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政策与管理

农村究竟需要什么样的金融体系
□周天勇

农
村融资难，一直是困扰中国农村和农业

健康发展的问题。专家学者们对农村如
何建立金融体系，提出了各种各样的看

法和建议。但是，到底建立一个什么样的农村融

资体系，是值得仔细思考和研究的课题。从目前

看，基层农村有信用合作社，也有名义上的农业

银行，还有农业发展银行，这几年还组建了农村

合作银行，曾几何时在农村还曾有过合作基金会

和股金会，还有专门从农村抽走资金的邮政储
蓄。现在，需要认真和历史地总结这些机构各自
的功能和功过得失。

有的具领异认为，他的县里银行设立越多。

他领导的县就越能融到资金。其实，这是一种大
错而特错的幻想。农业银行，实际上最后变成了

商业性银行，商业银行的原副就是哪里的资金利

润率回报高，哪里的贷款项目较为安全，贷款就
投向哪里。实际的银行运作中，县支行审批贷款
的权力非常小，就是地一级支行审拊权力拒很

小，越是农业地区的基层的铜行，越是储蓄性质

的银行。因此，除了邮改储蓄是专门从农村向城

市抽取资金的机构外，一个农业县里，建立的各
种银行越多，实际上被抽走的资余就越多，笔老

个人估计，各类银行机构从县乡村抽走的资金。

近两年每年大约在3000亿左有，因此，从其种

义上进，或者开个玩笑，农业地要发展，将

这类抽面性的银行分支机构赶走的越多，农村和

农业发展的资金条件就会越好一些。
当然国家对农村的金融投人也不少，为何

对农村和农业的发属作用总是不显著呢？就农村

合作信用社的情况看，原因在于：一是具乡领导

干预贷款，或者信用社亲戚朋友贷款，放出去就

有去无回：二是运动式地放款，给发展乡镇企业
和建设小康社会下达指标，为了达标，县乡领导

命令给产权不清的乡销企业和其他项自贷款，形

成收不回来的坏账；三是农村合作信用社产权不
清，对放贷设有出资人的严格约束，领导贷款。

人情贷款，甚至收回扣的贷款很普遍，最后形成
大量的不良资产。而曾红极—时的农村合作基金
会和股金会，则更无章法，成了县乡村干部的小
金库，乱放款，甚至乱开支，在农村形成了巨额
的不良资产。农业银行和农业发展银行，除了银

行本身的产权和管理问题外，则是给国有的粮食
收购企业和农业生产资料企业贷款，这些企业收
益较低、负债率较高、管理不善，甚至专门吃国
家银行的贷款，加上政策性亏损，也形成了巨额
的坏账。因此，可以说，我们过去在农村金融方
面的努力，与农村和农业发展的需要来说，基本

上是失败的。
有的学者认为，加大农村的信贷投入，要改

革银行体制。其实，各种银行的产权不清和管理

不善，即使会形成坏账，有关发展农村的政治动

员和领导干预，还可以使银行向农村和农业贷
款。假如将各种银行的产权明晰化，再加强其管
理和监管，由于资金追求利润和安全，农村和农

业则会更贷不到款。
议论到文里，也就到了穷竞怎样形成一个头

农村和农业服务的融资体系的话题上。总结上面

的教训，笔者认为，从思路上讲，这个体系要考
虑：一是如何在农村和农业中形成封闭式的资金

借贷流动机制，使农村自己积累和在外务工流入

的资金不被设计和建立的金融机构所抽走；二是

由于农业和在农村的产业的资金利润率较低，国

家需要给以一定的支持，但是支持的方式要进行
改革：三是要利用农村本地的土地和企业等资

源，形成抵押体和融资体；四是要建立真正的产

权清晰的农村村民自己的合作金融组织，为参加
合作组织的农民服务。

首先，发展农村小额贷款，对产粮区和中西

部贫困地区的小额贷款，国家财政给以贴息。从
我国和国际上总结的经验来看，对农民发放小额

贷款，帮助其发展微型的牧业和农业项目，成功

率较高，还贷率也很高，坏账较低。因此，政府

扶贫，改变给钱给物的扶贫形式，将扶贫的一部

分资金拿出来，进行小额贷款的贴息，是一种最
好的开发式扶贫的好办法。

其次，要正确看待民间借贷，允许和规范民

间借贷在农村的存在。从政策上看，我们一直将

民间借贷视为非法，总想将其打光而后快。但

是，如果反思一下，一是农村的钱都让各金融机
构抽到城市里去了，农民在农村合作信用社也贷
不到款，再没有点民间私下借贷，农村的资金融
通从哪里来？二是假设将江浙、广东、福建一带

