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【摘要】为厘清数字货币时代下，全球数字货币体系发展所面临的问题，强化中国抵御数字货币冲击

的能力，本文立足全球数字货币发展现状和问题，对全球数字货币治理的中国对策进行研究。研究发现，

在发展现状方面，私人数字货币监管趋严，交易市场逐步从混乱走向规范；全球央行数字货币研发各有特

点，并在疫情之下显著提速。在问题方面，私人数字货币职能边界模糊，国家法定货币流通空间收窄；货

币金融体系风险冲突加剧，宏观经济政策执行效力降低；西方贬抑数字化人民币发展，全球协同治理机制

建设缺失三方面问题日益严峻。对此，本文提出加强数字货币体系建设，提升国内治理水平；引导国家比

较优势发力，突破西方发展封锁；推动全球数字货币治理，引领实现合作共赢三条对策，帮助中国在顺应

数字货币时代发展需求，稳步提升人民币国际地位的同时，引领多方参与国际货币体系改革，寻求建立更

公平、稳定的国际货币体系。 
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【Abstract】In order to clarify the problems faced by the development of the global digital currency system in 
the digital currency era, strengthen China’s resistance to the impact of digital currency, this paper studies the 
China’s governance countermeasures to global digital currency governance based on the current situation and 
problems. It is found that, in terms of development status, the supervision of private digital currency tends to be 
stricter, and the chaotic currency trading market is becoming standard; the research and development of the central 
bank’s digital currency has its own characteristics in different nations and regions, and has been significantly 
accelerated under the epidemic. In terms of problems, the function boundary of private digital currency is blurred, 
and the circulation space of national currency is narrowed; the risk conflict of monetary and financial system is 
intensified, and the effectiveness of macroeconomic policy implementation is weakened; western countries belittle 
and suppress the development of digital RMB, and the construction of global collaborative governance mechanism 
is missing, those problems are becoming more and more serious. In this regard, this paper puts forward some 
countermeasures and suggestions, such as strengthen the construction of digital currency system and improve the 
level of domestic governance; guide national comparative advantages to break through the development blockade 
of western countries; promote global digital currency governance, lead for the win-win cooperation. Through three 
countermeasures above, to help China adapt to the development needs of the digital currency era and steadily 
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improving the international status of RMB. Furthermore, lead multiple parties to participate in the reform of the 
international monetary system and seek to establish a more fair and stable international monetary system. 

【Keywords】Global Digital Currency Governance; China’s Countermeasures; International Monetary System; 
Standard Dominance 
 

