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英國對系統重要性金融機構之監理政策

壹、前言

倫敦因地理位置、語言、交通等基礎建設便捷、金融人才充裕、法規完善、金融管理較為寬鬆等各項優勢條件，一直是國際重要金融中心，各項金融技術及金融創新亦於倫敦蓬勃發展，倫敦金融業並扮演扶植英國經濟成長之要角；惟近年來因銀行過高的財務槓桿與風險承擔、過於依賴批發性融資及結構性金融商品所創造的現金流量，以及金融機構購併決策管理不佳等因素，導致2008年金融危機發生後，英國部分銀行陷入財務困境，並造成英國納稅人之重大損失。

金融危機後，英國政府將Northern Rock國有化，並對RBS、Lloyds注資取得83﹪及41﹪股權，以及對HSBC、Barclays等大型銀行提供大量緊急流動性資金等救援措施，根據IMF的估計，英國政府於金融危機期間，對銀行救助成本共達1,320億英鎊，約占英國GDP的9.1%。更嚴重的是，儘管政府對問題銀行全面救助和英格蘭銀行採行各項寬鬆的貨幣政策，這段期間，銀行對實體經濟的信用供給仍然受到金融危機很大的影響。

美國聯準會主席伯南克（Ben Bernanke）於2010年9月出席金融危機調查委員會（Financial Crisis Inquiry Commission）舉辦之公聽會中表示，本次金融危機最大的教訓，就是「金融機構大到不能倒（Too Big to Fail）的問題」必須解決。大型金融機構因其規模、複雜性、關連性等因素所造成系統重要性，所導致之大到不能倒問題，成為次貸危機爆發及蔓延之根本因素。

英國銀行資產規模遠較該國GDP為高，且部分銀行個別資產即超過其GDP，因此解決金融體系大到不能倒問題，為英國金融監理機關刻不容緩的議題。英國政府自2009年起採行各項改革措施，2009 年2 月公布實施新修正之銀行法後，同年7 月英國前財政大臣Alistair Darling 發布「金融市場改革計畫白皮書」，2010 年英國財政大臣喬治奧斯本(George Osborne)宣布新的「金融監理改革白皮書(A New Approach to Financial Regulation:Judgement, Focus and Stability)」，2010年6月，英國政府計畫對英國銀行業進行結構性改革，研議促進英國金融穩定與競爭力之相關措施，成立「銀行獨立委員會」（Independent Commission on Banking，ICB）。

本次奉  派執行101年出國計畫，考察BoE在處理系統性重要機構(systemically important financial institutions， SIFIs)問題所扮演的角色。於101年01年9月24日至101年10月4日前往英國倫敦，期間參加BoE於該行中央銀行業務研究中心(Centre for Central Banking Studies，CCBS)舉辦之「總體審慎政策（Macro-prudential policy）」課程，課程內容重點在於英國執行審慎政策之規劃、系統風險及各項審慎工具之規劃，並拜訪英格蘭銀行、匯豐銀行、蘇格蘭皇家銀行等機構，對於了解SIFIs大到不能倒（Too Big to Fail）問題相關策略、措施及英國審慎政策之規劃等資訊，獲益良多。

本篇報告共計5章，包括本章前言，第二章系統重要性金融機構，主要說明SIFIs所造成之大到不能倒（Too Big to Fail）的問題，第三章英國之金融監理架構，主要說明其金融監理之改革及審慎監理制度，第四章英國對SIFIs的監理策略，說明其監理策略及各項監理措施，最後提出章結論及建議事項。

貳、系統重要性金融機構（SIFIs）重要議題

本章主要說明SIFIs所造成之大到不能倒（Too Big to Fail）的問題，並介紹巴塞爾銀行監理委員會（Basel Committee on Banking Supervision，BCBS）及英國對SIFIs之評估標準及額外損失吸收能力之要求。

一、大到不能倒的問題

所謂SIFIs，是指因規模大、複雜程度高，與其他金融機構或金融體系具高度關聯，且所提供之金融服務對金融系統有不可替代性之金融機構，一旦該金融機構發生風險事件，將對整體金融體系或經濟活動帶來重大衝擊。SIFIs對金融體系和經濟活動造成系統性風險的原因，主要在於這些機構大到不能倒（Too Big to Fail）的風險。

（一）大到不能倒所造成的系統風險之傳導機制

SIFIs一旦發生倒閉事件，將迅速蔓延，並造成其他金融機構及金融市場之重大影響，其主要傳導機制有下列二種管道：

1.市場管道：SIFIs不僅規模龐大，且業務範圍廣，系統關聯性高，且與其他金融機構的資產負債緊密相連，一旦倒閉，將影響金融體系資金的流動性，進而引發系統性危機。

2.心理管道：以雷曼兄弟（Lehman Brothers）的倒閉為例，當如此規模大的金融機構發生倒閉時，造成全球金融體系的恐慌，個別金融機構擔心自己成為骨牌效應下一個被波及對象，存款人及投資人因擔心遭受損失而爭相提領存款或贖回資產，金融市場的拋售及擠兌，又進一步造成了資產價格持續下跌，並將金融機構逼向破產之途。

（二）大到不能倒隱含之問題

金融機構大到不能倒之主要問題在於道德風險之衍生，所謂道德風險係指，當大型金融機構發生財務危機時，市場普遍預期，政府部門應會施以援助，以避免因其倒閉而波及整體金融市場之穩定，這種政府隱性支持的存在，使大型金融機構在信用評等及融資成本上均享有優勢，因而扭曲了市場公平競爭之環境；此外，由於大型金融機構預期政府部門會在其發生財務危機時予以援助，可能使其缺乏紀律並輕忽風險，進而採取高槓桿之營運模式，及從事較高風險的營業活動。

除了衍生道德風險外，金融機構大到不能倒問題，對金融體系尚有下列不利影響：

1.不具效益之規模擴增

有關銀行是否具規模經濟效益，目前並無強力支持證據，但大型銀行所帶來之競爭優勢可能導致銀行競逐規模之擴增。

2.較高的援救成本

由於SIFIs之規模大、關聯程度高及替代性低等特性，使援救SIFIs的成本高於一般金融機構。

3.為解決系統性風險又擴大道德性風險

過去為因應金融機構經營危機，往往會透過協調其他大型金融機構購併問題金融機構，平息可能引發之系統性風險。惟該處理機制將導致購併者之規模進一步擴大，使「太大不能倒」之道德性風險亦隨之增加。

4.引發「大到不能救」（too big to save）問題

如SIFIs一旦規模過大，將引發類似冰島發生金融危機後，政府無法對SIFIs採取救助行動，只能任其倒閉之情形。

5.破壞市場經濟法則

政府對SIFIs之救助，使優勝劣敗之機能無法發揮，無法由市場機制淘汰競爭力不足之大型銀行。

二、全球系統性重要金融機構(Global SIFIs, G-SIFIs)

（一）G-SIFIs定義

如果SIFIs業務跨及多個國家，該金融機構經營危機衝擊將擴及各國，則稱該等金融機構為全球系統性重要金融機構( G-SIFIs)，又如G-SIFIs為銀行組織，則稱其為全球系統性重要銀行 (Global Systemically Important Banks, G-SIBs)。考量證券、保險業者之風險特性與銀行不同，目前BCBS對G-SIFIs只完成銀行業之認定標準。

（二）對G-SIFIs制定相關政策之必要

全球前25大金融機構資產占全球銀行總資產之44.36%（表1），顯示全球金融體系大到不能倒問題之嚴重性。因此，BCBS認為須對全球系統重要性金融機構制定相關政策，以解決其所造成之系統風險，相關政策應主要針對2方面：

1.減少處理問題重要系統性金融機構之成本

建立有效之處置機制、大額曝險之限制、建立復原與處置計畫及危機處理合作機制等。

2.減少重要系統性金融機構失敗之可能性

較高之損失吸收能力、較密集之監理方式、流動性緩衝部位、對銀行徵收稅賦及建立國際監理小組等。

表1 ：大型銀行占全球銀行總資產比率     資料日期：2009年底
	銀行排名
	資產規模（$ bn）
	總資產（$ bn）
	占全球銀行總資產比率（%）

	1-25
	$2,742-$803 bn
	$43,198 bn
	44.36%

	26-50
	$746-$311 bn
	$12,591 bn
	12.93%

	51-100
	$310-$121 bn
	$10,126 bn
	10.40%

	101-200
	$118-$44 bn
	$6,937 bn
	7.12%

	201-300
	$44-$23 bn
	$3,180 bn
	3.27%

	301-500
	$23-$9 bn
	$2,986 bn
	3.07%

	501-1000
	$9-$1 bn
	$1,959 bn
	2.01%


資料來源: FSA

 （三）G-SIBs之辨識
1.衡量指標及權重

G-SIBs之認定方法可分為「指標基礎衡量法」(indicator-based measurement approach)及「模型基礎衡量法」(model-based measurement approach)二類，目前BCBS係採前者，該方法係透過選定適當衡量指標，經加權計分後判定金融機構是否具系統重要性。衡量指標之選擇則著重金融機構倒閉對金融體系之影響程度，而非金融機構倒閉之可能。

