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大数据在提升政府治理能力方面的探索

———以人员流动检测能力平台应用为例
石　 伟

（山东省大数据中心， 济南 ２５０１００）

摘　 要： 国家网络强国战略的提出和《促进大数据行动纲要》的发布，显示出大数据在提升政府治理能力、促进社会发展的重

要性。 政府在治理工作过程中，由于大数据思维的缺乏及应用配套体系的限制，没有充分发挥大数据在提升政府治理能力方

面的支撑作用。 本文以人员流动检测能力平台为例，从实际应用的角度，阐述了大数据在提升政府治理能力方面的重要作用

及遇到的困难，探索性提出解决思路。
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０　 引　 言

２０１３ 年， 《中共中央关于全面深化改革若干重

大问题的决定》中首次使用“社会治理”概念，明确

提出要创新社会治理体制［１］。 《中共中央关于坚持

和完善中国特色社会主义制度 推进国家治理体系

和治理能力现代化若干重大问题的决定》中明确指

出：坚持和完善中国特色社会主义制度、推进国家治

理体系和治理能力现代化的总体目标是，到我们党

成立一百年时，在各方面制度更加成熟更加定型上

取得明显成效；到二○三五年，各方面制度更加完

善，基本实现国家治理体系和治理能力现代化［２］。
要完成国家治理能力现代化的目标，其重点是实现

政府治理能力的现代化。 提升政府现代化治理能力

的有效途径是提高政府科学决策、高效决策的水平，
其基础是数据资源的占有和分析。 大数据和 ＡＩ 技
术的发展，为政府整合、汇聚各类政务部门及社会数

据资源，并从海量数据资源中快速、及时和稳定的提

取所需要的数据信息，提供了手段支撑和技术保障。

各地城市大脑在交通疏导、一体化政务服务平台

等大数据实践应用成功的本质，就是通过大数据＋人
工智能分析，实现相关数据的智能化匹配，提升信息

处理快速性和数据传播的精准性，用数据说话，用数

据决策［３］，从而提高政府的治理水平。
１　 大数据成为提升政府治理能力的实际需要

政府治理能力现代化在 ＣＯＶＩＤ－１９ 疫情期间的

一个重要体现就是对人员流动的实时、精确检测和

预警能力。 中国经济的高速发展，促使国内人员流

动规模大量增加。 根据中国铁路总公司历年统计公

报，铁路旅客运输发送量从 ２０１３ 年的 ２０７５３１ 万人

增长到 ２０１８ 年的 ３３１７４０ 万人，２０１９ 年 １－１０ 月份

人数为 ３１２６１６ 万人［４］，年均增长率为 ８．１３％。 人员

的大量流动给 ＣＯＶＩＤ－１９ “防疫控疫”工作带来较

大的压力，各地方政府科学制定的各项防控政策都

需要人员流动大数据的支撑。
（１）提升精准防控能力的需要。 “防疫控疫”工

作的重点在“防”，在“控”，核心是精准。 只有掌握



精确到个体的人员流动检测数据，各级政府部门才

能有的放矢的集中人力、物力对重点人员、高危人群

进行重点防控，并提供相应配套服务，减少时间成本

及物资成本。 全国各地区以社区为基础开展的拉网

式人员登记工作，其主要目的就是掌握辖区内人员

信息和流动信息，以便于实施精准防控，提高整个防

