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摘要
公共数据作为数据要素的重要组成部分，其运行模式具有多样性。作为公共数据授权主体的地方政府，相

继出台政策探索公共数据授权运营模式。通过对公共数据授权运营政策文本的分析发现，当前公共数据授

权运营是公共数据开发利用的主要模式之一，但各个地方的侧重点各有不同。研究认为：应鼓励各地探索

“混合授权模式”，加大数源部门制度激励，鼓励公共数据入场交易，促进公共数据的有效利用和发挥授权

运营政策效能。

关键词
数据要素； 公共数据； 授权运营； 模式对比； 政策分析

中图分类号：F063.9 文献标志码：A doi：10.11959/j.issn.2096-0271.2025083

Comparative analysis of public data 
authorized operation models based on local
government policy texts

LYU Zhengying1, WANG Haoran2, HE YiZhou3, LYU Shoujun3

1. Shanghai Data Exchange Co. , Ltd. , Shanghai 200131, China
2. School of Management, University of Science and Technology of China, Hefei 230000, China
3. School of International and Public Affairs, Shanghai Jiao Tong University, Shanghai 200030, China

Abstract
Public data, as a key component of data elements, encompasses diverse operational models. Local governments, as the 

main entities authorizing public data, have introduced policies to explore models for the authorization and operation of 

public data. Analysis of policy texts on the approval and operation of public data reveals that current public data 

authorization and operation have become one of the main models for the development and utilization of public data, yet 

different regions have different focal points. Research suggests that a “hybrid authorization model” should be 

encouraged, as it increases institutional incentives for data source departments, facilitates the entry of public data into 

trading, and promotes the effective use of public data to enhance the effectiveness of authorization and operational 

