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〔摘 要〕 通过提高金融包容促进人类发展已成为国际社会的共识。未来金融法改革，无论是立法还是监管

实践应充分考虑金融包容。从银行法改革来看，提高金融包容应与维护银行体系稳定和保护存款人利益共同作为

监管机构的监管目标。作为法定的权利，公众获得生命线性的银行服务，可以通过银行社会责任的法定化来实现，

并通过私法和公法强制实施。从激励相容和成本效益监管原则出发，对提供小额信贷的金融机构必须实施差异化

监管。
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Abstract: It has been a consensus that the development of human world may be facilitated through promoting financial
inclusion． As a result，financial law reform，whether legislation or financial supervision in the future，should take into ac-
count financial inclusion． As far as banking law reform is concerned，promoting financial inclusion should be one of the
banking regulatory objectives． Access of people to life line banking services，as a legal right，may be achieved through the
legalization of the bank’s social responsibility，enforced by private and public law． Based on the consistence with the in-
centive － compatible and cost － efficiency principles，tiered regulation and supervision should be introduced for micro credit
financial institutions．
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2011 年，浙江、江苏、内蒙古等地接连爆出民间

资金链断裂事件，企业关门，老板跑路。国务院为此

于 2011 年 10 月 12 号召开常务会议，制定了 9 项金

融财税政策，旨在解决小微企业融资难问题; 2012 年

2 月 1 日，国务院常务会议又决定通过支持小微企业

上市、放宽民间资金进入小型金融机构的条件等措施

以缓解小微企业融资困难。客观而言，我国政府和金

融监管机构对于中小企业贷款、三农金融不谓不重

视。单从 2008 年起，人民银行和金融监管机构就发

布了一系列相关文件，竭力解决中小企业和农村金融

服务存在的问题①。但是，政府虽然勤勉有加，问题

依然严重。这就需要我们认真反思政府在解决整个

金融排斥( 金融包容) 问题时所依据的金融监管理念

和具体监管措施。金融排斥这个术语最早由两位地

理学家在 1993 年使用，意指由于银行关闭分支机构

而影响了民众对银行服务的可获得性。〔1〕9 此后，金融

排斥引起了众多学者的注意和研究。尽管对金融排

斥有各种定义，但其基本含义是指存在各种困难影响

人们通过主流金融市场获得和使用金融服务和产品，

而这些金融服务和产品是适合人们的需求且能够使

他们在其所属社会过上正常的社会生活。〔1〕9 与金融

排斥相对应的概念则是金融包容。顾名思义，金融包

容就是被金融体系排斥的人们能够有效地获得和使
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① 例如，中国人民银行、银监会关于《加快推进农村金融产品和
服务方式创新的意见》( 2008 年 10 月 15 日) ，银监会关于《银行建立
小企业金融服务专营机构的指导意见》( 2008 年 12 月 1 日) ，银监会
关于《做好 ＜ 新型农村金融机构 2009 年 － 2011 年总体工作安排 ＞ 有
关事项的通知》( 2009 年 7 月 23 日) ，中国人民银行、银监会、证监会、
保监会关于《全面推进农村金融产品和服务方式创新的指导意见》
( 2010 年 5 月 19 日) ，中国人民银行、银监会、证监会、保监会关于《进
一步做好中小企业金融服务工作的若干意见》( 2010 年 6 月 21 日) ，

银监会关于《支持商业银行进一步改进 小 企 业 金 融 服 务 的 通 知》
( 2011 年 5 月 25 日) ，银监会关于《调整村镇银行组建核准有关事项
的通知》( 2011 年 7 月 25 日) ，银监会关于《支持商业银行进一步改进
小型微型企业金融服务的补充通知》( 2011 年 10 月 14 日) ，等等。



