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摘      要  ：  �中小银行作为金融体系服务地方经济、支农支小的核心力量，其风险管理水平直接关系到金融稳定和实体经济发展根

基。本文基于2020-2024年监管数据与政策实践，结合典型案例，分析当前中小银行风险的主要表现形式，和论证

强化风险管理的现实必要性。研究表明，中小银行面临政策风险、市场风险和信用风险三大核心类别，这些问题主要

源于监管适配性不足、市场行为不规范以及信用管理滞后。建议采取分层监管机制、优化业务流程、加强内控建设以

及完善治理结构等多方面的应对策略来有效化解风险。
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Abstract  :  � Small and medium-sized banks play a pivotal role in the financial system by serving local economies 

and supporting agricultural and small-scale enterprises. Their risk management capabilities directly 

influence financial stability and the foundation of real economic growth. Based on regulatory data 

and policy practices from 2020 to 2024, along with illustrative case studies, this paper analyzes the 

primary manifestations of risks currently faced by small and medium-sized banks and underscores 

the pressing need for enhanced risk management. The findings reveal that these banks are primarily 

exposed to three core risk categories: policy risk, market r isk, and credit r isk. These issues 

predominantly arise from inadequate regulatory adaptability, non-standardized market behaviors, and 

lagging credit management practices. To effectively mitigate these risks, it is recommended to adopt a 

multi-pronged strategy encompassing tiered regulatory mechanisms, streamlined business processes, 

strengthened internal control systems, and improved governance structures.
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引言

我国中小银行的发展轨迹可划分为四个关键阶段。初始阶段自1995年国内首家城市商业银行诞生，以机构转型为核心特征，大量城

市信用社与农村信用社逐步改制为城市商业银行、农村商业银行，完成了从合作金融向商业金融的初步跨越；2009至2011年进入业务

扩张期，中小银行开启大规模异地布局，跨区域经营成为发展主流；2011年后转向同业扩张阶段，各类机构纷纷发力同业合作、理财产

品、委托贷款等非传统信贷业务，寻求多元化盈利路径；2016年起，随着监管部门针对行业乱象出台一系列强监管政策，中小银行盲目

扩张的态势得到有效遏制，经营承压加剧，风险问题也逐步显现。​

截至2024年，我国中小银行规模已达418家，数量占银行业金融机构总数的90%，具体包括112家城市商业银行、306家农村合作

金融机构（含农村商业银行、农村合作银行、村镇银行及农信社）。资产规模方面，截至2024年12月，其资产总额已突破118万亿元，

其资产占银行业整体资产规模的比例接近30%。中小银行作为我国金融银行业的组成部分，主要助力中小微企业和地方经济发展，为满

足居民金融需求等领域发挥着不可替代的支撑作用。近年来，河南村镇银行、浙江岱山农商行等中小银行的风险事件密集出现，中小银

行领域的风险问题频出，已然成为金融风险工作中需重点防控的风险。自2019年起，国务院金融稳定发展委员会已多次就中小银行的稳

健发展议题作出强调，同时将中小银行风险的稳妥处置，列为防范化解金融风险攻坚战中的关键任务之一。
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一、我国中小银行风险现状​

