
 

数据要素市场高质量发展的竞争法治推进
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（南开大学 法学院，天津 300350）

摘   要： 数据要素市场的高质量发展，需要良好的竞争秩序，以确保市场主体公平自由地展开市场

竞争，推动数据高效流转与使用，进而提升数据作为新型生产要素的效率。目前我国数据要素市场的运

行在企业（经营者）行为、市场结构和国家（政府）干预三个层面均存在问题，主要表现为企业新型不正

当竞争和垄断行为冲击现有竞争秩序、区域数据交易平台林立易形成统一市场的区域分割、政府不当

干预滋生行政性垄断风险等，不利于数据要素市场公平自由竞争秩序的形成。故此，文章建议通过完善

针对企业新型不正当竞争和垄断行为的竞争规范、构建国内统一的数据要素交易市场、加强公平竞争

审查和政府数据开放以防治行政性垄断，在统筹多方主体利益和平衡多元价值需求的基础上，科学合

理地营造数据要素市场的竞争秩序，推进数据要素市场各主体间的有效竞争，为数据要素市场的高质

量发展营造公平自由与安全高效的竞争法治环境。
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一、  背景与问题

近十年来，信息通信技术与数字技术的深度融合与创新发展推动了以互联网、物联网为基

础的数字经济的高速增长，推动了全球主要国家和地区快速进入大数据算法时代，海量多样化

的数据与人工智能算法及超级算力构成了这个时代的显著特征，其中数据及其运行机制成为

支撑算法算力切实有效发挥作用的关键要素，是数字经济高质量发展的基础原料和逻辑基点。

当前数字化浪潮席卷全球，数据呈爆发式增长。根据国际数据公司（IDC）的预测，2018年全球

数据总量为33ZB，到2025年这一数字将增加到175ZB①
。作为数字化社会的核心要素，数据只有

在流动中才能不断增值。唯有推动数据流动，实现科学有序、高效合规的数据开放与共享，才

能促进数据要素价值的有效发挥，因而加快建设数据要素市场势在必行。

数据要素市场，是以数据要素价值的开发和利用为目的、围绕数据要素全生命周期环节所

形成的市场。数据要素市场的存在，使数据能够借助市场经济的供求和价格机制在不同主体之

间进行有效的流转和使用，激发各类市场主体对数据开放和流转的积极性，从而最大限度地开
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发数据价值，带动数字经济发展。当前，各国对数据要素流转的重视程度不断提升，纷纷开展

数据交易市场的制度设计和实践，制定数字经济发展规划
①

以及与数据相关的法律法规，积极

为数字经济的发展创设良好环境。我国同样高度重视数字经济的发展，并出台了一系列政策。

党中央、国务院提出健全数据生产要素由市场评价贡献、按贡献决定报酬的机制，加快培育发

展数据要素市场
②

。数据要素市场的建设，已经成为推动社会主义市场经济发展、深化要素市

场化改革的重要组成部分。

竞争机制是市场经济的基础机制之一，数据要素市场高质量发展核心内涵的实现需要竞

争机制的推动：一方面，数据要素市场的高质量发展需要提升效率。竞争能够激励经营者为增

强自身竞争力进行生产组织形式和技术方面的革新，以增加和改善产品与服务的产量及质量，

从而带来生产效率的提高。另一方面，数据要素市场高质量发展需要保障安全。数据安全是数

字经济发展的重要内容，竞争能够推动经营者提升数据安全保障能力，使经营者能够在有效保

障用户数据安全、获得更多用户青睐以增加交易机会的同时，保护自身数据不被竞争对手所侵

犯，从而维护市场整体安全。故此，推进数据要素市场建设，必须坚持和贯彻竞争机制与竞争

政策的基石地位。然而，与传统产业和市场相比，数据要素具有非排他性、价值的低密度性、复

用性等不同于传统生产要素的特征，各种新型数据行为场景也不断涌现。由于数据产业链还涉

及数据的采集、传输、存储、使用、清理及流通、交易、共享等各环节，数据要素市场的竞争呈现

出新的特性，因此应当在充分考虑数据要素市场竞争状况特点的基础上，构建并完善数据要素

市场的竞争法律制度，以适应数字经济的发展。

数据要素市场毕竟属于新生事物，国内外对其竞争规制问题的研究总体上仍处在起步阶

段。国内主要围绕数据要素市场机制建设，从数据权属构造出发，遵循私权逻辑，探讨数据要

素市场的交易模式、分级分类、市场监管等问题
③

；国外则将数据作为影响市场竞争的重要因

素，关注数据竞争行为
④

，但其研究对象是宽泛的互联网市场整体，尚未将数据要素市场作为

一个独立市场来分析。总之，国内外尚未对数据要素市场的竞争规制问题形成一套完整成熟的

体系，而数字经济的飞速发展又迫切需要制度更新与完善以回应数据要素市场竞争机制建设

的需要。因此如何根据数据要素市场的自身特性规范数据要素市场的竞争行为，进而实现数据

的科学高效流转，成为一个亟待解决的问题。

数据要素市场的建设，既需要市场对资源配置起决定性作用，又离不开政府宏观调控的引

导。政府和市场是市场经济秩序建设与维护的两种方式和力量，政府和市场关系也是市场经济
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①例如，美国2012年出台的《大数据研究与发展计划》、英国2013年出台的《英国数据能力战略》、法国2013年出台的《法国政

府大数据五项支持计划》等。具体参见张勇进、王璟璇：《主要发达国家大数据政策比较研究》，《中国行政管理》2014年第12期。

②2020年5月11日，中共中央、国务院发布《关于新时代加快完善社会主义市场经济体制的意见》，提出加快培育发展数据要

素市场，建立数据资源清单管理机制，完善数据权属界定、开放共享、交易流通等标准和措施，发挥社会数据资源价值。

③国内数据要素市场法治的相关研究成果目前较少，近五年主要论述有（按照刊发时间由近及远）：田杰棠、刘露瑶：《交易

模式、权利界定与数据要素市场培育》，《改革》2020年第7期；于施洋、王建冬、郭巧敏：《我国构建数据新型要素市场体系面临的

挑战与对策》，《电子政务》2020年第3期；陈兵、顾丹丹：《数字经济下数据共享理路的反思与再造−以数据类型化考察为视

角》，《上海财经大学学报》2020年第2期；陈兵：《竞争法治下平台数据共享的法理与实践−以开放平台协议及运行为考察对

象》，《江海学刊》2020年第1期；李安：《人工智能时代数据竞争行为的法律边界》，《科技与法律》2019年第1期；孙简：《大数据要素

市场的激励与监管》，《宏观经济管理》2016年第5期。

④国外在数据法治方面主要关注数据对竞争的作用，针对数据集中对互联网市场反竞争效应形成不同看法。See Maurice E.

