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　 　 【摘　 　 要】[目的∕意义]探索我国地方政府公共数据资源开发利用模式,形成可复制的经验,为推进我

国公共数据资源开发利用提供参考。 [方法∕过程]采用扎根理论提取 8 个公共数据资源开发利用试点省市

的相关举措并凝练重点方向,以其作为原因条件,采用 csQCA 方法从 27 省公共数据资源开发利用相关政策

中,探寻能够有效推动公共数据资源开发利用的相关举措及组合,结合具体实践探索公共数据资源开发利

用的模式。 [结果∕结论]公共数据资源开发利用呈现出三种模式:需求导向的场景化模式、供给导向的授权

运营模式、供需协同的全覆盖模式,不同模式具有不同特点。 [创新∕局限]探索我国公共数据资源开发利用

模式并提出构建要点,为各省市实践提供参考。
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　 　 0　 引言

公共数据,是指国家机关、事业单位,以及其他

具有公共事务管理和服务职能的组织,在依法履职

过程中,采集和产生的各类数据资源。 推动公共数

据开放,是激活数据要素市场、优化数据资源配置、
提升数据利用效率的制度前提[1] 。 党的十九届四

中全会首次提出将数据作为生产要素参与分配,
《关于构建更加完善的要素市场化配置体制机制的

意见》和《关于构建数据基础制度更好发挥数据要

素作用的意见》均强调,要“充分发挥我国海量数据

规模和丰富应用场景优势,激活数据要素潜能,做
强做优做大数字经济,增强经济发展新动能,构筑

国家竞争新优势” [2] 。 《全国一体化政务大数据体

系建设指南》鼓励积极推进数据资源开发利用,公
共数据已成为支撑数字化转型的重要基础资源和

关键生产要素[3] 。
如何推进公共数据资源开发利用显得尤为紧

要[3] 。 2020 年,国务院办公厅印发《公共数据资源

开发利用试点方案》(以下简称《试点方案》),在海

南、江苏、山东、浙江、贵州、福建、广东、上海 8 地开

展试点,三年来,各地通过建立数据产品超市、设立

首席数据官等探索出了诸多公共数据资源开发利

用的新路径,但实践中仍存在开放数据可用性低、
开发利用效果不佳、相关政策难以持续推进、数据

安全风险高等问题[4] 。 目前,学界对公共数据资源

开发利用的研究成果多从宏观现状层面进行分

析[3,5-6] ,而对于公共数据资源开发利用的实践少有

深入探讨。 为此,本文将立足我国实践,探索我国

地方政府公共数据资源开发利用模式,希望形成可

复制经验,为推进我国公共数据资源开发利用提供

参考。
1　 文献回顾与研究思路

1. 1　 文献回顾

伴随着公共数据开放不断加快的步伐,如何有

效利用公共数据实现数据要素价值,成为学者们关

注的重点。 相关成果围绕公共数据资源开发利用

的现状、障碍及策略等展开研究。
公共数据资源开发利用,较早始于为维护公共

利益和社会公平而推动的公共数据开放运动[7] 。
伴随着大量政府数据进入市场,公共数据资源开放
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利用成为研究关注点[8] 。 通过公共数据利用现状
调查,学者们发现目前存在数据协作开发利用意识
不强、企业数据共享开放力度和激励措施不足等问
题[9] ,并基于英、加、法等国的公共数据资源开发利
用经验,提出我国在开放更具价值的政府数据、减
免政府数据收费等方面还需努力[10] ,同时,应进一
步丰富应用场景、营造多方参与生态、开展应用产
品宣传[11] 。 构建以开放利用为核心,以创造价值为
目标落地,以数据、技术、需求为共同驱动力的公共
数据开放利用体系[12]是最终目标。

