Toch liever wel!

Liever niet, zegt een meerderbeid van de SER tegen de belastingbervor-
mingsvoorstellen van de commissie-Stevens. Zij acht de prijs te boog.
Maar de auteur zou er graag de twee miljard gulden die gemoeid zijn
met de aangekondigde btw-verlaging voor inzetten.

Op 3 juli 1991 bracht de zogenoem-
de commissie-Stevens rapport uit
over mogelijkheden voor hervor-
ming van de Nederlandse loon- en
inkomstenbelastingl. De commissie
stelde bij haar werkzaamheden drie
V’s centraal: verlaging van de margi-
nale tarieven, budgettair neutraal te
financieren door verbreding van de
heffingsgrondslag, mede ten dienste
van een verdergaande vereenvoudi-
ging van ons belastingstelsel. Blij-
kens de regeringsverklaring van en-
kele maanden later wilde het
kabinet de voorstellen op hoofdlij-
nen overnemen. De opstellers van
de Miljoenennota 1992 gingen ervan
uit dat het definitieve regeringsstand-
punt en de gebruikelijke adviezen al
in het najaar van 1991 op tafel zou-
den liggen, zodat de benodigde wet-
geving voortvarend tot stand zou ko-
men”.

Dit tijdschema, mikkend op invoe-
ring van V3-wetgeving met ingang
van 1 januari 1994, bleek al spoedig
veel te ambitieus. Op 7 oktober van
het vorig jaar vroeg het kabinet ad-
vies over het rapport-Stevens aan
een heel rijtje instanties: de Sociaal-
Economische Raad, de Stichting van
de Arbeid, de Emancipatieraad, de
Ziekenfondsraad en de Voorlopige
Raad voor het Ouderenbeleid. Het
valt op, dat het kabinet aan deze in-
stanties geen oordeel vroeg op basis
van een gedetailleerd uitgewerkt re-
geringsstandpunt. De adviesorganen
moesten hierdoor hun opvatting ge-
ven over de hoofdlijnen van de voor-
stellen in het rapport-Stevens zelf.
Op 19 juni 1992 verklaarde een gro-
te meerderheid van de SER zich te-
gen invoering van de voorstellen
van de commissie-Stevens>. Kort ge-
zegd acht de SER het sop de kool
niet waard. De beoogde doelstellin-
gen, vermindering van de marginale
druk en verdergaande vereenvoudi-
ging van de loon- en inkomstenbe-
lasting, zouden niet of nauwelijks
worden bereikt. En dat, terwijl vol-

gens de SER aan veel Stevens-voor-
stellen aanzienlijke bezwaren kle-
ven. Vertegenwoordigers van de on-
dernemersorganisaties voor het
midden- en kleinbedrijf en van de
drie centrale landbouworganisaties
hebben eveneens oog voor die be-
zwaren, maar zij vinden het belang-
rijker dat de voorstellen van de com-
missie-Stevens kunnen leiden tot
een substantiéle verlichting van de
vooral voor het midden- en kleinbe-
drijf zo hoge druk van de administra-
tieve lasten. Zij dringen daarom aan
op een nadere uitwerking van de
voorstellen met het oog op een zo
spoedig mogelijke invoering.

Dit beknopte artikel beoogt de ESB-
lezer in staat te stellen zich een oor-
deel te vormen over de ’prijs’ van be-
lastinghervorming na Oort. Is die te
hoog, of niet?

Onmogelijke opdracht

In zekere zin zadelde het kabinet de
commissie-Stevens destijds op met
een onmogelijke opdracht. Het bud-
gettaire offer door een verlaging van
het tarief van de loon- en de inkom-
stenbelasting (IB) met slechts één
punt loopt dadelijk in de miljarden
guldens. Om blijvend in de sfeer van
deze heffing langs budgettair neutra-
le weg te kunnen komen tot een
enigszins aansprekende verlaging
van de tariefpercentages, dient het
mes te worden gezet in vele door
contribuabelen gekoesterde aftrek-
posten en vrijstellingen. Elk van die
grondslagverbredingen roept verzet
op. Soms zijn die bedenkingen be-
grijpelijk. Bij een budgettair neutrale
operatie die zich beperkt tot de IB is
het echter van tweeén een. Of aftrek-
posten blijven in stand, en dan kan
het tarief niet omlaag. Of de onge-
twijfeld aanwezige bezwaren van
grondslagverbreding worden aan-
vaard, in het belang van tariefverla-
ging en grotere eenvoud.

