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开放政府数据的价值:研究进展与展望*
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摘 要: ［目的 /意义］对开放政府数据价值的相关研究成果进行总结和梳理，形成较为完整的文献综述，为国内该领域的

未来研究提供参考。［方法 /过程］通过文献计量与内容分析描绘开放政府数据价值研究领域的文献分布状况，对

现有研究成果进行全面梳理与评价，并提出未来研究方向。［结果 /结论］学界目前对开放政府数据价值的研究主

要集中于价值类型、价值生成机制以及价值测量 3 个方面。多数研究停留于探讨开放政府数据的预期价值，缺乏

对预期价值的实证验证;缺乏对利用和效果之间的因果关系的检验;对价值生成机制和价值测量的研究不足。建

议未来研究更多关注本土实践，从多学科视角出发，加强开放政府数据价值相关理论与实证研究。
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1 引言

自 2009 年美国开放政府数据平台上线以来，开放
政府数据的浪潮席卷全球。《联合国电子政务调查报
告》显示，截至 2018 年，提供了开放政府数据目录或平
台的国家和地区已达 139 个，占联合国会员国总数的
72%［1］。我国开放政府数据行动始于 2012 年，随后快
速发展。由复旦大学数字与移动治理实验室发布的
2019 年《中国地方政府数据开放报告》显示，截至 2019

年上半年，我国已有 82 个省级、副省级和地级政府上
线了数据开放平台，与去年同期相比新增 36 个平台，

增幅达 43． 9%［2］。

各国政府积极开放数据的主要目的在于促进社会

对政府数据资源的利用，从而创造巨大价值［3］。然而，

虽然价值一直是开放政府数据的核心议题之一，却尚

未得到足够关注。在研究层面，现有研究较多关注开
放政府数据的供给与利用维度，聚焦于价值维度的研

究较少。在实践层面，对开放政府数据价值的评测大
多笼统模糊，也影响了政府部门进一步开放数据的积

极性。对于开放政府数据的价值究竟有哪些，价值如
何生成以及如何测量等关键问题，学界尚缺乏系统的

梳理和总结。为及时全面地把握当前研究的进展与不

足，本文拟对国内外有关开放政府数据价值的相关文

献进行分析，梳理其研究议题与现有成果，识别当前研

究的薄弱环节，并探讨未来研究方向。

2 文献来源及分布

为集中展现开放政府数据价值的学术研究现状，

本文将所选文献类型限定为经过同行评议的期刊论

文、会议论文以及学位论文，并纳入部分代表性的组织
机构研究报告、书评和著作作为补充。对于英文文献，

以“open government data”和“value”为关键词，先利用
Web of Science，Scopus Database，ACM，ScienceDirect 等
英文数据库进行检索，后利用 Google Scholar 进行补充
检索，获得文献 231 篇。对于中文文献，利用 CNKI 全
文数据库，以“开放政府数据”( 或“政府数据开放”“政
府开放数据”) 和“价值”作为关键词进行检索，共获得
文献 143 篇。中英文文献的检索截止时间均为 2019

年 12 月 18 日。过滤不相关文献后，确定将 81 篇英文
文献和 38 篇中文文献作为本文的研究对象。近年来，

国内外有关开放政府数据价值方面的研究数量显著增

加，且国内文献与国外文献在时间分布态势上具有相

似性，见图 1。

为提炼目前开放政府数据价值相关研究的主要议
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图 1 国内外开放政府数据价值研究

相关文献的年代分布

题，本文基于扎根理论对上述文献的研究主题进行了

初步探索。扎根理论是一种质的研究方法，研究者从
实际观察入手，从原始资料中归纳出经验概括，逐步上

升到理论［4］，这一方法论也被应用于文献研究中［5］。

本文遵循 B． G． Glaser 和 A． Strauss 的经典扎根理
论［6］，采用三级编码的方式对资料进行处理和分析［7］。

第一级为开放性编码，是对资料进行分解、测验、比较、

概念化与类属化的过程［7］。在这一阶段，本文将所收
集文献的标题、关键词和摘要进行逐句拆解，进行开放
性编码。获得编码如“经济机遇”“商业发展”“价值信
条”“商业模型框架”“各国价值评估进展”“公共价值
评估框架”等。第二级为选择性编码，即发现和明确核
心类属，对中心现象进行概括的过程［7］。如“经济机
遇”和“商业发展”可合并为“经济价值”，“价值信条”

和“商业模型框架”可整合为“商业模型”，各国开放政
府数据价值评估进展可概括为“价值评估实践”，而价
值评估框架、指标等可提取为“价值评估方法”。第三
级为理论性编码，即将选择性编码中形成的概念或范

