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数据产业高质量发展目标下的
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摘要数据是智能时代的关键生产要素，党的二十届三中全会强调要加快完善数据要素市场、

促进数字经济发展，凸显了数据产业高质量发展的重要性。本文梳理了我国以“数据二十条”为

核心的数据战略框架和政策体系的构建进程和实践成效，认为中国在数据要素市场建设方面取得

了积极成效，但在数据价值潜能释放、数据产权归属、市场交易、权益分配和安全治理等方面面

临核心技术挑战。上海应进一步发挥数据产业发展的先行者作用，从数据资源平台建设、数据估

值生态推进、数据资产交易商业平台建立和数据资产市场制度构建等方面强化应对举措，打通数

据产业发展关键环节，推动数据赋能实体经济。
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2024年7月，党的二十届三中全会明确

了进一步全面深化改革、推进中国式现代化

的目标和任务。会议突出强调了科技创新的

重要战略意义，并对加快构建促进数字经济

发展体制机制和完善数据要素市场制度规则

等做出了详细部署。会议提出，要“建设和

运营国家数据基础设施，促进数据共享。加

快建立数据产权归属认定、市场交易、权益

分配、利益保护制度，提升数据安全治理监

管能力，建立高效便利安全的数据跨境流动

机制”。这为数据要素市场的发展指明了方向，

意味着在数据要素市场建设的现有基础上，

要继续推动机制创新、鼓励产业发展、培育

生态繁荣、强化安全治理、提升国际合作，

以体制优势保障我国数据要素价值潜力的释

放，打造数字时代的强国。

智能时代来临，数据成为智能时代的关

键生产要素，既是算法、算力的基础，也是

智能生产、智能生活、智能社会的起点和终

点。数据和基于大模型的人工智能相互叠加

形成闭环，高质量的数据是训练大模型和人

工智能进步的源头，人工智能再源源不断地

生成新的数据。由此，数据与大模型同频共振，

数据产业蓬勃兴起，在大模型应用和人工智

能发展的推动下，全球将迎来最大的科技和

产业大潮。

现有研究已形成共识，数据自身存在价

值，并能够创造价值。实现数据价值潜能的

过程，就是数据从资源化到资产化再到资本

化的过程，这既体现出产品特征，也体现出
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市场特征。在数据价值的实现过程中，要将

数据转化为资本、财富和生产力，数据产业

的高质量发展无疑是其中的重要环节。数据

产业是利用现代信息技术对数据资源进行产

品或服务开发，并推动其流通应用所形成的

新兴产业，包括数据采集汇聚、计算存储、

流通交易、开发利用、安全治理和数据基础

设施建设等⋯。这一定义涵盖了数据资源化、

资产化、资本化的全过程。

在数字技术、数据应用和产业创新的发展

大潮下，数据产业正成长为备受关注且蓬勃发

展的新兴产业。全球主要国家和地区纷纷加

快在数据领域的产业布局，并加大投人力度，

积极抢占前沿发展的制高点。我国也将系统

性布局和培育壮大数据产业作为促进科技创

新、构建数据要素市场的重要战略内容。数

据产业的高质量发展将成为激活数据要素潜

能、做强做优做大数字经济的关键突破，对

于加快经济社会发展变革具有重要价值。

业高质量
铀-V-掘审

我国政府高度重视数字经济发展，在国

家顶层设计的引导下我国数字经济快速发展

壮大。数字经济相关政策在2012年之后密集

出台，强劲的市场工业化需求催生了各种数

字应用技术，数字经济规模增速明显。2023

年我国广义数字经济规模达到53．9万亿元，

稳居世界第2位，同比名义增长7．39％，占国

内生产总值比重达到42．8％，超过第二产业占

国民经济的比重口J。我国数字经济规模有望

保持稳步增长，对整体经济发展的放大、叠加、

倍增作用将更加凸显。

数据是数字经济时代的核心战略资源，我

国较早就意识到大数据对经济发展的重要意
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义，制定了顶层国家战略，并持续深入推进。

2015年，党的十八届五巾全会提出要“实施国

家大数据战略”，将大数据战略正式上升为国

家战略。2016年，《中华人民共和国国民经济

和社会发展第十三个五年规划纲要》对全面促

进大数据发展提出了方向性目标和任务，并

制定了《大数据产业发展规划(2016—2020

年)》。2019年10月，《中国共产党第十九届

中央委员会第四次全体会议公报》首次将数据

纳入生产要素，我国成为世界上首个正式将数

据列为生产要素的国家。2020年4月，中共中

央、国务院印发《关于构建更加完善的要素

市场化配置体制机制的意见》，首次将数据与

土地、劳动力、资本、技术并列为五大生产

要素，明确提出加快培育数据要素市场的要

求。2021--2022年先后m台《“十四五”大数

据产业发展规划》和《“十四五”数字经济发

展规划》，从国家层面对大数据产业和数字经

济发展作出了下一阶段的总体部署和指导。

我国数据战略在经历了2014—2018年的

起步阶段和2019--2021年的加速阶段后，自

2022年开始进入深度实施阶段。2022年12月，

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》(以下简称

“数据二十条”)，系统提出了我国数据基础制

度框架，从数据产权、流通交易、收益分配、

安全治理等4个方面加快构建数据基础制度体

系。“数据二十条”成为我国数据基础制度建

设的顶层框架文件，为规范数据要素市场配置、

完善数据要素市场化运行机制提供了重要的制

度性保障和方向指引。2023年2月，中共中

央、国务院印发《数字中国建设整体布局规划》，

制定了夯实基础、赋能全局、强化能力、优化

环境的战略路径，明确了数字巾国建设的整体

框架和“两个环境⋯‘两大能力⋯‘五位一体⋯‘两

大基础”等概念。同年8月，财政部制定了《企

业数据资源相关会计处理暂行规定》，数据资

产入表为数据的流通奠定了基础，这对于数据
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资本化具有开创性的意义，企业实施数据资产

