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聊聊金融科技的 2021（一） — 第三方支付篇 

作者：权威丨李云洲丨李烨丨李路路 

当圣诞色的饰物逐渐爬上商家的窗沿，悠长的平安夜颂歌开始在空气中回荡，不知不觉间 2021 年也走

到了它的尾声。 

回顾这一年，疫情的阴霾仍然笼罩在人类社会的上空，大国博弈与逆全球化继续扮演着世界经济发展的

暗线，如何“因时而变”、“危中取机”仍将是全行业都需要思考和探索的课题。再看金融科技赛道，“严

监管”、“保稳定”的大势依旧，“精细化合规”、“牌照边界”以及“数据安全”等合规话题在这一年里

带来了又一轮足以翻覆行业格局的大洗牌，行业的胜负手也在监管环境的变幻中逐渐浮现出来。 

在魔幻依旧的 2021 即将与我们作别之际，我们希望和您一起聊聊过去这一年，厘清脉络、把握方向。

在 2022 年新年钟声敲响时，让我们一同更好地出发。 

在《非金融机构支付服务管理办法》颁布施行的十年间，我国支付行业伴随着移动互联网和金融科技的

高速发展已跃居世界领先水平。在 2021 年中，很高兴能够看到在经历了诸多的监管变化和动荡后整个行业

仍然继续向着健康、稳定的方向发展，同时我们也观察到监管机关仍在为设定行业的合规边界而做着不懈努

力。 

在本篇中，我们将与您一起聊聊监管、聊聊市场、聊聊未来，一同回顾支付行业所走过的 2021 年。 

一、看监管-重塑规则、回归本源、深度规范收单业务 

（一） 1 月 — 《非银行支付机构条例（征求意见稿）》公开征求意见 

2021 年 1 月 20 日，中国人民银行就新规《非银行支付机构条例（征求意见稿）》公开征求意见，

对已施行 10 年有余的《非金融机构支付服务管理办法》进行了系统性的修订和更新。近年来，支付服

务市场快速发展，创新层出不穷，风险复杂多变。为适应市场发展、对外开放和强化监管，需要提升支

付机构监管法律层级，进一步规范支付机构合规经营。 

新规征求意见稿基于功能监管的理念，对支付机构的牌照划分逻辑进行重塑，不再采用基于“技

术”和“介质”的分类标准将整体业态分为“网络支付”、“预付卡发行与受理”及“银行卡收单”

三类，而是按照业务实质确定支付业务新的分类方式，即“储值账户运营”及“支付交易处理”两类，

进一步强调了支付机构小额便民的服务理念。此外，新规征求意见稿也引入了反垄断监管相关措施，提

出建立市场支配地位预警及认定等反垄断监管体系。总体而言，新规征求意见稿对于当前市场上已有的 
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各类业务形态以及未来可能出现的新业态，将具有更高的包容性和更明确的适配性。 

