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Inleiding

Rond 2010, volgend op de financiéle crisis en de groeiende aandacht in de media voor de
belastingpraktijken en -ethiek van multinationale ondernemingen (MNO’s), begon de G20
zich te richten op het probleem van internationale belastingen. Het doel was het voorkomen
van base erosion and profit shifting (uitholling van de belastinggrondslag en winstverschuiving,
BEPS) die gelegenheid tot belastingontwijking schept voor multinationals. Dit door de OESO
(Organisatie voor Economische Samenwerking en Ontwikkeling)/Gzo geleide initiatief wees
tegelijk expliciet op de problemen en uitdagingen waarmee ontwikkelingslanden worden
geconfronteerd: zowel hun behoefte om belastinginkomsten te verhogen teneinde
ontwikkeling op de lange termijn te bevorderen, als de uitdagingen die ze ondervinden om
belastingontwijking door multinationals aan te pakken als gevolg van
capaciteitsbeperkingen.

De Nederlandse regering erkende de risico’s van BEPS en steunde dit initiatief van de OESO/
Gzo. Dit initiatief vormde, samen met de door Nederland verschafte capaciteitsopbouw ter
verbetering van belastingstelsels in ontwikkelingslanden en de door Nederland
geintroduceerde unilaterale maatregelen om belastingontwijking tegen te gaan, de drie
onderwerpen van het actieplan beleidscoherentie voor ontwikkeling (Action Agenda on Policy
Coherence for Development, PCD-actieplan) dat in 2016 werd gelanceerd. In 2018 werden de
bestrijding van belastingontwijking door MNO’s en het verbeteren van de mobilisatie van
nationale middelen in ontwikkelingslanden toegevoegd als de twee doelstellingen van het
PCD-actieplan.

De hier samengevatte evaluatie had als doel het beleid en de activiteiten te beoordelen die in
de periode 2012-2020 in het kader van deze doelstellingen in de periode tot de introductie
van, en zijn opgenomen in, het PCD-actieplan. De hoofdvraag die wordt beantwoord is:

Hoe coherent en relevant zijn het beleid en de activiteiten van de Nederlandse overheid
voor de versterking van belastingstelsels in ontwikkelingslanden, en wat voor effecten
hadden deze?

De op de evaluatie gebaseerde beleidsaanbevelingen worden hieronder gepresenteerd.

De conclusies en bevindingen waarvan deze aanbevelingen zijn afgeleid worden
gepresenteerd in de synthese van dit evaluatierapport. De aanbevelingen worden zowel met
betrekking tot de drie afzonderlijke subdoelstellingen van het PCD-actieplan gepresenteerd
als met betrekking tot de coherentie hiertussen.

De drie subdoelstellingen van het PCD-actieplan zijn:
1. Betere internationale regels voor de belasting van reéle economische activiteiten.
Binnen de context van de OESO en de Europese Unie (EU) wil de Nederlandse regering:
i) internationale regels ontwikkelen om belastingontwijking en -ontduiking tegen te gaan
waarbij rekening wordt gehouden met de belangen van ontwikkelingslanden, en
ii) de daarbij horende aanpassingen doen aan het eigen fiscale beleid.
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2. Minder gebruik van Nederland als kanaal voor belastingontwijking in andere landen,
waaronder ontwikkelingslanden. Het beleid van de Nederlandse regering is gericht op het
opnemen van antimisbruikbepalingen in belastingverdragen met ontwikkelingslanden en
het nemen van extra maatregelen om geldstromen naar laagbelastende jurisdicties tegen
te gaan.

3. Het bieden van structurele ondersteuning bij de capaciteitsopbouw voor een goed
belastingbeleid en een goede belastinginning in ontwikkelingslanden.

Subdoelstelling 1: Internationale regels voor de bestrijding
van belastingontwijking door MNO’s

Ga er niet van uit dat de prioriteiten van ontwikkelingslanden, met betrekking tot
internationale regels tegen belastingontwijking, identiek zijn aan die van meer
ontwikkelde landen

Als Nederland haar doel wil bereiken om een bijdrage te leveren aan internationale normen
die belastingontwijking tegengaan die in het belang zijn van ontwikkelingslanden, moet niet
automatisch worden aangenomen dat de prioriteiten van ontwikkelingslanden met
betrekking tot de BEPS-acties van de OESO identiek zijn aan die van ontwikkelde landen.
Tijdens de beoordeelde periode verleende Nederland financiéle steun aan activiteiten van het
ATAF (African Tax Administration Forum) en de OESO gericht op het identificeren van de 16]
prioriteiten van ontwikkelingslanden, en hoewel deze enige discrepantie vertoonden met die
van ontwikkelde landen, bleef Nederland bij het standpunt dat deze identiek waren en het
niet nodig was om haar eigen standpunt te veranderen.

Over het algemeen werden slechts de prioriteiten van ontwikkelingslanden die overeen-
kwamen met die van ontwikkelde landen in de BEPS-acties opgenomen. Ondanks de
substantiéle overlap, met name wat betreft het beperken van renteaftrek, preventie van
misbruik van belastingverdragen en de problematiek rondom verrekenprijzen (allemaal
belangrijke prioriteiten voor ontwikkelingslanden), werden noch van tax incentives noch
belastingheffing van indirecte verkopen (indirect transfers) meegenomen in de BEPS-acties.

Daarom is het belangrijk dat Nederland bij zowel lopende als toekomstige onderhandelingen
deze aanname betreffende de prioriteiten van ontwikkelingslanden toetst, met name in
relatie tot het ‘BEPS 2.0’-project, waarbij aandacht wordt besteed aan de discussie rondom
belastingheffing in de bron- versus de vestigingsstaat in een steeds digitaler wordende
economie — een zeer belangrijke kwestie voor ontwikkelingslanden.

Identificeer actief de prioriteiten van ontwikkelingslanden met betrekking tot regels
gericht op het tegengaan van belastingontwijking, met gebruikmaking van de reeds
bestaande kanalen

Om te toetsen of de prioriteiten van ontwikkelingslanden en ontwikkelde landen
vergelijkbaar zijn, dienen deze prioriteiten te worden geidentificeerd met gebruikmaking
van de vier reeds beschikbare kanalen: i) de ronde tafel met vertegenwoordiging van het
ministerie van Financién (MinFin), het ministerie van Buitenlandse Zaken (MinBuZa),
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niet-gouvernementele organisaties (ngo’s) en werkgeversorganisaties; ii) de Informal Task Force
on Tax and Development van de OESO; iii) het Committee of Experts on International Cooperation in Tax
Matters van de Verenigde Naties (VN); en iv) de beschikbare literatuur die regelmatig wordt
gepubliceerd door internationale organisaties.

De geidentificeerde prioriteiten moeten worden beoordeeld en opgenomen in het
Nederlandse standpunt bij internationale onderhandelingen. Dit proces dient transparanter
te worden gemaakt door verslag te doen van i) het Nederlandse standpunt; ii) de
geidentificeerde prioriteiten van ontwikkelingslanden en de manier waarop deze zijn
geidentificeerd; en iii) de mate waarin rekening wordt gehouden met deze prioriteiten

en waarom.

Subdoelstelling 2: Verminderen van het gebruik door MNO’s
van het Nederlandse belastingstelsel als kanaal voor
belastingontwijking

Vergroot de reikwijdte van artikelen in belastingverdragen waarbij rekening moet
worden gehouden in het Nederlandse verdragsbeleid ten aanzien van ontwikkelings-
landen en overweeg om de Notitie Fiscaal Verdragsbeleid 2020 (NFV 2020) 171
dienovereenkomstig aan te passen

De artikelen in bilaterale belastingverdragen tussen Nederland en ontwikkelingslanden die
betrekking hebben op bronheffingen op dividenden, renten en royalty’s en het artikel
betreffende vaste inrichting (VI) bevatten allen drempelwaarden, vrijstellingen en/of definities
die hun reikwijdte beperken of vergroten. Over het algemeen proberen ontwikkelingslanden
uitzonderingen met betrekking tot bronheffingen te beperken en de definities van deze
heffingen te verruimen, terwijl Nederland het tegenovergestelde beoogt, wat de gevolgen van
hogere bronheffingen op de belastinginkomsten voor een deel teniet kan doen.

Wat betreft de bronheffing op dividendbetalingen maakt de drempelwaarde voor het
eigendomsbelang, waarop het verlaagde deelnemingsdividendtarief van toepassing is, deel
uit van de onderhandeling. In de bronheffing op rentebetalingen zijn over het algemeen
vrijstellingen opgenomen voor overheidsinstanties en overheid gerelateerde instanties.
Voor royaltybetalingen wordt over de reikwijdte van intellectuele-eigendomsrechten zoals
toegepast in het verdrag onderhandeld; zo kunnen bijvoorbeeld lagere bronheffingen
worden overeengekomen voor het gebruik van landbouwtechnologie onder licentie.

Deze drempelwaarden, vrijstellingen en definities hebben een potentieel beperkend effect
op hogere bronheffingen zoals overeengekomen in verdragen met ontwikkelingslanden.

Aangezien hetzelfde geldt voor de artikelen die de reikwijdte bepalen van de vermogens-
winstbelasting en de heffing van ondernemingswinsten, dient Nederland het belang hiervan
met betrekking tot de belastinginning door ontwikkelingslanden te onderkennen en
expliciet te zijn over de beoogde toepassing van deze artikelen in onderhandelingen over
belastingverdragen met ontwikkelingslanden.
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Maak alvorens een belastingverdrag te sluiten met een ontwikkelingsland een analyse
van de verwachte effecten op het oneigenlijk gebruik van het betreffende verdrag om te
waarborgen dat ontwikkelingslanden niet slechter af zullen zijn

Uit het tijdsverloop van de bronheffingen op basis van de voor deze evaluatie onderzochte
belastingverdragen met acht ontwikkelingslanden blijkt dat er de afgelopen decennia een
aanhoudende neerwaartse trend is geweest in de bronheffingstarieven voor alle groepen:
dividenden, renten en royaltybetalingen. Deze neerwaartse trend in de bronheffingstarieven
kan mogelijk het risico op verlies van belastinginkomsten in ontwikkelingslanden vergroten,
doordat Nederland een benchmarkverdrag hanteert als bovengrens voor het onderhandelings-
resultaat. Het afsluiten van een belastingverdrag met Nederland kan multinationals gelegen-
heid bieden om de andere voordelen van het Nederlandse belastingklimaat te benutten, zoals
bijvoorbeeld het uitgebreide netwerk aan belastingverdragen en het over het algemeen
ontbreken van bronheffingen op geldstromen die via Nederland lopen. Zo kan het bijvoor-
beeld, zelfs als een verdrag met Nederland hetzelfde bronheffingstarief hanteert als het
benchmarkverdrag, nog steeds optimaal zijn om een betaling via Nederland te laten lopen,
omdat Nederland geen bronbelasting heft op rentebetalingen aan een bepaalde woonstaat of
doorsluisland (zolang dat geen laagbelastende jurisdictie is).

Om rekening te houden met deze potentiéle effecten op de opbrengst van bronheffingen in
ontwikkelingslanden dient op basis van een netwerkanalyse (uitgevoerd door het Centraal

Plan Bureau (CPB) of een vergelijkbare instantie) te worden geverifieerd dat het onderhandelde 18]
verdrag de situatie met betrekking tot inkomsten uit bronheffingen voor het ontwikkelings-

land niet verslechtert. Dit ongeacht het feit dat in de NFV 2020 is opgenomen dat Nederland

bereid is hogere bronheffingen te accepteren dan in het benchmarkverdrag als het

ontwikkelingsland kan aantonen dat het zijn beleid met betrekking tot de hoogte van de
bronheffingstarieven die het tijdens de onderhandelingen beoogt heeft aangepast. Het is

namelijk nog onduidelijk wat deze bepaling in de NFV 2020 in de praktijk betekent.