人表将进一步带动数据采集、清洗、标注、评

价、资产评估等数据服务业的发展。同年10月，

国家数据局正式揭牌，负责协调推进数据基础

制度建设，统筹数据资源整合共享和开发利用，

统筹推进数字中国、数字经济、数字社会规划

和建设等。

在顶层数据战略框架的指引下，数据产

业政策密集出台、落地。2024年1月，国家

数据局等17个部门联合提出实施《“数据要素

X”j年行动计划(2024--2026年)》(以下简

称《行动计划》)，通过推动数据要素与制造、

农业、交通、金融、科创、医疗健康、绿色低

碳等各行各业的深度融合和赋能，激活数据要

素潜能。《行动计划》提出，到2026年底形成

相对完善的数据产业生态，数据产业年均增

速超过20％，数据交易规模增长l倍，推动

数据要素价值创造的新业态成为经济增长新

动力。同年5月，国家发展改革委等四部门

发布《关于深化智慧城市发展推进城市全域

数字化转型的指导意见》，提出培育壮大数据

产业，发展一批数据商和第i方专业服务机

构，提高数据要素应用支撑与服务能力。同

年9月，国家数据局就《关于促进数据产业

高质量发展的指导意见》公开征求意见，强

调发展数据产业是推进国家大数据战略、加

快建设数字中国的重要支撑，要在优化产业

发展结构、促进产业链协同发展、推动数据

产业区域聚集等方面加强数据产业规划布局。

同年10月，中央首次对公共数据资源开发利

用进行系统部署，发布了《关于加快公共数据

资源开发利用的意见》，鼓励应用创新，推动

数据产业健康发展，繁荣数据产业发展生态。

至此，在国家数据战略的总体指导下，

我国数据基础制度的“四梁八柱”逐步构建

起来，形成培育数据要素市场、发展数字经

济的初步框架。发展数据产业是深化数据要

素市场化配置改革、构建以数据为关键要素

的数字经济的重要举措，对我国实现高质量

发展、构建新质生产力具有引领作用。

我国是世界上的数据大国，数据产业作

为新兴产业正蓬勃发展。我国首份《数据产

业图谱(2024)》履示，2023年我国数据产业

规模达2万亿元，2020—2023年的年均增长

率为25％，预计2024—2030年的年均增长率

将保持在20％以上，2030年数据产业规模将

达到7．5万亿元。下一阶段，应进一步抓住数

据产业成长的重要战略机遇，鼓励和培育数

据企业，塑造产业生态，将我国的海量数据

资源优势、数字基础设施优势、工业产业优势、

市场规模优势转化为数据产业优势，确保我

国数据产业的核心竞争力。

推动数据产业的高质量发展，需要协同

政府、企业、社会各方主体的力量，形成集

聚发展和生态系统，才能更有效地激活数据

要素价值。在国家数据战略顶层设计逐渐清

晰完善的背景下，各地区将数据要素市场建

设列入省级“十四五”规划，因地制宜地制

定数据战略发展规划、行动计划和相关立法

条例，同绕当地数据基础资源优势和特色产

业，积极探索数据要素市场发展模式和实施

路径，在数据基础制度建设、公共数据授权

运营、数据交易平台建设、应用场景探索、

数据要素产业生态培育等方面先行先试，已

探索出成功经验，形成一批典型案例。

从全国范围看，我国已基本形成了四大

数据要素产业聚集区，分别是京津冀聚集区、

长i角聚集区、珠i角聚集区和川I渝贵聚集

区【3J。四大聚集区在数据要素市场发展中各

具优势，协同带动、辐射示范效应显著提升，

初步实现了城市群产业联动发展。整体而言，

一线城市上海、北京、深圳和广州的数据要

素市场化配置改革进展较快，引领着全国数
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据要素市场发展；重庆、杭州、成都、武汉

