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De huidige opstelling van de Organisatie voor Economische
Samenwerking en Ontwikkeling en de Europese Unie ten aanzien
van internationale belastingconstructies die kleine jurisdicties zoals
Curacao faciliteren, staat in schril contrast met de rol die hun leden,
met name de Verenigde Staten en het Verenigd Koninkrijk, hebben
gespeeld bij het ontstaan van de offshore. Welke factoren hebben
bijgedragen aan de opkomst en neergang van de offshore-sector op

Curacao?

1 Inleiding

Curacao is sinds 10 oktober 2010 een auto-
noom land binnen het Koninkrijk der Ne-
derlanden. Evenals andere offshore financial
centers (OFC’s) in het Caribisch gebied, heeft
Curacao door de jaren heen een zeer aantrek-
kelijk fiscaal vestigingsklimaat weten op te
bouwen. Daarmee heeft Curagao buitenlandse
investeerders aangetrokken en hoge belas-
tinginkomsten gegenereerd. Zo was in 1986
het aandeel van de winstbelasting die de
Curacaose offshore-sector opbracht, 52% van
de totale overheidsinkomsten van het eiland.!

Curacao heeft door de jaren
heen een zeer aantrekkelijk
fiscaal vestigingsklimaat
weten op te bouwen. Daarmee
heeft Curacao buitenlandse
investeerders aangetrokken
en hoge belastinginkomsten
gegenereerd

Dit vestigingsklimaat kwam in 1999 evenwel
onder druk te staan toen de EU-Gedragsco-
degroep de belastingregimes van de diverse
lidstaten en hun overzeese gebieden onder-
zocht.? In het rapport dat volgde werd het
Antilliaanse offshore-regime, meer specifiek
de regeling voor captive-insurance-vennoot-
schappen en de e-zone (vrije zone), als scha-
delijk belastingregime aangemerkt. Zowel de
Organisatie voor Economische Samenwerking
en Ontwikkeling (OESO)? als de Europese
Unie (EU) hadden er bij Nederland op aange-
drongen om de offshore-faciliteiten van zijn
overzeese gebieden aan banden te leggen.* De
Nederlandse Antillen reageerden in 2000 met
de belastingherziening Nieuw Fiscaal Raam-
werk (NFR) en de afschaffing van de offshore-
wetgeving.’ De offshore-sector vreesde voor
het vertrek van investeerders. Om hieraan
tegemoet te komen, bood de Antilliaanse
wetgever voor de bestaande offshore ven-
nootschappen een ruime overgangsregeling,
waarbij het lage offshore-winstbelastingtarief
van 2,4-3% nog twintig jaar van toepassing
zou blijven.®
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Op 1 januari 2020 is op Curacao deze over-
gangsregeling voor offshore-lichamen verlo-
pen.” Daarmee is ook het lage offshore-tarief
voor offshore vennootschappen niet langer
van toepassing. Het NFR moest een basis
vormen voor nieuwe internationale financiéle
dienstverlening met een mogelijke spin-off
naar andere sectoren van de economie.® Bo-
vendien zou ook de weg naar het sluiten van
nieuwe belastingverdragen geopend zijn. Het
is echter anders gelopen. Curacao heeft de
afgelopen twintig jaar ondanks verschillende
onderhandelingen geen nieuwe belastingver-
dragen ter voorkoming van dubbele belasting
kunnen afsluiten die in werking zijn getreden.
Eén van de redenen daarvan is dat Curagao
door potentiéle verdragspartners als tax
haven wordt gezien.®

Na de maatschappelijke
verontwaardiging die met het
verschijnen van het Panama
Papers-rapport ontstond, is
de fiscale praktijk waarin
belastingadviseurs fiscale
constructies adviseerden om
zo min mogelijk belasting

te betalen, onder enorme
druk komen te staan

Na de maatschappelijke verontwaardiging die
met het verschijnen van het Panama Papers-
rapport ontstond, is de fiscale praktijk
waarin belastingadviseurs fiscale constructies
adviseerden om zo min mogelijk belasting te
betalen, onder enorme druk komen te staan.
Hierna heeft de OESO, gesteund door het
politieke mandaat van de G20,!! het Base Ero-
sion and Profit Shifting-project (BEPS-pro-
ject) ontwikkeld. Een van de 15 actiepunten
van het BEPS-project richt zich op schadelijke
belastingregimes. In 2018 heeft het Forum on
Harmful Tax Practices van de OESO verschil-
lende fiscale regimes op Curacao beoordeeld
op de criteria omtrent ‘harmful tax practices’.
Zowel de OESO als de EU hebben gedreigd
met plaatsing op de grijze of zwarte lijst als
Curacao zijn nieuw geintroduceerde preferen-
tiéle fiscale regimes niet aan banden legt: het
exportregime en de Curacaose e-zone. Deze
twee regimes werden in 2017 door de Code of
Conduct Group (CoCG) van de Raad van de
Europese Unie bestempeld als een ‘harmful
tax practice’.!? Onder druk van de OESO en
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de EU heeft Curacao zijn belastingwetgeving
per 1 januari 2020 opnieuw aangepast, waar-
onder de e-zone-wetgeving.!?

