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Voorwoord

De Studiecommissie Belastingstelsel werd door de Minister en de Staatssecretaris van Financién
ingesteld bij besluit van 22 oktober 2009. Volgens het instellingsbesluit heeft de studiecommissie
tot taak een voorstudie te verrichten naar verschillende scenario’s voor een mogelijke herziening
van het Nederlandse belastingstelsel.

Hoewel de opdracht ‘slechts’ een voorstudie betreft, zag de studiecommissie, bestaande uit
ambtelijke deskundigen, een vertegenwoordiger van het Centraal Planbureau en externe
deskundigen, zich geplaatst voor een niet geringe opgave: tussen haar instelling in het najaar van
2009 en het eind van het tweede kwartaal van 2010 een rapport uitbrengen dat zich uitlaat over de
vraag of er verbeteringen in de belastingmix mogelijk zijn en ook of binnen de individuele
belastingsoorten vereenvoudiging mogelijk is, tegen de achtergrond van vijf kernthema’s, t.w. de
soliditeit, de solidariteit, de economische efficiéntie, de eenvoud en ten slotte de
milieuvriendelijkheid van het systeem. Ter vergelijking: de in het Verenigd Koninkrijk uitgevoerde
zogenoemde Mirrlees Review, naar welk onderzoek de brief van de Staatssecretaris en de Minister
van Financién van 15 september 2009 aan de Tweede Kamer verwijst, startte in 2005. In de loop
van 2010 wordt de definitieve uitkomst van dat onderzoek verwacht.

Het brede werkterrein van de studiecommissie, de haar toegemeten tijd en het feit dat de
werkzaamheden van de studiecommissie slechts een voorstudie betreffen, hebben ertoe geleid dat
de studiecommissie niet heeft beoogd en ook niet kon beogen het Nederlandse belastingstelsel
integraal en uitputtend te toetsen aan de hand van de in de opdracht beschreven kernthema’s. Zij
heeft zich vanaf haar instelling geconcentreerd op toetsing op hoofdlijnen van het huidige stelsel
aan de thema’s vervat in de opdracht, het in kaart brengen van mogelijke verbeteringen in het
belastingstelsel en het formuleren van een agenda voor vervolgstudies.

De studiecommissie is sinds haar instelling 13 keer voltallig bijeengekomen. In verband met het
ambitieuze tijdpad werd simultaan gewerkt aan de toetsing van het huidige belastingstelsel aan de
kernthema’s, aan het identificeren en clusteren van onderwerpen die zich waarschijnlijk voor
verbetering zouden lenen, werd onderzoek verricht door het Centraal Planbureau, werden
hoorzittingen georganiseerd en bijeenkomsten met verschillende wetenschappers. Ook werd
gesproken met een lid van het core editorial team van de Mirrlees Review, Malcolm Gammie QC, en
met de directeur van het Centre for Tax Policy and Administration van de OESO, dr. Jeffrey Owens.
Achteraf bleek de keuze om al deze werkzaamheden tegelijk en voortvarend aan te vatten een
gelukkige: de val van het kabinet Balkenende IV had een enorme bekorting van de voor de
werkzaamheden van de studiecommissie beschikbare tijd tot gevolg.

Hoewel de commissie ervoor had kunnen kiezen pas aan het einde van het tweede kwartaal te
rapporteren, heeft zij in overleg met de huidige Minister van Financién ervoor gekozen te streven
naar rapportage op of kort na 1 april 2010, de nader vastgestelde rapportagedatum voor de
ambtelijke heroverwegingswerkgroepen en de Studiegroep Begrotingsruimte. De belangrijkste
afweging van de studiecommissie daarbij is geweest dat op deze wijze haar rapport, dat
aanbevelingen bevat die voor de gehele Nederlandse samenleving van belang zijn, nog ruim voor
de landelijke verkiezingen van 9 juni 2010 beschikbaar zou zijn.

De aanmerkelijke versnelling van de werkzaamheden van de studiecommissie heeft ertoe geleid
dat enkele onderwerpen geen aandacht hebben gekregen of minder aandacht dan bij meer tijd het
geval geweest zou zijn. Dit heeft in een aantal gevallen geleid tot een expliciete opmerking in het
rapport en/of een aanbeveling dat op het desbetreffende terrein nader onderzoek wordt verricht.
Ook zijn van de onderdelen die wel veel aandacht van de commissie hebben gehad in het rapport
sommige wat minder uitvoering beschreven dan andere, hetgeen ook een uitvloeisel is van de
toegenomen tijdsdruk in de laatste fase van de werkzaamheden.

De belangrijkste conclusies van het rapport van de studiecommissie zijn dat het Nederlandse
belastingstelsel grosso modo goed scoort op de in de opdrachtbrief verwoorde thema'’s. De
studiecommissie concludeert dat grote stelselwijzigingen niet wenselijk zijn, maar concludeert
tevens dat verbreding van de grondslag en verlaging van de tarieven dienen te worden voortgezet,



dat afvlakking van de tariefstructuur en neutralisering van het onderscheid tussen eigen en vreemd
vermogen en in het algemeen het streven naar meer neutraliteit van het stelsel aanbeveling
verdienen. Ten slotte komt de commissie, na uitvoerig onderzoek, tot de conclusie dat nationale
belastingen bij de aanpak van het klimaatprobleem weliswaar belangrijk zijn, maar dat zonder
mondiale of ten minste Europese aanpak van het klimaatprobleem het nationale belastingstelsel
niet meer dan een beperkt instrumentarium tot verbetering kan bieden.

De studiecommissie benadrukt dat zij geen concrete uitspraken doet over het invoeringspad van
haar voorstellen. Zij kan dat ook niet doen, omdat het in de eerste plaats bij uitstek een politieke
vraag is welke verdelingseffecten aanvaardbaar zijn, en welke prikkels passen binnen de
doelstellingen van een kabinet. In de tweede plaats maken fiscale beleidskeuzen deel uit van
overheidsbeleid in bredere zin. Invoeringstrajecten van (soms ingrijpende) fiscale veranderingen
moeten dus worden bezien in de context van dat algemene overheidsbeleid. De commissie beveelt
daar waar nodig de weg der geleidelijkheid aan, om schokeffecten te voorkomen.

De vergaderingen van de studiecommissie werden gekenmerkt door grote betrokkenheid van de
commissieleden en de vergaderingen verliepen in een constructieve en plezierige sfeer. Graag
betuig ik dank aan mijn medecommissieleden voor hun grote inzet en hun beschikbaarheid in de
‘eindsprint’ naar het rapport.

Een bijzonder woord van dank gaat uit naar het secretariaat van de studiecommissie, drs. K.A.
Heineken, mr. 1.J.A. Hoekjan en mr. P.J. Wijntje, allen tevens lid van de commissie. Zij hebben
gedurende de gehele voorstudie en in versterkte mate in de laatste fase daarvan op bekwame
wijze de regie over de werkzaamheden van de studiecommissie gevoerd, alsmede de redactie van
het rapport voor hun rekening genomen. Zeer waardevol was ook de steun van een aantal
medewerkers van het ministerie van Financién bij het inhoudelijke werk van de studiecommissie.
Bijzondere dank gaat ook uit naar commissielid prof.dr. R.A. de Mooij, die namens het Centraal
Planbureau de studiecommissie van doorrekening van de verschillende mogelijkheden voorzag.

Ook zeg ik namens de studiecommissie graag dank aan de wetenschappers die op verzoek van de
studiecommissie essays hebben geschreven over hun aangereikte onderwerpen en aan degenen
die voor en tijdens de hoorzittingen inbreng hebben geleverd. Hoewel de studiecommissie niet met
al hetgeen is geschreven en ingebracht rekening heeft kunnen houden, heeft zij de essays en de
inbreng als bijzonder waardevol ervaren.

Behalve de hiervoor genoemde leden maakten van de studiecommissie deel uit drs. C. Kaatee, drs.
R.M. van Opstal, drs. P.M. Sweers en prof.dr. H. Vording. Tijdens de werkzaamheden van de
commissie aanvaardde commissielid mr. drs. T.W. Langejan het voorzitterschap van de Nationale
Zorgautoriteit en hij werd opgevolgd door drs. A. Berg, Directeur-Generaal Fiscale Zaken bij het
ministerie van Financién. Prof. dr. J.A. Vijlbrief werd in verband met een door hem aanvaarde
andere functie binnen het ministerie van Economische Zaken vervangen door mr. J.R. Borst. Het
commissielid prof. mr. drs. H.P.H.M. van Arendonk trad uit de studiecommissie in verband met de
versnelling van de werkzaamheden.

Namens de gehele studiecommissie spreek ik de hoop uit dat haar rapport een constructieve
bijdrage zal leveren aan de verdere verbetering van het Nederlandse belastingstelsel.

Den Haag, 7 april 2010
De voorzitter van de Studiecommissie Belastingstelsel

S. van Weeghel
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Samenvatting

De huidige economische crisis lijkt zijn diepste dalen achter de rug te hebben. Tegelijkertijd heeft
de crisis in de internationale en Nederlandse economie littekens achtergelaten die niet snel zullen
verdwijnen. De Nederlandse economie heeft welvaart verloren, ongeveer 5% van het BBP, en het
huishoudboekje van de staat is uit het lood geslagen. De crisis is de directe aanleiding om te
onderzoeken of het huidige Nederlandse belastingstelsel, mede gezien deze veranderende
economische omgeving, nog wel up to date is. Maar ook los van de crisis is het verstandig te
bezien of het belastingstelsel nog wel is toegesneden op de problemen en structurele trends waar
Nederland mee wordt geconfronteerd. Of er verbeteringen zijn te vinden die het stelsel economisch
efficiénter, eenvoudiger, meer solide en milieuvriendelijker kunnen maken. Om te bekijken wat de
huidige solidariteit van het stelsel is en op wat voor manier deze kan worden aangepast, indien de
politiek dat wenst. Dit alles binnen de randvoorwaarde dat de lastendruk gelijk blijft. Een
uitdagende opdracht.

Uit haar onderzoek destilleert de Studiecommissie Belastingstelsel de volgende boodschappen:

° Binnen het huidige stelsel kan al veel worden verbeterd
De laatste jaren is er veel gesproken over mogelijke grote stelselwijzigingen als een
vlaktaks, een loonsomheffing of een ondernemingswinstbelasting. Doel van deze wijzigingen
is een efficiénter en eenvoudiger belastingstelsel. Deze stelselwijzigingen zijn niet nodig en
werken vaak juist contraproductief:

0 Bij een gelijke inkomensverdeling zal het huidige stelsel van inkomstenbelasting
met meerdere tarieven altijd efficiénter zijn dan een viaktaks, doordat het beter in
kan werken op het verschil in inkomenselasticiteiten. Voor een vereenvoudiging via
grondslagverbreding is geen vlaktaks nodig. Deze grondslagverbreding kan ook
worden toegepast onder het huidige stelsel, waardoor eenzelfde vereenvoudiging is
te bereiken.

o0 Een pure loonsomheffing zal juist leiden tot meer administratieve lasten voor de
burger en hogere uitvoeringskosten en invorderingsproblemen voor de
Belastingdienst. Zo lang de politiek ook met belastingen wil sturen op de
inkomensverdeling is een individuele loonbelasting efficiénter.

0 Een rechtsvormneutrale ondernemingswinstbelasting wijkt af van de juridische
realiteit. Daardoor zal een complex stelsel nodig zijn dat bovendien in de
internationale setting tot ongewenste effecten zal leiden (dubbele heffing of geen
heffing). De commissie komt met een voorstel voor de winstbelasting dat het
bestaande stelsel en de juridische realiteit intact houdt en tegelijkertijd de met de
ondernemingswinstbelasting gewenste belastingneutraliteit tussen verschillende
ondernemingsvormen voor het grootste deel realiseert.

