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摘  要 

政府数据授权运营是释放数据红利、推动数据经济发展的重要方式。基于实践中的运营机理与相关解释，

政府数据授权运营的内涵可界定为以安全可控为前提，以释放政府数据经济价值为目的，政府授权具有

专业能力和安全保障条件的市场主体，对受限开发数据进行开发利用，生成数据产品和数据服务的活动。

从治理逻辑来看，安全可控原则是授权运营的前提，公共利益优先原则为授权运营的价值导向，公私合

作是授权运营的开展基础。从法律属性来看，政府数据授权运营具有“禁止性”前提，是对政府数据享

有管理权的各级政府代表国家向个人或组织让渡财产权利的行为，有典型的行政许可属性。从规制方式

来看，由于政府数据的特殊性，政府数据授权运营协议难以归属于国有资源使用权出让协议、特许经营

协议等传统行政协议，宜将认定为授权运营协议认定为新型行政协议进行规制。 
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Abstract 
Government data authorization operations are important ways to release data dividends and 
promote the development of data economy. Based on the operating mechanism and related inter-
pretation in practice, the connotation of government data authorization operation can be defined 
as the release of government data economic value, premise of security and controlling, and the 
government has authorized market entities with professional capabilities and security guaran-
tees. Data are developed and utilized to generate data products and data services. From the pers-
pective of governance logic, the principle of security and controlling is the prerequisite for autho-
rization operations. The principle of priority of public interest is the value orientation of authori-
zation operations. Public and private cooperation is the foundation for the development of autho-
rization operations. From the perspective of legal attributes, government data authorization op-
erations have the prerequisite for “prohibition”. It is a typical administrative license attributed to 
individuals or organizations that governments at all levels have management rights to transfer 
government or organizations to individuals or organizations. From the point of regulation way, 
due to the particularity of government data, government authorized data operation agreement to 
belong to state-owned resources use right transfer agreement, franchise agreements and other 
traditional administrative agreement, should be identified as authorized operating agreement as 
the new administrative regulation. 
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1. 问题的提出 

数据已成为当今社会重要的生产要素，为经济发展带来了新机遇。2015 年，李克强总理在国务院会

议上指出建立统一的数据平台是建设现代化国家的基础性工程。随后，我国各地陆续开始政府开放数据

平台建设、探索政府数据开放模式，但现有政府数据开放模式存在动力不足、开放效果欠佳的情况。华

中师范大学信息管理学院与湖北省数据治理与智能决策研究中心联合发布《中国政府开放数据利用研究

报告(2022)》(以下简称报告)指出：全国有 40.23% 的平台数据集距离采集时间最近的发布时间是一周内，

地方平台与数据采集时间距离一周内发布和更新数据占比为 40.23%。当前各地政府数据开放平台数据流

通减缓，高比例的静态数据导致时效性差，数据驱动力低下，严重限制了数据价值的释放。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》(以下简称《纲要》)
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利用。政府数据授权运营为破解现

有数据开放困境和提速数据资产流通增值提供了有益路径。政府数据授权运营是我国极具特色的政府数

据开发利用模式，也是激活数据生产要素功能，推动数字经济发展的重要手段。该模式还处于初步探索

阶段，学界对其研究尚不全面，仅在探讨数据立法、数据权属、数据开放、数据利用等问题时对授权运

营法律属性等方面有所涉及，如李敏涛提出了政府数据授权经营属国有私产运营[1]，常江对公共数据授
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权运营的特点、性质进行分析，认为政府数据授权运营属于公共服务性质的特许经营[2]，张会平以成都

