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发展中国家少见的成功范例
———南非学生贷款案例分析

梁爱华，郑晓齐

（北京航空航天大学 人文学院高教所，北京 100191）

摘要：发展中国家学生贷款的失败案例随处可见，但南非学生贷款却是少有的成功案例。南非学生贷款
通达了目标人群，回收效果好，管理成本可控。其成功的根本原因在于，政府以立法的手段将追求教育公平的理
念落到了实处，政府不仅积极地投入财政资金，还赋予有关机构一定的义务，协助和参与回收学生贷款。
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A Rare Success in Developing Countries : The Case of South Africa Student Loans
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Abstract : The failure cases of student loans can be seen everywhere in developing countries, while the

student loan of South African is rare success story, because of its reaching the target population, good recovery
and the cost of management in control. The fundamental reason for its success is that the Government has
implemented the ideas of the pursuit of educational equity by means of legislation, not only engaging in financial
resources, but also conferring some special power to the relevant agencies to assist and recover student loans.
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南非学生资助计划 (NSFAS，The National Student
Financial Aid Scheme )只采用学生贷款一种形式发放，
因而实质上就是学生贷款计划。该计划是在第三级教
育基金会的基础上演变而来，第三级教育基金会是种

族隔离政府为了接受海外捐赠于 1991成立的。1994
年种族隔离统治结束，新政府接管了该项目，并于

1999年通过了《南非学生资助法》（Act No.56 of 1999，
以下简称《资助法》）。自新政府接管以来，该项目得到
了空前的发展，其主要目的是实现“公平矫正”，即为
弱势群体提供经济支持，以改变种族隔离时期遗留下

来的不合理的生源结构，同时扩大高等教育规模。该
项目曾受到成本分担理论提出者布鲁斯·约翰斯通
（Johnstone.B,2006）的高度赞赏，他认为这是发展中国
家少有的成功案例。本文从南非学生贷款的基本制
度、成功的具体表现及其背后的原因分析等方面对其

进行研究。

一、南非学生贷款的基本制度

1、资金来源。南非 NSFAS资金来源于政府、海外
捐赠、第三级教育机构和私人部门。从 1991-2002年
间，南非政府注入的资金占 78%，海外捐赠占 18%，第
三级教育机构占 3.5%，余下的 0.5%来自私人部门。[1]

近些年来，因投入力度加大，政府注入资金所占比重

有所提高。
2、贷款对象。必须是拥有南非国籍、就读于公立
大学、经济上贫困且有满足学术要求的在校大学生。

3、贷款发放。大学资助办公室(the Financial Aid
Bureau at a university or technikon) 是 NSFAS 机构的
合作伙伴，也是 NSFAS机构与学生的桥梁和纽带。资
助办公室帮助 NSFAS机构宣传贷款信息、受理贷款申
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年度 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

最大值 13300 14600 16000 17600 20000 25000 30000 32500 35000

最小值 1100 1200 1300 1400 1500 2000 2000 2000 2000

请、进行贷款资格判定、确定贷款额度，配
合学生完成合同的填写与签订，并将合同

和学生身份证件等材料提交给 NSFAS总
部接受审批。审批后，总部按合同把资金
拨付给资助办公室，资助办公室再把资金

拨付给学生。资助办公室隶属于大学，人
员工资、办公场所、办公设备以及经费等
由高校承担。[2]

4、贷款额度。贷款额度因人而异，由
大学资助办公室根据上学成本和家庭供给能力确定。
表 1为 1999-2007财政年度（指从 3月 1日至次年 2
月最后一天的时间间隔）贷款额度的上限与下限。[3]

