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摘　要：财税政策是国家对经济进行宏观调控的重要手段。当前，由于财政支持力度不够、缺乏专门的金融信贷机

构且系统性与完整性不强，难以对循环经济发展与两型社会建设发挥应有的激励和促进作用。在税收制度方面，由于保

护资源与环境的主体税种缺位、整体税收政策的协调性不强、税收优惠政策不够合理且缺乏系统性和全面性，从而导致

了税收制度在促进循环经济发展和两型社会建设方面的功能难以得到有效发挥。必须创新我国的财税制度，体现循环

经济发展理念，以建立完善环境财政政策体系及绿色税收体系为目标。
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财税政策是国家对经济进行宏观调控的重要手段，我国的财税政策在促进我国传统经济稳定快速

增长和社会各项事业健康发展中发挥了重要作用。随着经济的飞速发展，我国的国民生产总值也取得

了令世人瞩目的巨大成绩，但同时我们也清醒地认识到这些成绩的取得是以资源的大量消耗和环境的

严重破坏、污染为代价的，这种“高能耗，高污染”的传统经济发展模式已严重影响到我国的持续发展。

为此，我国将发展循环经济、建设“资源节约型”和“环境友好型”社会（简称两型社会）确定为国家的战

略目标。因此，我们必须加快经济结构的调整和经济增长方式的重大转变，实现可循环可持续的经济增

长模式。由于我国现行的财税政策没有得到及时的修订和完善，已在很大程度上妨碍了循环经济的发

展及两型社会的建设。

一　发展循环经济与建设两型社会财税制度的现状
（一）财政政策

目前我国促进循环经济发展与两型社会建设的财政政策包括财政支出政策、财政补贴政策及财政

信贷政策。

１．财政支出政策。我国促进循环经济发展与两型社会建设的财政支出分为投资性支出和消费性支
出。在投资性的财政支出方面，国家把环境基础设施作为投资的重点。最近几年来，国家在大型水利工

程、城市地下管道铺设及绿色园林城市建设方面加大了投资的力度，在一定程度上促进了循环经济的发

展。在消费性财政支出方面，政府通过制定一系列相关的采购政策来促使市场推行“绿色生产”和“绿

色消费”。２００７年，财政部和环保总局联合发文，公布了我国第一份政府采购“绿色清单”，并要求国家
机关、事业单位和团体组织在利用财政资金实施政府采购时自１月１日起率先实行“绿色采购”，２００８
年起在全国范围内实行“绿色采购”。

２．财政补贴政策。财政补贴是国家为了协调社会经济活动，通过财政性资金的再分配，给予生产

者、经营者和消费者的无偿补助，是调节国民收入与再分配的一个重要经济杠杆［１］１２２。政府通过财政补

贴，影响一定的产品价格并在一定程度上改变市场资源的配置结构，从而实现某种特定的经济目标。我

国目前在促进循环经济发展与两型社会建设方面的财政补贴，主要体现在开展资源综合利用与治污的

企业，如利润不上缴、税收先征后返等。

３．财政信贷政策。早在２０世纪９０年代，我国就对开展资源综合利用与自主治理污染的企业制定
了一系列的财政信贷优惠政策，并由原国家科委和国家环保局负责组织和实施环保产业科技贷款。但

由于支持措施不够具体且限制条件过多，贷款手续过于繁琐，许多中小企业很难真正贷到款，因而信贷

优惠的效果并不明显。

（二）税收制度

在我国现行的税制中，已经制定了一些有关环境保护的税收措施，这些措施主要是为鼓励企业有效

利用自然资源和综合回收“废弃物”而制定的，客观上起到了促进我国循环经济发展的作用。

第一类措施是对“三废”企业的税收减免，如对从事废旧物资经营的增值税一般纳税人，实行先征

后返７０％；对利用“三废”等废弃物为主要原料进行生产的纳税人，可在５年内减征或免征企业所得
税等。

第二类措施是对节能、治污等环保技术和环保投资的税收优惠，如对外商提供节约能源和防治污染

方面的专有技术，如技术先进，条件优惠，其收取的特许权使用费可以免征所得税。
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第三类措施是限制污染产品和污染项目的税收措施，我国现行流转税在对汽油、柴油、机动车、轮胎

