Milieu

Heffingsvrije voet in
energieheffing is ongewenst

Het Kabinet stelt voor om volgend jaar een energiebeffing voor kleinver-
bruikers in te voeren. De opbrengst wordlt teruggesiuisd door lastenver-
lichting. Met een beffingsvrife voet wordt beoogd de terugsluizing te be-
perken. Deze voet blijkt niet te werken en kan beter worden geschrapt.

Het kabinet heeft onlangs besloten tot
invoering van een energieheffing voor
kleinverbruikers. Met ingang van 1 ja-
nuari 1996 komt er een heffing van
3,5 cent op een kilowattuur elektrici-
teit en 3,8 cent op een kubieke meter
aardgas. De heffing op aardgas zal in
twee verdere stappen worden ver-
hoogd tot 11,2 cent in 1998. De op-
brengst van de heffing wordt terugge-
sluisd naar huishoudens en bedrijven
door fiscale lastenverlichting.

De reikwijdte van de heffing is voor-
alsnog beperkt. Zo worden grootver-
bruikers niet belast, en ook is de
hoogte van de heffing bescheiden:
eerdere varianten gingen uit van prijs-
verhogingen van 50% of 100%, maar
de nu voorgestelde heffing komt na
volledige invoering in 1998 neer op
een prijsverhoging van circa 25%. Bij
deze heffingshoogte is het effect uiter-
aard ook beperkt. Geschat wordt dat
kleinverbruikers door de heffing in
het jaar 2000 ongeveer 7% minder
energie zullen gebruikenl. Deze gerin-
ge besparing is overigens niet alleen
te wijten aan de hoogte van de hef-
fing. Op de korte termijn kunnen men-
sen niet veel meer doen dan hun ge-
drag aanpassen, bij voorbeeld beter
op onnodig gebruik van verlichting
gaan letten, wat korter douchen, of de
thermostaat wat lager zetten.

De grote winst van de heffing doet
zich pas op wat langere termijn gel-
den: een hogere energieprijs zal inves-
tering in isolatie, zuinige apparatuur
enzovoort bevorderen. Ook zullen
consumenten zich nog een keer extra
achter het oor krabben voor ze een
energievreter als een waterbed of een
wasdroger aanschaffen. Op nog
langere termijn heeft een hogere
energieprijs nog meer effect omdat
een toenemende belangstelling voor
energiebesparende technieken ook
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weer verder onderzoeks- en ontwikke-
lingswerk ten behoeve van nieuwe be-
sparingsmogelijkheden zinvol maakt.

Er is dus kritiek mogelijk op de hef-
fing, maar toch kan de invoering als
een belangrijke stap worden gezien:
het marktmechanisme wordt ingescha-
keld om milieuvervuiling en grond-
stofuitputting tegen te gaan. Er moe-
ten echter vraagtekens worden gezet
bij de keuze om een deel van het
energieverbruik van de heffing uit te
zonderen, de zogenaamde heffings-
vrije voet. Het idee achter de heffings-
vrije voet is simpel. Voor een regule-
rende heffing is het voldoende het
marginale ofwel goed vermijdbare ver-
bruik te beinvloeden. Voor het gedeel-
te van het verbruik dat als onvermijd-
baar kan worden beschouwd heeft
een poging tot beinvloeding geen zin.
Een heffingsvrije voet die gelijk is aan
dit onvermijdbare verbruik laat het re-
gulerende effect van de heffing intact.
Een dergelijke voet is bij de voorberei-
ding van de heffing dan ook als moge-
lijkheid geopperd door de Stuurgroep
Regulerende Energieheffingenz. Als
voordeel van de voet werd daarbij
genoemd dat de te heffen en terug te
sluizen bedragen geringer zouden
zijn, hetgeen het maatschappelijk
draagvlak zou vergroten en de nood-
zaak van aanvullende koopkracht-
reparaties zou verminderen.

In het nu voorliggende kabinets-
voorstel is deze suggestie overgeno-
men. Van het aardgasverbruik blijft de
eerste 800 kubieke meter, en van het
elektriciteitsverbruik de eerste 800
kWh onbelast. In het onderstaande
zullen we nagaan of bij een dergelijke
voet de regulerende werking van de
heffing inderdaad intact blijft. Ook zul-
len we nagaan of de voet een maat-
schappelijk aanvaarbare terugsluizing
inderdaad zoveel makkelijker maakt.

Heffingsvrije voet en besparing

Het belangrijkste bezwaar van de hef-
fingsvrije voet is, dat degenen met
een verbruik is dat lager is dan de hef-
fingsvrije voet geen extra prikkel krij-
gen tot energiebesparend gedrag. Mo-
menteel gaat het voor zowel aardgas
als elektriciteit om circa 5% van de
huishoudens. Dit aantal zal de komen-
de jaren nog verder groeien, met
name vanwege ontwikkelingen die
het gasverbruik in woningen kunnen
beperken.

