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摘  要：我国自 20 世纪 80 年代中期开始进行政务信息化建设，政务信息系统得到迅速发展，在经济调节、

市场监管、社会管理和公共服务等方面发挥了重要作用并取得了明显的成效。在政府“一网通办”的背景下，

提出了一套以云计算和 PaaS 平台为主的全新架构模式，论述了如何通过解耦合硬件资源、数据库、中间件等

关系，实现烟囱式系统的水平扩展，在提高政府数据中心运行效率的同时，降低政府数据中心的建设成本。

除此之外，还探讨了通过政务信息系统的整合和能力开放的建设，打破“系统烟囱”和“数据孤岛”的制约，

从而提升政务的协同业务能力和智慧服务能力。 
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Abstract: Since the mid-1980s, China began to carry out the construction of government information, and the govern-

ment information system has developed rapidly. It has played an important role in economic regulation, market supervi-

sion, social management and public services, and achieved remarkable results. Under the background of “one network 

for all”, a new architecture mode based on cloud computing and PaaS platform was put forward, and the horizontal ex-

pansion of chimney system by decoupling the relationship between hardware resources, database and middleware was 

discussed, so as to improve the operation efficiency of government data center and reduce the construction cost of gov-

ernment data center. In addition, through the integration of government information system and the construction of ca-

pacity opening how to break the constraints of “system chimney” and “data island”  was discussed, the collaborative 

business ability and intelligent service ability of government were improved. 
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1  引言 

城市治理是国家治理的重要组成部分，推动

城市治理体系和治理能力现代化，是新时代国家

治理现代化的重要内容之一[1]。“一网通办”是推

进超大城市治理现代化的重要组成部分。 
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2018 年，上海市政府推出上海第一部关于公

