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经过改革开放二十几年，我国的金融业有了长足的发展。1984 年，中国金融资产只有

4000 亿，现在是 40 万亿，增长了 100 倍，仅银行业的资产就达到了 36 万亿。金融机构在

20 几年前只有中国人民银行，现在已有 3 万多家法人机构，其中 3 家政策性银行、4 家国家

控股的商业银行、12 家股份制商业银行、115 家城市独资商业银行、4 家或者 5 家金融资产

管理公司（因为建设银行成立了建银投资公司）、600 多家城市信用社、30000 多家农信社、

50 多家农村银行、56 家信托投资公司、75 家财务公司、12 家金融租赁公司、5 家汽车金融

公司，还有遍布城乡的邮政储蓄机构以及 2 家货币经纪公司。从业务方面讲，过去银行的业

务就是存贷款，现在是发达国家银行能够办理的业务，我国的银行都能办理，只不过有些业

务刚刚起步，规模和管理上还赶不上发达国家，如银行卡、信用证、电子银行、衍生产品、

理财业务、资产证券化、基金公司、保理业务等。应该说，金融业的发展适应了国家经济发

展对金融的需求。 

我国金融业在发展中还存在很多问题和矛盾，这是正常的，如果没有矛盾和解决矛盾的

方法，金融的发展也就停止了。具体有哪些问题，围绕银行监管这个主题，主要讲以下几点。 

第一个问题，金融监管体制的演变和银监会的职能问题。 

我国实行的是分业监管，国外是混业监管。为什么要实行监管？我觉得有两种机制在起

作用，一个是发展机制，一个是调控机制，如果光有发展没有调控，就会像脱缰的野马一样

不可收拾，如果光有调控没有发展，也发展不起来。举个简单的例子，汽车靠油门发动，但

是光有油门，没有刹车，汽车就要翻车，所以汽车也有两套装置——油门和刹车。我国在改

革开放以前，平衡的机制比较好，社会矛盾不多，但社会经济发展缓慢，缺乏动力机制。改

革开放以后解决了动力问题，但是平衡问题又暴露出来了，所以我们现在提出了科学发展观，

提倡人类和自然协调发展。金融也是如此，金融要发展，一方面要靠激励的机制——货币政

策，另一方面要靠控制机制——金融监管，这两套机制互相作用才能保证金融的稳定运行。 

什么叫金融监管，我认为就是“一个国家的金融监管当局以法律法规为依据，对金融企

业的运行进行金融管理的行为”。中国的金融监管体制的演变路径是这样的：在 1984 年以前，

我国没有真正意义上的金融监管没有金融监管当局，也没有监管的法律法规，没有监管的对

象，所以在 84 年以前是没有监管概念的。84 以后，中央银行和四大国有商业银行分设，从

那时候起到现在，中国的金融监管经历了三个阶段。 

第一个阶段是统一监管阶段，也叫监管的起步阶段。从 84 年到 93 年，这个期间我国的

经济体制是以计划经济为主，经济增长方式是粗放型，经济增长目标是以速度为主。经济层

面的问题反应到金融工作中，就是经济政策以货币政策为主，货币政策以分配指标、分配贷

款规模为主，金融监管属于从属业务，以市场准入为主，以批机构、批股票、批债券为主。

这个阶段是“大一统”的阶段。 

第二个阶段是探索阶段。随着 1993 年的清理整顿，从 1993 年到 2003 年的十年时间是

监管体制改革的探索阶段。93 年出现了以海南房地产为代表的泡沫经济，发现监管薄弱环

                                                        
∗本文系根据中国银监会副主席唐双宁研究员 2005 年 10 月 13 日在西南财经大学的专题讲座整理。 
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节，为了解决问题，决定加强金融监管，在人民银行大一统监管体制下提出 了“职能转换”

