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各国政府为了各种各样的目的，设计和实施了各式各样的补贴政策
和项目。补贴政策和项目的初衷总是好的，例如为了减轻贫困人口
用水用能成本负担、为了促进企业污染治理技术更新、为了控制通
货膨胀应对大宗商品物价上涨等等。但是，越来越多的政府补贴
政策和项目，形成了一个相互交织、错综复杂、体量庞大的补贴体
系，其中不少补贴会对生态环境造成破坏，很多补贴实际上是鼓
励了自然资源的耗竭和不可持续利用。

如果没有深入细致的研究，庞杂的补贴体系只会让我们眼花缭
乱，见一漏万。我们通常看到的现金转移支付式的补贴，这可能只
是政府补贴中的很小一部分，还有花样众多的可见与不可见的补
贴形式，这也使我们对补贴的体量缺乏一个清晰的把握。该报告
的可贵之处是，它系统梳理了环境有害型补贴（EHS）在各主要资
源利用部门的补贴形式、补贴体量及其估算方法，使我们对环境
有害型补贴有了一个更清晰的认识，对改革环境有害型补贴有了
更殷切的期待，对企业参与环境有害型补贴改革的益处有了更大
的信心。

在环境有害型补贴的形式上，报告列举了这些补贴的各种各样的
形式，如渔船燃料补贴、油气消费价格限制、道路使用费低定价、
能源产品出口限制、化肥农药厂家税收优惠、放松森林非法采伐
的管制、农业用水价格限制等等，有些补贴形式，我们平常很少意
识到它是一种补贴。例如报告中提到，政府出资在森林里修建道
路。如果这些道路被盗伐林木者使用，实际上是为盗伐林木提供
了低成本的基础设施，加剧了森林资源的损失。还有一些补贴，设
计目的本身是为了减轻环境污染，例如高污染企业污染治理设备
税收优惠。但是，报告指出，这种补贴实际上支持了高污染企业和
行业本身的存在和发展，阻碍了低污染的技术创新和行业革新，长
远是对环境有害的。报告的真知灼见使读者耳目一新。

在环境有害型补贴的体量估算上，报告研究比较了四种估算方
法，汇总了权威机构已有评估结果，使我们对环境有害型补贴的
体量有了明确概念。世界范围内，环境有害型补贴高达1.8万亿美
元/年，占全球GDP的2%。其中化石能源（煤炭、石油、天然气）补
贴每年6400亿美元，农业补贴每年5200亿美元，这两个是环境
影响最大的行业，也是环境危害最突出的行业，得到的政府补贴
占环境有害型补贴总量的60%以上。

实际的补贴量比以上估算值更大，因为针对自然资源各行业的补
贴，政府和受益者在信息披露方面严重不足。很多时候，政府部门
认为，补贴是解决社会民生问题的，不涉及环境问题，所以认为没
必要公开详细的补贴信息。报告中特别强调，民生补贴可能没有
不良环境影响。但是如果政府和受益者都不披露补贴信息，评估
者无法判断这些补贴是否有负面的环境影响。信息披露对于改革
环境有害型补贴至关重要，报告对信息披露的途径、方式、要求
等都做了研究探讨。

报告对中国有很大的政策启示。

一是，政府部门在设计生态保护方面的补贴政策时，不但要做加
法，更重要的是做减法。

中国近年来特别重视生态文明建设，构建了包括资金补助、税收
优惠、政府贴息贷款、生态保护补偿等一系列生态环境保护优惠
政策。例如仅生态保护补偿一项每年中央财政的补偿资金额就在
1800亿元以上。同时，中国在农业、林业、水资源、化石能源、捕
捞渔业等行业的各类补贴体量庞大，如据估计中国农业各类补贴
资金投入每年在1万亿元以上。该报告的启示是，中国可以好好梳
理一下各自然资源部门的已有补贴。改革调整这些补贴的方向，乃
至取消其中的部分补贴，对保护中国生态环境也许可以起到比新
的补贴项目更大的作用。

二是，改革环境有害型补贴可以释放巨大的政府财政资源，用于
更紧迫的民生项目上。

根据该报告的估算，在评估的37个国家中，有32个国家的化石能
源补贴都占到了该国医疗保健公共支出的25%以上，甚至有26个
国家的该项补贴占比达到50%以上。新设补贴项目会增加政府财
政负担，但是改革已有的补贴政策，会释放大量的财政资源，这
对受疫情影响财政收支趋紧的各级政府而言，无疑是一个改革良
机。

三是，许多国家尤其是发达国家在国际上已经行动起来，促进改
革和消除环境有害型补贴，相关的国际协议和企业会计披露规则
也在逐渐成形。中国应早日行动起来，避免以后可能因补贴问题
而新形成的国际贸易壁垒。头部企业也应未雨绸缪，及早准备适
应政府取消环境有害型补贴的情景，相信企业环境社会和治理
（ESG）强制性披露的时代不久将会到来。

总之，该报告提供了一个难得的全景式政府补贴概览，描绘了环
境有害型补贴的全球图景，对中国政府和企业具有很强的参考作
用，也为中国作为《联合国生物多样性公约》第15次缔约方大会
（CBD COP15）主席国发挥更大作用提供了支持。

靳乐山

中国生态补偿政策研究中心 执行主任

中国农业大学人文与发展学院 教授

2022年8月20日
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前言
比起一次研究多个自然资源行业，分行业单独研究政府补贴
常见得多。但是自然资源行业之间重叠度很高。各级政府为
各类自然资源行业设立的支持政策可能加速某些地区的资
源枯竭、污染、栖息地减少问题。 

本研究覆盖的范围确实很广泛。我们也清楚，要研究各类补
贴、应对措施和企业近期行动切入点，难免有所疏漏，做不
到面面俱到。我们其实更希望引导人们重新关注和讨论环境
有害型补贴（EHS）以及企业通过完善补贴报告和披露机
制、实施改革，能够发挥什么作用。我们期待着促进对这些
问题的讨论，并推动实际行动，产生正面效益。

2021年11月4日，在格拉斯哥第26次缔约方大会（COP26）期间，The B Team召开“无害型融资：环境有害型补贴的改革和方向
调整”圆桌会议。本文初稿被采纳为圆桌会议背景资料之一。借此机会，感谢The B Team为研究工作提供部分资金支持，感谢商
业自然联盟（Business for Nature）为传播服务提供支持，并感谢Spiral Brand Communications提供出版设计。
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环境有害型补贴（EHS）属于政府行为范畴，设立目的或执行效果是加速自然资源生产或消费，或
是破坏为星球健康提供支撑的广大生态系统。

在不同行业和国家，EHS规模数据的可得性相差很大。但即使按
不完全数据统计，EHS规模估计也至少达到了每年1.8万亿美元，
占全球GDP的2%。表1根据可用数据，按行业对政府补贴规模进
行汇总，并提供了背景信息，介绍政府补贴如何导致环境破坏，以
及补贴改革的预期收益。

取消EHS有利于释放大量政府资源，更好满足社会需求；有利于
精准传递政策信号，引导资本端和生产端合理调整研发方向和资
本投入，引导消费端合理消费；有利于加快创新，推动各个经济领
域减少温室气体排放。

取消EHS，也会通过改变需求模式和供应商组合来减少负面外部
性，激励他们追求更清洁的选择。

本报告解释了政府补贴的基本机制，概述了EHS的重要类别、已
知的规模、评估和规范这些类别的现有努力，以及企业行动有可
能克服现有改革障碍的领域。 

概述

资源类型和改革收益 每年EHS总额（/十亿美元，按
2021汇率，取整） 备注

化石燃料—与碳定价政策并行实施；引导投资方向调整，
减少污染和温室气体排放。

剩余缺口： 政策性贷款和由政府承担的剩余债务的补贴
价值；非经合组织国家的中央、省、市三级政府支持；能源
储备和能源安全补贴。

$640a 化石燃料补贴达到全球碳定价总收入的近10倍
规模。

通过公共贷款机构为国际化石燃料项目提供额
外的大规模融资（约700亿美元/年，未包括在总
额中）；化石能源占比远高于清洁能源。b 

硬岩采矿—改善替代矿物和金属市场的价格信号传递；改
善初级生产和废物回收之间的价格信号传递。减少非法采
矿作业对环境的破坏。

剩余缺口：低于市场价租赁、非法租赁；税收减免、矿山复
垦成本社会化

无估算 非法金矿广泛存在,每年造成的环境损害高达数
十亿美元。 一项对3000座较新金属矿的调查
表明,2019年近80%的开采发生在世界上生态多
样性最丰富的六大生物群落中的五个。c 

农业—有利于资源节约型作物的推广和管理；减少调水和
含水层流失；提高作物品种标准，强化粮食体系韧性。

剩余缺口：大部分非农灌溉设施的成本，免费或低于市场
价的灌溉用水。

$520d 支持总额占经合组织国家农业增加值40%以上
（OECD 2021），占全球农业增加值15%（FAO/
UNDP/UNEP 2021）。

海洋捕捞渔业—促进受损和过度捕捞地区的恢复；减少
国际捕鱼船队带给贫穷国家的渔业资源损失风险。减少海
鸟、海龟和哺乳动物兼捕。

$50e 补贴排名前20的国家所设平均补贴相当于渔获
物价值的25%。大规模捕捞作业占补贴总额比
例接近85%。

林业—有利于保持森林生物多样性；减少非法采林导致的
生态系统碎片化和损害。

剩余缺口：税收减免，用于木材运输道路建维和消防服务
的公共资金。

$155f 非法伐木导致木材价格下降达16%，削弱森林
保护动力。非法采林造成的生态服务价值（包
括碳封存）损失估计达到每年8400亿至17300
亿美元。

表1 环境有害型补贴：规模、影响和改革收益一览表
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a基于国际能源署（2021）消费者补贴最新估算和经合组织（2019）的支持总额估算，
经过调整以消除重叠部分。2020年数据受新冠疫情严重扭曲，无法代表长期趋势，因
此不予使用。
b18家出口信贷机构的贷款数据显示，化石能源和清洁能源贷款占比为14:1；30多家发
展金融机构的贷款数据显示，化石能源和清洁能源贷款占比为3:1。采用2016-2018年的
数据，基于国际石油变革组织（OCI）和地球之友的分析（2020）。
cLuckeneder等人，《全球环境变化》（2021）。
dFAO/UNDP/UNEP（2021），在作者认定为 “扭曲价格或对自然和健康有害的”支持总
额中，占比为87%。本文使用的大部分数据同样基于经合组织的支持总额估算。

e估算值大约分为两部分：一半是过剩产能和过度捕捞补贴（Skeritt和Sumailla，不列
颠哥伦比亚大学和Oceana组织2021），另一半是非法捕捞（世界银行2021年估算中
间值）。   
f非法采伐木材的价值；基于国际刑警组织（2020）和世界银行（2021）数据。其他林
业补贴没有全球数据。
G可能与经合组织燃料税减免生产者补贴清单有些重叠。由于此估算值的基础研究范围
有限，交通运输基础设施扩建和大宗商品流动的实际补贴水平预计要高得多。
h世界银行分析结果的中间值（Andres等人，2019）。不包括工业、电力和农业直接取
水补贴。

资源类型和改革收益 每年EHS总额（/十亿美元，按
2021汇率，取整） 备注

交通运输—提高大宗燃料和货运交付价格的精确性；改
善基建总体规划布局，考虑到各类运输方式和高成本使用
者；减少无序扩张的推动力；减少个人车辆购置补贴和停
车补贴。

剩余缺口：估算还应包括全球公共基础设施净支出、重型
货车交叉补贴、使用者免税优惠等其他补贴。

$85g

（本数据并不全面，只为说明问
题）

许多潜在的补贴机制未纳入统计。此处的估算
数据覆盖了少数几个这类补贴机制：公路使用
费缺口和通勤停车税收减免（美国）；海运和公
司车辆税收减免（欧盟）。

基础设施支出占预算比例较大：2015-2019年，
经合组织国家光是道路基础设施这一项，每年平
均支出就达到了3500亿美元。 

水资源—提高各类场景下的利用效率，包括农场、发电厂、
制造业、市政。干旱期间价格配给，地下水位下降。

剩余缺口：农业和工业直接取水补贴；中国和印度的数
据。

$350h 最低收入的五分之一人口只获得6%的补贴；在
纳入评估的中低收入国家，补贴占GDP的1.5%
以上。

建筑业（包括住宅）—减小住宅占地面积；减少无序扩张；
增加填充式建筑。

剩余缺口：建房补贴、持有房产税收减免、赔偿责任（如洪
水保险和抵押贷款保险）税收减免都很重要。

$90 

（本数据并不全面，只为说明问
题）

根据美国单户住宅两项税收减免措施得出估算
值。单户住宅与多户住宅联邦债务保险比例为
10:1。

合计 $1,890
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围绕政府为行业提供的支持，常常会有激烈的政治斗争。所以政府给的支持越是隐蔽、越是不好量
化，对这些行业就越有利。这些行业往往对外宣称，政府的某些支持政策根本不属于补贴，或者至
少对环境无害。

什么算是补贴？哪些对环境有害？这要看具体行业、地域和数据
来源。还要看具体情况，比如和其他政策的关系。本文的目的不是
要深究这些细节，而是要给出补贴规模的粗略估算，以说明问题的
重要性。在此基础上，本文希望为企业提供切入点，提高政府支持
的可见度，找到切实可行的近期改革措施。

本文利用现有数据，估算行业补贴总规模。但基础数据本身有缺
失，而且反映出来的补贴力度一般比实际水平低（尤其是全球层
面）。如果某个行业因为采取了控制污染措施或是减少了破坏环境
的做法，而得到各种形式的政府支持（比如资金支持），那么只要
数据来源将这类政府支持计入EHS估算，本文在估算时也同样计
入。但如果数据来源没有计入，本文同样也不予以计入。但是，其
实这类政府支持常常应该计为EHS。

这么说看似不符合常理，毕竟这类政府资金支持还是有利于在小
范围内改善环境质量的。但是，经济活动本质上是动态的，涉及到
的各行各业存在着竞争关系，而且跨越了资本再投资周期。如果
政策设计缺少系统化、全局化考量，即使政府补贴的初衷是减少
污染，实际上也会阻碍其他行业和领域的环境治理工作，例如去碳
化、栖息地保护或水源保护。 

     这类政府支持降低了高污染行业和企业的成本，对所在环境韧
性相对较强的行业或是从事环境无害型产品生产的企业形成
了竞争。煤电厂控污设备的税收减免优惠；为鼓励畜牧养殖户
在指定牧场降低牧群密度而设立补贴；碳密集型化石燃料发电
厂通过碳捕捉获得资金回报——这些都是例子。

     这类政府支持可能会起到短期效果，但牺牲的却是着力根本、
不可缺少的深层次改革。例如，通过设立补贴，鼓励废旧塑料
回收设施建设，可能有利于提高塑料再利用率。但是这样一
来，如果消费端和生产端承担的废物管理成本大大降低，反而
无助于实现废物源头减量，也不利于建立高附加值的次级市
场。

     在决定补贴发放对象时，政治力量发挥着重要作用。而且有些
政府补贴一旦取消，相关方面就会受到负面影响，所以为了避
免产生高额诉讼费用，这些政府补贴就一直没取消。政府补贴
不光会拖慢经济结构调整的速度。如果废物管理或污染管理
补贴是基于政治考虑设立的，生产者的体量越大往往越能从
中获利。大型农场使用厌氧消化池进行畜禽粪便处理，可以享
受税收减免优惠，这就是个例子。大型农场规模庞大、集中度
高，运作过程中本身就可能破坏当地环境承载能力；一旦发生
洪水等不良气候事件，污染物排放量的数量级也可能会提高。

     有时候政府提供行业支持是为了帮助贫困人口。这个目的常
常能得到部分实现。但政策红利的释放也可能遭到扭曲，落入
富裕人口的口袋。洪水保险补贴确实能帮到一些贫困地区，但
是许多沿海地带的不动产属于富裕人群和企业所有，所以同样
也有有力理由可以认为，取消洪水保险补贴长期来看对环境有
利，而且有利于减少洪水区建设的补贴。当然，为了做好平衡，
可以设立过渡期，通过顶层设计，给经济上最脆弱的人群提供
精准支持。

会不会在权衡各种方案后发现为了减少污染，最好还是设立补贴？
有时候会出现这种情况。但如果直接推定补贴政策对环境无害，
而且以此为理由，不事先对外披露政策细节，那就没有办法合理评
估政策到底对环境是否无害。有了信息披露，可以倒逼补贴发放对
象对外证明政策合理性。还会推动政府另辟蹊径，想办法在实现
同等社会目标的同时，做到降低环境成本，减少政策红利向富裕
阶层的“渗漏”。

为什么很多为减少污染而设立的补贴依然需要计入EHS估算
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政府补贴整体介绍

大多数政府活动的本质是公对私转让利益，也就是政府利用财政等公权力将现金或其他有价值的
资源授予指定子群体。 

大多数政府活动的本质是公对私转让利益，也就是政府利用财政
等公权力将现金或其他有价值的资源授予指定子群体。

转让途径不光是政府支出，也可以是特设税收减免政策、授予主
权信贷、从优提供产品或服务、吸收私营部门风险、以及选择性豁
免监管（参见表2）。理想情况下，这些政府行为可以加强社会稳
定，改善公共福利，并在经济、技术和政治领域，及时进行调整适
应，克服限制条件，抓住机遇。但不幸的是，这也给高环境影响行
业和活动每年输送了数千亿美元的补贴。

