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摘  要 

农村小额贷款在促进农村经济发展、缩小城乡差距上发挥着重要的作用，它是解决“三农”问题的核心，

也是响应党的二十大报告的号召，更是我国走向全面小康社会的重要途径。但是在农村小额贷款的实践

中，还是存在着很多问题，农民拥有的动产和不动产看似很多，但是根据法律规定的限制以及实际上金

融机构对这些担保物的接受程度，实际可以用作担保的很少，并且有时受到自然灾害的侵袭，导致自己

农作物受损，更是增加了贷款偿还的风险，一味的由政府补贴，加重了国家的财政负担。随着数字化时

代的到来，更要加紧解决这些问题，适应数字化经济的发展，及时转化农村小额贷款方式，加大数字化

转型力度，切实保障好农村农户的利益。在此过程中，更要加强相关部门的监管，完善有关法律，切实

做到有法可依、执法必严、违法必究。 
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Abstract 
Rural micro-credit plays an important role in promoting rural economic development and nar-
rowing the gap between urban and rural areas. It is the core to solving the problem of “Agriculture, 
rural areas and farmers”, and also corresponds to the call of the 20th National Congress of the CPC 
Central Committee, it is also an important way for our country to move towards a well-off society 
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in an all-round way. However, in the practice of small loans in rural areas, there are still many prob-
lems. It seems that there are many movables and immovable properties owned by farmers, how-
ever, in the light of the restrictions imposed by the law and the degree to which these guarantees 
are actually accepted by financial institutions, very few can actually be used as guarantees and are 
sometimes affected by natural disasters, resulting in damage to their own crops, but also in-
creased the risk of loan repayment, blindly subsidized by the government, increased the country's 
financial burden. With the coming of digital era, it is necessary to solve these problems, adapt to 
the development of the digital economy, transform the rural micro-loan mode in time, strengthen 
the digital transformation, and protect the interests of rural households. In this process, it is ne-
cessary to strengthen the supervision of relevant departments, improve the relevant laws, and ef-
fectively achieve a law to follow, law enforcement must be strict, and violations must be investi-
gated. 
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1. 农村小额贷款的内涵 

农村小额贷款是指农村信用社为了提高农村信用合作社信贷服务水平，加大支农信贷投入，简化信

用贷款手续，更好的发挥农村信用社在支持农民、农业和农村经济发展中的作用而开办的基于农户的信

誉，在核定的额度和期限内向农户发放的不需要抵押、担保的贷款。 
目前我国农村小额贷款在实践中还是存在很多问题，比如实际担保物少、补偿机制不完整等等，这

一系列问题不能让平等正义真正的实现，因此更需要完善有关法律，加强相关部门的监督，切实做到有

法可依、执法必严、违法必究。 

2. 我国农村小额贷款现状 

我国自改革开放以来，就对“三农”问题非常重视，如何解决农村经济发展的资金困境问题也一直

桎梏着我国农村经济的发展，农村小额贷款的合理化的出现，积极的推动了我国农村小额贷款的发展，

而且在一定程度上也取得了重要的成效，为我国的农村经济提供了支撑作用。我国农村小额经济的发展

现状，主要体现在以下几个方面。 

2.1. 农村小额贷款的规模在全国范围内不断扩大 

为了解决“三农”问题，促进农村经济发展，带领农村小额贷款步入合理存续和发展的道路，我国

各级政府都在不断完善农村小额贷款的运行体系，各类金融机构也跟随党中央的指示，全力提供对“三

农”的资金支持，正是因为多方的合作支持使得农村小额贷款公司的数量得到空前的发展，其规模在全

国范围内不断扩大。 

2.2. 农村小额贷款的渠道不断扩展扩大 

当前，从我国小额贷款的渠道来看，我国农村小额贷款的渠道在不断地增加，主要有商业银行、政
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策性银行、农村信用社、政府专项扶持资金等。并且随着数字化时代的到来，互联网金融也逐渐成为我

