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构建基于消费者－金融产品关系生命周期的
金融消费者保护体系＊＊

何德旭

内容提要：构建完善的金融消费者保护体系，应基于消费者－金融产品关系生命周期，
探析金融消费者权益遭受侵害的根源，通过定期开展全国金融知识普查及金融消费者权
益侵害调查、推进我国金融消费者权益保护法制建设、逐步完善多元化的金融消费纠纷
解决机制、设计实施旨在减少消费者行为偏差的信息披露制度、建立多层次的金融消费
者教育体系、规范金融机构经营行为及从消费者利益出发促进有效竞争等措施，多措并
举、有机结合、突出协同，以有效捍卫金融消费者权益。
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２００７－２００８年全球金融危机爆发之前，主要发达经济体金融监管当局在金融监管市场主义的
理念主导下，为了提高金融体系的整体效率而大力推动金融创新与金融竞争，却将金融监管的公
平原则———监管当局应公正执法、平等对待所有金融市场参与者，做到实体公正和程序公正———
抛诸脑后。面对日益复杂、透明度日益降低的金融产品，消费者难以在恰当研判风险的基础上采
取有效自保措施。一些金融机构趁机将部分风险暴露不恰当地转移给金融消费者，①通过误导甚
至欺诈诱使个人和家庭过度负债，②致使泡沫破灭后金融消费者权益严重受损，公众对金融体系的
信心遭受重创。
全球金融危机之后，作为国际金融监管改革的一项重要内容，金融消费者保护受到空前重视

和强化。正如Ｖｏｌｃｋｅｒ（２０１０）所指出的，“为了复苏及维护市场功能，政府和中央银行采取了激进
的措施，力度之大，范围之广，前所未有”。尤其是在此次金融危机中受创的西方诸国及其主导的
国际组织，不仅调整金融监管框架、制定有关政策，③而且不遗余力地通过加强信息披露和风险提
示来强化金融消费者保护的事前干预机制，建立更加审慎的按揭信贷标准以有效监管、避免个人
和家庭的过度负债，要求金融机构通过将消费者保护纳入其发展战略与机构文化、完善金融消费
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本文是２０１５年度国家社会科学基金重点项目“‘十三五’时期我国的金融安全战略研究”（批准号：１５ＡＪＹ０１７）的阶段性研
究成果。

例如，可变利率混合按揭产品，使消费者在并未完全理解相关风险的情况下承担了在传统按揭产品中本应由金融机构承
担的利率波动风险。

在证券化盛行的“发起—分销”模式下，金融机构大幅降低贷款标准，设计了很多还款方式前轻后重的按揭产品，使很多
原本不具备贷款条件的家庭获得了按揭贷款，其债务水平超过了负担能力。

例如，在二十国集团的倡议下，经合组织牵头制定并发布了金融消费者保护的１０条高级原则；世界银行推出了金融消费
者保护的３９条良好实践标准；金融稳定委员会（ＦＳＢ）在梳理各国金融消费者保护实践基础上，发出了一系列加强和改进金融消费
者保护的倡议。
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争议处理机制、加强民众金融教育等措施来建构金融消费者保护体系。然而，这些措施确实发挥
了预期效果吗？对此，民众不乏质疑。例如，Ｅｖａｎｓ和 Ｗｒｉｇｈｔ（２０１０）认为，美国消费者金融保护局
（ＣＦＰＡ）创造了一个替代消费者做出抉择的“超级奶妈”（Ｓｕｐｅｒｎａｎｎｙ），提高了消费者借贷的难度
和成本，并且减少了信贷总量，使信贷本已急剧萎缩的经济萧条雪上加霜。那么，怎样才能切实保
障金融消费者权益呢？我们认为，应当基于消费者－金融产品关系生命周期，探析金融消费者权益
遭受侵害的根源，在此基础上形成完善的金融消费者权益保护体系，多措并举、有机结合、突出协
同，以有效捍卫金融消费者权益。

一、金融消费者权益侵害的来源：基于消费者－金融产品关系生命周期的解析

一般而言，消费者与金融产品的关系生命周期可划分为四个阶段（Ｍｕｌｌｅｒ，Ｄｅｖａｎｉ，Ｈｅｙｓ和
Ｓｕｔｅｒ，２０１４）。在不同的阶段，金融消费者受侵害的情形也存在巨大的差异。

（一）阶段１：搜索金融产品
此阶段，希望获取某一新金融产品的消费者可能会对金融产品及其提供者展开调研。调查表

明，消费者并不会频繁地购买金融产品，这意味着消费者缺乏购买金融产品的经验和知识，①因而
需要投入相当多的资源来识别哪些产品及提供者能最好地满足其需求。相对而言，销售金融产品
的机构却拥有丰富的经验。这无疑构成了买者与卖者关系的失衡———天平严重向卖方倾斜，哪怕
消费者完全理性且搜集了大量信息，②更何况消费者并非完全理性且通常因行为偏误③而遭受损
失。这一信息方面的劣势导致消费者难以准确判断金融产品是否与其风险收益偏好相匹配，在金
融产品销售者的误导催化下，极可能做出不利于其自身的不当选择。例如，Ｄｅ　Ｂｏｎｄｔ和 Ｔｈａｌｅｒ
（１９８７）阐释的“赢者－输者效应（ｗｉｎｎｅｒ－ｌｏｓｅｒ　ｅｆｆｅｃｔ）”———投资者通常对以往累积收益率表现好的
赢者组合过度乐观，对于输者组合则过度悲观；然而，从构造组合后五年的表现来看，输者组合收
益明显更高。

