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 乡村振兴的资金支持现状及 

未来拓展方向＊ 

——乡村振兴系列研究之二 

实现乡村振兴离不开资金支持。当前，乡村振兴的资

金来源面临财政投入不足，相关专项债发行规模较小，财

政支持乡村基建力度难以满足发展需要；农村金融发展普

遍滞后，农业主体融资困难等问题。但我国在脱贫攻坚过

程中积极探索通过土地流转募集资金的模式，取得了较好

的效果。未来，支持乡村振兴建设需从财政、金融、碳

汇、土地、社会资本等多个方面筹措资金。财政方面，加

大公共财政资金支持。利用好建设用地指标跨区域交易机

制，推动乡村振兴专项债规模扩大，推动乡村振兴债与其

他主题类信用债有机结合。金融方面，加大政策性金融支

持力度。成立政策性农业保险机构，构建农业主体、政策

性保险、国家农业巨灾风险管理基金三级风险管理体系，

对农业脆弱性进行补充。碳汇方面，加快发展自愿减排交

易市场，将农村作物的绿色价值转化为经济价值。土地方

面，提高土地出让收益用于乡村振兴比例。用好土地增减

跨省调节和流转机制，为乡村振兴募集更多资金。社会资

本方面，进一步引导和撬动社会资本、农村自有资金，积

极发展村社内置金融，激活农村金融自循环。 

 

研究院 

 



宏观观察                                                                                                                                    2022 年第 29 期（总第 426 期） 

1 

乡村振兴的资金支持现状及未来拓展方向 

——乡村振兴系列研究之二 

乡村振兴旨在完善农村基础设施建设、推动相关产业发展、优化生态宜居环境、

完善社会保障体系、提高农民收入水平。这些都离不开大量资金支持。但当前由于农

村地区地广人稀、产业凋敝、发展落后，金融资金以及社会资本对农村投入不足，农

民自有资金未能有效盘活，财政支持农村比例较低，“三农”发展的资金来源严重不

足。为实现乡村振兴战略中提出的到2035年农业农村现代化基本实现目标，考虑到当

前乡村振兴的资金缺口，未来需从财政、金融、碳汇、土地、社会资本等多个方面筹

措资金，支持乡村振兴建设。 

一、当前乡村振兴资金支持现状 

第一，“三农”相关财政投入不足，相关专项债发行规模依然较小。一是“三农”

相关财政投入总量不足、结构仍需优化。近年来，我国财政支出中扶贫资金投入逐年

增长（图 1），但与农业农村的现状和发展需求相比，总量仍比较有限，各地推进

“三农”发展的资金缺口依然较大。此外，“三农”资金的投入结构还不够合理，除

了脱贫攻坚相关资金外，其他财政资金更倾向选择经济条件好、产业发展快、声誉较

高的农村给予政策帮扶。二是乡村振兴相关专项债发行规模依然较小。2017 年《国务

院办公厅关于创新农村基础设施投融资体制机制改革的指导意见》提出鼓励地方政府

发行专项债券支持符合条件、有一定收益的乡村公益性项目建设。随后乡村振兴专项

债逐步发展，重点投向道路、桥梁、水系、村庄整治、厕所建设等基础设施项目，农

产品种植（养殖）销售项目，排水、医疗、教育等公共服务配套项目以及乡村旅游项

目。但由于专项债要求项目资金实现自平衡，而以上领域项目的收益率通常不高，使

得乡村振兴专项债发行规模较小（图 2）。 
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    图 1：全国财政扶贫占比          图 2：2020 年各省乡村振兴专项债规模 

  

