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提高香烟消费税的全球背景和国际经验

胡琳琳
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【摘　要】进入二十一世纪后全球反烟呼声高涨，特别是《烟草控制框架公约》的生效，强有力的推动了各
国的控烟进程。提高香烟税是国际公认的一项非常有效的控烟措施。本文对香烟消费税的水平进行了国际

比较，并对各国提高香烟消费税产生效果的经验证据进行总结，从而为中国政府考虑增收香烟税提供借鉴。
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１近期有关提高烟税的全球背景

为了控制烟草的流行，２００３年５月第５６届世界
卫生大会上ＷＨＯ的１９２个成员国一致通过了《烟草
控制框架公约》（２００５年 ２月 ２８日生效，简称《公
约》），这是由ＷＨＯ参与的关于人类健康的第一个国
际公约。《公约》共包括十一个部分，其中“减少烟草

需求的措施”与“减少烟草供应的措施”是整个《公

约》的技术核心部分。第６条“减少烟草需求的价格
和税收措施”的具体内容包括（１）各缔约方承认价格
和税收措施是减少各阶层人群特别是青少年烟草消

费的有效和重要手段。（２）在不损害各缔约方决定
和制定其税收政策的主权时，每一缔约方宜考虑其

有关烟草控制的国家卫生目标，并酌情采取或维持

可包括以下方面的措施：第一，对烟草制品实施税收

政策并在适宜时实施价格政策，以促进旨在减少烟

草消费的卫生目标；第二，酌情禁止或限制向国际旅

行者销售和／或由其进口免除国内税和关税的烟草

制品。（３）各缔约方应根据第２１条在向缔约方会议
提交的定期报告中提供烟草制品税率及烟草消费

趋势。

作为《公约》的后续活动和 ＷＨＯ控烟行动计划
的一个重要文件，２００８年 ＷＨＯ发布《全球烟草流行
报告（ＭＰＯＷＥＲ）》，对全球烟草流行趋势进行分析，
并提出了控制烟草流行的六项政策。在序言中，

ＷＨＯ总干事陈冯富珍呼吁，“彻底扭转目前的烟草
流行趋势应该成为全球公共卫生和各国领导人的头

等大事”，将控烟摆在了 ＷＨＯ工作的优先位置。这
一报告中提出的控烟六项政策包括：对吸烟和控烟

措施的情况进行监测，保护人们不受吸烟的危害，为

希望戒烟的人提供帮助，对烟草的危害进行警告，加

强对烟草广告、促销和赞助等行为的禁止力度以及

提高烟草（消费）税。其中最后一项提高烟草税被认

为是一项最为有效的措施，尤其是对于抑制青少年

吸烟的作用最大。
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２香烟消费税水平的国际比较

世界各国征收烟税的形式各有不同。税赋可以

是从价税（ａｄｖａｌｏｒｅｍｔａｘ），即按烟草制成品价格的一
定比例征税；也可以是从量税（ｓｐｅｃｉｆｉｃｔａｘ），即按烟草
制成品的单位或重量征税。税赋也可以是二者的结

合。大多数发展中国家实行单一形式的税，如巴西、阿

根廷、印尼等国实行从价税，而埃及、印度等国实行从

量税。发达国家则做法不一。中国征收的是从价和从

量相结合的消费税，另外还有１７％的增值税。
在世界范围内利用税收手段进行控烟并不仅仅

是最近的事情。自 １９６４年美国的总医官（Ｓｕｒｇｅｏｎ
Ｇｅｎｅｒａｌ）发表《吸烟与健康》的报告之后，一些国家就
纷纷将提高烟税作为控烟的手段之一。例如英国的

香烟税在过去３０多年曾多次上调，香烟销售量持续
下降，其香烟价格目前在工业化国家中是最高的。

加拿大在１９８２—１９９２年间提高香烟税率，造成香烟
零售价格的大幅度上升，消费量则明显下降。１９８９
年美国加州通过９９号法案，将州香烟税由１０美分提
高到３５美分，法案实施的半年之内，人均香烟消费
量降低１包。之后如麻州、宾州等都大幅提高烟税，
其中纽约市对每包香烟征收１５美元税。２００２年以
后，美国国内控烟呼声高涨，有４５个州相继提高烟
税，州平均烟税从每包４３美分提高到目前的１１８美
元。其他通过提高香烟税来进行控烟的发达国家还

