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稅務公義、實益擁有權與扶貧 

 

樂施會相信，貧窮源於不公平，並相信要改變由不公平引致的貧窮現象，推動稅

務公義是其中重要一步。稅務公義的涵義，在於要求跨國企業及富豪交足稅款，

使各國政府（特別是發展中國家）有足夠財力去發展公共事業，如基礎建設、醫

療、教育、福利等，以解決貧窮和不平等問題。然而，目前幾乎所有國家都被跨

國大企業和富豪規模日增的避稅行為所困擾：這些企業和個人利用本身所屬國家

以至外國的低稅率、稅務寬減措施、稅務法規上漏洞以自肥。種種不正的手段大

大蠶食本應用於改善貧窮人生活的公共服務資源，當中以發展中國家的貧窮人受

害至深1。 

 

正如樂施會於 2014 年出版的一份研究報告指出，因跨國企業透過濫用轉讓定價

機制來避稅，令秘魯政府於 2013 損失了大約 260 億港元，這相等於該國每年教

育開支的 84%
2。樂施會在 2016 年出版的另一份報告亦指出，南非政府因跨國企

業避稅損失了大約 2,250 億港元稅收，而這筆稅收足可以用作興建供 40 萬戶家

庭入住的公共房屋單位3。這類不正行為最終只會造成廣大人民的貧窮，是完全

不能接受及必須立即停止的。世界各國有需要採取一致行動，建立一個更公平的

政經制度，讓每個人都受到尊重。 

 

為了推動有關改變，樂施會開展了「實現平等 Even it Up」全球倡議運動，對抗

來勢洶洶的極端經濟不平等現象。我們最近出版的研究報告《稅務戰爭：為尋求

最低企業所得稅而進行的一場危險比賽》4（下稱《稅務戰爭》），就是批評香港

政府沒有推出足夠的法規和行政措施確保稅務的透明度；在報告書中，香港被列

為全球最嚴重避稅天堂的第九位。作為實現平等倡議運動的一部分，樂施會呼籲

跨國企業在報稅上增加透明度；企業稅務透明度增加，有助減少跨境逃稅和避稅，

並讓發展中國家徵得更多稅收。 

 

樂施會在回應香港政府在去年末進行的有關經濟合作與發展組織（「經合組織」、

OECD）推出的打擊「侵蝕稅基及轉移利潤」（Base erosion and profit shifting, BEPS）

措施的諮詢文件時指出5，香港在實施第 12 項 BEPS 行動計劃（「強制要求納稅

人披露侵略性稅務規劃安排」）時與合適稅務管轄區進行自動交換財務帳戶資料

安排，這些交換資料理應包括實益擁有權（beneficial ownership）資料，稅局應

該要求跨國企業在提交國別報告（country-by-country reports）的同時也要提交實

益擁有人（beneficial owners）資料。 

 

實益擁有人這概念與稅務天堂及跨國企業避稅行為息息相關。實益擁有人就是最

終擁有或控制一間企業的個人。由於採用地域來源原則徵稅，香港對源自境外的
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個人收入和企業利潤一律不徵稅。但是，全球很多國家及地區卻是對個人和企業

實施全球徵稅，只要個人是當地居民、企業在當地註冊，他們在任何地方的收入

都要徵稅。跨國企業規模龐大，固然擁有豐厚資產。對於一些國籍是實施全球徵

稅國家的跨國企業資產擁有人來說，為了避免受到本身國家政府徵稅，他們或會

在本身國家以外地方（尤其是稅務天堂）註冊子公司，用這些在海外註冊的子公

司作為企業資產的「法律上的擁有人」（legal owners），從而避開本身國家政府的

全球徵稅。 

 

發達國家及地區提升實益擁有權透明度，有助打擊影響貧困發展中國家公共財政

資源的避稅行為。樂施會於去年五月發表的《肯尼亞石油權益擁有權所牽涉的稅

務天堂利用》6，就是引用集全球各大稅務管轄區公司註冊處數據的開放數據平

台 OpenCorporates
7進行調查，發現當地大部分石油開採企業的權益都由以相對

高稅收的發達國家為基地的跨國企業控制，而這些跨國企業往往利用各大稅務天

堂迴避繳納肯尼亞的稅款，令肯尼亞庫房損失數以億計可用作改善民生的稅收。 

 

提升實益擁有權透明度的國際形勢 

 