资料来源：Wind，中国银行研究院 

第二，财政支持乡村基建力度难以满足其发展需要。一是当前基建建设无法满足

农村电商等产业发展需要。近年来随着电商发展，农产品销售渠道拓宽，导致部分农

村地区基建跟不上发展需要。当前，我国大部分农村地区的产地批发市场，产销对接、

鲜活农产品直销网点等相关道路基础设施相对落后，导致农副产品销售的物流成本较

高。昂贵的物流成本也是个体农户种植的农产品在电商平台失去竞争力的重要原因。

二是农村基建投资主要依赖财政资金，但相关财政支持资金增长较慢。由于地广人稀

并且普遍缺乏明晰的付费机制，农村基建项目回报率往往较低，商业可持续性不高。

因此农村基建建设主要依赖财政资金投入。但由于此前农村地区人口稀少、经济活动

不活跃等原因，农村基建相关财政支持资金也增长较慢。2019 年全国公共财政支出中，

用于农村道路建设的资金规模为 218.9 亿元，甚至低于 2014 年的 235 亿元（图 3）。 

第三，农村金融发展普遍滞后，农业主体融资较为困难。一是不同地区农村金融

发展差别较大，并且农村地区缺乏除土地外的有效抵押物，无论是基础设施还是产业

发展，除部分政策性金融支持外，较难获得其他融资。二是农业主体缺乏抵押和担保，

融资难融资贵问题依然存在。家庭农场型农户和新型农业经营主体具有较强的融资需

求，但由于抵押和担保不足较难获得融资，即使参加专业合作社，并通过缴纳保险获

得一定信用额度，其融资额度也较为有限。此外，由于合作社普遍存在经营规模有限、
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财务制度不健全、缺少有效的抵押资产等情况，也较难从大型银行等金融机构获得低

成本融资。 

图 3：全国公共财政支出用于农村道路建设的资金规模（亿元） 

 

资料来源：Wind，中国银行研究院 

第四，土地增减跨省调节和流转机制在脱贫攻坚资金募集中发挥了重要作用。城

乡建设用地增减挂钩跨省调节和流转，一方面有利于促进土地在空间上的调整和互换，

使不同地域“宜农则农，宜城则城”，一定程度上解决我国农村大部分地区耕地细碎

分耕、集体建设用地粗放浪费等问题；另一方面能够在坚守耕地红线的基础上，缓解

城市用地紧张问题。该机制在脱贫攻坚资金募集中发挥了重要作用。2018 年《中共中

央国务院关于实施乡村振兴战略的意见》发布，指出要建立城乡建设用地增减挂钩结

余指标跨省域调剂机制，将所得收益全部用于支持脱贫攻坚和乡村振兴。2018 年 3 月，

国务院办公厅印发《城乡建设用地增减挂钩结余指标跨省域补充耕地国家统筹管理办

法》，明确了指标调入省份支付的成本为“（基准价+产能价）*调节系数”，指标调

出省份可获得的收益为“征收基准价+征收产能价”，剩余部分由中央财政统一安排

调拨用于脱贫攻坚和乡村振兴（表 1）。例如，将 1 亩产能为 400 斤的水田指标由湖

北转入上海，最终将产生42万元差价可用于乡村振兴。2018年-2020年，每年由此获

得的用于脱贫攻坚的资金规模在 1500 亿元左右，3 年间共为脱贫攻坚贡献 4400 亿元

资金。 
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表 1：跨省补充耕地成本和收益定价机制 

指标调入省份支付成本 (基准价+产能价)×调节系数 

基准价 耕地每亩 10 万元；水田每亩 20 万元 

产能价 每亩每百公斤 2万元 

调节系数 

省份调节系数分为 5档：                               

北京、上海的调节系数为 2;                          

天津、江苏、浙江、广东的调节系数为 1.5;           

辽宁、福建、山东的调节系数为 1;                    

河北、山西、吉林、黑龙江、安徽、江西、河南、湖北、

湖南、海南的调节系数为 0.8;                        