疫控疫工作效率，减少疫情感染人数，缩短疫情时

间。
（２）提升基层工作能力的需要。 跨地区联防联

控、群防群控工作的核心是重点人员和高危人群的

防控工作。 全国部分地区（ＨＢ 省除外）采取的以社

区为中心的手工作坊式的人海战术，通过填写表格

及打电话等传统方式进行人员登记及排查，增加了

基层工作压力，登记的信息时效性差，数据精准性不

高，漏报漏登情况时有发生，整体工作效率及工作能

力不能满足工作的需要。
（３）提高精准施策能力的需要。 各级政府在制

定联防联控、追溯病源、资源调配及预测防控等相关

政策时，需要人员流动大数据的实时分析和挖掘结

果来支撑政策制定的针对性，需要大数据的计算能

力及模型分析能力来提高政策实施的精准性，提升

政府治理能力来减轻防疫控疫工作压力。
２　 大数据提升社会治理能力的应用分析

习近平同志在《完善重大疫情防控体制机制 健

全国家公共卫生应急管理体系》的讲话中明确提出

“要鼓励运用大数据、人工智能、云计算等数字技

术，在疫情监测分析、病毒溯源、防控救治、资源调配

等方面更好发挥支撑作用［５］。” 本文以 Ｓ 省人员流

动检测能力平台在疫情期间的应用为例，通过实践

证明大数据在政府治理能力提升方面的支撑作用。
人员流动大数据检测服务平台通过数据清洗、

智能核对等数据治理手段，充分汇聚政务部门、企事

业单位及互联网企业的数据资源，依托本身的大数

据分析和挖掘工具，为各级政务部门提供实时、精准

的人员流动轨迹数据及可视化展示平台，为 Ｓ 省政

府制定精准的防疫控疫政策提供了平台保障和数据

支撑。
２．１　 人员流动平台框架设计。

人员流动大数据检测服务平台采用领域驱动设

计（ＤＤＤ） ［６］方式，以业务需求为导向，基于微服务

框架设计［７］，在减少各微服务模块之间的耦合性，
提升整个平台的稳定性、可靠性及高并发性的基础

上，加大结构化、非结构化数据的分析和挖掘能力，
适应人员流入大省大市对人员信息的集中采集、精
准防控的工作的需要，提供大数据分析、决策支撑平

台及可视化展示功能，确保各政府部门精准施策，提
高政策实施效率及人力、物力应用效率。 整个平台

技术架构如图 １ 所示。

图 １　 平台技术架构

Ｆｉｇ ．１　 Ｔｈｅ ｔｅｃｈｎｉｃａｌ ａｒｃｈｉｔｅｃｔｕｒｅ ｏｆ ｔｈｅ ｐｌａｔｆｏｒｍ

　 　 从应用的技术角度，整个平台架构从上到下共

分为用户层、应用层、服务层、数据层及存储层等 ５
层。 其中存储层为基础设施层，提供底层的存储、操
作系统及网络环境。 数据层根据结构化数据和非结

构化数据［８］调用频率不同，调用不同的 ＭＰＰＤＢ 数

据库支撑，提高系统的快速反应及服务能力；依托共

享交换平台，通过 Ｋａｆｋａ 流式数据采集功能［９］，将
ＭＰＰＤＢ 数据库及外部数据中的数据文件实时采集

到 ＳＰＡＲＫ ｓｔｒｅａｍｉｎｇ 数据库［１０］ 中，为数据资源引擎

提供大数据支撑。 服务层依托 ＳＰＲＩＮＧ ＣＬＯＵＤ 微

服务框架技术［１１］ 及数据资源引擎等前沿技术为数

据采集、服务管理、辅助决策和可统计、分析、决策、
告警及可视化展示支撑等提供服务。
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２．２　 大数据分析能力支撑框架

