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摘要：商业银行是金融体系的核心，一国金融体系的安全主要系于银行体系的安全，一国金融监管的核心是对银行的监管。研究美国商业银行监管的发展历程，特别是金融危机之后的改革措施，对于我国的商业银行监管有着重要的启示意义。
    2007年发端于美国华尔街次级债的金融危机对美国乃至世界经济造成了严重影响,引发了全球性金融危机。美国作为世界上银行业最为发达的国家之一,也是西方国家商业银行立法最早且监管最严的国家之一，此次危机引发了美国各界的大反思,促成了《多德--弗兰克华尔街改革与消费者保护法》简称《美国金融监管改革法案》的颁布，但是该法案仅仅只是一个开始，因为很多具体的实施细则还有待相关机构在实践中进一步制定和完善。

    相对美国而言，中国的银行监管体系尚处于初始阶段，许多方面有待发展和完善。学习研究美国的银行监管体制有利于我们了解世界银行业经营和管理的先进经验，加强立法，建立健全我国金融监督体系，保障国有商业银行的综合竞争力，维护我国的金融安全。因此，本文在追溯美国银行业的历史变迁、商业银行监管历史的基础上，描述当代美国银行的监管体系及其对银行和客户的影响，介绍银行监管的发展变化、各监管机构的职能和监管工具的运用，分析了美国商业银行监管成效。最重要的是，美国的银行监管对中国银行监管具有重要的启示和借鉴意义。本文在最后专设一章从当前我国商业银行监管存在的主要问题入手，借鉴美国银行监管的先进经验，并提出完善我国商业银行监管的对策。本文最后一章是写作的重点和难点，也是本文的点睛之处。

关键词：商业银行 金融 监管

一、美国商业银行发展情况及现状

（一）美国商业银行简介。
    1.美国商业银行现状。

根据传统的业务分工，美国金融机构可划分为银行性金融机构与非银行金融机构。银行性金融机构又分为联邦储备体系、商业银行、政策性金融机构以及专业银行，它对美国经济的影响最为重要，直接影响到美国的货币供应。而商业银行在银行性金融机构中占有很大份额，在美国经济中占有十分重要的地位和作用，并且与美国经济一起经历了无数灾难并不断修复、创新。

从资产总量角度看，截至2012年9月份，全美共有商业银行6222家，资产总额达128504亿美元，相当于美国当年GDP的80%以上。其中，仅排名最前的五家大型商业银行资产总额总计超过86000亿美元，占全美所有金融机构资产总额的13.3%，由此可见商业银行在美国经济和金融体系中的重要地位。

表1.1：2011、2012年美国商业银行资产总额等

[image: image6.png]Table: Levels

Total Client Bond Liabilities Client
Date assets loans portfolio Other  and capital Capital deposits Other
September
2011 12,473.37 9,283.72 471.54 3,189.65 12,473.37 1,470.70 8,341.44 2,661.23
September
2012 12,850.41 9,764.52 509.12 3,085.88 12,850.41 1,499.01 8,883.64 2,467.76
Change, % 3.0% 5.2% 8.0% -3.3% 3.0% 1.9% 6.5% -7.3%

Source: BMI; Central banks; Regulators




图1.1：美国商业银行资产总额、负债、存款占GDP百分比
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Source: Federal Reserve, BMI Calculations




由图1.1也可以看出，美国商业银行目前正处于2008-09年经济危机后的恢复调整阶段，其资产总额等指标尚未恢复到原有水平，但总体来说，由于采取了更多的安全缓冲措施，对于信贷的需求和供给都正处于缓慢回升状态。而美国商业银行之所以能够在相对较短的时间内摆脱经济危机的影响，走上复苏之路，一方面得益于美国的政治、经济环境，另一方面与其多年的发展和经验积累密不可分。

    2.美国商业银行发展概况。

美国金融结构发展可分为平稳发展阶段、自由化阶段、金融市场整合阶段三个时期，在这三个时期内商业银行的发展都有各自特点。

   （1）平稳发展阶段。

在1945—1973年间，美国经济增长与金融发展从总体上来说较为稳定，这主要是由于该阶段政府采取了安全优先的金融业监管方式。20世纪40年代到70年代金融改革的主要内容是进一步完善30年代所制定的监管法案。在这段时间里，美国政府通过了一系列法令，以巩固和完善分业经营的金融制度，从而保证金融业的安全规范运行"。

表1.2：美国主要金融机构资产排名及增长状况
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1945 | 1973 | 1945 1950 1955 1960 1965 1970 1973

AL ARAT 1 1 | 1436 | 149.8 | 187.9 | 229.0 | 341.6 | 5172 | 7608

B 3 2 25.6 393 69.1 112.1 | 187.1 | 2526 | 3742

MEREAE |5 8 6.3 1.8 196 | 264 | 368 | 507 | 713

AHERRAE | 2 3 | 439 | 626 | 879 | 1158 | 1542 | 2009 | 2448

MAFE L 8 4 38 6.0 196 | 409 | 802 | 1239 | 1798

BATERGES | 6 6 5.5 116 | 208 | 338 | 538 | 87.8 | 1202

#EES 9 9 12 33 7.8 170 | 352 | 468 | 466
ME&AE 7 7 43 9.7 196 | 291 | 489 | 708 | 104.1
At 4 5 | 87 | 102 | 180 | 313 | 490 | 967 | 163.7

FH K I: Federal Reserve Statistical Release. Flows of Funds Account of the United
States. Flows and Outstandings





具体来说，从1945年至1973年间，商业银行总资产绝对值的领先地位无可撼动，但资产相对份额有下降趋势，从1945年的58.8%下降到1973年的36.8%，一共下降了22个百分点。私人养老机构的排名则由第八跃居第四，份额提高了8.7个百分点。储蓄机构则从超越人寿保险公司排名第二，份额增加了7.63个百分点。一直在金融中介领域占主导地位的商业银行在金融体系中的地位不断被侵蚀。商业银行在传统的商业贷款领域受到金融公司、储蓄机构与商业票据市场的挑战，逐渐失去自己的阵地。从整体上看，到20世纪60年代早期，银行贷款只提供了工商企业外部融资所需总额的19%。

大萧条期间制定的《Q条例》对银行资金的来源去向都产生了显著影响。《Q条例》规定商业银行对于活期存款不得公开支付利息，并对储蓄存款和定期存款规定了利率上限。当时，这一上限规定为2.5%，此利率一直维持至1957年都不曾调整，而此后却频繁进行调整。《Q条例》为商业银行带来了廉价的资金来源，但也导致许多存款主体将资金从商业银行撤出，转而存入能够开立支付利息账户的储蓄机构，或购买国债等。为了吸引新的账户，银行提供一系列的免费服务，但收效甚微。银行只能更多地依靠定期储蓄，1966年，银行负债方中的定期储蓄的规模首次超过活期储蓄。

商业银行在传统业务领域受到激烈的挑战，在资金来源短缺的压力下，花旗银行前身——First National City Bank of New York为规避管制，于1961年创造了大额可转让定期存单（CDS），使商业银行的资金配置策略重心转向负债管理。

    （2）金融结构自由化阶段。

1974—1999年为美国金融结构自由化阶段，期间美国经济波动加剧，为金融系统的正常运行带来了极大的压力，但动荡的经济与金融环境是改革与创新的驱动器，同时该阶段美国政府对于金融市场监管的放松也为金融机构与市场带来了新的发展机遇，新型的金融机构、金融业务、金融工具应运而生，美国金融结构自由化起步，经济金融化进一步加深。

