Ontwerp voor een beter belastingstelsel

Fiscaal beleid leidt tot grote
verschillen in lastendruk

Hoe ontwikkelt de lastendruk zich en hoe is die verdeeld? In deze bijdrage bren-
gen we de ontwikkeling en verdeling van de lastendruk vanaf 2001 in kaart. Dit
levert belangrijke informatie voor beleidsmakers en aangrijpingspunten voor

hervorming op.
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inds de invoering van de Wet Inkomstenbelas-

ting 2001 (Wet IB 2001) hebben opeenvolgende

kleine en grote beleidsaanpassingen geresulteerd

in een ingewikkeld belastingstelsel. Zo is er in de
loop der jaren cen veelheid aan regelingen en uitzonderin-
gen ontstaan. Vandaar dat het belangrijk is om het stelsel als
geheel onder de loep te nemen, wat in beginsel via twee aan-
vliegroutes gedaan kan worden. De eerste is door een inven-
tarisatie van allerlei fiscale maatregelen, die wellicht hun
doel voorbij zijn geschoten of inmiddels ineffectief blijken
te zijn (Caminada en Stevens, 2017a). De andere aanvlieg-
route is om te kijken welk effect de veelheid aan regelingen
en beleidsaanpassingen hebben op de verdeling van de belas-
ting- en premiedruk over de bevolking (Caminada et al,
2018). Wij kiezen in deze bijdrage voor de laatstgenoemde
benadering. Belastingen en sociale regelingen lopen uiteen
wat betreft mensen met verschillende arbeidspatronen, ver-
schillende huishoudenssamenstellingen, verschillende leef-
vormen, verschillende voorkeuren voor de opvoeding van
kinderen, en verschillende voorkeuren voor huur- of koop-
woningen. De schaduwkant van dit beleid is echter dat dit
in veel gevallen inbreuk doet op het klassicke uitgangspunt
dat van iedereen een bijdrage mag worden gevraagd aan de
algemene middelen naar rato van zijn of haar draagkracht
(het draagkrachtbeginsel).

Het maatschappelijke debat over de gewenste verdeling
van de belastingdruk heeft vooral een normatief karakeer.
Hert is daarom van belang om dit debat te voeren op basis van
feiten. In Nederland beschikken we hiertoe over adminis-
tratieve data van het CBS Inkomenspanelonderzock (IPO),
waardoor het mogelijk is om een goed beeld te schetsen van
de ontwikkeling van de belastingdrukverdeling sinds de intro-
ductie van de Wet IB 2001. Het IPO is een grote dataset van
circa 100.000 huishoudens (280.000 steckproefpersonen) it
de Nederlandse bevolking, met uitgebreide inkomensgege-
vens. We brengen hier, met behulp van CBS IPO, de verde-
ling van de lastendruk over de tijd in kaart naar zowel huis-
houdens, inkomensniveaus als sociaal-economische groepen.
Dat levert belangrijke informatie op voor beleidsmakers. Zo
laten we zien dat er, zelfs bij gelijke bruto inkomens, grote ver-
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schillen zijn in de druk van de inkomensheffingen tussen huis-
houdens. Die grote verschillen komen voort uit het feit dat de
wetgever ook andere kenmerken dan inkomen gebruikt voor
de bepaling van de af te dragen heffing. Daarvoor kunnen er
goede of minder goede redenen zijn — daar gaan we hier niet
op in. Onze analyse beoogt louter inzicht te verschaffen in de
belastingdrukverschillen die iet het gevolg zijn van inkomen,
dus wanneer de wetgever (bewust of onbewust) afwijkt van
inkomen als draagkrachtmaatstaf.

Verder laat de analyse zien dat, sinds de invoering van de
Wet IB 2001, de fiscale herverdelingsmachine op volle toeren
heeft gedraaid om de bestaande inkomensverhoudingen min
of meer in stand te houden. We laten ook zien in welke mate,
sinds 2001, de koopkracht voor veel Nederlandse huishou-
dens onder druk is komen te staan als gevolg van hogere las-
ten en tal van fiscale maatregelen. Het belastingstelsel wordt
steeds ingewikkelder, en de roep om een belastinghervor-
ming klinkt daarom ook steeds luider. Na de rapporten van
de commissie-Van Weeghel (2010) en de commissie-Van
Dijkhuizen (2012;2013) schreef het kabinet de brief Herzie-
ning belastingstelsel (Tweede Kamer, 2014). Verder heeft het
kabinet een nieuwe ronde van zes declonderzoeken aange-
kondigd (Bouwstenen voor een beter belastingstelsel; Tweede
Kamer, 2019). Doorpakken is nu inmiddels ook wel nodig,
want de laatste grote herziening stamt uit 2001. Intussen kan
er gebruik worden gemaake van de inzichten van de gezag-
hebbende Mirrlees Review (Mirrlees et al., 2011). De Mirr-
lees Review heeft namelijk drie hoofdconclusies getrokken:
bekijk het stelsel als één geheel, streef naar neutraliteit, en
bewerkstellig de herverdeling zo efficiént mogelijk. We zul-
len hier enkele vereenvoudigingsvoorstellen doen die kun-
nen bijdragen aan deze doclstellingen.

