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摘  要 

随着信息技术的发展，互联网、大数据等技术促进政府治理向数字化转型，政府数字治理能力不断提升。

近几年，我国越来越重视利用大数据，通过大数据建设数字政府，从而提升政府数字治理能力。而我国

民族地区基层政府地处中西部，受到独特的地理环境、宗教文化、风俗文化等的影响，在数字治理能力

提升方面还有很大上升空间。当前民族地区政府数字治理在技术层面、行为层面、组织层面以及制度层

面都还存在着许多问题，因此应加强民族地区政府的技术能力、行为能力、组织能力建设以提高数字治

理能力。 
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Abstract 
With the development of information technology, the Internet, big data and other technologies 
have promoted the digital transformation of government governance, and the government’s digi-
tal governance capabilities have been continuously improved. In recent years, China has paid more 
and more attention to the use of big data to build a digital government, thereby improving the 
government’s digital governance capabilities. The grass-roots governments in China’s ethnic mi-
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nority areas are located in the central and western regions, and are affected by the unique geo-
graphical environment, religious culture, customs and culture, etc., and there is still a lot of room 
in the improvement of digital governance capabilities. At present, there are still many problems in 
the technical, behavioral and organizational levels of digital governance in ethnic minority areas, 
so the construction of technical, behavioral and organizational capabilities of governments in eth-
nic minority areas should be strengthened to improve digital governance capabilities. 
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1. 引言 

随着互联网和大数据的快速发展，各种新兴技术为社会的数字化发展搭建了便捷的桥梁。电子政务

的出现，在一定程度上提高了政府向群众提供服务的效率和质量。随后，数字政府的出现又大大提高了

政府的行政效率、促进了公民的参与，是电子政务的进一步发展。十九大以来多次会议中都强调要建设

数字政府、提高社会治理水平，而数字政府建设的一个重要特征就是数字治理。运用数据及各种分析技

术助力数字政府建设逐渐成为时代的潮流，各级各类政府均致力于全面打造阳光政府，大力构建数字治

理体系以实现国家治理体系和治理能力现代化的目标。近年来大部分学者围绕数字治理的概念、基本要

素、建设原则、建设困境等进行了研究，例如鲍静等[1]人通过研究提出了数字治理的原则、框架和要素。

李韬等[2]人则从公共管理等多个视角研究了数字治理的涵义和基本要素。沈费伟等[3]人通过研究福建、

上海、浙江等地的数字治理平台发现基层数字治理在理念、体系、机制等方面存在问题。黄建伟等[4]人
从伦理的角度研究了我国基层政府在数字治理过程中面临的困境。虽然数字治理相关研究及成果较为丰

富，但是围绕我国民族地区数字治理的研究却比较少，而民族地区由于其特殊的自然、地理、历史环境，

发展较为落后，目前数字治理建设还面临着很多问题，因此本文将研究分析民族地区数字治理过程中面

临的困境，并对其优化路径进行探索。 

2. 大数据与数字治理 

2.1. 什么是大数据 

大数据一词第一次出现在人们的视野中是著名未来学家阿尔文·托夫勒的著作《第三次浪潮》[5]中，

但当时人们并没有对大数据产生特别的关注。大数据正式受到人们的关注是从 2011 年麦肯锡全球研究院

发布大数据研究报告开始，该报告提出“大数据时代”已经到来。狭义的大数据是指数量巨大、来源广

泛、形式多样的巨大的数据集。普遍认为大数据具有海量的数据规模、快速的数据流转、多样的数据类

型和价值密度低四大特征。而广义的大数据则不仅仅指一个巨大的数据集，还包括对这些数据进行收集、

存取、分析和使用，以创造新的价值。总结来说大数据不是一种特定的技术，它是数据资源化并通过新

技术挖掘数据价值的创新模式[6]。 
2012 年 12 月，在全国统计工作会议上对大数据时代进行了解读，这是我国官方首次提出大数据时

代的到来。同月，在“中国科学与人文论坛”上白春礼院士呼吁中国应制定国家层面的大数据战略。2013
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年 1 月，在“大数据背景下的计算机和经济发展高层论坛”上大数据引起了众多政府部门的广泛讨论。