Stucke & Allen P. Grunes，No Mistake About It：The Important Role of Antitrust in the Era of Big Data，The Antitrust Source No.1，

2015：1-14；J. Haucap，Data Protection and Antitrust：New Types of Abuse Cases? An Economist’s View in Light of the German

Facebook Decision，https://www.researchgate.net/publication/334 398 813，最后访问时间：2020年8月23日。

https://www.researchgate.net/publication/334398813


发展所必须处理好的基本关系。为此，应从政府和市场入手，分析其所涉及的主要问题，从而

为数据要素市场竞争机制的完善提供参考。

二、  我国数据要素市场竞争治理存在的不足

现代竞争法律制度的基本出发点是建立和维护公平自由的竞争秩序，其基础在于确保有

效竞争
①

的实现。影响有效竞争的因素主要来自企业（经营者）行为、市场结构和国家（政府）干

预三方面
②

。对一国竞争法治体系的评析也应从以上三方面展开。企业（经营者）行为、市场结

构属于市场维度的因素，国家（政府）干预则属于政府维度的因素，由此判断影响有效竞争的

因素本质上仍来源于政府和市场两大基本维度，故此对数据要素市场有效竞争的分析本质上

仍是以政府和市场的协调为基本出发点。

目前，我国数据要素市场公平自由竞争生态的构建在这三个层面主要面临以下问题：在企

业（经营者）层面，新型不正当竞争和垄断行为不断冲击现有竞争法律制度；在市场结构层面，

区域数据交易平台分立导致市场壁垒的产生；在国家（政府）层面，行政权力的不当干预滋生

行政性垄断风险。故此，须从我国当前数据要素市场在三个层面存在的问题出发，探索更新数

据竞争法治的规范进路。

（一）企业新型不正当竞争和垄断行为的出现冲击现有竞争秩序

对经济利益的追逐催生企业的不正当竞争和垄断行为，从而导致竞争机制的扭曲和破坏。

不正当竞争和垄断是企业破坏竞争机制的主要行为形式，也是竞争法规制的主要对象。数据

要 素 市 场 以 互 联 网 技 术 和 数 字 技 术 等 现 代 技 术 为 依 托 ， 产 生 动 态 竞 争 、 多 边 竞 争 、 跨 界

竞争、平台竞争等多种业态，导致竞争的手段和场景发生重大变化，因而数据要素市场上的不

正当竞争和垄断行为相较于传统的行为形式而言，又具有了新的样态。因此，有必要分析数据

要 素 市 场 上 新 型 不 正 当 竞 争 和 垄 断 行 为 的 现 状 ， 为 数 据 要 素 市 场 上 竞 争 法 治 的 完 善 提 供

参考。

1. 不正当竞争行为。数据要素市场上企业竞争的关键在于数据优势的取得，因此一些企业

为了在竞争中抢占先机，不择手段地攫取更多数据要素或阻止竞争对手获取数据，由此引发不

正当竞争问题。据此，数据要素市场上新型不正当竞争行为大致可分为两类：一是非法获取竞

争对手的数据，主要是在不符合授权同意等法定程序和条件的情况下抓取竞争对手的数据；二

是非法阻止竞争对手获取数据，主要是通过设置交易障碍、市场壁垒和网络屏蔽等违法方式阻

碍竞争对手获取数据。数据流通、交易、共享等行为应在法律框架内进行，通过合法的数据流

通、交易、共享等行为所取得的竞争优势，自然应受到法律保护。而上述不正当竞争行为已经

违反法律规定
③

，构成对竞争秩序的损害，其本质是以非法手段获取竞争优势，因此须受到竞

争法规制。譬如，在我国现行反不正当竞争法实施中对非法抓取数据的行为（如流量劫持、插
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①按照是否产生经济效率，竞争可分为有效竞争（有效率竞争）和无效竞争（非效率竞争）。有效竞争是市场发展和竞争法追

求的理想状态。

②参见[日]丹宗昭信、伊从宽：《经济法总论》，吉田庆子译，中国法制出版社2010年版，第136–141页；刘继峰：《竞争法》，对外

经济贸易大学出版社2007年版，第17–18页。

③《反不正当竞争法》第12条第2款规定：“经营者不得利用技术手段，通过影响用户选择或者其他方式，实施下列妨碍、破坏

其他经营者合法提供的网络产品或者服务正常运行的行为：（一）未经其他经营者同意，在其合法提供的网络产品或者服务中，

插入链接、强制进行目标跳转；（二）误导、欺骗、强迫用户修改、关闭、卸载其他经营者合法提供的网络产品或者服务；（三）恶意

对其他经营者合法提供的网络产品或者服务实施不兼容；（四）其他妨碍、破坏其他经营者合法提供的网络产品或者服务正常运

行的行为。”



入链接、强制跳转等），与无正当理由妨碍数据传输的行为（如恶意不兼容、干扰、妨碍行为等）

的规制，都说明对“非法获取”与“非法妨碍”予以竞争立法的必要。

上述新型不正当竞争行为在《反不正当竞争法》框架下并不能得到有效规制。《反不正当竞

争法》第二章规定的几类特殊不正当竞争行为主要是传统竞争行为，数据要素市场涌现出的

新型不正当竞争行为并不能被完全有效地纳入其中，因而只能适用第2条的一般规定，这在我

国近年来一些涉及数据的不正当竞争纠纷典型案件审理中可见一斑。近年数据市场上一些竞

争纠纷案件审理过程中受案法院适用法律的情况如表1所示。
 

表 1    近年来数据要素市场不正当竞争典型案件法律适用情况

案件 审理法院 年份 案由 不正当竞争行为
不正当竞争行为认
定适用的核心法条

百度诉奇虎流量劫持案①
北京市第一中级人民法院 2013 不正当竞争纠纷 流量劫持

《反不正当竞争法》
第2条

微梦新浪微博诉淘友脉脉
抓取用户数据案② 北京市海淀区人民法院 2016 不正当竞争纠纷 数据抓取

《反不正当竞争法》
第2条

酷溜网诉火狐插件
屏蔽广告案③ 北京市东城区人民法院 2017 不正当竞争纠纷 数据屏蔽

《反不正当竞争法》
第2条

淘宝诉美景公司大数据
产品侵权案④ 杭州铁路运输法院 2018 不正当竞争纠纷 数据抓取

《反不正当竞争法》
第2条

微播视界诉杭州永峻
群控营销系统案⑤ 杭州市西湖区人民法院 2020 不正当竞争纠纷 数据屏蔽

《反不正当竞争法》
第2条、第8条、第

12条第4项
 

目前我国并未针对数字经济和产业制定专门的竞争规范，制度的缺失使得司法机关在数

据要素市场竞争案件中只能依据一般性条款进行审理，即《反不正当竞争法》第2条。然而，一

般性条款内容宽泛，缺乏不正当竞争行为的具体认定标准，导致数据要素市场条件下不正当竞

争行为的判定面临一定困境，主要表现为竞争关系的法律地位和行为正当性的认定标准问题。

在上述多数案件的判决书中，法院在认定不正当竞争行为的过程中，将“竞争关系”作为认

定不正当竞争行为的前提，这也是目前数据要素市场竞争案件中司法实践的通常做法。然而数

据要素市场竞争受互联网经济去中心化和去结构化发展的深刻影响，其模式和行为呈现为跨

界竞争与多维竞争样态下的流量争夺与数据占有，日渐成为覆盖整个互联网市场的统合型竞

争，其核心内容在于竞争行为对数据权益的影响，因而具有不同于传统市场竞争的新特征。竞

争关系的前提条件地位正在不断消解，与竞争行为之间已并无必然的因果关系
⑥

，这在2018年

杭州铁路运输法院判决的微信生态系统不正当竞争案
⑦

中已有所体现。故此若仍固守以竞争关

系为不正当竞争行为前提的立场，则与数据要素市场的竞争现状不相适应。
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①见北京百度科技有限公司、百度在线网络技术（北京）有限公司诉北京奇虎科技有限公司不正当竞争案，北京市第一中级