Wees realistischer met betrekking tot de capaciteit van ontwikkelingslanden om
belastingontwijking door multinationals aan te pakken

Gezien het trage tempo waarmee ontwikkelingslanden antimisbruikbepalingen in belasting-
verdragen met Nederland opnemen en daarop een beroep doen, dienen de verwachtingen
aangaande hun capaciteit om belastingontwijking aan te pakken te worden getemperd. Het is
niet waarschijnlijk dat de opname van dergelijke bepalingen zal volstaan om belasting-
ontwijking via Nederland te voorkomen.

Tot op heden heeft geen van de negen ontwikkelingslanden met een actieve antimisbruik-
bepaling in hun bilaterale belastingverdrag met Nederland het MinFin ervan op de hoogte
gesteld dat het hierop een beroep heeft gedaan. De andere verdragspartij heeft de mogelijk-
heid om een beroep op de bepalingen te doen zonder het MinFin op de hoogte te stellen, wat
aanleiding zou kunnen zijn tot een casus in het kader van een onderlinge overlegprocedure
(mutual agreement procedure, MAP). In dat geval maakt de multinationale belastingplichtige
bezwaar en doet een beroep op het MAP-artikel in het bilaterale belastingverdrag om
onderhandelingen met de belastingdienst op te starten om de kwestie af te handelen.

Dit heeft zich echter tot dusverre ook niet voorgedaan.
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Derhalve moeten er aanvullende acties worden overwogen die Nederland zou kunnen
ondernemen om misbruik van verdragen door MNO’s die actief zijn in ontwikkelingslanden
te voorkomen.

Subdoelstelling 3: Structurele capaciteits-opbouw voor
goed belastingbeleid en goede belastinginning in
ontwikkelingslanden (met een focus op lage- en
lage-middeninkomenslanden)

Definieer heldere criteria voor het bieden van steun voor capaciteitsopbouw en pas deze
consistent toe

In brieven van de regering aan het parlement was sprake van verschillende door Nederland
genoemde criteria met betrekking tot het verlenen van steun voor capaciteitsopbouw (CO):
de kwaliteit van de belastingdienst van het ontvangende land, de omvang en complexiteit van
de economie, bereidheid tot hervorming en de expertise van de uitvoerende partijen:

IBFD (International Bureau of Fiscal Documentation) en de Nederlandse Belastingdienst. CO met
betrekking tot mobilisatie van nationale middelen zou vergezeld gaan van CO met betrekking
tot het beheer van overheidsfinancién om het risico op corruptie en fraude te verkleinen.
Nederland was voornemens om CO te verschaffen aan alle 23 ontwikkelingslanden die de 9]
gelegenheid kregen om antimisbruikbepalingen op te nemen in hun belastingverdragen.

In de praktijk is de steun hoofdzakelijk beperkt tot de vijftien partnerlanden die worden
genoemd in het beleidsdocument “Wat de wereld verdient’ uit 2013 en is deze steun het
resultaat van een grotendeels vraag gedreven proces, hoewel enigszins beperkt tot een
uitgebreide lijst met mogelijke onderwerpen die de expertise weerspiegelen van de
uitvoerende partijen: de Nederlandse Belastingdienst, IBFD en de Vereniging van Nederlandse
Gemeenten (VNG). Met name relevant vanuit oogpunt van coherentie zijn die criteria die
verband houden met partnerlanden en ontwikkelingslandenlanden waarmee Nederland een
belastingverdrag heeft gesloten. Daarom dienen deze criteria opnieuw te worden beoordeeld
teneinde te specificeren aan welke landen, waarom en voor hoe lang welke steun zal worden
geboden, daar dit de relevantie en duurzaamheid van CO-steun zal verbeteren. Om te
waarborgen dat CO afdoende is gericht op die kwesties die voor ontwikkelingslanden het
meest relevant zijn, dienen hulpmiddelen zoals TADAT (Tax Administration Diagnostic Assessment
Tool) consistenter te worden toepast om op nationaal niveau onderscheid tussen
CO-programma’s te kunnen maken en selecteren.

Overweeg alleen dan bilaterale capaciteitsopbouwsteun als daarvan duidelijk de
toegevoegde waarde is geidentificeerd en is ingebed in een bredere G2G-hulprelatie
(government-to-government, relatie tussen overheden onderling).

Van de bilaterale CO-steun die Nederland verschaft via de programma’s van de Belastingdienst
en IBFD (alsmede de VNG) wordt verwacht dat deze in geidentificeerde niches wordt ingezet
en een aanvulling vormt op de programma’s van grotere multilaterale instanties of bilaterale
donoren die in de ondersteunde landen actief zijn en vaak zijn ingebed in programma’s voor
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hervorming van de overheidsfinancién. Tot dusverre is de toegevoegde waarde van deze
bilaterale CO-programma’s nog niet helder gedefinieerd en onderbouwd. De toegevoegde
waarde dient duidelijker te worden gespecificeerd en gebaseerd te zijn op de verwachte
gevolgen voor de belastingheffing. Daarnaast zou Nederland kunnen kiezen voor bilaterale
CO-steun als van langer lopende programma’s wordt verwacht dat deze een rol spelen in
bredere bilaterale inspanningen ter verbetering van ondernemersklimaat of inspanningen op
het gebied van economische diplomatie door de ambassades in deze landen. Gezien de kleine
budgetten van de bilaterale programma’s, die tijdens de evaluatieperiode in 24 verschillende
landen actief waren, verdient het eveneens aanbeveling om steun te beperken tot een select
aantal landen.

Verbeter het inzicht in de effecten van activiteiten gericht op capaciteitsopbouw door
monitoring en evaluatie te verbeteren

In de beschikbare rapporten over CO-activiteiten worden de effecten van de interventies niet
gespecificeerd. Meer inzicht in de gevolgen van bilaterale steun zou, in combinatie met een
specificering van de omstandigheden waaronder CO-steun wordt verwacht relevant te zijn,
het eenvoudiger maken om te bepalen in hoeverre de verwachtingen zijn waargemaakt.
Aangezien de bilaterale CO-steun gefragmenteerd en kleinschalig is, moet beleid voor
monitoring en evaluatie beperkt in reikwijdte zijn. Een eerste stap zou de identificatie van
deelnemers voor trainingen en workshops kunnen zijn, plus het volgen van hen om te
analyseren of en hoe zij hun verbeterde vaardigheden in lijn met de geboden steun benutten.
Een tweede stap zou dan kunnen bestaan uit een analyse van de mate waarin zij hun
opgedane kennis in de praktijk toepassen.

Coherentie van beleid en activiteiten onder de
drie subdoelstellingen

Verbeter de transparantie en vergroot de rol van het MinBuZa bij het bepalen van het
Nederlandse standpunt ten aanzien van internationale belastingkwesties waarbij
ontwikkelingslanden betrokken zijn

De beschikbare beleidsdocumenten over het door Nederland ingenomen standpunt ten
aanzien van internationale belasting- en verdragsonderhandelingen verschaften slechts
beperkt inzicht in de wijze waarop de belangen van ontwikkelingslanden werden mee-
genomen. Er dient meer transparantie te zijn ten aanzien van de besluitvorming, d.w.z. de
wijze waarop de verzamelde informatie over de belangen van ontwikkelingslanden wordt
beoordeeld en toegepast om het Nederlandse onderhandelingsstandpunt te vormen en
richting te geven. Dit zou kunnen worden bereikt door het MinBuZa meer te betrekken en
stakeholders, waaronder de Tweede Kamer, beter te informeren over het standpunt dat
Nederland voornemens is bij onderhandelingen in te nemen en de redenen daarvoor.
Deze analyse dient ook te worden opgenomen in mandaten en/of rapporten voor onder-
handelingen over internationale regels en belastingverdragen. Als het MinBuZa een
prominentere rol wil spelen en een betekenisvolle bijdrage wil leveren aan discussies,

is aanvullende fiscale expertise noodzakelijk.

[10]
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Verbeter en monitor de indicatoren voor de drie subdoelstellingen van

het PCD-actieplan

De meeste indicatoren die in het voortgangsrapport over het PCD-actieplan worden
gehanteerd zijn ofwel te algemeen ofwel te lastig te monitoren om betekenisvolle en
geloofwaardige informatie te verschaffen waarmee richting kan worden gegeven aan beleid
en beoordeling door het parlement mogelijk wordt. Zo zijn bijvoorbeeld de indicatoren voor
de subdoelstelling van het verminderen van het gebruik van het Nederlandse belastingstelsel
als kanaal voor belastingontwijking door MNO’s beperkt tot de opname van antimisbruik-
bepalingen in belastingverdragen met ontwikkelingslanden en de introductie van een
conditionele bronheffing op dividenden, renten en royaltybetalingen die door Nederland
stromen. Deze indicatoren meten geen daadwerkelijke resultaten, hetgeen wel noodzakelijk
is aangezien deze acties geen garantie bieden dat het doel van minder belastingontwijking
wordt bereikt. Het MinFin heeft onlangs bekendgemaakt te zijn begonnen met het
monitoren van de effecten van de conditionele bronheffing.

Derhalve moeten deze indicatoren betekenisvoller worden gemaakt, in die zin dat ze de
voortgang ten opzichte van het realiseren van de doelstellingen uit het PCD-actieplan dienen
te meten. Zij dienen niet beperkt te zijn tot, bijvoorbeeld, de opname van antimisbruik-
bepalingen in belastingverdragen, maar daarnaast ook inzicht te geven in het beroep daarop
en de gevolgen ervan voor de bestrijding van belastingontwijking en de negatieve gevolgen
van de rol van Nederland als doorsluisland.

Tegelijkertijd dienen de indicatoren realistischer te zijn en de reikwijdte ervan beperkt tot het
meten van de voortgang ten opzichte van de doelstellingen, in plaats van alleen de impact van
deze doelstellingen te meten als deze lastig is te meten en/of toe te schrijven aan Nederlandse
interventies, zoals het geval is voor de belastingquote in ontwikkelingslanden. De gerecon-
strueerde theorie of change (veranderingstheorie) die in deze evaluatie is gehanteerd zou kunnen
worden gebruikt en verfijnd teneinde te specificeren welke resultaten op welk niveau worden
verwacht, waarna de indicatoren dienovereenkomstig kunnen worden bepaald.

[11]
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Inleiding

Rond 2010, in de nasleep van de financiéle crisis en de groeiende aandacht in de media voor
de belastingpraktijken en -ethiek van multinationale ondernemingen (MNO’s), begon de G20
aandacht te besteden aan het probleem van internationale belastingheffing. In een in 2012
gepubliceerd statement werd verwezen naar “de noodzaak om uitholling van de grondslag en
winstverschuiving te voorkomen”. Deze boodschap werd nogmaals verkondigd tijdens de
Gzo-bijeenkomst van ministers van financién later in 2012, toen werd gezegd: “We verwel-
komen het werk dat de OESO verzet om het probleem van uitholling van de grondslag en
winstverschuiving aan te pakken”.

De gedachte achter dit initiatief was de perceptie dat de internationale fiscale regelgeving
geen gelijke tred had gehouden met de globalisering en digitalisering van de wereld-
economie. De perceptie bestond dat nationale regelgeving voor internationale belasting-
heffing en internationaal overeengekomen regels waren geworteld in een economische
situatie die werd gekenmerkt door minder grensoverschrijdende economische integratie in
plaats van een situatie gekenmerkt door internationale belastingplichtigen, d.w.z. multi-
nationals die in meerdere landen actief zijn. Het gebrek aan afstemming tussen nationale
belastingwetten bood MNO’s mogelijkheden om hun belastingafdracht te verkleinen door

middel van uitholling van de grondslag en winstverschuiving (base erosion and profit shifting, BEPS).

Dit door de OESO/Gzo0 geleide initiatief wees tegelijk expliciet op de problemen en
uitdagingen waarmee ontwikkelingslanden worden geconfronteerd — zowel hun behoefte
om belastinginkomsten te verhogen om ontwikkeling op de lange termijn te bevorderen, als
de uitdaging om belastingontwijking door multinationals aan te pakken als gevolg van
capaciteitsbeperkingen. De Nederlandse regering erkende de risico’s van BEPS en steunde het
initiatief. Daarnaast erkende Nederland dat het bestaan van bepaalde bijzondere financiéle
instellingen (BFI’s) (met name brievenbusmaatschappijen) binnen de landsgrenzen op
gespannen voet stond met de geest van de Nederlandse belastingwetgeving en belasting-
verdragen met derde landen. Dit was voor Nederland reden om ook unilateraal actie te
ondernemen om de belastinggrondslag in ontwikkelingslanden te beschermen.