policies.
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0　　引言

随着数据要素市场化配置改革逐步推

进，公共数据授权运营成为公共数据开发

利用的重要抓手之一。2021 年 3 月，《中

华人民共和国国民经济和社会发展第十四

个五年规划和 2035 年远景目标纲要》 首次

提出“开展政府数据授权运营试点，鼓励

第 三 方 深 化 对 公 共 数 据 的 挖 掘 和 利 用 ”。

2022 年 12 月，《中共中央 国务院关于构建

数据基础制度更好发挥数据要素作用的意

见》，从数据产权、流通交易、收益分配、

安全治理等方面为公共数据授权运营提供

了基本遵循和方向指引，为有效疏解公共

数据授权运营瓶颈难题、加快释放公共数

据价值带来新契机。2024 年 7 月，党的二

十届三中全会指出，要建设和运营国家数

据基础设施，促进数据共享；加快建立数

据产权归属认定、市场交易、权益分配、

利益保护制度。2024 年 9 月，《中共中央

办公厅 国务院办公厅关于加快公共数据资

源开发利用的意见》 发布，指出当前公共

数据授权运营尚处在起步阶段，取得了一

些进展，也遇到了一些需要规范的问题。

公共数据授权运营在我国的发展历程

和研究进展是一个多维度、跨学科的领域，

涉及政策推动、法律属性、权责分配、市

场竞争机制等多个层面[1]。公共数据授权

运营的研究起初集中于公共数据开放与授

权运营之间的关系，以及授权运营的功能

定位[2]。随着实践的深入，公共数据授权

运营的治理机制问题 （包括责任配置、风

险共担和激励相容等） 逐步凸显。同时，

公共数据授权运营的模式类型和形成机制，

以及不同模式的优劣和适用情境的研究也

引发了诸多讨论[3-4]。当前公共数据授权运

营 的 法 律 属 性 尚 未 明 确 ， 地 方 立 法 呈 现

“众口不一”的态势，导致公共数据授权运

营的有效性受到影响[5]。公共数据授权运

营的合法性基础与合法范围不清、市场竞

争 机 制 缺 位 ， 导 致 数 据 垄 断 问 题 亟 待 解

决[6]。自数据作为一种新型生产要素被写

入中央文件以来，如何促进数据要素，尤

其是公共数据的流通和交易成为学术界和

产业界都密切关注的重要前沿议题[7]。

公共数据具有规模大、标准化程度高、

信息价值高等特点，是各地政府在数据要

素市场培育过程中的首选阵地。据不完全

统计，国内已出台的公共数据授权运营相

关政策文本超过 70 多份，但各地出台的政

策文件侧重点各有不同，部分文件趋同性

严重，有必要从政策文件入手，对全国范

围内公共数据授权运营的模式进行分析比

对，找出共性和问题，帮助各地建立正确

的公共数据授权运营模式。

1　　文献综述

关于公用数据授权运营机制的研究如

下。张会平等[8] 基于生态系统理论，表明

公共数据授权运营全国生态系统的形成有

赖于区域生态系统和行业生态系统的形成，

并指出国家和地方培育公共数据授权运营

生态系统时，要发展新型政府和市场合作

关系，以及构建纵横联动的协同创新体系。

严宇等[9] 基于数字治理生态理论，从“对

内数据归集”和“对外数据授权”两个维
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度考察公共数据授权运营的多主体合作机