对于公共数据资源开发利用中面临的具体障
碍,学者们通过内容分析法和访谈法等,识别出数
据公信力不足、数据获取使用存在条件限制、应用
场景引导不足、数据申请制度不明确等具体障碍因
素[13] ,并将其归纳为技术障碍(数据格式、数据可
发现性、可访问性、可用性[14] 、交互性、数据工具
等)、社会障碍(数据背景、解释数据困难、数据提供
者缺乏支持) 两类[15] 。 建议针对当前存在的公共
数据基础不牢的痛点、政府治理体系条块分割的难
点、公共数据安全风险的堵点,在公共数据融合应
用、政企联动开发、推进改革的模式等方面做进一
步探索[3] 。

在公共数据资源开发利用策略研究中,学者们
多从宏观对公共数据授权运营与开发利用关系展
开探索,提出通过构建以授权运营为主渠道、完全
开放为基础、有条件开放为特殊机制的公共数据开
放利用机制,提升公共数据利用效能[4] 。 也有研究
从微观上对上海市大数据普惠金融场景应用等案
例展开分析,对场景式数据开放模式和“一对一”数
据开放许可模式进行探索[16] ,从创新创业或网络安
全角度,提出注重需求、厘清责任主体、强化制度建
设、打造监管平台以促进公共数据资源开发利用等
建议[5,17] 。

现有研究聚焦公共数据资源开发利用的现状、
障碍及策略,也注意到公共数据资源开发利用的过
程及面临的困境,但如何构建有序的公共数据资源
开发利用生态,对其基础保障、参与主体、实现方式
等进行系统化探索,形成公共数据资源开发利用的
可推广模式,仍是有待进一步研究的问题。

1. 2　 研究思路

公共数据资源开发利用的模式研究按照“重点
凝练—组态分析—模式探索—发展建议” 的思路
展开。

首先,凝练公共数据资源开发利用实施重点。

公共数据资源开发利用在我国仍属探索阶段,理
论和概念比较匮乏,政策文本是公共政策的实质
性载体[18] ,扎根理论具有处理文本材料的天然优
势,主张带着研究问题在收集资料的基础上寻找
反映社会现象的核心概念并形成相关理论,是对
该领域进行理论创造性研究的可行方法[19] 。 《试
点方案》中 8 试点省市在国家支持下,已经从资源
汇聚、需求对接、产品开发、授权运营等方面,对公
共数据资源开发利用进行了大量理论和实践探
索,能够为我国公共数据资源开发利用的大规模
推广提供有益的参考。 为此,本研究以 8 试点省
市的相关政策文本作为分析对象,利用扎根理论
提取公共数据资源开发利用的相关举措并凝练重
点方向,将其作为公共数据资源开发模式研究条
件变量的选取依据。

其次,分析我国公共数据资源开发利用的组
态。 目前,我国省级层面已有 27 个地方提供公共
数据资源开放服务,他们在公共数据资源开发利用
上各有侧重,并取得了不错的成效。 公共政策的议
题一般都涉及多个要素共同导致现象发生的复合
原因[20] ,那么,哪些举措能够有效推动公共数据资
源开发利用? 上述 8 省市重点举措是否在 27 省实
践中发挥了作用,或是某些举措的组合即可有效推
动公共数据资源开发利用? 为解释“公共数据资源
开发利用效果显著”这一特定结果由何而来,研究
采用定性比较分析方法(QCA),作为一种果之因的
方法,QCA 能够为解释特定结果而从研究资料中形
成合理且有意义的模式或机制[21] 。 研究以 8 试点
省市公共数据资源开发利用重点举措作为原因条
件,从 27 省公共数据资源开发利用相关政策中,探
寻能够有效推动公共数据资源开发利用的相关举
措及组合,为模式分析奠定基础。

然后,探索公共数据资源开发利用模式。 模式
是指事物标准样式,不同组态即形成不同模式。 通
过 QCA 分析得到不同的、稳健的组态并非最终目
的与完整目的,还需回归实践与之展开对话,构建
合理且有意义的模式或机制[21] 。 因此,研究基于不
同组态归纳公共数据资源开发利用模式,并结合各
地具体实践,从基础保障、持续动力、行动主体、重
点内容、代表省份等方面,分析各模式特点。

最后,基于不同的公共数据资源开发利用模式
特点,提出模式构建的要点和发展建议,为推进我
国公共数据资源开发利用提供参考。 研究思路见
图 1。
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图 1　 研究思路

