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我国地方公共数据授权运营政策评价研究*
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摘要：在数据要素市场配置改革的引领下，公共数据社会化利用是加快数据资源开发利用、推动数字经

济发展的重要力量，而公共数据授权运营是推动公共数据社会化利用，激发数据资源潜在价值的重要途径。

开展政策量化评价对完善区域数据治理体系、培育数据要素市场、健全数据基础制度具有重要意义。本研究

对278项中央与地方公共数据授权运营政策进行内容分析，并运用PMC指数模型构建评价指标体系，对23项

省市级地方专门政策进行量化评价。结果表明23项专门政策中11项良好，9项可接受，3项不良，整体为可接受

水平。政策内容呈现地域性差异，但整体上在管理机制、基础保障、运营建设和运营评估方面存在奖惩力度

较弱、忽视人才储备、财政支持不足、缺少宣传引导、工作目标模糊等问题。后续政策制定应从重视政策引

导、健全保障措施、加快平台建设等方面加以改进，形成具有地方特色的公共数据授权运营管理体系，推动

数据要素交易流通。

关键词：公共数据授权运营；数据要素；文本分析；政策评价；PMC指数模型

中图分类号：G203；D63　DOI：10.3772/j.issn.1673-2286.2025.01.008
引文格式：李森涛，袁静，王珊珊，等. 我国地方公共数据授权运营政策评价研究[J]. 数字图书馆论坛，

2025，21（1）：67-76.

收稿日期：2024-07-10
*本研究得到国家社会科学基金一般项目“用户群体参与视角下政府开放数据隐私风险协同治理研究”（编号：23BTQ071）、河南省高等

学校哲学社会科学创新团队建设计划资助项目“数据治理与交易流通”（编号：2024-CXTD-01）、郑州大学人文社会科学优秀青年科研

团队资助项目“政府开放数据隐私风险治理效能评估研究”（编号：2023-QNTD-07）、郑州大学公共管理学学科建设创新中心资助项目

（编号：2023RC020400074）资助。

· 计量与评价 ·

公共数据是具有生产要素性质的新型生产资料[1]，

用在生产经营中能为市场主体创造可观的经济效益。

近年来，在数据要素市场配置改革的引领下，公共数据

社会化利用是转变现代化经济体系结构、实现数字经

济发展的重要力量。公共数据授权运营是指具备资质

的市场主体在获得数据持有者许可后，对原始数据及

其衍生数据进行处理与开发，形成数据产品或服务并

向市场供给，从而实现数据价值变现的过程[2]。授权运

营是公共数据进入数据要素市场的主要模式 [3]，通过

对公共数据确权授权，赋予数据要素更完备的流通范

式[4]，为数据交易所中数据流通和交易业务的合法、合

规、可追溯提供保障，进一步实现数据资产化利用[5]。

公共数据授权运营本质上是数据要素流通交易和收益

分配的枢纽，涵盖数据利用、数据流通、数据交易、数

据监管等诸多环节，有助于盘活数据要素资源、推动

数据要素价值释放[6]。我国在《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》和《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》中分别指出要“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

掘利用”[7]、“推进实施公共数据确权授权机制……探

索用于产业发展、行业发展的公共数据有条件有偿使
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用”[8]，以期激活数据要素潜能与发展新动能。这意味