° Verbreding en verlaging blijft goed
De laatste decennia is een aantal keren de grondslag van de inkomsten- en
vennootschapsbelasting verbreed onder gelijktijdige verlaging van de tarieven. Dit is goed
voor de economische efficiéntie van het belastingstelsel en zorgt voor vereenvoudiging. Deze
trend moet daarom worden voortgezet:
o0 Evalueer alle grondslagversmallers met als insteek: “afschaffen, tenzij”.
o Beéindig in ieder geval al:
= de giftenaftrek,
= de levensloopregeling,
= de spaarloonregeling,
= de fiscale oudedagsreserve,
= het pensioen in eigen beheer,
= het extra heffingsvrij vermogen voor kinderen en ouderen in box 3.

o Organiseer solidariteit tegen lagere kosten
Een vlaktaks is minder efficiént en niet nodig voor de winst op eenvoud. Daarentegen ligt
een vlakkere tariefstructuur wel voor de hand:
o0 Het voordeel van de grondslagversmallers slaat voor een groot deel neer bij de
hogere inkomens. Indien de grondslag wordt verbreed, zoals voorgesteld in dit
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rapport, ligt het voor de hand de hogere inkomens te compenseren via een lager
tarief. Dit zorgt bovendien voor (grotere) positieve arbeidsmarkteffecten.

0 Een verhoging van het toptarief heeft daarentegen vooral symbolische waarde, de
extra opbrengst is laag en de negatieve effecten op de arbeidsmarkt van de
verhoging zijn in verhouding tot de geringe opbrengst groot. De
inkomensongelijkheid is in Nederland lager dan het Europees gemiddelde. Als
verdere verkleining van de inkomensverschillen wenselijk is, schrap dan de
grondslagversmallers die weinig relatie met de arbeidsmarkt hebben en vooral
neerslaan bij hogere inkomensgroepen.

Stop met overstimuleren van vreemd vermogenfinanciering

Het huidige belastingstelsel kent op een aantal plekken een stimulans om te veel met
vreemd vermogen te financieren. Zoals de recente crisis heeft laten zien zorgt dit voor grote
risico’s in ons economisch stelsel. Deze stimulansen zijn vooral te vinden in het eigen
woningdossier en de winstbelasting voor vennootschappen. Deze stimulansen kunnen op de
volgende wijze worden aangepakt:

o Verminder maximale financiering van vreemd vermogen van de eigen woning door
afschaffing van de kapitaalverzekering/spaarrekening/beleggingsrecht eigen
woning. Tevens zou naar analogie van de bijleenregeling de hypotheekschuld
kunnen worden gesaldeerd met het box 3-vermogen. Deze maatregel bevat een
prikkel tot schuldaflossing doordat hij voorkomt dat hypotheekrenteaftrek wordt
genoten terwijl wel aflossingscapaciteit in de vorm van ander vermogen
beschikbaar is. Ook kan worden gedacht aan het inbouwen van een plafond voor
het in aanmerking te nemen schuldbedrag.

o Introduceer een vermogensaftrek in de vennootschapsbelasting. Dit zorgt voor een
meer gelijke behandeling van eigen en vreemd vermogen en zorgt er in combinatie
met een vermogensbijtelling tegelijkertijd voor dat buitenlandse overnames van
Nederlandse ondernemingen met geleend geld minder aantrekkelijk worden.
Bovendien zorgt het voor een betere balans in de belastingdruk van Nederlandse
multinationals en bedrijven uit het MKB.

Het moet én kan neutraler

Belastingen verstoren keuzes. Dit is niet te voorkomen, tenzij er wordt gekozen voor een
vast bedrag aan belasting per inwoner. Tegelijkertijd zorgt het huidige stelsel echter ook
voor verstoringen die wel kunnen worden voorkomen. Deze verstoringen komen voort uit
verschillen in belastingheffing, waar geen goede onderbouwing voor is te geven. Het stelsel
kan neutraler worden door:

o Langzaam te stoppen met de overmatige subsidie op de eigen woning waarbij toe
wordt gegroeid naar een belastingheffing in box 3 gecombineerd met een
vrijstelling. Dit zorgt ervoor dat de overstimulering van de eigen woning wordt
beéindigd, terwijl tegelijkertijd de tarieven in de inkomstenbelasting flink kunnen
worden verlaagd. Dit zal voor een betere werkende arbeidsmarkt zorgen en een
toename van de welvaart. Bovendien komt er een meer neutrale behandeling tot
stand ten opzichte van andere vermogensbestanddelen, waardoor mensen in hun
spaargedrag efficiéntere keuzes maken. Ook ontstaat er een eenvoudiger
belastingstelsel. De commissie realiseert zich ten volle dat deze ingrepen in de
fiscale behandeling van de eigen woning, ook voor bestaande gevallen, grote
impact kunnen hebben voor de burgers en voor bedrijven die actief zijn op de
woningmarkt. Daarom moet de transitie gefaseerd en zeer geleidelijk gaan. Daar
hoort bij dat het systeem toepasbaar moet zijn op bestaande hypotheekvormen.

0 Het geleidelijk omzetten van de overdrachtsbelasting in een bezitsbelasting of
verhoging van het eigenwoningforfait. De doorstroming op de onroerend
goedmarkt en de arbeidsmarkt zal hierdoor verbeteren.

o0 Een uniformering van de tarieven in de BTW. Het lage BTW-tarief verdwijnt
daardoor. De maatschappelijke welvaart zal toenemen. Eventuele niet gewenste
inkomenseffecten kunnen worden gerepareerd via de inkomstenbelasting.

o De introductie van een nieuw stelsel van winstbelasting, waarbij zowel de
ondernemer in de inkomstenbelasting als de directeur-grootaandeelhouder (via zijn



vennootschap) een vermogensaftrek krijgen. In ruil daarvoor zal geleidelijk de
zelfstandigenaftrek in de inkomstenbelasting verdwijnen. De MKB-winstvrijstelling
blijft behouden. Dit stelsel is neutraler richting de keuze tussen de
ondernemingsvorm maar ook neutraler tussen werknemer en ondernemer.
Tegelijkertijd zorgt het ervoor dat de belastingvoordelen voor ondernemers daar
aangrijpen, waar het meeste voordeel van is te verwachten: de creatie van
vermogen.

0 Schuiven in de belastingmix, waarbij minder verstorende belastingen een groter
aandeel krijgen. Gedacht kan worden aan een stijging van de BTW, de
belastingheffing op het bezit van onroerend goed en de assurantiebelasting. Met de
opbrengst moeten meer verstorende belastingen, zoals de inkomsten- en
vennootschapsbelasting, worden verlaagd.

Nationale belastingen spelen een bescheiden rol bij de klimaataanpak

Belastingen zijn in beginsel een efficiént instrument om milieubeleid vorm te geven. Met
belastingen is het mogelijk om externe kosten van voor het milieu schadelijk gedrag te
internaliseren. Het instrument is daarom terecht veelvuldig ingezet. Een verdergaande inzet
van dit instrument zal echter moeten worden bezien in samenhang met andere
instrumenten. De commissie heeft geconstateerd dat in de context van het huidige milieu-
instrumentarium het verhogen van de milieubelastingen slechts tot een beperkte extra
afname zal leiden van de nationale CO,-uitstoot. Dit wordt voor een groot deel veroorzaakt
doordat het klimaat een mondiaal probleem is en er al internationale instrumenten bestaan,
zoals het Europese systeem van emissiehandel (ETS). Door de samenloop met deze
instrumenten en door grenseffecten wordt een deel van de CO,-besparing als gevolg van
verhogingen van milieubelastingen weer teniet gedaan. Wel zijn nog de volgende stappen te
zetten:

0 Inzetten op Europese/internationale gecoérdineerde acties, zoals de verhoging van
de minimumtarieven in de energiebelastingrichtlijn (deze gelden ook voor de
brandstofaccijnzen), de introductie van een duidelijker CO,-element in die richtlijn,
het verbreden van het instrument van emissiehandel en het afschaffen van de
internationale accijnsvrijstellingen voor de (zee)scheepvaart en de luchtvaart.

o De onderbouwing voor het lage tarief voor rode diesel en LPG is achterhaald. Het is
niet meer op zijn plaats om milieuvervuilend gedrag via een lager tarief te
subsidiéren. Deze lage tarieven moeten worden afgeschaft en dat sluit ook beter
aan bij de beprijzing van het gebruik van een auto.

o0 Verhogingen van de energiebelasting zijn mogelijk met als doel energiebesparing
en de insteek om de vervuiler meer te laten betalen. De CO,-effecten van zo'n
verhoging zijn echter gering.

o De differentiatie in de BPM naar CO,-uitstoot werkt goed. Het is daarom verstandig
om in de toekomst een substantieel deel van de BPM te behouden, ook in het geval
er een kilometerprijs wordt ingevoerd. Indien er geen kilometerprijs wordt
ingevoerd zal er moeten worden gezocht naar een ander soort heffing op het
gebruik van de auto die in de plaats kan komen van de MRB.

o Nieuwe milieubelastingen worden alleen aanbevolen indien zij duidelijke
milieueffecten hebben tegen lage administratieve lasten en uitvoeringskosten. De
vleesbelasting voldoet hier niet aan en wordt daarom afgeraden. Overigens zal een
uniform BTW-tarief er al voor kunnen zorgen dat de prijs van viees toeneemt.

0 Als nieuwe milieubelastingen worden overwogen, dan zouden deze bij voorkeur op
basis van Europese regelgeving moeten worden ingevoerd. Dit zorgt voor grotere
milieueffecten.

Maak de opbrengst meer solide
Juist in een periode van opgelopen financieringstekorten is het van groot belang dat de
opbrengst van het belastingstelsel solide is. Deze soliditeit kan toenemen door:
0 Een toename van de BTW-opbrengst in de belastingmix, het liefst via een
uniformering van de tarieven.
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0 Een toename van de belastingheffing op onroerend goed in de belastingmix. Dit is
voor een deel te bereiken met de voorstellen rondom de eigen woning. Voor ander
onroerend goed kan worden gedacht aan een hogere bezitsbelasting.

o Versnelling van het reeds ingezette traject van fiscalisering van de AOW.

0 Minder aftrekposten/grondslagversmallers.

o Indexatie van de tabaks- en alcoholaccijns.

Met dit rapport laat de Studiecommissie Belastingstelsel zien welke verbeteringen er volgens haar
te bereiken zijn. Soms zijn dit verbeteringen waarvoor politieke durf nodig zal zijn maar ook
verbeteringen die een realistische kijk op belastingheffing laten zien, die de mogelijkheden en
onmogelijkheden van het belastinginstrument respecteren. Bij het lezen moet niet vergeten
worden dat de commissie een voorstudie heeft verricht. Een blauwdruk voor een nieuw
belastingstelsel was niet het streven en ook niet haalbaar binnen het gegeven en later ingekorte
tijdpad. Tevens benadrukt de commissie dat zij geen concrete uitspraken doet over het
invoeringspad van haar voorstellen. Zij kan dat ook niet doen, omdat het in de eerste plaats bij
uitstek een politieke vraag is welke verdelingseffecten aanvaardbaar zijn, en welke prikkels passen
binnen de doelstellingen van een kabinet. In de tweede plaats maken fiscale beleidskeuzen deel uit
van overheidsbeleid in bredere zin. Invoeringstrajecten van (soms ingrijpende) fiscale
veranderingen moeten dus worden bezien in de context van dat algemene overheidsbeleid. De
commissie beveelt daar waar nodig de weg der geleidelijkheid aan, om schokeffecten te
voorkomen. Er zal ook het nodige vervolgonderzoek moeten worden verricht. Tegelijkertijd laat dit
rapport echter zien dat er een scala aan wijzigingen mogelijk is, grote en kleine, die bijdragen aan
een beter belastingstelsel, bezien vanuit de kernthema’s die aan de commissie zijn meegegeven:
soliditeit, solidariteit, economische efficiéntie, eenvoud en milieuvriendelijkheid.
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1. Inleiding

1.1. Aanleiding voor de commissie

De economische crisis heeft geleid tot fundamentele vragen over de inrichting van de Nederlandse
samenleving. Dergelijke vragen kunnen ook worden gesteld over de vormgeving van het
Nederlandse belastingstelsel. Om die reden is deze Studiecommissie Belastingstelsel ingesteld. De
commissie heeft als opdracht meegekregen om een voorstudie te verrichten naar verschillende
scenario’s voor een mogelijke herziening van het Nederlandse belastingstelsel. De economische
crisis heeft ook geleid tot de vraag of de omvang van de belastingontvangsten als gevolg van de
huidige Nederlandse belastingmix en de structuur van de verschillende belastingsoorten voor de
toekomst voldoende solide is. Ten slotte heeft het verzoek van de Tweede Kamer om een
Nederlandse Mirrlees Review uit te voeren en de resultaten van andere onderzoeken (zoals de
OESO-studie Tax and Economic Growth) een rol gespeeld bij de totstandkoming van de commissie.

