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长期以来，中国金融体系是一个二元结构，分为城市金融和农村金融。农村金融一
直存在着发展不完善、组织不健全、法律不规范等短板，农民贷款的三难问题“抵
押难、担保难、贷款难”较为突出。澎湃新闻记者近期对东部、中部、西部等地的
农信社、农商行进行了密集采访，试图呈现这些问题，并寻求可能的解决之道。

农民要贷款，可以用什么做抵押？

众所周知，农业受自然灾害、气候、经济形势等影响较大，抗风险能力较弱，农民
收入不稳定。农业面临着自然风险、市场风险、政策风险，这些特质决定了农民不
是银行这样的盈利机构天然追逐的对象。

一位西北地区农信社信贷部门负责人对澎湃新闻记者介绍，在他们辖区内，农民贷
款分为两种，信用贷款和担保贷款。信用贷款无需抵押物和担保物，通常农信社会
对辖区内农户进行评估，根据其生产经营情况、劳动条件、收入情况给予一定的授
信额度，一般为10万元之内，用于支持他们农业生产，如买化肥、搭建大棚、购买
农机设备，“你可以理解为像信用卡一样”，该人士说到。而担保贷款一般用于支
持农民的经营活动，如开设手工作坊、办工厂、农产品生产出来以后的运输和销售
等，一般为10万元以上。这个时候就需要农民自己找担保人或担保公司。“一般担
保人为公职人员，我们会更加认可。”

一位中部农商行人士则向澎湃新闻记者表示，额度不高的话，目前该行的农民贷款
还是以担保为主，即农户自行寻找担保人。“他们会找村长村支书或者其他村干部
为担保人，村干部相对来说也比较熟悉这些农户的人品、经营情况、经济条件等，
或者就是找公务员、老师。”除了找担保人以外，该行还实行几户联保的模式，类
似于古代的“连坐”，甲乙丙三人联保，如果甲还不上贷款，那么乙丙要承担责任
。“如果农民在县城有房产、有车，这些也可以作为抵押物。”

一位沿海农商行负责人向澎湃新闻介绍，目前农户贷款，有四种方式，第一种是信
用；第二种是担保，即自己的配偶、子女、第三方等；第三种是存单质押；第四种
是有权证的不动产，如房产、车等，登记过的土地承包经营权也可以抵押。

发达地区在抵押物范围的改革上似乎走的要更远一些。

据了解，邮储银行台州分行创新推出土地承包经营权、家庭农场贷款，农民专业合
作社贷款等涉农贷款产品。同时，将农机购置补贴、大额粮食订单、林权、养殖塘
租赁权、近海捕捞渔船等纳入抵质押物范围。

陕西杨凌农商行正在进行农业生物资产抵押的试点工作。农民生产的资料，植物类
如苹果猕猴桃等作物，动物类如猪牛羊等牲口，均可作为抵押物。此外，杨凌农商
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行还尝试将涉农企业的农业知识产权和专利及大型农业设备设施纳入抵押物范围。
杨凌农商行农业生物资产抵押主要采用“银行+保险+企业”的浮动抵押融资运行
模式。杨凌农商行的规定是，能够被认定为抵押物的活体动植物需满足以下几个条
件，必须取得由区畜牧部门颁发的活体动物检疫合格证明；生物资产价值达到一定
规模，评估价值不低于10万元；参加政策性农业保险；取得销售订单或远期交割合
同。银行以及相关评估机构对借款人现有和将来可能的存在部分财产（抵押物）进
行评估，按照60%左右的抵押率确定贷款额度。抵押须由抵押人和抵押权人共同申
请，到区畜牧局办理活体动物抵押登记，到区农林局办理果树、苗木登记，并在产
权交易中心备案。 

扩大抵押物范围，难点在哪？

2月11日，人民银行、银保监会、证监会、财政部、农业农村部联合印发《关于金
融服务乡村振兴的指导意见》（以下简称《指导意见》）。

《指导意见》提出，要积极拓宽农业农村抵质押物范围。推动厂房和大型农机具抵
押、圈舍和活体畜禽抵押、动产质押、仓单和应收账款质押、农业保单融资等信贷
业务，依法合规推动形成全方位、多元化的农村资产抵质押融资模式。积极稳妥开
展林权抵押贷款，探索创新抵押贷款模式。鼓励企业和农户通过融资租赁业务，解
决农业大型机械、生产设备、加工设备购置更新资金不足问题。

不少农商行人士在接受澎湃新闻采访时坦言，扩大抵押物范围，最大的难点在于抵
押物的变现问题。

“比如你把果树抵押给银行，银行不会管理，又找不到人接手，这些果树一年就死
了，最后一点价值都没有，这不是造成银行的坏账了吗？机器设备抵押给银行，银
行卖不出去，最后就是一堆废铜烂铁，也没有任何价值。”上述西北农信社人士表
示。

除了抵押物变现，抵押
物的价值评估也是目前存在的难点。
陕西省农村金融政策研究中心主任、西北农林科技大学农村金融研究所所长罗剑朝
教授长期研究农村金融问题，他表示，以动植物作为抵押物为例，动植物在幼年期
、成长期、成熟期价值不一样，加上气候和自然因素，疾病和防疫问题可能造成的
风险，这就需要建立动态评估体系。“对于银行来说，他们的麻烦在于找到新的接
续经营者。”罗剑朝说。

上述中部地区农商行人士表示，评估机构不专业、管理混乱也是无法扩大抵押物范
围的原因之一。“现在的评估机构太混乱了，只要有关系，或者给钱就能出具报告
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，本来值不了多少钱的能给你说成两到三倍的价值。表面上走评估流程，手续是合
适的，但是私下里很多操作都有问题。没有具有公信力的评估机构，银行无法信任
评估结果，自然不能贷款。

