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政府开放数据价值治理的理解框架重构:
一种价值形态演化视角
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摘要:大数据时代,政府开放数据被认为蕴藏着巨大的潜在价值,而要全面有效地开发利

用其潜在价值,构建政府开放数据价值治理体系是一个必要条件。 不过,到底要构建一个

什么样的,以及怎样构建政府开放数据价值治理体系,在国内理论界和实务界仍然是一个

悬而未决的问题。 在对政府开放数据价值是什么、价值生成机制及其实现过程如何、价值

生态系统怎样以及价值形态有哪些等基础性问题进行省思的基础上,通过诠释价值形态

演化视角,尝试构建一种包含资源形态、资产形态、知识形态和智慧形态演化阶段 / 层次的

政府开放数据价值治理理解框架。 在这种理解框架中,政府开放数据的潜在价值通过从

资源、资产到知识再到智慧的演化以及社会化建构将得到充分挖掘和实现,并最终与智慧

社会建设深度融合在一起。 通过基于价值形态演化的政府开放数据价值治理理解框架可

以发现,政府开放数据价值治理体系是一个十分复杂的耦合系统。 推动构建政府开放数

据价值治理体系,需要坚持前瞻性、整体性、发展性思维,完善政府开放数据资源管理体

系、健全政府开放数据制度规范体系、改进政府开放数据价值转化体系、优化政府开放数

据价值生态体系、构建政府开放数据人文价值体系。 只有这样,才能全面有效地开发利用

政府开放数据潜在价值。
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一、引摇 言

大数据时代,政府开放数据被认为蕴藏着

巨大的潜在价值,而要全面有效地开发利用其

潜在价值,构建政府开放数据价值治理体系是

一个必要的条件。 不过,到底要构建一个什么

样的政府开放数据价值治理体系,以及怎样构

建政府开放数据价值治理体系,在国内理论界

和实务界中仍然是一个悬而未决的问题。 通过

考察国内学界关于政府开放数据价值治理的研

究,可以发现“一明一暗冶两条主线:一条明的

主线是围绕政府开放数据价值类型[1]、价值创

造[2]、价值增值[3]、价值实现[4] 以及价值测

量[5]等议题所形成的价值链研究;另一条暗的

主线则是围绕政府开放数据资产[6]、知识[7] 以

及智慧[8] 等议题所形成的价值形态研究。 不

过,这两条主线内部以及它们彼此之间并没实

现有效的整合,而是处于一种相对分散、区隔的

关系之中。 这就导致国内学界虽然对政府开放

数据价值治理议题进行了多元化探索,但却尚
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未形成一种体系化认识,以至于无法从整体上

有效解答政府开放数据价值治理体系及其构建

问题。 面对这种理论局面,笔者尝试在重解当

下国内学界关于政府开放数据价值治理基础性

问题的前提下,从价值形态演化角度切入,进一

步推进政府开放数据价值治理体系及其构建问

题研究,以期为全面有效开发利用政府开放数据

潜在价值提供一种可能的理解框架及相关方法

举措。

二、基础问题反思:基于文献

述评的认识转换

摇 摇 解答政府开放数据价值治理体系及其构建

问题,需要先行回答“政府开放数据价值是什

么冶“政府开放数据的价值生成机制及其实现

过程如何冶 “政府开放数据价值治理的生态系

统怎样冶以及“政府开放数据有哪些价值形态冶
等问题。 国内学界围绕这些基础性问题进行了

积极探索,取得了不少有益成果,为构建政府开

放数据价值治理体系奠定了良好的理论基础。
不过,由于我国政府开放数据价值治理研究与

实践仍处于成长过程之中,难免会存在一些不

成熟的地方,因此,对于上述基础性问题的探

究,还需要继续加以拓展、深化与省思。
1. 价值是什么:从效用视角到辩证视角

国内学界倾向于把价值理解为客体功能与

主体需求之间的效用关系。 在这种效用关系的

价值理解方式基础上,国内学界根据政府开放

数据的作用领域把其价值划分为不同的类型,
比如,包括政治价值体系、社会价值体系、经济

价值体系以及技术价值体系在内的“四类型

说冶 [9],以及包括政治价值、经济价值、社会价

值、技术价值、战略价值、科学研究价值、精神文

化价值、环境生态价值在内的“八类型说冶 [1]