代表选民的政治力量在国家或地方层面发挥着重要作用，影响着
补贴对象和规模的认定。 

结果就是，即使是那种初衷主要是服务社会利益的补贴，虽然没
有必要保留那么长时间，但还是迟迟无法取消。另外，行业发展起
来后，经济利益往往盘根错节，而且会投资政治游说或类似手段来
获取、保持和扩大政府支持。普通个人、新兴行业和技术、小型企
业可能会因此处于弱势。在代议制民主国家，补贴对象和背后的政
治力量可能更希望通过复杂、不透明的机制输送难以量化的补贴，
而不是公开发放政府补助。因为这样一来，既可以为补贴对象提供
了补贴，也能降低补贴政策损害其他群体的竞争利益或经济利益
带来政治后果的风险。

表2 政府向私营部门转让价值的众多途径

类型 介绍

直接支出 政府项目、政府向私营部门发放补助、为能源研发投入资金

税式支出 特别免税、应税收入减免（包括加速折旧） 和税额抵免

使用费 通过豁免或降低使用费，为相关行业使用公共基础设施或土地提供资金支持

资源获取条件 拍卖竞争力、特许使用权费率、有利期限或风险分担。从优设计选择规则和（例如，发电厂的）调度规则。

信贷 主要形式是低于市场利率贷款、贷款担保和利率补贴，包括从优设定利率、还款条件，延迟还款时间，减少贷
款处理费用。 

风险 政府提供市场保险，或以低于市场价格理赔；为私人市场赔偿责任设定法定上限。

转移 包括采购授权（可再生能源组合标准、可再生燃料标准、清洁燃料标准、上网电价）；价格管制；进口/出口限
制，关税；交叉补贴。

监管和外部性 对具有类似环境或健康影响的活动适用不同规则。

国有企业 国企往往享有各级政府设立的各类补贴。如果市场风险或运营风险导致损失吸收操作，财务报告甚至都不会
承认。

数据来源：基于Koplow（2017）
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本文的主要讨论对象是那些有可能加剧环境损害和拖慢低碳经济转型的补贴。 

本文研究涉及的行业范围包括：化石燃料、硬岩采矿、农业、海洋捕捞渔业、林业、交通运输、水资源供应和消耗、以及建筑业（包括住
宅）。

这些行业不仅占了温室气体排放的绝大部分（参见图1），而且也造成了其他许多种环境破坏，包括空气和水污染、栖息地损失、生物多样
性丧失、以及关键生态系统的退化问题。 

环境有害型补贴

图 1.   2018年全球温室气体排放

合计：48.9 GtCO2e

来源：“气候观察”在线平台的温室气体排放数据。http://www.climatewatchdata.org

https://www.climatewatchdata.org/
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以上各行业补贴都会产生同样的影响：

     扭曲投资规律。可能会提高投资回报或产能；导致本该减少长
期研发投入的项目在增加投入，或者本该增加投入的项目却缺
少资金。高污染的大型工厂或商业行为迟迟不能退出市场；或
是低碳、环保的工厂或商业行为迟迟不能进入市场。 

     加剧碳锁定效应。如果受补贴的产能属于长期固定基础设
施，资本变为沉没投资，可能会锁定大量温室气体排放。如果
市场条件出现重大负面变化，虽然可以关停这种产能（至少暂
时关停还是可能的），但阻力会变大：因为基础设施建成前，收
回所有成本（包括资本投资）才能实现收支平衡；但基础设施
一旦建成，收支平衡门槛常常会大大降低，只要收回运营和维
护成本就行，短期就可实现。

     隐藏运营或事故风险，导致资本成本与风险水平不匹配。补贴
可能导致私营部门向公共部门转移投资或运营风险，隐藏现
有运营行为的真正成本。这样一来，市场形势变化后，行业即
使不应该，但还是可以继续进行低成本融资。风险定价本来
就是市场机制的核心功能之一。风险越高，相应的资本成本也
就越高。市场主要就是用这种信号，引导增量研究或投资的方
向。有鉴于此，补贴造成的后果尤其严重。

     造成竞争力问题，阻碍环境治理。企业可能会担心，如果自己
是偏社会利益型企业，补贴会提高自己的成本压力，增加向环
保、低碳、高成本生产或运营模式转型的难度。国内外都可能
出现这种情况。当然了，对不同行业的影响可能不同。根据经
合组织最近对这一问题的研究，能源成本每增加10%，外国直
接投资（FDI）也会相应上升大约1%（OECD 2021c）。这说明
确实出现了资本外逃现象，但比投入要素价格上涨速度要慢。
这份研究还指出，在能源价格上升的强大驱动下，主要的高耗
能行业会对固定资产进行改造升级，提高生产设备和流程的
能效。也就是说，精准定价体制可能导致关键行业进行战略性
转型调整，而不是转移。

     扭曲全行业成本结构。向资源密集型企业（例如国有企业）提
供政府补贴——而且过程非常不透明，几乎不对外披露政府
支持的发放范围或规模——可能会扭曲整个行业的成本结
构。一些高耗能基础工业可能就是这样，例如初级金属、水泥
和石化。这些行业里的受补贴生产者在全球产能中有着举足
轻重的地位（G7 2021, OECD 2021d）。

前人做的政策评估大多数是一业一评，而本文将相关行业环境有
害型补贴做集中讨论，就是希望把这个问题研究透彻、解释清
楚。但是，不同行业之间常常会相互影响。以水资源为例。水资源
是重要的投入要素（而且常常是补贴对象），用于农业、热力发电
站的冷却系统以及很多高能耗制造业。农业补贴或木材补贴可能
会刺激农作物生产或林木采伐，以满足能源需求。柴油是农业、
海洋捕捞、地下水抽取灌溉和大宗商品运输的主要投入要素。有
时候，生态资产，如生物多样性热点地区，会面临开发压力——部
分原因是受到道路建设、伐木、能源和硬岩开采以及农业相关补
贴的共同作用。表4中列出了更多行业间互相影响的例子。

不管是什么情况，都是政府支持总额在扭曲经济和加剧环境损
害。但要衡量政府支持总额又是个复杂问题，原因是政府补贴往
往呈现以下特征： 

     输送机制多样化（参见表2），透明程度和核算难度大相径
庭；

     来源广泛，涉及各级政府的许多部门机构； 

     补贴对象遍布各种自然资源行业，每种自然资源行业又涉及相
应行业活动（例如，生物燃料生产需要水资源、农业资源和能
源），很难估算供应链各个环节的政府支持总额。
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通常，只有补贴对象才知道自己通过各种补贴机制总共获取了多
少政府支持。所以，要对企业或行业的各类补贴进行全面系统的
统计汇总。经过许多非政府组织（NGO）和国际政府组织（IGO）
的努力，一些政府补贴项目已经做到了某种程度上的信息披露，也
估算出了补贴成本。然而，在大多数情况下，这些NGO和IGO对补
贴对象（企业/个人）几乎不掌握任何信息。

在财务报告和其他报告标准中，对其中一些领域的信息披露要求
正在逐步提高（详情参见4.2章），但整体进展仍然缓慢。

EHS改革还面临着另一个挑战，也就是补贴政策本身可能既对环
境有害又有正面影响。1比如，可以为贫困人口改善能源可及性，刺
激地方发展，创造就业或保护就业，改善能源安全或粮食安全。
所以在谋划改革时，也要把EHS的正面效应考虑进入。有的情况
下，EHS带来的正面社会影响可能比负面环境影响更多。

但是，要做好利弊权衡的前提是，政府补贴规模和发放对象要实
现透明化。由于补贴资格的核定和分配受经济力量和政治力量影
响较大，实证评估显示，很大一部分补贴往往流向收入较高的五
分之一人口或非目标行业。这就造成了业内常说的高 “渗漏率”。

例如，世界银行对1500多家水企和水处理企业开展的补贴调查显
示，只有6%的补贴用于支持最贫困的五分之一人口（Andres等人 
2019）。国际货币基金组织（IMF）研究发现，能源补贴也呈现类
似特征：只有7%的汽油、煤油和液化石油气（LPG）补贴真正用
于收入最低的五分之一人口；只有18%真正用于收入最低的五分
之二人口（Coady等人2015: 23）。对印度尼西亚棕榈油补贴的研
究（Jong 2018）发现，89%的棕榈油补贴以生物燃料补贴名义输
送给了15家大型生产商；只有11%的棕榈油补贴用于支持人力资
源开发。而需要这种能力建设的恰恰是小型生产商。小型生产商
因此诉诸法律，而政府给出的理由是：生物柴油需要补贴，这样
才能和普通柴油（即石油衍生柴油）竞争——但具有讽刺意味的
是，之所以出现这种情况，部分原因正好是政府补贴压低了普通
柴油的国内价格。

补贴规模如果高到一定程度，会挤占大量公共预算，导致高补贴
渗漏率问题更加严重。这样一来，不光只是富裕人口拿走了更多了
补贴资源，政府哪怕想通过其他项目为贫困人口提供扶持也会感
到力不从心。许多国家为消费者发放化石燃料补贴，一方面挤压其
他社会需求（例如公共教育或医疗保健，参见表3）可用的公共资
源，另一方面对收入最低的五分之一人口只能带来有限红利。

对于最贫困人口来说，哪怕只拿到了一小部分的补贴红利，对实
现稳定生活也有着重要意义。所以一定要小心谨慎地推动改革，
保护好最贫困人口。常常可以用其他政策工具取代补贴，实现同
样的社会目标，而且环境成本要低得多。但是一定要做好事前谋
篇布局、统筹规划，因为如果事后再做政策调整，虽然有利于最
贫困人口，但也会伤害收入最高的五分之一人口的利益。所以一旦
宣布要取消不合理补贴，富裕补贴对象就可能会发动民众，制造
障碍。

以印度的贫困人口基本厨房燃料补贴为例。为了向最贫困人口提
供补贴燃料，印度实施双重定价体系。但导致了两大问题。首先，
很多人虽然从经济状况上来讲不需要，但还是获得了补贴液化石
油气。其次，为了把补贴燃料卖给非补贴对象，导致黑市产生。为
了解决这些问题，印度政府回归液化石油气统一市场价体系，成
功消除双重价格体系催生的贪污腐败和黑市现象。接着，印度政
府利用电子支付技术，把补贴直接发放到合格补贴对象银行账
户，并且改进了补贴对象的追踪核定。通过采取这些措施，有效
地提高了补贴发放的精准度，减少了非补贴对象获得补贴液化石
油气现象（以及非补贴对象过度消耗液化石油气问题）（Mittal, 
Mukherjee和Gelb 2017）。

许多NGO和IGO已经就如何做好补贴改革规划做了深入研
究。Clements等人（2013）和 Beaton 等人（2013）的研究就是
两个例子。两份研究都提供了详细指导，系统介绍了改革常见的
障碍和应对措施。Clements等人在研究中还回顾了上世纪90年代
和21世纪前10年IMF参与能源补贴改革的成败经验。
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表 3.  化石燃料消费补贴挤占其他政府开支

国别统计
2011年化石燃料补贴占比

GDP 联邦财政收入 医疗保健公共支出

国家总数 37 38 37

占比> 100% 0 0 18

占比> 50% 0 2 26

占比> 25% 0 5 32

占比> 10% 6 22 33

数据来源：Koplow（2015）

表4对本文研究的资源行业分别进行定性介绍。分行业列出补贴改革的预期收益、现行补贴的常见类型和相关外部性。最后一栏介绍和其他
经济部门的相互影响、各行业的社会目标（受政府支持，且改革规划要考虑到）。表4在设计上简洁明了，不求详尽无遗，但求为EHS行业建立
可供参考的政策参数体系。

表 4:  EHS定性汇总

资源领域一览 改革收益 现行补贴例子 常见政策联动

化石燃料 减少污染和温室气体排放；释放财政
资源，支持其他社会目标；改善研发、
资本投资和资产报废的价格信号。

生产端：

进口保护；税收补贴，不提供生产设
施报废和复垦资金，大宗燃料运输基
础设施使用费定价过低，以低于市场
价获取资源，税收优惠型企业组织
结构。 

消费端：

政府价格管制；出口限制；特定类别
使用者减免消费税；直接燃料补贴或
退税。

生产和消费端：

政府提供燃料储备服务；政府为化石
燃料类研发提供资金。

外部性：

 空气污染、水污染、生态系统受损、
土地沉降、气候变化、道路受损。

其他行业：

发电厂冷却和水资源、生物能源作物
和农业、大宗燃料和交通运输、渔船
燃料补贴。

其他社会目标：

减少能源贫困；加强能源安全。
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资源领域一览 改革收益 现行补贴例子 常见政策联动

硬岩采矿 改善替代矿物和金属市场的价格信号
传递；改善初级生产和废物回收之间
的价格信号传递。

生产端：

税收补贴，不提供土地修复资金，工
业用水和大宗运输基础设施使用费定
价过低，以低于市场价获取资源。

消费端：

出口限制（旨在鼓励国内矿石加工或
支持国内消费产业）。

外部性：

空气和水污染、土地沉降、道路受损。
某些采矿作业危及宝贵的渔业和旅
游资源。

其他行业：

可再生能源发电机制造（例如稀土）；
农业和水泥制造（例如石灰石）；金属
制造（矿石）；材料回收。

其他社会目标：

加强关键材料供应保障；区域发展。

农业 加快节水型作物和生产技术推广落
地；改善城市和生态系统用水可得
性；减少含水层损耗。提高作物品种
标准，强化粮食体系韧性，降低饥荒
风险。

生产端：

农作物保险；最低价格保证；以低于市
场价出售灌溉水或化肥；为农场业主
提供税收减免和优惠贷款；为合理管
理农场污染设立补贴（甚至包括公司
农场）；降低农田财产税；营销支持。

消费端：

国内食品加工补贴；开展关税升级，鼓
励国内农业原料加工；为作物类生物
燃料提供补贴或降低消费税。

外部性：

水土流失、水污染、自然栖息地遭到
开发、主食作物遗传品系数量少且过
度集中、土地私有化、经济作物替代
粮食作物。

其他行业：

灌溉用水、生物能源作物、大宗商品
运输

其他社会目标：

提高自耕农产量，改善粮食安全，推
动区域发展和创造就业；保护小型家
庭农场。

海洋捕捞渔业 促进受损和过度捕捞地区的恢复；减
少国际捕鱼船队对贫穷国家造成的渔
业资源损失风险。

生产端：

通过补助、税收减免或其他机制，资
助新船队建设或现有船舶翻新；港
口、码头通行费低于市场价；政府免
费或低价提供行业管理和监督服务；
免征燃料消费税；补贴燃料。

外部性：

鼓励国际水域过度捕捞；对兼捕或破
坏性捕捞手段监管不力。

其他行业：

燃料补贴

其他社会目标：

保护自给自足型渔民和传统小型渔民
生计；保护粮食安全，包括短期管理
渔获量和长期维护渔业稳定性。
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资源领域一览 改革收益 现行补贴例子 常见政策联动

林业 有利于保持森林生物多样性；减少生
态系统碎片化。非法伐木致使木材价
格下跌达16%（CRS 2019），削弱了
森林保护的动力。

生产端：

一些国家大部分采伐活动的特许权
低于市场价格，且属于大规模非法采
伐；复垦不到位，或有补贴；政府出
资建设木材通道；设立税收减免，鼓
励土地合理管理和重新种植；税收优
惠型企业组织结构；降低林业用地财
产税。

消费端：

森林衍生产品（纸张、纤维素乙醇、木
材发电厂、木粒）制造商补贴。

外部性：

生物多样性丧失；林分类型单一；流域
径流；丧失碳固存功能；热带地区土
壤肥力下降。

其他领域：

道路建设、生物能源作物、建筑、二手
纸需求。 农业补贴，包括对公有产权
的不当保护，与全球大约80%森林损
失有关（ODI 2015）。 

其他社会目标：

农村就业和发展；灭火；分水岭保护。

交通运输 提高大宗燃料和货运交付价格准确
度；改善核心交通基础设施使用者出
资机制；减缓偏远开采地开发，减少
无序扩张驱动力；可能驱使使用者转
向低碳交通运输方式（铁路和驳船）；
提高交通基础设施使用效率；相对公
共交通，提高公司车辆价格准确度。

生产端：

政府出资为偏远地点提供交通衔接，
包括煤矿、油气井；无法对国际交通
运输征收燃料税；道路用地免征财
产税。

消费端：

 政府提供或运营的交通基础设施使
用费征收不足；对破坏道路的重载交
通运输工具定价偏低；企业所得税和
个人所得税政策促使用人单位提供公
司车辆（公司购车/租车）以及免费停
车福利，以代替高工资；用人单位补贴
燃料信用卡

外部性：

无序扩张、栖息地丧失、分水岭受损

其他领域：

补贴交通基础设施承载大宗燃料运
输；侵占森林等栖息地。

其他社会目标：

区域发展和一体化；改善市场准入
条件。

水资源 强化激励机制，做好水资源和废水基
础设施管维；增加复杂排放物工厂或
农场端处理；逐步实现向非火力发电、
节水型农业和节水型制造流程转型

生产端：

为基础设施建维提供政府资金

消费端：

农业和工业以低于市场价或免费获得
水资源使用权；水处理成本社会化（
甚至包括商业使用者）；公共事业费按
成本回收法而不是稀缺性定价；低收
入消费者减费政策精准度不够。

外部性：

调水导致栖息地损失和野生动物物
种损失；水资源过度消耗导致含水
层退化

其他行业：

水资源是农业、能源开采、工业制造
和火力发电冷却系统的投入要素

其他社会目标：

全民享有干净的水资源；保证水资源
流量足够满足邻近生态系统需求。
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资源领域一览 改革收益 现行补贴例子 常见政策联动

