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摘  要  环境税是当前国家正在推进的一项重要的环境经济政策改革。本研究从分析环境税的内涵和实施基础出
发，提出了我国独立型环境税税制设计方案，对污染排放税目、污染产品税目、生态保护税目和碳排放
税目的具体税制要素进行了设计，测算了不同组合方案下的环境税可能收入水平。利用环境 CGE 模型
分析了环境税征收对 GDP、物价、生产、消费、贸易和要素资源配置的影响，提出了环境税的实施路
线图。
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引言

经济的高速发展、城镇化进程的快速推进不仅提

高了我国的综合实力和人民的生活水平，而且也给我

国带来了环境污染和生态破坏。我国政府已经采取了

一系列措施来解决环境问题和减轻环境压力，但是环

境形势仍然非常严峻，需要不断创新我国环境管理政策。

环境税是我国环境政策创新的一个选项。党的

十八届三中全会将“推动环境保护费改税”作为我国

税收体制改革中完善税收制度的一项重要内容，希望

通过税收来改变污染者的生产成本，达到保护环境的

目的。我国正在推进环境保护费改税，日前国务院法

制办正式公布《环境保护税法（征求意见稿）》，向

社会公开征求意见，环境税的方案设计和立法进入关

键决策时期。我国的环境税改革是进行简单的排污费

改税还是建立更具有明确环境保护信号、范围更广的

独立型环境税，仍然值得探讨。本文主要针对环境税
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改革进行方案设计及其影响分析。

1 环境税的理论和实施基础

近年来，虽然环境经济手段日益受到重视，国家

和地方出台或试点相应的环境经济政策，如生态补偿、

排污交易、税收优惠、电价补贴等，但是仍未形成完

整的环境经济政策体系，环境经济政策手段的优势在

我国环境保护工作中尚未充分发挥。环境税是当前国

家正在推进的一项重要的环境经济政策。

1.1 环境税内涵

环境税的理论最先由英国经济学家阿瑟·庇古

（Arthur Cecil Pigou）提出，于 20 世纪末国际财税学

界兴起，旨在解决环境外部成本内在化问题。国内外

对环境税有不同的称谓，如“环境税收”（environmental 

taxation）、“生态税收”（ecological taxation）”、“绿

色税收”（green taxation）、 “环境收费”（environmental 

levy）、“ 环 境 费”(environmental fee)、“ 环 境 污

染税或费”(environmental pollution tax/fee)、“环境

税”（environmental tax）、“与环境相关的税收”

（environmentally related taxes）等。目前国际上无

论在理论界还是实践中，都没有形成一个被广泛接受

的、公认的定义。一般而言，环境税有广义、狭义之分。

1.1.1 狭义环境税

许多专家对狭义的环境税的内涵认识存在一些分

歧。丛中笑 [1] 认为狭义的环境税通常专指单一的污染

税，即以向环境排放污染物的单位和个人的污染行为

为征税对象的独立税种。杨志勇 [2] 认为狭义的环境税

是指独立开征的环境税。它是直接针对环境污染课征

的，对污染物的排放行为和排放数量征收的。李慧玲 [3]

对狭义的环境税的内涵认识较宽泛些，认为除了包括

对污染排放行为的征税外，还包括对污染产品的征税。

曾贤刚 [4] 则认为狭义的环境税概念应更为宽泛，针对

环境行为的税收征免行为应属于狭义的环境税。从这

些可以看出，狭义的环境税是一类与生态环境保护密

切相关的税收，环境保护是其主要政策目标，其调控

范围相对较窄，调控的是各种不利于生态环境的行为，

也称为独立环境税 [5]。独立型环境税可以包括污染排

放税、污染产品税、碳税和生态保护税等税目。

1.1.2 广义环境税

许多专家对广义的环境税的认识也存在不少差

异。经济合作与发展组织（OECD）将环境税定义为：

“政府征收的具有强制性、无偿性，针对特别的与环

境相关税基的任何税收” 。 相关税基包括能源产品、

机动车、废弃物、测量或估算的污染物排放、自然资

源等 [6]。过佳佳 [7] 认为广义的环境税既包括以环境保

护为主要目的而专门征收的税收，也包括其他并非以

环境保护为主要目的，但客观上起到环境保护作用的

税收。杨志勇认为广义的环境税包括所有有助于环境

保护的税种，同时资源税、消费税由于具有类似功能，

也属于广义的环境税。蒋俊峰 [8]、潭彪 [9]，武亚军 [10]、

宗斌 [11] 等认为广义的环境税是税收体系中与环境、自

然资源利用和保护有关的各种税种和税目的名称。它

不仅包括污染排放税、自然资源税等，还包括为实现

特定的环境目的而筹集资金的税收，以及政府影响某

些与环境相关的经济活动的性质和规模的税收手段。

李慧玲 [3]、胡娟 [12]、曹建波 [13] 等也认为广义的环境

税除了包含污染税、资源税外，还包含了各种税式支

出，甚至包含了专门以筹集环境保护资金为目的的环

境收入税。

1.1.3 环境税界定

综上所述，本文认为环境税的内涵有狭义、广义

之分。一般情况下，环境税是指广义的环境税。在提

及相对其他税收的一个独立的税收种类时，则为狭义

的环境税。环境税的内涵可界定为：国家为实现特定

环境保护目标，采用以税收手段调控经济行为主体的

各种税收总称。既包括以环境保护为基本目标的环境

税收，即独立型环境税，也包括那些政策目标虽非环

境保护但是起到环境保护目的的税收，还包括具有环

保功能的税式支出政策。环境税内涵是一个动态的概

念，随着环保工作的需要，环境税收的调控范围也将

发生转变。

1.2 环境税的功能

环境税的功能指环境税作为政策工具发挥的作

用。一般来讲，环境税具有实现外部成本补偿、环境

行为激励、筹集环保资金和优化资源配置、改进效率

等功能。

成本补偿。在市场经济体制下，对于环境“外部性”

