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政府功能视角下“政银担”贷款模式的运行机制

———以山东和安徽为例

黄惠春，范文静

（ 南京农业大学 金融学院， 江苏 南京 ２１００９５）

摘 　 要：本文以山东济南和安徽宿州试点为典型案例，分析比较了两地“政银担”农业信用担保贷款

模式的运行机制，总结归纳了政府在其中的职责与功能。 研究表明：政府参与可以弥补农村信贷市

场缺陷，降低贷款成本并提高贷款可获性；两地试点在风险分担方式、准入门槛以及政府服务深度等

方面存在差异；三方协调度低、风险再分担机制缺失、隐性贷款门槛较高等问题抑制了试点的预期效

果。 因此，在试点推进过程中，地方政府应通过构建协调监督与风险再分担机制进一步完善“政银

担”模式，以提高农业信贷供给，促进农民增收。
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一、引言

在中国农村经济转型与农业生产结构调整时期，“贷款难、贷款贵”严重阻碍了农村经济发

展，成为农民增收的“瓶颈” 。 如何通过农村金融产品和服务创新解决农村信贷资金供给不足

的问题，是中国农村金融改革实践的重要内容，也是农村金融理论研究的热点之一。 相关研究

表明，信用担保机构能够发挥信号传递功能，在一定程度上缓解借贷双方的信息不对称，并且能

激励借款人努力经营，降低违约风险 ［１－２］ 。 信用担保作为一种传统的贷款技术被银行广泛应

用，银行与担保机构合作有利于提高借款人的信贷可获性。
然而，受农业弱质性和农村经济环境的制约，中国农业信贷担保的发展一直落后于同行业，

传统“银行＋担保公司” （以下简称“银担” ）贷款模式难以彻底解决农村融资难题。 商业性担保

在农村地区经营利润较低且担保门槛较高，服务深度不足。 互助性担保虽然能够利用人缘、地
缘优势降低交易成本，但受到地域空间和资金规模的制约，其风险防范能力较弱。 政策性担保

公司的成立，成为政府介入农村信用担保市场的一个尝试，即通过政府介入缓解农户、银行以及

担保公司之间的信息不对称。 然而由于政策性目标和盈利性目标存在对立性，政策性担保机构

无法确保以市场化运转，风险分担机制的不足也导致其缺乏经营可持续性，支农效果仍然有限。
在农村信用担保市场中，政府应该承担何种职能，既能解决市场失灵又能促进担保贷款的市场

化、可持续运作，是理论和实践中都亟待研究的问题。
近年来，国内农业信用担保贷款模式创新步伐加快，全国各地开展了一系列基于“银担”合

作贷款模式的创新，如云南昆明的“龙头企业＋农户＋担保＋银行”产业链融资担保模式、湖北宜

城“银行＋行业协会＋担保＋农户”的信用共同体模式等，各种创新模式在缓解农村信贷约束方面
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已初见成效。 中央一号文件在 ２０１４ 年首次提出“设立融资性担保公司为新型农业经营主体提

供贷款担保服务” ，并于 ２０１６ 年确立了“用 ３ 年时间建立全国农业信贷担保体系”这一发展目

标。 地方政府对农业信贷担保体系建设日益重视，并加入传统的“银担”合作，形成了创新的

“政府＋银行＋担保” （以下简称“政银担” ）的农业信用担保贷款模式。 目前，国内对“政银担”这

一创新贷款模式的研究较少，尤其缺乏对其内在运行机制和政府功能定位的理论分析。 基于

此，本文以山东济南和安徽宿州的“政银担”试点为典型案例，分析比较两地贷款模式运行机制

及其内在差异，总结归纳政府在此模式中的职责与功能，为完善中国农村信用担保贷款体系提

供有益的经验证据和政策建议。

二、“政银担”模式界定与政府功能定位

（一） “政银担”模式定义及其特征

“政银担”是一种创新的农业信用担保贷款模式，政府、银行和担保机构三方之间共享信息

资源，共同管理信贷风险、分担违约责任。 该模式具有三方共同参与、优势互补、权责统一的特

征。 其中，政府包括省、市（县）级地方财政部门和乡镇政府、农委、村委会以及其他相关部门；
银行包括提供各类农业贷款的商业银行以及农村信用合作社；担保机构则主要包括政策性担保