市为例，介绍了政府授权运营的实现机制与内在机理[3]，王伟玲通过分析政府数据授权运营的实践动态，

以及在数字经济中的价值网络对政府数据授权运营的推进路径提出建议[4]。总结上述研究现状发现，政

府数据授权运营的内涵界定、治理原则、法律属性、规制方式缺乏深入研究，由于相关理论的滞后，有

必要对政府数据运营深入讨论，以期为实践中面临的困境提供建议。 

2. 政府数据授权运营的内涵界定及治理原则 

2.1. 政府数据授权运营的内涵界定 

政府数据的概念尚未通过国家层面的立法确立，在地方立法中提法并不统一，目前与政府数据类似

的概念还有政务数据，但实质上与政府数据并无差异。政府数据分为狭义和广义两种，以数据收集主体

范围为区分。狭义的政府数据是指各级行政机关在履行职责过程中产生的各类数据。广义的政府数据，

还应当包括法律法规授权组织在履行公共管理和服务职能中产生和采集的数据。实践中还有公共数据这

一较为普遍的数据类型，但其与广义的政府数据内涵并无差异。极少数情形下公共数据涵盖的收集主体

还包括公共企事业单位，但公共企事业单位收集的数据庞杂，难以划分公共数据与非公共数据的界限。

因此，依据法律法规表述的习惯，沿用政府数据授权运营而非公共数据授权运营的提法应该是适宜的。 
目前，立法和理论界尚未限定政府数据授权运营的明确内涵，仅在“十四五”规划提出了政府数据

授权运营试点后，国家发展改革委规划司在国家发展改革委官网页面对政府数据授权运营试点进行的解

释，认为它是指试点授权特定的市场主体，在保障国家秘密、国家安全、社会公共利益、商业秘密、个

人隐私和数据安全的前提下，开发利用政府部门掌握的与民生紧密相关、社会需求迫切、商业增值潜力

显著的数据。该定义可以看出安全可控是政府数据授权经营的前提，被授权对象为市场主体，授权运营

的数据重点是与民生紧密相关、社会急切需求、经济增值潜力显著的数据。该定义并未对授权运营数据

范围进行精准定位，也未提及被授权市场主体应符合哪些条件，及市场化配置后交易环节对交易对象限

制等内容，并不能勾画出政府数据授权运营的整体样貌，应结合实践中政府数据授权运营的具体运作流

程对定义进行完善。具体如成都市政府数据授权运营机制[4]，政府各部门将其所收集数据集中共享于政

务信息资源共享平台。政务信息资源共享平台负责向运营方提供政府数据，市政府对运营方进行授权，

运营方对授权数据进行挖掘开发，向需求方提供数据产品或服务。 
综合上述官方定义与实践机制，政府数据授权运营可定义为：为释放政府数据经济价值，以安全可

控为前提，政府授权具有专业能力和安全保障条件的市场主体，对受限开发数据进行开发利用，生成数

据产品和数据服务的活动。 

2.2. 政府数据授权运营的治理原则 

2.2.1. 安全可控原则 
安全可控是政府数据授权运营的首要原则。要确保国家安全，任何数据开发利用的活动都理所当然

的以保障国家安全为前提[5]。《中华人民共和国数据安全法》第 8 条强调了数据处理利用活动不得危害

国家安全、公共利益，不得损害第三人、社会团体组织的合法权益。政府数据运营试点中贵州、四川、

广东等地为确保运营过程安全可控，主要依托政府数据运营平台进行数据利用。北京、上海等地则是将

国有企业作为授权对象以保证数据运营风险可控。安全可控原则应当贯穿运营全过程，笔者认为可以从

以下方面进行完善：1) 加强被授权方的安全技术条件。在运营方准入环节通过公开、公平、公正竞争的

方式，比对运营方的各项安全技术。在运营过程中，要求运营方对运营项目做监测分析并定期报告。2)
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利用技术手段确保安全运营环境。例如，在“数据出网”运营模式中，为确保政府数据脱离政府数据开

