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摘要：[ 目的 / 意义 ] 政务数据对于数字政府建设和公共服务具有重要意义。通过对省、市级政府已颁布实施的政务数

据安全管理政策文本进行量化分析，旨在解析政务数据安全管理政策中的政策工具使用结构及内容特征，进而为今后其

他省市级政府制定或调整政务数据安全管理政策、构建科学合理的政策体系提供参考。[ 方法 / 过程 ] 基于政策工具视角，

采用内容分析法，构建政策“工具―目标”二维分析框架，结合 NVivo Plus12 质性分析软件，对我国现存有效的省市

级政务数据安全管理政策进行编码与文本分析。[ 局限 ] 对检索的文件名中未明确具体出现“政务数据安全管理”一词

的政策未纳入数据源，研究样本基数较小。[ 结果 / 结论 ] 研究结果显示，我国省、市级政府现有的政务数据安全管理

政策存在政策工具使用结构欠佳、政策工具与政策目标匹配不均衡等问题，仍需调整政策工具使用结构、重视政策工具

与政策目标的合理科学搭配，进一步优化政策结构。
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Abstract: [Objective/Significance] Government data is of great significance for the construction of digital government and 

public services. By quantitatively analyzing the policy texts of government data security management issued and implemented 

by provincial and municipal governments, the aim is to analyze the structure and content characteristics of policy tools used in 
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government data security management policies, and provide reference for future formulation or adjustment of government data 

security management policies and the construction of a scientific and reasonable policy system. [Methods/Processes] Based 

on the perspective of policy tools and adopts content analysis method to construct a two-dimensional analysis framework of 

policy “tool target”. Combined with NVivo Plus12 qualitative analysis software, it encodes and analyzes the existing effective 

government data security management policies in local areas of China. [Limitations] The article does not explicitly mention the 

term ‘government data security management’ in the retrieved policy document names, which are not included in the data source. 

The research sample size is small. [Results/Conclusions] The research results show that the existing government data security 

management policies of provincial and municipal governments in China have problems such as inadequate structure of policy 

tool use and uneven matching between policy tools and policy objectives. It is still necessary to adjust the structure of policy tool 

use, attach importance to the reasonable and scientific combination of policy tools and policy objectives, and further optimize the 

policy structure.

Keywords: Government Data Security Management; Policy Tools; Policy Objectives; NVivo; Quantitative Analysis