畴组织起来以构建理论的过程［7］。通过对选择性编码
进行再提炼，本文将探讨开放政府数据价值表现形式

的研究整合为对“开放政府数据价值类型”的研究，将
开放政府数据价值实现方式、路径、模型的研究整合为
对“开放政府数据价值生成机制”的研究，将探讨开放
政府数据价值评价、测度或评估的方法与实践的研究
整合为“开放政府数据价值测量”研究。由此，本文得
出目前学界对开放政府数据价值研究的主题主要集中

于 3 个方面，分别为开放政府数据的价值类型( 研究开
放政府数据究竟能带来何种价值) 、开放政府数据的价
值生成机制( 研究各种类型的价值通过怎样的路径和

机制得以实现) 以及开放政府数据的价值测量 ( 研究

如何测度各类价值的实现程度) 。各主题文献分布情
况见图 2( 在统计过程中同一篇文献可涉及价值类型、

价值生成机制以及价值测量中的一个或数个研究主

题) 。可见，目前学界对开放政府数据价值领域的研究
多集中于价值类型的探讨，对价值生成机制、价值测量
方面的研究较少。

图 2 国内外开放政府数据价值研究

相关文献的主题分布

3 开放政府数据的价值类型

价值是指客体满足主体需求的能力［8］，价值具有

多维性。现有文献指出开放政府数据可产生多种类型
的价值。纽约州立大学政府技术中心提出开放政府数
据的价值可划分为经济型、政治型、社会型、战略型、生
活质量型、精神文化型、管理型 7 个维度［9］。郑磊指出
开放政府数据的价值包括经济价值、社会价值、政治价
值和其他价值［10］。黄如花等提出开放政府数据价值
由政治、社会、经济和技术 4 个维度构成［11］。在上述
67 篇探讨开放政府数据价值类型的文献中，本文对不
同价值类型所对应的文献数量进行了统计，统计结果

见表 1( 同一篇文献可涉及多种价值类型;累计文献篇
数≤3 的价值类型没有计入表格中 ) 。可见，政治价
值、经济价值和社会价值是现有文献中公认的、开放政
府数据所具有的核心价值 ( 累计文献篇数 ＞ 30 ) 。相
较于政治、经济和社会价值，其他价值类型受到研究者
的关注较少。依据文献，本文对上述 8 种开放政府数
据的价值类型做出梳理和归纳，整理结果见表 2。在
理解开放政府数据的价值类型时需要注意以下两点:

表 1 开放政府数据价值类型对应文献篇数

价值类型 累计文献篇数

政治价值 39

经济价值 37

社会价值 36

技术价值 7

战略价值 6

科学研究价值 5

精神文化价值 5

环境生态价值 4
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①对于开放政府数据价值的分类标准和层次划分，学
界尚未有统一定论。开放政府数据的价值产生途径是
一个开放的集合［9］，随着实践的发展亦可能产生新的

价值。②各类价值之间并不是界限分明的。从静态视
角看，不同类型的价值之间可互相交叠，同时出现。如
M． Janssen等在研究中发现开放政府数据的政治价值
和社会价值难以完全割裂———基于开放政府数据的公

共服务创新既提升了政府的治理水平( 政治价值) ，又

同时为社会公众带来了便利，提高了其满意度( 社会价

值) ［12］。从动态视角看，一种类型价值的达成可能会
推动其他类型价值的实现。如 T． G． Harrison等指出，

若把透明、参与和协作作为开放政府数据一开始所追
求的价值，一旦达成，会促进更大层面的管理型价值的

实现［9］。
表 2 开放政府数据价值类型

价值维度 核心要素 代表文献

政治( Political) 透明( transparency) ，回应 ( accountability) ，赋能 ( citizen empowerment) ，
善治( good governance)

T． Jetzek 等［13］; C． M． Bonina［14］; J．
Attard等［15］

经济( Economical) 节约成本( less cost) ，提高收益( more profit) ，商业创新( business innova-
tion) ，产业发展( industry development) ，经济增长( economic growth)

A． Graves和 J． Hendler［16］; 谭海波，张
楠［17］

社会( Social) 社会参与( public participation) ，生活质量( quality of life) M． Janssen等［12］; 季统凯等［18］

技术( Technical) 开放性( openness) ，兼容性 ( compatibility) ，可靠性 ( reliability) ，安全性
( security) ，关联性( linked data) ，可持续性( sustainability)

黄如花等［11］; M． Janssen等［12］

战略( Strategic) 机遇( opportunity) ，资源( resources) T． M． Harrison等［9］; G． V． Pereira等［19］

科学研究( Scientific) 研究背景( research context) ，数据来源( data source) ，研究方法( research
method) ，结果评估( result evaluation)

司林波等［20］; A． Yan 和 N． Weber［21］

精神文化( Ideological /cultural) 信念( beliefs) ，认同( recognition) ，文化( culture) T． M． Harrison等［9］; C． M． Bonina［14］