机构、商业性担保机构和互助性担保机构。 三方参与主体的职责分工如下：财政部门提供资金

支持，主要用于违约贷款的损失补偿以及贷款费用补贴，乡镇政府等基层政府部门参与贷款服

务，包括向银行和担保机构推荐合格的借款人、与银行和担保公司共同开展贷款监督以及违约

后的贷款追偿等工作；银行主要负责向有担保的借款人授信并发放贷款；担保机构则负责为借

款人提供担保并收取一定比例的担保费，在借款人违约后承担贷款偿还责任。
随着融资担保行业逐步发展，在国家政策的引导下，农业信用担保贷款逐渐演化出三种模

式：传统的“银行＋商业性担保”和“银行＋政策性担保”模式以及新出现的“政府＋银行＋担保”模

式。 “政银担”贷款模式与传统信用担保贷款模式的比较如表 １ 所示。
表 １　 “政银担”模式与传统信用担保模式比较

风险管理 银行＋商业性担保 银行＋政策性担保 政府＋银行＋担保

银行 逐个贷前审查、授信、贷后监督 逐个贷前审查、授信、贷后监督 批量贷前审查、授信、贷后监督

担保公司 逐个贷前审查、担保、贷后监督 逐个贷前审查、担保、贷后监督 批量贷前审查、担保、贷后监督

政府 对担保公司实施监管，实质上

并未参与信贷担保业务

出资建立政策性担保公司，配

合担保公司和银行开展贷前审

查工作

出资建立风险分担基金，贷前审查并批量推

荐合格的借款人，贷后与银行和担保公司共

同开展监督以及违约后的贷款追偿工作

担保资金

来源

社会资金为主，政府补助为辅 政府资金为主，社会资金为辅 政府资金 ／ 社会资金

借款人 优质的中小企业、极少部分利

润率较高农户

符合国家政策且收益较好的小

微企业及少部分农户

农业企业和各类新型经营主体

利率水平 视借款人资质而定，一般在基

准利率上浮 ３０％以上

与商业担保持平或低于商业担

保利率水平

基准利率上浮 ３０％以内

担保费率 一般高于 ２％，低于基准利率

的 ７５％

一般低于 ２％ 一般低于 ２％（补贴后）

风险分担 一般由担保公司承担全部风险 一般由担保公司 承 担 全 部 风

险，少部分由担保公司与政府

或银行共同分担

两个及两个以上主体进行分担

　 　 由表 １ 可见，由于参与主体以及担保资金来源的不同，三种信用担保贷款模式在贷款对象、
贷款成本等方面存在较大差异。 在“银行＋商业性担保”模式下，商业性担保的资金主要来源于
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社会资金，以盈利为目标，并且在与银行合作中承担全部贷款违约风险，因此对借款人要求极

高，贷款对象主要以农业企业为主。 贷款成本除了银行利率以外还附加了较高的担保费率，贷
款成本最高。 “银行＋政策性担保”以政府资金为主要来源，通常有政策性目标指导，加上银行

或政府也会参与风险分担，其担保门槛相对较低，除了农业企业以外，还会支持少部分符合国家

政策的农户。 政策性担保不以盈利为目的，担保费率较低，其融资成本低于商业担保模式。 在

“政银担”模式下，政府直接引导并参与信用担保贷款的发放和管理，因而担保公司与其合作的

积极性更高。 该模式的风险分担主体更多，方式更灵活，其贷款对象不仅包括农业企业，而且覆

盖了各类新型农业经营主体。 政府的加入节约了交易成本，因而银行与担保机构的费率均低于

政策担保模式，融资成本最低。
对比三种信用担保贷款模式，从农户获得担保和信贷服务难易程度以及融资成本出发，可

以发现“政银担”模式实质上是对传统“银担”业务的一种阶梯式优化。
（二） “政银担”模式中的契约关系改进

在传统的“银担”合作模式下，借款人是代理方，担保机构是委托方（图 １） 。 其激励机制和

约束机制与借款人和银行间的激励约束相似，即担保机构一般通过担保费率和反担保物机制对

借款人进行约束。

图 １　 “银担”合作中的契约关系

在“政银担”合作模式中，银行与担保机构委托政府进行搜集信息、推荐、监督借款人，担保

机构和银行会为农户提供担保服务和贷款服务（图 ２） 。 为防止政府与借款人合谋，政府也要受

到分担风险制度的约束。 政府的优先推荐资格能够对借款人产生激励作用，同时乡镇、村委等

基层政府通过发放其他农业补贴的权力以及声誉机制能够对借款人形成约束作用，降低借款人

的道德风险。

图 ２　 “政银担”合作中的契约关系

整体看来，政府、银行和担保机构与借款人之间有复杂的多重委托代理关系，但是“政银担”
模式中已有的激励约束机制能够有效规避各主体的非理性行为，从而改善银行、担保机构与借

款人之间的信息不对称情况，使合作效用达到最优。
（三） “政银担”模式中政府的功能分析

农村信贷市场上严重的信息不对称是造成农业信贷配给的重要原因之一 ［３］ 。 在传统“银

担”模式中，担保机构为借款人提供担保并在借款人违约时承担赔付责任，其功能主要是降低借

款人与银行之间的信息不对称、分散银行承担的违约风险（图 ３） 。 但是，该模式存在以下两个

问题：一是担保公司与被担保人之间可能存在信息不对称。 在农村地区，农户的地理分散性较

高且缺乏稳定的收入，担保公司不论是贷前搜集信息还是贷后对农户进行监督管理，都面临较

高的交易成本，因此担保机构一般要求借款人提供反担保物以加强对其的激励约束 ［４－５］ 。 二是

农业担保风险高，担保公司难以持续盈利。 在缺乏风险转嫁措施和手段的情况下，一旦发生系

统性农业风险，担保公司可能面临巨额亏损，经营难以持续。 因此，传统“银担”模式资源配置
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效率偏低，难以彻底解决农村信贷市场失灵问题。

