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如何化解贫困地区金融扶贫供需结构性矛盾？
———基于供给侧结构性改革视角
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（河北金融学院会计系，河北保定０７１０５１）

　　摘要：金融扶贫“扶”与“贫”，体现了信贷扶贫资金“供给”与“需求”关系。随着精准贫困进入攻坚阶段，金融扶
贫供需结构性矛盾日益突出，贫困农户仍难以获得信贷扶贫资金。本文在对贫困地区金融扶贫供需结构性矛盾现状

进行分析基础上，明确了信贷扶贫资金对农户投资的影响机理，为了帮助农户走出贫困陷阱，需要把供给侧结构性改

革作为金融扶贫的着力点，重新界定政府角色，从调整信贷扶贫资金结构入手，多举措完善金融扶贫体系，以提高信贷

扶贫资金有效供给，更好满足农户对金融服务的需求。
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　　２０１５年１１月习近平总书记在中央财经领导小组第十一
次会议上，首次提出供给侧结构性改革，着力提高供给体系质

量和效率。金融扶贫作为重要民生工程，与供给侧结构性改

革关系密切，金融扶贫“扶”与“贫”，体现了信贷扶贫资金“供

给”与“需求”关系［１］。现阶段随着扶贫政策日趋完善，精准

扶贫的边际效应呈递减趋势，供给侧结构性改革通过优化金

融扶贫投入结构，提高信贷扶贫资金的供给质量，为精准扶贫

提供了新动力。

１　贫困地区“精准扶贫、精准脱贫”现状

１．１　贫困人口下降，但贫困程度深，扶贫任务仍旧艰巨
党的十八大以来，为解决区域性贫困问题，中央实施了

“精准扶贫、精准脱贫”战略，加大扶贫投入，减贫效果显著。

如表１所示，２０１２至２０１５年贫困人口和贫困发生率整体呈
下降趋势，全国和贫困地区（包括 １４个集中连片特困区和
５９２个国家扶贫开发工作重点县）贫困人口下降幅度大体持
平；４年间全国农村贫困人口累计减少４３２４万人，贫困发生
率下降４５％；贫困地区农村贫困人口累计减少２５４９万人，
占全国农村减贫规模的５８．９％，贫困发生率下降９．９％［２］。

但按照现行农村贫困标准每人每年２３００元测算，２０１５年贫

困地区农村贫困人口仍有３４９０万，占全国贫困人口的６３％，
贫困发生率比全国高７．６％，是贫困的重灾区。

与全国农村居民相比，贫困地区人均可支配收入低，第

二、三产业不发达。如表２所示，农村居民可支配收入由工资
性收入、经营性收入、财产净收入、转移净收入构成。２０１５年
贫困地区农村人均可支配收入７６５３元，只占全国农村人均
可支配收入的６７％，贫困地区农村收入与全国农村居民收入
仍存在较大差距，尤其是财产性收入和工资性收入分别占全

国农村收入的３６．９％和 ５５．６％，说明贫困地区农户通过资
本、技术和管理等要素参与社会生产生活的程度比较低，来源

于银行存款等动产和房屋、车辆等不动产的收入少。２０１５年
全国农村人均可支配收入 １１４２２元，其中人均农业收入
２４１２元，占比２１％；贫困地区农村人均可支配收入７６５３元，
农业收入约占人均可支配收入的３０％。与全国农村相比，贫
困地区农业所占比重较大，城镇化水平低，加之贫困地区由于

历史地理原因，贫困程度深，脱贫难度大，如期实现２０２０年所
有贫困县全部摘帽目标，时间紧、任务重。

１．２　贫困地区金融扶贫供需结构性矛盾突出———农户信贷
扶贫资金可获得性低

新形势下，我国不断创新扶贫模式，逐步完善财政金融扶

贫政策，２０１５年中央财政预算安排扶贫资金补助地方４６０．９
亿元。贫困地区县级扶贫资金主要来源于中央扶贫贴息贷

款、中央财政专项扶贫资金和其他资金。如表３所示，２０１５
年贫困地区县级扶贫资金比２０１４年增长３３．９％，其中中央
扶贫贴息贷款增长８９．３％，中央专项退耕还林工程补贴增长
５３．４％。而从资金投向来看，扶贫资金主要用于村通公路、农
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表１　２０１２—２０１５年农村贫困人口和贫困发生率

