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柯杰私募股权投资系列（二） 

私募基金的少数股权投资行为需要进行经营者集中申报吗？ 

2022 年初，国家市场监督管理总局反垄断局（“反垄断局”）网站公布了两则处

罚公告，对投资取得少数股权的私募基金，以未依法申报违法实施经营者集中

为由，处以顶格 50 万元人民币罚款的行政处罚1，引发了私募基金行业的广泛

关注。此外，从近两年反垄断局网站2公示的无条件批准经营者集中案件来看，

私募基金主动申报的经营者集中案件数量也有明显增长。 

私募基金的投资通常都是财务投资，通常只取得被投企业少数股权（并购基金

除外），不寻求取得对被投企业的控制权，而且大多数私募基金本身只从事投资

活动，与被投企业并非同行业或上下游关系，一般被认为不会产生排除、限制

竞争的效果（当然一些私募基金的管理人或投资人会有行业或产业背景，需要

另作具体讨论）。因此在通常的认知里，很难将私募基金的少数股权投资行为与

经营者集中关联起来。那么为何私募基金的少数股权投资行为（为讨论方便，

下文简称“股权投资”）会触发经营者集中申报义务？在何种情况下会触发申报

义务？本文将就此进行简要分析。 

一、 是否需要进行经营者集中申报的判断标准是什么？ 

根据《中华人民共和国反垄断法》（“《反垄断法》”）、《国务院关于经营者集中申

报标准的规定》（“《申报标准》”）、《关于经营者集中申报的指导意见》（“《指导

意见》”）以及《经营者集中审查暂行规定》（“《暂行规定》”）的相关规定，一项

交易或经济行为是否需要进行经营者集中申报，只取决于以下两个判断标准： 

 是否构成经营者集中； 

 参与集中的经营者的营业额是否达到申报标准。 

因此，除符合《反垄断法》第二十二条规定的两种申报豁免情形 3外，只要私

募基金的股权投资行为满足上述两项标准的，就必须进行申报。在是否触发申

报义务方面，与私募基金和被投企业是否属于同行业或上下游关系，是否会产

生排除、限制竞争的效果无关。是否属于同行业或上下游，是否会产生排除、

限制竞争的效果是在申报之后进一步审查的事项。 

二、 私募基金的股权投资行为是否构成经营者集中？ 

1. 何为“经营者集中”？ 

根据《暂行规定》，经营者集中包括三种情形： 
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 经营者合并； 

 经营者通过取得股权或者资产的方式取得对其他经营者的控制权； 

 经营者通过合同等方式取得对其他经营者的控制权或者能够对其他经营者

施加决定性影响。 

私募基金的股权投资行为不属于上述第 1 种情形，这比较容易理解和判断。但

是否可能被认定为属于第 2 种或第 3 种情形，关键在于私募基金是否通过股权

投资行为取得被投企业的控制权或可以对被投企业施加决定性影响（合称“控

制权”）。 

2. 如何判断是否取得被投企业的控制权？ 

如何判断经营者通过交易取得对其他经营者的控制权或者能够对其他经营者施

加决定性影响？对此，《暂行规定》第四条列举了应当考虑的一系列因素，包括： 

 交易的目的和未来的计划； 

 交易前后其他经营者的股权结构及其变化； 

 其他经营者股东大会的表决事项及其表决机制，以及其历史出席率和表决

情况； 

 其他经营者董事会或者监事会的组成及其表决机制； 

 其他经营者高级管理人员的任免等； 

 其他经营者股东、董事之间的关系，是否存在委托行使投票权、一致行动

人等； 

 该经营者与其他经营者是否存在重大商业关系、合作协议等； 

 其他应当考虑的因素。 

仅从以上判断因素来看，与公司法、上市规则、企业会计准则等法律、法规和

规则下判断控制权需要考虑的因素并无太大区别，仍然难以判断私募基金仅取

得少数股权的投资行为如何有可能取得被投企业的控制权。造成这种困难的原

因在于，传统对于“控制权”的理解，包括公司法、上市规则、企业会计准则

下的控制权，均指向的是“积极控制权”，即能够积极、主动地决定一家企业的

决策和经营活动。私募基金在被投企业通常只持有少数股权、提名少数董事、

不委派或提名管理层，在公司治理层面也通常仅享有否决权等防御性权利，以

上均不构成“积极控制权”。但值得注意的是，经营者集中监管规则下的“控制

权”，不只是“积极控制权”，还包括“消极控制权”。 

3. 何为“消极控制权”？ 
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根据市场监管总局对《暂行规定》的解读和答复4：经营者集中审查制度中所