表1.3：1974年至1999年美国主要金融机构资产总额变化（单位:十亿美元）
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通过表1.3，很容易看出美国各类金融机构资产规模的变动。其中机构或GSE支持的抵押资产池为在此阶段新出现的金融机构。另外增长幅度最大的金融机构为金融公司与货币市场共同基金，其规模在1974—1999年间分别增长了690倍与657倍。

20世纪70年代以来，美国银行业面临更为激烈的竞争。1979年以后资金成本的上升以及石油危机等使银行业遭受打击。期间破产银行数量较大，但是存活下来的银行增强了实力，转变成业务更多样化!资金实力更雄厚的金融服务企业。1981—1994年为银行破产的高峰期，总共有1455家银行破产，损失了520亿美元的存款保险金。1988年，包括美国在内的12个国家签署了《巴塞尔协议》，共同抵御银行业所面临的风险。

美国商业银行业务上的变化主要体现在以下方面:80年代中期以来，不动产抵押贷款取代传统的工商贷款成为银行业第一大信贷业务，其后为工商贷款、消费信贷、证券信贷;证券业务不断扩展，90年代初，证券投资业务占总资产的25%左右;表外业务加速扩张，商业银行除了资产负债业务赚取利差外，积极开展中间业务，90年代中期，来自表外业务的非利息收入占商业银行净利息收入的一半左右，而在1985年前还不到25%。

从70年代到20世纪末，分业经营的规定已经慢慢模糊，虽然《格拉斯—斯蒂格尔法》仍然有效，但银行业、保险业与证券业的壁垒逐渐消失。直到1999年《金融服务现代化法案》正式宣告了混业经营的合法化。

尽管这些改变有助于商业银行成为更加庞大的金融中介机构，但事实上，20世纪末的30年间，银行业的经营状况仍不及其他竞争者。在激烈的竞争中，商业银行逐渐失去原有的市场份额。

    （3）金融市场整合阶段。

进入21世纪后，美国的金融化程度一直处于高位，并且在2007年达到历史最高点，金融资产总额已经为当年美国GDP的10.73倍。21世纪以来，虚拟经济的发展的确刺激了美国经济的繁荣，但资产证券化过度也埋下了金融风险的祸根，并最终导致了20世纪30年代以来美国最严重的金融危机，甚至引发全球性的经济衰退。次贷危机刺破了美国虚拟经济泡沫，使得金融资产总额大幅缩水，金融相关率比值在2007年出现明显拐点。从2009年开始，经过美国政府的积极救市以及联储的多次降息等因素，美国金融化比率开始回升，虽然联邦政府出台了一系列措施限制杠杠程度，但在利润驱动下，美国各金融机构还会创造出更多的金融衍生工具避绕管制，美国金融资产泡沫有继续扩大的趋势。

从资产总量角度看，2010年美国前十大金融机构中，居前五位的是商业银行、共同基金、政府资助企业、私人养老金以及人寿保险公司。它们所占资产份额达65.72%。截至2010年9月份，全美商业银行总资产达145805亿美元，几乎是人寿保险公司、私人养老基金资产量的两倍，占18类金融机构资产总额的24.37%。

表1.4：美国主要金融机构资产的增长状况（单位:十亿）
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从资产的扩张速度来看，商业银行资产是在高水平位的快速稳步增长，2000—2010年，年平均增长速度为8.07%，在2007—2008次贷危机最严重时期的年增长率达到18.56%。其中房地产信托基金资产膨胀速度更快，基本保持在两位数的增长速度，平均增长速度15.29%。资产支持证券发行者在2000—2007年间的资产年平均增长率达到62%，在2008年开始快速减少，导致这十年间的年均增长率只有5.4%。总的来看，商业银行在金融中介中资产规模最大，增长稳定，是重要的金融中介力量。

（二）美国商业银行盈利能力和业务结构变化。

考察银行盈利能力可以从两个方面着手: 一是利润来源; 二是各项业务的成本和支出，间接提高银行利润。因此，衡量银行盈利的指标可以从直接和间接影响银行利润的角度来考虑。在直接增加利润来源方面有利息收入、非利息收入占平均总资产的比例，在控制营业成本间接增加利润方面有利息支出、营业支出、所得税等占平均总资产的比例。综合收入和支出有ROA 和ROE，即银行资产收益率和净资产收益率，他们分别代表银行运用一单位的资产带来的净利润和银行运用一单位的净资产（ 即银行资本金） 带来的净利润。由于ROE 容易受资本基数的影响，即资本金越少，ROE 就越高，因此ROA 是衡量一家银行总体盈利能力更客观的指标。本文选取ROA 作为衡量美国银行业盈利性的最终指标，将ROA 分解为利息收入、非利息收入、利息支出、营业支出和所得税占平均总资产的比例，从收入和支出两方面揭示中国银行业与盈利能力较高的美国银行业相比存在的优势与劣势。美国的银行众多，本文选择美国FDIC （ 联邦存款保险公司） 统计的资产规模在100 亿美元以上的银行，它们代表了美国银行业的最高管理水平和规范。表1.5 是2001 － 2010 年美国资产规模在100 亿美元以上的所有银行ROA 指标的平均构成数据。

由表1.5可知2007-2010年美国规模较大的银行资产减值算是明显高于往年平均水平，这主要由于国际金融危机对美国银行业的冲击较大。在此期间美国银行业大量金融资产损失严重，从而导致其ROA水平偏低，甚至为负。若选取可以代表美国银行业真实盈利水平的2001-2006年各项指标平均水平加以考察，可以看出其ROA均值为1.22，并基本保持稳定。这种较为稳定的盈利水平不仅高于历史水平（1950~1985年期间平均仅为0.72%） ，环视全球银行业， 也是最高的，充分说明了美国商业银行经营体系的成熟性。

表1.5 美国资产规模超过100亿美元的银行2001-2010年各指标占通资产的平均比例（%）
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美国商业银行的高盈利性是其在美国经济长期繁荣的基础上， 在持续的并购重组进程中增收节支能力不断提高的结果， 其发展具有以下特点：

    1.利差逐步收窄， 利息收入的相对重要性不断降低。

表1.6对美国银行业（由美国联邦存款保险公司FDIC保险的商业银行）的非利息收入占比、净利息收入、非利息收入及税前利润等财务数据进行了分析，可以看出美国银行业尽管已实现综合化经营，净利息收入依然是商业银行的主要收入来源，但该收入比例持续下降。

表1.6：美国银行业收入结构数据（单位：亿美元）
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美国银行业净利息收入主要包括贷款和租赁利息收入，以及其它利息收入两大类。从净利息收入的角度来看，最明显的变化时其它利息收入占比的快速提高。1934-1987年，其它利息收入占比从20.78%稳步增加到27.21%，此后快速提高，并在1997-2001年超过贷款和租赁利息收入（1999年达64.14%），然后逐步回落到2010年44.32%，见图1.2：

图1.2：美国银行业利息收入和其它利息收入占比变动情况
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资料来源：FDIC

    利息收入的发展之所以呈现出这种形态，主要是由于 20 世纪 90 年代中期以来美国商业银行净利差持续降低的作用。80 年代后期由于银行间竞争贷款和存款资金， 净利差持续走低。到90年代初， 商业银行要通过增加收入控制资产增长来改善资本充足率， 即使贷款在资产中的占比下降也在所不惜， 所以贷款和租赁利息收入占比也相应下降。90 年代以来美国商业银行负债结构的显著变化也对利息收入的发展起到了重要的作用。1991~2005 年， 美国商业银行核心存款相当于资产的比例由 59%下降到 47%， 而包括CDs、次级票据和信用债券等等在内的有管理负债相当于资产的比率则由 30%提高到 36%。负债结构的这种变化， 使利息成本增加， 净利息收入有所减少。

