NL 2024 2 7

speciaal verslag | Bestrijding van schadelijke
belastingregelingen en ontwijking
van vennootschapsbelasting

De EU heeft een eerste verdedigingslinie opgezet,

maar de wijze van uitvoering en monitoring van
de maatregelen vertoont tekortkomingen

EUROPESE
REKENKAMER




Contents

Paragraph
Samenvatting I-1X
Inleiding 01-21
Schadelijke belastingregelingen en ontwijking van
vennootschapsbelasting — een EU-perspectief 01-05
EU-maatregelen en -instrumenten 06-15
Rollen en verantwoordelijkheden 16-21
Reikwijdte en aanpak van de controle 22-30
Opmerkingen 31-92

Er is een gemeenschappelijk EU-wetgevingskader, maar het
ontbreekt aan richtsnoeren om juridische onduidelijkheden weg
te nemen

De wetgeving is grotendeels afgestemd op internationale ontwikkelingen,
maar er bestaan nog steeds belangrijke onduidelijkheden in de toepassing
van de regels

Richtsnoeren voor de uitvoering en toepassing van de
wetgevingshandelingen ontbreken

De Commissie houdt adequaat toezicht op de omzetting van EU-wetgeving
in nationale wetgeving, maar uitgebreide evaluaties laten te lang op zich
wachten

Lidstaten wisselen automatisch DAC 6-inlichtingen uit, maar
gebruiken deze slechts in beperkte mate

Er bestaan DAC 6-meldingsprocessen, maar de kwaliteitscontroles zijn niet
consistent in de bezochte lidstaten

Er zijn zwakke punten in de kwaliteit van de automatisch uitgewisselde
DAC 6-inlichtingen

De gecontroleerde lidstaten hebben sanctieregelingen ontworpen voor niet-
naleving van de DAC 6, maar deze nog niet toegepast

31-53

32-43

44-48

49-53

54-66

55-58

59-63

64-66



Het werk van de Groep gedragscode leidt tot wetswijzigingen,
maar de resultaten zijn beperkt

De Commissie vervult haar beperkte rol door de ondersteuning van de
Groep gedragscode

De lidstaten vaardigden aanbevelingen uit om schadelijke
belastingregelingen op te heffen, hoewel de terugdraai- en
grandfatheringperioden in sommige gevallen lang waren

De lidstaten nemen defensieve maatregelen tegen niet-codperatieve
jurisdicties, maar er is geen uniforme aanpak

Er is geen passend kader voor prestatiemonitoring om de
effecten van de genomen EU-maatregelen te controleren

Bij eenmalige EU-projecten is een schatting gemaakt van de impact van

belastingontwijking en -ontduiking, maar er is geen gemeenschappelijk EU-

kader voor prestatiemonitoring

Slechts een van de vijf bezochte lidstaten beschikte over een prestatiekader

om de doeltreffendheid van de maatregelen te beoordelen
Conclusies en aanbevelingen

Bijlagen
Annex | — Onze controleaanpak op Commissieniveau
Annex Il — Onze controleaanpak in de lidstaten

Annex lll — EU-wetgeving vergeleken met de BEPS-normen van
de OESO/G20

Annex IV — Door de ATAD ingevoerde maatregelen ter
bestrijding van belastingontwijking

Annex V — Risico van verschillende interpretaties van DAC 6-
bepalingen inzake de “main benefit test” en wezenskenmerken
(bijlage IV bij de richtlijn)

Annex VI — Operationele problemen in verband met DAC 6-
melding met behulp van het XML-schema van de EU

Annex VIl — Risico van verschillende interpretaties door
problemen in de opzet van de TDRD

Annex VIII — Fiscalis-programma’s en de ATAD, de DAC 6 en de
TDRD

67-84

70-74

75-79

80-84

85-92

86-90

91-92

93-101



Annex IX — EU-gedragscode inzake de belastingregeling voor
ondernemingen — Criteria voor de beoordeling van mogelijk
schadelijke preferentiéle belastingmaatregelen

Annex X — Rol van de Commissie met betrekking tot de Groep
gedragscode

Afkortingen

Verklarende woordenlijst
Antwoorden van de Commissie
Tijdschema

Controleteam



Samenvatting

Schadelijke belastingregelingen en ontwijking van vennootschapsbelasting zijn
economische verschijnselen die niet alleen de EU treffen, maar ook op wereldwijd
niveau een uitdaging vormen. Een belastingregeling wordt als schadelijk beschouwd
als een land een regeling invoert die nadelige effecten heeft, zoals de uitholling van
buitenlandse belastinggrondslagen of de oneerlijke verdeling van belastingdruk.
Dergelijke regelingen kunnen leiden tot aanzienlijke verliezen van belastinginkomsten
voor EU-lidstaten en tot verstoringen op de interne markt.

De EU heeft een rechtskader opgezet en gebruikt andere ondersteunende
instrumenten als eerste verdedigingslinie tegen schadelijke belastingregelingen en
ontwijking van vennootschapsbelasting. De nationale regeringen van de EU-lidstaten
blijven grotendeels vrij om hun eigen belastingwetten en -stelsels te ontwerpen.
Daarnaast kan op EU-niveau alleen worden ingegrepen als de werking van de interne
markt in het gedrang komt. Binnen dit kader is de Europese Commissie
verantwoordelijk voor het handhaven van de EU-wetgeving en het monitoren,
coordineren en harmoniseren van de acties van de lidstaten.

Bij deze controle werd beoordeeld of het EU-kader adequaat is binnen de
beperkte reikwijdte van de EU-bevoegdheden op het gebied van directe belastingen.
We beoordeelden daarom de geschiktheid van de maatregelen en mechanismen die in
de EU worden toegepast door zowel de Commissie als de lidstaten. Wij hebben ons
hierbij met name gericht op de opzet en uitvoering van drie richtlijnen (de richtlijn
bestrijding belastingontwijking, de vijfde wijziging van de richtlijn betreffende de
administratieve samenwerking op het gebied van de belastingen (DAC 6) en de richtlijn
betreffende mechanismen ter beslechting van belastinggeschillen) tussen 2019
en 2023. Daarnaast onderzochten we of de lidstaten en de Commissie hun
verplichtingen zijn nagekomen met betrekking tot de niet juridisch bindende
EU-gedragscode inzake de belastingregeling voor ondernemingen, en beoordeelden
wij of ze op doeltreffende wijze toezicht houden op de prestaties van hun beleid op
het door ons gecontroleerde gebied.



Wij hebben deze controle verricht omdat de EU-maatregelen ter bestrijding van
schadelijke belastingregelingen en ontwijking van vennootschapsbelasting niet
uitgebreid aan bod zijn gekomen in controles van de Europese Rekenkamer (ERK),
terwijl de economische relevantie en het belang ervan op de EU-agenda zijn
toegenomen. Ons eerdere werk op dit gebied was gericht op de procedures die zijn
ingevoerd bij de richtlijn betreffende de administratieve samenwerking op het gebied
van de belastingen (DAC 1 tot en met DAC 5, Speciaal verslag 03/2021). Bij deze
controle hebben we de reikwijdte van onze analyse uitgebreid naar een breder scala
aan maatregelen om de doeltreffendheid ervan te verbeteren, met als uiteindelijk doel
ervoor te zorgen dat het juiste bedrag aan belasting in de juiste lidstaat wordt betaald.

Onze algemene conclusie is dat het vastgestelde EU-kader dient als een
noodzakelijke eerste verdedigingslinie ter ondersteuning van de strijd tegen
schadelijke belastingregelingen en ontwijking van vennootschapsbelasting binnen de
beperkte reikwijdte van de bevoegdheden van de EU. Er zijn echter tekortkomingen in
de manier waarop EU-maatregelen zijn opgesteld en uitgevoerd, en er is geen passend
monitoringsysteem voor het beoordelen van de doeltreffendheid ervan.

Wij constateren dat de Commissie de afgelopen jaren het wetgevingskader voor
de aanpak van schadelijke belastingregelingen en ontwijking van
vennootschapsbelasting op EU-niveau heeft verbeterd. We hebben echter onduidelijke
definities en lacunes aangetroffen die hebben geleid tot verschillende interpretaties in
de lidstaten. De Commissie houdt effectief toezicht op de omzetting van EU-wetgeving
in nationale wetgeving, maar sommige weliswaar lopende evaluaties laten te lang op
zich wachten. Op het niveau van de lidstaten hebben onze voornaamste bevindingen
betrekking op de uitvoering van de DAC 6. Wij constateerden dat de vijf bezochte
lidstaten fiscale inlichtingen uitwisselden over mogelijk schadelijke
grensoverschrijdende constructies, maar weinig controles uitvoerden op de kwaliteit
van de gegevens en amper gebruikmaakten van de ontvangen inlichtingen.

Hoewel de Commissie de Groep gedragscode op bevredigende wijze bijstaat bij
de beoordeling van mogelijk schadelijke belastingregelingen, was haar rol ten tijde van
de controle zeer beperkt. De lidstaten trekken hun schadelijke belastingregelingen in
wanneer dit door de groep wordt aanbevolen. In verschillende gevallen nam de
periode om hieraan te voldoen echter veel meer tijd in beslag dan de twee jaar die de
Raad had aanbevolen. Hierdoor ontstaat het risico dat bedrijven langer blijven
profiteren van oneerlijke belastingvoordelen.


https://www.eca.europa.eu/nl/publications?did=57680

Verder constateerden we dat de Commissie en vier van de vijf bezochte
lidstaten geen passende aanpak hadden gekozen om de prestaties te meten van de
instrumenten die worden gebruikt om schadelijke belastingregelingen en ontwijking
van vennootschapsbelasting in de EU te bestrijden. Het gebrek aan geschikte
prestatiekaders verhinderde hen om hun inspanningen te meten en te beoordelen en
om middelen in te zetten waar deze het meest nodig zijn.

Wij bevelen aan dat de Commissie:
— het EU-wetgevingskader verduidelijkt;
— de kwaliteit van de DAC 6-meldingen verbetert;
— ervoor zorgt dat het effect van sancties toereikend is;
— de Groep gedragscode beter ondersteunt;

— deresultaten en de impact van de strijd tegen schadelijke belastingregelingen en
ontwijking van vennootschapsbelasting monitort.



Inleiding

Op de interne markt van de EU wordt het nationale belastingstelsel van elke
lidstaat beinvlioed door andere belastingjurisdicties, in het bijzonder wanneer die
jurisdicties belastingvoordelen bieden om bedrijven, particulieren of kapitaal naar hun
grondgebied te trekken. Elke nationale belastingmaatregel die het
concurrentievermogen van het belastingstelsel van een land vergroot ten opzichte van
dat van een ander land, is een vorm van belastingconcurrentie.

Belastingconcurrentie in de vorm van schadelijke belastingregelingen wordt een
probleem voor de EU als daardoor ongewenste gevolgen ontstaan, in het bijzonder
concurrentieverstoring binnen de interne markt van de EU. Een belastingregeling is
schadelijk als deze regeling nadelige gevolgen heeft, zoals uitholling van buitenlandse
belastinggrondslagen of een oneerlijke verdeling van de belastingdruk (zie kader 1).



Kader 1

Modellen van schadelijke belastingpraktijken

Er kunnen bepaalde belastingmaatregelen worden toegepast om het
concurrentievermogen van een nationaal belastingstelsel te vergroten. Hoewel
dergelijke maatregelen legitiem zijn, bestaat het risico dat ze de interne markt van
de EU schaden als hun structuur handel en investeringen verstoort en andere
nationale belastinggrondslagen uitholt.

In een studie van het Europees Parlement van 2021, getiteld “Harmful tax
practices within the EU: definition, identification and recommendations” worden
zeven belastingmaatregelen aangewezen die door lidstaten worden toegepast en
die in bepaalde gevallen als schadelijke belastingpraktijken kunnen worden
beschouwd:

— verlaging van de tarieven van de vennootschapsbelasting (zogenoemde
“nivellering naar beneden”);

— octrooiboxregelingen;

— structuren voor de oprichting van lege vennootschappen;

— regelingen voor notionele interestaftrek;

— regelingen inzake vrijstelling voor inkomsten uit buitenlandse bronnen;
— regelingen voor speciale economische zones;

— fiscale rulings.

Wanneer belastingplichtigen wettelijke methoden gebruiken om het bedrag aan
verschuldigde belasting zo laag mogelijk te houden, wordt dit belastingontwijking
genoemd. De geglobaliseerde economische omgeving maakt steeds complexere
bedrijfsmodellen en bedrijfsstructuren mogelijk, waardoor het voor multinationale
ondernemingen gemakkelijker wordt om winsten over de grenzen heen te verschuiven
en vennootschapsbelasting te ontwijken. Wanneer een bedrijf een gebrek aan
afstemming en lacunes tussen nationale belastingstelsels gebruikt voor agressieve
fiscale planning, leidt dit tot een vorm van schadelijke ontwijking van
vennootschapsbelasting.


https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2021/662905/IPOL_STU(2021)662905_EN.pdf
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2021/662905/IPOL_STU(2021)662905_EN.pdf
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Schadelijke belastingregelingen en ontwijking van vennootschapsbelasting leiden
tot een situatie waarin belastingplichtigen die niet in een positie verkeren om gebruik
te maken van agressieve fiscale planning of soortgelijke maatregelen, de
“ontbrekende” belastinginkomsten moeten compenseren door meer af te dragen.
Daarnaast leiden deze stelsels tot oneerlijke concurrentie tussen bedrijven en een
ongelijk speelveld tussen landen, wat op zijn beurt kan leiden tot het verlies van
belastinginkomsten voor de EU-lidstaten en verstoringen op de interne markt. De strijd
tegen deze verschijnselen vindt niet alleen op EU-niveau plaats, maar is een
wereldwijde uitdaging. Daarom zijn veel recente EU-maatregelen op dit gebied
gebaseerd op internationale overeenkomsten, zoals het inclusieve kader van de
OESO/G20 inzake grondslaguitholling en winstverschuiving (BEPS), dat bestaat uit
15 maatregelen om de daarmee samenhangende problemen aan te pakken en een
internationale norm op dit gebied vast te stellen.

EU-gegevens over ramingen van verliezen van belastinginkomsten als gevolg van
schadelijke belastingregelingen en ontwijking van vennootschapsbelasting zijn schaars,
en actuele ramingen zijn niet beschikbaar. In het ANNUAL REPORT ON TAXATION 2023
van de Commissie werd het verlies belicht van inkomsten uit vennootschapsbelasting
door agressieve fiscale planning en belastingontwijking. Op basis van ramingen
uit 2013 zou het verlies aan belastinginkomsten wereldwijd ongeveer
172,7 miljard EUR kunnen bedragen, waarvan 68,2 miljard EUR voor Europa. Volgens
studies over vennootschapsbelasting heeft de mondiale schaal van winstverschuiving
geleid tot een totaal verlies aan belastinginkomsten van 183 tot 274 miljard EUR.

Het tegengaan van belastingontwijking en het zorgen voor eerlijke
belastingconcurrentie staan sinds kort hoger op de EU-agenda, hoewel EU-
maatregelen het prerogatief van de lidstaten op het gebied van directe belastingen
niet kunnen ondermijnen. De bevoegdheden van de EU zijn beperkt tot het vaststellen
van algemene regels voor het belastingbeleid van de lidstaten. In tegenstelling tot
indirecte belastingen voorzien de EU-Verdragen niet expliciet in de harmonisatie van
directe belastingen.


https://www.oecd.org/tax/beps/
https://www.oecd.org/tax/beps/
https://taxation-customs.ec.europa.eu/document/download/283669ce-33aa-49dc-ba2e-fd8d669a4482_en?filename=ART%20-%20Report%202023_Digital%20Version_1.pdf
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Het EU-Verdrag voorziet in maatregelen op EU-niveau wanneer de Commissie
een verschil vaststelt tussen de wettelijke bepalingen, voorschriften of administratieve
praktijken van de lidstaten dat rechtstreeks van invloed is op de instelling of de
werking van de interne markt (artikel 115 VWEU). Een aantal richtlijnen stelt algemene
normen op systeemniveau vast en creéert instrumenten om de strijd tegen schadelijke
belastingregelingen en ontwijking van vennootschapsbelasting te ondersteunen. Naast
wetgevingshandelingen in de vorm van richtlijnen omvat het regelgevingskader van de
EU ook soft law-instrumenten (zoals de EU-gedragscode inzake de belastingregeling
voor ondernemingen of landspecifieke aanbevelingen in het kader van het Europees
Semester), die niet juridisch bindend zijn.

