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我国公共数据授权运营法律政策的评估与 
优化研究 
——基于 15 份城市政策文本的实证分析	

宋雯琪
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摘要：[ 目的 / 意义 ] 随着数据经济的兴起，公共数据授权运营成为推进数字化转型的关键路径，各地政府相继推出相

关政策以促进此项实践，而政策评价作为公共政策实施过程中的关键环节，通过审视与量化评估政策文本的结构性问题，

可以提升政策适应性、效率及公平性。[ 方法 / 过程 ] 依据各地政府发布的 15 份公共数据授权运营相关的政策文本，构

建了政策一致性（PMC）指数模型，并选取代表性的政策绘制 PMC 曲面。[ 结果 / 结论 ] 选取样本中的大部分城市公共

数据授权运营政策都达到了较为满意的实施目标且具有相对一致和稳定的成效。除此之外，大多数地区在公共数据授权

运营的立法模式中倾向于设立较为通用的原则和框架，对于具体的、操作性强的细节规定设定略有不足，未来的立法和

政策还需在具体的收益测算及收益分配方法、数据保护技术标准、授权运营操作流程、合规审查机制、法律责任落实等

方面作出更加细致的改进。
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Abstract: [Objective/Significance] With the rise of data economy, public data authorization operation has become a key path to 

promote digital transformation, and local governments have successively introduced relevant policies to promote this practice. As 

a key link in the implementation process of public policies, policy evaluation can improve the adaptability, efficiency and fairness 
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of policies by reviewing and quantitatively evaluating the structural problems of policy texts. [Methods/Processes] Based on 15 

public data authorization operation related policy texts released by local governments, this paper constructed a policy modeling 

consistency (PMC) index model, and selected representative policies to draw PMC surfaces. [Results/Conclusions] According 

to the analysis, most of the urban public data authorization operation policies in the selected samples have achieved satisfactory 

implementation goals and have relatively consistent and stable effects. In addition, the legislative model of public data 

authorization operation in most regions tends to set up relatively general principles and frameworks, while the setting of specific 

and operational details is slightly insufficient. Future legislation and policies also need to make more detailed improvements in 

specific revenue measurement and revenue distribution methods, data protection technical standards, authorization operation and 

operation processes, compliance review mechanisms, and implementation of legal responsibilities.

Keywords: Public Data; Public Data Authorization Operation; PMC Index Model; Policy Evaluation; Policy Optimization

引言

政府和公共部门持有的公共数据区别于其

他类型的数据，因其所有权明确、规模庞大和

价值显著，并且具有浓厚的公共物品属性，被

认为是数据资源供给体系中的关键组成部分。

这类数据的重要性在于，它不仅为公共服务和

政策制定提供了基础，同时也是促进社会经济

发展的重要资产。《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》

（“数据二十条”）的发布，标志着我国对于

数据管理和利用重视程度的大幅提升；随后，

全国多地积极响应并相继出台了针对公共数据

的相关政策法规，并开展试点实践，以促进公

共数据的有效利用和管理。然而，随着公共数

据授权运营政策的不断推进，各地在政策制定

和实施过程中逐渐暴露出一定的不协调性。例

如，不同地区在授权模式、监管机制、数据收

益分配、隐私保护等方面存在差异，导致政策

执行效果参差不齐。因此，如何科学评估政策

文本的一致性，衡量政策设计的合理性，成为

当前相关研究亟需解决的问题。

政策一致性不仅涉及单项政策内部的逻辑

统一性，还包括不同政策之间的协调性。具体

而言，政策一致性可以理解为政策在目标、措

施和资源配置上的协调性与协同效应，旨在避

免政策冲突、资源浪费或目标偏离。然而，政

策一致性并非追求绝对的统一，而是根据政策

目标和实施环境的不同，实现适度的协调。因此，

准确评估公共数据授权运营政策的一致性，有

助于优化政策体系，提高政策的可操作性和公

平性。为了对当前公共数据授权运营政策的一

致性问题进行量化分析，本文基于政策一致性

（PMC）指数模型，在全国范围内选取 15 份有

代表性的政策文本进行系统评估，并绘制 PMC

曲面图，以直观呈现各政策在不同维度上的一

致性水平。通过该模型，本文不仅能够揭示政

策间的协调程度，还能够识别政策文本中可能

存在的薄弱环节，如政策目标设定、执行机制、

监管标准等方面的一致性缺陷。

因此，本文尝试通过梳理现行立法，以检

视公共数据授权运营的政策内容并结合 PMC 指

数模型进行量化评估，以期从理论层面更加系

统地对公共数据授权运营法律政策的构建现状
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进行评估，并基于现状提出优化建议，为我国