包括挪威，芬兰，丹麦，加拿大，冰岛，澳大利亚和新

西兰等。［１］发展中国家中，南非在上世纪９０年代将

香烟税率提高了２５０％，导致零售价格提高１倍，香
烟消费量明显减少，而财政收入则显著提高。［２］印

度、斯里兰卡和泰国等国家也是对烟草课以重税的

国家，税率都接近６０％。
下面对各国香烟的价格和税率水平进行比较。

根据ＷＨＯ（２００８）的数据，在其１９２个成员国中，香
烟消费税税率（消费税占香烟零售价格的比例）高于

７５％的只有４个国家，人口仅占世界人口的２％；而
有四分之一的国家税率低于２５％。高收入国家和中
低收入国家之间在税率方面有明显差距，超过五分

之四的高收入国家税率超过５０％，而税率超过５０％
的中低收入国家只有不到四分之一。这一差距导致

了目前烟草生产和消费由发达国家向发展中国家的

转移，也使得发展中国家在这一烟草流行趋势中处

在更为不利的位置。

具体来看ＯＥＣＤ国家的情况（图１）。根据ＷＨＯ
（２００８）的数据，有数据可得的２８个 ＯＥＣＤ国家香烟
的价格（按照ＰＰＰ计算的国际美元）在每包２１美元
（墨西哥）到８６８美元（英国）之间。其中超过５美
元的除了英国之外，还有新西兰、加拿大、挪威、澳大

利亚、爱尔兰，共６个国家。消费税税率最高的是法
国、西班牙和墨西哥，为６４％。在该组数据中，美国
的税率最低，为１０％。事实上这反映的只是联邦税
（每包３９美分），美国各州甚至有些郡也都对香烟征
收消费税，如果将州税计算在内的话，美国香烟消费

税的总体税率在４０％左右。综合来看，ＯＥＣＤ国家
的香烟消费税税率平均在５５％左右。

图１　ＯＥＣＤ国家的香烟价格和税率

数据来源：ＷＨＯＲｅｐｏｒｔｏｎｔｈｅＧｌｏｂａｌＴｏｂａｃｃｏＥｐｉｄｅｍｉｃ，ＭＰＯＷＥＲ，２００８
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　　再看与中国发展水平接近的几个发展中国家的
情况（表１）。按照ＷＨＯ（２００８）的数据，中国的香烟
消费税率为２１％①。可以看出，各国的税率与其收入

水平没有直接的关联，而无论是人均国民收入高于

中国的巴西、泰国，还是人均国民收入低于中国的印

尼、印度和孟加拉，其消费税税率都要高于中国。其

中，泰国的税率最高，为７９％，这在全世界范围内都
是相当高的。比较香烟的可负担性，表１的最后一
列为各国烟价与日人均国民收入的比值，也即一日

的收入能够购买香烟的数量，除巴西外，中国对香烟

的购买力是比较高的。

表１　几个发展中国家香烟价格和消费税税率的比较

价格（国际美

元／包）
消费税税率

　（％）
成人吸烟率

　（％）
成人吸烟人

数（万人）

人均国民收入

（国际美元）

烟价与日人均国

民收入的比值

巴西 １．２９ ３２ １６．２ ２１７７ ９３７０ １：１９．９

泰国 ３．２５ ７９ ２１．２ ７６８ ７８８０ １：６．６

中国 １．９２ ２１ ３５．８ ３７２３７ ５３７０ １：７．６

印尼 ２．３５ ２２ ３４．５ ５５１１ ３５８０ １：４．２

印度 ７．０４ ５８ ３０．０ ２２４７６ ２７４０ １：１．１

孟加拉 １．３８ ５０ ３６．８ ３３６６

数据来源：香烟价格和消费税税率来自ＷＨＯＲｅｐｏｒｔｏｎｔｈｅＧｌｏｂａｌＴｏｂａｃｃｏＥｐｉｄｅｍｉｃ，ＭＰＯＷＥＲ，２００８；人均国民收
入来自ＴｈｅＷｏｒｌｄＢａｎｋ，ＷｏｒｌｄＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔＩｎｄｉｃａｔｏｒｓ，２００８
注：价格和人均国民收入是根据２００６年的购买力评价（ＰＰＰ）折算的数据。

