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开放政府数据的价值测量:特征与方法的比较研究*

■ 付熙雯1 郑磊2

1 西北大学公共管理学院 西安 710127 2复旦大学国际关系与公共事务学院 上海 200433

摘 要: ［目的 /意义］对开放政府数据价值测量的既有实践进行梳理与比较，对未来开展的开放政府数据测量项目提供建

议，并为国内学界提供参考。［方法 /过程］对国内外具有代表性的 16 个涉及开放政府数据价值测量的评估项目

和研究报告进行梳理，比较其评估时间、主体、对象、梯度、范围和价值类型，归纳其价值测量方法，并对各类价值

测量方法的特点和适用性进行说明。［结果 /结论］厘清了公共部门信息资源、开放数据和开放政府数据这三类

评估对象之间的区别与联系，区分了开放政府数据价值测量的三个梯度，即产出、效果与影响，比较了不同价值测

量方法的特点与适用性，并对现有开放政府数据价值测量实践存在的问题和难点进行了总结。从特征上看，评估

实践总体经历了从评估公共部门信息资源利用和再利用到评估政府数据开放，从侧重单一经济价值到注重综合

价值的发展历程。从方法上看，目前实践中采用的价值测量方法可从宏观上分为定量和定性两大类，定量的价值

测量方法还可分为基于社会经济指标测算和基于多维度评估框架与指标体系构建两种类型。
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1 引言

评估数据在开放和利用后所产生的价值，是评价

开放政府数据成效的终极指标。然而，开放政府数据

的价值测度具有相当的挑战性，主要有以下两个原因:

其一，开放政府数据效果的呈现可能需要较长时间［1］，

在多数开放数据处于起步阶段的地方，开放和利用尚

且不足，更难谈及效果; 其二，开放政府数据的价值测

度本身难度大、复杂性高［2］，如何合理、有效地评估开

放政府数据所产生的价值并非易事。

当前，学界对开放政府数据价值测量的特性与方

法研究不足，相关研究少而零散，缺乏系统的整理与比

较。在此背景下，本文拟对涉及开放政府数据价值测

量的权威性评估项目和研究报告进行梳理，围绕价值

测量的特征和方法进行详细的分析和比较，以此厘清

有关开放政府数据价值测量的一些重要概念，梳理现

有评估实践所采用的研究路径、研究方法和指标框架，

并对各类价值测量方法的适用性进行探讨，希望为开

放政府数据的价值评估实践，特别是在我国开展的评

估实践提供参考。

2 文献综述

有关开放政府数据价值测量的研究主要分两种路

径展开: 第一条路径偏重于从理论出发，讨论开放政府

数据价值的测量方法，分析或提出开放政府数据价值

评估的模型、框架及相应指标; 第二条路径偏重于从实

践出发，对国内外已开展的开放政府数据价值评估项

目进行分析和比较，或结合具体案例对开放政府数据

实际产生的价值开展实证研究。

2． 1 开放政府数据的价值测量方法

在价值测量方法方面，部分学者从多视角出发，提

出了测量和评价开放政府数据价值的模型和分析框

架。基于用户评价视角，Y． Charalabidis等［3］构建了一

个评估开放政府数据项目的价值模型。该模型将用户

利用行为作为结果变量来考察开放政府数据平台对用

户目标和数据提供者目标的支持程度。C． Origlia

等［4］通过测量开放政府数据的用户满意度和主观感知

价值，来评估开放政府数据的价值实现程度。S． S．
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Dawes、N． Helbig［5］和 T M． Harrison 等［6］将公共价值
分析框架( Public Value Framework) 用于对开放政府数
据多维价值的分析，在梳理利益相关者的基础上，帮助

研究者识别开放政府数据的价值生成机制，评估其综

合影响。M． Stuermer和 M． M． Dapp［7］应用社会投资
回报( SＲOI) 方法，在详细区别开放政府数据投入、产
出、效果和影响的基础上，提出了一种测量开放政府数
据社会与环境价值的分析框架 ( Impact Monitoring
Framework) 。

另一部分学者梳理或构建了开放政府数据价值维

度的指标体系。S． S． Dawes、N． Helbig［5］和 T． M．
Harrison等［6］将开放政府数据的公共价值具体划分为
经济型、社会型、政治型、管理型、战略型、生活质量型
和精神文化型 7 种类型。郑磊和关文雯［1］全面梳理了
现有评估框架中有关效果维度的指标，共归纳出社会

公众、生态环境、政治政府、经济商业 4 个一级指标和
其下的多个二三级指标。类似地，韦忻伶等［8］认为开
放政府数据影响力评估的内容由社会效益、环境效益、

经济效益和政府问责能力 4 个方面构成。黄如花等［9］

通过梳理国内外政策文献构建了开放政府数据的基本

价值体系，包含政治价值、社会价值、经济价值和技术
价值，这 4 类价值下共有 16 个二级指标和 43 个三级
指标。
2． 2 开放政府数据的价值测量实践
在实践中，有关开放政府数据的价值评估项目多

由各类组织机构完成。2000 年左右，欧美国家即开始
关注公共部门信息资源的经济价值，并开展了一系列

研究来测算公共部门信息资源利用和再利用的市场份

额及其对国民经济的贡献率。代表性的研究报告有
PIＲA报告［10］、MEPSIＲ报告［11］等。随着开放政府数据
运动的兴起，一些组织机构又开展了针对开放数据或

开放政府数据的价值评估，例如麦肯锡研究报告［12］，

欧洲数据门户研究报告［13］，阳光基金会开放数据社会

影响研究报告［14］等。部分学者对这些评估项目进行
了研究。例如，P． F． Uhlir［15］对部分报告的研究方法
与结果进行了讨论，T． Noda［16］重点对开放政府数据的
经济价值推断方法进行了比较。陈传夫、黄璇［17］对
PIＲA报告、MEPSIＲ报告和加拿大地理信息资源经济
价值评估的结果作了简要介绍，对我国政府信息资源