公共数据授权运营政策的完善提供实证支持，

同时也可为未来的政策制定提供参考，以推动

我国公共数据治理体系的优化发展。

1　相关研究综述

公共数据是我国数据供给体系的关键部

分，在进行公共数据开放的同时，有序推进公

共数据的授权运营，可以有效完善现有的数据

资源供给模式，持续提升数据供给的质量。本

文主要聚焦于国内公共数据授权运营的现状及

相关政策实施情况，旨在通过对国内学者的研

究成果进行梳理，探讨当前在这一领域的研究

热点与存在的不足。通过对国内文献的分析，

可以发现，目前国内在公共数据授权运营方面已

有一定的研究积累，相关研究关注授权模式 [1-3]、

实施路径 [4-5]、功能定位 [6]、定价机制 [7]、收益

分配 [8-10]、法律规制 [11-12] 等几个主要方面。对

于模式的研究主要探讨了公共数据授权运营的

基本架构和运行机制，结合“对内数据归集”

和“对外数据授权”两个维度，严宇等 [2] 提出

了公共数据授权运营的 4 类模式，即分散直接

授权、分散间接授权、统一直接授权和统一间

接授权；刘枝等 [3] 参考土地市场和证券市场的

模式，对现有的授权模式进行了优化，提出了

统分结合的数据授权模式。在授权模式的讨论

基础上，实施路径研究则更关注如何有效推进

政策落地，并确保公共数据资源的高效开发与

利用，例如，以成都市 [13]、贵阳市 [14] 为例，从

政府数据授权运营的基本特性、价值共创逻辑、

动力机制建构等维度，分析了各地授权运营政

策的执行路径，并从制度保障、标准建设、模

式创新、人才培养等方面提出优化建议。授权

运营作为数据开放实践的一种市场化制度安排，

如何在理论上明确其功能定位是学界关注的另

一个重点方向，现有研究从法理上辨析了授权

运营与数据开放间的逻辑关系 [6] 与功能定位 [15]，

高丰 [16] 指出了授权运营的核心服务对象是“有

条件开放”，其目的是引入市场化力量实现数

据开放。而公共数据的定价问题涉及经济学原

理与政策制定的结合，需要考虑到其作为公共

物品的属性以及公共数据的类型、用途、价值、

获取成本、市场需求等多种影响因素，现有研

究普遍认为，“成本测算 + 政府指导”的模式

更适用于公共数据授权运营 [17]。此外，在收益

分配方面，现有研究围绕利益分配的原则、主

体范围展开讨论 [8]，并提出了基于市场侧与政

府侧的分配模式 [9]。法律规制方面，公共数据

授权运营相关立法是当前研究的重点领域之一。

现有研究主要聚焦于如何为授权运营提供法律

支持，具体涉及制度设计 [11-12]、数据权利归属 [18]、

隐私保护 [19]、交易监管 [20] 等方面。

尽管现有研究在模式、实施路径、法律规

制等方面取得了一定进展，但在政策评估与优

化方面仍存在 3 个方面的不足：一是政策协调

性与一致性研究不足。现有研究主要聚焦单项

政策的设计，而较少探讨不同地区政策间的协

调性，导致各地在授权机制、监管标准、数据

交易模式等方面存在差异，影响政策的有效实

施。二是政策执行过程中的制度性障碍缺乏系

统分析。例如，数据权属界定、收益分配、数

据安全与合规监管等问题仍存在较大不确定性，

部分政策缺乏明确的实施细则，影响数据市场

doi:10.3772/j.issn.2095-915x.2025.02.002



我国公共数据授权运营法律政策的评估与优化研究——基于 15 份城市政策文本的实证分析	  

TECHNOLOGY INTELLIGENCE ENGINEERING

2025 年·第 11 卷·第 2 期
019

化的推进。三是政策评估方法虽较为多样，但

仍存在局限。现有研究主要采用政策文本分析

方法，可揭示政策制定的逻辑框架，但难以量

化政策效果；政策一致性评估方法能衡量政策

协调性 [21-22]，但应用仍较有限，尚未形成系统

化评估体系；政策执行效果评估方法关注政策

实施成效 [23-25]，但多用于经济政策分析，针对

数据授权运营的应用仍较少。因此，目前对公

共数据授权运营政策的评估仍主要依赖定性分

析，缺乏能同时衡量政策文本内容、政策目标

一致性及执行协调性的综合性量化工具，难以

准确反映政策在不同区域间的适配程度及其对

市场化运营的影响。基于此，本文采用 PMC 指

数模型，通过构建政策一致性评估框架，对 15

份城市的政策文本进行系统量化分析，以揭示

不同政策在目标设定、执行机制、监管标准等

方面的一致性水平，并探讨政策协调性对数据

授权运营实践的影响。相比传统的政策评价方

法，PMC 指数模型能够更直观地反映政策之间

的协调程度，为优化政策制定、提升政策适应

性提供实证支持，也为未来公共数据市场化治

理提供定量化的分析范式。

2　研究设计与方法

2.1　样本收集与选取

公共数据作为支撑社会经济活动的重要信

息资源，对其进行合理利用与保护已成为促进

国民经济和社会发展的关键因素。2021 年，《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，应

将公共数据服务纳入公共服务体系，并明确推

动政府数据授权运营试点，目的在于激励第三

方更深层次地挖掘和利用公共数据。此外，《网

络数据安全管理条例（征求意见稿）》和“数

