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［摘　 要］农村新型金融机构被认为是破解我国农村资金短缺和信用贫困两大问题的重要力量。基于此，借鉴
Ｙａｒｏｎ提出的农村金融机构业绩评估指标，构建符合我国国情的三维农村新型金融机构业绩评估指标体系，运用网
络层次与模糊综合评价集成分析法对江苏省三种类型的农村新型金融机构业绩进行实证分析，并据此提出提升农

村新型金融机构运行绩效的配套政策及建议。
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一、引言

促进“三农”发展，金融支持至关重要。近十年来，党和国家特别重视农村金融工作，积极推进农村

金融改革，创新农村金融机构，完善农村金融体系，提高农村金融服务水平。党中央在“十二五”规划中

明确提出，农业现代化与城镇化、工业化同步进行，金融机构应不断创新，适应城镇化、农业现代化推进

过程中变革的需要。中央相关文件特别强调，为活跃农村金融市场，完善农村金融体系，加大农村金融

市场竞争，更大程度地满足农村经济主体的融资需求，我国必须建立新型农村金融机构体系。

农村金融体系的建设与完善关系到新农村建设其他方面的顺畅运行，并已经成为建设社会主义

新农村战略构想中极为重要的一个环节。２００５ 年以来，为了更加有效地促进农村金融市场竞争，满
足“三农”多元化金融需求，中国银监会调整并放宽了农村地区银行业金融机构准入政策，在全国范

围内设立各类新型农村金融机构试点，取得了较好的实验效果。截至 ２０１２ 年 ９ 月末，全国已组建村
镇银行、贷款公司和农村资金互助社等三类新型农村金融机构 ８５８ 家，其中村镇银行 ７９９ 家。此外，
全国还建有小额贷款公司 ５６２９ 家，农民资金互助合作社数千家。新型农村金融机构的快速发展对解
决农村地区金融机构网点覆盖率低、金融服务供给不足、金融市场竞争不充分的问题具有重要作用。

江苏作为中国的经济大省，更是重视农村金融的改革和发展。江苏从 ２００７ 年开始试点设立村镇
银行，２００８ 年试点设立农村小额贷款公司以及农民资金互助合作社。据统计，截至 ２０１２ 年 １１ 月，全
省共有村镇银行近 ６０ 家，农村小额贷款公司近 ５００ 家，农民资金互助合作社 ３００ 多家。

但是，新型农村金融机构毕竟是个“新生事物”，它们成立时间短、规模小，可借鉴的直接经验少，

经营发展中也遇到很多困难和问题。如何在实践中不断寻找能够持续盈利、风险可控的可持续发展

之路，是推动新型农村金融机构健康发展的最大难题。同时，如何对农村新型金融机构改革成果进行

科学客观的评价以及探索其进一步发展的战略方向，也是目前学术界在农村金融研究领域关注的热
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点问题。本文以江苏村镇银行、农村小额贷款公司和农民资金互助合作社为例，对这三种新型农村金

融机构的运行绩效进行评价。

二、文献综述与问题提出

中国近年来发展的新型农村金融机构类似于国外的农村小微型金融机构。因此，国外关于农村

金融机构，尤其是农村小微型金融机构的研究成果值得我们学习和借鉴。

Ｂａｎｅｒｊｅｅ 等根据“长期互动”和“共同监督”假设，提出农村金融机构采用信用合作社形式可以有
效解决农村金融机构内部治理问题［１］。Ｋｅｅｔｏｎ 使用“关系型金融服务”和“信息型金融服务”两个概
念解释农村金融机构基于情感和关系进行资金融通的优势［２］。Ｓｔｉｇｌｉｔｚ 和 Ｗｅｉｓｓ 从信息经济学角度，
提出信息不对称市场上的信贷配给模型并说明农村金融机构的产生是诱致性的金融安排［３］。国内关

于农村新型金融机构的研究始于近十年。２００５ 年以前，理论界主要关注农村信用社改革、农村金融
体系完善、农村金融服务创新和非正规金融发展等问题。例如周小川认为，我国要搞好农村金融改

