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前言
农村金融机构是践行“金融为民”理念，扶助“三农”领域，支农支小的主力军。近年来，
配合国家战略与政策导向，以及中小银行改革化险工作的持续推进，监管机构高度关注农村
金融机构的运营与发展，农村金融机构面临的监管环境不断趋严，处罚数量和金额整体呈现
上升态势。虽然较2022年同期，2023年前三季度罚单数量和罚没金额有所下降，但其反映出
的典型特征及违规要素，仍需机构保持高度关注。

从处罚重点来看，信贷业务作为监管处罚的重灾区，也是农村金融机构处罚最为集中的领域，
典型违规案由涉及贷款发放、资产质量分类、贷后管理等环节。此外，农村金融机构在合规
管理和公司治理方面的处罚显著高于同业，特别是涉及反洗钱、员工行为及案件管理、消费
者权益保护、关联交易管理、监管信息报送、股东股权管理等方面。

此外，我们也关注到农村金融机构收到的监管罚单呈现显著的大额化及双罚制趋势，违规责
任向高级管理人员延伸。2023年前三季度农村金融机构共收到120张百万元以上罚单，处罚
事由涉及信贷业务、合规管理、监管配合等业务及管理领域。针对相关事项的直接责任人及
相应管理人员，监管机构也持续加大个人处罚力度，多名农村金融机构董事、行长等高级管
理人员被取消任职资格。

随着金融监管总局2023年规章立法工作计划的公布，《银行保险机构合规管理办法》即将出
台，对合规治理体系提出更高要求，包括首席合规官的设立等，合规管理的主体责任将进一
步压实。农村金融机构需全面梳理完善合规管理体系，强化落实合规溯源管理，切实提升合
规作业质效。
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2023年前三季度， 国家金融监督管理总局（“金融监管总局”）、中国人民银行（“人民银行”）、国家外汇
管理局（“外汇管理局”）（含总部及其派出机构）三大监管机构针对农村金融机构1及其从业人员共下发罚单
2,127张，罚没金额共计约5.4亿元2。

1 监管处罚整体情况

整体而言，近年来农村金融机构监管处罚数量和金额均呈连续上升趋势。较2022年同期，2023年前三季度罚单
数量和罚没金额有所下降，但仍需保持持续关注。

从处罚机构来看，金融监管总局、外汇管理局的罚单数量均较去年同期有所下降，人民银行罚单数量较去年同
期有所上升。其中，外汇管理局的罚单数量较去年同期降幅最大，达42.86%；人民银行的罚单数量较去年同
期上升15.74%；金融监管总局的罚单数量则较去年同期下降16.68%。

上升 下降

各监管机构罚单数量及罚没金额

罚单数量（张） 罚没金额（万元）
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2019年 2020年 2021年 2022年 2023年前三季度

农村金融机构监管处罚趋势

总罚没金额（万元） 总罚单数量（张）

监管机构 罚单数（张） 同比变动幅度 罚没金额（万元） 同比变动幅度

金融监管总局 1,623 -16.68% 42,661 -18.37%

人民银行 500 15.74% 11,365 3.90%

外汇管理局 4 -42.86% 95 -62.00%

1、农村金融机构包括农村商业银行、农村合作银行、农村信用社和新型农村金融机构。

2、本报告基于监管机构公开发布的处罚数据，按照“监管机构做出处罚决定的日期”进行统计分析。
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2 监管处罚特征分析

公司治理水平
仍需持续提升

农村金融机构在公司治理方面的罚单显著高于同业，案由涉及股东股
权管理不到位，股东违规以非自有、信贷等资金入股，违规分红，未
经任职资格审查任命董事、高级管理人员，股东与其关联方、实际控
制人等股权超比例等问题。近年来，金融监管总局持续开展股东股权
和关联交易相关专项整治行动，可见监管在相关领域重拳出击、清理
乱象的决心。

“双罚制”
举措并行

近几年，针对同一事由对机构、人员采取双重处罚的罚单数量翻倍增
长，处罚个人层级不断提升，并呈现出个人罚单数量超越机构罚单数
量的整体趋势。2023年7月19日，某农村商业银行董事因对贷款业务
严重违反审慎经营规则负有审批及管理责任而被取消5年任职资格。

