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菲律宾中小金融机构发展 

现状 政策与问题① 

范香梅 彭建刚 

内容提要：本文研究菲律宾中小金融机构发展现状、政府对其政策扶持及其服务于中 

小企业和农户过程中存在的问题。1980年菲律宾金融自由化改革后，中小金融机构数目不 

断增加，但银行密度分布不均，农村金融抑制依旧。政府为缩小收入差距和缓解贫困，采 

取了许多旨在解决中小企业和农户融资难的激励措施，但由于菲律宾银行的日益集中及与 

大企业的利益锁定、银行布局的不合理、金融创新不够以及缺乏强有力的中小企业融资担 

保体系等，收效甚微。这些经验和教训对我国中小金融机构改革具有借鉴意义。 
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一 、 l云  一一 ==，I亡  

菲律宾 自1946年独立后，经历 了进 口替 

代、出口导向和经济自由化三次战略调整。进 

口替代战略 (1947～1969)重视资本密集型工 

业和马尼拉及附近区域的发展，在发达地区经 

济空前繁荣的同时，也导致马尼拉与其他区 

域、各区际间以及区域 内城乡间经济发展不平 

衡极为显著。为缩小收入差距，菲律宾从20世 

纪70年代开始采用出口导向型工业化战略，重 

视原材料加工和初级产品出口产业的发展，同 

时政府设立各种农业信贷补贴项 目以促进农业 

生产发展。然而，由于低利率补贴不足以补偿 

工农业产品之间的价格剪刀差，而当时的固定 

利率也未考虑农业贷款的风险和交易成本，大 

银行不愿发放农业生产性贷款，导致农业贷款 

所 占比例不断下降，这反而损害了农村经济和 

金融市场的发展(Llanto，2004)。 

按照生产要素禀赋论，菲律宾劳动力资源 

丰富而廉价，应扶持劳动密集型的中小企业发 

展。然而在长达 21年的马科斯政权 (1965～ 

1986)时期，政府主导型经济政策主要扶持国 

有大企业发展，对劳动密集型出口和中小规模 

企业不重视，致使金融资源低效配置。1986年 

阿基诺政府 (1986～1992)上台后，致力于经 

济金融自由化改革，积极引进外资，对许多国 

有企业进行整顿和民营化，同时改革国有金融 

机构。随后的阿莫斯 (1992～1998)、埃斯特 

拉达 (1998～2001)以及现任的阿罗约政府基 

本上沿袭了阿基诺政权的经济战略，致力于解 

决马科斯政权遗留的问题，如农业改革、地方 

经济的开发、贫困问题的改善，尤其重视扶持 

中小企业的发展。据菲律宾统计局统计，2000 

年制造业和服务业的注册企业共 823888个，其 

中 ， 大 型 企 业 2928个 ， 占企 业 总 数 的 

0．35％，中小企业820960个，占99．65％；资 

产低于 150万比索、雇员人数不超过 9人的微 

型企业占全部中小企业数量的90．77％。 

中小企业能扩大就业，增加居民收入，尤 
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其在转移农村剩余劳动力，缩小贫富差距方 

