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摘要：采用专家调查法和总分比重法，同时参考国际组织开放政府数据评价指标，构建了由4个一级指标、20个二级指标、53个二级指标组成的政府数据开放指标评价体系，为我国政府数据开放政策制定和评价行为的实施提供参考和借鉴。
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Abstract: This paper adopts expert investigation method, the score proportion method, and reference open government data evaluation index of the international organization, constructs the open government data evaluation index system composed of 4 first level indicators, 20 level two indexes and 53 level two indexes, which can provide reference for the formulation and implementation of evaluation behavior for China's open government data policy.
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政府数据开放运动的兴起源自2009年1月美国总统奥巴马签署的《开放透明政府备忘录》和在此4个月后上线的Data.gov门户网站。由于数据开放可以提高政府透明度，提升政府治理能力和效率，促进社会创新，带动经济发展[1]，因此，各国政府和国际组织都纷纷加入数据开放行列。2013年，八国集团签署了《开放数据宪章》（《G8 Open Data Charter and Technical Annex》），承诺以可重复使用的数据格式向公众免费提供公共部门信息[2]。我国政府也于2012年相继开通“上海市政府数据服务网”[3]、“北京市政务数据服务网”[4]，标志着我国政府数据开放工作进入了实质发展阶段。随着2015年9月国务院[5]颁布了《促进大数据发展行动纲要》，我国又从政策层面对政府数据开放给予了积极引导和支持，并明确了政府数据开放时间表：2017年年底前，明确各部门数据共享的范围边界和使用方式，跨部门数据资源共享共用格局基本形成。2018年年底前，建成国家政府数据统一开放平台。2020年年底前，逐步实现信用、交通、医疗、卫生、就业、社保、地理、文化、教育、科技、资源、农业、环境、安监、金融、质量、统计、气象、海洋、企业登记监管等民生保障服务相关领域的政府数据集向社会开放。因此，从国家政策的支持力度和国际发展的进程来看，未来政府数据开放将会迅猛发展，越来越多的数据平台将建立起来，越来越多的数据资源将向社会开放。由此也带来了一系列新的问题：如何衡量数据资源的规模和质量，提高政府数据开放水平和质量；如何评价数据开放行为和政策产出的效益与效果，保障政府数据开放的可持续发展；等等。这些都是我们需要研究和探讨的问题。为此，本文将从评价的角度，通过建立评价指标和权重，构建一套政府数据开放评价体系，为我国政府数据开放政策制定和评价行为的实施提供参考和借鉴。
1  政府数据开放研究综述
1.1  国内文献研究综述
通过查询中国知网，目前与政府数据开放直接相关的文献共有200余篇。这些文献主要从三大领域进行了研究：其一，对国外政府数据开放的分析与研究。一些文献介绍某一发达国家如美国、英国、加拿大、澳大利亚等在政府数据开放进程、开放效果、开放政策、开发平台与技术、开发数据管理保障机制等方面的状况和成功经验[6-7]；另一些文献综合介绍某些地区政府数据开放的现状与发展，如欧盟地区、经济发达国家、发展中国家等；另外有个别文献做了中外比较研究。其二，国内政府数据开放研究。这类文献主要分析和探讨了政府数据开放的概念、意义、进程、开放政策、开放制度、管理体制、开放平台、门户网站、用户利用价值、智慧城市数据开放等相关内容。其三，政府数据开放评价研究。这类文献共有4篇[8-11]，研究内容主要有：对若干国际组织开发的评价指标进行比较研究；立足于国际上开放数据晴雨表指标框架进行研究；在论述开放数据晴雨表指标框架基础上提出一个新的指标框架，但所提出的指标框架仅有指标没有权值，同时也没有说明主观评价赋值方法和数值范围。
1.2  本文研究价值
目前国内关于政府数据开放评价的研究成果均基于开放数据晴雨表指标框架，开放数据晴雨表的核心内容是构建了一个由3个一级指标、9个二级指标、32个三级指标的评价指标框架，然后请专家依照这32个评价指标对被评价的某地区（或国家）政府数据开放现状填写主观评价分值（取值0～10，部分指标取值0～100），将每位专家的32个主观值经归一化处理，得出该地区（或国家）政府数据开放的主观评价值[12]。但是开放数据晴雨表指标框架里仅有指标，没有权值，在这样的情况下进行评价，就是默认所有指标对评价结果影响程度是一样的。而在现实社会中，每项指标的影响程度是有差异的，权值就是反映这种差异，通过权值的计算使得评价结果更加符合实际状况。因此，本研究在咨询专家和参考国内外相关评价方法的基础上[13-15]，结合政府数据开放实践，拟建立一套带有权值的指标评价体系，从而为我国政府数据开放评价实践提供参考。
2  研究思路和研究方法
2.1  研究思路
由于本文的研究重点是构建评价指标体系，核心内容是评价指标的设计和权重的计算，为了合理地选取评价指标，本研究思路如下：
第一步，先从影响政府数据开放的主要因素入手，分析判断对政府数据开放影响较大的关键因素，然后抽取、整理出各级评价指标。
第二步，对指标进行设计、分级，建立指标框架。
第三步，选择专家，修订指标。采用专家调查法，其所指的专家与人们普遍认为的专家概念有所不同，是指在某个研究领域中有专门知识、有丰富经验、能为解决某个具体分析问题提供较为深刻见解的人员，不一定是具有高级职称的科研人员。因此，本研究所选的专家包括：政府机关、事业单位从事数据开放的技术人员和管理人员，以及教育科研机构从事行政管理、电子政务、信息资源管理研究的科研人员。通过向他们进行咨询，修订各级指标。
第四步，根据确定下来的指标框架设计问卷。因为采用总分比重法计算权值，所以每个问题都是让专家对指标的重要性进行排序，形成《政府数据开放评价指标重要性排序调查表》。
第五步，向专家发放问卷，整理收回的问卷，使用总分比重法计算指标权值。
第六步，构建政府数据开放评价指标体系。
2.2  研究方法
本文采取的研究方法包括专家调查法和总分比重法。