新兴案由处罚
蔓延趋势明显

近几年，监管处罚中新兴案由多呈现逐步从大中型银行向农村金融机
构次第传导的趋势。例如，2019年监管印发银行业金融机构监管数据
标准化规范EAST4.0版本，2021年初，多家国有银行及股份制银行率
先收到监管对于数据报送质量相关罚单，而近两年，相关案由逐渐成
为对农村金融机构的处罚重点。建议农村金融机构及时关注行业处罚
动态，前瞻性地开展合规风险应对工作。

重点合规事项管理
有待加强

与其他银行业金融机构相比，农村金融机构在合规管理领域的处罚数
量明显较多，主要涉及员工行为管理、消费者权益保护、反洗钱交易
监测与客户身份识别、关联交易的管控与报告等。这也一定程度上反
映了农村金融机构合规管理水平仍有待提升，需进一步加强重点合规
事项的管控。

惩戒力度上升，
罚单大额化趋势延续

与行业整体处罚趋势一致，农村金融机构收到的罚单呈现显著的大额
化特征。2023年前三季度，监管机构针对农村金融机构发布了120张
百万元以上的罚单（含1张千万元级罚单），占银行业整体大额罚单1

的近五成。

农村金融机构处罚特征分析

1、大额罚单为单张罚单罚没金额为100万元以上（含）的罚单。
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3 处罚领域分析

2023年前三季度，农村金融机构处罚最为集中的业务领域和管理领域分别为信贷业务及合规管理。

其中，信贷业务涉及罚单约1300张，涉及整体罚没金额的七成；合规管理领域罚单近900张，涵盖的反洗钱、员
工行为及案件管理、内部交易与关联交易、消费者权益保护等重点合规事项仍然是监管关注的重点领域。

信贷业务及合规管理领域罚单数量及罚没金额分布2

罚单数量
（张）

498

346

233

164

77

77

56

55

52

存续期管理及风险监控

尽职调查

业务受理与审批

资产质量分类与拨备计提

授信管理

信贷业务

征信管理

期限管理

不良贷款管理

抵质押及担保管理

18,453

罚没金额
（万元）

10,783

6,877

10,264

3,793

3,694

4,396

3,876

2,903

9,911

罚没金额
（万元）

10,203

7,537

6,589

4,783

3,777

1,613

罚单数量
（张）

376

281

134

117

77

47

15

反洗钱

员工行为及案件管理

内部交易与关联交易

消费者权益保护

网络与信息安全

合规管理

服务价格管理

一般合规

牌照管理 12 165

业务领域

2022年前三季度 2023年前三季度

监管处罚集中领域及变化趋势1

信贷业务

银行卡业务

支付结算业务

存款业务 同业业务

1

10

100

1,000

罚单数量 业务领域

合规管理

监管配合

运营管理
公司治理

人力资源管理

管理领域

1、紫色实心圆的高度，反映了2023年前三季度农村金融机构在该领域受到监管处罚的罚单数量，面积反映了罚单总金额；绿色虚线圆的
高度及面积，分别反映了2022年前三季度的相关对比数据。

2、部分罚单可能涉及多个处罚事由，各领域/环节的罚单数量及金额均按照涉及相关领域/环节的罚单加总计数。
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前十大处罚案由分析

4 处罚案由分析

2022年
前三季度(张)

324

2023年
前三季度(张)

274

236

200

143

361  

255

247

276

115

134

128 173

117 139

违规发放贷款、办理信贷业务

业务管理不到位、不审慎

未按规定履行客户身份识别义务

报送监管统计数据错报、漏报、未报

案由名称

贷后管理不到位

贷款“三查”不尽职

员工行为管理不到位 107 139

增长率

-4%

排名上升 排名下降排名不变 增长 大幅下降

同期排名变化

下降

211

8

信贷资金被挪用

资产质量分类不准确

-10%

-26%

1

1

2

在2023年前三季度农村金融机构涉及的处罚案由中，信贷业务、合规管理以及监管配合领域相关的案由占比最
高，其中，信贷业务相关案由占据前十大处罚案由半数以上，主要涉及贷后管理环节的资金流向问题以及资产质
量分类的准确性等。

在合规管理领域，反洗钱相关案由增长趋势明显，如“未按规定完整、准确地报送大额或可疑交易报告”较去年
同期出现59%的大幅增长。

除此之外，监管配合领域下“报送监管统计数据错报、漏报、未报”相关罚单较去年同期增长了24%，排名较
去年同期上升了8名，体现了监管机构对于监管信息报送的重视与关注。