Het gemiddeld gasverbruik in Ne-
derlandse woningen is gedaald van
3100 m> aardgas in 1980 tot 2100 m>
in 1993, Dit komt door na-isolatie en
het gebruik van betere cv-ketels, maar
vooral ook door toevoeging van nieu-
we zuinige woningen aan de voor-
raad. De gemiddelde nieuwbouwwo-
ning die in 1995 gebouwd wordt zal
nog maar zo'n 1400 m’ aardgas ge-
bruiken — ruim 800 m® voor verwar-
ming, 500 m? voor warm water en 70
m® voor koken. Deze dalende ten-
dens in het gasverbruik lijkt zich sterk
door te zetten. Nu al worden project-
matig woningen gebouwd waarin een
gemiddeld verbruik van zo’n 1000 m’
wordt gehaald. Betere isolatie en het
gebruik van invallende zoninstraling
zijn hierbij effectieve maatregelen ge-
bleken. Nieuwe isolatiematerialen zijn
in ontwikkeling, waarmee een ver-
bruik van 100-200 m’ aardgas voor
verwarming in het verschiet ligt4. Met
een zonne-boiler kan het gemiddelde
verbruik voor warm water in nieuw-
bouwwoningen van 500 m’ aardgas
worden gehalveerd. Al met al is het
perspektief voor woningen met een
totaal verbruik onder de 500 m> aard-
gas zeker aanwezig. Deze ontwikke-
ling in de richting van meer energie-
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zuinige woningen wordt niet extra ge-
stimuleerd door een voet in de ener-
gieheffing, met name die ten aanzien
van het aardgasverbruik. Alle bespa-
ring onder de 800 m’ wordt immers
minder gewaardeerd. _

Een complicatie is er ook bij toepas-
sing van een nieuwigheidje op bespa-
ringsgebied dat thans op bescheiden
schaal wordt uitgeprobeerd: verwar-
ming met een elektrische warmte-
pomp waarbij zowel woning als warm
water op efficiénte wijze elektrisch
worden verwarmd. Omdat de gasaan-
sluiting nu achterwege kan blijven
loopt de gebruiker ook de heffings-
vrije voet op het gasverbruik mis, ter-
wijl over het hogere elektriciteitsver-
bruik wel de heffing moet worden
betaald.

De voet in de heffing op aardgas
vermindert dus het effect van de hef-
fing. Voor huishoudens die minder
dan de heffingsvrije voet gebruiken
gaat van de heffing geen extra stimu-
lans op besparen uit, terwijl de intro-
ductie van sommige besparende tech-
nieken juist moeilijker zal worden.
Deze nadelen kunnen gevoegd wor-
den bij het nadeel dat de voet de hef-
fingssystematiek compliceert, hetgeen
kan leiden tot uitvoeringsproblemen
en fraudegevoeligheids.

Terugsluizing met en zonder
heffingsvrije voet

Bij deze nadelen is het de vraag in
hoeverre de voet nodig is om een
rechtvaardige terugsluizing van de
heffing te verkrijgen. Rechtvaardig wil
hier niet zeggen dat iedereen het be-
drag terug moet krijgen wat hij of zij
aan de energieheffing kwijt is. Dat
zou een zinloze operatie geld-rond-
pompen zijn. Een hoog verbruik en
dus een hoge heffing moet aanzetten
tot besparing. Maar systematische her-
verdelingseffecten tussen verschillen-
de inkomensgroepen of huishoudens-
situaties zijn ongewenst. Ze dragen
niet bij aan een goed draagvlak, en
liggen uiteraard ook politiek gevoelig.
Als een rechtvaardige compensatie
beschouwen we hier dan ook een
compensatie die voor een gemiddeld
huishouden uit een bepaalde inko-
mensgroep of huishoudensgrootte
slechts minimaal voor- of nadeel op-
levert.

Wat zijn nu de effecten van de hef-
fing voor verschillende huishoudenssi-
tuaties? Deze hangen uiteraard af van
de hoogte van het energiegebruik. Fi-

Figuur 1. Energiegebruik en buis-
boudensgrootte
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Bronnen: Basisonderzoek elektriciteitsver-
bruik kleinverbruikers, EnergieNed, Arn-
hem, juli 1994; BAK 1993, op.cit.

guur 1 geeft het verband tussen ener-
gieverbruik en huishoudensgrootte.
Zoals verwacht varieert zowel het gas-
verbruik als het elektriciteitsverbruik
met de grootte van het huishouden.
De variatie is het grootst bij het elektri-
citeitsgebruik: éénpersoonshuishou-
dens gebruiken maar ongeveer de
helft van wat driepersoonshuishou-
dens gebruiken.

