
 

刘晓春：村镇银行生存悖论

——历史、困境和出路 
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意见领袖 | 刘晓春 

 

肖蕾：首先想请您介绍一下村镇银行的历史。据我所知，村镇银行在

我国这么多种类银行当中，历史并不算很长。如果我们以原银监会发布的

《关于调整放宽农村地区银行业金融机构准入政策，更好支持社会主义新

农村建设的若干意见》提出在六个省（区）农村地区设立村镇银行试点为

起点的话，也就是 2006 年末，到现在也只有 16 年时间。您是如何理解村

镇银行的历史和背景的呢？ 

刘晓春：在我们国家整个银行体系中，村镇银行还有后面出现的民营

银行，可以说是历史最短的，只有十多年时间。当初是为了支持“新农村”

建设以及扶持农村中小企业和农户，提出是不是应该有专门的金融机构去
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支持，这是设立村镇银行的背景。 

其实我当时就有一个感觉，设立村镇银行的逻辑并不很顺，或者比较

牵强。原来我们就有农村信用社，改革开放以后，原来农村信用社的定位

就是为“农业、农民、农村”服务，为社员之间融通资金服务。但随着改

革开放之后经济发展，关于农村信用社的改革究竟是坚持所谓“三性”（组

织上的群众性、管理上的民主性、经营上的灵活性）为农村服务，还是应

该走向商业化——始终是有争论的。 

于是在争论中，发展就一直在两边摇摆。在这种摇摆中，原来的信用

社变成了县联社，县联社变成了农商行，甚至许多联社并在一起变成大的

农商行。最近有些地方还要把全省的农商行并在一起，变成一个大的省级

农商行。 

这个过程中，农信社从最初直接为农民、农业服务，慢慢开始不断往

“上”走——离开了农村，离开了农民，导致大家觉得在新农村建设中似

乎没有金融机构在为农民、农村、小微企业服务，于是开始有声音要求成

立新的村镇小银行进行服务。 

但我们可能没有去仔细研究：为什么当初农村信用社会脱离农村？如

果不想清楚这一点，农村信用社或者农商行到底怎么改革，还是没有一个

明确方向。比如一方面要求农商行不能离开县，必须以县级为法人单位，

但同时又要成立新的村镇银行来为农村服务，这里本身就有一个矛盾。 
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还有一个认知上的矛盾：似乎只有小银行才能为小企业、个人提供服

务，大银行是不会的，所以要成立村镇银行。但是在成立村镇银行的时候，

监管还是注意到了一些问题。金融有它的特殊性，所以在成立村镇银行的

时候，往往要求现有银行作为发起单位，然后引进其他资本，包括民间资

本。 

肖蕾：刚才您提到一点，也是大家对银行认知上的一个误区——认为

“大银行”是不服务中小企业或者“大银行”不在乎中小企业，这个认知

可能始自 2008 年金融危机，也可能是银行发展壮大过程中出现的一些行

为让大家有了根深蒂固的印象，好像大银行天然就不会服务中小企业。就

算小银行成立之初的目标是服务于小的实体或者农村，它依然会发展壮大

或者产生更大“欲求”，一旦变成大银行，可能又会遇到同样的悖论。 

村镇银行成立的初衷还是很明确的：聚焦在小的村镇。因此设立的门

槛也非常低：在县、市注册，注册资本不得低于人民币 300 万元；而在乡、

镇设立，资本金只要 100 万元。而且对所有社会资本和金融机构都放开。

如果对比后来民营银行设立动辄数亿元的标准，村镇银行的门槛简直太低

了。 

可能正是因为设立门槛如此之低，它的发展速度也非常惊人，基本上

三年之内全国数量就“破千”了。到 2021 年已经有 1600 多家村镇银行，

基本上覆盖了全国所有省份。这不得不让人思考村镇银行的本质，或者它

天生的使命、天然的定位到底应该是什么？ 
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刘晓春：问到点子上了。我们原来的农村信用社目标是很清楚的，因

为它是“合作制”，也就意味着不应该是“商业化”的或者不应该以“盈

利”为目标，而主要是为社员在经济活动中产生的金融、融资需求服务。

如果它能够安于这样的定位，可能就不会有后面出现的这些问题。 

但是，我们正好又处在这样一个历史阶段——经济快速增长，经济结

构也在快速变化。如果所有的农村信用社都拘泥于原来的定位，可能也没

办法发展。比如，发达省份的乡镇企业发展商品经济，原来社员小家庭农

业几乎是挣不到钱的；同时，信用社本身的经营模式也导致它不可能迅速

扩大，便跟不上经济发展速度。 

我们再换一个角度，从经营或者管理信用社的员工角度来看——原来

“农信社”和“农行”之间，虽然是两个所有制、两个法人，但是它们之

间是“管理”和“被管理”的关系。所以有的时候，干部会有一个通道，

好的信用社主任、业务骨干可能就会进入到农行国有体制。 

如果我们不讲信用社本身，只从个人角度来看，肯定是“人往高处走”。

他/她会希望自己的身份能够变成“国有机构”员工，信用社主任也希望能

够变成农行员工，比如原来县支行的股长能够当上农行副行长、行长。但

如果没有这样的“上升通道”，农信社的管理者当然希望把银行“搞大”，

不会满足于只是一个小信用社的独立法人，这样个人才有发展。所以不管

是经济本身发展，还是个人职业发展角度，都有“做大”的动机。 

在改革开放过程中，我们没有其他机制、法规等来限定信用社只能做
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成什么样。同时，“改革开放”就是要突破思想束缚，信用社也不一定非