建筑业 减小住宅占地面积；减少无序扩张；增
加填充式建筑。

解决业主和租户代理问题可以降低建
成环境运营成本（包括能源成本），完
善建筑法规。

生产端：

向企业大量输送房地产（如REITs）和
大额抵押贷款税收减免政策。

消费端：

政府资金和税收补贴有利于单户住宅
而不是紧凑型多户住宅。

外部性和市场失灵：

土地用途变更，包括良田和森林用
地。房地产租赁的代理问题，效率低
下问题。

其他行业：

土地、原材料需求；建筑法规对能源
行业的影响；道路路网公用设施向偏
远地区延伸；降低木材成本。提高能
源和水资源累进费率不利于多单元公
寓或商业建筑。

其他社会目标：

平价住房；区域发展。



3. 衡量EHS： 
方法、机构和规模估算

3
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本章就以下问题进行简要讨论：EHS衡量用过的方法；开展EHS估算工作的代表性机构；以及估
算出的政府支持总额（如有）。 

本章就以下问题进行简要讨论：EHS衡量用过的方法；开展EHS
估算工作的代表性机构；以及估算出的政府支持总额（如有）。

其实，所有这些EHS统计估算工作都是为了增加透明度，掌握
EHS造成的行业影响，并探索提高政策有效性的途径，实现财政
效益和环境效益的统一。另外，研究工作也都面临过周期性资金
问题和数据采集问题。可以探索与企业开展合作，利用先进完善的
数据采集、数据源整合技术和测算算法更好地开展研究。

NGO与政府都开展过补贴衡量工作。然而，放眼全球，目前范围
最广的还是IGO利用行业和国家层面数据开展的评估。 

并且，除了三个主要例外（少数国家的农业补贴、10万加元以上加
拿大联邦政府补助、以及根据抗疫法案设立的美国薪酬保护项目
贷款，这三者的发放对象都对外公布了），哪些企业（比如国企）具
体拿到了多少EHS，一般外界几乎无从得知。有时候要从成百上
千份独立文件中拼凑蛛丝马迹，最后才能理清谁是最终发放对象
（例如，华盛顿特区非政府组织Good Jobs First推出的 Subsidy 
Tracker 补贴追踪工具），但过程极度费时费力，而且存在巨大缺
陷。所以需要扩大EHS数据库覆盖的地理范围、行业类别、补贴类
型和政府机构数量，还需要提高最终发放对象的可见性。

衡量EHS： 
方法、机构和规模估算

3.1  估算方法
 下面系统介绍主要的EHS估算方法。附录表A1中详细列出了每种
估算方法的利弊。 

   3.1.1 价格补贴
 要估算商品生产端或消费端补贴近似值，有时候最简单的方
法是将生产者或消费者价格与参考价格进行比较（一般采用
进口或出口平价作为参考价格，并根据内部运输成本和质量
差异进行调整），将所得价差乘以受影响数量。这种方法有
时被称为价差法，是国际能源署用来衡量对化石燃料和电力
消费者价格支持的方法，也用于衡量化石燃料和电力消费 “直
接补贴 ”（IMF的提法）中的主要补贴类型。水资源行业的一
些研究也使用了这种方法。价差法可以反映政府政策的净效
应，如进口税、出口税或国内价格法规——这些政府政策都
会引起价格变化。有的补贴可能导致老旧、高成本、而且常常
是高污染的生产商不退出市场，但是因为不会引起价格变化，
用价差法就没法衡量。 

    3.1.2 生产者支持估计和消费者支持估计
（PSE-CSE）框架 
这种补贴核算框架既衡量价格支持，也衡量补助、要素投入
补贴和其他不直接影响价格的补贴价值。后者是根据单独的
支持政策或项目进行统计，生产端和消费端数据分开。虽然
该方法在理论上可以覆盖所有补贴类型，但受数据问题和政
治障碍所限，要素投入补贴（如农业用水）、风险转移、信贷
支持和国有企业隐性援助的统计范围往往有限。PSE-CSE
框架首先在国际上应用于农业，并推动了经合组织开展的渔
业和化石燃料政府支持的衡量工作（Steenblik 2020）。然
而，经合组织渔业支持估算没有包含生产端市场价格支持，
主要是因为难以获得合适的生产者价格或/和参考价格数据。
在经合组织《化石燃料政府支持清单》中，为了避免重复国际
能源署的研究，没有统计消费者价格支持数据。从2018年开
始，经合组织《清单》对消费者价格支持进行合并估算，公布
全球估算值（OECD 2018）。

https://www.goodjobsfirst.org/subsidy-tracker
https://www.goodjobsfirst.org/subsidy-tracker
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   3.1.3 清单法
经合组织用“清单”形式汇总政府支持估算数据，所以文献常
常把经合组织的估算方法称为“清单法”，但其实这种估算方
法本质上还是基于PSE-CSE框架。很多NGO和政府机构在
统计政府支持数据时也采用了类似方法。最常见的方式是对
政府转移的补贴价值进行量化评估。有的NGO开展的估算（
例如，Bast等人 2015）除了统计政府中介融资（贷款和贷款
担保）的补贴价值，还会计入本金价值以及国企资本支出。支
持者认为，采用这种混合式估算法主要出于两个考虑：第一，
纳入统计的新增数据表明，政府支持可能会“照顾”某些能源
类型；第二，贷款总价值或国有企业资本支出总额是唯一可用
数据。

将其他政府支持数据纳入统计范围，对政策制定者有着重要
意义（而且确实已经起到了作用，成功倒逼许多发展融资机构
和出口信贷机构停止为新建煤炭项目提供融资） 。但是补贴
估算不应该包含贷款本金价值或资本支出，因为两者完全不
是一回事。

大部分NGO在公布数据时，都把这些项目分开列出。随着未
来信息披露体系的日益完善，希望政府贷款、保险合同和国企
参与所含补贴价值能够实现数据可见。

   3.1.4 资产层面建模 
价差法和清单法重点是计算国家或地方政府支持总额。资产
层面建模（ 如Achakulwisut, Erickson & Koplow 2021）则
另辟蹊径，利用补贴发放对象核定标准，估算补贴对企业或
资产盈利性的影响。采用这种估算方法，需要掌握受补贴行
业盈利和成本结构大量的基线数据。好处是有利于把各级政
府提供的各类补贴汇总到统一的政府支持估算中。确实，用
这种估算方法测算出的经济利益集团补贴总额最接近实际
水平。是不是补贴刺激了生产扩张？还是说生产本来就会扩
张，补贴只不过提高了生产利润？这种方法也能予以区分。而
且，还能估算出供给增长导致的排放量增长幅度。

生产端和消费端外化到社会其他领域的成本该如何处理？这一直是
补贴会计处理方面的争议，尤其是国际贸易界人士和一些环境经济
学家迟迟不能就此达成共识。这种外部性往往是巨大的：IMF估算
化石燃料消费相关全球外部性（根据IMF的界定，包括气候变化、空
气污染和一些交通类外部性，如交通拥堵）在2020年达到5.4万亿
美元（Parry等人 2021a）（加上了推算燃料税，因为IMF认为目前有
的燃料税率严重偏低）——比IMF财政补贴估算高一个数量级。然
而，除了IMF外，其他分行业开展全球补贴衡量工作的机构都没有采
取将外化成本纳入补贴范围的做法。

除了补贴范围界定问题外，因为EHS改革可以减少外部损害，所以还
要重视外部损害的规模，而且政府可能也需要通过庇古税（如碳税）
进行干预。

EHS改革是对碳定价的补充而不是取代。其实，要建立合理的价格
信号机制，三个支撑缺一不可：取消补贴；出台税收政策，推动环境
外部性内部化；采用一般性标准货物增值税率或销售税率。

根据现有全球数据，表5按EHS行业梳理了估算方法、牵头机构和估
算值。影响估算值的因素包括估算方法、研究覆盖国家数、补贴类

型、补贴时间、地方政府（省市级）补贴。而且有些行业连个估算都
没有，可见我们对EHS还有多少是不了解的。虽然有这种不确定性，
但是EHS研究还是产生了巨大成果，而且随着数据覆盖完善，还可
能有更多发现。

不仅要重视温室气体排放定价政策，而且要和EHS改革统筹考虑。
化石燃料就是个明显例子。国际货币基金组织数据显示，全球80%
的碳排放未征税，而且排放平均价才3美元/mt CO2e （Gaspar和
Parry 2021, Parry等人2021b）。世界银行（2021）提出，碳定价包
括碳税和碳排放权交易两种形式，在全球不断推广落地，2020年产
生收入530亿美元。

这种趋势是正面积极的，而且产生的不菲收入有利于向高排放行业
释放价格信号。碳定价收入在增长。但是IEA/OECD化石燃料生产
和消费补贴合并估算值为5950亿美元（参见表5），全球所有现行碳
定价体系收入全加起来都不到这个水平的十分之一。

3.2  外部性
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表 5  EHS统计测算工作 

资源行业和衡量方法 分析工作的补充介绍 补贴规模（除非另有说明，统一按2021
年美元汇率计算）

化石燃料

经合组织（OECD）—支持总额估算，50国

国际能源署（IEA）—消费者价格支持，42国

OECD和IEA逐步扩大研究覆盖的国家和政
策范围；估算准确度和数据汇总能力都得到了
提升。

IEA采用的测算方法常常叫做价差法。顾名思
义，价差法衡量燃料国内价和国际参考价之间
的价差。

2020年估算数据未采纳，原因是新冠疫情严重
扭曲能源市场，当年数据不能代表长期趋势。

2019:
-支持总额估算：2080亿美元（OECD 2022
）。
-消费者支持：3220亿美元（IEA 2021）。 
-2019年OECD/IEA联合估算：81个经济体，总
额5110亿美元（OECD 2021b, OECD 2022）
。OECD对估算结果进行调整，以避免重复计
算（调整后估算值是OECD和IEA独立估算值
总和的96.4%）。
2021年（预测）：
-消费者支持：4540亿美元（IEA 2021b）  
-2021年粗略联合估算：6380亿美元。计算方
法为：4540亿美元（2021年IEA消费者补贴
估算）+2080亿美元（最新2019年OECD生
产者补贴），再按2019年联合估算96.4%系数
调整。 

IMF—“税前”（IMF口径，现改为“显性”）补贴估
算大多采用价差法

覆盖192国（比OECD+IEA还多）；近期研究进
行更新，纳入更多国家，提高外部性估算和消
费者补贴精准性。

IMF（Parry等人2021a）

税前显性补贴估算：2020年4500亿美元

Achakulwisut, Erickson & Koplow (2021)—
美国各油气田投资回报提升

最新的研究分析扩大了政策覆盖范围，更新了
税收规定，并且纳入一些地方政府补贴。

美国16项补贴使新油气田IRR上升了55-68%（
按2019年平均价格计算）；2020价格降低，补
贴使IRR上升63-78%，一半以上油气田依靠补
贴达到预估最低资本回报率。

硬岩采矿

无系统研究；有些补贴研究或矿区研究开展了
估算工作，但范围很窄。

覆盖范围似乎取决于环境损害规模；因此，很
多研究围绕具体金矿（合法/非法）展开。

-未作估算。但是，金矿开采活动（非法开采很
常见）导致环境损害达到数十亿美元。

-对全球3000座金属矿的调查发现，全球物种
多样性最丰富的六大生物群落中的五个群落占
2019年全球金属矿开采量的79%；相对缺水地
区占开采量的90%（Luckeneder等人2021）。

农业

FAO/UNDP/UNEP（2021）—61国，支持总
额估算

衡量2013-2018年生产端净支持额。 支持总额估算为每年平均6000亿美元，其中扭
曲价格型或破坏自然型支持大约占87%，合计
5220亿美元。

OECD—54国，支持总额估算 大多数支持基于生产而不是收入，且不受生产
方法约束。

2016-2018年间平均5620亿美元/年（从
OECD初步估算值7530亿美元中减去政府为
公众提供的粮食支持，并减去增加农业成本的
政策）。本文所采环境有害型补贴口径包含农
户资助政策，原因是虽然农户资助政策与产出
无关联，但还是增加了行业收益。

OECD—环境有害型补贴占比估算工作文件 覆盖2017-2019年间平均支持额。 2017-2019年间，平均每年3670亿美元补贴
（OECD 2021f）“的发放方式对行业可持续性
造成极大破坏，其余的大部分补贴对维护行业
可持续性几乎没有正面作用。”这3670亿美元
补贴属于环境有害型补贴，但还有其他环境有
害型补贴没有统计进去。
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资源行业和衡量方法 分析工作的补充介绍 补贴规模（除非另有说明，统一按2021
年美元汇率计算）

海洋捕捞渔业

OECD（2020）—渔业支持估算 制定支持政策清单，并且加以验证，覆盖39国 （OECD 2020）2016-2018年间平均每年100
亿美元。

英属哥伦比亚大学和Oceana组织，政策清单 全球预算估算，研究报告重点讨论渔业补贴规
模最大的国家。

2018：约240亿美元补贴认定为环境有害型，
原因是增加了捕鱼产能或捕获量；另外，渔业
管理等支持达140亿美元，认定为环境中性、
或有利于渔业健康发展（Skerritt和Sumaila 
2021）。

世界银行—非法捕捞 260亿美元—非法捕捞渔获物估算价值的中间
值（世界银行 2019）。兼捕和海床受损都是渔
业相关外部性的表现。我们认为非法捕捞属于“
资源获取条件”类补贴，而非外部性。由于缺少
合理的行业准入政府管控和定价机制，非法捕
捞现象任其发展，非常普遍。

林业

全球各类林业补贴总额 国别研究发现，伐木特许权发放政策和政府提
供的伐木道路可能是林业补贴的主要构成。

未发现补贴总额估算

国际刑警组织—非法木材贸易价值 非法采林>1550亿美元/年；占一些国家伐木量
90%（Interpol 2020）。

世界银行（2019）—生态系统服务、税收损失 -偷伐导致税收损失：60亿-90亿美元/年

-非法采林导致生态系统调节功能和固碳功能
损失：8760-18140亿美元（世界银行 2019）

交通运输

基础设施补贴—公路、铁路、内河航道、沿海和远洋航运、以及航空

未找到全球估算（哪怕是具体到某种交通运
输方式。

即使是市场经济体制下，许多交通运输基础设
施归国家所有。交通运输基础设施由各级政府
（从中央到省市地方）投资，所以要收集统计
数据很复杂。

没有汇总数据。根据ITF估算，2015-2019年
间，成员国道路建维总支出达到每年平均2240
亿美元（ITF 2021）

美国公路建维资金部分来自机动车燃油税。但
使用者费用缺口预计约为每年平均180亿美元
（CRS 2020b: 5）

补助和定向免税 研究评估了各国税务政策和欧盟能源税指令的
免税规定。 数据陈旧，而且研究也没有更新。

EEA（2007）：2007年欧盟直接转移和税式支
出：2700亿-2900亿欧元，道路设施占比最高，
其次为轨道交通。*

ITF—OECD海运船舶和基础设施政策清单 至少每年37亿美元（折合30亿欧元）（ITF 
2019）。

欧盟相关国际海运免税 每年290亿美元（折合250亿欧元）（T&E 2019
）。
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资源行业和衡量方法 分析工作的补充介绍 补贴规模（除非另有说明，统一按2021
年美元汇率计算）

车辆和停车补贴

通勤停车税收优惠 2017年缩小发放范围，取消用人单位应税收
入减免政策。申报总收入时仍可扣除通勤停
车福利。

2021-2030年间，每年平均22亿美元（美国财
政部 2021）

公司车辆、因公停车税收优惠 欧盟大部分购置车辆属于公司车辆，而非个人
车辆；汽油车和燃油车占新登记注册车辆的
96%。研究通过比较公司车辆和个人车辆税务
成本和持有成本，计算补贴额。

每年380亿美元（折合320亿欧元）（T&E 2020
）

水资源

世界银行—价差法 世界银行估算没有完整覆盖所有水资源供应
方、水处理设施；也不包括：工业、农业或火力
发电用水的直接扣除；或各类别使用者交叉补
贴（可能对评估行业尤其重要）。

供水和卫生设施补贴为每年3150亿-3850亿
美元，不包括中国和印度（Andres等人2019: 
27）

IMF—价差法（2012: 18） IMF估算也着重统计公共事业数据，不包括使
用者直接补贴。

5350亿美元

建筑业

未发现系统估算。 建筑业补贴有时被认为是造成无序扩张的重要
因素。 这是因为建筑业补贴政策向新建建筑
而不是填充式建筑倾斜，向单户住宅而不是多
户住宅倾斜。

-2007-2011年间，单户住宅房地产贷款联邦政
府担保额是多户住宅的10倍以上（分别为1.142
万亿美元和1120亿美元）（Smart Growth 
America 2013）。*

-美国单户住宅享受两项重要税收减免政策（
抵押贷款利息和房产税可减免应税收入），导
致税收每年损失将近900亿美元。

*考虑到估算数据发布时间较早或是币值基准年份不清，数据未按2021年美元汇率调整。
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各国竞争主管部门、贸易主管部门，当然还有金融主管部门，一直高度重视补贴问题。各国政府就
补贴问题开展合作，主要是为了防止出现“补贴竞赛”。一种合作形式是共同制定约束性规则和救济
措施（统称为建立“补贴规则”），另一种使用越来越多的形式是做出非正式、高标准承诺。 

企业自身在补贴治理方面起着重要作用，毕竟也是企业向政府投
诉竞争对象在其他国家获得补贴，并要求政府采取单边行动（例
如，对受补贴外国产品施加反补贴税）或者把问题反映给世贸组
织。另外，按照财务会计准则规定，有些补贴要通过企业会计账簿
进行报告。

本章首先介绍补贴治理遵循的整体国际框架以及一些环境有害型
行业的具体规则。有的行业规则还处于谈判协商阶段。其他很多
规则主要属于非约束性承诺。对于后者而言，不仅是补贴的贸易影
响，而且环境影响也越来越受到关注。

接着，本章讨论补贴报告会计准则，可以是发放给企业的补贴，或
是政府发放的补贴。之所以设立企业补贴报告准则，不一定是出于
环境保护考虑，也可以是让企业股东更好了解企业每笔收入的来
源、当前和未来可能面临的风险。但是，补贴报告常常包含重要的
环境影响数据，对于按照环境、社会与治理（ESG）理念进行资产
组合配置的投资者来说意义越来越大。

