Het tarief na Oort:
belasten met mate

Een eenvoudiger belastingstelsel met lagere tarieven, daar is iedereen voor. Maar als het
aankomt op concrete maatregelen die gevolgen hebben voor de inkomensverdeling,
smoren de goede bedoelingen in het moeras van de koopkrachtplaatjes. In dit artikel

pleiten de auteurs voor een grote 'uitruiloperatie’ van subsidies en fiscale aftrekposten,
die niet alleen verder gaat dan wat de commissie-Oort heeft voorgesteld, maar ook kan
worden uitgevoerd met betrekkelijk geringe gevolgen voor de inkomensverdeling.

PROF. MR. C.A. DE KAM* - 1IR. F.G. VAN HERWAARDEN**

Inleiding

Ruim twee jaar geleden verscheen het rapport van de
Commissie tot vereenvoudiging van de loonbelasting en de
inkomstenbelasting1. In het regeerakkoord van het tweede
kabinet-Lubbers is vastgelegd dat de in dit rapport opge-
nomen voorstellen op hoofdlijnen zullen worden overgeno-
men. De versimpeling van de belastingwetgeving zou v66r
1 januari 1988 haar beslag moeten krijgen. Deskundigen
hebben die datum vanaf het begin onhaalbaar genoemd.
Zij hebben gelijk gekregen. Pas op 17 juni jl. is het eerste
van de betrokken wetsontwerpen naar de Tweede Kamer
gestuurdz. Thans is het streven er op gericht om de fisca-
le vereenvoudiging met ingang van 1 januari 1990 te reali-
seren. Het is echter bepaald niet uitgesloten dat het nog
een jaar later wordt.

Nadat de voorstellen van de vereenvoudigingscommis-
sie-Oort aanvankelijk hoofdzakelijk met instemming waren
begroet’, is het verzet daartegen toegenomen. Het maat-
schappelijke draagvlak voor het vereenvoudigingsstreven
is vooral afgebrokkeld doordat groepen van belangheb-
benden bezwaar hebben aangetekend tegen enkele we-
zenlijke onderdelen van de Oort-voorstellen. Het verzet
richt zich met name tegen de brutering van lonen en uitke-
ringen4, en tegen voornemens-om de heffingsgrondslag
van de loon- en inkomstenbelasting te verbreden door een
beperking van aftrekposten en het belasten van (gedeelte-
lijk) vrijgestelde inkomensbestanddelen®.

In maart 1988 heeft het kabinet plannen bekend ge-
maakt om het tarief van de door de commissie-Oort voor-
gestelde inkomensheffing te ver|agen6. Het tarief van de
inkomensheffing zou slechts drie schijven kennen, die ach-
tereenvolgens worden belast tegen 35%, 51% en 60% (hui-
dig toptarief: 72%). Deze tariefverlaging vormt een onder-
deel van het zogeheten 'Paaspakket’ en vergt f 7,2 mrd.”.

Het Paaspakket heeft, onbedoeld, een extra hypotheek
gelegd op het streven naar belastingvereenvoudiging door-
dat een kamermeerderheid eist dat de verlaging van het
toptarief van de inkomensheffing (tot 60%) volledig wordt
gefinancierd door de belastingbetalers die van deze maat-
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regel zullen proﬁtereng. Gelet op de spreiding van het ge-
bruik van aftrekposten en gezien het gemiddeld daarmee
gemoeide bedrag, kan aan deze eis niet volledig worden
voldaan.

De conclusie moet luiden dat de strijd voor eenvoudiger
belastingen met lagere tarieven in ons land nog lang niet
is gestreden. Dat een eenvoudiger belastingwetgeving
wenselijk is, wordt door vrijwel iedereen erkend. Het rap-
port van de commissie-Oort biedt zicht op eenvoud. Indien
deze kans wordt gemist, zal het wellicht vele jaren duren
voordat zich een nieuwe mogelijkheid aandient.
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In dit artikel gaan wij niet in op de vereenvoudiging van
de loon- en inkomstenbelasting. Onze bijdrage beoogt
vooral enkele mogelijkheden voor tariefverlagingte onder-
zoeken. Voor tariefverlaging bestaan ten:minste twee goe-
de redenen:

1. ontwikkelingen op fiscaal terrein in andere landen;
2. nadelige gevolgen van de bestaande hoge tarieven.

Belastingherziening in OECD-landen

Recent is het belastingstelsel in tal van OECD-landen
op de helling gezetg. Bij deze herzieningen staan de belas-
tingen op inkomen en winst over het algemeen centraal.
Het streven is in nagenoeg alle betrokken landen gericht
op een verlaging van de tarieven. Om het door tariefverla-
ging veroorzaakte budgettaire verlies te compenseren,
wordt anderzijds gestreefd naar een verbreding van de hef-
fingsgrondslag, en ook wel naar verandering van de belas-
ting’mix’, met name door een groter deel van de benodig-
de publieke middelen te vergaren door midde! van kost-
prijsverhogende belastingen.

Beide elementen — een bredere grondslag in combina-
tie met lagere tarieven — zijn terug te vinden in de operatie
tot ingrijpende belastingherziening die in 1986 in de Ver-
enigde Staten haar beslag kreeg. Het toptarief van de Ame-
rikaanse federale inkomstenbelasting is bij deze gelegen-
heid nagenoeg gehalveerd (tot 28%), dat van de corpora-
tion income tax is met ongeveer een kwart verlaagd (iot
34%). Dat de gehele operatie desondanks min of meer
budgettair neutraal verloopt, wordt verklaard doordat ter-
zelfder tijd mazen in de wetgeving zijn aangehaald, aftrek-
mogelijkheden zijn beperkt, en mogelijkheden voor winst-
verschuiving ingedamd.

