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准备度对政府数据开放水平的影响研究 
——基于15个城市的定性比较分析

刘新萍  董万怡梦

上海理工大学  上海  200093

摘要：[ 目的 / 意义 ] 识别政府数据开放准备度的关键要素以及要素之间的组合特征，有利于指导我国政府数据开放的

实践进程。[ 方法 / 过程 ] 本研究从政府数据开放的准备度要素切入，基于国内 15 个城市的实证数据，运用模糊集定性

比较分析方法（fs/QCA），探索影响政府数据开放水平差异的关键要素以及不同要素的组合关系。[ 结果 / 结论 ] 政府

数据开放水平受多种要素共同影响，其中通过法规政策明确数据开放要求和制定平台标准规范是影响政府数据开放的核

心要素。准备度各要素在实践中呈现出三种组态，即要素均衡支撑型、法规政策驱动型和要素整体薄弱型。研究同时发现，

影响政府数据开放水平的条件要素呈现非对称性关系，即导致高政府数据开放水平的准备度要素的缺乏，并非必然导致

低的政府数据开放水平。
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Abstract: [Objective/Significance] Identifying the key factors of open data readiness and the combination characteristics between 

the elements is conducive to guiding the practical process of government open data in China. [Methods/Processes] Based on the 

empirical data of 15 cities in China, this paper explores the key factors affecting government open data level and the combination 

relationship of different factors by using fuzzy set qualitative comparative analysis (fs/QCA). [Results/Conclusions] Level of 
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openness of government data is affected by multiple complex factors, among which the core factors are clarifying open data 

requirements through regulations and policies and formulating open data platform standards and specifications. These factors 

show three configurations in practice, namely, factors-balanced support type, law-driven type and factors-lack type. This paper 

also found that the combination of factors presents an asymmetric relationship, that is, the lack of readiness factors that lead to 

the high-level government data openness does not necessarily lead to the low-level government data openness.

Keywords: Open government data; readiness; qualitative comparative analysis; fs/QCA

引言

自 2009 年美国签署《开放透明政府备忘录》

以来，数据开放在全球范围内掀起浪潮。截至

2020 年，全球拥有开放政府数据门户的国家数

量为 153 个，其中，59% 的国家制定了政府数

据开放政策 [1]。我国政府也致力于推进政府数

据开放，在国家层面连续出台系列法规政策文

件，如 2018 年由中央网信办、发展改革委、工

业和信息化部联合印发《公共信息资源开放试

点工作方案》，在全国五省市开展公共数据开

放试点工作 [2]；2020 年中共中央、国务院《关

于构建更加完善的要素市场化配置体制机制的

意见》中明确数据是新型生产要素，并强调要

推进数据开放 [3]；2021 年颁布的《中华人民共

和国数据安全法》中指出国家应制定政务数据

开放目录，构建政务数据开放平台，推动政务

数据开放利用 [4]。除此之外，公共数据开放也

被写入《中华人民共和国国民经济和社会发展

第十四个五年规划和 2035 年远景目标纲要》，

明确提出要扩大基础公共数据安全有序开放，

探索将公共数据服务纳入公共服务体系 [5]。在

此背景下，地方政府也积极开展公共数据开放

工作，上海、浙江、山东等多省市出台专门针

对政府数据开放的法规政策文件，探索多元开

放方式，促进公共数据开放利用。

根据复旦大学和国家信息中心数字中国研

究院联合发布的《中国地方政府数据开放报告：

指标体系与城市标杆》，截至 2021 年 4 月底，

我国共有 156 个城市（含直辖市、副省级与地

级行政区，不含港澳台）已上线城市数据开放

平台 [6]。政府数据开放已经成为推动政府治理

升级、经济创新与社会发展的重要组成部分，

但各地政府数据开放水平参差不齐。准备度是

政府数据开放的基础和支撑 [7]，其对政府数据

开放水平的支撑性影响已经得到学界证明 [8]，

但鲜有学者深度剖析准备度的各要素中哪些才

是关键要素？各地在实践中形成了哪些要素组

合类型？为此，本研究从政府数据开放准备度

切入，采用超越定性与定量研究结合的模糊集

定性比较分析方法（fs/QCA），选取《中国地

方政府数据开放报告：指标体系与城市标杆》

准备度的十个评估指标作为条件变量，即文本

效力、数据开放要求、数据利用要求、数据安

全管理、保障机制、统筹管理体制、领导重视、

年度工作计划与方案、数据标准规范、平台标

准规范，选取报告综合指数作为结果变量，以

报告排名前 15 的城市为研究对象，分析地方政

府准备度的关键要素，厘清不同要素的组态路

径，分析不同要素组态对政府数据开放水平的
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影响，并对各地开展政府数据开放的准备度要