（二）阶段２：获取金融产品
这一阶段，消费者切实获得满足其利益的金融产品。从实践来看，消费者在制定金融产品购

买决策之前，很少能从金融产品提供商或其中介处获取推荐信息，且即便消费者得到相关的推荐，
也依然可能做出错误决策。造成金融消费者利益侵害的来源主要包括：

１．市场失败
市场失败的原因主要有：（１）金融机构的市场力量，当消费者个人与大型零售金融机构打交道

时尤为如此，后者拥有绝对的讨价还价能力。例如，根据Ｍａｕｄｏｓ和Ｇｕｅｖａｒａ（２００６）估计，２００２年，
市场力量对欧盟１５国存贷款市场的影响所造成的福利损失高达ＧＤＰ的０．５４％。竞争可在一定
程度上削弱对消费者利益的侵害。冯超（２０１４）基于２００９－２０１３年间３１个省市自治区银行消费者
投诉数据的研究发现，银行竞争程度与银行消费者投诉数量负相关。（２）信息不对称与代理成本。
由于消费者并不是频繁地购买金融产品，故对其知之甚少，而销售金融产品的金融机构则恰恰相
反。高度信息不对称可能被金融机构用于剥削消费者。（３）信息成本。对于消费者而言，搜集正
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研究表明，即便是在发达国家，多数消费者均缺乏基本的金融知识技能（Ｌｕｓａｒｄｉ，Ｍｉｔｃｈｅｌｌ和Ｃｕｒｔｏ，２０１０）。而金融消费
者行为的两项特征又会使这一境况雪上加霜：（１）金融知识并不一定能转化为好的金融行为；（２）大多数消费者在选定某一特定金
融产品之前都不会展开调查研究（Ａｔｋｉｎｓｏｎ和 Ｍｅｓｓｙ，２０１２）。

事实上，根据２０１１年９月展开的一项田野调查，大多数消费者对金融产品信息的搜索极为有限（Ｅｕｒｏｐｅａｎ　Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ，

２０１２）。

因易得性启发、锚定效应、过度自信、表述框架效应引致的行为偏差（孙天琦，２０１４）。



确决策所需的信息成本高昂，对于复杂的金融产品而言尤为如此。① 如果消费者假定其他人已经
承担了必要的应尽义务，则信息成本会导致信息投资不足及搭便车问题。（４）与利益冲突相关的
委托－代理问题。鉴于绝大多数金融产品具有生产与销售的可分离特征，如果金融产品销售激励
政策过于激进，可能会造成销售人员为牟利而欺骗消费者，继而导致消费者利益受损（Ｉｎｄｅｒｓｔ和

Ｏｔｔａｖｉａｎｉ，２００９）。（５）对产品和契约的不严谨界定。（６）瑕疵金融产品成本与收益的不对称分布。
在某些情况下，单个消费者因瑕疵金融产品而承担的成本可能很小而放弃追偿。但如果众多消费
者受影响，金融机构因瑕疵金融产品而获得的收益巨大。（７）追偿成本。消费者可能因法律环境
不完善、追偿无门而放弃追偿。

２．监管失败

Ｏｘｅｒａ（２００６）所发布的一份报告《评估金融监管收益的框架（Ａ　ｆｒａｍｅｗｏｒｋ　ｆｏｒ　ａｓｓｅｓｓｉｎｇ　ｔｈｅ
ｂｅｎｅｆｉｔｓ　ｏｆ　ｆｉｎａｎｃｉａｌ　ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ）》中列示了消费者利益遭受侵害的监管来源（见表１）。

　　表１ 消费者侵害与监管 　

监管损失所致的消费

者侵害类型
侵害举例／阐释 监管的潜在收益

次优选择
金融产品的错误购买（如信息获知极少的
消费者决定购买并不适合他们的产品）

消费者从更好的选择中获得价值（即在
消费者所购与所需之间找到更优的选

择）

减少选择
企业只提供若干种类的产品，继而减少了
其所提供给消费者的选择

增加选择，为消费者创造价值（即减少
不能购买可选金融产品的机会成本）

因操作风险而导致的更

高成本

企业操作失误所致的消费者损失（如错误
销售或提供有疏失的建议，欺诈，系统崩溃
等）；企业补偿成本会转嫁给消费者

减少与操作失误相关的预期损失和

成本

因财务风险而导致的更

高成本

因企业失败所致的消费者损失（如无法偿
还存款，操作失败所致损失无法补偿）

减少与财务风险相关的预期损失和

成本

因系统性风险而导致的

更高成本
因金融体系普遍失败所致的消费者成本

减少与系统性风险相关的预期损失和

成本

因企业市场力量所致的

更高价格

因企业市场力量强大，消费者支付了额外
的高价

降低额外高价

因交易／系统缺陷所致的
更高成本

消费者遭遇更高的交易成本（如由于监管
当局失职，消费者不得不监视金融中介）

减少因监管低效能所致的交易成本／价
格（包括消费者的搜寻成本）

金融排斥
即便市场是有效的，一些消费者依然无法
获得足够的金融服务或担负得起金融服务

重视改善消费者的金融服务通路

　　资料来源：Ｏｘｅｒａ，Ａ　Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ　ｆｏｒ　Ａｓｓｅｓｓｉｎｇ　ｔｈｅ　Ｂｅｎｅｆｉｔｓ　ｏｆ　Ｆｉｎａｎｃｉａｌ　Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ．Ｒｅｐｏｒｔ　ｐｒｅｐａｒｅｄ　ｆｏｒ　Ｆｉｎａｎｃｉａｌ　Ｓｅｒｖｉｃｅｓ

Ａｕｔｈｏｒｉｔｙ，ＵＫ，２００６，ｐ．８．
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① Ｄａｖｉｅｓ（１９９８）提出，金融市场存在两种典型的信息不对称：其一，金融产品契约普遍复杂；其二，难以判断企业运营是否
稳健。