FISCAAL INSTRUMENTALISME
Hoe ontwikkelde het fiscaal instrumentarium zich en wat
zijn daarbij de belangrijkste overwegingen?

Ontwikkelingen sinds 2001
Tabel 1 laat zien dat, in de periode 2001-2019, de belastingta-
rieven in de eerste twee schijven zijn gestegen met respectievelijk
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4,3 en 0,5 procentpunten (met de kanttekening dat het tariefin -~ Spanning tussen verdelings- en sturingsambities

de tweede schijf in 2019 met 2,75 procentpunten is verlaagd).  De loon- en inkomstenbelasting getuigt in hoge mate van
Deze verschuiving is het resultaat geweest van vele kleine stap-  verdelings- én sturingsambities. Het verdelingsprincipe is
jes. Sinds de introductie van de Wet IB 2001 is er voor vrijwel ~ gebaseerd op heffing naar draagkracht. Maar beleidsma-
ieder huishouden een tegemoetkoming gecreéerd. Te zien is  kers hebben ook de ambitie om de inkomensverhoudingen
dat vanaf 2001 het maximum van de arbeidskorting meer dan  bij te sturen. Dit wordt eveneens tot uitdrukking gebracht
verdriedubbeld is, de ouderenkorting bijna verzevenvoudigd,  in de progressie van de tarieven (en de heffingskortingen).
en de ondernemersfaciliteiten aanzienlijk zijn geintensiveerd, =~ Daardoor is het niet mogelijk om een scherp onderscheid
net als de financiéle ondersteuning van gezinnen met kinderen.  te maken tussen het deel van de progressieve tariefstructuur
Door iedere keer te kiezen voor een kleine intensiveringvan cen  dat gebaseerd is op het (als ‘neutraal’ veronderstelde) verde-
instrument, gefinancierd door een hoger belastingtarief, kon  lingsbeginsel, en het instrumentele deel dat dienstbaar is aan
men aan specificke doelgroepen een belastingvoordeel verlenen  de beleidsmatig gewenste inkomensherverdeling. Verschil
zonder dat dit ten koste gingvan de opbrengst voor de schatkist.  van inzicht daarover blijft een centraal thema in het debat
Doordat inmiddels bijna iedereen zijn eigen tegemoetkoming  over rechtvaardige belastingheffing. Een ander probleem bij
of fiscale voordeel ontvangt, is het uiteindelijke resultaat dat  het streven naar een rechtvaardige inkomensverdeling is dat
de belastingtarieven sterk zijn verhoogd, zonder dat dit heeft  daarbij vaak niet concreet wordt aangegeven welk inkomens-
geleid tot grote veranderingen in de inkomensverdeling. De  begrip daarvoor normatief zou moeten zijn. Is hiervoor het
meest gebruikte maatstaf voor inkomensongelijkheid, de Gini-  individuele inkomen bepalend of moeten beleidsmakers zich
coéfhiciént, is de afgelopen jaren dan ook nagenoeg constant  richten op het huishoudensinkomen? Het stelsel is vormge-
gebleven (Caminada etal., 2017). Wel is daardoor de complexi- ~ geven vanuit het adagium ‘gelijke monniken, gelijke kappen’
teit van het stelsel steeds meer toegenomen. Wat gelijke gevallen zijn en wat niet, staat daarmee echter
nog open voor debat. De belasting- en premicheffing is gro-
tendeels op individuele basis (met enkele uitzonderingen,

Enkele belastingtarieven, heffingskortingen TABEL 1 z?alf v.vanne.cr er een ﬁsca?e partner is), maar veel toeslagen
dere regelingen zijn juist gc.rlcht op het huishouden. ‘
enan Belastingheffing wordt ook dienstbaar gemaakt aan
2001 - Toename andere beleidsdoelstellingen. Daarbij gaat het onder meer
Tarief eerste schijf 32,35%  36,65% 4,3 procentpunt om arbeidsmarktbeleid, gezinsbeleid, woonbeleid, milicube-
Tarief tweede schilf 27609 3810% |05 procentpunt leid en investeringsbeleid — waarbij er een veelheid aan fiscale
i ) ) instrumenten wordt ingezet. CPB-onderzock laat zien dat
Algemene heffingskorting (maximum] 1576 2477 S7% het effect van genericke fiscale prikkels op de arbeidspartici-
Arbeidskorting (maximum} 920 3399 Sl patic beperke is (Jongen et al., 2015). Om de arbeidspartici-
Ouderenkorting 236 1-596 576% patie te verhogen is het daarom effectiever om kortingen en
Mkb-winstvrijstelling &7 175 | U4 PLOEsui: toeslagen te richten op groepen die daar relatief gevoelig voor
Kinderbijslag en (aanvullende) zijn. In de afgelopen jaren zijn onder meer de volgende fis-
kinderkorting 21 106% cale instrumenten geintroduceerd: de inkomensathankelijke
Kinderbijslag en kindgebonden budget o arbeidskorting, de inkomensafhankelijke combinatickorting,
i Bc’f:;eir’:ﬁ:rt;r'tr:::z' :jf;c;ifer 100,0 1331 331% de werkbonus, de inkomensathankelijke kinderopvangtoe-
slag en het afbouwen van de overhevelingsmogelijkheid van
de algemene heffingskorting (aanrechtsubsidie). Maar dit fis-
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cale arbeidsparticipatiebeleid stuit op grenzen. Zo laat CPB-
onderzock zien dat inmiddels het drukverschil ondoclmatig
hoog is tussen bijvoorbeeld een- en tweeverdieners met een
jongste kind tot drie jaar oud (Jongen et al., 2018). De Alge-
mene Rekenkamer (2017) concludeert meer in het algemeen
dat het bij een groot aantal belastingfaciliteiten niet duidelijk
is of de achterliggende beleidsdoelen wel worden bereike, en
tegen welke prijs dat dan gebeurt. Daarnaast is het de vraag in
hoeverre de instrumentalisering van de belastingheffing het
centrale beginsel van een rechtvaardige belastingdrukverde-

