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数据治理与软法

沈 岿*

内容提要:“数据治理”起源于企业对其生成和获得的数据进行提高其质量、促进其有效利用的

治理。之后,“数据治理”指向基于数据应用的公共治理。政府可以利用数据提升治理水平,企

业、社会组织等也可以利用数据参与公共治理。制定规则是数据治理不可或缺的一项重要任务。

由于 “对数据治理”和 “用数据治理”的普遍存在,以及组织之间可能需要的在两个维度上的合

作,完全有必要通过软法性质的规则去引导组织自身的 “对数据治理”,以及组织或组织之间的

“用数据治理”。数据治理的普遍性、技术性、复杂性和应时性,决定了其对软法有着非常大的

需求。

关键词:数据 数据治理 软法 软硬法混合治理

我们生活在一个计算机时代、互联网时代,这似乎已经是无须多言的事实。然而,并不是所

有人都清楚 “计算机栖居”“网络栖居”会给我们带来什么。

我们已经习惯于在网上购买食品、药品,在网上下单购买所需书籍,在网上订购机票、火车

票,在网上与客服沟通,在网上与认识的或即将认识的人聊天,在网上浏览新闻、收集信息。可

是,我们并没有完全清晰地意识到,所有这些网上行为所产生的数据都已经以数字化的形式存储

在网络中了。如果这些数据得以收集、集成、分析,那么,我们喜欢吃什么,有哪些常见小病,

偏爱读什么书,何年何月何日曾经去过什么地方,待人接物的方式是什么,有哪些朋友,关注些

什么话题,喜爱哪些电影、电视剧、视频或图片,都会被一一挖掘出来,从而可以对我们做一个

即便我们自己可能都没有做过的立体画像 (portrait)。或许,你可以选择逃离网络,去商场、超

市、药店、书店、报纸杂志零售点,由此减少与你个人生活挂钩的数据生成的机会。可是,除非

你完全使用现金,一旦你使用微信、支付宝或信用卡,你试图 “摆脱留痕”的努力基本是前功尽

弃。而你多半不会愿意自己成为时代的弃儿,去追求老古董式的生活。
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数据不仅可以用来完成 “历史画像”,而且,因为数据中隐含着规律性,对数据的深度分析

有助于预测未来趋势。〔1〕当我们早上起来后,手机助手会提醒,还有多长时间可以到我们所在

的单位;当我们在网上浏览的时候,时常会遇到弹出的广告页面,恰好与自己最近的购物兴趣有

关;当我们查看电子邮箱时,可能还会发现曾经去过的博物馆、剧院或房产中介给我们推送的展

览、演出或房源信息。

这些正在发生的事情,让我们感受到了信息技术的力量,感受到了生活内容和方式的革命性

变化,感受到了个性化定制的普遍发生和前所未有的便捷,但仔细琢磨,我们又同时产生了不少

的担心和害怕。数据对人类的全方位且不断加深的渗透,如同历史上发生的任何一次技术革命一

样,都会冲击革命前形成的、基本稳定的、人们安之若素的利益格局,形成双刃剑的效果。相同

的逻辑和问题会再次发生:如何利用其好的一面,如何遏制其坏的一面。于是, “数据治理”