人民法院民事判决书（2012）一中民初字第5718号。

②见北京微梦创科网络技术有限公司诉北京淘友天下技术有限公司、北京淘友天下科技发展有限公司不正当竞争案，北京

市海淀区人民法院民事判决书（2015）海民（知）初字第12602号。

③见酷溜网（北京）信息技术有限公司诉北京谋智火狐信息技术有限公司不正当竞争案，北京市东城区人民法院民事判决

书（2017）京0101民初4608号。

④见淘宝（中国）软件有限公司诉安徽美景信息科技有限公司不正当竞争纠纷案，杭州铁路运输法院民事判决书（2017）浙8 601

民初4034号。

⑤见北京微播视界科技有限公司诉杭州永峻网络信息服务有限公司（以下简称永竣公司）、杨永久不正当竞争纠纷案，浙江

省杭州市西湖区人民法院民事裁定书（2020）浙 0106 民初 4335号。

⑥参见陈兵：《互联网经济下重读“竞争关系”在反不正当竞争法上的意义−以京、沪、粤法院2000–2018年的相关案件为

引证》 ，《法学》2019年第7期。

⑦见微信生态系统不正当竞争案，杭州铁路运输法院民事判决书〔2018〕浙8 601民初1020号。



就行为正当性而言，法院在上述几个案件的判决书中均借助商业道德或者行业惯例来论

证竞争行为是否正当。然而，商业道德和行业惯例这些内容既缺乏法律法规的明确规定或认

可，也没有一个社会或者业内一致认同的标准，更没有法律规范所具有的强制性和普适性，数

据要素市场条件下“商业道德”“行业惯例”的内涵也必然需要重新审视。将这些内容作为主要

依据的案件审理本质上是将法律问题道德化。诚然，道德因素确实是案件审理中应当考量的方

面，法律规范本身也包含了一定的道德标准，然而在竞争法这类经济案件的审理中主要依靠道

德标准进行价值判断而缺乏具体的规范性、经济性分析，不仅不利于案件的公正审理，同时也

会对数据要素市场的发展产生负面效应
①

。

总之，数据要素市场的发展对现行《   反不正当竞争法》形成冲击，凸显了一般性条款的缺

陷。现有规范难以有效规制数据要素市场上的竞争。故数据要素市场需要适合自身发展现实

的特殊性竞争规范。而今这一问题已经得到实务界和理论界的重视，并在近几年来的立法和修

法中有所体现。2017年《  反不正当竞争法》修订新增第12条“互联网专条”，2020年7月3日发布的

《   数据安全法（草案）》则针对数据安全作出专门规定。这些立法、修法活动的开展对数据要素

市场的建设具有一定的促进作用。但是这些法律本身并不直接规制数据要素市场，仅在某些条

款涉及数据要素市场的部分内容，缺乏针对性且行为类型并不周延，总体上仍然与我国数字经

济和数据要素市场飞速增长的现实不相适应。

2. 垄断行为。数据要素市场的核心在于各类数据产品和服务的供给，而数据产品和服务又

均依赖于数据要素，因此一些企业通过增强对数据要素的控制，取得数据优势，进而借助数据

优势排除、限制竞争，由此产生数据要素市场的垄断行为。目前国外频频发生此类新型垄断行

为案件，如表2所示。
 

表 2    近年来国外一些影响较大的涉及数据要素垄断行为案件

案件 所涉垄断行为 年份 涉及数据要素的内容

德国Facebook非法收集用户隐私案②
滥用市场支配地位 2020 非法收集用户数据

HiQ诉领英案③
滥用市场支配地位 2017 数据原料封锁

Facebook收购whatsApp案④
经营者集中 2016 数据原料封锁

Topkins价格协议案⑤
垄断协议 2015 算法共谋

 

数据要素市场上的垄断行为目前主要有以下表现形式：一是数据驱动型经营者集中。居于

优势地位的企业基于获取数据的目的，通过合并、收购等方式兼并其他数据企业从而取得数据

优势，进而形成垄断。这种集中一方面有助于数据企业获取其他企业的数据和技术，用于自身

数据产品和服务的开发与优化，从而获得更多交易机会；另一方面能够减少数据要素市场上数

据产品和服务的供给主体，从而减少竞争，巩固企业的竞争优势。二是滥用市场支配地位。数

据的集中会使企业拥有数据要素市场的支配力量或优势地位，并产生潜在的滥用市场支配地
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①参见陈兵：《互联网新型不正当竞争行为审裁理路实证研究》，《学术论坛》2019年第5期。

②参见《脸书败诉！德最高法院：滥用市场支配地位 非法整合旗下平台数据》，《南方都市报》2020年6月24日。https://m.sohu.

com/a/403 946 022_161 795，最后访问时间：2020年10月27日。

③参见《HiQ Labs与LinkedIn领英的数据纠纷》，http://lawv3.wkinfo.com.cn/topic/61 000 000 455/8.HTML，最后访问时间：

2020年10月27日。

④See Case M.7217 – Facebook/ WhatsApp ，March 10，2014，European Commission，https://ec.europa.eu/competition/elojade/

isef/index.cfm?fuseaction=dsp_result&policy_area_id=2&case_number=7217，accessed on December 22，2020.

⑤See United States v. David Topkins，April 6, 2015，The United States Department of Justice，https://www.justice.gov/atr/case/

us-v-david-topkins，accessed on December 24，2020.

https://m.sohu.com/a/403946022_161795
https://m.sohu.com/a/403946022_161795
https://m.sohu.com/a/403946022_161795
http://lawv3.wkinfo.com.cn/topic/61000000455/8.HTML
http://lawv3.wkinfo.com.cn/topic/61000000455/8.HTML


