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季刊

淺談政府資料治理與大數據應用－
從一張「丈單」談起

摘要

蔡英文總統已於 2020年的 520就職演講中，正式宣示將研議設立數位發展專責主管機關，
以實現「數位國家、智慧島嶼」的理想。要完成國家的數位化，本文主張政府有必要針對國家的

基礎組成要件的管理模式，例如，人（自然人、法人）、土地、汽機車⋯等，運用大數據的思維

進行改造，與時俱進，趕上世界的先進水平。

大數據為今日的政府機構提供了一個準確處理數據的巨大機會，有助於讓政府可以更即時地

做出正確的決定。面對少子化、高齡化國安危機的臺灣社會，未來要能夠落實許多關鍵營運，例

如醫療保健和老弱照護⋯大數據思維將不可或缺。透過對國家資料基礎建設的現代化、資訊化，

未來的數位國家才可以確保社會上的各項營運都可以透過資料導向，通過分析數據，以「事實」

來進行管理，而政府，也將是透過大數據創造和管理知識的中心。

關鍵字：大數據、資料基礎建設、資料治理

壹、 電子化政府與國家資料基礎
建設

電子化政府是指利用現代技術資源（例

如：互聯網、手機等）來改善政府的職能。

隨著資通訊科技應用普及於全國各領域之發

展進程，我國自 1998年起推動電子化政府，
截至今日已完成各式各樣數位應用，舉凡線

上報稅 eTax、電子發票 eInvoice、自動通關
eGate、高速公路電子收費 eTag、iTaiwan免
費無線上網等，都是全國民眾每天都會使用

的政府數位服務。

電子化政府試圖改善政治和社會環境，

並推動政府服務執行方式的根本變化。透過數

位化為人民提供更好的政府服務，改善與工

商界的互動，獲取即時資訊、增強公民權能，

或更有效的政府管理。由此帶來的好處可能

是減少貪腐，增加透明度，增加服務便利性，

減少時間和精力的浪費，增加收入或降低成本

（Rajagopalan & Vellaipandiyan, 2013）。

劉士豪　中原大學資訊管理學系教授
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蔡英文總統已於 2020年的 520就職演講
中，正式宣示將研議設立橫跨資訊、資安、

電信、網路及傳播五大領域的數位主管機關，

以突破性的整合，面對新科技的挑戰，實現

「數位國家、智慧島嶼」的理想。要完成國

家的數位化，政府勢必需要針對國家的基礎

組成要件，例如，人（自然人、法人）、土地、

汽機車⋯等，大幅的持續投資在管理好這些基

礎資料的資訊建設上，確保這些基礎資料在

正確性、完整性、即時性甚至運用的資訊技

術上，可以與時俱進，趕上世界的先進水平。

談到政府推動「基礎建設」，大部分人

的理解不外乎是道路橋樑、國民義務教育，

近年來，還有所謂「資訊基礎建設」如高速

網路、縮減數位落差⋯等。但是，國家的現

代化，還需要另外一種「資料基礎建設」，

例如：戶政、路政、地政⋯等。完整的國家

資料基礎建設其實是臺灣經濟奇蹟背後真正

的無名功臣。正是因為長期積極的投入「國

家資料基礎建設」，可以有效掌控關鍵的國

家基礎要件，才能夠為政府的施政以及整個

臺灣的有效運作打下基礎，重而創造稱羨世

界的經濟奇蹟。舉例而言，在自然人（國民）

的管理上，我們有由戶政事務所在管理的「戶

政資料庫」跟「身分證制度」，因此可以在

遙遠的 1970年代，就成功的讓屆齡學童達
到九年國教幾乎 100%的就學率，而且還讓
所有的兒童都有 100%的疫苗接種率，讓猖
狂一時的傳染病在臺灣紛紛宣告絕跡。相對