从中小银行风险事件的爆发逻辑来看，资产质量的急剧恶化

与风险的集中显现，原因在于股权架构失衡引发的公司治理失序

及内部控制乱象。中小银行盈利空间持续收窄，净息差逐年压

缩，净利润增速与资产收益率双双下滑，叠加内外部经济环境波

动与监管政策收紧的双重压力，其经营承压不断加剧，风险隐患

逐步浮出水面。具体可细化为以下四类核心风险：

（一）政策风险​

中小银行的设立初衷是服务属地中小微实体经济，但与国有

大行、全国性股份制银行相比，其对宏观政策调整更为敏感，政

策风险敞口也更大。然而，监管实践中“一刀切”的无差别监管

政策极大地限制了中小银行的市场化竞争能力。以普惠金融领域

为例，“两增两控”等监管指标约束下，国有企业凭借低成本资金

优势加速下沉县域市场，对优质小微及“三农”客户实施“掐尖

式”争夺，挤压了中小银行的市场份额 [1]。

（二）市场风险​

中小银行的风险呈跨市场、跨区域扩散传染特征，并随宏观

经济政策和市场环境的变化动态演变。资管新规实施以来，监管

部门强化了市场风险管控，但部分中小银行通过信托计划、证券

资管计划等渠道开展“明投实融”类违规业务，存在多层嵌套交

易链条、资金投向受限领域等情况，为的是追逐超额收益、规避

信贷规模限制、降低资本占用与拨备计提压力、掩盖不良资产。

（三）信用风险​

受经济增速放缓、地产行业低迷、客户群体信用等级偏低等

多重因素的影响，中小银行不良贷款率长期处于高位，其中农商

行的不良贷款长期高于其他类型的银行。金融监督管理局数据显

示，截至2024年12月末，城商行不良贷款的余额达到5434亿

元，不良贷款率1.76%；农商行不良贷款余额7776亿元，不良贷

款率2.80%，均高于1.60% 的银行业平均水平（如图1所示）。

​

图1 2020-2024年我国各类银行不良贷款率情况

数据来源：国家金融监督管理总局

由于近年宽松的货币政策，中小银行大都推行延期还本和付

息以及无还本续贷等措施，同时加大信用贷款的力度，来提升银

行的利润 [2]。但这一系列的措施下来也出现了很多问题，延期还

款没有从根源上改善信用贷款的资产质量，而是导致了风险延后

暴露。与此同时，部分中小银行盲目追求贷款规模的扩展，忽略

了其带来的更严重的信用风险，这进一步加剧了信用风险。需要

注意的是少数机构为优化监管的指标、减少不良拨备的计提、粉

饰财务数据，通过人为调整掩盖风险，导致信用风险未能充分揭

示，加剧了银行业的整体风险。据监管数据显示，截至2024年12

月末，城商行拨备覆盖率188%，农商行156%，均低于215% 的银

行业平均水平（如图2所示）。

​

图2 2020-2024年我国各类银行拨备覆盖率情况

数据来源：国家金融监督管理总局

（四）治理风险​

中小银行公司治理存在结构性缺陷。股权结构不清晰、利益

协调机制没有完全遵循市场化决策逻辑。尤其是在股权层面，“三

重一大”决策制度执行和高管层责任约束机制流于形式，导致治

理结构不完善、制度体系不健全、监督制衡机制失效 [3]。部分中小

银行的股东行为，如隐性代持等，滥用控制权干预日常经营，越

权决策现象频发。

二、中小银行防范化解风险的建议

（一）适配政策监管​

政策风险的核心在于监管适配性不足与竞争环境失衡，需通

过“差异化监管 + 政策协同”构建差异化监管体系，破解“一刀

切”困境。

1. 推行分层分类的差异化监管机制​

首先实行监管指标动态调整，针对“两增两控”等普惠金融

指标，对中小银行实行“弹性考核”；同时，业务许可差异化审

批，根据机构风险评级与服务能力，实行“分类授权”，对风险

评级2级以上、本地服务占比80% 以上的中小银行，优先批准普

惠金融产品创新、社区支行设立等业务；对高风险机构（评级6级

及以下），限制异地扩张与同业业务，聚焦本土信贷主业。​

2. 强化政策协同与资源倾斜​

建立“监管-财政-产业”协同机制，联合地方政府设立“中

小银行风险补偿基金”，对符合政策导向的小微贷款可考虑按不

良损失的20%-30% 给予补偿；遏制“掐尖式”竞争，监管部门明

确国有大行“下沉服务边界”，要求其县域新增贷款中，单户500

万元以下的小微企业贷款占比不低于60%，避免与中小银行争夺

优质大客户；央行通过定向降准、再贷款等工具，向中小银行提

供低成本资金，其资金成本较国有大行低0.5-1个百分点，修复市

场化竞争能力。​
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（二）规范市场行为

市场风险的核心隐患在于通道业务违规、资金投向失控与风

险交叉传导，需通过“业务整治 + 科技监控”实现全流程管控。​

1. 全面清理违规跨市场业务​

开展通道业务专项整治，包括限期清理信托计划、证券资管

计划等“明投实融”通道业务，对存量业务实行“穿透式备案”，

