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摘　要：外汇管理政策在中国对外经济发展中发挥着重要作用。中华人民共和国成立７０年以来，国际国
内环境不断变化，中国的外汇管理政策也在演变和发展，经历了由严格管制到宽松管理，由官定汇率到市场

机制决定汇率，由最初的集中统一管理到逐步放开，在不同经济发展阶段都较好地服务了中国对外经济发

展。回顾中华人民共和国成立以来中国外汇管理政策的演变和发展之路，并在总结其规律和特点的基础上

提出完善外汇管理政策的意见。
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一、引言及文献回顾

１９４９年中华人民共和国成立以来，中国由相对封闭逐步走向对外开放，并且开放的步伐愈迈愈
大，越来越多地参与到全球经济中，外汇市场作为连接国际和国内两个市场的桥梁，发挥着日益重要

的作用。在市场化程度和对外开放程度不断提高过程中，中国的外汇管理政策适应情况变化不断演

变和发展，促进了中国的对外交流和经济发展，同时也维持了外汇市场稳定和国家金融安全。

改革开放之前，我国实行的是计划管理的外汇政策，很少有学者对此进行研究。１９７８年中国开始
进行改革开放，外汇管理的重要性随之提升，相关研究文献日益增加。陈全庚（１９９２）指出１９７９年之
前我国对外汇实行的是高度集中的管理政策，并对１９７９—１９９２年的外汇管理政策变革进行总结，认
为实行独立的外汇政策是我国外汇管理的基本任务［１］。１９９２年我国提出建立社会主义市场经济体
制，之前制定的外汇管理政策已无法适应发展需要，很多学者对此发表自己的观点。毛晓威（１９９３）提
出深化外汇管理政策改革的目标是建立以市场为基础的外汇资源分配机制和以人民币汇率为中心的

外汇调节机制，并指出实现此目标需要分五个步骤进行［２］；韩继云和陶士贵（１９９４）认为外汇管理改革
的宏观目标是实现人民币自由兑换和彻底取消外汇管制，微观目标是解决改革过程中的具体问题［３］；

张德宝（１９９４）指出外汇管理体制改革的宗旨是保持国际收支基本平衡［４］。

１９９４年外汇管理政策改革之后，诸多学者对此次改革的影响进行分析。孙明春（１９９４）认为外汇
管理改革会影响宏观经济发展与货币管理制度［５］；郑风（１９９５）认为此次改革既有积极作用又有消极
影响［６］；房汉廷（１９９６）分三种情况（外汇占款说、外资流入说、人民币贬值过度说）对外汇管理体制改
革之后人民币实际汇率下降、市场汇率升值现象做出解释［７］；阎坤（１９９８）指出改革之后外汇调剂市场
存在供求不对称等问题，并认为下一步外汇管理改革的重点是在完善当前政策的基础上，分步骤、分

阶段放松资本账户管制［８］。加入 ＷＴＯ以来，中国对外贸易发展迅速，外汇政策调整力度不断加大。
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管涛（２００６）通过梳理加入 ＷＴＯ５年来外汇改革的背景和思路，指出外汇管理部门既要立足当前，重
点监测跨境资金流动并对之进行有效管理，更要放眼未来，逐步推进资本账户可兑换进程［９］；肖凤娟

（２０１１）认为中国在推进资本账户渐进开放过程中，对资本账户外汇管制政策的调整和运用体现了“北
京共识”的思想和“中国模式”的特点，其成功经验将为全球经济治理提供有益思路［１０］。

２０１３年以来，中国经济进入新常态，风险日益突出，很多学者就如何防范和化解重大风险进行探
讨。姜上璞（２０１７）认为外汇管理局应当从实践出发，建立“互联网 ＋外汇管理”模式，以提升监管与
服务效率，减少监管成本［１１］；李学武（２０１８）提出要坚持从严防控跨境资金流动风险，提升精准打击外
汇领域违法违规行为的能力［１２］；仲彬（２０１９）通过实证研究建议在外汇市场上建立预期管理的监测预
警体系，以提高管理效率［１３］。