用金融服务。所谓“有效”，是指正规金融服务提供

者能够以人们可以承受的成本持续地向后者提供金

融服务。〔2〕8“被金融体系排斥的人们”实际上很难准

确界定，笼统而言是指被金融体系完全和部分排斥的

人们，而“人们”不仅包括个体、家庭，还包括中小企

业和微型企业。至于金融服务，在金融包容语境下包

括四 个 方 面: 交 易 性 银 行 服 务、储 蓄、信 贷 和 保

险。〔1〕11与金融包容相似的概念是小额金融。小额金

融起初仅限于小额信贷，后来逐渐包括储蓄、转账、保
险等金融服务，其含义基本等同于金融包容，但金融

包容越来越多地具有政策层面的含义。
金融排斥是全球性现象。据“金融包容全球伙

伴”统计，全世界约 25 亿劳动适龄成年人不能获得

正规金融，〔3〕4截止到 2003 年底，在 2004 年 5 月前后

分别参加欧盟的 15 个国家和 10 个国家中，18 岁以

上的成年人分别有 10% 和 47% 没有银行账户。〔4〕5 据

世界银行专家统计，全球约 56% 的成年人不能获得

银行服务，其中高收入国家为 17%，发展中国家为

64%。〔5〕3在发展中国家中，将近 45 － 55%的正规中小

企业( 1100 万到 1700 万家) 无法获得正规机构的贷

款，如果将微型企业和非正规企业计算在内，此数字

将更高。〔6〕4鉴于全球范围内金融排斥的严重性及其

对各国经济发展的危害，在 2009 年 20 国集团匹茨堡

峰会上，20 国首脑们承诺支持新的金融服务模式的

推广，以使穷人和中小企业能获得金融服务。2010
年 6 月的多伦多峰会上，20 国集团通过了九条“创新

性金融包容原则”。在 2010 年 11 月的首尔峰会上，

20 国首脑正式认可将金融包容作为发展的九个支柱

之一，并启动“金融包容全球伙伴”项目以全面实施

“金融包容行动计划”。
过去，减少金融排斥的措施通常是通过政府的财

税政策解决金融服务供需两方存在的问题; 现在，国

际社会越来越注意到金融监管制度对减少金融排斥

的作用。20 国集团“创新性金融包容原则”的第 8 条

“比例性”和第 9 条“监管框架”均涉及监管制度; 巴

塞尔银行监管委员会( 以下称“巴塞尔委员会”) 2010
年 8 月发布的《微观金融活动和有效银行监管核心

原则》( 以下称“《微观金融核心原则》”) 提出微观金

融如何根据不同情况适用有效银行监管的 25 条核心

原则。但是，由于解决金融排斥的基本监管理念尚未

梳理清晰，国际社会的上述原则和各国出台的金融监

管措施并没有跳出“头痛医头、脚痛医脚”的怪圈。
本文以银行法为例，认为银行监管法律对银行监管目

标和监管职责内容的界定、银行准入条件宽严程度的

设计、事中监管适用范围和程度的规定、以及监管机

构具体执行时自由裁量权的把握均能影响银行设立

的数量、分布的地区、提供服务的范围和对象。从提

高金融包容的目的出发，当下的银行法无论从监管目

标、银行社会责任和监管措施均应作出与主流银行业

不同的改革。

一、银行监管目标

依照金融学基本理论，金融体系对于促进经济增

长起着至关重要的作用。首先，金融体系可以跨越时

间和空间在不确定的环境中更有效率地分配资源，资

金可以通过金融体系的中介作用投入到回报最大的

项目。其次，金融体系具有使储蓄得以流动的功能，

这也是其有效分配资源的前提。一个金融体系越能

有效地使储蓄流动，投资的经济收益率就越高，经济

增长率也就越快。而储蓄未能有效流动的金融体系

对经济增长的贡献率就相对较低，这就是为什么缺少

金融本身就是一个发展所存在的问题。如果很少人

在银行储蓄，即使是好的银行体系也会因为没有原材

料而无法起到其中介作用，同样银行成本因为缺少规

模经济而不得不增加。第三，金融对经济增长的作用

体现在其具有缓释风险的功能，生产和贸易中的风险

可以通过金融体系得以对冲。〔7〕27

学者的经验性研究也支持了上述理论。通过国

别、行业、企业等经验型研究，学者认为金融发展和经

济增长具有很强的正相关关系，金融深化可以“导

致”经济增长①。近来，国外学者越来越关注金融排

斥对于经济发展所造成的障碍，提出发展经济和改善

民生必须建立包容性金融体系。首先，金融促进经济

增长从而提高整体收入水平，进而改进收入分配和减

少贫穷。〔8〕3 － 4其次，金融服务已经成为人们日常生活

的基础，尤其是对于穷人而言，获得储蓄账户、保险和

其他金融服务使得他们可以投资房产和小企业，经受

得住经济震荡的影响，可以积累储蓄以防不测事件，

管理不平衡的现金流和季节性收入②。第三，中小企

业对于就业和经济增长的贡献迫切要求减少微型和

中小企业获得金融服务尤其是信贷的各种障碍。据

统计，中小企业为制造业提供的正式用工，发达国家

和发展中国家分别为 67% 和 45% ; 在高收入国家和
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①

②

有关 学 者 的 相 关 研 究，see Oya Pinar Ardic，Maximilien
Heimann ＆ Nataliya Mylenko，Access to Financial Services and the Finan-
cial Inclusion Agenda around the World: A Cross － Country Analysis with a
New Data Set ( Policy Research Working Paper 5537 ) ，January 2011，p．
2．

Global Partnership for Financial Inclusion，Report to the Leaders
of G20，November 2011，p． 4; G20 Financial Inclusion Experts Group，
Innovative Financial Inclusion，25 May 2010．