增值利用的必要性进行了论证。陈美［18］梳理了部分
有关公共部门信息资源和开放数据的价值评估报告，

对其评估策略和评估结果作了简要介绍。在此基础
上，陈美［19］指出开放政府数据的价值评估在方法上还

存在分歧，难点在于如何评估开放政府数据的间接效

益。

除了组织机构开展的价值评估项目，部分学者采

用多种研究方法，结合具体案例，对开放政府数据的影

响开展了实证研究。基于对组织内外部利益相关群体
的访谈和问卷调查，P． Parycek 等［20］研究了维也纳开
放政府数据项目所产生的有益影响。G． V． Pereira

等［21］采用公共价值分析框架对里约热内卢开放政府

数据项目的效果进行了评估，发现开放政府数据为公

民、企业、政府部门及其雇员均带来不同类型的价值，

但也存在诸如加剧数字鸿沟等问题。A． Zuiderwijk

等［22］综合比较了 156 个国家和地区开放政府数据案
例的目标和现阶段成效，发现开放政府数据的收益与

目标不一定密切相关。现阶段开放政府数据的效益主
要表现在提高政府透明度，提升数据再利用程度，为公

民参与赋能，改善决策过程，以及改善行政流程。在国
内，郑磊和吕文增［23］以 2015 年上海开放数据创新应
用大赛为案例，对开放数据利用的受益者、利用产出和
效果等问题进行了研究，发现开放政府数据可带来的

潜在商业价值包括降低成本，增加营收，促进广告精准

投放，为客户提供新的服务等; 而社会价值包括治理城

市交通拥堵问题，节约社会成本，提高资源利用率，促

进节能减排等。赵继娣和张罕仑［24］从开放数据的提
供与管理、用户参与和数据利用情况三方面入手，对上
海市开放政府数据的成效进行了评价。
2． 3 文献评价
综上所述，开放政府数据价值测量的相关研究已

经起步，在方法准备和实际操作层面都取得了初步进

展。然而，关于价值测量方法和实践方面的研究还较
为零散，一些涉及开放政府数据价值测量的关键概念

尚未厘清，缺乏对开放政府数据价值测量的可用方法

进行系统的梳理，对不同方法的适用性也缺少有效探

讨。相较于学者研究，各类组织机构开展的价值评估
项目已有了一定的历史积累，其采用的评估方法和策

略等值得学界研究和借鉴。国内学界虽对此已开展了
一定的研究，但多停留于经验引介层面，缺乏深入分

析。

由此，本文将对实践中涉及开放政府数据价值测

量的权威性评估项目和研究报告进行系统梳理，围绕

项目特征和测量方法进行深入分析和比较，以此厘清

开放政府数据价值测量所涉及到的一些重要概念，对

既有的价值测量方法进行归纳，并对各类方法的适用

性进行讨论，以期为未来的评估研究提供借鉴。
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3 研究方法

基于以上研究现状，本文以涉及开放政府数据价

值测量的评估项目与研究报告为研究对象，围绕项目

特征与测量方法开展比较分析。考虑到公共部门信息
资源的价值评估在一定程度上构成了开放政府数据价

值评估的研究基础［13］，本文以“开放政府数据( open
government data) /开放数据( open data) /公共部门信息
资源( public sector information) ”及“价值( value) /成效

( effect) /影响( impact) ”为关键词，通过网络检索和文
献查阅获取资料，并以如下标准进行人工筛选:①评估
主体为政府机构，大型咨询公司或高校、研究所等研究
实体;②具有系统的评估方法或明确的评估指标;③在
文献中被引用次数较高; ④能反映国内外相关评估实
践的最新成果。最终筛选出 16 个具有权威性和代表
性的评估项目和研究报告，作为本文的分析对象，如表

1 所示:

表 1 开放政府数据价值测量相关评估实践的特征比较

项目名称 /作者
( 时间)

评估主体 评估对象 评估梯度
评估范围

主题 地域
价值类型 评估结果

PIＲA
( 2000) ［10］

Pira Internation-
al( 受欧盟委员
会委托)

公共部门

信息资源

影响 经济商业、环境、农业渔业、社
会、法律系统、科学、文化、政
治

欧盟 15 国，并
以美国作为对

比

经济价值 公共部门信息资源每年给欧盟 15
国带来的总经济价值约 680 亿欧
元( 上下限分别为 280 亿欧元和
1 340亿欧元)

MEPSIＲ
( 2006) ［11］

欧盟委员会 公共部门

信息资源

影响 商业、地理、法律、气象、社会、
交通; 不包括科学、文化信息

欧盟 25 国及挪
威，并以美国作

为对比

经济价值 至 2006 年初，公共部门信息资源
在欧盟 25 国及挪威的市场规模约
270 亿欧元( 上下限分别为 100 亿
欧元和 470 亿欧元)

G． Vickery
( 2011) ［26］

欧盟委员会 公共部门

信息资源

影响 地理、气象、交通等领域，不包
括科学、公共广播信息，但包
括文化信息

欧盟 27 国 经济价值 2008 年，欧盟 27 国与公共部门信
息资源直接相关的市场规模约为

280 亿欧元，到 2010 年约为 320 亿
欧元，累计的直接和间接经济影响

每年可达 1 400 亿欧元

英国公共部门

信息资源市场

评 估 报 告

( 2013) ［27］

德勤 公共部门

信息资源

影响 / 英国 经济与

社会价值

2011 － 2012 年，公共部门信息资
源给英国消费者、企业和公共部门
带来的经济价值约 12 亿英镑，若
同时考虑社会价值，可达 62 － 72
亿英镑

英国开放地图

数据价值评估

报 告

( 2013) ［28］

英国地形测量

局 ( Ordnance
Survey)

