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美国货币监理署现场检查流程对我国的借鉴与启示
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[摘  要 ]  文章在分析我国银行现场检查存在问题的基础上, 通过系统总结美国货币监理署 ( OCC )现场检查流程在立

项管理、流程控制、成果应用和基础建设等方面的成功经验,为我国构建科学合理的银行现场检查流程提出了相关建议。
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  中国银行业监督管理委员会成立 6年多来, 各级银行

监管机构通过全面检查、专项检查等方式,较全面地掌握了

我国银行业总体运行状况及风险点, 发挥了银行 /卫士0和

/警察0作用, 有力地维护了银行业安全稳健运行。现场检

查作为银行业监管的重要手段之一 ,其监管的直接性,反映

问题的真实性, 以及处置防范风险的客观性等在基层银行业

监管中的作用, 是其它手段不可替代的。近几年来现场检查

在监管实践中虽然取得了明显的成效,但因我国银行监管部

门在现场检查方式、内容和人员素质等方面的原因, 致使现

场检查的有效性没有得到充分显现,现场检查工作存在一些

缺陷 [ 1]。因此, 如何提高我国银行现场检查有效性, 值得深

入研究和探讨。

一  目前我国银行现场检查现状

目前, 我国银行现场检查存在诸多问题, 主要表现为以

下 6个方面:

其一, 现场检查的针对性不强。在现场检查项目安排

上, 存在 /一刀切0的现象,往往是 /一人害病, 全家吃药0, 没

有针对不同被检查机构业务的风险特点来确定检查重点、检

查频率和检查范围。

其二, 现场检查流程尚待规范。一是检查前的准备工作

不足。现场检查疲于应付, 没有时间进行大量的检查前期准

备工作, 影响到后续的检查进度和效果。二是检查过程中检

查人员取证随意性很大, 检查记录不严谨,常常影响到后续

的查处。三是检查结束后检查报告合法性和严密性没有认

真考察和把关, 影响检查的权威性和严肃性。

其三, 检查方式方法落后。一是缺少结合监管实际的创

新, 常常忙于事后检查, 监管工作滞后。二是缺乏突击式检

查, 被查机构常常是 /有备而战0, 不容易真正发现问题。三

是检查手段较为落后, 通常是采用手工操作, 严重影响检查

质量和效率。

其四,监管制度和法规建设滞后。随着银行业监管从合

规性向风险性转化, 现场检查也更注重银行机构的风险查

处,但在实践中, 风险性监管法规和规定还有所欠缺, 如银行

评级制度还未实行。

其五,处罚检查问题依据不足。近年来,国家对5中华人

民共和国银行业监督管理法 6、5中华人民共和国商业银行

法6等多部金融法律及其他法律法规进行了重新修订, 银监

会也制定了许多关于内控管理和风险防范方面的指引, 但对

银行业金融机构在业务操作中出现的违规操作问题如何进

行追责,却无具体条款可参照,监管处罚依据明显不足。如

在信贷管理方面,存在逆程序发放贷款、贷款三查不力等问

题,而现有的金融法规规章中均未明确处罚条款, 检查后只

能要求被查机构按其内部规章制度进行整改和追责, 银行监

管权威和检查的有效性受到影响, 被监管机构屡查屡犯现象

时有发生。

其六,人员素质难以适应需要。银行改革日新月异, 业

务发展科技含量不断提高,现场检查人员疲于完成繁重的现

场检查任务,一方面没有充足的时间集中精力系统学习业务

知识,另一方面基层监管人员也没有或很少参加专业培训,

往往是查什么学什么, 边检查边学习, 处于被动状态。难免

存在部分检查人员业务素质较低,找不出问题的情况, 或检

查发现表面问题多, 深层问题少, 严重影响了现场检查的质

量和严肃性。

二  美国货币监理署现场检查模式

美国货币监理署 ( O ffice o f the Comptro ller o f the Curren-

cy, 以下简称 OCC)是美国联邦注册银行的监管机构, 其监



管资历长达 140多年。OCC现场检查的主要做法归纳为:

(一 )立项管理

1、注重发挥非现场分析的指导作用, 科学立项。美国

OCC十分注重非现场分析, 现场检查立项是以非现场分析

为基础的, 其现场检查前的风险评估也是一种非现场分析方

法。通过事前的分析对银行的情况有个基本了解,现场检查

中再对主要的风险点进一步查证。美国 OCC对商业银行实

施有侧重点的检查, 主要是因为他们认为没有必要对银行的

每一项业务都做详细检查, 而只需对那些有可能出现问题的

业务进行详细检查 [ 2]。在非现场分析的指导下科学立项,大

大提高工作效率, 检查针对性强。

2、以监管评级为依据, 合理确定现场检查频率。OCC对

被评为一、二级的银行多实行有侧重点的检查, 现场检查频

率一般为 12个月或 18个月。对一家经营状况正常的银行

通常每年检查一次, 而对上次检查时评级较低的银行 (如四

或五级 ) ,则增加检查次数。对那些规模较大的银行也是一

年至少检查一次。因为这些大银行在经济、金融体系中的影

响较大, 一旦出现问题,涉及面广,有必要增加检查次数。

(二 )流程控制

1、检查前准备工作充分详尽。美国 OCC检查人员在实

行现场检查之前, 需要做好充分的准备工作。检查小组长首

先要从档案中找出上次检查这家银行时写的检查报告, 仔细

查阅分析, 了解该银行的一些基本情况, 特别是了解该行上

次接受检查时的财务状况、主要问题和综合评级。检查小组

长还要查阅该银行自上次接受检查以来与银行监理部门之

间的函件往来档案, 了解这家银行对上次检查做出的反应,

并从中了解这家银行的高层管理人员及董事会成员的个性、

特点。检查小组的其他检查人员则要详细查阅有关该银行

非现场监管信息和上次现场检查后所写的检查报告及检查

记录, 以掌握更多的信息。

2、检查内容系统化。美国 OCC银行现场检查的内容比

较全面, 既注重整体状况的把握, 也重视过程各环节、乃至细

节的分析, 是结构分析与过程检查的统一。

3、检查方法定量化。美国 OCC现场检查以定量评分为

主, 将需要检查的主要内容及细节设计成专门的指标,通过

打分评级得出最终的检查结论, 其检查工作是一个 /理性量

化0的过程,重视用定量分析方法和工具,偏好数学模型, 强

调有充实数据支持的精确结论。

4、检查操作标准化。美国 OCC拥有一个现场检查程序

和一套现场检查手册, 现场检查操作标准化。检查程序说,

它比较详尽地规定了现场检查的具体环节与注意事项, 并且

严格要求检查官必须按照该程序操作。检查手册内容比较

丰富, 它将当前阶段的金融业务进行了说明, 并指明了检查

官应该如何来分析、评价这些业务。此外 ,对银行的现场检

查有一套全面的内控问卷表和检查程序,对工作底稿的要求

也极其明确 [ 3]。在整个检查过程中, 由各检查人员根据程序

完成各项工作, 检查人员的工作底稿都必须完全符合要求。

(三 )成果运用

美国 OCC建立了健全的现场检查处罚机制, 对被检查

银行存在的问题,可以根据问题的轻重采取不同的处罚方式

来督促其解决。如 OCC实施处罚措施一般是采取正式处罚

行动或非正式监管措施来纠正国民银行、其内部人及其他关

联方的违法违规行为,包括临时监管令、最后监管令、取消银

行从业资格令、民事罚款及正式协议。针对尚未受到起诉,

但已经违法违规的银行内部人和雇员, OCC建立了 /快速跟

踪执行计划0, 禁止其进入银行系统工作。总之, OCC的处

罚机制快速、操作性强、对被监管单位具有很强的威慑力。

(四 )基础建设

1、人力资源建设突出 /专业化0。美国 OCC建立了较为

完善的检查人员专业晋升和培养制度。OCC监管部门人员

的专业序列自成体系, 分为四个等级, 依次为助理国民银行

检查员、副国民银行检查员、国民银行现场检查官和高级国

民银行检查官。等级的晋升要经过严格的现场检查实践、强

制培训和资格考核。OCC的检查人员可以自由选择擅长领

域,如可着重向资本市场发展,或信贷风险方向发展等。参

加现场检查资格统一考试时, 可选择 /通才0 ( Generalist)考

试或 /专才0 ( Spec ia list)考试。通过考试以后, 监管人员经过

一定时期的工作锻炼,成为信贷风险、资本市场、合规性、IT、

资产管理等领域的专家,达到一定员工等级后就有可能成为

某一领域的职能首席监管员或首席专家。不同级别的检查

官在现场检查中担当不同的职责。

2、全方位的监管制度体系支持。OCC的监管制度体系

包括监管法规、司法解释、建议函、监管手册、监管指南等,其

中 OCC为监管人员制定的监管手册达百余册。OCC的监管

手册大多数供现场检查人员使用,每部手册包括基本概念、

风险点、监管和检查程序、参考资料等内容, 现场检查人员在

实施监管活动或现场检查时, 可据此操作。监管手册后附参

考资料, 包括以往 OCC或其他相关监管机构下发的有关指

引、通知、函件,或其他相关内容的监管手册索引。对于不同

的业务, OCC制定了不同的监管手册, 形成了全方位的监管

制度体系: (如下表 1所示 )

表 1 OCC监管制度体系

 监管分类   监管制度体系

监管总体要求 5银行监管规程 6、5现场检查计划和控制 6

不同类型的银行
5大银行监管 6、5社区银行监管 6、5外
资金融机构监管 6

不同业务领域

涵盖表内表外业务,如商业贷款、农业贷款、

房地产贷款、信用卡、银行承兑汇票、贸易融

资、资产证券化、金融衍生交易

不同风险类型
5国家风险管理 6、5信贷风险评级 6、
5利率风险 6、5流动性 6

其它监管资料

5内部控制 6、5内、外部审计 6、5内部
人交易 6、5网上银行 6、5董事职责 6、
5贷款和租赁损失准备 6、5管理信息系统等 6

三  对我国基层银监部门的借鉴与启示

借鉴美国 OCC现场检查流程的先进做法, 对提升我国

银监工作的效能无疑具有重要作用。总体来看, 可以得到如

下几点启示:
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其一, 科学立项,提高现场检查针对性。基层银监部门