制，并认为学术界应加快理论构建，以厘

清公共数据资源要素化、市场化的过程与

机制，从而切实推进公共数据的价值释放。

张会平等[10]以成都市政府数据授权运营为

例展开研究，认为其基本特性是将政府数

据作为国有资产进行市场化运营，价值共

创逻辑能够调动各方积极性并且易于监管

和推广，但是动力机制有待进一步优化。

关于部分学者对公共数据授权运营风

险防范展开研究。王迪[11]认为目前的公共

数据授权运营实践中存在着内生性的垄断

风险，会产生减损公共数据价值释放的效

果，阻碍其公共价值和经济价值的释放，

并提出了加强授权运营主体的行为规范体

系构建等对策。王德洁[12]认为公共数据授

权运营中存在的垄断风险既包括公共数据

管理部门的行政性垄断，也涉及数据运营

企业的经济性垄断，并提出要通过明确政

府监督监管职责、完善公共数据授权运营

规则等方式化解风险。张会平等[13]探究政

府数据赋能数字经济升级的路径与机理，

并认为授权运营为政府数据价值安全激活

提供了制度安排。

关于公共数据授权运营模式分类和收

益分配的研究。门钰璐等[14]认为，我国公

共数据授权运营存在分散间接授权型、统

一直接授权型、统一间接授权型 3 类模式。

这 3 类实践模式在授权方式、运营主体及

运行规则上存在着差异，并认为完善相关

政策体系、明确主体权责和定价收益分配

机制、推动更多主体参与场景的开发和挖

掘是进一步推动公共数据授权运营的关键。

胡业飞等[15]关注如何在公共数据资源的开

发利用中兼顾价值共创与数据安全，并希

望通过构建基于联邦学习技术的政府数据

授权运营模式来解决这一问题，进而提出

了利用联邦学习技术来建构政府数据授权

运 营 新 模 式 。 张 斯 睿 等[16] 聚 焦 于 源 头 供

给、数据运营和收益分配等方面存在的问

题，提出应对措施。童楠楠等[17]关注公共

数据授权运营利益分配，认为利益分配的

科学性是促进其可持续高质量发展的重要

保障，探索了适配公共数据价值生成路径

的数据财政、数据税收、数据金融的三层

次利益分配框架，并提出了数据财政机制

构想。吕正英等[18]提出了公共数据授权运

营的主要模式、不足和未来发展趋势，认

为 公 共 数 据 资 产 化 是 未 来 主 要 发 展 趋 势

之一。

公共数据授权运营已经成为学术界的

研究热点，并且学科交叉的属性较强。其

中包含了机制设计、安全风险、收益分配

等方面的内容，但现有研究中对授权运营

模式的探索尚需深化，对不同地域之间的

政策差异缺少对比分析。因此，有必要基

于现有政策文本与产业实践，对政府数据

授权运营政策文件进行梳理，对授权运营

模式及地域差异展开深入研究，进行系统

化的比较分析，找出各地差异和共性，针

对性地提出发展建议。

2　　各地政策文本异同分析

2.1　概念和共识

根据公开信息整理，截至 2024 年 8 月，

全国各地已发布了 72 份① 公共数据授权运

营的政策文本，国家层面尚未对公共数据

授权运营相关概念做出明确界定，各地的

政策文件基本对公共数据授权运营参与链

条进行了定义，包含运营主体、公共数据

产品和服务等。从省级文件看，《浙江省公

共 数 据 授 权 运 营 管 理 办 法 （试 行） 》 和

《安徽省公共数据授权运营管理办法 （试

行）》（征求意见稿） 都对公共数据授权运

① 公开渠道查询

到 72 份公共数据

授权运营相关政策

文件，其中有 6 份

文件未公开具体

内容。

4



2025083-4

专栏：公共数据产权

营、公共数据运营主体、公共数据以及公

共数据产品和服务等关键概念给出了具体

的定义。

各地关于公共数据授权运营定义大致

相同，指企事业单位对合规授权的公共数

据进行加工处理，开发形成公共数据产品

和服务，并向社会提供服务的行为。根据

各地公共数据授权运营的原则和工作机制

等，公共数据授权运营具有如下共性特点。

2.1.1　安全使用是重要前提

本文整理了各地出台的 72 份公共数据

授权运营文件，其中有 67% （48 份） 的文

件单设章节强调安全监管，压实安全责任。

数据资源与传统资源相比具有独特性，它

非但无形、可复制且易于传播，而且能够

被无限次地处理和分析使用，这使得其安

全性变得尤为关键，一旦数据遭到泄露、

滥用或篡改，不仅可能侵犯个人隐私、损

害企业利益，甚至可能威胁国家安全，因

此确保数据要素的安全至关重要。各级政

府出台的文件中几乎都强调安全与发展并

重，“谁授权谁负责、谁运营谁负责、谁使

用谁负责”，申请使用公共数据应当符合最

小必要的原则等要求。

2.1.2　应用场景是基础共识

72 份文件中有 88% （63 份） 的文件提

到场景，一般要求应明确公共数据具体使

用场景，具有重大经济价值或社会价值的应

用场景具有较强的可实施性，40% （29 份）

的文件使用“一场景一授权”等类似表述。

数据本身的价值可变性特点使得其价值的

实现高度依赖于具体的应用环境和场景，

如数据交易过程中“无场景不交易”原则

已基本成为各地数据交易平台的共识。

2.1.3　促进发展是根本目标

在安全与发展并重的原则下，促进产

业发展是各地开展公共数据授权运营的根

本目标[19]。各地的政策文件大多进行了经

济效益和社会效益的双重考量，公共数据

授权运营不仅要促进产业升级和经济增长，

也应起到提升公共服务质量、优化资源配

置、提高社会治理效率等作用[20-21]。如北

京、南京、济南等地有“公共数据授权运

营应优先支持与民生紧密相关、行业发展

潜力显著和产业战略意义重大的领域；在

授权运营期限内有明确目标和计划，能够

取得显著成效等”类似要求。

2.2　行政层级和演变规律

从出台政策文件的行政层级看，省级

文件有 9 份，包括海南省、浙江省、广西

壮族自治区、安徽省、河北省、贵州省、

北京市、天津市和江苏省。地市级文件有

49 份 ， 其 中 浙 江 省 、 山 东 省 、 江 苏 省 最

多。区县级文件总计 13 份，集中分布于深

圳市、天津市和浙江省，整体呈现出由东

部地区向中西部地区阶梯式发展的态势。

从政策文件的发布时间来看，我国公

共数据授权运营的推进呈现出两种态势，

一种是“省级先行，市县跟进”，另一种是

“市县试点，省级总结”。各地公共数据授

权运营政策文件信息梳理见表表 11。

2.2.1　省级先行，市县跟进

浙江省是典型的“省级先行、实现跟

进”模式。浙江省于 2023 年 8 月发布 《浙江

省公共数据授权运营管理办法 （试行）》，

随后，在省级政策的引领下，浙江省内的多

个地市迅速响应，杭州市、温州市等 5 个地

级市主体和义乌市、新昌县等 3 个县处级主
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体相继出台政策文件，跟进省级政策，并细

