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《商业银行法》修订背景下的绿色信贷政策法律化

王红一*

内容提要:我国绿色信贷政策约束机制作用显著,也存在实施效果不佳等问题,以立法强化政策

实施强制力是较为流行的治理对策。基于绿色信贷的企业社会责任属性和信贷政策实施市场化导

向,绿色信贷政策法律化的方向,是因应政策实施市场化机制要求,监管以限制性信贷为重点。

政策法律化,既是政策与法律的融合沟通,也是对二者的区分划界。政策法律化应将绿色信贷纳

入现行法律框架,引入绿色信贷的理念和原则,建立健全政策实施透明度制度,强化银行的责

任,明晰监管权限,完善税收和财政优惠制度等。《商业银行法 (修改建议稿)》体现了绿色信

贷政策法律化的方向,并作出了相关规定,但尚需进一步完善。

关键词:绿色信贷 政策 法律化

一、引言

在推动绿色发展或可持续发展的进程中,信贷、保险、证券和基金等金融手段对企业节能环

保的影响,已受到国际组织、各国政策制定者、立法者、监管机构、金融机构、企业、社会组织

和学术界等普遍重视,被称为绿色金融的相关实践在全球方兴未艾。于我国而言,在各种金融手

段中,商业银行信贷是企业最重要的融资途径,也是环境保护和绿色产业融资的主要渠道之一,

推动绿色信贷意义重大。〔1〕新冠疫情过后,绿色发展面临更大的困境,利用绿色信贷推动绿色发
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展具有更为迫切的现实需求。〔2〕

绿色信贷含义广泛,涵盖政策制定、制度安排和金融实践等方面。〔3〕从微观上看,绿色信

贷是指银行采纳一定的环境标准开展信贷业务。从宏观上看,绿色信贷也是国家宏观调控政策的

重要组成部分,是引导信贷投向的信贷政策。绿色信贷具有环保政策和产业政策传导功能,经由

绿色信贷,银行可以对污染企业的资金予以遏制,对环保企业进行扶持,促使贷款企业承担环境

责任,实现节能减排、优化产业结构和改变经济增长方式等政策目标。

推动绿色信贷发展,不同国家要解决的问题和推动模式有一定差异。发达国家重视市场化机

制,发展中国家多依靠政府管理和金融监管。〔4〕在发达国家,绿色信贷被视为银行企业社会责

任,其实施主要依靠银行自律,如银行自愿加入赤道原则,签署联合国环境署 (UNEP)银行业

倡议和可持续发展承诺等。〔5〕与其他国家相比,我国政府高度重视发展绿色金融,将绿色金融

作为实现绿色发展和生态文明建设的重要途径,并上升到国家政策层面。2015年 《生态文明体

制改革总体方案》和2016年 《“十三五”规划纲要》把发展绿色金融作为国家发展战略之一。十

九大报告将 “发展绿色金融”列为 “推进绿色发展”政策的重要内容。中国人民银行 (以下简称

“央行”)和银监会等部门陆续出台了一系列有关绿色金融的规范性文件,其中,绿色信贷的政

策力度最为显著。我国在世界上率先构建了绿色信贷制度框架。〔6〕

在政府推动下,我国绿色信贷政策实施的效果十分明显。截至2020年上半年,绿色信贷余

额已经超过11万亿元,位居世界第一。〔7〕同时,政策实施也存在有待解决的问题,如政策实施

效果不佳,出现了 “资本空转”和 “漂绿”等现象。〔8〕同时,主要靠行政力量推动政策实施方

式的科学性也受到一定的质疑。〔9〕针对出现的问题,许多研究建议进行立法,如修订 《中华人
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参见陈立铭、郭丽华、张伟伟:《我国绿色信贷政策的运行机制及实施路径》,载 《当代经济研究》2016年第1期。
参见国务院发展研究中心 “绿化中国金融体系”课题组:《发展中国绿色金融的逻辑与框架》,载 《金融论坛》2016

年第2期。
至2017年,全球已有36个国家的83家金融机构宣布采纳了赤道原则。赤道原则是一套非官方规定的、由世界主要

金融机构根据国际金融公司 (IFC,世界银行的私营部门投资机构)的政策和指南制定的、旨在管理和发展与项目融资 (是指

为那些靠项目运营后产生的收入偿还贷款的项目提供的融资)有关的社会和环境问题的一套自愿性原则。参见李瑞民:《何为赤

道原则》,载 《国际融资》2007年第5期。已有来自40多个国家的200余家金融机构签署了UNEP的可持续发展承诺。我国兴

业银行、浦发银行等多家银行也先后自愿加入了上述原则、倡议或承诺。参见张蓉、袁薇:《全球绿色信贷发展趋势与思考》,
载 《中国银行业》2017年第1期。

参见银监会宣传部: 《银行业绿色信贷助力经济结构调整和产业转型升级》,载http://www.cbrc.gov.cn/chinese/
home/docView/7538965EC2434257978072C2140BFD60.html,最后访问时间:2018年11月20日。