发平台后的安全，各地采用搭建安全可信云平台并由政府主管单位对平台进行管理，即授权利用政府数

据的软件、App 等应用必须部署在可控制的安全可信云平台上，确保安全的前提下提供数据服务。应灵

活有效利用技术手段为运营安全作保障，隐私保护方面采用隐私算法做到政府数据的“可用不可见，可

算不可识”，利用区块链技术保障数据来源可溯、数据内容防篡改，进行全流程监管。3) 安全监管体系

的建立。授权运营涉及数据授权主体、运营方、数据产品或服务使用方。所以，安全监管体系应是涉及

三方的全流程的安全可溯监管体系。例如，政府数据提供方与授权方有时不是同一部门，这就要求政府

需明确授权运营的监管主体；数据产品、数据服务向市场提供前，应对其内容进行安全核查等等。 

2.2.2. 公共利益优先原则 
公共数据授权运营的初衷，是释放数据经济价值，为公众带来数据福利。公平分配数据权益应是政

府数据授权运营立法的应有之义。政府数据授权运营不能完全以市场机制进行调节，资本的逐利性不加

管制往往会损害公共利益。政府在公共资源配置法律关系中实际上处于“全体人民”利益的“监护人”

的地位[6]。政府在运营过程中具有监管责任，以公共利益的实现为价值导向，确保公平地将数据价值带

给全体社会成员。政府数据授权运营活动中，政府应在被授权对象选择、授权运营的数据范围、授权协

议内容、数据产品定价上，始终以实现公共利益为目标。例如，在数据产品定价不能完全依靠市场调节，

政府应当在授权协议中对价格进行规制。授权运营已经受财政补贴或资金已由政府提供的，数据产品价

格应适当降低或免费向公众提供，避免价格过高出现满足企业私利而损害公益的情形。 

2.2.3. 公私合作原则 
从守夜国、福利国向合作国的觞变，公私主体间关系从“权力–服从模式的行政管理(government)

逐步演变为协商–合作模式的公共治理(governance)”，政府数据授权运营为实现公私利益共同增值，将

市场主体作为数据运营方，也是该理念的体现。在制度安排中，合作对双方都应有激励性，产生正外部

性的效果。市场主体有着独特的优势，使行政治理更为高效，而政府数据利用下也使市场主体迎来了发

展机遇，政府与市场主体合作提供公共服务，以推动交通、教育、医疗等公共服务不断完善。这就要求：

1) 政府监管机构应当平等对待所有私主体，保障每一位参与者在各个阶段具有平等地位、平等权利。2) 加
强运营方的责任约束。取得授权运营许可的运营方，皆需受相关部门监管。严格按照协议内容履行合同，

不得逃避负有的安全责任义务及其他相关义务，接受公共管理和服务机构与公众的监督。 

3. 政府数据授权运营的行政许可属性 

我国《行政许可法》第十二条规定普通许可、特许、认可、核准和登记的行政许可类型。有限自然

资源开发利用、公共资源配置以及直接关系公共利益的特定行业的市场准入等，需要赋予特定权利的事

项属于特许范畴。政府数据显然已经成为重要的公共资源且直接关系公共利益，政府数据授权运营作为

政府数据配置的重要方式，其具有浓厚的行政许可属性，具体表现在以下方面。 

3.1. 政府数据授权运营具有“禁止性”前提 

行政许可意味着原有自由的解禁或权利的赋予，未经许可则禁止从事特定活动。无论是一般许可的

“解禁说”还是特许的“赋权说”[7]都以禁止性为前提。“禁止性”前提可作为行政许可的识别要素，

在行政确认与行政许可的识别中，有禁止性前提为许可，无禁止性前提为确认[8]。在关于行政许可的立

法文件中“禁止性”前提的表述不尽相同，但都体现出未经许可禁止进行特定活动的意蕴。例如，“勘

查、开采矿产资源，必须依法分别申请、经批准取得探矿权、采矿权，并办理登记”、“机动车经公安
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机关交通管理部门登记后，方可上道路行驶”。政府数据授权经营同样具有“禁止性”前提，其表现在