等。 如果按照这种逻辑推演下去,随着政府开

放数据应用领域的不断扩展,其价值也会不断

获得新的类型。 不过,这种依据效用关系进行

类型划分的理解方式,虽然能够让人们比较容

易且直接地了解政府开放数据的价值,但是却

无法透视这些不同类型价值之间的生成与演化

关系,从而容易使人们陷入一种相对静态、线性

的价值认识方式。

如果要全面、准确地认识政府开放数据的

价值,那么就需要扬弃这种相对静态、线性的价

值认识方式,转而采取一种动态、立体的价值认

识方式,即采取一种价值类型动态演化的辩证

视角。 众所周知,政府开放数据是政府数据开

放运动的产物,而政府数据开放运动作为政府

信息公开运动的进一步发展,其最初目的是想

通过开放政府数据来推进透明政府和民主政府

建设,以保障公众的知情权、参与权和监督权等

权利。 因此,政府开放数据的原初价值其实是

一种基于信息传播的政治价值。 此外,由于政

府开放数据免费向公众开放使用,因而其也具

有公共价值属性。 换句话说,政府开放数据的

原初价值其实是政治价值与公共价值的复合,
这种政治价值与公共价值相复合的价值类型,
既是政府开放数据的原初价值,同时也是其基

础价值,其他价值都需要以基础价值为前提才

能形成。
还有一点值得注意,这种政治价值与公共

价值相复合的价值类型存在着价值溢出效应。
比如,政府开放数据中包含着影响企业决策的

重要信息,如果能够有效获取政府开放数据并

加以科学利用,那么企业就有可能实现经济价

值上的增长。 这其实意味着,政府开放数据价

值能够通过价值溢出效应,实现从政治价值与

公共价值相复合的价值类型向经济价值与私益

价值相复合的价值类型转换。 正是从这种价值

溢出效应出发,人们认识到政府开放数据其实

蕴含着巨大的潜在经济价值,并在一种理论意

义上把政府开放数据看作一种资产,进而尝试

用市场化方式来开发利用政府开放数据价值,
由此,政府开放数据价值也就获得了一种增值

性和可定价性。 当然,政府开放数据的价值溢

出效应并不只是产生私益性的经济价值,还可

以产生出公益性的社会价值,这样一来,政府开

放数据价值也就获得了一种社会价值与公益价

值相复合的价值类型。 综上所述,对政府开放

数据价值的认识,需要超越依据效用关系的领

域性类型划分,转而采取一种价值类型动态演

化的辩证区分(图 1)。 在这种动态演化的辩证

区分中,政府开放数据价值可以划分为基础价

值和增值价值:基础价值是政府开放数据的原
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图 1摇 政府开放数据价值的动态演化模型

初价值,也就是政治价值与公共价值相复合的

价值类型;增值价值是在基础价值之上演化出

来的价值,这种价值又可根据价值导向的不同,
区分为公益价值和私益价值。 其中,公益价值

是一种社会公益促进型的增值价值,其不以营

利为目的,可以广泛存在于社会公益、文化公益

等领域;私益价值是一种利润导向型的增值价

值,其以营利为目的,可以广泛存在于经济、社
会、文化等领域中可以市场化的部分。 与此同

时,这些价值类型之间并不是彼此孤立的,而是

相互渗透和相互转化的,基础价值可以转化为

增值价值,增值价值的进一步发展反过来要求

基础价值进行革新。 政治价值—公共价值衍生

出公益性价值和私益性价值,公益性价值和私

益性价值彼此也相互渗透,同时它们的进一步

发展也要求政治价值—公共价值进行革新。
2. 价值过程如何:从供给侧到供需双侧

政府开放数据的价值是如何生成与实现

的,这个问题也是国内学界关注的重要问题之

一。 对于这一问题的解答,国内学界往往偏重

于供给侧分析,也就是重点通过对供给侧环

节—过程的分析来理解政府开放数据的价值生

成与实现过程。 比如,有学者把政府开放数据

价值过程划分为由政府搜集和开放数据的价值

构成环节、由各类社会主体开发利用政府开放

数据的价值增值环节、由各类用户消费使用各

种基于政府开放数据的产品和服务的价值实现

环节,并重点对政府开放数据的价值增值环节

进行了探究[ 3 ]。 当然,这并不意味着国内学界

不重视需求侧分析,而是他们或者把需求侧作

为外在的输入因素加以理解[10],或者把需求侧

作为结果反馈因素加以构建[11],并没有从全过

程供需动态均衡角度来理解政府开放数据的价

值生成与实现过程。 总体来说,当前我国政府

开放数据价值治理研究与实践是一种供给主导

型模式,这是与当前我国政府数据开放及其价

值治理的发展水平相适应的。 不过,这种供给

主导型政府开放数据价值治理模式,不免会导

致供需不匹配问题,进而会影响政府开放数据

的价值治理成效。 就政府开放数据而言,其只

有在被社会公众广泛、持续和深入开发与利用

的意义上才能创造更大价值,在这种意义上,需
求分析同样影响着政府开放数据的价值治理成

效。 当前,国内学界的需求分析主要围绕着最

终用户的视角展开,即或者从最终用户的需求

预测角度,或者从最终用户的意见反馈角度进

行需求分析,而忽视了需求分析其实是需求侧

分析,并具有一个十分复杂的需求分析结构。
换句话说,需要超越简单的需求分析模型,从需

求侧角度来理解需求结构对政府开放数据价值

治理的影响。
从一种理论逻辑角度看,需求侧分析其实

是对需求侧价值诉求、价值表达、价值参与、价
值实现的系统分析,构成了政府开放数据价值

治理的重要方面,可以通过过程性和发展性两

种视角来理解政府开放数据价值治理的需求侧

分析。 一方面,从过程性视角看,需求侧分析其

实是一个以最终用户价值实现为核心的需求链

分析,在最直接的意义上,需求当然是指最终用

户需求。 不过,要通过政府开放数据来满足最

终用户需求则需要开展一系列的中介性活动,
因而会衍生出许多次生需求。 进言之,需求侧

其实包含着由数据资源需求、数据技术需求、数
据交换规范需求、数据开发需求、数据产品和服

务需求等构成的需求链条,在这条需求链中,需
求者不只是最终用户,还有中间用户,包括了公

众、企业乃至政府。 当然,受合法性、合理性及

技术可行性等因素制约,需求链分析有其限度,
不可能无条件地实现多元主体的每一种需求。
另一方面,从发展性视角看,需求侧分析其实是

一个围绕着多元需求层次所形成的需求动态分

析。 在政府数据开放运动起始阶段,人们可能

只是在直接利用的意义上对政府开放数据资源

具有需求。 不过,随着相关数据开发技术的发

展以及对政府开放数据价值认识的提升,人们

对相关知识、智慧以及整体解决方案的需求越

来越凸显出来。 由此,政府开放数据价值治理
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就需要回应这种多元需求层次。 总而言之,政
府开放数据价值治理的需求侧是一个十分复杂

