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马克龙政府在国际税收改革中的
“杠杆外交” ∗

魏子龙

　 　 内容提要:自 ２０１７ 年上台以来ꎬ马克龙政府将推动国际税收改革作为法国经济外交

的优先议程ꎮ 法国政府在数字税和最低企业所得税问题上与各方展开多轮博弈ꎬ通过梳

理马克龙政府试图团结欧盟、与特朗普政府对抗ꎬ以及与拜登政府合作的历程ꎬ本文认

为ꎬ马克龙政府的根本目标在于引领、推动欧盟财政一体化改革ꎮ 在这个过程中ꎬ法国发

挥软实力优势ꎬ通过“以时间换空间”的策略、以“战略自主”为支点的“杠杆”外交ꎬ实现

“小马拉大车”ꎬ撬动了全球范围的制度变革ꎮ 在法国综合国力有限、欧盟内部意见不合、

世界逆全球化势力抬头的背景下ꎬ马克龙政府希望加强法国作为欧盟核心成员国的领导

力ꎬ通过“杠杆外交”提升法国的大国地位ꎮ
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２０２１ 年 １０ 月 ８ 日ꎬ全球 １３６ 个国家和地区就经济合作与发展组织(ＯＥＣＤꎬ以下

简称“经合组织”)颁布的«关于应对经济数字化税收挑战“双支柱”方案的声明»达成

共识ꎮ① “双支柱方案”大幅修正了国际税收的核心原则ꎬ以回应当前税收体系面临的

两个最突出的矛盾———数字税收公平与税率逐底竞争(Ｒａｃｅ ｔｏ ｔｈｅ Ｂｏｔｔｏｍ)ꎮ 该方案

的“支柱一”要求跨国巨头企业必须按比例向东道国政府缴纳企业所得税ꎻ“支柱二”

则对大型跨国公司规定了 １５％的全球最低企业所得税率ꎬ如应税实体在全球各国缴
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纳的实际税负低于此值ꎬ则跨国公司的母国和东道国均有权对其补征最低税率和实际

税率之间的差额ꎮ 根据经合组织的测算ꎬ“支柱一”将重新分配约 １２５０ 亿美元利润的

征税权ꎬ而“支柱二”每年将为各国增加总计约 １５００ 亿美元的税收ꎮ①

“双支柱方案”共识是法国马克龙政府税收领域经济外交重要的阶段性胜利ꎮ 马

克龙表示ꎬ国际税收改革方案是 ２０２１ 年二十国集团峰会最具建设性的成果ꎬ有重大历

史意义ꎬ“这曾是我们同胞热切地期待􀆺􀆺是法国不惜遭受报复、历时四年努力引领

斗争的成果”ꎮ② 回顾马克龙政府在国际税收改革议题上的政策实践和外交互动ꎬ本

文认为ꎬ在国际税收改革谈判中ꎬ法国利用“杠杆战略”ꎬ达成了超过其自身实力的外

交目标ꎮ 透视该案例能帮助我们更好地了解马克龙欧洲“战略自主”愿景的实现路

径ꎬ探析逆全球化势力崛起背景下欧美外交的特点与发展趋势ꎮ

一　 马克龙政府参与国际税收改革博弈的历程

法国一直是国际税收改革的重要推动力量ꎬ曾引领多项欧盟税制改革和全球税改

议程ꎮ ２０１７ 年 ９ 月 ２６ 日ꎬ马克龙在巴黎索邦大学的演讲被认为是其第一任期外交路

线的总论ꎬ其中他阐述了法国推动国际税收改革的两大方向ꎬ即终止低税辖区造成的

税率逐底竞争和对互联网巨头征收数字税ꎮ③ 马克龙上台至今ꎬ法国政府在此议题上

经历了与两届美国政府的外交博弈ꎮ 在特朗普任内ꎬ马克龙政府遇到来自多方面的政

治阻力ꎬ既有数字霸权美国的威胁ꎬ也有来自欧盟内部低税国家的强烈反对ꎮ ２０２１

年ꎬ拜登政府执政后ꎬ美国税收政策出现了较大的转变ꎬ法国借助拜登政府相关政策为

国际税收改革议程注入了新动力ꎬ通过法美的合作达成国际税改的阶段性目标ꎮ 本文

将马克龙政府参与国际税收改革博弈的历程分为三个阶段ꎬ简要梳理了其在两条主线

上的外交行动和成果ꎮ
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(一)促成欧盟数字税方案的失败

数字税是国际税收改革的重中之重ꎬ美欧在数字税问题上虽然有不同的路径选

择ꎬ但各方均同意在经合组织开展的“税基侵蚀和利润转移” (Ｂａｓｅ Ｅｒｏｓｉｏｎ ａｎｄ Ｐｒｏｆｉｔ

Ｓｈｉｆｔｉｎｇꎬ ＢＥＰＳ)计划框架下进行谈判ꎮ ２０１０ 年ꎬ在法国政府的推动下ꎬ数字企业税收

问题被列为经合组织 ＢＥＰＳ１５ 项行动计划的第一项ꎮ 然而ꎬ２０１７ 年年底ꎬ美国国会通

过了特朗普政府提出的«减税与就业法案»(Ｔａｘ Ｃｕｔ ａｎｄ Ｊｏｂｓ ＡｃｔꎬＴＣＪＡ)ꎬ法案大幅修

改了美国海外收入的征税制度ꎬ率先推出了美国版的全球最低企业所得税方案ꎬ但其

并未回应欧洲国家所关心的数字税问题ꎮ① 特朗普税改引发的“破窗效应”和法国财

政部诉谷歌逃税一案的败诉ꎬ加速了马克龙政府推动国际税收改革的步伐ꎮ

各方博弈的重点聚焦于ꎬ是否允许各国在多边国际协议达成前采取单边临时措

施ꎮ 法国政府试图促成欧盟成员国的集体行动ꎬ从而增强欧洲国家在国际谈判中的影

响力ꎮ ２０１７ 年 ９ 月ꎬ法国财长勒梅尔(Ｂｒｕｎｏ ｌｅ Ｍａｉｒｅ)联合英、德、意、西四国财长签署

联名信ꎬ呼吁出台临时欧盟数字税ꎮ ２０１７ 年 １２ 月ꎬ法国和德国再次联合提交了关于

欧盟数字税的提案ꎮ 在法国政府的推动下ꎬ欧盟委员会相继提出“共同统一公司税

基”和“数字经济公平课税方案”两大提案ꎬ希望各成员国能在经合组织方案谈判前ꎬ

就数字税问题达成共识ꎮ 其中ꎬ“数字经济公平课税方案”允许各国在短期内出台临

时性措施应对数字化税收挑战ꎬ但要求在未来实现欧盟市场内的数字税统一征管ꎬ以

“两步走”的形式解决数字经济的国际税收征管问题ꎮ②

２０１８ 年 ２ 月ꎬ美国的态度曾发生较大转变ꎮ 美国财政部的谈判代表支持数字税

改革ꎬ并同意经合组织在中期报告中加入有关“过渡措施”的章节ꎬ允许各国在达成广

泛共识前采取单边临时数字税收政策ꎮ 正是在美国代表开放的态度下ꎬ法英等国制定

了较为激进的单边临时方案ꎮ 但在报告出台前ꎬ特朗普的总统幕僚团队在利益团体的

压力下ꎬ否决了报告中有关“过渡措施”的章节ꎬ并威胁将对单边行动实施贸易制裁ꎮ

最终ꎬ经合组织在 ２０１８ 年 ３ 月 １６ 日发布的«数字化带来的税收挑战:２０１８ 年中期报

告»中删去了有关“过渡措施”的段落ꎮ③
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经合组织的审慎态度对欧盟成员国造成较大影响ꎬ尽管之后法国政府投入了大量

