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宏观专题研究     

金融机构改革的深意 
 

 2023 年 03 月 09 日 

 

新一轮金融监管机构改革备受关注。国务院机构改革方案（下称“方案”）包含 13 个方面

重大部署，涉及金融领域的相关改革有 6 大项。 

如何理解本轮金融改革的意义和影响。我们需要知道中国金融机构改革的过去与未来。 

➢ 金融机构改革的过去：既有监管框架是“一委一行两会一局”。 

一委（金稳委）、一行（中国人民银行）、两会（银保监会和证监会）、一局（地方金融监督

管理局）。 

行政架构上，“一委一行两会”为中央国务院直接领导，“一局”为地方政府领导。 

监管权责上，金稳委监管权责最高，央行负责宏观审慎与货币政策，两会分别对银行保险

和证券业实施监管，地方金融监督管理局负责地方金融工作管理与监督（监督“7+4”金

融机构）。 

➢ 金融机构改革的现在：五大机构职能及监管框架重塑。 

第一点，设立国家金融监管总局。组建金管局之后，原 “一行两会”监管体系变更为“一

行一会一局”。 

第二点，深化地方金融监管体制改革。一方面剥离地方金融监督管理局管理职能，另一方

面要求建立中央金融管理部门派出机构的监管职能。 

第三点，调整证监会机构属性与职权。一则将证监会与国家金融监管总局调整为国务院直

属机构，另一方面将企业债审批发行职责从发改委划拨给证监会。 

第四点，统筹推进央行分支机构改革。撤销人民银行按照行政区设立分支机构，该由在 31

省市与计划单列市设立分行，不再保留中国人民银行县（市）支行。 

第五点，完善国有金融资本管理体制。剥离中央金融管理部门管理的市场经营类机构，相

关国有金融资产划入国有金融资本受托管理机构。 

➢ 本轮金融机构改革的意义，进一步廓清金融监管框架。 

本次改革仍在向金融混业监管迈进。国家金融监督管理总局拥有除证券业外所有金融机构

监管权限，较原银保监会覆盖面更大。 

完善了地方金融监管框架。本轮金改之前，各省金融监督管理局兼任金融发展与监管两项

职责，监管效率有待提高。再加上中央层面没有与地方金融监管局对应的上级机构，改革

前地方金融监管框架存有缺陷。此次改革方案一则剥离地方金融监管局管理职能，二则强

化中央金融派出机构监管责任，解决了地方金融监管制度中中央缺位的问题。 

进一步厘清国家部委、金融监管部门的权责。譬如将有关金融消费者保护职责，中国证券

监督管理委员会的投资者保护职责划入国家金融监督管理总局、将企业债券发行审核职责

从发改委划拨至证监会。 

➢ 本轮金融机构改革的两个焦点影响。 

其一，对于地方隐性债务化解。随金融监管框架进一步厘清，地方金融监管职权强化，有

助于地方债务风险化解。今年两会针对隐性债务化解提到的“优化债务期限、降低利息负

担”，未来或能加速推进。 

其二，债券发行管理统一，债券融资效率提升。企业债发行审核权划入证监会，我们理解

这是这有利于统一信用债管理，有利于提高企业债券发行效率，推动债券融资规模提升。 

风险提示：改革进程不及预期，改革最终方案变动超预期。  
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1 原有中国金融监管体系架构 

1.1 当前监管体系架构 

本轮金融机构改革之前，中国奉行“一委一行两会一局”监管框架。 

所谓“一委一行两会一局”，即为监管框架主要由一委（金稳委）、一行（中国

人民银行）、两会（银保监会和证监会）、一局（金融监督管理局）构成。 

行政架构上，“一委一行两会”为中央国务院直接领导，“一局”为地方政府领

导。金融稳定发展委员会为国务院机构。人民银行为国务院组成部门，垂直领导地

方的分支或派出机构。银保监会、证监会为国务院直属事业单位，垂直领导下设地

方的派出机构。地方金融局则一般为政府直属机构，中央并不设直接对口管理部门。 

监管权责上，金稳委监管权责最高，央行负责宏观审慎与货币政策，两会则分

别对银行保险和证券业分业实施监管，地方金融监督管理局负责地方金融工作管

理与监督（监督“7+4”1的类金融机构）。 

图1：本轮改革前我国央地金融监管组织架构 

 

资料来源：国务院官网，民生证券研究院绘制 

 

