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　　 【内容提要】　全球税收治理已成为全球经济治理和发展治理的
重要组成部分。面对经济全球化和数字化背景下日益严重的国际逃避税

现象，全球税收治理正经历新一轮转型，其中包括国际税收规则从避免

双重征税向避免双重不征税转型并更加明确地将税收问题与可持续发展

议程相联系，以及塑造新的全球性税收合作机制。制度竞争是当前全球

税收治理的一个突出现象。在成员国利益和组织价值偏好的驱动下，

ＯＥＣＤ、联合国等国际组织竞相争取国际税收规则制定权和国际税收协
调的中心地位。ＯＥＣＤ因其狭隘的利益偏好和封闭的决策机制，在全球
税收治理中曾长期面临合法性亏欠困境。然而在此轮变革中，该组织通

过成功的合法化策略促使其税制改革倡议和改革方案在世界范围内得到

推广。争取Ｇ２０背书和建设包容性参与机制，对于 ＯＥＣＤ确立全球税
收治理主导地位起到了关键性作用。虽然全球税收治理转型远未完成，

但ＯＥＣＤ的合法化策略为我们思考全球治理中的制度竞争和机制演变提
供了独特案例。

【关键词】　 全球税收治理　制度竞争　ＯＥＣＤ　联合国　合法化
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一　问题的提出

全球税收治理是世界经济治理和发展治理的重要组成部分。在经济全球化和

数字化背景下，国际税收合作成为打击跨国公司逃避税、维护国家税收权益的重

要手段。根据经济合作与发展组织 （ＯｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎｆｏｒＥｃｏｎｏｍｉｃＣｏｏｐｅｒａｔｉｏｎａｎｄ
Ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ，以下简称ＯＥＣＤ）２０１５年公布的数据，跨国公司每年通过税基侵
蚀和利润转移造成的税收损失高达１０００亿到２４００亿美元。① 发展中国家受到的
伤害尤其严重。联合国非洲经济委员会２０１５年的一项报告显示，非洲每年因非
法金融流动的损失高达５００亿美元。② 因此，国际税收问题与促进国际贸易自由
化、推动世界财富公平分配及实现可持续发展目标等都有着紧密的联系。习近平

主席２０１４年１１月在二十国集团 （Ｇｒｏｕｐｏｆ２０，以下简称Ｇ２０）布里斯班峰会上
就全球税收治理问题强调指出，加强全球税收合作，打击国际逃避税，帮助发展

中国家和低收入国家提高税收征管能力。③

作为全球治理的一个新兴议题，全球税收治理主要指通过国际税收规则和国

际税收合作机制治理涉及跨境交易及其他国际含义的征税问题。④ 国际税收协调

开始于２０世纪２０年代，最初的目的是避免对跨国收入双重征税以促进国际贸易
自由化和投资便利化。冷战时期，受东西方阵营对立影响，联合国关于税收议题

的工作一度陷于停滞。ＯＥＣＤ于１９６１年成立后，通过不断更新其税收协定范本
《避免对所得和财产的重复征税协定范本》（以下简称 ＯＥＣＤ税收协定范本）塑
造ＯＥＣＤ成员国相互之间以及与非ＯＥＣＤ国家之间的税收协定谈判。由于ＯＥＣＤ
税收协定范本突出体现发达国家的利益偏好，引起发展中国家的抵制。１９７７年，
联合国重新启动国际税收问题研究，设立税收问题国际合作临时专家组负责制定

更多体现发展中国家关切的 《联合国关于发达国家与发展中国家间避免双重征

税的协定范本》（以下简称联合国税收协定范本）。

当前全球税收治理在国际税收规则和国际税收合作机制两方面面临着转型。
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一是国际税收规则需要重新制定。进入２０世纪９０年代后，随着经济全球化和数
字经济的深入，企业经营模式、组织形式和产品形态都发生了显著变化，大型跨

国企业利用不同国家的税制差异和现有国际税收规则漏洞，大肆转移利润和隐藏

应税财富。在此背景下，如何打击跨国公司逃避税行为、避免出现双重不征税现

象成为全球税收治理新的重点。与此同时，全球税收治理开始摆脱单纯的经济范

畴，更多地与全球可持续发展议程相联系，发展中国家要求维护其正当的税收权

益，主张将税收问题纳入全球发展筹资范畴。围绕国际税收规则重塑，国家间尤

其是发达国家与发展中国家之间展开激烈较量。二是全球税收治理面临制度竞

争，新的合作机制正在形成。联合国秘书长２０１３年提交经社理事会的报告中指
出，虽然大多数人认为至少需要重新评估国际税收规范及其实际应用，但尚没有

一个具有普遍意义和参与广泛的政府间论坛来履行这一任务。① 一方面，近年来

ＯＥＣＤ引领国际税收合作取得一系列重要进展：税收情报自动交换 （ＡＥＯＩ）成
为新的全球规范，税基侵蚀和利润转移倡议 （ＢＥＰＳ）在世界范围内得到广泛响
应。这似乎表明 ＯＥＣＤ已成为国际税收合作的主导性机制。② 然而另一方面，
ＯＥＣＤ非普遍性的成员构成和狭隘的利益偏好与国际税收这一影响世界所有国家
切身利益的全球性议题之间存在根本性矛盾。联合国、７７国集团、税收正义网
络，甚至世界银行和国际货币基金组织，都质疑ＯＥＣＤ领导全球税收治理的合法
性。这些国际组织要求在全球税收治理领域扮演更为重要的角色。制度竞争已成

为全球税收治理转型中一个突出的现象。

关于全球税收治理转型的动力，西方学术界主要从三个方面加以解释。一是

通过出台新的国际税收规范控制税收竞争的消极影响。税收竞争被认为导致一系

列金融风险隐藏于海外，从而加剧了２００８年国际金融危机；税收竞争还被认为
破坏了国内税收系统正常运行，加剧了发达国家和发展中国家之间的不平等。③

推动全球税收治理转型成为规范税收竞争的一个关键要素。二是美国霸权主义政
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①

②
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联合国经济及社会理事会：《在加强国际税务合作专家委员会工作方面取得的进一步进展：秘书

长的报告》，Ｅ／２０１３／６７，２０１３年５月９日。
关于ＯＥＣＤ在全球税收治理中的地位，有着多种表述。例如，“全球性的引领作用”，参见张泽

平：《全球治理背景下国际税收秩序的挑战与变革》，《中国法学》２０１７年第３期，第１８９页；“国际税收
合作的中心地位”，参见苏明、王晓悦、张津：《建立国际税收合作组织的研究》，《税务研究》２００３年第
６期，第６１页；“非正式的 ‘世界税收组织’”，参见ＡｒｔｈｕｒＪＣｏｃｋｆｉｅｌｄ，“ＴｈｅＲｉｓｅｏｆｔｈｅＯＥＣＤａｓＩｎｆｏｒｍａｌ
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Ｔｅｃｈｎｏｌｏｇｙ，ｖｏｌ８，Ｉｓｓｕｅ１，Ａｒｔｉｃｌｅ５，２００６，ｐ１６７；“承担世界税收协调责任的最明显的候选人”，参见Ｎｅｉｌ
Ｂｒｏｏｋｓ，“ＤｅｖｅｌｏｐｉｎｇａＷｏｒｌｄＴａｘＯｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ：ＴｈｅＷａｙＦｏｒｗａｒｄ，ｂｙＡｄｒｉａｎＪＳａｗｙｅｒ，”ＡｕｓｔｒａｌｉａｎＴａｘＦｏｒｕｍ，
ｖｏｌ２４，Ｉｓｓｕｅ３，２００９，ｐ２４５。
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ａｎｃｅ，ｖｏｌ１７，ｎｏ１，２０１１，ｐｐ４４７－４６７



策客观上推动了全球税收治理转型。卢卡斯·海克伯格 （ＬｕｋａｓＨａｋｅｌｂｅｒｇ）专门
考察了税收情报自动交换机制的起源，认为在这场权力游戏中，美国作为世界主

导性金融中心扮演了关键性角色。根据他的分析，美国的单边法律要求客观上化

解了欧盟在税收情报交换方面的僵局，从而推动ＯＥＣＤ实施自动交换机制。① 三
是开展税收合作的政治意愿提升。２００８年金融危机后，很多西方国家公共债务
上升，无力负担因逃避税而损失的税收收入。同时，一系列税收丑闻获得媒体广