素供给提出政策建议。

1　文献回顾与分析框架

政府数据开放一直是国内外该领域学者和

实践者研究的热门话题，“数据开放准备度”

是衡量一个地方在数据开放方面的政治、经济

和社会的准备程度 [9]，对政府数据开放具有重

要影响。

1.1　准备度的重要性

“准备度”是进行政府数据开放的先决准

备条件，其涵盖范围广泛，被认为是数据开放

的“基础”[9]。国际组织将“数据开放准备度”

作为单独的分析框架或专门的分析维度进行评

估，以衡量一个国家或地区进行数据开放的准

备情况。例如，由万维基金网发布的《开放政

府数据：印度尼西亚准备度评估（Open Govern-

ment Data Readiness Assessment Indonesia）》初

步构建了针对准备度的六维框架，包括政治、

组织、法律、社会、经济和技术 [10]。《开放数

据晴雨表（Open Data Barometer）》在此基础

上改进了准备度的评估指标，包括政策法规、

政府行动、企业家与商业、公民与市民社会四

个方面 [11]。世界银行专门开发了针对准备度的

评估框架（Open Data Readiness Assessment），

包括政策 / 法律框架、体制结构、政府责任及

能力、政府数据管理、政策及数据可用性、高

级领导力、开放数据需求、公众对于开放数据

的参与和能力、开放数据项目融资、国家技术

与技能基础等 [12]。此外，《欧洲开放数据成熟

度报告（Open Data Maturity Report）》于 2018

年更新评估指标体系，将原先以“准备度”和“成

熟度”为关键指标的评估范围扩大到四个方面，

即政策、影响、门户和质量，更加关注开放数

据的质量、开放数据的重复使用和影响 [13]。

除了国际组织开展的“数据开放准备度”

评估外，也有学者认识到开放数据准备度的重

要性并试图构建准备度的评估框架。如 Zuider-

wijk 等 [14] 建立的开放数据政策评估框架，包括

环境和背景、政策内容、绩效指标和公共价值

四方面。Nugroho 等 [15] 在 Zuiderwijk 等研究基

础上，增加了对数据的可用性、可预测风险、

效益与动机、公众影响、文化价值等方面的评

估。Nerurkar 等 [16] 提出了开放数据准备度评估

的 12 个关键要素，包括法律合规性、知识产权

保护、互操作性、数据隐私、灵活性、安全、

责任和所有权、合作潜力、开放后影响、效率、

可持续性、数据整合开放的可能性，并对印度

政府的两个开放数据项目进行分析。刘新萍等 [8]

在借鉴国际数据开放评估指标体系基础上，立

足我国政府数据开放实践，构建了包括法规政

策效力与内容、组织与领导、标准规范的准备

度评估指标体系。

1.2　准备度要素对数据开放的影响

准备度各要素及其对数据开放的影响也是

学界关注的热点话题。研究发现，法规政策是

影响数据开放的重要因素 [17]。法规政策是指对

政府数据开放相关环节作出规范性要求的法律

法规和政策文件，是推进政府数据开放的法治

基础和重要依据 [8]。法规政策的指导作用体现

在文本效力与政策内容两方面，一方面，政策

法规位阶会影响数据开放监管措施的落地，完

doi:10.3772/j.issn.2095-915x.2022.05.004
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善政府数据开放监管法规政策体系过程中应明

确政府开放数据范围 [18]；另一方面，从法律和

国家战略层面明确政府开放数据的要求 [19] 与数

据开放范围 [20, 21]，减少在数据开放法规政策中

内容不够细化的问题。同时，诸如数据质量 [20]、

公众参与程度 [22]、数据安全与个人隐私保护等

方面 [21, 23]，更需要从法律层面加以明确。

组织要素是数据开放的重要支撑 [24]，需要

通过组织安排进一步明确“谁去做”与“如何

做”。数据开放需要建立自上而下的行政管理

机构和设置专门的数据管理人员 [20]。赵玉攀 [25]