低收入国家，中小企业对 GDP 的贡献率分别为 49%
和 29% ; 如果考虑到非正规中小企业，中小企业对于

就业的贡献度将更大。无论是发达国家还是发展中

国家，与大企业相比，中小企业为社会提供了更多的

工作岗位。〔9〕9 － 13

理论和现实使金融包容作为推动发展的动力成

为了 20 国首脑的共识。从匹兹堡峰会开始，20 国首

脑就充分认识到提高金融包容对于改进穷人生活、促
进微型和中小企业的发展具有根本性的作用，承诺把

更多的人带入正式金融体系，使他们有机会获得金融

服务。显然，通过金融包容实现发展这个基本人权需

要法律( 包括银行法) 的保障，这种保障不仅仅是体

现在对适用于一般商业银行的监管措施的调整，更要

体现在对传统银行监管目标的重构。纵观各国银行

法，多数国家把银行监管机构的监管目标和监管职责

定位在审慎监管、维护公众信心和保护存款人利益，

鲜有把金融包容考虑在内的。如英国《金融服务与

市场法》规定金融监管署的监管目标为维护金融稳

定，维护公众对金融体系的信心、保护消费者的利益、
减少金融犯罪; 并要求金融监管署在履行监管职责时

必须尽可能以符合监管目标的方式及其认为最适合

实现监管目标的方式行事①。我国《银行业监督管理

法》第 2 条规定银行监管的目标是促进银行业合法、
稳健运行，维护公众对银行业的信心。巴塞尔委员会

《微观金融核心原则》认识到不能不加区别地将《有

效银行核心原则》适用于微观金融，但却未针对微观

金融提出专门的监管目标。巴塞尔委员会认为，《有

效银行监管核心原则》原则一要求监管机构要有明

确的监 管 责 任 和 目 标 应 同 样 适 用 于 微 观 金 融 监

管;〔10〕14而《有效银行监管核心原则》和《核心原则评

估方法》中所提到的“监管目标”均是指保护金融体

系稳定和保障存款人利益，并不包括提高金融包容这

一目标。目前，只有少数国家如德国和芬兰的银行法

律含糊地提到了监管机构的监管职责与经济发展和

金融包容有关，如德国《银行法》第 6 节第 2 段规定

联邦银行监管局应消除银行和金融服务业中严重损

害国民经济的行为; 芬兰《金融监管局法》第 4 节第 6
( a) 段规定芬兰金融监管局应监督和分析信贷机构

提供的银行服务的可获得性和定价。
各国银行法将金融包容排除在监管机构的监管

目标和监管职责之外，首先因为通常认为金融包容是

政府而不是金融监管机构的职责。英国金融服务与

市场联合委员会指出，负责审慎监管的金融监管署不

应该赋予除法定的监管目标外的其他目标，否则会对

监管机构造成不必要的困难，也会损害它的问责方

式。如果政府希望将社会或道德义务施加于金融服

务业，它可以直接这样做。〔11〕para． 41 显然，在既有法定

监管目标下，赋予监管机构更多非法定监管目标和职

责的确无法可依。
其次，将提高金融包容作为监管目标有可能和监

管机构维护金融稳定目标相冲突。美国 2007 － 2008
年次债危机反映了一些促进金融包容的措施可能影

响金融稳定，因为在美国政府“人人有房住”政策的

刺激下，许多信贷机构不顾借款人的能力过度发放购

房贷款，从而影响信贷机构的信贷质量，最终播下了

金融动荡的种子。但是，经验性研究表明，金融包容

和金融稳定是相辅相成的:〔12〕4 第一，金融包容能够

为金融体系吸收更多稳定的零售存款，尤其是低收入

居民即使在金融危机时期只要银行不被挤兑，他们仍

愿意把存款存放到银行; 而本次金融危机表明银行稳

定的零售存款是银行抵御流动性风险的重要屏障。
第二，金融包容可以将更多的非正规金融带入到正规

金融体系中从而有助于金融稳定，因为大量非正规金

融游离在中央银行货币政策监管之外且不受后者影

响，会损害货币政策的传导。实际上，任何金融活动

都有可能产生影响金融稳定的系统性风险，而正如下

述，金融包容所涉及的小额金融引起系统性风险的可

能性要远远低于其他金融活动。

二、银行社会责任

银行是否比一般公司具有更为强制性的社会责

任是一个颇具争论的问题。反对者认为，如果赋予银

行太多的社会政策义务，银行就变成了政府的替代

物，会倾向于对政治团体负责。作为一个普通的公

司，银行虚拟法人人格具有两个效果，首先它不是国

家所创设; 其次它拥有法律所保护的私权。与这种观

点相反，笔者认为银行应该比一般公司承担更多的社

会公共利益责任。首先，银行是经过国家特许的机

构，并受监管机构监管的“准公共机构”。负责保障

银行安全运行和防止银行倒闭的监管机构的建立，促

使公众认为银行监管就是银行是安全的，是一种政府

担保( 无论这种认识是否合理) ，从而把对政府的信

心转嫁到对银行的信心。除了受到监管机构的监管

外，银行还受到明示或默示的存款保险制度的保障。
对于具有系统重要性的银行，中央银行还会在紧急情

况下提供最后贷款人贷款，甚至政府会使用纳税人的

钱予以救助。所以，无论银行本身，还是社会公众，甚

至政府已经默认了银行安全得到了政府某种形式的
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① 参见英国《金融服务与市场法》第 2 节第 2 段。