De basis voor het huidige EU-kader ter ondersteuning van de strijd tegen
schadelijke belastingregelingen en ontwijking van vennootschapsbelasting werd door
de Commissie gelegd in verschillende belastingpakketten en actieplannen®. In de
conclusies van de Raad van december 2015 werd ook benadrukt dat er
gemeenschappelijke, maar flexibele oplossingen op EU-niveau moeten worden
gevonden die verenigbaar zijn met de 15 acties van het actieplan van de OESO inzake
grondslaguitholling en winstverschuiving (BEPS), dat in juni 2016 het inclusief kader
van de OESO/G20 inzake BEPS werd. Met het herziene project werd de reikwijdte van
het initiatief uitgebreid naar een bredere groep landen buiten de OESO en tot de
vaststelling van een internationale norm op dit gebied.

1 Mededeling van de Commissie aan het Europees Parlement en de Raad — Een eerlijk en
doeltreffend vennootschapsbelastingstelsel in de Europese Unie: vijf belangrijke
actiegebieden, COM(2015) 302 final; Mededeling van de Commissie aan het Europees
Parlement en de Raad — Actieplan voor billijke en eenvoudige belastingheffing ter
ondersteuning van de herstelstrategie (COM(2020) 312 final).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/?uri=CELEX%3A12016E115
https://www.consilium.europa.eu/nl/press/press-releases/2015/12/08/ecofin-conclusions-corporate-taxation/
https://www.oecd.org/tax/beps/beps-actions/
https://www.oecd.org/tax/beps/beps-actions/
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=CELEX%3A52015DC0302
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020DC0312
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De richtlijnen (vastgesteld véor 1 januari 2019) op het gebied van directe
belastingen, waarin regels zijn vastgesteld die van toepassing zijn op alle
belastingplichtigen die in een lidstaat aan vennootschapsbelasting zijn onderworpen,
omvatten:

— derichtlijn bestrijding belastingontwijking (Anti-Tax Avoidance Directive — ATAD)
en de wijziging daarvan?;

— de vijfde wijziging van de richtlijn betreffende de administratieve samenwerking
op het gebied van de belastingen (2011/16/EU) (DAC 6)>;

— derichtlijn betreffende mechanismen ter beslechting van belastinggeschillen
(TDRD).

De ATAD is erop gericht het gemiddelde beschermingsniveau tegen agressieve
fiscale planning te verhogen door regels vast te stellen om de uitholling van de
belastinggrondslagen op de interne markt en de verschuiving van winsten uit de
interne markt tegen te gaan. De richtlijn is ook bedoeld om een eerlijk en transparant
belastingklimaat tussen alle lidstaten te creéren door de regels voor
belastingontwijking te harmoniseren. De richtlijn pakt verschillende vormen van
belastingontwijking aan, in het bijzonder agressieve strategieén voor fiscale planning
die gebruikmaken van verschillen in de nationale belastingwetgeving om het totaal aan
verschuldigde belasting van een bedrijf te verlagen.

Uit hoofde van Richtlijn 2011/16/EU van de Raad (DAC), waarmee de
rechtsgrondslag voor administratieve samenwerking op het gebied van directe
belastingen in de EU werd vastgesteld, zijn alle lidstaten verplicht om bepaalde
belastinggerelateerde inlichtingen met elkaar te delen. Door de vijfde wijziging van de
richtlijn (DAC 6) werden verplichtingen tot melding van mogelijk schadelijke
grensoverschrijdende constructies ingevoerd om de fiscale transparantie verder te
versterken en agressieve fiscale planning te bestrijden.

2 Richtlijn (EU) 2016/1164 van de Raad (ATAD 1), als gewijzigd bij Richtlijn (EU) 2017/952 van
de Raad (ATAD 2).

3 Richtlijn (EU) 2018/822 van de Raad (DAC 6).

4 Richtlijn (EU) 2017/1852 van de Raad (TDRD).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016L1164
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/nl/TXT/?uri=celex%3A32011L0016
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018L0822
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016L1164
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32017L0952
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32017L0952
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018L0822
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32017L1852
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Het actieplan van de Commissie van 2015 was sterk gericht op maatregelen om
grondslaguitholling en winstverschuiving te voorkomen, maar riep ook op tot
verbeterde mechanismen om dubbele belasting af te schaffen om bedrijven zekerheid
en voorspelbaarheid te bieden, aangezien dubbele belasting in de interne markt een
negatief effect kan hebben op grensoverschrijdende investeringen en kan leiden tot
economische verstoringen en inefficiéntie. De TDRD beoogt de mechanismen ter
beslechting van belastinggeschillen tussen EU-lidstaten te verbeteren door
gemeenschappelijke procedures en termijnen in te voeren, en zo te zorgen voor een
vlottere beslechting van belastinggeschillen. Belastingplichtigen die in de ene lidstaat
met restrictievere mechanismen voor de beslechting van belastinggeschillen te maken
hebben dan in andere, ervaren een vorm van oneerlijke behandeling. Vanuit het
standpunt van een belastingplichtige is de TDRD dus een hulpmiddel om deze voor hen
nadelige behandeling te verzachten door het speelveld gelijk te maken.

Andere relevante wetgevingshandelingen (vastgesteld véor 2019) van de EU op
het gebied van directe belastingen zijn DAC 3 (automatische uitwisseling van
inlichtingen over voorafgaande grensoverschrijdende fiscale rulings en voorafgaande
verrekenprijsafspraken), DAC 4 (landenrapporten) en de moeder-dochterrichtlijn
(inclusief een antimisbruikregel). Het wetgevingskader van de EU evolueert en breidt
zich uit, met als meest recente ontwikkelingen DAC 7, DAC 8 en de vaststelling van de
“Pijler 2”-richtlijn tot waarborging van een mondiaal minimumniveau van
belastingheffing voor groepen van multinationale ondernemingen en omvangrijke
binnenlandse groepen in de Unie (zie figuur 1).

Figuur 1 — Goedkeuring van relevante EU-wetgeving

Aangenomen voor 201 9]

2015 N 2016 < 2017 < 2018
Moeder-
dochterrichtlijn ATAD TDRD DAC6
(algemene

De voor de controle geselecteerde

antimisbruikregel
gel) wetgevingshandelingen

DAC1 DAC2 DAC4 2019
DAC3 DAC5
2023 2022 2021 2020
DAC8 Pijler 2-richtlijn DAC7

Richtlijn openbare
verslaglegging per
land

Bron: ERK.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32017L1852
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32015L2376
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016L0881
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=CELEX:02011L0096-20150217
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32021L0514
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=OJ:L_202302226
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32022L2523
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Naast deze wetgevingshandelingen nam de Raad in 1997 een EU-gedragscode
inzake de belastingregeling voor ondernemingen (de “gedragscode”)” aan, een
soft law-instrument. Uit hoofde van de gedragscode werden de lidstaten opgeroepen
om volledig samen te werken bij het voorkomen van belastingontduiking en -
ontwijking door dit intergouvernementele, niet juridisch bindende instrument toe te
passen; bovendien speelt deze code een speciale rol bij het bevorderen van eerlijke
belastingconcurrentie, zowel binnen als buiten de EU. In 1998 werd een Groep
gedragscode (de “groep”) opgericht om preferentiéle belastingmaatregelen te
beoordelen die mogelijk binnen de werkingssfeer van de gedragscode vallen. Deze
groep bestaat uit hooggeplaatste vertegenwoordigers van de lidstaten en de
Commissie.

De Commissie kan ook nationale belastingregelingen aanpakken die agressieve
grensoverschrijdende fiscale planning aanmoedigen en landspecifieke aanbevelingen
doen in het kader van het Europees Semester, een ander soft law-instrument. Het
Europees Semester is het kader voor het geintegreerde toezicht op en de codrdinatie
van het economisch en werkgelegenheidsbeleid in de hele EU.

Zowel het ontwerp en de ontwikkeling van belastingbeleid als de inning van
belastingen vallen onder de bevoegdheid van de EU-lidstaten. De bestrijding van
schadelijke belastingregelingen en de ontwijking van vennootschapsbelasting zijn
echter ook prioriteiten van het belastingbeleid van de EU. De Commissie speelt een
veelzijdige rol op dit gebied. Haar verantwoordelijkheden omvatten monitoring,
coordinatie, harmonisatie en handhaving, met als doel eerlijke belastingconcurrentie
te bevorderen en verstoring van de interne markt door schadelijke belastingregelingen
en ontwijking van vennootschapsbelasting te voorkomen.

> Conclusies van de Raad (Ecofin) van 1 december 1997 inzake het belastingbeleid, PB C 2 van
6.1.1998.


https://www.consilium.europa.eu/nl/council-eu/preparatory-bodies/code-conduct-group/
https://www.consilium.europa.eu/nl/council-eu/preparatory-bodies/code-conduct-group/
https://op.europa.eu/nl/publication-detail/-/publication/d2cdddef-e467-42d1-98c2-31b70e99641a

15

De verantwoordelijke dienst van de Commissie is het directoraat-generaal
Belastingen en Douane-unie (DG TAXUD). In zijn rol als centraal orgaan in de
inspanningen van de EU om een eerlijke en transparante belastingomgeving te creéren
binnen de interne markt van de EU, moet DG TAXUD:

— wetgevingsvoorstellen opstellen en toezicht houden op de uitvoering van de
wetgeving in de lidstaten;

— mechanismen, systemen en elektronische interfaces ter beschikking stellen om de
uitwisseling van fiscale inlichtingen mogelijk te maken en toezicht houden op een
centraal gegevensbestand van de EU voor de uitwisseling van inlichtingen over
grensoverschrijdende fiscale constructies;

— richtsnoeren verstrekken en zorgen voor een uniforme interpretatie en
toepassing van de relevante EU-wetgeving in de lidstaten;

— de belastingregelingen van de lidstaten analyseren en de Groep gedragscode
aanbevelingen doen met betrekking tot de schadelijkheid van die regelingen;

— de belastingregelingen van betrokken derde landen analyseren en voorstellen om
deze op te nemen in of uit te sluiten van de EU-lijst van niet-coOperatieve
jurisdicties op belastinggebied.

Het Europees Parlement monitort voortdurend de ontwikkelingen op het gebied
van belastingontduiking en -ontwijking en is actief via een aantal van zijn commissies,
bijvoorbeeld de vaste Subcommissie belastingaangelegenheden (FISC) en de ad-
hoconderzoekscommissie. Werkgroepen van de Raad en andere voorbereidende
instanties op deze gebieden werken voornamelijk via de Groep gedragscode (de
“groep”). In het algemeen wordt EU-belastingrecht met eenparigheid van stemmen
aangenomen door de Raad, waarbij rekening wordt gehouden met het advies van het
Europees Parlement.


https://www.consilium.europa.eu/nl/policies/eu-list-of-non-cooperative-jurisdictions/
https://www.consilium.europa.eu/nl/policies/eu-list-of-non-cooperative-jurisdictions/

De groep is opgericht om belastingmaatregelen te beoordelen die mogelijk
binnen de reikwijdte van de niet juridisch bindende EU-gedragscode inzake de

belastingregeling voor ondernemingen (de “gedragscode”) vallen. De voornaamste

taken van de groep zijn:
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het vaststellen van belastingpraktijken binnen EU-lidstaten die als schadelijk voor

de eerlijke concurrentie worden beschouwd;

het monitoren van belastingregelingen en beoordelen of deze voldoen aan de
vastgestelde criteria voor het bepalen van schadelijke belastingregelingen;

het vereenvoudigen van dialoog en samenwerking tussen lidstaten, zodat ze
beste regelingen kunnen uitwisselen en hun inspanningen kunnen codrdineren;

het bevorderen van transparantie door lidstaten te verplichten informatie te
verstrekken over hun belastingmaatregelen en rulingpraktijken;

het beschermen van de EU tegen schadelijke belastingregelingen van derde
landen: de groep is verantwoordelijk voor het opstellen van de EU-lijst van
niet-codperatieve jurisdicties op belastinggebied.

De nationale regeringen van de EU-lidstaten zijn over het algemeen vrij om hun

eigen belastingwetgeving en -stelsels te ontwerpen. In alle nationale wetgeving

moeten echter bepaalde fundamentele beginselen in acht worden genomen, zoals

non-discriminatie en vrij verkeer binnen de interne markt.

Het is de rol van de lidstaten om:
de belastingstelsels te beheren;

EU-maatregelen uit te voeren die zijn bedoeld om belastingontwijking,
belastingontduiking en winstverschuiving tegen te gaan;

de vereiste belastinggerelateerde inlichtingen te verzamelen en hierover verslag
te doen;

beste regelingen te delen;

eerlijke fiscale concurrentie in de interne markt te waarborgen.


https://european-union.europa.eu/priorities-and-actions/actions-topic/taxation_nl
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Reikwijdte en aanpak van de controle

Het doel van onze controle was om te beoordelen of het EU-kader voor de
bestrijding van schadelijke belastingregelingen en ontwijking van
vennootschapsbelasting toereikend is, binnen de beperkte reikwijdte van de
EU-bevoegdheden op het gebied van directe belastingen (zie paragraaf 06). Daartoe
beoordeelden we de geschiktheid van de in de EU gehanteerde maatregelen en
mechanismen door ons te richten op de opzet en uitvoering van drie richtlijnen (de
ATAD, de DAC 6 en de TDRD) in de periode 2019-2023.

We selecteerden de ATAD, de DAC 6 en de TDRD omdat dit de belangrijkste
wetgevingshandelingen op het gebied van directe belastingen waren die véér
1 januari 2019 waren vastgesteld, omdat ze betrekking hebben op systemische
kwesties en omdat ze algemeen van toepassing zijn op alle ondernemingen in de EU.
De einddatum werd bepaald op basis van de tijd die de lidstaten nodig hadden om
deze in nationale wetgeving om te zetten en uit te voeren. Wij onderzochten ook of de
lidstaten en de Commissie hun verplichtingen zijn nagekomen met betrekking tot de
niet juridisch bindende EU-gedragscode inzake de belastingregeling voor
ondernemingen en beoordeelden de monitoring van de prestaties op het gebied van
de controle.

We voerden de controle uit omdat de mechanismen en systemen ter bestrijding
van schadelijke belastingregelingen en ontwijking van vennootschapsbelasting tot op
dat moment niet uitgebreid waren gecontroleerd. In onze controle over “Uitwisseling

|II

van fiscale inlichtingen in de EU: de basis is solide, de uitvoering suboptimaal” (Speciaal
verslag 03/2021) wezen we op de tekortkomingen in de procedures in het kader van
de DAC 1 tot en met DAC 5. De huidige controle bouwt voort op de conclusies van dat
verslag en we hebben de reikwijdte van de analyse uitgebreid naar een breder scala

aan maatregelen die zijn ingevoerd om de doeltreffendheid ervan te verbeteren.


https://www.eca.europa.eu/nl/publications?did=57680
https://www.eca.europa.eu/nl/publications?did=57680
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De controle was gericht op systemische kwesties en we richtten ons met name
op:

— de opzet en de monitoring van de geselecteerde wetgeving, de richtsnoeren van
de Commissie voor de uitvoering van de ATAD, de DAC 6 en de TDRD, en de
uitvoering van dezelfde wetgeving door de lidstaten;

— de uitvoering van het centrale gegevensbestand van de EU voor de uitwisseling
van DAC 6-meldingen, en de kwaliteit en het gebruik van de door de lidstaten
uitgewisselde DAC 6-inlichtingen;

— de adequaatheid van de bijstand van de Commissie aan de Groep gedragscode,
en de toepassing van de aanbevelingen van deze groep door de betrokken
lidstaten;

— de monitoring van de prestaties van de door de Commissie en de lidstaten
genomen maatregelen op het gebied van de controle.

We hebben deze controle uitgevoerd binnen de grenzen van de bevoegdheden
van de EU (zie de paragrafen 06 en 22), wat betekent dat we onder andere geen
specifieke nationale belastingregelingen van de EU-lidstaten hebben beoordeeld. Onze
controle in de lidstaten was gericht op de uitvoering van de drie geselecteerde
richtlijnen en de aanbevelingen van de groep.

Deze controle heeft geen betrekking op de werkzaamheden van de Commissie in
verband met onrechtmatige staatssteun en het doen van landspecifieke aanbevelingen
in het kader van het Europees Semester (zie paragraaf 15), aangezien de procedures
voor staatssteun en de gedane aanbevelingen individueel en specifiek zijn voor de
betreffende lidstaat. Deze onderwerpen zijn bovendien horizontaal, d.w.z. niet
specifiek voor directe belastingen, en zijn het onderwerp geweest van andere
controles van de Europese Rekenkamer (bijv. Speciaal verslag 16/2020 en Speciaal
verslag 21/2020).

We controleerden de activiteiten van DG TAXUD van de Commissie (zie bijlage |
voor een overzicht van de controleaanpak) en van vijf lidstaten (lerland, Cyprus,
Luxemburg, Malta en Nederland), die we selecteerden op basis van kwantitatieve en
kwalitatieve risicocriteria (zie bijlage II).


https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/sr20_16/sr_european-semester-2_nl.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR20_21/SR_state_aid_NL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR20_21/SR_state_aid_NL.pdf
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In de bezochte lidstaten maakten we gebruik van op risico’s gebaseerde
steekproeven om uitwisselingen van inlichtingen over grensoverschrijdende fiscalen
constructies (DAC 6), gevallen van belastinggeschillen waarbij de bezochte lidstaten
betrokken waren (TDRD), en mogelijk schadelijke belastingregelingen die door de
Groep gedragscode waren onderzocht, te selecteren.

