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摘  要 

中国地方政府数据开放就某种层面来说是一个创新政策扩散过程，研究政府数据开放政策扩散的影响因

素对进一步推动政府数据开放，丰富相关研究成果具有一定理论与现实意义。基于TOE (Technolo-
gy-Organization-Environment)框架，以中国282个地市级政府为研究样本，采用OLS回归分析了技术、

组织和环境三个层面因素对政府数据开放扩散的影响，研究结果表明，信息化水平、居民需求和区域位

置是影响地级市政府采纳数据开放政策的关键因素。 
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Abstract 
To some extent, China’s local government data opening is a process of innovation policy diffusion. 
Studying the influencing factors of government data opening policy diffusion has certain theoreti-
cal and practical significance for further promoting government data opening and enriching rele-
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vant research results. Based on the toe (technology organization environment) framework, taking 
282 Prefecture and municipal governments in China as research samples, this paper uses OLS re-
gression to analyze the impact of three factors of technology, organization and environment on the 
diffusion of government data openness. The research results show that the information level, res-
idents' demand and regional location are the key factors affecting the adoption of data openness 
policy by Prefecture and municipal governments. 
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1. 引言 

第四次工业革命带来的信息技术和智能技术的发展，推动了“数字政府”建设的实践逐渐展开[1]。
目前，全球范围内已广泛开展了开放政府数据战略，旨在以社会需求为导向通过开放数据的门户网站，

积极为公众开放可用的免费数据集，鼓励全社会基于开放的数据挖掘创新价值。在信息化建设的发展过

程中，政府部门经过生成、采集一系列过程保存了大量与公众的生活相关的数据，如果可以开放给社会

利用，毫无疑问会产生巨大的社会经济价值。开放这些政府在社会公共事务管理过程中采集和存储的数

据，既能帮助政府提高自身透明度，又能增进政民互动，推进经济发展和社会创新[2]。伴随着以“互联

网+”为代表的物联网、大数据、区块链、人工智能等新一代信息技术的兴起，政府数据开放共享的广度

和深度需要进一步深化[3]。政府开放数据在各国间推行，并在政府信息领域中成为热门话题。我国也将

政府数据开放提上日程，所以分析我国地方政府开放数据的存在问题及总结相关经验，对于推动我国政

府数据开放工作的进一步发展具有现实意义。而且有助于加深对开放政府数据过程与结果的认识，并可

以对中国开放政府数据实践与研究提出建议。信息技术更新速度不断加快，可以让政府数据的开放共享

处于更为便捷的环境。政府数据开放已经逐渐在当代政府的工作内容中担当重要的角色，其他国家也都

开始建立起政府数据开放共享的一些标准，顺应了时代要求。 

2. 理论综述 

从整体来说，政府部门掌握的数据资源超过其他渠道的 80%。在研究地方政府数据开放政策扩散的

相关文献进行了分析和梳理，发现国内外目前有关地方政府数据开放平台的现状研究的较多，而对于地

方政府数据开放政策扩散的影响研究的还比较少。识别政府数据开放政策影响因素是当前政府部门全球

范围内已广泛开展的数据战略，旨在通过开放数据的门户网站，以社会需求为导向积极为公众开放可机

读的免费数据集，鼓励全社会基于开放的数据挖掘创新价值[4]。所以，本研究对国内外有关地方政府数

据开放政策的影响因素等领域的有关研究做了整理和分析。 

2.1. 国外文献综述 

国外学者对于政府数据开放的研究起步较早，研究内容较为丰富。从研究内容上讲，N. Huijboom 等

(2011)对 5 个国家的开放数据政策的特点进行比较，将开放数据战略实施的政策工具分为 4 种类型：教育

和培训、自愿的方法、使用的经济工具以及立法和控制[5]。T. Davies (2011)认为各国及地方层面都建立
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开放数据项目，但这些国家的政府数据开放计划在公共政策优先事项和发展水平上具有很大的差异[6]。
R. P. Nugroho 等(2015)对不同国家的开放数据政策进行比较，认为如果有一般性的运作政策、健全的法律

框架、数据质量有所保障、等方面的经验教训值得吸取；国家政策也应该集中在消除操作层面的障碍和

推动数据发布和使用政策[7]。这对制定开放数据政策的有益。A. Zuiderwijk 和 M. Janssen [8]为开放政府

数据政策的比较建立了一个框架，涵盖政策的内容、评估以及环境与背景三大方面。Altayar (2018)发现

感知到的开放政府数据受益，如增加透明度、改善政府服务、等使数据开放行动理化[9]。 

2.2. 国内文献综述 

国内己有的对政府数据开放政策的研究主要关注在对典型国家开放数据政策的案例研究方面：汤志

伟、郭雨晖(2018)等人，基于政府创新扩散理论构建 了政治-经济-社会模型，研究结果表明政策数量、

经济要素、信息化发展水平等都是促进政府数据开放的重要因素[10]。齐艳芬、孙钰(2018)等，构建了城

市政府开放数据行为的影响因素模型，从社会需求、政府技术能力等方面提出假设并进行假设检验[11]。
胡小明(2014)认为宽带互联网技术推动了信息公开向数据开放迈进[12]。董姣(2017)在研究中发现，人民

