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Abstract
As a special kind of bank, policy bank plays an important role in the implementation of macro-policy. With the transformation of Chi-
na’s economy from high-speed growth stage to high-quality development stage, policy banks should also actively reform to adapt to the 
economic transformation. This paper first puts forward the existing problems of policy banks, and puts forward corresponding sugges-
tions for these problems. 
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摘　要

政策性银行作为一种特殊的银行存在，对中国宏观政策的推行有着不可忽视的作用。随着中国经济由高速增长阶段转变为高
质量发展，政策性银行也要积极改革以适应经济的转变。论文首先提出政策性银行目前存在的问题，并针对这些问题提出相
应的建议。　
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1 引言

中国银行按职能可划分为三类，控制货币发行权、调节

货币政策以调控宏观经济的中央银行，以盈利为目的广泛分布

的商业银行，最后一类就是政策性银行。政策性银行不像中央

银行有货币发行权，也不像商业银行以盈利为目的，它是为了

贯彻落实政府经济政策、配合国家产业政策、在特地领域从事

政策性融资活动的银行。政策性银行于 1994 年陆续成立，目

前中国政策性银行主要有国家开发银行、中国进出口银行和中

国农业发展银行。国家开发银行主要是为了支持各项基础性建

设，中国进出口银行是在进出口领域执行经济金融政策，中国

农业银行则是在农业领域开展各项金融业务。

2 政策性银行目前存在的问题

2.1 筹资困难

由于政策性银行性质特殊，它无法像商业银行一样通过

吸收存款来进行筹资。目前政策性银行的筹资渠道主要有：政

府拨付的资本金；向中央银行借款；同业拆借资金；发行政策

性债券等。然而政策性银行并非多种筹资渠道同时并行，三大

政策性银行都以单一筹资渠道为主，单一渠道筹措的资金占其

资金来源的 80% 以上。国家开发银行和中国进出口银行都以

发行政策债为主要筹资渠道，近些年来政策债利率持续上涨，

导致债券筹资成本不断增加。由于政策性银行是为了帮助推进

各项经济政策，因此其贷款利率普遍较低，利润空间收紧，多

方面因素使得政策性银行筹资压力逐渐加大 [1]。

2.2 政策债缺乏吸引力 

在当下的金融环境中，债券类固定利率产品面临巨大压

力。随着利率市场化及金融自由化的推进，债券市场发生了很

大变化，首先是信用市场产品种类丰富，各大金融机构不断创

新产品形式及内容以吸引投资者；其次是由于金融自由化及人

民币国际化带来的境外债券市场的投资机会，跨境业务的出现

极大丰富了投资者的选择；最后是利率市场化带来的影响，利

率的不稳定使得部分投资者更偏向固定收益类产品。债券市场
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的这些变化对于政策债的影响有好有坏，但总体来看，这些变