Wij vulden de controle-informatie aan door met de Organisatie voor
Economische Samenwerking en Ontwikkeling (OESO) de internationale maatstaven te
bespreken die worden toegepast op de instrumenten en mechanismen die worden
gebruikt om belastingontduiking en belastingontwijking te bestrijden. We
ondervroegen ook vertegenwoordigers van de Subcommissie
belastingaangelegenheden van het Europees Parlement (Subcommissie FISC) en
hielden een paneldiscussie met externe deskundigen op het gebied van
vennootschapsbelasting om feedback te krijgen over de opzet en uitvoering van het
bestaande EU-kader.
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Opmerkingen

De wetgeving in verband met de strijd tegen schadelijke belastingregelingen en
ontwijking van vennootschapsbelasting moet ervoor zorgen dat bedrijven en
particulieren minder mogelijkheden hebben om het betalen van het juiste bedrag aan
belasting in de juiste lidstaat te vermijden of te omzeilen. De lidstaten moeten deze
EU-wetgeving naar behoren omzetten in nationale wetgeving. De Commissie moet
integrale wetgevingsvoorstellen indienen en toezien op de omzetting van de
wetgeving en de uitvoering ervan door de lidstaten; zij moet ook richtsnoeren geven
voor de doeltreffende toepassing ervan. Deze maatregelen vormen een eerste
verdedigingslinie op het gebied van directe belastingen, waar de bevoegdheden van de
EU beperkt zijn tot interventies in verband met verstoring van de interne markt. We
hebben zowel het wetgevingsontwerp van de ATAD, de DAC 6 en de TDRD als de
monitoring- en evaluatieacties van de Commissie beoordeeld. Wij hebben dit gedaan
binnen de reikwijdte van de bevoegdheden van de EU op het gebied van belastingen,
zoals vastgelegd in de EU-Verdragen.

De wetgeving is grotendeels afgestemd op internationale
ontwikkelingen, maar er bestaan nog steeds belangrijke
onduidelijkheden in de toepassing van de regels

De EU heeft haar wetgeving ter bestrijding van schadelijke belastingregelingen en
belastingontwijking opgesteld tegen de achtergrond van de intensieve internationale
inspanningen van de OESO. De OESO/G20 lanceerden het project Base erosion and
profit shifting (BEPS), waarmee in 2015 15 maatregelen werden ingevoerd om de
lidstaten in staat te stellen hun inspanningen in de strijd tegen belastingontwijking
en -ontduiking op elkaar af te stemmen, waarmee in feite een internationale norm
werd vastgesteld. Bindende EU-wetgeving volgde al snel, en de ATAD, de DAC 6 en de
TDRD zijn grotendeels in overeenstemming met of overtreffen de overeenkomstige
BEPS-maatregelen (zie paragraaf 08 en bijlage Ill).


https://www.oecd.org/tax/beps/about/
https://www.oecd.org/tax/beps/about/
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Hoewel alle drie de richtlijnen specifieke doelstellingen hebben om het
rechtskader te verbeteren en een gelijk speelveld voor EU-bedrijven te garanderen, en
tegelijkertijd de strijd tegen schadelijke belastingregelingen en ontwijking van
vennootschapsbelasting ondersteunen, heeft de Commissie voor geen enkele richtlijn
kwantificeerbare streefdoelen vastgesteld. Bovendien heeft de Commissie een
effectbeoordeling uitgevoerd voor de DAC 6 en de TDRD, maar niet voor de ATAD.

De ATAD

De ATAD moet zorgen voor een minimumniveau van bescherming van de
belastinggrondslagen voor alle lidstaten en voor een coherente en consistente aanpak
ter voorkoming van belastingontwijking in de hele interne markt en een
gecoordineerde uitvoering op EU-niveau van een aantal aanbevelingen in het kader
van het initiatief van de OESO/G20, en daarbij in het bijzonder de aanbevelingen die
betrekking hebben op de BEPS-acties 2 tot en met 6° (zie tabel 1 en bijlage Ill).

Tabel 1 — Doelstellingen van de ATAD

Voorkoming van De ATAD is gericht op het voorkomen van
grondslaguitholling en grondslaguitholling, waarbij de belastbare inkomsten van
winstverschuiving een bedrijf worden verlaagd door winsten te verschuiven
(BEPS) naar jurisdicties met lagere belastingen. De ATAD

probeert daarom winstverschuiving te voorkomen door
ervoor te zorgen dat bedrijven een eerlijk aandeel
belasting betalen in de jurisdicties waar ze hun
inkomsten genereren.

Afschaffing van dubbele De ATAD is gericht op het voorkomen dat bedrijven hun

niet-belastingheffing voordeel halen uit verschillen in fiscale behandeling
tussen landen, wat kan leiden tot dubbele
niet-belastingheffing of belastingvermindering.

Bron: Richtlijn (EU) 2016/1164 van de Raad.

® COM(2020) 383 final.


https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2016/1164/oj?locale=nl
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020DC0383
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Met de richtlijn werden vijf specifieke regels ingevoerd om de doelstellingen
ervan te bereiken (zie bijlage IV):

de regel betreffende gecontroleerde buitenlandse vennootschappen (controlled
foreign companies — cfc’s): om winstverschuiving naar een land met een gunstig
belastingtarief of zonder belastingheffing te ontmoedigen;

de regel betreffende exitheffingen: om te voorkomen dat bedrijven belastingen
ontwijken wanneer ze hun activa verplaatsen;

de regel inzake renteaftrekbeperking: om kunstmatige schuldconstructies te
ontmoedigen die bedoeld zijn om belastingen tot een minimum te beperken;

de algemene antimisbruikregel: om agressieve fiscale planning tegen te gaan
wanneer geen andere regels van toepassing zijn;

de regels betreffende hybride mismatches: om hybride mismatches te
neutraliseren.

Over het geheel genomen vonden we de ATAD een samenhangende
wetgevingshandeling van de EU die een minimumniveau van bescherming voor de
belastinggrondslagen van de lidstaten creéert zonder de bevoegdheden van de
lidstaten bij de vrije inrichting van hun belastingstelsels te beperken. Met de richtlijn
werd een reeks nieuwe minimumnormen voor de bestrijding van belastingontwijking
ingevoerd en werden de lidstaten ertoe aangezet om ofwel uitgebreide nieuwe regels
in te voeren ofwel hun bestaande regels zodanig aan te passen dat deze aan de
ATAD-bepalingen voldoen.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016L1164

23

De DAC6

De DAC 6 is gericht op het bevorderen van fiscale transparantie en moet
zodoende agressieve fiscale planning voorkomen en de belastinggrondslag van de
EU-lidstaten helpen beschermen. De richtlijn heeft betrekking op BEPS-actie 12, die
gericht is op regels voor verplichte melding van constructies voor agressieve fiscale
planning. Uit hoofde van deze richtlijn moeten in de eerste plaats intermediairs,
waaronder belastingadviseurs, notarissen en accountants, inlichtingen over mogelijk
schadelijke grensoverschrijdende fiscale constructies aan de belastingautoriteiten
doorgeven. Een grensoverschrijdende constructie moet alleen worden gemeld als er
sprake is van bepaalde kenmerken of eigenschappen, de zogenoemde
“wezenskenmerken” (opgenomen in bijlage 1V bij de DAC 6) en als er meer dan één
EU-lidstaat of een lidstaat en een derde land bij betrokken zijn. In sommige gevallen
kan de meldingsplicht bij de belastingplichtige liggen. Een DAC 6-melding over de
constructie wordt dan automatisch doorgegeven aan de andere lidstaten door
invoering in het centrale gegevensbestand van de EU (zie figuur 2).

Figuur 2 — Hoe gaat DAC 6-melding in zijn werk?

Q Intermediair 1 Belastingplichtige
O a ©] Dienst
DDA

WV

Meldingsplichtige informatie
over een grensoverschrijdende |22
constructie (DAC 6-melding)

N Belastingautoriteit & 3 : =
DAC 6-melding — Automatische
[: uitwisseling via centraal

gegevensbestand van de EU

Lidstaat 1
Lidstaat 2
Lidstaat 3

Bron: ERK, op basis van gegevens en beeldmateriaal van PwC Zwitserland.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018L0822
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018L0822
https://www.pwc.ch/en/services/tax-advice/corporate-taxes-tax-structures/dac6.html
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We zagen verschillende interpretaties van de wetgeving in de vijf bezochte
lidstaten, vooral met betrekking tot de toepassing van de “main benefit test” en de
wezenskenmerken op basis waarvan een grensoverschrijdende constructie als
meldingsplichtig wordt beschouwd (zie figuur 3). De “main benefit test” is bedoeld om
na te gaan of het verkrijgen van het belastingvoordeel het belangrijkste of een van de
belangrijkste voordelen van een constructie is. De lidstaten waren bijvoorbeeld van
mening dat er moest worden gespecificeerd of er al dan niet een kwantitatieve
benadering moest worden toegepast. Dit zou een vergelijking inhouden van de
constructie met en zonder inachtneming van de belastingregels die tot het
(vermeende) belastingvoordeel leiden (zie bijlage V).

Figuur 3 — Toepassing van de “main benefit test” en wezenskenmerken

Is het een grensoverschrijdende
constructie?

Nee

Bezit de constructie een van
de wezenskenmerken?

Nee

De constructieis

niet meldingsplichtig Is het wezenskenmerk gekoppeld
aan een “main benefit test”?

Nee

Wordt voldaan aan de vereisten van
de “main benefit test”?

Nee

Bron: ERK, op basis van gegevens en beeldmateriaal van de Finse belastingdienst.

Tijdens onze controlebezoeken aan de lidstaten merkten we ook op dat de
interpretatie van specifieke DAC 6-bepalingen tot onzekerheid leidde met betrekking
tot, onder andere, de begindatum, wanneer de melding feitelijk moest plaatsvinden
(vanwege de termen “beschikbaar gesteld” en “gereed voor implementatie” in
artikel 8 bis ter) en de bekendmaking van geheime informatie (artikel 8 bis ter, lid 14,
punt c)).


https://taxation-customs.ec.europa.eu/system/files/2018-08/dac-6-council-directive-2018_en.pdf
https://www.vero.fi/en/detailed-guidance/guidance/84830/reportable-cross-border-arrangements2/
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/HTML/?uri=CELEX%3A32018L0822

25

Sommige interpretatiekwesties, zoals de duidelijkheid van verschillende termen
en termijnen (bijv. “constructie”, “intermediair”, “deelnemer”, “meldingstermijn”,
enz.), waren echter het onderwerp van een verzoek om een prejudiciéle beslissing van
het Belgische Grondwettelijk Hof (Zaak C-623/22). Op 29 juli 2024 deed het Hof van
Justitie van de Europese Unie zijn uitspraak, waarin het concludeerde dat geen van de
door de verwijzende rechter aangevoerde bezwaren van invloed was op de geldigheid
van de DAC 6. Hoewel werd erkend dat de termen in kwestie ruim waren, oordeelde
het Hof van Justitie dat ze voldoende duidelijk en nauwkeurig waren en geen inbreuk
vormden op het Handvest van de grondrechten van de Europese Unie. Ondanks het
recente arrest blijven de onzekerheden over en uiteenlopende interpretaties van
specifieke DAC 6-bepalingen, die we in de bezochte lidstaten hebben bevestigd, in de
praktijk een relevant probleem, aangezien ze kunnen leiden tot een inconsistente
toepassing van de meldingsverplichtingen. Hierdoor ontstaat het risico dat
grensoverschrijdende fiscale constructies in sommige lidstaten niet worden gemeld,
terwijl soortgelijke constructies in andere lidstaten wel worden gemeld.

Bijlage IV bij de DAC 6 is nog niet uitgebreid geévalueerd. Een dergelijke evaluatie
zou licht kunnen werpen op de redenen voor de uiteenlopende interpretaties en de
moeilijkheden bij de praktische uitvoering waarmee de lidstaten worden
geconfronteerd, en zou de Commissie in staat kunnen stellen passende
verduidelijkingen te verschaffen in de vorm van richtsnoeren. Ten tijde van de controle
was de Commissie bezig met haar tweede DAC-evaluatie (die ook de DAC 6 en
bijlage IV zal omvatten). Het verslag zal naar verwachting begin 2025 worden
gepubliceerd (zie paragraaf 52).

De TDRD

De TDRD heeft betrekking op kwesties die verband houden met dubbele
belasting, waarvan sprake is wanneer twee of meer lidstaten het recht opeisen om
dezelfde inkomsten of winsten van een bedrijf of individu te belasten, en is in lijn met
de doelstellingen van BEPS-actie 14. Een dergelijke situatie kan onder andere het
gevolg zijn van een mismatch tussen nationale regels of verschillende interpretaties
van de regels in een bilateraal belastingverdrag. In dergelijke gevallen kunnen
belastingplichtigen vragen een procedure voor onderling overleg te starten, wat een
administratieve procedure is tussen de bevoegde autoriteiten van de lidstaten die
betrokken zijn bij het belastinggeschil (zie figuur 4).


https://curia.europa.eu/juris/documents.jsf?nat=or&mat=or&pcs=Oor&jur=C%2CT%2CF&num=C-623%252F22&for=&jge=&dates=&language=nl&pro=&cit=none%252CC%252CCJ%252CR%252C2008E%252C%252C%252C%252C%252C%252C%252C%252C%252C%252Ctrue%252Cfalse%252Cfalse&oqp=&td=%3BALL&avg=&lgrec=en&page=1&lg=&cid=4191829
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Figuur 4 — De mechanismen voor de beslechting van belastinggeschillen
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Bron: ERK, op basis van gegevens en beeldmateriaal van Accountancy Europe.

We hebben belemmeringen vastgesteld met betrekking tot de praktische
toepassing van de TDRD (zie bijlage VII). Zo is er onduidelijkheid over de verdeling van

de verantwoordelijkheden tussen de bevoegde autoriteiten in bepaalde gevallen,

wanneer een klacht wordt ingediend, en over de procedures die moeten worden

gevolgd wanneer een onvolledige klacht wordt ingediend. Bovendien kan de

mogelijkheid om een klacht in te dienen meerdere jaren worden verhinderd in het

geval van langdurige, lopende controles door nationale belastingautoriteiten.

Dergelijke kwesties kunnen de doeltreffende werking van de mechanismen voor

geschillenbeslechting belemmeren.


https://accountancyeurope.eu/publications/tax-dispute-resolution/
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Richtsnoeren voor de uitvoering en toepassing van de
wetgevingshandelingen ontbreken

Bij de drie door ons onderzochte wetgevingshandelingen had de Commissie geen
richtsnoeren verstrekt. We stelden namelijk vast dat de lidstaten tot op zekere hoogte
uiteenlopende interpretaties hadden van zowel de DAC 6 (zie de paragrafen 38-40, 61
en bijlage V) als de TDRD (zie paragraaf 43 en bijlage VII).

Met betrekking tot de DAC merken we op dat de Commissie en de lidstaten
gezamenlijk verantwoordelijk zijn voor het uitvaardigen van richtsnoeren. Het kader
voor “betere regelgeving” erkent de toegevoegde waarde van richtsnoeren voor de
interpretatie en uitvoering van de EU-wetgeving. Bij gebrek aan adequate richtsnoeren
kunnen de activiteiten van belastingplichtigen uit verschillende lidstaten onderworpen
worden aan een verschillende of dubbelzinnige fiscale behandeling. Het recente arrest
van het Hof van Justitie (zie paragraaf 40) waarin wordt gesteld dat de termen van de
richtlijn die ter beoordeling aan het Hof is voorgelegd, voldoende duidelijk (zij het
ruim) waren, onderstreept nog eens hoe belangrijk het is dat de Commissie
richtsnoeren en hulpmiddelen voor interpretatie verstrekt als instrument om een
consistente toepassing van de DAC 6 te waarborgen.

Het meerjarige Fiscalis-programma ondersteunt de belastingautoriteiten van de
lidstaten bij de samenwerking in de strijd tegen belastingfraude, belastingontduiking
en agressieve fiscale planning (zie bijlage VIII). De Commissie heeft tijdens de
uitvoeringsfase van de richtlijnen verschillende evenementen georganiseerd in het
kader van de Fiscalis-programma’s.