建立环境有害型补贴的规则：实
践与效果

4.1  政府间框架
多边、诸边补贴规则属于有约束力的规则，规定了哪些补贴禁止实
施、哪些可以/不可以上诉至争端解决机制。并进一步规定了受害
方可采取的救济措施。这些补贴规则主要源自贸易政策，核心是
贸易影响。1947-1994年间，《关税及贸易总协定》（GATT）是管
理规范国际贸易的主要协定。尽管《关贸总协定》有些文本涉及补
贴问题，但对补贴采取行动的能力相对较弱，尤其是初级产品补
贴。世贸组织自1995年取代《关贸总协定》后，通过两份协议管理
涉贸补贴：农产品适用《农业协定》，所有其他产品适用《补贴与
反补贴措施协定》（SCM协定）。世贸组织未制定任何协议来为影
响服务贸易的补贴建立补贴规则。

《农业协定》和SCM协定都认定，有些补贴政策设计本身就不利
于贸易发展。

按照《农业协定》的规定，贸易扭曲型国内支持和出口补贴先是在
6年/10年内进行了削减，然后设立了上限。220年后，发达国家农产
品出口补贴取消。第三组整个划入“绿框”类别。“绿框”的“绿”象征
着交通信号绿灯，而不是环保意义上的绿色。“绿框”补贴被认定为
有利于社会目标实现，包括很多环保型补贴。划入了“绿框”就相当
于开了“绿灯”，可以“畅行无阻”。SCM协定则把补贴分为“可上诉型”
和“不可上诉型”。SCM协定虽然没有禁止可上诉型补贴，但如果其
他WTO成员贸易利益受到负面影响，可以在WTO对可上诉型补贴
发起挑战。不可上诉型补贴包含了某些新环境法规合规补贴、研发
资助、区域发展援助。1999年底这个类别失效。

世贸组织补贴规则看的是贸易影响，而不是环境影响，所以在应对
环境有害型补贴问题上存在重要局限。相比之下，世贸组织渔业协
议如果达成了，会对环境标准做出明文规定，比如某项补贴是否支
持了针对过度捕捞类鱼群的捕捞活动。虽然刺激行业生产的补贴
和环境有害型补贴之间有些相互影响和关联，但要说有重叠部分，
最多也就是部分重叠。例如，一国为降低私家车柴油燃料价格出台
补贴政策，对另一国向该国出口柴油没有负面影响——甚至可能
刺激出口增长——但这种补贴政策却可以增加温室气体排放，加
剧局部空气污染物排放，削弱购置高能效车辆的动力。

因为上述等原因，许多国际组织和机构都在推动成员采取其他方
式削减环境有害型补贴。在过去的30年里，各组织和机构都为此
做出了各自的努力，但削减补贴靠的还是非约束性承诺，凭各国自
觉。下面介绍一些主要案例，参与方各不相同，包括区域或诸边安
排、以及所有联合国成员国或世贸组织成员参加的全球倡议。
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    4.1.1 国际层面削减环境有害型补贴的努力
2001年经合组织理事会部长级会议（经合组织最高决策机
构）通过了一份环境有害型补贴报告，并批准工作规划，要在
未来几年就环境有害型补贴发放范围和改革途径开展进一
步研究。根据工作规划，召开了几次专家研讨会，并发表了数
项研究成果。但是成员国层面没有取得重大实质成果。2009
年6月，经合组织理事会部长级会议通过了非约束性的《绿色
增长宣言》。《宣言》号召成员国积极采取措施，包括：

- 开展国内政策改革，规避或取消阻碍绿色增长的环境有害
型政策。例如，化石燃料消费或生产补贴政策，以防止温室气
体排放增长，防止其他稀缺自然资源不可持续性使用，防止
加剧负面环境影响。

欧盟委员会最重视《宣言》的警示。2011年欧委会发布《资
源节约型欧洲路线图》，计划在2020前逐步淘汰环境有害型
补贴。一些欧盟成员国了发布环境有害型补贴清单和报告，
还有一些进行了补贴政策改革。 

   4.1.2 农业
农业补贴可以说在国际层面最受关注。1947年《关贸总协
定》首版草案将农产品（以及农业补贴）与其他行业产品分
开，设置单独规定。由于农业享有这种豁免待遇，所以农业补
贴规则基本不存在。发达国家农业补贴也是如此。直到后来
召开《关贸总协定》乌拉圭回合多边贸易谈判，国际社会才真
正开始合作，管控农业补贴。但当时农业补贴体系可以说已经
失去了控制。

在1982年经合组织理事会部长级会议授权下，经合组织就
农业补贴影响开展了量化评估和研究。在此基础上，《关贸总
协定》谈判在1994年达成一系列协议，其中就有《农业协定》
（van der Hamsvoort 1994）。《农业协定》自诞生以来，一
直是规范管理农业补贴的国际协议。按照《农业协定》规定，
发达和发展中国家承担不同义务，而最不发达国家无需作出
任何削减农业支持的承诺。3

2001年11月，世贸组织召开第四届部长级会议，农业支持仍
然是核心贸易问题。第四届部长级会议启动了多哈回合贸易
谈判。和前几轮多边贸易谈判相同，多哈回合应该按“一揽子
协议”（Single Undertaking）方式推进，也就是说，“几乎所
有谈判议题都属于完整、不可分割的一揽子协议的一部分，不
能单独达成协议。‘只有所有问题都达成一致才能通过协议’”
（WTO 2001）。但是，21世纪第一个十年快结束时，已经可
以看出来多和回合陷入僵局，很可能不能按计划完成。

因此，谈判转而围绕重要问题分开展开。2015年12月，世贸组
织第十届部长级会议（MC10）达成共识，世贸组织成员中的
所有发达国家成员要立即取消剩余农业出口补贴计划，发展
中国家要在2018年底前取消农业出口补贴。

世贸组织第十二届部长级会议（MC12）不断推迟，预计将在
2022年择机召开。发展中国家曾经希望，在会议召开前能通

过谈判达成协议，进一步限制经合组织国家为农业设立的贸
易扭曲影响最强的国内支持。欧盟和美国的农业支持依然是
主要关注点。一些谈判方认为，双方的农业支持政策均已超
过其在世贸组织框架下作出的承诺。目前各方对谈判不抱期
待，最可能的谈判成果也不过就是决定要制定第十二届部长
级会议后的农业工作计划（Kanth 2021）。

    4.1.3 渔业
渔业补贴、海洋捕捞产能过剩和过度捕捞之间的联系是什么
时候开始引起高度关注的？至少是20世纪90年代初。当时联
合国粮食及农业组织（FAO）发布特别报告，对渔业补贴影
响进行了跟踪研究（FAO 1992）。当时全球渔业补贴估计为
每年500亿美元左右（相当于现在1000多亿美元）。乌拉圭
回合多边贸易谈判期间，少数国家希望将鱼类纳入到后来的
WTO《农业协定》中（这样一来，渔业补贴也会纳入），但没
有成功。由于当时乌拉圭回合多边贸易谈判已经接近尾声，
渔业没有纳入《农业协定》。因此，2001年11月世贸组织第四
届部长级会议结束时发表部长宣言，呼吁世贸组织成员“考虑
渔业对发展中国家的重要性，建立更加清晰和完善的世贸组
织渔业补贴规则”。

但是，进展缓慢。一直等到2015年，当时联合国通过可持续
发展目标（SDGs）。其中一项目标（SDG Target 14.6）要求
联合国成员国在2020年前

- 禁止加剧产能过剩和过度捕捞的某些渔业补贴，取消加剧
非法、不报告和不管制捕捞的现有补贴并不再新设补贴，认
识到世界贸易组织渔业补贴谈判的内容应该包括以合理和有
效方式为发展中国家和最不发达国家设置特殊、差别待遇。

但是，虽然世贸组织第十二届部长级会议已经近在咫尺，渔
业补贴协定谈判仍然没有结束。谈判结果关乎能不能为海洋
捕捞渔业的某些补贴建立新的补贴规则。但能不能谈成功还
不一定。

在世贸组织框架之外，渔业补贴问题有了一些进展。主要是
《全面与进步跨太平洋伙伴关系协定》（CPTPP）。CPTPP
是亚太经合组织11个经济体之间达成的综合性区域自由贸易
协定，于2018年底对首批8个批准方生效。CPTPP环境章节
（第20.16(5)条）规定：“任何缔约方不得发放或维持下列属《
补贴与反补贴措施协定》第1 条第 1 款范围内且具有该协定
第 2 条范围内专向性的补贴：

(a)     向对处于过度捕捞状况的鱼类种群造成消极影响的捕
捞所提供的补贴；

(b)     向被船旗国或管理 IUU （非法、不报告和不管制捕捞）
捕捞的区域性渔业管理组织或安排依照该组织或安排
的规则和程序并在符合国际法的情况下予以登录的任
何渔船提供的补贴。” 

此外还规定，一缔约方在本协定对该缔约方生效之日前设立
的不符合第5 款(a)项的补贴，应在不迟于本协定对该缔约方
生效之日后 3 年使其符合该款。如有必要，将通过CPTPP争
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端解决程序对条款实施执行。

要对CPTPP渔业补贴规则有效性进行评估还太早，毕竟到
2021年12月，首批8个批准方加入协定才满3年。

    4.1.4 化石燃料
化石燃料补贴一直都是环境有害型补贴的典型例子。20世纪
90年代世界银行研究、1999年IEA研究都提高了人们对化石
燃料补贴的了解。随着国际油价快速上升，许多经合组织国
家人为压低了国内燃料价格和电价（有的国家为此发放了大
笔补贴）。因此，到2009年，二十国集团领导人和亚太经合组
织领导人先后作出非约束性承诺，宣布要“在中期”逐步淘汰“
低效”化石燃料补贴。但什么叫做“低效”？“在中期”指的是哪
个时间段？这些都没有得到界定。

起初，二十国集团鼓励成员国自行报告各自的化石燃料补贴
情况。但是成效明显喜忧参半。Koplow（2012）分析了各成员
国如何解读二十国集团化石燃料改革承诺的措辞，以及这样
一来有多少政府支持可以免于报告。许多成员国干脆宣布，不
存在“低效化石燃料补贴”，所以不需要报告。

随着时间推移，尤其是随着经合组织和IEA联合建立健全数
据库，将二十国集团大部分成员国化石燃料补贴数据囊括在
内，这种自行报告机制逐渐消失。取而代之的是双边同行审
议机制。成员国自愿参加，一般由发达经济体和新兴经济体
两两配对，在经合组织秘书处成员国牵头下互相进行同行审
议。首批已完成6次同行审议（中国和美国、德国和墨西哥、
意大利和印度尼西亚）4。2018年宣布计划再开展4次同行审
议（加拿大和阿根廷、法国和印度），但还没有执行。

作为同行审议的第一步，成员国需“自行报告”化石燃料补贴情
况，列出低效补贴认定清单和计划逐步取消的补贴清单。接
着，审议团队与受审议国专家召开会议，针对自行报告和改革
规划了解更多信息。获得补充信息后，审议团队发布审议报
告，包括评估结果（文本由审议团队和受审议国形成一致）。
审议团队凭借着在各类条件下对化石燃料补贴开展统计研究
的丰富经验，在受审议国代表提交的报告基础上，能对报告
所含问题和背景信息进行进一步说明解释。

审议团队提供的进一步说明解释常常会得到接受。但是，由
于审议能否能完成，要看审议团队和受审议国能否形成一
致，所以审议报告即使包含对立观点和分析结果，范围和程
度也是有限的。

亚太经合组织经济体采用的同行审议机制也是类似的。因为
加入亚太经合组织的二十国集团成员国都选择在二十国集团
框架下接受同行审议，所以到目前为止（2014-2017年），亚
太经合组织同行审议都是针对未加入二十国集团的亚太经合
组织经济体，即（按照时间顺序）：秘鲁、新西兰、菲律宾、中
国台湾。最后一个接受同行审议的国家是越南，但审议报告
从未公开。以上的同行审议按时间顺序逐国开展，没有采取
两两配对、相互审议的做法。

在编写审议报告时，审议团队面临的重要障碍是，没有现成

的标准和经验可供借鉴。所以，受审议国完全可以自行解读
低效化石燃料补贴的认定标准、或是“在中期”所指的时间跨
度。由于要协调中央和地方政府口径在操作上是有困难的，所
以尽管地方政府补贴也是化石燃料行业重要支持来源，需要
进行研究探讨，但是并没有纳入审议范围。国际可持续发展
研究所（IISD）深度参与了化石燃料补贴研究和二十国集团
改革过程，在10年之后表示：“二十国集团国家对补贴问题空
谈大于实干，缺少承诺，而且显然没有为彻底淘汰补贴制定
清晰、切实规划。这种情况必须改变”（Merrill和Funke 2019
）。

虽然存在上述局限，同行审议在一些层面还是有价值的。首
先，审议团队的专家成员来自其他二十国集团或亚太经合组
织经济体、政府间组织。还有越来越多的成员来自非政府
组织。通过审议，审议团队了解到受审议国对化石燃料补贴
的态度立场。第二，审议团队对伴随改革的国内政治阻力形
成了更清晰的认识，为其他国家制定改革策略提供了有益参
考。第三，审议常常会倒逼受审议国反思补贴政策的初衷，另
辟蹊径，在实现同样的社会目标的同时，减少环境影响。

根据2022年1月的最新形势可以判断，二十国集团可能会在
2022年恢复同行审议。但不确定亚太经合组织是否会恢复
同行审议。

与此同时，其他组织机构也在发挥作用。2016年5月，就在首
批二十国集团同行审议启动期间，七国集团成员国宣布将在
2025年底前逐步取消“低效化石燃料补贴”。此前，2009年7
月，七国集团在意大利拉奎拉举行峰会，成员国（都加入了二
十国集团）曾呼吁“削减人为鼓励高排放型能源消费的补贴”。
但2016年前，没有任何政府间组织为取消化石燃料补贴设置
具体时间表（至少对认定为“低效”的补贴是没有设置的）。

7个月前，联合国大会通过了2030年17项可持续发展目标
（SDGs）。具体目标12.c呼吁各国：

- 对鼓励浪费性消费的低效化石燃料补贴进行合理化调整，
为此，应根据各国国情消除市场扭曲，包括调整税收结构，逐
步取消有害补贴以反映其环境影响，同时充分考虑发展中国
家的特殊需求和情况，尽可能减少对其发展可能产生的不利
影响并注意保护穷人和受影响社区。

除了为每项可持续性发展目标设置具体目标外，还建立了指
标体系，对工作进展进行衡量。目标12.c.1的指标体系还未建
立，直到2019年才找到建立方法（UNEP 2019）。联合国成
员国需要从2020年数据开始，按照指标进行上报。可持续发
展目标（包括补贴所涉目标）仍然属于意向性目标。各国自主
执行17项目标和下辖具体目标，按自愿原则上报指标数据。
但是，可持续发展目标框架可以提供更加系统、全面的国别
化石燃料补贴数据。其实，通过汇总IEA和OECD数据，以及
IMF“税前补贴”数据，已经建立了一个公共数据库 （https://
fossilfuelsubsidytracker.org )。

一些国家还希望通过贸易协议对化石燃料补贴作出限制。 
新西兰已经牵头发起了了一系列倡议。2010年，新西兰等国
达成一致，成立“化石燃料补贴改革之友”组织 
（http://fffsr.org）。 

https://fossilfuelsubsidytracker.org
https://fossilfuelsubsidytracker.org
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2017年，在新西兰的努力下，一些世贸组织成员通过贸易部
长向世贸组织第11届部长级会议提交了关于化石燃料补贴的
联合声明，呼吁世贸组织在化石燃料补贴领域发挥更积极作
用（WTO 2017）。2021年12月发布的最新《关于化石燃料
补贴的部长级声明》（WTO 2021）虽然与2017年的声明相
似，但共同签署成员数量更多，包括欧盟及其27个成员国，以
及英国。此外，还发起了新的 “共同谅解 ”倡议，旨在鼓励签
署方在预计于2024年举行的第13届部长级会议之前，详细介
绍在世贸组织 “推进这一问题的切实措施”。

2019年9月，新西兰和其他四国（哥斯达黎加、斐济、冰岛和
挪威）宣布，很快将启动《气候变化、贸易与可持续性协定》
（ACCTS）谈判。几个月后，瑞士宣布加入谈判。ACCTS协

定包括四部分内容，其中一部分是就化石燃料补贴规则达成
约束性协议。截止2022年1月，这部分谈判还在进行。谈判各
方希望在达成ACCTS协定（协定目标还包括推动环境产品
和服务贸易自由化、建立私营部门可持续性标准审议评估机
制）后，其他国家能够签署加入。比如，英国就表示有加入意
向。

另外，作为2021年亚太经合组织轮值主席国，新西兰提议暂
停化石燃料补贴政策。2021年6月，亚太经合组织贸易部长
要求各成员贸易主管部门“研究探索路径措施，让有条件的成
员在自愿基础上，探索暂停低效化石燃料补贴的可能性，并
将工作进展在11月向贸易部长汇报”（APEC 2021）。

    4.1.5 小结
第一产业中有一些行业对环境影响较大，相关补贴政策在过
去几十年里受到了越来越严格的审视。比如，国际协议对农
业补贴设置了限制（尽管只是部分限制）。但是，很多国际协
议实施的是“自愿履行”原则；而且，那些有约束力的或是可能
具备约束力的国际协议，往往经过了几十年的谈判，才达成了
最终协议。

哪种方式最有效果？接下来的关键十年哪儿有可能取得最大
的进展？这些目前还难以预测。《农业协定》设置了有约束力
的规定，推动许多国家开展补贴改革。但是近年来，为进一步
削减农业补贴开展的多边论坛都陷入了停滞。