(datagovernance)很快成为一个热门话题,并带动了与此相关的规则探索。毕竟,对任何事物

的有效利用和遏制,都离不开相对周密、完善且具有高度针对性、匹配性的规则。本文试图从数

据治理的自身使命、工作特性以及最佳实践中,发现软法在其中扮演的、作用丝毫不亚于硬法的

重要角色。

一、数据治理的理论界定

“数据治理”虽然是一个热词,可并没有形成统一的定义。有人或许会问:数据治理到底是

治理数据,还是利用数据进行治理? 仅从语词构成的表面上看,两种解读都是有可能的,但答案

其实并非简单的二选一。

(一)数据治理内涵的不同观点

根据维基百科, “数据治理”用于宏观和微观两个层面。前者是一个政治 (politics)概念,

是国际关系和互联网治理的组成部分;后者是一个管理 (management)概念,是公司治理的组

成部分。在宏观层面,数据治理指向各国对跨境数据流动的治理,所以应更加准确地称之为国际

数据治理。这一新的领域包括 “治理各类数据的规范、原则和规则”。在微观层面,数据治理指

向数据管理,其关心的是组织有能力确保数据在完整生命周期中具有高质量。企业数据治理的焦

点包括可得性、可用性、一致性、完整性、安全性,包括建立流程以确保在整个企业中进行有效

的数据管理。〔2〕

成立于2003年的 “数据治理研究所”(DataGovernanceInstitute,DGI),旨在为全球提供

深度的、中立的数据治理最佳实践 (bestpractices)和指引。该机构2004年提出的 《DGI数据

治理框架》(以下简称 《DGI框架》)已经为全球数百个组织所应用。〔3〕这一框架对数据治理

给出了简单和复杂的两种定义。简单定义是:数据治理是对数据相关事项进行决策和行使权力。

复杂定义是:数据治理是对信息相关过程进行决策的权利和责任系统,该系统按照已经取得共识
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〔1〕
〔2〕
〔3〕

参见覃雄派、陈跃国、杜小勇编著:《数据科学概论》,中国人民大学出版社2018年版,第3、7页。

SeeDatagovernance,availableathttps://en.wikipedia.org/wiki/Data_governance,lastvisitedonSept.30,2019.
参见 《DGI数据治理框架》,载http://www.datagovernance.com,最后访问时间:2019年9月30日。
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的模型执行,模型描述的是谁在什么时候、什么情况下、使用什么方法对什么信息采取什么行

动。〔4〕按此定义,对与数据有关的事项作出决策、采取行动以及相应的体系,都在数据治理的

范畴之内,无论决策或行动的主体是谁。

英国人文和社会科学院 (BritishAcademy)和英国皇家学会 (RoyalSociety)2017年发布的

联合报告 《数据管理和使用:21世纪的治理》 (DataManagementandUse:Governanceinthe

21stCentury)使用的 “数据治理”一词,就是指向 “对数据管理和数据使用的治理”,为了提升

对数据管理、数据使用以及衍生技术的信任而设计出来的任何事物,都属于该报告所关注的数据

治理。〔5〕

美国俄克拉荷马州管理和企业服务办公室 (OfficeofManagement& EnterpriseServices,

OMES)的数据治理项目办公室,于2019年4月17日发布的 《数据治理概览》(DataGovernance

Overview)报告指出,数据治理是一个组织过程和结构。它建立对数据的责任,组织工作人员通

过系统地创建和实施政策、角色、职责和程序来协作并持续地改进数据质量。因此,它是用来定

义关于数据的决策过程的,指向一个战略性的长期过程,通常出现在达到相当成熟水准的组织

里。它为管理、使用、改进和保护组织信息的过程增加了严谨性和纪律性。高效的数据治理可以

促进跨组织协作和结构化决策,进而提高数据的质量、可用性和完整性。〔6〕

应当指出,虽然维基百科把微观层面上的数据治理等同于数据管理,但在一些研究者看来,

二者还是存在差异的。数据治理是政策、程序、结构、角色和责任的组织与实施,旨在为有效管

理信息资产,提供和实施有关参与、决策和责任的规则。无论如何定义,底线在于数据治理是运

用权力和政策,确保信息资产的妥善管理。因此,数据治理不是由信息管理人员承担的职能。数

据治理确定必需的控制、政策和过程,并制定规则,而信息管理人员负责执行这些规则。〔7〕类

似地,国内有观点认为,数据治理明确战略方针、组织架构、政策和过程,并制定规则和规范,

来评估、指导和监督数据管理;数据管理则是通过计划、建设、运营和监控相关方针、活动和项

目,以获取、控制、保护、交付和提高数据资产价值来实现数据治理所作的决策,并向数据治理

提供相应的反馈。〔8〕

其实,若是从角色、职能分工而言,对二者加以区分是合理的。但数据治理既然是对数据管

理和使用的治理,目的之一是确保数据的有效管理,因此,数据管理就是数据治理的有机组成部

分,尽管二者之间绝对不能划等号。故有论者指出:“数据治理是围绕数据资产展开的系列工作,

以服务组织各层决策为目标,涉及有关数据管理的技术、过程、标准和政策的集合。”〔9〕
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〔5〕