位风险及危害。譬如，一些大型平台企业借助自身数据优势采取拒绝交易、价格歧视等行为，

打压对自身市场利益构成威胁的企业。三是算法共谋。数字经济下相关市场上的经营者通过输

入市场数据，借助相同或者类似的算法，即可在无需联络的情况下共同作出使彼此都能获益的

经营决策，联合消除竞争，并借助数据的反馈机制，联合限制、排除偏离协议的其他经营者，由

此达成并巩固垄断协议，实现排除、限制竞争的目的。目前这些行为在我国表现尚不明显，但

已初露端倪。譬如，2018年的滴滴收购优步中囯
①

、2020年的微信封禁飞书
②

等，都是数据要素市

场影响较广、社会关注度较高的事件，虽未遭受监管机构的禁止，但都存在是否构成垄断行为

的争议。随着我国数据要素市场的发展，新型垄断行为的规制问题在未来也将日益凸显，成为

竞争法治必须回应的重大命题，因而必须加以防范。

数据要素市场上这些新型垄断行为对反垄断法构成挑战。在我国现行《反垄断法》框架下，

相关市场的界定是反垄断分析的第一步
③

，包括相关地域市场和相关商品市场的界定
④

。相关市

场界定的核心内涵，在于寻找替代性的商品和服务，从而确定市场范围
⑤

。目前界定相关市场

的主要方法是以价格为核心量化指标进行产品和服务的替代性分析，即假定垄断者测试法（SSNIP），

借助假定垄断者价格上升后需求者的转向来判定替代性商品和服务的范围。在此基础上，又衍

生 出 基 于 质 量 下 降 的 假 定 垄 断 者 测 试 法 （ SSNDQ） 、 基 于 成 本 上 升 的 假 定 垄 断 者 测 试 法

（SSNIC）等方法，通过商品质量下降、成本增加等方法进行替代性分析。然而数据要素本身具

有流动性、多归属性、非排他性等属性，在投入具体的应用场景之前其价值也处于扁平化状

态，对其成本、价格和质量等方面难以进行准确评估；数据产品和服务又具有多元化与多重功

能 叠 加 特 征 ， 因 而 也 难 以 找 到 相 互 之 间 可 替 代 性 的 因 素 ， 由 此 导 致 相 关 市 场 的 认 定 也 存 在

困难。

除了相关市场界定之外，数据要素市场还对限制、排除竞争效果的认定提出更高要求。我

国《反垄断法》在经营者集中的认定上规定其必须以实质上损害竞争且其损害效果大于增进

社会公共利益的效果作为认定依据
⑥

。这对于前述的数据驱动型经营者集中的反竞争效果认定

造成困难。对经营者集中反竞争效果判定的传统依据主要是市场份额
⑦

或营业额。然而该类经

营者集中是通过增强企业的数据优势来使企业获得市场竞争力或支配力，往往并不会导致企

业市场份额的显著提升，再加上数据要素本身的价值也难以用传统方法进行价格评估，因而无

法通过市场份额或营业额来判定其实施后的反竞争效果。数据的多归属性也导致无法根据数
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①参见《滴滴收购优步中国受反垄断调查 距今2年仍无结论》，《北京青年报》，2018年8月29日。https://item.btime.com/

355um72q7fr9oiqdiju1al4c234，最后访问时间：2020年10月24日。

②《字节跳动旗下飞书称遭遇微信封禁》，网易财经，2020年3月1日。https://money.163.com/20/0301/12/F6KONPND00258105.html，

最后访问时间：2020年9月7日。相关论述参见陈兵、赵青：《互联网平台封禁行为的反垄断法解读》，《法治现代化研究》2020年第

3期；陈兵、赵青：《〈反不正当竞争法〉下互联网平台“封禁”行为考辨−以消费者合法权益保护为中心》，《中国应用法学》

2020年第4期。

③国务院反垄断委员会《关于相关市场界定的指南》第2条第2款规定：“相关市场的界定通常是对竞争行为进行分析的起

点，是反垄断执法工作的重要步骤。”

④《反垄断法》第12条第2款规定：“本法所称相关市场，是指经营者在一定时期内就特定商品或者服务（以下统称商品）进行

竞争的商品范围和地域范围。”

⑤国务院反垄断委员会《关于相关市场界定的指南》第4条第1款规定：“在反垄断执法实践中，相关市场范围的大小主要取

决于商品（地域）的可替代程度。”

⑥《反垄断法》第3条规定：“本法规定的垄断行为包括：（一）经营者达成垄断协议；（二）经营者滥用市场支配地位；（三）具有

或者可能具有排除、限制竞争效果的经营者集中。”

⑦《反垄断法》第27条第1项规定：“审查经营者集中，应当考虑下列因素：（一）参与集中的经营者在相关市场的市场份额及

其对市场的控制力。”

https://item.btime.com/355um72q7fr9oiqdiju1al4c234
https://item.btime.com/355um72q7fr9oiqdiju1al4c234


据量份额来判定反竞争效果，因而难以对此种新型经营者集中的反竞争效果作出精准判断，从

而影响对垄断行为的规制。

（二）区域数据交易平台林立易造成统一市场的区域分割

自2015年《促进大数据发展行动纲要》明确提出“引导培育大数据交易市场，开展面向应用

的数据交易市场试点”后，在国家政策引导和产业界推动下，贵州、湖北等地率先探索大数据交

易机制。2015年4 月贵州省成立全国第一家大数据交易所−贵阳大数据交易所。之后的几年

中，上海大数据交易中心、安徽大数据交易中心等区域数据交易平台先后成立。目前我国主要

区域数据交易平台及其相关规则的情况如表3所示。
 

表 3    目前我国主要地方数据交易中心及其交易规则的基本情况
①

数据交易中
心名称

设立机构 交易规则 规则主要内容

贵阳大数据
交易所

贵州省人民
政府

《贵阳大数
据交易

702公约》

1. 经营范围：（1）大数据资产交易；（2）金融衍生数据的设计及相关服务；（3）大数据
清洗及建模等技术开发；（4）大数据相关的金融杠杆数据设计及服务；（5）经政府部
门批准的其他业务。2.  数据类型：政府大数据、医疗大数据、金融大数据、企业大数
据、电商大数据、能源大数据、交易大数据、交通大数据、 商品大数据、消费大数据、信
用卡大数据、教育大数据、社交大数据、社会大数据。3. 数据标准：另行制定。4. 定价
方式和交易模式：交易系统自动定价、实时浮动、连续交易。5. 会员资格条件：（1）具
有法人地位的数据整合及数据咨询公司；（2）注册资金大于500万元；（3）在组织形
式、业务人员及技术风险防范方面符合交易所的规定；（4）承认大数据交易所的章程
和业务规则，按规定交纳会员费、席位费及其他费用；（5）交易所要求的其他条件。

上海大数据
交易中心

上海市人民
政府

《数据互联
规则》

1. 经营范围：运用数据互联服务平台，开展数据及数据衍生品的使用许可流通及交
易行为。2. 数据类型：原始或经处理后的数字化信息，包括但不限于个人、企事业单
位、社会团体等各类主体所持有或拥有的各类数据，分为实时数据、数据包、数据服
务三种。3. 数据标准：转译接入标准为2exID，接入请求使用http（s）协议，单次请求数
据交换格式为Protobuf。4. 定价方式和交易模式：系统撮合数据供给方和需求方议定
价格后达成交易。5.会员资格条件：在网站注册后审核通过即可，无特定条件。

华中大数据
交易所

湖北省人民
政府

《华中大数
据交易平台

规则》

1. 经营范围：发生在信息网络中企业之间、企业和消费者之间以及个人与个人之间
通过线上或线下等方式对数据缔结的交易。2. 数据类型：数据及数据衍生品，包括数
据集、工具集和应用集三种。3. 数据标准：API数据交易须遵循API标准。4. 定价方式
和交易模式：卖方自主定价、上传数据，买方下单购买。5. 会员资格条件：在网站注册
后审核通过即可，无特定条件。