In 2013 introduceerden het MinBuZa en het MinFin hun plannen voor bilaterale capaciteits-
opbouw ter bevordering van goed functionerende belastingstelsels en belastingdiensten in
ontwikkelingslanden. Dit werd als noodzakelijk beschouwd om te waarborgen dat deze
landen over voldoende financiéle middelen beschikken om ontwikkeling te stimuleren en
hun afhankelijkheid van externe steun te verminderen.

Gezien de noodzaak van coherentie tussen het beleid en de activiteiten in het kader van deze
onderwerpen' werden deze in 2016 gecombineerd tot de drie subdoelstellingen in het
PCD-actieplan. In 2018 werden de bestrijding van belastingontwijking door MNO’s en het

' 1) de ontwikkeling van internationale regels gericht tegen belastingontwijking binnen de OESO;
2) door Nederland gefinancierde programma’s voor capaciteitsopbouw, en 3) door de Nederlandse
regering genomen unilaterale maatregelen om belastingontwijking via Nederland te verminderen.

[13]



Een belastende kwestie

verbeteren van de verwerving van overheidsinkomsten in ontwikkelingslanden toegevoegd
als de twee doelstellingen van dit beleid en deze activiteiten.

Zoals eerder opgemerkt had deze evaluatie als doel het beleid en de activiteiten te beoordelen
die in de periode 2012-2020 in het kader van deze doelstellingen zijn opgenomen in het
PCD-actieplan en in de periode tot de introductie daarvan. De hoofdvraag daarbij was:

Hoe coherent en relevant zijn het beleid en de activiteiten van de Nederlandse overheid
voor de versterking van belastingstelsels in ontwikkelingslanden, en wat voor effecten
hadden deze?

De conclusies en bevindingen worden hieronder gepresenteerd, te beginnen met de
algemene conclusies die het antwoord vormen op de hoofdonderzoeksvraag. Hierna volgen
meer gedetailleerde bevindingen en conclusies ten aanzien van elke afzonderlijke subdoel-
stelling van het PCD-actieplan en de coherentie tussen deze drie subdoelstellingen.

De bevindingen in deze evaluatie zijn gebaseerd op in het kader van deze evaluatie uitgevoerd
extern onderzoek en aanvullend onderzoek door de I0B-onderzoekers. SEO Economisch
Onderzoek heeft aan deze evaluatie bijgedragen door voor drie landen een casestudy uit te
voeren, aanvullende interviews te houden en bureauonderzoek te doen naar andere aspecten
van het PCD-actieplan. Het CPB was verantwoordelijk voor de netwerkanalyse die een
schatting maakt van het verlies aan belastinginkomsten in ontwikkelingslanden en de rol die
Nederland hierbij heeft gespeeld. De onafhankelijke consultant Craig West heeft een studie
geschreven over de relevantie van de BEPS-regels voor ontwikkelingslanden.

Conclusies

Uit de introductie van het PCD-actieplan en haar doelstellingen en activiteiten in het
afgelopen decennium blijkt hoe het Nederlandse beleid is veranderd: er wordt nu meer
waarde gehecht aan de belangen van ontwikkelingslanden met betrekking tot (nationale en
internationale) belastingkwesties. De uitgaven aan CO zijn aanzienlijk toegenomen en bij
internationale onderhandelingen over belastingregels en in nationale wetgeving — met name
de NFV 2011 en NFV 2020 — wordt meer rekening gehouden met de belangen van ontwikkelings-
landen. Desalniettemin worden hier aanbevelingen gedaan om de relevantie, effectiviteit en/
of coherentie van alle subdoelstellingen te vergroten.

Nederland implementeert op een goede manier de internationale regelgeving om
belastingontwijking tegen te gaan, met name de BEPS-acties, maar ook Anti-tax Avoidance
Directive I en II (ATAD I en II) en het Multilateraal instrument (MLI). Het kiest consequent voor
een ambitieuze implementatie, waarbij in sommige gevallen verder wordt gegaan dan in
andere ontwikkelde landen. In ontwikkelingslanden is de invoering van de BEPS-acties en het
MLI beperkt, deels omdat deze niet op al hun prioriteiten zijn gericht en deels vanwege de
complexiteit van de acties in combinatie met het gebrek aan middelen van ontwikkelings-
landen. Daarom zijn de BEPS-acties voor ontwikkelingslanden maar beperkt relevant,
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hoewel de implementatie ervan door andere landen enig voordeel zou kunnen opleveren.
Nederland heeft het als onnodig beschouwd om de prioriteiten van ontwikkelingslanden te
identificeren als gevolg van de aanname dat deze identiek zijn aan die van ontwikkelde landen.
Hoewel de deelname van ontwikkelingslanden door Nederland financieel is gesteund, is de
bijdrage van deze landen aan de opzet van de BEPS-acties beperkt geweest tot consultaties.
Beide factoren vormen mede een verklaring voor de beperkte relevantie van de acties voor
ontwikkelings-landen. Er is tot dusver geen bewijs voor de effectiviteit van internationale
regelgeving gericht tegen belastingontwijking.

Om het gebruik van Nederland als kanaal voor belastingontwijking te verminderen, zijn er
antimisbruikbepalingen opgenomen in belastingverdragen met ontwikkelingslanden en is er
een conditionele bronheffing geintroduceerd. Het PCD-actieplan maakt geen expliciete
melding van de mogelijkheden voor belastingontwijking die het Nederlandse belastingstelsel
biedt aan MNO’s die actief zijn in ontwikkelingslanden, met name die mogelijkheden die
voortkomen uit belastingverdragen tussen Nederland en die landen. Nederland erkent dat
het in het belang van ontwikkelingslanden is om hun belastinginkomsten te verhogen en
stelt zich daarom enigszins flexibel op bij de toepassing van haar standaardcriteria voor
onderhandelingen aangaande belastingverdragen, met name de bereidheid om bron-
heffingen van meer dan 0% te accepteren. Tijdens verdragsonderhandelingen stelt Nederland
zich flexibel op waar dat in het belang van ontwikkelingslanden wordt geacht, maar beperkt
tegelijkertijd de reikwijdte van deze flexibiliteit. Het beperkt de reikwijdte eveneens door een [15]
benchmarkverdrag tussen een ontwikkelingsland en een derde land te hanteren als boven-
grens voor de onderhandelingsresultaten, hoewel de wijzigingen in de NFV 2020 het voor
Nederland mogelijk maken om ook hiervan af te wijken.

Hoewel hieruit kan worden geconcludeerd dat Nederland bereid is de belangen van
ontwikkelingslanden tot op zekere hoogte te accommoderen, onderkent Nederland niet
altijd dat dit mogelijkheden voor belastingontwijking kan creéren. Het hanteren van een
benchmarkverdrag kan extra mogelijkheden scheppen voor treaty shopping, omdat dit MNO’s
gelegenheid geeft om te profiteren van andere aantrekkelijke aspecten van het
Nederlandse belastingstelsel.

Tijdens de geévalueerde periode toonde Nederland zich eveneens bereid om opnieuw te
onderhandelen over bestaande belastingverdragen met ontwikkelingslanden, in eerste
instantie om antimisbruikbepalingen op te nemen, maar eveneens met betrekking tot andere
artikelen. Maar ondanks verschillende pogingen werd dit aanbod niet enthousiast ontvangen
door ontwikkelingslanden: in slechts negen van de 23 ontwikkelingslanden die in 2013 dit
aanbod ontvingen zijn antimisbruikbepalingen van kracht, en hierop is tot nu toe nog geen
beroep gedaan. Uit de netwerkanalyse door het CPB bleek dat een belastingverdrag met
Nederland voor ontwikkelingslanden in potentie zou kunnen leiden tot aanzienlijke
verliezen aan belastinginkomsten. De introductie van conditionele bronheffingen zal naar
verwachting slechts beperkte gevolgen hebben voor deze mogelijkheden tot belasting-
ontwijking, aangezien het in de meeste gevallen voor MNO’s relatief eenvoudig zou zijn om
van Nederland over te schakelen naar een ander doorsluisland.



Een belastende kwestie

Vanwege de hierboven genoemde redenen zijn de daadwerkelijke en verwachte gevolgen van
de maatregelen bedoeld om belastingontwijking door MNO’s die actief zijn in ontwikkelings-
landen tegen te gaan beperkt; er zijn nog steeds mogelijkheden voor belastingontwijking en
de geintroduceerde maatregelen zijn nog niet effectief gebleken bij het tegengaan hiervan.
Hoewel de relevantie ervan buiten kijf staat, zullen de maatregelen op zichzelf naar alle
waarschijnlijkheid onvoldoende zijn om belastingontwijking doeltreffend tegen te gaan.

Door Nederland gesteunde CO-programma’s hebben in potentie een belangrijke rol te spelen
bij het verbeteren van de capaciteit van ontwikkelingslanden, daar zij bijdragen aan zowel
een betere implementatie van internationale regelgeving als het tegengaan van belasting-
ontwijking. De bilaterale CO-programma’s zijn relatief klein en zijn verdeeld over 24 landen,
wat hun doeltreffendheid en duurzaamheid beperkt. Er is niet aangetoond dat deze substan-
tieel meer waarde toevoegen dan de grotere multilaterale programma’s die eveneens in
ontwikkelingslanden actief zijn. De relevantie van CO-programma’s is gebaseerd op
verschillende vooraf bepaalde criteria die zich in de praktijk beperken tot de lijst met
partnerlanden en de expertise van de implementerende partners: de Belastingdienst en de
IBFD. Het evaluatieteam kon voor een significant gedeelte van de portefeuille aan bilaterale
CO-activiteiten een (soms impliciet) verband vinden met het BEPS-project of de onder-
handeling over en handhaving van belastingverdragen. De doeltreffendheid van deze
bilaterale CO-activiteiten kon echter niet worden beoordeeld, omdat de beschikbare
evaluatierapporten aan deze interventies niet overtuigend effecten toekennen. Desalniet-
temin zijn de meeste evaluatierapporten positief over de kwaliteit van de geboden CO en de
effecten hiervan.

Het evaluatieteam heeft op basis van het PCD-actieplan de coherentie geanalyseerd tussen
het beleid en de activiteiten van het MinFin en het MinBuZa die zijn gericht op de twee
doelstellingen: het verbeteren van het genereren van nationale middelen in ontwikkelings-
landen en het tegengaan van belastingontwijking door MNO’s. Indicatoren die in het
PCD-actieplan worden gebruikt, zoals de belastingquote of de opname van antimisbruik-
bepalingen in belastingverdragen, verschaffen geen geloofwaardige en betekenisvolle
informatie over de geboekte voortgang met betrekking tot de doelstellingen. Het is te lastig
om veranderingen in belastingquotes aan door Nederland gefinancierde CO-steun toe te
schrijven en de opname van antimisbruikbepalingen in een verdrag garandeert niet
automatisch dat de belastingontwijking zal afnemen.

Uit deze evaluatie blijkt dat coherentie tussen de subdoelstellingen van het PCD-actieplan
niet is gegarandeerd. Er zijn verschillende discrepanties tussen de twee doelstellingen van het
PCD-actieplan geidentificeerd. CO-activiteiten zijn bijvoorbeeld met name gericht op
kwesties omtrent internationale belastingheffing, terwijl de nadruk op nationale belasting-
kwesties een doeltreffender manier zou kunnen zijn om de mobilisatie van nationale
middelen te verbeteren. Daarnaast delen het MinFin en het MinBuZa niet voor alle items uit
het PCD-actieplan de verantwoordelijkheid. Als gevolg daarvan is de betrokkenheid van het
MinBuZa bij het formuleren van beleid waarbij ontwikkelingslanden zijn betrokken beperkt;
het MinBuZa bespreekt bijvoorbeeld geen verdragsonderhandelingen of de ontwikkeling van
internationale regels om belastingontwijking samen met het MinFin tegen te gaan.
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En doordat de criteria die hieraan richting geven in theorie en praktijk van elkaar verschillen,
hebben de beide ministeries ook verschillende verwachtingen aangaande de wenselijke inzet
van CO-programma’s.

