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地方政府大数据

市域数据要素市场构建路径探索：
无锡创新实践的经验与启示

胡逸， 颜春水， 章瑜桢， 蒋子海

无锡市数据局，江苏 无锡 214028

摘要
无锡地处长江三角洲几何中心，依托米码头、布码头、丝码头、钱码头等历史经验，充分发挥资源禀赋和

产业特色，创新提出“1+8+X”数据要素市场建设模式，全力建设具有市场化配置高、安全权益高、流通

成本低“两高一低”显著优势的“中国数码头”，吸引国内国际数据到无锡存储、加工、流通、交易，解

决了当前国内数据市场规则缺乏、数据供给不优、平台互通不畅、产业载体不足等普遍存在的难题，取得

了积极进展与成效，为大中型城市建设数据要素市场提供了重要经验借鉴。
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Exploration of pathway of municipal data 
element market construction: experience 
and insight from Wuxi's innovative practice

HU Yi, YAN Chunshui, ZHANG Yuzhen, JIANG Zihai
Wuxi Data Bureau, Wuxi 214028, China

Abstract
Wuxi, located at the geometric center of the Yangtze River Delta, has been historically known for its role as a dock for 

rice, cloth, silk, and finance. The "1+8+X" model for constructing data element markets was developed by Wuxi, 

leveraging its unique resource endowments, industrial strengths, and historical experience with docks. This model was 

designed to establish a "Chinese Digital Dock", which was characterized by significant advantages in high 

marketization, robust security protections, and low circulation costs, collectively known as "two highs and one low". The 

initiative was aimed at attracting both domestic and international data for storage, processing, circulation, and trade 

within Wuxi. Common challenges in the domestic market, such as the lack of standardized data market regulations, 

suboptimal data supply, poor platform interoperability, and insufficient industrial carriers, were overcome through 

Wuxi's efforts. Positive progress and results were achieved. These experience provide valuable insights for other large 

and medium-sized cities seeking to establish their own data element markets.
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data element market, large and medium-sized city, Chinese digital dock, innovative practice, model
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0　　引言

