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中 文 摘 要 ： 中國大陸所稱村鎮銀行，係指經中國銀監會批准，由境內外金融機
構、境內非金融機構企業法人、境內自然人出資，在農村地區設立
，主要為當地農民、農業和農村經濟提供金融服務的銀行業金融機
構。以解決中國大陸農村地區銀行業金融機構網點覆蓋不足、金融
供給不足、競爭不充分的問題。2007年中國銀監會發布村鎮銀行管
理暫行規定賦於其法源之依據。
    惟村鎮銀行制度在施行運作以來，法人治理問題、股權結構規
範不合理、徵信發展滯後、吸收存款能力薄弱、經管理風險防範皆
有不足等問題，陸續凸顯。其現行法律制度的完善、金融監管和永
續發展，以及未來制度建設的完善與適用，足堪深度檢視。尤其
，兩岸服務貿易協議中，中國大陸亦允許我國金融業參與其中，如
何掌握其法制規範並釐出參與利基點之所在，係為本文深度研究之
出發點。

中文關鍵詞： 村鎮銀行、股權結構、公司治理、服務貿易協議

英 文 摘 要 ： The “village and town bank“ in China refers to a banking
financial institution which is invested and established in
a rural area by a domestic or overseas financial
institution, a domestic non-financial enterprise with legal
person status, or a natural person upon the approval of
China Banking Regulatory Commission (hereinafter referred
to as the CBRC) according to the relevant laws and
regulations and whose exclusive purpose is to provide
credit services for farmers and for the development of
agriculture and rural economy. The function is to solve the
problems in rural area such as lack of financial
institution coverage, insufficient supply of financial
services, insufficient competition. In 2007, CBRC issued
the Interim Provisions on the Administration of Village and
Town Banks, which authorized the source of law.
However, since the implementation of “village and town
banks“ system, the problems of corporate governance,
unreasonable ownership structure regulations, lag of credit
check and development, weak deposit capacity, management
issues such as inadequate risk prevention, gradually
appeared.
It is worthy an in-depth review on perfecting the current
legal system, financial monitor mechanism, sustainability,
and future system development and application. Above all,
our banking industry is allowed to participate in this, as
agreed in the Cross-Strait Agreement on Trade in Services.
Therefore, it is necessary to study in depth how to grasp
the legal norms and clarify the niche
point.

英文關鍵詞： Village or Township Banks, ownership structure, corporate
governance, Cross-Strait Agreement on Trade in Services
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中國村鎮銀行之法律定位與運作 
 

國立政治大學法學院教授  王文杰 

 

壹、前言 

中國廣大農村地區向來被有著逐利本性的金融機構所視若無睹，

而置於遺忘的角落。在既有金融體系難以有效滿足需求的窘境下，

為改善農村金融服務體制，促進農村經濟發展，2006 年 12 月，中

國銀監會發布《關於調整放寬農村地區銀行業金融機構准入政策更

好支持社會主義新農村建設的若干意見》，降低了農村地區銀行業

金融機構准入標準，積極支持和引導村鎮銀行、貸款公司、農村資

金互助社等各類新型的農金融組織，1以期加強農村融發展、改善農

村金融服務、建立多層次的農村金融市場。在這個基礎上，2007 年

1 月 22 日，中國銀監會進而發布《村鎮銀行管理暫行規定》和《村

鎮銀行組建審批工作指引》，為村鎮銀行進入農村金融市場提供了

法源依據。截至 2014 年 10 月末，整個中國大陸已組建村鎮銀行 1171

家，已開業村鎮銀行資產總額 7279 億元，其中各項貸款 4635 億元，

農戶和小微企業貸款占各項貸款的 92.4%。2 

是以，中國大陸村鎮銀行的法律制度規範的運作，以及相關監

理和組織適用，酌有深度研究之必要，加諸國內對於此一金融組織

的法制運作內容的研究成果付之闕如，為釐清並檢視村鎮銀行法制

的體系性理解與如何有步驟與有體系地對中國村鎮銀行的經營佈局，

                                                      
行政院科技部（MOST 104-2410-H-004 -063）部分研究成果。 
1 所稱「新型」的金融機構係相對於既有的政策性銀行、商業銀行、農村信用合作社等金融組織而

言。新型的農村金融組織形式靈活多樣，村鎮銀行主要在適用於經濟發展較好而競爭不充分的地區，

農村資金互助社主要適用於金融服務空白的地區，貸款公司和小額貸款公司主要適用於資金稀缺而

需求旺盛的地區。秦漢峰，新型農村金融機構的制度變遷與演進，中國金融，2009 年第 23 期，頁

45。 
2 相關數據詳參見 2014 年 12 月，中國銀監會《關於進一步促進村鎮銀行健康發展的指導意見》。 
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正是本文之緣起。以期得出對村鎮銀行發展的內容以及因應的適用。

同時探究村鎮銀行在中國金融法制環境下的發展前景與展望。 

在兩岸簽署服務貿易協議之後，村鎮銀行成為中國大陸方給於

我國金融機構繼銀行分行、子行、參股等經營組織型態之後，另一

種參與中國銀行金融業務的類型。而外資銀行業也逐步參與這一領

域，而成為中資與外資銀行新的金融市場角逐區塊。 

 

貳、 村鎮銀行制度安排的緣起 

一、既有金融機構撤離農村地區的背景分析 

造就中國金融監管當局在既有的金融機構基礎上又在農村地區創

設村鎮銀行等金融組織之主要原因在於：農村金融機構、金融產品及服

務多樣性不足，金融需求覆蓋率低下，現有農村金融機制難以滿足現代

農業以及農村市場快速變化的金融需求。3既有金融體系下的金融機構紛

紛脫離農村的背景性原因： 

(一)國有商業銀行經營策略轉變，導致農村信貸資金外流。自 1990

年代中期以來，中國大陸的四大國有商業銀行基於商業化改革的需求，

為實現利潤最大化的經營目標，將其發展重心轉向大中城市轉移，1997

年中央金融工作會議確定各國有商業銀行減縮縣以及縣以下機構經營

機構和營業網點，限縮發展中小金融機構的基本策略。4在縮減網點的

同時，國有商業銀行也將貸款權收回，保留下來的縣及縣以下營業網點

通過資金上存，實際上已成為上級行的「儲蓄所」，導致大量農村資金

因上存而外流。 

（二）農村地區最重要的金融需求供應者農村信用社，其改革效果

不盡理想。向來作為籌集農村閒散資金，為農村提供金融服務的農村信

譽合作社，一方面是因為具體運作中政府行政指令過多地干預農村信用

                                                      
3 陳鵬，中國農村金融改革觀察與檢驗，經濟管理出版社，2015 年 4 月，頁 31。 
4 參見 1997 年中共中央金融工作會議內容。 
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社的產生和發展，促使運作違背市場規律，而行政指令無法與經濟主體