-28%

7%

24%

-36%

-16%

-23%

-

1

未按规定完整、准确地报送大额或可
疑交易报告 102 647 59%

-

-

-
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从罚单数量来看，湖南、云南、江西分列前三位。
其中，与去年同期相比，云南省的罚单数量有所
增加，由去年同期的第3位上升为第2位；湖南
省连续两年位列第一；江西省则由去年同期的第
4位上升为第3位。

从罚没金额来看，浙江、云南、湖南分列前三位。
其中，浙江省由去年同期的第2位上升为第1位，
云南省则由去年同期的第5位上升为第2位。

从单笔罚单的罚没金额来看，浙江省针对农村金
融机构处罚力度趋严，平均罚没金额高达77万
元每张。

5 处罚区域分析

2023年前三季度农村金融机构合规风险地图

风险高
风险较高
风险中等
风险较低

1、数字坐标反映了该省份罚单数量（张）与罚没金额（万元）的组合。以云南省为例，2023年前三季度，罚单数量199张，罚没金额约
4,736万元。

重庆, 1, 110 

浙江, 70, 5,388 
云南, 199, 4,736 

新疆, 141, 2,536 

天津, 23, 602 

四川, 47, 1,030 

上海, 17, 1,800 

陕西, 77, 1,204 

山西, 65, 1,275 

山东, 50, 1,837 

青海, 12, 378 

宁夏, 11, 404 

内蒙, 112, 2,117 

辽宁, 37, 578 

江西, 158, 2,617 

江苏, 59, 1,759 

吉林, 66, 1,829 湖南, 263, 3,615 

湖北, 22, 1,167 黑龙江, 151, 2,190 

河南, 123, 3,107 

河北, 23, 810 

海南, 68, 2,801 

贵州, 80, 1,101 

广西, 26, 1,229 

广东, 54, 2,679 

甘肃, 7, 95 

福建, 60, 3,124 

北京, 3, 160 

安徽, 102, 1,844 

 10

 100

 1,000

0 50 100 150 200 250

各省份罚单数量及罚没金额1

罚单数量（张）

罚没金额（万元）

2023年前三季度，湖南省监管机构开出的罚单数量位列首位，浙江省监管机构开出的罚单金额远超其他省份。
属地农村金融机构应结合当地监管机构合规关注重点，落实业务和合规管理的有效性。
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上升 下降

6 同业处罚对标

机构类型 罚单数量（张） 增长率 总罚没金额（万元） 增长率

农村金融机构 2,127 -10.89% 54,121 -14.71%

国有银行 743 -18.89% 49,926 39.37%

股份制银行 413 -29.88% 44,983 15.75%

城商行 464 -24.31% 32,234 15.20%

2023年前三季度，共计793家农村金融机构收到监管罚单，其中单家收到的罚单数量最高达25张，单家被处罚的
罚没金额最高为1,196万元，每家受罚机构平均罚没金额约为68万元，每张罚单平均罚没金额约为25万元。与其
他机构类型相比，农村金融机构在反洗钱、监管配合、关联交易领域处罚尤为突出，应在强化合规管理体系有效
运行的基础上，落实重点合规领域、重要合规事项的精细化管理，提升主动管理能力。