保护。从这个意义上讲，银行是一个准公共机构并不

为过，或者至少说银行应该比一般公司承担更多强制

性的社会责任。〔13〕40《欧盟信贷机构设立及其业务经

营指令》第 26 ( 1 ) 条规定东道国监管机构可以依据

“公益”( general good) 原则制定母国银行分行在东道

国开展业务的条件，欧洲法院认为“公益”包括消费

者权益、工人利益保护、社会秩序和其他事项，就“公

益”本身而言，也可以解释为包括了银行的公司社会

责任。〔13〕41

其次，随着社会进入电信化时代，人们直接使用

现金的机会将变得越来越少，以个人银行帐户为基础

的存款、转款、领取养老金这些银行基本服务已经成

为人们生命线性的银行业务( lifeline banking) ，是人

们进一步从事日常生活的前提，是人们充分参与现代

经济生活和社会生活必不可少的部分。如同现代社

会安全的水源、基本医疗服务和基础教育对公众日常

生活的重要性一样，拥有银行账户已经成为人们基本

的生活需求品。如果没有银行账户，人们的生活将变

得非常困难和高成本，因为养老金的领取、水电费支

付、款项转帐都必须通过银行的账户进行。在欧盟，

这些基本金融服务如同交通、能源和通讯服务一样，

属于《欧共体条约》第 86 条中的“共同经济利益服

务”( services of general economic interest) ，获得此类

服务是欧洲社会模式的核心; 《欧盟基本人权宪章》
第 36 条也要求欧盟应该尊重成员国法律对获得“共

同经济利益服务”的规定。但是，仅靠金融机构自觉

行动无法保障向公众恰当地提供这些基本金融服务，

因而，政府必须通过立法规定免费或者低成本获得这

些基本金融服务是公众的一项权利，并应将提供此类

服务作为一项法定义务施加于金融机构。在欧盟委

员会起草的《获得基本支付账户条例草案》中，欧盟

委员会主张无论任何合法居住在欧盟的消费者的经

济状况如何，只要其未拥有支付账户，成员国应该确

保其有权在支付服务提供者中开立和使用基本支付

账户。〔14〕Section II． 2在法国，如果一个法国居民能够证明

有两家银行拒绝为其开立账户，那么法兰西银行( 中

央银行) 可以选择一家银行，强制这家银行为其开立

基本账户。2003 年比利时通过立法，规定获得基本

银行服务是居住在比利时所有居民的权利，强制要求

所有银行要向个人客户开立流动账户以便向后者提

供基本银行业务。
最后，银行服务这种公共产品源于公众的存款，

是公众的存款创造了银行的各种服务。所以，在银行

和公众之间实际上存在着一种互惠的权利义务关系，

即作为向公众吸取存款的交换条件，银行有义务向这

些公众居住的地区提供银行服务，〔15〕2 即所谓的“取

之于民用之于民”。有学者把银行与公众之间互惠

的权利义务关系称为资本民主化( capital democratiza-
tion) ①。如果银行从某个地区获得公众存款，却把这

些存款投资到更有利可图的地区，使提供存款的地区

的公众无法享受到银行服务，这在一定程度上剥夺了

该地区的公众通过银行服务参与经济活动、改善生存

条件的机会。而这种现象在全球普遍存在。2005 年

我国农行、农发行、信用社、邮政储蓄四类机构在县域

吸收的储蓄存款总额约为 10 万亿，而当年全部涉农

贷款却只有 4 万亿左右。〔16〕如前述，中小企业为制造

业提供的正式用工，发达国家和发展中国家分别贡献

了 67%和 45%，但近 45 － 55% 的正规中小企业无法

获得正规机构的贷款。
但是，笼统地说提高金融包容是银行的法定社会

责任不具有法律实施所需要的准确性和可操作性，同

时也存在着将银行变成为公益实体的风险。作为法

定的社会责任，银行有义务提供哪些金融服务应该根

据一国的经济、社会发展程度加以确定。根据我国的

现状，银行立法应该规定免费或者低成本地获得生命

线性的银行业务是消费者的权利，向消费者提供此类

业务则是银行强制性的义务和社会责任。所谓“生

命线性的银行业务”就是以开立银行基本账户为基

础的存取款、资金转出入、借记付款业务。至于向消

费者或者小企业提供小额信贷目前尚不能作为银行

的强制性义务，但如下文所述，可以通过监管措施引

导银行增加信贷供给。当然，随着社会经济发展水平

的提高，生命线性的银行业务范围会越来越大，银行

强制性的社会责任的范围也会越来越大。例如，手机

银行已经被越来越多国家作为解决金融排斥问题的

有效手段，因而未来电信运营商和银行免费或者低价

向消费者提供手机和手机银行业务有可能会成为它

们的法定义务②。

三、金融机构的审慎监管

首先，提高金融包容的措施之一就是向客户提供
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More details see Richard D． Marsico，Democratizing Capital:
The History，Law，and Reform of the Community Reinvestment Act，New
York Law School Law Review，Vol． 49，2004 － 2005，p． 719．

