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我国省级地方政府数据要素市场建设政策的 
结构、主题与工具选择*

——基于122份政策文本的量化分析

付熙雯　王晓丹

（西北大学公共管理学院，西安 710127）

摘要：建设数据要素市场对促进数字经济高质量发展具有重要意义。为展现省级地方政府在数据要素

市场建设方面的关注重点与薄弱环节，构建包含政策外部结构、政策主题、政策工具的三维分析框架，对

2015—2024年我国省级地方政府122份数据要素市场建设相关政策文本进行量化分析。研究发现：当前我国

地方政府数据要素市场建设专门性政策较少，各地区政策数量分布不均；政策内容以数据流通和数据要素市

场规则构建为重点，对数据交易关注较多，而对数据收益分配、数据跨境流动关注不足；政策工具使用结构

失衡。因此，建议地方政府加快专门立法，健全相关政策体系；平衡各类数据流通方式的发展，完善数据要素

市场规则；增加需求型政策工具使用，优化政策工具组合配置。
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1　问题的提出

数据已经成为数字经济时代的基本生产要素之

一，数据要素市场作为数据供需双方在数据流通过程

中实现各自诉求的场所，是促进数据自主有序流动、

提高数据要素配置效率、发挥数据价值的关键 [1]。 
2020年，《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》指出要“加快培育数据要素

市场”[2]。随后《要素市场化配置综合改革试点总体方

案》《中共中央 国务院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”）等

一系列政策相继出台，为加快我国数据要素市场建设的

进程指明了方向。我国众多地方政府也在制度层面对

数据要素市场建设展开积极探索，陆续发布了一系列数

据要素市场建设相关政策，如《北京市关于更好发挥数

据要素作用进一步加快发展数字经济的实施意见》《福

建省加快推进数据要素市场化改革实施方案》《贵州省

数据流通交易管理办法（试行）》等，这些政策的出台

对推进数据要素市场化建设产生了积极影响。

当前我国尚处于数据要素市场建设的初步探索阶

段，各类数据流通机制尚不成熟，相关治理体系还未形

成。地方政府作为治理主体，应积极完善数据要素市场

的制度规则与政策体系，从而促进数据要素市场的健

康发展。公共政策是地方政府治理意图的外化表现，
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对地方政府数据要素市场建设政策展开量化研究，有