5、贷款利率。学生贷款利率为上年平均消费物价
指数(CPI)加上 2%。与 CPI相联系旨在使贷款资金得
到保值，另加 2%，是为了支付 NSFAS机构行政管理成
本以及填补死亡和因失业造成的资金损失。[4]表 2为
1999-2007年学生的实际贷款利率。学生贷款利率比
商业性贷款利率要低很多，约为后者的一半。20世纪
90年代商业性学生贷款利率平均为 23%，而 NSFAS
学生贷款利率仅为 11%左右。[5] 自 2008年 4月 1日
起，学生贷款利率不再与消费物价指数联系，而是与

“回购利率”（repo rate）挂钩。“回购利率”由南非国家
储备银行确定，学生贷款利率为“回购利率的 80%”，
再加上 2%。[6]

6、还款模式。南非学生贷款属于按收入比例还款
范畴。当借款人收入低于 26300兰特时无需还款，高
于它时必须还款。还款收入指毕业生的年收入，还款
比例随着还款收入变化，从 3%线性增加到 8%。当毕
业生年收入超过 59600兰特时，还款比例一律为 8%。

7、学生贷款转化为助学金。根据课程的通过率，
部分学生贷款可以转变成不需偿还的助学金。若学生
通过了所有课程，则其 40%的贷款可以转变为助学
金；如果通过率为 50%，则其 20%的贷款可以转变成
助学金。该规定对借贷学生有很强的激励作用。表 3
显示，就整体而言，约有 30%的学生贷款转化为了助
学金。

二、成功的具体表现

判定学生贷款成功与否可依据两个目标的实现

程度来确定：一是资金是否发放到有经济需求的学生

手中，实现了入学公平和扩大高等教育入学的目的；

二是能否通过有效的贷款回收，将部分资助成本转移

给学生本人。[7]实现第一个目标需要满足两个要求：一

是贷款资金充足，二是贷款要发放到有经济需求者手

中。而实现第二个目标，一是要求贷款能够回收回来，
以实现成本的有效转移，二是回收成本不能太高，否

则贷款就不可持续。综合起来看，学生贷款成功与否
主要取决于贷款的发放总量、目标人群的通达程度、
回收效果以及管理成本等因素。南非学生贷款在这几
方面均有良好的表现，因而是成功的。

1、发放总量与获贷人数持续攀升
图 1为 1991-2008财政年度贷款发放量和获贷
人数变化示意图，此间其平均增长率分别为 35%和
21%，增速很快，但不同阶段增速是不同的。1991-1994
年种族隔离时期，贷款规模很小，年发放量不足亿元，

获贷人数不到 3万人；1995-1996年种族隔离制度结
束至 NSFAS建立前这段时间，二者增速很快，但规模
仍不大，1995年突破亿元，1996年达到 3.3亿元，获贷
人数从 4万人上升到 6.7万人；自 1996年政府接管
NSFAS项目以来，发放量从 1997年 3.5亿元持续攀
升，2008年已经达到 21亿元，获贷人数也从 6.3万人

表 1 1999-2007年学生贷款数额 （单位：兰特）

表 2 1999-2007年学生贷款利率（%）

年度 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

利率 8.9 8.5 7.3 7.6 10.4 7.0 5.0 6.0 7.0

表 3 1996-2006年学生课程通过率与贷款转为助学金的比率（%）

年度 1996 1997 1998 1999 2000 2004 2005 2006

课程通过率 72.60 75.30 76.10 73.76 74.60 74.30 75.60 73.40

贷款转化率 26.53 28.92 29.42 29.01 29.36 30.10 31.00 30.00

2001

73.10

28.94

2002 2003

73.87 72.29

28.68 28.16

图 1 1991-2008财政年度南非助学贷款发放总量
及获贷人数示意图

80· ·



复旦教育论坛 2010年第 8卷第 4期 Fudan Education Forum 2010． Vol．8，No．4

升至近 12万人。[8]

《资助法》第 2章第 14款进一步明确了政府是贷
款资金的第一提供人。贷款资金越多，贫困家庭子女
上大学的机会就越大。南非政府财政投入的力度及其
改变教育不公的决心在这里得到了充分展现。