依據BCBS於2011年11月發布之文件，係先選定五類可反映系統重要性項目，賦予每一類相同權重(20%)，再針對各類分別訂定衡量指標，均分該類之權數，如「跨國業務活動」之構面計有二項衡量指標，該二指標之權數即各為10%。各類之衡量指標及權重列示如表2：

表2 ： BCBS衡量G-SIBs指標

	類別(權重)
	衡量指標
	權重

	跨國業務活動(20%)
	跨轄區之債權
	10%

	
	跨轄區之債務
	10%

	業務規模(20%)
	Basel Ⅲ槓桿比率之暴險總額
	20%

	關聯性(20%)

	來自其他金融機構之資產
	6.67%

	
	來自其他金融機構之負債
	6.67%

	
	來自批發資金之比例
	6.67%

	可替代性(20%)
	受託管的資產
	6.67%

	
	透過支付系統清算及結算之款項
	6.67%

	
	於債券及股票市場之承銷金額
	6.67%

	複雜度(20%)

	店頭市場衍生性金融商品之名目價值
	6.67%

	
	第三級資產
	6.67%

	
	交易目的及備供出售有價證券之金額
	6.67%


資料來源：BCBS 2011年發布

2.G-SIBs名單

金融穩定理事會(Financial Stability Board, FSB) 
於2011年11月4 日發布一份G-SIBs名單，全球共有29家大型銀行上榜，其中歐洲計17家最多，分別位於英、法等9個國家，美洲有8家次之，均位於美國，亞洲則僅4家，其中3家位於日本，1家位於中國，列表如表3：

表3 ： FSB 2011年發布之G-SIBs名單
	序號
	國家別
	家數
	銀行名稱

	1
	英國
	4
	蘇格蘭皇家銀行集團(Royal Bank of Scotland)、駿懋銀行(Lloyds Bank)、巴克萊銀行(Barclays)、匯豐銀行(HSBC)

	2
	法國
	4
	法國農業信貸銀行(Credit Agicole)、法國巴黎銀行(BNP Paribas)、法國人民銀行(Banque Populaire)、法國興業銀行(Societe Generale)

	3
	德國
	2
	德意志銀行(Deutsche Bank)、德國商業銀行(Commerzbank)

	4
	瑞士
	2
	瑞士銀行(UBS)、瑞士信貸銀行(Credit Suisse)

	5
	義大利
	1
	裕信銀行(UniCredit)

	6
	比利時
	1
	德克夏銀行(Dexia)

	7
	荷蘭
	1
	荷蘭銀行 (ING)

	8
	西班牙
	1
	桑坦德銀行(Banco Santander)

	9
	瑞典
	1
	北歐聯合銀行(Nordea)

	10
	美國
	8
	美國銀行(Bank of America)、紐約梅隆銀行(Bank of New York Mellon)、花旗銀行(Citibank)、高盛銀行(Goldman Sachs)、摩根大通銀行(JPMorgan Chase)、摩根士丹利銀行(Morgan Stanley)、道富銀行(State Street)、富國銀行(Wells Fargo)

	11
	日本
	3
	三菱日聯銀行(Mitsubishi UFJ)、瑞穗銀行(Mizuho Financial)、三井住友銀行(Sumitomo Mitsui Banking)

	12
	中國
	1
	中國銀行 (Bank of China)


資料來源：BCBS 2011年發布

3.對G-SIBs之額外資本要求

BCBS設定一最高分，將臨界值與最高分之間劃分成四等分區間，將29家G-SIBs分成四級，並在最高分之上增列一空白等級。依G-SIBs等級要求1~3.5%之額外損失吸收能力（表4），並規定該等資本均應為普通股權益資本，以確保該資本具最高品質之損失吸收能力。

表4 ： G-SIBs額外損失吸收能力要求

	組別
	最低額外損失吸收能力(以普通股權益占風險性資產比率表示)

	5(空白組)
	3.5%

	4
	2.5%

	3
	2.0%

	2
	1.5%

	1
	1.0%


資料來源：BCBS 2011年發布

4.定期檢視：

BCBS持續收集各國大型銀行資料，預計於每年11月發布新的G-SIBs名單，因此上述評估方法和銀行名單並非保持一成不變。2012年10月FSB更新了G-SIFI名單，G-SIFI數目由29家降為28家，其中英國駿懋銀行、德國商業銀行及比利時德克夏銀行遭剔除，另新增英國渣打銀行及西班牙對外銀行（Banco Bilbao Vizcaya Argentaria）。鑑於G-SIBs之額外資本要求，將於2016年起實施，2014年11月發布之名單，將成為首批須適用額外資本要求之銀行。

5.過渡性安排

有關G-SIBs之額外資本要求將與保留緩衝資本及抗景氣循環緩衝資本同步分階段導入，即自2016年至2018年逐年遞增，並於2019年1月1日起完全實施。

三、國內系統重要性銀行(D-SIBs)
BCBS於2011年11月發布G-SIBs之評估方法及提列額外損失準備的正式文件後，並認為有必要對D-SIBs 造成國內金融體系及經濟之外部負面影響提出監理措施，因此於2012年6月發布「本國系統性重要銀行之監理架構」(A framework for dealing with domestic systemically important banks)諮詢文件，並於2012年10月發布定案之版本規範。

BCBS對D-SIBs評估架構係以本國監理機關之評估為基礎，考量不同國家金融結構之差異，賦予各國對於評估方法及政策工具運用之適度裁量權，此與G-SIBs較制式、僵化之評估有極大不同。原則上各國監理機關應就銀行之規模、關連性、 替代性、複雜性等4項個別因素進行評估，惟亦可因應各國金融環境不同，採用其他指標，以定期評估國內之系統重要性銀行。

依據BCBS規範，各國監理機關應要求D-SIBs較高的損失吸收能力之標準，並將評估方法與考量因素，予以公開，對D-SIBs的的損失吸收能力之要求，應以量化方法並採監理機關判斷後決定。 

基於D-SIBs評估架構係作為G-SIBs架構之補充性規範，因此D-SIBs之實施進程應配合G-SIBs試行期間，自2016年1月開始適用。BCBS逐步將D-SIBs評估導入Basel III監理一致性評估計畫中(regulatory consistency assessment program)，以確保各國能採行適當且有效的D-SIBs評估架構。

四、英國之系統重要性金融機構

英國銀行資產規模遠較該國GDP為高，2009年底，英國銀行業資產約為GDP 5倍，遠較美國銀行業資產約占GDP 1倍為高（圖1），甚至HSBC單一金融機構資產約1.6兆英鎊，就較英國GDP約1.5兆英鎊為大，且其前3大金融機構（HSBC、Barclays、 RBS）的個別資產規模均約與英國GDP相當，另倫敦為世界金融中心之一，全球各大銀行之於英國設置分支機構之資產規模亦十分龐大（表5），因此解決金融體系大到不能倒（Too Big to Fail）問題，為英國金融監理機關刻不容緩的議題。
圖1：主要國家銀行資產占該國GDP比重 (資料日期：2009年底)
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                資料來源：ICB期中報告            

表5 ： 英國主要銀行資產規模（2010年底資料 ）
資料來源： ICB期中報告                                          

	英國本國金融集團
	外國子行
	外國分行

	金融集團
	資產
	銀行
	資產
	銀行
	資產

	HSBC  
	1,619
	Credit Suisse
	557
	Deutsche
	391

	Barclays 
	1,476
	Goldman Sachs
	474
	UBS
	366

	RBS 
	1,441
	Morgan Stanley
	331
	JP 

Morgan
	315

	Lloyds
	854
	Santander
	303
	Credit Suisse
	141

	Standard Chartered
	330
	Nomura
	203
	Credit Agricole
	114


表5 ： 英國主要銀行資產規模 （資料日期：2009年底） 單位：10億英鎊
資料來源：FSA

（一）英國G-SIBs

依據2011年11月4 日FSB發布之G-SIBs名單，英國共有匯豐銀行、巴克萊銀行、蘇格蘭皇家銀行及駿懋銀行等4家銀行上榜，2012年駿懋銀行已被排除G-SIBs名單，惟新增渣打銀行，因此，仍維持4家銀行上榜。

（二）英國D-SIBs
零售銀行風險性資產占英國GDP比率超過1﹪者為英國之D-SIBs，該等銀行應計提1﹪～3﹪之零售銀行資本緩衝，預計將有約10家銀行列入D-SIBs名單。

叄、英國之金融監理制度

1997年以來，由FSA、央行及財政部三方分權的監理組織不利監理整合，且因放任銀行體系負債過高，也讓政府無法於第一時間採取行動。2009年英國政府決定對金融監管體系進行徹底改革，FSA預計於2013年4月停止運作，由BoE全權負責金融機構之監理。本章將說明英國金融監理改革後，相關金融監理權責之分工及審慎監理制度。