革，需要在关闭较差的金融机构的同时，允许设立新的金融机构、允许发放新的金融机构牌照、允许成

立创新型金融机构向农村提供金融服务［４］。２００６ 年以来，农村金融改革深化、现代农村金融制度建
立、农村新型金融机构发展等问题成为研究的重点。例如，赵革借鉴美国社区银行经验研究了我国村

镇银行发展目标［５］；杜晓山、茅于轼认为需要发展小额信贷，放开管理［６ ７］。目前，对农村新型金融机

构的研究主要集中在农村新型金融机构发展的必要性、发展过程中存在的问题、风险防范、对策建议

等方面。如王曙光等分析了村镇银行发展过程中存在的问题［８］；林毅夫坚持认为要发展农村中小金

融机构以解决农村中小企业金融需求问题［９］。

然而，对于农村新型金融机构运行绩效的评价，学者们一直存在分歧。主流的研究思路是，对照

专项票据兑付考核相关指标，运用问卷调查、财务指标比较以及经营机制和产权效率分析等方式进行

考核式分析和评价［１０ １２］。从实际分析效果看，这类分析方式往往面面俱到，但指标间的关联分析较

少，无法准确判断农村新型金融机构的整体绩效和可持续发展状况。本文依据 Ｙａｒｏｎ 提出的用于衡
量农村金融机构业绩评估框架，从增加农民收入和减少贫困、目标客户覆盖率以及可持续发展能力三

个维度，构建农村新型金融机构运行绩效评价指标体系，进而运用 ＡＮＰＦＣＥ 集成评价法对江苏省三
种类型的农村新型金融机构运行绩效进行实证分析［１３］。

三、集成评价模型构建

（一）指标体系

农村金融机构作为经营货币信用业务的金融企业，与一般工商企业在经营对象、活动领域、主要

业务、根本使命等方面均不同，所以对其业绩的评价也不能简单地套用衡量一般工商企业的指标体系

和方法，需要构建一套新的指标来衡量。另外，新型农村金融机构自身还有特点，其服务对象、业务范

围更具特殊性，受国家政策的影响很大，对新型农村金融机构的业绩评价尤其需要构建一套适合新型

农村金融机构特点的指标体系。鉴于新型农村金融机构是以服务低收入弱势群体“为第一使命”，因

此新的指标体系应该首先考虑到该机构是否在增加农民收入和减少贫困方面发挥了作用，其次才是

基于各种机会成本衡量下的业绩评估。

１９９２ 年，世界银行专家 Ｙａｒｏｎ提出了一个新的农村金融机构业绩评估框架，并被学术界和实务
界所广泛接受［１３］。这一框架主要包括两大指标：第一是目标客户的覆盖面；第二是金融机构本身的

可持续性。这两个指标虽然不能对农村金融机构的业绩进行全面系统的评估，但却可以用数量分析

方法度量该机构实现其目标的程度，并使其相关成本透明化［１３］。本文依据 Ｙａｒｏｎ 评价思想，从增加
农民收入和减少贫困、目标客户覆盖率以及可持续发展能力三个维度构建符合我国农村新型金融机

构运行实际的指标体系，具体如下页表 １ 所示。
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表 １　 农村新型金融机构运行绩效评价指标体系

