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摘要 

本报告讨论了欧盟提议的碳边境调节机制（CBAM），重点
关注其对中国的影响。同时也为欧盟和中国提供了政策建
议，以减少该提案造成的紧张局势，从而在气候问题上展
开富有成效的合作。 

CBAM 将根据产品的排放强度评估在欧盟销售的某些进口产
品的费用。试点阶段预计将于 2023 年开始，并将从 2026 年
开始正式征收边界费用。 

CBAM 旨在直接考虑碳成本差异，平衡国内和国际生产商的
竞争，解决国内竞争力问题，并减少碳泄漏——排放量意
外转移到政策较弱的司法管辖区。此前，欧盟碳排放交易
体系（ETS）的设计中在对排放密集且易受贸易影响的行业
中采取的大多为配额免费分配。i然而，政策制定者现在对
这种方法的缺点有了更好的理解，并将 CBAM 视为对碳排
放交易体系的一项重要改进，从而提供更高质量的价格信
号和对碳泄漏的更好保护。 

 

 
i 加州的碳排放交易体系从2013年启用以来就对进口电力进行了边境调整。 
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目前CBAM仅覆盖5个行业——意味着中国大多数的对欧盟出口产品将不会受到影响。中国出口的 
CBAM 覆盖产品主要是铝和钢铁生产。即使在这些部门中，一些调节因素也会使影响可控。 

为了扩大 CBAM的积极效应并限制其负面影响，中国应加强其国家碳排放交易体系（CN ETS）的建
设并扩大其覆盖范围。这也将降低中国工业的碳排放强度，并减少其面临的潜在的边境调节费。
一个更强大的全国碳排放权交易体系还将加速国内创新，提高中国企业在碳排放日益受限的世界
中的竞争力。一些政策制定者可能低估了脱碳政策与中国更广泛的经济战略之间的一致性，因此
需要同时开展沟通工作，为更富雄心的政策提供支持。 

对于欧盟而言，成功实施的 CBAM 需要最大程度地减少排放量同时尽可能减少国际反弹。欧盟并
不是以此疏远合作伙伴，而是希望贸易伙伴跟随其减排的步伐。为此，我们敦促欧盟直接应对发
展中国家提出的不公平投诉，将相当一部分 CBAM 费用用于合规援助，并将最慷慨的支持提供给
收入最低的国家。此外，CBAM的发展是基于脱碳政策，而不是仅仅设定一个直观的碳价。 

本报告为欧盟和中国提出了旨在缓解紧张局势和实现国家目标的建议。互惠互利的行动将对中欧
合作产生积极影响，如果全球应对气候变化的努力要取得成功，这将是必要的。 
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前言 

本报告概述了欧盟提议的 CBAM 设计及其对中国可能产生的影响，为中欧双方提供政策建议，以
支持互惠互利行动的形成。 

CBAM 将根据产品的排放强度来评估在欧盟销售的某些进口产品的费用。试点阶段预计将于 2023 
年开始，并于 2026 年开始征收费用。CBAM 旨在直接考虑碳成本差异，平衡国内和国际生产商的
竞争，解决国内竞争力问题，并减少碳泄漏——碳排放向气候政策较弱的司法管辖区转移。 

由于涉及的行业较少，CBAM 对中国对欧盟出口的总体影响预计是温和的。即使在 CBAM已覆盖的
行业中，中国企业也将面临可控的影响。CBAM 同时也给中国带来一些意料之外经济优势，例如
强调推动国内技术创新和扩大高价值制造业，这些都与中国的经济战略保持一致。 

CBAM所带来的这些积极影响将可以得到进一步扩大，如果中国更快地扩大和加强其碳排放权交易
体系建设和对脱碳的投资。另外，欧盟还可以通过提供公平援助和考虑气候政策而不是建立可观
察的碳价格来加强 CBAM 的实施。 尽管最终确定欧盟 CBAM 的形式并开始实施还需要几年的时间，
但它代表了全球气候政策的新篇章。 
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接下来的两节解释了碳边境调节理论和欧盟 CBAM 的已提出的设计。然后，本报告讨论了CBAM对
中国的预期影响，提供了关于调节力量的见解并回顾了关键的定量研究。最后一节分别提出了对
中国和欧盟的政策建议。附录 A 提供了一个词汇表，而附录 B则更深入地探讨了前面总结的定量
研究的结果和方法。 

