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论国企产权登记制度之废改

———检讨“物权性凭证”的法律思维

蒋大兴

摘 要: 理论上很少有人关注讨论国企产权登记的法律意义，一些规范性文件与法院案例

认为，国企产权登记是依法确认企业产权关系的法律凭证，具有法律效力。可是，这种法律凭

证到底是何种凭证，其与物权法及公司法有关物权 /股权凭证之间是何种关系依然不清晰。企

业国有资产产权登记之行为，在其本质上主要是对国有资产进行“财务式管理”的方式，产权

登记证没有物权法意义上确认产权归属的效力，最多对定性企业性质有帮助。如此产权登记

将丧失独立存在的意义。因此，应当逐步废除目前独立存在的国企产权登记制度。如欲继续

维持国企产权登记制度之现状，不如建立国企产权 /国有资本信息披露公共平台，将国企产权

登记制度转换为“国企公开信息披露制度”，以提升国企监管的透明度。
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企业国有资产产权登记( 以下简称“国企产权登记”) ，是指国有资产管理部门代表政府对占有国

有资产的各类企业的资产、负债、所有者权益等产权状况进行登记，依法确认产权归属关系的行为。①

现行国企产权登记制度是迄今为止企业法与国有资产管理法中最令人莫名其妙的制度，也是最令人

窒息、迷惑不解的法律安排。我们不仅不清楚国家需要该项制度旨在实现的理想目标，也不清楚该项

制度本身所具有的现实功能，更不清楚其未来的走向和趋势。由于我们总是习惯于被动地接受一些

“既定的权力性安排”，迄今为止也很少会有人从理论上检讨国企产权登记制度在现今的存在意义、
功能和价值。然而，对制度和实践的观察表明，现行国企产权登记制度的规范构造不仅不能实现其制

度目的，而且会徒增企业困扰，故应当逐渐予以废除。尽管相关文件和条例中阐述了产权登记的重要

性和作用，但在企业日常经营中，产权登记却不被重视，国有产权登记证、表可有可无，难以充分发挥

作用。例如，个别企业从未办理任何类型产权登记，但整个经营过程不受任何影响; 没有国有产权登

记证也能办理工商登记、合并、分立、改制、转让; 变更了负有担保责任的出资人，担保合同却未随之变

更; 账务上实收资本已为零，但产权登记仍为原况; 企业已整体转让，但未办理产权注销登记; 等等。②
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在存在企业年检的时期，登记机关为便于全面集中办理产权登记，通常会将产权登记和企业年检一并

进行，每年集中办理一次。但因企业未及时办理营业执照变更和年检，未及时更改公司章程、决议后

的执行没有及时落实到位，非货币投资未及时评估备案，评估时效已过，基建项目是跨年度未完工程

未取得评估和验资、资料准备仓促等，经常造成不能在规定时日内办理产权登记，导致工商登记、财务

记载与产权登记不一致。③ 国企产权登记制度的存在意义不外乎法律与经济这两大领域: 首先，在法

律层面，国企产权登记也许旨在实现登记的法律意义和功能，产生诸如明确国企产权权属关系法律效

果。可现行制度对国企产权登记行为到底会产生何种法律效果，尤其是国企产权登记证与其他法律

凭证之间的关系如何是模糊不清的，这直接影响了其法律效果的实现。其次，在经济层面，国企产权

登记也许旨在实现登记的经济意义和功能，产生诸如达到统计国有产权份额和规模的作用，以及对国

资监管摸清家底④的经济效果。若果真如此，则在国家已经单设专门统计机构的同时，国企产权登记

机构是否还有独立设置和存在的意义，就颇值怀疑。可见，现有国企产权登记制度体系及登记功能的

设计表明，其法律功能是模糊的，其经济功能可能缺乏独立存在的意义。若国企产权登记主要旨在明确

国有资产的权属、实现对国企产权进行统计的目的，那么现有企业登记制度及国家统计机构体系已经完

全能满足需要。尤其是，当国企通过改革全面实现公司化目标之后，随着我们对国企的管理从“管资产”
走向“管资本”，“国企产权登记”此种徒增企业负担而并无太大实益的制度应当尽快予以废除。

一、不当沿袭了企业登记法的制度结构

我国现行国企产权登记制度，在体系结构上基本完全仿袭企业登记法。国企产权登记旨在明晰

产权归属关系，即是一种面向企业财产( 资产、负债、所有者权益等产权状况) 的制度设计，由此产权

登记应属“客体性登记”。但现行有关国企产权登记的制度，却设计得像“主体性登记”，其在规范结

构和体系上非常类似于“公司企业登记”，这在国企产权登记类型、产权登记年检制度的设计以及违

反产权登记的法律责任设计上体现得比较明显。
( 一) 产权登记沿袭企业登记法的表现

1． 国企产权登记类型与企业登记类型雷同。在登记类型的区分上，国企产权登记类型与企业登记

类型十分相似。例如，公司登记分为设立登记、变更登记和注销登记，⑤国企产权登记也相应地被设计为

占有登记、变动登记和注销登记。⑥ 公司登记一般区分为境内投资的登记管理和境外投资的登记管理，

此种“内外有别”的特点非常明显，⑦国企产权登记也相应地区分为这两大板块。⑧ 而且，国企产权登记

与企业登记在登记事由上也有较大雷同。这是将国企产权登记制度与企业登记制度混同的结果。例

如，在《公司登记管理条例》中，企业名称、住所或法定代表人发生变动的，应当办理变更登记。⑨ 与此相

·76·2021 年第 4 期 论国企产权登记制度之废改

③

④

⑤

⑥

⑦

⑧

⑨

参见前引②。
参见张静:《国有资产产权登记管理工作分析》，载《现代国企研究》2019 年第 12 期，第 417 页; 陈丹云:《关于国有企业产权登记

管理工作的思考》，载《财会学习》2020 年第 17 期，第 259 页。
参见《公司登记管理条例》第 2 条。
参见《国家出资企业产权登记管理暂行办法》第 10 条。
区分境内投资和境外投资进行管理的文件较多，国家发改委、商务部、国资委、财政部、外汇管理局等都有相关文件规范，早期的境外

