前存在着体系尚未统一的问题，基于此本文提出包括构建理念、技术架构和服务设计的行动框架，从理念提出到技术支撑再到上层服务提供，形成大数据驱动下公共事务风险治理的行动闭环。构建理念指明该行动框架的建设目标与范围，技术架构包括数据源、平台支撑层、功能层和服务层，服务设计指明重大公共事务决策事前、事中和事后风险治理的服务逻辑。进而从三个维度对面向重大公共事务决策风险治理的大数据行动框架进行了详细剖析，旨在为重大公共事务决策风险治理新模式提供重要参考。
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Abstract: Applying big data to risk governance of major public affairs decision-making is currently facing an issue of system confusion problem. To deal with it, this paper proposes an action framework including construction concept, technical architecture and service design. From the concept to the technical support to the upper level service provision, the action closed-loop of public affairs risk governance driven by big data is formed. The construction concept indicates the construction goals and scope. The technical architecture includes data source, platform support layer, functional layer and service layer. The service design describes the whole process of service logic of risk governance. Furthermore, this paper analyzes the big data action framework for the risk governance of major public affairs decision-making from three perspectives, which will provide an important reference for the new model of risk governance of major public affairs decision-making.
Key words： major public affairs; major Public Affairs decision-making; risk governance; big data; action framework

习近平总书记于2019年1月提出要着力防范化解重大风险，并指出“既要高度警惕‘黑天鹅’事件，也要防范‘灰犀牛’事件；既要有防范风险的先手，也要有应对和化解风险挑战的高招”[1]。在行政管理领域，公共事务决策牵涉国家公民切身利益，如个税政策、计划生育政策等事关政府公信力和人民福祉，隐含重大的决策风险。
随着大数据时代的来临，复杂多变的治理环境对传统的政府治理能力提出了挑战。同时，大数据的重要价值又为政府治理模式的转型和治理能力的提升提供了机遇[2]。大数据已渗透社会各行各业，但应用大数据进行公共事务风险治理的研究才刚刚起步，政府进行公共事务风险治理尚缺少规范的大数据体系。。