共数据管理与“一网通办”改革的地方政府规章

《上海市公共数据和一网通办管理办法》。同时，

关于全面推进市级部门政务信息系统整合工作方

案和市级信息化项目管理机制，根据《上海市政

务信息系统整合实施方案》的要求，各部门按照

业务闭环管理要求对部门业务流程进行全面梳理

和优化重构，以核心业务为主线、以数据融合为

核心、资源协同为支撑，对已建政务信息系统进

行归并整合，对新增业务功能进行模块化耦合，

使政务信息系统的管理更加规范、应用更加高效，

切实避免各自为政、自成体系、重复投资、重复

建设。各部门和下属单位系统数量只减不增，整

合完成后大系统数量原则上分别控制在5个左右。 

长期以来，政务系统普遍存在各自为政、

资源分散等问题。尽管信息难以共享的根源在

于电子政务机制问题，但云计算能从技术上降

低信息共享和业务协同的难度。基于云计算的

政务信息系统整合，多个政府部门可以共用相

应的基础架构，实现各政务系统之间的软硬件

共享，提高政务信息共享的效率，扩大信息共

享范围。软硬件资源和信息资源的共享将有利

于促进各部门内部与部门之间的业务系统整

合，为政府部门业务协同创造条件。因此，在

基于云计算的政务信息系统整合的大环境下，

政府可以将信息技术资源交给云服务商管理，

由云服务商提供需要的信息技术基础架构、软

硬件资源和信息服务等，政府根据按需付费的

原则定制需要的信息服务。 

2  政务信息化的发展 

2.1  政务信息化起源 

政务信息化是政府机构在经济和社会信息化

的背景下，应用现代信息和通信技术，将管理和

服务通过网络技术进行集成，在信息网络上实现

政府组织结构和工作流程的优化重组，超越时间、

空间与部门分隔的限制，全方位地向社会提供优

质、规范、透明、高水准的管理和服务[2]。 

我国自 20 世纪 80 年代中期开始进行政务信

息化建设，政务信息系统得到迅速发展，在经济

调节、市场监管、社会管理和公共服务等方面发

挥了重要作用并取得了明显成效。近年来网络基

础设施形成规模，基本能够满足政务应用的需要，

有序推进重点业务系统建设，政务信息化的综合

效益逐步显现，政府网站体系初步形成，网上服

务质量稳步提高。随着政务信息系统的发展环境

不断完善，可持续发展能力逐步增强，政府网站

已经成为联系公众、企业的桥梁和窗口，提高了

政府服务水平，各级公务员信息技能随之提高，

利用电子网络提升了行政能力[3]。 

2.2  政务信息化现状 

随着政府门户网站用户数量快速增长、内容

日趋多媒体化，如提供会议视频在线收看服务，

政务信息公开包含大量图片、视频等多媒体信息。

政府门户网站要处理海量数据，就需要统一的应

用平台作为支撑。随着政务信息资源开发利用的

深入，数据集中以及信息交换要求很高的计算能

力。同时传统政府数据中心建设和运行的成本（包

括电力成本、空间成本、维护成本等）在不断增

加，还需要提高政府数据中心的运行效率，降低

政府数据中心的建设成本[4]。移动终端的普及以

及大容量移动通信技术的应用，会有越来越多的

移动设备进入政务应用系统，政务应用系统将比

以前承受更多的负载，因此缩短政务应用系统的

响应时间尤为关键。 

由此可见，在加快发展的同时，政务信息化

建设的问题和隐忧也逐渐显现。总体来说就是缺

乏整体性规划和统一性标准。我国政务信息化是

在各级政府、不同部门中零散进行的，重复建设、

条块分割现象较为严重，缺乏统一规划，使得大

部分建成的政务信息系统模式不统一，彼此之间

很难实现互联、互通、互利用、互操作。目前，
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跨部门、跨地区对数据互联共享的需求已十分迫

切，政务系统标准化已成焦点问题。因此政务信

息系统整合已经成为目前的首要任务。 

在互联网快速发展的 5G 时代，传统政务信息

系统不能适应当前建设、运营的需求。当前的政

务信息系统，是根据各局委以及业务需求来建设

单独的应用系统，需要为每一个应用系统构建资

源提供层、能力支撑层、业务逻辑层和接入门户

层，如图 1 所示。 

 
图 1  现有政务信息系统平台架构 

这种烟囱式架构完全背离了当前政务信息系

统规范性、安全性、高效性、管理性的目标，具

体体现在如下方面。 

 规范性：要求数据统一和互通，烟囱式架

构会带来数据的孤立性。 

 安全性：烟囱式架构会导致更多的安全漏

洞不可控。 

 高效性：政府部门的办事效率的提升，需

要平台统一性支撑。 

 管理性：烟囱式架构带来巨大而又分散的

管理工作。 

2.3  新技术助力政务信息系统整合 

在“一网通办”的政务发展背景下，需要一

种新的架构模式实现政务信息系统的目标诉求，

而云计算技术正是打散这种紧耦合烟囱式的有效

手段，通过解耦合硬件资源、数据库、中间件等

关系，实现烟囱式系统的水平扩展，通过云计算

技术整合的政务信息系统有着不一样的架构模

式，如图 2 所示。 

云化后的信息系统硬件资源得到了整合和池

化，平台能力实现了抽象和服务化，软件能力实

现了定制和服务化，从而有效地实现政务信息系

 
图 2  基于云计算的政务信息系统平台架构 
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统的安全性、高效性和可管理性。为解除当前政

