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摘要：随着数据要素市场不断发展，围绕数据确权、数据流动与交易、数据共享与安全等，需要从机制体

制、市场化配置、数据开放与利用等方面加强治理，激发各类市场主体对数据开放流转、多维挖掘、合作共享的积

极性，从而最大限度地发挥数据价值，为数据经济发展提供新动能。
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数据要素市场化治理的关键问题*

数据作为一种关键生产要素，已成为数字经济发

展的新动能，数据要素的作用不断显现。2022年3月，中

共中央、国务院发布的《关于加快建设全国统一大市场

的意见》明确提出加快培育数据要素市场，推动数据资

源开发利用。因此，应发挥多方主体作用，构建全生命

周期的数据要素市场化治理体系，促进数据价值最大

程度的释放[1]。建立良好的数据要素市场化治理体系，

需要构建与此相适应的机制体制，厘清数据要素市场

的构成要素，确立数据产权，提高数据质量，实现数据

标准化，为数据互通和数据分析提供“可用”数据；通

过数据流通，促进数据交易。

1  数据要素市场化治理的机制体制

数据作为一种新型生产要素，可能引发市场的产权

制度、信用关系以及组织结构等方面的变化。数据要素

市场是数据要素流通交易、场景对接和价值实现的重

要媒介和场所，健全、优化数据要素市场化治理是促进

数据资源开发利用和数字经济发展的关键环节。只有

科学设计数据要素市场化治理的体制机制，探索高效

合理的监管机制和方式方法，才能推动数据市场平稳

运行。

数据要素市场化治理体系需要从战略规划入手，为

数据要素市场治理体系制定一系列治理策略，从数据

生产层、数据应用层和数据管理层三个层面介入，保证

数据要素市场价值的有效性和数据价值变现的时空不

被限制，同时从国家、行业、组织和个人四个层面探讨

数据要素市场体系的核心内容。

2  数据流通与交易的规范

数据流通和交易是发挥数据要素作用的关键，需

要依据一定规则对数据全生命周期进行管理，对数据

流通与交易主体、参与方利益进行协调和规范。当前，

数据交易与流通机制不健全，也没有统一的交易规则，

数据质量与交易安全问题凸显，这些问题的存在体现

出数据流通与交易治理的紧迫性。数据流通与交易的

源头在于数据的生产，重点在于保障数据储存的标准

化与安全性，关键在于实现数据的自由流动与潜在价

值的挖掘。

（1）数字经济时代对数据流通和交易的新要求。

数字经济时代数据的公共资源属性、战略资源属性以

及商品资源属性得到空前加强，数据的累积性、功能的

融合性以及敏感数据要求对数据进行分级分类开放，

笔谈

* 本研究得到武汉大学人工智能问题融通研究专项课题“人工智能应用与个人信息保护研究”（编号：2020AI021）资助。



2022年第10期（总第221期） 33

与此同时，还需在遵循市场基本规则的前提下，不断探

索新的交易范式。数据流通与交易必须有规范的通道，

打通区域数据交易的限制，建立统一的数据要素交易

市场。

（2）数据流通和交易的类型。数据流通既有企业

间市场化的数据交易和共享，也有面向社会的政府数

据开放，存在多元利益主体、多类型数据、复杂应用场

景等特征。不同类型数据、不同市场组织以及不同市场

结构下数据交易的类型及特征，会带来个人数据交易、

非个人数据交易、数据交易中心交易等交易模式的差

异[2]。可建立数据经纪人模式，发挥其数据交易专长，

助力数据主体实现数据价值。

（3）基于中国国情的数据流通和交易制度。我国

在数据安全保护、数据要素市场化配置等数据交易制

度建设方面取得了一定成绩，如利用隐私计算技术解

决数据流通的安全问题，探索数据资产评估定价等流

通问题，形成数据交易的新模式。但我国数据要素市场

还处在培育发展阶段，数据交易的活跃度不高，数据要

素与实体经济的融合不够，需要建立一套适合我国国

情的数据流通和交易体系，以数据价值释放为重点，推

动数据自由流通和公平交易，同时要密切关注国际动

向，积极融入全球数据治理体系，推动中国方案成为

全球共识。

3  数据要素市场化配置

数据要素市场化配置旨在形成公平的市场竞争环

境，确保数据要素有序流动、安全可控、公平竞争，防止

数据垄断。面对如此巨大的数据，与之相关的数据产权

的确立、监管和分析等环节产生了一系列问题。如何确

立数据的产权，并建立一个良好的管理制度，对数据进

行有效监管成为需要解决的问题。

（1）数据要素市场化配置的挑战与制度建设。处

在不同生命周期的数据价值表现形式不一样，数据的

应用领域、用户和场景不同，导致数据价值的评价比

较难，缺乏统一的标准。此外，还存在数据的稀缺性不

足、数据产权确权难、数据交易流通难等问题。针对这

些挑战，应根据数据生产要素的特性，研究与数据要素

市场相适应的数据要素市场化配置机制，从数据市场

治理制度入手，探讨数据反垄断与数据有效监管，强化

数据市场治理体系建设，建立多元主体参与、协同共治

的数据要素市场配置化机制。

（2）数据产权的确立。当前，数据法律属性的界定