要求跨國企業披露實益擁有權資料、建立一個讓公眾查閱的實益擁有權登記冊、

以至各國稅務機關建立實益擁有權資料交換機制，已經成為國際推動稅務透明、

打擊跨國企業避稅的一大趨勢。當中最矚目的，就是歐盟在 2015 年五月根據財

務行動特別組織（「特別組織」，FATF）的建議頒布的第四項反洗錢指令（Fourth 

Anti-Money Laundering Directive）8，指令要求各成員國建立一個存放於企業範圍

之外的中央實益擁有權登記冊，容許任何具有合理原因的公眾人士查閱登記冊；

實益擁有權登記冊應該至少包括實益擁有人的名稱、出生年月、國籍、住址、實

益性質等。該指令也要求各成員國規定在其領土上註冊的一切公司以至其他法律

實體必須提供足夠、準確、合時的實益擁有權資料。 

 

在樂施會《稅務戰爭》 報告中，歐盟成員國愛爾蘭高踞最嚴重稅務天堂的第六

位，愛爾蘭根據該指令通過的本地立法已在去年 11 月正式生效9，而排名緊隨其

後的盧森堡以及高踞第三位的荷蘭，兩國的本地立法也會最遲於今年六月下旬生

效10。英國政府也已按第四項反洗錢指令修訂了現有的洗錢條例，在去年四月上

旬開始向公眾公開企業的實益擁有權資料，規定公司以至有限責任合夥，每年向

當地公司註冊處作申報時必須填上實益擁有人資料11，惟上市公司不受此限。英

國有關披露實益擁有權的規定，並不涵蓋其作為稅務天堂的海外屬地12，例如開

曼群島和英屬維爾京群島。可是，開曼群島已經在去年 11 至 12 月就建立中央實

益擁有權登記冊進行了為期兩周的公眾諮詢13，英屬維爾京群島則已在去年一月

開始規定所有註冊公司提供實益擁有權資料14。 
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在國際交換實益擁有權方面，由英國、法國、德國、意大利和西班牙組成的 G5

已於去年四月創先河，達成建立自動實益擁有權資料交換機制的協議，目的是打

擊跨國企業避稅15，五國財長也聯合致函 G20 其他成員國促請共同建立一個全球

性的實益擁有權資料交換機制16。去年 12 月中旬，英國與全球 53 個國家及地區

（當中包括不少稅務天堂，也不盡是 G20 成員國）發表聲明，承諾建設一個系

統性的實益擁有人資料交換機制17。 

 

諮詢文件值得關注的地方 

 

樂施會歡迎港府就提升香港公司實益擁有權的透明度展開諮詢18，並表示香港作

為特別組織成員須加強有關適時與其他稅務管轄區交換實益擁有權資料，以期在

2018 年與特別組織其他成員國及地區進行相互評估前，盡快立法提升公司實益

擁有權透明度。是次諮詢以打擊洗錢和恐怖分子資金籌集作為重點，但正如樂施

會在過往的研究報告中一直提倡（包括去年一月發表的《1%人的經濟》19、去年

三月的《終結稅務天堂的時代》20、去年 12 月的《稅務戰爭》，以至今年一月發

表的《99%人的經濟》21），跨國企業的實益擁有權披露攸關稅務透明，與打擊企

業避稅行為息息相關。縱觀港府的諮詢文件，樂施會認為有以下幾點值得關注： 

 

1. 沒有確切承諾自動交換實益擁有人資料：在政府在整份諮詢文件中，把提升

企業實益擁有權當成打擊洗錢和恐怖分子籌集資金的問題，並沒有把它與早

前同一個政策局（財經事務及庫務局）諮詢的 BEPS 行動計劃實施和跨國企

業避稅問題緊密地聯繫起來。BEPS 第 12 項行動計劃就是關於國際交換跨國

企業的財務資料安排；雖然政府在諮詢文件第 1.9 段表示本港「須加強」有

關經合組織建議的國際間交換跨國企業實益擁有權資料安排，但沒有給出清

晰明確的承諾何時執行是項安排。 

 

2. 實益擁有人毋須主動申報身分：政府在諮詢文件第 3.12 段建議，為免對實

益擁有人造成沉重負擔，實益擁有人毋須主動向公司申報本身詳情，只需在

收到公司註冊處發出的確認資料通知書後作出回應就可以。樂施會認為政府

容許實益擁有人毋須主動申報的做法有姑息之嫌，給予企業法律漏洞，瞞報

實益擁有人。 

 

