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摘要
近年来，各地政府出台了大量与数据流通相关的政策文件，但其具体机制及内容仍然是模糊的。基于保护

动机理论，提炼了影响各主体参与数据流通意愿的4个关键机制：信息披露机制、收益分配机制、激励机

制和创新容错机制。利用提示词工程方法，自动提取政策文件中的相关机制内容，并通过人工核验确保分

析的精确性。结果显示，我国在探索数据流通安全治理方面已取得显著效果，特别是在公共数据管理、授

权运营和流通交易领域。此外，这些机制在数量上逐渐增加，在形式内容上也逐渐丰富，政策趋势如下：

信息披露机制覆盖了数据流通的全过程；收益分配机制更注重各主体的收益倾向；激励机制的措施愈发具

体；创新容错机制的条件愈加宽松。这些机制的逐步完善对于数据流通安全治理的政策框架的构建和增加

各主体的参与意愿具有积极意义。
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Abstract
In recent years, local governments have issued numerous policy documents related to data circulation, yet the specific 

mechanisms and their content remain vague. Based on protection motivation theory, this paper systematically identifies 

four key mechanisms that influence stakeholders' willingness to participate in data circulation: information disclosure 

mechanisms, benefit distribution mechanisms, incentive mechanisms and fault-tolerant innovation mechanisms. This 

paper employs prompt engineering to automatically extract relevant mechanisms from policy documents, with manual 
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verification to ensure the accuracy of the analysis. The results indicate that China has made significant 

progress in exploring data circulation governance, particularly in public data management, authorized 

operations and data transactions. Additionally, these mechanisms have become increasingly diverse in 

both quantity and form. The policy trends are primarily as follows: information disclosure mechanisms 

have covered the entire process of data circulation; benefit distribution mechanisms have emphasized 

the interests of various stakeholders; incentive mechanisms have become more specific; the conditions 

for fault-tolerant innovation mechanisms have become more flexible. The gradual refinement of these 

mechanisms plays a positive role in building a policy framework for secure data circulation governance 

and encouraging stakeholders' willingness to participate.
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data circulation, policy mechanism, prompt engineering, security governance

0　　引言

随着数字经济的快速发展，数据已经成

为继土地、劳动力、技术、资本之后的关键

生产要素。数据流通对于推动经济增长、提

升产业竞争力、促进社会治理具有重要意

义。然而，由于数据的特殊性，数据在事

前-事中-事后全链路流通过程中面临诸多挑

战和安全风险[1]，如数据安全、利益分配、

责任追究等问题，亟须通过政策手段予以管

理。近年来，各地政府相继出台了一系列与

数据流通相关的政策文件。这些数据政策按

发布时间可分为国家信息化发展时期、大数

据发展时期以及数据要素市场化时期 3 个阶

段；政策总体内容框架包含数据基本内涵、

数据资源建设、数据共享、数据开放、数据

资产化、数据安全 6 个要点[2]。此外，《中华

人民共和国密码法》《中华人民共和国数据

安全法》《中华人民共和国个人信息保护法》

等多项基础政策法规逐步落地，我国数据安

全法律体系进一步完善[3]。但是现行法律制

度中关于数据要素的规定大多是原则性、概

括性的，且大多数还停留在理论或倡议层

面，缺乏可操作性。同时，现有的政策框架

仍然存在一定的不确定性和不完善之处，这

些政策具体包含哪些机制以及这些机制如何

在数据流通中发挥作用，仍然存在诸多不明

确之处[4]。因此，梳理数据相关政策的政策

机制供给，分析相关机制对数据流通的促进

或者抑制效应，可以识别政策缺口，完善政

策机制，为各主体参与数据流通提供安全

保障。

首先，由于数据流通涉及大量数据的转

移和使用，透明且完善的信息披露机制是增

进各方信任并确保数据流通安全的基础。信

息披露机制通过明确规定数据的使用范围、

用途及相应的安全措施，能够减少数据持有

者与使用者之间的信息不对称，提升数据交

易的透明度和合法性[5]。其次，数据作为一

种新型生产要素，其产生的收益被公平、合

理地分配，是确保数据流通体系健康发展的

关键[6]。政策中合理的收益分配机制不仅能

够激励数据贡献者 （包括个人、企业和政

府） 积极参与数据流通，还可以有效推动数

据共享与利用[7]。然后，在数据流通的安全

治理中，激励机制作为推动各方积极参与的

重要手段，具有不可替代的作用。科学合理

的激励措施能够增加数据贡献者、共享者和

利用者的积极性，确保数据资源得到充分流

通与利用。最后，数据流通和利用过程伴随

着创新，而创新往往伴随着一定的失败风

险。创新容错机制的设立为数据流通中的探
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索性活动提供了一个宽松的环境，使创新者