两个方面。1) 政府数据的获取需经许可。政府数据的获取是政府数据运营的前提，而政府数据授权运营

的数据多为“受限数据”。《浙江省公共数据条例》第三十三条规定，自然人、法人或者非法人组织需

要获取受限开放的公共数据的，应当通过统一的公共数据开放通道向公共数据主管部门提出申请。公共

数据主管部门应当会同数据提供单位审核后确定是否同意开放。可以看出行政部门的批准，是政府数据

获取的前置条件。2) 政府数据的运营需经许可。目前各地法规中都对政府数据运营的授权条件做出了不

同形式的规定。《福建省政务数据管理办法》第三十四条规定，政府数据运营授权企业应当通过公开招

标等竞争性方式确定。《四川省数据条例》第三十二条规定，被授权进行政府数据开发利用的法人或者

非法人组织应具备安全管理条件。《苏州市数据条例》第十五条规定，市人民政府应当明确授权主体、

条件、程序和数据范围、安全要求等。上述规定都体现出未经许可，不得进行政府数据运营活动。 

3.2. 政府数据授权运营授权主体是对政府数据享有管理权的各级政府 

我国《宪法》第九条规定了，矿藏、水流、森林、山岭、草原、荒地、滩涂等自然资源，都属于国

家所有，即全民所有。这是自然资源在宪法意义上的国家所有，是对所有制制度的确认和宣示，与私法

意义上的国家所有权并不相同，更不能以国家直接占有资源获得其中利益的私权观念进行理解。但在行

政特许中政府可以为追求公共利益，作为国家资源所有权或经营权的代表者对其进行资源配置。政府数

据并非自然资源，但随着数据逐渐成为新兴的基础性生产要素，政府数据的公共资源属性也日渐凸显，

理应为全民所有。在实践中各级政府在政府数据资源配置法律关系中代表国家行使数据资源所有权，履

行资源配置职能，与行政特许中特许人的地位并无差异。 

3.3. 政府数据授权运营是国家向个人或组织让渡财产权利的行为 

法条关于行政特许的描述为有限自然资源开发利用、公共资源配置以及直接关系公共利益的特定行

业的市场准入。可以从中看出特许的本质是国家将其所有的资源的开发使用权或经营权出让给组织或个

人。这种出让的结果是受特许人获得了本不属于自己的财产权利[9]。学界目前对数据产权的建构路径尚

未形成统一意见，主要有“知识产权路径说”[10]、“物权路径说”[11]、“权利束路径说”[12]，但数

据之上具有财产权利已经达成共识。政府数据授权运营的模式中，行政部门向被授权主体提供政府数据

并授予运营权利，而被授权主体将政府数据进行加工处理，向市场提供数据产品或数据服务以获取商业

收益。政府数据运营主体被授予之权利，其无论视为公共资源的开发使用权还是特定行业的垄断经营权

都是具有财产性质的权利。笔者认为于政府数据授权运营是赋予被授权主体开发使用公共资源的权利，

属于行政特许的范畴，但与传统公用事业特许经营有所区别[2]。以燃气特许经营为例，燃气公司的特许

经营权实质上是对公用燃气管道的独占利用权[6]，是对基础设施的运营和使用。政府数据特许经营则是

通过加工原始政府数据向市场提供数据产品或服务，是对数据资源本身的运营和使用，而非对数据平台

设施独占利用或运营。政府数据可被视为国家实际垄断占有的公共资源，而公共数据授权运营本质上是

对这类资源进行配置以实现其效益。 

4. 政府数据授权运营的规制方式 

4.1. 政府数据授权运营协议的法律性质 

各地政府数据授权经营试点中普遍采取授权运营协议作为规制方式，用以固定数据提供方与数据运

营方的权利义务。协议内容包括授权期限、授权数据范围、安全保障义务、数据定价标准等内容。笔者

认为，政府数据授权运营协议具有民事与行政的双重属性，宜归属为行政协议。 
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4.1.1. 政府数据授权运营协议的民事属性 
各类官方文件都将政府数据视为一种生产要素，通过市场化配置来释放其潜在的经济价值。授权运

