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　 　 内容提要:由于基础条约授权不同ꎬ欧盟在关税、间接税和直接税领域采取了不同的

介入机制ꎬ造成了这三个领域的一体化程度不一ꎬ而且直接税领域成为一体化的瓶颈ꎮ

从 ２０１３ 年开始ꎬ欧盟利用参与 ＢＥＰＳ 项目的契机ꎬ颁布了多项软法措施来指导成员国如

何打击跨国公司的避税行为ꎬ并且在 ２０１６ 年 ６ 月成功通过了«反避税指令»ꎬ规定了成员

国制定反避税措施时必须遵循的原则ꎬ削弱了成员国在直接税领域的税收主权ꎬ将欧洲

税收一体化进程向前推动了一大步ꎮ 虽然之后的英国“脱欧”公投给欧洲一体化走向蒙

上了一层迷雾ꎬ但在税收领域ꎬ各成员国在增加财政收入、打击逃避税和争取国际规则制

定权等问题上的共同利益并未改变ꎬ所以欧盟仍有机会继续利用 ＢＥＰＳ 项目来推进欧洲

税收一体化ꎮ

关键词: 欧洲税收一体化　 ＢＥＰＳ 项目　 软法　 硬法　 英国脱欧

欧盟要营建一个货物、人员、服务和资本都能自由流动的单一市场ꎬ就必须清除成

员国间的税收壁垒ꎬ所以在过去的五十余年内ꎬ欧盟机构一直将“软法”和“硬法”措施

并用ꎬ①在成员国间推行欧洲税收一体化ꎮ 目前ꎬ欧盟关税领域和间接税领域的一体

化已经基本完成ꎬ但在直接税领域ꎬ欧盟机构却始终难以突破成员国的税收主权屏障ꎬ

① 软法是指原则上没有法律约束力的行为规则ꎬ根据«欧共体条约»第 ２４９ 条的规定ꎬ欧盟法中的“软法”
形式包括建议(ｒｅｃｏｍｍｅｎｄａｔｉｏｎｓ)、意见(ｏｐｉｎｉｏｎ)和指南(ｇｕｉｄａｎｃｅ)等ꎮ 硬法是指具有法律约束力的规则性文件ꎬ
根据«欧共体条约»第 ２４９ 条的规定ꎬ欧盟法中有约束力的“硬法”形式包括条例(ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ)、指令(ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ)和决
定(ｄｅｃｉｓｉｏｎｓ)ꎮ 条例具有普遍效力ꎬ 并直接对每一个成员国具有约束力ꎻ指令一般并不具有直接约束力ꎬ 也是非
普遍性的ꎬ 针对指令所指向的成员国ꎬ 指令所要求达到的目的、结果是一定的ꎬ 但对于达到该结果的手段、方式ꎬ
成员国可以自主选择ꎻ决定对于其指明的目标对象具有直接的效力ꎮ 参见 Ｆｒａｎｃｉｓ Ｓｎｙｄｅｒꎬ “Ｔｈｅ Ｅｆｆｅｃｔｉｖｅ ｏｆ Ｅｕｒｏ￣
ｐｅａｎ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ Ｌａｗ: Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｓꎬ Ｐｒｏｃｅｓｓꎬ Ｔｏｏｌｓ ａｎｄ Ｔｅｃｈｎｉｑｕｅｓ”ꎬ Ｍｏｄｅｒｎ Ｌａｗ Ｒｅｖｉｅｗꎬ Ｖｏｌ.５６ꎬ１９９３ꎮ 本文所引用
的«欧共体条约»和«欧洲联盟运行条约»条款ꎬ除特别说明外ꎬ中文翻译均参照«欧洲联盟基础条约:经‹里斯本条
约›修订»ꎬ程卫东、李靖堃译ꎬ北京:社会科学文献出版社 ２０１０ 年版ꎮ



推行一体化措施举步维艰ꎮ

２０１３ 年ꎬ当经济合作与发展组织(ＯＥＣＤ)发起打击税基侵蚀和利润转移项目

(ＢＥＰＳ 项目)后ꎬ①欧盟很快发现 ＢＥＰＳ 项目和欧洲税收一体化在本质上的相同之处ꎬ

于是决定利用 ＢＥＰＳ 项目来突破一体化进程中的直接税瓶颈ꎮ 从 ２０１３ 年开始ꎬ除了

积极号召成员国参与 ＢＥＰＳ 项目之外ꎬ还颁布了多项软法措施来指导成员国打击跨国

公司的避税行为ꎮ 最终在 ２０１６ 年 ６ 月ꎬ欧盟理事会成功通过了«反避税指令»ꎬ这份

指令对欧盟全体成员国都有约束力ꎬ通过规定成员国制定反避税措施时必须遵循的原

则ꎬ将欧洲税收一体化进程向前推动了一大步ꎮ

虽然英国之后举行的“脱欧”公投给欧洲一体化的方向蒙上了一层迷雾ꎬ但欧盟

对 ＢＥＰＳ 项目的落实使得成员国在税收领域“攥成了一个更紧的拳头”ꎬ这已成为一个

不争的事实ꎮ 而且ꎬ在税收领域ꎬ成员国在增加财政收入、打击逃避税和扩大国际税收

规则制定权等问题上的共同利益并未改变ꎬ所以欧盟仍有机会继续利用 ＢＥＰＳ 项目来

推进欧洲税收一体化ꎮ

一　 欧洲税收一体化:直接税是瓶颈

在关税、间接税和直接税领域ꎬ欧洲税收一体化的进度不一ꎬ究其根本原因是欧盟

基础条约在这三个领域给予欧盟的授权不同ꎮ 基础条约明确赋予了欧盟机构协调关

税和间接税的权力ꎬ所以各成员国在这两个领域就必须让渡出一部分税收主权ꎬ交给

欧盟机构统一协调ꎻ但是基础条约从未明确授予欧盟协调直接税的权力ꎬ这意味着直

接税仍属于成员国的主权范围ꎬ而欧盟机构仅能依据辅助性原则采取协调措施ꎮ 这种

授权差异导致欧盟不得不在关税、间接税和直接税领域采取不同的介入机制ꎬ从而造

成了目前这三个领域一体化程度的不同ꎬ而直接税领域始终是一体化进程的瓶颈ꎮ

(一)通过关税同盟实现关税一体化

清除关税壁垒是货物能在单一市场中自由流动的基本前提ꎮ 因此ꎬ早在 １９５７ 年

法国、联邦德国、意大利、比利时、卢森堡和荷兰签订«罗马条约»时ꎬ就已经确定了要
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① “ＢＥＰＳ 项目”的全称为 “ＯＥＣＤ / Ｇ２０ Ｂａｓｅ Ｅｒｏｓｉｏｎ ａｎｄ Ｐｒｏｆｉｔ Ｓｈｉｆｔｉｎｇ Ｐｒｏｊｅｃｔ”ꎮ 该项目始于 ２０１３ 年 ２ 月
ＯＥＣＤ 发布的一份倡议书ꎬ号召世界各国共同打击跨国公司利用不同国家和地区的税制差异ꎬ通过税务筹划减少
应税所得或者将利润转移至没有(或者几乎没有)经济活动的低税率地区的行为ꎮ ２０１４ 年 １１ 月ꎬ这个项目的倡
议书和行动计划获得了 Ｇ２０ 领导人的背书ꎬ自此 ＢＥＰＳ 项目升级为一个由 ＯＥＣＤ 成员国、非 ＯＥＣＤ 成员国以及国
际组织、区域性组织共同参与的全球税收治理项目ꎮ 参见廖体忠:“ＢＥＰＳ 行动计划的影响及我国的应对”ꎬ«国际
税收»２０１４ 年第 ７ 期ꎮ