的，當年曾跟我們站在同一起跑線的印度，

學童 100%就學率仍然是它在 2022年要努力
達成的目標（The Times of India, 2019）。
而且印度現在還在為偏低的疫苗注射率跟偏

高的兒童死亡率在努力奮鬥中（FORTUNE 
INSIGHT, 2019）。

隨著時代的進步，飛速發展的資訊科技

為傳統的戶政、地政、路政這些國家資料基

礎建設帶來了全新的機會與挑戰。以下，我

們就從一張「丈單」談起，了解「國家資料

基礎建設」的前世與今生，進而探討，在大

數據的時代，這些堅實的「國家資料基礎建

設」如何與時俱進，成為大數據應用的基礎，

未來數位國家的基石。

貳、 「丈單」與政府資料治理

100多年前的臺灣，大家都知道，其實就
是一個天高皇帝遠的地方，看到圖 1裡的這
一張丈單，大家會不會想問一個問題？在當

時，那麼偏僻的彰化田中地區，為什麼這位

業主陳妙要傻乎乎的讓政府清丈他的土地？

然後以後就得按照規則，每年給政府乖乖繳

納賦稅？他是覺得自己的錢太多嗎？還是，

清廷政府太暴力，逼他要乖乖就範？

當然不是，「丈單」的出現，其實是標

誌著政府資料治理的第一次革命，也是現代

各式各樣以民為本的政府服務裡頭，其中的

一個祖宗級運用。

正如田中地政事務所所說的，早期在臺

灣，任何土地的交易都是以私人之間的一張

契約來加以證明。那個時候，如果業主陳妙

跟一個本地的原住民買下了這一塊一甲七分

五厘的薄田。他唯一能夠證明這塊地是他的

證據，就是那一張他跟那位原住民所訂立的

契約。問題是，到時候萬一賣地的原住民不

承認有這一張契約呢？或是其他的人也拿出

一個類似的契約，也主張土地是他的。這時

候，賴以為生的田地要是給搞丟了，業主陳

妙可就是有冤無處訴，跳到黃河也洗不清了。
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資料來源：自由時報電子報