目标层 准则层 权重 网络层 权重

农村

新型

金融

机构

运行

效率

Ａ

增加农民收入

和减少贫困 Ｂ１ ０． ２００
农业贷款额 Ｃ１ ０． １３３

农民人均纯收入 Ｃ２ ０． ０６７

目标客户覆盖率 Ｂ２ ０． ４００
存贷款余额及增长率 Ｃ３ ０． ２００
农户贷款比率 Ｃ４ ０． １００

机构数量及从业人员 Ｃ５ ０． １００

可持续发展能力 Ｂ３ ０． ４００
贷款回收率 Ｃ６ ０． １６５
不良贷款率 Ｃ７ ０． １０４
补贴依赖 Ｃ８ ０． １３１

应用 Ｙａｒｏｎ指标体系对农村新型金融
机构运行绩效进行评价时，应该把握规范

性、可操作性和针对性等原则，即用于评价

农村新型金融机构运行效率的指标体系应

便于国际间的比较与交流，应尽量与国际

惯例接轨。评价指标的设计要满足指标的

可获性和易得性，力争大部分数据可以通

过公开发布的数据及文献资料获得。同

时，指标的设计要符合相关农村新型金融

机构所设业务的实际情况，要满足指标的可度量性。

此外，本文在构建集成评价模型时，还强调遵循了以下两个原则：一是专家经验原则，即专家经验

能够为指标的选择、分析指标体系结构的合理性及指标赋值提供技术支撑；二是网络分析法原理原

则，依据 ＡＮＰ分析法原理可以把选取的指标划分为不同的层次，并分析指标间的依赖关系，ＡＮＰ评价
法的优势也就在于能充分考虑各指标因素间的关联效应。事实上这也正体现了所构建指标体系的内

在依存关系：农村新型金融机构目标客户的覆盖面与其本身的可持续性发展之间存在着某种辩证关

系，广覆盖可能并不会带来农村新型金融机构持续发展能力的提高，两者或许有某种冲突。但是在某

些情形下，覆盖面的提高有助于提高农村新型金融机构本身的可持续发展能力。如果农村新型金融

机构的业绩得到了改善，则三维指标体系中应该至少有一个指标将得到改观。

（二）集成评价方法

本文将网络层次分析法和模糊综合评价法相结合，对农村新型金融机构运行绩效进行集成评价，

下面是其具体实施步骤。

（１）设立因素集，即一个由评价指标组成的指标集合：Ｕ ＝ ［ｕ１，ｕ２，…，ｕｎ］；建立评价集，即一个
表示评价目标优劣程度的集合：Ｃ ＝ ［ｃ１，ｃ２，…，ｃｍ］。

（２）考虑评价指标体系各因素间的依存关系，运用 ＡＮＰ 得到指标的权重矩阵：Ｗ ＝ ［ｗ１，ｗ２，
…ｗｍ］。其中，ｗｉ 为各指标的权重值。为了衡量不同阶判断矩阵的一致性，本文应用了 Ｃ． Ｒ． 指标来衡
量判断矩阵的一致性是否可以接受，当 Ｃ． Ｒ．＜ ０． １００ 时，即认为判断矩阵具有满意的一致性，进而可
以由单个矩阵的特征向量组成超矩阵，提高超矩阵的幂次，直到收敛。这样就可得出每个指标的权重。

（３）构造单因素评价矩阵

Ｒ ＝

ｒ１１ 　 ｒ１２ 　 …　 ｒ１ｎ
ｒ２１ 　 ｒ２２ 　 …　 ｒ２ｎ
…　 …　 …　 …
ｒｍ１ 　 ｒｍ２ 　 …　 ｒ













ｍｎ

（１）

其中，Ｒｉ［ｒｉ１，ｒｉ２，…，ｒｉｎ］是对第 ｉ个因素的评价结果；采用加权平均型模糊综合评判模型Ｍ（；）

＝ ∑
ｎ

ｉ ＝ １
（Ｗｉ·ｒｍｎ），并计算综合评判矩阵 Ａ。

Ａ ＝ Ｗ × Ｒ ＝ ［ｗ１，ｗ２，…，ｗｍ］×

ｒ１１ 　 ｒ１２ 　 …　 ｒ１ｎ
ｒ２１ 　 ｒ２２ 　 …　 ｒ２ｎ
…　 …　 …　 …
ｒｍ１ 　 ｒｍ２ 　 …　 ｒ













ｍｎ

（２）

本文选用模糊数学中加权平均模型对农村新型金融机构运行绩效进行评价，从而充分利用因素

模糊矩阵提供的信息。这样做的优势在于可以化多级评断为一级评判，从而使评判过程得以简化。
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四、实证分析