如果能在2022年达成世贸组织渔业补贴协议，就可以开始恢

复处于过度捕捞状态的海洋鱼类种群，但目前看来达成协议
的难度很大。多个组织和机构正在努力处理化石燃料补贴问
题（van Asselt和Verkuil 2021）。至少从中期来看，最有效的
改革动力可能还是来自世贸组织以外的机构和倡议。

就算这些组织机构没能建立实施全面彻底的补贴规则，但是
相关方面已经对环境有害型补贴作出了自愿承诺，常常带来
的结果是数据收集和报告质量得到改善。这样一来不仅大幅
提高了对环境有害型补贴形式、规模和发放机制的认识，而
且也大大强化了倒逼改革的压力。关键企业要支持这方面的
工作，包括在财务报告中做好类似的信息披露。这样政府和
企业再想“不报”或“假报”就会难得多。下面讨论的是补贴披露
和财务报告。

4.2  企业财务会计路径
财务会计准则在推动多种商业交易实现标准化报告方面相当有
效。在这个过程中，投资者、债权方、潜在客户等方面可以获取业
务架构和业绩信息。传统会计准则和环境有害型补贴存在一些重
叠，还出现了一些最新变化，有利于扩大信息披露范围（参见表6）
。这些信息披露机制可以为提高环境有害型补贴透明度和推动改
革发挥支撑作用。但现有机制都要先进行调整，才能发挥作用。表
6对报告机制进行了汇总，但不求详尽无遗。

联合国负责任投资原则（UN PRI）的一些内容可以提供政府支
持（例如税收减免）相关数据信息（UN PRI 2015）。但是这些原
则遵循“自愿执行”理念，许多补贴没有纳入统计范围，而且企业
就算执行这些原则，一般也不需要公开报告数据。可持续发展会
计准则委员会（SASB）分行业建立指标体系，覆盖一系列领域。
其中一些指标可能有助于判断哪些领域要重点关注，开展补贴审
议。2021年11月国际可持续发展准则理事会（ISSB）成立，目的是
推动可持续性报告和披露准则纳入国际会计准则理事会（IASB）
国际财务报告准则。

ISSB开展这项工作，旨在“提高气候等ESG问题企业报告的质量、
透明度、可靠性和可比性”，满足这方面的需求（ISSB 2021）。虽

然相应的工作规划好像没有明确提出要开展补贴信息披露，但有
了环境有害型补贴统计和披露，其中很多工作（例如企业估值、气
候相关披露）似乎可以更好地进行。

甚至表6所列准则都具有一些共同局限性。首先，企业会把数据先
内部汇总求和再报告，而且常常把不同政府补贴机制的数据合并
起来报告。这样一来，要查清楚具体哪项业务或产品拿到政府补
贴就变得很困难，甚至是不可能。相应地也给判断哪些政府补贴
政策对环境伤害最大造成了很大困难。第二，整体上对政府补助
以外的补贴机制覆盖水平一般较低，一些报告机制甚至完全没有
覆盖。

例如，财务会计准则委员会（FASB）（一家私营准则制定机构，
建立完善了美国一般公认会计原则（GAAP））即将推出一项关于
政府支持的会计信息披露准则，规定大部分税收相关补贴不予披
露。但是按照美国财政部（2020）口径，美国企业每年一般可以获
得1000多亿美元这种补贴。

来自私营部门的阻力常常会导致相关会计准则迟迟无法得到优化
调整和发布推广。要找到愿意全面披露补贴情况的企业，而且要证
明这样不会影响企业的市场地位，这样可以清除私营部门的阻力，
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表 6.  有利于提高EHS透明度的财务会计路径

准则汇总 适用性 覆盖补贴范围 潜在改进空间

国际会计准则第20号—政府补助
会计和政府援助披露

1984年生效

-美国境外强制适用（美国适用不
同会计准则）。

-报告整体影响，不报告具体补
贴。

-农业政府补助适用IAS 40。

-覆盖政府补助、低于市场利率贷
款（20.10）、实物补助（20.23）（
如果符合留存资金条件，予以会计
账簿登记）。

-不包括：税收减免，因企业完全
或部分直接归政府所有而导致
的补贴，特定设施以外基础设施
建设（通用型基础设施）（20.38
），为竞争对手设置政府限制带
来的好处（20.2），或是采购担保
（20.35）

- 政府注资常常冠以宽泛的“新发
股份收益”名义

-除了备份综合账簿数据外，也要
备份小颗粒数据。

-覆盖更多补贴机制，提高国企表
外交易数据收集质量。

-增强低于市场利率融资报告连续
性和标准化。

-单独统计财产税减税数据（大多
数企业只报告所得税减免数据）

-对固定资产支持进行明确核算（
而不是仅仅从基础成本中扣除支
持成本）

政府会计准则委员会第77号声
明—减税披露

生效范围：于2015年12月15日之
后发布的财报

-美国政府部门强制适用。

-可以分开逐个报告或按项目领
域汇总报告。若任一补贴分开报
告，高于一定数额的所有补贴必
须以同样方式报告（GASB 2015, 
B20, B21）。

-不要求披露发放对象身份
（GASB 2015, B30）。

-要求披露收回权益条款（如有）
（GASB 2015, B44）。

-只覆盖政府部门设立的减税政
策。减税额度、减税依据、发放机
构、授权来源，以及其他相关条件
或收益。

-重点是经济发展激励政策，所以
不是所有的税收减免优惠类型都
包括在内。

 

-许多国家政府对这些减税的报
告并不完整，遗漏了关键数据；
还有的国家政府根本不开展报告
（Good Jobs First 2020）。

财务会计准则委员会，政府援助
（832号议题）：企业实体对政府
援助的披露

2015年公布准则建议稿，引发企
业强烈反对；经修改后，准则放松
要求，预计将于2022年生效 。

- 与非美国企业不同，美国GAAP
准则不要求披露政府支持或发放
条件。2022年准则修改后，情况
会有所变化。

-当且仅当企业遵循关于接受政府
支持的非盈利机构或国际企业的
准则时，才要求披露具体细节（除
非将政府支持记作债务或获得税
收减免）。

-要求报告直接政府补助。

-将覆盖税收减免、信贷支持，但
覆盖程度有很大改善空间。

-进一步扩大补贴报告范围，将美
国私企信息披露要求至少提高到
接近IAS 20对外国企业和GASB 
77对美国政府机构设置的披露要
求的水平。

气候相关财务信息披露工作组
（TCFD） 

2017年发布气候相关财务信息
披露建议。曾对建议进行调整修
改。为改善气候影响和风险报告
的清晰度、规范化和战略价值，建
立健全指标体系。

-自愿遵守。但是逐渐成为参加UN 
PRI等ESG类组织的强制前提条
件。一些迹象显示，美国证券交易
委员会可能也会将其设为强制规
定。目前，即使是要求强制报告的
国家/地区，也不强制要求公开披
露相关报告。

-明确提出，TCFD参与方要认识
到，补贴政策变动是催生资源密
集组织的风险因素（TCFD 2017: 
27）

-但是，TCFD指标体系似乎没有
纳入明确的补贴披露要求，而且
后续对建议进行调整修改时，也
没有提到补贴问题。

-截止2021年10月，拥有来自接
近90个国家的2600多名支持方；
支持方承诺按照各自情况，推动
建议落地实施，改进相关报告工
作。

-从目前私企和TCFD展开接触合
作的情况看，TCFD有潜力为进
一步明确EHS报告准则提供良
好平台。

推动各类企业改进报告工作。

气候相关财务信息披露工作组（TCFD）也是类似情况。虽然TCFD
目前还是采用“自愿参与”原则，但是如果能和TCFD展开接触和合
作，明确设置补贴披露要求，也是一条可行路径。

补贴政策的快速调整确实会对一些企业的竞争力带来威胁，也会影
响到企业股东；另外，成千上万家企业已经在努力对接实施相关会计
准则，这说明其中有些企业可能对环境有害型补贴改革很感兴趣。
需要尽快开展案例研究（即使一开始不公布研究结果），这样财务会
计准则才能为改进补贴披露工作发挥作用。

数据来源：IAS 20:  IFRS  (2021), OECD (2021d); GASB 77 (GASB 2015), Good Jobs First (2020); TCFD: TCFD (2017, 2021); FASB (White 2021).
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虽然环境有害型补贴发放对象不只是企业，但是企业从中获利巨大，而且为了争取或延长政府支
持，常常发起游说。从1998年到2021年年中，企业利益集团为了游说美国国会，总共耗资392亿美
元。 

根据设在华盛顿特区的非政府组织Open Secrets的统计（参见图
2），这个数字占到了同期所有游说支出的88%。

此外，环境有害型补贴相关行业，例如油气行业、农业和交通运输
业，在游说支出中占比最高（参见表A2）。行业汇总数据显示，能
源行业、自然资源行业、交通运输业、农业和建筑业的利益团体发
起的游说活动占总数的四分之一。如果算进去金融、保险和房地产
业（都涉及建成环境，所以某种程度上和建筑业有重叠），占比则
接近40%。

欧盟“透明度登记册”不强制统计游说数据，也没有按行业进行统
计。

虽然补贴整体上有利于企业和行业，但是许多企业和行业可能还
是认为环境有害型补贴改革有好处，原因包括：改革可能有利于加
强竞争优势，有利于对接《巴黎协定》等环境目标的已有承诺，有
利于降低运营和声誉风险，有利于吸引投资者。

图2 企业占美国游说支出比例最高

2008
$0

$800M

$1.6B

$2.4B

$3.2B

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Business Labor Ideological Groups Other

数据来源：OpenSecrets.org；2021年数据统计到当年6月。
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5.1  改革可以改善EHS涉及的一系列竞争力问题
在减少温室气体等污染物排放、以及对ESG的整体考量方面， 就算是同一行业的不同企业常常也有着不同压力和动力。

     环境有害型补贴会导致头部企业投资回报下跌。一些企业在原
材料和能源利用效率方面可能已经处于行业前列，这时候补贴
主要对竞争对手有利。

     环境有害型补贴会导致业务能力让位于政府人脉。不管是什么
企业，生存发展越是依赖环境有害型补贴，就会更加重视培育
政府人脉和游说力量，反而忽视了创新、生产、营销和分销这样
的核心业务能力。这样违背了大部分创业者的初心。

     环境有害型补贴会导致行业环保升级伴生“先发劣势”。企业可
能愿意投入资金，减少环境足迹，但是这样做可能会面临“先
发劣势”。竞争对手可能拥有相对宽松的监管环境，或者可能
没有面向公众的产品或品牌，所有没有同样的市场压力倒逼创
新。环境有害型补贴改革可以推动一国甚至多国出现全行业改
造升级。而且也会降低行业环保升级的风险。

     环境有害型补贴会压低原材料供应价格，延缓甚至阻碍关键
流程创新。有了原材料补贴，企业就可以推迟对运营效率开展
合理评估和改进。环境有害型补贴改革可能短期会造成成本
上升。但是经过调整适应，尤其是企业要认识到改革带来的调
整变化是长期的，和大宗商品周期无关，这样就能推动企业开
展战略评估，选择符合长远利益的策略（Whelan和Fink 2016
）。

     环境有害型补贴可能会对企业竞争对手的供应体系形成不公
平补贴，压低包括无补贴生产商在内所有市场主体的价格。这
种现象常见于被认为对国家安全有重要意义的行业，原因是在
这种行业里，生产决策不光要看市场回报率。有的产品（比如
初级金属）的全球生产供应很大部分依赖国有企业，情况会更
复杂。有的行业存在大量非法供应，也会出现同样情况。例如，
伐木特许权发放过程中出现的徇私舞弊、贪污腐败行为，常常
会导致非法采林现象产生，进而致使木材价格下跌达到16%
（CSR 2019）。随着木材的市场价值下跌，木材出口国逐渐失
去森林保护的动力，木材进口国的木材企业也会损失收入。 

在值得关注的行业，资源国有化和国有企业可能导致同行业私企
面临更加复杂的竞争环境。经合组织估计，截止2015年，中国以外
的国有控股企业股权价值为2.4万亿美元，而中国国有控股企业股
权价值为29.2万亿美元（OECD 2017）。在本文所研究的值得关
注的行业，国有企业占比巨大（参见图2a和图2b）。由于本段所提
到的经合组织调查研究只统计了能计算出股权价值的企业，图表
中不包含路桥、港口、政府楼宇等核心国有资产数据。这些资产显
然对于降低全球碳足迹也有影响。

如下所示，在中国和世界其他国家地区，金融行业国有企业占比均
处于较高水平。在中国占比尤其高。金融行业虽然没有直接参与环
境有害型补贴，但相关行业的公司都属于银行的大客户。金融业对
资助公司有关环境行动和透明度的要求会对长期投资和排放模式
造成影响。
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图3a

金融 26%

电气 21%

运输交通 18%

初级产业部门 11%

其他公用事业 7%

制造业 6%

电信 5%

房地产 3%

其他活动 3%

中国以外国有企业
行业分布（按股权
价值统计，截至
2015年底）

图3b 

数据来源：OECD (2017a)。基于各国政府机构和其他组织机构提交的问卷，秘书处进行了统计核算。

金融 58%

初级产业部门 9%

其他活动 9%

运输交通 7%

电气 6%

制造业 6%

电信 3%

房地产 2%

其他公用事业 0%

中国国有企业行业
分布（按股权价值
统计，截至2015年

底）

5.2  对接企业已有的环境承诺
许多企业已经公开做出承诺，要投入人力资源，调整投资和生产
流程，以应对气候变化等环境破坏问题。

例如，在气候变化方面，世界银行（2021）表示全球市场估值前
500企业中将近一半企业要么已经在业务和投资规划中采纳内部
碳定价机制，要么计划在未来两年内采纳。

环境有害型补贴常常导致环境破坏问题，也会推动自然资源消耗。
继续接受环境有害型补贴不仅和企业的环保声明和承诺明显相冲
突，而且也会加剧兑现环保承诺的难度。

环境有害型补贴改革通过改变企业运营和生产，确实有利于企业
实现在《巴黎协定》等环境指标体系下的设立的减碳目标。

此外，财务会计报告对企业接受的许多环境有害型补贴遮遮掩
掩，讳莫如深，不做披露，已经成了风气。在这种大环境下，如果企
业接受环境有害型补贴，几乎可以认定企业会有意隐瞒补贴的存
在。这和企业的公开承诺形成尖锐矛盾。也会加剧品牌形象风险，
原因是外界可能会因为信息泄漏或司法程序，而不是企业自愿披
露，得知补贴规模和发放时间。
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5.3 环境有害型补贴可降低其他的企业风险
如上所述，环境有害型补贴和企业公开目标之间存在冲突，给企
业声誉和品牌带来风险，尤其是许多相对年轻消费群体十分重视
全球生态系统威胁。但是，如果监管机构切断重要补贴， 会很快
影响到企业的重要投入要素，改变市场环境，带来供给端震荡风
险。

气候相关风险是不容否认的，可以导致资产价格发生大规模、快速
调整。这种风险依然巨大，而且可能加剧。这也是联合国负责任投
资原则组织（UNPRI） Inevitable Policy Response 倡议要应对
的核心问题。除了温室气体监管政策快速调整伴生的风险外，为维
护企业股东的经济利益，股东需要了解企业的盈利状况在多大程
度上依赖政府继续提供支持。环境有害型补贴改革加强了企业或
行业对定价调整时机的把控。合理的改革可以减少政府干预的必
要。

环境有害型补贴相关问题可能引发舆论反弹——而且不只是理论
上有这样的可能。从如下例子就能看出来。

     大约七年前，当时钻井活动监管还不严格，哈佛大学捐赠基金
购买了加州某缺水地区的葡萄园和深井水权（Valdmanis 2015
）。即使严重超采的含水层下降到附近农场井水位以下，这些
深井仍可继续抽水。捐赠基金还不断扩大收购力度。这个问题
已经引起了争议，导致2019年强制启动了新的环境影响研究
（Chaidez和Vrotsos 2019）。捐赠基金在巴西所持农田的关键
自然资源也引发了类似争议（McDonald和Freitas 2019），促
使管理捐赠基金的哈佛管理公司剥离了自然资源业务。 

     大型企业大量消耗水资源，伤害到其他共享这些水资源的使用
者利益。已经有很多这样的案例。通常情况下，行业可以申请到
许可，直接从含水层或地表水体取水；有时会对行业用水量设
置上限，但有时行业会规避用水量上限。行业用水常常费用极
低，甚至免费。表5使用的水资源数据不包括和这些直接取水
权相关的补贴价值。

–   可口可乐装瓶业务曾在印度引发批评，原因是装瓶业务消耗
了大量淡水（甚至包括在干旱期间），导致其他使用者水资源
供应不足。当时，地下取水造成地下水位不断下降。2016年，
可口可乐和百事可乐的装瓶厂甚至因为地表取水被提起诉
讼，还被设置了取水限制。可口可乐不得不转而提高内部用
水效率（但是甘蔗这种关键原料的用水强度仍然是个问题）
；并建设供水设施为附近居民解决缺水问题（Carmichael和
Moriarty 2018）。 

–   在加州，雀巢公司的瓶装水产品业务获得取水许可，但实
际取水量远 超允许范围。类似问题也发生在美国其他许多
州，而且有着相似特征：企业获得取水许可并大量取水，影
响到生态系统健康或其他水资源使用者。 

企业用水是否付费？付费多少？这方面几乎没有数据。应该进
行常态化、规范化披露。另外，大型企业申请用水权（通常由小
城镇的监督委员会批准）的同时，往往承诺为当地创造就业或
捐建市政设施。一般来说，自然资源定价和使用决策应该独立
审查，而不是和其他事项一起“打包处理”。目前还不清楚企业
用水许可协议是否规定政府有权涨价和限制取水量，以应对
干旱、调水引起的生态系统损害、或是分水岭其他区域发展导
致用水需求的增加。任何用水许可协议都应该包含这些基本条
款，赋予政府灵活处理的权利。