建立关税同盟ꎮ①到了 １９６８ 年关税同盟正式建成ꎬ成员国之间取消关税和进口限额ꎬ

并且引入共同对外关税政策ꎬ激发了成员国间贸易的迅速增长ꎮ②在 １９９３ 年欧盟正式

诞生后ꎬ关税同盟成为单一市场政策的一个坚实基础ꎮ 基础条约明确规定了关税同盟

是欧盟享有的五个专属权能之一ꎬ③因此ꎬ只有欧盟机构才可以在关税领域立法ꎬ成员

国仅在获得欧盟授权或为实施欧盟法令的情况下才能采取行动ꎮ④所以在基础条约这

些明确授权之下ꎬ欧盟理事会制定了欧盟关税制度的三大基础性法律ꎬ即«欧共体海

关法典»⑤、«欧共体海关法典实施细则»⑥和«共同海关税率» (Ｃｏｍｍｏｎ Ｃｕｓｔｏｍｓ Ｔａｒ￣

ｉｆｆ)ꎬ强制各成员国必须完全执行这些法律ꎬ以此保证欧盟关税制度的协调和统一ꎬ实

现关税一体化ꎮ

(二)在间接税领域基本上实现“趋同”

欧盟的间接税ꎬ指的是成员国在商品流通和服务消费环节所征的税收ꎬ包括增值

税、消费税和营业税等税种ꎮ⑦若成员国的间接税在征税对象、税率、税基、征税方法上

存在较大差异的话ꎬ单一市场上的商品和服务价格就会受其影响ꎬ严重的话会扭曲市

场竞争ꎬ所以为了保证单一市场的正常运行ꎬ欧盟必须协调好成员国的间接税制度差

异ꎮ

欧盟基础条约赋予欧盟的权力是以“全体一致同意的方式ꎬ根据特别立法程序”

进行协调ꎮ⑧这个授权就意味着欧盟有权制定间接税制度的基本原则ꎬ然后由各成员

国遵循这些基本原则ꎬ在其国内立法中制定各自的间接税制度ꎮ 这种介入机制不同于

关税一体化模式ꎬ它是在给成员国留有一定自主权的基础上ꎬ使各成员国的间接税制

度“趋同”ꎮ 例如ꎬ为了逐步统一欧盟成员国最主要的间接税税种———增值税ꎬ１９６７－
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⑤
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«罗马条约»(Ｔｒｅａｔｙ Ｅｓｔａｂｌｉｓｈｉｎｇ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙꎬ Ｒｏｍｅꎬ ２５ Ｍａｒｃｈꎬ １９５７)第 ９ 条第 １ 款ꎮ 参见欧
盟网站ꎬｈｔｔｐ: / / ｅｕｒ－ｌｅｘ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ｌｅｇａｌ－ ｃｏｎｔｅｎｔ / ＥＮ / ＴＸＴ / ? ｑｉｄ ＝ １４８６７１４４２０６８７＆ｕｒｉ ＝ ＣＥＬＥＸ:１１９９２Ｅ / ＴＸＴ ꎬ２０１６
年 １１ 月 ７ 日访问ꎮ

葛夕良、沈腊梅:“欧盟的关税政策”ꎬ«经济资料译丛»２００３ 年第 １ 期ꎮ
其余四个专属权能领域分别是确立单一市场运作所必需的竞争规则、欧元区成员国的货币政策、根据共

同渔业政策保护海洋生物资源和共同商业政策ꎮ 参见«欧洲联盟运行条约»(Ｔｈｅ Ｔｒｅａｔｙ ｏｎ ｔｈｅ Ｆｕｎｃｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕ￣
ｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ)第 ３ 条ꎮ

参见«欧洲联盟运行条约»第 ２ 条第 １ 款ꎮ
Ｃｏｕｎｃｉｌ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ (ＥＥＣ) Ｎｏ.２９１３ / ９２ ｏｆ １２ Ｏｃｔｏｂｅｒ １９９２ Ｅｓｔａｂｌｉｓｈｉｎｇ ｔｈｅ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ Ｃｕｓｔｏｍｓ Ｃｏｄｅ.
Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ (ＥＥＣ) Ｎｏ.２４５４ / ９３ ｏｆ １１ Ｏｃｔｏｂｅｒ １９９３ Ｌａｙｉｎｇ Ｄｏｗｎ Ｐｒｏｖｉｓｉｏｎｓ ｆｏｒ ｔｈｅ Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ ｏｆ Ｃｏｕｎｃｉｌ

Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ (ＥＥＣ) Ｎｏ.２９１３ / ９２ Ｅｓｔａｂｌｉｓｈｉｎｇ ｔｈｅ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ Ｃｕｓｔｏｍｓ Ｃｏｄｅ.
间接税是与直接税相对应的概念ꎬ指消费者在购买商品或服务时ꎬ政府通过间接方式征收的税种ꎬ通常

包括增值税、消费税和营业税等ꎮ 参见荷兰国际财政文献局(ＩＢＦＤ):«ＩＢＦＤ 国际税收辞汇»(第七版)ꎬ北京:中国
税务出版社 ２０１６ 年版ꎬ第 １３１ 页ꎮ

«欧洲联盟运行条约»第 １１３ 条(原«欧共体条约»第 ９３ 条)规定:“理事会应在咨询欧洲议会和经济与社
会委员会后ꎬ以全体一致同意的方式ꎬ根据特别立法程序通过相关规定ꎬ以协调有关营业税、消费税与其他间接税
的法律ꎬ但这种协调对于保证单一市场的建立和运行及避免扭曲竞争而言是必不可少的ꎮ”



２００６ 年间ꎬ欧盟理事会共颁布了六项增值税指令①ꎬ规定了增值税的征税范围、税基、

税率区间、免税规则和征税方式等基本原则ꎬ之后成员国国内相关立法也都遵循了这

些基本原则ꎬ包括从欧盟指令规定的 １５－２５％这个区间中选用了增值税基本税率、②采

用欧盟指令所要求的统一申报模式等ꎮ 当然ꎬ也存在一些成员国在解释和落实欧盟指

令时有所保留ꎬ给纳税人提供了税收筹划的机会ꎮ 对此ꎬ欧盟机构通过颁布条例、司法

审查等方式进行协调ꎬ以此来确保各成员国间接税制的趋同ꎮ③

(三)在直接税领域一体化举步维艰

欧洲税收一体化进程在本质上是一场欧盟与成员国之间的利益拉锯战ꎬ而且一体

化的结果就是欧盟权力不断扩大、成员国的权力不断被削弱ꎮ 当成员国不得不让渡关

税和间接税主权后ꎬ就更注重保护自己仅存的在直接税领域的主权ꎬ④所以各方最终

妥协的结果是在欧盟基础条约中未明确授权欧盟去协调成员国的直接税制ꎮ⑤这就意

味着各成员国在直接税领域仍然保有自主权ꎬ而欧盟机构只能根据辅助性原则ꎬ在成

员国没有充分行使其自主权时ꎬ采取必要限度的协调措施ꎮ⑥这种授权缺失造成了欧
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欧共体理事会于 １９６７ 年 ４ 月 １１ 日发布增值税第一号指令ꎬ要求成员国在 １９７０ 年 １ 月 １ 日以前全部实
行增值税ꎬ而且在当日发布了增值税第二号指令ꎬ规定了征税范围、税率及关于免税的特别条款ꎮ 接着在 １９６９ 年
１２ 月 ９ 日发布增值税第三号指令ꎬ将比利时实施增值税的日期延长到 １９７２ 年底ꎻ然后在 １９７１ 年 １２ 月 ２０ 日和
１９７２ 年 ７ 月 ４ 日发布增值税第四号和第五号指令ꎬ将意大利实施增值税的日期延长到 １９７３ 年底ꎮ 之后在 １９７７
年 ５ 月 １７ 日发布了增值税第六号指令ꎬ在 ２００６ 年发布“增值税 ２００６ 年指令”(Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ ２００６ / １１２ / ＥＣ)ꎮ 目前ꎬ增
值税 ２００６ 年指令是欧盟用来协调成员国增值税制度的法律依据ꎬ其规定了增值税的征税范围、税基、税率区间、
免税规则和征税方式等基本原则ꎮ

参见 Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ ＶＡＴ Ｒａｔｅｓ Ａｐｐｌｉｅｄ ｉｎ ｔｈｅ Ｍｅｍｂｅｒ Ｓｔａｔｅｓ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ ( Ｓｉｔｕａｔｉｏｎ ａｔ １
Ａｕｇｕｓｔ ２０１６)ꎬ Ｔａｘｕｄ.ｃ.１(２０１６)－ＥＮꎮ 例如ꎬ卢森堡适用的增值税税率为 １５％、德国适用 １９％、瑞典则适用 ２５％ꎮ