De huidige opstelling van

de OESO en de EU ten

aanzien van internationale
belastingconstructies die kleine
jurisdicties zoals Curacao
faciliteren, staat in schril
contrast met de rol die hun
leden hebben gespeeld bij het
ontstaan van de offshore-sector

De huidige opstelling van de OESO en de EU
ten aanzien van internationale belastingcon-
structies die kleine jurisdicties zoals Curacao
faciliteren, staat in schril contrast met de rol
die hun leden, met name de Verenigde Staten
en het Verenigd Koninkrijk, hebben gespeeld
bij het ontstaan van de offshore-sector. In de
postkoloniale periode hebben de eilanden die
voor onafhankelijkheid kozen hun economie
veelal toegespitst op twee sectoren: toerisme
en financiéle dienstverlening. De eilanden die
niet voor onafhankelijkheid kozen, maar een
band met hun voormalige kolonisator behiel-
den, ontwikkelden zich tot grote OFC’s die
voor een economische groei zorgden.'* In de
periode 1945-1980 waren het juist de Verenig-
de Staten die op basis van hun belastingver-
drag met de voormalige Nederlandse Antillen
een fiscaalvriendelijke route voor Amerikaan-
se eurobonds-leningen faciliteerden. De eu-
rodollarmarkt'® die London mogelijk maakte,
groeide vanaf de jaren 70 in Europa en
verspreidde zich vervolgens wereldwijd, ook
in het Caribisch gebied.!® Daarnaast speelde
het Verenigd Koninkrijk een significante rol
bij de opkomst van het offshore-regime in
diens voormalige kolonién, zoals de Bahama’s,
Britse Maagdeneilanden en Bermuda.

In deze bijdrage ga ik in op de factoren
die een rol hebben gespeeld bij de opkomst
en neergang van de offshore-sector op Cu-
racgao (paragraaf 3). Ik richt mij op Curacgao,
aangezien de offshore-sector hoofdzakelijk
op Curacao floreerde.!” Ik baseer mij deels
op de historische studies van Ogle!® en Van
Beurden!® over dit onderwerp. Daarnaast
put ik informatie uit de krantenarchieven
van Curacao in de periode voorafgaand aan
de opzegging van het belastingverdrag met
de Verenigde Staten. Ik richt mijn aandacht
tevens op de rol die Nederland heeft gespeeld
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bij het ontstaan, de groei en de neergang

van de offshore op Curacao (paragraaf 4).
Vervolgens bespreek ik de invloed van de
OESO- en EU-landen bij de ontwikkeling van
tax havens. Voor een goed begrip van de term
‘offshore’ zal ik eerst in paragraaf 2 ingaan

op de definiéring van dit begrip. Duidelijk zal
worden dat dit begrip een alomvattend begrip
is voor tax havens, OFC’s, flags of convenience,
vrije zones en offshore vennootschappen.

2 Offshore

2.1 Inleiding

Er is geen eenduidige definitie van de term
‘offshore’. Vaak wordt offshore met andere
termen aangeduid. In de context van dit
artikel betekent ‘offshore’ letterlijk niet hier,
of ergens anders.”® Het betekent dat contract-
partijen betrokken bij een transactie elders
gevestigd zijn. Het begrip offshore dateert uit
de jaren 20, toen befaamde criminelen in de
Verenigde Staten hun misdaadgeld in het bui-
tenland wilden wegzetten, uit het zicht van
de Internal Revenue Service (IRS): dat deden
ze offshore, buiten de Verenigde Staten.?! Pas
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vanaf de jaren 70, toen de eurodollarmarkt
zijn intrede deed, werd het begrip offshore
gebruikt voor transacties die weliswaar in
Londen plaatsvonden, maar buiten de Britse
regulering vielen.

Volgens Ogle? bestaat de offshore uit de
volgende elementen:

1 Tax haven,;

2 OFC;

3 flags of convenience;
4 vrije zones.

Ook combinaties van deze factoren kun-

nen een offshore vormen. Een offshore

kan een OFC zijn, een tax haven, een vrije
(handels)zone, maar ook een zogeheten ‘flag of
convenience’. Daarnaast wordt in OFC’s door-
gaans gebruikgemaakt van offshore vennoot-
schappen, zoals in Curagao. Curacao maakt
overigens ook gebruik van vrije zones.

2.2 Tax haven

Tax havens zijn niet hetzelfde als offshore.
Tax havens zijn locaties, terwijl offshore
een vaag begrip is voor ‘elders’.? Ter illus-
tratie: een (ei)land dat als een tax haven

© Ars Aequi. Verspreiding zonder toestemming van de uitgeverij is niet toegestaan.

Zie arsaequi.nl/open-access.
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wordt aangemerkt heeft een offshore-sector
(bijv. trustkantoren, offshore banken, lage
winstbelastingtarieven) waar buitenlandse
investeerders een offshore vennootschap
gebruiken en waarvoor het lage winstbelas-
tingtarief van toepassing is. Oorspronkelijk
werd het begrip ‘tax haven’ gebruikt als be-
naming voor centra die fiscale mogelijkheden
voor niet-ingezetenen boden.?* In latere jaren
werd een tax haven met de term OFC geduid,
omdat de benaming tax haven een negatieve
klank had.

In de jaren 90 van de vorige eeuw was de
consensus dat een tax haven vier karakteris-
tieken heeft:*

1 Lage belastingtarieven;

2 voor niet-ingezetenen;

3 ten aanzien van niet-lokale activiteiten;
4 geen regulering en geheimhouding.

In 2000 hanteerde de OESO de volgende vier
elementen:%

1 Geen of lage belastingtarieven,;
2 geen informatie-uitwisseling;
3 geen transparantie;

4 geen substance (activiteiten).