问题，市场无法进行自我矫正，环境保护往往无法靠

市场本身来解决。采用税收杠杆针对污染和破坏环境

的行为课征环境税，通过增加污染环境的企业或产品

的税收负担，实现以经济利益调节外部性，矫正纳税

人的行为，促使其减轻或停止对环境的污染和破坏。
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环境行为激励。20 世纪 80 年代以来，我国已经

有一些经济学家开始从生态经济综合平衡和国民经济

政策调节的角度，提出环境税的调节机制。环境税的

行为激励功能，可以在生产、流通、消费环节均可实现，

通过调节税率、加征和减免税收等手段，促使利用环

境资源者改变将环境成本转嫁给社会的传统做法，引

导企业自觉进行绿色生产，消费者自觉进行绿色消费。

筹集环保资金。环境税筹集资金的功能在 OECD
一些成员国的表现特别明显。付慧姝等 [14] 认为这一

现象反映出环境税能增加国家的财政收入，该收入可

用于改善环境，在国家开支不变的情形下，这些收入

也可能减少对劳动、资本和储蓄的征税。任雪婷 [15]

认为开征环境税，形成稳定的环境保护和治理污染的

资金来源，是解决我国环保投资不足的主要途径。同

时，政府通过环境税收取收入，再将其投入环境的保

护与治理，这也是环境经济学中污染者负担原则的体

现，可减轻公共财政的压力。

优化资源配置。环境税政策的资源配置作用体现

在三方面：一是通过矫正环境资源配置中的市场失灵，

控制和诱导资源的合理配置；二是加快淘汰严重污染行

业，促进环境友好型行业的发展，实现产业转型；三

是环境税迫使污染者付出一定的代价，同时产生强大

的市场竞争力量，推动企业开发和应用新型环保技术。

改进效率。从激励经济主体进行环境保护的角度

来看，环境税具有静态效率和动态效率。前者是指如

果将环境税设定为一个适宜的水平，就会达到实现既

定环境目标的社会成本最小化，从而实现环境税的静

态效率。后者指对环境行为者开征环境税后，由于其

不得不对其环境行为支付相应的费用，环境行为者会

想法设法减少污染排放或者通过技术创新提高生态效

率，而环境税可为环境行为者的减排和技术进步提供

长久激励作用，从而实现环境税政策工具的动态效率。

此外，由于开征环境税会推动企业生产函数的调整，

促使企业加大绿色投入，加快技术进步和提升产出效

率，这也有利于创造绿色就业岗位，推动经济从以产

出增长为中心，向以绿色就业增长为中心转变 [16]。

1.3 环境税的实施基础

政治基础。党和国家领导治理污染的决心和对环

境税的高度重视是环境税实施的政治基础。随着环境

保护工作的深入，2007 年国务院节能减排综合性方案

提出研究开征环境税后，多项规定开始发布。2011 年

10 月国务院印发《关于加强环境保护重点工作的意见》

（国发〔2011〕35 号），提出“积极推进环境税费改

革，研究开征环境保护税”。十八届三中全会明确提

出推动环境保护税费改革作为税制改革的重点任务之

一。2014 年 3 月，李克强总理在《政府工作报告》中，

提出“向污染宣战”。

经济基础。国家总体经济支持能力提高，为实施

环境税收政策提供了物质保障。通过 30 多年的改革

开放，我国经济得到了很大发展，2012 年我国经济总

量跃居世界第二位，人均国民生产总值达到 6100 美元，

步入中等收入国家行列。国际经验表明，中等收入阶

段是社会矛盾突发期，同时也是环境改善期，具备了

改善环境状况的经济基础。

社会基础。公众对环境质量提出了更高需求，为

环境税收政策提供了广泛的社会基础。经过多年的环

境保护工作，环境保护知识得到普及，公众环境需求

逐步提高，要求政府采取更为高效的管理手段来满足

他们对环境质量的需求。2013 年中东部地区大范围雾

霾天气的出现，也使科学发展观成为全国上下的强烈

共识，中国公众包括各级领导环境意识明显提高。环

境税收政策已得到普遍认可，人大和政协提案也多次

提议要开征环境税，为开征环境税打下了坚实的社会

基础。

技术基础。通过多年的实施和改革，我国排污收

费制度已经建立了一套比较完善的征管体系，同时环

境监测网络体系和环境信息网络系统建设也为环境税

的开征提供了有力的技术保证。此外，多年来开展的

专项行动、联合执法以及近年来开展的区域联防联控，

使得部门间协作能力提高，为环境税征收奠定了技术

基础。

2 中国独立型环境税税制设计方案

我国环境税收政策可以选择独立型环境税和融入

型环境税两种方案。独立型环境税是指以减少污染或

