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SAMENVATTING

Hoofdstuk 1

Fiscale staatssteun is een van de meest controversiéle onderwerpen op het raakvlak
van fiscaliteit en internationale handel. Het staat staten vrij hun fiscale stelsel naar
eigen inzicht in te richten, zolang zij zich daarbij houden aan regels van hogere
orde. Ter zake van fiscale steunverlening binnen de Europese Gemeenschappen
(hierna: de EG) speelt niet alleen het EG-staatssteunregime een rol, maar ook het
Subsidieverdrag van de wereldhandelsorganisatie WTO. Deze studie besteedt
aandacht aan de belangrijkste problemen die zich voordoen bij de toepassing van de
genoemde regimes in de sfeer van de directe belastingen. In het bijzonder wordt
ingegaan op de terugvordering van onrechtmatig verleende fiscale steun in het
kader van het EG-staatssteunregime.

Allereerst wordt kort aandacht besteed aan de economische motieven voor
steunverlening door overheden. Een van de belangrijkste motieven voor het
verlenen van steun is het bieden van compensatie voor en het verhelpen van
marktfalen, bijvoorbeeld wanneer achtergestelde regio’s zonder de nodige fiscale
stimulans niet in staat zullen zijn voldoende werkgelegenheid en hoogwaardige
industrieén aan te trekken. Ook andere, politieke motieven kunnen een rol spelen
zoals het voorkomen van het faillissement van bedrijven in een lidstaat die voor een
aanzienlijke werkgelegenheid zorgen en het beschermen van opkomende
economieén.

Vooropgesteld dat de politiek kiest voor het verlenen van steun, stelt zich de
vraag of dit in een fiscaal kader kan plaatsvinden. Door middel van het verlagen
van de effectieve belastingschuld voor bepaalde bedrijven kan hierin worden
voorzien. Methoden die hierbij gebruikt worden zijn onder meer het toestaan van
belastinguitstel (het vormen van bijzondere fiscale reserves), bijzondere
aftrekposten, buitengewone afschrijvingsmethoden, bijzondere tarieven, vrijstelling
en belastingkortingen.

Het accent ligt bij fiscale steunverlening vaak op het in overeenstemming
brengen van fiscale steunmaatregelen met internationale regels, zonder voldoende
acht te slaan op fundamentele economische beginselen van belastingheffing. Op
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zich heb ik geen principiéle bezwaren tegen het gebruik van het fiscale stelsel in
plaats van het geven van contante subsidies, indien beiden even effectief zijn.
Voorwaarde is wel dat een fiscale subsidie, net als niet-fiscale subsidies, duidelijk
wordt weergegeven in de jaarlijkse begroting. Daarnaast dient de administratieve
last voor anderen dan de begunstigden van de fiscale steun niet onnodig toe te
nemen. Met het oog op de bewaking van de efficiency is het aan te bevelen om aan
fiscale steunmaatregelen een tijdslimiet te verbinden, zodat het parlement zich na
een aantal jaren kan herbezinnen met het oog op vernieuwing van de goedkeuring.

Hoofdstuk 2

Fiscale steun kan leiden tot concurrentievervalsing, bijvoorbeeld doordat bedrijven
hun producten en diensten goedkoper kunnen aanbieden dan bedrijven die
dergelijke steun niet ontvangen, met een gelijke nettowinst. Hierdoor kunnen
gesubsidieerde bedrijven niet alleen beter concurreren in andere lidstaten, maar zijn
kunnen ook bedrijven uit andere lidstaten uit de eigen nationale markt verdringen.
Derhalve is het verbod op staatssteun ingevoerd in artikel 87(1) EG.

Steun die door of namens lidstaten wordt verleend en die de mededinging op
de Europese interne markt verstoort of dreigt te verstoren en daarmee de handel
tussen lidstaten, is beginsel verboden, voor zover deze steun wordt verleend aan
bepaalde bedrijven of sectoren en deze dus niet algemeen van aard is. Onder
bepaalde voorwaarden kan steun worden goedgekeurd door de Europese
Commissie (en - in uitzonderingsgevallen - door de Raad), bijvoorbeeld met het
oog op stimulering van achtergestelde regio’s. Andere motieven kunnen onder
meer zijn het stimuleren van onderzoek, ontwikkeling en milieubeschermende
investeringen. Ook het stimuleren van het midden- en kleinbedrijf behoort tot de
doelstellingen, evenals het bieden van steun met het oog bedrijven van de
ondergang te redden. In sommige gevallen is de Commissie verplicht steun goed te
keuren wanneer deze ziet op sociale steun en steun ter dekking van de schade uit
natuurrampen en andere buitengewone omstandigheden.