通过实证研究证明开放政府数据的组织制度越

详细，开放政府数据指数就越高，组织制度能

够为政府数据开放的实施提供基础，如高层管

理支持 [26]、政府数据开放的领导和行政协调机

制 [26]、政府机构的技术能力与组织制度 [27]，有

利于在数据开放政策执行过程中明确权责，避

免推诿。郑磊 [28] 认为制定切实的行动计划与年

度方案是开放政府数据发展的重要支撑。

标准规范是在一定的范围内大家共同且重

复使用的一种规范性文件 [29]，是推进数据开放

工作最常见的长效运行机制 [30]。缺少统一的标

准规范会制约政府数据开放进程，导致数据分

散，难以整合利用 [8]。

良好的开放数据生态环境有利于保障政府

开放数据价值产生与增值 [31]。开放生态主要包

括社会、经济、技术、文化环境等因素 [32]。赵

需要等 [33] 从需求端探究数据开放生态链形成机

理，认为发现公众需求有利于挖掘政府数据的

价值。白献阳等 [34] 指出，价值目标是数据开放

生态系统的构成要素之一，并受到文化与其他

要素的协同影响。同时，新兴信息技术的发展，

如大数据、人工智能等，也会对数据开放的技

术生态带来影响显著 [35]。

随着我国数据开放实践的发展，准备度对

数据开放的影响不仅局限于单一要素的影响，

在实践中还出现多要素联动的特征。朱玲玲等 [36]

以省级地方政府的数据开放为例，认为数据管

理、数据利用、安全保障、部门职责的组合能

够提升数据开放效果。汤志伟等 [37] 从资源基础

视角出发，探究省级政府数据开放绩效的影响

路径，发现尽管在其他资源配置水平不佳的情

况下，法律法规、组织执行与标准规范的良好

组合能够生成较高的政府数据开放水平。上官

莉娜等 [38] 发现省级政府通过领导高位推动开放

政策执行，发挥领导重视与政策法规联动作用，

能够推动数据开放工作依法有序开展。

1.3　分析框架 

从前述分析来看，已有评估报告和研究文

献中所涉及的准备度要素可以总结为法规政策

（关于数据开放利用和安全保护的要求、法律

基础等）；组织管理（如体制结构、政府责任

与能力、领导力、实施计划等）；标准规范（保

障数据可用性、互操作性、数据可持续性等的

标准）；开放生态（经济发展水平、文化价值、

技术基础、公众需求与能力等）四大方面。考

虑到开放生态的涵盖范围较广，缺乏科学的衡

量依据，且国内政府数据开放的总体大环境较

为接近，故本研究中不再将开放生态作为一个

维度进行研究。本研究认为，准备度各要素在

对开放数据水平的影响中会呈现出不同的组态

路径，基于此，构建了“准备度要素、要素组

态与开放数据水平”的分析框架，如图 1 所示。
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法规政策 

● 数据开放要求 

● 数据利用要求 

● 数据安全管理 

 

标准规范 

● 数据可用性 

● 数据互操作性 

● 数据可持续性 

 

组织管理 

● 体制机制 

● 政府责任与能力 

● 领导力 

● 实施计划 

 

要 素 

组 态 

 

政 

府 

数 

据 

开 

放 

水 

平 

开放生态 

● 经济发展水平 

● 文化价值 

● 技术基础 

● 公众需求与能力 

 

准备度 

图 1  准备度要素、要素组态与开放数据水平

关于准备度要素对数据开放的影响，现有

研究多为定性分析，较少引用定量研究方法去

识别准备度要素及其组态关系，对地方政府准

备度要素与数据开放水平差异之间的逻辑关联

的解释不足。因此，本研究将利用模糊集定性

比较分析方法（fs/QCA），对政府数据开放准

备度的要素组态与数据开放水平的关系进行深

入探究，进而为我国数据开放的准备度水平提

高提供可靠且有效的推进路径。

2　研究设计与研究方法

2.1　研究方法：模糊集定性比较分析

定性比较分析（Qualitative Comparative Anal-

ysis，下文简称 QCA）由查尔斯·拉金（Charles C. 

Ragin）首次提出，是介于案例导向的质性分析与

变量导向的定量分析之间的一种研究方法 [39]，能

够系统有效地处理多个案例，简化各影响要素间

的复杂互动关系，同时精准定位案例。QCA 主

要包括清晰集定性比较分析（cs/QCA）、多值集

定性比较分析（mv/QCA）和模糊集定性比较分

析（fs/QCA）三种操作方法 [40]。其中 fs/QCA 适

用于连续变量，相较于 cs/QCA 与 mv/QCA 能够

更充分的展示前因条件在不同水平或程度上变化

产生的细微影响。fs/QCA 能够处理中小样本的案

例，且能够解释非对称因果关系，因此，本研究

将选取 fs/QCA 来解释政府数据开放准备度要素

间的关系，并采用 fs/QCA3.0 软件进行分析。

2.2　案例选择

《中国地方政府数据开放报告》和“中国

开放数林指数”由复旦大学与国家信息中心数

字中国研究院联合发布，是我国首个专注于评

估政府数据开放水平的专业报告和指数，已连

续五年对地方政府数据开放进行综合评价。该

指数将评估对象划分为省域和城市两个层次，

而城市是生活的重要场景，是一个复杂的“空

间”和“聚落”，城市数据具有多样性、动态性、

高密度等特征，对城市数据的开放利用更易带

来巨大的社会经济价值 [6]。
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因此，本研究以 2021 年 7 月发布的《中国