例如ꎬ卢森堡适用的增值税税率为 １５％ꎬ在欧盟成员国中是增值税税率最低的国家之一ꎮ 在 ２０１５ 年 １
月 １ 日之前ꎬ对于欧盟境内服务商提供电信、广播和电子服务时ꎬ应适用服务商所属国的增值税税率还是适用消
费者所在国的增值税税率ꎬ欧盟增值税指令并未对这个问题做出规定ꎮ 于是卢森堡规定ꎬ对注册在卢森堡的服务
商ꎬ一律按照其 １５％的税率来征收增值税ꎬ这就吸引了很多服务商到卢森堡注册公司ꎬ然后为瑞典等高税率地区
的客户提供服务ꎮ 在 ２０１３ 年 １０ 月 ７ 日ꎬ欧盟议会颁布了第 １０４２ / ２０１３ 号条例(Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎｓꎬ Ｃｏｕｎｃｉｌ Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔｉｎｇ
Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎｓ (ＥＵ) Ｎｏ １０４２ / ２０１３ ｏｆ ７ Ｏｃｔｏｂｅｒ ２０１３ Ａｍｅｎｄｉｎｇ Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔｉｎｇ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ (ＥＵ) ２８２ / ２０１１ ａｓ Ｒｅｇａｒｄｓ ｔｈｅ
Ｐｌａｃｅ ｏｆ Ｓｕｐｐｌｙ)ꎬ规定从 ２０１５ 年 １ 月 １ 日开始ꎬ将增值税的课税权由服务商所属国转到消费者所属国ꎬ这就意味
着在卢森堡注册的服务商不能再享受卢森堡 １５％的增值税税率ꎬ而是必须就适用其消费者所属国的增值税税率ꎮ
参见李娜:“欧盟增值税在电信、广播和电子服务领域的重要改革”ꎬ«国际税收»２０１４ 年第 ２ 期ꎮ

直接税是指政府直接对所有人的收入或财产征收的税种ꎬ一般包括公司所得税、个人所得税、财产税和
遗产税等ꎮ 参见荷兰国际财政文献局(ＩＢＦＤ):«ＩＢＦＤ 国际税收辞汇»(第七版)ꎬ第 １３１ 页ꎮ 其中公司所得税和个
人所得税是各成员国的主要直接税种ꎮ 在 ２００３－２０１４ 年间ꎬ奥地利、德国、法国、荷兰、西班牙的所得税收入一直
占其 ＧＤＰ 的 １１％左右ꎬ比利时、芬兰、瑞典的这个比重为 １７％左右ꎬ而丹麦的比重达到了 ３０％左右ꎮ 参见 Ｅｕｒｏｐｅ￣
ａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ “Ｔａｘａｔｉｏｎ Ｔｒｅｎｄｓ ｉｎ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ－Ｄａｔａ ｆｏｒ ｔｈｅ ＥＵ Ｍｅｍｂｅｒ Ｓｔａｔｅｓꎬ Ｉｃｅｌａｎｄ ａｎｄ Ｎｏｒｗａｙ”ꎬ ２０１５ꎮ

Ｍｉｃｈａｅｌ Ｌａｎｇꎬ “Ｉｎｔｒｏｄｕｃｔｉｏｎ ｔｏ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｔａｘ Ｌａｗ: Ｄｉｒｅｃｔ Ｔａｘａｔｉｏｎ”ꎬ Ｌｉｎｄｅꎬ ２０１０.
关于辅助性原则ꎬ参见«马斯特里赫特条约»在«欧共同体条约»第 ３ 条的基础上以 ｂ 款的形式所作的补

充规定ꎬ即“在非共同体专属权限的领域ꎬ应依据辅助性原则ꎬ 只有在拟议中的行动目标成员国没有充分能力予
以完成ꎬ 而出于拟议中的行动的规模和效果的原因ꎬ 共同体能更好地完成时ꎬ 才由共同体采取行动ꎮ 而且共同
体的任何行动都不应超越完成本条约的目标所必需的限度ꎮ”



盟在协调成员国直接税制时举步维艰ꎮ

首先ꎬ欧盟发布的意见、建议、通讯、决定、行为守则、指南等各种软法文件对成员

国没有法律约束力ꎬ①它们仅仅是建议性文件ꎬ所以协调效果甚微ꎮ 例如ꎬ各成员国为

了吸引跨国资本ꎬ制定了很多税收优惠措施ꎬ逐渐损害了税收竞争ꎬ甚至扭曲了单一市

场上的资源配置ꎮ②于是ꎬ欧盟为了纠正成员国间的这种有害竞争状态ꎬ在 １９９７ 年发

布«商税法准则»ꎬ③还专门成立了一个专家小组(“商税法准则小组”)ꎬ④总结出成员

国的六十多种有害的税收优惠措施ꎬ建议各成员国逐项纠正ꎮ 但这份«商税法准则»

仅是软法建议ꎬ对成员国没有法律约束力ꎬ所以 ２０ 年过去了ꎬ欧盟成员国还在制定各

种各样的税收优惠政策ꎬ也从未停止它们之间的税收竞争ꎮ⑤

其次ꎬ欧盟机构也曾尝试在直接税制领域制定有法律约束力的指令ꎮ⑥但是ꎬ根据

基础条约中规定的普通立法程序ꎬ欧盟委员会必须先证实成员国间的直接税制差异已

经阻碍了单一市场的良好运行ꎬ然后其提出的立法议案需要先咨询欧洲议会及欧盟经

济和财政事务委员会ꎬ再由欧盟理事会以“全体一致同意”的方式表决通过ꎮ⑦这个“全

体一致同意”表决方式意味着每个成员国对于欧盟委员会的议案都有“一票否决权”ꎮ

在 ２８ 个成员国的经济状况和直接税制差异巨大的情况下ꎬ要取得所有成员国的一致

同意困难重重ꎮ 所以在过去的五十余年间ꎬ仅有六个直接税方面的指令获得了“全体

４８ 欧洲研究　 ２０１７ 年第 １ 期　

①

②
③
④

⑤

⑥

⑦

例如ꎬ欧盟委员会在 ２００６ 年发布的«关于协调成员国设计单一市场利益的直接税制的通讯»(Ｃｏｍｍｕｎｉ￣
ｃａｔｉｏｎ ｏｆ １９ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２００６ ｆｒｏｍ ｔｈｅ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ ｔｏ ｔｈｅ Ｃｏｕｎｃｉｌꎬ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ ａｎｄ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ
ａｎｄ Ｓｏｃｉａｌ Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ－Ｃｏｏｒｄｉｎａｔｉｎｇ Ｍｅｍｂｅｒ Ｓｔａｔｅｓ’ Ｄｉｒｅｃｔ Ｔａｘ Ｓｙｓｔｅｍｓ ｉｎ ｔｈｅ Ｉｎｔｅｒｎａｌ Ｍａｒｋｅｔꎬ ＣＯＭ(２００６) ８２３ ｆｉｎａｌ)、
欧盟委员会在 ２００７ 年发布的«关于协调成员国在欧盟境内和与第三国关系中在直接税领域使用反滥用措施的通
讯» (Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ Ｃｏｍｍｕｎｉｃａｔｉｏｎ ｏｆ １０ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２００７ ｔｏ ｔｈｅ Ｃｏｕｎｃｉｌꎬ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐａｒｌｉａｍｅｎｔ ａｎｄ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｅｃｏ￣
ｎｏｍｉｃ ａｎｄ Ｓｏｃｉａｌ Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ Ｅｎｔｉｔｌｅｄ “Ｔｈｅ Ａｐｐｌｉｃａｔｉｏｎ ｏｆ Ａｎｔｉ－ａｂｕｓｅ Ｍｅａｓｕｒｅｓ ｉｎ ｔｈｅ Ａｒｅａ ｏｆ Ｄｉｒｅｃｔ Ｔａｘａｔｉｏｎ－ｗｉｔｈｉｎ ｔｈｅ
ＥＵ ａｎｄ ｉｎ Ｒｅｌａｔｉｏｎ ｔｏ Ｔｈｉｒｄ Ｃｏｕｎｔｒｉｅｓ”ꎬ ＣＯＭ(２００７) ７８５ Ｆｉｎａｌ)ꎬ以及欧洲议会在 ２００８ 年发布的«关于退出税机制
的决议»(Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ Ｒｅｓｏｌｕｔｉｏｎ ｏｎ Ｃｏｏｒｄｉｎａｔｉｎｇ Ｅｘｉｔ Ｔａｘａｔｉｏｎꎬ ２ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２００８)等等ꎮ