引言

在数字化时代，数据被列为新的生产要素，

深刻影响着经济发展与社会运行。政务数据作

为重要的公共资源，包括政府部门及法律法规

授权具有管理公共事务职能的机构和组织在依

法履职过程中收集和产生的各类数据 [1]，如今

在我国“数字政府”的建设与运行中发挥着愈

发重要的作用。然而，随着政府数字化转型进

程的深入推进，政务数据体量激增，开放共享

规模持续扩大，其面临的安全风险也加剧提升。

政务数据安全关乎国家、社会和个人 [2] 等多个

方面，一旦发生政务数据泄露、篡改等安全问

题，其产生的后果不仅会损害公众利益，还可

能进一步危害社会稳定与国家安全。因此，保

障政务数据安全已成为当今国家和政府需要持

续发力的重要任务。为有效防范政务数据安全

风险，提升政务数据安全管理水平，我国政府

积极行动，出台了多种政策。2021 年 12 月，

我国发布的《“十四五”国家信息化规划》明

确提出了一系列保障政务数据安全的相关措

施。2025 年 5 月，国务院常务会议审议通过，

8 月 1 日开始实施的《政务数据共享条例》对

政务数据利用涉及的安全、监督、管理等工作

提出了具体规范要求。并且在中央层面的拉动

下，我国许多地方政府也相继制定颁布了有关

政务数据安全的管理政策，包括《河南省政务

数据安全管理暂行办法》《山西省政务数据安

全管理办法》等。这些政策对指导政务数据管

理工作实践，强化政务数据安全保护方面产生

着重要影响。

同时，政务数据安全问题也引起了学界的

广泛关注，不过，其研究成果多聚焦于政务数

据面临的威胁与挑战、技术防护措施以及治理

框架优化等方面，对政务数据安全管理政策整

体探究方面较少涉及。对现阶段我国地方政务

数据安全管理政策进行系统梳理，有助于厘清

现有政策体系的特点与规律，识别出当前地方

政府政务数据安全管理工作的重点与可能存在

的薄弱环节，进而为未来政府制定或调整政策

时提供参考依据。因此，本文将从政策工具—目

标角度出发，聚焦于我国省、市级政府已发布的
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政务数据安全管理政策进行深入分析，揭示其中

政策工具的使用结构以及与目标的匹配情况，总

结当前的特点与不足，冀望为今后政务数据安全

管理政策的制定和优化提供有效参考。

1　文献回顾

目前，部分专家学者已对政务数据安全领

域进行了相关研究。丁伟峰 [3] 强调政务数据安

全是开放共享的前提，仍需构建适应数字时代

的安全保障体系，提升治理能力。刘浪等 [4] 对

新形势下政务数据安全面临的问题与挑战进行

研究，指出政务数据安全管理的重要性。程子

栋 [5] 从认责视角出发，提出政务数据安全防护

中数据安全组织与职责的实践要点。姚景良 [6]

聚焦互联网技术与政务服务融合背景，剖析政

务数据面临的问题与威胁，指出构建科学合理

的安全保障体系的必要性。Wang 等 [7] 利用构

建的 DEMATEL-ISM 复合模型，发现政策法规

是影响智慧政府政务数据安全的根本因素。毛

子骏等 [8] 对我国政务数据安全相关政策进行研

究，提出要抓紧研制专项保护政策、强化省际

政策协同。王高飞等 [9] 借助 PMC 指数模型对

我国现有政务数据安全管理政策进行量化评

价，发现政策整体处于良好水平。邓崧等 [10]

对政务数据安全治理政策构建三维分析框架，

为地方政务数据安全治理政策和治理体系的

优化与完善提出建议。从现有研究来看，专

家学者们已从不同角度对政务数据安全问题

进行关注，研究成果较为丰富，但鲜有学者

对政务数据安全管理政策进行量化质性分析研

究，尚有丰富空间。

政务数据作为政府数据中服务于公共治理

的关键部分，我国学者多从政策工具视角切入，

围绕公共数据治理政策 [11]、开放政府数据 [12] 等

政策展开质性分析研究，有效探究了现行政策

工具的注意力配置情况。基于此，本文以我国省、

市级政府出台的政务数据安全管理政策为研究

对象，从政策工具视角出发对政策文本进行质

性分析，发现其存在的问题，以期为未来政策

的制定与调整提供参考。

2　研究设计

2.1　研究方法与工具

本文采用文本内容分析法，通过研读政策

文本，尽可能地从深层次分析并挖掘文本内容

含义，结合文本信息的特征进行分类归纳，把

握政策概况。并利用 NVivo 软件作为研究内容

分析工具，研究过程中主要使用词频查询、代

码以及矩阵编码等功能。

在研究视角上，本文选择从政策工具角度

对我国省、市级政府已出台的政务数据安全管

理政策文本进行分析。政策工具分类方式多元，

有多种划分类型 [13-16]。其中，Rothwell 等 [16] 按

照政策工具的影响进行划分，将其分为供给型

工具、环境型工具、需求型工具。相较于豪利

特等 [13]、Hood 等 [14] 的分类标准，此分类框架

更具包容性，除体现政府管控作用之外，还强

化了在政策执行过程中政府的环境营造者角色，

突出了供需在实现政策目标中的重要性。目前

此分类框架在数据开放 [17]、数据治理 [18] 等领域

政策分析研究中得到了广泛应用，具有较强的

适用性与可操作性。因此，本文以该分类标准

来构建政务数据安全管理政策分析框架。

QUANTITATIVE RESEARCH ON THE POLICY TEXT OF LOCAL GOVERNMENT DATA SECURITY MANAGEMENT IN CHINA BASED ON 
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2.2　样本选择