泛关注并提升了公众意识，从而进一步助推了各国政府加强国际税收协调的政治

意愿。此外，西方学者围绕ＯＥＣＤ在全球税收治理中的地位展开广泛讨论。一些
学者主张由 ＯＥＣＤ领导全球税收治理。例如，亚瑟·柯克菲尔德 （Ａｒｔｈｕｒ
ＪＣｏｃｋｆｉｅｌｄ）认为，ＯＥＣＤ在电子商务税收改革方面取得成功，显示出该机构在
某种程度上有能力担当世界税收组织。他据此提出没有必要建立新的国际性税收

机构。② 另一些学者则持相反的观点。弗朗西丝·霍纳 （ＦｒａｎｃｅｓＭＨｏｒｎｅｒ）比
较了ＯＥＣＤ和联合国在国际税收议题上的立场差异，主张建立国际税收组织以更
多体现发展中国家的利益诉求。③ 托马斯·里克森 （ＴｈｏｍａｓＲｉｘｅｎ）提出应创建
国际税收组织为政府间谈判提供多边论坛，以取代双边模式和在国际税收领域盛

行的俱乐部模式。④ 艾德里安·索耶 （ＡｄｒｉａｎＪＳａｗｙｅｒ）讨论了构建世界税收组
织的可能性及其制度设计。他认为ＯＥＣＤ承担世界税收组织功能的主要缺陷在于
缺乏代表性、缺少强制性的决策权、缺少约束性的争端解决程序的经验。⑤ 综合

来看，西方学者对于通过加强全球税收治理应对当前国际税收秩序突出挑战给予

较多关注，且比较分析了不同国际组织在全球税收治理转型中的相互竞争并提出
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了不同的政策建议。然而现有研究多从机制差异的静态视角进行比较研究，从机

制演变的动态角度看，既有治理机制如何通过自我改革提升其合法性和权威性，

值得进一步深入分析。

对于当前的全球税收治理转型，中国学者鲜有从国际关系视角开展的研究。

其中，朱杰进从Ｇ２０的 “政治优势”与 ＯＥＣＤ的 “技术优势”相互补充的角度

分析了两个组织在反避税治理领域的合作。他认为在国际机制间合作治理模式

中，Ｇ２０承担设定议程和建立共识的政治引领功能，ＯＥＣＤ等国际机制提供技术
支持和执行方案。① 项南月和刘宏松将反避税议题作为案例分析Ｇ２０的治理有效
性，认为Ｇ２０拥有能力较强的中间方 ＯＥＣＤ，且 Ｇ２０对 ＯＥＣＤ拥有较大的影响
力，因此国际反避税治理取得了良好效果。② 上述研究者重点从Ｇ２０参与全球治
理模式的角度对两个组织在反避税治理方面的合作展开分析，没有对ＯＥＣＤ在国
际税收领域面临的制度竞争以及该组织借助Ｇ２０推进其税收主张给予足够重视，
同时，关于两者从属关系的论述也未能对ＯＥＣＤ在全球税收治理转型中的独立性
和幕后领导地位给予充分关注。此外，张泽平等学者从权力结构变革的角度分析

全球税收治理转型，指出２０世纪后半期以来的国际政治经济格局变化冲击了
ＯＥＣＤ长期以来主导国际税收秩序的格局，并呈现出发达国家和发展中国家围绕
国际税收秩序话语权争夺加剧及Ｇ２０领导作用日益加强的新态势。③ 我们在关注
到国际权力结构变化影响国际税收秩序转型的同时，还应认识到国际秩序本身具

有惰性，且面对新兴制度挑战时，传统的全球治理机制可以通过有效的合法化策

略维护其在全球治理体系中的优势地位。

为此，本文拟解决的主要问题是，ＯＥＣＤ在国际税收领域面临怎样的合法性
困境和新兴制度竞争，它如何通过有效的策略化解这一挑战，以及ＯＥＣＤ的制度
调整对于理解全球治理中的制度竞争和机制演变有何启示。本文研究表明，合法

性亏缺曾一度制约ＯＥＣＤ在国际税收领域的作用，联合国等国际组织对其构成巨
大挑战。在此轮国际税制改革中，ＯＥＣＤ成功的合法化策略对于其推进税改方案
起到了关键性作用，帮助它确立了在全球税收治理中的中心地位。
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二　全球税收治理转型中的制度竞争

全球税收治理转型面临着激烈的制度竞争。这既源于国际税收合作理念差

异，也源于国家之间特别是发达国家与发展中国家之间以及主权国家与跨国公司

之间在世界经济运行和财富分配方面的利益矛盾。全球治理中的合法性意味着权

威和权力的运行过程能够得到认同，具体是指，全球治理的共同行为者具有制定

规则以及试图确保这些规则被遵守的道义上的正当性，同时服从规则的民众有理

由去遵循规则或者至少不干扰他人服从规则。① 现有研究已经表明，充裕的合法

性对于治理机制的有效性具有重要影响。② 在全球税收治理领域，ＯＥＣＤ受其成
员构成、价值偏好、决策程序等方面影响，面临合法性亏缺的困境。

（一）ＯＥＣＤ的合法性亏缺
ＯＥＣＤ在国际税收领域的偏好长期受到三个方面的质疑：一是决策过程排斥

发展中国家；二是代表投资国的利益；三是轻视发展议程。这使得该组织充当全

球性税收合作平台的合法性受到挑战。

其一，ＯＥＣＤ封闭性的决策体制不利于非成员国的利益输入。ＯＥＣＤ目前由
３５个符合其严格入会标准的国家组成，财政事务委员会是该组织在税收领域的
决策机构，每个成员国有一名代表，采取协商一致的方式做出决策。ＯＥＣＤ秘书
处的税收政策和征管中心 （ＣｅｎｔｒｅｆｏｒＴａｘＰｏｌｉｃｙａｎｄＡｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎ）负责向财政
事务委员会提供技术支持。这种封闭性的决策体制使得它在决策中排斥非成员国

的利益输入。这就导致尽管非成员国家有机会获邀参加ＯＥＣＤ财政事务委员会组
织的一些合作论坛，然而在决策程序上始终存在 （核心的）ＯＥＣＤ国家和 （受

邀的）其他国家之间的地位差别。③ 为此，财政透明联盟 （ＦｉｎａｎｃｉａｌＴｒａｎｓｐａｒｅｎ
ｃｙＣｏａｌｉｔｉｏｎ）主任波特·麦康奈尔 （ＰｏｒｔｅｒＭｃＣｏｎｎｅｌｌ）就表示：“我们一直争取
建立一个更加公平的机构来决定全球的税收和透明度标准，因为２０％的世界为
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其他８０％的世界制定规则是没有道理的。”① 税收和发展国际中心 （Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ
ＣｅｎｔｒｅｆｏｒＴａｘａｎｄＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ）的一份报告更为尖锐地批评以ＯＥＣＤ为主导的排
斥发展中国家参与的国际税收秩序 “散发着新帝国主义的味道”②。２０１５年联合
国秘书长提交经济及社会理事会的报告也指出：“没有任何一个实体拥有全球范

围的合法性、资源和专门知识，可以充当国际税务合作的唯一协调机构。在这个

正在规划对国际税收标准进行根本改变、许多人认为发展中国家代表性不足的时

代，发展中国家没有 ‘正式席位’仍是国际税务合作领域的一个根本缺陷。”③

缺乏代表性和决策体制封闭性限制了ＯＥＣＤ充当国际税收合作平台的合法性。
其二，ＯＥＣＤ的国际税收政策被认为主要代表发达国家的利益偏好。２００２年

ＯＥＣＤ在关于国际税收对话的文件中表示：“尽管与非ＯＥＣＤ国家有大量的接触，
并通过非成员项目相当清楚地认识到发展中国家的关切，但是ＯＥＣＤ并不代表发
展中国家的观点。”④ 这一利益偏好还突出地体现在它所主张的税收规则的性质

