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易宪容：国有银行改革的迷思(2004年8月18日)

文章作者：

    2004年以来，政府对四大国有银行改革决心大，目的明确，改革时间表清晰。银行管理层更是信誓旦旦，对整个改革程序、指导原

则、目标等方面都列得清清楚楚。按照预期的设想，四大国有银行改革只要顺其路径就可以成功了。但是，从最近中银香港发生事情来看，

人们对这样的四大国有银行改革设计是否能够成功一定会有所保留了。 

    不少国际媒体表示，中银香港管理层接二连三地出事，说明中银香港虽然表面上已“脱胎换骨”，完全置身于市场体制下，但其内在管

理体制、人事制度、组织运作机理仍然没有走出国内银行体制的窠臼。这同时也说明国有银行改革目前所面临的困难仍然是十分艰巨的。 

    按照新新制度经济学的理论，任何制度的演进都是沿着上窄下宽的树枝状路径拾级而下的。每一个选择不仅是放弃了一些可能的替代

机会，而且前一个选择所决定的路径往往限定了下一个选择的可能路径。从事一个选择的同时已经排除了其他的选择，也构成了其后选择限

制条件。也就是说，过去的制度形成了具体行为者的利益、权力、信念，以及对成本收益和制度功能的评估，而且也影响到他们对所具有的

资源、能力与行动偏好，影响到这些制度所导致的结果。 

    目前四大国有银行改革为什么会如此困难？最大的问题就在于无法从以往计划经济体制的窠臼中走出。四大国有银行改革是希望建立

现代商业银行制度，是希望完成现代股份制改造，但是，从现行的国有银行运作机制及改革的方式来看，仍然是以现行的行政主导体制为

主、市场规则为辅；仍然是政府希望对金融资源的管制来聚集整个社会的资源，并为政府所主导的目标及国有企业服务。试想，在这种情况

下，有效的市场机制如何才建立起来呢？我们可以看到，四大国有银行的不良贷款国家花巨资处理一批又一批，但目前仍然是有增无减。 

    目前国内的金融改革越是深入，披露出的问题就越多，国内金融市场所面对的系统性风险就越大；国有银行的不良贷款率不断地在下

降，控制风险的能力与技术不断地在提高，赢利水平也达到了历史最高，但是不良贷款却又在增加；一场宏观调控，一场金融审计，不少金

融大案要案随着暴露出来；政府宏观调控宁可使用种种行政手段，就是不使用市场利率这个最基本的工具；国内的利率市场化改革为什么会

如此之困难？为什么政府出台的利率改革的措施总是会倾向于国有银行、国有企业？即一方面拼命管制利率，造成资金黑市泛滥，黑市利率

高企（试想，目前国内为什么会集资盛行，就完全是政府对利率管制的结果）；另一方面，极力压低存款利率，扩大存贷款利差，让民众的

财富轻易地流入国有银行、流入永远欲壑难填的国有企业。何也？目前国有银行改革仍然没有走出计划经济窠臼。 

    现在我们要问的是，四大国有银行的改革为什么无法走出以往计划经济的窠臼？从国内金融改革所发生的事情、中银香港最近所发生

的事件来看，目前国有银行的改革仅是从理性、效率、经济性来确立四大有银行的改革目标、改革程序及改革时间表是相当不够了，而应该

从更广阔的角度来思考这个问题。 

    从一般的制度经济学来看，制度的重要性就在于制度是个人追求利益最大化或效率的约束条件，同时也是为了个人追求最大化利益而

减少环境的不确定性及提高效率而设。因此，任何制度的变化都在于经济理性的指导下，根据成本收益的分析原则来进行。国有银行的改革

也应该是这样一个设定前提下进行。但实际上国有银行改革都是在特定历史、文化、社会等时空条件下出现与发展的。而这种特定时空条件

尽管是制度运作的基础及制度改革的约束条件，但实际上它的运作是受制于具有心智与人性的个人。当制度变革与追求自身利益最大化的个

人目标一致时，那么制度的理性自然会彰显；当制度变革的目标与人个追求的目标不一致时，个人自利的行为就会制度理性追求之目标相

悖。因此，仅是用理性与效率是不足解释制度变迁的。 

    有不少研究表明，现有的制度变革主要是以延续其生存为目标，因此，在延续的过程中，由于存在各种利益集团博弈，他们会利用政

治手段介入计划的参与，使得制度改革的目标不断地改变，不断在用新的目标代替原有目标。有时候这种制度变革也可能成为有权势的领导

者实现个人目标的工具，变成种种利益集团竞争的场所，这样必然导致制度改革出现非预期的结果。同时，我们也会注意到，在这种制度变

革过程中，由于不同利益集团之间的利益冲突与权力争夺，当中存在许多在外界看来是不理性、没有效率的行为，但这些利益冲突与权力过

程，则是制度选择与制度改革的过程中不可忽视方面。 

    中银香港的事件表明，四大国有银行可以建立起类似于现代企业制度的公司治理结构，可以建立起像模像样的董事会制度，也可以建

立起类似于现代商业银行的风险管理机制，但是却很难建立起真正的现代银行制度。四大国有银行今后也可以改制在国内外上市，但是四大

国有银行上市能否走出目前的困境也是相当不确定的。因为，这种改革目标仅仅预设组织能够理性作为，而忽略了个人与制度、个人与组

织、组织与组织之间所产生的利益冲突和情感纠葛。 

    再看看日本的银行改革之路，在1998年桥本龙太郎就提出一个拯救银行的方案。这个方案不仅政府大力注资，而且专门成立了金融监

督厅，负责监督银行改革。但是，由于政府监管机构、银行、企业之间盘根错节的利益关系，使得金融改革难以进行。这样不仅延误了日本

银行改革的时机，也让既有的问题越积越大，最后成了一发不可收拾。即使到目前，日本的银行体系尽管有一些好转，但要说它真正复苏还

是不确定的。要冲破日本保守复杂的政经体制是十分困难的。 

    目前四大国有银行的改革，更为强调的是政府经济理性指导下效率化的目标，而忽略了四大国有银行生存环境（如历史、文化、社

会）等时空条件的影响，特别是忽略了在改革过程中各方利益的冲突与角逐。这就使得四大国有银行在改革的过程中随时面临利益、权力等

方面的冲突。因为，任何改革都是利益关系的大调整，无论在这种利益关系调整前还是调整过程中，政治手段的介入、政治权力参与是在所



难免。但这些利益冲突与权力过程，则是国有银行组织形式的选择与内部制度化过程不可忽略的重要为方面。如果忽视了这些方面的考量，

四大国有银行改革能否走好是相当困难的。 

    可见，目前四大国有银行改革的问题所在，不仅在于我们的政治制度不能够保证金融制度的确立的效率性与合理性、不能通过利益博

弈与协商的方式来达成一致意见、不能让利益相关者有发表个人意见的流畅通道，而且在于对改革过程中政治力量参与、作用与影响关注不

多，仅仅是国有银行的改革看做是一种理性、效率的过程。我们应该看到，我们的改革既可能建立一种新的秩序，减少不确定性，但同时也

是经济秩序之冲突、矛盾、混乱的根源。如何在这种秩序与冲突找到一个平衡点，这就是我们改革决策者应该思考的问题。 

    这就是目前国有银行改革的迷思。 
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