政治资本ꎬ但在 ２０１８ 年 ４ 月举行的欧盟财长会议中ꎬ大部分成员国代表决定等待经合

组织制定全球统一改革方案ꎮ 以爱尔兰为代表的低税率成员国认为ꎬ数字税将损害外

国企业投资的积极性ꎻ德国虽与法国的立场相近ꎬ但更担心数字税将引发美国对其汽

车产业实施关税报复ꎮ 为向欧盟其他成员国表明坚定的态度ꎬ２０１９ 年 ３ 月 ９ 日ꎬ法国

财政部在欧盟财长会议召开前ꎬ向法国政府内阁提交了«大型数字企业税收条例草

案»ꎬ以示决心ꎮ 但在随后 ３ 月 １２ 日召开的欧盟财长会议上ꎬ欧盟成员国仍未能就数

字税达成一致意见ꎮ 欧盟错过了在 ２０１９ 年 ６ 月 Ｇ２０ 峰会前形成内部一致意见的机

会ꎮ 虽然欧盟最终只能等待经合组织的方案ꎬ但欧委会也在内部设定了最终期限:如

果到 ２０２０ 年年底经合组织方案未达成全球共识ꎬ则重新启动欧盟的数字税议程ꎮ

虽然未能实现欧盟在数字税立法上的团结一致ꎬ但法国政府的努力也为后续的谈

判做了铺垫ꎮ 首先ꎬ在法国启动数字税立法后ꎬ英国、西班牙和意大利等国也相继开始

了数字税的立法程序ꎬ给予美国政府参与国际税收谈判的压力ꎮ 其次ꎬ法国激进的态

度加快了经合组织的工作ꎮ 在法国的压力下ꎬ２０１８ 年 ４ 月ꎬ时任经合组织秘书长承诺

将拿出统一方案的时间由 ２０２０ 年提前至 ２０１９ 年ꎮ 最后ꎬ欧盟层面的数字税依然存在

可能性ꎬ各国已就向数字经济行为征税达成部分共识ꎬ经合组织的全球统一方案如陷

入僵局ꎬ欧盟仍然留有后手ꎮ

(二)与特朗普政府在数字税上的拉锯战

法国是 ２０１９ 年七国集团(Ｇ７)的轮值主席国ꎬ七国集团中意大利、德国、英国都对

征收数字税表示支持ꎬ因此ꎬ２０１９ 年度的七国集团系列会议被马克龙政府视为达成税

收改革共识的重要外交场合ꎮ ２０１９ 年 ７ 月 １１ 日ꎬ在七国集团财长会议召开的一周

前ꎬ法国议会正式通过了“数字服务税法案”ꎮ 根据法案ꎬ无论企业注册地为何处ꎬ只

要满足一年内在全球范围应税服务营业额超过 ７.５ 亿欧元和在法国境内应税服务营

业额超过 ２５００ 万欧元这两个条件ꎬ就需要按当年营业收入的 ３％缴纳“数字服务

税”ꎮ① ２０１９ 年ꎬ满足该条件的企业共有 ２６ 家ꎬ其中美国数字巨头企业谷歌、苹果、脸

书(现Ｍｅｔａ)、亚马逊(Ｇｏｏｇｌｅꎬ Ａｐｐｌｅꎬ Ｆａｃｅｂｏｏｋꎬ Ａｍａｚｏｎꎬ ＧＡＦＡ)被认为是法案主要的
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针对对象ꎮ 在法案通过的前一日ꎬ美国贸易代表处宣布对法国的数字税政策展开

“３０１ 调查”ꎬ认为其构成对美国数字企业的歧视ꎬ并且违反了现行国际税收规则ꎮ①

在法国数字税立法造成的紧张氛围下ꎬ２０１９ 年 ７ 月、８ 月相继召开的七国集团财

长会议和首脑会议都未能在税收问题上达成具体共识ꎬ矛盾的焦点在于ꎬ美国财长史

蒂文􀅰姆努钦(Ｓｔｅｖｅｎ Ｍｎｕｃｈｉｎ)坚持引入“安全港”条款ꎬ即允许企业自由选择使用新

规则或旧规则纳税ꎮ 法国政府坚决不接受“安全港”条款ꎬ因为这将在事实上架空有

关数字经济的税收改革ꎮ 但为了避免谈判破裂、在主场外交中遭遇无法达成共同声明

的窘境ꎬ法国政府接受了美国提出的税收抵免机制ꎬ即未来国际税收改革协议达成后ꎬ

法国政府需要向数字公司退还法国“数字服务税”与根据新规则计算的企业应缴税额

之间的超出部分ꎮ②

２０１９ 年年底ꎬ美国贸易代表办公室宣布“３０１ 调查”的结果ꎬ对法国价值约 ２４ 亿

美元的商品加征最高达 １００％的关税ꎮ③ 为避免爆发贸易战ꎬ马克龙政府利用 ２０２０ 年

１ 月举行的达沃斯世界经济论坛与美国进行谈判ꎬ但双方由于在“安全港”问题上的分

歧再次陷入僵局ꎮ 法方提议美国暂缓关税报复措施ꎬ作为回报ꎬ法方在 ２０２０ 年年底前

停止继续征税ꎬ但不退还已征税款ꎬ双方继续在国际框架下寻求数字税收解决方案ꎮ

２０２０ 年 １０ 月ꎬ由于美国的反对ꎬ二十国集团财长会议未能就经合组织提出的“双支柱

方案”达成共识ꎮ 随即ꎬ法国宣布重新启动“数字服务税”的征收ꎬ美国政府继而威胁

在关税报复上加码ꎮ

在此阶段的博弈中ꎬ法美争端既是两种数字经济征税路径的冲突ꎬ④更是国际税

收领域高度政治化特征的显现ꎮ 在美国方面ꎬ特朗普当局面临的选举压力是其对法国

态度强硬的主要原因ꎮ 虽然ꎬ事实上ꎬ多家美国互联网巨头在被征收“数字服务税”

后ꎬ选择通过提高服务价格的方式将税收负担转嫁给东道国的供应商和消费者ꎮ 据测

算ꎬ数字企业实际仅需承担约 ５％的税收损失ꎮ⑤ 但美国政府此时在外交上面临较大
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的政治压力ꎬ无论是与中国还是欧洲的贸易谈判都进展不顺ꎬ特朗普急于争取在数字

税问题上迫使法国屈服退让ꎮ 而在法国方面ꎬ马克龙试图在美国外交转向孤立保守主

义之际ꎬ扛起新自由主义全球化的大旗ꎬ通过与特朗普的对抗扮演自由世界领袖的角

色ꎬ显然ꎬ决策中的政治逻辑已经超越了经济逻辑ꎮ

(三)联手拜登政府落实“双支柱方案”改革

在与特朗普政府就数字税问题展开斡旋的同时ꎬ法国和美国却在另一个问题上有

着相似的态度ꎮ ２０１７ 年ꎬ特朗普税改法案设立了具有突破性的新税种———“全球无形

资产低税所得” (Ｇｌｏｂａｌ Ｉｎｔａｎｇｉｂｌｅ Ｌｏｗ－ｔａｘｅｄ Ｉｎｃｏｍｅꎬ ＧＩＬＴＩ)ꎬ①开创了全球最低企业

所得税的先河ꎮ② 为争夺全球最低税规则的制定权ꎬ法国与德国联合提交了“全球反

税基侵蚀方案”(Ｇｌｏｂａｌ Ａｎｔｉ－Ｂａｓｅ Ｅｒｏｓｉｏｎ ＰｒｏｐｏｓａｌꎬＧｌｏＢＥ Ｐｒｏｐｏｓａｌ)ꎬ③并发表声明要

求在经合组织框架下推动全球最低企业所得税ꎮ④ ＧｌｏＢＥ 提案后被经合组织发展为

“支柱二”ꎬ与聚焦数字税问题的“支柱一”共同组成本轮国际税改的“双支柱方案”ꎮ

该方案的设计借鉴了美国“全球无形资产低税所得”的思路ꎬ而且法国和美国在最低

税率的设置上分歧不大ꎬ因此ꎬ美国在宣布退出有关“支柱一”的谈判后ꎬ却表示仍将

继续“支柱二”的谈判ꎮ⑤

２０２１ 年年初ꎬ拜登总统就职后ꎬ将其前任的税收政策进行了一百八十度的调整ꎮ

为弥补因新冠疫情和大规模基建法案造成的财政赤字ꎬ拜登政府提出新的税改计划ꎬ

重新将企业所得税率提高到特朗普政府减税前的水平ꎮ 为避免美国企业向海外转移

利润避税ꎬ拜登政府希望就最低企业税率尽快达成国际协议ꎬ并修复与欧洲的关系ꎮ

在经合组织原本的方案中ꎬ“支柱一”仅适用于经营“自动化数字服务”和“面向消费者
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业务”两方面业务的跨国公司ꎮ 拜登政府提出将“支柱一”的适用范围由数字企业扩