（二） 4 月 — 金融管理部门开展联合约谈，“回归支付本源”成为支付行业监管主线 

继 2020 年底中国人民银行、中国银行保险监督管理委员会等金融管理部门联合约谈某互联网平台

之后，金融管理部门在 2021 年再次针对多家互联网平台开展联合约谈，提出“回归支付本源”的核心

整改要求，并强调纠正支付业务不正当竞争行为，在支付方式上给消费者更多选择权，断开支付工具和

其他金融产品的不当连接，严控非银行支付账户向对公领域扩张，提高交易透明度。 

实际上，小额、便民始终是支付机构的定位，2015 年颁布的《非银行支付机构网络支付业务管理

办法》（中国人民银行公告〔2015〕第 43号）即已提出“支付机构应当遵循主要服务电子商务发展和为

社会提供小额、快捷、便民小微支付服务的宗旨”。2021 年，“回归支付本源”再次成为贯穿整个支

付行业的监管主线，前述新规《非银行支付机构条例（征求意见稿）》以及下文中将提及的各份监管文

件，实质上均围绕“回归本源”的核心思路展开。 

（三） 4 月 — 代收业务监管要求正式明确 

2021 年 4 月 26 日，《中国人民银行关于规范代收业务的通知》（银发〔2020〕248 号）正式实施，

进一步规范代收/免密类业务的展业合规边界。新规明确，所谓“代收业务”是指经付款人同意，收款

人委托“代收机构”按照约定的频率、额度等条件，从“付款人开户机构”扣划付款人账户资金给收款

人，且“付款人开户机构”不再与付款人逐笔进行交易确认的支付业务，适用于收款人固定，付款频率

或者额度等条件事先约定且相对固定的特定场景，常见的例如水、电、煤等便民服务缴费、政府服务税

费缴纳、通讯服务费缴费等，即属于相对典型的代收业务。 

基于保障用户资金安全、提升服务便捷性的原则，该通知规定了“付款人开户机构”及“代收机

构”的相应权责，例如“付款人开户机构”应当事先或者在为付款人办理首笔代收业务时取得付款人

的授权，并在交易过程中对授权事项进行逐笔验证；“代收机构”应当与收款人签订代收业务协议，并

在业务处理过程中逐笔确认代收业务协议约定事项以及收款人与付款人的授权状态。此外，该规定基于

不同的授权方式（“两两模式”及“三方模式”），明确了可以开展代收业务的具体场景，对于当前市

场中存在的“类代收”业务的合规性带来了较大挑战。 

（四） 10 月 — 支付受理终端监管进一步趋严 

2021 年 10 月 12 日，《中国人民银行关于加强支付受理终端及相关业务管理的通知》（银发〔2021〕

259 号）正式发布，并将于 2022 年 3 月 1 日起施行，根据市场现状全面升级和适配了针对受理终端的

监管要求。 

在支付交易中，支付受理终端涉及支付信息的读取、采集和支付指令的生成，其安全性和合规性对

保障消费者合法权益、维护收单市场秩序具有重要意义。近年来，中国人民银行已通过《中国人民银行

关于强化银行卡受理终端安全管理的通知》（银发〔2017〕21号）等多份文件明确了支付受理终端相关

业务管理要求，但随着支付业务的发展和市场环境的变化，支付受理终端及相关业务风险隐患正在逐步

暴露，被用于违规用途的情形亦时有发生。 

因此，在此前规定的基础上，新规对支付受理终端的监管要求进行了整合并提出了更为系统性的监

管要求。银行卡受理终端实行全生命周期和“一机一号一户五要素”管理方式，继续秉承“谁的终端谁

负责”、“谁的网络谁负责”原则；条码支付受理终端则分为普通受理终端和辅助受理终端进行分类管

理，其中普通受理终端执行与银行卡受理终端相同的监管要求，辅助受理终端（如扫码枪或盒子、显码
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设备、静态码牌等）实行“四要素”管理方式。同时，该通知进一步强调了特约商户实名制管理要求，