据二十条”分别从法律框架和具体政策措施（如

产权、流通交易、收益分配、安全治理等）为

公共数据运营提供指导。在这一系列政策推动

下，北京、上海、浙江等地将“公共数据授权

运营”纳入地方性法律法规之中，广东、四川、

贵州等也开展了公共数据授权运营的探索实践。

据《2023 中国地方公共数据开放利用报告

（城市）》[26]，截至 2023 年 8 月，我国已有

226 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 22 个（不含直辖市和港澳

台），城市平台 204 个（含直辖市、副省级市

与地级行政区）。然而，国内公共数据授权运

营的相关政策仍需不断完善。中国信息通信研

究院发布的《公共数据授权运营发展洞察（2023

年）》显示，2021—2023 年各省市出台的相关

法规政策已达 42 条，但其中仅有 12 条为省级

政策文件，且尚未出台国家级、区县级政策。

由于国内各省间政策出台及响应速度存在差异，

无法直接对比各省间政策文本的差异性，因此

本文仅选择各城市间的政策文本作为分析对

象。此外，部分政策文本虽涉及“公共数据授

权运营”主题，但其文件名称差异较大，如“数

据条例”“数据管理办法”“数据经济促进条

例”“公共数据开放管理办法”等。因此，为

聚焦于公共数据授权运营的政策框架及内容，

本文选取了 15 份政策标题中明确提及公共数据

授权运营的政策文本进行后续分析，具体的政

策文本选取结果如表 1 所示。
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表 1　15 份公共数据授权运营相关政策文本汇总
编号 政策名称 发文字号 发布日期

P1 《包头市公共数据运营管理试点暂行办法》 包府发〔2023〕33 号 2023.07.19

P2 《北京市公共数据专区授权运营管理办法（试行）》 京经信发〔2023〕98 号 2023.12.05

P3 《成都市公共数据运营服务管理办法》 成办发〔2020〕93 号 2020.10.26

P4 《杭州市公共数据授权运营实施方案（试行）》 杭政办函〔2023〕63 号 2023.09.01

P5 《湖州市公共数据授权运营管理实施细则（试行）》 湖政办发〔2023〕60 号 2023.12.19

P6 《济南市公共数据授权运营办法》 济南市人民政府令第 286 号 2023.10.26

P7 《金华市公共数据授权运营实施细则（试行）》 金华市人民政府办公室 2024.01.12

P8 《丽水市公共数据授权运营管理实施细则（试行）》 丽政办发〔2023〕69 号 2023.12.26

P9 《宁波市公共数据授权运营管理实施细则（试行）》 甬政办发〔2023〕57 号 2023.11.16

P10 《青岛市公共数据运营试点管理暂行办法》 青数字〔2023〕28 号 2023.06.01

P11 《厦门市公共数据授权运营管理暂行办法（征求意见稿）》 — 2023.10.10

P12 《遂宁市公共数据运营管理办法（试行）》 遂府办规〔2023〕4 号 2023.12.26

P13 《温州市公共数据授权运营管理实施细则（试行）》 温政办〔2023〕77 号 2023.09.21

P14 《长春市公共数据授权运营管理办法》 长府规〔2023〕3 号 2023.08.28

P15 《长沙市政务数据运营暂行管理办法（征求意见稿）》 — 2023.07.13

2.2　评估指标与模型构建

PMC 指数的构建过程可以被概括为变量分

类与参数识别、构建多投入产出表、测量 PMC

指数以及构造 PMC 曲面等 4 个主要步骤。首先，

为确立分析框架，本文依据 Estrada[27] 提出的

PMC 指标模型，并参考相关文献中对于 PMC

指标体系的构建方法及所选取的各地公共数据

授权运营法律政策的相关机制特点，建立了包

括 10 个一级变量、50 个二级变量的量化评价

指标体系。

一级变量的设定参考了既有研究，并结合

政策文本的特征进行了适应性调整，涵盖政策

性质、政策工具、政策措施、政策主体、保障

措施、政策范围、政策内容、政策时效、政策

级别、政策评价等方面。二级变量则依据政策

文本的实际内容和执行需求，通过二元赋值

（0/1）进行评分，以反映政策设计的具体特征。

例如，政策工具涵盖强制型、市场型、服务型

等类别，政策措施涉及科技供给、人才培养等

方面，政策时效按短期、中期、长期分类，以

衡量政策的持续性影响，政策级别则基于法律

效力层级进行划分。具体的变量指标、评分标

准及数据结构如表 2 所示，相应的多投入产出

表如表 3 所示。

2.3　PMC指数的计算与应用

计算 PMC 指数需要通过定量化手段对政

策文档进行分析，所得出的 PMC 指数的具体

数值是衡量政策构建整体成效的关键标准。

为计算 PMC 指数，首先要在表 2 所设定相应

的参数和赋值标准的基础上，将一级变量和

二级变量代入多投入产出表，并依照二进制

编码的原则，即公式（1）和（2），对二级
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表 2  PMC 指标体系及评价标准
一级变量 二级变量 评价标准 指标来源