根据以上农村新型金融机构运行绩效评价方法，本文对江苏省村镇银行、农村小额贷款公司和农

民资金互助合作社三种形式金融机构的运行绩效指标数据进行实证分析，依据表 １ 评价指标体系，在
确定相关指标权重时采用了 ＡＮＰ方法，将各因素的重要性进行两两比较，并引入评分标准 １ ９ 的标
度。２０１２ 年年初课题组成员在选定农村新型金融机构员工及省内有关金融专家样本后，采用现场填
写、Ｅｍａｉｌ或电话等形式进行问卷调查，课题组成员均为全程参与，从而提高了问卷的回收率和访谈
的质量。问卷共发放 １２０ 份，回收 １０２ 份，有效问卷达到 ９６． ０８％。经过双向咨询，多轮反馈，专家应
答意见的概率分布接近正态分布，取得了较为满意的回复。本文将调查结果汇总，把专家估计值的平

均值作为最终的指标比较值。

内部独立的指标层权重的确定采用层次分析法（ＡＨＰ）。因为指标间是独立关系，所以只要对上
层准则元素之下的各子准则元素的重要性进行两两比较即可。例如，目标层中有三个准则：增加农民

收入和减少贫困 Ｂ１、目标客户覆盖率 Ｂ２ 以及可持续发展能力 Ｂ３，我们只要计算相对于其控制层农
村新型金融机构运行绩效评价的权重即可，所得到的判断矩阵如表 ２ 所示。

表 ２　 农村新型金融机构运行

绩效评价准则层判断矩阵

影响因素 Ｂ１ Ｂ２ Ｂ３ 权重

Ｂ１ １ １ ／ ２ １ ／ ２ ０． ２００
Ｂ２ ２ １ １ ０． ４００
Ｂ３ ２ １ １ ０． ４００

Ｃ． Ｒ． ＝ ０ ＜ ０． １ 判断矩阵具有满意的一致性

为了充分体现内部依存准则元素之间所存在的相互影响关

系，本文除了利用判断矩阵比较分析（纵向比较）其相对于上层

元素的重要性外，还横向比较不同准则元素之间的重要性。例如

在准则层目标客户覆盖率下有三个衡量指标：存贷款余额及增长

率 Ｃ３、农户贷款比率 Ｃ４ 和机构数量及从业人员 Ｃ５。它们之间
存在依存关系，因此除了比较三者在目标客户覆盖率准则下的重

要度外，还需比较它们之间相互影响的重要度。如在存贷款余额

及增长率准则下比较农户贷款比率、机构数量及从业人员的重要度，具体如表 ３所示。同理，我们还可
表 ３　 客户覆盖率中存贷款余额

及增长率下的判断矩阵

Ｃ３ Ｃ４ Ｃ５ 权重

Ｃ４ １ ２ ０． ６６７
Ｃ５ １ ／ ２ １ ０． ３３３

Ｃ． Ｒ． ＝ ０ ＜ ０． １ 判断矩阵具有满意的一致性

以确定其他指标间的相互依存关系。

把农村新型金融机构运行绩效评估指标体系中所有指标间

的相互依存关系的影响权重组成矩阵，就得到 ＡＮＰ 超矩阵。在
上述基础上，我们运用 Ｓｕｐｅｒ Ｄｅｃｉｓｉｏｎ 软件包计算出该指标体系
的加权超矩阵和极限超矩阵，并进一步整理数据得到各指标的混

合权重值，如表 １ 所示。
农村新型金融机构运行绩效各项指标的具体权重值在表 １ 中已经确定，根据权重值的大小能甄

别出影响农村新型金融机构运行绩效的关键指标和一般指标。例如，目标客户覆盖率准则层下的存

贷款余额及增长率的权重值为 ０． ２，明显高于农户贷款比率，而机构数量及从业人员指标的权重 ０． １，
因此可将前者归为关键指标，后两者归为一般指标。通常情况下，农村新型金融机构运行绩效关键指

