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欧盟“碳关税”或提前落地并更为激进 

——解读欧洲议会国际贸易委员会的修订意见 

 

经济观察报  发布时间: 2021-12-05 

 

吴必轩/文 今年 7 月 14 日，欧盟委员会向欧洲议会和欧盟理事会提交了设立碳边境调

节机制（CBAM，俗称“碳关税”）的立法议案。这是欧盟碳关税进入立法程序的第一步。一

周前，11 月 29 日，欧洲议会的国际贸易委员会（INTA）公开了对该议案的《修正意见稿》，

预示着碳关税的具体设计可能将发生重要变化。 

先交代一点背景信息。按照欧盟议事规则，欧委会提出的立法议案必须经过欧洲议会（代

表公民利益）和欧盟理事会（代表欧洲各国利益）通过才能成为法律。具体来说，欧委会提

出的碳关税《议案》，须先由欧洲议会进行“一读”——或全文采纳，或修正其文本。然后，

再由欧盟理事会对欧洲议会的一读文本进行“一读”——或全文采纳，或再行修正（引出二读）。

《议案》文本目前正处在欧洲议会的“一读”阶段，虽然 11 月 29 日国际贸易委员会提出的《修

正意见稿》还有待于欧洲议会最终表决通过，但它反映了主导的关键委员会的态度，预示着

很可能发生的设计变化。 

一.碳关税的实际征收可能提前一年 

根据欧委会的《议案》，碳关税的实施有一个三年的过渡期（2023—2025 年）。在这

三年里，欧盟并不对进口产品征收碳关税，只要求进口商按季度报告进口产品的数量和碳含

量。过渡期结束后，即从 2026 年 1 月 1 日起，出口到欧盟的水泥、电力、化肥、钢铁和铝

才开始缴纳碳关税。 

而在欧洲议会国际贸易委员会的《修正意见稿》里，过渡期条款的结束日期和征税条款

的生效日期都被悄然提前了一年。这意味着不征税的缓冲期从三年缩短为两年，从 2025 年

起碳关税就将正式开征。 

几个月前，笔者在解读欧委会的《议案》时曾指出，三年缓冲期的安排有助于缓解欧盟

的贸易伙伴对碳关税的警惕，说明“欧委会并未低估推动 CBAM 所面临的阻力，在现阶段选

择了渐进的谨慎的路线。但是随着时间进展，尤其是今年 11 月第 26 届联合国气候变化大

会（COP26）之后，不排除欧盟的策略会发生变化[ 《谨慎地创造游戏规则——欧盟最新“碳

关税”法案详解》]。”现在看来，在 COP26 之后欧洲内部确实出现了不再那么谨慎试探的意

见倾向。如下文所述，这一变化的背后，显现出欧盟和美国在气候贸易措施上开始“相向而

行”。 

二.承认其他国家减碳政策的合规成本——欧盟和美国开始相向而行 

1.背景 

欧盟碳关税制度设计的一个重要原则是避免“双重征税”。碳关税的目的是使进口产品承

担和欧盟产品相同的碳成本。如果进口产品在其生产国已经承担了一定的碳成本，那么就应

当从碳关税中扣除这部分成本。否则，进口产品就要为其碳排放“买单”两次，一次在国内，

一次在进入欧盟市场时——这就是“双重征税”。这必然导致进口产品所承担的碳成本超过欧

盟同类产品，彻底破坏碳关税的公平性。因此，欧委会《议案》的第九条规定，在进口产品

的碳关税中，应扣除其在原产国已支付的碳价。 

关于“碳价”，欧委会的《议案》将之定义为：以碳税或者碳市场配额形式支付的货币金

额。我们可以把这种碳价称为显性碳价。这一定义隐含着一个重要假设，即企业所承担的减
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排成本（碳成本）主要体现在显性碳价上。这个假设在欧盟或许成立，因为欧盟有一个成熟

