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Inleiding

1.1. Inleiding

Ongeveer 70% van de inkomsten van de Europese Unie (EU) komt van nationale bijdragen van de lidstaten.
 Over deze bijdragen bestaat veel discussie en voornamelijk over de bijdragen van de lidstaten die netto meer betalen dan dat zij van de EU ontvangen. Deze discussie is begonnen in 1984 toen het Verenigd Koninkrijk een korting op zijn bijdrage kreeg. Indien de nationale bijdragen vervangen worden door een Europese belasting binnen de EU (hierna: EU-belasting), wordt deze discussie in beginsel beëindigd. Over een EU-belasting als vervanging van de nationale bijdragen wordt binnen de EU al verschillende jaren gesproken. De voorzitter van de Europese Raad Van Rompuy en leider van de liberale fractie in het Europees parlement Verhofstadt hebben gezegd voorstander van een EU-belasting te zijn.

Daarnaast wil de EU een gemeenschappelijke interne markt tot stand brengen en hier kan een EU-belasting bij helpen. Binnen de EU zijn er op dit moment 27 verschillende belastingstelsels. Door deze verschillende stelsels ontstaan fiscale verstoringen en deze belemmeren de werking van een interne markt. Door een EU-belasting kunnen deze verstoringen weggenomen worden, zodat de interne markt beter kan gaan functioneren.

Naast de budgettaire functie kan een belasting ook een instrumentele functie hebben. In dat geval wordt een belasting gebruikt om bepaald gedrag te sturen. Indien bepaald gedrag wenselijk is, kan een EU-belasting daarbij helpen. Wel moet gelet worden op het subsidiariteitsbeginsel. In het derde lid van artikel 5 van het Verdrag betreffende de Europese Unie (VEU) wordt aan dit beginsel invulling gegeven. Volgens dit artikel houdt het subsidiariteitsbeginsel in dat de EU slechts optreedt “indien en voor zover de doelstellingen van het overwogen optreden niet voldoende door de lidstaten op centraal, regionaal of lokaal niveau kunnen worden verwezenlijkt, maar vanwege de omvang of de gevolgen van het overwogen optreden beter door de Unie kunnen worden bereikt.” Hierbij kan gedacht worden aan grensoverschrijdende zaken, zoals de bestrijding van milieuvervuiling. Ter bestrijding hiervan kan mogelijk gebruikgemaakt worden van een EU-belasting.

1.2. Probleemstelling en deelvragen

Uit het bovenstaande blijkt dat er redenen kunnen zijn om een EU-belasting in te voeren. De vraag die hierbij komt kijken is of een EU-belasting ook wenselijk is. Zijn de voordelen groter dan de nadelen? Indien deze vraag bevestigend kan worden beantwoord, komen andere vragen naar boven, zoals hoe deze belasting eruit kan zien en wat de gevolgen van een EU-belasting zijn. Ik beoog hier in inzicht te kunnen geven in deze scriptie. Mijn probleemstelling luidt als volgt:

Is een EU-belasting wenselijk en zo ja, welke mogelijkheden bestaan er voor het invoeren van een EU-belasting en wat zijn de gevolgen hiervan?

Deze probleemstelling is onder te verdelen in de volgende deelvragen:

· Waarom moet er een EU-belasting worden ingevoerd?

· In hoeverre laat het EU-recht een EU-belasting toe?

· Welke belasting(en) kan (kunnen) een goed alternatief voor de nationale bijdragen zijn?

· Wat zijn de gevolgen van een EU-belasting?

1.3. Toetsingskader

In de eerste deelvraag wordt getoetst of een EU-belasting wenselijk is. Hierbij worden de voordelen en nadelen van de huidige inkomsten en de gevolgen van een EU-belasting tegen elkaar afgewogen. Deze afweging doe ik door de huidige inkomsten en een EU-belasting op de volgende punten te analyseren:

· transparantie;

· de aansluiting tussen inkomsten en uitgaven;

· de mogelijkheid van een lastenverhoging voor de burgers, en

· de fiscale soevereiniteit van de lidstaten.

In de derde deelvraag wordt ingegaan op mogelijke EU-belastingen. Om te oordelen of een belasting een goed alternatief voor de nationale bijdragen is, maak ik gebruik van het toetsingskader die Cattoir in zijn paper uit 2004 heeft ontwikkeld.
 Dit toetsingskader bestaat uit acht criteria:

· Zijn de opbrengsten van de desbetreffende belasting voldoende om de uitgaven van de EU op lange termijn te dekken?

· Leidt de belasting tot stabiele opbrengsten?

· Is de belasting voor burgers transparant en zichtbaar?

· Zijn de administratieve kosten van de belasting laag?

· Leidt de belasting tot een efficiënte allocatie van middelen? Oftewel, zorgt de belasting niet tot ongewenste gedragsveranderingen door economische verstoringen.

· Worden gelijke belastingplichtigen in verschillende lidstaten gelijk behandeld (horizontale gelijkheid)?

· Vindt er inkomensverdeling plaats (verticale gelijkheid)?

· Zijn de belastingopbrengsten per lidstaat in lijn met hun economische ontwikkeling? Door hiermee rekening te houden, is de kans groter dat lidstaten een EU-belasting sneller accepteren.

Ik heb voor dit toetsingskader gekozen, omdat deze een breed spectrum aan aandachtspunten naar voren brengt, waar bij een EU-belasting opgelet moet worden om invoering van deze belasting mogelijk te maken. Zodoende worden mogelijke opties voor een EU-belasting van verschillende kanten bekeken.

1.4. Werkwijze

Om de probleemstelling te beantwoorden, ga ik eerst in op de huidige inkomsten van de EU en de voor- en nadelen daarvan. Vervolgens beantwoord ik de vraag waarom een EU-belasting beter kan zijn en waarom deze in dat geval ingevoerd moet worden. Hierbij maak ik gebruik van het hierboven geschetste toetsingskader. Daarnaast draag ik andere voordelen van een EU-belasting aan. Vervolgens is de vraag of een EU-belasting ook daadwerkelijk mogelijk is. Daartoe analyseer ik de mogelijkheden die het EU-recht biedt om een EU-belasting in te voeren. Hierbij maak ik voornamelijk gebruik van het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie (VwEU). Ook zal ik aantonen dat het lastig is om op EU-niveau fiscale zaken te regelen. Bovendien geef ik aan wat er gewijzigd moet worden om invoering van een EU-belasting mogelijk te maken. Daarna bespreek ik verschillende belastingen die als vervanging van de nationale bijdragen kunnen dienen. Ik ga onder andere in op varianten die gebaseerd zijn op de omzetbelasting, de vennootschapsbelasting en de inkomstenbelasting. Hierbij maak ik gebruik van de eerder genoemde paper van Cattoir en kijk ik naar de opties die de Europese Commissie naar voren heeft gebracht.
 Ook kijk ik naar actuele ontwikkelingen, zoals een bankenbelasting en CCCTB (Common Consolidated Corporate Tax Base). Deze mogelijkheden bespreek ik aan de hand van het toetsingskader zoals beschreven in paragraaf 1.3. Na deze analyse kijk ik welke optie of opties het beste als EU-belasting kan of kunnen dienen. Na deze bespreking besteed ik aandacht aan de gevolgen van een EU-belasting. Hierbij kijk ik naar de bevoegdheden die aan de EU kan of moet worden toebedeeld en beantwoord ik de vraag welke instantie(s) de uitvoering van een EU-belasting op zich moet(en) nemen. Aan het einde van dit onderzoek hoop ik aan te kunnen geven wat mijns inziens een goede optie voor een EU-belasting is en wat de gevolgen hiervan zijn.

1.5. Indeling

In het eerstvolgende hoofdstuk ga ik in op de vraag of een EU-belasting wenselijk is. Daarbij bespreek ik de huidige inkomsten van de EU. In hoofdstuk 3 kijk ik in hoeverre het EU-recht een EU-belasting toelaat en wat veranderd moet worden om een EU-belasting doorgang te laten vinden. In hoofdstuk 4 ga ik in op mogelijke varianten die als EU-belasting kunnen dienen. Hierbij bespreek ik de opties per (sub)paragraaf. Vervolgens besteed ik aandacht aan de gevolgen en de vormgeving van een EU-belasting. Ik sluit af met een samenvatting en een conclusie.

De wenselijkheid van een EU-belasting

1.6. Inleiding

In dit hoofdstuk ga ik in op de vraag of een EU-belasting wenselijk is. Om deze vraag te kunnen beantwoorden, is het van belang om te kijken naar de bevoegdheden en taken van de EU, omdat uitbreiding of inperking van deze bevoegdheden en taken invloed heeft op de benodigde financiële middelen. Indien het takenpakket van de EU uitgebreid worden, zijn de huidige inkomsten mogelijk niet voldoende en moet er naar andere middelen gezocht worden. Daarom bekijk ik eerst de bevoegdheden en taken van de EU.

1.7. De bevoegdheden en taken van de EU

De huidige bevoegdheden van de EU staan in het VwEU. Volgens artikel 3, eerste lid, VwEU, heeft de EU exclusieve bevoegdheden betreffende de douane-unie, de vaststelling van mededingingsregels die voor de werking van de interne markt nodig zijn, het monetair beleid voor de lidstaten die de euro als munt hebben, de instandhouding van de biologische rijkdommen van de zee in het kader van het gemeenschappelijk visserijbeleid en de gemeenschappelijke handelspolitiek. Naast deze exclusieve bevoegdheden heeft de EU ook bevoegdheden die met de lidstaten gedeeld worden. Deze bevoegdheden staan in artikel 4, tweede lid, VwEU, en hebben betrekking op de interne markt; sociaal beleid; economische, sociale en territoriale samenhang; landbouw en visserij, met uitsluiting van de instandhouding van de biologische rijkdommen van de zee; milieu; consumentenbescherming; vervoer; trans-Europese netwerken; energie; de ruimte van vrijheid, veiligheid en recht, en gemeenschappelijke veiligheidsvraagstukken op het gebied van de volksgezondheid. Daarnaast mag de EU programma’s op het gebied van onderzoek, technologische ontwikkeling en de ruimte vaststellen en uitvoeren en mag ze gemeenschappelijk beleid voeren met betrekking tot ontwikkelingssamenwerking en humanitaire hulp (artikel 4, derde en vierde lid, VwEU). Ten slotte voert de EU een gemeenschappelijk buitenlands en veiligheidsbeleid en regelt zij de politiële en justitiële samenwerking in strafzaken.
Er zijn dus vele gebieden waarmee de EU zich bezighoudt. Toch is het mogelijk om nog meer bevoegdheden en taken aan de EU toe te wijzen. Hierbij kan gedacht worden aan defensie, waarbij gekozen kan worden voor één leger geleid door de EU. Een andere optie is om de ambassades van de lidstaten samen te voegen tot EU-ambassades.
 Daarnaast bestaat de mogelijkheid om de huidige bevoegdheden uit te breiden, bijvoorbeeld door de EU een leidende rol binnen de internationale samenwerking te geven en zo de lidstaten te vertegenwoordigen. Dit is op dit moment nog niet het geval. Er kan dan gesproken worden van de keuze om alles op EU-niveau te regelen wat op dit niveau geregeld kan worden. Desalniettemin gaan er ook stemmen op om alleen zaken op EU-niveau te regelen wat op dit niveau geregeld moet worden. Dit zijn zaken die lidstaten niet op eigen kracht kunnen oplossen. De keuze uit deze twee richtingen is een politieke, zodat niet objectief gezegd kan worden welke richting juist is. Wel blijk uit de geschiedenis van de EU en haar voorlopers – de Europese Economische Gemeenschap (EEG) en de Europese Gemeenschap (EG) – dat er steeds meer bevoegdheden en taken aan de EU zijn toegewezen en zodoende is de mogelijkheid erg aanwezig dat in de toekomst de EU nog meer taken van de lidstaten zal gaan overnemen. Als deze trend zich ook werkelijk doorgezet wordt, is de vraag of de EU over voldoende financiële middelen beschikt om deze taken ook goed uit te voeren of dat de inkomsten van de EU uitgebreid moeten worden. Voordat ik hierop in ga, bespreek ik eerst de huidige inkomsten van de EU.

1.8. De huidige inkomsten van de EU

De huidige inkomsten bestaan uit de eigen middelen en de overige inkomsten. De eigen middelen zijn te verdelen in vier soorten, namelijk douanerechten, landbouwheffingen, middelen uit de belasting over de toegevoegde waarde (hierna: btw-middelen) en de nationale bijdragen van de lidstaten.

Douanerechten en landbouwheffingen waren de eerste eigen middelen van de EEG en worden zodoende de traditionele eigen middelen genoemd. Douanerechten zijn heffingen die aan de buitengrenzen over de importen worden geheven. Hierbij wordt gebruik gemaakt van een gemeenschappelijk douanetarief en zodoende wordt in alle lidstaten hetzelfde douanetarief toegepast.
 Landbouwheffingen worden geheven over de handel in landbouwproducten met derde landen
. Ook zijn er heffingen op de productie en opslag van suiker en isoglucose.
 Gezamenlijk besloegen douanerechten en landbouwheffingen in 2008 14,3 % van de totale inkomsten van de EU.

In 1970 bleek dat douanerechten en landbouwheffingen niet voldoende waren om de begroting van de EEG sluitend te maken. Daardoor waren andere inkomsten noodzakelijk. De EEG koos ervoor om de traditionele eigen middelen aan te vullen met btw-inkomsten van de lidstaten, omdat dat in de ogen van de EEG het meest geschikte middel was.
 Deze btw-middelen werden vastgesteld door een gemeenschappelijk afdrachtpercentage op een uniform btw-grondslag toe te passen. Toentertijd bestond er in alle lidstaten al een systeem waarbij btw geheven werd volgens het stelsel van aftrek van voorbelasting, alleen verschilde de btw-grondslag tussen de lidstaten onderling te veel.
 Hierdoor was harmonisatie van de btw-grondslag noodzakelijk. Voor deze harmonisatie was de invoering van de Zesde Richtlijn
 in 1977 essentieel. Zodoende kon pas in 1980 van deze inkomstenbron gebruik gemaakt worden.
  Deze inkomstenbron zorgde voor een groot aandeel in de financiering van de EU: in 1990 was dit aandeel ruim 62 %.
 Door het aanpassen van het afdrachtpercentage en het invoeren van aftoppingscriteria voor de btw-grondslag is het aandeel teruggelopen naar 15,7 % in 2008.

Op dit moment wordt de btw-grondslag jaarlijks bepaald door de netto-btw-opbrengst van elke lidstaat te delen door het gewogen gemiddelde van de verschillende btw-tarieven in de desbetreffende lidstaat die van toepassing zijn op transacties waarbij de btw niet aftrekbaar is, zoals verkopen aan consumenten. Deze transacties worden ontleend aan nationale statistische rekeningen, zodat statistiek een zeer belangrijke rol speelt bij het bepalen van de btw-middelen.
 Het verband tussen de btw-middelen van de EU en de nationale belastingopbrengsten is dan ook verwaterd. 

De eigen middelen bestaan naast de bovengenoemde drie inkomsten uit bijdragen die de EU van de lidstaten ontvangt. Deze nationale bijdragen zijn ingevoerd, omdat de uitgaven groter werden en de inkomsten daalden. Deze bijdragen worden dan ook alleen gebruikt om de communautaire begroting in evenwicht te brengen en zijn gebaseerd op het bruto nationaal inkomen (BNI). Hierbij wordt een uniform percentage toegepast op het BNI tegen marktprijzen van iedere lidstaat.
 De nationale bijdragen zorgden in 2008 voor 61,8 % van de inkomsten van de EU.

Naast de eigen middelen ontvangt de EU ook zogenoemde overige inkomsten. Deze inkomsten bestaan uit belastingen en overige kortingen op beloningen van EU-medewerkers, rente-inkomsten, bijdragen van niet-lidstaten aan bepaalde EU-programma’s en terugbetalingen van ongebruikte financiële steun van de EU. Deze inkomsten beslaan 7,0 % van het budget van de EU.
 Of boetes in verband met staatssteun hier ook onder vallen, is mij niet duidelijk geworden.

Om een overzicht te geven van de verschillende inkomsten van de EU, zijn in tabel 2.1 de inkomsten van de EU, onderverdeeld naar soort, van 1980 tot en met 2008 in zowel absolute als relatieve aantallen weergegeven.
 Tot en met 1995 zijn de absolute aantallen weergeven in miljoenen ECU (European Currency Unit)
. Vanaf 2000 worden deze bedragen in miljoenen euro’s weergegeven.

Tabel 2.1
	Soort inkomsten
	1980
	1985
	1990
	1995
	2000
	2005
	2008

	
	Abs.
	%
	Abs.
	%
	Abs.
	%
	Abs.
	%
	Abs.
	%
	Abs.
	%
	Abs.
	%

	Trad. eigen middelen
	7.908
	49,7
	10.489
	36,4
	12.161
	26,2
	14.453
	19,3
	15.267
	16,5
	14.063
	13,1
	17.283
	14,3

	Btw-middelen
	7.354
	46,2
	15.570
	54,0
	29.159
	62,8
	39.127
	52,1
	35.192
	38,0
	16.018
	15,0
	19.008
	15,7

	Bijdragen lidstaten
	18
	0,1
	2.400
	8,3
	93
	0,2
	14.247
	19,0
	37.510
	40,5
	70.730
	66,0
	74.878
	61,8

	Overige inkomsten
	164
	1,0
	354
	1,2
	592
	1,3
	709
	0,9
	1.546
	1,7
	3.543
	3,3
	8.538
	7.0

	Overschot vorig jaar
	459
	2,9
	-
	-
	4.464
	9,6
	6.541
	8,7
	3.209
	3,5
	2.737
	2,6
	1.529
	1,3

	TOTAAL
	15.903
	100
	28.813
	100
	46.469
	100
	75.077
	100
	92.724
	100
	107.091
	100
	121.236
	100


1.9. Discussie over de nationale bijdragen

Over de bijdragen van de lidstaten is in de afgelopen decennia veel discussie geweest. Deze discussie vindt voornamelijk zijn oorzaak in de correctie die het Verenigd Koninkrijk op zijn bijdrage kreeg. Deze korting werd in 1984 vastgesteld, omdat de bijdrage volgens de Europese Raad voor het Verenigd Koninkrijk een “buitensporige” begrotingslast in verhouding tot zijn relatieve welvaart was. De oorzaak hiervan was enerzijds de kleine landbouwsector die het Verenigd Koninkrijk had. Hierdoor ontvingen de Britten minder landbouwsubsidies. Anderzijds droeg het Verenigd Koninkrijk aanzienlijk bij aan de communautaire begroting doordat de btw-grondslag een groot aandeel in het Britse bruto nationaal product had. Deze correctie bestaat thans nog steeds en wordt gezamenlijk door alle andere lidstaten gefinancierd naar verhouding van hun nationale BNI-grondslagen met uitzondering van Duitsland, Nederland, Oostenrijk en Zweden. Zij betalen slechts een kwart van wat hun aandeel eigenlijk zou moeten zijn.
 Naast deze korting krijgen Nederland en Zweden nog een lumpsumkorting van € 605 miljoen per jaar op de BNI-afdrachten.
 Zodoende blijkt het correctiemechanisme zeer complex te zijn, waardoor de transparantie van het gehele stelsel van de eigen middelen wordt aangetast. Ook blijkt dat de rijkere lidstaten een korting krijgen die feitelijk gefinancierd wordt door de armere lidstaten. De Adviesraad Internationale Vraagstukken vindt dit nauwelijks verdedigbaar.
 

Uit tabel 2.2 blijkt ook wel dat over het algemeen de rijkere lidstaten relatief minder afdragen dan de armere lidstaten. Deze tabel geeft een overzicht van de bijdragen van de lidstaten als percentage van het BNI van de lidstaten.
 In deze bijdragen zijn ook de inkomsten uit de btw-middelen betrokken, omdat de aftoppingscriteria met betrekking tot de btw-middelen mede door het BNI bepaald worden.

Tabel 2.2
	Lidstaten
	2006
	2007
	2008

	
	% van BNI
	% van BNI
	% van BNI

	België
	0,83
	0,80
	0,81

	Bulgarije
	-
	0,80
	0,83

	Cyprus
	0,86
	0,82
	0,86

	Denemarken
	0,84
	0,81
	0,82

	Duitsland
	0,76
	0,76
	0,75

	Estland
	0,88
	0,91
	0,85

	Finland
	0,85
	0,82
	0,83

	Frankrijk
	0,85
	0,83
	0,84

	Griekenland
	0,86
	1,25
	0,90

	Hongarije
	0,82
	0,81
	0,86

	Ierland
	0,85
	0,86
	0,87

	Italië
	0,81
	0,81
	0,87

	Letland
	0,84
	0,88
	0,82

	Litouwen
	0,84
	0,84
	0,86

	Luxemburg
	0,72
	0,95
	0,84

	Malta
	0,82
	0,86
	0,87

	Nederland
	0,82
	0,78
	0,79

	Oostenrijk
	0,79
	0,75
	0,72

	Polen
	0,84
	0,84
	0,87

	Portugal
	0,85
	0,85
	0,83

	Roemenië
	-
	0,80
	0,78

	Slovenië
	0,83
	0,84
	0,88

	Slowakije
	0,81
	0,81
	0,76

	Spanje
	0,90
	0,84
	0,82

	Tsjechië
	0,82
	0,83
	0,86

	Verenigd Koninkrijk
	0,51
	0,53
	0,41

	Zweden
	0,75
	0,73
	0,82


Naast de vraag of het correctiemechanisme nog wel rechtvaardig is, speelt ook mee dat in de loop der jaren de nationale bijdragen een steeds groter aandeel in de communautaire begroting hebben gekregen. Dit blijkt wel uit tabel 2.1. Hierdoor is de EU afhankelijker geworden van de bijdragen van de lidstaten. Doordat lidstaten zoveel mogelijk profijt uit de EU willen halen, zal er steeds meer over de bijdragen onderhandeld worden. Daarnaast heeft de EU steeds meer taken gekregen die zij moet vervullen en mogelijk zullen dit er in de toekomst nog meer worden, waardoor de vraag opkomt of er voldoende middelen beschikbaar zijn om alle doelstellingen te verwezenlijken en om alle taken uit te voeren.
 Ook is het aantal lidstaten toegenomen. Dit kan mogelijk tot meer uitgaven leiden, omdat de nieuwe lidstaten armer zijn dan de oude lidstaten en dus meer geld nodig hebben dan dat ze bijdragen. Om de middelen te vergroten, kan aan de lidstaten hogere bijdragen gevraagd worden, maar dit zal ongetwijfeld tot nog meer discussie en onderhandelingen tussen de lidstaten onderling en tussen de lidstaten en de Europese Commissie leiden, vooral omdat de lidstaten op de lijn zitten dat de macht en invloed van de EU eerder beperkt dan uitgebreid moet worden.

1.10. Een EU-belasting?

Zodoende blijkt dat het huidige systeem van nationale bijdragen een aantal minpunten kent, althans bezien vanuit de EU, respectievelijk de Europese Commissie. De lidstaten denken hier waarschijnlijk anders over, omdat zij door hun bijdragen controle kunnen houden over het budget van de EU. Zo kan voorkomen worden dat de EU haar inkomsten ongebreideld uitbreidt, zonder dat de lidstaten daar controle over hebben. Ook hebben ze invloed op de hoogte van hun eigen bijdragen door middel van onderhandelingen. Bij een ander systeem, zoals een EU-belasting, is de kans groot dat ze minder eenvoudig de afdracht kunnen beïnvloeden. Zodoende hebben de lidstaten bij het huidige systeem nog voldoende macht. Uit het oogpunt van de lidstaten zijn de voordelen van de nationale bijdragen dan ook groter dan de nadelen. Objectief is niet te bepalen of de voordelen groter of kleiner zijn dan de nadelen. Dit is afhankelijk van de keuze of de EU meer of minder macht moet krijgen. Echter wil dat niet zeggen dat er niet gekeken moet worden naar de mogelijkheid om het huidige systeem te vervangen, omdat een ander systeem eventueel beter is dan het huidige. Een mogelijk alternatief is een EU-belasting. Om te kijken of een EU-belasting wenselijk is, vergelijk ik het huidige systeem met een EU-belasting. Hierbij maak ik gebruik van het toetsingskader dat ik in het vorige hoofdstuk uiteen heb gezet.

