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摘      要  ： � 公共数据授权运营是推动数据要素市场化配置和释放公共数据价值的重要制度安排，收益分配机制则直接关系授权运

营的可持续性与公共利益实现。本文采用规范分析与案例研究相结合的方法，以某市公共数据授权运营项目为例，围

绕收益确认、财政归集、分配实现与监督约束展开分析。基于此，本文提出，公共数据授权运营收益分配应由“比例

博弈”转向“收益归集 — 预算返还 — 绩效分配”的制度化路径，通过累进激励、多主体协调和全过程监督，构建兼

顾合规性、激励性、公平性与公益性的收益分配机制。
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Abstract  :  � Authorized operation of public data is an important institutional arrangement to promote the market-

oriented allocation of data factors and release the value of public data. The benefit distribution 

mechanism is directly related to the sustainability of authorized operation and the realization of public 

interests. By combining normative analysis and case study, this paper takes a city's public data 

authorized operation project as an example, and analyzes benefit confirmation, fiscal collection, 

distribution realization and supervision and restraint. On this basis, this paper proposes that the benefit 

distribution of public data authorized operation should shift from "ratio game" to an institutional path of 

"benefit collection – budget return – performance-based distribution". Through progressive incentives, 

multi-stakeholder coordination and whole-process supervision, a benefit distribution mechanism that 

balances compliance, incentive, fairness and public welfare should be constructed.
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引言

随着数字中国建设和数据要素市场化配置改革的持续推进，公共数据正从传统意义上的政务信息资源，逐步转化为兼具公共治理价

值与要素配置价值的重要基础性资源。2022年，中共中央、国务院印发《关于构建数据基础制度更好发挥数据要素作用的意见》，首次

从国家层面系统部署数据产权、流通交易、收益分配和安全治理等基础制度 [1]。2024年，中共中央办公厅、国务院办公厅又印发《关于
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一、案例事实、交易结构及其制度意义