梳理现有研究发现：公共事务方面，学者们从公共价值研究[3]、公民参与[4]、公共事务治理理论与模式创新[5]等角度进行研究；风险治理方面，研究多集中于金融、互联网等细分行业，缺少对公共事务决策方面的风险治理探索；大数据应用方面，公共事务决策领域的进展较慢，政府尚且缺少风险治理的大数据平台。结合社会风险频发的现状，建立面向重大公共事务决策风险治理的大数据行动框架刻不容缓。
综上，现有关于重大公共事务决策风险治理的研究偏理论，而国内应用大数据于公共事务方面起步较晚，大数据体系混乱，缺少对具体行动框架和应用的设计。基于此，本文讨论的问题是：如何构建面向重大公共事务决策风险治理的大数据行动框架，用以实现重大公共事务决策治理的网络化、智能化和系统化，以致有效达到政府风险治理精准化？
面向重大公共事务决策风险治理的大数据行动框架以“行动”的本源意义为出发点，表达和实现大数据驱动下的公共事务风险治理模式变革。基于大数据的重大公共事务风险治理行动框架包括行动理念、技术架构和服务设计，形成三位一体的整体性行动方案。其中，行动理念基于公共政策提供行动的思想、概念和原则，技术架构是为了将政策理想转变为政策现实而采用的可辨别的行动机制，是用以促进、达成行动目的技术手段，服务设计是在理念指导和技术支撑下开展的公共事务风险治理业务流程逻辑、实践方法的探索。它们三者相互协作、层层递进，形成大数据驱动下公共事务风险治理的行动闭环，实现治理模式转变以达到风险治理精准化。
本文从构建理念、技术架构、服务设计三个维度对面向重大公共事务决策风险治理的大数据行动框架进行阐述，作出如下贡献：第一，提出符合社会治理需求、切实可行的行动框架，为公共事务决策风险治理的大数据应用落地提供行动指南；第二，打破基于内部政务数据进行治理的传统思维，提出运用物联网、传感器、社交网络等社会数据结合政务大数据打造风险治理全景数据集的思想；第三，基于风险治理理论，结合大数据技术进行风险治理全流程的服务设计，为我国风险高发期的公共事务决策风险治理提供科学参考。
1 文献回顾
1.1 重大公共事务决策风险
公共决策风险长期存在且值得关注[6]。本质上而言，公共事务决策就包含着防范风险和消除危机的内容，但公共事务决策本身也存在着显著的不确定性，这些不确定性包括认识论层面的不确定、认知层面的不确定和组织管理层面的不确定性。公共事务决策的风险正是指由于决策过程的不确定性造成决策无效化、并加剧风险和危机可能性。不同决策模式的不确定性来源不同，且产生的风险也不尽相同，因而可以从不同视角对公共事务决策的风险进行分类。例如根据风险源的不同可以将行政决策的风险分为政治风险、经济风险、社会风险和环境风险[6]，而根据公共决策的过程又可以将公共事务决策的风险分为公共政策制定过程中风险和公共政策执行过程中的风险[7]，从参与者的角度可以将公共事务决策的风险分为来自公共政策的决策者、执行者、政策对象、政策机构的智囊团以及公众媒体的风险[8]。根据表现形式的不同，公共事务决策的风险还可以表现为社会稳定风险[9]和舆论风险[10]。根据风险表现的特点不同，我们又可以把公共决策的风险分为“黑天鹅”（Black Swans）和“灰犀牛”（Gray rhinos）风险[11]。重大公共事务决策风险中最重要的是“黑天鹅”，如今“黑天鹅”已经得到广泛的重视，尤其是在金融、工程项目、自然气候等领域，学者探讨它的发生的原理和提前做出预警的可能性[12] [13]，在决策领域，有学者相信“黑天鹅”的产生是因为参与决策的多方参与者的知识覆盖面不足，导致存在知识盲区使它无法被预测。
1.2 大数据在公共领域的应用
互联网上海量无限、包罗万象的数据，揭示出许多看似不相干的现象之间存在的关联，使人们能够更简捷全面地认知事物和把握局势从而防控风险。在公共政策领域，Pirog认为大数据的价值主要体现在新数据集的可用性，比如美国联邦政府在Data.gov上发布的公开数据[14]，通过将传统的开放数据与地理空间数据（如实时卫星数据、手机GPS定位）、经济交易或互联网搜索数据结合起来可以创造大数据在公共政策领域的应用价值。在公共卫生领域，麦肯锡公司于2013年发布的报告指出，大数据将通过实时结合现有数据集、更快地解释数据、实时干预以及创建卫生细分市场而产生经济价值[15]。在这种大数据思潮的引领下，世界各地政府也开始关注大数据技术应用。大数据在诸如城市交通[16]、城市规划和运营[16]、公共安全[17]、社会福利[17]、应急管理[18]等公共治理领域已得到广泛应用，大数据分析被认为有利于解决公共治理中的复杂问题并提高政府决策制定能力。在我国，自2014年“大数据”首次被写入《政府工作报告》以来，政府已反复强调将大数据、云计算、物联网等技术应用于政府管理。政府运用大数据分析处理公共事务，能更好地对外提供服务、更及时地进行舆情分析和更准确地预判安全威胁。