In mijn optiek heeft een EU-belasting vergeleken met het huidige systeem als voordeel dat een belasting meer transparantie biedt, omdat bij een EU-belasting duidelijker zichtbaar is hoe de EU aan haar financiële middelen komt dan onder het huidige systeem. Onder het huidige systeem spelen onderhandelingen over de hoogte van de bijdrage een belangrijke rol en deze vinden achter gesloten deuren plaats. Hierdoor zijn de nationale bijdragen ondoorzichtig. Bij een belasting spelen onderhandelingen minder een rol, omdat alle inkomsten van deze belasting direct naar de EU toevloeien. Daarnaast zorgt een belasting voor een sterkere band tussen de belastingbetalers en de communautaire begroting vergeleken met het huidige systeem.

Een ander kenmerk van het huidige systeem is dat de politieke verantwoordelijkheid voor de inkomsten en uitgaven van de EU over verschillende organen verdeeld is. De nationale parlementen bepalen de eigen middelen van de EU terwijl het Europees Parlement en de Europese Raad over de uitgaven van de EU beslissen.
 Hierdoor kunnen de inkomsten en uitgaven moeilijk op elkaar worden afgestemd. Indien de EU een eigen belasting heft, heeft zij invloed op haar eigen inkomsten, waardoor de inkomsten en de uitgaven beter in evenwicht kunnen worden gebracht. Desalniettemin hebben de lidstaten met het huidige systeem greep op de uitgaven van de EU, zodat voorkomen kan worden dat de EU meer uitgeeft dan wat de lidstaten willen. De vraag is of de lidstaten deze greep op de uitgaven willen loslaten om zo een EU-belasting mogelijk te maken.

Een mogelijk gevaar van een EU-belasting is echter dat door een extra belasting de lasten van burgers kunnen stijgen. Hiervan is sprake indien de EU-belasting bovenop de nationale belastingen komt. De lasten kunnen op hetzelfde niveau worden gehouden door de burgers de EU-belasting met één of meer nationale belastingen te laten verrekenen. Een andere mogelijkheid is het afschaffen of verlagen van belastingen indien de EU-belasting als vervanging van een nationaal equivalent dient. Financiering van deze opties zal weinig problemen moeten geven, omdat door de EU-belasting de afdrachten door de lidstaten ook verminderd worden of doordat bepaalde taken niet meer door de lidstaten zelf uitgevoerd worden. Daarnaast speelt mee dat lastenverhoging als gevolg van een EU-belasting ervoor zorgt dat acceptatie van een dergelijke belasting heel moeilijk wordt, waardoor invoering van een EU-belasting onmogelijk zou worden. Indien de uitgaven die de EU met de opbrengsten van de belasting doet voor de burgers een toegevoegde waarde hebben, kan mogelijk een lichte lastenverhoging geaccepteerd worden. Hier speelt wel mee dat wat voor de ene burger nuttig is voor een andere burger een zinloze uitgave is. Daarom is het mijns inziens voor acceptatie van een EU-belasting essentieel dat de lasten voor de burgers niet of nauwelijks verzwaard worden. Dit zal dan toch op één of andere manier gegarandeerd moeten worden, omdat burgers de EU anders niet geloven, waardoor er veel protest tegen een EU-belasting komt.

De lidstaten moeten dus hun belastingsysteem op de EU-belasting afstemmen om lastenverhoging voor de burgers te voorkomen. Dit komt neer op een gedeeltelijke inperking van de fiscale soevereiniteit van de lidstaten, omdat ze hierdoor beperkt worden in hun inkomsten en mogelijk ook in hun uitgaven. Toch wil de EU de fiscale soevereiniteit van de lidstaten volledig respecteren.
 Dit kan volgens het Europees Parlement door geen aparte EU-belasting in te voeren, maar door de lidstaten de EU te machtigen om voor een beperkte periode te profiteren van een bepaald deel van een nationale belasting. In dat geval blijft het recht op het heffen van belastingen bij de lidstaten. Deze toestemming kan vervolgens op ieder moment ingetrokken worden. Volgens Leen blijft ook in deze situatie nog steeds sprake van inperking van de fiscale soevereiniteit.
 Mijns inziens hoeft dit niet altijd een probleem te zijn. Dit is het geval als de opbrengsten van de EU-belasting vergelijkbaar zijn met hoogte van de bijdrage van de lidstaten, omdat dan de lagere belastinginkomsten voor de lidstaten gedekt worden door de lagere nationale bijdragen. Wel leidt inperking van fiscale soevereiniteit tot problemen indien de belastinginkomsten voor de lidstaten lager worden doordat de inkomsten van de EU ongebreideld uitbreiden. Daarom blijft inperking van de fiscale soevereiniteit een heikel punt. Het zal moeilijk zijn om over dit punt eens te worden. Mijns inziens is dit alleen mogelijk door bij invoering van de EU-belasting zware eisen te stellen betreffende toekomstige wijzigingen. Het is belangrijk dat de lidstaten hierbij inspraak hebben en dat het Europees Parlement over deze wijzigingen mag stemmen. Daarnaast moet worden vastgesteld wat de maximuminkomsten van de EU uit deze belasting mogen zijn of wat het totale budget van de EU mag zijn om zo te voorkomen dat deze in toekomst buitensporig uitgebreid wordt. De klap als gevolg van minder belastinginkomsten voor de lidstaten zal hierdoor goed op te vangen zijn. Een mogelijk overschot aan belastinginkomsten moet dan ook gebruikt worden om de EU-belasting het volgende jaar te verlagen. Hierbij geldt dat dit maximum over een middellange tot lange termijn moet vaststaan.

Uit de bovenstaande uiteenzetting zijn dus de volgende voor- en nadelen van een EU-belasting op te maken:

	Voordelen
	Nadelen

	-
	Meer transparantie ten opzichte van huidige bijdragen van de lidstaten
	-
	Minder onderhandelingsruimte voor de lidstaten betreffende de hoogte van de afdrachten

	-
	Meer afstemming van de inkomsten en de uitgaven
	-
	Minder controle door de lidstaten op de uitgaven / grotere kans op ongebreidelde uitbreiding van de uitgaven

	
	
	-
	Lidstaten kunnen door verrekening minder zelf uitgeven.

	
	
	-
	Inperking van de fiscale soevereiniteit van de lidstaten


Gezien de hierboven weergegeven voor- en nadelen, ben ik van mening dat de voordelen zwaarder wegen dan de nadelen. De reden hiervoor is dat de nadelen mijns inziens goed te beperken zijn. Zo hebben de eerste twee nadelen betrekking op het inleveren van invloed betreffende het budget van de EU, maar zijn deze nadelen in mijn optiek goed op te lossen door in eerste instantie een EU-belasting in te voeren die voor alle partijen aanvaardbaar is. Tegelijkertijd moet dan vastgelegd worden dat bij wijzigingen lidstaten inspraak hebben en dat het Europees Parlement hierover moet stemmen. Daarnaast moeten de maximuminkomsten uit de EU-belasting vastgesteld worden, zodat ongebreidelde uitbreiding van de uitgaven niet mogelijk is. Bovendien wordt dan ook het derde nadeel beperkt, omdat dan ongeveer duidelijk is wat de financiële consequenties als gevolg van de verrekening voor de lidstaten zijn. Als blijkt dat de EU toch meer geld nodig heeft door uitbreiding van haar takenpakket blijft dit nadeel als nog beperkt, omdat dit gepaard zal gaan met vermindering van de taken voor de lidstaten, waardoor dus ook de kosten hiervoor verminderen. Indien dit goed geregeld wordt, zal inperking van fiscale soevereiniteit van de lidstaten relatief wel meevallen en daarom is dit nadeel als tegenargument van een EU-belasting voor mij niet zwaarwegend. Ik ben zodoende van mening dat een EU-belasting wenselijk is, omdat de transparantie en de afstemming tussen de inkomsten en de uitgaven hierbij beter is dan het systeem van nationale bijdragen, waarbij mijns inziens de nadelen van een EU-belasting beperkt kunnen worden en daardoor minder zwaar wegen dan de voordelen.

1.11. Andere eigenschappen van een EU-belasting

Naast de eerder genoemde voordelen kan een belasting ook helpen om verstoringen tussen belastingsystemen weg te nemen. Zo kan gedacht worden aan verschillen in de regels omtrent vestigingsplaats in de vennootschapsbelasting. Indien er een overkoepelende vennootschapsbelasting ontstaat, krijgen alle lidstaten met dezelfde bepalingen ten aanzien van de vestigingsplaats te maken. Hierdoor is het niet meer mogelijk dat lidstaten in twee lidstaten zetelt, wat nu nog weleens het geval kan zijn door verschillen in regelgeving. Dergelijke verstoringen belemmeren de interne markt en moeten zo veel mogelijk voorkomen en weggenomen worden. Een EU-belasting kan hierbij helpen, maar alleen indien als gevolg van de belasting nationale belastingen verdwijnen. Daardoor ontstaat dan een belasting die in alle lidstaten gelijk is, waardoor de verstoringen als gevolg van de nationale belastingen ook verdwenen zijn.

Zoals eerder al gemeld werd, kan een belasting ook helpen bij het sturen van gedrag. Dit is bijvoorbeeld het geval bij milieubelastingen waarbij milieuvervuilend gedrag belast wordt. Er wordt dan gebruikt gemaakt van de instrumentele functie van een belasting. In EU-verband moet hierbij wel rekening gehouden worden met het eerder aangehaalde subsidiariteitsbeginsel, wat betekent dat de EU alleen mag optreden bij doelstellingen die het best op EU-niveau bereikt kunnen worden. Daarnaast is het mogelijk dat de EU geen gebruik mag maken van de instrumentele functie van belastingen, omdat lidstaten liever zelf hun beleid uitstippelen en bang zijn dat de EU bepaalde doelen gaat nastreven waar sommige lidstaten niet achterstaan. Dit is dan ook een politieke keuze.

1.12. Fiscaal federalisme

Naast de bovengenoemde voordelen zijn er mogelijk ook andere redenen om een belasting op EU-niveau te heffen. Voor deze redenen kan gekeken worden naar de economische literatuur met betrekking tot openbare financiën. Hierin is regelmatig geschreven over fiscaal federalisme. Fiscaal federalisme onderzoekt de rolverdeling tussen verschillende overheidsniveaus en de wisselwerking tussen deze overheden.
 Volgens de traditionele theorie ten aanzien van fiscaal federalisme moet de centrale overheid de verantwoordelijkheid voor inkomensherverdeling hebben.
 In casu zou dat de EU moeten zijn. Echter denk ik dat dit niet haalbaar is en niet geaccepteerd zal worden. Toen Griekenland van de andere lidstaten leningen verstrekt kreeg, was (en is) een grote groep mensen in een aantal lidstaten, zoals Nederland en Duitsland, hier tegen. Zij denken dat deze leningen niet terugbetaald zullen worden en vinden dat Griekenland zelf de problemen moet oplossen. Hieruit blijkt dat de solidariteit tussen burgers in verschillende lidstaten niet groot is en inkomensherverdeling binnen de EU door een inkomstenbelasting niet haalbaar is. Op relatief kleine schaal zal herverdeling van inkomens wel mogelijk zijn. Dit gebeurt nu al door steun te geven aan minder ontwikkelde regio’s.

Fiscaal federalisme kijkt ook naar de voor- en nadelen die decentralisatie of centralisatie van overheidstaken met zich meebrengen. Rosen en Gayer noemen in hun boek Public Finance een aantal voor- en nadelen betreffende (de)centralisatie van overheidstaken.
 Sommige van deze voor- en nadelen kunnen ook toegepast worden op centralisatie van belastingheffing wat het geval is als de EU belasting gaat heffen. Voordelen van centralisatie van belastingheffing is dat met externaliteiten beter rekening wordt gehouden. Dit is bijvoorbeeld het geval met milieuvervuiling. Indien alleen in een aantal lidstaten een milieubelasting geheven wordt, is de kans aanwezig dat de milieuvervuilende activiteiten naar lidstaten verplaatst wordt waar geen milieubelasting bestaat. Als de EU een milieubelasting heft die in alle lidstaten van toepassing is, wordt de verhuizing van milieuvervuilende activiteiten voorkomen en bestaat de kans dat deze activiteiten verminderd worden. Een ander voordeel dat centralisatie biedt, is de mogelijkheid om inefficiënte regelgeving te verminderen. Dit is het geval bij gunstige belastingregels die veel lidstaten aan bedrijven bieden indien zij hun (hoofd)kantoor in een bepaalde lidstaat oprichten. Op EU-niveau is dit juist inefficiënt indien bedrijven hun (hoofd)kantoor toch in de EU wil vestigen, omdat deze gunstige belastingregels vanuit EU-perspectief dan helemaal niet nodig zijn. Dit komt er op neer dat op het niveau van de lidstaten de mobiliteit van economische factoren hoog is en op het niveau van de EU deze laag is. Volgens de regels van het fiscaal federalisme moet de EU dan belasting heffen over deze economische factoren. Centralisatie van belastingheffing kan daarnaast ook schaalvoordelen bieden op het gebied van uitvoeringstaken, zoals belastingheffing. Mijns inziens zal deze voordelen bij een EU-belasting zeer klein zijn, omdat veel lidstaten zelf al een goed gestructureerde belastingdienst hebben en zij zouden de EU-belasting zelf ook kunnen innen. Op deze (de)centralisatie van uitvoeringstaken kom ik later nog terug.

Naast voordelen biedt centralisatie ook nadelen. Een nadeel is dat centralisatie minder mogelijkheden biedt om belastingheffing en als gevolg daarvan de uitgaven op de voorkeuren van de inwoners van de lidstaten aan te passen. Elk land heeft zijn eigen wensen en behoeften en daar kunnen de nationale overheden beter op inspelen dan de EU. Indien de grootte van de opbrengt van de EU-belasting in de buurt blijft van de huidige bijdragen van de lidstaten, zal dit nadeel mijns inziens niet erg groot zijn vergeleken met de huidige situatie. Een ander minpunt van centralisatie is dat de mogelijkheid ontnomen wordt om te ‘experimenteren’ met belastingen. Hier kan gedacht worden aan bepaalde aftrekposten en vrijstellingen om bepaald gedrag te stimuleren. Als blijkt dat deze aftrekposten of vrijstellingen succesvol zijn, kan dat er toe leiden dat andere lidstaten deze regels overnemen. Bij centralisatie zal deze mogelijkheid (gedeeltelijk) ontnomen worden.

Ook is er op het gebied van fiscaal federalisme onderzocht wat de beste vorm van belasting is om op decentraal niveau geheven te worden. Er is gebleken dat belastingheffing op basis van het woonplaatsbeginsel beter is dan op basis van de plaats waar de bron opkomt, omdat dit leidt tot minder economische verstoringen als gevolg van belastingexport en –competitie tussen de verschillende decentrale overheden.
 Als de EU een federatie naar Amerikaans voorbeeld zou zijn, dan kan van deze regel uitgegaan worden, omdat het dan makkelijker is om belastingen zoals de inkomstenbelastingen op EU-niveau te heffen. Zoals ik al eerder vermeldde, is dit op dit moment niet realiseerbaar. Voor de vennootschapsbelasting is dit anders, gezien het project ten aanzien van CCCTB. Hierop kom ik later nog terug.

1.13. De politieke dimensie

Een EU-belasting blijkt zodoende verschillende voordelen te hebben. Toch moet niet uit het oog verloren worden dat aan een dergelijke belasting een politieke dimensie zit, die de voorkeur voor een belasting of voor nationale bijdragen mede bepaalt. In die voorkeur speelt mee de rol die de EU moet vervullen. Sommige partijen willen dat de EU alleen dient voor economische en monetaire samenwerking, anderen zien graag een Verenigde Staten van Europa. Wel is door de invoering van de euro in 1999 de afhankelijkheid tussen de aan de euro deelnemende lidstaten (hierna: eurolanden) groter geworden, omdat financiële en economische problemen in het ene euroland invloed hebben op de andere eurolanden. Momenteel is deze afhankelijkheid duidelijk zichtbaar door de financiële problemen in met name Griekenland. Om deze problemen te voorkomen pleiten voorstanders ervoor om van de EU ook een politieke unie te maken. Op dit moment heeft deze optie weinig steun. Om hier toch naar toe te werken, kan een door de EU geheven belasting gebruikt worden. Tegenstanders van de EU als politieke unie zijn hier tegen, omdat zij bang zijn dat een dergelijke belasting de weg naar een politieke unie juist vrijmaakt. Daarnaast zijn ze bang dat een EU-belasting alleen maar tot lastenverzwaring leidt. Deze verschillen zullen nog lang blijven bestaan en zijn ook lastig mee te nemen in beantwoording van de vraag of een EU-belasting wenselijk is, omdat deze voorkeuren per persoon verschillen.

1.14. Decentrale belastingheffing in de VS en Nederland

Tot slot wil ik ingaan op de belastingheffing door de federale overheid en de staten in de VS en door de rijksoverheid en de gemeenten in Nederland om een vergelijking te trekken betreffende een EU-belasting. Op federaal niveau wordt er in de VS een personal income tax (inkomstenbelasting), payroll taxes (loonheffingen en premies voor werknemers- en volksverzekeringen), corporate income tax (vennootschapsbelasting), transfer taxes (overdrachtsbelasting en erf- en schenkbelasting) en accijnzen geheven. Daarnaast worden door staten verschillende belastingen geheven. De voornaamste zijn de sales tax (belasting op verkopen), accijnzen, de personal income tax en de corporate income tax.
 Op lokaal niveau wordt nog de property tax (belasting op onroerende zaken) geheven. Er blijkt dus dat op zowel federaal als staatsniveau inkomsten- en vennootschapsbelasting wordt geheven. Wel geldt dat de door de staat geheven personal income tax, samen met de lokale property tax, als aftrekpost voor de federale personal income tax dient.
 Het zelfde geldt voor de federale corporate income tax.
 Naast deze belastinginkomsten krijgen de staten en lokale overheden nog rijksbijdragen.

In Nederland heft de rijksoverheid verschillende belastingen, zoals inkomstenbelasting, loonbelasting, vennootschapsbelasting, omzetbelasting, erf- en schenkbelasting en accijnzen. Daarnaast worden er door gemeenten belastingen geheven. Dit zijn andere belastingen dan die door het rijk geheven worden. In Nederland werd er tot 1865 door gemeenten accijnzen geheven.
 Deze waren ongewenst en werden zodoende afgeschaft. Hierdoor hadden de gemeenten nauwelijks nog eigen inkomsten en kregen ze een uitkering van de rijksoverheid. Zo werden ze zeer afhankelijk van het rijk. In 1897 werd deze afhankelijkheid verminderd doordat de gemeenten meer eigen belastingen, onder andere een gemeentelijke inkomstenbelasting, mochten heffen. Het bleek dat dit tot grote belastingverschillen tussen gemeenten leiden, zodat in 1929 werd besloten om de gemeentelijke inkomstenbelasting af te schaffen. Na de Tweede Wereldoorlog werd het belastinggebied van gemeenten verruimd, omdat hierdoor de zelfstandigheid van gemeenten versterkt kon worden en de verantwoordelijkheid van de gemeenten voor haar burgers zou toenemen. Begin jaren negentig werd er bekeken of het belastinggebied van gemeenten verder verruimd moest worden. Het kabinet vond van niet.
 De verruiming had verlaging van de uitkeringen uit het Gemeentefonds als gevolg en dit zou tot “aanzienlijke” herverdeeleffecten leiden. Dit kwam doordat het toenmalige verdeelmodel van het Gemeentefonds onvoldoende rekening hield met de ongelijke spreiding van de belastingcapaciteit over de gemeenten. Hierdoor kon volgens het kabinet de verschillen tussen de lokale belastingtarieven vergroot worden, wat niet wenselijk was. Het kabinet wilde eerst zien of door herziening van het verdeelmodel de belastingverschillen tussen gemeenten verkleind konden worden. Deze herziening is uitgevoerd en daarna is er niet echt meer gesproken over mogelijke verruiming van de gemeentelijke belastingen. Op dit moment zijn de bekendste gemeentelijke belastingen de onroerendezaakbelasting, de toeristenbelasting, de parkeerbelasting en de hondenbelasting. De opbrengst hieruit is vrij besteedbaar. Ook ontvangen de gemeenten inkomsten uit heffingen, zoals rechten, tarieven en leges. De gemeente mag deze heffingen alleen gebruiken om de gemaakte kosten hiermee te vergoeden. Zodoende mag de totaalopbrengst de totale kosten niet overschrijden. Daarnaast ontvangen gemeente ook jaarlijks een vrij besteedbare uitkering uit het Gemeentefonds.

Er blijken grote verschillen te zijn tussen de belastingen die Nederlandse gemeenten heffen en de belastingen die door de Amerikaanse staten geheven worden. Dit komt mede door de verschillen in bevoegdheden tussen de gemeenten en de Amerikaanse staten. Mijns inziens zal een belastingsysteem op EU-niveau meer op de Amerikaanse structuur dan op het Nederlandse stelsel lijken, waarbij de Europese staten nog meer bevoegdheden op belastinggebied zullen krijgen dan de Amerikaanse staten. Ook zal er op EU-niveau minder soorten belastingen geheven worden dan wat er in de VS op federaal niveau gebeurd.

1.15. Samenvatting en conclusie

De EU heeft in de afgelopen decennia steeds meer taken en bevoegdheden toegewezen gekregen. Het lijkt erop dat deze trend in de toekomst doorgezet zal worden. Om deze taken uit te voeren heeft de EU financiële middelen nodig. Op dit moment wordt een groot deel van de uitgaven van de EU bekostigd door op het BNI gebaseerde bijdragen van de lidstaten. Deze bijdragen hebben zowel voor- als nadelen. Mijns inziens zijn de nadelen groter dan de voordelen. Daarom ben ik van mening dat gebruikmakend van de eerder genoemde toetsingscriteria een EU-belasting wenselijk is, omdat de voordelen van een dergelijke belasting groter (kunnen) zijn dan de nadelen en de voordelen van het huidige systeem van nationale bijdragen. Daarnaast biedt een EU-belasting mogelijkheden voor het wegnemen van verstoringen in de interne markt en kan een dergelijke belasting gebruikt worden voor het sturen van gedrag van burgers. Deze laatste mogelijkheid is afhankelijk van de weg die de lidstaten willen gaan en is afhankelijk van politieke keuzes. Dit geldt eveneens voor de keuze voor een EU-belasting in het algemeen. Economische literatuur op het gebied van fiscaal federalisme laat zien dat belastingheffing op zowel centraal (EU) als decentraal (lidstaten) niveau zijn voor- en nadelen kent. Hiervoor geldt dat deze mijns inziens afhangen van de gekozen vorm van belasting. Concluderend moet ik zeggen dat ten opzichte van de huidige bijdragen door de lidstaten een EU-belasting beter en dus ook wenselijk kan zijn. Wel is dit afhankelijk van de gekozen vorm. Ook ben ik van mening dat een EU-belasting niet tot lastenverzwaring mag leiden, omdat hiervoor geen redenen zijn en omdat dit de kloof tussen de EU en de burgers alleen maar vergroot. Dit geldt zowel op moment van invoering als op de middellange termijn.

Een EU-belasting en het EU-recht

1.16. Inleiding

In het vorige hoofdstuk ben ik tot de conclusie gekomen dat onder omstandigheden een EU-belasting wenselijk kan zijn. De volgende vraag is in hoeverre het EU-recht een dergelijke belasting toelaat. Zijn er obstakels die uit het EU-recht vloeien waardoor het niet of nauwelijks mogelijk is om een EU-belasting in te voeren? Dit ga ik in dit hoofdstuk onderzoeken. Ook zal ik oplossingen aanreiken om mogelijke obstakels weg te nemen. Bovendien ga ik in op EU-rechtelijke aspecten waar bij de vormgeving van een EU-belasting eventueel rekening gehouden moet worden, zoals de ruimte die de vrije verkeersbepalingen bieden en of een EU-belasting mogelijk tot staatssteun kan leiden.

1.17. (On)mogelijkheden voor het invoeren van een EU-belasting

De twee belangrijkste verdragen binnen de EU zijn het VEU en het VwEU. In het VEU staan de beginselen, de waarden en de doelstellingen van de EU.
 Daarnaast zijn in het VEU de rol van de verschillende instellingen van de EU vermeld. Ook worden er regels rondom het gemeenschappelijke buitenlands en veiligheidsbeleid vermeld. Het VwEU gaat meer over de bevoegdheden van de EU. Hierin wordt beschreven wat deze bevoegdheden zijn en hoe de EU deze kan uitoefenen.