着公共数据授权运营是提升我国数据财政、推动未来

数字经济发展的重要举措，逐渐成为数据要素市场建

设的重点方向[5]。数据要素市场的有效运转离不开公共

数据的有序流通与合理配置[9]。通过授权运营，各领域

公共数据在合法合规的模式框架下流向市场，激发数

据的潜在价值，促进科技创新和经济增长。同时，公共

数据授权运营能打破数据孤岛，促进跨地域、跨部门、

跨行业的数据共享与协作，增强数据资源的整合效能，

确保数据要素战略有效实施。

现实中，行业主管部门依据公共数据获取请求，授

权符合条件的运营机构进行数据治理与开发，工作难

点集中在数据资源供给、数据交易安全、价格形成机制

等方面[10]，迫切需要完备合理的政策体系和制度手段

来保障相关工作落实。近年来，在中央战略举措的推动

下，全国各地陆续出台相关政策，明确提出要积极开展

探索性实践，构建央地协同的公共数据授权运营体系

以落实国家战略，推动公共数据开放利用与数据要素

市场化配置改革行动。但由于各地经济发展水平不一、

数据开放标准不同、数据管理制度存在差异，所暴露出

来的问题也日益明显。制度设计是否符合区域特征？是

否明确公共数据授权使用规范？政策内容是否完备？为

明确这些问题，须对我国现有地方公共数据授权运营

政策进行评价，揭示当前政策的不足，为完善授权运营

的政策框架提供参考。

1　相关研究

当前关于我国公共数据授权运营的研究主要集中

于制度建设、法治路径、利益分配、政策内容等方面。

①制度建设是公共数据授权运营的基石，现有研究强

调应围绕我国公共数据授权运营方式、基本原则和具

体内容，厘清未来管理的规章制度[11]，并基于实体角色

视角构建统分结合的授权模式和运营机制[12]，同时加

强法规体系、协同激励、宣传推广等制度建设，最终形

成公共数据授权运营共同体 [13]。②法治路径保障了公

共数据授权运营过程的合规性，现有研究认为公共数

据授权运营本质上属于公共服务性质的特许经营[14]，

应通过健全法律法规，将公共数据“授权—运营—产

出”的规则融入公共数据法律制度[15]，提升其应有的法

治效力，保障授权运营过程中公共数据的合法获取、合

规加工和合理利用。③公平合理的利益分配机制有益

于促进多方主体建立长期的合作关系，现有研究认为

缺乏合理利益分配机制将制约公共数据授权运营的可

持续运行[16]。为推动公共数据授权运营的可持续性发

展，应从多维度分析我国目前面临的公共数据授权运

营利益分配困境，设计出可行有效、符合国情的利益分

配体系[17]。④政策为公共数据授权运营未来发展指引

方向。目前，关于公共数据授权运营政策的研究多采用

质性方法，探析了政策主体职责内容[18]、分析了相关政

策支持程度[5]、剖析了政策工具使用情况[19]、提炼了授

权运营通用要素[20]，为建立健全我国公共数据授权运

营专项政策体系提供改进策略。现有研究认为公共数

据授权运营政策内容应更注重市场化的目标，强调通

过运营实现数据本身的经济价值[9]，但有学者指出部分

政策在主体资质、数据处理、收费标准、收益分配[9]，以

及产权运营[21]等方面的界定还较为宽泛，现行体系中

存在数据开发利用边界模糊、主体责任重叠、平台功能

单一等问题[22]，并未实现顶层设计与场景建设的统筹协

调，政策纲领与实际实施存在偏差。因此，仍须进一步

细化相关政策制定，从而活化公共数据价值，形成产权

明晰的运行机制。

当前我国公共数据授权运营研究理论与实践并

存，以内容分析、案例分析、现状分析等质性方法为主，

理论基础逐渐成熟。已有研究针对我国公共数据授权

运营政策内容展开深度剖析，有效探究了现行政策工

具的注意力配置情况 [19]，但并未涉及公共数据授权运

营政策的定量评价。因此，为掌握各地公共数据授权

运营政策制定的合理性，本文运用内容分析法和PMC
（Policy Modeling Consistency）指数模型构建公共数

据授权运营政策评价指标体系，并对各地政策进行量

化评价，揭示当前政策存在的不足，为完善授权运营的

政策框架与实践场景提供参考，加快全国公共数据授

权运营区域协同发展进程，以此为充分释放数据要素

价值、带动数据要素合规高效流通、实现数据要素战略

规划提供新动能。

2　政策文本挖掘与评价指标体系构建

本研究以我国公共数据授权运营政策文件为数据

源，研究步骤如下：①通过关键词检索从各政策文件库

中获取相关政策；②对政策文本进行预处理，并利用
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Python和Gephi软件进行政策主题词聚类分析和社会

网络分析；③利用Nvivo软件对政策文本语料进行质性

分析，以此构建评价指标体系；④计算PMC指数并绘制

图像。

2.1　政策样本获取

由于我国公共数据授权运营模式尚处于起步阶

段，针对性政策不多。为保证政策文本编码的准确

性与评价指标体系构建的合理性，采取以下检索策

略进行政策样本收集：利用北大法宝政策数据库的

高级检索功能，构建检索式（“公共数据”OR“政府

数据”OR“政务数据”）AND（“授权运营”OR“授

权”OR“运营”）进行关键词配对组合，将关键词的

出现位置限定在同句，效力位阶设定为“中央法规”