参见 《央行副行长陈雨露:建立和完善促进绿色金融发展的体制机制》,载http://www.xinhuanet.com/money/
2020 09/21/c_1210809392.htm,最后访问时间:2020年12月8日。

关于绿色信贷政策实施的效果,学者通过对多家商业银行近三年企业社会责任报告的研究和分析发现,虽然我国商

业银行绿色信贷余额大幅上升,但 “两高一剩”行业的贷款余额只有小幅下降,而且贷款存量依然居高不下。参见周杰普:《论
我国绿色信贷法律制度的完善》,载 《东方法学》2017年第2期。2017年以来,银监会查出的全行业违反宏观调控政策套利,
主要是银行通过同业业务和理财业务,向房地产、地方融资平台及 “两高一剩”(高污染、高能耗和产能过剩)等行业 “输血”,
涉及金额2517.42亿元。参见 《银监会 “三三四十”大检查收官:查出问题近6万个 涉及资金17万亿》,载http://finance.
caixin.com/2018 01 08/101194839.html? NOJP,最后访问时间:2018年1月8日。绿色信贷中出现 “资本空转”和 “漂绿”
现象。参见吕荣、曾煜:《供给侧改革下我国绿色信贷法律问题研究———基于企业的角度》,载 《金融经济》2017年第4期。

参见前引 〔4〕,国务院发展研究中心 “绿化中国金融体系”课题组文。
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民共和国商业银行法》(以下简称 《商业银行法》),明确规定银行的环境责任并强化监管等。〔10〕

这些建议实际提出了有待探讨的绿色信贷政策法律化问题。

是否以及如何将绿色信贷政策法律化? 正值 《商业银行法》修订之际,如何对此予以回应?

本文试从绿色信贷政策实施的特点和问题出发,界定绿色信贷的属性和政策导向,进而明确政策

法律化的方向;同时,基于政策与法律的关系分析,探讨绿色信贷政策法律化的边界;最后考察

政策实施的现有法律基础,提出立法完善建议。

二、绿色信贷政策的内容、实施特点及问题

关于政策的概念,学界未达成共识,一般是指由政党或国家制定,具有制约性、管理性、导

向性功能,以及某种程度的象征性功能的行动计划或方案。〔11〕政策与法律并非截然分立,如国

家政策是国家的大政方针,往往体现在宪法和基本法律之中,属于广义法律的概念。〔12〕本文所

称法律,是指由立法权机关制定的规范性文件,包括法律、法规和规章。本文将国家和地方政府

及行政主管部门下发的有关绿色信贷的指引、意见、指导意见、方案、评价指标和指导目录等统

称为政策。我国绿色信贷政策大体包括国家和地方两大层面。

从国家层面上看,主要包括:2007年国家环保总局、央行、银监会发布的 《关于落实环保

政策法规防范信贷风险的意见》,主要是加强环保和信贷管理工作的协调配合;2007年银监会出

台的 《节能减排授信工作指导意见》,旨在配合国家节能减排战略的顺利实施,督促银行业金融

机构把调整和优化信贷结构与国家经济结构紧密结合,有效防范信贷风险;2012年银监会发布

的 《绿色信贷指引》,对绿色信贷的组织和业务管理进行了规定;2014年银监会发布的 《绿色信

贷实施情况关键评价指标》,通过100多个指标,规范绿色信贷的组织管理和内控协调等;2015
年银监会、国家发改委出台的 《能效信贷指引》,为支持用能单位提高能源利用效率和降低能源

消耗提供信贷融资,在重点服务领域、项目、信贷方式、风险控制和金融创新及激励约束方面提

出了指引;2016年央行等七部委联合发布的 《关于构建绿色金融体系的指导意见》 (以下简称

《指导意见》),提出了绿色信贷七项制度框架;2019年3月,国家发改委、工信部等七部委联合

印发的 《绿色产业指导目录 (2019年版)》及解释说明文件,进一步厘清绿色产业边界,首次

从产业的角度全面界定了全产业链的绿色标准与范围。

从地方层面看,2017年6月,国务院常务会议决定在浙江、江西、广东、贵州、新疆五省

(区)选择部分地方,建设绿色金融改革创新试验区,推动经济绿色转型升级。同时,央行等多

部委联合印发 《浙江省湖州市、衢州市建设绿色金融改革创新试验区总体方案》《广东省广州市
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相关立法建议参见陈琪: 《中国绿色信贷政策落实了吗? ———基于 “两高一剩”企业贷款规模和成本的分析》,载