（1）专家调查法。主要在2个环节进行：一个是在初步设计指标框架之后，走访专家进行咨询，听取专家的意见，对指标框架进行修订；另一个是向专家发放《政府数据开放评价指标重要性排序调查表》，请专家对指标的重要性进行排序。
（2）总分比重法。该方法是在管理领域经常被使用的研究方法，可以用来衡量某一项目（某一指标）在总体项目（同级指标）中的重要程度。具体做法是：让专家对各项目（指标）的重要性进行排序，根据排序结果计算出每一项（指标）的总得分，再用各项目（指标）得分在所有项目（指标）总分中所占比重作为衡量某项目（指标）的重要程度，即权重值。相比层次分析法等方法而言，其最大的优势是：减轻专家填表压力，不会出现误填现象，提高了计算的准确度。因为层次分析法是让专家填写一系列比较指标之间重要程度的二维表，有时会出现专家误将个别指标之间关系搞反的情况，从而影响计算结果；而总分比重法则仅让专家对同级项目（指标）的重要性依次排序，无需填写数据或文字，不会出现误填现象，从而提高权重计算的科学性和准确性。
3  影响政府数据开放的主要因素
政府数据开放实施效果受多种因素影响。

首先，人力、设施设备、服务平台的建设与投资规模直接影响着政府数据建设规模和水平，影响着提供数据服务的深度与广度，资金、人员、设备、平台是最根本的保障，也是未来持续发展的基础。
第二，哪些数据需要提供给公众，即数据开放的类型、数量、覆盖面等是关乎数据规模和质量的关键要素；同时，对政府数据开放内容的评价，也是保障政府数据质量，促进扩大开放程度和效益的重要因素。
第三，政府数据开放的目的就是为公民和组织供给所需的数据信息，为科学研究或第三方机构再开发数据资源服务，一个提供方便的数据搜索、便捷的下载途径、完善的数据链接功能、及时咨询服务平台是政府数据开放最应追求的服务目标，因此，数据描述、数据检索、数据下载、数据链接、数据咨询等应用服务是至关重要的，关系着数据服务的质量和效果。
第四，在政府数据开放过程中，制度建设、技术防范、与其他机构的合作状况、创新发展等也是影响政府数据开放正常运行、数据管理和利用效率的重要因素。比如：采取各种技术措施保护用户访问记录、避免用户个人信息泄露、防止黑客攻击、维护网站运行安全，影响和决定着政府数据网站可否正常运行；制定开放目录、开放计划，系统开放政府数据，制定技术标准、管理制度，建立监督检查机制，则关乎着政府数据开放的运行秩序，因为没有制度的建设，数据开放工作的稳定性和可持续性就无从谈起；与其他机构合作、创新发展，则影响着未来数据建设的规模、开发利用的深度和广度、数据管理效率等方方面面。
4  政府数据开放评价体系的构建
4.1  评价指标的确立
（1）评价指标的初步选择。在分析政府数据开放影响因素的基础上，我们抽取、分析、归类出一级、二级和三级指标，将每个指标的含义及彼此之间的逻辑关系进行了初步构建和分析。
（2）评价指标的修订。对在政府机构、事业单位从事网站建设的技术人员和从事政府信息管理的人员，以及教育科研机构从事行政管理、电子政务、信息资源管理等方面研究的教学科研人员，通过走访听取他们的意见和建议，对部分指标进行了增删修订。比如，原来拟定的二级指标有22个、三级指标有58个，后与专家探讨咨询，更改为20个二级指标、53个三级指标。