党的二十届三中全会提出，要“培育

全国一体化技术和数据市场”“健全劳动、

资本、土地、知识、技术、管理、数据等

生产要素由市场评价贡献、按贡献决定报

酬的机制”。加强数据要素市场建设对于促

进数据流通利用、释放数据要素价值具有

重要意义。2023 年，全国数据生成总量中

仅有 2.9% 的数据得以保存，且在已存储的

数据中，一年以上未使用的数据比例接近

40%，数据流通利用整体处于起步阶段[1]。

目前，世界范围内都在探索数据要素

市场建设。欧盟以“基础设施建设-市场

主体孵化-市场规则制定”为政策主体，3 条

政策主线并行共同培育市场[2]，涌现了以

数据空间为代表的数据基础设施，实现了

数据的高效安全连接[3-4]。美国基于全球市

场导向的国家战略和强大的数字经济实力，

整体上奉行以数据自由为基础的“开放、

进攻型数据治理模式”，构筑美国主导的全

球数据要素市场治理规范体系[5]。我国数

据要素市场的发展形成了 3 种主要的治理

模式[6]。第一种治理模式是市场化治理模

式，通过竞争、供给、价格等机制实现资

源的自由流动与合理配置[7]，如贵阳建立

了全国首个数据交易所[8]；第二种治理模

式是以政府引导为核心的垂直型治理模式，

依靠经济、行政和法律手段对数据要素市

场进行调节和干预[9]，如北京和杭州等地

发布了关于数据交易场所建设、交易规则、

市场监管及生态培育的政策文件[10]；第三

种治理模式是关系型治理模式，通过建立

市场主体间以及企业与政府间紧密、规范

的合作关系，促进市场互信，降低交易成

本[11]，如上海市数商协会、贵阳大数据交

易所以及全国数据集团联盟等行业组织，

已建立起市场主体间业务关系规范和冲突

解决机制[12]。

学术界也在研究数据要素市场建设工

作。例如，尚煜等[13]提出中国数据要素市

场化高水平发展的联动路径；顾洁等[14]从

城市层面构建数据要素市场就绪度指标评

估体系；刘越男等[15]从基础环境、保障支

撑和执行推进 3 个维度评价我国数据要素

市场实践进展。

总体来看，数据要素市场建设仍处于

探索阶段。在我国经济转型的大背景下，

数据已经成为关键生产要素，如何构建与

城市特色产业和资源相匹配的数据要素市

场、选择适宜的推进模式，对于推动数据

高水平流通利用、释放数据要素乘数效应，

从而实现数据驱动的经济转型具有重要意

义。然而，当前各地和学术界提出的方案

还不够系统和科学。针对以上问题，无锡

在市域层面提出了数据要素市场建设路径，

系统介绍了“中国数码头”的整体框架，

并提炼出具有普适性的有益启示。

1　　无锡数据要素市场发展整体情况及
面临的问题挑战

无锡地处长江三角洲几何中心，历史

上是米码头、丝码头、布码头和钱码头，

是重要生产要素的集散地。在大数据时代，

数字经济呈现出“强者恒强”的特征。面

对北京、上海、深圳等城市的虹吸效应，

无锡在建设特色数据要素市场的过程中，

开展了不懈的探索与持续的实践。

1.1　2023年无锡数据要素市场建设整
体情况

2019 年，无锡成立大数据管理局，全
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面推动数字化转型，加速数据要素市场建

设。无锡在 2022 年和 2023 年连续完成了

国家试点改革任务“培育数据要素市场”

设区市试点。首先，无锡以“政策”为纲

领，推动城市数字化转型。将“数字无锡”

建设作为“首位工程”，颁布实施全国地级

市首个公共数据管理办法，建立市级数字

经济提速和数字化转型政策文件体系，鼓

励和支持利用数据培育新业态、新模式。

其次，无锡以“数据”为核心，强化数据

资源管理。无锡率先在全国获得政务场景

下 数 据 安 全 能 力 成 熟 度 三 级 认 证 ， 连 续

4 年 举办江苏大数据开发与应用大赛，数

据开放水平连续 4 年位居全省第一，全国

前十[16]。再次，无锡以“开发”为导向，

推动数据产品的市场化；组建江苏无锡大

数据交易有限公司 （简称锡数交），推进数

据 要 素 化 进 程 ； 2023 年 吸 引 了 数 商 入 驻

100 家 ， 打 造 包 括 社 会 公 益 、 金 融 服 务 、

普惠征信等在内的 10 类共 14 款数据产品。

最后，无锡以“交易”为途径，建立完善

的数据交易体系，如图图 11 所示。无锡围绕

“原始数据不出域，数据可用不可见”的数

据流通目标，形成了数据登记、交易撮合、

交付监管、产品孵化、交易运营和生态拓

展等能力。

1.2　面临的问题挑战

无锡数据要素市场建设取得了积极进

展。但总体来看，其缺乏系统规划和整体

推进，数据尚未形成大规模流通利用趋势。

一是市场规则缺乏。无锡虽然出台了数字

化转型促进条例[16]、公共数据管理办法等

政策，但数据流通交易配套政策、标准规

范、操作流程等仍然缺乏，数据要素确权

难、交易双方互信难等问题制约市场的发

展，企业不知道如何安全、合规、高效地
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图1　数据交易体系
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开展数据流通交易工作，这实际上不仅是