图 ３　 “银担”模式中担保机构的功能

一般而言，政府具有市场所不具备的公共权力，其权威性和强制力的优势是缓解农村信贷

市场中信息不对称、解决农村信贷市场失灵的必要条件。 在“政银担”模式中，政府不仅通过制

定相关政策引导信贷资金投向农村，更为农村担保贷款提供资金支持并参与贷款服务。 政府的

功能主要体现在三个方面（图 ４） 。

图 ４　 “政银担”模式中政府的功能

１．缓解信息不对称，弥补担保机构的信息不足

在“政银担”模式中，缓解信息不对称的功能主要由基层政府实现，其具体作用机制如下：一
是基于地缘、人缘优势的信息甄别机制。 在农村地区，乡镇政府或村委会等基层政府相对担保

机构和银行更具有地缘、人缘优势，可以用更低的成本获取准确的农户信息 ［６－７］ ，从而直接观测

到农户的还款能力及还款意愿、判断农户的真实风险类型，进而有效缓解逆向选择问题。 二是

基于政府认证的信号传递机制。 政府对借款人的推荐可以视为一种政府对借款人履约能力的

认证行为，其不仅向银行传递了积极信号，而且也向担保机构传递了信号 ［８－９］ 。 经过基层政府

对借款人的筛选和推荐，有助于提高借款人担保贷款服务的可获性。 三是基于社会关系的监督

和激励约束机制。 基层政府掌握了大量的行政权力，如各种补贴的发放权、各种项目申请的初

步审核权等。 一旦借款人违约，将会受到基层政府制裁，导致个人利益受损。 因此面对较高的

违约成本，理性的借款人会选择积极还款。 同时，农村地区长期稳定的社会关系对农户形成的

声誉机制也对借款人具有激励和约束作用，一旦政府公开借款人的失信行为，将使其声誉受损。
政府的监督和激励约束机制有效弥补了传统担保贷款契约的不完备，降低了农业担保贷款的道

德风险。
２．优化合约流程，降低银行和担保机构的交易成本

Ｗｉｌｌｉａｍｓｏｎ［１０］ 将交易成本分为事先交易成本和事后交易成本两部分。 在传统“银担”模式

中，银行与担保机构分别同借款人签订合约，其事前交易成本主要为搜寻成本和信息成本，事后

交易成本主要为监督成本和违约成本。 基层政府作为独立的第三方，其服务机制有助于优化传

统合约流程。 首先，在合约签订前，政府批量推荐借款人并提供相关资料降低银行和担保机构

对交易对象及其相关信息搜集的难度，从而降低了搜寻成本与信息成本。 其次，在合约签订后，
政府基于社会关系提供的监督更能约束借款人的机会主义行为且成本更低，因而银行和担保机
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构将部分监督权力移交政府，从而有效节约监督成本。 第三，政府监督能有效降低违约率，并且

政府提供的协助追偿、处置反担保物等服务有助于降低担保机构的违约处理成本。
３．提供资金支持，增强担保机构经营持续性并降低借款人融资成本

在“政银担”模式中，政府的目标是解决农村信贷市场失灵，而财政支出是政府介入的基本

手段。 一方面政府或通过直接承担部分违约风险的方式减轻担保机构的代偿压力，或以间接的

方式对担保公司承担的风险进行补偿，分担了担保机构的贷款违约代偿风险，增强了其经营的

可持续性。 另一方面，政府以财政资金直接对借款人借款利息和担保费用进行补贴，实现了收

入的再分配，有效降低了农户的融资成本，提高了农户的收入。
（四） “政银担”模式分类

理论上，政府在“政银担”模式中应承担制定引导政策、参与贷款服务和提供资金支持等职

责，但实践中，各地政府参与贷款服务的深度存在差别。 根据政府介入程度的不同，可以将“政

银担”模式分为“银担”主导型与“银政”主导型两类。 “银担”主导型是指银行和担保机构在授

信环节中起决定作用，政府相对来说处于辅助地位，例如安徽宿州、铜陵等地的试点均采用此种

模式；“银政”主导型是指银行和政府在授信环节中起决定作用，担保公司处于辅助地位，例如

山东济南模式。

三、“政银担”农业信用担保贷款典型案例分析

（一） “银担”主导型：山东济南模式

１．试点地区外部条件

济南市位于山东省中西部，农业资源丰富。 ２０１６ 年全市生产总值在山东省位列第三。 全市

耕地面积 ５０２ 万亩，人均耕地面积 ０．７６ 亩。 截至 ２０１７ 年 ５ 月，济南市已为 ４１６３ 个村的土地确

权办证，农地流转面积达 １１４ 万亩，占耕地面积 ２２．７％，累计成交农村产权交易项目 ５００ 余宗、
涉及金额 ９．２ 亿元。 ２０１６ 年第一产业生产总值为 ３１７．３ 亿元，占地区总产值的 ４．９％。 农作物