　 　 2　 试点城市公共数据资源开发利用的重点
凝练

研究以 8 个公共数据资源开发利用试点省市
作为研究对象,收集其有关公共数据资源开发利用
的政策文本作为分析对象,以开放、客观的态度,对
政策文本进行扎根理论三级编码,提取公共数据资
源开发利用的相关举措并凝练重点方向,为公共数
据资源开发模式研究条件变量的选取提供依据。

2. 1　 研究对象选择

2020 年国务院办公厅印发《试点方案》,将海
南、江苏、山东、浙江、贵州、福建、广东、上海 8 地作
为试点,探索公共数据资源开发利用的可复制经
验,8 省市以此为契机,开展了诸多公共数据资源开
发利用创新实践,积累了丰富的经验,能够为我国
公共数据资源开发利用提供有益借鉴。 为掌握我
国公共数据资源开发利用的重点方向,本文收集分
析了 8 省市地方政府发布的有关公共数据资源开
发利用的政策文本,特别是《试点方案》印发以后发
布的政策文本,为探寻其政策重点和发力方向提供
依据。

2. 2　 政策文本获取

政策文本来源以中国政府网及各大政府门户
网站为主,中国知网政府文件类目、北大法宝、新闻
报道等渠道为辅,利用检索词“数据” “开放” “开
发”“利用”进行组合搜索,最后利用搜索引擎补充
检索。 《试点方案》于 2020 年印发,因此样本遴选
时间为 2020-2023 年。 通过以上检索策略,最终确
定 40 份公共数据资源开发利用相关政策作为分析
样本。 研究采用 Nvivo 软件作为辅助分析工具,运
用扎根理论对政策文本进行编码,发现 8 省市公共
数据资源开发利用重点举措,将其作为公共数据资
源开发利用效果显著的原因条件。

2. 3　 文本资料编码

开放式编码。 开放式编码是一个将已收集

资料揉碎、打散、概念化,再重新组合起来进而界
定类属、发现范畴的操作过程。 在开放式编码阶
段,研究者将收集到的 40 份政策文本材料导入
Nvivo 软件中,通过对材料反复阅读、仔细推敲与
逐句编译,提取出 41 个初始概念,对相似或相同
概念的聚拢合并,并删去出现频率较小的初始概
念后,最终获得 17 个初始范畴,编码实例如下页
表 1。

主轴式编码。 主轴式编码是将初始范畴根据
其逻辑次序和内在联系,进一步归纳提炼形成主范
畴的过程。 在主轴编码阶段,对开放式编码获得的
17 个范畴进行分类与比较,提炼得到 4 个主范畴,
如下页表 2。

选择式编码。 选择式编码是对主轴式编码进
行再度归纳提炼出来的概念,挖掘出具有统领性的
核心范畴,开发故事线。 在选择性编码阶段,研究
者对通过主轴编码获得的 4 个主范畴间关系进行
比较和分析,确定能够统领整个研究框架的核心范
畴“公共数据资源开发和利用”。 通过探索核心范
畴与主范畴之间的关系,形成整个结构的 “故事
线”:加强数据资源汇聚治理、促进公共数据共享开
放、推进公共数据开发利用、驱动公共数据市场
流通。

理论饱和度检验。 根据扎根理论的要求,为保
证研究的信度与效度,研究者需要进行理论饱和度
检验,验证是否还存在新的概念和范畴。 本研究对
预留的政策文本进行分析之后未发现新的概念和
范畴,以上构建的概念和范畴已经饱和。

2. 4　 公共数据资源开发利用重点举措

8 试点省市作为当前我国公共数据资源开发利
用的引领性示范,其政策文本反映了他们在公共数
据资源开发利用中的重点方向。 研究通过扎根分
析定位了公共数据资源开发利用的重点,归纳提炼
如下页图 2。
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　 　 表 1 开放式编码