的利益能有較好地吻合；另一方面政府的干預賦予了農村信用社在農村

金融市場的壟斷地位，農村金融嚴重缺乏有效競爭機制，農村信用社本

身缺乏改進的動力。5農村信用社因服務設施落後、結算及通兌通存功

能欠缺，以至於結算類活期存款戶幾乎沒有，存款結構以利率高的定期

存款為主，低成本資金很少，幾乎全部依靠吸收高成本資金來發放貸

款。6出於資本逐利需求和商業化的改革方向，農村信用合作社對農村

尤其是對農戶的信貸供給意願不強，信用社甚至成為農村資金外流的一

個重要管道。7農業信用合作改革中面臨機構行政化、產權不徹底、法人

治理失效、內部人控制明顯，使得農業信貸的服務薄弱。 

(三)受商業利潤最大化的驅使，國有控股商業銀行在完成商業化改

革後逐步退出了薄利的農村金融服務市場。與此同時，股份制銀行與城

商行取消在縣級分支向居民貸款，僅保留吸收存款的功能，實際上就是

通過吸收儲蓄存款將農村資金轉移到非農村地區，進一步造成農村金融

市場網點覆蓋率低、金融供給不足的局面，使先天不足的農村金融服務

進一步趨向邊緣地帶。 

（四）從網點佈局的角度看，1994 年成立的政策性銀行—中國農業

發展銀行現有 1594 個縣級支行，約占中國 2010 個縣（市）的 80%。可

以說中國農業發展銀行之重心本身就在縣域經營，其在任何縣域設立機

構不僅沒有障礙，反而會受到監管部門和當地政府的大力支持。同時，

中國農業發展銀行的現有業務主要是糧棉油貸款、農業產業化龍頭企業

貸款和農村基礎設施建設貸款（2009 年末，中國農業發展銀行的糧棉油

貸款占全行各項貸款餘額的 64.82%），然而，這些業務主要是政策性業

務或准政策性業務，無法為商業性的新型農村金融機構業務直接提供技

                                                      
5 符啟林、楊蕾，三農問題中政府角色的重新釐定，中國農業大學學報（社會科學版），2005 年第 1
期，頁 9。 
6 李建勝，新型農村金融組織法律制度研究，法律出版社，2015 年 1 月，頁 24。 
7 許中秋、趙景峰、關威，完善農村信貸資金回流機制，金融時報，2015 年 11 月 16 日，第 11 版。 
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術支援。然而中國農業發展銀行若在縣域組建新型農村金融機構，則只

會增加各種開辦費用，並不能產生額外的收益。8加諸當前中國大陸政

策性銀行都出現了商業化趨勢，為此，應逐步將農業發展銀行的業務重

心由目前的農產品流通領域轉向農業生產領域，從主要提供短期資金轉

向主要提供中長期農業開發資金，重點支援週期長、收益低、不適合商

業運作條件的農村公益事業、農村基礎設施建設、農村綜合開發、農業

科技推廣、農業現代化和扶貧等貸款業務。9中國農業發展銀行公司治

理未有改善、政策性和商業性業務混合，在從事農村金融業務有風險之

疑慮。10 

以上不同金融機構體系對於農村金融服務的退卻或是商業營利選

擇導向，也顯示出中國大陸銀行業金融機構基本上格局與發展困境：大

都由國家所擁有的銀行帶來太多的道德風險與利益扭曲，雖然由國家信

用作金融之後盾能提供一時之便，但它也是會窒息金融業的創新、阻礙

了金融業所需要的制度改革，而且也必然導致資源配置的不合理。11此

外，中國大陸農村借貸行為歷經幾千年的歷史演進，仍表現出小農經濟

的本質規律，即生活性借貸長期主導，生產性借貸逐步提升，農戶借貸

的差序格局以及借貸水平的地區差異化明顯，農戶借貸形成的低效率的

狀態，是以更需要正式規則的制度供給與金融組織的改革來破解。12 

 

    二、村鎮銀行增量改革的制度安排 

                                                      
8 周文平、周素彥，我國新型農村金融機構發展中的激勵機制分析，宏觀經濟研究，2001 年第 12 期，

頁 22。 
9 諶爭勇，城鄉統籌發展視角下中國農村金融體制的構建，海南金融，2008 年第 3 期，頁 48。 
10 謝平，中國農村金融改革的問題與對策，收錄於中國農業銀行編，中國農村金融前沿論叢（2014），
中國經濟出版社，2014 年 6 月，頁 76。 
11 陳志武，金融的邏輯，國際文化出版公司，2009 年 8 月，頁 125。 
12 當正規的金融借貸途徑受有限制，中國大陸民間農戶之間的互助性借貸對於正規金融機構的信貸

需求有很強的替代性。互助金融的隱性財務成本與正規金融機構的顯性成本存在替代均衡，說明發

展農村金融的任何形式並不重要，重要是開放農村金融市場和增加農戶獲得信貸的渠道與機會。參

見陳鵬，中國農村金融改革觀察與檢驗，經濟管理出版社，2015 年 4 月，頁 130；柳松，嵌入視角

下村鎮銀行發展的現實約束與關係型借貸研究，中國經濟出版社，2015 年 3 月，頁 2。 
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中國大陸廣大農村向為中國立國之不可或缺之基礎，但農村金融之

獲取與發展的改革卻一直受到忽略，有關農民農村與農業的「三農」問

題13的解決也成為金融主管機關所面臨的迫切問題。中國銀監會為緩解

農村金融的發展困難和為農村經濟發展提供金融支持，在上述各類銀行

業金融機構相繼難以為農村金融提供有效的機制，乃在既有的銀行體系

外創設一個新的銀行類型—村鎮銀行。 

村鎮銀行設立的初始目的是為了填補農村金融市場的空白和農村

金融服務嚴重不足等問題，並嘗試與國有和區域性大銀行實行交叉錯位

經營，以期能更好地提供農村及鄉鎮經濟之金融需求與服務。村鎮銀行

是以民營社會資本進入農村正規銀行業為特點的新型農村金融組織，它

的誕生為原本單一、缺乏活力的農村金融注入了新的金融服務機制，是

對中國大陸農村金融體制改革的新嘗試。14從長期中國大陸的改革措施

來看，這還是不脫慣性於在既有運作體制失靈下，嘗試尋求一個新的制

度設計以為因應的改革的模式。15 

基於此，中國銀監會乃於 2007 年發布《村鎮銀行管理暫行規定》、

《貸款公司管理暫行規定》、《農村資金互助社管理暫行規定》等一系列

以新型農村金融組織為調整對象的規章制度，在制度層面上降低了新型

                                                      
13 「三農」作為一個概念則由經濟學家溫鐵軍博士於 1996 年正式提出，自此漸漸被媒體和官方廣

泛引用；2000 年初，湖北省監利縣棋盤鄉黨委書記李昌平給當時國務院總理朱鎔基，提出「農民真

苦，農村真窮，農業真危險」以及出版《我向總理說實話》後，2001 年三農問題的提法寫入文件，

正式成為中國大陸理論界和官方決策層引用的術語；中共中央於 2003 年正式將「三農」問題寫入工

作報在 2005 年《政府工作報告》的中首先載入，從 2004 到 2012 間連續九個中央一號文件中，都是

強調其農村融資問題的重要性以及改革農村金融體系的重要文件。 
 
14 于麗紅，中國農村二元金融結構研究，中國農業出版社，2009 年 6 月，頁 79。 
15 中國大陸的改革向來有「雙軌制」過渡的傾向，可以視為中國大陸漸進式改革的一個基本形式。