2、目标人群通达
获贷人数不仅增速快，而且他们是需要资助的贫

困生群体。南非原教育部部长纳雷蒂·潘多女士
(Naledi Pandor)曾高度评价 NSFAS 取得的成就：在学
生贷款的资助下，南非大学生的构成结构已经发生了

很大变化，生源结构基本反映了南非人口的统计结构

特征。[9]

实施 NSFAS计划后，大学生的种族和性别结构都
发生了积极的变化。非白人学生在高等教育中所占比
重明显提高，从 1993 年的 56%上升到 1999 年的
73%，这是因为在同期资助的 40多万学生中，99%为
非白人学生。[1]按种族划分，白人学生的获贷比例为

2.5%，而非白人为 97.5%；按性别划分，女生获贷比例
为 53.3%，男生为 46.7%，女性高于男性 6.6个百分点。[10]

可见，助学贷款使更多的黑人和女性得以进入大学，

改变了种族隔离时期不合理的生源结构。贷款资金通
达了目标群体，实现了计划的初衷。

3、贷款回收量持续增加
如果放出去的贷款不能及时有效地回收回来，这

样的贷款一定不可持续，因而也就谈不上成功。南非
学生贷款尽管历史不长，但前期受益人偿还的贷款已

经成为 NSFAS资金的一个重要来源，并正在资助着新
的学生。2001年发放的 6.57亿兰特学生贷款中 1.75
亿来自贷款回收；2002年 7.32亿兰特中 1.50亿兰特
来自回收；[1]2006 年 13 亿兰特有 3.17 亿兰特来自回
收；[11]2007年 17亿中 3.48亿元来自回收[8]。自 1991年
到 2006年 3月底，共回收了 13 亿兰特贷款，其中
2005年回收了 3.29亿兰特贷款，比上一年 2.45亿兰
特增加了 34%，平均一个工作日交易 3000多笔，回收
130多万兰特。[12]2007年每日交易达到 4300笔，回收
160万兰特[8]。可见，贷款资金的回收流量越来越大。

4、机构的管理成本相对稳定
NSFAS的成功还体现在机构的工作效率上。随着
贷款发放量和获贷人数的大幅度增加，机构的工作量

也迅速增长。但是机构的管理成本并没有发生大的变
化。表 4为 1996-2006年 NSFAS管理成本率(即管理

成本占机构支出的百分比)。[13]如表 4所示，1996-2006
年间，NSFAS的管理成本率始终介于 1%和 2%之间。
1996-2002年波动上升，2002年达到峰值 1.89%，其后
四年连续回落，这个回落是在贷款总量以 20%的速度
增长、机构业务不断增多(增加了新资助计划，如教师
培训资助计划、社会工作者资助计划、FET资助计划
等)的情况下实现的。[8]机构管理成本率不升反降，充分

证明了 NSFAS机构的管理卓有成效。

三、成功的原因分析

1、政府的大力支持
（1）政府致力于追求教育的公平与公正。政府的
教育理念直接决定着学生贷款的兴亡存废。种族隔离
时期，黑人与穷人高度相关。高等教育实行收费制度，
黑人等处境困难者无力负担教育费用，又得不到政府

资助，因而无力接受高等教育。
1994年纳尔逊·曼德拉成功当选南非总统，从此，
新政府的教育理念发生了极大的变化。在 NSFAS网站
主页醒目位置处写着纳尔逊·曼德拉的名言：“教育是
个人发展的助推器。正是通过教育，农民的女儿成为
了医生，矿工的儿子变成了矿长，农工的孩子成长为

民族的领袖。我们自己成为什么人，不是别人决定的，
而是教育决定的，教育使人不同。”[14]在这种认识的指
导下，1996年曼德拉总统签署的《南非共和国宪法》第
29条，在论述关于国民享有接受高等教育的权利时明
确规定，“每个人有权获得深造的权利，国家必须采取
适当措施使其逐渐地被享有和使用。”[15]该宪法为《资
助法》的通过奠定了坚实的基础，为 NSFAS项目的建
立和快速发展提供了根本性保障。
（2）政府就学生资助专门立法。南非就学生资助
专门立法，《资助法》包括 5章 30条，[3]其作用主要体
现为：一是保证了政府在学生资助指导思想上的连续