在无锡出现的问题，其在全国乃至国际上

也具有一定的普遍性。二是数据供给不优。

无锡数据资源丰富，既有规模体量大、价

值潜能高的公共数据，又有物联网、生物

医药、特色新材料、高端纺织服装等全国

领先的行业数据。但受限于制度、技术和

意识等多重因素，政府部门和企业数据开

发利用的动力不够强，高价值数据流通受

限，其背后折射出的是各地对数据生产要

素的认识不够充分的问题。三是平台互通

不畅。虽然无锡成立了数据交易机构，建

立了数据流通交易平台，但与其他城市面

临的问题类似，主要服务于区域内企业，

与全国其他平台合作不多，叠加政策、标

准、监管等地域间差异，各地数据产品互

认互通程度不够，数据流通到全国的渠道

不通畅。四是产业载体不足。无锡对数据

新兴产业研究不深，缺乏产业发展规划，

数据产业园区数量不足，企业孵化力度不

够，数据企业规模小而散，难以形成产业

规模效应和协同效应，缺乏龙头型、独角

兽型数据企业。例如 2023 年，胡润研究院

公布的全球独角兽大数据行业名单中，无

锡仅有华云数据一家企业上榜[17]。

2　　“中国数码头”建设框架

为应对数据要素市场面临的上述挑战，

无锡作为“苏南模式”的发源地，继承了

民族工商业的创新发展基因，结合自身资

源禀赋与产业特色，提出了打造体现无锡

特色的“中国数码头”，“中国数码头”建

设框架如图图 22 所示。该目标为构建一个市

场化配置高、安全权益保障高、流通成本

低的“两高一低”数据要素市场，逐步将

无锡打造成引领长江三角洲、辐射全国的

数据要素配置枢纽。通过这一举措，无锡

希望吸引国内外的数据资源在此进行存储、

加工、流通和交易，为各行各业的数字化

发展提供强大支撑。

2.1　安全权益高

无锡通过努力打造安全权益高地，实

现数据安全流通和用户权益保障，积极构

建“中国数码头”护城河。一是防护强。

无锡以数据为安全保障的核心要素，加强

安全审计，强化存储安全；建设公共数据

授权运营安全域、数据销毁车间[18]，打造

基于隐私计算、区块链的可信交易环境，

实现数据流通交易的闭环管理；依托国资

安全公司支撑，打造制度规范、技术防护

和运行管理三位一体的数据安全体系，为

企业提供全天候的数据防护服务。二是风

险小。无锡落实数据产权结构性分置制度

要求，开展数据资产登记，厘清数据资源

权属关系，保障数据流通的合法性；探索

数据资源法庭建设，开展数据知识产权登

记保护及价值运营[19]，构建多元化数据争

议解决机制；加强数据权益保护宣传[20]，

提升公民数据权益意识，进一步维护数据

要素市场发展秩序。

2.2　市场化配置高

无 锡 通 过 努 力 打 造 市 场 化 配 置 高 地 ，

实现市场规则完善、产业载体丰富、数据

服务全面，结合丰富的场景应用，引导市

场主体在无锡开展数据流通交易活动。一

是政策好。无锡建立无锡市数据要素市场

政策文件体系，出台数据产权、流通交易、

收益分配、安全治理等多层次可落地的法

规、政策和标准，涵盖条例、办法、实施

细则、指导意见、行动方案、指南等不同

形 式 ， 如 发 布 公 共 数 据 授 权 运 营 管 理 办
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法[18]、数据要素市场建设年度工作要点、

数据产品挂牌审核规范等，为企业营造一

流的数据发展环境。二是载体优。无锡依

托其在发展数字经济方面积累的产业培育

经验，鼓励各地打造特色数据要素产业园

载体，推动数据技术的研发和应用的数据

要素科创载体的培育，如成立数据要素产

业园、数据自贸区等产业载体，大力发展

数据产业，对数据企业进行招引、培育和

壮大，加强创业辅导和场景对接，积极构

建大中小企业融通发展、产业链上下游协

同创新的生态体系，努力建成具有区域竞

争力的数据产业集聚区。三是服务全。无

锡建设长江三角洲 （无锡） 数据创新研究

院，打造长三角数据创新理论高地和“数

字中国”高水平智库，为全国各地数据工

作提供规划设计、政策研究、评估检测、

培训研讨等智库服务[21]；鼓励第三方专业服

务机构入驻无锡，为企业提供数据经纪、资

产评估、数据保险、人才培训、合规认证、

数据公证、数据托管等第三方服务。四是场

景丰。无锡召开年度全市数字化转型重点应

用场景建设专题会，展示场景成果、明确建

设方向；持续发布年度重点场景建设清单，

涵盖工业制造、现代农业、商贸流通等领

域，持之以恒绘制“数智百景图”。

2.3　流通成本低

无锡通过努力打造流通成本洼地，实

现高质量、低成本的数据供给，便捷高效

的平台互通，企业数据流通交易成本明显

降低。一是扶持多。无锡加强财税金融支

持，对数据产品首登记、数据交易、数据

产业园等给予奖励或补贴，培育数据商及

第三方服务机构，在市场发展初期用“真

金白银”加速实现跨越式发展。无锡创新

新型治理模式，采用沙盒监管机制，营造

宽松有序环境，鼓励企业大胆创新。二是

数据优。无锡按照“管住一级、放开二级”

