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负面清单制度下的《外商投资产业指导目录》 

 

 

2016年12月7日，国家发展改革委员会和商务部联合发布公告，就2015年版《外商投资产业指导

目录》修订稿公开征求意见（以下简称“修订稿”）。较以往间隔三四年才修订一次的惯例，本次修

订步伐明显加快，显示出政策制定者对贯彻落实外商投资负面清单监管模式的积极态度。 

作为“外资准入前国民待遇+负面清单监管模式”的关键配套文件，准入特别管理措施（即负面

清单）并未单独出台，而以《外商投资产业指导目录（2015年修订）》（以下简称“2015年版《目录》”）

替代执行1。2015年版《目录》沿用以往的体系设置，各项准入限制散见于鼓励类、限制类和禁止类

中，未形成统一的准入特别管理措施。本次修订的主要目的就是顺应新监管模式的需求，统一列明限

制性措施，提高准入制度透明度。 

一、 修订概述 

较 2015 年版《目录》，修订稿对目录的结构设置进行了调整。延续多年的鼓励类、限制类和禁

止类改为鼓励类和外商投资准入特别管理措施两大类。外商投资准入特别管理措施（以下简称“负面

清单”）则整合了鼓励类项下有股比要求的条目以及限制类和禁止类，进一步分为限制类和禁止类两

类。调整后的修订稿包含 344 个鼓励类条目和 62 个负面清单条目（35 个限制类条目和 27 个禁止类

条目）。 

就具体条目，修订稿有如下 4 个方面的主要调整： 

1. 为达到统一列明的目的，修订稿将适用负面清单的鼓励类条目整合进入负面清单中的限制类，鼓

励类和负面清单（限制类）将有 11 个条目重合（具体见下表）。

                                                      
1 2016年10日8日，国家发展改革委和商务部联合公告，明确外商投资准入特别管理措施按《外商投资产业指导目录

（2015年修订）》中限制类和禁止类，以及鼓励类中有股权要求、高管要求的有关规定执行。涉及外资并购设立企

业及变更的，按现行有关规定执行。 
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鼓励类与限制类重合 

# 原条目 2015 年版《目录》 修订稿 

1  

11.石油、天然气（含油页岩、油砂、

页岩气、煤层气等非常规油气）的勘

探、开发（限于合资、合作） 

鼓励类，存在股权
比例限制 

鼓励类/限制类，仅针对石油、天然
气（含煤气层，油页岩、油砂、页
岩气等除外）的勘探、开发 

股权比例限制不变 

2  

210. 民用飞机设计、制造与维修：干

线、支线飞机（中方控股），通用飞机

（限于合资、合作） 

鼓励类，存在股权

比例限制 

鼓励类/限制类 

股权比例限制不变 

3  
212. 民用直升机设计与制造（3吨级

及以上需中方控股） 
鼓励类，存在股权
比例限制 

鼓励类/限制类 

股权比例限制不变 

4  
214. 地面、水面效应飞机制造及无人

机、浮空器设计与制造（中方控股） 

鼓励类，存在股权

比例限制 

鼓励类/限制类 

股权比例限制不变 

5  
293. 核电站的建设、经营（中方控

股） 
鼓励类，存在股权
比例要求 

鼓励类/限制类 

股权比例限制不变 

6  295. 电网的建设、经营（中方控股） 鼓励类，存在股权
比例要求 

鼓励类/限制类 

股权比例限制不变 

7  
301. 铁路干线路网的建设、经营（中

方控股） 
鼓励类，存在股权
比例要求 

鼓励类/限制类 

股权比例限制不变 

8  
307.民用机场的建设、经营（中方相

对控股） 
鼓励类，存在股权
比例限制 

鼓励类/限制类 

股权比例限制不变 

9  

308. 航空运输公司（中方控股，且一

家外商及其关联企业投资比例不得超

过25%） 

鼓励类，存在股权
比例限制 

鼓励类/限制类 

股权比例限制不变 

增加法定代表人的中国国籍要求 

10  