序号 初始范畴 初始概念 原文例句

1
加强公共数据

资源汇聚
数据共享、数据联动、数据融合

完善部门数据共享责任清单,建立基础数据更新联动机制,
实现多源异构数据的融合

2
优化公共数据

资源目录
目录编制、目录管理系统

制定实施公共数据资源目录编制规范,完善提升公共数据

资源目录管理系统

3
构建一体化大

数据体系
主题库、对象库、一体化大数据平台

加强公共数据主题库建设,建立完善自然人和法人对象库,
构建全省一体化大数据平台

4
提高公共数据

治理水平
优化数据供给、健全数据管理制度

实现数据质量的全闭环管理,健全统一规范的数据管理

制度

…… …… …… ……

16
推动数据资源

交易流通
数据流通、数据交易

建立统一有序的数据交易机制,省人民政府推动建立数据

交易平台

17
健全数据要素

市场规则
数据要素市场、数据要素发展监管

加快培育数据要素市场,探索建立更具弹性的数据要素发

展监管制度

　 　 表 2 主轴式编码

主范畴 初始范畴 主范畴 初始范畴

加强数据资源治理汇聚 A 加强公共数据资源汇聚 A1 推进公共数据开发利用 C 健全公共数据开发机制 C1

优化公共数据资源目录 A2 建设一级开发服务机构 C2

构建一体化大数据体系 A3 推动数据场景试点开发 C3

提高公共数据治理水平 A4 加强数据安全保障能力 C4

提升社会数据治理能力 A5 开展竞赛引导社会参与 C5

加强数据资源共享应用 B1 构建市场化管理服务体系 D1

促进公共数据共享开放 B 建立数据开放标准、目录 B2 驱动公共数据市场流通 D 推动数据资源交易流通 D2

健全数据开放管理机制 B3 健全数据要素市场规则 D3

完善省级开放平台建设 B4

图 2　 公共数据资源开发利用重点
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　 　 加强数据资源汇聚治理是公共数据资源开发
利用的基础环节。 《山东省“十四五”数字强省建设
规划》强调“组织开展政务信息系统整合共享,实现
数据资源统一汇聚和综合治理”。 通过加强公共数
据资源汇聚、优化公共数据资源目录、构建一体化
大数据体系,实现公共数据治理水平和社会数据治
理能力提升。

促进公共数据共享开放是公共数据资源开发
利用的重要举措。 《福建省“十四五”数字福建专项
规划》提出“建立共治共享的数字社会”推进数据资
源共享,其重点在于加强数据资源共享应用、建立
数据开放标准和目录、健全数据开放管理机制、完
善省级开放平台建设。

推进公共数据开发利用是公共数据资源开发
利用的核心关键。 《海南省公共数据产品开发利用
暂行管理办法》提出建立海南数据超市支撑一体化
数据开发利用,通过健全公共数据资源开发利用机
制、坚实数据安全保障能力、建设一级开发服务机
构,开展竞赛引导社会参与,结合数据场景试点开
发,推进公共数据资源的开发利用。

驱动公共数据市场流通是公共数据资源开发
利用的持续动力。 《广东省数据要素市场化配置改
革行动方案》指导推进数据要素市场化配置改革,
建设数据要素市场体系。 通过构建市场化管理服
务体系,健全数据要素市场规则,推动数据资源在
市场上交易流通。

3　 公共数据资源开发利用的组态分析
第 3 章提炼出 8 省市公共数据资源开发利用

的重点举措,但我国各地方政府在具体实践中各有
侧重,上述哪些举措及其组合(原因)能够有效推动
公共数据资源开发利用(结果)? 能否形成各具特
色的公共数据资源开发利用模式?