化了实施方案和工作细则。如 《温州市公共

数据授权运营管理实施细则 （试行）》 对公

共数据授权运营相关名词进行了进一步明

确、对具体实施步骤等方面进行了明晰。此

类模式下，各地市县公共数据授权运营的模

式比较统一，政策导向比较一致，但各地市

在公共数据授权运营过程中的创新性和多样

性也受到了限制。

2.2.2　市县试点，省级总结

江苏省是典型的“市县试点、省级总

结 ” 模 式 。 2024 年 7 月 ， 江 苏 省 出 台 了

《江苏省公共数据授权运营管理暂行办法

（征求意见稿）》，在此之前，江苏省已有

淮安市、南京市等 7 个地级市出台了政策

文件。此种模式下，省级政策文件制定中

可以基于辖内地市公共数据授权运营开展

的实际情况进行经验总结和改进，针对性

更强，但各地级市政策文件制定由于缺乏

省级文件指导，可能会出现导向不一致、

模式不统一的现象。

2.3　地域差异

2.3.1　授权运营平台建设主体差异

公共数据授权运营平台一般是指由政

府或其授权主体建立的，用于管理和运营

公共数据的专业平台，在确保安全合规的

基础上，核心功能是促进公共数据资源的

表1　各地公共数据授权运营政策文件信息梳理

时间

2020年

2021年

2023年

2024年

10月

9月

11月

3月

4月

5月

6月

7月

8月

10月

11月

12月

1月

2月

3月

4月

5月

6月

7月

8月

政策发布地区

成都市

海南省

安顺市

随州市

东营市、青岛市

孝感市

达州市、鄂州市

荆州市、长沙市、包头市

浙江省、长春市

杭州市、大理州、温州市、义乌市、济南市、永康市、广西壮族自治区自然资源厅

烟台市、淮安市、德州市、宁波市、盐城市

北京市、安徽省、湖州市、新昌县、遂宁市、丽水市、沈阳市、厦门市

广西壮族自治区农业农村厅、苏州市、福田区、金华市、银川市、庆元县、天津市

滨州市、云和县、河北区、无锡市、青田县

吉林市、菏泽市、舟山市、松阳县、吕梁市

龙泉市、芜湖市、南京市、德清县、绍兴市

威海市、缙云县、南山区、河北省

光明区、扬州市、衢州市、徐州市、泰州市、石家庄市

济宁市、河西区、贵州省、江苏省

武清区、浦东新区

文件份数

1

2

31

38
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整合和开发利用[22]。根据政策文件梳理，

已出台政策文件的 9 个省份中有 6 个省份

的授权运营平台是由政府有关部门负责规

划建设的，2 个省份由运营单位建立，1 个

省 份 未 进 行 明 确 。 地 市 级 层 面 49 份 文 件

中，其中 16 份文件提出由运营单位建立平

台，另有 8 份文件未公开或未对此进行说

明，剩余 25 份文件中提出运营平台均由市

级公共数据主管部门等政府单位建立。区

县级出台的 13 份文件当中，10 份来自浙

江省，除德清县由公共数据主管部门建立

外，其余 9 县均使用市级公共数据授权运

营平台。另外深圳市南山区由区公共数据

主管部门建立，福田区及光明区则由授权

运营单位建立。

由此可见，由政府搭建公共数据授权

运营平台方式的占到 50% 以上。一方面因

为政府主导模式可以确保平台的权威性和

公信力，另一方面因为公共数据授权运营

对数据安全和隐私保护方面的严格要求，

政府主导模式相对可以更有效地保障数据

的安全性，降低数据泄露和滥用的风险。

地市级公共数据授权运营平台建设主体分

布如图图 11 所示。

2.3.2　公共数据产品流通规则差异

公共数据产品是否需要进入数据交易

平台进行交易 （简称入场交易），目前是政

策制定和学术研究关注的热点问题和争议

话题，各地政策文件在公共数据产品入场

交易层面上要求不一。44% （32 份） 的文

件未对公共数据产品流通环节做出要求；

14% （10 份） 的文件只做出“数据产品和

服务应当按照国家、省和市有关数据要素

市场规则流通交易”等模糊性表述；10%

（7 份） 的文件允许数据产品在合规的数据

交易平台上进行交易，这类文件制定时更

多侧重与产品审核环节进行衔接，如海南

省表述为“服务商提交的数据产品在数据

产品超市上架前，由省大数据管理机构组

织对其业务需求的满足性、目标的明确性、