的口号，由货币政策为主转换到以金融监管为主上来，同时分离出了证监会，1998 年成立

保监会，同时把人民银行的分支机构改革成大区行和监管办。 

从 2003 年起进入第三个阶段。经过十年探索，到 2003 年由政府决定成立银监会，形成

了证监会、保监会、银监会分工协作的监管体制。 

我国现行的监管体制的形成不是主观想出来的，也不是天上掉下来的，而是中国金融业

20 多年实践探索的结果，是目前找到的一条比较适合中国国情的道路。目前，发达国家已

经改成混业监管了，但是中国还在实行分业监管，下一步应该怎么办，与中央银行什么关系，

下面我就来谈一下这些问题。 

中国银监会职责。2003 年 12 月，我国颁布了《中国银行业监督管理法》，这是中国立

法史上速度最快的一次立法，6 个月时间，80 次修改，其中对银监会的定义在这部法律里面

作出明确的界定：4 个确立、5 项权利、3 个制约。 

4 个确立就是确定了银监会的法律地位：第一个确立是，国务院的银行业监管机构，根

据国务院的决定要求行使金融业管理的职责；第二个是确立了监管目标：促进银行业的稳定

发展；第三个是确立了监管的原则：依法、公开、公正、效率；第四个是确立了监管的职责：

管理、监督银行业的机构。 

5 项权利是：赋予了银监会法规的制定权，机构和业务的审批权，非现场和现场的检查

权，强制纠正权和处罚权。 

3 个制约是：程序上制约，人员上制约和制度上制约。 

形象地说，银监会就是银行的“工商局”、银行的“公安局”、银行的审批部、银行的“统

计局”。银行的“工商局”就是银行的准入，包括机构、业务和人员的准入，高级管理人员

资格的审核。“公安局”就是维护银行业的稳定运行，打击银行犯罪。 

中国银监会从成立到现在做了些什么工作，主要就是组建机构、确立理念、完善法规、

防范风险、推进改革、促进开放、加强协作。组建机构是简单的，现在有 36 个省局，294
个地市级分局，1354 个县级办事处。确立理念：监管的指导思想——管风险、管法人、管