地方政府数据开放报告：指标体系与城市标杆》

为依据，选取市级综合指数排名前十五的城市

作为案例，分别包括上海市、青岛市、福州市、

贵阳市、济南市、深圳市、烟台市、日照市、

宁波市、杭州市、温州市、临沂市、台州市、

德州市和潍坊市。之所以选择排名靠前的案例，

一方面由于这些案例在一定程度上代表了我国

城市政府数据开放的水平，且这些城市准备度

也体现出差异化特点，分析其背后的影响因素

对其他地方具有较强的借鉴意义；另一方面，

就当前的发展阶段来看，排名靠后的多数城市

总体数据开放水平和准备度水平均表现较弱，

不易发现其内在关系。

2.3　数据采集

本研究采用 2021 年 7 月发布的《中国地方

政府数据开放报告：指标体系与城市标杆》的原

始数据开展分析。该报告的准备度评估是通过门

户网站或其他公开渠道，将有关数据开放的法规

与政策文本、标准规范、年度工作计划、新闻报

道、主管领导及公开讲话、主管部门设置等信息

进行人工收集。同时，为保证采集信息的准确与

全面，部分指标也采用了向各地征集的方式。研

究者按照评估指标体系对数据进行描述性统计与

文本分析，基于各地在各项指标上的实际表现从

低到高按 0 至 5 的分值评分，最终将每个单项指

标的分值乘以相应权重得到各指标的得分 [6]。 

2.4　变量选择

2.4.1　结果变量

数据开放水平是地方政府数据开放与利用

情况的综合体现，是本研究的结果变量。结果

变量的测量选用了《中国地方政府数据开放报

告：指标体系与城市标杆》的城市综合指数得分。

2.4.2　条件变量

《中国地方政府数据开放报告：指标体系

与城市标杆》的准备度评估包括法规政策效力

与内容、组织与领导、标准规范三个一级指标，

每个一级指标下设多个二级指标，这些二级指

标共同构成了本研究的条件变量 [6]。各条件变

量及变量说明参如表 1 所示。

2.5　变量校准

校准是给案例赋予集合隶属的过程，fs/

QCA 中隶属度的概念拓展了定性比较分析

（QCA），其中借鉴清晰集定性比较分析（cs/

QCA）和多值集定性比较分析（mv/QCA）构

建模糊集，包括二元校准（0、1）、三值模糊集、

四值模糊集（0、0.33、0.67、1）和连续模糊集

等，共同点在于 0 代表“完全不隶属”该集合，

1 代表“完全隶属”该集合。研究者需要根据

原始的数据分布，将理论知识与实际案例相结

合，选取合适的校准锚点。

数据校准包括直接校准与间接校准两种方

法。本研究采用直接校准法。对于结果变量与

五个条件变量，即数据开放要求、数据利用、

数据安全管理、数据保障机制、统筹管理机制，

采用 95%、50%、5% 分别为变量的完全隶属

点、交叉点、完全不隶属点 [41]，在 fs/QCA 的

calibrate 校准程序中输入相应数值，能够简易

高效的进行模糊集校准。考虑到在软件校准当

中，恰好在 0.5隶属度的案例会被从分析中删除。

为了克服这个问题，借 Fiss[42] 的建议，将隶属
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度为 0.5 的值设定为 0.501。变量校准详细内容 见表 2。