应根据金融机构上报的报表和资料,按一定的程序对数据信

息进行处理和分析, 并对金融机构经营情况和风险状况进行

全面评价。并针对不同被检查机构业务的风险特点,确定检

查重点、检查频率和检查范围, 改变过去 /一刀切0、/一人害

病, 全家吃药0的现象, 从而做到立项有依据,检查有重点。

其二, 规范流程,提高现场检查项目质量。一是做好查

前准备工作。通过收集和分析被查机构以往的现场检查记

录、被查单位自查情况和非现场监管信息资料等情况,并对

其进行初步分析性复核, 分析可能存在的重要问题和线索,

确定重要性水平和评估检查风险,围绕检查目标确定检查的

范围、内容和重点,增强方案的可操作性。二是确保检查证

据质量。检查证据必须符合相关性、可靠性、重要性、合法性

的要求, 能否充分支持检查结论是衡量检查证据有效性的唯

一标准, 而能否及时、准确地收集和分析检查证据,发现检查

线索, 确定检查重点, 则取决于检查人员的专业判断能力。

检查人员在实施检查过程中,应当根据检查目标, 按照检查

实施方案确定的具体检查事项 ,通过检查、监盘、观察、查询、

函证、计算等方法,有针对性地收集相关的检查证据,并在证

据上注明来源, 证据上应当有提供者的盖章或签名、被检查

单位签字盖章。三是规范检查记录。检查记录包括检查工

作底稿和检查日记。目前银监会主要采用工作底稿的形式,

底稿的记录应做到一事一稿,要素齐全, 对检查结论有重要

影响的检查事项, 应将相关的检查证据按照与检查事项的关

联程度排序并附在检查工作底稿后,并建立底稿与证据间的

索引号, 便于检查复核和事后查询。检查日记制度不仅是质

量控制的手段, 也是整理和归纳检查人员思路的一个很好的

途径, 在规范检查工作底稿的基础上, 银监会现场检查可考

虑逐步引入检查日记制度。四是提升检查报告质量。拟定

的检查报告内容要全面, 在对问题的定性处理上, 必须认定

事实清楚, 处理实事求是、客观公正;检查事实与评价要保持

应有的职业谨慎, 运用检查人员的专业判断, 对所检查的事

项发表检查评价意见; 要善于运用检查成果对共性的问题进

行深层次分析, 促进被查对象改进工作。

其三, 创新方法,提高现场检查工作效率。要改变以往

用抽象的、模糊的政策条文去衡量不同银行的运作情况的检

查方法, 应积极推动银行风险评级工作, 并注重多种科学检

查方法的运用, 如文字描述法、调查表法、流程图法、查账法、

调查法、对比法等专业技术方法, 引进定量分析方法,科学抽

取样本 [ 4]。在检查技术上应积极尝试逐步推广和应用现场

检查计算机应用系统, 积极探索信息化条件下的计算机辅助

检查、电算化系统检查、网络检查等新的检查方式和方法, 建

立起与银行各业务系统对接的监控检查软件,加大信息技术

检查的力度, 提高检查工作效率 [5]。

其四, 健全法规,提高现场检查的执行力。一是定期修

订和完善5商业银行现场检查手册6, 按照商业银行内部控

制的基本内容与框架制订详细的现场检查操作流程、检查原

则、检查重点和方法, 供检查人员学习和使用。二是及时编

撰并更新5金融监管法律法规汇编6, 并按照内部控制的基

本内容将法规分类汇总, 使监管人员在工作中有章可循、有

据可查。建议银监会加快修订和完善监管法规及相关制度

办法,为现场检查发现问题的处理提供依据, 提高现场检查

的执行力,努力改善法规建设滞后于业务发展的状况。

其五,查处结合, 提高现场检查工作效果。银监会应尽

快制定5中国银行业监管处罚条例6, 细化各类违规违法问

题处罚条款,做到有法可依、处罚可行。通过经济处罚、行政

处分等手段,使违规或滥用职权者不敢越雷池半步, 让潜在

的违规者引以为戒,这样既能杜绝违规、防范风险, 又可起到

较好的警示和震慑作用, 提高监管部门的权威和威慑力。

其六,引入激励, 提高检查人员整体素质。一是借鉴

OCC的经验,建立一套检查人员专业等级晋升制度。检查岗

位人员的专业等级须通过严格的考试和检查实践来获得,与

行政岗位人员等级脱钩, 自成体系。二是建立适当的检查人

员激励机制。包括运用经济手段和政治待遇进行激励, 设立

/检查奖励基金0和 /现场检查岗位能手 0, 根据检查人员查

实违规问题的数量、处罚违规机构的情况进行奖励和评选。