ling onder druk heeft gezet.

BELASTING- EN PREMIEDRUK
Hoe ontwikkelde de belasting en premiedruk zich voor de
verschillende groepen?

Ontwikkeling sinds 2001
Tabel 2 geeft een overzicht van de inkomensverhoudingen en
de hoogte van de belasting- en premiedruk sinds invoering van
de Wet IB 2001. Als maatstaf voor draagkracht gaan we uit
van het gestandaardiseerde huishoudensinkomen. Standaar-
disatie betekent dat het huishoudensinkomen wordt gecorri-
geerd voor de omvang en samenstelling van het huishouden,
zodat alle inkomens vergelijkbaar worden gemaake. Dat is een
gebruikelijke conventie in het internationaal empirisch verde-
lingsonderzock, ontwikkeld door de UN Canberra Group.

Hert stelsel van inkomensheffingen vermindert de inko-
mensongelijkheid met twintig procent in het jaar 2014 (afge-
meten aan de ‘Gini), terwijl dit percentage in 2001 nog op
vijftien lag. Het inkomensafhankelijk maken van de alge-
mene heffingskorting en de arbeidskorting door het kabinet-
Rutte II was nadrukkelijk erop gericht om de inkomensver-
schillen te verkleinen. Budgettair gaat het om aanzienlijke
(versluierde) lastenverzwaringen voor de midden- en hogere
inkomens. Zo bracht in 2016 de afbouw van de algemene
heffingskorting 5,9 miljard euro extra in de schatkist (Cami-
nada en Stevens, 2017a).

Beleidsmakers moesten, om de bestaande netto-inko-
mensverhoudingen min of meer in stand te houden, steeds
meer herverdelen in de loop van de tijd. Dat roept de vraag
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op welke rol inkomensheffingen hierbij speelden. Daarom
geeft tabel 2 ook een overzicht van de hoogte en de ontwikke-
ling van de inkomensheffingendruk sinds de introductie van
de Wet IB 2001. In ons onderzoek wordt het verschil tussen
het bruto inkomen en het besteedbaar inkomen van huishou-
dens aangemerke als inkomensheffingen. Daarbij hanteren
we de brede CBS-definitie van inkomensheffingen. Vertrek-
punt is het bruto inkomen dat bestaat uit inkomen uit arbeid,
eigen onderneming en vermogen, de uitkeringen in het kader
van inkomensverzekeringen (in verband met werkloosheid,
zickte en arbeidsongeschiktheid, ouderdom en nabestaan-
den), de sociale voorzieningen (bijstand) en enkele gebon-
den overdrachten, zoals de huurtoeslag. De heffingen op het
inkomen omvatten de belastingen op inkomen en vermogen,
de sociale premies voor de werknemers- en volksverzekerin-
gen (inclusief aanvullende pensioenen), en de premies voor
de ziektekostenverzekering (zowel nominale premies, als de
inkomensathankelijke bijdrage voor de Zorgverzekeringswet,
verminderd met de geclaimde zorgtoeslag). Bij de premies
voor de sociale verzekeringen en pensioenen wordt zowel het
werkgeversdeel als het werknemersdeel meegerekend. In tabel
2 wordt het macrobedrag van de inkomensheffingen uitge-
druke in procenten van het bruto huishoudensinkomen.

In 2014 was de gemiddelde lastendruk 41,3 procent,
wat beduidend hoger is dan in 2001 (38,8 procent). Duide-
lijk is te zien dat met name de financiering van de zorg haar
sporen heeft nagelaten, resulterend in een 2,6 procentpunt
hogere premiedruk. Ook de belastingen op inkomen en ver-
mogen zijn in 2014 aanzienlijk hoger dan in 2001. Bij de pre-
mies inkomensverzekeringen is er sprake van uiteenlopende
ontwikkelingen: zo zijn de premies voor de arbeidsonge-
schiktheidsverzekeringen gedaald, maar de pensioenpremies
zijn gestegen.