保护环境为基本目的所设立的、相对于其他现有的税

种并行而独立运行的税种。融入型环境税方案是指不

设立独立的环境税税种，通过对现有的与环境相关的

税种改革和完善，达到保护环境的目的。但是，融入

型环境税方案受现有税制影响，一是难以将完整的环

境成本内部化，二是由于对环保目标的体现不明确，

不利于形成明确的价格信号，难以充分发挥环境税的

实现外部成本补偿、环境行为激励、优化资源配置等

功能。
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因此，建议我国选择独立型环境税方案，逐步开

征一系列以环境保护为明确目标的独立税种。同时，

吸收融入型环境税方案的优点，在其他税种改革过程

中充分考虑环保要求，实现我国整体税收体系的“绿

色化”。

2.1 基本思路和总体方案

独立型环境税税制设计的基本思路是：以可持续

发展和保护环境为目标，借鉴国际经验，结合我国财

税体制，立足中国国情，兼顾国际与国内环境问题，

考虑污染控制与生态保护、生产过程与消费过程，采

取系统设计与分步实施战略，科学设置环境税税目，

合理确定税率，从而提高财税政策的绿色化水平，促

进经济发展和增长方式转变和生态文明建设。

参照 OECD 对环境税的分类，中国独立型环境税

应设计四个税目，即污染排放、污染产品、生态保护

和二氧化碳。污染排放主要是将目前排污费改税，同

时将生活垃圾纳入征税范围；污染产品目前考虑将电

池、包装材料、涂料、煤炭产品逐步扩大征收范围；

生态保护包括自然保护区和矿产资源；二氧化碳税针

对排放二氧化碳的化石燃料征收，我国独立型环境税

设计如图 1 所示。

图1  我国独立型环境税设计

2.2 具体税目设计

2.2.1 污染排放税税目

污染排放税是环境税里最基本也是最重要的一个

税目，主要针对污染物的排放行为征税。目的是通过

征税使污染者对其造成“外部不经济性”的行为承担

经济责任，达到减少污染排放的目的。污染排放税的

设计充分考虑现有污染治理的重点领域及和现有税费

政策的衔接，设置了大气污染物、水污染物、固体废

物、噪声等四个征税科目。在污染排放税开征初期，

可以考虑沿用排污费模式，即对每一排放口征收的应

税大气污染物或水污染物的种类数，以污染当量数从

多到少的顺序 , 最多不超过三项。在噪声税目中，可

以参考现行排污收费，将持续时间长、对居民生活影

响较大的建筑施工噪声单列为子税目，其他噪声作为

另一个子税目。在固体废物税目中，优先将处理困难、

产生量大的冶炼渣、粉煤灰、尾矿等作为子税目。在

开征污染排放税后，取消排污收费。

2.2.2 碳税税目

碳税是指针对二氧化碳排放所征收的税。它以环

境保护为目的，希望通过削减二氧化碳排放来减缓全

球变暖。碳税通过对燃煤、汽油、航空燃油、天然气

等化石燃料产品，按其碳含量或碳排放量征税来实现

减少化石燃料消耗和二氧化碳排放。碳税的征税范围

包括煤炭及煤炭制品、焦炉煤气、原油、汽油、柴油、

燃料油、液化石油气、天然气、其他化石燃料。

由于二氧化碳排放量的监测在技术上不易操作，

征管成本高，国际上通常都是通过估算二氧化碳排放

量作为计税依据，即根据产生二氧化碳的煤、成品油、

天然气等化石燃料按含碳量测算二氧化碳的排放量。

结合我国的实际情况，由于税务机关尚不具备对二氧

化碳排放量进行监测的技术水平，为便于征收、降低管

理成本，建议采用估算二氧化碳排放量作为碳税的计税

依据，即以纳税人消耗的化石燃料量和排放因子确定。

2.2.3 污染产品税税目

目前广泛使用的污染产品名词，在现有词典以及

文献中尚无确切的定义。污染环境科学大词典中关于

“污染产品收费”的定义为：对在生产和消费过程中

产生污染的产品，以及已经为之建立了处置系统以防

止其污染的产品收取费用。即涵盖了产品生产、使用

和处置的各个环节，包括产品的整个生命周期。

从组织财政收入角度考虑，选择那些生产集中、

产销量大、财政收入充足的污染产品；从促进“绿色”

替代品使用消费角度考虑，选取目前已有“绿色”替

代品且具备大面积生产、流通、消费条件的污染产品；

从促进产业结构调整角度考虑，选择国家产业政策中

淘汰、限制类产品。结合中国税收制度改革和环境管

理的要求，考虑先将塑料包装产品、电池类产品、涂

料类产品、煤炭、电力产品和农药类产品纳入污染产
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品税征收范围。其中对农药类产品产品征收污染产品

税，仅针对化学类农药征收，建议可以将“双高产品”