开放数据 影响 地理 英国 经济与

社会价值

经济价值方面，英国地形测量数据

在免费开放给社会以后，预计在

2016 年可为英国带来 1 300 万 －
2 850百万英镑的 GDP 净增长; 社
会价值方面，可降低时间成本，减

少事故发生，保护生态环境

麦肯锡开放数

据 研 究 报 告

( 2013) ［12］

麦肯锡全球研

究院、政府研究
中心及商业技

术办公室

开放数据 影响 教育、交通、消费品、电力、油
气资源、医疗保健、消费金融

全球 经济价值 通过提升效率、创造新产品与服务
和增加消费者盈余，开放数据每年

在 7 大领域可为全球带来超过 3
万亿美元的经济价值

欧洲数据门户

研 究 报 告

( 2015) ［13］

欧盟委员会 开放数据 影响 公共行政、贸易、交通、工业、
能源、教育、ICT、农业等

欧盟 28 + 经济与

社会价值

欧盟 28 +与开放数据相关的总市
场规模预计在 2020 年可达 2 650
－ 2 860亿欧元。此外，到 2020
年，与开放数据相关的职位可达

10 万个，累计节约成本 17 亿欧
元，减少 5． 5% 的交通事故死亡
率，并节省 6． 29 亿小时的路上交
通时间

发展中国家开

放数据影响评

估 报 告

( 2014) ［29］

万维网基金会

及加拿大国际

发展研究中心

开放数据 产出、
成果、
影响

/ 13 个发展中国
家( 17 个案例)

综合价值 在开放数据于发展中国家产生有

效利用和广泛影响之前，还有许多

的困难需要克服

阳光基金会开

放数据社会影

响 研 究 报 告

( 2015) ［14］

阳 光 基 金 会

( Sunlight Foun-
dation)

开放数据 成果 / 全球( 136 个案
例)

社会价值 开放数据的社会价值包括: 改善公

民知情与决策; 促进社会参与; 拓

展反馈渠道; 提高公共部门和私人

部门的责任性
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( 续表 1)

项目名称 /作者
( 时间)

评估主体 评估对象 评估梯度
评估范围

主题 地域
价值类型 评估结果

开放数据影响

力 报 告

( 2016) ［30］

纽约大学治理

实验室 ( Gov-
lab) 及奥米迪
亚 网 络

( Omidyar Net-
work)

开放数据 影响 / 全球 ( 19 个案
例)

综合价值 开放数据可产生四个方面的有利

影响: 改善治理、公民赋权、经济机
遇、为公共问题的解决提供新的方
案

通用评估框架

( 2014) ［31］
万维网基金会

和纽约大学治

理实验室( Gov-
lab)

开放数据 影响 / / 综合价值 /

芬兰财政部开

放数据影响评

估( 2015) ［32］

芬兰财政部 开放政

府数据

影响 地理、气象、交通、企业、人口、
法律及其他领域

芬兰 经济与

社会价值

/

旧金山开放数

据 评 估

( 2016) ［33］

旧金山市开放

数据

开放数据 产出、
成果

经济、社区、城市管理、交通、
公共安全、医疗、社会服务、地
理、能源、环境、建筑、基础设
施、文化娱乐

旧金山市 综合价值 /

开放数据晴雨

表( 2017) ［34］
万维网基金会

和开放数据研

究会

开放数据 影响 地理、国土、统计、预算、支出、
企业、立法、交通、商贸、健康、
教育、犯罪、环境、选举、合同

全球 115 个国
家

综合价值 在所有被评估国家中，影响维度得

分最高的前五个国家分别为韩国、
澳大利亚、墨西哥、日本和英国

中国开放数林

指数 ( 2019 上
半年)［35］

复旦大学数字

与移动治理实

验室

开放政

府数据

产出 经贸工商、社会民主、教育科
技、机构团体、文化休闲、资源
环境、卫生健康、公共安全、交
通出行、财税金融、农业农村、
城建住房、社保就业、信用服务

中国大陆 82 个
地方政府

利用产出 我国各地开放政府数据的利用产

出水平尚处于起步阶段，利用成果

形式单一，主题覆盖面小，有效利

用成果数量很少

全球重要城市

开放数据指数

( 2019) ［36］

上海社会科学

院信息研究所

开放数据 影响 / 全球 27 个城市 综合价值 在所有被评估城市中，价值释放维
度评分前五的城市分别为纽约、首
尔、伦敦、芝加哥、新加坡

注: /表示在该评估项目或研究报告中未提及或未明确指出此项内容

需要指出的是，本文重点对现有评估实践进行梳

理与总结，其研究对象限于组织机构研究报告，未将一

些学术研究中常用的基于计量经济学的影响力评估方

法( 如准实验、工具变量、双重差分等) 纳入研究范围。

这些方法虽在控制无关变量和验证因果关系方面具有

更大优势，但在开放政府数据价值的实际测量中仍较

少被运用，仅零散见诸于一些经济学学术论文［25］。

4 开放政府数据价值测量相关评估实践
的特征比较

4． 1 评估时间与评估主体

从评估时间来看，自本世纪初起，欧盟国家最早发

起了对公共部门信息资源利用与再利用价值的系统性

测算与评估，代表性研究包括 PIＲA 报告［10］、MEPSIＲ

报告［11］等。针对开放政府数据( 或开放数据) 的价值

评估项目主要出现于 2012 年以后，这与开放数据运动

兴起的时间背景一致。

从评估主体来看，目前开放政府数据相关价值评

估项目的评估主体主要来自西欧、北美等开放政府数
据先行国家和地区。近年来，国内学者也对开放政府
数据的价值评估进行了探索。2019 年，复旦大学数字
与移动治理实验室［34］和上海社会科学院信息研究

所［35］分别发起了针对开放政府数据利用产出和价值

释放方面的评估研究。
4． 2 评估对象
现有评估项目和研究报告涵盖了三类评估对象，

分别为公共部门信息资源、开放数据和开放政府数据，

三者之间既存在区别又互相关联。

公共部门信息资源( Public Sector Information，PSI)

