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国外碳定价机制经验对中国实现“双碳”目标的启示
尹书琴,苏建兰

(西南林业大学 经济管理学院,昆明６５０２２４)

摘要:当前碳排放管理工作处于发展初期,碳定价机制运行效果尚不明显.通过分析全球碳定价机制运行情况,对

比发现中国碳定价机制存在价格低、覆盖范围窄、配套政策不完善等问题.最后借鉴发达国家经验,从提高碳价、增

加覆盖范围、完善配套措施等方面提出中国碳定价机制发展的政策建议.
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　　二氧化碳是引起气候变暖的主要温室气体,减
少其排放量成为解决气候变化的关键抓手.当前,
国际社会为解决全球气候变化问题,制定了一系列

的规制公约,如«联合国气候变化框架公约»«京都

议定书»«巴黎协定»等.虽然发展中国家暂时没有

强制性减排任务,但可预见的环境压力及国际舆论

压力将促使减排成为必然趋势.中国人均碳排放

量较低,但总量高,资料显示中国碳排放量约占全

球总量的３０％[１].为此,中国提出了碳达峰、碳中

和“双碳”目标.从２０１３年的碳排放权交易试点城

市开始,到２０２１年全国碳市场的形成,中国在减少

碳排放方面做出了大跨步.但由于起步较晚,经验

不足,在实际碳排放管理中存在诸多问题.国外在

碳排放管理方面起步早,具有丰富的实践经验,特
别是欧盟国家,在碳市场方面有成熟的管理模式.
为了提高碳定价机制实施的效果,完成“双碳”目

标,中国应该积极参考发达国家经验,通过完善现

有管理制度的不足,逐步提高管理科学性、可行性,
实现减排效应的大幅提高.

１　碳排放管理理论溯源

真正开始将环境问题纳入经济学范畴思考的

是英国经济学家庇古.庇古于１９２０年在«TheEcoＧ
nomicsofWelfare»一书中提出应根据污染造成的

危害程度向排污者征税,即将环境问题外部性特征

内部化.收税为解决环境问题提供了一条可行之

路,但庇古税也被认为存在分配效率低的缺点[２].
因此,２０世纪６０年代出现了科斯定理.英国经济

学家科斯在«TheProblemofSocialCost»一书中以

环境资源稀缺性为基础,认为通过界定产权,能够

使环境资源得到最有效率的配置[３].基于科斯产权

定理,Dales于１９６８年在«污染、财富和价格»一书

中提出了污染排放权交易制度概念,通过给排放主

体发放污染排放许可,并允许有偿交易,达到“污染

者付费”目的[４].自此,以庇古、科斯为首的环境治

理理论不断涌现.
早期环境治理领域主要包括大气污染、水污

染、有毒物质使用、有害废物处理和噪声污染等.
治理方式主要包括控制命令型、市场激励型以及作

为补充手段的公众参与型,在减排、成本节约、技术

创新方面发挥不同作用[５Ｇ７].随着全球气候变暖引

发的各种生态危机频繁出现,人们开始意识到温室

气体的危害性.１９９２年,１５０多个国家签署了首个

全球性质的温室气体控制协议«联合国气候变化框

架公约»,确定了“共同但有区别的责任”.为了明

确各国的责任与义务,１９９７年缔约方召开大会并达

成了«京都议定书»协议.表１是各缔约方在第一承

诺期(２００８—２０１３年)承诺的减排目标,随着减排承

诺的确定,各国也以更积极方式探索减排道路.

２　国外碳定价机制经验分析
早在２０世纪,发达国家便开始了对碳排放的研

究.以庇古税、科斯定理、污染者付费为基础的“碳
定价机制”被广泛运用在减排方面.该机制通过向

二氧化碳排放者收取排污费用增加排污成本来减

少二氧化碳排放,主要包括碳排放权交易、碳税、碳
信用机制等工具.
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表１　各缔约方第一承诺期二氧化碳减排目标

缔约方 减排目标(以１９９０年为基期)
欧盟 减少８％
美国 减少７％
日本 减少６％

加拿大 减少６％
新西兰 保持不变

澳大利亚 增加８％

　资料来源:«京都议定书».