人员流动大数据检测服务平台能够实时、快速

的为各级部门提供防疫控疫工作所需要的精准人员

信息数据，其核心是对表 １ 中所列异构数据源数据

的快速治理、汇聚，通过大数据分析、人工智能等技

术快速生成人员定位及告警信息，并通知信息数据

需求方。 整个大数据分析支撑框架如图 ２ 所示。

表 １　 数据资源表

Ｔａｂ． １　 Ｔｈｅ ｔａｂｌｅ ｏｆ ｄａｔａ ｒｅｓｏｕｒｃｅ

数据源 数据提供方

人口基础数据 国家人口基础库、公安户籍人口信息

法人基础数据 国家法人信息基础库、市场监管部门的企业登记数据

确诊病例信息 卫生健康部门

疑似病例信息 卫生健康部门

密切接触人员信息 卫生健康部门

人员出行信息 铁路运输部门、交通客运部门、民航客运管理部门

人员轨迹信息 中移动、中联通和中电信等电信运营商；百度导航和高德导航等导航公司

人员移动支付信息 中国银联、支付宝、微信等移动支付数据

…… ……

图 ２　 大数据分析支撑框架

Ｆｉｇ ．２　 Ｂｉｇ ｄａｔａ ａｎａｌｙｓｉｓ ｆｒａｍｅｗｏｒｋ

　 　 数据资源汇聚功能中采用 ＧＤＳ 实现并行数据

库与关系型数据库之间的数据批量导入导出功能；
采用 Ｓｑｏｏｐ 组件［１２］完成 ＨＤＦＳ 之间的数据拷贝，以
提高异构数据库之间的数据快速交换效率。 数据资

源计算引擎功能中采用 ＳＰＡＲＫ 内存级流计算引

擎［１３］，通过 Ｐｉｐｅｌｉｎｅ 分布式执行框架、谓词下推智

能过滤扫描和 Ｔｅｎｓｏｒｆｌｏｗ 神经网络计算［１４］ 等技术，
实现重点人员的智能定位及告警推送。 数据展现功

能中，实现重点人员及高危人群信息对社区及街道

工作人员的报警，又通过数据展示平台实现人员轨

迹展示及趋势预测展示。
２．３　 数据模型应用分析

（１）人员流动轨迹大数据模型分析。 人员流动

轨迹大数据模型主要是汇聚交通客运数据、电信运

营商及微信、支付宝等基于位置服务的数据（ＬＢＳ 数

据），通过手机信令和 ＬＢＳ 数据等包含地理信息及

时间信息的数据，利用 ｓｐａｒｋ 大数据分析［１５］ 和

Ｍｏｄｅｌｅｒ、Ｋｎｉｍｅ 数据挖掘工具，绘制重点人员的流动

轨迹，同时根据确诊病人 ２４ 天内的移动轨迹及较长

时间内伴行人员的移动轨迹，分析推断出可能的密

切接触者名单。 为各级政府部门提供精确的重点人

员及高危人群名单，既为基层的精准防控提供数据

支持，也为预测高危地区和潜在高危地区提供有力

依据。
（２）疫情态势预测大数据模型分析。 疫情态势

预测大数据模型主要是通过对确诊病例个体、疑似

患者个体及密切接触人群等数据和新增疫情病例信

息、位置信息等数据进行多维度的智能分析，借助传

播动力学模型、动态感染模型、回归模型等大数据模

型和技术，预测发病热力分布、密切接触者的风险热
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力分布及疫情走势分布等信息，促使政府各部门有