受教育程度、公民参与等对政府数据开放均有正向影响[13]。黄如花等(2017)调查了法国政府数据开放的

相关措施，发现法国政府通过制定数据平台相关政策并严格推行法律实施以保证政府数据开放[14]。 
综述总评：综上来看，国外学者研究在于对不同国家的开放政策进行比较，以求找到其中的差异性。

国内学者对政府数据开放的内外因素都进行了一定的分析，对本研究的变量选取有一定的参考价值。 

3. 理论框架与研究假设 

TOE 模型最早由学者 Tornatzky 在《技术创新的流程》一书中提出，认为组织对一项创新技术的采

纳主要受到技术、组织和环境三方面因素的共同影响[4]，由于 TOE 框架主要用于系统考量这三大因素，

对政府数据开放来说是一个通用框架，适用对政府组织数据开放的应用背景因素分析[15]。下面基于 TOE
框架构建影响因素的理论模型。 

3.1. 技术层面 

在如今科技迅速发展的现代，毋庸置疑科技的重要性，科技创新在较长一段时间以来已经成为经济

社会发展、生产生活方式变革的重要支撑。因此，一个地方科技资源越丰富，科技人才越多，科技创新

水平越高，则该地方数据开放平台的越为完善，也就越有可能采纳政府数据开放政策。同时一些信息技

术的使用能力也会关系到科技创新，一个地区的信息化水平高低关乎着政府等其他组织的创新发展快慢。

平心而论，只有一个地区的信息化水平较高，更有可能采纳政府数据开放政策。也可以认为信息化水平

较高地区的政府更有可能早一点实施数据开放政策，提升自身政府数据展水平。不少的前人研究也有说

过一个地区要具备足够的信息技术能力才能实现对政府数据的有效开发利用[16] 。故本文提出以下假设：

H1：地级市科技创新水平越高与政府数据开放政策扩散力度正相关。H2：地方政府信息化水平越高，政

府数据开放程度越高，信息化水平与政府数据开放。 

3.2. 组织层面 

行政级别。城市的行政级别会对地方政府采纳创新政策造成显著差异。我国的行政级别将全国的地

级市划分为副省级城市、省会城市和普通地级市三类。副省级城市和省会城市较普通城市拥有更强的经

济、人才技术等方面资源，会具有更高水平的电子政务和互联网政务服务能力，这就导致省政府在选择

创新试点时往往会优先考虑资源较为丰富的省会和副省级城市，普通地级市得到的机会少。已有研究发

现我国政务大数据政策扩散遵循了行政层级的顺序[17]。因此，本文提出如下假设：H3：地级市行政级
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别与其采纳政府数据开放政策的概率正相关。 

3.3. 环境层面 

在不同城市和地区之间人口密度、公民教育等差异显著。一个城市人口数量越多、人口密度越大，

其对政府数据开放的需求就越强烈和多元，地方政府就越有压力和动力去完善开放数据平台的数量和种

类[18]，以满足日益增长和变化着的公众需求。除此之外，东中西三大经济地区之间由于自然条件与资源

状况的不同，有着各自的发展特点，这一点也成为探究地级市政府数据开放政策扩散能力的差异问题时

所须考虑的因素，故提出以下假设：H4：社会公众需求规模越大，政府开放数据服务能力就越强；H5：
区域位置对政府数据开放政策产生显著影响，区域位置越接近东部发达地区，开放政策扩散影响力更大。 

4. 变量选取和数据来源 

本文的样本容量是以我国 282 个地级市作为研究样本，虽然我国自从 2012 年开通政府数据开放平台

以来，不管是省级政府还是地级市政府等都开放了数据开放平台。但选择地级市的政府数据作为样本，

考虑的理由如下：第一点是因为，当前 80%的数据开放平台是地级市平台，地级市可以说是我国政府数

据开放政策采纳的主体。第二点从整体数据收集来看，地级市开放数据的较省级更容易收集到，运用较

县级更广泛，可操作性较强，更有现实意义。被解释变量是政府数据开放政策采纳，数据主要来源于《2020
地方政府数据开放报告》。选取的解释变量来源于 2020 年《中国城市统计年鉴》和作者本人整理。 