De tabel laat tot slot zien dat het jaren heeft geduurd
om de knauw van de financiéle crisis in 2008 te boven te
komen. Op basis van gegevens van het CBS is het gemid-
delde reéel besteedbare huishoudensinkomen berekend (in
curo’s van 2014). Hierbij is het nominaal besteedbare inko-
men in lopende prijzen gecorrigeerd voor de inflatie via het
consumentenprijsindexcijfer van het CBS. Het gemiddelde
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Inkomensongelijkheid bruto- en besteedbaar inkomen (Gini-
coéfficiénten) en herverdeling via inkomensheffingen, 2001-2014

2001
Inkomensongelijkheid
Gini-coéfficiént gestandaardiseerd bruto-inkomen 0,328
Minus herverdeling door inkomensheffingen 0,050
Gini-coéfficiént gestand. besteedbaar inkomen 0,278
Herverdeling in procenten 15%
Hoogte druk inkomensheffingen
Inkomensheffingen in percentage bruto-inkomen 38,8%
Waaronder premies inkomensverzekering 20,0%
Waaronder premies ziektekostenverzekering 9,1%
Waaronder belastingen op inkomen en vermogen 9,5%
Reéel gemiddeld besteedbaar huishoudensinkomen €35.000

Het bruto-inkomen bestaat uit inkomen uit arbeid, eigen onderneming en vermogen, de uitkeringen in het kader van inkomensverzekeringen (in verband met
werkloosheid, ziekte en arbeidsongeschiktheid, ouderdom en nabestaanden), de sociale voorzieningen (bijstand), enkele gebonden overdrachten (huurtoeslag)
en alimentatie. De gemiddelde besteedbare huishoudensinkomens zijn gecorrigeerd voor inflatie (CPI 2001-2014 = 1,272).

TABEL 2
Mutatie
2005 2010 2014 2001-2014
0,341 0,345 0,358 0,030
0,060 0,066 0,072 0,022
0,281 0,279 0,286 0,008
18% 19% 20% 5 procentpunt
41,0% 40,8% 41,3% 2,5 procentpunt
21,7% 19,1% 18,5% —1,5 procentpunt
10,2% 1,0% 1,7% 2,6 procentpunt
8,9% 10,5% 1,0% 1,4 procentpunt
€ 34.400 €36.000 €35.000 €0
Bron: eigen berekeningen op basis van CBS IPO en CBS StatLine

reéel besteedbare huishoudensinkomen is in 2014 uitgeko-
men op 35.000 curo, terwijl de koopkracht van een gemid-
deld Nederlands huishouden in 2001 eveneens 35.000 euro
bedroeg. In de periode 2001-2014 daalde de gemiddelde
koopkracht van jaar op jaar maar liefst negen keer, en steeg
de gemiddelde koopkracht in de jaren 2004, 2006 en 2007
- en daarna pas weer in 2014. De fiscale inkomenspolitick
blijke een belangtijke invloed te hebben gehad op de koop-
krachtontwikkeling.

De lastendruk onderverdeeld naar groepen

Gemiddelden zeggen vaak weinig over de specificke situatie
van belastingplichtigen. We brengen daarom diverse groe-
pen in beeld die verschillen wat betreft de omvang en tevens
de hoogte van het gemiddelde bruto huishoudensinkomen.
Voor de overzichtelijkheid hebben we ons in eerste instantie

beperke tot de presentatie van groepsgemiddelden. Daarbij
is het relevant om op te merken dat deze huishoudens qua
achtergrondkenmerken verschillen — dat kan de gemeten las-
tendruk fors beinvloeden. Ook kan de samenstelling van de
groep veranderd zijn tussen 2001 en 2014.

Tabel 3 laat zien dat er veel variatie is rondom de gemid-
delde lastendruk. Alle onderscheiden groepen kennen in
2014 cen beduidend hogere druk dan in 2001, maar per
groep verschilt de verandering van de lastendruk sterk. Zo
hebben werknemers een relatief grote lastenstijging meege-
maake, terwijl ondernemers een lastendaling ondervonden.
Meerpersoonshuishoudens hadden te maken met een meer
dan gemiddelde lastenstijging, terwijl de lastenstijging bij
alleenstaanden minder dan gemiddeld was. Opvallend is dat
de groep eenoudergezinnen met kinderen jonger dan acht-
tien jaar de grootste lastenstijging ondervond.
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Gemiddeld inkomen huishoudens en lastendruk, 2001 en 2014 TABEL 3
2014 2001 2001-2014
Be-
Aantal Bruto- steedbaar  Lasten- Lasten- Mutatie
huishoudens inkomen inkomen druk druk lastendruk
X 1.000 X €1.000 x €1.000 % % procentpunt
Totaal huishoudens 7.557 59,6 35,0 41,3 38,8 2,5
Eenpersoonshuishoudens 2.774 32,0 19,9 37,8 36,0 1,8
Meerpersoonshuishoudens 4.783 75,6 43,7 42,2 39,3 2,9
Eenoudergezin, met kinderen <18 jaar 283 36,8 24,4 33,7 28,6 5,1
Paar < 65 jaar, zonder kinderen 1.235 80,0 42,9 46,4 42,4 4,0
Paar> 65 jaar, zonder kinderen 913 48,0 35,3 26,5 21,5 4,9
Paar, met kinderen <18 jaar 1.306 89,2 49,0 45,1 42,1 3,0
Paar, met minstens 1kind >18 jaar 670 101,0 56,9 43,7 40,2 3,5
Alleenstaande man > 65 jaar 255 30,7 23,1 24,8 21,5 3,3
Alleenstaande vrouw > 65 jaar 651 25,5 20,4 20,0 18,8 1,2
Alleenstaande man < 65 jaar 1.056 37,1 20,5 44,7 43,1 1,6
Alleenstaande vrouw < 65 jaar 813 30,9 17,6 43,0 38,8 4,2
Loon werknemer 3.153 7,4 37.9 46,9 43,0 4,0
Inkomen uit onderneming 948 81,0 51.3 36,7 37,0 -0,3
Overdrachtsinkomen 2.813 32,7 23.8 27,2 24,3 2,9
Bron: Eigen berekeningen op basis van CBS StatLine