名录中的农药产品作为征税对象。

2.2.4 生态保护税税目

生态保护税是指针对生态破坏行为的各种税收的

总称，主要目的是实现自然资源开发利用的环境外部

成本内部化，促进资源开发效率，降低生态环境的破

坏 [17]。本文主要研究对矿产资源开发和自然保护区旅

游资源开发中的生态破坏行为征收的生态保护税，具

体划分为矿产资源开发行为及自然保护区旅游资源开

发和使用行为两个子目。矿产资源开发包括煤炭、原油、

天然气、金属矿产、非金属矿产等资源的开发行为；自

然保护区旅游资源开发和使用包括游览、影视拍摄等。

2.3 税率方案设计

2.3.1 污染排放税税率方案

污染排放税税率根据现行排污费收费标准、实际

治理成本、环境损害成本等方法综合测算。对于大气

和水应税污染物，可以在综合考虑现行排污收费标准

的前提下，以企业平均实际治理成本作为税额幅度的

下限，将环境损害成本作为税额幅度的上限；将现行

固体废物排污费作为固体废物税额幅度的下限，将其

2 倍作为税额幅度的上限；对于噪声，则按照现行排

污收费标准确定税率（表 1）。

2.3.2 碳税税率方案

国际上，大多数征收碳税的国家实行固定税率，

一般在开征初期采用较低税率，然后再逐步提高。我

国开征碳税，考虑到现行消费税对成品油征税，资源

税对石油、天然气和煤炭征税，且上述能源燃烧是二

氧化碳和二氧化硫的重要来源，开征碳税将增加能源

使用者的负担，因此碳税开征初期将实行低税率。设

置低、中、高三档税率方案（表 2），每个方案均有

一个逐步提高碳税税率的过程。

2.3.3 污染产品税税率方案

污染产品税税率根据环境外部成本、污染损失、

回收价格、行业利润率、国外税率等方法确定。塑料

包装产品税的税率比照目前市场上通行的废品收购的

价格确定。电池税率根据电池行业平均利润率，考虑

企业的承受能力及对产业发展的影响，设置高、中、

低档税率，税率为占销售价的比例。煤炭产品税率根

据环境规划院（葛察忠等 [18]）测算的煤炭使用阶段的

环境外部成本，并考虑政策间的分担机制来确定。农

表 1 污染排放税税目税率表

税   目 计税单位 税  率(低、中、高方案 )
大气污染物 二氧化硫 每污染当量 1.2 元，3.6 元，4.8 元

氮氧化物
其他大气污染物  

水污染物 化学需氧量 每污染当量 1.4 元，4.2 元，5.6 元
氨氮
其他水污染物

固体废物 冶炼渣 每吨 25 元，35 元，50 元
粉煤灰 每吨 30 元，45 元，60 元
炉渣 每吨 25 元，40 元，50 元
煤矸石 每吨 5 元，8 元，10 元
尾矿 每吨 15 元，25 元，30 元
其他固体废物（含半固态、液态废物） 每吨 25 元，35 元，50 元

噪    声 建筑施工产生的噪声 建筑面积每平方米 每月 3~5 元
其他噪声 超过国家规定

标准的分贝数

每月 350~11 200 元

表2  碳税税率设置方案                                                           单位：元 /t

方案 2015年 2020年 2030年

低方案 10 40 80

中方案 15 50 100

高方案 30 80 150
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表3  污染产品税税率设置

税目
税率

低档 中档 高档

塑料包装 2 元 /kg 2.5 元 /kg 3 元 /kg

电池 销售额的 1% 销售额的 2% 销售额的 4%

煤炭 20 元 /t 30 元 /t 40 元 /t

农药 销售价的 5% 销售价的 10% 销售价的 15%

涂料 销售价的 3% 销售价的 5% 销售价的 7%

药类产品税率参考国外对农药征税的税率进行设置。

涂料产品税率的设置，参考行业平均利润率设置低、

中、高档税率，税率为占销售价的比例。污染产品税

的税率设置见表 3。

2.3.4 生态保护税率税率方案

矿产资源开发生态保护税主要是为补偿矿产资源

开发过程中对生态环境的破坏而专门征收的。通过测

算不同矿种在开发过程中生态修复的成本费用来确定

矿产资源开发生态保护税的税率，将不同类型矿产资

源开发生态保护税税率分为低、中、高三种情景，如

表 4 所示。

自然保护区旅游资源开发生态保护税的税率可依

据游客对于保护自然保护区内的生态环境的支付意愿

来测算 , 得到四级自然保护区生态保护税的低、中、

高税率如表 5 所示。

表5 各级自然保护区生态保护税税率设置  单位：元/人次

自然保护区类型 低  中 高

国家级自然保护区 3 10 27.5
省级自然保护区 2.25   7.5 20.63
市级自然保护区 1.5   5 13.75
县级自然保护区 0.75   2.5   6.88

2.4 税收规模测算

遵循逐步提高、循序渐进的原则，考虑环境治理

成本、生态损害、企业和居民税负承受能力，对污染

排放税、碳税、污染产品税和生态保护税四个税目分

别提出低、中、高三档税率方案。在低、中、高三档

税率情景下理论征收规模分别为 2378 亿元、4286.5
亿元和 6798 亿元，远高于现行的排污费收入。对应

环境税税目、子税目三档税率以及相应税收规模预测

见表 6。

3 环境税实施影响与效果预测

3.1 模型与数据

3.1.1 中国环境税 CGE 模型构建

本文基于 GREAT-E 模型的静态版本建立了中国

环境税 CGE 模型，模型包含了新古典静态 CGE 模型

的一般结构。模型假定一种商品只能被一个生产者所

生产。模型中采用多层嵌套的 CES 函数来描述生产要

素之间的不同替代性，见图 2。在模型设计时，模型

引入污染物排放和资源能源消耗的物理量作为这种要

素的数量，其价格就是拟开征的环境税税率。

表 4 矿产资源开发生态保护税税率设置              单位：元 /t 或元 /m3

类别 低 中 高

开采矿种因素

能源矿

煤 5 10 30

石油 5 10 25

天然气 0.130 5   0.361 2   1.727 7

石煤 5 10 20

金属矿 黑色金属 10 20 50

有色金属 5 10 40

贵金属 10 20 50

稀有金属 5 10 30 

非金属矿 非金属矿 5 10 25
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3.1.2 中国 2010 年社会核算矩阵编制