Behalve in de Verenigde Staten is het belastingstelsel
onlangs (ingrijpend) herzien in onder andere Australié, Ca-
nada, Denemarken, Japan, Nieuw-Zeeland, Oostenrijk en
het Verenigd Koninkrijk. In alle beschouwde landen is voor-
al het toptarief van de inkomstenbelasting (fors) naar be-
neden gegaan. Met het oog op de internationale concur-
rentiepositie van ons land lijkt het bezwaarlijk, indien de (ef-
fectieve) belastingtarieven hier te lande blijvend op een
aanzienlijk hoger niveau komen te liggen dan in (omringen-
de) OECD-landen het geval is'". Nederlandse multinatio-
nale ondernemingen verplaatsen sommige onderzoek- en
ontwikkelingsactiviteiten nu al naar de Verenigde Statenen
naar het Verenigd Koninkrijk, omdat de loonkosten van
hooggeschoolden, mede door de belastingtarieven, in die
landen veel lager liggen dan in Nederland. Bij het geleide-
lijk aan wegvallen van de grenzen in Europa (na 1992) mag
worden verwacht dat ook produktiebedrijven worden ge-
concentreerd in landen waar de factor arbeid in verhouding
goedkoop is. Wil Nederland — met zijn open economie —
geen fiscaal Staphorst worden dan kan het in dit opzicht
wel enigermate, maar niet te veel uit de pas lopen met de
ontwikkelingen in het relevante buitenland.

Marginale druk: probleem van hoog en laag

Onder marginale druk wordt verstaan het verschil tus-
sen een verandering (verhoging of verlaging) van het bru-
to inkomen ("aan de marge’) en de bijbehorende verande-
ring in het netto inkomen. Deze druk kan een bedrag in gul-
‘dens zijn of worden uitgedrukt als percentage van de bru-
to inkomensmutatie. De marginale druk bepaalt in hoge
mate de prikkels die een belastingstelsel geeft.

Het CPB pleegt de belastingdruk og het inkomen te be-
naderen met koopkrachtoverzichten1 . Daartoe wordt met
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Figuur 1. Gemiddelde en marginale druk van inkomstenbe-
lasting en sociale premies, in %2 op het bruto inkomen, in
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a. Gehuwde alleenverdiener met twee kinderen van 6-11 jaar, werknemer

in de marktsector.
Bron: Gebaseerd op CPB-cijfers
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een betrekkelijk eenvoudig rekenschema bepaald hoeveel
werknemers of uitkeringsontvangers bij gegeven inko-
mensniveaus aan inkomstenbelasting en sociale-verzeke-
ringspremies verschuldigd zijn. Andere dan standaard-af-
trekposten, die reeds zijn verwerkt in de inhoudingstabel-
len van de loonbelasting, laat het CPB hierbij buiten be-
schouwing. De resultaten van drukberekeningen met koop-
krachtoverzichten kunnen in een plaatje worden getekend.
De gemiddelde en marginale belastingdruk over het inko-
men (in 1988) is afgebeeld in figuur 1.

Blijkens figuur 1 loopt de gemiddelde druk van inkom-
stenbelasting en sociale premies voortdurend op. De mar-
ginale druk loopt blijkens figuur 1 voor de meeste werkne-
mers weinig uiteen en schommelt over het bereik f 25.600
(bruto wettelijk minimumloon) tot f 100.000 (dat is onge-
veer 2,5 maal het bruto modale loon) tussen de 50% en de
60%.

De marginale druk voor huishoudens aan de basis van
de inkomenspiramide kan aanzienlijk hoger oplopen dan
figuur 1 suggereert. Een stijging van het inkomen betekent
namelijk in veel gevallen een lagere aanspraak op inko-
mensafhankelijke subsidies (individuele huursubsidie, te-
gemoetkoming studiekosten) of hogere inkomensafhanke-
lijke bijdragen (gezinsverzorging). Bij dergelijke inkomens-
prijzen is de door consumenten betaalde prijs (mede) af-
hankelijk van het inkomen. Honderdduizenden huishou-
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dens ervaren door de combinatie van belastingen en inko-
mensprijzen een impliciete belastingdruk die oploopt tot
70%, en in bepaalde gevallen tot nog aanzienlijk hogere
percentages13. De betrokken huishoudens zitten in de ‘ar-
moedeklem’: zij ontvangen gezien hun geringe inkomen (=
armoede) door tussenkomst van de publieke sector een in-
komensoverdracht, maar iedere poging om door eigen
krachtsinspanning een hoger inkomen te verdienen wordt
door de hoge marginale druk afgestraft (= klem).

Hoeveel huishoudens zich in de armoedeklem bevin-
den, is niet precies bekend. Het Sociaal en Cultureel Plan-
bureau (SCP) doet momenteel onderzoek naar de samen-
loop van regelingen gp het niveau van afzonderlijke huis-
houdens (cumulatie)m. In dit kader wordt ook gekeken
naar de marginale druk die huishoudens door een cumu-
latie van regelingen ervaren. Een van de regelingen die in
het cumulatieonderzoek worden meegenomen is de indivi-
duele huursubsidie (ihs). Momenteel zijn voorlopige resul-
taten beschikbaar betreffende de marginale druk van in-
komstenbelasting, sociale-verzekeringspremies en ihs.
Deze resultaten zijn verkregen met microsimulaties op een
omvangrijke, representatieve bevolklngsenquete het CBS
Woningbehoeftenonderzoek 1985 (WBO’ 85)

Op basis van het WBO’85 hebben ongeveer 870.000
huishoudens aanspraak op ihs (niet alle rechthebbende
huishoudens ontvangen overigens daadwerkelijk ihs). Het
hoofd van deze huishoudens is gepensioneerd (350.000),
uitkeringsontvanger (320.000), werknemer (180.000) of
zelfstandige (10.000). Om de door deze huishoudens er-
varen marginale druk te bepalen, worden hun inkomsten
uit drie in het WBO’85 bekende bronnen van inkomen (ar-
beid, winst en overdrachten) verhoogd met 1% (bruto ge-
middeld f 400) 16 De gemiddelde marginale druk van in-
komstenbelastlng en sociale premies bedraagt in 1985
voor alle ihs-ontvangers samen 32%; daar komt wegens
gemiddelde marginale ihs-druk 17% bovenop. Dit resul-
teert in een gezamenlijke druk van 50%.