Duidelijk is dat de karakteristieken van een
tax haven niet eenduidig zijn. Bovendien

zijn in de loop der jaren nieuwe elementen
toegevoegd. Zo betoogt onderzoeker Dharma-
pala in 2008 dat een tax haven onder meer de
volgende karakteristieken bevat: hoog bruto
nationaal product, kleine populatie, vaak een
eiland, goede communicatieverbindingen,
vaak Brits geassocieerd en vaak met Engels
als voertaal.?” Volgens Ogle zijn tax havens te
definiéren als ‘places with sufficient autonomy
to allow individuals and corporations to reg-
ister and maintain assets there while paying
low or no taxes and avoiding the more strin-
gent regulations they would be bound by in
other countries’.?® Palan definieert tax havens
als ‘places or countries (not all of them are so-
vereign states) that have sufficient autonomy
to write their own tax, finance, and other laws
and regulations’.?

Tax havens kunnen ervoor kiezen om de
identiteit van de eigenaar van de vennoot-
schap geheim te houden. Over het algemeen
gaat het die eigenaren niet enkel om het
legaal (ontwijken of ontgaan), dan wel il-
legaal (ontduiken) verlagen van de effectieve
belastingdruk, maar ook om het omzeilen van
stringente andere wetgeving (bijvoorbeeld de
publicatieplicht).
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Vanwege het feit dat het begrip
tax haven doorgaans in verband
wordt gebracht met zaken als
belastingontduiking, witwassen
van geld en criminaliteit, geven
landen die als tax haven worden
aangemerkt, steeds vaker de
voorkeur aan de benaming OFC

2.3 Offshore financial center

Vanwege het feit dat het begrip tax haven
doorgaans in verband wordt gebracht met
zaken als belastingontduiking, witwassen van
geld en criminaliteit, geven landen die als

tax haven worden aangemerkt, steeds vaker
de voorkeur aan de benaming OFC. Zoromé
(IMF) definieerde in 2007 een OFC als

‘a country or jurisdiction that provides finan-
cial services to non residents on a scale that is
incommensurate with the size and the financ-
ing of its domestic economy’.?* OFC’s passen
hun wet- en regelgeving aan al naar gelang
de wensen van multinationals en vermogende
particulieren in ruil voor een registratie- en
managementvergoeding.3!

2.4 Flags of convenience
Gelegenheidsvlaggen oftewel ‘flags of conve-
nience’ wordt als term gebruikt voor de mo-
gelijkheden die bepaalde jurisdicties bieden
om een buitenlands schip te registeren. Dit is
een internationaal open register.?? Het schip
vaart dan onder de vlag van die jurisdictie.
Het voordeel is dat deze schepen gebruik kun-
nen maken van de lage tonnagebelastingen
en registratiegelden. Daarnaast wordt ook de
overheidsregulering in het oorspronkelijke
land omzeild.?® Sommige jurisdicties, zoals
Liberia en Panama, bieden de zogenoemde
‘flags of convenience’-service aan.3

2.5 Vrije zones

De term ‘vrije zone’ — ook wel ‘special tax zone’
genoemd — verwijst naar een territoriaal ge-
bied binnen een jurisdictie, douanetechnisch
een afgescheiden stuk land, waar een fiscaal
preferentieel regime geldt, terwijl buiten

dat gebied een algemeen belastingsysteem
van toepassing is.? In de vrije zone gelden
doorgaans geen of zeer lage belastingtarieven
voor de omzetbelasting en winstbelasting.
Daarnaast worden fiscale faciliteiten zoals
vervroegde afschrijving geboden. In de vrije
zone worden reéle ondernemingsactivitei-

ten ontplooid. Zo kunnen goederen via de
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vrije zone vervoerd worden om inefficiénte
internationale tijdsverschillen te overbrug-
gen.? De goederen worden dan in de vrije
zone overgeladen voordat ze verder vervoerd
worden. Ook op Curacao zijn enkele gebieden
als e-zone aangewezen. De locaties waren on-
der meer de voormalige ‘free-zones’ en enkele
nieuw ontwikkelde industriéle en hightech-
parken in en om de haven en het vliegveld.
Onder druk van de EU is echter per 1 januari
2020 het e-zone-regime voor dienstverlenende
bedrijven afgeschaft.?” De e-zone voor goede-
ren is vooralsnog overeind gebleven.

2.6 Offshore vennootschap
In OFC’s wordt doorgaans gebruik gemaakt
van de offshore vennootschap. Op de voor-
malige Nederlandse Antillen worden van
oudsher met ‘offshore vennootschappen’
vennootschappen bedoeld die ten behoeve
van niet-ingezetenen zijn opgericht en die
hun commerciéle activiteiten geheel buiten
de Nederlandse Antillen ontplooien.?® Een
offshore vennootschap kan in verschillende
rechtsvormen voorkomen: beleggingsvennoot-
schap, mutual funds, financierings-, houdster-,
octrooiholding- en scheepvaartmaatschap-
pijen, onroerendgoedmaatschappijen, offshore
tradingvennootschappen, offshore banken en
captive insurance companies.*°

Kenmerkend voor een offshore vennoot-
schap is dat de vennootschap volgens de
lokale wetgeving van de OFC:

— geen lokale activiteit mag verrichten,;

— onderworpen is aan speciale wet- en
regelgeving, met name op het gebied van
belastingen;

— beheerd en bestuurd wordt door een lokaal
trustkantoor;

— anonimiteit geniet voor de achterliggende
partijen.

