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本报告为国家社科基金重大项目“面向数字化发展的公共数据开放利用体系与能力建设研究”（批准号：21&ZD337）的阶段性成果
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引言

“中国开放数林指数”是我国首个专注于评估政府数据开放水平的专业
指数，由复旦大学数字与移动治理实验室制作出品。开放数据，蔚然成林，
“开放数林”意喻我国政府数据开放利用的生态体系，一棵棵地方开放“数
木”由最初的丛然并生、成荫如盖，直至枝繁叶茂、花开结果，终将成长
为一片繁盛多样、枝杈相连、持续循环的中国“开放数林”。

“中国开放数林指数”自 2017 年首次发布以来，定期对我国地方政府
数据开放水平进行综合评价，精心测量各地“开放数木”的繁茂程度和果
实价值，助推我国政府数据开放生态体系的建设与发展。2018 年以来，“中
国开放数林指数”为国家互联网信息办公室信息化发展局监测我国公共信
息资源开放情况提供数据支持。

开放数林指数将直辖市、副省级城市和地级城市，都作为一个“空间”
和“聚落”，而不仅仅是一个 " 层级 " 来进行评测，并发布《中国地方政府
数据开放报告——城市指数》（以下简称《报告》）。
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截至2022年10月，我国已有208个省级和城市的地方政府上线了数
据开放平台，其中省级平台21个（含省和自治区，不包括直辖市和港澳
台），城市平台187个（含直辖市、副省级与地级行政区）。与2021年下
半年相比，新增15个地方平台，其中包含1个省级平台和14个城市平台，
平台总数增长约8%。全国地级及以上政府数据开放平台数量持续增长，从
2017年报告首次发布时的20个到2022下半年的208个，如图1所示。

一、 数林概貌

数林概貌

■  图 1  历年地级及以上平台数量增长情况

目前，我国 55.49% 的城市（包括直辖市、副省级与地级行政区）已
上线了政府数据开放平台。自 2012 年上海市和北京市等地率先上线数据开
放平台以来，城市平台数量逐年增长，目前已达到 187 个，如图 2 所示。
各城市平台上线时间如表 1 所示。
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■  图 2  历年城市平台数量增长情况

■  表 1  城市平台上线时间一览表（按拼音首字母排序）
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截至 2022 年 10 月，全国各地上线的城市政府数据开放平台的地区分
布如图 3 所示，颜色越深，代表平台上线时间越早。目前，所有直辖市，
以及广东省、广西壮族自治区、江苏省、江西省、山东省、四川省与浙江
省域的所有下辖城市都已上线了政府数据开放平台，形成我国最为密集的
城市 " 开放数林 "。同时，在东中部地区的安徽省、湖北省以及西南地区的
贵州省等地，城市平台也不断上线并逐渐相连成片。然而，陕西省、青海
省内的所有城市以及福建省、海南省、河南省、吉林省、辽宁省和云南省
内的绝大多数城市均未上线政府数据开放平台。

■  图 3  城市平台上线时间的地理空间分布
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■  图 4   2017-2022 年城市平台分布

自中国开放数林指数 2017 年首次发布以来的六年中，全国各地的政府
数据开放平台已蔚然成林。图 4 为 2017 年到 2022 年期间，地级以上城市
（含直辖市）数据开放平台区域分布的变化情况。
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■  图 5  城市数据容量（前十名）、有效数据集总数与单个数据集平均容量比较

数据容量是指将一个地方平台中可下载的、结构化的、各个时间批次
发布的数据集的字段数（列数）乘以条数（行数）后得出的数量，体现的
是平台上开放的可下载数据集的数据量和颗粒度。图 5 列出了城市数据容
量排在前十的地方，并反映了地方数据容量和有效数据集总数、单个数据
集平均容量之间的关系。与数据集数量相比，数据容量更能体现一个地方
的数据开放总量，单个数据集平均容量也更能反映一个地方开放数据集的
平均水平。从图中可见，德州市开放的有效数据集数据容量在全国领先，
而东莞市、德州市与杭州市开放的数据集在单个数据集平均容量上高于各
地。
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二、 数林指数

