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摘　要:在农业政策性银行的运作过程中 ,由于没有正确处理财政性与金融性的相互关系 ,导致了

农业政策性银行的机制缺损:资金来源渠道单一 、信贷资产质量较差 、资金运营风险加剧 、业务范围

日益萎缩 、经营效益低下等。在对中国农业政策银行运营机制进行实证分析和规范分析的基础上 ,

提出了实现其财政功能与金融功能耦合的建议:农业政策性银行在遵循银行经营一般规律的同时 ,

注重金融性;农业政策性银行是非竞争性的银行 ,还应该体现财政性的一面 ,做到二者的有机统一。
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Abstract:The mechanism of ag ricultural po licy bank has defects caused by its financial and public

financial nature that can no t be dealt pro perly w ith in the course of it s ope rat ion. These defects

include single fund source , low credit funds quali ty , hig h funds risks , narrow scope o f business

and inferio r econo mic resul t etc. This paper , o n the basis of the posit ive and norm ative analy sis of

i ts o peratio n mechanism , bring s fo rw ard certain sugg estio ns on how to co uple the f inancial

functions o f ag ricultural policy bank. It sug gests that ag ricultural policy bank sho uld fo llow the

com mon law s of bank manag ement and pay at tention to i t s f inance nature , meanw hile , and it

should no t be a co mpet itive bank and embodies it s public finance in o rder to organically unify i t s

dual nature.
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0　引　言

作为农业政策银行的中国农业发展银行 ,是由

政府创立的农村金融机构 ,它不以盈利为主要目的 ,

而是为实现国家的一定政策目标 ,直接或间接地从

事政策性融资活动 ,旨在促进农村和农业发展 。它

具有政策性和金融性双重特性 ,是特殊的农村金融

企业。

由于没有正确处理财政性与金融性功能关系 ,

农业政策性银行存在着机制上的缺陷 。在对其运营

机制进行实证分析和规范分析的基础上 ,提出其财

政功能和金融功能耦合的建议。



1　农业政策银行的机制缺损

在农业政策银行的运作过程中 ,由于没有正确

处理政策性与金融性的相互关系 ,导致了农业政策

银行的制度 、功能和机制缺损 。其主要表现有以下

6个方面 。

1. 1　资金来源渠道单一

中国农业发展银行是履行农业政策性职能的金

融机构 ,它的资本金来自于原中国农业银行和中国工

商银行划转 、中国人民银行实拨 、财政退税等方面。

由于中国农业银行和中国工商银行划转资金是贷款

占用 ,财政退税转赠又迟迟不能到位 ,中国农业发展

银行正常的资金来源主要依靠中国人民银行的再贷

款。1997年 ～ 2000年中国农业发展银行向中央银行

借款分别占资金来源的 91%、88. 7%、87. 9%和

92.90%。同时由于中国农业发展银行不能吸储 ,实

质上又不能对外融资 ,加上没有大量直接面向社会发

行债券融资 ,中国农业发展银行的资金多元化难以实

现。截止到 2000年末 ,国家开发银行与中国进出口

银行这两家政策性银行发行的金融债券占其总负债

的比例分别为 85. 8%和 90. 8%,而中国农业发展银

行7 524亿元负债中 ,发行金融债券只占总负债的

4.90%。2002年中国发行了3 075亿元政策性金融债

券 ,其中 2 500亿元为开发银行债券 ,575亿元为进出

口银行债券 ,中国农业发展银行却为 0
[ 1]
。

1. 2　信贷资产质量较差

早在 1994年末 ,全国粮棉油政策性收购资金不

合理占用就高达 1 200亿元 ,之后虽然国务院采取了

停息挂账措施 ,但是原有不合理占用贷款不但长期无

法消化 ,而且又出现了一些新的政策性亏损挂账占用

贷款[ 2] 。为了配合 1998年粮食体制改革 ,中国农业

发展银行累计发放粮棉油贷款达 9 187亿元 ,而粮食

流通企业因为无法顺价带来的挂账就有 3 000多亿

元。此外 ,多年传统的农副产品购销政策所造成的后

遗症积重难返 ,老的库存粮棉质次价高 ,无法顺价销

售 ,各级财政负担沉重 ,国有粮棉购销企业也深受其

害 ,经营状况普遍较差 ,进而造成中国农业发展银行

存量贷款周转困难 ,不良贷款率过高。到 2001年底 ,

中国农业发展银行贷款余额7 432. 38亿元 ,而粮食流

通企业的不合理占用资金余额达到 4 000亿元左右。

1. 3　资金运营风险加剧

中国农业发展银行曾经动用了 4次发行金融债

券机遇:1996年 1 次发行了 5 年期金融债券 ,规模

100亿元 ,已于 2001年到期 。1997年分 3次发行了

5年期金融债券 ,规模总额 160 亿元 ,于 2002年到

期 。这部分短期负债用于长期资产造成了期限结构

失衡。1996年底中国农业发展银行中长期贷款余

额(不包括扶贫贷款)为 260亿元 ,占贷款的 4. 2%;

