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随着数据要素市场的发展，

公共数据作为重要的生产要素，其

开发利用方式日益受到关注。

2024年10月，中共中央办公厅、国

务院办公厅发布《关于加快公共数

据资源开发利用的意见》，明确提

出“鼓励探索公共数据授权运

营”。随后，配套举措《公共数据资

源授权运营实施规范（试行）》（公

开征求意见稿）公布，标志着我国

公共数据资源开发利用进入新

的发展阶段。在此背景下，笔者

尝试探讨公共数据授权运营对公

共数据开放可能带来的潜在溢出

效应。

一、公共数据开放现状
及问题分析

1.开放现状

近年来，我国在公共数据开放

方面取得积极进展。根据《2024
中国地方公共数据开放利用报告

（省域）》的数据显示，截至2024年

7月，我国已建立地方公共数据开

放平台 243个，其中省级平台 28
个、副省级及地级市平台215个。

这些平台涵盖交通、医疗、气象等

多个关键领域，为科研活动、企业

创新以及公共服务提供了重要数

据支持。

2.存在问题

尽管取得一定成效，但与我国

庞大的公共数据体量相比，数据开

放的深度和广度依然不足，主要表

现为：开放数量有限，许多公共数

据资源尚未进入开放目录；更新不

及时，数据更新频率较低，难以满

足快速变化的社会和经济需求；部

分部门对数据开放缺乏积极性，数

据流通存在信息孤岛现象。

3.原因分析

通过简单的成本收益模型，可

以解释当前公共数据开放程度不

足的原因。假设公共数据开放的

社会收益为υ(r)，成本为с(r)，其中，

r为公共数据的开放程度， 为因

安全和隐私限制所能达到的开放

上限。

收益函数υ(r)是边际报酬递增

的，因为数据的复用效应和叠加效

应导致公共数据开放收益随着开

放程度提高加速递增（υ″(r)＞０）。

在开放初期，由于利用率较低，收

益增长较慢，随着开放程度提升，

数据的多样化应用逐步释放更高

的社会效益。

成本函 数 с(r) 是 边 际 递减

的。公共数据开放的成本包括固

定成本（如基础设施建设）和可变

成本（如数据收集与存储）。可变

成本呈现边际递减特性（с″ (r)＜
０），因为规模经济和技术进步逐

渐降低了单位新增数据开放的成

本。公共数据开放的成本收益曲

线如图1所示。

从图1可以看出，当开放程度

达到 r􀆽后（A点），公共数据开放带

来的社会收益开始大于成本，在理

想情况下政府会持续推进开放直

至上限 处，以实现社会福利最大

化。然而在现实中，开放程度通常

停留在 r０处（r􀆽之前），因为此时公

共数据开放的成本远大于收益，导

致政府在进一步推动开放上面临

相应挑战。

二、授权运营加速公共
数据开放进程的机制分析

政务数据共享、公共数据开放

和授权运营，是公共数据资源开发

利用的3种重要方式，各有侧重，

互为补充。开放主要是面向企业

和社会公众，在维护国家数据安

全、保护个人信息和商业秘密的前

提下，利用互联网依法依规有序开

放数据，旨在提升政府透明度、支持

科研创新和优化公共服务。而授

权运营则针对无法直接开放但社

会有迫切需求的公共数据资源，通

过授权给专门的运营机构进行开发

治理，基于使用场景加工成数据产

品和技术服务，最终以市场化方式

公平提供，为社会创造额外收益。

1.授权运营不会挤占开放空间

从社会整体收益角度看，将本

应开放的公共数据划入授权运营

目录会削弱数据的普惠性，限制其

在更广泛场景中的价值发挥，导致

整体社会效益下降。然而，授权运

营本质上是为无法直接开放的公

共数据找到合规、高效的开发和利

用路径。通过明确划分公共数据

开放和授权运营范围，能够确保符

合条件的公共数据优先开放，同时

通过授权运营模式释放更多敏感

数据的潜在价值，实现两种方式的

协同补充。

2. 授权运营能够有效降低

公共数据开放成本

公共数据开放通常需要投入

大量资源进行技术基础设施建设、

数据治理制度完善以及标准化流

程设计，这些构成了高昂的固定成

本。而授权运营通过引入市场化

