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国家经济日益繁荣，人民生活逐步富足，个人出国留学、境外旅游、海外

购物、出国务工等行为已经成为常态，个人用汇行为频繁发生。由于个人用汇

人数基数较大且个人使用外汇的真实用途较难甄别，使得不法分子有机可乘，

通过“蚂蚁搬家”等分拆手段，借助个人外汇渠道实施非法买卖外汇行为，从

中牟取暴利，扰乱了个人外汇市场公共秩序。为了保障个人合法合规用汇，政

府监管工作从未间断。然而，政府在行使个人外汇监管职能时，各种问题纷纷

显现，影响政府监管工作效率。因此，了解个人外汇政府监管现状、分析监管

过程中存在的相关问题及产生原因是非常有必要的，进而为优化政府监管工作

提供改进建议。

本文基于信息不对称理论和协同治理理论，运用文献分析法、问卷调查法

和访谈法，对 S 市个人外汇政府监管情况进行调查分析。通过调查分析发现 S

市个人外汇政府监管存在的一些问题：一是监管人员不足；二是监管系统功能

不够完善；三是监管主体执法调查效果不佳；四是监管现钞流动困难。究其原

因，主要体现在监管人员配置有待加强、监管系统功能有待完善、监管主体执

法调查有待改进、监管主体监管现钞流动有待优化等方面。在原因分析的基础

上，作者提出以下几点改进建议：一是加强监管人员配置：明确监管人员编制

配置、强化监管人员岗位分工配置、精简监管人员职能配置；二是完善监管系

统功能：补充监管系统模块功能、扩充监管系统渠道功能；三是改进监管主体

执法调查：补充执法调查流程政策、实施部门协同长臂执法、提高社会公众认

知；四是优化个人外汇现钞流动监管：转变现钞监管工作理念、管控外汇现钞

流通、实施电子化数字外币。

关键词：政府监管 个人外汇 外汇管理局
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Abstract

With the increasing prosperity of the national economy and the gradual

prosperity of the people, the behaviors of individuals studying abroad, traveling

abroad, shopping abroad and working abroad have become the norm, and the

behaviors of individuals using foreign currency frequently occur. Due to the large

base of individual foreign exchange users and the difficulty in identifying the real

purpose of personal use of foreign exchange, criminals have the opportunity to use the

"ant moving" and other splitting means to carry out illegal foreign exchange trading

through personal foreign exchange channels, making huge profits from it, and

disrupting the public order of the personal foreign exchange market. In order to ensure

the lawful and compliant use of foreign exchange by individuals, the government has

never stopped its regulatory work. However, when the government is exercising the

function of individual foreign exchange supervision, various problems appear one

after another, affecting the efficiency of government supervision. Therefore, it is very

necessary to understand the status quo of individual foreign exchange government

supervision, analyze the relevant problems in the supervision process and their causes,

and then provide improvement suggestions for optimizing government supervision.

Based on the theory of information asymmetry and collaborative governance,

this paper uses literature analysis, questionnaire survey and interview to investigate

and analyze the government supervision of individual foreign exchange in S City.

Through the investigation and analysis, it is found that there are some problems in the

personal foreign exchange government supervision in S City: first, there are

insufficient supervisors; Second, the supervision system function is not perfect; Third,

the effect of law enforcement investigation is not good; Fourth, it is difficult to

monitor the flow of cash. The reasons are mainly reflected in the following aspects:

the allocation of supervisory personnel needs to be strengthened, the function of the

supervisory system needs to be improved, the law enforcement investigation of the

supervisory body needs to be improved, and the supervision of cash flow by the

supervisory body needs to be optimized. Based on the analysis of the reasons, the

author puts forward the following suggestions: First, strengthen the allocation of

supervisory personnel: clarify the allocation of supervisory personnel, strengthen the

allocation of supervisory personnel, and streamline the allocation of supervisory

personnel functions; The second is to improve the function of the supervision system:
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supplement the function of the supervision system module, expand the function of the

supervision system channel; The third is to improve the law enforcement investigation

of the regulatory body: supplement the law enforcement investigation process policies,

departments cooperate with long-arm law enforcement, and improve public awareness;

The fourth is to optimize the supervision of personal foreign exchange cash flow:

change the working concept of cash supervision, control the circulation of foreign

exchange cash, and implement electronic digital foreign currency.