Om het marginale-drukverloop bij verschillende inko-
mensniveaus te bepalen, zijn alle huishoudens uit het
WBO'85 met een geldige inkomensopgave in 10%-groe-
pen geral 7gschikt naar oplopend secundair huishoudens-
inkomen'”. De marginale druk van inkomstenbelasting en
sociale premies loopt gestaag op van 18% in de eerste
10%-groep tot 52% in de achtste 10%-groep. In de negen-
de en tiende 10%-groep bevinden zich geen ihs-ontvan-
gers. Ruim 80% van de ihs-ontvangers is te vinden in de
tweede tot en met de vijfde 10%-groep, met als secundair
inkomensbereik ongeveer f 9.000 tot f 24.000. De margi-
nale ihs-druk is in de eerste drie 10%-groepen gemiddeld
laag (maximaal 10%), omdat de inkomens hier zo gering
zijn dat een kleine verhoging van het bruto inkomen veel-
al geen wijziging in de aanspraak op ihs teweegbrengt. In
de overige 10%-groepen varieert de marginale ihs-druk
tussen ten hoogste 33% (in de viifde 10%-groep) om ver-
volgens geleidelijk af te nemen tot 19% voor ihs-ontvan-
gende huishoudens die worden aangetroffen in de achtste
10%-groep. De gecombineerde gemiddeide marginale
druk ligt op ruim 70% voor ihs-ontvangende huishoudens
in de vijfde tot en met de achtste 10%-groep.

Op basis van het WBO’85 hebben circa 280.000 huis-
houdens een marginale druk van 60% of hoger. Tot deze
groep behoren ongeveer 180.000 huishoudens waarvan
het hoofd in de marktsector of bu de overheid werkzaam is
(in een laag betaalde functie)’

De hoge marginale belastlngdruk waarmee veel huis-
houdens worden geconfronteerd, kan gedragsreacties, ge-
richt op het (il)legaal ontgaan van belastingen, versterken
(gebruik van belastingbesparende juridische constructies,
deelname aan het 'zwarte circuit’). Verder kunnen hoge
margmale taneven het aanbod van arbeid en kapitaal ont-
moedlgen . Ten slotte leiden (aanzienlijke) verschillen in
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marginale tarieven tot verstoringen bij de allocatie van pro-
duktiefactoren.

Marginale druk: een intemationale vergelijking

McKee e.a. hebben de marginale belastingdruk op inzet
van arbeid en kapitaal berekend voor alle OECD-landen?®®
Hun analyse richt zich op de vraag hoeveel er van een groei
van de factorbeloning (loonkosten of kapitaalopbrengst) na
belastingheffing 'aan de marge’ overblijft. Met name deze
marginale druk is immers van belang bij de beslissingen
die werknemers en kapitaalverschaffers nemen over het
aanbieden van (extra) arbeid, onderscheidenlijk besparin-
gen. Uit tabel 1 valt op te maken dat in 1983 de marginale
druk bij de inzet van arbeid in Nederland het hoogste was
(73%) van die in alle beschouwde OECD-landen. Neder-
land wordt op enige afstand gevolgd door Belgié (62%) en
Frankrijk (60%). In de Verenigde Staten (43%) en in Japan
(40%) is de druk op de inzet van extra arbeid aanzienlijk
lager dan in de genoemde Europese landen.

Het is belangwekkend om de marginale belastingdruk
op de inzet van arbeid en kapitaal per land te vergelijken.
Bij de berekening van de druk op kapitaal maken McKee
e.a. een nader onderscheid naar type bedrijfsmiddel, naar
financieringswijze, en voor een situatie met en zonder in-
flatie. Blijkens tabel 1 liep de marginale druk in 1983 van
land tot land bijzonder ver uiteen. In het algemeen geven
investeringen in machines een hoger rendement (na belas-
tingen) dan die in gebouwen, en is financiering met vreemd
vermogen — gegeven de gemiddelde inflatie gedurende de

13. Een inventarisatie van inkomensafhankelijke regelingen is te
vinden in het rapport van de Interdepartementale commissie inko-
mensprijzen De marginale druk van inkomensprijzen, Ministerie
van Financién, Den Haag, 1986.

14. Sociaal en Cultureel Planbureau, Werkprogramma
1988/1989, Rijswijk, februari 1988, blz. 21.

15. Het WBO is een enquéte die het CBS om de vier jaar uitvoert
(mede) in opdracht van het Ministerie van Volkshuisvesting, Ruim-
telijke Ordening en Milieubeheer. Het laatste WBO is eind 1985,
begin 1986 gehouden. Uit het WBO zijn de belangrijkste inkom-
sten van huishoudens naar bron bekend, inclusief nagenoeg alle
saciale uitkeringen en genoten huursubsidie. De door huishou-
dens betaalde sociale premies (en andere heffingen over het in-
komen) zijn niet uit het WBO bekend. Gegeven het huishoudens-
inkomen en een aantal wel uit het WBO bekende kenmerken van
huishoudens (waaronder samenstelling) is het mogelijk om per
huishouden de verschuldigde inkomstenbelasting en sociale pre-
mies met een micromodel te berekenen.