能够在合理范围内容忍失败。这不仅激励了

更多企业和机构大胆尝试数据创新，还有效

降低了创新失败带来的潜在风险[8]。

本文通过分析各省市的数据流通相关政

策文件，基于保护动机理论提炼出影响各主

体参与数据流通意愿的关键机制，如信息披

露机制、收益分配机制、激励机制和创新容

错机制。本文采用了“提示词工程+知识库+

人工核验”的方法，提取了政策文件中的相

关机制内容，并结合现有理论和实际操作经

验，对提取的机制内容进行深入分析，从而

评估这些机制在促进数据流通安全治理中的

作用和实用性，以解答数据政策中包含哪些

机制，这些机制如何有效应对数据流通中的

安全风险，以及如何激励各方参与数据流通

等问题。研究结果揭示了这些机制在政策中

的具体体现及其在数据流通安全治理中的实

际作用，为完善我国的数据流通安全治理政

策体系和促进数据市场的健康发展提供重要

参考。

1　　研究方法

1.1　基于PMT理论的政策模型

1975 年，Rogers[9]首次提出了保护动

机 理 论 （protection motivation theory，

PMT）。该理论描述了主体感知到威胁后是

如何应对的，从信息源、认知中介和应对模

式对主体的意愿和行为进行解释和预测。其

中，认知中介过程是核心部分，包括威胁评

估和应对评估。威胁评估是指主体对特定风

险事件的危险程度的评估，由感知严重性和

感知易感性两部分组成[10]。应对评估是指主

体应对或避免风险带来的损害的能力评估，

包括自我效能、反应效能和行为收益[11]。保

护动机理论很好地解释了主体在应对外部风

险所采取的措施以及原因，因此被广泛应用

于主体应对不同风险的研究中，比如中小企

业税务风险管理意愿[12]、村民参与人居环境

整治意愿[13]、医疗数据隐私保护意愿[14]。因

此，将 PMT 理论应用于数据流通安全治理

领域中，研究政策不同机制对不同主体参与

数据流通意愿的影响是可行的。基于 PMT

的政策分析模型如图图 11 所示。

对于不同的数据要素主体来说，政策中

的信息披露机制、收益分配机制、激励机制

以及创新容错机制都是外部信息源，这些机

制的内容和方式对他们进行威胁评估和应对

评估的认知中介过程有着不同影响，而这决

定了最终他们参与数据流通的意愿。具体来

说，若信息披露机制过于严苛或采取“一刀

切”的方式，可能会导致参与主体因过度担

忧暴露信息而不愿意参与数据流通，甚至引

发逆向选择效应。随意的信息披露也可能引

发社会恐慌，进而对政府的治理能力产生负

面影响[15]。主体在评估是否参与数据流通

时，会考虑其潜在的收益。如果收益分配机

制不合理，主体可能会认为其贡献无法获得

公平的回报，感知到较高的损失风险，这可

能会降低他们参与的意愿。合理的收益分配

机制能够降低感知的损失风险，提高主体的

感知收益[5]。同样，激励机制如果设计不合

理，可能导致资源分配不公或激励不足，进

而引发市场的失衡。如果激励的力度不足，

无法平衡主体在数据流通过程中可能面临的

风险和成本，主体参与数据流通的积极性也

将大打折扣。容错机制的构建和应用需要明

确容错事项、容错情形、容错条件、容错结

果四要素[8]，否则可能模糊创新探索和常规

履职之间的界限，增加政策执行中的不确定

性。同时，主体在进行数据流通的创新活动

时，若无法明确哪些行为可以得到容错保

护，可能会因担心承担责任而不敢尝试新的

数据应用或技术，这将严重抑制数据流通中
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的创新活力，降低各主体的参与意愿。

因此，基于保护动机理论构建的数据流

通政策模型具有较高的可行性。从威胁评估

与应对评估双重视角出发，该模型能够在提

升数据流通效率的同时，增强各主体的保护

动机，减少数据流通过程中的风险。这一政

策模型不仅可以帮助利益相关者更好地理解

和应对数据流通中的复杂挑战，还能为政策

制定者提供一种科学合理的设计框架，推动

数据流通安全、有序发展。

1.2　政策文件收集方式

为了全面收集各省市与数据流通相关的

政策文件与条例，笔者多渠道进行收集。首

先，通过各省市的政府门户网站以及相关部

门 （如大数据局） 的官方网站，搜索“数据

开放”“政务数据”“公共数据”“大数据”