Onderzoek van enkele jaren gele-
den, speciaal uitgevoerd met het oog
op de toen al in voorbereiding zijnde
energieheffing, laat ook zien hoe het
verbruik over de verschillende inko-
mensgroepen varieert (zie figuur 2).
Voor gas blijkt de variatie rond mo-
daal zo’n 10% te zijn, voor elektriciteit
aanzienlijk hoger: circa 25%. De effec-
ten van huishoudensgrootte en inko-
men blijken in hoge mate onafthanke-
lijk, dat wil zeggen dat voor elke
huishoudensgrootte lage inkomens
minder gebruiken dan hogeé. Hierbij
moet wel worden opgemerkt dat het
grootste deel van de variatie van gas-
en elektriciteitsverbruik helemaal niet
door genoemde factoren verklaard
wordt, maar door zaken als apparaten-
bezit, woningtype, isolatieniveau en
gedrag. Maar zoals gezegd zijn dat nu
juist de factoren waar een energiehef-
fing regulerend kan optreden: energie-
zuinig gedrag belonen, aankoop van
energiezuinige apparatuur en isolatie
stimuleren, mensen sterker confronte-
ren met het effect op het energiege-
bruik van zaken als wasdrogers en wa-
terbedden.

Het energiegebruik voor de verschil-
lende huishoud- en inkomenssituaties
staat in tabel 1. Het onderscheid naar
het aantal verdieners per huishouden
bij bovenminimale inkomens is ge-
maakt omdat dit van belang is voor
de terugsluizing door middel van fisca-

Bronnen: De relatie tussen elektriciteits-
verbruik en inkomen bif particuliere buis-
boudens en De relatie tussen gasverbruik
en inkomen bif particuliere buishoudens,
Centrum voor Marketing Analyses, Am-
sterdam, 1991,

le compensatie. De verschillende mo-
gelijkheden tot fiscale compensatie
zijn in tabel 1 aangegeven. Twee com-
pensatiemogelijkheden worden over-
wogen, beide werkend via verlaging
van de loonbelasting/inkomstenbelas-
ting: verlaging van de belastingvrije
voet of verlaging van het tariefpercen-
tage voor de eerste belastingschijf.
Over de precieze compensatie heeft
het kabinet nog geen beslissing geno-
men. Bij die beslissing kan nog een
verband worden gelegd met andere
lastenverlichtingsmaatregelen.

Zoals uit de tabel blijkt leiden beide
compensatiemogelijkheden tot enige
systematische herverdeling. Compen-
satie door verhoging van de belasting-
vrije voet bevoordeelt de lagere inko-
mens. Verlaging van het tarief in de
eerste belastingschijf bevoordeelt huis-
houdens waar twee maal een modaal
inkomen binnenkomt. Bij beide com-
pensatiemethoden worden éénper-
soonshuishoudens bevoordeeld bo-
ven meerpersoonshuishoudens. De
herverdeling tussen de verschillende
huishoudenssituaties is overigens be-
perkt. Kolom (3) van de tabel laat
zien dat door een mix van beide com-
pensatiewijzen de systematische her-
verdeling nog verder kan worden be-
perkt: tot minder dan 30 gulden per
jaar, bij een gemiddelde heffingshoog-
te van 130 gulden per jaar.

Omdat zoals gezegd de heffings-
vrije voet slecht is voor de beoogde
energiebesparing, is het interessant
om te kijken naar de compensatiemo-
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gelijkheden bij een heffing zonder
voet. De gemiddelde heffingshoogte
stijgt dan tot 188 gulden per jaar. De
laatste drie kolommen van de tabel la-
ten zien welke herverdelingseffecten
nu optreden. Ondanks het hogere hef-
fingsbedrag is de systematische her-
verdeling tussen huishoudenssituaties
over het algemeen minder omvang-
rijk. Een mix van beide compensatie-
mogelijkheden kan de systematische
herverdelingseffecten beperken tot
minder dan twintig gulden voordeel
of nadeel per jaar. Verlaging van de
belastingvrije voet neemt daarbij in
het compensatiepakket de belangrijk-
ste plaats in. Dat dit redelijk rechtvaar-
dig uitwerkt is niet zo verwonderlijk.
Meerpersoonshuishoudens betalen bij-
na twee maal zoveel heffing als één-
persoonshuishoudens, maar profite-
ren ook dubbel van de verhoging van
de belastingvrije voet in de inkomsten-
belasting. Hoge inkomens betalen on-
geveer 30% meer heffing, maar profite-
ren door het voor hen hogere
marginale tarief in de inkomstenbelas-
ting ook in die verhouding meer van
een verhoging van de voet in de in-

komstenbelasting. Voor een rechtvaar-
dige compensatie blijkt de heffings-
vrije voet voor de energieheffing dus
niet nodig, en zelfs onhandig te zijn.