或“地方性法规”或“地方政府规章”或“地方规范性

文件”；为保证政策样本采集的全面性，根据上述检索

式，以国务院政策文件库和我国各级政府门户网站的

政策文件库为补充，将所有内容涉及公共数据授权运

营的通用性政策（以下简称“相关政策”）和专门针对

公共数据授权运营的政策（以下简称“专门政策”）视

为文本分析对象。

截至2024年9月1日，共获取政策文件432项（不含

征求意见稿），去重、剔除失效与无关文件后，最终确定

政策文件278项，其中相关政策245项、专门政策33项。

各行政主体政策发布数量占比如图1所示（外圆和内圆

分别对应相关政策和专门政策发布情况），市级行政层

级发布政策在两类政策中均占比最高，相关政策中省

级占比次之，而专门政策中区县级占比位列第2，表明

我国公共数据授权运营政策颁布主体多元，逐渐形成

层级分明、上下联动的政策网络。

2.2　政策文本内容挖掘

由于公共数据授权运营相关政策中可能仅部分条

款与授权运营相关，为保证政策文本分析结果与研究

主题的高度相关性，首先利用Python软件对相关政策

中关键词组合出现在同句的段落进行切片处理，形成

政策文本语料库。其次使用Jieba和NetworkX库辅以自

定义停用词表和分词字典，构建关键词语义网络。最后

结合Gephi软件可视化呈现出现频次排名前50、边权重

排名前20%的高频关键词语义网络（见图2），其中：节

点大小表示出现频次，节点越大表示关键词出现频次越

高；节点之间的连边粗细表示关联程度，连边越粗表示 
关键词共现次数越多。由图2可知，核心关键词公共数

据、授权运营与其他关键词联系紧密，形成了公共数据

授权运营的运行体系（白色部分）、主客体权利与义务

（深灰色部分）和营运环境（浅灰色部分）等主题。

图1　各级行政主体政策发布数量占比

图2　我国公共数据授权运营政策关键词共现网络

在社会网络分析的基础上运用扎根理论进一步挖

掘278项政策内容。由两位编码员进行政策文本内容的

双盲扎根，并在一名数据治理领域学者的带领下对编

码结果中存在异议及不合理之处进行讨论，得到初始

编码结果。

为保证编码结果的全面性以及后续评价指标体系
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表1　政策文本编码结果