投资规制主要针对国企颁发，其后逐渐扩展到民营企业的境外投资行为。参见《企业境外投资管理办法》( 国家发改委〔2018〕第 11
号令) 、《境外投资管理办法》( 商务部〔2014〕第 3 号令) 、《中央企业境外投资监督管理办法》( 国资委〔2017〕第 35 号令) 、《国有企业

境外投资财务管理办法》( 财政部财资〔2017〕24 号) 、《国家税务总局关于居民企业报告境外投资和所得信息有关问题的公告》( 国

家税务总局公告 2014 年第 38 号) 、《关于进一步做好 2013 年境外投资外汇年检工作有关问题的通知》( 国家外汇管理局综合司汇综

发〔2013〕68 号) 。
这在国有企业的登记管理中表现得极为明显，现行立法将国企投资区分为境内投资管理和境外投资管理，相应地国企产权登记也区

分为这两大部分。在境内国企产权投资管理规定以外，还专门颁布了《境外国有资产产权登记管理暂行办法》和《境外国有资产产

权登记管理暂行办法实施细则》。
参见《公司登记管理条例》第 28—30 条。



应的是，《企业国有资产产权登记管理办法》第 8 条也规定，企业名称、住所或法定代表人改变的，应

当于工商行政管理部门核准变动登记后 30 日内向原产权登记机关申办变动产权登记。很显然，这是

将国企产权登记与企业登记相混淆了。因为，无论企业住所或法定代表人如何变动，都不会影响“存

量性”国企产权数额及归属关系的改变，也就无需办理关乎企业产权归属关系的“变动产权登记”手

续。因此，要求在此情况下办理国企产权变动登记确实有些匪夷所思。也许正是注意到这一问题，在

2012 年出台的《国家出资企业产权登记管理暂行办法》中，不再要求在法定代表人变动时办理国企产

权变动登记，但仍保留了企业住所变动甚至“企业主营业务改变的”，需办理国企产权变动登记的错

误安排。瑏瑠 再如，当工商登记与产权登记并行时，相关规范要求“产权登记先行”，从而在事实上形成

“产权登记优先”的规则。例如，《国有资产产权登记管理试行办法》第 12 条规定，用国有资产开办企

业单位，应在审批机关批准后 30 天内，向国有资产管理部门申办开办产权登记后到工商行政管理机

关办理企业登记。再如，《国家出资企业产权登记管理暂行办法》第 15 条规定，企业发生产权登记相

关经济行为时，应当自相关经济行为完成后 20 个工作日内，在办理工商登记前，申请办理产权登记;

企业注销法人资格的，应当在办理工商注销登记后，及时办理注销产权登记。要求产权登记先行，若

属企业设立时的产权占有登记，则可能发生产权登记缺乏附着主体的问题。《企业国有资产产权登

记管理办法》也要求在企业组织形式发生变动、企业国有资本额发生增减变动、企业国有资本出资人

发生变动等情形时，应当自政府有关部门或企业出资人批准、企业股东大会或董事会作出决定之日起

30 日内，在工商登记部门申请变更登记前，向原产权登记机关办理变动产权登记。瑏瑡 这样的制度设

计，与《公司登记管理条例》关于公司资本变更登记等应当遵循的程序有很大的相似性。瑏瑢 但是，在上

述情形下要求应于公司变更登记前先办理有关国企产权变动登记，与现行有关公司变更登记的程序

并不十分衔接，实践中同样很难实现。瑏瑣 在公司登记机关罗列的公司变更登记所应提交的文件中，并

未明确要求应提交有关国有产权变更登记的文件。瑏瑤 很显然，在公司登记机关与国有资产登记管理

部门之间缺乏协同行动时，此种“前置安排”很容易沦为空文，但此种制度安排为后续司法审判过程

中发生产权争议时，采取“产权登记优先”的立场埋下了伏笔。
2． 国企产权年检登记制度与曾经的企业年检制度雷同。国企产权登记类似于公司登记的另一个

表现是，如同此前存在的公司登记年检一样，法律同样设计了国企产权之年检制度。瑏瑥 《企业国有资

产产权登记管理办法》第 11 条规定，企业应当于每一年度终了后 90 日内，办理产权年度检查登记，向

国有资产管理部门提交财务报告和国有资产经营年度报告书。其他有关企业国有产权登记的规范，

也都设计有类似的年检程序。虽然公司年检制度已为年度报告制度所取代，但在存在公司年检制度

之时，国企产权登记年检与企业年检制度有着很大的雷同性。在企业年检制度改革之后，以企业年检

制度为范本的国企产权年检制度同样面临存废或改进的问题。
3． 国企产权违规登记法律责任设计与企业违规登记法律责任设计类似。国企产权登记沿袭企业
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瑏瑠

瑏瑡

瑏瑢

瑏瑣

瑏瑤

瑏瑥

参见《国家出资企业产权登记管理暂行办法》第 13 条。
参见《企业国有资产产权登记管理办法》第 8 条。
参见《公司登记管理条例》第 31 条。
参见前引④张静文; 前引④陈丹云文，第 258 页。
在国家工商局公布的“公司变更登记提交材料规范”目录中，可能涉及上述产权登记证的文件有: 法律、行政法规和国务院决定规