政策性质

（X1）

描述（X1–1） 是否描述性说明政策性质：是为 1，否为 0

张永安等 [28]

反馈（X1–2） 是否根据反馈意见及时调整政策：是为 1，否为 0

导向（X1–3） 是否能够引导相关行为或决策：是为 1，否为 0

建议（X1–4） 是否提出对实施过程的指导意见：是为 1，否为 0

监督（X1–5） 是否对政策主体与政策受体具有监督作用：是为 1，否为 0

政策工具

（X2）

强制型（X2–1） 是否采用了强制性的措施：是为 1，否为 0

陈美等 [29]市场型（X2–2） 是否提供了市场化的激励：是为 1，否为 0

服务型（X2–3） 是否提供了相关的服务和支持：是为 1，否为 0

政策措施

（X3）

科技供给（X3–1） 是否支持数据授权运营相关技术设施的建设和完善：是为 1，否为 0

王进富等 [30]、

何林莹等 [31]

人才培养（X3–2） 是否设立了人才引进和培训计划：是为 1，否为 0

税收优惠（X3–3） 是否明确规定了享受税收优惠的条件和标准：是为 1，否为 0

政府补贴（X3–4） 是否提供了政府补贴支持并明确规定了申请和使用条件：是为 1，否为 0

专项基金（X3–5） 是否设立了专项基金支持数据授权运营领域的发展：是为 1，否为 0

资源共享（X3–6） 是否确保数据资源共享平台的安全和合规使用：是为 1，否为 0

政策主体

（X4）

授权主体（X4–1） 是否明确规定了授权主体的责任和义务：是为 1，否为 0

依据政策原

文自拟变量

运营主体（X4–2） 是否明确规定了运营主体的运营范围和规则：是为 1，否为 0

利用主体（X4–3） 是否明确规定了利用主体的数据使用条件和限制：是为 1，否为 0

监管主体（X4–4） 是否明确规定了监管主体的监管职责和监督措施：是为 1，否为 0

保障措施

（X5）

隐私防护（X5–1） 是否符合数据安全防护技术标准：是为 1，否为 0

依据政策原

文自拟变量

风险评估（X5–2） 是否健全数据风险评估及管控机制：是为 1，否为 0

应急处置（X5–3） 是否完善数据安全应急处置预案：是为 1，否为 0

安全审计（X5–4） 是否进行数据安全审计：是为 1，否为 0

责任落实（X5–5） 是否落实数据运营管理责任：是为 1，否为 0

政策范围

（X6）

授权范围（X6–1） 是否明确哪些数据可以被授权使用：是为 1，否为 0

依据政策原
文自拟变量

准入标准（X6–2） 是否明确规定了能够参与数据授权运营的实体的准入条件：是为 1，否为 0

退出机制（X6–3） 是否提供了参与者退出数据授权运营的明确流程和条件：是为 1，否为 0

运营管理（X6–4） 是否有明确的运营管理及监督规则：是为 1，否为 0

平台建设（X6–5） 是否规定了数据授权运营所需的技术平台建设和功能要求：是为 1，否为 0

收入分配（X6–6） 是否对数据授权运营收入有明确的分配机制：是为 1，否为 0

政策内容

（X7）

数据应用（X7–1） 是否涉及促进数据应用的措施：是为 1，否为 0

何林莹等 [31]、

胡峰等 [32]

数据管理（X7–2） 是否涉及数据管理规范和标准：是为 1，否为 0

数据服务（X7–3） 是否涉及数据服务的产品及方式：是为 1，否为 0

数据分类分级

（X7–4）

是否涉及数据分类分级标准和分类方法：是为 1，否为 0

数据质量（X7–5） 是否涉及数据质量管理及评估机制：是为 1，否为 0

数据交易（X7–6） 是否涉及数据交易的流程和标准：是为 1，否为 0

数据权属（X7–7） 是否涉及数据所有权归属的判定：是为 1，否为 0

数据安全（X7–8） 是否涉及数据安全保障的相关措施：是为 1，否为 0

数据共享（X7–9） 是否涉及数据共享政策和指导意见：是为 1，否为 0
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一级变量 二级变量 评价标准 指标来源