是指由政府部门和其他公共机构在履行职能过程中生

成、创制、收集、处理、保存、维护和传播的各种类型的
信息资源［37］。开放数据( Open Data，OD) 是“能被任何
人出于任何目的不受限制地进行自由利用、再利用和
分发，并最大限度保持其原始出处和开放性的数

据”［38］。开放政府数据( Open Government Data，OGD) 是
指可以由任何人自由、免费访问、获取、使用和分享的
政府数据［39］。开放政府数据有狭义和广义之分，狭义
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的开放政府数据的数源部门仅指各级政府部门，而广

义的开放政府数据还涉及政府机构以外的其他公共部

门( 又可称为公共部门开放数据) ［40］。

公共部门信息资源、开放数据和开放政府数据这
三个概念之间存在交叠。开放数据是一种可应用于政
府、企业和社会组织等多个领域的实践［40］，开放政府
数据是开放数据的一个子集和重要组成部分。同时，

开放政府数据也是公共部门信息资源的一个子集。政
府信息资源不仅包括数据，也包括信息［27］; 既包括对

社会开放的部分，也包括不对社会开放的部分。因此，

广义上的开放政府数据可被理解为公共部门信息资源

与开放数据这两个概念的交集部分，如图 1 所示:

图 1 公共部门信息资源、开放数据、开放政府数据

上述三个概念在内涵上也存在差别。从来源上
看，公共部门信息资源和开放政府数据的生成者或保

有者一般为各级政府部门和公共机构，而开放数据的

来源还包括企业和社会组织等。从存在形式上看，公
共部门信息资源的存在形式不仅包括原始的和经过加

工的数据集，也包括文件、报告、法律规章、技术标准、

数据库、设计、图像等［17，41］; 而开放数据和开放政府数
据的主要存在形式为电子化、结构化、可机读的数据
集。从提供方式上看，公共部门信息资源的提供方式
包括公开出版、互联网浏览与下载、电子文件或纸质文
件分发等，而开放数据和开放政府数据则一般通过数

据开放平台下载或 API接口方式获取。
4． 3 评估梯度
对公共部门信息资源、开放数据和开放政府数据

的价值进行评估，实质是对上述信息和数据资源在供

给之后产生的结果的有效性( effectiveness of results) 进
行评估。虽然上述评估项目均可统称为“价值评估”

项目，但各评估项目实际考察的梯度有所不同( 见图

2) 。总体而言，开放政府数据产生的结果可分为产出
( output ) 、效果 ( outcome ) 和影响 ( impact ) 三个梯
度［14，29，31，33］。相关梯度的界定在现有文献中尚未统
一。基于 D． Easton［42］、O Ｒ． Young 和 A． Underdal［43］

对政策投入、产出、效果和影响的划分，结合上述评估
项目和研究报告中的定义，本文对开放政府数据价值

的不同梯度做出如下界定:

产出( output) 是指政府数据在开放和利用后所产
生的直接产品和服务。社会利用开放政府数据所产生
的各种形式的成果，如分析报告，数据可视化产品，小

程序，APP等都属于产出。数据创新大赛所产生的创
意方案也属于一种特殊形式的利用产出。产出是开放
政府数据实践所能达成的短期结果，相对容易被量化

和测量。

效果( outcome) 是指开放政府数据的产出给不
同利益相关者所带来的短期到中期的、相对显见的
结果。用户在使用开放政府数据的利用成果中所
获得的某种便利，企业在利用开放政府数据过程中

创造的利润，政府部门因开放政府数据的利用成果

所节约的开支和获得的收益等等，都属于开放政府

数据的效果范畴。相较于产出，效果的测量难度更
高。

影响( impact) 是指开放政府数据给数据供给者、

利用者、用户及整体环境带来的长期的或者间接的结
果，包括促进经济增长，节约社会成本，增进社会公平

等等。确定影响是否真正存在，需要控制其它可能导
致结果发生变化的变量，以排除其它因素的干扰。因
此，相较于开放政府数据的效果，开放政府数据的影响

更加不确定、更加难以测量。

图 2 开放政府数据的投入、开放、利用、产出、成果和影响
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此外，还需明确产出之前的三个环节，分别为投

入、开放和利用。投入( input) 是指为达成政府数据开
放和利用所需要的资源和准备工作，包括数据与信息

资源，人、财、物的投入和相应的法律、法规、政策、体制
机制保障等; 开放( open) 即政府提供开放数据的行为，

如平台建设、平台维护、数据上传、数据更新等。利用
( use) 即社会对开放政府数据的各种利用活动，包括数
据解读，数据分析，数据加工，数据融合和应用开发等。

数据开放和数据利用共同构成了开放政府数据的价值

创造活动，见图 2。
4． 4 评估范围
评估范围可以从两方面来比较分析，首先是被评

估的数据和信息资源的主题范围，其次为评估所涉及

的地域范围。

从主题范围来看，多数评估项目和研究报告覆盖

了多种主题的数据或信息资源。其中，一部分项目和
报告对所研究的数据或信息资源的主题做出了界定，

如 PIＲA 报告［10］、MEPSIＲ 报告［11］和麦肯锡研究报
告［12］等; 另一部分则没有明确说明所研究的数据或信

息资源的主题分布，如阳光基金会开放数据社会影响

研究报告［14］、发展中国家开放数据影响评估报告［29］和
纽约大学治理实验室的开放数据影响力报告［30］等; 少

数项目仅针对某一特定类型的数据，如英国地形测量

局( Ordnance Survey ) 开展了对开放地图数据 ( OS
Opendata) 经济与社会价值的评估研究［28］。词频分析
可见，在上述明确说明了数据或信息资源主题分布的

评估项目和研究报告中，高频出现的主题关键词包括

交通、地理、气象和文化等，如图 3 所示:

图 3 数据 /信息资源主题关键词的热词权重统计示意

从地域范围来看，在本文所选取的 16 个评估项目
和研究报告中，有 11 个为跨国研究，2 个为国家层面
的研究，2 个为针对某一国家内部城市的研究。由于
通用评估框架［31］只提出了评估框架但没有实际实施，