内容的合法性、数据架构的合理性进行审

查，满足要求的数据产品方可上架交易”。

13% （9 份） 的文件在政策文件中使用

“鼓励”“建议”“支持”等用词引导运营

单位通过场内交易的方式进行数据产品的

流通。如厦门市指出，鼓励二级开发主体

将其开发的数据应用在合法合规设立的数

据交易市场交易；苏州市指出，支持公共

数据授权运营形成的数据产品和服务上架

至 苏 州 大 数 据 交 易 所 进 行 流 通 交 易 。 7%

（5 份） 文件使用“原则上应当在交易所等

交易机构进行登记和挂牌交易”等类似表

述。4% （3 份） 的文件直接要求“公共数

据产品或服务通过交易所进行登记和挂牌

交易”，其中江苏省要求最为严格，指出公

共 数 据 产 品 应 “ 严 格 遵 循 场 内 交 易 的

原则”。

2.3.3　授权运营主体管运模式差异

根据当前各地实践，授权运营主体责

任边界划分呈现管运一体和管运分离两种

模式。具体是指授权运营主体是否同时具

备公共数据的汇聚、治理等运营权，以及

数据产品开发主体的审核筛选等管理权限。

BA+>
33%

>46
16%

;0..
;2D.
)5+C
-+>51%

图1　地市级公共数据授权运营平台建设主体分布
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如果授权运营主体同时具备，则称为管运

一体，反之则为管运分离。因该划分主要

针对二级开发主体，所以仅在分级授权和

分领域授权 （运营开发主体分离） 时才涉

及相关讨论。在 20 份选择以上两种模式的

文件中，12 份文件选择管运一体模式，8 份

文件选择管运分离模式 （如图图 22 所示）。

管运一体模式下，政府主管部门主要

参与同运营主体的签约、数据授权、监管

等工作，对开发主体的选择和管理等主要

由运营主体进行，政府主管部门不与开发

主体直接对话，而是采用逐级沟通的方式

开展工作，数据申请也是逐级进行。如北

京市指出专区运营单位应严格按照有关规

定对其合作方进行管理，明确合作方的管

理要求，采用合同约束、考核评估等多种

方式对合作方的行为进行监督管理。青岛

市指出运营单位应当对应用单位的资质能

力及数据需求申请进行严格审核，评估可

能的数据安全风险。扬州市指出一级运营

主体按照有关条件和应用场景选择二级开

发主体进行数据开发利用，并签订授权协

议。深圳市南山区指出授权运营单位应严格

按照有关规定建立授权合作方入驻及退出机

制。此模式能够简化政府的管理流程，通过

集中授权给运营主体，提高决策和运营效

率，减轻政府的行政负担，但同时也可能导

致运营主体权力过于集中，引发市场竞争不

充分和监管盲点的风险。管运一体模式协议

签订及数据授权流程如图图 33 所示。

如图图 44 所示，管运分离模式要求政府

主管部门在运营主体的监管之外，还需直

接参与开发主体的审核工作，包括审查开

发主体资格、授权申请评估、共同签订协

议等。如厦门市指出一级开发主体与二级

开发主体签订公共数据开发利用协议并在

5 个工作日内报送市大数据主管部门；审

核不通过的，一级开发主体应当说明理由，

并反馈给二级开发主体。深圳市光明区和

福田区指出授权运营单位和运营合作方在

开展数据开发利用前，应与区公共数据主

管部门、数源部门共同签订公共数据开发

利用服务协议。长沙市指出市数据资源局

每 3 年组织一次政务数据加工主体综合评

审比选，结果报市人民政府审定。这种模

式确保了政府对数据管理与开发的全程控

制，增强了对整个数据管理流程的监管力

度，保障了市场竞争的公平性，防止了运

营主体出现排他、滥用市场支配地位或不

正当竞争行为。然而，这也意味着政府需

要投入更多的资源进行管理，可能会面临

管理成本增加和效率损失的挑战，影响开

发主体对市场变化的快速响应。
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图2　各地管运模式情况梳理
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图3　管运一体模式协议签订及数据授权流程
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3　　公共数据授权运营主要模式梳理