1）反洗钱

主要涉及“未按规定履行客户身份识别义务”、“未按
规定完整、准确地报送大额或可疑交易报告”等案由。

典型案例：湖南某农商行因未按规定履行客户身份识别
义务被处罚款43万元。

2）监管配合

主要涉及“报送监管统计数据错报、漏报、未报”、
“未按规定报送案件信息（含迟报、漏报等）”等
案由。

典型案例：福建某农商行因小微企业贷款、普惠型
涉农贷款数据错报被处罚款30万元。

3）关联交易

主要涉及“重大关联交易未按规定审查审批和报告”、
“关联交易管控不到位”等案由。

典型案例：山西某农商行因重大关联交易未履行审批
程序，被责令改正并罚款40万元，相关责任人处罚款
5万元。

从受罚银行类型来看，农村金融机构整体的罚单数量及罚没金额虽较去年同期有所下降，但仍在各机构类型中排
名第一，并且远超第二名。

农村金融机构

国有银行

股份制银行

城商行

其他银行

农村金融机构

国有银行

股份制银行

城商行

外资银行

政策性银行

其他银行

农村金融机构

国有银行

股份制银行

城商行

外资银行

其他银行
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7 大额罚单分析

2023年前三季度TOP3罚单

沪银保监罚决字（2023）100号

受罚机构：

上海某农村商业银行股份有限公司

行政处罚决定：

责令改正，并处罚款共计1,160万元

主要违法违规事实（案由）

同业投资资金投向合规性审查不审慎；委托贷款资金违规用
于禁止性领域；未按规定监督委托贷款资金用途；贷款分类
不准确；与贷款同比例的项目资本金到位前发放贷款； 向资
本金比例不到位的房地产项目发放贷款；并购贷款项目的财
务杠杆率不合理；并购贷款未严格落实房住不炒的监管要求；
存贷挂钩；未经任职资格许可实际履行高级管理人员职责；
个人消费贷款用于非消费领域；逆程序转让不良资产；房地
产贷款贷前调查不尽职；个人消费贷款违规流入资本市场；
流动性风险管理不审慎；转嫁成本；提供虚假的统计报表；
并表管理不审慎；违规提供政府性融资

长银罚决字（2023）14号

受罚机构：

湖南某农村商业银行股份有限公司

行政处罚决定：

警告，并处515.5万元罚款

主要违法违规事实（案由）

违反金融统计管理规定；超期限向中国人民银行分支机构报
送企业银行结算账户资料；未按规定解缴假币至当地中国人
民银行分支机构；未按规定收缴假币；占压财政资金；违反
个人信用信息基础数据库安全管理要求；未将异议结果书面
答复异议人；异议处理超期；未按规定开展持续的客户身份
识别

琼银保监罚决字（2023）1号

受罚机构：

海口某农村商业银行股份有限公司

行政处罚决定：

罚款685万元，没收违法所254,157.70元

主要违法违规事实（案由）

股权质押管理不合规；向关系人发放信用贷款和发放担保贷
款的条件优于其他借款人同类贷款条件；并购贷款业务不合
规；固定资产贷款管理不尽职；流动资金贷款管理不尽职；
社团贷款投向非农领域；通过非房地产开发贷款科目发放房
地产开发贷款；个人消费贷款和农户贷款资金违规流入房地
产领域；贷款风险分类不准确，违规掩盖不良；员工行为管
理不到位；押品管理制度落实不到位；信用卡透支资金流向
不合规；投资业务投前管理不审慎，投资缺乏充足有效抵押
担保的信托产品

2023年前三季度，三大监管机构针对农村金融机构共发布120张大额罚单，与2022年同期相比罚单数量略有下
降，罚没金额下降约23%。120张大额罚单含1张千万级罚单及119张百万级罚单，合计罚没金额约20,999万元，
约占总罚没金额的39%。
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8 优化提升建议

夯实合规数据基础，落实合规数字化转型

 梳理内外部合规管理数据，强化全流程、跨环节的数据收集与应用。在外部数据方面，建立金融业监管规
则、监管处罚数据库，实现对监管要点和监管红线的持续追踪，充分落实合规溯源管理。同时，对数据进
行深度加工及标注处理，以满足结构化检索和多维度统计需求，辅助外规内化、监督检查、合规报告、管
理驾驶舱等应用场景；

 建立体系化合规管理标签，对合规管理数据进行统一管理与分析。通过对监管规则、监管处罚、内部制度、
问题发现等合规管理数据进行统一标注、分类，联动合规管理场景，包括“外规内化”任务的发起与闭环
管理、持续合规风险评估与预警、同业比较分析、合规问题“溯源”管理等，提升合规管理的前瞻性与智
能化；

 构建智能合规平台系统，实现合规管理、内控管理、风险管理全流程线上化；引入智能合规管理工具，在
适配场景下，应用监管科技，加强合规数据解析、分析与应用，并提高合规风险识别、评估与监测能力。

结合监管处罚呈现的重点问题领域及趋势，我们建议农村金融机构针对监管关注问题及管理薄弱环节，重点从以
下方面加强内控合规管理，提升风险管控水平。

重塑合规管理体系，落实合规管理职责

 重检合规管理体系，落实管理职责。对标监管要求及同业较佳实践，重检合规管理体系，明确业务部门、
独立的合规部门、合规负责人（首席合规官）的职责，强化合规职能的权威性；

 建立统一的合规流程，明确合规流程中各环节工作机制与职责分工，包括外部监管规则的监控与跟进、合
规风险识别与评估、合规检查与整改、合规报告、合规性审查等所需信息和产出信息，以及以审核、审查、
审批、建议、检查、监督以及汇报等方式接入流程的管控节点；

 梳理合规义务，推动合规管理与业务管理相结合。梳理核心监管要求，结合业务管理流程，明确业务及产
品涉及的合规要求及合规义务，通过业务管理制度、合规手册等形式，实现外规内化；