其他造成消费者侵害的监管失败还包括缺乏适当的监管机制。例如，欧洲政经咨询机构
Ｌｏｎｄｏｎ　Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓ（２０１３）对欧洲消费者破产及债务清收制度所做的评估发现，不同法律及监管设
计（包括过长的偿还期限、解决问题债务的机会等）对消费者产生不同的影响。

３．消费者行为偏差
行为研究辨识了一系列金融市场中的消费者为什么会做出错误决策的原因（Ｅｒｔａ，Ｈｕｎｔ，

Ｉｓｃｅｎｋｏ和Ｂｒａｍｂｌｅｙ，２０１３）：（１）对于多数人来讲，多数金融产品固有其复杂之处；（２）许多产品涉
及现在与将来的折衷方案；（３）决策需要评估风险及不确定性；（４）决策可能是感性的；（５）一些产
品很难基于以往的学习而加深了解。
消费者行为偏差源于消费者偏好受感性及心理因素影响。饶育蕾、蒋波（２０１０）证明了在过度

自信、羊群效应、追随潮流等心理特征下消费者会购买那些自己毫不了解的诸如香港雷曼“迷你债
券”、次级债券等高风险金融衍生品。根据行为经济学的研究成果，认知局限 （ｃｏｇｎｉｔｉｖｅ
ｌｉｍｉｔａｔｉｏｎｓ）、惰性（ｉｎｅｒｔｉａ）、贴现（ｄｉｓｃｏｕｎｔｉｎｇ）及预测偏差均会对消费者决策产生影响：（１）认知局
限。Ｒａｍｓａｙ（２００７）、Ａｕｓｕｂｅｌ（１９９１）对信用卡市场的研究发现，消费者会低估未来的偿还金额；

Ａｕｓｕｂｅｌ（１９９９）发现消费者经常低估未来使用的信用额度。这种有限的前瞻性与近视（ｍｙｏｐｉａ）相
关，致使企业就附加产品收取高价并糊弄消费者得逞（Ｇａｂａｉｘ 和 Ｌａｉｂｓｏｎ，２００６；Ｂａｋｅｒ和
Ｓｉｅｇｅｌｍａｎ，２０１３）。（２）贴现。Ｇａｂａｉｘ和Ｌａｉｂｓｏｎ（２００６）认为，消费者的折现行为可解释为他们无
法进行贝叶斯更新（Ｂａｙｅｓｉａｎ　Ｕｐｄａｔｉｎｇ），即利用搜集到的信息对原有判断进行修正。Ｂｅｒｔｒａｎｄ等
（２００５）的研究支持了这一观点，他发现由于认知局限的存在，附加信息往往扰乱消费者，导致其做
出更差的次优选择。（３）预测偏差在零售金融市场上广泛存在。Ｌｏｅｗｅｎｓｔｅｉｎ，ＯＤｏｎｏｇｈｕｅ和
Ｒａｂｉｎ（２００３）首次揭示了消费者系统性地低估其品味改变幅度或偏好预测偏差的倾向，Ｄｅｌｌａ
Ｖｉｇｎａ和 Ｍａｌｍｅｎｄｉｅｒ（２００６）则提供了金融市场的相关证据：自我控制问题可导致投资产品的更低
消费及休闲产品的更高消费，这是由市场交互过程的时变偏好（ｔｉｍｅ－ｖａｒｉａｎｔ　ｐｒｅｆｅｒｅｎｃｅｓ）引起的。
由于投资产品的收益存在时滞，而成本却立即发生在当下，受预测偏差影响，投资产品对消费者而
言吸引力减少；而诸如信用卡等金融产品，成本存在时滞，收益却在即时，因而对消费者更具吸引
力。（４）惰性———即便有更好的产品，消费者也不会转换。Ｍａｄｒｉａｎ和Ｓｈｅａ（２００１）对储蓄计划所
做的研究表明，在自愿参加的前提下，员工倾向于固守默认利率设置，而不会随时间推移而加以
调整。

４．金融机构行为偏差
无论是无意还是有所企图，金融机构似乎总会在销售金融产品的过程中利用消费者（Ｇａｂａｉｘ

和Ｌａｉｂｓｏｎ，２００６；ｄｅ　Ｍｅｚａ和 Ｒｅｙｎｉｅｒｓ，２０１２）。英国金融行为监管局（ＦＣＡ）声称，根据他们的经
验，金融市场中的问题往往源于产品设计强化而非缓解消费者的行为偏差效应（Ｅｒｔａ等，２０１３）。
英国财政部、澳大利亚证券与投资委员会则将误导性的广告认定为零售金融领域消费者权益侵害
的来源之一。例如，澳大利亚证券与投资委员会注意到未能恰当呈现金融产品特征和风险或咨询
建议本质及范围的广告，可误导消费者，令消费者产生不切实际的期望，继而导致拙劣的财务决策
（Ａｕｓｔｒａｌｉａｎ　Ｓｅｃｕｒｉｔｉｅｓ　ａｎｄ　Ｉｎｖｅｓｔｍｅｎｔ　Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ，２０１２）。
值得注意的是，消费者的行为偏差和金融机构的行为密切相关。消费者行为偏差会鼓励金融

机构以不符合消费者利益的方式展开竞争。这些潜在的贷款者不当行为是否有意很难加以判断。
另一方面，即便金融机构不存在任何的误导性销售，消费者的行为偏差依旧会造成重大的权益
侵害。