2014 年《政府工作报告》开始出现大数据一词，意味着从国家层面肯定了大数据。2015 年 3 月，李克强

总理在第十二届全国人民代表大会第三次会议和政协第十届全国委员会第三次会议上提出“互联网+”，

进一步肯定了大数据的应用意义。2015 年 10 月，大数据第一次被写入党的十八届五中全会决议中，标

志着我国大数据建设开启了新篇章，同时五中全会公报提出要实施“国家大数据战略”，这标志着大数

据正式上升为国家战略。 

2.2. 数字治理的一般概念 

数字治理是现代信息技术与治理理论结合的产物，学界一般将其理念从广义和狭义两个方面进行理

解。从广义上来看是指在电子技术的支持下，整个社会运行和组织的形式，包括对经济和社会资源的综

合治理[7]。狭义上的数字治理指的是政府在与市民社会和以企业为代表的经济社会的互动中应用数字技

术、简化政府事务程序并提高其民主化程度[8]。数字治理的目标有公共服务水平的提高、政府效能的优

化、促进公众参与等，本文中所采用的是数字治理的狭义理解。 
在数字治理方面，目前我国民族地区基层政府都已经开始运用政府门户网站以及移动政务平台来宣

传政策和促进公民参与政治生活，并且现在基层单位都在实行电子办公。尽管民族地区在数字治理方面

取得了一定成就，但是参与数字治理的主体即政府、企业和社会公众层面都还面临着一些困难，使得民

族地区数字治理建设与东部发达地区之间还存在一定差距。 

3. 民族地区应用大数据的现实基础 

3.1. 政策引领与支持 

20 世纪末以来我国开始进行数字政府建设以及提升数字治理能力方面的研究与实践。党的十九大报

告和十九届四中全会都提出并强调要加强数字政府建设，提高数字治理能力。十九届五中全会明确提出

要加强数字政府社会、数字政府建设，提高公共服务、社会治理等数字化智能化水平。2022 年国务院印

发《关于加强数字政府建设的指导意见》，就全面开创数字政府建设新局面做出部署。在中央和地方各

级政府的引领与支持下，我国数字政府建设不断取得新成就。同时各地方政府也积极响应中央号召，结

合自身实际情况出台了一系列相关政策、措施。例如，浙江省印发《浙江省促进大数据发展实施计划》，

在全国率先推出政府数据统一开放平台[9]；湖州市试点进行“数字大脑”村社通助力基层数字化治理，

社区百姓所有信息都通过“湖州村社通”系统进行日常管理[10]。广东省印发《珠江三角洲国家大数据综

合试验区建设实施方案》，将珠江三角洲打造成为示范引领作用显著、具备国际竞争力的跨区域类大数

据综合试验区[11]；印发《广东省数字政府改革建设“十四五”规划》，提出要加快省域治理体系和治理

能力现代化，打造全国数字政府建设标杆[12]。贵州省人民政府印发《关于加快大数据产业发展应用若干

政策的意见》，提出要打造大数据产业发展应用新高地，推动大数据产业成为本省经济社会发展的新引

擎；同时提出要加快推进数字政府建设全面提升政府治理数字化水平[13]。 

3.2. 时代机遇 

推进西部大开发，把握好民族地区加速发展的契机。 
十八大以来，在以习近平同志为核心的党中央坚强领导下，西部各项发展均取得了重大成就，但是

发展不平衡不充分仍然是西部面临的重要问题。进入新时代，做好西部大开发对于实现国家治理体系和

治理能力现代化具有重要意义。2020 年中共中央国务院发布《关于新时代推进西部大开发形成新格局的

指导意见》，意见指出到 2035 年要实现西部发展与东部相当[14]。新时代我们要抓住西部大开发的战略
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机遇，利用民族地区的自然、文化、历史等优势资源建设现代化产业，调整原有单一产业结构，实现三