《当代财经》2019年第3期;刘志云等:《商业银行社会责任的法律问题研究》,厦门大学出版社2011年版,第418页;阳昭露、
姜渊:《论我国绿色信贷法律制度的构建》,载 《江西财经大学学报》2009年第4期;左振秀、崔丽、朱庆华:《中国实施绿色

信贷的障碍因素》,载 《金融论坛》2017年第9期等。
参见陈振民:《政策科学》,中国人民大学出版社1998年版,第59页。
参见沈宗灵主编:《法理学》,高等教育出版社2009年版,第177页。
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建设绿色金融改革创新试验区总体方案》《新疆维吾尔自治区哈密市、昌吉州和克拉玛依市建设

绿色金融改革创新试验区总体方案》《贵州省贵安新区建设绿色金融改革创新试验区总体方案》
《江西省赣江新区建设绿色金融改革创新试验区总体方案》等文件。五大试验区先后出台了多

个绿色金融专项政策文件,通过货币金融政策、财税政策和其他一系列政策支持绿色金融发

展。试验区各级政府先后组建了省、市、区多层级的绿色金融工作领导小组推进各项试点工

作。各试验区央行分支机构分别制定了 《绿色信贷业绩评估办法》等文件,运用再贴现、将绿

色信贷业绩纳入宏观审慎评估体系 (MPA)考核等方式,积极引导金融资源有效流向绿色发

展领域。

商道融绿与对外经济贸易大学2019年5月联合发布的 《中国绿色金融分析政策报告 (2019)

摘要》显示,截至2019年,与绿色金融相关的各类政策超过510条,除中央政府外,31个省级

行政区发布了绿色金融政策,并有20个省级行政区发布了绿色金融专项政策。〔13〕这些政策内容

中,绿色信贷占比最大。

绿色信贷政策的主要内容包括:一是通过不断更新绿色产业指导目录,建立绿色信贷标准体

系,界定绿色信贷的范围;二是配合环保产业政策实施,督促金融机构优化信贷结构,防范环保

政策实施传导引发信贷风险;三是建立绿色金融业绩评价体系;四是逐步丰富绿色信贷的约束和

激励手段。

绿色信贷政策实施,与绿色金融体系建设同步,沿着 “自上而下”的顶层推动和 “自下而

上”的基层探索两条路径进行。〔14〕具体而言,一是政府部门依监管层级推动政策贯彻落实,二

是地方政府依据国家政策制定地方政策,结合地方特点开展绿色金融创新。

政府主导自上而下的政策推行中,金融监管居于重要地位。监管包括约束和激励两大方面措

施,前者包括规定有关贷款的增速或减速、窗口指导、差别监管、现场和非现场检查、市场或业

务准入许可等,后者包括给予政策优惠如再贷款、贴息、定向降准等。实践中,多采用 “窗口指

导”方式控制贷款投向。〔15〕地方银行业监管机构,通过考核评价实施差别化监管措施,对考评

不合格的机构,视情况采取责令暂停部分业务、停办新业务、停设分支机构、约见谈话、通报批

评等监管措施。〔16〕从监管手段看,政策实施具有较强的刚性。

实证研究表明,中国近年来实施绿色信贷过程中的障碍包括:一是政策有待继续完善,即与

绿色信贷配套的绩效评价标准和行业环保绩效评价指南等技术性政策需不断跟进;二是监管不到

位,政府缺乏监督和监管机制。〔17〕至于为何监管不到位,学者指出,主要是存在监管口径不合
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〔13〕
〔14〕

〔15〕

〔16〕
〔17〕

转引自鲁政委、钱立华、方琦:《中国绿色金融发展六大趋势展望》,载 《金融经济》2019年第9期。
参见 《人民银行发布 <中国绿色金融发展报告 (2018)>》,载http://www.gov.cn/xinwen/2019 11/20/content_

5453843.htm,最后访问时间:2020年2月28日。
在我国各绿色金融改革创新试验区,“窗口指导”是绿色信贷实施的重要工具。例如,2017年6月,人民银行、发