国农村小额贷款的重要渠道。并且在一些偏远的地区，有出现一种新型的农村小额贷款——CDF (由扶贫、

畜牧等部门和国际机构发起的社区发展基金)，它最大的特点就是“由农民自己说了算”，农民掌握资金

和信贷的控制权，农民自己制定管理方法、运行机制、积累分配、监督机制、利率、周期和额度等。CDF
很方便，它不仅降低了贷款成本，而且使农民不出村就能得到贷款，并且其账本也是公开的。它充分发

挥了资金的纽带作用，把农民组织起来，共同进入市场，在降低贷款成本，在提高农民贷款地位上发挥

了积极作用。 

2.3. 我国涉农信贷投放稳步增长 

截至 2021 年 9 月末，涉农贷款余额达到 42.64 万亿元，较年初增长 10.35%。普惠型涉农贷款增速高

于各项贷款平均速度。截至 2021 年三季度末，普惠型涉农贷款余额 8.76 万亿，较年初增长 16.1%，高于

各项贷款平均增速 6.36 个百分点[1]。 

2.4. 部分试点地区开辟抵押房屋先例 

浙江农村合作金融机构于 2008 年推出农民住房抵押贷款，满足农民建房资金需求。据初步调查统计，

2008 年 12 月初，湖州市辖内乐清、嘉善、长兴等 16 家农村合作金融机构先后开办了此项业务，共发放

农民住房抵押贷款 1.3 万户，余额约 20 多亿元，能抵押的房产是位于城区内或城郊接合部农村的集体性

质房产，借款人经所在村委会确认后，在房管部门办理抵押登记，向银行提出贷款申请，银行根据个人

住房评估价制定 40%~60%不等的抵押率；抵押的农民住宅处置时，实行房产权与土地使用权一并转移，

可以在本村村民之间有偿调剂。农民住房抵押贷款得到了地方政府的大力支持[2]。 

3. 农村小额贷款的纠纷 

3.1. 农村小额贷款担保物范围狭窄 

按照我国《民法典》规定，我国存在以多种方式并存的担保制度，有抵押、质押、留置、保证和定

金，但是在我国农村小额贷款中的担保方式排除了保证和定金，主要通过抵押、质押和保证三种主要渠

道方式来获得贷款。 
对于农民而言，看似有很多事物可以作为担保物的动产和不动产，但实际上农民能提供担保的事物

很少。农民的主要财产有农房、生产性固定资产、车辆等。但是就农民的动产而言，其价值少、分散、

涉及农产品受自然环境影响价格跌涨很难控制。因此这类受自然环境影响价格跌涨的产品，在实践中金

融机构一般不会接受其作为担保物来抵押，这样以来农民能用作抵押的动产就变得非常稀少。而对于农

民所拥有的最有价值不动产而言，比如耕地、宅基地、自留地、自留山等，这些土地占到了农村人均财

产的 43.01%，但是这些是属于集体所有的土地。根据我国《民法典》的相关规定，这些农民最有价值的

不动产是被禁止抵押的。 
并且在实际现实中，金融机构往往不会接受农民以其宅基地上的房屋或者是土地经营权来作为抵押

物，虽然在有些试点地区由政府开辟了房屋抵押的先例，但是这些情况也是极少数的，尚未在全国范围

内推广，因为农民的房屋是在农村集体所有的宅基地上建造的，而这个宅基地根据我国的法律是禁止抵

押的，所以一旦银行接受了只以房屋为抵押物的抵押，那他们也只是取得了以宅基地上面的房子的建筑

材料的受偿，而这些建筑材料在现实生活中并没有很高的价值。并且就其土地经营权而言，这类土地经

营权的流通市场不完善、流动性差，只能在村集体内部进行流转，流向外部还有严格苛刻的转让条件，

而且其实际价值也不是很高，金融机构在进行合理估价后，并不认为土地承包经营权可以为其带来有利
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价值，所以在实践中一般也不会接受其作为抵押[3]。 