的碳市场，并以之作为控制温室气体排放的主要手段。所以欧盟的碳市场配额价格（显性碳

价）或许可以准确地反映企业的减排成本（碳成本）。 

但是，并非所有国家都像欧盟一样以碳市场作为控制温室气体排放的主要手段。有的国

家可能以市场和行政手段（如能耗双控）相结合来实现控制温室气体排放的目的。而有的国

家干脆既无碳市场又无碳税。但是，即使在这些国家，企业也会因为政府的温室气体减排政

策（例如设定新能源发电比例、排放标准）而承担一定的减排成本（碳成本），只不过这种

减排成本并不以碳配额价格或者碳税的形式体现，更难以量化。我们可将其称为隐性碳价。 

按照欧委会的《议案》，欧盟只承认显性碳价，不承认隐性碳价。这引起了谁的焦虑？答案

是——美国。美国目前既没有全国性碳市场，也没有碳税，而且未来推行的难度也非常大（因

为需要国会通过立法）。这样一来欧盟碳关税开征之后，美国的出口产品就拿不到一分钱的

“国内碳价抵扣”。尽管从现阶段的产品范围来看，欧盟碳关税对美国出口的影响远小于对欧

盟其他主要贸易伙伴的影响，但是不认可隐性碳价这一点还是引发了美国的顾虑。在欧委会

《议案》公布后不到一周，美国的两位民主党国会议员就于今年 7 月 19 日提出了美国版的

碳关税立法提案——FAIR 法案。这个法案所设计的美国版碳关税方案本身并不值得关注，

因为它几乎没有通过的可能性。其看点倒是在于国别豁免条款。根据法案，某国产品获得美

国碳关税豁免的条件是：（1）该国不对美国产品征收碳关税，并且（2）该国控制温室气

体排放的法律法规和美国一样严格。这就是赤裸裸地要挟欧盟了，因为只有欧盟在进行碳关

税立法。此外，今年 8 月 9 日两位共和党议员也联名致信美国总统拜登，表达了对欧盟碳

关税的严重关切。这两位议员表示，欧盟不承认美国这样没有正式碳价机制的国家所取得的

减排成就，会不公平地影响美国产业和产品的竞争力。两位议员建议拜登政府说服欧盟，与

美国及其他盟友一起联手制定共同的气候贸易政策。 

2.变化 

11 月 29 日公布的欧洲议会国际贸易委员会（INTA）的《修正意见稿》为承认隐性碳

价打开了大门。INTA 修改了第二条第 12 段，改为：欧盟考虑一国的（1）碳定价机制，和

（2）除碳定价机制外，同样有效的减碳措施，可就适用第九条（扣除原产国碳价）与该国

达成协议。“除碳定价机制外，同样有效的减碳措施”这一句是新加上的。这意味着欧盟可以

和美国（当然也包括其他国家）协商，就其国内的隐性碳价达成某种安排，并在后者的输欧

产品的碳关税中予以扣除。值得注意的是，INTA 并未对“碳价”的定义做任何修改，仍然是“以

碳税或者碳市场配额形式支付的货币金额”。这意味着在是否承认一国的隐性碳价的问题上，

欧盟将保留充分的操纵空间。如果想认可你的隐性碳价，就和你达成协议。如果不想认可，

总有办法达不成协议（例如在“同样有效”这四个字上做文章）。 

3.动机 

美国的抵制态度肯定是欧盟推动碳关税的主要障碍之一。认可隐性碳价能够缓解这一态

度。但是笔者认为，承认隐性碳价不仅是因为来自美国的压力，而更多是因为欧盟和美国已

经达成合意，联手制定以碳为标准的国际贸易规则（笔者称之为“气候贸易规则”）。 

一个月前，美国和欧盟和解了发端于特朗普时代的钢铝贸易争端。和解方案的第一步是

美国豁免欧盟钢铝产品的“232 关税”，欧盟也中止报复性措施，双方还叫停了相关的 WTO

诉讼。第二步，双方将用两年时间谈判，达成一个针对钢铝产品贸易的“安排”。从已公开的

文件看，这个“安排”意在设计出世界上第一个以碳排放和市场经济为双重门槛的全球钢铁贸

易协定。从这个意义上看，美欧和解的影响将远超出钢铝行业，它标志着美欧开始联手主导

制定气候变化时代的国际贸易规则，推动成立国际贸易中的“碳俱乐部”。 
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欧盟和美国一起制定以碳为标准的贸易（壁垒）规则，最大的障碍就是美国说不清楚自

