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进一步放宽农村金融门槛，推进正规农村合作金融发展(
（夏英  宋彦峰  中国农科院农业经济与发展研究所）
受农村信贷供需矛盾的影响，以及政策性农业保险发展的带动等，客观上对我国农村合作金融制度供给产生迫切需求，农户及微小企业开展多种形式的资金互助是必然趋势。但银监会框架下的正规农村合作金融组织数量极少，在短期内难以满足农村金融体系增量发展的要求；而多数以专业合作社为基础的内部资金互助，因其功能和发展空间受到制度和政策限制，也难以承载农村合作金融的发展需求。进一步放宽农村金融门槛，推进正规农村合作金融发展是当务之急。
一、农村合作金融发展现状
为推动我国农村金融改革，解决农户和微小企业资金短缺问题，我国政府适度调整和放宽农村地区银行业金融机构准入，鼓励发展多种类型的新型农村金融机构，其中作为合作金融表现形式的农村资金互助社便是其中之一。银监会于2007年出台《农村资金互助社管理暂行规定》，并颁布了《农村资金互助社示范章程》，在政策层面推动合作金融组织的发展，与此同时各地也积极筹划资金互助组织的组建。自2007年第一家农村资金互助社成立到2010年6月末，全国共有农村资金互助社26家(中国银监会开展农村资金互助社试点，产生一定的示范效应，同时各级地方政府高度重视，积极引导推动新型合作金融组织的发展。各种新型合作金融组织的出现和发展作为目前我国农村金融体制的渐进式增量改革，弥补了农村地区银行业金融机构网点覆盖率低，缓解了金融供给不足和农户融资难问题，促进农民收入的稳定增长。
然而相对于我国薄弱的农村金融体系来说，这样的数量和发展速度是远远不够的，截至2009年末，全国金融机构空白乡镇仍有2792个，全国金融服务空白乡镇有342个，显然对于中西部广大农村地区资金短缺的农户和微小企业来说，仅有的26家农村资金互助社还只是杯水车薪，在功能和作用上自然相当有限。
自2006年中央1号文件明确引导农户发展资金互助组织后，各地自发性的农村合作金融组织不断涌现和发展。合作社内部（基础上）的资金互助在此背景下发展迅速。截止2010年3月底全国注册登记的农民专业合作社27.2万家，成员出资2829.04亿元，同比增加90.8%和132.6%。生产者和消费者联合的良好发展给合作金融的发展提供了制度依据和实践基础。自合作社成立发展之日起，资金问题就是其发展的一个掣肘，合作社成员为解决资金困难开展了多种形式的资金互助探索，合作社内部（基础上）资金互助既符合合作制的本质，又是一条解决成员资金短缺的有效途径。2010年中央1号文件提出“支持有条件的合作社兴办农村资金互助社”，一些地方政府也逐步加强合作社内部开展资金互助的力度，如江苏、山东省等在颁布的《农民专业合作社条例》均提出可以在合作社内部组织成员开展资金互助；北京市通州区颁布了《农民专业合作资金互助管理办法（实行）》以此促进和规范合作社内部资金互助的发展；辽宁省印发了《关于开展农民专业合作社资金互助业务试点工作的通知》，农业部门和银监会联合开展农民专业合作社资金互助业务试点工作。
在国外合作制的实践中，合作金融的发展早于或者与生产、消费合作社的发展是并驾齐驱的，然而我国合作金融的发展却滞后于农民专业合作社的发展，与农民专业合作社发展中存在的资金严重匮乏不相匹配。在可以预计的将来，银监会框架下的农村资金互助社作为一种“鲶鱼效应”是盘活农村金融体系的一种导向，若依其现有发展规划在数量上难以有较大的突破2。而合作社内部（基础上）的资金互助源于制度优势和实践中的大发展可成为未来我国农村合作金融发展的一个方向和侧重点。
二、农村合作金融发展中存在的问题
和每一个新生事物一样，处于起步阶段的新型合作金融组织面临着一系列的发展问题，融资制度和外生监管制度不健全，内生性管理制度不完善，以及我国历史上发展合作金融的路径依赖，使得新型合作金融组织出现诸如产权机制、管理机制、利益分配机制等不规范现象。
第一、融资制度的不健全是影响合作金融组织健康发展的一个重要因素。我国农村金融体系存在诸多弊端，信用担保制不健全是其短板之一，合作社或合作金融组织在向正规金融组织融资时存在一定的难度，组织内部的存量资金难以发挥有效的杠杆作用，仅靠内源式的融资难以满足农户的资金需求，在合作金融组织资金匮乏和高额商业利润驱使下也造成了资金互助组织高利息吸收存款的一个重要因素。
第二，支持合作金融组织发展的政策不健全。对于银监会框架下的农村资金互助社来说，一是银监会将其定位于商业银行在农村的补充机构，未能真正实现合作金融机构的草根化。二是银监会对于农村金融市场门槛的降低是一个渐进的过程，这也就决定了短期内农村资金互助社在数量上难以有较大的突破。对于合作社内部（基础上）的资金互助来说，鉴于合作基金会的教训使得在一些地方的发展中出现民间热、地方政府和监管部门冷的局面。此外，支持合作金融组织发展的其他相关政策，如财政、税收等少之又少。
第三，原有制度的路径依赖。对于目前我国存在大量的合作社内部（基础上）的资金互助组织来说，这些合作金融载体在组建过程伊始就或多或少的约束于合作社的制度框架内，而我国的合作社在发展中并没有沿着规范化的轨迹运行，如股份制倾向发展等，使得合作社内部资金互助在发展过程中也呈现发起人内部控制，并以其出资额承担合作金融组织的全部风险，而由此呈现出合伙制的特点。