2022 年度全国城市开放数林的指数分值、排名和等级如表 2 所示。德
州市的综合表现最优，杭州市也总体表现优秀，进入第一等级“五棵树”。
上海市、日照市、青岛市、烟台市、深圳市、济南市、潍坊市与温州市也
表现良好，进入第二等级“四棵树”。其次是临沂市、贵阳市、滨州市、
福州市、无锡市等城市。相比 2021 年同期，德州市排名大幅上升，获得数
飞猛进单项奖。在四个单项维度上，在全国所有 187 个城市中，上海市在
准备度、平台层和利用层上都排名第一，德州市在数据层排名第一。
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■  表 2  中国开放数林指数城市综合排名（前五十名）
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■  图 6  开放数林指数空间分布（城市）

城市开放数林指数空间分布如图 6 所示，颜色越深代表综合指数分值
越高。指数分值较高的地方主要集中在位于东部沿海地区的山东省、浙江
省和上海市，同时，位于华南、华北和西南地区的部分城市也表现优秀，
成为所在地区的优质“数木”。
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副省级开放数林指数排名前十的地方如表 4 所示，杭州市综合表现最优，
位列第一，青岛市、深圳市、济南市和宁波市也表现优异。

■  表 4  副省级城市综合排名（前十名）

四个直辖市开放数林指数分值和排名如表 3 所示，上海市综合表现最优，
位列第一，其次是北京市、天津市和重庆市。

■  表 3  直辖市综合排名
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“数林匹克”指数

数据开放是一场马拉松，而不是速滑赛，不在于一个地方是否跑得早、
跑得急，而在于这个地方能否跑得长、跑得久，能持续稳定地向社会提供
优质数据，并坚持不懈地推动政府数据的开放利用。报告继续通过“数林
匹克”四年累计分值，反映一个地方在过去四年（2019 年 -2022 年）开放
数据的持续水平。

城市“数林匹克”累计分值由 2019 年到 2022 年这四年该城市的全
年开放数林综合指数的分值累加而成，以反映一个城市在过去四年（2019
年 -2022 年）开放数据的持续水平。表 6 是 2019-2022 城市“数林匹克”
累计分值排在前二十名的地方，上海市分值最高，其次是深圳市、青岛市、
贵阳市与济南市，分值都在 220 分以上。

地级开放数林指数排名前十的城市如表 5 所示，德州市综合表现最优，
位列第一；日照市、烟台市、潍坊市和温州市等地也表现优异。

■  表 5  地级城市综合排名（前十名）
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■  表 6  城市“数林匹克”累计分值（前二十名 )



016

评估方法



017  评估方法

三、 评估方法

3.1评估指标体系

开放数林指数邀请国内外政界、学术界、产业界七十余位专家共同参
与，组成“中国开放数林指数”评估专家委员会，以体现跨界、多学科、
第三方的专业视角。专家委员会基于数据开放的基本理念和原则，立足我
国政府数据开放的政策要求与地方实践，借鉴国际数据开放评估经验，构
建起一个系统、专业、可操作的地方政府数据开放评估指标体系，并每年
根据最新发展态势和重点难点问题进行动态调整。

“中国开放数林指数”发布以来的六年，社会各界对公共数据的需求
日益增长，我国各级各地政府对数据开放工作的重视程度和推进力度也不
断提升，全国各地政府数据开放平台数量显著增加，数据开放数量与容量
也已初具规模，数据开放已成为数字政府建设的重要组成部分，“开放数
据，蔚然成林”的愿景正在逐步实现。

然而，我国政府数据开放工作目前仍存在不充分、不协同、不平衡、不
可持续等问题和挑战，因此，2022 年开放数林指标体系重点围绕协同联动、
普惠包容、精准务实、安全保护、持续长效等基本理念和方向，对数据开
放的准备度、平台层、数据层和利用层四个维度开展评估，以促进公共数
据开放利用的持续推进与价值释放。具体的指标调整方向主要包括以下五
个方面：
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枝杈相连

独木不成林，只有让“数木”们既能因地制宜，百数齐放，又能枝杈相
连，根系相通，才能成长为一片繁盛多姿的数林。因此，2022 开放数林指
数特别关注各地数据开放工作的整体性和协同性，包括省域内城市平台的
上线比例、省市平台间的互联互通、跨地区平台间的协同联动、开放数据
法规政策体系的完备程度、不同层级间标准规范的贯彻呼应，以及数据利
用促进活动的省市协同与跨省联动等方面。

万木争荣

数据开放的目标不是锦上添花，而是雪中送炭，以降低各类市场和社会
主体获取数据的门槛，使相对弱势的组织和个体也能平等获得和利用公共
数据，共享公共数据开放的红利，营造万木争荣、普惠包容的公共数据开
放生态，促进公共数据资源的“共同富裕”。