的民间借贷都打光了，我觉得东南沿海的民营经
济发展也就垮台了。因为这些地区的民营经济，
从其开始发展到现在，都无法从银行中得到贷

款，都是依靠民间借贷成长起来的。

再次，集体土地不再经过征用可以进入用

地市场，农村的土地可以抵押融资，要将土地
永佃给农民，提高土地的年期价值，使土地在

抵押融资时获得更多的资金。农村为什么得不

到资金？一个很重要的原因就是没有抵押物。

从制度原因上讲，虽然农村土地为集体所有，
但是实际上农村干地由干不充许抵押，农村集

体所有是一种不完全的所有。如果是完全的所

有，那么我的资产，为什么我不能抵押呢？因
此，一些有关的部门法律和法规，实际上与宪

法关干国有和集体所有土地的规定是相抵触

的，农村士地可以抵押，就为农村贷款，形成

了一个重要的制度基础。
第四，要建立农民自己的农村合作金融组

织。合作制与股份制的不同，就是参加者按投人

多少分红，但按人表决。这样一种机制设计决定

了产权的清晰，同时也保证了资金在合作圈内的
封闭运营、目前的农村合作信用社，或者合作银

行，实际上并不是真正章义上的村民合作制度的

经济组织。所以，对其从农村向城市抽取资金。

没有制度设计上的约束。我认为，根据经济发展
水平和村民素质的不同，有的地区可以允许民间

借贷存在，有的地区可以发展金融互助合作社，

有的地区可以规范为农村金融合作社。并不一定

要将农村信用合作社改制和发展成为农村合作银
行。一旦成为银行，一般来说，又会成为从农村
向城市抽取资金的金融管道。

第五，发展企业，通过企业进行融资。农业

地区县城和中心镇，要发展农业加工企业和其他

企业，特别是发展众多的中小企业。企业实际是
融资的微观主体。一个地区，能从全社会总的资

金中分配到多少资金，取决于这个地区企业的数
量和企业的规模。这些企业的发展，反过来再带

动农业和农村的发展，使农村和农业有更强的资

金积累和吸收能力。因此，我们在这里谈论农业

和农村的融资问题，如果农业地区县城和中心镇
没有多少企业，实际上比就没有了农业地区副资

最重要的微观主体和通道。

第六，国家要对银行发展农业和农村的贷

款，给予降低税率、财政贴息、分配一些呆坏账

准备金等方面的支持。因为农村和农业贷款的后

报率肯定要比非农业顶目低，而日风险由较大

加果国家对各种贷款都实行一样的税收，利率政

策，甚至将保坏账准备金都用干城市和非农业产

业的不良贷款核销，除非向农村和农业贷款是强

制的政治任务，否则商业性银行谁也不会去货

款。因此，在形成支持农村和农业的金副体系设

计上，国家的差别税收、财政贴息和呆坏账准备
金使用的要件，是必不可少的。

总之，笔者认为，需要从思路上进行反思。

就以上六个方面综合努力，才能形成不损害农村

和农业发展的，喜正支持农村和农业发展的新的

农村金融体系。

“三农”问题系列笔谈（四）

农民工心理问题不容忽视

■调查研究

□康来云

社
会心理是对社会存在的比较直接的反

映，现实生活中发生的许多问题都伴有
心理因素的作用，农民工作为一个伴随

着改革开放和社会转型而出现的特殊群体，其心
理与情绪状况是社会运行的一面“镜子”，能够
从一个例面反映出这一群体对社会变革的主观成

受情况，前不久，我们对河南省外出民工的心理

与情绪状况进行专题调查，通过问卷调查和个案

访谈，我们发现、农民工不仅是一个收入低下，

生活贫困的群体，而且是一个面临强烈心理矛盾

与心理冲突的群体，有些心理问题已经成为社会