2.非利息收入持续增长， 相对重要性不断提高。

在竞争压力下， 随着资产规模的膨胀与经营范围的扩大，以及金融监管政策的变化， 美国商业银行收益结构发生了巨大变化，银行非利息收入占比从1935年的32.87%下降到1963年的7.04%，此后一直迅速上升到2003年的35.77%，随后基本稳定在31%左右，整体上呈现“U”型变化趋势。2008-2010年金融危机期间这一比例为37.91%，尽管净利息收入仍是美国银行业的主要收入来源，非利息收入占比呈上升趋势，其相对重要性不断提高。由图1.3可以看出，自90年代中期以来，非利息收入占总资产比重已经超过其他利息收入，成为利润来源的重要组成部分。

图1.3：贷款和租赁利息收入、其他利息收入、非利息收入占总资产比重
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美国银行业非利息收入包括两大块，一是对存款账户收入的服务费用，例如维持费用、活动收费、管理收费、透支收费、支票证明收费、抵押贷款服务费用加上其他费用，包括提前还款贷款费用、后期收费以及分析付款许诺的费用等。这部分占比从1942年的20.10%最高上升到1963年的41.65%，随后逐年下降到2010年的16.37%。另一块是其他非利息收入，主要包括出售资产收入、办公楼运营、房地产投资、租赁收入、交易资产实现和未实现的盈余。这部分收入一直是非利息收入的主体，中间有所下降，近几年占比约83%。

总体来看，美国银行业盈利渠道中，贷款和租赁利息收入对应传统融资业务，其它利息收入和非利息收入对应银行新兴的投资类和服务类业务，其与总资产之比反映着商业银行的金融服务能力。美国银行非利息收入占总资产比重从1944年的0.37%上升稳定到2010年的1.8%。从绝对值增幅看，1934-2010年，美国银行业总资产高增长259.08倍，非利息收入增长463.75倍，显示中间业务不仅增速快，而且增长稳定，已经成为美国银行业重点开发的业务之一。

非利息收入的大幅度增加， 弥补了利息收入对资产的比例下降， 使总收入对资产的比率持续上升。这种发展态势，不仅反映了美国商业银行的业务向非传统业务的分散化， 而且也是其盈利方式从传统银行业务向非传统金融业务转变。

Chakravorti & Kobor （ 2003） 的研究显示，美国的商业银行运用支付业务增加利润主要有两种策略: 独立产品策略和产品打包策略。独立产品策略是高度专业化的， 如证券加工和处理、大批量个人和公司信托账户管理以及代理行服务等等。这些业务线都产生独立于银行其他业务的收入流， 而且也采用专业化的 （ 通常是大规模的）生产流程。而采用产品打包策略的银行， 则将其支付产品与其他零售或批发性产品组合在一起打包进行市场营销和定价。零售产品包括与个人存款账户连结在一起的服务， 而批发性产品则包括公司交易。虽然， 在这种策略中支付性产品可能并不对利润有直接贡献， 但是将其包括在相关服务包里则能够提高存款客户的留存度。

    3.经营效率不断提高， 非利息支出得到有效控制。
商业银行盈利能力的另一决定因素在于成本，美国商业银行业的营业支出主要包括经常管理费用、计提贷款损失准备金、所得税等营业费用，即非利息支出。随着经营规模的扩大， 美国商业银行非利息支出的规模也在扩大， 但其增长速度低于利息收入和非利息收入的增长幅度与增长速度，非利息支出对总资产的比例在持续地下降。

图1.4：美国银行业主要费用占总资产比重变化情况
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为全面分析银行经营成本的变化，对利息费用、非利息费用、贷款损失准备占总资产的比重进行比较，可以看出非利息支出比重曾下降到1945年的0.83%，随后缓慢上升，最高达到1993年的3.77%，随后缓慢下降单2010年的2.97%。除了银行危机和金融危机时期，贷款损失准备比重一直保持在0.5%左右的水平，见图1.4。这种良好的发展态势表明， 美国商业银行的效率水平显著提高， 即银行管理其资产的水平提高。

4.美国商业银行盈利模式变迁的原因和主要价值驱动因素。

美国银行业收益结构变化的过程，就是商业银行审时度势，聚焦主要价值创造环节、降低总体经营成本的价值链变迁史。初期的变迁，在很大程度上是对外部经营环境变化的被动适应，而随着市场竞争的家具和商业银行的不断成熟，主动的调整和设计成为这一变迁的主要原因。总体而言，其变迁的主要价值驱动因素包括：

（1）经济增长的影响。经济增长是影响银行价值创造的根本性决定因素。经济增长的初级阶段，银行资金来源增加，企业和个人仅有简单的银行存贷款需求，银行收入以利息收入为主。经济进入成熟阶段，企业和个人财富增加，风险因素增加，服务多元化和需求升级，银行的非利息收入相应增加。经济周期、行业兴衰也对银行的资金投向有着深刻影响。

（2）金融市场的发展。金融市场发展对银行有着双重影响。一方面，伴随金融市场的发展，风险因素不断增加，顾客对银行多元化服务需求增加，会提高银行的非利息收入，银行金融投资的利息收入也会相应增加。另一方面，金融市场发展往往伴随竞争加剧、优质客户脱媒和利率市场化引发的融资成本上升，将加大银行的经营压力。金融市场国际化的发展趋势进一步放大了这种影响。

（3）银行监管政策的变化。对银行业务范围的监管会影响银行规模经济的取得和业务范围的拓展；对资本充足率的要求会是银行提高资本消耗业务的比重。为规避监管政策对银行经营活动的限制，商业银行也会不断进行资产证券化和表外业务的创新。将提高非利息收入所占的比重。

（4）科技进步的应用。银行业是经济领域信息技术应用最多、最密集、最早实现信息化的行业之一。以信息技术为代表的科技应用有助于银行增加产品和服务，提高服务效率，拓展市场，提高服务深度，使银行向社会化服务、信息服务、经济预测服务拓展，成为综合金融服务中心。银行收入将从存贷利差为主向金融服务收入为主转变。

二、美国商业银行监管

（一）美国商业银行监管目标。
一般而言，商业银行监管目标是指商业银行监管当局采取监管措施所达到的最终效果和目的，也是衡量银行监管是否有效进行的标准。各国政治及文化背景的不同，使得不同国家商业银行监管目标的内容具有明显的异同性。巴塞尔银行监管委员会《有效银行监管的核心原则》从三个层次对银行监管目标进行了描述：其一，“监管的目标是保持金融系统的稳定性和信心，以降低存款人和金融体系的风险”；其二，“银行监管还应努力建设一个有效的、充满竞争性的银行体系，这一体系能以合理的成本提供良好的金融服务以满足公众的需要”；其三，“监管的责任，是确保银行稳健经营并保持足够的资本和储备抵御业务风险”，即，银行监管的目标是保持金融体系的稳定性和安全性，同时，兼顾银行体系的竞争性和效率性。美国商业银行监管目标也体现在不同历史阶段出台的各类银行法等金融法规上。如1913年出台的《联邦储备法》第一条说明了其立法目的之一是建立美国境内更有效的银行监管制度，具体而言有四个具体目标:维持公众对安全、完善和稳定的银行体系的信心;为建立有效和竞争的银行系统服务;保护消费者;允许银行体系适应经济的变化而变化。2008年3月美国财政部公布了《现代金融监管架构改革蓝图》，分别从短、中、长期对金融监管提出建议，其中长期建议中提出了目标监管的新理念，即以建立市场稳定监管、审慎监管和金融市场商业行为监管三大支柱为目标的监管体系。