要“合作化”，不一定只能为农民、农业服务，也应该能够“进城”，所

以信用社资金到底是只能用在农村还是可以“进城”也是一直有争论的。

在这个过程中，信用社就摇摇晃晃地要“走出去”。 

为什么做大后就不能服务小微？正因为几十年经济在发展，经济结构

也在变化。从银行角度，其业务结构、客户结构肯定也要随经济结构变化

而变化。“变化”是指哪里好赚钱，就往哪里走；而从行长角度，不仅会

选择更赚钱、更好做的“大业务”，还在于这样做对机构有利，对个人发

展也更有利。从效益来讲，做一笔“大项目”只要几个人，几个亿贷款就

下去了；而做小微贷款，每户几万块钱，几十亿业务目标要贷多少户？需

要多少员工？如果经济发展速度、经济结构变化没有这么快，可能银行就

能沉下心，小微也能做起来，毕竟是有利润的。但如果“大业务”有更好

的选择，一定还是往那个方向去。 

肖蕾：如果从村镇银行的定位来看，开始确实是扎根于乡村县城的。

监管对村镇银行的经营和业务范围限制也比较严格，不允许跨区经营，也

在一定程度上限制了过度发展的势头；贷款的主要投向也明确要服务于农

户或小微企业。这些限制似乎确保了村镇银行安心服务自己该服务的对象。

如果它的定位如此清晰，限制又如此之多，为什么近些年来村镇银行的风

险会抬升呢？ 

刘晓春：刚才讲过，村镇银行本身的逻辑是比较牵强的，但因为一些
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专家研究用一种“推理”方式论证其合理性，也造成了一些社会舆论。对

此监管部门还是清醒的，认识到这其中的矛盾，所以对它做了许多条件规

定。现在村镇银行有1600多家，但其实在2015年左右就不再批准新的了。 

然而，这里依然存在几个问题： 

第一，中国经过 40 年改革开放，所谓“农村地区”现在已经是“五

花八门”。很多“农村”已经城市化、工业化了，如果我们用同一套标准

设立村镇银行，本身是会有问题的。 

第二，村镇银行和原来农信社不一样。原来的农信社全部在乡镇以下、

按行政区划，只要有行政区划就有信用社，不管当地人多人少，经济总量

有多少。但是现在设立的大多数村镇银行都在县城，某种程度上是远离农

村的，又没有或者少有分支机构。所以能不能真正服务到村镇，实际上是

有矛盾的。 

第三，当大银行、农商行体系和邮储银行都已经下沉时，网点角度看

村镇银行并没有填补任何“空白”。村镇里已经有各大银行、农商行网点，

村镇银行还面临其他银行竞争。 

还有一个问题。我有一个比较保守的观点：作为银行，放贷款是需要

有存款的。而我们成立村镇银行包括民营银行时，大家关注的都是怎么能

够“放贷款”。比如，成立民营银行是因为民营企业融资难、融资贵；村

镇银行也是因为农村农户融资难、融资贵，这些都是“放贷款”的角度。
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但是，银行需要有存款才能放贷款，而且并不是天然就有存款。老百姓信

任你，才会有存款，不信任你是不会有存款的。所以，目前村镇银行也好，

民营银行也好，成立以后的一个最大问题就是存款没有来源。一家新的银

行，老百姓对你不了解，尤其是周围已经有各种熟悉的银行，更不会到你

这里去存款。村镇银行旁边有农行、邮储，还有农商行，大家首选几乎不

会是它。但没有存款就很难去发展，盈利能力也很小。 

村镇银行虽然小，但是五脏俱全，基本必需的成本都有。比如科技、

数字化成本，很多都是母行承担掉。所以在当前经济条件下，村镇银行确

实有一个“必要性”和未来生存发展方向的疑问。 

肖蕾：这几十年来经济发展一直处于高速发展状态，像制造业、工业、

贸易、房地产等往往是在大城市或者大行业中发生。这些经济类别发展迅

速，银行也天然会想去服务这些行业。 

直到最近几年，经济增速放缓，整个经济结构也开始关注到消费或者

居民层面。同时原来的“大项目”由于各种情况，发展放缓甚至停滞，对

于信用的需求也慢慢消失。在这种情况下，所有银行都在“下沉”。 

我认识到“村镇银行”这个词还是当年在外资银行工作时。外资银行

在国内发展网店其实非常难，于是也曾经纷纷把目光投向村镇银行，因为

设立标准低。但这几年来，村镇银行几乎都没有什么发展。与此同时，不

管是大型银行、中小型银行、农商行，大家全都在“下沉”而且是加速下

沉，下沉到县城、村镇、每一个人。几乎所有机构都对村镇银行进行降维

预览已结束，完整报告链接和二维码如下：
https://www.yunbaogao.cn/report/index/report?reportId=1_44005


