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1 欧盟提出碳边境调节机制的背景 

2019 年，欧盟在《欧洲绿色新政》中提出了雄心勃勃的碳减排目标，宣布到 2030

年将其温室气体排放量相比 1990 年减少至少 55%，并于 2050 年实现气候中和。欧盟

碳排放权交易体系（EU ETS）是欧盟的最主要减排政策工具，覆盖了电力、工业、航

空等部门的排放，约占欧盟温室气体排放量的 40%。目前，EU ETS 采用了两种针对碳

泄漏的竞争力保护措施，即向工业部门分配免费配额和对用电大户进行间接成本补偿。

但是，随着 EU ETS 进入第四阶段，其配额总量进一步缩减、用于配额免费分配的基准

值也进一步收紧，市场稳定储备机制（MSR）和更加严格的 2030 年减排目标也助推了

配额价格的上涨，再次引发欧盟境内企业关于其竞争力和碳泄漏的担忧。 

为解决这一困境，欧盟在《欧洲绿色新政》中提出制定碳边境调节机制（Carbon 

Border Adjustment Mechanism, CBAM），即根据欧盟进口商品的含碳量对其进行价格

调整、减少欧盟境内外企业在碳排放成本上的不对称，以保护欧盟企业的竞争力、避

免碳泄漏、保障欧盟实现其更新后的减排目标，并激励贸易伙伴采取更强有力的减排

措施。为推进 CBAM 的立法进程，欧盟已于 2020 年进行了公众咨询，开展了 CBAM

的初步影响评估，并计划于 2021 年 7 月的“Fit for 55”立法提案中公布欧盟 CBAM 的

设计草案，从而正式启动立法进程。由于立法过程涉及欧盟委员会、欧盟理事会和欧

洲议会之间的复杂谈判，欧盟 CBAM 的具体设计方案和实施时间表仍存在一定变数。 
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2 欧盟碳边境调节机制的设计要素 

CBAM 的设计十分复杂，涉及不同的要素，而这些要素的具体设计选择需要在避

免碳泄漏这一环境有效性目标和法律、政治、行政等层面的可行性之间进行权衡。在

世界贸易组织（WTO）的法律框架下，CBAM 必须遵守《关税及贸易总协定》

（GATT）中规定的两项“非歧视”原则，此外还需综合考虑贸易伙伴的政治接受度及

实施的行政成本等。CBAM 的设计要素主要包括政策工具、覆盖范围、进口产品的含

碳量计算方法等方面。 

欧盟实施 CBAM 可以依托多种政策工具，如消费税、进口关税、扩展 EU ETS 至

进口商等。根据相关公开信息，欧盟 CBAM 很可能以“名义碳市场”的形式实施，即

为进口商单独建立虚拟配额池，其价格与 EU ETS 下的配额价格相对应，并要求进口商

根据其对欧贸易产品的含碳量从中购买并缴纳相应配额。 

就覆盖的贸易流来说，CBAM 可以仅覆盖进口商品、也可全面覆盖进口及出口贸

易流。全面覆盖进出口的 CBAM 可以保护国内生产商在境内和境外市场中的竞争力，

其环境有效性高，但针对出口产品的退税/豁免措施存在违反 WTO 下《补贴与反补贴

措施协议》的风险，削弱了CBAM与WTO法律的兼容性且可能遭到贸易伙伴的反对，

因此欧盟 CBAM 很可能仅覆盖进口贸易流。但是，在此情景下，欧盟将面临其工业界

要求保护其竞争力的强烈诉求，很有可能在 CBAM 实施初期继续保留免费配额分配，

但这一选择也面临与 WTO 法律的兼容性问题（详见本节最后一段）。 

排放范围方面，可能的设计选择包括范围 1（直接排放）、范围 2（间接排放，即

外购的电力或热力生产中的排放）和范围 3（其他间接排放，如购买材料和运输相关活

动产生的排放）。由于不同地区的电力排放强度存在显著差异，而且存在向下游价格

传导的极大可能，为保障环境有效性，欧盟 CBAM 可能覆盖进口产品生产中的直接排

放和电力间接排放。但考虑到欧盟电力批发市场的定价方式以及欧盟仍在实施的间接

成本补偿措施，目前欧盟工业生产者所承担的间接排放成本无法反映其实际的间接排

放，这为与间接排放相关的核算带来了诸多挑战。尽管欧盟并未排除覆盖范围 3 排放

的可能性，但这会带来具体执行上的极大困难。 

部门范围方面，欧盟 CBAM 可以选择从有限的部门开始，或者覆盖更加广阔的部

门（欧盟的碳泄漏清单中有六十多个部门和子部门）。考虑到执行的可行性和管理成

本，欧盟 CBAM 可能首先仅覆盖钢铁、水泥、化肥等碳泄漏风险高、价值链相对简单、
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直接排放占比高的部门。由于跨境交易逐渐增加且不同区域排放强度差异巨大，电力