的动态体系,对其分析同样需要坚持动态系统

思维。
从未来发展趋势看,政府开放数据价值生

成及其实现离不开供给侧与需求侧的有效匹

配。 不过,这种供给侧与需求侧的匹配并不是

上文所提到的那种把需求分析置于供给分析两

端所进行的部分匹配,而是一种供给侧与需求

侧的全过程动态匹配,这种动态匹配是在政府

开放数据价值生成的每个阶段中供给侧与需求

侧的多层次动态均衡。 以政府数据开放环节为

例,随着数字社会的发展,为了回应不同层次的

需求,政府不仅需要提供只进行过简单处理的

原始数据,也需要提供经过知识挖掘的知识数

据,还有可能需要提供与智慧社会发展相适应

的智慧数据。 价值增值、价值实现等环节也与

此相似,这样政府开放数据价值治理就形成了

一种供给侧与需求侧多层动态匹配的结构—过

程。 只有科学认识并有效促进供给侧与需求侧

的全过程动态匹配,才有可能全面有效地开发

利用政府开放数据的潜在价值。 当然,要实现

供给侧与需求侧的全过程动态匹配是一项十分

复杂的系统工程,需要在实践中不断积累经验。
同时,这种全过程动态匹配也有其限度,需根据

实际情况合理实施。
3. 价值生态怎样:从构成分析到问题分析

政府开放数据价值治理活动并不是存在于

真空之中,而是处于十分复杂的生态系统之中,
由此,探究生态系统的构成及其对政府开放数

据价值治理活动的影响也成了一项重要的理论

任务。 比如,国内学者通过借用西方生态学及

信息生态学等相关理论,构建了政府开放数据

生态系统可持续发展模型,并认为这种生态系

统模型是一种由信息 人(数据提供者、数据传

递者、数据利用者和数据消费者) 信息环境(内
部环境和外部环境) 等要素构成的互动结

构[12];有学者基于价值共创角度对政府开放数

据价值治理的生态系统构成进行探究,并认为

认知因素、需求因素和动机因素是影响政府开

放数据价值共创的内部因素,技术因素、资源因

素和政治经济因素是影响政府开放数据价值共

创的外部因素[13];也有学者从价值实现保障因

素的角度对政府开放数据价值治理的生态系统

构成进行研究,认为组织维度(政府组织文化、
高层领导支持、资金投入等),环境维度(法律

政策、制度标准、社会公众参与等),技术维度

(政府信息化水平、技术支持力度、政府外部技

术可用性等)是影响政府开放数据价值实现的

重要因素[14]。 通过上述研究可以发现,政府开

放数据价值治理的生态系统具有复杂的构成,
既包括政治、经济、文化、社会等宏观因素,也包

括组织结构、利益相关者群体、技术体系等中观

因素,还包括个体动机、需求和认知等微观因

素,这些宏观、中观与微观因素的相互交织,构
成了政府开放数据价值治理的复杂生态系统

结构。
然而,当前国内学界对政府开放数据价值

治理生态系统的理解总体上仍处于一种形式化

的构成分析视域之中,这种形式化的构成分析

视域有两个显著特点:一是通过采取一种形式

化的理论模型来分析政府开放数据价值治理生

态系统的构成要素,并在一种抽象的功能定位

意义上来理解构成要素在生态系统中的作用。
比如,政府开放数据价值治理生态系统中的数

据提供者、数据开发者、数据消费者等主体角色

的划分。 二是通过一种计算机模拟的方法来构

建政府开放数据价值治理生态系统中各构成要

素之间关系,并给出一种形式化的因果关系模

型图。 虽然这种形式化的构成分析对于认识政

府开放数据价值治理生态系统具有一定的价

值,但是其却忽视了政府开放数据价值治理生

态系统的现实复杂性。 比如,政府开放数据价

值治理生态系统中的数据提供者到底有什么样

的具体动机,存在什么样的认识、组织乃至政策

法律方面的困难? 数据开发者到底有没有开发

政府开放数据的积极性、技术可行性、市场前瞻

性? 数据消费者能不能准确表达自身需求,有
没有持续的消费动机? 政府开放数据价值治理

的法律规范、政策体系构建到底处于一种什么

样的水平,有哪些难点、堵点……这些问题都是

影响政府开放数据价值治理生态系统的具体问

题,如果不能有效回答这些具体问题,那么政府

开放数据价值治理生态系统构建就会浮于表
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面、流于形式。
通过上述论述不难理解,我国政府开放数