一、金融監理之改革

英國的三方監理機關負有共同維護金融安定的責任，然而此次金融危機證明上開金融監理架構的失靈，主要原因為（1）未能在危機發生前發現金融體系內潛藏的問題及風險，（2）未能及時採取行動消除可能醞釀成金融危機的危險因子，（3）未在第一時間適時處理金融危機的發生；另BoE 名義上負責金融穩定，但實質上卻未有足夠的工具達成金融穩定之目標。

鑑於金融危機重創英國金融業，英國政府2009 年2 月公布實施新修正之銀行法後，2009 年3 月英國金融服務管理局(Financial Service Authority, FSA)提出「金融改革建議報告(Turner Review)」，同年7 月英國前財政大臣Alistair Darling 發布「金融市場改革計畫白皮書」，以期達到有效審慎監理金融機構、監督、管理金融系統性風險，以及保護納稅人等三項改革目標； 2010 年中，英國大選保守黨贏得選舉，選後組成的聯合內閣敦促改革英國現有金融監理架構，以實踐銀行體系永續發展的終極目標。

2010 年英國財政大臣喬治奧斯本(George Osborne)宣布新的「金融監理改革白皮書(A New Approach to Financial Regulation:Judgement, Focus and Stability)」，擬徹底改變英國現行財政部、英格蘭銀行（Bank of England，BoE）及金融服務管理局（Financial Services Authority，FSA）三方機構(tripartite system)共組之金融監理架構，未來統一由BoE負責金融監理。
英國將建立由BoE全權負責之金融監理架構（圖2），將個體審慎監理及總體審慎監理皆移由BoE負責，BoE新設以下三個機構：

（一）金融政策委員會(Financial Policy Committee，FPC)： FPC負責主要總體審慎政策工具，FPC 須能偵測並解決金融體系內部風險及改善造成風險的漏洞，英國政府將提供FPC 處理總體金融系統風險必要之政策工具， FPC將對金融系統潛在問題採取行動以保護經濟。

（二）審慎監理局(Prudential Regulatory Authority，PRA)： PRA負責對英國銀行、保險公司及大型投資公司等進行日常監管，並負責制訂重要審慎規範等職責，包括制定各別銀行的資本及流動性標準。

（三）金融管理局（ Financial Conduct Authority，FCA）：FCA負責消費者保護的職能，並以更嚴格的標準規範金融服務業執行業務之行為，制訂強制性規定以提振大眾對金融服務業的信心與透明度。

圖2、英國金融監理架構
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資料來源：FSA

二、審慎監理制度

審慎監理旨在維護整體金融體系之穩定，此與BoE維持金融穩定之經營目標一致。BoE為維護且加強英國金融體系的穩定，其下設有 FPC，其主要功能為辨識系統風險且採取措施以達到銀行穩定的目標。在BoE下除設有FPC外，另設有附屬機關審慎監理局（PRA），負責個體審慎監理任務，以促進PRA管轄下金融機構的安全穩健。
總體審慎監理是一種由上而下之金融監理方式；反之，個體審慎則以個別金融機構之健全與否為重心，是一種由下而上之金融監理方式（表6）。監理制度如過度偏重個體監理，有「見樹不見林」之缺點；惟若過度強調總體監理，則可能疏於及時防範「星火燎原」之危險。因此，個體審慎監理與總體審慎監理應並重，不宜偏廢。 

表6  總體審慎與個體審慎之比較

	項  目
	總體審慎監理
	個體審慎監理

	近期目標
	防範金融體系出現全面緊繃情況。
	防範個別金融機構出現財務窘困情況。

	最終目標
	避免對實質部門之產出(國內生產毛額)造成負面影響。
	保護消費者(投資人/存款人)。

	風險型態
	假設風險係由金融體系「內生性」（endogenous）變數所引起。
	假設風險係由「外生性」（exogenous）變數所引起。

	審慎監控方向
	由上而下，即先設定總體經濟表現之相關標準，進而以個別金融機構受整體風險影響為基礎而予以監控。
	由下而上，主要監控個別金融機構風險；整體金融部門之影響結果係個別金融機構風險的加總。


資料來源：Borio (2003)。

（一）總體審慎監理

總體審慎監理的概念，源自於金融監理單位為了有效處理因外部性的系統風險所引發的金融危機事件，預先進行監理資源的配置。因此政策目標的重點多會集中在全體金融機構所面對各項外部環境變數之掌控，例如共同性的暴險因子（股、債、匯市的巨幅波動）、彼此間交互連結的因子（同業間的資金調度與拆借行為等）、以及順景氣循環（ Procyclicality）等。

本次金融危機以前，總體審慎大多以順循環問題之跨期面向(Time-dimension)為焦點，主要集中在金融體系順循環之銀行資本標準，及監測金融體系連結總體經濟的脆弱性。本次金融危機則凸顯跨部門面向(cross-sectional dimension)之重要性，應關注系統重要性機構之影響，及其所衍生「太大不能倒」問題。
英國由FPC負責總體審慎監理，FPC監控可能威脅金融穩定之總體經濟及金融問題，並執行相關監理工具，例如訂定逆景氣循環資本規範、系統風險增提資本及貸放成數上限等。另基於總體審慎理由，FPC有權要求個體審慎監理機關對所有金融機構採取監理行動，以執行該委員會各項決策，惟不得干預個體審慎監理機關對個別金融機構之監理決定。

FPC實施之審慎政策工具如下：

1.提出公開聲明（Public Pronouncements）

主要透過金融穩定報告、發布新聞稿及公開演講等方式，針對總體審慎政策提出看法。

2.FPC 提出金融政策建議（Making recommendations）

FPC對FSA及未來的PRA、FCA提出建議時，若FSA等機構不接受該項建議時，必須提出不接受之原因（comply or explain），英國自2011年第2季召開第一次臨時金融政策委員會會議（Interim Financial Policy Committee）以來，至2012第2季2止，共對FSA、財政部、銀行公會及銀行業提出了13項金融政策建議（包括建議FSA：鼓勵銀行揭露其槓桿比率、要求銀行對目前歐債危機，建立足夠的緩衝資本等）。

3.FPC 對PRA 及FCA給予金融政策指示（giving directions to PRA and FCA）
PRA、FCA一定要執行FPC之指示，目前研擬實施的金融政策指示包括逆景氣循環資本計提及部門別（業務別）資本計提；可能會納入的金融政策指示為最低槓桿比率要求。

（二）個體審慎監理

PRA除依據FPC 基於總體審慎觀點，提出之金融政策建議及指示，訂定相關措施及規範外，另為提升英國金融體系之穩定性，負責個別金融機構之審慎監理，對金融機構聚焦數個主要議題、作壓力測試與流動性監理，以評估金融機構在壓力及失敗情況下對金融體系可能造成之影響力，當PRA辨識到金融機構可能威脅金融機構健全性之狀況時，將及早採取監理措施，以減少金融機構失序倒閉之可能性，並明確訂立金融機構於財務狀況惡化時應採取適當之補救措施，以減少倒閉之風險，及監理機關處置金融機構時應採取之措施等。
PRA並依據個別金融機構影響金融體系穩定之風險程度，決定對該金融機構之監理強度；並評估各金融機構之營業模式、資本及流動性部位，是否影響其未來財務穩健性。於風險評估後，將對與其監理目標相違背之監理事項採取必要措施，以減少金融機構失敗之可能性，及失敗之金融機構對金融體系之衝擊。

肆、英國對SIFIs之監理措施

 英國監理機關認為，對SIFIs的監理策略應著眼於以下事項：（1）透過控制金融機構的規模及關聯度，以降低其系統重要性；（2）提高SIFIs的損失承擔能力，並強化其監理強度，以降低其倒閉機率；（3）當SIFIs仍不可避免發生倒閉事件時，應提高其有次序破產之可能性，以避免造成全體納稅人損失。

依據上開原則，英國監理機關處理系統重要性金融機構大到不能倒問題，採行之主要措施為：

1.銀行結構的改革－將零售業務與投資銀行業務區隔。
2.強化大型銀行損失吸收能力。
3.強化對大型銀行監理措施。

4.強化大型銀行復原及處置計畫。 

一、英國銀行結構改革計畫－銀行業務之區隔

英國係屬於綜合銀行制度，綜合銀行制度提供客戶一次購足之服務，使客戶於同一家銀行獲得存款、貸款、匯兌、保險、信託、資產管理、外匯交易等各式服務，傳統的商業銀行也不斷涉足承銷、經紀、證券化等新興業務，隨著業務的複雜化及銀行的規模不斷擴大，使大型銀行與金融體系的關聯性明顯增強，然而本次金融風暴充分暴露了大型複雜的金融機構的缺陷，綜合銀行制度除了造成大而不能倒之道德風險外，2007年金融危機證明，大型銀行因其資產組合具高度相關性，風險傳染性較一般商業銀行更強，導致銀行本身及金融體系之風險更加提高。