大至全球利润最高的 １００ 家跨国公司ꎬ其中美国公司占大多数ꎬ并且将不再要求加入

“安全港”条款ꎮ 拜登政府在“支柱一”上做出让步的目的ꎬ是要求提高“支柱二”方案

中最低企业所得税率ꎮ① 拜登政府希望全球最低企业所得税率为 ２１％ꎬ与美国国内税

收改革政策保持一致ꎮ 而经合组织“支柱二”方案预先设想的数值为 １２.５％ꎬ即以爱

尔兰现行的企业所得税税率为全球最低企业所得税税率ꎮ 该数值远低于拜登政府的

预期ꎬ对于打击美国企业跨国避税作用有限ꎮ

法国政府乐见美国在国际税收改革谈判上的转向ꎬ并积极推动各方在 ２０２１ 年达

成协议ꎮ 在最低企业所得税税率问题上ꎬ法国政府原本担忧未来在欧盟层面落实国际

税收改革方案时ꎬ爱尔兰可能行使一票否决权阻碍立法转换过程ꎬ因此ꎬ并没有期望设

定超过 １２.５％的最低税率ꎮ 拜登政府主动要求提高最低税率的方案ꎬ法国政府自然表

示支持ꎮ② 对于临近大选的马克龙政府而言ꎬ最重要的是在其任内达成国际税收改革

协议ꎬ赢得数字税拉锯战的最终胜利ꎬ而方案的具体数值和技术细节可以先搁置争议ꎮ

因此ꎬ除了就最低税率与低税国家谈判外ꎬ法国政府还不断斡旋发达国家和发展中国

家就“支柱一”利润征税权分配比例发生的争端ꎮ③ ２０２１ 年 １０ 月 ８ 日ꎬ经合组织在巴

黎宣布 １３６ 个国家和地区就“双支柱方案”签署协议ꎬ标志着参与国就“双支柱方案”

中的重要参数达成一致ꎮ

在协议签署后ꎬ法国及欧洲其他四个已实行数字税的国家与美国迅速达成妥协ꎮ

法国政府承诺将在“支柱一”方案生效后ꎬ取消征收“数字服务税”ꎬ而在协议达成到正

式生效这段过渡期内ꎬ如果征收的“数字服务税”金额超过“支柱一”新规应缴税额ꎬ则

超出部分可被企业用于未来的税收抵扣ꎮ④ 欧洲各国愿意做出这样的妥协ꎬ一方面ꎬ
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因为美国承诺将撤回关税报复的威胁ꎻ另一方面ꎬ美国政府将“双支柱方案”转化为其

国内法是本次税制改革后续最关键的一环ꎬ欧洲各国通过此举释放善意ꎬ将有助于方

案在美国国会顺利通过ꎮ

马克龙政府和拜登政府在落实“支柱一”的合作中表现默契ꎬ而在“支柱二”的落

实中则展开了直接的合作ꎮ ２０２１ 年 １２ 月 ２２ 日ꎬ欧盟委员会正式提交草案ꎬ启动“支

柱二”的立法程序ꎮ ２０２２ 上半年ꎬ法国在担任欧盟轮值主席国期间ꎬ法国财长勒梅尔

每周均就此议程组织会议ꎬ以解决各成员国的分歧ꎮ 当年 ５ 月ꎬ法案在欧洲议会中获

得通过ꎬ但在欧盟理事会的投票中却遭到匈牙利和波兰两国的反对ꎮ 两国的保守党政

府阻挠法案ꎬ除了试图绑架议程ꎬ以要挟欧盟解冻两国的疫情复苏基金外ꎬ还受到美国

共和党议员的教唆和影响ꎮ ２０２２ 年 ７ 月ꎬ匈牙利外交部长彼得􀅰西雅尔托(Ｐｅｔｅｒ Ｓｚｉｊ￣

ｊａｒｔｏ)表示ꎬ其正在与美国共和党议员合作ꎬ以阻挠美欧各自的最低税提案ꎮ① 此时ꎬ

拜登政府正准备在国会通过包含有“１５％最低企业所得税改革”在内的«通胀削减法

案»ꎬ如果欧盟对应的立法进程未能成功ꎬ美国共和党便能以此攻击拜登政府的经济

政策过于激进ꎬ使美国企业面临不公平的税收条件ꎮ 因此ꎬ马克龙政府和拜登政府对

匈牙利采取了孤立政策ꎬ法国联合徳、西、意等国以“自愿原则”实施最低税率合作ꎬ将

匈牙利排除在外ꎬ②美国财政部宣布终止与匈牙利的税收协定ꎮ 欧盟在谈判中也对最

低税的实施规则进行了妥协ꎬ并最终解冻了匈牙利和波兰的部分复苏基金ꎮ③ ２０２２ 年

１２ 月 １２ 日ꎬ欧盟理事会最终通过“设立最低企业所得税”的指令ꎬ截至 ２０２４ 年年初已

有 １９ 个成员国将该指令转化为国内法ꎮ④

在拜登任期内ꎬ法美两国政府的携手合作使国际税收改革进程快速推进ꎮ 然而ꎬ

该问题上的争议和分歧并没有消失ꎬ在美国国会党派分歧扩大的背景下ꎬ“支柱一”的

立法转化恐将困难重重ꎮ ２０２４ 年ꎬ美国大选的结果是国际税收改革能否达成多边合

作的重要影响因素ꎬ如谈判再次陷入僵局ꎬ法国将带领欧盟采取单边措施ꎮ
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二　 马克龙政府推动国际税收改革的战略目标

马克龙政府何以如此重视国际税收改革? 从现实利益的角度考量ꎬ该议题正好处

于其多个内政、外交目标的重叠区域ꎻ而从更深层次的动机出发ꎬ马克龙怀揣重振法国

和欧盟的雄心ꎬ希望进行积极有效的改革ꎬ以推动法国和欧盟重回国际治理的中心ꎮ①

复兴愿景和现实利益共同构成马克龙政府推动国际税收改革的动机ꎮ

(一)直接目标:增加财政收入ꎬ保护本土企业

马克龙政府推动国际税收改革最直接、最表层的目标是开辟财政资金来源ꎬ并通

过对美国数字巨头增税ꎬ保护本土数字产业的发展ꎮ

长期以来ꎬ法国的综合税收负担在发达国家中最重ꎮ 根据经合组织的测算ꎬ包括

社保缴款等在内的综合税赋占法国国民生产总值的 ４６.１％ꎬ远高于成员国的平均值

３４％ꎮ② 高额的税率导致法国面临严重的企业所得税税收侵蚀和利润转移问题ꎮ 据

测算ꎬ法国在 ２０１５ 年被转移的企业应税利润约占税基的 ２１％ꎮ③ 以当年法国企业所

得税的总额计算ꎬ２０１５ 年税收流失的总额在 ６５ 亿欧元左右ꎮ

２０１７ 年ꎬ马克龙政府上台后ꎬ在国内进行了多项“亲资本”的税收改革ꎬ希望激发

市场活力ꎬ并重振投资者信心ꎮ 为企业和富人减税ꎬ是法国政府在全球各国税率逐底

竞争的背景下ꎬ为避免资本外流、税基被侵蚀的无奈之举ꎮ 但此举使得马克龙本人被

打上“富人总统”的标签ꎬ民众支持率下降ꎬ并且间接导致了“黄马甲”运动的爆发ꎮ④

在内部改革受阻的背景下ꎬ向跨国企业征税、阻止企业利润向外转移便成为马克龙政

府为数不多的征税方向ꎮ 推动国际税收规则改革ꎬ制定全球最低企业所得税率ꎬ对于

企业赋税较高的法国而言ꎬ不仅能够减少税基流失ꎬ也能令其在国内税收调节上获取

更多的政策空间ꎮ 同时ꎬ在政治上ꎬ马克龙政府通过倡导“公平税收”的理念能部分平
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息法国国内舆论对马克龙精英主义、功利主义的批评ꎬ取得较为广泛的支持ꎮ①