4.1. 变量测量 

4.1.1. 被解释变量 
本研究的被解释变量是政府数据开放政策采纳，该变量为虚拟变量，被解释变量的数据主要来自

《2020 地方政府数据开放报告》，里面有详细的地方政府数据开放记录，地级市政府 i 在 2020 年采纳了

数据开放政策并上线了政府数据开放平台，变量赋值为“1”，没有采纳的赋值为“0”。 

4.1.2. 解释变量 
信息化水平信息化是指一个城市的利用信息技术，开发利用信息资源，促进信息交流和知识共享，

提高经济增长质量，推动经济社会发展转型的历史进程。数据来源于 2020 年《中国城市统计年鉴》，用

互联网宽带接入用户数来表示。 
科技创新水平，一个城市的科技创新水平代表城市的科技技术水平，拥有较高技术水平的地区，数

据来源于 2020 年《中国城市统计年鉴》，科技化水平用专利申请指标来表示。 
行政级别是对城市行政等级的划分，将省级城市和副省级城市划分为“1”，将地级城市划分为“2”，

来源于 2020 年《中国城市统计年鉴》。 
社会公众需求是一个城市的居住人口对数据开放起着至关重要的作用，居住人口越多，对政府数据

开放的需求会增加，用该地区居住人口总数取对数表示，来源于 2020 年《中国城市统计年鉴》。 
区域位置，城市所处的地理位置至关重要，对于城市地理位置划分采用国家统计局对经济区域地带

的划分方式，东部地区城市赋值“1”，中部城市赋值“2”，西部城市赋值“3”，此项为作者自己整理。

详细情况呈现在表 1。 

5. 政府数据开放政策扩散的影响因素实证分析 

5.1. 描述性统计分析 

表 2 呈现了本研究的主要变量情况。 
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Table 1. Variables and measurement methods 
表 1. 变量及测量方法 

变量名称 含义 测量方法 数据来源 

政策数据开放

政策采纳 上线政府数据开放平台 采纳赋值“1”， 
未采纳赋值“0” 

《2020 地方政府数据开放 
报告》和作者整理 

信息化水平 人均互联网宽带接入数

(万户) 
前一年互联网宽带 

接入数/年末户籍总人口 2020 年《中国城市统计年鉴》 

科技创新水平 城市的科技技术水平 专利申请书 2020 年《中国城市统计年鉴》 

行政级别 城市的行政级别 省会城市或副省级城市取值为 1， 
普通地级市取值 0 2020 年《中国城市统计年鉴》 

需求规模 城市的居住人口总数 人口总数取对数 2020 年《中国城市统计年鉴》 

区域位置 区域的地理位置 按地理位置划分，东部 = 1， 
中部 = 2，西部 = 3 作者整理 

 
Table 2. Descriptive statistics for variables 
表 2. 变量的描述性统计 

变量类型 变量名称 变量代码 变量测量 Obs Mean Std.Dev Min Max 

解释变量 

信息化水平 inf 前一年互联网宽带接

入数/年末户籍总人口 
282 0.334 0.177 0.08 1.038 

科技创新水平 ivar 专利申请书 282 8.323 1.634 1.386 12.474 

行政级别 adm 
省会城市或副省级城

市取值为 1，普通地级

市取值 0 
282 0.12 0.322 0 1.0 

需求规模 peo 人口总数取对数 282 5.878 0.744 3.044 8.137 

区域位置 loc 东部 = 1， 
中部 = 2，西部 = 3 

282 1.89 0.761 1 3.0 

被解释 
变量 

政府数据开放

政策采纳 
open 采纳赋值“1”， 

未采纳赋值“0” 
282 0.4 0.491 0 1 

5.2. 变量相关性分析 

为了避免多重共线性问题的出现，本文进一步检验了解释变量的方差膨胀因子(VIF)和容忍度，结果

显示方差膨胀因子均小于 10，对应的容忍度均大于 0.1，因此认为解释变量之间不存在多重共线性，其

统计结果如下表 3。 
 

Table 3. Correlation analysis of variables 
表 3. 变量的相关性分析 

变量名称 1 2 3 4 5 6 

open 1  

inf 0.279** 1  

ivar 0.438** 0.451** 1  

adm 0.108** 0.450** 0.458** 1  

peo 0.173** −0.128* 0.662** 0.289** 1  

loc −0.298** −0.216** −0.483** −0.051 −0.265** 1 

注：*p < 0.1，**p < 0.05，***p < 0.01 
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从表 3 中变量的相关性分析结果可以发现，各个解释变量与政府数据开放政策采纳的相关关系均在