标的优化将直接决定着其运行绩效的提高；而一般指标的权重值相对较小，其优化与提升是关键指标

优化与提升的原因和先兆，是关键指标变化的判断参照物。同理，我们可甄别出其他准则层下的关键

指标和一般指标，这有利于准确预见和判断农村新型金融机构运行的绩效。

本文进一步评估江苏省村镇银行、农村小额贷款公司和农民资金互助合作社三种形式的金融机

构运行绩效。在设立评价集并赋值（Ｃ ＝［很好，好，较好，一般，差］）的基础上，本文对江苏省三种形
式的农村新型金融机构运行绩效进行评定，得到单因素评价矩阵并整理所得结果，如下页表 ４ 所示。

本文进一步采用加权平均型综合评价模型，利用模糊矩阵的合成运算得到评价结果：Ａ１ ＝
［０． ３３３，０． ２５０，０． １６７，０． １６７，０． ０８３］，Ａ２ ＝ ［０． ２２７，０． ２７３，０． ３１８，０． １８２，０］，Ａ３ ＝ ［０． ２１７，０． ３０４，
０． ２６１，０． １７４，０． ０４３］。由最大隶属度原则可知，江苏省农村小额贷款公司运行绩效为“很好”，农民
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资金互助合作社运行绩效为“较好”，村镇银行运行绩效为“好”。

表 ４　 三类农村新型金融机构单因素评价矩阵值

因素 ／评价 很好 好 较好 一般 差

农村小额贷款公司（Ｂ１，Ｂ２，Ｂ３） （０． ４，０． ３，０． ２５） （０． ２，０． ３，０． ３） （０． ２，０． ２，０． ２） （０． ２，０． ２，０． １５） （０，０，０． １）
农民资金互助合作社（Ｂ１，Ｂ２，Ｂ３）（０． ２，０． ２５，０． ２） （０． ３，０． ２，０． ３） （０． ３，０． ３５，０． ２５）（０． ２，０． ２，０． ２５） （０，０，０）

村镇银行（Ｂ１，Ｂ２，Ｂ３） （０． ２，０． ２５，０． ２） （０． ３５，０． ２，０． ４） （０． ３，０． ３，０． ２） （０． １５，０． ２，０． ２） （０，０． ０５，０）

从以上模糊综合评价结果可以看出，江苏省农村小额贷款公司在发挥支农效果、对农村目标客户

的覆盖面以及自身的可持续发展能力等诸多方面均有很好表现。农民资金互助合作社的规模小、管

理不够规范，认识和定位也较为模糊，故运行绩效不是很好，落后于农村小额贷款公司和村镇银行。

从整体上分析，江苏省新型农村金融机构运行绩效总体评价结果令人满意，其在不断发展中已逐

步认识到，市场应定位于大型金融机构不愿多顾的“三农”上，并逐步积累自身的比较优势，才是其提

高运行绩效、生存与可持续发展能力的路径选择。

五、结论与政策建议

本文将 Ｙａｒｏｎ的农村金融机构运行绩效评价体系运用于我国农村新型金融机构运行绩效评价
中，通过构建 ＡＮＰＦＣＥ集成评价模型对江苏省村镇银行、农村小额贷款公司和农民资金互助合作社
三种形式的金融机构运行绩效评价。通过对 Ｙａｒｏｎ 农村金融机构运行绩效评价体系的修正，本文选
择增加农民收入和减少贫困、目标客户覆盖率以及可持续发展能力三个指标，构建了符合我国农村新