为保证收集政策文本的全面性，本文以“北

大法宝”“法律之星”政策资源数据库作为主

要数据来源，以各地人民政府官方网站数据库

作为补充来源，设置“政务数据”“政务数据

安全管理”等关键词进行政策文本查找，收集

时间为 2025 年 1 月 10 日。在政策文本收集过

程中遵循以下原则：（1）选取我国省、市级政

府发布的、现行有效的政策方案。（2）剔除征

集稿、答复等类型的政策文本。同时，为进一

步提升研究的科学性与可靠性，研究人员对初

步收集到的政策文本充分阅读后，针对政策文

本与研究主题相关性的强弱程度展开了新一轮

筛选，将内容上偏离政务数据安全管理范畴的

政策文本进行剔除。因此，最终得到 17 份与研

究主题更契合的政策文件样本进行后续研究，

如表 1 所示。

表 1　政务数据安全管理政策样本（部分）
序号 政策文件名称 发布时间 发布机构

Po1 连云港市政务数据安全管理暂行办法 2018.10.30 连云港市人民政府办公室

Po2
铜仁市人民政府办公室关于印发铜仁市政务数据安全管理实施细则和
铜仁市市级购买政用大数据项目服务监督评估暂行办法的通知

2019.09.09 铜仁市人民政府办公室

Po3
滨州市大数据局关于印发《滨州市政务数据安全暂行管理办法》的通
知

2019.10.23 滨州市大数据局

Po4
数字贵港建设（智慧城市建设）领导小组办公室关于印发《贵港市政
务数据安全管理办法》的通知

2020.06.30
数字贵港建设（智慧城市
建设）领导小组办公室

… … … …

Po17
西宁市人民政府办公室关于印发西宁市政务数据安全管理办法（试行）
的通知

2024.07.08 西宁市人民政府办公室

2.3　研究分析框架

2.3.1　X维度：政策工具维度

供给型政策工具表现为政府及其相关部门

对政务数据安全管理提供的基础性保障，包括

基础设施、资金、科学技术支持等方面，通过

扩大有效供给，推动政务数据管理工作的发展。

环境型政策工具主要是指政府采取一些政策手

段，形成有利于进行政务数据安全管理的政策

环境，包括贯彻法律法规、强化监管审查等，

对数据安全管理工作全过程起到渗透作用。需

求型政策工具主要表现为政府从需求端出发，

注重各参与主体的联合管理作用，减少政务数

据安全管理过程中的不确定性，强调对政策目

标实现的拉动作用。因此，本文在参考前人相

关研究 [17-18] 的基础上，结合政务数据安全管理

政策特点，将符合此类政策工具框架内在逻辑

的二级子工具细分如表 2 所示。

2.3.2　Y维度：政策目标维度

目标是实施政务数据安全管理政策的基础

和前提。面向政务数据安全工作，2022 年国务

院办公厅发布的《全国一体化政务大数据体系

建设指南》提出了涵盖制度规范、技术防护、

运行管理 3 个方面的整体工作框架，明确提出

一系列任务要求。本文根据政务数据安全管理

需求情况将政策目标分为三类，分别是提升数

据管控能力、完善平台体系建设、保障数据使

用安全。

doi:10.3772/j.issn.2095-915x.2025.06.004
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表 2　政策工具分类
政策工具类型 供给型 环境型 需求型