机耕率、机播率和机收率分别达到 ８１．３％、８５．４％和 ８５．５％。 农村居民人均可支配收入 １．５３ 万

元，其中工资性收入占比 ５６． ５％。 ２０１６ 年，济南市共有银行类金融机构 ４７ 家；年末存款余额

１．５５万亿元，贷款余额为 １．３１ 万亿元，存贷比达到 ８４．５％①。
２．试点地区政策

济南市于 ２０１６ 年初正式开始施行“政银担”贷款试点，构建了农村产权交易中心、银行和政

策性农业担保三方联控防险的农业信贷创新模式。 产权交易中心服务平台由市农业局牵头组

建，承担贷款初步审查、贷款客户推荐、产权价值评估、抵押担保登记以及不良产权处置等职责。
济南财金农业科技融资担保有限公司是由市财政出资组建，实行市场化运作与法人化管理的一

家政策性担保公司。 根据试点实施意见②，济南市财政每年出资不低于 １０００ 万元建立试点担保

贷款风险补偿金，用于补偿担保公司的代偿损失。 根据试点相关办法规定③，借款人包括自然人

和法人，各类借款人均需满足经营时间、贷收比等条件才能申请此贷款④。 借款人需要向担保公

司提供土地经营权证作为反担保物。 贷款担保费率 ２％，如按时还款可申请 ５０％担保费用的政
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①
②
③
④

资料来源：根据《山东统计年鉴 ２０１６》 《济南市 ２０１６ 年国民经济和社会发展统计公报》整理。
《济南市人民政府关于推进农村产权流转交易市场体系建设工作的实施意见》济政发〔２０１５〕 ２ 号。
济南市农村产权交易中心网站公布的相关文件：《借款申请人需提交的材料》 《涉农担保贷款申请条件》 。
如果为自然人，则其应在本行业经营时间≥２ 年且上产经营自有资金≥３０％、贷收比≤４０％、对外担保总额≤资产

５０％、对外担保户数≤２ 户；借款人如果为企业法人，则其应正常经营 ２ 年以上且连续 ２ 年销售收入增长、毛利润为正值、至少

有一个及以上会计年度财务报告，同时满足生产经营自有资金≥３０％、贷收比≤４０％、资产负债率≤７０％、对外担保企业（户）
≤２ 家、担保总额≤资产 ５０％、贷款银行≤３ 家的条件。



府补贴。 贷款期限根据生产和经营需求而定，最长不超过 ２ 年。 贷款额度在担保公司的担保意

向额度内，以实际需求而定。 贷款利率上浮不超过基准利率的 ３０％。
３．贷款流程及主体职责

山东济南“政银担”模式的具体流程如图 ５ 所示。 首先借款人向产权交易中心提出贷款申

请，经产权交易中心和农业部等相关部门初审合格以后，由区县产权交易中心通知银行与担保

公司对借款人进行联合调查；经担保公司出具担保意见书后，银行和担保公司分别完善调查并

进行内审；银行与担保审核全部通过后，产权交易中心与借款人办理反担保抵押登记；最后，担
保公司与借款人签订担保合约，银行发放贷款。 在该试点地区，银行和担保机构是贷前调查和

审核的主体，政府主要发挥信息补充功能，是否发放贷款主要由银行和担保公司共同决定，是一

种“银担”主导的贷款模式。

图 ５　 济南市“政银担”贷款模式图

在此模式中，政府、银行、担保公司三方的职责如下：产权交易中心与市、县级农委等政府相

关部门共同审核并推荐借款人，由产权中心协助担保机构处置反担保物，市级和县级财政为农

业担保公司提供风险补偿金并向借款人返还部分担保费用；银行对有担保的借款人发放贷款；
担保公司接受反担保物为借款人担保，并承担全部违约风险，在其履约代偿后向借款人行使追

偿权，如追偿失败则拥有处置反担保物的权利。
４．进展与成效

截至 ２０１７ 年 ５ 月，济南财金农业科技融资担保有限公司累计过会项目 １６７ 户，担保金额高

达 １．０５ 亿元。 根据本课题组对济南市济阳县的调查，截至 ２０１７ 年 １０ 月，济南财金农业科技融

资担保有限公司累计对 ４４ 笔贷款进行担保，总金额达 ２９８５ 万元。 其中，齐鲁银行累计发放贷

款 ４１ 笔，其中农业企业 ８ 家，规模农户等其他新型经营主体 ３３ 家，贷款金额达 ２７０５ 万元。
（二） “银政”主导型：安徽宿州模式

１．试点地区外部条件

宿州市埇桥区，位于安徽省北部，宿州市唯一市辖区，是国家级“现代农业示范区” “全国粮

食百强县（区） ” 。 全区耕地面积 ２４３ 万亩，农业人口 １４６ 万，人均耕地面积 １．６６ 亩。 截至 ２０１７
年 ３ 月，埇桥区土地流转面积 １２８ 万亩，占总耕地面积的 ５２％。 埇桥区有农民专业合作社 １４４７
家，家庭农场 １０２１ 家，农业产业化龙头企业 ３６５ 家。 ２０１６ 年埇桥区农业总产值为 １２０ 亿元，占
地区总产值的 ３３．８％，第一产业增加值为 ６２．４２ 亿元。 农业机械总动力 ２２４ 万千瓦，耕种收综