型金融机构运行实际的指标体系，在明确该指标体系中关键指标和一般指标的同时，对这三种形式的

新型农村金融机构运行绩效进行比较分析。结果显示：江苏省农村小额贷款公司的运行绩效最好，村

镇银行次之，农民资金互助合作社相对差一些，但从总体上看，江苏省农村新型金融机构运行绩效

良好。

新型农村金融机构运行绩效的提升是一项系统工程。虽然江苏省农村新型金融机构运行绩效总

体良好，但仍有很大的提升空间。本文提出以下六个方面对策建议。

（一）健全法律法规及完善制度环境

深化农村金融改革、创新农村金融组织、发展农村新型金融机构，可以通过引导民间资本进入农

村金融服务领域得以实现，因此对农村新型金融机构“合法身份的认定”是引导民间融资阳光化的重

要步骤。当前，有关农村新型金融机构的法律法规还不健全，制度环境较差，极大地影响了农村新型

金融机构的可持续发展和运行绩效的提高。譬如，中国银监会只认定村镇银行、贷款公司、农村资金

互助社为农村新型金融机构，而对（农村）小额贷款公司、农民资金互助社则不予认可。实际上，从

２００５ 年农村新型金融机构改革试点以来，贷款公司和农村资金互助社发展缓慢，数量也少，而真正面
广量大的是小额贷款公司和农民资金互助社。但是法律上没有把它们定位为金融机构，而它们又都

经营货币金融业务，都是事实上的金融机构，因此导致它们“名不正言不顺”。为此本文建议：

首先，确认小额贷款公司的“金融机构”身份，尽快制订出台相应法律法规，规定小额贷款公司为非

公众金融机构，赋予小额贷款公司特殊法人地位，纳入到正规金融组织监管体系中。这样既给小额贷款

公司“合法身份”，又有利于加强对其监管。同时，进一步放宽民间资本进入银行领域的限制，降低成立

村镇银行主发起人的门槛，特别是由小额贷款公司改制“升格”为村镇银行之后，不宜再要求由银行机构

做主发起人，从而调动小额贷款公司主办人的积极性。其次，加强和规范农民资金互助社建设。地方政

府和金融监管部门应联合起来，在进一步深入实际调查研究的基础上，制定和完善资金互助合作社的管

理办法，把其纳入到整个信用合作社的建设体系中，规范农民资金互助合作社经营，并发挥优胜劣汰机

制，建立专门的金融监管指标体系定期进行考核，对长期经营不善的金融机构责令其停业整顿，对不符
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蔡则祥、刘　 骅：农村新型金融机构运行绩效集成评价

合市场定位要求的提出改进意见，如依旧不符合要求应责令其退出农村金融市场。

（二）统筹规划金融发展及合理布局机构网点

２００７ 年，江苏省委、省政府就明确提出“金融强省战略”，此后，为推进全省金融业的发展出台了
一系列制度和办法，特别是对促进农村金融发展更是提了特别多的措施。例如《省政府关于加快推

进农村金融改革发展建立现代农村金融制度的意见》（苏政发〔２００９〕５１ 号）、《省政府办公厅关于深
入推进农村小额贷款公司改革发展的意见》（苏政办发〔２０１１〕８ 号）的发布，对促进江苏农村金融改
革发展起到了重要作用。当前，江苏应该根据经济金融发展的实际、江苏“十二五”经济与社会发展

规划提出的目标任务以及国家《金融业改革与发展“十二五”规划》的要求，统筹规划全省金融发展，

合理布局机构网点，为江苏新型农村金融机构的可持续发展进行科学的顶层设计。这项措施重点包

括村镇银行的异地设置、农村小额贷款公司“上升通道”的开辟、农民资金互助社的规范经营三个方

面。江苏省计划到 ２０１５ 年把全部农村信用社与农合行转制为农商行，那么这是否就意味着江苏不需
要农村信用合作社了？另外，农民资金互助社能不能来“填空”？农村小额贷款公司该向何处发展？