3. 刑罰與避稅嚴重程度不成比例：政府在諮詢文件第 3.16 至第 3.20 段臚列針

對不遵從提升實益擁有權透明度相關規定及虛假陳述所實施的刑事制裁：建

議不遵從備存「擁有重大控制權人士登記冊」的最高罰款為 2.5 萬元，而填

寫公司實益擁有權資料時故意作虛假陳述的最高罰款則為 30 萬元及監禁兩
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年。觀及在香港這知名稅務天堂，公司透過隱晦實益擁有權資料來避稅所獲

得的利益，所帶來的影響，，政府提出的罰則似乎未能反映問題的嚴重性。 

 

4. 只着眼於《公司條例》：政府在諮詢文件第 3.1 段建議就提升實益擁有權透

明度修訂《公司條例》，規定在香港成立為法團的公司必須提供及時的實益

擁有權資料讓公眾查閱，而所涵蓋的公司類別包括股份有限公司、擔保有限

公司和無限公司。然而，鑒於目前為數不少的企業避稅都是透過信託或有限

責任合夥進行22，就為何只建議修訂《公司條例》而沒有建議同時修改有關

信託和有限責任合夥的條例，港府在諮詢文件中未有提供任何解釋。 

 

5. 沒有參考《證券及期貨條例》的實益擁有人門檻：政府在諮詢文件的第 3.4

段提倡按照現時特別組織的建議，把實益擁有人的門檻訂定在持有公司股份

或投票權的 25%。政府似乎基於上市公司應被豁免遵守新法例的前提下，沒

有考慮把界定實益擁有人的門檻劃一訂定在《證券及期貨條例》所要求的

5%水平。 

 

6. 把實益擁有權資料從其他公司登記資料分開處理：政府在諮詢文件第 3.8 段

建議公司除了備存成員、董事及公司秘書登記冊外，也要備存及時的「擁有

重大控制權人士登記冊」以識別公司的實益擁有人。目前公司註冊處規定所

有公司必須交付周年申報表，企業在周年申報時一併申報其實益擁有權資料，

除了更有利公司註冊處掌握企業稅務狀況之外，也方便查閱公司登記冊的公

眾人士。然而，政府沒有解釋為何要把實益擁有權資料從其他公司登記資料

分開處理，而非合併處理。 

 

7. 沒有重視公眾查冊權：政府在諮詢文件第 3.14 段建議適用《公司條例》中

的《公司紀錄（查閱及提供文本）規例》，建議公司的實益擁有權資料應備

存於公司在香港的註冊辦事處或由公司決定的任何香港地址，供公司成員或

名列「擁有重大控制權人士登記冊」內人士免費查閱，或讓公眾付費查詢。

政府建議所用的字眼反映政府未有對公眾查閱公司實益擁有權資料的權利

給予應有的重視。 

 

政府提升實益擁有權透明度建議之不足 

 

基於以上關注點，樂施會認為港府在今次的公眾諮詢，似乎只著眼於實益擁有權

與洗錢和恐怖分子籌集資金的關係，未有認真考慮實益擁有權披露與打擊避稅的

緊密關係，與之前關於 BEPS 的公眾諮詢完全脫節。是次諮詢文件中提出的很多

建議也顯示，港府有意無意地留下諸多法律漏洞供企業避稅，缺乏在 BEPS 諮詢
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文件中所表現對打擊跨境避稅的決心。 

 

1. 欠缺實施國際交換實益擁有權資料的決心：經合組織所建議的 BEPS 第 12

項行動計劃，其內涵就是透過各國稅務機關之間自動交換財務帳戶資料，以

達到披露具侵略性稅務規劃安排的目的。雖然經合組織在 BEPS 各項行動計

劃中沒有直接回應實益擁有權問題，但最近已表明自動交換機制中包括實益

擁有權資料是提升全球稅務透明的一大實質性行動23。隨着最近英、法、德、

意、西五大歐洲國家落實自動交換實益擁有權資料機制以及全球 50 多國承

諾建設一個系統性的實益擁有人資料交換機制，香港仍拘泥於按照雙邊協議

（而非國際流行的多邊協議），逐一與其他稅務管轄區交換財務及實益擁有

權資料，而今次的諮詢文件亦沒有就交換實益擁有權資料的安排，給出確切

的承諾，明顯落後於國際形勢。 

 

2. 姑息實益擁有人毋須主動申報：英國《小型企業及就業法》（Small Business, 

Enterprise and Employment Act）有關實益擁有權披露的條文規定，可登記為

實益擁有人的人士有義務主動向公司或有限責任合夥申報自己的詳情。不遵

從或作虛假陳述者，可被判罰款及監禁兩年24。愛爾蘭在去年根據歐盟第四

項反洗錢指令所訂立的實益擁有權相關法例也有類似規定25。所以，港府單

以避免給可登記為實益擁有人的人士額外負擔而免去他們主動申報的義務，

實在難以令人信服。 

 