合机械化水平达到 ８９．５％。 全区农村常住居民人均可支配收入 １．０１ 万元。 ２０１６ 年末，全区存

款余额 ８２８．５９ 亿元，贷款余额 ６１０．０２ 亿元，存贷比为 ７３．６２％①。
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① 资料来源：根据《安徽统计年鉴 ２０１６》 《宿州市 ２０１６ 年国民经济和社会发展统计公报》 ，以及安徽凤凰网：宿州市农

村土地经营权流转有序 ｈｔｔｐ： ／ ／ ａｈ． ｉｆｅｎｇ． ｃｏｍ ／ ａ ／ ２０１７０６０７ ／ ５７２９７３４＿０． ｓｈｔｍｌ 数据整理。



２．试点地区政策

宿州市埇桥区于 ２０１６ 年 ２ 月开始实施“政银担”农业信用贷款模式，构建了资源联合开发、
信贷集合加工、风险共同管理、责任比例分担的农业信贷创新模式，并首创“劝耕贷”信贷产品。
参与试点的安徽省农业担保有限公司是一家政策性担保公司，其母公司是由省财政出资建立的

安徽省信用担保集团有限公司。 根据试点实施方案①，政府、银行和担保公司按照 １ ∶ ２ ∶ ７ 的比

例承担到期违约贷款本息。 埇桥区政府每年安排不少于 ５００ 万的财政资金用于贷款违约风险

补偿和贷款贴息。 根据试点相关办法规定，“劝耕贷”重点扶持满足“６ 有”条件的新型农业经营

主体②。 借款人无需另外提供抵押、担保或反担保。 专业大户、家庭农场单户贷款额最高 ２００ 万

元，其他新型主体单户贷款额最高 １０００ 万元。 贷款期限为 １ ～ ３ 年，贷款利率上浮不超过基准

利率的 ２０％，担保费率为 １．２％。
３．贷款流程及参与主体职责

安徽宿州模式的具体流程如图 ６ 所示。 借款人向乡镇政府或村委会等基层政府提出贷款

申请后，由基层政府部门以 １．０ 版本和 ２．０ 版本两种方式审核并共同推荐借款人③；经基层政府

审核通过后，将符合条件的借款人批量推荐给合作银行；合作银行收到推荐材料后，批量组织尽

职调查并将符合条件的借款人批量推荐给担保公司；担保公司收到推荐材料后，即确定担保额

度并与借款人签订担保合约，银行发放贷款。 在该试点地区，政府不仅补充了信息的不完备，而
且与银行共同成为贷前调查和审核的主体，担保机构基本不参与调查工作，是一种“银担”主导

的模式。

图 ６　 宿州市“政银担”贷款模式图

在此模式中，借款人无需任何抵押担保品，只要通过了政府及银行的审查，就能够以纯信用

的方式获得担保服务并取得银行贷款。 政府、银行、担保公司三方的职责如下：乡镇政府、村委

会、农经站、农委等部门进行初步审查以及项目推荐的工作，市财政设立专项基金补贴借款人的

利息和担保费用，并承担 １０％的违约损失；银行主导前期对借款人的审核推荐工作并为借款人

发放贷款，同时承担 ２０％的违约损失；担保公司为借款人担保并承担 ７０％的违约损失。
４．进展与成效

截至 ２０１７ 年 ６ 月，埇桥区安徽省农业担保公司共为 １８４ 户新型经营主体担保，金额达 １．２７
亿元，户均 ７０ 万。 其中，农业银行埇桥支行累计发放贷款 １４０ 笔，金额达 ６０００ 万元；邮政储蓄
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①
②

③

《宿州市“劝耕贷”工作实施方案》 。
“ ６ 有”条件：有合理需求（资金需和耕种面积匹配） 、有信用、有适度规模（粮食种植 ２００ 亩以上，蔬菜种植 ３０ 亩以

上） 、有经验（种植业 ２ 年，养殖业 ３ 年） 、有效益（考虑到租金、投入及产出后，无自然灾害条件下净利润为正） 、有固定的生产

经营场所。
１．０ 版本：借款人向村民委员会提出申请，村民进行项目评议，乡镇政府组织人员进行实地调查，审查合格后上报区农

委并由区农委进行批量推荐。 ２．０ 建档立卡版本：目前有两处进行试点，乡镇政府对新型农业经营主体进行基本信息收集，并
进行建档立卡工作，将经营主体按“信贷备选类、培育关注类、其他类”进行分类，批量推荐符合条件的经营主体。