产融合发展，助力西部民族地区经济高质量发展发展和国家治理体系和治理能力现代化。 

3.3. 基础设施与信息产业不断发展 

受自然、历史等因素影响，民族地区通信事业起步较晚，近年来，在党中央和各级政府的大力支持

下，民族地区的基础设施建设不断完善，各地方政府大数据平台建设取得了显著成效。据工信部统计，

截至 2021 年 11 月底，我国现有行政村已全面实现“村村通宽带”，三区三洲深度贫困地区通宽带比例

从不足 70%、62%、26%全部提升到 100%；西藏地区在工业化和信息部、财政部的大力支持下开展实施

了七批电信普遍服务工程，实现了西藏所有行政村“村村通宽带”，并且 99%以上的行政村实现了光纤

宽带和 4G 信号双覆盖。在大数据平台建设方面，贵州省建成中国首个省级政府数据聚集、共享开放的

平台，同时在各县市设立大数据监管平台、农业大数据平台、劳动和就业保障大数据平台等，在民族地

区建设中处于前列；四川省民族地区也积极开展数字化建设，并已取得初步成效。虽然我国民族地区已

经开始借助大数据平台来优化政府服务及治理能力，但同东部发达地区相比仍然存在一定差距。 
以甘孜州为例，目前甘孜州正着力打造甘孜水电消纳示范区云计算中心、在新都桥建设数字经济集

中区，全力发展集基础设施、资源共享、运营于一体的全州行业大数据中心。并且甘孜州本土企业研发

的“一部手机畅游甘孜”覆盖内容广，且支持藏汉英三种语言切换功能；同时“互联网+精准扶贫村级财

务代理记账”APP、优质远程教育 A 平台、薄弱远程教育 B 平台等各类云平台的建设，实现了各类优质

资源全域共享。 

3.4. 数字治理水平逐步提高 

以甘孜州为例，首先，电子政务建设不断创新，建有政务云、云协同办公系统、政务信息资源共享

平台等，逐步建成“互联网+”政府，同时，甘孜州社会信用信息共享平台实现了信用信息资源的交换共

享，营造了良好的社会经济发展环境。其次，建设天网、地网以及雪亮视频监控，推动了智慧交通项目

的发展；网格系统、雪亮工程等信息系统的应用使政府各职能部门与城乡实现了一体化联动。最后，建

设应急指挥中心，实现了监测监控、辅助决策等功能，大大减少了自然灾害、社会安全事件等造成的各

种损失。 

4. 民族地区数字治理困境 

我国从中央到地方都发布了一系列政策文件，强调大数据的应用，强调要在大数据战略的指引下，

建设数字政府、促进政府数字化转型、提升政府治理能力，从而提高政府的效率、公共服务供水平以及

公众参与是我国政府建设的重要目标。然而当前我国民族地区数字治理仍然面临着许多困境。 

4.1. 技术层面：数据意识和数据能力薄弱 

进入大数据时代，我们对社会事务进行治理的基础是数据和网络，如果对这两者没有清楚的认知，

那么治理显然达不到想要的效果。当前我国民族地区在信息化建设方面取得了一定成果，根据《第 49 次

中国互联网络发展研究报告》显示，截至 2021 年 12 月，我国共有政府网站 145,566 个，主要包括政府

门户网站和部门网站其中内蒙古、广西、西藏、宁夏、新疆、贵州、云南、青海等民族八省区政府网站

数量分别为 551、542、253、128、158、438、291、131 个，民族地区干部群众对于网络有了一定了解于

发展[15]。但是数据资源是才兴起不久的一个新兴资源，因而大家对数据资源及数字治理的认识还不多。 
具体体现在两个方面，一是对数据的认识不足，因而缺乏大数据意识。民族地区现有工作人员中掌

握大数据、云计算等新兴技术的人才不多，对于大数据的认识主要是通过上级的政策文件、或者会议精
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神获得。二是对数字治理理念的认识不足。虽然国外对于数字治理的研究较早，但是直到本世纪初数字