根据国民经济统计数据、投入产出表、收入分配

数据等各种来源的数据构建中国 2010 年社会核算矩

阵。社会核算矩阵中包含 1 个农业部门、30 个工业部

门和 1 个建筑业部门、16 个服务业部门，共 48 个生

产部门。

生产活动、商品、出口和进口账户数据来源于

2010 年中国投入产出延长表和 2010 年国际收支平

衡表，政府收入和支出数据来源于《中国财政年鉴

2011》（财政部，2011），税收数据来源于《中国税

务年鉴 2011》（税务总局，2011），家庭储蓄和政府

储蓄数据来源于《中国统计年鉴 2011》（国家统计

局，2011）。二氧化碳排放量数据根据各行业消费能

源的二氧化碳排放系数核定，能源消费数据来源于《中

国能源统计年鉴 2011》（国家统计局，2011）。为了

将碳排放机制引入 CGE 模型，在机制情景中假设征

收非常小税率的碳税（每吨 0.1 元）。本研究编制包

含排污费收入的中国 2010 年社会核算矩阵简表如表 7
所示。

表6  我国环境税收入规模测算

税目 子税目 计税单位
税收规模/亿元

低税率 中税率 高税率

污染排放税 水污染物 每污染当量 72 216 288

大气污染物 每污染当量 262 786 1048

固体废物 每吨 3 4.5 6

建筑噪声 每平方米
9 9 9

其他噪声 超标准分贝数

税收规模小计 346 1015.5 1351

污染产品税 煤炭 每吨 449 674 898

农药 销售额 102 204 307

涂料 销售额 52 87 121

电池 销售额 21 41 82

塑料包装 每公斤 266 333 399.4

税收规模小计 890 1339 1807

生态保护税 原煤 每吨 324 648 972

原油 每吨 20 31 51

铁矿石 每吨 107 214 536

有色金属 每吨      3.1 6.2 12

非金属矿 每吨 3.4 6.8 17

税收规模小计 458 906 1588

碳税 二氧化碳 每吨 684 1026 2052

税收规模小计 684 1026 2052

环境税税收总规模 2378 4286.5 6798

图2  GREAT-E模型的基本结构
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表8  税率情景设置

子税目 低税率 中税率 高税率

污染排放税 化学需氧量 /（元 /kg） 1.4 4.2 5.6
氨氮 /（元 /kg） 1.75 5.25 7.0

二氧化硫 /（元 /kg） 1.26 3.78 5.04

氮氧化物 /（元 /kg） 1.26 3.78 5.04

碳税 二氧化碳 /（元 / 吨） 10 15 30

污染产品税 煤炭燃烧 /（元 / 吨） 20 30 40
农药 销售额的 5% 销售额的 10% 销售额的 15%
涂料 销售额的 3% 销售额的 5% 销售额的 7%
塑料包装 /（元 /kg） 2 2.5 3

电池 /（元 / 只） 0.0475 0.095 0.19

生态保护税 原煤 /（元 / 吨） 10 20 30
原油 /（元 / 吨） 10 15 25

铁矿石 /（元 / 吨） 10 20 50

十种有色金属 /（元 / 吨） 10 20 40

非金属矿 /（元 / 吨） 5 10 25

组合情景 低影响启动情景 以中税率征收污染排放税，以低税率征收碳税、污染产品税和生态保

护税
温和推进情景 以高税率征收污染排放税，以中税率征收生态保护税，以低税率征收

污染产品税和碳税

较快推进情景 以高税率征收污染排放税和生态保护税，以中税率征收污染产品税和

碳税

激进推进情景 以高税率征收污染排放税、碳税、污染产品税和生态保护税

3.2 情景设置

单独征收情景设置。为了模拟各环境税税目单独

征收的经济社会影响，设置污染排放税、碳税、污染

产品税和生态保护税四组情景，每组情景设置低税率、

中税率和高税率三档，利用环境 CGE 模型模拟各税

目不同税率征收情况下宏观经济、产业结构和排污物

的变化情况。

组合征收情景设置。为了模拟各税目组合征收对

经济的影响，设置四种不同的情景组合模拟环境税不

同推进方案对宏观经济、生产结构、贸易结构、要素

配置结构和污染排放的影响。

单独征收情景设置和组合征收情景设置见表 8。

3.3 各税目独立征收的经济影响

3.3.1 各税目独立征收对宏观经济指标的影响

3.3.1.1 各税目独立征收对 GDP 的影响

从图 3 给出的模拟结果来看，征收生态保护税对

实际 GDP 的影响最为显著，征收碳税对实际 GDP 的

影响次之，再次是污染产品税，征收污染排放税对实

际 GDP 的影响最小。总体来看，随着税率的快速增

长，各环境税税目征收都会对 GDP 产生越来越显著的

影响。污染排放税和碳税都是在排放环节征收，但碳

税征收对经济竞争力的影响要比污染排放税征收的影

响更大。生态保护税主要针对能源和矿产资源在开采

环节征收，如果征收较高税率，生态保护税会对经济

增长产生最显著的影响。污染产品税在消费环节征收，

通过影响终端用户的消费行为，进而间接抑制污染产

品的生产。

3.3.1.2 各税目独立征收对 CPI 的影响

从图 4 给出的模拟结果来看，各环境税税目单独

图3  不同环境税税目征收对GDP的影响
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征收对 CPI 的影响同对 GDP 的影响存在差异。征收污

