立法会财经事务委员会资料文件
英国、澳洲和香港保障银行服务业消费者及促进竞争安排
的比较研究：简介
引言


本文件概述金融管理局(金管局)最近进行的比较研究结果，该研究比较了英国、澳洲和香港三地，在保障银行服务消费者及促进竞争的安排。本文并提出，金管局认为在研究改进香港的安排时应该特别注意的课题。
研究

2. 这项研究的目的是搜集其他地区在保障银行服务业消费者及促进竞争安排方面的实际资料，以便考虑本港现行的安排是否仍然适当。研究选择以英国及澳洲为对象，原因是这两个国家是反映两种不同取向及架构制度的最佳例子。这项研究也显示本港现有的安排在若干环节上与其他地区有距离，或者是规范化程度较低。
英国、澳洲及香港的比较：重点

3. 香港与其他两个地区最大的一个分别，在于英国及澳洲的监管机构均获得明确的授权，保障金融及银行服务的消费者。香港金管局虽然在《银行业条例》下，有责任「提供措施以保障存款人」，但在保障消费者方面，却并未获得明确授权。
4. 香港的制度与另外两地有很多分别，研究中特别指出其中两个环节：第一是有关经营手法标准的厘定、监察及执行；第二是就消费者投诉进行的调查、处理及仲裁。
5. 有关经营手法的标准方面，所有三个地区都有制定类似《银行营运守则》文件，而所有三个地区的守则都不是法定文件。但负责执行守则的机关、具体的执行手法，以至银行违反守则可能受到的制裁都各有分别。英国及澳洲都设有专门的机构，负责正式监察银行对守则的遵行情况。在香港，尽管这项监察工作落在金管局身上，但却不是一项法定的责任，而金管局就这份守则也无明确的法定权力。
6. 在处理消费者投诉方面，英国及澳洲都设有正式的申诉专员制度，申诉专员有权就争议进行仲裁。这些制度最初是由行业采取自我监管的形式而成立。香港并无相类制度；惟金管局在消费者投诉方面亦有担当角色，就是致力确保有关银行妥善处理这些投诉。但金管局既不能进行仲裁，亦无权下令规定作出赔偿。
7. 这两个例子表明本港与其他地区在消费者保障安排方面有距离，或本港规范化的程度较低。部分原因可能是香港较取向自由市场及鼓励市场竞争，亦即是三个地区的管治取向不同有关。但由于香港市场愈来愈成熟，竞争愈来愈大，涉及消费者的问题亦会越来越普遍，金管局相信现在是研究检讨本港现行安排是否适当的时候。
8. 如果认为香港应该更进一步，跟随其他地区的做法，便要考虑几件事项。第一是本港应加强哪些环节的安排？具体上应如何落实？其中包括在何种程度上需要进行立法？第二是要决定应由谁来负责这些事项？这方面有三大选择：第一是银行业采取某种自我监管的形式。第二是设立某种形式的消费者保障机关。第三是交由金管局负责。政府、立法会和其他有关各方需要详细考虑上述各点。
金管局参与消费者保障？

9. 目前金管局在消费者保障方面并未获得明确的授权，但参与程度日渐提高。例如，金管局积极参与制定《银行营运守则》及处理银行客户投诉的工作。金管局乐意承担这些责任，并视之为重要工作之一。如果有需要，金管局也很愿意作出更大的承担。虽然金管局同时负责审慎监管认可机构及保障消费者权益的工作可能会出现角色冲突，但这个问题可以透过明确划分两项职能，确保两者保持独立来解决。此外，这两项职能亦能互相配合，发挥增效作用，因为两者都需要对银行业有充分了解，以及与业界有紧密联系。由金管局承担这项责任，比另行成立机构更有效率及更具成本效益。
10. 金管局对此持开放态度。不过，若要提高金管局在这些环节的参与，便需要有明确的授权、法定权力及额外资源。虽然金管局在现行《银行业条例》下的权力并非完全切合有关消费者保障等微观层面的事宜，但金管局一直努力不懈以不同形式参与保障消费者，譬如成功参与制定《银行营运守则》及处理银行客户投诉的工作。然而，若要扩阔金管局的授权，便需要对金管局的权力作出检讨。
11. 同时，必须强调，加强对消费者保障事宜的关注，并不表示金管局会干预银行在厘定收费等方面所作的商业决定。研究结果清楚显示，尽管其他地区在消费者保障方面所涵盖的
范围比较广泛，但即使是这些地区，服务定价及贷款决定等环节并不纳入消费者保障的范围内。
前瞻

12. 至于金管局未来的工作计划，首要是与香港银行公会合作，完成现正进行有关检讨《银行营运守则》的工作。然后金管局打算研究以下事项：
(a) 金管局应否就保障银行服务消费者承担明确的法定责任？若答案是肯定的，那么应如何落实及履行这项责任？
(b) 应如何及由谁来监察及执行《银行营运守则》？是否有足够理据赋予守则某种形式的法定支持？
(c) 应怎样惩罚违反守则的机构？
(d) 金管局应否对银行的内部处理投诉程序制定具体标准？
(e) 是否需要设立类似申诉专员制度的外部机制来解决银行与客户间的纠纷？若需要，应制定怎样的解决纠纷安排？
13. 上述问题并未罗列所有有关消费者权益的事项，也未能解决如何促进银行业的竞争及由谁来负责的问题。不过，只要能就上述问题找到适当答案，那么在银行业内设立保障消费者的有效机制方面已跨前了一大步。金管局会就此谘询业内公会及消费者委员会等组织，并会尽快向立法会财经事务委员会汇报有关结果。
香港金融管理局
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