In het VEU staat over specifiek fiscale zaken niets vermeld. Wel kan het subsidiariteitsbeginsel uit artikel 5 VEU van belang zijn. In eerder hoofdstukken heb ik dit beginsel al genoemd bij de bespreking van de instrumentele functie van belastingheffing. Echter, dit beginsel kan ook toegepast worden op de EU-belasting zelf. Volgens Leen is er op basis van het subsidiariteitsbeginsel geen enkele reden om belastingheffing op EU-niveau te laten plaatsvinden.
 Hij motiveert dit door te stellen dat er geen externe grensoverschrijdende positieve effecten of schaalvoordelen uit een EU-belasting vloeien. Bovendien verschillen lidstaten in hun voorkeur voor het inrichten van het belastingsysteem en heeft de EU te weinig kennis om te weten wat in een bepaalde lidstaat wel of niet werkt, waardoor het beter is om belastingheffing op nationaal niveau te laten plaatsvinden. Zo biedt het VEU geen enkele basis voor een EU-belasting. Mijns inziens betekent dit dat de EU een dergelijke belasting niet kan afdwingen, maar ook dat het invoeren van een dergelijke belasting niet door het VEU belemmerd wordt. Daarom ben ik van mening dat een EU-belasting op basis van het VEU mogelijk is.

In het VwEU is er al meer geregeld ten aanzien van belastingen dan in het VEU, hoewel het aantal artikelen betreffende fiscale bepalingen klein is. Dit komt doordat fiscale aangelegenheden niet in artikel 3 en 4 VwEU worden genoemd als gebied waarover de EU exclusieve of gedeelde bevoegdheden heeft. Wel zijn er andere gebieden waar de EU bevoegdheden heeft die invloed hebben op fiscale zaken. Zo is de EU exclusief bevoegd op het gebied van de douane-unie. Dit betekent dat de EU zeggenschap heeft over de belastingen en andere heffingen die aan de buitengrens van de EU geheven worden en dat de EU zorg draagt voor vrij verkeer van goederen.
 Bovendien heeft de EU samen met de lidstaten gedeelde bevoegdheid op het gebied van de interne markt. Hierdoor oefent de EU invloed uit op fiscale zaken van lidstaten indien de belastingwetgeving van lidstaten de totstandkoming van een interne markt hindert. Dit geldt in ieder geval voor de indirecte belastingen. In artikel 113 VwEU staat dat de Raad van de Europese Unie op voorstel van de Europese Commissie met eenparigheid van stemmen bepalingen vaststelt ten aanzien van de “harmonisatie van de wetgevingen inzake de omzetbelasting, de accijnzen en de andere indirecte belastingen, voor zover deze harmonisatie noodzakelijk is om de instelling en de werking van de interne markt te bewerkstelligen en concurrentieverstoringen te voorkomen.” Ook staat in het VwEU een aantal andere artikelen ten aanzien van belastingheffing op producten om de werking van de interne markt te bewerkstelligen.
 In deze artikelen komt het erop neer dat lidstaten nationale producten en producten uit de andere lidstaten gelijk moeten behandelen. Deze bepalingen zijn echter alleen bedoeld om de interne markt tot stand te brengen en zodoende bieden zij geen mogelijkheden voor de EU om een EU-belasting te heffen die als belangrijkste functie heeft het bekostigen van de uitgaven van de EU.

Ook op het gebied van de directe belastingen is het moeilijk voor de EU om regels vast te stellen. Dit komt doordat er in het VwEU nauwelijks iets geregeld is betreffende directe belastingen. De enige artikelen waar in eerste instantie een beroep op kan worden gedaan zijn artikel 114 en 115 VwEU. In het eerste lid van artikel 114 VwEU staat dat aanpassingen van de wetgevingen van lidstaten ter verwezenlijking van de interne markt gebeurt volgens de ‘gewone wetgevingsprocedure’. In artikel 294 VwEU staat deze procedure beschreven. In deze procedure wordt een voorstel van de Europese Commissie aangenomen indien er een gekwalificeerde meerderheid binnen de Raad van de Europese Unie wordt bereikt. Een gekwalificeerde meerderheid wordt bereikt als een meerderheid van de lidstaten (in bepaalde gevallen een tweederde meerderheid) een voorstel goedkeurt en als een minimum van 255 stemmen op een totaal van 345 stemmen is uitgebracht ten gunste van het voorstel.
,
 Bovendien mag een lidstaat als voorwaarde stellen dat het aantal stemmen ten gunste van het voorstel ten minste 62 % van de gehele bevolking van de EU bedraagt. Blijkt dit niet het geval te zijn, dan wordt het voorstel niet aangenomen.

Uit artikel 114, tweede lid, VwEU blijkt evenwel dat bovenstaande procedure niet van toepassing is op fiscale regelingen. Hiervoor geldt artikel 115 VwEU, waarin bepaald is dat unanimiteit is vereist voor de totstandkoming van een richtlijn. Daarnaast geldt dat artikel 115 VwEU alleen van toepassing is voor richtlijnen die verband houden met de instelling en werking van de interne markt. Dit betekent dat dit artikel geen juridische basis geeft voor invoering van een belasting door middel van een richtlijn die als functie heeft inkomsten voor de EU te genereren en in beginsel geen verbetering van de werking van de interne markt als gevolgd heeft. Doordat in artikel 115 VwEU alleen over richtlijnen gesproken wordt, is het niet mogelijk om een fiscale regeling door middel van een verordening vast te stellen.
 Bij artikel 114 VwEU is dit echter wel mogelijk doordat daar naar de term ‘maatregelen’ verwezen wordt. Het belangrijkste verschil tussen een verordening en een richtlijn is dat een verordening rechtstreekse werking heeft en dat een richtlijn eerst in de nationale wetten geïmplementeerd moet worden voordat deze werking heeft (zie artikel 288 VwEU).

Naast de bovenstaande algemene bepalingen voor indirecte en directe belastingen staan er in het VwEU ook nog specifieke bepalingen ten aanzien van fiscale maatregelen betreffende het milieu. In artikel 191, tweede lid, VwEU is bepaald dat de EU haar milieubeleid wil baseren op het principe dat de vervuiler betaalt. Dit kan bijvoorbeeld met fiscale maatregelen. Wel staat in artikel 192, tweede lid, VwEU dat de Raad van de Europese Unie alleen met eenparigheid van stemmen regelingen van in hoofdzaak fiscale aard kan nemen. Dit geldt eveneens voor maatregelen van hoofdzakelijk fiscale aard die ten aanzien van een communautair energiebeleid ingevoerd worden (artikel 194, derde lid, VwEU). Net als bij de algemene bepalingen ten aanzien van directe en indirecte belastingen zal het derhalve niet eenvoudig zijn om fiscale milieumaatregelen te nemen.

Voor de bovengenoemde bepalingen geldt dat deze bepalingen voornamelijk bedoeld zijn om regels te treffen omtrent harmonisatie van de belastingstelsels van lidstaten. Deze harmonisatie vindt met name plaats op het niveau van de lidstaten. Deze bepalingen zijn zodoende niet geschikt om een belasting ter financiering van de EU in te voeren. Wel biedt het VwEU een andere mogelijkheid om een dergelijke belasting te introduceren. In artikel 311 VwEU staat namelijk dat de Raad van de Europese Unie nieuwe categorieën eigen middelen kan vaststellen. Onder een dergelijke categorie kan bijvoorbeeld ook een EU-belasting geschaard worden. Het enige probleem hierbij is wel dat ook voor artikel 311 geldt dat eenparigheid van stemmen vereist is.

1.18. Oplossingen

Het formeelrechtelijke probleem bij het invoeren van een EU-belasting blijkt dus de vereiste unanimiteit aangaande fiscale maatregelen te zijn. Hierdoor is het op dit moment met het huidige aantal van 27 lidstaten praktisch onmogelijk om bepalingen van fiscale aard, en dus ook een EU-belasting, in te voeren. Deze blokkade kan opgelost worden door het vetorecht van lidstaten ten aanzien van belastingen af te schaffen. Ook Geelhoed is hiervan voorstander.
 Hij is van mening dat door het unanimiteitsvereiste voor de EU als geheel wenselijke maatregelen geblokkeerd kunnen worden door lidstaten die hun eigen belang willen prevaleren. Daarnaast is door de uitbreiding van de EU het handhaven van dit vereiste steeds riskanter geworden, omdat dit een obstakel kan vormen bij het behartigen van vitale belangen door de EU. Door voor een stemprocedure op basis van een gekwalificeerde meerderheid te kiezen, is het niet meer mogelijk dat individuele lidstaten een blokkerende en/of een chanterende positie innemen. Ook schrijft hij dat het de voorkeur verdient om voor de besluitvorming binnen de Raad voor de Europese Unie in het algemeen rekening te houden met zowel de meerderheid van het aantal lidstaten als met de daardoor vertegenwoordigde bevolking.
 Dit is het geval bij de eerder geschetste stemprocedure van de gekwalificeerde meerderheid. Zelf ben ik van mening dat het bij fiscale zaken belangrijk is dat het draagvlak groot genoeg is. Door rekening te houden met de vertegenwoordigde bevolking is het draagvlak groter dan indien alleen rekening wordt gehouden met het aantal lidstaten, wat het geval is bij een gewone meerderheid. Bij een gewone meerderheid is het mogelijk dat een voorstel aangenomen wordt, maar waarbij ruim tweederde van de bevolking in lidstaten woont die tegen het voorstel zijn.
 Ik ben dan ook van mening dat artikel 114 VwEU ook van toepassing verklaard moet worden op fiscale bepalingen. Om dit voor elkaar te krijgen, moeten wel alle lidstaten hiermee akkoord gaan, omdat ook hiervoor unanimiteit vereist is. De kans dat dit ook lukt is klein, omdat ik me kan voorstellen dat niet alle lidstaten hier voorstander van zijn. Weber noemt verschillende oorzaken waarom lidstaten voor fiscale regelingen vast willen houden aan hun vetorecht.
 De eerste is dat belastingheffing vaak wordt gebruikt in het macro-economische beleid van een lidstaat. Ook worden belastingen gebruikt om de uitgaven van de lidstaat te financieren. Daarnaast is er een cultureel-historische oorzaak. De lidstaten zijn van oudsher soeverein geweest in de inrichting van hun belastingstelsel. Daardoor zijn er verschillende soorten stelsels en ideeën omtrent de wijze van belastingheffing ontstaan en lidstaten hebben weinig zin om deze ideeën en systemen los te laten. Tot slot is er nog de politieke oorzaak, namelijk dat politici belastingverlagingen gebruiken om steun van de bevolking te krijgen. Deze politieke kant van belasting kan op de voorgrond treden indien de EU een belasting invoert. In beginsel hoeft dit geen financiële consequenties voor de lidstaten te hebben, omdat de eigen bestaande heffingen intact kunnen blijven. Echter, een EU-belasting zorgt wel voor lastenverzwaring bij de burgers. Electoraal ligt dit erg gevoelig en daarom kan een lidstaat ervoor kiezen om de EU-belasting te compenseren door bijvoorbeeld (een deel van) een nationale belasting af te schaffen. Het gevolg hiervan is wel dat de inkomsten van de nationale overheid uit de eigen belastingen dalen en dit zien lidstaten niet graag. Dit maakt het niet eenvoudig om het vetorecht af te schaffen. Het kost dan ook veel tijd om een dergelijke wijziging tot stand brengen. Neem bijvoorbeeld het Verdrag van Lissabon, waaruit het huidige VEU en het VwEU zijn voortgekomen. Dit verdrag is op 13 december 2007 ondertekend en op 1 december 2009 in werking getreden
 en was het gevolg van het niet doorgaan van de Europese grondwet. Hiervoor waren de eerste stappen al in 2001 gezet.
 Hieruit blijkt dat het jaren duurt voordat een nieuw verdrag in werking kan treden. Ondanks deze obstakels is het mijns inziens voor de invoering van een EU-belasting noodzakelijk om het unanimiteitsvereiste te vervangen door een stemprocedure waarbij een gekwalificeerde meerderheid voldoende is.

Een andere mogelijkheid is de intensivering van de zogenaamde nauwere samenwerking tussen lidstaten, ook wel het meersnelhedenregime genoemd. Deze samenwerking kan alleen worden gebruikt als een besluit op basis van eenparigheid van stemmen niet mogelijk is. In dat geval biedt het meersnelhedenregime de mogelijkheid om met goedkeuring van de Europese Commissie en het Europees Parlement met een beperkt aantal lidstaten de gewenste maatregel in te voeren. Deze maatregel geldt dan ook alleen voor deze deelnemende lidstaten (artikel 20, vierde lid, VEU). Wel zijn hieraan enkele voorwaarden verbonden. Zo moet ten minste acht lidstaten aan deze nauwere samenwerking meewerken om een dergelijke samenwerking mogelijk te maken.
 Ook is op grond van artikel 20, eerste lid, VEU het meersnelhedenregime alleen mogelijk voor gebieden waarop de EU niet exclusief bevoegd is. Nu een EU-belasting (nog) geen gebied van exclusieve bevoegdheid van de EU is, is deze voorwaarde geen beletsel. Daarnaast moet de nauwere samenwerking het bevorderen van de verwezenlijking van de doelstellingen van de EU, het beschermen van haar belangen en het versterken van haar integratieproces beogen. Mijns inziens helpt een EU-belasting bij het integratieproces van de EU, zodat deze eis nauwere samenwerking ten aanzien van een EU-belasting niet verhindert. Voor de niet-deelnemende lidstaten geldt dat ze te allen tijde mogen deelnemen aan een bestaande nauwere samenwerking, zolang ze aan de deelnemingsvoorwaarden voldoen (artikel 328, eerste lid, VwEU). Willen ze niet deelnemen, dan verandert er niets: hun bevoegdheden, rechten en verplichtingen worden en blijven geëerbiedigd (artikel 327 VwEU). 

Goossens en Bocken noemen het meersnelhedenregime een nuttig instrument om verdergaande integratie te realiseren zonder op de achterblijvers te moeten wachten.
 Bovendien kan op deze wijze het vereiste van eenparigheid van stemmen omzeild worden. Ook kan nauwere samenwerking een prikkel zijn voor niet-deelnemende lidstaten om toch aan deze samenwerking deel te nemen, zodat integratie bevorderd wordt. Wel zeggen zij dat er een kans bestaat op fragmentatie binnen de EU. Zo kunnen lidstaten die niet deelnemen een zodanige achterstand oplopen dat latere toetreding bijna onmogelijk wordt. Daarnaast waarschuwen zij ervoor dat stelselmatig gebruik van het meersnelhedenregime ervoor kan zorgen dat de EU in verschillende blokken verdeeld raakt, zodat er van eenheid geen sprake meer is. Ook kunnen lidstaten in verschillende combinaties deelnemen aan samenwerkingsverbanden en hierdoor kan de werking van de EU bemoeilijkt worden. Persoonlijk denk ik dat deze laatste situatie niet snel zal voorkomen, omdat niet zo gauw dergelijke samenwerkingverbanden worden aangegaan. Op dit moment is nog maar één keer gebruik gemaakt van de mogelijkheid tot nauwere samenwerking.
 Een ander nadeel wordt genoemd door Brisbosia en Tuytschaever.
 Doordat iedere lidstaat bij de start zonder problemen deel kan nemen aan een meersnelhedenregime, is het mogelijk dat een lidstaat alleen maar meedoet om het proces te bemoeilijken en te traineren. Wel kan dit ingeperkt worden door deelnemingsvoorwaarden op te stellen, welke mogelijk zijn op basis van artikel 328, eerste lid, VwEU.

Met betrekking tot nauwere samenwerking in verband met het invoeren van een EU-belasting als vervanging van de BNI-bijdragen, is er in mijn optiek wel een probleem. Voor niet-deelnemende landen blijft het huidige systeem van afdrachten gelijk. Voor de deelnemende lidstaten worden deze grotendeels vervangen door een EU-belasting. Hierdoor hebben de lidstaten te maken met twee verschillende manieren om de EU te financieren, waardoor het mogelijk is dat de ene groep lidstaten financieel bevoordeeld wordt ten opzichte van de andere groep. Om dit voorkomen, moet dan weer een correctiemechanisme ingevoerd worden. Hierdoor wordt het financieringssysteem van de EU niet eenvoudiger wat wel de bedoeling van een EU-belasting is.

1.19. Aspecten van een EU-belasting en het EU-recht

Indien het lukt om een EU-belasting in te voeren, zijn er wel een aantal zaken waarop gelet moet worden ten aanzien van het EU-recht. Zo geldt voor lidstaten dat hun fiscale stelsels het vrije verkeer van goederen, diensten, personen en kapitaal zowel direct als indirect niet mogen hinderen.
 Bij een EU-belasting geven deze verkeersvrijheden binnen de EU geen problemen, omdat de EU-belasting in alle lidstaten gelijk is, waardoor het vrije verkeer niet beïnvloed wordt. Er is wel een ander probleem met betrekking tot het vrije kapitaalverkeer. Voor deze verkeersvrijheid geldt dat deze ook beperkingen hierop tussen lidstaten en derde landen verbiedt. Mijns inziens geldt dit ook voor kapitaalverkeer tussen de EU als geheel en derde landen. Wel zitten aan deze verkeersvrijheid een aantal haken en ogen. Zo is er een aantal uitzonderingen waar beperkingen op het kapitaalverkeer met derde landen toegestaan zijn. Eén daarvan is dat beperkingen die op 31 december 1993 al bestonden, gehandhaafd mogen blijven (artikel 64, eerste lid VwEU). Voor een EU-belasting gaat deze uitzondering niet op, omdat een dergelijke belasting op 31 december 1993 nog niet bestond. Een andere uitzondering is dat het Europees Parlement en de Raad voor de Europese Unie door middel van de gewone wetgevingsprocedure maatregelen kunnen opleggen die het kapitaalverkeer met derde landen beperken (artikel 64, tweede lid VwEU). Ingeval het kapitaalverkeer met derde landen ernstige moeilijkheden veroorzaakt of dreigt te veroorzaken voor de werking van de Economische en Monetaire Unie, kan de Raad van de Europese Unie op basis van artikel 66 VwEU vrijwaringsmaatregelen ten aanzien van derde landen nemen. Dit kan voor een periode van maximaal zes maanden. Naast deze uitzonderingen is het onduidelijk wat de reikwijdte van deze bepaling is. Dit komt voornamelijk doordat het niet duidelijk is wat de verhouding tussen het vrije verkeer van kapitaal en de overige verdragsvrijheden is. Het gaat dan vooral om de verhouding van het vrije kapitaalverkeer en de vrijheid van vestiging (artikel 54 VwEU). Wel blijkt er enige lijn in de jurisprudentie van het Hof van Justitie (HvJ) ten aanzien van de verhouding tussen deze twee vrijheden te zitten. Zo kijkt het HvJ in een zaak eerst naar de van toepassing zijnde nationale regelgeving.
 Als deze gericht is op gevallen waarbij de aandeelhouders een zodanige invloed hebben op de besluitvorming van de desbetreffende vennootschap dat zij de activiteiten ervan kunnen bepalen (meerderheidsbelang), wordt er getoetst aan de vrijheid van vestiging. Hierop kan geen beroep worden gedaan in situaties met derde landen. Is hiervan geen sprake (en is de bepaling dus generiek), dan wordt er getoetst aan het vrije kapitaalverkeer. Indien voor de nationale regelgeving de grootte van het belang in de deelneming niet van belang is, wordt er gekeken naar de concrete situatie. Blijkt het te gaan om een meerderheidsbelang, dan wordt er wederom getoetst aan de vrijheid van vestiging. Gaat het om een minderheidsbelang, dan is het vrije verkeer van kapitaal van toepassing. Dit is bevestigd in het arrest Burda.
 Echter, de Duitse Bundesfinanzhof heeft geoordeeld dat bij een generieke bepaling het vrije kapitaalverkeer naast de vrijheid van vestiging kan worden toegepast en er van een rangorde tussen de verschillende verdragsvrijheden geen sprake is.
 Zodoende kan ook een meerderheidsbelang onder het vrije verkeer van kapitaal vallen. In de literatuur zijn verschillende meningen te vinden die een dergelijke conclusie onderschrijven. Zo is Fase van mening dat bij een generieke bepaling beide vrijheden naast elkaar getoetst moeten worden, zodat ook bij een meerderheidsbelang getoetst kan worden aan het vrije verkeer van kapitaal.
,
 Volgens Terra en Wattel kan in situaties met derde landen geen sprake zijn van een conflict tussen de verschillende vrijheden, omdat in deze situaties alleen het vrije kapitaalverkeer van toepassing kan zijn.
 Zij vragen zich af hoe een verkeersvrijheid die niet toepasbaar is, zoals de vrijheid van vestiging, toch geschonden kan zijn. Egelie kijkt hier anders tegen aan.
 Hij is van mening dat bij een generieke bepaling wel naar de concrete situatie gekeken moet worden om te bepalen welke vrijheid het meest geschonden wordt. Zo blijkt het toch onduidelijk te zijn in hoeverre het vrije verkeer van kapitaal van toepassing is. Toch moet mijns inziens bij een EU-belasting waarbij belasting geheven wordt over kapitaal, zoals een belasting op financiële transacties, deze materie niet uit het oog worden verloren.

Mogelijk kan ook de vraag opgeworpen worden of een EU-belasting tot staatssteun kan leiden. Op basis van artikel 107 VwEU kan van staatssteun gesproken worden indien door een staat uit staatsmiddelen bepaalde ondernemingen begunstigd worden, waardoor de mededinging wordt vervalst of het handelsverkeer tussen lidstaten ongunstig wordt beïnvloed.
 Het maakt hierbij dan niet uit in welke vorm deze steun wordt verleend. Voor de vraag of de EU staatssteun kan verlenen, is het arrest Sandra Puffer
 interessant. In dit arrest ging het om een kwestie aangaande de btw. Aan de orde was de vraag of het cashflowvoordeel als gevolg van door een lidstaat toegekend recht op aftrek van voorbelasting aan belastingplichtigen die belaste prestaties verrichten met uitsluiting van belastingplichtigen die alleen vrijgestelde prestaties verrichten staatssteun vormde. Het HvJ besliste dat dit niet het geval was, omdat het toekennen van het recht op aftrek van voorbelasting aan uitsluitend belastingplichtigen die belaste prestaties verrichten door lidstaten voortvloeit uit de toentertijd geldende Zesde Richtlijn (deze is vervangen door de huidige BTW-richtlijn). Hierdoor was er geen sprake van een maatregel van een staat en kon er niet gesproken worden van staatssteun.
 Ik concludeer hieruit dat de EU geen staatssteun kan verlenen, omdat zij geen staat is. Zodoende spelen de regels rondom staatssteun geen rol bij een EU-belasting.

Zoals ik in het vorige hoofdstuk heb aangegeven zie ik de EU-belasting als alternatief voor de huidige BNI-bijdragen van de lidstaten. Op basis van artikel 310 VwEU moeten de inkomsten en de uitgaven van de communautaire begroting in evenwicht zijn. Ik ben van mening dat deze bepaling ook bij een EU-belasting moeten gelden, om te voorkomen dat de EU als organisatie in financiële problemen komt doordat er meer uitgegeven wordt dan dat er binnen komt. Dit heeft dan wel gevolgen. Er kan gekozen worden voor het volledig afschaffen van de huidige nationale bijdragen. Wel moet dan elk jaar het belastingtarief gewijzigd worden om het begrotingsevenwicht in stand te houden. Dit is niet gewenst, omdat het veelvuldig wijzigingen van het belastingtarief ingaat tegen de rechtszekerheid van de belastingbetalers en kan leiden tot omslachtige procedures op technisch en administratief vlak.
 Daarnaast leidt deze wijzigingen tot problemen voor de lidstaten, die een verrekening voor deze EU-belasting moeten geven, omdat zij dan moeilijk hun eigen inkomsten kunnen inschatten. Er bestaat ook een andere mogelijkheid, namelijk het laten bestaan van de huidige nationale bijdragen, maar dan in een zodanige mate dat deze bijdragen in de communautaire begroting relatief geen grote rol meer spelen. In dat geval worden de bijdragen van de lidstaten alleen gebruikt om de begroting in evenwicht te krijgen en wordt een groot deel van deze bijdragen afgeschaft. Het opengevallen deel in de communautaire begroting wordt dan opgevuld met de EU-belasting. In mijn optiek heeft dit de voorkeur. Daarnaast heeft deze laatste optie als voordeel voor de lidstaten dat de lidstaten toch nog controle houden op uitgaven, omdat zij door middel van onderhandelingen invloed hebben op de bijdrage die zij moeten betalen. Dit kan mogelijk het wantrouwen bij de lidstaten voor ongebreidelde uitbreiding van de uitgaven (gedeeltelijk) wegnemen en invoering van een EU-belasting bespoedigen.