等数字经济发展水平较高的新一线城市，在

政府积极推动和企业创新实践下，也逐步形

成具有当地特色的数据要素市场发展格局。

在数据基础制度建设方面，北京率先启

动数据基础制度先行区，加速建设数据基础

制度的综合改革试验田和数据要素集聚区，

推动相关政策在全市范围内形成综合样板，

为全市数据要素市场化配置改革提供范例；

贵州成立全国首个大数据综合试验区，积极

探索数据基础制度建设，已颁布大数据地方

性法规，及大数据安全、政府数据共享开放

等条例，是数据立法先行者；上海则注重数

据要素市场的国际化发展，积极推动跨境数

据流动机制的建设。

在公共数据授权运营方面，多地m台了

公共数据授权运营的政策法规，在公共数据

的市场化运作方面进行大量创新实践，如实

施“政所直连”模式，推动公共数据的市场

化运作，打破政府与市场之间的数据壁垒，

促进数据资源的共享和开放。全国已有20多

个省市陆续成立了数据集团公司或者数据科技

公司作为公共数据授权运营建设主体，采用统

一授权、分场景授权、分级授权等不同授权运

营方式。北京在公共数据运营中采取以场景为

牵引、分行业集巾的数据专区模式。浙江统筹

建设省、市、县i级一体化智能化公共数据平

台，在全域内设立多个试点，通过试点先行

的方式，探索医疗健康、金融保险、道德诚

信等场景的公共数据授权运营模式和机制。

在数据交易平台建设方面，各地数据交

易平台持续增加，平台建设加快推进。从实

践看，各大数据交易平台逐步形成了数据登

记、技术赋能数据权益使用等确权模式，医疗、

交通、工业用电数据等成为数据需求新热点，

政府公信力推动更多高价值公共数据进入数

据交易平台，数据服务商不断赋能数据产业

发展。但各区域交易平台仍存在服务同质化、
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网络开放不足等问题。各大数据交易平台交