等检索词，获取公开发布的政策文件，筛选

与大数据发展、公共数据管理、公共数据开

放共享、公共数据开发利用、公共数据授权

运营、公共数据流通交易等相关的条例和政

策。其次，借助“北大法宝”“中国法律服

务网”“中国知网”等专业法律和政策数据

库，进一步收集和整理地方性法规。然后，

笔者还查阅了各地政府公报，确保未遗漏最

新发布的法规和政策文件。为了增强收集的

全面性，笔者还利用网络搜索引擎以及政策

类新闻平台，进一步通过关键词进行搜索，

补充可能遗漏的文件和报道。通过以上多维

度的收集策略，收集的政策文件来源广泛、

内容全面，具有较高的覆盖率和权威性。

截至 2024 年 8 月 1 日，笔者共收集了全

国 32 个省区市 （不包括特别行政区） 以及

深圳、厦门等经济特区共 127 份与公共数据

相关的条例政策文件。部分省区市的数据条

例政策文件目录见表表 11。
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图1　基于PMT的政策分析模型
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1.3　政策机制抽取方式

为了提取政策文件中的关键机制 （如信

息披露机制、收益分配机制、激励机制、创

新容错机制），笔者采用了“提示词工程+知

识库+人工核验”的方法。这一方法在确保

提取信息的准确性和全面性的同时，提高了

大量政策文件的处理效率。基于提示工程的

政策机制抽取方法如图图 22 所示。

首先，搭建一个知识库，以人工的方式

收集政策或文献中关于创新容错机制的论

述 ， 并 将 其 输 入 大 语 言 模 型 （large 

language model，LLM） 中。其次，设计

准确的提示词，以人工动态交互的方式进行

完善。在这一过程中，为了保障提示的准确

性，首先明确目标与上下文，给 LLM 设计

一个角色，即“经验丰富、精通数据流通应

用领域的政策分析专家”，并准确描述政策

分析的语境。然后，为了明确任务要求，把

收集的政策或文献中的相关机制的论述作为

知识库输入 LLM 中，提升其理解能力，从

而准确执行任务。之后，设计结构化的提

示，包括分析的对象 （政策文件）、具体任

务要求、提示词以及输出格式，有效引导模

型生成所需的输出结果。通过实验和反馈不

断调整提示的措辞、结构以及提示词的内

容，从而找到最适合的表达方式，确保模型

能够理解并准确执行任务。最后，为了进一

步提高提取结果的可靠性和准确性，采用人

工核验的方式对自动提取的内容进行复核。

具体而言，人工审核保证所有机制的描述都

准确反映了政策文件的原意，且未遗漏任何

关键信息。这一过程不仅能够纠正模型可能

出现的误差，还能捕捉模型未能识别的隐含

信 息 ， 从 而 保 证 最 终 结 果 的 完 整 性 和 可

靠性。

“提示词工程+知识库+人工核验”的提

取方式发挥了自然语言处理技术的自动化优

势，并通过人工审核保持高准确性，为政策

文件中复杂机制的提取和分析提供了科学有

效的手段。

表1　“部分省区市”数据条例政策文件目录

序号

1

2

3

4

5

6

7

8

9

10

11

12

13

14

15

16

数据条例

《贵州省大数据发展应用促进条例》

《贵阳市政府数据共享开放条例》

《贵阳市政府数据资源管理办法》

《贵州省大数据安全保障条例》

《贵州省政府数据共享开放条例》

《贵州省政务数据资源管理办法》

《贵州省公共数据授权运营管理办法（试行）》

《贵州省数据流通交易促进条例》

《浙江省公共数据和电子政务管理办法》

《浙江省公共数据开放与安全管理暂行办法》

《浙江省公共数据条例》

《杭州市公共数据开放管理暂行办法（征求意见稿）》

《浙江省数据知识产权登记办法（试行）》

《浙江省公共数据授权运营管理办法（试行）》

《杭州市公共数据授权运营实施方案（试行）》

《杭州市公共数据开放工作实施细则》

省份

贵州

贵州

贵州

贵州

贵州

贵州

贵州

贵州

浙江

浙江

浙江

浙江

浙江

浙江

浙江

浙江

时间

2016-03-01

2017-04-12

2017-11-23

2019-08-01

2020-09-25

2023-06-08

2024-07-05

2024-07-31

2017-03-16

2020-06-12

2022-01-21

2022-03-30

2023-05-26

2023-08-01

2023-09-01

2024-07-11
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2　　数据分析

2.1　数据条例政策的整体情况

本文共收集了127份与数据相关的政策文

件，涵盖6个主要政策领域：数字经济、数据

条例、公共数据管理、公共数据开发共享和开

发利用、公共数据授权运营以及公共数据流通

交易。其中，针对公共数据（政务数据）资源

进行管理的政策文件数量最多，包括 24个省

市出台的 34份政策文件，例如 《福建省政务

数据管理办法》《北京市公共数据管理办法》。

