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关于构建全国统一的
数据资产登记体系的思考

黄丽华1,3*    郭梦珂1    邵志清2    秦  璇3    汤奇峰2,3

1  复旦大学  管理学院  上海  200433
2  华东理工大学  计算机科学与工程系  上海  200237

3  上海数据交易所有限公司  上海  201203

摘要    数据资产登记是我国数据要素市场体系建设的重要组成部分。近几年我国个别地区和机构开始了数据

资产登记工作的探索。然而，我国目前存在着数据资产登记概念不清晰、登记制度和服务体系缺失等问题。

文章在总结我国现有部分典型资产登记制度的基础上，提出了数据资产登记的概念及其“七统一”的原则。

基于数据要素流通的视角，建立了数据要素的价值链，并提出了数据资源性资产和经营性资产的概念，分析

了数据资产登记的功能及其意义。文章提出了构建全国统一的数据资产登记体系的 3 点建议：构建以数据资

产登记相关法律法规为核心制度的登记依据、创建全国一体化组织模式的登记机构、建设集成的登记平台系

统作为登记载体。

关键词    数据资产，数据要素市场，数据资产登记，统一市场

DOI    10.16418/j.issn.1000-3045.20220623001

我国数据要素市场化配置改革正稳步纵深推进，

数据要素流通制度的构建成为重大议题。随着数据要

素市场运营体系的不断完善，构建全国统一的数据资

产登记体系已成为数据要素流通市场体系建设的重要

组成部分。我国数据登记起始于政务数据资源目录体

系建设，通过建立统一的信息资源注册登记制度和管

理制度，全面掌握政务信息资源的数量、质量、类型

及分布等具体情况[1]。近几年，数据是新型生产要素

的认识基本确立，我国部分地区和机构开始了数据资

产登记工作的探索：2015 年，全国首家开展数据资产

登记确权赋值的服务机构——中关村数据资产评估中

心成立；2017 年，贵州省出台全国首个政府数据资产

管理登记办法——《贵州省政府数据资产管理登记暂

行办法》；2019 年，山西省发布政府规章《山西省政
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务数据资产管理试行办法》，明确政务数据资产管理