3. 1　 对象选择及研究方法

为掌握我国地方政府公共数据资源开发利用
的模式,研究进一步对提供公共数据资源开放服务
的其他 27 个省份(山东、浙江、贵州、四川、广西、广
东、福建、海南、江苏、辽宁、河北、安徽、陕西、江西、
湖南、宁夏、湖北、甘肃、山西、内蒙古、黑龙江、吉
林、河南、青海、云南、西藏、新疆,顺序编号为 1 -
27)进行调研,并将其公共数据资源开发利用的相
关政策文本作为分析对象。

研究借助清晰集定性比较分析( csQCA) 方法
解析 27 省公共数据资源开发利用政策,以 8 省市重
点举措为原因条件,尝试探索哪些举措形成的组态

能够有效推动公共数据资源开发利用,并由此发现
公共数据资源开发利用不同模式[22] 。 研究收集了
27 省的相关政策文本共 95 份。

3. 2　 变量设置与赋值

3. 2. 1　 结果变量
本研究将公共数据资源开发利用效果作为结

果变量。 参考 《 中国地方政府数据开放报告》
(2022)(以下简称《报告》),以其利用层评估结果
作为衡量公共数据资源开发利用效果的依据。 《试
点方案》8 省市作为公共数据资源开发利用典范,其
利用层指数均高于 2. 5 分(含 2. 5 分),故将 27 省
利用层指数高于 2. 5 分(含 2. 5 分)定义为开发利
用效果显著,赋值为 1;利用层指数低于 2. 5 分(不
含 2. 5 分)定义为开发利用效果欠佳,赋值为 0。 如
下页表 3。

3. 2. 2　 条件变量
哪些原因条件有效推动了公共数据资源开发

利用效果? 基于 8 省市公共数据资源开发利用政
策分析结果,“加强数据资源汇聚治理” “促进公共
数据共享开放”“推进公共数据开发利用” “驱动公
共数据市场流通”是当前政策制定 4 个重点。 研究
首先将其中的“公共数据汇聚治理”“公共数据共享
开放”“公共数据市场流通” 确定条件变量。 由于
“公共数据开发利用”是核心环节,体现公共数据资
源开发利用的具体内容和途径,故研究将“公共数
据开发利用”进一步展开,以其下位更为具体的 5
个子概念:“开发利用安全保障” “开发利用管理机
制”“一级开发利用机构”“开发利用场景试点” “引
导社会主体参与”作为条件变量,以便更好地解释
公共数据资源开发利用具体途径。 由此,本文共确
定 8 个条件变量,具体说明及赋值如下:

(1)汇聚治理,包括①加强公共数据资源汇聚;
②优化公共数据资源目录;③构建一体化大数据体
系;④提高公共数据资源治理水平;⑤提升社会数
据治理能力。 满足五项中的四项即赋值为 1,否则
为 0[23] 。

(2)共享开放,包括①加强数据资源共享应用;
②建立数据开放标准目录;③健全数据开放管理机
制;④完善省级开放平台建设。 满足四项中的三项
即赋值为 1,否则为 0。

(3)安全保障,包括①强化公共数据开发利用
管理;②公共数据全生命周期安全管理;③制定实
施公共数据安全监管体系。 满足三项中两项即赋
值为 1,否则为 0。
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　 　 表 3 结果变量判定表

评估得分 省份编号 赋值 所占比例

≥2. 5 分 1、2、3、4、5、6、7、8、9、12、14 1 40. 74%

<2. 5 分 10、11、13、15、16、17、18、19、20、21、22、23、24、25、26、27 0 59. 26%

　 　 (4)机制完善,包括①加强公共数据资源开发
系统设计;②推进公共数据资源分级开发;③建立
数据资源统筹管理制度;④健全公共数据使用监管
制度。 满足四项中三项即赋值为 1,否则为 0。

(5)开发主体,指成立市场化;公司化运作的省
级公共数据资源一级开发机构。 满足即赋值为 1,
否则为 0。

(6)场景试点,包括①推进公共数据资源场景
式开发和特色应用场景挖掘;②推进公共数据与社
会数据融合应用试点;③推出公共数据资源开发利
用示范应用。 满足三项中两项即赋值为 1,否则
为 0。

(7)社会参与,包括①强化开发利用支撑技术;
②开展数据开发利用相关竞赛活动;③引导社会主
体参与开发利用。 满足三项中两项即赋值为 1,否
则为 0。

(8)市场流通,包括①构建市场化公共数据管
理服务体系;②推动数据资源交易流通;③健全数
据要素市场规则。 满足三项中两项即赋值为 1,否
则为 0。

3. 2. 3　 真值表构建
在对变量进行设置及赋值后,研究回归各省的

政策文本,进行编码与汇总,构建真值表,进而得出
组合条件在多大程度上影响结果的发生或不发生。
本研究基于上述 8 个条件变量,以公共数据资源开
发利用效果为结果变量,建立对应的真值表,考察
哪些条件组合能够促成“公共数据资源开发利用效
果显著”这一结果。 同时在编码过程中,未在 27 省