De negen onafhankelijke leden van
de commissie-Stevens, benoemd op

voordracht van beide regeringspartij-
en en de twee grootste oppositiepar-
tijen, hebben na rijp beraad welbe-
wust gekozen voor lagere tarieven.
Daarbij speelde de Europese dimen-
sie een doorslaggevende rol. Mede
in dat licht is ons IB-tarief te hoog.
Het bestaande tarief kent drie schij-
ven, die thans worden afgerekend te-
gen 38,5%, 50% en 60%"*. De commis-
sie-Stevens stelt een twee-schijven-
tarief voor. Het basistarief, toegepast
op de verlengde eerste schijf, kan
met 2,5 punt omlaag tot 36%. Het
meerdere inkomen wordt belast te-
gen het met vijf punten verlaagde
toptarief van 55%. De eenvoud van
het tarief wordt verder bevorderd
door halvering van het aantal tarief-
groepen (tot drie). Onderdeel van
het tariefvoorstel was verder vervan-
ging van de huidige heffingvrije som
(basisaftrek) door een heffingskor-
ting die voor alle contribuabelen de-
zelfde belastingbesparing oplevert.
De voorgestelde tariefverlagingen
zijn substantieel, in aanmerking ne-
mende dat de operatie de schatkist
geen geld kost. Dekking (ter grootte
van 10,5 miljard gulden) wordt ge-
vonden, doordat sommige aftrekpos-
ten vervallen. Hiermee rekening hou-
dend, becijfert het Centraal Planbu-
reau een gemiddelde verlaging van
het marginale tarief met 1,6 punt’.
Contribuabelen houden van een bru-
to inkomensverbetering met hon-
derd gulden door Stevens dus netto
gemiddeld f 1,60 méér over (zonder
lasten voor de schatkist). Dit resul-
taat is bescheiden, maar niet onbe-
langrijk, gezien het feit dat de margi-
nale druk in de jaren tachtig daalde
met ten hoogste vijf tot zes punten”.
Een verdere verlaging van de margi-
nale druk, hoe bescheiden ook, lijkt
van belang voor een betere werking
van de arbeidsmarkt en de nationale
economie, terwijl ons toptarief op
vergelijkbare hoogte zou komen met
dat in het omringende, concurreren-
de buitenland (Belgié: 55%; Duits-
land: 53%; Frankrijk: 56,8%).

1. Rapport van de Commissie voor de Be-
lastingherziening, Graag of niet, Den
Haag, SDU Juridische & Fiscale Uitgeve-
rij, 1991.

2. Miljoenennota 1992, blz. 48.

3. SER, Advies berziening belasting- en
premiebeffing, Den Haag, 1992.

4. Het tarief van de eerste schijf omvat
mede de premies voor de volksverzeke-
ringen (25,55%).

5. Zie bijlage 9 van het Advies berziening
belasting- en premiebeffing van de SER.
6. Zie Graag of niet, blz. 29.




Het arbeidsaanbod (van vrouwen)
neemt volgens een simulatie van het
Centraal Planbureau door de Ste-
vens-voorstellen op den duur met
tienduizend arbeidsjaren extra toe.
Ter vergelijking: het voorstel van de
WRR om de basisaftrek niet langer
overdraagbaar te maken (van de
niet-verdienende naar de alleenver-
dienende partner) levert slechts
tweemaal zoveel extra arbeidsaan-
bod op, maar leidt tot grote koop-
krachtverliezen voor sociale minima
zonder kinderen’. Wel maken de
Stevens-voorstellen het voor vrou-
wen fiscaal onaantrekkelijker om
heel kleine banen te nemen. Het
verruimde arbeidsaanbod is hier-
door afkomstig van minder indi-
viduen. Voor het overige zijn de
(macro-)economische gevolgen van
de voorstellen gering.