〔6〕

〔7〕

〔8〕
〔9〕

参见 《DGI数据治理框架》,第3页,载http://www.datagovernance.com/wp-content/uploads/2014/11/dgi_frame-
work.pdf,最后访问时间:2019年9月30日。

参见 《数据管理和使用:21世纪的治理》,第6页,载https://royalsociety.org/~/media/policy/projects/data-gov-
ernance/data-management-governance.pdf,最后访问时间:2019年9月30日。

参见 《数据治理概览》,第4页,载https://omes.ok.gov/sites/g/files/gmc316/f/DataGovernanceOverview.pdf,最

后访问时间:2019年9月30日。

SeeJohnLadley,DataGovernance:HowtoDesign,DeployandSustainanEffectiveDataGovernanceProgram,

ElsevierInc.,2012,p.11.
参见包冬梅、范颖捷、李鸣:《高校图书馆数据治理及其框架》,载 《图书情报工作》2015年第18期。
张宁、袁勤俭:《数据治理研究述评》,载 《情报杂志》2017年第5期,第130页。
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(二)数据治理的多层次意涵

以上并未穷尽也不可能穷尽所有关于数据治理的定义,只是管中窥豹。可以看出,各种定义

虽然表述不同,但指向的基本都是对数据及其管理和使用的治理,甚至最广义的可以指向所有与

数据有关的决策和行动及对这种决策和行动过程的治理。在数据治理这个概念最先出现的时候,

这个决策和行动的主体更多是指企业,“数据治理最早被企业所重视”〔10〕,“源于企业对数据资产

的治理”〔11〕。然而,数据尤其是大数据的利用,不仅可以为企业创造无限的商业价值,而且在政

府对经济、社会、环境等公共事务的治理中,也同样有其巨大的用武之地。于是,政府数据治理

观念应运而生。

政府数据治理又有不同层次上的意涵。首先,政府如企业一样,需要对其在行政管理和服务

过程中产生和使用的数据进行治理,以维护数据质量,保证数据安全。其次,政府应当充分利用

数据和数据分析,为其决策和行动提供支撑,提升其治理能力和水平。这就是前文提及的基于数

据、利用数据的治理。第三,政府应当对政府数据资源的对外共享和开放利用加强治理,以促进

企业和社会乃至个人,利用安全可靠的政府数据,参与公共治理。治理 (governance)不同于统

治 (government),其主体不限于政府,各种公共和私人机构行使权力得到公众认可,就能成为

各个层面上的权力中心。〔12〕政府数据资源的开放利用可以促成各方主体的智慧决策,更有助于

善治的形成。如第三方机构利用和分析开放的政府数据,形成对企业的信用等级评价或认证。第

四,在更为宏观的层次上,政府对数据产业、数据经济乃至整个社会数据化过程进行全方位的、

引领式的治理,如国家数据战略。〔13〕由于企业并没有政府那样的治理之责,故狭义的数据治理

很少有以上后三个层次的含义。

综上,回到之前提及的问题,本文所用的 “数据治理”概念是最广意义上的。简单说,既包

括对数据的治理,也指向利用数据进行治理。〔14〕而且,二者经常是相互交织的。政府、企业、

社会组织等都需要对其产生、获取的数据进行有效管理和利用,这种需要是大数据时代的应时而

为,而非任何法律所强制。政府可以利用数据提升治理水平,企业、社会组织等也可以利用数据

参与公共治理。但是,数据的有效管理和利用,都需要一套相适应的、由不同规范构成的制度体

系,这就是对数据及其管理和利用进行的治理。没有对数据的良好治理,就不会有基于数据的良

好决策,包括企业、社会组织乃至政府的各自决策,更无法利用数据对经济、社会、环境等进行

良好治理。

二、数据治理的目标及规则任务

在如此广义的数据治理概念之下,讨论数据治理的目标,是有相当难度的。毕竟,两个关联
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〔10〕
〔11〕
〔12〕
〔13〕
〔14〕

谭必勇、陈艳:《加拿大联邦政府数据治理框架分析及其对我国的启示》,载 《电子政务》2019年第1期,第11页。
黄璜:《美国联邦政府数据治理:政策与结构》,载 《中国行政管理》2017年第8期,第47页。
参见俞可平:《全球治理引论》,载 《马克思主义与现实》2002年第1期。
参见前引 〔11〕,黄璜文。
参见李重照、黄璜:《英国政府数据治理的政策与治理结构》,载 《电子政务》2019年第1期。
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的维度———对数据治理和用数据治理———都各有其不同的使命。更何况,即便在其中任何一个维