有类比价值的是宽带接入权。曾几何时，宽带上网是少数人
群的奢侈品。然而，2010 年 7 月 1 日，芬兰通过立法将宽带接入权作
为公民的基本权利之一，无论用户身处何地，芬兰所有网络服务商有
义务向他们提供每秒 1 兆比特的宽带上网服务，参见 http: / /www．
wyzxsx． com /Article /view /201007 /163714． html．



小额信贷①。但是，小额信贷的借款人通常没有合适

的担保、可行的业务计划、或者某种信用增强形式，所

以小额信贷被认为是高风险业务，监管机构常常会对

小额信贷的业务和机构施以更加严格的审慎监管。
严格监管首先体现在对提供小额信贷的机构统一适

用审慎监管措施。在我国，银监会要求小额信贷机构

必须遵守审慎监管要求，如，贷款公司和农村资金互

助社资本充足率不低于 8%，资产损失准备充足率不

低于 100%，对同一借款人的贷款余额和对单一社员

的贷款总额不得超过资本净额的 10% 和 15%。显

然，银监会把贷款公司和农村资金互助社视同为商业

银行，适用审慎监管措施。
其次，严格监管体现在村镇银行和普通商业银

行、普通商业银行小额信贷业务和非小额信贷业务适

用相同的监管措施，甚至前者受到更为严格的监管。
国际监管标准和一些国家的法律规定也是如此，吸收

公众存款的小额信贷机构受到了不低于普通商业银

行( 通常更加严格) 的审慎监管。巴塞尔委员会的调

查表明，在接受其调查的国家中，小额信贷机构比银

行适用更高的资本充足率要求，〔17〕51我国银监会要求

村镇银行的资本充足率在任何时点都不得低于 8%。
对小额信贷机构适用较高资本充足率的基本理由是

小额信贷机构与银行相比缺乏筹集资本的渠道或具

有更明显的风险状况。〔18〕19考虑到小额信贷机构业已

存在的地域集中风险，我国和其他许多国家一样，对

小额信贷机构单一借款人风险集中度的控制采取了

比一般商业银行更为严格的措施。银监会要求村镇

银行对同一借款人的贷款余额不得超过资本净额的

5%，对单一集团企业客户的授信余额不得超过资本

净额的 10%②。对于呆账准备金，很多国家也采用了

较为严格的计提标准，〔21〕27 根据我国银监会的规定，

村镇银行、贷款公司、农村资金互助社的资产损失准

备充足率都不得低于 100%。
笔者认为，在对吸收公众存款的小额信贷机构

( 无论是纯粹的小额信贷机构如村镇银行，还是普通

商业银行提供小额信贷业务) 设计监管措施时，要遵

循两个基本原则。一是激励相容的原则。出于提高

金融包容的目的，监管措施的设计应该是能激发银行

向贫穷地区和人群提供金融服务的积极性，同时兼顾

银行稳健安全运行。二是成本效益原则。在适用任

何一项监管措施时，要进行成本效益分析，比如说，将

一项审慎监管措施适用于小额信贷业务，就要考虑适

用审慎监管措施所产生的监管成本与其产生的效益

( 预防或减少该项业务风险的发生和保护存款人) 孰

大孰小的问题，其中也包括要考虑是否值得花费这些

监管成本去预防或减少小额信贷业务所产生的风险，

要考虑让从事小额信贷业务的机构为遵守监管机构

的各种监管要求而建立内部机构、聘用技术人员和工

作人员对这些机构所产生的成本③。
根据激励相容原则和成本效益原则，笔者认为对

各类小额信贷机构统一使用相同的监管措施并不妥

当。从小额信贷机构的资金来源( 负债) 看，世界上

的小额信贷机构主要有三类: 第一类机构是使用其他

人的钱，如社会捐赠; 第二类机构是使用机构成员的