定公司变更事项必须报经批准的，提交有关的批准文件或者许可证件复印件; 变更股东的，股东向其他股东转让全部股权的，提

交股东双方签署的股权转让协议或者股权交割证明; 国务院、地方人民政府或者其授权的本级人民政府国有资产监督管理机构

划转国有资产相关股权的，提交国务院、地方人民政府或者其授权的本级人民政府国有资产监督管理机构关于划转股权的文件，

无须提交股东双方签署的股权转让协议或者股权交割证明。虽然上述规定提及有关“批准文件或者许可证件”以及“划转股权

的文件”，但国企产权变更登记并不属于行政批准或者许可的范畴，“划转股权的文件”也不能容纳全部国有资本额及出资人变

动的情形。因此，国家工商局并未明确要求在公司变更登记中，需提交有关国企产权变动登记文件。
参见《国有资产产权登记管理试行办法》第 9 条。



登记还表现在违规登记法律责任的设计方面。在企业设立登记中，违规登记行为通常表现为应登记

而未登记，瑏瑦虚报注册资本进行不实登记，瑏瑧不按规定办理企业变动登记或者注销登记手续，瑏瑨未按规

定办理年检手续以及伪造、涂改、出卖、出租营业执照等行为。瑏瑩 国企产权违规登记行为也进行了类

似设计。例如，《境外国有资产产权登记管理暂行办法实施细则》将违法的境外国有产权登记行为界

定为以下类型: 逾期不办理产权登记; 隐瞒真实情况，虚报国家资本金，骗取产权登记; 不按规定办理

变动产权登记或注销产权登记; 在规定期限内不办理产权登记年度检查; 申办产权登记年度检查时提

供虚假文件、资料; 伪造、涂改、出卖、出租产权登记表。瑐瑠 这明显是受到了企业登记法关于企业违法

登记类型的影响。
( 二) 将产权登记混同于企业登记之弊端

现行立法以沿袭企业登记法的方式规范国企产权登记关系，实则混淆了产权登记与企业登记之

本质差异，混淆了“主体性登记”与“客体性登记”之不同，从而导致一些错误的制度安排。例如，有关

国企产权注销及年检的安排基本复制于企业解散、注销及年检的安排，如此简单的制度设计，可能增

加国有资产流失的风险。
1． 现行产权注销安排可能引发国资流失。按照《公司法》及《公司登记管理条例》的规定，在公司

解散之情形应当进行清算并办理公司注销登记手续。由于沿袭企业登记法的结构，国企产权登记也

相应地设计了注销登记程序，即在公司解散时应当进行企业国有产权注销手续。例如，《企业国有资

产产权登记管理办法》第 9 条规定，企业发生解散、被依法撤销或者被依法宣告破产，转让全部产权

或者企业被划转等情形的，应当自各该情形发生之日起 30 日内办理注销产权登记。同时，《企业国

有资产产权登记管理办法实施细则》第 26、27 条也有相同规定。可是，在发生上述情形时，公司应进

入解散或者破产清算程序，而在该等程序进行中，企业国有产权未必消灭，过早办理产权注销登记，可

能存在国有资产流失嫌疑。首先，在破产解散清算程序中，存在企业重组可能，若重组成功，企业国有

产权并不消灭。其次，即便重组失败，目前的安排也可能导致国有资产流失。例如，解散中的企业未

必都达到破产程度，企业清算完毕后，国有投资人仍可能分得企业剩余资产，从而只是变更而非消灭

了国有产权的存在形态。因此，此种情形并不需要办理产权注销登记。而且，目前的安排还可能导致

国家过早地丧失了产权利益。因为企业虽进入解散或者破产清算程序，但解散或者破产清算程序未必

能够在 30 日或者 60 日内完成，过早注销国有产权使国家丧失了期限利益。以公司解散为例，按照《公

司法》第 185 条的规定，公司应当在出现解散事由之日起 15 日内成立清算组，在清算组成立之日起 10

日内通知债权人，并于 60 日内在报纸上公告，未接到通知的债权人自公告之日起 45 日内申报债权。姑

且不考虑制作财产分配方案、进行个别债权诉讼等可能耗费的时间，解散程序履行完毕最快可能也得超

过 75—85 天，才可能申请注销公司。若属申请法院强制清算，则清算期间还可能延展至 6 个月以上。

在公司注销前的清算期间，企业国有产权的主体与性质都不会改变，但在企业注销前就注销了国企产权

登记，不仅与事实不符，也可能使国企产权主体损失了期限利益。也许正是注意到此种“先行注销”所存

在的问题，《国家出资企业产权登记管理暂行办法》作了稍许有针对性的修正。按照该办法第 14 条的规

定，只有因企业解散、破产进行清算并注销了企业法人资格的，才需办理国企产权注销登记手续。而且，

在企业注销之情形，还明确规定“应当在办理工商注销登记后，及时办理注销产权登记”，瑐瑡从而避免了
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参见《公司登记管理条例》第 74 条。
参见《公司登记管理条例》第 63 条。
参见《公司登记管理条例》第 68 条。
参见《公司登记管理条例》第 71 条。
参见《境外国有资产产权登记管理暂行办法实施细则》第 30 条。
参见《国家出资企业产权登记管理暂行办法》第 15 条。