因此，2022 开放数林指数重点关注数据开放的无歧视原则，评测各地
在开放数据的过程中是否能平等对待中小企业和社会组织等各类利用主体，
各类社会主体是否对开放的政府数据进行了有效利用并形成了多样化的利
用成果。同时，由于数据开放的价值不仅体现在经济增长上，也体现在社
会发展上，开放数林指数还将特别关注能使老人、妇女、儿童、残疾人等
相对弱势群体收益的公共数据的开放利用情况，以促进数字社会的包容性
发展。此外，在开放主体和开放数据范围上，2022 开放数林指数鼓励政府
部门之外的社会主体，特别是国有企事业单位开放具有公共价值的数据，
共同参与公共数据供给。
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精耕细作

开放数林的繁茂离不开精耕细作与精准滴灌。根据十四五规划等国家政
策文件的要求，2022 开放数林指数将评测对象聚焦于企业注册登记、交通、
气象、卫生四个重点领域的关键数据集，对其质量和规范进行更为深入细
致的评估，以强化优质供给，激活数据价值。具体而言，在数据质量方面
新增了对数据可理解性的评测，在数据规范方面，提高了对数据集描述说
明的真实性和丰富性的要求，新增了对数据字典的测评，并将针对以上四
个重点领域，评测利用开放数据所开发的服务应用与创新方案的质量和成
效。

同时，2022 开放数林指数在法规政策和标准规范上，聚焦于对实际工
作能起到关键推动作用的制度安排和具体要求，关注政策法规中对数据开
放工作设立专人专岗和专项财政预算、平台互动回复时限等方面的要求，
鼓励在年度工作计划中明确列出当年计划开放的数据集名称和字段。在平
台建设和运营上，提高对实用性功能的要求，在评估方法上引入了“体验官”，
以加强对用户真实感受和体验的评测。

遮阳挡雨

枝繁叶茂的树冠像一把绿伞，在繁荣生长的同时也遮挡了直射的阳光，
保护树林中的动物不被灼伤。开放数林也要撑起一把数据的保护伞，平衡
好开放利用和安全保护之间的关系，尽可能开放该开放的数据，严格管住
该管住的数据，把安全贯穿数据开放和利用的全过程，避免数据“伤人”，
使数林始终舒适“宜人”。

因此，2022 开放数林指数尤为关注数据开放利用全过程的安全管理， 
并对平台方与用户行为的规范、数据开放利用所涉及到的个人和组织的合
法权益的保护、用户被平台采集的个人数据的知情权保障等方面也设置了
相应的指标。
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生生不息

植数造林非一日之功，数据开放是一项长期性、持续性的工作，需要不
断夯实根基，剪枝修数，培土浇水。2022 开放数林指数通过存量与增量相
结合的方式考察一个地方的数据开放准备度，不仅评测相对稳定的法规政
策，也将评估各地每年最新制定的工作计划与方案、数字政府建设方案、
政府工作报告。

同时，2022 开放数林指数注重对平台运营的稳定性和开放数据目录的
及时更新的评测，关注数据容量的动态提升，强调互动回复的时效性，关
注开放数据利用成果对于数字经济、数字社会和数字政府建设三个方面的
赋能价值，使数据开放既有产出，更有成效，形成可持续的、生生不息的
价值创造闭环。

鉴于以上理念和愿景，2022 中国开放数林指数指标体系框架如下：
评估指标体系共包括准备度、平台层、数据层、利用层四个维度及下属

多级指标（如图 7 所示）：

准备度是“数根”，是数据开放的基础，包括法规政策、标准规范、组
织推进等三个一级指标。

平台层是“数干”，是数据开放的枢纽，包括开放协议、发现预览、关
键数据集获取、社会数据及利用成果提交展示、使用体验、互动反馈等六
个一级指标。

数据层是“数叶”，是数据开放的核心，包括数据数量、开放范围、关
键数据集质量、关键数据集规范、关键数据集安全保护等五个一级指标。

利用层是“数果”，是数据开放的成效，包括利用促进、利用多样性、
成果数量、成果质量、成果价值等五个一级指标。
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■  图 7-1  2022 中国开放数林指数指标体系（城市）
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■  图 7-2  2022 中国开放数林指数指标体系（城市）
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3.2 评估对象

开放数林指数将直辖市、副省级城市和地级城市，都作为一个“空间”
和“聚落”，而不仅仅是一个 " 层级 " 来进行评测，因为不论城市处于何种
行政级别，它都是一个人口集中居住并进行生产生活的密集“空间”和“聚
落”。