16. Bij de simulatie is niet uitgegaan van de door respondenten
opgegeven ihs-bedragen, maar van gesimuleerde ihs-bedragen
die zijn berekend uitgaande van in het WBO’ 85 bekende kenmer-
ken van huishoudens waardoor deze huishoudens ihs-gerechtigd
zijn. Zie ook voetnoot 18.

17. Het SCP definieert een huishouden als een micro-eenheid die
wordt gevormd door iedere persoon van 18 jaar en ouder, tenzij
personen (on)gehuwd samenwonen; in het laatste geval worden
zij als één huishouden aangemerkt. Kinderen tot 18 jaar worden
gerekend tot het huishouden van hun ouders. Het secundair inko-
men is het primair inkomen (= het inkomen dat wordt gevormd in
het produktieproces, of wel de som van de beloningen voor het ter
beschikking stellen van produktiefactoren) gesaldeerd met de on-
gebonden overdrachten aan en door de publieke sector.

18. Op basis van het WBO' 85 bedroeg de take up van de ihs in
1985/1986 circa 85%. Aangezien ongeveer 15% van de rechtheb-
bende huishoudens de aanspraak niet effectueerde, dienen de in
de tekst genoemde aantallen huishoudens met dit percentage te
worden verlaagd om het aantal huishoudens te verkrijgen dat in
feite met een marginale druk van 60% of hoger werd geconfron-
teerd.

19. Robert P. Hageman, Brian R. Jones, R. Bruce Montador, Tax
reform in OECD countries: economic rationale and consequences,
OECD Department of Economics and Statistics, Working papers
nr. 40, blz. 71-97.

20. M.J. McKee, J.J.C. Visser, P.G. Saunders, Marginal tax rates
on the use of labour and capital in OECD countries, OECD Eco-
nomic Studies, nr. 7, blz. 45-101.



S

Tabel 1. Marginale belastingdruk op de beloning van ar-
beid en kapitaal, 1983

b

Arbeid® Machines® Gebouwen
n @ ® 1 @ @
Nederland 73 65 112 35 80 120 55
Belgié 62 -2 -5 1 3t 29 34
Frankrijk 60 3 58 63 7 61 66
Bondsrepubliek 57 -9 12 68 11 30 79

Verenigd Koninkrijk 55 -108 0 23 75 22 44
Verenigde Staten 43 31 75 30 13 97 62
Japan 40 5 84 66 -2 86 68

(1) = gefinancierd met vreemd vermogen;
(2) = gefinancierd door uitgifte van nieuwe aandelen;
(3) = gefinancierd uit ingehouden winsten.

a. Landen gerangschikt naar afnemende marginale belastingdruk op ar-
beidsinkomsten.

b. Druk in procenten van de opbrengsten vo6r belasting. Het betreft inves-
teringen van gezinshuishoudens, rekening houdend met de gemiddelde in-
flatie in de jaren 1973-1983.

¢. Druk op arbeidsinkomen van de modale werknemer. Gehuwde alleenver-
diener, met uitsluitend standaard aftrekposten. Het betreft sociale premies,
loonbelasting en belastingen op consumptie.

Bron: McKee e.a., Marginal tax rates on the use of labour and capital in
QECD countries, OECD Economic Studies, no. 7, blz. 66, 74-75 en 84-85.

periode 1973-1983 — veruit het aantrekkelijkste alternatief.
Het sterk wisselende beeld valt te verklaren uit kenmerken
van de nationale belastingstelsels (en uiteenlopende infla-
tiepercentages).

Over het geheel genomen is de marginale belastingdruk
op arbeid groter dan die op kapitaal. In vergelijking met an-
dere landen wordt voor Nederland en de Verenigde Staten
echter een afwijkend beeld gevonden. In ongeveer de helft
van de hier gepresenteerde situaties wordt kapitaal margi-
naal zwaarder belast dan arbeid. Bij investeringen die wor-
den gefinancierd door de uitgifte van nieuwe aandelen is
de marginale druk (112%) in Nederland zelfs aanzienlijk
groter dan die bij inzet van extra arbeid (73%). Het rende-
ment na belastingen is in dit geval negatief: op de extra ka-
pitaalopbrengst wordt 112% belasting geheven. Omge-
keerd toont tabel 1 gevallen waarin de marginale druk ne-
gatief is. Het rendement na belastingen is in deze gevalien
hoger dan het rendement vé6r belasting.

Het overzicht in tabel 1 laat zien dat de marginale druk
sterk kan verschillen. Ditbeeld versterkt het vermoeden dat
het belastingstelsel, zowel hier als elders, verstoringen te-
weegbrengt, doordat het op de allocatie van produktiefac-
toren een allesbehalve neutrale werking heeft. Het oordeel
over deze inbreuken op de neutraliteit van de belastinghef-
fing —die overigens in een aantal gevallen uitdrukkelijk door
beleidmakers worden nagestreefd — is in laatste instantie
een normatieve aangelegenheid.

Lagere belastingtarieven in Nederland

Verlaging van de belastingdruk (op het inkomen en op
de beloning van produktiefactoren) is wenselijk, onder
meer om ontmoediging van het aanbod van arbeid en ka-
pitaal tegen te gaan, als ook om bestaande allocatieve ver-
storingen te verminderen. Eén aspect verdient hierbij in het
bijzonder de aandacht. Het bestaande grote verschil tus-
sen totale loonkosten en vrij besteedbaar loon zal inscha-
keling van een deel van de (al dan niet als zodanig geregi-
streerde) werklozen belemmeren. Veel slecht of laag op-
geleide werklozen zouden na een verlaging van de loon-
kosten gemakkelijker werk kunnen vinden in allerlei vor-
men van (eenvoudige) commerciéle dienstverlening. De
vormgeving van de tariefverlaging zou daarom moeten
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worden toegesneden op een verlaging van de arbeidskos-
ten van lager betaalde werknemers. Deze aanbeveling lijkt
haaks te staan op de ontwikkeling in andere OECD-landen,
waar de lastenverlichting juist vooral op de hogere-inko-
mensgroepen wordt gericht (door verlaging van de topta-
rieven). De betrokken inkomensontvangers zouden (aan
de marge) onder de zwaarste lasten zuchten met alle (be-
weerde) nadelige gevolgen vandien.

