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【摘要】算法在政府治理中的逐步应用推动着行政效能的提升和范式转变，
也带来了一系列风险问题，需要有效规制与应对。为更好地理解算法对公共行
政的系统性影响，了解现有研究全貌，进而更好地推进该领域的研究进程，论
文系统梳理了相关文献，分析探讨算法行政的缘起与内涵、组织形态、效果评
价、影响因素、风险类型与规制等重要议题。研究发现，算法行政是算法与公
共行政融合背景下传统官僚制发展到一定阶段的新型组织模式，并在实际运行
过程中呈现出多样化的组织形态。算法行政的发展受到技术与制度环境、组织
能力、公共价值等多重因素影响。算法行政面临的风险包括算法系统的不透明
性、技术依赖、民主问责、偏见与歧视、制度适应性等，风险规制则需从价值、
技术、监管、制度和协同等多元视角来理解和进行。未来研究需进一步引入法
学、政治学、图书情报学、计算机等学科的相关理论与视角，丰富多元方法的
使用和场景选择，系统分析算法行政的概念内涵、形成机理、风险挑战等议题，
并探索中国制度情境下的算法行政模式与研究。
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一、引言
过去二十年间，各级政府部门广泛利用数字技术来改善组织运行，提高服

务供给质量及治理效能，数字治理能力不断提升。近两年来，基于人工智能的
算法决策系统逐渐应用于公共治理领域。例如，警务、刑事司法等使用算法进
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行风险评估，降低犯罪率（Ｃａｒｌｓｏｎ，２０１７；Ｈａｍｉｌｔｏｎ，２０１９；Ｎｉｓｈｉ，２０１９；Ｖｏｇｌ
ｅｔ ａｌ ，２０２０；Ｇｒｉｍｍｅｌｉｋｈｕｉｊｓｅｎ ＆ Ｍｅｉｊｅｒ，２０２２）。人工智能算法对公共部门决策
的影响及其机理开始受到学者们的关注（Ｎａｇｔｅｇａａｌ，２０２１；Ｋｅｐｐｅｌｅｒ，２０２３）。
一些学者认为，算法技术的应用有助于改善韦伯式的机械官僚主义，提高行政
效率，降低决策成本，改善决策质量，同时维护公共部门的核心价值，如公平、
公正等（Ｃｏｒｄｅｌｌａ ＆ Ｔｅｍｐｉｎｉ，２０１５；Ｊａｎｓｓｅｎ ＆ Ｋｕｋ，２０１６；Ｖｏｇｌ ｅｔ ａｌ ，２０２０）。

与此同时，公共部门的算法应用面临一系列挑战。一方面，应用过程与效
果受到政府内外部多方面因素的影响和制约。例如，算法不透明性与技术不确
定性、行政人员算法知识与能力、制度环境、公共精神等因素影响着算法在公
共部门中的使用（Ｄａｎａｈｅｒ ｅｔ ａｌ ，２０１７；Ａｎｄｒｅｗｓ，２０１９；Ｖｏｇｌ ｅｔ ａｌ ，２０２０；
Ｗａｎｃｋｅｌ，２０２２；Ｆｅｓｔ ｅｔ ａｌ ，２０２３）。同时，公众对政府的信任度以及对算法透
明度的感知等，影响其对应用算法的智能政务服务的使用及评价（Ｗｅｎｚｅｌｂｕｒｇｅｒ
ｅｔ ａｌ ，２０２２；Ｇａｏｚｈａｏ ｅｔ ａｌ ，２０２３；Ｈｏｒｖａｔｈ ｅｔ ａｌ ，２０２３；Ｗａｎｇ ｅｔ ａｌ ，２０２３）。
另一方面，算法应用的逐步深入带来了多种潜在风险，对现有制度体系、组织
流程、组织理念等形成一定冲击。一些研究发现，算法系统的不透明性、缺乏
可解释性和可理解性，以及公共部门对算法技术不断增强的依赖性，会对公共
部门的专业知识、决策能力、自主性等形成挑战，进而引发问责制、合法性、
信任以及伦理等方面的问题（Ｃｏｇｌｉａｎｅｓｅ ＆ Ｌｅｈｒ，２０１７；Ｂｅｒｍａｎ，２０１８；
Ａｎｄｒｅｗｓ，２０１９；Ｂｕｓｕｉｏｃ，２０２１）。此外，算法系统的应用可能会对依法行政、
公开公平、程序正当、基本权利保护等公共行政的基本原则产生负面影响
（Ｙｅｕｎｇ， ２０１８； ＦａúｎｄｅｚＵｇａｌｄｅ ｅｔ ａｌ ， ２０２０； Ｓｕｋｓｉ， ２０２１； Ｙａｌｃｉｎ ｅｔ ａｌ ，
２０２３）。

为更好地理解算法对公共部门的行政理念、组织运行、行政行为等带来的
系统性变化与影响，以及算法与组织间的互动关系，了解现有算法行政的研究
全貌进而推动该领域的研究进程，本文旨在系统梳理算法行政既有研究成果的
基础上，尝试回答以下几个问题：算法行政的研究现状如何？算法行政的缘起
与内涵是什么？算法行政的组织形态、效果评价、影响因素、风险类型与规制
等是怎样的？文章内容安排如下：首先，从文献来源与计量分析层面，对算法
行政现有研究进展概况进行梳理；接着，对这些研究的主要议题和内容进行系
统性讨论；最后，进行总结并提出未来研究建议。

二、算法行政的研究进展概况

（一）文献来源
本文通过Ｗｅｂ ｏｆ Ｓｃｉｅｎｃｅ （ＷＯＳ）数据库进行算法行政相关文献的检索和筛
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选。步骤如下：第一步，选取ＷＯＳ核心合集中的ＳＳＣＩ期刊；第二步，选取
“ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ ｂｙ ａｌｇｏｒｉｔｈｍ” “ａｌｇｏｒｉｔｈｍ ＆ ｐｕｂｌｉｃ ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ” “ａｌｇｏｒｉｔｈｍ ＆
ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ／ ｐｕｂｌｉｃ ｓｅｃｔｏｒ” “ａｌｇｏｒｉｔｈｍ ＆ ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ／ ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ”和“ａｌｇｏｃｒａｃｙ”
（“＆”表示检索逻辑为“ａｎｄ”，“／”表示检索逻辑为“ｏｒ”）等作为检索主题
词；第三步，将文献发表年份限定在２０１３ 年至２０２３ 年，研究领域设定为
“ｐｕｂｌｉｃ ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ”（公共管理）、“ｐｏｌｉｔｉｃａｌ ｓｃｉｅｎｃｅ” （政治科学）和“ｌａｗ”
（法学）。第四步，补充检索电子政务领域的权威期刊Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ
Ｑｕａｒｔｅｒｌｙ上的相关文献。共检索出１９３篇文献（检索日期为２０２３年１２月１２日）。

对初步检索的结果进行合并去重后，逐一阅读文献标题、摘要和正文，做
进一步人工核对，从以下三个方面进行筛选：（１）在研究对象上，剔除关注私
人部门算法应用或未明确指明算法应用于公共部门的文献；（２）在研究内容上，
剔除仅关注算法的技术或法律后果而非公共部门行政效果及影响的文献；（３）
在文章类型上，剔除书评、综述类文献等。最终得到５８篇英文文献作为本文的
分析对象。

（二）文献计量分析
从文献数量来看，当前算法行政相关研究尚处于起步阶段，总量不多，但

呈现快速上升趋势（如图１虚线所示）。超过六成的相关文献（３７篇）于近三
年发表，平均每年１２ ３篇。随着算法及相关技术在公共部门被进一步应用，算
法行政逐渐成为公共管理领域的重要议题。

图１　 ２０１３—２０２３年的发文数量
资料来源：作者自制。
从发文期刊来看，如表１所示，算法行政相关论文主要发表在Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ

Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ Ｑｕａｒｔｅｒｌｙ，Ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ Ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ ａｎｄ Ｌａｗ，Ｐｕｂｌｉｃ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ Ｒｅｖｉｅｗ和
Ｐｕｂｌｉｃ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ Ｒｅｖｉｅｗ等电子政务、公共管理和人工智能法学领域的核心期刊
上，反映了国际期刊对算法行政这一议题的广泛关注。
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表１　 主要发文期刊及发文数量
主要发文期刊 发文数量（篇）

Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ Ｑｕａｒｔｅｒｌｙ １１

Ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ Ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ ａｎｄ Ｌａｗ ４

Ｐｕｂｌｉｃ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ Ｒｅｖｉｅｗ ４

Ｐｕｂｌｉｃ Ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ Ｒｅｖｉｅｗ ３

Ｃｏｍｐｕｔｅｒ Ｌａｗ ＆ Ｓｅｃｕｒｉｔｙ Ｒｅｖｉｅｗ ２

Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｐｕｂｌｉｃ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ Ｒｅｓｅａｒｃｈ ａｎｄ Ｔｈｅｏｒｙ ２

Ｐｕｂｌｉｃ Ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ ２

Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ ＆ Ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ ２

资料来源：作者自制。

关键词是文献内容的重要体现，本研究对５８篇英文文献的关键词进行了统
计，共得到３３个高频关键词（频次≥２）。如表２所示，高频关键词可大致分为四
类。第一类是与算法相关的技术性术语，如“ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ ／ ＡＩ”
“ａｌｇｏｒｉｔｈｍ （ｓ）”“ｂｉｇ ｄａｔａ” “ｍａｃｈｉｎｅ ｌｅａｒｎｉｎｇ”等；第二类强调算法应用和影响
的行政场域，如“ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ” “ｄｅｃｉｓｉｏｎｍａｋｉｎｇ” “ａｃｃｏｕｎｔａｂｉｌｉｔｙ” “ｐｏｌｉｃｙ”
“ｓｅｒｖｉｃｅ （ｓ）”“ｂｕｒｅａｕｃｒａｔ ／ ｂｕｒｅａｕｃｒａｃｙ”“ｄｉｓｃｒｅｔｉｏｎ”等；第三类涉及算法特征及
其功能，包括“ａｕｔｏｍａｔｅｄ ／ ａｕｔｏｍａｔｉｏｎ ／ ａｕｔｏｍａｔｉｃ” “ｓｍａｒｔ ／ ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｔ” “ｐｒｅｄｉｃｔｉｖｅ ／
ｐｒｅｄｉｃｔｉｏｎ”和“ｃｏｍｐｕｔａｔｉｏｎａｌ”等；第四类则反映公众对算法应用的感知与评价，例
如“ｊｕｓｔｉｃｅ”“ｔｒａｎｓｐａｒｅｎｃｙ”“ｔｒｕｓｔ”“ｄｉｓｃｒｉｍｉｎａｔｉｏｎ ／ ｄｉｓｃｒｉｍｉｎａｔｏｒｙ”和“ｆａｉｒｎｅｓｓ”等。

表２　 高频关键词
类别 关键词 频次

与算法相关的技术性术语 ａｒｔｉｆｉｃｉａｌ ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｃｅ ／ ＡＩ ２０

ａｌｇｏｒｉｔｈｍ （ｓ） １８

ｂｉｇ ｄａｔａ ６

ｄａｔａｄｒｉｖｅｎ ２

ｍａｃｈｉｎｅ ｌｅａｒｎｉｎｇ ２

算法应用和影响的行政场域 ｇｏｖｅｒｎａｎｃｅ １３

ｄｅｃｉｓｉｏｎｍａｋｉｎｇ ９

ａｃｃｏｕｎｔａｂｉｌｉｔｙ ８

ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ７

ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ ／ ａｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｖｅ ６

ｐｏｌｉｃｙ ６

ｓｅｒｖｉｃｅ （ｓ） ６
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类别 关键词 频次
ｂｕｒｅａｕｃｒａｔ ／ ｂｕｒｅａｕｃｒａｃｙ ５

ｄｉｓｃｒｅｔｉｏｎ ４

ｍａｎａｇｅｍｅｎｔ ４

ｄｅｍｏｃｒａｃｙ ３

ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ ３

算法应用和影响的行政场域 ｗｅｌｆａｒｅ ３

ａｌｇｏｃｒａｃｙ ２

ｅｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ２

ｅｍｅｒｇｅｎｃｙ ２

算法特征及其功能 ａｕｔｏｍａｔｅｄ ／ ａｕｔｏｍａｔｉｏｎ ／ ａｕｔｏｍａｔｉｃ ７

ｄｉｇｉｔａｌ ６

ｓｍａｒｔ ／ ｉｎｔｅｌｌｉｇｅｎｔ ６

ａｌｇｏｒｉｔｈｍｉｃ ４

ｐｒｅｄｉｃｔｉｖｅ ／ ｐｒｅｄｉｃｔｏｎ ４

ｃｏｍｐｕｔａｔｉｏｎａｌ ３

公众对算法应用的感知与评价 ｈｕｍａｎ ４

ｊｕｓｔｉｃｅ ４

ｔｒａｎｓｐａｒｅｎｃｙ ３

ｔｒｕｓｔ ３

ｄｉｓｃｒｉｍｉｎａｔｉｏｎ ／ ｄｉｓｃｒｉｍｉｎａｔｏｒｙ ２

ｆａｉｒｎｅｓｓ ２

　 　 资料来源：作者自制。
此外，本研究对５８篇英文文献的研究方法进行了梳理。除１９篇文献侧重于

理论分析与规范性探讨（占比３３％）外，有３９篇文献是有明确研究方法的实
证研究，其中定性研究居多（２４篇，占比４１％），定量研究数量略少（１５篇，
占比２６％）。结合发表年份来看，２０１３—２０１９年的算法行政相关研究多以理论
性探讨为主，近４年发表的３４篇论文多为实证研究。具体而言，定性研究以单
案例和比较案例研究为主，借助访谈法、观察法等收集资料，通过文本编码和
分析来探讨算法嵌入公共行政的现状、影响及挑战，研究场景涉及税务审计、
刑事司法、移民管理、就业与社会福利等；定量研究除二手数据分析外，广泛
使用了调查实验（ｓｕｒｖｅｙ ｅｘｐｅｒｉｍｅｎｔ）、现场实验（ｆｉｅｌｄ ｅｘｐｅｒｉｍｅｎｔ）等前沿方法，
探究公众对公共部门算法应用的看法、评价以及偏好，尤其关注公众对人类官
僚和算法官僚在信任度、公平性、接受度等维度上的感知差异。
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三、算法行政的缘起与内涵

（一）缘起
关于算法行政兴起的探讨多从技术－社会视角展开，强调政府收集和管理

数据的悠久历史，尤其是随着机器学习相关技术的快速发展，大数据与开放数
据的兴起，推动了算法支持下新型官僚组织的出现（Ｊａｎｓｓｅｎ ＆ Ｋｕｋ，２０１６；Ｖｏｇｌ
ｅｔ ａｌ ，２０２０；Ｌｅｖｙ ｅｔ ａｌ ，２０２１）。从农业社会、工业社会到信息社会，技术的
更新迭代推动着政府组织变革，也促进了政府治理理念、模式、机制等的创新。
在此背景下，行政制度的内涵及特征也随着社会发展不断演变。