环境生态( Environmental / ecological) 环境保护( environmental protection) ，生态维护 ( ecological conservation) 郑磊，吕文增［22］; X． Song等［23］

3． 1 政治价值
在所有被选文献中，政治价值是被提及最多的价

值类型。政治价值是指开放政府数据可为公共治理领
域带来的收益。首先，开放政府数据不论形式、规模如
何，均可在某种程度上减少信息不对称，从而提升政府

的透明度［13］。其次，开放政府数据对政府部门的回应
性提出了更高要求，持续的数据开放有助于提升政府

部门回应公共需求的能力［14］。再次，开放政府数据的
获取与利用可为公民参与治理问题赋能，在一些案例

中，数据利用者及其他利益相关者的参与使得治理主体

相较于传统模式更加多元［24］。最后，开放政府数据的利
用有助于提升公共服务的效率与效能，改善公共服务质

量，推动公共服务创新，导向更好的治理［18，20，25］，并可使

公共服务变得更加精准化、个性化［26］。

值得注意的是，不是开放了政府数据，就会自然和

立即产生相应的政治价值。开放政府数据政治价值的
实现有许多前提条件，比如公众需要知道政府部门在

开放数据，数据必须具有一定关联性和利用价值，公众

需具备一定的数据解读和分析能力等［25］。此外，开放
政府数据政治价值的不同要素之间具有一定的层次

性。J． Attard等指出，透明度、回应性和善治自下而上
地构成一个价值金字塔，基础层价值的达成有助于更

高层价值的实现［15］。而对于开放政府数据是否会增
进公民对政府部门的信任，学界尚有争议。有研究表

明，开放政府数据质量低下等问题可能会降低公民对

政府的信任［27］。
3． 2 经济价值
经济价值是指开放政府数据可为经济领域带来的

收益。现有文献对经济价值的探讨仅次于政治价值。

获取经济价值，是各国加入开放政府数据行动的主要

动力之一［28］。从微观层面而言，开放政府数据可为企
业提供更多数据源，降低企业获取某些数据和信息的

成本［22］;通过对开放政府数据和其他商业大数据的关

联、聚合、分析及利用，企业可以优化决策［18，29 － 30］，实

现商业创新［20，31 － 32］，改善产品和服务质量［33］，提升竞

争力［12］。从宏观层面而言，开放政府数据为数据与信
息产业注入原料，创造就业机会［34］，提高公共投资收

益［35］，最终促进经济增长［16 － 17］。

虽然人们对开放政府数据所蕴含的经济价值普遍

抱有乐观态度，但也有学者指出，开放政府数据的经济

价值具有不确定性［28，36］，并且难以测量［27］。这一点在
开放政府数据还尚处于初期阶段的国家和地区表现尤

为明显［37］。此外，政府部门数据生产者对哪些数据具
有较高经济价值不甚了解［14］，已开放数据的质量、类
型、延续性等往往达不到商业化利用的要求，这些问题
均可能制约了开放政府数据经济价值的产出［38］。
3． 3 社会价值
社会价值是指个体和组织从开放政府数据中获取
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的社会性效用。多数文献指出开放政府数据拥有创造
巨大社会价值的潜力。文献对开放政府数据社会价值
的讨论主要集中于以下两个方面: ①政府数据的开放
与利用有助于降低公众参与公共事务的门槛，增强公

众参与及合作的意愿与能力［12，39 － 40］。在一些案例中，

公众通过参与、合作、知识共享和众包达成某项共同目
标［41］。②开放政府数据的利用有助于社会整体福利
水平的提升。一方面，开放政府数据的利用有助于节
约社会成本，提高社会总体效率［28］; 另一方面，基于开

放政府数据的商业创新和公共服务创新可带来更好的

商品和服务，从而在交通、医疗、教育、食品安全等诸多
方面为公众带来收益［20，25］，提升公众的生活质量、主
观满意度和整体福利水平［18］。

文献梳理发现，开放政府数据的社会价值多以间

接价值为主，这体现出政府数据开放具有一定的价值

溢出效应。但也有研究指出，开放政府数据社会价值
的实现高度依赖于一系列的先决条件，包括消除数据

利用的技术与制度障碍，为利用提供良好的政策环境，

培育利用生态等［12］。
3． 4 技术价值
技术价值是指开放政府数据在技术领域的有用性

特征。黄如花等认为，开放政府数据的技术价值应围
绕促进开放政府数据的再利用展开［11］。通过梳理中、

美、英三国开放政府数据的政策文本，他们总结出开放
政府数据的技术价值包括开放性、兼容性、可靠性和安
全性，涵盖开放数据协议、关联数据、数据共享与互操
作、数据资源再利用等具体内容［11］。M． Janssen 等通
过定性访谈，指出开放政府数据的技术价值包括开放