（3）评价指标的确立。在咨询专家的基础上，最终形成政府数据开放评价指标框架，共有4个一级指标、20个二级指标、53个三级指标，如图1所示。

图1  政府数据开放评价指标框架
4.2  问卷的设计与发放
（1）问卷设计。根据确定的评价指标以及总分比重法计算公式需要输入的数据类型，我们设计了相应的问题，形成《政府数据开放评价指标重要性排序调查表》，调查表由基本信息和指标重要性排序两大类问题项组成。基本信息是请专家填写其所从事的相关工作或研究领域；指标重要性排序问题则是要求专家对每一级指标的重要性进行排序。例如，针对第一级指标，所设计的问题是“您认为在政府数据开放中，下面的4个指标哪些比较重要，请将下面的A、B、C、D  4项指标按照重要程度排序（重要的指标在前，依次排列）__________           

A 设施和平台 B 数量和内容 C 供给和使用 D 保障和发展”。二级指标和三级指标也依此方法一一列出，并要求专家填写排序结果。
（2）问卷发放。研究发现，除了超大规模的课题研究，一般性课题选择专家人数一般以100人以内为宜。我们考虑到会出现专家不一定愿意参与填表，或者中途退出等现象，因此我们预先多选了一些专家，通过走访或者打电话的方式，最初联系了113位在政府机构、事业单位从事网站建设的技术人员和从事政府信息管理人员，以及教育科研机构从事行政管理、电子政务、信息资源管理等方面研究的教学科研人员，最终收回有效问卷102份，其中67份问卷是通过当面访谈请专家现场填写；其他问卷则是先与专家进行沟通，得到其同意后，通过电子邮件方式发出，共发出46份，收回35份有效问卷。
4.3  问卷整理与权值计算
（1）对评价指标重要性排序结果的整理与汇总。经统计，专家对指标重要性排序结果分别如表1至表4所示。以表1为例，选择一级指标“设施和平台”排在第一位的专家共有46人，排在第二位的共有21人，排在第三位的共有25人，排在第四位的共有10人。二级及三级指标排序结果统计结果依此类推。                       

                  表1  专家选择政府数据开放评价一级指标排序位次人数汇总             人
	排序位次（i）
	专家人数（Ni）

	
	设施和平台
	数量和内容
	供给和使用
	保障和发展

	第一位
	46
	17
	14
	25

	第二位
	21
	34
	31
	16

	第三位
	25
	26
	43
	8

	第四位
	10
	25
	14
	53


          表2  专家选择政府数据开放评价二级指标排序位次人数汇总               人
	排序位次（i）
	专家人数（Ni）

	
	资金投入
	设备购置
	人员配置
	服务平台
	开放类型
	开放数量
	覆盖领域
	内容评价
	数据描述
	数据检索
	数据下载
	数据链接
	数据咨询
	使用政策
	开放保障
	安全保障
	标准制定
	审核监督
	交流合作
	态度和创新