易标准、交易规则存在较大差异，不同平台

生态系统中的相关企业之问，数据开放度较

低，数据兼容性较差。这在一定程度上影响

了数据要素的跨区域交易和流动，限制了数

据价值的充分释放。

在应用场景探索方面，数据资源在金融、

医疗、教育、交通等各个领域都拥有广泛的

应用场景，且以5G、大数据、人工智能、区

块链为代表的数字技术加速向各领域融合渗

透，数据赋能作用日益凸显，智慧交通、远

程医疗、无人工厂等多样化的数据应用场景

不断扩展。随着企业数据资源人表，更多的

数据价值得到发现并确认，数据资源的应用

场景或业务模式进一步增加。北京创新提出

“数据服务产业”概念，明确数据生产服务业、

数据安全服务业、数据流通服务业、数据应

用服务业等数据服务产业的4个组成部分。

这有利于加快培育数据产业集群、促进平台

企业开放生态系统、推动政企数据交互共享。

在数据产业生态培育方面，江苏率先开

展数据要素市场生态培育项目，基于数据的

资源、资产与资本属性，以构建生态系统的

思路，围绕数据收集、管理、应用、流通等

四大培育方向，引导政府、园区和各类企业

先行先试，遴选了一批培育项目，并对其进

行跟踪指导，打造数据要素市场价值链，构

建数据要素市场生态体系。北京国际大数据

交易所建立了面向全球的首个数字经济中介

产业体系，对数据托管、数据经纪等一系列

创新型中介产业进行培育。

|建上海数据产业链懿

§路

着眼未来，要充分释放数据价值潜能，

把数据变成资本、财富和生产力，就要加快

将数据要素融合到全产业链中，打通数据产

万方数据



业链的关键环节，赋能实体经济。从数据全

生命周期的视角看，数据产业链包括从数据

采集到发挥价值的生产、流通和应用等一系

列主要环节，并相应地涉及数据基础设施、

数据资源、数据产权、数据估值、数据交易、

数据技术、数据与产业融合应用等阶段配套

机制的构建与完善。其中：数据生产环节主

要包括数据采集、数据储存和数据加T；数

据流通环节涉及数据估值和数据交易；数据

应用环节涉及数据分析和数据服务，涵盖数

据要素与商业、工业、农业、政务、民生等

各行各业的渗透和结合p】。

在“2023全球财富管理论坛”的主旨演

讲中，笔者提出将数据转化成资产和财富，

要打通数据产业链，加快实现从数据资源到

数据资本的转化，而在数据产业链的构建过

程中，现阶段仍需要解决4个核心技术挑战。

一是数据供给的技术挑战，需要解决隐私保

护的问题；二是数据交易挑战，需要解决数

据归属的问题；三是数据金融化的挑战，需

要解决数据资产定价的问题；四是市场制度

建设的挑战，需要解决评估、结算、交易以

及保存数据等环节如何形成标准化体系的问

题。由于这4个挑战的存在，将数据转化成

财富和生产力的过程并不顺利”]。

因此，对于上海而言，最重要的就是建

立一个完整的数据产业链和培育大规模的数

据资产生态。立足当下，对应原始数据从资

源化到数据资源、产品化到数据产品、资产

化到数据资产、资本化到数据资本的4个重

要阶段，应从每个阶段的核心人手搭建数据

产业链的不同模块(图1 o

期莲：熬挺鬻瀚军卷一夔籀r产舄重薹黉一囊耀缓产军1斋一黻裂随厢军。高

原始 数据 数据 数据 数据
数据 资源 产品 资产 资本

第1个模块是构建上海数据资源平台，

解决数据资源化阶段的供给挑战。其巾，明

确数据的产权并做好隐私保护与数据安全工

作，是构建这一模块的关键部分。当前，数

据市场活跃度不够的最直接原因是数据产品

的有效供给不足，也就是数据资源转变为数

据产品的比例不高。大量公共数据和国企数

据资源没有形成可交易的数据产品，数据资

源供给和流通都缺乏政策和市场激励。“数据

二十条”确立的数据“三权分置”制度，开

创了数据要素新局面。《关于加快公共数据资

源开发利用的意见》的出台，破除了公共数

据流通使用的体制性障碍和机制性梗阻，创

新性地为释放公共数据价值打开了制度安排

的大门。

一是数据确权是破解数据资源供给和流

通的症结所在。在当前环境下，由于数据的

电子化形式，可以通过网络非常容易地对数

据进行转载和复制，部分行业的潜规则是“谁

采集谁拥有”，因而侵犯用户数据产权、隐私

9
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权、知情权和收益权的情况时有发生，对个

人数据的不当采集、处理和使用情况也屡见

不鲜。从法律角度看，数据所有权的模糊不

清，使得它不能用于交易；数据的经济学特

征，如可复用性，决定了数据所有权不应交易，

价值外部依赖性决定了数据所有权的不易交

易；而数据的非经济学特征，如何保证其隐

私性、私密性和安全性等，决定了数据所有

权的不宜交易。

二是数据安全和合规是数据资源供给和流

通的必要条件和基础。在数据隐私和安全保护

方面，仍面临多方面的挑战和风险。在社会和

行业层面，缺乏数据共享、流通和交易规范；

在企业层面，普遍缺乏数据确权原则，缺乏

结合法务、业务、安全合规与IT整合的跨板

块的管控机制；在管理层面，缺乏符合数据

全生命周期、数据特点的风险管理方法，以及

细粒度分级的管控手段；在技术层面，缺乏针

对数据防御、感知、响应的技术和工具陌】。

由于这些障碍和困难的存在，可以看到

国内外有很多做数据产品的企业，但做数据

资源的平台不多。上海要降低或解决这些数

据交易障碍，就要从法规、制度的角度人手

制定基础的交易框架和保障机制，从技术突

破的角度入手破解数据隐私和安全保护难题，

提高数据供给和交易的可操作性。

第2个模块是构建上海数据估值平台。

数据资产的价值评估(以下简称“数据估值”)

是打通数据资产流通环节的重要基础，也是

当前亟待解决的最大挑战。科学的数据资产

估值能够为统一数据资产交易定价机制提供

重要的工具和框架。

数据估值是对数据资产使用价值的度量，

是指导数据资产人市合理定价和登记人表的

前提和基础。现有的数据估值方法主要采用

1 0

成本法、收益法以及市场法。收益法的超额

收益不易计算，且难以在单个数据资产层面

进行精确分摊；市场法缺乏足够活跃的数据

资产公开市场交易的基础；成本法因计算简

单且易于理解而较为常用。成本法主要是加

总数据采集开发成本、质量规范成本和数据

合规成本等，再与需求方议价确定交易价格，

但其在实际使用中也存在一定争议。一是各

项成本难以精确计量，较难体现数据资产直

接及间接产生的收益和风险；二是因为数据

特有的场景依赖性，同一数据在不同的应用

场景下其成本具有很高的波动性；三是数据

的可复用性和零边际成本，使得数据在多次

使用时每一次产生的成本也不相同，因此难

以对不同客户的定价保持公允性。

价格机制是市场机制的核心，因此数据

估值是数据资产化过程中最重要的一环。如

果估值问题能够得到很好解决，数据资产的

公平性和可持续性、隐私安全和数据透明等

问题就都能解决。上海可以利用前沿研究提

出的夏普利值(Shapley Value)来解决数据的

估值问题‘”。夏普利值定义了一种独特而科学

的支付方案，能够满足数据价值概念的许多

期望特性，如在多个数据贡献者之间公平地

分配利润，以及在数据泄露时确定潜在的赔

偿金额。

具体而言，夏普利值是合作博弈论中的一

个重要概念，指在一个由多个成员组成的合作

博弈巾，每个成员根据各自拥有的不同稀缺性

资源，在不同资源配置博弈联盟下形成不同的

权力结构，进而对应一种权力收益分配方案。

这种收益分配方案的解值被称为夏普利值。这

一概念在解决合作利益分配问题上具有重大意

义，提供了一种既合理又科学的分配方式，在

合作博弈、费用分摊、损益分摊等场景中有着

广泛的应用。在数据估值方面的应用中，将数

据视为一种资源或资产，不同的数据贡献者类

似于合作博弈中的参与者。每个数据贡献者都
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拥有独特的数据资源，这些数据资源在与其他