展改革委、财政部、环境保护部、银监会、证监会、保监会印发的 《江西省赣江新区建设绿色金融改革创新试验区总体方案》
第1条提出,“注重窗口指导,加快绿色金融机制建设”。参见 《江西省赣江新区建设绿色金融改革创新试验区总体方案》,载

http://www.cbrc.gov.cn/chinese/home/docView/21470B726F7C423FBBD5831D78773671.html,最后访问时间:2019年12月

30日。
参见 《江西银监局关于印发绿色信贷工作考核评价及差别化监管暂行办法的通知》。
参见前引 〔10〕,左振秀、崔丽、朱庆华文。
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理、监管标准不统一、监管不适应地方差异化需求,以及配套约束机制不足等问题。〔18〕此外,

政策执行不到位,从中央环保专项资金的具体使用来看,直接拨款补助和奖励的方式运用过多,

贷款贴息方式运用得较少,对金融机构盈利产生负面影响。〔19〕通过立法强化监管,提升政策实

施的强制力,是较为流行的治理对策。

立法何以强化监管? 政策与法律属于不同范畴的规范,以法律替代政策的 “法律万能主义”

和抛开法律框架随意实施政策的 “法律虚无主义”均不可取。〔20〕绿色信贷法律化,需定位绿色

信贷的性质,界分政策与法律的功能,确立绿色信贷法律化的方向和边界,进而完善政策实施的

法律基础。

三、绿色信贷政策定位及法律化的方向

绿色信贷政策法律化的前提,是对相关政策进行定位。定位绿色信贷政策,应基于绿色信贷

的属性。绿色信贷政策定位,实为政策导向在市场化和行政干预之间的取舍。

从不同角度看,绿色信贷兼具银行企业社会责任和信贷政策等属性。

绿色信贷首先是银行企业社会责任。绿色信贷要求银行在关注贷款经济效益的同时,还需关

注贷款人的贷款目的,以及贷款使用对环境的影响。银行实施绿色信贷,超出了营利的范畴,是

对社会经济发展需求的回应,当属银行企业社会责任的组成部分。

绿色信贷还是一种信贷政策。信贷政策有多种层面,银行为提升自身社会责任形象,或出于

防范企业环境风险传递导致信贷损失等目的,自愿将绿色标准纳入信贷业务中,体现为商业银行

内部的信贷政策。银行制定实施内部绿色信贷政策,实为履行企业社会责任。在国家和各级政府

层面上,绿色信贷属于宏观经济政策。央行将信贷政策定义为 “是宏观经济政策的重要组成部

分,是中国人民银行根据国家宏观调控和产业政策要求,对金融机构信贷总量和投向实施引导、

调控和监督,促使信贷投向不断优化,实现信贷资金优化配置并促进经济结构调整的重要手

段”〔21〕。绿色信贷政策是通过调整信贷结构发挥商业银行等金融机构的金融中介作用,促进环保

发展的手段。

以绿色信贷政策调控信贷结构,应采取何种机制? 政策定位需审视政策实施效果不佳的根本

原因,注重长效机制。

我国有着提升绿色信贷政策实施效率的迫切现实需求。在企业违法排污治理难,“两高一剩”

(高污染、高能耗和产能过剩)企业占用信贷资源过高的情形下,迫切需要通过推动绿色信贷,

利用银行的金融中介功能,从源头上对环境污染等项目进行抑制,对环保项目予以支持,实现生

态文明建设和供给侧改革目标。由于绿色项目往往周期长,收益不高,银行在业绩压力和利益驱
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〔18〕
〔19〕
〔20〕
〔21〕

参见胡静怡、陶士贵:《我国商业银行绿色信贷实践中的困境与对策研究》,载 《武汉金融》2018年第2期。
参见赵以邗:《绿色金融的中国实践:意义、现状与问题》,载 《武汉金融》2018年第2期。
参见陈树杨:《论产业政策法律化———以法律与政策的关系为视角》,载 《法制与社会》2019年第6期 (上)。
《信贷政策简介》,载http://www.pbc.gov.cn/jinrongshichangsi/147160/147289/147304/2899801/index.html,最后

访问时间:2020年11月2日。
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动下,有可能继续为污染企业放贷,甚至骗取政策优惠,加之社会声誉等约束机制有限,政策实

施效果需要保障。

解决现实迫切需求,保障政策实施效果,是否意味着强化监管,需回答以下问题:

首先,绿色信贷政策实施是否缺乏强制性? 我国政府主导推动绿色信贷实施,形成了有一定

刚性的政策约束机制。绿色信贷政策性文件的密集出台,以及实践中采用监管手段,是这种机制

的突出表现。从前述研究揭示的问题看,政策实施不佳的根本原因,并非缺乏强制力,而在于政

策本身有待完善、激励不足、行政标准不统一,以及欠缺政策实施的透明度机制等。进一步完善

政策,探索更为有效的政策实施机制为当务之急。

其次,实施绿色信贷,是强化监管还是市场化引导? 绿色信贷实施的机制,包括社会和经济

压力、政策激励和监管强制等。国外的经验是重视绿色信贷实施的自愿性和市场机制的作用,政

策以激励为主。国际金融机构自愿实施绿色信贷,如赤道原则等,相当一部分原因是来自公众和

民间组织的声誉压力。另外,环境风险和社会风险向金融风险的快速传递,也是越来越多的金融

机构 (包括出口信用机构)主动宣布或被动接受赤道原则的原因之一。〔22〕实践中,针对金融机

构阳奉阴违、以环保之名逐利,以及环保金融执行困难等困境,国外的常见应对方法是采用市场

化的政策工具,如税收优惠、财政支持等激励方式。例如,英国政府为从事环境保护的企业和项

目提供融资担保,日本政府为绿色项目和企业提供财政补贴等。在监管方面的举措,是健全多部

门参与的监管组织体系,加大环境金融信息披露力度,借助市场力量加强对金融机构的社会

监督。〔23〕

市场化的政策导向和共同治理的监管思路值得借鉴。商业银行做出贷款决策是按照市场化原

则,绿色信贷政策导向不能脱离银行是营利法人和市场主体这一基本前提。基于市场的政策设

计,以利益驱动机制进行激励和引导符合绿色信贷的银行业务属性,也有助于商业银行将绿色信

贷内化于自主经营之中,达成政策长效机制。

目前各地绿色金融创新实践中,采用了贴息、发行补助、担保补贴、损失分担、设立担保基

金、对绿色债券发行人和投资人提供税收减免的优惠政策,以及设立绿色发展基金和绿色产业基

金直接投资绿色产业的投资政策等。〔24〕这些制度降低了绿色金融的成本和风险,取得了良好

效果。

我国市场导向的信贷政策机制正在确立。1998年以前,央行信贷政策的贯彻实施依托于金融

监管,带有明显的行政干预色彩。近年来,信贷政策正在从过去主要依托行政干预逐步向市场化

的调控方式转变。央行信贷政策的内容,除限制性的信贷政策通过 “窗口指导”或引导商业银行

通过调整授信额度、调整信贷风险评级和风险溢价等方式,限制信贷资金向某些产业、行业及地

区过度投放外,其余的信贷政策是 “配合国家产业政策,通过贷款贴息等多种手段,引导信贷资

金向国家政策需要鼓励和扶持的地区及行业流动,以扶持这些地区和行业的经济发展”和 “制定

·08·

〔22〕
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〔24〕

国外银行自愿实施赤道原则,来自社会和经济压力。参见前引 〔5〕,李瑞民文。
参见张雪兰、何德旭:《国外环境金融的困境与应对举措》,载 《经济学动态》2010年第11期。
参见前引 〔13〕,鲁政委、钱立华、方琦文。
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信贷法律法规,引导、规范和促进金融创新,防范信贷风险”〔25〕。总体上,信贷政策是以激励引