崔晓静:«欧盟税收协调法律制度研究»ꎬ北京:人民出版社 ２０１１ 年版ꎬ第 １１－１２ 页ꎮ
«商税法准则»(“Ｔｈｅ Ｃｏｄｅ ｏｆ Ｃｏｎｄｕｃｔ ｆｏｒ Ｂｕｓｉｎｅｓｓ Ｔａｘａｔｉｏｎ”)由欧盟理事会在 １９９７ 年 ２ 月 １ 日制定ꎮ
Ｃｏｕｎｃｉｌ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ Ｃｏｎｃｌｕｓｉｏｎｓ ｏｆ ９ Ｍａｒｃｈ １９９８ꎬ Ｃｏｎｃｅｒｎｉｎｇ ｔｈｅ Ｅｓｔａｂｌｉｓｈｍｅｎｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｃｏｄｅ ｏｆ

Ｃｏｎｄｕｃｔ Ｇｒｏｕｐ ｆｏｒ Ｂｕｓｉｎｅｓｓ Ｔａｘａｔｉｏｎꎬ ＯＪ Ｃꎬ １９９９.
根据 ２０１４ 年欧盟委员会发布的报告ꎬ２８ 个成员国中有 ２６ 个成员国制定了吸引知识产权投资和经营制

度的税收优惠措施ꎬ其中包括研发优惠、特许权使用费支付、加速折旧、专利盒子等税收优惠制度ꎬ都属于有害税
收竞争措施ꎮ Ｓｅｅ Ａｌｅｋｓａｎｄｒａ Ｂａｌ ａｎｄ Ｒｅｎｅ Ｏｆｆｅｒｍａｎｎｓꎬ “Ｒ＆Ｄ Ｔａｘ Ｉｎｃｅｎｔｉｖｅｓ ｉｎ Ｅｕｒｏｐｅ”ꎬ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｔａｘａｔｉｏｎꎬ Ｖｏｌ.
５２ꎬ Ｎｏ.４ꎬ ２０１２ꎻ Ｂａｓ Ｓｔｒａａｔｈｏｆ ｅｔ ａｌ.ꎬ “Ａ Ｓｔｕｄｙ ｏｎ Ｒ＆Ｄ Ｔａｘ Ｉｎｃｅｎｔｉｖｅｓ: Ｆｉｎａｌ Ｒｅｐｏｒｔ”ꎬ Ｗｏｒｋｉｎｇ Ｐａｐｅｒꎬ Ｎ. ５２－２０１４ꎬ
２０１４ꎬ ｐ. １９.

崔晓静:“欧盟公司税协调立法评析”ꎬ刘剑文主编:«财税法论丛»(第 ６ 卷)ꎬ北京:法律出版社 ２００５ 年
版ꎮ

«欧共体条约»第 ２４９ 条ꎮ



一致同意”①ꎬ还有数不清的欧盟议案至今仍在被一遍遍地修改中ꎮ 当然ꎬ欧盟也曾努

力去突破这个“全体一致同意”的要求ꎮ 例如在 ２０００ 年的尼斯政府间会议上ꎬ欧盟委

员会就曾提出ꎬ由于税收问题对单一市场的有效运作至关重要ꎬ税收议案的表决方式

应由“全体一致同意通过”改为“特定多数通过”ꎮ②但是ꎬ欧盟委员会的这个提议并未

获得批准ꎬ在 ２００７ 年签订«里斯本条约»时ꎬ仍然规定了在税收领域继续实行“全体一

致同意”的表决方式ꎮ③

再次ꎬ欧盟机构分三个领域采用区块模式来推进一体化ꎬ其弊端是导致各成员国

过度依赖于其仅存的直接税主权(甚至滥用自己在直接税领域的主权ꎬ例如上文提到

的制定各种各样的税收优惠政策)来实现其吸引投资、增加就业等目的ꎬ这就造成了

成员国间的直接税制差异越来越大ꎻ而当欧盟尝试协调这种差异时ꎬ各成员国又会更

注重保护自己仅存的直接税主权ꎮ 这就像恶性循环一样ꎬ使欧盟机构越来越难以突破

一体化的直接税瓶颈ꎮ

二　 ＢＥＰＳ 项目:突破直接税瓶颈的利器

(一)ＢＥＰＳ 项目与欧洲税收一体化在本质上相同

ＢＥＰＳ 项目的核心内容是打击跨国公司逃避税ꎮ 但实际上ꎬ跨国公司逃避税现象

存在已久ꎬ很多国家出于吸引投资等目的也采取了“容忍”态度ꎮ 甚至可以说ꎬ就是因

为国家间的税制存在巨大差异ꎬ才为跨国公司提供了税收筹划的机会ꎬ使得跨国公司

能够通过搭建避税架构ꎬ合法地把利润转移到没有(或者几乎没有)经济活动的低税

５８　 欧盟税法的新发展:利用 ＢＥＰＳ 项目推进税收一体化

①

②

③

这六个指令分别为:欧盟理事会于 １９９０ 年 ７ 月通过的三个与所得税一体化直接相关的指令:(１) 统一
适用于成员国间公司合并、分立、转让资产和股份的税收规定———“合并指令”(９０ / ４３４)ꎻ (２) 统一适用于成员国
间针对母子公司的税收规定——— “母子公司指令” (９０ / ４３５)ꎻ(３)关于避免关联企业调整利润双重征税的公
约——— “仲裁公约” (９０ / ４３４)ꎻ(４)２０１０ 年 ３ 月通过的税收征管互助指令(２０１０ / ２４)ꎻ(５) ２０１１ 年 ２ 月通过的税
收合作指令(２０１１ / １６)ꎻ(６) ２０１６ 年 ６ 月通过的«反避税指令»(２０１６ / １１６４)ꎮ

欧盟理事会的投票制度有三种:简单多数(ｓｉｍｐｌｅ ｍａｊｏｒｉｔｙ)通过、特定多数(ｑｕａｌｉｆｉｅｄ ｍａｊｏｒｉｔｙ) 通过和全
体一致(ｕｎａｎｉｍｉｔｙ)通过ꎮ 参见程卫东、李靖堃:«欧洲联盟基础条约:经‹里斯本条约›修订»ꎬ北京:社会科学文献
出版社 ２０１０ 年版ꎻ尹宗华:“欧盟决策机制探析”ꎬ«国际经济合作»２００８ 年第 １０ 期ꎻ邢瑞磊:“比较视野下的欧盟
政策制定与决策:理论与模式”ꎬ«欧洲研究»２０１４ 年第 １ 期ꎮ