 
1 7 类机构指小额贷款公司、融资担保公司、区域性股权市场、典当行、融资租赁公司、商业保理公司、地方资产管理公司，4 类机构指辖区内投资公

司、农民专业合作社、社会众筹机构、地方各类交易所。 

国务院

省级人民政府

市级人民政府

人民银行银保监会 证监会

国务院金稳委

地方分支/派出
机构

地方分支/派出
机构

地方分支/派出
机构

国务院国务院直属事业单位 国务院组成部门

联合“一行两会”实施指导和监督

金融局

金融局

中央没有直接部门对接

承担地方金融监管、风

险处置和服务金融业发

展等多项职能
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1.2 当前监管组织机构 

国务院金融稳定发展委员会是 “国务院统筹协调金融稳定和改革发展重大问

题的议事协调机构”，主要职责在于协调“一行两会”实施指导和监督。 

中国人民银行主要职责是制定和执行货币政策、信贷政策，完善货币政策调控

体系，负责宏观审慎管理；牵头负责系统性金融风险防范和应急处置；监督管理银

行间债券市场、货币市场、外汇市场、票据市场、黄金市场及上述市场有关场外衍

生产品。 

证监会对全国证券期货市场进行统一监督管理。监管证券期货经营机构、证券

投资基金管理公司等金融机构。 

银保监会对全国银行业和保险业实行统一监督管理。银保监会建立银行业和

保险业风险监控体系，会同有关部门提出银行保险机构紧急风险处置的意见和建

议并组织实施。派出机构还需要指导和监督地方金融监管部门相关业务工作。 

地方金融监督管理局职责包括拟订当地金融业发展规划和政策措施并组织实

施；配合国家金融管理部门整顿和规范全省金融秩序；防范、化解、处置各类地方

金融风险；根据相关规定制定“7+4” 地方类金融机构和其他地方金融组织的相

关监管政策措施并组织实施。 

图2：“一委一行两会一局”主要职责与级别 

 

资料来源：国务院官网，民生证券研究院绘制 

 

 

机构名称 机构性质 主要职责 级别

金融稳定发展委员会 国务院机构 ·协调“一行两会”实施指导和监督 高于一行两会

中国人民银行 国务院组成部门

·执行货币政策、信贷政策，完善货币政策调控体系，负责宏观审慎管理

·牵头负责系统性金融风险防范和应急处置

·监督管理银行间债券市场、货币市场、外汇市场、票据市场、黄金市场及上述

市场有关场外衍生产品

正部级

证监会 国务院直属事业单位 ·统一监督管理全国证券期货市场，维护证券期货市场秩序，保障其合法运行 正部级

银保监会 国务院直属事业单位

·对全国银行业和保险业实行统一监督管理。

·建立银行业和保险业风险监控体系、会同有关部门提出银行保险机构紧急风险

处置的意见和建议并组织实施。

·派出机构还需要指导和监督地方金融监管部门相关业务工作

正部级

地方金融监督管理局 省政府直属机构

·组织起草促进全省金融业发展等地方性法规、省政府规章草案及有关规划、政

策措施并组织实施。

·拟订促进金融服务全省经济社会发展的政策措施

·协助配合国家金融管理部门整顿和规范全省金融秩序，建立金融突发事件应急

处置机制，防范、化解、处置各类地方金融风险。

·根据相关规定制定小额贷款公司、融资担保公司、区域性股权市场、典当行、

融资租赁公司、商业保理公司、地方资产管理公司等地方类金融机构和其他地

方金融组织的相关监管政策措施并组织实施，对权限内的金融组织实施行政许

可和日常监管

正厅级
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2 本轮金融机构改革的主要内容 

2.1 设立国家金融监管总局 

此次机构改革方案明确“组建国家金融监督管理总局。统一负责除证券业之外

的金融业监管，强化机构监管、行为监管、功能监管、穿透式监管、持续监管，统

筹负责金融消费者权益保护，加强风险管理和防范处置，依法查处违法违规行为，

作为国务院直属机构。” 

组建金管局之后，原 “一委一行两会”监管体系变更为“一行一会一局”。金

管局较原银保监会职权范围更大，体现在两个方面。 

其一，金管局的监管范围是除证券业以外的金融业。这意味着原本由地方实施

组织监管的“7+4”类金融机构，后续有可能纳入金管局的监管范围。 

其二，金管局包含“金融消费者权益保护责任”。证监会、央行将各自相关职

权转移划分给金管局。 

图3：组建国家金融监督管理总局 

 

资料来源：新华社，民生证券研究院绘制 

 

2.2 深化地方金融监管体制改革 

此次机构改革方案明确“建立以中央金融管理部门地方派出机构为主的地方

金融监管体制，统筹优化中央金融管理部门地方派出机构设置和力量配备。地方政

府设立的金融监管机构专司监管职责，不再加挂金融工作局、金融办公室等牌子。” 

 

人民银行银保监会 证监会

国家金融监督管理总局

国务院直属事业单位

国务院直属机构

投资者保护职
权划入

对等金融集团的日常监
督职责、有关金融消费

者保护职责划入
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现存各地方金融监管局一般都是整合地方金融局的职责，当地商务委员会对

典当行、融资租赁公司、商业保理公司等的监管职责，并作为地方政府直属机构存

在。而金融局一般负责促进当地金融业发展的规划、政策的出台与落实。 

譬如 2009 年北京金融局（原金融办）成立2，主要负责统筹北京市金融产业

建设发展，服务在京金融管理部门和金融机构，推动国家金融政策和方针在北京市

的贯彻落实，制定北京市促进金融业发展的规划、政策及措施并组织实施，引导金

融产业服务首都经济社会发展，做好金融风险处置工作等。9 年后于 2018 年，与

北京商务委员会对典当行、融资租赁公司、商业保理公司等的监管职责相整合成为

如今的北京市金融监管局，并对外挂牌。可见此次改革提及摘牌，实则是要剥离地

方金融业发展政策规划等相关职权。 

另一方面，对于原银保监会派出机构，其职能仅有指导和监督地方金融监管部

门相关业务工作，当前提出强化其监管责任，或可能后续直接参与地方政府金融监

管工作中，不再局限于指导和监督。 

 