钱，如我国的农村资金互助社和贷款公司; 第三类机

构是使用公众存款，如我国的村镇银行和普通商业银

行。我国农村资金互助社是由其社员投资设立的互

助机构，吸收社员存款，主要向社员发放贷款; 贷款公

司只从事信贷，经营业务的资金来源限于投资人( 商

业银行或农村合作银行) 的实收资本和向投资人的

借款; 村镇银行和商业银行向公众吸收存款并依此发

放贷款。这些区别决定了对第一、二类的小额信贷机

构的监管应不同于对第三类小额信贷机构的监管。
正如有的学者指出，如果对小额信贷机构适用与商业

银行一样的监管要求，人们设立和发展小额信贷机构

的积极性将丧失，信贷机构管理层也会将注意力集中

于盈利目标，而这种盈利目标在很多情况下与小额信

贷机构的互助性和为贫穷地区和人群服务的目标背
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小额信贷并没有明确的定义。在玻利维亚，对银行而言，小
额信贷为少于 2000 美金的贷款; 对于私人财务基金而言，小额信贷为
少于 500 美金的贷款; 在埃塞俄比亚，小额信贷为不得超过 625 美金
的贷款; 在加纳，小额信贷为不超过 140 美金的贷款，在联保的情况
下，不超过 1400 美金。See Patrick Meagher，Microfinance Regulation in
Developing Countries: A Comparative Review of Current Practice，IRIS
Center，University of Maryland，October 2002，Table 3，p． 23． 我国对小
额信贷也没有明确的定义，《银行开展小企业授信工作指导意见》规
定，小企业授信泛指银行对单户授信总额 500 万元以下和企业资产总
额 1000 万元以下，或授信总额 500 万元以下和企业年销售额 3000 万
元以下的企业、各类从事经营活动的法人组织和个体经营户的授信。
《关于银行业金融机构大力发展农村小额贷款业务的指导意见》要求
银行业金融机构提高农村小额信用贷款额度，发达地区可到 10 万至
30 万元，欠发达地区可到 1 万至 5 万元。

银监会 2010 年 4 月将村镇银行对同一借款人的贷款余额调
整为 10% ，对单一集团企业客户的授信余额调整为 15%。参见银监
会《关于 加 快 发 展 新 型 农 村 金 融 机 构 有 关 事 宜 的 通 知》( 银 监 发
〔2010〕27 号) 。这个规定和适用于商业银行的风险集中度规定相同。

商业银行的监管成本通常要小于小额信贷机构的监管成本，

因为小额信贷机构资产规模小，但账户数量多，地区分散，对他们的监
管更多地体现了劳动密集型的特点。一项研究显示秘鲁小额信贷机
构监管成本相当于小额信贷机构资产的 2% ，考虑到贷款构成了小额
信贷机构资产的 2 /3，那么如果小额信贷机构全额支付监管成本的
话，它得向借款人额外收取 3% 的费用。而被监管机构的遵守成本也
是很高，有人估计每年向监管机构报告的成本相当于小额信贷机构资
产组合的 1%。监管还会产生非经济成本，如监管可能会限制竞争，

扼杀金 融 创 新。See Robert Peck Christen ＆ Richard Rosenberg，The
Rush to Regulate: Legal Frameworks for Microfinance，CGAP Occasional
Paper No． 4，April 2000，pp． 6 － 7．