３提高烟税产生效果的国际经验

通常认为，提高烟税的作用是双重的，一是通过

烟草增税大幅度提高零售价格，减少烟草消费以及

由此造成的疾病负担；二是增加政府财政收入。这

两方面的作用和效果已经被世界许多国家的经验所

证明。还有一些国家将烟税的收入专门用于公共卫

生和医疗，进一步弥补了吸烟所造成的健康成本，带

来更高的健康和社会收益。在美国，提高烟草税被

认为是一项“三赢”的政策：不仅是上述在健康和财

政方面的“双赢”；而且还“赢”在政治上，因为它通常

能够获得公众的支持。［３］

３．１减少烟草消费和健康危害
提高烟草税能够减少烟草消费以及由此所造成

的疾病和死亡，这一点是勿庸置疑的。由于各国的经

济水平不一致，对烟草价格的反应不同。平均来看，烟

草税每增加１０％，烟草的需求量会减少４％［４］。图２
是美国１９７０—２００７年香烟价格和销售量，二者呈非常
明显的反向关系。香烟价格从最低的１．５美元提高到
４美元左右，香烟销售量则从３０亿包降低到１７亿包
以下，减少了近５０％。１９８９年美国加州香烟提税后
（州香烟税由１０美分提高到３５美分，连同３９美分的

联邦香烟税在内提高了５０％），结果在６个月后香烟
销售量降低１０９％，税收实施三年后香烟销售量的降
低幅度稳定在９５％的水平。［５］南非１９９０年以来将烟
草税提高了２５０％，其结果是，香烟价格每增长１０％，
香烟消费量降低５％～７％。

提高烟草税对于控烟的作用是其他手段所不能

够替代的。１９７５年意大利首次提高了烟草价格，在
没有实行其他强硬的控烟措施的情况下，到１９８０年
人均烟草消费量下降了１０１％，所有人群的烟草使
用率都明显下降。１９７０年新加坡开始执行限制烟草
广告法，但是烟草消费并没有明显降低。１９８４年以
后，新加坡政府开始增加烟草税，结果烟草消费量明

显下降。［６］

提高烟草税对于防止青少年和贫困人口吸烟的

作用更为明显，因为他们对价格的反应很大，从而更

能够改善他们的健康水平。另外，这也表明，香烟税

是具有累进性质的税收。研究发现，香烟价格提高

１０％，将使得青少年的烟草消费量降低６％［３］，高于

对总的消费量的影响（４％）。美国、英国、南非等国
的经验都证明了这一点。

ＷＨＯ指出，２０世纪全世界有１亿人死于与烟草

０２

① ＷＨＯ的数据中有两个中国税率，分别为２１％和３５％。３５％是包含了增值税在内计算的税率，而如果用于与其他国家
进行消费税税率的比较，ＷＨＯ认为应该使用２１％的税率。
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有关的疾病，如果按照目前的趋势，在２１世纪这一
数字可能增加到１０亿。２００８年，将有超过５００万人
死于烟草相关疾病，超过因肺结核、艾滋病和疟疾死