為解決及防範金融機構大而不能倒之問題，英國及美國均提出了重大的結構化改革措施，金融政策從鼓勵綜合銀行制度，轉而要求分業經營，並建構防火牆以簡化銀行之結構。英國根據銀行獨立委員會（ICB）之建議，未來預計將「零售銀行業務」與「投資銀行及批發銀行業務」區隔（ring fence），以使零售銀行業務免受投資銀行及批發銀行業務高風險的衝擊；並使銀行一旦面臨倒閉時，政府更易於處置，且減少處理成本，以保護全體納稅人利益。
ICB於2011年9月12日提出最終建議報告，該報告基於結構性改革目標必需達成：提高銀行損失承擔能力、降低處置銀行的困難與成本，及減少銀行承擔過多風險的誘因等事項，以強化英國銀行體系之健全性，並擬定下列結構性改革的基本原則：

1.降低銀行承擔過多風險的誘因。

2.降低處理系統風險的成本。

3.促進銀行透過有效競爭提供更好的服務，提高英國銀行之國際競爭力，與其對實體經濟的貢獻。
4.考慮相關改革事項，對非屬銀行的金融體系（影子銀行）可能造成之影響。

ICB主要建議事項，係應建立零售銀行（Retail ring-fenced banks）與投資銀行之法定區隔及強化銀行損失吸收能力等事項，且最晚應於Basel III實施前，於2019年完整落實該等建議，相關建議預計於2015年通過國會立法，期使銀行將有4年時間以完整落實法令要求。英國政府於2012年6月14日公布銀行改革白皮書，宣布將推動並落實ICB建議事項。

（一）區隔業務範圍（Location of the ring-fence）

零售銀行區隔目的是將對於經濟及客戶均相當重要之銀行業務予以區隔，避免銀行發生困難時動用納稅人之流動性，並保障存款人及中小企業不受金融體系發生問題之影響，以及避免動用政府保證使銀行承受過度風險。區隔的原則可以分為三項，分別為法定主要業務、禁止辦理業務及輔助性業務。

1.法定主要業務 

英國主管機關僅允許被隔離之「零售銀行」得從事該等法定主要業務。法定主要業務係指符合下列兩項條件之服務:

（1）即使因銀行無力支付以致暫時中斷服務（一般係指中斷期間達7天），都將帶來重大之經濟成本。

（2）客戶未有能力應付銀行短暫服務中斷。

由於一般大眾及中小型企業，未有能力應付銀行對收受存款或提供透支服務，發生短暫服務中斷情事，因此法定主要業務為對一般大眾及中小型企業提供收受存款或提供透支服務之業務。

2.禁止辦理業務 

銀行禁止辦理符合下列任一性質之業務： 
（1） 當零售銀行於無法繼續經營時，主管機關處置零售銀行更加困難或付出更高成本者。
（2） 直接增加零售銀行對全球金融市場之暴險。
（3） 使零售銀行承受風險且非屬提供客戶之必要支付服務；或非金融部門存款人與借款人間之直接資金仲介。
（4） 任何可能危及區隔目的之業務。 

禁止辦理業務之範圍，包括下列各項：

（1） 非歐洲經濟區（non-EEA）之服務，或對金融機構提供非屬收受存款及支付服務之任何服務。
（2） 對任何客戶提供與下列有關之任何服務：
－以代理人或當事人身分，安排或執行衍生性商品交易
。
－投資股票、公司債務證券、可轉換/交換證券、可轉換債券、合夥利益、共同基金、股票指數型基金等。
－證券商品之創造、交易、借款、造市（包括債務證券、權益證券、衍生性商品及資產基礎債務），惟零售銀行可以創造及保留部分自行發行（own-label）之證券化商品，但應被要求有更妥適之資本。
－承銷債務及股票等公私募交易證券交易。
－其他屬交易簿業務、有關次級市場之業務（包括買入放款及證劵）、衍生性商品交易（惟零售銀行為審慎管理自有風險之需求除外）。

3.輔助性業務：

輔助性業務係零售銀行為提供有效服務，才提供客戶之輔助性業務服務，尤其是零售銀行應被允許為其資金交易功能（treasury function）目的所從事之必要金融活動，例如風險管理、流動性管理或為非禁止業務籌措資金。在執行輔助性業務時，零售銀行可能會與非零售銀行及非銀行金融組織進行交易並產生暴險。
零售銀行對非零售銀行及其他非銀行金融企業提供批發資金時，應對其占整體暴險、擔保及無擔保設定比率限額，銀行可自由選擇是否將其歸屬於零售業務或批發業務。
輔助性業務範圍，如下列各項業務：

（1） 對歐洲經濟區（EEA）客戶收受存款或提供支付服務業務，包括提供活期存款、儲蓄存款以及不會導致零售銀行被主管機關要求應就市場風險提列資本之投資商品。
（2） 對歐洲經濟區（EEA）內之個人及無論規模大小之非金融企業，所提供之下列服務：
－對消費者及企業之擔保及無擔保放款，包括房貸及信用卡。
－貿易融資及專案融資。
－諮詢及銷售非零售銀行之商品且不會導致零售銀行暴險之業務。
（二）業務區隔之程度（Height of the ring-fence）
零售銀行需與金融集團內其他機構之業務及經濟上之聯繫，需受以下規範：

1.金融集團之零售銀行需為獨立的實體法人，有獨立的董事會；董事會成員大部分應為獨立非執行董事。

2.零售銀行需為金融集團內所有支付系統直接參與會員（direct member）；金融集團需對零售銀行之人員、資訊及相關服務設備作適當安排，使其不受零售銀行外其他機構財務狀況之影響。

3.原則上零售銀行不得購買金融集團內其他機構之資產；零售銀行對金融集團內其他機構之交易需符合公平原則，條件不得較與其他交易對手之交易優惠。

4.零售銀行本身需符合監管機關對資本適足、大額曝險及流動性等監管規定。

5.零售銀行董事會及金融集團董事會均對維護零售銀行完整性及確保業務區隔相關規範負有責任。

（三）英國ring fence 方案與美國Volcker rule之比較

金融危機後，英國及美國之金融主管機關均計畫透過限制或區隔銀行之業務，以降低大型銀行業務的規模及複雜程度，使大型銀行面臨倒閉時之處置更為容易，並減少處理成本。美國於2010年通過陶德— 法蘭克金融改革法案（Dodd-Frank Act），其中Volcker rule要求商業銀行不得進行自營商交易，也不得擁有或投資對沖基金與私募基金。基本上，美國與英國的金改方案主要差異如下：

1.限制或區隔之範圍：英國的方案則是禁止業務多，業務區隔範圍較廣，要求零售銀行業務與批發業務分離；美國僅要求商業銀行不得經營投資銀行業務。

2.區隔之程度：英國的方案要求隔離的程度相對較低（被區隔的零售業務需由獨立的子銀行負責，批發及投資銀行業務仍可由集團內其他機構負責）；美國方案要求絕對隔離（存放業務及自營業務必須由完全不同機構從事）。
美國原預定自2012年7月起實施Volcker rule，惟其是否能有效降低系統風險仍有爭議，銀行業者聲稱Volcker rule過於廣泛、定義不清，將迫使他們放棄部分業務，反倒增加風險，美國已於2012年4月宣布暫緩實施，英國之ring fence 方案是否順利推動，仍待觀察。

（四）業務區隔之可能影響

業務區隔可能造成以下影響：

1.零售銀行資產規模下降

依據2010年底英國4大銀行（包括：HSBC、Barclays、RBS、Lloyds；占英國全體金融機構資產約80﹪）於歐洲經濟區及非歐洲經濟區存款及資產分布情形估算（圖3），因未來零售銀行不得對非歐洲經濟區（non-EEA）提供存款等服務，或對金融機構提供非屬收受存款及支付服務之任何服務，因為零售銀行所面臨之業務之限制，全體零售銀行資產規模，經ICB估算約僅為目前銀行全體資產規模之18﹪～36﹪（約為1.1兆英鎊～2.3兆英鎊）（圖4）。
圖3：英國4大銀行資產及存款分布     資料日期：2010年底
資料來源：ICB以4大銀行財務報表估算

圖4：英國全體零售銀行資產估算
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資料來源：ICB最終報告
2.銀行成本增加

由於資金移轉使用受限，銀行將面對較高之資金拆借成本。另因政府對銀行不再有大到不能倒之債務紓困措施，亦即政府不再對銀行有大到不能倒之隱含政府保證（implicit government guarantee）時，則銀行違約風險將升高，致資金拆借成本增加。
客戶對於銀行服務的需求，通常包括零售銀行及投資銀行服務二大類，兩種業務的區隔亦將增加銀行作業成本；另大型銀行須就零售銀行設立獨立董事會，導致銀行作業方式改變及直接作業成本增加。
依據ICB報告，銀行結構改革計畫，將增加英國銀行業之成本，一年約40億～70億英鎊，惟外界僅以英國4大銀行Barclays、HSBC、 Lloyds Banking Group(LBG)及RBS所增加成本估算，增加成本即高達100億英鎊，主要係因非零售銀行業務將產生較高之資金拆借成本。
3.借款人之借款成本增加