	第一位
	51
	8
	5
	38
	15
	23
	42
	22
	47
	29
	2
	7
	9
	8
	13
	28
	42
	15
	0
	4

	第二位
	20
	16
	37
	29
	22
	30
	32
	18
	18
	35
	18
	11
	15
	5
	26
	35
	14
	19
	0
	8

	第三位
	25
	19
	42
	16
	38
	19
	20
	25
	10
	9
	15
	32
	30
	6
	25
	9
	22
	24
	14
	8

	第四位
	6
	59
	18
	19
	27
	30
	8
	37
	7
	11
	30
	34
	14
	6
	15
	22
	11
	26
	13
	15

	第五位
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	17
	10
	29
	9
	27
	10
	11
	4
	8
	18
	34
	27

	第六位
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	3
	8
	8
	9
	7
	67
	12
	4
	5
	0
	41
	40


   表3  专家选择政府数据开放评价三级指标排序位次人数汇总（第一部分）    人
	排序位次（i）
	专家人数（Ni）

	
	资金数量
	资金来源
	资金去向
	购置数量
	购置类型
	设备用途
	专业管理人员
	专业技术人员
	数据库建设
	网站建设
	统计数据
	政务数据
	数据集数量
	APP应用数量
	数据接口数量
	基本领域开放
	重点领域开放
	来源权威可信
	内容准确无误
	内容完整完备
	及时定期更新
	数据识别标注
	数据背景描述
	附注信息

	第一位
	39
	21
	42
	9
	6
	87
	32
	70
	48
	54
	58
	44
	73
	29
	0
	35
	67
	46
	38
	18
	0
	69
	33
	0

	第二位
	23
	43
	36
	23
	78
	1
	70
	32
	54
	48
	44
	58
	27
	26
	49
	67
	35
	20
	47
	28
	7
	23
	62
	17

	第三位
	40
	38
	24
	70
	18
	14
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	2
	47
	53
	—
	—
	32
	17
	41
	12
	10
	7
	85

	第四位
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	4
	0
	15
	83
	—
	—
	—

	第五位
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—

	第六位
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—

	第七位
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—


            表4  专家选择政府数据开放评价三级指标排序位次人数汇总（第二部分）         人
	排序位次（i）
	专家人数（Ni）

	
	检索方式
	检索结果
	下载权限
	下载数量
	下载格式
	下载效率
	链接数量
	链接内容
	服务导引
	意见反馈
	政策指引
	优惠措施
	开放目录设定
	开放计划制定
	用户身份鉴别
	自主访问控制
	系统安全审计
	数据完整性保护
	数据保密性保护
	客体安全重用
	恶意代码防范
	管理制度标准
	相关技术标准
	审核机制
	监督机制
	与其他开放机构合作
	与相关机构的合作
	人员意识
	发展创新

	第一位
	38
	64
	61
	11
	6
	24
	19
	83
	74
	28
	65
	37
	49
	53
	40
	7
	9
	11
	29
	2
	4
	61
	41
	53
	49
	74
	28
	67
	35

	第二位
	64
	38
	18
	34
	29
	21
	83
	19
	28
	74
	37
	65
	53
	49
	17
	18
	11
	22
	23
	1
	10
	41
	61
	49
	53
	28
	74
	35
	67

	第三位
	—
	—
	7
	34
	12
	49
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	18
	5
	26
	21
	9
	9
	14
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—

	第四位
	—
	—
	16
	23
	55
	8
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	6
	23
	10
	30
	6
	15
	12
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—

	第五位
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	8
	11
	27
	7
	24
	18
	7
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—

	第六位
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	10
	26
	12
	5
	6
	30
	13
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—

	第七位
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	3
	12
	7
	6
	5
	27
	42
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—
	—


（2）权值的计算。本文采用总分比重法来计算评价指标的权值，此方法需要先计算每一项目（指标）的分值，见式（1）：
[image: image1.png]e




式（1）中：i为位次序号；j为项目（指标）序号；Sj为第j个项目（指标）的得分；Bi为第j个项目（指标）排在第i位的赋值，赋值方法是给排在第一位的项目（指标）m分，依此类推，给排在第m位的项目（指标）1分；Ni 为选择第j个项目（指标）排在第i位的人数。

然后再分别计算各项目（指标）的总分比重，见式（2）：
[image: image2.png]