政策时效

（X8）

短期（X8–1） 是否有效期为 2 年（含）以内：是为 1，否为 0

陈奕男 [25]中期（X8–2） 是否有效期为 2~5 年（含）：是为 1，否为 0

长期（X8–3） 是否有效期为 5 年以上：是为 1，否为 0

政策级别

（X9）

法律法规（X9–1） 是否为法律法规：是为 1，否为 0
按照法律地
位和法律效
力的层级

自拟

行政法规（X9–2） 是否为行政法规：是为 1，否为 0

部门规章（X9–3） 是否为部门规章：是为 1，否为 0

规范文件（X9–4） 是否为规范文件：是为 1，否为 0

行业规定（X9–5） 是否为行业规定：是为 1，否为 0

政策评价

（X10）

目标明确（X10–1） 是否明确具体的目标和期望结果：是为 1，否为 0

张永安等 [33]
实施有效（X10–2） 是否有效地达到预期的效果和目标：是为 1，否为 0

方案公平（X10–3） 是否避免出现利益偏向或不公平现象：是为 1，否为 0

权责清晰（X10–4） 是否规定了相关各方的权利和责任：是为 1，否为 0

表 3　公共数据授权运营政策多投入产出表
一级变量 二级变量 一级变量 二级变量

X1 X1–1、X1–2、X1–3、X1–4、X1–5 X6 X6–1、X6–2、X6–3、X6–4、X6–5、X6–6

X2 X2–1、X2–2、X2–3 X7 X7–1、X7–2、X7–3、X7–4、X7–5、X7–6、X7–7、X7–8、X7–9

X3 X3–1、X3–2、X3–3、X3–4、X3–5、X3–6 X8 X8–1、X8–2、X8–3

X4 X4–1、X4–2、X4–3、X4–4 X9 X9–1、X9–2、X9–3、X9–4、X9–5

X5 X5–1、X5–2、X5–3、X5–4、X5–5 X10 X10–1、X10–2、X10–3、X10–4

(续表 )

变量进行数值设定。将各个子变量的得分累加

后，按照主变量下的子变量总数进行平均，从

而得出每个主要维度的评分，据此计算出每个

主变量的具体数值，见公式（3）。最后，使用

公式（4）计算相应政策文本 PMC 指数的实际

得分，即所有主变量的值的总和，对应的 PMC

指数评价标准如表 4 所示。

X~N[0,1]                     （1）

X={XR:[0,1]}                   （2）
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表 4  PMC 指数评价标准表
评价 优秀 良好 一般 不良

得分 10~9 8.99~7 7.99~6 5.99~0

通过凹陷指数量化政策实施的效果与理想

目标之间的偏差，具体计算方式为：将虚拟完
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美政策的各一级变量取值设为 1，表示理想状