安徽大数据
交易中心

安徽省人民
政府

《安徽大数
据交易中心
交易规则》

1. 经营范围：数据交易。2. 数据类型：数据及数据衍生品，原始或经处理后的数字化
信息，包括但不限于个人、企事业单位、社会团体等各类主体所持有或拥有的各类数
据。3. 数据标准：《大宗商品电子交易规范（GB）T/18 769—2003》。4. 定价方式和交易
模式：卖方自主定价、上传数据，买方下单购买。5. 会员资格条件：（1）经交易中心审
核通过；（2）遵守国家法律法规，有良好的资信、商誉，无违法违规违约记录；（3） 承认
并遵守交易中心的交易规则及交易中心另行颁布的其他规章制度；（4）交易中心要
求具备的其他条件。

 

自由地加入或退出市场是公平自由竞争的重要内涵。美国学者梅森（E.Mason)认为，有效

竞争概念包含行为标准、结构标准和成果标准三方面，其中“具备新企业参与市场的可能性”

是结构标准的重要内容
②

。消除市场壁垒、保证经营者自由进出市场是竞争活动开展的前提。

当前，区域性数据交易平台的搭建是数据要素市场化配置、地方先行先试的必然之举，但也存

在区际市场割裂的可能性，阻碍数据要素的跨区域流动和企业进入不同区域市场。这种障碍主

要来自平台规则的巨大差异和区域资源分布不平衡两方面。

一方面，不同区域数据交易平台分别制定不同规则，对企业进入不同区域市场造成障碍。

譬如，从表3中能够看出，不同平台对数据格式标准规定不同且差异较大，企业在某一平台的数

据无法直接参与另一平台的交易，必须进行数据格式的转换才能进行交易，无形中提高了数据
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①相关信息参见199IT数据导航网：https://hao.199it.com/jiaoyi.html， 最后访问时间：2020年9月5日。
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区际转移的难度，增加了企业的交易成本，从而大大削弱企业进入新市场参与交易的动力，一

些企业甚至放弃进入；不同平台会员资格条件宽严不一，资格条件较严格的平台“门槛”较高，

大量企业因不满足条件而无法进入，因而被人为排除在特定区域市场之外；不同平台许可交易

的数据产品类型也各不相同，同一类数据产品难以在不同区域的平台参与交易，对数据的跨区

域流动造成障碍；同时，受制于数据的非排他性、可复制性、复用性等特征，各平台尚未明确数

据确权规则，也对数据的跨区域流动形成障碍。

另一方面，区域资源不平衡也与市场壁垒的形成紧密相关。目前我国几个大型数据交易平

台主要集中在东部地区。区域数据交易平台的搭建需要配套基础设施和算力资源的支撑，这就

有赖于对土地、电力、气候、地质等本地自然资源的利用。然而，目前我国数据交易平台所需资

源总体上呈现出“西强东弱”①
态势，与数据交易平台的建设情况之间形成“倒挂”现象：东部地

区资源短缺，而数据要素市场规模和产业基础却优于西部地区；西部地区资源丰富，而数据要

素市场规模和产业基础却弱于东部地区。企业为获取更多经济利益，自然更愿意进入经济发展

水平更高、市场前景更为广阔的东部数据要素市场进行交易，然而东部地区资源的相对缺乏决

定其市场承载力不足，难以有效承接大量企业进入市场，从而对企业进入本区域市场造成客观

障碍，提高了区域市场壁垒形成的可能性。

总之，区域数据交易平台是对我国数据要素市场化配置的有益探索，然而区域数据交易平

台之间缺乏统筹协调和资源分布的不平衡性却可能造成数据要素市场的区域壁垒，使企业难

以进行跨区域竞争，影响数据要素跨区域流动，在一定程度上损害竞争的公平自由，妨碍数据

要素价值的充分实现和数据要素市场的有效竞争。

（三）政府不当干预滋生行政性垄断风险

当前我国数据要素市场建设主要依靠政府推动，在其发展过程中不可避免地具有行政干

预的深刻烙印。这在地方政府设立的数据治理机构和数据产业政策内容上就可见一斑。目前我

国地方数据治理机构和地方数据产业政策的主要内容如表4、表5所示。

目前我国大部分地区已经制定数字产业政策并设置专门机构扶持大数据产业发展，为数

据要素市场发展提供保障。地方政府的主动作为确实起到助推数字经济发展、加快数据要素市

场构建的积极作用，但也暗藏了滥用行政权力、产生行政性垄断的隐忧。

首先，地方数据治理机构存在滥用行政权力干预市场的风险。地方数据治理机构负责本区

域内数字产业治理，数据要素市场作为数字产业的组成部分，自然属于其管理范围之内。但从表5
中可以看出，这些机构均为地方政府自设，且其职能总体上侧重于宏观战略实施和统筹协调，

权责内容较为宽泛笼统，从而可能为这些机构滥用行政权力干预市场大开方便之门。地方数据

治理机构可能基于本地区经济、政治利益的考量，利用其权责规定的模糊性，实行地方保护主

义，通过歧视性收费、歧视性资质要求、信息封锁等方式排斥外地企业进入本地市场，造成行

政性垄断。再加之不同区域数据治理机构之间缺乏明确有效的协调机制，导致此种行政性垄断

难以解决。

其次，地方数字产业政策存在破坏公平竞争的风险。从表5中不难看出，地方政府主要通过

财税、土地、电力、行政审批等方面的政策优惠重点扶持数据企业发展，这些优惠政策会增强

数据企业的市场力量，提高其竞争优势。然而参与数据要素市场竞争的不仅有新兴的数据企

业，同时也有传统企业。这些产业政策的受益者主要是数据企业，传统企业受益较少，由此导
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致数据企业和传统企业间竞争条件出现差异，一定程度上妨碍市场的公平竞争。地方数据产业