导为主,监管主要针对限制性信贷。

我国绿色信贷政策也同样体现了市场化的方向,并有一定的监管要求。《指导意见》等政

策文件,多使用 “支持”“引导”和 “鼓励”等用语,主张通过激励方式,促使银行调整贷款

结构,引导贷款投向绿色产业,同时切断污染企业的资金供应;同时,也原则性地提出了银行

“必须”做的工作,如在信贷中纳入项目等准入标准,加强风险控制和管理能力,防范绿色信

贷风险等。

总之,绿色信贷政策的定位是市场化导向,政策干预的范围限于限制性信贷方面。绿色信贷

政策法律化的方向,需因应绿色信贷政策实施的需求,完善和规范绿色信贷政策的市场化机制,

解决对限制性信贷的监管等问题。

四、绿色信贷政策法律化的边界

以立法因应政策实施的需求,应基于政策与法律之间的关系,明确不同规范的功用和界限。

政策与法律属于不同的规范范畴,各具特点和功用。政策具有宏观指导性和适应现实需求的

灵活性,法律具有权威性和稳定性,二者在推动绿色信贷中应相互协调,共同发挥作用。信贷政

策法律化的优势,在于它能够将信贷政策内容相对固定化,使银行有一个稳定的、可遵循的制度

框架,使政府对金融机构信贷行为的调控或干预限定在一个固定、公开、可视化的框架内,在一

定程度上弥补信贷调控失灵,发挥促进经济发展的积极作用。〔26〕绿色政策法律化,既是政策与

法律的融合沟通,也是对二者的区分划界。

首先,哪些绿色信贷政策内容可以法律化? 如果将绿色信贷内容一律法律化,与法律替代政

策无异,也使绿色信贷缺乏灵活性,自不可取。绿色信贷涉及众多行业和产品种类,绿色标准在

不同国家不同时期有所变化,绿色信贷的实施与所在地的市场化程度密切相关,需要因地制宜、

与时俱进的政策调控。有关绿色信贷标准、绿色信贷实施情况关键评价指标等技术性政策,以及

“窗口指导”“差别准备金率”、贴息等政策手段的作用难以替代,无需法律化。

政策法律化,一般是指将具有长期稳定性以及对全局具有重大影响的政策转化为法律规范,

需具备一定的条件。〔27〕鉴于绿色信贷实践尚在探索和创新阶段,各地市场发展不均衡,以政策

推进绿色信贷发展仍具现实性,将绿色信贷理念和倡导性的原则法律化较为可行。从国外经验

看,信贷政策法律化的一个重要内容,是澄清金融机构的权利与义务。〔28〕

此外,政策实施的市场化机制需要制度保障,立法应规范激励性的制度,建立健全政策实施

透明度制度。
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〔25〕
〔26〕
〔27〕

〔28〕

前引 〔21〕。
参见曹雷:《论信贷政策法律化 :美国的实践与经验》,载 《金融法制》2012年第4期。
学者认为政策向法律的转化必须具备外在条件,即内容上的适宜性,时机上的成熟性和过程上的制度化。参见方世

荣:《论政策转化为法律的基础和条件》,载 《湖北行政学院学报》2006年第4期。
参见前引 〔26〕,曹雷文。



2021年第1期

其次,绿色信贷政策法律化如何强化监管? 限制性绿色信贷,如 “两高一剩”信贷,属于监

管的重要对象。在经济下行形势下,绿色信贷实施阻力加大,需要强化对该类信贷的监管。强化

监管,并非一味靠行政干预,法律手段的作用更具有稳定性和强制力。绿色信贷政策的有效贯彻

实施,需借助经济手段、行政手段和法律手段。行政手段对市场机制有较强的干扰作用,主观性

强、成本高,无法从根本上解决问题,很容易造成快速反弹,效果难以持久。法律手段是实施信

贷政策最重要的方式,在法治国家,经济和行政手段的运用均应依法实施。绿色信贷政策的市场

导向定位,要求政策实施从行政手段向法律手段转变。许多国家包括美国、日本、印度等,在针

对市场机制失灵的领域均采取推进信贷政策的法制化或制度化的措施,用法律的手段约束银行信

贷投放。〔29〕这些国家的经验值得借鉴。

法律的强制,主要体现为对银行法律责任的规定,一是针对限制性信贷的银行法律责任,可

将限制性信贷政策纳入银行违法违规放贷责任范围,二是出台有关银行绿色信贷法律责任的规

定。目前研究多建议借鉴美国的 《综合环境反应赔偿和责任法案》(又称 《超级基金法》),直接

规定银行在特定情形下的环境责任。后文将对此进行分析。

总之,政策法律化主要涉及立法引入绿色信贷的理念、原则,建立健全政策实施透明度制

度,以及明确银行的相应责任等。

五、绿色信贷政策法律化的框架与 《商业银行法》相关修订

(一)绿色信贷政策实施的法律框架

综上所述,基于绿色信贷政策市场化导向定位和法律化边界,绿色信贷政策法律化的框架包

括以下内容:

第一,将绿色理念和绿色原则融入现有法律体系。

最新出台的 《民法典》第9条规定的绿色原则,〔30〕《公司法》第5条有关公司应承担社会责

任的规定,以及 《环境保护法》第6条有关 “一切单位和个人都有保护环境的义务”之规定等,

均倡导社会主体践行绿色社会责任。

《商业银行法》第4条将 “效益性”规定为商业银行的经营原则之一,该 “效益性”可以理

解为包括经济、环境和社会效益。但这一规定较为模糊。各种效益之间的关系如何,当不同效益

发生冲突如何解决,这些问题并无答案。修订 《商业银行法》,有必要衔接上位法的相关规定,

明确绿色信贷等银行社会责任。

第二,在银行专门立法中强化银行违法违规放贷责任。

有关银行贷款业务的现行规范,规定了银行有依照项目或环保审批等进行放贷的义务。央行

《贷款通则》第24条第2款规定,在 “建设项目按国家规定应当报有关部门批准而未取得批准文

件的”和 “生产经营或投资项目未取得环境保护部门许可的”等情形下,不得对借款人发放贷
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参见前引 〔23〕,张雪兰、何德旭文。
《民法典》第9条规定:“民事主体从事民事活动,应当有利于节约资源,保护生态环境。”
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款。2004年7月25日银监会发布的 《商业银行授信工作尽职指引》(以下简称 《指引》)第36
条规定,客户未按国家规定取得包括环保批准等文件的,或虽然取得,但属于化整为零、越权或

变相越权和超授权批准的,商业银行不得提供授信。

《贷款通则》和 《指引》中规定了银行 “应该” “不得”进行的活动,但未明确具体法律责

任。《指引》第51条规定,商业银行应根据授信工作尽职调查人员的调查结果,对具有9种情节

的授信工作人员依法、依规追究责任。授信工作尽职调查人员一般由商业银行内部自己选任。

《指引》将违规放贷的查处权主要交由商业银行自己行使,难以有效制约违规放贷行为。因此,

有必要建立有效的查处机制,并强化违规放贷的监督责任和完善对责任人的处理办法。

第三,在环保法中规定银行的环境责任。

在贷款人环境责任方面,《指导意见》第8条提出,研究明确贷款人环境法律责任。借鉴美

国的 《综合环境反应赔偿和责任法案》,规定银行的环境责任,是学界呼声较高的建议。〔31〕有观

点认为,应在环保法中规定贷款人对于环境污染的连带责任,让银行承担起监督责任,增加补偿

环境费用来源。〔32〕还有观点建议,通过侵权责任法和金融法两条路径尝试引入 “潜在责任人”

制度,强化商业银行的环境法律责任。〔33〕

美国 《综合环境反应赔偿和责任法案》为解决被污染财产的救济或清洁赔偿问题,将银行

作为潜在的污染责任主体,对其施加连带义务和责任;银行承担责任的前提条件,是银行参与

了借款人财产的管理,或拥有了该财产。〔34〕该法案本质上属于环保法,规定银行等潜在责任

主体承担环境责任,主要目的是解决环境赔偿的可得性,并不涉及金融问题。此外,环境责任

的认定需要专业判断,属于环境监管部门的职权范围。因此,由环保法规范银行的环境责任较

为适宜。

第四,体现银行经营的市场化本质并明晰监管权限。

有关绿色信贷的监管法律权限尚待明晰。根据 《中国人民银行法》,中国人民银行被定位

于国家的中央银行和宏观调控部门,肩负 “制定和执行货币政策,维护金融稳定,提供金融服

务”三大支柱职能。〔35〕中国人民银行推动银行绿色信贷主要体现在制订和执行货币政策,以

及维护金融稳定的职能方面。依据 《银行业监督管理法》,银监系统推动绿色信贷,主要属于

审慎监管范畴,与合规和风险控制相关。由于绿色信贷既有需要激励和引导的行业及产品,也

有必须严格监管的限制性类别,有必要区分绿色信贷业务的类型,明确金融监管机构的职权

范围。

第五,完善促进政策实施的透明度制度。

商业银行信息披露是透明度制度的主要体现,透明度制度的目的,既为便利监管,也有助于
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〔31〕
〔32〕
〔33〕
〔34〕
〔35〕

譬如前引 〔10〕,陈琪文;前引 〔13〕,鲁政委、钱立华、方琦文。
参见仇京荣:《美国环境法中贷款人的责任》,载 《当代金融家》2015年第1期。
参见沈娅云:《贷款人环境民事责任构建研究》,载 《绿色科技》2015年第1期;前引 〔8〕,周杰普文。
See42U.S.C.§9607(a).
参见 《中国人民银行职能》,载http:/www.pbc.gov.cn/publish/main/532/index.html,最后访问时间:2019年12月

21日。
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调动社会监督。银监会 《商业银行信息披露管理办法》要求商业银行进行披露的信息内容中,尚