工具名称

基础设施
技术支持
资金保障
资源认证

处罚措施
机制规范
监管审查
权责划分
原则标准
制度法规

服务外包
鼓励创新
教育培训
考核评价
数据服务

2.3.3　二维分析框架构建

政策文本内容含有大量信息，而且一条文

本信息可能包含多重特性，可以进行多重划分。

本文基于政策工具类型维度（X 轴）和政策目

标维度（Y 轴）来构建政策文本的二维分析框

架模型以揭示政策特征，如图 1 所示。

图 1　政务数据安全管理政策二维分析框架

2.4　政策文本内容编码

对政策文本进行量化研究，需要确定最小

分析单元。本文选择将每份原始政策文件材料

中的每条或每款内容作为进行内容分析的基本

分析单元。并对政策文本内容按照“政策序号—

章节序号—条（点）—款（句）”的规则进行编码，

形成编码表，如表 3 所示。

为保证编码结果的可靠性，本文在编码完成

后时隔 1 个月以上，采取抽样检验的方式，随机

抽取 90 个编码单元，由笔者与另外一名具有内

容编码经验的编码员分别进行编码，并与原编码

结果比对。根据霍斯提信度检验公式进行计算，

得到三次内容比对测试结果，取其平均值为0.825，

大于 0.8 的可接受范围，可进行下一步分析。

表 3　政务数据安全管理政策文本编码示例
序号 政策文本名称 政策内容分析单元 编码

Po1 连云港市政务数据安全管理暂行办法
“在系统建设（含新建、改建）和运行维护中，要
充分考虑数据安全经费，确保必要的资金投入。”

Po1-2-6-2

Po3
滨州市大数据局关于印发《滨州市政务

数据安全暂行管理办法》的通知
“各单位应当采取管控措施确保数据使用目的合

规，使用过程安全可控、可溯源。”
Po3-3-16

3　政策文本分析

3.1　政策工具维度分析

利用政策文本内容分析法，本文的样本数

据经处理后共得到 567 个参考点，如表 4 所示。

从整体来看，各省、市级政府在制定政务数据

安全管理政策时综合运用了父节点中的三种政

策工具，为推进政务数据安全管理工作提供了

多方位支持，但在政策工具使用频次上存在着

明显差异。其中，环境型政策工具整体使用比

例达到 60.8%，占主导地位，而另外两种政策

工具的使用比例分别为 18.7%、20.5%，相对较

低。可见，各地政府在强化政务数据安全管理
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时更倾向于采用具有直接规制效力的工具。同