部门也很可能在欧盟 CBAM 覆盖部门之列。铝也属于高碳泄漏风险部门但以间接排放

为主，如果欧盟 CBAM 覆盖电力间接排放，则铝也很有可能被优先纳入。 

计算进口产品含碳量的方法是另一个重要的设计要素，可能的选项包括使用经核

证的设施层面的排放数据，或者设定排放强度基准值。尽管前者更加精准并具有环境

有效性，但要求外国生产商提供实际的生产排放数据会带来较重的行政负担，因此更

有可能的选择是基于欧盟生产者的排放强度（如欧盟的行业平均排放或者最好/最差排

放者的平均水平）或全球的行业平均排放强度为特定产品设立统一的排放强度基准值。

与此同时，为更好地激励减排，欧盟还可能允许进口商提供经核证的数据，证明其排

放低于基准值，从而减少其所需要付出的边境调节费用。 

为了避免“双重征税”，CBAM 在边境价格调整中还需考虑外国生产商已经承担

的碳排放成本，但如何确定这些成本以及应考虑哪些政策需要明确，且争议巨大。仅

考虑其它国家实施的碳定价政策最为简单直接且行政成本最低，但对未实施碳定价政

策的国家或地区而言或有失公平；考虑其它国家实施的显性及隐性碳价政策（如可再

生能源发展规划等），可使欧盟 CBAM 具有更高的国际政治接受度，但也会显著增加

欧盟的行政成本并带来量化评估方面的巨大挑战。此外，即使仅考虑碳定价政策，也

涉及如何考量免费分配和豁免机制以及不同的碳价水平等问题。 

尽管 CBAM 被视为现有碳泄漏保护措施的替代方案，但鉴于欧盟境内工业界的强

烈反对，欧盟很可能继续保留其免费配额分配和间接成本补偿措施，这带来了为欧盟

生产商提供双重保护的风险。为了遵守 WTO 规则，欧盟可能根据仍在实施的免费配额

分配和间接成本补偿措施对进口产品的含碳量计算公式进行相应调整。 
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3 中国的气候目标及减排政策 

中国于 2020 年 9 月宣布了碳达峰目标和碳中和愿景，并据此进一步推进国内的低

碳发展。“十四五”规划中提出了单位 GDP二氧化碳排放下降 18%和单位 GDP能源消

费量下降 13.5%的约束性目标，并宣布推动钢铁、石化、有色等高耗能、高排放行业的

绿色转型和碳排放达峰。此外，中国制定和实施了一系列碳减排政策，包括积极发展

可再生能源、促进相关产业的节能提高能效等。  

中国亦在继续大力推进国内碳市场建设，全国碳市场已于 2021 年开始了第一个履

约期，其初期仅覆盖发电行业、约占全国碳排放量的 40%，未来计划扩大至其它高排

放行业，但具体的时间表尚未明确。中国目前已有八个区域碳市场，覆盖了相关区域

内几乎所有的钢铁、水泥、铝等高耗能行业，其 2020 年的平均配额价格在 3.28-12.62

美元之间(ICAP, 2021)，显著低于 EU ETS的配额价格（2020年平均价格在 28.28美元）。

2021 年以来，EU ETS 的配额价格飙升，第二季度的配额期货交易价格收于 60 美元以

上，进一步拉开了与中国区域碳市场配额价格的差距。  
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4 欧盟实施碳边境调节机制对中国的潜在影响 