通过梳理文献发现，对于是否应该进行外汇管理以及进行外汇管理所产生的效果，学术界有不同

观点。大多数学者支持外汇管理，但也有学者对此提出异议，认为外汇管理也存在一定问题。田潇

（２０１０）认为国际资本流动会通过一国的汇率制度以及结售汇制度影响货币供给，中央银行在进行外
汇管理时为了对冲外汇占款而增加货币投放是造成中国流动性过剩的直接原因［１４］；曲凤杰（２００６）提
出大量资本流入将推动汇率升值，实行固定汇率制度的国家会出现外部不均衡，如果外汇管理政策运

用不当容易引发金融危机［１５］；贝多广和朱晓莉（２００７）认为正是由于汇率受到了管制才会使人民币内
外价值出现偏离［１６］；卞政惠等（２００３）认为我国资本账户不可完全兑换的外汇管理政策使 ＣＤＲ发行
困难［１７］。

虽然有很多学者研究外汇管理，但是很少有学者梳理１９４９年中华人民共和国成立以来的外汇管
理政策。在世界经济增速总体放缓、贸易摩擦升级、金融市场不稳定性增加、政策不确定性加剧的大

背景下，有必要结合过去的经验继续深化外汇管理政策改革，找到一套具有中国特色的外汇管理政

策，以适应国家经济发展需要，促进外汇市场稳定和维护国家金融安全。基于此，本文以时间为线索，

根据中国经济的发展阶段和外汇管理政策的重大改革，分６个阶段梳理中华人民共和国成立７０年以
来主要外汇管理政策的演变与发展，并在此基础上对中国未来的外汇管理政策提出自己的看法。

二、外汇管理政策的演变与发展

（一）国民经济恢复时期的外汇管理政策（１９４９—１９５２年）
中华人民共和国成立初期，国内经济形势非常严峻，多年战争使国民经济遭到极大破坏，为巩固

人民政权，改善人民生活，我国进入国民经济恢复时期。在这３年中，由于缺乏外汇储备，我国对外汇
实行垄断制（李福祥，１９９８）［１８］。１９４９年通过的《共同纲领》指出，由中国人民银行管理国家的外汇，
并且其在此时期的主要任务是制定相关的外汇管理政策以独立自主地管理外汇（赵晋平，１９９９）［１９］，
外汇业务由中国银行专门经营。国内禁止外币流通，外汇交易由国家指定银行进行。外汇收入的管

理权和分配权归中央人民政府财政经济委员会（以下简称“中财委”）所有，中国人民银行需按规定向

中财委报告外汇收入，并在中财委规定的范围内使用外汇。１９４９年，人民币相关汇率开始在天津公
布，其政策是“奖出限入，照顾侨汇”。１９５０年，我国经济状况转好，人民银行按照规定统一公布汇率，
其政策相应改为“鼓励出口，兼顾进口，照顾侨汇”，依照进出口产品相关比价相应提高汇率。

这段时期我国实行的高度垄断的外汇管理政策有利于将相对有限的外汇收入集中起来，增加外

汇使用效率，这为平衡国际收支，恢复国民经济作出了重要贡献（赵学军，２００２）［２０］。但是这种政策不
方便国内居民和企业使用外汇，阻碍了涉外经济的发展，不利于提高企业的创汇积极性。

（二）实行计划经济体制下的外汇管理政策（１９５３—１９７８年）
历时３年的国民经济恢复使我国经济状况有了一定起色，但生产力水平依然低下，经济实力薄

弱，缺少现代化工业，基于此，我国实行计划经济体制，将全国的力量集中起来，大力推动发展重工业，
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带动全国经济发展。在这个阶段，多数资源都归政府所有，并且由政府指令分配，外汇也不例外，此阶