其基本思路可以概括為：在舊體制中「存量」暫時不變的情況下，在「增量」部份首先實行新體制，

然後隨著新體制部份在總量中所佔比重的不斷加大，逐步改革舊體制部份，最終完成向新體制的全

面過渡。而村鎮銀行並非過度的模式，卻是一個在既有體制失靈下的增量外加誘引模式。 

https://zh.wikipedia.org/wiki/%E6%A6%82%E5%BF%B5
https://zh.wikipedia.org/wiki/%E7%BB%8F%E6%B5%8E%E5%AD%A6%E5%AE%B6
https://zh.wikipedia.org/wiki/%E7%BB%8F%E6%B5%8E%E5%AD%A6%E5%AE%B6
https://zh.wikipedia.org/wiki/%E5%8D%9A%E5%A3%AB
https://zh.wikipedia.org/wiki/%E5%AA%92%E4%BD%93
https://zh.wikipedia.org/wiki/%E5%AE%98%E6%96%B9
https://zh.wikipedia.org/wiki/%E6%B9%96%E5%8C%97%E7%9C%81
https://zh.wikipedia.org/wiki/%E6%B9%96%E5%8C%97%E7%9C%81
https://zh.wikipedia.org/wiki/%E6%9D%8E%E6%98%8C%E5%B9%B3
https://zh.wikipedia.org/wiki/%E6%9C%B1%E9%95%95%E5%9F%BA
https://zh.wikipedia.org/w/index.php?title=%E6%88%91%E5%90%91%E6%80%BB%E7%90%86%E8%AF%B4%E5%AE%9E%E8%AF%9D&action=edit&redlink=1
https://zh.wikipedia.org/wiki/%E6%9C%AF%E8%AF%AD
https://zh.wikipedia.org/wiki/%E4%B8%AD%E5%85%B1%E4%B8%AD%E5%A4%AE
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農村金融組織的市場准入門檻，是中國大陸農村金融史上的一個新發展。

較低的市場准入門檻必然吸引投資者大力進軍新型農村金融市場領域，

促進新型農村金融的多元化和分散化，有利於多層次的農村金融服務體

系的建立。16 

 

參、村鎮銀行的主要制度規範 

一、村鎮銀行之法律定位屬性 

依照《村鎮銀行管理暫行規定》第 2 條規定，「村鎮銀行是指經中

國銀行業監督管理委員會依據有關法律、法規批准，由境內外金融機構、

境內非金融機構企業法人、境內自然人出資，在農村地區設立的主要為

當地農民、農業和農村經濟發展提供金融服務的銀行業金融機構。」 

根據現行《村鎮銀行管理暫行規定》第 61 條規定，「本規定未盡

事宜，按照《中華人民共和國銀行業監督管理法》和《中華人民共和國

商業銀行法》等有關法律、法規和規章執行。」可以清晰地表達出村鎮

銀行的法律定位係屬「商業銀行」的性質。然而，深度檢視其規範，卻

又可以發現村鎮銀行之定位不同於《商業銀行法》意義上的一般的商業

銀行。它不同於《商業銀行法》之處主要有：第一，村鎮銀行的最低註

冊資本 300 萬人民幣以及 100 萬人民幣的要求，與《商業銀行法》第 13

條中所規定：「設立全國性商業銀行的註冊資本最低限額為十億元人民

幣。設立城市商業銀行的註冊資本最低限額為一億元人民幣，設立農村

商業銀行的註冊資本最低限額為五千萬元人民幣。」的最低註冊資本基

本要求顯不相當。第二，《商業銀行法》中所規定的治理結構要求，例

如在業務範圍、股東出資比例等方面，村鎮銀行也是有極大的不同於《商

業銀行法》的相關規定，相對更顯得受到侷限。 

亦有觀點以為：村鎮銀行與一般商業銀行最大不同之處，是村鎮銀

                                                      
16 李建勝，新型農村金融組織法律制度研究，法律出版社，2015 年 1 月，頁 156。 
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行特殊的設立宗旨，即《村鎮銀行管理暫行規定》第2條所規定，「在

農村地區設立的主要為當地農民、農業和農村經濟發展提供金融服務的

銀行業金融機構」，以及在此基礎上開展業務的地域範圍要求。此外，

《村鎮銀行管理暫行規定》第5條以及第39條規定上村鎮銀行有不同於

一般商業銀行追求效益的性質，具有類似於「政策性銀行」的特點。17 

吾人以為：從村鎮銀行之設置從權利義務關係、市場准入、資金營

運和內部組織、風險監控和外部監督機制等都是以商業銀行的規範加以

適用，所不同者在在於其經營准入門檻較低、訴求提供民間資本之參與，

以農村地區金融供給不足為設立之出發點，惟其經營區域受有限制，具

濃烈的支農扶貧的政策意圖，使得村鎮銀行在一開始的設置之初的法律

定位便有所混淆。當既有的商業銀行屬性有關的監督治理正在樹立之際，

又衍生定位模糊的村鎮銀行，往往使得未見其利之所趨是否可行，新的

問題又不斷衍生。且即使不同屬性銀行也有因經濟變更而發生異化之情

事，例如國家發展銀行從政策性銀行變更為商業銀行。 

 

二、村鎮銀行的設立標準與參與 

《村鎮銀行管理暫行規定》第 8 條，設立村鎮銀行應當具備下列條

件：（一）有符合規定的章程；（二）發起人或出資人應符合規定的條

件，且發起人或出資人中應至少有 1 家銀行業金融機構；（三）在縣（市）

設立的村鎮銀行，其註冊資本不得低於 300 萬元人民幣；在鄉（鎮）設

立的村鎮銀行，其註冊資本不得低於 100 萬元人民幣；（四）註冊資本

為實收貨幣資本，且由發起人或出資人一次性繳足；（五）有符合任職

資格條件的董事和高級管理人員；（六）有具備相應專業知識和從業經

驗的工作人員；（七）有必需的組織機構和管理制度；（八）有符合要

                                                      
17 高戰勝，論村鎮銀行的法律性質，河南教育學院學報（哲學社會科學版），2007 年第 4 期，頁 110。 
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求的營業場所、安全防範措施和與業務有關的其他設施；（九）中國銀