等污染产品统一征收增值税的基础上，又另征一道消费税。

第四类措施是支持环保事业的税收措施，如规定对国家财政拨付事业经费的环保单位自用的房产、

土地、车船免税；环保部门的公共设施及其使用的各种洒水车、垃圾车船，免征车船使用税等。

此外，为加强自然资源管理，减少环境污染，保护生态平衡，我国还建立了一系列具有税收性质的收

费制度，主要包括：对企业排放包括“三废”在内的污染物征收排污费，对矿产资源的开采征收资源补偿

费，并局部试点开征生态环境补偿费等。这些收费制度，不仅体现了“谁污染，谁付费”的原则，通过收

费分配，使环境的外部成本得以内在化，而且，为环保工作提供了专项资金。

二　发展循环经济与建设两型社会财税制度的制约因素
客观地说，现行的财税政策在减少污染、保护生态环境及提高资源利用效率等方面发挥了一定的积

极作用。但是，财政政策由于财政支持力度不够、缺乏专门的金融信贷机构且系统性与完整性不强，难

以对循环经济的发展与两型社会的建设发挥应有的激励和促进作用；而在税收制度方面，由于保护资源

与环境的主体税种缺位、整体税收政策的协调性不强、税收优惠政策不够合理且缺乏系统性和全面性，

从而导致了税收制度在促进循环经济发展和两型社会建设方面的功能难以得到有效发挥，不仅如此，从

某种程度上来说还制约了循环经济的发展，具体来说主要体现在以下方面。

（一）财政政策方面

１．投资性的财政支出偏低，难以达到预期目标。根据国际经验，当治理环境污染的投资占 ＧＤＰ的
１．０％～１．５％时，可以控制环境污染恶化的趋势；当达到２．０％ ～３．０％时，环境质量可有所改善，这是
世界银行在１９９７年以前的预测。随着环境形势的越发严峻，即使在生态环境上的投资占ＧＤＰ的１．０％
～１．５％也不一定可以控制生态环境污染恶化的趋势。如我国在“十五”期间生态环境保护上的投资占
ＧＤＰ的１．２％左右，“十一五”期间生态环境保护上的投资占 ＧＤＰ的１．３５％左右①，仍然没有控制我国
环境污染恶化的趋势，北方雾霾天气越来越严重即是明证。因此，我国要想遏制生态环境质量不断恶化

的趋势必须不断加大财政环保的投入力度。

２．调节手段单一缺乏整体性，补贴不够合理。现行的财政政策一方面是手段单一缺乏整体性，政策
目标也不够明确，同时受粗放式经济增长模式限制，财政政策在促进循环经济发展方面缺乏事前的调研

与论证，带有明显的“临时动议”色彩，不能利用政策的组合效果来支持循环经济的发展；另一方面，财

政补贴也不够合理，如长期以来我国对木材、水进行各种补贴，造成木材及水的价格偏低，导致森林资源

的破坏性砍伐以及水资源的严重破坏。

３．信贷政策没有持续性且缺乏专门负责的金融机构，政策效果不显著。尽管我国在２０世纪９０年
代初就开始制定了一系列财政信贷优惠政策来支持资源的综合利用及污染的治理工作，但由于政策缺

乏持续性，如从１９９５年开始由原国家科委和国家环保局负责组织和实施环保产业科技贷款只实施了５
年，到１９９９年就停止了。同时，贷款额度非常有限且没有专门的金融机构负责，再加上贷款手续非常繁
琐，很多企业往往都望“款”兴叹，因而很难发挥优惠贷款的政策效果。

（二）税收制度方面

１．现行消费税制度难以体现“绿色消费”的政策导向，不能发挥保护资源环境的作用。这有几个方
面的原因：一是消费税的征税范围非常狭小，未能覆盖到所有的容易给环境造成危害的消费品或消费行

