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中国（上海）自由贸易试验区挂牌已进入倒计时。按照中央部署，上海自贸区是比我国现有特

殊经济区都要开放和灵活的特殊经济区，是新一届政府向国内外释放的最重要的经济政策信号。

从中央的决心和行动看，上海自由贸易区开放领域涉及金融、航运、商贸、服务、文化、社会

服务六大领域，将探索面向国际的外汇管理，金融制度创新，这是以开放来倒逼、推进我国深

层改革的重大战略。 

   

  登高望远，从更大角度看，上海自由贸易试验区的创设，关键在上述各大领域的改革突破，

可为全国提供极大的示范与指导意义，远非仅为一地发展提供制度红利。这也是中央一直强调

上海自贸区的试验实现“可复制性、可推广性”的目的所在。由此，笔者以为，保税区的新一轮

改革也应迅速提上议事日程。 

   

  我国各类保税区设立迄今已有20余年，截至去年底，各地共设置保税区、出口加工区、

保税物流园区、保税港区、综合保税区、跨境工业区多达六类保税进出口区110个。各类保税

区、保税港区、综合保税区均能开展国际贸易、仓储物流、加工制造等业务；保税物流园区可

开展除加工制造外的国际贸易、仓储物流等业务；出口加工区与跨境工业区基本一致，主要从

事加工贸易及相关业务。与自由贸易区更多偏向于服务业及金融业的深度开放不同，总体来说，

保税区主要是针对货物贸易采取优惠政策，如税收减免、土地优惠、进出口关税优惠等。 

   

  当前，多年来在运行中积累的不少问题正制约着我国各类保税区的发展步伐。譬如：各地

保税区发展状况、优势产业、发展方向千差万别，现行政策制定立足共性，“一刀切”式的措施

与各区域个性化需求的矛盾日益凸显；出口加工区只能从事保税加工业务，保税物流园区只能

从事保税物流业务，保税业务被一分为二，单一型保税区内产业链与供应链不配套的矛盾显现；

二线管理偏严，海关一直将境外与保税区之间视为一线、保税区与境内其他区域之间视为二线，

进口货物进入一线则宽松管理、无需完税，进口货物进入二线就严格管理，必须完税；保税区

外汇管理办法一直未有大的调整，区内货物贸易外汇管理已滞后于区外管理；海关进出境备案

情况未与外汇局货物贸易系统对接，区内企业资金流与物流数据不匹配，以至统计数据失真；

质检、外汇、工商等部门囿于为海关政策配套，难以真正满足企业的实际需求；保税区内企业

外汇收支便利性有待提高。 

   

  毫无疑问，正处于政策调整窗口期的我国各类保税区，迫切需要进一步深化改革，加快整

合，促进拓展，赢得保税区“这盘棋”的大活跃。特别是各项政策应适度超前，以真正实现货物

流“一线放开、二线管住、区内自由”的管理原则；有了这一步骤后，在合适的时候再考虑将部

分具备条件的保税区逐步升级为自贸区。 

   

  这意味着需要调整思路，重构政策的顶层设计，以加快对各类保税区的升级或整合优化。

对于条件较好的深圳前海等保税区，加快实现深港货物和服务贸易的自由化，共建全球供应链

管理中心，在做好深港现代服务合作区的基础上，自然向自贸区过渡，中期实现粤、港、澳服

务贸易自由化的目标。对于天津滨海、重庆等保税区，尽快向金融贸易园区功能转型。对于其

他保税区，加快向高端综合保税区发展。在此过程中，应跳出“一二线”管理理念，树立保税区

“一线有序放开、二线高效管住”的服务思路。加大保税区内服务业对内、外资的开放行业和力

度。鼓励产业链、价值链高端的制造业的进出口和技术创新产品出口，加大对区内研发中心的

支持。全面放开区内外汇结汇政策，建立保税区人民币外汇业务一体化系统，将人民币结算、

外汇收付汇及结售汇业务囊括其中，央行、外汇局则事后监测管理。逐步实现保税区内资金的

自由流转，境外资金进出离岸账户自由，不再拘泥于货物流与资金流一一对应的原则。监管重



心后移，将前置性审核转为对异常货物贸易和资金流动监测、核查。加快推行保税区与国内企

业的资金划转全部实行人民币结算，尽快构建全国性的外贸数据监管平台，确保部门之间数据

互联互通和协作监管。有效推进全功能银行网点建设，为保税区企业提供全面、高效、可持续

性服务。修订《保税监管区域外汇管理办法》，发挥外汇管理政策“试验田”的作用，秉承区内

政策优于区外的特点，在完善区内货物贸易外汇管理政策时进行前瞻性设计。 

   

  构建新型保税区，离不开机制创新，比如逐步将所有市场管理职能汇总到一个机构，大力

减少行政监管复杂度。在保税区内实行海关、质检、工商、外汇、税务等“一站式服务”，建立

国办牵头，海关、商务、央行、外汇、税务、商检、质检等部门构成的联席会议机制。在定期

召开的联席工作会议上，落实出台的措施，评估政策效果，通报各部门管理中发现的情况，由

此构建跨部门服务机制等。还有，出台银行、保险、信托、基金、外汇等创新政策，在保税区

内先行先试。拓展多种境外融资方式，鼓励区内企业灵活使用人民币和外汇投资。支持银行创

新外汇期货等避险保值衍生产品，放宽内保外贷与外保内贷业务。放开在区内企业发行离岸人

民币债券。完善外企年检制度，对区内外资企业全部年检改为抽检，条件成熟时过渡为免检。

全面落实货物贸易的外汇管理新政策，在资本项目系统全面运行，健全统计分析和非现场监测

预警体系，构建贸易便利化和风险管理相结合的新型制度。 

   

  在拓展政策外延方面，还有不少“填平洼地”的工作。比如鼓励地方外汇局结合各地的经济

发展特点与模式，有针对性地制定保税区外汇管理措施，向总局备案后，展开创新试点。取消

区内企业保税业务与非保税业务差异化管理，实行主体管理。支持区内企业从事多种货物流与

资金流不一致的贸易方式（如因保税仓储、货物转卖以及区内企业跨国统一结算导致的资金流

与货物流不一致的贸易方式）。在保税区内发展离岸金融业务，支持区内企业开展外汇资金集

中管理、开展集中收付汇管理，进一步拓展区内外币计价结算等优惠政策。简化区内各类企业

外汇收支真实性审核。给予区内跨国公司内部结算各种便利，放宽其对外付款审批。将进出境

备案数据统一纳入货物贸易外汇监测系统，实现资金流与货物流全口径核查与总量监管等等。 
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