De veranderingen in besteedbare inkomens zijn zowel
het gevolg van bruto inkomensveranderingen (zie de don-
kergroene balkjes in figuur 1) als het gevolg van alletlei inko-
mensheffingen die in mindering komen op het bruto inko-
men (zie de lichtgroene balkjes in figuur 1). Het zwarte blokje
geeft het saldo aan. De mutatie in koopkracht kan positief of
negatief zijn.

In figuur 1 komen in volle omvang de Nederlandse her-
verdelingsinspanningen via inkomensheffingen in beeld.
Gemiddeld was over alle onderscheiden groepen de stijging
van het bruto inkomen in de periode 2001-2014 goed voor
7,2 procentpunt extra koopkracht. Hier stond echter een
negatief effect van fors hogere inkomensheffingen tegenover,
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aangezien gemiddeld genomen de koopkracht met 7,1 pro-
centpunt werd uitgehold. Zodoende ligt in 2014 per saldo
de koopkracht van een gemiddeld Nederlands huishouden
precies op het niveau van 2001.

Verder valt op dat, gemiddeld genomen, de belastingen
op inkomen en vermogen voor nagenoeg alle onderscheiden
groepen in 2014 beduidend hoger zijn dan in 2001 (tabel 3),
met uitzondering van de ondernemersgroep. Dat is vanzelf-
sprekend het gevolg van het samenspel tussen een gemiddeld
lager bruto inkomen vanwege de crises enerzijds en anderzijds
het gevoerde fiscale beleid dat zelfstandigen trachtte te ont-
zien. Ook de groep alleenstaanden (jonger dan 65 jaar) ging
er in koopkracht ongeveer zes procent op achteruit. Daaren-
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tegen gingen de seniorengroepen en de groep van huishou-
dens met jonge kinderen er juist op vooruit. Dat geldt zowel
voor paren als voor eenoudergezinnen. Daarbij kan men
overigens opmerken dat het koopkrachtcijfer voor ouderen
wordt beinvloed door het cohorteffect: nieuwe gepensio-
neerden hebben gemiddeld genomen een hoger pensioen-
inkomen. Voor huishoudens met jonge kinderen heeft het
participatiebeleid geleid tot een relatief grote stijging van het
bruto inkomen, vanwege zowel de toegenomen participatie
als de keuze van jonge moeders voor een grotere deeltijdbaan.
Sinds 2001 heeft de wetgever dus flink moeten bijsturen om
de veranderingen in de bruto inkomens zo te redresseren dat
men uiteindelijk een besteedbaar inkomensbeeld kon reali-
seren dat beleidsmatig als ‘evenwichtig’ te beschouwen was.

Decompositie mutatie koopkracht groepen
huishoudens 2001-2014

Overdrachtsinkomen

Inkomen uit onderneming |
Loonambtenaar |
Loon werknemer |

Alleenstaande vrouw < 65 jaar |
Alleenstaande man < 65 jaar
Alleenstaande vrouw > 65 jaar :

Alleenstaande man > 65 jaar |

Paar (> 65 jaar) |

Paar, minstens1kind > 18jaar |
Paar met kinderen <18 jaar |

Paar zonder kinderen |
Eenoudergezin, kinderen >18 jaar |
Eenoudergezin, kinderen <18 jaar |
Eenoudergezin |

Meerpersoons huishouden :
Eenpersoons huishouden |

Totaal huishoudens |

M Bruto inkomen

FIGUUR 1

—25 —15 -5 0 5 15 25 35

Totaal huishoudens

Inkomensheffingen ~ B Koopkrachteffect

Bron: eigen berekeningen op basis van CBS Statline. Voor inflatie gecorrigeerd (CPI 2001-2014 =1,2716).
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DRUKVERDELING NAAR INKOMEN