度,又有许多更加具体化、特定化的需求。不过,对多维度、多领域数据治理的复杂性了解越

多,就越能意识和理解软法在其中可能发挥的重要作用。

(一)数据治理的第一个维度:对数据的治理

首先,在第一个维度,政府、企业、社会机构等不同形式的组织,都有对其产生、获得的数

据进行治理的需要。之所以如此,是因为数据或多或少会面临以下主要问题:(1)数据不完整。

缺少关键基础数据,部分辅助数据缺失或不全面,历史数据丢失严重。(2)数据分散、不一致。

组织———尤其是略具规模的组织———内部数据入口众多,同一类数据采用的标准、规则不一致。

(3)数据质量低。大量数据 “堆积”在一起,集成数据的可用性差。(4)数据共享集成成本高。

数据标准不统一、分散,数据核对、清理、映射的工作量巨大,导致共享集成数据和数据分析的

成本非常高。(5)数据效益不显著。数据决策分析的结果可靠性差,投入与产出不匹配,影响良

好决策。〔15〕(6)不良数据散布风险。在数据管理混乱的情况下,不良数据 (baddata)也容易

散布并产生负面影响。〔16〕(7)数据安全风险。木马、病毒、僵尸网络、黑客等都会使数据存在

篡改、泄漏、崩溃的风险。〔17〕(8)数据隐私泄露风险。敏感隐私的数据被泄露或非法利用的可

能性加大。〔18〕

当然,不同组织需要解决的数据问题是不尽一致的。为解决不同问题,就需要确定不同的目

标,并采取相应的、针对性强的措施。不过,根据 《DGI框架》,数据治理还是存在普遍性目标

的,即:(1)确保更好的决策;(2)减少运行的摩擦;(3)保护数据利益相关者的需求;(4)培

训管理部门及其人员采取通用方法处理数据问题;(5)构建标准的、可重复的流程;(6)通过协

作减少成本、提高效率;(7)保证流程的透明度。〔19〕

与此类似,杨琳等认为,数据治理的目标主要有四项:(1)战略一致。即数据治理应当满足

组织持续发展的需要。(2)风险可控。治理同时作为价值来源和风险来源的数据,可以避免决策

失败、经济损失。(3)运营合规。治理数据可以让组织的运营符合法律法规和行业规范,降低合

规风险,提升组织信誉。 (4)价值实现。通过大数据与业务的融合,保证数据价值的实现。〔20〕

张一鸣指出,通过有效的数据治理,可以获得: (1)完善的数据管控体系; (2)统一的数据来

源;(3)标准化、规范化的数据;(4)提高的工作效率;(5)降低的数据管理、维护、集成成

本。〔21〕张宁等给出了更简洁、更直接的目标叙述:数据治理旨在确保数据的准确性、可获取性、

安全性、适度分享和合规使用。〔22〕

这些关于数据治理目标的论述尽管不同,却可看出其中包含许多共同的指向,并且都有助于
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〔15〕
〔16〕
〔17〕
〔18〕

〔19〕
〔20〕
〔21〕
〔22〕

参见张一鸣:《数据治理过程浅析》,载 《中国信息界》2012年第9期。
参见前引 〔6〕,第3页。
参见吴沈括:《数据治理的全球态势及中国应对策略》,载 《电子政务》2019年第1期。
参见杨琳、高洪美、宋俊典、张绍华:《大数据环境下的数据治理框架研究及应用》,载 《计算机应用与软件》2017

年第4期。
参见前引 〔4〕,第6页。
参见前引 〔18〕,杨琳、高洪美、宋俊典、张绍华文。
参见前引 〔15〕,张一鸣文。
参见前引 〔9〕,张宁、袁勤俭文。
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解决前文所述数据存在的问题。要实现这些一般性目标,数据治理的任务会根据目标的特定化差