（二）美国商业银行监管模式历史沿革。

美国作为世界上银行业最为发达的国家之一，也是西方国家商业银行监管立法最早且最严的国家之一，大体经历了以下四个历史阶段:

1.银行监管制度的初步形成阶段。

处于19世纪上半期的建国初期，是美国银行业自由发展时期。当时的美国缺乏关于银行监管方面统一的联邦立法，大部分州制定了自由银行方面的立法，由于各州银行发行的银行券容易伪造且难以查证，因此在流通与兑付中遇到很多问题，致使这一时期大量银行倒闭。为此，美国联邦政府于1861 年批准建立了一些在联邦注册的全国性银行--国民银行。随后美国国会于1864 年通过了《国民银行法》，法案规定美国财政部下设货币监理署（简称OCC），负责监管国民银行。至此，美国历史上第一个由政府控制的金融监管部门诞生，初步确立了商业银行监管制度。

2.货币监理署和美联储共同监管阶段。

19世纪下半期以后美国金融危机频繁发生，由于缺少最后贷款人，整个银行体系常常发生短期流动性问题，引发了周期性的金融恐慌，建立统一的金融管理协调机构显得迫在眉睫。1913 年，威尔逊总统签署了《联邦储备法》，法案创建了美国的中央银行即联邦储备体系，由联邦储备理事会、联邦公开市场委员会、联邦储备银行、联邦顾问委员会组成，承担中央银行职能，负责监督管理银行业执行货币政策以及担任最后贷款人。联邦储备体系建立是美国金融监管体制演进中重要的里程碑，标志着其银行监管制度的真正确立。

3.由分业经营到混业经营的双重多头监管阶段。

1929 年 10 月开始，美国爆发了被称为“大萧条”的经济危机，商业银行大量破产，银行数量从 2.5 万家减少到 1.4 万家。为此，1933年美国政府颁布《格拉斯一斯蒂格尔法》，开启了银行、证券、保险的分业经营分业监管时期，并决定成立联邦存款保险公司（FDIC）来维持银行的清偿能力、促进银行业稳定运行，将存款保险制度作为加强银行监管的手段，这是美国银行监管的一个创举。20世纪70年代末，美国开始实施放松管制，重新强调市场调节，减少国家干预，并通过立法取消了诸多严格监管制度下的限制条款。1999年颁布的《金融服务现代化法》，彻底结束了分业经营、分业监管制度，混业经营格局开始逐渐形成。

4.后危机时代监管模式新变化。

2007年发端于美国华尔街次级债的金融危机对世界经济造成了严重影响，引发了全球性金融危机，传统商业银行在此次金融危机中多数遭受重创，在金融危机之前的2007年，美国全国仅有3家银行倒闭，这一数据从2008年开始节节攀升，2010年破产银行达到了157家。2008年到2010年，美国政府为了接管破产银行动用了768亿美元联邦储蓄保险基金。金融危机造成了美国银行业的天量损失和近乎倒退式的发展态势，美国双重多头的商业银行监管体制在金融危机的拷问下暴露出了很多缺陷和问题。为此2010 年 7 月 21 日，美国总统奥巴马签署了《华尔街改革和消费者保护法》，又简称为《多德-弗兰克法案》。法案以防范系统性风险以及金融危机的重演为主要目的，对美国金融监管体系进行了重大变革，涉及银行监管体制的改革主要有以下三点：首先，是扩大监管机构（美联储）的权力，破解金融机构“大而不倒”的困局，允许分拆陷入困境的金融机构和禁止使用纳税人资金救市。其次，设立新的金融稳定监管委员会和消费者金融保护局，全面保护消费者合法权益，改革原先“双重多头”的商业银行监管体制，应对银行体系内部日益增长的系统性风险。再次，限制大金融机构的投机性交易，尤其是加强对金融衍生品的监管，防范金融风险。      

（三）现阶段美国商业银行监管体制。

1.美国商业银行主要监管机构及其职能。

目前，美国银行业分为州和联邦两级注册，其银行监管体系表现为双轨制，即由联邦政府和州政府监管机构对各银行机构实施监管；而受三权分立、相互制衡的政治体制影响，美国银行监管体系又具有多重性的特征，银行监管机构众多，除州政府监管机构以外，联邦层次主要包括联邦储备体系（FED）、货币监理署（OCC）和联邦存款保险公司（FDIC）三大主力监管机构，此外还包括应对金融危机设立的消费者金融保护局（CFPB）及出于美国外交政策及国家安全等特殊需要而设立的美国财政部海外资产控制办公室（OFAC）及金融监管执法网络办公室（FinCEN）等监管机构。

三大主力机构及州监管机构具体分工如下：

	商业银行及相关监管部门

	监管内容
	国民银行
	州成员银行
	参保的州非成员银行
	未参保的州非成员银行
	银行控股公司

	1、安全性及稳健性
	　
	　
	　
	　
	　

	（1）监管及检查
	OCC的主计长
	FED、州银行监管部门
	FDIC、州银行监管部门
	州银行监管部门
	FED

	（2）存款保险
	FDIC
	FDIC
	FDIC
	州保险部门或者无
	不适用

	（3）许可及发照
	OCC
	州银行监管部门
	州银行监管部门
	州银行监管部门
	FED和州银行监管部门

	2、效率性及竞争性
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联邦储备体系（FED）是美国的中央银行，主要负责对州注册的联邦储备系统成员银行、银行控股公司、在美外国银行分支机构以及美国银行在国外的分支机构的监管， 还承担金融稳定和金融服务职能。在美国联邦注册的银行都是联邦储备体系的成员，而州立银行则可自行选择是否成为联储成员。FED主要监管职责：一是承担中央银行职能，对美国支付体系的完整性和连续性进行监管。二是对成员银行及银行控股公司进行现场检查与监管；对美国银行境外分支机构进行监管；对外国商业银行进行现场检查，并对其在美业务范围进行审批；对金融产品进行审定及对金融创新产品进行监管等等。从实际情况看，FED有权对整个银行体系进行监督，但很少直接参与银行检查，其监管内容主要涉及银行的营业许可、法规制定，重点监督检查银行的安全性、稳健性、合规性，衡量银行财务状况及评估银行管理层的管理质量等。

货币监理署（OCC）隶属美国财政部，其主要监管职责：一是负责对联邦注册国民银行进行现场检查；二是颁发国民银行、外资银行分行的执照；三是审批国民银行分支机构增设撤并事项、资本金调整事项及银行结构变更合并事项；三是对违法违规行为或不稳健经营行为采取监管措施，撤换银行管理人员或董事，协商改进银行经营方式，颁布处罚令，采取民事经济处罚等。截至2012年末，OCC共负责监督1971家机构（其中国民银行94家，社区银行1257家，外资银行联邦分支机构47家，联邦储蓄协会573家），其监督控制各类机构资产总额10.1万亿美元，合计占全美商业银行资产总额的71%。