ICB報告指出，整體而言，借款人平均借款成本將因銀行轉嫁成本而增加0.1個百分點，主要發生於非零售銀行之借款。而借款成本增加0.1個百分點，將使GDP減少0.045% ～0.083％。惟若將政府對銀行不再有大到不能倒之隱含政府保證而致銀行成本增加之部分扣除，其對GDP不利影響將再減少一半
。

4.對系統風險之影響

以往大型商業銀行可透過內部資金定價機制，尋求整體金融機構最大利益，以提高其對外進行存放款及金融同業拆借之定價競爭力，未來零售銀行只能從事較傳統的銀行業務，且不能以內部資金定價方式供應集團內非零售銀行資金，致非零售銀行資金成本提高，恐導致銀行從事風險更高的業務，或將部分業務轉向較不受監管的影子銀行，反而提高銀行整體系統風險。

5.對英國資產管理業務地位之影響

英國是世界最大財富管理中心之一，但未來對非歐洲經濟區之客戶提供相關服務，必需由非零售銀行之金融機構辦理，致國際上之富人及跨國企業可能會因存款不受保障及難以獲得一次購足服務等因素，轉向其他國際金融中心尋求服務。此種效應不僅將影響英國銀行業的資金來源，相關貸款及財務管理業務規模亦將受到影響。

二、英國強化系統重要性銀行損失吸收能力
金融危機時，各國政府對大型銀行的救助飽受各界批評，同時也暴露當前銀行資本結構的缺陷。目前國際監理對資本品質及數量要求標準都嚴重不足，特別是，近幾年來，隨著資本工具的不斷創新，許多銀行發行了兼具股債特性的混合型資本工具，更使資本品質弱化問題益加嚴重，而SIFIs有大而不能倒之道德風險，發生問題之影響較一般銀行大，因此對其損失吸收能力之監理標準理應更為嚴格。英國對SIFIs之損失吸收能力，要求訂定較國際監理標準更高之規範。

（一）規範SIFIs損失吸收能力之考量因素

一般而言，計算銀行損失吸收能力之項目包括普通股權益、非普通股權益資本（例如：特別股、可轉換次順位債券）、銀行被處置時能吸收損失之長期無擔保債券（Bail-in Bond，自救轉換債券）三項。

銀行具備損失吸收能力之大小，攸關銀行自危機狀態復原之能力。依Basel Ⅲ規範，最低核心資本比率7％係由兩個部分組成，即最低普通股權益比率（the hard minimum requirement）4.5％，加計資本準備緩衝比率（capital conservation buffer，CCB）2.5％。由於SIFIs具有規模大、市場重要性及金融體系關聯性高等特性，當其發生經營危機時將造成金融體系之混亂並影響總體經濟，為使SIFIs之損失吸收能力足以因應其可能造成之系統性損失，因此銀行獨立委員會建議對SIFIs之資本要求，應高於Basel Ⅲ之最低標準。監理機關對SIFIs損失吸收能力要求之主要應考量因素包括：

1.銀行結構及業務之複雜程度，是否影響監管機關能有效的監管。
2.當銀行經營失敗時，是否能有效予以處置，降低其不利影響。

3.銀行是否透過政府隱含的保證而獲取信用評等或資金成本上的好處。

4.銀行對金融體系系統風險的影響程度。

（二）對大型銀行損失吸收能力之規範

1.最低核心資本比率
為兼顧在英國營業之批發及投資銀行的國際金融市場競爭力，ICB建議投資銀行無須受到比國際規範嚴格的要求。
目前國際間對於最低核心資本比率規定是風險加權資產（Risk Weighted Assets）之7%，ICB建議對英國零售銀行（ring-fenced bank）依銀行規模不同而有不同核心資本比率要求；另如零售銀行是集團公司之一部份，其資本要求應單獨計算。如果一個集團有超過一個零售銀行，則應將所有零售銀行之核心資本比率合併計算。有關零售銀行風險性資產占GDP比率＜1％者，無需計提零售銀行資本緩衝（Ring-fence-buffer），其最低核心資本比率為7％，大型零售銀行則為10%。

2.零售銀行資本緩衝（Ring-fence-buffer）
ICB建議依零售銀行風險性資產占GDP比率不同，其資本準備緩衝亦有不同。例如，零售銀行風險性資產占GDP比率為2％者，零售銀行資本緩衝比率為1.5％，如表7所示。
表7 ： 英國主要銀行之零售銀行資本緩衝
	零售銀行風險性資產占GDP比率
	依銀行2010年企業帳戶及相關官方統計資料，對零售資產規模作假設分類
	零售銀行資本緩衝比率（Ring-fence-buffer） 
	核心資本比率 



	＜1％
	所有其他銀行
	0％
	7％

	1％－3％
	Clydesdale、Co-op及Verde等銀行
	（1.5×(RWAs/GDP-1％)）


	7％＋零售銀行資本緩衝比率

	＞3％
	Barclays,HSBC,Lloyds Banking Group (LBG), Nationwide,Royal Bank of Scotland (RBS), Santander UK
	3％
	10％


  資料來源： ICB最終報告

3.零售銀行資本緩衝、額外資本計提及逆景氣循環資本之計提
ICB建議未來如某一國際系統性重要銀行（G-SIB）被要求計提額外資本（surcharge）及零售銀行資本緩衝者，應僅需就其中比率較高者擇一適用。至於逆景氣循環資本乙節，如銀行被要求增提逆景氣循環資本，由於其計提目的不同，銀行除計提零售銀行資本緩衝外，仍須計提逆景氣循環資本。

4.資本準備緩衝比率（capital conservation buffer；CCB）之決定範例
資本準備緩衝比率最低為2.5％，零售銀行除提列逆景氣循環資本及G-SIB額外資本外，尚應計提資本準備緩衝，如圖5範例說明：

圖5：資本準備緩衝比率之決定範例
Bank A            Bank B             Bank C
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資料來源：ICB最終報告
Bank A：屬小型零售銀行，無需計提G-SIB之額外資本亦無零售銀行資本準備緩衝，在無逆景氣循環資本假設下，資本準備緩衝為2.5％，核心資本比率最低為7%。

Bank B：非屬零售銀行，惟其隸屬於大型銀行集團，且主管機關要求需計提2％額外資本要求。因此，在無逆景氣循環資本計提假設下，資本準備緩衝為2.5％+2％=4.5％，核心資本比率最低為9%。

Bank C：屬零售銀行，且風險性資產占GDP比率為4％，零售銀行資本緩衝為3％，加上其隸屬於大型銀行集團，屬G-SIB被要求計提2％額外資本要求。其最低資本準備緩衝為2.5％+3％（G-SIB額外資本要求2％與零售銀行資本緩衝3％取其高）＋2.5﹪=8.0％，核心資本比率最低為12.5%。

5.第一類槓桿比率（簡稱槓桿比率）
對銀行風險損失吸收之要求，如僅參考資本對風險性資產之比率，將無法確實反應實際風險，因此，Basel Ⅲ要求於2018年落實槓桿比率為第一類資本對全部資產之比率（The ratio of Tier 1 capital to total assets）至少為3％。ICB報告也提出槓桿比率規範，茲說明如下：

（1） 應同時實施風險權數資產之資本要求與最低槓桿比率要求
此一槓桿比率係為風險權數資產之資本要求的補充工具，而非替代工具。由於單獨視風險權數資產大小計提資本，將導致如果權數無法確實反映資產實際風險的大小時，會使銀行實際資本不足之問題；同時，單獨規範槓桿比率，亦會有未考量高風險性資產較低風險資產應持有較高資本之問題，因此，將會誘使銀行持有更多高風險資產之行為。所以同時實施風險權數資產之資本要求與最低槓桿比率要求，將可避免銀行將風險權數設定過低而規避計提較多資本。

基於上述考量， ICB建議於單獨基礎下（on a solo basis）之所有英國本地零售銀行應該符合第一類槓桿比率不得低於3%。

（2） 大型零售銀行之槓桿比率應該等幅度增加
風險性資產占GDP比率大於1%以上（含）之所有零售銀行，應該逐漸增加槓桿比率，當風險性資產占GDP比率為3%時，最低槓桿比率應有4.06％水準。依據Basel Ⅲ資本規範，第一類資本比率（Tier1）包括：普通股權益比率4.5％（CET1）以及附加資本比率1.5％（Additional Tier 1），加計資本準備緩衝比率2.5％（capital conservation buffer；CCB），核心資本比率達7.0％，第一類資本比率達8.5％。ICB之建議與Basel Ⅲ規範相較，零售銀行之核心資本比率由7%增加至10%，而第一類資本比率則由8.5%增加至11.5%。因此，ICB報告建議大型零售銀行之槓桿比率應該等幅度增加，亦即零售銀行需具備之零售銀行資本準備緩衝達3％時，其槓桿比率應該增加至（11.5/8.5）×3％＝4.06％之水準
。         
6.損失吸收之債務工具
銀行發行之債務應具有承擔銀行損失，並使銀行一旦經營失敗時，降低其被處置所產生成本之能力，銀行債務工具吸收損失將有助於提升市場紀律，並降低過度追求風險之誘因，而且吸收損失之能力愈強，愈不需要由納稅人來承擔其後果。吸收損失之債務工具主要可分為：或有可轉換債券（contingent convertible bonds，CoCos）及自救轉換債券（Bail-in bonds），只有前者可納入資本適足率之計算。