上。例如，虽然ＯＥＣＤ税收协定范本和联合国税收协定范本均致力于避免双重征
税，然而，ＯＥＣＤ税收协定范本为投资人、交易商的所属国 （居住国）保留了较

大份额的税收，联合国税收协定范本则为投资或其他经济活动的所在国 （来源

国）保留了更大的税收权利。⑤ 由于投资人通常来自发达国家，而投资流向国往

往是发展中国家，因此这种显著差别反映出，在为消除双重征税而考虑税款差额

应归谁所有这个问题时，ＯＥＣＤ和联合国的偏好存在明显的不同。⑥ 为此，由
ＯＥＣＤ制定国际税收规则引起发展中国家的不满。印度向联合国秘书长提交的意
见信就表示：“一个仅由３４个国家的政府制定的标准如何能被其他国家的政府
接受为在来源国和居住国之间进行国际税收分配的 ‘标准’？这是令人难以置信

８２１

世界政治研究（２０１８年第二辑 总第二辑）

①

②

③

④

⑤

⑥

ＳｏｐｈｉｅＥｄｗａｒｄｓ，“ＴｈｅＧ７７ｗｉｌｌｐｕｓｈｆｏｒ‘ｔａｘｊｕｓｔｉｃｅ’ｔｈｒｏｕｇｈａＵＮｔａｘｂｏｄｙ，ｓａｙｓＥｃｕａｄｏｒｓｆｏｒｅｉｇｎａｆ
ｆａｉｒｓｍｉｎｉｓｔｅｒ，”Ｊａｎｕａｒｙ１３，２０１７，ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗｄｅｖｅｘｃｏｍ／ｎｅｗｓ／ｔｈｅｇ７７ｗｉｌｌｐｕｓｈｆｏｒｔａｘｊｕｓｔｉｃｅｔｈｒｏｕｇｈａｕｎ
ｔａｘｂｏｄｙｓａｙｓｅｃｕａｄｏｒｓｆｏｒｅｉｇｎａｆｆａｉｒｓｍｉｎｉｓｔｅｒ８９４４２

ＳｏｌＰｉｃｃｉｏｔｏ，“ＩｓｔｈｅＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＴａｘＳｙｓｔｅｍＦｉｔｆｏｒＰｕｒｐｏｓｅ，ＥｓｐｅｃｉａｌｌｙｆｏｒＤｅｖｅｌｏｐｉｎｇＣｏｕｎｔｒｉｅｓ？”Ｉｎｔｅｒ
ｎａｔｉｏｎａｌＣｅｎｔｒｅｆｏｒＴａｘａｎｄＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔ，ＷｏｒｋｉｎｇＰａｐｅｒｎｏ１３，Ｓｅｐｔｅｍｂｅｒ２０１３，ｐ１０，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｉｃｔｄａｃ／
ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎ／２ｗｏｒｋｉｎｇｐａｐｅｒｓ／８２ｉｓｔｈｅｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌｔａｘｓｙｓｔｅｍｆｉｔｆｏｒｐｕｒｐｏｓｅｅｓｐｅｃｉａｌｌｙｆｏｒｄｅｖｅｌｏｐｉｎｇｃｏｕｎｔｒｉｅｓ

联合国经济及社会理事会：《进一步加强国际税务合作专家委员会的工作：秘书长的报告》，Ｅ／
２０１５／５１，纽约，２０１５年４月２２日。

ＯＥＣＤ，“ＤｅｖｅｌｏｐｉｎｇｔｈｅＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＤｉａｌｏｇｕｅｏｎＴａｘａｔｉｏｎ：ＡＪｏｉｎｔＰｒｏｐｏｓａｌｂｙｔｈｅＳｔａｆｆｓｏｆｔｈｅＩＭＦ，
ＯＥＣＤ，ａｎｄＷｏｒｌｄＢａｎｋ，”Ｍａｒｃｈ１３，２００２，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｏｅｃｄｏｒｇ／ｄａｔａｏｅｃｄ／４７／１８／２０７４１９４ｐｄｆ

ＭｉｃｈａｅｌＬｅｎｎａｒｄ，“ＴｈｅＵＮＭｏｄｅｌＴａｘＣｏｎｖｅｎｔｉｏｎａｓＣｏｍｐａｒｅｄｗｉｔｈｔｈｅＯＥＣＤＭｏｄｅｌＴａｘＣｏｎｖｅｎｔｉｏｎＣｕｒ
ｒｅｎｔＰｏｉｎｔｓｏｆＤｉｆｆｅｒｅｎｃｅａｎｄＲｅｃｅｎｔＤｅｖｅｌｏｐｍｅｎｔｓ，”ＡｓｉａＰａｃｉｆｉｃＴａｘＢｕｌｌｅｔｉｎ，Ｊａｎｕａｒｙ／Ｆｅｂｒｕａｒｙ２００９，ｐｐ４－１１

联合国经济及社会理事会：《为促进国际税务合作加强体制安排，包括国际税务合作专家委员会：

秘书长的报告》，Ｅ／２０１１／７６，日内瓦，２０１１年７月４日。



的。尤其是它仅照顾发达国家的利益，严重限制来源国的税收权力。”①发达国

家代言人的身份是阻碍ＯＥＣＤ充当全球性税收合作平台的重要因素之一。
其三，ＯＥＣＤ倡导的国际税收规则轻视税收与可持续发展议程间的联系。在

发展中国家及其同情者看来，ＯＥＣＤ错误地将税收政策和发展议程分开处理。②

相反，发展中国家主张从实现可持续发展目标的角度审视国际税收问题。这要求

“应当以一种不同于市场运营机构和企业的视角来看待发展中国家的财政需

求”③。在联合国发展工作的框架下，国际税收问题被视为落实 “调动所需财政

资源”以实现联合国会员国达成的发展目标的范畴。２００２年３月在墨西哥蒙特
雷召开首届发展筹资国际会议前夕，联合国出台了两份涉及国际税收合作问题的

重要文件。一份是由联合国秘书长向发展筹资会议筹备委员提交的题为 “发展

筹资：一项至关重要的全球合作”的报告。④ 另一份是秘书长任命的由墨西哥前

总统埃内斯托·塞迪略 （ＥｒｎｅｓｔｏＺｅｄｉｌｌｏ）担任主席的发展筹资问题高级别小组
于２００１年６月提交的 《发展筹资高级别小组报告》。⑤ 两份文件均强调税收与落

实联合国千年发展目标之间的紧密联系。此后，２００２年 《蒙特雷共识》、２００８
年 《发展筹资问题多哈宣言》、２０１５年 《亚的斯亚贝巴行动议程》都从发展的

角度阐述增加发展中国家税收收入的重要性。其中，《亚的斯亚贝巴行动议程》

第２２段明确表示：“我们认识到，大量增加国内公共资源，酌情以国际援助作
为补充，对于实现可持续发展和实现可持续发展目标至关重要。”⑥

（二）国际税收组织的构想
针对ＯＥＣＤ在全球税收治理中的合法性亏缺，发展中国家和全球公民社会积

极主张建立一个全球性的国际税收组织。这一要求遭到发达国家的抵制。围绕创

建国际税收组织的争论，从根本上体现了发展中国家改革全球治理体系、扭转在

经济全球化和数字化时代不合理的利润分配格局的要求。在这一过程中，发展中

国家为争取税收权益主张联合国在国际税收合作中发挥核心作用。

２００２年国际发展筹资蒙特雷会议召开前联合国秘书处分发给各会员国的
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联合国大会：《发展筹资高级别小组报告》，Ａ／５５／１０００，２００１年６月２６日。
联合国大会：《第三次发展筹资问题国际会议亚的斯亚贝巴行动议程》，Ａ／ＲＥＳ／６９／３１３，２０１５年

７月２７日。



《发展筹资高级别小组报告》在联合国层面首次正式提出设立国际税收组织的倡

议。① 国际税收组织被认为将使得发展议题在国际税收议程中处于更加核心的位

置。② 这一设想事实上响应了一些知名经济学专家和全球公民社会组织的主张。

例如，１９９９年，国际货币基金组织财政事务部主任、知名经济学家维托·坦茨
（ＶｉｔｏＴａｎｚｉ）就撰写 《有必要建立一个世界税收组织吗？》一文直指 ＯＥＣＤ无力
处理税收竞争问题。他呼吁建立一个全新的国际税收组织为各国提供讨论税收问

