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数据要素价值化发展路径 
与对策研究

摘要
基于国内外数据要素市场化的发展情况，总结了国外数据要素价值化发展的路径及特点。概括了我国数据

要素市场在交易市场、应用场景等方面的现状，针对目前我国数据要素市场的发展情况，结合我国数据要

素市场环境及发展特色，提出了构建中国特色数据要素市场模式的建议，以加快释放数据要素价值。
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Research on the development path and 
countermeasures of data element value

Abstract
Based on the development of data element marketization at home and abroad, the development path and characteristics 

of data element value in foreign countries were expounded. The current situation of China's data element market in 

terms of transaction market and application scenarios was summarized. In view of the current development of China's 

data element market, combined with China's data element market environment and development characteristics, 

through the construction of a data element market model with Chinese characteristics, we can speed up the release of 

data element value.
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0  引言

2020年3月30日，中共中央、国务院

发布了首个要素市场化的文件《关于构建

更加完善的要素市场化配置体制机制的意

见》，文件中将数据和土地、资本、技术、

劳动力一起并列为生产要素，标志着数据

正 式 成为新的生产要素。农 业时代生产

方式落后，土地和劳动力是关键的生产要

素；工业时代生产力高度发展，资本和技

术上升为重要的生产要素；随着数字经济

时代的到来，生产力及生产方式发生巨大

变革，数据上升为社会的核心要素。数据

正推动着政府部门、工业企业、电商企业

的生产经营活动和服务向数字化、智能化

方向转变，为数字经济的快速发展注入新

动力。数据作为数字经济高速发展的原料

“石油”，蕴含着巨大的社会价值和经济

价值，越来越多的国家及企业认识到数据

的重要性，怎么充分释放数据要素的价值

成为重要的命题。

1  数据要素价值化内涵及路径

1.1  数据要素价值化内涵

数据要素的价值化分为3个阶段[1]，分

别是数据资源化、数据资产化、数据资本

化。数据资源化是实现数据要素价值的首

要条件；数据资产化是释放数据价值的重

要环节；数据资本化赋予数据金融属性，

扩大价值释放。

资 源 化 是 激 发 数 据 价 值 的 基 础 。

据国际数 据公司（Internat iona l  Data 

Corporation，IDC）统计，截至2021年，我

国的数据量约占全球数据总量的23%，位

居世界第一，预计到2025年，我国的数据总

产量将达48.6 ZB，约占全球总产量的1/3。虽

然我国数据量丰富，但是这些原始数据是独

立的、碎片化的，不经过任何处理是产生不

了价值的，只有对这些原始数据进行初步加

工、清洗等，才能形成可采、可用、可见、可信

的高质量数据，整个过程就实现了数据的资

源化。数据资源化的过程大大提高了数据质

量。从技术角度来讲，数据资源化过程要经

过数据采集、汇聚、清洗、分析处理等流程，

最后形成标准化数据，数据要素资源化是激

发数据要素价值的基础。

资产化是实现数据价值的核心。数据

能够反映社会运行的规律及特征等，是信息

的载体，但数据需要跟其他要素结合在一

起才能产生更大的价值，数据与其他要素

融合，发挥价值的过程就是数据实现资产

化的过程。我国学者通过构建数据要素与

其他要素（主要是劳动力和资本）关系的模

型，从理论上验证了数据要素对传统生产要

素具有倍增效应，对提高传统生产要素中

的生产效率和人均产出具有正向促进作用，

是数字经济发展浪潮中最核心的生产要素。

数据资产化过程包括数据资产确权、数据

价值评估、交易流通和数据安全保障4个方

面。数据资产化过程是数据价值化过程中

的质变，真正实现了数据的价值，资产化是

实现数据价值的核心。

资本化是扩大数据价值的手段。数据

在要素市场流通、交易，将数据资产变为

数据资本的过程就是数据资本化，数据资

本化能够在更高层次上实现数据资本价

值，数据资本如同金融资本、实物资本一

样，能够产生新的、有价值的产品和服务，

提高数据资本拥有者的预期收益。数据资

本化阶段，数据要素被赋予金融属性进入

资本市场，推动资本集聚，促进资源合理

配置，发挥数据要素对经济社会发展的乘

数效应，放大数据要素的价值。目前，数据
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要素市场已经开始了数据资本化的创新试