数据结合时能够产生额外的价值。夏普利值概

念可以应用于评估每个数据贡献者在其数据被

用于某种目的(如机器学习模型训练、数据分

析等)时所产生的边际贡献，如在数据交易巾

确定交易价格和价值分配、在数据合作项目中

明确参与者的利益分配比例、在数据分析中评

估不同数据集的质量和重要性等。它能够确保

每个成员根据其贡献获得相应的收益，从而保

证分配的公平性。

夏普利值估值法优于成本估值法，能够

提供更好、更公平的市场激励机制的数据估

值，同时还能解决风险问题，有望成为后续

数据价格机制探索的重点方向。同时，借助

人工智能、深度学习等技术和算法的进步，

数据 数据
资源 产品

数据资源 数据产品
持有方 研发

数据资源
登记

自用／共享／
开放 数据产品

使用方

可交易数据立口
J 口口

在解决夏普利值的计算复杂度基础上，夏普

利值估值法在数据估值领域能够获得更广泛

的应用。

第3个模块是建立大规模的上海数据资

产的商业平台。在数据产品化阶段，需要将

数据从资源的持有方转移到产品的研发方，

通过数据资源的登汜，开始进行挂牌、交易，

交付到数据产品的使用方。随后，满足资产

条件的数据产品将产生数据资产凭证，最后

形成数据资产凭证的应用畔】。这个过程中，数

据资本化的确权逐渐得到明确，而数据产品

可以理解为基于数据资源，经过开发加工形

成并面向场景的交付物(图2)。

满尾鲢耋兰件的 数据资产
数据产品 凭证

对外交易否? 数萋豸?萎特、 鳌龌纛募 鳌捏签罱

在互联网发展早期阶段，由于缺乏明确

的商业模式和数据权责划分，同绕数据的商

业化行为很难开展。早期的数据流通多数采

用特定授权的方式运作，即用户授权给运营

方能够得到并使用用户数据，以此换取运营

方提供的相关数据服务。这种模式要在用户

和运营方之问签署授权协议，严格意义上缺

乏商业化的规模效应。

数据产品的规模化发展需要配备良好的

商业模式，建立起健康平衡的数据资产生态，

数据本身的经济价值才能得以全面释放。随

着数据产权制度和估值定价技术的不断清晰，
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多元化的数据资产商业模式正在萌生发展，

逐渐形成打通政府、企业和用户各方的数据

资产商业平俞。当前，此类商业平俞的模式

主要包括数据交易平台、数据银行、数据信

托和数据合作社等。

在数据交易平台模式下，通常以数据货

币化为目标，平台明确为某个特定数据集标

价，并与相关供应方进行交易，同时提出数

据具备相应价值的商业判断。发展良好的数

据交易平台有助于解决效率、合规、安全、

信任等治理问题。近年来，国外数据交易平

台的发展非常迅速，国内由数据生态活跃地

区政府主导的数据交易所模式也不断涌现，

如2015年贵阳大数据交易所成立，2021年以

来北京、上海、深圳等地先后成立数据交易

所等。综合来看，数据交易平台商业模式可

以较好地解决数据互信、数据保护与数据供

需的主要矛盾，且有助于大量行业通过平台

沉淀形成数据标签和数据产品。数据交易平

台越来越彰显出更多的公共价值，开始反哺

数据产业发展，数据交易上下游产业链开始

形成一J。

在数据银行模式下，可以对数据进行集

中有效管理，同时也能够实现数据的增值和

有序流通，给数据供给方带来一定的收益。

数据银行能够建立起数据资产的管理与运营

综合服务系统，包括数据确权、汇聚、管理、

交易与增值服务等功能，同时保护用户数据

的所有权、知情权、隐私权和收益权。当前，

数据交易供给方多以企业、政府、社会团体

为主，个人数据虽具有较大的价值，但受到

数据分散、采集难度大、隐私保护等多重因

素影响，难以在数据交易市场上形成规模。

与现有的数据集市、数据交易所等模式相比，

个人数据银行是尝试解决个人数据流通问题

的一种新模式，具有更多的优势和可行性””]。

数据信托模式有潜力将数据的资源、技

术、金融i重属性与信托的制度、架构、功能、

1 2

生态等多种优势有效整合，以满足数据资产

的商业和业务逻辑需要，进一步扩大数据资

产的应用场景。当前，各国的数据信托存在

多种表现形式，我国也积极探索数据信托实

践。从数据治理角度，数据信托提供了一种

结构化和法律化的数据管理框架，能够有效

地协调数据隐私保护和价值实现的矛盾，是

数据治理机制的创新和进步。数据信托可被

视作一种新型的、可信的数据流通模式，适

用于个人数据、企业数据和公共数据等各种

场景，其最重要的基础在于各方参与者之问

的风险隔离。通过科学设计数据信托的运行

机制，包括组织结构、特征、功能和监管方

案等，可以发挥数据信托在数据价值链中的

重要作用⋯J。

丰富的数据资产应用也是构建数据产业

链中的重要模块之一。《行动计划》选取了“数

据要素X”工业制造、现代农业、商贸流通、

交通运输、金融服务等12个行业和领域，发

挥应用场景的牵引作用，推动发挥数据要素

的乘数效应。金融行业是数据资产化应用最

早和最为广泛的领域之一，上海需要加快推

动数据资产在金融领域的应用，帮助市场建

立，从数据拆分、市场化定价到数据交易的

达成，逐步形成数据资产金融化的市场生态。

数据资产金融化是将数据资产转化为可

以带来经济效益的金融产品或服务的过程。

近年来，国内外有代表性的数据资产金融化

实践不断涌现，当前数据资产金融化的主要

形式有数据资产增信、数据资产质押、数据

资产保理、数据资产证券化、数据资产人股、

数据资产信托、数据资产通证化等。在数据

资产金融化的过程中，会涉及数据所有者、

生产者、需求方、投资人、交易平台等多方

参与主体，能够实现跨行业、跨领域的融合
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创新，也提供了构建数据资产金融化生态的