309. 农、林、渔业通用航空公司（限

于合资、合作） 

鼓励类，存在股权

比例限制 

鼓励类/限制类 

股权比例限制不变 

增加法定代表人的中国国籍要求 

11  
310. 定期、不定期国际海上运输业务

（限于合资、合作） 

鼓励类，存在股权

比例要求 

鼓励类/限制类 

股权比例限制不变 

2. 按照内外资一致原则管理，修订稿移除了可适用内外资一致的限制性措施的 11 个条目，不再将

其视为外资准入措施（具体见下表）。 

内外资一致原则管理 

# 原条目 2015 年版《目录》 修订稿 

1  

14.小电网范围内，单机容量30万千瓦及以下燃煤凝汽火电

站、单机容量10万千瓦及以下燃煤凝汽抽汽两用机组热电

联产电站的建设、经营 

限制类 删除 

2  37.大型主题公园的建设、经营 限制类 删除 

3  
7.列入《野生药材资源保护管理条例》和《中国稀有濒危保

护植物名录》的中药材加工 
禁止类 删除 

4  11.象牙雕刻 禁止类 删除 

5  12.虎骨加工 禁止类 删除 
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6  

14.大电网范围内，单机容量30万千瓦及以下燃煤凝汽火电

站、单机容量20万千瓦及以下燃煤凝汽抽汽两用热电联产

电站的建设、经营 

禁止类 删除 

7  24. 军事、警察、政治和党校等特殊领域教育机构 禁止类 删除 

 

8  33.高尔夫球场、别墅的建设 禁止类 删除 

9  34.危害军事设施安全和使用效能的项目 禁止类 删除 

10  35.博彩业（含赌博类跑马场） 禁止类 删除 

11  36.色情业 禁止类 删除 

3. 为进一步扩大开放、调整产业结构，修订稿删除了 2015 年版《目录》7 个限制类条目，将其调整

为允许类；修订稿还取消了 2015 年版《目录》鼓励类中 7 个条目的股比和国籍要求，并将部分

调整为允许类（具体见下表）。 

扩大开放、调整产业结构 

# 原条目 
2015 年版《目

录》 
修订稿 

1  11. 矿井瓦斯利用（限于合资、合作） 
鼓励类，存在股权

比例要求 

取消股权比例限制 

仍为鼓励类 

2  209. 轨道交通运输设备（限于合资、合作） 
鼓励类，存在股权

比例要求 

取消股权比例限制 

调整为允许类 

3  
221. 海洋工程装备（含模块）的制造与修理（中

方控股） 

鼓励类，存在股权

比例要求 

取消股权比例限制 

调整为允许类 

4  
223. 船舶低、中速柴油机及曲轴的制造（中方

控股） 

鼓励类，存在股权

比例要求 

取消股权比例限制 

调整为允许类 

5  
261. 民用卫星设计与制造、民用卫星有效载荷

制造（中方控股） 

鼓励类，存在股权

比例要求 

取消股权比例限制 

仍为鼓励类 

6  318.会计和审计 
鼓励类，首席合伙

人有国籍要求 

取消国籍要求 

调整为允许类 

7  341.综合水利枢纽的建设、经营（中方控股） 
鼓励类，存在股权

比例要求 

取消股权比例限制 

调整为允许类 

8  3.贵金属（金、银、铂族）勘查、开采 限制类 删除，调整为允许类 

9  5.锂矿开采、选矿 限制类 删除，调整为允许类 

10  

6.豆油、菜籽油、花生油、棉籽油、茶籽油、葵

花籽油、棕榈油等食用油脂加工（中方控股），

大米、面粉、原糖加工，玉米深加工 

限制类 删除，调整为允许类 

11  
7.生物液体燃料（燃料乙醇、生物柴油）生产

（中方控股） 
限制类 删除，调整为允许类 

12  17.公路旅客运输公司 限制类 删除，调整为允许类 

13  22.外轮理货（限于合资、合作） 限制类 删除，调整为允许类 

14  29.资信调查与评级服务公司 限制类 删除，调整为允许类 
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4. 修订稿删除了 2015 年版《目录》中的兜底条目，通过负面清单中的“说明”，明确其适用原则，