罗剑朝认为，抵押物有效与否有三个标准，一是满足银行要求，可登记可追索；二
是农村农民持有，产权清晰；三是易变现，能交易等。

如何盘活沉睡的资产

对于农民来说，还有一块沉睡的资产——农村土地，比如承包地、宅基地、集体经
营性建设用地等。

上述《指导意见》也指出，积极稳妥推广农村承包土地的经营权抵押贷款业务，结
合宅基地“三权分置”改革试点进展稳妥开展农民住房财产权抵押贷款业务，推动
集体经营性建设用地使用权、集体资产股份等依法合规予以抵押，促进农村土地资
产和金融资源的有机衔接。

目前，我国农村土地采用三权分置的办法，所有权属于集体或国家，承包权按照当
时承包时的资格认定，而经营权可以由承包人流转给其他人。也就是说，一块土地
的所有权、承包权和经营权可以分属于三个群体。而农村住房只有集体土地使用权
证，无房屋所有权证，即农村住房缺乏登记、确认制度，产权不明晰。农民办理农
村住房抵押贷款，农村房屋需经房屋坐落土地所有权单位即村委会同意，而且，抵
押人必须对抵押物拥有财产处置权，以共有财产作为抵押物的，要取得共有人的同
意。

由于权属关系复杂，农村土地一直被认为是沉睡的资产。有不少专家呼吁，盘活这
些沉睡的资产，可以大大提高农村金融的效率。

土地承包经营权贷款，指的是农户、企业法人及其他经济组织(以下简称“借款人”
)以其依法取得且当地农村综合产权交易管理服务中心登记确认的已流转的土地承包
经营权作为债权担保取得的贷款，并按期偿还贷款本息的一种贷款业务。

“我们目前没有把土地经营权纳入担保范围，主要是在实际操作中存在很多问题，
很多农民以土地为生，如果法院判决了，农民失去了住所、失去了经营场所，那么
就失去了收入来源，日子就会更加不好过，这与国家的导向是不一致的。”上述西
北农信社人士表示。

“你来我们农村看一看，有些村里几乎没有种地的人，整片整片的荒地。现在大家
都不喜欢太辛苦的工作。种地这个事，风险高、投入大，辛辛苦苦一年，冰雹一打
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啥都没有，一年白干了。所以越来越多的人愿意去城市里打工，不愿意种地。”该
人士坦言。“种地的人越来越少，那么土地的价值就越来越小，因为多出来的土地
没人要了。”

而如何衡量农地的价值，也是一个长期困扰农村金融机构和农户的问题。

国家层面早已注意到了这个问题，2016年，人民银行会同财政部等有关部门联合印
发了《农村承包土地的经营权抵押贷款试点暂行办法》和《农民住房财产权抵押贷
款试点暂行办法》，要求各试点地区稳妥有序开展“两权”抵押贷款业务，试点地
区结合实际建立了政府专家评估、专业评估机构评估、双方协商评估、金融机构自
主评估等机制，并运用成本法、收益法、市场价格法等多种方法开展评估。

而2019年2月出台的《指导意见》提出，要配合农村土地制度改革和农村集体产权
制度改革部署，加快推动确权登记颁证、价值评估、交易流转、处置变现等配套机
制建设，积极稳妥推广农村承包土地的经营权抵押贷款业务，结合宅基地“三权分
置”改革试点进展稳妥开展农民住房财产权抵押贷款业务，推动集体经营性建设用
地使用权、集体资产股份等依法合规予以抵押，促进农村土地资产和金融资源的有
机衔接。

罗剑朝介绍，农地经营权抵押有两种模式，一种是政府主导型的，或者叫自上而下
的模式，政府制定农地经营权的评估标准，建立经营权流转交易的平台，引导银行
按照规则来评估，然后去抵押。现在各试点做的比较多的就是这种模式。另外一种
市场主导，或者叫自下而上的模式，比较典型就是宁夏的同心县，在村上成立一个
抵押合作社，把农民的承包地在账面上入到抵押合作社里，农民如果有资金需求向
抵押合作社申请，抵押合作社统一给农商行、农信社去做沟通协调，农民以入到抵
押合作社的资产作为贷款的担保，抵押合作社以全村的土地做反抵押或者反担保。

“这两种模式各有利弊。适合条件不一样，在金融生态比较好，政府积极性高、有
平台基础，土地有交易基础的地方，政府主导比较理想，政府需要建立一些平台制
定一些规则。比较理想的是政府财政出资成立一个风险基金，贷款还不了，政府动
用担保基金承担一部分责任兜底。市场主导的模式要求村一级、基层的组织能力比
较强，要把分散的农户组织起来，大家有共同的愿望。”罗剑朝说。

江苏常州武进出台《农民住房财产权抵押贷款试点暂行办法》《农民住房财产权抵
押贷款风险共担机制试行办法》等一系列政策文件，率先尝试盘活“沉睡的资产“
。武进的做法是，投入1000万元，设立“两权”抵押风险补偿基金，在还贷出险时
，该基金先行垫付出险金额70%，积极鼓动8家银行发展此项业务。

目前，陕西、山东、宁夏等地试点了土地经营权抵押贷款，这些地方的做法是，政
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府出台土地经营权的指导价格，给出一个大致的范围，由银行和农户协商确定具体
的价值。

罗剑朝表示，引入第三方具有公信力的评估机构，如会计师事务所或者专业评估机
构，可以使评估更具效力，解决银行不敢贷的问题。

而土地经营权流转和交易平台建设也势在必行。“目前这种平台已经诞生，但是试
点范围比较小，局限在一个县或者一个乡，交易不活跃。未来的方向是形成一个规
范的全国的交易平台，从而解决抵押物流转变现的问题。”罗剑朝说。
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