行業監督管理委員會規定的其他審慎性條件。 

   （一）主發起行的訴求 

按照《村鎮銀行管理暫行規定》第 8 條的規定：「（二）發起人或出

資人應符合規定的條件，且發起人或出資人中應至少有 1 家銀行業金融

機。」此外，《村鎮銀行管理暫行規定》第 25 條：「村鎮銀行最大股東

或惟一股東必須是銀行業金融機構。最大銀行業金融機構股東持股比例

不得低於村鎮銀行股本總額的 20%，單個自然人股東及關聯方持股比例

不得超過村鎮銀行股本總額的 10%，單一非銀行金融機構或單一非金融

機構企業法人及其關聯方持股比例不得超過村鎮銀行股本總額的 10%。

任何單位或個人持有村鎮銀行股本總額 5%以上的，應當事前報經銀監

分局或所在城市銀監局審批。」此項被稱為「主發起行制度」的設置。18

從中國銀監會設立發起的規定，其作用在於：通過發起行控股，藉助發

起行之資源，包括貸款技術、風險控制技術、人力資源管理和社會關係

網絡等，以期挹注村鎮銀行營運初期所可能出現之問題，並能有效控制

風險。19 

其中村鎮銀行最大銀行業金融機構股東持股比例不得低於村鎮銀

行股本總額的 20％這一規定，在 2012 年中國銀監會發布《關於鼓勵和

引導民間資本進入銀行業的實施意見》修正調降為 15％20，揆其修正意

見在於為民間資本進入銀行業創造良好環境，促進民間資本投資的銀行

業金融機構穩健經營。同時主發起行可以與其他股東按有關原則調整各

                                                      
18 此外 2014 年中國銀監會所發布的《農村中小金融機構行政許可事項實施辦法》，第 28 條，規定「村

鎮銀行主發起人還應符合以下條件：（一）是銀行業金融機構；（二）上一年度監管評級 2 級以上；（三）

具有足夠的合格人才儲備；（四）具有充分的並表管理能力及資訊科技建設和管理能力；（五）銀監

會規定的其他審慎性條件。」 
19 柳松，嵌入視角下村鎮銀行發展的現實約束與關係型借貸研究，中國經濟出版社，2015 年 3 月，

頁 79。 
20 2012 年 5 月，中國銀監會發布《關於鼓勵和引導民間資本進入銀行業的實施意見》，第一項第四

點規定「支援民營企業參與村鎮銀行發起設立或增資擴股。村鎮銀行主發起行的最低持股比例由 20%
降低為 15%。」 



9 
 

自的持股比例。立法者將最大股東固定在銀行金融機構這一主體並且對

非銀行機構最高持股比例進行限制，都顯示出立法者對風險防控的擔憂。

立法者有以上之擔憂也不足為奇，因為民間資本千差萬別，經濟實力大

小各異，信譽程度高低不一，這些都會帶來一定的風險隱患，故立法者

採取保守態度也屬正常現象。21但隨著 2014 年以來五家民營銀行試點的

分批開放下22，意味著更大程度的對民間資本參與銀行業的放寬，但其

卻無主要發起銀行參與的要求，在此基礎上，村鎮銀行有關主要發起銀

行的規範，是否為一個支柱基礎，誠有討論之空間。23 

《村鎮銀行管理暫行規定》對出資比例限制的目的之法意圖是冀望

能將村鎮銀行之控股權控制在基本上是屬於金融機構經營者的發起人

手中，其目的在於能有利於專業化之運作，並藉以減少村鎮銀行的運營

風險，但其所造就之情境是往往使得村鎮銀行的股權呈高度集中的特點，

一定程度上淪為主發起銀行的附屬，抑制了其他投資參與者的積極性，

難以形成股權制衡，24從而削弱了村鎮銀行作為獨立法人的獨立性，存

在著大股東為自身利益而減少金融包容的危險。在現有的村鎮銀行中，

作為主發起行的國有大銀行、股份制商業銀行、城市商業銀行、農村商

業銀行和外資銀行等，其持股比例遠遠高於規定。股權決定著公司治理

乃至經營方向，作為村鎮銀行的實際控制人，主發起行在村鎮銀行建立

初期，往往過分強調盈利目標，極易使村鎮銀行偏離設置之初以服務「三

農」和支持新農村建設的宗旨。不斷把村鎮銀行的定位定格在小微金融

與為農戶服務上。然而圍繞村鎮銀行定位的探索卻始終困擾著主辦銀行

                                                      
21 高桂林、陳昊博，中國農村金融法制創新研究，中國法制出版社，2015 年 1 月，頁 99-100。 

22 2013 年 7 月 5 日，國務院發布《關於金融支持經濟結構調整和轉型升級的指導意見》首次提出「嘗

試由民間資本發起設立自擔風險的民營銀行。」目前有深圳前海微眾銀行、溫州民商銀行、天津金

城銀行、浙江網商銀行以及上海華瑞銀行等五家獲准試點。 

23 柴瑞娟，銀行業特許經營：村鎮銀行主發起行制之替代路徑選擇，武漢大學學報（哲學社會科學

版），第 69 卷第 4 期（2016 年 7 月），頁 123。 
24 柴瑞娟，村鎮銀行股權結構研究，法學雜誌，2010 年第 2 期， 
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與監管機構，偏離對村鎮銀行「三農」定位的行為時有發生，這在中國

村鎮銀行的佈局及其特點中足見一斑。25 

實證研究也表明主發起行大多出於實現「跨區經營、佔據市場、享

受優惠政策、提高社會形象、獲得更多當地信息以及化解競爭」等多重

目的，而這些目的往往偏離了監管部門對村鎮銀行的定位。26 

（二）民間資本的引入 

 對於村鎮銀行投資主體比例的限制規定，實際上折射出立法者在民

間資本進入銀行業這個問題的猶豫態度，一方面廣開資本籌措的門徑，

激勵民間資本，另一方面也擔心民間資本入股銀行業所帶來的風險。27但

正是由於這種規定的不合理性，導致一些不良的後果： 

首先，民間資本雖有參與機會，但對於股東的持股比例的制度安排28，

限制了具有較強資金實力的單一自然人、非銀行類金融機構和非金融機

構企業法人等發起設立村鎮銀行的積極性不高29，因而難以真正發揮村

鎮銀行吸收民間資本之立法目的。其次，難以實現放寬農村地區銀行業

金融機構准入政策調整的原始目的。銀監會發布《村鎮銀行管理暫行規

定》的目的是為了通過降低農村地區金融市場准入的門檻來使更多的社

會資金服務於農村經濟，而 2014 年 12 月《關於進一步促進村鎮銀行健

康發展的指導意見》，更正式確立村鎮銀行朝向本地化、民營化的原則，

但由於對發起人和投資人限制的不合理之處，使得在現實中真正參與設

立農村村鎮銀行的民間資本並不多，所以導致了目前村鎮銀行設立的數

量有限且每一區域設置的比例並不均衡。30 

                                                      
25 陸紅軍、王蘭鳳，中國村鎮銀行定位與運作，中國金融出版社，2014 年 2 月，頁 27。 
26 陸紅軍、王蘭鳳，中國村鎮銀行定位與運作，中國金融出版社，2014 年 2 月，頁 61-62。 
27 柴瑞娟，民間資本控股村鎮銀行：邏輯證成與法律規制，法學評論，2012 年第 6 期，頁 108。 
28 《村鎮銀行管理暫行規定》第 8 條，中規定，「單個自然人股東及關聯方持股比例不得超過村鎮銀

行股本總額的 10%，單一非銀行金融機構或單一非金融機構企業法人及其關聯方持股比例不得超過

村鎮銀行股本總額的 10%。任何單位或個人持有村鎮銀行股本總額 5%以上的，應當事前報經銀監分

局或所在城市銀監局審批。」 
29 李蕊，我國村鎮銀行法律制度的完善，法學雜誌，2012 年第 11 期，頁 79。 
30 高桂林、陳昊博，中國農村金融法制創新研究，中國法制出社，2015 年 1 月，頁 84。 
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按照《村鎮銀行管理暫行規定》的規定，金融機構的投資人是最大