态下政策目标的达成情况，对于每一个评价指

标，计算虚拟完美政策的目标值与试点政策的

实施值之间的差异，然后可以得出每个政策的

凹陷指数。凹陷指数值越低，表示政策目标与

政策实施情况越一致。

3　数据分析与结果

3.1　PMC模型量化结果分析

15 项公共数据授权运营政策的 PMC 指数

得分及排名情况如表 5 所示，根据表 4 中的

PMC指数对应的政策等级分类结果可以看出，

15 项公共数据授权运营政策文本中，13 项政

策等级为良好，2 项政策等级为一般，表明大

部分城市的公共数据授权运营政策已取得较为

满意的实施效果，并呈现出相对一致和稳定的

成效。为了进一步分析我国公共数据授权运营

政策文本的优势与不足，本文首先对 15 份政

策文本进行了量化成果的概括性描述分析，随

后针对各政策文本的具体内容展开深入比较与

解析。

表 5　15 项公共数据授权运营政策的 PMC 指数表
编号 X1 X2 X3 X4 X5 X6 X7 X8 X9 X10 PMC 指数 排名 等级 凹陷指数

P1 1.00 1.00 0.33 0.75 1.00 0.67 0.89 0.33 0.20 1.00 7.17 12 良好 2.83

P2 1.00 1.00 0.33 0.75 0.80 0.67 0.67 0.33 0.20 1.00 6.75 14 一般 3.25

P3 1.00 1.00 0.33 1.00 1.00 0.83 0.56 0.67 0.20 1.00 7.59 2 良好 2.41

P4 1.00 1.00 0.50 0.75 1.00 1.00 0.78 0.33 0.20 1.00 7.56 3 良好 2.44

P5 1.00 1.00 0.50 0.75 0.80 1.00 0.78 0.33 0.20 1.00 7.16 13 良好 2.64

P6 1.00 1.00 0.33 0.75 0.80 0.83 0.44 0.33 0.20 1.00 6.69 15 一般 3.32

P7 1.00 1.00 0.33 0.75 1.00 1.00 0.89 0.33 0.20 1.00 7.51 5 良好 2.50

P8 1.00 1.00 0.33 0.75 1.00 1.00 0.67 0.33 0.20 1.00 7.28 9 良好 2.72

P9 1.00 1.00 0.33 0.75 1.00 0.83 0.89 0.33 0.20 1.00 7.34 8 良好 2.67

P10 1.00 1.00 0.33 1.00 1.00 0.83 0.78 0.33 0.20 1.00 7.48 6 良好 2.53

P11 1.00 1.00 0.50 0.75 1.00 0.83 0.89 0.33 0.20 1.00 7.51 4 良好 2.50

P12 1.00 1.00 0.50 1.00 1.00 1.00 0.89 0.33 0.20 1.00 7.92 1 良好 2.08

P13 1.00 1.00 0.33 0.75 1.00 1.00 0.78 0.33 0.20 1.00 7.39 7 良好 2.61

P14 1.00 1.00 0.33 0.75 1.00 0.83 0.78 0.33 0.20 1.00 7.23 10 良好 2.78

P15 1.00 1.00 0.33 0.75 0.80 1.00 0.78 0.33 0.20 1.00 7.19 11 良好 2.81

均值 1.00 1.00 0.38 0.80 0.95 0.89 0.76 0.35 0.20 1.00 7.32 — — 2.67

15 项公共数据授权运营政策的 PMC 指数

均值为 7.32，凹陷指数的均值为 2.67，整体处

于“良好”等级，表明政策目标与实施效果较

为一致。具体而言，通过细致观察各政策的评

价，可以发现排名靠前的政策（P3、P4、P7、

P9、P10、P11、P12、P13）PMC 指数均高于均

值，其中 P12 政策最高（7.92），且凹陷指数

最低（2.08），表明其实施效果最接近理想状态。

相较而言，P2、P6 政策 PMC 指数最低（分别

为 6.75、6.69），且凹陷指数较高（分别为 3.25、
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3.32），反映出其在执行过程中与政策目标存

在较大偏差，部分领域仍需优化。但总体而言，

公共数据授权运营政策指标的平均结构水平较

为合理，PMC 指数极差为 1.23，平均凹陷指数

为 2.67，总体波动不大，指标一致性较高，各

地发展水平较为平均。

为了更加直观地呈现政策得分及其优势和

局限，本文选取了 3 份政策数据作为代表性样

本，分别是：得分最高的政策 P12、得分最低

的政策 P6 以及由 15 份政策进行平均后计算出

的政策均值 P16，以此作为绘图依据，并根据

各自的 PMC 指数构建了对应的 PMC 曲面，曲

面绘制表达式见公式（5），最终形成的 PMC

曲面如图 1 所示，其中，一级变量的得分较高

区域以凸显形态表示，而凹陷的区域表示该一

级变量得分较低。

1 4 7

2 5 8

3 6 9

PMC
X X X
X X X
X X X

 
 =  
  

曲面           （5）

图 1  政策 P12、P16、P6 的 PMC 曲面示意图

从曲面形态上看，政策 P12 的曲面可以观

察到相对较多的凸起区域，这表示在多数的一

级变量上，P12 的得分较高，凸起部分的宽度

和长度还反映了在评价体系中的分布广度和得

分的一致性，图 1 说明 P12 在多个相关子变量

上也表现良好；此外，根据其凸起的平滑程度

可以看出这些得分的稳定性较好。而政策 P6 的

PMC 曲面中凹陷较多，表明其在多个一级变量

上得分低，且这些凹陷的深度和分布也揭示了

政策 P6 在某些方面的明显不足。政策 P16 的

PMC 曲面则较为平坦，显示其各项得分较为均

衡，没有突出或薄弱的一级变量。在颜色分布

上，政策 P12 的红色区域较多，反映了其在实

施效果上的优势，政策 P6 颜色偏蓝，可能导致

政策的执行和理解受到限制，而政策 P16 的色

彩分布则介于两者之间，没有明显的极端表现。

边缘的清晰度在 P12 政策中较为显著，意味着

其在某些边界变量上也有确切的高分，而政策

P6 的模糊边缘暗示了在这些方面的不确定性和

低分。由上述分析可知，政策 P12 在 PMC 评估

中表现优越，政策 P6 在多个关键方面需要改进，

而政策 P16 提供了一个均衡的政策效果视角，

这些视觉差异为政策评估和进一步的优化提供

了较为直观的线索。

3.2　政策文本内容的对比分析

具体而言，从 PMC 模型的指标维度来看，

大部分政策在目标设定、反馈调整、行为引导、

实施建议及监督机制方面表现良好，均能在强

制措施、市场激励和服务支持之间找到较为平
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衡的推进方式，并有效达到预期效果。然而，