Deze voorstelling van zaken is echter onvolledig. Nade-
re beschouwing leert dat — althans in Nederland — het pro-
bleem van de hoge marginale druk door publieke regelin-
gen zich juist ook bij huishoudens aan de voet van de in-
komenspiramide doet gevoelen. Terwijl in ons land slechts
50.000 belastingplichtigen worden geconfronteerd met het
toptarief van de inkomstenbelasting (70% dan wel 72%) en
in totaal 0,25 min. van de 7,3 min. belastingplichtigen te
maken hebben met een marginaal percentage van 60 of
hoger21, ervaart een ten minste even zo groot aantal lage-
re-inkomensontvangers een vergelijkbare of hogere mar-
ginale druk, door de samenloop van inkomstenbelasting,
premies voor de sociale verzekeringen en huursubsidie.
Dan zijn andere regelingen met inkomensprijzen nog bui-
ten beschouwing gebleven.

Door de lastenverlichting mede op de onderkant van de
inkomenspiramide te concentreren, wordt de groep die in
absolute aantallen het meeste onder de hoge marginale
belastingdruk gebukt gaat, tegemoet gekomen. Afgezien
van de wenselijke prijsverlaging van relatief weinig ge-
schoolde arbeid, is er dus ndg een argument om de tarief-
verlaging van inkomstenbelasting en premies voor de so-
ciale verzekeringen in het bijzonder ook op de lagere-inko-
mensgroepen te richten®2. Aan deze beleidsoptie kleeft
een bezwaar: lastenverlichting aan de voet vergt veel gro-
tere budgettaire offers dan een tegemoetkoming die wordt
geconcentreerd op de top van de inkomenspiramide.

Kabinetsvoorstellen

Op 15 maart 1988 heeft het kabinet een nota aan de Ka-
mer gestuurd, waarin wordt uiteengezet hoe het zijn doel-
stellingen met name op het terrein van werkloosheid, finan-
cieringstekort en collectieve-lastendruk, alsmede het stre-
ven naar koopkrachtbehoud in de jaren 1988-1990 zal pro-
beren te bereiken. De kabinetsvoorstellen vergen in totaal
19,7 mrd. Dekking wordt gevonden door het nagenoeg ge-
heel buiten werking stellen van de WIR (f 4,25 mrd.), door
een structureel geachte meevaller bij de belastingopbreng-
sten (f 2,1 mrd.}, en door diverse maatregelen gericht op
een verdere verbreding van de heffingsgrondslag (f 3,35
mrd.). Tabel 2 vat de fiscale beleidsvoornemens uit dit
Paaspakket samen.

Van de opbrengst van deze maatregelen (in totaal f 9,7
mrd.) wordt f 1,8 mrd. uitgetrokken voor een verlaging van
het tarief van de vennootschapsbelasting (vpb) van 42%
tot 35%, met ingang van 1 oktober 1988. Over de eerste
kwart miljoen guiden van de belastbare winst wordt 40%
geheven. Het kabinet motiveert de invoering van dit 2-schij-
ventarief door erop te wijzen dat zo de vlucht in de beslo-
ten vennootschap relatief minder aantrekkelijk wordt ge-
maakt. In de VS heeft het tarief van de corporation income
tax eveneens twee schijven; deze worden echter niet te-
gen een aflopend percentage belast, zoals nu voor Neder-
land is voorgesteld, maar tegen een oplopend percentage.

21. In 1985 hadden ongeveer 245.000 van de 7,3 miljoen belas-
tingplichtigen een belastbaar inkomen groter dan f 90.000. Ver-
gelijk Zicht op eenvoud, blz. 120.

22. Overigens, ook aan de toptarieven van de inkomstenbelasting
dient iets te worden gedaan, met het cog op onze internationale
concurrentiepositie.
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Tabel 2. Kabinetsvoorstellen op fiscaal terrein, 1988-1990,
in min. gld 2

Structureel geachte meevaller belastingopbrengsten 2100
Premies Wet investeringsrekening op nihil stellen 4250
Vermogensaftrek in de vpb op nihil stellen 600
Beperking aftrekposten/fiscale reparatiewetgeving 2750
waarvan:
— beperking aftrek gemengde kosten in winstsfeer 600
— idem in de niet-winstsfeer 400
— brede herwaardering (oudedagsvoorzieningen) 750
— overige fiscale reparatiewetgeving: 1000

» mantelconstructies 175

» verhoging huurwaardeforfait 250

« verscherpte invorderingsmaatregelen 200

* kruimelwerk 125

* nog in te vullen 300
Totaal . 9700

a. Bedragen op jaarbasis, 1990.
Bron: Tweede Kamer, vergaderjaar 1987-1988, 20492, nr. 1, blz. 11 en
Tweede Kamer, vergaderjaar 1987-1988, 20492, nr. 4, biz. 50

Doordat het toptarief van de inkomstenbelasting (28%) in
de VS lager is dan het tarief van de winstbelasting voor
vennootschappen (34%), is de vlucht in deze rechtsvorm
daar niet actueel.

De afschaffing, met ingang van 1 januari 1989, van de
premies krachtens de Algemene Kinderbijslagwet (AKW)
betekent (per saldo) een vermindering van de werkgevers-
lasten met f 2,9 mrd. Bijna de helft van de beschikbaar ge-
komen middelen (f 4,3 mrd.) wordt uitgetrokken voor een
verlaging en verdere stroomlijning van het door de commis-
sie-Oort voorgestelde tarief van de inkomensheffing. Vol-
gens de kabinetsplannen komt er een 3-schijventarief; de
schijven worden achtereenvolgens afgerekend tegen 35%,
51% en 60%. De resterende f 0,7 mrd. is uitgetrokken om
de kleinschaligheidstoeslag (onderdeel van de WIR) te
kunnen handhaven.