股東，且投資比例為 15%以上，其他非金融機構的投資人僅處於參股狀

態，且持股比例限定為 10%以下，使得在很大程度上非金融機構的投資

人連較大股東都算不上，也大大削弱了非金融機構投資人在經營決策權

的份量，其積極參與村鎮銀行的經營也就成了紙上談兵。基於這種法律

現狀，使得一些符合條件的民間資本對於設立村鎮銀行望而卻步。這樣

的治理結構是對村鎮銀行治理理念的一種簡單複製，難以與農村金融的

發展現狀相融合，故金融服務「三農」的目標並沒有得到很好的體現。31

非金融機構的投資人只能居於參股人的地位且有投資比例 10％的上限

規定，使得民間資本即使想把更多的資金投入村鎮銀行的設立，也並不

符合規範的限制，這本質上是把更多的民間資本拒於村鎮銀行之外。32 

   再者，符合條件限制的民間資本當事人，本身難免會受趨利性的影

響，按照利潤的驅動決定投資的方向。這有兩方面的表現：一方面與城

市銀行相比，村鎮銀行的經營風險較大且利潤也不如城市銀行，這使得

有實力的民間資本較有願意投資城市銀行而非村鎮銀行。另一方面與經

濟發達地區的村鎮銀行相比，落後地區的村鎮銀行利潤率較低，在相同

設立標準的情況下，民間資本更願意參與發達地區村鎮銀行的設立，而

不願意將資本投入到欠發達地區。 

從具體村鎮銀行的設置現狀中，絕大部分都設立在經濟較發達地區，

而中西部地區的村鎮銀行十分稀少，就是這一現象的寫照。33因而《村

鎮銀行管理暫行規定》中關於設立農村村鎮銀行的規定，在偏遠或欠發

                                                      
31 高桂林、陳昊博，中國農村金融法制創新研究，中國法制出社，2015 年 1 月，頁 83-85。 
32 高桂林、陳昊博，中國農村金融法制創新研究，中國法制出社，2015 年 1 月，頁 83-85。 

33 農村金融供給的空洞化嚴重，對於資金渴望的中小企業在中小城市數量最多，故農村和中小城市

歷來都倚重民間資本。而村鎮銀行正處於農村、縣級和地級城市之間，這些都決定了村鎮銀行本身

的設立選擇之基礎。 
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達地區所起的效果並不明顯。最後，非金融機構的投資人只能處於參股

人的地位且有投資比例上限的規定，民間資本即使想把更多的資金投入

村鎮銀行的設立，也並不符合規範的限制，這也將更多的民間資本拒於

農村村鎮銀行之外34。 

（三）外資投入村鎮銀行的設想 

在《村鎮銀行管理暫行規定》第 2 條中允許外資銀行參與鎮銀行之

設立與發起，外資銀行投入於村鎮銀行之設立，其主要目的在於對中國

大陸農村金融市場所蘊藏著巨大商機以及新型農業金融組織牌照所潛

在的金融價值，通過設立村鎮銀行來廣泛參與中國大陸的市場經濟，以

提高市場的佔有比例，擴大社會影響，以樹立良好的公眾形象，並提高

在中國大陸的知名度35。同時，相對於《外資銀行管理條例》第 8 條，「外

商獨資銀行、中外合資銀行的注冊資本最低限額為 10 億元人民幣或者

等值的自由兌換貨幣。」村鎮銀行的設立門檻僅要 300 萬人民幣便顯得

更有積極性之誘因。 

但部分金融機構設立村鎮銀行的真正動機是實現其跨區域經營的

戰略目標。畢竟，與中資銀行近 10 萬家營業網點相比，外資銀行機構

網點數量及影響力也在短期內難以使中資銀行感到競爭的壓力。外資銀

行並不需急於追趕中國大陸經濟的高速成長，迅速擴大資產規模和市場

份額，而是著眼於穩健和長遠的發展，認真研究和認識中國大陸這一潛

力無限而又極具風險的市場，並熟悉和培育自己的客戶。36 

特別是 2010 年 4 月 20 日，中國銀監會所印發之《關於加快發展新

型農村金融機構有關事宜的通知》，第七點中明確指出：「發起設立 30
                                                      
34 高桂林、陳昊博，中國農村金融法制創新研究，中國法制出社，2015 年 1 月，頁 83-85。 
35 周文平、周素彥，我國新型農村金融機構發展中的激勵機制分析，宏觀經濟研究，2001 年第 12
期，頁 25。 

36
王文杰，ECFA 後兩岸銀行業互動與發展--以法制環境為核心的檢視，台灣銀行經濟金融月刊，第

五十卷第二期，P15-27，2014 年 2 月。 
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家以上村鎮銀行的金融機構可申請組建村鎮銀行控股公司。」在此情況

下，可以大大減少一般商業銀行發起和管理村鎮銀行的成本，增強其積

極性，也間接鼓勵商業銀行或是一直缺乏營業據點的外資銀行將村鎮銀

行作為其跨區域開拓市場的分支機構進行設立和管理，導致村鎮銀行的

業務定位與主發起銀行自有的分支機構的業務定位趨同。就外資銀行角

度言，對於參與村鎮銀行的設立具有戰略佈局的定位與網站擴充的輔助

功能。 

 

三、低門檻的設立註冊資本 

   關於村鎮銀行註冊資本機制，在《村鎮銀行管理暫行規定》第 8 條

中明確規定：「設立村鎮銀行應當具備下列條件：…（三）在縣（市）

設立的村鎮銀行，其註冊資本不得低於 300 萬元人民幣；在鄉（鎮）設

立的村鎮銀行，其註冊資本不得低於 100 萬元人民幣…」對照於《商業

銀行法》第 13 條「設立全國性商業銀行的註冊資本最低限額為十億元

人民幣。設立城市商業銀行的註冊資本最低限額為一億元人民幣，設立

農村商業銀行的註冊資本最低限額為五千萬元人民幣。」同是商業銀行

屬性，設立村鎮銀行所需之資金門檻便顯得顯不相當。亦即經由低註冊

資門檻鼓勵資本成立村鎮銀行，以利廣澤農村金融需求。 

從規定來看設立村鎮銀行的發起人或出資人為銀行金融機構，一般

而言，銀行金融機構的資金實力較強，而按照村鎮銀行註冊資本准入機

制的要求，在縣城與鄉鎮設立的村鎮銀行的出資額是不一樣的，而且無

論是在縣（市）設立的村鎮銀行還是在鄉（鎮）設立的村鎮銀行，最低

註冊資本的數額要求均偏低，如此低的註冊資本准入要求在發起人和投

資人的實力之間形成了鮮明的反差，銀行金融機構可以不費吹灰之力便

可以發起設立村鎮銀行，這與立法者鼓勵設立更多村鎮銀行服務農村經

濟的最初意願相左。然而，如此低的註冊資本准入要求會帶來兩個風險：

首先是由於註冊資本准入門檻過低，會使村鎮銀行在一段時間內集中設
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置，這就會出現各種各樣的經營性風險。其次是由於村鎮銀行的發起人

為銀行金融機構，資金實力較為雄厚，尤其是在發達地區，這些銀行金

融機構設立村鎮銀行也是執行的《村鎮銀行管理暫行規定》中註冊資本

准入的標準，事實上該標準對這些銀行金融機構設置村鎮銀行而言是形

同虛設。37 

 