此前盲目要求限期注销产权登记而导致企业可能尚未注销登记却需先注销产权登记的尴尬。然而，

上述修正并未完全解决企业注销情形下的全部产权登记调整问题。例如，在企业非因破产清算而注

销之情形，有可能发生企业登记注销而产权登记不注销、仍然存在的现象，只是此时产权的存在形态

发生了变化，由“投资权益”转变或回归为“非股权性财产”。因此，那种认为企业注销则产权登记也

只能注销的观点，可能是受到企业注销则应注销主体登记之规范的影响，此属“制度类比”上的误会。
遗憾的是，财政部门仍未完全意识到“企业注销未必导致产权注销”的问题。在《财政部关于做好新

版产权登记表证换发使用工作有关问题的通知》中，财政部要求“对因吊销、注销、关闭、撤销、合并、
破产等原因，国有资本已全部退出，但没有及时办理产权注销登记的企业，财政部门应要求企业妥善

处置相关资产，不再换发新的产权登记证。”财政部显然仍认为，企业注销必然导致国有产权登记注

销，所谓“没有及时办理产权注销登记”体现了这一认识。
2． 现有产权登记年检安排可能引发国资流失。现行关于产权登记年检的安排同样也可能存在引

发国资流失的风险。例如，按照现有规定，产权登记年检不作为确定企业国有产权归属的法律依据。
企业不得以年检替代产权登记。但企业如不按规定办理产权登记年检或年检不合格，其产权登记证

便不再具有法律效力。瑐瑢 这样的安排显然存在问题，如果企业产权关系没有发生实质变化，年检与否

并不会现实地影响到该种产权关系的存在与否。而在目前的制度安排下，若企业不进行产权登记年

检，其产权登记证则不具有法律效力，这是否意味着统计学意义上的国资减少从而导致可以“依法 /
合法地流失国有资产”呢? 很显然，现行制度将企业产权年检与产权登记证的法律效力挂钩，旨在推

动企业主动参与产权年检，从而及时更新国资产权变化情形，其用意是良好的。但对于不办理产权年

检登记或者年检不合格的，一刀切的规定会导致产权登记证丧失法律效力，未能考虑到实践中存在产

权变化或者不变化的复杂情形，显属失当。从制度变迁史来说，之所以会形成目前的制度安排，是简

单复制当时企业登记法逻辑的结果。在曾经盛行的企业登记年检中，不年检则会导致吊销企业法人

营业执照，并最终取消其法人资格。可是，作为“客体性登记”的国企产权登记制度，与作为“主体性

登记”的企业登记制度存在本质差异，若不加区分地沿袭企业登记法的上述规制逻辑———“不年检即

注销”，从而采取“不年检则失效”的制度设计，则不仅会与其他企业登记规范相冲突，也会直接损害

到国有资产的完整性。

二、产权登记行为的法律意义不彰

另一个十分重要且令人迷惑的问题是，国企产权登记行为的法律意义如何，国企产权登记行为的

性质和国企产权登记证的法律效力到底如何。对此，现行制度安排、司法实践与有关立法均存在明显

冲突。国企产权登记制度到底是旨在产生物权法或是公司法上的权利凭证效果，还是仅仅为了便利

统计或便利监管当局了解国有产权的状况和规模而设计的一种“财务制度”，现行立法指向并不十分

清楚，大体存在以下几种做法: 有将其视为确定有关权利的法律凭证，瑐瑣也有将其视为资信证明，瑐瑤还

有将其视为确定产权归属关系和企业性质，瑐瑥甚至是历史上“企业进行资产评估、国有企业股份制改

组和产权转让等审批的必备文件之一”。瑐瑦 司法实践中对国企产权登记证与其他法律登记、证明之间

的关系，例如国企产权登记证与工商登记之间何者在证明效力上更为优先，也存在不同认识。这进一

步导致我们对国企产权登记行为的法律性质和法律意义产生争议。而且，若国企产权登记行为的法
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参见《企业国有资产产权登记管理办法实施细则》第 35 条。
参见《国有资产产权登记管理试行办法》第 3、5 条。
参见《国有资产产权登记管理试行办法》第 7 条。
参见《企业国有资产产权登记管理办法实施细则》第 4 条。
参见《企业国有资产产权登记管理办法实施细则》第 50 条。



律意义主要在于物权凭证功能或者统计功能，则在国企实现公司化改造后，国企产权登记行为是否还

有独立存在的法律意义，不无疑问。现有国企产权登记制度几乎完全可以被现有其他相关制度———
物权登记、股权登记和公示或者国家统计局关于经济形式之统计所取代，国企产权登记制度似乎已丧

失其单独存在的价值。
( 一) 规范间的可能冲突: 产权登记规范与物权法、瑐瑧公司法

现行关于产权登记的规范，存在将国企产权登记证视为“物权性凭证”的安排。原《国有资产产

权登记管理试行办法》第 3、5、7 条以及《财政部关于委托国有资产管理部门办理资金信用证明的通

知》等明确将国有产权登记证明视为“所有权凭证”，而且在权能构造上也使用了“占有、使用和依法

处分的权利”的表述，这显然是仿照所有权的权能构造，将其界定为一种“物权性权利凭证”。其后颁

行的《企业国有资产产权登记管理办法实施细则》第 4 条也规定“产权登记证”是依法确认企业产权

归属关系的法律凭证和政府对企业授权经营国有资本的基本依据。按照这样的安排，产权登记证应

当是确定“企业产权归属关系”的“法律凭证”。因此，《企业国有资产产权登记管理办法》第 4 条才会

规定若企业产权归属关系不清楚或者发生产权纠纷的，可以申请暂缓办理产权登记。企业应当在经

批准的暂缓办理产权登记期限内，将产权界定清楚、产权纠纷处理完毕，并及时办理产权登记。由此，

产权登记也就成为确认企业产权归属关系和政府对企业授权经营国有资本的“确权行为”。这是否

意味着产权登记具有“证权”或者权利授予功能? 如果答案是肯定的，则该登记行为试图证明或者授

予的又是一种什么权利，需要进一步的法律解释。
在文义解释上，所谓“法律凭证”应指具有法律意义、法律效果、法律功能的证书或者凭据。但在

法律层面上，国企产权登记证到底会产生何种法律意义、法律效果和法律功能，并不十分清晰。另则，

所谓“企业产权归属关系”具体到底何指? 是指“企业资产的产权”的归属关系，还是“企业的股权”
产权归属关系? 若属前者，是否会与物权法有关物权的凭证，例如物权登记证、物权登记簿的法律效