当前已有文献将公共数据授权运营分为

3 类 ： 综 合 授 权 、 分 级 授 权 、 分 场 景 授

权[2,8,12]。通过对已有政策文件进行梳理 ，

按照是否综合和分级、是否区分运营主体

和开发主体等维度区分 （见表表 22），当前公

共数据授权运营从实践层面上已经扩展到

了 6 类。其中运营主体和开发主体是前期

模式研究中忽略的部分，存在部分政策文

件对运营主体和开发主体区分不清、表述

不明的问题。运营主体一般是指在公共数

据授权运营过程中承担建设运营、数据资

源管理、市场生态培育、运行维护、安全

保障及服务能力支撑等工作的主体，协助

市大数据主管部门推动形成多方参与共建

的数据要素生态。开发主体一般是指在公

共数据授权运营过程中有明确的应用场景

需求，使用运营单位提供的数据产品或服

务，研发自有新产品并向社会提供服务的

主体。72 份文件的公共数据授权运营模式

分类见表表 33。

3.1　综合授权

综合授权是将数据一揽子授权给运营

部门的方式 （如图图 55 所示），此种方式效率

较高，但有明显的垄断风险。成都市是最

早开始公共数据授权运营的地区之一，最

初采用的就是典型的综合授权模式。随着

公共数据授权运营的发展，当前只有部分

文件中要求特定场景数据可以采用综合授

权的方式。

3.2　分级授权

分 级 授 权 一 般 采 用 两 级 管 理 的 方 式

（如图图 66 所示），第一级由政府主管部门将

数据授权给运营主体，再由运营主体加工

处理后交由开发主体形成数据产品或服务

提供给社会。如贵州省明确指出公共数据

采取分级授权模式，授权运营主体由各级

人民政府数据主管部门统一授权，开发利

用 主 体 由 各 级 政 府 部 门 授 权 。 共 有 26%

（19 份） 的文件采用此类模式，运营主体

一般由政府主管部门确定，可以最大限度

地保证数据的安全性合规。开发主体也可

在此基础上更好地完成二级产品开发，可

以相对平衡数据安全要求和社会主体对公

�a�?A8,4)

�b�;2;94)

;*;2D.)5
0;2<.)5+

D-:)�8,?A D-:)�8,?A

DD:9 DD:9
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;*;2D.)5
0;2<.)5+

��:/;2;9

BAD< 2,D<
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图4　管运分离模式协议签订及数据授权流程

表2　授权运营模式区分维度

授权模式

分场景

不分场景

分级

分场景授权（运营开发分离）

分级授权

不分级

分场景授权（运营开发一体）

综合授权
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表3　公共数据授权运营模式分类

模式

综合授权

分级授权

分场景授权（运营

开发分离）

分场景授权（运营

开发一体）

混合授权模式

场景驱动模式

未知

文件份数

省级文件

/

安徽省、贵州省、江苏省

北京市

浙江省、广西壮族自治区

自然资源厅、广西壮族自

治区农业农村厅

河北省

海南省

天津市

10

市级文件

成都市

达州市、遂宁市、孝感市、长沙市、烟台市、青岛

市、盐城市、扬州市、徐州市、沈阳市、厦门市、石

家庄市、包头市

/

随州市、杭州市、温州市、宁波市、湖州市、丽水

市、金华市、舟山市、绍兴市、衢州市、长春市、大

理州、德州市、滨州市、菏泽市、东营市、威海市、

苏州市、南京市、泰州市、银川市、安顺市

荆州市、济南市、无锡市、浦东新区

/

鄂州市、吕梁市、吉林市、济宁市、淮安市、芜湖

市、河北区、河西区、武清区

49

县级文件

/

福明区、光明区、南山区

/

义乌市、永康市、新昌县、

庆元县、云和县、青田县、

松阳县、龙泉县、德清县、

缙云县

/

/

/

13

文件份数

1

19

1

35

5

1

10

72
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图5　公共数据授权运营综合授权模式
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图6　公共数据授权运营分级授权模式
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共数据的利用需求之间的矛盾。