公共数据资源开发利用政策中发现 8 个条件变量
之外的其他举措,表明 8 试点省市的公共数据开发
利用重点举措已囊括所有举措。 另外,研究发现,
公共数据资源开发利用效果欠佳的 16 个省份,如
云南、西藏、新疆等,大部分仅从汇聚治理、共享开
放、安全保障三方面制定基础保障措施,尚未正式
进入公共数据资源开发利用的核心环节。

3. 3　 公共数据资源开发利用的三种组态

研究将编码结果导入 fsQCA 软件,进行真值表
运算,并采用复杂解的运算结果进行具体分析,得
到三种组态结果,见表 4。 其中,覆盖率和一致性表
示所观察到的条件组合对结果的总一致性和总覆
盖率[24] 。

三种组态结果均有一定的覆盖率,其中,组态
①③覆盖率分别为 45%和 36%,是我国目前公共数
据开发利用的主流模式,而组态②也有部分地方
采用。

4　 公共数据资源开发利用模式及构建要点
组态分析呈现出我国三种不同的公共数据资

源开发利用模式,本研究将其归纳为:需求导向的
场景化模式、供给导向的授权运营模式、供需协同
的全覆盖模式[21] ,如图 3。

三种公共数据资源开发利用模式在基础保障
和持续动力方面具有相似性,均以数据汇聚治理、
共享开放及安全保障为基础,将促进公共数据流通
交易作为持续动力。 但三种模式在行动主体、重点
内容维度有不同侧重,以下将重点分析其特点,并
结合具体实践提出如何构建三种模式。