点探索，总结起来主要包括以下4种模式：

数据证券化、数据质押融资、数据银行和

数据信托。

1.2  数据要素价值化路径

目前，数据是关键的生产要素，探索

如何最大化发挥数据要素的价值，对促进

我国数字经济的快速发展具有重要意义。

要更好地发挥数据要素价值，需通过技术

手段及市场机制对数据要素进行“化学”

反应，即通过成熟的隐私计算、区块链、

大数据等技术手段，对数据要素（包括政

府数据、行业数据、企业数据、个人数据

等）进行深度的价值挖掘和处理，有价值

的数据通过数据交易中心/数据商城实现

规范化确权和资产化交易等，进而实现数

据要素的经济价值、社会价值、政治价值

和人文价值等，为实现我国数字经济高质

量发展提供动力。通过数据要素价值化路

径分析可以发现，要实现数据要素价值化

释放，一方面要促进数据共享开放，把握

好数据交易和数据安全之间的关系，加快

推进数据确权、定价等相关法律机制的建

设，形成良性竞争的数据要素市场化机制；

另一方面要加快创新数据要素应用场景，

培育以数据要素驱动的新模式、新业务的

形成，全面释放数据要素价值。数据要素

价值化路径如图1所示。

2  国外数据要素价值化发展现状

2.1  美国：国家统筹政府数据开放

美国数据资源产量巨大，据IDC报告

显示，2025年美国预计将产生30.6 ZB的

数据。美国将数据比作“石油”，认为数据

是21世纪国际竞争的重要战略性资源，国

家拥有的数据数量、数据质量、数据分析

能力等将成为国家综合实力的重要部分。

2012年3月，美国发布了国家大数据战略

《大数据研发行动》，其中包含与大数据

研发相关的基础设施、可信数据、隐私安

全、人才培养等七大方面。美国在政策布

局、资金投入以及涉及范围等方面起步较

早，通过数据与其他生产要素的融合，加

图 1　数据要素价值化路径
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快数据要素价值释放，以提高整个国家在