«里斯本条约»规定:在税收、社会保障、外交政策和共同防务领域颁布指令ꎬ仍然需要“全体一致同意通
过”ꎮ



率地区ꎮ①

ＯＥＣＤ 在 ２０１３ 年发起 ＢＥＰＳ 项目得到各国支持ꎬ是因为 ２００８ 年全球金融危机和

２０１０ 年欧洲主权债务危机造成了很多国家财政赤字激增ꎬ急需通过增加税收收入来

缓解财政紧张状况ꎮ 欧盟曾建议通过开征新税种(如金融交易税②)的方式来增加税

收收入ꎬ但由于无法协调所有成员国的利益ꎬ欧盟提案最终未获通过ꎮ 在这种情况下ꎬ

要迅速增加税收收入ꎬ就只剩下通过打击跨国公司逃避税行为的方式ꎬ向跨国公司征

税ꎮ 因此ꎬ２０１２ 年 １１ 月ꎬ英国率先发难ꎬ召开听证会ꎬ公开质询亚马逊、谷歌和星巴克

逃避税的行为ꎬ斥责这三家公司利用国家间的税制差异搭建避税架构ꎬ将它们的利润

转移到没有(或者几乎没有)经济活动的低税率地区ꎮ③紧接着其他欧盟成员国ꎬ如法

国、西班牙、意大利等ꎬ也接连开始调查跨国公司的避税架构ꎬ一时之间打击跨国公司

逃避税成为欧盟政坛、新闻媒体和经济法律界的热点话题ꎮ④ 欧盟机构当时可能还未

判断出打击跨国公司避税与推行欧洲税收一体化之间的联系ꎬ所以欧盟委员会在

２０１２ 年 １２ 月发布的通讯中ꎬ仅仅是号召各成员国通过打击跨国公司逃避税行为来增

加税收收入ꎮ⑤

到了 ２０１３ 年ꎬ在 ＯＥＣＤ 发布 ＢＥＰＳ 项目倡议书⑥和 １５ 项行动计划⑦之后ꎬ欧盟发

现可以利用 ＢＥＰＳ 项目来推进税收一体化ꎮ 因为 ＢＥＰＳ 项目与欧洲税收一体化在本

质上是相同的ꎮ 首先ꎬＢＥＰＳ 项目能够统一成员国的财税利益:通过打击跨国公司逃

避税ꎬ增加各成员国的财政收入、缓解赤字压力ꎻ同时通过打击避税天堂(例如开曼群
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及斯洛文尼亚投票通过后ꎬ在这 １１ 个欧盟成员国征收统一的金融交易税ꎮ 英国等成员国担心金融交易税会提高
欧盟金融行业的成本ꎬ导致国际资本流向欧盟之外的地区ꎬ所以欧盟的金融交易税提案最终未能获得通过ꎮ 参见
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岛、维尔京群岛等)ꎬ又能促进资本回流到欧盟成员国ꎮ 在这些共同财税利益的驱动

下ꎬ若能借助落实 ＢＥＰＳ 项目来推行一体化ꎬ则欧盟的一体化协调措施会更易于被成

员国接受ꎮ 其次ꎬＢＥＰＳ 项目与协调成员国税收制度的目标一致:ＢＥＰＳ 项目旨在杜绝

跨国公司利用税制差异逃避税ꎬ其根本解决方法就是协调各国缩小税制差异和制定新

的国际税收新规则ꎬ这与欧盟推行税收一体化的方向一致ꎮ 再次ꎬＢＥＰＳ 项目的 １５ 项

行动计划全都涉及直接税领域ꎬ这恰好对应了欧盟推行一体化时遭遇的直接税瓶颈ꎮ

(１)ＢＥＰＳ 项目的打击混合错配筹划、协调受控外国公司规则、协调利息扣除规则

和打击有害税收实践这四个行动计划ꎬ旨在消除跨国公司利用所得税制度差异进行税

收筹划的温床ꎬ所以其行动模式就是要设定最低标准、统一各国的国内立法ꎮ 因此ꎬ上

述行动计划与欧洲税收一体化中要协调成员国所得税制差异的目标一致ꎮ

(２)ＢＥＰＳ 项目中的打击税收协定滥用行为、重新定义常设机构、规制无形资产、

风险和资本以及其他高风险交易这五个行动计划ꎬ实质上是要重塑现行税收协定和转

让定价的国际规则ꎬ这与欧盟要协调其各成员国与第三国签订、解释和执行税收协定

的目标一致ꎮ

(３)ＢＥＰＳ 项目中的分析统计税收数据、强制跨国公司披露信息、要求跨国公司提

交转让定价同期资料和建立更加有效的税收争端解决机制这四个行动计划ꎬ从表面上

看是通过提出共同方法和最佳实践建议ꎬ来提高各国税收征管措施的税收透明度和透

明性ꎮ 但实质上这些计划与欧盟在一体化进程中先收集成员国的税收征管信息ꎬ再协

调成员国税收征管措施的目标是一致的ꎮ

(４)ＢＥＰＳ 项目中的制定数字经济下的征税规则和开发多边工具这两个行动计

划ꎬ与欧盟需要主导国际税收新规则的目标一致ꎮ 数字经济和多边工具是国际税法中

的新领域ꎬ若欧盟能引领这两个税收规则的制定ꎬ就可以引导数字经济产业的发展ꎬ增

强欧盟的经济实力ꎮ

(二)欧盟积极推动 ＢＥＰＳ 项目在成员国落地

从 ２０１３ 年开始ꎬ欧盟积极号召所有成员国参与 ＢＥＰＳ 项目ꎬ①而且发布了多项软

法措施来影响成员国的立法和执法行为ꎮ②在此期间ꎬ各成员国在直接税领域制定了

７８　 欧盟税法的新发展:利用 ＢＥＰＳ 项目推进税收一体化

①

②
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一些反避税措施ꎬ例如英国在 ２０１３ 年制定了一般反避税规则①ꎬ并且在 ２０１５ 年开征

了新税种———转移利润税②ꎻ德国议会上院在 ２０１４ 年提议针对披露避税架构信息进

行立法③ꎻ意大利在 ２０１５ 年调整了为研发项目提供的税收优惠④等ꎮ 虽然这些反避税

措施在内容上差异较大ꎬ但或多或少采纳了欧盟的一些软法建议ꎮ⑤

到了 ２０１５ 年ꎬ欧盟开始加速利用 ＢＥＰＳ 项目推动税收一体化ꎮ 首先ꎬ欧盟委员会

在 ２０１５ 年 ６ 月发布了一份通讯ꎬ提议各成员国不要单打独斗地制定反避税措施ꎬ而是

应由欧盟作为主角ꎬ站在整体利益的角度上ꎬ制定一个适用于全体成员国的 ＢＥＰＳ 项

目落地政策ꎮ⑥紧接着ꎬ欧盟委员会扩大了欧盟竞争法中的国家援助政策的适用范围ꎬ

去审查成员国的税收征管措施是否给跨国公司提供了非法优惠援助ꎬ削弱了成员国在

直接税征管措施上的自主权ꎮ⑦然后ꎬ随着 ＯＥＣＤ 在 ２０１５ 年 １０ 月份发布了 ＢＥＰＳ 项目

十五项行动计划的成果报告ꎬ⑧欧盟经济和财政事务委员会也总结了之前三年零星发

布的软法措施ꎬ对应 ＢＥＰＳ 项目的十五项行动计划成果ꎬ开始制定 ＢＥＰＳ 项目在欧盟

成员国的整体实施方案ꎬ并且授权商税法准则小组去监督各成员国落实 ＢＥＰＳ 项

目ꎮ⑨ ２０１６ 年 １ 月ꎬ欧盟委员会提出了一个“反避税一揽子方案”ꎬ建议通过制定指
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去的二十多年间ꎬ这个小组协调成员国废除有害税收竞争措施的成效不大ꎬ但欧盟这次借助落实 ＢＥＰＳ 项目ꎬ又
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令的方式来加大推进落实 ＢＥＰＳ 项目的力度ꎮ