主范畴 子范畴 具体含义

工作职责

授权主体与职责 授权运营的数据授权部门主体、工作内容与职责

授权运营单位与责任 授权运营的负责单位、权利、行为规范与责任

相关工作 公共数据授权运营所包含的相关工作

目标清单 公共数据授权运营工作目标与任务清单

数据管理

技术运维 为公共数据安全授权运营提供的技术支撑与运维保障

数据流通 采取数据要素开放、共享、交换、交易等流通方式

组织保障 提供公共数据授权运营工作协调小组、工作专班、办公室等组织保障

数据质量 数据的准确性、完整性以及有效性

分类分级 明确不同类型公共数据的授权条件、范围、程序等

服务开发

流程管理 对数据运营单位的需求采集、公共数据使用、服务产品交易等服务开发流程实施管理

目录编制 明确公共数据目录和运营服务目录

服务保障 为公共数据开发利用和服务开发提供支持

管理机制

奖惩机制 为推动公共数据授权运营提供的激励和惩罚措施

反馈机制 公共数据产品服务使用情况的及时反馈

利益分配机制 根据贡献决定各数据运营单位的收益分配

定价机制 对公共数据服务产品科学合理的明码定价

整改机制 对违反授权运营协议的单位中止授权并责令整改

协同机制 在公共数据授权运营过程中倡导协同治理、多元合作、平台连通

安全保障

责任主体 明确授权运营公共数据安全的责任主体

权益保护 保护数据产权和知识产权的合法权益

应急处置 结合当地公共数据授权运营的应用场景制定数据安全事件应急处置预案

数据溯源 确保泄露数据的来源可溯

安全制度 制定公共数据安全管理制度，加强授权运营数据安全管理

风险监督与评估 对公共数据授权运营安全风险进行监督与评估

信息记录 留存授权运营关键信息并请示报备

基础保障

概念界定 对公共数据授权运营相关内容进行名词解释

目标规划 基于授权运营现状提出工作目标或发展规划

专家咨询 为公共数据授权运营相关制度制定、应用场景评审、数据产品和服务审核等提供专家咨询

人才培养 培养公共数据授权运营的首席数据官、数据专员、管理团队等

财政支持 为公共数据授权运营、开发利用提供资金支持

制度建设 公共数据授权运营的管理办法、运行模式、基础制度等体系建设

授权评议

协议期限 公共数据授权运营协议的有效期限

评议流程 公共数据授权运营单位的评议流程

授权方式 有关部门对授权运营单位采用的授权方式

数据授权 根据数据使用需求授权公共数据的采集、开放、共享与开发

运营建设

宣传引导 通过多种渠道宣传提高社会认知度和参与度

试点园区 开设公共数据专区、数据要素产业园区、授权运营试点

平台建设 完善公共数据授权运营平台、数据交易平台、数据要素市场等建设

重点领域 公共数据授权运营优先支持领域

运营评估
评估机制 公共数据主管部门或第三方机构对运营情况进行评估

绩效考核 制定公共数据授权运营绩效考核评估指标体系

政策期限 政策期限 政策有效期限

的科学性，参考郑磊等[23]、陈美等[24]和张会平等[25]的

相关研究成果对初始编码结果加以完善，留有4项专

门政策进行理论饱和度检验，最终形成42个子范畴和 
10个主范畴，具体如表1所示。
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2.3　评价指标体系构建