圖 1　 這是一張在田中文化藝廊舉辦的展覽中展出的清朝的丈單，也就是那個時代的「土地所有

權狀」。這張丈單是福建臺灣布政史司，在清光緒 14年（西元 1888年）發給業主陳妙的

一張丈單。丈單是清代官方執行土地清丈後所發給的憑證，該文件最重要的目的在訂定承

租佃戶所應繳交的租榖數。田中地政事務所表示，古時契約就是代表一切，人們可是會為

此動干戈。而隨著時代演進，現代的契約證明，只要薄薄一張。甚至電腦查一下就知道所

有人的姓名、資料，比以前方便許多。



11

本期專題

第八卷  第三期 109年 09月 

所以，難怪田中地政事務所要說古代的人們，

可是會為此大動干戈的。

陳妙跟當時全臺灣地主的痛苦，顯然清

廷政府是聽到了。清光緒年間劉銘傳來臺擔

任巡撫，展開大規模的土地丈量，並製作了

這些「丈單」。表面上業主陳妙這下虧大了，

因為從此以後每一年他都得乖乖跟清廷政府

繳納賦稅。大家可能猜想，這下他八成要綁

上白布條去跟政府抗爭到底了。但是，實際

上可能不是這樣，陳妙八成還滿開心的呢！

有了這一張官方開出的丈單作證明，對

陳妙的好處可大了。以後就沒有人可以再跟

他主張那塊地不是他的。有任何糾紛，清廷

政府也可以調出相關檔案證明那塊地的確就

是他的，而且每年他都有乖乖的在繳納賦稅。

你是陳妙，生活在弱肉強食的半原始臺灣社

會，這種有政府當後臺的保障，值不值得你

每年乖乖納點稅呢？

透過製作「丈單」這樣一個對臺灣土地

資料的治理機制，雖然很原始粗糙，但清廷

政府已經為自己創造了一筆穩定的田賦收入，

而且，這些錢還是在老百姓心甘情願、高高

興興去繳的狀況下，創造出來的。

政府類似透過資料治理創收的例子，在

國內外其實有非常的多，在 17世紀的時候，
荷蘭政府陷入財政危機，幾乎無以為繼。逼

得荷蘭人發明了一種叫「印花稅」的東西，

透過政府對民間契約的資料治理，印花稅不

但一舉解決了財政困難，還為荷蘭的海上商

業帝國，奠定了堅實的法律基礎。（註 1）

參、資料、數位化與數據

生活在今天的現代人，大概每天都要聽

到一大堆的科技時髦術語。今天是大數據，

明天就是人工智慧，後天又來了一個虛擬實

境、區塊鍊等。不過，其實這些資訊技術在

政府裡應用的本質，大體上可能跟一百多年

前福建臺灣布政史司發給業主陳妙的那一張

「丈單」，本質上大同小異，都是政府如何

透過最先進的資訊技術（當時是「蓋上關防

跟騎縫章」），來為當時的社會建構出一個

「國家資料基礎建設」，從而保障了業主陳

妙對土地的合法產權，進而促進了整體臺灣

社會的經濟發展。

「什麼叫做資料？」資料就是在真實世

界裡發生，我們需要知道的事實。陳妙買了

一塊田地，清廷政府需要知道。房子裡發生

過命案，賣房子的需要知道。有人從圖書館

借了一本書，圖書館需要知道。有顧客跟我

們下一張訂單，企業當然需要知道。這些我

們需要知道的事實，會被我們記憶在腦袋裡

或者是紀錄在一張一張的紙上（如丈單）。

如果是在一個數位化的資訊系統裡面，資料

就會被「數位化」，累積到一個叫資料庫、

數據庫的地方。

這些資料遇到有人需要知道這些「在真

實世界裡發生過什麼事實」的時候：例如，

現在有個張三拿了一張契約，聲稱陳妙的那

塊地其實是他張三的，這時候，有了「丈單」

這一套原始的「國家資料基礎建設」，清廷

的公務員們就可以請陳妙拿出「丈單」，或
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是自己調出公文櫃裡，當初留下的丈量跟繳