内控、提高透明度。管法人是指，过去的监管不是对法人的监管，现在是把银行机构作为统

一法人对待。提高透明度就是信息披露。完善法规，到目前，清理了 2000 多份规章、文件。 

现在有几个需要回答的问题：分业监管有什么好处？中国是分业监管好还是混业监管

好，今后怎么办？ 

可以这样说，没有一个绝对好的、十全十美的体制，20 多年来，总结我们体制中的金

融实践和改革，找到了符合中国国情的一套体制。好的一面首先是力度大了，然后是专业性

强了，第三是效果明显。为什么这样说，20 年来我们最头痛的问题是银行的不良贷款问题

和银行的改革如何推进。这些都是在这两年新的体制建立以后推动起来的。由于原来是人民

银行一家监管，只涉及到人民银行的内部协调，现在变成两家了，协调成本加大了，有些问

题目前是靠会签和联席会的办法来解决，所以很难说哪种体制绝对好。分业监管和混业监管

各有各的作用和利弊，不能说哪个是绝对的好。但是我认为现行的监管体制是利大于弊，符

合国情，相对稳定，与时俱进，不断完善，会越来越好。 

关于监管收费制问题，有人说增加了银行负担，为什么要实行收费制，去医院看病是要

收费的。银行监管相当于是给银行看病，当然应该收费。为什么过去不收，现在要收，过去

是公费医疗，财政拨款，但是现在是自费看病了，所以同样的，监管现在也应该收费了。 

 2



关于银监会同中央银行的关系问题。两者是分工合作的，谁也离不开谁。中央银行制定

货币政策，银监会实行监管。货币政策包括三个方面：货币政策的总量、结构、质量。总量

由中央银行决定，质量由监管部门保障，结构需要两家很好地共同研究决策。如果货币政策

的总量、结构合理，而质量不好，这个货币政策就不是成功的。所以中央银行和银监会的关

系就是工作配合的关系。 

第二个问题，关于金融改革的问题 

包括货币政策、金融市场、监管体制、金融企业的改革。货币政策的改革又包括资产负

债比例的管理问题等等。 

以资产负债管理取代规模管理是中国银行业由计划经济走向市场经济的标志。规模就是

粮票、布票等等。80 年代以前有钱都买不到东西，这些问题随着农村改革的成功，农产品

的丰富而得到了解决。但是贷款规模，贷款票一直到 98 年实行资产负债管理时才消失了。 

利率的改革目标也是市场化。改革是逐步推出的，先放开贷款利率，后放开存款利率，

先外币放开后本币放开，这是伴随企业改革、银行改革来进行的。如果没有进行企业改革，

企业不计成本，贷款利率的改革就没有基础。存款利率的改革是伴随银行利率改革的，如果

银行体制没有改，不计成本，乱拉贷款等，那么存款体制改革也没有基础。汇率是货币的国

际价格，完整地解释汇率改革的目标就是以市场供求为基础、有管理的浮动汇率制度，保持

汇率的基本稳定。我国七月份对汇率进行了调整，将过去单纯盯住单一美元，重新组成一个

货币篮子，篮子里面有若干货币，根据贸易投资计算权重，这就是汇率方面的改革。 

金融市场的改革，包括多个方面，从性质上可以分为资金市场和资本市场。资本市场又

分为股票市场和债权市场等等。从交易对象上又可分为货币资产和黄金资产。这里最关心的

可能是股权分置的改革，所以股权分置是一个历史遗留的问题，非流通股支付对价以后，实

现全流通，这就是股权分置的改革。 

金融企业的改革。金融企业也有很多种，包括国有商业银行、农村信用社、中小商业银

行和非银行金融机构等等。现重点介绍国有商业银行的改革。1984 年以前只有中国人民银

行，以后分为了中国银行、中国建设银行、中国农业银行和中国工商银行四大国有商业银行，

这是我国金融业的主体和国家经济的命脉，对国民经济的发展，改革开放，社会稳定都做出

了十分重大的贡献。国家经济之所以发展到今天，这四家银行是功不可没的，他们在为国民

经济做出大量贡献的同时，自身也积累了大量的包袱，所以提出了改革这个问题。改革并不

是今天提出来的，从成立那天起改革就已经在进行了。国有银行的改革 20 几年期间经历了

三个阶段，第一阶段就是从大一统的中央银行改为中央银行、国家专业银行阶段。1984 年

到 1994 年是国家专业银行的阶段。1984 年到 2004 年，是国有独资商业银行阶段，由国家

专业银行转变为国有独资商业银行阶段。1984 年成立了三家政策性银行，将政策性业务剥

离到政策性银行。商业银行不再承担政策任务，同时 1995 年颁布了《商业银行法》，具备了

国家专业银行变成商业银行的法律基础和运行条件，这样，四家专业银行就变成了国有独资

商业银行。2003 年底至 2004 年，进行了第三次的改革，就是把国有独资商业银行改为国家

控股的股份制商业银行。现在进行到了第三步。国家控股的股份制商业银行是 2003 做出决

策，2004 年开始操作的。整体改革大体进行顺利，但是也有一些看法。国有商业银行改革

可以记为“一个目标，两项分工，三个步骤，七项指标，十项要求”。一个目标就是改革成

现代化的商业银行。两项分工就是中央银行与银监会的分工，中央银行负责财务重组，银监

会负责法人治理结构的改革。三个步骤分别是第一步，财务重组，这是股份制改革的前提；

第二步，法人治理结构改革；第三步，资本市场上市。现在基本上进行到了资本市场上市阶

段。财务重组是前提，财务重组就是解决国有商业银行的历史包袱——不良资产居高不下问

题。通过成立中央汇金公司，动用国家 450 亿外汇储备解决了这个历史包袱。现在，整体上
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已经进入到法人治理结构的改革，建行和中行正在进行路演。上市不是目的，而是要接受资