第四，管理人员素质低下。作为一个金融组织，它需要具有一定素质的人员对其进行管理，但合作金融组织是以乡（镇）或行政村为界限，其主要构成人员为农民和农村小企业，这些人员素质较低，特别是对金融业务更是一筹莫展，倘若没有专业人员进行管理，那么现有这部分不具备专业知识的人员很难满足合作金融组织规范化发展的需求。
第五，功能和作用有限。按照国家政策设计初衷，农村资金互助社作为银行业金融机构可向其他银行业金融机构进行融资及经营银行业监督管理机构批准的其他业务，而就目前情况来看，农村资金互助社更多的是办理社员的存贷款基本业务，亦未实现大型银行向农村金融服务延伸的职能，作为农村资金需求者和商业银行的转贷中介作用也尚未得到发挥。专业合作社内部资金互助由于未被作为独立的正规金融主体而获得相应的法人地位，只能在专业合作社内部开展有限的存贷和资金调剂业务，满足成员资金需求的作用尚且是有限的，融资杠杆作用更是无从谈起。
三、促进农村合作金融发展的对策建议
纵观世界合作金融发展历史，合作金融的实现模式和运行规则并非整齐划一，鉴于我国新型农村合作金融组织发展现状，针对新型合作金融组织在发展中出现的问题，为促进现阶段农村合作金融发展，提出以下建议：
第一，金融监管部门应进一步降低农村金融准入门槛，在理念和政策上为多模式农村合作金融组织的发展创造有利条件。鉴于以专业合作社内部资金互助为代表的合作金融内生于合作社制度基础之上，并有良好的发展基础，应纳入银监会的农村正规合作金融发展政策框架加以规范发展。
第二，确立农村合作金融立法安排，完善农村合作金融组织融资制度。首先应尽快将农村合作金融立法提上日程，保证农村合作金融组织的法律地位。国外合作金融发展的一般经验是先立法，以法作为蓝本推动合作金融的发展，尽管目前已经出台了《农村资金互助社暂行管理办法》，但是其本质是金融部门在办农村金融，而不是农民自己的金融组织，无法发挥合作金融应有的作用。为解决农村合作金融组织资金短缺现象，可按照银监会批准的业务，向政策性银行和商业银行取得融资支持，解决资金来源不足问题。
第三，为鼓励发展各种类型的农村合作金融组织，给予政策配套支持。就我国目前出现的各种类型的合作金融组织来说，在合理合法的范围内应当在发展中给予鼓励，中央和地方可出台一定的支持政策，如政府可给予一定的财政、税收等配套措施，对于新成立的农村合作金融组织可支付一定数量的启动资金、免征若干年以内的税收用于弥补组织运行成本和风险准备等。此外，为更深入推动农村金融改革，金融主管部门应进一步放宽农村金融准入门槛，保证合作金融组织在数量上的发展。
第四，试点建设引导，规范发展并行。针对目前农村合作金融发展存在的一些问题，应积极吸取我国在合作社发展过程中的经验，及早规范其行为，在数量递增的基础上保证质量的有效性。农村合作金融组织量的发展是规范化建设的前提，倘若没有一定数量的出现，无论是否成功都难以令人信服。合作金融组织数量越多，其发展的方向越明确，规范化建设的趋向越明显。因此，通过积极引导和支持农村合作金融组织的发展壮大，在实践中创造农民合作的机会，及时总结实践中的成功经验，不断完善提高，树立一批可复制推广的典型，扩大典型示范效应，以试点建设作为农村合作金融组织规范化发展的切入点，推动试点建设与制度建设同步，做到实践与理论建设的同步发展。
第五，坚持审慎性经营，提高管理人员素质。不规范的民间融资行为是我国法律所禁止的，农村合作金融组织必须坚持审慎性经营原则，在合作金融和非法金融之间建立一道拦护网，防止合作金融组织蜕变为非法金融。在农村合作金融组织运行中要确保资本充足率，实行资产损失准备制度，建立备付制度等，同时对社员的发放贷款额度要有一定的限制。政府可举办农村合作金融组织业务管理人员培训班，搭建专家服务农村金融合作的管理平台，鼓励大学生参办、领办合作金融组织等，以解决管理人员素质问题。
登录http://www.iae.org.cn网站，浏览中国农业科学院农业经济与发展研究所“中央级公益性科研院所基本科研业务费专项”研究成果。未经本所事先许可，不得为销售或其他商业目的复制本信息产品中的材料。
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( 本文分别得到2010年中央级公益性科研院所基本业务费专项资金项目《贫困地区农村资金互助组织制度发展研究》、国家社会科学基金重大招标项目“发展农民专业合作组织和完善农村基本经营制度研究”（项目编号：08&ZD021）的资助。


(据银监会监管二部副主任蔡江婷在广州出席第七届中国国际中小企业博览会新闻通报会时的介绍。





2根据《关于做好〈新型农村金融机构2009年-2011年总体工作安排〉有关事项通知》（银监发[2009]72号）对发展新型农村金融机构目标可知，三年内共计划设立1294家新型农村金融机构，其中农村资金互助社161家。
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