1 引言 
目前，全球数字经济加速向纵深发展，以人工

智能、大数据、区块链为代表的底层数字技术加速

应用，成为驱动世界经济增长的重要力量。随着数

字化进程逐步深入到金融领域，以区块链为技术基

础的数字货币日益成为国际竞争中新的重点。中国

如何凭借央行数字货币试点推出的先发优势和雄厚

的数字产业基础，在全球数字货币体系的竞争中脱

颖而出，成了亟待探索的重大问题。 
数字货币是一个相对实物货币和纸币的概念，

目前学术界主要将数字货币划分为三类[1]：依托金

融科技发行的虚拟货币（如比特币）、锚定某种法

币价值相对稳定的稳定币（如 Libra）以及以国家信

用背书发行的央行数字货币（CBDC）。其中，前两

类通常被统称为私人数字货币，后一类又可以被称

为法定数字货币。 
回顾数字货币发展的历史，2008 年 11 月，中本

聪发表了一篇名为《比特币：一种点对点式的电子现

金系统》的论文，首次描述了一种名为“比特币”的

电子货币，提出了建立新型数字货币体系的概念。

2009 年，他在芬兰服务器上建立“比特币”系统，

为世界正式打开了数字货币的大门。之后，随着

BitcoinMarket 等数字货币交易平台的成立，数字货币

的种类、规模以及应用场景迅速扩大。但随之而来的，

是国家主体对私人数字货币逐步严格的监管。2012
年，欧洲央行指出，私人数字货币使用范围的扩大将

对国家央行声誉产生负面影响，应纳入央行总体风险

中进行考虑；2013 年 12 月，中国央行明确否定了比

特币的合法地位，并全面叫停了国内比特币交易机

构。同样地，还有 Facebook 所尝试发行的购买力相

对稳定的数字货币 Libra，也面临着国内和国际的监

管阻力。虽然全球私人数字货币在很大程度上被叫

停，但不可否认的是，私人数字货币的加密与交易技

术对于法定数字货币体系建设具有相当重要的借鉴

价值，部分国家央行在这样的背景下，开始以审慎的

态度开展央行数字货币的研究。2014 年，我国央行

开始了对央行数字货币的研究，并快速推进到试点应

用阶段；2016 年，英国开展了对法定数字货币 RSCoin
的研究；瑞典央行也在 2019 年开始推进电子克朗

（e-Krona）项目[2]。此外，还有其它国家的央行也纷

纷开始推进数字货币研发工作。 
2 数字货币发展的全球格局：公权力与私权力

并存 
放眼全球，数字货币呈现出私人数字货币和央

行数字货币两种差异化发展路径并存的局面。前者

是在数字货币市场主体私权力地推动下，自发生成

的产物，后者则代表着国家公权力对货币发行权的

规制和垄断。数字货币所有权的不同决定了国家不

同的治理态度，对于私人数字货币而言，目前各国

对其合法性还存有疑虑，监管总体趋严；对于央行

数字货币而言，各国正积极推动央行数字货币的研

发，并且相应的监管体系正逐步完善。 
2.1 私人数字货币发展：从混乱走向规范 
支付与市场基础设施委员会（CPMI）在 2015

年发布的报告中指出，私人数字货币的首要特征就

是资产。其价值由虚拟货币市场供求关系决定，不

为某个人或机构的负债，也不受任何政权支持[3]。

相比起传统货币，私人数字货币在价值尺度和流通

手段方面有着天然的缺陷，但它在提升支付效率、

增强支付系统稳定性和隐匿性方面具有一定优势。

因此，从私人数字货币在资本市场流通以来，其种

类与规模就不断发展扩大。 
截至 2021 年 6 月，全球规模在 100 万人民币以

上的私人数字货币超过 2000 种，货币总市值超过 10
万亿元人民币（图 1）。其中，规模较大的私人数字

货币有比特币、以太坊、泰达币等，比特币市值甚

至一度超过了 4 万亿人民币。但有相关证据表明，

25%的比特币用户和 44%的比特币交易与洗钱、贩

毒、走私、非法集资等活动相关[4]，暴露出私人数

字货币存在的监管缺失、技术不成熟以及滋生犯罪

等问题。此外，私人数字货币交易市场建设尚不成

熟，市场资本容易被消息面左右，致使交易平台的

私人数字货币单价暴涨暴跌，增加了投资者财产风

险和国家流动性风险。 
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数据来源：自 CoinMarketCap 整理 

图 1 2017-2021 年全球虚拟币种数量和货币总规模 
 

目前，各国对于私人数字货币的合法性还持有

不同观点[5]，对其实施的监管也出现差异化特征（表

1）。一种是否认私人数字货币的合法性，实行“严

监管”措施以保证国家金融稳定，中国和巴哈马对

私人数字货币交易的坚决打击监管方针是其中的典

型；另一种则实行“弱监管”，即承认私人数字货

币的合法性，允许民间虚拟资产、加密资产的流通

使用，鼓励私人数字货币与央行数字货币开展竞争，

加拿大、日本以及瑞典等国都为实施此类监管措施

的代表国家[6]。同时，还有部分国家虽然没有明确

承认私人数字货币的合法地位，但允许其进行市场

流通交易，并实施了积极的“弱监管”，如俄罗斯、

美国等。此外，在数字货币中介机构（ICO）管理方

面，越来越多的国家参照美国将 ICO 定性为证券机

构的做法，加强 ICO 在反洗钱、炒作虚拟货币法律

机制下规范发展。总体而言，私人数字货币市场在

经历了规模迅速扩张及 ICO 猖獗发行的野蛮生长期

后，在各国央行的积极监管之下，逐步从无序走向

规范，可持续发展能力显著提高。 
 

表 1 部分国家对私人数字货币的态度和观点 

态度 国家 时间 主要观点 

否认 
巴哈马 2018 年 9 月 认定加密货币不是法定货币，也不是合法的外币 
中国 2021 年 6 月 中国大陆禁止发行和流通私人数字货币，认定为不合法 

谨慎 

荷兰 2018 年 3 月 反对私人数字货币，但支持区块链技术发展。 
韩国 2019 年 12 月 允许虚拟货币交易，但暂未承认其合法地位 
美国 2021 年 4 月 至今未承认合法性，但积极对交易平台实施牌照化管理 

俄罗斯 2021 年 6 月 可进行数字金融资产交易，但未承认私人数字货币合法性 

支持 
 

加拿大 2013 年 10 月 承认私人数字货币合法，第一台比特币 ATM 出现在加拿大 
英国 2014 年 3 月 承认比特币交易合法性，并放弃对比特币交易的征税计划 
日本 2017 年 2 月 承认私人数字货币合法性，同时对交易的资本收益征税 

澳大利亚 2017 年 7 月 宣布比特币合法化，同时废除比特币商品与服务税 
德国 2018 年 2 月 承认私人数字货币合法，并对商业用途征税 
泰国 2018 年 7 月 从第一个封杀比特币，到积极监督，推动 ICO 合法化 
印度 2020 年 1 月 认定投资虚拟资产合法 
瑞典 2020 年 2 月 认定虚拟货币交易的合法地位 

资料来源：自公开资料整理。 

 
2.2 央行数字货币发展：公权力推动下的扩张 
相比起私人数字货币，国家的央行数字货币有

主权信用背书，是名副其实的“货币”[7]。根据国

际货币基金组织（IMF）2021 年 6 月发布的报告，
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目前全球已有 46 个国家（地区）正在从事央行数字

