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我国众多而严重的环境污染问题

已为我国环境税的开征和采用提出了

现实需求。本文借鉴经济合作与发展

组织（O E C D）国家的经验，提出一些建

立我国环境税制体系的设想。

环境税是国家为了保护环境与资

源而凭借其主权权力对一切开发利用

环境资源的单位和个人， 按照其开

发、 利用自然资源的程度或污染、 破

坏环境资源的程度征收的一个税种。

它主要有开发、 利用自然资源行为税

和有污染的产品税两种。纳税人分别

是开发、 利用自然资源者或生产、 使

用有污染的产品者；课征对象分别为

开发、 利用自然资源的行为和有污染

的产品；而计征依据分别为开发、 利

用、破坏自然资源的程度以及有污染

的产品对环境的污染危害程度。开

发、 利用、破坏自然资源程度大的行

为和对环境污染、 危害程度严重的产

品税率高 、 税赋重；反之， 则税率

低、 税赋轻。对于有利于环境资源的

行为、 产品，则可按照减轻损害的程

度进行税收减免。可见，环境税的主

要功能在于调节人们开发、 利用、 破

坏或污染环境资源的程度，而不是为

国家聚敛财富。

目前在O E C D国家开征的环境税

大体可分为三类：第一类是为环境保

护筹集资金的税，主要包括废物税、

废物处置税、 对危险的废物征税、 对

垃圾征税。第二类是对特种污染物或

污染行为征收的税， 主要包括废气

税、水污染税、 固体 / 液体废物税、

噪音税。第三类是税收上的其他环保

措施，包括五个方面：一是用于环保

的设备可以加速折旧；二是公司免费

提供的汽车属于应纳税所得，实施这

一规定的国 家已有丹麦 、 芬 兰和德

国；三是雇主支付的交通费用属于应

纳税所得；四是雇主提供的免费停车

场属于应纳税所得，实施的国家已有

美国和澳大利亚；五是只有使用公共

交通的交通费用可以从应纳税所得中

扣除，实施这一规定的国家主要是美

国。

由于我国环境污染、 生态破坏的

日趋严重性，传统的以管制或命令为

主的环境保护手段已凸现出其低效率

的缺陷，所以，寻求更有效的环境管

理手段已势在必行。根据经济学理论

和国外的实践，可以说环境税是提高

政府干预的有效性、降低治理污染成

本的一种可供选择的经济政策工具，

应成为我国环境管理中的一个重要组

成部分。建立我国环境税制体系的思

路， 一是 “费改税”， 二是开 征新

的环境税。

（一）费改税
我国目前的环境保护经济管制手

段主要以收取费用为主。现行的排污

收费已经覆盖废水、 废气、废渣、 噪

音、 放射性五大领域和 113个收费项

目。尽管收费和征税在经济意义上没

有本质的差别，都可以将污染造成的

外部成本内部化。但从管理角度看，

费和税有本质上的区别，税是法制性

的，该收的一定要收上来， 而费是行

政性的， 随意性很大，当前的拖欠和

拒缴现象十分严重就是印证。另外由

于我国的排污收费标准偏低，且不同

地区、 不同企业收费标准相差过大，

弱化了收费对治理污染的作用。所

以，现行的排污收费制度很难达到预

期保护环境的目的，有必要将排污收

费制度改革为征收环境税。费改税一

方面是可以以排污收费的经验为基础

作为建立我国环境税制体系的起步；

另一方面征收的执行管理工作统一到

税务部门后，有利于防止政出多门，

可节约征收成本，并减少机构重叠以

及部门和地方利益的干扰，而且，

O E C D国家已为我们提供了许多可供
借鉴的经验。费改税可以先从对我国

环境污染严重的以下两个方面为切入

点。
1. S O 2税
SO 2 税是对排放到空气中的 SO 2

污染物征收的一种税。美国在1972年

率先开征了此税， 征收的税率是 S O 2

浓度达一级标准的地区，每排放一磅

硫课征15美分，达到二级标准的地区

课征10美分，以促使生产者或者安装

污染控制设备，或转向使用含硫量低

的燃料。瑞典在 1991年 1月也相继开

征了 S O 2 税，与美国不同，瑞典不

是以排放的SO 2为依据课税， 而是以

石油、 煤炭中的含硫量为依据课税。
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据统计，开征硫税已经使瑞典硫的年