     牛肉和大豆生产是巴西热带雨林损失的主要原因（Song等人
2021）。许多大型杂货连锁品牌多年前就承诺不销售砍伐雨
林开辟的牧场所生产的牛肉，但到现在都没能兑现承诺（UCS 
2016; Wasley和Heal 2021）。这种情况造成了品牌风险，而且
也不断引发土地用途变更。

还有一个值得注意的例子说明，企业补贴机制背后往往存在一
些相当奇怪的规定；企业能以优惠费率获得自然资源，部分原
因是因为自然资源的公开市场交易受到限制。加利福利亚的水
资源就是一个例子。因为一些神秘规定的限制，Palo Verde灌
区不收水资源费，只收管理成本费。 

灌区的水费被人为压低，再加上种植条件良好，显然蕴含着大好商
机。于是奇怪的一幕发生了。一家沙特阿拉伯企业来此购买农田，
借此获得了水资源使用权；然后利用稀缺的水资源种植水密集型
作物——紫花苜蓿；再装船运回国，用作牛群饲养饲料。

当地还有许多其他企业用着几乎免费的水资源生产水密集型作
物，用于出口（Markham 2019）。问题是，水资源真的很稀缺。上
述用水规定可以追溯到19世纪达成的协议。在协议所覆盖的灌
区，上述类型企业用水越多，留给其他使用者的就越少。 

https://www.unpri.org/inevitable-policy-response/what-is-the-inevitable-policy-response/4787.article
https://www.theguardian.com/us-news/2021/apr/27/california-nestle-water-san-bernardino-forest-drought
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5.4  EHS补贴：给投资市场可能带来哪些利好
环境有害型补贴改革可以由政府发起，也可以是企业自行改善内部
规定和披露工作，但都可以帮助企业更好地通过ESG评估，并吸引
投资者。为了让环境有害型补贴改革释放这样的红利，企业尤其要
做好信息披露工作，披露接受补贴的情况、以及补贴是否导致生态
系统和自然资源投入压力增大、或在企业看来是否有利于减少环
境损害。在评估环境有害型补贴改革和企业ESG绩效时，投资者和
分析师面临的巨大挑战是如何保证数据的清晰度、统计范围和规
范化。为此，要抓住机会，与先发企业合作。

环境有害型补贴改革还可以为企业运营带来其他的一些投资红
利。例如，企业为了减排提效，开展转型升级的好处是，一旦补贴取
消，就可能满足“绿色债券”等定向融资产品要求。

在投资方面，布局被动投资产品的资产管理方面临的问题尤其大，
原因是为了复制外部指数，就算成分股企业从事环境有害型业务，
还是要在资产配置中予以保留。

要解决这一问题，一个可能的思路是，让资产管理方推动成分股企
业全面披露环境有害型补贴数据——ESG信息披露也开始出现
类似趋势。随着投资者掌握越来越多的EHS和ESG信息，大型资
产管理方可以向企业施加市场压力，推动企业改进工作。就算资
产管理方不能把所有有问题的企业从指数中除外，这个思路也是
可行的。

资产管理方目前重点关注的还是财务报表披露。其实还有其他更
多、更有力的手段。

例如，可以向每家成分股企业表示希望它们做到最起码的排放监测
（详见第6章）。企业需要满足这些最起码的要求。如果企业连监
测和报告排放数据都不愿意做，资产管理方就会把这个情况对外
公布。这样可以提高企业环保数据报告质量，反过来又可以帮助市
场做好投资决策。在监管体系薄弱的地区（全球都有），这种手段
能够对企业加强环保工作产生尤其明显的推动效果。确实，资产管
理方不像监管机构那样可以强制要求企业增加监测数据。但是资
产管理方却可以让市场知道哪家企业不愿意做好、做准数据监测，
这样可以产生“用小球撬动大球”的效果。被动指数要构建投资组
合，首先要对所有成分股进行选股和确定权重。所以披露工作做好
了，指数管理方就可以更好地筛选出各个市场的好企业。

这个思路虽然简单，但是如果执行到位，产生的影响可以说是巨大
的。第三方数据显示，中国一些城市与PM2.5相关的空气质量问题
日益严重，中国政府开始开展广泛地监测空气质量并推动改善工
作。尽管任务很复杂，但多个地点的排放数据的测量和披露能够
支持、优先考虑和加速重要的环境改善。设在北京的美国驻华大使
馆这个案例就很能说明问题。2008年，美国驻华大使馆在屋顶安
装了空气质量监测仪，专门监测PM2.5指数（PM2.5是体积最小
的空气污染物颗粒，与最严重的呼吸道损害有关联）。监测数据每
小时自动在推特上发布，很快得到了广泛使用和信赖（而中国政府
官方数据却没有）。中国政府一开始对数据提出质疑，声称监测结
果“不合法”。之前民众就对空气质量的存在担忧。随着美国驻华大
使馆在其他地点进行PM2.5监测，现在民众更加担忧。中国政府
随后启动了大规模空气质量监测和改善工作。数据监测和披露的
去中心化，可以推动错综复杂的经济体系和迟暮僵化的政治体系
发生巨大变化（Roberts 2015）。

5.5  EHS改革：企业参与的优势   
几十年来，政府和非政府组织一直在努力推动环境有害型补贴披
露和约束工作。如第4章所述，一路走来不乏障碍。但是和其他机
构组织相比，企业有其特殊之处，可以较快克服这些障碍。

如果是国际协议，要先协商一致再采取官方行动。所以相关规定
和时间表执行缓慢而且常常不到位。但一小群企业可以快速行动
起来，而且不需要同业公会或全行业达成广泛一致。这是企业行动
的一大优势。

对于先发企业而言，这样安排很灵活。先发企业率先行动后，会得
到正面曝光。同时，可以促进自然资源投入定价回归真实价格，或
是迫使更依靠环境有害型补贴的竞争对手增加补贴透明度，最终
提高先发企业的运营效率。这些都可能会给先发企业带来商业利
益。

和大部分政府牵头的倡议不一样，企业行动没那么多条条框框。 
什么能做到？该为债权人和其他企业股东做些什么？对于企业而
言，这些都是可以改的。如果先发企业属于有规模、有号召力的头
部企业，还会放大行动的影响。同样，先发企业可能属于气候变化
和自然资源消耗重点关注行业，但是如果它们用行动证明，不靠补
贴也可以发展下去，这种示范效应也会被放大。

核心企业一旦开始行动，会涉及多个国家地区，包括政府监管松懈
的国家。这样可以带动全行业行动起来，进行系统全面的调整，而
且比调动所有政府采取行动可能要快几十年。
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5.6   企业推动EHS改革：基于案例研究，进行广泛调整
这里讨论的一些调整可能让几家企业自己来做的话看上去还是有
风险的。但是可以研究一系列调整路径，适应不同的实施范围和速
度，这样企业就能尝试不同路径，将犯错风险降到最低。

在让部分企业率先行动时，有个问题要从一开始就处理好。过去许
多企业的对外承诺形式大于实际意义。所以先发企业推动EHS逐
步改革时，外界也会密切关注而且担心能不能坚持下去，是不是主
要为了走个过场，甚至是“洗绿”。先发企业需要做好谋划，尽快证
明企业运营能够真正发生变化，并做好执行落地，探索可供推广
复制的经验做法。

企业可以为EHS改革做什么？下面给出一些例子。

     推动EHS全面改革，停止接受补贴。可以在企业内部全面推行，
或者先从环境影响最大的业务开始。

     实现所收政府补贴类型和价值的全透明报告。因为对环境有
害型的认定方法可能不同，所以不管是不是企业认定的EHS，
只要是企业拿到的补贴都要报告，这才应该是重点。通过财务
会计准则路径正在建立政府支持披露要求，和这个思路也是
相通的。

年报数据可能还是基于对各类补贴和业务的汇总统计。但是这种
统计方法的数据颗粒度不够，看不出补贴的扭曲作用和环境损害
性。所以企业需要按照统一的报告规范，对所有接受的补贴进行
报告，而且要像供应商应收账款跟踪监控那样保证数据颗粒度。
报告还要在网上公布，让外部研究人员做对比和分析。

非上市私人公司不公布财务报表可能还情有可原，但不披露环境
数据和EHS数据就一点也说不过去了。最近MIT召开金融政策与
环境会议，贝莱德董事长兼首席执行官拉里·芬克（Larry Fink）
（2021）提出，财务会计等准则规定可能只会倒逼上市公司减轻
对气候的影响。他担心，这样一来许多业务可能会出售或转移给非
上市私人公司，造成更严重的环境影响。所以必须保证关键环境
数据和EHS数据披露在生产端实现全面覆盖——不管企业所有
制是什么类型。其中就包括了非上市私人公司、以及国有企业（不
管国企是部分还是整体上市，还是完全归政府所有）

在下方例子中，都已经开展了高颗粒度补贴披露。可以把相关经验
做法加以复制推广，但也要看到，这些例子也没有对各类政府支持
实现全面披露。

     美国薪酬保护项目 新冠纾困援助的所有美国发放对象。

     美国环境工作组（英文名称“Environmental Working Group”，
设在华盛顿特区的非政府组织）统计的美国联邦 农业补贴 企
业级数据。

     根据欧盟成员国数据，欧洲农业担保基金（EAGF）和欧洲农
村发展基金（EAFRD）向发放对象 所发资金的详细信息。

补贴披露在一些国家会遭到某些企业抵制。以后就能凭此认定，
这些企业对气候风险披露参与不够。另外，随着越来越多的企业
开展EHS披露工作，在国际客户、供应链合作方、金融监管机构和
其他投资者组成的合力驱动下，其他企业要对EHS披露说“不”就会
越来越难。为了让政府间协议能够顺利通过和得到批准，协议内
容常常只能反映各国诉求的“最小公分母”。相比之下，如果关键行
业的企业参与得够多，股东就会倒逼不透明公司加强披露。

     继续接受补贴，但做好全面披露，并制定过渡计划，逐步降低
消除对补贴的依赖。作为临时过渡手段之一，要立刻将无补贴
资源价格和影子碳定价纳入资本预算等公司所用的长期决策
工具中。风险资本和私募股权公司的普通合伙人和投资者可以
为手头的投资项目设置碳定价和补贴方面类似的要求。如果反
过来——在做投资决策全生命周期评估时，不考虑这些补贴和
外部性——公司有可能深陷资产泥潭，多年无法自拔。如果出
台了强有力的、有约束力的气候法律法规，这些资产就只能勉
强回本。

     游说政府修改补贴对象认定标准，减少环境损害，强化社会效
益。例如，美国主要的作物生产补贴项目都规定，种植户要实
施一系列措施，做好表土和水质保护，才能满足补贴对象认定
要求（又称为“交叉合规 ”）。再例如，各类油气钻探税收减免政
策要求，增加保证金数量，以做好废弃油气井封堵、相关基础
设施退役、以及开采场地的合理修复。虽然这类政策往往是次
优的，但考虑到取消EHS面临的政治阻力，也不失为有效的前
进路径。此外，认定标准的调整也有利于各行业环保优势企业
进一步加强竞争力。

上规模、有实力的投资者团体越来越重视ESG，企业应对气候变
化问题和对接《巴黎协定》的压力越来越大。所以要认识到规则调
整（如上文所述）可以推动企业界改变运营模式，做好环境保护。 

https://projects.propublica.org/coronavirus/bailouts/
https://farm.ewg.org/subsidyprimer.php
https://ec.europa.eu/info/food-farming-fisheries/key-policies/common-agricultural-policy/financing-cap/beneficiaries_en
https://ec.europa.eu/info/food-farming-fisheries/key-policies/common-agricultural-policy/income-support/cross-compliance_en


6
EHS改革：    
找到合适的切入点，让企业行动发挥
作用
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为了找到企业推动EHS改革的抓手，一个初步思路是分析改革可以改进哪些竞争力问题，或是看看
有没有信息缺口（环保不良型企业的有害型补贴或排放情况），对相对环保的创新型企业造成了发
展障碍。 

还有一个可行思路依靠的是企业自身技术和能力。企业要搞清
楚自身在哪些领域拥有世界一流能力，以及如何运用这些能力应
对EHS问题，或是帮助正在应对EHS问题的其他组织机构（政
府、NGO或私营力量）改进自身局限性。

本章设置了一系列假设的市场场景，举例解释企业如何牵头推动
EHS改革或为此提供技术援助。要加强先发企业竞争优势，要合
作解决先发劣势问题，还要加强协调一致，共享经验做法，克服跨
司法辖区协调困难或政府机构职权有限带来的限制。企业界行动
灵活，力量集中，而且有着现成的技术能力，在这些方面最有可能
一展所长，起到真正作用。

当然了，本章所述只是为了促进对这个问题的讨论，并推动理论研
究向实践落地转化。先发企业高管可以结合自身经验，进一步探索
路径方案，并因地制宜加以实施。这样即使是企业下属部门或团
队也能够集思广益，开展案例研究，对可以快速推广应用的方案进
行试点。

高影响力路径方案需要什么样的条件，才最有可能促进先发企业
采取行动，对这个问题给予长期关注？本章将对此进行探讨。

EHS改革：找到合适的切入点，让企业行动
发挥作用

  

6.1  排放标准松懈或执行不严格 ，导致竞争劣势  
场景：我们已经对减缓温室气体排放和改善环境质量做了大量投
入，或是我们拥有新型技术可以极大改善生产效率和环保性。但
是竞争对手承受的排放限制较弱甚至没有，对我们造成了负面影
响。  

可能的切入点： 推动将全球生产商纳入排放追踪体系；加强能
力建设，将排放数据追溯到具体工厂和生产商，并理清与导致不
公平竞争的其他指标的关系。 

全球各地监管力度参差不齐，而且常常由于政府游说或贪污腐败遭到
削弱。资本设备更新通常会在各方面提升企业环境绩效，并提高生产
力，但投资需要许多年才能收回成本——而且一定程度上还要看企
业所处的监管环境如何。因此，政府换届伴生的监管政策大转向，也
会加大私企投资规划复杂性。政策不确定性会驱使企业推迟资产更
新。从环境监管较弱地区进口大宗商品，会造成价格竞争，这也是个
问题。 

分散式排放监控可以克服这种不确定性，保证监管框架的连贯性
和一致性不受时间、地域影响。例如，会大幅增加排放“错测”和“错
报”的难度；排放监控的“死角”有时候可以通过遥感技术解决（比
如提到的下文甲烷排放监控问题），或者至少做到对外公开，这样
股东就会推动企业解决“死角”问题——因为不然的话，企业在寻
求开拓发达国家市场或者吸引ESG导向性投资者时，就会尝到苦
果。

这种排放监控项目有利于处理监管豁免带来的EHS问题。还会附
带着降低为生产场地封场和修复设立的长期补贴。原因是随着排
放数据的增加，企业要假装自己的生产场地不需要环境补救和修
复就会更困难。

这些领域已经启动了一些倡议。其中一些可供参考的倡议已经列

在下方。有的领域已经有了倡议，但先发企业参与进来后，会对已
有倡议形成有效补充。这是因为，先发企业可以带来资金，可以加
强监测或分析，还可以将卫星数据与排放企业和责任人实现匹配，
这样就能让排放监控项目在已有的覆盖范围和影响基础上进一步
发挥实质作用。先发企业还可以充当遥感和地面感知技术的“试验
田”，为技术的推广使用做好准备。

举例如下：

     气候追踪（Climate Trace）倡议（RMI是联盟主要合作伙伴）
，旨在监测油气作业、钢铁、航运、航空、森林火灾和水稻生产
的全球排放。 

     EDF甲烷监测，针对美国国内外油气田。

     开放性空气污染监测数据库，整合美国环保局（US EPA）、欧
洲环境署和Open AQ的数据，旨在扩大空气污染数据采集点（
目前采集范围包括130个国家）。将不同的空气质量数据汇总
整理成统一格式，以便于使用。目前监测重点是PM2.5、PM10
、臭氧（O3）、二氧化硫（SO2）、二氧化氮（NO2）、一氧化碳
（CO）和黑碳（BC）。

https://climatetrace.org/
https://www.edf.org/energy/were-analyzing-methane-emissions-worlds-largest-oil-patch
https://openaq.org/
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6.2     核心矿产等自然资源的使用补贴或不当分配带来的竞争风险或不利条件

场景：对大型、互相关联的生态系统进行良好管理，是维系
我们行业发展的重要条件。但是竞争对手可以获得免费或远
低于市场价的国有原材料，正在削弱我们的市场竞争力；或
者我们所依赖的生态系统和“公地”正在遭到其他受补贴活动
的侵蚀和损害。

可能的切入点：建立、加强或扩大空基和地基追踪系统，检
测非法或可疑活动；扩大实地监测工作，落实产品供应链所
涉个人或企业，并理清供应链各企业之间的关系。提高辅助
活动补贴透明度，统计补贴潜在收益以及对依赖受影响生
态系统的活动的损害，并进行比较分析。如果先行企业的竞
争对手可以低成本或非法获得供应，可能会损害同行业先行
企业的利益。或者现行企业可能处于依赖生态系统服务的辅
助产业，但受补贴活动却在破坏生态系统服务。

全球的主权国家拥有着对能源、非能源矿产和林地的主要控制
权。例如，国有石油企业占全球油气储量高达90%，占全球油气
产量约55%，并承担高额债务（债务占本国GDP比例高企）。将
近三分之二的国企在公众透明度方面被评为“差”、“弱 ”或 “不合格”
（NRGI 2019）