欧盟委员会的这一“反避税一揽子方案”当时被很多学者评价为异想天开ꎬ①毕竟

在此之前的五十余年里ꎬ在直接税领域经“全体一致同意”才通过了五项指令ꎮ 然而

学者们低估了成员国在打击逃避税问题上的一致利益ꎬ在 ２０１６ 年 ６ 月 ２０ 日ꎬ欧盟理

事会竟然以“全体一致同意”的方式ꎬ通过了对全体成员国都有法律约束力的«反避税

指令»②ꎮ 这份«反避税指令»是欧洲税收一体化进程中一个阶段性里程碑ꎮ 在内容

上ꎬ这份指令不仅呼应了 ＢＥＰＳ 项目中的限制利息扣除、统一受控外国公司规则和建

立反错配机制这三个行动计划ꎬ而且超越了 ＢＥＰＳ 项目范围ꎬ规定各成员国都必须按

照统一的规则在本国税法中制定“一般反避税规则”ꎮ “一般反避税规则”是国际税法

领域对于反避税行为的最后打击手段ꎬ通常在无法适用其他专门反避税规则时ꎬ才会

使用的规则ꎮ 目前ꎬ欧盟的 ２８ 个成员国还未全部制定“一般反避税规则”ꎬ而制定了

的国家采取的原则又五花八门ꎮ 这份«反避税指令»不但要求所有成员国都必须制定

“一般反避税规则”ꎬ并且规定适用的原则是只要交易架构没有合理的商业目的ꎬ税务

机关应该忽略交易的形式ꎬ根据交易的经济实质对其征税ꎮ 在效力上ꎬ这份«反避税

指令»对所有欧盟成员国都有约束力ꎬ而且欧盟成员国都必须将指令里的内容转化为

国内法ꎮ 这就意味着ꎬ成员国不能再依据其自身利益来创设反避税措施ꎬ而必须根据

欧盟在这份«反避税指令»中规定的统一规则来立法ꎮ 因此ꎬ这份指令已经不仅仅是

在落实 ＢＥＰＳ 项目成果ꎬ而实质上是在推行欧盟的税收规则ꎬ以此来削弱成员国的自

主权和突破一体化进程中的直接税瓶颈ꎮ

(三)在英国脱欧的背景下ꎬ税收一体化是否还能继续?

在«反避税指令»通过仅仅三天之后ꎬ英国就公投赞成脱欧ꎮ 学界也有很多观点

认为英国脱欧将对欧洲一体化带来负面影响ꎮ 但在税收领域ꎬ英国在正式启动«里斯

本条约»第 ５０ 条规定的退欧程序之前ꎬ甚至在和欧盟启动“退出协议”谈判期间ꎬ英国

仍然受到欧盟法律的约束ꎮ 这就意味着ꎬ英国还必须将«反避税指令»转化为国内法ꎬ

并继续接受欧盟的一体化协调指令ꎮ 因此ꎬ可以预期在近期内英国税收政策不会出现

巨大变化ꎬ这一点已经反映在英国 ２０１６ 年财政预算案上ꎬ它规定英国在 ２０１７ 年和
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２０１８ 年ꎬ仍将维持目前 ２０％的企业所得税税率ꎮ①

英国脱欧对于欧洲税收一体化的真正影响ꎬ将会发生在英国完成正式脱欧程序之

后ꎮ 届时英国将不再受到欧盟法律的约束ꎬ在税收领域拥有完全的自主权ꎮ 这意味着

英国将脱离关税同盟ꎬ恢复与欧盟间的关税边境ꎬ英国与欧盟间的货物贸易将被征收

关税和其他进口税收ꎮ 这些额外的关税成本会导致英国和欧盟间的贸易价格升高ꎬ再

加上清关所需的手续成本和时间成本ꎬ英国与欧盟间的贸易很可能会受到负面影响ꎮ

在间接税领域ꎬ英国将不再受到欧盟增值税指令的约束ꎬ可以决定是否继续实施

增值税制度ꎮ 考虑到增值税收入这些年来一直是英国政府重要的财政来源ꎬ即使在金

融危机和欧债危机期间ꎬ增值税财政收入比重也是逐年上升ꎬ远比英国的直接税收入

稳定ꎮ②因此ꎬ假如英国由于脱欧而进入经济衰退期的话ꎬ保留增值税制度有可能帮助

英国渡过财政难关ꎮ 若英国决定继续保留增值税制度ꎬ它还可以再选择是沿用欧盟的

增值税制度还是制定一个全新的、独立的增值税制度ꎮ 目前ꎬ开曼群岛和摩纳哥等非

欧盟成员国都适用了与欧盟成员国一样的增值税体制ꎬ目的是便利与欧盟成员国间的

贸易往来ꎮ 若英国希望降低脱欧对贸易的影响ꎬ也可以学习开曼群岛和摩纳哥的经

验ꎬ沿用欧盟增值税制度ꎻ但若英国选择制定一套全新的增值税制度ꎬ则可以发挥英国

的税收自主权ꎬ给英国金融和保险行业提供一些优惠措施ꎬ以增强这些行业与欧盟国

家同业的竞争力ꎮ

在直接税方面ꎬ英国也将不再受到欧盟法中的基本自由规则限制以及欧盟竞争法

下的国家援助制度的约束ꎬ因此ꎬ在直接税的立法和征管方面会有更大的自主权ꎮ 英

国的一些直接税制度ꎬ例如给航运行业提供的船舶吨位税制、给直布罗陀领地提供的

特殊税制ꎬ以及给英国的无形资产活动提供“专利盒子”优惠税收制度等ꎬ都曾被欧洲

法院或欧盟委员判定为违反了欧盟法的基本自由规则或国家援助制度ꎬ所以英国当时

不得不取消了这些制度ꎮ 当英国完成正式脱欧程序后ꎬ就不再受到欧盟法的限制ꎬ届

时可以重新启用这些制度ꎮ

当然ꎬ若英国税收政策发生上述变化ꎬ将不可避免地影响英国与欧盟的经济往来ꎬ

也会引导生产要素的配置发生变化ꎬ甚至影响到欧盟单一市场的竞争ꎬ出现“逆”一体
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化的后果ꎮ 但是这只是对最严重情况的假设ꎬ最终结果还取决于英国与欧盟之间的

“退出协议”谈判ꎮ 虽然英国是欧盟大国ꎬ但毕竟不是最核心的成员ꎬ对于欧洲一体化

取得的两个最大成果———申根协定和统一货币ꎬ英国也都置身其外ꎮ 法国、荷兰等国

极右主义政党也曾呼吁在本国举行公投ꎬ但目前还未在其他成员国产生“多米诺骨牌

效应”ꎬ所以英国脱欧公投对于其他成员国的影响还不明朗ꎬ英国公投给一体化进程

仅是蒙上了一层迷雾ꎮ 而英国除了身为欧盟成员国之外ꎬ同时也是 ＯＥＣＤ 成员国ꎬ因

此ꎬＯＥＣＤ 的 ＢＥＰＳ 项目倡议书和行动计划对英国也有很大的影响力ꎬ并且英国也需

要通过打击跨国公司逃避税来增加税收收入、缓解财政压力ꎮ 所以ꎬ即使英国完成正

式的脱欧程序ꎬ在 ＢＥＰＳ 项目上ꎬ英国与欧盟仍然存在共同利益ꎬ可以继续开展税收合

作ꎮ

三　 欧盟继续推动一体化的抓手:ＢＥＰＳ 项目

(一)欧洲税收一体化还应继续推进

目前来看ꎬ无论是欧盟的内部环境还是外部环境ꎬ都要求欧盟机构继续推进税收

一体化ꎮ 首先ꎬ从欧盟的内部环境来看ꎬ单一市场是欧盟的精髓ꎬ也符合欧盟成员国的

根本利益ꎮ 虽然英国脱欧会造成单一市场规模缩小ꎬ但这个市场仍是世界上规模最大

的先进工业市场之一ꎮ 只要欧盟的单一市场政策不变ꎬ欧盟机构就必须继续清除市场

上的税收障碍ꎮ 而且为了应对美国特朗普总统宣称的减税政策以及英国脱欧后税收

政策的变化ꎬ欧盟其他成员国可能会出台一些应对性的减税政策ꎬ若欧盟机构不继续

协调成员国间的税收差异ꎬ可能会导致成员国在有害税收竞争的窘境中越陷越深ꎬ最

终影响单一市场的运行ꎮ

其次ꎬ从外部环境来看ꎬ推行税收一体化也是欧盟提升国际影响力的一个重要手

段ꎮ ＢＥＰＳ 项目在 ２０１３ 年获得 Ｇ２０ 领导人背书后ꎬ已经上升为一个全球税收治理项

目ꎬ其目标不仅是要缩小国家间的税制差异ꎬ更重要的还在于重塑国际税收规则ꎮ 新

规则会决定各国今后的征税权ꎬ而且会影响到世界经济的走向ꎬ所以欧盟国家必然要

争取国际税收新规则制定的话语权ꎮ 但在美国强权政治和新兴市场国家兴起的背景

下ꎬ欧盟单个成员国在竞争力和影响力上并没有优势ꎬ所以必须要借助欧盟的整体竞

争力ꎮ①这就决定了欧洲税收一体化还必须继续推进ꎬ因为只有欧盟成员国“攥成了一
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① 王展鹏:“‘规范’和‘市场’之间:欧债危机背景下的欧盟力量研究”ꎬ«欧洲研究»２０１５ 年第 ２ 期ꎮ