法国拥有大量的互联网活跃用户ꎬ然而其市场却被美国数字巨头牢牢把控ꎬ因此ꎬ

征收数字税在法国社会内部基本已达成共识ꎮ② 目前ꎬ“数字服务税”的收入对于法国

总体财政而言无关轻重ꎬ但随着数字产业快速发展ꎬ“数字服务税”的纳税金额正迅速

攀升ꎮ 在 ２０１９ 年开始征收“数字服务税”后ꎬ法国政府分别于当年和次年获得了 ２.７７

亿欧元和 ３.７５ 亿欧元的税收收入ꎮ 新冠疫情导致在线需求激增ꎬ数字巨头在法国的

营业收入再创新高ꎮ③ “数字服务税”近年来的年均复合增长率为 ２３.６％ꎬ远高于法国

税收净收入的增长速度ꎮ 数字税收改革不仅对法国国内财政起到补充作用ꎬ重新分配

的数字企业税收还将用于欧盟的投资计划ꎬ据统计ꎬ数字税预计能为欧盟每年贡献 ４０

亿欧元的财政资源ꎮ④

表 １　 法国“数字服务税”收入及占本国税收净收入的比例

２０１９ 年 ２０２０ 年 ２０２１ 年 ２０２２ 年 ２０２３ 年 ２０２４ 年∗
年均复合增

长率(％)

数字服务税(ＴＳＮ)收入(亿

欧元)
２.７７ ３.７５ ４.７４ ６.２１ ７.００ ８.００ ２３.６

法国税收净收入(亿欧元) ２８１３ ２５６０ ３１７０ ３２３３ ３４５１ ３４９４ ４.４

数字服务税占比(％) ０.１０ ０.１５ ０.１５ ０.１９ ０.２０ ０.２３ —

　 　 注:表由作者根据法国统计局数据自制ꎮ ２０２４ 年数据为法国财政部预算值ꎮ

近年来ꎬ新冠疫情和俄乌冲突等外部因素造成法国政府开支的大幅提升ꎬ马克龙政

府也不愿意放弃其在基础设施、环保、教育等领域颇具雄心的投资计划ꎮ 内外因素共同

导致法国政府债台高筑ꎬ２０２３ 年ꎬ政府财政赤字和总债务占国民生产总值的比例分别为

４.９％和 １１１.１７％ꎮ⑤ 因此ꎬ法国政府不断推动国际税收制度的改革ꎬ在“双支柱方案”尚
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未全面落实之际ꎬ已经联合巴西等国提出了“全球最低个人所得税”的 ＢＥＰＳ“第三支柱”

提案ꎮ 可见增加财政收入是法国推动国际税收改革的直接目标之一ꎮ

法国政府征收“数字服务税”还有保护本土数字产业、①反制美国“长臂管辖”、重

塑数字经济主权的目的ꎮ② 目前ꎬ税率仅为 ３％的“数字服务税”尚未对美国巨头的市

场份额和收入造成太大影响ꎬ但如果法国政府不断提高该税率ꎬ将对美国数字巨头形

成压力ꎮ 尽管美国数字企业可以将税收负担转嫁给消费者ꎬ但提价过高必然导致消费

者转移到其他企业ꎬ这将给法国和欧洲的本土数字企业带来发展良机ꎮ 而美国对法国

酒类、化妆品、奢侈品的关税报复虽然会给马克龙政府带来一定的政治压力ꎬ但用这些

低技术含量、低需求弹性的产业换取具有战略意义的数字产业的发展前景ꎬ显然对马

克龙政府而言是合算的交易ꎮ

在博弈的过程中ꎬ美欧政府还必须考虑到中国的因素ꎮ 中国是唯一能在数字产业

发展上与美国匹敌的国家ꎬ若法国“带领”其他数个开征数字税的欧洲国家与美国开

启“数字税—关税”报复的螺旋上升ꎬ美国企业留下的市场空白很可能被中国企业抢

占ꎮ 相比欧洲本土数字企业的崛起ꎬ美国政府更不愿意看到这一局面的发生ꎮ 因此ꎬ

法国和欧洲在中美欧数字经济的博弈中占据了“较小威胁者”的战略位置ꎬ拥有最大

的行动空间和不被惩罚的特权ꎮ③

向美国数字巨头征收“数字服务税”ꎬ在法国政府推动欧洲“数字主权”的路线图

中只是前置环节ꎬ更为重要的目的是为欧盟建立一体化数字市场铺平道路ꎮ 数字产业

具有强大的网络效应ꎬ美国企业依靠先发优势不仅塑造了欧洲用户的路径依赖ꎬ而且

可以凭借对数据的垄断和资本的持续投入形成“技术—市场”的循环发展ꎬ欧洲企业

很难在已有领域追赶美国巨头企业ꎮ 在数字经济兴起的近二十年里ꎬ欧盟原本有机会

凭借其技术优势和人才储备培养本土的数字巨头企业ꎬ而公共部门尤其是财政政策的

分裂ꎬ导致欧盟无法提供具有规模效应的一体化市场ꎬ数字产业创新的制度成本和社
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会成本过高ꎬ人才难以形成聚集效应ꎮ① 因此ꎬ推进数字税改革和欧盟税收协调ꎬ不仅