务信息系统整合所面临的挑战，适应未来政务信

息系统发展的需要，需要充分规划有限的空间、

部分计算资源和存储资源，探索新型托管运营模

式，走集约化、低碳、低成本、高效建设之路。 

3  公共赋能 PaaS 平台 

PaaS 作为云计算的一个模式，一直被业界看

好，然而，从目前的发展现状来看，公有 PaaS 云

服务运营并不成功。一方面在于竞争的激烈，另

一方面在于，基于 PaaS 的开发模式要求，开发者

的开发习惯以及应用的架构要做出较大的改变，

包括应用解耦、服务交互以及开发环境等，包括

12 因子 App 的特性要求等[5]。 

因此，政务信息系统整合也是一个循序渐进

的过程。遵循《上海市政务信息系统整合实施方

案》要求，坚持统一门户集成、统一用户管理、

统一接入管理、统一授权管理、统一安全防护、

统一资源管理“六个统一”原则，采用“平台+

应用”模式，规划建设集约、高效的一体化政务

信息平台，推动基础设施和公共能力的集约建设，

促进政务信息系统整合工作的推进，打破系统孤

岛和信息壁垒的制约，实现跨部门、跨层级、跨

地域的资源共享、互联互通和业务协同。 

在整合解决方案中，政务信息系统平台架构

依托于基础设施层和数据资源层，如图 4 所示。 

 基础设施层：以政务云和政务外网平台为

依托，形成涵盖政务云、网络通道、安全

访问为基础能力的信息化基础设施平台。 

 数据资源层：以市、区两级大数据中心数

据湖为基础，建立委办数据专区，同时统

一对接外部平台，实现对第三方数据的统一

汇聚和管理，形成统一的大数据中心平台。 

通过PaaS平台的统一管理，实现资源可调度、

弹性可扩展、租户可隔离，为政务信息系统提供

安全稳定、高效可靠的底层支撑服务。 

4  PaaS 平台总体架构 

公共赋能 PaaS 平台由 PaaS 组件服务、PaaS

组件管理、PaaS 调度管理、PaaS 智能化运维和

DevOps 开发一体化等组成，并通过开发与运维门

户对外提供开发和维护服务。 

图 3  政务信息系统总体架构 
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搭建 PaaS 中台统一应用底座，为政务信息系