表 1　条件变量与说明

一级指标 二级指标（条件变量） 变量说明

法规效力
与内容

文本效力
各地关于政府数据开放的法规政策所具有的约束力，按照从高到低分别为地方性
法规、地方政府规章、一般规范性文件、部门规范性文件。

数据开放要求 法规政策中指对数据开放的范围、质量、社会需求回应等方面的要求。

数据利用要求
法规政策中对培育数据开放生态体系，展示开放数据的利用成果和进行开放数据
应用示范的要求。

数据安全管理 法规政策中对数据开放前、开放中、开放后的全周期安全管理的相关要求。

保障机制 法规政策中对数据开放工作的人员、资金和考核评估等方面的保障支撑做出了要求。

组织与
领导

统筹管理体制
各城市主管开放数据的部门所处的行政层级和职责内容的公开情况，以及是否建
立了跨部门的统筹协调机制。

领导重视 各城市地方党政高层领导在公开讲话中明确支持政府数据开放工作的情况。

年度工作计划与方案 各城市制定并向社会公开当年政府数据开放工作的实施细则或年度计划的情况。

标准规范
数据标准规范 各城市制定的有助于数据开放的数据治理方面的标准规范。

平台标准规范 各城市制定的有助于平台基本管理与运维等方面的标准规范。

表 2  变量校准表

变量 变量赋值
完全隶 
属点

交叉点
完全不
隶属点

结果
变量

数据开放水平 按照分数排序，以 5%、50%、95% 的隶属度进行校准 66.55 52.85 49.11

条件
变量

法规政
策效力
与内容

文本效力

地方性法规赋值为 1； 
地方政府规章赋值为 0.67； 
一般规范性文件赋值为 0.501； 
部门规范性文件赋值为 0.33； 
无相关法规政策赋值为 0

5 3 0

数据开放要求 按照分数排序，以 5%、50%、95% 的隶属度进行校准 12.87 5.6 0

数据利用要求 按照分数排序，以 5%、50%、95% 的隶属度进行校准 8.3 2.1 0

数据安全管理 按照分数排序，以 5%、50%、95% 的隶属度进行校准 9.56 3.85 0

保障机制 按照分数排序，以 5%、50%、95% 的隶属度进行校准 13.15 1.8 0

组织与
领导

统筹管理体制 按照分数排序，以 5%、50%、95% 的隶属度进行校准 13.65 12.1 10

领导重视
市委市政府领导对政府数据开放工作做出指示、发表讲
话或提出要求赋值为 1，否则赋值为 0

1 / 0

年度工作计划
与方案

内容较为丰富赋值为 1； 
内容简单赋值为交叉点，赋值为 0.501； 
内容较少赋值为 0.33； 
无年度计划与方案赋值为 0

5 3 0

标准
规范

数据标准规范
大于中位数赋值为 1；
小于中位数赋值为 0

/ 15 /

平台标准规范
包含平台基本功能和平台运维管理赋值为 1；
包含其中之一赋值为交叉点；
不包含赋值为 0

10 1 0

注：条件变量数据来源均来自《中国地方政府数据开放报告：指标体系与城市标杆》中准备度层面所对应的二级指标
分数，数据采集时间截至 2021 年 5 月。
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3　数据分析

3.1　必要条件分析

在进行真值表分析之前，QCA 需要对单个

要素进行必要性检验。QCA 使用一致性（Con-

sistency）来衡量充分条件的非对称性。当一致

性大于临界值 0.9 时，则认为该条件变量是结

果变量的必要条件。QCA使用覆盖度（Coverage）

来衡量多大程度上保证条件变量集合是达到结

果变量集合的唯一路径 [43]。

必要条件分析如表 3 所示。从表中结果为

高数据开放水平的分析结果来看，数据开放水

平的各个条件变量的一致性并未达到临界值 0.9

以上，可见单个条件变量均不是影响结果变量

的必要条件，即单个条件变量对结果变量的解

释力度不足，说明单一条件变量并不能决定市

级政府的数据开放水平。

表 3  必要条件分析

变量名称
Outcome=高数据开放水平 Outcome=低数据开放水平

Consistency Coverage Consistency Coverage

文本效力 0.672796 0.864821 0.484986 0.554314

～文本效力 0.653275 0.587895 0.881728 0.705542

数据开放要求 0.761965 0.916667 0.419263 0.448485

～数据开放要求 0.541562 0.511905 0.922096 0.775000

数据利用要求 0.801008 0.852547 0.437677 0.414209

～数据利用要求 0.449622 0.473475 0.844193 0.790451

数据安全管理 0.763224 0.815612 0.413598 0.393001

～数据安全管理 0.431990 0.453104 0.805949 0.751651

保障机制 0.726700 0.872920 0.385269 0.411498

～保障机制 0.510076 0.482718 0.881020 0.741359

统筹管理体制 0.656171 0.792998 0.436261 0.468798

～统筹管理体制 0.560453 0.527877 0.807365 0.676157

领导重视 0.630982 0.626250 0.423513 0.373750

～领导重视 0.369018 0.418571 0.576487 0.581429

年度工作计划与方案 0.501385 0.628513 0.517422 0.576729

～年度工作计划与方案 0.662343 0.606854 0.666714 0.543157

数据标准规范 0.462343 0.489401 0.579320 0.545261

～数据标准规范 0.570403 0.603947 0.457507 0.430724

平台标准规范 0.638665 0.440918 0.943343 0.579080

～平台标准规范 0.390302 0.885682 0.089235 0.180051

注：“~”表示“非”
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根据表 3 对低数据开放水平的分析结果来