Schatting van verlies aan belastinginkomsten in
ontwikkelingslanden als gevolg van belastingontwijking
door multinationals

De verliezen aan belastinginkomsten als gevolg van belastingontwijking zijn in
ontwikkelingslanden substantieel, maar door methodologische beperkingen vertonen
de schattingen een hoge mate van onzekerheid

Ontwikkelingslanden zijn voor een relatief groot deel van hun inkomsten afhankelijk van
winstbelasting. De relatieve omvang van inkomsten uit winstbelasting in OESO-landen en
Afrikaanse landen is ruwweg vergelijkbaar en ligt op ongeveer 3% van het bruto binnenlands
product (bbp), maar in OESO-landen bedragen de totale belastinginkomsten bijna 35% van
het bbp en in Afrika slechts circa 16%. Dit betekent dat het relatieve belang van de winst-
belasting in Afrikaanse landen gemiddeld circa 20% van de belastinginkomsten van de
overheid bedraagt, maar minder dan 10% in OESO-landen.

Verliezen aan belastinginkomsten als gevolg van BEPS zijn lastig te schatten als gevolg van
ernstige methodologische en data beperkingen. Daardoor lopen ook de beste schattingen
tussen verschillende studies sterk uiteen. Landen specifieke schattingen zijn zeldzaam en
hebben te lijden onder dezelfde beperkingen, maar wijzen op verliezen aan belasting-
inkomsten van circa 1% tot 3% van het bbp voor de meeste ontwikkelingslanden. Dit duidt
erop dat inkomsten uit winstbelasting potentieel zouden kunnen worden verdubbeld als
belastingontwijking door MNO’s een halt werd toegeroepen. Daarnaast is het bijzonder lastig
om de rol die Nederland bij deze potentiéle belastingverliezen als gevolg van belasting-
ontwijking speelt te kwantificeren, waardoor er geen betrouwbare schatting voorhanden is.

Subdoelstelling 1: Internationale regels voor de bestrijding
van belastingontwijking door MNO’s

Het PCD-actieplan omschrijft de doelstelling onder deze subdoelstelling als betere
internationale regels voor de belasting van reéle economische activiteiten. De Nederlandse
regering wil binnen de EU en de OESO werken aan het opstellen van internationale regels om
belastingontwijking en ontduiking tegen te gaan waarbij rekening wordt gehouden met de
belangen van ontwikkelingslanden én het Nederlandse belastingbeleid daarmee in overeen-
stemming brengen.
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Nederland presteert goed wat betreft de implementatie van de BEPS-acties van de OESO
en de EU-richtlijnen gericht op het tegengaan van belastingontwijking (ATAD I & IT)

Het BEPS-project van de OESO/Gzo0 is een internationaal initiatief voor het opstellen van
multilaterale regels ter bestrijding van belastingontwijking. In 2015 werden hiervan de
eindrapporten gepubliceerd, wat leidde tot vijftien acties.? De deelnemende landen werden
aangemoedigd om deze vijftien BEPS-acties uit te voeren en verplichtten zich tot
implementatie van de zogenaamde ‘minimumstandaarden’, bestaande uit vier acties uit deze
lijst. Nederland heeft alle vijftien van deze acties voor zover mogelijk uitgevoerds3; voor de
uitvoering van een aantal acties zijn alternatieve opties voor implementatie beschikbaar.

Het in 2016 gelanceerde Inclusive Framework on BEPS (IFB) van de OESO stelt alle geinteresseerde
landen, waaronder landen en rechtsgebieden die niet tot de OESO behoren, in staat om deel
te nemen. Tevens steunt het IFB de uitvoering van de BEPS-acties in deelnemende landen.
Het IFB biedt onder andere een peer review van de implementatie en impact van het gehele
BEPS-pakket, met name de BEPS-minimumstandaarden.

Na implementatie van een aantal aanbevelingen met betrekking tot actie 5 wordt het
Nederlandse belastingbeleid nu beschouwd als zijnde in overeenstemming met de minimum-
standaarden van deze vier acties. De minimumstandaarden worden in Nederland geimple-
menteerd op een manier die vergelijkbaar is met die van diverse andere OESO-landen.

Drie van de vijftien acties, die niet als minimumstandaarden zijn aangewezen, zijn door
middel van EU-wetgeving geimplementeerd. De Europese antibelastingontwijkingsrichtlijnen
ATAD 1 en Il vertalen deze in Europese wetgeving. Hoewel ATAD I alleen van toepassing is op
EU-lidstaten worden ook niet-EU-landen, waaronder ontwikkelingslanden, geacht zich hier
aan te houden, aangezien deze landen, waarmee de EU externe betrekkingen onderhoudt,
worden geacht om “goed fiscaal bestuur” in de praktijk te brengen. ATAD Il voorziet in
verschillende aanvullende maatregelen tegen belastingontwijking en werd in 2020 van
kracht. De richtlijn breidt het toepassingsbereik van maatregelen, die volgens ATAD I alleen
op EU-lidstaten van toepassing zijn, uit naar derde landen. Er zijn enkele discrepanties tussen
EU-lidstaten wat betreft de implementatie van deze richtlijnen. Over het algemeen is Nederland
minder geneigd zich aan bepaalde voorschriften te onttrekken dan andere EU-lidstaten, met
uitzondering van de controlled foreign company regels (gecontroleerde buitenlandse vennoot-
schap), met betrekking waartoe Nederland voor een beperktere reikwijdte heeft gekozen dan
een aantal andere EU-lidstaten. Nog eens drie acties zijn opgenomen in het MLI, een multi-
lateraal belastingverdrag waardoor deze drie acties automatisch worden opgenomen in een
bestaand bilateraal belastingverdrag als beide landen daarmee instemmen.

2 Zie paragraaf 4.1.1 voor de lijst met BEPS-acties.

3 Met betrekking tot actie 1, waarbij de gevolgen van de digitalisering van de wereldeconomie voor
belastingheffing aan de orde komt, was in 2015 geen vooruitgang geboekt. Dit is een lopende discussie
binnen de OESO in het kader van het ‘BEPS 2.0’-project. Actie 11 heeft betrekking op inspanningen van de
OESO gericht op het verkrijgen van meer inzicht in de schaal en economische gevolgen van BEPS.
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Over het algemeen heeft Nederland een ruimhartiger standpunt ingenomen dan andere
ontwikkelde landen, waarvan de meeste geneigd zijn veel meer van de mogelijke artikelen in
het MLI uit te sluiten.*

De uitvoering van de BEPS-acties van de OESO door ontwikkelingslanden is beperkt

Van de 77 landen die door de VN zijn geclassificeerd als lage- of lage-middeninkomenslanden
hebben zich tot dusver 28 bij het IFB aangesloten, waarvan er veertien het MLI hebben
ondertekend (waarvan zes het hebben geratificeerd). Volgens de peer reviews van de OESO is
de uitvoering van de BEPS-minimumnormen van de OESO in ontwikkelingslanden tot dusver
enigszins beperkt, met Indonesié als uitzondering.

De redenen dat zowel de deelname van ontwikkelingslanden aan het IFB als hun
implementatie van de BEPS-acties beperkt zijn houden verband met: i) het feit dat het
BEPS-project niet is gericht op alle prioriteitskwesties van ontwikkelingslanden, en ii) het
veel ontwikkelingslanden ontbreekt aan capaciteit en kennis met betrekking tot inter-
nationale belastingkwesties. Daardoor is het voor ontwikkelingslanden niet vanzelfsprekend
om zich aan te sluiten en de acties te implementeren. De bevindingen van twee van de
landstudies wijzen erop dat de geest van het BEPS-project over het algemeen wordt gesteund
en een aantal van de maatregelen naar nationale wetgeving is vertaald.

Niet alle prioriteiten van ontwikkelingslanden met betrekking tot de bestrijding van
belastingontwijking komen in het BEPS-project van de OESO aan bod

Hoewel er vanaf het begin oog voor was dat BEPS-kwesties ook relevant zijn voor ontwikkelings-
landen, komen in de BEPS-acties diverse prioriteitskwesties niet aan bod. Over het algemeen
werden slechts die prioriteiten van ontwikkelingslanden opgenomen die overlap vertoonden
met die van ontwikkelde landen. De prioriteiten van ontwikkelingslanden zijn tijdens het
ontwikkelingsproces van de acties vastgesteld door internationale organisaties (met name
het IMF (Internationaal Monetair Fonds), de VN en de OESO). Het ATAF, een regionale
organisatie die in de loop van het BEPS-project diverse Afrikaanse landen vertegenwoordigde,
heeft die prioriteiten eveneens vastgesteld. Er bestaat substantiéle overlap tussen deze lijsten
met prioriteiten, met name met betrekking tot het beperken van renteaftrek, het voorkomen
van misbruik van belastingverdragen en kwesties rondom verrekenprijzen.

Nederland heeft alleen in 2015 aandacht besteed aan de prioriteiten van ontwikkelingslanden
in een beleidsreactie op de presentatie van de definitieve rapporten van het BEPS-project.
Daardoor is de vaststelling van prioriteiten door Nederland beperkt gebleven tot het
beschrijven van het belang van de resulterende BEPS-acties voor ontwikkelingslanden,
zonder een identificatieproces vooraf of daadwerkelijk overleg met deze landen.

Andere kwesties die als belangrijk voor ontwikkelingslanden worden beschouwd maar niet
zijn opgenomen in de BEPS-acties zijn tax incentives en de belasting van indirecte verkopen.
Tax incentives zijn belastingvoordelen die overheden MNO’s bieden om buitenlandse directe

4 Zie bijlage 3 voor de opties die het MLI biedt en de keuzes die Nederland en andere OESO-landen
hebben gemaakt.

[19]



Een belastende kwestie

investeringen (BDI) aan te trekken. Hoewel deze leiden tot erosie van de belastinggrondslag
kunnen overheden zich gedwongen voelen deze aan te bieden als gevolg van concurrentie
om BDI. Belasting van indirecte verkopen heeft betrekking op gevallen waarbij vermogens-
winstbelasting wordt ontdoken door aandelen in een onderneming die bepaalde activa bezit
te verkopen in plaats van de activa direct te verkopen; dat laatste is vaak belastbaar in het
bronland (het land dat de BDI ontvangt, in dit geval een ontwikkelingsland) volgens regels
die zijn gespecificeerd in bilaterale belastingverdragen, terwijl het eerste over het algemeen
belastbaar is in de woonstaat van de BDI.

In de loop van het BEPS-project hebben ontwikkelingslanden op verschillende momenten de
wenselijkheid kenbaar gemaakt voor een meer algemene discussie over belastingheffing in
de bronstaat versus de woonstaat. In plaats daarvan was de focus beperkt tot BEPS-kwesties,
zoals bijvoorbeeld het elimineren van gebrek aan afstemming tussen belastingwetgevingen
in verschillende rechtsgebieden. Deze meer fundamentele discussie wordt momenteel
gevoerd in het lopende BEPS 2.0-project binnen het IFB.

Een bijkomend probleem met de resulterende lijst van BEPS-acties is dat hierdoor de
complexiteit van wat al bijzonder technische kwesties zijn verder toeneemt, waardoor de
beperkte capaciteit in ontwikkelingslanden nog meer onder druk komt te staan.

De complexiteit van BEPS-acties in combinatie met de ontoereikende capaciteit van
ontwikkelingslanden, als het gaat om gespecialiseerde mensen en kennis, betekent dat de
consequenties van aansluiting bij het IFB en uitvoering van de BEPS-acties niet direct
duidelijk zijn en verdere analyse behoeven. Echter, ook hiervoor is de capaciteit schaars.