In de opdrachtbrief is deze aanleiding samengevat aan de hand van een vijftal kernvragen die zijn
geformuleerd rondom de thema’s soliditeit, solidariteit, economische efficiéntie, eenvoud en
milieuvriendelijkheid. De commissie heeft deze thema’s gebruikt als de leidraad voor haar
onderzoek. Om die reden zal in dit hoofdstuk een nadere uitwerking van deze thema’s
plaatsvinden. Eerst zal echter de werkwijze van de commissie worden toegelicht. Het einde van dit
hoofdstuk bevat een samenvatting van de huidige inzichten uit de Mirrlees Review en een
bespreking van het OESO-rapport Tax and Economic Growth.

1.2. Werkwijze commissie

De werkwijze van de commissie bestond uit drie fasen. In de eerste fase heeft de commissie in
kaart gebracht welke mogelijke herzieningsmaatregelen allemaal onderzocht zouden moeten
worden. Hiervoor is gebruik gemaakt van de in de opdrachtbrief aangegeven thema’s, de recente
(internationale) ontwikkelingen in de literatuur rondom het ideale belastingstelsel, zoals de Mirrlees
Review, en de in de afgelopen jaren in het Nederlandse publieke domein geuite wensen rondom
mogelijke belastingherzieningen. Tevens is op basis van de thema’s uit de opdrachtbrief het
huidige belastingstelsel geanalyseerd. Deze analyse is te vinden in hoofdstuk 2. Ten slotte is voor
de eerste fase input gevraagd van buiten de commissie. Hiervoor is een aantal Nederlandse
wetenschappers gevraagd hun visie op het Nederlandse belastingstelsel op papier te zetten. Deze
visies zijn vervolgens in een zitting met alle essayschrijvers en een lid van het core editorial team
van de Mirrlees Review, Malcolm Gammie QC, bediscussieerd. Verder zijn er twee openbare
hoorzittingen georganiseerd en is er gesproken met de directeur van het Centre for Tax Policy and
Administration van de OESO, dr. Jeffrey Owens. De resultaten van de verzoeken om externe input
zijn te vinden in de bijlagen 3 t/m 10.

In tweede fase heeft de commissie de lijst met mogelijke herzieningsmaatregelen geclusterd om
het onderzoek meer hanteerbaar te maken. Dit heeft geresulteerd in negen clusters, te weten:
— Tarieven en inkomstenbeperkende regelingen in de LB/IB

— Eigen woning

— Oude dag

— Sparen en beleggen

— Schenk- en erfbelasting

— Winstbelasting

- BTW

— Milieu

— Indirecte belastingen overig

De geclusterde onderwerpen zijn vervolgens door de commissie onderzocht aan de hand van de
thema’s uit de opdrachtbrief. Deze analyse is te vinden in hoofdstuk 3. Tijdens dit onderzoek is aan
het CPB gevraagd de (economische) effecten van verschillende herzieningsmaatregelen in kaart te
brengen. De notitie met de resultaten van dit onderzoek is toegevoegd als bijlage 11.
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In de laatste derde fase zijn op basis van de conclusies uit het onderzoek van de clusters
dwarsverbanden gelegd tussen mogelijke herzieningsmaatregelen. Deze dwarsverbanden hebben
geleid tot de in de samenvatting opgenomen boodschappen.

Overigens is van belang dat het werk van de commissie in een relatief korte tijdspanne tot stand is
gekomen. Daarbij speelde ook nog een flinke versnelling in het werk die noodzakelijk werd als
gevolg van de val van het kabinet Balkenende IV. De commissie heeft ervoor gekozen de
resultaten van het onderzoek omstreeks 1 april op te leveren zodat politieke partijen het werk
zouden kunnen gebruiken in de voorbereiding naar de verkiezingen van 9 juni. Dit heeft er wel toe
geleid dat de commissie niet alle onderwerpen in dezelfde mate van detail heeft kunnen
onderzoeken en dat voor sommige onderwerpen nader onderzoek wordt voorgesteld. Deze
onderzoeksagenda is te vinden aan het einde van hoofdstuk 3.

1.3. Uitwerking thema’s
Hierna zullen de vijf thema’s uit de opdrachtbrief worden uitgewerkt en becommentarieerd, zodat
duidelijk wordt hoe de commissie deze thema’s heeft toegepast in haar onderzoek.

1.3.1. Soliditeit

Het ministerie van Financién heeft een onderzoek uitgevoerd naar de ontwikkeling van de
belastingopbrengsten in vergelijking met die van het bruto binnenlands product (BBP). Uit die
analyse volgt dat er aanwijzingen zijn dat de belastinginkomsten, geschoond voor
beleidsmaatregelen, de groei van het nominale BBP het laatste decennium niet helemaal
bijgehouden hebben. De relevante indicator hiervoor is de macro-economische progressiefactor
(MEP). Deze factor geeft de verhouding aan tussen de endogene groei van de belastinginkomsten
en de nominale ontwikkeling van het BBP. Bij een MEP van 1 groeien de belastinginkomsten even
hard als het BBP, bij een MEP kleiner dan 1 blijven de inkomsten achter bij het BBP. Een MEP lager
dan 1 kan de budgettaire ruimte beperken. Als de collectieve uitgaven gelijke tred houden met het
nominale BBP is lastenverzwaring in de vorm van tariefsmutaties of maatregelen die de grondslag
verbreden nodig om een verslechtering van het EMU-saldo te voorkomen. In die zin is een
belastingsoort waarvan de groei van de grondslag achterblijft bij de trendmatige BBP-groei zonder
nader beleid op lange termijn dus niet solide.

Op korte termijn hoeft een solide belastingsoort niet stabiel en voorspelbaar te zijn. De
ontwikkeling van de belastingontvangsten kan op korte termijn afwijken van het BBP als gevolg
van de conjuncturele ontwikkeling. Dit geldt voor de ene belastingsoort uiteraard sterker dan de
andere belastingsoort. Volatiliteit in de ontvangsten die wordt veroorzaakt door conjunctuur is niet
ongewenst. Dit bevordert de werking van de automatische stabilisatie. Automatische stabilisatie
betekent dat de inkomsten mee ademen met het BBP bij gelijkblijvende ontvangsten. Het volledig
laten werken van de automatische stabilisatoren aan de inkomstenkant betekent dat bij
neergaande conjunctuur het EMU-saldo zal verslechteren (en de economie wordt gestimuleerd) en
bij opgaande conjunctuur het EMU-saldo zal verbeteren (en de economie wordt afgeremd). Op
deze manier dempt de overheid de gevolgen van de conjuncturele ontwikkeling. Volatiliteit die niet
wordt veroorzaakt door de conjuncturele ontwikkeling, zou echter zoveel mogelijk moeten worden
beperkt. De belastingontvangsten zijn daardoor immers minder voorspelbaar zonder dat een
gunstige automatische stabilisatie van de economie wordt bereikt.

Belastingsoorten die volatiel zijn, zijn op korte termijn weliswaar minder voorspelbaar maar kunnen
op lange termijn wel solide zijn indien zij zich op lange termijn in gelijke mate ontwikkelen als het
BBP. Dat de MEP gemiddeld genomen over de afgelopen 10 jaar lager is uitgekomen dan 1 wil niet
zeggen dat dit in de toekomst ook het geval zal zijn. De MEP is een uitkomst die afhankelijk is van
diverse factoren. Zo kunnen bepaalde trends zoals de vergrijzing er bijvoorbeeld voor zorgen dat
de inkomsten uit de loon- en inkomstenbelasting respectievelijk de BTW als aandeel in het BBP
gedurende een lange periode wat zullen toenemen (ceteris paribus). Bovendien spelen bij de
beoordeling van het belastingstelsel op lange termijn ook andere dimensies een rol. Zo kan bij een
MEP van 1 sprake zijn van grote economische verstoringen, bijvoorbeeld door een hoge collectieve
lastendruk, die de inkomsten voor de overheid op termijn ondermijnen. Voor een goede
beoordeling van het belastingstelsel is het daarom van belang om naar de ontwikkeling van
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relevante belastinggrondslagen in de toekomst en de invloed van het belastingstelsel daarop te
kijken.

De commissie heeft zich in dit rapport beperkt tot een kwantitatieve analyse van de MEP. Waar
nodig is dit aangevuld met een kwalitatieve beschouwing die de overige relevante lange termijn
aspecten in beeld brengen. Voor haar onderzoek naar mogelijke herzieningsmaatregelen definieert
de commissie het begrip soliditeit als volgt: ‘een solide belastingopbrengst houdt zonder
beleidswijzigingen op de lange termijn gelijke tred met de waardeontwikkeling van het BBP’.

Hoofdstuk 2 bevat een samenvatting van genoemd onderzoek naar de ontwikkeling van de MEP,
waarin ook de bijdrage van de verschillende belastingsoorten aan deze ontwikkeling wordt
gepresenteerd.

1.3.2. Solidariteit

Eén van de grondslagen van het belastingstelsel is het draagkrachtprincipe. Onder dit principe
loopt de mate waarin belasting wordt betaald op met het inkomen. In de inkomstenbelasting is dit
onder andere vorm gegeven door het schijvenstelsel en de heffingskortingen. Ook andere
elementen in het belastingstelsel vinden hun oorsprong in het draagkrachtprincipe. Zo bestaat er
een belastingvermindering in de energiebelasting en wordt op bepaalde goederen een lager BTW-
tarief toegepast omdat het eerste levensbehoeften zijn.

Ondanks deze verwevenheid met het stelsel, is de mate waarin aan het draagkrachtprincipe wordt
voldaan, niet te kwantificeren. Wat een rechtvaardige inkomensverdeling wordt gevonden, is in
hoge mate afhankelijk van de politieke overtuiging. De commissie zal dan ook geen uitspraak doen
of zij het huidige stelsel voldoende solidair vindt.

Bij de beschrijving van het huidige stelsel in hoofdstuk 2 wordt aangegeven hoe verschillende
belastingen bij verschillende inkomensgroepen neerslaan. Daarbij zal ook de verschillende
behandeling van huishoudens met één verdiener en twee verdieners — die overigens ten dele zijn
oorsprong vindt in maatregelen om het arbeidsaanbod te bevorderen — in beeld worden gebracht.
Specifiek zal aandacht worden besteed aan de fiscale instrumenten die er nu zijn om de
inkomensverdeling te beinvioeden.

Bij de analyse van mogelijke herzieningsmaatregelen worden de gevolgen voor de
inkomensverdeling in kaart gebracht. Ook zal worden aangegeven in hoeverre zij invloed hebben
op de mogelijkheden om (gedetailleerd) inkomensbeleid te voeren, de zogenoemde knoppen voor
inkomensbeleid.

1.3.3. Economische efficiéntie

In zijn algemeenheid is een belastingstelsel efficiént als het stelsel tot zo min mogelijk verstoring
van de beslissingen van economische actoren leidt. In hoeverre het stelsel economische
beslissingen verstoort, is afhankelijk van een aantal factoren, waaronder het aantal actoren dat
door de prikkel wordt bereikt (de dichtheid) en hun gevoeligheid voor de betreffende prikkel (de
elasticiteit). De verstoring van belastingen wordt verminderd door marginale lasten te leggen bij
kleine groepen met lage elasticiteit. Zodoende zorgt een efficiént vormgegeven belastingstelsel
voor positieve welvaartseffecten.

Binnen het begrip economische efficiéntie speelt neutraliteit een grote rol. Door consequent te
kiezen voor neutraliteit zou een belastingstelsel ontstaan dat logisch en consistent is en het gedrag
van burgers en bedrijven niet verstoort. Probleem bij deze insteek is dat er vele dimensies van
neutraliteit zijn. Neutraliteit tussen verschillende rechtsvormen, tussen verschillende
inkomensbronnen en vermogenstitels, tussen werknemers en ondernemers, tussen verschillende
landen (level playing field), en over de levensloop. Het is niet denkbaar om een stelsel te
ontwerpen dat neutraal is langs al deze dimensies. Bovendien wordt in sommige gevallen
doelbewust gekozen voor een niet neutrale behandeling om bepaald gedrag te bevorderen
(innovatie, participatie) of juist af te remmen (milieuvervuiling). De commissie heeft daarom een
pragmatische insteek gekozen. Daarbij is zij uitgegaan van de volgende vraag: welke elementen in
het belastingstelsel leiden tot fiscaal gedreven gedrag dat gepaard gaat met substantiéle
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maatschappelijke kosten? De commissie heeft daarbij zo goed mogelijk rekening gehouden met te
verwachten trends, dit in de wetenschap dat het antwoord op voorgaande vraag per definitie
tijdsgebonden is.