年份
全国 贫困地区

贫困人口（万人） 贫困发生率（％） 贫困人口下降幅度（％） 贫困人口（万人） 贫困发生率（％） 贫困人口下降幅度（％）
２０１２ ９８９９ １０．２ ６０３９ ２３．２
２０１３ ８２４９ ８．５ １６．７ ５０７０ １９．３ １６．１
２０１４ ７０１７ ７．２ １４．９ ４３１７ １６．６ １４．８
２０１５ ５５７５ ５．７ ２０．６ ３４９０ １３．３ １９．２

　　数据来源：中国农村贫困监测报告（２０１６）。

表２　２０１５年贫困地区与全国农村收入对比

收入类别
贫困地区

（元）

全国农村

（元）

贫困地区占全国农村

平均水平（％）

人均可支配收入 ７６５３ １１４２２ ６７．００
工资性收入 ２５５６ ４６００ ５５．６０
经营性收入 ３２８２ ４５０４ ７２．９０
财产净收入 ９３ ２５２ ３６．９０
转移净收入 １７２２ ２０６６ ８３．３０

　　数据来源：中国农村贫困监测报告（２０１６）。

村中小学建设、农村中小学营养午餐计划、农村危房改造、农

业等方面，公益性扶贫项目所占比重比较大。由于公益性扶

贫项目投资回收期长，利润率较低，导致财政资金的杠杆撬动

作用较小，金融资本参与的广度和深度不够。

加之我国贫困地区信用担保体系尚不健全，农业作为弱

势产业缺乏保险分散风险，使得农户难以获得有效抵押品申

请贷款，农民贷款难问题突出。以中国农业银行为例，“十二

五”期间农业银行在８３２个扶贫重点县累计发放贷款１２８５１
亿元，但从农业银行贷款流向来说，主要集中在了水和路等重

表３　２０１５年贫困地区县级扶贫资金构成

扶贫资金类别
２０１５年 ２０１４年

金额（亿元） 比重（％） 金额（亿元） 比重（％）
２０１５年比２０１４年增长

（％）

中央扶贫贴息贷款 ２９０．２ １５．３ １５３．３ １０．８ ８９．３
中央财政专项扶贫资金 ４４１．０ ２３．２ ３７９．０ ２６．７ １６．４
中央专项退耕还林工程补贴 １０２．３ ５．４ ６６．７ ４．７ ５３．４
中央拨付的低保资金 ３４４．０ １８．０ ２６３．７ １８．６ ３０．５
省级财政安排的扶贫资金 １７１．３ ９．０ １２５．２ ８．８ ３６．９
国际资金 ２．１ ０．１ ３．６ ０．３ －４２．７
其他资金 ５５１．７ ２９．０ ４２９．５ ３０．１ ２８．４
合计 １９０２．６ １００ １４２１．０ １００ ３３．９

　　注：数据来源于中国农村贫困监测报告（２０１６）。

大基础设施、６５１家龙头企业、３．１万家专业合作社、７．５万户
专业大户等方面，而贫困群体难以获得信贷扶贫资金。依据

国家扶贫监测抽样调查数据，２０１０年全部农户得到贷款比重
在３％，户均贷款１２６３３元；种植大户得到贷款比重７％，户
均贷款１５８４５元；个体工商户得到贷款比重４％，户均贷款
２３３０６元；贫困农户得到贷款比重２％，户均贷款７９８５元［２］。

可见，从贷款比重和贷款金额来看，贫困农户获得金融机构贷

款的比重仍然比较低，资金短缺成为制约农户脱贫致富的

瓶颈。

２　信贷扶贫资金对农户投资的影响机理

当前以“贫困人口—资金—能力—产业项目—市场”为

链条的产业扶贫得到社会公认［３］，而贫困农户普遍缺乏生产

经营所需的资金支持，是产业项目难以启动的关键。根据

“恶性贫困循环理论”，当农户缺乏生产所需资金时，容易形

成“低收入—低资本形成—低收入”的恶性循环［４］；而农户获

得信贷资金，并与其初始禀赋配合投入农业生产经营，有利于

其脱贫致富。如图１所示，横轴表示农户的资本持有量，纵轴
表示投资的边际效益，假设把农户分为贫困户、普通户和富裕

户３种，３种农户根据资本持有量多少分别面临３种投资机
会Ｆ１（贫困户）、Ｆ２（普通农户）、Ｆ３（富裕农户）。这３种投资
所需资本量逐步增加，生产规模不断扩大，技术要求逐步提