传统官僚主义将程序公平和效率的理念嵌入到依照规程办事的政府运作机
制中（Ｖｏｇｌ ｅｔ ａｌ ，２０２０）。然而，２０世纪中期以来，学者们开始质疑传统官僚
机构应对日益复杂的现代化发展的能力，认为其繁琐和不灵活。作为回应，２０
世纪８０年代的新公共管理（ＮＰＭ）强调引入市场机制以克服现代化发展过程中
公共管理面对的一系列挑战。与此同时，信息技术不断发展，公共部门基础设
施逐步电子化和信息化（Ｍａｒｇｅｔｔｓ，１９９９）。２０世纪９０年代，计算机在公共部门
日益普及，加速了信息交流与互动（Ｍｅｉｊｅｒ ｅｔ ａｌ ，２０２１）。公共部门依托计算机
实时传输和处理信息，以可预测的方式处理复杂性问题，化解传统信息处理的
局限性（Ｖｏｇｌ ｅｔ ａｌ ，２０１９）。伴随着这些变化，学者们强调以重新整合、基于
需求的整体主义、数字化变革为特征的数字时代的新公共行政范式正在出现
（Ｄｕｎｌｅａｖｙ ｅｔ ａｌ ，２００６；Ｍａｒｇｅｔｔｓ ＆ Ｄｕｎｌｅａｖｙ，２０１３；Ｖｏｇｌ ｅｔ ａｌ ，２０１９）。

近年来，因算法在预测性、精准性等方面的优势，公共部门逐步引入人工
智能、机器学习等来构建算法系统，辅助决策制定和公共治理，这进一步推动
了公共部门的组织变革（Ｂｕｌｌｏｃｋ，２０１９；Ｃｏｇｌｉａｎｅｓｅ ＆ Ｌｅｈｒ，２０１９；Ｖｏｇｌ ｅｔ ａｌ ，
２０２０；ＡｌｏｎＢａｒｋａｔ ＆ Ｂｕｓｕｉｏｃ，２０２３）。算法系统根植于政府数据收集、分析，
并随着技术进步，在政策制定、公共服务提供等方面发挥着重要作用（Ｌｅｖｙ ｅｔ
ａｌ ，２０２１）。一些研究开始关注强调数据采集和计算的算法如何让数据在公共
部门中产生新的价值（Ａｌｌａｒｄ ｅｔ ａｌ ，２０１８；Ｍｅｒｇｅｌ ｅｔ ａｌ ，２０１６）。相较于传统
数字技术，算法深度嵌入政府工作流程，实现了大规模数据的采集和整合，也
在一定程度上减少了官僚主义作风，改善了政府决策（Ｊａｎｓｓｅｎ ＆ Ｋｕｋ，２０１６）。
因此，从组织与技术变革视角来看，算法创造了新的组织环境，公共部门的管
理者使用算法来提升自主性和行政能力，以应对制度和政策的复杂性（Ｍｅｉｊｅｒ ｅｔ
ａｌ ，２０２１）。换言之，算法不仅改进着政府决策分析能力，提升办公自动化水
平，也在通过信息、机构与制度等来影响科层组织结构，进而改变公共行政的
范式（Ｖｏｇｌ ｅｔ ａｌ ，２０２０）。
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事实上，公共部门使用算法来重新安排其行为和决策程序，推动了组织的
算法化进程（Ｍｅｉｊｅｒ ｅｔ ａｌ ，２０２１）。在此过程中，基于算法系统作出的决策和安
排代表着一种技术理性，关注效率和有效性，且这种技术理性可以帮助克服伦
理和合法性问题（Ｇｒｉｍｍｅｌｉｋｈｕｉｊｓｅｎ ＆ Ｍｅｉｊｅｒ，２０２２；Ｂｒａｃｃｉ，２０２３）。同时，算
法的引入也在推动着一种独立于传统科层体系并强调共治、自治的治理模式的
出现（Ｇｒｉｔｓｅｎｋｏ ＆ Ｗｏｏｄ，２０２２），即算法行政模式。作为一种新的官僚行政模
式，将算法与管理制度、文化环境相结合，发展人、算法和机器可读的电子文
件，从而发挥技术理性来处理复杂性问题，克服传统官僚主义的局限性，提升
公共部门的履职能力和公共服务质量，维护公共部门的核心价值（Ｖｏｇｌ ｅｔ ａｌ ，
２０１９，２０２０；Ｂｒａｃｃｉ，２０２３）。算法行政也逐渐进入公共管理的研究视野，成为
重要的研究议题。

（二）概念界定
算法的兴起，推动了新型技术官僚的出现，传统的行政流程部分地被基于

算法的流程所取代（Ｊａｎｓｓｅｎ ＆ Ｋｕｋ，２０１６）。针对这一现象，Ｒｏｕｖｒｏｙ （２０１３）
提出算法治理（ａｌｇｏｒｉｔｈｍｉｃ ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌｉｔｙ）的概念，其本质强调的是算法行政，
关注算法对政府行为、运行模式等方面带来的变革。从治理逻辑视角来看，算
法行政代表了政府使用算法实现从“治理他人”到“治理自我”的转变；同
时，公众生产数据并接受政府对数据的管理，也被动地参与到算法当中
（Ｊａｎｓｓｅｎ ＆ Ｋｕｋ，２０１６）。该视角关注算法的应用对于政府治理、公众参与等方
面产生的影响。相关实证研究多聚焦算法在监管领域的应用，强调利用算法构
建新的监管体系，改善政府监管能力，提升政府规制水平（Ｙｅｕｎｇ，２０１８；
Ａｎｄｒｅｗｓ，２０１９；Ｍｅｉｊｅｒ ｅｔ ａｌ ，２０２１；Ｇｕｏ ＆ Ｋｅｎｎｅｄｙ，２０２３）。

从技术逻辑视角来看，技术的快速发展让算法逐步参与到公共决策过程中
（Ｗａｎｇ ｅｔ ａｌ ，２０２３），推动着公共关系的转变。算法改善了决策效率与准确度，
算法行政是在此基础上发展的新型官僚行政模式。政府将行政人员与算法技术
相结合，克服传统官僚主义作风，改善公共部门税收、监管和福利管理等，提
升了决策能力和质量（Ｊａｎｓｓｅｎ ＆ Ｋｕｋ，２０１６；Ｃｏｇｌｉａｎｅｓｅ ＆ Ｌｅｈｒ，２０１９；Ｖｏｇｌ ｅｔ
ａｌ ，２０２０）。Ｗｉｌｌｉａｍｓｏｎ （２０１４）基于人机关系视角发现，算法在政府组织中的
部署与应用推动形成了基于人机交互和机器学习技术的治理模式，改变着政府
与公众之间的关系，公众也作为个性化服务的共同生产者与算法进行交互。
Ｈｅｒｍｓｔｒüｗｅｒ和Ｌａｎｇｅｎｂａｃｈ （２０２３）进一步结合机器学习算法的嵌入程度，探讨
不同类型的人机交互如何影响用户的公平感知和程序偏好。

从政治逻辑视角来看，随着算法相关工具的日益成熟，政府对算法在辅助
决策制定、风险评估等方面的依赖程度也不断增加，正悄然推动公共部门出现
一种新型官僚主义。这种官僚主义越来越多地通过算法来实现权力运作
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（Ｐａｓｑｕａｌｅ，２０１５），引起了学者们从政治层面对算法在公共部门中的应用及其影
响的思考。Ｄａｎａｈｅｒ （２０１６）提出算法统治（ａｌｇｏｃｒａｃｙ）的概念，用以描述在计
算机编程算法基础上组织和构建的特殊治理体系。算法统治以算法和算力为依
托，存在算法系统不透明、未经授权收集分析数据等风险（Ｄａｎａｈｅｒ，２０１６；
Ｂｒａｃｃｉ，２０２３），会对民主产生消极影响（Ａｌｎｅｍｒ，２０２３）。基于对算法合理性
和政治性的分析，Ｈｅｒｍｓｔｒüｗｅｒ和Ｌａｎｇｅｎｂａｃｈ （２０２３）将数据分析师和决策者之
间的互动描述为“算法政治”（ｐｏｌｉｔｉｃｓ ｏｆ ａｌｇｏｒｉｔｈｍｓ）。在此互动过程中，数据分
析师借助大数据向决策者提供信息的同时追求个人利益来影响决策
（Ｈｅｒｍｓｔｒüｗｅｒ ＆ Ｌａｎｇｅｎｂａｃｈ，２０２３）。