因此未统计在内。

早期评估多针对西欧、北欧、美国等经济发达国家
与地区，随着开放政府数据运动近年来在全球的兴起，

发展中国家也逐渐被纳入开放政府数据价值评估的范

围中来。例如，万维网基金会及加拿大国际发展研究
中心就开放数据在发展中国家正在显现的影响开展了

研究［29］。阳光基金会［14］和纽约大学治理实验室［30］对
开放数据影响力的研究中均纳入了来自发展中国家的

案例。在上述评估项目中和研究报告中，涉及中国的
有开放数据晴雨表［34］、中国开放数林指数［35］、全球重
要城市开放数据指数［36］和阳光基金会开放数据社会

影响研究报告［14］。
4． 5 价值类型
不同时期的评估研究所侧重的价值类型有一定区

别。在早期，对公共部门信息资源利用和再利用的评
估重点在于其经济价值，包括测算公共部门信息资源

利用和再利用形成的市场规模，估计消费者、企业和公
共部门所获得的直接与间接经济收益等。PIＲA 报
告［10］、MEPSIＲ报告［11］、欧盟委员会 G． Vickery研究报
告［26］和德勤研究报告［27］均属于此类。在开放数据运
动兴起后，开放数据和开放政府数据的多维价值开始

受到重视。评估研究在关注其经济价值的基础上( 如
麦肯锡开放数据研究报告［12］) ，也开始对数据开放和

数据利用所产生的非经济价值开展评估，所涉及的价

值类型包括社会价值( 如阳光基金会开放数据社会影

响研究报告［14］) 、政治价值( 如开放数据晴雨表［34］) ，

环境生态价值( 如欧洲数据门户研究报告［13］) 等。这
种变化反映出社会对开放政府数据价值的认知正在变

得更加全面和多元。

5 开放政府数据价值测量的方法比较

在开放政府数据的价值测量实践中，基于评估对象、

梯度、范围、价值类型及资源限制等方面的差异，不同评估
主体采用了各异的评估方法来测量开放政府数据( 或开放

数据、公共部门信息资源利用和再利用) 的价值。这些价
值测量方法从宏观上可以分为定量和定性两类。
5． 1 定量的价值测量方法
定量的价值测量方法是指通过对开放政府数据的

产出、效果和影响中可以量化的部分进行度量和计算，

以描述开放政府数据价值的存在状态和发展变化趋

势。定量方法以数字化符号为价值测量基础，在现有
评估实践中有两种具体表现形式，一为基于社会经济

指标测算的价值测量方法，二为基于多维度评估框架

与指标体系构建的价值测量方法。
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5． 1． 1 基于社会经济指标测算的价值测量方法
基于社会经济指标测算的价值测量方法，即选取

若干可以量化的社会经济指标作为衡量开放政府数据

价值的代理变量，通过采集宏观或微观数据，推算数据

开放和利用后形成的效益。这类评估一般为预估性
质，在涉及经济价值估计时最为常见。衡量经济价值
的常用指标包括市场规模、对国民经济的贡献( GDP

贡献率) 、新增就业数量等。通过合理选取代理指标，

这种方法也可用来估计开放政府数据产生的非经济价

值( 如通过估计开放数据利用给公共部门节省的开支，

节约的交通时间、减少的事故数量等来衡量开放政府
数据的治理价值、环境价值和社会价值［13］) 。在本文
选取的 16 个评估项目和研究报告中，有 7 个主要采用
了这种方法，每个评估项目在研究路径、研究策略和具
体研究方法上也有差异。

从研究路径上看，对经济价值的测算主要有两类

研究路径，即自上而下和自下而上。自上而下的研究
路径一般采用宏观层面的经济统计数据，从资源利用

的角度推断开放数据( 或公共部门信息资源利用和再

利用) 带来的直接及间接经济影响，例如欧盟委员会

G． Vickery研究报告［26］。自下而上的研究路径则从市
场的终端出发，采用企业和用户调查等方式获取微观

层面的经济数据，向上汇聚形成对总体经济价值的估

计，例如 MEPSIＲ 报告［11］、麦肯锡开放数据研究报
告［12］和英国开放地图数据价值评估报告［28］。这两种
研究路径各有利弊。自上而下的研究路径因难以分离
替代品的影响从而容易夸大经济价值，自下而上的研

究路径因难以纳入价值的溢出效应从而低估经济价

值［19］。为减少偏误，有些评估项目兼顾两种评估路
径，如欧洲数据门户研究报告［13］。

从研究策略上看，不同评估项目之间所采用的研

究策略差异较大。现有的国民经济核算体系并不能直
接反映开放数据( 或公共部门信息资源利用和再利

用) 产生的经济价值，还需通过其他手段进行估计，其

评估策略不尽相同( 见表 2) ，也因此造成了评估结果
上的差异。

具体的研究方法体现在数据采集和数据分析两个

维度上。上述 7 个评估项目所采用的数据采集方法主
要包括以下 7 类: 二手数据、文献研究、访谈、桌面研
究、企业调查、网络调查和在线问卷调查。其中，出现
次数最多的数据采集方法为二手数据法( 累计出现 6

次) ，其次为文献分析法和访谈法( 各出现 4 次) 。数
据分析方法与研究策略相对应，主要包括成本法、增值
法、主观估计法、营业收入估计法等。

表 2 开放政府数据价值测量方法比较———基于社会经济指标测算

项目名称 /作者
( 时间)

研究路径
研究方法

数据采集方法 数据分析方法
研究策略

PIＲA( 2000) ［10］ 自下而上为主，兼
顾自上而下

桌面研究，企业调

查，二手数据，访谈

成本法; 增值法 区分投资价值和经济价值: 投资价值，即在供给端，政府及非政府部门

收集 PSI的成本，以此作为 PSI经济价值的下限; 经济价值，即在需求
端，消费和利用 PSI对国民经济的贡献，用支付意愿衡量( 分两类计
算: 对直接用户采用成本法，对中间用户采用增值法)