3 Ontstaan van tax havens

3.1 De eerste tax havens

Monaco wordt in de doctrine gezien als de eer-
ste tax haven.*! In 1856 werd in Monte Carlo
een casino opgericht om extra inkomsten te
genereren. Door de hoge opbrengsten van

het casino kon Monaco al snel zijn publieke
uitgaven volledig bekostigen met de casino-
opbrengsten. In 1869 werden in Monaco

alle directe belastingen afgeschaft. Hiermee
was — waarschijnlijk onbedoeld — in Monaco
een belastingparadijs ontstaan. Het tweede
belastingparadijs was New dJersey. Deze Ame-
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rikaanse staat hanteerde vanaf 1889 soepele
regulering om bedrijven naar New Jersey te
lokken met als doel de budgettaire problemen
het hoofd te bieden. James Dill, een advocaat
uit New York, adviseerde op verzoek van
gouverneur Leon Abbett van New Jersey om
de wetgeving voor ondernemingen te liberali-
seren en maakte daarmee de weg vrij om on-
dernemingen vrij makkelijk te structureren.
Met andere woorden, de oprichtingseisen van
een vennootschap werden versoepeld zodat
ondernemingen zich makkelijker konden ves-
tigen en herstructureren. Het succes van New
Jersey trok de aandacht van Delaware. Deze
staat kampte ook met budgettaire problemen
en volgde het voorbeeld van New Jersey met
soepele wetgeving voor ondernemingen. Ook
Palan bevestigt deze zienswijze. Palan is van
mening dat de opkomst van de eerste tax
havens niet fiscaal gedreven was, getuige het
feit dat de belastingtarieven tot de Tweede
Wereldoorlog heel laag waren, maar dat het
veel eerder een reactie op stringentere over-
heidsregulering was.

Tax havens ontstonden als
gevolg van de instabiliteit door
de oorlog, inflatie, politieke en
economische neergang. Veel
bedrijven en particulieren
zochten een veilige haven

voor hun bezittingen

3.2 Fases ontstaan tax havens

Monaco, New Jersey en Delaware kunnen
aangemerkt worden als voorlopers van de
tax havens die vanaf 1920 hun intrede deden.
Ogle onderscheidt drie periodes in het ont-
staan van tax havens.*

De eerste periode is de periode tussen 1920
en 1945. Tax havens ontstonden als gevolg
van de instabiliteit door de oorlog, inflatie, po-
litieke en economische neergang. Veel bedrij-
ven en particulieren zochten een veilige haven
voor hun bezittingen: Liechtenstein, Luxem-
burg en Zwitserland. Hoewel Monaco gezien
wordt als de eerste moderne tax haven, blijkt
uit onderzoek van Doggart dat Zwitserland
de eerste moderne tax haven was.** Zwitser-
land was vooral geliefd vanwege zijn politieke
stabiliteit, het kende geen deviezenbeper-
kingen en het stond bekend om zijn strikte
bankgeheim. In mindere mate waren in de
jaren 20 en 30 ook voormalige Britse kolonién
Bermuda en de Bahama’s tax havens.
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De tweede periode is van 1945 tot 1975.
Gedurende deze periode stegen de belasting-
tarieven in West-Europa enorm als gevolg van
de naoorlogse wederopbouw.*> Dit had tot ge-
volg dat wereldwijd meer tax havens ontston-
den. Uit het archiefonderzoek van Ogle blijkt
dat in het Verenigd Koninkrijk de opvatting
heerste dat voormalige kolonién zelfvoor-
zienend dienden te zijn zodat ze minder
afhankelijk werden van ontwikkelingsgeld.
Tegen deze achtergrond werden opkomende
tax havens in de voormalige Engelse kolonién
op z'n minst gedoogd. Bij gebrek aan eigen
natuurlijke bronnen, zoals gas of olie, konden
offshore-activiteiten een belangrijke bijdrage
leveren aan de economische ontwikkeling van
de eilanden. In de jaren 50 ontving de Zwit-
serse nationale bank een opmerkelijk aantal
verzoeken van buitenlandse banken die onder
andere een binding met Frankrijk en Marok-
ko hadden, om een bankfiliaal in Zwitserland
te openen.* Deze activiteiten waren onder-
deel van de uitbreiding van de tax-haven-
activiteiten gedurende deze periode. Vanaf de
jaren 70 van de vorige eeuw werden Engelse
tax havens actief ondersteund en gefaciliteerd
door de Britse overheid. De Britse overheid
gaf goedkeuring aan tax-haven-wetgeving in
de voormalige Britse kolonién.

De derde periode is vanaf 1975 tot heden.
In deze fase ontstonden nieuwe tax havens in
Bahrein, de Kaaimaneilanden, Hong Kong,
Libanon, Malta, de voormalige Nederlandse
Antillen, Panama en Singapore. Hoewel de
Britse overheid enerzijds nog overtuigd was
van de economische spin-off van tax havens in
de vorm van registratievergoedingen, geheven
belasting over de inkomsten van advocaten,
belastingadviseurs en accountants die inge-
schakeld moesten worden, waren anderzijds
ook steeds meer kritische geluiden te horen.
De verwachte economische groei bleef name-
lijk achter. Dit heeft tot gevolg gehad dat de
Britse overheid zich terughoudender ging op-
stellen ten aanzien van nieuwe tax havens. De
Britse overheid probeerde sindsdien nieuwe
tax havens in de voormalige Britse kolonién
te voorkomen. In tegenstelling tot de Britten,
bleven de Franse eilanden na de dekoloni-
satie integraal deel uitmaken van Frankrijk
als overzeese departementen, waardoor geen
ruimte voor de Franse eilanden was om zich
tot een OFC te ontwikkelen.