称的控制权是指经营者对其他经营者的生产经营活动或者重大经营决策具有或

者可能具有决定性影响的权利或者状态，包括直接和间接、单独和共同、积极

和消极的控制权，也包括控制的权利和事实状态；如果一个经营者能够决定或

者否决其他经营者的生产经营活动或者重大经营决策，一般可以认为该经营者

对其他经营者有控制权。 

因此，如果私募基金通过投资协议的安排能够否决被投企业的生产经营活动或

者重大经营决策，仍可能被认定为对被投企业有“消极控制权”，从而构成经营

者集中。因此，“消极控制权”是使得私募基金的股权投资行为可能构成经营者

集中的关键所在。 

4. 私募基金在什么情况下会取得被投企业的消极控制权？ 

从实践中私募基金投资的惯常条款来看，私募基金对被投企业的消极控制权主

要源于私募基金在股东会或董事会表决事项上的否决权。 

当然，并非所有的否决权均构成消极控制权。消极控制权指向的是企业经营方

面的否决性权利。否决权是否构成消极控制权，需要结合否决权涉及的事项具

体分析。实践中，否决权涉及的事项通常可以分为三类： 

 第一类涉及股东权利保护事项，通常包括：增减注册资本、合并、分立、

解散、清算、章程修改、分红等。这些事项直接关系到股东的重大利益，

未深入到企业的经营层面，对此类事项的否决权，通常不构成“消极控制

权”。 

 第二类涉及公司经营事项，通常包括：经营计划、投资计划、经营预算、

业务合同、对外借款、员工聘用等。如果私募基金的否决权过多地介入这

类经营事项，就很可能被认定为对被投企业取得“消极控制权”，从而构

成经营者集中。 

 第三类介于以上两类事项之间，例如，企业的重大资产出售、重组、收购

等。这些事项虽也涉及企业的经营活动，但并非日常经营中经常发生的经

营事项，且对股东权益有间接的重大影响。因此，我们认为对该等事项的

否决权不应属于消极控制权。 

另外，需要注意的两个问题是： 

 否决权的表现形式是多样的。实践中，多数情况下，否决权不会直接称为

“否决权”，而是以其他形式出现。例如，董事会的表决必须包括投资者

提名的董事投赞成票方可通过，董事会的表决必须经过全体董事（包括投

资者董事）通过等。只要能实质上起到否决的效果，均属于否决权。 
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 并非只有一票否决权才有可能构成消极控制权，共同的否决权也可能构成

“共同的消极控制权”。一票否决权可能构成消极控制权比较容易理解。

但有些交易中，否决权由多位投资者共同享有。例如，决议事项须经全体

投资者或某轮次投资者所持表决权过半数通过，但任何单一投资者无法达

到过半数，无法一票否决。但是两位持股比例较大的投资者联合起来就可

以达到过半数，可以共同进行否决。在前述情况下，结合《暂行规定》及

其解读和答复，如果两位投资者之间存在特殊关系或联系（如关联关系、

共同投资关系等）也有可能构成“共同的消极控制权”。 

不过，由于“消极控制权”目前在监管规则上尚缺少界定，实践中反垄断执法

机构理解和适用“消极控制权”的具体边界和范围，还有待通过更多的案例来

观察。 

三、 营业额计算中需注意的问题 

私募基金的股权投资行为构成经营者集中，并不当然触发经营者集中申报义务，

还需分析和判断私募基金以及参与集中的其他经营者及关联主体的营业额是否

达到申报标准。 

根据《申报标准》第三条，需要进行申报的营业额标准（“营业额门槛”）如下： 

 参与集中的所有经营者上一会计年度在全球范围内的营业额合计超过 100

亿元人民币，并且其中至少两个经营者上一会计年度在中国境内的营业额

均超过 4 亿元人民币； 

 参与集中的所有经营者上一会计年度在中国境内的营业额合计超过 20 亿

元人民币，并且其中至少两个经营者上一会计年度在中国境内的营业额均

超过 4 亿元人民币。 

就私募基金而言，关于营业额计算需要注意以下三点： 

 在计算营业额时，不光要计算私募基金和被投企业自身的营业额，还要计

算其如下关联主体的营业额（但不包括其自身和关联主体之间发生的交易

的营业额）： 

(1) 私募基金/被投企业直接或间接控制的其他经营者； 

(2) 直接或间接控制私募基金/被投企业的其他经营者； 

(3) 第(2)项所指经营者直接或间接控制的其他经营者； 

(4) 私募基金、被投企业，以及上述第(1)至(3)项所指经营者中两个或两个

以上经营者共同控制的其他经营者。 
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 实践中，一个投资项目的投资者往往不止一个。因此，在计算营业额门槛