MEPSIＲ
( 2006) ［11］

自下而上 桌面研究，网络调查

( web survey) ，在线
问卷调查，访谈

主观估计法; 营业

收入估计法

采用两种不同方法同时测算 PSI市场规模: 通过受访者对市场规模的
主观估计，以及通过营业收入估计; 两种方法所得结果相近

麦肯锡开放数据

研 究 报 告

( 2013)［12］

自下而上 文献分析，二手数据 / 分教育、交通、消费品、电力、油气资源、医疗保健、消费金融 7 大领域，
对开放数据可能产生的经济效益进行估值; 没有详细阐述经济价值的

具体估值方法

欧洲数据门户研

究报告( 2015)［13］
自上而下与自下

而上相结合

桌面研究，二手数据 间接估计法 基于先行研究、统计数据和案例分析，对于经济价值，通过估计市场份
额、GDP贡献率、创造就业数量来衡量; 对于非经济价值，选取一些可
以量化的指标进行估计，例如公共部门节约开支，因交通改善而节约

的时间以及减少的事故数量等

G． Vickery
( 2011) ［26］

自上而下 文献分析，二手数据 间接估计法 基于 ACIL Tasman［44 － 45］等先前研究和国家间经济统计数据，推算出

欧盟公共部门信息资源的经济价值

英国公共部门信

息资源市场评估

报告( 2013) ［27］

自下而上 文献分析，二手数

据，访谈

运用消费者和生

产者剩余模型、投
入 － 产出模型进
行估计

对于经济价值，首先运用消费者和生产者剩余模型估计公共部门信息

资源给信息提供部门和直接消费者来带的经济价值，其次运用投入 －
产出模型乘数计算公共部门信息资源的间接经济价值; 对于社会价

值，基于先前研究，对其做出三倍于经济价值的保守估计

英国开放地图数

据价值评估报告

( 2013) ［28］

自下而上 文献分析; 二手数

据; 访谈

运用可计算一般

均衡模型进行估

计

基于 ACIL Tasman［44 － 45］的评估策略，构建反事实，测算英国地形数

据免费开放后至 2016 年产生的经济影响( 仅考察对私人部门和第三
部门的经济影响)

注: /表示在该评估项目或研究报告中未提及或未明确指出此项内容
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5． 1． 2 基于多维度评估框架与指标体系构建的价值
测量方法

近年来，多维度的、量表式的评估框架与指标体系
成为了评估开放政府数据绩效的主流方式。开放政府
数据的绩效由基础、平台、数据、使用和成效五个维度
构成，其中成效( 即价值) 是开放政府数据绩效评估的

终极指标［1］。本文所研究的 16 个评估项目和报告中，

有 6 个采用多维度评估框架与指标的方式来衡量开放
政府数据产生的价值，但其中只有开放数据晴雨

表［34］、中国开放数林指数［35］、全球重要城市开放数据
指数［36］开展了实际评估。对上述评估框架与指标体
系的比较分析如表 3 所示。

从评估框架构成来看，现有评估框架在价值维度

多采用两层或三层指标结构。其中，芬兰财政部开放
数据影响评估［32］、中国开放数林指数［35］和全球重要城
市开放数据指数［36］采用了三层指标。通用评估框
架［31］、旧金山开放数据评估［33］和开放数据晴雨表［34］

采用了两层指标。指标层级的设置需要兼顾评估的有
效性和可操作性。指标层级越多，评估指标越全面，对
现实情况的反映程度越高，但数据采集成本和采集难

度也随之增加。指标层级越少，评估越直观简洁，但同
时会对有限的代理变量的选择提出更高要求，否则可

能会降低评估的可信度和有效性。

从具体指标设置来看，目前开放政府数据价值维

度的指标有三种设置方式。其一，一级指标为受益方，

即基于成本 －收益思想，在宏观层面区分数据开放和
利用的受益群体，然后考察不同受益群体的效用增进

方式和结果。例如芬兰财政部开放数据影响评估［32］，

一级指标为企业、居民、公共部门和国民经济，二级指
标为四类受益方的具体获益途径，三级指标则是对二

级指标的量化。其二，一级指标为不同类型的价值维
度，即在区分开放政府数据的不同价值类型的基础上，

以价值类型为一级指标，以每类价值的具体表征为二

级指标。通用评估框架［31］、开放数据晴雨表［34］和全球
重要城市开放数据指数［36］均属于此类，但在每级指标

的具体选择上，各评估框架之间有所差异。例如通用
评估框架的社会价值由公共参与增加、社会包容增长
和社会政策改善构成［31］，而全球重要城市开放数据指

数的社会价值则考察公民成本降低和科研产出［36］。

其三，一级指标为产出、效果乃至影响三个梯度，即在
区分开放政府数据价值产出的不同梯度的基础上，对

产出、效果和影响进行分步评估。旧金山开放数据评
估［33］和中国开放数林指数［35］属于此类。前者主要从

成果产出和对政府部门内部影响两个层面来评估现阶

段开放数据是否开始产生价值。后者则基于现阶段中
国地方政府开放数据的发展现状，从“产出”层面考察
开放政府数据利用的实际成效。

从数据采集方法上看，涉及数据采集的 5 个评估
框架和指标体系所采用的方法主要有以下 8 类，分别
为二手数据、问卷调查、桌面研究、数据抓取、专家评
估、自评估、文献分析和人工观察。这 8 类方法中，出
现频次最高的为二手数据采集法( 累计出现 4 次) ，其
次分别为问卷调查法和桌面研究法( 各出现 2 次) 。
5． 2 定性的价值测量方法
定性的价值测量方法是指运用实地体验、开放型

访谈、参与型和非参与型观察、文献分析、个案调查
等［46］定性研究方法对开放政府数据利用价值进行评

估。定性评估方法强调采用归纳而非演绎的思路来分
析资料和形成结论，尤其在评估开放政府数据难以量

化的效果和影响时具有优势。在本文所选取的 16 个
评估项目中，有 3 个项目主要采用了定性评估方法来
评价开放政府数据利用的经济、社会、环境与治理价值
( 见表 4) 。