1.20. Samenvatting en conclusie

Het blijkt dat op dit moment het EU-recht het nauwelijks toelaat om een EU-belasting in te voeren. Het grootste obstakel hierbij is de vereiste unanimiteit voor bepalingen van fiscale aard en voor wijzigingen in de eigen middelen van de EU. Met de huidige 27 lidstaten is het bijna onmogelijk om het hier over eens te worden. Daarom is mijns inziens de beste oplossing het afschaffen van het vetorecht en te vervangen door een stemprocedure waarbij uitgegaan wordt van een gekwalificeerde meerderheid. Hiervoor is een verdragswijziging wel noodzakelijk. Het zal echter jaren duren voordat een dergelijke wijziging doorgevoerd zal worden. Indien dit niet lukt, kan een EU-belasting ook ingevoerd worden door gebruik te maken van de mogelijkheden die nauwere samenwerking tussen lidstaten bieden. Dit is mijns inziens niet de beste oplossing, omdat hierdoor twee groepen lidstaten ontstaan die beide op een andere manier de EU financieren. Dit kan ertoe leiden dat de ene groep financieel bevoordeeld wordt ten opzichte van de andere groep, wat niet gewenst is.

Indien het toch lukt om een EU-belasting in te voeren, betekent dit niet dat de bijdragen van de lidstaten afgeschaft kunnen worden. Dit komt doordat de communautaire begroting in evenwicht moet zijn en een belastingtarief dat elk jaar gewijzigd wordt is hiervoor mijns inziens niet de juiste oplossing. Wel worden de nationale bijdragen aanzienlijk beperkt, waardoor een EU-belasting toch nog erg zinvol is. Een ander punt waarbij een EU-belasting rekening gehouden moeten worden, is dat het VwEU kapitaalbeperkingen ten aanzien van derde landen verbiedt. Wat de reikwijdte van deze bepaling is, is niet precies duidelijk, maar bij een EU-belasting zal hiermee wel rekening moeten worden gehouden.
Mogelijke opties voor een EU-belasting

1.21. Inleiding

In het vorige hoofdstuk ben ik tot de conclusie gekomen dat het onder het VwEU moeilijk is om een EU-belasting in te voeren. Toch blijken steeds meer lidstaten hiervan voorstander te zijn,
 waardoor de kans op een dergelijke belasting groter wordt. Indien het toch mogelijk wordt om een EU-belasting in te voeren, is de vraag hoe deze belasting eruit zou kunnen zien. Hiervoor zijn verschillende opties mogelijk. EU-commissaris Lewandowski stelde onlangs voor om een vliegbelasting of een belasting op financiële transacties in te voeren.
 Daarnaast heeft de Europese Commissie in 2004 al onderzoek gedaan naar eventuele vormen voor een EU-belasting.
 Hieruit kwamen voorstellen naar voren voor een energie- of brandstofbelasting, een apart EU-tarief voor de btw of een Europese vennootschapsbelasting. Ook zijn er nog andere vormen mogelijk, zoals een inkomstenbelasting op het niveau van de EU. De vraag is welke vorm(en) de beste is (zijn)? Dat onderzoek ik in dit hoofdstuk; hierbij maak ik gebruik van het toetsingskader dat ik in het eerste hoofdstuk heb geschetst. Deze bestaat uit de volgende criteria:

· Zijn de opbrengsten van de desbetreffende belasting voldoende om de uitgaven van de EU op lange termijn te dekken?

· Leidt de belasting tot stabiele opbrengsten?

· Is de belasting voor burgers transparant en zichtbaar?
· Zijn de administratieve kosten van de belasting laag?

· Leidt de belasting tot een efficiënte allocatie van middelen? Oftewel, zorgt de belasting niet tot ongewenste gedragsveranderingen door economische verstoringen.

· Worden gelijke belastingplichtigen in verschillende lidstaten gelijk behandeld (horizontale gelijkheid)?

· Vindt er inkomensverdeling plaats (verticale gelijkheid)?

· Zijn de belastingopbrengsten per lidstaat in lijn met hun economische ontwikkeling?

1.22. Welke opties?

Er zijn vele opties voor een EU-belasting mogelijk. Deze bespreek ik echter niet allemaal, omdat niet alle mogelijkheden haalbaar zijn. Ik ga wel in op de mogelijkheden waarbij gebruik gemaakt kan worden van bestaande EU-richtlijnen. Dit maakt invoering van een EU-belasting een stuk eenvoudiger, aangezien een aantal zaken die voor een dergelijke EU-belasting noodzakelijk zijn al in deze richtlijnen geregeld zijn. EU-belastingen waarbij richtlijnen een basis kunnen vormen, zijn een energiebelasting op transportbrandstoffen, een EU-tarief voor de btw en accijnzen op alcohol en tabak. Daarnaast bespreek ik opties die te maken hebben met grensoverschrijdende activiteiten, zoals een vliegbelasting, een luchtvaartbelasting en CCCTB, omdat oplossingen ten aanzien van problemen met dergelijke activiteiten op EU-niveau beter bereikt kunnen worden dan indien elke lidstaat zijn eigen beleid gaat voeren. Mijns inziens gaat dit ook op voor belastingen die van invloed zijn op zulke activiteiten. In mijn optiek biedt het subsidiariteitsbeginsel hier mogelijkheden toe. Dit geldt eveneens voor een bankenbelasting. Deze belasting staat in verband met de financiële crisis op dit moment erg in het middelpunt van de belangstelling en binnen de EU wordt serieus over een dergelijke heffing nagedacht, hetgeen een reden is deze belasting in de onderstaande analyse te betrekken. Tevens bespreek ik een inkomstenbelasting die op EU-niveau geheven wordt, hoewel er voldoende redenen zijn om een inkomstenbelasting alleen op lidstaatniveau te heffen. Eén daarvan is dat lidstaten verschillen in hun voorkeur betreffende herverdeling van inkomen. Bovendien heeft elke lidstaat zijn eigen samenleving en deze verschillen onderling van elkaar, zodat wat in de ene lidstaat wel werkt in een andere lidstaat niet hoeft te werken.
 Zodoende weten lidstaten zelf beter dan de EU over wat wel en niet werkt. Toch neem ik een EU-inkomstenbelasting wel mee in de bespreking van verschillende opties, omdat de inkomstenbelasting één van de meest zichtbare belastingen voor burgers is en de EU graag een directere band wil tussen de burgers en de financiering van de EU. Met een EU-inkomstenbelasting is dit in mijn optiek het geval. Een EU-variant van de onroerendezaakbelasting zoals die door de Nederlandse gemeenten geheven wordt, bespreek ik niet, omdat onroerende zaken niet mobiel zijn en het daarom logisch is dat alleen door lidstaten hierover belasting geheven wordt. Daarnaast verschillen de waarden van onroerende zaken tussen lidstaten sterk, hetgeen er toe leidt dat onroerende zaken die vergelijkbaar zijn, maar in verschillende lidstaten gelegen zijn, grote waardeverschillen vertonen. Dit kan leiden tot een sterk ongelijke behandeling van belastingplichtigen, wat niet gewenst is. In de volgende paragrafen bespreek ik de hierboven genoemde belastingen. Mijn voorkeur gaat hierbij uit naar een belasting die zelfstandig voldoende inkomsten genereert en zoveel mogelijk de BNI-bijdragen van de lidstaten vervangt. Echter, er kunnen ook een aantal EU-belastingen ingevoerd worden die gezamenlijk voor voldoende middelen zorgen. Wel maakt in mijn optiek invoering van meer dan één belasting het proces gecompliceerder dan dat bij invoering van één belasting het geval is.

1.23. Milieu- en energiebelastingen

1.23.1. Inleiding

In de afgelopen jaren is milieu en milieuvervuiling een steeds belangijker onderwerp in de samenleving gaan spelen. Dit is ook op fiscaal terrein te merken doordat landen hun belastingstelsels proberen te ‘vergroenen’. In Nederland gebeurt dit onder andere door auto’s met een lage CO2-uitstoot fiscale voordelen toe te kennen. Daarnaast wordt energie en brandstoffen belast om het gebruik hiervan te ontmoedigen. Binnen de EU wordt milieu ook steeds belangrijker gevonden en zoals eerder vermeld, worden door de Europese Commissie verschillende energiebelastingen voorgesteld. Deze voorstellen onderzoek ik in deze paragraaf.

1.23.2. Energiebelasting op transportbrandstoffen

Een belangrijk vraagstuk bij een energiebelasting is over welke energievormen belasting wordt geheven. Zo gaat de Europese Commissie in haar verslag over de werking van het stelsel van eigen middelen in eerste instantie uit van een energiebelasting op EU-niveau die beperkt is tot brandstof voor wegvervoer.
 Dit zou volgens de Europese Commissie administratief eenvoudig uit te voeren zijn, omdat de belastinggrondslag voor deze brandstoffen op basis van Richtlijn 2003/96/EG tot herstructurering van de communautaire regeling voor de belasting van energieproducten en elektriciteit
 al is geharmoniseerd. Toch wordt de uitbreiding van de EU-belasting op brandstof voor wegverkeer met een EU-belasting op vliegtuigbrandstof door de Europese Commissie als een nuttige aanvulling gezien. De reden hiervoor is dat de Europese luchtvaart sterk geïntegreerd is en emissies van vliegtuigen de nationale grenzen overschrijden. Een EU-belasting op vliegtuigbrandstof kan zodoende een manier zijn om de externe kosten als gevolg van milieuvervuiling in de prijzen van vliegreizen door te berekenen. 

Een andere mogelijkheid is het invoeren van een EU-variant op de vliegbelasting zoals die in Nederland gold van 1 juli 2008 tot 1 juli 2009. Ook is het mogelijk om de door vliegtuigen uitgestoten emissies te belasten. Deze opties komen later nog aan bod. In het vervolg ga ik uit van een energiebelasting op brandstoffen die voor transport gebruikt worden (hierna: transportbrandstoffen), tenzij anders vermeld. Deze transportbandstoffen omvatten ook brandstoffen die door vliegtuigen gebruikt worden.

Van belang is of een energiebelasting op transportbrandstoffen voldoet aan de criteria van het hierboven geschetste toetsingskader. Volgens Cattoir moet een EU-belasting een opbrengst genereren van ongeveer 1 % van het bruto nationaal product (BNP) van de EU indien de EU-belasting de btw-middelen en de BNI-bijdragen van de lidstaten moet vervangen.
 Omdat in veel statistieken gebruik gemaakt wordt van het bruto binnenlands product (BBP) in plaats van het BNP,
 kies ik ervoor om van een maatstaf van 1 % van het BBP van de EU uit te gaan. Mijns inziens moet dit tot voldoende inkomsten leiden, omdat Cattoir rekening houdt met de EU-belasting als vervanging voor zowel de bijdragen van de lidstaten als de btw-middelen, terwijl ik alleen uitga van een vervanging van de nationale bijdragen.

In 2008 bedroeg de totale opbrengst van energiebelastingen in de EU ongeveer 1,7 % van het BBP van de EU.
 Een groot deel van deze opbrengsten bestond uit belastingen op transportbrandstoffen. Deze bedroegen namelijk 1,4 % van het EU-BBP. Hieruit kan worden opgemaakt worden dat een energiebelasting op transportbrandstoffen, afhankelijk van de structuur en tarieven, genoeg inkomsten kan genereren. De vraag is of op lange termijn een dergelijke energiebelasting ook nog voor voldoende opbrengsten kan zorgen. Het blijkt namelijk dat in het afgelopen decennium de totale inkomsten uit energiebelastingen als percentage van het BBP gedaald zijn.
 Dit komt onder andere doordat de tarieven niet aangepast zijn aan de inflatie. Ook groeide de vraag naar energie minder snel dan het inkomen en heeft de stijging van energiebelastingen de energieconsumptie verminderd. Een ander punt is dat de lidstaten niet constant de tarieven wilden verhogen, waardoor de belastingopbrengsten in verhouding tot het BBP daalden. Op de vraag naar energie na ligt de oorzaak van de relatieve daling van opbrengsten uit energiebelastingen aan het niet verhogen van de tarieven. In de huidige situatie is het wel of niet verhogen van tarieven een keuze van de lidstaten. Als de EU een energiebelasting gaat heffen in plaats van de lidstaten, dan heeft de EU in plaats van de lidstaten de mogelijkheid om (mogelijk in beperkte mate) de tarieven te verhogen. Ook worden in dat geval het belastingsubject, het belastingobject en de heffingssystematiek door de EU vastgesteld. Ik denk dan ook dat op lange termijn een energiebelasting op transportbrandstoffen voldoende inkomsten voor de EU kan genereren.

Naast de voldoende opbrengsten is het ook belangrijk dat deze inkomsten stabiel genoeg zijn. Omdat energiebelastingen voornamelijk gebaseerd zijn op het aantal verkochte hoeveelheden en niet op de waarde van de verkochte hoeveelheden, hebben ze een lage prijselasticiteit.
 Hierdoor worden ze als een stabiele belasting gezien. Een punt van zorg kan zijn dat energiebelastingen naast een budgettaire functie ook een instrumentele functie hebben, namelijk het ontmoedigen van energieverbruik. Dit kan er mogelijk toe leiden dat hierdoor de belastinggrondslag uitgehold wordt. Bij milieu- en energiesubsidies is dit een bekend fenomeen, alleen dan in de omgekeerde situatie, namelijk dat er steeds meer belastingsubjecten of –objecten onder de subsidie gaan vallen. Een voorbeeld hiervan zijn de Nederlandse fiscale maatregelen om het gebruik van personenauto’s met een lage CO2-uitstoot te stimuleren waarmee in 2008 is begonnen. Nu blijkt dat deze maatregelen een groot succes zijn, heeft dat zijn weerslag op de financiën van de rijksoverheid. Daarom wil de rijksoverheid dat er onderzocht wordt of de limiet betreffende de CO2-uitstoot waaronder personenauto’s als zuinig kwalificeren, omlaag moet.
 Hierbij moet wel rekening gehouden worden met het feit dat automobilisten er vanuit gaan dat een dergelijke maatregel blijft gelden. Ook bij een energiebelasting moet met dergelijke scenario’s rekening gehouden worden; dit kan betekenen dat de opbrengsten uit een dergelijke belasting niet meer voldoende stabiel zijn om als EU-belasting te fungeren. Hierbij speelt mee dat de huidige trend is om te investeren in duurzame technologieën.
 Bovendien is, zoals eerder vermeld, in de afgelopen jaren de energieconsumptie minder snel gegroeid dan de economie. Dit is iets waar bij de meeste energiebelastingen rekening mee moet worden gehouden.

De EU vindt het belangrijk dat een EU-belasting voor burgers zichtbaar en transparant is. Het voordeel van een energiebelasting is dat op dit moment de publieke opinie erg gevoelig is voor zaken omtrent energie en milieu.
 Daardoor is het waarschijnlijk dat een dergelijke belasting veelvuldig besproken zal worden. Daarnaast is op dit moment algemeen bekend dat op transportbrandstoffen accijnzen worden geheven. Dit zorgt ervoor dat een energiebelasting in het algemeen en een belasting op transportbrandstoffen in het bijzonder voldoende bekendheid zal hebben. Ook moet een EU-belasting niet te hoge administratieve kosten met zich brengen. Deze kosten zijn goed in de hand te houden indien er een energiebelasting geheven wordt in de vorm van accijnzen op transportbrandstoffen.
 Dit komt mede doordat de belastinggrondslag voor deze brandstoffen op basis van Richtlijn 2003/96/EG al geharmoniseerd zijn. Als gevolg van deze accijnzen worden impliciet de negatieve externe effecten van energieverbruik in de prijs van energie verwerkt. Dit betekent dat brandstof duurder wordt. Dit kan ertoe leiden dat beter naar het brandstofverbruik gekeken wordt. Mogelijk leidt dit weer tot een lager verbruik en ontstaat er ook minder vervuiling. Dit helpt bij het realiseren van de doelstelling om minder broeikasgassen uit te stoten. Zodoende kan een belasting op transportbrandstoffen tot een positieve gedragsverandering leiden. Dit geldt tevens voor andere soorten energiebelastingen. 

Een belangrijk onderwerp bij belastingen is dat belastingplichtigen in gelijke situaties gelijk behandeld moeten worden. Bij een energiebelasting op EU-niveau is dit het geval. Doordat de grondslag en tarieven geharmoniseerd worden, betalen belastingplichtigen in verschillende lidstaten dezelfde accijnzen of belastingen. De vraag is ook of belastingplichtigen met hogere inkomens relatief meer belasting betalen dan degenen met lagere inkomens. Indien er een energiebelasting geheven wordt op verwarmingsbrandstoffen betalen de lagere inkomens relatief meer belasting, omdat zij een groter deel van hun inkomen uitgeven aan deze producten dan degenen met hogere inkomens.
 De oorzaak ligt in het feit dat er niet meer verwarmingsbrandstof gebruikt wordt als het inkomen stijgt. Dit is bijvoorbeeld wat Nederland betreft te zien in cijfers uit 1997.
 Indien er echter een belasting geheven wordt op transportbrandstoffen betalen de hogere inkomens relatief meer belasting. Doordat de tarieven van een energiebelasting geharmoniseerd zijn, zal dit niet ertoe leiden dat de bijdragen van de lidstaten in de opbrengsten van de energiebelasting onevenwichtig verdeeld zijn.

1.23.3. Vliegbelasting

In Nederland werd van 1 juli 2008 tot 1 juli 2009 een vliegbelasting geheven indien een passagier met een vliegtuig vanaf een Nederlandse luchthaven vertrok.
 De belasting bedroeg € 11,25 per passagier indien de bestemming in een lidstaat van de EU gelegen was of de vliegreis minder bedroeg dan 2.500 kilometer. In alle andere gevallen bedroeg de belasting € 45 per passagier. Deze belasting werd geheven van de luchthavenexploitanten, die de vliegbelasting weer in rekening brachten bij de luchtvaartmaatschappijen, welke vervolgens de belasting doorberekenden in de ticketprijzen. Deze belasting werd op 1 juli 2009 feitelijk afgeschaft, omdat de Nederlandse luchtvaartsector te maken kreeg met een substantiële daling van het aantal passagiers.
 Dit kwam doordat passagiers uitweken naar buitenlandse vliegvelden om op deze wijze de vliegbelasting te ontlopen. Het ging hierbij om bijna één miljoen passagiers.
 Op dit moment zijn er echter in Duitsland plannen om een vliegbelasting in te voeren.
 Hierbij bedraagt de belasting € 8 voor een korte vlucht, € 25 voor een middellangeafstandsvlucht en € 45 voor intercontinentale vluchten. Ook bij deze vliegbelasting berekenen de luchtvaartmaatschappijen de belasting door in de prijzen van de vliegtickets.

Doordat in Duitsland een vliegbelasting wordt ingevoerd, verbetert de concurrentiepositie van de Nederlandse luchthavens.
 Ten tijde van het bestaan van de Nederlandse vliegbelasting hadden Nederlandse luchthavens hier last van. Veel reizigers vertrokken in plaats vanuit Nederland vanaf luchthavens gelegen in België of Duitsland om op deze manier de vliegbelasting te ontlopen. Het is mogelijk dat in Duitsland een dergelijke trend ook kan ontstaan. Om dit te voorkomen, kan een vliegbelasting geheven op EU-niveau een beter alternatief zijn. Zo wordt verhinderd dat puur om vliegbelasting te voorkomen van buitenlandse luchthavens vertrokken wordt die verder weg liggen dan de binnenlandse vliegvelden. Dit zorgt er juist ervoor dat er meer gereisd werd naar de buitenlandse vliegvelden, wat niet goed voor het milieu is (dit is anders als hierdoor de afstand van de vlucht substantieel korter wordt). Door in heel de EU de luchtvaartbelasting in te voeren, heeft het geen zin meer om vanuit het buitenland te vertrekken (uitgezonderd de reizigers die aan de grenzen van de EU wonen), waardoor de reis naar het vliegveld niet wordt verlengd om belasting te ontlopen. Dit baat het milieu. Daarnaast kan een dergelijke belasting dan gelijk als inkomstenbron voor de EU dienen. In 2008 werden er naar, vanuit en binnen de EU 798 miljoen passagiers door de luchtvaartsector vervoerd.
 Aangezien de BNI-bijdragen van de lidstaten in 2008 in totaal € 74.477,3 miljoen bedroegen,
 komt de vliegbelasting neer op ruim € 93 per persoon indien de bijdragen volledig vervangen worden. Dit bedrag is mijns inziens te hoog om als vliegbelasting te heffen. Daarbij moet ook nog in aanmerking genomen worden dat bij het hierboven genoemde aantal reizigers ook passagiers meegerekend zijn die alleen in de EU aankomen en waarvan volgens het Nederlandse systeem geen belasting geheven werd. Daarom levert deze belasting zelfstandig niet voldoende opbrengsten op die noodzakelijk zijn om de bijdragen van de lidstaten te kunnen vervangen. In combinatie met een andere belasting kan deze belasting wel een nuttig bijdrage leveren bij het omvormen van de eigen middelen van de EU. Dit komt ook doordat een vliegbelasting een redelijk stabiele belasting is. Zo is tot 2008 het aantal passagiers van vliegtuigen elk jaar gestegen.
 In 2009 daalde dit aantal wel door de crisis en zodoende blijkt vliegverkeer wel gevoelig voor conjuncturele bewegingen te zijn. Ook kan door een vliegbelasting mogelijk het aantal passagiers afnemen. Dit is bezien vanuit de instrumentele functie van een dergelijke belasting goed, aangezien dan ook minder gevolgen wordt, wat goed is voor het milieu. Echter, doordat mogelijk het aantal passagiers daalt, kan ook de belastinggrondslag uitgehold worden. Dit is afhankelijk van de prijselasticiteit van de vraag naar luchtvervoer. Uit een Canadees onderzoek blijkt dat de elasticiteit tussen -0,7 en -1,5 ligt.
 Dit betekent dat bij een prijsstijging van 1,0 % de vraag naar vluchten met 0,7 tot 1,5 % daalt. Daardoor is het mogelijk dat door een vliegbelasting de belastingopbrengsten lager zijn dan verwacht, omdat mogelijk te weinig rekening gehouden wordt met een eventuele daling van het aantal passagiers.

Een vliegbelasting brengt op zich weinig administratieve kosten met zich, omdat de belasting geheven wordt door de luchthavens en deze ook al andere bijdragen van de luchtvaartmaatschappijen heffen. Hierdoor geeft het weinig problemen indien naast deze kosten ook een belasting geheven wordt. Daarnaast hebben we ten tijde van de Nederlandse vliegbelasting gezien dat deze erg zichtbaar is, alleen al vanwege haar controversiële aard. Ook kan deze eenvoudig op de vliegtickets gespecificeerd worden, zodat burgers weten dat ze persoonlijk meebetalen aan de kosten van de EU. Bovendien kan een vliegbelasting mogelijk een begin zijn om de negatieve externe effecten van de luchtvaart in prijs van een vliegticket te verwerken. Hierbij moet in ogenschouw genomen worden dat de tarieven van een vliegbelasting niet zijn gebaseerd op de werkelijke kosten van deze externe effecten. Indien deze effecten wel nauwkeurig in prijs worden opgenomen, worden de kosten van luchttransport beter in de prijs gereflecteerd, hetgeen vanuit het oogpunt van de maatschappij tot een efficiëntere allocatie van de beschikbare middelen en een hogere sociale welvaart leidt.