机制和专业运营机构的力量，在制

度设计和技术支持方面为开放分

担了这些成本。例如，运营机构在

数据清洗、脱敏和加工过程中所构

建的数据平台和技术框架，不仅满

足了自身的运营需求，也为公共数

据开放提供了现成的技术基础，显

著降低了开放过程中对新平台和

新系统的额外投入需求。

3.成本收益分析

通过上述分析可知，授权运营

不仅不会对公共数据开放造成挤

占，还能够有效降低开放的固定成

本和可变成本。具体而言，授权

运营对数据治理的优化和基础

设施的支持使得开放的成本函

数 с(r)不断下降，而开放的收益函

数 υ(r)则保持不变。这种机制可

以显著提高公共数据开放的社会

效益，加速政府开放进程，具体过

程如图2所示。

从图2可以看出，随着授权运

营的推进，开放的成本函数 с(r)̄̄曲
线不断下移，成本函数与收益函数

的交点由A点移动到B点，交点的

左移意味着开放的临界点发生了

变化，即当开放程度达到 r′后，

公共数据开放带来的社会收益开

始大于成本。此时，政府便会持续

推进公共数据开放至上限 ，大幅

缩短开放的时间进程。

进一步假设成本函数继续下

移至更低的曲线 с３(r)，如图 3所

示。在这一情况下，当前开放程度

r０对应的社会收益已经等于成

本，公共数据开放的净收益即将

显现。此时，政府在即期便会进一

步扩大开放范围，直至开放达到社

会收益最大化的上限 。这种动

态优化过程说明，授权运营为公共

数据加速开放创造了条件。

总之，授权运营通过降低开放

门槛和成本，不仅加速了公共数据

开放进程，也为社会整体收益持续

增长提供了保障。

三、公共数据开放与授权
运营的协同发展路径

在公共数据资源开发和利

用过程中，授权运营与开放之

间的协调发展至关重要，两者

的协同发展不仅能提升公共数

据资源的利用效率，还能推动社

会和经济效益的全面提升。现

从加强协同机制、探索场内交易

模式和构建多层次数据交易市

场3个方面探讨协同发展路径。

1.加强协同机制，提高公共

数据开发利用效率

建立健全协同机制是实现

公共数据资源高效开发与利用

的关键。协同机制主要包括 3
个层面：一是政务数据共享、公

共 数 据 开 放 和 授 权 运 营 的 协

同。明确三者相互关系，科学

分 类 和 规 范 管 理 公 共 数 据 资

源，确保多维度开发利用，充分

释放公共数据的社会价值和经

济潜力。二是部省协同。明确

部省在公共数据资源开发利用

中的职责分工，建立统一的数

据标准和开发规则，避免因管

理割裂导致资源浪费。三是区

域协调。加强跨区域数据互联

互通机制，推动区域间公共数

据资源整合与共享，打破数据

壁垒，提升公共数据在区域层

面流通效率。

2.探索场内交易模式，提升

公共数据开发利用效果

场内交易模式为公共数据

流通提供规范、安全、透明的交

易平台，推动公共数据资源的

市场化配置和高效利用。通过

场内交易，公共数据资源流通

路径更加清晰，交易过程更加

标准化，能够有效降低交易成

本，提升公共数据授权运营效

率。同时，授权运营对公共数

据开放具有促进作用，场内交

易模式为授权运营提供更高效

的转化通道和更广阔的流通平

台，进一步加快公共数据开发

利用进程。

3. 构建多层次数据交易市

场，提升公共数据开发利用效用

当前，地方公共数据授权运

营的数据产品和服务主要服务

于本地市场，导致其应用范围

受到限制，制约公共数据资源

在全国范围广泛应用和支持能

力。需要构建一个多层次、高

效、开放的数据交易市场，以突

破地方市场限制，实现公共数

据 资 源 全 国 性 共 享 和 流 通 交

易。这种多层次数据交易市场

不仅能推动公共数据在地方、

区域、全国等多层次市场之间流

动，也能为各类数据需求提供灵

活的解决方案，支持跨行业、跨

区域公共数据创新应用，最大化

公共数据开发利用效用。

（作者：季强，上海数据交易所
研究院研究员；韦志林，上海数据
交易所副总经理、研究院院长）
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