联邦存款保险公司（FDIC）负责对投保的银行进行监管，所有联邦注册的国民银行、联储成员、州注册银行都必须强制参加联邦存款保险公司的存款保险，其他银行可以自愿参加。FDIC接收各类金融机构的存款保险金组成保险基金，在金融机构发生风险时动用保险基金对储户进行补偿，单一账户最高保额为25万美元。FDIC主要监管职责：一是对申请加入存款保险的银行进行审查和注册；二是对投保银行进行监管，重点是对州注册非联储成员银行进行监管；三是对破产银行进行接收和监管；四是对破产银行的资产负债进行清理和监管；五是对储蓄金融机构关闭及其转为商业银行进行审批等。截至2012年末，加入FDIC存款保险的机构达到7083家（含商业银行6096家及储蓄机构987家，分别较上年减少195家及79家），其中由FDIC负责监管的机构数为4460家，分别为商业银行4020家及储蓄机构440家。参保机构资产总额合计14.45万亿美元，其中商业银行资产合计13.39万亿美元，储蓄机构资产合计1.06万亿美元。至2013年2月末，参保商业银行及储蓄机构数目具体如下：

	2013年2月末参加FDIC保险机构情况

	　
	  机构数
	2012年末总资产（百万美元）
	2012年末总存款（百万美元）

	
	
	
	

	商业银行：
	   6，070
	   $13，387，053
	   $10，009，292 

	 其中 FDIC监管
	 3，997
	 2，125，103
	 1，659，810 

	      OCC监管
	 1，226
	 9，256，058
	 6，760，372 

	      FRD监管
	 847
	 2，005，893
	 1，589，110 

	储蓄机构：
	 979
	 1，063，596
	 808，049 

	      OCC监管
	 539
	 723，322
	 549，812 

	      FDIC监管
	 440
	 340，274
	 258，237 

	　

	  商业银行及储蓄机构合计
	 7，049
	 14，450，648
	 10，817，340 

	
	
	
	

	　
	　
	　
	　

	外国银行在美分支机构
	 10
	 60，488
	 45，050 

	　
	　
	　
	　

	FDIC保险机构
	 7，059
	 14，511，137
	 10，862，390 


消费者金融保护局（CFPB）是奥巴马政府为了应对2008年金融海啸后金融业弊端而新成立的消费者保护机构，整合了原属美联储、联邦贸易委员会、联邦存款保险公司、全国信用社管理局以及住房和城市发展部的消费者保护职能。于2011年7月21日开始运营，负责监管资产100亿美元以上的美国金融机构，经费由FED提供，主要职责：实施金融消费者教育计划，受理投诉并调查和反馈，收集和公布数据，制定并执行监管规则等。

美国财政部海外资产控制办公室（OFAC），主要负责管理和执行所有基于美国国家安全和对外政策的经济和贸易制裁，包括制定及发布制裁名单并实施冻结行为，其制裁范围共分为六个部分：特殊指定国家和个人的制裁、反恐怖主义制裁、反大规模杀伤性武器制裁、反毒品和麻醉品交易制裁、古巴制裁及其他项目。OFAC直接隶属于国总统战时和国家紧急情况委员会，经特别立法授权可对美国境内的所有外国资产进行控制和冻结。上述六个制裁范围共同组成了一个体系 庞大、涉及行业众多、惩罚力度极强、影响跨越全球的美国经济和贸易制裁网络。如2012年7月31日，美国总统奥巴马下令对伊朗实施新的制裁措施，其中第二项制裁针对与制裁的伊朗银行有业务往来的中国昆仑银行和伊拉克艾拉法穆斯林银行，两家银行被控与伊朗银行进行数百万美元的交易，并为其提供金融服务。OFAC表示，新的制裁行动将切断上述两家银行与美国金融系统的联系，并阻止他们涉足美国金融系统，并要求任何持有这两家银行账户的金融机构必须在十天以内关闭所有账户。

    金融监管执法网络办公室（简称FinCEN）， 成立于1990年4月，隶属于美国财政部，主要职责为反洗钱及其他金融犯罪的侦查与起诉提供信息与分析。主要任务分为三个方面：首先，根据《银行保密法》等反洗钱法律的规定，要求金融机构及其他报告义务主体提交可疑交易报告（对于5000美元及以上的单笔或关联交易，如果符合规定特征的则为可疑交易）和现金交易报告，并保存交易记录。其次，对收集到的信息进行分析，并将信息及分析结果提供给执法部门。再次，监督各报告主体建立反洗钱内控制度，并派检查专员检查内控制度的运行。

2.美国商业银行监管方式。

（1）美国商业银行的注册管理。

在美国，不同类型的商业银行必须在相应的监管部门登记注册，货币监理署负责联邦级银行的登记注册，州政府则负责为州银行颁发营业执照。

（2）美国商业银行的现场检查。

美联储等联邦监管部门联合制定了“统一评级制度”，统一了美国银行监督检查的标准，即最著名的俗称“骆驼评级法”（CAMELS rating system），监管机构在现场检查过程中， 一般要对银行资本充足率、资产质量、管理能力、盈利能力、资产的流动性和对市场风险的敏感性（Sensitivity）六个方面进行审核，并对银行总体情况进行1至5级综合评级，注重将现场检查情况与非现场监管分析结果进行综合对比，并根据客观经济金融环境的变化，不断地修改风险评估体系和信用评级。监管当局根据被检查银行存在问题的轻重，分别采取与被检查银行签订“谅解备忘录”、具有法律效率的“书面协议”和签发措词更为严厉的“勒令书”，督促被检查银行尽快采取措施纠正存在的问题。如2011年，FDIC发出146份“书面协议”和297份“谅解备忘录”，重点针对安全性和稳健性问题的检查，其中 15份“书面协议”和17份“谅解备忘录”涉及违反《银行保密法》的反洗钱问题；发出38份”书面协议”、111份谅解备忘录和163宗民事罚款涉及合规性问题。

（3）美国商业银行的非现场监管。

美国对商业银行非现场监管也是集统一性、综合性、比较性和预测性为一体的系统监管方式。①报表的报送流程。监管当局要求银行使用美国联邦金融机构检查委员会根据统一的监管准则制定的统一格式的经营报表，以利于综合分析各行的业务情况，并进行横向比较。其中最重要和最常见的是每季一报的《监管核心报表》，即《银行业务状况表》和《银行收益表》。②非现场监管模型。监管部门针对银行最新监管核心报告数据，启用非现场监管体系--金融机构监督体系（FIMS）和非现场监管体系检查评估评级体系SEER，用以分析银行的财务状况，测算银行未来两年内倒闭的可能性，加强了非现场监督的早期预警作用。③网络使用和数据共享。联邦监管部门和各州银行监管厅通过与全国检查数据库系统进行全国联网，随时可以从系统中调出监管对象信息，各监管部门实现信息共享。

（4）美国银行的退出和危机管理。

银行的关闭程序是由监管机构启动，由该银行的注册机构签发关闭命令，即国民银行的关闭命令由货币监理署签发，州注册银行的关闭命令由州银行监管当局签发。一旦问题银行被宣布关闭，它被迅速移交给FDIC来负责实施破产清算。FDIC对问题银行的处置通常采取购买和承继、存款偿付等方式，其中前者指通过竞价允许一个健康的金融机构（通常称为收购方）去获得问题银行所有存款并购买部分或全部资产，承继部分或全部债务，后者指如FDIC不能找到问题银行的接受者，则由FDIC直接向问题银行的存款者支付存款。前者较于后者具有更小的社会破坏性，因此成为最主要的问题银行处置方式。FDIC对问题银行的破产清算通常是对破产机构进行市场化破产清算，将收益分配给破产机构的债权人。在世界范围内，无论从问题银行倒闭数目，还是从问题银行退出涉及的存款规模来看，美国都高居榜首。丰富的案例和长期处理问题银行市场退出的实践，使得美国金融监管当局积累了丰富的经验。