In dit pakket van bijna tien miljard zijn veel elementen te-
rug te vinden van belastingherzieningen in andere OECD-
landen. Hierbij kan vooral worden gedacht aan de afschaf-
fing van investeringsfaciliteiten, de beperking van de af-
trekbaarheid van gemengde kosten en de tariefverlagin-
gen. Opmerkelijk is, dat de rente-aftrek geheel onverlet
wordt gelaten. Wel maakt een verhoging van het huurwaar-
deforfait met 0,5 punt tot 1,8% (van de bewoonde waarde
van de eigen woning) impliciet onderdeel van de fiscale be-
leidsvoornemens uit. In het raam van de 'brede herwaar-
dering’ worden verder fiscaal al te rogyaal behandelde ou-
dedagsvoorzieningen wat ingeperkt2 . Het staat evenwel
nog te bezien of de geraamde meeropbrengst van f 750
min. langs deze weg zal worden binnengehaald. Vraagte-
kens kunnen ook worden gezet bij de geraamde budgettai-
re opbrengst van de voorgestelde beperking van de aftrek-
baarheid van gemengde kosten (f 1 mrd.).

Beperking van subsidies en aftrekposten

" Loonbelasting en sociale premies drijven een wig tussen
de totale loonkosten van de werkgever en het netto loon
van de werknemer. De wig kan worden verkleind door de
tarieven van de betrokken heffingen te verlagen. De be-
doelde tariefverlaging kan op een aantal manieren worden
gefinancierd24. Eén van die manieren is het mes te zetten
in het omvangrijke financiéle twee-richtingverkeer tussen
{(gezins-)huishoudens en de publieke sector?®. Aan de ene
kant worden van huishoudens hoge bedragen aan belas-
tingen en sociale premies geheven. Aan de andere kant
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ontvangen huishoudens een omvangrijke stroom inko-
mensoverdrachten (subsidies en uitkeringen). Een deel
van die overdrachten wordt verleend in de vorm van een
fiscale tegemoetkoming; hierbij gaat het om zogenoemde
belastinguitgaven. In dit onderdeel wordt bezien in hoever-
re een budgettair-neutrale verlaging van de belastingdruk
mogelijk is door een gelijktijdige beperking van subsidies
envan aftrekpostenin de loon- en inkomstenbelasting. Ook
bij uitvoering van de voorstellen van de commissie-Oort op
hoofdlijnen, zoals nader geconcretiseerd in het Paaspak-
ket, blijven er namelijk talrijke mogelijkheden voor verder-
gaande verbreding van de heffingsgrondslag onbenut.

Subsidies worden in de meeste gevallen op goede gron-
den verleend. De laatste tijd groeit echter het besef dat aan
de omvangrijke door de publieke sector georganiseerde in-
komensoverdrachten ook flinke nadelen kleven. Belasting-
wetten, de sociale zekerheid en allerhande subsidierege-
lingen zijn onbegrijpelijk ingewikkeld. Er is een leger van
ambtenaren nodig om ze te bedenken, aan te passen (stu-
diefinanciering!), uit te voeren en te controleren. Zowel di-
recte subsidies als belastinguitgaven stuwen bovendien de
belastingtarieven op. Dat maakt zwart werken en het ge-
bruik van belastingbesparende juridische constructies
enorm lonend. Hoge tarieven kunnen een doorslaggeven-
de factor vormen bij investeringsbeslissingen, en ze belem-
meren de inschakeling van laaggekwalificeerde werkne-
mers.

Deze nadelen kunnen worden beperkt door de geldstro-
men tussen particuliere en publieke sector in te dikken door
een gelijktijdige beperking van subsidies en fiscale aftrek-
posten. Daarbij kunnen bepaalde randvoorwaarden wor-
den gesteld. Ingrepen in subsidies en aftrekposten hebben
gevolgen voor de inkomenspositie van huishoudens die
daarvan thans gebruik maken. Al te grote {negatieve) inko-
mensgevolgen bedreigen de maatschappelijke 'haalbaar-
heid’ van een vereenvoudigd en ingedikt belasting- en
overdrachtenstelsel. We leven nu eenmaal onder de dicta-
tuur van de inkomensplaatjes, hoe ongaarne sommigen
dat ook zien®. Dit steekt te meer, aangezien de gebruike-
lijke koopkrachtoverzichten (van het CPB) slechts een be-
perkt beeld geven van de werkelijke inkomensontwikkeling
van huishoudens. Ongeveer 80% van de inkomensmuta-
ties is het gevolg van veranderingen in de sociaal-econo-
mische en demografische situatie van huishoudens (zoals:
een andere baan vinden, werkloos worden, de geboorte
van kinderen). Slechts 20% van de inkomensmutaties
Jordt verklaard door veranderingen die bij een bepaalde
sociaal-economische en demografische positie behoren®”.
Alleen de laatstbedoelde veranderingen komen in de koop-
krachtoverzichten tot uitdrukking.

Bij elke afzonderlijke maatregel doet zich de oneven-
wichtigheid voor dat de inkomensachteruitgang voor de be-
trokken groep gebruikers (van aftrekposten dan wel gesub-
sidieerde voorzieningen) aanmerkelijk groter zal zijn dan
de inkomensverbetering door de dan te realiseren algeme-
ne lastenverlichting. Een mogelijke oplossing voor deze
moeilijkheid is het treffen van een reeks maatregelen op
verschillende terreinen die als een onderling samenhan-
gend pakket worden gepresenteerd. Het gaat daarbij om

23. Voorontwerp van wet Wijziging van het fiscale regime voor on-
derhoudsvoorzieningen en spaarvormen, alsmede voor verzeke-
raars en pensioenlichamen. Financiénbericht Speciaal, 1987, nr.
14.