这些问题都需要通过科学规划来明确，来实现新型农村金融机构发展布局合理、结构优化、有序。

（三）转变经营理念及准确市场定位

从农村新型金融机构可持续发展战略来看，首要环节就是要树立科学的经营理念，准确市场定

位。实践证明，凡是经营比较好的金融机构，市场定位都比较准确；凡是经营不好的金融机构，市场定

位往往都有问题。我省出问题的一些金融机构，包括农村小额贷款公司和农民资金互助社，它们大多

不安心服务“三农”，而是想“傍大款、垒大户”，还有的小额贷款公司抽逃资本金以及农民资金互助社

参与高利贷等等。所以，金融管理部门要通过规章制度、检查监督、宣传教育等方式，促进农村新型金

融机构转变不正确的经营理念，树立为“三农”服务的理念，使农村新型金融机构定位为“微型普惠金

融正规军”，更好地履行唤醒小微企业、小生意人、“三农”主体的使命，最大程度地为小微企业、小生

意人和“三农”提供经营服务。在制度层面上金融管理部门要限制农村新型金融机构的活动领域（农

村）、服务对象（“三农”发展中的农户、小微企业、个体工商户）、业务范围（主要是信贷、结算业务），

且经常检查农村新型金融机构是否“安心”为“三农”服务。以农村小额贷款公司为例，它要真正做小

额信贷，就要符合草根金融的特质，把目标客户聚焦在金字塔最低端层面，比如微企业、小企业、个体

工商户这个层面。在琢磨市场竞争策略的时候，农村新型金融机构要采取差异化的竞争策略，始终瞄

准农村中低收入群体，即当地市场最低端的客户群体，根据他们的需要，设计贷款产品，推动贷款额

度、期限、利率、还款方式、无抵押准入条款、性别、年龄等设计和规定。这就有利农村小额贷款公司比

较优势的发挥和竞争力的提升，对减少贫困、增加农民收入、提高目标客户覆盖率意义重大。

（四）加强金融创新及提高服务水平

农村新型金融机构本身就是金融创新的产物，这一“新生事物”要健康成长，就必须在准确定位、

规范经营的基础上不断创新。就目前来说，农村新型金融机构需要重点推进组织制度创新、业务产品

创新和技术手段创新。

第一，组织制度创新。国家应适度做大村镇银行，提高其存款公信力；适当控制银行类机构作为

主发起人跨区设置村镇银行，以缩小“管理半径”，节约管理成本，提高管理效率；适当由非银行类机

构（包括一般工商企业和非银行金融机构）投资发起成立村镇银行；适当降低小额贷款公司转制村镇

银行的限制。在确认小额贷款公司金融机构法律身份的基础上，国家应进一步创新小额贷款公司发

展的途径，包括专业贷款公司、综合性金融公司、村镇银行、社区银行、股份制上市银行等；对农村资金

互助社的发展加以积极引导，激发其活力，对农民资金互助社要进行检查整顿，促进合规经营；引导农

民资金互助合作社走复合式发展道路，促使资金互助社可与专业合作社有效对接、统一发展。第二，

业务产品创新。现在新型农村金融机构的业务品种较少，不仅农村小额贷款公司“只贷不存”业务单
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一，就连村镇银行的业务也主要是存、放、汇这“老三样”，另外限于结算渠道的不畅，有的村镇银行无

法办理“汇兑结算”业务。创新业务产品，提高服务水平是新型农村金融机构金融创新当务之急。一

是建立新型农村金融机构“造血机制”。村镇银行应着力建立自己的存款关系网，拉动存款，增加资

金来源。农村小额贷款公司可借鉴 ＢＲＩ的经验，向商业银行机构“批发”资金以保证资金来源的可持
续性。农民资金互助合作社可与专业合作社有效对接，实现资源共享。二是向农村新型金融机构

“批发”贷款，即正规商业银行向农村新型金融机构注入资金，农村新型金融机构再把资金贷给农村

金融需求主体，这样既可以解决商业银行直接把资金贷到农村金融市场存在的逆向选择和道德风险

问题，又可以解决农村新型金融机构资金不足的问题。同时，政府也可以把财政国库资金、政策性补

贴、涉农基金、社保基金相关业务交由农村新型金融机构代理，再由农村新型金融机构以很低的利率

贷给农户。此外，建立政府风险补偿机制，政府可以从财政预算中拿出一定规模的资金组建风险补偿

基金，当农村新型金融机构发放贷款时由于自然风险和市场风险而遭受损失时能有效予以应对。国

家还应提高农村新型金融机构的服务水平。目前我国农村新型金融机构的发展还处于初级阶段，其

要在农村金融市场上生存与发展就要全面提升自身的业务水平以及社会形象。因此，我国农村新型

金融机构应在选择合适客户定位的基础上，有效地进行金融产品创新，探索担保抵押替代品，并简化

贷款流程，以提供个性化及细致周到的服务。其中，在选择目标客户时，要遵循两条基本原则：一要明

确自身的优势与劣势；二要分析农村市场资金需求主体的结构和特点。在创新金融服务方式方面，我

国可以采用“农户 ＋经济合作社 ＋村镇银行”、“农户 ＋公司 ＋农村小额贷款公司”等贷款模式，进而
充分利用农业供应链金融创新，开发与农业密切关联的流通（仓储、包装、运输）和深加工等各个环节