四、村鎮銀行的營業範圍 

    依照《村鎮銀行管理暫行規定》第 38 條之規定，經銀監分局或所

在城市銀監局批准，村鎮銀行可經營下列業務：（一）吸收公眾存款；

（二）發放短期、中期和長期貸款；（三）辦理國內結算；（四）辦理

票據承兌與貼現；（五）從事同業拆借；（六）從事銀行卡業務；（七）

代理發行、代理兌付、承銷政府債券；（八）代理收付款項及代理保險

業務；（九）經銀行業監督管理機構批准的其他業務。村鎮銀行按照國

家有關規定，可代理政策性銀行、商業銀行和保險公司、證券公司等金

融機構的業務。有條件的村鎮銀行要在農村地區設置 ATM 機，並根據

農戶、農村經濟組織的信用狀況向其發行銀行卡。對照於《商業銀行法》

第 3 條的營範圍而言，看似一般商業銀行得能經營的範圍村鎮銀行都也

初步具備。但經細部檢視之下，存在著幾個功能性的不足： 

   （一）經營地域範圍太侷限 

《村鎮銀行管理暫行規定》第 5 條第 2 項規定，「村鎮銀行不得發放

異地貸款。」這一規定大大地限制了村鎮銀行業務經營上的地域範圍，

其反向地限制了村鎮銀行的貸款投向，也敘明村鎮銀行具有濃厚的社區

銀行的屬性。此外，在第 39 條規定，「村鎮銀行在繳足存款準備金後，

其可用資金應全部用於當地農村經濟建設。村鎮銀行發放貸款應首先充

分滿足縣域內農戶、農業和農村經濟發展的需要。確已滿足當地農村資

                                                      
37 高桂林、陳昊博，中國農村金融法制創新研究，中國法制出社，2015 年 1 月，頁 87-88。 
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金需求的，其富餘資金可投放當地其他產業、購買涉農債券或向其他金

融機構融資。」這一規定正向地規範資金投注方向，其主要目的在於控

制農村資金外流，以期保障農村的金融供給得以穩定的政策目標。38 

 首先，在發放貸款業務方面缺乏異地放款這一權限，亦即村鎮銀行

只能在本市縣的範圍內從事發放貸款的業務，使得資金使用被侷限在一

個有限的區域之內而缺乏流動性，一則與市場經濟的規律相悖離，再則

也容易造成讓地方政府過度干預農村金融的現象。村鎮銀行只能經營本

地存款放款業務，而不能經營異地放款業務，39即村鎮銀行僅能夠對本

縣的主體進行放款，而不能對其他縣的主體經營放款業務。這樣的規定

顯然阻礙資金的自由流動，不利於將資金應用於最需要的農村地區，也

在一定程度上形成了存貸款的地方保護。畢竟，僅僅靠限制村鎮銀行的

業務範圍，遠遠不足以控制農村地區資金外流的政策目標。 

此外，村鎮銀行與城市商業銀行或農村商業銀行相比在業務範圍上

更受到限縮，諸如發行金融債券、買賣外匯、買賣政府債券、信用證服

務等業務都不能從事，這更大程度阻礙了村鎮銀行的發展。40同時，村

鎮銀行沒有加入中國人民銀行的金額支付之內，又受到支付結算制約以

及人力財力的限制，有關代理兌付、代理發行、代理收付款、代理保險、

及政府債券承銷等業務都難以著手。而投資理財以及投資型金融產品研

發在村鎮銀行業務中也是一片空白。41鮮明地展現出村鎮銀行其微型小

額業務的制度內涵。 

隨著中國大陸對金融行業逐步鬆綁一些經營業務的限制，以期能符

合經濟發展的客觀現狀。2014 年國務院辦公廳發布《關於金融服務三農

發展的若干意見》，該《意見》指出，要謹慎穩妥地發展農村地區證券

                                                      
38 張可新、王利軍，多元法學視角下的村鎮銀行，河北師範大學學報（哲社版），第 32 卷第 5 期，

頁 27。 
39 這裡所指的本地與異地是以「縣級」為單位的。 
40 高桂林、陳昊博，中國農村金融法制創新研究，中國法制出社，2015 年 1 月，頁 90。 
41 何穎嬡，我國村鎮銀行脆弱性的測度及成因分析，中國財富出版社，2014 年 7 月，頁 148。 
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期貨服務，根據農村地區的特點，有針對性地提升證券期貨機構的專業

能力，探索建立農村地區證券期貨服務模式，支持農戶、農業企業和農

村經濟組織進行風險管理，加強對投資者的風險意識教育和風險管理培

訓，切實保護投資者合法權益。因此，既然有相關的政策作導向引領，

立法應當及時跟進放寬村鎮銀行的經營業務範圍，這樣即有利於村鎮銀

行增強自身的獲利能力以及經營業務項目。與此同時，充實村鎮銀行的

結算系統並且與中國人民銀行進行系統連接也是擴展業務範圍的一個

必要措施。42 

（二）信貸擔保制度的完善 

目前中國農村金融系統，面臨著農戶信貸擔保業務面廣、量大，但

規模小、數額小、擔保風險和管理成本很高的現狀，地方財政資金投入

多為一次性支持，缺乏後續資金及風險補償機制，故財政投資的農信擔

保機構一旦發生貸款賠償，很容易面臨虧損甚至破產的危險。43中國人

民銀行與中國銀監會在 2008 年聯合發布《關於加快推進農村金融產品

和服務方式創新的意見》規定要創新貸款擔保方式，擴大有效擔保品範

圍。並明確指出：「鼓勵金融機構根據試點地區農業發展情況和農村經

濟特點，依照相關法律，進一步擴大農戶和農村企業申請貸款可用於擔

保的財產範圍，積極規範和完善涉農擔保貸款業務操作流程，建立健全

涉農貸款擔保財產的評估、管理、處置機制。按照因地制宜、靈活多樣

的原則，探索發展大型農用生產設備、林權、水域灘塗使用權等抵押貸

款，規範發展應收賬款、股權、倉單、存單等權利質押貸款。原則上，

凡不違反現行法律規定、財產權益歸屬清晰、風險能夠有效控制、可用

於貸款擔保的各類動產和不動產，都可以試點用於貸款擔保。積極推進

和完善多元化的農村信貸擔保體系建設，鼓勵各類信貸擔保機構通過再

擔保、聯合擔保以及擔保與保險相結合等多種方式，加大對農村的融資

                                                      
42 高桂林、陳昊博，中國農村金融法制創新研究，中國法制出版社，2015 年 1 月，頁 107-108。 
43 張維煒，農信擔保的新土改路徑，中國人大，2009 年第 20 期，頁 15。 
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擔保服務。」但是，實務中真正在貸款擔保方式上實現創新的農村金融

機構並不多。在 2014 年，國務院發布的《國務院辦公廳關於金融服務

三農發展的若干意見》中，進一步明確創新農村抵（質）押擔保方式。

指出：「制定農村土地承包經營權抵押貸款試點管理辦法，在經批准的

地區開展試點。慎重穩妥地開展農民住房財產權抵押試點。健全完善林

權抵押登記系統，擴大林權抵押貸款規模。推廣以農業機械設備、運輸

工具、水域灘塗養殖權、承包土地收益權等為標的的新型抵押擔保方式。

加強涉農信貸與涉農保險合作，將涉農保險投保情況作為授信要素，探

索拓寬涉農保險保單質押範圍。」這一政策更加充分地為農村金融機構

完善信貸擔保制度提供了政策支持，對農村金融機構而言，只有創新擔

保方式，才能夠實現對風險危機的動態防範，最終將風險控制在合理範

圍。44 

 

