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Doelstellingen van belastingbeleid

Belasting kan via drie kanalen bijdragen aan groei en welvaart: ten eerste en op de meest
elementaire manier, moet het belastingstelsel voldoende opbrengsten opleveren om een
kwalitatief hoog niveau van openbare diensten en sociale overdrachten te financieren. Ten
tweede beinvloedt belasting economische beslissingen en moet deze prikkels bieden voor
meer werkgelegenheid en voor een efficiént en duurzaam gebruik van natuurlijke
hulpbronnen. Ten derde zorgt belasting onvermijdelijk voor een herverdeling van inkomen en
moet dit op dusdanige wijze doen dat grote verschillen in de inkomensverdeling worden
beperkt, wat leidt tot een versterking van de effectieve vraag en het sociale evenwicht.

In de mededelingen van de Commissie wordt expliciet verwezen naar de eerste twee doelen,
terwijl geheel en al voorbij wordt gegaan aan het verdelingsaspect van belasting.
Tegelijkertijd zijn de belastingstelsels in de EU-lidstaten juist in dit opzicht op de meest
ingrijpende manier veranderd.

In de moderne economie wordt steeds meer erkend dat een grotere ongelijkheid geneigd is
groel te belemmeren. Modellen kunnen dit effect gemakkelijk reproduceren, als ze maar een
paar realistische aannamen bevatten zoals een onvolledige mededinging, ondeelbaarheid van
consumptiegoederen, niet-homothetische preferenties. Belastingmaatregelen die ongelijkheid
versterken en de vraag onderdrukken zullen nauwelijks bijdragen tot een dynamisch
groeiende economische regio waartoe wordt opgeroepen in de strategie van Lissabon.

Gevolgen van belastingconcurrentie

Het is de vraag of EU-lidstaten speelruimte terugkrijgen om belastingbeleid uit te voeren, dat
codrdinatie op EU-niveau vereist, of belastingstelsels accepteren die steeds meer misvormd
raken door de inherente logica van belastingconcurrentie. De rapporteur sluit zich aan bij de
zorg van de Commissie dat “het gebrek aan coordinatie tussen de directebelastingstelsels ook
tot onbedoelde niet-heffing of misbruik kan leiden en zo de belastingopbrengsten kan
uithollen”. (COM(2006) 823)

Als kapitaal volledig mobiel is en belastingtarieven tussen landen verschillen, kunnen
multinationale ondernemingen een hele reeks belastingoptimaliserende strategieén
aanwenden. Twee veel gebruikte methoden zijn het gebruik van ‘transfer-pricing’ om winsten
te verplaatsen naar gebieden met een gunstig belastingtarief, en de oprichting van financiéle
afdelingen in belastingparadijzen om investeringen te financieren door middel van
groepsinterne kredietlijnen.

Belastingontwijkende strategieén zoals deze zetten overheden onder druk, aangezien landen
met hogere belastingtarieven inkomsten kwijtraken en de binnenlandse kleine en middelgrote
ondernemingen zien wankelen omdat deze geen gebruik kunnen maken van soortgelijke
strategieén, maar wel moeten concurreren op dezelfde markt. Als multinationale corporaties
niet alleen winsten maar productieve investeringen verschuiven om gebruik te maken van
belastingverschillen tussen landen, neemt de druk verder toe om in antwoord hierop
belastingtarieven te verlagen. Dit proces, dat belastingconcurrentie wordt genoemd, vindt niet
alleen plaats op het gebied van vennootschapsbelasting. Aangezien financieel vermogen nog
mobieler is dan productief geinvesteerd kapitaal, heeft dezelfde logica betrekking op
belastingen op persoonlijk kapitaalinkomen of kapitaalwinsten.

Arbeid is meestal minder mobiel dan kapitaal, en laaggeschoolde arbeid is minder mobiel dan
hooggeschoolde arbeid. Een zeer immobiele belastinggrondslag is consumptie, vooral
consumptie van basisgoederen. Als gevolg daarvan leidt belastingconcurrentie tot een
fundamentele verandering in de structuur van de belasting. Overheden worden gedwongen
belastingtarieven te verlagen op zeer mobiele factoren en de belasting van minder mobiele
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bronnen te verhogen om inkomsten te beschermen. In een situatie van belastingconcurrentie
zullen belastingen daarom verschuiven van bedrijfsinkomsten naar persoonlijk inkomen, van
kapitaal- naar arbeidsinkomen, van hoog arbeidsinkomen naar laag arbeidsinkomen en, in het
algemeen, van belasting op inkomen en vermogen naar belasting op de consumptie. De
gestileerde feiten over de ontwikkeling van belastingen in de EU gedurende de afgelopen
decennia bevestigen dat dit precies is wat er gebeurd is.