多元视角下的算法行政具有不同的理解侧重点和面向。治理逻辑视角下的
算法行政概念着重突出治理理念、主体和体制的转变，技术逻辑视角则关注算
法技术工具创新所带来的公共关系转变，政治逻辑视角更侧重算法技术带来的
公共行政权力形态的重构。整体来看，从不同视角展开的算法行政探讨都关注
了技术嵌入对组织结构的影响，为此有必要对传统行政与算法行政进行比较分
析。Ｖｏｇｌ等（２０２０）从组织、服务提供、知识、工具、价值等五个维度对传统
官僚制与算法官僚制进行比较，认为算法在公共部门的应用并非全盘取代了传
统组织机制，而是改变了行政人员和治理工具之间的社会技术关系以及工作方
式（如表３所示）。正如技术执行理论强调，技术在政府部门的应用会推动组织
结构、服务流程等的变革（Ｆｏｕｎｔａｉｎ，２００４）。算法在公共部门的应用，推动了
等级森严的组织架构转向部门协作化，服务呈现从强调程序性规则转向关注用
户需求，部门信息封闭化转向开放共享，数据信息纸质存储转向数字化存储，
价值导向也由关注程序平等转向结果平等，进而体系化地改变了传统的组织运
行方式（Ｖｏｇｌ ｅｔ ａｌ ，２０２０）。算法官僚制认为，复杂的社会问题可以被解构为
定义清晰、结构合理、范围明确的问题，并借助算法予以解决（Ｊａｎｓｓｅｎ ＆ Ｋｕｋ，
２０１６）。总体而言，技术的应用旨在赋能政府改善治理能力。在数字时代，算法
官僚制可被视为传统官僚制发展到一定阶段的新的组织形态。

表３　 传统官僚制与算法官僚制
维度 传统官僚制 算法官僚制
组织等级制：自上而下，部门间各自独立 协作：纵向与横向、自上而下和自下而上的融合
服务程序：服务遵循资格和规则系统 背景：服务回应用户的独特需求
知识专业化：每个官僚都是各自职能领域的专家 集体智慧：部门信息为所有人所用
工具存储：纸质记录存储在档案柜或其电子等同物 反馈：记录可检索并可实时用于决策

价值程序公平：对所有人一视同仁 结果公平：基于独特方式让所有人都达到相同
目标

　 　 资料来源：Ｖｏｇｌ等（２０２０：９５３）。
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与算法行政关联紧密的另外一个概念是算法治理，两者相关但差异明显。
一些研究认为，算法行政聚焦政府主体，关注算法应用对行政模式、官僚行为、
服务提供、公众感知等带来的影响以及由其产生的风险（Ｗｉｌｌｉａｍｓｏｎ，２０１４；
Ｊａｎｓｓｅｎ ＆ Ｋｕｋ，２０１６）；算法治理则是在政府运行、企业管理、社会发展等多个
领域被广泛使用的概念，关注对人工智能技术本身的治理，以确保算法公正透
明，避免算法歧视，维护社会公平（Ｄａｎａｈｅｒ ｅｔ ａｌ ，２０１７；Ａｎｄｒｅｗｓ，２０１９）。
从该角度看，算法治理概念边界更加广泛化，使用主体更加多元化，算法行政
则进一步将主体聚焦于公共部门，关注算法在公共部门应用后带来的一系列变
革。也有一些研究并未对两者进行严格区分，强调随着算法技术日益嵌入传统
治理体系，社会中的知识结构、权力机制和主体状态发生改变，催生出由政府
主导的算法治理新模式（Ｒｏｕｖｒｏｙ，２０１３；Ｊａｎｓｓｅｎ ＆ Ｋｕｋ，２０１６）。在这一视角
下，算法行政被视为基于算法的治理方式，算法扮演着重要的工具性角色。算
法的引入给传统治理模式的核心特征带来潜在和变革性的改变（Ｇｒｉｔｓｅｎｋｏ ＆
Ｗｏｏｄ，２０２２），进而推动算法治理模式的出现。

基于上述讨论，本文认为“算法行政”是在算法与公共行政融合背景下，
传统官僚制发展到一定阶段的一种新型行政管理模式。算法行政模式着眼于技
术－社会层面人工智能对公共行政的影响，强调算法技术在政府政策制定、服
务提供、组织管理等方面的应用以及由其导致的行政模式变革，目的在于提升
行政效率，优化资源配置，改善服务能力，促进公共价值创造。

四、算法行政的组织形态效果评价及影响因素

（一）组织形态
随着公共部门逐步使用算法来改善组织运行能力、服务水平与决策质量等，

一些传统的行政流程逐渐被嵌入算法的新流程所取代。受到算法特性、算法－
人的互动方式以及算法应用场景差异化的影响，算法行政的组织形态也呈现出
多样化。

基于算法本身的特性，Ｊａｎｓｓｅｎ和Ｋｕｋ （２０１６）结合算法的自动化与复杂性
程度，将用于决策制定和治理的算法化组织形态划分为四种类型：低自动化－
低复杂性算法系统（如海关检查）、高自动化－低复杂性算法系统（如社会福
利）、低自动化－高复杂性算法系统（如移民入境）、高自动化－高复杂性算法
系统（如结合数据库与个体特征精准锁定危害公共安全人员）。Ｄａｎａｈｅｒ等
（２０１７）则基于算法系统的社会和规范属性提出“自上而下”（系统运作受限于
技术人员定义算法规制的详细程度）和“自下而上”（系统引入机器学习算法，
并基于大量数据训练实现预测和决策）两种类别。Ｍｅｉｊｅｒ等（２０２１）、Ｌｉ等
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（２０２３）根据算法系统的作用，通过案例研究将官僚组织算法化的形态划分为
“算法笼子”和“算法同事”，前者强调算法促进了组织工作流程标准化和决策
集中化，增强了组织内部控制；而后者认为算法强化了现有专业判断，特别是
扩大了信息专家的自由裁量权；两种模式的形成并非由算法系统的技术特征所
决定，而是取决于社会规范和组织对算法系统功能的解释。

Ｄａｎａｈｅｒ等（２０１７）关注算法行政中人的参与，认为其是一个治理的循环系
统，包括从信息获取到处理、使用、反馈和学习的反复循环过程。根据算法和
管理者的互动方式不同，Ｎａｇｔｅｇａａｌ （２０２１）强调算法行政过程中包含系统级、
屏幕级和街道级等三种类型的官僚主义。其中，系统级指的是当算法完全自动
化时，算法可以取代管理者的角色；屏幕级指的是当技术为决策者提供信息时，
仍然需要决策者进行判断；街头级则强调，决策制定更多依赖传统工作流程，
而非技术工具（Ｎａｇｔｅｇａａｌ，２０２１）。从屏幕级转变为系统级官僚主义时，与公众
互动的不再是行政人员，而是由算法和机器学习驱动的应用程序（Ｃｏｎｓｉｄｉｎｅ ｅｔ
ａｌ ，２０２２）。此外，Ｈｅｒｍｓｔｒüｗｅｒ和Ｌａｎｇｅｎｂａｃｈ （２０２３）基于人机交互的视角，
通过实验研究的方法，将算法行政划分为完全人类自由裁量权、高度人类参
与－基于算法预测、低度人类参与－基于算法预测、完全基于算法决策等四种
形式。

随着预测性算法被逐步应用于政府监管以及风险评估当中，Ｙｅｕｎｇ （２０１８）
则将算法系统划分为两种类型：响应式算法系统和先发制人算法系统。前者基
于历史数据的算法分析触发自动响应，而后者则基于对历史数据的算法评估来
预测未来行为并采取行动。ＯＤｏｎｎｅｌｌ （２０１９）关注了算法在警务领域的应用，
通过预测性算法识别未来容易发生犯罪活动的区域和存在高风险的个人。一些
刑事司法领域的研究则指出，随着预测性技术的发展与应用，部分地方政府已
通过立法鼓励或要求法官将累犯风险评估算法纳入保释、假释和量刑决定中
（Ｃａｒｌｓｏｎ，２０１７；Ｈａｍｉｌｔｏｎ，２０１９；Ｎｉｓｈｉ，２０１９）。