Grote spreiding in de lastendruk

Figuur 2 brengt de drukverdeling van de inkomensheffingen
in kaart, waarbij we de huishoudens hebben gerangschike in
honderd eenprocentsgroepen (percentielen) van hun gestan-
daardiseerde bruto inkomen. De verdeling van de lastendruk
kent, ook aan de top van de inkomensverdeling, een opmer-
kelijk gevarieerd patroon. Bij een oplopend bruto huishou-
densinkomen neemt zo de belastingdruk gemiddeld toe, wat
in overeenstemming is met het draagkrachtbeginsel. In de
range tussen 20.000 en 30.000 euro is de mediane druk wat
lager vanwege cen relatief hoge concentratie van senioren die
in verhouding tot hun inkomen lager worden belast. De dik-
ke zwarte doorgetrokken lijn toont de mediaan. Rondom de
mediaan is er veel spreiding; de spreiding van de lastendruk
blijke uit de vijf lijnen in de figuur. Verticaal valt af te lezen
in hoeverre huishoudens met een vergelijkbare inkomenspo-
sitie (hier benaderd via de verschillende inkomenspercentie-
len) te maken hebben met vergelijkbare heffingen. Neem de
huishoudens in het 50¢ percentiel met een gestandaardiseerd
bruto inkomen van 33.551 euro, die een mediane lastendruk
kennen van 39,0 procent. In dit 50e percentiel ervaart tien
procent van de huishoudens een lastendruk van 22 procent
of minder (p10). In ditzelfde 50¢ percentiel ervaart tien pro-
cent van de huishoudens een druk van 46 procent of meer
(p90). Bij hetzelfde bruto inkomen gaat het dus om een
spreiding in de af te dragen inkomensheffingen van maar
liefst 8.113 euro (46 minus 22 procent van 33.551 euro).

Bij de tien procent van de huishoudens met de hoogste
inkomens bedraagt de mediane belastingdruk 50 procent,
maar die druk varieert tussen de 40 procent (p10) en 55 pro-
cent (p90). Uit de CBS-data valt er verder af te leiden dat zelfs
bij de top een procent huishoudens met de hoogste inkomens
maar liefst tien procent een lastendruk heeft van minder dan
31 procent. Anderzijds draagt een aanzienlijk deel van de
grootverdieners meer dan de helft van het bruto huishouden-
sinkomen af aan inkomensheffingen. Deze grote spreiding
betekent dat voor veel huishoudens de lastendrukverdeling
niet in overeenstemming is met het draagkrachtbeginsel.
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Een identicke analyse voor het jaar 2001 (introduc-
tie Wet IB 2001) en een verschillenanalyse voor de periode
2001-2014 laten zien dat de heterogeniteit van de lasten-
druk is toegenomen, met name aan de onderkant van de
inkomensverdeling (Caminada et al., 2018). Voor een deel
kan de toegenomen belastingdrukspreiding worden ver-
klaard uit het heterogener worden van de samenleving (werk-
verdeling partners, samenlevingspatronen, toename van het
aantal zzp'ers), en voor een ander deel uit het gevoerde fiscale
beleid. Onze lezing van de data is dat er sinds 2001 beperke
sprake is van een grotere heterogeniteit in de inkomensdi-
mensie, zodat het grootste deel van de toename van de hete-
rogeniteit in de belastingdruk sinds 2001 mag worden toege-
schreven aan het gevoerde fiscale beleid.

ONTWIKKELINGEN SINDS 2001

Figuur 3 laat de oorzaken zien van de hiervoor besproken
lastendrukstijging, waarbij er verder onderscheid is gemaake
naar het percentiel van het gestandaardiseerde bruto huis-
houdensinkomen. In beginsel kunnen de lasten van een huis-
houden veranderen via drie kanalen: het bruto inkomen wij-
zigt waardoor er meer euro’s aan inkomensheffingen moeten
worden afgedragen (uitgaande van een gelijkblijvende gemid-
delde lastendruk), de mutatie van de inkomensheffing wijzigt
als gevolg van progressiewerking, en de mutatie van de lasten
wijzigt als gevolg van beleid. In figuur 3 is deze uitsplitsing
inzichtelijk gemaakt, waarbij alle bedragen voor inflatie zijn
gecorrigeerd (Consumentenprijsindex (CPI) 2001-2014 =
1,272). Tot slot is ook de verandering van de bruto inkomens
per percentiel weergegeven voor de periode 2001-2014.

Het blijkt dat in deze periode ongeveer twee derde van
alle huishoudens werd geconfronteerd met hogere lasten.
De laagste en de hogere inkomens kenden een bovenge-
middelde toename van de lastendruk. Daarentegen hebben
opeenvolgende kabinetten getracht om de huishoudens tus-
sen het 25¢ en 50e¢ percentiel wat uit de wind te houden. De
veranderingen in de lasten tussen 2001 en 2014 kunnen ove-
rigens voor een deel worden verklaard door relatieve inko-
mensverschuivingen. Zo is de ontwikkeling van het bruto
inkomen gemiddeld genomen relatief gunstig geweest voor
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hogere inkomensgroepen, die mede daardoor een relatief
grote toename van de lasten hebben ervaren. Nadere analyse
naar de oorzaken van de lastenverandering (in euro’s) in de
periode 2001-2014 wijst uit dat ongeveer 42 procent is toe
te rekenen aan deze bruto inkomensstijgingen en -verschui-

Arbeidsinkomen

Verdeling lastendruk en inkomenshoogte per

percentiel, 2014
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vingen. In het verlengde hiervan heeft ook de progressiewer-
king bijgedragen aan doorgaans hogere lasten voor huishou-
dens. De toename van de lasten met ongeveer 54 procent
blijke uit beleidsmaatregelen te verklaren.