各指标维度仍存在差异，部分政策在细节落实

上仍有不足。

从政策指标的维度来看，指标 X1（政策性

质）、X2（政策工具）、X10（政策评价）的数

值均为满分，在 X3（政策措施）方面，仅有政

策 P4、P5、P11 和 P12 在其政策文本中涉及 3

项及以上的具体政策措施，其余政策在税收与

投资补贴、人才培养体系、数据资源跨部门整

合等方面尚未形成规范性模式。在X4（政策主体）

方面，政策 P3、P10 和 P12 明确规定了责任、

运营范围、使用条件及监管职责，并要求数据

使用单位在科技研究、咨询、产品开发等活动

中注明数据来源并反馈使用情况，但其他政策

在使用条件和监管责任方面未作明确规定，可

能影响执行效果。在 X5（保障措施）方面，部

分政策的安全保障体系建设存在不足，如 P2 未

设定应急响应机制，P5 对数据隐私保护标准的

要求较为模糊，P6 未明确外部审计机制，P15

缺乏系统的风险评估流程，这些问题可能削弱

政策的可执行性和数据安全保障。在 X6（政策

范围）方面，大多数政策已经对授权范围、准

入标准、退出机制、运营管理以及平台建设进

行了明确界定，但只有政策 P4、P5、P7、P8、

P12、P13、P14 和 P15 触及公共数据授权运营

的收入分配问题，将其视为政府国有资源（资

产）有偿使用的一部分，但在收益测算、分配

方式及政府与企业间的利益平衡机制上仍需进

一步明确。在 X7（政策内容）方面，大部分政

策综合考虑了数据应用、管理、服务、分类分

级、质量、交易、权属、安全和共享等多个维

度，但政策 P3、P6 的综合性和深度相对不足，

在部分细化内容上仍需加强。在 X8（政策时效）

方面，整体得分较低，主要原因在于公共数据

授权运营这一概念的提出时间较新，上述政策

均为 2020 年后发布或更新，施行时间较短，且

部分政策仅规定“国家、省、市如有新规，则

遵从新规”，缺乏明确的政策期限设定，可能

影响持续性评估。在指标 X9（政策级别）方面，

上述政策均体现出了明确的目标设定与合理的

权责划分，归属于地方的规范性文件，实施过

程的成熟度较高，因此得分较为一致。

由此可见，15 项公共数据授权运营政策在

不同指标方面表现各异，部分政策在关键指标

上的差距影响了整体一致性与执行效果。因此，

有必要进一步量化各政策的改进需求，以明确

优化方向。首先，基于表 5 计算各政策在 10 个

一级指标上的 PMC 指数，并与均值对比，筛选

出低于均值的指标，以反映各政策的改进需求；

随后，对筛选出的负向偏差值取绝对值，并按

照数值大小进行排序，确定各政策在不同指标

上的优化优先级，从而揭示政策改进的关键环

节，并据此构建优化路径，以识别政策在各维

度上的改进优先级。优化路径计算结果如表 6

所示。

表 6　政策优化路径示意表
编号 改进建议 编号 改进建议

P1 X6—X3，X4—X8 P9 X6—X3，X4—X8

P2 X6—X5—X7—X3，
X4—X8

P10 X6—X3—X8

P3 X7—X6—X3 P11 X6—X4—X8

P4 X4—X8 P12 X8

P5 X5—X4—X8 P13 X3，X4—X8

P6 X7—X5—X6—X3，
X4—X8

P14 X6—X3，X4—X8

P7 X3，X4—X8 P15 X6—X3，X4—X8

P8 X7—X3，X4—X8
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表 6 中优化顺序依据各政策在 PMC 模型中