最佳场景。

以数据资产证券化为例。数据资产证券

化，是指以数据资产未来可产生的现金流为

偿付支持，通过结构化设计发行资产支持证券

专项计划获得融资的过程。在数据资产证券

化的过程中，涉及相关的多元数据资产参与

主体，共同完成数据资产池建立、数据资产

评估、交易结构设计、收益支付、风险控制

等流程。其实现机制需要从数据资产评估定

价、交易平台建设、打包结构化、监管法律

支持和投资者参与风险管理等多方面进行完

善，并得到技术能力、基础设施和第三方专

业服务的全面支撑，从而逐步形成相互关联、

相互促进的良性数据资产金融化的生态系统。

作为促进资本市场深入发展的重要力量，

数据资产证券化能够盘活存量数据资产，将

企业的融资需求对接到金融市场，是连接数

据资源和资本市场、将数据转化为资本的重

要桥梁。尽管当前能够在证券交易所备案的

标准化的数据资产证券化产品在市场上还较

为少见，但研究领域的关注度正日益增加，

其未来的发展无疑对广泛地推动数据产业、

资本、市场的跨界融合具有重要意义。

整体而言，从社会、经济、政策和技术

层面，上海要在政策法规支持、基础设施保障、

定价机制创新、统一交易平台搭建、生态主

体培育等各个环节进一步健全和细化，推动

数据资产金融化的各类商业模式实践不断从

当前的点状探索创新，走向务实落地和全面

发展，由此深度释放出数据资产的核心价值，

共建健康有序的数据资产金融生态。

“数据二十条”提出要加快培育数据要素

市场，提升社会数据资源价值。随着数据资

产在市场应用巾的逐渐推广，需要构建规范、

完善的数据市场制度，以制度规范保障数据

市场的健康运行。具体而言，数据市场覆盖

对数据资产的价值评估、数据产品的交付结

算记录、数据资产交易凭证的披露、资金流

向的监察等全流程的数据活动，通过登记和

更新数据资产信息、披露数据资产存证、确

认数据交易合约信息等举措的实施，可以帮

助提高数据资产交易的流动性。在这个过程

中，也逐步建立健全科学的数据市场制度，

培育健康良性的数据资产服务生态。

凶此，构建数据市场制度也成为培育数

据产业链的重要模块。数据市场通常存在狭

义和广义之分。狭义的数据市场一般指为数

据交易提供撮合、匹配等服务的场所或载体，

包括近年来各地成立的大数据交易所、为数

据要素点对点交易提供支撑和便利的交易平

台等。广义的数据市场则是所有潜在的数据

要素供给方、需求方、第i方技术和服务主体、

市场监管机构以及数据要素交易行为共同构

成的系统。构建数据市场制度也相应地包括

两个层面，即整体的数据市场框架体系和具

体的规范化的细则指引，支持数据资产、数

据应用等平台高质量发展，共同培育良性的

数据资产服务生态。

上海数据市场制度应与多层次、多主体、

多样化的数据交易体系相匹配，建立公正有

效的交易规则和市场监管框架，以确保数据

的流通、交易的安全以及市场的健康发展。

一是从数据交易对象看，数据流通交易对象

包括权属关系比较清晰的企业数据、权属关

系较为复杂的个人数据以及不涉及原始数据

转移的公共数据等，需考虑制定不同的交易

和监管规则，通过规范数据交易一级市场规

则，解决原始数据的登记授权、数据资源的

流通等问题。二是从数据交易的场所和模式

看，包括以集中交易为主的交易所场内交易，

以数据经纪人或数据中介撮合模式、经济主

体自主交易或通过平台交易模式为主的场外

交易，以及通过数据银行、数据信托、资产

1 3
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证券化等数据资产金融化方式参与的交易模

式。这一阶段需要建立健全数据资产交易二

级市场和i级市场，进一步鼓励场内交易、

规范场外交易。建设数据交易市场的核心在

于培育市场机制，并配套相应的监管和规范

机制，以实现数据交易机构和主体之问的产

品互认、需求互动、标准互通、主体互信为

目标，在数据的合规高效流通和交易过程中

激活数据要素价值。

在从原始数据到资本化的过程中，将出

现一大批与数据资本相关的服务供应商，在

战略规划、场景开发、产品设计、估值定价

等细分领域不断拓展，为企业和个人将数据

转化为资本提供专业助力。大量数据服务商

的出现，将有助于数据产业的发展和壮大，

成为未来服务业发展的一个重要方向。因此，

上海应逐步健全交易所与数据商分离的市场

运营机制，在支持数据交易所建设的同时，

培育一批专业性强、资质完备的数据服务商

或技术服务商，建立多元化的服务体系，以

市场化的运作模式，为数据交易提供技术和

能力支持，盘活整个数据交易的链条，提高

数据资产交易流动性，创造多方协同的良性

生态体系。

长期来看，数据市场建设要有利于数据

的充分开发利用，发挥数据生产要素作为资

本赋能实体经济的核心价值作用，而不是仅

注重于最大化数据交易规模。有鉴于当前我

国数据交易市场还处于起步探索阶段，数据

交易所、数据交易平台、数据服务商、第j

方服务机构等各参与主体在定位、作用、模

式和功能等层面都尚不成熟，现阶段上海在

数据市场制度建设方面的主要策略更应注重

整体规划框架搭建和实践探索相结合，在试

点、创新和国际经验借鉴中不断落实市场规

则和标准体系的制定、规范、迭代和完善，

在理念上秉持加强数据供给、激活有效需求、

促进流通交易及赋能实体经济的核心原则，
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协同处理好市场和政府、效率和公平、创新