时，私募基金不能只关注自身和被投企业及关联主体的营业额是否达到营

业额门槛，还应关注同轮次的其他投资人以及前轮次投资人，是否取得了

被投企业的控制权，或者前述投资人与私募基金是否取得了被投资企业的

同控制权。如果其他投资人也取得了被投企业的控制权，或与私募基金一

起取得了被投资企业的共提供控制权，则也构成参与集中的经营者，在计

算是否达到营业额门槛时，应当将其他投资人及其关联主体的营业额一并

纳入计算范围。 

 基金管理公司的营业额计算不同于一般企业，通常应适用《金融业经营者

集中申报营业额计算办法》中规定的金融业经营者集中申报营业额的计算

标准。即，基金管理公司的营业额要素包括管理费和手续费收入，同时经

营者集中申报营业额的计算公式调整为：营业额＝（营业额要素累加－营

业税金及附加）×10%。 

四、 申报后如何处理？ 

当然，触发经营者集中申报义务并不意味着私募基金的股权投资交易就构成排

除、限制竞争的效果，更不意味着交易被亮起了红灯。事实上，私募基金的特

性决定了其投资活动一般不会产生排除或限制竞争的效果。如果交易不会产生

排除、限制竞争的效果，反垄断执法机构会在初步审查（一般为收到申报材料

之日起为期 30 天）后，作出不实施进一步审查的决定，交易可以继续进行和完

成。从公示的案例来看，绝大多数申报的私募基金股权投资交易，都以不实施

进一步审查的决定而结案，即并未阻碍私募基金股权投资交易的进行。 

五、 不做申报有何后果？ 

如果私募基金的股权投资行为触发经营者集中申报义务，但未申报，将构成违

法实施集中。根据现行《反垄断法》的规定，在前述情况下，会面临以下两个

方面的后果：一是禁止实施集中，即反垄断执法机构可以责令停止实施集中、

限期处分股份或者资产、限期转让营业以及采取其他必要措施恢复到集中前的

状态；二是处以五十万元以下的罚款。实践中，从公示的处罚案例来看，绝大

多数违法实施经营者集中如果不具有排除、限制竞争的效果，均只被处以 50 万

元以下的罚款，并未被禁止实施集中。 

值得关注的是，全国人大常委会于 2021 年 10 月 23 日公布了《反垄断法（修正

草案）》（“征求意见稿”）。在征求意见稿中，一方面明确了未经申报违法实施经

营者集中，但不具有排除、限制竞争的效果的，只给予罚款处罚，没有禁止实

施集中；但另一方面，将前述情况下罚款的最高金额由 50 万元人民币上调至

500 万元人民币，极大地提高了处罚金额。 

建议 
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在整个反垄断监管和执法环境愈加严格的背景下，对于私募基金而言，一方面，

需要在股权投资的合规流程中将是否触发经营者集中申报义务纳入考虑和审查

范围；另一方面，在投资条款设计方面，尤其是否决权条款设计方面，应更加

仔细地斟酌、取舍和裁剪，尽量避免被认定为取得被投企业的消极控制权。考

虑到前述问题专业性，建议私募基金应及时引入和征询专业机构的意见。 

                                                   
1

 一则为腾讯控股有限公司、深圳市红杉煜辰股权投资合伙企业（有限合伙）收购广西叫

酒网络科技有限公司股权交易案。在该次交易中，广西腾讯和红杉煜辰通过增资和收购股

权方式，分别取得酒小二 10%和 6%股权，被反垄断执法机构认定为取得共同控制权，构

成未依法申报违法实施经营者集中，但不具有排除、限制竞争的效果，被给予 50 万元人民

币罚款。另一则为腾讯与上海华晟领飞股权投资合伙企业（有限合伙）收购北京明略软件

系统有限公司股权交易案。在该次交易中，腾讯、领飞分别收购明略数据 13.0208%和

7.81%股权，被反垄断执法机构认定均取得控制权，构成未依法申报违法实施经营者集中，

但不具有排除、限制竞争的效果，被给予 50 万元人民币罚款。但在前述两则处罚公告中，

均未说明认定相关经营者取得控制权的具体原因和理由。前述两个案件的具体处罚决定参

见《市场监管总局发布腾讯控股有限公司、深圳市红杉煜辰股权投资合伙企业（有限合伙）

收购广西叫酒网络科技有限公司股权未依法申报违法实施经营者集中案行政处罚决定书》

(https://www.samr.gov.cn/fldj/tzgg/xzcf/202201/t20220104_338852.html)、《市场监管总局发布

腾讯控股有限公司、上海华晟领飞股权投资合伙企业（有限合伙）收购北京明略软件系统

有 限 公 司 股 权 未 依 法 申 报 违 法 实 施 经 营 者 集 中 案 行 政 处 罚 决 定 书 》

(https://www.samr.gov.cn/fldj/tzgg/xzcf/202201/t20220104_338841.html)。 
2

 参见 https://www.samr.gov.cn/fldj/ajgs/wtjjzajgs/。 
3

 参见《反垄断法》第二十二条：经营者集中有下列情形之一的，可以不向国务院反垄断

执法机构申报：（一）参与集中的一个经营者拥有其他每个经营者百分之五十以上有表决权

的股份或者资产的；（二）参与集中的每个经营者百分之五十以上有表决权的股份或者资产

被同一个未参与集中的经营者拥有的。 
4

 参见《市场监管总局反垄断局主要负责人就<经营者集中审查暂行规定>答记者问》

(https://gkml.samr.gov.cn/nsjg/xwxcs/202010/t20201027_322668.html)；《健全反垄断审查制度 

推动经济高质量发展——<经营者集中审查暂行规定>解读》

(http://www.gov.cn/zhengce/2020-10/28/content_5555374.htm)。 
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成法律意见，不能代替法律意见，也无意对讨论事项进行全面的研究。 