时，根据二级编码节点数据结果来看，各政策

子类工具的使用也存在结构性差异。在供给型

子节点工具中，基础设施工具使用次数最多，

技术支持次之，资源认证工具使用最少，仅 7

个参考点，表明政府对政务数据管理发展的基

础设施建设关注度较高，而对加强基础资源标

准化认证方面重视不足。在环境型政策工具中，

制度法规工具使用最多，机制规范和权责划分子

工具次之，处罚措施、原则标准子工具使用较少，

反映出政府重视政务数据安全管理过程中的法治

化与规范化，注重运用这些工具来为数据安全管

理营造良好环境，而对于数据安全管理活动中的

惩戒机制还有待丰富完善。在需求型政策工具中，

数据服务子类政策工具使用频数最多，占需求型

工具总体比例的 62.9%，而鼓励创新子类政策工

具使用最少，占比仅为 2.6%，表明政府对于数

据的分类分级管理、核心数据识别以及数据适时

更新工作关注较多，在鼓励其他具有数据安全管

理技术的企业或组织参与政务数据的开发、管理

及利用，推动政务数据效益实现最大化方面，现

有支持力度略有不足。

表 4　政务数据安全管理政策工具使用情况
父节点 子节点 文本来源数 参考点 占比

供给型

基础设施 12 43

18.7%
技术支持 15 41

资金保障 10 15

资源认证 7 7

环境型

处罚措施 16 45

60.8%

机制规范 17 64

监管审查 14 56

权责划分 16 62

原则标准 17 44

制度法规 17 74

需求型

服务外包 10 11

20.5%

鼓励创新 3 3

教育培训 15 22

考核评价 6 7

数据服务 17 73

总计 17 567 100%

3.2　政策目标维度分析

对政策文本内容进行编码与统计后，得到

17 份样本政策文件的政策目标分布占比情况，

如表 5 所示。其中，提升数据管控能力目标占

比最高，共有 393 条相关政策，达到 69.31%，

保障数据使用安全目标与完善平台体系建设目

标相关政策分别有 104 条、70 条，占比分别为

18.34%、12.35%。数据结果显示，在强化政务

数据安全管理活动中，我国各地政府关注的重

点在于提升政务数据安全防护能力以及数据管

doi:10.3772/j.issn.2095-915x.2025.06.004



基于“工具—目标”二维分析框架的我国地方政务数据安全管理政策文本量化研究 

TECHNOLOGY INTELLIGENCE ENGINEERING

2025 年·第 11 卷·第 6 期
053

控能力，制定了较多的安全防护与管理措施，

来确保数据的可控性和完整性。另外，保障政

务数据使用安全也是政府重视的目标之一，数

据使用作为数据价值实现的关键环节，为充分

释放政务数据价值并确保流通安全，各地政府

也正在积极探索有效的政务数据使用授权与共

享机制。而在完善平台体系建设方面，政策文

本中虽提及了相关政策，但与前面两个政策目

标的政策参考点相比，数量较少，说明各地政

府在加强基础设施建设方面的政策力度还有待

加强。

表 5　政策目标维度政策参考点分布情况
政策目标 参考点 占比

提升数据管控能力 393 69.31%

保障数据使用安全 104 18.34%

完善平台体系建设 70 12.35%

3.3　政策二维量化分析

在 NVivo Plus12 软件中使用“探索”功能

建立政务数据安全管理政策二维分布统计表，

如表 6 所示。从政策目标维度来看，在提升数

据管控能力目标中，环境型政策工具使用次数

最多，需求型政策工具使用次之，供给型政策

工具使用次数最少。在保障数据使用安全目标

中，三类政策工具的使用情况与在提升数据管

控能力目标中表现相同。在完善平台体系建设

目标中，供给型政策工具使用次数最多，环境

型政策工具次之，需求型政策工具使用最少。

从具体政策工具维度来看，制度法规、机制规范、

权责划分、监管审查等环境型政策子类工具与

3 个政策目标的交叉编码较多，在提升数据管

控能力目标中较为明显。相比之下，资金保障、

服务外包、教育培训、考核评价等供给型与需

求型政策子类工具在三个政策目标中使用较少，

尤其在保障数据使用安全、完善平台体系建设

目标中出现频数为 0 的情况。因此，从上述结

果可知，地方政府在政策目标的制定中综合运

用了供给型、环境型与需求型政策工具，但这

三类政策工具及其内部子类工具在政策目标中

存在着明显布局不均现象。

表 6　政务数据安全管理政策工具 X-Y 二维分布
政策目标

政策工具
提升数据
管控能力

保障数据
使用安全

完善平台
体系建设

供给型

基础设施 17 4 22

技术支持 15 10 16

资金保障 13 0 2

资源认证 5 1 1

环境型

处罚措施 40 1 4

机制规范 48 13 3

监管审查 45 4 7

权责划分 50 9 3

原则标准 34 9 1

制度法规 50 24 0

需求型

服务外包 7 4 0

鼓励创新 2 0 1

教育培训 21 1 0

考核评价 7 0 0

数据服务 39 24 10

合计 567

4　结论与建议

4.1　结论

为应对政务数据安全管理问题，我国许多

省、市级政府从多角度制定了政策措施，政策
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内容较为丰富，充分体现了政府对保障政务数