图4：深化地方金融监管体制 

 

资料来源：新华社，民生证券研究院绘制 

 

2.3 证监会调整为国务院直属机构 

此次机构改革明确，“证监会由国务院直属事业单位调整为国务院直属机构，

并划入企业债发行审核职责”。 

证监会此前为国务院直属事业单位，与银保监会一致。本次银保监会取消，成

立国家金融监督管理总局后，并设立为国务院直属机构，也同步将证监会业调整为

 
2 9 年“北京金融局”加挂“北京金融监管局”牌子 (baidu.com) 

省级人民政府

人民银行
国家金融监督
管理总局

证监会

地方分支/派出
机构

地方分支/派出
机构

地方分支/派出
机构

地方金融监管
机构

·专司监管职责

·不再加挂金融工作局、金

融办公室等牌子

·建立以中央金融管理部门地方派出机构为主的地方金融监管体制

·统筹优化中央金融管理部门地方派出机构设置和力量配备
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国务院直属机构。 

原本由发改委承担的企业债券发行审核职责划入证监会，意味着长期以来债

券发行分管局面或将结束（原本公司债和企业债分别由证监会和发改委分管）。 

图5：证监会划为国务院直属机构 

 

资料来源：民生证券研究院绘制 

 

2.4 统筹推进央行分支机构改革 

此次机构改革方案明确“撤销人民银行按照行政区设立分支机构”，“不再保留

县（市）支行“。 

1998 年中国人民银行实行机构改革，根据地域关联性、经济金融总量和金融

监管需要，并兼顾中国地区差异特征，央行改革时参考美联储13个大区行的模式，

撤销 31 个央行省级分行，成立九大区行。 

本次机构改革，撤销了中国人民银行大区分行及分行营业管理部、总行总行直

属营业管理部和省会城市中心支行。在 31 个省（自治区、直辖市）设立省级分行，

在深圳、大连、宁波、青岛、厦门设立计划单列市分行。不再保留中国人民银行县

（市）支行，相关职能上收至中国人民银行地（市）中心支行。 
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图6：中国人民银行结构调整前后对比 

 
资料来源：民生证券研究院绘制 

 

2.5 完善国有金融资本管理体制 

剥离中央金融管理部门管理的市场经营类机构，相关国有金融资产划入国有

金融资本受托管理机构。 

本次调整实际上是金融管理部门管理的各类金融企业，如主权财富基金、金融

控股公司、金融投资运营公司以及金融基础设施等实质性开展金融业务的其他企

业或机构，划国有金融资本入受托管理机构。旨在解决国有金融资本管理职责分散、

授权不清、权责不明、部门利益固化等问题。 

 

3 从历史脉络看本轮金融机构改革内涵 

回溯历史，会发现近年监管体系变化趋势为：强化混业监管，搭建地方金融监

管框架，而本次金融机构改革也延续这一趋势。 

3.1 1992 年改革开放之前金融体系结构简单 

1991 年以前由央行集中、统一监管。金融体系架构以央行和大行为绝对主体，

金融体系架构相对简单。 

1978 年以前，中国只有一家“银行”——中国人民银行。当时中国人民银行

也是全国唯一一家办理各项银行业务的金融机构，集中央银行和普通银行于一身。 

1978 年改革开放后，我国金融体系逐步走向制度化改革调整，中国农业银行、

中国银行、中国建设银行相继成立并独立运营。  

1984 年工商银行成立，单一银行体制向二级银行体制转变，中国人民银行走

向现代意义上的央行。 

阶段 1998年-2023年 2023年后

9家大区分行、25家省会中心支行、2家营业管理部
撤销大区分行及分行营业管理部、总行直属营业管理部和

省会城市中心支行

天津分行，管辖天津、河北、陕西、内蒙古

沈阳分行，管辖辽宁、吉林、黑龙江

上海分行，管辖上海、浙江、福建

南京分行，管辖江苏、安徽

济南分行，管辖山东、河南

武汉分行，管辖湖北、湖南、江西

广州分行，管辖广东、广西、海南

成都分行，管辖四川、贵州、云南、西藏

西安分行，管辖陕西、甘肃、青海、宁夏，新疆

以及北京、重庆两家营业管理部

在31个省（自治区、直辖市）设立省级分行，在深圳、

大连、宁波、青岛、厦门设立计划单列市分行；

北京分行保留中国人民银行营业管理部牌子；

不再保留中国人民银行县（市）支行，相关职能上收至中

国人民银行地（市）中心支行；

结构

中国人民银行

预览已结束，完整报告链接和二维码如下：
https://www.yunbaogao.cn/report/index/report?reportId=1_53086