Indien er één tarief is of een verschil in tarief tussen vluchten binnen de EU en vluchten buiten de EU worden alle passagiers binnen de EU gelijk behandeld, omdat de belasting in alle lidstaten op dezelfde manier wordt toegepast. Dit kan anders zijn indien tarieven worden vastgesteld op basis van afstand, omdat burgers die centraal in de EU wonen kortere afstanden afleggen om in andere lidstaten te komen dan burgers die aan de buitenkant van de EU wonen. Aangezien vliegen toch als een luxe gezien kan worden, is de vliegbelasting enigszins progressief. Dit komt doordat luchtvervoer vaker gebruikt wordt door mensen met relatief hoge inkomens dan door mensen met relatief lage inkomens.
 Bovendien betalen rijke lidstaten relatief meer dan armere lidstaten, omdat het gebruik van luchttransport een positieve correlatie heeft met de hoogte van het BBP.

1.23.4. Energiebelasting op uitstoot van CO2 en NOX door de luchtvaart

Naast een belasting op transportbrandstoffen of een vliegbelasting kan er ook een energiebelasting geheven worden op de uitstoot van koolstofdioxide (CO2) en/of stikstofoxiden (NOX) door de luchtvaart. Een reden hiervoor is dat de luchtvaart significant bijdraagt aan de opwarming van de aarde.
 Een verschil met een vliegbelasting is dat bij deze vorm gekeken wordt naar de werkelijke uitstoot en dus samenhangt met de vervuiling wat bij een vliegbelasting veel minder het geval is. De meest praktische oplossing bij een dergelijke belasting is om alleen heffing te laten plaatsvinden over de uitstoot van CO2.
 De reden hiervoor is dat het eenvoudiger is om de CO2-uitstoot te meten dan de uitstoot van NOX. Het is echter beter om belasting te heffen over zowel de uitstoot van CO2 als NOX, omdat er een afruil bestaat tussen de uitstoot van CO2 en NOX. Dit komt doordat in het algemeen de uitstoot van CO2 daalt en die van NOX stijgt met motordruk en temperatuur. Zonder belasting op NOX is de kans groot dat de uitstoot van CO2 vermindert ten koste van de uitstoot van NOX. Wit en Dings schatten in 2002 dat een dergelijke belasting (hierna: luchtvaartbelasting, niet te verwarren met de vliegbelasting) ongeveer € 9 miljard kan opleveren.
 De inkomsten uit de BNI-bijdragen van de lidstaten bedroegen in dat jaar echter bijna € 46 miljard.
 Zodoende blijken de opbrengsten uit deze luchtvaartbelasting niet voldoende te zijn om de nationale bijdragen te vervangen. Er kunnen wel voldoende opbrengsten behaald worden indien deze belasting met één of meer andere belastingen gecombineerd wordt. Ook is deze bron van inkomsten behoorlijk stabiel. Wel is het mogelijk dat door bepaalde gebeurtenissen minder gevlogen kan worden. Hierbij kan gedacht worden aan bijvoorbeeld de gebeurtenissen en gevolgen van 11 september 2001 en de aswolk afgelopen voorjaar. In dergelijke gevallen is er minder uitstoot en ook minder opbrengsten. Echter zijn dit incidenten en op lange termijn is de invloed op de opbrengsten van dergelijke gebeurtenissen relatief klein. Op korte termijn kunnen deze gebeurtenissen wel grote gevolgen hebben. Daarnaast kan een luchtvaartbelasting, in gelijke zin als bij andere energiebelastingen, tot gevolg hebben dat er minder gevlogen wordt, waardoor de belastinggrondslag mogelijk uitgehold wordt en de opbrengsten nog lager kunnen uitvallen dan verwacht.

Het is zeer waarschijnlijk dat een luchtvaartbelasting doorberekend wordt in de ticketprijzen. Indien dit gebeurt, is het wenselijk dat de belasting apart gespecificeerd wordt, zodat voor passagiers zichtbaar wordt dat ze meebetalen aan de EU. Dit geldt echter alleen voor de mensen die gebruikmaken van luchtvervoer.
 Belangrijk is ook dat de administratieve kosten laag blijven. Deze kunnen relatief laag blijven door EUROCONTROL (de Europese organisatie voor een veilige luchtverkeersleiding) de belasting te laten heffen.
 Op dit moment heeft zij al een systeem om de verplichte bijdragen van de luchtvaartmaatschappijen ter dekking van de kosten die gemaakt worden voor de luchtverkeersleiding, te heffen. Van dit bestaande systeem zou ook gebruik worden kunnen gemaakt om de luchtvaartbelasting te heffen. Hierdoor blijven de administratieve kosten laag.

Gelijk als bij een energiebelasting op transportbrandstoffen wordt door een luchtvaartbelasting de negatieve externe effecten van CO2- en NOX-uitstoot in de prijs van een vliegticket verwerkt, wat tot een hogere sociale welvaart kan leiden. Daarnaast heeft heffing op EU-niveau als voordeel dat ontwijking van deze belasting moeilijker wordt, dan in het geval dat een enkele lidstaat een dergelijke belasting invoert.
 Een ander voordeel van een EU-wijde luchtvaartbelasting is de gelijke behandeling van alle passagiers, doordat de belasting in alle lidstaten op dezelfde manier wordt toegepast. Wel kunnen er verschillen zijn tussen luchtvaartmaatschappijen qua uitstoot, maar identieke reizen door identieke vliegtuigen worden even zwaar belast, onafhankelijk van de plaats van vertrek of aankomst. Ook kan deze luchtvaartbelasting gezien worden als een progressieve belasting, omdat luchttransport vaker gebruikt wordt door mensen met relatief hoge inkomens dan door mensen met relatief lage inkomens.
 De vraag is of dat bij een dergelijke belasting op vervuiling van belang is. Ik ben in ieder geval geen voorstander om deze belasting inkomensafhankelijk te maken. Een ander punt is dat in het algemeen rijke lidstaten relatief meer betalen dan armere lidstaten, omdat het gebruik van luchttransport een positieve correlatie heeft met de hoogte van het BBP.

1.23.5. Tussenconclusie

Qua voor- en nadelen doen de hierboven genoemde milieu- en energiebelastingen niet veel voor elkaar onder. Een verschil is dat de belasting op transportbrandstoffen zelfstandig voldoende opbrengsten kan genereren in tegenstelling tot een vliegbelasting of een luchtvaartbelasting. Daarnaast is een vliegbelasting redelijk arbitrair in verhouding met de andere twee belastingen, omdat bij een vliegbelasting een vast bedrag wordt geheven en niet of weinig rekening gehouden wordt met de daadwerkelijke afstand. Bij de andere twee vormen wordt wel met verbruik of vervuiling rekening gehouden. Aangezien ik van mening ben dat in eerste instantie maar één EU-belasting ingevoerd moet worden, kies ik voor een belasting op transportbrandstoffen boven een vliegbelasting of een luchtvaartbelasting indien uit deze belastingen gekozen moet worden. In combinatie met een andere belasting is een luchtvaartbelasting een goed alternatief. Verderop in dit hoofdstuk vergelijk ik deze twee belastingen met andere mogelijkheden.

1.24. Bankenbelasting

1.24.1. Verschillende vormen van een bankenbelasting

Door de huidige financiële crisis is de roep om een belasting voor de financiële sector (in de volksmond ook wel bankenbelasting genoemd) steeds groter geworden.
 Daarvoor bestaan diverse redenen. Zo kan een bankenbelasting de efficiëntie en de stabiliteit van de financiële markten versterken en de volatiliteit van deze markten en de nadelige effecten van excessief risiconemend gedrag verminderen.
 Daarnaast moet een bankenbelasting ervoor zorgen dat de financiële sector een substantiële bijdrage aan de overheidsfinanciën levert en kan door middel van deze belasting de financiële sector bijdragen aan de fiscale consolidatie in de nasleep van de financiële crisis. Dit zijn dan ook de belangrijkste redenen om een dergelijke belasting in te voeren. Voor de duidelijkheid meld ik dat deze belasting niet alleen voor banken moet gelden, maar ook voor andere financiële instellingen, omdat deze instellingen, zoals verzekeraars, op een aantal terreinen concurreren met banken. Indien een dergelijke belasting geheven wordt, kunnen de belastingopbrengsten hieruit volledig aan de EU toegewezen worden en zodoende tevens dienen als vervanging van de huidige bijdragen van de lidstaten. 

Er zijn verschillende opties voor een bankenbelasting. De opties waarvan de EU uit wil gaan, zijn een belasting op financiële activiteiten of een belasting op financiële transacties.
 Bij een belasting op financiële activiteiten (Financial Activities Tax, hierna: FAT) worden de winsten en beloningen van financiële instellingen belast. Dit kan op een aantal manieren. Eén mogelijkheid is om een belasting te heffen over de som van de lonen en de winsten gebaseerd op kasstromen, waarbij rekening gehouden wordt met uitgaven voor investeringen.
 Deze optie wordt de addition method FAT genoemd. Een andere optie, namelijk de rent-taxing FAT, is om beloningen en de kasstroomwinst boven een bepaald winst- en beloningsniveau te belasten. De addition method FAT kan in theorie een geschatte opbrengst van bijna € 26 miljard opleveren; voor de bepaling van dit bedrag is gebruik gemaakt van data uit 2008 en een tarief van 5 %.
 In 2008 bedroegen de BNI-bijdragen van de lidstaten ruim € 74 miljard,
 zodat een dergelijke belasting alleen in combinatie met andere belastingen gebruikt kan worden indien de huidige bijdragen van de lidstaten zoveel mogelijk verminderd moet worden, hetgeen mijn uitgangspunt is. De rent-taxing FAT kan maximaal € 11 miljard opleveren.
 Het is echter niet duidelijk of deze opbrengsten ook stabiel zijn, omdat belastingen voor gedragsveranderingen kunnen zorgen en zodoende de werkelijke opbrengsten lager kunnen zijn dan verwacht.

De andere mogelijkheid is een belasting op financiële transacties (Financial Transactions Tax, hierna: FTT). Hierbij is het mogelijk om belasting te heffen over transacties van alle financiële producten, maar het is ook mogelijk om alleen valutatransacties te belasten. Een FTT met een brede basis en een tarief van 0,05 % zou ten aanzien van de EU-lidstaten, Zwitserland en Noorwegen
 tussen de $ 126 en 305 miljard opleveren.
 Omgerekend liggen de opbrengsten tussen de € 101 en 244 miljard.
 Dit zou voldoende zijn om de uitgaven van de EU te kunnen financieren. Echter, bij deze schattingen is uitgegaan van veronderstellingen waarvan de vraag is of deze ook juist zijn. Zo wordt er bij derivaten uitgegaan van de onderliggende waarde in plaats van de marktwaarde en dit maakt voor de schattingen veel uit.
 Ook zijn Zwitserland en Noorwegen in deze schattingen meegenomen en voor deze landen geldt een EU-belasting niet. Over de opbrengsten van een FTT die alleen valutatransacties betreffen (ook wel Tobin-taks genoemd) zijn al verschillende schattingen gedaan, maar deze verschillen onderling behoorlijk. Dit komt doordat de prijselasticiteit van de financiële markt en specifiek de valutamarkt niet bekend is.
 Op basis van onderzoek van Jetin en Denys had een belasting op valutatransacties in de Eurozone in 2004 tussen de $ 10 en 46 miljard op kunnen brengen, afhankelijk van de prijselasticiteit en tarief.
 Dit is omgerekend € 7,6 tot 35 miljard.
 Indien uitgegaan wordt van een tarief van 0,02 %, zijn de inkomsten nog lager, namelijk omgerekend tussen de € 6,1 en 12 miljard. Het tarief moet mijns inziens niet veel hoger liggen dan dit percentage, omdat door de hoge kapitaalmobiliteit het tarief zeer laag moet zijn.
 Dit betekent dat zonder andere belastingen de opbrengst van een belasting op valutatransacties niet voldoende is om de bijdragen van de lidstaten te vervangen, omdat deze bijdragen in 2004 bijna € 69 miljard bedroegen. Wel wordt verwacht dat in de toekomst de opbrengsten hoger zullen liggen, omdat in de afgelopen jaren de kapitaalmarkt gegroeid is.
 Ook moet in ogenschouw worden genomen dat deze berekening gemaakt zijn ten aanzien van de Eurozone en niet aangaande de EU. Zo doet het Verenigd Koninkrijk, het centrum van de financiële handel in Europa, niet mee aan de euro, maar maakt ze wel deel uit van de EU. Een punt van zorg betreffende een FTT, onafhankelijk van de grondslag, is dat de financiële markten erg volatiel zijn, waardoor de opbrengsten niet stabiel zijn.
 Ook kan een belasting direct invloed hebben op deze handel, zodat de geschatte inkomsten lager kunnen liggen.
Een FAT is niet echt zichtbaar voor de burgers, omdat deze geheven wordt van de financiële instellingen. Waarschijnlijk wordt deze belasting wel aan de klanten in de vorm van kosten doorberekend, maar dan is niet duidelijk hoeveel deze belasting bedraagt. Bij een FTT ligt dit net iets anders, omdat op dit moment deze belasting redelijk in de belangstelling staat.
 Daarnaast blijken de administratieve kosten van een FTT relatief laag te zijn.
 Dit geldt ook voor een FAT, omdat de bestanddelen van de belastinggrondslag al op de balans staan, zodat niet extra moeite gedaan hoeft te worden om deze gegevens te weten te komen.
 Daardoor is een FAT op zich ook eenvoudig in te voeren. Hierbij is de invoering van de rent-taxing FAT in vergelijking met de addition method FAT iets lastiger, omdat bij de eerste nog een winst- en beloningsniveau moet worden vastgesteld waar vanaf belastingheffing plaatsvindt. Ook een FTT op valutatransacties is eenvoudig te implementeren.
 Het beste kan dit door middel van een richtlijn, omdat dan de lidstaten verplicht zijn om een FTT in te voeren, maar wel een redelijke vrijheid hebben in het bepalen van de details betreffende de implementatie en administratie van deze belasting.

Doordat een FAT belasting heft over winsten onafhankelijk hoe deze verkregen zijn, worden de structuren van de financiële markten niet direct beïnvloed.
 Bovendien wordt bij een rent-taxing FAT de winsten boven de normale winsten extra belast. Dit is op zich niet verstorend, omdat de normale winsten zonder extra lasten behaald kunnen worden. Wel is het mogelijk dat de financiële sector kleiner wordt, omdat financiële diensten duurder worden. Van een FTT wordt gezegd dat deze voor meer efficiëntie van de financiële markten zorgt.
 Dit is het geval indien het proberen behalen van winsten op korte termijn als schadelijk en speculatief wordt gezien. Een FTT zou deze vorm van handel verminderen. Echter, korte termijnhandel is niet altijd speculatief; het vindt ook plaats om risico’s op korte termijn te dekken. Een FTT maakt daarbij de financieringskosten voor bedrijven en overheden hoger. Daarnaast zijn veel financiële producten complex, waardoor niet duidelijk is wat de consequenties van een FTT zijn. Hierdoor kan de FTT tot ongewenste gevolgen leiden.

Door een bankenbelasting op EU-niveau in te voeren, worden financiële instellingen in verschillende lidstaten in gelijke omstandigheden gelijk belast. Inkomensverdeling vindt er niet plaats, omdat alleen financiële instellingen belast worden. In dit geval is dat niet erg, omdat de doelstelling van een bankenbelasting niet is om inkomens her te verdelen. Bij een bankenbelasting is ook niet goed te bepalen welke lidstaat wat bijdraagt aan deze belasting.
 Hierdoor is ook niet te bepalen of hun bijdragen in lijn zijn met hun economische ontwikkeling. Dit komt doordat kapitaal zeer mobiel is en zodoende nauwelijks aan lidstaten toegerekend kan worden. Doordat het niet eenvoudig is om te bepalen welke lidstaat wat aan de EU bijdraagt, bevordert dit mogelijk de politieke aanvaardbaarheid van een EU-belasting.

1.24.2. De Belgische belasting op valutatransacties

Een bankenbelasting is een nieuw fenomeen, omdat nog geen enkel land in de wereld een dergelijke belasting in welke vorm dan ook heeft ingevoerd. België is hierop in zoverre een uitzondering: zij heeft een belasting op valutatransacties ingevoerd, alleen is deze wet nog niet in werking getreden. Volgens artikel 13 van de Wet tot invoering van een heffing op omwisselingen van deviezen, bankbiljetten en munten (hierna: Belgische wet op valutatransacties) treedt de wet pas in werking indien alle lidstaten van de EU “een belasting op de omwisseling van deviezen in hun wetgeving hebben opgenomen of een Europese richtlijn of verordening tot stand is gekomen”. Mogelijk kan deze belasting als voorbeeld genomen worden indien er een FTT op valutatransactie wordt ingevoerd.

Op basis van artikel 2 van de Belgische wet op valutatransacties wordt omwisseling van deviezen, direct of indirect, contant of op termijn, al dan niet giraal, welke in België plaatsvinden, onderworpen aan de belasting. Volgens artikel 3 kan ieder die zelfstandig een belastbare handeling verricht als belastingplichtige worden beschouwd. Het is hierbij niet van belang of deze handeling incidenteel is. De omwisseling van deviezen is de overgang of overdracht van de macht om als eigenaar deviezen van een staat te ruilen voor deviezen van een andere staat, waarbij bankbiljetten en munten die een wettig betaalmiddel zijn als deviezen worden beschouwd (artikel 4). Uitgezonderd zijn munten en biljetten die beschouwd kunnen worden als verzamelobject. Artikel 5 van de Belgische wet op valutatransacties bepaalt de plaats van de belastbare handelingen in België. Op grond van de eerste paragraaf van dit artikel vindt omwisseling van deviezen in België plaats indien één van de partijen of tussenpersonen in België is gevestigd ten tijde van de omwisseling. Ook als de betaling, de onderhandeling of de orders zich in België plaatsvinden of als één van de deviezen die worden omgewisseld in België een wettig betaalmiddel is, wordt de omwisseling geacht zich in België te situeren. De belasting wordt geheven over het brutobedrag van de omwisseling inclusief bijkomende kosten (artikel 7). Het normale tarief dat over dit bedrag geheven wordt, bedraagt 0,02 % (artikel 8). Ook bestaat er een verhoogd tarief dat kan oplopen tot 80 % indien de omwisseling van deviezen plaatsvindt tegen een wisselkoers die nog nader te bepalen koersschommelingen overschrijdt. Op basis van artikel 10 is de belasting verschuldigd door elke belastingplichtige voor de helft van de verschuldigde heffing. Als de belastbare handeling verricht worden door een in België gevestigde belastingplichtige en een niet in België gevestigde belastingplichtige, moet de in België gevestigde belastingplichtige de belasting voor de tegenpartij voldoen, onder inhouding op de door hem verschuldigde tegenprestatie. Deze regels zijn niet van toepassing indien één van de belastingplichtigen voor de omwisseling een beroep doet op een erkende financiële tussenpersoon. In dat geval is deze tussenpersoon de belasting verschuldigd en mag hij deze belasting inhouden op zijn tegenprestatie. Daarnaast bestaat er nog een vrijstelling ter voorkoming van dubbele internationale heffing (artikel 5, vierde paragraaf), een vrijstelling voor natuurlijke personen die op jaarbasis niet meer dan € 10.000 omwisselen (artikel 9, eerste lid)
 en een vrijstelling voor centrale banken (artikel 9, tweede lid).

In mijn optiek kan deze wet als voorbeeld dienen indien gekozen wordt om een belasting op valutatransacties in de EU in te voeren. In dat geval is al rekening gehouden dat de opbrengsten uit deze belasting niet voldoende zijn om totale BNI-bijdragen van de lidstaten te vervangen. Deze wet is mijns inziens goed opgebouwd, omdat alle mogelijke vormen van omwisselingen van valuta worden gedekt. Daarnaast hebben burgers die valuta willen wisselen om naar het buitenland te gaan geen last van deze wet, omdat er vrijstellingen van toepassing zijn. Hierdoor vallen voor het overgrote deel handelaren onder deze wet. Ook wordt dubbele belastingheffing voorkomen. Voor de overige zaken verwijs ik naar paragraaf 4.4.1. waar ik de FTT heb besproken. Wat daar besproken is, is wat mij betreft ook op de Belgische belasting op valutatransacties van toepassing.

1.24.3. Keuze tussen FTT of FAT

Indien gekozen wordt voor een bankenbelasting ben ik van mening dat een FAT de voorkeur verdient boven een FTT. De reden hiervoor is dat een FAT minder gevolgen heeft voor de structuur van de financiële markten. Een FTT beïnvloedt daarbij vraag en aanbod, wat mijns inziens voor minder efficiëntie op de markten zorgt. Daarnaast kan een FTT voor effecten zorgen, waarvan de gevolgen op dit moment nog niet duidelijk of bekend zijn. Mogelijk heeft een FTT wel meer opbrengsten dan een FAT. Hierbij geldt wel dat de FTT voor alle financiële producten moet gelden en is het nog maar de vraag of de schattingen van de opbrengsten wel kloppen. Zodoende ben ik van mening dat vanwege de minder verstorende werking van een FAT hiervoor gekozen moet worden. Verderop in dit hoofdstuk vergelijk ik de FAT met andere belastingen.

1.25. Apart EU-tarief voor de btw

Een andere mogelijk alternatief is het aanpassen van de btw-middelen die de EU van de lidstaten ontvangt. Dit betekent niet alleen dat de BNI-bijdragen vervangen worden, zoals bij de eerdergenoemde alternatieven, maar ook dat de huidige btw-middelen aangepast moeten worden. Mogelijk kan dit een verbetering zijn van het huidige systeem van btw-middelen, omdat dit systeem grotendeels gebaseerd is op statistiek en weinig verband houdt met de nationale btw-opbrengsten.
 Een geopperd voorstel is het invoeren van twee aparte btw-tarieven, namelijk een EU-tarief en een nationaal tarief.
 In dat geval worden op een factuur twee aparte tarieven vermeld, namelijk een EU-tarief van een paar procent en het nationale tarief. Dit tarief is een paar procentpunten lager dan het huidige tarief om te voorkomen dat consumenten met lastenverzwaring worden geconfronteerd. Dit is mogelijk, omdat de opbrengsten uit het EU-tarief direct naar de EU gaan en hierdoor de afdrachten van de lidstaten betreffende de btw-middelen en BNI-bijdragen grotendeels verdwijnen. Daarnaast krijgt de EU en houden de nationale parlementen de autonomie om zelf het tarief te bepalen. Het voordeel ten opzichte van het huidige systeem van btw-middelen is dat de band tussen de consument en de financiering van de EU veel directer wordt en meer overeenkomt met de werkelijkheid dan nu bij statistische berekeningen het geval is.

Ondanks dat er sprake is van een geharmoniseerde belastinggrondslag betreffende de btw zijn er nog wel een aantal hobbels te nemen.
 Zo hebben verschillende lidstaten goederen en diensten met een nultarief. In de Nederlandse wetgeving staan deze goederen en diensten opgesomd in Tabel II behorende bij de Wet op de omzetbelasting 1968. Voor deze gevallen is het van belang om het nultarief te behouden, wat tot gevolg heeft dat over deze goederen en diensten ook geen EU-tarief geheven kan worden. Echter, het niet belasten van deze goederen en diensten leidt tot substantiële verschillen tussen lidstaten en het alleen toepassen van het EU-tarief in deze gevallen leidt tot administratieve en politieke problemen. Eén van deze problemen is dat ondernemers dan wel het EU-tarief in rekening moeten brengen, maar niet het nationale tarief. Hierdoor moeten deze ondernemers hun facturatiesystemen gaan aanpassen, ondanks dat betreffende het nationale tarief niets verandert. Een ander probleem kan zijn dat lidstaten willen dat ondernemers die zij voor nul procent belasten ook onder het EU-tarief de facto niet belast worden, maar de EU dit wel wil. Om deze problemen te voorkomen, kan dan ook het beste gekozen worden om óf het nultarief af te schaffen óf om het nultarief te behouden en een compensatiemechanisme in te voeren. Bij een dergelijk mechanisme worden de verschillen tussen lidstaten die ontstaan doordat het EU-tarief niet op goederen en diensten met een nultarief wordt toegepast, zo veel mogelijk geneutraliseerd. Dit gebeurt door middel van berekeningen die gebaseerd zijn op het BNP
 of het BNI en betekent mijns inziens dat de BNI-afdrachten die juist minder belangrijk moet worden, weer belangrijk worden om de genoemde verschillen te neutraliseren. Daarom is een dergelijk mechanisme niet gewenst. Ook omdat hierdoor het inkomenssysteem van de EU minder transparant en eenvoudig wordt, wat niet de bedoeling is. Een ander punt is dat in de BTW-richtlijn bepalingen staan die facultatief zijn, zodat niet alle lidstaten deze hebben geïmplementeerd. Het is dan ook noodzakelijk om deze verschillen in de nationale wetgevingen weg te nemen. Dit kan door de BTW-richtlijn aan te passen. De laatste hobbel is dat de impact van de zwarte economie op de btw-opbrengsten verschilt tussen de lidstaten. De verschillen hierin tussen lidstaten blijken substantieel te zijn. Hierdoor dragen sommige lidstaten mogelijk minder af dan dat zij in werkelijkheid kunnen, omdat over goederen en diensten in de zwarte economie geen belasting wordt geheven en in de afdrachten van btw-middelen aan de EU hiermee ook geen rekening wordt gehouden. Deze problemen zijn allemaal redelijk eenvoudig op te lossen, alleen liggen ze wel politiek gevoelig, waardoor het mogelijk niet eenvoudig is om over deze zaken overeenstemming te bereiken.