据安全管理工作的重视。本文基于政策“工具—

目标”二维框架对我国省、市级政务数据安全

管理政策进行深入分析，发现政策中还存在一

些问题：第一，政策工具的使用结构欠佳。基

于 3.1 节实验数据可以发现，政务数据安全管

理政策中政策工具的使用结构存在失衡情况。

其中，环境型政策工具使用占比超过半数以上，

而供给型与需求型工具运用稍显欠缺。各地政

府的政务数据安全管理政策中更倾向关注完善

制度法规、建立机制规范以及明确权责划分等

内容，而对资金保障、服务外包、考核评价等

政策工具使用相对不足，一定程度上限制了供

给“推动”与需求“拉动”作用的发挥。第二，

政策工具与政策目标整体匹配不均衡。目前，省、

市级政府出台的政务数据安全管理政策目标涵

盖多个方面，政策工具的使用也应着眼于整体

布局，以便最大化发挥政策的导向和规范功能。

但根据 3.3 节的数据分析可以发现，政策工具

在达成政策目标的过程中存在一定的使用热度

不均现象，政策工具的协同效力还有待提升。

4.2　建议

4.2.1　优化政策工具使用结构

目前我国大多省、市级政府的政务数据安

全管理工作还处于初步探索阶段，由于政务数

据本身的复杂性与敏感性，现行的政策更倾向

于依靠环境型政策工具对政务数据安全管理工

作建立“底线规则”，而出现供给型与需求型

工具运用略显不足的情况。但各地政府仍需以

长远发展的目标对政策工具使用结构进行优化，

充分挖掘政策工具间的协同合力，促进政务数

据安全管理工作向稳步提升期迈进。一是要适

当增加供给型政策工具的使用频次。政府部门

可增强财政方面支持，将政务数据安全保障资

金纳入地方财政预算和部门预算，设立专项资

金项目，加强新兴技术引入与创新支持。同时

可以向基础设施建设方面提供政策倾斜，加快

政务数据一体化平台建设进程，提升政务数据

安全防护能力。二是在构建严格规范的政务数

据管理环境的过程中，可适当提升需求型政策

工具使用比重。如丰富教育培训子类工具，形

成动态化教育培训体系，以培养专业人才，提

升数据管理人员的专业素养与能力，满足政务

数据管理工作的基本需求，以及在关注数据服

务需求的同时，增加考核评价等工具的使用，

如定期开展各单位部门政务信息系统的安全管

理考核工作，重点检查数据分级分类执行情况、

权限管理漏洞等，以保证政务数据合规使用的

正确导向，帮助政府部门和第三方机构及时采

取措施改进不足之处。

4.2.2　重视政策工具与目标的合理搭配

现有省、市级政府出台的政务数据安全管

理政策中，其政策工具的使用更侧重于提升数

据管控能力方面，而和其他政策目标配套的政

策工具还不够丰富。特别是在保障数据使用安

全和完善平台体系建设目标上，供给型与需求

型政策工具的使用相对不足，还需适当细化工

具供给，促进政策工具与政策目标的协调搭配，

强化政策工具对政策目标的全方位支撑。针对

完善平台体系建设目标，各地政府可结合自身

发展实际，汲取先进地区发展经验，充分发挥

市场机制作用，积极引导企业参与，提高资金

保障、资源认证、服务外包、鼓励创新等工具
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的使用比例，深化政企协作，引入符合国家安

全标准的技术和服务，助力政务数据平台体系

建设与优化升级。针对保障数据使用安全目标，

政务部门还应扩充考核评价等需求型政策工具

的使用，如对数据保管和使用的单位或部门建

立动态风险评估与考核机制，通过委托第三方

机构参与评估、设置绩效考核等方式，来进一

步保障政务数据的合规使用。

4.3　不足与展望

本文着重关注省、市级政府出台的政务数

据安全管理政策，对文件名中未明确具体出现

“政务数据安全管理”一词的政策未纳入数据源，

研究样本基数较小，存在一定的局限性。政策

处于动态颁布、调整中，未来应依据实际情况

及时、灵活地调整研究样本范畴，同时可以应

用更多的理论或方法，以进一步深入研究。
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