3. 不遵從實益擁有權披露要求的刑罰過輕：政府在第 3.21 段指出，如果公司

實益擁有人不向公司註冊處申報身分而限制該人在公司業務的參與權及金

錢權益，對於該實益擁有人而言可能過於嚴苛，所以並不建議這樣的罰則。

港府諮詢文件建議的最高刑罰（罰款 30 萬元及監禁兩年）仍然偏低，未能

有效阻嚇香港猖獗的避稅行為。樂施會建議新法例中的最高刑罰應與現時

《證券及期貨條例》中的相關最高刑罰劃一，即罰款 1,000萬元及監禁十年。 

 

4. 忽略監管所有類型的法律實體：樂施會知道，負責實施和執行《公司條例》

的公司註冊處同時也實施和執行其他條例，包括《受託人條例》（與信託公

司有關的部分）和《有限責任合夥條例》，而這兩項條例均要求在公司註冊

處登記報表向當局存檔，並讓任何人士付費查閱。政府建議的提升實益擁有

權透明度的法例修訂，只著眼於《公司條例》，卻似乎忽略了信託、有限責

任合夥等法律實體也有可能被有心避稅的跨國企業利用。去年在傳媒間鬧得

沸沸揚揚的《巴拿馬文件》，就揭露了世界各地一共多達接近 50 萬間離岸公

司、信託和基金被利用作為避稅渠道26。 

 

有鑒於此，在上個月中旬舉行的紐西蘭議會，通過法案提升在當地註冊的海
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外信託的實益擁有權透明度，要求這些信託披露其委托人（即實益擁有人）

的姓名、國籍、資金來源等等，而這些資料也被納入自動交換財務帳戶資料

機制27。雖然當地政府尚在研究是否公開信託實益擁有權登記冊讓公眾查閱

的可行性，但當地在野工黨已在不斷提倡公眾監督海外信託對打擊跨國企業

透過紐西蘭避稅的必要性28。至於有限責任合夥方面，在樂施會報告《稅務

戰爭》高踞最嚴重稅務天堂第五位的新加坡，當地政府就在今年一月中旬完

成有關按照特別組織建議提升實益擁有權透明度的公眾諮詢，所涵蓋的法律

實體不只在當地註冊的公司，也有在當地註冊的有限責任合夥29。英國公司

註冊處在去年建立的重大控制權登記冊，就包括了公司以及有限責任合夥的

實益擁有權資料。 

 

5. 以持有權益 25%作為界定實益擁有人的門檻過高：政府在第 3.5 段指出，雖

然政府在 2012 年制定《打擊洗錢條例》，按照當時特別組織的建議把公司實

益擁有人的持股或投票權門檻訂在較低的 10%，但政府同時強調此舉是為了

使《打擊洗錢條例》和《公司條例》一致，所以提出把界定實益擁有人的門

檻劃一訂定在 25%的水平。雖然香港、新加坡、英國的公司法規都把界定實

益擁有人的門檻訂在持有公司股份或投票權的 25%，然而特別組織並沒有就

實益擁有權的界定，建議一個公認為最理想的門檻30。歐盟在 2015 年五月

出台的第四項反洗錢指令，建議成員國把實益擁有權門檻訂定在持有 25%

的公司股份或投票權，但歐盟委員會在去年七月上旬就對該指令提出修訂，

以增強稅務透明度及更有效地打擊避稅和洗錢。其中的一項修訂建議是，對

於成員國政府確信為較大機會從事避稅和洗錢的高危企業，把它們的實益擁

有權門檻降低至 10%，適用於其他企業的門檻則維持在 25%水平不變31。作

為全球其中一個最嚴重稅務天堂，香港實有必要大幅度降低實益擁有人的界

定門檻，以增加跨國企業的避稅成本。 

 

6. 把實益擁有權資料分開登記多此一舉：在儲存實益擁有權資料的形式方面，

歐盟第四項反洗錢指令持比較開放的態度，建議成員國政府既可在原有公司

資料數據庫上新增登記實益擁有人資料，也可以另設一個登記冊以紀錄實益

擁有權資料。樂施會知道，現時香港公司註冊處提供「網上查冊服務」讓公

眾查閱包括本地私人公司、本地公眾公司、本地擔保有限公司、註冊非香港

公司、有限責任合夥及註冊受託人法團等法律實體的資料。。如果網上查冊

服務能讓公眾在網上一併查閱實益擁有權和其他公司登記資料，將會對公眾

帶來更大方便。 

 