或有可轉換債券（CoCos）係指當指標達到事先約定之轉換觸發條件時，轉換債券需轉成普通股。觸發條件需符合確定性、透明性、及時性及客觀性等原則，CoCos觸發條件必須能確保在債務違約之前即可轉換成股權，以有效吸收損失，一般而言觸發條件之指標通常有3類：（1）銀行指標（例如資本適足率）；（2）市場指標（例如銀行市值）；（3）系統性指標（例如總體經濟數據）。整體而言，當銀行處於營運危機時，CoCos將可發揮正面協助效果，英國駿懋銀行(Lloyds Bank)與瑞士信貸集團(Credit Suisse)等金融機構，近年來已發行大量CoCos，其觸發條件為銀行第1類資本低於5﹪或7﹪時，該債券將轉換為股權，以增加其普通股權益。

銀行發行CoCos具有下列優點：

（1） 成本較普通股低：CoCos兼具債券及股東權益性質，資金成本較普通股低。

（2） 提供監理機關市場資訊：CoCos之市場價格，提供了監理機關間接瞭解發行銀行財務健全的市場指標。

（3） 具自動強化資本功能：於銀行第一類資本工具（或市值）低於特定條件時，可自動將發行債券轉成普通股，以充實第一類資本。
（4） 有助於公司治理：債券持有人擔心持有債券轉換為普通股權益而遭受損失，將監督銀行對風險的承擔；銀行股東為避免CoCos轉換為普通股稀釋其權益，亦將避免高風險的承擔。
至於Bail-in bonds （不可納入資本適足率之計算）轉換為普通股發生的時機，為銀行已於處置階段，需要處置機關主動介入讓債權人承擔損失，使銀行能有次序的清理。ICB認為，所有存續期間超過12個月之無擔保債券皆可視為Bail-in bonds。
ICB對損失吸收之債務工具，提出下列建議：

（1） 負責處置措施之主管機關在使用處置機制時，應該具備以長期無擔保債務承受損失之主要權力，以及以其他無擔保債務承擔損失之次要權力。
（2） 允許於處置計畫中作為以債作股之長期無擔保債務工具（bail-in bonds），及類資本之或有可轉換債券（CoCos）工具可作為銀行計算損失吸收能力之項目。
7.存款戶受償順序
銀行破產或處於處置狀況時，所有獲存款保障之存款戶受償順位，應該優於其他無擔保或以浮動抵押（floating charge）擔保之債權人。

8.主要損失吸收能力（primary loss-absorbing capacity，PLAC）
符合G-SIB之額外資本需求比率達2.5％之英國系統性重要銀行，以及零售銀行風險性資產占GDP比率達3％以上者，其資本加計自救轉換債券需達風險加權資產之17％以上。此外，符合G-SIB之額外資本需求比率2.5％以下之英國系統性重要銀行，以及零售銀行風險性資產占GDP比率介於1％~3％者，主要損失吸收能力應該由10.5％~17％逐漸遞增。

9.處置緩衝
除以上主要損失吸收能力外，主管機關對英國系統性重要銀行及零售銀行風險性資產占GDP比率達1％以上者，認為銀行復原及處置計畫不盡完備而對損失吸收能力有疑慮時，可要求額外增加3％之主要損失吸收能力，因此，損失吸收能力要求可達到17％~20％。以下說明在處置機制中之零售銀行及投資銀行應具有之損失吸收能力（圖6）。
（1）零售銀行應具有之損失吸收能力
假設該零售銀行未被要求提列處置緩衝（resolution buffer）；零售銀行提列零售銀行資本準備緩衝3%，高於G-SIB額外資本，兩者中取較高數字，故無須再提列額外資本2.5%。
依ICB報告建議，零售銀行被主管機關處置時，最大吸收損失能力應至少為17%，包括普通股權益比率（equity hard minimum requirement）4.5﹪、零售銀行資本緩衝3%、資本準備緩衝（CCB）2.5﹪、非普通股權益比率（Non-equity capital）3.5﹪（資本適足比率8％－普通股權益比率4.5%）以及自救轉換債券3.5%（17%－4.5%－3%－2.5%－3.5%）。 但經主管機關評估有必要者，吸收損失能力可以要求增加至20%。

（2）投資銀行應具有之損失吸收能力
屬G-SIB之投資銀行因未辦理零售業務，無須提列零售銀行資本緩衝3%，而須提列G-SIB額外資本2.5%、資本準備緩衝（CCB）2.5％、普通股權益比率4.5％、非普通股權益比率3.5％，以及被要求處置緩衝達3%，致最大吸收損失能力為20%，其中自救轉換債券為4％（17％－4.5％－5％－3.5％＝4％）。

（3）第2次以債作股（secondary bail-in）
主管機關有權力使用第2次以債作股，以確保在最大吸收損失能力不足時，銀行所有無擔保債務，在銀行之損失超過最大吸收損失能力範圍時能承擔損失。銀行面臨處置時之處置順序，所發生的損失承擔順位依序為普通股權益、非普通股權益資本、自救轉換債券，最後，主管機關可使用第2次以債作股權力，讓所有銀行之無擔保負債承擔損失，以償還其他銀行債務，包括無存款保障之存款。

圖6：大型零售銀行及投資銀行應具有之損失吸收能力
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資料來源：ICB最終報告
三、英國對大型金融機構之強化監理措施

英國對金融監理體系之改革除了監理制度的變革（BoE成為監管金融機構風險並迅速反映之單一責任機構）外，監理方式也有重大變革，包括：（1）未來監理方式將以評斷基礎為監理原則
（Judgement-based supervision）（2）將監理資源集中於對英國金融體系有重要影響之金融機構及議題。

（一）審慎監理局（PRA）監理原則

PRA之策略性目標在於提升英國金融體系之穩定性，其運作目標為提升受PRA監理金融機構之安全性及健全性，包括減少金融機構失敗對英國金融體系帶來之負面影響。PRA監理原則將包含3個要素：與金融機構彈性相關之政策及法規（例如資本、流動性與槓桿等）、監理評估及干預、處置計畫之政策及機制等。PRA並將以評斷基礎為監理原則，包括：
1.PRA之監理類型及強度將取決於該金融機構影響金融體系穩定之風險程度，其監理資源將集中於對英國金融體系有重要影響之金融機構及議題。監理人員將著重於金融機構之重大事項，並瞭解影響金融體系穩定性之主要風險。
2.PRA以前瞻性方式評估（forward-looking assessment）金融機構之風險，並分析其營業模式、資本及流動性部位、公司治理、風險管理與控制等是否存在脆弱性而影響其未來之財務穩健。
3.當PRA辨識到可能威脅金融機構健全性之狀況時，將及早採取監理措施，以減少金融機構失序倒閉之可能性。PRA將建立「積極干預機制」（Proactive Intervention Framework），以明確訂立金融機構於財務狀況惡化時應採取適當之補救措施，以減少倒閉之風險，及監理機關處置金融機構時應採取之措施等。
（二）審慎監理局（PRA）風險評估要素（表8）

PRA之風險評估主要有下列3項要素：

1.潛在影響（potential impact）：評估金融機構在壓力及失敗情況下對金融體系可能造成之影響力，而該影響力取決於金融機構之大小、所提供服務之可替代性及與金融體系之相互連結性等。

2.風險情境（risk context）：考量及評估外部總體經濟及營業風險情境對金融機構營業模式之影響程度，且監理人員必須清楚瞭解金融機構之營業模式。

3.風險抵減因子（mitigating factors）：綜合評估風險抵減因子，包括風險管理、公司治理、財務實力（包括資本及流動性）及可處置性（resolvability）等以決定公司之健全性。

表8  PRA風險評估要素

	總風險
	健全性

	1.

 潛在影響
(Potential impact)
	2. 

風險情境
(Risk context)
	3.

作業風險抵減
 (Operational mitigation)
	4. 

財務風險抵減
(Financial Mitigation)
	5. 