（三）阶段３：持有金融产品
此阶段，消费者持有产品，期限因产品而异。一些金融产品有确切的期限（如个人贷款、按揭
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或信用卡），而另一些金融产品的期限则不确定（如银行账户或股权投资）。通常，金融产品的持有
期相对较长，这一特点与前述各种消费者偏差相交织，意味着消费者通常难以全面地评估风险或
某一特定产品的财务结果。特别地，由于乐观偏差，远期逆向事件风险的发生概率往往被低估。
不仅如此，即便是细微但循环发生的问题，也可能诱发长期的、大面积的消费者侵害。

（四）阶段４：金融产品到期或（自愿或非自愿）被清偿
最终，对于已确定期限的产品来讲，存在到期或清偿问题。在某些情况下，金融产品的清偿并

非消费者所愿，因而可能会遭受重大损失。尤其是对过度负债的借款人而言，金融产品到期清偿
足以造成毁灭性打击。根据有关文献，过度负债主要有三个来源：（１）持续的低收入；（２）负面冲
击，包括失业或裁员、婚姻关系破裂、丧亲、疾病或残疾等陡然降低收入水平或增大开支的情况；①

（３）拙劣的财务管理／缺乏对金融知识的了解／信用过度透支。值得注意的是，即便消费者对所购
买的金融产品有足够的了解，且不存在错误或不当销售，受负面冲击影响，消费者亦可能由于失
业、重大疾病等原因而陷入不得不清偿的境地。而另一方面，金融消费者并没有被赋予处罚侵权
行为的能力，加之经济实力相对弱势，难以对侵权机构构成威慑，若是产生金融消费纠纷，只能诉
诸诉讼或者仲裁程序，但这对消费者而言意味着高昂的经济成本、大量的时间投入。因而大多数
情况下，金融消费者的合法权益难以得到有效保障。
此外，从宏观层面来看，金融不稳定也构成了消费者利益侵害的一个重要来源。以北欧金融

危机为例，根据国际货币基金组织（ＩＭＦ）近期的研究（Ｌａｅｖｅｎ和 Ｖａｌｅｎｃｉａ，２０１２），在产出损失方
面，该次金融危机造成了芬兰ＧＤＰ损失６９．６％、挪威损失５．１％、瑞典损失３２．９％；在财政成本方
面，芬兰ＧＤＰ的１２．８％、挪威ＧＤＰ的２．７％、瑞典ＧＤＰ的３．６％被用于金融体系重建。

二、基于消费者－金融产品关系生命周期的金融消费者保护体系：全球视角

如前所述，２０００－２００７年金融消费者经历体验了一个金融创新和自由化时期，消费者可选择
的产品范围增大、复杂性增加。然而，事与愿违的是，许多消费者并不具备做出正确选择的能力，
对不当销售无能为力。且即便没有误售和不当销售，购买多种类型的金融产品或服务对消费者仍
然构成巨大挑战：其一，消费者并不了解金融产品特别是较新的金融产品和服务，故很少购买②，缺
乏经验；其二，金融产品和服务可能非常复杂，风险难以评估，特别是长期金融产品和服务；其三，
零售金融市场的消费者没有或鲜有讨价还价能力。因而，金融消费者保护肩负双重任务———在保
护金融消费者的同时，着力于提升消费者的金融素质。具体而言，消费者－金融产品关系生命周期
各个阶段消费者利益侵害来源及相应对策如表２所示。
由此可见，覆盖消费者－金融产品关系生命周期的金融消费者保护体系，至少应包含以下主要

内容：

１．金融消费者权益保护机构（应策（３））。例如，美国成立的消费者金融保护局（ＣＦＰＢ），肩负
着保护整个金融领域的消费者免遭不公平、欺诈及违规行为损害的职责；加拿大金融消费者保护
局（ＦＣＡＣ）被赋予强制执行消费者保护立法、管制和行业自律的职责，同时通过向消费者提供项目
和信息支持，使金融消费者明确其权利义务，提高金融知识普及率；英国则通过设立消费者保护和
市场监管局（ＣＰＭＡ），围绕消费者保护与规则监管，对金融产品于消费者的易理解性、透明度等方
面提出明确要求。

９

①
②

Ｋｅｍｐｓｏｎ（２００２）发现失业是造成债务问题的最主要因素。

根据Ｅｕｒｏｂａｒｏｍｅｔｅｒ（２０１１）的一项调查，欧盟２７国，有９４％的受访者表示从未购买过欧盟他国的金融产品。



　　表２ 消费者－金融产品关系生命周期各阶段消费者利益侵害来源及应策 　

阶段 消费者利益侵害的来源 应　　策

１．搜索
●　　信息不对称所致的关系失衡

●　　消费者非完全理性＋行为偏误

（１）消费者在购前、购中、购后均可得到金融服务销
售者提供的简单、准确、可比的金融产品信息；
（２）金融产品销售者应规范地描述消费者消费某一
特定产品或服务的最佳、平均、最差体验及情境；
（３）金融监管当局制定产品指南，鼓励消费者就购
买金融产品，特别是可能导致明显损害的复杂产
品，向第三方寻求独立的财务建议；
（４）通过金融教育提高社会大众处理金融问题的能
力，通过不时反复调查消费者金融知识水平和自我
保护能力，提高金融教育项目的效力与效率；
（５）采取立法手段，在金融产品和服务方面提供清
晰的消费者保护规则，做出恰当的制度安排；
（６）金融监管当局禁止销售某些产品或采取行动解
决某些产品的高交易成本问题，确保消费者在购
买、持有或清偿某一产品时，不会遭受不能反映真
实成本的过高收费的困扰；