面，发挥着大企业难以替代的重要作用，但中 

小企业 的发展需要金 融支持。 目前理论界 

(Berger&Udell，1995等)普遍认为中小金融机 

构为中小企业和农户融资具有比较优势，主要 

表现在可降低融资双方的交易成本、缓解大银 

行与小客户的严重信息不对称以及提高贷款的 

偿还率等。本文下面探讨菲律宾中小金融机构 

发展现状与特点，政府采取的激励措施，菲律 

宾中小金融机构为中小企业和农户服务存在的 

障碍和问题及对我国的启示。 

二、现状与特点 

(一)菲律宾金融体系概述与中小金融机构 

体系的构成 

菲律宾金融体系有着明显的双重特征，即正 

规金融与非正规金融两大体系共存。正规金融包 

括银行和非银行两类机构，其依法登记成立，接受 

金融监管机构(中央银行等)监督和约束。银行有 

商业银行、储蓄银行、农村银行、农村合作银行和 

政府专业银行；非银行有准银行和非准银行。菲律 

宾长期以来银行业高度集中且银企集团利益相互 

锁定，大的私营企业是正规银行体系的优先借款 

人，银企之间的利益锁定决定着资金的分配去向 

(Lambe~e，1987)。商业银行主要分布在城市(如马 

尼拉)，市场份额大①。储蓄银行、农村银行和农村 

合作银行主要分布在农村，规模较小，市场份额 

少。2003年底，整个金融体系资产总额45246．14 

亿比索，其中，商业银行32971．71亿比索，占资产 

总额的72．87％；储蓄银行资产2741．71亿比索， 

占 6．06％ ；农 村 银 行 840．11亿 比 索， 占 

1．85％；农村合作银行56．61亿比索，占0．13％。 

非银行金融机构 总资产 8636亿 比索，占 

19．09％，其中，准银行资产占0．64％，非准银行 

占18．68％(表1)。非正规金融不必登记注册，且 

表 1 菲律宾中小金融机构的构成、规模及市场份额(2003年底) 

金融机构类型 合计 总部 分支机构 资产总额(10亿比索) 资产份额 (％) 

I_银行 7，494 899 6。595 3．661．014 80．91 

A．综合和普通商业银行 4。296 42 4，254 3．297．171 72．87 

B．储蓄银行 1。277 92 1，185 274．171 6．06 

C．农村银行 1。818 721 1，097 84．011 1．85 

D．农村合作银行 103 44 59 5．661 0．13 

II．非银行金融机构 11，000 5，647 5。353 863．6 19．09 

A．准银行 30 11 19 28．733 0．64 

B．非准银行 10．970 5，636 5，334 834．87 18．45 

合计 18．494 6，546 11。948 4524．614 100．o0 

注：准银行包括住房投资和金融公司。非准银行包括投资住宅公司、金融公司、投资公司、证券交易商和经纪 

人、借贷投资者、政府非银行金融机构、风险资本公司、股票储蓄贷款协会、当铺和贷款信用卡公司 10种。 

资料来源：Philippines Supervisory Reports and Studies Office，Supervision and Examination Sector。 

不受金融主管机关直接管制，如非政府组织、货币 

借贷者及贸易借贷商等。小公司和家庭企业因很 

少或不能得到正规银行体系的借款，因此通常以 

较高的代价向非正规的资金提供者寻求融资。 

1980年菲律宾开始金融自由化改革，主要措 

施包括打破不同金融机构之间的业务分割、利率 

逐渐自由化、资金供给向市场机制转化、取消低效 

的贷款补贴政策等。为了解菲律宾金融自由化改 

革前后中小金融机构发展情况，下面以储蓄银行、 

农村银行和非银行金融机构为例来进行阐述。 

1．储蓄银行 

储蓄银行由私有发展银行、储蓄抵押银行 

和股票贷款协会组成。1980年金融改革前功能 

各异，私有发展银行主要为中小企业发放中长 

①2000年5家最大商业银行总资产 16600亿比索，占全国商业银行体系的48．55％；总贷款额7267．5亿比索， 

占全国总贷款 13400亿比索的5 4．38％；总存款额 12100亿比索，占全国22100亿比索的55％；总资本 1953．2亿比 

索，占全国商业银行总资本 3673．5亿比索的53．17％。 
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期贷款，而储蓄抵押银行集中从事房地产与消费 