实行登记制度，北京市大数据工作推进小组印发《北

京市社会数据采购和使用管理暂行办法》，提出建立

社会数据目录；2020 年，山东省在全国率先打造“数

据（产品）登记平台”等；2022 年，国家市场监督管

理总局、国家标准化管理委员会发布的《信息技术服

务数据资产管理要求》正式实施，这也是我国首个数

据资产管理领域的国家标准。

数据资产登记是将数据资源转变为数据资产的必

由之路。然而，目前我国尚未建立适合数据这一新型

资产和生产要素的登记制度，统一且权威的数据登记

平台、机构和服务体系也尚未形成，仍存在着数据资

产登记概念不清晰、登记制度和服务体系缺失、登记

参与者驱动力缺失等问题。在此背景下，本文基于数

据要素流通的视角，界定了数据资产的概念，区分了

资源性数据资产和经营性数据资产概念；在总结我国

现有部分典型资产登记制度的基础上，提出了数据资

产登记的概念及其分类、登记原则和登记功能，以及

全国统一的数据资产登记体系建设的意义，并从登记

依据、登记机构、登记载体 3 个方面为该体系的建设

提出建议，为全国统一的数据要素市场建设及数据流

通市场的健康发展提供参考。

1 数据资产概念及其分类：基于数据价值链
视角

1.1 数据价值链：基于数据要素流通视角
发挥数据要素的价值，需要通过围绕“数据价值

链”的一系列制度设计和技术手段，使数据要素具备

通用性、全局性、价值性、流通性等属性。与前人的

研究多从生产过程来描述数据价值链不同，本文基于

数据要素流通视角对数据价值链进行延伸（图 1）。

数据价值链是数据从原始数据、数据资源到数据

产品、数据资产的过程（图 1）。其中，原始数据经

过必要的加工处理形成了有价值的、可被利用的数据

资源，成为资源性数据资产或称之为数据要素，为进

一步转化为可流通的数据产品提供资源储备。数据产

品是指作为产品的数据集，或者是从数据集中衍生出

来的信息服务[2]。为了市场的安全性、流动性和可信

性，需要对数据产品及其提供商在交易平台上进行注

册登记，并依规进行必要的审核和评估工作。合规合

法的数据产品可挂牌上市流通，成为企业的经营性数

据资产。买卖双方达成交易意向并正式签署交易合约

后，交易系统记录相应的交易合约和交易结果，这样

数据产品通过流通市场进入需方的使用环节。

1.2 数据资产的概念
《中国国民经济核算体系（2016）》指出：“资

产是根据所有权原则界定的经济资产，即资产必须为

某个或某些经济单位所拥有，其所有者因持有或使用

它们而获得经济利益”。从宏观核算的视角来看，数

据具备成为资产所需的明确的经济所有权归属和收益

性[3,4]。从会计核算的视角来看，《企业会计准则——

基本准则》中关于资产的定义是指企业过去的交易或

者事项形成的、由企业拥有或者控制的、预期会给企

业带来经济利益的资源。但是考虑到数据资产在价值

图 1    数据价值链：从原始数据、数据资源到数据产品、数据资产
Figure 1    Value chain diagram from data, data resources to data assets
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体现和流通管理上的独特性，有学者认为可以把对未

来预期所形成的数据或具有使用权的数据也纳入资产

的核算范围[5]。也有研究从数据价值出发，认为数据

资产需要“可计量或可交易”，但不严格区分其带来

的经济效益和社会效益[6]。当然，目前关于数据资产

的研究成果还不多，现有研究的主要分歧点在于数据

资产与传统资产的价值属性和运用方式差异较大，以

至于难以在不突破现行核算体系的情况下完全融合。

为了弥合对于数据资产概念的不同理解，需要我们更

仔细地从数据价值链出发，对数据资产的内涵进行更

全面的理解，对概念进行更明晰的界定。

1.3 数据资产的分类：基于数据价值链视角
如图 1 所示，数据资产可以分为资源性数据资产

和经营性数据资产。

其中，数据资源在尚未进入流通市场之前可以被

称为资源性数据资产。资源性资产一般是指以当前技

术经济条件可以进行开发利用，并能带来一定经济价

值的资源。资源性资产可以确权，也具有潜在价值

（或开发期望价值）。因此，数据资源持有者需要重

点关注如何将数据从产生环境中独立出来，并且有效

率地收集、存储数据，不断提升数据规模和数据质量

以提升数据资源的内在价值，为进一步的价值创造和

要素流通打下基础。

经营性资产是指在生产和流通中能够为社会提

供商品或劳务的资产，一般是指企业因收益目的而

持有、且实际也具有收益能力的资产。在数据价值

链中，经营性数据资产是指被产品化以后的、可以

直接在市场上作为“商品”流通的数据资产。此

时，持有经营性数据资产的企业可以通过场内市场

或场外市场进行流通交易或共享，不仅可实现资产

的变现，也可以基于市场机制来发现经营性数据资

产的公允价格，从而为数据资产的短期和长期价值

评估提供依据。

由此可见，资源性数据资产与经营性数据资产属

于同一数据“物体”源的两个不同层级。资源性数据

资产是数据资产低层级的形态，经营性数据资产是数

据资产高层级的形态。资源性数据资产能够转化为经

营性数据资产，但并不是所有的资源性资产均可以转

化为经营性资产。

2 我国数据资产登记的发展历程

2.1 与企业资产相关的典型登记制度
登记是指登记者因某种登记目的的需要，向登记

机构提出对登记对象的登记申请，登记机构根据登记

依据进行审查，并将登记对象记载于登记系统（载

体）中。目前，在我国登记事项中已经有许多与资

产相关的登记制度，部分典型的企业资产登记制度见

表 1。

从表 1 中可以看出，与企业资产有关的登记基本

上以全国统一的登记制度作为登记依据，在分管部门

的领导下由行政机构或委托机构来担任登记机构。这

些登记制度设立的目的和功能也具有一定的共性，包

括权属确认、监督管理、市场效率、政策依据、公开

公示及统计汇总等功能。

2.2 我国数据资产登记的发展历程
我国数据资产登记最早可追溯到 20 世纪 90 年代

的国民经济信息化建设，其发展历程可以概括为信

息资源目录体系建设阶段、数据资源汇聚阶段及数据

资产登记探索阶段 3 个阶段（图 2）。2016 年发布的

《“十三五”国家信息化规划》首次提出了“完善数

据资产登记制度”的任务，标志着我国数据资产登记

进入探索阶段。

数据资产登记工作的探索具有创新性，但仍存

在 3 个主要问题。① 数据资产登记的概念及定位不明

确。从已有的实践来看，数据资产登记工作基本上沿

袭了政务数据资源目录登记体系的做法，尽管在认识

上把数据资产登记作为数据流通交易的一个“前道工

序”来对待，但是没有体现数据资产登记作为权属登
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表 1    我国企业资产相关的部分典型登记制度
Table 1     Analysis of typical asset registration systems in China