即 CEPA 相关协议、我国缔结或者参加的国际协定或条约以及我国法律法规另有规定的，从其规

定。 

取消兜底条款 

# 原条目 2015 年版《目录》 修订稿 

1.  
十四、国家法律法规和我国缔结或者参加的国际条约规定

限制的其他产业 
限制类 删除 

2.  
十三、国家法律法规和我国缔结或者参加的国际条约规定

禁止的其他产业 
禁止类 删除 

二、 简评 

本次《目录》修订，对于构建更加开放、透明的投资环境，更好地促进优化投资结构具有积极意

义。但或许由于时间仓促，本次修订未跳出产业指导目录的框架，更多地是就分类和编排进行了调整，

以符合负面清单的形式要求。目前的负面清单制度仍处于过渡性阶段。作为特别管理措施，其表达方

式过于概括，限制性措施的内容不够具体和透明，期待后续能对目录进行更全面、更彻底地调整或者

单独出台新的负面清单。 

基于目前的结构设置，限制类也包括了鼓励类中的部分条目。其中，石油及天然气勘探、核电站

的建设和经营、电网的建设和经营、铁路干线路网的建设、民用机场的建设和经营、通用航空、公共

航空运输、海上运输、飞机设计、制造和维修等产业同时属于鼓励类和负面清单。根据修订稿中关于

负面清单的说明，鼓励类和负面清单重合的条目，享受鼓励类政策，同时需遵循准入规定，这表明针

对鼓励类产业的优惠措施，特别是进口设备减免关税等优惠政策仍将继续。 

根据修订稿中关于负面清单的说明，负面清单针对的是外商投资准入方面的限制性措施。内外资

统一适用的限制性措施不列入负面清单。这一管理方式的转变，体现了外资国民待遇原则，也与正在

进行的市场准入负面清单制度改革相契合。外资应首先满足外资准入负面清单，准入后，再根据其所

属行业、领域、业务与其他各类市场主体（包括国企、民企）适用同样的管理措施。修订稿中删除的

限制和禁止类条目，如大型主题公园、军事、警察、政治和党校等特殊领域教育机构、高尔夫球场、

别墅、危害军事设施的行为、色情和博彩业都已作为限制类或禁止类项目体现在国家发展改革委和商

务部于2016年3月2日发布的《市场准入负面清单草案（试点版）》中。 

另外，修订稿中关于负面清单的说明特别提出，“境内公司、企业或自然人以其在境外合法设立

或控制的公司并购与其有关联关系的境内公司，涉及外商投资项目和企业设立及变更事项的，按现行

规定办理”。这一条与《关于外国投资者并购境内企业的规定》（商务部令2009年第6号）第11条（关

联并购）的适用情形基本类似。根据《关于外国投资者并购境内企业的规定》，关联并购应报商务部

审批。修订稿此项说明的目的，可以理解为强调不论是否涉及负面清单行业，关联并购均应获得商务

部审批。但根据2016年10月8日商务部和国家发展改革委的联合公告，“涉及外资并购设立企业及变

更的，按现行有关规定执行”，即外国投资者以并购方式进行直接投资的，不论是否受制于负面清单，

将继续实行审批管理制度。本次修订稿仅强调关联并购应按现行规定办理，而不述及其它并购类型，

是否又可以理解为在负面清单外，且不属于关联并购的，外国投资者并购境内企业也将实行备案管理

制度？这一“激进”理解是否成立，有待政策制定者就此项说明的用意予以进一步澄清和说明。 
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