助于把握现有政策体系的整体规律与影响范围[3]，识别

当前地方政府对数据要素市场的建设重点与可能存在

的薄弱环节，从而为优化数据要素市场建设政策提供

依据。在这一领域，当前研究已对政策主题、政策效力

与政策工具等展开量化分析，但对政策发布时间、政策

分布地区、政策类型等外部特征的探索仍较为不足，也

鲜有研究对现有政策体系的时间与空间分布特征展开

讨论。那么，当前我国地方政府出台的数据要素市场相

关政策已呈现出哪些基本特征？地方政府在政策视角

下对于数据要素市场建设关注的重点有哪些，存在哪

些薄弱环节？面向数据要素市场建设的总体任务，地方

政府在政策制定中使用了哪些政策工具？如何优化现

有政策从而进一步促进数据要素市场的繁荣？基于上

述研究问题，构建包含政策外部结构、政策主题、政策

工具的三维分析框架，对当前我国地方政府数据要素

市场建设相关政策进行量化分析，以期在丰富数据要

素市场相关政策研究的基础上，为优化我国地方政府

数据要素市场建设路径提供建议。

2　文献综述

数据要素市场建设政策研究中，部分学者利用

LDA模型与BERTopic模型等第三方工具，对我国的数

据要素[4]、数据产权 [5]、数据交易[6]等政策的政策主题

特征进行了识别。也有学者分析了我国地方数据要素市

场[7]、数据要素产业 [8]、数字经济[9]政策的政策工具特

征。整体而言，关于数据要素市场建设政策的现有讨论

涉及政策工具、政策主题、政策效力等多个维度，对数

据要素市场建设政策的优化具有积极参考意义。但从

政策分析视角与研究方法来看，仍存在以下不足：一方

面，现有研究针对省级地方政府数据要素市场政策的分

析仍较为零散，虽将政策工具作为经典分析维度之一，

但研究深度和系统性都有待提升，且缺少对政策发布时

间、政策分布地区、政策类型等外部特征的梳理；另一

方面，对省级地方政府数据要素市场建设相关政策的

时序与空间分布特征进行讨论，有助于把握现有政策

体系的演变趋势，识别各地区在政策设计方面的共识与

差异，而目前学界基于这两个维度对数据要素市场政策

展开的讨论仍然较为鲜有。鉴于此，本文从综合的、多

维度的视角出发，将政策的发文时间、地区分布特征与

政策类型结合，共同纳入外部结构的分析维度，搭建包

含政策外部结构、政策主题、政策工具3个维度的分析

框架，对我国地方政府数据要素市场建设相关政策进

行量化分析。通过描述地方政府数据要素市场建设政

策的内容特征，探寻当前我国地方政府对于数据要素市

场建设的关注重点及可能存在的薄弱环节，以期为我国

地方政府数据要素市场建设政策的优化提供建议。

3　研究设计

3.1　研究方法

采用政策文本量化研究方法，以122份我国省级地

方政府数据要素市场建设相关政策为研究对象，在搭建

分析框架的基础上，分别对政策文本的外部结构、政策

主题、政策工具进行量化分析。在政策外部结构维度，

本文主要面向政策发布时间、政策分布地区、政策类型

等特征进行统计与量化描述；在政策主题维度，主要通

过开放式编码、主轴编码与选择性编码对政策文本主

题进行挖掘与提取；在政策工具维度，首先对政策文本

进行编码，接着对不同类型政策工具的使用频数进行统

计，最后根据统计结果分析政策工具的使用结构特征。

3.2　数据来源

首先，以数据要素、数据要素市场、数据交易、数

据流通、数据市场等为关键词，对31个省级地方政府网

站（台湾、香港、澳门除外）、北大法宝官网、国家法律

法规数据库等数据库进行全文检索，并以百度搜索引

擎为辅助，对相关政策文本进行补充。截至2024年8月
27日，共检索到210份政策文本。其次，对收集到的政

策文本遵循如下原则进行筛选：①关键词出现频次至

少为5次；②剔除省级地方政府直接转发的中央政策；

③剔除失效、重复、答复函、批示、公示、政府工作报告

等文件，保留条例、纲要、规划、方案、意见等类型的政

策文本。最终，共整理得到122份我国31个省级地方政

府发布的数据要素市场建设相关政策文本，其中包含

17份地方政府专门面向数据要素基础制度治理、数据

要素市场建设出台的针对性政策措施，以及105份围绕

数据要素市场建设、数据产业发展等议题进行综合规

划的相关政策规范。部分代表性政策文本如表1所示。
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表1　部分代表性地方政府数据要素市场建设相关政策文本