登记类型 登记依据 登记机构 登记目的 登记者 登记对象 登记载体

不动产统一
登记

《不动产登记暂行
条例》

各级不动产登
记机构

权属界定、汇总
统计

当事人或者其
代理人

土地、海域及房屋、林木等定着
物

不动产登记簿（电子
介质）、不动产登记
信息管理基础平台

自然资源统
一确权登记

《自然资源统一确
权登记暂行办法》

自然资源主管
部门

权属界定、汇总
统计

省级及省级以
下登记机构

水流、森林、山岭、草原、荒
地、滩涂、海域、无居民海岛及
探明储量的矿产资源等自然资源
的所有权和所有自然生态空间

自然资源登记簿（电
子介质）、自然资源
登记信息系统

动产融资统
一登记公示

《动产和权利担保
统一登记办法》

人民银行征信
中心

公开公示、监督
管理、市场效率

担保权人或委
托人

生产设备、原材料、应收账款质
押、存款单、融资租赁、保理等

动产融资统一登记公
示系统

证券登记结
算

《证券登记结算管
理办法》

中国证券登记
结算有限公司

市场监管、防范
风险、汇总统计

上市证券的发
行人

股票、债券、证券投资基金份额
等证券及证券衍生品种

证券持有人名册

市场主体登
记

《中华人民共和国
市场主体登记管理
条例》

市场监督管理
部门

入市资格、监督
管理、公开公
示、统计汇总

市场主体或委
托中介机构

公司、个人独资企业、农民专业
合作社、个体工商户、外国公司
分支机构、其他

国家企业信用信息公
示系统

信托登记
《信托登记管理办
法》

中国信托登记
有限责任公司

监督管理、市场
效率、汇总统计

信托机构
信托产品及其受益权信息和变动
情况

信托登记系统

软件著作权
登记

《计算机软件保护条
例》《计算机软件著
作权登记办法》

中国版权保护
中心

权属界定、统计
汇总

著作权人及其
他相关人

软件著作权、软件著作权专有许
可合同、转让合同

中国版权保护中心著
作权登记系统

软件产品登
记

《软件产品管理办
法》

软件产业主管
部门授权软件
产品登记机构

市场准入、市场
监管、落实政
策、公开公示

软件著作权人 国产软件产品、进口软件产品 软件产品登记系统

专利质押登
记

《专利权质押登记
办法》

国家知识产权
局

市场效率、权属
界定、汇总统计

单位、个人、
专利代理机构

专利权 专利登记簿

记、促进市场交易、加强监督管理的主要功能。② 数

据资产登记的制度体系尚未建立。尽管部分省市和地

方政府推出了关于数据资产登记有关的建设任务，但

是关于数据资产登记者及其基本条件、数据资产登记

机构及其权威性、数据资产登记对象及其认定标准、

数据资产登记平台及其登记办法、数据资产登记证书

等诸要素还没有完全确立起来。③ 参与数据资产登记

的机构积极性不高。从实践及相关报道来看，目前参

与数据资产登记的登记者还不多，尤其是企业参与数

据资产登记工作存在着认识不足、驱动力不足、能力

不足的问题。

3 数据资产登记的概念及其功能分析

3.1 数据资产登记的概念与内涵
当前我国关于数据资产登记的研究正在起步，但

尚未形成统一的数据资产登记概念。在政府数据资产

登记方面，有学者认为数据资产目录管理是数据资产

管理的关键环节，包括数据资产目录的编制和更新，

其目的在于实现“资产可见”[7]。在企业及个人数据

方面，有学者认为数据权属确认是数据资产化的必要

条件，企业内部及个人生产的数据只有经过登记注册

后才可以确认权属，在数据市场上交易并受法律保
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护 [8]。也有学者认为数据资源的登记管理重点是对其