政策虽然能够推动数字经济发展，却也可能导致数据企业市场“特权”的形成，堕入破坏公平竞

争的“魔道”，对此必须加以警惕。

最后，地方政府数据封锁加剧数据垄断风险。政府数据种类多、范围广、质量高，如能开放

流动，则对经济发展和社会进步能够产生显著的推动作用，且其来源于人民授予的行政权力，

故本应取之于民、用之于民。然而，基于地方和部门利益、社会维稳、经济成本等因素的考量，

我国各地政府数据开放总体上仍处于较低水平，虽已有不少政策文件的倡导，但仍存在诸多限

制。地方政府对自身所控制的数据进行封锁，渐变为“数据孤岛”，阻碍数据要素进入市场，成

为行政性垄断的新表征。

综上，当前我国数据要素市场的建成和发展依赖于行政力量主导。行政权力的过度介入必

然会损害正常的市场竞争机制，导致行政性垄断的出现。如何对其加以防范，成为亟待解决的

难题。

三、  我国数据要素市场竞争法治建设与发展方向

当前我国数据要素市场规模日益扩大，市场竞争制度供给与需求不相适应的状况日益突

出，亟待相关法制的完善。构建数据要素市场公平自由的竞争秩序，必须有效解决企业（经营

表 4    目前各省份自行设立数据要素市场治理机构的基本情况
①

所属地方 单位名称 数据要素市场治理相关职能

北京 北京市经济和信息化局 起草并组织实施本市数据法规，监测分析数据产业运行态势

上海 上海市大数据管理中心 起草并组织实施本市数据法规，统筹推进大数据产业发展

天津 天津市大数据管理中心 推进大数据产业的统筹发展

贵州 贵州省大数据发展管理局 负责全省大数据相关产业发展和行业管理

重庆 重庆市大数据应用发展管理局 研究制定相关行业技术规范和标准并组织实施

辽宁 辽宁省信息中心 制定数据标准规范

吉林 吉林省政务服务和数字化建设管理局 制定数据技术规范和标准；负责数据安全保障体系建设

江苏 江苏省大数据管理中心 推进大数据产业的统筹发展

浙江 浙江省大数据发展管理局 推进大数据产业的统筹发展

安徽 安徽省数据资源管理局 推进大数据产业的统筹发展

福建 福建省大数据管理局 统筹规划和协调推进数据平台建设

江西 江西省信息中心 推进大数据产业的统筹发展

山东 山东省大数据局 推进大数据产业的统筹发展

河南 河南省大数据管理局 协调服务大数据产业发展

湖北 湖北省政府政务管理办公室 推进大数据产业的统筹发展

海南 海南省大数据局 负责数据安全保障体系建设

内蒙古 内蒙古自治区大数据发展管理局 推进大数据产业的统筹发展

广西 广西壮族自治区大数据发展局 推进大数据产业的统筹发展

四川 四川省大数据中心 推进大数据产业的统筹发展

云南 云南省数字经济局 推进大数据产业的统筹发展

河北 河北省大数据中心 推进大数据产业的统筹发展

广东 广东省政务服务数据管理局 协调服务大数据产业发展
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者）行为、市场结构和国家（政府）干预三方面的问题。具体而言：在企业（经营者）层面，应当针

对企业的新型不正当竞争和垄断行为完善竞争规范；在市场层面，应当建立国内统一的数据要

素市场，打破区域壁垒；在政府层面，应当加强公平竞争审查和政府数据开放，强化竞争政策

基础地位。通过三个层面多措并举，破解数据要素市场竞争法治障碍，促进数据要素市场的有

效竞争，并进而实现效率与安全两大核心理念，推动数字经济发展。

（一）针对新型不正当竞争行为和垄断行为，完善竞争规范

数据要素市场的竞争以数据要素为核心，借助算法、算力，推动数据要素的全生命周期运

转，实现不同场景下数据要素的应用，进而形成一个庞大的产业链条，带来数据价值的充分实

现。故此应结合数据要素全周期产业链运行特点，确立数据要素市场新的竞争规范体系。

1. 新型不正当竞争行为的规制方向。数据要素市场的不正当竞争行为的规制问题目前主

要集中于竞争关系的法律地位和行为正当性的认定。故而应当针对这两个构成要件的规范缺

陷，结合数据要素市场的自身特点，补齐制度短板。

表 5    我国一些省份最新出台的大数据产业政策基本情况

地区 主要政策文件 大数据产业扶持政策的主要内容

北京
《北京市促进数字经济创新发展行

动纲要（2020–2022 年）》

支持数字经济领域的龙头企业和创新企业拓展融资渠道，打通相关产业链。
用好用足北京市相关先行先试政策，研究制定相关新技术新产品示范应用支
持措施，积极在北京市重点建设工程项目中应用

天津
《天津市促进数字经济发展行动方

案（2019–2023年）》
大力发展数字经济，通过财税、人才、土地等各项政策扶持大数据产业发展

贵州
《贵州省大数据战略行动2020年

工作要点》

提出产业发展 “万企融合”“百企引领”目标，强调企业培育引进工作。在企业
经营、区块链场景应用、运营平台、科研机构和实验室、技术创新及成果转化、
金融、人才等方面给予政策支持

重庆 《重庆市大数据行动计划》
加大对市级大数据重点项目在项目核准、财税优惠、用地保障、电力保障等方
面的支持力度。设立重庆市大数据产业发展专项资金，优先对大数据领域项
目提供资金支持。引导各类风险投资机构加大对大数据产业投资力度

江苏 《江苏省大数据发展行动计划》

在城市规划、土地使用、行业准入、税费减免等方面加大支持力度。引导各类
风险投资机构投资大数据产业，鼓励金融机构开发符合大数据企业的金融产
品，加大对政府部门和企业合作开发大数据的支持力度，将购买大数据服务
纳入政府购买服务指导目录

浙江 《浙江省促进大数据发展实施计划》

加大财政金融支持，鼓励政府采购大数据产品和服务，省工业和信息化发展
等财政专项资金积极支持大数据产业发展。发挥各级政府产业基金引导作
用，吸引社会资本设立大数据产业发展子基金，鼓励大数据企业进入资本市
场融资

福建
《福建省促进大数据发展实施方案

（2016–2020年）》

资金向大数据产业倾斜，完善政府采购大数据服务的配套政策，鼓励金融机
构创新大数据产业金融服务，鼓励大数据企业进入资本市场融资，引导创业
投资基金投向大数据产业，落实大数据产业重点园区用电优惠政策

河南
《河南省大数据产业发展三年行动

计划（2018–2020年）》
通过数据开放、投资模式创新吸引知名大数据企业在我省落户，将大数据相
关产品和服务纳入政府购买服务指导目录，鼓励政府部门购买使用

湖北
《湖北省大数据发展行动计划

（2016–2020年）》

制定完善财政投入、政府采购、社会投资、技术创新和重大项目建设等政策支
撑体系，着力强化财政扶持、金融支持、用地保障、电力供给等方面的扶持力
度，形成政策合力

海南 《海南省促进大数据发展实施方案》

加强资金统筹和投入，通过政府采购、服务外包、特许经营、政府和社会资本
合作（PPP）等模式引进投资，逐步建立以政府资金为引导、以社会资金为主体
的信息化投资建设机制。鼓励金融机构创新服务方式，用产业专项基金加大
对云计算和大数据产业的投融资力度

广西 《促进大数据发展的行动方案》

加大财税金融支持力度，通过财政后补助、间接投入等方式，支持企业和行业
性组织建立数据平台，支持采用政府购买服务、政府和社会资本合作（PPP）、
特许经营等多种方式引导社会资本参与公共数据服务建设。将工业企业大数
据应用研究费用纳入加计扣除优惠政策范围，鼓励金融机构加大对大数据企
业的支持力度

广东
《广东省促进大数据发展行动计划

（2016–2020年）》

统筹省工业和信息化发展专项资金支持大数据产业发展，加大对省大数据重
点项目在项目核准、财税优惠、用地保障、电力保障、经费保障等方面的支持
力度，对符合条件的大数据骨干企业给予相关政策支持
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数据要素市场条件下，企业竞争表现出动态、跨界、多边等特征
①