式（2）中：kj为第j个项目（指标）的总分比重；Q为专家总人数。
我们将每一项指标排序位次专家人数（Ni）以及各指标的赋值（Bi）代入式（1）中，计算出每一项指标的分值Sj，再将Sj、专家总人数（Q）、指标赋值（Bi）之和代入式（2）中，求得每项指标的总分比重kj，这就是每项指标的权值。
4.4  政府数据开放评价体系的构建
根据计算出来的一级、二级、三级指标权值，我们构建了政府数据开放指标评价体系，如表5所示。
表5  政府数据开放指标评价体系
	一级指标
	二级指标
	三级指标

	指标名称
	权值
	指标名称
	权值
	指标名称
	权值

	设施和平台
	0.301
	资金投入
	0.314
	资金数量
	0.332

	
	
	
	
	资金来源
	0.305

	
	
	
	
	资金去向
	0.363

	
	
	设备购置
	0.174
	购置数量
	0.234

	
	
	
	
	购置类型
	0.314

	
	
	
	
	设备用途
	0.452

	
	
	人员配置
	0.228
	专业管理人员
	0.438

	
	
	
	
	专业技术人员
	0.562

	
	
	服务平台
	0.284
	数据库建设
	0.490

	
	
	
	
	网站建设
	0.510

	数量和内容
	0.242
	开放类型
	0.224
	统计数据
	0.523

	
	
	
	
	政务数据
	0.477

	
	
	开放数量
	0.245
	数据集数量
	0.449

	
	
	
	
	APP应用数量
	0.304

	
	
	
	
	数据接口数量
	0.247

	
	
	覆盖领域
	0.306
	基本领域开放
	0.447

	
	
	
	
	重点领域开放
	0.553

	
	
	内容评价
	0.225
	来源权威可信
	0.306

	
	
	
	
	数据准确无误
	0.321

	
	
	
	
	数据完整完备
	0.248

	
	
	
	
	及时定期更新
	0.125

	供给和使用
	0.244
	数据描述
	0.220
	数据识别标注
	0.430

	
	
	
	
	数据背景描述
	0.376

	
	
	
	
	附注信息
	0.194

	
	
	数据检索
	0.208
	检索方式
	0.458

	
	
	
	
	检索结果
	0.542

	
	
	数据下载
	0.149
	下载权限
	0.322

	
	
	
	
	下载数量
	0.232

	
	
	
	
	下载格式
	0.186

	
	
	
	
	下载效率
	0.260

	
	
	数据链接
	0.165
	链接数量
	0.395

	
	
	
	
	链接内容
	0.605

	
	
	数据咨询
	0.164
	服务导引
	0.575

	
	
	
	
	意见反馈
	0.425

	
	
	使用政策
	0.094
	政策指引
	0.546

	
	
	
	
	优惠措施
	0.454

	保障和发展
	0.213
	开放保障
	0.181
	开放目录设定
	0.493

	
	
	
	
	开放计划制定
	0.507

	
	
	安全保障
	0.213
	用户身份鉴别
	0.190

	
	
	
	
	自主访问控制
	0.130

	
	
	
	
	系统安全审计
	0.144

	
	
	
	
	数据完整性保护
	0.165

	
	
	
	
	数据保密性保护
	0.175

	
	
	
	
	客体安全重用
	0.093

	
	
	
	
	恶意代码防范
	0.103

	
	
	标准制定
	0.217
	管理制度标准
	0.533

	
	
	
	
	相关技术标准
	0.467

	
	
	审核监督
	0.184
	审核机制
	0.507

	
	
	
	
	监督机制
	0.493

	
	
	交流合作
	0.095
	与其他开放机构合作
	0.575

	
	
	
	
	与相关机构的合作
	0.425

	
	
	态度和创新
	0.110
	人员意识
	0.552

	
	
	
	
	发展创新
	0.448


5  结语
政府数据开放评价体系研究是一个动态的过程，因为政府数据开放涉及到管理者的观念、用户需求、技术等多方面问题，随着政府管理者观念的更新、用户需求的不断变化、网络环境和信息环境的不断提升以及技术的不断创新，政府数据开放的方式、内容、手段等也会相应发生变化，评价体系也会在新的环境下进行调整和发展。
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