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摘  要｜自 2013 年上海自贸区建立以来，外资准入负面清单制度作为推动投资开发方的

重要举措之一，受到广泛关注。这一制度也充分体现准入前国民待遇的理念，

能够维护国家经济安全，促进多主体之间的相互作用，促进市场蓬勃发展。在

肯定负面清单制度积极效益的同时，我们也需要认识到，当前负面清单制度存

在系列问题。针对上述问题，本文结合国内发展状况及他国实践经验，提出相

关完善建议。
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1  引言

在外资进入东道国之前，东道国行使经济主权对外资进行的层层审批的过程，

便是外资准入的过程。从某种意义上说，负面清单是为了简化外资准入而产生的［1］。
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自 2013 年上海自由贸易试验区正式成立之后，负面清单制度作为实行投资开放和

贸易便利化的重大举措，受到广泛关注。2019 年最新颁布的《外商投资法》从全

国人民代表大会党立法层面进一步确立这一制度，而在 2019 年 3 月的博鳌亚洲论

坛会议中，中国再次强调要落实负面清单制度，限缩限制投资领域的范围。目前，

中国在取得初步成效的同时，仍然需要完善这一制度，尤其是在行政审批与具体

落地的过程中，均需要加快与其他法律法规及行业政策的协调。

2  外资准入负面清单制度的基础理论

2.1  基本概念

负面清单，最早源于美国在二战后钦定的《友好通商航海条约》。在国际

投资领域，主要体现在外资准入阶段以负面清单的形式列出一国禁止或限制外

资进入的领域，这实际上是一种高水平的外资准入模式，因而世界上高水平的

投资自由化协议大部分以负面清单和准入前国民待遇为基础。

在学者看来负面清单概念各有不同。商舒（2014）认为负面清单只是俗称，

是针对准入阶段不适于国民待遇原则事项而采取得系列措施的综合，是被发达

国家广泛采纳的一种管理方法；王利明（2014）从私法层面分析，认为负面清

单的设置体现了私法自治的精神，在法定范围内私主体享有充分的行为自由，

从正面清单到负面清单的转换过程是真正落实私法自治基本要求的体现［2］；何

曼青（2018）通过负面清单与正面清单在法律基础、开放原则、开放理念、监

管理念、制度倾向市场机制等方面进行比较，总结负面清单在以上方面的特征。

而中国《外商投资法》对此概念作出明确规定，将负面清单定义为国家针对外

商投资者在特定领域实行的特别管理措施。

2.2  法理基础

负面清单背后的人文思想体现了平等价值，也蕴含自由思想。一方面，人

们在国际间的经济交往活动中应当人人平等，在相同条件下享有平等对待的权

利。另一方面，人基于自身自由发展而迁徙，并随着社会经济发展自由投资，
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也就是说，保障人的自由发展是人类社会长期共存的需要，各国国民也才能在