继续秉承“谁的商户谁负责”原则，将收单机构作为特约商户管理的第一责任主体。 

（五） 全年 — 支付机构监管规范不断完善 

除前述重大新规外，2021 年度内亦有其他多部对行业具有重要指导意义的规范性文件出台。2021

年 3 月 1 日，《非银行支付机构客户备付金存管办法》（中国人民银行令〔2021〕第 1号）正式施行，该

办法适配现行客户备付金监管体系，并取代此前于 2013 年颁布的《支付机构客户备付金存管办法》（中

国人民银行公告〔2013〕第 6号公布）。此外，中国人民银行于 2021 年 7 月 23 日发布《非银行支付机

构重大事项报告管理办法》（银发〔2021〕198号），于 2021 年 4 月 15 日发布《金融机构反洗钱和反恐

怖融资监督管理办法》（中国人民银行令〔2021〕第 3号），进一步完善了支付机构在重大事项报告及反

洗钱领域的监管要求。 

（六） 全年 — 行政处罚持续保持高压态势 

2021 年，支付行业监管及处罚继续保持严字当头，有超过 40 家支付机构受到了行政处罚，最大罚

没总金额超过 6,000 万元。处罚事由主要涉及未落实特约商户管理相关规定、未按规定进行收单结算账

户管理、未按规定履行客户身份识别义务、未按规定真实完整地发送交易信息等相对传统的处罚事由，

但同时也进一步出现了违规为金融机构开立支付账户等在过往年份相对罕见的处罚事由。 

二、看市场：牌照市场活跃、互联互通加速推进 

（一） 支付牌照市场活跃 

2021 年，有多家机构通过收购等方式进入第三方支付市场，某大型科技公司及大型旅游中介平台

均在本年度内通过收购方式完成了支付牌照的布局。此外，某领先国际支付机构继 2020 年投资境内支

付牌照后，又于 2021 年 1 月完成了对标的公司其余股权的收购，正式实现对支付牌照的全资控股，该

牌照也成为了我国目前唯一一张纯外资的网络支付牌照。 

2021 年 5 月及 8 月，中国人民银行公布了两批支付业务许可证续展结果，分别有 24 家及 10 家支

付机构的支付业务许可证得以顺利续展。此外，2021 年也有部分支付机构中止牌照续展，或终止了支

付业务。 

（二） 支付领域互联互通加速推进 

早在 2019 年 8 月，中国人民银行即在《金融科技（FinTech）发展规划（2019—2021年）》中提出

“推动条码支付互联互通，研究制定条码支付互联互通技术标准，统一条码支付编码规则、构建条码支

付互联互通技术体系，打通条码支付服务壁垒，实现不同 APP 和商户条码标识互认互扫。”此后，中

国支付清算协会也于 2020 年 1 月发布《人脸识别线下支付行业自律公约（试行）》，提出刷脸支付受理

终端应支持刷脸支付业务互联互通，促进产业可持续发展。 

2021 年，支付领域互联互通迎来多项成果落地。最新消息显示，2021 年 8 月，部分头部企业已完

成接入银联云闪付的技术研发，逐步开放线上支付场景，并在线下方面与中国银联在 2020 年开始基于

条码互联互通业务展开密切沟通和探索，目前包括在北京、天津、广州、深圳、成都等全国多个城市已

实现收款码扫码互认，并计划 2022 年 3 月覆盖全国所有城市。同时，部分头部企业也携手银联共同推

动完成了超过 20 家银行和机构的开放合作，支持云闪付 APP 及各银行、机构 APP 扫描收款码的支付

功能。 
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（三） 支付手续费降费工作如期落实 

根据国务院关于降低小微企业支付手续费工作部署，中国人民银行等四部委于 2021 年 6 月下发

《关于降低小微企业和个体工商户支付手续费的通知》（银发〔2021〕169号），并于 2021 年 9 月 30 日

起施行。面向小微企业、个体工商户等小微主体的降费项目包括银行账户服务费、转账汇款手续费、电

子银行服务费、支付账户服务收费等四大类 10 小项。根据 111 家商业银行和 92 家支付机构反馈，相关

工作可如期落实。 

（四） 反电信诈骗力度加码 

2020 年 10 月份以来，国家开展了打击出租、出借、出售银行卡、电话卡的“断卡”专项行动，中