看，“~ 数据开放要求”、“平台标准规范”的

一致性高于临界值 0.9，表明“~ 数据开放要求”、

“平台标准规范”可能是解释较低数据开放水

平的必要条件，“~ 数据开放要求”的覆盖度相

对更高，达到 0.775，其对低数据开放水平的解

释力度更大，也就是说，当地方政府的数据开

放水平较低时，往往这些地方的法规政策中都

可能缺乏对数据开放的明确要求，但数据开放

要求不明确，并不必然导致数据开放水平低。

3.2　组态分析

3.2.1　高政府数据开放水平的组态分析

在 fs/QCA3.0 软件中选择相应变量构建真

值表，通过以下两种标准进行案例定义，保证

组态的解释力度。第一个标准是确定一致性阈

值，一致性门槛值（raw consist）设定大于等于

0.80 是可接受的 [44]。第二个标准为 PRI 一致性

（PRI consist）。

本研究将一致性阈值设定为 0.80，案例

阈值设定为 1，保留所有案例后进行标准分析

（Standard Analysis）可以得到三类解，分别是

复杂解（Complex Solution）、中间解（Inter-

mediate Solution） 以 及 简 约 解（Parsimonious 

Solution）。组态结果中展示中间解，将简约解

与复杂解嵌套对比来识别条件，即在简约解和

复杂解中同时出现的条件变量为核心条件，其

余变量为边缘条件 [39]。中间解借鉴查尔斯·拉金

（Charles C. Ragin）的 QCA 结果呈现形式 [44]（见

表 4）。

表 4　高数据开放水平的分析路径

组态
要素均衡支撑型 法规支持驱动型 要素整体薄弱型

路径1 路径2 路径3 路径4 路径5

文本效力     U

数据开放要求     U

数据利用要求    U U

数据安全管理    U

保障机制    U U

统筹管理体制    U U

领导重视    U U

年度工作计划与方案  U  U U

数据标准规范  U U U 

平台标准规范   U  U

原始覆盖率 0.078 0.171 0.147 0.059 0.063

唯一覆盖率 0.078 0.171 0.147 0.059 0.063

一致性 1 0.877 1 0.938 1

总体覆盖率 0.519

总体一致性 0.949

注：和表示该条件存在，U和U表示该条件不存在；空白表示该条件可以存在也可以不存在；和U为核心条件

doi:10.3772/j.issn.2095-915x.2022.05.004
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由表 4 可知，高数据开放准备度的输出路

径主要有5种，且每条路径的一致性都高于0.85，

总体一致性为 0.949，说明这些路径组合的解释

力较强，实证分析具备有效性，其总体覆盖度

为 0.519，超过临界值 0.5。在五条路径中，数

据开放要求作为核心要素覆盖了其中四条路径，

可见在法规政策中明确数据开放要求对数据开

放实践工作的重要性。

本研究根据各个路径的特点进行归纳整合，

各城市数据开放准备度各要素呈现出三种组态，

分别是要素均衡支撑型、法规政策驱动型、要

素整体薄弱型。

（1）要素均衡支撑型：即准备度各要素均

已达到一定水平，整体表现较好，能对政府数

据开放提供有力支撑，满足该特点的为路径 1，

典型案例为青岛市，且青岛市在 2021 年上半年

的开放数林指数排名为第二名。在法规政策效

力与内容方面，青岛市出台了规范性文件《青

岛市公共数据开放管理办法》[45]，对数据开放

范围、数据利用、数据安全、保障机制等内容

进行统一规定。在组织与领导方面，青岛市设

立青岛市大数据发展管理局，明确了其在促进

政务、民生、产业领域中各类数据资源共享开

放的职责。在标准规范方面，青岛作为山东省

下设地市，执行山东省省级政府制定的关于开

放数据的标准规范，包括《DB37/T 3523.1-2019 

公共数据开放第 1 部分：基本要求》《山东省

公共数据开放技术规范》《DB37/T 3523.3-2019

公共数据开放第 3 部分：开放评价指标体系》[46]