货币的研发。尤其自疫情爆发以来，许多中央银行

都在加快开发央行数字货币（CBDC），并将之作为

数字经济中中央银行货币的先进代表。其中，美国、

欧盟以及中国作为全球主要经济体，在央行数字货

币研发上，各自呈现出不同的特点。 
（1）美国：公私协同发展，美元霸权地位进一

步巩固 
美元仍是当今国际交易和各国外汇储备的主要

货币，在外汇交易、银行融资、商品和服务进出口

结算中占据了主导地位。但同时，美元长期以来的

霸权地位也招致国际社会对美元的诸多批评，例如

美元霸权给美国提供了较低的融资成本，使其得以

维持巨额的外部赤字；美元霸权使美国获得了过高

的利益，形成“过度特权”等[8]。面对日益增加的

国际批评和新冠疫情下全球流动性需求增长的现实

需要，美联储一改最初态度，开始加快数字美元的

研发步伐。 
2020 年初，美联储从最初声称“五年内不考虑

发行央行数字货币（CBDC）”转换到“保持密切关

注并积极研究和实验”。2020 年 5 月，前美国商品

期货交易委员会（CFTC）主席吉安卡洛发布了其与

埃森哲（Accenture）1

                                                        
1注：埃森哲（Accenture）注册成立于爱尔兰，是全球最大的上市

咨询公司，为客户提供战略、咨询、数字、技术和运营服务及解决

方案。 

合作的数字美元项目白皮书，

勾勒出了美国央行数字货币的雏形。2020 年 8 月，

美国波士顿联邦储备银行宣布与麻省理工学院

（MIT）联合研究央行数字货币。10 月，美联储数

字美元项目发布《探索美国中央银行数字货币的试

点计划提议》报告，列出九个“试点”方案，阐述

了美国央行数字货币对各种挑战的应对措施，标志

着数字美元的研发进程已经推进到“如何”和“何

时”阶段。美联储除了自身加紧研发央行数字货币

之外，还积极布局央行数字货币与私人数字货币

Libra的合作，通过推动两种数字货币进行优势互补，

进一步巩固美元在国际货币系统中的霸权地位。

2020 年 6 月，Libra推出了白皮书 2.0 版，提出将基

于单一法币推出系列 Libra 稳定币，并与美联储开

展技术合作。很显然，在美联储的操纵下，这个单

一法币指的就是美元。美联储希望通过发挥Libra的

优势，即利用稳定币Libra金融去监管的特性吸引国

际资本，通过Facebook30 亿的粉丝群体扩大美元流

通范围，推动美元霸权进一步向数字世界延伸。 
总之，在数字货币建设方面，美国充分展现了

其作为一个老道的进攻者形象。数字美元的发展不

仅拥有国际货币体系给予支撑，并且另辟蹊径，与

私人数字货币 Libra 强强联合，开发了庞大的互联网

用户群体，完美地避开了国际焦点，充分发挥技术

和市场的优势，提前布局了美元霸权的进一步扩张。 
（2）欧盟：研发进展落后，标准制定话语权占

有优势 
欧盟对央行数字货币研发持谨慎态度，研发进

展相对较慢。推动欧盟进行央行数字货币研发的动

力主要来自两方面，一是源于数字经济时代下，各

国开启央行数字货币研发“竞赛”的刺激；二是来源

于欧盟对现有国际货币体系改革的考量[9]。欧元目

前作为美元最大的竞争对手，与美元相比，其国际

流通性有所不足。欧盟同样对美元在国际结算中的

霸权地位感到不安，特别是在疫情之下，美联储的

量化宽松政策，给欧盟各国带来了巨大的通胀压力。 
欧盟央行数字货币研发始于 2016 年，在 2016

到 2019 年的三年里，欧洲中央银行分三个阶段进行

了数字货币分布式账本技术实验，对证券结算、银

行间结算、跨境结算等应用场景进行了测试。2019
年末，在获得测试结果后，欧洲中央银行设立了数

字货币专家研究小组，从多个角度就未来发行欧盟

央行数字货币的可能性进行探讨并制定方针。2020
年 10 月，欧洲央行发布的《数字欧元报告》中提到，

欧洲央行已于 2020 年 1 月成立推进欧元区中央银行

数字货币工作的高级别任务小组，并将于 2021 年年

中决定是否正式启动数字欧元项目。在报告中，欧

洲央行对数字欧元的作用进行了多角度的定位，包

括降低货币和支付系统成本、发挥新货币的政策传

导作用、提升欧元国际地位等。 
此外，在数字货币国际标准制定方面，欧盟具

有一些独特的优势。一方面，欧盟是国际清算银行

(BIS)组织的总部所在地。国际清算银行(BIS)有着

“央行中的央行”之称，在央行数字货币的国际标

准制定中享有较大的话语权。其总部位于欧洲，使

欧盟能够享受到数字货币国际标准制定的区位红

利。另一方面，欧盟作为多国家经济政治共同体，
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内部经贸联系密切，在欧盟央行数字货币的研发应