政府数据的开放获取与免费使用、多来源数据的关联
与整合、数据质量的改善以及数据存档和可持续性方
面的优化［12］。基于案例研究，J． Kucera 和 D． Chlapek

指出开放政府数据的过程可促使数据开放部门提升相

应的数据管理技术与能力［42］。
3． 5 战略价值
战略价值是指开放政府数据能够为个人或群体带

来的政治、经济机遇或优势以及可用于创新和规划的
资源［9］。开放政府数据的利用可以为个人决策提供参
考［33］;可帮助企业检验创意方案的可行性，发现潜在市

场，实现商业创新［43］;可帮助政府部门做出更加“智慧”

的决策，推动公共服务创新［10］。此外，开放政府数据能
够助推智慧城市的建设［44］，基于里约热内卢的一项智慧

城市建设项目的案例分析指出，开放政府数据可通过助

力创新性产业的发展为社会公众带来战略价值［19］。

3． 6 科学研究价值
科学研究价值是指开放政府数据可为科学研究领

域带来的收益。开放政府数据已为公共卫生、医药、环
境、经济、计算机乃至能源与工程等领域的研究作出贡
献。开放政府数据可为科学研究提供新的、免费获取
的数据来源，或催生出新的研究发现，或为既有研究假

设提供新的证据［21，45 － 46］。此外，开政府数据的使用有
助于提高科研究成果的可见度、透明度，提升科研效率
以及科研成果的利用率和影响力［20］。A． Yan 和 N．
Weber发现 2009 年以来，研究者对开放政府数据的使
用呈稳健增长趋势。在所有利用了开放政府数据的研
究成果中，以英国开放数据平台 data． gov． uk 为数据来
源的占比最高。一些发展中国家，如印度及肯尼亚的
开放数据也得到研究者的广泛关注［21］。
3． 7 精神文化价值
精神文化价值是指开放政府数据能够为人们的信

念、认同、文化等方面所带来的价值［9］。开放政府数据
带来开放性的文化［47］，有助于政府部门从保守封闭的

组织文化向开放、共享、顾客需求导向的文化转变［48］。
C． N． Bonina 指出，开放政府数据的利用有助于公民
增强合作意识和志愿精神，增进公民之间的联结［14］。

司林波等认为，开放政府数据的普及和深入有助于数

据文化的形成［20］。
3． 8 环境生态价值
环境生态价值是指开放政府数据能够为保护自然

环境、维护生态多样性等方面带来的收益。开放政府
数据的利用在改善公共交通的同时也有利于减少碳排

放［22］;环保数据的公开有助于公众对环境污染治理的

知情与监督［49］;环境生态类数据的整合和利用有助于

保护自然资源，提高应对气候变化的能力［23］。有研究
指出，开放政府数据已在垃圾分类与回收、空气污染治
理、节能减排等领域产生了一定的环境效益［50］。

既有文献对开放政府数据可能产生的价值类型已

有了较为全面的阐述。以下问题值得关注: ①现有研
究的一个突出问题在于，绝大多数文献对开放政府数

据价值的探讨只停留于“预期价值”层面，缺乏实证研
究对其“实际价值”予以验证［51］。②相当多的文献只
是对开放政府数据的多方面的潜在价值予以浅层次的

概述，缺少对某一种或几种价值类型进行深入详细地

分析和论证。③只有少数研究提供了结构化的分析框
架，对开放政府数据价值开展的系统性研究还较为薄

弱。尤其在价值的分类标准、层次构成以及各类价值
之间静态和动态的关系方面，现有论述较少，还有待于

521



第 64 卷 第 9 期 2020 年 5 月

学界展开更进一步的研究。

4 开放政府数据的价值生成机制

对开放政府数据价值生成机制的研究旨在打开开

放政府数据从开发利用到价值实现之间的“黑箱”，揭
示开放政府数据的价值产生机理。现有研究主要从以
下几类视角进行了探索，如表 3 所示:

表 3 开放政府数据价值生成机制研究视角与理论基础

研究视角 理论基础 代表文献

经 济 /商 业 ( Economical /busi-
ness)

商业模式理论( business model theory) ;价值链理论( value chain theory) ;价值共
创理论( value co-creation theory) ;价值创造和价值获取理论( value creation theo-
ry and value capture theory) 等

F． A． Zeleti 等［52］; G． Magalhaes 和
C． Roseira［53］; 夏 义 堃［54］; K．
McBride等［55］; 沈晶，胡广伟［56］

数据 /技术( Data / technical) 数据 /信息生命周期理论( theory of data / information life circle) ; 技术采纳理论
( technology adoption model) ;信息系统成功模型理论( information system success
model) 等

J． Attard等［57］; 夏义堃［54］; C． Alex-
opoulos等［58］

社会 /环境 ( Social /environmen-
tal)