编号 政策名称 政策发布年份 政策分布地区 政策专门性 政策类型

1 安徽省大数据发展条例 2021 华东 非专门 条例

2 北京市关于更好发挥数据要素作用进一步加快发展数字经济的实施意见 2023 华北 专门 意见

3 福建省加快推进数据要素市场化改革实施方案 2023 华东 专门 方案

4 贵州省数据流通交易管理办法（试行） 2022 西南 专门 办法

5 广东省数字经济促进条例 2021 华南 非专门 条例

6 广西加快数据要素市场化改革实施方案 2022 华南 专门 方案

7 上海市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）

2023 华东 专门 方案

120 江苏省关于推进数据基础制度建设更好发挥数据要素作用的实施意见 2023 华东 专门 意见

121 宁夏回族自治区党委、宁夏回族自治区人民政府关于促进数据要素市场
发展的实施意见

2024 西北 专门 意见

122 四川省关于推进数据要素市场化配置综合改革的实施方案 2024 西南 专门 方案

表2　政策主题维度编码结果

核心范畴 主范畴 初始概念

数据供给
数据采集汇聚 推进数据采集、强化数据汇聚

数据管理 鼓励设立首席数据官、促进数据分级分类管理、加强数据全生命周期管理、强化数据质量管理

数据流通

数据共享开放 建立数据共享清单、加强政府内部数据共享、促进公共数据分级分类开放、探索公共数据授权运营

数据交易 打击黑市交易、探索数据交易模式、规范数据交易行为、鼓励进场交易、建设数据交易平台、完善数据交易服务

数据跨境流动
培育数据跨境典型应用、推行数据跨境流动“白名单”、保障数据跨境流动安全、支持开展数据跨境服务、开展 

数据跨境流动合作

数据收益

数据应用 挖掘数据应用场景、探索数据创新应用、促进政企数据融合、鼓励社会主体开发利用数据

数据收益分配
探索个人数据使用收益分配、探索企业数据开发利用收益分配、探索公共数据开发利用收益分配、保障数据主体

合法权益

数据要素
市场规则
构建

数据安全监管
保护个人信息、加强数据风险监测预警、加强数据分级分类保护、加强数据监管、加强应急处置、建立数据安全 

责任制、建立数据灾备体系、开展数据安全审查、强化数据风险评估

数据市场机制
完善

构建数据跨境流动机制、构建数据收益分配机制、建立数据安全保障机制、建立数据资产化机制、健全数据产权
确权机制、健全数据开发利用机制、完善数据采集汇聚机制、完善数据定价机制、完善数据共享开放机制、完善 