3.3　分场景授权（运营开发一体）

分场景授权 （部分地区称为分领域授

权） 是指公共数据主管部门根据“一场景，

一授权”的原则，在运营主体申请时即区

分应用场景，将公共数据授权给运营主体

进行运营平台建设和产品研发，运营主体

和开发主体可为同一主体 （如图图 77 所示），

也可以二者分离。当前政策文件采用分场

景授权 （运营开发一体） 授权模式的地区

最多，为 49% （35 份），主要是由于浙江

省级文件要求采用分场景授权 （运营开发

一体） 模式，浙江省的十余份县市级文件

也均按照省级文件要求采用此类模式。

此种模式下，运营主体和开发主体可

以为同一实体，以减少数据在不同主体间

流转的复杂性和成本，提高数据运营的效

率和响应速度。此外，这种模式还有助于

缩短产品从研发到市场的时间，加快数据

产品和服务的迭代更新，增强企业的竞争

力。但通过对浙江省部分县处级公共数据

授权运营主体的调研可知，由于县处级主

体的经济体量较小，强制采用区分场景授

权模式是否会增加区域行政负担和场景的

真实价值问题值得进一步研究论证。

3.4　分场景授权（运营开发分离）

此 种 模 式 在 区 分 场 景 授 权 的 基 础 上 ，

区分运营主体和开发主体进行授权运营，

目前只有北京市采用此种方式 （如图图 88 所

示）。北京市针对重大领域、重点区域或特

定场景，建设了各类专题数据区域，并分

为领域类、区域类及综合基础类共 3 类。

授权运营单位作为专区运营主体，负责公

共数据专区的建设运营、数据管理、运行

维护及安全保障等工作，并要求专区运营

单位严格按照有关规定对其合作方进行管

理，明确合作方的管理要求，采用合同约

束、考核评估等多种方式对合作方的行为

进行监督管理。

3.5　场景驱动模式

海南省是典型的场景驱动模式 （如图图 99

所示），与以上模式均有所区别，既鼓励服

务商自主利用平台与数据资源开发更多的

数据产品，在数据产品超市上架展示，供
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图7　公共数据授权运营分场景授权（运营开发一体）模式
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购买方择优选购，也提出进入公共数据产

品开发利用平台的服务商可按照数据产品

超市发布的数据产品需求自主选择进行数

据产品开发，允许一项需求多个服务商同

时开发，在数据产品超市中实现了数据供

给方、服务商、购买方等多方有效沟通。

3.6　混合授权模式

混合授权模式 （如图图 1010 所示） 是指在

一地可采用两种及以上方式进行公共数据

授权运营，目前有 7% 的文件明确采用此

种方式。河北省文件指出各级人民政府可

以将本行政区域的公共数据通过综合授权

或者领域授权方式，交由同一或者不同的

运营单位开展数据产品研发和运营，并给

出了各种授权模式的适用情况。无锡市在

文件中同样指出，授权运营可以采取综合

授权、领域授权、场景授权等方式进行，

也给出了各种授权模式的适用情况。在一

地同时使用多种授权运营方式，可以满足

政府部门不同类型数据的运营需求，增强
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图8　公共数据授权运营分场景授权（运营开发分离）模式
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图9　公共数据授权运营场景驱动模式
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数据管理的灵活性和适应性，同时也解决

了不同行政级别主题数据资源差异较大的

问题。

4　　政策建议

4.1　鼓励各地探索“混合授权模式”

公 共 数 据 授 权 运 营 尚 处 在 探 索 阶 段 ，

各省份可结合自身情况尝试开展不同的授

权运营模式。由于公共数据授权运营面临

行政层级差异、地区经济发展阶段差异、

数据产业发展差异等问题，一种授权运营

方式很难同时适用一个省份的所有情形，

建议各地鼓励探索“混合授权模式”的策

略。地方政府可以根据本地的实际情况和

需求，灵活选择和组合不同的授权运营模

式。如对于跨层级、跨地域、跨系统、跨

部门、跨业务等情形的公共数据，采用综

合授权；对于数据富集的金融、教育、交

通、医疗等领域的公共数据，根据具体场

景采用分场景授权模式。各地经过一段时

间的探索和实践，未来或许“一地多模式”

会 成 为 较 多 被 采 用 的 成 熟 和 完 善 的 授 权

方式。

4.2　加大数源部门制度激励

通过对部分地区开展关于公共数据开

发利用问题的调研可知，当前困扰各地政

策制定和产业实践最大的问题是收益分配

问题。当前各地政策文件对公共数据收益

分配表述大多采用“谁投入、谁贡献、谁

受益”等原则性表述，缺乏具体操作办法

和运营细则，运营单位对加工处理形成的

公共数据产品，可以向应用单位提供并获

取合理收益已经在“数据二十条”中得到

政策表达。但市级大数据主管部门、数据

提供单位、数据运营单位等如何进行政策、

制度、经济激励，仍缺乏操作层面的具体

措施。

建议政策主管部门进一步加强对数源

单位的政策激励，并且通过内容评选、定

期评价等方式探索建立政府、企业间公共

数据授权运营收益的合理分配机制，充分
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图10　公共数据授权运营混合授权模式
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发挥数据要素报酬递增、低成本复用等特