重庆、四川、吉林、云南、陕西、甘肃、青海的调节系数

为 0.5 

指标调出省份可获收益 征收基准价＋征收产能价 

基准价 补充耕地每亩 5万元；水田每亩 10万元 

产能价 每亩每百公斤 1万元 

差价 差价由中央财政统一安排调拨用于脱贫攻坚和乡村振兴 

资料来源：《城乡建设用地增减挂钩结余指标跨省域补充耕地国家统筹管理办法》 

二、扩大乡村振兴资金来源的主要途径及相关探索 

（一）公共财政资金与专项债相结合，提高财政支持力度 

第一，加大公共财政资金支持。从财政支持能力上来看，对比韩国新村运动时期

（1970 年开始），当前我国第二、第三产业占 GDP 比重明显更高，经济和财政实力都

更强。1970 年韩国第一产业占 GDP 比重为 26.5%，2021 年中国第一产业占 GDP 比重为

4.4%。从当前我国财政支持乡村发展的比例来看，类比韩国新村运动还有较大的提高

空间。1972 年韩国用于新村运动的财政资金是 35.75 亿韩元，1979 年提高到 4253 亿

韩元，7 年间增长了 118 倍（图 4）。财政资金用于新村运动的比例，则从 1972 年的

0.5 %迅速提高到 1979 年的 9%。1972 年-1979 年，韩国用于新村运动的财政资金合计

9265 亿韩元，占同期财政总支出的 5.8 %。若中国公共财政支出中用于乡村振兴的比

例也提高到 5.8%，根据 2020 年和 2021 年中国公共财政支出计算，每年用于乡村振兴

的资金将达到 1.4 万亿元左右。 
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图 4：韩国财政资金用于新村运动的规模及其占比 

 

资料来源：《韩国的现代化》 

第二，大力推广乡村振兴专项债。一是利用好建设用地指标跨区域交易机制，推

动乡村振兴（高标准农田建设）专项债规模扩大。2019 年江西省根据新建单位面积高

标准农田可以增加 2%建设用地指标这一规定，以由此获取的新增建设用地指标土地出

让收入和新增高标准农田的产出收入作为偿债资金来源，探索发行高标准农田建设乡

村振兴专项债，募集资金 29.41 亿元用于高标准农田建设。2020 年 3 月中共中央、国

务院印发的《关于构建更加完善的要素市场化配置体制机制的意见》，允许省级政府

负责城乡建设用地指标的使用，并探索建立全国性的建设用地、补充耕地指标跨区域

交易机制。根据农业农村部数据，2021 年和 2022 年，中国有 2 亿亩高标准农田建设

任务。按每亩 1200 元的成本计算，每年建设高标准农田需要的资金在 1200 亿元左右。

未来建设用地跨区域交易机制的完善，将有助于提高建设用地指标出让价格，从而促

进乡村振兴专项债规模扩大，弥补相关资金缺口。 

二是推动乡村振兴债与其他主题类信用债有机结合。乡村振兴概念能够通过搭配

碳中和等其他热门主题来发行债券，提高资金募集能力。例如，中国节能环保集团有

限公司 2021 年度第一期绿色中期票据（碳中和债/乡村振兴）灵活搭配了碳中和债券，

募集资金用于碳减排、乡村振兴等绿色项目。未来，乡村振兴专项债可以将更多概念
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囊括进乡村振兴的范围中，将乡村振兴与农村生活改善、产业发展、节能减排等目标