Hoewel Nederland deelneemt aan verschillende fora waar de prioriteiten van
ontwikkelingslanden bij het tegengaan van belastingontwijking zijn besproken, achtte
Nederland het niet noodzakelijk om deze te identificeren

Er stonden Nederland verschillende kanalen ter beschikking voor het vaststellen van de
prioriteiten van ontwikkelingslanden met betrekking tot het BEPS-project ter beschikking bij de
ontwikkeling van haar onderhandelingsstandpunt: i) een regelmatig gehouden ronde tafel
waar kwesties met betrekking tot internationale belastingheffing en de belangen van
ontwikkelingslanden worden besproken. Hieraan nemen het MinBuZa, het MinFin en
vertegenwoordigers van Nederlandse maatschappelijke organisaties en werkgevers-organisaties
deel; ii) de Informal Task Force on Tax and Development van de OESO. Deze bestaat uit overheden van
OESO-landen en ontwikkelingslanden, ngo’s, internationale organisaties en internationale
bedrijfsorganisaties, en wordt sinds 2010 mede door Nederland voorgezeten. De task force heeft
onder andere gewerkt aan voorstellen voor ontwikkelingslanden met betrekking tot
informatie-uitwisseling, verrekenprijzen, country-by-country reporting en capaciteitsopbouw; iii)
het Committee of Experts on International Cooperation in Tax Matters van de VN, waaraan Nederland als
waarnemend land deelneemt. Het is een forum waar ontwikkelde én ontwikkelingslanden
belastingkwesties kunnen bespreken die verder strekken dan, en een aanvulling vormen op, de
processen binnen de OESO. Sinds 2017 is een medewerker van het MinFin op persoonlijke titel
lid; en iv) de beschikbare door internationale organisaties gepubliceerde literatuur waarin deze
prioriteiten zijn uitgewerkt en die in deze evaluatie is samengevat.
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Ondanks gebruik van deze kanalen blijft het grotendeels onduidelijk of, en zo ja welke,
prioriteiten van ontwikkelingslanden door Nederland zijn geidentificeerd. De belangen van
ontwikkelingslanden worden in de voor deze evaluatie geraadpleegde documentatie
nauwelijks genoemd, en als zij dat al worden is dat veelal in verband met de noodzaak om
ontwikkelingslanden te steunen bij de implementatie van de BEPS-acties. Daarnaast heeft
Nederland consistent betoogd dat alle ontwikkelde regels makkelijk door ontwikkelings-
landen uitvoerbaar moeten zijn. Nederland heeft de prioriteiten van ontwikkelingslanden
over het algemeen beschouwd als identiek aan die van ontwikkelde landen, waardoor er
weinig aandacht hoefde te worden besteed aan de identificatie ervan.

De invloed van ontwikkelingslanden bij het ontwerp van de BEPS-acties van de OESO
was beperkt

Tijdens het ontwerp van de BEPS-acties, van 2013 tot 2015, zijn ontwikkelingslanden
geraadpleegd tijdens vier regionale consultaties en vier door de OESO georganiseerde
thematische mondiale fora met als doel de belangen van ontwikkelingslanden bij het
BEPS-project te identificeren en daarin op te nemen. Vanaf januari 2015, toen de lijst met
vijftien acties al definitief was gemaakt, hebben veertien ontwikkelingslanden en verscheidene
regionale vertegenwoordigingsorganisaties zoals het ATAF en het Inter-American Centre of Tax
Administrations deelgenomen aan het Committee of Fiscal Affairs (CFA) van de OESO en
verschillende OESO-werkgroepen die verantwoordelijk waren voor het uitwerken van de
BEPS-acties.

Na de introductie van het IFB in 2016 konden alle ontwikkelingslanden zich op gelijke voet bij
het IFB aansluiten, hoewel er belemmeringen voor volledige deelname blijven bestaan als
gevolg van hoge deelnamekosten zowel qua geld als capaciteit. De rol van het IFB met
betrekking tot de vijftien BEPS-acties is grotendeels beperkt gebleven tot de implementatie
en monitoring van de acties waarover vodr 2015 is besloten. Lopende discussies binnen het
BEPS 2.0-project komen ook in het IFB aan de orde. Nederland was voor directe deelname
door ontwikkelingslanden (tevens financieel ondersteund door Nederland) en het beperken
van deelname aan het CFA en het IFB tot die landen die zich volledig committeren aan de
BEPS-acties (d.w.z. ten minste de minimumstandaarden implementeren).

Subdoelstelling 2: Verminderen van het gebruik door MNO’s
van het Nederlandse belastingstelsel als kanaal middel voor
belastingontwijking

In het PCD-actieplan is het doel van deze subdoelstelling beschreven als het verminderen van
het gebruik van Nederland als kanaal voor belastingontwijking in andere landen, waaronder
ontwikkelingslanden. Daarom streeft de Nederlandse overheid naar het opnemen van
antimisbruikbepalingen in belastingverdragen met ontwikkelingslanden en het nemen van
extra maatregelen om geldstromen naar laagbelastende jurisdicties tegen te gaan.
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Nederland accommodeert het standpunt van ontwikkelingslanden tijdens belasting-
verdragsonderhandelingen, maar vergroot de reikwijdte van de verdragsartikelen niet
om al hun belangen te bestrijken

De NFV 2011 geeft een overzicht van alle aspecten van het Nederlandse beleid aangaande
belastingverdragen en bevat een gedeelte over het Nederlandse beleid ten aanzien van
ontwikkelingslanden. Hierin wordt duidelijk dat Nederland, om de fiscale ontwikkeling van
ontwikkelingslanden te steunen, bereid is af te wijken van het gangbare Nederlandse
verdragsbeleid door hun meer heffingsrechten toe te kennen. Dit vereist enige flexibiliteit,
waardoor: i) bronheffingen van meer dan 0% op betalingen aan een in Nederland gevestigde
moedermaatschappij acceptabel zijn; ii) de definitie van vaste inrichting enigszins kan worden
verruimd; en iii) antimisbruikbepalingen worden aangeboden voor opname in bilaterale
belastingverdragen. Later werd deze flexibiliteit ook exclusief of aanvullend mogelijk via het
MLI. De Nederlandse opstelling tijdens belastingverdragsonderhandelingen met ontwikkelings-
landen was over het algemeen conform deze mogelijkheden tot flexibiliteit.

Tijdens belastingverdragsonderhandelingen volgt Nederland de Model Tax Convention on Income
and on Capital van de OESO, die bepaalde artikelen voorschrijft en de toepassing ervan van een
toelichting voorziet. Ontwikkelingslanden volgen over het algemeen de Model Double Taxation
Convention between Developed and Developing Countries van de VN, die neigt naar het toekennen van
meer rechten aan bronlanden.

Hoewel deze modelverdragen aanzienlijke overlap vertonen, zijn er ook verschillen waar-
neembaar. Deze komen naar voren in de gedocumenteerde verdragsonderhandelingen,
waaruit blijkt dat verschillende van de door ontwikkelingslanden genoemde voorkeuren niet
in het definitieve verdrag zijn opgenomen omdat deze niet acceptabel waren voor Nederland.
Deze voorkeuren hadden betrekking op hogere bronheffingen, een bronheffing op betalingen
voor technische diensten en een meer omvangrijke definitie van de VI waarin ook diensten
zijn opgenomen. Dit laatste element is echter toegevoegd aan de NFV 2020, als aanvulling op
de elementen die zijn overgenomen uit haar voorganger, de NFV 2011. Daardoor wordt
verwacht dat deze bredere definitie van de VI vaker zal worden opgenomen in toekomstige
belastingverdragen met ontwikkelingslanden.

Andere aspecten van belastingverdragen die in de NFV 2011 en NFV 2020 niet zijn
gespecificeerd met betrekking tot ontwikkelingslanden zijn de vrijstellingen en de definities
van begrippen die verband houden met bronheffingen op dividenden, renten en royalty-
betalingen. Deze werden echter wel door ontwikkelingslanden ter sprake gebracht tijdens
verdragsonderhandelingen met Nederland. Over het algemeen proberen ontwikkelings-
landen uitzonderingen met betrekking tot bronheffingen te beperken en de definities
daarvan te verbreden, terwijl Nederland het tegenovergestelde beoogt, hetgeen de gevolgen
van hogere bronheffingen op belastinginkomsten voor een deel teniet kan doen. Wat betreft
de bronheffing op dividendbetalingen, maakt de drempelwaarde voor het eigendomsbelang
waarboven het verlaagde deelnemingsdividendtarief van toepassing is deel uit van de
onderhandeling. De bronheffing op rentebetalingen is veelal inclusief vrijstellingen voor
overheidsinstanties en overheid gerelateerde instanties, terwijl voor royaltybetalingen over
de reikwijdte van intellectuele-eigendomsrechten zoals toegepast in het verdrag wordt
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onderhandeld; zo kunnen bijvoorbeeld lagere bronheffingstarieven overeen worden
gekomen voor het gebruik van landbouwtechnologie onder licentie.

De door ontwikkelingslanden en Nederland ingenomen standpunten verschillen meestal met
betrekking tot twee andere artikelen die betrekking hebben op aspecten van belasting-
verdragen: een ervan bepaalt de reikwijdte van de vermogenswinstbelasting en het andere de
behandeling van ondernemingswinsten. Ontwikkelingslanden geven de voorkeur aan een
vorm van bronheffing op vermogenswinst bij de verkoop van aandelen, terwijl Nederland dit
recht zoveel mogelijk probeert te beperken. Het Nederlandse standpunt is dat belastingheffing
in het bronland op de verkoop van aandelen onacceptabel is; op de verkoop van aandelen in
onroerend goed wordt het acceptabel geacht op voorwaarde dat er toereikende vrijstellingen
overeen kunnen worden gekomen. Het verdragsartikel inzake ondernemingswinsten heeft
betrekking op de winsten die kunnen worden toegeschreven aan de VI in het bronland.
Nederland geeft de voorkeur aan een winsttoerekening op basis van activiteiten en
toegevoegde waarde, terwijl ontwikkelingslanden de nadruk leggen op de binnenlandse
verkoop die aan een VI kan worden toegerekend.

Het gebruik van een benchmarkverdrag door Nederland tijdens verdragsonder-
handelingen kan een versnellend effect hebben op de trend naar lagere bronheffingen
en meer mogelijkheden voor belastingontwijking creéren

Nederland is over het algemeen niet bereid om het standpunt dat een ontwikkelingsland
tijdens verdragsonderhandelingen inneemt geheel te accommoderen, omdat het streeft naar
een gelijk speelveld voor Nederlandse investeerders ten opzichte van andere buitenlandse
(en lokale) investeerders in het land van de verdragspartner. Daarom hanteert het een
benchmarkverdrag (d.w.z. een bestaand belastingverdrag tussen een ander ontwikkeld land
en het ontwikkelingsland waarmee Nederland onderhandelt) dat fungeert als bovengrens
voor de onderhandelingsresultaten.

Uit een tijdlijn op basis van bronheffingen in alle gesloten belastingverdragen door acht voor
deze evaluatie onderzochte ontwikkelingslanden, blijkt een neerwaartse trend in de afgelopen
decennia met betrekking tot de bronheffingen voor alle betalingscategorieén — dividenden,
renten en royaltybetalingen. Dit impliceert dat als een ander ontwikkeld land erin slaagt om
lagere bronheffingen overeen te komen, Nederland waarschijnlijk zal reageren door
vergelijkbaar lage tarieven te eisen. Mogelijk leidt dit tot verdere verliezen aan belasting-
inkomsten omdat hierdoor de mogelijkheid ontstaat om gebruik te maken van andere
aantrekkelijke aspecten van het Nederlandse belastingstelsel; het uitgebreide verdragsnetwerk
en het in de meeste gevallen ontbreken van bronheffingen (hoewel Nederland wel conditionele
bronheffingen heeft geintroduceerd op betalingen die via Nederland naar laagbelastende
jurisdicties stromen). Dat Nederland van deze mogelijkheid heeft geprofiteerd blijkt uit het feit
dat de meeste door Nederland onderhandelde bronheffingen in de voor deze evaluatie
onderzochte belastingverdragen beneden de trend liggen.