1.3 大数据与风险治理
风险治理通常是对社会问题进行判断，分析原因，找出根源，并在此基础上进行针对性治理。随着网络社会和信息社会的发展，风险的复杂性和不可预计性加大了治理的难度，仅依靠传统治理方法很难实现对风险的科学预测和精准评估。利用大数据进行社会风险治理的优势在于，大数据的外部性有效支持了对风险的识别、监控、预警和响应，通过建立大数据全景数据集和数据平台，有助于消除信息孤岛，推动智慧化社会风险治理进程[19]。在大数据时代，政府利用新兴技术，借助精准分析平台，基于社交网络、图像视频、GPS信号及数据传感器等数据，对社会复杂问题进行分析处理。复杂抽象的数据转变成可利用的决策信息后，利用大数据平台传输至风险分析中心，经过风险管理系统的处理，再传输给各级管理部门和公共部门，从而快速应对各类社会事件[20]。
然而，目前政府部门主要基于政务数据辅助决策，忽视了公共事务治理“多主体”与大数据的“全样本”特性的契合，使用的数据并不是真正的“大数据”[21]。目前，应用大数据进行风险治理主要在金融和互联网行业[22] ，而基于大数据探索公共事务决策风险治理才刚刚起步。尽管现有研究强调了大数据在公共领域进行风险治理应用的有效性，而在公共事务决策方面的研究较少，针对重大公共事务决策的研究存在缺口。
1.4 文献述评
本文梳理国内外公共事务决策风险治理的相关文献，认为存在如下三点局限：第一，现有研究多探讨细分行业和一般意义上的行政决策的风险治理，缺乏对重大公共事务决策风险治理的全局认知，而重大公共事务决策的风险牵涉甚广、危害严重，因此就其风险治理开展研究刻不容缓；第二，现有研究多从理论角度探讨公共事务的风险治理思路，缺乏对具体行动框架及其应用的研究和设计；第三，现有关于公共事务决策风险治理的研究多采用传统公共管理方法，对信息技术的认知不足，结合大数据应用的研究较少。
尽管大数据已被社会各行业广泛应用，但公共事务决策领域涉及全社会层面且信息敏感，进行大数据辅助社会治理仍需解决许多问题。由于大数据在公共管理领域的应用才刚刚起步，如何基于大数据构建安全高效的面向重大公共事务决策风险治理的行动框架，为政府实现风险治理的精准化、社会治理的智慧化提供技术支撑和服务设计参考，是本研究旨在解决的重要问题。
2 重大公共事务决策风险治理的大数据行动框架：构建理念
构建理念提供体系框架构建的思想和概念[23]，通过明确框架的构建理念，可以精准定位公共事务风险治理和大数据的关系，确定面向重大公共事务决策风险治理的大数据平台开发路径。根据《大数据产业发展规划（2016-2020 年）》的指导，结合数据驱动服务变革的思路，本文构建面向重大公共事务决策风险治理的大数据行动框架是以各种数据源为基础，以创新、共享、协调与开放的发展理念为指导[24]，以提升政府现代化治理能力为目标，以数据挖掘与服务设计为核心，以辅助政府决策和控制社会风险为着力点，以宏观合作和微观监管为手段，在参考国内外政府大数据治理改革经验的基础上，构建面向重大公共事务决策风险治理的大数据行动框架。
在大数据时代，数据源具有多源、多层次、多主体的特点，政府进行公共事务决策所需的信息主要来自内部的政务数据和外部的市场、网络和媒体数据等。这些数据来自各行各业等分散性领域，呈现多源异构、数量巨大、生产和传播途径多元等特点。传统的政府决策模式难以有效分析和利用如此庞大的数据以辅助风险治理，因而只有采用大数据技术开发挖掘这些丰富的数据资源和提取出有价值的知识资源，政府才能更有效地对重大公共事务进行决策的风险治理。