利益相关者理论( stakeholder theory) ;公共价值理论( public value theory) ; 生态
系统理论( ecosystem theory) ;技术 －组织 －环境分析框架( the technology-organ-
ization-environment Framework) 等

T． M． Harrison 等［9］; 沈晶，胡广
伟［56］; 王晶等［59］; T． M． Harrison

等［60］; 郑磊［61］

综合( General) 综合多种学科理论基础，提出新的理论框架 X． Song 等［23］; T． Jetzek 等［62］; T．
Jetzek等［63］; 王卫等［64］

4． 1 经济和商业视角

在理解开放政府数据如何产生价值尤其是经济价

值方面，文献从经济和商业视角取得了一定进展。部

分学者梳理了开放政府数据的商业模式。F． A． Zeleti

等依从设计科学研究( design science research) 范式，从

有关开放政府数据商业利用的文献中提取关键词并进

行编码，构建出一个具有普遍适应性的开放政府数据

6 － V商业模式。这 6 个 V分别代表价值主张、增值过

程、价值回报、价值获取、价值网络以及价值管理 6 个

模块［52］。G． Magalhaes和 C． Roseira 对 178 个利用了

开放政府数据的美国公司进行分析，发现开放政府数

据的商业利用可归纳为 12 种商业模式，包括宣传、咨

询、数据优化、数据结构化、单一用途 APP、交互式
APP、数据平台、开放数据门户、商业智能、流程优化、

商品 /服务改善和研发［53］。部分学者则分析开放政府

数据的价值链，以此解释开放政府数据的价值增值过

程。夏义堃指出开放数据价值的实现是一个由低向高

逐级递增的过程，主要借助数据利用手段、方法与工具

的创新，通过内容增值和衍生服务产品的开发来逐步

丰富开放数据产业价值链的内涵，并不断延伸数据开

发利用价值链的长度［54］。基于价值共创理论，K．

Mcbride等指出开放政府数据驱动下的公共服务创新

具备价值共创特征［55］。基于价值创造及价值获取理

论，沈晶和胡广伟界定了开放政府数据的多种价值流

向［56］。

4． 2 数据和技术视角

从数据和技术的视角出发，文献对开放政府数据

价值实现过程进行了分析。基于数据生命周期理论，

J． Attard等指出开放政府数据的价值贯穿于数据生命

的全周期，包括数据生成、处理、发布、关联、利用和管

理的各个环节，通过数据收集、格式转化、数据关联与

整合、数据分析与可视化、数据更新与维护等实现开放

政府数据的价值增值［57］。夏义堃将开放数据的价值

实现划分为 3 个阶段，分别为原料性生产与供应( 数据

资源的提供) 、核心数据产品开发( 信息与知识的交流

与提供) 和综合性开发 ( 信息与技术融合所形成的数

据产品 /服务的提供) ［54］。依据技术接受模型、信息系

统成功模型和信息系统评估相关理论，C． Alexopoulos

等提出一种开放政府数据的价值模型，研究开放政府

数据的效率 ( 包括数据提供能力、数据搜索及下载能

力、反馈能力、易用性、绩效以及数据处理能力 6 个维

度) 、效果( 支持用户目标的完成) 以及用户未来使用

行为之间的关系。通过对欧洲一项开放政府数据项目

的潜在用户进行调研，作者对该模型进行了检验［58］。

4． 3 社会和环境视角

从社会和环境视角出发，文献探讨了开放政府数

据的参与者、环境及价值生成机制。基于利益相关者

理论、公共价值理论等，T． M． Harrison 等提出开放政

府数据的价值生成机制应当是一个开放的集合，包括

并不限于效率、效能、内在改进、透明化、参与、合作

等［9］。沈晶、胡广伟运用“权力 －利益”矩阵对 12 种开

放政府数据的利益相关者进行分析，并基于政府组织

类、非政府组织类、个人类三类利益相关者的价值创造

和价值获取场景，构建了一个九维政府数据开放价值

模型［56］。夏义堃梳理出开放政府数据价值链上的各

种利益相关者，并详细分析了各利益相关者的价值诉
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求与实现方式［54］。基于技术 －组织 －环境分析框架，