算法在公共决策中的应用也吸引了学者们的关注。ｖａｎ ｄｅｒ Ｖｏｏｒｔ等（２０１９）
认为，依靠算法技术处理数据并进行决策主要遵循信息和决策两种逻辑，信息
逻辑强调信息源的多样性是信息质量的重要基础，决策逻辑则更加重视信息处
理结果是否有效且合法。Ｃｏｇｌｉａｎｅｓｅ和Ｌｅｈｒ （２０１９）则关注机器学习算法对决策
结果的影响程度，基于算法输出与政府最终采取行动对应的程度，强调存在两
类情形，一类是由算法直接作出决策，另一类则仅将算法输出结果作为政府决
策参考，而后者是当前的主要形式。

综上所述，现有研究从算法特性、算法－人的互动方式以及算法应用场景
等对算法在公共部门中的应用形态进行分类与探讨。事实上，算法在应用于公
共部门的过程中，会重新排列并嵌入组织流程，进而促进组织重组（Ｍｅｉｊｅｒ ｅｔ
ａｌ ，２０２１），形成多元的算法应用形态。这些研究为我们理解不同情境下算法
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行政的实际组织模式和特点提供了重要参考。
（二）效果评价
Ｌｅｖｙ等（２０２１）强调，算法工具逐渐成为官僚机构基础设施的重要组成部

分，需要对其进行评估和维护以确保算法系统的正常运作。同时，公众对算法
工具的认知与态度，是决定算法系统能否在实践中得到广泛采用的关键因素
（Ｓｉｍｍｌｅｒ ｅｔ ａｌ ，２０２３）。为此，有必要从政府和公众两个维度进行算法系统应
用的效果评价，以准确理解其对政府运行的系统性影响。

从政府侧来看，Ｈａｒｔｍａｎｎ和Ｗｅｎｚｅｌｂｕｒｇｅｒ （２０２１）通过案例研究分析了地方
司法部门使用预测性算法系统的主要动力，发现一方面算法预测性风险评分可
以将决策的不确定性转变为统计学上的风险，另一方面使用算法分析为决策者
提供了避责的可能性。换而言之，公共部门可以将责任转嫁到技术软件上，在
一定程度上为风险规避提供了新的策略。Ｗａｎｇ等（２０２２）对社区工作人员开展
调查实验后发现，尽管人工智能算法对基层工作人员的自由裁量权构成潜在威
胁，但他们仍对人工智能算法持开放和欢迎态度。从算法在公共部门的运用效
果来看，Ｍｅｉｊｅｒ等（２０２１）结合算法系统的组织模式指出，“算法笼子”模式强
化了现有的官僚控制；而“算法同事”模式则通过算法系统强化了信息专家的
专业判断，进而增强其自由裁量权。

从公众侧来看，一项关于美国公众对算法系统态度的调查显示，公众对高
风险的自动化决策是否有效、公平或可接受，以及在对自动化系统的监管职责
划分上存在分歧（Ｌｅｖｙ ｅｔ ａｌ ，２０２１）。基于用户接受度的视角和联合实验的方
法，一些研究比较了人类决策和人工智能决策在公众偏好和感知方面的差异，
发现公众倾向于选择传统人类决策而非通过人工智能作出政府决策（Ｇａｏｚｈａｏ ｅｔ
ａｌ ，２０２３；Ｈｏｒｖａｔｈ ｅｔ ａｌ ，２０２３）。从感知公平视角出发，Ｈｅｒｍｓｔｒüｗｅｒ 和
Ｌａｎｇｅｎｂａｃｈ （２０２３）开展实验研究并基于不同类型的人机交互模型，探讨了公
众对算法程序公平的评价，发现当人类高度参与算法辅助公共部门决策过程时，
程序被认为是最公平的。Ｙａｌｃｉｎ等（２０２３）则基于公众信任视角，通过实验研
究表明，个人对算法法官和人类法官的信任程度取决于案件的性质。也有研究
关注算法行政背后的公共价值，通过调查实验比较了规则驱动算法和数据驱动
算法决策对公众公平感和接受度的影响，发现公众认为规则驱动的算法决策普
遍比数据驱动的算法决策更公平、更可接受（Ｗａｎｇ ｅｔ ａｌ ，２０２３）。

此外，一些研究基于民主理论，从决策者和公众的角度出发，按照积极和
消极两种情境探讨人工智能算法在政治决策过程的应用效果。Ｋｎｉｇ和
Ｗｅｎｚｅｌｂｕｒｇｅｒ （２０２０）强调，在政治系统输入维度，算法为公众提供了工具来获
取政治信息，但公众意志的形成也受到了算法个性化信息的干扰，进而影响其
真实判断；在处理能力维度，算法可以为政治行动者和公众提供有关决策过程
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的相关信息，但对算法依赖的增加可能会形成一种更偏技术官僚的治理模式；
在输出维度，算法的应用会让公共服务反应更加敏捷高效，与此同时也会加剧
公共行政问责。一些社会组织则通过参与地方政府工作，为其提供咨询服务并
发挥监督作用，或者从外部向地方政府施加压力，来影响公共部门算法应用的
实施（Ｌｅｖｙ ｅｔ ａｌ ，２０２１）。

整体而言，政府行政人员对于算法在公共部门中的应用持开放包容态度，
但也意识到不同算法运作模式可能会对自由裁量权产生一定冲击。公众对于算
法系统的接受度、信任度也存在争议，对传统决策模式的依赖度依然较高。因
此，有必要进一步分析公共部门中算法应用以及政府、公众对其效果评价的影
响因素及其机理。

（三）影响因素
算法作为社会技术系统的一部分，嵌入在特定的社会背景中并具有带来社

会影响的巨大潜力（ＳｏｌｏｗＮｉｅｄｅｒｍａｎ，２０２０；Ｗｅｎｚｅｌｂｕｒｇｅｒ ｅｔ ａｌ ，２０２２）。在公
共部门的应用过程中，算法的不透明性与技术不确定性、政治家和公共部门工
作人员的能力与认知、技术专家的能力及态度、制度的复杂性等诸多因素都会
对算法应用以及算法行政产生影响（Ｄａｎａｈｅｒ ｅｔ ａｌ ，２０１７）。从公共价值理论视
角出发，Ａｎｄｒｅｗｓ （２０１９）分析了公共目标（是否明确）、授权环境（如政治支
持、专家认可）、治理能力（如交付、监管、协调和分析）等如何影响算法决策
制定以及公共价值创造。

从政府侧来看，数字素养、制度环境、价值理念等影响着公共部门算法行
政的态度及评价。Ｖｏｇｌ等（２０２０）结合案例研究、调查问卷和访谈，分析公共
部门从街头级官僚到系统级官僚的转变，发现预测分析工具依赖工作人员的背
景知识来实现集体智慧，并在数据收集、处理和呈现等方面产生积极的反馈循
环。Ｗａｎｃｋｅｌ （２０２２）关注大数据算法系统能力建设的初始阶段，从新制度理论
视角出发，通过案例分析发现，政府政策制定中大数据算法系统的应用取决于
相应的制度环境，系统、组织和个人能力建设会受到组织机构框架影响。此外，
公共部门引入算法推动了数据专业人员这一新型官僚的出现，他们在决策过程
中行使自由裁量权，对于公共价值的感知尚未成为约束其行为的重要因素（Ｆｅｓｔ
ｅｔ ａｌ ，２０２３）。换言之，数据专业人员公共精神的匮乏可能会影响算法系统公
共价值目标的实现。