結構風險抵減
(Structural mitigation)

	潛在影響

(Potential impact)
	外部風險

(External Context)
	營業風險

(Business risks)
	風險管理與控制

(Risk management and controls)
	管理與公司治理

(Management and governance)
	流動性

(Liquidity)
	資本

(Capital)
	可處置性

(Resolvability)


資料來源：FSA

（三）PRA對SIFIs之主要監理項目

PRA於金融機構對金融穩定帶來重要影響者，將採取密集之監理方式，主要內容包括：

1.分析金融機構之財務狀況，並持續衡量金融機構之營業模式、資本及流動性計畫、公司治理與文化、風險管理與控制等，以瞭解其主要風險。

2.執行壓力測試，並定期評估金融機構之可處置性及處置計畫之狀態。

3.金融機構資深管理人員與PRA監理官之定期聯繫，並依據「積極干預機制」採取早期干預措施。

PRA監理評估項目包括：

1.營業風險：監理人員須評估金融機構之營業模式在特定事件發生時是否造成系統性效應，其分析項目包括審視獲利因子、風險容忍程度及獲利目標、個別金融機構及產業之財務報表、同儕分析檢視等。

2.財務狀況：

（1）資本適足性：定期檢視金融機構之資本品質與數量並依據判斷決定金融機構是否持有額外資本。

（2）流動性：檢視流動性之適足性，包括評估其緊急融資計畫以瞭解其壓力狀況下之融資能力、決定金融機構是否須持有額外流動資產或改變其融資策略等。

3.內部控制制度：評估資深管理人員對資本及流動性之監督、內部系統及控制、資產及融資策略之集中風險等。

4.壓力測試：包括金融機構本身及PRA執行之壓力測試。PRA將執行2種壓力測試：依個別金融機構特質設定之壓力測試（bottom-up idiosyncratic stress tests）及整體行業別壓力測試（sector-wide stress tests）。金融機構並應執行反向壓力測試（reverse stress testing），以辨識並考量造成金融機構財務困境及營業模式失敗之情境。
5.復原計畫（recovery plans）：金融機構應設計本身之復原計畫，以使金融機構發生困難時能依照該計畫穩定回復至原來狀況。該計畫應包含資金短缺、流動性壓力及獲利壓力狀況發生時之應變措施。

6.風險管理與公司治理：監理人員將評估金融機構之風險管理及公司治理品質，並考量金融機構之文化，因該文化將影響營業策略及監督單位之管理品質。

7.可處置性：處置計畫係為降低處理倒閉金融機構之成本，並減少債權人之損失及避免金融秩序瓦解，故評估處置計畫之有效性，將為PRA重要評估項目之ㄧ。

（三）PRA於風險評估後，將對與其監理目標相違背之事項採取必要措施，以減少金融機構失敗之可能性，及失敗之金融機構對金融體系之衝擊。

（四）當金融機構未遵守PRA之要求或建議時，PRA將行使其法定權力要求金融機構採取行動以降低其風險，必要時將限制金融機構已核准之營業活動。
四、英國復原及處置計畫制度

為確保G-SIFIs發生危機時，能儘速解決危機，或能有秩序地進行清理，以免影響金融穩定，金融穩定理事會（FSB）要求各國應在2012年底前訂定G-SIFIs之復原及處置計畫(Recovery and Resolution Plans，RRP)，各國負責金融機構清理之機關應定期評估該等計畫之可行性、衝擊性及改善措施。所謂復原計畫係指當銀行營運情況惡化時，用以恢復經營能力之計畫，而處置計畫則是當銀行無法繼續經營時，如何有秩序退場之計畫。

FSB認為，復原計畫應由各金融機構負責擬定、維護與執行，而處置計畫則由清理機關負責，但金融機構應提供相關資料。此外，一份良好的復原與處置計畫，應考量各G-SIFIs所處經營環境，並反映其特質、複雜度、關連性、替代性及規模大小，其內容應包括重要復原與處置策略及執行計畫之重點說明、經辨識之銀行系統性重要功能、執行計畫之主要措施內容、成功執行計畫之潛在障礙分析及解決，以及自上次計畫修訂後之重大變革或措施等。

英國復原及處置計畫制度相當完善，有助於減少SIFIs經營失敗之可能，並降低如一旦SIFIs面臨經營失敗時，對金融穩定之影響。
（一）制定沿革

2010年金融服務法（Financial Services Act 2010）要求FSA訂定RRP相關規範，FSA於同年開始著手建立RRP測試計畫（HSBC、RBS等6家大型銀行參與測試），2011年8月FSA根據測試結果，制訂RRP諮詢及討論文件，2012年5月FSA公布正式 RRP Information Pack規範計畫應包含各項文件內容。

（二）適用對象
英國所有收受存款金融機構及資產超過150億英鎊之投資公司（不含外國銀行在英國分行）。
（三）RRP主要內容

1.金融機構復原計畫
復原計畫係指一家處於危機但尚有復原可能性的金融機構，透過事先計畫詳列出各種復原解決方案，使該金融機構能繼續經營。金融機構應與FSA共同合作，於平時建立並更新復原計畫，藉由事先規劃之自救方案，以減少金融機構倒閉的可能性。復原計畫之內容包括採取計劃之詳細步驟，並評估實行過程中可能面臨之法律、財務及作業問題等，內容重點如下：

（1）審核與檢視

  金融機構之復原計畫需經董事會同意並提交主管機關審查，取得其核准，復原計畫至少應每年檢視1次，並整合於金融機構內部之風險管理架構中。

（2）復原解決方案

復原計畫應詳列各種復原解決方案。在目前英國審慎監理架構下，金融機構需保留一定的額外資本及流動性，以因應可能發生的壓力情境，惟復原計畫為金融機構面臨更嚴峻的情境，而設法能繼續經營之自救方案，該危機可能迫使金融機構面臨倒閉的處境，金融機構需評估各種復原解決方案對公司的影響，以確保為解決短期的資本及流動性不足問題不致犧牲長期的財務穩定。

復原解決方案可分為三大項：

A：業務處分

相關方案包括出售部分業務、部門或分支機構。

B：資本強化措施

當原資本規劃緩衝(capital planning buffer)已不足以承受危機所導致之損失時，則透過資本強化解決方案自救，包括增資、暫停發放股息、強化負債管理等措施。

C：流動性強化措施

金融機構平時即應有完善的緊急融通應變計畫(contingency funding plan)，可作為復原計畫之一部分，惟復原計畫應包含其他可能的解決方案，可使金融機構度過較平日壓力測試情境更嚴峻的情況，此時金融機構的一般流動性工具已無法滿足其流動性需求，應尋求更有效之方法。

（3）啟動機制

復原計畫必須明定啟動機制，一個有效的啟動機制需具備下列要素：

A：應訂定質化及量化指標，以綜合判斷是否應啟動復原計畫。

B：啟動時點須明確，且須能及時進行啟動。

C：啟動機制須有效因應各種壓力來源，包括金融機構本身、整體市場及同時面對兩者之情況。

D：金融機構須具備監控啟動機制的指標。 

（4）金融機構須評估各項解決方案：金融機構須針對各項自救解決方案，分別進行其對資本及流動性的影響評估及各方案的可行性分析，以決定採取何種方案。

（5）主管機關的角色

A：評估金融機構之公司治理及啟動機制設計是否達到有效解決和及時執行的目標。

B：檢視金融機構復原計畫的解決方案是否可靠及有效。

C：評估解決方案是否可快速及有效的實施，並進行測試。

2.金融機構處置計畫（Resolution Plan）

當金融機構遭受危機已無法復原，需由主管機關予以有秩序的處置，以避免危及金融穩定與造成納稅人之損失。

（1）制定方式

金融機構處置計畫由主管機關（BoE及FSA）擬定，惟一個有效的處置計畫，需由金融機構對主管機關提供處置文件（resolution pack），包括：最新的營運資料、業務組織架構、金融機構業務對英國具影響力之關鍵經濟功能項目（critical economic function），以及一旦該項關鍵經濟功能項目面臨結束或分割之因應分析（UK critical contingency analysis），主管機關依據金融機構提供的處置文件，擬定該金融機構之處置計畫。

（2）計畫檢視

金融機構之處置文件至少每年需檢視1次，應依據公司業務的重大變化持續更新，並確保銀行內部訂有標準作業程序，以即時取得正確資料。

（3）處置文件

金融機構之處置文件包含下列4個項目：
A：金融機構之結構基本資料

金融機構需提供集團內重要法人機構的資訊，以及分割某一法人機構將面臨之結構與營運問題。

B：經濟功能識別矩陣（economic function identification matrix）

金融機構需填列經濟功能識別矩陣，以比較各經濟功能項目的規模及其相對重要性，以協助金融機構本身及主管機關評估何種經濟功能需進行進一步分析。金融機構提供之信用融通、支付服務或風險管理服務具有一定之市場占有率，或市場上缺乏其他金融機構可取代之，當該項經濟功能被視為對英國金融體系具有重要性，即可視為關鍵經濟功能。

C：關鍵經濟功能影響分析

金融機構需詳述分割或結束各項關鍵經濟功能的影響分析，並與主管機關充分討論，對於本項分析資料取得共識，該分析可供金融機構確認處置計畫執行時可能遭遇的困難，以事先擬定解決方案，亦可提供主管機關據以判斷應採用何種處置措施，例如由其他金融機構併購、採用過渡銀行或暫時國有化。