道而驰。〔19〕141全球性的经验也表明，如果不考虑小额

信贷所独有的方法而不加区别地将商业银行标准适

用于小额信贷机构，监管小额信贷的益处可能会受到

限制。〔20〕195

同样，所谓国际标准和一些国家对吸收公众存款

的小额信贷机构施加比普通商业银行更为严格的监

管措施也不符合激励相容和成本效益原则。以笔者

之见，对吸收公众存款的小额信贷机构实施监管的主

要目的仍是鼓励投资者设立这类机构和鼓励这类机

构向贫穷地区和人群提供金融服务的积极性，但是考

虑到该类机构从公众吸收存款这个特性，保障其稳健

安全运行和存款人利益也是监管目的之一。因此，银

行审慎监管措施，如资本充足率、风险集中度控制、流
动性监管、呆账准备金计提等可以在一定程度上适用

于吸收公众存款的小额信贷机构。但是应该注意到

这类机构服务区域小、交易价值低，风险传递的可能

性也较小，如我国村镇银行虽然可以向公众吸收存款

和发放贷款，但他们的业务只限于当地①，所以，这类

机构的倒闭不会引起系统性风险，从而失去了适用与

普通商业银行一样严格的审慎监管措施的基础。另

一方面，从审慎监管措施的成本效益分析，在明示或

默示的存款保险制度保障存款人利益的前提下，对这

类机构应该适用比商业银行更宽松的审慎监管措施，

而不是目前像各国那样采取的更为严格的监管措施。

四、我国银行立法的完善

金融包容作为人们实现发展权利的重要手段已

经成为国际社会的共识，但是，金融法改革不仅仅要

深化而且要创造更加包容的金融体系尚未成为共识。
至今所谓的国际金融( 或银行) 监管标准都是由发达

国家启动和制定的，这些标准没有充分考虑发展中国

家的经济和社会发展要求，这就直接导致了依据这些

国际监管标准制定的国内法只注重审慎监管，而忽视

了金融包容。即使在本次金融危机之后，国际金融监

管标准和各国金融法改革关注的重点仍然是金融稳

定、金融危机预防和金融业诚信，金融包容尚未在现

代金融法中找到其应有的位置。正如约瑟夫·诺顿

教授指出，“下一代”的金融法律改革应该在相关的

经济和社会发展政策目标框架之内进行。〔21〕2 为此，

笔者认为从提高金融包容的目的出发，银行立法应该

从银行监管目标、银行社会责任的强制性和差异性监

管作出相应的改革和完善。
第一，银行立法应该明确规定促进金融包容与维

护金融稳定、保护存款人利益一样均是银行监管的目

标，而不能通过对保护存款人利益作扩大解释，把金

融包容包括在监管目标之中②。首先，当银行法未把

提高金融包容作为监管目标时，对具体监管措施的立

法规定自然就会忽视金融包容而偏向对银行的审慎

监管。对监管者而言，既然金融包容不是其法定的目

标，如其过多地将监管资源投入到金融包容，反而会

受到滥用资源和不务正业的指责，因为其促进金融包

容的成功并不能说明其达到了监管目标和切实地履

行了监管职责。在英国政府希望金融监管署能够多

承担金融包容的责任时，金融监管署明确指出，金融

包容既不是金融监管署明示的法定职责，也不是金融

监管署必须遵守的良好监管原则。〔22〕para． 39 其次，只有

将提高金融包容作为银行监管法定目标之一，监管机

构才会考虑在其履行职责的过程中如何实现该目标;

银行监管机构的问责人也可以通过评价监管机构是

否实现这一法定的监管目标对监管机构实行问责。
再次，将提高金融包容作为监管目标可以更新监管机

构的监管理念。在上个世纪 80 年代，不少国家的银

行法，包括我国 1995 年的《商业银行法》均规定了审

批机构在审批银行设立申请时要考虑当地的经济需

要，由于经济需要标准在实际应用中常常被审批机构

用以拒绝银行准入的借口，而被视为银行准入壁垒的

同义词，包括我国在内的许多国家银行法为此都取消

了经济需要标准。如《欧盟信贷机构设立及其业务

经营指令》第 8 条规定成员国可以不从市场的经济

需求角度审查信贷机构设立申请。但是，在笔者看

来，审批机构把经济需要标准作为拒绝银行准入的手

段，实际上是长期以来法定的监管目标排斥金融包

容，从而在监管理念中把审慎监管奉为圭皋这种根深

蒂固的习惯性思维的结果。如果我们能以提高金融

包容的理念解释经济需要标准，那么，经济需要标准

可能不再会是银行准入壁垒的同义词，而更多的是用

于提高银行准入程度、促进银行竞争的手段，从而增

加银行服务的供给。
第二，既然将提供生命线性的银行业务作为银行

强制性的社会责任，立法就应当采取措施保证银行切
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①

②

如我国《村镇银行管理暂行规定》第 5 条规定，村镇银行不得
发放异地贷款。

英国全国消费者委员会( National Consumer Council) 认为英
国金融监管署可以在促进金融包容、满足被金融排斥人群的金融服务
需求方面作出特定的、持续的承诺，即使它不把减少金融排斥作为其
明示的责任。金融监管署具有促进有效、有秩序、公平的金融市场和
帮助消费者获得公平交易的整体目标，它应该在最大意义上解释它的
这些目标，以确保被排斥的人群能够得到保护，对金融市场树立信心，

并且可以获得公平交易的机会，从而使他们获得恰当的金融产品。
See Cited from Nick Donovan ＆ Guy Palmer，Meaningful Choices: The
Policy Options for Financial Exclusion，The New Policy Institute，1999，
p． 19．



实履行该项社会责任。像我国《公司法》第 5 条规定

“公司从事经营活动……承担社会责任”，而未规定

相应的强制性措施，只能是一种宣言，对于公司履行

社会责任不具有操作性的意义。以笔者之见，强制银

行提供生命线性的银行业务可以通过私法和公法的

规定予以实现。从私法方面看，银行法可以规定银行

对于生命线性的业务负有强制缔约义务。借鉴我国

《电力法》第 26 条第 1 款关于供电营业机构具有对

本营业区内用户的供电义务和不得拒绝供电的规定，

对于提出生命线性的银行业务申请( 即要约) 的客

户，银行法应规定银行具有强制接受申请( 即承诺)

的义务。如果银行拒绝承诺，客户可以向法院诉请法

院强制银行缔结合同，或者要求银行承担缔约过失责

任。银行对于生命线性业务的强制缔约义务不但体

现在银行法应强制银行签订合同，而且还体现在银行

法应对合同的基本内容作出强制性规定。这些强制

性的合同内容包括银行提供此类业务的收费必须合

理( 免费或者低成本) ; 在以客户违反国家相关规定

( 如反洗钱规定) 拒绝向客户提供服务包括关闭帐户

时，应由银行承担举证责任( 在缔约阶段也是如此) ;