稅資料，確認陳妙才是土地的擁有者，也就

可以名正言順的動用公權力去保障陳妙對這

塊土地的所有權。以上的過程，其實就是一

個典型的「政府資料治理」的過程。

「資料治理」為什麼能夠幫清廷政府做

到這些「政府服務」呢？它靠的是製作「丈

單」相關的一系列嚴密機制，建制了一個跟

真實世界保持同步的模型。陳妙買了一塊田，

他請朝廷幫他清丈過後發給「丈單」，這些

丈單的製作與維護更新會被妥善的管理，清

廷要確保它們可以精確地跟臺灣島上土地真

實的所有權交易狀況保持「同步」。既然如

此，政府才可以依據「丈單」來保障臺灣島

上地主的土地所有權，陳妙就可以放心的把

土地租給別的佃戶，不用擔心幾年後，會發

生「乞丐趕廟公」的慘劇。

不過，透過「丈單」這種靠紙張上蓋關

防的方式來做「真實世界的模型」，顯然並

不理想。不要說那張紙很容易被造假高手假

冒；萬一搞丟了也不知道該怎辦；處理的時候，

要調資料得一張一張的翻；要更新資料得專

人一張一張黏貼、蓋上騎縫章，通通很麻煩。

因為這種傳統用紙張來管理資訊的「資料治

理」實在太爛了，現代政府的資料治理，通

常指的是以計算機網路為基礎，完全打破時

間跟空間限制，「電腦化、數位化、網絡化」

可以無紙化（附註 2）運作的資訊系統。

「什麼叫數據？」數據就是把資料加以

數位化成以 0跟 1表示的數位記錄，讓資料
可以很容易的交給電腦來處理並且送上網，

透過電子訊號來加以傳播。於是，你看到昔

日的「丈單」變成了今日的「權狀」。對於

一個普通人來看，「權狀」跟「丈單」看起

來很像，只是一個用手寫，一個用電腦印。

但是從資料治理的角度來看，它們是完全不

同的東西。「丈單」那張紙，就是所有權的

本身，把它給搞丟了，對可憐的業主陳妙來

說，可是不得了的大事。但是現在的土地所

有權狀就是把數位資料印出來的一張紙而已。

那塊土地是不是你的，這張「權狀」說的不

能算，你得要到地政事務所裡查資料庫，那

裏面說是誰的，那才是算數的。所以，田中

地政事務所才會說古時契約就是代表一切，

人們可是會為此動干戈的。但是現在，就算

張三李四你們兩個各有一張土地所有權狀，

上面都說這塊地是你張三的、是你李四的。

你們倆也還是沒什麼好吵的，因為只要連上

地政事務所的網站查一下，任何人都可以知

道正確土地所有人的姓名、資料。該是你的，

絕對跑不掉，不是你的，你再爭也沒辦法。

一個完整的國家級基礎資料的資訊建設，

基本上可以分為兩個部分，一個是前面講的

數位化資料庫的部分，以及一個便捷可靠可

以取用這些資料的機制。以我國引以為傲的

國民健康保險為例，一邊是透過全國的醫療

院所累積全國人民完整的健康醫療資料，另
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外一邊則是透過醫事憑證 IC卡以及被保險人
的健保卡這樣的數位卡片，建立具安全且可

信賴的資料交換機制，讓我國可以很容易的

跨組織運用這些高度機敏性的醫療紀錄，創

造出傲視全球的健保奇蹟。

持續投資在國家資料基礎建設的重要性，

可以在這一次新冠肺炎期間的口罩販賣系統

裡面得到充分的展現。就算是像日本這樣資

訊科技非常先進的已開發國家，只要它沒有

辦法像臺灣一樣擁有一個普及到幾乎每一個

人的健保資料庫以及健保卡機制，遇到大家

搶購口罩的疫情期間，也只能羨慕臺灣能夠

在短時間就建構出超高效率的口罩販賣系統，

自己卻只能繼續忍受人民買不到口罩、口罩

價格飛漲的痛苦（新頭殼 newtalk, 2020）。

肆、 資料治理與「大數據」運用

「什麼是大數據？」大數據概念的關鍵

其實不在於數據本身，而是處理數據的技術

與方式。「大數據」其實是我們對現在先進

資料處理技術的一種統稱。透過這些技術，

我們現在可以有效地解決資料無法即時有效

運算處理的問題，有能力對龐大的、多元、

即時性的資料進行處理。於是針對同一件事，

可以利用所收集到的不同的資料來源進行綜

合整理分析，然後得到我們想要知道的事情。

在我們今天的社會裡面，大數據已經基

本上無所不在了，舉個例子來說，你今天到

過哪裡，您的手機電信公司一定知道。因為，

它給我們提供手機服務的同時，它也必須同

時記下來，我們的手機在跟哪些基地臺報到

過，所以，它必須記錄下大量有關我們人在

哪裡附近的數位資料，這些就是大家常常談

論大數據時，常被提到的「大數據」本身。

只是在過去，這些數據因為我們沒有能

力加以處理創造價值，通常運算完帳單之後，

電信公司不會再保留這些資料來浪費儲存空

間。但是隨著資料儲存與運算跟傳輸技術的

突破。這些「大數據」不但會被保留，還可

以被有效地進行運算創造出更大的價值。舉

例來說，有了這些手機基地臺收集的大數據，

當行政院的疫情指揮中心想要針對曾經跟潛

在染疫者停留在同一場點的民眾發送提醒簡

訊的時候，這些電信公司透過基地臺所收集

的數據資料，就可以馬上派上用場。

大數據應用的潛力如此驚人，各行各業

的研究人員和主事者無一例外都想嘗試使用

組織內外的各種大數據資源。目前，外部的

這些數據通常來自手機用戶，社交網站，各

種政府和私人網站的開放資料，商業軟件，

日用家用電器和其他智能設備所收集的訊號

等（Sarker, Wu & Hossin, 2018）。

成功的案例顯示，政府也可以通過使用

大數據技術，讓政府機關的日常服務也可以

大幅受益。現在，每個政府機關的每個部門

都會即時產生大量數據，光光是高速公路上
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ETC（電子收費系統）的建置完成，就讓高
速公路的管理單位每天都要使用新的數位應