２．获取

●　　市场失败

　■　金融机构市场力量

　■　信息不对称与代理成本

　■　信息成本

　■　与利益冲突相关的委托－代理问题

　■　对产品和契约的不严谨界定

　■　瑕疵金融产品成本与收益的不对称分布

　■　追偿成本过高

●　　监管失败

　■　次优／较少选择

　■　操作风险

　■　财务风险

　■　系统性风险

　■　金融企业市场力量

　■　交易系统缺陷

　■　金融排斥

　■　消费者行为偏差

　■　认知局限、贴现、预测偏差、惰性

　■　金融机构行为偏差

　■　误导性产品设计

　■　误导性广告

　■　误导性销售

（３）金融监管当局制定金融产品指南和金融机构行
为规则，鼓励消费者就购买金融产品，特别是可能
导致明显损害的复杂产品，向第三方寻求独立的财
务建议；
（６）金融监管当局禁止销售某些产品或采取行动解
决某些产品的高交易成本问题，确保消费者在购
买、持有或清偿某一产品时，不会遭受不能反映真
实成本的过高收费的困扰；
（７）对金融机构或金融机构员工的不当行为施以
重罚；
（８）独立、快速、高效、廉宜的争端处理机制；
（９）金融服务竞争政策应考虑其对消费者利益的影
响，尤其是可能造成的或者现实业已存在的对消费
者选择权的限制；
（１０）定期评判零售金融服务市场的竞争程度是否
偏离最优；
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续表２

阶段 消费者利益侵害的来源 应　　策

３．持有
●　　金融产品期限长致使消费者难以评估
风险

●　　消费者乐观偏差

（１）消费者在购前、购中、购后均可得到金融服务销
售者提供的简单、准确、可比的金融产品信息；
（４）通过金融教育提高社会大众处理金融问题的能
力，通过不时反复调查消费者金融知识水平和自我
保护能力，提高金融教育项目的效力与效率；
（６）金融监管当局禁止销售某些产品或采取行动解
决某些产品的高交易成本问题，确保消费者在购
买、持有或清偿某一产品时，不会遭受不能反映真
实成本的过高收费的困扰；
（８）独立、快速、高效、廉宜的争端处理机制；

４．到期或
清偿

●　过度负债

■　持续的低收入

■　负面冲击

■　拙劣的财务管理能力

（４）通过金融教育提高社会大众处理金融问题的能
力，通过不时反复调查消费者金融知识水平和自我
保护能力，提高金融教育项目的效力与效率；
（８）独立、快速、高效、廉宜的争端处理机制；
（１１）为避免过度负债而设计的经济、公平、低成本
的退出机制。

　　资料来源：根据相关资料整理。

２．主动干预式金融监管与鼓励竞争（应策（６）、（９）、（１０））。例如，英国金融行为监管局（ＦＣＡ）
为防患于未然，在金融产品与服务设计初期即提前介入，研判特定金融产品的设计、营销渠道及销
售激励等方面是否可能损害消费者权益，并以此为基础确定是否采取措施纠正金融机构的商业模
式或激励安排。这种主动的干预式监管被金融稳定理事会（ＦＳＢ）认定为有助于从源头上阻止对消
费者利益的侵害行为。另一方面，研究表明，在完全信息情况下，竞争对金融消费者具有天然保护
作用（Ｌａｃｋｏ　ａｎｄ　Ｐａｐｐａｌａｒｄｏ，２０１０）。① 竞争加剧使得消费者更易于搜索、比较金融产品及金融服
务提供商的区别。因而诸如法国、巴西、德国、印度、赞比亚等国均通过协议、自愿承诺、实践规则
等形式，提升金融产品的流动性与可比性（Ｃｏｎｓｕｍｅｒ　ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ，２０１３）。

３．信息披露与风险提示（应策（１）、（２））。强化信息披露和风险提示有助于消费者在获得更全
面信息的基础上理性做出消费决策，其要义在于简单且易于理解（Ｒｕｔｌｅｄｇｅ，２０１０）。例如，美国消
费者金融保护局要求金融机构用消费者理解的、简明的语言描述信用卡费用计算方式和抵押贷款
类产品的真实成本，对包括信用卡和抵押贷款在内的金融产品成本、杠杆率、风险状况以及消费者
应明确知晓的事项进行及时披露。信息披露的效果不仅体现在提高消费者理解程度上，还体现在
减少消费者支付给金融产品的实际成本以及普及金融知识，从而有助于消费者做出恰当的金融产
品和服务购买决策，避免或少受利益侵害。

４．金融机构行为规范（应策（７））。一方面，金融机构应基于金融消费者的需要提供金融产品
与服务，切实考虑消费者的承受能力，避免消费者过度负债，坚持有责任地放贷；做到信息披露充
分、公平对待消费者、杜绝欺骗性广告和产品捆绑、禁止使用不当清收手段，建立并完善及时、可

１１

① 亦有学者认为，自由竞争、优胜劣汰，导致金融市场或者某种金融服务市场的集中度提高，形成垄断格局或者政府干预形
成行政垄断，在这种市场结构下，生产者垄断市场，我行我素，损害消费者福利。



获、针对不同类型投诉设计处理流程的金融消费争议解决机制。金融监管当局应对反映合理的消
费预期的金融中介机构加强保护，督促各机构对利益受损的消费者予以赔偿，对金融机构侵害消
费者权益的行为予以制裁，加大对违规行为的问责力度。另一方面，监管部门对于金融机构在消
费者权益保护方面的表现加大监测力度，将合规监测工具拓展至包含现场及非现场检查、监测金
融机构广告及网站、搜集分析消费者投诉数据、开通消费者投诉热线、进行消费者访谈、扮演神秘
客户等，间接协助金融消费纠纷的处理，承担起类似巡视官的角色，督促金融机构切实践行消费者
权益保护。