据价值治理生态系统研究需要从形式化的构成

分析拓展深化为内容性的问题分析,也就是要

以解决实际问题为导向来构建政府开放数据价

值治理生态系统。 当然,由于问题结构的复杂

性,问题分析也呈现为不同层次。 比如,通过研

究解决以政府开放数据及其开发利用的产权问

题为代表的基础性问题,夯实政府开放数据价

值治理的制度基础;通过研究解决以政府开放

数据价值的合作共创问题为代表的关键性问

题,凝聚政府开放数据价值治理的工作合力;通
过研究解决以政府开放数据价值开发技术问题

为代表的核心性问题,深入推动政府开放数据

实现价值增值等。 与此同时,还需要通过对基

础性问题、关键性问题与核心性问题等的耦合

分析,来推进政府开放数据价值治理生态系统

整体的持续优化。
4. 价值形态几许:从分散探究到转化探究

从价值形态(资产、知识、智慧等)角度来

探究政府开放数据价值治理也是国内学界的一

个重要途径,不过,这种价值形态视角在国内并

没有获得一种完整意义上的理论自觉,而是处

于一种模糊认识的理论状态。 造成这种结果的

一个重要原因是,国内学界容易混淆价值类型

与价值形态这两个概念。 在直观意义上,价值

类型与价值形态似乎没有什么区别。 然而系统

分析可知,价值类型主要是从领域、内容、效用

关系或者价值过程等方面来认识政府开放数据

价值并对其进行类型划分,具有区分性的认识

特点;而价值形态则是从一种价值整体性再生

产角度来理解政府开放数据价值,具有统一性

的认识特点。 所谓价值整体性再生产,其实就

是价值在一定生产力基础和生产关系中,围绕

着具有整体标识性的特定价值表现形态所形成

的价值再生产过程。 以价值的知识形态为例,
政府开放数据价值再生产其实就是围绕着具有

价值整体标识性的知识表现形态所形成的价值

再生产过程,即从知识的发现、开发、利用再到

新知识生成的政府开放数据价值治理过程。 在

一定意义上,价值形态研究与价值类型研究相

比,能够更好地探究政府开放数据价值治理

问题。
国内学界主要是从资产、知识和智慧三种

价值形态来分别探讨政府开放数据价值治理问

题:从资产形态角度看,其主要围绕政府数据资

产管理[6]、政府开放数据权益制度建构[15]等方

面展开,中心议题是政府开放数据资产价值的

保值增值;从知识形态角度看,其主要围绕知识

管理[16]、知识创造[7]、知识服务[17] 等方面展

开,中心议题是政府开放数据知识价值的创新

与应用;从智慧形态角度看,其主要围绕智慧数

据[18]、智慧服务[8] 等方面展开,中心议题是政

府开放数据智慧价值的创造与应用。 这三种价

值形态探讨为深化政府开放数据价值治理问题

研究奠定了良好的理论基础。 国内学界也认识

到了这些不同价值形态之间的转化关系。 比

如,有学者就认为“应注重提炼数据价值,实现

数据 信息 知识 智慧的转变冶 [16]。 不过,这种

价值形态转化的认识并没有获得全面准确的阐

释及广泛的应用,这就导致国内学界对政府开

放数据价值形态的研究总体上仍处于分散推进

的状态,尚未形成一种基于价值形态转化意义

上的政府开放数据价值研究体系和治理体系。
从一种内容角度看,政府开放数据确实存

在着一个从数据到信息到知识再到智慧的价值

形态转化过程,但是这种关于价值形态转化过

程的理解是不准确的,并没有把资产作为政府

开放数据价值的一种重要形态加以认识。 换句

话说,对政府开放数据价值形态转化过程的认

识需要构建一种新的理解方式,这也是本研究

所要探讨的核心议题之一。 笔者认为,政府开

放数据的价值形态具有一个从资源、资产到知

识再到智慧的演化过程。 通过立足于这种价值

形态演化过程,可构建一种新的政府开放数据

价值治理体系。

三、理解框架重构:基于价值形态

演化视角的阐释

摇 摇 通过上文论述可以发现,价值形态演化视

角其实是国内政府开放数据价值治理研究发展

到一定阶段的产物。 不过,这种价值形态演化

视角在当前国内政府开放数据价值治理研究中
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并没有获得一种焦点地位,这主要与两方面原