点，创新成本分摊、利润分成、知识产权

共享等多元化收益分配机制，保护公共数

据授权运营各参与方的投入产出收益，促

进扩大公共数据资源供给，从而激发市场

活力和创新动力，充分释放公共数据价值。

促进将公共数据授权运营纳入政府国有资

源 （资产） 有偿使用范围，形成公共数据

开发利用良性循环。

4.3　鼓励公共数据入场交易

场内交易一般指通过依法设立的数据

交易平台进行交易，越来越多的政策文件

开始要求公共数据产品入场交易，如江苏

省直接要求数据产品应严格遵循场内交易

原则。事实上，公共数据入场交易在全生

命周期监管、价格合规等层面均存在较大

优势。

从全生命周期监管看，场内交易是必

选路径。公共数据是政府和公共事业机构

在提供公共服务的履职过程中产生的数据，

由于其公共属性，理应和其他公共品一样，

纳入全生命周期监管，公共数据产品通过

场外交易进行流通，公共数据产品最终的

应用场景难以判断，会极大增加监管成本

和难度。

从全流程动态披露看，场内交易已具

备基础条件。数据具有多主体复用性、业

务伴生性、价值时变性等天然属性，如数

据价值会随着时间的推移而快速衰减，数

据的合规性也会动态变化，因此公共数据

的开发利用需要建立一个完善的动态披露

机制，一方面保证公众的知情权，另一方

面可以保证流通过程中的安全合规要求。

数据交易平台已经建立了较成熟的数商生

态和基础设施，基本具备了公共数据开发

利用信息动态披露的管理要求和基础设施

要求。

从价格合规性看，场内交易是必选要

求。“数据二十条”指出，推动用于公共治

理、公益事业的公共数据有条件无偿使用，

探索用于产业发展、行业发展的公共数据

有条件有偿使用，这实质上是推动对公共

数据区分使用场景和价差建立价格机制，

在此机制下，必须要提前进行价格合规性

监管制度设计。由于经济个体的逐利性，

公共数据资源使用方在利益上倾向于使用

的低成本和零收费，易造成公共数据资源

无序的低成本开发利用，难以达到全面释

放公共数据的价值政策要求。吕正英等[13]

建立了 CSR 价格机制模型，对于公共数据

授权运营机构持有的公共数据资源和公共

数据产品，建议通过公共属性的数据交易

平台入场交易；对于其他机构持有的以公

共数据为主要数据源的公共数据产品，考

虑到入场交易是此模式下有效判别公共管

数据资源使用场景的唯一途径，应要求必

须 通 过 有 公 共 属 性 的 数 据 交 易 平 台 入 场

交易。

从公允价值难题看，场内交易是破题

关键。缺乏公允价值是公共数据或者数据

要素市场价值释放过程中最大的难题。缺

乏 公 允 价 值 是 数 据 交 易 市 场 不 活 跃 导 致

的，相比于其他交易市场，数据交易市场

不活跃，网络效应不充分，是数据产品的

标 准 化 程 度 低 导 致 的 。 而 相 对 于 其 他 数

据，公共数据标准化程度较高，开发形成

的数据产品类型较统一，因此建议推动公

共数据产品入场交易，通过标准化带来的

网 络 效 应 ， 形 成 公 共 数 据 产 品 的 公 允 价

值，给其他数据产品定价进行参考。在形

成公共数据产品定价的锚定效应后，吸引

其他社会数据入场交易是破解公允价值难

题的关键。

从资产化路径看，场内交易更受金融
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机构信任。政府和公共事业单位对公共数

据进行初步治理，形成公共数据资源化，

通过建立授权运营机制对原始公共数据进

行治理和加工，社会企业在此基础上区分

应用场景进行深层次加工处理，形成资源

产品化。公共数据产品入场交易，场内交

易可以形成数据资产凭证，为公共数据资

产的会计实现方式和估值体系提供有力依

据。在此基础上，通过质押、债券等方式

开展公共数据资产创新应用，形成公共数

据资产化。根据上海数据交易所前期的调

研，银行等金融机构更倾向于依托场内交

易进行资产化活动，上海的金融监管机构

更认可场内形成的数据资产，场内交易的

数据产品权属更清晰，可以更好地对公共

数据产品交易流、资金流、价格信息等情

况进行监测，为金融机构的风险监控等活

动提供有力保障。
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