等。法规政策的完备、组织架构的明确、高层

领导的支持以及标准规范的制定都使促成了青

岛市数据开放的领先地位。

（2）法规政策驱动型：即准备度中以法规

政策为主要驱动力，促进政府数据开放的发展，

满足该组态的有路径 2、路径 3 和路径 4。这说

明数据开放法规政策的出台对带来地方政府数

据开放的高水平有重要影响。符合路径 2 的案例

为贵阳市、温州市。以贵阳市为例，在法规与政

策层面，贵阳市自 2016 年开始相继出台了《关

于贵阳市加快推进政府数据共享开放的实施意

见》[47]、《贵阳市政府数据共享开放条例》[48]、

《贵阳市政府数据资源管理办法》[49]、《贵阳

市政府数据共享开放考核暂行办法》[50]、《贵

阳市政府数据共享开放实施办法》[51] 等一系列

法规政策文件，通过等级较高、专门性较强的

法规政策来规范和推动政务数据资源开放工作，

明确各数据开放相关部门的职责分工。符合路

径 3 的案例有上海市和福州市。以上海市为例，

在法规政策方面，上海市出台了《上海市公共

数据和一网通办管理办法》[52]、《上海市公共

数据开放暂行办法》[53]，对数据开放的各项工

作等做出了细致要求。自 2014 年起，上海市开

始发布公共数据资源开放年度工作计划与方案，

明确公共数据重点开放领域。2019 年发布了《上

海市公共数据开放分级分类指南（试行）》[54]，

对数据的分级分类开放等加以规范。可见上海

市形成了相对完善的公共数据开放法规政策体

系，以促进和规范公共数据开放的发展。符合

路径 4 的案例为宁波市。宁波市出台了规范性

文件《宁波市公共数据管理办法》[55]，明确数

据开放要求，强调数据开放过程中的安全管理。

（3）要素整体薄弱型：政府数据开放准备

度各个要素整体薄弱，但政府数据开放水平表

现却较好，满足该特点的为路径 5，典型案例为
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深圳市。截至 2021 年 5 月，深圳市尚未出台过

与数据开放有关的法规政策或年度工作计划与

方案（注：本研究的数据采集时间截止至 2021

年 5 月，深圳市于 2021 年 6 月出台的《深圳市

数据条例》未纳入本研究的数据范围）。在组

织与管理方面，尽管深圳市成立了政务服务数

据管理局，但在领导重视和年度工作计划与方

案方面表现较弱。在标准规范方面，深圳市落

实广东省发布的《DB44/T 2111-2018 电子政务

数据资源开放数据管理规范》《DB44/T2110-

2018 电子政务数据资源开放数据技术规范》[46]，

对深圳市数据分级分类、开放数据规范、开放

平台运维等进行管理。

尽管深圳的数据开放准备度各要素总体表

现相对较低，但由于政府数据开放是一个生态

系统 [32]，深圳市地处珠江三角洲城市区与粤港

澳大湾区，地理位置优越，吸引新兴产业、高

新技术产业、金融业聚集，能够吸引数据利用

主体对数据进行创新利用。因此，也带来了较

高的数据开放水平和利用水平，但具体影响机

制仍需在未来的研究中开展深度分析。

3.2.2　低政府数据开放水平的组态分析

本研究进一步对“高数据开放水平”的“否

集”展开分析，探究导致“高政府数据开放水平”

与“低政府数据开放水平”原因的“非对称性”

如表 5 所示。

在“低数据开放水平”所展示的路径中，

总体一致性和总体覆盖度分别为 0.729 和 0.977，

均高于临界值 0.5，表明实证分析结果有效。

在四种路径中，核心条件分别包括数据利

用要求、数据安全管理和平台标准规范，其中

数据利用要求和数据安全管理在四种组态中都

有所缺失，可见二者是制约地方政府数据开放

水平发展的重要因素。同时，平台标准规范作

为低政府数据开放水平的核心要素，说明了地

方政府较好的贯彻执行省级标准规范，但标准

规范应当与其他条件变量相组合，才能发挥其

作用，共同促进政府数据开放。

表 5　低数据开放水平的分析路径

组态 路径1 路径2 路径3 路径4

文本效力 U   

数据开放要求 U  U 

数据利用要求 U U U 

数据安全管理 U   U

保障机制 U U U 

统筹管理体制 U U U 

领导重视 U U  

年度工作计划与方案 U  U

数据标准规范  U U U

平台标准规范    

原始覆盖率 0.433 0.07 0.078 0.161

唯一覆盖率 0.433 0.07 0.063 0.147

一致性 0.962 1 1 1

总体覆盖率 0.729

总体一致性 0.977

注：和表示该条件存在，U和U表示该条件不存在；
空白表示该条件可以存在也可以不存在；和U为核
心条件，“~”表示“非”

综合来看，导致“政府数据开放水平”的

条件要素具有“非对称性”，“非对称性”包

括“条件作用的非对称性”和“因果的非对称性”。

条件作用的非对称性指某一组态中的核心要素，

在另一组态中可能为辅助要素，如准备度中法

规政策的完善能够提高政府数据开放水平，但

也存在准备度中法规政策薄弱且具备较高政府

数据开放水平的案例。因果的非对称性是指导
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致“高政府数据开放水平”的原因与其“否集”