根据公开报道，以及使用“数据＋开放”“数据＋公开”“公共＋数据”“政
务＋数据”“政府＋数据”“地名＋数据”“地名＋政府数据”“地名＋
开放数据”等关键词进行搜索，发现了截至 2022 年 10 月我国已上线的地
方政府数据开放平台，并从中筛选出符合以下条件的平台：

1、原则上平台域名中需出现 gov.cn，作为确定其为政府官方数据开放
平台的依据。

2、平台由行政级别为地级以上的地方政府建设和运营（不含港澳台）。
3、开放形式为开设专门、统一的地方数据开放平台，或是在政府官网

上开设专门栏目进行集中开放，由条线部门建设的开放数据平台不在评估
范围内。

本次评估中，共发现符合以上条件的城市 187 个，并将上线了这些平
台的城市作为评估对象。具体城市、平台名称和平台链接如附录所示。
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3.3 数据采集与分析方法

准备度评估主要对相关法律法规、政策、标准规范、年度计划与工作方
案、新闻报道等资料进行了描述性统计分析和文本分析。搜索方法主要包
括以下两种：一是在搜索引擎以关键词检索相关法规与政策文本、标准规范、
年度工作计划、政府工作报告、数字政府方案、以及数据开放主管部门的
信息；二是在地方政府门户网站以及政府数据开放平台上通过人工观察和
关键词检索采集数据。数据采集截止时间为 2022 年 11 月。

平台层评估主要采用人工观察和测试法对各地政府数据开放平台上各项
功能进行观测并做描述性统计分析，并对平台的回复时效和回复质量进行
了评估，数据采集截止时间为 2022 年 10 月。此外，平台层还引入了“体
验官”对用户在数据发现与数据获取过程中的实际体验进行评测，与人工
观察同时进行。

数据层评估主要通过机器自动抓取和处理各地政府数据开放平台上开放
的数据，结合人工观察采集相关信息，然后对数据进行了描述性统计分析、
交叉分析、文本分析和空间分析。数据采集截止时间为 2022 年 10 月。

利用层评估主要对各地政府数据开放平台上展示的利用成果进行了人工
观察和测试，对 2020 年以来各地开展的开放数据创新利用比赛信息进行了
网络检索，并对采集到的数据进行了描述性统计分析。数据采集截止时间
为 2022 年 10 月。

此外，为确保采集信息准确，避免遗漏，部分指标采取报告制作方自主
采集和向各地征集相结合的方式。各地征集结果经过报告制作方验证后纳
入数据范围。

同时，本次评估发现，个别已上线的地方平台出现下线造成数据供给中
断的情况，或虽然平台仍在线，但实际上无法通过平台获取数据。
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3.4 指标计算方法

指数制作方基于各地在各项评估指标上的实际表现从低到高按照 0-5 分
共 6 档分值进行评分，其中 5 分为最高分，相应数据缺失或完全不符合标
准则分值为 0。对于连续型统计数值类数据则使用极差归一法将各地统计数
据结果换算为 0-5 分之间的数值作为该项得分。

各地平台在准备度、平台层、数据层、利用层四个维度上的指数总分等
于每个单项指标的分值乘以相应权重所得到的加权总和。最终，各地开放
数林指数等于准备度指数、平台层指数、数据层指数、利用层指数乘以相
应权重的加权平均分。城市开放数林指数计算公式如下：

城市开放数林指数

15 18

45 22
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附录
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指数制作方

指数制作组

报告校对组

观察员

体验官

郑磊、刘新萍、张忻璐、吕文增、华蕊、张宏、侯铖铖

胡业飞、王翔、马李滨、韩笑、樊伟

陈宸、陈业、董万怡梦、段晓耀、段武鸿、冯妍、何溢、黄锐、黄思雅、
蒋佳钰、寇红红、李行行、李姗蔓、林志文、刘沐鑫、刘毅、卢一鸣、
裴银璐、孙萧航、王潇睿、王野然、尉苇、温顺月、吴海珍、吴玉洁、
项善、肖姝阳、肖钟浩、辛悦、易慧慧、尹江方、于锦文、翟玮、张一钦、
张子怡、周梦雪、朱启珠、庄文婷

柴贵贵、陈镒丹、侯芑卉、鞠逸飞、施徐蔚、郑子吉
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评估专家委员会
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联合发布方

合作单位

冥睿（上海）信息科技有限公司

中山大学数字治理研究中心

晴禾（南京）文化有限公司

复旦发展研究院