就公众侧而言，信任是影响公众接受和评价公共部门算法应用的重要因素。
Ｗｅｎｚｅｌｂｕｒｇｅｒ等（２０２２）开展的一项调查研究表明，公众对算法的接受度很大程
度上取决于对其于部署算法组织的信任、算法应用的领域、算法要解决的问题
与自身相关度等。一些联合实验也证实，公众倾向于选择官僚作出的决策而非
算法决策，主要受到不同行政部门的信任差异以及政策领域差异性等因素的影
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响（Ｇａｏｚｈａｏ ｅｔ ａｌ ，２０２３；Ｈｏｒｖａｔｈ ｅｔ ａｌ ，２０２３）。与此同时，算法透明度也是
影响公众接受与使用的重要维度，其不仅影响公众对算法技术本身的信任，也
会部分影响公众对决策者的信任（Ｇｒｉｍｍｅｌｉｋｈｕｉｊｓｅｎ，２０２３）。此外，Ｗａｎｇ等
（２０２３）发现，公众对算法决策系统的公平性感知和接受度很大程度上取决于他
们对决策环境的熟悉程度。

综上所述，算法在公共部门中的应用受到技术、制度、能力等多重复杂因
素的影响。同时，对于政府而言，算法素养、制度环境、价值理念等会影响其
使用和评价；对于公众而言，对信任、算法透明度、决策环境等方面的考量则
会影响他们对算法系统的态度。从实践来看，政府决策中使用先进的算法技术
并不一定能改善公众评价，相反，协调稳定的人工智能系统似乎是更安全的选
择（Ｇａｏｚｈａｏ ｅｔ ａｌ ，２０２３）。

五、算法行政的风险识别与规制

（一）风险识别
算法在公共行政领域应用的不断深入带来了一系列潜在的风险，有必要对

其类型和成因进行分析，以探寻有效的应对方式与路径。现有算法行政风险的
相关研究主要围绕不透明的“黑箱”、技术依赖、民主问责、偏见与歧视和制度
适应性等方面展开。

算法系统的不透明性是算法行政研究关注的首要风险。Ｐａｓｑｕａｌｅ （２０１５）在
其著作《黑箱社会：控制金钱和信息的数据法则》中提出，算法将人类置于一
个充斥着“神秘技术”的黑箱社会中，对算法黑箱充满了担忧。不透明或“黑
箱”特质被视为算法的固有属性之一。由于算法本质上是一系列指令和代码，
难以转化为通俗易懂的语言（Ｂｅｅｒ，２０１７），因此只能被少数掌握计算机科学和
数学知识的人访问并理解。同时，算法发展呈现出日益自动化和复杂化的趋势，
一个庞大的算法系统涉及复杂、动态的代码设计和人员安排，这使得理解算法
及其影响变得更为困难（Ｊａｎｓｓｅｎ ＆ Ｋｕｋ，２０１６；Ａｎｄｒｅｗｓ，２０１９）。此外，政府
往往不具备独立开发算法系统的技术能力，更无法理解算法运行过程的关键细
节（Ｃｏｇｌｉａｎｅｓｅ ＆ Ｌｅｈｒ，２０１７），需要向私人部门购买算法系统并提供长期技术
支持。在算法系统开发私有化的趋势下，私人部门以保护商业秘密为由逃避算
法公开披露的责任，将进一步加剧算法行政的透明度风险（Ｃａｒｌｓｏｎ，２０１７）。

技术依赖对官僚主体性地位的冲击则是算法行政研究关注的第二类风险。
其根源在于，随着算法在公共行政过程中发挥日益重要的作用，街头官僚的决
策能力受到严重挑战（Ｓｎｅｌｌｅｎ，２００２）。Ｌｉｐｓｋｙ （１９８０）街头官僚理论中自由裁
量权和组织权威的相对自主性正在被削弱。现有研究从两个方面表达了对技术
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依赖的担忧。一方面，高度依赖算法模型的输出结果可能会使法治政府
（ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ｏｆ ｌａｗｓ）沦为机器政府（ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ｏｆ ｍａｃｈｉｎｅｓ）（Ｂｅｒｍａｎ，２０１８），
形成一种更偏向技术官僚的治理模式（Ｋｎｉｇ ＆ Ｗｅｎｚｅｌｂｕｒｇｅ，２０２０）；另一方
面，私人部门在算法系统开发方面的主导和领先地位预示着私人治理时代的到
来（ＳｏｌｏｗＮｉｅｄｅｒｍａｎ，２０２０），政府对私有化算法系统的依赖导致私人行动者在
公共行政中发挥了过大的作用，公私治理界限逐渐模糊（Ｎｉｓｈｉ，２０１９；Ｎｉｔｚｂｅｒｇ
＆ Ｚｙｓｍａｎ，２０２２）。由于缺乏专业知识，行政官僚往往难以应对复杂的治理挑
战，在一定程度上丧失了理解、审查和实施有意义的控制的能力。因此，过度
依赖算法系统可能会掏空街头官僚的专业知识与判断力，陷入“专业能力递减”
的恶性循环。Ｂｕｓｕｉｏｃ （２０２１）进一步指出，算法行政同时削弱了官僚合法性的
两大根基———官僚专业知识与民主问责。

算法行政对民主价值的损害和所带来的问责困境是相关研究关注的第三类
风险。有学者指出，以算法替代人类进行政府决策会加深技术官僚与民主参与
之间的鸿沟，塑造不负责任的、计算机化的政府形象（Ｃｏｇｌｉａｎｅｓｅ ＆ Ｌｅｈｒ，
２０１７；Ｚｉａｊａ，２０２１）。其原因在于算法决策是在没有民主审议、审查的情况下做
出的，这意味着算法行政缺乏公众参与（ＳｏｌｏｗＮｉｅｄｅｒｍａｎ，２０２０；Ｏｋｉｄｅｇｂｅ，
２０２３）。Ａｌｎｅｍｒ （２０２３）称之为“走捷径”的民主自治，社会理解和参与的不
足反过来会影响治理的合法性和有效性（Ｇｕｏ ＆ Ｋｅｎｎｅｄｙ，２０２３）。在问责方面，
算法系统的不透明性、复杂性、自学习特性和质疑算法的困难，使得对算法系
统本身进行审计和监管极具挑战（Ｄａｎａｈｅｒ ｅｔ ａｌ ，２０１７；Ｋｎｉｇ ＆ Ｗｅｎｚｅｌｂｕｒｇｅ，
２０２０；Ｂｕｓｕｉｏｃ，２０２１）。同时，算法在公共部门的引入改变了传统的责任链条
（Ｂｒａｃｃｉ，２０２３），公共管理人员、算法设计者和公民之间的责任关系和方向愈发
不明确，责任主体的模糊化进一步加剧了问责挑战。

在算法行政造成的影响方面，算法系统中植入的偏见与歧视一直备受关注。
在决策中，偏见（ｂｉａｓ）表现为重复性表达特定的偏好、信仰或价值，当决策输
出结果对某些群体产生不公平的影响时，偏见就会发展成歧视（ｄｉｓｃｒｉｍｉｎａｔｉｏｎ）。
现有研究指出，算法系统从来不是中立、客观的，而是必然包含着影响公平的
偏见和价值观（Ｚｉａｊａ，２０２１）。在实践中，预测警务、信贷申请等领域的算法应
用被证实具有种族歧视、性别歧视之嫌（Ｈａｍｉｌｔｏｎ，２０１９；ＯＤｏｎｎｅｌｌ，２０１９；
Ｎｉｔｚｂｅｒｇ ＆ Ｚｙｓｍａｎ，２０２２），进一步扩大了社会和经济不平等。算法偏见的产生
有两方面原因。从微观视角来看，算法会重现隐藏在训练数据中的偏见
（Ｂｕｓｕｉｏｃ，２０２１；Ｓａｌｄａｎｈａ ｅｔ ａｌ ，２０２２；Ｇｒｉｍｍｅｌｉｋｈｕｉｊｓｅｎ，２０２３）。当用以训练
的历史数据或模型参数是有偏见甚至有歧视性的，算法系统就会继承有缺陷的
数据，输出损害社会公平公正的预测结果；程序员的价值观也会有意或无意地
嵌入代码（Ｊａｎｓｓｅｎ ＆ Ｋｕｋ，２０１６）。从宏观视角来看，算法偏见可能源于系统和
数据环境的变化，是更广泛的组织或文化价值观的反映（Ｊａｎｓｓｅｎ ＆ Ｋｕｋ，
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２０１６）。
对政府官员而言，有研究表明，当算法预测结果与人类决策者的刻板印象