性，不朝令夕改，不因政府换届或领导人更替而变化。
事实证明，南非几届政府依法行事，始终支持学生贷

款计划。二是保证了政府在财政支持力度上的连续
性。该法第 2章第 14款明确了政府是贷款资金的第
一提供人。三是在贷款回收上，该法第 4章明确赋予
了 NSFAS机构一些特殊权力：使用国家信息中心的数
据查询债务人及其雇主信息的权力；赋予雇主代扣代

缴欠款人欠款的权力；要求借款人、有关个人和机构
向 NSFAS机构提供有关住址、联系方式、就业状态和

年 1996 1997 1998 1999 2000 2004 2005 2006

管理成本率 1.14 1.10 1.34 1.38 1.76 1.77 1.74 1.64

2001

1.73

2002 2003

1.89 1.79

表 4 1996-2006年 NSFAS管理成本率(%)
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雇主信息的权力；向学生提供贷款或助学金的其他任

何个人和机构都必须向 NSFAS提供所要求的信息。立
法不仅保证了资金来源，还强化了机构的执行能力，

使 NSFAS在回收贷款时有法可依，立法是 NSFAS成
功的根本原因。
（3）政府在财政上积极作为。发展中国家在贷款
资金上面临着共同的问题：一是资金的来源。私人资
本因趋利的本性不会自动地进入助学贷款，这就要求

政府要么直接注入贷款资金，要么为吸引私人资本进

入而提供诸如贷款担保、贴息、减免、代偿等义务；二
是教育规模日益扩大，贫困生数也随之增加，政府需

要不断地增加资金投入。此外，南非学生贷款转化成
助学金这一有别于他国的规定，意味着南非政府要注

入更多的贷款资金。
南非政府选择了直接注入贷款资金且不断增加

财政投入的模式。《资助法》第 2章第 14款明确了政
府是贷款资金的第一提供人。政府按照议会预算安排
贷款资金，若预算资金不能满足贷款需求(因为根据上
学成本和家庭贡献确定的贷款额度会因人而异，这样

贷款需求总量不能预先准确确定)，政府还会追加预算
外资金。2005、2006和 2007年，政府分别追加了 2.23
亿、2.5亿和 3.0亿兰特贷款资金。[8]政府持续不断地投

入，保证了学生贷款规模的稳定增长，推进了教育机

会均等化进程。
2、组织结构简单，流程清晰，责任明确
南非没有使用银行、税务机构等作回收机构，

NSFAS机构是贷款回收的唯一责任主体，并管理和运
作学生贷款等事项。NSFAS机构从政府和社会捐赠获
得贷款资金，高校确定贷款对象与所需金额，通过银

行网点回收学生贷款（见图 2）。这里，银行只是学生还
贷的服务机构，不承担任何回收责任；税务局只是提

供就业与个人收入信息的辅助机构；仅当债务人发生

违约拖欠且机构提出要求时，雇主才会代行代缴代扣

的义务。

图 2 学生贷款资金流程图

3、内外信息管理网络系统的有机整合，提高了贷
款的回收水平和服务效率

南非学生贷款项目成功的另一原因，是它选择了

走高科技管理模式之路，并充分利用外部已有的技术

系统。
（1）NSFAS本身的信息管理系统正在向电子化、
服务型迈进

NSFAS自身的信息系统必须保存三方面信息：一
是与资金发放有关的信息，包括与高校往来的信函和

签署的协议，贷款人的贷款和助学金申请表，贷款人

的信函和协议；二是与贷款回收有关的信息，包括与

贷款人就业相关的信息记录（如就业政策和就业手

册、就业合同、培训记录及工资信息），与回收贷款相
关的信函、政策文件和其他记录；三是其他信息，包括
NSFAS的财务记录，与投资人之间的合同、信函，董事
会和各委员会的会议记录以及其他各种事务的运作