三、美国商业银行的监管成效、优势及缺陷

    美国的银行监管体制大多从应对金融危机和其它历史、政治事件中应运而生，它是由具有不同观点、目标和经验的人们共同构建。因此，美国商业银行监管目标随着时间而变化，有时还互相矛盾。在美国200多年的金融发展史中，银行业监管呈现了“管制一放松一再管制一再放松"的循环模式。
（一）监管成效。
1.美国商业银行监管优势。
    （1）充分竞争而协调有序的监管体系。

     第一，美国商业银行监管体制是权力折衷的产物。 美国实行三权分立，立法权、行政权、司法权分立平行、相互独立，彼此制约；在国会、政府、法院层面，实行了横向分权，美国又是一个联邦制国家，在联邦和州之间实施纵向分权管理，这体现了美国权力配置的双重性、立体性和制约性，由联邦级和州政府共同组成的美国商业银行监管体制也正反映了美国政治体制上联邦与州两级政府权力制衡的特性。

    第二，美国商业银行监管体制内部的效率和竞争。美国是一个追求竞争和效率的社会，在商业银行监管体制的设计上也不例外。美国商业银行作为被监管对象有权自主选择注册和监管机构，商业银行既可以在联邦注册成立，选择货币监理署作为监管机构，也可以选择在州注册成立，接受州银行监督局的监管。由于监管机构的收入来源于监管收费，这样可促使联邦和州两级监管机构在体制内的有序竞争，本着服务的理念去实施监管，提高监管质量，协助被监管机构共同提高经营质量和效率。

    第三，协调机制要求监管体系要高效运行。美国商业银行监管机构的监管一般采取要求银行定期报送统一的银行报表，对商业银行的检查都按照“骆驼”评级标准来实施等。在实际工作中，一般都采取检查报告内部共享等方式，优化监管资源。如联邦级监管机构进行检查时，一般也与州银行监管局相互配合协调，提高监管效率，州银行监管局对银行进行检查时，联邦监管机构的监管报告是一项重要参考。

（2）“进退有序”的监管理念。

    第一，“市场准入”监管以满足社区金融需求为立足点，以金融资源布局有效性为最终目标，通过对市场准入的监管引导金融资源充分有效配置。在准入标准上，无论是联邦政府或是各州银行监管局的判断均是基于对拟设银行赢利前景、管理层资质、资本金、社区金融便利等综合因素的考量。赢利前景考察主要是对新银行所在地区社会经济和竞争状况的分析，如金融同业饱和度和市场垄断性分析，既要避免过度竞争也要防止行业垄断。社区金融便利方面更是监管机关审批的重要内容，根据1977年《社区再投资法》（CRA）4，银行申请人还必须提交一份相关报告，阐明新银行如何满足整个社区的信用需要，特别是本地中小企业和中低收入居民的金融需求。

    第二，存款保险制度是“市场退出”的减震器，维护金融稳定。FDIC的首要目标是保护存款人利益，增强公众信心，维护金融稳定，而FDIC对退出银行的程序化、制度化、规范化的处置方式减小了银行倒闭给存款人带来的冲击和恐慌，有效保持了公众对银行的信心。同时，美国政府通过FDIC提供的存款保险实质上是一种风险转换机制，通过收取保费和税收的手段，将风险从存款人身上转移，能够维护经济和金融稳定。

   （3）积极参与并主导国际金融监管规则的制定。

    美国的国家利益融合于全球战略之中，美国为扶持本国金融产业，积极参与、影响甚至是主导国际金融领域法律规则的制订，为其金融资源在全球范围内高效配置赢得有利的监管环境。如2007年以来，美国与国际清算银行（BIS）积极论证新资本协议的范围、标准和进度，目的是争取有利于本国银行发展的新资本协议的进度、标准和要求。又如，2006年以来，美英两国就开始研究和酝酿统一的全球衍生金融产品监管要求等，而这些规则的出台必定代表了制定者本国金融行业的利益，有利于其今后在全球领域内的发展。

    2.美国商业银行监管缺陷。

 美国此次的次贷危机主要由投资银行复杂和令人难以理解的金融衍生品触发，危机同时也充分暴露了美国商业银行监管的缺陷，提醒人们深思。

（1）双轨体制下的监管竞次与法律竞争现象
    美国的双轨制在某种程度上给了商业银行以选择空间。一家银行在成立之前可以选择在联邦注册或在州注册，而在银行已经合法成立之后，也可以将国民银行执照转变为州立银行执照，反之亦然。从监管的角度看，依据美国《国民银行法》，一般情况下国民银行由货币监理署监管; 1913年《联邦储备法》颁布后，所有国民银行必须成为联邦储备体系成员，受联邦储备委员会监管; 《联邦储蓄保险法》颁布后，所有国民银行必须接受联邦储蓄保险公司提供的保险，因此也要受到联邦储蓄保险公司的监管。同样，几乎所有的州立银行都由联邦储蓄保险公司提供保险，因此州立银行也要接受其监管。另外，州立银行也可以选择成为联邦储备体系成员，受联邦储备委员会监管。

    从法律适用的角度看，国民银行和州立银行各自遵守的法律不同。国民银行遵守像《国民银行法》这样的联邦银行业特别法，而州立银行遵守各州的银行业特别法，联邦法律和州法律往往存在差异，这就使银行为了获得更有利的竞争条件，总是将自己置于更宽松的法律环境之下。这就使得联邦和州的监管者都试图通过解释或修改现行法律，将银行纳入自己的管辖范围，以巩固和扩张自己的势力范围。监管竞次与法律竞争，这一过程表面看起来有利于金融机构的灵活经营、参与竞争，但放松监管如果超出了金融市场所能容纳的限度，将从根本上冲击金融稳定。

   （2）银行监管能力受到银行业务发展的挑战。    

    美国联邦储备委员会前主席沃克尔（ Volcker） 在2007 年 10 月发表的《重新思考全球金融体系的美好未来》的演讲中指出，金融机构的混业经营和分业监管的错配是金融危机爆发的一个重大根源。1999 年《金融服务现代化法》颁布后，美国进入了一个全盛的金融混业经营时代。银行综合化经营给银行监管提出了新的难题和挑战。首先，银行综合化经营加重了银行监管机构的责任。新并购的银行规模显著扩大，虽然抵御风险的能力增强了，但大的银行机构若出现问题，对整个金融体系、乃至经济、政治体系均会造成巨大的负面影响。另外，由于从事多种金融业务的银行控股公司被公众视为一个实体，使得“信息不对称”问题十分突出。银行内部交易的渠道大为增加，任何一个部门的严重失误就可能导致整个银行的严重亏损甚至倒闭。而公众对银行内部复杂的资金往来关系和风险知之甚少，这样金融消费者对利益保护的要求会大大提高，从而使银行监管机构的责任加重，困难也更大。其次，银行向综合性经营的发展趋势，给银行监管者提出了需要同时具备专业能力和综合能力的难题。银行综合化经营环境下，银行监管者要对所有业务都达到相当程度的了解，才能把握这些业务复杂过程中所产生的风险程度以及处理方式。业务综合化使金融监管机构对银行的具体业务之间关系的了解程度、综合风险判断能力、监管机构各部门协调配合的能力、风险控制与处理能力都是一个挑战。