相符时，决策者会倾向于选择性遵循（ｓｅｌｅｃｔｉｖｅ ａｄｈｅｒｅｎｃｅ），从而加剧歧视
（ＡｌｏｎＢａｒｋａｔ ＆ Ｂｕｓｕｉｏｃ，２０２３）。更糟糕的是，隐藏在算法中的偏见和歧视往往
难以被发现和质疑，大多数人并未意识到算法可能会造成伤害，想当然地认为
算法结果是中立的（Ｋｎｉｇ ＆ Ｗｅｎｚｅｌｂｕｒｇｅ，２０２０）。即使对算法产生了质疑，也
会因评估所需的时间、资金成本以及寻找歧视意图证据的困难而放弃
（ＯＤｏｎｎｅｌｌ，２０１９；Ｒａｃｈｏｖｉｔｓａ ＆ Ｊｏｈａｎｎ，２０２２）。自此，算法陷入了难以被发
现、摆脱算法结果错误和自我纠正的负反馈循环（ｎｅｇａｔｉｖｅ ｆｅｅｄｂａｃｋ ｌｏｏｐｓ）
（Ｂｕｓｕｉｏｃ，２０２１），在随后的迭代中更加依赖错误的联系，导致制度化偏见与系
统性歧视的生成（ＯＤｏｎｎｅｌｌ，２０１９；Ｆｏｕｎｔａｉｎ，２０２２）。

制度适应性风险是算法行政研究关注的另一个重要议题。近年来，从法律
层面关注宪法、行政法等能否应对算法嵌入公共行政挑战的研究逐渐增多。究
其原因，算法系统的嵌入在一定程度上撼动了依法行政、正当程序（ｄｕｅ
ｐｒｏｃｅｓｓ）、基本权利保护等行政法基本原则（Ｃｏｇｌｉａｎｅｓｅ ＆ Ｌｅｈｒ，２０１７；Ｙｅｕｎｇ，
２０１８；ＦａúｎｄｅｚＵｇａｌｄｅ ｅｔ ａｌ ，２０２０；Ｓｕｋｓｉ，２０２１；Ｙａｌｃｉｎ ｅｔ ａｌ ，２０２３）。在这一
议题下，隐私与数据保护成为探讨的热点话题。算法应用程序对大量个人细颗
粒度的行为数据进行个性化处理（Ｋｎｉｇ ＆ Ｗｅｎｚｅｌｂｕｒｇｅ，２０２０），往往在数据所
有者不知情和／或不同意的情况下收集、分析数据（Ｄａｎａｈｅｒ ｅｔ ａｌ ，２０１７；
Ｂｒａｃｃｉ，２０２３），造成了对个人隐私的侵犯。然而，从全球范围来看，现行法律
法规对隐私保护仍然不足，算法系统与监管立法框架之间、私人利益与公共利
益之间存在难以调和的矛盾。

综上所述，基于算法的行政过程仍是一个无法打开的“黑箱”，技术依赖对
官僚主体性地位的影响、民主价值与问责机制的缺失、算法对偏见歧视的固化
以及制度适应性风险等构成了算法行政面临的一系列风险挑战。然而，风险不
止于此，决策结果的不确定性（Ｃａｓａｇｒａｎ ｅｔ ａｌ ， ２０２１； Ｈａｒｔｍａｎｎ ＆
Ｗｅｎｚｅｌｂｕｒｇｅｒ，２０２１）、定性价值判断定量化、共情能力匮乏（Ｃｏｇｌｉａｎｅｓｅ ＆
Ｌｅｈｒ，２０１７）、政府权威减弱（Ｓｔｅｒｎ ｅｔ ａｌ ，２０２１）、数字鸿沟（Ｃｏｎｓｉｄｉｎｅ ｅｔ ａｌ ，
２０２２）等问题也逐渐受到关注。

（二）风险规制
算法的应用不仅影响着公共行政的组织运行、管理方式、服务效能等，也

关系着公共价值的构建。为实现善政与善治，透明、民主、问责、公平、合法
等公共性原则急需回归。因此，如何有效规避算法嵌入所带来的各种风险挑战
成为算法行政研究的重要议题。算法行政本质上是工具理性逻辑的产物，其引
发的一系列风险挑战涉及公共管理、技术、法律等多个方面，现有研究从价值、
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技术、监管、制度和协同等视角展开风险规制的探讨。
从价值视角来看，为使公共行政不断适应算法技术的快速变化，需将公共

价值注入技术创新过程，在最大程度发挥算法潜力的同时保护公共福祉（Ｓｏｌｏｗ
Ｎｉｅｄｅｒｍａｎ，２０２０；Ｂｕｎｎｅｌｌ，２０２１）。要求在将算法应用于公共部门的过程中，
确保算法是实现政策目标的有效手段，同时在程序上保持公平、公开和公正，
而非简单地依赖机械式的程序和规则（Ｄａｎａｈｅｒ ｅｔ ａｌ ，２０１７；Ｂｅｒｍａｎ，２０１８）。
然而，这并不全是公共部门的责任，以算法透明度为例，有学者指出，当私人
部门从提供的公共服务中获益时，就应当遵循与公共部门相同的透明度要求，
即使是专有预测算法也应公开信息（Ｃａｒｌｓｏｎ，２０１７）。

与此同时，用算法对抗算法来实现风险规制是技术视角探讨的重要方向，
目的在于通过不断地优化调整算法的程序性设计，应对算法所带来的风险挑战，
从而更好地发挥算法的积极作用。在算法行政体系中，对算法应用产生的制度
化偏见、系统性歧视等风险进行提前规避，有助于降低决策结果的不确定性
（ＯＤｏｎｎｅｌｌ， ２０１９； Ｋｎｉｇ ＆ Ｗｅｎｚｅｌｂｕｒｇｅ， ２０２０； Ｈａｒｔｍａｎｎ ＆ Ｗｅｎｚｅｌｂｕｒｇｅｒ，
２０２１；Ｆｏｕｎｔａｉｎ，２０２２）。为改善算法系统的开放水平，除开放源代码和访问共
享知识、资源外（Ｃａｓａｇｒａｎ ｅｔ ａｌ ，２０２１），Ｄａｎａｈｅｒ等（２０１７）学者建议公开程
序员实时编程和开发算法，如通过直播视频流服务跟踪编码过程。

一些学者从监管视角提出应对算法风险的思路，强调监管工作是确保周到
和有效使用算法工具的关键，认为第三方评估、独立的监管机构等能发挥重要
作用。不少学者主张开发如算法透明度指数等评估工具和辅助工具（Ｃｏｇｌｉａｎｅｓｅ
＆ Ｌｅｈｒ，２０１７；Ｄａｎａｈｅｒ ｅｔ ａｌ ，２０１７；Ｃａｓａｇｒａｎ ｅｔ ａｌ ，２０２１；Ｚｉａｊａ，２０２１），聘
请中立的统计专家、机构等对算法模型开展持续、独立的第三方评估，从而促
进其发展过程中的实质性和程序性公平。算法的社会影响在实践中常常被低估，
因此，要在公共部门部署算法应用前开展影响评估，不得在未经验证的情况下
使用黑箱算法（Ｂｕｓｕｉｏｃ，２０２１；Ｆｏｕｎｔａｉｎ，２０２２；Ｓｉｍｍｌｅｒ ｅｔ ａｌ ，２０２３）。由于
算法监管需要灵活性、敏捷性和专业知识，有学者建议在中央层面设立独立机
构，如专门负责监管和公开公共部门算法应用的算法透明度委员会（Ｂｕｎｎｅｌｌ，
２０２１）。一方面，中央机构有权发布和执行强有力的披露和公平要求；另一方
面，独立机构能够确保算法的问责制和公平性落到实处。