而 1996年的发行债券筹集的 100亿元 ,占资金来源

的 1. 7%,却为中长期贷款的 38. 4 %。资金来源的

短期性与贷款的长期性之间的矛盾 ,加大了农业政

策性银行的经营难度 ,其结果是一方面中国农业发

展银行被迫不断地“借新债还旧债” ,使其负债规模

越来越大 ,负债总成本越来越高;另一方面很容易造

成银行支付困难 ,增大了银行的经营风险系数。市

场低迷导致的国有粮棉流通企业销售困难 、粮棉等

农副产品保管期限延长 、企业粮棉库存陈化问题日

益严重 ,加上企业保管费用 、财务费用等 ,单位粮棉

平均成本越来越高 ,而实际市场销售价很低 ,最终造

成粮棉库存实物实际损失[ 3] 。这些企业经营风险加

剧 ,突出表现为资产负债率过高。河南某市粮食系

统截止 2000年 6月底总资产为 235 207 万元 ,总负

债为 272 576万元 ,负债率为 115. 9 %;流动资产为

192 161万元 ,流动负债为 249 754 万元 ,流动负债

率高达 130. 0%。江西全省粮食企业至 2001年 5

月底资产负债率为 102. 4%,棉麻企业资产负债率

为 152. 7%,流动资产负债率为 116. 8%。由于缺乏

弥补损失的来源 ,市场风险和企业经营风险就转嫁

和集中到中国农业发展银行 ,加之粮棉体制不顺 ,粮

棉流通企业的违规经营时有发生 ,进一步加剧了中

国农业发展银行的经营风险[ 4] 。

1. 4　业务范围日益萎缩

1998年 ,国务院将原属于中国农业发展银行的

农业开发与扶贫等政策性贷款划给中国农业银行管

理。目前中国农业发展银行业务基本不涉及到农业

生产结构的调整 ,而仅限于为粮棉油等农副产品收购

提供贷款 ,实行收购资金的封闭管理 ,中国农业发展

银行的职能变成了单一的粮棉油收购资金管理 ,成为

事实上的粮食收购银行
[ 5]
。随着棉花购销市场化和

粮食市场的全面开放 ,国有粮棉购销企业独家经营的

格局被打破 ,中国农业发展银行独家供应收购资金的

格局也逐渐被打破 ,其他经济主体也参与市场收购 ,

政府定价收购的农副产品逐年减少 。浙江省宁波市

1997年～ 2000年投放的粮食收购款分别为 7. 05亿

元 、5. 2亿元 、3. 68亿元和 2. 12亿元 ,粮食收购款投

放量年均下降 23. 31%,2000年的投放量仅为 1997

年的 30. 07%。四川省内江市 1997年～ 2000年发放

的粮棉油政策性收购款分别为 28. 3亿元 、12. 9亿元 、
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16亿元和 8. 3亿元 ,政策性收购大大减少。这样对中

国农业发展银行的经营和管理产生的后果一是收购

贷款规模萎缩 ,原来稳定收息来源的补贴贷款下降;