24. Zie voor een overzicht van mogelijkheden voor budgettair neu-
trale tariefverlaging: C.A. de Kam, Snoeien om te groeien. ESB,
14 oktober 1987, blz. 968-971.

25. SER, Advies sociaal-economisch beleid op middellange ter-
mijn 1986-1990, rapport 86/10, Den Haag, 1986, blz. B.53-B.141
26. C.J. Oort, Belastingherziening, Weekblad voor fiscaal recht,
11 februari 1988, blz. 151-153.

27. H. van de Stadt, The dynamics of income and welfare, Acade-
misch proefschrift Universiteit van Amsterdam, 1988, blz. 140.
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Tabel 3. Verdeling van aftrekposten en subsidies naar in-
komensklasse, 1983, in mrd. gld.

10%-groepen totale bruto inkomen
tfotaal 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Aftrekposten 13 0,1 0,2 0,3 0,6 0,8 1,1 1,4 1,8 24 44
Subsidies 13 100809101212 14 16 17 21
Totaal 26 11101216 202328 34 4165

Bron: CBS, SCP.

het gelijktijdig, in samenhang en over een breed front om-
laag brengen van belastingtarieven, subsidies en fiscale
aftrekposten (belastinguitgaven). Zo’n pakket biedt het
voordeel dat een gelijkmatiger spreiding van nadelen (door
het vervallen van subsidies en aftrekposten) en voordelen
(door de algemene tariefverlaging) binnen bereik komt.
Deze benadering vraagt een groot aantal verschillende
groepen om specifieke voordelen in te leveren in ruil voor
een iedereen ten goede komende lastenverlichting. Naar-
mate het beleidspakket veelomvattender is en dus meer
groepen van uiteenlopende samenstelling betreft, lijkt het
-eerder mogelijk om alle groepen door een betrekkelijk om-
vangrijke tariefverlaging te compenseren voor de beper-
king van aftrekposten en subsidies.

Voor een toetsing van de inkomensgevolgen van de be-
oogde uitruiloperatie zijn gegevens nodig over de verde-
ling van relevante inkomensbestanddelen over gezinshuis-
houdens. Het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS) be-
schikt over gegevens betreffende de verdeling van aftrek-
posten. Deze gegevens zijn afkomstig van de belasting-
dienst. Het periodiek in opdracht van het Sociaal en Cultu-
reel Planbureau (SCP) gehouden Aanvullend Voorzienin-
gengebruik Onderzoek verschaft gegevens over de mate
waarin huishoudens van gesubsidieerde voorzieningen
gebruik maken (deze subsidies plegen als ‘tertiaire’ inko-
mensbestanddelen te worden aangedmd) . De bedoelde
gegevens kunnen echter niet zonder meer worden gecom-
bineerd, doordat CBS en SCP verschillende huishoudens-
en inkomensbegrippen hanteren. Op verzoek van de Soci-
aal-Economische Raad (SER) hebben beide instanties
verdelingen van aftrekposten en van tertiaire inkomensbe-
standdelen vervaardigd voor hetzelfde jaar (1983), uit-
gaande van een gemeenschappelijk huishoudens- en in-
komensbegrip. Enkele van deze verdelingen zijn gepubli-
ceerd in het Advies dat de SER op 17 juni jl. heeft vastge-
steld over het soaaal economisch beleid op middellange
termijn (1988- 1992)

Tabel 3geeftde verdeling van 14 aftrekposten (CBS-ge-
gevens) alsmede de verdeling van 9 tertiaire inkomensbe-
standdelen (SCP-gegevens) naar 10%-groepen. Met de
beschouwde aftrekposten, die zijn opgenomen voor het be-
drag van de daaruit voortvioeiende belastingbesparing,
was in 1983 in totaal f 13 mrd. gemoeid. Belangrijke pos-
ten zijn de aftrek wegens hypotheekrente (f 6 mrd.) en we-
gens buitengewone lasten (f 1,3 mrd.). Het gebruik van af-
trekposten en het daarmee gemiddeld gemoeide bedrag
nemen sterk toe met het inkomen. Met de beschouwde ter-
tiaire inkomensbestanddelen was in 1983 in totaal even-
eens f 13 mrd. gemoeid. Regelingen met een hoog profijt
per gebruikmakend huishouden zijn hier buiten beschou-
wing gelaten (gezondheidszorg en het maatschappelijk
werk). In aanmerking genomen regelingen betreffen onder
andere het onderwijs aan studerenden van 18 jaar en ou-
der (f 4,9 mrd.), subsidies voor het openbaar vervoer (f
2,9 mrd.) en objectsubsidies voor huurwoningen (f 2,2
mrd.). Het profit van sommige van deze voorzieningen
blijkt vooral bij de hogere-, dat van andere juist bij de lage-
re-inkomensgroepen terecht te komen. Per saldo neemt
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het bedrag van de beschouwde tertiaire inkomensbestand-
delen toe met het inkomen.

Merk op, dat tabel 3 gemiddelde bedragen per 10%-
groep geeft. Met andere woorden, de tabel biedt geen in-
zicht in de mate waarin individuele huishoudens van de re-
gelingen gebruik maken. Daardoor blijft ook de mate waar-
in het gebruik van regelingen cumuleert (op het niveau van
afzonderlijke huishoudens) verhuld. De cijfers geven in dit
stadium dus alleen inzicht in de inkomensgevolgen van
een beperking van inkomensbestanddelen per 10%-groep
als geheel.