贷款。股票贷款协会，半数以上发放中长期贷款， 

同时在房地产市场也扮演重要角色。金融改革 

后，这三类银行的业务功能得以拓展且更规范， 

但专业化程度降低。与商业银行相比，储蓄银行 

拥有一个特权，即储蓄存款与定期存款的法定准 

备金低于商业银行 2％。 

储蓄银行经中央银行允许还可经营可开支 

票的活期存款、NOW 帐户、国内信用证及信托 

业务等，简单地说是一种不能经营国际业务的 

“国内商业银行”。在满足央行最低资本金前 

提下，可演变成综合性或普通商业银行。储蓄 

银行以零售业务为主，开展小额存贷款业务， 

贷款额一般介于 1～2万比索。储蓄银行支行有 

贷款审批权，如支行总经理可审批 100万比索 

以内的个人贷款，100～200万比索的企业贷 

款，超过此范围须经贷款委员会同意。 

储蓄银行是一种区域性银行，支行常设在 

总部附近(尽管可在全国各地设立)。从地区分 

布看，马尼拉集中度最高，因为92家储蓄银行 

中有22家总部设在马尼拉，且马尼拉的储蓄银 

行大多数设有支行，而马尼拉以外的几乎没有 

任何分支机构。 

2．农村与农村合作银行 

农村银行体系包括农村银行和农村合作银 

行。农村银行是 20世纪 50年代为支持政府发 

放农业补贴而建立的私有制银行，实行单一银 

行制，不能经营国内信用证业务。1980年金融 

改革后其业务范围扩大且功能更完善，目前与 

储蓄银行相似，不能经营外汇业务但可设立分 

支行。农村合作银行由农户或农村合作协会建 

立，既是合作社又是银行，须遵守 “合作法” 

和 “银行法”的有关规定①。 

农村银行和农村合作银行最初的贷款对象 

是小农户，金融改革后农村贷款呈分散化趋势， 

贷款逐渐向非农产业转移。如 1984年农业贷款 

占贷款总额的75％，而2003年下降至42．6％②。 

农业贷款主要用于满足短期生产性或流动性资 

金需求，贷款额度随各银行股本大小而异，单个 

借款者一般介于1～5万比索。由于绝大多数农 

村银行是单一银行，贷款审批权由持有大额股份 

的经理控制。农村合作银行则不同，经理审批 

1～5万比索的贷款，信贷委员会则审批 7．5～10 

万比索的贷款，超过 10万比索由董事会决定。 

农村银行遍布于全国各地大大小小的城市 

和乡镇。菲律宾政府最初 的规定是一镇一行 

制，业务活动限于一个城镇内③。80年代金融 

改革后，竞争加剧，大量银行破产倒闭，农村 

银行在一些城镇消失。为帮助农村银行与农村 

合作银行恢复经营，政府通过参股等方式提供 

资金援助．c目前菲律宾土地银行(LBP)和农业 

部还拥有农村合作银行的普通股票。 

3．非银行金融机构 

非银行金融机构一般为业绩优良的企业扩 

大经营规模与现代化提供长期融资，有时也为 

发放短期贷款的金融机构提供融资便利，分准 

银行和非准银行两类。准银行由住房投资和金 

融公司组成；非准银行主要为小企业，尤其是 

银行不愿贷款的群体提供金融服务，包括金融 

公司、当铺、借贷投资者等10种。 

下面以金融公司为例说明非银行金融机构 

的作用。金融公司是一种重要的非银行金融机 

构，是银行体系的延伸和补充。金融公司按修正 

后的“金融公司法”经营，受菲律宾央行和证券交 

易委员会共同监督管理，主要从事票据融资与金 

融租赁业务，如为消费者提供耐用消费品融资， 

为商业和生产企业提供融资租赁以及开展后来 

新兴的证券交易与住房抵押业务等。“金融公司 

法”规定金融公司能从 20个以下(不合20个)的 

放贷者手中融资从事再贷款和票据购买业务，贷 

款利率可任意确定。短期借款是金融公司的主要 

资金来源，约占资金来源总额的40％，自有资本 

与保留利润约占23％，剩下的为其他负债。由于 

受法律20个以下借款者的制约，资本金不足是 

金融公司壮大规模的最大障碍。 

(二)金融自由化改革后中小金融机构的基 

0包括新7353号 《农村银行法》、2000年实施的8791号 《总银行法》、6938号 《合作规定》和6939号 《合 

作发展法》。 

②菲律宾中央银行网站http：／／www．bsp．gov．ph。 

③农村合作银行业务活动范围在一个省或直辖市内。 
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本特点 