和执行情况记录。[16]

NSFAS信息管理系统已从最初的纸质版、影像材
料发展到现在的信息电子化，实现了质的飞跃。近来
又成功地实现了扩容，信息分为数据区、交易区和表
述区。[8]实行分区管理，系统功能变得非常强大：方便

了学生网上申请贷款和签署贷款协议，提高了工作效

率，减轻了相关人员的工作负担；NSFAS机构与高校、
银行、捐款者和 NGO组织等合作伙伴的网络沟通更
为便捷高效；便于信息咨询与还款人的网上个人账户

查询；[1]便于管理者及时汇总各种信息（资金往来和收

支情况、贷款的发放与回收、债务人就业信息、获贷人数
及其课程的通过率、贷款转为助学金比例信息等）等。
（2）外部信息管理系统的协助
外部信息管理系统主要是为贷款的回收服务。

NSFAS总部设在开普敦，别无其他分支机构，从回收
贷款的角度看，单靠自身的管理系统显然不利于南非

各地的债务人还款。回收贷款和追缴欠款，除了 NSFAS
自身信息系统外，还得到两个外部系统的帮助：

一是南非银行系统。南非银行网络发达，竞争力
排行一直处于世界前 10名之内。与银行系统对接，不
仅方便还款人主动还款，还使 NSFAS机构易于掌握债
务人的还款情况、欠款者姓名和拖欠金额，并实时动
态跟踪。
二是国家信息系统（主要指国家税务信息系统）。
通过该系统 NSFAS机构可获得欠款人的就业状态及
其雇主的资料信息。对已就业但未偿还贷款者，NSFAS
总部通知其雇主代扣代缴。国家税务局和雇主在贷款
回收中发挥了很大作用，2006年以这种方式回收的贷
款比上年度多出 51%。[2]
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可见，NSFAS系统、银行、税务局和雇主四方联
动，形成了一个完整的学生贷款回收网络。NSFAS自
身的信息系统主要记录学生贷款的原始数据、不断变
化着的还款信息以及供学生查询的账户信息。银行系
统相当于 NSFAS机构的还款终端，直接处理还款事
务，NSFAS机构通过银行监控整个还款情况。利用国
家信息系统追踪欠款人及其雇主信息，并责成雇主代

扣代缴应缴欠款。南非学生资助信息管理系统的设
计，充分体现了设计者的智慧，利用现有的社会资源，

节约了大量的人力物力，使有限的资源集中到服务、
回收贷款以及制度创新上。

4、社会信用体系在贷款回收中发挥了积极的作用
《资助法》第 21条第三款明确规定，如果还款人
不能如约偿还贷款，则 NSFAS机构有权将其姓名公布
在个人或专业机构出版的债务拖欠者名单中。[3]当债

务人既不还款又不与 NSFAS机构主动联系时，机构就
会将其个人信息公布在社会信用系统的“黑名单”上。
不过 NSFAS承诺，对于正在读书、失业、年收入低于规
定的还款标准以及能主动地报告自己现状的债务人，

机构既不会逼迫他们还债，也不会把他们列入“黑名
单”；[17]而对于那些上了“黑名单”者，若能在 48小时内
主动与机构取得联系并提供所要求的信息，机构就会

将其从“黑名单”上删去。[18]