银行累计发放贷款超过 １００ 笔，金额达 ２８００ 万元；徽商银行共为 ４ 户农户及 ６ 家农业企业发放

贷款 ５５００ 万元。 宿州市埇桥区试点贷款的加权平均利率为 ５．２２％，低于宿州市金融机构（不含

小贷公司）加权平均利率约 ０．９ 百分点，贷款办理时间由 １５ 个工作日缩短为平均 ５ 个工作日。
“政银担”贷款在降低新型农业经营主体的贷款门槛和借款成本方面具有明显效果。

四、“政银担”模式比较及其存在的问题分析

（一）两地区试点模式比较

山东济南和安徽宿州两地试点的“政银担”模式比较情况如表 ２ 所示。 与传统“银担”模式

相比，两地试点均由政府出资建立了专项基金分担风险，从而增强了担保机构的可持续性，同时

两地政府均主动参与贷前审查与贷后监督环节，降低了借款人的违约风险。 由于政府参与程度

不同，两地试点模式具体差异如下：
表 ２　 “政银担”贷款模式比较

运行条件 山东济南 安徽宿州

贷款模式 “银担”主导 “银政”主导

风险分担 担保公司 １００％，具有处置反担保物权利 政府 １０％＋银行 ２０％＋担保公司 ７０％

贷款条件 自然人：有经营年限、生产自有资金、贷收比、对外

担保总额、对外担保户数要求

企业法人：除自然人条件以外，增加资产负债率、贷

款银行数及盈利能力要求

符合“ ６ 有” ：有需求、有信用、有规模、有经验、有效益、

有固定的生产经营场所

贷款对象 农业企业及新型农业经营主体 以新型农业经营主体为主

金融机构 齐鲁银行、邮政储蓄银行 农业银行埇桥支行、邮政储蓄银行、徽商银行、宿州农

商行

贷款额度 ≤１０００ 万元 小额≤１０ 万元，专业大户、家庭农场≤２００ 万元，农业龙

头企业≤１０００ 万元

贷款期限 不超过 ２ 年 １ 至 ３ 年

贷款利率 基准利率上浮 ３０％ 基准利率上浮不超过 ２０％

担保机构 济南财金农业科技融资担保有限公司，市政府批

准、财政出资（国有政策性）

安徽农业担保有限公司，省政府出资（国有政策性）

担保费率 ２％（按期还款后返还 １％） １．２％

反担保 　 是 否

政府贴息 需满足一定条件才予以补贴 补贴基准利率 ５０％

政府服务 材料审核及通知、推荐、贷后监督、价值评估及处置

不良资产（由产权交易中心完成）

借款人资格审核及通知、推荐、贷后监督、建档立卡

　 　 １．风险分担机制不同。 在山东济南模式中，一旦借款人违约，将由担保公司偿还全部违约

贷款，然后再通过政府设立的风险补偿基金弥补部分损失。 在安徽宿州模式中，借款人的违约

风险直接由政府、银行和保险公司三方按比例承担，其分担比例为 １０％、２０％和 ７０％。
２．贷款门槛不同。 山东济南模式对借款人贷款资格审查十分严格，对借款人自有资金、资

产负债率、担保户数以及担保额占资产比作出了明确规定。 相比之下，安徽宿州参与放款的银

行类型更多，贷款额度更为灵活，贷款期限更长，利率更优惠。
３．担保门槛不同。 在山东济南模式中，济南财金农业科技融资担保公司与要求农户必须以

土地承包经营权或其他合格资产为反担保物。 该模式下反担保物的设置不仅具有还款激励作

用，而且激活了新型经营主体手中的资产。 安徽宿州模式中无反担保物要求，完全采用信用担
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保方式，担保服务门槛低、贷款可获性更高。 更重要的是，基于个人信用产生的安徽宿州模式有

利于增强农村地区经营主体信用意识，推动农村信用体系构建。
４．政府参与贷款服务的深度不同。 山东济南模式依托产权交易中心，仅对材料进行审核，

并将合格的申请人推荐给银行和担保公司，同时为借贷双方提供与反担保物相关的价值评估和

不良资产处置服务。 在安徽宿州模式中，除了推荐借款人和审核申请材料，基层部门如乡镇政

府、村委会等基层政府还会对经营主体开展实地调查，并配合银行开展建档立卡工作，直接参与

到借款人的审核过程中，其在贷前审核环节更具有主导作用。
（二）试点地区外部环境比较

通过对比两个试点地区的外部条件，能够为进一步探索不同地区采取差异化“政银担”模式

的原因提供依据，两地区的具体比较如表 ３ 所示：从地区产业结构来看，济南地区农业产业产值

占比和耕地面积低于宿州，主要以非农产业为主，而宿州地区对农业产业的依赖程度较高，地区

经济对农业的依赖程度会影响政府支持农业信贷的意愿强度；从农村地区经济发展水平来看，
济南属于较发达地区，人均 ＧＤＰ 和农村人均可支配收入也更高，地区农村经济发展水平越高，
农业经营主体具有的可抵押资产的可能性越大；从地区金融发展水平来看，济南的金融机构数