异而有不同的侧重和措施。例如, 《DGI框架》给出了数据治理六个可能的聚焦领域,〔23〕并且

在每个领域,都指出了应予从事的不同任务。〔24〕

需要注意的是,在林林总总关于数据治理目标的叙述中,可以发现一点共性,即制定规则是

数据治理不可或缺的一项重要任务。 《DGI框架》就指出,所有的数据治理项目都会采取行动,

以完成由三个部分构成的治理任务:创制规则 (createrules)、解决冲突 (resolveconflicts)和

提供持续服务 (provideongoingservices)。这是它们的共性所在。〔25〕把创制规则放在数据治理

任务三个组成部分的首要位置,可见其重大意义。

《数据管理和使用:21世纪的治理》在定义数据治理的时候,也指出它 “包括关于活动、惯

例和实践的法律规范、道德规范、职业规范和行为规范的制度性结构,以及制定和实施这些规范

的制度性机制,这些规范加起来共同对数据的收集、储存、使用和转让进行治理”。〔26〕可见,数

据治理必定是一个复杂的规范集的治理过程。联系其需要解决的问题,不难想象,若没有有效的

规范体系,就无法实现数据的高质量、安全、可靠、协调,也无法实现数据管理和应用的合法、

合规与效率。

(二)数据治理的第二个维度:利用数据进行治理

第二个维度 “用数据治理”是与第一个维度紧密交织的,但又有其自身的目标和任务。虽然

用数据治理的主体是多元化的,不限于政府,但政府确实是用数据治理体系中的主导者。由于数

据时代的来临,政府治理的内容和方式发生急剧的变化。唐斯斯等就指出,政府用数据治理可

以:(1)就公共服务而言,实现公共服务环境的开放化、公共服务方式的推送化、公共服务产品

的个性化以及随需所想的公共服务;(2)就社会管理而言,实现 “微”决策 (运用数据挖掘发现

分散、小概率事件背后的问题,发挥提前预警功能)、“被”决策 (利用数据把握民意和民智,更

多地参考和回应公众意愿)、“智”决策 (通过数据分析形成精准报告和预测,有助于实时决策),

让参与型社会实质化,更好地实施社会危机和风险治理;(3)就政府绩效管理而言,实现 “用数

据说话”的政府绩效评估、关联化评估 (外部对政府的参与度、评价,内部对工作绩效、组织管

理绩效、资金管理绩效、IT资产管理绩效等各种相关因素的综合评估)以及政府绩效的量化评

估。〔27〕而要实现大数据助推政府治理的目标,也同样需像企业治理数据那样对政府数据进行有

效的治理,保证政府数据的安全可靠、有机融合、内部共享、分析利用,以及企业数据治理并不

必做的对外开放。〔28〕
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〔23〕

〔24〕

〔25〕
〔26〕
〔27〕
〔28〕

这些聚焦领域分别是:(1)政策、标准和战略;(2)数据质量;(3)隐私、合规与安全;(4)数据结构与集成;
(5)数据库和商业智能;(6)管理支持。参见前引 〔4〕,第7页。

在此仅举两例说明。若聚焦 “政策、标准和战略”,主要任务是:(1)审查、批准和监督政策;(2)收集、挑选、审

查、批准和监督标准;(3)保证政策和标准相互一致;(4)制定商业规则;(5)制定数据战略;(6)识别利益相关者并设定决

策权利。若聚焦 “数据质量”,主要任务是:(1)为数据质量设定方向;(2)监督数据质量;(3)报告数据质量方案的实施情

况;(4)识别利益相关者,设定决策权利,厘清责任。参见前引 〔4〕,第8页。
参见前引 〔4〕,第6页。
参见前引 〔5〕,第96页。
参见唐斯斯、刘叶婷:《以 “数据治理”推动政府治理创新》,载 《中国发展观察》2014年第5期。
参见范灵俊、洪学海、黄晁、华岗、李国杰:《政府大数据治理的挑战及对策》,载 《大数据》2016年第3期。
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把对数据治理和用数据治理更加充分地结合起来的政府数据治理以及基于数据的公共治理