用、标准制定方面易于形成合力。总而言之，虽然

欧盟央行数字货币研发进展不算迅速，但因为其特

有的区位优势和组织优势，使得欧盟在数字货币标

准制定上有较大的话语权。 
（3）中国：试点应用领先，社会数字化支付水

平较高 
中国央行数字货币研发布局较早，进展迅速。

在中、美、欧盟三大经济体中，中国对于数字人民

币的研发最为积极，背后的推动力量也更大。人民

币数字化的推动力一方面来源于国内数字经济蓬勃

发展下的使用需求。随着国内电子支付的普及与发

展，中国居民非常希望能在国内和跨境场景中使用

数字化人民币。另一方面，使用数字人民币可能会

改善中国在国际货币体系中的弱势地位。目前，国

际跨境清算系统高度依赖环球同业银行金融电讯协

会（SWIFT）以及纽约清算所银行同业支付系统

（CHIPS），而以上金融机构实际上都由美国主导，

清算效率较低且手续费高昂，并且还时常沦为美国

实行长臂管辖的工具。而通过在跨境结算中推广数

字人民币，不仅能提高跨境结算的安全性、便捷性，

降低支付成本，并且还为规避 SWIFT 和 CHIPS 的

无端制裁提供了可选项，为提升人民币国际化实力

的提供了新契机[10]。 
早在 2014 年，中国人民银行就成立了法定数字

货币的专门研究小组，开始论证发行央行数字货币

可行性（表 2）。2016 年 1 月，央行首次召开数字

货币研讨会。2019 年 6 月，Libra 发布白皮书之后，

中国央行数字货币研发显著加速，并于 2020 年 4 月

进入试点运行，在深圳、苏州、雄安、成都四地开

展央行数字货币封闭测试。2020 年 9 月，中国央行

宣布“测试取得阶段性成果”。10 月，深圳再次发

放了规模为 1000 万人民币的数字货币红包，并且开

辟在咖啡店、医院等场景下数字人民币的应用试验，

苏州、上海等地相继跟进。目前，数字人民币稳健

性测试已经顺利落地进行，试点范围进一步扩大至

京津冀、长三角、珠三角等区域，将涵盖更多的消

费支付场景。 
中国在数字货币研发方面积累了一定的先发优

势，并且国内电子支付普及程度较高，有利于数字

人民币的推广流通。此外，中国对私人数字货币的

严厉打击态度，也有利于数字人民币安全进入市场。

但同时，中国目前在数字人民币国际标准制定方面

竞争力不够，政策建设深度有所不足[11]，这对未来

数字人民币的国际化形成了一定挑战和制约。 
 

表 2 中国数字货币发展大事记 

时间 主要事件 

2014 年 央行成立了法定数字货币的专门研究小组，论证央行发行法定数字货币可行性 
2015 年 中国印钞造币总公司区块链技术研究团队开始进行央行数字货币课题研究 

2016 年 1 月 央行专门针对央行数字货币的研讨会在北京召开 

2016 年 7 月 央行启动了基于区块链和数字货币的数字票据交易平台原型研发工作 

2017 年 1 月 “区块链电子钱包”（BOCwallet）的 iOS 版上线，中国数字货币研究所成立 

2017 年 2 月 央行推动的数字票价交易平台测试成功 

2017 年 6 月 央行在五年计划中提出推动区块链技术发展，与腾讯开展云计算、大数据等领域合作 

2017 年 7 月 中央等 7 部委联合发布《关于防范代币发行融资风险的公告》，叫停 ICO 

2018 年 1 月 数字票据平台在票交所成功进行实验性生产 

2019 年 7 月 国务院正式批准央行数字货币研发，央行开始组织市场机构进行数字人民币研发 

2019 年 8 月 中共中央、国务院支持在深圳开展数字货币研究等创新应用 

2019 年 12 月 央行牵头，组织国内三大电信运营商和四大国有银行一同参与数字货币封闭测试项目，并确定首批试点地区 

2020 年 1 月 央行指出，基本完成了央行数字货币顶层设计、标准制定、功能研发、联调测试等工作 

2020 年 3 月 国家发改委指出，疫情之后央行可能加速央行数字货币推出 

2020 年 4 月 中国数字货币封闭测试正式在深圳、苏州、雄安、成都进行 

2021 年 第二批数字人民币试点将包括上海、海南等六个地区 

资料来源：自中国银行官网整理。 
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（4）其余地区：加快参与研发，积极迎接数字

货币时代 
就全世界范围来看，除了美国、欧盟以及中国

等主要经济体在主导推进央行数字货币研发工作

外，其它一些国家也根据本国的实际情况，推进央

行数字货币的研发和监管工作。如果将央行数字货

币研发进程大致分为研究筹备、试验、试点、已发

行四个阶段，那么从表 3 可以看出，巴哈马是全球

第一个推出央行数字货币的国家；加拿大、英国以

及挪威等国尚处于研究筹备阶段，目前只是将央行

数字货币纳入了研究计划；而澳大利亚、日本等国

已经开始了央行数字货币技术试验；瑞典等国则已

经开始试点应用试验，研发已经到了高水平层次。

此外，委瑞内拉以及厄瓜多尔虽然此前已经发行了

央行数字货币，但因为货币流通不足和宏观经济环

境恶劣等问题，导致央行数字货币的发行以失败告

终。 
在 2020 年新冠疫情之下，电子支付使用率的增

加倒逼全球加快数字货币研发步伐。2020 年初，国

际货币基金组织（IMF）将央行数字货币研究列为

2020 年的首要任务之一；10 月，国际清算银行（BIS）
也与欧洲央行、日本央行、瑞士央行、加拿大央行、

英国央行和瑞典央行共同成立央行数字货币研发小

组，发布了报告《央行数字货币：基本原则与核心

特征》，提出全球应携手积极应对数字货币的挑战

和风险。同月，日本银行也发布《日本银行关于中

央银行数字货币应对方针》，表示日本将为全球中

央银行数字货币时代的到来做好充分准备。 

表 3 部分国家对央行数字货币研究部署情况 

阶段 国家 日期 研究部署 

已发行 

厄瓜多尔 2014 年 12 月 
推出了“电子货币系统”以及“厄瓜多尔币”由于未得到普及，2018 年 3 月该货币停

止运行 

委内瑞拉 2018 年 2 月 推出了“石油币”，2020 年 2 月，因大规模通货膨胀，“石油币”被放弃 

巴哈马 2020 年 10 月 
其央行数字货币“SandDollar”已经推出并在全国范围内使用，是全球首个正式推出

央行数字货币的国家 

试点 
瑞典 2020 年 2 月 进行数字货币“e-克朗”试点、居民可以通过手机、信用卡等渠道支付“e-克朗” 