染产品税对 GDP 的影响较小，但对 CPI 的影响相对明

显，这是因为污染产品税在消费环节征收，直接推高

终端产品消费价格，从而直接推涨物价。污染排放税

和碳税的征收对 CPI 的影响也比对 GDP 的影响明显，

对各生产行业特别是用于终端消费的行业征收污染排

放税和生产税，能够推高生产成本，进而是物价较快

增长。征收生态保护税对 GDP 的影响最显著，但对

CPI 的影响则相对有限，这主要是因为生态保护税主

要是在开采环节对能源和矿产资源征收，这些行业的

产品主要供下游行业使用，下游行业会在生产过程中

对价格的上涨进行一定的消化。

3.3.1.3 各税目独立征收对收入分配的影响

从表 9 给出的模拟结果来看，各税目对收入分配

的影响从大到小依次为征收碳税、污染产品税、生态

保护税、污染排放税税目。总体来看，各税目征收都

对收入分配有显著的负面影响，且对农村居民的影响

高于城镇居民，表明环境税的征收对相对弱势的群体

影响更为明显。政府却获取了大量的税收，总收入均

得到增加。因此我国的环境税改革必须考虑对居民福

利的负面影响，需要相应的措施对冲环境税对收入分

配的负面影响。

3.3.2 各税目独立征收对行业生产结构的影响

从模拟结果来看，征收污染排放税和碳税均有

利于调整产业结构，使高污染、高耗能产业扩张受到

显著抑制，而低污染、低耗能产业则在国民经济中所

占比重明显增加。就产出水平而言，征收污染排放税

和碳税会分别抑制污染物排放强度大的行业和能源消

耗高的行业，税率越高，抑制作用越明显；对于低污

染、低能耗的行业，反而会促进其发展。污染排放税

和碳税税目在对具体的行业影响上呈现出较为一致的

结果，产出水平下降幅度最大的行业主要集中在黑色

金属矿采选业、有色金属矿采选业、煤炭开采和洗选

业、电力和热力的生产与供应业、燃气生产和供应业、

水的生产和供应业、石油和天然气开采业、食品及饮

料行业、皮革毛皮羽绒及其制品业、纺织业等高排放、

高能耗的工业行业。产出水平增加的主要是研究与试

验发展业、公共管理和社会组织、教育、水利环境和

公共设施管理业等高技术产业和现代服务业部门。另

外，一些污染排放较低和能耗较低的行业虽然产出水

平有所下降，但在国民经济中所占的比重有所增加。

这主要是因为一些高污染、高能耗行业的行业规模扩

张受到抑制后，资本和劳动力等生产要素被转移到了

低污染、低能耗的行业，特别是高技术和现代服务业

部门。对于种植业和林业，尽管并不征收污染排放税，

但由于产业关联度较为密切的食品和服装纺织等行业

产出水平的下降降低了对其产品的需求，其产出水平

也出现了较大幅度的下降。如果能通过税收中性政策

表9  不同环境税税目征收对居民和政府收入的影响

税目 税率情景 居民总收入 农村居民收入 城镇居民收入 政府收入

污染排放税

低税率 -0.13% -0.15% -0.13% 0.27%
中税率 -0.49% -0.57% -0.47% 1.00%
高税率 -0.85% -0.98% -0.82% 1.73%

碳税

低税率 -0.48% -0.56% -0.46% 0.99%
中税率 -0.72% -0.83% -0.69% 1.48%

高税率 -1.43% -1.65% -1.36% 2.93%

污染产品税

低税率 -0.60% -0.70% -0.58% 1.23%
中税率 -0.92% -1.06% -0.88% 1.86%

高税率 -1.23% -1.42% -1.18% 2.51%

生态保护税

低税率 -0.26% -0.31% -0.25% 0.53%
中税率 -0.51% -0.60% -0.49% 1.04%
高税率 -0.88% -1.04% -0.84% 1.78%

图 4  不同环境税税目征收对 CPI 的影响
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设计，特别是对低污染、低能耗行业采取差别化的税