碳边境调节机制 

边境调节机制多用于贸易政策，以确保商品或服务的消费者支付相同的税款，无论商品或服务是
进口还是国内生产。边境调节通常通过对进口征税和对出口退税来实现。然而，由于世界贸易组
织规则下的法律风险，CBAM 预计不会提供出口退税。 

到目前为止，碳排放权交易体系和其他气候政策设计一直以来通过免费配额分配来解决面临高国
际贸易压力行业所面临的碳泄漏和竞争力问题——碳配额成本将使得国内行业在与没有排放标准
的辖区的生产商相比缺乏价格竞争力。ii免费配额确实可以抵消一些增加的成本，但越来越多的证
据表明，边境调节机制是比免费配额更好的政策工具。 

例如，现在很明显的一点是，免费分配提供了一种补贴，增加了特定行业的生产激励。实际上，
免费分配创造了鼓励更多生产的补贴，发出了一个次优的价格信号。一项欧盟委托的研究得出结
论，免费分配不可避免地会削弱长期、大型投资的价格信号，并指出：“总结文献中的研究结果，
可以得出结论，免费分配确实在一定程度上扭曲了碳价信号，尽管理论上分配方法和减排行为之
间的独立性。” 1 

由于发放数量的减少，CBAM 为防止碳泄漏提供了更好的保护。随着排放总量逐步缩减，碳排放
权交易体系设计的最佳实践是按比例减少对行业的免费分配。但这也引发了行业对碳泄漏和竞争
力削弱的担忧。在实现净零碳排放的过程中，配额稀缺性的增加与免费分配的做法产生了内在的、
日益增长的结构性紧张关系。碳边境调节机制为解决行业泄漏问题提供了一种策略，同时实现了
公平的竞争环境和更有效的定价。 

行业比监管机构更了解他们的客户、供应链和工厂。这可能使得反驳哪怕是夸大的碳泄漏声明变
得具有挑战性。iii由于碳边境调节机制可以很随时沟通，它们为政策制定者提供了对来自行业压力
的有效回应。 

最后，通过更好地平衡进口商品和国产商品之间的竞争，边境调节机制提供了更有效的对碳渗漏
和竞争力的保护，进而可以减少政治阻力，并为日益强大的政策铺平道路。 

总而言之，与免费分配相比，碳边境调节机制发出了更高质量的价格信号，提供了更好的防止碳
泄漏的保护，同时也为与利益相关者接触、建立支持和催化更强有力的政策提供了优势。 

欧盟提案 

 
ii 碳泄漏、竞争力以及排放密集且易受贸易影响行业等相关概念将在本系列的第二份报告中进一步探讨。 
iii加州最初确定了低、中、高泄漏风险类别，作为一项计划的一部分，以比降低中、低碳泄漏风险企业年度配额更快的
速度来减少免费配额的发放。上述方法在谈判中未被采用，导致加州碳排放交易体系的授权延长到2030年。政府的退
缩是监管机构在撤销免费拨款支持时所面临的典型挑战的证据。 
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欧盟于 2021 年 7 月正式提出了一份详细的关于 CBAM的设计草案，作为其实现2030年排放量比 
1990 年减少 55%目标的一揽子政策的一部分（Fit for 55）。2欧盟 CBAM 将根据所覆盖产品的排放
强度评估这些产品在欧盟销售的费用。在正式通过之前，该政策的各个方面可能会发生变化。尽
管如此，CBAM 的初始形态不太可能从根本上偏离提议的框架。 

欧盟计划在 2023 年启动相关数据的报告要求，并从2026 年开始收取边境调节费，并在未来十年
逐步分阶段收取费用。同时，免费分配将在 2026 年减少 10%，此后每年再减少 10%。这样的时间
表意味着在 2035 年之后完全缩减免费配额支持。3   

欧盟 CBAM在刚开始的时候其所覆盖的行业和对应的排放量和行业都将有限，初期将只覆盖五个
产品同质且泄漏风险高的行业。其中包括钢铁（单一类别）、铝、水泥、化肥和电力。欧盟 
CBAM 初期将只覆盖直接排放，即来自现场源的排放。未来可能包括间接排放，例如与电网连接
的电力使用相关的排放。 

CBAM 费用的计算可以归结为三个组成部分，并针对通用产品表示为等式： 

CBAM费用=排放强度×产品×碳成本 

“排放强度”代表每单位生产排放的二氧化碳当量。“产品”是指进口到欧盟的商品数量。“碳
成本”计算为欧盟与进口商本国之间的碳成本差异。如果这种差异为负，意味着产品生产者的碳
成本更高，如果为零，则不会收取相关费用。 