为。二是消费税的调节力度不足。目前我国虽然对汽油和柴油征收消费税，但是油品的总体税负仅为
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① 数据来源于《２０１３－２０１７年中国生态环境材料行业发展前景与投资预测分析报告》前瞻产业研究。
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２３％左右，大大低于国际水平①，从而导致油价远低于国际市场上的价格，这也是国人购买汽车追求大
排量、使用汽车不注意节约用油的根本原因所在。三是消费税的税收优惠政策没有充分体现循环经济

的“源头控制”“减量化”原则。根据现行规定，对最大设计时速不超过５０ｋｉｎ、发动机汽缸总工作容量
不超过５０ｒａｌ的三轮摩托车免征消费税，对生产销售低污染排量的小轿车、越野车和小客车减征３０％的
消费税，而对购买小排量汽车，使用新型（或可再生）能源和天然气、乙醇、氢电池的车辆，却没有规定相

应的优惠政策［２］。另外，与汽车有关的税费制度同发展循环经济的理念也是背道而驰的。

２．现行增值税制度抑制了企业进行科技创新和增加科技投入的热情，从而在很大程度上制约了环
境科技的进步和资源综合利用能力的提高［３］。循环经济的核心是减少资源的消耗和废弃物的排放，实

现资源的高效利用和循环利用，而资源的高效利用和循环利用必须以高科技和先进的工艺流程为支撑。

因此，发展循环经济，客观上要求国家大张旗鼓地支持与鼓励企业、个人进行技术创新，加速科技进步，

生产者和消费者必须努力掌握并积极地运用节能、节水、变“废”为“宝”的技术，购买、使用各种先进机

器设备和环保产品。但是，我国现行的“生产型”增值税并不能发挥这一功效。这在很大程度上抑制了

企业增加科技投入和进行科技创新的积极性，影响了企业的设备更新和技术改造，从而不利于降低资源

消耗，不利于减少废弃物的排放量，不利于资源的综合利用［４］。

３．现行营业税法制制度没有体现对环境科技发明和技术创新的激励，不适应发展循环经济的要求。
现行《营业税暂行条例》将转让专利权、非专利技术等智力性成果所取得的收入同转让土地使用权这种

“自然物”所取得的收入一样看待，都按５％的比例征收营业税，不利于鼓励科技发明和技术创新，其中
特别是有关环境保护方面的科技发明和科技创新，从而使循环经济得不到应有的技术支持［５］。

４．现行企业所得税法律制度不利于鼓励企业长久地、最大限度地综合利用资源，从而在很大程度上
制约了循环经济的发展［６］。虽然现行企业所得税法对利用“三废”进行生产的企业有减免税的规定，但

这些为了保护环境而采取的税收优惠措施不仅形式过于单一，仅限于减税和免税，缺乏针对性、灵活性

和可持续性，而且优惠期限过短，只有１年或５年，不符合循环利用资源的企业之运行规律。一般来说，
循环利用资源的企业从正式投产到形成一定经营规模并初见成效通常需要几年的时间，而且维持正常

生产的成本也比大量消耗资源进行生产的企业成本高［７］。所以，如果优惠期限过短，对投资者来说很

难有吸引力。

５．现行资源税法律制度对资源与环境的保护力度不足，更无法促进资源的节约利用和循环利用。
我国现行资源税的主要目的是调节因资源开采利用条件的差异而形成的级差收入，并没有充分考虑节

约资源和降低污染的功能。资源税的这种功能定位在客观上决定了它不可能适应当前发展循环经济的

要求。目前，我国开征的具有资源税性质的税收主要包括狭义上的资源税、城镇土地使用税、耕地占用

税等。这些税收对于规范自然资源的开发与利用确实发挥了特殊的调节作用，但是，这些税收在鼓励节

约资源、促进资源的综合利用与循环利用、防止资源浪费、保护生态环境等方面的作用十分有限，与发展

循环经济的要求相比还存在很大差距。

６．现行税制中缺少致力于环境保护、促进循环经济发展的专门税种。国外的实践经验表明，开征专
门的、多样化的环境保护税种对于强化生态环境的保护、促进循环经济的发展至关重要。但是，我国一