Om onder het staatssteunverbod te vallen dient een fiscale maatregel aan een
viertal voorwaarden te voldoen.

(1) Voordeel

Er moet sprake zijn van een voordeel. De belastingplichtige dient in principe
minder belasting te hoeven betalen dan onder het normale regime gebruikelijk is.
Zo kan de vorming van een bijzondere fiscale reserve worden toegestaan die onder
het normale regime niet gevormd zou mogen worden. Door bepaalde winsten in
een reserve te stoppen wordt de belasting hierover uitgesteld totdat de reserve
vrijvalt. Ook bijzondere afschrijvingsmethoden kunnen tot een voordeel leiden,
wanneer wordt toegestaan om sneller af te schrijven dan gebruikelijk. Hierdoor
wordt in de eerste jaren minder belasting betaald en later meer. Door dit verschil in
betalingstijdstip ontstaat een tijdelijk financieringsvoordeel (het genieten van rente
gedurende de tijd dat de belasting nog niet betaald hoeft te worden); hetzelfde geldt
bij het verlenen van uitstel van betaling. Dat het kwijtschelden van belasting
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eveneens een voordeel oplevert behoeft geen nadere uitleg. Het uiteindelijke netto
voordeel is onder meer afhankelijk van het effectieve belastingtarief.

Bij het bepalen van de aanwezigheid van een voordeel doen zich enkele
problemen voor. Allereerst is niet bekend waar het omslagpunt ligt tussen voor- en
nadeel, dat wil zeggen dat niet bekend is hoeveel procent van de belastingbetalers
van een bepaald voordeel moet genieten om te kunnen zeggen dat niet langer
sprake is van een voordeel voor degenen die steun ontvangen, maar van een nadeel
voor degenen die geen aanspraak kunnen maken op een fiscale steunmaatregel.
Daarnaast kan een voordeel zich ook in de marge voordoen. Indien fiscaal
‘gunstige’ verrekenprijzen worden gehanteerd voor transacties in concernverband,
dan kan daarin een voordeel schuilgaan. Deze aard van voordeel is evenwel voor
de Commissie niet eenvoudig te traceren.

Het Hof van Justitie heeft herhaaldelijk bepaald dat het gelijk trekken van de
nationale belastingdruk voor een bepaalde sector met die in het buitenland, niet
eraan af doet dat op nationaal niveau een voordeel wordt genoten vergeleken met
andere sectoren in dezelfde lidstaat. Echter, indien een belastingplichtige een
belastingvoordeel krijgt vanwege het feit dat hij op basis van contracten met de
overheid bepaalde onrendabele taken moet uitvoeren in het algemeen belang, dan
hoeft niet altijd sprake te zijn van een netto-voordeel zolang de vermindering van
belasting niet meer bedraagt dan de extra kosten die met die taken gemoeid zijn.

(2) Aanwending van staatsmiddelen

Het voordeel moet uit staatsmiddelen afkomstig zijn. Dit is bij fiscale maatregelen
per definitie het geval. Ik ben van mening dat voor het vaststellen of aan dit vereiste
is voldaan niet van belang is dat per saldo staatsmiddelen zijn gebruikt (d.w.z. dat
per saldo de belastingopbrengst wordt verminderd). Naar mijn mening is doorslag-
gevend dat aan de belastingplichtige een fiscaal voordeel toekomt.

Het is niet noodzakelijk dat een voordeel opzettelijk wordt verleend. Ook
indien door een vergissing van de inspecteur minder belasting verschuldigd is,
wordt in beginsel aan het tweede vereiste voldaan. Naast directe fiscale voordelen
uit staatsmiddelen kunnen ook indirecte voordelen een rol spelen. Het verlenen van
een belastingvoordeel aan particulieren die spaargeld in een bepaald fonds
beleggen, kan leiden tot een voordeel voor ondernemers, indien zij uit datzelfde
fonds een lening kunnen verkrijgen tegen zeer gunstige voorwaarden. Zo kan een
lagere rente worden overeengekomen, zonder dat de netto-opbrengst na belasting
voor de particulier achterblijft bij de opbrengst van andere beleggingen.