1．金融机构数目不断增加 

菲律宾金融自由化改革和信贷政策转换后 

中小金融机构数 目不断增加，马尼拉以外地区 

银行设施和服务亦广泛设立，银行密度不断提 

高(Llanto，2004)。例如，储蓄银行数目从1987 

年的658个增加至 2002年 9月的 1340个，农 

村银行从 1058个增加至 1921个，非银行金融 

机构从2955个增加至10322个(表2)。 

2．银行密度分布不均，农村金融抑制依然 

表 2 1987～2002年金融机构数目 
_ 

项 目 1987 1990 1995 1996 1997 1998 1999 2o00 2o01 2002② 

总数 6508 7486 12455 15493 17297 18516 19297 16676 17432 17782 

商业银行 1761 1863 3221 3647 4078 4230 4326 4250 4320 4199 

储蓄银行 658 653 925 1171 1389 1474 1478 1391 1351 1340 

政府专业银行① 76 76 77 

农村银行 1058 1O45 1346 1514 1715 1942 1885 1912 1914 1921 

非银行金融机构 2955 3849 6886 9161 10115 10870 11608 9123 9847 10322 

注释：① 目前政府专业银行仅有 1997年建立的菲律宾阿马拉穆斯林投资银行，以前的政府专业银行(菲律宾 

发展银行和菲律宾土地银行)已并入商业银行。 

②数字至2002年9月止。 

资料来源：菲律宾中央银行(BSP)。 

存在 

银行密度表明一个地区银行设施和服务的 

分布情况。在 1997～2001年，马尼拉一直是全 

国银行密度最高的地 区，中部 吕宋岛位居第 

二，阿马拉 (ARMM)地 区最低。从各类银行 

看，商业银行密度在城市很高，如马尼拉是中 

部吕宋岛的40多倍，是阿马拉地区的300倍； 

储蓄银行在马尼拉密度也最高，是中部吕宋岛 

的20倍，其他边远地区的300倍；农村银行主 

要分布在农村，银行密度在全国各地较均衡①。 

从发展趋势看，1997年亚洲金融危机后，商业 

银行在城市和发达地区的密度略有上升，储蓄 

银行在马尼拉之外区域呈负增长趋势，而农村 

银行不管在城市还是农村都略有上升。综上所 

述，菲律宾银行密度分布不均，城市银行密度 

高而农村极低，说明农村金融抑制依然存在。 

3．欠发达地区储蓄动员能力低 

银行密度直接影响着一个地区的储蓄动员 

能力。从 1997～2001年银行存款的地 区分布 

看，马尼拉银行密度最高，储蓄存款约占总存款 

的72％；中部 吕宋岛和南部泰格朗戈地区银行 

密度次之，存款分别 占4％和 6％；阿马拉银行密 

度最低，占总存款的比例也最低，约为 0．3％②。 

此外，中部(Visayas)和南部(Mindanao)两个地区 

存款异常增长，主要源于中部的色布(Cebu)和南 

部的戴维澳(Davao)两个新兴城市的快速发展。 

4．农业生产性贷款比例下降，非农产业贷 

款不断增加 

717号“农业耕种法”要求商业银行把25％ 

的增量贷款发放给农业部f-1，1987～2002年间 

商业银行发放给农林渔业的贷款总额虽略有增 

加但比例却不断下降，从 1987年的 12％下降到 

2002年的5％。相反，商业银行对工业和服务业 

的贷款自1987年后，贷款总额分别增加了10倍 

和 23倍，贷款比例在2002年分别占35％和 

60％(Llanto，2004)。实际上，所有对农业贷款中 

只有一小部分为农业生产性贷款，其余贷给了非 

农生产活动。2002年农业生产性贷款 1498．6亿 

比索，约占农业贷款总额的31％，占所有贷款的 

2％。私有银行是农业生产性贷款的主要提供者， 

2002年发放贷款 1413．1亿比索，约占94％，其 

中，私有商业银行 占比最高，约 59％，农村银行 

和储蓄银行分别为 18％和 17％③。从农业生产性 

贷款增长趋势看，政策性贷款在上世纪90年代 

①菲律宾中央银行网站http：／／www．bsp．gov．ph。 

菲律宾中央银行(BSP)1997—2001 fact book。 

③菲律宾中央银行(BSP)： 《统计公告》(Statistical Bullitin)，《农村银行年度报告》。 
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后几乎没有增加；私有商业银行对农贷款在东南 

