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数据作为新型生产要素，已融入经济社会运行的各环节。加快构建全国统一

数据要素市场体系，完善对数据要素市场的治理，充分激发数据要素的价值，既

是国家顶层规划目标，也是市场各主体的迫切愿望。构建高质量的统一数据要素

市场体系，对推动中国数字经济快速发展、实现国家长远发展战略规划、促进中

国参与全球数字治理具有基础性、战略性和全局性意义。数据要素市场的建立是

数据成为生产要素并重构市场关系的必然结果，该市场是一个由多重主体组成、

涉及以数据为核心的各种要素，且多主体与多类型要素相互关联的复杂系统。 

数据要素市场体系顶层设计理论 

“数字生态”视角聚焦于数字时代背景下，政府、企业和个人等社会经济主体

如何通过数字技术进行连接、沟通、互动与交易，建立一个以数据流动为核心、

相互作用和循环的社会经济生态系统。该视角与数据要素和数据要素市场的基本

特点和发展逻辑相契合，其原因在于：第一，数据要素市场中，数据要素与多类

型市场主体和监管主体之间存在复杂且密切的关联；第二，在数实融合的背景之

下，数据要素在多场景中与其他生产要素高度关联，发挥着汇聚和关联其他要素

的功能；第三，当前我国数据要素市场尚处于探索阶段，与数据要素市场相关的

制度环境与建设方案不断演化。因此，包含了关联性、层次性、聚集性、整体性、

动态性等多重特征的生态视角契合数据要素市场的运行特征。 

数字生态是数字主体互连互动形成的多层次、多结构、多形态且彼此依存的

动态系统。数字生态的构成要素包括了基础设施、技术创新、数据资源和数据规

制。以“数字生态”视角对数据要素市场体系进行顶层设计，即提供一套市场高效



运行与规制有效执行的组合机制，平衡四项构成要素之间的关联。从普遍意义上

看，数字生态的行动主体包含了政府、企业、社会成员，聚焦于数据要素市场场

景，则需涵盖数据要素市场的交易双方和监管方。数字生态的相互作用包含了互

联互动、彼此依存、合作冲突等多种互动形式，数据要素市场的高效流通意味着

不同市场主体之间要建立基于数字生态的竞争与合作关系，良性生态关系的建立

有赖于对数据要素市场体系进行总体考量。 

数据要素市场体系顶层设计原则 

在明确了数字生态的概念特征及其与数据要素市场的关联后，有必要结合数

据要素的实质特点推进其市场体系设计。数据要素的生命周期性使其流通涉及准

入、交易、退出、管理四个主要环节，其顶层设计也需覆盖数据流通全流程，将

结构复杂且高度动态的数据流通生态纳入整体性考量。具体而言，数据要素市场

体系的顶层设计包含数据要素市场建设的设计目标、原则、总体架构与总体布局。 

数据要素市场体系的顶层设计需要以实现数据要素的高效流通与数据要素

市场的繁荣为目标。基于数据要素的生态性，应以“架构安全、布局灵活、联动

有效、绿色持续”作为全国统一数据要素市场建设的总原则。“架构安全”意味着

安全原则应当贯穿于数据的全生命周期，覆盖数据的准入、流通交易与退出等环

节，确保数据要素市场中的各类主体之间、不同类型的数据要素之间、数据要素

与其他要素之间的联动结构安全。“布局灵活”原则主要指向市场体系中的相关组

织机构，需结合数据要素市场发展阶段与各地发展水平，因时因地制宜进行机构

布局。“联动有效”指的是数据要素市场体系中的主体和要素之间要建立互联高效

的联动模式和联动体系，机构设置和管理制度应服务于主体联动与要素联动。“绿

色持续”指在数据流通的全流程环节中，要贯彻可持续发展的理念，平衡经济社



会收益与耗能成本之间的关系。 

数据要素市场体系顶层设计框架 

在数据要素市场建设的设计目标与总体原则基础上，数据要素市场体系的总

体架构应当满足数字生态的基本特征，在全国统一大市场的整体环境下，明晰安

全底线，强化保障支撑，做好组织实施。总体架构可由三个部分构成：一是数据

要素流通的监管安全底座，二是数据要素流通的组织机构，三是数据要素流通的

管理体系。数据要素市场建设的底线是数据安全，存在两个触发国家安全监管的

触点：凡数据流通引发个人伤害的和凡数据流通引发群体伤害或社会动员的。凡

触碰触点的流通交易活动皆纳入国家安全监管底座，进行“场内”交易，其余流通

交易活动可自由选择交易形式。 

在总体布局中，可打造“技术”和“制度”双保障的安全底座；建立监管机构与

交易机构并存的数据要素流通机构，以“中央主导、属地监管”为原则搭建两级监

管体系，将流通交易机构功能定位为提供数据流通交易服务，布局“通用”和“专

用”并存、国家和地区互补的多层次数据流通交易机构体系，机构布局以培育良

好市场生态为目的，市场化运行允许不同组织机构根据自身特点和可承担的职能

范围进行自我探索，筛选绩优模式，符合数字生态的适应性演化特征。 

总的来说，数据要素市场建设尚在探索期，“数字生态”视角为进一步完善中

国数据要素市场建设的实施方案提供了可选的理论参考。在后续实践中，数据要

素市场体系应以市场繁荣为目标，以数据安全为底线，协调多重市场主体之间的

关系，形成市场化与竞合并存的生态发展机制，最终建立平衡、繁荣的数字生态。 