段我国实行计划控制、高度集中的外汇管理政策。

第一，分口管理外汇收支，并将贸易和非贸易活动分开，采取不同管理措施。对外贸易部和财政

部分别管理对外贸易活动和非贸易活动的外汇收支，中国人民银行管理地方政府、企业以及私人的外

汇，采取“以收定支，以出定进”的国际收支平衡政策。在贸易活动的外汇管理方面，由于国家实行计

划经济，对进出口分别实行调拨制和收购制，贸易外汇也遵从指令性计划管理。在非贸易活动的外汇

管理方面，国家对其实行审批制，国内的各单位若持有外汇必须进行申报，不得私自处置，不允许私自

保留，也不允许以收抵支。

第二，对汇率实行官方定价。人民币汇率由国家规定，采取汇率高估政策，这种汇率政策无法调

节进出口贸易，只能够作为内部结算和计划核算的工具。为了使汇率制度能够发挥调节进出口的作

用和推动人民币对外币计价的功能，１９７３年中国对汇率制度进行改革，采取钉住一篮子货币浮动的政
策，人民币开始对美元升值。

这种高度集中、计划管理的外汇管理政策符合当时计划经济体制发展的需要，有利于充分利用有

限的外汇收入，保持汇率基本稳定和国际收支平衡，较好地促进了经济发展。但是这种外汇管理政策

过于集中，单纯依靠行政手段和计划管理，忽视了经济手段和市场的作用，既不利于对外汇资源进行

有效配置，又不利于国际贸易的发展。

（三）经济转型阶段的外汇管理政策（１９７９—１９９３年）
计划经济体制对中华人民共和国成立初期的经济恢复和发展做出了重要贡献，中国的 ＧＤＰ由

１９５２年的６７９．１亿元人民币上升到１９７８年的３６７８．７亿元人民币，增长幅度为４４１．７％，这与国家采
取的宏观经济政策密不可分。但是随着时间的推移，其弊端也日益显露。为了促进经济快速增长，

１９７８年进行改革开放，从此中国进入经济转型期，对外交往范围日益扩大，对外贸易形式日趋多样化，
相对封闭条件下的外汇管理政策已经不能满足对外开放的需要。国家根据此阶段的基本国情，相应

调整了外汇管理政策。

第一，建立专门机构对外汇进行管理，并批准多个金融机构共同经营外汇业务。为进一步加强外

汇管理工作，１９７９年，我国建立外汇管理总局，职能是依法管理国家的外汇事务。１９８２年，外汇管理
总局被划归中国人民银行领导，改为外汇管理局，其职能保持不变。１９７９年之前，中国银行独自经营
外汇业务；改革开放之后，对外贸易量增加，外汇业务规模也相应扩大，由中国银行独自经营外汇业务

的模式已经无法适应经济发展新形势，于是更多金融机构被批准与中国银行共同经营外汇业务。

１９８５年，我国允许开设中外合资银行和外资银行分行来经营外汇业务。１９８６年，国有专业银行被批
准增设外汇业务。

第二，实行外汇留成制度。为提高相关单位的创汇积极性，进而增加国家外汇收入，我国于１９７９
年对外汇采取留成制度，比例和对象由国家根据具体情况决定。创汇单位将其收入的外汇卖给国家，

国家根据其卖出数量以及规定比例留给其部分外汇，但是需要按照国家的相关规定使用这些外汇。

第三，创建外汇调剂市场，并对汇率采取双轨制安排。由于采取了外汇留成制度，我国外汇出现

了结构性不平衡现象。为了调剂外汇供求，１９８０年外汇调剂市场应运而生，外汇有余单位可以在外汇
调剂市场上将多余外汇额度卖给外汇稀缺单位。调剂汇率一开始由国家规定，１９８８年开始由外汇供
求决定，中央银行可以适度干预。为了解决人民币被高估问题，我国于１９７９年开始对汇率制度进行
改革，并于１９８１年制定贸易外汇的内部结算价，用于进出口结算，而且公布官方汇率，用于非贸易结
算。１９８５年取消贸易外汇的内部结算价，只保留官方汇率，进出口根据官方汇率进行结算。但由于此
时还存在外汇调剂汇率，故我国依然实行双轨制的汇率安排。

第四，加强外债管理。１９７９年之后，我国鼓励境外投资者到中国投资，外方投资者可以保留和自
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行使用外汇收入，但外汇收支必须自行平衡；外商可以根据自己的需要利用外汇调剂市场调剂外汇余

缺。同时，我国制定公布对外借款、担保等办法，加强对外债的管理，将外债控制在国家可承受能力范

围之内。

第五，放开对个人用汇的限制，发行并使用外汇兑换券。经济发展和对外开放度提高使居民手中

的外汇增多，为鼓励居民将外汇调入国内，我国逐步放开对国内居民的外汇管理：１９８０年，规定个人收
入的外汇只能出售给符合条件的银行，同时可以按规定比例留存。１９８５年，设立居民外汇存款，居民
的外汇全部可以存入银行，并按规定支取使用。１９９１年，国内居民可以通过外汇调剂市场买卖外汇。
１９８０年，为了给旅客提供便利，外来人员可以将外汇兑换成外汇兑换券并在指定场所使用。

