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摘  要：在数字经济发展和信息技术创新的时代背景下，数据资源大循环体系构建将为中国数据要素跨领域、跨组织域、

跨区域的汇聚利用与流通提供支撑，最终实现数据资源充分流通、数据价值充分发挥的体系。其构建过程中要遵循市场主导、

政府引导、保障安全、技术为基四大原则，同时从基础设施、制度规范、合规监管、生产供给、流通交易、消费应用六个层

面进行搭建，加速向核心业务场景延伸，构建“汇数融智”的产业生态。

Abstract: In the era of digital economy development and information technology innovation, the construction of the systemic 
circulation system of data resources will provide support for the convergence, utilization and circulation of data elements across 
fields, organizations and regions, and ultimately realize the system of full circulation of data resources and full play of data value. 
During its construction process, it is necessary to follow the four principles of market leadership, government guidance, security 
protection, and technology as the foundation. At the same time, it should be built from six levels: infrastructure, institutional norms, 
compliance supervision, production and supply, circulation and trading, and consumer applications to accelerate the extension to core 
business scenarios and build an industrial ecosystem of “data integration”.
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1 引言
中国数据要素流通交易市场在经历 2014—2019 年的首

波发展进入沉寂状态后，伴随 2019 年十九届四中全会将数

据列入生产要素，在政策的积极推动下，国内掀起了数据流

通交易的新一轮发展热潮。随着国家层面一系列与数据及其

安全保护相关法律法规、标准规范陆续发布，地方层面数据

相关的制度规范及政策文件也相继印发。根据国家工信安全

中心测算，中国数据要素市场规模“十四五”期间将突破

1749 亿元，数据要素市场的核心环节，如数据采集、数据

标注、数据交易等规模增长迅速 [1]。伴随信息技术加速创新，

数字经济发展速度之快、辐射范围之广、影响程度之深前所

未有，如何构建数据资源大循环成为理论研究及产业实践需

要关注的重要问题。

2 数据资源大循环基本要素研究

2.1 数据资源大循环研究背景
数据已成为国家的战略性资源，数据推动不同产业的融

合与创新，并催生出新场景、新业态、新模式，是数字经济

创新驱动能力的重要体现。中国高度重视数据相关工作，将

数据与土地、劳动力、资本、技术等传统要素并列为要素之

一，大力发展以数据为关键要素的数字经济。为充分发挥数

据作为新型生产要素的重要作用，释放数据价值红利，国家

加快推动数据的共享和流通，发展配套基础设施，加速相关

制度的推进，繁荣数据应用，推动数据要素市场发展成熟。

习近平总书记强调“统筹推进数据产权、流通交易、收益

分配、安全治理，加快构建数据基础制度体系”。2023 年 

2 月 27 日，中共中央、国务院印发《数字中国建设整体布
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局规划》，明确提出要“畅通数据资源大循环”。畅通数据