并非相互对立，即促使高政府数据开放水平的

要素与低政府数据开放水平的缺失要素不是完

全对立的。 

3.3　稳健性检验

QCA 的稳健性检验方式较多，主要通过合

理调整相关参数的设定来检验结果的变化。常

用的方法主要有 4 种，分别是提高一致性门槛

值（raw consist）、提高 PRI 一致性（PRI con-

sist）、改变最小案例数频率（cases）、改变校

准依据。

本研究在进行稳健性检验时，将一致性门

槛增加为 0.85，最小案例数量为 1，组态分析

结果所展示的路径与前文所讨论的路径基本一

致，且总覆盖率、总一致性相差不大，组态结

果所对应的案例与前文一致。因此，可以判断

本研究的分析结果具有稳健性。

4　结论与进一步讨论

4.1　研究结论

本研究得出以下结论：第一，基于必要条

件分析发现，单一要素无法促成高水平的政府

数据开放。第二，通过对高政府数据开放水平

的组态分析发现，法规政策明确数据开放要求

往往更容易促成高水平的政府数据开放，但该

要素并不是必要条件。第三，将组态路径进行

归纳整理后发现，政府数据开放准备度可以划

分为三种组态，分别是要素均衡支撑型、法规

政策驱动型、要素整体薄弱型。第四，通过对

低政府数据开放水平的组态分析来看，数据利

用要求、数据安全管理和平台标准规范是低政

府数据开放水平的核心要素，即如果地方政府

在数据开放的法规政策中没有明确对数据利用

要求、数据安全管理做出规定，也未制定平台

标准规范，那么将不利于提高政府数据开放水

平。第五，综合两类组态分析可知，政府数据

开放水平具有“条件作用的非对称性”和“因

果的非对称性”，不能简单的从高政府数据开

放水平的反面来解释低政府数据开放水平的成

因。

4.2　讨论与建议

本研究的研究结论可以为从准备度层面提

升政府数据开放水平带来如下实践启示。

第一，制定法规政策，明确数据开放全生

命周期的相关要求。法规政策是现阶段推动政

府数据开放的重要动力来源。当前，从总体上

来看，政府数据开放普遍面临概念定义不清晰，

管理体制不顺畅、数据开放范围少、已开放数

据质量低、数据开放风险大、有效利用成果少、

标准规范不统一等问题，亟需建立健全数据开

放领域的法规政策，特别是对数据开放体制机

制、数据开放范围、数据质量要求、数据安全

与隐私保护、开放过程管理、数据利用要求等

予以明确规定和要求，提升政府数据开放和利

用水平，真正实现数据价值。

第二，加强准备度的要素联动与协同。数

据开放是一项持久且复杂的工程，准备度各要

素互相联动，环环相扣，不可或缺，就像一个

木桶一样，每个木板循环螺旋地拔高，从而提

高总效用，而最短的木板会限制木桶的容水量。

因此，对政府而言，政府一方面应审慎对待准
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备度的薄弱处，循序渐进加以完善，补齐木桶“短

板”；同时，还要加强准备度要素之间的联动

与协同，粘合木桶“间隙”，以逐步提升政府

数据开放的水平。

第三，国家或省级政府应加强对城市政府

的准备度要素赋能，助力其改进准备度现状，

进而提高开放数据水平。地方政府在法规政策、

标准规范等制定与执行过程中，对上位法有高

度依赖，亟待上级政府制定相关法规政策文件，

明确数据开放工作的重要性，解决制约数据开

放的瓶颈问题。在“上下对口、左右对齐”的

地方政府部门设置的逻辑前提下，上级政府的

机构设置也影响到下级政府数据开放主管部门

的设置与分工，因此，各级政府应理顺政府数

据开放工作跨部门、跨层级的联动关系，并立

足地方本省特色，挖掘自身优势，探索适合本

地的发展道路。

4.3　研究局限与展望

本研究运用 fs/QCA 方法从准备度角度分析

了我国政府数据开放的影响要素与组合路径，

在一定程度上丰富了对政府数据开放水平影响

因素分析的解释层次，也为地方政府提升数据

开放水平提出了建议，但本研究仍然存在一定

的局限性。一方面，受制于当前数据开放工作

总体发展阶段的影响，本研究只选择了排名靠

前的 15 个案例进行分析，未来可以纳入更多案

例以得到更普遍性的结论；另一方面，本研究

只关注了准备度中法规政策、组织与管理、标

准规范三大核心维度对数据开放的影响，然而，

准备度要素多元，开放生态要素对政府数据开

放水平的影响，本研究却未深入探究。同时，

在政府数据开放生态系统中，数据开放和利用

水平的高低还受到主体意愿与能力、平台建设、

数据特征、场景设计等多维度的影响，需要在

未来予以探究。 
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