依据编码结果构建政策量化评价体系。考虑到多

数专门政策并未明确提及有效期限，为保证最终评价

结果的可靠性，剔除政策期限指标。我国公共数据授权

运营政策评价指标体系如表2所示。

全面性与评价结果的客观性，剔除运营单位征集通知

类政策与区县级政策，最终选取我国现行的23项省市

级专门政策，政策评价样本如表3所示。

表2　我国公共数据授权运营政策评价指标体系

一级指标 二级指标

X1工作职责
X1:1授权主体与职责、X1:2相关工作、X1:3授权运营单位

与责任、X1:4目标清单

X2数据管理
X2:1技术运维、X2:2数据流通、X2:3组织保障、 

X2:4数据质量、X2:5分类分级

X3服务开发 X3:1流程管理、X3:2目录编制、X3:3服务保障

X4管理机制
X4:1奖惩机制、X4:2反馈机制、X4:3利益分配机制、 

X4:4定价机制、X4:5整改机制、X4:6协同机制

X5安全保障
X5:1责任主体、X5:2权益保护、X5:3应急处置、X5:4数据溯
源、X5:5安全制度、X5:6信息记录、X5:7风险监督与评估

X6基础保障
X6:1概念界定、X6:2目标规划、X6:3专家咨询、 
X6:4人才培养、X6:5财政支持、X6:6制度建设

X7授权评议 X7:1授权方式、X7:2数据授权、X7:3协议期限、X7:4评议流程

X8运营建设 X8:1宣传引导、X8:2试点园区、X8:3平台建设、X8:4重点领域

X9运营评估 X9:1评估机制、X9:2绩效考核

表3　政策评价样本（部分）

序号 政策标题 生效日期

P1 包头市公共数据运营管理试点暂行办法 2023-08-18

P2 北京市公共数据专区授权运营管理办法（试行） 2023-12-05

P3 成都市公共数据运营服务管理办法 2020-10-26

P21 银川市公共数据授权运营试点实施方案
（2024—2025年）（试行）

2024-01-29

P22 长春市公共数据授权运营管理办法 2023-08-28

P23 浙江省公共数据授权运营管理办法（试行） 2023-09-01

表4　公共数据授权运营政策的多投入产出表

一级指标 二级指标

X1 X1:1、X1:2、X1:3、X1:4 

X2 X2:1、X2:2、X2:3、X2:4、X2:5

X3 X3:1、X3:2、X3:3

X4 X4:1、X4:2、X4:3、X4:4、X4:5、X4:6

X5 X5:1、X5:2、X5:3、X5:4、X5:5、X5:6、X5:7

X6 X6:1、X6:2、X6:3、X6:4、X6:5、X6:6

X7 X7:1、X7:2、X7:3、X7:4

X8 X8:1、X8:2、X8:3、X8:4 

X9 X9:1、X9:2

3　基于PMC模型的地方公共数据授权
运营政策评价实证研究

PMC指数模型是注重变量间一致性与全面性，客

观反映政策效力的量化评价方法[26]，广泛应用于数字

政府建设[27]、公共数据开放[28]、政府数据分类分级[29]、

公共卫生 [30]等公共管理领域的政策评价。因此，在此

前构建的我国公共数据授权运营政策评价指标体系基

础上，基于PMC指数模型对我国公共数据授权运营专

门政策进行量化评价。

3.1　评价样本选取

目前，国家层面仅在有关数据要素政策的部分章节

条例中提及公共数据授权运营，尚未出台与公共数据

授权运营相关的专门政策。但在国家数据要素相关政

策推动下，地方公共数据授权运营专门政策相继出台。

搜集到的33项专门政策中包含管理方法、实施细则、实

施方案、指南、试点专区建设、运营单位征集通知等多

种政策类型。考虑到区县级政策影响范围相对有限，且

往往是对上级政策的细化和执行，为保证政策内容的

3.2　多投入产出表构建

结合2.3节构建的量化评价指标体系，建立公共数

据授权运营政策的多投入产出表（见表4）。多投入产

出表通过对若干权重相等的二级指标赋值，计算出各

一级指标分数。二级指标赋值服从0~1分布，即如果评

价政策文本提及评价指标体系中某二级指标，该二级

指标赋值为1，否则赋值为0。

3.3　PMC指数计算

通过计算PMC指数来实现对我国公共数据授权

运营政策的量化评价。PMC指数计算分为以下步骤：

①将各二级指标赋值情况录入多投入产出表；②根据 
式（1）~式（3）计算各二级指标和一级指标的分值；

③根据式（4）计算PMC指数。结果如表5所示。

 X~N[0,1] （1）
 X={XR: [0,1]} （2）
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 （3）

  （4）

式中：X~N[0，1]表示指标满足标准正态分布；XR： 
[0，1]表示政策指标标准化为0~1的值；Xt表示第t个一

级指标， 表示第t个一级指标下的第i个二级指标， 
n表示每个一级指标下二级指标的数量。按照以下标准

评定政策等级[26]：[0，4)为不良，[4，6)为可接受，[6，8)为
良好，[8，9]为优秀。

表5　PMC指数得分（部分）

序号 X1 X2 X3 X4 X5 X6 X7 X8 X9 PMC指数 等级 排名

P1 0.75 0.80 1.00 0.67 1.00 0.67 0.50 0.75 0.50 6.63 良好 5 
P2 0.75 0.60 0.33 0.67 0.71 0.50 0.75 0.75 1.00 6.06 良好 11 
P3 0.75 0.40 0.33 0.33 0.86 0.50 0.50 0.25 0.00 3.92 不良 21 
P21 0.75 1.00 1.00 0.33 0.86 0.33 0.25 0.75 0.50 5.77 可接受 17 
P22 0.50 1.00 1.00 0.50 0.86 0.33 0.75 0.50 0.50 5.94 可接受 14 
P23 0.50 1.00 0.00 0.50 1.00 0.67 1.00 0.75 0.50 5.92 可接受 15 
均值 0.68 0.73 0.61 0.58 0.86 0.54 0.74 0.59 0.54 5.87 可接受

图3　评价样本政策的PMC曲面图

3.4　PMC曲面图绘制

按式（5）将各一级指标分值转化为3×3矩阵来构

建PMC曲面图，PMC曲面图能直观横向评判政策各维

度的优劣。曲面突出程度越高、凹陷程度越低意味着政

策涉及维度越多，政策评价等级越高。

 （5）

由于同一省市所颁布的政策内容结构相似度较

高，为保证评价结果能涵盖我国不同地方层级，依据

直辖市、省、副省级城市、省会城市、一般城市5个颁布

级别，选取P2（北京）、P23（浙江）、P16（青岛）、P3
（成都）、P1（包头）5项专门政策作为分析样本，利用

Python软件绘制PMC曲面图，如图3所示。

4　地方公共数据授权运营政策量化 
评价结果分析

4.1　政策整体评价

P1（包头）等11项政策等级为良好，P4（大理）等
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9项政策等级为可接受，P3（成都）等3项政策等级为