本文所讨论的案例发生于某市公共数据授权运营试点实践

中。为便于聚焦制度分析，本文对具体地区、单位和商业信息作

匿名化处理。该项目由某市市场监管部门作为授权方，向某国有

数据运营企业提供特定范围内的公共数据资源支持；运营企业在

此基础上负责数据产品研发、技术整合、产品包装、渠道推广以

及交易撮合等工作。根据双方约定，项目初期的数据产品开发费

用、经纪费用以及市场拓展成本均由运营方自行承担，授权方原

则上不承担前期投入。待数据产品完成交易并形成收入后，双方

再按照预先约定的比例进行收益分配，且该比例明显向运营方

倾斜。

从交易结构看，该模式具有三个鲜明特征。其一，运营机构

承担了几乎全部前期研发与市场不确定性风险，因此高比例收益

分享具有一定风险补偿逻辑。其二，收益实现依赖于数据产品成

功交易，而非单纯的数据提供行为，因此表面上带有较强的“市

场化合作”色彩。其三，交易收入按协议直接在双方之间进行划

转，未再经过统一财政归集与预算安排程序。这种结构在地方试

点中并非孤例，其吸引力正在于能够用相对直接的收益激励撬动

企业投入与创新积极性。

但也正因为如此，该案例成为观察公共数据授权运营收益分

配制度张力的典型切口。一方面，它清楚地展示了市场激励的现

实需要：如果完全否认企业在场景开发、技术研发和市场拓展中

的成本与风险，授权运营机制就可能沦为缺乏商业可持续性的行

政推动项目。另一方面，它又暴露出当前地方试点中最常见的问

题：当公共数据收益以“协议分成”的方式被处理时，公共数据

的公共属性、授权单位的财政法地位以及多部门协同供数的制度

需求，都有可能被简化为一种双边合同安排，从而导致公共资源

收益管理与市场化激励机制之间的结构性错位。

因此，该案例的研究价值不在于判断某一具体分成比例是否

绝对合理，而在于揭示一个更为基础的制度问题：公共数据授权

运营中的收益，到底能否被简单理解为商业利润并直接分账，抑

或必须在财政法意义上先完成收益归集，再通过预算或绩效机制

实现激励。围绕这一问题展开分析，有助于将地方实践中的经验

和争议提升为具有普遍解释力的制度命题。

二、案例中的制度张力及其成因

（一）收益法律性质与直接分成逻辑之间的张力

从表面上看，案例中的收益源于运营机构开发的数据产品成

功交易，因而似乎可以被理解为合作双方围绕一项市场化产品形

成的合同收益；但若进一步追问交易成立的前提，就会发现该收

益并不具有纯粹的私法属性。运营机构之所以能够开发相应产

品，根本原因在于其获得了来自授权单位的公共数据资源支持，

而授权单位之所以能够提供相关资源，又是基于其公共管理职责

所形成或掌握的数据。因此，对于授权单位而言，其基于公共数

据而取得的对应收益，不能简单等同于一般企业之间的商业分

润，而更接近于行政事业单位利用公共资源形成的有偿使用收

益 [3][7]。一旦承认这一点，收益分配的首要问题就不再是“分多

少”，而是“该收益应否以及如何纳入财政管理”。

（二）市场激励需求与财政法约束之间的张力

必须承认，案例中的高比例分成并非毫无依据。运营机构在

项目中承担前期开发费用、场景构建成本、交易撮合成本以及交

易失败风险，高收益分享在一定程度上体现了对风险承担与专业

能力投入的市场补偿。如果完全采用“收益全额上缴财政、企业

仅获固定服务费”的方式，确实可能削弱创新主体的参与意愿，

进而降低公共数据授权运营的市场效率 [5][8]。但问题在于，激励必

要性并不能当然推出“可直接分账”的制度正当性。财政部在数

据资产管理政策中已经明确提出，行政事业单位利用数据资产取

得的收入应按照有关规定纳入预算管理，坚持“收支两条线”原

则。这说明，财政法并不排斥激励，但要求激励必须在规范的归

集—支出路径中实现。案例中收益直接划转的做法，恰恰跳过了

这一关键环节 [6]。

（三）双边分配结构与多主体权益协调之间的张力

门理想等指出，公共数据授权运营收益分配的现实困境之

一，在于收益主体与责任主体之间经常出现错位 [5]。在实践中，许

多数据产品并非单一部门数据即可形成，而是由多个部门、多个

层级乃至公共数据与社会数据融合后共同生成。若收益仅在授权

单位与运营机构之间进行双边分配，其他数源单位的投入与协同

价值就难以被体现，久而久之可能削弱跨部门供数积极性，影响

数据汇聚和后续场景拓展。与此同时，公共数据开发利用涉及广

泛社会利益，特别是在与个人信息、企业信息、公共服务场景相

联系的领域，收益分配安排若完全封闭于政府部门与运营企业之

间，也容易造成公共利益表达不足和社会监督失灵 [10]。

三、公共数据授权运营收益分配的制度调适路径

（一）以“收益归集—预算返还”替代“账户直分”

针对直接分成模式的核心缺陷，首先应完成收益流转路径的

合规化改造。对于授权单位对应收益，应依法依规纳入财政归集

体系，按照行政事业单位收入和国有资产收益管理的要求统一管

理；对于运营机构的收益补偿，则可通过预算安排、政府购买服

加快公共数据资源开发利用的意见》，进一步提出探索依规授权运营、建立健全收益分配机制、兼顾效率与公平等要求 [2]。随后，财政

部《关于加强数据资产管理的指导意见》以及国家发展改革委、国家数据局印发的《公共数据资源授权运营实施规范（试行）》相继出

台，标志着公共数据授权运营已经从地方试点探索逐步进入制度规则加快成型的新阶段 [3][4]。
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务、专项扶持资金、绩效奖励等方式实现 [9]。这一方案的关键，

不在于否定企业获益，而在于将获益从“账户直接划拨”转变为

“财政规则内实现”。只有先完成收益归集，后续激励机制才具备

制度正当性与可持续性。

（二）建立分层累进的收益分配机制

收益分配机制不宜简单采取固定比例，而应结合项目成熟

度、市场风险、开发难度和收益规模实行分层设计。在项目初

期，可适度提高对运营机构的激励强度，以弥补其研发与市场拓

展成本；在项目进入稳定收益阶段后，则应逐步提高公共收益留

存比例，以确保公共数据开发成果更充分地反哺财政和公共服

务 [9]。就制度形式而言，可根据基准收益线、超额收益线和风险贡

献度设置累进分配规则，将“投入—绩效—收益”之间建立更为

清晰的对应关系 [12]。如此既有利于维持企业创新动力，也能避免

长期高比例向单一运营主体倾斜所带来的公益性流失。

（三）构建多主体参与的收益协调机制

公共数据产品往往以跨部门、跨层级、跨领域数据融合为基

础，因此收益分配制度也应突破“授权单位—运营机构”双边框

架，转向多主体协调机制。对于涉及多个数源单位的数据产品，

应在授权运营前就明确数据贡献识别、收益分享原则和利益协调

程序，通过数据清单、责任清单和收益清单的联动，实现收益分

配的前置化设计 [13]。必要时，可由公共数据主管部门或财政部门

建立统筹协调机制，对相关收益进行统一核算和再分配。对于涉

及个人信息保护、企业敏感数据利用或社会公共服务场景的数据

产品，还应通过规则设计强化权利保护、用途约束和信息披露要

求，防止收益分配安排侵蚀公共利益和个体权益 [14]。

（四）完善绩效评价、信息公开与监督审计机制

收益分配制度能否长期稳定运行，最终取决于是否形成可核

验、可评价、可监督的治理闭环。首先，应建立以数据安全、产

品质量、应用效果、财政贡献和社会效益为核心的绩效评价体

系，将其作为预算返还和激励分配的重要依据 [11]。其次，应提升

收益实现与使用过程的公开透明程度，至少应在不涉及商业秘密

和安全敏感信息的前提下，公开公共数据授权运营的授权范围、

项目类型、收益规模及资金用途，增强社会可监督性。最后，应

将授权运营收益管理纳入财政、审计和数据主管部门的协同监管

范围，构建覆盖授权、开发、交易、结算和分配全流程的监督机

制 [15]。只有如此，公共数据授权运营收益分配才能真正实现从

“项目安排”向“制度安排”的转变。

四、结论

公共数据授权运营收益分配问题，表面上是运营方与授权方

之间的比例协调，实质上是公共资源收益如何在财政法约束、数

据治理要求与市场激励目标之间实现制度兼容的问题。本文基于

某市案例的分析表明，当前直接分成模式引发争议的关键，不在

于运营机构分成高低，而在于其将本应纳入财政管理和公共利益

评价的收益，提前处理为合同性利润分配结果，从而压缩了公共

数据的公共属性、多部门协同供数需求以及收益反哺社会的制度

空间。因此，公共数据授权运营收益分配制度的完善，不应停留

于比例优化，而应进一步转向路径重构。较为可行的制度方向，

是确立“收益归集—预算返还—绩效分配”的基本思路，以财政

归集保障合规性，以绩效返还维持激励性，以多主体协调增强公

平性，以信息公开和审计监督强化公益性。
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