是为了回应数字化时代的税收挑战ꎬ还能通过利益的再分配减少欧洲单一数字市场建

设的政治阻力ꎬ推进欧盟数字产业的发展ꎮ

(二)战术目标:加速谈判进程ꎬ抓住改革窗口

国际税收协调需要各国政府深度合作ꎬ而税收改革谈判长期陷于僵局ꎮ 一方面ꎬ

国际税收的核心规则脱胎于 ２０ 世纪 ２０ 年代至 ３０ 年代国际联盟主持的税收协定谈

判ꎬ其内核原则一直沿用至今ꎮ② 随着世界进入全球化和数字化时代ꎬ沿用基于传统

工业思维和简单贸易模式的国际税收规则难免“刻舟求剑”ꎬ税基侵蚀、税收分配不均

等问题日趋严峻ꎮ 国际税收规则难以应对数字经济为跨国税收征管带来的实践和理

论的双重挑战ꎮ 在实践中ꎬ企业的跨国经营行为逐渐脱离了实体机构ꎬ企业的无形资

产、协同效应带来的利润无法通过传统的独立交易原则进行税赋测算ꎮ③ 在理论上ꎬ

数字经济的价值创造形式与传统行业相比存在本质差别ꎬ数据和数据价值的归属目前

仍存在争议ꎮ 另一方面ꎬ税收是国家的核心主权之一ꎬ国际税收问题需要多国深度协

调合作ꎬ这导致了该领域长期以来存在集体行动的困境ꎮ 高税国家的政府失去了应得

税收ꎬ根据欧盟统计ꎬ传统商业模式的有效平均税率为 ２３.２％ꎬ而跨国数字公司有效平

均税率仅为 ９.５％ꎮ④ 少数税收洼地国家和跨国巨头企业形成合谋ꎬ其政府没有意愿

配合国际税收改革ꎮ ２０１２ 年ꎬ二十国集团委托经合组织成立专门的工作小组ꎬ对税基

侵蚀和利润转移(ＢＥＰＳ)问题开展调研和方案设计ꎮ 尽管有 Ｇ２０ 的支持ꎬ但改革行动

仍然面临多方面的阻力ꎬ迟迟无法达成协议ꎬ因此ꎬ国际税收改革被称为国际经贸领域

的又一个“多哈回合”ꎮ

美国作为全球经济“中心—外围”结构的核心ꎬ也是绝大多数互联网巨头企业的

母国ꎬ美国政府的支持直接关系到国际税收改革的成败ꎮ 欧盟部分成员国也以美国的

态度作为挡箭牌ꎬ阻拦欧盟的税收改革ꎮ 例如ꎬ２０１８ 年爱尔兰、波罗的海三国和瑞典

就曾以等待经合组织框架下的全球解决方案为理由ꎬ反对欧盟委员会提出的税改提

案ꎮ ２０２２ 年ꎬ欧盟试图将“支柱二”共识转换为内部法律时ꎬ波兰以美国国会不可能履
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行承诺为由持反对立场ꎬ直到最后一刻才放弃了否决权ꎮ

美国政府对待国际税收改革的态度摇摆不定ꎬ民主党政府和共和党政府的税收主

张截然相反———民主党主张加税政策ꎬ而共和党长期坚持减税政策ꎮ 奥巴马政府支持

经合组织进行国际税收改革ꎬ而特朗普上台后谈判陷入停滞ꎬ险些破裂ꎮ ２０１７ 年的特

朗普税改ꎬ一方面ꎬ大幅降低了企业所得税ꎬ由奥巴马时期的 ２８％降至 ２１％ꎬ全球面临

开启新一轮税率逐底竞争的危险ꎻ①另一方面ꎬ大幅修改了美国税法中关于跨国公司

企业所得税的条例ꎬ由全球征税制改为属地征税制ꎬ并设立了“全球无形资产低税所

得”制度、海外无形收入税、税基侵蚀税等新税种ꎮ 新规单方面颠覆了国际税收规则ꎬ

构成美国单边的全球最低企业所得税ꎮ 在完成国内最低税改革后ꎬ美国政府参与和推

动国际税收改革的动力大幅降低ꎮ 特朗普在数字税问题上的态度非常强硬ꎬ不同意任

何形式的数字税方案ꎮ 尽管美国财政部的技术官僚和谈判代表都曾向欧洲或经合组

织提出妥协办法ꎬ但美国财政部与特朗普之间却存在严重脱节ꎬ财政部官员取得的谈

判成果多次被特朗普及白宫的幕僚团队推翻ꎮ ２０１９ 年ꎬ在法美贸易战一触即发之时ꎬ

负责税收谈判的时任美国财政部部长副助理拉斐特􀅰哈特(Ｌａｆａｙｅｔｔｅ Ｈａｒｔｅｒ)甚至被

禁止与经合组织进行沟通ꎮ②

在此种背景下ꎬ马克龙政府推出“数字服务税”的目的主要是加速国际税收谈判

进程ꎬ逼迫特朗普政府回到谈判桌前ꎮ③ 欧洲各国政府普遍认为ꎬ特朗普税改法案已

经违背了现行国际税收原则ꎬ五国财长联名警告ꎬ美国税改将引发更多的单边主义行

动ꎮ④ 尽管美国政府仍然在表面上参与谈判ꎬ但法徳等国和经合组织认为ꎬ美国的提

议完全不可接受ꎬ进而判断特朗普政府没有谈判的意愿ꎮ⑤ 在法国征收“数字服务税”

后ꎬ西班牙、意大利、奥地利等支持征收数字税的国家纷纷效仿ꎮ 马克龙政府对美国谈

判代表强调ꎬ征收“数字服务税”只是国际税收改革尚未完成前的临时措施ꎬ一旦各国
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就数字经济的公平税收方案达成共识ꎬ“数字服务税”将让位于新的税收协定ꎮ 法国

意在诱使美国维持该议题的磋商ꎮ 对于美国政府和企业而言ꎬ应对逐渐扩散的单边数

字税所要付出的政治经济成本ꎬ比遵从国际层面统一的数字税更高ꎮ ２０２１ 年ꎬ疫情造

成各国政府财政压力大增ꎬ提高了政府支持国际税收改革的意愿ꎮ 马克龙和拜登合作

推动“双支柱方案”共识的达成ꎬ并随后将“支柱二”最低企业所得税转化为欧盟法律ꎮ

马克龙在其第一任期末取得了税收议题上的阶段性外交胜利ꎬ实现了战术目标ꎮ

(三)根本目标:推动欧盟财政合作ꎬ提升法国国际地位

马克龙政府推动国际税收改革的根本目的是借助外部的协议深化欧盟税收合作ꎬ

通过欧盟提升法国的大国地位ꎮ

财税协调是欧盟内部单一市场的应有之义ꎬ«马斯特里赫特条约»的设计者们早

就意识到ꎬ没有共同财政的货币联盟必将导致危机ꎮ 他们认为ꎬ必将到来的危机会迫

使各国政府放下利益算计ꎬ进行财政协调ꎬ并最终使欧盟成为一个联邦ꎮ① 然而ꎬ长久

以来ꎬ财政协调成为欧洲经济一体化推进的难点ꎬ各成员国政府在其他经济领域的自

主权受到欧盟法规的限制ꎬ因此ꎬ更依赖于利用仅剩的财政主权促进经济发展、吸引外

国投资ꎬ直接税调节就是惯用的工具之一ꎮ 随着欧盟成员国的不断增加ꎬ该问题引发

的后果愈发严重:成员国间恶性的税收逐底竞争造成各国政府收入的大幅流失ꎻ规则

错配造成的法律漏洞给予境外公司可乘之机ꎬ竞相通过税收筹划以实现不合理的极低

税率ꎻ②成员国在强权国家使用“以邻为壑”的经济政策时应对乏力ꎮ③

欧盟在历史上多次尝试推动成员国统一企业所得税规则ꎬ但都以失败告终ꎮ １９７５

年ꎬ欧共体委员会曾提出协调成员国企业所得税税率ꎬ规定将企业所得税率设置在

４５％－５５％之间ꎬ但该提案受到大多数成员国的拒绝ꎮ④ １９９２ 年ꎬ欧盟独立专家调查组

发布的报告中建议将此标准下调至 ３０％ꎬ但也未能获得通过ꎮ⑤ ２００１ 年ꎬ欧委会提出

“统一公司税税基”(Ｃｏｍｍｏｎ Ｃｏｎｓｏｌｉｄａｔｅｄ Ｃｏｒｐｏｒａｔｅ Ｔａｘ ＢａｓｅꎬＣＣＣＴＢ)方案ꎬ主张通过
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丁一凡:«欧元时代»ꎬ中国经济出版社 １９９９ 年版ꎬ第 １３４－１３６ 页ꎮ
例如ꎬ著名的“爱尔兰—荷兰三明治”税收架构ꎬ就是利用了各国税法的差异和国家间税收协定的漏洞ꎬ

将大部分应税利润转移至税率极低的司法辖区ꎬ从而实现避税ꎮ
例如ꎬ２０１７ 年特朗普税改以单边行动公然挑战现行国际税收规则ꎬ大幅修改美国税法中关于跨国公司

企业所得税的条例ꎬ设立“全球无形资产低税所得”制度和“税基侵蚀与反滥用税” (Ｂａｓｅ Ｅｒｏｓｉｏｎ ａｎｄ Ａｎｔｉ－ａｂｕｓｅ
Ｔａｘꎬ ＢＥＡＴ)ꎬ引发了欧洲五国(英、德、法、意、西)财长的联名抗议ꎬ然而ꎬ欧盟并无有效的反制手段ꎮ
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生产要素计算企业所得税税基在各成员国间如何分配ꎬ但该方案同样因过于激进而