1%水平上显著，本文涉及解释变量科技创新水平和需求规模的相关系数达到了 0.60。 

5.3. 回归分析 

回归分析结果见下表 4。 
 

Table 4. Composite index regression results 
表 4. 综合指数回归结果 

 模型一 模型二 模型三 

信息化水平 0.095 * 0.017* 0.001*** 

科技创新水平 0.000 * 0.000 * 0.169* 

行政级别 

 

0.010** 0.093* 

需求规模 
 

0.027** 

区域位置 0.005*** 

R2 0.105 0.2188 0.169 

F 统计量 34.07 25.40 10.98 

注：*p < 0.1，**p < 0.05，***p < 0.01 
 

本文首先以地方政府数据开放政策作为被解释变量，政府信息化水平，科技创新水平、行政级别、

需求规模和区域位置作为解释变量，逐步纳入“技术-组织-环境”层面的解释变量进行 OLS 回归。如表

4 所示，在模型一中仅纳入技术层面变量，结果显示模型的 R1 为 19%，拟合程度较为显著；信息化水平

和科技创新水平对地方政府数据开放能力扩散具有显著的正向作用。模型 1 中信息化水平通过了显著性

检验，说明地级市政府对数据开放政策的采纳与当地信息化水平呈显著正相关，假设 1 通过。模型二在

模型一的基础上纳入了组织层面的行政级别变量，结果发现模型拟合程度上升为 21%，模型的拟合优度

较好，在 21%的水平上显著。行政级别对地方政府数据开放能力扩散有正向作用，假设 3 通过。 
模型三进一步纳入了环境层面的变量，结果虽然显示与模型一二有差别。环境层面的自变量包括需

求规模和区域位置。其中，需求规模用常住人口的数值测度；区域位置则根据国家发展和改革委员会相

关解释，将 31 个省份分为东部、中部和西部来取观测值，东部观测值为“1”，中部观测值为“2”，西

部观测值为“3”。其中居住人口对地方政府数据开放能力扩散有正向作用假设 4 通过，区域位置对地方

政府数据开放能力扩散有显著的正相关关系，所以假设 5 通过。但在纳入所有变量之后关于变量城市科

技创新的显著水平却有所下降，不再显著最终假设 2 未通过。  

6. 结论与讨论 

本文基于 TOE 模型框架，通过对中国 282 个地级市采用 OLS 回归分析方法实证分析了技术、组织

和环境三个层面对地级政府开放数据平台政策扩散的影响因素分析。得出的主要结论有：回归分析在技

术基础在技术、组织和环境因素中，技术因素对政府数据开放政策的影响最大，尤其是社会信息化的促

进作用，良好的信息化水平可以促进政府数据开放，得出了信息化基础是政府数据开放政策扩散重要影

响因素的结论。其次是从环境层面来说，居住人口越多的地方会对政府采纳数据开放政策的力度会更大，

因为人口较多，会意味着需求更多，居民需求对政府政策采纳有显著的正相关关系。区域位置对地方政

府开放数据政策的影响达到较高的显著水平，从事实来看我国政府数据开放平台的数据利用水平的确存

在较大的差异性，东部地区的数据利用水平整体较高，中西部地区的数据利用水平整体较低。东部地区
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的政府数据开放程度显著高于中西部地区外，区域位置与政府数据开放政策扩散呈显著正相关关系，所

以假设 5 通过。最后是组织层面的行政级别，地级市的行政级别不同，所拥有的资源也不同。较之于其

他地级市，副省级和省会城市政府采纳数据开放政策的意愿更强。省会城市和副省级城市经济发达，政

治地位高，拥有更大的空间。 
本文还存在着一些不足点：此外，由于在数据获取方面存在一定困难，本文未能将全面地纳入所有

相关因素予以考察。中国社会政策的发展往往经历着带有不同目标的多次政策扩散过程，在不同政策目

标下，还有一些其他需要考虑的解释变量如政府的财政收入、政府之间的竞争压力等。最后，由于时间

的限制，可以继续跟踪关于政策的发展和完善，考察地方政府在制定社会政策细则方面的创新机制，以

及不同关系因素对不对政策扩散的动态影响[19]，未来还有较大发展空间。本文也只是做出了阶段性的结

论，随着时间的推进，更长时间跨度的研究有待深入。最后，在数据分析方面，本文使用的是截面数据，

未来可考虑使用面板数据或采用别的研究设计。关于政策主题扩散的分析有待进一步优化，可以尝试以

词向量匹配的方式替代主题扩散指标的度量；最后，政策的分析维度多样，除了提到过的，还可以考虑

诸如政策机构分布等对于政策扩散过程的影响[20]。 
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