不包括绿色信贷信息。促进绿色信贷实施,应将商业银行实施绿色信贷的相关情况增加为商业银

行信息披露的内容,银保监会应将该信息作为信息公开的内容。

《指导意见》已经明确,要建立强制性上市公司披露环境信息的制度。因此,对于上市商业

银行等金融机构而言,所披露的信息应包括绿色信贷政策实施情况。

此外,环保部门在公布环境违法企业和违法项目时,可将为环境违法项目提供贷款的银行机

构一并向公众披露,从而使社会公众能够了解并通过公益诉讼等法律渠道形成社会监督,营造商

业银行实施绿色信贷的外部约束。

第六,对激励性的制度进行规范。针对目前激励性不足和激励措施适用不规范的问题,应完

善税法、财政法等有关税收优惠和贴息等规定,将优惠范围、标准和方式与绿色信贷政策相

衔接。

(二)《商业银行法》相关修订之评价

《商业银行法》是规范银行经营的主要法律依据,也是绿色信贷监管依据。该法修订工作已

被列入第十三届全国人大常委会立法规划和2020年立法工作计划。央行起草的 《商业银行法

(修改建议稿)》(以下简称 《修改建议稿》)正向社会公开征求意见。〔36〕

《修改建议稿》虽未出现 “绿色信贷”一词,但相关规定已涉及绿色信贷。

其一,在银行的经营原则上,沿袭了原有 “效益性”规定 (第4条);关于信贷原则的修订,

旨在放宽信贷条件,仅规定 “严格审查借款人的资信”(第7条);在业务经营规则中规定了 “依

法合规开展业务,履行社会责任”(第51条)。从原则和规则的含义看,原则较为抽象,具有统

领性;规则更为具体,侧重操作性。社会责任含义宽泛,是一种理念和商业伦理,将银行社会责

任作为经营原则或信贷原则规定在总则部分予以倡导,较为适宜,也与 《民法典》和 《公司法》

总则相关规定相衔接。

其二,新增了商业银行信息披露义务规定,披露信息包含 “履行社会责任情况等信息”

(第41条)。同时,在差异化监管事项的规定中包含了 “商业银行信息披露事项和具体要求”

(第85条)。这些规定也回应了绿色信贷政策实施的透明度制度建设问题。但该规定仅涉及监

管机构的职权,对于信息披露的对象和属性是什么,是否属于信息公开的范围,需要进一步

明确。

其三,规定了商业银行贷款自主权利 (第60条),以及强令放贷的个人和单位责任 (第119
条)。该规定确定了银行业务的市场化方向,对绿色信贷行政干预具有规制效力。

其四,加大了银行违反业务经营规则的法律责任 (第106条)。其中第 (九)项 “其他违反

本法开展业务的行为”,或可涵盖限制性绿色贷款责任。关于违反人民银行业务规则责任,第111
条第 (五)项规定的 “违反中国人民银行其他业务管理规定的”,是否包含违反绿色信贷政策有

待确定。
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〔36〕 参见 《中国人民银行关于 <中华人民共和国商业银行法 (修改建议稿)>公开征求意见的通知》,载http://www.
pbc.gov.cn/goutongjiaoliu/113456/113469/4111071/index.html,最后访问时间:2020年12月8日。
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其五,加重了对银行违法直接责任人员和违法违规工作人员的处罚。对 “商业银行违反本法

规定的”直接责任人员的处罚规定 (第114条),以及对商业银行工作人员 “违规发放贷款或者

提供担保的”处罚规定 (第118条),均对违反项目和环保审批放贷行为具有约束力,体现了对

限制性信贷的监管。

此外,《修改建议稿》有关银行风险管理机制和策略的规定,以及银行内部治理的新规范,

对绿色信贷的风险防范和监督机制建设具有积极作用。

总之,《修改建议稿》对银行社会责任及信息披露、银行经营的市场化导向,以及违法违规

放贷的责任等作出了规定,体现绿色信贷政策法律化的方向和边界。尚需明确商业银行社会责任

的经营原则地位,界定商业银行信息披露的属性,明晰银行违法信贷范围与限制性信贷政策之间

的关系,完善商业银行违法违规贷款查处机制。

Abstract:InChina,policyregulatingmechanismproducesmarkedeffectiveinthegreencredit,

however,theproblemsofineffectiveperformanceofpoliciesneedtobesolved.Whatispopularly

proposedistostrengthensupervisionbylegislation.AccordedwiththeCRSnatureofgreencred-

it,andmarket-orientingreformofcreditpolicy,relevantlegislationshouldadapttomarket

mechanismandfocusregulationonrestrictedcredit.Basedontherelationshipoflawandpolicy,

itissuggestedtostipulatethegreenprinciple,transparencysystem,andenvironmentliabilityof

banks.LegalframeworkinChinaandthesuggestionforamendingLawofCommercialBankem-

bodiesgreenprincipleandspecifications,andtheyshouldbeimprovedfurther.

KeyWords:greencredit,policy,legislation
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