Ontwikkeling van belastingen in de EU
De wettelijke belastingstarieven op vennootschapsinkomsten zijn inderdaad sterk gedaald. In
de EU-15 daalden deze van een gemiddelde van 38,0 % in 1995 tot 29,5 % in 2006. (Figuur

1)
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Figuur 1. Bron: EU-Commissie (2006)

Legenda:
Top Statutory Tax rate on Corporate Income = Hoogste wettelijke belastingtarief op
vennootschapsinkomsten

Het proces 1is nog lang mniet ten einde. Duitsland bereidt nu de volgende
vennootschapsbelastinghervorming voor, en verlaagt zijn wettelijke tarief tot onder de 30%.
Denemarken is van plan zijn wettelijke tarief te verlagen van 28 naar 22%. Deze stappen
zullen ongetwijfeld de druk op andere landen vergroten. Aangezien ‘gebied met hoog
belastingtarief” een relatieve term is, is een snelle neergang niet onwaarschijnlijk.

Vaak 1is aangevoerd dat de verlagingen van de vennootschapsbelastingtarieven zijn
gecompenseerd door maatregelen die de belastinggrondslag verbreden. Twee methoden om de
effectieve belastingtarieven voor een hypothetisch standaard investeringsproject te berekenen
zijn het gemiddeld effectief belastingtarief (EGBT) en het effectief marginaal belastingtarief
(EMBT). Deze tarieven zijn meestal lager dan de wettelijke tarieven, maar ook deze zijn sinds
halverwege de jaren tachtig van de twintigste eeuw gedaald.

Volgens het Instituut van Fiscale Studies daalde de EGBT in de EU-15 tussen 1982 en 2005
met 11,0 procentpunten, terwijl de EMBT met 10,0 punten daalde. De cijfers die zijn geleverd
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door het Duitse ‘Zentrum fiir Europdische Wirtschaftsforschung’ duiden op een nog
uitgesprokener neerwaartse trend, met tussen 1984 en 2003 een gemiddelde daling van de
EGBT in de EU-15 van 13,6 punten.

Het feit dat de belastinginkomsten van vennootschapsinkomsten sinds 1965 in het algemeen
genomen stabiel zijn gebleven als aandeel van het BBP in de EU, wordt vaak als bewijs
gezien tegen de hypothese van schadelijke belastingconcurrentie. Toch is deze constantheid
eerder een bevestiging dan een weerlegging van de neerwaartse trend van
vennootschapsbelasting, aangezien het aandeel van bedrijfswinsten in het BBP sterk is
gestegen. (Figuur 2)
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Figuur 2. Bron: Ameco database, EU-Commissie

Legenda:
Gross Operating Surplus in GDP = Bruto exploitatieoverschot in BBP
Euro area = Eurozone

Het is lastig het volledige belastingtarief op kapitaal te bepalen. De Commissie levert cijfers
voor een impliciet belastingtarief (ITR) dat in 2003 voor de EU-15 een niveau bereikte van
29,9%. Het impliciete belastingtarief op kapitaal is lager in de nieuwe lidstaten ITR (14%),
maar ook Duitsland en Griekenland vertonen lage niveaus van kapitaalbelasting.

Steeds meer EU-lidstaten voeren een duaal inkomensbelastingstelsel in. Terwijl het
arbeidsinkomen nog steeds progressief wordt belast, wordt een vlaktaks die ver onder de
toptarieven van arbeidsinkomensbelasting ligt op kapitaalinkomen toegepast. Aangezien
kapitaalinkomen veel geconcentreerder is dan arbeidsinkomen, komt de verschuiving in de
richting van duale inkomensbelasting overeen met een grotere belastingverlichting ten gunste
van de rijksten.

Zoals erkend door de EU-Commissie vertoonde de belasting op arbeidsinkomen een
opwaartse trend tot halverwege de jaren negentig van de twintigste eeuw. Deze bereikte een
niveau van ongeveer 36% in de EU-15 en is sindsdien redelijk stabiel gebleven. Toch is het
hoogste wettelijke belastingtarief op persoonlijk inkomen sinds 1998 gedaald met 4,7
procentpunten, wat de belastingverschuiving van hoge naar lagere inkomens bevestigt.
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Verscheidene nieuwe lidstaten hebben zelfs een algemene vlaktaks op persoonlijk inkomen
ingevoerd.