为明确本框架构建理念的体系范围、参与主体和运作流程，探究面向重大公共事务决策风险治理的大数据平台开发路径，结合结构化政务数据流动渠道与多源异构社会数据流动路径，本文构建面向重大公共事务决策风险治理的数据流模型如图1所示。
面向重大公共事务决策风险治理的数据流模型包含数据源、数据采集和融合、数据挖掘、政府决策、政策发布与反馈共5个环节。通过这些节点的数据流形成数据闭环，可以为政府积累风险治理的数据和经验、辅助公共事务决策风险治理。
图1基于大数据的重大公共事务决策风险治理数据流模型
（1）数据源作为数据流模型的起始端，包含政府内部的政务大数据、政府开放数据、社会网络数据、传感器数据（水电、交通、环境等传感器监测数据）、电商交易数据、政府和社会监控的视频、音频、图像等数据。数据源构成内容丰富，种类繁多，但难以直接使用[25]。
（2）数据采集和融合环节中，由政府部门、公共部门和提供相关数据的企业部门对原始数据信息进行初筛[26]，再通过大数据技术进行数据融合，使数据之间产生关联以建立全景数据集，汇集至大数据平台。
（3）数据挖掘环节中，政府、公共部门和社会组织三方联动，发挥各自优势进行风险治理数据的挖掘和知识提取。政府作为大数据挖掘的主体，负责数据挖掘，对风险数据进行风险归因、风险特征判断、风险类别判定，提取出有价值的知识辅助决策风险治理。而公共部门和社会组织则提供情报支持，为大数据的模型库和方法库构建提供参考。
（4）政府决策环节中，决策主体参考大数据分析提炼的知识，给出因地制宜的合理决策并发布相应政策公告，以便进行重大公共事务决策风险治理。
（5）在政策发布与反馈节点，社会传播渠道宣传政府的政策，并收集政策发布后的舆情数据，返流回数据源以实现数据流的闭环，为面向重大公共事务决策风险治理的大数据平台提供数据经验的累积，为政府及时调整政策、改进工作带来帮助。
3 重大公共事务决策风险治理的大数据行动框架：技术架构
技术架构是用以支撑大数据平台运作的技术体系，提供以数据为核心的自下而上的技术支撑。传统的数据挖掘系统多运行于客户机/服务器架构，通过将经过预处理的数据加载至数据存储，并迁移集中到服务器上分析挖掘[27]。然而面向重大公共事务决策风险治理的大数据平台面对的是海量数据，处理这些海量、动态异构的大数据时，传统数据挖掘系统的性能已不足以满足系统需求。而云计算作为新兴计算模式，具有高扩展、高弹性、虚拟化的特性[27]，为解决大数据挖掘中的存储不足及计算资源短缺问题提供了解决方案。基于云计算技术体系和大数据处理技术，本文将大数据技术架构划分为源数据层、平台支撑层、功能层和服务层4个层次，结合重大公共事务决策风险治理的理论和大数据平台技术，构建面向重大公共事务决策风险治理的大数据技术架构。
该架构以多来源多形式的政务大数据、电子商务数据、传感器数据、社会网络数据等为基础，大数据技术为技术支撑，以公共事务决策风险治理理论为理论支持，通过数据融合和大数据分析，依照决策者业务需求从数据中提取可用知识并将其可视化，从而实现“数据-信息-知识-决策”的提炼并为决策者提供决策风险分析服务。


图2面向重大公共事务决策风险治理的大数据支撑技术架构

3.1 源数据层
在大数据时代，重大公共管事务决策风险治理的数据源主要包括：（1）社交网络数据：当出现风险时，微博等社交平台将迅速发布扩散相关信息，通过文本分析、社会网络分析等，可及时监测和挖掘舆情，例如发生轻生行为时，网友将求救信息在社交平台迅速传播；（2）电信数据：出现风险时，局地流量、通话量爆发式增长，例如群体踩踏事件发生前手机信号的高密度聚集；（3）电子商务交易数据：出现相关风险时，民众将恐慌式地爆发采购，例如流感时大量采买口罩；（4）服务器日志数据：出现风险时，民众通过百度、知乎等寻求解答，服务器日志显示异常搜索、点击等行为的预兆；（5）传感器数据：出现风险时，水电、空气等各种传感器出现异常数值；（6）图像、声音、视频监控数据：出现风险时，来自公安和社会的监控会提示痕迹，例如“天网”对罪犯的全网追踪。这些数据资源是支撑面向重大公共事务决策风险治理大数据技术架构的数据基础。因此，为了获得监控重大公共事务的全景数据集，有必要对政府内部数据、社会和企业组织、网络数据进行全面采集，发挥大数据在重大公共事务决策风险治理中的关键作用。