直都没开征诸如大气污染税、水污染税、固体废弃物税、燃油税等真正意义上的环境保护税，“税收对资

源的有效利用和环境保护的作用主要依靠分散在某些税种中的零星规定来实现，这样既限制了税收发

展循环经济的调控力度，又难以形成专门用于环保的税收收入”［８］。

１９

① 如巩固汽油价格的综合含税率高达８２．３％，法国为８０．３％，德国为７６％，丹麦为７３．３％，日本为６０．６％，美国为２８．１％。数据
来源于倪红日：运用税收政策促进我国节约能源的研究［Ｊ］．税务研究，２００５（９）：３－６．



湖南科技大学学报（社会科学版） ２０１４年第５期

三　发展循环经济与建设两型社会财税制度的创新
客观地说，我国现行的财政税收政策已在一定程度上促进了循环经济的发展。但总体上说，由于我

国的财政税收政策在设立的初衷上没有树立循环经济的理念，同时也缺乏整体性与协调性，因而很难最

大程度地促进循环经济发展与两型社会建设。为此，我们必须从以下几方面进行努力：

财税政策创新应体现循环经济发展理念。尽管目前我国已出台了一系列促进循环经济发展与两型

社会建设的财税政策措施，但是由于这些财税政策比较分散零乱没有形成一个完整的体系，尤其是现行

的财税政策没有从整体上体现发展循环经济的新理念，从而导致现行财税政策促进循环经济发展与两

型社会建设的强大作用难以有效发挥出来。因此，创新现有的财税政策体制必须从整体上树立“循环

经济发展模式”的新理念，即财税体制在整体上应促进整个国家在生产、流通和消费等过程中进行“减

量化、再利用、资源化”的经济活动。财税政策制度的改革、完善及创新应以２００８年８月颁布的《中华
人民共和国循环经济促进法》为坐标，形成一个完整统一的体系而不是零零散散的裁剪和修补，只有这

样才能真正发挥财税政策在促进循环经济发展与两型社会建设方面的巨大作用。

创新财政政策的方向是建立完善环境财政政策体系。财政政策是国家根据一定时期政治、经济、社会

发展目标而确定的财政工作的指导原则，通过一系列政策来调节社会总需求，从而促进国家战略目标的实

现。当前，在大力发展循环经济建设两型社会的时代背景下，财政政策的创新就是要建立完善环境财政政

策体系。环境财政政策是指国家为了合理利用资源有效保护环境、积极推进清洁生产和绿色消费而建立

的一系列具体财政政策措施，它是政府公共财政的重要组成部分。具体来说，环境财政政策制度应包括环

境保护预算收入制度（含环境与资源税收制度、排放污染物收费制度和环境服务收费制度）、环境保护预算

支出制度、环境相关公共物品的定价机制、环境资本市场管理制度及各类政府环境基金管理办法等。这样

就能在制度层面上充分保证循环经济发展和两型社会建设具有稳定的财政收入与财政支出，克服现行财

政政策中投入不足、财政补贴不尽合理、财政信贷难以到位的缺陷，实现财政政策的制度化、规范化和科学

化，确保财政政策在循环经济发展与两型社会建设方面巨大促进作用的发挥。

创新税收制度的目标是建立完善绿色税收体系。绿色税收也称环境税收，是以保护环境、合理开发

利用自然资源，推进绿色生产和绿色消费为目的而建立的生态税收制度。如前所述，我国现行税制难以

从整体上发挥促进循环经济发展和两型社会建设的巨大作用。为此，创新我国的税收制度必须以建立

和完善绿色税收体系为导向，在构建该体系的过程中坚持环境保护和经济发展相协调、税负和污染相适

应、预防和治理相结合三大原则，不断调整和“绿化”现行税制中的消费税、营业税、资源税、增值税、所

得税、关税等一系列相关税种，并开设新税种如环境保护税、资源调节税等，使整个税收体系符合“绿

色”的要求，促使整个社会的生产和消费往“绿色”方向发展，进而促进循环经济的发展和两型社会的

建设。
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