 加大合规资源投入及合规人员能力建设。结合合规组织架构和合规职责划分，配置、补充合规资源，并建
立与现有组织架构中纪检监察、风险管理、安保、内部审计等监督职能的联动；明确各层级合规人员应当
具备的知识与技能要求，建立针对合规人员管理能力提升的合规培训计划，确保合规人员系统化地接受合
规以及岗位培训，逐步提高合规管理胜任能力。
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8 优化提升建议（续）

加强合规检查与评价，落实整改溯源，优化内部控制

 开展持续的风险评估，并与检查与评价工作相结合，推动各项合规义务在业务和管理流程中的落实，加强
对基层机构的监督与检查，通过问题整改提升合规管理质效；

 以改促建，持续提升合规管理有效性，依托合规管理数据基础和已标签化入库的问题信息，通过数据分析，
认定“屡查屡犯”问题，识别频发问题的岗位及机构属性，以有针对性落实整改措施；根据整改措施涉及
要素及实施难度，对问题按整改时限进行分类，牵头部门定期督改；

 加强问题“溯源”管理，将违规问题与监管要求、内部管理要求进行关联，开展根因分析，结合问题溯源
落实整改措施，提升制度、流程以及系统有效性，确保整改措施可衡量、可追溯；

 建立多层面的“高效能”内部控制，结合合规问题缺陷、风险事件等，厘清监管红线，加强内部控制，建
立以风险为导向的功能化流程，将各项经营管理活动纳入内部控制及合规管理框架，推动一道防线履行合
规管理的首要职责，加强二道防线的整合管理。

针对重点合规事项及薄弱环节，开展管理优化与靶向提升

 系统化梳理合规事项，明确与客户、员工、金融服务、机构管理相关的重点合规事项的管理职责，厘清管
理边界与通用合规管理流程，确保将重点合规事项纳入统一的合规管理框架，落实合规管理的关键环节；

 强化重点合规事项管理，针对合规风险较高的合规事项，如反洗钱、关联交易管理、监管报送、金融消费
者权益保护等，及时跟进监管变化，重检内部管理流程，持续优化管理工具，靶向治理关键问题，提升合
规管理能力。

 加强对员工操作风险与行为风险的管理，避免触发合规风险。及时解读及分解监管要求，厘清合规基线与
红线，确保行内政策与制度充分反映监管要求与管理规范；结合监管要求，识别并评估业务流程中存在的
操作风险与行为风险，重检控制措施的有效性；

 加强持续监测，识别员工异常行为或违规行为的高发业务、流程与场景，结合业务特点、行为特征、违规
线索等，构建监测模型，开展及时监测，跟进、分析、排查合规风险预警信号；

 强化合规文化建设。加强员工，尤其是基层员工对于行为准则、职业操守的理解，深化员工对于其合规职
责的理解，并不断对其应遵循的行为准则进行回顾和检视。

与操作风险与行为风险管理相结合，加强对异常或违规行为的监测
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毕马威“鉴过知来，向往而新”系列为监管动态跟踪与
洞察分析专题报告。我们持续关注金融业重要法规及监
管政策变化、监管检查以及监管处罚动态等，运用毕马
威专家团队丰富的行业经验及专业解读，及时把握监管
重点，敏锐洞悉合规风险变化趋势，协助金融机构感知
风险，以采取有效应对。

本系列报告所采用之分析数据，承载于毕马威天罡智慧
合规平台。如需进一步了解并试用毕马威天罡智慧合规
平台，请扫描二维码。

如希望订阅或试用监管规则及监管处罚数据，或进一步
了解报告内相关内控合规优化方案，请联系：

sarah.x.chen@kpmg.com

catherine.jin@kpmg.com

特别鸣谢：感谢靳蓓、梁敏、陈希、冯旻、孟璐、杨雷、
于萌浠、马秋宇对本报告作出的贡献。

张楚东
金融业主管合伙人
tony.cheung@kpmg.com

徐琅朗
智慧之光主管合伙人
langlang.xu@kpmg.com

李砾
审计首席运营官
raymond.li@kpmg.com

数据试用与订阅

徐捷 （本文作者）
金融业治理、合规与风险咨询服务
主管合伙人
jessica.xu@kpmg.com
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kpmg.com/cn/socialmedia
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但本所不能保证这些资料在阁下收取时或日后仍然准确。任何人士不应在没有详细考虑相关的情况及获取适当的专
业意见下依据所载资料行事。
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