稳定的制约因素，应引起政府和社会的关注。

自卑心理和孤独情绪，在调查中，我们感

到，虽然改革开放已经20多年了，有的农民工进

城已经十年甚至将近二十年了，但对大多数农民

工来说，制度性歧视仍是一个极本性的事实，农

民工由干没有城市户口，在就业、生活、医疗、

教育等许多方面与城里人隔着一条人为的然而却

是难以逾越的鸿沟。城市居民由于先天具有的城
里人身份，不须通过后天努力就可获得许多社会

公共资源，在社会生活方面能够享受到诸多特权
在社会竞争方面占据着明显的优势，无论在现实

利益和心理成受上都有一种高高在上的优越感

这种身份差别而导致的不平等很容易使农民工产

生自卑心理，虽然农民工从心里非常希望得到城

里人的承认和接纳，但农民身份又使他们在面对

城里人时往往显得非常自卑，甚至会自觉不自觉

地回避与城里人交往，形成自我隔离的状况。很
多农民工进城已经十多年了，却几乎没有城里人

朋友，农居工基本上没有文化娱乐生活，长年题

月重复干活一一吃饭一一睡觉的单调生活，很多

农民工将在街上溜达、看临街电视，打扑克作为
业余生活的主要内容，每当华灯初上的时候，我

们总能着到三五结伴的农民工掷踢在街头、与城

市中万家灯火所营造的温馨氛围形成鲜明对比。
被剥夺心理和不满情绪，城乡贫富差距的逐

年加大是导致农民工心理失衡的主要原因，近年

来，城市职工的工资普遍有所提高，又有医疗、

教育、失业保障等各种社会福利，加上农产品物
价比较稳定，粮食等食品类价格较低，大多数城

市居民都能够较为从容地生活。而农民工虽然从

事的是劳动强度大、工作环境恶劣、危险性高的

工作，但在收益的分配上，却是受益最少的群
体。即使在同一个工厂里，城市工与农民工也是
同工不同酬，农民工于的是最重、最脏，最苦

最累、最险的活，拿的却是很低的报酬，并常常

受到企业主的克扣和拖欠，有的民工辛辛苦苦干

了一年，甚至连一分钱也拿不到，很少的工资收

入和养家糊口的繁重负担，使得农民工在生活上

只能维持很低的水平。对于在家务农的农民而
言，由干农户与农户之间贫富差距较小、对农民

个人的心理刺激也小，而农民工身处城市，对城

乡差别有直接而强烈的心理体验。收入分配上的
不平等和生活水平上的巨大反差，容易使农民工

产生强烈的被剥夺心理，在自身利益长期被忽咯

以致损害的情况下，容易引发他们对现实社会的

严重不满，并在个别人身上发展为反社会心理

近年来，一些城市不断发生因老板克扣农民工工

资和虐待工人而导致农民工绑架甚至杀害老板及

家人的恶性案件：有些地方还多次发生农民工因
对政府和社会不满而冲击政府机关，制造空发事

件，报复富人群体的事件。

压抑心理和怨恨情绪。在走访中我们感到，
与生活上的贫困相比，更难以忍受的是农民工不

被城市接受，不能与城里人正常交往与合作，不
能像城里人一样感受到平等与尊严，在日常生活

中，农民工经常受到个别城市居民的不公正对

待，有的居民以自己城市人的身份歧视农民工，
将农居工视为“外来人”，将他们看作是低人一

等的“二等公民”甚至故意在公共场所欺负，

提弄农民工：有些域市居民对为他们提供服务的

农民工（装修工、保姆等）缺乏信任、理解和尊

重，甚至故意刁难，美了东西就认定是农民工所

为，直接伤害了农民工的自尊心：有些城市执法

人员在执法和城市管理过程中对进城农民与城市
居民持双重标准，对农民工动辄罚款、毁坏东西
甚至任意打骂：有些商场、酒店、浴池等公共场

所以衣冠不整，有碍店容或影响其他人消费等种