题的世界论坛，并对国家的税收行为进行监督和提供政策调整建议。③ 主张建立

国际税收组织的观点提出，尽管ＯＥＣＤ在国际税收领域积累了大量的专业知识，
然而该组织不具有普遍性，非ＯＥＣＤ国家在该组织的税收合作框架中始终处于不
平等地位；ＯＥＣＤ在包括税收合作在内的很多社会、经济政策领域的决定也不具
有强制能力，因而难以履行强制执行和司法审查职责。此外，这一主张还认为

ＷＴＯ等现有的国家组织也无法担当国际税收组织的职能，因为只有当一国税收
政策对国际贸易产生扭曲作用时ＷＴＯ才会介入，贸易法不足以充分解决国际税
收竞争的相关问题。④

从蒙特雷会议开始，发展中国家就不断地要求建立一个全球性的国际税收组

织。然而，美国和英国等发达国家坚持主张国际税收合作仅应当在ＯＥＣＤ的领导下
实施。２０１５年１月，美国在一封提交联合国秘书处的信中明确反对建立负责国际
税收合作的政府间机构，并反对提升既有的联合国国际税收合作专家委员会。它给

出的理由是，此种机构将与其他国际组织已经在从事的工作相重合，这些组织包括

国际货币基金组织、世界银行、非洲税务管理论坛 （ＡｆｒｉｃａＴａｘＡｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎＦｏ
ｒｕｍ）、美洲税务管理中心 （ＩｎｔｅｒＡｍｅｒｉｃａｎＣｅｎｔｅｒｆｏｒＴａｘＡｄｍｉｎｉｓｔｒａｔｉｏｎｓ）及ＯＥＣＤ；
这些组织的工作已经考虑进了发达国家和发展中国家的政策立场。⑤

尽管在ＯＥＣＤ成员国的抵制下设立国际税收组织的计划被迫搁置，然而，２００４
年，联合国经社理事会成功地将临时性的税收专家组提升为一个常规委员会 （联

合国国际税收合作专家委员会）。由于专家委员会在人员和经费方面仍然非常有

限，２００８年在卡塔尔多哈举行的第二届发展筹资国际大会上，发展中国家要求联
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合国经社理事会考虑加强税收委员会的制度安排。其中一个重要的选项是将专家委

员会提升为政府间委员会。支持的国家认为：政府间委员会作为唯一的国际税务合

作机构，其成员由比例均衡的发展中国家和发达国家构成，并具有源于联合国合法

性和召集力的优势，可在促进国家税务机构之间的对话与合作，以及在促进南南合

作方面发挥至关重要的作用；转变为政府间委员会还将进一步推进联合国有效处理

税收与发展之间关系的工作。① 对此，发达国家则予以反对，且主张联合国专家委

员会的工作限制在更新避免双重征税的协定范本范围。②

联合国秘书长２０１５年４月提交经济及社会理事会的报告展望了联合国承担
国际税收治理平台的前景：“委员会应作为一个进一步展开关于税务合作与发展

的辩论的平台，并让发达国家和发展中国家的重要行为体都参与进来。”③ 在另

一份关于税收问题国际合作专家委员会的角色和工作的报告中，联合国秘书长写

道：“联合国，由于它的成员国的普遍性和它的合法性，能够成为增加既有利于

发达国家也有利于发展中国家的税收问题国际合作的催化剂。因为绝大多数联合

国成员国既不是ＯＥＣＤ的成员国，也不是 Ｇ２０的成员国，正是联合国具有确保
发展中国家，包括最不发达国家，积极参与国际税收合作行动的作用，这最终将

有利于它们。只有实现了这种公平竞争的平台，才能够使税收合作被尊重为真正

的全球合作。”④

２０１５年７月在埃塞俄比亚首都亚的斯亚贝巴召开的第三届发展筹资大会上，
发展中国家与ＯＥＣＤ国家围绕设立一个在联合国主持下的政府间税收合作委员会
的倡议展开了激烈的交锋。７７国集团强烈要求在联合国内建立一个政府间税收
机构以取代税收委员会，并获得创建开展国际税收合作的统一的全球框架的授权

和资源。然而在发达国家的抵制下，建立国际税收组织的提议再次被搁置。第三

届发展筹资大会通过的 《亚的斯亚贝巴行动议程》规定，目前的联合国专家委

员会将继续按照２００４年的授权运作，每年增加三天会期，并完全通过自愿捐款
获得资金。对于这一结果，不少发展中国家和国际非政府组织表达了强烈的失望

情绪。哥伦比亚财政部前部长、联合国负责经济和社会事务的前副秘书长何塞·
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安东尼奥·奥坎波 （ＪｏｓéＡｎｔｏｎｉｏＯｃａｍｐｏ）表示，全球性的税收机构必须在联合
国的框架下运作，联合国具有对全球化挑战做出必要反应的制度合法性，能够以

统一的全球性标准打击滥用的税收行为和确保对世界范围内的公司利润公平征

税。① 尽管这次会议未能就国际税收合作取得进展，但也提升了税收问题在联合

国议程中的地位，并在世界范围内引发更为广泛的关注。

此外，国际货币基金组织、世界银行、联合国贸发会议、非洲税务管理论

坛、美洲税务管理中心等更多的国际组织也开始积极参与全球税收治理体系的构

建。其中，国际货币基金组织和世界银行对ＯＥＣＤ在国际税收合作中的领先地位
提出挑战。这两个机构主张，它们在全球层面具有更大的普遍性，能够更好地代

表发展中国家的利益，且它们是税收政策和税务管理方面双边技术援助的主要提

供者，因此应当在全球税收治理领域扮演更加重要的角色。② ２０１６年５月，世界
银行和国际非政府组织 ＴａｘＣＯＯＰ在华盛顿联合主办主题为 “赢下税收战争：服

务于发展中国家的全球解决方案”的会议。世界银行借此有意突出其在国际税

收领域充当发展中国家代言人，为发展中国家争取更多利益的角色。③ 发展中国

家推动建立国际税收组织的要求以及来自联合国等国际组织的压力，迫使 ＯＥＣＤ
积极实施合法化策略以维护其在全球税收治理中的权威地位。同时，在这一过程

中，ＯＥＣＤ也不断调整其在全球税收领域的治理模式，由一个封闭性的俱乐部制
度设计向更具包容性的协同式制度设计转型。

三　ＯＥＣＤ的合法化策略

国际社会对全球治理机制合法性的认知可以通过维护和挑战来塑造，由此引

发合法化和去合法化策略。治理机制的支持者通过合法化策略寻求培育国际社会

行为体接受认可这一机制权威的合法性；相反，反对者则可能会通过去合法化策

略破坏这一机制的合法性。一项国际制度的合法性既可能来自制度的实质内容，

也可能来自制度建立的程序或者根源；就后者而言，当一项国际规则是根据普遍

认可的程序或由既有的权威通过时，人们倾向于接受其为合法。④
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这对全球治理机制合法化策略的启示在于：首先，合法性与国际社会对共同