数据流通交易机制

3.3　数据处理规则

在对政策主题进行分析时，对122份政策样本展开

逐级编码，并从中提取出若干个政策主题。在开放式编

码时，从政策文本的初始语句中凝练出“推进数据采

集”“强化数据汇聚”“鼓励设立首席数据官”“促进

数据分级分类管理”等48个初始概念。在主轴编码过程

中，将初始概念范畴化并对其进行归纳，整理得到“数

据采集汇聚”“数据管理”等9个主范畴。最后进行选

择性编码，通过挖掘几个主范畴之间的逻辑联系，最终

得出“数据供给”“数据流通”“数据收益”“数据要素

市场规则构建”4个核心范畴，编码结果如表2所示。

在政策工具维度，在考虑数据要素市场基本特征

并借鉴学界已有研究的基础上，选择罗斯威尔和赛格

菲尔德提出的供给、环境、需求的政策工具分类方式作

为分析框架[10]，整理得到22个具体的政策工具类型。将

政策文本中相关内容编码至对应的政策工具类型，最

终得到1 520个参考点。

为了保证编码结果的科学性与准确性，分别进行预

编码与重复编码。在预编码阶段，随机抽取《广东省数

据要素市场化配置改革行动方案》与《天津市贯彻落实

“十四五”市场监管现代化规划实施方案》两份政策

进行预编码，结果显示编码规则合理；在重复编码阶

段则对政策文本进行两次独立的编码，确保政策主题

维度不产生新的概念与范畴，以及政策工具维度不出

现新的节点。对于两次编码结果的争议之处，采取专家

咨询的方式对编码结果进行调整与修正，从而确保编

码结果的合理性。
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4　分析框架搭建

从政策外部结构、政策主题与政策工具等维度出

发对政策文本展开分析，有助于把握整体政策体系的基

本特征，挖掘各政策文本间的联系与差异，识别相关政

策制定过程的薄弱环节，为优化后续的政策设计提供

参考[11]。为探析我国省级地方政府数据要素市场建设政

策文本的整体特征，在借鉴政策主题、政策工具方面已

有研究的基础上，纳入政策外部结构的分析维度，搭建

包含政策外部结构、政策主题、政策工具3个维度的分

析框架，并细分三者的具体分析维度，如图1所示。

给是数据要素发展的重要基础，包含数据采集汇聚、数

据管理；数据流通是释放数据要素价值的关键，涵盖

数据共享开放、数据交易与数据跨境流动；数据收益指

数据经开发利用孵化出的数据成果，涉及数据应用与

数据收益分配；数据要素市场规则构建则包括数据安

全监管与数据市场机制完善。

4.3　政策工具

政策工具是实现政策目标的手段，是衔接政策目

标设计与执行效果的重要桥梁。罗斯威尔和赛格菲

尔德根据政策使用目的，将政策工具划分为供给型工

具、环境型工具、需求型工具3种类型[10]。基于此分析

框架，借鉴学界已有研究[12-13]，将3种政策工具细分为 
22个具体的政策工具类型，如表3所示。供给型政策工

具是指政府为数据要素市场建设直接提供的人财物等

基础资源，环境型政策工具是指政府为了营造良好数

据要素市场建设环境而采取的政策手段，需求型政策

工具是指政府为挖掘市场主体需求、激发数据要素市

场活力而作出的政策部署。

图1　政策文本的三维分析框架

表3　具体政策工具类型

政策工具大类 政策工具细分类型

供给型
基础设施、资金支持、人才培引、科学技术、公共 

服务、土地电力优惠

环境型
法规政策、标准规范、金融税收、市场监管、安全 
保障、文化宣传、知识产权、反垄断、信用体系

需求型
试点示范、新业态模式、交流合作、国际合作、招商

引资、政府采购、服务外包

4.1　政策外部结构

通过对政策发布时间、政策分布地区、政策类型3
个方面进行量化分析，描述我国地方政府数据要素市场

建设政策的外部特征。对政策发布时间的量化统计可

描述当前我国地方政府数据要素市场建设相关政策的

数量演变趋势；政策地区分布体现了当前我国东北、华

北、华中、华东、华南、西北、西南七大区域在数据要素

市场建设政策发布数量上的差异；政策类型在一定程度

上反映着地方政府对数据要素市场建设的重视程度。

4.2　政策主题

政策主题中蕴含着政策设计时的价值取向，可揭

示政策关注的重点内容。通过对政策文本展开三级编

码工作，将政策主题细分为数据供给、数据流通、数据

收益与数据要素市场规则构建4个方面。其中：数据供

5　政策文本分析

5.1　政策外部结构分析

5.1.1　政策发布时间

如图2所示，我国地方政府数据要素市场建设政

策数量在2015年后总体呈增长趋势，并分别于2016年和

2021年出现增长高峰。原因在于地方政府政策发布数量

的演变趋势受中央层面相关决策的影响。2015年国务

院发布《促进大数据发展行动纲要》并提出要培育大数

据交易市场，对我国数据要素市场建设起到引领作用。

2016年北京、贵州等多地陆续发布大数据发展相关政策
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予以响应。2020年初，《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》发布并明确提

出加快数据要素市场建设进程，各地方政府在之后出台

的政府数据开放、数字经济等政策中细化了促进数据要

素市场化配置的具体要求，政策发布数量在2021年达到

峰值。2022年，“数据二十条”出台，标志着数据要素基

础制度的“四梁八柱”初步形成[14]，地方政府也陆续出

台相应政策，积极回应“数据二十条”相关内容。

值得注意的是，专门针对数据要素相关内容出台

的政策数量较少。2021年广东发布了我国第一份省级

数据要素市场建设专门性政策《广东省数据要素市场

化配置改革行动方案》，接着北京、上海、贵州、甘肃、

福建等省市的专门性政策相继出台。然而，当前我国地

方政府针对数据要素市场建设发布的专门性政策仅有 
17份。专门性政策的相对短缺可能由两方面原因造成：

一方面，中央层面现有政策体系的不健全导致地方在

数据要素市场建设过程中缺乏方向性的指引，难以在

短期内形成系统完善的政策体系与规划；另一方面，考

虑到数据要素非竞争性、规模经济性等特征，地方政

府无法直接借鉴传统生产要素市场的治理经验，因此

目前在专门性立法方面仍比较薄弱。

5.1.2　政策分布地区

我国地方政府数据要素市场建设政策地区间分布

如图3所示，发布政策数量较多的地区在图中所占面积

较大，黑色圆点数量表示该地方政府已发布的专门性

政策的数量。华东地区的政策发布数量最多（32份），

其次分别为华北地区（27份）、华南地区（18份）、西南

地区（17份）、华中地区（12份），政策发布数量较少的

区域为东北地区（10份）和西北地区（6份）。专门性政

策大多出自总体政策发布数量较多的地区。

地区间政策发布数量的差异可能会受到数字经济

发展水平、政策扶持等因素的影响。华东地区的上海、

江苏等地的数字经济发展较早，数据要素相关产业活动

较密集，不仅在政策发布数量上具有相对优势，在政策

主题分布上也呈现出覆盖面更广、涉及内容更丰富的特

征。地处西南地区且建设我国首个大数据综合试验区的

贵州，自2016年开始不仅在数据应用、数据安全、数据

流通交易等领域制定了一系列针对性政策，也于2023年 

图2　政策发布时间与专门性政策统计

图3　政策分布地区与专门性政策统计
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出台了本省的数据要素市场化配置改革实施方案。而东