Een apart EU-tarief voor de btw kan wel voldoende opbrengsten genereren. Over de periode 1995-2004 bedroegen de belastingopbrengsten uit btw gemiddeld 6,9 % van het BBP van de EU.
 Indien er EU-tarief van 2 % geheven wordt over de huidige belastinggrondslag, inclusief goederen en diensten waarvoor een nultarief geldt, leidt dit tot opbrengsten die gelijk zijn aan 0,8 % tot 1,3 % van het BBP van de lidstaten.
 Binnen deze marge liggen ook de huidige btw- en BNI-afdrachten van de lidstaten.
 Bovendien bewegen de opbrengsten mee met de groei in uitgaven aan goederen en diensten door consumenten. Deze private consumptie blijkt in het afgelopen decennium in de EU ook jaarlijks gegroeid te zijn.
 Daarnaast is de verhouding consumptie/BBP in de EU redelijk stabiel en is het absolute bedrag aan consumptie alleen maar toegenomen.
 Daarom kan de btw voor de EU gezien worden als stabiele inkomstenbron. Indien het EU-tarief van 2 % te weinig opbrengsten oplevert, kan dit tarief verhoogd worden. Dit kan wel weer voor politieke spanningen zorgen, omdat de EU zodoende mogelijk meer vrijheid heeft in het bepalen van zijn inkomsten dan dat de lidstaten willen. Dit kan weer begrensd worden door een maximum in te voeren.

Een groot voordeel van een apart EU-tarief naast het nationale tarief is de zichtbaarheid van deze belasting. Hiermee wordt duidelijk dat de consument meebetaalt aan de kosten van de EU. Ook zijn de administratieve kosten laag, omdat het huidige uitvoeringssysteem nauwelijks aangepast worden.
 Wel moet de richtlijn aangepast worden, zoals ik al eerder aangaf. Daarnaast moet er opgelet worden dat de administratieve lasten voor ondernemers niet omhoog gaan. Indien deze EU-heffing niet aan de nationale belastingdienst betaald moet worden, maar aan een Europese instelling, krijgen ondernemers te maken met nog een andere instelling. Dit zal in mijn optiek leiden tot extra administratieve lasten. In het volgende hoofdstuk kom ik nog terug op de vraag welk uitvoeringsorgaan met de EU-belasting belast moet zijn.

Doordat het nationale tarief omlaag kan wegens lagere afdrachten door de lidstaten, maar tegelijkertijd aangevuld wordt door het EU-tarief, zal het totale gecombineerde tarief niet veel hoger komen te liggen. Hierdoor wordt het koopgedrag van consumenten nauwelijks beïnvloed. Indien daarnaast volledige harmonisatie van de wetgevingen aangaande de btw in de verschillende lidstaten plaatsvindt, worden consumenten in verschillende lidstaten gelijk behandeld, omdat er sprake is van een gelijke belastinggrondslag. Wel geldt voor de btw in het algemeen dat deze degressief is, omdat consumenten met een lager inkomen een groter deel van hun totale inkomen consumeren dan consumenten met een hoger inkomen.
 Deze sparen meer. Om deze degressie te verminderen, kan er ook voor het EU-tarief een structuur bestaande uit twee tarieven ingevoerd worden, waarbij voor de essentiële goederen een lager tarief geldt. Daarnaast zullen de btw-opbrengsten van de lidstaten bij een EU-tarief niet overeenkomen met de economische ontwikkeling van de lidstaten.
 Dit komt doordat deze bijdragen worden beïnvloed door verschillende factoren, zoals de verhouding tussen private consumptie en het BNP van een lidstaat.

1.26. CCCTB

Al sinds eind jaren tachtig wordt er gesproken over een Europese vennootschapsbelasting.
 De belangrijkste reden hiervan is dat bedrijven steeds meer buitenlandse activiteiten zijn gaan ontplooien en hierdoor met verschillende belastingsystemen worden geconfronteerd. Dit zorgt voor veel ondernemingen voor relatief grote administratieve lasten. Ook wordt winst regelmatig economische dubbel belast. Om dit te voorkomen zijn er al verschillende richtlijnen tot stand gebracht, zoals de Fusierichtlijn
, de Moeder-dochterrichtlijn
 en de Interest- en royaltyrichtlijn
. Toch zijn nog lang niet alle problemen opgelost. Zo zijn er nog problemen met zetelverplaatsing van ondernemingen in combinatie met exitheffingen en grensoverschrijdende verliesverrekening. Daarnaast wilde de EU in 2010 de meest concurrerende economie van wereld zijn. Om dit mogelijk te maken, moesten ook de stelsels van vennootschapsbelasting herzien worden.
 Ook werd hierover een rapport door de Europese Commissie gepubliceerd.
 Hieruit is geleidelijk CCCTB ontstaan. Op dit moment is het proces betreffende CCCTB nog gaande. De bedoeling is om CCCTB door middel van een richtlijn in te voeren. In deze richtlijn worden alleen de hoofdpunten ten aanzien van CCCTB verwerkt. De gedetailleerde vormgeving zal met verdere voorschriften door de Europese Commissie met behulp van speciale comités uitgewerkt worden. Deze procedure wordt comitologie genoemd. Het voordeel hiervan is dat voor comitologie gekwalificeerde meerderheid voldoende is en voor een richtlijn unanimiteit vereist is.
 Daarnaast zal CCCTB een optioneel karakter kennen, maar indien een concern kiest voor CCCTB geldt deze keuze voor minimaal vijf jaar.

Het CCCTB kent zijn eigen winstbegrip en is dus niet gekoppeld aan IFRS of andere accountancystandaarden. Voor het winstbegrip van CCCTB geldt in principe dat alle aan de onderneming toekomende voordelen in de heffing worden betrokken.
 Echter worden er wel uitdrukkelijk vrijstellingen opgenomen. Bovendien geldt in beginsel dat alle kosten afgetrokken mogen worden mits zij zakelijk van aard zijn.
 Ook wordt er een lijst opgesteld met niet of beperkt aftrekbare kosten.
 Daarnaast worden verschillende antimisbruikmaatregelen ingevoerd, zoals thincapregels en CFC-wetgeving.
 Voor CCCTB geldt dat alle kwalificerende deelnemingen moeten worden geconsolideerd en zodoende wordt de winst bepaald als het ware er maar één belastingplichtige aanwezig is. Een deelneming kwalificeert indien het concern minstens een belang van 75 % in de deelneming heeft.

Als CCCTB ingevoerd wordt, kan deze belasting gebruikt worden als inkomstenbron voor de EU. In dat geval komen de opbrengsten niet meer toe aan de lidstaten, wat in de huidige plannen wel de bedoeling is. Dan is de discussie over de verdeling van de belastingopbrengsten aan de lidstaten ook niet meer nodig. Echter, op dit moment is het politiek niet haalbaar om alle opbrengsten van CCCTB aan de EU toe te laten komen. In dat geval is de manier van toewijzing van de opbrengsten uit CCCTB aan de lidstaten wel van belang. Volgens de huidige plannen moet dit gebeuren door middel van formula apportionment.
 Deze formule is gebaseerd op drie factoren, namelijk arbeid, activa en omzet. Op dit moment is er wel een discussie over de weging van deze factoren gaande. Zo is er nog onenigheid hoe met verschillen in arbeidsproductiviteit tussen lidstaten bij de factor arbeid omgegaan moet worden en is bij de factor activa de vraag welke vormen van activa meegenomen moeten worden. Bij de factor omzet speelt weer de discussie over de manier hoe deze factor aan lidstaten toegerekend moet worden. Daarnaast is formula apportionment niet op alle ondernemingen onverkort toepasbaar. Deze kwesties moeten eerst worden opgelost voordat CCCTB ingevoerd kan worden. 

Indien CCCTB ingevoerd wordt, is de vraag of deze belasting voldoende opbrengsten zal genereren. Op dit moment is het erg moeilijk om te voorspellen wat de opbrengsten zullen zijn, mede omdat deze belasting optioneel is, waardoor niet bekend hoeveel entiteiten voor CCCTB zullen kiezen. Ook zijn de opbrengsten afhankelijk van het tarief. Ik vermoed dat deze tussen 25 % en 30 % zal liggen, gezien de tarieven in de grootste lidstaten.
 Bovendien zijn bedrijfswinsten cyclisch, waardoor de belastingopbrengsten niet stabiel zijn. Wel biedt CCCTB de EU de mogelijkheid om zichzelf beter voor het voetlicht te brengen, omdat een vennootschapsbelasting toch wel aandacht krijgt in de politieke debatten.
 Dit vergroot de zichtbaarheid van de financiering van de EU. Ook kunnen de administratieve lasten van ondernemingen dalen als zij gebruik maken van CCCTB, omdat zij niet meer worden geconfronteerd met 27 verschillende belastingsystemen.
 Hierdoor hoeven ze nog maar één aangifte in te vullen. Wel moet bij het overstappen naar CCCTB heel de administratie van de onderneming omgezet worden, hetgeen belastend is. Echter, op lange termijn zullen de administratieve lasten dalen. Voor de belastingdiensten geldt wel dat zij te maken krijgen met een heel nieuwe belasting die naast de bestaande belastingen komt te staan. Dit zorgt voor extra werk. CCCTB kan belastingobstakels bij grensoverschrijdende activiteiten verminderen en verplaatsing van activiteiten tussen lidstaten zonder dat er belastingheffing plaatsvindt, mogelijk maken. Hierdoor kan er geïnvesteerd worden op locaties waar deze investeringen het hoogste rendement hebben. Doordat de belastingheffing in alle lidstaten gelijk is, worden binnen de EU investeringsbeslissingen niet meer door belastingheffing verstoord en hebben locaties met het hoogste rendement voor belastingen ook de hoogste opbrengst na belastingen.

Doordat binnen de EU de regels gelijk zijn, worden belastingplichtigen in gelijke omstandigheden ook gelijk belast. In tegenstelling tot horizontale gelijkheid is het lastig te bepalen of er ook sprake is van verticale gelijkheid, omdat de belastinglast afgewenteld kan worden op consumenten, kapitaalverstrekkers of werknemers.
 Als vennootschapsbelasting in het algemeen en CCCTB in het bijzonder gezien wordt als een bronbelasting op dividend, dan worden de kapitaalverstrekkers indirect belast. Zij zitten voornamelijk in de groep met de hoogste inkomens. Dit geldt niet altijd. Een grote groep aandeelhouders zijn pensioenfondsen en hierdoor worden indirect de pensioengerechtigden belast, welke mensen zijn met zowel hoge als lage inkomens. Ook is het lastig te zeggen of lidstaten een ‘fair share’ betalen. Dit komt mede doordat lidstaten erg verschillende belastingstelsels hebben. Zo lopen de opbrengsten van lidstaten uit belastingen op bedrijfswinsten van de verschillende lidstaten in 2004 uiteen van 0,9 % tot 6,1 % van het BBP.
 Bovendien spelen de openheid van de economie en het aandeel van multinationale ondernemingen in de economie mee. Daarnaast reflecteren de belastingopbrengsten uit de vennootschapsbelasting niet volledig de economische ontwikkeling van een lidstaat. Verder is het deels arbitrair om opbrengsten uit CCCTB aan lidstaten toe te rekenen, omdat de lidstaat waar belasting geheven wordt niet de lidstaat hoeft te zijn waar de belasting ook effectief drukt.

1.27. Accijnzen op alcohol en tabak

Een mogelijk alternatief voor de eerder genoemde belastingen is het heffen van accijnzen door de EU op alcohol en tabak. Op dit moment bestaan er al een aantal richtlijnen die de structuren
 en de minimumtarieven
 van deze accijnzen regelen. Echter hebben de lidstaten nog veel vrijheid met betrekking tot het bepalen van vrijstellingen en de hoogte van de accijnzen. Er zijn ook al voorstellen gedaan om deze accijnzen verder te harmoniseren om het vrije verkeer van goederen te verbeteren en om smokkel te verminderen.
 In dat geval mag dit niet leiden tot hogere accijnzen, omdat dit juist smokkel in de hand werkt. Indien verdere harmonisatie plaatsvindt, kunnen deze accijnzen ook gebruikt worden als inkomstenbron voor de EU. In dat geval legt de EU voor alle alcohol- en tabaksproducten een minimumtarief vast dat naar de EU zelf gaat en kunnen lidstaten desgewenst daarbovenop nog een nationaal tarief zetten.
 In 2008 bedroegen de totale opbrengsten uit accijnzen in de EU 0,9 % van het BBP van de EU.
 Dit is niet voldoende om de gewenste opbrengst van 1 % van het BBP te halen. Daarbij maakt Cattoir de opmerking dat de opbrengsten uit EU-accijnzen mogelijk lager zullen zijn vergeleken met de huidige accijnzen.
 Wel zijn de accijnsopbrengsten redelijk stabiel. Dit komt doordat alcohol en tabak lage prijselasticiteiten kennen en accijnzen in relatie tot het BNP een lage elasticiteit hebben. De reden hiervan is dat accijnzen gewoonlijk zijn gedefinieerd in vaste bedragen en niet in percentages. De accijnzen kunnen voor de burgers zichtbaar gemaakt worden door deze apart op de bonnen te vermelden, al hoewel alleen rokers en consumenten van alcohol hiermee geconfronteerd worden. Weliswaar kan het apart vermelden en bepalen van de accijnzen leiden tot extra administratieve lasten, maar daarnaast worden de verschillen in accijnzen tussen lidstaten verminderd, waardoor smokkel van alcohol en tabak minder aantrekkelijker wordt. Dit drukt de administratieve lasten die hiermee samenhangen.

Door EU-accijnzen worden de accijnzen meer uniform, zodat verstoringen ten aanzien van consumptiekeuzes – zoals in het buitenland producten kopen om accijnzen te voorkomen – verminderen.
 Dit geldt alleen als de lidstaten geen accijnzen toepassen die onderling substantieel van elkaar verschillen. Daarnaast geldt net als bij andere vormen van een EU-belasting dat deze in heel de EU ingevoerd wordt, zodat de horizontale gelijkheid gewaarborgd blijft. Wel zijn accijnzen op tabak en alcohol degressief, zodat de inkomensgelijkheid niet toeneemt.
 Een evenwichtige bijdrage van de lidstaten aan de EU wordt door deze accijnzen niet bereikt, omdat de consumptie per hoofd van bevolking van alcohol en tabak tussen de lidstaten behoorlijk verschillen.

1.28. Een inkomstenbelasting op EU-niveau

De Europese Commissie vindt het belangrijk dat er bij de financiering van de EU een directere band met de burgers ontstaat.
 Eén van de belastingen waarmee burgers het meest te maken hebben, is de inkomstenbelasting. Deze is dus voor burgers ook erg zichtbaar. Door op EU-niveau inkomstenbelasting te heffen, wordt de gewenste band tussen de burgers en de financiering van de EU ook verwezenlijkt. Cattoir noemt drie mogelijke vormen van een dergelijke inkomstenbelasting.
 De eerste optie die hij noemt, is een belasting waarbij per hoofd van de bevolking een jaarlijks vast bedrag geheven wordt. Deze belasting staat ook bekend als ‘head tax’.Uitgaande van de cijfers van 2009 bedraagt deze belasting ongeveer € 232 per persoon indien een opbrengst van 1 % van het BBP van de EU behaald moet worden, wat het uitgangspunt is als alleen de BNI-bijdragen vervangen wordt.
 Het voordeel van een dergelijke belasting is dat deze eenvoudig en ook economisch efficiënt is, omdat deze belasting geen gedragsverstoringen veroorzaakt. Daarentegen wordt een zodanige belasting door een grote groep mensen als oneerlijk gezien, omdat iedereen onafhankelijk van de hoogte van het inkomen hetzelfde bedrag betaalt. Ook gezien de grote protesten die in het Verenigd Koninkrijk eind jaren tachtig ontstonden na invoering van een head tax, vindt Cattoir deze vorm van een inkomstenbelasting niet haalbaar.

De tweede optie die Cattoir noemt is een opcentenregeling die toegepast wordt op de door belastingplichtigen verschuldigde nationale inkomstenbelasting. Hierdoor kan de progressiviteit van de inkomstenbelasting in verschillende lidstaten gelijk blijven. Daarnaast zullen de administratieve kosten niet substantieel stijgen. De belastingstelsels in de verschillende lidstaten verschillen echter van elkaar, waardoor het toepassen van hetzelfde percentage in elke lidstaat ervoor zorgt dat belastingplichtigen in verschillende lidstaten, maar in gelijke situaties niet gelijk worden behandeld. Indien gekozen wordt voor een dergelijk systeem, moet daarom bij de bepaling van de toeslag rekening gehouden worden met de verschillen tussen lidstaten.

De laatste mogelijkheid is het creëren van een aparte inkomstenbelasting voor de EU, zoals ook bij CCCTB voor de vennootschapsbelasting het geval is. In tegenstelling tot CCCTB vervangt de inkomstenbelasting van de EU de nationale inkomstenbelastingen niet, maar komt er bij, zodat twee aangiften inkomstenbelasting moet worden gedaan. Zoals ik in paragraaf 2.5. al opmerkte, ben ik wel van mening dat de EU-belasting verrekenbaar moet zijn in de nationale inkomstenbelasting om op deze wijze lastenverzwaring bij de burgers te voorkomen. Overigens heeft deze optie van een EU-inkomstenbelasting als voordeel dat in tegenstelling tot de tweede optie horizontale gelijkheid wel wordt gewaarborgd. Het grote nadeel van deze inkomstenbelasting is de substantiële administratieve kosten. Dit komt mede doordat nieuwe wet- en regelgeving in de nationale wetgevingen geïmplementeerd moet worden en doordat afstemming van de EU-belasting met de nationale systemen moet plaatsvinden. Om deze kosten toch te drukken, moet de belasting zo eenvoudig mogelijk zijn. Om dit te bereiken, moet gebruik gemaakt worden van een brede belastinggrondslag in combinatie met een laag tarief en geen tot weinig vrijstellingen. Desondanks zijn heffingskortingen wel nodig indien de EU-inkomstenbelasting progressief moet zijn. Ook is het voor het bereiken van deze progressiviteit nodig om inkomsten uit kapitaal te belasting, omdat anders alleen arbeidsinkomen wordt belast en juist de hogere inkomens hebben in verhouding tot de lagere inkomens veel kapitaalinkomsten. Cattoir schrijft ook dat een EU-inkomstenbelasting meer belastingopbrengsten ophaalt in de rijkere lidstaten en dit zorgt ervoor dat de aandelen van de lidstaten in de opbrengsten in lijn zijn met hun economische ontwikkeling.
 

Een inkomstenbelasting kan in ieder geval voldoende opbrengsten voor de EU genereren. De totale opbrengsten in de EU uit de inkomstenbelasting besloegen in de periode 1995-2004 gemiddeld 9,5 % van het BBP van de EU.
 In deze berekeningen zijn de loonbelasting en de dividendbelasting op aandelen gehouden door natuurlijke personen meegenomen. De sociale verzekeringen vallen hierbuiten.
 Om de gewenste opbrengst van 1 % van het BBP van de EU te behalen, is het voldoende dat de EU-variant 11 % beslaat van de huidige opbrengsten van de lidstaten. Doordat inkomen cyclisch is, geldt net als bij de nationale inkomstenbelastingen dat de opbrengsten van deze EU-belasting fluctueren.
 Wel kan het voordeel van een EU-brede belasting zijn dat fluctuaties in inkomen tussen lidstaten elkaar neutraliseren, waardoor de EU-inkomstenbelasting stabieler is dan de nationale tegenhangers. Een ander punt is dat bij invoering van een EU-inkomstenbelasting mijns inziens voorkomen moet worden dat de totale belastinglast ten gevolge van de inkomstenbelasting voor de burgers gaat stijgen. Als dit wel gebeurt, levert een uur werken voor een persoon minder opbrengsten op. Of anders gezien, vrije tijd wordt goedkoper. Hierdoor neemt de prikkel om te werken af en dit kan er mogelijk toe leiden dat mensen minder gaan werken. Dit is niet gewenst.
 Door ervoor te zorgen dat burgers hun EU-belasting kunnen verrekenen met de nationale inkomstenbelasting kan dit voorkomen worden. In dat geval wordt de verstoring die de inkomstenbelasting nu al veroorzaakt niet groter. Hieruit kan mogelijk geconcludeerd worden dat het nut van een EU-inkomstenbelasting dan ook nauwelijks aanwezig is. Er kan daarom ook gekozen worden om een deel van de opbrengsten van de nationale inkomstenbelastingen aan de EU af te staan. Dit is waarschijnlijk een stuk goedkoper. De vraag hierbij is of dit niet leidt tot dezelfde discussie als bij de BNI-afdrachten wat betreft de hoogte van wat een lidstaat moet afdragen. Dit komt mede doordat het aandeel van de opbrengst van de inkomstenbelasting in de totale belastingopbrengsten tussen lidstaten substantieel verschilt.
 Dit kan dan ook weer tot discussies leiden. Zodoende blijkt een EU-inkomstenbelasting behoorlijk wat nadelen te hebben. Daarnaast is het in mijn optiek zo dat bij een EU-brede inkomstenbelasting geen rekening wordt gehouden met de koopkracht in de verschillende lidstaten. Een inkomstenbelasting kijkt alleen naar het in absolute aantallen gemeten inkomen. Dit kan betekenen dat belastingplichtigen in verschillende lidstaten met een gelijke koopkracht anders belast worden. De reden hiervan is dat in lidstaten waar het inkomen in vergelijking met de rest van de EU hoog is, ook de prijzen meestal hoger zijn. Bij een inkomstenbelasting wordt met deze hogere prijzen geen rekening gehouden, maar wordt een belastingplichtige door zijn hogere inkomen wel zwaarder belast.

1.29. Aansluiten bij de doelstellingen van de EU

Hierboven is een aantal mogelijke EU-belastingen de revue gepasseerd. De EU heeft de voorkeur voor belastingen die verbonden zijn met of voortvloeien uit EU-beleid.
 Dit zou tot een hoge acceptatie bij de lidstaten leiden, omdat deze motivatie dezelfde is als die achter het overdragen van de traditionele middelen door de lidstaten aan de EU lag. Ook Inghelram is deze mening toegedaan.
 Een EU-btw-tarief past wat hem betreft hier minder goed bij, omdat onduidelijk is welke beleidsdoelstellingen hiermee gediend worden. Een energiebelasting kan daarentegen wel beleidsdoelstellingen dienen die voor de EU van belang zijn, zoals het beschermen van het milieu en zorgen voor een duurzame samenleving binnen de EU. Een vennootschapsbelasting lijkt echter nog meer bij de specifieke doelstellingen van de EU aan te sluiten. Inghelram heeft het in dit geval over het toewijzen van een deel van de inkomsten uit de nationale vennootschapsbelasting aan de EU, maar ik ben van mening dat dit ook geldt voor de CCCTB. Een basisdoelstelling van de EU is het tot stand brengen en functioneren van de interne markt (artikel 4, tweede lid, onderdeel a, VwEU). Het bestaan van 27 verschillende belastingstelsels die elkaar deels overlappen, belet het goed functioneren van de interne markt. Door CCCTB hebben bedrijven die daarvoor kiezen in de optimale situatie nog maar met één belastingstelsel te maken en doordat grensoverschrijdende activiteiten op gelijke wijze belast worden, leidt dit tot het beter functioneren van de interne markt.