排放量降低了约6000吨。到目前， 已

开征 SO 2 税的国家还有荷兰、 挪威、

日本、德国等。

我国现行的 SO 2排污收费标准远

低于边际控制成本， 所以S O 2的排放

主体宁愿交排污费，而不愿去治理。若

将 S O 2 排放费改为 S O 2 税后， 应按

S O 2 的边际控制成本制定其税率标

准，即要使SO 2的税率等于或略高于

边际控制成本， 用利益机制去激励

S O 2 排放主体能采取积极的治理行

为。

2.水污染税

水污染税是对水污染行为征收的

一种税。O E C D 大多数成员国都开征

了水污染税，而且主要根据四个方面

来征收： 第一， 使用水的数量， 如

丹麦对家庭消费地上水就要课税；第

二，废水的排放量，包括工业废水、

生活废水和农业废水；第三，废水中

污染物的种类和浓度；第四，兽类粪

便以及其他会对水造成污染的天然和

人造物质。水污染税制度比较完善的

是德国。德国自 1981年起开始征收水

污染税，以废水的污染单位为基准，

在全国实行统一税率，目前该税的年

收入在20亿马克以上，税金全部作为

地方收入用于改善水质， 社会、 环境

效益十分明显。

我国目前对水体污染行为的控制

仅是针对工业废水污染， 而且还不是

全额收费，只是超标收费，收费标准

也偏低。生活废水还尚未考虑在内，

但这部分污水排放已占了相当大的比

例，据国家环保局统计， 2000 年全

国废水排放量为 400多亿吨，而生活

污水占排放量的近 50% 。来自工业、

农业、生活等各方面的污染已使我国

水资源面临严重的污染问题， 主要流

域长江、 黄河、 松花江、 珠江、 辽

河、 海河、 淮河63.1% 的河段超过地

面水三类标准，失去了饮用水功能，

其中四类水质为 18.3% ，五类水质为

7.1% ， 劣五类水质为 37.1% 。在监测

的176条城市河段中，绝大多数河段受

到不同程度污染， 52% 的河段受到严

重性污染，使本来就短缺的我国水资

源雪上加霜。为了加大水污染的控制

力度， 提高治理的效率和效果，同样

也有必要将水排污收费改革为水污染

税。课征对象不仅是工业废水，还应包

括生活废水和农业废水，实施全方位

的征收，也应以边际治理成本为确定

征收税率的标准，用利益机制不仅可

以激励污水的治理，还可激励整个社

会节约用水。

（二）开征新的环境税
1.开征污染性产品税

污染性产品税主要是对在制造、

消费或处理过程中产生污染、 造成生

态环境破坏以及稀缺资源使用的产品

进行课税，从而提高这类产品的相对

价格，以减少不利于环境保护的生产

和消费。O E C D国家近年来对越来越

多的污染性产品开征了环境税，许多

国家已对润滑油、 肥料、 杀虫剂、 不

可回收容器、 含汞及镉的电池、 化学

原料及包装材料等容易造成污染的产

品课税。

我国目前亟待解决的一个环保问

题就是众所周知的 “白色污染”。白

色污染的主要成分是塑料包装材料和

发泡快餐盒。塑料包装物属于塑料的

“短寿命” 产品， 消费后的废弃物会

对环境产生污染。并且现在的塑料包

装物大部分是百分之百的聚烯烃材

料，而不是用降解配方制成的，由于

其化学稳定性极好， 自然分解需要

200 年左右， 所以，随着塑料包装和

发泡快餐盒的增多，势必加剧对环境

的污染，甚至影响到整个生态平衡，

对人类造成的危害可以说是深远的。

尽管我国政府部门一再禁止使用

超薄性塑料包装袋，但很多场合仍在

使用，尽管国家经贸委限期停止生产

发泡快餐盒，但阻力也非常大。原因

很简单，它们太便宜，一只发泡快餐

盒只0.05元，一个超薄塑料口袋也是

几分钱，所以，解决这一棘手问题的

最有效选择是征收污染性产品税。

对于有无污染性产品替代的污染

性产品， 产品的需 求价格弹性比较

大，可以无污染性产品和污染性产品

的边际生产成本差为税率课征污染性

产品税，将外部成本内部化， 提高污

染性产品的价格，利用价格机制来抑

制或取消污染性产品的生产和消费。

若征税能使一个塑料口袋的价格等于

一个布口袋的价格的话，消费者自然

就会使用布口袋去购物。如丹麦对塑

料和纸制作的购物袋所征收的税率就

是 0.5 克朗 / 个。

2.开征垃圾税

垃圾税主要是用于为收集和处理

垃圾筹集资金。荷兰是比较早开征垃

圾税的国家，其征收方式是以每个家

庭为一征收单位， 人口少的可以得到

一定的减免，同时，荷兰还根据每个

家庭所产生的垃圾数量， 开征了政府

垃圾收集税，各地的市政府可以在两

种税之间进行选择。此外，芬兰和英

国也于 1996 年开征了垃圾税。

垃圾污染在我国大中城市已经非

常严重，我国垃圾的历年堆存量已达

60多亿吨，侵占土地面积多达 5亿平

方米，在全国 668 座城市中，有 200

多座城市已陷于垃圾包围之中。我国

城市人均垃圾的年产量达到 4 4 0 公

斤，2000年城市生活垃圾清运量达 1.

5 亿吨， 而且每年以 8% — 10% 的速

度增长。若用开征垃圾税来解决大中

城市的垃圾污染问题，可以让垃圾的

产生主体承担经济责任，并对倾倒的

垃圾数量按边际处理费用为税率标准

来征收，使垃圾产生主体产生的污染

外部性内部化，一方面可为垃圾的收

集、处理筹措资金，另一方面可利用

利益机制激励人们将可以回收利用的

废纸、塑料、织物、 玻璃和金属物

质分离出， 减少垃圾的倾倒量，既可

实现垃圾的减量化， 也可实现垃圾的

资源化。如丹麦对倾倒废弃物所征的

税收是废弃物处理的两倍，1985年到

1995年间，倾倒的废弃物由39% 降到

18%，而废物的回收和再利用率则由

35% 上升到 61%。

总之，环境污染的有效控制需要

一个内容广泛的环境税制集成。我国

应根据当前最主要的环境问题以及环

保政策目标分期分批开征环境税，逐

步建立一个一体化、 全方位的环境税

制体系。

（作者单位：山东省济南市财政

局、国家税务总局科研所）
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