7. 實益擁有人登記冊分散備存令公眾不便：樂施會知道，目前公司註冊處執行

的各個法例所規管的法律實體（公司、信託、有限責任合夥），都必須每年

向當局交付登記報表，當局集中備存登記冊讓公眾付費查閱。與香港政府一
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樣，新加坡政府在進行提升實益擁有權透明度的公眾諮詢中，也建議把實益

擁有人登記冊備存於公司在當地的註冊辦事處，而非由當地的公司註冊機關

集中備存。關於實益擁有權登記冊的備存地點方面，歐盟的第四項反洗錢指

令就要求成員國必須確保這種登記冊由政府機構集中備存，而非散落在各間

企業辦事處。樂施會知道，目前公司註冊處的所有形式查冊都是要收費的，

儘管費用也較低。然而，樂施會認為，集中、網上、「開放數據」(Open Data) 、

又免費的查冊服務是最能有效打擊避稅。相信為數不少的跨國企業以至發展

中國家的富豪或軍政系統貪官污吏，都利用香港這稅務天堂來避稅。如果港

府按目前模式根據雙邊協議與其他國家交換實益擁有人資料，可能會推遲很

多發展中國家跟香港達成協議的時間，而即使達成協議進行資料交換，有參

與避稅的政府官員也有相當大的誘因在交換過程中作弊。一個集中、網上、

開放數據，又免費的查冊服務，將有助發展中國家的新聞從業員、非政府組

織以至一般平民更方便地查找資料。此舉也可令香港公司註冊處得到從公司

披露資料中未能掌握的資訊。事實上，目前英國公司註冊處的實益擁有人登

記冊中的大部分內容是免費讓公眾查閱的32。 

 

樂施會的建議 

 

世界各地政府競相向跨國企業和超級富豪提供稅務優惠，危害本身經濟利益之餘，

也在危害別國經濟利益，毫無公益可言。稅收是支撐公共服務的必要資源，讓各

種基礎建設得以開展。大部分國家都是同時向資本家和勞工徵稅，但國際競相調

低企業所得稅率，意味各國政府向資本家徵稅愈發艱難，結果若非稅收減少，就

是稅務負擔向勞工傾斜。調低企業所得稅率，最終受害的都是普羅大眾，尤其是

貧窮人口：他們面對愈來愈重的交稅壓力，能享用的公共服務卻愈來愈少，同時

要補貼企業和富人。調低企業所得稅率令貧窮人口要面對這三方面的打擊，是很

不公義的。 

 

稅務天堂正是各國競相調低企業所得稅率的終極體現，現時遍布世界各地。正如

樂施會報告《稅務戰爭》指出，香港是跨國企業進行大規模稅基侵蝕及利潤轉移

的地方，是國際上重要的稅務天堂。樂施會認為推動稅務透明是達致稅務公義的

重要一步。樂施會對香港政府承諾促進稅務透明表示歡迎，然而根據以上分析所

得，政府諮詢文件中就提升實益擁有權透明度所作出的建議尚有很多不足之處。

香港政府務必處理這些問題，以彰顯打擊避稅逃稅的決心。 
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樂施會促請香港政府採取以下更有效提升實益擁有權透明度以打擊避稅的措

施： 

 

1. 落實 BEPS 第 12 項行動計劃，按照多邊協議與其他稅務管轄區自動交換實益

擁有權資料。 

2. 強制可登記為實益擁有人的人士向公司、信託、有限責任合夥等法律實體申

報自己的詳情。 

3. 參照《證券及期貨條例》的相關刑罰，對不遵從實益擁有權披露規定或作虛

假實益擁有權陳述者，施加最高 1,000 萬元罰款及監禁十年。 

4. 提升實益擁有權透明度不只涉及《公司條例》的修訂，還有《受託人條例》

（與信託公司有關的部分）和《有限責任合夥條例》的修訂，以堵塞一切有

可能讓跨國企業避稅的法律漏洞。 

5. 參照《證券及期貨條例》界定大股東的門檻，把公司、信託、有限責任合夥

等法律實體的實益擁有人的界定，降至持有 5%的股份或控制權。 

6. 把實益擁有權資料併入現存的公司登記冊。 

7. 與現存公司登記冊資料一樣，實益擁有權資料在公司註冊處備存；公司註冊

處的「網上查冊服務」涵蓋實益擁有權資料，並實施「開放數據」模式讓公

眾提供處方未能掌握的實益擁有權資料，免費讓公眾查閱，以裨益發展中國

家平民。 
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