亡人数的总和。研究表明，烟价提高７０％，将能够防
止目前全世界范围内与吸烟有关死亡数的１／４［２］，也
即每年挽救超过１００万人的生命。

３２增加政府财政收入
虽然提高烟税会减少香烟的销售量，但是由于

吸烟的成瘾性，消费减少的比例通常要低于税率提

高的比例，其结果是提高了总的税收额。基于香烟

－０４０的价格弹性，香烟税率提高 １％，销量减少
０４％，也就是说，因销量减少所损失的税收将被税

率提高所增加的税收所抵消而且还有盈余。从国际

经验来看，这样的案例屡见不鲜，基本上所有提高烟

税的实践，都伴随着烟税财政收入的增加，而且这种

增加是长期和稳定的。例如，１９８９年美国加州提税
后，尽管香烟销售下降了１４％，其烟税总额增加了２
倍。之后的几年中，尽管香烟销售持续下降，烟税总

量仍然高于提税之前，到１９９３年仍然比提税之前的
１９８８年高１７倍。图３是美国州烟税税率和税收收
入的关系，二者存在正相关关系。税率下降，税收收

入下降；税率提高，税收收入则相应提高。这说明提

高香烟税率不会损失财政收入，相反会带来财政收

入的增加。

图２　１９７０—２００７年美国香烟价格和销售量的关系

数据来源：ＴａｘＢｕｒｄｅｎｏｎＴｏｂａｃｃｏ，２００７

图３　１９５５—２００７年美国香烟税和税收收入（２００７年不变价格）

数据来源：ＴａｘＢｕｒｄｅｎｏｎＴｏｂａｃｃｏ，２００７

３３筹集经费支持控烟和公共卫生
理论上，香烟税是对吸烟所带来的负外部性的

一种补偿，所以很多国家将提高烟税所筹集到的全

部或部分财政收入专门用于支持控烟活动或其他公

共卫生项目，也即实施的是“专项税”的概念。例如，

澳大利亚的维多利亚州在 １９８７年加征 ５％的香烟

１２
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税，用于健康促进。埃及、尼泊尔等国的做法是将新

增的税收收入用于支持低收入群体的卫生保健。

１９８９年美国加州的９９号法案名为《烟草税和健康促
进法案》，其中明确规定了新增税收的用途，包括戒

烟的健康教育、穷人卫生保健、医学研究、公共绿地、

环境保护等。２００８年６月，麻州议会通过决议，将香
烟税再增加１美元，达到每包２５２美元。提税后预
期每年将增加１７４亿美元的财政收入，这部分收入
将用于支持麻州全民医保（美国第一个通过法律要

求实现全民医保的州）。在西方国家，将提高烟税获

得的收入用于公共福利，特别是与健康相关的公共

福利，是最能够获得广泛社会支持的。

３４可能的负面影响
３４１减少烟草行业就业机会
烟草行业通常持有的一种观点是，提高香烟税

会导致烟草消费和生产的缩减，从而减少烟草行业

的就业机会，影响烟草行业从业者的生计。但支持

控烟者通常认为原来消费在香烟上的钱可以用来购

买其他产品或服务，从而创造一部分新的就业机会。

这两方面的经验证据都存在。Ｊａｃｏｂｓ等对不同国家
的研究表明，香烟税提高后，像苏格兰、英国、南非、

孟加拉等国的就业有所增加，而加拿大、津巴布韦的

就业机会则减少了。［７］Ｗａｒｎｅｒ等对美国５０个州的研
究表明，香烟消费量下降后，属于非烟草产区的 ４４
个州的就业量都有所增加，只有６个属于烟草产区
的州就业量有所减少，而且减少的幅度非常微小。［８］

这些证据表明，烟草税对就业以及整个经济的影响，

可能与烟草业占经济的比重，以及烟草税的增幅有

关。如果能够逐步提高烟税，再加上香烟消费的低

价格弹性，就能够为烟草业从业者的转型提供足够

的缓冲。在这过程中政府应为从业者特别是烟农向

其他经济活动转移提供必要的支持。

３４２香烟走私和逃税问题
一个国家或地区的香烟税提高以后，带来的一

个重要问题可能就是香烟走私或者是境内偷税漏税

贩卖香烟，如果这一问题很严重，提税所希望的控烟

和增加财政收入的效果就难以达到，因而需要加以

防范。所以打击走私和逃税的措施通常也包含在提

税的一揽子政策里面。Ｈｙｌａｎｄ等对加拿大、美国、英
国和澳大利亚四国吸烟者调查的数据进行分析发

现，吸烟者通过非正规渠道购买低税或无税香烟的

比例各国有很大差异，其中澳大利亚最低，只有１％

的吸烟者购买过；而英国最高，约２０％的吸烟者购买
过低税或无税香烟［９］。从国际经验来看，一个国家

或地区香烟走私或逃税的情况，是与其对这些行为

的防范和打击力度密切相关的。例如，在北欧，烟草

价格很高，但那个地区的烟草走私并不严重。相反，

在意大利，烟草的价格相对欧洲其他国家是低的，但

走私确实是一个严重的问题［６］。打击走私和逃税的

措施有很多种。例如，美国一些州对香烟直销（通过

互联网、电话等方式订购）进行限制，其中纽约州明

令禁止香烟直销。还有利用高科技手段防止逃税，

例如美国加州２００２年开始使用一种高科技的香烟
税票，可以对香烟销售和纳税情况进行追踪，实行后

其税收收入得到明显增加。
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