(data-basedpublicgovernance),势必会有更重的规则创制任务。因为,除了对政府生成或获得

的数据进行治理、保障这些数据的高质量和可用性的需要以外,政府应该如何通过政府信息公

开、政府数据的收集和开放、电子政务的实施、政府数据利用与个性化管理、个性化服务的对

接、政府数据与不同企业和社会组织数据的分享利用以及个人隐私的保护,来充分提升政府治理

乃至公共治理的水平,都需要大量的法律、政策、指令、指导性意见等规则的支撑。这在其他国

家的政府数据治理中已经有充分体现。〔29〕如李重照等指出,这或许也可以理解为政府数据治理

的第三个层面:数据环境治理,即对与数据相关的要素进行治理,通过完善政策法规、建立标准

规范、保障数据安全,构建良好的 “用数”环境。〔30〕

三、数据治理的软法空间

数据治理的规则创制任务是否可以完全由国家法律完成呢? 尤其是有强制约束力的国家法律

(后文简称为 “硬法”)来完成? 如前所述,数据治理是现代公共治理体系中一个新的组成部分,

由于公共治理需要软法之治已经基本成为共识,〔31〕似乎很容易得出一个否定的答案。然而,为

更好地理解数据治理的软法空间,仍然有必要脱离这个简单的推理结论,针对数据治理的特殊

性,探讨软法为什么以及在什么范围内有助于数据治理。

(一)数据治理的普遍性需要软法

数据治理并不是一个企业、一个行业或一个政府机构的事情。任何有着一定规模的组织,都

会在当下与未来面对如何在数据的管理和应用上最大化其收益的问题,因此都需要通过相应的规

则加强数据治理。当然,组织为其自己的数据治理任务而创设的规则,并不属于软法范畴。然

而,由于 “对数据治理”和 “用数据治理”的普遍存在,以及组织之间可能需要的在两个维度上

的合作,完全有必要通过软法性质的规则,去引导组织自身的 “对数据治理”,以及组织或组织

之间的 “用数据治理”。

例如,尽管微软公司只是一家企业,但其发布的由五个部分组成的 《隐私、保密与合规的数

据治理指引》(AGuidetoDataGovernanceforPrivacy,Confidentiality,andCompliance),在国

际隐私专家协会 (InternationalAssociationofPrivacyProfessionals)的网站上,作为一种资源得

到强力推荐。〔32〕而前文提及的 《DGI框架》已经为全球数百个组织所用。这些文件的内容没

有传统国家法的色彩,它们提出的数据治理规则都是建议性的、指引性的,却得到了广泛参考
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〔29〕
〔30〕
〔31〕

〔32〕

参见前引 〔14〕,李重照、黄璜文;前引 〔11〕,黄璜文;前引 〔10〕,谭必勇、陈艳文。
参见前引 〔14〕,李重照、黄璜文。
参见翟小波:《“软法”及其概念之证成———以公共治理为背景》,载 《法律科学》2007年第2期;罗鹏兴:《软法:

公共治理不可或缺的制度之维》,载 《重庆工商大学学报》(社会科学版)2008年第2期;罗豪才:《公共治理的崛起呼唤软法

之治》,载姜明安主编:《行政法论丛》第22卷,法律出版社2008年版,第1 5页;姜明安:《完善软法机制,推进社会公共

治理创新》,载 《中国法学》2010年第5期。
五个部分分别是 “数据治理的情况”“人和程序”“管理技术风险”“能力成熟模型”“走向云计算”。参见 《隐私、保

密与合 规 的 数 据 治 理 指 引》,载 https://iapp.org/resources/article/a-guide-to-data-governance-for-privacy-confidentiality-and-
compliance/,最后访问时间:2019年9月30日。
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和应用。