In de NFV 2020 is opgenomen dat Nederland bereid is een hogere bronheffing dan in het
benchmarkverdrag te accepteren als het andere land kan aantonen dat het zijn beleid op dit
punt heeft aangepast. Wat dit in de praktijk betekent is echter vooralsnog niet duidelijk.
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De potentiéle verliezen aan belastinginkomsten voor ontwikkelingslanden als gevolg van
treaty shopping door multinationals met behulp van het Nederlandse belastingstelsel
zijn substantieel

Uit een vergelijking van bronheffingen in belastingverdragen gesloten tussen Nederland en
acht ontwikkelingslanden met belastingverdragen die deze ontwikkelingslanden hebben
gesloten met andere hoge- en hoge-middeninkomenslanden bleek dat voor vijf van de
ontwikkelingslanden Nederland tot de selecte groep landen behoort die een belastingverdrag
hebben gesloten met de laagste bronheffingen op deelnemingsdividendbetalingen.

In Oeganda is Nederland het enige land dat een bronheffingstarief van 0% is overeen-
gekomen. Nederland behoort meestal tot de landen met de laagste bronheffingen voor
renten en royaltybetalingen. Slechts in enkele gevallen is Nederland niet een van de landen
die een belastingverdrag met het laagste tarief hebben afgesloten; dit geldt voor twee recent
gesloten verdragen met Zambia en Malawi (beide ondertekend in 2015).

In een netwerkanalyse door het CPB van het huidige belastingverdragennetwerk van
Nederland is een schatting gemaakt van de mogelijkheid om belastingafdrachten te verlagen
wanneer een multinational zijn BDI via Nederland laat stromen, het zogenaamde treaty
shopping. Hiervoor is een vergelijking gemaakt tussen de directe en alle mogelijke indirecte
routes voor dividenden, renten en royaltybetalingen vanaf de dochteronderneming in het
bronland — in dit geval een ontwikkelingsland — en de moederonderneming in de woonstaat.
De belasting-‘afstanden’ zijn opgebouwd uit de belastingtarieven voor binnenlandse
winstbelasting, de bronheffingen voor niet-ingezetenen op dividenden, renten en royalty-
betalingen die van bronland naar woonstaat stromen en de regels ter voorkoming van
dubbele belasting in bilaterale belastingverdragen. In de netwerkanalyse zijn de potentiéle
verliezen aan bronheffingsinkomsten in zes ontwikkelingslanden gesimuleerd en is het
eerstverantwoordelijke land op de route naar de uiteindelijke woonstaat, waarvoor de
betalingen bestemd zijn, geidentificeerd.

Uit de resultaten blijkt dat de mogelijkheden voor treaty shopping significant zijn en
Nederland in verschillende gevallen ofwel een van de hoofdkanalen is of het enige kanaal
dat treaty shopping mogelijk maakt vanuit een ontwikkelingsland. Nederland speelt in het
bijzonder een prominente rol bij dividendbetalingen vanuit Oeganda en Indonesié en
rentebetalingen vanuit Indonesié en Bangladesh. In die gevallen varieert het potentiéle
verlies aan inkomsten uit bronheffingen voor deze landen van circa 25% in vergelijking met
de situatie met uitsluitend directe routes in de laatstgenoemde drie landen tot 100% in het
geval van dividendbetalingen vanuit Oeganda. Volgens de analyse van het CPB bieden
Nederlandse belastingverdragen maar weinig mogelijkheden voor belastingontwijking in
het geval van royaltybetalingen.
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Het potentiéle effect van de introductie door Nederland van een conditionele
bronheffing op dividenden, renten en royaltybetalingen op treaty shopping is beperkt,
deels omdat andere doorsluislanden het overnemen

In 2018 introduceerde Nederland een conditionele bronheffing op dividend, rente en
royaltybetalingen die door Nederland stromen naar laagbelastende jurisdicties of landen op
een EU-lijst met oncodperatieve belastingjurisdicties. Hoewel het plan om een conditionele
bronheffing op dividendbetalingen te introduceren in 2018 werd geannuleerd, werd het later
dat jaar opnieuw aangenomen en zal het vanaf 2024 worden uitgevoerd. De conditionele
bronheffing op renten en royaltybetalingen is sinds 1 januari 2021 van kracht. Het toegepaste
bronheffingstarief bedraagt 25%.

Een scenarioanalyse op basis van de netwerkanalyse van het CPB om de effecten te modelleren
van de toepassing door Nederland van een conditionele bronheffing op dividenden, renten
en royaltybetalingen modelleert de effecten van een dergelijke heffing op treaty shopping via
Nederland. Voor de analyse is uitgegaan van een conditionele bronheffing van 21,7% op
dividenden, renten en royaltybetalingen naar laagbelastende jurisdicties. Aangenomen wordt
dat de resultaten — waaruit bleek in welke mate treaty shopping via het Nederlandse
belastingverdragennetwerk in stand zou blijven en zichtbaar werd dat andere landen
aantrekkelijker zouden worden als kanaal voor betalingen aan laagbelastende jurisdicties —
ook van toepassing zijn bij een conditionele bronheffing van 25%. Doordat Nederland geen
belastingverdrag heeft met de meeste laagbelastende jurisdicties en er derhalve geen |25]
gereduceerde bronheffingstarieven op deze landen van toepassing zijn, is het algemene
bronheffingstarief van 15% van toepassing op dividendbetalingen, wat voor optimale
belastingontwijkingsroutes niet aantrekkelijk is, als gevolg waarvan deze niet bestaan.

De resultaten voor de verliezen aan inkomsten uit de bronheffing op dividenden van
ontwikkelingslanden zijn daarom vrijwel identiek aan die voor het basisscenario, hoewel het
aandeel van Nederland als eerste tussenland op de doorsluisroute iets kleiner was voor de
meeste in de analyse meegenomen ontwikkelingslanden en in één geval veel kleiner.

Uit de analyse kwam naar voren dat het verlies aan inkomsten uit bronheffingen op uitgaande
rentebetalingen van ontwikkelingslanden hetzelfde blijft als in het basisscenario, maar dat
Nederland hierbij een veel kleinere rol speelt, die voor een deel wordt overgenomen door
andere doorsluislanden. Voor twee van de ontwikkelingslanden — Bangladesh en Oeganda —
blijft het verdrag met Nederland een belangrijk kanaal voor het verlies aan
belastinginkomsten, ook bij een conditionele bronheffing op betalingen die door Nederland
stromen. Voor twee andere ontwikkelingslanden — Ethiopié en Indonesié — krimpt het
Nederlandse aandeel aanzienlijk.

Als gevolg van een gebrek aan actie door ontwikkelingslanden bevatten
belastingverdragen met slechts negen ontwikkelingslanden antimisbruikbepalingen,
waarop tot dusver geen beroep is gedaan

Naar aanleiding van de onderkenning van het risico op treaty shopping heeft Nederland in 2013
aangeboden om antimisbruikbepalingen op te nemen in haar belastingverdragen met

23 ontwikkelingslanden; dit aanbod is later herhaald. Tot dusver zijn slechts negen
ontwikkelingslanden op het aanbod ingegaan; de resterende landen hebben ofwel niet op
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verzoeken vanuit Nederland gereageerd ofwel het onderhandelde bilaterale belastingverdrag
of het MLI niet ondertekend en/of geratificeerd. Bilaterale onderhandelingen bieden de
mogelijkheid om ook over andere aspecten van een belastingverdrag te onderhandelen (bijv.
bronheffingstarieven en de definitie van de VI). Ondanks de bereidheid die Nederland heeft
getoond om de reikwijdte van onderhandelingen uit te breiden met deze andere aspecten,
lijken ontwikkelingslanden niet geneigd om hierop in te gaan, hoewel onderhandelingen
gaande zijn.

Tot dusver heeft geen van de negen ontwikkelingslanden met een actieve antimisbruik-
bepaling in hun bilaterale belastingverdrag met Nederland het MinFin ervan op de hoogte
gesteld dat het hierop een beroep heeft gedaan. Er is een tweede optie wanneer de andere
partij een beroep doet op de bepalingen zonder het MinFin op de hoogte te stellen, wat leidt
tot een casus in het kader van een onderlinge overlegprocedure als de multinationale
belastingplichtige bezwaar maakt en een beroep doet op het MAP-artikel in het bilaterale
belastingverdrag om onderhandelingen met de belastingdienst op te starten om het geschil
op te lossen. Dit heeft zich tot dusverre ook niet voorgedaan.

Een derde optie is dat de belastingdienst in een ontwikkelingsland een potentieel schadelijke
belastingconstructie vermoedt en aanvullende informatie opvraagt bij de Belastingdienst in
Nederland. Informatie kan uitsluitend (spontaan of op verzoek) met ontwikkelingslanden
worden uitgewisseld als hier zowel een rechtsgrondslag voor is als een werkrelatie met de
belastingdienst in het betreffende ontwikkelingsland. Van de elfs ontwikkelingslanden in
onze steekproef is er in vijf geen rechtsgrondslag voor de uitwisseling van informatie, terwijl
in drie andere ondanks meerdere verzoeken vanuit Nederland geen contact is gelegd met de
belastingdienst. Van de resterende drie geldt voor Liberia dat er slechts een rechtsgrondslag is
voor de uitwisseling van informatie op verzoek, maar dat er tot op heden geen informatie is
uitgewisseld. De meest recente uitwisseling met Ghana vond plaats in 2018. Blijft over
Oeganda waar meer regelmatig informatie mee is uitgewisseld.

Alleen als er sprake is van een rechtsgrondslag en een werkrelatie is Nederland wettelijk
verplicht om spontaan informatie uit te wisselen (d.w.z. zonder te wachten op een verzoek
van de andere partij) als niet is voldaan aan aanwezigheidsvereisten (substance requirements)
door BFI’s gevestigd in Nederland. Tot die vereisten behoren ten minste € 100.000 per jaar als
loon uitbetaald aan medewerkers en de aanwezigheid van kantoorruimte in Nederland
gedurende minimaal 24 maanden. Tijdens de periode 20142018 is er op basis van deze
vereisten informatie uitgewisseld in 165 gevallen, waarvan bij twaalf een ontwikkelingsland
was betrokken. Informatie mag ook spontaan worden uitgewisseld zonder wettelijke
verplichting hiertoe, maar daarvoor zijn geen duidelijke criteria. Dit betekent niet dat een
ontwikkelingsland geen beroep kan doen op antimisbruikbepalingen, aangezien dat
mogelijk is zonder gebruikmaking van de optie om een verzoek tot informatie in te dienen.
Als niet is voldaan aan aanwezigheidsvereisten maar vanwege de hierboven beschreven
redenen geen informatie kan worden uitgewisseld met een ander land, onderneemt
Nederland geen verdere actie.

5 Zie bijlage 1 voor een toelichting op de gebruikte landensteekproef.
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Subdoelstelling 3: Structurele capaciteitsopbouw voor
goed belastingbeleid en goede belastinginning in
ontwikkelingslanden (met een focus op lage- en
lage-middeninkomenslanden)

Het doel van deze subdoelstelling is om door middel van structurele capaciteitsopbouw de
kwaliteit van het belastingbeleid en belastinginning te bevorderen in ontwikkelingslanden.

Eén in het PCD-actieplan gespecificeerde subdoelstelling is het streven van de Nederlandse
overheid naar uitvoering van de doelstelling van het Addis Tax Initiative (ATI) om de uitgaven aan
CO in 2020 te verdubbelen ten opzichte van 2015, met speciale aandacht voor CO in focusregio’s.

Uitgaven aan Nederlandse programma’s voor capaciteitsopbouw zijn aanzienlijk
gestegen, maar blijven relatief klein in vergelijking met uitgaven door andere donoren
Nederland verstrekt bilaterale en multilaterale CO-steun om de belastinginkomsten van
overheden in ontwikkelingslanden te vergroten. Rond 2013 is begonnen met bilaterale CO die
wordt uitgevoerd door deskundigen van de Nederlandse Belastingdienst, consultants van de
IBFD en de VNG. In eerste instantie was het doel om ten minste vijf ontwikkelingslanden te
voorzien van steun voor hun belastingdienst en douane — die laatste vanwege het relatieve
belang van douanes voor ontwikkelingslanden. De steun zou afhankelijk zijn van de vraag en
gericht op het verbeteren van de belastingwetgeving en de uitvoering en handhaving daarvan
met betrekking tot zowel nationale als internationale belastingkwesties. De door Nederland
financieel gesteunde multilaterale CO wordt uitgevoerd door de ATAF, de OESO, het IMF,

de VN en de Wereldbank.

