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市場准入負面 清單制度初探 
 

文／徐雪舫、李小明 

 

2015 年，中國國務院發布《關於實行市場准入負面清單制度的意見》（國發〔2015〕55 號），啟動市

場准入負面清單制度建立及實施工作。2016年 3月，國家發改委、商務部發布《市場准入負面清單（試

點版）》（以下簡稱《清單（試點版）》），在天津、上海、福建、廣東四省市先行試點，並於 2017年

擴大至 15個省市。經過兩年試點，在對《清單（試點版）》進行修改調整後，2018年 12月 25日，國

家發改委、商務部發布《市場准入負面清單（2018 年版）》（以下簡稱《2018 年版負面清單》），中

國大陸開始全面實施市場准入負面清單制度。 

一、《2018年版負面清單》概述 

《2018 年版負面清單》由清單說明、清單主體和清單附件三部分組成。清單主體作為《清單（2018 年

版）》的核心內容，規定了所有禁止和限制市場主體投資經營的行業、領域、業務以及相應的具體管理

措施，但不包括非投資經營活動的管理措施、准入後管理措施、備案類管理措施（含註冊、登記）、職

業資格類管理措施、《2018年版負面清單》主要係針對境外市場主體的管理措施以及針對特定地理區域、

空間的管理措施等。所有市場准入事項及相應管理措施分別列為「禁止准入類」和「許可准入類」兩大

類。同時規定，對於未列入市場准入負面清單的行業、領域、業務等，各類市場主體皆可依法平等進入。 

此外，清單說明部分明確了《2018年版負面清單》的內容、定位、範圍等問題。兩個清單附件分別列出

與市場准入相關的禁止性規定，以及《2018 年版負面清單》對《產業結構調整指導目錄（2011 年本）

（修正）》有關措施的修訂。 

二、禁止准入類事項 

《2018年版負面清單》規定的「禁止准入類」事項共包括 4項內容，明確對於「禁止准入類」事項，市

場主體不得進入，行政機關不予審批、核准，不得辦理有關手續。 

1、第 1項「禁止准入類」事項包括所有現有法律、法規、國務院決定等明確設立、且與市場主體投資經

營活動密切相關的禁止性規定，梳理匯總後形成列表，其中逐項列明瞭具體的禁止措施及相應設立依據。 

2、第 2項「禁止准入類」事項為國家產業政策明令淘汰和限制的產品、技術、工藝、設備及行為，即《產

業結構調整指導目錄》中「淘汰類項目」及「禁止類項目」。對於「淘汰類項目」，禁止投資；對於「禁

止類項目」，禁止新建。值得注意的是，《2018 年版負面清單》對《產業結構調整指導目錄》做出了 7

處修訂調整。因此，今後企業在適用《產業結構調整指導目錄》時，還須同時結合《2018年版負面清單》。 

3、第 3項、第 4項「禁止准入類」事項為禁止違規開展金融、互聯網相關經營活動，是針對中國大陸金

融、互聯網快速發展產生的一些問題，於《清單（試點版）》基礎上的新增內容。規定了非金融機構、

不從事金融活動的企業，在註冊名稱和經營範圍中不得使用「銀行」、「保險（保險公司、保險資產管

理公司、保險集團公司、自保公司、相互保險組織）」等與金融相關的字樣；原則上不得使用「融資租

賃」、「商業保理」、「小額貸款」、「金融」等與金融相關的字樣，使用前述字樣的企業（包括存量

企業）將被列入重點監管對象。規定了網絡借貸信息中介機構不得提供增信服務、不得直接或間接歸集

資金、不得非法集資等禁止違規開展的互聯網相關經營活動。 

三、許可准入類事項 

《2018年版負面清單》規定的「許可准入類」事項共 147項，涉及 18個行業，分類規定了有關資格的

要求和程序、技術標準和許可要求等。對於「許可准入類」事項，由市場主體提出申請，行政機關依法

依規做出是否予以准入的決定。 

四、地方性許可措施欄目 

鑒於中國大陸幅員遼闊，各地區存在差異的實際情形及許可設置的必要性，《2018年版負面清單》新增

了「地方性許可措施」欄目，其中列入了僅適用於部分省市的地方性管理措施，包括「酒類專賣業務許

可（上海）」、「貨運代理、貨運信息服務經營許可（江蘇）」等。 

五、確立「全國一張單」的管理模式 
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《2018年版負面清單》將《產業結構調整指導目錄》、《政府核准的投資項目目錄》、《互聯網行業市

場准入禁止許可錄》及現行法律、法規、國務院決定中與市場准入相關的規定及措施直接納入，並明確

各地區、各部門未經國務院授權，不得自行發布市場准入性質的負面清單，確立了《2018年版負面清單》

作為「全國一張單」的地位。未來還將建立市場准入負面清單動態調整機制，適時調整清單，進一步放

寬准入市場准入。但同時，國家發改委及商務部也保留了特殊情形下啟動市場准入限制的權限，即對於

因特殊原因需採取臨時性准入管理措施的，經國務院同意，可實時列入清單。 

六、與外商投資准入負面清單的關係 

2018 年 6 月，國家發改委、商務部發布了《外商投資准入特別管理措施（負面清單）（2018 年版）》

（以下簡稱「外商投資准入負面清單」）。外商投資准入負面清單僅適用於境外投資者，而《2018年版

負面清單》適用於各類市場主體，無論其為境內投資者、或是境外投資者。外商投資准入負面清單之外

的領域，按照內外資一致原則，統一適用市場准入負面清單。 

綜上，我們理解，《2018年版負面清單》出台後將真正實現「非禁即入」，對各類市場主體一視同仁，

實現「規則平等、權利平等、機會平等」，營造穩定、透明、可預期的營商環境。同時我們也可以預見，

隨著市場准入的不斷放寬，今後各級政府的監管重心將自事前審批逐漸移至對企業進入市場後經營活動

的監管。 

而且，鑒於中國各地區各部門可能對清單的不同解釋與實際操作上的差異，對於是否屬清單內准入事項

及相應要求，企業仍須謹慎評估，必要時應提前與監管部門做好溝通。此外，對於外資而言，在評估投

資領域時，除了如之前必須參考適用的外商投資准入的負面清單外，還應進一步關注其投資領域是否包

含於該等《2018年版負面清單》範圍之內，避免導致境外投資者遭受不必要的損失。 

（作者徐雪舫是理律法律事務所資深顧問；李小明是上海律同衡律師事務所合夥律師。本文不代表理律

法律事務所及律同衡律師事務所意見。） 