这一时期的外汇管理政策颇具中国特色，大多是为了适应改革开放之后经济发展需要制定

的。设立外汇管理局有利于对外汇进行有效管理；实施外汇留成制度以及设立外汇调剂市场，

对于提高企业创汇积极性、促进国际贸易发展、为我国经济建设注入新的生机与活力起到了积

极作用。如图１所示，自 １９８６年外汇管理局接手外汇调剂业务之后，我国的外汇收入逐年增
加，由１９８６年的２９８亿美元增加到１９９３年的８６６亿美元。积极引进外资，鼓励外商来华投资不
仅能够为中国带来更多发展资金，同时还可以引入外国先进技术，推动我国经济又好又快地发

展。当然，此阶段的外汇管理政策也存在一些不足。实行外汇留成制度实质上仍然是一种计划

分配的外汇管理政策，不利于对外汇资源进行有效配置；双轨制汇率安排使官方汇率与实际汇

率不一致，不利于调节国际收支平衡；中国在此阶段的外汇管理政策与国际上的通行做法相去

甚远，不利于中国外汇市场与国际市场接轨。

（四）社会主义市场经济体制初步建立阶段的外汇管理政策（１９９４—２０００年）
１９９３年党的十四届三中全会明确要求对外汇管理体制进行改革，建立统一并且符合国际惯例的

外汇市场和以市场供求为基础的、单一的、有管理的浮动汇率制度，分步实现人民币的可兑换（肖凤

娟，２００８）［２１］。根据这个具体目标，中国于１９９４年开始进行外汇管理改革，并采取了很多新措施。

第一，建立并完善银行结售汇体系，加强对出口收汇以及进口付汇的管理。１９９４年中国社会主义
市场经济刚起步，外汇资源短缺，为了积累外汇储备，我国停止实行外汇留成制，建立银行强制结售汇

体系。１９９６年开始对外资企业的外汇收支实行银行结售汇制度，但允许其在外汇调剂市场上进行外
汇买卖。１９９８年国家关闭外汇调剂中心之后，外资企业的相关外汇收支只能通过银行的结售汇体系
进行交易。为了避免外汇大量流出，１９９４年加强了对出口收汇的核销工作，同年，又实行对进口付汇
的核销制度。
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第二，促进外汇市场发展，改革汇率制度。１９９４年上海成立以电子化买卖为平台的外汇交易中
心，该市场采用会员制，遵循价格优先、时间优先的原则，实行集中清算制度，将全国的外汇交易纳入

这个统一的银行间外汇市场，使外汇资源根据市场需要在全国范围内合理流动，优化外汇资源配置，

提高使用外汇的效率。１９９４年初中国取消了外汇双轨制，并形成单一的、由市场决定的、有管理的浮
动汇率制度。各个外汇指定银行以中央银行公布的汇率为标准，在一定范围内决定自己的挂牌汇率，

并以此为价格与客户进行外汇交易，汇率弹性不断加大。

第三，减少对非贸易活动用汇的限制，完善资本账户下相关外汇管理政策。自１９９６年开始，中国
多次提升国内居民由于私人原因换取外汇的标准，供应外汇范围不断扩大，并解除了对经常性用汇的

限制。这段时期中国对外债的借入和归还仍然采取计划管理政策，对外债和对外担保采取登记和审

批制度。

总体来看，这段时期中国实行了与社会主义市场经济体制相适应的经常账户可兑换、资本账户严

格管制的外汇管理政策。１９９４年所采取的一系列措施使人民币经常账户顺利实现了有条件的可兑
换。１９９６年中国进一步改革外汇管理政策，并于年底正式接受 ＩＭＦ第八条款的要求，实现了人民币
经常账户可兑换。由图２可以看出，１９９４—２０００年，我国外汇储备逐年增加，虽然１９９７年受到亚洲金
融风暴的影响，增长速度放缓，但还是保持了增长势头，这与我国有效的外汇管理政策密不可分。但