De te bereiken vereenvoudigings-
winst is op een groot aantal punten
aanzienlijk, zoals de SER met zoveel
woorden erkent. Vereenvoudiging
moet vooral worden bekeken uit het
standpunt van de doelgroep. Voor
de commissie-Stevens bestond die
vooral uit de kleine werkgever en de
burger. Een belangrijk onderdeel
van de Oort-voorstellen was destijds
de uniformering van de grondslag
van de inkomstenbelasting en die
van de premieheffing voor de volks-
verzekeringen. Als logisch vervolg
bevat het rapport van de commissie-
Stevens voorstellen voor uniforme-
ring van enerzijds de grondslag van
de premieheffing voor de loonder-
vingsverzekeringen (WAO, WW en
ZW) en anderzijds die van de loon-
heffing (loonbelasting plus premies
voor de vier volksverzekeringen).
Eén heffingsgrondslag, afdracht aan
één instantie (de belastingdienst),
één geldstroom en één rechtsgang
leiden in de visie van de commissie
tot verlichting van de administratie-
ve lasten van het bedrijfsleven en
voor de burger tot een veel begrijpe-
lijker loonstrookje. De commissie-
Stevens schatte de besparing op de
kosten die het bedrijfsleven voor de
collecterende functie maakt op ten
minste honderd miljoen gulden per
jaars. Het is daarom niet verwonder-
lijk, dat juist vertegenwoordigers van
het midden- en kleinbedrijf zich in
de SER, alles afwegend, ten gunste
van de voorstellen uitspraken. Over
de omvang van de haalbare vereen-
voudigingswinst bestaat overigens
onzekerheid. Daarover zal het Eco-
nomisch Instituut voor het Midden-
en Kleinbedrijf begin juli rapport uit-
brengen.
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Bezwaren van de SER

De SER steunt de doelstellingen van
de herziening van het belasting- en
premiestelsel. De Raad constateert in
zijn advies dat weliswaar sprake is
van een "niet verwaarloosbare" verla-
ging van de marginale druk, maar hijj
acht de macro-economische gevol-
gen hiervan "niet betekenisvol". De
structurele sociaal-economische
winst van de voorstellen zal naar het
oordeel van de SER niet groot zijn.
Wat betreft de beoogde vereenvoudi-
ging van het stelsel lijken vooral klei-
nere bedrijven met een niet-geauto-
matiseerde administratie met de
voorstellen te zijn gebaat. Vervol-
gens besteedt het SER-advies uitge-
breid aandacht aan de bezwaren die
aan de voorstellen kleven. Deze na-
delen zijn uiteraard ook door de
commissie-Stevens onderkend en
doorgaans reeds in haar rapport ver-
meld.

De meerderheid van de raad heeft
onoverkomelijke bezwaren tegen de
belangrijkste maatregelen ter finan-
ciering van de voorgestelde tariefver-
laging. Vooral de afschaffing van de
aftrekbaarheid van de werknemers-
premies voor Ziektewet, WAO en
WW zou afbreuk doen aan de consis-
tentie van het fiscale stelsel. Verder
waarschuwt de raad ervoor dat het
afschaffen van het reiskostenforfait
en het belasten van reiskostenver-
goedingen negatieve gevolgen kan
hebben voor de werking van de ar-
beidsmarkt en risico’s heeft voor het
beloop van de loonkosten. Afwente-
ling van lastenverzwaringen door ex-
tra inkomenseisen valt inderdaad
niet uit te sluiten. Voor de grote
meerderheid van de belastingplichti-
gen blijven de inkomensgevolgen
van de Stevens-voorstellen echter be-
perkt van omvang. Slechts 11% van
de contribuabelen ziet blijkens geac-
tualiseerde berekeningen van het Mi-
nisterie van Financién zijn koop-
kracht met meer dan vijf procent

toe- of afnemen (bij de ocorspronke-
lijke Oort-voorstellen was dat 16%).
Nadat de SER in grote meerderheid
de voorstellen van de commissie-Ste-
vens heeft verworpen, constateert

de raad met spijt dat het moeilijk is
om binnen het stelsel een andere fi-
nanciering voor tariefverlaging te
vinden. En daar laat men het bij.

Aftrekbaarheid premies

Ik ga kort in op het bezwaar dat de
SER koestert tegen een hoeksteen
van de Stevens-voorstellen, te weten
het vervallen van de aftrek van de
werknemerspremies voor de loon-

dervingsverzekeringen. Zonder deze
hoeksteen ontvalt de kern aan de
voorstellen van de commissie-Ste-
vens: het schrappen van deze post
levert ruwweg twee derde van de in
totaal benodigde budgettaire dek-
king op. Bovendien komt alleen
door het vervallen van deze aftrek-
post uniformering van de grondslag
van loonheffing en premieheffing
voor de loondervingsverzekeringen
binnen bereik.