3.3 Factoren bij het ontstaan van tax havens
Bij het ontstaan van tax havens speelt een
vijftal factoren een belangrijke rol. Kort ge-
zegd gaat het om de volgende factoren:
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1 Het invoeren van speciale fiscale wetgeving;
soms op initiatief van lokale advocaten,
notarissen en belastingadviseurs;

2 nauwe samenwerking van de staat met de
offshore-sector;

3 het aanpassingsvermogen van de jurisdictie
aan nieuwe ontwikkelingen;

4 het treffen van maatregelen door andere lan-
den en internationale organisaties;

5 kleine jurisdicties die een band vormen met
het (ex)koloniale moederland.

Hieronder volgt een toelichting op bovenstaan-
de factoren.

Uit het archiefonderzoek van Ogle blijkt dat
het ontstaan van tax havens in voormalige
(voornamelijk Britse) kolonién in de jaren 50
en 60 naar alle waarschijnlijkheid ingegeven
was door de lage belastingtarieven in de kolo-
nién. Als gevolg van de dekolonisatie vertrok-
ken veel Europese kolonisten uit de voorma-
lige kolonién, maar ze wilden de preferentiéle
fiscale regimes die zij in de kolonién genoten
voortzetten.*” Zij zochten derhalve naar een
manier om hun vermogen buiten het zicht van
de belastingdienst te houden. De voormalige
kolonién waren niet langer een veilige haven
voor de bezittingen van de Europese kolonis-
ten omdat de kolonién onafthankelijk werden.
Deze groep (voormalige kolonisten) bleek
een interessante nieuwe clientele te zijn voor
Britse banken en tax havens in zowel Malta
als Jersey. De wens van de voormalige kolo-
nisten om hun bezittingen uit de voormalige
kolonién te verplaatsen vormde een nieuwe
niche voor tax havens, zoals Zwitserland. Zo
ontstonden nieuwe tax havens, veelal onder-
steund door de Europese overheden. Advoca-
ten, accountants, politici en andere juridische
en financiéle deskundigen speelden een rol
van betekenis bij het ontstaan van tax havens.
Zij adviseerden de lokale overheden om fiscaal
vriendelijke wetgeving te introduceren om zo
buitenlandse investeerders aan te trekken en
waren actief in het opzetten van structuren om
belastingontwijking te faciliteren.

Advocaten, accountants,

politici en andere juridische

en financiéle deskundigen
speelden een rol van betekenis
bij het ontstaan van tax

havens. Zij waren actief in het
opzetten van structuren om
belastingontwijking te faciliteren
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4 De offshore op Curacao

4.1 Olieraffinaderij op Curacao

Wanneer is de offshore op Curagao ontstaan?
Voor beantwoording van deze vraag zoek ik
aansluiting bij de vijf eerder aangehaalde
criteria voor het ontstaan van tax havens
(paragraaf 3.3). Een van de criteria betreft het
invoeren van een speciale fiscale behandeling.
Vlak na de olievondst in 1914 in Venezuela,
vestigde Koninklijke Shell zich in 1915 op de
eilanden en bouwde op Curacao een olieraf-
finaderij, de Curagaose Petroleum Industrie
Maatschappij (CPIM). De reden voor Shell
om zich te vestigen op de eilanden was niet
alleen ingegeven door de strategische ligging,
de natuurlijke havens en de stabiele politieke
situatie, maar vooral door de gunstige fiscale
wetgeving die Shell heeft kunnen uitonder-
handelen. In 1908 werden nog invoerrechten
geheven op olie. Op verzoek van Shell ver-
leende Curacao vrijstelling van invoerrechten
op de invoer van ruwe olie.*® In 1937 werd een
heffing over een fictieve winst ingevoerd.*® De
vrijstelling van invoerrechten voor Shell en de
fiscale regeling waarbij een fictieve winst van
de olieraffinaderij werd belast, kunnen naar
mijn mening worden gezien als de eerste con-
touren van een tax haven op de Nederlandse
Antillen.

De vrijstelling van
invoerrechten voor Shell en
de fiscale regeling waarbij
een fictieve winst van de
olieraffinaderij werd belast,
kunnen naar mijn mening
worden gezien als de eerste
contouren van een tax haven
op de Nederlandse Antillen

4.2 Zetelverplaatsingen

Een andere markante ontwikkeling op
Curacao was de zetelverplaatsing van grote
Nederlandse bedrijven zoals Koninklijke
Shell, Philips en Unilever naar de Nederland-
se Antillen, vlak voor de Duitse bezetting in
1940. Door de zetelverplaatsing konden deze
ondernemingen niet langer als vijandelijk
worden gezien en was inbeslagneming van
hun vermogen onmogelijk geworden. Deze
bedrijven werden bij de zetelverplaatsingen
juridisch bijgestaan door notaris Smeets, die
door velen gezien wordt als de grondlegger
van de offshore-sector op Curagao. De zetel-
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verplaatsingen werden mogelijk gemaakt door
een speciaal geintroduceerde Wet Zetelver-
plaatsing van 8 mei 1940.5° Op basis van deze
wet konden Nederlandse ondernemingen
eenvoudig worden omgezet in een Antilliaan-
se, Nederlands-Indische of Surinaamse
onderneming, zonder dat de rechtspersoon in
Nederland moest worden opgeheven. Uit het
archiefonderzoek van Van Beurden blijkt dat
medio 1942 circa 140 Nederlandse onder-
nemingen hun zetel naar Curagao hadden
verplaatst.’! Door de zetelverplaatsing bleven
deze vennootschappen overigens aan de
Nederlandse vennootschapsbelasting onder-
worpen. Hoewel de zetelverplaatsingen niet
fiscaal ingegeven waren, hebben zij evenwel
bijgedragen aan het ontstaan van de offshore-
sector op Curacao. Door de introductie van de
speciale wetgeving bloeide met de zetelver-
plaatsingen ook de notariéle en juridische sec-
tor op. Immers, de notaris diende de formali-
teiten voor de zetelverplaatsing te verrichten.