亚金融危机时期异常增长，随后下降；储蓄银行 

和农村银行 自1990年以来发放的农业生产性贷 

款不断上升。 

三、政策环境 

20世纪 80年代金融自由化改革后市场机 

制成为金融市场的主导力量，为获取规模经济 

与范围经济的好处，建立大银行成为一个基本 

倾向，而大银行与小客户交易的高成本和不对 

称信息，使大银行不愿经营小额存贷款业务， 

这种由大银行组成的融资格局迫使小客户进入 

非正规金融市场融资。为克服上述市场失灵， 

菲律宾政府一方面构建满足小额存贷款的中小 

金融体系——储蓄银行与农村银行，另一方面 

利用经济和法律手段对中小企业和小农户融资 

实施激励。 

(一)调整银行的地区分布结构 

由于菲律宾大多数小客户分布于马尼拉之 

外，菲律宾央行以低法定资本金这一激励措施 

鼓励储蓄银行和农村银行到农村地区经营。如 

2000年颁布的 “257号法”规定最低资本金与 

当地经济发达程度挂钩，经济越发达地区，资 

本金要求越高，越偏僻落后地区，资本金要求 

越低。如对位于马尼拉的储蓄银行的资本金要 

比其他地区的高出5倍；农村银行按城市所处的 

地理位置分为五个区域，从高到低，法定资本金 

成倍数下降①。为求提高储蓄银行与农村银行资 

产的流动性和竞争力，政府颁布 了两项激励措 

施：一是规定这些银行的法定存款准备金率低 

于商业银行2个百分点；二是除公司所得税、 

地方税费外，免交其他税收5年。这些激励措 

施使储蓄银行与农村银行能以较高的利率吸收 

存款和以较低的利率发放贷款，从而增加资本 

金，促进这些中小金融机构的发展。 

(二)对小额信贷业务实施灵活的监管 

东南亚金融危机后，菲律宾出台了许多新监 

管规则，如适用所有类型的银行，小额借款者就会 

被排除在银行融资体系之外，因此2000年颁布的 

银行“总法”在实施监管-9保护中小企业和穷人的 

菲律宾中央银行257号法令，2000年8月 15日。 
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融资方面进行了权衡。该法有三项条款涉及到小 