肆、村鎮銀行的制度缺陷與發展困境 

一、村鎮銀行的結構性營運弱點 

村鎮銀行已經在中國大陸廣大地區中建立並成長，但其仍存在著一

些結構性的營運缺失： 

（一）創新能力弱。村鎮銀行目前的經營業型態主要是辦理傳統的

存、貸款業務，利潤來源主要為存、貸款的利差，少有理財產品、貼現

等業務，創新能力弱，業務品種單一。加諸其起步晚、網點單一、規模

小難以和同行業的金融機構具有競爭優勢。而村鎮銀行在結算平台和服

務品質相對薄弱，尤有甚者，依拖於互聯網技術的金融技術平台快速發

展，使得過去界線分明的金融業務不再具有吸引力，45面臨著中國大陸

網路金融的推陳出新，金融業與互聯網的緊密結合，這種滲透力越來越

強的金融服務方式，使得村鎮銀行電子銀行功能欠缺，銀行卡業務單一，

                                                      
44 高桂林、陳昊博，中國農村金融法制創新研究，中國法制出版社，2015 年 1 月，頁 265-266。 
45 沈聯濤，全球金融業正在顛覆，財新週刊，2016 年第 26 期，頁 38。 
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面臨更大的經營競爭壓力。 

（二）資金成本高。銀行資金管理向來有規模效應，一般性的商業

銀行的資金取得較多且具體規模效應，使得管理成本較低，而村鎮銀行

相對成本較高。46由於在金融市場競爭中處於劣勢，村鎮銀行存款利率

一直維持在同業中較高水準，資金頭寸不足時，主要通過向發起行進行

拆借，使得其營運資金成本相對較高。 

（三）優質客戶少。由於組織資金成本相對較高，不得不提高貸款

利率來維持利潤，導致有議價能力的優質客戶就不願在村鎮銀行貸款，

而是選擇在利率相對較低的其他銀行貸款，導致村鎮銀行信貸客戶資源

整體條件偏低，優質客戶少。加諸村鎮銀行基於成本和收益的權衡，也

極大程度排除真正需要資金的農戶，促使村鎮銀並沒有針對農村地區金

融需求的特徵和特有的經營風險來進行創新的業務開發使其更偏離服

務「三農」的原因。47 

二、政策性引領的需求 

中國大陸對於村鎮銀行這一新興金融體系扶持，給予政策性的賦予

同樣是促進其健全發展的重要條件。當前金融環境下，如何提供積極有

力的政策，使其能創建品牌、擴大業務和防控風險，將是扶持和加快村

鎮銀行發展所必須。 

（一）信貸利率政策。村鎮銀行之創設以扶貧支農為宗旨的小額信

貸為其主要資產業務。然村鎮銀行小額信貸的利率政策，必須從可持續

長遠發展的角度進行考慮。合理的利率是小額信貸持續發展的重要條件

之一。所謂合理的利率是指，它能補償管理費用、資金成本、與通貨膨

脹有關的資金損失以及貸款損失。48而村鎮銀行涉及扶持「三農」的自

身特點，導致其交易成本和資金的使用成本居高不下，對利率設置的過

                                                      
46 謝珺怡，我國村鎮銀行的發展研究，山西農經，2016 年第 5 期，頁 94。 
47 柳松，嵌入視角下村鎮銀行發展的現實約束與關係型借貸研究，中國經濟出版社，2015 年 3 月，

頁 112。 
48 卓武揚、黃小寧，再論村鎮銀行發展的法律保障與政策支持，農業經濟，2009 年第 7 期，頁 59。 
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多限制已經嚴重阻礙了村鎮銀行的發展，是競爭性農村金融市場建設的

桎梏。49 

1995頒布的《商業銀行法》第39條中有關商業銀行貸款餘額與存款

餘額的比例不得超過75%的規定，將存貸比由法定監管指標轉變為流動

性風險監測指標。當時其立法考量主要考慮是，存貸比監管在當時對於

約束商業銀行信貸規模過快擴張，以防範和控制商業銀行流動性風險。 

但是存貸比監管指標已難以全面反映商業銀行的流動性風險狀況。

與推出存貸比監管指標時商業銀行以存款和貸款為主的相對單一的資

產負債結構相比，近年來商業銀行的資產負債結構已趨於多元化，存款

在負債中的比重持續下降。二是商業銀行信貸投放能力受到制約，存貸

比合規壓力較大50。截至2014年底，村鎮銀行的存貸比已高達88.29%，

而外資銀行普遍也在78.16%的水平。三是「以存定貸」的存貸比監管，

使商業銀行經營中過分重視存款考核，影響商業銀行業務創新和差異化

發展。51但隨著經濟、金融的發展，存貸比監管已不適應當前商業銀行

資產負債多元化和業務創新發展的需要，取消存貸比監管指標是銀行業

改革以及更好地支援實體經濟的需要，中國大陸遂於2015年刪除其規

定。 

但與一般商業銀行相比，村鎮銀行組織其註冊資本少，資金規模小，

資金周轉率低。如果實行和其他商業銀行相同的存款準備金，將會極大

地抑制新型農村金融組織的貸款投放能力，從而加劇農村地區資金短缺

的現象。合理調整新型農村金融組織的存款準備金率，有利於增加新型

                                                      
49 諶爭勇，城鄉統籌發展視角下中國農村金融體制的構建，海南金融，2008 年第 3 期，頁 46。 
50 為適應經濟、金融形勢的發展變化，加強對實體經濟特別是小微企業和「三農」的信貸支持，中

國銀監會曾於 2006 年、2011 年、2012 年和 2014 年共 4 次調整商業銀行存貸比計算口徑，著力在法

律框架內對存貸比監管進行優化，但其進一步調整的餘地越來越有限。是以刪除存貸比的規定才能

鬆綁村鎮銀行的經營活力。 

51 尚福林，關於《中華人民共和國商業銀行法修正案（草案）》的說明，全國人大常委會公報，2015

年第5號，頁923。 
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農村金融組織的可用資金，增強其貨幣供應能力，提高信貸以支持農業

投放實力，提高其支持「三農」發展的能力，方能起到引導信貸資源更

多流向「三農」和縣域的正向激勵作用，增強金融服務實體經濟的能力，

以厚實國民經濟重點領域和薄弱環節之處。52 

 