3.2. 风险补偿机制不完善 

我国是自然灾害多发的国家，较常见出先洪水、台风、地震等自然灾害，并且因为我国农业的生产

力水平比发达国家弱、规模化和机械化水平在世界范围内相比也相对较弱。因此，我国农民一旦遭遇比

较大的自然灾害，农民从金融机构获得的贷款偿还就会出现违约风险。 
虽然在我国，党中央非常注重三农问题，在农业遭受一些较为重大的自然风险的时候，通常是由国

家来补偿和承担风险。但是从长远的角度来看，由国家来单独负担自然风险的补偿机制，是非常单一的，

仅仅靠这种隐形的风险补偿具有不稳定性，长期以往会对国家财政早成不小的负担[4]。 
尽管在我国有些试点中，地方政府有建立风险补偿基金来弥补这种单一制的补偿机制，但是从我国

总体形势来看，这种建立风险补偿基金的试点还是相对较少的。 

3.3. 数字经济转型风险控制不健全 

数字经济已经成为我国当代经济发展的主流趋势。在数字化转型时代，金融科技的快速发展给我们

的金融行业带来了新的发展机遇。在农村信用借贷市场上，跟随主流发展趋势，发展数字经济是当下的

一个很大的发展机会。但是在发展数字经济的条件下，农村小额贷款还存在着很多问题。 
国家对数字金融的监管在很长一段时间监管政策都十分宽容，所以很多小额贷款公司都借助数字化

的经济的转型契机，利用互联网技术进行用户筛选和贷款投放，数字化的便利一方面会促进贷款业务的

推进，但是另一方面也会容易引起经营风险。一旦出现数字分析的滞后，对农村经济来说是一项非常严

重的事情。部分农村小额贷款在这种数字化经济的时代下，很容易出现贷款诱导和杠杆操作。并且当前

的农村小额贷款经济尚未适应数字化经济带来的转型模式，这种滞后漏洞很容易引起农村金融风险的潜

在可能[5]。 
因此在这种数字化经济的时代，尤其是农村小额贷款承担着促进农村经济发展的重担的情况下，更

要注重农村小额贷款的转型，适应数字化经济的发展。 

3.4. 缺少有效合理的监管 

小额贷款监管在确保其作为金融工具顺利在农村发挥解决“三农”问题的作用，他是根据专门的法

律规范和政策的要求，由金融监管机构对农村小额贷款机构和其经营活动流程合法性进行监督管理。农

村小额贷款的监管具有多元化的监管模式，由自我监管、混合监管和银行法监管以及专项法监管共同组

成。 
但是我国现行法律规定以及实践中还是存在对农村小额贷款监管有问题的地方。从我国对小额贷款

的监管法律史中，我国现有规定的低位阶法律文件对小额贷款的监管力度十分不足，并且法律虽然对监

管有着政策上的要求，但是法律对小额贷款的监管模式并没有作出明确的规定，所以当农信社出现风险

的时候，就很难找到监管主体，去明确负责自己的主管问题，因此这个情况很容易就出现公益性的小额

贷款无法发挥其真实的作用，无法真正的帮助人民脱贫。而且从现有阶段来看，我国的小额借贷监管体

系还不是很完善，也同样阻碍了农村经济的良性发展。 
并且在近些年来的农村小额贷款现象中，频频出现部分农村小额贷款金融机构，并没有从事有关农

业的产品，而是做起了高息揽储房贷的生意，赚取利息差，这样的行为不仅扰乱了正常的金融秩序，并

且对农业经济在一定方面造成影响。并且这些农业小额贷款金融机构登记注册的门槛低，导致对后续相

关部门的监管非常不利[6]。 
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4. 实践中对农村小额贷款的处理建议 

4.1. 扩大农村小额贷款担保物范围 

建议在《民法典》中明确规定我国宅基地、耕地、自留地、自留山等集体所有的土地使用权、土地承

包经营权在满足一定条件下，或者通过另外制定有关法律来规定一定条件，使有需要的农民在满足一定

条件下可以进行抵押。以此来解决长期以来农民虽然拥有有价值的事物，但是可抵押的事物很少的问题。 
但是值得注意的是，为了防止在以后抵押登记中出现一物多抵的情况，更要在抵押过程前，明确担

