
欧盟外国补贴条例正式施行，将对企业在
欧盟投资或经营产生重大影响

经欧洲议会批准，欧盟理事会于 2022 年 11 月 28 日正式

通过《关于外国补贴扭曲欧盟内部市场的条例》（Regulation

(EU) 2022/2560 of the European Parliament and of the

Council on Foreign Subsidies Distorting the Internal

Market，以下简称《条例》），并于 2022 年 12 月 23 日在《欧

盟官方公报》公布。此后，欧盟委员会于 2023 年 7 月 10 日

通过了关于执行《条例》的《实施细则》，详细规定了交易

各方的申报义务及欧盟委员会的调查程序，简化了部分信息

披露要求，并在附件中公布针对并购交易和公共采购两项事

前申报制度的申报表。

《条例》自 2023 年 7 月 12 日起正式施行。2023 年 10

月 12 日起，在欧盟参与并购交易或公共采购投标的企业，

若在前三年取得外国补贴且达到相关申报门槛，必须向欧盟

委员会进行事前申报，并在取得委员会批准后方可完成并购

交割或有机会中标公共采购合同。同时，欧盟委员会有权基

于个案启动依职权审查（ex officio review）。

《条例》所涉外国补贴范围较广，将很有可能对在欧盟

参与并购交易及公共采购的中资企业产生重大影响，值得关

注。在本期《中国税务/商务新知》中，普华永道将分享有关

该《条例》及其《实施细则》的详细内容及观察建议。



《条例》背景

为确保欧盟市场内部的公平竞争，欧盟委员会有权对欧

盟成员国向在欧盟市场从事经济活动的企业提供的财政资

助（financial contributions）进行审查。本次《条例》赋

予欧盟委员会新的权力，调查外国（即非欧盟成员国）直接

或间接向企业提供财政补贴参与欧盟市场的并购交易，公共

采购或任何其他经济活动。若这些财政补贴可能引起对欧盟

内部市场的扭曲效果，则相应采取措施纠正扭曲效果。

《条例》要求参与欧盟的并购交易和公共采购项目的经

营者在达到一定申报门槛的前提下，必须在事前申报并取得

欧盟委员会的批准后才能开展并购交易的交割或被授予公

共采购合同。同时，《条例》也赋予欧盟委员会权力，针对

任何经济活动启动审查。

何为“外国补贴”

根据《条例》，如果外国直接或间接向在欧盟市场从事

经济活动的企业提供财政资助使其受益，且该利益在法律或

事实上仅限于特定企业或行业可获得，则应视为存在外国补

贴。财政资助主要包括表一中的三类：



需注意，《条例》所定义的“外国”财政资助不仅限于

由外国中央政府及其各级政府部门提供的财政资助，也包括

“行为可归因于外国”的公共实体或私人实体提供的财政资

助，具体如何判断“行为可归因于外国”需要综合考量。

如何理解“扭曲欧盟市场”