4.3 Offshore-wetgeving

De offshore is op Curacao pas echt van de
grond gekomen na de Tweede Wereldoorlog.
Het eiland raakte toen in een economische
crisis en zocht naarstig naar middelen om zijn
economie een impuls te geven. Notaris Smeets
speelde een belangrijke rol in het overtuigen
van de lokale overheid om een aantrekke-
lijk investeringsklimaat voor buitenlandse
investeerders op Curacao te creéren. Het
eiland introduceerde in 1951 fiscaal gunstige
regelingen voor verzekeringsmaatschap-
pijen en de deelnemingsvrijstelling®? ter
voorkoming van dubbele belasting.?® Echter
hebben deze maatregelen niet het gewenste
effect gehad. In een zoektocht naar andere
mogelijkheden om de overheidstekorten op
structurele wijze aan te vullen waren nieuwe
fiscale regelingen wenselijk om buitenlandse
beleggingsmaatschappijen aan te trekken.>
Het voorstel dat de regering indiende was
dat deze maatschappijen voor een tiende

deel van het normale tarief van 24-30% (het
zogeheten offshore-tarief van 2,4-3%) belast
zouden worden over hun opbrengst,’ waarbij
koerswinsten en verliezen onbelast bleven.
Deze regeling was bedoeld voor buitenlandse
beleggingsvennootschappen die uitsluitend
of nagenoeg uitsluitend ten doel hadden het
verkrijgen, bezitten, beheren en vervreemden
van effecten.’® Binnenlandse vennootschappen
konden hier geen beroep op doen. Hiermee is
een eerste vorm van wat later ‘ring-fencing’
is gaan heten op Curagao ontstaan. In 1953
werd de tax-holiday-regeling ingevoerd voor
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industrievestiging en hotelbouw die een be-
lastingvrijstelling voor tien jaar inhield.5” In
omringende Caribische (ei)landen waren vrije
zones ingesteld en in navolging hiervan werd
in 1956 ook op Curacao een landsverordening
vrije zone afgekondigd.%® Dit zijn afgescherm-
de gebieden waar douanebepalingen niet van
toepassing zijn.

4.4 Belastingverdrag met Amerika
Internationaal opererende ondernemin-

gen hebben vanwege het risico van dub-

bele belastingheffing vooral belangstelling
voor landen met verdragen ter voorkoming
van dubbele belasting. Bij de groei van de
offshore-sector op Curacao speelden nog twee
belangrijke ontwikkelingen een rol, te weten
het belastingverdrag dat Curacao had met

de Verenigde Staten en de belastingregeling
met Nederland (Belastingregeling voor het
Koninkrijk (BRK)). Nadat Nederland in 1948
een belastingverdrag met de Verenigde Staten
had afgesloten, maakte Curacao gebruik van
de daarin opgenomen uitbreidingsbepaling
voor de overzeese gebieden. Uit onderzoek van
Van Beurden blijkt dat het belastingverdrag
met de Verenigde Staten grote invloed had op
de enorme groei en ook op de latere neergang
van de offshore op Curacao.”®

Hoewel de Amerikanen

de constructie via de
Nederlandse Antillen initieel
hadden aangemoedigd in het
belang van de Amerikaanse
multinationals, waren zij
vijf jaar later van mening
dat het verdrag herzien
moest worden vanwege
vermeend verdragsmisbruik

De onderhandelingen met de Verenigde Sta-
ten leidden uiteindelijk in 1955 tot het belas-
tingverdrag met de Nederlandse Antillen. Op
basis van het belastingverdrag waren Ameri-
kaanse betalingen van rente en royalties naar
de Antillen vrijgesteld van de Amerikaanse
bronbelasting van 30%. De bronheffing op
dividenden werd op basis van het verdrag
verlaagd naar 15%. Deze mogelijkheid werd
door het Amerikaanse Ministerie van Finan-
cién niet alleen gedoogd, maar zelfs actief ge-
steund. Door het verdrag met de Nederlandse
Antillen konden Amerikaanse multinationals
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via een Antilliaanse vennootschap buitenland-
se leningen aangaan, zonder onderworpen

te zijn aan Amerikaanse bronheffing. Deze
constructie zorgde tot midden jaren 80 voor
een economische bloei op Curacgao.®® Hoewel
de Amerikanen de constructie via de Neder-
landse Antillen initieel hadden aangemoedigd
in het belang van de Amerikaanse multina-
tionals, waren zij vijf jaar later van mening
dat het verdrag herzien moest worden van-
wege vermeend verdragsmisbruik.%! Volgens
de Amerikanen kwamen de verdragsvoordelen
toe aan niet-ingezetenen van de Antillen,
hetgeen niet strookte met het doel van het
belastingverdrag: het voorkomen van dubbele
belastingheffing.