保财产的归属问题。尽早完善“三权”的登记，一定要仔细的确认好农房的具体产权归属、完善下相关

的权证制度，对农民进行农权证发放，并且由中立的第三方评估机构介入，对农民抵押的动产、不动产

进行完善的价值评估。以求全面的推进农村贷款担保金融的发展，促进农民生产事业。 

4.2. 完善贷款风险补偿机制。 

从长远的角度来看，完善贷款风险补偿机制，推进农业保险额有效进行，它不仅是我国农业经济发

展方面的创新，进一步普惠农民的有效尝试，更是能够减轻我国中央政府和地方政府直接扶持农民的财

政压力，他能进一步优化市场的资源配置，发展壮大我国农业生产的规模，也进一步提高了我国农村地

区的生产水平，进一步节约资本[7]。 
在建立农村保险的同时，政府可以设立自然风险灾害专项基金，作为长期持续性的支农政策配套机

制。该基金是区别于其他预算，仅限于补偿涉农贷款的风险以及农民受到非常重大的自然灾害的扶持。 
政府也要充分发挥引导作用，不局限也不依赖于通过财政补贴来促进农村小额贷款的发展，合理借

鉴拓宽基金、建设债权等手段，综合性地建立起长期存续性的农村金融秩序和保障体系[8]。 

4.3. 适应数字化转型时代 

数字经济时代也给农村经济带来了一系类新的挑战和发展机遇，尤其是在当前疫情条件下，我国的

数字经济的发展有一个非常快速的推广阶段，比如线上交易等。大数据时代在很大程度上帮助了农村小

额贷款金融机构搜索和处理数据，在信用评价体系和贷款执行流程上，数字化转型都带来了极大的突破

发展。但是还是要加强对权力分配的监管。相关部门构建更好的有关数据安全的制度保障制度，确保用

户的隐私和安全，以防数字化时代个人信息的泄露，从而被不法分子利用。 
制定相关政策是一方面，更重要的是要加强监管。数字化的转型不仅需要农村小额贷款的适应，更

需要加强数字监管来与之相配合，相关监管部门更应该充分发挥自己的引导作用，引导农村小额贷款的

金融机构提高自己的服务水平，加强对相关数字化产品的宣传和讲解，了解自身在数字化转型中的优势，

学会用科技手段保护自身的合法利益，避免被不良消费诱导。在程序合法性的条件下，向市场提供产品，

促进农村经济的发展，维护好农民的利益[9]。 

4.4. 完善小额贷款监管法律 

建议相关法律部门应该要及时制定农村小额贷款监管法律，完善小额贷款监管体系、健全风险防范

是当下发展农村经济的必然任务，必须使农村小额贷款监管做到有法可依，要充分落实农村金融监管工

作。在责任主管方面，更应该尽快确定其法律地位，明确监管主体之间的责任，全面做好农村金融工作，

并且制定相应的惩罚性措施来管理责任主体。在贷款发放之后，更要加强管理和监管工作，全面落实监

管政策和法律，防范贷款风险的发生，确保贷款使用情况的合理性以及合法性[10]。 

5. 总结 

党的二十大报告中提出，要加快发挥数字经济、促进数字经济和实体经济深度融合，要加快建设农
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业强国，扎实推动乡村产业振兴。农村小额贷款承担着发展农业、改善农生的重任，在整体意义上具有

促进农村地区总体发展，缩小城乡贫富差距的重要作用。 
但是我国农村小额贷款还是存在着担保物狭窄、没有合理有效的监管、风险补偿机制并不完善、数

字化转型风险控制不健全的问题，在接下来的实践操作中，我们更要结合相关政策和政府的引导，制定

相关法律使得农民在一定条件，可以把自己的耕地、自留地、自留山、土地承包经营权等抵押，不用再

受限制，并且建议对国家补偿的单一制补偿机制扩大，建立基金等多元化的风险补偿机制，适应数字化

时代，加强对用户隐私的保护，更重要的是要对上述所有流程进行监督，切实做到有法可依、执法必严，

让每一项实际操作都暴露在阳光下，让农民能真正得享受到社会主义现代化的成果，促进农村经济的发

展，缩小城乡贫富差距，为早日实现全面小康社会贡献力量。 
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