高，其投资平均收益率呈递增性（ＡＲＲ３＞ＡＲＲ２＞ＡＲＲ１）。由
于投资壁垒的存在，资本投资量小于 Ａ的贫困户，只能在 Ｆ１
投资项目内进行简单重复的农业生产，资本边际效益曲线

ＭＲ１必然呈递减趋势；资本投资量在ＡＢ之间的普通农户，有
机会扩大通过扩大农业再生产投资项目 Ｆ２，资本边际效益曲
线ＭＲ１呈递增趋势；当农户的资本投资量超过了 Ｂ，富裕农
户将摆脱传统农业束缚，从事符合现代生产的高级生产方式

的Ｆ３项目，其平均收益率远远高于 Ｆ１和 Ｆ２项目，但随着投
资规模扩大，Ｆ３项目边际效益曲线 ＭＲ２将呈递减趋势。可
见，随着农户资本投资量的增加，投资项目的边际效益曲线呈

现“先递减、后递增，并在向现代生产方式转变的临界点再次

递减”的基本特征。因此为了摆脱农户贫困陷阱，需要为农

户提供信贷资金，支持农户进行项目投资，使其投资规模大于

Ａ，甚至Ｂ，将大幅度提高投资项目的边际效益，走出贫困
陷阱。

３　供给侧结构性改革为金融扶贫提供新思路

３．１　供给侧结构性改革与金融扶贫的关系
关于供给侧结构性改革的研究，比较有代表性的观点是：

１８０３年法国经济学家萨伊提出的著名的“萨伊定律”，认为供
给创造自身的需求。２０世纪７０年代，美国的供给学派强调
了供给的重要性，“拉弗曲线”是其代表理论，主张通过大幅
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度减税刺激供给从而带动经济发展。２０世纪８０年代，里根以
供给学派为理论依据，实施了减税、放松管制等政策。近几年

国内形成了“新供给经济”学派，认为需要依靠劳动力、资本、

科技创新等要素来推动供给侧结构性改革。可见供给侧结构

性改革更注重在尊重市场规律前提下，专注于提高潜在产出质

量，以优化社会资源配置保持经济增长的效率和效果。

２０１５年１１月１０日在中央财经领导会议上，习近平首次
提出“供给侧结构性改革”，并多次围绕供给侧结构性改革发

表重要论述，强调政府应通过结构调整，减少无效和低端供

给，扩大有效和中高端供给，以增加供给结构对需求变化的适

应性和灵活性。金融扶贫作为重要民生工程，是促进农户增

收和城乡经济协调发展的重要举措，与供给侧结构性改革关

系密切，金融扶贫“扶”与“贫”，体现了信贷扶贫资金“供给”