北与西北地区的数字经济发展起步整体较晚，数据产

业规模相对较小，其中：黑龙江、吉林与陕西等省尚未

发布数据要素市场建设相关专门性政策；而甘肃与宁夏

虽然已出台涉及数据要素市场的专门性政策，但缺乏相

应的配套措施，相关政策体系尚存较大的完善空间。

5.1.3　政策类型

我国地方政府数据要素市场建设相关政策文本形

式较丰富。当前我国数据要素市场地方性政策涉及方

案、条例、规划、意见、计划、措施、办法、纲要等多种

类型，其中：大部分为方案，占比为27%；其次为规划、

条例、意见、计划，占比分别为21%、19%、15%、9%；而

办法（4%）、纲要（3%）、措施（2%）占比较少。

方案与规划等多为地方政府在某事物发展初期阶

段对其展开的统筹与部署，在政策内容的设计上较为

灵活，因此目前方案与规划在数据要素市场建设相关

政策中的占比相对较高。值得关注的是，2019年以来，

部分地方人大及其常委会出台了一系列数据条例、数据

应用条例与数字经济发展促进条例等，在法规层面细

化了对数据要素市场建设过程中的数据资源、数据安

全、数据流通、数据发展应用等关键性问题的治理要

求，如《上海市数据条例》《重庆市数据条例》等直接

将“数据要素市场”作为独立章节，并针对数据流通交

易等内容作出了具体指示，可见当前我国数据要素市场

建设的法治基础正逐渐夯实。

5.2　政策主题分析

数据流通和数据要素市场规则构建已成为地方政

府政策主题选择的集中指向。如表4所示，数据流通的

出现频次为511次，占比为39.57%，是当前地方政策制

定者较为关注的议题。数据要素市场规则构建出现频

次为415次，占比为32.15%，也是地方政府在政策设计

时考虑的重点。在具体的政策主题中，数据交易成为地

方政府较为关注的内容，现有政策主要涉及建设数据

交易服务机构、培育数据交易模式、鼓励进场交易与打

击黑市交易等。相较于数据交易，当前政策对数据跨境

流动的重视不足。我国虽出台了《中华人民共和国数据

安全法》《促进和规范数据跨境流动规定》，但现有政

策体系尚未明确非敏感数据、重要数据、核心数据等数

据类型的内涵与边界，未能有效缓解各地方部门在出境

数据认定与审批方面的困境，且数据跨境安全审查、风

险监测预警与违法行为处置等方面的治理规则也存有

空白[15]。考虑到数据跨境流动本身具有较大风险，地方

政府在政策层面对其进行规划时也较为谨慎。

表4　政策主题出现频次与占比统计

核心范畴 主范畴 出现频次 占比/%

数据供给
数据采集汇聚 84 6.51

13.48
数据管理 90 6.97

数据流通

数据共享开放 207 16.03
39.57数据交易 235 18.20

数据跨境流动 69 5.34

数据收益
数据应用 113 8.75

14.79
数据收益分配 78 6.04

数据要素市
场规则构建

数据安全监管 214 16.58
32.15

数据市场机制完善 201 15.57

当前政策对数据供给和数据收益的关注度相对较

低。政策文本中，数据供给和数据收益的占比分别为

13.48%和14.79%，出现频次较低。从具体主题看，当前

政策对数据收益分配的关注略显不足。虽然“数据二十

条”提出了“数据要素由市场评价贡献、按贡献决定报

酬”的分配原则，但在数据开发利用的全生命周期中，

数据确权授权推进受阻，数据的定价标准不统一。各数

据参与方的贡献与价值仍难以量化，相应的报酬与利

益分配原则难以明晰，使得地方政府在数据收益分配

方面的政策规划仍然模糊。

5.3　政策工具分析

整体来看，我国地方政府在建设数据要素市场的

过程中最多使用环境型政策工具（38.75%），其次是

供给型政策工具（34.48%），需求型政策工具使用相对

较少（26.77%），如图4所示。我国数据要素市场正处

于发展初期，市场发育不完善，相关治理框架也尚未形

成。因此，目前地方政府倾向于直接为数据要素市场提

供其建设所需基础设施、资金、人才与技术等资源，以

及通过制度规范、安全监管、文化宣传等手段为建设数

据要素市场营造良好环境。但同时，地方政府相对忽视

了培育和拉动市场需求对壮大数据要素市场的重要作

用，运用的需求型政策工具偏少。

具体而言，在供给型政策工具中，基础设施工具

（11.71%）使用频繁，而公共服务工具（1.25%）使用
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图4　政策工具使用频数占比