的偏差值进行排列，仅针对低于均值的负向偏

差部分进行排序。数值越大，表示政策在该指

标上的改进需求越高，因此排序越靠前。优化

路径按照从改进需求最高到最低的顺序排列，

相同数值的指标并列，确保优先优化影响较大

的关键指标，以提升政策的一致性，优化执行

效果。

4　讨论与政策建议

4.1　问题与不足

针对我国公共数据授权运营的立法环境，

当前的关键难点在于缺乏成熟的实践经验，同

时立法结果需兼顾全国范围内的复杂性与前瞻

性需求。这一过程不仅涉及对公共数据的管理、

应用和保障的深层次理解，还包含授权运营框

架的构建、数据等级划分的实施以及公平收益

分配策略的设计等核心问题。为应对上述挑战，

我国采取了“地方先行先试”的立法模式 [34]，

鼓励地方政府通过实验性探索，为全国性立法

积累实践经验和策略。然而，从各地立法实践

的对比来看，目前立法内容相对保守，多数地

区以设定通用原则和框架为主，缺乏具体、可

操作性强的细节规定，导致政策在执行过程中

面临适用性不足、执行细则不完善以及激励机

制不健全等问题。PMC 指数分析结果表明，尽

管现行政策体系在框架设计上已初步形成规范，

且在执行过程中呈现出一定一致性，但在具体

措施、主体责任划分、收益分配及调整机制等

方面仍有较大优化空间，主要体现在以下 5 个

方面：

（1）政策措施的具体性不足。部分政策虽

提出了市场化方向，但缺乏针对数据授权运营

的具体扶持措施，如财政补贴、税收减免或人

才支持，影响市场主体的参与积极性。此外，

部分政策未明确数据授权运营的实施路径，导

致实践中的可操作性较低。

（2）政策内容的完整性不均衡。现有政策

在数据分类、授权模式、收益分配等关键环节

的规定存在一定差异，部分政策缺乏细化标准，

导致政策间的协调性不足，不利于跨区域数据

共享和互联互通。

（3）政策主体责任界定不清。监管、授权、

运营等主体的职责划分在部分政策中存在模糊

地带，可能导致责任交叉或执行过程中监管不

力，影响政策的有效落实。

（4）政策适用范围和收益分配机制有待细

化。许多政策对数据授权的准入、退出机制未

作详细规定，收益分配方式亦未形成统一标准，

影响数据要素市场的公平性和可持续性。

（5）政策调整机制缺乏灵活性。由于数据

要素市场仍处于发展阶段，部分政策未建立动

态调整机制，缺乏对市场反馈的适应性，使政

策在实际执行中难以及时优化。

4.2　优化建议

为进一步保障政策的落地实施，确保公共

数据在授权运营过程中的安全合规，未来的立

法和政策应从技术标准、运营流程、合规审查

及法律责任落实等方面进行更细致的优化。具

体而言，应注重从需求侧出发，明确可开放的

数据资源及适用的授权运营场景 [35]；同时在保

障数据安全的前提下，加强对敏感个人信息的
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保护，严格规范涉及敏感信息的数据处理形式
[36]，并建立完善的数据安全评估、合规审查及

数据泄露应对机制，从法律角度确保授权运营

的安全性和合规性。在此基础上，为进一步提

升公共数据授权运营政策的科学性和可行性，

建议从以下 5 个方面进行优化调整：

（1）优化数据管理与应用机制。采用动态

的数据分类和分级方法，以提高数据应用的适

应性和灵活性。推动数据服务的多样化，确保

数据权属明确，加强数据交易规范化，并建立

统一的数据共享标准，明确数据开放的技术规

范与接口要求，以提升跨部门、跨行业的数据

流通效率。

（2）构建全方位的数据安全保障体系。在

技术层面，引入先进的数据加密、匿名化及数

据保全技术，确保数据在传输、存储过程中的

安全，并强化数据脱敏机制，降低敏感信息暴

露风险。在管理层面，建立严格的数据访问与

使用监控机制，实施定期的安全评估和审计，

同时完善数据泄露责任追溯机制，以确保违规

行为可溯源、可问责。

（3）明确和优化政策适用范围。细化授权

范围与准入标准，合理设计退出机制，优化运

营管理流程，并加强平台建设，提高收入分配

公平性。推动合理的收益分配模式，明确政府、

企业与社会各方的权益和责任，确保激励机制

的可持续性。

（4）完善激励机制与政策支持。通过科

技支持、人才培养、税收优惠和政府补贴等手

段，提升公共数据授权运营的动力。此外，应

进一步明确政策主体的角色和责任，涵盖授权

主体、运营主体、利用主体及监管主体，建立

跨部门协同沟通机制，以提升政策执行的效率

与公正性。

（5）建立动态调整与反馈机制。为确保政

策的长期有效性，应定期评估政策实施效果，

综合考虑短期、中期及长期策略的连贯性，并

根据市场需求及技术发展进行动态优化。通过

建立政策评估与反馈机制，确保政策能够不断

适应新的数据应用场景与安全需求。

5　结语

本文选取了 15 项城市政策文本，基于

PMC 指数模型并结合文献分析构建了政策量化

分析指标体系及评价标准，通过对政策文本的

定量评估，揭示了各政策在一致性、执行效果

及适应性方面的表现。经计算后发现在上述 15

项政策文本中，共有 13 项政策等级为良好，

仅有 2 项政策等级为一般，说明当前我国公共

数据授权运营政策在整体框架设计上已具备较

强的规范性和可操作性，表明所分析的大部分

城市的公共数据授权运营政策都达到了较为满

意的实施效果，在政策协调性与体系稳定性方

面展现出较高的一致性。然而，部分政策在细

化数据流通机制、优化跨部门协作、完善收益

分配体系等方面仍有不足，且在适应数据市场

发展、提升政策灵活性方面存在一定局限性，

政策覆盖范围有待进一步提升。因此基于上述

问题，本文也提出了一些针对性的改进建议以

促进公共数据授权运营的健康发展。

在研究的理论和方法层面，本文存在一定

的局限性，如在评估框架的制定和指标的评分

方面，存在一定的主观因素，特别是在变量赋

权和政策执行效果衡量方面，仍需进一步提升

RESEARCH ON EVALUATION AND OPTIMIZATION OF LAWS AND POLICIES OF PUBLIC DATA AUTHORIZATION OPERATION IN CHINA
——EMPIRICAL ANALYSIS BASED ON 15 URBAN POLICY TEXTS



INFORMATION ANALYSIS信息分析

TECHNOLOGY INTELLIGENCE ENGINEERING

2025 年·第 11 卷·第 2 期
028

科学性与客观性。在未来研究中还需要结合更

加全面的视角、更加客观地看待目前在公共数

据授权运营相关政策指导下的实践情况，在变

量的评估方面需要结合更多视角，综合政府、

市场、公众及学术界的不同立场，并结合公众、

非政府组织和学术界的意见和需求，制定更加

全面的评估标准，以提升政策评估的公正性与

适用性。因此，笔者希望能够在后续研究中不

断改进，进一步完善政策评估体系，提升研究

的广度与深度，以期能够克服上述不足，从而

为制定和实施更加有效的公共数据授权运营政

策提供支持。
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