偿还贷款能够增加个人信用，反之会降低个人信

用，这种认识已经成为学生还款的动力。社会信用系
统有效地降低了债务人逃债的侥幸心理，激励其主动

履约以获得良好的信用记录，在学生贷款回收中发挥

了积极的作用。
总之，南非学生贷款计划的成功是多种因素综合

作用的结果，当然也离不开远见卓识的领导集体、高
度专业化和富有进取心的员工队伍。

四、思考与借鉴

南非学生资助计划总体上是成功的，但也存在着

一些问题。一是没有向私立高等教育机构开放。上世
纪 90年代以来，南非私立高校和跨国教育机构的迅
速发展，打破了公立高校一统天下的局面。到 2004
年，私立高校注册人数已经达到 3万多人，包括约 93
所高校和 382个项目。[19]可是，NSFAS仍然无视私立教
育机构的存在，没有做到全覆盖，这不得不说是一个

缺憾。二是资金来源面临挑战。1986年南非高等教育
入学率为 11%，1995年为 14%，2004年超过了 15%。[19]

当高等教育处于精英教育阶段时，南非这种以政府为

主的资金投入模式尚且能够应对学生的贷款需求；但

是一进入大众化时代，就已显现出资金不足的问题。[20]

同时我们还必须清楚地认识到，尽管在种族构成方

面，黑人占入学总人数的比例表现出明显的增长，

1986年为 27%，1990年为 32%，2005年达到 62%；白
人所占比例则从 1986年的 60%，降到 1990年的 54%,
2005年则进一步降为 25%；有色人种和印度人的比例
相对稳定，但是这种变化还远未能满足入学公平的要

求，2005年黑人适龄青年中仅有 12%有机会进入高校,
而白人青年却有 60%的人能够接受高等教育。[21]随着高

等教育大众化的深入、政府财政的日趋紧张和学费的上
涨，如何进一步增加贷款资金总量以满足学生的贷款需

求，是摆在南非学生资助计划面前的严峻课题。
由于国情不同，我们不可能照搬南非模式，但它

的成功经验却能带给我们一些启示。其一，学生贷款
的立法是必要的。南非对学生贷款专门立法是其成功
的一个重要条件。立法，明确了政府与相关职能部门
的权责，保证了贷款资金的来源、贷款制度的连续性
以及组织结构的稳定性，强化了学生贷款机构回收贷

款的信息管理与执行能力，从而使学生贷款系统不断

地朝着确定、有序和协调的方向发展。反观我国，由于
立法的缺失，在 1999-2007年不到 8年的时间里，先
后出台了 19份非地方性政策文件，这些文件在学生
贷款的资金来源、管理机构、风险机制、还款期限和贷
款利息等方面都发生了变化。这种政出多门、职责不
清、管理层次混乱的情况，造成政策多变，增加了政策
成本，严重阻碍了我国国家助学贷款的健康发展。因
此，若把学生贷款作为助学的一个长期的主要手段，

立法必不可少。其二，建立以学生贷款机构为主的信
息网络系统有助于贷款的回收。南非学生贷款的风险
防范很有特色，学生贷款的回收机构与国家信息中

心、银行网络的信息沟通，有效地降低了回收成本，提
高了资金的回笼速度。借鉴南非的经验，建议我国国
家学生资助中心与国家税务系统的信息网络以及人

力资源和社会保障部的金保工程系统建立联系，以有

效地减少违约拖欠，做到应收尽收。其三，简约的助学
体系能有效地降低助学成本。我国学生资助体系复
杂，目前就有奖学金、助学金、学生贷款和励志奖学金
等助学形式。而南非学生资助在发放时只采用学生贷
款这一种形式，当学生的课程通过率达到要求时，部

分学生贷款才转为助学金。这部分转化而来的助学金
与我国的励志奖学金有相同的功能，但在做法上，南

非没有复杂的评审程序，节约了成本。其四，发挥高校
独特的作用。高校是判定学生贷款资格与确定贷款额
度的合适机构，只有当高校不参与贷款回收时，高校

才能公正地判定学生的贷款资格，从而把贷款发放给

最需要的人，使学生贷款通达目标人群。由此建议国
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家助学贷款把高校从贷款的回收任务中解放出来，从

而避免高校“惜贷”，杜绝高校扣押欠款人毕业证书等
违法事件的发生。
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