是外汇储备规模持续扩大使外汇占款增多，削弱了中央银行独立执行货币政策的能力，会造成通货膨

胀。另外，强制结售汇制度可能会将居民与企业的外汇风险转嫁给中央银行，会扭曲外汇的供求关

系，使外汇市场上的价格信号紊乱。

（五）加入ＷＴＯ之后的外汇管理政策（２００１—２０１２年）
２００１年我国加入ＷＴＯ之后，国际投资和融资活动日益增加，境外资本的大量出入给我国外汇市

场带来了前所未有的挑战。为了在抓住机遇的同时降低风险，外汇管理部门既要根据市场经济的运

行规律，提出与之相适应的管理思路和方法，支持并方便正常的国际贸易活动，又要建立健全外汇监

管机制，防范非法外汇流动。基于此，我国外汇管理采取了以下措施。

第一，对外汇管理提出新的目标和监管理念。新的理念和方式要实现以下“五个转变”：从重审批

转变为重监测分析，从重事前监管转变为强调事后管理，从重行为管理转变为强调主体管理，从“有罪

假设”转变到“无罪假设”，从“正面清单”转变到“负面清单”（马亮，２０１５）［２２］。如图３所示，从１９９４
年进行外汇管理改革到加入ＷＴＯ之前，中国的国际收支基本保持了“双顺差”模式。“双顺差”本身
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说明国际收支状况良好，这得益于科学的外汇管理政策。但是，长时间“双顺差”也会带来一些问题：

破坏经济健康发展和金融稳定，招致其他国家的不满情绪等。为了解决这些问题，２００１年加入 ＷＴＯ
之后，我国外汇管理部门提出了维持国际收支平衡的管理目标和“均衡管理”的监管理念。随着经济

全球化的推进，市场主体便利化需求不断上升，资本流入流出频率日益上升，流动速度不断加快，基于

此，我国于２００９年提出要改变外汇管理的方式与理念，努力实现“五个转变”。
第二，建立ＱＦＩＩ、ＱＤＩＩ以及ＲＱＦＩＩ。为了吸引外国投资者投资中国证券市场，中国于２００２年建立

合格的境外机构投资者制度（ＱＦＩＩ），并于２００３年完成第一单。为了创造更多的外汇需求，中国于
２００７年建立合格境内机构投资者制度（ＱＤＩＩ）。为了进一步推进人民币国际化，中国于２０１１年开始实
行人民币合格境外机构投资者制度（ＲＱＦＩＩ）。

第三，改革我国汇率的形成机制。虽然中国提出了维持国际收支平衡的管理目标，但是随着加入

ＷＴＯ，对外贸易发展势头非常强劲，经常账户依然保持顺差，美国多次降息使得短期资本大量流入中
国境内，导致资本和金融账户也持续顺差，人民币升值压力增加。２００５年，中国进行汇率改革。２００６
年，中央银行进一步引入询价交易机制以及做市商制度，改变中间价的定价方式。

第四，修订《外汇管理条例》。进入２１世纪以来，中国面临的国际和国内环境发生了很大变化，
１９９６年制定、１９９７年修改的《外汇管理条例》逐渐不能满足发展的需要，于是在２００８年对其进行修
订，主要内容有：简化经常账户项下的外汇收支管理程序和内容，对经常账户下的外汇收入取消强制

结汇制度；进一步规范资本账户下的外汇收支管理，拓宽资本流出渠道；对外汇的管理态度由之前的

“宽进严出”变为“流入流出均衡管理”；完善汇率机制，对金融机构所经营的外汇业务实行综合头寸

管理；加强监测跨境资金流动；健全外汇监管手段和措施。

第五，改变货物贸易的外汇管理政策。２０１２年８月１日，国家对贸易项目下的国际支付不予限
制，出口获得的外汇收入可以按照相关规定调回境内或存放境外，但必须满足真实性的特点，外汇管