从制度视角来看，针对算法应用建立完善的制度规范体系是规制算法行政
风险的重要手段。现行制度法规是在人治基础上建立发展起来的，公共职能的
行使是在国家与官员之间而非国家与机器之间（ＦａúｎｄｅｚＵｇａｌｄｅ ｅｔ ａｌ ，２０２０）。
作为新兴技术的算法目前仍是一个缺乏制度规范的领域（Ａｎｄｒｅｗｓ，２０１９），许
多国家对算法应用的管理存在立法空白（Ｓｕｋｓｉ，２０２１）。因此，算法的制度化、
法律化规制成为人工智能时代各国重要的风险防控议题。在将算法应用于公共
部门之前，立法者和其他行业的专家们需要围绕人权保护、数据保护和算法问
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责等议题建立全新的制度规范框架（Ｒａｃｈｏｖｉｔｓａ ＆ Ｊｏｈａｎｎ，２０２２）。为避免算法
在公共部门的应用脱离法治范围，避免公共行政决策变成算法规则，学者们强
调要针对算法设计、研发及应用的全过程，从事前采用、信息披露、隐私保护、
事后问责等环节细化法律规范体系（Ｃｏｇｌｉａｎｅｓｅ ＆ Ｌｅｈｒ，２０１７；Ａｌｎｅｍｒ，２０２３）。

此外，现有研究从协同视角提出，建立多元合作机制，充分融合不同学科
领域的智慧并汇聚不同利益群体的力量，来应对算法行政面临的风险挑战。以
提升算法透明度为例，不仅需要系统设计者努力解释模型，计算机科学家开发
可理解和可解释的模型，还需要公共部门购买者的持续监管，推动系统设计者
与领域专家的持续性合作（Ｂｕｓｕｉｏｃ，２０２１）。为使算法行政更符合民主参与进
程，需广泛吸纳多样化的行为主体和利益相关者参与算法在公共部门中的发展
与应用，例如政府部门、民间社会组织、跨学科研究人员和技术专家等，进而
为有效治理提供全面的数据和见解（Ｃａｓａｇｒａｎ ｅｔ ａｌ ，２０２１；Ｚｉａｊａ，２０２１）。有学
者提倡让公民成为算法治理过程的一部分，引导公民“与技术对话”（Ｊａｎｓｓｅｎ ＆
Ｋｕｋ，２０１６；Ａｌｎｅｍｒ，２０２３），通过让受众与算法广泛接触和互动，实现算法技
术与包容性民主相一致（Ｏｋｉｄｅｇｂｅ，２０２３）。

综上所述，现有研究从价值、技术、监管、制度和协同等不同视角探讨算
法行政的风险规制与应对。值得一提的是，上述视角并非单独奏效，需将上述
视角相融合，凝聚算法开发者、各领域专家、社会公众与组织等的力量，才能
促使算法更好地融入公共行政实践中。正如Ｂｒｕｉｊｎ等（２０２２）所言，比单纯设
计算法更重要的是各方利益相关者达成共识的协商算法（ｎｅｇｏｔｉａｔｅｄ ａｌｇｏｒｉｔｈｍｓ）。

六、讨论与结论
人工智能算法在公共部门的应用推动了以算法为技术基础的新型官僚主义

的出现，即“算法行政”。这创新了公共部门的运行方式、治理工具，改变了技
术与组织间关系，提升了公共部门应对复杂性问题的能力。但与此同时，也面
临算法透明度低、技术依赖、民主问责、偏见与歧视等一系列风险与挑战。为
更好地理解算法行政的理论研究现状进而为未来研究提出针对性建议，本研究
基于ＷＯＳ数据库筛选的５８篇英文文献，围绕算法行政的缘起与内涵、组织形
态、效果评价、影响因素、风险类型与规制等议题进行了系统性梳理与分析。

算法行政的相关理论探讨从技术－社会视角展开，强调算法行政是一种新
的组织模式，其出现和应用与技术发展、社会进步等密切相关。与传统行政模
式相比，算法行政创新了组织架构、服务提供、信息流动、数据储存、价值导
向等，与传统组织机制之间是赋能而非替代关系（Ｖｏｇｌ ｅｔ ａｌ ，２０２０）。本文认
为，“算法行政”是算法技术与公共行政融合背景下传统官僚制发展演变形成的
一种新型组织模式。其在实践中呈现多样化的形态与方式，推动了现有研究从
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算法特性、算法－人的互动方式出发对算法行政进行类型划分，并探讨算法在
政府监管、政策制定等领域的应用和影响。在算法行政的效果评价方面，现有
研究表明，公共部门人员对算法应用多持开放包容态度，但也意识到算法在辅
助决策制定、优化服务流程等的同时，会对自由裁量权产生冲击；公众则更倾向
于传统决策方式，对算法应用的接受度、信任度有待进一步检验。究其原因，现
有研究表明，算法在公共部门中的应用受到技术环境、制度环境、组织能力、公
共价值等多重因素影响，这也为公共部门推进算法等数字化技术的应用提供思考。

与此同时，伴随着算法嵌入组织程度的不断加深，其带来的风险也引起了
学者们的关注。就算法本身而言，技术的复杂性、不透明性，使得基于算法的
行政过程存在一系列黑箱问题；就公共部门而言，其对算法的依赖程度不断增
强，逐渐削弱了自由裁量权和组织权威的相对自主性，进而引发合法性、问责
制、算法偏见、算法歧视等问题。此外，从制度层面来看，算法嵌入对传统行
政的基本原则产生冲击，形成制度适应性风险，以及由此引发的政府权威减弱、
数字鸿沟等问题。基于此，如何应对这些风险也成为算法行政研究的重要议题。
在目标使命层面，算法不仅是政府的治理工具，也需要与组织深度融合，共同
推进公共价值创造；在实践层面，政府既需要从技术上依托算法优化来实现风
险规制的程序化牵制，也需要从制度上建立健全法律法规体系，明确监管主体
权责，建立多元协同机制，共同应对算法行政的风险。

整体而言，算法行政的相关研究尚处于探索起步阶段。早期研究多侧重于
理论分析与规范性探讨，近两年实证研究逐渐丰富，研究方法上多采用案例研
究、调查实验、现场实验等，研究场景多集中在警务、司法等领域，未来需要
丰富多元方法的使用和场景选择，为相关议题的深入探讨提供新的工具和手段，
并探索在中国制度情境下的算法行政模式。此外，一些重要议题需要进一步被
关注和讨论。例如，在概念界定方面，需要进一步拓展不同情境下的算法行政
研究，科学界定其边界、维度及内涵特征；在运行机理方面，需要关注并比较
分析多样化算法行政组织形态的具体运作逻辑及影响因素；在公共价值方面，
算法透明度关乎到政府透明度、公众信任、公众参与等重要价值创造
（Ｇｒｉｍｍｅｌｉｋｈｕｉｊｓｅｎ，２０２３），需要优化算法透明的测量，结合实证研究探讨算法
系统的透明公开及其影响和价值；在政企关系方面，需要关注技术企业参与公
共部门人工智能算法项目运营与管理的过程，结合案例分析政企互动、自动化
决策结果的责任划分等；在公众参与方面，公众不仅是算法自动化决策中的被
动接受者，也是算法治理过程中的重要参与者，需要探讨其在公共部门算法设
计与运作过程中的角色与作用发挥。此外，未来研究需要引入法学、政治学、
图书情报学、计算机等学科的相关理论与视角，更好地探讨算法行政的现状与
不足，丰富并推动算法行政研究向纵深发展。

·１０１·
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