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加强外国政府贷款管理的

思考与建议

胡学好

一、我国借用外国政府贷款的基本

情况

80 年代初期，我国就开始借用外国

政府贷款。经过多年的努力，向我提供

政府贷款的国家逐步增加，贷款规模相

应扩大。目前，有 22个国家和2个金融

机构（北欧投资银行和北欧发展基金）

向我提供政府贷款，其中日本、德国、法

国、西班牙、意大利、加拿大和英国等国

的贷款规模较大。到 1998年底，我国共

借用外国政府贷款 375 亿美元，建成项

目 1 500多个。

利用外国政府贷款的项目覆盖不

同的行业部门，并以基础设施和基础产

业为重点支持领域。贷款总额的 80%

用于交通、能源、邮电、农林等我国优先

发展领域，建成 了一大批重点建设项

目。较大的或较有代表性的项目有：秦

皇岛港等 12 个港口，南昆铁路等 15 条

铁路，厦门、北京等 12 个机场，上海、广

州等多条地铁线，38 个电站，几十个污

水或垃圾处理工程。
利用外国政府贷款的项目遍布全

国各地，并体现出地区倾斜政策。80 年

代，以支持沿海地区或发达地区的经济

发展为主，90 年代逐步向中西部地区倾

斜。1992 年以来，中西部地区利用外国

政府贷款占同期全部外国政府贷款总

额的比例达到 50% 左右。
利用外国政府贷款已成为我国引

进外资的重要渠道之一。在我国所借

的政府外债中，外国 政 府 贷 款约占

53% ，国际金融组织贷款（包括世界银

行贷款 和亚洲 开 发银行 贷款）约占

47%。到 1998 年上半年为止，我国所欠

全部外债余额为 1 379 亿美元，由银行、

国有企业和三资企业所借的商业外债

及其它外债占 69% ，由政府部门所借的

政府外债占 31%。
利用外国政府贷款是我国改革开

放的产物，也是我国改革开放的重要成

就之一。二十年来，通过利用外国政府

贷款，弥补了我国建设资金的不足，引

进了国外先进技术和设备，促进了我国

与贷款国双边贸易的发展。总之，利用

外国政府贷款对促进我国改革开放和

现代化建设事业发挥了积极的作用。

二、利用外国政府贷款的特点

1.外国政府贷款是由我国政府部

门（过去是外经贸部，现在是财政部）以

政府名义向外国政府借入并由政府负

责偿还的债务

根据贷款国政府的要求，有些国家

的政府贷款，由我国政府部门作为借款

人直接借入；有些国家的政府贷款，则

由我国政府部门授权国内银行作为借

款人借入。在前一种情况下，由政府部

门直接对外签署财政合作协定或贷款

协议，然后委托中国进出口银行转贷给

项目单位。采用这种方式的国家有日

本、德国、澳大利亚、荷兰、科威特及北

欧国家。在后一种情况下，由政府部门

代表我国政府与贷款国政府签署财政

合作协议，并授权国内银行同国外金融

机构签署贷款协议，国内银行负责贷款

的对外偿还和国内转贷。采用这种方

式的国家有法国、英国、西班牙、意大利

等国。两种类型的外国政府贷款，都是

国家的主权债务。不论是政府部门作

为直接借款人还是委托国内银行作为

借款人，只要在外国政府贷款项下出现

还款问题，都将被视为政府违约，从而

使政府债信直接受到损害。
2.外国政府贷款利率低，期限长，

条件优惠

外国政府贷款的资金来源一般分

两部分，一部分为提供软贷款或赠款的

政府财政预算资金，一部分为提供出口

信贷（即硬贷款）的商业银行资金。一

些国家的政府贷款为 100% 的软贷款

（如科威特和以色列）；一些国家的贷款

由赠款和出口信贷组成（如荷兰和英

国），赠款通常占 35% 左右；另一些国家

的贷款主要由软贷款和出口信贷组成

（如德国、法国和意大利），软贷款与出

口信贷通常各占 50% 左右。
软贷款与硬贷款利率不同。软贷

款利率从 0 到 4.5% 不等，大部分国家

的软贷款利率在 1% 以下，有些国家的

软贷款为无息贷款。出口信贷的利率

根据经济合作发展组织（OECD）确定的

条件并考虑市场利率水平确定。
外国政府贷款的期限从 10 年到 40

年不等，软贷款期限一般为 20—30 年，
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宽限期一般为 5—10 年；出口信贷的期