如果一项外国补贴可能提高企业在欧盟市场的竞争地

位，且实际或潜在地损害了欧盟市场竞争，则应认为对欧盟

市场产生扭曲效果。扭曲效果的判断依据主要包括五项指标，

分别是：补贴金额；补贴性质；该企业及所涉行业情况；企

业在欧盟市场的经济活动水平；补贴的目的、条件及其在欧

盟市场的使用情况。根据《条例》，任何连续三年内总金额

不超过 400 万欧元的财政资助不太可能对欧盟市场产生扭曲

效果，连续三年单个国家财政资助总额不超过 20 万欧元的

不应被认为对欧盟市场产生扭曲效果。

值得关注的是，《条例》规定如果一项补贴属于表二中

任何类别，则最有可能扭曲欧盟市场。《实施细则》进一步

明确了欧盟委员会的审查重点将放在这些最有可能扭曲欧

盟市场的财政资助，并从信息披露的具体要求上作出区分

（详见表三、表四）。



并购交易的事前申报要求

公共采购程序的事前申报要求



欧盟委员会的依职权审查权力



欧盟委员会若怀疑有企业通过获得外国补贴开展任何

经济活动造成对欧盟内部市场的扭曲效果，可根据《条例》

在取得财政资助的 10 年内发起对相关企业的审查。

欧盟委员会完成审查后的决定及违规处罚

如上述表三、表四及表五所述，欧盟委员会可能会通过

平衡测试（balancing test），综合考虑该补贴在扭曲欧盟市

场方面的消极影响与发展相关经济活动所带来的积极影响，

并决定是否批准交易，采取纠正措施、接受承诺或禁止交易，

用以纠正补贴对欧盟市场实际或可能造成的扭曲。其中“纠

正措施”和“承诺”包括但不限于：

公平、合理非歧视地开放曾经获得或支持的基础设施

（包括研究、生产等必要的设施）；

减少产能或缩小市场规模；

禁止对部分领域的投资；

公平、合理、无歧视地许可在补贴资助下收购或开发的

资产；

公布研究与开发的成果；

剥离资产；



要求企业撤销并购交易；

返还外国政府补贴并支付利息；

要求企业整顿公司治理。

若企业发生违反/规避申报义务、提交不完整/错误/虚假信息资料、延迟/拒绝提

交资料或不配合调查等违规情况，则可能被欧盟委员会罚款，罚款金额最高可达

上年总营业额的 10%。

《条例》与欧盟其他法规和协定的关系

本《条例》不妨碍欧盟签订的 WTO 反补贴条例等国际协

定的执行，也不影响欧盟其他条例（例如欧盟国家援助制度、

欧盟反补贴制度、外国直接投资审查框架、欧盟兼并条例的

反垄断申报、公共采购指令等要求）的执行，属于欧盟全部

法律配套制度的一部分。因此，在欧盟开展投资或经营的企

业可能同时面临几项法规的申报和审查要求，应结合欧盟所

有相关法律制度综合分析影响及采取应对策略。

注意要点

《条例》自 2023 年 7 月 12 日起正式施行，而针对并购

交易和公共采购的事前申报要求最早适用于 2023 年 10 月 12

日，将对向欧盟投资或开展经营的中资企业带来巨大的合规

负担和影响。

如表一所示，《条例》对外国补贴（即财政资助）的定

义范围十分宽泛。对于中资企业来说，他们从中国各级政府

获得的现金财政资助及各类税收减免都属于表一的“外国财



政资助”范围。此外，一些常见的商业交易（例如他们从政

策性银行或国有商业银行取得的贷款或便利、债转股、债务

重组、从政府投资基金取得的股权投资、政府公共采购等）

也可能被认定为《条例》下的外国财政资助，需要计入外国

补贴总额从而触发申报门槛，也会成为欧盟委员会判断是否

扭曲欧盟内部市场的因素。此外，《条例》所定义的外国补

贴泛指从非欧盟成员国的国家取得的补贴，因此也涵盖了中

资企业集团在境外国家所获得的补贴。

根据《条例》的过渡政策，对于《条例》实施前授予的

外国补贴，可以向前追溯五年。因此，在欧盟曾参与并购及

公共采购的中资企业应尽快梳理近五年来的交易信息，对与

其相关的各类财政资助分析是否属于《条例》范围，统计金

额，做好追溯审查的应对准备。

而针对 2023 年 7 月 12 日以后拟进行的并购交易及公共

采购：

鉴于申报制度需要提供申报前三年的财政资助信息，企

业应迅速建立集团内全球信息网络，以便系统性采集申报所

需的集团财务数据及相关补贴信息；

企业也应配备人员审慎评估集团各企业获得的财政扶

持、税收减免、投融资安排、政府采购等安排被视为补贴而

受到《条例》影响的可能性；

若集团管理层有前往欧盟投资或经营的初步计划，应提

前考虑申报义务及欧盟委员会的审查流程对交易时间线的

重大影响，以推进交易的顺利进行；



企业集团收到的全部外国财政资助需要加总以判断是

否达到申报门槛的金额，但触发申报门槛后实际申报时特定

类型或小额财政资助可简化或免于披露，因此企业应关注具

体的披露要求；

相关投资行为还可能需要在欧盟积极的 ESG 背景下考虑，

以证明相关补贴可抵消对欧盟内部市场带来的负面影响。

总体而言，赴欧盟投资的中国企业应采取措施以应对欧

盟在竞争监管方面的重大变化。这将影响其业务流程乃至更

广泛的治理架构，也无疑将加重希望投资于欧盟企业或进入

欧盟市场的企业的合规性负担。
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