和治理的关系，逐步培育起适应多层次数据

交易体系的市场生态。

整体而言，数据产业是利用数据技术对

数据资源进行产品和服务开发过程中所形成

的新兴产业形态。上海应以打通数据产业发

展关键环节为核心，壮大数据产业规模、优

化数据产业结构、提升数据产品和服务供给、

增强数据产业的综合实力，以促进数据赋能

实体经济，加快实现海量可循环的数据价值。

我国公共数据开放共享初见成效，授权

运营起步探索，政企数据融合不断深入，但

由于开发开放激励不足、权属关系难确定、

定价模式不成熟、数据隐私保护和安全等因

素，目前仍存在有效供给不足、流通模式待

完善、数据质量不高及复用难度大等问题。

下一阶段要持续探索公共数据、企业数据开

发利用新路径，挖掘和释放数据要素价值。

巾共中央办公厅、国务院办公厅《关于加快

公共数据资源开发利用的意见》的出台，标

志着我国数据基础制度的进一步推进和完善，

从激发数据资源供给、鼓励开发利用和加强

监督管理等3个角度进行了重大制度创新。

在管理和使用公共数据时，必须始终以

服务社会的最大利益为目标，以公平、有效

和可持续为基本原则。在公共数据授权使用

规则上，应坚持5个重要共性。一是所有授

权使用的条件和条款必须透明；二是授权协

议中必须明确数据使用的具体目的和范围；

三是对涉及个人隐私和敏感数据的使用，必

须特别授权并采取适当保护措施；四是收费
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标准必须合理且透明，不得以营利为目的；

五是规则必须明确数据使用者的责任和义务。

上海要加强高质量数据供给，激活数据

流通的源头，首先要做好公共数据的授权运

营，现阶段应从以下3点人手：一是构建法律、

政策和技术生态，二是构建数据资产商业平

台，三是构建核心估值体系。“数据二十条”