的总原则处理好一级、二级市场关系，以

低成本、可持续数据供给为导向，加大公

共数据供给，引导国有企业、行业龙头企

业、互联网平台企业等加大行业数据供给；

对高价值、高频数据建立汇聚购买机制，

提升市场数据供给能力，为“中国数码头”

提供源源不断的数据原料，让更多的企业

参与到数据要素活动中。三是平台多。无

锡以融入全国一体化数据市场为目标，以

长 江 三 角 洲 （无 锡） 数 据 资 源 中 心 为 平

台[21]，以“锡数交”为支撑，与全国数据

交易机构加强合作，打通“国家-省-市-

区”4 级数据流通渠道，形成与上海、深

圳等全国性数据交易场所互通的“动脉”，

与 省 级 、 行 业 数 据 交 易 机 构 互 通 的 “ 静

脉”，与区县数据交易分中心互通的“毛细

血管”。例如无锡成立上海、深圳、贵阳等

数据交易机构分中心[18]，推动实现数据产

品“一地上架、全国互认”，数据需求“一

地提出、全国响应”，数据交易“一套标

准、全国共通”，减少企业数据合规流通交

易成本。四是设施全。依托无锡在云、网、

数、算方面的基础设施建设优势，无锡为

企业提供各类数据基础设施服务，减少企

业在硬件、软件等方面的投入。

2.4　“1+8+X”数据要素市场建设模式

建设“中国数码头”是一项复杂的系

统工程。无锡坚持目标导向和问题导向，

创新提出“1+8+X”数据要素市场建设模

式，系统提出了“中国数码头”的实现路

径。“1”是坚持“全市一盘棋”，高位统

筹数据要素市场化配置改革工作，确保整

体规划与数据资源的高效配置。“8”是聚

焦立制度、强供给、搭平台、建载体、促
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交易、育生态、兴产业、保安全八大方面，