（3）美国商业银行内外监管不均衡。

 美国商业银行监管机构对银行业务监管较为细致，而对银行内部治理机制的监管，尤其是高管的代理风险的监管，则没有特别关注，更多地交给了银行的自律机制。 2009 年 1 月，纽约州审计署的统计数字显示，华尔街高管 2008 年，在金融危机爆发时，共获得 184 亿美元的分红，相当于 2004 年金融业繁荣时期的水平。美国总统奥巴马对此极为恼怒，称“这是高度不负责任的、可耻的行为”。这清楚地显露了美国金融监管部门对银行内部公司治理机制的监管缺失。

（4）缺乏对银行系统性风险的预测和监管。

 20世纪70至80年代随着美国金融管制的放松以及金融技术与网络技术的革命，全球金融体系发生了显著的变化，主要表现为由传统银行信贷方式向新的信贷方式转变。传统的以“零售并持有”为主的银行模式改变成以“创造产品并批发”为主的新的银行模式，从而，使全球信贷金融从传统银行主导的模式演变为隐藏在证券借贷背后类似一个“影子银行体系”的金融制度安排。影子银行是一种行使传统银行功能，但运作模式、交易方式、监管制度等都与传统银行完全不同的金融运作机制。对于这些复杂的衍生化金融产品来说，其复杂结构下的风险即使是最为精明的投资者也是无法识别的。当然，银行监管机构对影子银行的系统性风险也无力预测和监管。随着影子银行规模的迅速扩大，其累积的风险也越来越多。在这个过程中，一旦链条中某个环节的风险暴露出来，影子银行的整个运作体系就会崩塌。美国金融危机的实质也是影子银行体系的崩塌。

（5）存款保险制度存在一定的“道德风险”。

    在美国，联邦存款保险公司被赋予了强大的监管权力，一旦银行出现问题，它将有能力同其它监管机构一起将其关闭。在这一监管制度下，银行一旦经营不善，发生破产或倒闭，美国联邦存款保险公司将出面接管银行，将银行进行清算并找到接管银行，或在存款保险限额内履行保险人赔付义务，以保证金融稳定和储户利益。对银行的特殊保护显然增加了银行为追求高利益而从事高风险业务的道德风险，从一定程度削弱了存款保险维持金融稳定的努力。

    （二）巴塞尔协议在美国商业银行监管中的效果。

2004 年 6 月，巴塞尔委员会公布了新的银行监管框架，即《国际银行资本衡量和资本标准的协议:修订框架》（以下简称“新资本协议”），并于 2006 年底在主要经济体开始实施。新资本协议的本质是通过提高监管资本对银行风险的敏感性，并利用内部激励、监督检查和市场约束三种力量促使银行加强全面风险管理。它代表了当今银行资本监管的发展趋势和方向。

新资本协议于 2006 年底在十国集团开始正式实施，美国作为巴塞尔委员会十国集团之一，由于国内对实施新资本协议存在很大分歧，许多银行有比较大的抵触情绪，所以美国监管当局对实施新资本协议的态度并不十分积极。美国监管当局经过多次定量影响分析，最终决定将实施新资本协议的时间推迟到2009年。

次贷危机在美国爆发前，新资本协议在美国并没有完全实行。美国次贷危机爆发的一个重要原因就是美国联邦储备委员会对美国金融机构发放贷款没有统一的标准和监管的职能，使得金融机构向大量信用等级低、无偿还能力的购房者发放贷款的不审慎经营行为处在无监管状态。有学者认为，如果美国当初实施了新巴塞尔资本协议，危机或可避免。美国金融机构就不会出现为争抢客户、扩充信贷规模而肆意降低信贷标准。从此层面来说，美国未能及时有效实施新资本协议是导致美国金融监管缺失的重要诱因。

    （三）《多德--弗兰克华尔街改革与消费者保护法》监管预期。

1.《多德--弗兰克华尔街改革与消费者保护法》主要内容。

《多德--弗兰克华尔街改革与消费者保护法》简称《美国金融监管改革法案》，美国国会于 2010 年 7 月 15 日通过了该法案。该法案涉及了金融机构、金融市场、金融产品以及投资者等金融业各个领域。该项法案共分为 16个章节，长达 848 页，数千条文，但是该法案仅仅只是一个开始，因为很多具体的实施细则还有待相关机构在实践中进一步制定和完善。该法主要有两大针对性，一是针对被监管的金融机构及监管机构不力所造成的系统性风险，二是针对所谓的次债危机中薄弱的个体金融消费者保护而来的。
目前，该法的具体实施存在诸多不确定性。有评论人士认为，该法在具体实施前，立法工作仍然繁重，新的监管部门要制定出细则，这个过程估计至少需要 2 年甚至更长时间。据粗略估计，11 个联邦监管机构至少要制定 243 项新法规来落实新的监管措施。在监管机构将进入繁忙的立法阶段这一期间，金融市场可能会因为监管环境的不明朗而不得不进行调整或者处于观望状态。

2.美国国内学术界对《多德--弗兰克华尔街改革与消费者保护法》的反应。

该法从主要改革内容来看，针对危机爆发前金融领域的乱象下了一剂猛药，新设立了很多监管机构，对民间呼吁要进行严格监管的领域给予了充分重视。该法通过之后，有关金融危机之后的金融监管改革立法的重心从美国国会开始转移到新的监管框架机构上。

（1）由于原来的监管架构在新法出台之后有了较大调整，对于新法所勾勒出来的监管框架，学术界及实务界的人士都颇感迷茫。《华尔街日报》曾对 43 名经济学家展开过一个意见调查，仅有 6%受访的经济学家认为新法案将产生重大影响，而高达 58%的受访经济学家则认为新法可能只会稍稍降低另一场危机发生的风险。

（2）新法的实施短期内可能会对美国经济产生消极影响，新法对银行机构的监管更加严格，无疑会提高银行的资本金，同时提高放贷门槛，这样可能会增加获得贷款的难度，不利于经济增长。作为本次监管改革的重点对象，华尔街的金融机构将面临更高的监管标准、金融企业高管将面临更严格的薪酬限制。根据新法所倡导的“沃尔克规则”，高盛、摩根士丹利等投行的自营业务将受到极大限制；对冲基金和私募基金将从没有监管的“影子银行”系统中被纳入严格监管框架之下。严格监管必然会提高交易成本，会引致交易量萎缩；从长远来看，此举势必会对自营、场外交易等高利润业务部门造成消极影响。从国际竞争来看，此举会大大提高美国金融机构的经营成本，从而也会对美国金融机构参与国际竞争产生负面影响。

四、对我国商业银行监管的启示

    商业银行是金融体系的核心，一国金融体系的安全主要系于银行体系的安全，一国金融监管的核心是对银行的监管。研究美国商业银行监管的发展历程，特别是金融危机之后的改革措施，对于我国的商业银行监管有着重要借鉴意义。

 （一）构建符合我国国情的商业银行监管体制。

 1.明确人民银行的监管地位和权限。

在美国，强化美联储监管权力，使其成为监管最高层面机构，符合“次贷危机”后美国金融体系维稳的需要。美国金融监管改革法案进一步强化了美联储在金融监管体系中的核心地位，美联储的监管权力从商业银行扩展到投资银行及对冲基金等，提升其防范金融系统风险的能力，并使其成为整个金融体系的稳定器。一是除货币政策外，美联储还承担了对大型银行以及重要非银行金融机构的直接监管权力；二是美联储成为金融稳定监督委员会核心成员之一；三是根据委员会的授权，美联储可以对大型银行及重要非银行金融机构制定更加严格的信息披露、资本和流动性管理规定。