不良。23项政策的PMC指数均值为5.87，说明目前我国

公共数据授权运营专门政策整体可接受，但并未出现

优秀等级，表明中央与地方在公共数据授权运营的管

理机制、内容要素、目录体系等方面仍存在制度衔接不

畅、标准化建设滞后等问题，政策一致性仍有较大的提

升空间。浙江是我国数据开放省域排名第一[31]，有力的

数据支持、稳定的数据服务、丰富的数据储备、高效的

数据利用为浙江探索公共数据授权运营提供政策与数

据基础，也促使浙江颁布了我国第一项省级公共数据授

权运营专门政策。23项专门政策中，属于浙江的政策占

47.83%，大部分政策的PMC指数也较理想，且省内城市

后续颁布的政策在授权运营主体、流程、制度等内容上

逐步完善。

从9个一级指标得分情况来看，我国公共数据授权

运营内容呈现显著的地域性差异。中西部政策在X4（管

理机制）、X7（授权评议）和X9（运营评估）上得分较

低，反映出该地区在管理机制设计、授权流程规范性和

运营评估体系方面存在明显不足。东部政策在X3（服

务开发）和X6（基础保障）上得分较低，可能存在服务

开发流程不够完善、保障措施不够健全等问题。整体来

看，X4（管理机制）、X6（基础保障）、X8（运营建设）

和X9（运营评估）普遍得分较低。目前多数地方公共数

据授权运营政策奖惩力度较弱，无法充分调动授权运

营单位的积极性；基础保障中财政支持和人才培养得

分较低，表明多数政府对公共数据授权运营的未来发

展重视程度不足；运营建设方面宣传引导得分最低，表

明多数地区宣传力度较弱，可能无法吸引足够多的企

业、科研机构、公众等社会力量来为当地公共数据授权

运营提供资金和技术支持；此外，对于授权单位运营情

况的评估考核有所欠缺，缺乏对公共数据授权运营所

创造的社会价值的考量。同时，X1（工作职责）中的目

标清单得分情况也不够理想，多数地区针对当地公共

数据授权运营须完成的工作任务、预计实现的工作目标

并未有清晰的认知。

4.2　各项政策评价

（1）良好等级政策。11项良好等级政策各项一级

指标得分集中在[0.67，1.00]区间，表明政策涵盖公共数

据授权、运营、监督、收益、评估全过程，政策内容涉及

广泛、政策设计合理、管理策略多元，但部分地区政策

设定在数据管理、基础保障、运营建设和运营评估等

方面也存在不足之处。

P1（包头）PMC指数为6.63，排名第5，PMC曲面图

突出程度较高，政策内部一致性较好。《包头市公共数

据运营管理试点暂行办法》设有数据管理、数据应用、

数据安全专门章节，数据管理措施相对全面、服务开发

要求规范、安全保障体系健全，具备相应的制度基础。

虽然该政策明确提出建设公共数据运营平台，但在曲

面图中X7（授权评议）和X9（运营评估）处出现凹陷，说

明政策仍须在授权运营评议流程与效果评估方面持续

完善。

P2（北京）PMC指数为6.06，排名第11，PMC曲面

图突出程度一般，政策内部一致性一般。《北京市公共

数据专区授权运营管理办法（试行）》运营建设体系完

善、运营评估体系完备。北京设有金融、医疗、交通等领

域公共数据专区，以授权运营模式推动公共数据流通

与使用，故X8（运营建设）和X9（运营评估）得分较好。

但X2（数据管理）、X3（服务开发）和X6（基础保障）

得分低于均值，缺少授权运营数据管理和基础保障机

制，数据服务开发体系薄弱。

P16（青岛）PMC指数为7.05，排名第4，PMC曲面

图突出程度较高，政策内部一致性良好。《青岛市公共

数据运营试点管理暂行办法》数据安全保障制度规

范、运营建设体系完善，青岛建有公共数据运营平台，

政策落实情况较好。但在X7（授权评议）和X9（运营评

估）处曲面凹陷明显。政策在授权评议方面并未明确授

权协议期限和授权方式；在运营评估方面并未针对授

权运营单位制定绩效考核机制，缺少对授权运营成果

的量化考核。

其余良好等级政策也在某些维度上存在不足之

处，例如：P17（遂宁）的X2（数据管理）、X4（管理机

制）和X8（运营建设）得分较低，可能存在组织机构缺

失、流程细化不足及社会参与薄弱等问题；P8（南京）

在X3（服务开发）、X5（安全保障）、X8（运营建设）和

X9（运营评估）上的得分低于均值，可能是因为场景建

设与平台推进未同步配套，内部协调性不足，应强化宣

传引导与体系化建设；P9（杭州）凭借全面管理和高效

落实表现突出，但在X8（运营建设）上得分并不理想，

应拓展试点生态以提升社会认知度。总体而言，良好等

级政策内容在不同维度存在失分现象，未来应针对各

自问题进行优化改进，实现向优秀等级的跨越。
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（2）可接受等级政策。9项可接受等级政策各项

