
 

曾刚：省联社改革要保持与

农信机构的改革方向相一致 
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正文 

随着 2010 年农信社商业化改制的开始，原来农信机构的产权结构和

内部治理水平有了明显的提升。 

在市场约束机制和激励机制作用不断强化的背景下，省联社的管理模

式与农信机构发展的需要之间，特别是省联社对于辖内农信机构的全方位

管理与农信机构自身公司治理的不协调问题日益凸显，并受到社会的广泛

关注。 

一、农村信用社改革的历程与逻辑 

农信社一直以来都是农村金融市场最重要的金融机构，新中国成立后，
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随着农村互助合作运动的开展，农村信用合作组织迅速在全国范围内建立

起来，通过社员之间的信用互助来解决生产生活中的融资需求。 

此后，农村信用合作社发展起起伏伏、曲曲折折，农信社的管理权也

经历数次变更，自主经营的权利遭到破坏，同时也偏离了原来合作金融的

基本原则。 

1979 年，中国农业银行恢复，此后农信社一直作为其基层机构，在其

领导下开展农村金融业务。 

1996 年，为实现农业银行的商业化转型以及强化农信社的合作属性，

农信社正式与农业银行脱钩，转为作为独立法人经营的金融机构，由人民

银行直接承担对其监督管理的职能。 

尽管“脱钩”增强了农信社的经营独立性，但同时也加剧和暴露了农

信社的风险和短板。 

农信社在与农业银行“脱钩”时被转嫁了较大的历史包袱，再加上上

世纪 90 年代大量乡镇企业亏损、转制和“逃废债”，全国各地出现大量农

信社经营不善和亏损的局面。在此背景下，开启了新一轮农信社改革，其

中农信社的管理体制是此轮改革的重要内容。 

2000 年 8 月，江苏省率先开展了农信社改革试点工作，并于 2001 年

9 月组建了全国第一家省联社——江苏省农村信用联合社。 

江苏省联社最初的定位是作为江苏全省农信机构的行业自律组织，对
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基层农信机构进行管理和服务，其中管理是指通过制定规章制度规范基层

机构的经营行为。 

随后，农信社改革的试点逐步扩大，2003 年国务院印发《深化农村信

用社改革试点方案》，将改革试点扩大至全国 8 省市，明确提出要对农信社

的管理体制进行改革，并将其管理权下放给地方政府。各试点地区可根据

当地情况，通过成立省联社或其他形式的省级管理机构，在省级人民政府

领导下，具体承担对辖内信用社的管理、指导、协调和服务职能。 

2004 年 8 月，试点扩大至全国。此后，除北京、上海、天津、重庆

等直辖市外，全国大部分省份都采取组建省级联社的方式对基层农信社进

行管理。 

在这一时期，各省普遍选择组建省级联社，主要基于以下几方面考虑：

首先，农信社作为合作金融组织，其股东数量众多、股权结构分散，社员

（股东）、社员（股东）大会对理事会和管理人员的控制很弱，通过省联社

任命基层农信社的理事长和主任的方式能够在一定程度上缓解“内部人控

制”问题。 

其次，脱钩后的农信社作为单个小法人的合作金融机构，由于经营规

模小、内部治理不健全等问题，抵御风险的能力也相对较弱。根据国外发

达国家（如德国、日本）合作金融的发展经验，基层合作金融组织要想做

大做强，通常需要通过自下而上参股组建合作联合会的方式不断壮大合作

金融体系。 
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因此，按照发展合作金融的这一思路，县级农商银行共同出资组建省

联社也符合合作金融的发展逻辑和规律。 

省联社组建后，一方面可以调剂基层农信社的资金，加强其应对流动

性风险的能力；另一方面还可以为其提供清算、结算等服务，提高其经营

效率。 

最后，作为致力于服务当地“三农”的地方金融机构，农信社经过很

长时期的低效率、粗放式发展，积累了大量“地方性存量风险”，而化解

这部分风险必须依靠地方政府协调各方力量。 

在 2003 年的这轮农信社改革中，国家将各地农信社管理权下放的同

时，也将对农信社风险管控的责任转交给省政府。各省政府通过组建省联

社在形式上体现了政企分离，在化解存量风险中起到积极作用。 

二、进一步深化改革的必要性 

从现实来看，省联社组建之初在消化历史包袱、处理不良资产、解决

“内部人控制”问题等方面发挥了重要作用，基层农信机构的内部治理水

平和可持续经营能力有了显著提高。 

根据银保监会发布的数据，截至 2021 年 10 月末，农村金融机构资产

规模已达到 45.38 万亿元，占全国银行业金融机构的比重为 13.6%。农村

商业银行不良贷款余额 7228 亿元、不良贷款率 3.7%，高于全国银行业平

均水平，但较 2006 年一季度末 7%的水平已有明显下降。 
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总体上看，随着农信社商业化改革的不断推进，农村金融机构在上一

轮改革以来自身经营能力已得到极大改善，在支持服务实体经济中的作用

也越来越重要。但在实践中，随着农村金融机构自身以及外部环境的变化，

原有机制开始面临新的挑战。 

管理体制上的争论。农信社商业化改革后，省联社管理体制与基层农

信机构法人治理之间的不协调日益明显，根本原因在于省联社与农信社之

间自下而上的股权关系与自上而下的行政管理关系之间存在一定的扭曲，

二者在法律关系上存在错位。 

具体表现为以下两方面：一方面，基层农信机构作为社员的权力未能

体现。 

省联社最初由基层农信机构共同出资组建，按照公司治理的原则以及

原银监会印发的《农村信用社省（自治区、直辖市）联合社管理暂行规定》，

由社员、社代表组成的社员大会理应是其最高的权力机构，社员大会通过

投票的方式选举省联社的理事并组成理事会，通过理事会选举省联社的理

事长和主任，但是目前的情况是，省联社的理事长和主任均由省政府任命

和委派。 

另一方面，部分省联社对于基层农信机构的微观管理干预过强，这也

是目前争论最多的问题。一直以来，省联社对基层农信机构的人事权、经

营权、财产权、费用支出等方面均有管辖，基层农信机构社员（股东）的

独立性受到一定影响。 
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在当下金融科技应用日益加快、市场竞争日趋白热化的背景下，过多

的行政管理可能不利于基层机构长期的可持续发展。 

省联社的服务能力有待提高。省联社成立之初就被赋予了为基层农信

机构提供服务的职责，2012 年全国金融工作会议提出要强化省联社的服务

职能。 

事实上，省联社在支付结算与清算、法律服务、信息交流等传统业务

方面的确为基层农信机构提供了较多服务。 

但随着近年来互联网金融的兴起、金融科技的快速发展，在政府和监

管部门普惠金融政策的引导下，国有大型银行和一些股份制商业银行普遍

运用数字金融积极下沉服务，对传统农信机构的经营造成了巨大冲击。 

而省联社在金融科技运用、新产品研发等领域服务能力有待提高，针

对基层行社在业务拓展和内部管理方面提出的金融科技需求，其响应能力

和响应速度都相对有限。 

在数字化发展日益加快的背景下，金融科技投入和应用的滞后可能会

严重制约农信机构竞争能力的提升，并影响其长远的市场发展空间。 

农村金融机构竞争日趋激烈。随着经济结构调整和利率市场化不断推

进，银行业净息差水平持续收窄，整体规模和利润增速均显著放缓。 

应该说，经营环境变化对所有类型的银行都会产生影响，但农村中小

银行面临的挑战更加严峻。 
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