因有关:一方面,国内政府开放数据价值治理研

究总体上仍处于一种旧的理解框架之中,在这

种旧的理解框架中,价值形态演化视角是一种

边缘性理论,因此没能获得国内学界的广泛重

视;另一方面,价值形态演化视角尚处于建构过

程之中,并没有形成一种相对完整且清晰的理

论框架,这就导致其自身不免出现理论传播与

应用上的困难。 但是,这并不意味着不能以价

值形态演化视角为基础来构建政府开放数据价

值治理研究的新型理解框架。 就发展趋势而

言,政府开放数据价值治理研究确实需要从旧

的理解框架转向新的理解框架,而价值形态演

化视角正是这种转向的关键中介机制。 进一步

说来,需要以价值形态演化视角为前提来推动

构建新型政府开放数据价值治理体系。
1. 重构的动因:旧的理解框架与新的变革

因素

在已有研究成就基础上,国内政府开放数

据价值治理研究已经走到了一个关键转折的重

要关头。 而这个关键转折的重要关头则向国内

学界提出了两个看似相对、实则一体的理论任

务:一是批判性地澄清政府开放数据价值治理

的旧理解框架,二是建构性地阐明政府开放数

据价值治理的新变革因素。
从批判性地澄清旧理解框架角度看,国内

政府开放数据价值治理研究似乎还没有形成一

种相对统一的理解框架,而是处于一种分散探

究的理论状态。 不过,通过综合既有研究可以

发现,其潜藏着一种有着内在联系的隐性“理
解框架冶。 这个隐性“理解框架冶建立在回答

“政府开放数据价值是什么冶“政府开放数据的

价值生成机制及其实现过程如何冶 “政府开放

数据价值治理的生态系统怎样冶 “政府开放数

据有哪些价值形态冶等基础性问题的前提之

上。 即,通过回答政府开放数据价值类型问题,
这个隐性“理解框架冶获得了一种预期性价值

目标要素;通过回答政府开放数据价值生成机

制及其实现过程问题,这个隐性“理解框架冶获
得了一种价值机制 过程要素;通过回答政府开

放数据价值生态系统问题,这个隐性“理解框

架冶获得了一种价值生态系统环境要素;通过

回答政府开放数据价值形态问题,这个隐性

“理解框架冶获得了一种价值形态要素。 综合

起来看,这个隐性“理解框架冶其实就是在一种

复杂的生态系统环境中,通过确认价值形态及

构建价值生成机制,来实现政府开放数据价值

目标的过程。 这个隐性“理解框架冶,在价值治

理结构上表现为宏观、中观和微观系统环境的

复杂耦合,在价值形态上表现为资产、知识、智
慧等多元样态,在价值治理过程上表现为价值

生成、价值增值、价值实现等环节的交替转换,
在价值治理目标上表现为政治、经济、文化、社
会等多元价值效用的实现。 不过,这个隐性

“理解框架冶还较为形式化和不够成熟,仍需加

以拓展、深化与重构。
与此同时,在这种隐性“理解框架冶的发展

过程中可以发现一些新的变革因素。 比如,上
文所说的从效用视角到辩证视角、从供给侧到

供需双侧、从构成分析到问题分析、从分散探究

到转化探究等发展趋势,立足于这些新的变革

因素,价值形态演化视角就可能被凸显到焦点

位置并具有特殊意义,而其则有可能成为推动

政府开放数据价值治理体系构建的新的重要理

论基础。 当然,这并不意味着隐性“理解框架冶
中的构成因素就没有价值,而是说要在价值形

态演化视角的基础上重新理解价值目标、价值

机制 过程、价值生态系统以及价值形态等构成

因素。 价值形态演化视角通过把价值形态演化

与价值形态、价值目标、价值机制 过程和价值

生态系统相融合,来构建一种更加立体、动态的

政府开放数据价值治理理解框架,以破解当前

隐性“理解框架冶的形式化、未成熟性问题,进
而推动政府开放数据潜在价值得到全面有效地

开发利用。
2. 重构的前提:价值形态演化视角诠释

价值形态演化视角是从价值形态视角发展

而来的。 正如上文所言,价值形态视角是一种

不同于价值类型的价值整体性再生产视角,在
这种意义上,价值形态演化视角其实是价值整

体性再生产方式演化的视角,也就是不同价值

形态从低级向高级演化的视角。 价值形态演化

视角在政府开放数据价值治理研究中的兴起有

着特定的理论意义。
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(1)政府开放数据价值实质再思考

价值形态演化视角对政府开放数据价值实

质的思考,与价值类型视角和价值形态视角对

政府开放数据价值实质的思考既有联系又有区

别:从联系方面看,价值形态演化视角是从价值

类型视角和价值形态视角衍化而来的,也就包

含着从类型和形态角度来理解政府开放数据价

值实质的向度;从区别方面看,价值形态演化视

角既不是简单地从领域或内容的效用视角来理

解政府开放数据价值,也不是简单地从某一种

价值形态层面来理解政府开放数据价值,而是

从一种社会总体模式角度来理解政府开放数据

价值的实质。 换句话说,政府开放数据的价值

是一种社会性总体价值,其价值形态从低级向

高级的演化就是实现这种社会总体性价值的

过程。
实际上,政府开放数据价值是在构建智慧

社会(广义上的社会)的过程中生成与演化的,
因而政府开放数据价值的最高形态其实就是智

慧形态。 不过,要达到这种智慧形态则需经过

十分复杂的主客观过程:从主观过程看,需要认

识到政府开放数据的不同价值形态及其演化关

系;从客观过程看,需要构建政府开放数据不同

价值形态实现的技术基础、关系结构以及治理

规范等。 从走向智慧形态的主客观过程角度来

考察国内政府开放数据价值治理研究与实践可

以发现,政府开放数据价值形态具有一个从资

源形态到资产形态、知识形态再到智慧形态演

化过程。 由此,政府开放数据价值的实质其实

是建立在从资源、资产到知识再到智慧演化关

系基础之上的社会总体价值。
(2)政府开放数据价值形态演化再思考

正如上文所言,国内学界对政府开放数据

的价值形态演化有一定的认识,不过这种认识

建立在价值内容的基础之上,即把政府开放数

据的价值形态演化过程理解为从数据到信息到

知识到智慧的转变进程。 这种认识方式虽有其

积极意义,但无法有效透视政府开放数据价值

形态演化的社会总体特质。 笔者认为,需要从

一种社会总体关系角度来理解政府开放数据的

价值形态演化,即从一种社会再生产角度来理

解政府开放数据价值形态的生成与演化过程。

大致上,可从资源、资产、知识到智慧的递进序

列来理解政府开放数据价值形态演化过程。
一是资源形态是政府开放数据价值的最初

形态。 在资源形态意义上,政府开放数据的价

值虽然被认识到,但是这种价值认识是一种简

单性认识,停留在一种相对直接的使用价值层

面上。 导致这种结果的原因有 3 个方面:一是

政府开放数据的供给水平有限,二是政府开放

数据价值开发的技术水平相对不高,三是政府

开放数据应用前景相对不明朗。 而处在资源形

态层次上的政府开放数据价值治理,其实是一

种供给数据资源和满足简单需求的活动。
二是资产形态是政府开放数据价值的高一

级形态。 在资产形态意义上,政府开放数据被

认为蕴藏着巨大的潜在经济价值,因而对其进

行资产化治理成为一种选择。 在资产形态层次

上,政府开放数据价值治理的主体从政府为主

转向企业为主,而推动政府开放数据价值增值

以及实现经济增长成为其主要目标。 为了能够

实现这个目标,就需要建立起政府开放数据资

产管理体系、资产交易体系、资产权益体系以及

资产法治体系。 因此,处于资产形态层次上的

政府开放数据价值治理,其实一种数据资产市

场化配置及其治理活动。
三是知识形态是政府开放数据价值的更高

一级形态。 不同于资源形态中对政府开放数据

价值的简单开发利用和资产形态中对政府开放

数据的市场化开发利用,知识形态中的政府开

放数据价值获得了更为深层的开发利用。 这种

开发利用活动建立在政府开放数据价值开发技

术发展,尤其是大数据、知识挖掘、人工智能等

现代信息技术发展的基础上,并围绕着知识发

现、知识创造、知识服务等展开。 因此,处于知

识形态层次上的政府开放数据价值治理,其实

是一种数据知识创造、应用与再生产的活动。
四是智慧形态是政府开放数据价值的最高

级形态。 不同于资源、资产和知识等局部性形

态,政府开放数据价值的智慧形态是一种整体

性形态。 政府开放数据价值的智慧形态作为一

种整体性形态是在前三种形态的基础上发展起

来的,具有生物性、技术性以及社会性三重存在

属性,是政府开放数据价值开发的最高层级,其
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也与整个社会发展高度融合在一起。 换言之,
政府开放数据价值的智慧形态是一种社会总体