De SER oordeelt dat het voorstel
leidt tot een fundamentele inbreuk
op een fiscale hoofdregel. Volgens
de gangbare fiscale leer zou beéindi-
ging van de premie-aftrek moeten
leiden tot onbelastbaarheid van de
uitkering. De commissie-Stevens
gaat er echter van uit dat WAO-, WW-
en ZW-uitkeringen belast blijven,
ook na het vervallen van de premie-
aftrek. Zij motiveert haar voorstel
door te wijzen op het publiekrechte-
lijke karakter van verplichte regelin-
gen van sociale zekerheid. Premies
zijn in wezen belastingen. Belastin-
gen zijn geen aftrekpost, terwijl daar-
uit bekostigde overdrachten in begin-
sel zijn belast (bijstand), maar soms
uitsluitend op praktische gronden
onbelast blijven (huursubsidie). De
commissie-Stevens wijst voorts op
een precedent. Toen bij de Oort-ope-
ratie de aftrekbaarheid van de pre-
mies volksverzekeringen verviel,
heeft niemand ervoor gepleit om de
AAW-, AOW- en de AWW-uitkerin-
gen voortaan belastingvrij te maken.
De SER verwerpt deze redenering,
met als argument dat loondervings-
verzekeringen sterker dan de ge-
noemde regelingen zijn gebaseerd
op het equivalentiebeginsel (evenre-
digheid van premie en aanspraak).
Dat zou ertoe nopen vast te houden
aan de fiscale hoofdregel: premie
niet aftrekbaar, dan uitkering vrij. De
SER stelt terecht dat publiekrechtelij-
ke loondervingsregelingen meer op
particuliere verzekeringen lijken dan
sociale voorzieningen en de volks-
verzekeringen, maar de slotconclu-
sie van de raad lijkt toch vooral een
kwestie van appreciatie. De commis-
sie-Stevens benadrukt dat het bij
deze premies gaat om gedwongen,
collectieve betalingen. Dan behoeft
tegenover de belastbaarheid van de
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uitkeringen geen aftrek van de pre-
mies te staan. Zo is het sinds Oort
ook gesteld met de premies voor de
volksverzekeringen. De commissie-
Stevens trekt deze ontwikkelingslijn
door, redenerend vanuit de gecombi-
neerde doelstellingen van maximale
grondslagverbreding en zo groot mo-
gelijke vereenvoudiging. De SER re-
deneert veeleer vanuit de status quo.

Slot

Ik vat samen. Een verlaging van ons
te hoge toptarief van de IB is alleen
mogelijk in samenhang met een ver-
laging van de overige tariefpercenta-
ges. Anders ketst de belastinghervor-
ming af op onaanvaardbaar geoor-
deelde gevolgen voor de inkomens-
verdeling. Een tariefverlaging over
de gehele linie vergt zoveel budget-
taire middelen, dat financiering
mede door grondslagverbreding on-
vermijdelijk is. De commissie-Ste-
vens heeft een variant van belasting-
hervorming gepresenteerd, waarvan
de inkomensgevolgen zo evenwich-

tig mogelijk over inkomensklassen
en sociaal-economische groepen zijn
gespreid. Hierdoor daalt het topta-
rief met vijf punten, het basistarief
met 2,5 punten. De voorstellen bren-
gen een aanzienlijke vereenvoudi-
ging, zowel voor de burger (werkne-
mer) als met name voor kleinere
inhoudingsplichtige werkgevers.
Hiervoor moet een hoge prijs wor-
den betaald. Niet zonder reden koos
de commissie als titel voor haar rap-
port Graag of niet, omdat de voorge-
stelde ingrepen (veel minder aftrek-
posten) niet bepaald tot de verbeel-
ding van de gemiddelde belastingbe-
taler spreken.

Inderdaad zijn de gevolgen in ter-
men van extra arbeidsaanbod (tien-
duizend arbeidsjaren extra) en verla-
ging van het gemiddelde marginale
tarief (met 1,6%) bescheiden, maar
dat kan ook niet anders binnen de
strakke randvoorwaarden die het ka-
binet aan de commissie-Stevens had
meegegeven. Persoonlijk acht ik be-
lastinghervorming op basis van de

Stevens-voorstellen nog steeds de
moeite waard. Om de pijn van de
operatie te verdoven, moet er zalf
op de wonden die ontstaan door on-
bedoelde koopkrachtverliezen. Voor
de Oort-operatie bleek uiteindelijk
ongeveer vier miljard gulden ’smeer-
geld’ beschikbaar (al had een deel
van die middelen wat mij betreft be-
ter kunnen worden gebruikt voor
een versnelde reductie van het finan-
cieringstekort van het Rijk). Ook een
eventuele Stevens-operatie kan niet
zonder smeergeld. Zou de bijna
twee miljard gulden die op jaarbasis
is gemoeid met de thans aangekon-
digde btw-verlaging niet beter kun-
nen worden gebruikt om snel de
voorstellen van de commissie-Ste-
vens in te voeren?

C.A. de Kam

De auteur is hoogleraar Algemene Econo-
mie aan de Rijksuniversiteit Groningen
en vice-voorzitter van de vroegere com-
missie-Stevens.