其次是关于公共数据的开放共享、开发利用的

政策文件，包括20个省市出台的29份政策文

件。此外，数据条例、数据授权运营、数据流

通交易和数字经济领域的政策文件数量分别为

28份、19份、12份和5份。

不同类别政策文件的数量随时间变化的

趋势如图图 33 所示。从政策文件发布的时间来

看，2016—2022 年，我国相关的政策主要

集中在公共数据管理、开放共享和开发利

用、数据条例方面。2023 年，关于公共数

据授权运营、数据流通交易的政策文件数量

直线上升，这表明我国在数据流通这一领域

的探索逐渐深入。而在 2019 年、2020 年就

出现了关于公共数据授权运营、公共数据流

通交易的政策文件，意味着个别省市 （如南

京、成都等） 率先探索公共数据授权运营和

公共数据流通交易领域。整体来看，数据相

关政策的数量和种类随时间显著增加，这表

明我国在数据流通应用领域的探索日益完善。

从政策文件公布的地域分布来看，我国

东部、中部、西部地区的数据政策文件数量
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递减。山东省、江苏省、浙江省、福建省、

广东省等东部沿海地区在数据条例、公共数

据管理、开放共享、开发利用、流通交易、

授权运营等方面均发布了相应的政策文件，

且数量较多。反观西部地区，青海省、西藏

自治区并未公布任何与数据相关的条例政策，

新疆维吾尔自治区、甘肃省仅仅在公共数据

管理、开放共享两方面公布了相关的政策文

件。这表明，我国从东到西对于数据流通领

域的探索逐渐减少。值得注意的是，贵州省

发布的数据条例政策较多，其发布的类型包

括数据条例、公共数据管理、开放共享、开

发利用、流通交易、授权运营等方面。

2.2　数据条例政策文件中的机制分析
情况

2.2.1　信息披露机制

政策中关于信息披露机制的主要方式

见表表 22。

如图图 44 所示，从总体趋势来看，2016—

2024 年信息披露机制政策的数量和类别都

是逐渐增加的。2016 年仅仅有两个政策文

件提出各主体需要“在流通中，定期披露相

关的信息”或者“在数据安全事故发生后，

向相关部门进行报告”。2024 年，信息披露

机制越来越完善，针对数据流通安全风险的

考虑越来越全面，包括事前、事中、事后全

流程。其中，关于“数据流通中进行信息披

露”的政策的比例最大。

2.2.2　收益分配机制

如表表 33 所示，政策中关于如何合理分配

数据在开发利用、共享流通的过程中获取的

收益的方式，目前主要有 5 种。①原则上强

调需要建设相应的数据要素收益分配机制。

虽然有一些省区市并未提出收益分配机制的

具体内容，但也认识到收益分配对于促进数

据要素流通的重要性。②提出将公共数据纳
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图3　不同类别政策文件的数量随时间变化的趋势

127



BIG DATA RESEARCH   大数据

2024065-8

表2　信息披露机制的主要方式

主要方式

仅仅提出了需要进行相应的信息披露

流通前，各主体在申请数据资源时，披露相关的信息，

提交第三方审计报告和财务会计报告、数据安全承诺

书、安全风险自评报告、企业信用报告等材料

流通中，各主体需要定时或定期公告相关的开发利用、

运营、以及安全管理等情况

流通中，各主体需要主动给有关主管部门报告在数据开

发利用，流通交易过程中发现的数据安全问题、风险信

息、以及数据错误信息等内容

流通中，各主体在数据安全事故发生后，向有关部门进

行报告

流通后，需要及时向公众公布公共数据开放共享、开发

利用、流通交易等评估考核情况

示例

第四十五条 加强数据安全风险评估、报告、信息共享、监测预警，建设全

省一体化的公共数据安全预警和应急处置机制。（《河南省数据条例

(草案)》）

授权运营申请单位在规定时间内向公共数据主管部门提出需求，并提交授

权运营申请表、最近 1 年的第三方审计报告和财务会计报告、数据安全承

诺书、安全风险自评报告等材料。（《江苏省公共数据授权运营管理办法

（试行）》）

第十八条 披露规定：运营主体应当向社会公示公共数据产品和服务能力清

单，并定期披露公共数据运营情况

第三十四条 发现共享数据使用部门有违规、超范围使用数据等情况，应当

向同级大数据主管部门通报，要求暂停或者终止对其提供数据服务

第二十六条 发生重大数据安全事故时，应当立即启动应急预案，及时采取

补救措施，告知可能受到影响的用户，并按照规定向有关主管部门报告。

（《北京市公共数据管理办法》）

第十八条 【政务数据共享评估机制】 政务数据主管部门负责编制政务数据

共享工作评价办法，每年会同编制、财政、审计等部门对政务部门提供和

使用共享数据情况进行评估，并公布评估报告和改进意见 （《河南省政务

数据管理办法 （征求意见稿）》）
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图4　信息披露机制的统计情况
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入政府国有资源 （资产） 有偿使用范围。