，因而应重审竞争关系的

法律地位。具体而言，应弱化竞争关系对不正当竞争行为认定的作用，不应再将竞争关系作为

认定不正当竞争行为的前提条件，而应秉承竞争法的行为规制法属性，将认定的重点转向竞争

行为正当性，着眼于竞争行为对数据要素市场整体竞争秩序的影响，关注竞争行为对数据权益

的损益。当然，竞争关系作为不正当竞争行为认定的前提条件地位虽被消解，但并不意味着应

完全摒弃其认定，竞争关系仍可作为一种参考标准辅助竞争行为正当性的认定。

在竞争行为正当性的认定上，应从数据的采集、传输、存储、使用、清理及流通、交易、共享

等各环节入手，根据数据在不同环节的状态，确立竞争法规制的重点。在数据的存储、使用、清

理环节，数据要素处于相对静止的状态，因此主要面临数据泄露的风险，竞争规范在这些环节

应侧重于对非法获取数据行为的规制，明确禁止企业在没有法定或约定依据的情形下获取其

他企业数据；在数据的采集、传输及流通、交易、共享环节，数据处于流动中，因此企业不仅面

临数据泄露的风险，还面临数据获取遭受非法阻碍的风险，因此针对这些环节不仅应当禁止非

法获取数据行为，更重要的是消除非法阻碍企业获取数据的行为。在“非法阻碍”的认定上，应

当基于多元利益的兼顾，明确多重因素的考量，包括主观恶意、对正常竞争秩序的妨害程度、

对创新的阻碍程度、对消费者利益的损害等。

2. 新型垄断行为的规制方向。数据要素市场的新型垄断行为的规制问题目前主要集中于

相关市场界定和反竞争效果认定。针对这两大问题，应当从数据全周期产业链的各环节出发，

制定相应规范。

数据要素相关市场的界定，应集中于对替代性数据要素及其商品和服务范围的确定
②

。目

前的替代性分析方法主要包括供给替代分析和需求替代分析两种，以需求替代分析为主
③

。通

过影响需求和供给的可量化因素变化，分析替代性商品和服务的范围，从而确定相关市场的范

围。数据要素商品和服务虽往往具有多元功能，但在产业链的不同环节却存在核心功能的差异
④

。

因此可将这些环节所构成的子市场视作“相关市场”，并根据子市场上数据要素商品和服务核

心功能可量化指标发生变化后需求方的转向确定相关市场范围：（1）在数据的采集、传输、存

储、清理环节，数据商品和服务的核心功能在于数据采集、传输、存储、清理，可量化的替代性

因素是企业的采集、传输、存储、清理成本，应观察当其成本提高时，需求方是否会转向以及转

向的替代性商品和服务。（2）在数据的使用环节，其核心功能在于供给方通过数据输入得到商

品和服务的有效输出，这其中决定数据要素作用发挥的是算法算力，故而应以算法算力的变化

观察需求方的转向。可借助算法算力质量的主要指标，譬如单位时间内运算速度、单位时间内

信息输出数量和计算精确度等质量的下降，观察需求方是否会转向以及转向的替代性商品和

服务。（3）在数据的流通、交易、共享环节，其核心功能在于数据流转，可量化指标主要是数据

的流动成本，包括资金成本、技术成本、劳动力成本等，通过观察当数据要素流动成本提高时，

需求方是否会转向以及转向的替代性商品和服务。通过对数据生命周期各环节替代性因素的

综合分析，确定各环节的替代性商品和服务，界定相关市场范围。

数据要素市场条件下，传统的市场份额等指标并不能有效反映企业的某项竞争行为对市
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①参见陈兵：《数字经济新业态的竞争法治调整及走向》，《学术论坛》2020年第3期。

②相关市场界定的核心要义在于寻找替代性商品和服务。参见王晓晔：《反垄断法中的相关市场界定》，社会科学文献出版

社2014年版，第72−73页。

③国务院反垄断委员会《关于相关市场界定的指南》第4条第2款规定：“界定相关市场主要从需求者角度进行需求替代分

析。当供给替代对经营者行为产生的竞争约束类似于需求替代时，也应考虑供给替代。”

④互联网经济背景下各数字商品和服务仍因需求的不同而存在核心功能上的差异。参见陈兵：《互联网市场固化趋态的竞

争法响应》，《江汉论坛》2020年第3期。



场的影响。认定企业行为反竞争效果应以对数据要素的获取和使用为核心，根据企业采集、传

输、存储、使用、清理及流通、交易、共享等各环节的能力强弱
①

，判定其行为的反竞争效果，能

力越强，则其行为对市场竞争产生的影响就越显著：（1）数据的采集是企业数据的源头，故而

应当加以重点关注，应主要考察企业的原始数据来源和获取量，企业的原始数据来源越广泛，

获取量越大，说明其采集能力越强；（2）数据的传输关系到数据的有效流动，可通过数据的传

输速度和损耗率等指标判定传输能力强弱；（3）数据的存储体现企业的静态数据状况，其重点

在于企业数据库的建设，故而应着重考察数据库容量、安保技术等方面，判定存储能力的强

弱；（4）数据的使用决定数据价值的发挥，也应加以重点关注，其核心在于算法算力，算法算力

越强，则产出的数据商品和服务质量就越高，企业的创新能力就越强，因而应通过算法算力的

评估，判断其使用能力的强弱；（5）数据的流通、交易、共享使数据要素在不同企业间流动，在

此环节应当考虑的因素是企业阻碍数据要素流动的能力，关注的焦点应为企业是否能够通过

交易条件、技术条件、市场壁垒等因素阻碍数据要素的流动，若企业能够实质性阻碍数据的有

效流动，则表明其市场力量强大。通过对企业在以上各环节能力强弱的综合认定，判断企业行

为对市场竞争的影响。

（二）建立国内统一的数据要素市场，打破区域壁垒

国内统一市场的构建，能够打破区域市场壁垒，有助于生产要素的区际自由流动和产业转

移，促进价格机制、竞争机制等市场内在机制作用的充分发挥，从而保障市场对资源配置发挥

决定作用，是社会主义市场经济体制建设的重要步骤
②

。数据要素价值唯有在流动中才能得到

充分实现，通过推进全国性数据要素市场建设，能够有效推动数据的跨区域流动，充分实现其

价值。为此，应从以下几方面着手，构建国内统一的数据要素市场。

一是将数据要素市场建设和管理的权力收归中央政府。应在现有建设基础上，整合各类数

据交易中心和平台，设立全国性的数据交易所，由国家统一管理和建设，制定统一的数据交易

平台规则，包括市场主体准入规则、交易规则、监管规则等，并针对数据的采集、传输、存储、使

用、清理及流通、交易、共享等全生命周期环节规定统一的标准和要求。通过统一建设和管理，

形成全国一体化的数据交易市场体系，打破区块分割的旧有格局。

二是优化数据要素交易平台建设布局。数据要素交易平台由数据登记、评估、定价以及交

易撮合、交易结算等多个子系统组成，不同子系统的资源消耗量不同，据此，在构建全国性数

据要素交易平台的过程中，可实行分散化布局，将交易撮合、交易结算等资源密集型子系统布

局到西部自然资源富集地区，将数据登记、评估、定价、交易跟踪、安全审计等知识密集型、劳

动密集型子系统布局到东部自然资源匮乏但产业基础更好的地区，并借助信息网络将不同的

子系统连接在一起。由此，实现市场规模扩大和资源有效利用的平衡兼顾，推动数据要素市场

配套基础设施建设的完善。

（三）加强公平竞争审查和政府数据开放，防治行政性垄断

目前我国数据要素市场处于发展初期，需要借助政府扶持。但行政权力的干预是一把“双

刃剑”−既能够起到提升数据产业规模和质量，加速数字经济发展的正面作用；也可能产生

阻碍市场竞争机制的正常运行，甚至破坏竞争秩序的负面影响。因此，政府的行政干预应当趋

增强市场竞争活力之“利”，避破坏公平竞争之“害”，故而应加强对政府行政行为的规范，这就
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①具体的技术标准可参见以下国家标准：《信息安全技术 大数据服务安全能力要求》（标准号：GB/T 35 274-2017）；《信息技