指出，要推动用于数字化发展的公共数据按

政府指导定价有偿使用。因此，上海要解决

定价体系这个核心，鼓励利用前沿的估值工

具，探索建立公共数据利益分配机制，激励

数据供给方和加工方加大高质量数据供给。

同时，也鼓励在条件具备的区域试验区先行

先试，探索总结可推广可复制的公共数据授

权运营经验。

数据流通是构建数据要素交易市场的关

键枢纽，也是解决数据资源碎片化和相互隔

离的核心。从我国数据流通交易的现状看：

在数据确权方面，目前仍处于制度制定的起

步阶段，确权、登记等领域的标准、细则仍有

待明确；在数据估值方面，对数据估值的定价

还没有统一的较成熟模式，准确性和认可度不

高，难以满足实际应用的需要；在数据交易方

面，场外交易仍是主流模式，各地数据交易

所和交易平台的交易规则难以互通互认。

要建立数据要素市场化价格机制，解决

数据估值是数据流通环节中最重要的内容。

上海应广泛地学习、借鉴跨领域的科研方法

和成果，集中力量优先突破解决数据估值这

一难题，为促进数据流通解决关键性障碍，

如前沿性地提出用夏普利值来解决数据估值

问题。

在数据跨境流通方面，全球数据跨境流

动治理与规则正处于形成过程巾，美欧围绕

数据跨境流动的规则博弈不断加剧，我国初

步构建了较为严格的数据出境安全管理制度，

但全球尚未形成具有约束力的数据跨境流动

治理和规则体系。目前，上海布局临港新片

区国际数据产业建设，启动上海数据交易所

国际板，前瞻性地探索数据跨境流动的新机

制。在这个过程中，要坚持安全与发展并重、

开放与合作共赢。一是明确数据主权，建立

数据跨境流动的中国治理方案，完善跨境数

据安全管理办法，平衡好数据本地化存储与

数据跨境流动的关系，建立内外有别的跨境

数据流动安全保障和监管体系；二是积极牵

头或参与数据跨境流动国际条约、标准或者

规则的制定，建立或参与区域性的跨境数据

流动规则及白名单机制，构建数据流动的国

际朋友圈；三是加大数据和算力的国际市场

投入。推动构建开放、合作、共赢的国际数

据治理体系。

数据应用场景是实现数据流通、释放数

据价值不可或缺的依托，涉及政务、工业、

农业和服务业中千行万业的数据应用。在数

字技术的深度渗透下，数据要素对实体产业

的乘数效应可以通过多种机制来实现：一是

提高微观层面企业生产经营效率；二是不同

来源的数据集融合匹配后的信息增值，为企

业带来价值提升；三是多场景复用带来宏观

价值倍增。

当前，我国数据应用正处于探索发展的

快速增长阶段，《行动计划》提出到2026年底，

在智能制造、智慧农业、交通运输、金融服

务等12个领域打造300个以上示范性强、显

示度高、带动性广的典型应用场景。为更好

地拓展数据应用场景，总体上应以数据使用

为核心功能，以提升实体经济效率为主要日

标，扩大数据服务和应用范围，推动数据资

本化发展。
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上海有丰富的数据应用场景，应从以下3

点发力：一是要以需求为牵引，聚焦符合国

家战略的重点行业和领域，挖掘高价值数据

要素应用场景，加速数实深度融合，以场景

创新驱动数据交易需求、繁荣数据产业生态；

二是加强多样化的典型应用场景试点探索，

推动数据资源丰富、作用效益明显、条件适

宜的区域和产业先行先试，形成示范引领作

用并予以推广；i是注重安全有序，在数据

应用场景的开发和使用过程中，用技术和治

理管理数据安全和风险，确保数据成为赋能

经济发展的高质量驱动力。

构建数据要素市场需要更好地发挥市场

机制作用，上海要培育壮大数据企业集群，

完善数据流通交易服务生态，打造竞争有序、

繁荣活跃的数据产业。

数据产业覆盖广泛的参与方和服务机构，

既包括从事数据技术创新、资源开发利用、数

据技术赋能应用的企业，从事数据产品和服务

流通交易的企业，参与数据基础设施建设的企

业，也包括登记、评估、审计等服务机构。在

中国通信标准化协会大数据技术标准推进委员

会绘制的数据要素产业图谱中，根据各行业在

数据产业中的定位和作用，金融、通信、互联

网、制造业等22类行业中的企业被分为数据

要素价值驱动企业、数据要素服务机构、数据

要素技术厂商等^二大类。当前，我国数商在行

业、区域层面的发展缺乏协调，在行业分布结

构上，主要集中在数据咨询服务商、数据资源

集成商、数据分析技术服务商等门槛较低的行

业，缺少数据交付服务商及数据治理商等相关

行业；在地理分布结构上，主要集中在长i角、

珠三角和京津冀地区，中西部地区相关产业

的数商类型和数量都较少。

上海要培育多元化的数据商。一是基于
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本地数据产业的阶段性重点发展需求，结合

当前数商分布结构和发展状况，有针对性地

提出培育数商发展的重点产业和区域方向，

并予以政策支持，建立企业参与的激励机制；

二是发挥政府监管和行业自律的作用，推动

数商认证机制出台，明确数商分类、准入和

管理标准，推动数商专业化、规范化的高质

量发展；三是创新数据中介形式，探索搭建

合法、合规的数商服务平台，借助业务赋能、

信息交流和市场支持等手段构建良好的生态，

推动数据产业及应用的有序发展。

培育建立完整的数据产业链，需要政府、

企业、社会等各方主体积极参与、协同共治，

同步打造安全、公平、透明的数据资本生态

系统。在这个过程巾，要建立健全数据要素

市场的制度和规则，落实政府、行业自律机

构等相关主体的监管责任，保障数据供给方、

需求方、服务和技术机构等各类主体的权利

和义务，稳步打通数据生产链的生产、流通

和应用各个环节，探索推广数据要素市场区

域试点新模式，创新数据技术为数据监管和

治理保驾护航，参与国际数据治理的合作和

交流，确保我国数据要素市场的高效运行和

高质量发展。

上海作为全国数字经济发展的重要基地

和数据要素市场领域的先行者，加强数据产业

规划布局、构建完善的数据产业链，对推动长

三角区域以及全国的数据产业发展具有重要意

义。上海在数据资产和数据产业领域的基础制

度、政策规划和市场实践等方面都走在全国前

沿。2023年上海发布《立足数字经济新赛道

推动数据要素产业创新发展行动方案(2023—

2025年)》，力求到2025年基本建成数据要素

市场体系，数据要素产业动能全面释放，数据

产业规模达到5000亿元，推动上海数据产业
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集群化规模化发展，最终将上海建成具有国际 通数据产业发展关键环节，将数据要素市场

影响力的数据要素配置和创新中心。 和产业发展优势转化为数据资本优势，将数

上海数据资源丰富、数据基础设施布局 据资源转化成财富和生产力，为国家数据战

领先，兼具发展数据要素市场的政策、产业 略落地打造创新和实践标杆，在数据制度建

和金融基础，同时“国家大数据战略”要求设、数据产业发展、数据安全治理和国际合

先行构建更加完善的数据产业链，为上海数作的过程中，创造具有中国特色的竞争优势。

字经济的发展提供了新的机遇和抓手。在明 在这个过程中，上海也将实现数字经济生态

确的数据产业目标指引下，上海应着力于打 的高质量发展，提升全球竞争力。
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Constructing Shanghai Data Industry Chain

under the Goal of High-quality Development of

Data Industry

ZHU Min

PAN Liu

Abstract Data iS a key production factor in fhe era Of inte||igence It was stressed af Ihe lhI rd plenary

session Of ihe 20th CentraI Committee Of ihe C0mmunisi Party 0f China fhat China should improve data facto r

markets and promote fhe development of digitai economy,which highlights fhe importance Of ihe high—quality

development Of fhe data Industry This paper reviews lhe development and achievements 0¨he data strategic

1ramework and policy system centered on Opinions on Building Basic S归tems fof Dala to Better P}aV the Role

0，Da国FaCtors fTwenty Data Measu resl This paper holds that China has made considerable achievements

in developing data markets However,C：hina iS stilI faced with ihe challenges In such core issues as releasing

{he potential value Of data data property rights data transaction revenue distribution and security governance

Shanghai should play a better role as a pioneer in fhe development Of data industry and strengthen its

measures in building data source platforms，promoting ecosystems Of data valuation，and building business

platforms for data asset transaction and systems of data capitaf market sO as to connect the key links ln the

data industry chain to empowe r the real economy

Keywords Data industry chain；Data value；Data factor；Data strategy
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