数据资源属性和财务属性同时进行登记，一般采用

数据资源资产登记表（目录）方式进行[9]。随着我国

数据要素市场建设的不断探索，有学者开始借鉴不动

产、专利、软件著作权等现有财产登记制度的成熟经

验，结合数据要素的特点，提出构建具有中国特色、

符合数据要素交易流通市场规律的数据资产登记制度

的建议[10]。

数据资产登记是指对数据要素、数据产品的事物

及其物权进行登记的行为。具体而言，是指经登记者

申请，数据资产登记机构依据法定的程序，将有关申

请人的数据资产的物权及其事项、流通交易记录记载

于数据资产登记系统中，取得数据资产登记证书，并

供他人查阅的行为。数据资产登记的主体（登记者）

是各类经济主体、组织和个人，一般是数据资源物

权的权利人、利益相关人或持有人。登记对象是登记

者持有和控制的、经过一定审核程序以后可以认定的

资源性数据资产和经营性数据资产。登记机构根据登

记者的申请登记内容，依据法定的程序对申请进行实

质性审查，最终实现向权利人以外的人公示数据资产

的内容及其权利状态和其他事项。一个有效的数据资

产登记体系建设需要遵守“七统一”的原则——统一

登记依据、统一登记机构、统一登记载体（平台系

统）、统一登记程序、统一审查规则、统一登记证

书、统一登记效力。

基于数据资产的分类，数据资产登记也可以分为

资源性数据资产登记和经营性数据资产登记，其中

资源性数据资产登记可称为数据要素登记，经营性

数据资产登记可称为数据产品登记，二者的差异性如

表 2 所示。

3.2 数据资产登记的功能分析
数据资产登记的功能主要有权属界定、流通交

易、支持决策、监督管理、公开公示 5 个功能。① 确

立数据资产权属。通过健全、唯一且不可篡改的数据

资产登记机制，可以确保数据资产、进入流通市场的

数据产品及相关利益方的权属关系得到确立。② 保障

数据产品流通的安全合规性。对每一个进入流通的数

据产品赋予唯一的产品编码/标识，保证流通数据来源

合法、隐私保护及安全保障可靠。③ 满足国家统计汇

总需求，支持政府决策制定。经过一段时间的登记积

累，可支持政府对全国数据要素的信息进行汇总和统

计，便于政府了解数据要素的体量和分布情况，为国

表2    资源性数据资产登记与经营性数据资产登记的差异性
Table 2    Differences between resource-oriented data asset registration and operational-oriented data asset registration