个更紧的拳头”ꎬ才能在全球税收治理中与美国和新兴经济体竞争ꎮ①

(二)继续推进税收一体化的方法

在无法改变目前基础条约授权不足的情况下ꎬ欧盟要继续推进税收一体化ꎬ还得

专注于直接税瓶颈的突破ꎬ这就需要继续利用 ＢＥＰＳ 项目作为抓手ꎮ

首先ꎬＢＥＰＳ 项目的十五项行动计划还未全部落地ꎮ 对于 ＢＥＰＳ 项目行动计划中

的“开发多边工具”计划ꎬＯＥＣＤ 至今未能提出一个具体的实施方案ꎬ这是欧盟利用该

计划获得代表成员国处理税收事务的契机ꎮ 目前欧盟成员国间还主要依靠签订双边

协定来避免重复征税和打击逃避税ꎬ这使得欧盟无法参与成员国间的税收协定行为ꎮ

虽然欧盟机构多年来一直试图推动成员国签订一份多边协议ꎬ②甚至在 １９６９ 年就起

草了一份多边协议草稿ꎬ③但由于«欧共体条约»未赋予欧盟直接协调成员国签订多边

协议的权力④ꎬ欧盟始终未获成功ꎮ⑤ 未来欧盟会利用“开发多边工具”计划落地的契

机ꎬ再次推行其多边协议的建议ꎬ并且会积极寻求获得代表成员国处理税收事务的对

外缔约权ꎬ即由欧盟代表所有成员国与非欧盟成员国签订税收相关协议ꎮ 所以ꎬ欧盟

推进税收一体化的最终目标不仅仅是要缩小成员国间的税制差异ꎬ而且要以欧盟单一

主体的身份来处理欧盟区域的对外税收事务ꎮ

其次ꎬ落实 ＢＥＰＳ 项目也是欧盟机构结合使用欧盟竞争法中的国家援助制度ꎬ来

削弱成员国税收自主权的基础ꎮ 欧盟基础条约将竞争法作为“确立单一市场运作所

必需的竞争规则”ꎬ归为欧盟的五个专属权能领域之一ꎬ⑥所以欧盟委员会根据竞争法

授权来审查成员国的税收征管行为还是有充分的法律依据的ꎮ 同时ꎬ竞争法中国家援

助制度的审查内容是成员国在行使税收主权时ꎬ是否为个别企业提供利益而扭曲了单
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①

②
③

④

⑤

⑥

即便英国公投要“脱欧”ꎬ但只要还未完成正式脱欧手续ꎬ英国还是与其他欧盟成员国一样ꎬ受欧盟法的
约束ꎬ同时也能在欧盟荫蔽之下参与国际税收新规则的制定ꎮ

Ｍｉｃｈａｅｌ Ｌａｎｇ ａｎｄ Ｊｏｓｅｆ Ｓｃｈｕｃｈꎬ “Ｅｕｒｏｐｅ ｏｎ Ｉｔｓ Ｗａｙ ｔｏ ａ Ｍｕｌｔｉｌａｔｅｒａｌ Ｔａｘ Ｔｒｅａｔｙ”ꎬ ＥＣ ＴＡＸ ＲＥＶＩＥＷ ２０００ / １.
ＥＥＣ Ｍｏｄｅｌ Ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎ ( Ｐｒｅｌｉｍｉｎａｒｙ Ｄｒａｆｔ)ꎬ ｉｎ Ｒｕｄｏｌｆ Ｒｅｇｕｌ ( ｅｄ.)ꎬ Ｓｔｅｕｅｒｎ ｕｎｄ ＺｏÈｌｌｅ ｉｍ Ｇｅｍｅｉｎｓａｍｅｎ

Ｍａｒｋｔ (１５ｔｈ Ａｍｅｎｄｍｅｎｔ １９６９) Ｖ Ｂ / ２ꎮ
«欧共体条约»第 ２９３ 条第 ２ 款规定:“成员国应当在必要时进行磋商ꎬ消除共同体范围内的重复征税ꎬ

以维护本国国民的利益”ꎮ
实际上ꎬ欧盟成员国签订多边协议的形式并非没有前例ꎮ 如«关于消除与关联企业利润调整相关的重复

征税的条约» (Ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎ ９０ / ４３６ / ＥＥＣ ｏｎ ｔｈｅ Ｅｌｉｍｉｎａｔｉｏｎ ｏｆ Ｄｏｕｂｌｅ Ｔａｘａｔｉｏｎ ｉｎ Ｃｏｎｎｅｃｔｉｏｎ ｗｉｔｈ ｔｈｅ Ａｄｊｕｓｔｍｅｎｔ ｏｆ
Ｐｒｏｆｉｔｓ ｏｆ Ａｓｓｏｃｉａｔｅｄ Ｅｎｔｅｒｐｒｉｓｅｓꎬ Ｏｆｆｉｃｉａｌ Ｊｏｕｒｎａｌ Ｌ２２５ ｏｆ ２０ / ０８ / １９９０) 虽然它是由欧盟理事会在 １９９０ 年按照指令的
形式通过ꎬ但实质上就是一个欧盟所有成员国关于定价转移调整中仲裁事项的多边条约ꎮ

参见«欧洲联盟运行条约»(Ｔｈｅ Ｔｒｅａｔｙ ｏｎ ｔｈｅ Ｆｕｎｃｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ)第 ３ 条ꎮ



一市场上的竞争关系ꎮ①这个特殊利益审查既包括成员国制定的税收优惠政策ꎬ②也包

括成员国税务机关的税收征管行为ꎬ③再配合 ＢＥＰＳ 项目中提出的税收优惠必须满足

“实质性经营活动”的要求ꎬ使得欧盟委员会可以克服基础条约的授权不足ꎬ成功地突

破成员国的税收主权防线ꎬ削弱成员国的自主权ꎮ

再次ꎬ参与 ＢＥＰＳ 项目也是欧盟争夺国际税收规则话语权的机会ꎮ ＢＥＰＳ 项目在

２０１４ 年经 Ｇ２０ 领导人背书后ꎬ已经上升为一个在全球范围内、由众多国家和国际组织

共同参与的全球税收治理项目ꎮ 因此ꎬ欧盟成员国参与 ＢＥＰＳ 项目时ꎬ不仅要通过打

击跨国公司逃避税来增加财政收入ꎬ也要争取在制定新国际税收规则时的话语权ꎮ 对

此ꎬ只有通过加快税收一体化进程ꎬ才能形成欧盟整体优势ꎬ抢夺全球税收治理时的规

则制定权ꎮ 例如ꎬ针对 ＢＥＰＳ 项目中提出的“利润应在经济活动发生地和价值创造地

征税”的原则ꎬ虽然各国都表示认同此原则ꎬ但究竟如何确定经济活动发生地ꎬ如何确

定价值创造地ꎬ以及当这两个地点不一致时如何划分征税权ꎬ这些关键问题在 ＢＥＰＳ

项目行动计划的报告中并无定论ꎬ所以只能留待国际社会通过创设新的税收新规则来

确定ꎮ 欧盟委员会在 ２００１ 年曾经提出“统一的公司税税基” (ＣＣＣＴＢ)议案ꎬ建议根

据跨国企业在欧盟各成员国的营业额、劳动力、机器设备以及生产活动等因素来计算

和分配跨国企业在各成员国的所得税税基ꎬ然后相应地在各成员国缴纳其所得税ꎮ④

这个议案当时未能获得通过的一个主要原因是各成员国对于如何确定分配公式中的
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①

②

③

④

ＥＵ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ Ｎｏｔｉｃｅ ｏｎ ｔｈｅ Ａｐｐｌｉｃａｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ Ｓｔａｔｅ Ａｉｄ Ｒｕｌｅｓ ｔｏ Ｍｅａｓｕｒｅｓ Ｒｅｌａｔｉｎｇ ｔｏ Ｄｉｒｅｃｔ
Ｂｕｓｉｎｅｓｓ Ｔａｘａｔｉｏｎꎬ ＯＪ Ｃ ３８４ꎬ １０ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ １９９８.