王晶等分析了开放政府数据价值实现的影响因素，并

以此构建开放政府数据价值实现的系统动力学模

型［59］。基于生态系统理论等，T． M． Harrison 等指出

开放政府数据的价值产生于政府、数据利用者、社会公

众和外部环境所构成的生态系统之中［60］。郑磊进一

步指出，政府数据从开放、利用到价值创造是一个动态

循环的过程，政府开放数据的数量越多、价值越高、质

量越好，数据利用者的数据利用能力越强，则数据的利

用效果和创造的公共价值就可能越高，如此又能促使

政府开放更多高价值数据，形成良性循环。反之，则会

形成恶性循环［61］。

4． 4 综合视角

除此之外，还有少量研究在综合多种学科的理论

基础之上，提出新的理论框架，以解释开放政府数据的

价值创造机理。例如，T． Jetzek 等提出了一个三层次

的开放政府数据价值创造概念模型，认为开放政府数

据的促进因素包括开放、资源治理、能力和技术，而价

值生成机制为效率、创新、透明和参与，最终影响包括

经济和社会价值［62］。T． Jetzek 等进一步运用 61 个国

家的宏观数据，采用偏最小二乘回归建立模型，研究结

果基本验证了模型假设［63］。X． Song 等采用结构方程

模型思想构造了一个以开放政府数据供给特征为推动

因素，以决策支持、新商品与新服务、透明与回应为价

值生成机制，以环境、经济、社会影响为结果指标的价

值产出模型，但尚未通过实证数据予以验证［23］。王卫

等基于价值模型和吸收能力理论，指出开放政府数据

的价值生成机制可包括效率机制、透明机制、参与机

制、合作机制和信任机制，并构建了开放政府数据的价

值实现框架［64］。

理解开放政府数据何以创造价值，一直是开放政

府数据价值研究的一个重点和难点。只有对价值生成

机制有了充分了解，才能有针对性地提出促进政府数

据开放和利用的措施，从而更好地实现其价值与影响

力。现有文献从多学科背景 ( 工商管理、信息管理、公

共管理等) 出发，对开放政府数据的价值创造机制进行

了探索。然而，与探讨开放政府数据价值类型的研究

相比，探究价值生成机制的文献数量尚显不足。现有

研究的问题主要表现在:①实证研究少，其中能够通过

实证研究数据阐释开放与价值之间因果关系的研究更

为不足;②可验证的理论框架少，相关理论研究尚处于

起步阶段;③研究视角也有待于进一步丰富。

5 开放政府数据的价值测量

当前，开放政府数据的价值测量还处于起步阶段，

研究成果较少。已有的成果主要分两种路径展开: 第
一条研究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的价值评

估框架及指标体系。第二条研究路径偏重于从实践出
发，对国际上已展开的开放政府数据价值评估项目进

行介绍、分析和比较，或对开放政府数据产生的价值进
行实际评测。
5． 1 价值测量方法、框架与指标
基于利益相关者视角，纽约州立大学政府技术中

心开发的公共价值分析框架可以被用于测量开放政府

数据给不同利益相关者带来的多种价值［65］。公共价
值分析框架是一套能够帮助政策制定者、项目经理人
了解信息化建设项目 ( 包括政府数据开放项目) 的公

共价值回报的分析工具。测量过程包括 6 步，分别为
描述方案、识别利益相关者、识别公共价值、识别价值
生成机制、总结评估结果、评价不同方案。测量分析中
采用的研究方法以定性研究方法为主，包括人际访谈、

焦点小组讨论等。值得注意的是，开放政府数据给不
同利益相关者带来的价值损益情况是不同的，部分个

人、群体或组织的利益可能会受损［9］。G V． Pereira等
将此分析框架用于分析巴西里约热内卢开放政府数据

项目的效果，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公共价值，但同时一些

问题( 如加剧数字鸿沟) 也开始出现［19］。

基于用户评价视角，Y． Charalabidis等提出了一个
评测开放政府数据项目的价值模型。该模型以用户利
用为结果变量，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。通过用户问卷调查采集
数据，作者利用这一模型对欧盟一项开放政府数据项

目进行了评测，发现开放政府数据基础设施的提升可

使用户受益，并带来社会价值与商业价值［66］。C．
Origlia等则认为评估用户的主观感知价值同样重要。

通过调研开放政府数据的用户满意度和主观感知价

值，他们对意大利一项开放政府数据案例的综合影响

进行了测量。结果指出，透明度的增加是用户所能感
知的主要价值［67］。

基于第三方评估视角，一些学者分析或提出了开

放政府数据价值评估的指标体系。郑磊和关文雯对国
内外权威性的开放政府数据评估项目进行梳理发现，

开放政府数据效果维度理应是开放政府数据评估的
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“终极目标”，但该维度目前受到的关注最少，只有开
放数据晴雨表和通用评估框架有所涉及。在效果维
度，郑磊和关文雯共梳理出社会公众、生态环境、政治
政府、经济商业 4 个指标，其下归纳出多个二三级指
标［37］。黄如花等提出开放政府数据的基本价值由政
治价值、社会价值、经济价值和技术价值构成，这 4 个
价值下共有 16 个二级指标和 43 个三级指标［11］。王林
川在开放政府数据平台的绩效评估中加入公共价值维