要素 资源性数据资产登记 经营性数据资产登记

登记目的
以事实记录、权属界定、资产评估、统计汇总
为主

以权属界定、流通交易、监督管理为主。特别是作为流通交易过程的
重要组成部分

登记对象
数据要素资源性资产，一般是静态资产，登记
基本单位尚需界定，需要在实践中探索

经营性数据资产，伴随着数据产品的交易和流通而动态变化的资产。
基本的登记单位是可流通的数据产品及其交易记录，易识别，易操作

登记机构
具有权威性的国家级机构，或各地政府授权的
专门从事数据资产登记的机构

具有权威性的国家级机构、或各地政府授权的数据交易机构、或专门
从事数据资产登记的机构

登记载体
需要国家权威部门发布登记的内容和集中或一
体化的登记系统

以满足登记目的为核心的登记内容，并可以由交易机构或登记机构独
立设计

登记者 持有数据要素资源的企业或机构，覆盖面广 数据产品的供方（持有方）

登记者的好处
可以对数据资源事实、权属做认定，便于以后
开发数据产品

参与市场流通交易，实现数据资产的变现，并为今后数据资本化提供
基础



1432  2022 年 . 第 37 卷 . 第 10 期

专题：数据要素市场化配置问题探究

家制定有关的政策提供可靠的依据。④ 支持数据要素

流通的监督管理。数据资产登记贯穿于数据价值链的

全流程，基于交易记录中的登记留存，可以起到司法

留证、数据溯源、鉴别非法转售的功能。⑤ 满足登记

公示公开的要求。通过具有权威性、公信力的登记证

书和流通信息，向社会公开公示登记的数据资产的客

观性和存在性。

3.3 建立全国统一的数据资产登记体系的意义
建立全国统一的数据资产登记体系对我国发展数

字经济、推进数据要素制度体系的建设、更好发挥数

据要素作用、加速实体经济的数字化转型具有重要战

略意义。

（1）全国统一数据资产登记体系可以构建我国

数字经济发展所需的“资源底座”。由于数据资源的

内生性，数据资源往往分布于各个行政部门、各类市

场经济主体及各类社会组织机构内部，鼓励相关企业

和组织参与数据资产登记，不仅有利于企业或机构了

解自己持有的数据资源是否是资产、是否可以确权、

未来预期价值如何等问题，也有助于政府部门了解我

国数据生产要素的总体情况、分布情况及价值估值情

况，从而构筑起发展数据经济的重要“资源底座”。

（2）全国统一数据资产登记体系的建设是构建

全国统一的数据要素流通交易市场的基础。我国大多

数据交易机构目前的运营情况严重不如预期，其原因

之一是缺乏有权威性的数据要素确权和登记的环节，

使一大批拥有数据资源的企业和机构不敢、不愿意、

无能力来参与数据市场的交易活动，从而使得数据交

易市场成为“无源之水”。通过全国统一的数据资产

登记体系的建设，以资产证书的形式确保数据资源的

合规性和权属，才有可能形成可流通的数据产品，为

全国统一的数据流通交易市场提供源源不断的“供应

源”。

（3）全国统一数据资产登记体系的建设将激发社

会机构对数据资产管理的积极性和投入，有助于加速

实体经济的数字化转型与创新进程。数据资产登记的

过程，也将倒逼一大批企业和机构更加重视信息化、

数字化的建设，更加重视数据治理、管理和开发利

用，让原本“沉睡”在各企业和机构的丰富的数据资

源“活起来”，真正发挥数据要素的作用。

4 小结及建议

本文结合我国部分现有资产登记制度的分析，提

出了数据资产登记的概念和内涵，从数据要素市场流

通的视角，区分了数据资源性资产和经营性资产，从

而将数据资产登记分为资源性数据资产登记（或数据

要素登记）和经营性数据资产登记（或数据产品登

记）。构建全国统一的数据资产登记体系对我国当前

摸清数据要素“家底”、构建全国统一的数据要素市

场、促进数字化转型具有重要意义。

构建科学的、符合我国国情的数据资产登记体系

是一项复杂的系统工程，涉及法律与制度、管理与技

术诸方面。除了遵循数据资产登记的“七统一”原

则，进一步明确数据资产登记的概念、数据资产登记

主体与登记对象、登记内容、登记程序及登记效力等

内容以外，还需要构建起统一的登记依据、登记机构

以及统一的登记载体等。为此提出 3 点建议。

（1）构建以数据资产登记法律法规为核心制度的

登记依据。目前我国数据资产登记事业刚刚起步，登

记依据是构建全国统一的数据资产登记体系的核心，

需要以法律法规的形式来确立数据资产登记依据的严

肃性和权威性。登记依据中需要进一步明确数据资产

登记的定位、目的和登记效力，界定数据资产登记的

适用范围及其登记者自愿申请登记的条件，明确登记

机构的性质及其服务职责，规范登记的流程和权属界

定的标准，明确数据资产登记证书的构成要件及其编

码的方法等。

（2）创建全国一体化组织模式的登记机构。作

为全国性的数据资产登记机构，具有涉及面广、任
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务重、战略性要求高等特点，需要一个合理的组织模

式来完成。理论上讲，登记机构的组织模式有集中模

式、一体化模式、联盟模式、分散模式 4 种模式。集

中模式是指成立一家全国性登记机构或登记公司来履

行数据资产登记及其登记业务服务的全部任务，形成

全国集中的数据资产登记体制的组织模式。一体化模

式是指在全国范围内按照“七统一”原则，将数据资

产登记管理、服务提供、技术平台等相关的组织与系

统有机地融合为一个整体，形成协同效力和整体效能

的模式。联盟模式是由若干个机构发起，由所有履行

数据资产登记的机构组成一个联盟，按照“七统一”

的原则执行的模式。分散模式是由各登记机构自主决

定数据资产登记中的各个要素，在市场上可以形成自

由竞争的关系。从实现“七统一”原则的难易度、登

记的公信力、市场效率、社会成本等因素综合评判，

建立全国一体化组织模式的登记机构来承担数据资产

登记的职责是最合理的。

（3）建设集成的登记平台系统作为统一登记载

体。为了提高数据资产登记工作的效率，确保数据资

产登记的法定效力，一个集成的数据资产登记平台系

统（登记载体）基础。数据资产登记平台系统在统一

数据资产登记制度和管理规则的基础上，需要建立起

跨组织、跨系统、跨层级、跨区域、跨领域的互联、

互通、互操作的管理和服务运营平台系统，落实“一

地登记，全国共享”的数据资产登记流通机制，实现

全国有价值的数据要素和数据资产的汇聚，为构建全

国统一的数据要素市场提供基础。
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Abstract     Data asset registration is a vital component of data factor market system. Recently, several Chinese regions and institutions have 
begun to work on data asset registration, but problems persist for the unclear concept of data asset registration and the deficiency of registration 
and service systems. By virtue of summarizing the active typical registration system in China, this study puts forward the concept of data asset 
registration and the “seven unifications” principle of registration. The new data value chain is established based on the perspective of factor 
flow, and the concepts of resource-based and operational data assets are proposed. Moreover, this study analyzes the functional orientation and 
significance of data asset registration. Finally, we propose to build a national unified data asset registration system, which means we need to 
engage in the registration ground with relevant registration law, the register with integrated organizational pattern, the registration carrier with 
integrated platform.
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