用程序和資訊設備來處理巨量的數位記錄，

讓原本相對靜態的國道日常管理事務落實成

為極為動態的各式即時的管制手段。

進一步，我們應該思考的是，龐大的

ETC資料只有遠通電收跟交通部的高速公
路管理局才會需要嗎？根據《經濟學人》

（Schedler, Guenduez & Frischknecht, 
2017）的研究，世界上最有價值的資源已
經不再是石油，而是數據，尤其是政府轄下

的這些基礎資料。從印度的醫療保健計劃到

愛沙尼亞的治安管理和英國的農業經營，越

來越多的公共部門運用大數據，達成了過去

無法期待的服務效率與便利性（Agbozo, & 
Spassov, 2018）。

伍、 以大數據為基礎的新型態國
家資料基礎建設

站在政府服務全民的角度，任何大數據

資料的收集，應該跳脫機關的本位主義，把

自己的業務當作是某種的「國家資料基礎建

設」收集「真實世界發生的事實」的機制。

在一個數位化的組織裏，我們必須以治理為

中心來設計並落實資料的收集。舉例來說，

如果你比較一個數位化的 7-11便利商店跟傳
統的雜貨店，你就會發現在你購物的時候，

雜貨店關心的只是你買東西有沒有付該付的

錢給它。但是對 7-11這種數位化企業來說，

賣東西時，正確的掃描你要買的商品，讓它

可以記錄賣掉了什麼東西，讓它後臺的真實

世界的模型裡的資料保持跟店裡的真實狀況

同步一致，很可能比有沒有收到錢還來得更

重要。

基於相同的數位化概念，對於一個現代

化的政府專業機關，例如高速公路管理局來

說，資料收集，收集及時，正確、詳盡的車

流資料，也可能跟處理它本身高速公路管理

的相關業務至少一樣的重要。

既然這樣，面對未來數位化國家的挑戰，

政府機關應該要思考的是跳脫傳統收集資料

以便處理業務的思維模式。放棄「誰人作業，

誰人自擔」的傳統做法。重新思考誰是資料

大數據的收集者，誰來給資料加值更新，誰

來運用大數據資料服務民眾。也許，國稅局

不只是在幫政府收所得稅，它還是在幫助政

府的其他單位收集全國正確完整的所得資料，

作為政府後續施政的基礎。例如，在這一次

的新冠肺炎紓困措施的規劃裏面，如果我們

能夠擁有比現行更正確、及時而且完整的全

國所得資料，我們會不會能夠把這些紓困的

措施做得比現在更好、更有效率？尤其是針

對那些現行政府幾乎無法掌握他們真實所得

資料的弱勢族群，我們絕對應該可以做得更

好。在強調政府資訊治理的時代，對於負責

收集所得資料的國稅局人員來說，取得完整

的全國所得資料比較重要，還是收到所得稅

比較重要，其實是一個非常值得從數位國家

的角度加以思考的問題。
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同樣的，我們一直認為開發票是為了能