利益的认知之间存在紧密的联系，一项被塑造为反映国际社会共同利益的国际规

则，更容易获得合法性，从而被全球治理中的行为体所接受。其次，由于决策程

序可以产生合法性，构建包容、民主的决策程序有利于提升治理机制的合法性。

最后，权威的或已经获得合法性的国际机构具有合法化功能，能够赋予其他国际

机构行动所需的合法性。对于ＯＥＣＤ而言，合法化策略旨在提升自身在全球税收
治理体系中的地位，使其税制改革主张在世界范围内得到更大程度的接受和落

实。２００８年金融危机后，国际社会高度重视打击跨国公司的逃避税行为。ＯＥＣＤ
抓住这一契机，推出一系列改革倡议，得到国际社会的积极响应。在这一过程

中，成功的合法化策略起到了关键的作用。

（一）背书策略
Ｇ２０由１１个ＯＥＣＤ国家和８个发展中国家以及欧盟组成，１９９９年由八国集

团财长会议在德国柏林宣布成立。与ＯＥＣＤ相比，Ｇ２０的成员组成更具包容性和
代表性，已经发展成为全球经济治理公认的重要平台。凭借其权威，Ｇ２０拥有向
专业国际组织的工作提供合法性的 “背书功能” （ｅｎｄｏｒｓｅｍｅｎｔｆｕｎｃｔｉｏｎ）。① 借助
于Ｇ２０的授权和背书，专业国际组织推出的国际标准和规范更容易被接受和执
行。近年来ＯＥＣＤ所提出和推进的国际税收规范得到世界各国的广泛接受印证了
这一点。ＯＥＣＤ在国际税收领域与Ｇ２０合作的两项重要成果是：税收情报自动交
换机制和 “税基侵蚀和利润转移”（ＢＥＰＳ）行动计划。
２０世纪９０年代以来，税收情报交换在ＯＥＣＤ的国际税收议程中居于重要地

位。税收情报交换关系到一国政府应当在多大程度上收集和交换税收及金融数据以

便于其他国家执行它们的域外税收主张。早在１９８８年，ＯＥＣＤ和欧洲委员会就共
同发起了 《多边税收征管互助公约》。该公约于１９９５年４月１日生效，主要用于指
导两个发起组织的成员国内部之间的税收情报交换。２０００年ＯＥＣＤ又领导成立了
税收透明和信息交换全球论坛 （ＧｌｏｂａｌＦｏｒｕｍｏｎＴｒａｎｓｐａｒｅｎｃｙａｎｄＥｘｃｈａｎｇｅｏｆＩｎｆｏｒ
ｍａｔｉｏｎｆｏｒＴａｘＰｕｒｐｏｓｅｓ）。这些机制旨在确立基于请求的税收情报交换标准
（ＥＯＩＲ）。然而在这一时期，瑞士、卢森堡、奥地利等实施银行保密法的避税港国
家和辖区拒绝签署与之相关的信息交换协议。论坛的活动基本归于沉寂，ＥＯＩＲ标
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准也未能实施。２００６年之前，仅签署了１１项双边ＯＥＣＤ税收情报交换协定。①

２００８年国际金融危机后，ＯＥＣＤ获得打击国际逃避税的巨大财政和政治动
力，着手对世界各国和地区展开评估，并于２００９年４月２日对外公布拒绝履行
国际通用标准交换税务信息的 “避税天堂”黑名单。在 ＯＥＣＤ国家的推动下，
２００９年４月在伦敦召开的第二届Ｇ２０峰会就打击 “避税天堂”的不合作行为给

予了特别重视。峰会公报专门对ＯＥＣＤ的评估工作表达支持，并宣布 “银行拥有
保密权的时代已经结束”。峰会后，ＯＥＣＤ要求避税港国家和地区增加税收透明
度，积极与资本输出国开展税务合作，并向资本输出国报送税收信息。２００９年９
月在匹兹堡举行的Ｇ２０峰会授权税收透明和信息交换全球论坛商讨和处理信息
交换事宜。在这一旨在合作打击 “避税天堂”的过程中，ＯＥＣＤ负责制定方案，
包括评估和厘定拒绝履行税务情报交换国际标准的黑名单，并制定拟采取的经济

制裁方案，Ｇ２０峰会则作为全球经济治理权威机构对ＯＥＣＤ进行授权和对 ＯＥＣＤ
的方案予以背书。

事实上，在税收情报自动交换机制形成的过程中，发达国家、特别是美国的

政策起到了关键性的作用。为了增加税收收入、打击纳税人利用海外账户偷逃税

行为，美国国会在２０１０年３月通过了 《海外账户税收遵从法案》 （ＦｏｒｅｉｇｎＡｃ
ｃｏｕｎｔＴａｘＣｏｍｐｌｉａｎｃｅＡｃｔ，简称ＦＡＴＣＡ）。该法案要求全球金融机构向美国政府报
告美国公民所持有的海外收益，否则将对非合规金融机构按照３０％的税率征收
预提所得税。鉴于美国拥有强大的金融权力，在该法案的可信制裁威胁下，卢森

堡、奥地利等实施银行保密制度的国家不得不做出让步。② 同时，由于一些签字

国受最惠国待遇条款的约束，在与美国签订协定后需要同样向第三国提供涉税金

融信息，于是这些协定解开了情报交换多边谈判的僵局。在这种情况下，一方

面，那些被迫开放金融信息的国家为了防止其他不受约束的国家从中获益，要求

在世界范围内普遍推行这一新的规范。③ 另一方面，法国、德国、英国、意大利

等ＯＥＣＤ国家，彼此协作建立类似 ＦＡＴＣＡ的自动情报交换机制，也主张构建统
一的情报交换国际模式。④

在这种背景下，全球税收情报自动交换成为ＯＥＣＤ致力推动的新议程。２０１３
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年７月，ＯＥＣＤ向在英国北爱尔兰厄恩湖举行的 Ｇ８峰会提交了题为 “税收透明

度的阶跃式变化”的报告，提出 “建立税务机关之间自动情报交换的全球新标

准”，并获得批准，写入峰会公报。① 两个月后，在２０１３年９月举行的圣彼得堡
峰会上，Ｇ２０领导人表示将全力支持 ＯＥＣＤ的工作，给予了最强有力的政治支
持。２０１４年７月１５日，ＯＥＣＤ最高权力机构 ＯＥＣＤ理事会通过了关于税收情报
自动交换的 “统一报告标准” （ＣｏｍｍｏｎＲｅｐｏｒｔｉｎｇＳｔａｎｄａｒｄ）。随后在当年１１月
澳大利亚布里斯班举行的 Ｇ２０峰会对之进行了签署背书。Ｇ２０的背书使得这一
机制在世界范围内获得认可，并形成强大的推进态势。２０１６年９月举行的 Ｇ２０
杭州峰会 “呼吁所有尚未承诺采纳税收情报自动交换标准的相关国家，包括所

有金融中心和辖区，尽快作出承诺，最迟在２０１８年前实施自动情报交换标准，
签署并批准 《多边税收征管互助公约》”②。在Ｇ２０的影响下，ＯＥＣＤ设计的税收
情报自动交换成为一项新的全球标准。

ＢＥＰＳ是Ｇ２０和ＯＥＣＤ共同推进的另一项国际税改项目，常以 “Ｇ２０／ＯＥＣＤ
ＢＥＰＳ”的形式出现。虽然ＢＥＰＳ通常被认为是 “二十国集团 （Ｇ２０）领导人在
２０１３年圣彼得堡峰会委托经济合作与发展组织 （ＯＥＣＤ）启动实施的”项目③，
然而，在国际税收合作议程中纳入 “利润转移”议题的推动力来自 ＯＥＣＤ税收
政策和征管中心。为此，ＢＥＰＳ是一项得到Ｇ２０背书的ＯＥＣＤ倡议。④

在全球化经济和数字经济时代，越来越多的证据显示既有的国际税收规则无

法适应国际商业实践，尤其是与无形资产和数字经济相关的实践。跨国企业利用

各国的税制差异和征管漏洞将税前利润转移至税负更低的地方以实施避税。这种

做法严重破坏了国际税收体系的公平和完整。作为对新的国际商业模式下国际税

收治理面临的难题的回应，从２０世纪９０年代开始，ＯＥＣＤ便将其税收工作重点
从避免双重征税向避免双重不征税转变。２０１３年６月，ＯＥＣＤ对外发布 《ＢＥＰＳ
行动计划》。ＢＥＰＳ被用来描述 “利用税收规则漏洞使应纳税利润消失或将利润

转移至仅有很少或完全没有实际经济活动但税负较低的地方，以便于支付较少或

５３１

全球税收治理转型中的制度竞争

①

②

③

④

ＵｎｉｔｅｄＫｉｎｇｄｏｍＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔ，“２０１３ＬｏｕｇｈＥｒｎｅＧ８Ｌｅａｄｅｒｓ’Ｃｏｍｍｕｎｉｑｕｅ，”Ｊｕｎｅ１８，２０１３，ｈｔｔｐｓ：／／
ｗｗｗｇｏｖｕｋ／ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ／ｕｐｌｏａｄｓ／ｓｙｓｔｅｍ／ｕｐｌｏａｄｓ／ａｔｔａｃｈｍｅｎｔ＿ｄａｔａ／ｆｉｌｅ／２０７７７１／Ｌｏｕｇｈ＿Ｅｒｎｅ＿２０１３＿Ｇ８＿
Ｌｅａｄｅｒｓ＿Ｃｏｍｍｕｎｉｑｕｅｐｄｆ