尽管欧洲工业界辩称，CBAM 覆盖行业的欧盟出口商应获得退款以补偿其碳成本，但此类补贴将
大大增加国际贸易协定下的法律风险，并且不包括在欧盟的提案中。4 

欧盟的政策预计将为 CBAM 合规提供两种选择。第一个选项是在工厂级别进行详细核算，参考对
欧盟生产商的要求。第二个选项则是为给定国家/地区的产品选择默认值。这种方法是少数几个碳
边境调节示例中的最佳实践——例如，它也曾被用于加州碳市场中的电力进口。 

与对欧盟整体出口相比，中国受 CBAM 影响的贸易额有限 

基于CBAM初步覆盖的五个行业，中国受影响的贸易额只占中国对欧盟出口总额的一小部分。 具
体而言，对该问题的最佳研究表明，CBAM 涵盖的产品占中国欧盟出口总额的 1.8%，如图 1 所示。 

图 1： CBAM 涵盖的产品仅占中国对欧盟出口总额的 1.8%5 
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2020年，铝和钢铁两大类的出口占中国受CBAM影响产品出口的99%。这些出口额在 2019 年达到
了 62 亿欧元，而第三大受影响的产品化肥则为 7500 万欧元。6 

尽管中国是对欧盟最大的出口国之一，但中国受欧盟CBAM 影响行业的对欧产品出口与同类产品
对世界其他地区的出口相比相形见绌。在中国的铝出口中，只有 9% 出口到欧盟，而 91% 的目的
地是非欧盟国家。同样，虽然中国钢铁出口的 8% 销往欧盟，但 92% 出口到非欧盟国家。7 

图 2 显示了中国在这些领域对欧盟出口的依赖相对较低。包括美国在内的 11 个国家更加依赖与欧
盟的贸易，衡量标准是 CBAM 涵盖的出口占这些产品总出口的百分比。中国仍然是欧盟最大的钢
铁和铝供应国。在一项针对 2019 年贸易数据的欧洲研究中，中国对欧盟 CBAM 涵盖产品的总出口
量在绝对值上依然位居全球第三，这意味着中国贸易的一小部分收入仍高于除俄罗斯和土耳其以
外的所有国家/地区。8 

 
图 2 CBAM产品中出口到欧盟的部分占这些产品总出口量的百分比9 
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调节中国泄漏风险的因素 

欧盟和中国之间在排放强度和碳价格上所存在的显著差异被视为中国有可能将受到欧盟 CBAM 的
严重影响，但至少三个因素将缓和中国企业所受风险：成本转嫁效应、资源重组选项和政策实用
性。 

一种微妙但至关重要的调节因素是被称为碳价成本传导的经济现象：企业在某些情况下将更高的
生产成本转嫁给消费者的能力。目前，CBAM 所覆盖行业下的欧盟公司是价格接受者。因此，欧
盟公司无法在不失去市场份额的情况下将碳价格传递给客户，从而使欧盟零售价格免受 EITE 行业
碳价格成本的影响。 

CBAM 的实施将改变这种动态，允许碳成本传导到零售价格。因此，所有 CBAM 所覆盖产品的生产
商——包括欧盟生产商和欧盟出口商——都能将其在欧盟销售产品的碳污染成本放映到所提高的
价格中。因此，CBAM所覆盖产品价格上涨带来的收入增加将可以部分抵消碳边境调节费用，如下
一节讨论的定量结果所示。iv 

另一个调节因素，即资源重组，通过能源核算或贸易流量的变化，在导致出口产品碳强度降低的
同时却没有影响到国内的能源体系。显然，资源重组会阻碍减排的目标，应该予以劝阻。由于经
济激励措施的拉动以及有时在没有明确违反规则的情况下所出现的碳泄漏的事实，政策的实操性
则是缓解中国受CBAM 影响行业所面临风险的第三个调节因素。首先，欧盟 CBAM 的逐步展开意味
着在采用提议中的实施时间表下，其全部效果要到 2030 年代中期才能实现。其次，中国已经致力
于降低其碳强度，这可能会减少或最终消除欧盟 CBAM 对中国出口征收的费用。例如中国在苏格
兰格拉斯哥国际气候大会之前已经发布了详细的达峰计划。以及中美两国都承诺深化气候合作和

 
iv生产者因价格上涨而获得的收益将超过因欧洲市场价格上涨而抑制消费需求所造成的损失。 
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雄心壮志。对中国碳承诺和计划的详细描述并不在本报告的讨论范围内，但已有的信息已经让我
看到了中国工业排放强度的持续改善。 