资源大循环的核心是数据资源的跨领域、跨组织域、跨区域

的汇聚利用，数据跨域互联互通是高质量数据资源供给的保

障 [2]。这一举措是从数据产权制度设计到数据资产管理、数

据定价、数据流动、数据要素交易、数字技术再开发等全部

过程的创新活动。

2.2 数据资源大循环特征及其重要意义
数据资源大循环是以统一的制度规范为顶层指导，以合

规监管为保障，以集约高效、安全可信的数据流通基础设施

为载体，以推动数据资源在跨地区、跨部门与跨层级之间的

生产、流通、消费为目标，最终实现数据资源充分流通、数

据价值充分发挥的体系。数据资源大循环应具备六大典型特

征。一是公共数据、商业数据相互促进。《规划》提到“推

动公共数据汇聚利用”以及“释放商业数据价值潜能”，明

确指出畅通数据资源大循环要实现公共数据资源、商业数据

资源的汇聚流通与价值开发。二是国内循环、国际循环相互

统筹。一方面促进数据要素与实体经济融合，充分发挥数据

对其他生产要素的倍增作用，实现数据要素流通国内大循

环。另一方面积极开展国际数据交流合作，参与相关国际规

则和数字技术标准制定，推进数据安全有序跨境流通。三是

场内流通、场外流通相互结合。当前中国数据流通交易渠道

处于场外流通为主、场内流通加速发展的过渡阶段，场内场

外相互结合既能推动数据的高效流通交易，又能鼓励参与主

体积极探索新的流通模式。四是数据要素、其他生产要素相

互融合。数据资源大循环需实现数据要素与劳动、资本、土

地、技术等生产要素的深度融合，推动产业升级和经济增长。

五是生产供给、流通消费相互衔接。数据资源大循环需促进

数据要素在生产、流通、消费等全生命周期中的高效循环与

利用。六是安全合规、便捷高效相互平衡。在数据资源流通

各环节建立全流程合规监管体系和标准规则体系，并构建集

约高效的数据流通基础设施，实现数据资源大循环安全合规

与便捷高效的平衡。

畅通数据资源大循环的重要意义体现为“三个有利于”。

一是有利于促进数据要素安全高效流通。数据要素的高效流

通与应用是推动数字经济发展的关键，畅通数据资源大循环

有助于打通生产、流通、消费等各环节的发展堵点。二是有

利于激发高质量发展新动能。数据资源大循环是优化生产资

源配置、促进数实深度融合、推动高质量发展的新动能。畅

通数据资源大循环可为经济增长提供长久动力，有助于促进

经济社会高质量发展。三是有利于提升中国数字经济全球竞

争力。当前数字经济已成为重组全球要素资源，改变竞争格

局的关键力量。畅通数据资源大循环有助于充分发挥数据资

源在全球数字经济体系中的核心引擎作用。

2.3 数据资源大循环面临的问题与挑战
首先，数据资源规模化流通存在挑战。在数据生产、流

通、消费等数据资源循环过程中，各方主体存在不同利益诉

求，数据也面临不同程度的安全风险。中国信通院调研显示，

超过 80% 的安全风险发生在数据流通环节 [3]。缺乏覆盖全

生命周期的数据可信流通环境，不利于降低数据产品开发成

本和交易合规风险，制约了数据资源规模化流通。当前隐私

计算技术在一定程度上能够降低数据流通与开发利用中的

安全风险，但仍面临应用场景有限、运算性能受限、跨平台

互联互通难、部署成本较高等挑战。

其次，数据资源开发深度与应用范围不足。当前中国数

据资源流通在供给侧面临数据产品种类少、同质化程度高、

附加价值低、数据资源深加工和场景应用能力不足等问题。

数据提供商“不敢”“不会”对外提供数据产品，仍是导致

数据供给乏力的重要原因。中国仅有 18.2% 的企事业单位

能够利用数据并充分发挥其价值，超过 80% 的企事业单位

只有少部分数据得到开发，甚至有些企业的数据尚未得到开

发利用。数据技术能力和数据平台建设相对滞后导致数据资

源的开发力度不足，数据应用领域相对狭窄，数据价值潜力

无法得到充分释放。

最后，数据产业生态建设面临互信难题。促进数据要素

流通需要产业链各方高效协同、积极联动。提升互信度是完

善产业生态建设的前提与基础。由于自身特殊性，数据资

源相较于石油等资源在流通交易方面存在天然的互信困境。

一方面，数据需求方对数据提供方不信任。数据需求方为保

证数据质量能满足自身需求，希望提供方在交易前提供更多

数据，然而数据提供方则面临数据价值在交易前即流失的风

险，因此只能提供关于数据的少量信息。另一方面，数据提

供方对数据需求方不信任。数据需求方存在未经提供方许

可，转卖数据的可能性。数据供需双方作为数据资源大循环

的核心主体，二者之间的互信问题制约了数据资源大循环生

态的发展。针对数据这一新型生产要素，仅靠产业链各方之

间的一纸合约难以保证建立互信互利、高效协同的生态，需

要可信的数据流通基础设施为依托进行落地。

3 数据资源大循环体系构建研究

3.1 数据资源大循环体系构建原则
畅通数据资源大循环需遵循五大建设原则。一是市场主

导。坚持市场导向、应用牵引，充分发挥市场在数据资源配

置中的决定性作用，促进市场主体探索更灵活的数据流通模

式、更丰富的数据应用场景。二是政府引导。充分发挥政府

有序引导与规范发展的作用，守住安全底线，明确监管红线。

三是保障安全。以维护国家数据安全、保护个人信息和商业

秘密为前提，让安全保障贯穿数据生产、流通、消费全过程。

四是技术为基。融合多种新兴技术构建集约高效的数据流通

基础设施，提升数据的可用、可信、可流通与可追溯水平，

为畅通数据资源大循环提供能力基座。五是普惠共赢。鼓励
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产业链各方积极参与生态建设，共享数据红利。