理当局有权进行监督。国家可以根据宏观经济需要对贸易外汇收支实行必要的管控，以防止国际收

支出现严重失衡。

这一时期的外汇管理政策发挥了重要作用，取得了显著成效。在经常账户方面，由图４可以
看出，从２００１年加入 ＷＴＯ到２００６年，中国的经常账户差额持续增加，这说明我国充分利用加
入 ＷＴＯ所带来的积极因素发展对外贸易，同时也说明这一时期的外汇管理政策符合宏观经济
环境。２００７年以来，由于国际金融危机的影响，我国的经常账户出现了波动。相对于经常账户
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的自由可兑换，资本账户还一直处于管制状态，但是随着中国对资金的管理态度由“宽进严出”

变为“流入流出均衡管理”，并通过改变外汇管理政策逐步放开了对资本账户的管制，资本账户

的波动幅度增大，这符合市场经济因素的特点。２０１２年之前我国的国际收支一直维持着“双顺
差”，２０１２年，经常账户依旧是顺差，但是受到世界经济增速放缓等因素的影响，资本账户出现
了逆差，这一方面说明中国总体面临着资金流出的压力，另一方面表明中国国际收支自主平衡

的能力加强，符合宏观调控的方向。同时，在汇率形成机制日益完善、外汇储备趋于稳定之后，

如果经常账户出现顺差，那么资本账户必然会出现逆差。对《外汇管理条例》的修订和“五个转

变”的提出，充分体现了“以人为本”的思想，促进了我国外汇管理的法制化建设，推动了贸易便

利化和人民币国际化不断向前发展。

（六）经济新常态下的外汇管理政策（２０１３年以来）
２０１２年中国共产党第十八次全国代表大会提出要“全面提高开放型经济水平”，把出口和进口放

在同等重要的地位，提高利用外资的能力，加快走出去的步伐，加强区域之间的开放与合作，提高抵御

风险的能力，这就要求外汇管理政策要做出相应的改变，以服务开放型经济发展。

第一，改变服务贸易外汇管理政策，简化外商直接投资的外汇管理程序。２０１３年７月，中国改革
服务贸易相关外汇制度，取消事前审批。服务贸易的外汇收入可以在规定期限内、按照规定的条件调

回国内，也可以置于国外，可以自行保留，也可以办理结汇。为进一步深化资本账户下的外汇管理改

革，提高管理效率，外汇管理局决定取消境内和境外直接投资项目下的外汇登记核准制度，银行对其

审核后可以直接办理相关业务，同时还取消了境外再投资外汇备案以及直接投资外汇年检等，这简化

了部分外汇业务办理程序。对外资企业的外汇资本金实行意愿结汇制度，比例暂定为１００％，国家可
以根据具体情况进行调节。

第二，扩大金融市场双向开放。为了更好地利用国际国内两个市场、两种资源，服务国内经济参

与全球竞争，中国扩大了金融市场的双向开放，推出很多跨境证券投资新机制。２０１４年开通的沪港
通、２０１５年实施的内地与香港基金互认工作、２０１６年启动的深港通、２０１７年推出的债券通，都促进了
香港与内地金融市场的相互联通。２０１８年，解除ＱＦＩＩ、ＲＱＦＩＩ锁定期要求和ＱＦＩＩ资金汇出比例限制，
增加ＱＤＩＩ额度。

第三，外汇储备投资多元化。自２００１年加入ＷＴＯ以来，我国的外汇储备增长迅速，截至２０１８年
已经增加到３０７２７１２亿美元。为了更好地利用庞大的外汇储备，并贯彻习近平总书记于２０１３年提出
的“一带一路”倡议，中国使用外汇储备出资设立了多种基金。这些基金的设立既有助于促进外汇储

备投资多元化，带来一定的经济收益，又有助于贯彻执行习近平总书记提出的“一带一路”倡议，同时
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还可以为中国相关企业提供更加广阔的发展平台，鼓励国内更多企业“走出去”，从而解决国内存在的

产能过剩问题。

第四，改革汇率形成机制。２０１５年中国进行“８１１汇改”，汇改后人民币汇率应在综合选取
多种货币的基础上，为每种货币赋予一定的权重，由此形成货币篮。以货币供求变化为依据，综