表 4 组态分析

组合 覆盖率 一致性

①汇聚治理∗共享开放∗安全保障∗ ~机制完善∗ ~开发主体∗场景试点∗社会参与∗市场流通 0. 454545 1

②汇聚治理∗共享开放∗安全保障∗机制完善∗开发主体∗ ~场景试点∗ ~社会参与∗市场流通 0. 181818 1

③汇聚治理∗共享开放∗安全保障∗机制完善∗开发主体∗场景试点∗社会参与∗市场流通 0. 363636 1

总覆盖率∕总一致性 1 1

　 　 注:“∗”表示“且”,即条件变量必须同时存在;“ ~ ”表示“非”,即该条件变量不存在;“∗ ~ ”表示“且非”,即该条件变量同时

不存在。
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图 3　 公共数据资源开发利用模式

　 　 4. 1　 需求导向的场景化模式

对应于表 4 组态①“汇聚治理∗共享开放∗安

全保障∗ ~机制完善∗ ~开发主体∗场景试点∗社

会参与∗市场流通”,代表省份为贵州和四川。 该

组态特点在于:以社会需求为导向,鼓励社会主体

的多元参与、开发利用重点场景的先行先试。
参与主体的社会化。 公民、法人、高校、市场主

体、社会组织等社会主体是公共数据资源开发利用

的主要力量。 此模式鼓励引导社会主体利用公共

数据开展创新创业活动[25] ,形成数据产品进入流通

交易市场,形成相关财产权益。
开发利用的场景试点。 强调以社会主体的需

求为导向,选取典型业务场景逐步推进开发利用试

点,如贵州省根据社会主体需求,提出 2024 年重点

打造 300 个以上公共数据资源开发利用场景[26] ,通
过公共数据资源开发利用示范应用,形成示范带动

效应,反观湖南等开发利用效果欠佳的省份,则较

少关注场景试点。
需求导向的场景化模式,适合公共数据资源开

发利用经验相对薄弱但社会主体参与意愿较高的

省份,其构建要点在于:夯实基础—场景试点—多

方参与—市场流通。 首先,夯实公共数据和社会数

据的汇聚治理,并以此为基础推进数据共享和数据

开放;其次,应以重点需求场景为导向进行试点开

发利用,以点带面,逐步扩大公共数据开发利用范

围;再次,积极鼓励和引导各类社会主体共同参与,
通过政企民协作形成多元开发利用,形成公共数据

资源开发利用的良好生态;最后,通过促进数据流

通交易,释放数据要素价值,培育壮大数据要素市

场。 如贵州省通过《贵州省政府数据开放 2023 年

工作计划》落实重点领域数据归集,拓展开放范围,

打造“贵商易”“贵人码”等政用、民用、商用数据场

景的典型应用,吸引政府、企业和公众多元参与推

动数据场景落地。 建立贵阳大数据交易所进行数

据流通交易并制定《贵州省数据要素市场化配置改

革实施方案》等,促进数据资源化、资产化改革,数
据要素实现有序流通交易和价值充分释放。

4. 2　 供给导向的授权运营模式

对应于表 4 组态②“汇聚治理∗共享开放∗安

全保障∗机制完善∗开发主体∗ ~ 场景试点∗ ~ 社

会参与∗市场流通”,代表省份为广西和广东。 该

组态特点在于:以政府供给为导向,制定健全的开

发利用机制,进行公共数据授权运营。
完善的开发利用机制。 政府制定健全的公共

数据资源开发利用机制,为公共数据资源全生命周

期工作推进提供依据和保障,如广东出台数据管

理、数据开放、首席制度官、数据要素市场化配置等

机制,促进公共数据资源开发利用,反观开发利用

效果欠佳的甘肃和黑龙江,虽成立了开发机构但未

制定完善的机制。
公共数据授权运营。 政府牵头成立市场化、公

司化运作的省级公共数据资源开发机构,构建公共

数据授权运营平台,政府先行,创新服务模式,满足

市场主体对公共数据资源应用需求,同时为社会主

体开发利用提供标杆,如广西大数据发展局提出制

定公共数据授权运营管理办法,提高公共数据社会

化开发利用水平。
供给导向的授权运营模式,适合政府具有公共

数据资源开发利用典型经验且安全保障能力较强

的省份,其构建要点在于:夯实基础—健全机制—
授权运营—市场流通。 首先,推进公共数据和社会

数据的集中治理、共享开放;其次,通过建立健全数
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据基础制度和相关政策,完善协同监管机制;再次,
通过授权可信市场主体,实现其对授权数据的开发