５．争议处理机制（应策（８））。金融消费者争议的解决路径主要有仲裁与诉讼。其中，诉讼机
制因其更为正式而能更好地解决金融消费者权益保护问题（Ｂｕｄｎｉｔｚ，１９９５），但诉讼往往费用高昂、
程序繁琐、耗时很长。相较而言，快捷、高效、廉宜的争议处理机制是金融消费者保护体系不可或
缺的一部分，其中，独立的第三方争议处理机制安排①尤为金融稳定理事会和世界银行等国际组织
所倡导。

６．金融消费者退出机制（应策（１１））。例如，西方消费者权益保护工具箱中一项不可或缺的工
具———“冷静期”（ｃｏｏｌｉｎｇ　ｏｆｆ　ｐｅｒｉｏｄ），允许消费者在签署金融合约后的若干天内改变主意，低成本
甚至无成本地撤销合约。再如，通过修改破产法，允许消费者在破产时减少其抵押贷款的本金
（Ｗｈｉｔｅ，２００９）；或是修改相关法规，允许贷款人申请修改其抵押贷款条款。

７．金融教育（应策（４））。有证据表明，消费者因错误决策而致其利益受损的情况，在受教育程
度和收入水平较低（Ｃａｌｖｅｔ，Ｃａｍｐｂｅｌｌ和Ｓｏｄｉｎｉ，２００９）以及缺乏金融知识（Ｋｉｍｂａｌｌ和Ｓｈｕｍｗａｙ，

２０１０）的消费者群体中更为普遍。经验研究亦表明，认知能力更强的消费者，金融决策质量更高
（Ｂｅｎｊａｍｉｎ，Ｂｒｏｗｎ和Ｓｈａｐｉｒｏ，２０１３），在此后的生活中，他们选择的股票投资组合获得的收益也更
可观（Ｇｒｉｎｂｌａｔｔ，Ｋｅｌｏｈａｒｊｕ和 Ｌｉｎｎａｉｎｍａ，２００９）。也正因如此，通过采取设立专门的金融教育主
管部门、为金融消费者提供免费咨询、通过多种渠道提供金融知识教育课程、增进消费者与金融监
管部门、金融机构的互动等措施，持续着力提升公民金融素养成为全球金融危机之后发达国家的
政策选择。

８．金融消费者保护立法（应策（５））。既需要明确的法律条文（即“硬法”，如美国推行公平借贷
法和社区再投资法，以确保金融服务可得性低于需求的弱势消费者和社区获得贷款和投资），也需
要行业标准和行为准则（即“软法”②，如香港）。相较而言，后者往往由专业机构或协会制定，更贴
近实际，对前者构成有益的补充。
粗略看来，上述内容似乎与现行的诸多措施并无太大差异。然而，基于消费者－金融产品关系

生命周期的金融消费者保护体系，强调的是在深刻理解消费者金融素养、消费者金融产品消费行
为的基础上，针对消费者－金融产品关系生命周期各阶段消费者利益侵害的来源，尽可能减少不完全信
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①

②

独立的第三方争议处理机构在英国、美国、澳大利亚、印度等英语国家被称为“申诉专员”，而欧洲则使用了“消费者中心
网络”，在亚洲，新加坡和日本将其称为“争议处理中心”。其共同特征有：一是由监管当局制定消费者争议处理标准和程序，并指
定一个或多个第三方争议处理机构接受金融消费者的投诉，按照上述标准和程序提出争议处理意见。二是争议处理机构具有高
度独立的地位，站在保护金融消费者权益的角度而不是保护金融机构的立场，对争议做出独立的判决，并且一般不对消费者收取
费用。三是争议处理机构做出的判决对于金融机构具有约束力，法律规定或监管当局要求金融机构必须执行争议处理机构做出
的判决，但对金融消费者没有强制力，金融消费者如果不满意其做出的判决，可以再通过司法途径进行诉讼。

一般认为，软法是指那些不具有严格意义上的法律约束力，但可能产生实际效果的行为规则，如章程、规章、指引、倡议
等。国际法上的软法则是指在严格意义上不具有法律约束力，但又具有一定实际效果的国际文件，例如国际组织和国际会议的绝
大多数决议、决定、宣言、建议和标准等。这些文件不同于以国际条约和协定为主体的传统国际法或者说国际硬法，并不直接创设
国际权利和义务，违反其所包含的规则也并不直接带来国际责任。但是，由于这些规则往往体现了国际社会的主流意见和趋势，

因此能够带来舆论、声誉和政策导向等方面的影响，从而对国家、企业和个人产生实际效果。



息、市场外部性、市场势力以及消费者非理性等因素的影响，建立覆盖全生命周期的金融消费者保护
体系。

三、完善我国金融消费者保护体系的若干对策建议

目前，中国人民银行、银监会、证监会和保监会均设立了专门的金融消费者保护部门，逐步完
善相关工作制度，①形成一种分业监管下的“内双峰”保护模式（焦瑾璞，２０１４），并通过开展“普及
金融知识万里行”等活动，在金融消费者教育、提升消费者金融风险防范能力等方面进行了有益
探索。国务院办公厅更于２０１５年１１月１３日印发了《关于加强金融消费者权益保护工作的指导
意见》，首次从国家层面对金融消费者权益保护工作进行部署。但不可否认的是，目前我国尚未
建立起完善的金融消费者权益保护体系，没有金融消费者权益保护的专门立法，②诸如非法募集
基金、信用卡诈骗、银行委托理财、银联运用欺诈交易货物拦截机制、基金不分红、股市“黑嘴”操纵
市场等侵害消费者权益的事件时有发生，在一定程度上打击了消费者对金融市场的信心。基于覆盖
消费者－金融产品关系生命全周期的考量，建议重点从以下思路来建立和完善我国金融消费者保护
体系：