Key words: Government supervision Personal foreign exchange Administration of

foreign exchange
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第 1章 绪 论

1.1 研究背景和研究意义

1.1.1 研究背景

1978年改革开放，中国向世界打开了国门，出国留学、境外旅游、海外购物、

出国务工等个人行为热度高涨。为了保障个人跨国行为顺畅，满足个人用汇资金需

求，1979年 3月，国家外汇管理局成立，制定出台个人外汇政策，宣传普及个人用

汇行为。四十五年来，我国对个人用汇行为的要求，从早期的用汇限额到现行的每

人每年分别有 5万美元可自由使用的结汇和售汇年度便利化额度，经历了从严格管

制到逐步放开的过程。现今，个人用汇遵循经常项目可兑换的总体原则，立足于满

足个人正当合理的用汇需求。但是，由于我国人口众多，外汇整体需求规模较大，

致使政府监管工作任务重、难度大。不法分子看重个人用汇主体基数大的优势，利

用个人年度便利化额度，通过“蚂蚁搬家”等分拆手段，规避政府监管，非法买卖

外汇，严重扰乱我国个人外汇市场公共秩序。

2024年初，习近平总书记在省部级主要领导干部专题研讨班作出深刻阐述，指

出监管要“长牙带刺”、有棱有角，在审慎监管、行为监管等各个环节，实现监管横

向到边、纵向到底。外汇管理局作为个人外汇政府监管主体，责无旁贷。2021年至

2023年期间，国家外汇管理局先后公布了数十则“国家外汇管理局关于外汇违规案

例的通报”，其中，123例案件涉及非法买卖个人外汇，涉案金额从几十万美元到几

百万美元之间不等、涉案笔数从十几笔到几百笔之间不等。案例通报显示，不法分

子组织人群，借助个人外汇渠道，利用个人便利化额度，在商业银行聚集众人、不

定期办理个人外汇业务，采取“蚂蚁搬家”等分拆手段，规避外汇管理局监管，从

而降低被监管风险，钻监管漏洞，进行非法牟利。

S市作为我国内陆城市，全市共辖 2个区、2个县，代管 1个县级市，全辖有 69

家商业银行可帮助社会群众解决个人用汇需求。国家外汇管理局官网公示的行政处

罚信息，显示该市没有个人外汇行政处罚案件发生，这肯定了当地政府监管部门在

个人外汇监管工作的成绩，但随着时代的进步和科技的发展，个人外汇违规行为逐

渐趋向隐蔽性、复杂性、专业性，加剧了政府监管难度，暴露出部分监管问题。因

此，本文以 S市个人外汇政府监管为研究对象，希望能为个人外汇政府监管问题提

出有建设性的建议，同时，也希望为防范化解风险隐患特别是防止发生系统性风险，

为维护个人外汇市场公共秩序稳定贡献微薄力量。
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1.1.2 研究意义