种借口拒绝农民工进入。大多数农民工埋言、他

们心里最难受的就是城里人看不起自己，个别城
市人还以对农民工进行习难和人格侮辱为乐，这

很容易产生农民工与城里人的“族群对立”，他

们中的个别人则可能在人格受损时以破坏城市公
共设施，偷窃，群殴等极端方式来发泄自己的怨

恨情绪。
社会稳定是我国社会主义现代化建设过程中

的一个十分重要的问题。社会稳定从根本上说是
人心的稳定，我国有力亿农民，据统计，进城务

工的农民已超过一亿人，动态地看，今后几年

这一城市边缘群体的队伍还会呈扩大的趋势。农
民工因日趋加大的城乡差别、相当困难的生存条

件以及种种不公正对待而产生的心理失衡，正成
．为社会不稳定的重要因素，其可能产生的社会负

面影响不容低估。

■有感而发

关键是
有法必依
邓聿文

随
着国务院调查组对安徽阜阳劣质奶粉

事件调查的逐渐深入，其背后的监管
缺失问题已浮出水面。正如阜阳有关

方面所说，劣质奶粉的问题出现是没有高度重
视的结果：其次，工商、卫生和质检部门综合

监管责任不清，并且没有建立长期的监管机

制
甚实，如果我们把眼光放远点，就会着

到，在近年来陆续曝光的假酒案，敌敌畏火

腿、注水肉、黑心棉、毒大米、劣质化肥农药

等案件中，都存在监管不到位的情况，进而我

们可以再追问，整顿市场秩序，打击假冒伪劣

的口号喊了十多年，期间，也进行过多次全国

范围的治理整顿、但为什么市场经济环境却不

见好转，假曾伪劣行业日趋繁荣呢？

反思其中的原因，有人认为这是我们在建

立市场经济体制的过程中，高目迷信产权私有

和夸大市场机制的自发作用所致应当承认

在市场经济发展过程中，过度竞争及市场的自
发性有时的确会形成对秩序的破坏力量，因为

逐利性是各种社会形态下商品生产经营者的共

性、在追求利润和参与市场竞争的过程中，牵

局部利益和个人利益的驱动，有少数不法分子

会不择手段地唯利是图，损人利己，另外，由

干生产销售假置伪劣商品比生产销售货真价实

商品的成本低，根据经济学的劣重驱逐启币原

理，高成本的货真价实商品就很难在市场上与

假冒伪劣商品意争，因此，很多企业为了生存

和赚取更多的利润，也不得不昧着良心加入到

大肆生产和销集假置伪劣商品的队伍中来

然而，上述看法充其量只说到了问题的一

个方面，丛经济学意义上讲，假置伪劣横行的

根本原因不在于社会中有一部分人唯利是图或

法制，道德操守低下、因为，在任何制度背景

下，唯利是图、损人利己，艇而走险或缺乏遵
守共同行为准则意识的人总是存在的，否则。

我们就无法解释像美国这样有着成熟的监管制

度和经验的国家，也会出现安然和世通造假的

事情，问题的根源在干，不论社会具有怎样的
公开约定，如果在实际经济运行中，当人们发
现，破坏制度总是可以比遭守制度获得更大的

收益，那么就会有越来越多的人自觉或不自觉

地从遵守制度转向破坏制度，这样，久而久

之，社会的经济秩序一定会趋于紊乱。
所以，问题的关键：一是维护制度的成本

太高，以致执法者从执法中获得的收益根本无

法弥补为维护制度而付出的成本；二是维护制

度的人或机构本身也在从破坏制度中捞取“好

处”，电此来看，尽管市场机制的本质是“利

益驱动”，但当前市场经济混乱的根本原因并

非是市场机制作用的结果，恰恰相反，市场机
制的最大优势就在于可以强制地实现“优胜劣

汰”，在充分优化选择的市场力量面前，“假

货”是不可能有长久，普遍的生存之地的。

因此，要比较彻底地消除劣质奶粉这种事

件的发生，根治假货泛滥和市场无序现象，不