In hoofdstuk 2 van dit rapport zal onder andere op basis van de hierna beschreven literatuur
worden bekeken waar mogelijkheden liggen om verstoringen te verminderen. Daarbij zal de
belastingmix worden vergeleken met de OESO-volgorde van minst naar meest verstorende
belastingsoort®. De marginale druk van de inkomstenbelasting, die veel van de verstoring op de
arbeidsmarkt veroorzaakt, zal worden beschreven en binnen elke belastingsoort worden de huidige
grondslagversmallers geinventariseerd. Ook andere verstoringen, zoals op de woningmarkt of bij
de investerings- en financieringsbeslissingen van ondernemingen, worden behandeld.

Bij het onderzoek naar de mogelijke herzieningsmaatregelen zal worden gekeken naar de
economische effecten, zoals de gevolgen voor de BBP-groei en de arbeidsmarkt. Zoals eerder
aangegeven is mede hiervoor een onderzoek uitgezet bij het CPB.

Box 1.1: Toeslagen en fiscaliteit

Het onderwerp van dit rapport is het belastingstelsel. Naast het belastingstelsel spelen ook regelingen
aan de uitgavenkant van de rijksbegroting, zoals de sociale zekerheid, tegemoetkomingen, subsidies
en toeslagen een rol in de beoordeling van een evenwichtige en efficiénte verdeling van de
draagkracht, vooral als deze regelingen inkomensafhankelijk zijn. De regelingen aan de uitgavenkant
vallen buiten het kader van dit rapport. Vooral bij toeslagen moet echter worden bedacht dat zij net
als fiscale instrumenten van invloed zijn op de koopkracht (solidariteit) en marginale druk (efficiency).

De toeslagen zijn recent geintroduceerd. Ze worden uitgevoerd door een aparte afdeling van de
Belastingdienst. Het betreft op dit moment vier regelingen. De huurtoeslag, de zorgtoeslag, de
kinderopvangtoeslag en het kindgebonden budget. De huurtoeslag is de opvolger van de Individuele
Huursubsidie. De zorgtoeslag compenseert voor lage en middeninkomens de omzetting van de
procentuele werknemerspremie en lage nominale premie in het oude zorgstelsel naar de hogere
nominale premie in het nieuwe zorgstelsel. Deze toeslagen zijn derhalve directe opvolgers van
subsidie- en sociale zekerheidsregelingen aan de uitgavenkant. De kinderopvangtoeslag is een geheel
nieuwe regeling, hoewel deze wel fiscale voorlopers heeft gekend. Het kindgebonden budget is sinds
2008 de opvolger van de fiscale faciliteiten kinderkorting en aanvullende kinderkorting. Deze
faciliteiten zijn bij de introductie van I1B2001 ingevoerd. De reden om deze heffingskortingen om te
zetten in toeslagen was dat toeslagen geen verzilveringsprobleem kennen. Ook de AOW-
tegemoetkoming is ingevoerd omdat in de fiscaliteit de ouderenkorting een verzilveringsprobleem
kent. De commissie beveelt aan om bij de keuze van het instrumentarium meer dan voorheen expliciet
te beargumenteren waarom voor een fiscale maatregel dan wel een toeslag wordt gekozen.

Vanwege het verzilveringsprobleem zijn dus aan de uitgavenkant nieuwe tegemoetkomingen en
toeslagen ingevoerd die net als fiscale faciliteiten van belang zijn voor de solidariteit en efficiency. Bij
de beoordeling van de solidariteit van het belastingstelsel speelt een rol dat het stelsel vergaand is
geindividualiseerd. Bij de hierboven genoemde toeslagen speelt daarentegen het huishoudbegrip een
belangrijke rol. Daar waar bij de inrichting van het belastingstelsel steeds meer aandacht wordt
gegeven aan de effecten op de arbeidsparticipatie, ligt de nadruk bij de toeslagen meer op
inkomensondersteuning.

De spanning tussen solidariteit en efficiency speelt een rol als wordt gekeken naar de marginale druk.
Fiscale instrumenten en toeslagen kunnen elkaar op deze wijze aanvullen in de doelen die worden
bereikt, maar kunnen elkaar ook tegenwerken. Bepaalde maatregelen in de fiscaliteit en de toeslagen
kunnen echter niet los van elkaar worden gezien. De toeslagen zijn verder geen onderwerp van
onderzoek voor deze commissie. Zij zijn wel onderwerp in de heroverwegingen wonen, kindregelingen
en toeslagen.

! Dit onderzoek wordt behandeld in paragraaf 1.5.
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1.3.4. Eenvoud

Onder “eenvoud” verstaat Van Dale (Groot Woordenboek der Nederlandse Taal) “de hoedanigheid
van weinig samengesteld, niet te ingewikkeld te zijn”. Dat is het tegenovergestelde van hoe het
huidige belastingstelsel wordt beleefd: veel wetten (zie de omvang van de Kluwer belastingpocket)
en uitvoeringsregels, die vaak ook nog ingewikkeld geconstrueerd zijn. Beoordeling van de
eenvoud van een belastingstelsel kent daarbij een “zachte” kant (de beleving) en een “harde” kant
(de cijfers).

Bij de zachte kant is de vraag aan de orde hoe burgers en bedrijven het belastingstelsel ervaren en
of zij het idee hebben dat zij het (kunnen) begrijpen; belangrijk daarbij is de mate waarin de
fiscaliteit beslissingen in hun leven beinvioedt (fiscalisering van de samenleving). Als zij zich
voortdurend onzeker voelen bij het nemen van beslissingen of als zij meestal niet zonder
deskundig advies kunnen, is sprake van een (te) ingewikkeld stelsel.

De harde kant van de eenvoud van een belastingstelsel laat zich uitdrukken in twee componenten:
de hoogte van de administratieve lasten voor burger en bedrijf en de hoogte van de kosten die aan
overheidszijde (bij de Belastingdienst) zijn verbonden aan de uitvoering van de fiscale wetgeving.
Tussen die twee componenten bestaat een zekere relatie (verschuiving van werkzaamheden kan
leiden tot verlaging van de kosten bij de één en verhoging van de kosten bij de ander), maar het
zijn geen communicerende vaten. Er zijn zeker vereenvoudigingen voorstelbaar die leiden tot
verlaging van zowel administratieve lasten als uitvoeringskosten.

In het onderzoek van de commissie zal zoveel mogelijk aan de twee kanten van eenvoud worden
getoetst. Hoofdstuk 2 bevat een beschrijving van de eenvoud van het huidige stelsel.

1.3.5. Milieuvriendelijkheid

Belastinginstrumenten kunnen op verschillende manieren effect hebben op een of meerdere
milieudoelstellingen. Enerzijds via het internaliseren van de milieukosten en daardoor duurder
maken van vervuilend handelen. Anderzijds via belastingkortingen die milieuvriendelijk handelen
goedkoper maken. Een voorbeeld van het internaliseren van de kosten is de heffing van een
energiebelasting. Hierdoor zullen de kosten van energieverbruik toenemen. Vervolgens zal het
energieverbruik dalen als gevolg van de prijsstijging. Een voorbeeld van een belastingkorting is de
introductie van een extra aftrekpost voor investeringen in duurzame energie (zoals windenergie).
De kosten van deze investeringen zullen afnemen en daardoor zullen de investeringen
aantrekkelijker worden.

In het onderzoek van de commissie zal het thema milieuvriendelijkheid zich concentreren op de
vermindering van CO,-uitstoot. Overige milieudoelen zullen alleen aan de orde komen indien er een
duidelijke link mee bestaat. In hoofdstuk 2 komen de verschillende bestaande fiscale instrumenten
ter bevordering van de milieukwaliteit aan de orde. In hoofdstuk 3 worden verschillende
herzieningsmaatregelen tot verdere vergroening bekeken.

1.3.6. Samenhang en strijdigheid van de thema’s

Tussen de thema’s van de commissie bestaat een inherente spanning. Het betreft vooral de
thema’s solidariteit, efficiéntie en eenvoud. De tegenstelling tussen solidariteit en efficiéntie is
bekend uit de economische literatuur als de afruil tussen ‘equity’ en ‘efficiency. Meer herverdeling
gaat gepaard met hogere marginale tarieven en leidt daardoor tot minder arbeidsaanbod en
economische groei. Beide elementen kunnen ook op gespannen voet staan met het begrip
‘eenvoud’. Het streven naar meer solidariteit gaat vaak gepaard met de neiging om steeds meer
specifieke doelgroepen te identificeren en speciale faciliteiten aan hen toe te kennen. Beleid om de
efficiéntie van het systeem te bevorderen kan tot toenemende complexiteit leiden als de marginale
tarieven nauwkeurig worden afgestemd op aanbodelasticiteiten en dichtheden. Ook tussen
milieuvriendelijkheid en economische groei bestaat een spanning. Internaliseren van milieukosten
via belastingheffing kan leiden tot een lagere economische groei. Er kan echter ook worden

2 Zie ook het hierna in paragraaf 1.5. te bespreken OESO-rapport Tax and Economic Growth.
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betoogd dat het beprijzen van externe effecten door milieubelastingen juist bijdraagt aan de
efficiéntie®.

Box 1.2: Belastingherziening: een recente geschiedenis

Ten opzichte van 25 jaar gelden is er het nodige veranderd in de belastingheffing in Nederland. In
1984 waren de toptarieven van de inkomsten-, vennootschapsbelasting en BTW nog respectievelijk
72%, 48% en 19% en was er een vermogensbelasting van 0,8%. Dit zorgde voor een collectieve
lastendruk van 41,9% van het BBP. Nu zijn de tarieven 52%, 25,5% en 19%, is de
vermogensbelasting afgeschaft en is de collectieve lastendruk 38,3% van het BBP. De daling van de
collectieve lastendruk lijkt beperkter dan de daling van de toptarieven. Dit komt doordat veelvuldig
grondslagverbreding is ingezet om tariefsverlagingen mogelijk te maken.

De meeste structurele herzieningen van de laatste 25 jaar hadden betrekking op de loon- en
inkomstenbelasting (LB en IB). In 1990 is de heffing van de LB en IB aanzienlijk vereenvoudigd.
Bestond het stelsel voor de herziening nog uit negen belastingschijven, daarna waren dat er nog
slechts vier. Daarbij daalde het toptarief van 72% naar 60%. Dit was onder andere mogelijk omdat
door de voorstellen van de commissie-Oort de grondslag voor de LB en IB met circa € 45 mid. (fl. 100
mld.; 19% BBP) is verbreed. Deze verbreding bestond voornamelijk uit het niet langer in aftrek laten
komen van de premies volksverzekering en de gemengde kosten. Tevens is de grondslag voor de
premies volksverzekeringen gelijk getrokken met de grondslag voor de IB zodat de heffing van beide
gelijktijdig plaats kan vinden.

Met de invoering van de Wet IB 2001 zijn er opnieuw fundamentele wijzigingen aangebracht in de IB.
De belangrijkste was de overgang van een zogeheten synthetische naar een analytische IB door de
invoering van het boxensysteem. Opnieuw is de belastinggrondslag verbreed, in het bijzonder door een
aantal kosten (zoals de verwervingskosten voor werknemers) niet langer in aftrek toe te laten. Ook
deze grondslagverbreding ging gepaard met de verlaging van het hoogste tarief, nu naar 52%. Andere
opvallende elementen van deze belastingherziening zijn de invoering van de forfaitaire
vermogensrendementsheffing, het vervangen van belastingvrije sommen door heffingskortingen en het
in combinatie met de herziening van de IB verhogen van het BTW-tarief en de tarieven van belastingen
op milieugrondslag. Met deze verhoging naar 19% kwam het BTW-tarief weer op hetzelfde niveau als
in 1984 (in de tussentijd was het eerst gestegen naar 20% en daarna stapsgewijs gedaald tot 17,5%0).