较少。结合实践看，当前我国地方政府将较多精力投

入数据交易中心等基础设施建设，相对忽视了为市场

主体提供相关公共服务的重要性。然而，建设数据要

素市场并非简单等同于建设数据交易中心。目前我国

面临数据交易平台林立而交易规则不一的混乱局面，

过度使用基础设施相关政策工具有可能导致资源错配

或浪费。环境型政策工具以法规政策工具（9.01%）与

标准规范工具（7.30%）为主，对知识产权（1.25%）、

信用体系（0.99%）与反垄断（0.79%）等工具的使用相

对不足。数据知识产权、数据信用体系与反垄断方面的

政策部署也是促进数据要素市场公平透明、安全合规

运转的重要手段，当前对这3类政策工具的使用有所不

足，不利于安全规范、公平可信的数据要素市场运行

环境的培育与建设。需求型政策工具中，试点示范工具

（7.50%）是重点，新业态模式工具（5.59%）与交流合

作工具（4.21%）次之。需求型政策工具的使用有助于

直接拉动市场主体需求，提高其参与数据要素市场建

设的积极性。而当前地方政府对此类政策工具的使用

偏少，相对减弱了现有政策对数据要素市场建设内生

动力的培育与引导作用。

6　研究结论与政策建议

6.1　研究结论

本研究在搭建政策外部结构、政策主题、政策工

具三维分析框架的基础上，采用政策文本量化研究方

法，分析我国省级地方政府数据要素市场建设相关政

策文本。研究发现，在政策外部结构方面，我国省级地

方政府数据要素市场建设政策数量自2015年起总体呈

增长趋势，政策类型逐渐丰富，但专门性政策数量仍较

少，且各地区的政策发布数量分布不均。在政策主题维

度，省级地方政府在建设数据要素市场过程中以数据

流通和数据要素市场规则构建为重点，重点关注数据

交易，但对数据收益分配、数据跨境流动等主题重视

不足。在政策工具选择方面，环境型政策工具使用最

多，供给型政策工具次之，需求型政策工具使用不足，

3类政策工具内部也表现出明显的使用结构失衡特征。

整体而言，我国省级地方政府在完善数据要素治理整

体政策体系过程中，逐渐将数据要素市场建设相关内

容作为关注重点，但目前在政策发布数量、政策内容设

计、政策工具选择上仍存在一定不足，这也为后续政策

设计提供了优化空间。

6.2　政策建议

6.2.1　加快制定专门性政策，健全相关政策体系

（1）加快数据要素市场专门性政策建设。目前我

国中央层面的数据要素治理政策体系仍不健全，但地

方政府可探索省级立法先行，立足本地数据要素发展

实际，加快制定数据要素市场建设专门性政策。首先，

探索出台地方版“数据二十条”等构建数据基础制度的

治理措施，围绕数据产权、数据流通交易、数据收益分
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配、数据安全治理等内容，对中央既有政策指示进行细