3.2 数据资源大循环体系构建框架

3.2.1 数据流通基础设施
数据流通基础设施是构建数据资源大循环的能力基座。

“数据二十条”指出要“构建集约高效的数据流通基础设施”。

数据作为新型生产要素需要以新型基础设施为载体，从而有

效满足数据资源汇聚、共享和应用等新需求。数据流通基础

设施是以保障数据安全流通与价值充分释放为基本目标，赋

能数据资源的采集、汇聚、传输、存储、开发、流通、交易

与应用等主要功能，具备集约高效、安全可信、自主可控、

绿色低碳、软硬融合、云网一体等特征的软硬件平台。数据

流通基础设施有助于提升生产力、优化生产关系。在生产力

方面，数据流通基础设施为数据资源大循环提供低成本、高

效率、可信赖的流通环境。在生产关系方面，数据流通基础

设施可提升产业链各方之间的互信程度与协作效率，促进数

据收益的公平、高效与合理分配。

3.2.2 数据制度规范体系
数据制度规范体系是构建数据资源大循环的顶层指引，

对推动数据资源大循环规范化、制度化建设，发挥着基础

性的引领作用。为给数据资源大循环提供充足的制度保障，

需细化数据产权、数据流通交易、数据收益分配、数据安全

治理等规则规范，明确数据谁能用、数据怎么用、收益怎么

分、安全怎么保障等关键问题。数据流通基础设施可为数据

制度规范的有效落地提供技术赋能。以数据产权制度的落地

为例，有效开展数据确权需从两个层面加以实现：一是从法

律与制度的层面确定“权”与“属”；二是通过技术手段真

实记录主体参与数据活动的过程，为有效确权提供依据。二

者相辅相成、缺一不可。

3.2.3 数据合规监管体系
数据合规监管体系保障数据资源大循环安全可控。“数

据二十条”明确提出要完善数据全流程合规与监管规则体

系。合规监管体系贯穿数据资源大循环的全周期，基于数据

分级分类开展监管，实现数据来源合法、隐私保护到位、流

通交易规范与安全风险可控。数据流通基础设施可为建设数

据合规监管体系提供技术保障。数据资源流通具有规模化、

自动化、高频度等特点，需要借助技术手段在事前、事中、

事后及时验证安全与合规性，有效规避违规事件发生。例如，

数据流通基础设施的区块链技术可用于记录数据流转过程，

进而形成监管闭环。

3.2.4 数据生产供给体系
数据生产供给体系在强化数据资源优质供给方面发挥重

要作用。数据流通基础设施为数据生产供给体系提供数据、

算法及算力等技术支撑，将数据资源升级为可供流通交易的

数据产品，进而实现专业化生产、网络化协作、高效率开发

与规模化供给。

3.2.5 数据流通交易体系
数据流通交易体系有助于扩大数据流通范围、降低流通

成本。扩大流通范围关键在于实现数据要素跨地区、跨部门

与跨层级的优化配置，以国内数据资源循环带动国外数据资

源循环。降低流通成本关键在于缩短流通时间、降低流通费

用，从而提升产业链各方的参与意愿。构建集约高效的数据

流通基础设施有助于避免各自搭建所带来的重复投资、兼容

性不强等问题，还可突破实体空间限制，实现数据流通交易

的线上线下一体化、国内国外相统筹、场内场外相结合、合

规高效相平衡。

3.2.6 数据消费应用体系
完善数据消费应用体系可实现数据价值的充分释放。数

据消费应用体系可依托数据流通基础设施，满足千行百业数

字化转型发展中场景化、个性化等需求，促进数据应用与核

心业务的深度耦合。随着行业数据应用的不断深入，数据消

费应用体系将加速培养数据驱动的新业态、新模式，为推动