度，具体由愿景与使命、数据服务质量、用户满意度 3

个指标构成［68］。

还有学者从宏观层面总结不同评估方法的特征与

局限。陈美指出，开放政府数据的经济价值测度方法
总体上可分为两类，分别为宏观经济角度的“自上而
下”的方法及微观经济角度的“自下向上”的方法。
“自上而下”的方法可能高估开放政府数据的经济价
值，而“自下而上”的方法可能低估开放政府数据的经
济价值。如何恰当测度开放政府数据的间接价值和溢
出效益，是当前研究中存在的一个分歧［69］。
5． 2 价值测量实践
目前，部分国家和地区已开展了多种开放政府数

据的价值评估项目。例如，英国已开展了针对开放数
据挑战赛( Open Data Challenge Series) 的社会经济影响
分析和针对地形测量局开放数据的价值评估［70 － 71］。

一些国际组织和跨国机构也对开放政府数据的经济社

会效益进行了评估，例如欧盟报告对开放政府数据为

其成员国带来的经济价值作出了估值［50］，麦肯锡报告

对开放政府数据给全球经济带来的效益进行了估

计［72］，阳光基金会对开放政府数据的社会价值进行了

分析［73］。在国内，陈美对部分国外开放政府数据价值
测量实践做了引述和介绍，对其评估结果做了简要归

纳［69］。
A． Zuiderwijk 等通过对利益相关者的问卷访谈，

对 156 个国家和地区的开放政府数据案例的目标和现
阶段成效进行了评测。他们发现，开放政府收益与目
标不一定密切相关，现阶段，开放政府数据的效益集中

体现于提高政府透明度，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。与之相
对，受访者认为目前实现程度最低的收益为提高政府

效率以及获取外部资源［74］。

郑磊和吕文增以 2015 年上海开放数据创新应用
大赛为例，对开放数据利用的受益者、利用产出和效果
进行了测量。通过分析开放政府数据创新应用大赛的
参赛方案，作者发现参赛方案的主要受益人群为个人

( 普通市民) 、政府部门和企业，多数方案的受益人群
在两种或两种以上。研究对大赛参赛方案的潜在价值
也进行了评估，发现参赛方案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; 而社会价值包括通过数据分析治理

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［22］。温祖卿和郑磊进一步测量和分
析了我国 82 个地方政府开放数据的利用和产出情况，

发现现有利用成果类型单一、数量少、主题覆盖面较
小、质量普遍堪忧，指出目前缺少利用成果的根本原因
不是数据利用者没有需求或缺少能力，而是绝大多数

高需求、高价值的政府数据仍未开放出来［75］。

范佳佳从经济价值、政治价值和社会价值 3 个维
度，对全球 27 个具有代表性的城市级开放数据平台的
价值产出进行评测。其中，经济价值的衡量指标包括
创新企业数量、企业融资总额、独角兽企业数量、创新
产品数量;政治价值的评价指标包括政府透明度提高、

效率提升、成本降低和政府创收( 取自权威报告和公开
报道中的有关案例数量和相应数据) ;社会价值的测量

指标包括公民成本降低( 取自权威报告和公开报道中

的有关案例数量和相应数据) 和科研产出 ( 利用该城

市开放数据公开发布的科研论文、图书和专利总
数) ［76］。该方法对评测开放政府数据的综合价值进行
了一定程度的有益探索，但除了科研产出这一指标外，

还难以证明开放政府数据和评测的经济、政治、社会价
值等指标之间的因果关系，即未能证明这些价值确实

是开放政府数据而不是其他因素带来的。

不少研究指出应重视开放政府数据价值和效果的

测量［77］。然而，现有文献仍存在较大局限性。在开放
政府数据价值测量方法、框架与指标研究方面，现有研
究虽视角多样，但较为零散，缺少对开放政府数据价值

测量可用方法、框架与指标的系统梳理和比较。在开
放政府数据价值的实际测量研究中，现有研究往往样

本量不够丰富，难以度量全局性的影响，也难以分离和

控制其他变量的作用。全面评测开放政府数据的影响
和价值仍具有相当的挑战性，但该问题对于开放政府

数据下一步研究和实践都具有重要意义，还需学者做

出更加深入的探索。

6 总结与展望

6． 1 研究现状总结
创造价值是开放政府数据的目的，也应成为开放

政府数据的最终落脚点。通过系统的梳理和归纳发
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现，国内外已取得的研究成果主要围绕开放政府数据