（1）理论意义

个人外汇政府监管工作中心是维护个人外汇市场公共秩序稳定，当下国际环境

复杂多变，只有提高个人外汇政府监管水平，才能保障个人外汇市场平稳、有序发

展。从维护公众利益、保障社会公平正义、实现个人外汇市场公共秩序稳定的目标

导向来看，对个人外汇政府监管问题的研究，能提升政府监管效能，遏制个人外汇

市场非法活动发生，纠正利益导向下个人价值观的偏差，同时，研究成果能对其他

城市个人外汇政府监管改革提供理论支撑，具有参考价值。

（2）实践意义

在国际环境复杂多变、数字经济快速发展的当下，人们的交易方式多样化、简

捷化，政府在个人外汇监管面临着更具挑战性的工作局面，对监管人员素质、监管

系统以及监管方式等都提出了新的要求。本文采用访谈法和问卷调查法，对 S市外

汇管理局和商业银行进行调查，分析 S市个人外汇政府监管现状，一方面能发现 S
市个人外汇政府监管体系中监管人员配置、监管系统运作、监管信息沟通、监管方

式运用等方面存在的不足及隐患，提出改进建议，另一方面，通过不间断的发现问

题并解决问题，才能防止发生系统性风险，避免监管工作徒劳无功。只有这样，才

可以提高 S市个人外汇政府监管能力、强化监管效果，又可以从监管层面维护辖区

个人公平交易、防范个人外汇市场风险。

1.2 国内外研究现状

1.2.1 国内研究现状

从国内相关文献来看，个人外汇的参考文献较多且说明的主要是基于个人违规

案例、调查结果反映出的问题和潜在性风险隐患，外汇监管的参考文献也很多且主

要思路集中在对“展业三原则”和部门之间协作的研究，以此达到强化外汇监管的

目的，但个人外汇政府监管的参考文献相较于前两者比较少，并且个人外汇政府监

管信息穿插于个人外汇和外汇监管文献中，缺乏独立性和完整性。

（1）关于个人外汇的相关研究

一是个人违规案例、调查结果反映出的问题。谢梓平（2008）通过调查发现个

人外汇资金异常流入的主要表现，反映出不法分子巧用个人外汇政策规避监管、利

用监管主体因信息不对称产生的监管盲点逃避监管等问题。
[1]
张勤、肖刚（2006）

通过赡家款“曲线救急”、股权转让“点石成金”、非居民购房“长袖善舞”3个个

人案例，阐述了上述不法行为借助个人外汇渠道从而实现自己非法目的。[2]陈荣国、
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李娜、李倍林（2020）以甘肃省为例，将个人行为心理学引入到个人外汇领域，通

过问卷调查得出人们在个人外汇刚需的情况外受到某些外部因素刺激时，从众的心

理比较普遍，进而过度自信、投机趋利、信息幻觉等心理因素会反应到个人外汇行

为上，致使个人利益遭受损失。
[3]
张宏清、张凌、李娜、张乃丹（2011）阐述不法

分子利用个人外汇分拆行为并通过商业银行正规渠道办理业务、操作多账户通过电

子渠道足不出户办理业务、伪造真实的审核凭证或提供模糊信息、利用地下钱庄转

向外汇黑市“黄牛”并由“黄牛”手中大量外汇储蓄账户实现个人外汇划转和变现、

利用信息不对称下的政策漏洞等手段，造成部分“热钱”通过个人外汇渠道流入。
[4]

二是个人外汇潜在性风险隐患。1978年改革开放，伴随着我国经济转型，逐步

对境内居民放宽外汇管理，并指定商业银行办理个人外汇业务，为防止资本项目资

金汇入经常项目项下，我国政府机构通过加大外汇查处力度，整顿外汇市场秩序。
[5]