Op grond van artikel 15 van de DAC moeten de Commissie en de lidstaten hun
ervaringen op het gebied van administratieve samenwerking delen. De Commissie stelt
verschillende fora ter beschikking van de lidstaten, zodat zij de details van goede
regelingen kunnen uitwisselen die door de nationale belastingdiensten zijn
vastgesteld. Verder organiseerde de Commissie in september 2018 een bijeenkomst
met de lidstaten om hun vragen te beantwoorden en heeft zij vervolgens steun
verleend aan een Fiscalis-projectgroep die zich bezighoudt met de interpretatie van de
DAC 6-wezenskenmerken. De conclusies van deze projectgroep zijn niet gepubliceerd,
omdat er geen overeenstemming kon worden bereikt met de lidstaten.

Zowel de Commissie als de belastingautoriteiten in de door ons bezochte
lidstaten gaven aan interesse te hebben in meer uitwisselingen over goede regelingen
(d.w.z. via projectgroepen, workshops, werkbezoeken, enz.) en richtsnoeren, met
name over de analyse en het gebruik van DAC 6-inlichtingen.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32011L0016
https://commission.europa.eu/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation/better-regulation-guidelines-and-toolbox_en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=uriserv:OJ.L_.2021.188.01.0001.01.NLD
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De Commissie houdt adequaat toezicht op de omzetting van
EU-wetgeving in nationale wetgeving, maar uitgebreide evaluaties laten
te lang op zich wachten

De Commissie heeft de plicht om zowel te controleren of lidstaten EU-richtlijnen
omzetten in nationale wetgeving als inbreukprocedures in te leiden in geval van
niet-naleving. Ten tijde van de controle hadden alle lidstaten de drie richtlijnen
uitgevoerd. Twee door de Commissie ingeleide inbreukprocedures wegens onjuiste
omzetting waren nog steeds lopende:

Met betrekking tot de uitvoering van de ATAD heeft de Commissie sinds 2018

36 inbreukprocedures ingeleid. De inbreuken betroffen gevallen van
niet-mededeling en non-conformiteit. In juni 2024 stonden nog twee zaken open
(Belgié en Luxemburg).

De Commissie heeft 15 inbreukprocedures ingeleid wegens niet-mededeling van
uitvoeringsmaatregelen in het kader van de DAC 6. Alle zaken waren in juni 2024
gesloten.

De Commissie heeft twintig inbreukprocedures ingeleid wegens niet-mededeling
en één wegens non-conformiteit met betrekking tot de uitvoering van de TDRD.
Alle zaken waren in juni 2024 gesloten.

In de vijf lidstaten die wij bezochten, had de Commissie inbreukprocedures
ingeleid met betrekking tot elk geval van niet-mededeling of onvolledige
(gedeeltelijke) omzetting van de relevante wetgeving. Daarnaast had zij uitgebreide
controles uitgevoerd terwijl de procedures liepen.

Krachtens de ATAD moest de Commissie de richtlijn vier jaar na de
inwerkingtreding ervan evalueren, en de wijziging van deze richtlijn (“ATAD 2”) moest
vijf jaar na de inwerkingtreding worden geévalueerd. De Commissie voerde slechts een
beperkte evaluatie uit, waarin werd beschreven hoe de ATAD-maatregelen in de
wetgeving van de lidstaten waren opgenomen, en publiceerde dit evaluatieverslag in
augustus 2020. In september 2024 was er nog geen uitgebreid evaluatieverslag
uitgebracht, maar er wordt momenteel aan gewerkt en de evaluatie zal naar
verwachting eind 2025 afgerond zijn.


https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/nl/IP_23_2131
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/EN/IP_23_3456
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020DC0383
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Uit hoofde van de DAC 6 waren de Commissie en de lidstaten verplicht om na
1 juli 2020 om de twee jaar de relevantie van bijlage IV (definitie van
wezenskenmerken) bij de richtlijn te evalueren. De Commissie heeft een dergelijke
evaluatie niet uitgevoerd, hoewel deze voor 1 juli 2022 had moeten plaatsvinden. De
verplichting om bijlage IV om de twee jaar te evalueren werd door de DAC 8 geschrapt
en maakt nu deel uit van het bredere evaluatieproces van de DAC. Daarnaast moest de
Commissie de DAC en de wijzigingen daarop na 1 januari 2013 om de vijf jaar
evalueren. De eerste DAC-evaluatie werd gepubliceerd in 2019, en ten tijde van de
controle was de Commissie bezig met haar tweede DAC-evaluatie (die ook de DAC 6 en
bijlage IV zal omvatten). Het verslag zal naar verwachting begin 2025 worden
gepubliceerd.

Tot slot heeft de Commissie ook nog niet de toepassing van de TDRD beoordeeld,
die op 30 juni 2024 voltooid had moeten zijn. Volgens de huidige planning zal er
eind 2024 een uitvoeringsverslag bij de Raad worden ingediend.

Voor een correcte werking van het door de DAC 6 opgezette systeem voor de
uitwisseling van inlichtingen moeten de meldingsplichtige inlichtingen over
grensoverschrijdende constructies die de lidstaten automatisch uitwisselen
(DAC 6-meldingen) nauwkeurig en volledig zijn en worden verzonden wanneer deze
het nuttigst kunnen zijn. Daarom hebben wij beoordeeld of de uitwisseling van
meldingen in de vijf gecontroleerde lidstaten naar behoren was georganiseerd en of de
kwaliteit van de DAC 6-inlichtingen toereikend was. We onderzochten ook de
ondersteuning van de Commissie voor de uitwisseling van DAC 6-inlichtingen via het
centrale gegevensbestand van de EU.
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Er bestaan DAC 6-meldingsprocessen, maar de kwaliteitscontroles zijn
niet consistent in de bezochte lidstaten

De Commissie voorzag de belastingdiensten van een XML-schema van de EU voor
meldingsplichtige grensoverschrijdende constructies. Ze publiceerde ook een
gebruikershandleiding waarin werd verduidelijkt welke informatie moet worden
opgenomen voordat de DAC 6-melding naar het centrale gegevensbestand van de EU
wordt gelipload. Verder heeft de Commissie de lidstaten verschillende instrumenten
ter beschikking gesteld om informatie en deskundigheid op het gebied van belastingen
uit te wisselen. Acties die worden gefinancierd in het kader van het Fiscalis-programma
(het belangrijkste samenwerkingsprogramma) omvatten IT-ondersteuning en
financiéle bijstand voor workshops, werkbezoeken en projectgroepen (zie bijlage VIII).
Er zijn momenteel twee actieve werkgroepen die zich bezighouden met de verbetering
van de DAC 6-gegevensanalyse voor directe belastingen.

Alle vijf bezochte lidstaten beschikten over processen voor de uitwisseling van
meldingsplichtige inlichtingen over grensoverschrijdende constructies. Ze stelden de
rapporterende entiteiten ook IT-platforms ter beschikking waarop ze afzonderlijke of
meerdere grensoverschrijdende constructies kunnen melden, of waarop ze hun
IT-systemen kunnen aansluiten voor een eenvoudiger meldingsproces. Ook hadden de
lidstaten procedures vastgesteld om ervoor te zorgen dat rapporterende entiteiten
(d.w.z. intermediairs en relevante belastingplichtigen) op adequate wijze aan hun
meldingsverplichtingen kunnen voldoen. Deze omvatten richtsnoeren inzake
technische specificaties (formaten en processen voor melding) voor de intermediairs
en belastingplichtigen die de constructies moeten melden.

Drie van de vijf bezochte lidstaten voerden geen kwaliteitscontroles uit op de
gerapporteerde DAC 6-inlichtingen, zoals ingediend door de rapporterende entiteiten,
afgezien van de controle van de volledigheid van de informatie met betrekking tot het
XML-schema van de EU. Nederland ging een stap verder en voerde handmatige
controles uit op steekproeven van DAC 6-meldingen om de kwaliteit van de verzonden
informatie te controleren (gelipload naar het centrale gegevensbestand van de EU).
Luxemburg gebruikt een controlelijst om de volledigheid van elk ingediend
DAC 6-verslag grondig te controleren.


https://cfr.gov.mt/en/inlandrevenue/itu/Documents/DAC6%20XML%20Schema%20User%20Guide.pdf
https://taxation-customs.ec.europa.eu/eu-funding-customs-and-tax/fiscalis-programme_en
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Daarnaast waren de belastingautoriteiten in vier van de vijf bezochte lidstaten
niet van plan om controles in hun nationale controleplannen op te nemen om de
meldingsprocedures en -processen van intermediairs te controleren. Alleen Luxemburg
voerde bij enkele van zijn rapporterende entiteiten administratieve controles uit om
het bestaan of de samenhang van de meldingsprocedures voor grensoverschrijdende
constructies te controleren.

Er zijn zwakke punten in de kwaliteit van de automatisch uitgewisselde
DAC 6-inlichtingen

De belastingautoriteiten in de vijf bezochte lidstaten konden aantonen dat zij de
DAC 6-meldingen tijdig hadden gelipload naar het centrale gegevensbestand van de
EU. Tussen de lancering van de DAC 6 medio 2020 en eind 2023 werden door de
lidstaten meer dan 53 000 meldingsplichtige grensoverschrijdende constructies
gemeld (d.w.z. DAC 6-meldingen die door de lidstaten werden gelipload naar het
centrale gegevensbestand van de EU) en dus automatisch uitgewisseld. In 2021
hadden alle lidstaten DAC 6-meldingen gelipload naar het centrale gegevensbestand
van de EU (zie figuur 5). In 2020 hadden slechts enkele lidstaten dit gedaan, als gevolg
van uitstel in verband met de COVID-19-pandemie.
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Figuur 5 — Percentage gemelde grensoverschrijdende constructies per
lidstaat in de periode 2020-2023
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Bron: ERK, op basis van door de Commissie verstrekte gegevens.
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De verplichting om grensoverschrijdende constructies te melden aan de
belastingautoriteiten kan worden beinvloed door verschillende wettelijke ontheffingen
die door sommige lidstaten zijn verleend. Alle vijf bezochte lidstaten hebben
ontheffingen verleend aan bepaalde beroepen waarvoor de meldingsplicht zou
betekenen dat de relevante regels inzake wettelijk beroepsgeheim worden
geschonden (bijv. advocaten, accountants, enz.). Deze ontheffingen kunnen er
uiteindelijk toe leiden dat constructies niet worden gemeld, vooral als deze betrekking
hebben op bedrijven die gevestigd zijn in de betreffende lidstaat en in derde landen,
maar niet in een andere EU-lidstaat (zie kader 2 ter illustratie van dergelijke mogelijke
scenario’s).

Kader 2

Mogelijke scenario’s voor het vermijden van
DAC 6-meldingsverplichtingen

Een belastingplichtige in lidstaat A sluit een grensoverschrijdende constructie met
een bedrijf in een derde land via een intermediair in lidstaat B. De intermediair
draagt zijn meldingsplicht over aan de betreffende belastingplichtige in lidstaat A,
maar laatstgenoemde heeft hoe dan ook geen meldingsplicht in lidstaat A
vanwege uiteenlopende interpretaties van de DAC 6-bepalingen. De constructie
wordt niet gemeld, hoewel dat wel had gemoeten, en de belastingautoriteiten van
beide lidstaten ontvangen geen informatie.

Sommige rapporterende entiteiten, voornamelijk intermediairs met meerdere
vestigingen in de verschillende lidstaten, kunnen kiezen in welke van de betrokken
EU-lidstaten zij de meldingsplichtige constructie willen melden. Vanwege
uiteenlopende interpretaties van termen, wezenskenmerken en
meldingsverplichtingen in de verschillende lidstaten, kunnen intermediairs ervoor
kiezen om een transactie te melden in een lidstaat die de grensoverschrijdende
constructie als niet meldingsplichtig beschouwt.
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In elk van de vijf bezochte lidstaten namen we een steekproef van tien
DAC 6-meldingen die in de periode 2021-2023 werden ingediend en gelipload naar het
centrale gegevensbestand van de EU. Bij dit onderzoek stuitten we op verschillende
horizontale problemen in verband met het meldingsschema of verschillen in
interpretatie van de informatievereisten van de DAC 6 die de kwaliteit van de
DAC 6-meldingen kunnen beinvloeden. Het XML-schema bevat met name geen
verplicht gegevensveld voor de vermelding van de namen van de betrokken derde
landen. Gezien het huidige ontwerp van het schema is het voor lidstaten daarom
moeilijk om vast te stellen of en welke derde landen betrokken zijn bij een gemelde
grensoverschrijdende constructie. Bovendien bestaat het risico dat het aantal in het
centrale gegevensbestand van de EU gemelde constructies onnauwkeurig is vanwege
de verschillen in interpretatie van de “main benefit test” en de wezenskenmerken, die
we tijdens de bezoeken aan de lidstaten hebben bevestigd (zie bijlage V en bijlage VI).

In elk van de vijf bezochte lidstaten namen we nog een steekproef van tien
DAC 6-meldingen uit de periode 2018-2023, die waren gedownload uit het centrale
gegevensbestand van de EU en waarbij de bezochte lidstaat betrokken was, om na te
gaan hoe elk van deze lidstaten de ontvangen DAC 6-inlichtingen over
grensoverschrijdende constructies had gebruikt. Van de vijftig meldingen in de
steekproef werd slechts 16 % gebruikt door de belastingdiensten voor verdere
procedures (zie figuur 6). Verder stelden we in de steekproef van alle bezochte
lidstaten vast dat de kwaliteit van de uitgewisselde DAC 6-inlichtingen vaak te wensen
overliet.
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Figuur 6 — Gebruik van DAC 6-inlichtingen in de bezochte lidstaten
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Bron: ERK.

63 om ervoorte zorgen dat de DAC 6-bepalingen effect sorteren, zouden de
nationale belastingdiensten gebruik moeten maken van de DAC 6-inlichtingen die zij
ontvangen over mogelijk schadelijke grensoverschrijdende constructies (voor
belastingcontroledoeleinden, risicoanalyse, enz.). Vier van de vijf bezochte lidstaten
voerden geen systematische risicoanalyses uit met behulp van de inlichtingen die
beschikbaar zijn in het centrale gegevensbestand van de EU, maar gebruikten deze in
de plaats daarvan op ad-hocbasis, op verzoek van belastinginspecteurs. Nederland
voerde in 2023 een systeem in dat ondersteund wordt door speciale software en
personeel (zie kader 3).
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Kader 3

Systematische risicoanalyse — voorbeeld van de Nederlandse
belastingdienst

De Nederlandse belastingdienst heeft een op regels gebaseerd model
geimplementeerd dat ontworpen is om DAC 6-meldingen met de hoogste
risicograad aan het licht te brengen. Een speciaal team binnen de belastingdienst
(“DAC 6-team”) kan dergelijke gevallen vervolgens handmatig beoordelen en
verder analyseren.

Het model kent punten toe aan elke DAC 6-melding in overeenstemming met
zowel algemene regels (bijv. waarde van de fiscale constructie, omvang van de
belastingplichtige, enz.) als specifieke regels (zoals bepaalde wezenskenmerken).
Ook kan het DAC 6-team handmatig meer constructies voor analyse selecteren op
basis van externe signalen (bijv. nieuwe belastingstructuren, verzoeken van
belastinginspecteurs, enz.).

De gecontroleerde lidstaten hebben sanctieregelingen ontworpen voor
niet-naleving van de DAC 6, maar deze nog niet toegepast

Volgens artikel 25 bis van de DAC moeten de lidstaten doeltreffende, evenredige
en afschrikkende sancties toepassen voor de niet-naleving van de
meldingsverplichtingen uit hoofde van de DAC 6. De Commissie heeft de
sanctieregelingen van de lidstaten beoordeeld in haar effectbeoordeling van de DAC 8
en nieuwe bepalingen voorgesteld om ervoor te zorgen dat de sancties doeltreffend
waren. De wetgevers hebben het voorstel van de Commissie niet goedgekeurd.

Alle vijf bezochte lidstaten hebben een systeem van sancties ingevoerd voor
niet-naleving van de DAC 6-meldingsverplichtingen, bijvoorbeeld voor verzuim van
melding en onvolledige of onjuiste melding. De sancties in de bezochte lidstaten liepen
echter sterk uiteen, van maximaal 20 000 EUR per jaar in Cyprus tot maximaal
900 000 EUR in Nederland (verhoogd tot 1 030 000 EUR sinds 1 januari 2024). In
sommige gevallen zijn de minimumsancties merkbaar laag en bestaat het risico dat het
afschrikkend effect gering is. Een intermediair met meerdere vestigingen kan
strategisch een specifieke lidstaat kiezen om meldingsplichtige inlichtingen te
verstrekken, zodat het risico op hogere sancties in geval van niet-naleving van de
meldingsverplichtingen wordt geminimaliseerd.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=CELEX:02011L0016-20200701
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52022SC0401
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Geen van de bezochte lidstaten had ten tijde van de controle sancties opgelegd.
Het effectief opleggen van sancties wordt mogelijk verhinderd door onzekerheden
over de interpretatie van bepaalde DAC 6-bepalingen (zie de paragrafen 38-40 en
bijlage V). Bovendien verschillen de administratieve stappen die nodig zijn om sancties
vast te stellen aanzienlijk tussen de lidstaten, net als de waarschijnlijkheid dat sancties
worden opgelegd.