本市场的检验。七个目标和十项要求的具体内容可以到银监会网站上去查询。  

前段时间的工商银行改革确定之后，我发表了一个《国有银行改革三论》，后来《财经》

杂志登了。什么三论呢？一个叫心腹肌肤论，一个叫南橘北枳论，一个叫形似神似论。 

心腹肌肤论，大家都看过电视剧《汉武帝》。匈奴大举入侵，汉景帝慌慌张张问他的老

师晁错怎么办？晁错答曰：匈奴乃肌肤之患，小恙也；诸侯乃心腹之患，大祸也。今我银行，

不良资产亦乃肌肤之患，小恙也，我一扫可平之；体制之弊乃心腹之患，大祸也，平后又复

生，奈若何？唯深化体制改革以根除，此乃改革成功之关键也。对于国有银行的改革，不良

资产就属于肌肤作怪，大归大，但好解决，后来成立资产管理公司就解决了。但是法人治理

结构就属于心腹之患，几十年形成的计划经济体制下的固有思维方式，固有运行体制，想要

在短时间改变过来是很难的。 

南橘北枳论，就是说这么一个故事：齐国人晏子使楚。晏子长的非常矮小，又黑又丑又

矮，楚王为了羞辱他，就在墙上挖了一个洞，把门关上，让他从洞里进，不让从门里进。晏

子不进，说，洞是狗爬的地方，请问我访问的是人国还是狗国？楚王说，当然是人国。晏子

说，是人国就要从门里进。楚王没办法，只有让他从门里进。楚王宴请晏子，其时，为了羞

辱他，故意让武士押一个人从宴会门口过。楚王说，押的是什么人？答：盗窃犯。这个盗窃

犯时哪里来的？答：是齐国来的。楚王于是和晏子讲，齐国人怎么喜欢盗窃。晏子说，我听

说有一种树，栽在淮河以南，叫橘树（结出的果实是橘子），把这种树栽在淮河以北，就叫

枳（结出的果实就成了枳）。齐国人在齐国奉公守法，一到齐国就喜欢偷窃。（昔晏子使楚，

楚王遣人缚一齐国窃犯羞之。晏子以南橘北枳对曰，齐人居齐皆良民，赴楚即窃贼，南橘之

于北枳，水土之故也。）今我银行改革，借鉴他国之经验，乃势所必然；结合我之国情，亦

乃事所必须。改革初始，此即定为宗旨，工行亦唯如此，改革成功方可保证也。这个叫南橘

北枳论。就是说：国外的先进经验一定要适合中国的才能使用，否则就会出现偏差。 

形似神似论就是说，王羲之的《兰亭集序》号称天下第一行书，唐太宗非常喜欢，于是

众大臣就争相临摹，颜真卿、欧阳询本身是书法大家，不但临摹，而且在这个基础上有创新，

人们就说，这个叫神似。还有一个大臣，叫冯承素，冯承素临得非常像，但是仅仅是像而已，

所以我们叫这个形似。（昔唐太宗独钟右军，遂群臣起而争临《兰亭集序》，蔚成风气。冯承

素所临最为太宗欣赏，何者？象也。颜鲁公所临最为后世珍爱，何者？个性也。今人无不知

鲁公乃书坛大师巨匠，少有知冯氏何许人也。此何为？冯氏乃形似，颜氏乃神似也。）今我

银行之改革，亦必须由治表而建立之形似，再达至深入人心，运行自如之神似，此乃改革成

功之标志也。现在我国国有银行的改革中，实现了股份制，剥离了不良资产，资产管理公司

挂牌了，董事会、监事会成立了，这些都属于形似，还没有做到神似。那么什么叫神似呢？

我总结了三句话，“体制设计要合理，体制形成要深入人心，体制运行要灵活自如，要把摩

擦成本降到最低，资本市场的市值要最大化，就是要得到市场的认可。”做到这几步，体制

设计能够符合实际，符合我们的国情，符合行情。体制形成能够适应人心，大家普遍认可。

体制运行能灵活自如，不是互相扯皮，互相拆台。这才实现神似。所以，我们现在的银行改

革只是做到了形似，要达到神似还有很漫长的过程。能够得到普遍的认可，不是那么简单，

任务很艰巨。按照现在的银行体系去运行，要实现机构的扁平化，要精简人员，会立即导致

天天有人上访。所以说这个矛盾非常难以解决，不是一天两天的事。 

除了国有商业银行的改革以外，农村信用社的改革也是非常重要的部分。1995 年以前，

农村信用社由农业银行代管，之后则由人民银行代管。这里面人民银行既是监管者，又是执

行者，这肯定是不公平的。本世纪初就提出了农村信用社改革的问题。2003 年启动改革，

在 8 个省进行试点，后来在 2004 年发展到除海南、西藏以外的全部省市，最近海南也开始
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了改革。农村信用社改革最核心的一句话就是“管理权和监管权分开，就是要把管理权交给

当地政府，监管权归银监会”。总的来看，现在运行也比较平稳。 

第三个问题是关于金融业的对外开放和民族金融业的竞争力 

1979 年在我国成立了第一家外资代表处，日本输出银行代表处在北京开业，这代表我

国金融对外开放开始起步。1981 年，成立了南洋银行深圳分行，属于营业性机构，当时称

为“一枝红杏出墙来”，表明我国金融业的对外开放开始逐步发展。到现在，全国已经有 220
多家外资银行的营业机构，240 多家外资银行的代表处，叫做“千树万树梨花开”。 