额信贷业务，主要体现在抵押贷款的发行、无保证 

的贷款、小额贷款利率和分期还款等方面。(1)新 

法律要求银行审查借款申请者的资产负债表，损 

益表及其他信息。显然，小额借款者不能满足这一 

要求，因此2000年“总法”规定小额借款者可免于 

这一条款的制约。(2)菲律宾央行发布新指南，允 

许小额借款者依据现金流的情况取得贷款。银行 

通常以一个月，一个季度或一年为基础发放贷款， 

但小额贷款可按 日，周，双月或月为基础分期偿 

还，这样，可促进银行为中小企业和贫困居民提供 

更多的金融服务。(3)在东南亚金融危机中，许多 

金融机构破产倒闭，菲律宾央行鼓励银行兼并与 

联合以克服财务困难，且对设立新银行机构限制 

很多。然而，为鼓励小额信贷的发展，菲律宾央行 

最近对从事小额信贷业务的储蓄银行与农村银行 

放松了新机构设置的管制。 

(三)制定有利于中小企业和贫困居民融 

资的贷款规则 

菲律宾央行要求银行按一定比例给各经济 

部门发放贷款，目前主要有三项规则。一是存 

款留成计划，即位于马尼拉以外的银行必须把 

总存款的75％投资于发展当地经济。这一政策 

目的是避免全国性的银行把农村集中的存款投 

资于城市尤其是马尼拉，以保证小企业和贫困 

家庭的贷款。为实施此规则，全国被分为 l3个 

区域。后因商业银行找不到合适的农村借款者 

而农村客户也须为高贷低存利率付 出高昂成 

本，在 1990年被迫放松管制，由l3个区域改 

为3个。二是 “717号法”要求所有金融机构 

把 25％的增量贷款发放给农业部门，其中10％ 

贷给土地经营者，15％为一般农业贷款。三是 

“6977号中小企业法”规定所有金融机构至少 

把 10％的贷款发放给小企业。 

(四)通过政府专业银行支持中小企业和贫 

困居民 

菲律宾政府直接利用政策性银行参与对中 

小企业和贫困居民的金融服务。目前主要有发展 

银行和土地银行通过直接的零售贷款或间接的 

批发贷款给农户和土地经营者以金融支持。目前 

发展银行管理 l9个特别贷款项 目，资金主要来 

维普资讯 http://www.cqvip.com 

http://www.cqvip.com


 

融 

源于国内外的借款和特别基金。在19个项目中， 

有 1O个为批发性贷款，9个为零售贷款。根据 

“3844号农业土地改革法”，土地银行主要支持 

菲律宾土地改革。1995年2月23日“7907号共 

和国法”颁发，土地银行在商业银行业务与促进 

农村发展之间进行了调整，即分支机构开展商业 

银行业务，区域性分部着重土地改革的功能。商 

业银行业务利润再用于小农户、渔民以及其他农 

村中小企业等的融资。土地银行也进入各种国际 

双边或多边机构融资为优先发展部门提供特别 

贷款，这些部门包括农户与渔民合作社、地方政 

府经济实体、中小企业、土地经营者和微型企业。 

目前土地银行有 13个特别贷款项目，其中，9个 

外国贷款，4个国内特别基金。 

四、障碍与问题 

菲律宾上世纪8O年代后金融改革的短期目 

标旨在激发私有金融机构向广大农村地区和中 

小企业提供融资，以促进农业和农村经济的发 

展，缩小城乡收入差距，缓解或消除贫困。实践表 

明菲律宾政府 自始至终全力支持中小金融机构 

服务于当地的中小企业和农户，特别是 9O年代 

后期政府通过法律和经济手段为小额金融机构 

的发展创造良好的政策环境。虽然政府有优惠政 

策，但菲律宾的贫困率下降缓慢，收入分配仍严 

重不均(Balisacan and Fuma，2004)。这些说明中 

小金融机构在为中小企业和农户提供金融服务 

等方面还存在障碍和问题，主要表现在： 

(一)银行业的集中及与大企业集团的利 

益锁定阻碍了资金流向中小企业和农村 

菲律宾的工业和银行存在一种利益高度 

锁定的关系，银行把资金贷给与自己利益相 

关的联合企业。金融自由化改革后，菲律宾银 

行集中和垄断日益增加，后果之一就是促进 

了垄断价格的实行，致使银企集团所有者获 

得 了高额垄断利润(Gupta，2001)。这种高度 

集中的所有权结构也强化了一些家族或团体 

的政治权力和市场垄断力量，使得金融改革 

的推进极为 困难。政府在“717号法”和 

“6977号小企业法”中要求所有金融机构把 

25％的增量贷款发放给农业部门(也可以购 

买政府债券来代替)和把 10％的贷款发放给小企 

业。这些银行如把资金贷给小企业和农户，一方面 

存在严重的信息不对称和高交易成本，另一方面 

从贷款中获得的收益低于垄断利润，因此宁愿购 

买合适的政府债券来满足这些法律要求，而不愿 

向中小企业和贫困居民发放贷款(Gupta,2001)。 

服务于中小企业和农村的储蓄银行和农村银行则 

因资产规模相对较少，无法满足中小企业和农户 

的全部贷款需求，因此菲律宾金融制度和结构问 

题是解决中小企业和农户贷款难的根本障碍。 

(二)银行布局不合理，致使小企业和农 

户继续依赖非正规金融 

如前所述，金融自由化改革后，菲律宾中小 

金融机构数 目不断增加，但银行密度分布不均， 

首都马尼拉与农村两极分化，农户从正规金融机 

构融资难依旧。据 Israel(1994)和 Orbeta(1994) 