“流产”ꎮ

欧盟推动财政一体化最大的困难在于个别国家能利用“全体一致同意”(Ｕｎａｎｉｍｉ￣

ｔｙ)原则ꎬ为一国私利而“挟持”谈判ꎮ 由于«欧洲联盟运行条约»并未明确欧盟机构在

直接税协调中的权力ꎬ各成员国在法律意义上仍保有该领域的主权ꎮ 欧盟理事会只有

在证明成员国税法影响了内部市场的运作时ꎬ通过“全体一致同意”和协商程序才能

制定相关指令ꎮ① 否则ꎬ欧盟仅能通过不具备约束力的“软法”和欧洲法院对个案的判

决ꎬ对成员国之间的直接税纷争进行消极协调ꎬ实际效果很大程度上取决于各成员国

对欧盟机构的遵从意愿ꎮ②

欧盟也曾试图通过修改“全体一致同意”为“特定多数同意” (Ｑｕａｌｉｆｉｅｄ Ｍａｊｏｒｉｔｙ

ＶｏｔｉｎｇꎬＱＭＶ)原则ꎬ从而突破谈判僵局ꎮ 欧盟委员会分别在 １９９０ 年的马斯特里赫特

会议、２０００ 年的尼斯会议和 ２００７ 年的里斯本会议上ꎬ屡次推动直接税协调的程序改

革ꎮ 然而ꎬ随着欧盟扩容ꎬ尤其是中东欧国家的加入ꎬ该改革提案的支持率持续下

降ꎮ③ 各成员国之间发展阶段不同、经济利益的分歧是导致欧盟直接税协调举步维艰

的根本原因ꎮ 西欧高税率国家被认为能够从税收协调中获益更多ꎬ而中东欧发展较为

落后的国家则更希望通过低税率吸引外国投资ꎮ④ 瑞典、丹麦、卢森堡、波兰等国虽然

经济总量在欧盟国家中不算突出ꎬ但在经济结构上ꎬ其高科技产业和金融业占比较高ꎬ

因此ꎬ也反对欧盟的直接税协调ꎮ 马克龙在 ２０２２ 年曾称ꎬ成员国“一致同意”的决策

机制极大限制了欧盟的战略雄心ꎬ再度提出以“特定多数同意”取代“全体一致同意”

原则ꎬ但遭到 １３ 个成员国的非正式反对ꎮ⑤

由二十国集团和经合组织共同推动的国际税收改革拥有更强的影响力和约束力ꎬ

其成果能够倒逼欧盟成员国深化财税合作ꎮ⑥ ２０１６ 年 ６ 月ꎬ欧盟理事会以“全体一致
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陈镜先:«欧洲法院在欧盟税法发展中的作用»ꎬ载«欧洲研究»ꎬ２０２０ 年第 ３ 期ꎬ第 １０３－１２５ 页ꎮ
在马斯特里赫特会议上ꎬ该提案获得 ５０％的赞成票ꎬ而在尼斯会议上ꎬ其支持率下降至 ４７％ꎬ到里斯本会

议上进一步降至 ３２％ꎮ
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同意”的方式ꎬ通过了具有法律约束力的«反避税指令»(Ｔｈｅ Ａｎｔｉ Ｔａｘ Ａｖｏｉｄａｎｃｅ Ｄｉｒｅｃ￣

ｔｉｖｅꎬＡＴＡＤ)ꎮ 该指令落实了 ＢＥＰＳ 行动计划的要求ꎬ实质上削弱了各国的税收立法主

权ꎬ推进了欧盟的直接税协调ꎮ 在“双支柱改革”共识达成的后 ＢＥＰＳ 时代ꎬ欧盟内部

过去受到很强政治阻力的一体化议程迎来转机ꎬ法国政府借助国际税收谈判对欧盟施

加了“由外向内”的改革动力ꎮ 欧盟委员会紧锣密鼓地公布了多项税收改革提案ꎬ借

助本次改革的成果推进欧盟内税收协调ꎮ 首先ꎬ将“支柱一”欧盟成员国对跨国企业

征收所得税的 １５％作为欧盟自有财源ꎬ①用于偿还“欧盟下一代计划”(Ｎｅｘｔ Ｇｅｎｅｒａｔｉｏｎ

ＥＵ)产生的债务ꎮ② 其次ꎬ公布了欧盟版本的最低企业所得税计划ꎬ将征税范围扩大

至欧盟境内年度财务收入超过 ７.５ 亿欧元的大型公司ꎮ③ 欧委会还公布了“统一公司

税税基”方案的升级版本“企业在欧洲:所得税框架” (Ｂｕｓｉｎｅｓｓ ｉｎ Ｅｕｒｏｐｅ: Ｆｒａｍｅｗｏｒｋ

ｆｏｒ Ｉｎｃｏｍｅ ＴａｘａｔｉｏｎꎬＢＥＦＩＴ)计划ꎬ将在欧盟层面创建单一公司税税基计算规则ꎬ并在

各成员国之间重新分配应税利润ꎮ④ ＢＥＦＩＴ 提案目前已由欧盟委员会提交欧洲议会

咨询ꎬ后续如能在欧盟理事会中获得一致通过ꎬ将是欧盟财政一体化的重要里程碑ꎮ

马克龙希望通过欧盟提升法国的大国地位ꎬ在欧盟的框架下提出了许多雄心勃勃的

计划ꎮ⑤ 他呼吁欧盟必须立刻增加万亿美元级别的公共投资ꎬ用于部署欧盟的产业政

策、加强供应链韧性、提高科技创新能力、实现绿色转型等领域ꎬ资金来源主要是欧盟的

碳边境税和税改后跨国企业缴纳的企业所得税ꎮ 马克龙还希望凭借欧盟«数字服务法

案»和«数字市场法案»建立更具活力、更加独立的欧洲数字经济市场ꎬ通过统一金融规

则和监管程序使欧盟内部市场真正形成规模效应ꎬ从而帮助欧盟的创新企业与中美同行

竞争ꎮ 这些方案若想得到其他成员国政治上的支持ꎬ必须在税收上建立公平合理的国家
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即属于欧盟层面的财政预算收入ꎬ由成员国对其居民课征后上交欧盟管理ꎮ 目前包括四项内容:一是各
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款ꎮ 本次提案除了“支柱一”的部分收入外ꎬ还希望增加两项与碳排放相关的欧盟自有财源ꎮ
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间分配机制ꎮ 例如ꎬ法国公司若想利用欧盟市场做大做强ꎬ则应以税收的形式回报东道

国政府ꎮ 马克龙欧洲愿景的政治经济前提是ꎬ欧盟必须迅速推进财政一体化ꎮ 法德联手

设立应对疫情的欧洲“复苏基金”已经在共同债务上实现了突破ꎬ马克龙政府希望利用

“双支柱改革”的机会ꎬ在财政收入上突破一体化道路上的沉疴宿疾ꎮ

三　 马克龙政府的“杠杆”外交

本文试图以国际税收改革为案例ꎬ透视并总结马克龙政府采取的经济外交战略ꎮ

马克龙清楚地认识到在中美两强竞争之中ꎬ法国的实力在相对衰落ꎬ法国乃至欧盟都

面临在世界政治舞台上被逐渐边缘化的危险ꎮ 但他不甘于追随者和附庸国的地位ꎬ尤

其在特朗普执政时期ꎬ法国更是试图扮演西方自由世界领袖的角色ꎬ意图设置、领导全

球治理的相关议程ꎮ 为了在综合实力不足的条件下实现该目标ꎬ就必须诉诸策略和技

巧ꎬ法国战略界常常使用“杠杆”(Ｌｅｖｉｅｒ)来描述这种外交战略ꎮ 戴高乐曾提出欧洲是

法国重回世界强权的“阿基米德杠杆”ꎬ①而将“战略自主”思想作为外交纲领的马克

龙也将“杠杆”战略贯彻于其国际税收改革博弈之中ꎮ 本文总结了马克龙政府“杠杆”