《二十国集团领导人杭州峰会公报》，新华网，２０１６年 ９月 ５日，ｈｔｔｐ：／／ｎｅｗｓｘｉｎｈｕａｎｅｔｃｏｍ／
ｗｏｒｌｄ／２０１６－０９／０６／ｃ＿１１１９５１５１４９ｈｔｍ。

国家税务总局：《国家税务总局发布 ＯＥＣＤ／Ｇ２０税基侵蚀和利润转移项目２０１５年最终报告中文
版》，国家税务总局官网，２０１５年１０月１０日，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｃｈｉｎａｔａｘｇｏｖｃｎ／ｎ８１０２１９／ｎ８１０７２４／ｃ１８３６５７４／
ｃｏｎｔｅｎｔｈｔｍｌ。

ＲｉｃｈａｒｄＥｃｃｌｅｓｔｏｎａｎｄＨｅｌｅｎＳｍｉｔｈ，“ＴｈｅＧ２０，ＢＥＰＳａｎｄｔｈｅＦｕｔｕｒｅｏｆＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＴａｘＧｏｖｅｒｎａｎｃｅ，”
ｐ１８１



完全不支付企业税的税收规划策略”①。

２０１３年７月在俄罗斯首都莫斯科举行的Ｇ２０财长和央行行长会议支持ＯＥＣＤ
的这一倡议。同年９月，Ｇ２０圣彼得堡峰会对这一倡议予以背书。圣彼得堡峰会
领导人声明明确表示：“我们认可经合组织为解决税基侵蚀和利润转移问题发起

的 《行动计划》。我们欢迎建立二十国集团／经合组织税基侵蚀和利润转移项目，
鼓励所有相关国家参与其中。”② 在 Ｇ２０成员国的参与下，ＯＥＣＤ制订了应对
ＢＥＰＳ的１５个议题领域的行动计划，分别于２０１４年９月１６日和２０１５年１０月５
日分两批对外公布。ＢＥＰＳ行动计划致力于建立现代国际税收框架的基础，确立
在经济活动和价值创造发生地征税的原则。在２０１５年１１月的土耳其安塔利亚峰
会和２０１６年９月的杭州峰会上，Ｇ２０国家领导人一致同意ＯＥＣＤ发布的ＢＥＰＳ行
动计划，同时强烈要求世界各国尽快实施这项行动。从２０１５年年底开始，ＢＥＰＳ
行动计划从标准设计转向了实施落实阶段。这场税收改革计划也被认为是 “当

代国际税收秩序自其形成近百年以来的首次重大变革”③。

对于ＯＥＣＤ和Ｇ２０合作的性质，一种主流的观点认为，在国际税收治理中
ＯＥＣＤ从属于Ｇ２０，是Ｇ２０反避税治理的中间方。④ 这也得到研究 Ｇ２０制度转型
的学者的认同。在这些学者看来，Ｇ２０正经历从短期的危机应对到长期的筹划带
领角色的转变，采取了新的 “Ｇ２０＋成熟的国际组织”的治理模式。根据这一模
式，Ｇ２０的主要角色是设置议程和建设政治共识，ＯＥＣＤ则负责提供技术支持和
促进提案的实施。⑤ 关于ＯＥＣＤ谋求Ｇ２０为其税改倡议背书的策略分析表明，寻
求Ｇ２０的背书，是 ＯＥＣＤ在全球税收治理领域合法化策略的重要选择。对于
ＯＥＣＤ而言，与Ｇ２０的合作是其避免在全球经济治理中被边缘化的重要手段。⑥

两者在全球税收治理问题上形成一种相互合作的关系，双方互有所需、均从中获

益，但是综合考察两者的合作模式，我们可以得出以下几点认识：第一，在税收
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《二十国集团圣彼得堡峰会领导人声明》，中国新闻网，２０１３年 ９月 １１日，ｈｔｔｐ：／／
ｗｗｗｃｈｉｎａｎｅｗｓｃｏｍ／ｇｎ／２０１３／０９－１１／５２７４５３１ｓｈｔｍｌ。

张泽平：《全球治理背景下国际税收秩序的挑战与变革》，《中国法学》２０１７年第３期，第１８９页。
项南月、刘宏松：《二十国集团合作治理模式的有效性分析》，《世界经济与政治》２０１７年第６

期，第１３４—１４０页。
朱杰进：《国际机制间合作与 Ｇ２０机制转型———以反避税治理为例》，《国际展望》２０１５年第５

期，第３２—４９页。
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情报自动交换机制和ＢＥＰＳ行动方案两个项目中，ＯＥＣＤ是议题倡议的提出者和
主要解决方案的贡献者。第二，ＯＥＣＤ在与Ｇ２０的合作中继续保持着决策的独立
性。税收情报 “统一报告标准”的出台过程清楚地显示出，这一方案首先经

ＯＥＣＤ理事会批准，而后再交由Ｇ２０峰会背书。第三，从合法化效果来看，现有
的研究已经表明，Ｇ２０的认可 “至少是极大地有益于ＯＥＣＤ的议程，很可能对于
其成功是至关重要的”①。ＯＥＣＤ充分利用 Ｇ２０提供的背书和授权，获得了更大
的合法性，成功地推进了它的国际税收改革主张。

（二）程序策略
ＯＥＣＤ在全球税收治理中面临着程序合法性亏缺的障碍。它在推进国际税收

秩序改革时面临着决策机制上的矛盾：一方面，作为一个具有特定利益偏好的组

织，ＯＥＣＤ存在垄断组织决策权的内在动机；另一方面，ＯＥＣＤ传统上将谈判和
妥协限制在成员国范围内的做法已无法适应其为全球税收体系制定规则的角色定

位。作为一个试图居于国际税收合作中心的主导性治理平台，ＯＥＣＤ需要吸收非
成员国参与到其税改项目之中。面对发展中国家的参与压力，ＯＥＣＤ采取的合法
化策略显示了层次性的特征，一方面将 Ｇ２０中的发展中国家与其他发展中国家
的参与权利进行了区分，另一方面修订了原有的合作平台允许发展中国家及联合

国等国际组织参与其中。

ＯＥＣＤ接纳发展中国家参与国际税收规则制定呈现出明显的层次性特征。首
先，在与Ｇ２０合作推进ＢＥＰＳ倡议的过程中，ＯＥＣＤ接纳Ｇ２０中的发展中国家为
工作方完全成员，允许其在平等基础上参与新的税收规则和规范的制定过程。除

ＯＥＣＤ国家和欧盟外，Ｇ２０成员中有 ８个发展中国家，中国、巴西、印度、南
非、俄罗斯５个金砖国家以及阿根廷、印度尼西亚和沙特得以以平等身份参与新
的税收标准的谈判。在这一过程中，这些国家有机会直接表达利益诉求，影响谈

判的结果。例如，中国在谈判中就提出修改数字经济税收规则、“利润在经济活

动发生地和价值创造地征税”等１０００多项立场声明和意见建议，成功将中国及
发展中国家的观点和理念渗透到 ＢＥＰＳ行动计划成果之中。② ＯＥＣＤ显然意识到
吸纳发展中国家平等参与新规则制定对于将其税改计划塑造为全球倡议的作用。

在ＢＥＰＳ的开始阶段，ＯＥＣＤ反复表示，世界上４４个最大的经济体 （包括ＯＥＣＤ
成员国，ＯＥＣＤ入会谈判国以及Ｇ２０国家）从一开始就参与它的工作，这给予它
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中国国家税务总局办公厅：《中国积极参与全球合作 提升税收治理水平》，国家税务总局官网，
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的工作所需要的全球合法性。① ＯＥＣＤ希望借此反驳那些批评 ＢＥＰＳ行动计划仅
反映发达国家利益的观点。