在于重新回到政府管制的老路上去，限制市场

机制作用的发挥，而是要解决有法不依的问

题，清除那些妨害“优胜劣汰”机制发挥作用

的非市场力量：一方面，在严格限制政府对微

观经济活动于预的同时，加强政府在公共服务

上“看得见的手”的力量，保护生产经营者。

消费者的合法权益，使各类市场主体在相关法

律的约束和保障下进行生产经营，取得合法的
利益：另一方面，在降低执法成本的同时，加

大惩罚力度、使市场秩序失范的后果由包括监

管者失职在内的违法者承担。

公司治理结构、机制与效率
——公司治理案例的国际比较

□何家成

2、改进董事会的做法

公司治理是现代企业制度的核心，董事会是
公司治理的关键。

90年代以来，美国大公司改进公司治理一

项重要的举措，就是制定并不断完善《公司治理

指南》。在这10家企业，《公司治理指南》的
重点，主要不是规范股东大会、经营班子，而是

改进董事会。所以，《公司治理指南》实质上就

是董事会的运作指南。在改进董事会方面，他们
具有共性的做法如下：

（1)缩小董事会的规模

这10家企业中，除3家未做规定外，有7

家规定董事会的人数为７1３人。2０0２年，１０家

董事会平均为13人，最多的17人，最少的10
人。当年，美国标准普尔500家企业董事会的

人数平均为11人，最多的31人，最少的３人。

董事会的人数：一是与资产规模没有相关关

系。花旗集团总资产是9万多亿人民币，但董事

会只有17人。二是与销售规模、员工规模没有

相关关系。沃尔玛的销售额超过2万亿人民币,
另工１３０方，但董事会只有１４人。三是与下属

子公司数量没有相关关系。时代华纳拥有１５０Ｃ

多家子公司，董事会只有１３人４３。据《２００３

年上市公司董事会治理蓝皮书》介绍，200２年

我国上市公司董事会的人数平均为10人[44]。

（2）提高独立董事的比例

尽管10家都未规定独立董事在全体董事中

应占多大的比例，但都明确规定董事会大多数应

由独立董事组成。2002年，10家独立董事的比
例平均为80%，最高的92%，最低的57%。当

年，美国标准普尔500家独立董事的比例平均
为72%。2002年，我国上市公司董事会中有
98%设立了独立董事，独立董事比例平均为

23%，也就是说，每个上市公司的董事会平均有

2名独立董事。
（3）放松CEO兼董事长的规定
从规定看，有２家仍坚持ＣＥ０必须兼董事

长。有3家规定可兼可不兼，并且如果兼，则在

独立董事中增设一名首席董事（leaddirec-

tor），这相当于副董事长，以遏止ＣEO兼董事

长带来的弊端。有5家规定CEO不兼董事长。
但到2002年，在这10家企业，CEO兼董事长

仍有9家。2002年，我国上市公司总经理兼董
事长的比例仅为１２%，但总经理兼董事的比例

高达85%。
（4）改善独立董事的薪酬安排
除3家未做规定外，有７家规定，独立董需

的薪酬应以股票形式支付，其中4家规定大部分

要以股票形式支付。还有4家规定，独立董事从
加入董事会之日起５年内，应持有相当于3５倍
董事年薪的股票，井禁止在服务期内出售这部分

股票。2002年，这10家独立董事薪酬，平均为

9万美元，最多的23万美元，最少的3.5万美

元。当年，《财富》美国1000强企业独立董事

的平均薪酬是8.9万美元。为激励独立董事勤勉
尽职，越来越多的公司开始放弃基于出勤率的薪
酬安排，改为基于公司业绩的薪醒安排，使独立
董事的利益与股东的利益挂起钩来。