最初ꎬ欧盟委员会的国家援助审查多集中在成员国的立法行为ꎬ代表性案例包括 ２００２ 年的西班牙巴斯
克地区税收优惠案(Ｃａｓｅ Ｔ－９２ / ００ ＆Ｔ－１０３ / ００ꎬ Ｔｅｒｉｔｏｒｉｏ ＨＩｓｔｏｒｉｃｏｄｅ Ａｌａｖａ－Ｄｉｓｐｕｔａｃｉｏｎ Ｆｏｒａｌｄｅ Ａｌａｖａ ｖ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ
[２００２]ＥＣＲＩＩ －１３８５)和 ２００８ 年的直布罗陀税制改革案(Ｊｏｉｎｔ Ｃａｓｅｓ Ｔ－２１１ / ０４＆Ｔ－２１５ / ０４ꎬ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ ｏｆ Ｇｉｂｒａｌｔａｒ
ａｎｄ Ｕｎｉｔｅｄ Ｋｉｎｇｄｏｍ ｖ. Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ １８ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２００８)ꎮ

从 ２０１３ 年开始ꎬ欧盟委员会开始将审查延伸到成员国的税收征管行为ꎬ先后审查了卢森堡税务机关与
菲亚特的预约定价协议(ＥＵ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ Ｄｅｃ.Ｃｏｍｍ.ꎬ １１ Ｊｕｎｅ ２０１４ꎬ Ｃ(２０１４) ３６２７ꎬ Ａｌｌｅｇｅｄ Ａｉｄ ｔｏ ＦＦＴ (ＳＡ.３８３７５
(２０１４ / Ｃ) (ｅｘ ２０１４ / ＮＮ) (ｅｘ ２０１４ / ＣＰ)－Ｌｕｘｅｍｂｏｕｒｇ)、荷兰税务机关与星巴克的预约定价协议(ＥＵ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ
Ｄｅｃ.Ｃｏｍｍ.ꎬ １１ Ｊｕｎｅ ２０１４ꎬ Ｃ(２０１４) ３６２６ꎬ Ａｌｌｅｇｅｄ Ａｉｄ ｔｏ Ｓｔａｒｂｕｃｋｓ (ＳＡ.３８３７４ (２０１４ / Ｃ) (ｅｘ ２０１４ / ＮＮ) (ｅｘ ２０１４ /
ＣＰ)－ｔｈｅ Ｎｅｔｈｅｒｌａｎｄｓ)、卢森堡税务机关与亚马逊的预约定价协议(ＥＵ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ Ｄｅｃ.Ｃｏｍｍ.ꎬ ７ Ｏｃｔｏｂｅｒ ２０１４ꎬ Ｃ
(２０１４) ７１５６ꎬ Ａｌｌｅｇｅｄ Ａｉｄ ｔｏ Ａｍａｚｏｎ ｂｙ Ｗａｙ ｏｆ ａ Ｔａｘ Ｒｕｌｉｎｇ (ＳＡ.３８９４４ (２０１４ / Ｃ)))以及爱尔兰税务机关与苹果
的预约定价协议(ＥＵ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ Ｄｅｃ. Ｃｏｍｍ.ꎬ １１ Ｊｕｎｅ ２０１４ꎬ Ｃ(２０１４) ３６０６ꎬ Ａｌｌｅｇｅｄ Ａｉｄ ｔｏ Ａｐｐｌｅ ( ＳＡ. ３８３７３
(２０１４ / Ｃ) (ｅｘ ２０１４ / ＮＮ) (ｅｘ ２０１４ / ＣＰ)－Ｉｒｅｌａｎｄ)ꎬ并且在 ２０１５ 年和 ２０１６ 年分别裁定这些预约定价协议都违反
了国家援助制度ꎬ要求这些跨国公司补缴所享受的税收利益ꎮ 参见李娜:“欧盟竞争法实施的新扩张——— 适用国
家援助制度来审查成员国的税收征管行为”ꎮ

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ Ｔｏｗａｒｄｓ ａｎ Ｉｎｔｅｒｎａｌ Ｍａｒｋｅｔ Ｗｉｔｈｏｕｔ Ｔａｘ Ｏｂｓｔａｃｌｅｓ－Ａ Ｓｔｒａｔｅｇｙ ｆｏｒ Ｐｒｏｖｉｄｉｎｇ Ｃｏｍｐａｎｉｅｓ
ｗｉｔｈ ａ Ｃｏｎｓｏｌｉｄａｔｅｄ Ｃｏｒｐｏｒａｔｅ Ｔａｘ Ｂａｓｅ ｆｏｒ ｔｈｅｉｒ ＥＵ－ｗｉｄｅ Ａｃｔｉｖｉｔｉｅｓꎬ ＣＯＭ (２００１) ５８２. 欧盟委员会提出的这个“统一
公司税税基”议案是建议按照统一的税收规则来计算整个跨国集团在欧盟的税基ꎬ然后在各成员国之间使用一个
分配公式来分配税基份额ꎬ之后各成员国再按照所分配到的份额和本国国内法规定的企业所得税税率来计算该
跨国集团在该国应纳的所得税额ꎮ 该议案至今未被通过的一个主要原因是成员国对于如何确定这个税基分配公
式中的要素(例如营业额、劳动以及生产活动等)和系数尚未达成一致ꎮ



要素和分配系数未达成一致ꎮ 现在从 ＢＥＰＳ 项目的角度上看ꎬ欧盟的 ＣＣＣＴＢ 议案与

ＢＥＰＳ 项目下的“利润应在经济活动发生地和价值创造地征税”原则实质上是异曲同

工ꎬ争议点只是在什么要素能决定经济活动发生地和价值创造地在哪里ꎬ以及应该用

什么样的分配系数来解决国家间的征税权问题ꎮ 针对如何创设新的规则来解决这些

争议ꎬ欧盟委员会在 ２０１６ 年 １０ 月提出了一个“公司税改革的整体方案”ꎬ明确提议要

重新讨论 ＣＣＣＴＢ 议案中的分配元素和分配系数方案ꎮ① 可以想象ꎬ当中国、美国、印

度等非欧盟国家还在单打独斗地纠结于如何理解和规定“利润应在经济活动发生地

和价值创造地征税”原则时ꎬ若欧盟能率先通过这“公司税改革的整体方案”ꎬ则意味

着至少欧盟的 ２８ 个成员国(其中大部分欧盟成员国还都是 ＯＥＣＤ 成员国)已经对分

配方案达成了一致意见ꎬ据此欧盟就可以顺理成章地把它的分配方案推荐给 ＯＥＣＤ、

Ｇ２０ 乃至整个国际社会ꎬ届时欧盟方案就能影响甚至主导国际税收规则中“利润应在

经济活动发生地和价值创造地征税”原则的制定ꎮ

综上所述ꎬＢＥＰＳ 项目能够成为欧盟突破直接税瓶颈的利器ꎬ一方面是因为打击

逃避税和增加财政收入符合欧盟成员国的一致利益ꎻ另一方面也是因为参与 ＢＥＰＳ 项

目能够增强欧盟成员国作为一个整体参与全球税收治理时的话语权ꎮ 所以ꎬ虽然英国

公投脱欧是否会带来“逆一体化”还有待观察ꎬ但只要成员国在税收领域拥有共同利

益ꎬ欧盟机构就可以继续利用 ＢＥＰＳ 项目来推进欧洲税收一体化ꎮ 而欧盟这种通过参

与 ＢＥＰＳ 项目来推进一体化的模式ꎬ对于其他国家和地区推动区域一体化和参与全球

税收治理也有参考价值ꎮ

(作者简介:李娜ꎬ华东政法大学国际法学院博士后ꎻ责任编辑:莫伟)
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