中国 2020 年 4 月 在中国深圳、苏州等地进行数字人民币内部封闭试点测试 

试验 

澳大利亚 2020 年 1 月 澳大利亚储备银行进行在以太坊网络支付系统运行 CBDC 的模拟测试 

泰国 2020 年 1 月 央行数字货币“Inthanon”试验取得良好进展，正在进行智能合约部署 

新加坡 2020 年 7 月 已经完成第五阶段实验，下一步进行央行数字货币的区块链技术应用价值试验 

美国 2020 年 8 月 构建并测试央行数字货币的应用场景 

日本 2021 年 4 月 开启数字货币第一阶段测试，测试预计持续一年 

研究筹备 

加拿大 2020 年 2 月 
尚无发行央行数字货币计划，已发布零售数字货币应急计划，以应对需要推出数字货

币的情况 

俄罗斯 2020 年 10 月 计划于 2021 年底试点央行数字货币 

挪威 2021 年 4 月 计划两年内针对央行数字货币技术解决方案展开测试 

英国 2021 年 4 月 英国财政部与央行成立专责小组，推动央行数字货币研究 

韩国 2021 年 5 月 计划于 8 月份开始对央行数字货币进行测试研究 

资料来源：自 IMF、BIS 等国际组织以及公开新闻资料整理。 
 

从私人数字货币到央行数字货币的演进过程，

在一定程度上，反映出私人主体对公权力货币发行

权的觊觎[12]。但私人数字货币虽名为“货币”，却

没有内在价值，并不能承担货币的相应职能。此外，

考虑到全球法律地域之间的差异性，私人数字货币

和央行数字货币并存的局面将长期存在。尤其是在

跨境金融形式不断多样化，规模不断扩大的背景下，

基于市场需求存在私人数字货币与基于国家强制力

发行的央行数字货币，在技术和服务层面也具有相

容和共存的基础。 
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3 全球数字货币治理现存问题 
在数字货币快速发展的背景下，全球数字货币

的治理建设滞后使数字货币领域存在的问题逐渐浮

出水面。私人数字货币职能边界模糊，国家主权货

币流通空间收窄；货币金融体系风险冲突加剧，宏

观经济政策执行效力降低；西方贬抑数字化人民币

发展，全球协同治理机制建设缺失三方面问题日益

严峻。这些问题的存在，长远而言偏离了“共商共

建共享”的全球治理原则，不利于一个公平、稳定

的现代货币体系建成。 
3.1 私人数字货币职能边界模糊，国家主权货币

流通空间收窄 
目前，全球数字货币呈现私人数字货币与央行

数字货币并存、私人数字货币总体领先的发展格局。

私人数字货币是由市场主体自发推动形成，满足了

部分市场主体投资和应用的需求，拥有较大的市场

流通空间，虽然二者在技术和服务有相容和共存的

基础。但私人数字货币和法定货币并行流通还是会

带来主权货币流通空间被压缩、主权货币效用削弱

以及央行管理边界模糊等问题[13-14]。 
一是私人数字货币压缩主权货币流通空间。与

传统支付体系相比，私人数字货币在挖掘区块链和

大数据等数字技术的内在价值方面具有比较优势，

能够满足日趋个性化、智能化的使用需求。私人数

字货币将在零售支付领域与商业银行、第三方支付

机构形成直接竞争，从而对国家主权货币的使用造

成冲击，压缩主权货币的流通空间。若政府放松对

私人数字货币发行的管制，则拥有庞大资本、数据

的科技企业参与者（Facebook、Google）将利用自

身网络平台的优势加速私人数字货币的普及推广。

如 Facebook 拥有巨大的用户和流量基础，结合其技

术研发、生态整合和客户渠道优势，必将对商业银

行和第三方支付机构产生挤出效应。 
二是私人数字货币削弱货币工具效用。

Facebook 的 Libra、高盛的 SETL Coin 以及摩根大通

的 JPM Coin 等数字稳定币，通过锚定经济发达国家

的主权货币，消除了私人数字货币价值不稳定的缺

陷，并凭借其超国境交易的便利性，会对主权国家

的货币系统产生冲击。当落后国家、经济困难国家

的主权货币失去国民的信任，币值出现大幅波动时，

那么公众会根据汇率将法定货币与数字稳定币自由

兑换[15]，主权货币地位就有可能被私人数字货币所

取代，进而诱发主权国家货币贬值危机。更近一步，

如果稳定币能够获得权力机构的流通许可，那么依

靠广泛的用户基础，其将迅速在全球流通，且不再

拥有明确的国别标签，这将进一步削弱主权国家货

币作为货币工具的效用。 
三是私人与公共部门职能边界模糊。国际央行

界普遍认为货币生态系统应该是由公共和私人解决

方案的结合构成，但部分国家的央行认为公共部门

应成为基础设施和所有数字代币的提供者[16]。国际

经济政治的地位以及社会治理方式的差异使得不同

国家对于公共和私人部门的职能分工产生了分歧。

以新加坡为例，小国、外向型的经济决定了它必须

通过公私合作而非公共部门主导的方式来推动数字

货币发展进程；对于中国而言，对基础设施的强势

主导体现了中央集权大国的掌控欲，因此，央行必

定是其基础设施和数字货币的唯一提供者。而英美

金融治理理论几乎都是以私营部门为主体的，因此

数字货币利益的分配会严重倾向于私营部门。各国

对于公私部门职能边界认识上的分歧将加大数字货

币国际协调合作的难度，阻碍国际合作治理的进程。 
3.2 货币金融体系风险冲突加剧，宏观经济政策

执行效力降低 
货币的发行与使用内嵌于一国金融和经济体

系，涉及经济领域各个方面。数字货币作为一种新

的货币形态，已被证明会在一定程度上冲击一国金

融和经济的稳定[17]。而各国央行数字货币的发展总

体尚处于起步阶段，其发行和使用也存在较大不确

定性。因此，应警惕数字货币对现有货币金融体系

的冲击。 
一是央行数字货币发行将挤压商业银行的业务

空间[18-19]。现阶段全球大部分国家的中央银行都是

承担“银行的银行”角色，负责制定货币政策并监

管商业银行，并不具体运作金融业务。但随着央行

数字货币的发行，可能会导致社会存款从商业银行

转移到中央银行，加快商业银行客户“去柜台化”