力相冲突? 若属后者，是否会与公司法有关股权的法律凭证，例如公司章程、股东出资证明书、股东名

册、工商登记等相冲突? 从现行法律规范可以看出，如果产权登记证所欲实现的法律功能是物权凭

证，则其可能与物权法上以物权登记证或者登记簿或者动产物权交付行为作为物权产生和变动凭证

的规定产生冲突，当二者不一致时应以何者为准? 而且，若以物权凭证衡量其法律功能，还可能会与

公司法上关于股权凭证之法律功能产生冲突。换言之，也会产生当产权登记证与出资证明书、股东名

册、公司登记的记载不一致时，应以何者为准的问题。对此，难以从文义解释上直接获得结论，有必要

进一步观察司法实践和法律的层级进行判断。
( 二) 司法实践立场: 产权登记证明效力的优先性

在司法实践中，偶尔也会发生关于产权登记证与其他权利凭证之间关系的争议。对于国企产权

登记证与企业登记资料在证明企业产权归属方面的效力，最高人民法院似采国企产权登记证明优先

说。也即，以产权登记证明的效力优先于其他登记证明的效力，来判断产权之最终归属。
在“温州新纪元教育发展有限公司与新疆维吾尔自治区畜产进出口公司、新疆维吾尔自治区商

务厅案外人执行异议纠纷案”中，最高人民法院认为，根据《企业国有资产产权登记管理办法》第 2 条

的规定，企业国有资产产权登记，是指国有资产管理部门代表政府对占有国有资产的各类企业的资

产、负债、所有者权益等产权状况进行登记，依法确认产权归属关系的行为。同时，《企业国有资产产

权登记管理办法实施细则》第 4 条第 1 款规定，财政( 国有资产管理) 部门审定和颁发的《中华人民共

和国企业国有资产产权登记证》，是依法确认企业产权归属关系的法律凭证和政府对企业授权经营

国有资本的基本依据。因此，《企业国有资产产权登记证》作为依法确认企业产权归属关系的法律凭

证和政府对企业授权经营国有资本的基本依据，应当具有确认企业性质、产权归属的法律效力。瑐瑨 最
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参见最高人民法院( 2012) 民二终字第 69 号民事判决书。



高人民法院最终结合投资状况，认定了国企产权登记证明相对于有关工商登记资料的优先效力。按

照上述裁判观点，产权登记已经被视为“物权性凭证”，而且在所有物权凭证中，产权登记证具有优先

的效力。这凸显了对国有财产( 公共财产) 予以特别保护的宪法原则。瑐瑩 但是，如果国企产权登记证

成为法院判断企业产权归属关系的核心文件，又明显会与物权法及公司法有关财产权或股权的物权

性凭证的规定相矛盾。例如，企业国有股权转让时，如果只是办理了产权登记证，而未办理股权过户

手续，是否足以认定买受人已经取得了股权。应当如何解释现有司法立场与立法规定之间的矛盾，如

何理解产权登记证的法律功能，对此还有必要结合产权登记证的记载内容来观察。但该案提示了一

个极为重要的问题，即产权登记行为与工商登记行为之间是否应当保持协调一致。尽管有关法律规

定设计了诸多规则，以确保公司登记机关知晓国有产权登记情况。例如，要求将《国有资产产权登记

证》等文件一式三份，同时交由企业、国有资产管理部门与公司登记机关，作为企业单位占有、使用国

有资产的信用证明，避免工商登记错误。瑑瑠 要求用国有资产开办企业的，必须先办理国有资产产权登

记证明，再办理工商登记。瑑瑡 要求企业单位的名称、地址、负责人等要素发生变化，应在公司登记机关

核准变更登记后，向国有资产管理部门申报备案，或者在企业单位的经济性质、主管单位变动，以及国

有资产总额发生超过一定比例的变化，应在向国有资产管理部门申办变动产权登记后，再向公司登记

机关申请办理相应的变更登记和改变隶属关系的备案手续。瑑瑢 要求在企业单位分立、合并、迁移、撤
销时，办理相应的产权变动或者注销登记手续。瑑瑣 甚至要求企业在进行相关工商登记行为之前，必须