2002年，我国上市公司董事中，有37%的
人不在上市公司领取报酬，领取报酬的年薪平均

为9万元人民币，所有董事的平均特股为3.2万

股。需要说明的是，我国的董事主体是非独立革

事、全日制工作的。他们的年薪是全日制工作的

报酬，而不像美国独立董事的年薪只是一种兼职

收入。
（５）延长独立董事退休年龄，限制退休

ＣＥ〇留在董事会

除３家未做规定外，有７家规定退休年龄为
７０岁以上。延长退休年龄，是由独立董事的工

作性质以及独立董事的人才市场性质决定的。独

立董事是非全日制工作，工作量相对不大，但工
作阅历与工作经验的要求很高，胜任的人才是稀

缺的。２００２年，这１０家独立董事的年龄平均为

61岁，最大的65岁，最小的58岁。当年，美
国标准普尔５0０家独立董事的年龄平均是５９．９

发。已有３家规定，退休ＣＥ０不能留在董要

会。这种做法也是为了提高董事会的独立性。

2002年，我国上市公司董事的年龄分布是，40
岁以下的占22%，4049岁的占39%，50-59岁

的占３0％，6０岁以上的占9％。

（６）建立独立董事的执行会议

除5家未做规定外，已有5家规定，每年必

须召开不少干3-4次独立董事执行会议（execu-

tivesessionmeetings)，经营班子成员包括

CEO不得参加。据1999年美国的一项调查，
69%的董事会一年平均召开3次独立董事执行会

议。
执行会议的主要目的是，让全体独立董事在

制定CEO的经营业绩目标、检查ＣEO经营业
绩的真实性，评价CEO的实际经营业绩、确

定CEO的薪酬安排等问题上，能够真正发挥作

用。
（7）推行董事一年一选，限制董事兼职

除4家未做规定外，有6家规定董事实行一

年一选。对在其他公司董事会的兼职，有5家

未做规定，有3家规定不得超过4家，有2家规
定不得超过2-3家，2002年，美国标准普尔500

家独立董事的任期平均为84年。美国公司文库

提供的美国最大的1700家公众公司独立董事在

其他公司董事会的兼职情况如下：1家不兼的占
66%；兼1-3家的占32%；兼4家以上的占2%。

规定董事一年一选，有助于鞭策董事尽心尽力做

好董事工作；而限制董事的兼职，有助于他们集
中精力做好黄事工作。我国《上市公司治理准

则规定，我国上市公司独立董事的兼职不得招

过5家。
（8）聘请独立的外部顾问

10家都规定，董事会及其专门委员会，都

有权聘用独立的外部财务、法律、薪醒和其他顾
同、聘请的费用由公司承担。聘请独立的外部同

问、有助干董事会及各专门委员会在战略决策

监督经营班子时提高专业判断能力，增强决策、

监督的可靠性。
上述8利做法，反映了美国大公司自前改进

董事会中一些带有共性的做法，也与美国著名公

司治理专家Ｒ.Mnkｓ提出的加强董事会的２项

建议，大体是一致的[45]。

（四）

注释：
[43]均是2002年数字。
[44]王忠术：(2003年上市公司董事会治理获皮书》

中国经济出版社，2003年，后面所用我国上市公目的有

关数据，均引自此书。
[45]RMonks等：《公司治理》美国Blackwell出版

社.2001年，RMonks提出的加强黄事会的12项建议

是（1)改善董事的薪酬安排，主要是增加薪酬中的股

票比例、（2）增加独立董事的权力，主要是CE〇与董

事长要分设，在董事提名上要不受CEO的左右，（3）建

立独立董事市场，主要是随着机构投资者的发展，有可

能建立一支专门监督经营班子、有专业能力、全日制、并

同时在5-6家企业担任独立董事的队伍，（4）建立指派

董豪，在美国Michican州注册的公司.可以设定“指派

董”（designateddirector）制度，指派董事的薪酬、权
力，责任比独立董事更大，（5）敢干“投反对票”，对经

营业绩不传公司的董事会，经营班子，一定要投反对票

（6）完善审计委员会，主要是要改变CEO们将最没有

实际经验，又最不具有财务资格的人放在审计委员会。

（7）考评董事金，主要是要确定经营质标，并考评董

事、专门委员会及董事会整体的业绩。（8）建立独立董

事执行会议。主要是不让经营班子参加的情况下，由

独立董事研究确定一些大事(９改进ＣＥ〇继任计别

主要是改变由现任CEO控制CEO人选的提名，（10)

设立首席董事，如果ＣE〇最董事长，别需在下列问题

上与首席董事商量：董事会专门委员会成员，主席的挑

选，董事会会议议题的确定，董事得到的信息保证，董

事会会议的充分有效性，（11）使独立董事真正成为董

事。独立董事可能什么都不做，要他们代表股东的利

益，他们必须也能分享这部分利益。也就是在不破坏

独立性的前提下，使他们具有履行独立董事职责的权

极性。（1２）加强股东参与、董事会在不受股东的监督

时，他们的行为是不会端正的。
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