Het gewijzigde verdrag, dat per 1 januari
1965 in werking trad, bepaalde dat de Ame-
rikaanse vrijstelling van bronbelasting op
rente of royalty’s van toepassing was indien
op deze inkomsten het normale Antilliaanse
tarief van 24-30% werd toegepast. Ondanks
de aanpassingen bleef het gebruik van het
belastingverdrag door Antilliaanse offshore
vennootschappen onverminderd populair.
Door het zogeheten Gordon-rapport, waarin
de Verenigde Staten tax havens veroordeel-
den, werd verhouding met de Antillen verder
op scherp gezet.5? De Verenigde Staten wilden
het verdrag met de Antillen herzien. De on-
derhandelingen verliepen uiterst moeizaam.
Volgens David Rosenbloom, die in die periode
verantwoordelijk was voor deze kwestie bij
het Amerikaanse Ministerie van Financién,
konden de Antillen nog een aantrekkelijk
verdrag uitonderhandelen. Echter, de Antillen
overspeelden volgens Rosenbloom hun hand:
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‘They thought they could push the United States
around in treaty negotiations. They wanted more of
this and more of that, and this benefit and that ben-
efit...they just held tough on all sorts of positions that
we couldn’t accept.®®

Toen de Verenigde Staten de bronbelasting
op rente in 1984 hadden afgeschaft, zetten
de Amerikanen de Antillen nog verder onder
druk bij de verdragsonderhandelingen. Een
nieuw verdrag werd uiteindelijk op 8 augus-
tus 1986 ondertekend.

Bij het afsluiten van dit verdrag werd afge-
sproken dat men opnieuw aan de onderhan-
delingstafel zou plaatsnemen indien nieuwe
wetten het verdrag in disbalans zouden
brengen.® Dit gebeurde in datzelfde jaar nog
met het aannemen van de Amerikaanse Tax
Reform Act. De onderhandelingen verliepen
uiterst moeizaam. Gaandeweg werd duide-
lijk dat de Verenigde Staten geen duimbreed
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wilden toegeven aan de voorwaarden van de
Nederlandse Antillen.® Het standpunt van

de Antilliaanse regering was dat wanneer de
Antilliaanse offshore-sector in het nieuwe
verdrag geen ruimte werd geboden, men dan
liever helemaal geen verdrag wilde.*® Ook de
Vereniging Bedrijfsleven Curacao (VBC) zag
weinig heil in het nieuwe verdrag, dat nadelig
zou zijn voor de offshore-activiteiten op de An-
tillen.®” Op 30 juni 1987 zegden de Verenigde
Staten het belastingverdrag met de Antillen
per 1 januari 1988 op.®® De opzegging is de
Amerikanen op veel kritiek komen te staan
van de Amerikaanse kapitaalmarkt. Als ge-
volg van de opzegging van het verdrag stond
ook de geloofwaardigheid van de Verenigde
Staten als verdragspartner ter discussie.®
Deze reacties hebben Amerika ertoe gebracht
om het opgezegde verdrag deels te herstellen,
waarbij de oude regeling ten aanzien van de
eurobonds gehandhaafd bleef tot 1 januari
1989. Volgens Boise en Morris hadden de
Antillen zich blindgestaard op deze offshore-
structuur en waren zij niet in staat gebleken
om zich tijdig aan te passen en te richten op
alternatieven met het mogelijk wegvallen van
de Amerikaanse verdrag.”

Een tweede internationale
ontwikkeling die een enorme
groei van de offshore op
Curacao teweegbracht

betrof de regeling die
Nederland met de voormalige
Nederlandse Antillen

sloot: de Belastingregeling
voor het Koninkrijk

4.5 Belastingregeling voor het Koninkrijk
(BRK)

Een tweede internationale ontwikkeling die
een enorme groei van de offshore op Curacao
teweegbracht betrof de regeling die Neder-
land met de voormalige Nederlandse Antillen
sloot: de Belastingregeling voor het Konink-
rijk (BRK). In de BRK werden de onderlinge
fiscale betrekkingen tussen de Antillen en
Nederland geregeld. Aangezien Nederland en
de Nederlandse Antillen ieder een eigen fiscale
wetgeving hadden, moest een regeling worden
getroffen om dubbele belasting in grensover-
schrijdende situaties te voorkomen. De BRK
trad in werking op 1 januari 1965.”* De BRK
heeft het karakter van een belastingverdrag
maar is dat niet, aangezien het gaat om een
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regeling inzake onderlinge verhoudingen bin-
nen één jurisdictie, te weten het Koninkrijk
der Nederlanden. De BRK heeft de status van
een rijkswet. Op grond van de BRK uit 1965
waren dividenduitkeringen vanuit Nederland
naar Antilliaanse moedervennootschappen
nog vrij van Nederlandse dividendbelasting.
Na de wijziging in 1986 werden deelnemings-
dividenden belast met 5% of 7,5% Nederlandse
bronheffing, athankelijk van feiten en om-
standigheden. Met ingang van 1 januari 2002
werd, ondanks aandringen van de Antillen

om een verlaging van de belastingdruk op
deelnemingsdividenden tot nulprocenttarief,
in de nieuwe BRK een 8,3% dividendbelasting
ingevoerd. Nederland wilde niet meewerken
aan een verdere verlaging van de bronheffing.
Dit zou Nederland benadelen in het uitbreiden
en verbeteren van zijn belastingverdragen-
netwerk.” Gekozen werd voor een systeem
waarbij de ingehouden 8,3% Nederlandse
dividendbelasting door Nederland werd over-
gemaakt aan de Nederlands Antilliaanse over-
heid, indien aan bepaalde voorwaarden was
voldaan. Ingeval daar niet aan werd voldaan,
was alsnog een bronheffing van 15% verschul-
digd.” Opmerkelijk is dat Nederland kort
daarop belastingverdragen afsloot met Cyprus,
Malta en Luxemburg waarin de bronheffing op
dividenden tot 0% werd verlaagd.