二是政策性贷款的减少 ,中国农业发展银行作为政策

性银行的支农作用日益弱化。

1. 5　经营效益低下

由于中国农业发展银行对贷款监管不力 ,大量

资金被挤占挪用 。例如 , 1999年 ～ 2000年东北某工

业油脂总厂总共购买大豆 1. 08×104 t ,贷款8 000多

万元 ,加之其他贷款 3 400多万元 ,在 3 年时间资产

流失得无影无踪 。中国农业发展银行业务被严格限

定在特定范围之内 、缺乏拓展业务的积极性 、内部管

理水平低下 、服务手段落后等是造成中国农业发展

银行营业利润出现巨额赤字的原因
[ 6]
。

1. 6　农村政策性金融供需矛盾加剧

中国农业发展银行由于连年亏损 ,就提高了效

益观念 ,加强了风险管理 。然而 ,每年向中央银行的

再贷款逐年减少 ,1995年～ 1997年平均每年收购资

金为 1 500亿元 ,而 1998年 ～ 2001年平均收购资金

仅为 180. 3亿元 。2002年不仅没有借款 ,反而净还

贷款 108亿元 。因为讲求效益 ,中央财政对中国农

业发展银行的亏损补贴从 1997 年 、1998 年的 160

亿元和 157亿元降至 1999年的 31亿元 ,而在 2000

年～ 2002年分别实现账面盈利 22. 78 亿元 、10. 44

亿元和 11. 17亿元。中国农业发展银行强调经营盈

利性的同时 ,信贷支农的规模却不断减小 ,致使农村

融产品的供需矛盾更加突出。由于农村经济持续发

展 ,1999年～ 2003年中国农林牧渔业总产值分别为

24 519. 1 亿元 、24 915. 8 亿元 、26 179. 6 亿元 、

27 390. 8亿元和 29 691. 8亿元 ,其总产值指数分别

为 104. 7 、103. 6 、104. 2 、104. 9 和 103. 9 ,因此农村

对政策性金融产品的需求也相应增加 ,如果政策性

金融的供给量保持不变甚至不断下降 ,那么农村政

策性金融的供求矛盾将会加剧 ,供求缺口不断扩

大
[ 7]
。事实上 ,2001年山东全省存在 4 成左右的信

贷资金缺口;河南省 18个地市 2001年上报的农业

结构调整项目贷款共计 100亿元以上 ,但实际到位

不过 1亿元;浙江省每年农业贷款缺口约 125亿元 。

2　农业政策性银行功能的规范分析

农业政策性银行的经营可以通过政策导向和市

场导向来运作 ,由此形成了财政功能和金融功能 ,分

别用图 1中的 OG坐标和OP 坐标来表示。纯粹的

政策导向使银行被动地执行财政性功能 ,忽略了金

融性和商业性的一面 ,银行无法关心利率和贷款的

风险程度 ,按照政治决定和兴趣提供贷款 ,这种纯粹

财政功能与 OG坐标完全重合 ,如图 1中的 AB 所

示 。而纯粹的市场导向使银行以效益和利润为根

本 ,追逐竞争赢利性项目 ,不愿从事较差项目的财政

性贷款 ,这种金融功能与OP 坐标重合 ,如图 1 中的

CD 所示 。

图 1　农业政策性银行的财政功能和金融功能示意

然而 ,农业政策性银行是国家调控农村经济的

重要手段 ,兼有财政和金融的双重职能 ,在运行过程

中应同时体现其财政性和金融性 。中国农业发展银

行在运作过程中 ,既不能办成政府的附属机构 ,只强

调财政性的一面;又不能办成纯粹的商业金融机构 ,

只注重金融性 ,应当正确处理财政功能与金融功能

的相互关系 。图 1中曲线 AC之间表明银行运行过

程中金融性与财政性的结合。从 A 点到C 点表示

政策力度依次减弱 ,市场力度依次增强 。农业政策

性银行应当二者兼顾 ,如图 1中的 E 点。

根据上述分析可知 ,政策性银行本质上也是银

行 ,也应该遵循银行经营的一般规律 ,在执行政策的

前提下 ,应该注重金融性。同时 ,农业政策性银行应

该是非竞争性的银行 ,不能只片面追求商业化 ,忽略

了政策性的一面 ,应该做到二者的有机统一。

3　实现农业政策性银行两大功能统一

针对农业政策银行存在的机制缺损和发展障

碍 ,应当重新整合农村金融资源。农业政策银行应

以优化农业产业结构和增强农业发展后劲为目标 ,

在基本保障“三农”短期性 、个体性资金需求的基础

上 ,突出自身的开发性职能 ,以长期 、大额资金重点

支持农业产业化和农村基础设施建设 ,提高农业发

展的科技含量和农业综合开发生产能力 ,把中国农

业发展银行真正办成开发和发展农业产业化的政策

性银行;同时 ,应当明确农业政策银行在执行相关政

策的前提下 ,应该注重金融性 ,需要讲风险防范 ,讲
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成本核算 ,讲经营效益 ,把中国农业发展银行办成