Zou het met de in aanmerking genomen aftrekposten en
overdrachten gemoeide bedrag (in totaal f 26 mrd.} bij
voorbeeld met een kwart worden beperkt, dan komt f 6,5
mrd. voor tariefverlaging beschikbaar. Dat bedrag ligtin de-
zelfde orde van grootte als de middelen die in het Paas-
pakket zijn uitgetrokken voor een verlaging van het tarief
van de inkomensheffing (f 4,3 mrd., plus f 2,9 mrd. voor
AKW-premies). Het voor lastenverlichting beschikbare be-
drag van f 6,5 mrd. is voldoende om de momenteel door
belastingplichtigen opgebrachte loon-/inkomstenbelasting
met 15% te verminderen (uitgaande van de huidige op-
brengst van ruim f 40 mrd.).

Een beperking van inkomensoverdrachten, zowel in de
vorm van subsidies als van aftrekposten, lijkt een belang-
rijke bijdrage te kunnen leveren aan het streven naar ver-
dergaande verlaging van het tarief van de inkomenshef-
fing. De daardoor vrijkomende middelen kunnen bij voor-
beeld worden gebruikt om de percentages van het
’Paas’tarief van de inkomensheffing met 3 punten te verla-
gen. Hetbasistarief van de inkomensheffing (kabinet: 35%})
zou daardoor op 32% komen, terwijl het toptarief (kabinet:
60%) tot 57% kan worden teruggebracht. Door deze tarief-
verlaging zou Nederland beter in de pas blijven met het
concurrerende buitenland en zouden bestaande allocatie-
ve verstoringen worden gereduceerdso. De vormgeving
van de mogelijke tariefverlaging laten wij hier verder in het
midden; deze zal in de praktijk berusten op een politiek
compromis.

Blijft de vraag of er een voldoende breed maatschappe-
lijk draagvlak kan worden gevonden om het Paaspakket,
in combinatie met de hierboven geschetste uitruiloperatie,
in werkelijkheid om te zetten. Hopelijk zijn de betrokken be-
leidmakers, en met name de politici onder hen, zich ervan
bewust dat de toekomst van de Nederlandse economie op
het spel staat. Te verwachten valt echter dat bovenal de in-
komensgevolgen van de operatie van doorslaggevend be-
lang zullen zijn. Afgaande op cijfers uit het zojuist vastge-
stelde SER-advies zouden door de geschetste uitruil van
aftrekposten/subsidies en belastingverlaging geen drama-
tische veranderingen in de inkomensaandelen van 10%-
groepen behoeven op te treden. Na beperking van de in
tabel 3 opgenomen aftrekposten en subsidies met een

vervolg op blz. 622

28. Het Aanvullend Voorzieningengebruik Onderzoek (AVO) is
een enquéte die om de vier jaar wordt uitgevoerd in opdracht van
het SCP. Het laatste AVO is in het najaar van 1987 gehouden. Uit
het AVO zijn de belangrijkste inkomsten van huishoudens naar
bron bekend. Bovendien bevat het AVO gegevens over de mate
waarin huishoudens gebruik maken van een groot aantal door de
publieke sector gesubsidieerde voorzieningen. De meest uitge-
breide rapportage over de verdeling van tertiaire inkomensbe-
standdelen is te vinden in: SCP, Profijit van de overheid in 1977,
Staatsuitgeverij, Den Haag, 1981.

29. Zie ook M.G. Bos, G. de Jong en H.P. Tamerus, Het sociaal-
economisch beleid op middellange termijn, £SB, 22 juni 1988, in
het bijzonder tabel 1.

30. In Belgié gaat het toptarief volgens plan naar 60%; in Duits-
land van 56% naar 53%; in het Verenigd Koninkrijk bedraagt het
toptarief met ingang van dit jaar 40%.
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kwart, bedraagt de inkomensachteruitgang in alle 10%-
groepen gemiddeld 2% tot 2,5% van het totale bruto inko-
men van de huishoudens uit de betrokken klasse. Alleen
huishoudens in de eerste 10%-groep verliezen wat meer:
rond 4% van het totale bruto inkomen. Het lijkt mogelijk
deze oneffenheid door bepaalde gerichte verfijningen gro-
tendeels weg te werken. De beschikbare f 6,5 mrd. kan
dan in de vorm van een algemene lastenverlichting naar
huishoudens worden teruggesluisd, waardoor de operatie
min of meer verdelingsneutraal uitpakt.

Hierbij wordt aangetekend dat afzonderlijke huishou-
dens, voor zover zij thans in sterke mate gebruik maken
van aftrekposten of gesubsidieerde voorzieningen, door de
algemene belastingverlaging onvoldoende worden ge-
compenseerd om het inkomensnadeel door de beperking
van cumulerende inkomensoverdrachten goed te maken.

Het is mogelijk om in kaart te brengen om hoeveel huis-
houdens het gaat en welke de kenmerken van deze huis-
houdens zijn. Dit kan door microsimulatie van de budget-
taire en inkomensgevolgen van het gehele pakket voorge-
nomen maatregelen31 . De resultaten van zulke microsimu-
laties geven beleidmakers een goed inzicht in de cumula-
tie van maatregelen op huishoudensniveau en de daaruit
voortvloeiende inkomensgevolgen van de gehele operatie.

De beoordeling van die inkomensgevolgen is een nor-
matieve kwestie. Wij zouden er voor willen pleiten dat be-
leidmakers zich niet blind staren op de verdelingseffecten,
waardoor ze uit het oog dreigen te verliezen waarom het
allemaal is begonnen: meer eenvoud, en lagere tarieven.

Flip de Kam
Floor Gerard van Herwaarden

31. Zie voor de mogelijkheden van dit type onderzoek: SCP, Be-
rekend beleid, Staatsuitgeverij, Den Haag, 1985, met name hoofd-
stuk 10.
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