其次，是给予其他发展中国家咨询或观察员地位。这一时期，ＯＥＣＤ通过地
区咨询和全球论坛的形式吸纳非 Ｇ２０成员的发展中国家介入 ＢＥＰＳ项目。根据
ＯＥＣＤ的统计，在２０１３年ＢＥＰＳ项目启动的第一年里，超过８０个发展中国家及
其他非ＯＥＣＤ／非Ｇ２０经济体通过四次深入的地区咨询和五次主题全球论坛获得
咨询。② ２０１４年１１月，ＯＥＣＤ又公布了一份扩大发展中国家参与ＢＥＰＳ项目的战
略。这一文件的名称 “ＢＥＰＳ工程与发展中国家：从咨询到参与”突显出 ＯＥＣＤ
接纳发展中国家介入方式的变化。在这一新的战略下，ＯＥＣＤ确认了发展中国家
介入ＢＥＰＳ的三个相互联系的支柱：（１）各地区和各收入水平的发展中国家和区
域税收组织，将被邀请参加ＯＥＣＤ财政事务委员会及其附属机构，因此提供了一
个直接参与的机会；（２）组建包含税收政策和管理机构的地区网络以开展与更
广泛的发展中国家集团之间的对话；（３）在与国际区域组织和发展中国家的合
作中通过指导和开发工具箱提升发展中国家执行ＢＥＰＳ措施的能力。③ 到２０１５年
１０月ＢＥＰＳ行动计划公布之前，大约６０个发展中国家通过地区咨询和主题全球
论坛直接或间接参与了规则制定过程。④ 然而，尽管发展中国家获得更多的机会

介入ＢＥＰＳ议程，但仍然仅享有观察员的地位，并未获得与ＯＥＣＤ及Ｇ２０成员国
平等的地位。为此，一些发展中国家批评ＯＥＣＤ的真实意图在于：“发展中国家
被打算作为见证人而非参与者，无非是使之看起来发展中国家已经积极参与和已

被咨询，以至于它们的立场得到了考虑。”⑤

再次是建设包容性框架。随着ＢＥＰＳ议程由标准设置阶段转变为执行落实阶
段，为了缓解发展中国家的批评和对抗情绪，同时也在 Ｇ２０的要求下，ＯＥＣＤ于
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２０１６年２月宣布建立一个新的 “包容性框架”①。这一框架邀请所有国家作为
ＢＥＰＳ工作伙伴，“与 ＯＥＣＤ和２０国集团成员一道平等地参与 ＢＥＰＳ工程剩余的
标准设置、ＢＥＰＳ的修订以及监督其执行情况”②。２０１６年６月ＯＥＣＤ在日本东京
召开了首次包容性框架会议，超过８０个国家和税收辖区参加。③ 在推进税收情
报交换和ＢＥＰＳ的过程中，ＯＥＣＤ也逐渐改革其原有的合作机制，允许发展中国
家参与其中。ＯＥＣＤ领导成立的 “税收透明和信息交换全球论坛”最初只面向

ＯＥＣＤ国家，以及同意执行透明度及 （自动）信息交换的税收辖区。２００９年９
月，ＯＥＣＤ在墨西哥举行该全球论坛的全体会议，对这一平台进行重组，宣布该
全球论坛将向所有感兴趣的国家和辖区开放。此外，２０１０年５月，ＯＥＣＤ和欧洲
委员会响应Ｇ２０的号召，通过议定书形式对原先仅限于这两个机构成员国参加
的 《多边税收征管互助公约》进行修订，并向所有国家开放。修订后的公约于

２０１１年６月１日生效。

　表１ ＯＥＣＤ国际税收多边机制成员数量④

税收情报自动交换 （ＡＥＯＩ）
税基侵蚀和利润转移倡

议 （ＢＥＰＳ）

税收透明和信息交换

全球论坛

多边税收征管互助公约

（批准）

共同报告标准多边主

管当 局 协 议 （ＣＲＳ
ＭＣＡＡ）

包容性框架

１４６＋欧盟 １１３ ９５ １０２

　　资料来源：笔者根据相关数据整理。
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①

②

③

④

ＯＥＣＤ，“ＡｌｌＩｎｔｅｒｅｓｔｅｄＣｏｕｎｔｒｉｅｓａｎｄＪｕｒｉｓｄｉｃｔｉｏｎｓｔｏＢｅＩｎｖｉｔｅｄｔｏＪｏｉｎＧｌｏｂａｌＥｆｆｏｒｔｓＬｅｄｂｙｔｈｅＯＥＣＤ
ａｎｄＧ２０ｔｏＣｌｏｓｅＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＴａｘＬｏｏｐｈｏｌｅｓ，”Ｆｅｂｒｕａｒｙ２３，２０１６，ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｏｅｃｄｏｒｇ／ｃｔｐ／ａｌｌｉｎｔｅｒｅｓｔｅｄ
ｃｏｕｎｔｒｉｅｓａｎｄｊｕｒｉｓｄｉｃｔｉｏｎｓｔｏｂｅｉｎｖｉｔｅｄｔｏｊｏｉｎｇｌｏｂａｌｅｆｆｏｒｔｓｌｅｄｂｙｔｈｅｏｅｃｄａｎｄｇ２０ｔｏｃｌｏｓｅｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌｔａｘｌｏｏｐ
ｈｏｌｅｓｈｔｍ

ＯＥＣＤ，“Ｂａｃｋｇｒｏｕｎｄ Ｂｒｉｅｆ：ＩｎｃｌｕｓｉｖｅＦｒａｍｅｗｏｒｋ ｆｏｒＢＥＰＳ Ｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎ，” ２０１６， ｈｔｔｐｓ：／／
ｗｗｗｏｅｃｄｏｒｇ／ｔａｘ／ｂａｃｋｇｒｏｕｎｄｂｒｉｅｆｉｎｃｌｕｓｉｖｅｆｒａｍｅｗｏｒｋｆｏｒｂｅｐｓｉｍｐｌｅｍｅｎｔａｔｉｏｎｐｄｆ

ＯＥＣＤ，“ＤｅｖｅｌｏｐｉｎｇＣｏｕｎｔｒｉｅｓａｎｄ ＢＥＰＳ，” ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｏｅｃｄｏｒｇ／ｔａｘ／ｄｅｖｅｌｏｐｉｎｇｃｏｕｎｔｒｉｅｓａｎｄ
ｂｅｐｓｈｔｍ

数据均包含非主权国家的税收辖区。税收透明和信息交换全球论坛数据截至２０１７年９月２８日，
参见 ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｏｅｃｄｏｒｇ／ｔａｘ／ｔｒａｎｓｐａｒｅｎｃｙ／ａｂｏｕｔｔｈｅｇｌｏｂａｌｆｏｒｕｍ／ｍｅｍｂｅｒｓ／＃ｄｅｎ３５１５５５；多边税收征管
互助公约数据截至２０１７年９月１２日，参见 ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｏｅｃｄｏｒｇ／ｔａｘ／ｅｘｃｈａｎｇｅｏｆｔａｘｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎ／Ｓｔａｔｕｓ＿
ｏｆ＿ｃｏｎｖｅｎｔｉｏｎｐｄｆ；共同报告标准多边主管当局协议数据截至 ２０１７年 ８月 ３０日，参见 ｈｔｔｐ：／／
ｗｗｗｏｅｃｄｏｒｇ／ｔａｘ／ａｕｔｏｍａｔｉｃｅｘｃｈａｎｇｅ／ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌｆｒａｍｅｗｏｒｋｆｏｒｔｈｅｃｒｓ／ＭＣＡＡＳｉｇｎａｔｏｒｉｅｓｐｄｆ；包容性框架数
据截至２０１７年７月６日，参见ｈｔｔｐ：／／ｗｗｗｏｅｃｄｏｒｇ／ｔａｘ／ｂｅｐｓ／ｉｎｃｌｕｓｉｖｅｆｒａｍｅｗｏｒｋｏｎｂｅｐｓｃｏｍｐｏｓｉｔｉｏｎｐｄｆ。