量化预期影响 

E3G/Sandbag 报告《茶杯里的风暴》提供了对欧盟 CBAM 对中国的预期影响的最佳洞察，因为它的
模型是最贴近现实的。这份报告是为数不多的在欧盟公布其所选CBAM 设计后所完成的研究之一，
因而其能够更好的反映实际情况。 

在评估这些研究时，了解一些关键的建模假设非常重要。对欧盟和中国之间未来碳价差异的假设
是评估研究方法合理性时需要要考虑的一个关键变量。附录 B 进一步讨论了本节介绍的《茶杯里
的风暴》和其他相关研究中的关键输入假设。 

正如《茶杯里的风暴》所阐明的那样，成本传导效应是否得到反映是一个至关重要的假设。该报
告提出了两种关于成本的观点。“直接成本”是企业出口欧盟将面临的未经调整的边境调节费，
即未经碳价转嫁。“净成本”是对出口商收入的影响，考虑到碳价格传递，间接提高欧盟消费者
价格和增加出口商收入。 

《茶杯里的风暴》发现，欧盟 CBAM 将为中国带来 1.5 至 2 亿欧元的净成本，占中国对欧盟出口总
额的 0.04% 至 0.06%。下限代表 2026 年实施的第一年。上限是假定CBAM在2035年全面实施。净成
本估计在出口价值的 2.2% 到 3.2% 之间。 

表 1. 《茶杯里的风暴》的主要结果 

 净成本 
净成本占中国欧盟 CBAM 出

口的百分比 
净成本占中国对欧盟出口总额的百分

比 

2026 年的 CBAM 

（实施的第一年） 
1.46 亿欧元 2.2% 0.04% 

2035 年的 CBAM 

（完全实施） 
2.08 亿欧元 3.2% 0.06% 

由于更高的价格和收入的抵消效应，CBAM的净成本低于直接成本，如图 3 所示，该图描绘了中国
和其他五个欧盟主要贸易伙伴的这两种成本。左图显示直接成本，即在考虑由此产生的欧盟消费
者价格上涨之前单独的碳边境调节成本，而右图显示净成本。其中上方的图显示了 2026 年的结果，
假设欧盟生产商的免费配额减少了 10%，而下方的图显示了 2035 年的结果，假设全面实施，这意
味着完全取消免费配额。 



 
 

10 EI & IGDP | The European Union Carbon Border Adjustment Mechanism and China 

图 3. 2026年(上)和 2035年(下)对欧盟主要出口国的 CBAM费用和净成本10 

 

《茶杯里的风暴》发现，当欧盟 CBAM 全面实施时，中国的直接成本是其净成本的两倍多，如图 3 
所示。 换句话说，如果考虑到碳价传导，预估的成本则降低了一半以上。 

《茶杯里的风暴》揭示的另一个主题是欧盟 CBAM 下的行业覆盖范围。 该研究分析了欧盟 CBAM 
对符合覆盖条件的关键下游产品的假设扩展，例如钢管、集装箱和铁路材料。 《茶杯里的风暴》
发现，将涵盖的行业扩大到包括下游产品，中国企业的直接成本几乎翻了一番，从 4.24 亿欧元增
加到 8.27 亿欧元。11 

对中国的政策建议 

对中国管理欧盟CBAM 影响的建议是双重的。首先，在政策上，中国应推动扩大和加强全国碳排
放权交易体系。其次，在政治动态方面，中国应突出清洁技术领导地位的经济优势，并与国家经
济战略保持一致，以建立对低碳政策的支持。为了抓住机遇，在这些建议之后，我们还对低碳氢
能源的上升前景以及中国企业的投资和创新进行了案例研究。 

扩大和加强全国碳排放权交易体系 

持续的低碳转型将减少欧盟CBAM对中国带来的潜在成本的影响。正如过去所做的那样，对中国而
言，贯彻其计划中的气候政策和投资将是关键。v同时也应迅速采取行动，将包括铝和钢铁在内的

 
v建议感兴趣的读者参考本系列的第一份和第二份报告，以获得关于完善全国碳排放权交易体系的更具体的
建议。 
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