1.30. Vergelijking van belastingen

In deze paragraaf maak ik een vergelijking tussen bovengenoemde mogelijkheden van een EU-belasting, zodat het mogelijk is om te bepalen welke optie het beste is. Hierbij vind ik de hoogte van mogelijke opbrengsten en de stabiliteit ervan één van de belangrijkste beoordelingspunten, omdat een EU-belasting primair voor budgettaire doeleinden bedoeld is. Daardoor kunnen de BNI-bijdragen van de lidstaten zoveel mogelijk beperkt worden. Een apart EU-tarief voor de btw kan deze bijdragen behoorlijk verminderen, omdat dergelijke inkomsten, afhankelijk van de hoogte van dit tarief, 1 % van het EU-BBP kunnen bedragen. Voor een EU-inkomstenbelasting geldt dit ook, alleen zijn de opbrengsten hieruit in tegenstelling tot een apart EU-btw-tarief minder stabiel. Ook een energiebelasting op transportbrandstoffen levert voldoende inkomsten op. Deze opbrengsten zijn op korte termijn stabiel. Alleen op lange termijn kunnen de inkomsten uit deze belasting afnemen, omdat een dergelijke energiebelasting ook een ontmoedigingseffect in zich heeft. Voor CCCTB geldt dat de opbrengsten op dit moment niet in te schatten zijn, omdat belastingplichtigen zelf mogen bepalen of ze voor CCCTB kiezen. Ook zijn de opbrengsten cyclisch en dus niet stabiel. Accijnzen op alcohol leveren niet de vereiste opbrengsten van 1 % van het BBP op, net zo als een luchtvaartbelasting en een FAT, maar deze accijnzen in combinatie met een FAT kunnen wel voor voldoende inkomsten voor de EU zorgen.

Ook ben ik van mening dat de administratieve lasten laag moet zijn om invoering van een EU-belasting niet complexer te laten zijn dan het al is. Lage administratieve lasten kunnen worden bereikt bij een belasting op transportbrandstoffen, een luchtvaartbelasting, een FAT en bij een apart btw-tarief. Bij de overige belastingen kunnen er mogelijk substantiële administratieve lasten optreden. Een ander punt is dat belastingen bijna altijd invloed hebben op het gedrag van de belastingplichtigen. Het is erg belangrijk om hiermee rekening te houden. Vaak is het niet de bedoeling dat belastingplichtigen hun gedrag veranderen, maar soms kan het juist wel gewenst zijn. Bij een energiebelasting op transportbrandstoffen en een luchtvaartbelasting is het laatste het geval. Door middel van deze belastingen kan vanuit het oogpunt van de wetgever het gedrag van de belastingplichtigen positief beïnvloed worden, omdat juist producten en diensten worden belast waarvan het gebruik verminderd moet worden. Ook CCCTB beïnvloed gedrag op een positieve manier, omdat verschillen in rendementen binnen de EU minder beïnvloed worden door de verschillen in belastingdruk tussen de lidstaten. Een FAT, een apart EU-tarief voor de btw, accijnzen op tabak en alcohol en een EU-inkomstenbelasting hebben weinig invloed op het gedrag van belastingplichtigen, omdat de totale belastinglast ongeveer gelijk blijft.

De EU vindt het erg belangrijk dat een EU-belasting zorgt voor een directere band tussen de burgers en de financiering van de EU. Hierbij helpt het als een EU-belasting voor burgers zichtbaar is. Dit kan onder omstandigheden gelden voor alle belastingen met uitzondering van een FAT, omdat deze alleen van toepassing is op financiële instellingen.

Gelijkheid tussen belastingplichtigen en lidstaten is van belang om de weerstand tegen een EU-belasting niet verder te vergroten. Qua horizontale gelijkheid zijn er geen problemen: alle belastingen kunnen, mogelijk met aanpassingen, hier aan voldoen. Bij verticale gelijkheid is dat anders. Bij een belasting op transportbrandstoffen en een luchtvaartbelasting kan hiervan sprake zijn. Bij aan EU-tarief voor de btw, CCCTB en een EU-inkomstenbelasting is dit afhankelijk van de vormgeving. Accijnzen op alcohol en tabak en een FAT zorgen niet voor inkomensverdeling. Bij een luchtvaartbelasting en de inkomstenbelasting dragen lidstaten bij in lijn met hun economische ontwikkeling. Ook bij een belasting op transportbrandstoffen is hiervan in lichtere mate sprake. Dit kan niet gezegd worden van een apart btw-tarief en accijnzen. In het geval van de FAT en CCCTB is het juist door de grote mobiliteit van kapitaal niet mogelijk om bijdragen van lidstaten te bepalen.

1.31. Samenvatting en conclusie

Samengevat kunnen in mijn optiek de voor- en nadelen van de verschillende opties als volgt in tabelvorm weergegeven worden:

Tabel 4.1
	
	Opbrengst
	Stabiliteit
	Zichtbaar-heid
	Admin. lasten
	Efficiënte allocatie
	Horizontale gelijkheid
	Verticale gelijkheid
	Verdeling lidstaten

	Bel. transport-brandstoffen
	+
	+
	+
	+
	+
	+
	+
	+

	Luchtvaartbel.
	--
	+
	+
	+
	+
	+
	+
	+

	FAT
	--
	-
	--
	+
	+
	+
	+/-
	+/-

	EU-tarief btw
	+
	+
	+
	+
	+
	+
	-
	--

	CCCTB
	-
	-
	+
	+/-
	+
	+
	+/-
	+/-

	Accijnzen
	-
	+
	+
	+
	+
	+
	--
	--

	Inkomstenbel.
	++
	+
	++
	-/--
	+/-
	+/-
	+/-
	+/-


++:
Voldoet ruimschoots aan de eisen.

+:
Voldoet aan de eisen.

+/-:
Onduidelijk of aan de eisen voldaan wordt.

-:
Voldoet niet aan de eisen.

--:
Voldoet helemaal niet aan de eisen.

Uit de bovenstaande tabel blijkt dat een belasting op transportbrandstoffen mijns inziens de beste mogelijkheid is om als EU-belasting te dienen. Bovendien kan deze belasting helpen bij het nastreven van het milieubeleid van de EU. Ook een luchtvaartbelasting kan hierbij helpen. Echter, deze belasting heeft een te lage opbrengst om als zelfstandige belasting te dienen. Wel kan deze belasting als aanvulling dienen op de belasting op transportbrandstoffen, omdat aan de andere eisen wel voldaan zijn. Daarnaast ben ik van mening dat CCCTB ingevoerd moet worden om de fiscale aspecten rondom grensoverschrijdende activiteiten van ondernemingen te verbeteren. Indien CCCTB een succes wordt, kunnen op de (midden)lange termijn inkomsten uit deze belasting gebruikt worden voor de financiering van de EU.

Vormgeving van een EU-belasting

1.32. Inleiding

Indien er een EU-belasting ingevoerd wordt, heeft dit verschillende gevolgen. Zo krijgen de lidstaten te maken met financiële consequenties. Daarnaast moet er gekeken worden hoe een EU-belasting vormgegeven wordt en wat dit mogelijk betekent voor de nationale belastingstelsels van de lidstaten. Daarom is het relevant om te kijken wat op EU-niveau en wat op lidstaatniveau geregeld moet worden. Bovendien is bij een EU-belasting van belang hoe de uitvoering met betrekking tot het heffen en innen gaat plaatsvinden en door wie. Ook de wijze waarop juridische procedures gaan verlopen is belangrijk. Verder moet juridische dubbele belasting zoveel mogelijk voorkomen worden. Hiervoor hebben lidstaten bilaterale belastingverdragen, maar hoe moet hiermee omgegaan worden betreffende een EU-belasting? Deze vragen bespreek ik in dit hoofdstuk.

1.33. Financiële consequenties

In hoofdstuk 2 ben ik ten aanzien van de vraag of gekozen moet worden voor een EU-belasting al ingegaan op financiële redenen van lidstaten om wel of niet akkoord te gaan met een dergelijke belasting. In deze paragraaf wil ik hier dieper op ingaan, want het is duidelijk dat een belasting voor de EU voor de lidstaten financiële gevolgen heeft. Als voorbeeld neem ik de Nederlandse situatie, maar dit geldt in vergelijkbare zin voor andere lidstaten. In 2009 heeft Nederland bijna € 4 miljard afgedragen als BNI-bijdrage.
 Deze afdracht zal door een EU-belasting sterk (moeten) verminderen. Wel krijgen belastingplichtigen te maken met een extra belasting. Echter, mijns inziens zal de Nederlandse overheid ervoor willen zorgen dat de totale lastendruk van de belastingplichtigen niet of nauwelijks gaat stijgen. Dit in verband met electorale gevolgen
 en om het Nederlandse vestigingsklimaat niet te verslechteren. Om de EU-belasting te compenseren, moet de Nederlandse overheid de tarieven en/of de belastinggrondslag van één of meer nationale belastingen wijzigen. Hierbij moet ook rekening worden gehouden met inkomenseffecten en de verdeling van de lasten over de belastingplichtigen. Deze belastingcompensatie gaat ten koste van de belastingopbrengsten. Indien deze daling van de opbrengsten ongeveer even groot is als de daling van de Nederlandse afdracht, is dit geen probleem. Leen merkt op dat in dit geval de vervanging van het huidige afdrachtensysteem voor een EU-belasting voor de lidstaten een zaak van lood om oud ijzer is, omdat er voor hen financieel niets verandert.
 Dit is anders als blijkt dat de compensatie in de vorm van belastingverlaging door Nederland aan zijn burgers groter is dan dat de Nederlandse afdracht daalt. In deze situatie nemen de totale belastinginkomsten van de Nederlandse overheid af en als gevolg daarvan moeten de overheidsuitgaven omlaag. Dit probleem is niet al te groot indien de EU haar belastingopbrengsten gebruikt voor communautair beleid dat ter vervanging dient van het nationale beleid.
 Hier kan mijns inziens gedacht worden aan een gemeenschappelijk milieu- en energiebeleid. In dat geval moet dit beleid dan ook op EU-niveau worden uitgevoerd, zodat de uitvoeringskosten niet op de begrotingen van de lidstaten drukken, maar op de communautaire begroting. Wel is het mogelijk dat Nederland hieraan meer bijdraagt dan dat zij terugkrijgt. Deze situatie wordt voor Nederland lastiger als de EU haar middelen niet besteedt aan beleid waarvoor op nationaal niveau geen tegenhanger bestaat of als de uitvoeringskosten van communautair beleid welke dient als vervanging van nationaal beleid, toch op de lidstaten afgewenteld wordt. In dat geval moet Nederland met minder geld hetzelfde beleid als voordien uitvoeren, wat er op neer komt dat de Nederlandse overheid moet gaan bezuinigen. Indien daarbij de EU de volledige vrijheid krijgt om belastingverhogingen door te voeren, betekent dit dat Nederland een belangrijk deel van de budgettaire autonomie opgeeft. Dit komt erop neer dat Nederland het uitgavenpatroon moet aanpassen aan de besluiten van de EU. Dit zal tevens voor andere lidstaten gelden. De vraag is dan ook of de EU juist wel of niet veel vrijheid moet hebben ten aanzien van een EU-belasting.

1.34. Bevoegdheden van de EU bij een EU-belasting

1.34.1. Het Nederlandse en Duitse staatsbestel

Belangrijk bij een EU-belasting is dat de bevoegdheden van de EU goed afgebakend worden in verhouding tot de lidstaten. Ook binnen de lidstaten zijn er verschillende overheidsniveaus waartussen afbakening van bevoegdheden moet plaatsvinden. Mogelijk kunnen de verhoudingen tussen de overheden binnen de verschillende lidstaten als voorbeeld dienen voor de vraag hoe de bevoegdheden tussen de EU en de lidstaten verdeeld moeten worden. Daarom kan het interessant zijn om deze overheidsverhoudingen in een aantal lidstaten te bespreken. Indien gekeken wordt naar Nederland wat betreft de verhoudingen tussen de rijksoverheid en de gemeenten, blijkt dat de rijksoverheid door middel van de Gemeentewet de bevoegdheden van de gemeenten heeft vastgelegd. Dit geldt tevens voor de soorten belastingen die een gemeente mag heffen (artikel 219 Gemeentewet). Wel hebben gemeenten de vrijheid om de tarieven, binnen bepaalde grenzen, vast te stellen. In dit stelsel hebben gemeenten geen invloed op de wetgeving van de rijksoverheid. Voor provincies geldt dit evenzeer. Deze mogen alleen opcenten op de hoofdsom van de motorrijtuigenbelasting heffen (artikel 222 Provinciewet). Wel kiezen de leden van de Provinciale Staten de leden van de Eerste Kamer. 

Zodoende blijkt dat de overheidsbevoegdheden in Nederland, ook ten aanzien van belastingen, grotendeels gecentraliseerd zijn. Dit komt niet overeen met de huidige verhoudingen tussen de EU en de lidstaten, waarbij de lidstaten nog soeverein zijn. Een structuur die overeenkomsten met deze situatie vertoont, is die van een federale staat. Binnen de EU is Duitsland een dergelijke staat. Daarnaast is zowel de Duitse Bondsrepubliek als de EU vanuit de deelnemende staten ontstaan en is er in zowel de EU als de Duitse Bondsrepubliek een parlement en een vertegenwoordiging van de lid- of deelstaten aanwezig. Gezien deze overeenkomsten is het interessant om naar de verhoudingen in Duitsland aangaande belastingen te kijken. Wat dat betreft is in artikel 106 van de Duitse grondwet vastgelegd welke belastingen door welke overheidsorganen geheven worden. Verder hebben de deelstaten betreffende verbruiksbelastingen op basis van artikel 105 van de Duitse grondwet de bevoegdheid om wetten op te stellen, zolang deze belastingen maar niet overeenkomen met op federaal niveau geregelde belastingen. Echter hebben de deelstaten ook invloed op andere belastingen, omdat ze partij zijn bij het wetgevingsproces op federaal niveau. Bijgevolg hebben de deelstaten veel invloed. Bij een EU-belasting is het mijns inziens belangrijk dat de lidstaten invloed op de besluitvorming hebben. Mogelijk kan hierbij de ervaringen uit Duitsland gebruikt worden aangezien er overeenkomsten zijn tussen het Duitse staatsbestel en de huidige verhoudingen tussen de EU en de lidstaten. Ten aanzien van de in hoofdstuk 4 besproken belastingen bekijk ik hierna naar de verdeling van de bevoegdheden tussen de EU en de lidstaten. Ook motiveer ik waarom een belasting wel of niet op EU-niveau geheven moet worden.

1.34.2. Bevoegdheden van de EU bij mogelijke belastingen

Bij een belasting op brandstoffen ben ik van mening dat alleen de EU bevoegd moet zijn om over transportbrandstoffen belasting te heffen, omdat transport een grensoverschrijdend karakter kent en mijns inziens indirect samenhangt met de vrije verkeersbepalingen. Daarnaast leidt een dergelijke belasting tot het verdwijnen van de substantiële verschillen in brandstofprijzen tussen lidstaten. Voor lidstaten betekent dit wel dat ze hun eigen accijnzen moeten afschaffen. Ik ben voorstander om deze belasting in de vorm van een accijns te heffen, omdat deze vorm van heffing redelijk eenvoudig is. Bij deze belasting kan gebruik gemaakt worden van comitologie
 ten aanzien van voorschriften van administratieve aard, omdat het mogelijk nodig kan zijn om deze regels eenvoudig te kunnen wijzigen.

Voor een vliegbelasting en een luchtvaartbelasting geldt in mijn optiek eveneens dat deze geheven moeten worden door de EU, omdat binnen de EU vliegbewegingen voornamelijk tussen lidstaten plaatsvinden. Daarnaast blijkt wel uit de Nederlandse ervaringen dat een vliegbelasting die op lidstaatniveau geheven wordt voor belastingontwijking zorgt doordat passagiers van buitenlandse luchthavens gaan vertrekken. Dit vindt mijns inziens ook bij een luchtvaartbelasting plaats. Door een vlieg- of luchtvaartbelasting in heel de EU in te voeren, wordt dit ontwijkgedrag teruggedrongen. Ook voldoet heffing van een vlieg- of luchtvaartbelasting door de EU aan het subsidiariteitsbeginsel van artikel 5, derde lid, VEU. Bovendien kan volgens de literatuur op het gebied van fiscaal federalisme het beste belasting geheven worden op het niveau waar het best rekening kan worden gehouden met externaliteiten.
 Verder wordt er op dit moment in geen enkele lidstaat een vlieg- of luchtvaartbelasting of een variant daarop geheven. Daardoor heeft een dergelijke belasting geen directe gevolgen voor de lidstaten. Omdat deze belastingen relatief eenvoudig te implementeren is, mag in mijn optiek alleen bij de administratieve regelgeving rondom deze belasting gebruik worden gemaakt van de comitologieprocedure. Overigens moet bij het bepalen van de tarieven mogelijk rekening gehouden worden met verschillen in koopkracht van een euro in de verschillende lidstaten.

Aangezien kapitaal zeer mobiel is binnen de EU en moeilijk aan lidstaten te alloceren is, is de EU het uitgelezen orgaan om een bankenbelasting te heffen. Indien een enkele lidstaat een dergelijke belasting zou heffen, zouden veel financiële instelling uit dat land vertrekken en zicht vestigen in een land waar een dergelijke belasting niet aanwezig is. Dit is ook een reden waarom op dit moment lidstaten zelf geen bankenbelasting in één of andere vorm hebben. Bij een bankenbelasting op EU-niveau wordt het ontwijken van deze belasting lastiger. Verder heeft deze belasting geen gevolgen voor de lidstaten, omdat zij aan de belastingplichtigen geen belastingcompensatie hoeven te verlenen. Het is juist de bedoeling van een bankenbelasting om financiële instellingen zwaarder te belasten. Hiermee moet overigens wel opgepast worden, omdat in alle omstandigheden de banken deze belasting gaan afwentelen op klanten en/of aandeelhouders. Indien het de bedoeling is dat alleen de aandeelhouders geraakt moeten worden door deze belasting, moeten hiermee rekening worden gehouden. Voor het opstellen van de administratieve regels kan gebruik gemaakt worden van de comitologieprocedure. Ook kan comitologie ingezet worden bij het definiëren van de te belasten financiële producten, omdat er steeds weer nieuwe financiële producten op de markt komen en hierbij is flexibiliteit noodzakelijk

Het toepassen van een apart EU-tarief voor de btw is een kleine stap gezien het feit dat de btw voor het overgrote deel al op EU-niveau geregeld wordt. Daardoor kan een EU-tarief voor de btw ook redelijk eenvoudig geïmplementeerd worden. Bij een EU-tarief voor de btw blijft de nationale btw bestaan, zodat een goede balans tussen de bevoegdheden van deze twee overheden moet plaatsvinden. Daarom is het belangrijk dat er over alle aspecten overleg tussen de EU en de lidstaten plaatsvindt. Daarnaast zijn veel zaken al vastgelegd in de BTW-richtlijn. Zodoende kan aan de Europese Commissie mijns inziens geen uitvoeringsbevoegdheden worden toegekend. Verder moeten facultatieve bepalingen zoveel mogelijk verdwijnen, zodat het EU-tarief in alle lidstaten in dezelfde omstandigheden wordt toegepast. Op dit moment biedt de BTW-richtlijn de lidstaten bij een aantal bepalingen de keuze om bepaalde handelingen wel of niet met btw te belasten. Zo hebben de lidstaten de vrijheid om de fiscale eenheid voor de btw wel of niet in te voeren (artikel 11 BTW-richtlijn). Ook kunnen lidstaten ervoor kiezen om een overdracht van een onderneming wel of niet aan btw te onderwerpen (artikel 19 BTW-richtlijn). Door deze verschillen kan bijvoorbeeld bij een overdracht van een onderneming in de ene lidstaat wel het EU-tarief toegepast worden en in een andere lidstaat niet. Voor een EU-tarief is het echter van belang dat dit tarief in alle lidstaten in dezelfde situaties wordt toegepast.

Doordat multinationals binnen de EU te maken hebben met verschillende belastingstelsels, worden sommige inkomensbestanddelen economisch dubbel belast. Dit belemmert de interne markt. De interne markt is een gedeelde bevoegdheid van de EU, zodat de EU bevoegd is om verbeteringen in deze interne markt tot stand te brengen. Dit kan met CCCTB. Door ook de inkomsten van CCCTB aan de EU toe te wijzen, wordt voorkomen dat individuele lidstaten fiscaal gunstige regels met betrekking tot bijvoorbeeld tarieven gaan invoeren om multinationals naar hun land te trekken. Deze regels zijn namelijk op EU-niveau inefficiënt.
 Door de regelgeving op EU-niveau te regelen en de inkomsten aan de EU toe te wijzen worden deze problemen voorkomen. Voor deze voorschriften kan de Europese Commissie gebruikmaken van comitologie ten aanzien van administratieve regels en regelgeving omtrent de winstbepaling, zoals neergelegd in Working Paper 62 van de CCCTB Working Group.
 Gezien het feit dat CCCTB optioneel zal zijn, moet CCCTB qua grondslag en tarieven met de nationale vennootschapsbelasting overeenkomen om concurrentie tussen CCCTB en de nationale belastingen te vermijden.

Accijnzen op alcohol en tabak kunnen door de EU geheven worden. Hierdoor worden de verschillen tussen lidstaten geneutraliseerd, waardoor smokkel minder aantrekkelijk wordt. Er zijn op dit moment al richtlijnen waarin de structuren en minimumtarieven zijn vastgesteld.
 Deze kunnen als basis dienen voor EU-accijnzen. Wel moet de mogelijkheid tot het verlenen van vrijstellingen die de lidstaten op dit moment hebben aangepast worden. Ook zijn sommige minimumtarieven op nul gezet. Deze zaken zijn administratief eenvoudig te wijzigen (vanuit politiek oogpunt is dit lastiger) en deze wijzigingen moeten in een richtlijn of verordening vastgelegd worden. Bij deze accijnzen kan er ook voor gekozen worden om lidstaten de mogelijkheid te geven om bovenop deze accijnzen nationale accijnzen te heffen. Hieraan kleeft een risico indien er grote verschillen ontstaan in accijnzen tussen lidstaten, omdat dit mogelijk tot smokkel kan leiden. Wel kunnen lidstaten zodoende deels hun eigen alcohol- en rookbeleid voeren.

Tot slot bestaat de optie om een EU-inkomstenbelasting te heffen. In paragraaf 4.8. heb ik over deze belasting mijn twijfels al geuit. Zo zijn er binnen de EU grote verschillen in inkomens, maar ook grote verschillen in prijzen. Met deze prijsniveaus wordt geen rekening gehouden. Verder blijkt uit het onderzoeksgebied van het fiscaal federalisme dat decentrale heffing beter is als lagere overheden beter de wensen en behoeften van hun inwoners kunnen inschatten. Bij een inkomstenbelasting is dit het geval. Zo zijn er binnen de EU verschillen in opvatting over wat betreft de mate van herverdeling van inkomen. Bij een EU-inkomstenbelasting botsen deze opvattingen. Ook het subsidiariteitsbeginsel zegt dat de EU alleen moet optreden indien op EU-niveau doelstellingen beter bereikt kunnen worden. Bij een EU-inkomstenbelasting is dit niet het geval. Daarom is het beter om geen inkomstenbelasting door de EU te laten heffen.

1.35. Uitvoering van belastingtaken

Een interessante vraag betreffende de EU-belasting is welke instantie de belasting ook daadwerkelijk gaat heffen en innen. Moet dit gedaan worden door de nationale belastingadministraties of door een nog op te richten Europese instantie? Een eigen belastingdienst voor de EU past echter niet bij het idee dat de fiscale soevereiniteit van de lidstaten gerespecteerd moet worden, wat het Europees Parlement wel wil.
 In dat geval dragen de nationale belastingdiensten zorg voor het heffen en innen van de EU-belasting. Er moet dan wel opgelet worden dat deze diensten onderling niet te veel van kwaliteit verschillen. Ook moet rekening gehouden worden met het feit dat de belastingmoraal niet in alle lidstaten gelijk is. Zo kan voorkomen worden dat burgers verschillend getroffen worden door een in principe uniforme EU-belasting.