的价值类型、价值生成机制以及价值测量展开。三者
的关系见图 3，政府数据的开放和利用是其价值实现
的前提，价值生成机制是开放政府数据价值实现的路

径，而价值类型是价值实现的结果。这其中，价值测量
贯穿于政府数据从开放到利用再到推动开放的全过

程，是确认开放政府数据的价值是否得以实现的手段

和决定数据是否进一步开放的动力传导机制。若测量
结果证明开放政府数据确实能带来社会总价值的增

加，则有利于进一步促进政府数据的开放与利用; 反

之，若测量结果证明开放政府数据未能带来明显的收

益，却产生了较高成本和风险，则不利于开放政府数据

的持续推进。

图 3 开放政府数据价值研究的逻辑框架

分析表明，现有研究虽取得了一定进展，但仍存在

诸多不足，突出表现在以下几个方面: ①整体来看，现

有研究较多关注开放政府数据的潜在价值类型，针对

开放政府数据的价值生成机制和价值测量开展的深入

研究较少。②对于开放政府数据价值的讨论多停留于

预期层面，缺乏运用规范的研究设计、可操作化的测量

指标以及一手采集的研究数据对开放政府数据的预期

价值开展的实证研究和检验。③对于开放政府数据的

利用是否能够真正产生各类价值这一问题，还缺乏实

证研究对利用和效果之间的因果关系予以检验。④与

国外研究相比，国内研究还存在研究视角不够丰富、研

究方法较为单一、研究内容不够具体深入等问题。

6． 2 未来研究展望

基于上述分析，结合我国开放政府数据实践发展

的需要，本文建议国内学界更多扎根于本土实际，在充

分借鉴国际开放政府数据研究成果的基础上，结合多

学科研究视角，加强对我国开放政府数据价值问题的

研究。本文对未来研究的具体建议如下:

6． 2． 1 深化对开放政府数据价值类型的理解

虽然学界已在开放政府数据的价值类型方面有了

较为丰富的研究成果，但多数成果集中于探讨开放政

府数据的政治价值、社会价值和经济价值。未来可就

一些学界关注较少的价值类型，如开放政府数据的科

学研究价值、环境生态价值和精神文化价值等进行深
入的实证分析。同时，应注意到开放政府数据的价值
的开放性和动态性，未来研究可关注开放政府数据的

价值如何在较长时间段内的演化和发展。此外，对开
放政府数据价值的识别应深入到微观层面，分析开放

政府数据为不同利益相关者带来的具体的价值损益情

况。
6． 2． 2 加强对开放政府数据价值生成机制的研究
目前有关开放政府数据价值生成机制的研究还较

为薄弱，能通过实证数据检验的模型更为稀少。未来
可通过拓展研究视角丰富此类研究。例如，可通过实
证研究建立开放与价值之间的因果关系; 通过研究开

放政府数据的价值网络，从多种视角探讨开放政府数

据的价值生成机制。特别需要关注的是，学界目前对
开放政府数据经济价值的研究还不够丰富。应重点关
注开放政府数据经济价值生成机制的研究，深入探讨

经济价值是如何生成、如何传递以及如何被获取等研
究议题，尝试建立开放政府数据的微观与宏观经济模

型等。
6． 2． 3 开展开放政府数据价值测量的研究
由于对多数国家和地区而言，开放政府数据仍处

于发展初期，目前针对开放政府数据效果和价值维度

的测度开展得较少，开展的相关研究也明显不足。我
国开放政府数据已有了近 8 年的实践积累，下一步可
逐步开展针对开放政府数据效果和价值维度的测量，

并在实践中不断深化有关开放政府数据价值测量方法

论的研究。对于学界而言，亟需对开放政府数据价值
测量的可用方法、框架和指标进行整理，并通过不同的
研究方法( 例如自然实验研究、实验研究等) ，对开放
政府数据利用与效果之间的因果关系开展研究。通过
规范的研究设计、可操作化的测量指标以及一手采集
的实证数据，对开放政府数据的预期价值予以评估和

验证。
6． 2． 4 丰富开放政府数据价值的理论体系
从文献分析来看，目前学界对开放政府数据价值

的理论探讨还不够丰富和深入。可供分析开放政府
数据价值类型和价值生成机制的理论框架还较少，

对开放政府数据价值测量的理论研究尤显不足。未
来可借鉴伦理学、经济学 ( 包括行为经济学、福利经
济学) 、心理学、数据科学等不同学科领域的理论研
究成果，结合实证研究，丰富有关开放政府数据价值

的理论体系。
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Abstract: ［Purpose / significance］To create value is the ultimate goal of open government data． This paper
presents a comprehensive overview of the literature on the value of open government data，and provides suggestions for
future research． ［Method /process］Based on systematic literature review，this paper analyzed the distribution of ex-
isting literature and summarized research findings through bibliometrics analysis and content analysis． ［Result /con-
clusion］The discussions on the value of open government data in existing literature mostly center on the potential
value types，the value generation mechanism and the value assessment． This paper shows that the majority of studies
focus on the assumed value types without empirically testing． Future research is proposed to examine the causal linka-
ges between data utilization and potential outcomes and value of open government data，and to pay more attention to
the value generation mechanism and assessment of the value of open government data in China．
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