Sinds halverwege de jaren negentig zijn in de eerste plaats de indirecte belastingen gestegen
om de openbare inkomsten in balans te brengen. In het bijzonder lidstaten met lagere BTW-
tarieven hebben gebruikgemaakt van de bestaande corridor tussen de 15 en 25%, die de
Europese BTW-richtlijn toestaat, om de bovengrens van het spectrum te naderen. Het aandeel
van BTW-opbrengsten in de totale belasting is consistent gestegen. (Figuur 3)
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Figuur 3. Bron: EU-Commissie (2006)

Legenda:
VAT as % of Total Taxation = BTW als % van totale belasting

Bovendien is de belasting op hulpbronnen zoals energie of benzine gestegen. Het ecologische
effect van deze belastingen is afhankelijk van het feit of de gebruiker inderdaad de
mogelijkheid heeft alternatieven te zoeken. Het belasten van energiegebruik van industrieén is
hoogstwaarschijnlijk gerechtvaardigd op ecologische gronden, aangezien energiebesparende
technologieén vaak beschikbaar zijn en op deze manier aantrekkelijker worden. In veel andere
gevallen hebben de zogeheten ‘groene’ belastingen echter geen ander effect dan dat met name
de lage inkomens worden belast. Dit komt doordat armere huishoudens een groter percentage
van hun inkomen aan energierekeningen en stookkosten besteden. Evenzo hebben zware
belastingen op benzine alleen een positief ecologisch effect als goedkoop en aantrekkelijk
openbaar vervoer beschikbaar 1s. Anders wordt alleen consumptie belast met het gebruikelijke
regressieve effect.

Zodoende is het standpunt van de Commissie dat een “verschuiving van belastingen op
inkomen naar belastingen op consumptie en/of verontreiniging eveneens een bijdrage zou
kunnen leveren in het kader van een ruimere strategiec om de werkgelegenheid te verhogen”
(COM(2005) 532) niet overtuigend.

Zoals wordt getoond, worden de algemene voorspellingen over de gevolgen van
belastingconcurrentie bevestigd door empirisch bewijs. Het belangrijkste resultaat is niet
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zozeer een afname van de totale belastingopbrengsten, maar een structurele verandering van
het belastingstelsel. Deze verandering heeft in de eerste plaats betrekking op de
distributiegevolgen van belasting. Alle betreffende veranderingen verlichten de hoge
inkomens, terwijl de belastingdruk op het laagste deel van de inkomensschaal toeneemt. Dat
geldt met name voor de verschuiving van directe naar indirecte belastingen, maar ook voor de
dalingen van de hoogste tarieven van de persoonlijke belasting en de trend om een vlaktaks op
kapitaalinkomen in te voeren. In plaats van sociale contrasten te verminderen vergroot het
belastingstelsel de kloof tussen rijk en arm nog meer.

Zodoende is een onderscheid tussen “schadelijke” en “gezonde” belastingconcurrentie niet
gerechtvaardigd. Een herverdeling van inkomen van beneden naar boven is in ieder geval
schadelijk. Het ondermijnt het sociale evenwicht, verlaagt de effectieve vraag en leidt tot
onbenutte capaciteiten, verslechterde kleine en middelgrote ondernemingen, lage groei en
hoge werkeloosheid.

Op de lange duur zal een regressieve herstructurering van het belastingstelsel vermoedelijk
ook de openbare inkomsten doen verminderen. De totale belastingopbrengsten zijn feitelijk
afgenomen sinds het einde van de jaren negentig van de twintigste eeuw. (Figuur 3) Als deze
trend doorzet, zal de financiering van essentiéle openbare diensten en openbare investeringen
in gevaar komen.
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Figuur 4. Bron: Ameco database, EU-Commissie

Legenda:

Total Taxes (incl social Contributions) in GDP = Totale belastingen (incl. sociale bijdragen)
in BBP

Euro area = Eurozone

Germany = Duitsland

France = Frankrijk

Italy = Italié

Nationale soevereiniteit in belastingkwesties wordt echter niet alleen ondermijnd door
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marktkrachten. Hoewel het EU-verdrag geen directe belastingen behandelt, onderwerpt dit de
belastingstelsels van de lidstaten wel aan beperkingen met zijn maatregelen. Zodoende
hebben de afgelopen jaren steeds meer bedrijven overheden voor de rechter gebracht omdat
zi] beweerden dat nationale belastingwetten de Europese wet schonden. Met de regels heeft
het Hof van Justitie een gemeenschappelijke Europese belastingwet gecreéerd die heeft
bijgedragen aan de uitholling van nationale belastingopbrengsten door nationale maatregelen
steeds meer buiten de wet te plaatsen.