２􀆰１　碳定价机制从单一模式走向混合模式

国际社会普遍使用的碳定价工具包括碳税、碳

排放权交易、碳信用.碳税具有双重红利,即保护

环境方面的绿色红利和促进就业、经济增长等方面

的蓝色红利[８],同时也存在减排效果有限、成本高、
不能很好区分清洁生产企业和重点企业等缺点[９].
碳排放权交易体系一般包含的企业是重点排放企

业,具有强制减排任务[１０].碳税与碳交易体系已成

为全球最主要CO２减排工具,参考图１,碳税与碳交

易覆盖的全球温室气体排放份额从１９９０年的２％
增长到２０２２年的６８％.碳信用则是融入碳交易体

系中,用以弥补交易市场不足.

图１　１９９０—２０２２年碳排放交易体系和碳税覆盖的全球温室气体排放份额

数据来源:世界银行.

　　碳定价机制在CO２减排中取得明显效果在于该

机制从单一向混合模式的转变.全球碳定价机制

发展主要分为两个阶段:１９９０—２００４年,这一阶段

碳定价机制比较单一,以碳税为主.碳税最早流行

于北欧国家,丹麦、芬兰等北欧发达国家是碳税制

度的发起者.由于碳定价机制内容的单一,导致这

一阶段减排绩效不明显,覆盖全球温室气体排放份

额未突破１０％;２００５年至今,随着«京都议定书»的
签订,碳定价机制内容逐渐丰富,从单一的碳税向

碳税与碳排放权交易体系混合模式转变.特别是

全球最大的碳排放权交易体系 EUＧETS的出现,显
著提高了全球减排能力.截至２０２２年４月,碳税与

碳交易体系混合的碳定价机制覆盖全球６８％的温

室气体.此外,随着碳交易市场出现的碳信用也在

减排中也发挥着辅助作用,世界银行报告显示,截
至２０２１年,全球签发的碳信用总量约４７􀆰８亿吨二

氧化碳当量,约占全球温室气体年排放量的８％.
碳税与碳交易体系具有互补性,碳交易体系适

用于大型重点排放源,而碳税更适合小型排放源.
例如EUＧETS涵盖的部门主要是高排放的电力和

工业部门,碳税则覆盖居民部门、小型工业部门等.
这种互补性促使碳税与碳交易体系共同成为全球

温室气体控制的主要手段,各国正在积极探索混合

碳定价机制模式发展路径.截至２０２２年４月,包括

瑞典、挪威、芬兰、法国、英国在内的１８个国家已建

立碳税和碳交易体系并存的定价机制.

２􀆰２　循序渐进设置合理碳价

碳定价通过将碳排放成本内部化来激励低碳

行为,碳价格控制是该机制发挥作用的基础.联合

国气候专家表明,为了实现«巴黎协定»２ ℃的控温

目标,每吨二氧化碳当量的价格应达到４０~８０美

元.据此,将主要碳定价机制中碳价分为３类:高价

区不低于８０美元;达标区为４０~８０美元;低价区为

３９元及以下.图２为２０２１年４月各价格区所占比

例,达标线以下占比６２％,达标线以上占３８％.合

理的价格区间对温室气体控制能起到良好的作用,
碳价过低不能如实反映碳排放控制成本,对企业约

束力有限,碳价过高又会增加重排企业负担,形成

较大减排阻力.因此,发达国家在碳价处理上通常

采用循序渐进稳定手段.
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图２　碳定价机制在各价格区间所占比例

１)碳定价机制启动初期,为了减少机制运行阻

力,通常设置较低的碳价.日本在欧洲影响下,是
最早认同碳税制度的国家之一.２００４年,日本政府

提出碳税方案,经过３年的修改调整,于２００７年正

式开征碳税,征收标准约为１８美元/t碳.激进的

碳价设置导致企业负担过重,抵制声音非常高.为

了减少定价机制实施阻碍,经多次讨论,日本政府

重新拟定了碳价,每吨二氧化碳需支付约２美元.
合理的碳价设置促进碳定价机制发展,有效改善了

碳排放状况.资料显示,日 本 ２０１９ 碳 排 放 量 较

２００５年减少了１２􀆰２％.