针对性的分地区强化卫生消毒措施，提前部署防疫

资源，有效的避免疫情的局部爆发和多点爆发。
２．４　 应用场景分析

Ａ 市是 Ｓ 省下辖的一个地级市，全市有 ６００ 多

万人口，属于劳动力输出型城市。 以 Ｓ 省部署的人

员流动大数据检测服务平台为基础，为 Ａ 市政府在

重点防控、物资调配等方面精准施策提供跨区域漫

入漫出不同类别人员及病例个体、高危人员移动轨

迹的数据支撑，提升 Ａ 市在协同调动、风险研判等

方面治理能力。
（１）基于重点人员流动报警应用场景。 人员流

动大数据检测服务平台将会根据全省人口信息基础

库及 Ａ 市公安部门户籍人员信息，依托人员流动轨

迹大数据模型，按照时间统计半径，统计出近三十天

内乘坐火车和民航等各类交通工具进出重点疫区的

重点人员信息，针对近十四天内迁徙到 Ａ 市的高危

人员通过手机短信、电话等方式进行报警。 同时平

台将高危人员的姓名、联系方式、家庭住址等详细信

息下沉到各街道及社区，确保街道工作人员和社区

网格员能够及时联系到该高危人员，并提供相应防

控措施。
Ａ 市政府还依托疫情态势预测大数据模型，对

重点区域加强卫生防疫措施，提高物资调配配比，有
效的避免二次疫情的爆发。

（２）基于移动轨迹的信息发布应用场景。 人员

流动大数据检测服务平台依托人员流动轨迹大数据

模型，实时分析描绘出病例个体感染期间的具体移

动轨迹（该轨迹可以精确到分钟），并及时向社会公

众发布，保障了公众的知情权，提升了政府的公信

力，避免了社会的恐慌情绪，综合提高了政府治理能

力［１６］。
３　 大数据在提升政府治理能力中遇到的困难及探索

政府治理能力是一种综合能力［１７］，不单体现在

应对公共安全事件的风险治理能力上，还体现在风

险研判能力、协同调度能力、监督执纪能力及公共服

务能力等方方面面的能力上。 政府治理能力也遵从

木桶原理［１８］，最低的一块就是政府治理能力的凹

点。 提升政府治理能力就是改进政府治理能力的凹

点。 大数据作为一种资源，也是一种新的技术手段，
更是一种能力，其提升政府治理能力的本质在于应

用及优化。 针对政务治理能力的凹点，应用大数据

手段完善凹点，优化凹点工作流程，就可以提升整体

的治理能力水平。

３．１　 遇到的困难

目前大数据在政府应用及优化工作流程方面遇

到了一定的困难，主要表现在：
（１）缺乏大数据应用特别是政务应用立法，没

有从法律层面规范政府、企事业单位、社会组织及个

人数据资源汇聚和应用方面的权利及义务［１９］，也没

有规范各类大数据，特别是个人隐私数据的应用范

围。
（２）大数据资源共享应用缺乏顶层设计，为共

享数据而共享数据，缺少统一的数据应用口径，政府

各部门之间的数据共享［２０］不融合，降低了大数据资

源利用效率。
（３）政府大数据应用管理和决策配套体系不完

善，重复投资和浪费资源情况依然存在。
（４）政府人员大数据技能培训体系缺失，大数

据应用意识缺乏，技术人才重视程度不高，懂业务应

用及大数据技术的复合型人才短缺，无法形成体系

化的大数据应用氛围。
３．２　 解决思路

（１）加快大数据立法，为大数据应用提供基础

保障。 中国 ２０１７ 年 ６ 月 １ 日施行的第一部规范网

络安全的基础性法律———《网络安全法》 ［２１］，重点关

注的是网络安全及个人数据泄露等方面，缺乏大数

据治理能力方面的“宪法性”法律或法规。 全国部

分省、直辖市陆续出台了《大数据发展条例》 ［２２］等地

方条例，重点关注的是数据资源应用、共享及安全方

面，在治理能力方面涉及较少。
（２）统筹完善大数据管理应用机制，补齐政府

治理能力短板。 山东、重庆、福建、浙江、吉林、广东、
广西、贵州等 ８ 个省份在 ２０１８ 年的省级机构改革中

组建大数据管理机构［２４］，但各省大数据管理机构的

方案各不相同，组织架构区别较大，各项实际工作中

缺乏业务抓手，大数据资源获取能力及大数据资源

供应能力与实际需要存在差距。 统筹完善大数据管

理机制，理顺大数据管理机构与政务大数据生产部

门之间的关系，畅通数据资源生产➝数据资源治理

➝数据资源应用通路，提高大数据资源融合水平，彻
底解决大数据在治理能力方面存在的“干强枝弱”、
“数据少重复性应用多”等问题，强化政府基层治理

能力，补齐政府治理能力短板。
４　 结束语

２０２０ 春节期间突如其来的 ＣＯＶＩＤ－１９ 疫情，是
对全国各级政府治理能力一次大的考验。 在这次考

验中，网上办、掌上办、视频会议等不见面办公手段
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不断涌现，满足了政府部门、企事业单位日常办公的

需要，确保了全国经济的基本运行。 云计算、大数

据、人工智能等技术在加快病毒基因序列测算、防疫

控疫、物资调配、监督执纪和复工复产等体现政府综

合治理能力的各项工作中提供了技术保障和手段支

撑，节省了大量行政运行成本和时间成本。 相信在

我党的坚强领导下，大数据在提升政府治理能力上

的价值将进一步凸显，期待在大数据的推动下，我国

社会主义治理体系和治理能力现代化早日实现。
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