治理的理念才进入我国，并且研究也多是数字技术的应用，而对数字治理本身理念的研究相对较少。虽

然在数字治理本土化研究的过程中发展出了一些本土化的理念，但是仍然缺乏一定的创新。对于民族地

区政府及其工作人员来说，本身从事的就是实践工作，对学术研究的关注度相对较低，因而对数字治理

理念的认识就更加不足。 

4.2. 行为层面：数字鸿沟导致的公众参与问题 

进入大数据时代，各种技术为我们带来便捷的同时也不知不觉带来了一些问题。例如由于数字鸿沟

带来的社会公正与公众参与问题，虽然数字政府的建设提高了公共服务供给的水平，但是也在无形之中

将那些不具备相关技术条件与能力的人群排除在了外面。受制于经济发展和自然环境，当前民族地区中

老年群体中还有一部分人知识文化水平不高、甚至没有进行过系统的学习，导致他们看不懂政务信息公

开平台上的信息，更无法在政务平台上提出自己的意见，因此在大部分民族地区用政务信息平台无法在

线捕捉到这一部分人的需求与建议。再加上语言环境的影响，大部分老年人只掌握少数民族语言，无法

用普通话进行交流，因此也很难通过手机、电脑等移动设备来参政议政，表达诉求。政府和公众之间的

互动主要靠政府工作人员的宣讲，由于缺乏了在线交流互动的能力和技术，导致一部分人不再愿意参与

到数字治理的过程中来。 

4.3. 组织层面：治理主体单一，多元治理格局尚未形成 

随着我国大数据战略的实施与数字政府建设的开展，大部分省市都开始了数字政府建设，并且都取

得了不错的成就，例如浙江的“最多跑一次”、贵州的云上贵州等。随着数字政府建设的不断完善，吸

引了越来越多的主体加入到数字政府治理中来，很大程度上提高了政府的数字治理能力。例如，腾讯、

阿里巴巴等企业都参与到广东、浙江等地数字政府建设当中，随着互联网企业的加入，使得公众参与治

理的方式不断完善与稳定。但是在西部民族地区，经济发展水平较为落后，因此数字政府建设水平相对

较低，公众参与的渠道及能力相对来说都不足，与发达地区相比还存在一定差距。当前民族地区治理的

主体还是以政府为主，企业、社会组织及个人参与较少，多元治理格局尚未形成。 

4.4. 制度层面：数据交换共享制度不完善造成的共享困境 

数据孤岛问题是数字政府建设过程中的必然产物，任何国家都难以避免，我国也不例外[16]。我国政

府内各部门由于职能属性的不同，一直存在着部门间数据不流通等问题，而数据资源在数字政府治理的

过程中占有重要的位置。但是在民族地区各种业务中台、协同办公平台等数据公共流转平台建设还不完

善甚至缺乏，使得以往存在的数据不流通问题更加放大，数据“孤岛”、数据“烟囱”等问题随之而来。

同时受到技术限制与缺乏响应的数据交换共享制度，使得数据资源的质量不高、对非结构化数据等类型

不一的数据资源处理能力不足，政务数据与社会数据融合不够等问题，使得数据应用场景单一，无法将

数据治理价值最大化。 

5. 运用大数据提升民族地区数字治理能力的对策建议 

5.1. 强化认知，提高各主体使用数据的能力 

虽然要将数字治理主体朝多元化方向发展，但是政府在数字治理中仍然占据主导地位，因此，各级

政府要清楚的认识到什么是数据、以及数据资源对于数字开展数字治理的意义。一是政府层面，与东部

数字化发展做得比较好的省市联合，实行对口支援制度，例如广东、浙江等，并建立合作关系，帮助民
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族地区实现经济创收，同时引进发达地区的互联网企业。例如四川省甘孜州就与浙江省合作，浙江省成