统整合提供基础保障。新增业务全部基于新架构

建设，现有应用通过融合或联通模式逐步整合至

新架构，最终形成深度应用、上下联动、纵横协

管的“大系统”。 

 组件随选，持续扩展。提供安可数据库等

应用所需基础组件、大数据服务组件，GIS

服务、CA 认证、单点登录、流程引擎等功

能组件，方便租户快速部署、快速建设、

快速上线。 

 分布式架构。流量和资源统一调度，支持

应用的弹性伸缩扩容和稳定高可用、资源

高效利用。 

 多租户模式。支持不同租户间灵活的资源

共享和隔离机制、基础组件无须重复建设。 

 开发一体化。提供微服务等应用开发框架，

支持 DevOps 应用开发、编译、测试、打

包、发布全流水线工具链。 

 运维智能化。集成端到端监控、日志分析、

监控告警、容量预测以及发布、部署、诊

断等自动化运维等工具。 

5  PaaS 平台建设 

5.1  PaaS 组件服务 

系统基础组件统筹建设、统一管理、集约提

供，支持业务应用的快速构建，缩短开发周期及

降低开发难度。应用聚焦业务实现，底层平台提

供通用能力，外围应用灵活，底层平台稳定可靠。 

（1）信创组件服务：PaaS 平台提供信创软件

的对接与适配服务，通过 PaaS 平台为业务应用提

供集约化的信创组件服务，包括自动化开通、部

署、运维等。 

（2）分布式组件服务：PaaS 平台提供丰富的

分布式组件服务，包括分布式数据库、分布式缓

存、分布式消息中间件等应用系统常用的系统类

软件，可以有效满足各类业务系统的需求，实现

业务应用的快速构建，缩短开发周期及降低开发

难度。PaaS 平台提供的分布式组件服务，可以支

持广泛的场景应用，如大容量、大并发的联机交

易型系统；海量高并发、高性能的消息传输应用；

大规模、高并发访问时的在线实时扩容场景等。 

（3）大数据组件服务：PaaS 平台提供开源与

自研大数据组件的对接与适配服务，通过 PaaS 平

台为业务应用提供构建大数据平台及应用所需的

数据存储、流式计算、算法模型等组件服务。 

5.2  PaaS 组件管理 

PaaS 平台为业务应用提供统一资源管理和调

度功能，支持应用的快速开发、测试、分析和部

署运行，把基础架构资源变成平台环境提供给用

户使用。通过 PaaS 平台的组件管理模块，实现基

础组件的目录化管理、模板式申请、流程化管理

和自动化部署, 保障云服务的可监测、可管控、可

评价，最终形成内外包容的云服务应用生态。 

（1）组件服务目录管理：所有成功注册的组

件，纳入云服务目录统一管理。建立完整的组件

服务目录。通过服务目录管理模块，可对 PaaS 平

台的服务目录进行综合管理。 

（2）服务申请管理流程：面向基础组件资源

的使用者（即业务应用建设者或开发者），按照服

务申请管理流程要求，实现服务资源使用申请的

流程化管理，为业务应用提供从服务申请、服务

部署、服务测试到最终服务交付的一体化流程。 

（3）服务注册管理流程：面向基础组件资源

的提供者（包括基础组件的第三方提供者等），按

照服务注册入住制的管理要求，实现服务组件资

源从注册、上架、变更到下架的一体化流程。 

（4）服务审批流程管理：面向基础组件资源

的运营管理人员，统一汇聚来自组件服务的使用

者以及组件服务的提供者所发起的各类服务申请

流程以及服务注册流程，按照业务管理规范进行

全过程的审批和管控。 

（5）服务实施交付管理：面向基础组件资源
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的运营管理人员，当组件服务使用者、组件服务

提供者所发起的服务申请、服务注册等流程审批

通过后，按照业务管理规范实施交付操作。 

5.3  PaaS 基础管理 

（1）多租户管理 

PaaS 平台多租户模式为租户的应用开发和应

用运行提供统一的技术规范、统一的开发管控、

统一的服务能力、统一的服务门户和统一的运行

环境。PaaS 平台提供多租户资源组织与管理能力，

支持集群层与逻辑层的资源交互与访问控制，实

现租户间灵活的资源共享和安全隔离。 

（2）服务网关 

服务网关将所有的客户端和消费端通过统一

的网关接入微服务，在网关层处理所有的非业务

功能。在分布式服务框架下，实现基于服务请求

路由策略的微服务、集群负载等服务网关的的动

态路由，并支持灰度发布和熔断机制。 

（3）容器化管理 

容器可看作精简版的虚拟机，只包含应用程

序和必需的运行环境。容器就像跨平台的集装箱，

简化了集成、测试、发布过程，能更好地支持应

用的弹性伸缩、灰度发布，并支持多租户模式。

基于容器技术，可以从容应对业务发展，并保持

应用的高可用性。容器服务引擎以 Kubernetes 和

Docker 为核心，实现容器化应用的部署、管理、

扩缩。容器服务引擎支持集群的自动部署维护，

支持应用全生命周期管理，支持可扩展定制的监

控、日志、CI/CD 组件，支持细粒度的多租户权

限控制。容器化管理架构如图 3 所示。 

（4）集群调度 

支持管理机器资源，支持静态分配管理和动

态资源分配管理。提供集群调度能力，集群调度

管理操作通过运维门户实现。 

（5）配置管理 

配置管理中心对平台各类组件以及应用的配

置参数和配置文件进行统一集中管理，支持配置

灰度发布。基于配置中心跨中心、跨环境的能力，

为各业务中心集中化提供应用微服务、网关以及

多种中间件的动态配置更新服务。实现分布式服

务系统环境下动态调整系统运行的行为特征。配

 
图 3  容器化管理架构 
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置管理架构如图 4 所示。 

（6）发布中心 

发布中心提供统一的应用版本发布能力，支

持多环境、多途径的应用发布，管理发布计划，

记录发布详细记录、状态、详细日志等。发布操

作通过运维门户完成。 

5.4  PaaS 智能运维 

基于大数据技术建设 IT 智能运维平台，集成

端到端监控、日志分析、监控告警、容量预测以

及发布、部署、诊断等自动化运维工具，解决分

布式云化架构下“监控信息分散、故障定位困难、

问题处置低效”的痛点，提升平台稳定性、降低

IT 运维成本。PaaS 智能运维的核心功能包括全栈

监控中心、运维作业调度和运维能力管理等，功

能架构如图 5 所示。 

（1）全栈监控中心：全栈监控中心对基础机

器资源、平台层软件、应用层服务的关键运行指

标进行监控，基于告警策略实现动态监控告警。 

图 4  配置管理架构 

 
图 5  PaaS 智能运维 
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（2）运维能力管理：提供运维资产与配置管