化使得政策债面临更大的挑战，政策债必须加强创新才能提高

吸引力，筹到更多资金。

2.3 潜在风险大

政策性银行与商业银行信贷对象不同，其贷款客户较特

殊，通常为某一特殊地区或行业的特殊企业，这些企业往往初

评级信用较好，然而风险的发生往往在一瞬间。以中国进出口

银行为例，其主营境外贷款，这类贷款往往金额大且风险不确

定性高，一旦风险暴露将造成严重后果。

2.4 缺乏法律保障

政策性银行作为一类特殊的银行，许多商业银行适用的

规定反而会制约政策性银行的发展。目前国家并没有针对三

大政策性银行出台具体的法律法规，仅在其他法律内简单提

起过政策性银行，也并未依据三大政策性银行的业务范围进

行明确的规定与区分。在经济市场发生重大变革的今天，原

有的规定已无法适应现代经济社会的发展。反观国外，政策

性银行都是依据相应法律成立的，日本根据《日本开发银行

法》成立了日本开发银行，德国根据《德国复兴开发银行法》

成立了德国复兴开发银行。在中国，政策性银行听命国务院

的各项文件，其经营活动缺少相应的法律支持，导致政策性

银行无法进行自主决策。不仅难以理清与政府及相关部门的

关系，而且对其银行职能的发挥造成了阻碍，非常不利于政

策性银行的健康发展 [2]。

3 发展建议

3.1 设置科学的绩效评价机制

政策性银行与商业性银行在其资本结构、业务功能等方

面都具有显著差异，因此传统商业银行的绩效评价体系并不适

用于政策性银行，如果一味的用利润率、不良资产率等指标来

硬性要求，会给政策性银行的发展带来极大的限制。政策性银

行应依据不同的业务侧重点，建立起一套适合其特征的绩效评

价指标体系，建议考核指标体系可以包括市场业绩、社会进步

贡献率、经济发展贡献率等方面内容。

3.2 提升政策债吸引力

当下，债券市场的主要参与者为商业银行，政策性银行

债的 90% 以上由商业银行持有，这对政策性银行而言并不是

一件好事，只有参与主体多元化才能提高政策性银行债的市场

活跃度及吸引力。金融管制的放松及金融脱媒现象的发生使得

各类非银行金融机构迅猛发展，信托公司、财务公司等成为重

要投资者，政策性银行应不再局限于商业银行等银行性金融机

构，积极主动寻找他类投资者，扩大投资者范围。

商业银行交易活跃度低，主要根据负债久期选择性持有；

保险公司多是长期债务，更偏好期限长流动性低但收益率高的

类型；财务公司多是中短期债务，更偏好期限短但流动性高的

类型。要想投资主体多元化，政策银行应该设计不同类型的

政策债，以满足投资者的多样需求，结合时事加强创新。2020

年初的疫情让经济金融形势遭到严重打击，2 月 6 日三大政策

性银行通过多种渠道发行共计 160 亿的“战疫专题债”，所募

资金主要用于政策银行向疫情防控提供的应急融资。此举不仅

能筹集和引导社会资金共同参与打赢疫情防控阻击战，为维护

经济稳定发展大局提供有力支持，更是一次成功的创新 [3]。

同时，境外投资者也是一个值得关注的群体。当下资本

管制在逐渐开放，境内外套利机会也在逐渐增加，并且境外主

要经济体的基准利率极低，人民币无风险债券的收益率明显高

于同期限美国和日本国债的收益率，这对境外投资者而言是极

具吸引力的一件事。政策性银行应抓住这一趋势及机会，加强

创新，提供适合境外投资者的产品。

3.3 借助金融科技化解风险

在经济金融形势受到疫情冲击的今天，政策性银行更应

加强风险管理，大数据时代下，政策性银行可以通过金融科技

防范化解风险。政策性银行的主要风险为不良贷款带来的风险，

从报表数据来看，不良贷款风险化解手段主要为核销与转让，

这期间需要大量文件与审批环节，不同部门共同参与，耗时耗

力。针对这一现象，政策性银行可以依据核销与转让流程设计

相应的系统，将不良贷款核销审批所需的全部信息，在银行内

部系统自动整合，从而自动判断是否满足核销或转让条件，对

于不满足的不良贷款标识出欠缺信息，这一自动化流程可以减

少部分从业人员工作量，提高工作效率。

3.4 建立健全相应法律法规

政策性银行发展受阻，最大的问题源于无法可依，《政

策性银行法》的制定迫在眉睫。政策性银行作为一类特殊的银

行，体现政府意志，代表国家的政策导向，其特殊性决定了政

策性银行更需要法律的保障，从而保证国民经济发展战略和产

业政策的实施。国际上一些政策性银行基本都有相应的法律可
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依，中国应借鉴国际上的发展经验与政策性银行二十多年的实

践总结，制定与中国国情相适应的法律法规，在业务范围、银

行职能、资金来源、监管机制等方面进行规范，保证中国政策

性银行运作法制化 [4]。

3.5 完善风险补偿机制

其他国家的政府对其政策性银行在风险补偿方面采取了

很多措施，首先是税收优惠，包括免除营业税、所得税等，对

部分税种降低税率，提高银行资本留存，增加利润积累；其次

是对政策债等政策性银行发行的衍生品提供信用支持，如德国

政府对政策债以国家主权担保，这大大保障了政策债的发行；

其他国家政府对其政策性银行提供包括利息贴息、损失风险补

偿在内的优惠政策，如日本政策投资银行的经营亏损由政府补

偿，对特殊行业项目也给予利差补贴；最后是监管差异化，其

他国家一般由政府监管，并且将政策性业务同商业性业务区分

开，针对不同业务有不同的监管要求，而不是一刀切。

中国对于政策性银行也有相应的风险补偿措施，但从结

果来看执行并不到位，部分项目没有财政支持，纳税额与商业

银行差异不大，监管措施没有考虑到政策性银行的特殊性。从

国际上的一些经验来看，中国要进一步完善监管制度，设立专

门的监管机构，将商业性业务与政策性业务区分开，针对不同

业务提出不同的要求。政府要加大财政增信贴息的力度，加大

税收优惠，允许政策性银行将利润大部分用于补充资本金、补

偿自身风险和维持经营，增加其内部资本积累能力 [5]。

4 结语

在充满挑战的新时代下，政策性银行成为必不可少的存

在。因此政策性银行要积极调整以适应瞬息万变的经济金融形

势，从内部绩效考核方式的转变，到提升政策债吸引力，再到

健全风险防控机制，都促进了政策性银行健康发展。同时，政

府也要为政策性银行提供适宜其发展的良好环境，不仅要尽快

出台相应法律，规定其权利与义务，也要加大各项优惠政策力

度，完善风险补偿机制。
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