立甘孜州帮扶工作队帮助甘孜州实现共同富裕、聚焦数字化转型等重点领域，在合作初期就促成了多家

企业与当地的合作，一期项目投资额就达到 150 亿元。在甘孜州政府发出加快数字甘孜建设后，不久浙

江省驻甘孜工作队在 2021 年 10 月上线了数字管理服务平台——“数字甘孜”。二是领导干部层面，要

对领导干部进行教育培训，利用企业的专业技术人员来对政府工作人员及群众开展培训认识数据，增强

领导干部对数字治理的认识。通过领导干部来推动组织的理念更新。数字治理与电子政务和大数据治理

相比，在空间形态、规则、驱动力、数据存在形式、治理关系、治理主体、治理功能等方面都发生了变

化[17]，因此我们不能固守以往的思想，要时时更新自己的理念。而在民族地区，政府部门的领导往往是

带动整个组织及下属的关键，因此要对领导干部进行教育，使领导干部来带动整个组织理念的更新。三

是在基层工作人员层面，将对数字治理的认知及想法纳入考评机制，来促进工作人员积极主动的去学习

大数据、云计算、数字治理等知识。 

5.2. 建立多元主体协同治理机制 

习近平总书记强调“要加强政企合作、多方参与，加快公共服务领域数据集中和共享，推进同企业

积累的社会数据进行平台对接，形成社会治理强大合力”[18]。因此建立政府、企业专家、公众多元协同

的治理机制，在治理中形成清晰的责任与权力边界，保证多元主体作用的发挥。在政府、企业、公众之

间建立双向的监督机制，实现对治理过程的全监督。 
由于各地区所处发展阶段不同，因此各级政府在治理中发挥的作用是不一样的。中央政府一般是负

责政策制定、宏观调控等，不直接参与治理过程。而地方政府在众多治理主体中起的是主导作用，但主

导的意思并不是大包大揽，而是在治理过程中充分考虑到各参与主体的权利，发挥筹划、协调、监管等

作用，做到科学决策。但是政府在进行数字治理的过程中，缺乏相应的专业技术、专业人才以及项目资

金，因此通过政府购买、合同外包等方式将企业纳入治理体系，由企业的信息技术专家、人才来提供相

应的技术支撑，同时将企业纳入治理过程中，企业也可以负担一部分的资金投入。但是并不是要用企业

取代政府的主体地位，而是通过构建良性的互动机制，推动互联网企业参与数字治理[19]，例如在与企业

进行合作前要制定相应的法律法规以保护公民信息和政府权益不受侵害，明确政企合作之间的权责边界，

明确政府、企业和公众的责任划分。同时在选择合作企业时要注意区分企业性质，例如国有与私营等；

政府也要对企业进行监督，防范企业参与治理的风险问题。 

5.3. 深化数据治理，提升政府数字治理能力 

对于民族地区而言要优化数字政府建设的路径，不仅要加快完善信息基础设施建设，还需要深化数

据资源的共享利用，促进多元主体协同治理。首先建立健全数据治理制度，制定数据采集、存储、传输、

处理等过程的规范标准，提高数据质量、规范数据使用流程。完善数据绩效评估体系、从制度上推动组

织建设数字政府的积极性，改善政府组织和成员对政府数字化转型的抵触情绪。其次是加快政府内各部

门、各单位政务信息系统整合共享，促进数据信息在各部门间互联互通，依靠数据交换共享平台来破除

数据孤岛、增强部门间及部门内外部的合作。最后是加大公共部门信息公开力度，虽然许多民族地区已

经开设政府部门网站，但信息公开力度与其他地区相比还存在一定差距。例如，部分民族地区政府网站

在人员、机构职能等方面信息公开力度相对其他地区而言还存在一定差距。要想推动政府数据向社会流

通，使大众也能享受到数字红利就必须加强信息公开的力度。同时确定数据的所有权，在建设数字政府

的过程中势必会引入一些互联网企业，如果不对公共数据的产权加以确定，就可能使得公共数据成为企

业获取私利的工具。因此将数据的挖掘、分析、传输等权力明确到具体的部门与单位，由具体的部门与
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单位对数据进行分类，根据数据的隐私属性与安全属性决定数据公开的级别、内容等。 