全球的竞争力和领导力。2019年，美国联

邦管理和预算办公室颁布《联邦数据战略

与2020年行动计划》[2]，通过构建国家级

数据开放平台并成立联邦首席数据官委员

会和政策委员会，实现对数据战略、数据

治理、数据安全的管理，大大推动了美国

数字经济的发展。2020年美国数字经济规

模达13.6万亿美元，大数据市场规模高达

210亿美元，双双位居世界第一。值得注意的

是美国数据安全问题也比较突出，最新数据

表明，2022年第一季度美国数据安全事件同

比增长两位数，其中医疗健康、金融行业、公

共事业是数据安全事件较多的行业。

2.2  韩国：探索公共数据开放运用

韩国政府积极探索数据资产化发展路

径，积极促进数据共享开放和融合。2013年，

韩国向社会开放300种包括交通、天气等

在内的国家数据，取得了良好的效果，短短

4年内数据开放量增加了3.14倍，并且设立

数据安全和隐私立法的保护机制，推动韩

国数据市场的发展。配合韩国政府数据开

放，韩国加速推进“智慧首尔2015”行动，

该行动中将数据正式提高为国家级资源。

据相关机构预测，这些公开的数据为韩国

产生了1.2万亿韩元的经济价值，同时帮助

企业创造了更加多元化的商业模式。2020年

韩国政府正式颁布《公共数据法》，进一

步要求各 个地方的公共服务部门开放共

享数据，并在国家层面打造统一的数据共

享 平 台。截 至 2 0 2 1年 年 底 ，韩 国 共 有

9 7 7 个部门开放了数据，共享了8 055个

应用接口。韩国公共数据的开放有效激活

了韩国数据要素市场，激发了中小企业的

创新活力，同时韩国政府公共数据的运用

使韩国国民能够感受到数据价值化带来的 

成果。

2.3  英国：智慧数据激发创新服务

英国大力推动 数 据要素资源的共享

开放，同时在 新兴 领域 加快 数 据要素资

产化发展。2010年英国上线官方网站，网

站侧重于数据的汇聚、治理和应用，同时

英国政府成立数据战略委员会，以政府为

引导，吸引大量社会资本和科研技术能力

来支撑数据要素市场，为政府部门、企业

机 构和个 体用户提 供 创新数 据服务，促

进英国数字经济的发展。2018年，英国政

府在国家层面提出“智慧数据计划”，主

要内容是将企业和个人授权后的数据，委

托 给具 有相关资质、安 全合 规的第三方

运营和管理，主要用于打破“数据孤岛”

和垄断，激发数据流动和创新。该计划首

先在金融和银行、网络通信、工业能源等

领域应用和推广。英国政府2021年6月提

交的最新报告结果显示，激发数据流动、

共享和创新应用使英国政府、企业和个人

受益，为国家带来了数百亿英镑的经济增 

加值。

2.4  德国：催生创新务实的商业模式

在大数据快速发展的大环境下，德国

积极出台政策及战略计划来实现 数 据要

素资产化发 展，重 点是以数 据要素驱动

德国工业经济发展。2018年 德国政府发

布“建设数字化”战略，重点围绕工业企

业服务，提出加快推进企业数字化能力建

设，推动企业数字化转型。据德国信息技

术的数据显示，95%的德国企业将数字化

转型视为自身业务转型的契机。在德国总

共256亿欧元的专项资金中，大半的金额

被投入德国工业企业的数字化转型，德国

的数字化战略使德国在数字经济领域处

于领先地位。德国政府的数据战略计划在
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工业领域取得了成功。德国政府还将进一

步完善数据相关的标准和法规，下一步将

在交通、医疗和能源等领域进行重点项目

培育和孵化。2021年年初，德国联邦议会

通 过了《反限制竞争法》的修正案，主要

目的在于加强对数字市场竞争的监管。

3  我国数据要素价值化发展现状

3.1  政策情况

在数字经济时代，数据既是基础性资

源又是重要生产要素。首先，数据要素为

数字经济向新技术、新产业、新格局方向

发展奠定了基础；其次，数据要素可以放

大土地、技术等传统要素的价值。作为生

产要素之一，数据的流通、交易、资产化、

资本化等各种配置手段获得了前所未有的

关注。数据要素价值化的释放将为我国数

字经济、数字社会、城市治理等方面的发

展带来深远影响。我国数据要素政策情况

如图2所示。

● 酝酿阶段（2014—2015年）。2014年

3月，大数据第一次被写入政府工作报告，

数据价值成为重要的着力点。2015年8月，

《促进大数据发展行动纲要》发布，大数

据上升为国家战略，为我国数据要素市场

的发展奠定了良好的基础。

● 落地阶段（2016—2019年）。2016年 

3月，《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》（简 称

“十三五”规划）明确提出实施国家大数

据战略，鼓 励 大 数 据和实 体经济融合发

展。2017年12月，中共中央政治局就实施

国家大数据战略进行第二次学习，强调推

动国内大数据产业全面开花、快速发展和 

落地。

● 深化阶段（2020年至今）。随着国

内大数据相关政策及产业的不断完善，国

家大数据战略开始进一步深化。2020年 

3月[3]，中共中央、国务院《关于构建更加完

善的要素市场化配置体制机制的意见》发

布，正式把数据列为新的关键生产要素，

数据要素在国家层面受到高度重视。《中

华人民共和国国民经济和社会发展第十四

图 2　我国数据要素政策情况
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个五年规划和2035年远景目标纲要》（简