如终止向客户提供相关业务时，应及时免费向客户和

监管当局披露相关情况，等等。
从公法方面看，对于未履行该项法定社会责任的

银行，银行法应规定其所要承担的公法责任。美国

1977 年《社区再投资法》的立法目的是禁止银行对某

些人群或地区采取歧视性的信贷政策，促进社区再投

资，鼓励金融包容。但是该法的一个重大缺陷是没有

授予监管机构对违反《社区再投资法》的银行予以惩

罚的权力，只是允许监管机构在这些银行申请存款工

具( 即新的经营许可、存款保险、与其他银行兼并、建
立分支机构和变更营业场所) 时可以采取某些限制

措施。正因为如此，许多实证性研究表明《社区再投

资法》在促进银行承担社会责任方面作用有限。笔

者认为，借鉴美国《社区再投资法》的部分做法，对于

未能向客户提供生命线性银行业务的银行，我国银行

法应授权监管机构限制其业务范围、禁止申请新业务

和其他须审批的事项，同时具体规定银行应该承担的

经济责任和行政责任。
第三，依据激励相容和成本效益原则，对小额信

贷机构要实行差异化监管。差异化监管首先是对小

额信贷机构实施分类监管。那些不从公众吸收存款

的小额信贷机构，与从公众吸收存款的商业银行( 包

括村镇银行) 有本质区别，它们基本不可能产生系统

性风险。因而对它们适用审慎监管措施实为无的放

矢，也不利于激励人们设立此类机构和从事小额信贷

业务，对它们采取一些非审慎监管措施 ( 如信息披

露、非现场检查等) 更为恰当。其次，差异化监管要

求村镇银行和普通商业银行，商业银行的一般性业务

和小额信贷业务应适用不同的监管措施。具体而言，

吸收公众存款的小额信贷机构，可以适用简单的杠杆

比例( 即资本与未经风险加权的资产的比例) ，而不

是像其他商业银行那样适用风险加权的资本充足率，

且比率可以适当降低。资本充足率作为监管工具，其

基本作用一是预防系统性风险①，二是当银行遭受损

失时，可以减少存款人的损失。对这些规模较小的吸

收公众存款的小额信贷机构( 如我国的村镇银行) ，

即使其因经营不当而倒闭，也不会引起系统性风险，

而且其存款人数较少，存款保险基金或者政府均可以

通过各种形式提供存款保护。同时，适用资本充足率

监管成本较大，即使不考虑监管机构因此所产生的成

本，小额信贷机构因为提高股本投入会导致成本增

加，由此会降低小额信贷业务的股本收益率。所以，

对吸收公众存款的小额信贷机构没有必要适用和商

业银行一样严格的资本充足率监管。即使是对提供

小额信贷业务的普通商业银行，在计算其资本充足率

时，有关小额信贷的风险权重也可以适当降低。对于

小额信贷机构风险集中度控制采用统一标准有可能

限制小额信贷机构向借款人尤其是效益好的小企业

发放贷款的能力。我国银监会规定，村镇银行对同一

借款人的贷款余额不得超过资本净额的 10%，如一

个村镇银行资本金为 100 万元，那么，它向该借款人

只能放贷 10 万元，这可能无法满足一般小企业的借

款需求。小额信贷机构往往服务于某些特定的地域

和行业，对它们适用行业或地域风险集中度控制等于

禁止其从事业务。因而在设计贷款风险集中度时，要

考虑成本和效益分析，严格的比例控制有可能减少信

用风险，同时也会限制信贷机构向成功的借款人提供

信贷服务的能力。〔23〕67

笔者认为，对于吸收公众存款的小额信贷机构，

除了有限制地适用审慎监管措施外，更多应适用非审

慎监管措施，即主要涉及对其业务行为的规范包括预

防金融犯罪、建立信贷信息资料库、保护消费者的权

益以及灵活的利率政策。具体而言包括，一是要限制

吸收公众存款的小额信贷机构扩大规模和服务地域，

防止其因规模扩张而产生具有系统重要性的风险; 二

是督促董事会或管理层建立完善的内部风险管理系
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① 资本充足率监管是否能够有效预防系统性风险学界存有不
同观点。参见周仲飞:《资本充足率: 一个被神化的银行法制度》，《法
商研究》2009 年第 3 期。



统，形成健全的公司治理结构; 三是加强小额信贷机

构的信息披露，以按照借款人可以理解和容易获得的

方式披露信息; 四是放宽自然人、非政府组织进入小

额信贷业务的准入门槛，使更多的民间金融进入金融

服务部门。
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