打通数据流通利用堵点难点，构建数据要

素流通体系，激发市场主体活力。“X”是

在各区域、领域、行业等打造典型数据应

用场景，发挥数据要素乘数效应。

3　　当前主要工作成效

一是研发政策制度新体系，破解“市

场规则缺乏”难题。无锡加快完善数据基

础制度，先后在全国出台首部数字化转型

地方性法规、基于区块链的数字媒体数据

确权规范、数据产品挂牌审核规范等[22]，

在江苏省出台首个地方“数据二十条”、公

共数据授权运营管理办法等，并配套出台

加快推进算力发展和应用的实施意见、人

工智能产业创新发展三年行动计划等政策，

有效支撑数据汇聚、处理、流通、应用、

运营、安全等数据活动，为企业提供法律

保障、政策引导和合规指引。

二是强化数据资源新供给，破解“数

据供给不优”难题。无锡建成全省首个基

于城市数字底座的城运中心[23]，加强高质

量数据供给，实现“一网统管”“一网通

办”“一网协同”“一网交易”等典型场景

应用。无锡加强数据资源“一本账”管理，

及时摸清数据底数，数据按需共享匹配率超

98%[18]。无锡在全国发布首个汽车零配件行

业数据空间[24]，吸引注册厂商 2 000 余家，

汇聚数据 1 200 万余条，推动数据在汽车

零配件研发、生产、销售等多场景应用、

多主体复用。

三是打造要素配置新枢纽，破解“平

台互通不畅”难题。无锡加强区域战略合

作，揭牌长江三角洲 （无锡） 数据资源中

心，落地上海、深圳、贵阳等数据交易机

构分中心，成立各地“锡数交”分中心，

联 合 全 国 数 据 交 易 机 构 发 布 互 认 互 通 倡

议[22]、共同签署 2024 数博宣言，推动区域

规则互认、数据互联互通、流通成本降低。

无锡建设数据要素流通平台，打通公共数

据授权运营管理服务、数据资产服务、数

据知识产权综合服务、数据要素交易、数

据销毁车间等系统，提升平台数据流通服

务 能 力 。 无 锡 数 据 要 素 流 通 平 台 如 图图 33

所示。

四是建设数据产业集聚区，破解“产

业载体不足”难题。无锡深化与华为、阿

里、京东、中国电科等头部企业的战略合

作，发挥数字地标产业领先优势，培育物

联 网 、 集 成 电 路 、 软 件 与 信 息 技 术 服 务

3 个超千亿级数字地标产业集群。无锡推

进人工智能领域项目近 80 个，计划总投资

约 340 亿元[25]。无锡成立无锡市数据要素产

业园 （先行区），发挥数据集团产业链主作

用，以国资企业带动、龙头企业引领、民营

企业共生，吸引了首批 24 家数据企业入驻，

签约项目合同金额达到 131.2 亿元[18]。

4　　无锡实践探索的启示

城 市 是 推 进 数 字 中 国 建 设 的 综 合 载

体[26]，是数字经济活动的主要领域。在无

锡这样的中等规模城市打造数据要素市场

样板，探索出一条数据赋能新质生产力的

道路，丰富了数据经济学理论与实践，对

于长江三角洲地区乃至全国的数据市场建

设具有重要借鉴意义。

一是坚持高位推动，建成系统推进工

作机制。建设数据要素市场关系到城市未

来数字经济的发展走向和城市的综合竞争

力。无锡坚持高位推动，能够从城市发展

的全局高度出发，对数据要素市场进行顶

层设计、战略规划和系统推进，确保其发
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展方向与城市的定位、经济发展目标相契