理、运维插件管理、运维执行网关等功能。 

（3）运维作业调度：提供运维任务编排、运

维脚本编辑与版本管理等功能。 

5.5  应用持续集成 

DevOps 技术栈系统性解决开发、测试、发布

和运维的持续迭代。促进开发人员和运维人员更

好地沟通合作，通过自动化流程促进软件开发和

运营整体过程更加快捷和可靠。通过持续集成能

力，快速响应业务需求，有效应对风险，提升政

务信息系统运行效率。 

DevOps 引擎基于 PaaS 平台驱动，实现从产

品、需求、项目、迭代、任务、开发、测试到生

产部署的整个闭环的全程管理支撑。该引擎整合

日常开发中最成熟的开源产品（如 Jenkins、Sonar、

Gitlab 等），并根据平台需求进行深入定制和开发，

从而切合支撑政务信息系统整合项目的完整生命

周期，提高生产效率。DevOps 引擎主要分为：流

水线服务、质量服务、缺陷测试和项目管理服务。

应用持续集成流程如图 6 所示。 

5.6  应用开发框架 

为了提高政府工作效率和政务服务能力，需

要不断提升政务信息系统的快速响应和快速迭代

的能力。而委办局（委员会、办公室、管理局）

系统整合涉及大量系统的改造工作，也需要应用

快速开发框架的支持，提升信息系统的整合效率。

通常政务组织内存在多个应用系统，而现存应用

系统中的信息与功能的访问控制多是基于角色进

行的，因此各系统中的抽象角色和内涵也无法完

全相同，缺乏整体性考虑，与各应用系统中的角

色映射关系也相对多变[7]。 

通过应用开发框架，可以针对政务信息化特

点，快速开发基于微架构的业务应用，避免基于

RBAC 架构的访问控制所带来角色映射关系弊

端。提升业务响应效率，支撑“一网通办”建设

推进，促进政务应用符合上海市政务信息系统整

合“六统一”要求，提升系统整合效率，推进系

统整合工作进程。 

5.7  PaaS 服务门户 

（1）开发者门户：开发者门户是开发者接入

PaaS 平台的工具，为开发者提供各种基础组件资

源和使用平台开发的教程说明，并向开发者发布

PaaS 平台的开发规范，对于开发者的应用进行生

命周期管理。 

（2）运营者门户：运维门户是集成集群调度

操作、日志统计查询、配置管理操作、服务/规则

治理的分析报告、容器管理、告警管理等于一体

的统一管理和运维的门户。 

 
图 6  应用持续集成流程 
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6  典型应用案例 

上海某区于2020年年初启动政务信息系统整

合工作，在充分调研与需求分析的基础上，完成

了全区政务信息系统整合的规划。在调研过程中，

发现该区政府职能部门都配备了相应的信息化管

理人员，拥有各自的数据库、各自的操作系统、

独立的应用软件和用户界面，比较大的委办局还

设立了信息中心。但纵观这些系统大多以行业、

部门为主，相互独立，缺乏统一的规划和标准，

通用性较差。数据结构、信息编码也自成体系，

政府内部的数据交换标准也未制定，使得各部门

之间形成大量的互无关联的异构软硬件系统。电

子政务建设中存在着重硬件、轻软件，重技术建

设实施、轻信息标准化的工作倾向。同时，各职

能部门存在信息资源多头采集、重复存放、分散

管理、各自维护的现象，最终导致“信息孤岛”。 

该区下属委办局的信息化投入建设均是各自

规划、信息独立、资源投入巨大。通过前期的了

解，拟建设一个大的 PaaS 云平台，为各个委办局

提供云服务，降低下属委办局的重复资源建设投

入，新建的云平台可先把区政府的行权、审批等

业务迁移过去，同时配合新建的资源，一起为下

属委办局提供云资源分配服务。此外，还需要在

云中心新建一套数据库区，作为迁移应用服务的

使用。其详细架构如图 7 所示。 

其中，在具体实践过程中，选择某委办局先

行先试，该委办局现有管理条线业务系统 22 项、

其中区级系统 44 项、市级系统 13 项、全国系统

55 项。面向市民及社会团体通过“一网通办”提

供业务。面向市民及社会团体业务通过市级、全

国系统进行处理。区内系统涉及委办条线考核等，

其他业务流程以线下处理为主。 

存在问题如下。 

 系统烟囱式建设。基础设施和基础组件重

复投资建设，技术架构不统一，系统间互

图 7  上海某区政务信息整合规划架构 
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相割裂，形成“系统烟囱”。 