In 2015 werd, mede op Nederlands initiatief, het ATI gelanceerd in het kader van de
VN-conferentie Finance for Development. Het ATI bevat een toezegging door achttien donoren,
waaronder Nederland, om uitgaven aan CO ten bate van het genereren van overheids-
inkomsten uiterlijk 2020 te verdubbelen. De Nederlandse uitgaven aan de 24 CO-programma’s
met betrekking tot het genereren van overheidsinkomsten in de periode 2010-2020 bedroegen
in totaal circa € 40 miljoen. De jaarlijkse uitgaven zijn aanzienlijk gestegen, van circa € 1 miljoen
in 2010 naar € 8 miljoen in 2019 en € 6 miljoen in 2020, hoewel deze nog steeds laag zijn in
vergelijking met bepaalde andere OESO DAC (Development Assistance Committee)-landen in zowel
absolute als relatieve (als percentage van het bnp) zin; gemiddeld zijn Nederlandse uitgaven
goed voor 1,5% van de totale uitgaven op dit thema door alle OESO DAC-landen, wat Nederland
een relatief kleine donor maakt.

In de periode 2010—2020 waren multilaterale bijdragen, goed voor circa € 20 miljoen van het
totale budget, voor het merendeel onderdeel van trustfondsen die relatief grote programma’s
in meerdere landen runnen. Bilaterale activiteiten waren goed voor circa € 13 miljoen, besteed
aan tien programma’s in 23 landen. Derhalve waren de gemiddelde uitgaven per land per jaar
klein, circa € 50.000. Het resterende budget is besteed aan een consortium van Nederlandse
ngo’s in het kader van het ‘Samenspraak en Tegenspraak’-programma van het MinBuZa ter
versterking van de stem van het maatschappelijk middenveld in ontwikkelingslanden met
betrekking tot belastingkwesties.
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De selectie van bilaterale activiteiten voor capaciteitsopbouw voldoet niet altijd aan
vooraf vastgestelde criteria

Volgens verschillende brieven aan het parlement zou de selectie van landen en activiteiten
voor bilaterale steun moeten worden gebaseerd op, onder andere, criteria met betrekking tot
de kwaliteit van de belastingdienst van het ontvangende land, de omvang en complexiteit van
de economie, de bereidheid tot hervorming van de belastingdienst en de expertise van de
uitvoerende partijen: IBFD en de Nederlandse Belastingdienst. CO met betrekking tot het
genereren van overheidsinkomsten zou vergezeld gaan van CO met betrekking tot het beheer
van overheidsfinancién om het risico op corruptie en fraude te verkleinen. Nederland was
voornemens om CO te verschaffen aan alle 23 ontwikkelingslanden waaraan het had
aangeboden antimisbruikbepalingen op te nemen in hun belastingverdragen. Deze landen
werden echter niet allemaal in staat geacht deze steun te ontvangen.

In de praktijk is de verleende steun hoofdzakelijk beperkt tot de vijftien partnerlanden die
werden gespecificeerd in het beleidsdocument ‘Wat de Wereld Verdient’ uit 2013 en is het
resultaat van een grotendeels vraag gestuurd proces, hoewel enigszins beperkt tot een
uitgebreide lijst met mogelijke onderwerpen die de expertise weerspiegelen van de
uitvoerende partijen: de Nederlandse Belastingdienst, IBFD en de VNG. De toegevoegde
waarde van bilaterale CO-activiteiten wordt gerechtvaardigd op grond van het feit dat de
uitvoerende organisaties in een ‘niche’ actief zijn omdat zij over praktijkkennis beschikken
waaraan het multilaterale organisaties naar verluid ontbreekt. Deze aanname is echter niet
voldoende onderbouwd.

Er zijn tools beschikbaar om de relevantie van de voorgestelde activiteiten te analyseren,
maar deze zijn over het algemeen beperkt tot specifieke aspecten van belastingstelsels waar
belastingbeleid meestal niet toe behoort; in plaats daarvan ligt de nadruk op belasting-
diensten. Het gebruik ervan is grotendeels beperkt tot de TADAT. TADAT levert een bijdrage
aan de identificatie van de prioriteiten van ontwikkelingslanden met betrekking tot de
kwaliteit van hun belastingstelsels, maar omdat de categorieén vrij breed zijn gedefinieerd
zijn deze van beperkt nut bij het in de praktijk richting geven aan het ontwerp en de doel-
stelling van activiteiten. Meestal wordt deze lacune opgevuld door middel van verkennend
onderzoek. Beschikbare evaluatierapporten duiden erop dat de ondersteunde bilaterale en
multilaterale activiteiten relevant zijn.

Hoewel Nederland afgemeten naar financiéle en personele middelen relatief klein is, speelt
het een actieve rol in multilaterale trustfondsen en initiatieven zoals ATI. Nederland wordt
genoemd omdat het het onderwerp beleidscoherentie op de agenda heeft gezet.

Het evaluatieteam heeft geen verder onderzoek verricht naar de mate waarin Nederland
invloed heeft gehad op het functioneren van de gesteunde multilaterale fondsen.

Er is weinig robuust bewijs voor de doeltreffendheid van CO-activiteiten gericht op de
implementatie van OESO BEPS-acties of bilaterale belastingverdragen

Hoewel de CO-activiteiten een bredere doelstelling hadden, zou een deel van de door
Nederland gefinancierde CO een bijdrage leveren aan de implementatie van BEPS-acties door
ontwikkelingslanden en onderhandelingen over, en handhaving van, antimisbruikbepalingen
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in met Nederland gesloten belastingverdragen. De twee voor-naamste uitvoerders van bilaterale
CO zijn de Nederlandse Belastingdienst en IBFD. De programma’s van de Belastingdienst
voerden 24 activiteiten in zes partnerlanden uit; 20 van die activiteiten hielden verband met
binnenlandse belastingheffing en vier met internationale belastingkwesties. Voor drie van de
interventies kon het evaluatieteam een verband vinden (zij het soms impliciet) met de
implementatie van de BEPS-acties. Het IBFD voerde in totaal 38 activiteiten in negen
partnerlanden uit, waarvan er slechts één verband hield met binnenlandse belastingheffing en
de overige 37 met internationale belastingen. Voor elf van de interventies kon een (expliciet of
impliciet) verband met BEPS worden gelegd; twaalf interventies hadden te maken met
verdragshandhaving en/of -onderhandelingen. De activiteiten uitgevoerd door VNG, een
consortium van Nederlandse ngo’s, de Duitse organisatie voor ontwikkelingssamenwerking
GIZ, en de stichting Capabuild hadden een nationale focus.

De beschikbare evaluatierapporten over multilaterale programma’s zijn over het algemeen
positief over de kwaliteit van de Nederlandse CO-steun en de effecten daarvan. Maar omdat
het moeilijk is om effecten toe te schrijven aan de ondernomen activiteiten is dit bewijs niet
sterk (hetzelfde geldt voor het toeschrijven van effecten aan bilaterale programma’s). Het is
daarom onduidelijk of CO effect heeft gehad op de uitvoering van BEPS-acties van de OESO of
de onderhandeling over, en handhaving van, bilaterale belastingverdragen, met name
antimisbruikbepalingen. De beperkte implementatie van deze regels en het feit dat
Nederland tot dusver geen formele verzoeken om informatie over de toepassing van
antimisbruikbepalingen in bilaterale belastingverdragen met ontwikkelingslanden heeft
ontvangen van een partnerland, duidt erop dat een training of workshop ontoereikend is om
gebruik van de antimisbruikbepalingen te stimuleren.

Coherentie van beleid en activiteiten onder de drie
subdoelstellingen

In dit onderdeel worden de aanbevelingen en conclusies besproken met betrekking tot de
coherentie tussen de drie hiervoor uitgewerkte subdoelstellingen.

De twee doelstellingen met betrekking tot belasting van het PCD-actieplan overlappen
niet in alle opzichten

De twee doelstellingen van het PCD-actieplan — het verbeteren van het genereren van
overheidsinkomsten in ontwikkelingslanden en het tegengaan van belastingontwijking —
overlappen niet geheel. Ontwikkelingslanden geven over het algemeen prioriteit aan
belastingheffing ten aanzien van binnenlandse belastingplichtigen; regels om belasting-
ontwijking door multinationals tegen te gaan zijn over het algemeen veel complexer en
vragen om een significante investering in goed opgeleid personeel. Omdat de middelen van
ontwikkelingslanden beperkt zijn, hebben zij daarom meer basale behoeften met betrekking
tot CO. Bij internationale onderhandelingen over regels gericht op het voorkomen van
belastingontwijking pleiten ontwikkelingslanden consequent voor regels die eenvoudig en
relatief makkelijk toepasbaar zijn. Hun weerstand tegen het BEPS-project van de OESO is voor
een deel te wijten aan de complexiteit van de resulterende BEPS-acties.
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Een ander voorbeeld van de discrepantie tussen de twee doelstellingen van het PCD-actieplan
zijn de maatregelen die Nederland heeft geintroduceerd om haar rol als kanaal voor
belastingontwijking te verkleinen. Een van die maatregelen is de invoering van conditionele
bronheffingen, die een beperkt effect hebben op de mobilisatie van nationale middelen in
ontwikkelingslanden. Uit de netwerkanalyse is gebleken dat er in de meeste gevallen
alternatieven zijn voor Nederland als doorsluisland, als gevolg waarvan door Nederland
geintroduceerde maatregelen waarschijnlijk geen grote bijdrage zullen leveren aan een
stijging van de inkomsten uit winstbelasting in ontwikkelingslanden. Aan één doelstelling
voldoen impliceert daarom ook niet dat automatisch ook het andere doel wordt bereikt.
Deze beperking wordt goed begrepen door Nederland, dat er consequent naar streeft om tot
bindende internationale afspraken tegen belastingontwijking te komen.

Het PCD-actieplan is nog geen coherente beleidsagenda die volledig wordt gedeeld door
de ministeries van Financién en Buitenlandse Zaken

Er was geen informatie beschikbaar over de voortgang inzake het bereiken van de in het
PCD-actieplan gespecificeerde indicatoren omdat deze niet systematisch worden gemonitord,
deels vanwege hun aard: in de meeste gevallen zijn ze ofwel te algemeen ofwel te complex
om toe te schrijven aan Nederlandse interventies.® Zo zijn bijvoorbeeld de indicatoren voor
de subdoelstelling het verminderen van het gebruik van het Nederlandse belastingstelsel als
kanaal voor belastingontwijking door MNO’s beperkt tot de opname van antimisbruik-
bepalingen in belastingverdragen met ontwikkelingslanden en tot de introductie van een [30]
conditionele bronheffing op dividenden, renten en royaltybetalingen die door Nederland
stromen. Deze indicatoren meten geen daadwerkelijke resultaten, hetgeen wel noodzakelijk
is aangezien deze acties geen garantie bieden dat het doel van minder belastingontwijking
daadwerkelijk is bereikt. Het MinFin heeft onlangs echter bekendgemaakt dat het de effecten
van de conditionele bronheffing gaat monitoren.

De indicatoren voor de subdoelstelling betreffende structurele capaciteitsopbouw voor goed
belastingbeleid en goede belastinginning in ontwikkelingslanden zijn: i) CO-uitgaven door
Nederland; ii) belastingquotes; en iii) belastinginkomsten in ontwikkelingslanden die het
gevolg zijn van door Nederland ondersteunde CO-programma’s. De tweede en derde indicator
zijn heel lastig toe te schrijven aan Nederlandse steun en zullen daarom zeer waarschijnlijk
geen betrouwbare informatie opleveren.