De EU-gedragscode inzake de belastingregeling voor ondernemingen (de
“gedragscode”), die in 1997 werd vastgesteld, vormt een politieke verbintenis om
schadelijke belastingconcurrentie, belastingontwijking en belastingontduiking in de EU
aan te pakken. Door de goedkeuring van de gedragscode verbonden de lidstaten zich
ertoe de bestaande preferentiéle belastingregelingen die schadelijke
belastingconcurrentie vormen af te schaffen (“terugdraaiing”) en in de toekomst af te

|II

zien van de invoering van nieuwe regelingen (“standstill”). Om dit te doen moeten de
lidstaten de Groep gedragscode (de “groep”) in kennis stellen van bestaande en
voorgestelde belastingmaatregelen die binnen het toepassingsgebied van de
gedragscode kunnen vallen (zie bijlage IX). De lidstaten spraken ook af wetgevende en
administratieve maatregelen te nemen ten aanzien van derde landen die op de EU-lijst

van niet-codperatieve jurisdicties staan.

De groep ziet toe op de naleving van de gedragscode door de lidstaten en houdt
zich voornamelijk bezig met de beoordeling van de aangemelde belastingmaatregelen,
op basis van een technische analyse door de Commissie. Wanneer het proces van
beoordeling van een aangemelde maatregel begint, moet de Commissie samen met de
betrokken lidstaat een beschrijving van de belastingmaatregel verstrekken (zie
bijlage X). Op basis van het voorbereidende werk van de Commissie wordt de
belastingregeling in kwestie vervolgens besproken in de groep. De leden van de groep
besluiten bij consensus of ze de beoordeling van de Commissie aanvaarden of
verwerpen. Vanwege het politieke karakter van de groep worden de onderliggende
details niet openbaar gemaakt. De aanbevelingen van de groep zijn bovendien niet
juridisch bindend.

We hebben geanalyseerd of de lidstaten en de Commissie hun rol hebben vervuld
en of hun optreden tot de beoogde resultaten heeft geleid.


https://www.consilium.europa.eu/nl/council-eu/preparatory-bodies/code-conduct-group/
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-5814-2018-REV-6/en/pdf
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De Commissie vervult haar beperkte rol door de ondersteuning van de
Groep gedragscode

70 sinds de oprichting van de groep in 1998 hebben de EU-lidstaten
384 preferentiéle belastingregelingen bij de groep aangemeld (zie figuur 7). De groep
heeft 95 van de regelingen als schadelijk aangemerkt.

Figuur 7 — Aantal belastingregelingen aangemeld bij de Groep
gedragscode per lidstaat in de periode 1998-2023
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https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8602-2020-REV-6/en/pdf
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Het aantal gemelde mogelijk schadelijke belastingregelingen varieerde aanzienlijk
in de tijd en tussen de EU-lidstaten. Het hoogste aantal meldingen viel samen met de
toetreding van nieuwe lidstaten, aangezien de Commissie alle belastingregelingen van
een kandidaat-lidstaat moet beoordelen op basis van een voorbereidende lijst van
regelingen die zij heeft opgesteld op het moment dat het land in kwestie toetreedt tot
de EU. We merken op dat het aantal meldingen afnam zodra het toetredingsproces
eenmaal voorbij was. In 2023 startte de Commissie het initiatief om het
meldingsproces van de groep te verbeteren, wat resulteerde in een herziening van het
“overeengekomen richtsnoer” voor de melding van preferentiéle regelingen. De vijf
bezochte lidstaten hadden procedures om wetgeving te screenen en te controleren of
deze in overeenstemming was met de gedragscode (om de groep indien nodig op de
hoogte te stellen).

Wij onderzochten het proces van het opstellen van de beschrijvingen van
mogelijk schadelijke belastingregelingen door de Commissie voor de groep. We
bekeken twee gevallen waarin de Commissie de overeengekomen beschrijving samen
met de relevante lidstaten had opgesteld en haar conclusies en aanbevelingen aan de
groep had voorgesteld. We stelden vast dat door de werkprocedures van de
Commissie het werk van de groep naar behoren werd ondersteund en dat de analyse
van de Commissie deugdelijk en gerechtvaardigd was.

In 2022 keurde de Raad een herziene gedragscode goed, waardoor zijn
toepassingsgebied verbreedde. De gedragscode is sinds 1 januari 2024 van toepassing
en omvat nu ook belastingkenmerken van algemene strekking die op 1 januari 2023
zijn ingevoerd, zoals wetgeving inzake verrekenprijzen. Zoals de Commissie in haar
mededeling aan het Europees Parlement heeft aangegeven, maken de lidstaten echter
al gebruik van de algemene structuren van hun belastingstelsels om aan
belastingconcurrentie te doen (bijv. door bijzondere regels inzake fiscaal inwonerschap
in te voeren die in feite kunnen leiden tot dubbele niet-belasting). Dit wijst op een
risico dat er al gevestigde schadelijke belastingregelingen bestaan die niet onder de
herziene gedragscode vallen. Daarnaast is de gedragscode, zelfs onder het gewijzigde
mandaat, niet van toepassing op speciale burgerschapsregelingen of maatregelen om
expats of vermogende individuen aan te trekken, ook al zijn dit vaak middelen om op
oneerlijke wijze bedrijven en investeringen uit andere landen aan te trekken.


https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8602-2020-REV-6/en/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-14452-2022-INIT/nl/pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020DC0313
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Tot januari 2024 stelden de lidstaten de groep in kennis van geplande of nieuw
ingevoerde mogelijk schadelijke belastingregelingen. De vaststelling van een
schadelijke belastingregeling in een EU-lidstaat was dus niet gebaseerd op een
systematische analyse door de Commissie. Het nieuwe mandaat verleent de
Commissie uitgebreide rechten en zij kan de groep nu zelf in kennis stellen van
mogelijk schadelijke belastingregelingen die door een lidstaat zijn ingevoerd. Dit heeft
de rol van de Commissie in het werk van de groep uitgebreid. De relevante procedures
maakten echter geen onderdeel uit van onze controle, aangezien ze werden opgestart
nadat onze werkzaamheden waren afgerond.

De lidstaten vaardigden aanbevelingen uit om schadelijke
belastingregelingen op te heffen, hoewel de terugdraai- en
grandfatheringperioden in sommige gevallen lang waren

Wanneer de groep van mening is dat een belastingregeling schadelijk is, moet de
betrokken lidstaat de maatregelen terugdraaien om te voldoen aan de gedragscode.
Op basis van het overzicht van het secretariaat-generaal van de Raad van
december 2023 over de periode 1998-2003 hebben de EU-lidstaten 95 preferentiéle
belastingregelingen teruggedraaid die door de groep schadelijk werden geacht.

In de conclusies van de Raad over de uitvoering van de gedragscode werd een
termijn van twee jaar aanbevolen waarbinnen de lidstaten elke als schadelijk
aangemerkte belastingmaatregel moesten terugdraaien. In de praktijk varieerden de
door de groep overeengekomen terugdraaiperioden voor de door haar beoordeelde
regelingen van één tot tien jaar, waarbij meer dan de helft na de aanbevolen twee jaar
werd uitgevoerd (zie figuur 8).


https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8602-2020-REV-6/en/pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=OJ:C:1998:002:FULL
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Figuur 8 — Overeengekomen terugdraaiperioden voor schadelijke
belastingregelingen in de periode 1998-2023
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Bron: ERK, op basis van openbare gegevens.

Ter bescherming van belastingplichtigen die profiteren van bestaande regelingen
die door de groep schadelijk werden geacht, mogen de lidstaten grandfatheringregels
invoeren wanneer zij hun schadelijke belastingregelingen terugdraaien. Volgens
dergelijke regels mogen alle belastingplichtigen die profiteren van een bestaande
regeling die rechten behouden tot een tweede specifieke datum
(“afschaffingsdatum”). De groep heeft geen richtsnoeren vastgesteld voor de wijze
waarop deze grandfatheringperioden moeten worden vastgesteld, behalve in het geval
van “oude” octrooibox- of intellectuele-eigendomsregelingen).

Bij de 53 schadelijke belastingregelingen waarvoor tussen 1998 en 2023
grandfathering was toegestaan, varieerden de grandfatheringperioden van 3 tot
17 jaar (waarbij de langste periode twee gevallen op de Nederlandse Antillen betrof,
zie figuur 9). Als gevolg hiervan konden belastingplichtigen die al deel uitmaakten van
de betreffende belastingregelingen gedurende lange perioden profiteren van de
belastingvoordelen, ondanks de schadelijke gevolgen van deze regelingen.


https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8602-2020-REV-5/en/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-5814-2018-REV-6/en/pdf
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Figuur 9 — Grandfatheringperioden voor schadelijke belastingregelingen
in de periode 1998-2023
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Bron: ERK, op basis van openbare gegevens.

Daarnaast merken we op dat in het verslag aan de Raad’ van de Groep
gedragscode van november 2021 een geval werd genoemd waarin een lidstaat
belastingplichtigen had toegestaan deel te nemen aan een belastingregeling die de
groep al schadelijk had geacht. Aangezien de regeling in kwestie en de daaraan
verbonden belastingvoordelen na 1 juli 2021 niet langer van kracht waren, kon de
groep geen verdere actie ondernemen tegen de schadelijke gevolgen ervan.

De lidstaten nemen defensieve maatregelen tegen niet-cooperatieve
jurisdicties, maar er is geen uniforme aanpak

De Europese Unie houdt een EU-lijst van niet-cotperatieve jurisdicties op
belastinggebied bij. De Commissie screent samen met deskundigen van de lidstaten
alle jurisdicties in kwestie. De EU-lijst wordt gebruikt om wereldwijd schadelijke
belastingpraktijken aan te pakken en te ontmoedigen en mechanismen voor goed
bestuur in belastingaangelegenheden te bevorderen. De Raad heeft op 8 oktober 2024
de laatste actualisering van de EU-lijst goedgekeurd, die momenteel elf derde landen
bevat.

7 Groep gedragscode — Verslag aan de Raad, 26 november 2021, ST 14230 2021 ADD 5.


https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-8602-2020-REV-5/en/pdf
https://www.consilium.europa.eu/nl/documents-publications/public-register/ccg-reports/?page=3
https://www.consilium.europa.eu/nl/policies/eu-list-of-non-cooperative-jurisdictions/
https://www.consilium.europa.eu/nl/policies/eu-list-of-non-cooperative-jurisdictions/
https://www.consilium.europa.eu/nl/documents-publications/public-register/ccg-reports/?page=3
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Overeenkomstig de conclusies van de Raad van december 2017 moeten de
lidstaten, teneinde hun belastinggrondslag te beschermen, doeltreffende defensieve
maatregelen toepassen ten aanzien van de derde landen op de EU-lijst (zie figuur 10).

Figuur 10 — Defensieve maatregelen
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Bron: Conclusies van de Raad, 5 december 2017, 15429/17.

In 2019 zijn de lidstaten overeengekomen om ten minste een van de drie
administratieve defensieve maatregelen op belastinggebied toe te passen die zijn
opgenomen in bijlage Il bij de conclusies van de Raad van 5 december 2017. Op
31 januari 2023 hebben 26 van de 27 lidstaten ten minste één administratieve
maatregel toegepast, en 11 daarvan ten minste twee.

In november 2019 verbonden de lidstaten zich er ook toe om vanaf
1 januari 2021 ten minste een van de vier specifieke wetgevende maatregelen
(niet-aftrekbaarheid van kosten, regels betreffende gecontroleerde buitenlandse
vennootschappen, bronbelastingmaatregelen en beperking van de
deelnemingsvrijstelling) toe te passen®. Op 31 januari 2023 pasten alle lidstaten ten
minste één wetgevende maatregel toe, maar slechts zeven lidstaten pasten alle vier de
maatregelen toe (zie figuur 11).

8 Groep gedragscode — Verslag aan de Raad, 25 november 2019, 14114/19.


https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-15429-2017-INIT/nl/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-15429-2017-INIT/nl/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-9875-2023-INIT/en/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-9875-2023-INIT/en/pdf
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-14114-2019-INIT/en/pdf
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Figuur 11 — Ingevoerde wetgevende defensieve maatregelen
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Bron: Groep gedragscode — Verslag aan de Raad, 2 juni 2023.

34 pe hoge mate van flexibiliteit van deze aanpak kan de afschrikkende werking van
de defensieve maatregelen beperken en brengt het risico met zich mee dat bedrijven
zich vestigen in lidstaten die minder wetgevende maatregelen toepassen (vooral bij
het opzetten van bedrijven die specifiek te maken hebben met niet-codperatieve
jurisdicties op belastinggebied) en in lidstaten waar winsten gemakkelijker kunnen
worden verplaatst naar jurisdicties met lage belastingen.


https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-9875-2023-INIT/en/pdf
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Belastingautoriteiten moeten over betrouwbare ramingen beschikken van de
inkomsten die zij mislopen wegens belastingontwijking en -ontduiking en passende
corrigerende maatregelen nemen. We hebben beoordeeld hoe de EU en de lidstaten
informatie verzamelen over de omvang van de onbetaalde vennootschapsbelasting en
het effect van de instrumenten die zijn ingevoerd om schadelijke belastingregelingen
en ontwijking van vennootschapsbelasting te bestrijden. Wij hebben rekening
gehouden met het feit dat het meten van een belastingkloof een complexe taak is en
dat geen enkele methode alle aspecten van niet-naleving kan omvatten. Het
combineren van meerdere benaderingen en het benutten van technologische
vooruitgang kan bijdragen aan een beter begrip van de verschillende belastingkloven
in de EU.

Bij eenmalige EU-projecten is een schatting gemaakt van de impact van
belastingontwijking en -ontduiking, maar er is geen gemeenschappelijk
EU-kader voor prestatiemonitoring

Een gemeenschappelijk kader voor prestatiemonitoring is essentieel om
belastingautoriteiten een beter beeld te geven van de gebieden die het meest worden
getroffen door belastingontwijking en -ontduiking en om de nodige middelen toe te
wijzen, zodat passende maatregelen kunnen worden genomen. Dit weerspiegelt de
zwakke punten die zijn vastgesteld in het verslag van BEPS-actie 11 van de OESO
(2015).


https://www.oecd-ilibrary.org/taxation/measuring-and-monitoring-beps-action-11-2015-final-report_9789264241343-en
https://www.oecd-ilibrary.org/taxation/measuring-and-monitoring-beps-action-11-2015-final-report_9789264241343-en
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De Commissie en de lidstaten hebben een aantal initiatieven genomen om de
omvang van belastingontwijking en -ontduiking op specifieke gebieden te schatten.
In 2018 publiceerden de Commissie en 15 lidstaten een studie over misgelopen
inkomsten uit vennootschapsbelasting®. In de studie werd geconcludeerd dat het
berekenen van schattingen van de vennootschapsbelastingskloof complex is, deels
vanwege de complexiteit van de vennootschapsbelastingstelsels, maar ook om
verschillende andere redenen, variérend van opzettelijke handelingen van
belastingplichtigen (zoals fraude, ontwijking of ontduiking) tot omissies en fouten in
interpretaties, of faillissement. Schattingen op nationaal niveau omvatten daarom vaak
belastingontduiking en niet-opzettelijke handelingen, maar geven geen duidelijk beeld
van belastingontwijking. Bijgevolg zijn veel betrokken partijen van mening dat een
geharmoniseerde methodologie mogelijk niet haalbaar is, gezien de verschillen in de
vennootschapsbelastingstelsels, de statistische onzekerheid en de complexe
methodologie. In vervolg op het vorige onderzoek is in 2021 in het kader van de
EU-top van belastingdiensten (Tax Administration EU Summit — TADEUS) een project
gestart om methoden te onderzoeken voor het ramen van het tekort aan directe
belastingen, waarbij een subgroep zich richt op de vennootschapsbelastingskloof.

De Commissie publiceerde in 2019 en 2021 ook studies over belastingontduiking
door particulieren, waarin de schadelijke effecten van in internationale financiéle
centra verborgen vermogen werden aangetoond'®. Hoewel deze controle gericht is op
de vennootschapsbelasting, zijn deze studies toch relevant omdat individuen voor het
verbergen van vermogen ondernemingsstructuren (bijv. vennootschappen, trusts,
enz.) kunnen gebruiken. Ze bieden echter geen alomvattende beoordeling van de
maatregelen die zijn genomen tegen schadelijke belastingregelingen en ontwijking van
vennootschapsbelasting.

In 2023 heeft de Commissie samen met verschillende lidstaten twee
projectgroepen opgestart via het Fiscalis-programma. De eerste projectgroep wil
realistische indicatoren invoeren om het effect van de uitwisseling van inlichtingen
efficiént te meten en de tweede wil onderzoeken hoe het gebruik van DAC-gegevens
kan worden verbeterd (zie bijlage VIII).