Op het gebied van de vennootschapsbelasting (Vpb) heeft zich een soortgelijke ontwikkeling als in de
LB en IB voorgedaan. Het tarief was in 1984 nog 48% en is in de loop der jaren verlaagd naar 25,5%.
De verlaging naar 43% in het Belastingplan 1986 werd vooral gedekt door zowel het hoge als het lage
BTW-tarief met 1% te verhogen. Het tarief is daarna in 1988 verlaagd naar 35%. Dit werd
voornamelijk bekostigd uit de afschaffing van de Wet op de investeringsrekening en een herziening
van de deelnemingsvrijstelling. Daarna was het tarief enkele jaren redelijk stabiel.

Om niet al te veel uit de pas te lopen met andere Europese landen is in de periode 2005-2006 het
tarief in twee stappen verder verlaagd naar 29,6%. Deze tariefsverlagingen werden gefinancierd door
tal van kleine maatregelen, waarbij de afschaffing van het MRB-voordeel voor grijze kentekens en de
verhoging van de energiebelasting voor het merendeel van de budgettaire dekking zorgden. Bij de
energiebelasting werden vooral de tarieven op het middengebruik van aardgas en elektriciteit
verhoogd. Hierdoor werd de extra budgettaire opbrengst van de energiebelasting voor 80% door
bedrijven gedragen. Het aanvullende Vpb pakket 2006 werd maar gedeeltelijk binnen de Vpb gedekt
door middel van de beperking van de aftrek van gemengde kosten en het vervallen van de
verrekeningsmogelijkheid van afwaarderingsverliezen.

In de stelselherziening Werken aan winst uit 2007 heeft een fundamentele herziening van de Vpb
plaatsgevonden om het Nederlandse vestigingsklimaat te verbeteren om zodoende de Nederlandse
concurrentiepositie te behouden. Daartoe werd opnieuw grondslagverbreding toegepast die
voornamelijk bestond uit het beperken van de verliesverrekening en de beperking in de afschrijving op
gebouwen. Zowel het gewone tarief als het verlaagde MKB-tarief werden naar beneden bijgesteld en
bovendien werd een tweede verlaagd MKB-tarief ingevoerd om de belastingopbrengst te verschuiven

3 Dit wordt verder behandeld in paragraaf 2.6.
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richting grotere internationaal georiénteerde ondernemingen. Tevens is in de IB een winstvrijstelling
voor ondernemers (de MKB-winstvrijstelling) geintroduceerd. Tot slot is in het wet Werken aan winst
ook het tarief van de dividendbelasting verlaagd naar 15%.

1.4. De Mirrlees Review

1.4.1. Aanleiding

In het Verenigd Koninkrijk wordt sinds 2005 de zogenoemde Mirrlees Review uitgevoerd. De
Mirrlees Review is een meerjarig project dat wordt uitgevoerd door het Institute for Fiscal Studies,
een onafhankelijke organisatie. Het project is geinspireerd op de 30°® verjaardag van het Meade-
rapport*. Het doel van de Mirrlees Review is om “de karaktertrekken van een goed belastingstelsel
voor een open economie in de 21° eeuw te identificeren, vast te stellen in welke mate het
belastingstelsel van het VK aan die trekken voldoet en om aanbevelingen te doen hoe dat stelsel
op realistische wijze in die richting kan worden hervormd”. De rapportage moet het
langetermijndenken van wetenschappers en beleidsmakers in het VK en elders beinvioeden.

Aanleiding voor de Mirrlees Review zijn de veranderingen in de economische en institutionele
context van de afgelopen decennia, waardoor beleidsmakers met nieuwe uitdagingen zijn
geconfronteerd. Ook is de internationale invioed toegenomen, enerzijds door de globalisering van
markten, anderzijds door ontwikkelingen binnen de Europese Unie.

In het kader van de Mirrlees Review zijn er verschillende elementen van het belastingstelsel
onderzocht. Over elk van deze elementen is een (concept)rapport geschreven, waarin een aantal
aanbevelingen wordt gedaan. Deze rapporten zijn te zien als tussenrapporten en kunnen elkaar op
punten tegenspreken; een voorbeeld is de belastingheffing van kapitaal/ondernemingen. Op dit
moment wordt gewerkt aan de afronding van een eindrapport, waarin op basis van de
deelrapporten conclusies worden getrokken. Deze afsluitende fase duurt al zo’n twee jaar. In het
vervolg van deze paragraaf worden de voor de Nederlandse situatie meest relevante aanbevelingen
uit de tussenrapporten besproken®.

1.4.2. Inkomensafhankelijke regelingen®

De keuze die mensen hebben om wel of niet te werken wordt beinvioed door de marginale
belastingdruk. In een optimaal belastingstelsel dient de afbouw van inkomensafhankelijke
regelingen geleidelijk te verlopen, zodat de marginale belastingdruk bij gestegen inkomen niet
buitensporig is. Als aanbeveling van deze deelstudie wordt voorgesteld de inkomensgrens,
waarboven inkomensafhankelijke kortingen worden afgebouwd, te verhogen. Hierdoor ontstaat er
een grotere impuls om (extra) te gaan werken. Voor belastingkortingen op het niveau van
huishoudens geldt hetzelfde. De inkomensgrens waarboven sprake is van afbouw zou verhoogd
moeten worden.

1.4.3. Arbeidsaanbod’

Onderzoek naar arbeidsaanbod is erg belangrijk om inzicht te krijgen in de effecten op de welvaart
van belastingheffing. Er zijn echter veel verschillende manieren om het arbeidsaanbod onder de
loep te nemen. In dit deelrapport zijn het aantal gewerkte uren, arbeidsparticipatie en het totaal
belastbaar inkomen als grootheden onderzocht. Hieruit blijkt dat het aantal door mannen gewerkte
uren ongevoelig is voor financiéle prikkels. De participatiegraad daarentegen kan erg gevoelig zijn,
zeker bij lager en middelbaar opgeleide mannen. Het aantal gewerkte uren en de
arbeidsparticipatie bij moeders met jonge kinderen en alleenstaande moeders reageert sterk op
belastingprikkels. Laag opgeleide mensen kunnen in geringe mate gestimuleerd worden om te gaan
werken door financiéle prikkels. Bij hoog opgeleiden ontbreekt deze prikkel volledig. Bovendien
veranderen hoog opgeleiden het aantal gewerkte uren niet, maar slagen zij erin hun belastbaar
inkomen te verkleinen, door een deel van de beloning buiten de belastingen te houden.

4 Prof. James Meade, The structure and reform of direct taxation, 1978.

5 Alle tussenrapporten zijn te vinden op: www.ifs.org.uk/mirrleesReview.

¢ Mike Brewer/Emmanuel Saez/Andrew Shephard, Means testing and tax rates on earnings, 2008.
7 Costas Meghir/David Phillips, Labour supply and taxes, 2008.
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De auteurs plaatsen zelf nog wel enkele kantekeningen bij het onderzoek. Zo biedt het gebruikte
model onvoldoende houvast om een compleet beeld te schetsen van de exacte effecten op het
arbeidsaanbod als gevolg van wijzigingen in het belastingsysteem. De auteurs wijzen er verder op
dat belasting- en welvaartsvoordelen meer beinvioeden dan alleen de beslissing om al dan niet te
werken en het aantal uur dat men werkt. Ook andere beslissingen, zoals investeringen in menselijk
kapitaal, worden hiermee beinvloed. Het is belangrijk om inzicht te hebben in de effecten in deze
veelheid aan verschillende dimensies.

1.4.4. BTW en accijnzen®

Eén van de belangrijkste trends op fiscaal terrein is de verschuiving van directe naar indirecte
belasting. De BTW is het belangrijkste indirecte belastinginstrument in het VK (en ook in
Nederland). In het deelrapport over BTW en accijnzen wordt een aantal aanbevelingen over deze
belastinginstrumenten gedaan.

Bij het bestaan van verschillende BTW-tarieven worden kanttekeningen geplaatst. Een stelsel met
een gedifferentieerd tarief draagt bij aan herverdeling, maar volgens de auteurs zijn er meer
effectieve en efficiénte manieren van herverdeling denkbaar. Zo kan de opbrengst van het
uniformeren van het BTW-tarief worden teruggesluisd naar de lagere inkomens. Zelfs dan blijft er
ongeveer de helft van deze extra opbrengst over om andere belastingen te verlagen. De auteurs
concluderen dat een systeem met één BTW-tarief het meest geschikt is. Daarbij merken ze wel op
dat positieve en negatieve externe effecten een reden kunnen zijn om te differentiéren in tarief.

Verder wordt ingegaan op de BTW in internationaal perspectief. Daarbij worden voorstellen gedaan
om carrouselfraude tegen te gaan. Hiervoor is actie op Europees niveau noodzakelijk. Een andere
Europese actie die wordt aanbevolen, is het heroverwegen van gedateerde vrijstellingen, zoals die
voor financiéle diensten.

Over accijnzen op tabak wordt opgemerkt dat de motivering hiervoor controversieel is. Rokers
sterven eerder, waardoor kosten voor de maatschappij zoals pensioenen en andere kosten die
gepaard gaan met een hoge leeftijd lager uitvallen. Vanwege dit gegeven zijn de auteurs van
mening dat de hoogte van tabaksaccijnzen niet alleen gerechtvaardigd kan worden door te
verwijzen naar negatieve externe effecten van het roken.

Alcoholaccijns is in de ogen van de auteurs niet het meest efficiénte middel om alcoholmisbruik
tegen te gaan, omdat negatieve effecten van alcohol niet bij alcoholconsumptie door alle
consumenten, maar bij alcoholmisbruik door een kleine groep consumenten optreden. De accijnzen
op alcohol vormen een compromis tussen het beperken van kosten van alcoholmisbruik en de
afname van welvaart bij alcoholconsumptie waarbij geen sprake is van misbruik.

1.4.5. Vergroening®

Milieubelastingen, emissiehandel en andere instrumenten hebben het vergroeningsbeleid de laatste
jaren een andere wending gegeven. Dergelijke instrumenten hebben een aantal voordelen ten
opzichte van milieuregelgeving. Ze vormen een prikkel tot continue innovatie met betrekking tot
vervuiling en moedigen vervuilers aan het meest kostenefficiénte besparingsmechanisme te kiezen.
Economische instrumenten zijn het meest nuttig als er brede gedragsveranderingen worden
beoogd bij een groot aantal vervuilers.

Wanneer economische instrumenten worden ingezet bij het milieubeleid is de vormgeving cruciaal.
Allereerst is er de keuze tussen fiscale instrumenten en een emissiehandelssysteem. Het plafond
aan de vervuiling bij een emissiehandelssysteem is aantrekkelijk, maar kan leiden tot hoge kosten
om de vervuiling tegen te gaan. Een combinatie van beide systemen lijkt het beste alternatief
omdat hiermee zowel een drempel als een plafond aan de kosten van vervuiling wordt gehangen.
Bij emissiehandel is het van groot belang om de rechten van te voren te veilen. Als er een directe
link met vervuiling of uitstoot bestaat is een milieubelasting succesvol. Bij het ontbreken hiervan
werkt een combinatie van verschillende (milieu)belastingen beter dan een geisoleerde belasting.

8 lan Crawford/Michael Keen/Stephen Smith, Value added tax and excises, 2008.
° Don Fullerton/Andrew Leicester/Stephen Smith, Environmental taxes, 2008.
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Het inzetten van de opbrengst van milieubelasting voor het verlagen van verstorende belastingen
zorgt volgens de auteurs niet noodzakelijk voor een dubbel dividend: het positieve effect van de
verlaging van andere belastingen zal worden gecompenseerd door stijgende productiekosten en
prijzen als gevolg van de (hogere) milieubelastingen. Het gebruik van milieubelastingen zal daarom
moeten worden gemotiveerd vanuit de te verwachten milieuwinsten.

De auteurs stellen dat er geen groot opbrengstpotentieel bestaat bij milieubelastingen in het VK.
Enerzijds komt dit doordat belastingen op brandstoffen al op een hoog niveau liggen in relatie tot
de milieuschade die optreedt. Het grootste potentieel ligt bij energiebelasting of CO,-belasting,
maar op dat terrein is grote politieke druk te verwachten om huishoudens en energie-intensieve
industrie buiten de belasting te houden.