先完成产权登记行为，否则不予办理工商登记。瑑瑤 虽然存在上述林林总总的“协同性安排”，但在实践

中，产权登记与公司登记二者之间不一致的现象非常常见，尤其是产权登记经常滞后于公司登记。瑑瑥

研究表明，目前大部分企业产权登记所涉及的占有产权登记、变动产权登记和注销产权登记三个事项

往往是在事后进行补录登记。首先，与工商登记办理脱节，容易出现企业的实收资本与注册资本不相

符等情况; 其次，由于重视程度不够，一些企业不能及时、全面地开展产权登记工作，甚至部分企事业

单位只是在年终集中办理; 再次，鉴于产权登记需要逐级审批，对于三级甚至四级以下企业，其报批时

效也滞后许多。以上因素导致产权登记相关经济行为未能及时办理，并大大弱化了国有资产监管部

门的作用，限制了其职能的发挥。瑑瑦 这也在一定程度上表明了由于国企产权登记制度价值功能有限，

因此该种制度不被实践尊重。瑑瑧

在另外一些案件中，产权登记证明等文件被用作定性企业是否属于国有企业性质的依据。当产

权登记文件与工商登记文件发生冲突时，法院也是根据前者的记载来认定企业的性质。在“临沂方

浩资产管理有限公司、山东联四集团有限公司物权保护纠纷案”中，卫士消防公司为私营企业，但挂

靠在国有企业名下。工商登记载明卫士消防公司系全民所有制企业，其资金来源为国有企业，其法定

代表人系其主管部门任命。一审法院认定其为全民所有制企业，但二审法院根据国企产权登记文件，

确认其非属全民所有制企业。瑑瑨 可见，国企产权登记文件在确认企业性质方面亦具有优先于工商登
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在宪法上，公共财产是受到特别保护的。参见《宪法》第 7、11、12、13 条。
参见《国有资产产权登记管理试行办法》第 7 条。
参见《国有资产产权登记管理试行办法》第 12 条。
参见《国有资产产权登记管理试行办法》第 13 条。
参见《国有资产产权登记管理试行办法》第 14 条。
参见《国有资产产权登记管理试行办法》第 16 条。
参见前引④陈丹云文。
参见前引④陈丹云文。
参见张颖:《关于国有出资企业产权登记管理工作的浅析》，载《现代商业》2018 年第 15 期，第 127 页; 顾艳君:《关于进一步提升

国有资产产权登记管理工作的建议》，载《财会学习》2019 年第 26 期，第 213 页。
参见山东省高级人民法院( 2020) 鲁民终 131 号民事裁定书。



记资料的法律效力。最高人民法院在处理“‘红帽子’企业产权纠纷案”中认为，如果“涉及企业产权

可能存在国有性质的，应当告知当事人先向国有资产管理部门申请予以界定”。瑑瑩 该案中体现的“尊

重国资监管机构产权界定权”立场，部分原因在于国企改制过程中的利益结构和涉及国资关系的变

化过程非常复杂，法院未必比国资监管部门更了解情况。虽然法院可能存在主动“让渡审判权”的问

题，但也在很大程度上使曾经广泛存在的国有资产流失问题更容易被控制。

但在有些案件中，尽管国有资产监督管理机构否认了相关企业为其监管的国企，但法院仍根据工

商登记材料认定相关企业的性质为国有企业，从而将国资监管机构出具的文件置于劣后位置。在

“中山市雅诚房地产开发有限公司、上海康大房地产公司合同纠纷案”中，一审法院根据工商登记文

件，认定相关企业为国企，相关当事人主张其非属国企，但在函询有关国资监管机构获得否定回答之

后，仍将其界定为国企。最高人民法院认为，根据工商登记资料显示相关企业及其投资者均为全民所

有制企业，即便沿着投资开办关系逐层追溯，各层投资者及被投资企业工商登记资料均显示为全民所

有制企业。国资监管机构出具的文件仅表明相关企业未办理国有企业产权登记，但该函并未对前述

企业的所有权性质作出界定，也未直接否认企业的国有企业性质，所以并不足以推翻现有工商登记资

料的记载情况。当事人如对相关企业工商登记档案记载的企业产权性质存有异议，依法应当通过其

他方式另行解决。瑒瑠

特别应当注意的是，在“熊全水、广州市郡泉投资咨询有限公司案外人执行异议之诉案”中，最高

人民法院似乎又完全否定了“产权登记文件优先”的立场，不再将“国资监管机关先行认定”作为当事

人提起民事诉讼的前置程序。在该案中，最高人民法院经再审认为，本案争议的焦点问题是全民所有

制企业所涉的股权权属纠纷是否属于民事案件的受理范围。首先，《企业国有资产监督管理暂行条

例》第 30 条规定了国有资产监管机构的职责，但是并不能得出涉及国有资产的产权纠纷当事人不能

通过民事诉讼解决的结论。在发生涉国有资产产权争议的情况下，即使争议股权登记的性质属于全

民所有制，其他民事主体与登记的股东发生纠纷时，其性质仍然是平等民事主体之间的民事纠纷，完

全可以通过民事诉讼来解决。其次，《最高人民法院行政审判庭关于“红帽子”企业产权纠纷处理有

关问题的意见》第 3 条规定的“涉及企业产权可能存在国有性质的，应当告知当事人先向国有资产管

理部门申请予以界定”，是当时最高人民法院行政审判庭针对“红帽子”企业涉行政诉讼时该如何处

理的“参考”意见，而本案是民事诉讼而非行政诉讼，且该意见并非司法解释。瑒瑡 还有一些案件，国企

产权登记表还被用作证明出资企业已经完成出资缴纳义务的证据。瑒瑢 实际上，出资缴纳与股权 /产权

给付 /取得之间并不存在完全对应的关系，可能存在出资未完全缴纳到位，但已取得产权登记证明之

情形，或者反之。因此，国企产权登记表的取得与出资企业是否完成了出资缴纳义务之间并无必然联

系。但此种观点实质上仍是将国企产权登记视为“物权性凭证”的表现。
( 三) 产权登记证: 统计学工具的载体

虽然在司法实践中，国企产权登记证可能被视为物权性凭证，而且相较于公司登记材料取得优先

效力，但从目前国企产权登记证记载的内容来看，似乎又不完全是物权凭证的功能。因为相关文件要

求，国企产权登记不仅要登记资产，还要登记负债与所有者权益。瑒瑣 由此，关于产权登记的法律意义
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这一问题进一步复杂化。如果仔细观察现有产权登记证所记载的内容，可能国有资产产权登记证难