对 1993—1998年菲律宾小农贷款供求的研究， 

1993年小农资金需求约为410亿比索，而小农 

贷款仅 160亿比索，1998年小农资金需求上升 

至880亿比索，贷款供给上升为470亿比索。据 

农村信贷政策委员会(ACPC)对 1996—2002年 

农户和渔民的调查，农户和渔民从正规金融机构 

借款的份额虽略有上升，但非正规金融机构仍是 

他们的主融资渠道，约占60％，渔民和农户继续 

依赖非正规金融(表3)。此外，Lambe~e(1990)和 

Lapar(1994)的研究发现 54％的小企业靠 自己 

的积蓄创办新企业，62％的小企业靠内源融资扩 

大业务规模，而得到过贷款支持的企业也主要是 

从储蓄银行、农村银行和信用合作社等中小金 

融机构获得。考虑到这些因素，未获得正规金融 

机构贷款的中小企业所占比例还会更高。 

表 3 1996—2002年农户和渔民 

信贷资金来源构成比例(％) 

来源 1996～1997 1999～2000 2001—2002 

所有借款者 100 100 100 

正规金融机构 24 38．6 34．4 

非正规货币借款人 76 61．3 60．3 

正规和非正规混合借款人 5．3 

资料来源：ACPC对农户和渔民的信贷调查报告(2002)。引 

自Gilberto M．Llanto， “Rural Finance and Developments in Philip- 

pine Rural Financial Markets： Issues and Policy Research Chal— 

lenges” ，p13。 
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(三)金融产品和服务创新不够 

1999年 菲律 宾 农 业信 贷政策 委 员会 

(ACPC)召开系列专题研讨会时得出结论：尽管 

进行了金融自由化改革，银行仍旧不愿发放农 

渔业贷款。一方面因农业不是高利润部门，当银 

行有多个贷款对象选择时，农业部门因高风险而 

被排除在外；另一方面金融改革既没有设计出新 

的存贷产品也没有简化贷款程序，难以适应小企 

业和农村的资金需求。事实上，正如这些研究指 

出的，小额借款者并不关心利率的高低、贷款的 

准入及期限，因为贷款的申请成本和满足贷款条 

件所耗时间远远超过 了从正规金融机构获得的 

低利率收益，而非正规金融设计的金融产品较能 

适应小额借款者的实际情况，如采用第三方担保 

代替传统抵押品。因此，菲律宾金融产品和服务 

创新不够也是造成中小企业和农户贷款难的因 

素。 

(四)缺乏强有力的中小企业和农户融资 

担保体系 

1986年阿基诺政府先后取消42个农业贷 

款补贴项目，把剩余的农业补贴项目整合成综合 

性农业贷款基金(CALF)，为农户和小企业在向 

私有银行和政府专业银行融资时提供担保，同时 

成立信贷担保基金会，鼓励银行向没有合格抵押 

品的小额借款者发放贷款。然而由于政府担保机 

构准备金不足，难以补偿不良贷款给银行造成的 

巨额损失，银行继续要求客户提供诸如房地产之 

类的抵押品，信贷担保计划收效甚微。因此，尽管 

政府一直努力引导信贷资金流入农村，但正规金 

融机构还是很少光顾这些农户和小企业。 

(五)宏观经济不稳定，外部环境较差 

中小企业和贫困居民贷款具有高风险性，尤 

其是凭借款者现金流或品质信誉发放的贷款。因 

为在经济衰退时期现金流一旦不足，经济的不稳 

定使贷款风险很高，小银行容易破产倒闭，从而 

破坏公众对银行体系的信心。1998～2000年间， 

菲律宾存款保险公司关闭了 12家储蓄银行和 

83家农村银行，小企业和贫困居民接受的潜在 

金融服务减少。此外，在一些地区，由于缺乏充足 

的电力供应，农村银行和储蓄银行业务不能实现 

计算机化操作，而农村大量小额存贷款业务又亟 

需计算机化的业务操作以降低经营成本，因此， 
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不完善的外部环境也增加了中小企业和贫困居 