更加公平、开放的环境中开展更深入的合作。

此外，负面清单也是私法自治精神的体现。国际投资本质上是不同国家私

人主体的资本跨国流动，在法定范围内私人主体享有充分的行为自由。外资准

入作为其中的重要一环，需要保障私法自治，防止公法对私法的过度干预［3］。

2.3  价值分析

就经济价值而言，其一，这一制度体现了市场在资源配置中的决定性作用，

有利于激发市场活力，促进经济转型和发展。处理好政府与市场的关系是当前

经济体制改革的关键，同时，促进东道国市场参与者和外国投资者充分竞争，

从而最大限度地发挥市场活力。其二，制度提高了政府的监管效率，大大减少

外资准入阶段的额外审批程序，降低审批的复杂程度，有利于政府提高办事效率，

助力外国投资者抓住机遇。其三，有助于融入国际贸易新格局。近几年的 BIT、

FTA 和 FTZ 中的投资规则大多采用了负面清单管理模式，逐渐成为覆盖全球经

济发达地区和经济发展潜力较大地区的国际贸易新规则。中国已被包围其中，

应尽快融入新的世界贸易规则。

而在法治价值的体现上，一方面，负面清单制度框架下，对于未列入清单

的部分，外国投资者享有国民同等待遇，使其投资行为有了更高的可预测性，

也就降低了地方政府往常存在的权力寻租等权力滥用现象，这也是政府简政放

权以达到良法善治的有效途径。另一方面，可以助力中国全面改革开放和全面

依法治国的相互促进。当前中国改革开放迈入深水区，经济增速逐渐放缓，负

面清单制度写进法律正是改革与法治相互促进的真实迎战，有助于通过立法、

执法进一步推动改革开放。

3  中国外资准入负面清单制度的现状分析

3.1  实践现状

从中国的中外合资经营企业法开始，关于外商投资的法律从无到有，在实
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践中不断出台并更新相关配套政策。孔庆江（2019）结合我国最新出台的外商

投资法内容，指出负面清单通过最高立法的形式确立后将不同于之前版本，同

时要处理好与其他法律的关系；孙元欣、刘志勇（2018）根据其对上海浦东新

区市场明确信和便利度的问卷调查，论证在市场准入方面，企业对准入的限制

以及限制或禁止措施缺乏了解，企业获得相关信息并不畅通；管金平（2017）

结合我国颁布三个版本清单的具体内容，指出我国特别管理措施整体不断减少，

但在文化类、金融类产业市场准入机制要进一步改革和完善，民营资本和外资

法律制度要联动改革，在立法上制定统一的外资企业法。

3.1.1  负面清单内容

负面清单条款的内容分类大同小异，一般分为完全禁止清单和限制清单。

从每一限制措施的构成来看，限制措施要素一般由措施对应的行业、类型及具

体描述等内容组成，其所涉及的行业相对集中。当前，负面清单趋势是内容更

加简化、限制措施数量逐渐减少、投资自由化程度越来越高。《负面清单（2020

年版）》中按照只减不增的原则，进一步缩减，其中全国外商投资准入负面清

单由 40 条减至 33 条。

3.1.2  制度主管机构

当前中国负面清单的外资准入主管机关是商务部和国家发展改革委员会，

在制定和发布上也有更加严格的要求，要求由国务院制定和发布。在实现了外

资准入负面清单法律制度后，其主管机关可以由商务部和国家发改委共同设立

外商投资促进监督委员会。在主体上，负面清单制度强调政府 - 社会 - 市场多

元主体之间的互动性，强化政府服务，推动政府职能的转变。

3.1.3  审批监管模式

就中国此前传统的正面清单侧重事前审批，流程繁琐且耗费资源。而当前

的负面清单侧重于事中监管和事后监管，特殊行业可能需要由行业主管部门批

准，但非特殊行业则只需备案，备案制简化了外商投资备案的程序，为外资企

业提供便利，也有利于转变政府传统的监管理念，构建透明高效的监管机制。

此外，当前中国的《外商投资法》用两个章节提出了一系列促进和鼓励投资的

措施，为负面清单制度的适用提供了保障。
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3.2  存在问题