Niet alleen voor huishoudens, maar
ook voor het midden- en kleinbedrijf
moet een compensatie voor de hef-
fing worden gegeven. Overwogen
wordt om de overhevelingstoeslag te
verminderen. Het effect hiervan is dat
bedrijven met een laag energiege-
bruik per werknemer voordeel onder-
vinden ten opzichte van energie-inten-
sievere bedrijven. Gezien de
gemiddelde omvang van het verbruik
in bedrijven zal het effect van de hef-
fingsvrije voet hierbij nauwelijks merk-
baar zijn. De voet maakt voor bedrij-
ven de compensatie niet
rechtvaardiger, maar is slechts een wil-
lekeurige maatregel ten gunste van
het kleinbedrijf.

Conclusie

De voorgestelde heffingsvrije voet ver-
mindert het energiebesparende effect
van de heffing, omdat deze investerin-
gen in energiezuinige bouw en ener-

giezuinige warmtevoorziening niet be-
vordert. Bovendien blijkt dat de voet
een rechtvaardige compensatie alleen
maar bemoseilijkt: niet alleen relatief
maar ook absoluut zijn de systemati-
sche verschillen in koopkrachteffect
tussen huishoudenstypen groter mét
dan zonder de heffingsvrije voet. De
eerder naar voren gebrachte argumen-
ten voor een heffingsvrije voet klop-
pen dus niet. Het oordeel mag dan
ook luiden dat het weglaten van de
heffingsvrije voet in de energiehef-
fing, en compensatie via verhoging
van de belastingvrije voet in de inkom-
stenbelasting, alleen maar voordelen
biedt: het verhoogt het energiebespa-
rende effect — waar de heffing toch
voor bedoeld is — en vereenvoudigt
een rechtvaardige compensatie.
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Tabel 1. Gemiddeld energiegebruik, energiebeffing en fiscale compensatie voor verschillende buisboudenssituaties, bij
een energiebeffing met beffingsvrije voet en zonder beffingsvrije voet

Met heffingsvrije voet Zonder heffingsvrije voet
buishoudenssituatie energiegebruik bedrag voordeel na compensatie bedrag  voordeel na compensatie
bruto aantal aantal gas elektr hefing @O @° ® heffing @° G)* (6
inkomen pers. verdieners (m>) (kWh) f/ip /i i (lip /i (i (i /o
minimum 1 1 1510 1400 48 25 20 24 106 -1 -8 -2
(28000) 3 1 2080 2790 118 27 50 11 177 33 -79 16
modaal 1 1 1680 1860 71 2 72 16 129 -24 77 -9
(50000) 3 1 2310 3720 160 -15 -17 -15 218 -8 -12 -9

3 2 2310 3720 160 -15 44 -21 218 -8 -51 -15
2x modaal 1 1 1850 2330 93 21 54 27 152 13 60 20
(10.0000) 3 1 2540 4650 201 -11 54 -19 259 16 -47 6
3 2 2540 4650 201 -56 85 -28 259 -50 152 -19
gemiddeld alle huishoudens 2100 3100 130 0 0 0 188 0 0 0

Heffingshoogte zoals voorgesteld per 1-1-1996, met en zonder heffingsvrije voet. Fiscale compensatie bij de heffingsvrije voet volgens de
varianten: (1) verhoging van de belastingvrije voet; (2) verlaging van het percentage in de eerste belastingschijf; (3) een mix van 80% (1)
en 20% (2). Fiscale compensatie zonder heffingsvrije voet ook volgens drie varianten: (4) verhoging van de belastingvrije voet; (5) verla-
ging van het percentage in de eerste belastingschijf; (6) een mix van 85% (4) en 15% (6).De gehanteerde verbruiken zijn gebaseerd op de

relaties zoals weergegeven in figuren 1 en 2.

a. De belastingvrije som in de inkomstenbelasting moet in deze compensatievariant met 190 gulden worden verhoogd. Voor meerper-
soonshuishoudens wordt uitgegaan van een dubbele belastingvrije som, eventueel via overdracht of éénoudertoeslag. De tarieven van

1995 zijn gehanteerd.

b. Het tariefpercentage in de eerste schijf van de inkomstenbelasting moet in deze compensatievariant met 0,34% omlaag.
¢. De belastingvrije som in de inkomstenbelasting moet in deze compensatievariant met 275 gulden worden verhoogd. Voor meerper-
soonshuishoudens wordt uitgegaan van een dubbele belastingvrije som, eventueel via overdracht of éénoudertoeslag. De tarieven van

1995 zijn gehanteerd.

d. Het tariefpercentage in de eerste schijf van de inkomstenbelasting moet in deze compensatievariant met 0,49% omlaag.
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