有机结合，以此拓宽发行审核环节的绿色通道，进一步拓宽发行人的融资渠道。 

（二）发挥好金融支持作用 

第一，加大政策性金融支持力度。从国际经验来看，政策性金融支持是发达国家

乡村振兴过程中常用的手段。例如，日本政府在 1953 年出资成立“农林渔业金融公

库”，专门给农林渔业经营主体提供低于商业银行贷款利率的中长期贷款支持，贷款

期限最长可达 25 年，贷款金额最高可达项目总投资额的 80%，贷款利率根据资金用途

不同设定在 0%-0.45%之间。除了贷款支持外，发行政策性金融债券也是拓宽乡村振兴

资金来源的重要渠道。由政策性银行作为主体，稳步扩大交易所乡村振兴主题相关市

场债券规模，持续提升市场化发债筹资能力，有利于凝聚社会力量服务于乡村振兴战

略。 

第二，完善政策性保险体系，对农业脆弱性进行补充。针对农业生产风险大、区

域性和关联性强的问题，许多国家都通过财政补贴、发展政策性农业保险、建立农业

巨灾风险基金等方式对农业脆弱性进行补充。法国作为欧洲农业大国，政府支持建立

了政策性农业保险机构，形成了由农业主体（农业企业、家庭农场、农户等）、政策

性农业保险机构、国家农业巨灾风险管理基金构成的三级风险管理体系。国家每年给

予政策性保险机构总保费 20%-50%的资金支持其运作，在具体承保、理赔环节，按照

商业化、市场化模式运作。在风险承担方面，当损失在 30%以下时，由农户自己承担；

当损失超过 30%时，由政策性保险承担；当发生大范围农业损失时，由再保险机构及

国家农业巨灾风险管理基金承担。在保险范围方面，法国农业政策性保险范围既覆盖

种植、养殖、森林等与农业生产直接相关的险种，也包括农场设施及农机具财产险、

责任险、农民人身险等其他涉农保险，全方位缓释涉农领域风险。在参保原则方面，

对关系到国计民生的重要农产品，以及一定规模以上的农业主体，法国采取强制保险

方式；对于其他品类农产品，以及规模以下农业主体，则采取鼓励保险方式。在政策

支持方面，除了每年给予政策性农业保险机构一定资金支持其运作外，对实行强制保

险的农产品实行 65%的保费补贴，对于其他鼓励类保险也给予一定保费补贴和税收优
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惠。 

（三）加快发展自愿减排交易市场，将农村作物的绿色价值转化

为经济价值 

农村林业、农作物等绿色作物能够自动、持续地创造碳汇。在碳中和背景下，通

过发展自愿减排碳交易市场（CCER 市场），推动碳汇交易，能够有效补充村集体和村

民的收入。当前，相关探索主要集中于林业（包括竹林）。国务院《关于打赢脱贫攻

坚战三年行动的指导意见》中明确提出“鼓励纳入碳排放权交易市场的重点排放单位

购买贫困地区林业碳汇”。部分区、县的林业碳汇项目已经取得了较好经济效果（表

2）。浙江安吉余村利用当地竹林资源，村民将土地流转给村集体获得租金，担任竹

林管理员获得工资，并由村集体与生态资源交易平台签订合作协议后，将未来竹林产

生的碳汇收益以股金的形式入股，农民收入大幅提高。未来，随着碳汇计算和认证工

作持续完善，以及农村绿色资源标准化整合不断推进，农村现有的绿色资源将逐步转

化为经济价值，持续为乡村振兴提供资金来源。 

表 2：部分林业碳汇项目及交易案例 

项目 建设内容 交易案例 

广东长隆碳汇造林计

划 

项目预计年减排量（净碳汇量）为 17,365 吨二氧化

碳当量。项目 20 年计入期内的总减排量为 347,292

吨二氧化碳当量，是全国第一个可进入碳市场交易

的中国林业温室气体自愿减排（CCER）项目。 

2014 年项目首期签发的 5208

吨二氧化碳减排量由广东省粤

电集团以 20 元/吨的单价签约

购买。 

伊春市汤旺河林业局

2012 年森林经营增

汇减排项目(试点) 

项目面积 926 亩，项目期 30 年（2012-2042 年），

预估项目净碳汇量 6022 吨二氧化碳当量。 

通过华东林业产权交易所的碳

汇托管平台，河南勇盛万家豆

制品公司按 30元/吨的价格认

购全部林业碳汇。 

丰宁千松坝林场碳汇

造林一期项目 
累计造林 109 万亩。 

千松坝林场通过北京市环交所

已完成碳汇交易 9.6 万吨，交

易金额共计 359 万元。 

广州花都碳普惠项目 项目造林 1800 公顷，累计减排 13319 吨。 累计成交金额 22.7 万元。 

浙江临安毛竹林碳汇

项目 
700 亩毛竹碳汇林。  

北京市房山区碳汇造

林项目 
营造碳汇林 2000 亩。  

预览已结束，完整报告链接和二维码如下：
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