量以及人均存贷余额均高于宿州地区，相对来说金融发展水平越高，地区的金融机构的筛选机

制越完善，对风险的把控能力也越强；以公共财政预算收支来衡量济南地方政府的财力水平也

更加雄厚，政府财力水平的强弱直接影响其支持农业信贷能力以及其在为担保机构分担风险时

的“底气”与实力。
表 ３　 “政银担”贷款外部条件对比

贷款条件 济南 宿州

省内经济排名 ３ ／ １７ ８ ／ １６

三次产业结构比 ４．９ ∶ ３６．２ ∶ ５８．９ １９．２ ∶ ３８．０ ∶ ４２．８

耕地面积 ／ 万亩 ５０２ ８３９．８

人均 ＧＤＰ ／ 万元 ９．１ ２．４３

第一产业增加值 ／ 亿元 ３１７．３ ２６０．２

农村居民人均可支配收入 ／ 万元 １．５３ ０．９９

银行类金融机构数 ／ 家 ４７ １６

人均存款额 ／ 万元 ２１．７ ４．８７

人均贷款额 ／ 万元 １８．３ ３．５９

公共财政预算收入 ／ 亿元 ６４１．２ １３９．８

公共财政预算支出 ／ 亿元 ７４１ ３１１．４

　 　 数据来源：根据《山东统计年鉴 ２０１６》 《安徽统计年鉴 ２０１６》以及《宿州市 ２０１６ 年国民经济和社会发展统计公报》 《济南

市 ２０１６ 年国民经济和社会发展统计公报》整理。

（三）不同模式的运行条件比较

从山东济南的实践经验来看，“银担”模式应满足以下三点条件：首先，区域经济发展水平较

高，农业经营主体普遍拥有经济价值较高的可作为反担保物的资产。 其次，农村产权交易市场

完善，反担保物易于流转变现，担保风险降低。 再次，政府有雄厚的财力支持政策性担保机构承

担全部风险。 相比之下，“银政”模式的对农村地区经济与农户的资产要求不高，其更加强调基

层政府的协调能力。 目前，河北、河南、广西、山西等地均采用了类似的“银政”主导模式。
（四）两地试点模式存在问题比较

在政府的引导和参与下，山东济南和安徽宿州两试点地区的“政银担”农业信用担保贷款在

短期内迅速推广，借款对象逐渐覆盖了无合格抵押品的新型农业经营主体。 但是根据本课题组
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的调查，两地试点在实际运行中还存在以下共性问题：
１．“政银担”三方合作协调程度不高，代偿赔付和代偿补贴资金不能及时到位。 课题组在调

查中发现，在贷款发生违约时，担保公司存在代偿超时的问题，从而导致银行发放此类贷款的积

极性下降。 同时，地方政府虽然设立了担保基金用于补贴担保机构的代偿损失，但实际运行时

也存在延迟支付的问题。 补贴不能按时到位会加剧担保机构的代偿延期行为，从而影响整个

“政银担”模式的运行效率。
２．现有的“政银担”模式设计中缺乏风险再分担机制。 目前，担保机构的违约风险仅通过担

保基金的代偿补贴这一种渠道进行分散，一旦遇到自然灾害等农业系统性风险，将消耗大量的

担保基金。 因此，该模式的可持续性在很大程度上取决于担保基金的数量。 然而，受地方政府

财力限制，很难实现为担保基金持续注资，因此“政银担”模式的可持续性难以确定。
３．基层政府信息与审查权力垄断可能引发寻租行为。 在“政银担”模式中，乡镇政府或村委

会等基层政府组织，作为审核借款人申请的第一道关卡，具有垄断性质的审查推荐权利。 在缺

少有效监督的情况下，借款人为了顺利通过贷款审核会产生寻租行为，从而造成信贷资源配置

扭曲，导致“政银担”模式失效。
４．“政银担”模式试点初期贷款门槛仍然存在。 试点初期为了降低贷款风险，借款人主要以

高质量的银行存量客户为主，对增量客户仍设置了隐性门槛。 担保机构选择担保对象时，仍要

考虑借款人其他资产的占有情况。 由此造成该创新信用担保贷款的覆盖范围较小，作用受限。
除上述共性问题之外，在“银担”主导型模式下，一方面由于土地价值评估服务不完善，担保