夠讓政府收取所謂的加值型營業稅，可是，

當我們改用國家資料基礎建設的角度來看開

發票這件事。才會發現所謂的商品履歷本質

上不就是一個營業交易的記錄嗎？我們之所

以必須要推動電子發票（發票電子化），其

實很重要的原因是讓我們擺脫了實體紙張的

發票，數位化的電子發票才可以把全國的商

業交易資料即時正確又完整的上傳到雲端。

這麼一來，以後再發生餿水油，或者是不良

食品原料的事件，我們透過電子發票上所顯

示的交易過程，就可以很正確的追蹤關聯貨

品的交易，迅速找到這些不良商品的受害者。

最後，我們剛剛提到的全民健康保險，

健保局當然應該透過提供全民健康保險來保

障全國人民的健康，提供人們最好的醫療服

務。但是一樣改從資料收集的角度來看。全

民健康保險其實也是一個收集全國國民健康

資料最有效的資料來源。有了這麼及時又完

整的國民們的健康資料作為數位化政府最重

要的施政基礎之一，我們傳統只管看病的衛

生署，才可以有效重新升級成為整合衛生跟

全民福利在一起的衛生福利部。

陸、 大數據與政府服務品質的
躍昇

大數據為今日的政府機構提供了一個準

確處理數據的巨大機會，有助於政府更即時

地做出正確的決定。它不僅對政府機構，城

市和公民等公共部門組織有用，而且面對少

子化、高齡化國安危機的臺灣社會，未來要

能夠落實許多關鍵營運，例如醫療保健和老

弱照護⋯等也很有價值。因為政府各部會雖

然未必會直接參與這些關鍵營運的運作，但

是透過前述的國家資料基礎建設，仍然負有

輔導和管理的主要責任。未來的數位國家，

也許政府就是透過大數據創造和管理知識的

中心（Mergel, 2016），必須確保社會上的各
項營運都可以透過資料導向，通過分析數據，

以「事實」來進行管理。

國際數位科技研究顧問公司 Gartner指
出，世界各國採用資通訊科技打造電子化政

府之效益逐年降低，主要原因係資通訊科技

已經深入到政府為民服務的過程中，其推動

效益已達高原期。綜觀我國推動電子化政府

之歷史，大多強調「強化內部效能」、「提

升外部效率」，多數電子化政府計畫，都是

在業務流程不變的情況之下，採用資通科技

取代人工抄寫，將工作從紙本移轉到電腦執

行，對實際執行業務的公務同仁當然影響很

大，但是政府電子化服務常常對民眾而言，

並無太多實質的感受。

記取過去的教訓，未來政府資訊治理與

大數據的應用，必須認清數據的開放和流動，

代表著權力的開放和流動。這種開放和流動

可以實現政府從「管理型政府」到「服務型

政府」的轉變。2019年，國發會推出「智慧
政府行動方案」，積極推動以人生事件為軸
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附註

註 1：   MBA智庫百科，https://wiki.mbalib.com/zh-tw/印花 

註 2：   無紙化是減少因為把資訊跟紙這個實體的東西綁在一起，所造成的沒有效率跟安全上的各種危險。所以，我們常常說希望能夠做到「無

紙化」，意思其實是不要用實體的紙來處理資訊，讓資訊數據化，我們就可以不受到時間空間的限制，隨時使用這些資料。無紙化

不是不會用到紙。這其實是一個大笑話，所有的無紙化，最後辦公的用紙量是增加，而不是減少的。

註 3：   在國家層級之下，分享空間資料的機制，讓所有地理資訊的使用者都能有效的節省資料收集的時間、提升資料價值、有效地進行決策，

此即「國家空間資料基礎建設（National Spatial Data Infrastructure, NSDI）」
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心，來串連政府服務流程，規劃跨機關整合

服務（國家發展委員會，2019）。本質上，
就是這樣一個在大數據時代，政府服務再造

的思維模式。行政院蘇院長也已經宣示，配

合數位國家建設的推動，政府未來會以「人

生事件」為軸心，聚焦提供民眾從出生協助、

就學補助、就業輔導，到終老關懷等面向的

個人化服務，舉凡各種社福、保健、津貼、

保險、年金、稅務、監理等與民眾生活息息

相關的服務，都可以一併整合、精準提供。

以前是「秀才不出門，能知天下事」，未來

則可以「秀才不出門，能辦天下事」，而且

還會有各項個人化服務主動上門（新頭殼

newtalk, 2019）。

另一方面，大數據運用的高報酬，自然

會帶來額外的高風險。資料整合跟共享的願

景雖然美好，但是，政府畢竟不是私人營利

機構。在資訊安全部分，一些政府制定的數

據開放政策，可能讓恐怖分子或駭客集團獲

得謀取私利的機會，造成嚴重的數據災難。

例如，駭客可能會更容易地從政府的大數據

庫中竊取更完整的機敏資料。政府機構應對

此問題保持警惕，公共行政部門有義務在推

動大數據與資訊整合的同時，致力於保護人

民的隱私和安全。因此，政府機構在使用個

人相關的個資方面，應該設立安全的資料交

換平臺以及作業規範，以保證公眾對政府措

施的信任。
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