己国内的碳成本。首先，欧盟的碳关税可能“误伤”美国，因为后者拿不出可以量化的国内碳

成本去抵扣碳关税。第二，美国需要和欧盟协同，设立自己的碳贸易壁垒，也必须有国内碳

成本作为参照。说白了，不解决美国国内碳成本这个事，欧盟没法和美国“一起玩”。 

现在可以看出“除碳定价机制之外，同样有效的减碳措施”这句话的深意。它使得欧盟和

美国至少可以互相承认对方的国内碳成本。这是欧洲议会迈出的与美国相向而行的一步。至

于如何将美国的减碳措施换算为量化的成本，这个难题就留给技术官员和经济学家去解决了，

大概总能想出办法来。无论如何，承认隐性碳价是个潘多拉盒子，一旦打开必会带来大量棘

手问题，例如适用范围、方法论和工作量等。所以笔者预计在后续的立法进程中这一条修改

必定会引起激烈争论。 

三.其他方面 

除了以上两个有全局性影响的变化，INTA 的《修正意见稿》还提出了其他比较重要的

调整，包括落实将间接排放（生产用电排放）纳入征税范围，推动将产品范围向下游延伸，

扩充对规避行为的定义，强化对规避行为的举报和审查机制。本文对这些调整不做详细介绍，

留待欧洲议会正式通过的“一读文本”公布后再做解读。 

在宏观原则层面，INTA 的《修正意见稿》强调欧盟应当与其伙伴合作，创建一个可持

续贸易的开放的多边全球体系。这句话值得仔细品味。可持续贸易（sustainable trade）一

词在《修正意见稿》中出现了 5 次，是一个核心主张。笔者的看法是，可持续贸易是指可

持续产品的贸易，也就是低碳产品的贸易；倡导可持续贸易就意味着限制不可持续贸易，即

高碳产品的贸易。开放是指寻求其他志同道合的国家加入。通过这份《修正意见稿》，欧洲

议会的国际贸易委员会在倡导一个总体原则，即欧盟应当结合碳关税与国际合作这两条途径，

实现其战略目标——创建促进低碳产品贸易（限制高碳产品贸易）的全球贸易规则。这个态

度反映了今年 7 月 14 日以后的情况变化，特别是美欧就协同制定气候贸易规则达成合意。 

四.结语 

2021 年是气候贸易措施元年。几个月前，欧盟的碳关税进入立法程序是打响了第一枪，

也可以看作是拉开了气候贸易规则时代的序幕。气候贸易规则是指以碳为标准的国际贸易规

则。从目前的情况看，欧盟和美国已经达成合意，协同行动以期主导规则制定，并寻求其他

国家的加入。 

碳关税的性质是单边的气候贸易措施。除此之外，未来还会出现以碳为标准的，针对特

定产业（产品）的双边或诸边优惠贸易协定，例如美国和欧盟正在筹划的针对钢铁和铝产品

贸易的“安排”。此类安排将创建国际贸易中的“碳俱乐部”（也可称之为“碳的关税同盟”），俱

乐部成员将对来自于非成员的进口产品采取一致的气候贸易措施。随着此类俱乐部的成立和

扩大，全球贸易规则将被改写。 

上述动向已经引起了国家贸易主管部门的高度重视。11 月 18 日，商务部发布了《“十

四五”对外贸易高质量发展规划》。《规划》将“构建绿色贸易体系”定为“十四五”期间外贸工

作的重要任务，还特别明确提到了“推动国内国际绿色低碳贸易规则、机制对接”和“积极应对

绿色贸易壁垒，参与多边和区域绿色贸易议题交流合作”。相信在下一步推进有关工作时，

会进一步加强对低碳贸易规则和绿色贸易壁垒的动态跟踪和分析研判，制定有效应对策略。 

（作者系中国碳中和 50 人论坛特邀研究员、海华永泰北京律师事务所高级合伙人） 
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