在森林资源方面，尽管近年来私人所有份额一直在增加，全球近四
分之三的森林仍然归政府或国有企业所有（Chuddy和Cubbage 
2020）。木材贸易往往伴随争议，如加拿大和美国之间的软木木材
贸易（Markle LaMontagne和Obale 2021）。除养殖鱼类外，海洋
渔业资源也大多由国家控制（领海以内归沿岸国控制，领海以外归
国际公约控制）。开采资源特许权发放对象如何认定？特许权收
费标准是多少？如何进行监督，保证开采作业得到合理管理和善
后？这些政府政策在所有情况下，都会对市场定价、竞争形势和环
境影响造成巨大影响。对于像深海鱼类这样的由国际社会控制的
共同资源，因为属于“公地”，所以总有人希望加大开采力度。 

治理不力伴生的资源盗窃现象并非只是个例，可以纳入表2“资源
获取条件”类别进行分析。不幸的是，资源权利常常通过非竞争
性拍卖或招标被出让给与政府高层有关联的各方。政府还常常会
设立补贴，帮助本国行业获取、消耗国际鱼类资源。一般认为像
美国这样的国家的政府问责机制还是比较健全有力的。但就算
这样，也有人对这些国家自然资源租赁决策和相关拍卖的竞争性
提出了担忧。例如，大型煤矿（Lappen 2018）和近海油气田租约
（Hilzenrath和Pacifo 2018）的拍卖，常常只有一个投标方参加并
拍下租约。

要对资源拍卖进行常态化数据披露，包括投标方身份和数量、投标
企业负责人（打击用空壳公司“打掩护”的做法）、中标金额、以及长
期租赁义务履约情况。对于存在灰色或黑市开采的地区， 要利用
遥感和地面传感技术，开展系统化监测，并使用复杂算法对监测
信息进行分析挖掘，找到实地参与开采、加工和出口的企业。这方
面可能仍然大有可为。另外，还需要提供更多资金和技术上的支
持，以更好开展和推进这方面的工作。

和排放感知一样，这方面也有些工作正在开展。需要思考的是，如
何利用好企业的专业技术知识，拓展这些工作。要更好地掌握活
跃在这些领域的企业信息以及分销渠道信息，为开展有效干预、遏
制相关活动争取更长的窗口期。 

一些现有倡议：

     非法捕捞。对远洋船舶、捕鱼船队进行卫星跟踪（全球渔业观
察，英文名为“Global Fishing Watch”，似乎跟踪所有船舶，但
重点是捕鱼船）。

     森林转换和非法采伐。全球森林观察（Global Forest 
Watch）门户网站致力于保持景观的完整性，提供近乎实时的
森林损失数据。2014年，世界资源研究所（WRI）启动全球森
林观察（Global Forest Watch）门户网站，得到许多企业合作
伙伴得到许多企业合作伙伴的参加，包括嘉吉公司和联合利
华。 控制企业的数据如果有，就会采集；这些企业的负责人
信息和交叉关系信息不一定都有，也不一定都好拿到。Trase
平台希望理清资源开采与供应商网络的匹配关系，而Forests 
and Finance平台则希望找到是谁在为破坏性的开采活动提
供资金。

     未经竞争性程序授予自然资源特许权。“打击自然资源腐败”
组织（TNRC，Targeting Natural Resource Corruption）是
在世界自然基金会（WWF）指导下、由政府和非政府组织合
作伙伴组成的联盟性质组织，重点关注政府的重大自然资
源权利出让或流转项目等腐败问题滋生来源。诸如“巴拿马
文件”（Panama Papers）和最近的“潘多拉文件”（Pandora 
Papers）（例如智利采矿业和墨西哥石油业)等数据泄露事件
凸显了国家内部腐败在自然资源特许权授予或国有权益出让中
所产生的重要影响。

     开采权或租赁权使用费征收。多年来，“采掘业透明度倡
议”(EITI)和Publish What You Pay 倡议一直致力于推动自然
资源协议透明度和政府费用缴纳披露，以减少贪污腐败现象。
在两大倡议所覆盖的国家，自然资源出让收益占这些国家政府
预算比例较大，而贪污腐败导致收益流入某些个人钱包，这对

民众福利、气候和生态系统都会造成巨大的负面影响。

https://www.marinetraffic.com/en/ais/home/centerx:-12.0/centery:25.0/zoom:4
https://globalfishingwatch.org/our-map/
https://www.globalforestwatch.org/
https://www.globalforestwatch.org/
https://www.globalforestwatch.org/about/
https://www.globalforestwatch.org/about/
https://www.trase.earth/
https://forestsandfinance.org/
https://forestsandfinance.org/
https://www.worldwildlife.org/pages/tnrc-targeting-natural-resource-corruption
https://www.icij.org/investigations/panama-papers/20160725-natural-resource-africa-offshore/
https://www.reuters.com/world/americas/chile-prosecutors-investigate-president-pinera-following-pandora-papers-leak-2021-10-08/
https://english.elpais.com/usa/2021-10-04/oil-exploration-artificial-intelligence-and-dietary-supplements-the-exotic-businesses-linked-to-mexicos-legionaries-of-christ.html
https://eiti.org/
https://eiti.org/
https://www.pwyp.org/
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燃料税在大部分国家属于常见税种。燃料税收通常可覆盖相关基
础设施的部分或全部建设成本，或者还能为政府整体预算提供资
金支持。一些化石燃料碳定价机制也在兴起（World Bank 2021）
。
商用交通运输工具在开展跨司法辖区业务时，所消耗燃料的燃料
税和排放费可能会降为零。世界银行提出，国际协议限制了各国对
国际航空运输征收燃料税的能力，税收竞争的极端化对航运（包
括内河航运）也有类似影响（Strand 2013）。一国之内，省州级地
方行政区之间燃油税政策也存在差别，导致税收体系更难发挥价
格信号传递功能。因为可以规避燃料和排放税费，航运企业获得的
价格激励减弱，影响车队/船队升级和减碳情况。另外，大宗商品
长途运输成本的降低可以增强外国国有或受补贴大宗商品生产商
的竞争优势，并削弱缩短供应线的动力。
近年来，为了处理国际燃料定价差距问题，已经做了一些改进工
作。 其中包括利用科技手段，开展车队/船队跟踪，自动计算和缴
纳多个司法管辖区税款（例如ProMiles平台）。还包括缩小免税范
围的一些努力，以及开始修改国际公约以纳入气候问题（但通常形
式是开展研究或调整政策，而不是利用定价机制）。在这些现有成
绩基础上，企业通过以下方式参与进来，可能会在更广范围内发挥
影响：
     帮助扫清政治障碍，促进以上成功经验做法的推广应用。
     支持缩小或取消免税政策，以应对运输方式间或国际和国内航

运间的税收待遇差异。
     · 如果条约或公约规定不能征税，可以推动相关方面形成

共识，征收类似的运输费。但所收款项不交给政府（因为公约
可能不允许），而是建立业内分配机制，用这种手段加速低碳
运输工具和技术的转型。理想情况下，这种运输费机制要对高
污染、低能效基础设施和船只提高费率。

跨省州卡车运输燃料税追踪和缴纳自动化。美国或加拿大各省州
级地方行政区的燃料税率不一定一样。国际燃料税协议（IFTA）的
约束对象为一定规格以上、途径多个司法辖区的商用交通运输工
具，为省州级燃料税的核算和缴纳建立了规定。有的规定非常复
杂；不过许多公司现在提供专门服务，自动统计燃料购买地点，并
用电子记录仪统计每个州的行驶里程。这样可以简化燃料税的核
算和缴纳过程，可能也能用于支持国际税收工作。

国际海运。2018年，国际海运占全世界人为二氧化碳排放量的
2.0%至2.5%（具体看计算方法）。在国际海事组织（IMO）的分析
中，对其他温室气体排放量做了估算，并且列出了所有水上运输活
动（包括国内水运和渔业运输）的二氧化碳当量排放量，但没有按
照温室气体排放类别单独对国际航运进行细分统计（IMO 2021）
。国际海运总二氧化碳排放量预计在7.4亿至9.19亿吨之间——按
照拜登政府规定的51美元/吨的碳排放社会成本（Chemnick 2021
），每年社会成本相当于380亿至470亿美元。

按照欧盟能源税指令和各国税收法律法规设置的免税政策，国际
海运补贴估计为每年240亿欧元（T&E 2019）。美国虽然不征收
增值税（VAT），但是也为国际运输设立类似的燃料税免税政策。
包括内河航道在内的国内运输方式要交燃料税。交通运输系统使
用费用长期低于成本。例如，根据美国内河航道2020财年预算，使
用费用只覆盖内河航道成本的10%，剩余12亿美元缺口都由一般
性税收收入补齐（CRS 2020）。

IMO已经开始着手处理国际海运气候足迹问题，主要是通过设立
目标，加强船舶基本信息和燃料消耗数据的追踪收集。

按照目前IMO设定的情景，燃料碳强度在近期出现下降，“主要
原因是生物质低碳燃料的推广使用，例如先进生物燃料”（OECD 
2017）。5欧盟对相关工作的速度和范围不满意，已经提出要将
大部分海运活动纳入欧盟排放交易体系；海运业对此表示反对
（Saul和Abnett 2021）。

国际航空和铁路。这些行业也设有类似的免税政策。如果和其他
运输方式一样，对国际航空和铁路运输征收燃料税和碳费，也有利
于应对气候问题。与铁路、卡车、海运和内河航运等成本较低的运
输方式相比，本文所研究的货运航空与其他值得关注行业的重叠
程度较小。 

6.3   缺少燃料税征收或排放监管权力，为固定资产升级带来竞争力障碍

情景：将温室气体减排策略融入企业业务对我们来说比较容
易，而且我们也有这方面的意向。不幸的是，许多这些调整
伴随着很高的成本，会导致我们没法在价格上和竞争对手竞
争。我们从事跨国业务，无需承担燃料使用或碳足迹方面的
税费，我们行业主要类型的EHS就是这么来的。除非所有同
行一起升级，否则单独一家企业是做不到的。对航运等国际
运输业来说，这个问题更严重。 

可能的切入点：这种问题需要协同解决。国际运输业关键主
体之所以设置障碍，是为了防止燃料和排放的税费上升到国
内运输业相同运输方式的水平。要和这些关键主体合作，克
服相关障碍。如果因为国际协议规定或政治阻力，不能按照
传统方式新设税种或碳费用，将收益输送给政府，那可以探
索对运营商开征类似费用，但是所征款项要注入行业内共同
基金（而不是交给政府），相当于设立行业信托基金。只要所
征款项专款专用，只用于加速行业温室气体减排，应该可以
产生类似的环境效益（政府征收燃料税，将所得税收用于发
展相关交通运输基础设施，服务燃料税税基。相比之下，效
果上没有什么区别）。

https://www.promiles.com/aftr/
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6.4   竞争力问题阻碍固定资产升级：投资温室气体减排会增加成本，还会由于竞争对手获得大
笔补贴且未做披露而面临障碍。

情景：我们企业的产品生产要用到原材料。其他企业的原材料很
大部分是其他国家的国有企业供应的。我们认为，这些国有企业
获得了大量补贴，但是我们很难统计相关数据。而且就算统计了，
意义也不大。

可能的切入点：建立健全体制机制，倒逼国有企业对所获补贴进
行更加清楚、细化的报告，作为常规财务报告的补充，使特定地
点特定生产领域获得的政府政策支持实现规范化、自动化报告。
第三方就能获取数据并进行比较分析，推动政府政策或企业业
务调整。 

这种方法有利于比竞争对手获得补贴少得多的企业，因为获得更
多补贴的企业被迫也要披露补贴数据，对先发企业有利。
还有第二个切入点。可以按照SCM协定对可上诉型补贴的规定，
向WTO提起上诉。这方面尤其需要树立起气候类典型案例，可以
在很多层面上起到很大作用。这种典型案例的特点应该包括：(1) 
某行业大宗商品供应的很大部分来自于受补贴的国有企业（因此
受到现状的实质性损害），以及(2) 提起诉讼的各方在补贴国没有
生产或大量销售（因此不需要担心受补贴政府的报复）。

如第4章所述，要与企业展开接触合作，提高和扩大企业EHS披露工作的速度和范围，为这种竞争力问题提供有效、广泛的应对机制。先发
企业可以对自身业务开展案例研究，改进细化披露思路和方式；大型资产管理机构可以（也应该）着手对成分股企业设置披露期待。这些
成分股企业是很多上市公司的最大股东，可以发挥巨大的推动作用。另外，大型资产管理机构通过直接投资或管理私募股权基金，和非上
市私人公司也有大量接触和往来，所以也可以推动非上市私人公司建立类似的披露期待。 

风险社会化是最难发现的政府补贴形式之一。法定要求可能设置
得过低，或是保险没能提供有效保障。风险可能被无力承担损失
的企业内化（企业一直经营到出现问题，然后倒闭）。或者主权政
府通过国有企业也会内化风险，只不过政府不承认是通过保险手
段还是收费手段来消化成本。在这方面，与EHS有关的例子包括：
海上石油泄漏责任限制、高风险地区建筑的洪水保险补贴、农业
的农作物保险、大型制造商的出口保险、油气井封场保证金不足、
以及碳封存不当导致赔偿责任（正在出现）。

在其中一些领域，政府可能会为提供的服务收取费用——费率甚
至可能与借贷“成本”相当。例如，可以把出口信贷的服务费率设为
与财政部门的借贷利率持平。但是，这种担保的定价往往比私人
市场的风险转移低得多。因此，这种受补贴的信贷或保险中介服
务非常有价值，但往往是有政治关系的企业和行业才能获得。基
于公平价值的信贷定价机制可以应对这一问题，但尚未广泛落地
（Lucas 2014）。

国有企业可能暗中接受政府提供的补贴保险或免费保险，对冲经
营、业务中断或事故类风险；在市场经济中，这些风险要由管理层
正式承认，还要通过精算公平的自保保险机制，买足保险或者内
部筹措保险资金。除了对有关商品和服务进行补贴外，风险补贴还
可能抑制相关投资，影响生产设施安全性和韧性的改善。

6.5   竞争力问题阻碍建筑类和景观类气候风险的减少：有形资产部署、建设或管理不善风险不
会导致政府合同减少，资本成本或保险成本也不会增加

场景：我们认为要加强建筑和工厂的气候韧性，客户虽然也
会重视，但这些工作做了客户也看不到。而其他企业在资产
建设过程中，完全无视气候风险，但还是可以获得政府资
金，债务成本或保险成本也没增加。

可能的切入点：通过开发新的或扩大现有的工具手段，对气
候类风险进行评估——先按具体地点，最终按资产特征。
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要理顺弄清这些风险，这样就有可能为私企实现公平竞争。还可
以做成指标，为理解气候风险如何影响真正的商业决策提供重要
窗口。理想情况下，要对高风险区域或高风险运营模式的资本成
本产生连带影响，激励增加风险预防投资。为此，可以调整运营模
式，以增强企业抗风险能力，强化早期预警机制，并加速工厂和设
备改造升级。新建工厂或替代工厂在选址时要注意优先考虑更适
应气候变暖的地区。企业参与和创新蕴含着巨大价值，下面举例
说明：

     气候风险和保险成本通过算法估算，结果对外免费公布。 要
减少实体建筑面临的气候风险，在建造过程开始前采取行动
最划算。在那个阶段，选址和气候韧性设计规划都还没定好。
尽管众所周知，许多沿海地区面临气候变化带来的风险，但是
这些风险并没有很好地体现在财产价格中。对于受影响的财
产来说，有政府为洪水保险提供补贴。还有些财产没买够洪
水保险、或是根本没买洪水保险。所以气候变化的风险成本常
常被社会化。这就相当于给各种类型沿海基础设施都设立了
补贴，包括大型油气设施和商业不动产。波士顿海港区就是个
好例子。由于很多人担心气候变化的影响，整个海港区完全重
建。为此，公共资金投入约200亿美元。但是，尽管有人担心风
暴严重性和频率会升高，海平面会上升，重建规划对此还是基
本没做考虑（Remedios 2021）。

  新的工具手段可以改变这种情况。例如，要为谷歌等全方位服
务提供方或是Zillow等资产定价企业开发地图图层，为资产持
有引入新的成本维度。数据要（1）帮助所有企业确定近期需要
关注的最高风险区域；（2）开始为责任保险、以及资产选址、
建设和管理决策提供更加精准的风险定价服务。

     在资产层而不是企业层实现可机读、规范化财务担保披露。许
多自然资源项目场地封场和修复成本结构复杂、耗资巨大，特
别是采掘业。一方面企业现金流遭到冲击，另一方面矿场开采
收入急剧下跌或完全枯竭，会促使企业对场地做废弃处置。所
以几十年前，美国对财务担保进行立法。但是保障水平常常过
低，而且有的合规机制虽然符合要求，但是在企业面临重组、
破产或陷入困境时不能稳定发挥作用。

  保险信息往往夹带在浩如烟海的财务报告中，被其他各类信息
淹没，给评估保障水平、保险产品或承保人实力、或再保险方
案带来了困难。Achakulwisut, Erickson和Koplow (2021)估
计，美国与油气井有关的历史遗留债务达到5000多亿美元，
都没有担保费。而且这个问题还在继续扩大，原因是担保水平
本身低得可怜，而且许多州还实施一揽子担保规则，允许拥有
大量油气井的运营商进一步压低平均担保保障水平。大部分
情况下，提高保障水平似乎不会带来经济负担。非政府组织
Carbon Tracker最近建立了全国数据库，用于追踪收集废弃井
数据。Carbon Tracker发现，在科罗拉多等州，现有油气井保
证金的年度保费低至每口井1美元（Carbon Tracker 2021）。 