与美联储相比，我国人民银行也同样具备先天性的监管资源禀赋。根据我国目前的情况，可考虑赋予人民银行宏观审慎监管的权利起到维护金融稳定的作用，从功能监管的视角，由人民银行负责宏观审慎监管、专业监管机构负责微观审慎监管。赋予并明确人民银行系统性风险监管的权利，使其能够实现跨行业、跨市场监管，以符合我国现阶段监管的要求。首先，我国目前正处于经济上升期，需要宏观层面更好地调控商业银行信贷投放，前瞻性地引导商业银行信贷政策制定，做好流动性的整体控制，真正建立起反周期的监管职责。这主要是基于宏观层面的审慎监管职责与货币政策调控职责在某些方面具有天然的一致性。其次，在全球经济一体化下，我国系统性金融风险形成原因越来越复杂，需要通过宏观层面的审慎监管来防范系统性金融风险给商业银行体系带来的风险。再次，人民银行拥有金融监管的经验、技术及人才，是最有条件进行宏观层面审慎监管的机构。我国未来赋予并确立人民银行更大的监管权限，是防范系统性金融风险的重要举措。

 2.完善商业银行混业经营监管沟通协调机制。

此次美国金融监管改革法案并未颠覆美国原有的金融监管格局，而是对原有金融监管格局进行了修补和完善，成立了金融稳定监督委员会及为其服务的专职机构——金融研究办公室，并将金融监管协调确定为该委员会的重要职能之一，做实了混业经营但分业监管现实下的金融监管协调机制。改革法案同时强调保留和加强商业银行和其他金融机构之间的防火墙，减少利益冲突、风险传递、经济势力垄断和监管的困难，同时防止联邦存款保险补贴向非存款银行附属机构输送，从而更好的解决银行机构内部存在的利益冲突问题。

我国的金融监管体制虽然在次贷危机中经受住了一定考验，但是还需要继续加强并完善全面覆盖的监管理念，建立和完善对商业银行参与混业经营监管的沟通协调机制。一方面，进一步健全完善信息共享机制和协调机制，制定监管规范，加强银监会、证监会、保监会和人民银行的协调合作，加强银行监管的前瞻性和有效性，处理好监管与创新的关系，为金融创新和混业经营预留合理的发展空间。另一方面，应完善金融监管联席会议制度，进一步改进我国银行监管的架构，对从事混业经营的银行集团实行并表监管，以逐步适应未来银行业发展的需要。

 3.加强对银行消费者权益的保护。

此次美国金融监管改革通过设立专门消费者保护机构、强化金融消费者法律执行，进一步强化了对投资者和金融消费者权益的保护，真正体现了消费者保护作为金融监管两个终极目标之一的地位。当前，我国应当建立和完善银行业消费者权益保护的法律，确立监管机构在消费者保护方面的法律地位；同时进一步明确银监会消费者保护局和银行业协会在消费者权益保护方面的职责，构建消费者争议解决机制，加强协调运作，防止出现“踢皮球”的状况；另外，要求银行在向消费者出售金融产品时应做到信息披露的全面、准确、充分、及时，保障消费者的金融信息知情权，加大对商业银行违法违规行为的处罚力度。

（二）提高商业银行监管的水平和效率。

 1.加强宏观审慎监管、关注系统性风险。

    导致美国次贷危机演变为国际金融危机的一个重要原因，是美国及一些国家对全球性金融控股公司等系统重要性金融机构的监管力度和系统性风险认识不足。而此次国际金融危机的一个普遍特征是，各国重视金融机构个体行为和风险偏好的监管，却忽略了整体层面的宏观审慎监管。

汲取全球金融危机的教训，中国已正式将“构建逆周期的金融宏观审慎管理制度框架，加强金融监管协调，建立健全系统性金融风险防范预警体系和处置机制”写入“十二五规划”。当前，在组织模式上，应确立央行在宏观审慎监管中的主导作用；在内容建设上，应注重经济政策与监管政策之间的协调性，明确宏观审慎监管目标与决策框架，建立相应的法律体系，完善央行与监管机构之间的信息共享机制和金融稳定机制，完善财政部门在促进金融稳定和危机援助方面的职责，参与国际金融监管新秩序重构；在工具手段上，应加强宏观审慎工具的研究，从时间、横截面等多维度提供有效监管。与美国相比，我国的宏观审慎监管应当更多地关注诸如政府融资、银行不良贷款及以房地产为代表的资产泡沫等问题，这些问题大多与中国的体制相关，政府机构既是金融机构的监管者，又是金融机构的投资者，还是金融政策的制定者，政府的多重职能成为中国当前所面临的系统性风险的重要来源。

 2.加强创新业务监管、关注表外风险。

    要最大限度地防止金融风险的跨市场传导和扩散，客观上要求金融监管体系必须做到金融风险的全覆盖，不能在金融产品和服务的生产及创新链条上留下金融监管空白。面对金融创新，银行监管政策的制定需要顺应银行业务日益复杂化，以及具有更高的风险敏感度的特点。银行监管不是静态行为，而是一个动态过程，银行监管制度的设计必须根据不断变化的社会经济环境而相应改变，更确切地说，银行监管要随着金融创新的改变而改变。以商业银行理财业务为例，我国商业银行理财产品已经成为房地产开发资金的新来源之一，而且不断变换方式，存在逃避银行监管的倾向，房地产开发企业资金占用期限长，如果通过理财产品获得资金，一旦房地产泡沫破灭或房地产企业资金链断裂，理财产品购买者将会受到巨大的经济损失，虽然是表外业务，银行不承担直接责任，但出了问题银行也将面临严重的信用危机，而且社会影响大。因此，银行监管部门应尽快修订和完善加强理财业务等创新业务监管的规章制度，防范表外风险。

（三）创造良好的商业银行监管外部环境。

 1.建立破产退出机制， 完善监管法律制度。

    2008年金融危机以来，美国虽然出现了大规模的银行倒闭，但是银行挤兑现象却极少发生，一个重要原因是美国建立了包括存款保险制度在内的完善的银行破产退出机制，能够快速有效地处置大量破产的银行并保护消费者的利益。我国可以探索建立包括存款保险制度在内的银行破产退出机制，研究制定包括大型金融机构在内的市场退出制度安排，既有利于银行业的稳定发展、保护公众权益，又有利于保证整个金融体系的健康运行。另外，加快完善支付结算体系、征信体系等基础设施建设，为实施宏观审慎监管创造良好的制度环境。特别是，我国应尽快制定《金融控股公司法》，明确监管主体，为我国商业银行参与混业经营发展提供有效的法律保障。

 2.借鉴国外先进经验，加强国际监管合作。

    金融危机的教训告诉我们，在金融国际化和经济全球化的背景下，任何一个国家都不能独善其身，因此加强金融监管的国际合作，增强银行监管当局行为的一致性与协调性，变得日益重要和迫切。一是制定适合我国实际需要的风险分析系统和监管指标体系，加强对整个银行业的风险监测分析，为风险预警提供必要的数据支持。二是针对流进与流出我国金融市场的国际资本，建立动态跟踪数据，与相关国家实现数据互换，使资本流动置于国际监视之下，为政府间多边监管合作及救助提供依据。三是同有关国家一起在平等互利的基础上积极参与新的游戏规则的制定，促进国际货币基金组织和世界银行职能的转换，以期建立符合自身利益的国际金融新秩序。（马映华  黄国桥  陈晓红   迟风云）
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