进程，商业银行主导的传统支付行业由此将受到巨

大的打击。特别是在宏观经济环境恶劣，利率下行

的情况下，社会公众更加倾向将商业银行存款兑换

成央行数字货币以规避风险[20]。这会进一步恶化商

业银行货币创造能力，导致流动性萎缩，将对货币
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金融体系产生深远的影响。 
二是央行数字货币可能削弱货币和财政政策的

独立性。央行数字货币的发行若采用“中央银行—

公众”的一元创造模式，由中央银行直接向公众发

行数字货币，则货币和财政领域的管理边界可能因

此打破。比如，央行为应对新冠疫情而直接向特定

人群发放补助、养老或民生补贴，这类措施则会产

生财政政策和货币政策的归属争议。同时，数字货

币一元创造模式也可能会对各地的财政转移支付活

动产生影响，削弱货币和财政政策的独立性，甚至

可能改写传统货币和财政的关系。 
三是数字货币使宏观经济政策制定困难。央行

数字货币以及稳定币 Libra 的推出将对传统货币产

生一定的替代效应，会改变现有的货币供应结构、

货币流通速度、货币乘数以及货币创造机制。在制

定货币政策时，无疑会给各国央行应用货币政策工

具和传导机制带来新的挑战。此外，在全球经济一

体化的背景下，央行数字货币的流通也将刺激货币

政策的溢出效应，通过资本流动、大宗交易等方式

对其他国家的金融系统产生影响，由此对他国央行

外汇的稳定性管理提出挑战。 
3.3 西方贬抑数字化人民币发展，全球协同治理

机制建设缺失 
从全球经济技术发展趋势来看，主要国家之间

的经济竞争越来越集中到对核心技术标准主导权的

争夺，新兴数字货币无疑将是国际金融竞争的关键

领域。在西方主导的国际货币体系之下，中国作为

革新的推动者，定会与西方国家在数字货币主导权

上展开争夺。同时，意识形态的冲突和政治经济的

博弈，也将恶化全球数字货币治理缺失的现状，使

得数字货币国际流通面临巨大障碍。 
一是西方国家将中国排斥在国际数字货币研发

合作之外。在数字货币战略上，西方国家已经形成

了“削弱中国数字货币先发优势，排斥但不脱钩”

的战略共识。在由 G7 主导的“数字支付”“全球稳

定币”和“央行数字货币问题”三项国际数字货币

研发工作中，中国央行仅被允许参与第一项研发合

作，后两项被排斥在外。此外，2020 年 1 月，加拿

大、英国、日本、欧盟、瑞典和瑞士六家央行与国

际清算银行（BIS）成立了专家小组以评估中央银行

数字货币的使用案例和跨境互操作性，中国央行也

缺席其中。西方国家有意忽视中国的大国地位，从

技术渠道上切断中国数字货币影响力的传播，以削

弱中国对数字货币国际标准制定的话语权。 
二是展开数字货币舆论攻势，造谣污蔑中国数

字货币体系。以美国为首的 G7 国家公开批评中国，

称中国央行数字货币的研发“缺乏透明度和国际协

调”，还谣言中国的央行数字货币将威胁他国货币

主权、恶化国际货币体系以及威胁全球金融稳定，

试图抹黑中国负责任大国的形象，抹杀中国在金融

监管和数字货币方面所做的努力和成就，削弱中国

数字货币标准的可信度和权威性，抵消中国央行数

字货币研发的先发优势，使中国成为“货币孤岛”，

以便其争夺数字货币标准制定话语权[21]。 
三是国际数字货币协调治理机制缺失。首先，

国际技术合作不足。各国在区块链以及数字货币的

底层技术上敝帚自珍，缺乏公平公开的技术合作渠

道和沟通交流机制，使得技术创新难以形成合力。

其次，数字货币配套的法律政策不足。目前从全世

界范围来看，只有少数国家对央行数字货币的法偿

性做了明确的法律安排[22]。且各国在面对利用数字

货币进行洗钱、诈骗以及恐怖主义融资等犯罪行为

上没有形成一致的法律规定，为犯罪分子提供了便

利的作案条件。最后，纠纷解决机制缺失。数字货

币所带来的各种新的国际问题和纠纷，如个人信息

安全、数据归属权以及行业垄断等，目前尚缺乏一

个国际仲裁机构加以裁定和处理。 
4 参与全球数字货币治理的中国对策 
什么是数字货币治理？笔者看来，数字货币治理

应有两个鲜明的特点，一是拥抱变化。随着信息技术

的不断发展，数字货币治理将面临崭新的治理过程以

及不同以往的治理规则。二是拥抱合作[23]。在全球化

的进程中，政府的角色应逐步从控制者向推动者转

化，数字货币治理应该以合作为主，让法律和合作机

制成为各国解决问题和纷争的主要手段。当前，中国

与西方国家的数字货币主导权的争夺难以避免，但是

面对以美国为首的西方国家联盟，在双方综合实力和

国际话语权不对等的情况下，中国需练好内功，立足

优势，突破西方国家对数字人民币的发展封锁，不断

推进中国数字货币国际化发展。 
4.1 加强数字货币体系建设，提升国内治理水平 
提高中国数字货币的国际治理水平，应遵循“先
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境内后境外”的原则，首先专注于国内数字货币研