Op het terrein van vervoer is het van belang congestie zwaarder te belasten. Het huidige systeem
is sterk gericht op het belasten van brandstof. Brandstof heeft echter weinig relatie met congestie,
terwijl congestie voor een groot deel bepalend is voor de negatieve externe effecten. Een systeem
van kilometerbeprijzing kan beter gericht worden op congestie. In de luchtvaart is een combinatie
van brandstofheffing en belasting op vliegtickets, afhankelijk van de bestemming en de
eigenschappen van de viucht, het beste alternatief.

Ten slotte wordt gewezen op het gevaar van unilaterale maatregelen voor het oplossen van een
wereldwijd probleem. Gevolgen van unilateraal optreden kunnen zijn dat vervuiling zich verplaatst
naar andere landen, waardoor het netto effect afneemt en er economische verschuivingen
optreden. Verder wordt gewezen op het feit dat empirische gegevens over milieuschade een grote
rol spelen bij beleidsbepaling, maar dat deze schade vaak onduidelijk en moeilijk te waarderen is.
Daarnaast speelt nog het probleem dat compensatie van lage inkomens voor hogere
milieubelastingen ingewikkeld is.

1.4.6. Belastinggrondslag®

Vaak begint een discussie over belastinghervormingen met de definitie van een optimale
belastinggrondslag. Volgens de auteurs is het beter om de consequenties van een aantal
verschillende belastingsystemen te onderzoeken voor het over het leven gemeten nutsniveau of
welvaartsniveau van alle burgers. Traditioneel wordt gedebatteerd over de afweging tussen het
belasten van het totale inkomen enerzijds en consumptie anderzijds. In dit deelrapport
beantwoorden de auteurs de vraag hoe inkomsten uit kapitaal het best belast kunnen worden.

Volgens de auteurs moeten inkomsten uit kapitaal op een of andere manier belast worden. Zij
verwerpen het breed erkende resultaat uit de optimale belastingtheorie dat inkomsten uit kapitaal
niet belast moeten worden om de keuze tussen huidige en latere consumptie niet te verstoren.
Inkomsten uit kapitaal hoeven echter niet op dezelfde wijze belast te worden als inkomsten uit
arbeid. De auteurs neigen naar een systeem waarbij de marginale tarieven op inkomsten uit
kapitaal en arbeid op enige wijze aan elkaar gerelateerd zijn, in tegenstelling tot een gescheiden
systeem met een uniform laag tarief op inkomsten uit kapitaal zoals in Scandinavié.

Verder staan de auteurs positief tegenover leeftijdsafhankelijke belasting op inkomsten uit kapitaal.
De belangrijkste reden hiervoor is dat leeftijdsafhankelijke belasting op kapitaalinkomsten aansluit
bij veranderende omstandigheden gedurende het leven van belastingplichtigen. Bovendien kunnen
ze gebruikt worden als instrument voor individuen met verschillende toekomstverwachtingen. Er is
al een aantal studies gepubliceerd over leeftijdsafhankelijke belastingen. Uit één van die
onderzoeken blijkt dat de belastingdruk voor jonge werknemers lager moet zijn dan voor oudere
werknemers. Volgens de auteurs moet meer onderzoek gedaan worden naar de opbrengsten en
overgangskosten van een dergelijk systeem.

19 James Banks/Peter Diamond, The base for direct taxation, 2008.
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1.4.7. Vermogen en vermogensoverdrachten!

Belasting op vermogen en vermogensoverdrachten is erg impopulair. In het huidige systeem in het
VK is er een aantal problemen, waarvan een gedeelte ook in het Nederlandse systeem voorkomt.
Zo blijken welgestelden beter in staat om het bedrag dat zij aan belasting betalen te verminderen
dan minder welgestelden. Een andere veelgehoorde klacht is dat er sprake is van dubbele belasting
door de successiebelasting. Volgens de auteurs van dit deelrapport is een goede rechtvaardiging
van het bestaan van belasting op vermogensoverdrachten gelegen in het feit dat belasting op
vermogensoverdracht bijdraagt aan het creéren van gelijke kansen.

Voor de toekomst van de successiebelasting worden verschillende opties geschetst. Eén van deze
opties is dat de betalen belasting afhankelijk is van het totale vermogen dat iemand door
vermogensoverdracht (via schenking of vererving) verkrijgt gedurende zijn hele leven. Wanneer dit
bedrag hoger is, moet er meer successiebelasting betaald worden. Dit zorgt voor een eerlijker
systeem omdat de marginale druk stijgt naarmate meer vermogen wordt verkregen. Bovendien
kan het systeem als gevolg hebben dat vermogens over meer mensen gespreid worden, omdat de
belasting die dan betaald wordt lager uitvalt. Dit leidt uiteindelijk tot een betere spreiding van
welvaart. Nadeel van het systeem is dat administratieve lasten toenemen, omdat levenslang alle
giften bijgehouden moeten worden. Een andere optie is het compleet afschaffen van
successiebelastingen. Het rapport schetst echter niet de voor- en nadelen.

Tegenover een algemene vermogensbelasting staan de auteurs niet positief. Hoewel het heffen van
belasting op vermogen gerechtvaardigd kan worden vanwege het feit dat individuen direct voordeel
hebben van het hebben van vermogen en status en macht die bij vermogen horen, is het de vraag
of vermogensbelasting het beste instrument is om dit te doen. Volgens de auteurs leidt
vermogensbelasting tot hoge administratieve lasten, zal de opbrengst klein zijn, kan de uitwerking
oneerlijk en inefficiént zijn en zal er sprake zijn van grote kapitaalvlucht. Beter is het om belasting
te heffen op een zeer immobiele grondslag. Om die reden zou een belasting op zeer dure woningen
wel kansrijk zijn.

1.4.8. Effecten op consumptie en sparen van het belasten van inkomsten uit vermogen??

In dit deelrapport worden geen concrete aanbevelingen voor de hervorming van het fiscale stelsel
gedaan. De auteurs tonen aan de hand van het levenscyclusmodel aan wat de welvaartseffecten
zijn van het verlagen van belasting op sparen en beleggen. De belangrijkste conclusie is dat
verlagen van de belasting op sparen en beleggen zorgt voor grotere welvaartswinst dan een
verlaging van andere belastingen. Een kanttekening die de auteurs wel plaatsen is dat het
levenscyclusmodel uitgaat van een sterk gestileerde werkelijkheid, waarin bijvoorbeeld
arbeidsaanbod geen rol speelt. Ze presenteren dan ook een aantal opties voor toekomstig
onderzoek om de mate van gestileerdheid te verkleinen en conclusies robuuster te maken. Op dit
moment is de waarde van dit onderzoek daarom beperkt.

1.4.9. Vennootschapsbelasting®®

Alternatieven voor het belasten van winst kunnen verschillen op twee dimensies. Allereerst is de
vraag wat de grondslag van de belasting is en op welke wijze daarbij rekening wordt gehouden met
de financiering van vennootschap, i.e. de fiscale behandeling van eigen en vreemd vermogen. De
tweede dimensie is de locatie van heffing. Mogelijke locaties zijn belasting bij de bron, op de locatie
van de aandeelhouders, de locatie van het hoofdkantoor of bij de uiteindelijke consument. De
belasting van winst beinvloedt een aantal beslissingen bij bedrijven. De gemiddelde belastingdruk
speelt mee bij de locatie van investeringen. Voor de hoogte van investeringen is het marginale
tarief van belang. Het statutaire tarief heeft invloed op de plaats waar winst neer zal slaan.

Voor wat betreft de eerste dimensie van winstbelasting, de grondslag, merken de auteurs allereerst
op dat de inconsistente behandeling van eigen en vreemd vermogen niet langer in het systeem zou
moeten zitten. Ten aanzien van de grondslag worden twee opties geschetst. De eerste is het
invoeren van een aftrek voor eigen vermogen (Allowance for Corporate Equity). Een alternatief is
een systeem waarbij rentelasten niet meer op de winst in mindering zijn te brengen

! Robin Boadway/Emma Chamberlain/Carl Emmerson, Taxation of wealth and wealth transfers, 2008.
2 Orazio Attanasio/Matthew Wakefield, The effects on consumption and saving of taxing asset returns, 2008.
13 Alan Auerbach/Michael Devereux/Helen Simpson, Taxing corporate income, 2008.
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(Comprehensive Business Income Tax). Een nadeel van ACE is dat dit tot een lagere
belastinggrondslag leidt, wat betekent dat het statutaire tarief verhoogd zal moeten worden om
een budgetneutrale hervorming te bewerkstelligen. Dit is een prikkel voor het verschuiven van
winst. Het nadeel van CBIT is dat vennootschappen met veel vreemd vermogen hard zullen worden
geraakt. Om die reden is een CBIT alleen maar mogelijk met een (lange) transitieperiode.

Tegenover de traditionele belasting op de plaats waar de winst ontstaat (source-based belasting)
plaatsen de auteurs twee alternatieven. Dit zijn belasting op de locatie van het hoofdkantoor
(residence-based belasting) en belasting bij consumptie (destination-based belasting). Residence-
based belasting heeft een aantal praktische bezwaren in een sterk geglobaliseerde wereld, omdat
‘eigenaren’ en investeerders overal ter wereld kunnen wonen. Het alternatief van destination-based
belasting die geheven wordt op het moment dat de eindconsument in beeld komt heeft de voorkeur
van de auteurs. Zij stellen een belasting voor die werkt zoals de btw. Ingaande stromen worden
belast, over uitgaande stromen wordt belasting teruggegeven. Het zou dan gaan om reéle en
financiéle stromen.

1.4.10. Belasting van internationaal kapitaal**

Globalisering heeft grote gevolgen voor het belastingstelsel. In het deelrapport over belasting van
internationaal kapitaal wordt ingegaan op de vraag hoe het belastingstelsel beter kan aansluiten bij
de veranderende internationale context: kapitaal en winst zijn veel mobieler dan een aantal
decennia geleden.

Er zijn twee mogelijkheden voor het belasten van inkomsten uit kapitaal: belasting bij de eigenaar
van het vermogen in het land waar deze woont of belasting bij de bron in het land waar het
inkomen wordt verdiend. Het meest ideaal is het belasten bij elke afzonderlijke eigenaar in het land
waar deze verblijft op inwonerniveau. Praktisch gezien is het onuitvoerbaar om van grote
ondernemingen elke aandeelhouder wereldwijd te identificeren en te belasten.

Als alternatief hiervoor kan belasting worden geheven op bedrijfsniveau in het land waar het
hoofdkantoor is gevestigd. Nadeel hiervan is dat een hoofdkantoor eenvoudig verplaatst kan
worden waardoor belasting ontweken kan worden. Hierdoor kiezen veel landen voor het principe
van belasting bij de bron van bedrijfswinsten. Ook hiervan gaat een verstorende werking uit.
Belasting bij de bron verstoort namelijk de locatiekeuze van investeerders en lokt fiscale
concurrentie tussen staten uit.

De verstoringen die veroorzaakt worden door belasting bij de bron kunnen worden tegengegaan
door internationale samenwerking. Veel landen lijken echter niet bereid hun soevereiniteit op
fiscaal terrein uit handen te geven aan een internationale organisatie. Daarnaast zullen de
voordelen van internationale samenwerking beperkt en ongelijk verdeeld over de landen zijn.
Tenslotte is het de vraag of een Europees belastingsysteem wel voor minder verstoring zorgt.

Wat kan een afzonderlijk land doen zolang internationale samenwerking niet van de grond komt?
Op bedrijfsniveau pleiten de auteurs voor een bronbelasting van kapitaalinkomsten met aftrek van
normaal rendement van het eigen vermogen. Hiermee wordt voorkomen dat binnenlandse
investeringen onder druk komen te staan. Het voorstel impliceert ook dat er een
deelnemingsvrijstelling wordt geintroduceerd. Op persoonsniveau stellen de auteurs voor
inkomsten uit kapitaal tegen een relatief laag, vlak tarief te belasten en los van het progressieve
belastingstelsel voor inkomsten uit arbeid te bezien. Als beleidsmakers een systeem van op
consumptie gebaseerde belasting op persoonsniveau prefereren kan dit worden bereikt door het
invoeren van een aftrek van rendement op gespaard vermogen.