沈卉平（2022）阐述从 2007年出台的《个人外汇管理办法》和《个人外汇管理办法

实施细则》至 2020年出台的《经常项目外汇业务指引（2020年版）》这 10多年之间，

个人外汇政策尽管在不断改进和完善，但依旧存在如个人外汇业务真实性难以掌控、

缺少明确规范来管理电子银行渠道个人外汇业务、对“关注名单”个人的法规政策

仍需完善等亟待解决的问题。
[6]
黄若云、陈宇（2020）阐述科技飞速发展的当下，

电子银行渠道势必会成为个人外汇业务的主要渠道，而电子化渠道自身的灵活性、

便捷性、操作自由性虽然满足了人们所需，但潜在风险和现有问题也在加剧，人们

填报的信息的准确性存疑、信息共享性不足增加了违规分拆行为的隐蔽性、监测功

能的滞后使监测时效性不强。
[7]
何虹（2017）阐述电子银行个人外汇业务飞速发展

当下，顺应了时代需求，但随之而来的管理风险、内部控制风险、自身系统监测风

险、客户因失误造成的操作风险等也在逐渐加剧，风险隐患不容忽视。
[8]
郭雅娟

（2007）阐述《个人外汇管理办法》、《个人外汇管理实施细则》在实施中出现外汇

现钞管理上存在漏洞、外汇政策与人民币政策的相悖引发人们不满、个人外汇政策

规定的含糊不清等问题，应值得关注。
[9]
薛春风、陈莉（2017）通过案例阐述商业

银行在办理个人外汇业务时遭遇是否必须审核相应业务凭证、是否区分业务从而影

响操作风险把控能力、个人客户随意申报信息导致真伪难辨等情形，造成了商业银

行合规经营的困难。
[10]

蒙智睦（2020）阐述在经济快速发展的当下，个人的用汇行

为日益多样化，以至于 2007年颁布的《个人外汇管理办法》已经不能满足人们的用

汇需求，结果导致了个人分拆行为频发、个人外汇现钞管理存在漏洞等情况，个人

外汇监管面临巨大压力。
[11]

（2）关于外汇监管的相关研究

一是“展业三原则”研究。陈淑荣（2021）阐述外汇管理局的“展业三原则”，
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即了解你的客户（KYC-know your customer），了解你的业务（KYB-know your

customer's Business），尽职审查（CDD-customer due diligence），展业三原则的实施

虽然促使商业银行转变了监管模式，但也暴露出商业银行在执行展业三原则中尽职

不到位、执行能力不足、内控制度缺失等监管问题，作者建议商业银行转变理念、

加强学习提升能力、完善内控制度，认真归纳总结外汇业务的可疑点和风险点，使

银行“展业三原则”真正做到落地有规可依，从而促使外汇监管有据可循。[12]张洁、

李楠（2016）阐述原则监管的历史来源，对展业三原则的执行效果与监管预期产生

的差距进行分析，认为外汇管理法律法规对展业三原则描述过于笼统、缺少评判标

准和依据，商业银行在执行展业三原则中缺少操作细则致使“偏紧”“偏松”的监管

随性，商业银行落实展业三原则中监管理念难以转变，作者建议完善法律法规，制

订细化、可操作性的规则框架体系，强化银行审核职责进而转变监管理念。
[13]

邱成

晟、王筱珑（2016）阐述外汇管理局、商业银行实施展业三原则发现制度存在配套

缺失、商业银行监管观念转变有为难情绪、调查手段单一不能满足真实性审核要求、

政策宣传不到位产生理念认知不同等监管难题，作者建议完善展业三原则的制度配

套体系、加强银行自身理念建设进而明确监管责任、多部门协作各展监管所长、强

化宣传力度进而树立合法合规法律意识。
[14]

刘靖波、黄鹏（2015）阐述商业银行在

落实展业三原则上还存在信息共享度不高阻碍真实性审核、审核业务流于表面、自

身制度缺少可操作性和实用性、自身盈利性和业务合规性相冲突等诸多监管难题。
[15]

张生会（2016）阐述展业三原则在外汇领域中缺少细化、明确、具体的配套制度

规范，分别从银行和外汇管理局角度分析落实展业三原则存在困难，作者建议应细

化展业三原则的规范标准，涵盖到事前、事中、事后各个环节，同时配套相关法律

法规，为监管提供判定依据。
[16]

王文偲（2021）阐述商业银行在执行展业三原则时

会发生“过度展业”、缺乏事后监管和持续性监管、缺乏科技手段进行真实性审核等

监管问题，作者建议加强政策培训和经验交流、深化部门之间协作、发挥科技创新

赋能优势，不断提升银行外汇合规管理和外汇监管水平。
[17]