营协议是在市场交易场景下，双方聚焦于运营政府数据集，以平等关系表达各自利益诉求的合同。合同

内容对双方的权利义务都进行了规定，并非只对某一方或者明显侧重于对某一方进行义务约束[13]。双方

就合同内容，意思表示自由。在授权数据范围上，运营方就政府可以开放但尚未开放的数据集，有权请

求予以开放，也有权选择购买特定数据集或不购买特定数据集。政府也可以依据数据内容的安全风险及

运营方的数据运营安全条件，对受限开放的数据集进行研判，决定是否予以授权。 

4.1.2. 政府数据授权协议的行政属性 
行政机关与运营方存在行政管理与被管理的关系。安全可控是授权运营的第一要务，确保数据安全

是置于运营协议之上的。行政机关负有安全管理职责，在数据出现安全风险时可以中止运营或终止运营。

运营方未履行协议约定的安全保障义务致使危害情形发生时，行政机关有权进行行政处罚。 

4.2. 政府数据授权运营协议宜认定为新型行政协议 

政府数据授权运营协议应归属于行政协议，但不能简单套用现有行政协议类型。国有资源使用权出

让协议与特许经营协议是特许领域常见的行政规制方式，也是政府数据授权运营协议最为贴近的行政协

议类型，但其适用以下困难。 

4.2.1. 政府数据难以认定为自然资源 
政府数据授权运营本质上是对政府数据资源进行配置，使被授权人获得政府数据使用权。政府授权

经营协议与国有资源使用权出让协议都具有资源配置与赋权功能，这使得二者具有高度相似性。然而现

有国有资源使用权出让协议的对象大多为土地、矿藏等自然资源。政府数据虽是公共资源，但不同于矿

藏、水流等自然资源，难以适用国有自然资源使用权出让协议。 

4.2.2. 政府数据授权运营不适配特许经营的范围与模式 
我国关于特许经营范围与模式的立法支撑，仅有 2004 年出台的《市政公用事业特许经营管理办法》

与 2015 年出台的《基础设施和公用事业特许经营管理办法》。从两部规章的内容可以看出政府数据授权

运营与传统特许经营的矛盾之处。1) 由于发布时间较早，特许经营限定在市政公用事业特许和基础设施

和公用事业特许，导致政府数据授权运营超出了特许经营范围。2) 特许经营的模式体现在对基础设施和

公用事业的承建与改建。首先，政府数据难以定性为基础设施。其次，运营也并非进行基础设施建设，

而是对政府数据开发形成数据产品。虽然在授权运营活动中，政府数据数据平台可以视为基础设施，但

基于安全考虑政府数据平台由政府大数据部门直接建设。 
政府数据授权运营协议经营对数据资源进行配置，将数据开发利用权赋予市场主体的同时，也将部

分公共服务职能转移。因此，政府数据授权协议与国有资源使用权出让协议、特许经营协议具有相似之

处，但数据性质上的特殊性使授权运营协议无法复制二者的模式。政府数据授权协议的重点在于围绕政

府数据使用，确定双方权利义务。1) 政府数据提供着负有风险治理义务与监察义务，确保数据安全与数

据的合理使用，针对提供的数据集享有数据收益权，用以弥补治理成本。2) 政府数据运营方负有说明义

务、风险防控义务，即在申请获取数据时说明利益目的、场景，运营过程中定期做分析报告，对于数据

集存在的安全问题应配合政府部门予以解决。同时，政府数据运营方获取数据使用权与数据增值收益权，

即可以对政府数据开发利用，并就生成地数据产品与数据服务中获取经济利益。综上，政府数据授权运

营协议应认定为新型行政协议。 
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5. 结语 

政府数据授权运营的提出，源自于现有政府数据开放在实践中的种种缺陷，作为新兴政府数据开发

利用方式，其内涵边界尚未明确，法律性质存在争议，规制方式尚不清晰。本文结合现有研究及实践机

理，尝试为政府数据授权运营的内涵进行界定，指出应有的治理原则。在行政许可的框架下分析政府数

据授权运营法律性质，明晰其与行政特许的相同属性。通过政府数据授权运营协议与现有行政协议的比

对，可以看出其无法与现有规制方式全部贴合，应认定为新型行政协议进行规制。本文仅从内涵界定、

法律性质、规制方式的角度提出些许建议，政府授权运营仍有运营主体资格、监管机制、收费定价等问

题，以期学者讨论阐明。 
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