1.4.11. Kleine bedrijven?®

Kleine bedrijven moeten volgens dit deelrapport zo min mogelijk “speciaal” behandeld worden. Het
rapport pleit voor een belastingheffing die zo rechtsvormneutraal mogelijk is en voor effectieve
belastingtarieven die voor alle groepen in het spectrum werknemer — vennootschap zo gelijk

14 Rachel Griffith/James Hines/Peter Birch Sgrensen, International capital taxation, 2008.
15 Claire Crawford/Judith Freedman, Small business taxation, 2008.
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mogelijk zijn. Om de effectieve tarieven over het hele spectrum gelijk(er) te krijgen, kunnen
aanpassingen gedaan worden aan het huidige systeem of kan een meer fundamentele wijziging
worden doorgevoerd.

Langs de lijnen van het huidige belastingstelsel in het VK, stellen de auteurs voor de premies
volksverzekeringen voor werknemers en zelfstandigen gelijk te trekken en tegelijkertijd het
vennootschapsbelastingtarief voor kleine bedrijven te verhogen tot het normale tarief voor
vennootschapsbelasting.

Een meer fundamentele wijziging die wordt voorgesteld, is om zowel op aandeelhoudersniveau als
bij de vennootschap het normale rendement vrij te stellen (in de vorm van een rate of return
aftrek, respectievelijk een aftrek voor eigen vermogen). Het meerdere wordt in het voorstel belast
tegen eenzelfde progressief tarief als inkomen uit arbeid. Dit zou moeten gelden voor alle
ondernemingen, ongeacht de rechtsvorm.

1.4.12. Beheer en naleving (compliance)®

Discussies over hervorming van het belastingstelsel blijven vaak beperkt tot kosten van
gedragsverstoring als gevolg van belastingheffing. Daarbij vallen uitvoeringskosten en kosten van
naleving buiten de discussie. In deze deelstudie besteden de auteurs aandacht aan de vormgeving
van een fiscaal stelsel waarbij ze rekening houden met de uitvoeringskosten en de kosten voor
naleving.

In het onderzoek is gebruik gemaakt van een gesimplificeerd model waarmee een optimale mix
van belastinginstrumenten wordt samengesteld. Hieruit is een aantal inzichten gedestilleerd.
Belangrijk is allereerst om te onderkennen dat een instrument met minimale kosten van
gedragsverstoring de uitvoering en naleving onder grote druk kan zetten. Daarnaast is het van
belang om bij kleine wijzigingen naar de marginale uitvoerings- en nalevingskosten te kijken in
plaats van naar de gemiddelde of totale kosten. Ten slotte is het te eenvoudig om in de uitvoering
uit te gaan van een maximalisering van de netto-opbrengst (belastingopbrengst minus kosten van
uitvoering) omdat dit kan leiden tot een te hoge handhavingsinspanning. Immers elke extra
handhavingsinspanning zal waarschijnlijk leiden tot extra netto-opbrengsten. Er is echter een grens
aan het niveau van controle dat de gemeenschap bereid is te accepteren.

Een belangrijke vraag is verder welke factoren de kosten van belastingheffing bepalen. Naleving
kan worden beinvioed door de pakkans van belastingontduiking te vergroten of de straf te
verhogen. Hiervoor is overigens weinig empirisch bewijs. Daarnaast is de mate van naleving
afhankelijk van de algemene belastingmoraal en de (on)tevredenheid over het belastingsysteem.
De afstand tussen Belastingdienst en de burger dient ook niet te groot te zijn.

De complexiteit van belastingen, de karakteristieken van de grondslag, de structuur van
belastingtarieven, de frequentie van wijzigingen, de efficiency van de Belastingdienst zijn
voorbeelden van factoren die de uitvoeringskosten en de kosten van naleving bepalen. De auteurs
adviseren daarom belastingen zo simpel en stabiel mogelijk te maken. Verder signaleren de
auteurs dat het bedrijfsleven een steeds grotere rol speelt bij het innen van belastingen.

1.4.13. De politieke economie van belastingbeleid’

In het laatste deelrapport van de Mirrlees Review wordt aandacht besteed aan de relatie tussen het
politieke klimaat en belastingbeleid. Aan de hand van ontwikkelingen in het VK wordt een aantal
zaken gesignaleerd die achtereenvolgens worden besproken.

Allereerst constateren de schrijvers dat kiezers in het VK altijd een voorkeur voor herverdeling van
de hoogste naar de laagste inkomens hebben. Het is echter opvallend dat de grootste verlagingen
van tarieven in de inkomstenbelasting hebben plaatsgevonden in periodes waarin kiezers het
meest positief stonden tegenover herverdeling.

8 Jonathan Shaw; Joel Slemrod; John Whiting, Administration and compliance, 2008.
17 James Alt/lan Preston/Luke Sibieta, The political economy of tax policy, 2008.
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Het tweede punt waar de auteurs dieper op ingaan is weerstand tegen belastingmaatregelen. Er
wordt opgemerkt dat introductie van belastingfaciliteiten belangengroepen creéert, ook als deze
belangengroepen voor de introductie nog geen lobby voerden voor de faciliteit. Het bestaan van
belangengroepen bemoeilijkt toekomstige wijzigingen en beperking van de faciliteiten. Verder is
een belangrijke les uit het verleden dat beperken van belastingfaciliteiten op minder weerstand
stuit wanneer dit in een geleidelijk tempo gebeurt. Voorbeelden hiervan zijn de afschaffing van de
hypotheekrenteaftrek en de belastingvrije voet voor gehuwden in het VK.

Ook wordt dieper ingegaan op het voordeel van het presenteren van een samenhangend pakket
belastingmaatregelen ten opzichte van het nemen van losstaande maatregelen. Een pakket
maatregelen waarbij duidelijk wordt gepresenteerd dat er sprake is van nemen en geven bij
verschillende groepen heeft als voordeel dat er minder druk voor lastenverlichting of handhaving
van faciliteiten optreedt.

Als vierde wordt aandacht besteed aan transparantie van het belastingsysteem. Maatregelen die de
transparantie voor de burger en het begrip van het belastingsysteem vergroten zijn gewenst. Ze
helpen situaties te voorkomen waarin de overheid gebruik maakt van verkeerd begrepen
belastinginstrumenten of van niet transparante instrumenten. Op dit terrein ligt ook
verantwoordelijkheid bij het parlement en bij externe partijen.

Tenslotte wordt geconcludeerd dat een meer kritische blik van het parlement bij voorbereiding van
belastingwetgeving in hoge mate gewenst is. Vaak hebben externe partijen en andere
belastingprofessionals wel een kritische kijk op voorgestelde maatregelen, maar ontbreekt die van
het parlement. Invulling hiervan door het parlement kan gebeuren door het instellen van een
speciale raad die zich over belastingvoorstellen buigt. Daarnaast zouden parlementsleden over
meer informatie moeten kunnen beschikken. Dit kan informatie van externen zijn of, naar
Amerikaans voorbeeld, afkomstig van een Congressional Budget Office®.

1.5. Het OESO-rapport ‘Tax and Economic Growth’

1.5.1. Doelstellingen rapport

Het project “Tax and Economic Growth” van de OESO is begin 2007 van start gegaan en heeft
getracht op basis van empirische resultaten inzicht te geven in de invloed van de belastingstructuur
op de groei van het BBP per capita. De inzichten uit het onderzoek zijn bedoeld om de juiste
prikkels te kunnen bepalen die de economische groei kunnen bevorderen, maar de
belastinginkomsten handhaven en het principe van belasten naar draagkracht intact laten. Het
rapport laat echter geen ideale belastingmix per OESO lidstaat zien. Wel worden er (nieuwe)
inzichten in bepaalde economische principes gegeven.

1.5.2. Opzet rapport

Nadat het verband tussen belastingstructuur en de groei van BBP per capita empirisch is
onderzocht voor 21 OESO-landen voor de periode 1971-2004, is gezocht naar verklaringen voor de
gevonden verbanden. Er is voor het onderzoek alleen gekeken naar de gevolgen van veranderingen
in de belastingstructuur, het niveau van de belastingen is buiten beschouwing gelaten. De
aanjagers van economische groei zijn inzet van arbeid en kapitaal, en de ontwikkeling van de
productiviteit van die factoren, zoals de verbetering van de arbeidsproductiviteit, extra scholing en
technologische ontwikkeling. Voor het vinden van de verbanden tussen belastingstructuur en
werkgelegenheid, investeringen, ‘human capital’, innovatie en prikkel voor ondernemerschap wordt
gebruik gemaakt van de empirische partiéle analyses van de betrokken OESO landen. Dit wordt
gedaan aan de hand van een econometrisch model waarmee de impact op het BBP op lange
termijn van een budgetneutrale verschuiving van één belastingsoort naar een andere
belastingsoort kan worden bestudeerd.

8 In Nederland bediende tot voor kort de Raad van Economische Adviseurs (REA) de leden van de Tweede
Kamer van gevraagd en ongevraagd advies op financieel-economisch terrein. Evaluatie van de REA eind 2007 is
aanleiding geweest tot het beéindigen van de werkzaamheden per 1 januari 2008.
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1.5.3. Resultaten

Belastingen zullen altijd verstorende effecten met zich brengen. Op basis van de geschatte
parameters in het econometrische model wordt in het rapport een aantal belastingsoorten
gerangschikt naar hun verstorende effecten op het BBP per capita. Oplopend van weinig naar veel
verstorende effecten ziet deze schikking er als volgt uit: vermogensbelastingen (met name
‘immovable property’) < indirecte belastingen < inkomstenbelastingen < vennootschapsbelasting.
Daarnaast wijst het rapport uit dat een progressief belastingstelsel een negatieve invioed op BBP
per capita heeft.

Het rapport concludeert dat een verschuiving van directe naar indirecte belastingen een positieve
invloed op BBP per capita zal hebben. Omdat inkomsten minder worden belast, leidt dit met name
bij personen uit hogere inkomensdecielen tot meer besparingen. Bij een gelijk blijvende totale
belastingopbrengst leidt dit in eerste instantie ook tot meer toekomstige consumptie (i.p.v. huidige
consumptie). Een toename van de besparingen betekent dat investeringen toenemen. Daarnaast
neemt het arbeidsaanbod toe omdat de marginale belastingdruk per gewerkt uur daalt bij de schuif
van direct naar indirect. Deze twee factoren leiden ertoe dat de productie en consumptie toenemen
en er sprake is van economische groei.

In het rapport worden enkele kanttekeningen geplaatst bij de conclusies dat de
vermogensbelasting — en met name belastingen op onroerende zaken — de minst verstorende
belasting is. Allereerst geeft het rapport aan dat er slechts beperkt in de belastingstructuur
geschoven kan worden en het daarom, mede gezien het relatief kleine aandeel van belastingen op
onroerende zaken in de totale belastingopbrengsten, onmogelijk is een groot deel van de
belastingenopbrengsten te verplaatsen naar belastingen op onroerende zaken. Daarnaast zijn
vermogensbelastingen — en in het bijzonder belastingen op onroerende zaken — impopulair.
Bijkomend praktisch nadeel van een de verschuiving is dat de belasting op onroerende zaken in
veel OECD landen door lagere overheden wordt geheven, wat hervorming in de verdeling van de
belastingopbrengsten tussen de verschillende overheidslagen noodzakelijk maakt.

Een belangrijke kanttekening bij de resultaten in het rapport is dat een beweging van directe naar
indirecte belastingen én het verlagen van de progressiviteit de ongelijkheid zal doen toenemen
doordat mogelijkheden tot inkomstenherverdeling beperkt worden. Het rapport suggereert dan ook
dat er een balans moet worden gevonden tussen economische groei en een rechtvaardige verdeling
van de belastingdruk. Deze balans kan ik elke lidstaat weer anders zijn en is voor een groot deel
politiek gekleurd.
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2. Een beschrijving van het huidige stelsel

In dit hoofdstuk wordt het huidige stelsel beschreven vanuit de vijf thema’s van de commissie:
soliditeit, solidariteit, efficiéntie, eenvoud en milieuvriendelijkheid. De scheiding tussen de thema’s
is niet altijd direct te maken. Met name solidariteit en efficiéntie zijn vaak twee kanten van één
medaille. Regelingen die bedoeld zijn om de solidariteit te vergroten, leiden soms tot inefficiénties.
Ook zijn er veel regelingen die beogen om bepaalde activiteiten (b.v. scholing, bepaalde soorten
investeringen) of bepaalde sectoren (landbouw, bosbouw, scheepvaart) te stimuleren. Om de
beschrijving van het systeem niet te zeer te verbrokkelen, worden in paragraaf 2.2. (solidariteit)
alle fiscale faciliteiten in de IB, de LB en de Vpb en de BTW behandeld.