策略的三大构成要素:法国的外交软实力是杠杆的重要动力ꎻ“以时间换空间”策略是

杠杆的力臂ꎻ基于“战略自主”思想的多边外交是法国进行借力的支点ꎮ “动力” “力

臂”和“支点”共同构成了马克龙政府在国际税收改革博弈中的“杠杆”战略ꎬ最终实现

了大于其自身实力的外交目标ꎮ

(一)充分发挥法国的软实力优势

法国在国际税收改革谈判中ꎬ善于运用软实力作为“杠杆”系统的动力源ꎮ 政策

感召力、国际组织中的结构性权力和价值观上的影响力等软实力ꎬ是法国参与国际税

收改革博弈的基础ꎮ

法国最早提出在欧盟内统一征收数字税的倡议ꎬ提案受阻后ꎬ法国政府迅速出台

了单边的“数字服务税”征管方案ꎮ 西班牙、意大利等国与法国持有类似立场ꎬ很快也

相继出台了单边数字税ꎮ 法国没有屈从于特朗普政府的制裁恫吓ꎬ在与美国的谈判中
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坚持立场ꎬ因此ꎬ获得了在此议题上的话语权与政策感召力ꎮ 数字经济不同于传统行

业ꎬ行业巨头的垄断地位很大程度上来源于网络效应和先行优势ꎮ 各企业间商业模

式、技术路径的模仿和竞争非常激烈ꎬ迭代十分频繁ꎮ 数字经济的独特国际产业格局ꎬ

以及各国纷纷征收单边数字税为美国企业带来过高的合规成本ꎬ迫使特朗普政府尽管

屡屡威胁退出数字税改革谈判ꎬ但却始终留在谈判桌上ꎮ

法国在各种国际组织中的结构性权力也是其软实力的重要构成部分ꎮ 结构性权

力包括塑造和决定全球各种政治经济结构的权力ꎮ 例如ꎬ设置议程的权力、对国际惯

例和国际制度运行规则的解释权等ꎮ① 法国政府的结构性权力突出表现为其国际议

程设置的能力ꎮ 马克龙政府是 ２０１７ 年至 ２０１８ 年在欧盟内部推动数字税和企业所得

税协调的最主要推动者ꎬ法国政府也充分利用了 ２０１９ 年作为七国集团轮值主席国的

外交机会提出“收税不平等”议题ꎬ联合英国、德国、加拿大、意大利向美国施压ꎮ 作为

经合组织总部所在国ꎬ法国政府在国际税收议题上与经合组织有着密切的合作ꎬ是经

合组织制定统一国际税制的重要支持者ꎮ 长久以来ꎬ各国妥协达成的原则、规范、程序

已经构成国际税收制度的核心ꎬ法国在此领域具有深厚的知识积累和人才储备ꎮ② 因

此ꎬ法国的政策偏好对全球其他国家和组织都产生了较强的示范作用ꎮ

法国政府在国际税收议题上ꎬ至少通过两个方面的价值观塑造增强了其立场的道

义性ꎬ扩大了国际影响力:第一ꎬ马克龙政府将数字税的征管融入建设欧盟“数字主

权”的路线图中ꎮ 在这种叙事下ꎬ数字税与欧盟的产业发展、国家安全、公民隐私等高

层次议题深度绑定ꎮ 第二ꎬ本轮国际税收改革的方案也被冠以促进“税收公平”的名

义ꎮ 数字税和最低企业所得税显然包含违背既有国际税收规则ꎬ甚至国家主权原则的

内容ꎬ而“公平”这一“普世价值”便成为本轮改革名义上的最终价值追求:过去国际税

收规则协调的目的主要是避免对企业双重征税ꎬ以促进贸易和投资全球化的发展ꎻ而

本轮税改则聚焦于改善税基在国与国间的分配不均、过低税率制造不公平的竞争环境

等ꎮ 在法国政府的表述中ꎬ“双支柱改革”并不是对国际税收规则的颠覆ꎬ而是对落后

规则的修正完善ꎻ也不是对“全球化”的否定、对国家税收主权的侵犯ꎬ而是建设更为

公平的深度全球治理ꎮ 另外ꎬ法国学者在“税收公平”这一学术议题的研究在全球享
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例如ꎬ在“双支柱改革”的设计与谈判中ꎬ发挥核心作用的时任经合组织税收政策和管理中心主任帕斯

卡􀅰圣塔曼(Ｐａｓｃａｌ Ｓａｉｎｔ－Ａｍａｎｓ)、２０１４—２０１９ 年欧盟委员会税收专员皮埃尔􀅰莫斯科维奇(Ｐｉｅｒｒｅ Ｍｏｓｃｏｖｉｃ)和
２０２０ 年至今欧盟负责税收协调事务主任本杰明􀅰安吉尔(Ｂｅｎｊａｍｉｎ Ａｎｇｅｌ)都具有法国国籍ꎮ



有盛誉ꎬ①这些社会力量增强了马克龙政府的政策影响力和号召力ꎮ

(二)“以时间换空间”的策略

杠杆原理是以做功距离换取更大的力量ꎬ这在马克龙政府的外交战略中体现为

“以时间换取空间”的策略ꎬ通过保持技术和细节上的模糊性ꎬ来维持各方在总体方向

上的团结ꎬ积累细微进步ꎬ最终达成积少成多、聚沙成塔的目标ꎮ

具体到税收问题上ꎬ此种策略最早在欧盟内部实施ꎮ ２０１７ 年的«罗马宣言»中ꎬ欧

盟提出了“多速欧洲”的概念ꎬ即部分国家可在特定的领域先行整合ꎬ其他国家可不参

与ꎮ 法国、德国、意大利、西班牙等国在此基础上成立了欧盟税收“意愿联盟”ꎮ “多速

欧洲”给了成员国在欧盟框架内更多选择和等待的时间ꎬ这种“以时间换空间”的策

略ꎬ有可能促成“快速”国家的制度改革ꎬ形成“涓滴效应”ꎬ为其他国家带来示范作用ꎮ

这种“分步走”的合作模式既能保证尽可能多的国家形成多边共识ꎬ又不至于令改革

陷入停滞ꎮ

制度改革需要时代契机ꎬ国际制度一旦形成便具备较强的“棘轮效应”ꎮ 马克龙

政府与特朗普政府进行博弈期间ꎬ即便双方就“安全港”规则产生了不可调和的矛盾ꎬ

但一直试图避免冲突升级ꎬ为后续谈判留下回转空间ꎮ “双支柱共识”最终能够达成ꎬ

得益于新冠疫情导致全球各国政府财政紧张和美国政府换届后在税收政策上的转向ꎮ

因此ꎬ“以时间换空间”的策略不仅仅是“小步慢跑式”的推进共识ꎬ也是主动择时、等

待最合适发力时间的窗口ꎮ

马克龙政府核心外交政策主张“战略自主”ꎬ也是“以时间换空间”策略的体现ꎮ

他试图在国际政治中ꎬ复刻在法国国内左右党派之间开辟一条“中间道路”的政治经

验ꎬ即在中美两极间建立“战略自主”、建设具有“主权性”的欧洲ꎮ② 这种折中道路的

选择使马克龙政府必须保持一定的模糊性ꎬ有欧盟学者指出“似乎只有法国知道‘战

略自主’的真正含义”ꎮ③ 但只有这样ꎬ才能使“战略自主”的概念逐渐被欧盟机构和
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其他成员国所接受ꎬ在实践中包容尽可能多的立场ꎬ避免产生词汇学意义上无尽的分