3.2 平台支撑层
平台支撑层负责对采集到的各种数据进行预处理并构建信息库,实现由数据到信息的提炼，为后续数据挖掘方法的调用提供支撑。
预处理过程涉及到的大数据技术主要有数据标准化和数据的集成与融合。数据源中直接提取的数据由于其多源异构的特性，难以直接使用，需要对视频、音频、文本、图像等类型数据进行清洗，整合成统一标准化数据流，作为信息库的输入。构建信息库的目的是实现高效率的数据存储与调用，方便平台使用者进行信息的增删查改。信息库的构建实行面向风险建库，构建并训练自动分类模型，将风险信息分为政治、经济、公共卫生等多种风险类型。此外，构建索引库和语料库，以提高功能层调用数据的效率和分析性能。
由于面向重大公共事务决策风险治理的大数据平台具有数据体量大、类型丰富、可靠性要求高的特性，平台支撑层使用目前主流大数据框架Hadoop。Hadoop以HDFS、HBase和MapReduce为核心，其计算模式主要是批处理和流处理，具有高可靠性、高可扩展性、高容错性和高效率[28]。此外，平台利用NoSQL实现对多源异构数据的存储，与传统关系系数据库相比，NoSQL能够支持非结构化数据、易扩展、易于数据收割，并支持海量数据且对硬件要求低[29]。考虑到多领域数据共享和平台适用性等问题时，结合不同类型公共事务决策风险数据的特性，大数据技术解决方案还需进一步优势互鉴和相互融合，为各种来源各种类型的数据定制最合适的存储和计算方式，进而形成面向重大公共事务决策风险治理的数据计算和存储方法体系。
3.3 功能层
功能层负责使用统计方法、文本分析、情感分析等多种数据挖掘手段对信息进行提炼，汇集了种类多样、可应对多种情况的数据挖掘工具，并建立知识库对过往知识进行归纳总结，是整个体系的运算核心，这是知识发现的过程。不同的公共事务的数据分析视角也不尽相同，因此需要结合重大公共事务决策风险治理理论，针对不同的业务需求，从方法库中选择合适的数据挖掘方法并进行组合，为决策者提供最优的定制数据分析功能。大数据挖掘运用关联规则、聚类分析、社会网络分析、向量空间模型等分析方法，从数据中发现有用的关系和模式，对问题全貌进行呈现；运用路径分析、时间序列分析、空间分析等图形分析方法发掘出数据中隐含的关键因素及关联，对与决策相关的影响要素间的关系可视化展示；运用机器学习的方式分析数据现象背后的原因，用自然语言的方式给出可供选择的方案[30]。系统不断地积累规则、分析模式，形成流程化的数据挖掘方案。
3.4 服务层
大数据平台中，系统通过可视化等技术将数据挖掘和大数据处理结果以服务的形式直观呈现给使用者。面向用户需求，基于重大公共事务决策风险治理理论建立模型库，将用户不同的公共事务情境与对应模型匹配，并利用智能组合数据和分析方法，向用户提供由大数据分析得到的公共事务决策风险的知识，对风险类别和特征进行明确鉴别，为决策者进行风险治理提供辅助。服务层集成包括事前预警、事中处理和事后管理的服务功能。通过服务层的交互界面，用户可以对权限范围内的数据进行可视化查看，设定监控范围，出现异常时平台将及时把异常节点反馈给用户，并匹配知识库案例，向用户提供异常原因和解决方法的参考。当发生公共事件时，平台提供舆情监测服务，并对决策方案进行模型预演，辅助决策者进行最优化决策。在事件解决后，平台对该公共事件进行复盘，并自主更新模型库并提取经验优化模型算法。
4 重大公共事务决策风险治理的大数据行动框架：服务设计
服务设计描述大数据行动框架提供的具体风险治理服务，对服务流程涉及的各环节进行创新设计。基于公共事务决策风险治理服务设计相关研究[31]，公共事务决策风险治理的业务流程可归纳为：风险感知、风险识别、案例匹配、决策方案生成、决策实施等，具体风险治理服务响应流程如图3所示，映射到平台具体服务功能模块则划分为事前、事中和事后三类。


图3面向重大公共事务决策风险治理服务流程
重大公共事务决策风险治理服务平台面向用户，适应业务需求提供面向公共事务的事前预警、事中处理和事后管理的多种服务。该平台主要实现三个功能：（1）信息枢纽：海量的社会数据和政府数据在此汇集，平台能够快速整合、分析和提取有效信息，反映社会动态变化；（2）决策智库：凭借丰富的知识库、策略库和模型库内容积累，能够对各种重大公共事务决策风险进行动态分析，为决策提供知识辅助；（3）控制台：对风险治理全环节动态监控，发布和调整政府决策，实现高效处置。