机构一般会要求附加土地以外的反担保物，导致高担保门槛问题依然存在；另一方面受违约风

险承担比例过高以及反担保物处置变现较难的影响，担保机构发展的可持续性存在质疑。 相较

而言，“银政”主导型在无反担保物的纯信用模式基础上，不仅对贷款审核要求严格，而且会进

一步限制借款人的贷款申请额度，导致农业经营主体依然面临严重的信贷配给问题。

五、研究结论和政策启示

本文以山东济南和安徽宿州的“政银担”农业信用担保贷款模式试点为典型案例，从政府功

能视角对两地贷款的运行机制进行了比较分析，所得结论如下：政府参与有利于缓解农户与银

行、农户与担保公司之间的信息不对称，从而解决农村信贷市场失灵问题，降低农业贷款成本并

提高贷款可获性；受经济发展水平和政府能力等运行条件的影响，两试点地区分别实施了“银

担”主导和“银政”主导的“政银担”模式，其在风险的分担方式、贷款和担保的门槛高低以及政

府的贷款服务深度等方面存在一定的差异；该模式在试点初期还存在三方协调度低、缺乏风险

再分担机制以及存在隐性贷款门槛等问题，在一定程度上影响了试点贷款的运行效果。
作为一种创新农业信用担保贷款模式，“政银担”有利于加强地方政府与农村金融机构之间

的良性互动，激发农村金融机构服务三农的积极性，在有条件的农村地区应积极鼓励并大力推

广。 “政银担”模式设计的核心在于政府的参与及其功能的发挥。 首先，地方政府需要制定相

关政策及具体的实施方案，明确三方在合作过程中的权利、职责与义务，引导基层政府、银行和

担保机构三方开展贷款业务合作；其次，逐步建立“政银担”监督机制，通过实施奖罚问责，激发

基层政府的参与积极性并防止寻租行为，增强三方合作的协调程度，提高贷款的运行效率；再
次，通过组建农业再担保机构或者由现有的省担保公司为“政银担”模式中的担保机构提供再

担保服务，转移农业担保机构的风险，缓解财政压力以增强该模式的可持续性。 最后进一步完

善农业担保贷款提供配套服务，具体包括完善农村产权交易平台、建立农村信用体系、构建农业

生产咨询综合服务体制、引导并支持农业保险发展，从而激活农民手中资产，提高借款人的信用
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意识和经营能力，降低借款人的不确定性，进而解决农村信贷约束问题。

参考文献：

［１］Ｂｅｓｔｅｒ Ｈ． Ｓｃｒｅｅｎｉｎｇ Ｖｓ． Ｒａｔｉｏｎｉｎｇ ｉｎ Ｃｒｅｄｉｔ Ｍａｒｋｅｔｓ ｗｉｔｈ Ｉｍｐｅｒｆｅｃｔ Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ［ Ｊ］ ． Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｒｅｖｉｅｗ，
１９８５， ７５（４） ： ８５０－８５５．

［２］胡士华，李伟毅 ．农村信贷融资中的担保约束及其解除［ Ｊ］ ．农业经济问题，２００６（２） ： ６８－７１．
［３］ Ｓｔｉｇｌｉｔｚ Ｊ Ｅ， Ｗｅｉｓｓ Ａ． Ｃｒｅｄｉｔ Ｒａｔｉｏｎｉｎｇ ｉｎ Ｍａｒｋｅｔｓ ｗｉｔｈ Ｉｍｐｅｒｆｅｃｔ Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ［ Ｊ］ ． Ａｍｅｒｉｃａｎ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｒｅｖｉｅｗ，

１９８１，７１（３） ： ３９３－４１０．
［４］杨胜刚，胡海波 ．不对称信息下的中小企业信用担保问题研究［ Ｊ］ ．金融研究，２００６（１） ： １１８－１２６．
［５］王玮，何广文，于丽先 ． 信用担保作用机制与政府支持农信担保的路径选择———以昆山农村合作经济投资担

保公司为例［ Ｊ］ ．经济与管理研究，２００７（１１） ： ７４－７９．
［６］Ｈｏｆｆ Ｋ， Ｂｒａｖｅｒｍａｎ Ａ， Ｓｔｉｇｌｉｔｚ Ｊ Ｅ． Ｔｈｅ Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓ ｏｆ Ｒｕｒａｌ Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ Ｔｈｅｏｒｙ， Ｐｒａｃｔｉｃｅ， ａｎｄ Ｐｏｌｉｃｙ［ Ｊ］ ． Ｊｏｕｒｎａｌ

ｏｆ Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓ， １９９３，４７（２） ： ５０２－５０４．
［７］胡士华，李伟毅 ． 信息结构、贷款技术与农户融资结构术———基于农户调查数据的实证研究［ Ｊ］ ．管理世界，

２０１１（７） ：６１－６８．
［８］李莉，高洪利，陈靖涵 ． 中国高科技企业信贷融资的信号博弈分析［ Ｊ］ ．经济研究，２０１５（６） ： １６２－１７４．
［９］童馨乐，李扬，杨向阳 ． 基于交易成本视角的农户借贷渠道偏好研究———以全国六省农户调查数据为例［ Ｊ］ ．

南京农业大学学报（社会科学版） ，２０１５（６） ：７８－８７＋１３８－１３９．
［１０］Ｒｉｏｒｄａｎ Ｍ Ｈ， Ｗｉｌｌｉａｍｓｏｎ Ｏ Ｅ． Ａｓｓｅｔ Ｓｐｅｃｉｆｉｃｉｔｙ ａｎｄ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ［ Ｊ］ ． Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｉｎｄｕｓｔｒｉａｌ

Ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ， １９８５，３（４） ： ３６５－３７８．

（责任编辑：宋雪飞）

１４１

第 ２ 期 黄惠春，范文静：政府功能视角下“政银担”贷款模式的运行机制