费减免政策，则能够更好地优化资源配置，更有效地

促进产业结构转型升级，转变经济发展方式。

征收污染产品税通过降低污染产品消费需求，抑

制高污染行业的生产，而低污染产业在国民经济中所

占的比重有所增加。就产出水平而言，征收污染产品

税会降低污染产品的需求，从而抑制相关产业的发展，

而且税率越高，抑制作用越明显。首先橡胶和塑料制

品业、化学原料及化学制品制造业这些有污染产品直

接开展污染产品税的行业生产受到影响，出现明显下

降。其次，通过产业链的传导关系，特别是针对煤炭

消费征收的税费主要发生在高耗能行业的生产环节，

因此这些高煤耗行业的生产也受到明显抑制，产出水

平出现下降。

征收生态保护税有利于产业结构调整，使高能耗、

高物耗产业扩张受到显著抑制，而低能耗、低物耗产

业则增加在国民经济中所占的比重。生态保护税不仅

抑制化石能源和矿产资源开采行业的产能规模，也能

通过产业链将影响传递给下游产业。

3.4 环境税组合征收的经济影响

3.4.1 环境税组合征收对宏观经济指标的影响

3.4.1.1  对 GDP 的影响分析

组合征收环境税能够对实际 GDP 产生一定的影

响。从图 5 给出的模拟结果来看，低税率启动情景对

GDP 的影响非常小，实际 GDP 仅下降 0.095%。环境

税改革以低税率启动后，上调污染排放税和生态保护

税的征收力度，对经济增长的冲击会较小，对 GDP 的

影响小幅增长到 0.13%。随着税率的快速增长，环境

税征收对经济增长会产生较为明显的影响，在较快推

进情景和激进推进情景中，税率的快速增加能够使实

际 GDP 分别下降 0.21% 和 0.26%。因此，政府在推进

环境税改革时，应关注环境税对生产成本和产品销售

价格的影响。

图 5 环境税组合征收对 GDP 的影响

3.4.1.2  对 CPI 的影响分析

组合征收环境税能够对 CPI 产生较为明显的推涨

作用。从图 6 给出的模拟结果来看，较高税率的环境

税组合征收对 CPI 产生较为明显的推涨作用，这主要

是因为高税率的环境税征收会增加企业生产成本，进

而推动商品和服务价格的上涨，并最终转嫁给消费者，

会对居民福利产生负面影响。因此，政府在推进环境

税改革时，一方面要以低税率启动环境税各税目征收，

另一方面要逐步提高税率，避免税负过快增加。

3.4.1.3  对收入分配的影响分析

从图 7 给出的模拟结果来看，组合环境税征收对

收入分配有显著的负面影响，政府获取了大量的税收，

但转嫁的环境税成本显著减少了居民福利，同时环境

税推高了消费品价格，弱势群体对物价上涨的承受能

力更弱，因此我国的环境税改革必须考虑对居民福利

的负面影响，需要相应的措施对冲环境税对收入分配

的负面影响。

3.4.2 环境税组合征收对行业生产结构的影响

组合征收环境税有利于产业结构，使高污染产业

扩张受到显著抑制，而低污染产业则增加在国民经济

中所占的比重。就产出水平而言，征收环境税会抑制

能源资源消耗强度大、污染物和碳排放强度大的行业，

而且税率越高，抑制作用越明显；对于低耗能、低污染、

低排放的行业，征收环境税反而会促进其发展。产出

水平下降幅度最大的行业主要是煤炭开采和洗选业、

图6  环境税组合征收对CPI的影响

图7   环境税组合征收对收入分配的影响
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石油和天然气开采业、黑色金属矿采选业、有色金属