《海南省公共数据产品开发利用暂行管理办

法》《南京市公共数据授权运营管理暂行办

法》《福建省政务数据管理办法》 等政策文

件认为，将公共数据纳入国有资产范围，在

授权运营过程中，政府可以获取相应的收

益，纳入财政中。③强调各主体拥有获取授

权运营、加工开发形成的数据产品或服务收

益的合法权益，并加以保护。福建、广东、

广西、浙江、江苏、江西等多数省区市认

为，各主体有开发利用公共数据资源并获取

合法收益的权益，该权益受法律保护。④探

索各主体获取与数据价值投入和贡献相匹配

的合法收益模式。《安徽省公共数据授权运

营管理办法 （试行）》《苏州市数据条例》

《广州市数据条例 （公开征求意见稿）》 等

政策文件均如此论述。⑤提倡探索创新成本

分摊、利润分成、股权参股、知识产权共享

等多元化的收益分配模式。《苏州市公共数

据授权运营管理办法 （试行） 征求意见稿》

提出“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，创新成本分摊、

利润分成、知识产权共享等多元化收益分配

模式”。这些收益分配方式并不是彼此割裂

的，有很多省市地区在提出收益分配机制

时，会将这几种形式进行融合。

如图图 55 所示，从 2016 年起，数据条例政

策文件中出现了关于收益分配机制的相关论

述，并且随着时间推进，关于收益分配机制

的论述的数量也在不断增加，类型也在不断

丰富。2023 年和 2024 年关于论述收益分配

机制的类型也越来越多样，包括上述 5 种形

式。此外，强调“各主体拥有开发利用公共

数据获取收益的权益，并加以保护”的论述

的文件比例最大且不断提高，同时提出多元化

的收益分配机制的论述的文件比例也在提高，

而强调政府收益的论述的文件比例在下降。

2.2.3　激励机制

如表表 44 所示，政策中关于如何激励社会

各主体参与数据开放共享、开发利用等流通

过程的方式，主要有 5 种。

· 原则上提倡建立激励机制，但如何激

励、激励什么内容等细则并未展开。《福建

省大数据发展条例》《银川市公共数据授权

运营试点实施方案 （2024—2025 年）（试

行）》 仅仅在政策文件中提出建立相应的激

表3　收益分配机制的主要方式

主要方式

原则上强调需要建设相应的数据要素收益分配机制

提出将公共数据纳入政府国有资源 （资产） 有偿使用

范围

强调各主体拥有获取授权运营、加工开发形成的数据

产品或服务收益的合法权益，并加以保护

探索各主体获取与数据价值投入和贡献相匹配的合法

收益模式

提倡探索创新成本分摊、利涧分成、股权参股、知识

产权共享等多元化收益分配模式

示例

本市加强数据资源安全保护和开发利用，促进公共数据开放共享，加快数据

要素市场培育，推动数据要素有序流动，提高数据要素配置效率，建立数据

要素收益分配机制 （《北京市数字经济促进条例》）

属于政府取得的投权收入应当作为国有资产经营收益。《福建省政务数据管理

办法

公民、法人或者其他组织按照有关规定开发利用公共数据资源获得的合法收

益，受法律保护 （《福建省大数据发展条例》）

运营主体根据授予的公共数据加工使用权、数据产品经营权，按照提供的公

共数据产品的价值贡献获取合理收益 （《安微省公共数据授权运营管理办法

（试行）》）

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，创新成本分

摊、利润分成、知识产权共享等多元化收益分配模式 （《苏州市公共数据授

权运营管理办法 （试行） 征求意见稿》）
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励机制。

· 根据公共数据在开放共享、开发利用、

授权运营中的各种绩效指标进行评估，以此

依据提供激励。《苏州市公共数据授权运营

管理办法 （试行）》（征求意见稿） 第十六

条提出“建立公共数据授权运营供给激励机

制，定期从授权运营数据种类、数据质量、

数据应用场景等维度对公共管理和服务机构

提供的数据情况进行评估，评估结果作为信

息化项目立项、试点示范申请、优秀案例评

选的重要参考”，以此来激励公共数据的供

给。此外，杭州市、厦门市也在政策文件中

强调“强化基于数据价值创造和价值实现的

激励导向”。

· 通过举办大数据竞赛、数据沙龙、大

数据技术研讨会等各种方式，鼓励和支持公

共数据资源开发利用探索。

· 对于表现突出的单位或个人给予表彰

（口头上）、实质的奖励 （奖金)。《河南省数

据条例 （草案）》《福建省政务数据管理办