利用,形成面向社会服务的数据产品;最后,通过促

进数据流通利用,释放数据价值。 如广东省通过健

全省市一体化政务大数据体系,加强数据治理,有
效推进数据高效有序共享和资源开放。 广州市创

新公共数据运营机制,引入“数据商”角色,提出公

共数据授权运营“广州模式”,探索在特定区域发展

建立国际大数据服务和离岸数据中心,并以广州、
深圳两大数据交易所为枢纽,推进数据资产化管

理,探索推进数据综合业务网建设,构建数据要素

市场基础运营体系。
4. 3　 供需协同的全覆盖模式

对应于表 4 组态③“汇聚治理∗共享开放∗安

全保障∗机制完善∗开发主体∗场景试点∗社会

参与∗市场流通”,代表省份为海南和山东。 该种

组态特点在于:以供需协同为重点,覆盖公共数据

资源全生命周期的措施。
公共数据资源开发利用流程全覆盖。 强调公

共数据资源开发利用不仅涉及公共数据资源汇聚、
治理、共享、开放、开发、利用、流通的规范体系,还
应重视其安全管理、监督考核、责权分工、动态更

新,以及公共数据资源的社会化利用。
政府与社会的供需协作。 政府以社会需求为

出发点,健全机制方案,推出便民利企数据产品和

数据服务;社会在政府的鼓励和引导下,开展多种

形式公共数据资源开发利用活动,促进政企数据融

合,如《山东省公共数据开放办法》 [27] 鼓励、支持多

样社会主体开发利用公共数据,促进公共数据与非

公共数据融合发展。
供需协同的全覆盖模式,适合公共数据资源开

发利用实践已初具成效并期望更大化公共数据资

源价值的省份,其构建要点在于:强化基础—全流

程覆盖—供需协同—市场流通。 首先,在良好的公

共数据和社会数据汇聚治理基础上,推进数据共享

开放;其次,着力关注公共数据资源开发利用的全

流程化管理和监督;再次,兼顾政府主导与社会参

与,促进供需协同;最后,推动数据资源流通交易,
实现数据产品生产、交易、使用的一体化集成。
如,海南推动全省政务数据汇聚融合、共享开放,
打造海南省数据产品超市,形成政府与社会共同

参与的集数据“归集共享、开发生产、流通交易、安

全保障”为一体的全覆盖式的数据开发利用创新

平台。 通过“四进三找”模式找需求、“华强北+淘

宝”模式促合作,推动数据产业链上下游深度融

合,实现供需充分对接,助力数字经济、数字社会

高质量发展。
5　 研究总结

本研究通过对《公共数据资源开发利用试点方

案》中 8 试点省份的公共数据资源开发利用的政策

研究,明确公共数据资源开发利用的重点方向,以
此为基础结合 27 个省份公共数据资源开发利用的

政策文本,运用清晰集定性比较分析( csQCA)分析

政策组合的不同组态,探索出需求导向的场景化模

式、供给导向的授权运营模式和供需协同的全覆盖

模式,并结合各模式特点为我国公共数据资源开发

利用的模式构建提出对策建议。
研究还存在诸多不足,如公共数据资源开发利

用效果评估是以《中国地方政府数据开放报告》利

用层得分为依据,具有一定的局限性。 扎根理论研

究方法也可能导致分析主观性较强的问题。 未来

研究可以考虑构建更为科学合理的公共数据资源

开发利用效果的评价指标,探讨更具解释力的公共

数据资源开发利用模式。
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Abstract:[Purpose∕significance]To
 

explore
 

the
 

development
 

and
 

utilization
 

patterns
 

of
 

public
 

data
 

resources
 

by
 

local
 

governments
 

in
 

China,forming
 

replicable
 

experiences
 

to
 

provide
 

references
 

for
 

promoting
 

the
 

development
 

and
 

utilization
 

of
 

public
 

data
 

resources
 

in
 

China. [Methods∕process]This
 

study
 

used
 

grounded
 

theory
 

to
 

extract
 

the
 

relevant
 

measures
 

and
 

key
 

directions
 

of
 

8
 

pilot
 

provinces
 

and
 

cities
 

for
 

the
 

development
 

and
 

utilization
 

of
 

public
 

data
 

resources,and
 

used
 

the
 

csQCA
 

method
 

to
 

explore
 

the
 

relevant
 

measures
 

and
 

combinations
 

that
 

can
 

effectively
 

pro-
mote

 

the
 

development
 

and
 

utilization
 

of
 

public
 

data
 

resources
 

from
 

the
 

relevant
 

policies
 

of
 

27
 

provinces
 

on
 

the
 

devel-
opment

 

and
 

utilization
 

of
 

public
 

data
 

resources. Combined
 

with
 

specific
 

practices,this
 

study
 

explored
 

the
 

develop-
ment

 

and
 

utilization
 

patterns
 

of
 

public
 

data
 

resources. [Result∕conclusions]The
 

development
 

and
 

utilization
 

of
 

pub-
lic

 

data
 

resources
 

present
 

three
 

patterns:demand-oriented
 

scene-based
 

pattern,supply-oriented
 

authorized
 

opera-
tion

 

pattern,and
 

supply-demand
 

collaborative
 

full-coverage
 

pattern,each
 

with
 

distinct
 

characteristics. [Innovation∕
limitations]By

 

exploring
 

the
 

development
 

and
 

utilization
 

patterns
 

of
 

public
 

data
 

resources
 

in
 

China
 

and
 

proposing
 

key
 

construction
 

points,this
 

study
 

provides
 

references
 

for
 

practical
 

implementation
 

in
 

various
 

provinces
 

and
 

cities.
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