发和监管体系的完善，练好数字货币治理内功，为

全球数字货币治理树立标杆，从而提高中国数字货

币的标准制定话语权和国际数字货币治理水平。 
一是积极研究央行数字货币发行的基础问题。

在央行发行数字货币之前，加强对央行数字货币流

通的影响效应研究，确保货币金融政策的有效性。

召集领域专家、技术人员以及管理人员对央行数字

货币发行和流通的规则、业务运行架构、对现行货

币体系及金融体系的冲击影响等进行深入的调查研

究，充分征询各方意见，详细制定计划和规则，确

保传统货币体系顺利过渡到数字货币体系。并在理

论和实践层面，深入探究数字货币体系下的货币创

造机制、政策传导机制，试验多种货币政策工具，

确保货币政策对经济宏观调控的有效性。 
二是加强数字货币技术创新研发。发展是解决

一切问题的关键力量，一方面，要明确数字人民币

技术研究方向。加大对区块链安全技术研发力度，

从系统的通信安全、数据安全、信息安全、交易安

全和终端认证安全等方面着手，不断强化技术安全。

同时，积极借鉴稳定币所运用的可信云计算、区块

链等技术[24]，充分考虑数字人民币系统的稳定性、

扩展性以及实时交易处理能力，推出既有跨境支付

便利性，又有高度法偿性和安全性的央行数字货币
[25]。另一方面，要协同国家和企业的力量，充分调

动市场积极性，通过公平市场竞争鼓励各类科技公

司积极开展数字货币的研发探索，推动数字货币技

术发展。 
三是完善央行数字货币推广和监管部门建设。

设立专门的央行数字货币推广部门，对数字人民币

的发行提供强有力的组织支持[25]。可以考虑由央行

牵头成立多部门联合的数字货币推广工作小组，明

确各部门的分工内容，统筹协调机制，制定相应的

工作细则以保障数字货币的发行推广过程。同时，

为保证数字货币的可持续发展，防止数字货币冲击

导致系统性金融风险发生，央行和银监会还应联合

其他监管机构，及时推出央行数字货币法及相应的

监管规定，扩大专业化的国家监管队伍建设，推动

数字人民币监管体系向全面化、规范化方向发展。 
四是控制流通环境风险，加强法币配套机制建

设。数字货币流通系统建设是央行建设的重点，要

确保流通的各个环节安全可靠。首先，央行发行的

数字人民币需要根据市场的适应和反馈及时进行调

整，循序渐进地推动数字人民币流通。可以采取试

点推广的方法，稳步扩大试点区域范围，不断进行

系统改进，最后实现全国应用。其次，要高度重视

数字人民币的宣传推广工作。通过多种宣传渠道，

以民众能够接受的方式介绍数字人民币的使用方式

和风险防范技巧。并且，针对部分文化水平较低、

老弱病残等社会弱势群体，要进一步进行宣教和引

导。此外，还需保证消费者保护渠道畅通，相关部

门应受理因系统故障、密码丢失、电信诈骗等导致

消费者资产受损的事件，消除民众对于数字人民币

安全性的担忧[26]。最后，要强化网络环境整治。国

家需动用专业手段对危害网络安全的个人及组织团

体的不法行为进行打击，定期开展整治网络黑客、

清理网络病毒的专项行动，确保为数字人民币的流

通提供一个安全的网络环境。 
五是提高法律制度保障。央行数字货币的发行

流通和使用需要在完善的法律和健全的制度环境中

进行。国家应首先回应央行数字货币的合法地位[27]，

明确央行数字货币的法偿性和所有权转移问题。同

时，借鉴英国、美国等国家在金融科技创新、数字

货币监管方面的实践经验，进一步完善反假币、反

洗钱法等相关法律法规，探索符合我国国情的数字

货币法律监管模式。并且国内相关监管机构也应出

台一份针对央行数字货币的管理细则，为数字货币

的发行和流通提供完善的指导和制度保障[28]。 
六是构筑数字人民币舆论阵地。首先，提高央

行数字人民币研发信息透明度。通过央行相关部门

定期召开记者会，向社会公开部分数字人民币研发

情况，消除国际社会疑虑。其次，要敢于和善于“讲

好中国货币发展故事”，通过各种媒体渠道，宣传

中国人民币为推动世界货币体系改革和促进发展中

国家经济发展做出的贡献，打好新闻舆论攻防战。

最后，深化发展中国特色经济金融理论体系[29-30]。

将数字货币发展融入到中国经济金融理论体系中，

并充分论证中国数字货币理论可以作为西方货币理

论体系的合理补充，以驳斥西方国家的“中国数字

货币威胁论”，在国际上为数字人民币构筑一个与

西方国家相对等的舆论阵地。 
4.2 引导国家比较优势发力，突破西方发展封锁 
在当前西方主导的全球货币体系中，发展中国

家很难享有平等的话语权。并且在打压中国数字货
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币发展上，西方国家保持了高度共识，从多个方面

对数字人民币国际化发展形成封锁。对此，中国应

立足自身的比较优势，从国际国内战略、发展中国

家主导平台以及对外产品网络三方面发力，“以柔

克刚”，突破西方对于中国数字货币发展封锁。 
一是立足中国国际国内战略，参与数字货币国

际标准制定。一方面，中国应该立足“一带一路”