“真正的银行”。

3. 1　扩充资本金

银行的资本金是银行最基本的资金来源 ,是核

心资本的重要组成部分。中国农业发展银行组建成

立时 ,国务院规定其注册资本为 200亿元人民币 。

应当提高国家财政拨给农业政策性银行的资本金在

其信贷资产的比重 ,以增强中国农业发展银行可持

续发展的基础。

3. 2　多元化筹资

通过多元化的筹资渠道 ,实现中国农业发展银行

融资渠道多样化和融资方式市场化。这包括向商业

性金融机构或社会发行农业金融债券 ,及时 、合理地

在金融市场筹措资金 ,增强自主筹资功能;借鉴国外

经验 ,将邮政储蓄 、社会保险和社会保障基金等低成

本 、稳定性好的资金纳入中国农业发展银行的融资范

围 ,广辟资金来源;寻求合作伙伴 ,建立农业发展基

金 、农业保险基金和农民共同基金 ,面向农业 、农民筹

资;统一国家支农资金的管理 ,特别是国家预算拨款

用于农业的资金和其他用于发展农业的专项基金 ,都

应当存入中国农业发展银行;面向国际社会筹资 ,承

揽境外国际金融机构和国际转贷业务 ,特别是世界银

行 、国际开发协会和亚洲银行对中国的农业项目贷款

和扶贫开发贷款的转贷。为优化负债结构 ,提高信贷

投放能力 ,可以积极争取外国政府的低息优惠贷款 ,

也可尝试在国外发行债券 ,筹集低成本资金。

3. 3　拓宽业务范围

农业政策性金融业务不应局限于目前的农副产

品收购贷款上 ,中国农业发展银行除了办理粮棉油等

主要农副产品的国家专项储备和收购贷款 ,办理国务

院规定的国家扶贫专项储备和收购贷款外 ,还应办理

农业综合开发 、小型农林水利建设和技术改造等贷

款 ,全面承担起农业政策性银行的重任。将农业银行

代理的政策性金融业务划归中国农业发展银行 ,把农

村信用社承担的农业开发性贷款等政策性较强的贷

款 ,也应划转中国农业发展银行 ,统一纳入农业政策

性金融范围 ,全面体现国家对农业的支持和保护政

策。把信贷业务应与项目开发结合 ,发放经济结构调

整贷款 、产业化经营项目政策性信贷等;利用政府财

政资金 ,鼓励商业银行发放涉农贷款 ,对商业银行发

放的政策性涉农贷款给予利息补贴;对政策扶持主体

向商业银行申请的贷款给予担保 。在进行信贷业务

的同时 ,还积极开拓金融咨询顾问业务 、投资银行业

务 ,发展项目融资 、企业并购 、债务重组 、承销债券和

风险投资业务 ,以增强市场应变能力 ,为农业 、农村和

农民提供综合性的金融服务。

3. 4　完善风险管理机制

首先 ,应增强风险意识。强化中国农业发展银

行的金融功能 ,讲究资金的有偿性 、安全性 、流动性

和效益性 ,不断防范和化解农业政策性信贷风险。

其次 ,应提高资金使用效益。在增加政策性信贷投

入的同时 ,必须加强信贷资金的风险管理 ,对所有使

用农业政策性贷款的借款人 ,都要进行资信评估 ,确

定其信用等级 ,并严格审查贷款项目 ,确保各项资金

的安全性。再次 ,应完善风险补偿机制 。明确中国

农业发展银行的财政责任 ,使财政贴息制度化 、科学

化;适当提高农业政策性银行呆账和坏账准备金比

例 ,增强农业政策性信贷资金抵御风险的能力;选择

有效的方式预防 、分散和转移风险 ,比如在贷款方式

上 ,采取中国农业发展银行直接发放与委托其他金

融机构实行转贷相结合:对项目较大 、贷款集中 、风

险较小的贷款 ,中国农业发展银行可直接发放;对贷

款分散 、管理难度较大的贷款 ,可委托商业银行或信

用社实行转贷 ,当地人民银行担保;贷款到期不能收

回 ,由人民银行直接从转贷行在人民银行存款账户

上划转给中国农业发展银行等。

4　结　语

中国农业发展银行应该定位服务于“三农” ,根

据国家政策要求 ,充分发挥农业政策性银行的双重

职能作用 ,加大对农业的支持和保护力度 ,在促进农

业和农村经济持续 、稳定 、健康发展的过程中 ,实现

自身的发展和壮大 。
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