° The Concept of Tax Gaps Report Il: Corporate Income Tax Gap Estimation Methodologies,

Fiscalis Tax Gap Project Group (FPG/041).

10" DG TAXUD: “Estimating International Tax Evasion by Individuals”, Taxation Paper nr. 76,
2019; “Monitoring the amount of wealth hidden by individuals in international financial
centres and impact of recent internationally agreed standards on tax transparency on the
fight against tax evasion”, eindverslag, 2021.


https://commission.europa.eu/funding-tenders/find-funding/eu-funding-programmes/cooperation-field-taxation-fiscalis_en
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/a5da4716-e7c1-11e8-b690-01aa75ed71a1
https://taxation-customs.ec.europa.eu/system/files/2019-10/2019-taxation-papers-76.pdf
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/0f2b8b13-f65f-11eb-9037-01aa75ed71a1
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/0f2b8b13-f65f-11eb-9037-01aa75ed71a1
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/0f2b8b13-f65f-11eb-9037-01aa75ed71a1
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Afgezien van deze initiatieven, die een beperkte reikwijdte hebben, bestaat er
geen enkele reeks prestatie-indicatoren die in de hele EU wordt gebruikt om de
doeltreffendheid van het bestaande kader voor de bestrijding van schadelijke
belastingregelingen en ontwijking van vennootschapsbelasting te meten en te
monitoren.

Slechts een van de vijf bezochte lidstaten beschikte over een
prestatiekader om de doeltreffendheid van de maatregelen te
beoordelen

Van de vijf bezochte lidstaten had alleen Nederland een prestatiekader opgezet
om de doeltreffendheid te meten van de instrumenten die zijn ingevoerd om
schadelijke belastingregelingen en ontwijking van vennootschapsbelasting te
bestrijden. Daarnaast publiceerde de Nederlandse overheid in oktober 2023 een
verslag waarin ze de doeltreffendheid van een aantal maatregelen monitort op basis
van cijfers van De Nederlandsche Bank.

In het verslag van de Nederlandse overheid wordt geconcludeerd dat
verschillende maatregelen die waren ingevoerd om belastingontwijking tegen te gaan,
hadden gezorgd voor een daling van de geldstroom vanuit Nederland naar
laagbelastende landen. De totale uitstroom naar dergelijke landen daalde met bijna
85 %: van 38 miljard EUR in 2019 naar 6 miljard EUR in 2022 (zie figuur 12).


https://open.overheid.nl/documenten/b306aac7-641a-4f3d-8f49-3c166ef09d2d/file
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Figuur 12 — Daling van de stroom belastbare betalingen vanuit
Nederland naar laagbelastende jurisdicties
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Bron: ERK, op basis van gegevens en beeldmateriaal van het Ministerie van Financién van Nederland.


https://www.rijksoverheid.nl/documenten/publicaties/2023/10/11/infographic---aanpak-van-belastingontwijking-werkt
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Conclusies en aanbevelingen

Onze algemene conclusie is dat het vastgestelde EU-kader dient als een
noodzakelijke eerste verdedigingslinie ter ondersteuning van de strijd tegen
schadelijke belastingregelingen en ontwijking van vennootschapsbelasting binnen de
beperkte reikwijdte van de bevoegdheden van de EU. Wij constateerden echter
tekortkomingen in de wijze waarop de wetgeving en andere maatregelen waren
opgesteld en uitgevoerd. Er bestond noch op EU-, noch op lidstaatniveau een geschikt
systeem voor prestatiemonitoring om de doeltreffendheid ervan te beoordelen.

De Commissie heeft een gemeenschappelijk EU-regelgevingskader voorgesteld
voor de bestrijding van schadelijke belastingregelingen en ontwijking van
vennootschapsbelasting in de EU. De richtlijnen waarop deze controle van toepassing
is (de richtlijn bestrijding belastingontwijking (ATAD), de vijfde wijziging van de richtlijn
betreffende de administratieve samenwerking op het gebied van de belastingen
(DAC 6) en de richtlijn betreffende mechanismen ter beslechting van
belastinggeschillen (TDRD)) stellen algemene normen vast en voeren ondersteunende
instrumenten binnen hun toepassingsgebied in, aangezien de EU niet bevoegd is om
specifieke oplossingen voor het fiscaal beleid van de lidstaten te bepalen. We hebben
opgemerkt dat bepaalde definities en termen in de EU-wetgeving door de lidstaten
moeilijk te interpreteren zijn. Dit leidt tot verschillende interpretaties in de lidstaten
(vooral de DAC 6-wezenskenmerken en de “main benefit test”). Dit is van invloed op
de nauwkeurigheid van de uitgewisselde DAC 6-inlichtingen, waardoor de strijd tegen
belastingontwijking minder doeltreffend wordt (zie de paragrafen 32-43).

Bovendien zijn er over het algemeen geen richtsnoeren van de Commissie voor
de interpretatie en uitvoering van de door ons gecontroleerde EU-wetgeving, hetgeen
leidt tot uiteenlopende interpretaties door de lidstaten (zie de paragrafen 44-48). De
Commissie houdt doeltreffend toezicht op de omzetting van EU-wetgeving in nationale
wetgeving en leidt inbreukprocedures in wanneer dat nodig is, maar voert haar
evaluaties in sommige gevallen te laat uit. Als gevolg hiervan is het meer dan zeven
jaar na de invoering van de ATAD nog steeds onduidelijk of de doelstellingen van deze
richtlijn verwezenlijkt zullen worden. Door de vertragingen bij de evaluaties hebben
noch het publiek noch de wetgevers een accuraat beeld van de degelijkheid of
doeltreffendheid van de maatregelen die de EU heeft ingezet ter bestrijding van
schadelijke belastingregelingen en ontwijking van vennootschapsbelasting (zie de
paragrafen 49-53).
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Om een consistente toepassing van de EU-wetgeving door de lidstaten te waarborgen,
moet de Commissie:

a) in samenwerking met de lidstaten haar richtsnoeren ontwikkelen, en in het
bijzonder richtsnoeren verstrekken aan de lidstaten over de interpretatie van de
EU-wetgeving die gericht is op de bestrijding van schadelijke belastingregelingen
en ontwijking van vennootschapsbelasting, en op de uitvoering van risicoanalyses
en het gebruik van de ontvangen fiscale inlichtingen;

b) de noodzaak van mogelijke wijzigingen aan de DAC 6 beoordelen op basis van de
resultaten van de lopende evaluatie en rechtszaken;

c) bij de voorbereiding van haar toekomstige evaluatie rekening houden met de
problemen in verband met de opzet van de TDRD (zoals aangeduid in dit verslag)
om ervoor te zorgen dat de mechanismen voor de beslechting van
belastinggeschillen effectief werken.

Tijdpad: a) en b) eind 2026; c) eind 2028.

Met betrekking tot de uitwisseling van fiscale inlichtingen in het kader van de
DAC 6 constateerden wij dat de vijf bezochte lidstaten nationale meldingsprocessen
hebben ingevoerd en zoals vereist gegevens over meldingsplichtige
grensoverschrijdende constructies uitwisselen. Zij voeren echter weinig
kwaliteitscontroles uit op DAC 6-meldingen voordat ze deze uploaden naar het
centrale gegevensbestand van de EU. Hierdoor bestaat het risico dat de doorgegeven
DAC 6-inlichtingen onvolledig of onjuist zijn. Bovendien maken de gecontroleerde
lidstaten slechts in beperkte mate gebruik van de DAC 6-inlichtingen over
grensoverschrijdende constructies die zij ontvangen. Dit beperkt de toegevoegde
waarde van de automatische uitwisseling van inlichtingen in het kader van de DAC 6
(zie de paragrafen 55-58).



51

We hebben ook technische problemen vastgesteld met betrekking tot het door
de Commissie ontworpen meldingsschema, omvangrijke ontheffingen voor melding en
verschillen in de interpretatie van meldingsverplichtingen. Deze problemen kunnen de
kwaliteit van de DAC 6-meldingen beinvloeden en belastingplichtigen aanmoedigen
om te kiezen voor de jurisdicties met de meest soepele regels. Een van de grootste
tekortkomingen in het meldingsschema is het feit dat het gegevensveld voor het
vermelden van de derde landen die bij een grensoverschrijdende constructie
betrokken zijn, geen verplicht veld is. Daardoor is het voor de vijf bezochte lidstaten
moeilijk om vast te stellen of hierbij derde landen betrokken zijn en om welke landen
het gaat (zie de paragrafen 59-63).

Bovendien bestaat het risico dat in sommige van de bezochte lidstaten de
sanctieregelingen voor niet-naleving van de DAC 6-meldingsverplichtingen geen
afschrikkend effect hebben vanwege de duidelijk lage sancties. Verder had ten tijde
van de controle geen van de bezochte lidstaten sancties opgelegd (zie de
paragrafen 64-66).

Om de voordelen van de automatische uitwisseling van DAC 6-inlichtingen met andere
lidstaten te maximaliseren, moet de Commissie van het gegevensveld voor het
vermelden van de derde landen die betrokken zijn bij grensoverschrijdende
constructies in het meldingsschema een verplicht veld maken (indien nodig door een
wetgevingsvoorstel). Bovendien moet de Commissie de architectuur van het centrale
gegevensbestand van de DAC 6 aanpassen om deze inlichtingen voor elke betrokken
constructie beschikbaar te maken voor de lidstaten.

Tijdpad: uiterlijk eind 2027.
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Om ervoor te zorgen dat de lidstaten doeltreffende, evenredige en afschrikkende
sancties voor niet-naleving van de DAC 6-meldingsverplichtingen toepassen, moet de
Commissie inbreukprocedures inleiden in die gevallen waarin er voldoende bewijs is
dat de lidstaten een duidelijk inadequaat sanctiesysteem voor schendingen van de
DAC 6 toepassen.

Tijdpad: uiterlijk eind 2026.

Hoewel de aanbevelingen van de Groep gedragscode niet juridisch bindend zijn,
maken deze wel essentieel onderdeel uit van de inspanningen van de EU om eerlijke
belastingregelingen voor ondernemingen te bevorderen. De Commissie biedt de groep
adequate ondersteuning bij de beoordeling van mogelijk schadelijke
belastingregelingen die door lidstaten zijn aangemeld, maar haar rol is tot het moment
van de controle zeer beperkt gebleven (zie de paragrafen 70-74).

In navolging van de aanbevelingen van de groep hebben de lidstaten
95 schadelijke belastingregelingen ingetrokken in de periode 1998-2023. In
verschillende lidstaten duurden de overeengekomen perioden voor de terugdraaiing
van schadelijke regelingen echter aanzienlijk langer dan de door de Raad aanbevolen
twee jaar. Bovendien volgt de groep geen duidelijke regels bij het bepalen van de
grandfatheringperioden voor de vastgestelde schadelijke regelingen, waardoor deze in
bepaalde gevallen erg lang zijn. Hierdoor ontstaat het risico dat bedrijven langer
profiteren van oneerlijke belastingvoordelen en dat concurrentieverstoringen op de
interne markt van de EU ook langer duren. Daarnaast kiezen lidstaten ervoor om
slechts een beperkt aantal van de defensieve maatregelen uit te voeren die kunnen
worden toegepast op transacties met niet-co6peratieve landen. Deze factoren
beperken de impact van het werk van de groep (zie de paragrafen 75-84).
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Om de Groep gedragscode doeltreffender te ondersteunen, met het oog op een zo
groot mogelijk afschrikkend effect van haar acties, moet de Commissie:

a) de groep voorstellen om duidelijke regels en beperkingen inzake grandfathering-
en terugdraaiperioden overeen te komen en — indien de groep daarmee instemt
— de naleving ervan monitoren;

b) gezien haar uitgebreide mandaat, jaarlijks een analyse verrichten van
preferentiéle belastingmaatregelen en belastingkenmerken van algemene
strekking die recentelijk door de lidstaten zijn ingevoerd, en de groep op basis van
risicoanalyse in kennis stellen van alle mogelijk schadelijke maatregelen.

Tijdpad: a) eind 2026, b) jaarlijks vanaf 2025.

De Commissie en de lidstaten doen zeer weinig moeite om de prestaties te
meten van de instrumenten die worden gebruikt om schadelijke belastingregelingen
en ontwijking van vennootschapsbelasting in de EU te bestrijden. De Commissie heeft
geen kwantitatieve streefdoelen en doelstellingen vastgesteld en ziet niet toe op de
doeltreffendheid ervan. Het ontbreken van doeltreffende kaders voor
prestatiemonitoring belet de Commissie en de lidstaten om hun inspanningen te
beoordelen en middelen in te zetten waar deze het hardst nodig zijn (zie de
paragrafen 85-92).

De Commissie moet de lidstaten aanmoedigen en ondersteunen om een
gemeenschappelijk kader voor prestatiemonitoring vast te stellen, met inbegrip van
prestatie-indicatoren en kwantitatieve doelstellingen, om te meten in welke mate
specifieke doelstellingen in de strijd tegen schadelijke belastingregelingen en
ontwijking van vennootschapsbelasting zijn verwezenlijkt.

Tijdpad: uiterlijk eind 2026.



Dit verslag werd door kamer IV onder leiding van de heer Mihails Kozlovs, lid van de
Rekenkamer, vastgesteld te Luxemburg op haar vergadering van 22 oktober 2024.

Voor de Rekenkamer

Tony Murphy
President
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Bijlagen

We hebben de wetgeving en mechanismen met betrekking tot de ATAD, de DAC 6 en
de TDRD ter bestrijding van schadelijke belastingregelingen en ontwijking van
vennootschapsbelasting bestudeerd en we onderzochten hoe de Commissie

(DG TAXUD) de uitvoering ervan door de lidstaten heeft gemonitord. Wij onderzochten
met name het volgende:

de relevante wetgeving, of de Commissie controleerde hoe de lidstaten de
EU-regels toepasten via nationale wetgeving en of de Commissie de nodige
maatregelen heeft getroffen om eventuele vertragingen in de uitvoering aan te
pakken;

de beschikbaarheid en kwaliteit van richtsnoeren en informatie met betrekking
tot de uitvoering van de wetgeving en soft law-instrumenten, en de wijze waarop
de Commissie deze informatie met de lidstaten heeft gedeeld;

hoe de Commissie het centrale gegevensbestand van de EU voor de DAC 6 heeft
ingevoerd en beheert;

de vraag of de Commissie een gemeenschappelijk EU-kader had opgezet voor
prestatiemonitoring van het systeem teneinde te waarborgen dat het de beoogde
resultaten opleverde;

hoe de Commissie samenwerkt met de lidstaten (uitwisseling van inlichtingen,
melding, enz.) en andere relevante belanghebbenden (zoals de OESO);

het werk dat de Commissie heeft verricht om de Groep gedragscode bij te staan
in haar besluitvormingsproces.

Tijdens de voorbereidende fase organiseerden we verschillende hybride
bijeenkomsten met DG TAXUD om inlichtingen en gegevens te verzamelen die mogelijk
nuttig zijn voor het veldwerk van de controle in de lidstaten. Tijdens de
controlewerkzaamheden ter plaatse hebben we een algemene vragenlijst aan de
Commissie gestuurd. We hebben ook een controlebezoek afgelegd om hangende
kwesties op te helderen en specifieke Commissiedocumenten te inspecteren.
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De rol van de lidstaten in de strijd tegen schadelijke belastingregelingen en ontwijking
van vennootschapsbelasting is het creéren van een gelijk speelveld voor bedrijven en
het voorkomen van belastingontwijking en -ontduiking, waardoor uiteindelijk de
overheidsfinancién worden beschermd en ervoor wordt gezorgd dat overheden
essentiéle diensten kunnen verlenen.

Wij hebben beoordeeld hoe de lidstaten:

de geselecteerde wetgeving hebben uitgevoerd, namelijk de ATAD, de DAC 6 en
de TDRD;

ervoor zorgen dat de DAC 6-meldingen die via het centrale gegevensbestand van
de EU worden uitgewisseld, correct, volledig en op tijd zijn, en hoe de lidstaten de
DAC 6-inlichtingen die ze ontvangen, gebruiken;

de doeltreffendheid meten van hun acties tegen schadelijke belastingregelingen
en ontwijking van vennootschapsbelasting en of ze dergelijke metingen gebruiken
om de bestaande risico’s beter aan te pakken en middelen toe te wijzen;

de Groep gedragscode informeren over mogelijk schadelijke belastingregelingen
en haar aanbevelingen hebben uitgevoerd indien de Groep van mening is dat een
preferentiéle belastingregeling schadelijk is.