法》《杭州市公共数据开放工作实施细则》

《江苏省公共数据管理办法》《山东省大数据

发展促进条例》 等虽然也提出了要对公共数

据流通过程中表现突出的单位和个人给予表

彰和奖励，但并未详细说明具体的奖励内

容，例如奖金金额、奖励形式。

· 制定相应的扶持政策、激励性的措施，

例如专项资金、金融的投融资扶持、税收优

惠、购买其产品或服务以及建立人才激励制

度等。例如，《北京市公共数据管理办法》

提出“市经济和信息化部门应当通过政府专

项资金扶持、数据应用竞赛、政企数据合作

等方式，推动社会主体对开放数据的创新应

用和价值挖掘”；《成都市公共数据管理应用
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图5　收益分配机制的统计情况
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规定》 第三十一条提出“ （示范应用） 市和

区 （市） 县政府通过购买服务、政策扶持等

方式引导企事业单位利用公共数据进行应用

示范，带动各类数据资源的增值开发利用”；

《贵州省大数据发展促进条例》 第十一条提

出“符合国家税收优惠政策规定的大数据企

业，享受税收优惠”。各省市采取各种各样

的激励措施来促进数据要素的开放共享、开

发利用以及流通交易，从而释放数据要素的

最大价值。激励机制的内容和形式越来越具

体、越来越明确。

如图图 66 所示，每年有 40%~70% 的政策

文件强调要采取一系列激励措施来促进数据

的流通应用，如制定相应的扶持政策、设置

专项资金、投融资扶持金融服务支持、给予

税收优惠、购买其产品或服务等。2016—

2024 年，政策文件中关于激励机制的论述

越来越多，形式也在不断丰富。

2.2.4　创新容错机制

创新容错机制服务的对象主要包括两类。

· 政府部门、公共服务机构及其工作人

员。例如，《上海市公共数据开放暂行办法》

第四十六条提出“数据开放主体按照法律、

法规和规章的规定开放公共数据，并履行了

监督管理职责和合理注意义务的，对因开放

数据质量等问题导致数据利用主体或者其他

第三方的损失，依法不承担或者免予承担相

应责任”；《江西省公共数据管理办法》 第三

十条规定“对于按照规定开展政务数据活

表4　激励机制的主要方式

主要方式

原则上提倡建立激励机制，但如何激励，激励什

么内容的细则并未展开

根据公共数据在开放共享、开发利用、授权运营

中的各种绩效指标进行评估，以此依据提供激励

通过举办大数据竞赛、数据沙龙、大数据技术研

讨会等各种方式，来鼓励和支持公共数据资源开

发利用探索

对于表现突出的单位或个人给予表彰 （口头

上）、 实质的奖励 （奖金）

制定相应的扶持政策、激励性的措施，例如专项

资金、金融的投融资扶持、税收优惠、购买产品

和服务、以及建立人才激励制度等

示例

第七条 【鼓励政策】 本省鼓励多元化数据流通方式，加强数据的共享、开放、融

合，推动公共数据授权运营，激发企业和个人数据流通交易活力，鼓励各类组织

积极参与行业标准制定和数字技术创新，促进数据流通交易产业生态发展 （《河

北省数据流通交易管理办法 （试行）》（征求意见稿））

第二十五条 建立数据贡献激励机制。市大数据主管部门建立数据贡献评价指标，

从数据质量、应用情况、变现量等情况，对公共数据运营试点参与单位数据贡献

情况进行评价，强化基于数据价值创造和价值实现的激励导向 （《青岛市公共数

据运营试点管理暂行办法》）

第十八条 本市鼓励各级各部门、企业、科研机构等通过举办大数据竞赛、数据沙

龙、大数据技术研讨会等方式，吸引国内外优秀人才共同为本市大数据发展建言献

策，致力解决各行业大数据应用的痛点、难点，鼓励优秀的项目孵化落地推广。各

级各部门、企业、科研机构可通过开放平台申请获取开放数据和技术支撑 （《福州

市公共数据开放管理暂行办法》）

第十条 对在公共数据发展和管理工作中做出突出贡献的单位和个人，由县级以上，

人民政府按照有关规定给予表彰和奖励。鼓励和支持数据在各行业、各领域的创

新应用，县级以上人民政府可以依照相关规定对数据处理主体的重大数据创新活

动给予奖励 （《河南省数据条例 （草案）》）

第五十一条 【支持措施】 通过标准制定、政策支持、政府资金扶持等方式，支持

数据基础研究和关键核心技术攻关，开发数据产品和服务 （《湖北省数据条例

（草案）（征求意见稿)》）
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动、履行了监督管理职责、合理注意义务或