(3) Verstoring van de mededinging

Het voordeel moet de mededinging en handel tussen lidstaten (dreigen te)
verstoren. Aan deze voorwaarde zal in principe altijd worden voldaan, behalve in
die sectoren waarbij geen grensoverschrijdende concurrentie aan de orde is.

Steun die onder een niveau van 100.000 Euro per drie jaren blijft wordt in
principe geacht geen verstoring teweeg te brengen. Deze zgn. de minimis steun hoeft
dan ook niet te worden aangemeld (met uitzondering van steun voor bepaalde
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gevoelige sectoren en exportgerelateerde steun). Volgens mij is het echter niet
mogelijk om op basis van een dergelijke drempel steun uit te zonderen van het
staatssteunverbod, nu het EG-Verdrag hierin niet voorziet. Hiervoor is mogelijk een
verdragswijziging noodzakelijk. Een probleem dat zich in het bijzonder voordoet bij
de de minimis steunregeling is dat zal moeten worden getoetst of de uiteindelijke
begunstigde van het voordeel aan het plafond voldoet. Hierdoor dient in een aantal
gevallen door (fiscaal)juridische entiteiten heen te worden gekeken om na te gaan
bij welke economische entiteit een fiscaal voordeel uiteindelijk terechtkomt.

(4) Selectiviteit / economische activiteit

Het voordeel moet selectief worden verleend en betrekking hebben op een
economische activiteit. Op grond van dit laatste valt steun aan niet-commerciéle
instellingen veelal buiten het verbod, zolang geen sprake is van activiteiten
waarmee geconcurreerd kan worden met commerciéle aanbieders.

Selectiviteit (ook wel specificiteit genoemd) is veruit het moeilijkste vereiste.
Het brengt een scheiding aan tussen generieke en specifieke fiscale maatregelen.
Het is vaak inherent aan een fiscale maatregel dat bepaalde belastingplichtigen er
meer van profiteren dan anderen. Zo zal een extra aftrekpost voor loonkosten van
laaggeschoolde werknemers slechts ten goede komen aan hen die deze werknemers
in dienst hebben. Investeringsvoordelen zullen slechts toekomen aan hen die daad-
werkelijk investeren. Anderzijds zal steun die slechts toekomt aan grote bedrijven
niet als generiek worden gekwalificeerd. Indien per definitie kleinere bedrijven
worden uitgesloten kan sprake zijn van selectiviteit.

Zo zal ook sprake zijn van selectiviteit als slechts ondernemingen die gevestigd
zijn in een bepaalde regio voor een voordeel in aanmerking komen of slechts zij die
exporteren. In het geval de belastingautoriteiten een discretionaire bevoegdheid
hebben en op basis daarvan deels naar eigen inzicht mogen beslissen aan wie een
fiscaal voordeel toekomt, wordt verondersteld dat sprake is van selectiviteit zolang
het tegendeel niet bewezen is. Voordelen die slechts aan bepaalde sectoren
toekomen zijn in de regel eveneens selectief van aard.

Een belangrijk probleem dat zich voordoet bij regiogebonden voordelen is dat
deze deels veroorzaakt kunnen worden door regionale fiscale autonomie. Indien
een locale overheid zelfstandig bepaalde fiscale bevoegdheden heeft, dan dienen
deze niet zonder meer op een lijn gesteld te worden met regionale voordelen die
verleend worden door de centrale overheid. Hierbij dient naar mijn mening te
worden nagegaan of fiscale autonomie slechts met het oog op het verlenen van
regionale fiscale voordelen in het leven is geroepen, of dat het deel uitmaakt van
een breder takenpakket van autonome medeoverheden. In het laatste geval dient te
worden nagegaan in hoeverre het autonome fiscale stelsel niet alsnog tot regionale
steun leidt, mede gelet op de financiering van de aan de verschillende overheden
toebedeelde taken.
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