与“需求”关系。目前金融扶贫领域的主要矛盾已经由供给

不足转变为金融资源供需错位的结构性矛盾，供给侧结构性

改革为金融扶贫提供了新思路，金融扶贫的着力点和推动力

在供给端，需用市场需求倒逼供给创新，为金融扶贫提供新

动力。

３．２　政府介入金融扶贫领域的角色界定
金融扶贫是扶贫开发的重要组成部分，如何保障其扶贫

公益性和运营盈利性，离不开政府扶持。由于市场机制的外

部性和交易费用的存在，公共物品的供给不宜由市场来配置，

需要政府干预以实现帕累托最优资源配置。具体而言，第一，

政府作为金融扶贫市场的参与主体，应遵循市场经济基本规

律，着眼于市场正效应并引导资源合理配置，克服市场失灵。

第二，政府具有社会管理责任，其在经济领域的主要价值在于

寻求市场边界和效用边际，推动市场不断优化。判断政府干

预的合理边界，主要依据政府干预能否提高扶贫的效率和效

果。第三，政府应注重金融行业政策的传播效应，充分发挥行

业拉动作用，制定合理的金融扶贫激励措施，为金融扶贫提供

良好社会环境。

４　以供给侧结构性改革助力构建农户金融扶贫体系

随着“精准扶贫、精准脱贫”战略的实施，我国金融扶贫

领域的矛盾已经由供给不足转为供需不匹配甚至错位的结构

性矛盾。基于供给侧结构性改革的视角，遵循市场规律，重点

从投入侧入手，增加金融扶贫对农户的有效供给，提高扶贫

效果。

４．１　从投入侧入手，调整信贷资金结构，提高信贷供给质量
从金融扶贫现状来看，贫困农户普遍面临贷款难问题，为

了满足贫困农户农业生产的资金需求，除了增加支农贷款投

放规模，落实资金回流机制外，还应积极推进小额扶贫贷款业

务创新。

４．１．１　建立农户信用档案，创新适合农户的小额信贷业务　
第一，加快国家扶贫开发大数据平台建设，建立农户信用档

案，解决农户与银行间的信息不对称。通过基层信贷员向农

户、村委会核实贫困群众的家庭收入、资产负债情况、历史信

用记录、承包土地等情况，录入银行信用系统，作为金融机构

发放贷款依据。并通过信用宣传、还款激励等措施，让贷款

“放得出、收得回”，形成信贷资金良性循环。

第二，调整信贷结构，探索多样化的小额信贷模式以满足

农户需求。针对贫困地区农户缺乏信贷抵押财产的问题，搭

建政府投融资平台，通过担保公司和风险补偿基金，为贷款客

户进行增信。可借鉴内蒙古“金融扶贫富民工程”，创新“银

政合作、政府征信、协同扶贫”的金融扶贫模式，有效整合政

府扶贫资金和信贷扶贫资金，满足贫困农户的生产经营资金

需求。针对贫困地区的特色农业产业，制定差异化信贷扶贫

政策，开设专项贷款，大力支持大棚蔬菜、畜牧业生产等产业，

实现与农户、农业项目的对接。例如甘肃，在２０１５年１０月推
出“精准扶贫贷”，已经为４．３万户建档立卡贫困户发放贷款
２１亿元［２］。针对高风险的养殖业，推出“农业保险 ＋专业技
术培训”的信贷产品，聘用技术人员常年为农户服务，满足客

户的金融需求和技术需求；针对农户创业热情，推出创业贴息

贷款；针对农贸市场商户，根据经营中的伙伴关系，实行小商

户联保贷款，承担连带赔偿责任。

第三，提升惠农金融服务。金融扶贫倡导通过金融发展

加快扶贫过程，在满足贫困地区扶贫产业发展所需资金的同

时，不断完善农村金融服务体系，增加贫困群体收入水平。一

方面，在贫困地区增设金融服务网点，满足贫困农户日常小额

存取、转账、代收代缴等基础金融服务，大力推进网上银行、手

机支付等电子业务扩展，全面提升金融服务水平。另一方面，

为贫困县授信服务建立“绿色通道”，下放审批权限，简化审

批流程，并对农户执行优惠利率，实施减免年费、工本费等优

惠政策。

４．１．２　完善小额贷款贴息管理机制　扶贫贴息贷款是金融
扶贫的重要方式，主要针对贫困地区的弱势群体，具有政策导

向性。在发放贷款过程中，政府可以通过完善小额贷款贴息

管理机制，积极引导金融机构调整贷款结构向贫困农户倾斜，

有利于践行精准扶贫理念，实现精准脱贫。

第一，延迟贴息期限，扩大贴息范围。一方面，政府可以

根据贫困地区实际情况延迟扶贫贴息时间，例如养殖业贴息

期限在２年左右，种植业贴息期限在３年左右，以进一步提高
农户的自我发展能力。另一方面，扩大扶贫贴息贷款主体范

围，贫困地区一些非正规金融机构，如易县扶贫经济合作社等

为农户脱贫致富提供了重要资金来源，可将这些扶贫贷款主

体纳入扶贫贴息范围，为其持续发展提供资金支持。

第二，结合产业发展，做好到户贷款管理工作。农户一家

一户分散经营，面临很大市场风险和自然风险，因此需要搭建

单个农户与市场连接平台，通过与龙头企业和专业合作社合

作，支持扶贫带动效应显著的产业和项目，用产业化辐射带动

区域性脱贫，保障银行贴息贷款“放得出，收得回，有效益”。
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４．２　完善信用担保和保险机制，重构扶贫产业风险防范体系
贫困地区农户由于缺乏担保资产，难以获得信贷服务，建

立信用担保体系，是弥补农户信息不足、降低信用风险的有效

手段。

４．２．１　建立政府扶贫融资担保平台，促进扶贫资金、信贷资
金和其他专项资金整合　目前河北省共建立了２家省级融资
平台和３８家县级融资担保平台，主要承担政府基础设施建
设，针对农户的小额贷款担保很少。融资担保平台要创新消