模式意义上的价值形态,是与智慧社会相适应

的价值形态。
当然,政府开放数据价值形态能够实现从

资源、资产到知识再到智慧的演化,与技术创

新、关系变革和制度完善等密不可分。 从技术

创新角度看,数据技术需要实现从资源处理技

术向资产管理技术、知识挖掘技术以及智慧创

造技术的转变;从关系变革看,主体关系需要实

现从资源免费开放使用向资产有偿服务、知识

服务和智慧服务转变;从制度完善角度看,制度

规范需要实现从数据基础技术规范向数据市场

规范、知识产权规范、智慧服务规范转变。 总而

言之,政府开放数据价值形态每向上跃迁一级,
技术创新、关系变革和制度完善等就需要相应

地向更高层次迈进。 与此同时,政府开放数据

价值每向上跃迁一个层次后,都会对原来的层

次进行重构,以实现一种新的整合。 需要指出,
由于我国政府开放数据价值治理仍处在成长过

程之中,这种从资源、资产到知识再到智慧的政

府开放数据价值形态演化式理解可能存在不足

之处,不过,这种价值形态演化式理解可以作为

一种“理论拐杖冶来加以利用,并为形成一种更

加科学合理的理解方式提供正反两方面经验。
3. 基于价值形态演化的政府开放数据价值

治理理解框架

在澄清了政府开放数据价值形态演化逻辑

后,就可以以此为基础构建一种政府开放数据

价值治理的理解框架。 从价值形态演化角度

看,政府开放数据价值治理是一个从政府开放

数据资源治理逐级拓展为智慧社会构建的价值

体系化治理过程。 政府开放数据价值体系化治

理可划分为 4 个演化阶段或层次,即资源形态

价值治理阶段 /层次—资产形态价值治理阶段 /
层次—知识形态价值治理阶段 /层次—智慧形

态价值治理阶段 /层次。 这 4 个演化阶段 /层次

的耦合构成了政府开放数据价值治理的社会总

体模式框架。
(1)资源形态意义上的价值治理是最初的

政府开放数据价值治理阶段 /层次

在这个阶段 /层次中,政府开放数据价值治

理处于起步阶段。 具体说来,政府开放数据的

价值是一种政治价值与公共价值相复合的原初

价值,其作用领域主要是政府治理领域,由此形

成了一种围绕构建透明政府、民主政府以及保

障公众知情权、参与权与监督权等进行数据开

放和利用的价值治理活动。 在这个演化阶段 /
层次,政府开放数据的原初价值虽然具有一定

的价值溢出效应,比如,企业可利用政府开放数

据进行经济决策和价值增值活动,但总体而言

这种价值溢出效应并没有获得足够重视。 而

且,就政府开放数据价值治理过程而言,其主要

是一种政府主导型模式,供给侧管理是主要的

治理任务,解决的是政府数据开放“从无到有冶
的问题,需求侧因其用户需求的不确定性、不明

晰性而没有得到更多关注。 从价值治理生态角

度看,在资源形态阶段 /层次,政府开放数据价

值治理生态系统主要由两方面构成:一是围绕

政府数据直接开放利用目的所形成的数据提供

者、数据传播者和数据使用者网络,二是围绕政

府开放数据搜集、处理、开放等活动所形成的制

度规范。 当然,资源形态不是固定不变的,会随

着政府开放数据价值形态的发展被重新建构,比
如从数据资源到资产资源到知识资源再到智慧

资源的变化。 因此,资源形态意义上的政府开放

数据价值治理也会在更高价值形态获得发展后

被重新建构,形成一个从资源、资产到知识再到

智慧的政府开放数据资源搜集、处理、开放体系。
(2)资产形态意义上的价值治理是政府开

放数据价值治理的第二个阶段 /层次

在这个阶段 /层次,政府开放数据价值治理

获得了一种资产化发展。 具体说来,由于价值

溢出效应受到重视,政府开放数据价值在一种

政治价值与公共价值相复合的价值类型基础

上,衍化出经济价值与私益价值相复合以及社

会价值与公益价值相复合的两种新价值类型。
尤其是受到一种市场化开发利用理念的影响,
政府开放数据的价值治理形成了公共资产和私

有资产两种资产化治理路径。 在这种资产化治

理模式中,政府不再发挥主导性作用,市场和社

会成了政府开放数据价值治理的关键主体,并
形成了以价值增值为目的的政府开放数据市场

化治理活动和公益化治理活动。 从政府开放数
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据价值治理过程看,其主要任务是对政府开放