歧ꎮ① 俄乌冲突爆发以来ꎬ欧洲安全合作和国防工业体系发展迅速ꎬ“战略自主”的呼

声在欧盟内部更得人心ꎬ充分体现了“棘轮效应”以危机促进整合的作用ꎮ ２０２４ 年年

初ꎬ马克龙抛出西方不应排除向俄乌战场派兵的言论ꎬ他本人也将此定义为“战略模

糊”和“突破禁忌”的举措ꎮ 以此类比法国率先开征“数字服务税”的案例ꎬ有助于理解

马克龙类似举动向各方“投石问路”的企图ꎮ②

(三)基于“战略自主”的多边外交

在法国的长期倡议下ꎬ“战略自主”已经成为欧盟当下最重要的外交政策纲领之

一ꎬ该概念源于法国的外交传统和战略文化ꎬ而马克龙政府赋予其新的适用范围和精

神内涵ꎮ 在戴高乐时期ꎬ欧洲面临美苏两大强权的核威慑ꎬ“战略自主”的概念侧重强

调欧洲在军事与防务领域的自主行动能力ꎮ③ 而马克龙政府将其精神内核扩展至经

济、技术、外交等领域ꎮ 在上任初期ꎬ他曾提出与“战略自主”意涵近似ꎬ但在用词上更

为激进的概念“欧洲主权” (Ｅｕｒｏｐｅ Ｓｏｕｖｅｒａｉｎｅ)ꎮ④ “欧洲主权”并非旨在从成员国手

中获取更多主权ꎬ而是强调欧盟作为国际行为体对欧洲利益的“保护”能力、在全球范

围内的“自主”能力和对国际秩序的“塑造”能力ꎮ⑤ 尽管这一新概念在马克龙政府后

续的政治表述中被更传统、更易被其他欧盟成员国接受的“战略自主”所取代ꎬ但两个

概念拥有一致的对外战略意蕴ꎬ即欧盟谋求自主决策和在全球治理中更多的话语权ꎮ

这种政治思潮在经济领域体现为欧盟政策“由内向外”的转向ꎬ由过去以促进内部各

成员国趋同发展为主ꎬ转型为对外维护欧盟利益ꎬ争取保持欧盟在科技和产业上的领

先地位ꎮ⑥

２０ 世纪共同的战争经历ꎬ使欧洲各国在解决问题时ꎬ强调基于国际法和国际公约
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的协商与谈判ꎬ注重过程的民主、合法ꎮ① 欧盟的成立、运转正是这种战略文化的体

现ꎬ欧盟作为多边合作机制ꎬ其合法性建立在规则与共识的基础之上ꎬ而不是建立在放

大权力的逻辑之上ꎮ 这导致在全球经济竞争中ꎬ欧盟往往从价值观出发而忽略了现实

利益的考量ꎮ② “战略自主”要求欧盟做到决策能力、行动能力和政治意愿的统一ꎮ 但

欧盟最初建立在内部市场统一的目标之上ꎬ没有充分考虑自身作为整体参与全球地缘

政治博弈和经济技术竞争的需要ꎮ “战略自主”在欧盟层面遇阻ꎬ则法国只能选择更

灵活的多边外交ꎬ使其“杠杆”不止欧盟一个支点ꎮ

在国际税收改革博弈中ꎬ法国实现“战略自主”并非仅仅依靠欧盟ꎬ而是以诸如经

合组织、七国集团等多边机构为支点获得更强的影响力ꎮ 通过议程设置和规则制定ꎬ

法国在多边外交中起到了核心推动作用ꎮ 同时ꎬ马克龙政府也通过单边政策积极争夺

议题主导权ꎬ向美国施加参与多边谈判的压力ꎮ 在美国政府单方面收取最低企业所得

税时ꎬ法德也积极地推出了替代性方案ꎮ 马克龙政府试图寻求改革的最大公约数ꎬ在

“支柱一”议题上同发展中国家联合ꎬ高举“公平税收”的大旗向美国施压ꎻ在“支柱

二”议题上与美国携手打击避税天堂ꎬ不避讳过高的最低企业所得税税率将侵犯发展

中国家自主调节税收政策的正当需求ꎮ

通过在全球层面多边外交中取得成果ꎬ使法国更容易推动欧盟内部的改革ꎮ 法国

最早提出欧盟内部的一揽子税收改革提案ꎬ在遭到反对后ꎬ转而寻求在全球范围内达

成初步共识ꎬ最终通过“双支柱方案”在欧盟内部的转化ꎬ实现了欧盟内部税收一体化

改革的战略目标ꎮ 可以看出ꎬ“战略自主”是以法国为主的借力型战略ꎬ并不仅仅局限

于以欧盟为支点ꎬ甚至欧盟内部改革也可以成为法国“战略自主”撬动的对象ꎮ ２０２４

年的欧洲议会选举中ꎬ保守主义和逆全球化势力的支持率再度攀升ꎬ欧盟各国内部和

成员国之间在关键议题上的分歧日益扩大ꎮ 尽管马克龙通过重新举行国民议会选举

遏制了国内极右翼政党的崛起势头ꎬ但也导致在内政上必须与其他政党联合共治的局

面ꎮ 马克龙可能在剩下的任期内ꎬ更多地利用总统独有的外交权力ꎬ与外部的潜在支

持者联动ꎬ用外交手段撬动国内和欧盟的政策ꎮ

３５１　 马克龙政府在国际税收改革中的“杠杆外交”
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四　 总结

在本轮国际税收制度改革中ꎬ马克龙政府通过“杠杆外交”加速了谈判进程ꎬ推动

了欧盟内部的税收一体化改革ꎮ 法国政府在此议题上外交斡旋的成功具有一定的偶

然性ꎬ新冠疫情造成各国财政短缺和美国民主党的胜选是“双支柱共识”达成并落实

的宏观背景ꎮ 马克龙政府推动的国际税收改革依靠欧盟部分国家的支持和美国拜登

政府的联动配合ꎬ但也从始至终遭到以特朗普政府为代表的逆全球化势力的反对ꎮ

本文认为ꎬ马克龙政府倡导的“战略自主”并非特定的战略目标ꎬ而是一种能力建

设ꎬ即在本国实力不足的情况下ꎬ通过外部借力放大自身的影响力ꎬ以实现利益最大化

的目标ꎮ 马克龙政府获得“战略自主”的能力ꎬ依赖于两大外部条件:较为稳定的国际

局势和有效的多边外交环境ꎬ前者提供杠杆的“力臂”ꎬ后者是法国放大自身影响力的

“支点”ꎮ 因此ꎬ就“力臂”而言ꎬ尽管马克龙政府乐于借助低烈度冲突促进欧盟一体

化ꎬ但却不希望危机发展至全局性、不可控的地步ꎬ以至于法国失去回旋的空间ꎬ甚至

沦为只能选边站队的大国附庸ꎻ而就“支点”而言ꎬ仅靠法国自身实力很难实现马克龙

“再现法国荣耀”的雄心ꎬ在这个意义上ꎬ逆全球化思潮是对法国“战略自主”的最大威

胁ꎬ只有在深度合作共治的外交环境中ꎬ法国才能放大其力量ꎮ 尽管法国和欧洲的极

右翼政党正在迅速崛起ꎬ但马克龙仍试图在剩下的任期内发挥法国的外交影响力ꎬ并

为自己将来在欧盟机构中的政治生涯铺路ꎮ 极右翼政治力量在世界范围内的崛起和

联合ꎬ也将对马克龙政府的外交战略造成严重阻碍ꎮ 尤其在美国外交政策可能转向孤

立主义时ꎬ马克龙希望发挥法国作为欧盟核心国家的作用ꎬ利用“杠杆外交”扮演自由

世界领袖的角色ꎮ
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