称“十四五”规划）也把数据融入各篇章，

这意味着数据不仅仅是一种技术或产业，

更是我国国家安全及数字经济赖以发展

的基础性、战略性资源。

3.2  法律制度情况

法律制度保障是推动数据要素价值化

发展的根本性、决定性因素[4]。随着《中华

人民共和国民法典》的出台实施，国家从

不同角度确立了数据要素的法律地位，为

数字经济健康有序发展提供了基础制度支

撑。在数据安全领域[5]，以《中华人民共和

国密码法》《中华人民共和国数据安全法》

《中华人民共和国个人信息保护法》等为基

础的多项政策法规逐步落地，我国数据安

全法律体系进一步完善[6]。但是现行法律

制度关于数据要素的规定大多是原则性、

概括性的，且大多数还停留在理论或倡议

层面，缺乏落地性和可操作性。因此，我国

还需要从数据确权、数据交易、收益分配

等方面共同推进数据要素相关法律制度体

系的建立[7]，为数据要素价值化释放保驾 

护航[8]。

3.3  市场情况

数据要素市场是数据要素在交换或流

通过程中形成的市场，数据要素市场既包括

数据价值化过程中的交易关系或买卖关系，

也包括这些数据交易的场所或领域。纵观当

前各地数据交易机构实践，国内交易平台主

体可划分为政府主导和企业主导两种。前者

平台只作为交易渠道，提供数据撮合等服务，

不存储和分析数据；后者业务相对广泛，涉及

数据加工处理，可满足用户的个性化需求。

数据来源主要包括以政府为主的公共数据、

企业数据和个人数据。数据交易产品类型主

要有以下几种：数据包/数据集、应用程序接

口（application program interface，API）和数

据分析报告等。

（1）政府主导：数据交易中心/所

数据交易中心/所是数据要素交易的

主要场所，建立数据交易中心/所可以促进

数据要素聚合、规范数据交易市场、增强

数据要素流通、保证数据交易安全，是目前

各地释放数据要素价值的主要手段之一，

如图3所示。从全国范围来看，自2014年以

来，在与大数据及数据要素相关的国家政策

图 3　政府主导模式
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的推动下，数据交易中心/所如雨后春笋一般

涌现出来。中国信息通信研究院数据显示，

截止到2021年12月，全国已在北京、上海、贵

州等地成立了28家大数据交易中心/所。

我国数 据要素交易的主要场所比较

有代表性的有：上海数据交易所、北京国

际大数据交易所等。这类交易场所主要有

两大特点。一是运营模式上大多采用“国

资控股、数据服务商参股”的模式。这种

模式既保证了数据的真实性、权威性，又

保证了数 据的安 全 性和流 通活跃 性。二

是通过将分散在各委办局、各行业领域不

同主体中的数据汇集到统一平台中，实现

数据要素按照统一规则、标准进行共享和 

交易。

（2）企业主导：数据商城

最近几年，国内以数据堂、京东万象

等为代表的数 据 企业 逐渐 形成 规 模。不

同于政府主导的数据交易中心/所的交易

模式，企业 主导的数 据商城 往往 把 盈利

放在 首位，因此 企业 主导的 数 据商城 在

数 据的运营及商业 模式 上更 加灵活，如

图4所 示。企 业 主导 的 数 据 商 城 模 式 最

大的特点是 企业 兼具数 据 供应商、数 据

中间服 务商、数 据 代 理 商、数 据 需 求 方

等多重身份。数 据资源 企业一 般 对 数 据

采用自采、自产、自销模式，因为它们 对

数 据质量的要求比较高，数 据 一 般具 有

独特 性 和稀 缺 性，所以数 据交易价格也

较高。

3.4  应用场景情况

数据要素要实现价值化释放，就要落

在各个行业应用场景上，通过与各行各业

充分融合，赋能千行百业发展。数据要素

应用场景示例见表1。

4  构建中国特 色数 据要素市场模
式，加快释放数据要素价值

由供给方、需求方、服务方、监管方组

成数据要素市场参与者体系，中国特色数据

要素市场模式如图5所示。供给方为交易标

的物质量及合规性负责；需求方发起需求并

为应用合规性负责；中间服务方提供技术及

流通服务，包括算法算力服务、身份认证、估

价、评估等，帮助供需两侧做好标的物可信

传输、计算、使用帮助；监管方对数据要素

流通全生命周期进行监督管理。

4.1  监管方：完善市场监督及管理体
系，推动市场可持续健康发展

一是加强对数据要素市场特别是流通

交易的统筹监管[9]，明确数据交易中心/所

和数据商城等中间服务方的监管主体和监

管内容，形成有效的统一监管和发展促进

体系。二是加快完善基础性制度建设[10]，

包括数据产权、数据开放、数据交易、数

据市场监管制度、数据分级分类管理制度图 4　企业主导模式
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等数据安全监管制度体系，为监管提供指