以成为具有“物权性凭证”效力的法律文件。因此，有关产权登记规范对产权登记证法律效力的表述

可能是一种“习惯性误解”，司法实践中对产权登记证作为“物权性凭证”效力的维护，也可能是曲解

了产权登记行为本身的功能。笔者认为，从产权登记证本身载明内容的变化来看，其应当主要具有统

计学工具载体的意义，其是一种财务报表式凭证，不具有物权凭证的法律效力，充其量在认定国企性

质方面有一定的辅助价值。
企业财务报表包括资产负债表、利润表、现金流量表和所有者权益变动表以及报表附注，借此可

以了解企业的经营全景，据此作出合理决策。瑒瑤 财务报表根据其记载的内容，主要是一种偏重企业经

营绩效和整体资产、负债、利润、现金流、所有者权益的表述。国企产权登记也关注企业资产、负债和

所有者权益，从记载内容来看，无疑就是一种“简化的财务报表”。值得注意的是，国企产权登记的内

容曾经历从“偏重资产登记”到“偏重权属表述”的变迁过程。早期的国企产权登记以资产登记为主

要内容，而后期的国企产权登记则以国有资产产权描述为主要内容，旨在彰显国有产权的表现和变化

情况。例如，在《国有资产产权登记管理试行办法》第 11 条中，产权登记证所载明的内容主要是国有

资产的情况，包括企业的资产总额、国有资本金总额和国有资产总额。在《企业国有资产登记管理办

法》第 7 条中，产权登记证更关注描述企业国有产权的表现情况，其所关注的内容还包括企业整体实

收资本、企业整体的资产、负债及所有者权益甚至企业投资的情况。这基本上就是资产负债表和所有

者权益表的简单综合。而在《国家出资企业产权登记管理暂行办法》中，占有产权登记似乎更倾向于

“比较性的国有资本 /股权登记”，旨在描述所出资企业的基本情况及国有资本的情况。该办法第 12
条规定，占有产权登记应包括下列内容: 企业出资人及出资人类别、出资额、出资形式; 企业注册资本、
股权比例; 企业名称及在国家出资企业中所处级次; 企业组织形式; 企业注册时间、注册地; 企业主营

业务范围; 国有资产监督管理机构要求的其他内容。
从国企产权登记证自身所载明的内容来看，国企产权登记也主要是一种财务反映，旨在反映国有

资产在某一企业中的价值量，从而实现国有资产的保值增值，而并非具体、直接地针对某一或某些企

业资产进行“物权性宣示”。“物权性凭证”则通常旨在直接针对某一特定财产进行物权性宣示，因此

会侧重描述该特定财产的物理属性，例如不动产证关注不动产的面积、户型图、四至临界等，从而通过

此种记载与其他不动产区分开来，并为不动产交易设置前提。可见，二者在记载内容上差异极大。也

正因为如此，笔者更倾向于将国企产权登记定位为一种统计学意义上的登记，类似于专门针对企业国

有资产的价值量监督而设立的“企业国有资产简式财务报表”。有关规范文件中所提到的产权登记

证的法律效力，不应理解或解释为物权法意义上的法律效力，充其量可解释为具有确定企业性质的法

律效力。例如，根据国有产权的状况，确定该企业之性质是否为国有企业，确定国家在该企业中财务

利益或者所有者权益比例有多大。国企产权登记证的法律功能的界定，还涉及法律规范的层级效力。
从法律规范之效力解释而言，在有关产权登记规范与物权法、公司法之规定发生冲突时，应优先适用

效力层级更高的物权法、公司法的有关规定。目前，明确规定了产权登记证“物权性凭证”效力的《企

业国有资产产权登记管理办法实施细则》在规范层级上属于部门规章，其不能超越物权法、公司法的

效力安排，包括公司登记中的对抗力安排。
( 四) 产权登记机构: 谁负责更为合适

如果我们初步明确了产权登记的法律功能，那么接下来的问题是，应当由谁负责产权登记较为合

适。目前，产权登记机关呈现出“分级管理、多元负责”的格局。财政部门、国资部门和地方政府，甚

至授权机构都可能成为产权登记机关。瑒瑥 尤其是国资委专门设立了产权局，负责国企国资的产权登
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记。但鉴于国企产权登记的特殊性质，在国资委设立这一机构负责国企产权登记，可能未必是最为科

学的安排。对此，可根据国企产权登记的功能属性，从不同层面区分阐释如下:

第一，若将国企产权登记视为“物权性登记行为”，则在国企公司化改制完成以后，公司登记机关

就足以解决这一问题。因为此时企业国有资产主要体现为“国企股权”或者企业的“国有股权”，由此

最佳的产权登记机关应当是公司登记机关( 负责股权性国有产权的登记) ，或者其他物权性登记机关

( 负责资产性国有资产的登记，例如不动产登记机关负责国有不动产等资产登记，中国证券登记结算

公司负责上市公司中的国有股权登记，等等) 。尤其是国资监管从“管资产”转向“管资本”之后，国有

资产的表现形态主要转化为国有资本，公司登记机关是更为合适的国有产权登记机构。第二，若国有

产权登记旨在明确企业性质，则由国资委负责国企产权登记似有既做运动员、又做裁判员的问题。尤

其是在实践中，若涉及国企产权争议，司法机关一般会征询国资监管机构的意见，并根据其意见确定

企业产权性质，由此则国资监管机构势必更难避免利益冲突，很容易给出“对己有利”的偏颇性意见，

或者基于国资监管机构的特殊角色，相关意见也容易引发争议。而且，若国资监管机构给出的意见与

公司登记机关的记载不相一致，还会产生外观信赖的争议。第三，若国企产权登记旨在统计国企产权

的规模，评价国企的经济力，如在国企产权登记过程中统计有关资产与负债，似有确认国企产权“净

资产价值”的考量，则在制度安排上应与企业财务系统衔接。故此，将国企产权登记工作交由国家统

计局负责最为合适。目前，国有企业财务系统和产权登记信息系统没有实现同步共享，软件不具有兼

容性，这样就在某种程度上使得在产权登记过程中财务数据信息出现滞后，工作价值不高。瑒瑦 从财务

勾稽关系来说，集团企业产权登记的某些数据是可以相互验证的，如母公司登记的子公司情况与子公

司的登记记录是否一致，母子公司性质是否相符，同一出资人的组织形式、行业代码在不同单位中的

登记是否一致，产权登记户数与账务系统中应办登记的法人户数是否相符，资产和出资人状况与工商

登记是否一致等，可以通过系统快速有效地关联稽核，防范产权登记错填、漏办、应办未办。此外，登

记系统不能制表汇总反映产权登记的明细情况，国资监管部门通常采用普通的电子表格另行汇总，据

以进行产权登记工作的总结分析。凡此种种，都直接影响了产权登记行为的效率和准确性。瑒瑧 如果

将国企产权登记行为回归财务统计的本质，则可在很大程度上避免产权登记数据游离在企业财务数

据信息之外而产生的数据共享问题。

当然，从宏观层面和长期发展而言，将国企产权登记视为经济统计，也可能意味着国资委关于国

企产权登记的职能应逐渐向国家统计局转移。此种转移不仅在职责上名至实归，而且还可统一目前

事实上分裂的国企产权登记制度。虽然《企业国有资产监督管理暂行条例》规定国资委的职责，但由

于国资委与财政部等部门在出资人职责行使上的分离，长期以来国资委未能统一行使国企的监管权，

国有金融企业等仍由财政部负责监管，教育系统等事业单位的国资监管未能完全统一，民航系统等也

在行使国资监管的职能，国资监管机构的复杂性和多元性，事实上也影响到国企产权登记的统一，以

及国资统一监管目标的实现，不利于国资监管中诸多制度的实施。例如，国企上缴利润制度一直存在

协调困难，这也使得国资委监管“资本回报”的工作难以落到实处，也在很大程度上增加了国资监管

的制度成本和改革成本。国资监管需要按照“两套 /或者多套逻辑、两套 /或者多套文本、两套 /或者

多套方式”进行，也在国资委与财政部之间长期上演着“国资监管的权力争夺战”。因此，若由国家统

计局负责“统计意义上”的国企产权登记，则可在一定程度上解决上述国企监管体制割裂的问题，为

将来逐步统一国资监管体制减少障碍。然而，国家统计局虽然区分了国有企业与非国有企业，但似乎

并未专门针对国企国资开设专项的统计指标，因此若将财务统计意义上的国企产权登记工作交由国
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家统计局完成，还需进一步设计和明确相应统计指标。由此，才能顺利完成国企产权登记功能从国资

委向统计局的转移。

三、代结论: 应当废除国企产权登记制度

现行有关国企产权登记的制度安排不当沿袭了有关企业登记法的规定。国企产权登记之行为，

在本质上主要是对国有资产进行“财务式管理”的方式，并非物权性登记行为。然而，有关规范性文

件及案例认为，产权登记证是依法确认企业产权归属关系的法律凭证，以及政府对企业授权经营国有

资本的基本依据，其应当具有确认企业性质、产权归属的法律效力。这样的认识是不全面的。国企产

权登记证没有物权法意义上确认产权归属的效力，最多对定性企业性质有帮助。国企产权登记其实

丧失了独立存在的意义，要么可为国家统计局的统计所替代，要么当国企改制为公司之后可为公司登

记所替代。因此，为避免实务争议，应当逐步废除目前独立存在的国企产权登记制度，或者鉴于国企

产权登记的“财务功能”将职能从国资委调整到国家统计局，同时相应调整国资委产权局的职责。如

欲继续维持国企产权登记制度的现状，则不如将国企产权登记制度转换为“国企公开信息披露制

度”，通过公司登记机关或者国资委建立国有企业或国有资本公共信息平台，将目前国企产权登记有

关信息在该平台上予以公开披露，以实现国资监管的透明化。

On the Abolishment and Ｒeform of the Property Ｒight Ｒegistration System of
State － owned Enterprises—On the Legal Thinking of the“Ｒeal Ｒight Certificate”

JIANG Da － xing

Abstract: In theory，few people pay attention to the legal significance of the property rights registration
of state － owned enterprises． Some regulatory documents and court cases believe that the property rights reg-
istration of state － owned enterprises is a legal document for confirming the property rights of enterprises in
accordance with the law thus has legal effect． However，it remains unclear in both the nature of the certificate
and the relationship between this certificate and the real right /equity certificate related to property law and
company law． The behavior of the property right registration of state － owned assets of an enterprise is essen-
tially a financial management of state － owned assets． The property right registration certificate does not have
the effect of confirming the ownership of the property right in the property law context，and it is helpful at its
best to determine the nature of the enterprise so that such property rights registration would lose the signifi-
cance of independent existence． Therefore，the current independent state － owned enterprise property rights
registration system should be gradually abolished． In order to maintain the status quo of the state － owned en-
terprise property rights registration system，it is better to establish a public platform for state － owned enter-
prise property rights and capital of state － owned enterprises information disclosure，and convert the state －
owned enterprise property rights registration system into a“state － owned enterprise public information dis-
closure system”so as to enhance the transparency of state － owned enterprise supervision．

Key words: state － owned enterprises state － owned assets property rights registration effectiveness
of property rights
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