     环境敏感地区规划项目要加强赔偿责任保障范围和水平披
露。采掘业的生产活动可能靠近其他高价值土地使用活动（例
如，在阿拉斯加高产渔场附近进行 露天金属矿床开采，或是
在大峡谷等世界知名旅游景点附近开展铀矿开采）。这种情况
下，要抓住机会，推动相关方面在考量继续开发活动的成本效
益时，将责任保险纳入考虑范畴。责任保险和成本效益评估不
同。在成本效益评估中，各类设定可以根据现任政府的立场进
行调整和解读。因为责任保险需要从客观的第三方购买（在许
多这种情况下，不应该允许自我保险），而且如果这些第三方猜
错了，就要面临巨大的经济损失，所以赔偿责任定价可以就预
期赔偿额、风险和不确定性发出更准确的信号。这些项目不管
上了什么意外保险、责任保险和环境损害赔偿保险，至少都应
该从一开始就对外公布相应的保障额度和保险形式，而且要注
意采用标准的、机器可读的数据格式，以便于第三方进行整合
和分析。

     建立健全更加稳健的新型保险机制。关键风险险种可得性差，
而且成本高得令人望而却步，这说明要开展创新，开发更安全、
更稳健的保险产品和服务。并解决“搭便车”问题，避免造成各
方长期成本上升。要改善环境破坏型行业的风险补贴数据，似
乎有很多机会。

  美国联邦紧急事务管理局（FEMA）最近对洪水地图进行了更
新，并开始为沿海财产洪水保险引入“因地定价”机制。这可能
有利于推动气候风险在土地开发和再开发决策中成为更加直
接的考量维度。然而，联邦洪水保险在许多情况下是自愿购买
的。而且保额只有几十万美元，和沿海地区财产价值相比是不
够的。此外，由于保费正在逐渐大幅上涨，许多贷款方不要求
购买保险的单户住宅业主可能会完全放弃洪水保险。要改进风
险分担模式，让一些保险费成为天然成本，让保险机制发展壮
大，为市场提供多样化选择（例如，通过巨灾债券实现更大范
围的风险分担，而不是像少数寡头垄断的专业保险公司和再保
险公司那样进行较小范围的风险分担）。

     某些国有企业在把关键的运营、意外和环境风险隐秘转移给
政府，要利用算法估算这些国企的“保险缺口”有多大。要利用
市场经济体的风险和保费数据，为国企开发风险定价算法。如
果这种“承担风险”服务是由政府低于市场价或免费提供，在贸
易等法律案件中则应该视为一种补贴。国企发布年报时，要对
这些受补贴的成本予以披露。这种工具手段对监管机构以及
国企的竞争对手都有巨大市场价值，也可以吸引初创企业投身
其中、开拓业务。还有利于国企实施相关策略，降低投资和运
营风险，减少长期财务和环境成本，所以对国企可能也有吸引
力。

https://www.sightline.org/2020/08/17/pebble-mine-bristol-bay-and-salmon/
https://www.sierraclub.org/arizona/blog/2021/06/arizona-permit-grand-canyon-uranium-mine-despite-ongoing-flooding-water
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情景：我们的产品可能和你在亚马逊上看到的其他产品看着
差不多，但是我们特别注意把控投入要素，希望产品生命周
期结束时投入要素能得到回收，延长我们产品的生命周期。
这些调整有利于降低我们的碳足迹，也需要额外的投入和
成本；但是客户有时候看不到这些调整。所以我们能做的也
有限。

可能的切入点：可持续性和公平贸易型产品在发达国家市场
上增长一直强劲，但这些产品往往以高溢价卖给一小部分客
户。对于大多数客户来说，定价是消费决策的驱动力，而产品
工艺和生产方式附带的影响仍然是不可见的。对于包装这样
的非耐用品来说，废物处理成本从生产端身上完全转移到消
费端和地方政府端后，会造成对包装材料使用的补贴，以及
产品设计和废物处理之间的脱节。

6.6   竞争力障碍阻碍我们降低产品的气候和环境足迹

同样，消费品包装和产品生产商可以提供的数据包括：消费后材
料回收、材料组成、质保期、符合材料组成的消费后再利用和回收
方式，包括实际而不是理论回收率，但同时要注意信息披露的标准
化、简短性和机读性。这样一来，包装企业在推广新的容纳器具或
技术之前，要先对涉及到回收、循环利用的技术问题和物流问题进
行充分考察。诸如黑色高密度聚乙烯、食品小袋和层压果汁盒这样
的产品多年来一直在市场上大量销售，但回收量相当有限，这些问
题就能避免。(欧盟拥有一些对果汁盒的纸层进行回收的能力但没
有能力回收塑料和铝。） 

要克服预算限制，可以提供补充资金。但是要注意保护数据提供
方的充分独立性。说到政治局限性，像很多IGO这样的组织采用“
共识型”决策模式，可能很难批准对某些数据进行收集或是发布。
可以在IGO外收集同样的数据，并且开发应用软件，简化数据集合
并操作。最后，这种公共组织还受技术限制。一些大型私企，尤其
是主营软件、数据整合或数据管理的企业，可以提出和开发新的工
具，以加强和扩大现有平台的功能。

根据从IGO和NGO代表那里了解到的信息，还可以大幅加强数据
报告的标准化，在企业层面予以执行，范围覆盖各类政府支持、环
境绩效等绩效指标。这点也很重要。

6.7   利用企业的专业知识技能，降低EHS和相关的生态系统损害

情景：常常令我们感到失望的是，政府、政府间组织或非政
府组织开发和管理的数据系统虽然致力于解决这方面的重
要问题，但是常常出现运行中断现象。另外，运行期间，这些
数据系统覆盖的地理范围常常是有限的，数据范围常常不完
整，数据更新太慢，而且也没有纳入其他数据系统收纳的相
关数据，限制了统计范围和研究成效。即使我们业务领域不
同，我们有内部数据系统和分析系统，每时每刻都在处理上
述数据问题，而且已经用了很多年了。我们不明白为什么其
他组织机构这么落后。

可能的切入点：企业参与有利于公共机构克服自身的三大
局限性（有些政企合作已经起到了效果）：预算、政治和技
术。 

https://www.weforum.org/agenda/2019/12/black-plastic-recycling-supermarkets-waste/
https://zerowasteeurope.eu/wp-content/uploads/2020/12/zero_waste_europe_report_-beverage-carton_en.pdf
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6.8   扩大环境绩效指标和补贴披露，促进投资组合大范围改善绩效，加强竞争力

–   少数资产管理公司各自持有大量的债券、股票和其他资产。通常，
这些资管公司建立和销售共同基金和ETF，跟踪特定指数。其中很
少有指数将自然资源密集型企业除外。因此，资管公司不能随便抛
弃那些对温室气体有高影响的企业，甚至是获取大量补贴的企业
也不行。有的资管公司表示，要开始审查委托投票，考虑到气候问
题；这种制衡其实非常疲软，而且有时候也没有得到执行（Verecky 
2021）。 
 
策略上要更加积极主动，这样可能效果更好。例如制定实施透明度
指南，被投资企业必须遵守，否则资产管理公司就会予以曝光。 
 
这种策略可以发挥巨大作用。但首先要定好报告范围，而且要做好
报告标准化，方便第三方整理分析数据。随着头部企业通过信息披
露不断加强竞争优势，后进企业再想继续无动于衷就会越来越困
难。

 

–   还有一个相关策略是要求所有高排放资产建立连续的排放监测体
系，做好排放数据标准化报告，将所有数据集中上传数据库，并对公
众和投资者开放。众所周知，甲烷排放报告值严重偏低，各国、各地
方的环境标准和执行情况千差万别。所以这种数据披露体系有利于
推动全球公平竞争，具有重要意义。也可以针对房地产资产建立类
似的披露体系。为此，需要披露自然资源相关的运营成本（每年能
源消耗的数量、类型和成本；水资源消耗的数量和成本），这样可以
极大地鼓励房东投资提高出租房产设备的能源资源效率。

–   给予债券承销特殊待遇。企业如果没有领取EHS或是EHS数据完
全透明，可以匹配专门的承销商，降低债券承销成本。

–   通过机构投资者ESG网络、资产经理人和其他先发企业的普通合
伙人，推动私募股权、风险投资和房地产基金加强EHS披露。

场景：我们管理的投资资产归他人所有。我们致力于大幅减少
温室气体排放和环境足迹，但是有时候能做的有限。例如，我
们的被动指数不能干脆把某些企业或行业直接除外，我们也
不能直接停止对合法活动的融资，哪怕这些活动导致大量碳
排放等污染。

可能的切入点：所有金融企业都可以行使选择权，将资源和资
金更多地输送给在环保和ESG方面做得更好的企业。但是金
融企业大部分业务都属于服务性质，客户对上述问题看法也不
尽相同。所以，投资侧主要的切入点是建立指标体系，设置环
境指标披露期待。还要开发新型金融产品，重点曝光哪些企
业因为政府补贴或环境管理不当获利更多，帮助客户投资表现
更好的企业。下面列出一些可能适合这样处理的领域：



47改革环境有害型补贴，做好自然保护工作：企业的作用

表A1 补贴衡量方法汇总

方法 优点 局限

清单法

将政府支持对行业的价值量化，然后将数据汇
总得出总体支持力度。

转移形式不仅仅是现金，还包括减少强制性支
付（如税收减免）和将经营风险转移给公共部
门。通常可以将强制性采购要求统计出来，至
少可以定性。

–   统计范围包括转移，不管是否影响市场价
格。

–   可以统计风险转移价值（如通过贷款补贴或
保险补贴），而不仅仅是政府直接成本。

–   可以为一系列评估框架提供数据来源，为改
革所需的详细政策审议提供支撑。

–   通过定价扭曲提供的政府支持未纳入衡量
范围。

–   测算结果易受政府支持政策统计范围影响

–   需要政府支持政策的相关数据。

–   不同行政区划的基线不同（特别是税收），
会加大数据汇总合并和国别比较分析的复
杂程度。

价差法

评估国内能源价格与国外可比产品交付价格之
间的正负“差距”。

–   利用较少数据也可完成估算；即使政府数据
可及性有限，对多国研究也非常有用。

–   为定价和贸易扭曲提供较好指标。

–   易受“自由市场”参考价格和运输价格设定
影响；易受关键数据输入频率和地理分布
影响。

–   低估政府支持总价值，原因是忽略了不影响
市场价格的转移，并可能忽略消费券或交叉
补贴这样的重要政府支持。

–   非贸易商品（如电力）需要开展更加详细的
分析，生成参考价格，用于估算工作。

生产者支持估计和消费者支持估计（PSE-
CSE）、以及支持总额估算指标。 

为行业转移和市场支持提供系统的汇算手段。

–   纳入转移和市场支持，实现政府支持全面
测算。

–   分开分析生产者市场和消费者市场影响。

–   化石燃料市场PSE/CSE经验数据有限，但
OECD国家和其他少数国家正在改进。

–   数据密集型

资产层面建模

模拟所有可量化补贴对资产收益率和投资决
策的影响

–   补贴统计范围包括各类机构、各级政府、各
种输送机制。

–   整合补贴对象认定标准，如准备金类型、
企业类型、生产水平等的限制，增加估算准
确性。

–   资产的经济学分析要求高，可能不是所有行
业都有相关数据。

数据来源：Koplow和Dernbach (2001); Kojima和Koplow (2015)。 

附件表格
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行业 1998-2021 2020 2021 (至 06.30)

药品、保健品 $4,846,336,677 $309,139,988 $171,262,239

保险 $3,159,537,515 $154,088,164 $75,708,089

电子产品制造和设备 $2,709,318,492 $160,073,769 $87,196,840

电力企业 $2,697,567,684 $108,328,019 $53,994,293

商业协会 $2,589,985,812 $120,231,131 $48,541,823

石油天然气 $2,454,707,813 $112,132,376 $55,616,285

杂项制造和分销 $1,994,919,400 $105,367,993 $51,293,389

医院及疗养院 $1,951,019,212 $110,625,090 $55,365,197

教育 $1,880,017,289 $82,105,469 $41,218,949

房地产 $1,866,784,118 $131,839,597 $41,772,440

证券与投资 $1,854,166,652 $104,284,218 $51,719,372

电信服务 $1,847,120,391 $105,429,377 $51,464,510

医疗卫生工作者 $1,723,511,038 $89,413,822 $43,992,779

航空运输 $1,721,782,666 $106,108,918 $52,412,166

公务员和政府官员 $1,670,859,798 $78,848,596 $38,563,814

卫生服务，健康维护组织（HMO） $1,387,441,128 $100,939,669 $52,715,013

汽车 $1,297,190,569 $63,031,225 $35,202,127

杂项问题 $1,217,517,837 $0 $29,697,533

国防航空航天 $1,210,572,067 $62,050,133 $0

电视、电影和音乐 $1,197,479,647 $0 $0

互联网 $0 $80,604,317 $43,874,461

各类能源 $0 $51,361,492 $27,401,639

表A2  各行业对美国联邦政府游说开支

（按累计开支统计，EHS相关行业已加亮）

数据来源：2021年10月11日，摘自OpenSecrets.org

https://www.opensecrets.org/federal-lobbying/industries?cycle=a
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表A3 国际层面开展的化石燃料补贴改革 

渠道 年份 详细介绍

二十国集团（G20） 2009年以来 成员国承诺“对鼓励浪费性消费的低效化石燃料补贴进行合理化调整和逐渐
退出。”
中国、德国、印度尼西亚、意大利、墨西哥和美国同行审议结果可查。 

亚太经合组织（APEC） 2009年以来 成员承诺“对鼓励浪费性消费的低效化石燃料补贴进行合理化调整和逐渐退
出”以及“鼓励推动补贴改革的进一步努力”。
新西兰、秘鲁、菲律宾、中国台北已开展同行审议，结果已公开。

2021 亚太经合组织领导人欢迎“（贸易）主管部门所汇报的方案。成员经济体可以
通过采用这些方案，自愿寻求停止低效化石燃料补贴”。他们还呼吁成员经济
体在2022年继续开展讨论，“以推动未来的实施落地”。

七国集团（G7） 2009年以来 成员国承诺到2025年，要“对鼓励浪费性消费的低效化石燃料补贴进行合理
化调整和逐渐退出。”

经济合作与发展组织《绿色增长宣言》 2009年以来 对于可能拖慢或阻碍绿色增长的补贴，要鼓励国内改革，避免增量补贴，改革
存量补贴，“例如，增加温室气体排放的化石燃料消费或生产补贴......”《宣言》
有40多个签署方。

“化石燃料补贴改革之友”组织（FFFSR） 2010年以来 2015年向《联合国气候变化框架公约》（UNFCCC）第21次缔约方会议提交
了《关于化石燃料补贴改革的公报》，得到了42个国家的认可。

《生物多样性公约》 2010 《战略计划》包括“爱知目标”；目标3要求取消、逐步淘汰或改革“对生物多样
性有害的各种激励政策，包括补贴”。

2030年议程 2015 2030年可持续发展议程将化石燃料补贴改革和补贴报告纳入可持续发展目
标12。

欧盟委员会 2011 为逐步取消环境有害型补贴设立2020目标，包括但不限于化石燃料补贴。

《联合国气候变化框架公约》（UNFCCC） 2015 《巴黎协定》第二条提出“使资金流动符合温室气体低排放和气候适应型发
展的路径”。
缔约方大会报告“认识到为减排活动提供激励，包括国内政策和碳定价等工具
的重要作用”。

2021 化石燃料补贴改革列入14项国家自主贡献中。
《格拉斯哥气候公约》（UNFCCC 2021）第36段呼吁缔约方 “加快.....努力
逐步淘汰未减少的煤电和低效化石燃料补贴，认识到需要支持实现公正转
型”。

“发展筹资”进程 2015 亚的斯亚贝巴行动议程将化石燃料补贴改革列入行动领域。

美国与北欧五国峰会联合声明 2016 呼吁“通过鼓励减少化石燃料补贴，促进可再生能源和燃料发展，以及提高能
源效率，使所有人都能获得平价、可靠、可持续的现代能源”。

世界贸易组织（WTO） 2021 45个世贸组织成员的贸易部长发布部长级声明，呼吁世贸组织加大力度，
对鼓励浪费性消费的低效化石燃料补贴进行合理化调整和逐渐退出（WTO 
2021）。
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渠道 年份 详细介绍

欧洲议会 2017 按照欧盟北极地区综合政策，欧盟委员会呼吁成员国“对降低化石燃料能源
生产成本的化石燃料补贴实施禁令，减少化石燃料的开采和使用”。

其他 2016和2017年 –  200个公民社会组织向G20财长提交了声明，呼吁政府就化石燃料补贴改
革采取行动。

–  总投资资产超2.8万亿美元的保险企业联合呼吁G20采取实质性步骤，逐
步取消化石燃料补贴，包括明确在2020年前解决补贴和公共财政问题的时
间表；以及正式推出G20成员国补贴报告快速同行审议体制。

–  最易受气候变化负面影响的国家加上其他国家（共40个）承诺不迟于2020
年取消化石燃料生产补贴，并对消费补贴进行更严格的评估和调整，在帮
助贫困人口的同时，减少环境影响。 

数据来源：UNEP等（2019）；Gerasimchuk等（2017）；经作者更新 
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尾注
1   Shill（2020）提出，“如果能把某项活动的发生水平提升到反事实基线之上，这样的补贴算是成功的。只有这种提升带来社会福利净增加，

这样的补贴才算合理的”

2   世贸组织发达国家成员需要在6年内以每年相同节奏将基准期补贴出口量减少21%，将相应的出口补贴预算支出减少36%。而发展中国家
则需要在10年内分别削减14%和24%。

3   具体来说，世贸组织发达国家成员必须在6年内（从1995年开始）将基准期支持减少20%，发展中国家成员要在10年内减少13%。

4   自行报告和同业审议参见https://www.oecd.org/fossil-fuels/publicationsandfurtherreading/

5   研究表明，推广先进生物燃料，在一些情况下可能实现温室气体净减排，但需要对土地用途选择和变更进行谨慎处理 
（Field等人，2020）。

https://www.oecd.org/fossil-fuels/publicationsandfurtherreading/
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