合考虑货币篮中的币种与人民币汇率指数的变化情况，使人民币汇率保持在适宜的均衡水平，

逐步形成有管理的浮动汇率体系。２０１６年，人民币被 ＩＭＦ纳入特别提款权，这说明人民币正在
向国际化大步迈进。

第五，以自贸区为试点继续放松对外汇的管制，建立并完善跨境融资的宏观审慎管理体系。

在自贸区内，基本解除对资金跨境流动的限制，增加投资和融资的汇兑便利，通过提供多种对冲

手段，为企业走出国门、在境外投资提供便利条件，并提高海外投资企业的融资能力。２０１５年 ２
月，全口径跨境融资的宏观审慎管理政策开始在上海自贸区进行试点，对于试点企业和金融机

构，中央银行和外汇管理局对外债不再进行事前审批，允许其在规定限额内自主开展本外币跨

境融资，国家统一管理跨境融资的本外币、本外资主体、短期和中长期外债。这次试点取得了成

功，积累了可以复制和推广的经验。自 ２０１７年 １月 １３日起，这项政策的实施范围扩大到
了全国。

２０１３年以来，我国外汇市场出现了“跨境资本流出增加 －外汇储备不断减少 －人民币面临
贬值压力”的负向螺旋，外汇市场形势严峻，官方储备迅速下降。由图 ５可以看出，我国外汇储
备在２０１４年２季度达到峰值，然后便开始下降，这与美国加息等国际形势密切相关。为了应对
这些问题，中国外汇管理局通过采取上述积极措施，成功稳定了外汇市场，避免了外汇市场受到