5 De rol van OESO- en EU-landen

Zoals in paragraaf 4.4 is besproken, heeft
Curacao een belastingverdrag met OESO-lid
de Verenigde Staten kunnen afsluiten door
gebruik te maken van de uitbreidingsbepa-
ling die in het verdrag tussen de Verenigde
Staten en Nederland in 1948 was opgenomen.
Een vergelijkbare situatie deed zich voor bij
de verlenging van het belastingverdrag tus-
sen het Verenigd Koninkrijk en de Verenigde
Staten in 1959. Op verzoek van de Britse
regering werd dit verdrag eveneens geldig
verklaard voor de Britse kolonién in het Ca-
ribisch gebied. Hoewel de meeste Britse over-
zeese gebieden in de loop van de tijd onathan-
kelijk werden, bleef het belastingverdrag met
de Verenigde Staten lange tijd van toepassing.
Het ging om een groot aantal Caribische
(ei)landen zoals onder andere Anguilla, Anti-
gua en Barbuda, Barbados, Belize, de Britse
Maagdeneilanden, Dominica, Grenada, Jamai-
ca, Montserrat, Saint Lucia, Saint Vincent en
de Grenadines, en Trinidad en Tobago. In de
jaren 80 wilden de Verenigde Staten — inge-
geven door het Gordon-rapport — de belas-
tingverdragen met de Caribische jurisdicties
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beéindigen, vanwege vermeend verdragsmis-
bruik. Ten aanzien van de voormalige Britse
kolonién was de Verenigde Staten nog enkel
geinteresseerd in het afsluiten van belasting-
verdragen met Barbados, Jamaica en Trinidad
en Tobago. Andere voormalige Britse kolonién
werden door de Verenigde Staten als te klein
bevonden om een volwaardig belastingver-
drag mee af te sluiten.” In plaats daarvan
wilden de Verenigde Staten enkel informatie-
uitwisselingsverdragen — de zogenoemde Tax
Information Exchange Agreements (TTEA) —
met ze af te sluiten.

Ook andere OESO- en EU-landen die een
belastingverdrag hadden met kleine Caribi-
sche jurisdicties, hebben het verdrag in de
loop van de jaren 80 beéindigd. Zo hadden
Denemarken en Zweden belastingverdra-
gen met Anguilla, Antigua, Belize, de Britse
Maagdeneilanden, Dominica, Saint Lucia en
Saint Vincent en de Grenadines.” Al deze
jurisdicties worden nu beschouwd als OFC’s
en hebben in de laatste jaren op de zwarte
lijst van de OESO en de EU gestaan.”™ Met
het wegvallen van belastingverdragen hadden
deze jurisdicties hun nationale fiscale stel-
sel aangepast waardoor geen belasting werd
geheven of tegen zeer lage tarieven.

Het zal niet verbazen dat het
‘David vs. Goliath’-speelveld
waar Curacao zich in begeeft het
land parten zal blijven spelen

verdieping arsaequi.nl/maandblad £~ AA20200781

6 Conclusie

Wat betekenen deze historische ontwikke-
lingen voor het Curacaose offshore-regime
vandaag de dag? Curacao heeft lange tijd
vastgehouden aan het offshore-regime, ge-
tuige de twintig jaar durende overgangsrege-
ling die per 1 januari 2020 geéindigd is. Het
Nieuw Fiscaal Raamwerk voldeed uiteindelijk
niet geheel aan de internationale maatstaven.
Duidelijk is dat ondanks het wegvallen van
het belastingverdrag met de VS en het uitge-
holde BRK, Curacao zich verder heeft willen
ontwikkelen als OFC om buitenlandse inves-
teringen aan te trekken. Curacao heeft zich
pas laat gerealiseerd dat het internationale
fiscale landschap dusdanig veranderd was dat
de medio jaren 80 ingeslagen weg niet langer
begaanbaar was. Met de belastingherziening
per 1 januari 2020 is op Curacao een door
OESO en de EU aanvaard fiscaal stelsel gein-
troduceerd, waarmee het eiland niet langer de
stempel ‘tax haven’ heeft. Curagao staat niet
meer op een grijze of zwarte lijst. Daarmee is
in mijn ogen ook de weg geopend voor Cura-
¢ao om zich meer te richten op een andere
mogelijkheid om buitenlandse investeerders
aan te trekken: het uitbreiden van zijn belas-
tingverdragennetwerk. Daarvoor is Curacgao
niet alleen athankelijk van de bereidheid van
OESO- en EU-landen om in onderhandeling
te treden, maar ook van Nederland om onder-
tekende verdragen te ratificeren. Het zal niet
verbazen dat het ‘David vs. Goliath’-speelveld
waar Curacao zich in begeeft het land parten
zal blijven spelen.
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