倡议、RCEP 协定以及上海经合组织等中国具备一定

话语权的国际平台[31]，加强中国央行数字货币与各

成员国央行数字货币的国际战略对接融合，协商推

进与成员国的跨境金融基础设施建设，提高人民币

跨境支付系统（CIPS）服务的延伸范围，拓宽数字

人民币的国际市场。另一方面，加强对外高水平开

放，吸引外资使用数字人民币。立足“粤港澳大湾

区建设”“海南自由贸易港”等国内战略，继续加

强国内营商环境建设，进一步提高中国对外开放质

量，吸引优质外资来华进行经贸和文化交流活动，

并且提高数字人民币在这些活动中的应用水平，以

此提高数字人民币的国际化水平[32]。 
二是立足中国参与的多边开发银行，推动建设

由中国主导的数字货币国际平台。亚投行和金砖银

行都是由新兴国家主导的多边开发银行，中国在其

中有较大的话语权。中国应以亚投行和金砖银行为

抓手，探索在现有的多边银行框架下建立专门的数

字货币管理部门，完善多边开发银行的央行数字货

币交易功能，在部门职能、资金流通、融资贷款等

方面补充央行数字货币的有关机制和规定。并与成

员国定期开展数字货币综合性研究合作，在技术标

准、流通标准以及兑换方式方面达成共识，加快推

出成员国区域内统一的央行数字货币标准。以此绕

过西方国家对中国数字货币的发展封锁，提高中国

的全球数字货币治理能力。 
三是立足对外产品供给网络，推动数字人民币

国际化发展[33]。首先，可以利用疫情之下，中国为

全球提供健康和卫生公共产品的契机，采用折扣兑

换等方式，吸引外国采购商使用数字人民币购买医

疗物资。还可以用大宗物品结算为切入点，发挥买

方优势和规模效应，提高数字人民币的国际话语权。

其次，鼓励中国互联网企业积极拓展海外业务。参

考 Facebook 与美联储的做法，研究将数字人民币与

微信、支付宝结合，共同拓展零售支付领域数字人

民币应用的可行性[34-35]。最后，推动数字人民币普

惠金融发展。在跨国信用融资贷款、个人储蓄、跨

国保险等活动中发展数字人民币普惠金融。随着数

字货币普惠金融使用范围的扩大，必将拓宽数字人

民币的国际流通空间。 
4.3 推动全球数字货币治理，引领实现合作共赢 
在短期看来，国际货币主导权的竞争不可避免。

但是长期来看，全球合作共赢是数字货币发展的最

终方向。中国应坚定秉持“共商、共建、共享”以

及“合作共赢”的理念，共享数字经济发展红利，

引领数字货币多方合作，推动建立更公平、稳定的

国际货币体系。 
一是以共享数字经济发展红利为抓手，推进数

字货币标准协同建设。中国数字经济应用水平领先

全球，可以作为“领头羊”引领各国共享数字经济

发展红利。深化与世界各国，特别是俄罗斯、巴基

斯坦等战略合作伙伴国在数字经济领域的交流合

作，对外开展更丰富、更深层次的数字经济交流活

动，强化各方在数字经济领域的对接[36]。将数字货

币应用作为数字经济合作的一项重要内容，利用设

备和服务的依赖性，提高数字货币在数字经济活动

中的应用水平，推动各国数字货币标准协同建设，

逐步完善数字货币跨国机制建设，以此提升各国数

字货币治理水平。 
二是推动建立全球数字货币发行交易平台。参

考美国证券法将交易所和票据交换所界定为自律组

织（SRO）的作法，在国际货币基金组织的牵头下，

由中国联合各国建立一个类似的自律组织。在组织

建设中，数字货币的流通须向自律组织登记，数字

货币企业进退市的标准须按照自律组织的规则执

行，并且实施与证券市场类似的信息强制披露机制，

通过这样的方式创造一个更为有效且可信的数字货

币发行和交易市场，发挥国家在其中的监督作用，

填补全球数字货币企业监管空白[37]。 
三是推动建立全球央行数字货币跨境支付平

台，加强央行数字货币跨境交易监管合作。积极探

索在“20 国集团”（G20）框架下建设全球范围的

央行数字货币跨境支付平台，拟定多边监管规则，

明确各国（地区）在监管框架中的权利和义务，确

定统一的标准和规范体系等框架性工作，明确各自

管辖权，加强各国国内对法定数字货币各环节的监
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管。在央行数字货币跨境支付平台下，全面建立信

息数据共享机制，针对在跨境贸易、支付结算过程

中发生的偷逃税款、洗钱、非法融资、恐怖主义融

资活动等违法行为，开展联合调查、打击和审判。

同时，运用全球集体决策进行治理，补充跨国诉讼

合作机制，在统一的规范下协调好国际数字货币领

域的纠纷。 
5 结语 
金融与科技的深度融合与相互渗透，为数字金

融体系的发展提供了良好的外部环境。在货币数字

化的大潮中，美国的“公私结合”数字货币战略不

仅开发了庞大的互联网用户群体，还完美地避开了

国际焦点，目前看来最为成功。而中国虽然在数字

货币研发方面进展迅速，但在西方国家的联合打压

之下，丢失了部分数字货币标准制定话语权，抵消

了数字人民币的先发优势。但独特的金融监管的理

念、宽裕的公共政策选项以及雄厚的数字经济应用

基础，给了中国为世界提供“人类命运共同体”的

货币体系的历史机遇[38-39]。本文对全球数字货币发

展的现状和问题进行了研判，识别了全球数字货币

领域发展内生性和外部性的三个问题。并在此基础

上，提出了提升国内数字货币治理水平、发挥国家

发展比较优势、加强国际多边协作三方面政策建议。

在积极拥抱数字时代的变化、顺应数字时代发展需

求的同时，努力提高人民币在国际货币体系中的地

位，持续推动国际货币体系改革，寻求建立更公平、

稳定的国际货币体系[40]。 
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