合，从而促进生产力的提升，并推动生产

关系的变革。无锡连续 3 年召开高规格、

大 规 模 的 数 字 经 济 提 速 和 数 字 化 转 型 大

会[18]，系统部署推进工作；印发 《市政府

办公室关于无锡市深化“数据要素×”行

动推动产业创新发展的实施意见》，制定

“中国数码头”路线图、时间表；创新性提

出“1+8+X”数据要素市场建设模式，推

动各地各部门形成合力，有利于系统解决

制约数据流通利用的体制机制问题。

二是坚持场景驱动，释放数据要素乘

数效应。数据具有高度互补性、场景依赖

性等经济属性[27]，只有在具体的应用场景

中，与其他生产要素互补结合，其潜在价

值才能得以充分挖掘。无锡建设工业制造、

交 通 出 行 、 政 务 服 务 等 领 域 应 用 场 景 约

280 个，其中入选国家城市全域数字化转

型 1 个[28]、入选国家级智能制造试点示范

行动优秀场景 22 个、获得“数字江苏”优

秀实践成果 11 个[16]。一方面，无锡通过场

景应用倒逼数源单位完善数据标准、提升

数据质量，从而解决数据高质量供给难题；

另一方面，数据要素在场景中与传统要素

高度融合，促进跨部门跨行业协作，通过

催生新质劳动资料、滋养新质劳动对象、

塑造新质劳动力[29]等方式加快发展新质生

产力。以交通出行场景为例，无锡深挖交

通信号数据价值，推动物流、接驳、环卫、

公共出行等自动驾驶服务规模化落地，为

全国提供了可推广的交通信号数据应用、

商业化运营和产业创新模式[28]。以政务服

务场景为例，锡企服务平台通过打通涉企

数据，累计向 18.8 万余家经营主体兑现惠

企资金 18.13 亿元，服务市场主体效能获

《人民日报》 报道[18]。

三是坚持产业支撑，促进经济结构转

型升级。构建以数据为关键要素的数字经

济离不开强有力的数据产业支撑。前瞻布

局数据产业，一方面，有利于实现数据产

业化，即通过数据企业集聚化、规模化发

展，吸引人才、资金、技术、数据等要素

集聚，形成数据产业良好发展生态，打造

经济发展新的增长极；另一方面，有利于

实现产业数字化，即通过数据要素与实体

经济深度融合，实现生产效率提升、业务

流程再造、组织结构重塑，创新出按需定

制、柔性排产、端对端交付等生产模式，

促进产业的互联互通、跨界融合和创新协

同，加快传统产业的数字化、智能化转型，

从而实现经济结构的转型升级。无锡因地

制宜成立数据要素产业园，如无锡市数据

要素产业园 （先行区）、梁溪数字小镇、汇

创数据要素产业园等，提供算力、算法、

数据等技术服务和人才培育、产业孵化、

技术创新等公共服务，不断吸引数据企业

集聚发展。以百望云为例，无锡通过本地

优质征信数据吸引该企业落户，2024 年上

半 年 无 锡 企 业 征 信 合 同 金 额 同 比 增 长

215%[30]，服务对象和领域向长江三角洲乃

至全国范围延伸，展示了数据产业集聚效

应的强大势能。

四是坚持理论创新，构建数据市场发

展路径。数据产权理论、交易成本理论、

信息共享理论为数据要素市场建设奠定了

理论基础。三大理论产生背景不同，却都

有一个共同目标：应构建一个既保护数据

创造者权益，又促进数据流通利用的数据

要素基础制度[29]。无锡作为长江三角洲地

区 具 有 活 力 的 创 新 高 地 之 一 ， 紧 紧 围 绕

“成为发展新质生产力的重要阵地”目标，

加强数据要素理论研究与实践，创新提出

打造“两高一低”的“中国数码头”，探索

出市域数据要素市场构建路径，部分做法

与三大理论相契合或有所突破。例如无锡

在全国率先建设数据销毁车间，明确数据
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销毁的法律依据，实现数据流通交易的闭

环管理，进一步保障个人数据人格权、数

据财产权等数据权益[31]；加强数据基础理

论研究和地方立法，从制度上保障数据权

益、推动数据高质量供给和流通利用；依

托数据要素产业园配套的优质数据服务，

吸引企业在无锡集聚发展，加速形成数据

规模效应，进一步降低企业数据开发和交

易成本，不断催生出新产品、新业态、新

模 式 ， 为 数 字 经 济 发 展 注 入 澎 湃 动 力 。

2024 年 ， 企 业 在 无 锡 数 据 产 品 交 易 成 本

相 较 于 在 上 海 降 低 近 20%， 全 市 数 据 交

易 额 突 破 2 亿 元[18]。 2024 年 前 三 季 度 ，

全市数字经济核心产业规上企业 1 711 家，

实 现 营 业 收 入 5 851.09 亿 元 ， 同 比 增 长

7.1%， 较 上 年 同 期 增 长 3.4 个 百 分 点[18]，

数据要素对数字经济增长的贡献呈持续上

升态势。

5　　总结与展望

本文以无锡市数据要素市场建设为例，

系 统 阐 述 了 “ 中 国 数 码 头 ” 建 设 框 架 及

“1+8+X” 数 据 要 素 市 场 建 设 模 式 ， 有 效

解决了当前国内数据市场规则缺乏、数据

供给不优、平台互通不畅、产业载体不足

等普遍存在的难题，为全国大中型城市推

动数据要素市场化配置改革、赋能新质生

产力提供了重要参考。尽管无锡取得了显

著成效，但随着技术的快速发展和市场环

境的不断变化，未来的研究仍面临诸多新

挑战和新机遇。

首先，新技术的应用将对数据要素市

场产生深远影响。随着人工智能、区块链、

边缘计算等新兴技术的不断进步，如何利

用这些技术提升数据流通效率、加强数据

安全性和保护隐私，成为未来研究的关键

方向。特别是在数据隐私保护和跨境数据

流动的法律监管框架上，亟须创新和完善

相关的技术手段和政策法规。

然后，新业态的出现将为数据要素市

场带来新的发展动力。随着数字平台经济、

共享经济和智能制造等新兴业态的快速发

展，数据成为这些业态的重要生产要素。

如何在这些新兴业态中构建有效的数据流

通机制、形成健康的竞争环境，值得深入

探讨。此外，数据的多元化应用场景，如

智能城市、智慧医疗、智能交通等领域，

也需要进一步研究如何将数据要素高效应

用于实际需求，推动社会和经济的深度数

字化转型。

最后，数据要素市场的长远发展面临

一系列系统性挑战。如何协调数据流通与

数据安全之间的矛盾、如何实现数据资源

的合理配置与公平利用，以及如何在全球

化背景下推动跨国数据流动和交易，都是

未来研究需要重点关注的领域。与此同时，

政策层面的持续创新与完善也至关重要，

未来研究应加强对全球数据治理体系和数

字经济政策演化的关注，提出切实可行的

政策建议。

综上所述，数据要素市场的长远发展

不仅依赖于技术创新和市场环境的变化，

也离不开对制度、法律、监管等方面的深

入研究。未来的研究应聚焦新技术与新业

态的融合，推动数据资源的跨界共享与应

用，进一步推动数字经济的高质量发展。
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