矿采选业、食品及饮料行业、电力和热力的生产与供

应业等高污染、高排放的工业行业，以及交通运输业、

住宿和餐饮业的能源消耗和污染排放强度较大的服务

行业。产出水平增加的主要是高技术产业和现代服务

业部门。另外，一些能源资源消耗强度低、污染物和

碳排放强度低的行业虽然产出水平有所下降，但在国

民经济中所占的比重有所增加。这主要是因为一些高

能耗、高污染、高排放行业的行业规模扩张受到抑制后，

资本和劳动力等生产要素被转移到了低能耗、低污染、

低排放行业，特别是高技术产业和现代服务业部门。

3.4.3 环境税组合征收对行业进出口结构的影响

征收环境税会抑制高污染、高排放行业出口，提

升低污染、低排放行业的出口竞争力，降低贸易顺差

对我国污染物排放的影响。出口规模显著下降的行业

主要是黑色金属矿采选业、有色金属矿采选业、非金

属矿采选业和其他采矿业、石油加工炼焦及核燃料加

工业、化学原料及化学制品制造业、橡胶和塑料制品

业、非金属矿物制品业、黑色金属冶炼及压延加工业、

有色金属冶炼及压延加工业、金属制品业、电力和热

力的生产与供应业。这些行业都是高能耗、高污染、

高排放的行业，环境税征收增加了行业生产成本，产

品价格的提高降低了这些行业的出口竞争力。出口规

模增加的行业主要是能耗低、污染小、排放低的行业，

特别是很多行业都属于高科技产业和现代服务业部门，

说明环境税的征收有效改变了我国的出口贸易结构，

在减少高耗能、高排放产品的出口的同时，大幅度增

加了技术密集型和现代服务业部门的出口，有效改变

了我国“贸易顺差、资源环境逆差”的扭曲贸易结构。

3.4.4 环境税组合征收对要素需求结构的影响

征收环境税将促进劳动力和资本等要素从高能

耗、高污染、高排放行业向低能耗、低污染、低排放

特别是技术密集型和现代服务业部门转移，有效促进

了资源的优化配置。与劳动力需求结构的变化类似，

征收环境税后资本要素也出现了从高能耗、高污染、

高排放行业向低能耗、低耗能、低排放特别是技术密

集型和现代服务业部门转移的趋势。主要是因为环境

税征收促进了能耗低、污染小、排放低行业的发展，

可以吸纳高能耗、高污染、高排放行业释放出的资本，

增加投资，加快自身发展。

3.5 不同税目征收的协同减排效益

各税目间存在协同减排效应，组合征收环境税能

够以较低税率取得更大的减排效果（表 10）。模拟结

表 10  环境税征收的协同减排效益

税目 税率情景 化学需氧量 氨氮 二氧化硫 氮氧化物 二氧化碳

污染排放税

低税率 -0.04 % -0.04 % -0.03 % -0.03 % -0.02 %

中税率 -0.19 % -0.18 % -0.17 % -0.15 % -0.12 %

高税率 -0.26 % -0.26 % -0.24 % -0.21 % -0.17 %

碳税

低税率 -0.08 % -0.10 % -0.12 % -0.10 % -0.12 %

中税率 -0.11 % -0.15 % -0.17 % -0.15 % -0.18 %

高税率 -0.23 % -0.30 % -0.34 % -0.30 % -0.36 %

污染产品税

低税率 -0.15 % -0.28 % -0.16 % -0.12 % -0.12 %

中税率 -0.25 % -0.46 % -0.25 % -0.19 % -0.19 %

高税率 -0.35 % -0.64 % -0.34 % -0.25 % -0.26 %

生态保护税

低税率 -0.01 % -0.01 % -0.07 % -0.05 % -0.07 %

中税率 -0.01 % -0.01 % -0.13 % -0.10 % -0.14 %

高税率 -0.01 % 0.00 % -0.26 % -0.20 % -0.26 %

全面组合

低影响启动情景 -0.42 % -0.56 % -0.51 % -0.42 % -0.43 %

温和推进情景 -0.49 % -0.64 % -0.63 % -0.52 % -0.54 %

较快推进情景 -0.60 % -0.82 % -0.88 % -0.72 % -0.77 %

激进推进情景 -0.79 % -1.12 % -1.12 % -0.92 % -1.01 %
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果显示，各税目单独征收的环境税都能够促进其他排

放物的下降，但是低税率单独征收时由于低于治理成

本，无法促进企业投资污染治理，减排效果非常有限。

在低影响启动情景中，除了污染物排放按中税率征收，

其他税目都以低税率征收，化学需氧量、氨氮、二氧

化硫、氮氧化物和二氧化碳排放量分别下降 0.42%、

0.56%、0.51%、0.42% 和 0.43%。这高于高税率单独

征收污染排放税时四项污染物 0.26%、0.26%、0.24%

和 0.21% 的下降水平，也高于高税率单独征收碳税时

二氧化碳 0.36% 的减排幅度。

4 环境税的实施路线图设计

环境税的实施不是一蹴而就的，对环境税的实施

进行规划是有效、有序实施环境税的必要条件。环境

税的实施应采取先易后难、先旧后新、逐步推进的实

施战略（表 11）。首先实施条件成熟、易于推行的污

染排放税，择机开征碳税。随着条件的不断成熟，在

适当时机开征污染产品税以及生态保护税，逐步形成

全方位的环境税。具体分三步走：2015—2018 年，搭

建环境税制度框架，开征污染排放税，择机开征碳税，

将排污费纳入税改框架，争取出台环境税法。2019—

阶段 第一阶段 第二阶段 第三阶段

时间 2015—2018 年 2019—2024 年 2025—2030 年

征收对象

和范围

搭建环境税制度框架，开征

包含 SO2、COD 等的污染排

放税，择机开征碳税 ；将排

污费纳入税改框架，与污染

排放税重叠部分进行费税归

位 ；出台环境税法

不断改进各环境税税目 ；初步开

征生态保护税和污染产品税等 ；

扩展污染排放税的征税范围 ；参

考国际和国内 CDM 机制碳税价

格，考虑相关社会、经济因素，

动态调整碳税政策范围和税率等

持续完善环境税制各税目，加大

碳税实施力度，扩展政策领域，

为在《京都议定书》第三时期履

约做好技术和能力储备 ；不断改

进并逐步建立统一的环境税制，

形成合理的环境税、费体系

主要任务 构建环境税制度框架。引入

两种类型的环境税税目

完善税目设计，扩大政策范围，

提升税制水平

基本构建有利于科学发展的环境

税制

表11  环境税分阶段实施战略

2024 年，开征生态保护税和污染产品税，扩大污染排

放税的征税范围；优化碳税税率等。2025—2030 年，

持续完善环境税制各税目，形成合理的环境税、费体

系，构建有利于科学发展的环境税制。

5 结语

国际经验表明，环境税是发达国家普遍使用的一

种环境经济手段。环境税具有实现外部成本补偿、环

境行为激励、筹集环保资金、优化资源配置和改进效

率的功能，我国开征环境税的政治基础、经济基础、

社会基础和技术基础已经具备。

环境税方案应该从顶层进行全面、系统的设计，

而不应仅仅是小修小补或简单的排污费改税，否则将

失去建立环境税的政策意义和效率，反而增加环境税

费改革的成本。我国应建立独立型环境税，其包括污

染排放、污染产品、生态保护、二氧化碳四个税目。

初步估计，在选择低、中、高三档税率的情景下，环

境税的理论征收规模可分别达到 2378 亿元、4287 亿

元和 6798 亿元。

环境税的实施应采取先易后难、先旧后新、逐步

推进的实施战略。建议首先开征污染排放税税目，时

机成熟后，以较低税率启动污染排放税、碳税、污染

产品税和生态保护税的组合征收，形成全方位的环境

税收政策体系，逐步、有序地提高不同税目税率，降

低对经济的“不利”影响。

践行税收中性原则，实现经济和环境的“双重

红利”。在税制优化调整大背景下，通过相应的税收

中性政策设计，以及降低增值税、所得税和为弱势群

体提供价格补贴等手段，特别是对低污染产业采取

差别化的税收减免措施，不仅能够降低环境税征收对

GDP、物价和居民收入的负面影响，而且能够进一步

促进产业结构的调整，加速先进制造业和现代服务业
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的发展。

建立环境税的动态跟踪、信息反馈、实施评估和

逐步调整机制。一是要建立能够跟踪企业污染排放、

环境税缴纳和企业收入等指标的动态跟踪机制，及时

了解环境税的征收情况；二是建立跨部门的环境税信

息交流和反馈机制，及时掌握环境税相关信息；三是

建立环境税实施年度评估机制，分析环境税的效果和

存在的问题；四是建立环境税动态调整机制，根据我

国环境形势要求和变化调整环境税的税目和税率。   
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