限一般为 10 年，宽限期一般为 2 年。
在我国所借的各种外债中，外国政

府贷款的条件最为优惠，赠与成份在

35% 以上，有的高达 80% 。这里所说的

赠与成份，是根据贷款的利率、偿还期、

宽限期和收益率等数据来计算的，是与

市场条件相比衡量贷款优惠程度的综

合指标。
3.外国政府贷款程序复杂，大多数

国家贷款的采购为限制性采购

由于各个贷款国的对外援助政策

及管理方式不同，其贷款程序也有所区

别。有些国家的贷款程序比较简单，对

项目无需进行评估；有些国家则比较复

杂，对每一个项目都要进行考察评估。
所有贷款国有一点是共同的，即每一个

贷款项目都必须得到贷款国政府批准

才能生效。
在采购条件方面，外国政府贷款与

国际商业贷款和世界银行贷款有所不

同。除日本和科威特政府贷款全部采

用国际招标方式之外，其余国家均为限

制性采购，即贷款只能用于购买贷款国

的设备和技术。根据这些贷款国的规

定，在第三国采购的比例通常只有 10—

15%。因此，利用某一国 家的政府贷

款，也就是引进这个国家的设备和技

术。
4.外国政府贷款是双边财政合作

的一种重要形式，互利互惠。
贷款国政府在考虑向他国提供贷

款时，贷款的规模、利率水平、使用领域

等通常要受贷款国财政预算、国际收

支、外交政策及政治倾向的制约和影

响。贷款规模要经议会批准，使用领域

由政府确定。最初，外国政府贷款作为

发达国家向发展中国家提供的具有政

府间援助性质的优惠贷款，具有较浓的

政治色彩。经过多年的发展，事实上，

政府贷款已成为双边财政合作的一种

重要形式，目的是促进双边经济和贸易

的发展。对贷款国来说，主要是为了促

进出口；对借款国来说，主要是为了引

进设备和技术。双方在平等、互利、互

惠的基础上开展合作，促进经贸关系的

不断发展。

三、加强外国政府贷款管理工作的

思考与建议

总的来看，我国利用外国政府贷款

工作取得了一定的成绩，同时在管理方

面也存在一些不容忽视的问题。主要

是：（1）管理体制不合理。在原来的管

理体制下，项目的审批、贷款的借入、贷

款的偿还分别由计划、外贸及财政三个

不同的部门管理，地方财政部门对贷款

项目提供担保或负责还款，但并没有被

赋予适当的管理权力。管理体制不顺

导致借用还脱节，权责利不统一。（2）

管理制度不健全。由于没有统一的管

理政策和转贷管理办法，政府管理部门

与转贷银行之间的关系不明确，转贷银

行各行其事，缺乏制约机制。（3）缺乏

有效的管理手段。由于还款责任不明

晰，还款人对政府贷款的认识存在偏

差，抱有吃大锅饭的思想，而政府管理

部门又没有有效的制约手段，从而导致

一些信用观念较差的项目单位、部门或

地方拖欠还款。
近几年来，随着还款高峰期的到

来，外国政府贷款在我国的还款拖欠有

逐步增加的趋势。造成还款拖欠现象

的直接原因，是在项目决策、企业管理、

适应市场变化及汇率风险管理等方面

存在问题，深层原因是在管理政策及管

理机制方面存在问题。虽然对不同的

项目来说造成还款困难的原因并不完

全相同，但可以肯定的是，管理方面的

问题必然普遍地影响到每一个项目，必

然带来一系列其它问题，并最终导致偿

还问题。无论是政府债务还是商业债

务，能否偿还是债务管理好坏的最终反

映，也是债务管理的关键环节。因此，

过去那种重借入、轻偿还，重使用、轻管

理的现象必须得到根本扭转；建立一个

责权利统一和债务落实的新的外国政

府贷款管理体制，成为当前加强政府外

债管理的一项紧迫任务。

目前，外国政府贷款的管理职能已

从外经贸部划入财政部，从而使建立这

种新的管理体制成为可能，并为政府外

债的统一规范管理创造了有利条件。
当然，新的管理机制的确立，还需要通

过制度建设来实现。即通过制定一系

列政策制度，包括贷款申报程序管理办

法、贷款转贷管理办法、贷款偿还管理

办法、贷款采购管理办法等，理顺政府

管理部门之间、政府与转贷银行之间、

中央政府与地方政府之间、转贷机构与

项目单位之间的关系，确立相互间的权

力、义务与责任。主要建议如下：

1.根据我国产业政策和贷款国政

府的要求，外国政府贷款应主要用于基

础设施、公益事业、社会发展及环保领

域等，而不是支持竞争性工业项目，以

便将有限的优惠资金用于政府最急需

或最重要的领域。
2.根据转变政府机构职能的要求，

应按照项目类型确定地方政府和转贷

银行各自的主要职责。地方政府负责

的基础设施及社会发展等项目，主要由

地方政府评审、转贷（或担保），竞争性

工业项目主要由银行独立审查评估，自

主决定是否转贷。转贷银行对其转贷

的项目承担全部转贷风险，并向财政部

承担最终还款责任；地方政府转贷或担

保的债务，由地方政府向中央政府负

责，并通过签定协议加以约束。
3.根据“谁用款、谁还款，谁担保、

谁负责”的原则，确立项目单位和担保

单位的还款责任，并由地方政府或转贷

银行对还款实施监督管理。
4.地方财政和中央财政都要逐步

建立偿债基金，以缓解各级政府的债务

负担，避免扩大财政风险。
5.财政部门与计划部门要在合理

分工的基础上密切配合，加强协作。财

政部门作为外国政府贷款的借款窗口

和管理部门，应积极参与项目的立项过

程，以 便对贷款全过程实施有效管理，

保证贷款的最终偿还。
（作者单位：财政部国债金融司）
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