数据进行增值开发,解决政府开放数据从原初

价值向增值价值转化的问题。 而就价值治理生

态而言,在资产形态阶段 /层次,政府开放数据

的价值治理主体更加多元化,不仅包括数据提

供者、数据传播者、数据使用者,还包括数据开

发者、数据营销者等;政府开放数据价值治理制

度规范,也不仅仅是数据管理规范,还包括数据

资产管理规范、数据产权规范、数据市场规范、
数据公益开发规范等。 综合起来看,资产形态

意义上的政府开放数据价值治理其实是围绕着

政府开放数据的市场化以及公益化开发所形成

的价值治理体系。
(3)知识形态意义上的价值治理是政府开

放数据价值治理的第三个阶段 /层次

在这个阶段 /层次,政府开放数据价值治理

获得了一种知识创新的意义。 具体说来,由于

数据技术的发展,政府开放数据在其直接信息

价值的基础上衍生出了一种知识创新价值,也
就是从海量数据中识别、挖掘和形成新知识并

用以改进社会的价值。 与对政府开放数据的资

源供给和资产确权相比,这种对政府开放数据

的知识创新更为深入地挖掘了政府开放数据的

潜在价值,更具有推动经济社会发展的意义。
在这种知识创新的治理模式中,基于政府开放

数据的知识创新成为关键活动,其解决的是政

府开放数据中蕴含的知识革新与社会变革问

题。 此外,就政府开放数据的知识创新用途可

知,其内蕴知识经济和知识公益两种路径:知识

经济路径就是要把政府开放数据作为一种知识

性生产要素加以开发,来实现价值增值与经济

增长;知识公益路径就是要把政府开放数据作

为一种知识要素加以开发,来实现价值溢出与

社会发展。 从价值治理生态角度看,在知识形

态阶段 /层次,政府开放数据的价值治理主体不

仅包括数据提供者、传播者、使用者,开发者、营
销者,更包括知识创造者,而其制度规范不仅包

括资源和资产层面的管理规范,还包括知识层

面的管理规范,尤其是知识创新规范、知识产权

规范等。 综合起来看,知识形态意义上的政府

开放数据价值治理是一种以知识创新驱动知识

经济和知识公益发展的价值治理体系。

(4)智慧形态意义上的价值治理是政府开

放数据价值治理的最高阶段 /层次

在这个阶段 /层次,政府开放数据价值治理

获得了一种社会总体价值形态。 具体说来,经
过资源、资产、知识等阶段 /层次后,政府开放数

据的潜在价值获得了社会化展开与建构,进而

需要实现一种新的更高层次的综合,智慧化就

成为一个选择。 与前三种形态相比,智慧形态

是一种总体性形态,其对技术创新、关系变革与

制度规范的要求也更高,蕴含着与构建智慧社

会相适应的政府开放数据价值类型。 与资源形

态意义上的数据资源配置、资产形态意义上的

数据市场调节和知识形态意义上的数据知识创

新不同,智慧形态意义上的价值治理是对政府

开放数据中蕴藏的整体性智慧化解决方案的寻

求。 此外,与对政府开放数据价值治理的技术

主义理解不同,智慧形态旨在充分挖掘政府开

放数据的人文价值与人文智慧。 也就是说,在
智慧形态阶段 /层次,政府开放数据价值治理的

核心任务在于赋予数据以人文价值和人文智

慧,解决的是政府开放数据的人文化、智慧化问

题。 从价值治理生态角度看,在智慧形态阶段 /
层次,政府开放数据价值治理主体除了包含前

3 个阶段 /层次的主体外,还包括具有人文价值

的整体性智慧解决方案的设计者;制度规范也

在前 3 个阶段 /层次的基础上增加了人文价值规

范。 与此同时,由于相关智慧开发技术和人文价

值规范的发展,政府开放数据的智慧化不仅推动

了智慧经济和智慧公益建设,也反过来促进了智

慧政府建设,由此形成了一个包含智慧经济、智
慧公益和智慧政府的智慧社会构建过程。

总而言之,由 4 种价值形态演化所形成的耦

合结构为政府开放数据价值治理提供了一个总

体性框架。 在这种总体性框架中,政府开放数据

的潜在价值通过从资源、资产到知识再到智慧的

演化以及社会化建构将得到充分挖掘和实现,并
最终与智慧社会建设深度融合在一起。 换言之,
政府开放数据的潜在价值其实是一种蕴含着社

会总体意义的价值,而基于价值形态演化的政府

开放数据价值治理过程其实就是一个与广义的

智慧社会建设相适应、相融合的过程。
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四、价值形态演化视域下优化政府开放

数据价值治理的主要举措

摇 摇 通过基于价值形态演化的政府开放数据价

值治理理解框架可以发现,政府开放数据价值

治理体系是一个十分复杂的耦合系统,因此,构
建政府开放数据价值治理体系是一项十分艰巨

的任务。 当前,我国政府开放数据价值治理处

于成长过程,仍需坚持前瞻性、整体性、发展性

思维来推动构建政府开放数据价值治理体系,
以期能够全面有效开发利用政府开放数据潜在

价值并实现其社会总体意义。
1. 强基:完善政府开放数据资源管理体系

没有合理的政府开放数据资源结构及其管

理,政府开放数据价值治理就会变成“无源之

水、无本之木冶,因此,构建政府开放数据价值

治理体系的一个基础工程就是要建立健全政府

开放数据资源管理体系。 基于价值形态演化的

政府开放数据价值治理理解框架角度看,建立

健全政府开放数据资源管理体系关键在于,构
建一个从原始数据资源、资产数据资源到知识

数据资源再到智慧数据资源的耦合管理系统:
淤在原始数据资源层面,需要扩展数据领域范

围,提升数据质量,重点在于打破政府内部数据

壁垒,推动政府数据内部交换、共享、集成,并通

过完善政府开放数据资源动态管理机制和平台

管理机制,向社会公众提供更多高质量的原始

数据。 于在资产数据资源层面,需要适应政府

开放数据市场化开发利用要求,在原始数据资

源管理的基础上,构建政府开放数据资产管理

机制,并以高市场 /社会价值为导向促进政府开

放数据资产化管理,助力市场和社会对政府开

放数据的资产化开发利用。 盂在知识数据资源

层面,需要适应知识经济和知识社会发展趋势,
在原始数据和资产数据管理基础上,构建以知

识创新为导向的政府开放数据管理模式,引导

市场和社会挖掘隐含在政府开放数据中的知

识,以实现知识创新和生产生活方式革新。 榆
在智慧数据资源层面,需要适应智慧社会构建

需要,在原始数据、资产数据和知识数据管理基

础上,构建以人文价值和智慧创造为导向的政

府开放数据管理模式,引导市场和社会深入挖

掘政府开放数据中的人文价值和社会总体意

义,推动形成一种新的智慧社会文明形态。
2. 建制:健全政府开放数据制度规范体系

没有科学有效的制度规范,政府开放数据

价值治理就会变成“脱缰的野马冶,出现各种问

题,因此,构建政府开放数据价值治理体系的一

个关键工程就是要健全完善政府开放数据制度

规范体系。 基于价值形态演化的政府开放数据

价值治理理解框架角度看,健全完善政府开放

数据制度规范体系,关键在于构建一个从资源

性规范、资产性规范到知识性规范再到智慧性

规范的耦合规范系统:淤在资源性规范层面,需
要健全完善政府开放数据技术标准规范、交换

共享规范、开放管理规范等制度规范,推动政府

数据实现标准化、可交换、可共享以及开放管理

规范化。 于在资产性规范层面,需要适应政府

开放数据市场化、公益化开发利用需求,构建一

种复合性的政府开放数据资产权益体系,即以

政府内部数据交换和社会免费开放使用为目的

的公共资产权益体系,以政府开放数据市场化

增值利用为目的的私益性资产权益体系,以政

府开放数据公益化增值利用为目的的公益性资

产权益体系。 与此同时,还需建立与资产权益

体系相适应的政府开放数据公益化管理规范和

市场化管理规范,并建立健全政府开放数据资

产化法治规范。 盂在知识性规范层面,在资源

性和资产性规范基础上,还需要建立健全与知

识产权、知识技术、知识产品和服务等相适应的

知识交易管理规范,以深入推进对于政府开放

数据中隐含知识的开发利用。 榆在智慧性规范

层面,在上述 3 个层面规范的基础上,还需构建

人文价值规范以及智慧化整体解决方案设计规

范,来推动政府开放数据价值治理更具人文色

彩、智慧特质与社会意义。
3. 催化:改进政府开放数据价值转化体系

没有高效的价值转化机制,政府开放数据

价值治理就会缺乏强劲动力,出现疲软无力问

题,因此,构建政府开放数据价值治理体系的一

个核心工程就是要改进政府开放数据价值转化

体系。 基于价值形态演化的政府开放数据价值

治理理解框架角度看,改进政府开放数据价值

转化体系,关键在于打造能够促进政府开放数
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据实现从资源、资产到知识再到智慧演化的价