导。三是建立数据要素市场准入规则和备

案机制，激活数据创新企业的活力，营造

大胆探索数据要素市场创新的环境。

4.2  数据要素供给方：激发供给侧活
力，扩大数据要素开放共享程度

一是加快 数 据要素开放共享 标准化

体系构建。结合实际加快编制数据采集标

准、数据目录标准、数据分类标准、数据安

全标准、数据统一接口标准等，同时制定与

数据要素相关的计算、存储、安全、质量等

方面的规范文件，建立数据要素开放管理

体系。二是建立数据分级分类清单体系，按

照国家数据相关规范文件，将数据分为高等

级数据、中等级数据和低等级数据3类。

高等级数据（一旦泄露对国家安全及公共

利益存在一般危害或严重危害）由国家统

一管理，严禁对外开放；中等级数据（一

旦泄露对国家安全及公 共利益可能存在

轻微危害）利用区块链、隐私计算等技术

表 1　数据要素应用场景示例

行业类型 应用领域 数据特点 提供方 需求方 应用场景

医疗领域 患者信息
及数据

数量多、保存
周期久、价值高

个人、医院 药品企业、保
险企业、医院、
政府部门等

基于患者数据，帮助药企提高药品质
量、降低药品不良率、缩短研发周期；
为保险理赔提供数据依据；政府部
门为特殊人群提供个性化服务等

金融领域 企业生产
经营信息
及数据

数据及时
性、价值高

工业企业、
政府部门

银行、保险等 基于企业经营及生产数据，辅助银行金融
贷款；辅助政府部门监控预警及调控等

交通领域 车辆数据 数据及时
性、数据量
大、价值高、
场景丰富

交通部门、
车辆拥有者

车辆拥有者、
城市管理者、
互联网公司等

基于车辆运行数据，帮助城市管理
者合理规划路线，缓解拥堵；为居
民进行路线推荐及指引；提供与
车辆上下游相关的运营服务等

图 5　中国特色数据要素市场模式
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实现有限制的开放共享；低等级数据（对

国家安全及公共利益无危害）以数据包或

API方式实现无条件的开放共享。

4.3  中间服务方：优化技术保障体系，
提升安全防护能力

一是中间服务方应加快构建数据价值

评估体系，根据数据的行业、类型、级别、用

途等建立多维度的数据价值评估体系，为数

据交易定价提供参考依据，为数据要素的流

通注入动力，为数据要素市场营造合理、公

正、透明的交易环境。二是创新数据要素流

通技术手段。研发隐私计算、区块链、动态

加密、零知识证明、群签名、环签名、差分隐

私、数据标识等新技术，促进“数据可用不

可见”“使用可控可计量”等模式的推广应

用，保障数据在交易流通过程中的安全性。

4.4  数据要素需求方：创新数据要素
应用场景，助力数字经济高质量发展

数据要素需求方从数据应用的广度和

深度两个层面创新应用场景，需要积极探索

数据与各行各业的融合和创新。一方面推动

数据要素在政务与民生、社会治理、金融服

务、工业互联网等领域的全面深度应用，促

进跨行业数据要素融合创新；另一方面全面

推动数据要素与各行业领域的广泛融合发

展，形成以数据要素为驱动的高质量发展

新格局，积极开展数据要素创新应用示范，

探索具有创新模式、创新业态的场景，扩宽

数据要素的应用范围和场景。

5  结束语

随着数据的爆炸式增长及我国数字经

济的崛起，数据要素市场的发展为我国数

字经济的发展注入了强大的动力，本文结

合国内外数据要素市场的实际情况，围绕

监管方、供给方、中间服务方和需求方提出

构建具有中国特色的数据要素市场模式方

案，为加快数据要素价值释放提供路径及

解决对策。
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