从研究策略来看，大部分评估项目采用了基于实

际案例的研究策略。通过广泛收集开放数据的利用案
例，建立案例库，开展实地调研和跟踪研究，对数据开

放和利用实际产生的各类价值进行识别。

从数据采集方法来看，上述 3 个评估项目采用的
数据采集方法主要包括以下 8 类: 访谈、专家咨询、众
包反馈、工作坊和桌面研究。其中，出现次数较多的数
据采集方法为访谈法。

从数据分析方法来看，在定性评估中采用的数据

分析方法以内容分析法为主。阳光基金会开放数据社
会影响研究报告指出，现阶段考察开放数据的中期效

果( outcome ) ，比关注短期产出( output ) 或长期影响
( impact) 更有意义，为此他们采用了成果线路图分析
法( Outcome Mapping Method) ，以展示开放数据利用与
效果之间的非线性关系［14］。
5． 3 各类价值测量方法的特点与适用性
本文发现，价值测量方法的选取与项目本身的特

征有关。通过将不同项目的特征与所用方法进行关联
比较，可初步归纳出不同价值测量方法的特点和适用

场景( 见表 5 ) 。综合来看，在处于开放政府数据早期
阶段、发展程度较低，相应经济价值还不明显的地区，

采用定性的价值测量方法更为适用。对于面向政府数
据开放部门或开放平台的评估项目，采用基于多维度
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表 3 开放政府数据价值测量方法比较———基于多维度评估框架与指标体系构建

项目名称 /作者
( 时间)

数据采集方法
评估框架

一级指标 二级指标 三级指标

通用评估框架( 2014)［31］ / 社会公众 公共参与增加 /

社会包容增长

社会政策改善

环境生态 促进环境可持续的利用成果数量及其有效性

公众环保意识提升

政治政府 治理腐败

改善公共服务

经济商业 创造就业

经济增长

芬兰财政部开放数据 问卷调查，二手数据 企业 新产品、新服务与新公司 基于开放数据的新产品与新服务数量

影响评估( 2015) ［32］ 因开放数据产品与服务所得收入占企业总收入比例

企业增长 企业收入与员工数量变化

生产力提升 员工劳动生产率

居民 节省的时间与开支 节约的数据获取成本

估计的时间节省量

公共部门 成本节约 节约的劳动力成本

产出提升 因使用开放数据带来的服务产出提升

国民经济 经济增长 GDP变化

生产力提升 人均 GDP变化

旧金山开放数据评估 问卷调查，数据抓取， 成果产出 利用成果数量 /

( 2016) ［33］ 二手数据 开放数据对利用成果的重要性程度

内部影响 政府部门内部使用率

开放数据是否对工作产生帮助

开放数据晴雨表 专家评估、自评估、 政治影响 提升政府服务效率与效能 /

( 2017) ［34］ 二手数据 提升政府透明度和回应性

经济影响 经济增长

社会影响 社会包容度增加

促进环境可持续发展

中国开放数林指数 桌面研究，人工观察 成果产出 成果类型 服务应用

( 2019 上半年)［35］ 创新方案

成果主题覆盖 /

成果质量 优质服务应用

无问题成果

全球重要城市开放 桌面研究，二手数据， 经济价值 创新企业 创新企业数量

数据指数( 2019) ［36］ 文献分析 企业融资 企业融资总额

独角兽企业 独角兽企业数量

创新产品 创新产品数量

政治价值 政府透明度、响应、问责 权威报告收录相关案例数量

公开报道中相关数据

政府效率 权威报告收录相关案例数量

公开报道中相关数据

政府成本降低 权威报告收录相关案例数量

公开报道中相关数据

政府创收 权威报告收录相关案例数量

公开报道中相关数据

社会价值 公民成本降低 权威报告收录相关案例数量

公开报道中相关数据

科研产出 利用该城市开放数据公开发布科研论文和图书总数

利用该城市开放数据获取专利总数

注: /表示在该评估项目或研究报告中未提及或未明确指出此项内容
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表 4 开放政府数据价值测量方法比较———定性评估方法

项目名称 /作者( 时间)
研究方法

数据采集方法 数据分析方法
研究策略

阳光基金会开放数据

社会影响研究报告

( 2015) ［14］

专家咨询，众包反馈，

访谈，工作坊等

内容分析法，成果线路

图分 析 法 ( Outcome
Mapping Method)

广泛收集来自发达国家与发展中国家的开放数据利用案例; 认为关注中期效果

( outcome) ，而不是短期产出( output) 和长期影响( impact) 在现阶段更加具有可操
作性;认为难以用简单的线性模型来阐释因果关系，因此采用成果线路图分析法

( Outcome Mapping Method) ，梳理所收集案例中开放数据利用所产生的效果

发展中国家开放数据

影 响 评 估 报 告

( 2014) ［29］

问卷，访谈等 利益相关者分析法，内

容分析法等

作为一项针对发展中国家的长期研究的第一阶段，从梳理符合条件的案例入

手，基于案例展开深度调研，理解开放数据在当地的开展背景、所遇障碍、特征
以及可能的产出、成果与影响

开放数据影响力报告

( 2016) ［30］
桌面研究，访谈 内容分析法 为确定开放数据实际产生的影响，在全球范围内广泛收集开放数据应用案例，

建立数据库，通过案例研究梳理开放数据的价值生成机制和价值类型

注: /表示在该评估项目或研究报告中未提及或未明确指出此项内容

评估框架与指标体系的价值测量方法更为常见，可直

观反映出开放政府数据的利用和成果转化情况及其在

政府部门内部产生的效益。但如果评估范围过宽过
广，采用多维度评估框架与指标体系构建的方式虽然

简便，但对指标的选择有很高要求，否则难以构建数据

开放与价值之间的因果关系。对于一些已经被社会广
泛利用的数据类型，比如地理信息数据，交通数据，气象

数据等，运用经济学模型推断其经济价值已较为可行。
表 5 开放政府数据价值测量方法的特点和适用场景

价值测量方法 特点 适用场景 相应实践示例

定量 基于社会经济指标测算 基于经济学模型假设; 对数据质量要求高;