的产业链贷款，提升农产品的商业价值。第三，技术手段创新。“信息化”是我国“十二五”期间需要

大力推进的“新四化”之一，金融业的信息化更是极为迫切。农村新型金融机构必须积极开展技术手

段创新，促进金融信息化的实现。当前我国要重点推动资金清算信息系统、网络银行、电子银行、信用

卡结算、ＡＴＭ机等金融技术设施建设，保证低端客户也能享受现代电子金融服务。
（五）加强金融监管及防范金融风险

由于对农村新型金融机构的性质和定位认识不一，缺乏统一监管，致使农村金融监管存在“监管

重叠”和“监管空白”并存局面，使得农村新型金融机构经营发展中隐藏很多风险，因此必须采取针对

措施，加强金融监督管理。

首先，整合监管资源，完善监管体系。从国家宏观层面来说，应健全农村新型金融机构监管法规，

厘清监管职责；从省级中观层面来说，要加强省级金融办与省银监局、人民银行的联系，协调监管；从

县级微观层面来说，需加强对农村新型金融机构现场检查与监督。金融、管理者应进一步完善省、市、

县监管体系，强化省级监管机构审批和战略指导组织作用，强化市级监管部门第一责任主体以及现场

监管、专项监控和行动化解的作用，落实县级监管，防范非法集资等隐蔽性较强的金融风险。其次，构

建监管信息系统，不断完善监管措施。一是构建农村小额贷款公司监管信息系统，实现全部开业公司

的在线动态监管，积极与人民银行征信系统对接，以便提供更加多元的服务。二是强化监管措施，逐

步规范小额贷款市场秩序，严格各类农村新型金融机构的市场准入和退出机制，在更加认真做好开

业、变更等审批工作的同时，对逾期不开业，开业不经营的机构依法取缔经营资格。三是建立完善的

全寿命周期监管体系，从严格准入、完善监管信息系统、健全约见高管、下发风险提示到定期开展风险

分析、开展年度检查、建立严格的退出机制等方面实施全面监管。四是开展专项现场检查，促进它们

依法经营，打通退出通道，让不合格的机构能够稳步、有序地退出。最后，加强行业自律，全面开展公

司评级。金融管理者应成立省、市、县三级小额贷款公司行业协会，发挥协会的引领、创新、集成、协同

作用，通过行业协会制定统一的行业标准，加强全行业行为的规范和自律；通过行业协会加强培训和

行业宣传，不断提升行业素质，营造正面的行业舆论氛围，引导全行业良性发展；开展对小额贷款公司
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评级，在行业中树立奖优罚劣的市场氛围，正向激励小额贷款公司守规经营。

（六）加强队伍建设及提高员工素质

农村新型金融机构面临着一个既要实现专业化管理又要低成本运营的问题。人员过多、人浮于

事会导致运营成本过高，从而影响农村新型金融机构的运营绩效；人才匮乏、内控机制尚不完善、工作

人员业务水平低，又必然会给农村新型金融机构的发展带来一定的阻碍。因此，当前急需加强员工队

伍建设，提高员工队伍的综合素质与整体水平。一方面，引进专业人才，构建本土化的用人机制，将有

利于农村新型金融机构打下坚实的人才基础，从而有效地规避信用风险；另一方面，对工作人员进行

分梯队、多层次、多渠道的人才培训，明确并促使多数员工认同企业的文化内涵，从而激发员工的责任

感，培养其感恩之心，提升其敬业精神，进而提高整个机构的运营效率。
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