Belastingen op transportbrandstoffen en accijnzen op alcohol en tabak kunnen geheven en geïnd worden op dezelfde wijze als op dit moment gebeurt bij accijnzen op brandstoffen, alcohol en tabak in Nederland. Mijns inziens werkt in Nederland dit systeem goed en kan daarom ook in de EU toegepast worden. De heffing en inning vinden ook dan plaats door de nationale belastingdiensten. Desalniettemin, vanuit de gedachte van fiscaal federalisme kan centralisatie van de uitvoeringstaken aangaande belastingheffing schaalvoordelen bieden. Dit zou betekenen dat belastingheffing beter door een Europese instantie kan plaatsvinden. Echter, zoals ik in paragraaf 2.7. aangaf, ben ik van mening dat deze voordelen klein zijn, omdat veel lidstaten zelf al een goed gestructureerde belastingdienst hebben ter uitvoering van de heffing en inning. Daarnaast betekent uitvoering door een Europese instantie niet dat de nationale belastingdiensten niet meer nodig zijn, omdat voor nationale belastingheffing deze instanties noodzakelijk blijven. Ik ben dan ook van mening dat de nadelen van een Europese instantie groter zijn de schaalvoordelen die hiermee behaald worden. Daarom moet belastingheffing door de nationale belastingautoriteiten plaatsvinden. Dit geldt ook voor een vliegbelasting, aangezien deze belasting geheven kan worden van de luchthavenexploitanten. Hierdoor is het aantal belastingplichtigen overzichtelijk en dit maakt heffing en inning eenvoudig. Het is in mijn optiek dan ook onnodig hiervoor een Europees orgaan voor op te richten en kan de uitvoering daarom het beste door de nationale belastingadministraties gedaan worden. In het geval van een luchtvaartbelasting kan belastingheffing en -inning plaatsvinden door EUROCONTROL, aangezien al andere bijdragen door EUROCONTROL van de luchtvaartmaatschappijen geheven wordt.
 Ook bij CCCTB is het de bedoeling dat de belastingheffing en inning op lidstaatniveau wordt uitgevoerd.
 In dat geval wordt de aangifte gedaan in de lidstaat waar de principal taxpayer is gevestigd.
 Hetzelfde principe kan ook toegepast worden op een bankenbelasting, omdat net als bij de subjecten van CCCTB veel financiële instellingen internationaal opereren. Echter, doordat deze instellingen veelal buiten de landsgrenzen opereren, zouden de uitvoeringstaken van deze belasting ook op EU-niveau kunnen plaatsvinden. In dat geval is de vraag welke instantie deze taken op zich zou moeten nemen. Dat zou bijvoorbeeld de nieuwe Europese toezichthouder voor de financiële markten kunnen zijn. Echter, er komen drie toezichthouders, namelijk één voor de banken, één voor de verzekeraars en één voor de beurshandel.
 Doordat de financiële instellingen qua toezicht verspreid zijn over deze drie toezichthouders, kan niet één van deze instanties zonder problemen van alle financiële instellingen de belasting heffen en innen. Verder zijn de nadelen van drie aparte instanties die zich met belastingheffing bezighouden in mijn optiek te hoog in vergelijking tot de voordelen. Ook ben ik, zoals ik aangaf, geen voorstander om een aparte Europese instantie op te richten die zich alleen met belastingtaken bezighoudt. Daarom ben ik van mening dat de uitvoering van een bankenbelasting door de nationale belastingdiensten moet plaatsvinden. Mogelijk kan in dat geval een bankenbelasting verwerkt worden in CCCTB, omdat veel financiële instellingen ook onder CCCTB zullen vallen en omdat voor de financiële sector mogelijk op een aantal punten aparte bepalingen moet worden opgesteld.
 Ten aanzien van een EU-inkomstenbelasting heb ik gezegd dat ik hier geen voorstander van ben. Als er toch gekozen wordt om deze belasting te heffen, dan kan de uitvoering het beste aan de belastingautoriteiten van de lidstaten overgelaten worden.
 Deze werkzaamheden door een Europese instantie laten uitvoeren lijdt anders tot enorme extra administratieve en mogelijke politieke problemen.

1.36. Rechtsbescherming

Een ander belangrijk punt is de formele rechtsgang. Bij een EU-belasting kan mijns inziens de nationale juridische procedures met betrekking tot fiscale zaken van toepassing blijven, aangezien het EU-recht boven het nationale recht staat en dus altijd van toepassing is. Bovendien is het HvJ het hoogste rechtsorgaan in de EU, zodat eenheid in recht gewaarborgd is. Hierdoor worden in alle lidstaten communautaire begrippen op dezelfde wijze uitgelegd en is het niet nodig om voor een EU-belasting aparte regelgeving omtrent rechtsbescherming in te voeren. Ook bij CCCTB worden er geen wijzigingen in de rechtsbescherming beoogd.
 Wel is er het plan een andere bezwaarprocedure toe te passen. In dat geval kunnen ondernemingen die bezwaar willen maken, dat bij een administratief college doen. Dit college bestaat uit vertegenwoordigers van de lidstaten en/of gekwalificeerde deskundigen.
 Met het gebruik van een dergelijk college heb ik geen problemen, maar bij andere belasting waar het EU-recht van belang is, zoals de btw, is een dergelijk college ook niet aanwezig. Daarom vraag ik me af of een dergelijke bezwaarprocedure dan ook echt nodig is.

Het probleem dat bij juridische procedures optreedt, is dat deze meestal erg lang duren. Zeker indien pas bij het hoogste rechtsorgaan het HvJ om een prejudiciële uitspraak wordt gevraagd. Als oplossing hiervoor wordt door de Europese Commissie geopperd om belastingplichtigen aan de belastingautoriteiten standpunten betreffende de uitleg van CCCTB te vragen.
 Hiervoor wordt dan een aparte commissie voor opgericht waarvan de leden van alle lidstaten zitting in nemen. De vraag is echter of een dergelijke commissie met 27 leden wel met eenduidige uitspraken zal komen. Ik twijfel dan ook of een dergelijk systeem gebruikt moet worden bij een EU-belasting. Mijns inziens kan er ook voor gekozen worden om de eerste rechterlijke instantie waar de belastingplichtige mee te maken heeft, te verplichten bij onduidelijkheden aan het HvJ prejudiciële vragen te stellen.

Ook wat betreft de verplichtingen tot inlichtingenverstrekking moeten de nationale regels van toepassing zijn. Indien voor de EU-belasting aparte regels worden opgesteld, kunnen deze minder zwaar uitvallen ten opzichte van de nationale regels. Hierdoor kan het mogelijk worden om gegevens die van belang zijn voor een nationale belasting, maar ook voor de EU-belasting, te verkrijgen met behulp van de regels betreffende de EU-belasting. Dit geeft problemen indien volgens de nationale wetgeving deze gegevens niet opgevraagd mogen worden, maar volgens de regels behorende bij de EU-belasting wel. Om deze problemen te voorkomen, moet mijns inziens de nationale bepalingen ook voor de EU-belasting gelden. Mogelijk kunnen er wel regels worden opgesteld, waarbij bepaald wordt wat de minimale rechtsbescherming van belastingplichtigen moet zijn. Deze regels gelden dan ook voor nationale belastingen en moeten door middel van een aparte richtlijn worden ingevoerd.

1.37. Voorkomen van juridische dubbele belasting

De wereld bestaat niet alleen uit de EU. Andere landen in de wereld heffen ook belasting. Hierdoor kunnen belastingplichtigen geconfronteerd worden met juridische dubbele belasting. Dit kan het geval zijn bij belastingen die geheven worden over inkomsten en vermogen, zoals CCCTB en een EU-inkomstenbelasting. Bij belastingen die geheven worden over goederen en diensten en bij milieubelastingen komt dit niet of nauwelijks voor, gezien de ervaringen die met de huidige kostprijsverhogende en milieubelastingen zijn opgedaan. Ook kan op dit moment bij een bankenbelasting geen juridische dubbele belasting optreden, omdat een dergelijke belasting voor zover valt te overzien (nog) nergens is ingevoerd.

Zodoende kan juridische dubbele belastingheffing bij een EU-belasting alleen optreden indien CCCTB of een EU-inkomstenbelasting wordt ingevoerd. Voor de nationale equivalenten van deze belasting hebben lidstaten dit probleem veelal opgelost door onder andere bilaterale belastingverdragen te sluiten. Ook voor CCCTB of een EU-inkomstenbelasting zullen belastingplichtigen die te maken krijgen met juridische dubbele belasting aanspraak willen maken op de bilaterale verdragen. Mijns inziens moet dit in ieder geval mogelijk zijn voor belastingverdragen die van toepassing zijn op nationale inkomsten- en vennootschapsbelastingen en gebaseerd zijn op het OESO Modelverdrag. Op basis van artikel 2, lid 4, OESO Modelverdrag zijn belastingverdragen ook van toepassing op gelijksoortige belastingen die na ondertekening van het belastingverdrag naast of in plaats van bestaande belastingen geheven worden. CCCTB en een EU-inkomstenbelasting zijn gelijksoortig aan de nationale equivalenten en worden wat uitvoering betreft op nationaal niveau geheven, waardoor mijns inziens het vierde lid van artikel 2 toegepast kan worden. 

Een probleem dat kan optreden, is dat niet alle lidstaten met dezelfde derde landen bilaterale verdragen hebben. Hierdoor kunnen belastingplichtigen woonachtig of gevestigd in verschillende lidstaten, maar die voor een EU-belasting in identieke situaties bevinden, door het afwezig zijn van een belastingverdrag effectief anders belast worden. Om deze ongewenste verschillen weg te nemen, kan het beste het beleid betreffende onderhandelingen van belastingverdragen tussen lidstaten geharmoniseerd worden.
 Hierdoor hebben alle lidstaten met de belangrijkste derde landen gelijksoortige belastingverdragen. Echter, dit resultaat kan alleen op lange termijn bereikt worden. Om deze verschillen gedeeltelijk weg te nemen, moet in mijn optiek bij CCCTB en een EU-inkomstenbelasting een tegemoetkoming gegeven worden in situaties waar geen belastingverdrag van toepassing is. Een dergelijke tegemoetkoming kan een variant zijn op het Besluit voorkoming dubbele belasting 2001. Dit besluit gaat over wanneer voorkoming van dubbele belasting gegeven wordt en hoe deze voorkoming berekend worden. Dit zijn vooral technische aspecten. Op EU-niveau is het lastig om dergelijke aspecten in een richtlijn of een verordening te verwerken. Er kan dan voor administratieve voorschriften en berekeningsmethoden gebruik gemaakt worden van de comitologieprocedure. Ook het Besluit voorkoming dubbele belasting 2001 is tot stand gekomen doordat de staatssecretaris gebruik heeft gemaakt van zijn uitvoeringsbevoegdheid. In dit geval heeft dit goed gewerkt.

1.38. Samenvatting en conclusie

Een EU-belasting heeft verschillende gevolgen. Zo kunnen de lidstaten hun budgettaire autonomie gedeeltelijk kwijtraken in het geval dat de EU te veel vrijheid krijgt ten aanzien van het bepalen van hun inkomsten. Dit kan voorkomen worden door voldoende regels over de bevoegdheden van de EU omtrent een EU-belasting vast te stellen. Deze bevoegdheidsvrijheid van de EU kan per belasting verschillen:

Tabel 5.1
	
	Heffing EU of lidstaten
	Comitologie

	Uitvoeringsinstantie

	Bel. op transportbrandstoffen
	EU
	Admin.
	Nat. belastingdienst

	Vliegbelasting
	EU
	Admin.
	Nat. belastingdienst

	Luchtvaartbelasting
	EU
	Admin.
	EUROCONTROL

	Bankenbelasting
	EU
	Definities; admin.
	Nat. belastingdienst

	EU-tarief voor de btw
	EU
	Geen
	Nat. belastingdienst

	CCCTB
	EU
	Winst; admin.
	Nat. belastingdienst

	Accijnzen op alcohol en tabak
	EU of beide
	Geen
	Nat. belastingdienst

	Inkomstenbelasting
	Lidstaten
	Niet van toepassing
	Niet van toepassing


Admin.:
Administratieve voorschriften

Winst:

Voorschriften omtrent de winstbepaling

Een ander punt is de formele rechtsgang. Voor wat betreft alle hierboven genoemde belastingen ben ik van mening dat de nationale juridische procedures gevolgd moeten worden. Wel kan er voor gekozen worden om rechters te verplichten in een eerder stadium dan nu het geval is, vragen aan het HvJ te stellen. Zodoende kan de tijdsduur van de gehele rechtsgang ingekort worden. Daarnaast moet de inlichtingenverplichting voor de EU-belasting gelijk zijn aan die voor de nationale belastingen om verschillen hiertussen en problemen te voorkomen. Verder moet rekening gehouden worden met juridische dubbel belasting bij CCCTB in het geval van inkomsten uit derde landen. Mijns inziens kan hier gebruik gemaakt worden van bilaterale verdragen van de lidstaten. Niet alle landen hebben deze verdragen. Daarom moet binnen CCCTB de mogelijkheid worden gecreëerd om eenzijdig een tegemoetkoming te geven.

Samenvatting en conclusie

De afgelopen jaren is een roep om een EU-belasting vanuit de Europese Commissie steeds groter geworden. Ook op dit moment is er discussie of en in welke vorm een EU-belasting moet worden ingevoerd. Daarom heb ik gekeken naar de wenselijkheid en de mogelijkheden van een EU-belasting. Mijn probleemstelling is als volgt:

Is een EU-belasting wenselijk en zo ja, welke mogelijkheden bestaan er voor het invoeren van een EU-belasting en wat zijn de gevolgen hiervan?

Om deze vraag te beantwoorden heb ik gebruik gemaakt van vier deelvragen. De eerste deelvraag is: Waarom moet er een EU-belasting worden ingevoerd? Hierbij heb ik eerst de huidige inkomsten van de EU besproken. Deze inkomsten bestaan voor het overgrote deel uit de traditionele eigen middelen (douanerechten en landbouwheffingen), de btw-middelen en op het BNI gebaseerde bijdragen van de lidstaten. Deze BNI-bijdragen zorgden in 2008 voor ruim 60 % van de inkomsten van de EU. Over deze bijdragen zijn de afgelopen jaren veel discussies geweest. Deze discussies komen voort uit de wijze waarop de meeste lidstaten naar de EU kijken: zij willen zoveel mogelijk profijt uit de EU halen voor een zo laag mogelijke bijdrage. De EU daarentegen wil steeds meer geld hebben, omdat haar takenpakket steeds is uitgebreid. Hierdoor vinden er steeds onderhandelingen over de bijdragen plaats, welke niet transparant zijn. Mogelijk kan een EU-belasting als alternatief voor deze afdrachten dienen, zodat de terugkerende discussies en onderhandelingen verleden tijd zijn. Een pluspunt van een EU-belasting ten opzichte van de huidige bijdragen is dat het duidelijker zichtbaar is hoe de EU aan zijn financiële middelen komt. Ook kunnen de inkomsten en de uitgaven beter op elkaar afgestemd worden. Een nadeel van een EU-belasting is dat de lidstaten minder invloed hebben op de communautaire begroting. Daarnaast kunnen lidstaten minder invloed hebben op hun eigen begroting indien lidstaten volledige verrekening van een EU-belasting moeten geven en de EU relatief veel vrijheid heeft bij het bepalen van deze EU-belasting. Mijns inziens zijn de voordelen van een EU-belasting groter dan de nadelen, aangezien de nadelen beperkt kunnen blijven door regels aangaande de beslissingsvrijheid van de EU af te spreken. Verder kunnen met een EU-belasting mogelijk doelstellingen van de EU verwezenlijkt worden. Daarnaast kan heffing op EU-niveau economisch efficiënter zijn in vergelijking tot belastingheffing op lidstaatniveau.

Vervolgens komt de vraag in hoeverre het EU-recht een EU-belasting toelaat. Uit het VwEU volgt dat in beginsel een EU-belasting ingevoerd kan worden. Dit kan niet op basis van specifieke bepalingen ten aanzien van fiscale aangelegenheden, omdat deze bepalingen alleen bedoeld zijn om de instelling en de werking van de interne markt te bewerkstelligen. Wel kan op basis van artikel 311 VwEU een EU-belasting ingevoerd worden. In dat geval is eenparigheid van stemmen vereist. In de praktijk blijkt dat dit met 27 lidstaten bijna onmogelijk is. Daarom moet in mijn optiek stemprocedures met betrekking tot belastingen in plaats van op unanimiteit op basis van gekwalificeerde meerderheid gebaseerd worden. Indien dit niet mogelijk is, kan ervoor gekozen worden om een EU-belasting door middel van nauwere samenwerking tussen lidstaten in te voeren. EU-rechtelijk is dit geen probleem. Echter, in een dergelijke situatie ontstaan er twee verschillende financieringssystemen binnen de EU: een EU-belasting voor deelnemende lidstaten en het huidige systeem voor de overige lidstaten. Dit kan mijns inziens problemen geven indien hierdoor de ene groep lidstaten bevoordeeld wordt ten opzichte van de andere groep. Verder moet bij een EU-belasting mogelijk rekening worden gehouden met het vrije verkeer van kapitaal met betrekking tot het kapitaalverkeer tussen de EU en derde landen. Dit betekent dat een EU-belasting kapitaal uit de EU niet mag bevoordelen ten opzichte van kapitaal uit derde landen.

Nu blijkt dat een EU-belasting wenselijk is en op basis van het EU-recht ook mogelijk is, komt de belangrijke vraag naar voren welke belasting(en) een goed alternatief kan (kunnen) zijn voor de nationale bijdragen. De mogelijke opties die ik onderzocht heb, zijn een belasting op transportbrandstoffen, een vliegbelasting, een luchtvaartbelasting (een belasting op de uitstoot van CO2 en NOX door de luchtvaartsector), een bankenbelasting, een EU-tarief voor de btw, CCCTB, accijnzen op alcohol en tabak en een EU-inkomstenbelasting. In mijn optiek is een belasting op transportbrandstoffen het geschiktst om als EU-belasting te fungeren. Dat komt mede doordat deze belasting voldoende en redelijk stabiele opbrengsten genereert. Deze belasting kan in de vorm van een accijns geheven worden. Hierdoor blijven de administratieve kosten relatief laag. Ook is van accijnzen op brandstof algemeen bekend dat deze in de consumentenprijzen verwerkt zijn. Zodoende zal deze belasting voldoende zichtbaar zijn. Daarnaast leidt een belasting op transportbrandstoffen niet tot economische verstoringen, maar kan deze belasting juist tot gedragsveranderingen leiden die positief zijn, zoals minder verbruik van brandstoffen. Hierdoor kunnen beleidsdoelstellingen van de EU aangaande het milieu verwezenlijkt worden. Verder worden de horizontale en verticale gelijkheid gewaarborgd en dragen lidstaten bij in de opbrengsten in lijn met hun economische ontwikkeling. De andere opties zijn minder geschikt, omdat ze in mijn optiek op bepaalde punten minder goed scoren dan een belasting op transportbrandstoffen. Zo heeft een luchtvaartbelasting veel overeenkomsten met een belasting op transportbrandstoffen, maar levert deze belasting te weinig opbrengsten op. Daarom kan deze belasting alleen in combinatie met een of meer andere belastingen worden ingevoerd. Dit geldt ook voor een bankenbelasting en accijnzen op alcohol en tabak. Daarnaast zijn deze accijnzen degressief en wordt er geen rekening gehouden met de economische ontwikkeling van de lidstaten. Ook een EU-tarief voor de btw is degressief, maar het toepassen van een dergelijke tarief kan wel weer voldoende en stabiele opbrengsten opleveren. Een vliegbelasting valt af, omdat deze voor te weinig opbrengsten zorgt en niet gebaseerd is op de werkelijke vervuiling of verbruik, wat bij een belasting op transportbrandstoffen wel het geval is. Verder zorgt een EU-inkomstenbelasting voor te grote administratieve lasten en van CCCTB zijn de inkomsten niet in te schatten. Daarom kan CCCTB in eerste instantie alleen ingevoerd worden om grensoverschrijdende activiteiten van ondernemingen te verbeteren, wat ook de insteek van CCCTB is.

De laatste deelvraag betreft de gevolgen van een EU-belasting. Wat zijn deze gevolgen? Door een EU-belasting te heffen, kunnen de lidstaten hun budgettaire autonomie gedeeltelijk kwijtraken. Dit is het geval indien lidstaten hun burgers voor de EU-belasting (moeten) compenseren door bijvoorbeeld een belastingverrekening en de EU veel vrijheid heeft in het vaststellen van de bepalingen aangaande de EU-belasting. In dat geval kan de compensatie die verleend moet worden groter zijn dan de daling in de BNI-bijdrage. Hierdoor dalen de inkomsten van de lidstaten zonder dat ze hier invloed op hebben. Om dit voorkomen, moeten goede afspraken gemaakt worden over de bevoegdheden van de EU betreffende een EU-belasting. Bij een belasting op transportbrandstoffen zijn deze bevoegdheden goed af te bakenen. Zo heeft de Europese Commissie bij deze belasting weinig uitvoeringsbevoegdheden (alleen voor administratieve voorschriften), omdat veel zaken relatief eenvoudig vastgelegd kunnen worden in een richtlijn of een verordening. Hierdoor is voor alle partijen duidelijk wat de EU wel en niet kan en mag en kunnen discussies hierover vermeden worden. Wel heeft een belasting op transportbrandstoffen tot gevolg dat lidstaten hun accijnzen op brandstoffen moeten afschaffen. Deze daling in belastingopbrengsten wordt gecompenseerd door een daling in de BNI-bijdrage van een lidstaat. Er hoeven in dit geval geen andere vormen van compensatie worden verleend, zodat deze belasting voor de lidstaten weinig financiële risico’s met zich meebrengt. Verder worden de tarieven in de richtlijn of verordening vastgelegd, zodat de EU deze niet eenzijdig kan wijzigen. Bij een vliegbelasting, een luchtvaartbelasting en accijnzen op alcohol en tabak heeft de Europese Commissie ook alleen uitvoeringsbevoegdheden met betrekking tot administratieve regelgeving. Bij een EU-tarief voor de btw heeft de Europese Commissie geen uitvoeringsbevoegdheden, omdat vrijwel alle zaken betreffende de btw in de BTW-richtlijn is vastgelegd. Daarnaast worden ook voor nationale doeleinden btw geheven, zodat het toekennen van uitvoeringsbevoegdheden aan de Europese Commissie ook ongewenste gevolgen kan hebben voor de nationale btw. Bij een bankenbelasting en CCCTB kan in meer situaties gebruik gemaakt worden van de comitologieprocedure, omdat deze belastingen ingewikkelder van aard zijn of omdat voor bepaalde voorschriften flexibiliteit noodzakelijk is. Een inkomstenbelasting moet niet door de EU geheven worden, omdat op nationaal niveau beter rekening kan worden gehouden met de herverdelingsvoorkeuren van de lidstaten.

De uitvoeringstaken met betrekking tot deze EU-belasting moeten door de nationale belastingdiensten gedaan worden, omdat mijns inziens de schaalvoordelen als gevolg van belastingheffing door een Europese instantie lager zijn de nadelen van een dergelijke instantie. Een uitzondering geldt voor een luchtvaartbelasting; deze belasting kan geheven worden door EUROCONTROL aangezien deze instantie ook al andere bijdragen van de luchtvaartmaatschappij heft. Verder kunnen mijns inziens de nationale regels rondom de rechtsbescherming ook van toepassing zijn op deze EU-belasting, omdat het EU-recht en de jurisprudentie van het HvJ boven het nationaal recht staan, waardoor eenheid in recht gewaarborgd is. Zodoende is het niet nodig om aparte regels ten aanzien van de rechtsbescherming voor de EU-belasting in te voeren.

Concluderend ben ik van mening dat een belasting op transportbrandstoffen als EU-belasting kan fungeren. Daardoor kunnen de BNI-bijdragen sterk verminderd worden. Verder wordt bij deze EU-belasting rekening gehouden met de (financiële) belangen van de lidstaten, zodat deze belasting mijns inziens politiek aanvaardbaar is. Indien deze EU-belasting meer opbrengsten oplevert dan nodig om de deze afdrachten af te schaffen, kunnen ook de btw-middelen vervangen worden door deze EU-belasting. Zodoende zijn de mogelijkheden voor de EU-belasting aanwezig. Het is nu alleen wachten op de politiek.
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