由外资准入负面清单法律制度的实践可知中国外资准入负面清单法律制度

存在以下主要问题：

3.2.1  负面清单的标准不合理

其一，负面清单的分类标准缺乏统一。一方面，负面清单的分类标准与现

行法律中关于国民经济的行业分类尚不统一，容易造成投资者在识别负面清单

内容时错乱；另一方面，中国国民经济行业分类标准与国际通行标准不一致，

对外国投资者而言可能过于繁复，不利于实现负面清单的投资便利化目标。

其二，负面清单措施缺乏合理分类。当前，中国的负面清单采用前置说

明加清单列表的形式，这一形式也是当前多数负面清单国家采用的。但是中

国的列表中将所有不符措施混合，外国投资者无法直接知悉领域中禁止和限

制的区分［4］。

其三，负面清单修订缺乏合理说明。当前，中国的负面清单历经多次修订，

但是在修订过程中没有披露修订标准及原因，缺乏统一的清单修订相关规定及

程序，容易造成中国外资准入负面清单制度透明度达不到国际要求，而被外国

投资者诟病。

3.2.2  负面清单的监管存在漏洞

其一，《外商投资法》生效后，旧法将同时废止。但是，目前许多具体问

题尚待后续出台配套措施及修正意见，对于外商投资的备案及审批说明、解释

及规定目前尚无具体文件［5］。一方面，对于未被列入负面清单的投资领域，以

往是进行备案制，但这一备案制的依据是旧法，一直沿用以前的备案管理办法

已经不具有时效性和科学性。另一方面，对于负面清单中的限制类投资领域，

也存在类似问题，不能明确投资审批的法律依据，不利于外商投资在实践中的

开展。

其二，目前制度存在通过间接投资规避负面清单管理的风险。国际间接投

资往往以金融资本转移为显著特征，一般指以被投资国的证券为对象的一种投

资活动，不直接对企业进行经营运作。外商投资法中没有对间接投资做进一步
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解释，而实践中，中国之前有限制间接投资的规定，新规是否意味着对间接投

资的完全放开，又或者是否有必要明确将间接投资限制到哪一层级［6］，需进一

步明确，以免出现外商投资者通过间接投资规避负面清单，破坏对外资领域的

监管。

3.2.3  负面清单中部分管理措施较为模糊

根据此前学者在 2017 年进行的浦东新区问卷调查，目前企业对市场准入负

面清单模式的基本政策了解不够，在市场准入限制措施和禁止措施的含义、法

律制度、审批信息渠道等方面缺乏宣传渠道。

其一，特别管理措施缺乏对设定及实施依据的披露。中国负面清单中缺少

必要的解释和实施细则，降低了其自身的明确性。例如过往名单中“稀有和特

有的珍贵优良品种”并没有列明产品，且目录也不对外公布，在实践操作中，

外资企业对负面清单内的部分产业信息缺乏有效及时的渠道。

其二，部分条款的表述比较模糊。负面清单管理措施存在大量留白，对行

业领域的模糊描述会导致在政策适用上难以准备把握［7］，对外资企业进一步了

解相关规定形成了一定的阻碍。

其三，负面清单投资争端解决方式较为单一。虽然中国已经建立自贸区法

庭或者自贸区法院，但是全国其他地区并没有建立专门司法机关［8］。在当前基

于负面清单产生的争端逐年上升的趋势下，争端解决方式显得单一，且相关纠

纷在多元化纠纷解决的应用方面也明显不足。

4  中国外资准入负面清单制度的完善建议

4.1  外资准入负面清单制度的他国经验

考虑到中国负面清单制度以国内的立法及相关政策作为依据，而非国际条

约层面的协议。因此选择专门针对外商投资立法并规定负面清单制度或通过行

业政策等体现负面清单实质的国家进行经验学习。

4.1.1  负面清单纳入外商投资立法的典型国家

印度尼西亚与 2007 年制定新的投资法，并紧接着出现负面清单和外商投资
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法。其主要特点在于：第一，负面清单文本标书简明清晰，列明制定目标、制