高强度冲击。

三、中华人民共和国成立７０年外汇管理政策发展的特点及评价

（一）中华人民共和国成立７０年外汇管理政策发展的特点
中华人民共和国成立７０年以来，外汇领域发生了巨大变化，外汇管理政策也随之进行了调整，总

体上呈现出由严格到宽松、由集中到分散、越来越强化市场机制作用的趋势。具体情况见表１。

·０１·

云南财经大学学报（２０２０年第１期）　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　



表１　外汇管理政策的转变趋势和特点

转变趋势和特点 具体情况

从外汇集中管理到意愿结售汇

转变

针对曾经面临的储蓄和外汇“双缺口”困境，中国对外汇实行集中管理和统一支

配，并逐步演变为外汇留成制度和强制结售汇制度。随着对外贸易的发展，中国

已告别外汇短缺时代，成为国际储备大国，实行意愿结售汇制度。

从强调创汇、收汇到强调用好

汇、管好汇转变

在外汇短缺时期，中国采取很多措施鼓励企业创汇，个人和企业所收入的外汇要

出售给国家或者存入国家银行。随着外汇储备的增加，国家不断提高企业和个

人的用汇限额。

汇率形成机制向市场化方向

转变

中华人民共和国成立初期，汇率由官方规定，改革开放后形成汇率双轨制，１９９４

年汇改取消了汇率双轨制并宣布实行有管理的浮动汇率制。自此，中国汇率形

成机制开始向市场化转变，汇率弹性不断加大。

从国家承担外汇储备风险到经

济主体自担风险转变

在对外汇进行集中管理时期，所有外汇卖给国家，成为国家的外汇储备，汇率变

动风险完全由国家承担。实行意愿结售汇制之后，个人和企业需要自行承担持

有外汇可能产生的风险。

外汇储备投资向多元化转变

中国所持有的外汇储备大部分是美元，为了避免美元贬值造成外汇储备缩水，中

国将美元储备换成了其他货币或者非货币资产，并利用外汇储备筹建共同外汇

储备基金。

人民币向可兑换货币转变
１９９６年，人民币实现了经常账户可兑换，２００１年中国加入 ＷＴＯ之后，资本账户

的可兑换步伐也在加快，到目前为止，资本账户已经实现大部分可兑换。

（二）中华人民共和国成立７０年外汇管理政策发展的总体评价
中华人民共和国成立７０年以来，国家根据国际、国内形势的变化对外汇管理政策不断做出相应

调整，以使外汇管理政策适应形势变化的需要，促进对外经济发展。毫无疑问，这些政策对于中国整

体经济发展起到了非常重要的作用。

第一，中国的外汇管理政策解决了一些历史遗留问题。中国的外汇管理政策对于中华人民共和

国成立初期国内严重通货膨胀、外汇资金不足等问题都发挥了重要作用，彻底改变了旧中国外汇市场

的畸形状态，并通过建立独立自主且有计划的外汇管理体制摆脱了外国资本主义对中国外汇市场的

控制，取缔了外汇投机，基本实现了国际收支平衡。

第二，中国的外汇管理政策维护了国家安全，这在金融危机时得到了充分体现。当东南亚国家

（地区）陷入亚洲金融危机的泥潭不能自拔时，中国通过有效的外汇管理不仅保护了国家的金融安全，

而且还承担起了负责任大国的重任，履行了人民币不贬值的承诺，帮助周边国家（地区）快速从金融危

机中走出来。这体现了中国的担当，也提升了中国的国际形象。

第三，中国的外汇管理政策促进了经济发展。通过有效的外汇管理，在外汇短缺时，国家将有限

的外汇收入集中起来，根据实际发展需要有效率地调配外汇资金，将短缺的外汇资金用于最需要的地

方，促进国家的经济社会发展；在外汇储备增加之后，国家又考虑要“用好汇”，通过使用外汇储备建立

多种基金等措施，实现国家的发展战略。

总之，虽然中华人民共和国成立７０年以来每个阶段的外汇管理政策都不可避免地存在一些问
题，但是从总体来看，其正面作用远大于负面作用，对我国经济发展起到了极大的稳定和推动作用。

四、政策建议

随着经济形势的变化，我国外汇管理面临着新的情况，主要表现为外汇形势从持续净流入发展为

流入流出基本平衡、管理环节由事前审批转向事中事后监管、管理方式由实现经常账户可兑换转变为
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逐步实现资本账户可兑换（易纲，２０１５）［２３］，鉴于此，提出以下建议。
第一，继续提高经常账户下用汇的便利化水平。在经济发展全球化的国际背景下，中国对外开放

的步伐将会越来越大，为了更好地服务外贸发展，积极参与国际市场，充分利用经济全球化发展带来

的有利因素，经常账户的外汇管理政策要进一步满足用汇需求，继续减少行政许可项目，同时加快建

设与完善国内相关配套制度。

第二，有序放开资本账户用汇管制。２０世纪９０年代中国已经提出要实现人民币国际化，而资本
账户的开放能够显著推动人民币国际化进程，但是贸然开放资本账户会给我国的金融市场以及宏观

经济带来较大冲击（沈悦和杨丹丹，２０１８）［２４］。因此，资本账户的外汇管制不能在短时间内全部放开，
而是应该考虑到国际国内的发展现状并在保持宏观经济稳定运行的前提下有计划、有顺序地进行，避

免产生风险甚至危机，促进国际收支自主平衡。

第三，外汇储备管理多元化。继续采取“藏汇于民”政策，利用市场将国家的外汇储备分散到国

内民众、机构和企业手中，让其充分参与外汇市场，这不仅能够增加外汇市场的活跃度，规避外汇储备

的汇率风险，而且还能够更好地保证中央银行独立实施货币政策，利用外汇储备支持“一带一路”倡

议，在发展国内经济的同时帮助周边国家（地区）发展，互利互惠。与此同时，还应该通过微调的方式

提高其他国家货币在我国外汇储备中所占比重，以避免美元贬值使我国外汇储备缩水。

第四，建立符合国际规范的外汇市场，扩大金融市场双向开放，继续完善汇率形成机制。创新外

汇衍生品，增加外汇产品种类，进而解决国内外经济主体规避汇率风险和对多种货币的需求问题。推

进建设无形化的外汇市场，学习相关技术，不断优化本国的电子交易系统，促进中国的外汇交易市场

与国际接轨，使之更符合国际惯例。增加汇率弹性，为了避免汇率大幅波动，可以设立汇率平准基金，

使人民币汇率稳定在目标范围内。

第五，加快构建跨境资本流动“微观监管＋宏观审慎”两位一体的外汇管理框架。中国共产党第
十九次全国代表大会明确提出不仅要推动形成全面开放新格局，而且还要注意防范并化解重大风险。

以市场手段对外汇市场的顺周期波动进行逆周期调节，防范国际风险的传染效应，维护外汇市场基本

稳定。微观监管要按照相关法律和规定强调反恐怖融资、反逃税和反洗钱，维护外汇市场的稳定性，

保持政策执行的可预期性、一致性和稳定性。
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