Vergelijken we ten slotte de percentielverdelingen dan
blijke er van een reéle koopkrachtstijging veelal geen sprake
te zijn, integendeel. Per saldo ligt de koopkracht voor veel
Nederlandse huishoudens in 2014 lager dan in 2001 (even
afgezien van het feit dat huishoudens in de inkomensverde-
ling kunnen zijn opgeschoven). Sinds 2001 wordt het over-
grote deel van alle huishoudens geconfronteerd met hogere
lasten (lagere koopkracht).

TRAP OP, TRAP AF2 MOGELIJKHEDEN VOOR
VEREENVOUDIGING

Het Nederlandse fiscale stelsel valt nog het beste te karak-
teriseren als een rommelzolder die niemand wil opruimen

Oorzaken verandering inkomensheffing
2001-2014 per percentiel (euro’s van 2014)

FIGUUR 3
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omdat iedere betrokkene gehecht is aan een deel van de
troep. Het stelsel kent, naast het toeslagensysteem waar jaar-
lijks 4,5 miljoen huishoudens gebruik van maken, veel inko-
mensbeperkende regelingen (belastinguitgaven, aftrekposten
en vrijstellingen). De belastingtarieven zijn daardoor naar
schatting tachtig procent hoger dan zonder deze regelingen
(Caminada en Ros, 2012). Er zijn minder tegemoetkomin-
gen, en er is minder rondpompen van geld in ruil voor lagere
tarieven. Overwogen zou kunnen worden om het sinds 2001
gevoerde fiscale instrumentalisme trapsgewijs teniet te doen
(‘trap op, trap af”). De reden voor de beleidsaanbeveling ‘trap
af” is gelegen in de empirische bevinding dat de uiteindelijke
verdelingsuitkomsten in 2001 nagenoeg dezelfde zijn als in
2014 - zij het dat er in 2014 veel meer fiscale instrumenten
zijn ingezet en voor grotere bedragen. Derhalve is het devies:
terug naar een situatic met beduidend minder rondpompen
van geld tussen burgers en overheid. Vanzelfsprekend is de
maatvoering hier relevant. In dit verband kan dan worden
gewezen op kwantitatieve analyses en adviezen in die richting,
zoals de rapporten van de commissie-Van Dijkhuizen (2012;
2013), Caminada en Stevens (2017a; 2017b) en Caminada
(2015a; 2015b). Zo zag de commissie-Van Dijkhuizen moge-
lijkheden om, door invoering van een huishoudenstoeslag, de
aftrekposten te beperken en de toeslagen te stroomlijnen en
te vereenvoudigen. Hierbij werd het aantal rechthebbenden
op een toeslag gereduceerd, zodat het stelsel (en het toezicht-
apparaat) zich kon richten op minder huishoudens. Ook zag
de commissie mogelijkheden om een deel van de toeslag uit
te betalen op rekening van de zorgverzekeraar, wat het rond-
pompen van geld tussen Belastingdienst, burger en verzeke-
raar zou beperken.

Een ‘trap af” via een uitruil van belastingsubsidies tegen
tariefvermindering (in feite een sigaar uit cigen doos) zou
de fiscale balans van zowel de overheid als de gezinnen weer
kleiner maken. De ambitie van de hervorming zou moeten
zijn om te komen tot een eenvoudiger en neutraler stelsel
dat lagere tarieven op arbeidsinkomen vooropstelt. Daarbij
kan er worden ingezet op minder tariefarbitrage en fiscale-
balansverkorting, waardoor de Nederlandse economie min-
der volatiel wordt (minder subsidies op wonen en een grotere
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terughoudendheid met belastingsubsidies), en men lagere
tarieven op arbeidsinkomen kan invoeren.

Om een en ander concreet te maken, stelden Caminada
en Stevens (2017b) een fiscaal pakket samen waarbij er 34,4
miljard euro wordt vrijgespeeld via grondslagverbreding en
het laten vervallen van ineffectieve instrumenten, waarvan
het lecuwendeel zou kunnen worden ingezet voor tariefver-
laging (zie ook Caminada, 2015b). Aldus benaderd, zou een
basistarief (inclusief inkomensafhankelijke premie ZVW)
kunnen uitkomen op 33,8 procent, met cen tweede tarief
van 43,8 procent voor inkomens boven de 55.000 euro. Circa
tien procent van de belastingplichtigen met de hoogste inko-
mens zou met dit toptarief te maken krijgen. En dan zou er
dus voor het overgrote deel van de belastingplichten sprake
zijn van cen vlaktaks van 33,8 procent. Ter vergelijking met
het huidige stelsel: zonder de maatregelen die de genoemde
34,4 miljard euro vrijspelen voor tariefverlaging, zou het
basistarief (inclusief ZVW-premie) uitkomen op 46,3 pro-
cent en het toptarief op 56,3 procent. Over de hele linie daalt
de marginale-tarieflijn dus met 12,5 procentpunten, waar-
door allerlei tariefarbitragemogelijkheden minder lonend
worden. Dat zou een forse stap impliceren in de richting van
een herstel van het globale evenwicht in de belastingheffing
op diverse inkomensstromen. Indien andere doelstellingen
buiten beschouwing blijven, zoals het streven naar een rede-
lijke inkomensverdeling, zal de werkgelegenheid louter wor-
den aangezwengeld door de lagere tarieven. Naar de inschat-
ting zou een participatiewinst van 120.000 fte haalbaar zijn.