Wij hebben vijf lidstaten — lerland, Cyprus, Luxemburg, Malta en Nederland —
geselecteerd op basis van de volgende risicocriteria:

het aantal tegenmaatregelen tegen landen op de EU-lijst van niet-codperatieve
jurisdicties;

het aantal procedures voor onderling overleg in belastinggeschillen;

het aantal schadelijke belastingregelingen dat is vastgesteld door de Groep
gedragscode;

schattingen van de vennootschapsbelastingskloof.
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Om te bepalen of de lidstaten de EU-bepalingen naar behoren hebben uitgevoerd,
hebben we de vijf geselecteerde lidstaten een vragenlijst toegestuurd. Tijdens de
controlebezoeken hebben wij hun antwoorden besproken met de deskundigen van de
nationale belastingautoriteiten en documenten ingezien. Daarnaast hebben we op
risico gebaseerde steekproeven genomen om het volgende te controleren:

tien grensoverschrijdende belastingregelingen die zijn gelipload naar het centrale
gegevensbestand van de EU;

tien grensoverschrijdende belastingregelingen die zijn gedownload van het
centrale gegevensbestand van de EU;

vijf belastinggeschillen die zijn voorgelegd in het kader van de TDRD;

vijf aanbevelingen, gebaseerd op de preferentiéle belastingregelingen die het
meest recent zijn beoordeeld door de Groep gedragscode.



Bijlage Ill — EU-wetgeving vergeleken met de BEPS-normen van de OESO/G20
OVEEERKOmS Korte beschrijvin
EU-wetgeving | Vaststellingsdatum | Korte beschrijving (wetgeving) tige OESO- Publicatiedatum (" JVing
norm
o BEPS-actie 2 . .
Stelt regels vast ter bestrijding Bestrijdt schadelijke
van BEPS-actie 3 belastingregelingen
ATAD 1 12 juli 2016 belastingontwijkingsregelingen | geog oy | 5 oktober2015 | ©Trectiever door
die een directe impact hebben rekening te houden met
op de werking van de interne BEPS-actie 5 transparantie,
markt. . samenhang en inhoud.
BEPS-actie 6
Breidt het toepassingsgebied Aanbevelingen voor
van ATAD 1 uit met het oog op nationale regels om het
ATAD 2 29 mei 2017 verdere voorkoming van BEPS-actie2 | 5oktober2015 | Clectvan constructies
belastingontwijking, waaronder op basis van hybride
hybride mismatches waarbij mismatches te
derde landen betrokken zijn. neutraliseren.
Voert een regeling voor de Aanbevelingen met
bekendmaking van fiscale betrekking tot het
DAC 6 25 mei 2018 inlichtingen in die de melding BEPS-actie 12 | 5 oktober 2015 ontwerp van regels voor

en uitwisseling van
grensoverschrijdende
constructies vereist om

verplichte
openbaarmaking van
regelingen voor
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EU-wetgeving

Vaststellingsdatum

Korte beschrijving (wetgeving)

Overeenkoms
tige OESO-
nhorm

Publicatiedatum

Korte beschrijving
(norm)
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agressieve fiscale planning te
bestrijden.

agressieve fiscale
planning.

TDRD

10 oktober 2017

Heeft tot doel de mechanismen
ter beslechting van
belastinggeschillen in de EU te
verbeteren.

BEPS-actie 14

5 oktober 2015

Heeft tot doel de
beslechting van
belastinggeschillen
tussen jurisdicties te
verbeteren.

Bron: ERK, op basis van openbare gegevens.


https://www2.oecd.org/tax/beps/beps-actions/
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Regel betreffende gecontroleerde buitenlandse vennootschappen (cfc’s): om
winstverschuiving naar een land met een laag belastingtarief of zonder
belastingheffing te ontmoedigen

DE KLASSIEKE WINSTVERSCHUIVING:
regels betreffende gecontroleerde buitenlandse vennootschappen
(cfc’s)

NU___

jllll
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Hoofdkantoor Hoofdkantoor
Ue
Bedrijven kunnen hun winst verschuiven naar I I Met cfc-regels kunnen
afhankelijke maatschappijen in landen met een laag —— bedrijven hun winst
belastingtarief, waardoor ze hun belastbare winsten nog steeds verschuiven,
in de EU verminderen. BETAALDE BELASTING maar de winst is nu

belastbaar in de EU.

Regel betreffende exitheffingen: om te voorkomen dat bedrijven belasting ontwijken
wanneer ze hun activa verplaatsen

DE VLUCHT VAN OCTROOIEN:
nieuwe exitheffingsregels
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OVERDRACHT INTELLECTUELE EIGENDOM OVERDRACHT INTELLECTUELE EIGENDOM
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Hoofdkantoor Hoofdkantoor
U
Grote bedrijven besteden veel tijd en energie aan I I Nieuwe exitheffingsregels
de ontwikkeling van een veelbelovend nieuw ——— zorgen ervoor dat lidstaten
product en verplaatsen het voordat het klaar is naar belasting kunnen heffen over
een land dat geen belasting heft. Op die manier BETAALDE BELASTING (e waarde van het product
betaalt het bedrijf minder belasting over de winst voordat het naar een land

die het maakt in de EU. buiten de EU wordt verplaatst.



Regel inzake renteaftrekbeperking: om kunstmatige schuldconstructies te

ontmoedigen die bedoeld zijn om belastingen tot een minimum te beperken

LENINGEN MET EEN LAAG BELASTINGTARIEF:
regels voor renteaftrekbeperking

VOORHEEN

BETALINGEN

Y
N [

Hoofdkantoor LENING

Een in de EU gevestigd bedrijf zet een
dochteronderneming op in een land met een la
belastingtarief die een lening verstrekt aan het
bedrijf of een van zijn in de EU gevestigde

(D

Hoofdkantoor

ag

D

BETALINGEN

N
N/

LENING

W

BETAALDE BELASTING

dochterondernemingen. Het in de EU gevestigde
bedrijf doet aflossingen tegen een hoge rente die

fiscaal aftrekbaar is.

Regels voor
renteaftrekbeperking
beperken het bedrag aan
rente dat een bedrijf kan
aftrekken, waardoor het
meer belasting betaalt.

Algemene antimisbruikregel: om agressieve fiscale planning tegen te gaan wanneer

geen andere regels van toepassing zijn

HET VANGNET:

een algemene antimisbruikregel

VOORHEEN

DESKUNDIGE

GIDS VOOR
AGRESSIEVE
FISCALE
PLANNING

Bedrijven die zich bezighouden met agressieve
fiscale planning blijven proberen manieren te
vinden om regels te omzeilen en mazen in de
belastingwetgeving te ontdekken.

BELASTINGWET
101
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Een algemene antimisbruikregel geeft EU-landen de
bevoegdheid om kunstmatige fiscale constructies

aan te pakken als deze niet onder andere specifieke

regels vallen.

Bron: ERK, op basis van gegevens en beeldmateriaal van de Commissie (DG TAXUD).


https://taxation-customs.ec.europa.eu/taxation/business-taxation/anti-tax-avoidance-directive_en
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De “main benefit test” is van toepassing wanneer kan worden aangetoond dat het
belangrijkste voordeel dat of een van de belangrijkste voordelen die, gelet op alle
relevante feiten en omstandigheden, te verwachten valt of vallen van een
grensoverschrijdende constructie, een belastingvoordeel is. We stelden vast dat de
bezochte lidstaten interpretatieproblemen ondervonden op de hieronder vermelde
gebieden. Deze bezoeken vonden plaats vdor het arrest van het Hof van Justitie in
zaak C-623/22, waarin de interpretatie van bepaalde termen en begrippen aan de orde
kwam. De lidstaten meldden onder meer de volgende problemen:

Het is niet duidelijk hoe moet worden bepaald of het belastingvoordeel het
belangrijkste voordeel of een van de belangrijkste voordelen van een constructie
is. Het is ook niet duidelijk of de beoordelingsaanpak kwantitatief moet zijn: moet
de constructie bijvoorbeeld worden vergeleken door de belastingregels die tot
het (vermeende) belastingvoordeel leiden eerst wel en vervolgens niet toe te
passen.

Een andere vraag is of de “main benefit test” ook van toepassing is in situaties
waarin — in overeenstemming met de geest van de richtlijn — het resultaat van
een belastingregeling die leidt tot het belastingvoordeel, beoogd en/of voorzien is
door de betreffende regeling of door de wetgever (ook wel “beleidsvoornemen”
genoemd).

Wezenskenmerken:

Wezenskenmerk A3 is van toepassing op constructies waarbij gebruik wordt
gemaakt van gestandaardiseerde documenten en/of een gestandaardiseerde
structuur. Het risico bestaat dat sommige lidstaten weliswaar een breed scala aan
documentatie en structuren als gestandaardiseerd aanmerken, maar dat andere
dat zelden doen omdat er wijzigingen nodig zijn om deze aan te passen aan de
specifieke belastingplichtigen in kwestie. Hierdoor is het mogelijk dat
intermediairs en belastingplichtigen constructies niet onder wezenskenmerk A3
melden.
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Wezenskenmerk B2 verwijst naar constructies waarbij inkomsten worden
omgezet in vermogen, schenkingen of andere inkomstencategorieén die lager
worden belast of van belasting worden vrijgesteld. De omstandigheden
waaronder deze omzetting kan plaatsvinden, zijn echter onduidelijk. Enkele
onduidelijke scenario’s zouden bijvoorbeeld kunnen zijn:

ontvangst van (dezelfde soort) inkomsten uit een andere lidstaat, maar de
inkomsten worden lager belast of zijn vrijgesteld van belasting (bijv. door de
toepassing van een belastingverdrag of -regeling van het land waaruit de
inkomsten afkomstig zijn). In dit geval is er geen wijziging in het soort
inkomsten (als de inkomsten bijvoorbeeld in de vorm van dividenden waren,
blijven het dividenden);

de terugkoop van eigen aandelen door een vennootschap, met name als er
voorafgaand aan de terugkoop van de aandelen regelmatig
dividenduitkeringen plaatsvonden.

Verder is onduidelijk of wezenskenmerk B2 kan worden toegepast op nieuw
opgezette constructies of alleen van toepassing is wanneer reeds bestaande
inkomsten worden omgezet in een andere inkomstencategorie die lager
wordt belast. Het risico bestaat dat verschillende opvattingen door de
lidstaten ertoe kunnen leiden dat DAC 6-meldingen niet op consistente wijze
worden ingediend.

Daarnaast bestaat het risico dat de manier waarop wezenskenmerk B2 moet
worden toegepast op constructies met betrekking tot inkomstenbelasting,
loonbelasting en schenkings-/erfbelasting onduidelijk is. Als gevolg daarvan
kunnen intermediairs en belastingplichtigen van mening zijn dat de
omzetting van inkomsten moet plaatsvinden op het niveau van de ontvanger
van de inkomsten, terwijl deze omzetting in veel constructies op
verschillende niveaus plaatsvindt.
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Wezenskenmerk B3 heeft betrekking op constructies die circulaire transacties
omvatten met als resultaat dat middelen worden rondgepompt
(“round-tripping”), doorgaans met behulp van tussengeschoven entiteiten in
afwezigheid van een ander primair handelsdoel of van transacties die elkaar
compenseren of tenietdoen of soortgelijke kenmerken hebben. In de praktijk zijn
zowel het verband tussen deze elementen als de specifieke voorwaarden voor het
toepassen van dit wezenskenmerk onduidelijk.

Het is onduidelijk of wezenskenmerk B3 van toepassing is wanneer er geen
sprake is van een volledige circulaire transactie, bijvoorbeeld in gevallen van
het omleiden van inkomsten door tussengeschoven entiteiten.

Het is onduidelijk of situaties waarin sprake is van het omleiden van
inkomsten door tussengeschoven entiteiten en het compenseren van
transacties noodzakelijke voorwaarden zijn voor de toepassing van
wezenskenmerk B3, dan wel of dit slechts voorbeelden zijn van circulaire
transacties.

Wezenskenmerk C1 heeft betrekking op constructies waarbij sprake is van
aftrekbare grensoverschrijdende betalingen tussen twee of meer verbonden
ondernemingen. Het is onduidelijk of een vaste inrichting voor de toepassing van
wezenskenmerk C1 moet worden behandeld als een afzonderlijke entiteit (die
betalingen ontvangt). Deze onduidelijkheid heeft ook gevolgen voor de
verplichting om een constructie te melden overeenkomstig de DAC 6.

Verder is wezenskenmerk C1 van toepassing op constructies met
grensoverschrijdende betalingen tussen verbonden ondernemingen waarbij er
weinig of geen belasting is op het niveau van de ontvanger. Er is echter geen
subcategorie onder wezenskenmerk C1 die specifiek betrekking heeft op
constructies waarbij de ontvanger profiteert van een objectvrijstelling.
Wezenskenmerk C1, punt c), heeft alleen betrekking op constructies waarbij voor
betalingen een objectvrijstelling geldt, waardoor constructies die lijken op die
welke onder wezenskenmerk C1 vallen, niet worden gemeld.
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We hebben vier belangrijke operationele problemen vastgesteld in verband
DAC 6-melding en deze tijdens de bezoeken aan de vijf lidstaten bevestigd:

— een gebrek aan richtsnoeren voor intermediairs en belastingplichtigen over hoe
de betrokkenheid van derde landen bij een grensoverschrijdende constructie
duidelijk moet worden aangeduid, aangezien landencodes voor derde landen in
het sjabloon ontbreken;

— de aanwezigheid van optionele velden — zoals fiscaal identificatienummer (FIN),
vestigingsland, oprichtingsdatum van de constructie, voornaam of redenen voor
bekendmaking — waarvoor de rapporterende entiteit niet verplicht is om te
verklaren waarom de velden niet zijn ingevuld, indien relevant. Dit geldt ook voor
het gegevensveld “bedrag”, waarin “onbekend” kan worden ingevuld als de
omstandigheden niet worden vermeld;

— eris geen gespecificeerde minimumlengte voor de beschrijvingen van
meldingsplichtige wezenskenmerken of de constructies zelf, wat leidt tot
mogelijke inconsistenties in de meldingen tussen de EU-lidstaten;

— bij het uploaden van inlichtingen over een “marktklare” grensoverschrijdende
constructie naar het centrale gegevensbestand van de EU wordt deze altijd
behandeld als een nieuwe constructie, terwijl het louter om een actualisering van
een bestaande constructie kan gaan (een marktklare constructie moet elke drie
maanden worden geactualiseerd door de rapporterende entiteit indien de
omstandigheden zijn veranderd).



In artikel 3, lid 3, punt e), iv), van de TDRD is bepaald
dat de klacht van de belastingplichtige volledige
documentatie moet bevatten, waaronder een
“afschrift van het definitieve besluit over de
belastingaanslag”.

Volgens artikel 3, leden 3 tot en met 5, van de TDRD
wordt een klacht alleen aanvaard indien de
belanghebbende bij indiening de noodzakelijke
informatie verstrekt. De richtlijn is echter niet
duidelijk over de procedures voor
belastingautoriteiten en het tijdpad voor gevallen
waarin de vereiste informatie bij de eerste indiening
ontbreekt.

Het probleem houdt verband met het
vereiste dat alle bij het geschil betrokken
belastingautoriteiten het “definitieve
besluit over belastingaanslag” moeten
afgeven.

Het is onduidelijk wat een “onvolledige”
klacht is. In de TDRD wordt niet
gespecificeerd of klagers hun reeds
ingediende klachten achteraf kunnen
aanvullen of dat het de bevoegde
autoriteiten zijn die hen ervan op de
hoogte moeten stellen dat hun klacht
onvolledig is en om aanvullende
informatie moeten verzoeken.
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Belastingplichtigen kunnen de
indiening van een klacht
overeenkomstig de TDRD uitstellen
totdat alle betrokken lidstaten het
toepasselijke belastingtijdvak hebben
gecontroleerd, een proces dat tot
zeven jaar kan duren. De bevoegde
autoriteit kan de aanvaarding uitstellen
totdat alle documentatie volledig is.

Het ontbreken van een welbepaalde
procedure en tijdpad kan leiden tot
situaties waarin klagers zich er pas na
de periode van zes maanden van
bewust worden dat hun klacht
“onvolledig” is en daarom de
ontbrekende informatie niet binnen de
termijn verstrekken. Bijgevolg kan de
bevoegde autoriteit de klacht afwijzen.



In artikel 17 van de TDRD is voorzien in
uitzonderingen op de algemene regel van artikel 3,
waar is voorgeschreven dat klachten moeten worden
ingediend bij de bevoegde autoriteiten van alle
betrokken lidstaten. Artikel 17 bevat bijzondere
bepalingen voor natuurlijke personen en kleine
ondernemingen die hun toestaan alleen klachten in
te dienen bij de bevoegde autoriteit van de lidstaat
waarvan zij ingezetene zijn.

Het is onduidelijk of elke bevoegde
autoriteit afzonderlijk haar besluit tot
aanvaarding of afwijzing moet meedelen,
dan wel of de autoriteit waarbij de klacht
is ingediend verantwoordelijk is voor alle
communicatie met de klager.