(二)数据治理的技术性需要软法

数据治理之所以需要软法,技术性也是其中一个原因。数据治理是现代信息技术 (IT)发展

的结果。已有的或可能的技术发展带来什么样的数据治理问题,以及针对这些问题应该如何结合

技术特点,制定相应的数据治理规则,是数据治理必须应对的。由于技术性太强,这些规则的提

供不可能完全依赖正式国家法律的制定。

例如,云技术是在广域网或局域网内将硬件、软件、网络等系列资源统一起来,实现数据的

计算、储存、处理和共享的一种托管技术。为了给新加坡金融机构在外包云技术及相应管理方面

提供指引,新加坡银行协会 (AssociationofBankinSingapore,ABS)于2019年8月2日发布

了 《ABS云计算实施指南2.0》(ABSCloudComputingImplementationGuide2.0fortheFinan-

cialIndustryinSingapore,以下简称 《ABS云计算指南2.0》)。这个指南中的建议都是经过新

加坡银行协会网络安全常务委员会讨论和同意的,旨在帮助金融机构了解云技术外包过程中应持

续进行的尽职调查、供应商管理和关键点控制。它还专门指出,该指南包含的最佳实践建议和注

意事项是为了支持安全使用云技术,但不是一套强制性要求。〔33〕

(三)数据治理的复杂性需要软法

数据治理的复杂性也是其相当程度依赖软法的重要原因。复杂性不仅源于技术,而且与任务

的多样性、组织及其所在国家或地区的差异性有关。例如,前文已经提及,《DGI框架》给出数

据治理六大聚焦领域的同时,大致说明了每个聚焦领域应予完成的任务,而对应于这些不同的任

务,就需要不同的操作规则,包括但不限于政策、标准、策略等。〔34〕又如,IBM 公司的 《大数

据时代信息治理原则和实践》 (InformationGovernancePrinciplesandPracticesforaBigData

Landscape,以下简称 《IBM信息治理》)也指出,“当企业和信息技术专业人员首次考察信息治

理主题时,许多人对这个主题的复杂性感到不知所措。信息系统的数量和相互竞争的企业议程将

如此多的变量混杂在一起,以至于手头的任务似乎是无法应付的”。对于许多企业而言,在全球

经济时代,它们都需要履行来自国际的、国家的、地区的各种外部规制所提出的不同义务,才能

做到合规。〔35〕至于政府利用数据治理,更是牵扯不同的部门、不同的领域、不同的治理任务,

显然无法通过屈指可数的国家法规则予以全面覆盖。〔36〕多个变量造成的复杂性,使得软法更具

适应性。

(四)数据治理的应时性需要软法

数据治理建立在信息技术发展基础之上,而信息技术的发展速度是极快的。传统上,通过赋
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〔33〕

〔34〕
〔35〕

〔36〕

参见 《ABS 云 计 算 实 施 指 南 2.0》,载 https://abs.org.sg/docs/library/abs-cloud-computing-implementation-
guide.pdf,最后访问时间:2019年9月30日。

参见前引 〔4〕,第7 10页。
参见 《大 数 据 时 代 信 息 治 理 原 则 和 实 践》,第 33、37页,载 http://www.redbooks.ibm.com/redbooks/pdfs/

sg248165.pdf,最后访问时间:2019年9月30日。
例如,美国医疗保健领域的改革呈现 “新治理”倾向,数据收集和传播是其中的一个治理手段,该手段本身就被视

为是软法的作用。SeeLouiseG.Trubek,NewGovernanceandSoftLawinHealthCareReform,3IndianaHealthLawReview,

168,139 170(2006).
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予法律 (主要是国家法)的强制约束力,可以保证法律在相当一段时期内得到普遍遵守,保证法