定依据、效力范围和有效期限，便于查看和阅读；第二，注重与其他法律法规

之间的协调；第三，设立一站式服务机构 BPKM 来促进外商投资，作为修订、

审查、监督清单部门的投资协调委员会，整合各行业部门的审批权限，节约行

政手续时间，有利于负面清单在实践中的可操作性。

4.1.2  行业政策层面体现负面清单的典型国家

日本对于不同行业采取的是事前或事后报告制度，根据直接投资命令规定

的格式向主管部门提交；对于事前申报的行业进行了严格的规定，这些行业不

仅只看投资对象章程中的企业目的来进行判断，而是根据实际所从事的经营活

动判断，也就相当于负面清单制度。各级政府应当按照既定的格式要求进行信

息披露，如具体的法律依据、所列措施与协议冲突的义务等，同时也规定披露

的期限，在出台新的措施或进行变更时，一方对有关内容有疑问，另一方有义

务与其进行措施，并进行回答和解释［9］。

4.1.3  国外实践总结

其一，统一外商投资法立法较早的国家，一般是在《外商投资法》出台之

后结合相关的规定制定负面清单，尊重既有的上位法规定，同时以其修订适时

做出调整。在具体实践操作中，可以设置特殊的管理机构，综合各部门意见，

为外资企业提供全方位的服务，注重负面清单与其他法律法规之间的一致性，

从而进一步增强其可操作性。

其二，重视负面清单中管理措施的明确性，对其设定及事实依据进行充分

描述和细化，避免出现模糊性用语。负面清单中的限制条件也应当具体明确。

4.2  中国外资准入负面清单制度的完善建议

4.2.1  清晰界定负面清单标准

其一，考察中国的行业发展状况，结合中国产业特点，制定中国产业发展

状况白皮书，借助专家论证分析报告，将中国产业进行合理分类，进而进行负

面清单重点保护，缩减中国的负面清单范围。

其二，采用国际通行的行业分类标准，减少可能由于行业名称不同导致的
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误解和效率低下问题，有利于中国今后与其他国家进行负面清单谈判时掌握谈

判主动权。

其三，按照禁止类和限制类控制措施分列两个清单。重点对限制类特别管

理措施条目进行细化规定。

其四，明确负面清单的修订标准。一方面，通过外商投资法对负面清单进

行原则性规定，另一方面，国务院对其修订进行具体性规定，明确修订标准和

程序。

4.2.2  完善负面清单监管制度规定

传统法律制定的备案和审批办法不再具有时效性，需要抓紧时间针对负面

清单领域的投资制定新的管理办法。同时，需对间接投资进一步明确规定，包

括间接投资可以投资到那一层？中国是否会采取“实际控制”标准？中国需要

在实践中抓紧时间做出这些细化规定。

此外，需要抓紧时间整理有冲突或有重叠的法律法规等，尤其是地方机构

出台的不同行业规定［10］。对于限制条件在不同规定中不协调的问题，在实践中，

建议对相关具体法律规定进行充分披露，并设置一站式服务机构，集中部分权

力为投资者提供服务。

4.2.3  提高负面清单管理措施明确性

一方面，充分披露负面清单中限制措施的制定及实施依据，强调采取措施

所对应的法律法规、部门名称以增强投资便利化。同时对披露期限进行规定；

另一方面，避免模糊用语并进行必要的定义和解释，实现中国对于外商投资的

管理要求，同时提高投资的可预期性。

5  结语

外资准入负面清单制度，一方面促进了国际投资和贸易便利化，另一方面

也为东道国保护其国内重要产业、维护国家经济安全提供有效的管理方式［11］。

中国负面清单从试点到如今的全国推广，存在规定之间的冲突，和实践层面的

措施明确性低等问题，在日后发展中需要不断改进。
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On the Development and Perfection of the 
Negative List system for Foreign Investment 

Admittance in China

Wang Chanyuan

Zhongnan University of Economics and Law, Juris Master Center, Wuhan

Abstract: Since the establishment of the Shanghai Free Trade Zone in 2013, the 

negative list system for foreign investment access has attracted wide attention as 

one of the important measures to promote investment and development. This 

system also fully embodies the concept of pre-establishment national treatment, 

can safeguard national economic security, promote the interaction between 

multiple subjects, and promote the vigorous development of the market. While 

affirming the positive benefits of the negative list system, we also need to 

recognize that the current negative list system has a series of problems. In view 

of the above problems, this paper combined with the domestic development 

situation and the practical experience of other countries, put forward relevant 

suggestions for improvement.
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Administrative examination and approval