民的金融服务成本。 

(六)中小银行资本金有限，存款吸收能力受 

限制 

中小银行能吸收存款，但其有限的资本金却 

限制了揽存的数量。菲律宾大多数中小金融机构 

是家族式的，资本金的增长受抑制。农村合作银 

行只允许会员持股，会员达到一定程度后很难增 

加，这样资本金的增长也受到限制。 

五、结论与启示 

通过对菲律宾中小金融机构发展现状、政策 

与问题的分析，发现菲律宾中小金融机构数目虽 

然大幅增加，但银行布局不合理，小企业和农村继 

续依赖非正规金融，根本原因在于菲律宾银行的 

日益集中及与大企业的利益锁定，而金融自由化 

后银行涌向利润中心，集中于首都马尼拉则加剧 

了农村资金短缺。菲律宾的这些经验和教训对我 

国中小金融机构改革具有借鉴意义，同时启示我 

们：中小金融机构要在解决中小企业融资难以及 

缩小收入差距中有所作为，须解决好如下问题： 

(一)融资结构问题 

中小企业 (民营经济)融资难源于国有金 

融体制 (国有商业银行)对国有企业的金融支 

持 (或金融补贴)和国有企业对这种支持的刚 

性依赖 (200o，张杰)。我国金融体系以产权 

结构单一的国有商业银行为主，集中和垄断程 

度又较高。在资金并不富余，以及考虑到不对 

称性信息和交易成本等问题，国有商业银行不 

愿向中小企业贷款。而目前中小金融机构资金 

供给极为有限，很难满足数量众多的中小企业 

的金融需求。因此，对国有商业银行进行产权 

多元化改革、打破垄断以及大力发展和完善中 

小金融机构是解决我国中小企业融资难的根本 

出路。 

(二)中小金融机构合理布局问题 

菲律宾银行在首都马尼拉密度过高而农村 

极低的教训表明中小金融机构的设置应服务于 

地方经济，重点分布于农村和欠发达地区，否则， 

只会导致恶性循环，收入差距进一步扩大。政府 

应采取适当激励措施，积极鼓励城市各类银行的 
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金融网点向农村延伸、鼓励外资银行开展农村金 

融业务，以使农村金融主体逐步实现多元化，满 

足中小企业和农户对资金的需求。 

(三)非正规金融的积极引导问题 

菲律宾实践证明，正规金融机构对农户金 

融服务的覆盖面往往不足农户总数的30％，大 

量的农村金融服务需要农村非正规或民间金融 

来满足。我国的非正规金融在历史上早就存 

在，虽经过清理整顿，但仍然存在着种类繁多 

的民间金融形式，说明它们有生存的土壤和需 

求。我国要从完善法律、制度、政策入手，引 

导和鼓励民营的小额信贷银行、合作银行、私 

人银行等多种形式的民间金融健康发展，使其 

合法化、公开化和规范化，以增加金融供给。 

(四)金融组织结构和贷款技术创新问题 

国际经验表明正规金融机构与非正规组织 

(农户互助协会等)联合可使弱势群体通过团 

体合作、资金联合的方式，实现互助，解决单 

个社员不易解决的经济问题。我国可借鉴国际 

上盛行的乡村银行 (GB)模式或其他小型金融 

机构创新模式，满足弱势群体 (小企业和贫困 

户)的金融需求。 

(五)建立强有力的中小企业和农村信用 

担保体系，解决小额借款者抵押担保难的问 

题 

(责任编辑：冯郦君) 
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