术 大数据存储与处理系统功能要求》（标准号：GB/T 37 722-2019）；《信息技术 大数据分析系统功能要求》（GB/T 37 721-2019）。

②参见高同彪、刘力臻：《关于构建国内统一市场问题的若干思考》，《东北师大学报（哲学社会科学版）》2010年第5期。



需要贯彻落实公平竞争审查制度以确保竞争政策的有效实施。公平竞争审查制度的基本内涵，

是政策制定部门或者竞争执法机构通过对制定或实施中的有关市场主体经济活动的政策措施

竞争影响的评估，确定政策是否可能排除、限制竞争，并对产生消极竞争影响的政策予以修改

或废止，避免行政权力的不当干预而损害竞争机制。

针对数据要素市场存在的行政性垄断风险，公平竞争审查制度的施行应当明确重点，有的

放矢。首先，在审查对象上，应当重点针对地方数据治理机构的行政行为和地方政府对数据企

业的优惠政策进行审查。在当前以地方为主的数据治理格局下，地方数据治理机构是各地数字

经济和产业的主要管理机构与“第一责任人”，在不同程度上拥有干预数据要素市场的行政权

力，其政策措施对数据要素市场的发展具有直接影响，因此数据要素市场的公平竞争审查应当

重点关注各地数据治理机构出台实施的政策法规。在诸多政策措施中，由于对数据企业给予财

税、土地、能源、金融、政府采购、行政审批等方面优惠的产业政策能够直接导致企业竞争条件

的差异，存在较高破坏公平竞争的可能性，故对此方面内容的政策措施也应当重点审查，其目

的并非以竞争政策取代产业政策，而是借助竞争政策完善产业政策，使之更加符合市场运行规

律，在更好地发挥政府宏观调控积极作用的同时推动市场机制作用的实现。

其次，在审查方式上，应当构建内部与外部审查相结合的体制。目前我国公平竞争审查制

度在方式上以行政机关自审为主。然而由于地方保护主义和部门保护主义的作祟，此种审查往

往流于形式，甚至异化为“行政机关内部决策合法性审查机制”①
，导致其实施效果并不理想。故

此，应当在现有行政机关内部审查基础上，引入外部审查，加强立法和司法审查监督机制建

设，打造多元立体的审查体制，弥补行政机关自我审查方式的不足，确保公平竞争审查落到实处。

最后，应当加强对政府数据开放的公平竞争审查。政府对自身数据开放施加不合理限制，

本质上是运用行政权力垄断生产要素，也属于违背竞争政策的行政行为，因此也必须加以防

范。应重点考察政府数据开放的主体、程序、费用等因素，同时考量国家利益和社会公共利益，

确认政府在开放自身数据过程中是否有损公平竞争，从而确保政府依法有效开放自身数据，保

障政府数据“取之于民，用之于民”。

四、  结　语

数字经济和产业的纵深发展和全面展开催生数据要素市场的蓬勃发展，成为数据价值实

现和经济转型升级的关键。加快推进数据要素市场建设离不开市场竞争机制基础性作用的发

挥。通过政府和市场两个维度的分析，有助于确立当前数据要素市场竞争法治发展的合理向

度。当前企业（经营者）、市场和国家（政府）三方面分别存在新型不正当竞争和垄断行为、区域

市场壁垒和行政性垄断等问题，使得数据要素市场公平自由竞争秩序的构建面临困境，抑制了

数据价值的发掘和技术创新，成为我国数字经济治理领域亟待突破的重点与难点。

面对数字经济发展对竞争法治带来的“百年未有之大变局”，既要守竞争政策基础地位之

“正”，又要创制度体系变革之“新”。为此，应针对三方面制度存在的问题，对症下药，促进数据

要素市场良性竞争生态系统的建立。通过推进不正当竞争行为的认定标准以及垄断行为的相

关市场界定和反竞争效果评估体系的完善，加快建设国内统一的数据要素市场以及加强公平

竞争审查和政府数据开放，实现数据要素市场多维度系统性的竞争制度优化，推动竞争法治的

“数字化升级”，平衡企业与市场、中央和地方、东部与西部等主体和地区之间的利益分配，提

升数据要素市场运行的效率和安全，为数据要素市场的高质量发展提供竞争机制保障，进而为
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①参见金善明：《公平竞争审查机制的制度检讨及路径优化》，《法学》2019年第12期。



国内经济大循环、国内国际经济双循环的新发展格局提供可靠的战略支点。
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Promotion of the High-Quality Development of Data
Element Markets by Competition Law

Chen Bing,  Zhao Bingyuan
( Law School，Nankai University，Tianjin 300350，China )

Summary:  At  present，Chinese  data  element  market  construction  has  entered  a  period  of

rapid  development，which  has  become  an  important  part  of  promoting  the  development  of

socialist  market  economy  and  deepening  the  reform  of  factor  marketization.  Competition

mechanism  is  one  of  the  basic  mechanisms  of  market  economy.  The  realization  of  the  core

connotation  of  high-quality  development  of  data  element  markets  needs  the  promotion  of

competition mechanism. However，there are problems in the operation of China’s data element

markets  at  present  in  enterprise  （operator）  behavior，market  structure  and  state  （government）

intervention：Firstly，the  new  unfair  competition  and  monopoly  behavior  of  enterprises  in  data

element markets have an impact on the market competition order；secondly，the construction of

regional  data  trading  platform  has  the  possibility  of  cutting  off  the  regional  market；thirdly，the

government’s  improper  intervention  in  data  element  markets  is  likely  to  breed  administrative

monopoly. Therefore，how to maintain the competition order of data element markets according

to its own characteristics，and then realize the scientific and efficient data circulation，has become

an  urgent  problem  to  be  solved.  Therefore，we  should  solve  the  problems  in  three  aspects，and

promote the establishment of benign competition ecosystem of data element markets：Firstly，for

the new types of unfair competition and monopoly behavior in data element markets，we should

promote the identification standard of unfair competition behavior，the relevant market definition

of monopoly behavior and the improvement of anti-competitive effect evaluation system，so as to

build  a  dynamic，flexible  and efficient  system of  competition law；secondly，we should  speed up

the construction of domestic unified data element markets，break the regional market barriers，and

promote the construction of national data element markets，so as to realize the cross regional flow

(下转第33页)
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