存在不可抗力情形的政务部门，可以免除或

减轻因数据质量等问题产生的相应责任，除

法律法规另有规定外”。

· 公共数据开放共享、开发利用以及流

通交易过程中涉及的单位和个人 （较为广

泛）。例如, 《安徽省公共数据授权运营管理

办法 （试行）》 提出“由于难以预见、难以

避免的因素以及不可抗力、不可控因素导致

损失的，不承担法律责任，有权机关对有关

单位和个人不作负面评价”；《石家庄市公共

数据运营管理办法 （试行）》 提到“公共数

据运营在符合改革方向、程序依法合规、旨

在推动工作前提下出现的失误或者偏差，发

现问题后积极采取补救措施，未造成严重后

果的，可以不予或者免予追究有关单位和人

员相关责任”。

公共数据管理或者开放共享政策文件更

多针对的是政府部门，因此强调对其保留一

定的创新容错空间。而公共数据开发利用、

流通交易涉及的主体较为广泛，包括数据提

供方 （政府部门）、数据授权运营方、数据

加工服务方、数据使用方等。因此，为了鼓

励各主体积极参与，政府对各主体在探索公

共数据运营流通模式过程中出现偏差失误或

者未能实现预期目标的情况减轻处理或者不

予追责。如表表 55 所示，创新容错机制针对的

情形或行为主要有 5 种。

创新容错机制从 2019 年开始出现，略

晚于信息披露机制、收益分配机制和激励机

制出现的时间。如图图 77 所示，创新容错机制

针对的情形或行为在不断完善，政策文件的

数量也在不断增加。2021—2024 年在推动

公共数据开发共享、开发利用、流通交易等创

新项目工作中，针对探索中的偏差、失误的创

新容错机制的比例最大，约占 40%~60%。
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图6　激励机制的统计情况
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表5　创新容错机制的主要方式

容错的条件

在推动公共数据开发共享、开发利用、流通

交易等创新项目工作中因先行先试，试验探

索出现偏差、失误或者未取得预期成效的

受政策界限不明确、政策调整影响的失误、

偏差

个人和单位没有牟取不当利益，或者未与其

他单位和个人恶意串通以及其他无故意行为

的失误，偏差

履行了监督管理职责和合理注意义务，因难

以预见或难以避免的因素造成损失的

未造成重大损失或者社会负面影响的或主动

挽回损失的

示例

第六十三条 【探索包容审慎监管】  县级以上地方人民政府应当创新监管理念和方式

对新技术、新产业、新业态、新模式等探索实行包容审慎监管措施，建立容错减责，

免责机制，打造鼓励创新的发展环境 （《江苏省数据条例(草案)》）

第三十五条 【容错免责】  政务部门和公共服务部门在处理公共数据过程中，因政策

及制度界限不明确、开展创造性工作、处置突发事件等活动中出现的无意过失行为，

在不触犯法律法规条件下启动容错免责程序，免除相关责任或依纪依规从轻、减轻处

理 （《新疆维吾尔自治区公共数据管理办法 （试行）》（征求意见稿））

第六十七条 公共管理和服务机构及其工作人员在数据交易流通、应用创新等先行先

试工作中出现偏差失误或者未能实现预期目标，但是符合国家确定的改革方向，决策

程序符合法律、法规规定，且勤勉尽责、未牟取私利，能够及时纠错改正，未造成重

大损失或者社会负面影响的，依照有关规定免除相关责任或者从轻减轻处理 （《苏州

市数据条例》）

第四十三条 政务部门按照法律、法规的规定开展政务数据共享、开放，并履行了监

督管理职责和合理注意义务的，依法不承担或者免予承担因共享、开放数据质量等问

题产生的相应责任 （《云南省政务数据共享开放管理暂行办法 （征求意见稿）》）

第三十八条 提倡在大数据发展应用中采取容错机制，对因探索创新而导致的失误，

没有造成严重后果的，不予追究责任：对违反国家规定，造成严重后果的，依法追究

责任 （《辽宁省大数据发展条例》）
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图7　创新容错机制的统计情况
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这意味着我国为了促进数据的流通应用，尽