ＯＥＣＤ所采取的程序策略显示出，由于在成员构成方面缺少作为全球性协调
平台的合法性，争取发展中国家支持成为ＯＥＣＤ提升自身合法性的主要目标。为
此，ＯＥＣＤ试图构建一个包容性的参与机制。这一机制具有明显的层次性，Ｇ２０
成员中的发展中国家被首先赋予平等地位。这对于争取 Ｇ２０的支持具有不可或
缺的作用，且由于这些国家均为发展中大国，取得它们的支持也有利于减少来自

发展中国家集团的对抗情绪。其他发展中国家则以被咨询者或观察员的身份介入

ＯＥＣＤ的税制改革工作。这种做法增加了ＯＥＣＤ决策的透明度，有利于取得更多
发展中国家的支持，但同时也因为其歧视性而遭受批评。在 ＢＥＰＳ议程进入落实
阶段后，ＯＥＣＤ适时推出包容性框架，接受发展中国家以平等的身份参与 ＢＥＰＳ
的后续工作。此外，在这一过程中，ＯＥＣＤ也修改了原有的合作机制，允许发展
中国家加入由其主导的论坛及协定。

这一合法化策略在一定程度上提高了发展中国家影响 ＢＥＰＳ等税改项目的能
力，从而也有利于改善对ＯＥＣＤ税改倡议的态度，提升ＯＥＣＤ在全球税收治理中
的合法性。ＯＥＣＤ吸纳发展中国家参与其税改项目的另一个影响在于，它在客观
上削弱了竞争性机制的吸引力。例如，有观察家就指出：“ＯＥＣＤ所提议的使发
展中国家参与制度化的转让定价全球论坛，可能会贬低联合国税收委员会以及它

正在为发展中国家所做的工作。”① 尽管如此，这一策略实施过程中的歧视性做

法也引起了发展中国家的不满，要求提升联合国税收委员会及建立全球性税收协

调机构的呼声并未因此完全消除。

四　结语

审视ＯＥＣＤ与全球税收治理之间的关系，我们发现，ＯＥＣＤ存在着成员构
成、价值偏好、决策程序等方面的合法性亏缺。这根植于ＯＥＣＤ作为发达国家利
益集团的基本特征。ＯＥＣＤ近年来在世界范围内推动的税改倡议，并没有从根本
上纠正发达国家与发展中国家之间的利益失衡状态。这也成为发展中国家持续要

求提升联合国税收委员会为全球性税收协调机构的根本动力。然而，尽管发达国

家与发展中国家之间围绕全球税收财富分配的斗争难以彻底消除，在发展中国家

及联合国等国际组织的压力下，ＯＥＣＤ积极实施合法化策略以维护其在全球税收
治理中的权威地位。ＯＥＣＤ的合法化努力客观上反映了全球善治理念所具有的规
范性压力。在这一过程中，ＯＥＣＤ不断调整其在全球税收领域的治理模式，由一
个封闭性的俱乐部制度设计向更具包容性的协同式制度设计转型。
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① ＳｏｐｈｉｅＡｓｈｌｅｙ，“ＯＥＣＤｍａｙＤｅｔｒａｃｔｆｒｏｍＵＮＴＰＷｏｒｋ，”ＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＴａｘＲｅｖｉｅｗ，Ｍａｙ１７，２０１１，ｈｔ
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对于ＯＥＣＤ而言，合法化策略的确取得了成效。由 ＯＥＣＤ主持的 《多边税

收征管互助公约》、税收透明和信息交换全球论坛以及 ＢＥＰＳ包容性框架成为全
球税收治理领域重要的多边机制。这些都推动ＯＥＣＤ扮演全球税收治理主导性机
制的角色。

ＯＥＣＤ和Ｇ２０推动的国际税制改革虽然取得了巨大的成就，然而也面临着多
重危机。尤其是ＢＥＰＳ议程与之前的税收情报自动交换项目相比，仍然存在很大
的争议性。ＢＥＰＳ项目未来还将面临着来自跨国公司的挑战，也需要应对围绕财
政主权和税收竞争的争论。此外，一些关键的 Ｇ２０成员国基于相互冲突的经济
利益，在这一议程上的统一立场并不牢固。例如，美国等国家认为 ＢＥＰＳ议程中
关于转让定价的行动计划会危及 “长期的国际税收规范”；一些大型跨国公司反

对行动计划中的逐国报告制度，等等。① 美国政府未来的政策变化也将是一个重

大的变数。小布什政府时期，美国就曾反对ＯＥＣＤ的税改议程，部分原因是担心
该议程会潜在地限制美国政府管理其税收体系的权利。另外，近期的一些事态变

化也显示出税制改革任务的艰巨性和反复性。２０１７年８月，瑞士议会最大单一
政党、执政联盟之一的瑞士人民党 （ＳｗｉｓｓＰｅｏｐｌｅｓＰａｒｔｙ）试图以政府腐败为由
阻止情报自动交换机制适用于发展中国家。② 如果这一企图获得成功，其他的长

期实施银行保密制度的国家也可能会仿效瑞士的做法，新建立起来的税收情报自

动交换机制的完整性将会遭到破坏。发展中国家也将很可能不会接受这一歧视性

的做法，新的国际税收规范将因此面临重大的失效危机。

在制度竞争方面，尽管ＯＥＣＤ目前居于领先地位，然而全球性税收治理机制
尚处于形成过程中，合作与博弈仍在陆续上演。２０１６年４月，ＯＥＣＤ、国际货币
基金组织、世界银行及联合国宣布建立一个新的国际税务合作平台。这一平台旨

在确保四个组织发展出一个共同路径以应对开展全球对话的要求。这一平台的建

立也应和了２０１１年联合国秘书长向经社理事会提交的报告中的观点：“目前，没
有任何一个实体拥有全球范围的合法性、资源和专门知识，可以充当国际税务合

作的唯一协调机构。”③ ２０１６年１０月６日，包括中国、巴西、印度、尼日利亚等
在内的旨在协调发展中国家经济立场的二十四国集团 （Ｇ２４）发表声明，鼓励发
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ＲｉｃｈａｒｄＥｃｃｌｅｓｔｏｎａｎｄＨｅｌｅｎＳｍｉｔｈ，“ＴｈｅＧ２０，ＢＥＰＳａｎｄｔｈｅＦｕｔｕｒｅｏｆＩｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌＴａｘＧｏｖｅｒｎａｎｃｅ，”
ｐｐ１８１－１８２

ＦｉｎａｎｃｉａｌＴｒａｎｓｐａｒｅｎｃｙＣｏａｌｉｔｉｏｎ，“ＳｗｉｓｓＰｏｌｉｔｉｃｉａｎｓＳｅｅｋｔｏＢｌｏｃｋＡｕｔｏｍａｔｉｃＥｘｃｈａｎｇｅｏｆＢａｎｋｉｎｇＩｎｆｏｒ
ｍａｔｉｏｎｗｉｔｈＤｅｖｅｌｏｐｉｎｇＣｏｕｎｔｒｉｅｓ，”Ａｕｇｕｓｔ１５，２０１７，ｈｔｔｐｓ：／／ｆｉｎａｎｃｉａｌｔｒａｎｓｐａｒｅｎｃｙｏｒｇ／ｓｗｉｓｓｐｏｌｉｔｉｃｉａｎｓｓｅｅｋ
ｂｌｏｃｋａｕｔｏｍａｔｉｃｅｘｃｈａｎｇｅｂａｎｋｉｎｇｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎｄｅｖｅｌｏｐｉｎｇｃｏｕｎｔｒｉｅｓ／

联合国经济及社会理事会： 《为促进国际税务合作加强体制安排，包括国际税务合作专家委员

会———秘书长的报告》，Ｅ／２０１１／７６，日内瓦，２０１１年７月４日。



展中国家更多地参与联合国税收委员会的活动，致力于提升该委员会为政府间机

构。① 虽然全球税收治理的转型远未完成，但ＯＥＣＤ的合法化策略为我们思考全
球治理中的制度竞争和机制演变提供了独特的案例。ＯＥＣＤ在全球税收领域向更
具包容性的治理模式的演变，也可能会成为传统全球治理机制面对新兴制度的竞

争时的策略选择。
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