首先，为什么要开放金融业？开放是普遍认可，但是对如何开放还是有不同的声音。不

开放行不行，不开放目前解决生存问题还可以，解决发展问题就不行，外面的世界很精彩；

不开放解决温饱还可以，解决小康、富裕问题就不行。 

我国金融业的对外开放也是大体经历了这么三个阶段，以对外开放的依据来划分可以分

成：加入世贸组织以前，即 2000 年以前，主要是依靠国家的法规来规范对外开放；第二个

阶段就是加入 WTO 过渡期的 5 年，主要是依据加入 WTO 的承诺来对外开放；第三个阶段

就是明年加入 WTO 以后，就要完全按照国际惯例来规范，实现对外开放，就是国际接轨。

说到接轨，前两天我去了趟山西才知道什么叫“接轨”。当时山西属于阎锡山军阀的领地，

大家知道山西的铁路全部是窄轨，外地物资运进来，到了山西界上就卸下来，换车再运进去，

运出来的物资当然也一样，这就相当于我们加入 WTO 以前是实行双轨制；后来，阎锡山又

在他这个窄轨后面加了一套轮轱，他的车开到边界以后把窄的轮轱卸下来就可以开出去，但

外面的车却进不来，这就相当于我们的过渡时期；真正的接轨就是外面的车也能进来，里面

也能出去，那么就要求轨道内外一致，做到真正接轨。我去了趟山西才身临其境体会到什么

叫接轨，不接轨确实不方便。秦始皇统一六国，要“书同文，车同轨”，我们加入 WTO 就

必须遵守 WTO 规则，就拿用资本充足率来讲，以前我们是按照自己定的资本充足率来操作，

按照老的协议不够８％，有的还是负数。但是要对外开放，外资银行要进来，我们的银行要

出去，这样两套标准怎么行呢。这就是为什么要接轨的原因，进入ＷＴＯ以后就必须按照国

际统一的标准。 

对外开放的顺序就是先沿海后内地，先外币后本币，先外资企业后中资企业，大体就是

按照这个顺序逐步推进的。目前应该说已经实现了从引进资金到运用资金，从业务合作到股

权合作，进入了这个阶段。 

这里大家关心的问题可能有这么几个：开放以后，中资银行能不能竞争过外资银行；战

略投资者是什么，他们的标准是什么。加入ＷＴＯ以后，金融进一步对外开放以后，审视我

们的金融业，发现还是有优势的，表现在两个方面：一是传统的客户资源，毕竟合作几十年

了，客户关系短时间内不可能消失，但这个优势是递减的，当你服务跟不上的时候，就不能

怪别人另择高枝了，大家别忘了前几年的爱立信事件。另一个就是分支机构的优势，我们的

经营网点分布全国，外资银行不会这么去设计，但这个优势也是递减的。不足之处表现为：

体制上的劣势、技术上的劣势、人才上的劣势、管理上的劣势、历史包袱的劣势，这些方面

我们和外资银行有很大的差距。四年前，我们就说“狼来了”，当时说是机遇与挑战并存，

处理得好，对中国经济发展有很大好处。四年过去了，情况好像也没有太多变化，主要是由

于狼是在森林里跑，而不是在平原上跑，所以我们并没有什么感觉。还有一年的过渡期，我

们的金融业就要完全开放了。关系国计民生命脉的金融业能否抵抗住压力，在这一年时间内，

改革的任务确实非常艰巨。我们要改革体制，加强管理，要卸掉历史包袱，要引进人才，这

样才能经得起考验。所以客观分析双方的优劣势就是这样。 

关于战略投资者的问题。我们进行的银行改革，国有银行改革也好，股份制银行改革也

 5



罢，包括前两天南充商业银行改革，引进德国战略投资者，在人民大会堂举行仪式，我还专

门到人民大会堂去捧场，我是第一次参加这种中等城市的引资活动，因为它有一个示范作用。

为什么要引进战略投资者，什么叫战略投资者，过去没有这个概念，国际上也没有。这是我

们在进行中、建两行改革时，或者也可以说银监会成立的时候提出的一个概念，就是说要利

用外资银行先进的管理经验、技术和人才，进行战略合作（是指长远的合作而不是投机性的、

暂时的合作）来提高我们的竞争能力。出于这样的考虑才引入了战略投资者，就是长期的合

作者。另外，这里面还有一个金融主权问题，民族金融业的权益维护问题，还有双方如何才

能真正合作的问题。所以，在实际操作中就涉及到一个标准。什么样的标准呢？应该包含这

么几个方面：一是入股要占到５％以上，５％这个提法主要是参考《银行法》里面规定股东

股份超过５％以上需要报批，因为入股占５％以上才能真正拴住合作者。二是持股期三年以

上，不能几个月，上市之后就抛出去。第三是一家外资企业只能入股两家中资银行，主要是

出于保护民族金融业主权的考虑，要保持我们的绝对控股。四是银监会成立以后，出于提高

银行竞争力的考虑，同时还要保持我们的绝对控股，所以规定单家外资企业入股可以达到２

０％，多家可以达到２５％，实现我们的控股权不被动摇，同时也是为了防止同业的关联交

易，如果一家外资银行入股多家银行，都担任股东，就容易产生关联交易。再一个还要派出

董事，同时又要提供技术和网络的服务。达到这样的要求才能称为战略投资者。相对来说，

没有这些要求的就称为财务投资者，上市之后马上就可以卖出股票，没有限制。而上市之后

买入股票的称为公众投资者。所以，战略投资者、财务投资者、公众投资者，这些概念都是

在银行改革中产生的。 

 
（责任编辑：程均丽） 
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