２)低碳价在初期具有减轻制度实施阻碍的作

用,但在减排作用上发挥的效果并不明显.为了满

足温室气体控制目标,发达国家碳价向４０~８０美元

增加.欧盟碳交易体系是全球最成熟的碳交易体

系,成立之初,欧盟也设置了较低的碳价,每吨二氧

化碳维持在５美元以下.在成功推进 EUＧETS建

立后,欧盟为了更好发挥其减排效果,开始提升碳

价格.最初欧盟的碳配额以免费分配为主,免费配

额达９５％以上,如丹麦、匈牙利、立陶宛、爱尔兰的

拍 卖 份 额 分 别 仅 为 ５％、２􀆰５％、１􀆰５％、０􀆰７５％;

２００８—２０１２年开始第一轮调整,免费配额降至约

９０％,１０％需拍卖获得,如德国拍卖份额占９％、英
国占７％;２０１３年以后,欧盟规定拍卖份额必须达到

５０％以上.配额有偿比例的增加促使碳价明显上

涨,２０１５—２０２２年分别为５、６、１６、２５、１９、５０、８７美

元.在应对碳价过低方面,除了通过有偿拍卖份额

的方式,还有设置价格下限方式.德国、韩国、瑞士

等国家为了防止碳价过低,均设置了价格下限.

３)随着全球气候谈判进程的不断发展,各国面

临的减排压力增加,减排需求旺盛,碳价也持续走

高.为了协调经济发展与碳排放管理,发达国家积

极探索应对高价的措施.日本埼玉县通过减少拍

卖量来抑制价格的过分上涨;加拿大、韩国、新西

兰、美国、英国等国家通过控制减排成本,降低碳

价;欧盟则是通过设置价格上限将碳价稳定在达标

区间.

２􀆰３　扩大实施主体范围

碳定价机制的减排效应还取决于排放主体覆

盖范围,覆盖的范围约大,覆盖的碳排放份额也越

高.从全球范围看,定价机制所覆盖的排放份额逐

年增加,到２０２２年４月为止,覆盖份额已达６８％.
虽然整体覆盖份额在大幅上升,但仍有３２％的碳排

放没有明确履约主体.因此,各国也在通过各种方

式提高覆盖范围.韩国政府最初将年排放二氧化

碳达１２􀆰５万t的企业或年排放达２􀆰５万t的工作场

所均纳入碳排放管理.据统计,该规定涵盖了２３个

行业５２５家企业,其中包括石化、钢铁、电力和能源、
汽车、电子电器、航空等诸多行业[１１].２０２１年增加

建筑公司和大型运输公司,覆盖实体增加到６８５,对
总排放量覆盖率达到７４％,高于全球整体水平１０个

百分点.此外,为了促进全范围覆盖,韩国政府还

实施了“全民减排计划”,企业和个人在生活中节约

的能源消耗可以换算为二氧化碳含量,通过将减少

的二氧化碳排放量积分,换取相应的现金、购物券

等,为对碳定价机制发展具有辅助作用.

２􀆰４　配套政策促进定价机制发展

碳定价机制有效运行除了设置合理碳价和拓

宽覆盖范围外,配套政策也发挥重要作用.

１)优惠补贴支持.碳定价机制加重了企业成

本,容易受到企业抵制,为了推动机制的运行,建立

优惠补贴政策是重要举措.丹麦政府在«绿色税收

框架»中明确规定,对于按时缴纳碳税的企业将获

得５０％的返还额,税收优惠政策减少了企业减排成

本,激励企业积极参与减排活动.除了税收返还

外,发达国家及组织也通过直接的资金补贴促进定

价机制运行.例如不丹气候基金计划筹集５０００万

美元用以可再生能源行业;英国、挪威、瑞典、瑞士、
德国、加拿大将投入２􀆰１２亿美元用以促进碳交易机

制运行;国际ITMO 采购计划预计２０２０—２０３０年

内投入５００~１０００百万瑞士法郎用于全球再生能

源、废弃物处理等行业.