成本较高; 估计结果的准确性有一定争议

适用于评估一些已经被社会广泛利用的开

放数据类型，比如地理信息数据，交通数据，

气象数据等在开放后产生的经济价值

英国开放地图数据价值

评估报告［28］

基于多维度评估框架与

指标体系构建

高度依赖于所能获取的资料; 对指标选取的

要求高; 成本较低，效率较高; 但在评估层级

过于宏观时，往往难以佐证所选指标的变化

是否与数据开放有关

适用于面向数据开放部门或开放平台的评

估项目，可直观反映开放政府数据的利用和

成果转化情况，并体现开放数据在政府部门

内部产生的效益

旧金 山 开 放 数 据 评

估［33］

中国开放数林指数［35］

定性 多种定性研究方法( 如

案例研究法，参与式观察

法等)

侧重于描绘现状而非获得估值 适用于在开放政府数据发展程度较低，相应

经济价值还不明显的地区; 还适用于对开放

政府数据非经济价值的深入研究

阳光基金会开放数据社

会影响研究报告［14］

发展中国家开放数据影

响评估报告［29］

6 总结与建议

本文通过对国内外具有代表性的 16 个涉及开放
政府数据价值测量的评估项目和研究报告开展比较研

究，对实践中开放政府数据价值测量的特征和方法进

行了梳理、比较与归纳。

特征的比较围绕评估时间、评估主体、评估对象、

评估梯度、评估范围以及评估侧重的价值类型展开。

从评估时间与主体来看，欧盟国家早期对公共部门信

息资源利用和再利用的经济价值评估构成了开放政府

数据价值评估的基础，随着开放数据实践的全球化，评

估主体不再局限于欧美发达国家。从评估对象入手，

本文厘清了公共部门信息资源、开放数据和开放政府
数据这三类评估对象之间的区别与联系，区分了政府

数据开放和利用所产生价值的三个梯度，即开放政府

数据的产出、效果与影响。从评估针对的主题范围来
看，现有评估较多涉及交通、地理、气象等领域数据与
信息资源的评估; 从评估的地域范围来看，早期评估多

开展于欧洲、北美等经济发达国家与地区，随着开放数
据运动在全球的扩展，开放政府数据在发展中国家的

影响受到越来越多的重视。从评估侧重的价值类型来
看，早期评估多关注单一经济价值，近年来，开放政府

数据在政治、社会、环境等领域的多维价值受到更多关
注。

实践中开放政府数据的价值测量方法可从宏观上

分为定量和定性两大类。定量的价值测量方法还可分
为基于社会经济指标测算和基于多维度评估框架与指

标体系构建两种。在此基础上，本文对各类价值测量
方法的具体使用情况进行了更为细致的比较。对于采
用了社会经济指标测算方法的研究报告，本文主要对

比了他们所采用的不同研究路径、研究策略以及数据
收集与数据分析方法。对于采用了多维度评估框架与
指标体系构建方法的评估项目，本文主要对比了各个

评估框架的构成、具体的指标设置和数据采集方法。

对于采用了定性评估方法测量开放政府数据价值的研

究报告，本文主要对比了他们的研究策略、数据收集与
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数据分析方法。最后，本文对各类价值测量方法的特
点与适用场景进行了探讨。

开放政府数据的价值测量实践虽取得了一定进

展，但仍存在一些突出问题:①现有评估多使用二手数
据而非一手数据作为数据来源; ②部分研究缺少对评
估梯度的明确界定，将开放政府数据的短期产出、中期
效果和长期影响相混淆; ③部分研究没有清晰交代其
采用的方法和数据，降低了被其他研究者重复验证的

可能性。

当前，开放政府数据价值测量的难点仍集中于以

下方面:①一手数据的获取渠道;②所采集数据的颗粒
度及其质量;③评估指标( 代理变量) 和估计模型的合
理选择;④构建反事实，控制其他变量，从而说明测量
所得价值确实由开放数据而不是其它因素导致。

针对上述问题和难点，本文对未来开展的开放政

府数据价值测量实践给出如下建议: ①建立开放政府
数据利用的案例库［14，28 － 29］，积累高质量的微观数据，

以便追踪开放政府数据实际产生的效果; ②对评估对
象进行明确的界定，给出合理的操作性定义;③根据各
地实践发展的现实状况，考量价值评估的梯度( 产出、

效果还是影响) ;④将计量经济学研究方法引入开放政
府数据的评估中，促进不同学科在开放政府数据领域

的交融; ⑤注意数据开放到价值产出之间的复杂非线
性关系以及其他变量的影响，慎重归因;⑥考虑资源准
备度、时间限制和数据采集能力等现实条件，在各种价
值测量方法中做出合理选择。
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Abstract: ［Purpose / significance］With the growing trend of open government data around the world，the as-
sessments on the value of open government data have emerged and become increasingly important． This paper aims to
reveal a comparative study on the features and methods presented in the value assessment projects，and to provide
meaningful references for future research and practice． ［Method /process］By examining 16 representative projects，
this paper analyzed the features among those value assessment practices and summarized the existing methods for
measuring the value of open government data． ［Ｒesult /conclusion］The economic value assessment of using and re-
using public sector information provide the basis of the value assessment of open government data． In recent years，
the multi-dimensional value of open government data has received more research interest than the single economic val-
ue． For measuring the value of open government data，related methods can be generally divided into quantitative ones
and qualitative ones． Quantitative methods include two broad strategies． One is based on the estimation of socio-eco-
nomic indicators and the other is based on the ratings of evaluation metrics and indices． Different methods have their
different properties and applicability． This paper also provides some suggestions based on the analysis．

Keywords: open government data value assessment fea
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