宣昌能（2021）阐述现

今外汇交易面临的几大挑战，如跨境收支规模加剧、数字化技术发展、非法跨境交

易的专业化、便利化政策的出台等，致使外汇监管的压力空前巨大，如何将压力转

变为动力，更加全面的完善监管体系和框架，就需要在外汇监管方式方法上寻求突

破，数字化时代的当下，科技力量的提升是不二之选，科技引领赋能，不仅可以提

升风险识别的及时性和准确性，还可以实现穿透式监管，真正体现数字化时代当下

科技的强大效能。
[18]

魏革军（2021）阐述原则监管和规则监管，虽然外汇管理局提

出了“展业三原则的”的原则性监管，但当下依旧是以规则监管为主，尽管监管模

式正逐步转向原则监管，但转变的难度仍是很大却依旧需要坚持，现今，依据我国
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实际监管情况，应逐步完善以原则监管为主导、辅以规则监管相融合的新模式，在

将来逐步调整监管核心，实现最有效的监管模式。
[19]

二是部门之间协作研究。彭康（2016）阐述在实际工作中发现机构外汇业务因

信息不对称、个人业务数据采集存在监管盲区、商业银行业务审核流于表面缺少后

续连续追踪等监管难题，作者建议部门间加强数据共享、完善各类数据采集、强化

事前事中事后全程监管。[20]李洋（2022）阐述现今发生的外汇违规案件逐渐呈现反

洗钱特征，应注重外汇领域反洗钱监管，但在实际工作中，外汇管理局发现因缺少

固定的外汇反洗钱岗位、缺少素质过硬的外汇反洗钱人员、缺乏对社会外汇反洗钱

的宣传普及教育等问题，造成外汇反洗钱领域监管阻碍重重，作者建议强化岗位管

理配备专业人员从而满足工作需求、联合反洗钱部门共同走进社会扩大宣传力度普

及宣传守法意识。
[21]

陈传力（2022）阐述科技手段在助推外汇监管方面可以提质增

效，但因存在本外币信息口径一体化难以实现完全监测、欠缺数据和信息支撑等问

题，使得科技监管无从着手，作者建议利用科技监管做好外汇监测风险预警、主体

监管、重点行业监管等具体应用分析。
[22]

朱婵婷、翟超颖（2023）阐述当今科技飞

速发展的背景下，探索科技赋能提升监管意义重大，但难点之一各管理机构的制订

目标、存储信息介质和管理方式不同，无法实现信息共享，进而达到防范风险的作

用。
[23]

于勇、吴铭（2021）阐述法定货币下外汇监管存在的困难，包括对现有外汇

法律法规制度的冲击、境内数据采集难度加大、对违规行为的研判和打击难度加剧

等情况，作者建议完善法定货币制度建设、共建国内法定货币大数据采集和监测平

台、依托科技手段对数据价值进行深挖和使用。
[24]

张潇（2020）阐述大数据技术为

外汇监管带来的新方向，提出可以实现克服部门间数据壁垒、实现部门间协作监管

规避监管盲区、实现外汇监管风险预警监测、构建分析模型将监管内容可视化等举

措。
[25]

刘奇（2022）阐述金融科技在外汇微观监管中困境，主要为微观监管体系不

健全、展业三原则落实不到位、部门之间信息共享沟通不畅，作者建议科技监管建

立风险预警、压实商业银行职责、与外部监管部门联合制订科技监管配套制度。
[26]

周佳谊（2023）阐述我国本外币监管因监管主体、监管目标侧重、监管制度等不同

存在双轨制，致使本外币协同监管困难重重，为了防范风险，提升监管成效，提出

了构建本外币联合监管的改进建议。
[27]