２)惩罚机制.惩罚机制是实现碳排放约束性

目标最直接的方式,标准一般分为两种:一是以配

额为标准的惩罚制度.例如欧盟采用总量控制方

式,排放量超过配额的企业在２００５—２００８年每吨

CO２罚款４０欧元,２００８年之后增加到１００欧元,并
且罚款后也不能抵消其拖欠的配额,未缴清的配额

需要 用 后 一 期 配 额 抵 消;澳 大 利 亚 规 定 ２０１６—
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２０１８年每超标一个单位二氧化碳排放量将受到

１１􀆰５澳元的罚款;新西兰２０２１年规定,超过排放标

准企业将支付碳市场价３倍的罚款额.二是以基线

为标准的惩罚制度.荷兰根据国家减排要求设置

了排放基准线,低于基准线的企业不需要缴纳碳

税,并且可以获得豁免配额,而高于基准线的企业

需要通过碳税抵消超出部分.

３　中国碳定价机制存在的问题
为了实现“双碳”目标,中国做出了多种尝试,

从最初的碳交易试点城市到２０２１年建立的全国统

一碳排放交易市场,对减排都具有重要意义.然而

由于中国碳定价机制尚不成熟,实施过程中存在诸

多问题:

１)碳价格水平低,不满足２℃的控温要求.参

考图３所示,中国现有的８个试点城市碳价水平整

体偏低,且涨幅不明显.２０２１年出现的最高碳价也

仅为１３ 美元每吨二氧化碳当量,与欧盟相差超

８倍,与常年处于高价区的瑞典相差超１０倍.除此

外,２０２１年形成的全国碳市场也仅为９美元.中国

碳价水平偏低,与气候组织发布的４０~８０美元目标

差距过大,减排能力还有提高空间.

图３　２０２０、２０２１年中国试点省市与发达国家地区碳价比较

２)覆盖范围窄,减排效应有待提高.如图４所

示,中国８个试点省市碳定价机制覆盖的碳排放份

量占该省市总量的比重普遍偏低,覆盖份额位于

２１％~３７％.２０２１年生效的全国碳排放权交易机

制覆盖的排放量也仅约４０％.２０２０—２０２１年全球

碳定价机制覆盖排放份额分别为５８％、６４％,试点

省市与全国市场均没有达到全球平均水平.覆盖

的排放额比例较低主要在于机制实施的主体范围

过窄,试点省市与全国市场都是从电力行业入手,
涉及的实体也大多为电力行业.而发达国家不同,
发达国家在不断改革中向全民减排模式靠近,极大

提高了减排效果,例如韩国通过扩大实施范围,

２０２１年覆盖率就达到了７４％,减排效果明显.

３)配套政策不完善,定价机制运行受阻.中国

图４　２０２０年中国各试点省市碳定价机制覆盖的二氧化碳份额

碳补贴措施与地区经济有密切关系,发达地区一般

出台了优惠补贴政策,如北京对绿色低碳项目提供

总投资２５％~３０％补助,上海对实现的年节能量给

予每吨标准煤１２００元扶持等.东部沿海城市补贴

标准较高,补贴项目多,而大部分内陆城市却缺少

优惠补贴政策.此外对于排放超标的企业,一般要

求其在规定范围通过购买配额等方式清缴.发达

国家在处理超排问题上,通常采用更高的价格模

式,例如比市价高３~５倍的价格清缴.目前中国并

未对超排情况进行严格管理,过低的违约成本将导

致企业肆意排放.

４　国外经验对中国发展的借鉴
中国在碳排放管理方面属于后入者,碳定价机

制起步阶段面临诸多问题.结合发达国家管理经

验,梳理出以下可供参考的管理经验:

１)提高碳价的关键在于改变当前的配额分配

模式.发达国家如欧盟地区,在碳定价机制成立之

初,通常也采用免费配额的模式,免费份额一般在

９５％以上.免费配额打开了碳交易机制运行的大

门,随后发达国家开始通过提高碳价正式开启减排

道路.从最初免费配额降至９０％、５０％,最后过渡

到以拍卖为主的配额分配方式.通过碳价提升,有
利改变了碳排放现状,使国家能源消耗及碳排放量

不断减少.中国目前的配额分配模式仍以免费为

主,约９５％以上的配额无偿获得,拍卖比例非常低,
甚至有些城市并未对拍卖份额做出规定,这也直接

导致了碳价的过低.中国从２０１３年开始碳试点后,
至今已有１０年管理经验,２０２１年全国碳交易体系

的成立也标志着碳排放管理进入新阶段,改变初期

配额分配方式是转型时期提高碳价、扩大减排效应

的必然趋势.考虑到中国国情和“双碳”目标的实

现,结合发达国家的经验,可将分配方式调整为以

下几个阶段:２０２２—２０２５年,免费配额降至９０％,

１０％通过拍卖获取;２０２６—２０３０ 年,免 费 配 额 为

７５％,拍卖份额为２５％;２０３１年之后,免费配额必须

９８１
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降至 ５０％ 以 下,争 取 ２０６０ 年 前 拍 卖 份 额 达 到

１００％,实现配额免费向有偿过渡.

２)混合定价机制扩大实施范围.国际社会大

致经历了两个碳定价阶段,２０世纪末,税收成为以

北欧地区为主的主流的碳减排方式,由于税收覆盖

范围有限、不能很好区分重排型企业和清洁型企业

等局限性,２１世纪初,碳交易机制出现并随后流行.
当前,各国正在积极探寻碳税、碳交易、碳信用的融

合,扩大减排覆盖范围.混合定价机制形成对全球

碳排放覆盖份额的扩大起到明显推动作用,是未来

碳减排的必然之路.当前中国仅实施碳交易体系,
涉及行业以电力行业为主,并逐步扩展到石化、化
工、建材、钢铁、有色金属、造纸、国内民用航空等重

点排放源.应继续扩展覆盖实体,除了高排放源

外,还应将较高碳排放源一并纳入配额管理,增加

碳交易体系碳覆盖比例.同时,根据全球局势,中
国应积极筹备建立碳税制度,完善碳信用机制,解
决中小企业、居民、交通运输等部门的碳排放问题,
弥补碳交易体系覆盖不足的缺点.充分利用发达

国家实施或正在探索的“全民减排计划”,在综合运

用碳交易体系、碳税制度、碳信用机制下,将覆盖范

围从重排行业过渡到整个社会.

３)积极探索碳定价机制保障措施.碳定价机

制的实施无疑提高了企业成本,增加企业负担,这
将打击企业经营信心.特别是高能耗企业,面临转

型困难,履约的成本非常高.发达国家政府或国际

组织在碳减排过程中发挥着重要作用,通过资金、
技术、设备、方法学等支持,为企业减排提供必要帮

助,这是碳定价机制能够顺利运行的重要支撑.因

此政府应承担过渡时期责任,增加环境治理投入,
特别是要向温室气体控制方面倾斜,提供资金技术

帮助企业转型,支持低碳行业发展.同时,为了促

进各单位减排意识的提高,可以借鉴发达国家严格

的惩罚制度.对于未按时履约的企业,除了要求清

缴外,还应设立２~３倍的罚款.一方面督促企业积

极履约,另一方面倒逼企业转型升级,从源头上减

少碳排放.
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TheEnlightenmentofForeignExperienceofCarbonPricingMechanismfor
ChinatoAchieveCarbonPeakandCarbonNeutrality

YINShuqin,SUJianlan
(SchoolofEconomicsandManagement,SouthwestForestryUniversity,Kunming６５０２２４,China)

Abstract:Atpresent,carbonemissionmanagementisintheearlystageofdevelopment,andtheeffectofcarbonpricingmechanismisnotobＧ
vious．Byanalyzingtheoperationofglobalcarbonpricingmechanism,itisfoundthatChina’scarbonpricingmechanismhassomeproblems,

suchaslowprice,narrowcoverageandimperfectsupportingpolicies．Finally,drawingontheexperienceofdevelopedcountries,somepolicy
suggestionsonthedevelopmentofChina’scarbonpricingmechanismareputforwardfromtheaspectsofincreasingcarbonprice,increasing
coverageandimprovingsupportingmeasures．

Keywords:carbonpricingmechanism;carbonpeakcarbonneutralizationtarget;internationalexperience
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