化与落实。例如：在数据产权分置前提下，探索个人数

据、企业数据与公共数据在不同数据阶段中的确权与

授权规则；制定数据流通交易方面的治理细则，针对数

据交易场所、数据交易主体、交易标的及交易流程等内

容提出规范化管理要求；探索制定数据收益分配规则，

推进数据产权登记与价值评估，确保三次分配中不同

劳动者的贡献与报酬匹配；细化数据安全保护措施，

强化贯穿于数据全生命周期的安全保障。其次，可针对

数据要素发展的具体方面，如数据产品合规审查、数据

要素登记服务、公共数据授权运营等，制定专门指导意

见与管理办法，从而细化数据要素发展领域的政策指

示与引导，及时解决实践难题。

（2）平衡地区发展，着重加快薄弱地区的数据要

素市场政策建设。针对当前我国各地区政策发布数量

分布不均的情况，建议政策发布数量相对较少的地区

从以下两方面健全本地数据要素市场建设政策体系。一

方面，积极响应落实“数据二十条”等中央战略部署。

在制定本地数字经济与数据产业发展等政策规范的过

程中，及时补充完善对数据要素市场建设相关内容的指

导，促进本地数据要素市场逐步发展。另一方面，灵活

借鉴其他地区经验。参考学习其他地方政府的公共数

据授权运营模式、数据交易主体治理路径等，结合本地

实际开展试点示范工作。但在政策设计上也要保留一定

的自主空间，注意提高政策文本的针对性与实践性，确

保政策适应本地数据规模与数据产业发展水平。

6.2.2　平衡各类数据流通方式的发展，完善数据

要素市场规则

（1）纠正认知偏差，平衡各类数据流通方式的发

展。数据要素市场并不等同于数据交易市场，数据也并

非必须经过交易才能流通。当前，基于实际业务的数据

交互利用是被广泛使用的数据流通商业模式[16]。因此

地方政府应积极探索多种数据交互方式的协同发展，

为各类数据流通方式提供所需制度规范与公共服务，

并提升包括授权运营在内的公共数据开放利用水平，

通过为数据要素市场供给优质的公共数据资源、科学

的制度框架和高效的公共服务，促进数据要素市场健

康发展。

（2）提高重视程度，完善数据收益分配、数据跨

境流动相关市场规则。首先，关于数据的收益分配，地

方政府可在数据要素由市场评价贡献、按贡献决定报

酬的原则下，探索建立以公共数据授权运营为突破口的

数据收益分配规则。具体而言，授权运营主体可在对公

共数据进行增值开发的基础上，通过向市场主体提供

数据产品或服务获取收益，政府的数源部门与财政部

门则以利益补偿或税收的方式获得授权运营产生的经

济与社会效益 [17]，同时将个人等数据贡献主体纳入数

据的收益分配范围[18]。其次，数据跨境流动也是数据

流通的重要形式之一。地方政府可细化数据分级分类

保护规范，尝试明确非敏感数据、重要数据、核心数据

等数据类型的内涵与边界，减少出境数据类型认定与

审批方面的阻碍；完善数据跨境流动安全监管机制，加

强对出境数据的安全审查，提升数据风险评估、监测

预警与应急处置能力，促进跨境数据安全有序流动。

6.2.3　增加需求型政策工具使用，优化具体政策

工具组合配置

（1）采取长远目光，加强对需求型政策工具的使

用。地方政府应注重市场需求拉动的长驱效应，增加需

求型政策工具整体使用。如开展试点示范工作，扶持数

据新业态模式发展壮大，鼓励产学研界进行数据方面

的交流合作等，为市场主体营造发展空间，鼓励多元主

体自发探索数据要素市场建设路径。

（2）立足建设现状，优化供给型与环境型政策工

具的内部组合配置。首先，调节供给型政策工具的使用

结构。提高现有数据交易机构的供需对接、交易撮合与

合规认证等能力，减少由重复使用数据基础设施工具

造成的资源浪费；增加公共服务工具的使用，引导公共

部门增强数据供给与服务意识，推进公共数据的全面

汇聚、协同共享与高效开放利用；积极了解市场主体在

数据申请获取、数据开发应用等方面的实际需求并及时

予以回应。其次，优化环境型政策工具组合。地方政府

应增加对知识产权、信用体系与反垄断工具的使用，从

而促进数据要素市场的公平透明与安全合规运转。具

体而言，通过完善数据知识产权登记、价值评估与侵权

处置机制，针对具体数据产品，界定与保护相关数据主

体的合法权益[19]；健全数据信用体系，构建多领域线上

与线下结合的数字信用信息共享系统，客观登记并严格

监管市场参与主体的数据信用情况；加大反垄断力度，

在政策层面明确对“大数据杀熟”等垄断行为的认定

标准，对垄断等不正当竞争行为加以处置与打击。
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Structure, Theme, and Tool Selection of Data Element Market Construction Policies of Provincial Local Governments in China: 
A Quantitative Analysis Based on 122 Policy Texts

FU XiWen  WANG XiaoDan
(School of Public Administration, Northwest University, Xi’an 710127, P. R. China)

Abstract: The construction of the data element market holds significant importance for facilitating the high-quality development of the digital economy. To 
demonstrate the key concerns and weak links of provincial-level local governments in the construction of the data element market, this paper constructs a three-
dimensional analytical framework of policy external structure, policy theme, and policy tool, and conducts a quantitative analysis of 122 policy texts related 
to the construction of the data element market of provincial-level local governments in China from 2015 to 2024. The research reveals that currently, there are 
still relatively few specialized policies for the construction of the data element market, and the distribution of policy quantity varies across regions. The policy 
content focuses on data circulation and the establishment of rules for the data element market, with more attention given to data transactions, while insufficient 
attention is paid to data revenue distribution and cross-border data flow. The use structure of policy tools is imbalanced. Therefore, it is recommended that local 
governments accelerate specialized legislation and improve the relevant policy system; balance the development of various data circulation methods and refine 
the rules of the data element market; and increase the utilization of demand-oriented policy tools and optimize the combination and configuration of policy 
tools.
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