三是建立科学的用人机制。定期考核检查人员的政治素质

和业务能力,对考核不称职的人员予以换岗, 将热爱检查工

作、业务水平高、工作责任心强的人员选配到现场检查工作

岗位上来,以保证检查任务的完成和检查效能的发挥。

四  结束语

总之,与美国 OCC的现场检查模式相比, 我国银监部门

现场检查制度在立项的方式、现场检查前的准备、检查方法、

检查标准化、处罚措施、检查官任用和培养制度等六个方面

存在着差距,通过借鉴美国 OCC的先进经验 ,改进现场检查

流程,我国的现场检查的效率就能够得到更有效地发挥。
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The Analysis of AbandoningR epeated Injurious Act

ZHANG Hong- yan, YANG X iao- m ei

(University of South China, H engyang 421001, China )

Abstrac t:  Abandon ing repeated injur ious act is controversial in te rm s o f theory and prac tice. There are a ttem pted theo ry, dis-

continued theory and ec lectic theo ry. In fact, tim eliness, autom atic ity and va lidity ex ists in the pro cess when doe r carr ies out abando-

n ing repeated injur ious act, w hich shou ld be characterized as crim e term ination. The characterization is in conform ity w ith people first.

It. s sign ificant to prom ote jud icatory refo rm, to prevent crim e and to assure hum an r ights.

K ey words:  abandon;  repea ted in jurious act;  crim e term ination
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Revelations and Inferences from Procedure of Location

Inspection ofOCC toOur Country

LIAO Jin- sheng, XIE H e- feng

(University of South China, H engyang 421001, China )

Abstrac t:  Based on the ana ly sis o f the problem s of the location inspection in Ch inese Bank, this paper summarizes system a tica-l

ly the successful expe riences of the pro cedure of lo ca tion inspection of OCC in pro jectm anagem ent, procedure contro ,l and infrastruc-

tu re bu ilding. Then som e suggestions about how to construct a sc ientific pro cedure of bank location inspection are proposed.

K ey words:  OCC;  procedu re o f location inspection;  reve lations and inferences
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