（一）开展全国金融知识普查，全面评估消费者金融素养差异
对消费者金融素养的把握是制定金融消费者权益保护政策、配置金融消费者保护资源、提高

金融消费者保护成效的重要支撑。在总结中国人民银行２０１５年消费者金融素养调查的基础上，
拓宽抽样范围，开展全国金融知识普查，系统掌握不同区域及性别、年龄、民族、受教育程度、职业
等地理人口统计特征与消费者金融素质的关联，建设消费者金融知识普查数据库并定时更新，对
于区域差异显著、二元经济特征明显的当下而言，无疑可为有针对性而非“一刀切”地拟定金融消
费者保护措施奠定重要的数据基础。

（二）开展金融消费者权益侵害调查，推进我国金融消费者权益保护法制建设
在对我国金融消费者利益受侵害特征展开实地调查的基础上，总结我国消费者在金融领域是

否受侵害、侵害程度如何等方面的共性问题及解决方案，借鉴发达经济体强化金融消费者保护立
法的经验，尽快制定专门的金融消费者权益保护法律，或者至少在现有消费者权益保护法中增加
一个指引性条款，由国务院制定一个金融消费者权益保护条例，以保护金融消费者权益以及公平、
合理、有效处理金融消费纠纷事件为出发点，明确金融服务业与金融消费者的权利义务、金融消费
纠纷处理机构、处理程序、监管措施，时机成熟时甚至可以考虑引入集团诉讼③，为切实加强金融消
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①

②

③

如中国人民银行连续对银行业机构客户个人信息保护问题提出工作要求（银发〔２０１１〕１７号和银发〔２０１２〕８０号），保监会
印发了《关于做好保险消费者权益保护工作的通知》（保监发〔２０１２〕９号）和《保险消费者投诉处理管理办法》（保监会令２０１３年第

８号），银监会出台了《银行业消费者权益保护工作指引》（银监发〔２０１３〕３８号）。

目前我国没有金融消费者权益保护专门立法。现有的《消费者权益保护法》《产品质量法》等法律中没有金融消费者保
护、金融服务质量方面的规定，只适用于一般消费者，难以解决专业性比较强的金融消费者保护问题；《人民银行法》《商业银行法》
《证券法》《保险法》等法律中关于存款人、投资者和投保人保护的原则性规定，主要从金融监管的角度予以规定，而非正面规定金
融消费者权益的保护，尚未建立起完善的金融消费者保护体系。

根据关伟等（２０１３），集团诉讼的优势在于“一人诉讼，惠及大家”，即面对类似利益受到侵害而产生损失的未起诉消费者
也可通过集团诉讼获得赔偿权利，在诉讼人数的不确定和“搭便车效应”使得普通消费者成本降低的前提下，维权积极性提高，同
时该制度所设定的违法成本极高，金融机构违法意愿和冲动自然获得有效遏制，所以能极大地降低金融机构因利益驱动而产生的
违法行为。此外，集团诉讼制度可以推动市场诚信机制和信息披露制度的完善。在集团诉讼制度条件下，不成熟金融市场上常见
的财务造假、虚假陈述、信息披露不充分、关联交易和销售误导等问题会遭到集团消费者和集团诉讼律师的监督，一旦诉讼成功，

金融机构便会付出巨大的经济和法律代价，如安然事件就是典型的案例证明。



费者权益保护提供清晰、有力、可行的法律依据。
（三）逐步完善多元化金融消费纠纷解决机制
尽管诉讼在解决金融消费纠纷方面更为正式、高效，但往往旷日费时、成本高昂；而非诉讼纠

纷解决机制更能充分体现当事人的意思自治，具有程序灵活、注重效率、非对抗性及纠纷解决的彻
底性等特点，能够更为高效、便捷和以较低成本解决金融消费纠纷。因而，在要求金融机构高度重
视并努力改善其内部投诉纠纷处理机制的同时，有必要顺应金融消费纠纷解决机制的社会化趋
势，在立法层面明确第三方金融消费纠纷调解机制的法定性，推行金融督察服务制度，发挥其专
业、独立、中立的优势，以高效便捷、非对抗的方式，提高金融消费纠纷解决的效率、自治性、灵活性
和平等协商价值。在机构层面，借鉴英国的做法，①设立金融纠纷调解中心，对金融消费权益保护局
负责，在充分总结上海金融仲裁院和金融服务投诉处理工作组，以及上海市高级人民法院和中国人民
银行上海分行建立金融消费纠纷诉调对接机制相关经验的基础上，公布明确的投诉解决程序，采取
“先调解后裁决”的方式或经消费者要求直接进行裁决的方式，以中立的姿态，受理银行、基金、证券、
信托、保险等所有直接涉及金融服务交易的子行业消费者投诉，并定期公布消费者投诉的统计信息及
所涉及的违规行为。