费贷款担保、授信额度担保等担保产品，并扩大农户贷款担保

范围，探索农户联保、林权和土地承包权抵押、公务员信用担

保、龙头企业担保等多种模式，保障农户信贷权利。

４．２．２　完善贷款担保风险补偿机制　政府每年要安排财政
预算资金用于“三农”担保风险补偿金，通过从担保机构收入

中提取一定比例、吸引社会资本在担保平台增资扩股等渠道

扩展风险准备金来源。并且为了形成风险分散机制，省级担

保机构要对县级和民营担保机构实行项目再担保，通过设置

担保费率和担保比例，支持扶贫产业发展。

４．２．３　建立农业保险制度　为了保障农户资产和人身安全，
在贫困地区实施涉农财产和人身保险保费补贴政策，增强贫

困人口的抗风险能力。并加强农业保险与涉农金融机构合

作，增强贫困地区融资能力和风险保障能力。

４．３　支持新型农村金融机构建设，为涉农金融机构提供优惠
政策

４．３．１　支持新型农村金融机构建设，满足农户多样性需求　
第一，鼓励建立新型农村金融机构，完善农村金融体系。在发

挥农业银行、农村信用社等传统金融机构扶贫“主力军”作用

的同时，大力支持村镇银行、小额贷款公司和农村资金互助社

等新型农村金融机构发展，因地制宜推动金融产品和服务方

式创新，推动农村资源向农村倾斜，以满足贫困群众层次化、

多样化需求。

第二，加强与大型商业银行合作，提高金融扶贫供给质

量。大型商业银行直接服务农户和小微企业不具备优势，但

通过与扎根农村的新型金融机构合作，开展金融服务，有利于

农户脱贫致富。例如，中国农业银行河北支行把易县扶贫经

济合作社作为小额信贷组织试点，在扶贫方式上尝试由零售

向批发转变，向易县扶贫经济合作社批发贷款１００万元，有效
解决了 ３０００多农户资金难题，帮助 １８００多户农民脱贫
致富。

４．３．２　为涉农金融机构提供优惠政策，引导更多信贷资金向
农村倾斜　第一，积极落实补贴政策。农村融资存在着“高
成本、高风险”的特殊性［５－６］，落实费用补贴政策，有利于涉农

金融机构可持续发展。从２００８年起，对符合条件的新型农村
金融机构，按照贷款余额的２％进行补贴。在政策支持下，新
型农村金融机构发展迅速，支农力度增加。截至２０１３年年
末，全国共有 ９８７家村镇银行，贷款余额 ３６３２亿元，其中
８０％以上投向了“三农”和小微企业。

第二，继续加大县域涉农贷款奖励政策，对涉农贷款余额

增长超过１５％的县域金融机构，按照增量部分的２％给予奖
励。在政策引导下，涉农贷款增多，据中国人民银行统计，

２０１３年末全国涉农贷款余额２０．８万亿元，较各项贷款平均
增幅高４．５百分点［２］。

第三，对农村金融机构实施税收优惠政策。对金融机构

小额农户贷款的利息收入和保险公司农业保险保费收入免征

营业税，并减按９０％计算应纳税所得额，以减少涉农金融机
构的运营成本。通过多项政策形成合力，调动涉农金融机构

服务“三农”的积极性。

４．４　逐步完善农村低保与各项扶贫救助制度的衔接
目前农村低保标准从平均每人每月 １４３元提高到 ２６５

元。截至２０１５年年底，我国农村低保人数有４９０３万人，占
全国农业人口的５．５％，主要保障因病残、丧失劳动力、年老
体弱等原因造成生活困难的贫困农户。“十二五”期间，农村

低保资金支出逐年增加，从２０１１年的６６７．７亿元增加到２０１５
年的９３１．５亿元，增幅近４０％。农村低保对保障农村困难群
众的基本生活、维护社会稳定具有重要作用。在精准扶贫、精

准脱贫策略中，应逐步健全农村社会保障体系，完善农村低保

与各项扶贫救助制度的衔接。

第一，协调低保与专项救助制度衔接。为解决困难群众

在住房、医疗、教育、就业等方面的困难，政府出台了一系列专

项救助制度，需协调低保与专项救助制度保障对象，构建分工

明确、相互衔接的社会救助体系。另外，强化农村低保与新型

农村居民养老保险制度衔接，为低保农户参与新农养老保险

提供资助，以解决其养老后顾之忧。

第二，完善农村低保与扶贫开发政策衔接实施方案。低

保维持生存，扶贫促进发展，二者共同保障贫困农户生存和发

展权益。对于无劳动能力的贫困农户，纳入医疗救助、农村低

保等社会救助范围，充分发挥低保在脱贫攻坚中的兜底保障

作用；对符合扶贫条件的低保家庭，根据致贫原因精准扶贫。
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