De introductie van het PCD-actieplan in 2016 tekende het toenemende bewustzijn aangaande
het belang van coherentie tussen het beleid en de activiteiten van verschillende ministeries.
Toch is bij deze evaluatie een aantal problemen met betrekking tot de coherentie bij de
uitvoering van de interventies en activiteiten aan het licht gekomen. Er werd met name een
gebrek aan coherentie waargenomen tussen de interventies van het MinFin en het MinBuZa.
In het parlement gedane toezeggingen van het MinFin hebben weinig effect op de
CO-programma’s van het MinBuZa, dat zijn eigen criteria hanteert bij de beoordeling van de
relevantie van CO-activiteiten. Door MinFin genoemde criteria met betrekking tot CO-steun
zijn steun aan ontwikkelingslanden waarmee Nederland voornemens is een bilateraal

6 Zie paragraaf 1.1 voor de volledige lijst met indicatoren.
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belastingverdrag te sluiten of die het antimisbruikbepalingen wil aanbieden. Een tweede
uitdaging met betrekking tot de CO-activiteiten is het feit dat CO-deskundigen gefinancierd
door het MinBuZa ontwikkelingslanden niet mogen adviseren inzake lopende of geplande
onderhandelingen met Nederland. Dat zou in de praktijk kunnen leiden tot belangen-
verstrengeling (en heeft dat in één geval ook gedaan, toen een deskundige opmerkte
terughoudend te zijn geweest om ontwikkelingslanden van advies te voorzien omdat dat de
Nederlandse belangen zou kunnen schaden).

Het MinFin is verantwoordelijk voor de bijdragen en standpunten van Nederland aan en in
internationale fora (OESO en EU) waar regels om belastingontwijking tegen te gaan worden
besproken. Het MinBuZa (dat beter in staat is de zorgen van ontwikkelingslanden te
verwoorden) heeft slechts beperkte invloed op het proces. Afgevaardigden van het MinBuZa
nemen deel aan de ronde tafel waar de prioriteiten van ontwikkelingslanden met betrekking
tot internationale belastingkwesties worden besproken, maar de invloed die deze ronde tafel
heeft op het standpunt van het MinFin is niet bekend. Er is regelmatig contact tussen het
MinFin en het MinBuZa, bijvoorbeeld wanneer het MinFin het MinBuZa verzoekt om input
voor beleidsdocumenten zoals de NFV, die in de ministerraad worden besproken. In deze
dialoog worden echter geen lopende zaken besproken en geen mandaten, instructies of
annotaties uitgewisseld, bijvoorbeeld ter voorbereiding op aankomende bijeenkomsten in de
OESO of verdragsonderhandelingen met ontwikkelingslanden. Het MinBuZa wordt vaak pas
na afloop over de resultaten geinformeerd. [31]

Om in samenwerking beleid te kunnen formuleren zou het MinBuZa zijn fiscale deskundigheid
moeten vergroten omdat het momenteel niet over dergelijke deskundigheid beschikt om een
bijdrage te kunnen leveren aan deze, soms erg technische, besprekingen.

Nederlandse ambassades ondersteunen de toepassing van belastingvrijstellingen bij
officiéle G2G-ontwikkelingshulpactiviteiten niet meer, maar in sommige gevallen
worden vrijstellingen op basis van nationale wetgeving nog wel toegepast

Eind 2015 maakte het MinBuZa bekend dat het met ingang van 2016 voor alle nieuwe officiéle
ontwikkelingshulp (ODA)-activiteiten tussen overheden onderling (government-to-government,
G2G) niet meer om belastingvrijstelling zou vragen met betrekking tot invoerheffingen,
douanegelden en btw. Gebaseerd op de meest recente beschikbare informatie uit 2018 was
Nederland een van slechts vijf Europese donorlanden die geen gebruik meer maken van een
aantal belastingvrijstellingen.

Uit de reacties van de Nederlandse ambassades in acht ontwikkelingslanden die deelnamen
aan een enquéte naar de uitvoer van de toezegging om belastingvrijstellingen los te laten,
blijkt dat in de meeste van deze landen een vorm van belastingvrijstelling voor officiéle
ontwikkelingshulpactiviteiten door de ontvangende overheden beschikbaar wordt gesteld.
Dit gebeurt in de vorm van een algemene vrijstelling voor officiéle ontwikkelingshulp-
activiteiten (G2G of anders) of wordt per geval bepaald. Met uitzondering van één geval in
Zambia ondersteunen de Nederlandse ambassades in de acht landen ondernemingen over
het algemeen niet meer bij het aanspraak maken op deze vrijstellingen.



Een belastende kwestie

Bij alle negen activiteiten die werden gefinancierd vanuit programma’s voor infrastructuur-
ontwikkeling beheerd door de Rijksdienst voor Ondernemend Nederland (RVO) (zes ORIO en
drie DRIVE) in de steekproef van ontwikkelingslanden met toezeggingen die na 2016 waren
gedaan (maar in het geval van ORIO gebaseerd op eerder ondertekende financierings-
overeenkomsten) werd gebruik gemaakt van belastingvrijstellingen; bij twee DRIVE-
activiteiten waren deze echter beperkt tot vrijstelling van btw. Vanuit ORIO gefinancierde
activiteiten met véor 2016 gedane toezeggingen vielen onder een overgangs-periode waarin
vrijstellingen gebruikt konden blijven worden. De ontvangende overheid wordt gevraagd om
de fiscale behandeling van DRIVE-activiteiten (en vergelijkbare activiteiten) toe te lichten,
waarna deze wordt toegepast.
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Verklarende woordenlijst

Aanwezigheidsvereisten: vereisten waaraan een belastingbetaler moet voldoen om aan te
tonen dat er geen sprake is van belastingmisbruik (substance)

Antimisbruikbepalingen: in belastingverdragen opgenomen bepalingen om misbruik van
het verdrag te voorkomen

Belasting van indirecte verkopen: belasting van wat als een transfer van een bedrijfsbelang
wordt beschouwd, die plaatsvindt bij elke overdracht van het eigenaarschap van, of de
zeggenschap die gepaard gaat met, de aandelen of andere eigendomsbelangen in een
dergelijke onderneming (indirect transfers).

Belastingontduiking: het illegaal ontduiken van belastingen, waarbij belastingplichtigen de
daadwerkelijke stand van zaken bij de belastingdienst vaak met opzet anders afschilderen
dan ze zijn

Belastingontwijking: het verlagen van de belastingdruk door belastingplichtigen door
middel van kunstmatige constructies waarbij binnen de grenzen van de wet wordt gebleven
Belastingprikkels: een aspect van het belastingstelsel van een land dat erop is gericht om
een bepaalde economische activiteit te stimuleren door de belasting die een onderneming in
dat land verschuldigd is te verlagen (tax incentives)

Beperking van renteaftrek: wetgeving die de aftrekbaarheid van rente geheel of 1331
gedeeltelijk beperkt

Bijzondere financiéle instelling (BFI): een dochteronderneming die is opgericht voor een
bepaalde bedrijfsdoelstelling of -activiteit en vaak wordt gebruikt in bepaalde
financieringsconstructies, zoals het securitiseren van activa, joint ventures of vastgoeddeals,
of om de activa, bedrijfsvoering of risico’s van moederondernemingen te isoleren
Bronbelasting: belasting per bronland op uitgaande betalingen zoals renten, royalty’s en
dividenden, geheven bij de ontvanger

Capaciteitsopbouw: niet-financiéle hulp verleend door een lokale of internationale
specialist. Deze kan de vorm hebben van het delen van informatie en expertise, instructies,
vaardigheidstraining, doorgifte van praktijkkennis en consultancyservices en kan ook de
overdrachtvan technische gegevens behelzen

CFC-regels: antimisbruikwetgeving volgens welke inkomsten uit een laagbelaste
dochteronderneming op aandeelhoudersniveau worden belast, ook als er geen dividend is
uitgekeerd (CEC: controlled foreign company, gecontroleerde buitenlandse vennootschap)
Deelnemingsdividend: dividend dat wordt uitgekeerd aan aandeelhouders die een bepaald
minimum van de aandelen in de vennootschap bezitten

Dividend: een geldbedrag dat door een onderneming regelmatig aan haar aandeelhouders
wordt uitgekeerd uit de winst of reserves

Intellectueel eigendom: een eigendomscategorie die immateriéle creaties van het
menselijk intellect

Multilateraal instrument (MLI): een instrument dat twee landen in staat stelt om, als zij
daarmee instemmen, belastingverdragen aan te passen om belastingontduiking te
bestrijden, zonder dat nieuwe onderhandelingen noodzakelijk zijn
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Onderlinge overlegprocedure: een middel waarmee bevoegde autoriteiten overleg plegen
ter beslechting van geschillen over de toepassing van verdragen inzake dubbele belasting
(mutual agreement procedure (MAP))

Rapportage per land: wetgeving volgens welke grote MNO’s verplicht zijn om een
landenrapport op te stellen met daarin geaggregeerde gegevens over de mondiale toewijzing
van inkomsten, winst, afgedragen belastingen en economische bedrijvigheid in de
belastingjurisdicties waarin het actief is. (Country-by-country reporting).

Rente: compensatie die moet worden betaald voor het lenen van geld

Royalty’s: compensatie betaald voor het gebruik van intellectueel eigendom

Treaty shopping: meestal een poging door een persoon of entiteit om indirect de
beschikking te krijgen over de voordelen van een belastingverdrag tussen twee
rechtsgebieden zonder ingezetene te zijn of een daadwerkelijke economische vestiging te
hebben in een van die rechtsgebieden

Uitwisseling van informatie (spontaan/op verzoek): de wederzijdse uitwisseling van
informatie tussen belastingdiensten omvat

Vaste inrichting (VI): een vast zakenadres dat over het algemeen aanleiding is tot de
verplichting om in een bepaald rechtsgebied inkomstenbelasting of omzetbelasting af

te dragen

Vermogenswinstbelasting: belasting op winst gemaakt met de verkoop van bepaalde
soorten activa, zoals aandelen of onroerend goed

Verrekenprijzen: prijsstelling gebaseerd op bepaalde methodes voor goederen en diensten
die worden verhandeld tussen gecontroleerde (of verwante) rechtspersonen binnen een
onderneming (transfer pricing)
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Lijst van afkortingen

ATAD
ATAF
ATI

BEPS

BDI
Bbp
BFI
co
CFA
CPB
DRIVE

EU
G2G
GIZ

IBFD

IFB

IMF

10B

MAP
MinBuZa
MinFin
MLI
MNO
NFV 2011
NFV 2020
Ngo
ODA
OESO
OESO DAC
ORIO
PCD

RVO
TADAT
VI

VN

VNG

Anti-tax Avoidance Directive

African Tax Administration Forum

Addis Tax Initiative

Base erosion and profit shifting (uitholling van de grondslag en
winstverschuiving)

Buitenlandse directe investeringen

Bruto binnenlands product

Bijzondere financiéle instellingen

Capaciteitsopbouw

Committee on Fiscal Affairs van de OESO

Centraal Planbureau

Development Related Infrastructure Investment Vehicle (Ontwikkelingsrelevante
Infrastructuurontwikkeling, opvolger van ORIO)

Europese Unie

Government to goverment (relatie tussen overheden onderling)
Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (Duitse organisatie voor
ontwikkelingssamenwerking) 135]
International Bureau of Fiscal Documentation

Inclusive Framework on BEPS van de OESO/Gzo0

Internationaal Monetair Fonds

Directie Internationaal Onderzoek en Beleidsevaluatie van het MinBuZa
Mutual agreement procedure (onderlinge overlegprocedure)
Nederlands ministerie van Buitenlandse Zaken

Nederlands ministerie van Financién

Multilateraal instrument

Multinationale onderneming

Notitie Fiscaal Verdragsbeleid 2011

Notitie Fiscaal Verdragsbeleid 2020

Niet-gouvernementele organisatie

Official development assistance (officiéle ontwikkelingshulp)
Organisatie voor Economische Samenwerking en Ontwikkeling
Development Assistance Committee van de OESO
Ontwikkelingsrelevante Infrastructuurontwikkeling

Policy coherence for development (beleidscoherentie voor ontwikkeling)
Rijksdienst voor Ondernemend Nederland

Tax Administration Diagnostic Assessment Tool

Vaste inrichting

Verenigde Naties

Vereniging van Nederlandse Gemeenten
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