王文娟（2023）阐述经常项目外汇管理因数

据有限且部门间不能共享，耗费的巨大监管成本但所得监管成效不佳，提出借鉴国

外经验开展多部门联合监管，建立监管平外，形成资金监管闭环。[28]赵霞（2017）

阐述当下个人外汇行为种类日益多样化，单单从外汇层面实施监管已不能达到监管

的目的，因此本外币一体化的协同监管逐步受到重视，文中从制度搭建、系统配置、

业务操作等方面逐步探讨其是否可行，进而完善监管手段，提升监管水平和效能。
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[29]
张文（2022）阐述我国实施长臂监管的必要性和可行性，提出了经常项目项下监

管方案，文中的五个政策建议中有三项涉及多部门联合协作，如平台下数据共享、

部门间建立协作机制、开展国际经常项目监管合作。[30]冯晓光、周碧莹（2022）阐

述当下专业化、复杂化的案件中，通过利用知识图谱可以提升监管效能，并且在未

来银行和外汇局数据能达成本外币一体化的情况下，科技执法监管成效将大大提升。
[31]王曙平（2021）阐述在具体案例中穿透式监管下的监管成效，从表象看本质，轻

形式重实质，建议建立适应穿透式监管的跨部门联合监管制度，强强联合，完善信

息，丰富数据。
[32]

李莹（2021）阐述近几年我国跨境电商势头猛涨，第三方支付方

式兴起，然而在三方支付中，货物报关主体和资金支付主体可能不是同一人，就会

导致资金监管困难，跨境贸易真实性存有隐患，为了客服监管困难，多部门联合开

展合作并互换信息是必要的。
[33]

黄奇（2020）阐述非法网络炒汇扰乱了金融市场正

常秩序，但打击网络炒汇又困难巨大，如境内异地甚至跨境调查难度大、多机关尚

未形成监管合力等，因此跨境、跨部门加强反洗钱、反逃税协作机制打击网络炒汇，

进而杜绝违法资金流动。
[34]

何妮娜（2020）阐述区块链技术下在外汇业务中广泛应

用，并在将来技术可行的情况下，更能有助于部门之间协作和信息共享，提升协同

监管能力和效率。
[35]
李淑芹（2020）阐述经常项下资金流动在其他国家的监管经验，

如澳大利亚扩充监管数据，韩国实施跨部门协作监管等，进而得出了加强部门间联

动、构建联合机制，完善自身监管系统，提升分析能力等启示。[36]武蓉蓉（2020）

阐述外汇监管在科技赋能下，依托区块链技术加速了部门间信息共享，逐渐解决信

息不对称的问题，为监管部门后台监测提供便利。
[37]

（3）关于个人外汇政府监管的相关研究

国家外汇管理局在个人用汇资金监管上一直常抓不懈，但是与资本项目外汇管

理制度相比，个人外汇政策仍有不足，因此，在当下个人外汇政策有待完善的基础

上，值得关注的个人外汇异常现象主要有小额贸易资金通过个人收结汇渠道流入、

资本项目资金借助个人收结汇渠道流入、购房结汇成为资金流入重要渠道等。
[38]

李

阳（2022）阐述外汇管理局在实施个人便利化政策的过程中，发现不法分子通过多

人将资金化整为零、利用事后监管有滞后性的电子渠道、地下钱庄交易的隐蔽性、

虚拟货币匿名化等规避个人外汇监管的问题，作者建议从实际出发满足人们多样化

用汇需求、提升银行对异常行为辨识能力从而加强监管职责、多部门协作联合执法、

完善个人监测系统功能。[39]包荣（2022）阐述个人外汇便利化政策的出台虽然方便

了人们用汇需求，但个人分拆行为、非法“网络炒汇”平台介入等都滋生了违法行

为的发生，个人外汇监管难度加剧，作者建议创建信息共享机制打破信息壁垒、加

强个人用汇知识宣传普及、多部门联合加强对网络炒汇平台监管，共同维护个人外
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