律具有高度的稳定性,从而维系应有的秩序。但是,现如今,技术的日新月异使问题的产生远远

快于问题的解决。如何于迅速变化之中在稳定性和适应性之间寻得平衡,是当代法治必须应对的

棘手难题。数据治理就处于如此情境之中。

因此,《IBM信息治理》指出,数据治理实践必须对技术、客户需求以及内部流程的变化反

应灵敏。〔37〕而要做到这一点,比硬法更具有应时性特点和功能的软法,就有了更大的存在空

间。〔38〕例如,新加坡银行协会2016年6月发布了 《云计算实施指南》,而仅仅3年之后,该协

会就对指南进行了更新升级,颁布了 《ABS云计算指南2.0》。〔39〕

由上分析可知,数据治理的普遍性、技术性、复杂性和应时性,决定了其对软法有着非常大

的需求。当然,数据治理对软法有着极大数量的需求,并不意味着其单凭软法或主要依靠软法即

可实现数据的安全性、完整性、一致性、可靠性、可得性、可用性及其利用的智慧性、准确性和

权益平衡性。其实,如同在许多领域一样,数据治理若没有硬法规定基础性规范,软法也难以发

挥真正有效的作用。

例如,加拿大的政府数据治理依靠大量的软法规则,如 《信息和技术政策框架》《信息技术

管理政策》《信息技术管理指令》 《加拿大政府2016至2020年信息管理和信息技术战略计划》

《运营安全标准:信息技术安全管理》《加拿大白皮书:数据主权和公共云》《开放政府伙伴关系

第三个双年计划:2016—2018》《加拿大2018—2020开放政府行动计划》《关于隐私实践的指令

(2014)》《隐私保护政策 (2018)》《综合风险管理指南》《国家风险简档》《风险陈述指南》《风

险分类指南》等等,不胜枚举。然而,所有这些都建立在比较成熟的硬法体系基础上,如 《隐私

法》《个人信息保护和电子文件法》《信息获取法》《信息安全法》《加拿大安全信息共享法》《加

拿大国家图书档案馆法》等。〔40〕英国、〔41〕美国 〔42〕等的政府数据治理也呈现类似硬法、软法混

合治理的情形。〔43〕

四、结语:未来的研究

本文是一个相当初步的探索,旨在说明当代不可回避的数据治理对软法的需求。数据治理内

含 “对数据治理”和 “用数据治理”两个相互关联的维度,从个体商家、企业、行业协会、非政

府组织,到地区和国家的政府,乃至跨越国境的共同体,不计其数的不同类型的组织或机构都有
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〔37〕
〔38〕

〔39〕

〔40〕
〔41〕
〔42〕
〔43〕

参见前引 〔4〕,第37页。
相对于法律修改程序和流程的复杂和周期的长久,政策的修改和更新速度更能保证对政府数据治理实践的指导。参

见前引 〔10〕,谭必勇、陈艳文。
参见 《ABS云计算指南2.0》,载https://www.abs.org.sg/docs/library/20190802-media-release-on-abs-issues-cloud-

computing-implementation-guide-version-2 0_final-ver.pdf,最后访问时间:2019年9月30日。
参见前引 〔10〕,谭必勇、陈艳文。
参见前引 〔14〕,李重照、黄璜文。
参见前引 〔11〕,黄璜文。
关于硬法和软法混合治理概念的最先提出,参见罗豪才、宋功德:《认真对待软法———公域软法的一般理论及其中国

实践》,载 《中国法学》2006年第2期。
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数据治理的需要。在其之下的深层世界中,人类正在被难以计量的、快速繁殖的数据 “围剿”。

对安全、隐私的关怀,同对数据的商业、社会和政治价值的挖掘利用,经常交织在一起,以至于

相关的权利、权力边界产生了更多的模糊性、流动性。希冀硬法对此进行常规的、定准的调整,

显然是一种奢望。数据治理的普遍性、技术性、复杂性、应时性,都在呼唤硬法与软法的共同

构建。

若能就此达成共识,那么,未来的研究将会更多地与数据治理的具体目标和任务———例如,

数据质量、安全保障、数据公开、隐私保护等———相结合,探究具体目标和任务之下,哪些规范

必须由硬法提供,哪些规范可以考虑由软法供应,以及二者之间如何实现有效的互动与作用。在

未来,由于技术将更大范围、更强有力地改变人们的日常生活,对数据治理与法律的研究,对算

法、人工智能与法律等的研究,将对传统上更多栖息在人文社科岛屿的法律人提出巨大挑战,当

然也给法律人和技术专业人才在规则制定、实施以及研究方面的深度结合提供了契机。

Abstract:􀆵Datagovernance originatesfrom thegovernanceofthedatathatthecompany

generatesandobtainstoimproveitsqualityandpromoteitseffectiveuse.Afterthat,􀆵datagov-

ernance pointstopublicgovernancebasedondataapplications.Governmentscanusedatatoim-

provegovernance,andcompanies,socialorganizations,etc.canalsousedatatoparticipatein

publicgovernance.Makingrulesisanimportanttaskthatisindispensablefordatagovernance.

Becauseoftheubiquityof􀆵datagovernance and􀆵usingdatagovernance andthecooperationbe-

tweenorganizationsintwodimensions,itisabsolutelynecessarytoguidetheorganization􀆳sown

􀆵governanceofdata throughsoftrules,andtoguideorganizationsto􀆵usedatagovernance .

Theuniversality,technicality,complexityandtimelinessofdatagovernancedeterminethatit

hasaverylargedemandforsoftlaw.

KeyWords:data,datagovernance,softlaw,mixedgovernanceofsoftandhardlaw
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