国人民银行等五部委联合发布了《关于依法严厉打击惩戒治理非法买卖电话卡银行卡违法犯罪活动的

通告》，要求银行业金融机构、支付机构按照“谁开卡、谁负责”的原则落实主体责任，强化风险防控。

2021 年，监管部门持续依法打击电信网络诈骗违法犯罪行为，多家银行也纷纷加强对个人账户的管理

力度，对异常账户进行清理，部分长期没有发生交易且没有资金的“睡眠”账户以及同一客户名下的超

量账户将被进行注销处理。2021 年 10 月，国务院打击治理电信网络新型违法犯罪工作部际联席会议办

公室召开全国“断卡”行动推进会，总结工作成效，对打击整治非法开办贩卖电话卡、银行卡违法犯罪

工作进行再部署、再推动。 

此外，《反电信网络诈骗法（草案）》经第十三届全国人大常委会第三十一次会议审议，于 2021 年

10 月面向社会公开征求意见。草案将原先金融、通信、互联网等领域较为分散的反电信网络诈骗相关

规定及政策文件上升为法律规定，完善了金融账户管理、涉诈异常情形监测、识别和处置等，在法律层

面建立涉案资金紧急止付、快速冻结和资金返还制度，并明确法律责任，加大惩处力度。 

（五） 聚合支付市场参与主体进一步扩大 

随着支付行业的快速发展，多样化的用户支付方式促使商户对“聚合”收款能力的需求更高，聚合

支付服务在 2021 年内也获得了高速发展的机会。2020 年 8 月，中国支付清算协会发布《收单外包服务

机构备案管理办法（试行）》（中支协发〔2020〕119 号），包括聚合支付在内的收单外包服务开启备案

制。截至 2021 年 12 月，已有超过 1 万家机构完成了收单外包服务机构备案，其中聚合支付技术服务

商备案机构已超过 300 家，聚合支付市场参与主体进一步扩大。 

（六） 粤港澳大湾区移动支付加速成型 

在境内移动支付市场发展渐趋成熟的背景下，跨境支付正在逐渐成为移动支付的新蓝海。2019 年

2 月，中共中央、国务院发布的《粤港澳大湾区发展规划纲要》即已明确提出“共同推动大湾区电子支

付系统互联互通”。到 2021 年，粤港澳大湾区移动支付加速成型，已有多家机构为香港用户提供本地

钱包服务，香港用户可以通过香港钱包在粤港澳大湾区消费，覆盖交通出行、餐饮购物、日常消费、生

活服务等多个场景。 

三、看未来：小额便民、回归本源、互联互通 

回顾 2021 年，“小额便民”、“回归支付本源”、“规范收单”、“反洗钱反电诈”无疑是本年度内

最为重要的合规关键词。以此为出发点，我们认为 2022 年度内支付行业的监管导向将主要呈现如下趋势： 

◼ 服务个人、服务小微：伴随着 2021 年多项新规的出台及监管活动的开展，支付机构专注于个人及

小微支付服务的行业定位已经十分明确。为个人用户提供优质便捷的支付服务，为小微商户提供安



 

5 

www.hankunlaw.com 

全高效的收单服务仍将长期是支付机构的主战场，而围绕大 B 端用户设计和开展的业务模式则较

难维持长期的生命力。 

◼ 回归本源、做好支付：“回归支付本源”的监管要求体现的是 2021 年间监管机关对于“金融牌照

边界”的关注和思考。防范科技与金融的过度链接，防范跨金融行业的风险传染是当前监管机关最

为关切的合规要点。在这一政策环境下，优化支付体验、丰富支付场景、提升支付安全应当是当前

监管环境下支付机构应当优先发力的业务重点，而“支付流量变现”、“支付数据变现”、“叠加

金融产品、创新金融产品”的业务思路在当前监管环境下相对而言将面临更大的监管阻力和不确

定性。 

◼ 互联互通或成开启行业新格局的钥匙：短期来看，互联互通无疑将为银行业金融机构以及中小型

支付机构再次入局线下收单市场提供更为平等的竞争机会和巨大的后发优势。支付行业的现有格

局一定程度上将被改变。中长期来看，互联互通的推行将进一步促使支付机构将业务重点聚焦在专

项业务体验及业务安全的提升，而非对市场和渠道的争夺。对于聚合支付行业，互联互通是否将对

行业的生存逻辑造成影响目前尚且无法下定论，能否在互联互通的大趋势中找到自己的生存土壤

也将是聚合支付从业机构需要共同面对和探索的话题。 
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