逐一核查资金最终投向，对流入房地产、地方融资平台的资金，

要求限期内完成压降或整改。同时，严控资金投向集中度，设定

“跨市场业务限额”；定期开展“资金流向穿透式审计”，运用大

数据技术追踪资金从募集到投放的全链条轨迹，对多层嵌套业务

实行“一票否决”[4]。

2. 构建市场化合规经营体系​

建立“创新备案 + 风险评估”机制，所有新业务、新产品上

线前，需提交“合规评估报告”，明确风险点与防控措施，由监

管部门联合行业协会进行审核。对“伪创新”业务，如通过多层

嵌套规避监管的产品，一经发现立即叫停，同时追究高管责任。

强化同业业务风险管控，将同业负债占比控制在25% 以内，同

业投资余额不超过总资产的15%，避免过度依赖同业资金放大风

险。建立“同业交易对手白名单”，仅与评级3级以上的金融机构

开展业务，对退出白名单的机构，及时压降存量业务，防范交易

对手风险。​

（三）筑牢信用防线

信用风险的核心痛点在于中小银行的不良贷款率长期处于较

高水平、风险隐匿与处置低效，需从“防控 - 识别 - 处置”全链

条构建闭环管理体系。​

1. 强化信贷全流程风险防控​

贷前构建精准客户画像。整合税务、工商、电力、物流等第三

方数据，建立小微企业“信用评分卡”，对纳税连续3年增长、电

费缴纳正常的企业，可适度提高授信额度；对征信空白客户，通过

“村集体经济担保+农户互保”补充信用支撑，降低客户准入风险。​

贷中实行动态风险监测。搭建信贷风险实时预警系统，对贷款

企业出现“连续3个月纳税下降20% 以上”“担保物价值下跌30% 以

上”等12类信号时，自动触发预警，风险经理需在72小时内开展现

场核查。严格执行“逾期90天以上贷款纳入不良”的硬性要求，对

人为调整分类的行为，按涉案金额的10%-20% 对责任人罚款。​

贷后创新不良处置模式。联合地方资产管理公司设立“中小

银行不良资产批量处置平台”，对单户500万元以下的小额不良

实行“打包转让 + 折价兜底”，2024年浙江省通过该平台处置不

良贷款48亿元，处置周期从18个月缩短至6个月。​

2. 提升风险抵补能力​

优化拨备计提机制。根据不良贷款迁徙率、行业风险等级动

态调整拨备覆盖率，对房地产、批发零售等高危行业贷款，提高

拨备比例；对支农支小贷款，可降低拨备比例，确保拨备充足且

计提合理。同时，严控信贷规模扩张速度，设定“信贷增速红

线”，高风险中小银行（不良率超3%）贷款增速不得超过10%，

风险可控机构不得超过20%，避免粗放扩张加剧风险。

（四）优化治理体系

公司治理风险的核心根源在于股权失衡、监督失效与“内部

人控制”，需通过“股权净化 + 机制完善”筑牢治理根基。​

1. 全面规范股权管理​

通过开展股权“穿透式”清理，限期完成股东资质全面排

查，重点核查资金来源、关联关系与持股真实性，对虚假注资、

隐性代持的股东，限期整改，逾期未整改的强制转让股权。通过

建立股东“负面行为清单”，明确“禁止干预信贷审批”“禁止关

联交易输送利益”“禁止挪用银行资金”等10类行为，对触碰红

线的股东，纳入“黑名单”并终身禁止入股银行业，建立“股东

行为动态监测系统”，对持股5% 以上股东的关联交易、资金往来

进行实时监控，发现异常立即叫停并核查 [5]。

2. 完善治理与监督机制​

强化党的领导与“三会一层”制衡，明确党组织在重大决策

中的前置把关作用，董事会、监事会、高管层中党员比例不低于

50%，确保风险管理战略与政策导向一致。董事会设立独立的风

险管理委员会，委员中外部专家占比不低于1/3，杜绝“内部人主

导决策”。监事会定期开展“治理合规专项检查”，重点核查“三

重一大”制度执行情况，检查结果直接报送监管部门。健全内控

与问责机制，设立独立的内控合规部，直接向董事会负责，人员

编制不低于员工总数的3%，确保监督独立性。建立“治理失效问

责制”，对因股权乱象、内控缺失导致风险爆发的，不仅追究高

管责任，还要追溯董事会、监事会的监督责任，情节严重的应该

终身禁业。​

三、总结

中国中小银行作为金融体系的重要组成部分，在服务实体经

济中发挥了不可替代的作用，但其风险暴露呈现多维度特征，主

要表现为政策风险、市场风险和信用风险。为了有效防范这些风

险，建议采取以下措施：首先，完善监管机制，推行分层分类的

差异化监管，破解“一刀切”困境；其次，加强市场行为规范，

通过业务清理和风险监测确保资金合理配置；再者，提升信用管

理能力，构建多层次不良处置机制；最后，完善治理结构，强化

党的领导与监督制约，确保风险得到有效遏制。同时，需要通过

多元化融资方式、精细的内控体系以及强化道德约束等多方面的

努力，推动中小银行实现健康稳定发展，为金融体系的稳定性和

实体经济的复苏提供坚实支撑。
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