 数据条块化分割。横向来看，部门间数据

彼此孤立；纵向来看，数据杂乱、缺乏规

划，形成“数据孤岛”。 

整合目标如下。 

 以统一底座和集中调度提升集约化管理

能力。 

 以互联互通和信息共享提升协同化业务

能力。 

 以能力开放和数据开放提升智慧化服务

能力。 

建设内容如下。 

（1）云平台 

构建一个集中统一的政务云硬件环境，包括

可支撑未来 5 年服务的云基础设施（机房、服务

器、交换机等）和资源管理服务平台。三大基础

数据库包括人口库、法人库、地理信息库。由公

安、市场监管局等牵头建设。1 个共享交换平台包

括 1 个信息资源目录动态体系建设及 1 个信息共

享交换平台。 

（2）八大应用体系 

主要是基于政府服务职能，各委办局具体建

设，依托现有的信息系统，通过整合、改建等方

式构建八大应用体系。 

 行政审批体系：建设企业网上办事大厅，

从企业设立到注销，按照“应进必进，一

网打尽”的要求将所有审批许可事项纳入

“一站式”网上审批系统。 

 城市管理体系：积极构建涵盖城市交通、

工程建设、环境检测、综合执法等城市管

理重点领域的信息化应用。 

 民生服务体系：推动婚姻管理、救灾救济、

老龄、法律援助等民生服务重点领域的信息

化应用建设，实现各领域数据的互联共享。 

 市场监管体系：支撑执法主体规范市场主

体准入、监督市场，结合社会诚信体系加

强事中事后监管。 

 公共服务体系：依托政务信息资源，按照

“人本、开放、参与、互动、融合、创新”

的要求，充分利用“互联网+”时代先进的

自媒体手段，搭建政民互动、政企互动的

服务通道。 

 教育服务体系：推动建设覆盖基础教育、

职业教育、继续教育等多个领域的可享有

优质教育资源的信息化学习载体。 

 卫生服务体系：打造统一的区域医疗信息

平台，推动实现“小病在社区，大病进医

院，康复回社区”的居民就诊就医模式。 

 街镇服务体系：统筹区级各条线资源，构

建物理分散、逻辑统一的街镇一体化信息

资源服务体系。 

此外，考虑到平台运行所需要的环境，包括

计算、存储、安全等，项目中采用资源抽象与控

制层通过虚拟化技术。通过对底层硬件资源进行

抽象，统一调度计算、存储、网络、安全资源池。

其核心是虚拟化内核，该内核提供主机 CPU、内

存、I/O 的虚拟化，通过共享文件系统保证云主机

的迁移、HA 集群和动态资源调度。同时通过分布

式交换机实现多用户的虚拟化层的网络隔离。在

存储资源池的构建上，采用集中式存储，同时也

支持分布式存储的技术，实现对服务硬盘的虚拟

化整合，并通过多副本（3～5 份）技术保证存储

数据的高可靠性。 

（3）应用价值如下。 

 完成政务信息系统迁移上云，基础组件统

一建设，资源高效利用，避免重复投资。 

 基础设施和基础组件统一维护管理，提升

运维工作质量和平台安全防护能力。 

 通过委办局的试点工作，为区级政务信息

系统整合工作的全面推进，提供可参考、

可复制的政务信息系统整合模式。 

总体来看，其内部管理领域的信息化现状可
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以总结为 3 个特点，一是资源整合需求迫切；二

是服务对象众多；三是系统建设和维护成本较高。

借助上述改造，能够为政府各个部门搭建一个底

层的基础架构平台，把现有的政务应用迁移到平

台上并且在统一的基础设施上开发定制未来的新

应用平台和系统，共享给各个政府部门，提高服

务效率和服务的能力。最终实现该区从粗放式、

离散化的建设模式向集约化、整体化的可持续发

展模式转变，使政务管理服务从各自为政、相互

封闭的运作方式向跨部门、跨区域的协同互动和

资源共享转变。 
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