数字中国建设提供新动能。

3.3 数据资源大循环体系构建路径

3.3.1 构建审慎包容、协同共治、分类分级的监管体

系
一是政府监管与市场自律、行业自治相结合。建立健全

鼓励创新、包容创新的容错纠错机制，为各类市场主体提供

稳定的风险预期，从而提升市场主体的积极性。由于数据具

有规模大、种类多、价值密度低、更新速度快、行业特征强

等特点，仅依靠监管部门进行合规监管面临较大的实施难

度。需要将政府监管与市场自律、行业自治相结合，发挥行

业组织对市场行为的规范作用。

二是细化各行业数据分类分级监管要求。结合各个行业

的数据特点与产业特征，依据数据来源、数据主体、流通范

围、应用场景、敏感程度、潜在风险等维度，明确数据分类

分级的细化标准，制定不同级别数据的保护要求、处理要求

以及违规惩罚机制，持续完善重要数据识别和目录备案、跨

境数据流动监管、数据安全检测评估等基本规则，为市场主

体依法合规开展数据流通提供依据。

3.3.2 建设运营集约高效的数据流通基础设施
数据流通基础设施需要在三个层面提供技术支撑。在基

础能力层面，需提供数据流通所必需的基础资源，包括可信

的计算环境、稳定的网络环境、海量的存储空间等；在数据

流通层面，需提供数据分级分类、脱敏、安全调用等能力；

在数据交易层面，需提供数据价值评估、收益分配、激励机

制与交易合规管理等方面的支撑，具备数据定价、计价和结

算能力。完善数据流通基础设施建设，应鼓励多种技术融合

并大规模落地，保障生态各方能够可信高效地开展数据流

通、业务协同及其他衍生服务。

3.3.3 以“双链机制”构建“汇数融智”的产业生态
数据流通基础设施是聚合生产供给、流通交易、消费应
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用与合规监管等产业链各方的连接器，有助于构建多方参

与、优势互补、降本增效、互信互惠、高效协同的产业生态。

基于隐私计算及区块链技术构建的“双链机制”有助于解决

产业链各方在协同合作中面临的信任问题和激励相容问题。

构建数据资源大循环产业生态，需推动上下游协同发展，促

进数据提供方、数据需求方、数据流通交易平台方、数据技

术设施服务方、数据合规评估服务商、数据质量评估服务商、

数据资产评估服务商、数据交付服务商、数据安全服务商、

数据治理服务商、数据经纪服务商、数据金融服务、数据人

才培训服务商、数据交易仲裁服务商等产业生态各方之间的

高效协同。此外，构建数据资源大循环产业生态需要推动数

据资源与各行业重点领域的融合。围绕智能制造、节能降碳、

绿色建造、新能源、智慧城市等重点领域，大力培育契合业

务需求的行业性数据资源循环生态。

4 结语
技术是推动数据资源大循环创新发展的最大变量。数据

作为新型生产要素，其价值潜能的充分释放需要依托创新科

技的研发与应用。未来围绕数据确权授权、标识融合、安全

保障等关键领域的技术手段将日益丰富。数据应用的成效是

影响市场主体投入的最大因素。围绕各行业核心业务的数据

深层次应用尚在探索中，随着数据资源大循环产业生态的不

断成熟、公共数据与商业数据的价值融合，数据应用与行业

核心业务场景的结合日趋紧密，具有更大潜在价值的预测性

和指导性应用将成为未来发展的重点。
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