中国是世界上最大的产品出口国并已成为欧盟最大的贸易伙伴。2020 年，中国对

欧盟的出口总额为 3835 亿欧元，约占中国出口总额的 15.1%和欧盟进口总额的 22.4% 

(Eurostat, 2021)。受能源消费结构、生产技术、产品贸易结构的影响，中欧间贸易的隐

含碳排放高度不对称。有研究表明，2018年中国从欧盟进口产品的隐含碳排放仅 0.3亿

吨二氧化碳，而出口欧盟的隐含碳排放达 2.7 亿吨(王海林等, 2020)。 

中国对欧出口贸易中，机电产品、纺织品、金属制品和化学品的贸易强度较高且

均被列入 EU ETS 的碳泄漏清单，但由于其价值链较为复杂，初期被欧盟 CBAM 覆盖

的可能性不高。钢铁、水泥、铝等行业具有良好的数据基础且价值链相对简单，很有

可能被首批纳入欧盟 CBAM。尽管这些行业中对欧盟最大的出口国多为其邻国，然而

中国是世界上最大的钢铁、水泥和铝生产国，约占全球产量的一半以上，且钢铁、水

泥和铝行业的生产排放分别约占中国总排放量的 15% (WSA, 2019)、11% (Shan et al., 

2019)和 4% (Hao et al., 2016)。就对欧贸易量而言，2019 年中国对欧出口的钢铁和铝产

品分别约占欧盟进口总量的 8%和 9%，而相比之下水泥的出口贸易很少(Marcu et al., 

2021)。 

中国和欧盟在钢铁、铝等行业的生产碳强度方面存在较大差距。就钢铁生产而言，

基于铁矿石的长流程炼钢的碳强度远高于采用电弧炉加工废钢的短流程炼钢工艺的碳

强度，中国约 90%的粗钢产量来自长流程工艺，而欧盟的这一比例仅为 59%。中国和

欧盟长流程炼钢工艺的碳强度差距不大，吨钢平均排放分别为 2-2.2 tCO2e (Ren et al., 

2021)和 1.9tCO2e (Material Economics, 2019)；在短流程炼钢方面，中国的吨钢平均排放

在 0.6tCO2e (Ren et al., 2021)，而欧盟低至 0.2-0.4tCO2e (Material Economics, 2019)。铝

的生产中间接排放占比很高，约占总排放量的 75-90%，受电力生产碳强度的影响，欧

盟生产每吨铝的平均间接排放约为 7tCO2e，在中国则高达 20tCO2e (Marcu et al., 2021)。 

总的来说，中国对欧出口很可能受到欧盟 CBAM 的较大影响，但其影响程度取决

于 CBAM 的具体设计、尤其是覆盖的部门及排放范围。Kuusi et al. (2020) 评估了欧盟

CBAM 对中国的影响并发现当 CBAM 覆盖 14 个制造业部门且在 25 欧元/吨的碳边境调

节税率下，中国的出口价值损失在 6.8%-11.6%。但该研究假设的覆盖部门远远超出了

欧盟 CBAM 初始阶段的可能设计，因而其评估结果与现实相比存在较大偏差。 
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5  针对中国的政策建议 

欧盟在其 CBAM 的设计和实施方面，居于主导地位，需要充分考虑其与 WTO 规

则的一致性、贸易伙伴的接受程度、公平性、技术可行性和管理成本等因素。为降低

欧盟 CBAM 对中国对欧贸易和经济等方面可能造成的负面影响，除了继续表明对其的

保留意见、密切跟踪欧盟方面的最新进展、分析其可能的影响等之外，中国还应采取

积极与欧盟开展对话、加强国内政策设计和技术准备等多种措施，在有效应对欧盟

CBAM 的同时，继续发展中欧在气候方面的伙伴关系，作为中欧乃至更大范围的国际

关系稳定器，并进一步推动中国自身碳减排目标和社会经济发展目标的实现。 

首先，中国应就欧盟 CBAM 设计中的关键问题，如实施时间、覆盖范围、相关产

品碳排放强度基准值、中国企业已承担的碳减排成本评估等与欧盟开展持续对话，并

建立长效沟通机制。中国可提议推迟欧盟 CBAM 的实施时间、设立试点阶段或者延长

初始阶段的时间，要求欧盟至少在实施初期将 CBAM 的覆盖范围限制在个别数据基础

较好的部门，为国内的应对工作，包括对欧出口相关行业和企业适应该政策争取更多

的准备时间。在产品的含碳量计算方面，可提议基于欧盟境内同类产品的最佳排放水

平设置初始阶段的进口产品排放强度基准值，并可以逐步过渡到欧盟境内同类产品的

平均排放水平。关于中国企业承担的碳减排成本，应要求欧盟充分考虑“共同但有区

别的责任”原则和公平原则，不能简单以碳价的对等作为评估企业碳排放成本对等的

依据，合理地评估中国碳减排政策的力度及其对企业施加的成本，尤其是需要充分考

虑中国的强制性节能政策等非显性碳价政策给企业施加的排放成本，提高欧盟对中国

减排政策的认可度，为中国出口企业争取相应的碳边境调节义务减免。 

其次，中国应统筹国际和国内两个大局，从国内政策设计入手，积极筹备可行的

应对措施。从理论上说，中国在短期内可以采取出口调节、资源重组等措施应对欧盟

CBAM，但这些措施可能面临 WTO 的法律风险，且不利于中国的低碳转型和发展。中

长期来看，为兼顾国内减排目标的实现，可考虑扩大全国碳市场的覆盖范围，尽快纳

入钢铁、水泥、电解铝等部门并通过设立较严格的排放上限、降低免费配额分配比例、

引入拍卖等方式确保碳价维持在相对较高的水平，以减少出口损失。未来随着欧盟

CBAM 覆盖范围的继续扩大，全国碳市场设计也可做出相应调整并可在中长期酌情考

虑在相应部门与 EU ETS 进行有限连接。对排放源较为分散、不适于碳市场管控的部门，

如机电、纺织等，可针对性地设计并实施碳税作为碳排放权交易体系的补充。 
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最后，中国还应做好与欧盟 CBAM 相关部门和行业的能力建设，为应对欧盟

CBAM 做好法律、管理、技术和舆论等各层面的准备。准确可靠的碳排放数据是出口

商积极有效应对欧盟 CBAM 的基础，因此应制定并完善相关行业的碳排放核算指南，

建立与国际接轨的碳排放监测、报告和核查制度及碳信息披露制度。此外，大力发展

和推广低碳创新技术，如绿色氢能、碳捕集利用与封存等，既可以有效地促进高排放

行业的碳减排和低碳转型，也是应对欧盟 CBAM 最为有力的措施之一。 
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