CONCLUSIE

Deze bijdrage brengt voor Nederland de verdeling van de
belasting- en premiedruk en de herverdelingsinspanningen
via de fiscaliteit in beeld. Hieruit blijkt dat de wetgever sinds
2001 flink heeft moeten bijsturen om de veranderingen van
de bruto inkomens zo te redresseren dat er uiteindelijk een
evenwichtig inkomensbeeld kon worden gerealiseerd. Per
saldo is de koopkracht voor veel groepen in 2014 lager uitge-
vallen dan in 2001. Met name de (fors hogere) inkomenshef-
fingen hebben de koopkracht uitgehold.

Als gevolg van het fiscale beleid zijn er grote verschillen
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ontstaan in de druk van de inkomensheffingen tussen ener-
zijds huishoudens van verschillende samenstelling en met
verschillende inkomensinbreng, en anderzijds sociaal-econo-
mische groepen. Ook bij eenzelfde bruto inkomen bestaan
er aanzienlijke verschillen in de lastendruk die huishoudens
ondervinden. Bij huishoudens met eenzelfde middeninko-
men ervaart tien procent een lastendruk van 22 procent of
minder, en eveneens tien procent ondervindt een lastendruk
van 46 procent of meer. Ook bij lage- en hoge-inkomens-
groepen zijn de verschillen aanzienlijk. Het gevolg is bijvoor-
beeld dat een klein deel van de huishoudens met de aller-
hoogste inkomens een vergelijkbare lastendruk ervaart als
een deel van de huishoudens in de onderste helft van de inko-
mensverdeling. Nadere analyse laat zien dat, sinds de laatste
grote belastingherziening in 2001, de spreiding in de lasten-
druk is toegenomen. Dat geldt voor zowel de spreiding tus-
sen als binnen inkomensgroepen. De wetgever discrimineert
volop in de belastingen en sociale regelingen, naar verschil-
lende arbeidspatronen (cenverdieners, tweeverdieners, zelf-
standigen), verschillende huishoudenssamenstellingen (met
of zonder kinderen), verschillende leefvormen (alleenstaan-
den, samenwonenden), verschillende voorkeuren voor de
opvoeding van kinderen (kinderen wel of niet in de opvang)
en verschillende voorkeuren voor huur- of koopwoningen.
Nu vereist het draagkrachtbeginsel dat huishoudens met een-
zelfde draagkracht hetzelfde worden belast, en dat huishou-
dens met een grotere draagkracht zwaarder worden belast. In
Nederland lijke de drukverdeling van de inkomensheffingen
zo langzamerhand moeilijk te rijmen met het draagkracht-
beginsel. Dat heeft vooral te maken met het gebruik van het
belasting-en-premie-instrument voor andere doelstellingen.
Regelmatig heeft de wetgever expliciet aangegeven dat het
bereiken van sociaal-economische doelstellingen prevaleert
boven een fiscaal-theoretische fundering. Echter, de effecti-
viteit van belastingheffing als sturingsinstrument is in veel
gevallen twijfelachtig. Er zijn steeds meer aanwijzingen dat
het fiscale stelsel hierdoor is vastgelopen. Het zou daarom
mooi zijn als er voldoende draagvlak ontstaat voor een belas-
tinghervorming waarbij de taboedossiers kunnen worden
opgelost, de ingewikkelde (inkomensathankelijke) regelin-
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gen worden vereenvoudigd en de kwetsbare handhaving
wordt versterke.

Er zijn goede redenen om het sinds 2001 gevoerde fisca-
le instrumentalisme trapsgewijs teniet te doen (trap op, trap
af ). In onze bevinding ligt de belangrijkste reden in het feit
dat de uiteindelijke inkomensverdeling in 2001 nagenoeg
dezelfde is als in 2014, zij het dat er sinds 2014 veel meer
fiscale instrumenten zijn ingezet en voor grotere bedragen.
Terug naar een situatie met beduidend minder rondpompen
van geld is derhalve het devies. In ruil voor tariefverlaging
kunnen aftrekposten worden beperke en toeslagen worden
gestroomlijnd en vereenvoudigd, waarbij het aantal recht-
hebbenden wordt teruggebracht. Door minder rond te pom-
pen zou het stelsel (en het toezichtapparaat) zich beter kun-
nen richten op minder huishoudens.
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