[bookmark: _Toc172401273][bookmark: _Toc172003469][bookmark: _Toc172840276][bookmark: _Toc172601265][bookmark: _Toc172860518][bookmark: _Toc172865220][bookmark: _Toc79488506][bookmark: _Toc193511383]重大公共事务决策风险治理的核心环节为事前预警、事中处理、事后管理，如何协调这些环节是有效治理决策风险的关键。将大数据技术运用到重大公共事务决策风险治理的各个环节中，向用户提供风险治理全流程的大数据服务，为决策制定提供准确的数据分析意见。
4.1 事前预警
重大公共事务决策的风险都是有迹可循的，其风险发生时往往伴随风险信号、舆情异常信号等，无论是在事件潜伏期还是爆发期，对海量大数据进行实时采集都是尤为重要的[32]。风险治理的知识情报采集是根据特定重大公共事务的性质、决策主体的需求来确定采集对象和内容，目的是对事务进行实时监控，以事前预警。
根据采集的数据和预先确定的预警阈值，运用公共事务自动归类技术等对待处理的重大公共事务需求进行整理和分析，生成公共事务决策分析数据库，采取有效的措施以及时控制事态扩散。其目的是依照重大公共事务案例知识库的数据分析结果，有效避免风险的发生和传播。
4.2 事中处理
在重大公共事务决策风险出现后, 运用主题提取、智能分析、语义推理等技术对事态进行实时处理，以及时处理风险、降低重大公共事务决策风险治理决策风险造成的损失。事中处理重点在于重大公共事务决策风险的全程跟踪、关联分析和策略制定。对重大公共事务决策风险的跟踪是指采用话题检测和跟踪等技术, 自动跟踪和监测社会舆情, 以便向政府相关部门反馈事务处理的最新进展；对重大公共事务决策风险的关联分析指利用关联分析技术,对事件进行多方面分析，挖掘出其关联事件及其可能产生的链式影响，从而从海量的数据信息中提取潜在规律[32]。对重大公共事务决策风险的策略制定是指借助重大公共事务模型库和案例库的既有经验，自主建模为不同的公共事务决策风险治理提供精准定制化的决策服务和解决方案。
4.3 事后管理
事后管理指在紧急情况得到控制后，该进行的一系列恢复工作。其目的有两点：（1）安抚公众情绪，维护社会稳定；（2）找出公共事务决策风险治理模型的缺陷，优化风险治理模型，更新对应知识库和策略库。实施重大公共事务决策风险治理时，管理的重点在于事件案例展示和动态模拟复盘事件。事件案例展示借助关联分析、策略库、模型库等工具选取各类别下有代表性的重大公共事务案例，从重大公共事务潜伏期、爆发期、高潮期、缓解期、消退期5个阶段时间序列展示突发事件的起源和对应解决方案[31]。通过案例展示，不仅可以增强公众对重大公共事务的理解，还可以提高公众对突发事件的应对能力。动态模拟是指政府和其他相关部门在重大公共事务策略库、案例库、模型库和其他工具的帮助下，模拟风险事件，对引发风险的全部因素进行复盘整理，从而从过往事件中吸取经验，并优化系统模型。
5 总结
本文立足当今社会风险频发的现状，从信息技术角度出发，以建立面向重大公共事务决策风险治理的大数据行动框架为目标，分析大数据技术的特征、应用场景，构建与面向重大公共事务决策风险治理的大数据支撑集成、协调的体系框架；同时，基于重大公共事务决策风险治理理论，对风险治理中的事前预警、事中处理、事后管理3个核心环节进行面向大数据的服务设计。本文聚焦社会治理核心问题，构建面向重大公共事务决策风险治理的大数据行动框架，将大数据技术和重大公共事务治理理论相结合，填补传统决策风险治理的研究缺口，为构建基于大数据的社会治理行动框架提供参考借鉴，推动我国社会治理智慧化。
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