可能给予各主体最大的创新探索的空间，以

此减少主体在数据流通过程中面临的风险。

虽然创新容错机制针对的情形已经较为全

面，但每一种容错情形的具体边界或者详细

内容有待细化。

3　　结束语

我国数据条例政策涵盖了数字经济、数

据条例、公共数据管理、开发共享、授权运

营和流通交易 6 种类型。其中，公共数据管

理相关的政策数量最多，而数字经济领域的

政 策 文 件 相 对 较 少 。 从 时 间 趋 势 来 看 ，

2016—2022 年，政策主要集中在公共数据

管理、开放共享和数据条例领域。然而，自

2023 年起，公共数据授权运营和流通交易

的政策数量迅速增加，这表明我国的数据流

通安全治理正在从内部主体的共享管理逐步

扩展到外部主体之间的交易流通，覆盖范围

不断扩大。从地理分布来看，数据流通安全

治理的探索的区域差异仍然显著，尤其是东

部沿海地区与西部地区之间的差距。

各省区市对信息披露、收益分配、激励

机制、创新容错等机制的论述虽然在形式上

存在一定差异，但这些机制相关的政策的数

量逐渐增加，种类逐渐丰富，这表明我国在

数据流通治理领域的建设不断完善。具体来

看，信息披露机制在政策中的表述愈加全

面，从事前、事中到事后均设有相应要求，

特别强调了数据流通中发生安全事故后的信

息披露。在收益分配机制方面，政策逐渐从

强调政府收益转向支持多元化的收益分配模

式，有关多主体收益的政策逐渐成为主流。

激励机制从原则性的建议逐步细化为具体的

扶持政策、税收优惠和专项资金等形式，覆

盖面不断扩大，针对性不断增强。创新容错

机制的适用对象从公共服务机构扩展至数据

流通相关的单位和个人，容错机制针对的情

形愈加宽松，特别是政策对先行探索中的失

误和偏差更加包容。

尽管数据流通政策逐步完善，但仍然存

在以下不足。①收益分配机制的多元化不够

细化。政府、企业、个人等不同主体之间的

分配规则不够清晰，可能引起利益冲突，影

响参与者的积极性。②信息披露机制的透明

度和统一性不足。信息披露的标准和具体要

求仍不够统一，可能导致各地执行标准不

一，降低信息披露的有效性和透明度。③激

励机制缺乏长效支持。激励措施大多为短期

或一次性激励，缺乏长效支持机制，难以形

成持续的创新动力。长期激励措施，如对创

新企业的持续支持政策，未得到足够的重

视。④创新容错机制的适用范围有待扩大，

具体边界和适用条件仍需明确。政策对容错

情形的规定缺乏细致的标准，可能导致主体

在实际操作中难以准确把握容错的限度，进

而影响其创新意愿。

针对数据流通政策的不足，本文提出以

下几点建议。①细化收益分配机制。政府应

进一步明确政府、企业、个人等不同主体之

间的具体分配规则，避免因规则不清引起利

益冲突。建议出台具体的收益分配制度，确

保收益分配公平合理，激励更多主体参与数

据流通。②统一信息披露标准。政府应制定

统一的信息披露标准和指南，确保各地在信

息披露的执行上保持一致。特别是在安全事

故处理过程中，明确规定披露的信息内容、

时效和渠道，提升信息披露的有效性，增强

社会信任。③建立长效激励机制。建议在现

有短期激励措施的基础上，设计并实施具有

长期效应的激励机制。政府可通过建立创新

扶持基金或长期税收优惠政策，持续支持企

业的创新和数据流通活动，从而增强数据流

通市场的活力和创新力。④明确创新容错机

制的适用边界。为了进一步鼓励创新，政府
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应明确创新容错机制的适用范围和具体条

件，特别是对不同情形下的容错标准进行详

细规定，从而减少主体在实施创新时的顾

虑，增强政策的可操作性。

我国在数据流通安全治理方面虽已取

得显著成效，但政策细节的完善仍至关重

要。进一步细化和改进现有政策机制，将

有助于提升政策的执行效果和增加各主体

的参与意愿。下一步，笔者将基于保护动

机理论的政策分析模型，深入分析不同主

体对政策文件中不同机制的认知和评估过

程，以及这些机制对各主体参与数据流通

意愿的内在影响机制。笔者将进一步分析

不同机制在数据流通安全治理中的有效性

和适用性，为完善我国的数据流通安全治

理政策体系和促进数据市场的健康发展提

供有力支持。
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