值链、技术链、创新链和服务链:淤在价值链方

面,需要在由政治价值与公共价值相复合的基

础价值的基础上,深入推进政府开放数据增值

价值发展,既需要大力发展经济价值与私益价

值相复合的增值价值,也需要大力发展社会价

值与公益价值相复合的增值价值,以深入挖掘

政府开放数据潜在价值。 于在技术链方面,需
要加快发展能够促进政府数据实现从资源、资
产到知识再到智慧转化的技术体系,即在政府

数据资源化技术的基础上,构建政府数据资产

化技术,尤其是着力完善政府数据知识化、智慧

化相关技术,夯实政府开放数据价值开发的技

术基础。 盂在创新链方面,需要通过价值开发

模式创新来深入推动政府开放数据价值创造,
即通过政府开放数据资源开发模式创新、资产

开发模式创新、知识开发模式创新以及智慧开

发模式创新来创造政府开放数据价值。 榆在服

务链方面,需要通过完善价值开发服务体系来

推动实现政府开放数据价值,即通过完善政府

开放数据资源产品和服务、资产产品和服务、知
识产品和服务以及智慧产品和服务来满足用户

需求、实现相应价值。
4. 耦合:优化政府开放数据价值生态体系

没有良好的价值生态,政府开放数据价值

治理成本就会增加,从而出现价值无法有效实

现问题,因此,构建政府开放数据价值治理体系

的一个重要工程就是要优化政府开放数据价值

生态体系。 基于价值形态演化的政府开放数据

价值治理理解框架看,优化政府开放数据价值

生态体系,关键在于打造能够促进政府开放数

据实现从资源、资产到知识再到智慧演化的价

值治理共同体。 当然,打造政府开放数据价值

治理共同体是一项十分复杂的工程,至少需要

从共同情境问题认知、利益协调、功能性分工协

作、多层面创新等方面加以推进。 淤在共同情

境问题认识方面,需要通过反复、深入、平等的

沟通交流,推动多元价值治理主体达成问题共

识,使其共同聚焦于政府开放数据价值治理相

关情境中的核心问题、关键问题以及基础问题。
于在利益协调方面,需要健全完善多元价值治

理主体的权益保障、利益协调机制,通过确权、

制权、用权、调权等方式推动政府开放数据价值

治理中相关利益的合理分配。 盂在功能性分工

协作方面,需要根据不同价值治理主体的资源、
能力、技术等进行科学合理分工,并通过建立健

全相应协作机制,推动形成政府开放数据价值

治理工作合力。 榆在多层面创新方面,需要根

据政府数据从资源、资产到知识再到智慧演化

的阶段 /层次,进行多层面价值开发和价值创

造,以深入挖掘政府开放数据潜在价值。
5. 铸魂:构建政府开放数据人文价值体系

没有高度的人文价值,政府开放数据价值

治理就会“失魂落魄冶,成为冷冰冰的工具,因
此,构建政府开放数据价值治理体系的一个灵

魂工程就是要构建政府开放数据人文价值体

系。 基于价值形态演化的政府开放数据价值治

理理解框架角度看,构建政府开放数据人文价

值体系,关键在于赋予政府开放数据资源、资
产、知识以及智慧以人文关怀,从技术主义上升

到人文主义。 淤在资源层面,由于政府数据本

身就是公共治理活动中社会公众行为痕迹的数

字化,因此对其进行收集、处理和开发同样需要

关注社会公众的基本行为伦理和人文追求。 于
在资产层面,在推进政府开放数据私益性开发

来追求经济增长的同时,也需要注重对其进行

公益性开发,赋予政府开放数据更多人文关怀。
盂在知识层面,需要重视政府开放数据知识创

新中的人文追求,尤其需要从满足人民美好生

活需求角度深入把握政府开放数据知识创新的

人文价值,防范“知识傲慢冶。 榆在智慧层面,
需要从社会总体人文价值提升角度理解政府开

放数据智慧创造的意义,以人文化促进智慧化,
充分实现政府开放数据中蕴含的人文价值。 总

而言之,政府开放数据价值治理不仅需要重视

工具价值、技术价值、经济价值,更需要重视社

会价值、人文价值,唯有如此才能全面、有效、合
理、规范地开发利用政府开放数据潜在价值。
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Reconstruction of the Understanding Framework for Government Open Data Value Governance:
A Perspective of Value Form Evolution / PENG Zongfeng( Institute of Philosophy, Shandong Academy
of Social Sciences, Jinan 250002,China )
Abstract: In the era of big data, government open data is considered to have great potential value. In
order to fully and effectively develop and utilize its potential value, it is a necessary condition to build a
government open data value governance system. However, the question of what kind of government open
data value governance system to build and how to build it remains unresolved in the domestic theoretical
and practical circles. On the premise of reflecting on the basic questions of government open data such as
what the value is, how the value generation mechanism and its realization process are, what the value
ecosystemis, and what the value formsare, this paper attempts to construct an understanding framework
for government open data value governance that includes the evolution stages / levels of resource form,
asset form, knowledge form and wisdom formby interpreting the perspective of value form evolution. In
this understanding framework, the potential value of government open data will be fully tapped and
realized through the evolution and social construction of resources, assets, knowledge, and wisdom, and
eventually deeply integrated with the construction of a smart society. Through the understanding framework
of government open data value governance based on the evolution of value form, it can be found that the
government open data value governance system is a very complex coupling system. To promote the
construction of the government open data value governance system, it is necessary to adhere to a forward鄄
looking, holistic, and developmental thinking, improve the government open data resource management
system, improve the government open data normative system, improve the government open data value
transformation system, optimize the government open data value ecosystem, and build the government
open data humanistic value system. Only in this way can the potential value of governmentopen data be
fully and effectively exploited.
Key words: government open data; potential value; value governance; understanding framework; value
form evolution; value governance system
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