（二）財政補貼政策。較高的利率能否為農村低收入和貧困人口所

承受？高利率能否實現支農扶貧？誠然，要更好地實現支農扶貧的政策

意圖，儘量降低農民借貸的利息負擔係為必要之安排，這一點應該通過

財政補貼政策來實現。同時，為顯著提高為低收入階層的金融服務，以

期提供不同的金融產品和服務，村鎮銀行便應該得到合理的政策和法律

支持。例如，允許村鎮銀行開辦財政性資金業務，允許財政性資金在村

鎮銀行開戶，增大村鎮銀行支持農村的實力；發佈激勵政策，建議對村

鎮銀行實行長效的稅收減免和各種優惠政策。53傳統的做法是財政向政

策性銀行機構提供貼息，彌補它們由於實行較低貸款利率所帶來的虧

損。 

（三）稅收優惠政策。村鎮銀行是不能盈利為目標的政策性銀行機

構，因此對它的稅收不能按照商業性金融機構來徵收。稅收同樣是村鎮

銀行經營中的成本負擔，對村鎮銀行的徵稅，其仍是依照《企業所得稅

法》稅率 25％徵收，營業稅以及附加稅率 5％，而農村信用合作社在企

業所得稅則免除，營業稅及附加稅為 3％，54為此，其功能定位與政策

扶持上又難以建立在一個公平競爭的基礎之上。既要按照中國大陸有關

法律法規來實施，又必須給予相當程度的優惠和鼓勵，因此必須在稅收

政策的制定上確立村鎮銀行能有較大幅度的減免和退稅政策。建議對村

鎮銀行開業後一定時期內採取稅收保護政策，從減免年限、課稅基礎以

                                                      
52 李建勝：新型農村金融組織法律制度研究，頁 147。 
53 張虎、張心宇，對村鎮銀行發展的思考及建議，金融時報，2015 年 11 月 26，第 12 版。 
54 劉杰，關於村鎮銀行若干制度性問題的探討，經濟師，2016 年第 5 期，頁 128。 
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及稅率等方面依法提出減免和優惠建議，尤其在稅收實行營改增的新形

勢下，更需要對村鎮銀行的稅收政策給予必要的支持。55 

（四）提高金融包容的法律安排。農業經濟對資金需求有其零散性、

高風險性，這與金融機構追求的資金規模化、安全性之間存在著矛盾的

現象。村鎮銀行在運行方式、市場分布、產品類型以及客戶特點都與主

流金融機構存在不同的特點：其所需的金融服務是滿足最基本生活需求

的傳統服務；被服務之對象通常是低收入、信譽較弱、違約風險較大的

客戶；此類金融服務所佔金融資產比例較少，即使發生違約事件，也不

至於引起系統性危機。基於對農村客戶銀行服務的可獲性訴求，其監管

的側重點應不在於預防性的審慎監管之上，而在於擴大貧困地區和弱勢

當事人的金融包容之上。56是以對於村鎮銀行在監管上的法律制度應該

有所不同的安排。 

 

伍、結論 

    中國大陸金融市場快速市場化的發展下，金融機構基於經濟績效之

考量相繼退出在經濟相較不發達的農村地區，為促進農村地區經濟之發

展與金融服務之需求，而全新設計村鎮銀行以為因應。村鎮銀行制度設

計設置得初衷在於填補農村金融市場的空白，與國有和區域性銀行實行

交叉錯位經營，以期提供農村商業性微型金融機構的發展路徑。然村鎮

銀行本身就是一個具有營利為訴求的社區銀行之屬性，這種肩負中國大

陸農村金融服務空白的社會績效追求，加上本身又是一個商業運作之機

制，存在著追求利潤最大化的經營目標，這使得 2008 年村鎮銀行在中

國廣大的區域拔地而起的本身，就面臨一個結構性的扭曲。如何使村鎮

銀行健康有序發展，達到設立的初始目的，這是中國大陸金融監管機構

所應加以著手去破解的。 

                                                      
55 陸紅軍、王蘭鳳，中國村鎮銀行定位與運作，中國金融出版社，2014 年 2 月，頁 107。 
56 周仲飛，銀行法研究，上海財經出版社，2010 年 7 月，頁 135-137。 
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    就股東結構的制度安排，訴求由主發起銀行的設計，以期得以提供

經驗、財力和防範風險之目標，惟絕對控股的規範造就村鎮銀行成為主

發起行的分支機構的或營業網點的事實，又距離原來制度設計的初衷相

去甚遠。同時，在國有資本長期對掌控銀行業的狀態下，村鎮銀行給予

吸納民間資本的參與之機會，以期能朝向資本民營化與本地化的社區銀

行方向發展，主發起銀行的結構性似乎成為阻卻發展的障礙。 

    村鎮銀行做為中國大陸農村金融制度供給的增量改革產物，但總體

上仍是在金融主管機關干預下由上而下的推展，人為劃定金融機構的功

能，來預期其發展路徑是難以奏效的，村鎮銀行已經運作多年，其結構

性的缺失在於配套的制度供給滯後和相關政策的實施仍有不足。農村金

融機構仍應以市場機制的制度放寬以及政策配套扶持下，給予村鎮銀行

在農村金融市場中運作理順出一個履行其金融功能的自我調整機制。 

政策配套安排 

由於商業性金融機構的逐利屬性使得農村的金融需求難以依靠市

場機制得到滿足，因此，要引導農村信貸資金回流以促進農村經濟的發

展，就有必要建立強制性的制度安排。村鎮銀行本身雖以村鎮為設立之

所在，但其運作機制仍是以營利為導向，使得其仍分布在較發達地區的

現實，似乎難以承擔此一機制的訴求。 
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論文：■已發表　□未發表之文稿　□撰寫中　□無
專利：□已獲得　□申請中　■無
技轉：□已技轉　□洽談中　■無
其他：（以200字為限）

3. 請依學術成就、技術創新、社會影響等方面，評估研究成果之學術或應用價值
（簡要敘述成果所代表之意義、價值、影響或進一步發展之可能性，以500字
為限）
村鎮銀行制度設計設置得初衷在於填補農村金融市場的空白，與國有和區域性
銀行實行交叉錯位經營，以期提供農村商業性微型金融機構的發展路徑。然村
鎮銀行本身就是一個具有營利為訴求的社區銀行之屬性，這種肩負中國大陸農
村金融服務空白的社會績效追求，加上本身又是一個商業運作之機制，存在著
追求利潤最大化的經營目標，這使得2008年村鎮銀行在中國廣大的區域拔地而
起的本身，就面臨一個結構性的扭曲。
    就股東結構的制度安排，訴求由主發起銀行的設計，以期得以提供經驗、
財力和防範風險之目標，惟絕對控股的規範造就村鎮銀行成為主發起行的分支
機構的或營業網點的事實，又距離原來制度設計的初衷相去甚遠。村鎮銀行給
予吸納民間資本的參與之機會，以期能朝向資本民營化與本地化的社區銀行方
向發展，主發起銀行的結構性似乎成為阻卻發展的障礙。
    村鎮銀行做為中國大陸農村金融制度供給的增量改革產物，但總體上仍是
在金融主管機關干預下由上而下的推展，人為劃定金融機構的功能，來預期其
發展路徑是難以奏效的，村鎮銀行已經運作多年，其結構性的缺失在於配套的
制度供給滯後和相關政策的實施仍有不足。

4. 主要發現
本研究具有政策應用參考價值：□否　■是，建議提供機關金融監督管理委員



會
（勾選「是」者，請列舉建議可提供施政參考之業務主管機關）
本研究具影響公共利益之重大發現：□否　■是　
說明：（以150字為限）
村鎮銀行之設置從權利義務關係、市場准入、資金營運和內部組織、風險監控
和外部監督機制等都是以商業銀行的規範加以適用，所不同者在在於其經營准
入門檻較低、訴求提供民間資本之參與，惟其經營區域受有限制，具濃烈的支
農扶貧的政策意圖，使得村鎮銀行在一開始的設置之初的法律定位便有所混淆
。