5.4. 拓宽公众参与渠道，激发不同主体参与治理的积极性 

数字治理模式下，政府不再是唯一的治理主体，需要社会公众也广泛的参与到治理中来，公众的参

与能提升治理的效果。首先要完善、创新公众参与的方式，例如可以在政府网站、政务信息公开平台等

设置语音输入平台，自动将少数民族语言翻译为现代汉语，使得文化水平较低的中老年群体即使不用打

字也能将自己的需求和建议等向政府反馈。同时在线下设置弱势群体专用窗口实行“一窗通办”，即所

有政务服务都可在一个窗口解决；同时支持远程业务办理，一些比较复杂的业务可以由家中外出上学或

上班的子女及亲属线上办理，线上线下相结合，尽力减少数字鸿沟现象带来的影响，同时提高政府的行

政效率。二是学习深圳福田模式的经验，设置便民信封，在线下窗口办理业务时可容缺，使企业和群众

办事实现“最多跑一次”。三是制作双语视频、动画等对民族地区群众进行相应的教育宣传，使他们明

确自身拥有的权力，鼓励他们提出自己的意见与需求。最后在村组设置一名意见反馈专员，由村两委或

者驻村干部担任，收集通过培养教育后仍无法自主提交意见的群众的意见，全面保障、促进民众与政府

间的交流与互动。 

5.5. 以大数据相关产业带动数字治理能力 

当前西部民族地区还处在数字化发展的初级阶段，随着对数字化发展的重视与行进，将会对数据挖

掘与处理的能力产生更高的需求，在政府自身无法完成如此庞大、复杂的工作时，对大数据相关产业的

需求将大幅增长。因此，着眼于未来，支持大数据产业发展有利于提高数字治理能力。其次，西部民族

地区得益于得天独厚的地理位置，拥有丰富的水电等自然资源，使得西部民族地区发展大数据产业成本

较低，丰富的自然资源与优越的地质条件使得西部民族地区大数据产业发展具有极大的优势。例如内蒙

古乌兰察布的“草原云谷”，乌兰察布利用区位优势、地质条件与优惠政策吸引大数据企业进驻，以大

数据引领发展，推动大数据与社会治理融合。地处西南的贵州省大数据产业发展风生水起，充分运用大数据 
 

 
Figure 1. Digital governance collaborative system in ethnic areas 
图 1. 民族地区数字治理协同系统 
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改善和保障民生服务，大力推动数据跨层级、跨部门交换共享，实现了“数据多跑路、群众少跑腿”的效果。

“南贵北乌”的大数据发展格局日益形成。大数据、云计算等软实力是提高数字治理能力必不可少的部分，

因此，利用区位优势与地质条件大力发展大数据产业是提升西部民族地区数字治理能力的进路。 

6. 民族地区数字治理推动生态协同 

民族地区数字治理是一个动态调整系统，不同阶段会有不同策略，同时又会有反向影响。 
民族地区数字治理系统以大数据技术为核心驱动中心，通过政策引领、时代机遇等探索性措施，同

强化认知、多元协同治理等操作性措施一同推动民族地区数字治理，实现治理去区域化与治理区域化，

以稳固和加强民族地区数字治理能力，如图 1 所示。治理去区域化指通过数字空间的联动降低地理差异

带来的影响，类似的地理区域化指地理差异性提高，而两者将不断动态互补，共同发挥作用提高治理能

力。操作性实施指具体方案的实施等，战略实施指政策方向的调整。战略驱动指自由探索型调整，即允

许一定程度的错误。稳定加强及收缩驱动为结果导向驱动，从而尽量减少错误决策。 

7. 总结 

我国基层数字治理研究起步稍晚、发展较慢，因此随着面临的挑战不断增加，基层地区尤其是民族

基层地区在数字治理过程中陷入技术、行为、组织和制度的困境。实践经验表明，民族地区在数字治理

过程中往往力不从心，同时在政民互动、政企合作、政社合作方面还有很大的进步空间。在大数据时代，

强化数字治理各主体使用数据的能力、建立多元主体协同治理机制、深化数据治理提高数字政府治理能

力、拓宽公众参与渠道以及发展大数据产业，将有利于提高民族地区数字治理能力，使民族地区基层数

字治理走向系统化、规范化、制度化和高效化的发展道路，为民族地区基层民众提供智能化、高效化的

公共服务，真正做到为人民服务[20]。 
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