Alle betrokken bevoegde autoriteiten
moeten beslissen of zij de klacht
aanvaarden of afwijzen. Als een van de
autoriteiten of alle autoriteiten de klacht
afwijzen, kan het nodig zijn verdere
procedures in te leiden, zoals
gerechtelijke procedures of arbitrage, om
tot een definitief besluit te komen. In alle
gevallen moet het besluit van elke
bevoegde autoriteit worden meegedeeld
aan de klager.
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Als elke bevoegde autoriteit haar
besluit moet meedelen, is er nog
steeds interactie met alle betrokken
autoriteiten en als de klacht wordt
afgewezen, moeten er mogelijk
verdere procedures worden gevoerd in
alle betrokken lidstaten. Verschillende
van de bezochte lidstaten gaven aan
dat deze bepaling mogelijk niet op
uniforme wijze wordt toegepast.
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De doelstellingen van het meerjarige Fiscalis-programma zijn in overeenstemming met
die van de ATAD, de DAC 6 en de TDRD en hebben tot doel de werking van de interne
markt te verbeteren, het concurrentievermogen van de Unie en eerlijke concurrentie
te bevorderen, de financiéle en economische belangen te beschermen tegen
belastingfraude, -ontduiking en -ontwijking, en de belastinginning te verbeteren.
Specifieke doelstellingen van het programma bestaan erin het fiscale beleid en de
tenuitvoerlegging van het Unierecht met betrekking tot belastingen te ondersteunen,
de samenwerking tussen belastingautoriteiten — waaronder de uitwisseling van fiscale
informatie — te bevorderen, en de bestuurlijke capaciteitsopbouw en de exploitatie
van elektronische systemen te verbeteren (artikel 3 van Verordening (EU) 2021/847
(Fiscalis 2027)).

De volgende acties worden gefinancierd in het kader van Fiscalis 2020 en
Fiscalis 2027:

gezamenlijke acties zoals seminars en workshops (bijv. “verplichte bekendmaking:
uitvoering van de DAC 6”, ATAD 1-seminar, vergadering ATAD 2-werkgroep IV,
vergaderingen TDRD-werkgroep IV, enz.), projectgroepen, bilaterale of
multilaterale controles en andere activiteiten waarin de EU-wetgeving inzake
administratieve samenwerking voorziet, werkbezoeken om ambtenaren in staat
te stellen deskundigheid of kennis op het gebied van belastingaangelegenheden
te verwerven of te vergroten, deskundigenteams, acties voor capaciteitsopbouw
bij de overheid en ondersteunende activiteiten, studies, communicatieprojecten
en andere activiteiten ter ondersteuning van de doelstellingen van Fiscalis 2020
en Fiscalis 2027;

opbouw van Europese informatiesystemen en gemeenschappelijke
opleidingsactiviteiten;

bijeenkomsten en vergelijkbare ad-hocevenementen, op projecten gebaseerde
gestructureerde samenwerking, acties ten behoeve van competentieontwikkeling
en andere acties ten behoeve van capaciteitsopbouw.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/?uri=uriserv:OJ.L_.2021.188.01.0001.01.NLD
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/?uri=uriserv:OJ.L_.2021.188.01.0001.01.NLD
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Twee door Fiscalis gefinancierde projectgroepen hebben een impact op
de DAC6

Fiscalis-projectgroep 106 inzake een instrument voor het analyseren van
gegevens over directe belastingen op basis van AEOI/DAC/CRS-gegevens

(mei 2019): de tot nu toe behaalde resultaten omvatten de ontwikkeling van een
analyse-instrument voor gegevens over directe belastingen (AEOI —
automatische uitwisseling van inlichtingen) en een Programme Information and
Collaboration Space voor dit onderwerp.

Fiscalis-projectgroep 119 inzake het meten van de prestaties van de
administratieve samenwerking op het gebied van belastingen: in het kader van
het project zijn de processen voor het meten van de prestaties van activiteiten op
het gebied van administratieve samenwerking geanalyseerd en is aanbevolen een
nieuw monitoring- en evaluatiekader te ontwikkelen, met inbegrip van
indicatoren, gegevens, definities, methodologie en operationele opties om de
voordelen beter te kunnen meten.

In 2023 heeft de Europese Commissie samen met geselecteerde EU-lidstaten nog twee
projectgroepen opgezet in het kader van Fiscalis 2027 om de impact en het gebruik
van DAC-gegevens te verbeteren:

Fiscalis-projectgroep 038 inzake ramingen van het effect van administratieve
samenwerking, die tot doel heeft realistische indicatoren toe te passen om het
effect van de uitwisseling van inlichtingen op efficiénte wijze te meten: de
indicatoren worden momenteel getest in de lidstaten die aan de projectgroep
deelnemen. Het project ging in mei 2023 van start en de conclusies ervan, met
inbegrip van richtsnoeren voor het gebruik van de indicatoren, worden eind 2024
verwacht;

Fiscalis-projectgroep 037 inzake de verbetering van het gebruik van
DAC-gegevens, waarin manieren worden onderzocht om het gebruik van
DAC-gegevens te verbeteren: het doel is om concrete oplossingen voor te stellen
die relevant zijn voor belastingautoriteiten (met een focus op het gebruik van het
fiscaal identificatienummer). De projectgroep begon in juni 2023 met haar
werkzaamheden en zal haar conclusies naar verwachting in 2024 presenteren.


https://pics.ec.europa.eu/all-discussions?keyword=486
https://pics.ec.europa.eu/all-discussions?keyword=486
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De EU-gedragscode is een politieke verbintenis van intergouvernementele aard, die
eerlijke belastingconcurrentie bevordert en schadelijke belastingregelingen aanpakt,
zowel binnen de EU als daarbuiten. Een herziene versie van de gedragscode, die van
toepassing is sinds 1 januari 2024, versterkt de rol van de Commissie en heeft ook
betrekking op schadelijke belastingkenmerken van algemene strekking die na

1 januari 2023 zijn ingevoerd.

De gedragscode bevat verschillende criteria waarmee de Groep gedragscode rekening
moet houden bij de beoordeling of een preferentiéle belastingmaatregel schadelijk is:

alleen preferentiéle belastingmaatregelen die gevolgen (kunnen) hebben voor de
locatie van bedrijfsactiviteiten (“algemeen primair criterium”) vallen onder de
gedragscode;

een daadwerkelijk belastingniveau dat beduidend lager is dan het algemene
belastingniveau in de lidstaat in kwestie (inclusief belasting tegen nultarief);

belastingvoordelen die uitsluitend worden voorbehouden aan niet-ingezetenen of
met betrekking tot transacties waarbij niet-ingezetenen betrokken zijn;

belastingprikkels voor activiteiten die worden afgezonderd van de binnenlandse
markt, zodat ze geen invloed hebben op de nationale belastinggrondslag;

het toekennen van belastingvoordelen zelfs als er geen sprake is van enige
daadwerkelijke economische activiteit of substantiéle economische aanwezigheid
in de lidstaat die deze biedt;

regels voor het bepalen van de winst voor bedrijven binnen een multinationale
groep die afwijken van internationaal aanvaarde beginselen, met name van de in
OESO-verband goedgekeurde regels;

preferentiéle belastingmaatregelen die onvoldoende doorzichtig zijn, inclusief
wettelijke voorschriften op bestuursrechtelijk niveau die op ondoorzichtige wijze
minder stringent worden toegepast.


https://www.consilium.europa.eu/nl/council-eu/preparatory-bodies/code-conduct-group/
https://www.consilium.europa.eu/media/59966/st14452-en22.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/?uri=CELEX%3A31998Y0106%2801%29
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De Commissie staat de Groep gedragscode bij door de door de lidstaten voorgelegde,
mogelijk schadelijke preferentiéle belastingregelingen te analyseren. De lidstaten
hebben zich er door middel van de gedragscode toe verbonden om de groep aan het
begin van elk jaar in kennis te stellen van alle geplande of nieuw ingevoerde
preferentiéle belastingregelingen die binnen het toepassingsgebied van de
gedragscode kunnen vallen. Zodra de lijst van kennisgevingen, die is opgesteld door
het secretariaat-generaal van de Raad (dat de groep ook bijstaat), formeel is verspreid
onder de leden van de groep, begint de Commissie met de uitvoering van een
onderzoek naar de maatregelen.

De Commissie moet samen met de betrokken lidstaat een “beschrijving van de
maatregel” opstellen voordat deze in de groep wordt besproken. De beschrijving kan
een “overeengekomen beschrijving” zijn (wanneer de Commissie van mening is dat de
maatregel mogelijk schadelijk is) of een “standstillanalyse” (wanneer de voorlopige
bevindingen erop wijzen dat de maatregel niet hoeft te worden herzien). De
Commissie stelt de beschrijving op aan de hand van de in de kennisgeving ontvangen
informatie. De details en volledigheid van de kennisgeving bepalen vervolgens of zij al
dan niet onverwijld contact opneemt met de betrokken lidstaat om:

de overeengekomen beschrijving/standstillanalyse ter bevestiging in te dienen,
als de verstrekte informatie voldoende was, of

nadere informatie te vragen over de technische details van de maatregel (bijv.
achtergrond, gegevens, enz.) om haar ontwerpbeschrijving af te ronden, als de
verstrekte informatie onvoldoende was.

Deze samenwerking met de lidstaten is beperkt tot het opstellen van de feitelijke
beschrijving van de aangemelde maatregel. De “juridische analyse” — van de vraag of
een regeling (mogelijk) schadelijk is of niet — is het voorrecht van de Commissie en
vereist geen instemming van de lidstaat.

De Commissie gebruikt een intern sjabloon voor het opstellen van de
“overeengekomen beschrijving” om ervoor te zorgen dat deze, of een eventuele
standstillanalyse, telkens dezelfde structuur volgt, en dat de mate van detail voor elke
te beoordelen maatregel gelijk is. Zodra het ontwerp klaar is, wordt het naar de
betrokken lidstaat gestuurd zodat deze de feitelijke beschrijving van de maatregel kan
bevestigen, corrigeren of aanvullen.
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Nadat de Commissie haar werk heeft afgerond, wordt de betreffende belastingregeling
in de groep besproken. Het besluit om de beoordeling van de Commissie te
aanvaarden of te verwerpen wordt genomen bij stemming. Aangezien er geen officiéle
notulen van de vergaderingen van de groep beschikbaar zijn, worden de details over
de basis en het resultaat van de stemming niet openbaar gemaakt.
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Afkortingen

ATAD: richtlijn bestrijding belastingontwijking
BEPS: grondslaguitholling en winstverschuiving

DAC 6: Richtlijn (EU) 2018/822 — de vijfde richtlijn tot wijziging van
Richtlijn 2011/16/EU betreffende de administratieve samenwerking op het gebied van
de belastingen

DG TAXUD: directoraat-generaal Belastingen en Douane-Unie
FIN: fiscaal identificatienummer
OESO: Organisatie voor Economische Samenwerking en Ontwikkeling

TDRD: richtlijn betreffende mechanismen ter beslechting van belastinggeschillen
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Verklarende woordenlijst

Agressieve fiscale planning: het benutten van verschillen in de belastingstelsels van
landen om het bedrag aan verschuldigde belasting tot een minimum te beperken of
belasting te ontwijken.

Belastingontduiking: gebruikmaking van illegale frauduleuze middelen om het betalen
van belasting te ontwijken, door bijvoorbeeld de belastingautoriteiten een onjuiste
voorstelling van inkomsten te geven.

Belastingontwijking: het aangaan van een wettelijke financiéle regeling om de
verschuldigde belasting te verlagen.

Europees Semester: jaarlijkse cyclus die een kader biedt voor de codrdinatie van het
economisch beleid van de EU-lidstaten en voor de monitoring van de voortgang.

Grondslaguitholling en winstverschuiving: strategieén voor fiscale planning die
worden gebruikt door multinationale ondernemingen om hun belastingdruk te
verlagen door gebruik te maken van hiaten in en een gebrek aan afstemming tussen de
belastingstelsels van verschillende landen, met als resultaat dat er in totaal weinig of
geen vennootschapsbelasting wordt betaald.

Intermediair: in de context van de DAC 6, een persoon betrokken bij het ontwerpen,
opzetten of implementeren van een meldingsplichtige grensoverschrijdende fiscale
constructie.

“Main benefit test”: onderzoek naar de vraag of een verminderde belastingschuld het
belangrijkste voordeel (of een van de belangrijkste voordelen) is dat een persoon
redelijkerwijs kan verwachten van een grensoverschrijdende fiscale constructie.

Octrooiboxregeling: belasting op winsten uit intellectuele eigendom tegen een lager
tarief dan de wettelijke vennootschapsbelasting, om onderzoek en ontwikkeling op
lokaal niveau aan te moedigen.

Schadelijke belastingregeling: fiscaal beleid dat wordt gekenmerkt door een breed
scala aan belastingprikkels en -voordelen om investeringen aan te trekken, en een
gebrek aan transparantie en effectieve informatie-uitwisseling met andere landen.

Vennootschapsbelastingskloof: verschil tussen de inkomsten uit
vennootschapsbelasting zoals ze “zouden moeten worden” geind en zoals ze “worden”
geind, ofwel een indicatie van de potentiéle verliezen aan inkomsten uit
vennootschapsbelasting.


https://www.oecd.org/en/topics/policy-issues/base-erosion-and-profit-shifting-beps.html
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/?uri=celex%3A32018L0822
https://tax-model.com/resources/blog/hallmarks/
https://taxfoundation.org/taxedu/glossary/patent-box/
https://globtaxgov.weblog.leidenuniv.nl/2018/10/01/fair-tax-competition-vs-harmful-tax-competition/
https://op.europa.eu/nl/publication-detail/-/publication/a5da4716-e7c1-11e8-b690-01aa75ed71a1
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Wezenskenmerk: kenmerk van een grensoverschrijdende fiscale constructie die geldt
als een indicatie van een mogelijk risico op belastingontwijking.



Antwoorden van de Commissie

https://www.eca.europa.eu/nl/publications/sr-2024-27

Tijdschema

https://www.eca.europa.eu/nl/publications/sr-2024-27
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https://www.eca.europa.eu/nl/publications/sr-2024-27
https://www.eca.europa.eu/nl/publications/sr-2024-27
https://www.eca.europa.eu/nl/publications/sr-2024-27
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Controleteam

In de speciale verslagen van de ERK worden de resultaten van haar controles van
EU-beleid en -programma’s, of van beheerskwesties met betrekking tot specifieke
begrotingsterreinen uiteengezet. Bij haar selectie en opzet van deze controletaken
zorgt de ERK ervoor dat deze een maximale impact hebben door rekening te houden
met de risico’s voor de doelmatigheid of de naleving, de omvang van de betrokken
inkomsten of uitgaven, de verwachte ontwikkelingen alsook de politieke en publieke
belangstelling.

Deze controle werd uitgevoerd door controlekamer IV “Marktregulering en
concurrerende economie”, die onder leiding staat van ERK-lid Mihails Kozlovs. Deze
controle werd geleid door ERK-lid lldiké Gall-Pelcz, die hierbij werd ondersteund door
Claudia Kinga Bara, kabinetschef, en Zsolt Varga, kabinetsattaché; Kamila Lepkowska,
hoofdmanager; Doris Boehler, taakleider; Dan-George Danielescu, taakleider;
Wojciech Dudek, Mirko Gottmann en Christos Pouris, auditors.

lldike Gall-Pelcz Claudia Kinga Bara ZsoltVarga

Kamila Lepkowska Doris Boehler Dan Danielescu

Wojciech Dudek Mirko Gottmann Christos Pouris
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In dit verslag worden de inspanningen van de EU onderzocht ter
bestrijding van schadelijke belastingregelingen en ontwijking van
vennootschapsbelasting, die kunnen leiden tot aanzienlijke
verliezen van belastinginkomsten voor de lidstaten en tot
verstoringen op de interne markt. Binnen haar beperkte
bevoegdheden op het gebied van directe belastingen heeft de EU
een rechtskader aangenomen en gebruikt zij ondersteunende
instrumenten als eerste verdedigingslinie tegen systemische
schadelijke belastingpraktijken. We stelden echter
tekortkomingen vast in de manier waarop de regels werden
uitgevoerd en merkten op dat er geen gemeenschappelijk
prestatiemonitoringkader op EU- en nationaal niveau bestaat. Wij
bevelen manieren aan om het toezicht van de Commissie te
verbeteren en bestaande mazen te dichten, zodat zij deze
schadelijke belastingpraktijken beter kan aanpakken, en om de
lidstaten beter te ondersteunen bij het waarborgen van een
consistente toepassing van de wetgeving.

Speciaal verslag van de ERK, uitgebracht krachtens artikel 287,
lid 4, tweede alinea, VWEU.
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