Een alternatieve strategie

De invoering van een belastingstelsel dat bijdraagt aan groei, werkgelegenheid en sociaal
evenwicht vereist coodrdinatie tussen EU-lidstaten. In detail zijn de volgende maatregelen
wenselijjk:

1. Het beleid van de Commissie om te werken aan een gemeenschappelijke geconsolideerde
vennootschapsbelastinggrondslag heeft alleen zin als een eerste stap op weg naar
geharmoniseerde  vennootschapsbelastingtarieven.  Anders kunnen corporaties die
gebruikmaken van Europese infrastructuur, openbare diensten en goed opgeleide werknemers
steeds meer vermijden dat zij bijdragen aan het voorzien in dit alles. Een harmonisatie van
belastinggrondslagen zonder harmoniserende tarieven zal belastingconcurrentie niet beperken,
maar bevorderen.

De rapporteur steunt het standpunt van de Commissie dat “...fiscale stimulansen ertoe kunnen
bijdragen tekortkomingen van de marktwerking aan te pakken en de onderzoekinvesteringen
van bedrijven te verhogen door de O&O-uitgaven te verlagen”. Echter, als O&O-uitgaven
deels worden gedekt door openbare fondsen, moet ervoor gezorgd worden dat de resulterende
winsten niet in particuliere zakken belanden. Bovendien mogen fiscale stimulansen niet
worden gebruikt als indirecte subsidies voor grote ondernemingen maar moeten deze
voornamelijk innovatieve kleine en middelgrote ondernemingen steunen.

2. De trend om een duaal stelsel van inkomensbelasting of zelfs een algemene vlaktaks in te
voeren moet worden gestopt. Belasting moet bijdragen tot een sociaal evenwicht door
persoonlijk inkomen progressief te belasten, onathankelijk van de bron ervan.

De overeenkomst betreffende onderlinge hulp met betrekking tot spaarinkomen uit 2003 was
een stap in de goede richting. Toch schoot deze overeenkomst te kort omdat deze alleen
winstinkomen van natuurlijke personen behandelde, en niet ook dividendopbrengsten of
gerealiseerde kapitaalwinsten. Deze tekortkomingen bieden de basis voor belastingontwijking
en ondermijnen het gewenste effect.

3. In de EU-15, neemt ongeveer 9% van de bevolking 60% van het particuliere financi€le
vermogen voor zijn rekening. Aangezien de accumulatie van financieel vermogen als zodanig
de werkgelegenheid en groei niet ondersteunt, draagt beteugeling via de belasting ertoe bij dat
de openbare opbrengsten en begrotingsevenwichten worden hersteld zonder dat de effectieve
vraag afneemt. De trend om vermogensbelasting te verlagen of af te schaffen moet daarom
worden gekeerd.

Zolang vermogen, kapitaalwinsten of legaten zo ongelijk worden belast als nu het geval is in

de EU, moeten exitheffingen worden aanvaard als legitieme maatregel om nationale fiscale
maatregelen te beschermen.
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4. Hoge BTW-tarieven en andere belastingen op basisconsumptiegoederen hebben een sterk
regressief effect en onderdrukken de vraag. Het belasten van dure luxegoederen zou een
alternatief kunnen zijn, aangezien de vraag voor deze goederen veel minder prijselastisch is
en belastingen op luxegoederen niet regressief zijn.

Verder moet de omzet op de financiéle markten sterker worden belast, bijvoorbeeld door
belastingen op effectentransacties in te voeren/te verhogen. Aangezien de omzet op de
Europese effectenbeurzen meerdere miljarden euro’s per jaar bedraagt, kan zelfs een geringe
belasting grote opbrengsten genereren zonder dat dit ten koste gaat van de consumenten- of
investeringsvraag. Bovendien moet de EU overwegen een belasting op valutatransacties
(CTT) in te voeren, die niet alleen een stabiliserend effect op financi€éle markten zou hebben,
maar opbrengsten tussen de 16 en 18 miljard euro zou verhogen bij een zeer laag
belastingtarief (0,01).

Een belastingbeleid in de Europese Unie dat is gericht op deze principes zou inderdaad

kunnen “bijdragen tot het verbeteren van de werkgelegenheid en het bevorderen van sociaal
geintegreerde economieén” (COM(2005) 532).
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