一级指标得分跨度较大，尤其是在X3（服务开发）、X4

（管理机制）、X6（基础保障）和X7（授权评议）4个方

面。X1（工作职责）、X3（服务开发）、X4（管理机制）、

X6（基础保障）、X8（运营建设）低于均值，说明政策服

务开发流程设计模糊、管理机制过于单一、基础保障不

够健全、运营建设较为落后。

P23（浙江）PMC指数为5.92，排名第15，PMC曲面

图落差较大，政策内部呈现高异质性。《浙江省公共数

据授权运营管理办法（试行）》是我国第一项省级公共

数据授权运营专门政策，但由于在我国公共数据授权

运营是新兴概念，政策制定在主客体职责、成果转化、

运营管理、运营评估等方面考虑不够成熟，导致浙江政

策的PMC指数并不理想。但该政策为浙江省内城市乃

至全国提供了标杆，推动了国内公共数据授权运营的发

展进程。

其余可接受等级政策在不同维度上各有优劣，例

如：P13（金华）由于未明确相应工作目标和相关工作、

缺少数据目录和数据服务保障，内部一致性不够理想，

但在X 5（安全保障）和X7（授权评议）上得分较为理

想；P14（宁波）在X2（数据管理）、X5（安全保障）和

X7（授权评议）上得分较高，但在政策内容方面存在管

理制度单一、服务开发薄弱、缺乏宣传引导等问题；P22
（长春）接近良好标准，但X4（管理机制）、X6（基础保

障）和X9（运营评估）等得分较低，制约其政策评价结

果。总体而言，可接受等级政策应在基础保障与运营管

理上补足短板，并结合当地公共数据管理实际情况进

一步深化政策实施细则。

（3）不良等级政策。3项不良等级政策各项一级指

标得分集中在[0.17，0.50]区间，多数指标低于均值，表

明颁布地区的公共数据授权运营进展缓慢、有关政策

内容不全、制度设计混乱。因此各地应重视公共数据授

权运营体系构建，借鉴高等级政策相关制度制定，完善

政策目标、丰富政策内容、落实主体工作职责，积极推

进数据治理、数据安全、授权评议、运营管理等重点工

作，制定出既有前瞻性又具实用性的政策。

P3（成都）PMC指数为3.92，排名第21，PMC曲面

图凹陷程度高，政策内部一致性较差。《成都市公共

数据运营服务管理办法》在X1（工作职责）和X5（安全

保障）上达到了平均水平，但剩余7个指标均低于平均

水平，尤其在X9（运营评估）方面得分为0。可能原因是

《成都市公共数据运营服务管理办法》出台时间最早，

是我国第一项数据运营政策，已无法适配当今的公共

数据开放环境。针对授权运营服务仅有事前评估机制

（第十三条），缺少对后续数据运营情况的评估考量；

在运营建设上成都已建成公共数据运营服务平台，但

对其他场景建设涉猎并不广泛。成都数据开放经验丰

富，应在此基础上结合运营服务平台具体运营情况，修

订补充先前的政策内容，提升政策效力。

虽然部分不良等级政策在特定维度上得分较理

想，如P3（成都）职责分工明确、责任落实到位、安全监

管体系完善，P7（鄂州）积极打造授权运营平台、优先

支持民生领域、多渠道广泛宣传，但各维度得分普遍偏

低。在完善政策内容的同时，应重点加强管理机制、授

权评议、运营评估方面的制度建设。

5　政策建议

结合政策评价结果，提出3个方面的政策建议。

（1）重视授权运营政策引导，加快数据要素市场

化配置。通过政策评价分析发现，目前公共数据授权运

营尚未形成自上而下的层级治理架构，中央纲领性政

策文件并未在地方层面有效扩散，省级政策缺失严重。

吉林、四川、上海、重庆等仅在该地数据条例某章节提

到探索建立公共数据授权运营机制，致使管辖市县区

公共数据授权运营政策制定依据不充分，存在政策条

款照搬、模仿现象。《浙江省公共数据授权运营管理办

法（试行）》为辖区内政策制定提供重要参考，各市县

在省级政策基础上不断完善延伸，省内政策评价结果

普遍较好。为完善授权运营相关制度要求和工作机制，

各省级政府应借鉴浙江的成功经验，根据本地公共数

据开放情况加快出台省级公共数据授权运营政策，对

辖区内政策制定起到引领作用，消除公共数据授权运

营战略方针上的差异。政策制定者在厘清当地数据产

权、流通、交易、使用、分配、治理、安全等基本规律的

基础上，应结合各地公共数据存储形式、分类依据和开

放条件，探索部省协同的公共数据授权机制，避免在宏

观政策内容上“一概而论”，切实制定符合当地数据特

色的公共数据授权运营政策，形成具有区域特征的公

共数据授权运营体系与模式，为加快建设同源异质的

全国一体化数据要素市场注入活力。

（2）健全授权运营保障措施，推动数据要素流

通。政策评价结果表明，当前公共数据授权运营政策内
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容多集中于工作职责、数据管理、服务开发、安全保障、