（四）设计实施旨在减少消费者行为偏差的信息披露制度
不同类型的金融产品复杂程度不同，而不同消费者其金融素质及行为偏差亦存在差异，加之

金融产品的卖方总是可以凭信息的优势获得商品价值以外的报酬，且许多机构认为信息投资应获
得回报。要确保消费者在消费金融产品时能够获得充分、有用、可比较的信息，就必须设计实施旨
在减少消费者行为偏差的信息披露制度：（１）基于消费者测试，简化条款，实现产品形式及特征的
标准化。观察消费者与不同披露类型、不同金融产品提供者的互动过程会产生什么问题，施加干
预会产生什么样的行为结果，对于信息披露的设计、执行和传递至关重要。具体做法是，要求金融
产品提供者以易于理解的方式呈现产品条款，通过田野调查或在实验室的情境下测试消费者是否
能理解披露的条款及形式。通过“快速成型（ｒａｐｉｄ　ｐｒｏｔｏｔｙｐｉｎｇ）”的方法（Ｍｃｋａｙ和Ｓｅｌｔｚｏｒ，２０１３），
政策制定者可以很快地获知什么形式、何种语言、何种讯息、何种传送机制可引起消费者共鸣。
（２）披露方法匹配消费者个人及家庭的现金流和时间周期，有助于消费者综合考量其即期需求、产
品相对成本及长期效用。（３）在产品生命周期的不同阶段披露当期对消费者最重要的信息。信息
披露不能局限于产品销售那一刻，而应涵盖消费者－金融产品关系生命周期的各个阶段，所披露的
信息类型和信息量也应因阶段而异。（４）分析销售激励对信息披露的影响，尽可能克服销售激励
及其他非金融因素所致的消费者行为偏差。（５）持续测试及监测信息披露对消费者行为偏差的影
响，不断改进信息披露机制。

（五）建立多层次的金融消费者教育体系
基于全国金融知识普查结果，制定金融消费者教育的整体规划，多渠道、多层次推进金融消费

者教育。一是根据国务院关于“教育部要将金融知识普及教育纳入国民教育体系，切实提高国民
金融素养”的要求，将金融教育纳入正规教育体系，从学校抓起，在数学课程和综合实践课程中添
加消费金融计算和金融风险防范等内容。二是由金融消费者权益保护局牵头，行业协会、金融机
构发起，动员全体成员参与，通过各种渠道开展金融消费者教育，提倡国家宣传、提供持续更新的
网络教育资源和金融消费者高风险预警系统，创造性地运用社交媒体和新技术传播、普及金融知
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① 英国依据《２０００年金融服务与市场法》成立了金融申诉专员服务有限责任公司（Ｆｉｎａｎｃｉａｌ　Ｏｍｂｕｄｓｍａｎ　Ｓｅｒｖｉｃｅ　Ｌｔｄ），采用
“调解＋裁定”的方式处理金融消费纠纷，其业务受理范围主要是面向消费者的金融零售业务。在英国启动新一轮金融监管改革
后，ＦＯＳ对新设立的消费者保护和市场监管局负责。



识，促进金融机构、金融消费者权益保护部门与金融消费者之间的双向对话与虚拟社区交流，为不
同类型的受众有针对性地提供其当下及未来所需的金融知识、技能和技巧。特别地，要基于数据
挖掘制定金融消费者信息沟通策略，借助心理及脑科学展开社会营销，切实提高我国金融消费者
教育的成效。

（六）自律与监管相结合，规范金融机构经营行为
在全面贯彻《国务院办公厅关于加强金融消费者权益保护工作的指导意见》（国办发〔２０１５〕８１

号）的基础上，在消费者－金融产品关系生命周期的各个阶段，确保金融消费者的财产安全权、知情
权、自主选择权、公平交易权、依法求偿权、受教育权、受尊重权、信息安全权等８项基本权利。一
方面，要在金融行业自律框架中纳入金融消费者保护相关内容，对金融产品特别是诸如信用违约
互换（ＣＤＳ）等结构复杂、信息封闭、极有可能对消费者权益造成巨大损害的产品要重点进行监管，
针对消费者－金融产品关系生命周期每个阶段可能出现的问题从业务流程设计上加以完善，从源头
上减少金融消费纠纷。另一方面，通过加强信息披露和风险提示，强化金融消费者权益保护的事
前干预。一是在不影响有效竞争的前提下，在金融产品或服务设计阶段，而非其后的销售阶段，就
对金融产品或服务的设计、定价策略、分销渠道及销售队伍的激励政策等可能损害消费者权益的
方面进行评判，将对金融消费者的权益损害扼杀在摇篮之中。二是给消费者进行重大购买或决策
时设置“冷静期”，在冷静期内，金融消费者可以无条件地解除合同且无须承担法律责任，从而确保
人们不会因一时冲动或过分承压而做出非理性决策。三是由监管部门通过派驻“金融警察”、永久
性查账、内部营业督导以及约谈金融机构高管等方式，从制度体系建设、制度执行保障、工作开展
效果、内部考核与管理，以及重点问题处理等方面考核评价金融机构消费者权益保护工作绩效，对
金融机构侵害消费者权益的行为予以严厉制裁，督促金融机构切实履行好消费者权益保护工作的
主体责任。

（七）从消费者利益出发促进有效竞争
金融消费者保护政策与竞争政策密不可分，从消费者利益出发促进有效竞争，首先要求监管

部门在制定金融服务竞争政策时必须考虑竞争对消费者福利特别是选择权的影响，而消费者保护
政策也应注意避免对有效竞争的扭曲；其次，监管部门应定期调查并公开金融服务特别是零售金
融服务市场的竞争状况，发布竞争监测简报，就如何有效促进竞争提出指导措施，出台更有利于竞
争的监管政策；第三，在综合考量金融服务效率与金融稳定的基础上，设定零售金融服务的准入门
槛与退出标准，增加金融服务提供者数量，提高金融服务的可得性，特别是提高落后地区及弱势群
体金融服务的可得性；第四，针对复杂的结构化创新产品及金融服务或产品捆绑展开实地调研，对
有可能弱化竞争、增加消费者转换成本、提高产品信息不透明度、降低价格可比性的金融产品制定
相应的监管措施，促进金融服务市场特别是零售金融服务市场的有效竞争。
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