是数据要素市场有序发展的难题之一，需要厘清数据权

属，以有利于数据流动和规范交易为目标，以划分数据

客体上所承载的权利为出发点，分层分类对原始数据、

结合数据、脱敏化和模型化数据，以及人工智能化数

据的权属界定和流转进行动态管理，形成覆盖数据生

成、采集、使用等各方面权利的面向不同时空、不同主

体的确权框架。

（3）数据的安全监管。完善数据安全监管是落实

党中央、国务院决策部署、维护总体国家安全的需要，

也是数据要素得以充分有效利用的前提和保障。目前，

我国初步建立了数据安全监管的政策框架和法律体

系，涵盖数据监管机制、个人数据保护、跨境数据流动

等方面[3]，但数据安全监管的系统性有待加强，数据安

全监管具体制度有待完善，同时还面临国外数据霸权

的威胁。面对全球数据安全博弈加剧的新形势，要从维

护我国数据安全和国家安全的长远大局出发，结合当

前数据安全监管现状和不足，明确我国数据安全监管

的工作思路，从数据监管的体系化、法治化、国际化方

面完善数据安全监管重点制度[4]。

4  基于数据要素市场的数据开放和利用

实现数据的自由流通与数据价值的增值实现是数

据要素市场发展的最终目标。数据的合理开放利用和

数据安全是对要素进行分配、运行机制进行优化、完成

有效的反馈闭环、实现发展的重要保障[5]。基于数据要

素市场的数据开放和利用是对数据治理体系的最佳实

践，可以为全面建设数字中国提供指导和参考。

（1）数据开放共享机制。数据开放共享机制的建

立，一方面需要盘活现有政府数据资源，推动跨系统、

多层级的数据共享与流通，推进公共数据的深度开发利

用。另一方面，需要鼓励企业将公共属性的数据开放共

享，依法合规进行流通。通过多措并举，强化数据价值

创造导向，形成公共数据资源开放共享机制。此外，还

可以通过技术创新，推动数据开放共享，如遵循“数据

可用不可见”原则，促进数据在不同机构的开放利用。

（2）健全数据管理制度。在国家层面，现有数据

管理职能分散在中央网信办、工业和信息化部等不同

部门，没有专门的对口机构进行管理；在地方层面，北

京市、上海市、浙江省等20多个省市设立了大数据管

理机构[6]，为国家层面的机构建立提供了经验。笔者认
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为，成立国家数据管理局或国家数据管理中心，可以为

数据要素市场提供关键指导。与此同时，随着多元主体

参与数据开放，数据资源目录和清单需要明晰化，不同

数据的管理要求需要明确。围绕各类开放数据的供给

侧和需求侧、风险评估与预警、标准化等问题，需要从

制度层面予以强化，形成一套完善的制度体系。

（3）数据开放利用与安全管理的平衡。《中共中

央关于制定国民经济和社会发展第十四个五年规划和

二〇三五年远景目标的建议》明确提出，要“推动数

据资源开发利用”和“扩大基础公共信息数据有序开

放”。因此，需要从国家层面界定数据开放内容、范围、

程序及具体要求，鼓励社会数据在公共数据平台共享

开放，扩展数据清单覆盖面，加强政企数据合作。加

快细化数据分类分级基础上数据开放责任分担制度研

究，明确数据安全责任的归口部门、管理制度和处置流

程，确保在数据安全法出台后尽快推出相关的可操作

性实施细则。出台政策鼓励地方针对有条件开放类数

据，进一步扩大开放范围和方式。通过构建公共数据商

业利用适当收费机制，引入事业单位或国有企业具体托

管公共数据，提供初步的数据处理、去标识、加工提炼

等数据增值以及数据安全保障等业务服务，打通公共

数据产品与数据交易中心流通渠道，打造融数据供需、

应用场景供需为一体的安全可信赖数据共享平台，促

进数据有序流动。
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Abstract: With the continuous development of the data element market, focusing on data confirmation, data flow and transaction, data sharing and security, 
it is necessary to strengthen governance from the aspects of mechanism and system, market-oriented configuration, data opening and utilization, etc., stimulate 
the enthusiasm of various market entities for data open circulation, multi-dimensional mining, cooperation and sharing, so as to maximize the value of data and 
provide new momentum for the development of the data economy.
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