授权评议方面，但在管理机制、基础保障等方面有所欠

缺。公共数据授权运营的相关配套措施能确保数据资

源有效配置，保障数据要素的合法、合规利用与高效流

通。因此，后续政策制定应明确相关内容描述，辅以政

策工具配套使用，完善相应保障措施，激励授权运营双

边主体深度参与。同时政策内容应明确要求培养公共

数据授权运营专业人才，依托当地科研机构、数据公司

和高等院校开展专业化人才培养，拓宽应用场景，为数

据官员、首席数据官、数据治理人才提供教育和实践平

台，推动数据要素市场的创新研究和实践应用。此外，

各地政府应给予公共数据授权运营适当的政策倾斜，

由财政部门特批专项资金，并由授权运营单位会同发

改、经信、财政等部门共建工作协调机制。已出台政策

应定期修改完善，翔实政策内容，增强政策时效性和授

权运营流程管理的完整性，保证多层级、跨领域流通的

数据要素实现有序交易、合规流转。

（3）加快授权运营平台建设，释放数据要素价

值。现有政策都明确提出推进平台建设，但通过政策

评价分析发现，地方政策在运营建设和运营评估等方

面还有待完善。截至2024年9月1日，我国仅广州、杭州、

南京、成都、济南、青岛、包头等地上线公共数据授权

运营平台，政策落地情况并不理想。鉴于此，首先，我

国后续公共数据授权运营政策应详细描述平台建设内

容，鼓励地方数据集团企业承担平台、试点园区和数据

基础设施建设，支持地市通过特许经营等方式开展特

色场景运营。其次，明确重点行业、政务科研等公共数

据资源供给政策框架，建立数据产品服务转化激励机

制，通过财税优惠、创新容错等制度设计促进数据要

素价值释放。再次，制定跨平台数据共享技术标准与接

口规范，打破数据孤岛，搭建一站式公共数据运营服务

平台，提升数据要素市场配置效率。最后，筑牢数据安

全制度防线，出台隐私计算、区块链等技术应用规范，

构建覆盖数据全生命周期的分级分类保护体系，建立

数据要素流通安全评估认证制度，为培育数据要素市

场提供可信治理环境。

6　结语

我国公共数据授权运营政策在实施梯度上存在地

域性差异，大多数政策处于试行阶段。本研究通过内容

分析法和PMC指数构建公共数据授权运营政策评价模

型，对我国地方政策进行量化评价，以期为规范公共数

据资源管理的政策制定提供具有科学性、可操作性的

决策依据，促进公共数据深层开发利用制度环境营造，

扩大公共数据资源供给，推动数据要素战略实施，让数

据要素为数字产业和数字经济赋能，推进数据要素市

场化配置改革。
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Abstract: Led by the reform of data factor market allocation, the social utilization of public data is an important force to accelerate the development and 
utilization of data resources and promote the development of digital economy, while the authorized operation of public data is an important way to promote 
the social utilization of public data and stimulate the potential value of data resources. Carrying out quantitative evaluation of policies is of great significance 
to improve the regional data governance system, cultivate the data factor market, and improve the data foundation system. In this research, 278 central and 
local public data authorization and operation policies are analysed, and the evaluation index system is constructed using the PMC index model to quantitatively 
evaluate 23 provincial and municipal local specialised policies. The results show that 11 of the 23 specialized policies are good, 9 are acceptable, and 3 are bad, 
with an overall acceptable level. The policy contents show geographical differences, and overall, there are weak rewards and punishments, neglect of talent 
reserves, insufficient financial support, lack of publicity and guidance, and ambiguous work objectives in the management mechanism, institutional guarantee, 
operation construction, and operation evaluation. Subsequent policies should be improved in terms of focusing on authorization and operation policy guidance, 
improving authorization and operation safeguards, and speeding up the construction of authorization and operation platforms, so as to form an authorization and 
operation management system for public data with local characteristics, and to promote the transaction and circulation of data elements.
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