D：解決方案

金融機構應擬定處置計畫執行時遭遇阻礙的解決方案，其內容應包括面臨的阻礙及其規模、各種可能解決方案、執行成本、風險及有效性分析，並建議主管機關可採取的措施方案。

伍、結論及建議

一、結論

本次金融危機亦對英國金融體系造成巨大的衝擊，英國除了對金融監理制度進行全面改革外，預計也將對銀行結構採行改革措施，以保護納稅人及存款人之利益，其中解決金融機構大到不能倒的問題，為英國監理制度改革之核心議題。就監理制度改革方面，除由BoE全權負責金融機構之監理外，並對金融機構採行總體審慎與個體審慎並重之監理制度；就銀行結構改革措施方面，將零售業務與投資銀行業務區隔，以使零售銀行業務免受投資銀行及批發銀行業務高風險的衝擊。
針對系統性風險與大到不能倒問題，巴塞爾銀行監理委員會（BCBS）除了透過對G-SIFIs制定額外資本要求之機制，以降低其經營失敗之機率，及減緩其倒閉產生之衝擊，達到避免發生系統性風險之目標外，另提出D-SIBs評估架構，各國可就國內銀行之規模、關連性、 替代性、複雜性等因素進行評估，決定國內系統重要性銀行，並提高D-SIBs損失吸收能力之標準。依據相關準則，英國除了對零售銀行風險性資產占英國GDP比率超過1﹪者，認定其具有系統重要性，要求增提1﹪～3﹪之零售銀行資本緩衝外，並對大型銀行採取更周延更深入的監理措施，以避免SIFIs造成對國內金融體系及經濟之外部負面影響。

此外，英國另一項金融監理改革之重要措施為建立復原及處置計畫，其目的在於使主管機關及金融機構本身確實掌握金融機構經營狀況，事先分析金融機構面臨被處置狀況時，對整體金融市場之影響，並提出因應之方法。完善的復原及處置計畫，將使金融機構一旦發生經營問題時，金融機構及主管機關能迅速提出處理方式，以降低對金融穩定之影響及減少納稅人之負擔，而英國之復原及處置計畫規範完善，可迅速處理問題金融機構，有助金融穩定，值得我國參考。

二、建議在金融全球化背景下，大型金融机构常常进行跨境交易或直接建立跨境的分支机构，这使得其金融风险在全球范围内蔓延，单个国家的监管机构难以对其实施有效的监管，而有赖于跨境监管合作。
（一）研議我國建置「國內系統重要性銀行評估標準」

BCBS於2011年11月發布G-SIBs之評估方法及提列額外損失準備的正式文件後，並認為有必要對D-SIBs 造成國內金融體系及經濟之外部負面影響提出監理措施，因此於2012年6月發布「本國系統性重要銀行之監理架構」諮詢文件，並於2012年10月發布定案之版本規範。

BCBS對D-SIBs評估架構係以本國監理機關之評估為基礎，考量不同國家金融結構之差異，賦予各國對於評估方法及政策工具運用之適度裁量權，此與G-SIBs較制式、僵化之評估有極大不同。原則上各國監理機關應就銀行之規模、關連性、 替代性、複雜性等4項個別因素進行評估，惟亦可因應各國金融環境不同，採用其他指標，以定期評估國內之系統重要性銀行，並對其提高損失吸收能力之要求標準

我國金融市場及銀行規模雖在國際金融市場所占比重偏低，業務相對單純，目前並無任何金融機構列名G-SIBs，且金融機構之規模較為分散，目前國內最大銀行-臺灣銀行之資產約為新台幣4兆元，約僅占我國GDP之28﹪，國內最大金控-國泰金控資產約為5.4兆元，亦僅占我國GDP之39﹪，惟監理機關仍可考量國內金融穩定之需要及營造公平競爭環境等因素，根據國內銀行之規模、關連性、複雜性及可替代性等事項，研議制訂適合我國金融環境之評估方法及標準，評選我國之國內系統重要性銀行，並定期評估及更新，以減輕大型銀行經營失敗對金融體系及總體經濟造成的衝擊。笔者认为，应尽快制定出详细的评估标准和方法以确定我国系统重要性金融机构的名单， 并定期重新评估和更新。
（二）研議對國內金融機關採行差異化監理措施

雖然金融危機後，各國對金融機構之監理強度已有所提高，但對SIFIs之監理仍有許多有待改善之處，對SIFIs採行有效性及高品質之監理，將使監理機關對SIFIs風險承擔能力不足提早發現並及時反應，以避免影響金融穩定。

目前我國對金融機構之監理係採一體適用之監理原則，尚未依據金融機構規模大小或業務複雜程度，建立不同監理標準。

考量各金融機構於發生經營危機時，仍可能因其規模、關聯性、替代性及複雜度等之不同，而對全體金融體系有不同程度之影響，建議參考英國將對其國內金融體系有重要影響之金融機構採取更周延更深入的監理制度，研議對國內系統重要性銀行之業務及財務狀況加強監理，並採取早期干預監理措施，降低引發系統性風險之可能。

另鑑於系統重要性銀行一旦發生問題之影響較一般銀行大，未來俟我國建置國內系統重要性銀行評估標準後，可參考英國對國內系統重要性銀行採取較高標準之資本、流動性等要求之制度，以提高其損失吸收能力，降低其發生經營問題之可能。

（三）研議建立國內「復原及處置計畫（RRP）」制度，以強化現行清理機制之功能

基於其完善的RRP制度，可使處於危機的金融機構，在尚有回復正常營運之可能性時，藉由事先的計畫詳列各種復原解決方案，使該金融機構能繼續經營；另當金融機構於無法繼續經營時，使其有秩序退場，以降低對金融穩定之影響及減少納稅人之負擔。英國自2010年即著手建立RRP測試計畫，對金融機構提報之復原計畫及處置文件相關規範均十分詳盡；甚至主管機關對零售銀行風險性資產占GDP比率達1％以上者，認為銀行復原及處置計畫不完備而對損失吸收能力有疑慮時，可要求額外增加3％之主要損失吸收能力之要求。

目前我國針對處理問題金融機構之相關清理機制之規範，包括「處理金融機構經營危機作業要點」、「金融機構監管辦法」及「金融機構接管辦法」，另依存款保險條例第34條第2項設立過渡銀行等銀行清理機制規定，與國際作法大致相符，惟鑑於英國RRP制度，確實有助於減少金融機構失敗之可能，並降低金融機構失敗對金融穩定之影響，未來我國似可參考英國金融監理制度，研議建立相關制度，以強化現行清理機制之功能。
（四）研議我國銀行發行或有可轉換債券（CoCos）以充實資本之可行性

英國ICB報告對損失吸收之債務工具，提出CoCos可作為銀行計算損失吸收能力之項目。為因應國際監理對資本的品質及數量之標準提高，未來我國銀行有改善其資本結構之壓力，鑑於我國大型銀行有多家屬公股銀行，增資相對較為困難，國際上發行之新型資本工具－CoCos具有成本較普通股低、提供監理機關市場資訊、具自動強化資本功能，以及有助於公司治理等優點，是否可利用CoCos作為未來我國銀行改善資本結構並提升競爭力之工具，CoCos發行時相關轉換機制之設計，及我國資本市場接受度等問題，值得主管機關研議。

依據金管會2012年11月26日修定之「銀行資本適足性及資本等級管理辦法」（目前尚未施行，預計2018年施行），明訂銀行如發生經主管機關派員接管、清理、清算時，第二類資本工具（包括可轉換之次順位債券）持有人之清償順位應與普通股股東相同，惟主管機關尚未規範將CoCos納入資本適足性之計算。

目前CoCos主要均為歐洲地區銀行所發行，其他地區之銀行發行此類資本工具之經驗極少，因發行CoCos具有自動強化資本功能等優點，主管機關及銀行似可就發行CoCos以充實銀行資本之可行性進行研議。
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易辨的顯著性公司


例如：銀行、保險、部分投資公司





總體審慎監理





附屬機構





審慎監理局(PRA)





        金融政策委員會(FPC)





金融管理局(FCA)





FPC對系統風險有建議與指導的權力























其他





全球批發與投資銀行





EEA企金





EEA資產管理





EEA零售





英格蘭央行


(BOE)








               	





個體審慎監理





體系的基礎建設


例如：CCPs





審慎監理





其它金融機構





管理與審慎監理





管理監理





審慎監理























：存款





：資產








�前身為金融穩定論壇(Financial Stability Forum)，係七大工業國為促進金融體系穩定而成立的組織。2009 年4 月在英國倫敦舉行的G20 金融高峰會將成員擴展至G20。





�依據英國政府於2012年6月公布之銀行改革白皮書，放寬零售銀行得對向其借款之中小企業提供利率、匯率等避險性衍生性金融商品之服務。





� ICB認為除去隱含政府保證致銀行成本增加不應列為社會成本


�依據英國政府於2012年6月公布之改革白皮書，英國政府仍暫時維持大型零售銀行槓桿比率要求為3﹪


� Judgement-based supervision：以更具深度的策略性風險分析，取代原本法令遵循及財務報表之檢查，以充分瞭解個別金融機構的商業模式及策略，並能據以判斷對該金融機構或整體金融體系產生之風險。
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