2.1. Soliditeit van de belastinginkomsten: de ontwikkeling van de belastinginkomsten in
relatie tot die van het BBP

De afgelopen jaren is de niet-beleidsmatige groei van de belasting- en premie-inkomsten
achtergebleven bij de nominale groei van het BBP. De verhouding tussen genoemde grootheden
wordt aangeduid met het begrip macro-economische progressiefactor (MEP). Bij een MEP kleiner
dan 1 blijven de belasting- en premieontvangsten zonder beleidswijzigingen achter bij het BBP.
Onderstaande grafiek laat zien dat het 10-jaars voortschrijdend gemiddelde® van de
progressiefactor halverwege de jaren 90 beneden de 1 is uitgekomen. Als de gemiddelde
progressiefactor over een periode van 5 jaar wordt bezien dan blijkt dat deze sinds begin jaren 90
al onder de 1 uitkomt. In 2008 komt het 5-jaarsgemiddelde vrij dicht tegen de 1 uit. De
progressiefactor zal in 2009 en 2010 echter weer lager uitkomen gegeven de huidige
verwachtingen t.a.v. de economische groei en de ontwikkeling van belastingontvangsten in die
jaren?.

Grafiek 2.1.1: Progressiefactor totale belastinginkomsten en premies volksverzekeringen®

Progressiefactor

——a—— Totale belastingen en premies

---®--- 10 jaars voortschrijdend gemiddelde

— —&— — 5 jaars voortschrijdend gemiddelde

Naar aanleiding van deze constatering is de ontwikkeling van de progressiefactor van de
verschillende belastingsoorten geanalyseerd. De (10-jaars) gemiddelde progressiefactor van de
Vpb is afgenomen tot onder de 1. De Vpb is echter een zeer volatiele belastingsoort. Dit wordt
mede veroorzaakt door de mogelijkheid van voortwenteling en terugwenteling van verliezen en

1 10-jaars voortschrijdend gemiddelde berekend als de {[I (1+endogene groei\)]-1}/ {[MN (1+BBP-groei,)]-1}.
Het betreft de gemiddelde groei over de afgelopen 10 jaar.

2 In het jaar 2009 komt de nominale BBP-ontwikkeling onder de 0 uit. Omdat de ontwikkeling van de belasting-
en premieontvangsten eveneens negatief is, heeft de MEP in 2009 een positief teken. De invloed van de
ontwikkeling van de belasting- en premieontvangsten op het 10-jaars respectievelijk het 5-jaars gemiddelde
van de MEP is echter wel negatief en geeft daarmee geen vertekend beeld.

3 In de gehele periode die in de analyse in beschouwing is genomen was sprake van een positieve nominale
BBP-groei. In 1987 was sprake van een lage absolute BBP-groei: 0,9%. Dit verklaart de hoge macro-
economische progressiefactor van de belasting- en premieontvangsten in dat jaar. Deze uitslag wordt dus
grotendeels veroorzaakt door het noemereffect.
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daarnaast de methodiek van de aanslagoplegging. Kasontvangsten in het ene jaar als gevolg van
voorlopige aanslagen kunnen in een volgend jaar weer de kas uitvloeien als gevolg van nadere
voorlopige of definitieve aanslagen. De structurele ontwikkeling van de Vpb-ontvangsten is
onzeker. De gemiddelde progressiefactor van de loonheffing/inkomstenbelasting (LB/IB) ligt
normaal gesproken op of boven de één ligt. De ontwikkeling is echter gevoelig voor
grondslagversmalling door onder andere de ontwikkeling in de hypotheekrenteaftrek respectievelijk
de pensioenpremieaftrek en jaren waarin de ontwikkeling van lonen en werkgelegenheid afwijkt
van die van het BBP.

Het 10-jaars gemiddelde van de progressiefactor van de BTW komt de laatste 10 jaar vrijwel
continu uit op 1. De overdrachtsbelasting is de afgelopen tien jaar sterk gestegen onder invioed
van de stijgende huizenprijzen en toenemende verhuismobiliteit. In een evenwichtig groeipad zal
de MEP voor deze belasting naar verwachting ongeveer één zijn. Ontkoppeling van de groei van
milieuvervuiling en de economische groei is een expliciet beleidsdoel. Het wekt dan ook geen
verbazing dat de grondslag van milieubelastingen geen gelijke tred houdt met het BBP. Zonder
aanpassing van de tarieven geldt hetzelfde voor de opbrengst van deze belastingen. Ook van
accijnzen op alcohol en rookwaren neemt de grondslag af. Bovendien zijn de tarieven van deze
belastingen niet geindexeerd, zodat zonder tariefsmaatregelen de groei van de opbrengst achter
blijft bij die van het BBP. De ontwikkeling van de brandstofaccijnzen is het saldo van twee
tegengestelde tendensen. Enerzijds worden auto’s steeds zuiniger, anderzijds is mobiliteit een goed
waarvan het gebruik sneller toeneemt dan de welvaart.

De autobelastingen MRB en BPM zijn de afgelopen jaren, afgezien van beleidsmatige verhogingen,
achtergebleven bij het BBP. De ombouw naar CO2-grondslag van de BPM kan een negatief effect
hebben op de progressiefactor. De progressiefactor van de erfbelasting is op lange termijn naar
verwachting groter dan 1. Uitgaande van de definitie van soliditeit zoals beschreven in hoofdstuk 1
kwalificeren vooral de LB/IB en de omzetbelasting als solide belastingsoorten.
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2.2. Wie betaalt de belasting in Nederland? — het stelsel beschreven vanuit solidariteit
40% van de belasting- en premieontvangsten wordt via de gecombineerde heffing van loon- en
inkomstenbelasting en premies volksverzekeringen direct door particuliere huishoudens
opgebracht. Daarnaast nemen particulieren een groot deel van de indirecte belastingen voor hun
rekening (tabel 2.2.1). Bij de verdeling van de belastingdruk is overigens geen rekening gehouden
met afwenteling. Uiteindelijk zullen ondernemingen de door hen betaalde belastingen weer
doorberekenen aan particulieren. Dat kunnen zowel hun afnemers, hun werknemers als hun

aandeelhouders zijn.

Tabel 2.2.1: Belasting- en premieontvangsten 2010

opbrengst aandeel aandeel
in min. belasting in huishoudens
min. euro euro totaal
kostprijsverhogende belastingen 68.383 32%
omzetbelasting 41.100 19% 56%
belasting op aanschaf en bezit van auto's en motorfietsen 5.793 3%
brandstofaccijns 7.350 3%
milieubelastingen 4.956 2% 47%
accijns op alcohol en tabak, verbruiksbelasting op
alcoholvrije dranken 3.470 2%
overdrachtsbelasting 2.885 1% 60%
assurantiebelasting 829 0%
invoerrechten 2.000 1%
belastingen op inkomen, winst en vermogen 63.137 30%0
Loon- en inkomstenbelasting 44.443 21% 100%
Vennootschapsbelasting gassector 1.600 1% 0%
Vennootschapsbelasting niet-gassector 12.038 6% 0%
Dividendbelasting 2.891 1% 0%
Erf- en schenkbelasting 1.713 1% 100%
Kansspelbelasting 452 0% 0%
niet nader toe te rekenen 98 0%
totaal belastingen 131.618 62%
premies volksverzekeringen 35.317 17% 100%
belastingen en premies volksverzekeringen 166.935 79%
premies werknemersverzekeringen (w.o. ZVW-premies) 44.958 21% 0%’
totaal belasting- en premieontvangsten (EMU-basis) 211.893 100%

INa invoering van de Wet Uniformering Loonbegrip zullen alle premies werknemersverzekeringen en de
inkomensafhankelijke bijdrage voor de Zorgverzekeringwet ten laste van de werkgever komen.

2.2.1. Loon- en inkomstenbelasting, premies volksverzekeringen

Eén van de principes van de belastingheffing is het draagkrachtprincipe. Particulieren met een
grote draagkracht dragen meer bij aan de collectieve ontvangsten dan particulieren met een
kleinere draagkracht. Een belangrijk deel van de invulling van dit draagkrachtprincipe vindt plaats
in de inkomstenbelasting. Deze invulling krijgt vorm door de combinatie van een schijvensysteem
met oplopende tarieven en een algemene heffingskorting voor de inkomsten uit werk en woning
(grafiek 2.2.1 en tabel 2.2.2). Veertig procent van de ongeveer 12 min. personen die loon- en
inkomstenbelasting betalen heeft een inkomen dat niet hoger reikt dan de eerste schijf. Daarbij
moet worden aangetekend dat het einde van de eerste schijf ongeveer overeen komt met het
wettelijk minimumloon. In deze 40% vallen naast uitkeringsontvangers ook deeltijdwerkers,
scholieren en studenten met een bijbaan. De opbrengst van de belastingen en premies
volksverzekeringen in box 1 is in 2010 ongeveer € 80 mid.
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Grafiek 2.2.1: Gemiddelde belastingdruk voor een werkende alleenstaande en een alleenstaande
met een uitkering, 2010
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Tabel 2.2.2: Tariefstructuur inkomstenbelasting box 1, 2010

aandeel belasting
betalers met

gecombineerd tarief gecombineerd tarief eindinkomen in

bovengrens schijf 65- 65+ deze schijf

schijf 1 18218 33,45% 15,55% 40%
schijf 2 32738 41,95% 24,05% 30%
schijf 3 54367 42% 42% 22%
schijf 4 geen 52% 52% 8%
totaal 100%

Behalve door het schijvenstelsel wordt de solidariteit ingevuld door de mogelijkheid om bepaalde
kosten in aftrek te brengen en worden bepaalde groepen door de toekenning van heffingskortingen
op de verschuldigde belastingen tegemoet gekomen. Persoonsgebonden aftrekposten en
heffingskortingen hebben niet uitsluitend uitvoering van het draagkrachtprincipe tot doel. Sommige
van deze maatregelen zijn ingevoerd om bepaalde activiteiten of sectoren te stimuleren, zoals
scholing of giften aan goede doelen. Met de persoonsgebonden aftrekposten is een budgettair
belang van ca € 1,4 mld. gemoeid, waarvan 0,9 mld. uit draagkrachtmotieven en 0,5 mld. om
bepaalde activiteiten te stimuleren. Bij de heffingskortingen gaat een veel groter bedrag om:

€ 36,5 mld. Zestig procent hiervan wordt gevormd door de algemene heffingskorting. Verdere
invulling van het draagkrachtprincipe (met name voor alleenstaande ouders en ouderen met een
laag inkomen) kost € 2,3 mld. Heffingskortingen om arbeidsparticipatie te bevorderen kosten
ongeveer € 11,5 mld. (tabel 2.2.4).

Het te betalen bedrag aan belasting kan niet kleiner worden dan nul, ook als het totaal van de
heffingskortingen het belastingbedrag overtreft of als het belastbaar inkomen door aftrekposten
kleiner dan nul wordt. Dit betekent dat in sommige gevallen heffingskortingen en aftrekposten niet
(direct) ‘verzilverbaar’ zijn*.

4 Aftrekposten die leiden tot een fiscaal verlies kunnen wel in een ander jaar worden vergolden.
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Tabel 2.2.3: Persoonsgebonden aftrekposten

Maatregel aantal Kosten | Onderdeel Stimulans Draagkracht
(x1000 systeem herverdeling
2010
)
Activiteit Sector
Onderhoudsverplichtingen® 99 € 341 min
Verliezen durfkapitaal 1 €4 min kapitaal voor
starters
Levensonderhoud kinderen 237 € 223 min
Specifieke zorgkosten 1.400 € 516 min
Weekenduitgaven 15 € 6 min
gehandicapten
Scholingsuitgaven 301 € 178 min scholing
Monumentenpanden 9 € 57 min onderhoud
monumenten
Giftenaftrek 799 € 305 min “goede”
doelen
Totaal (na aftrek belasting € 1.435 min

over ontvangen
alimentatie)

5 Hier staat tegenover dat 57.600 personen alimentatie ontvangen, waarover 195 min. belasting wordt betaald.
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Tabel 2.2.4: Heffingskortingen

Korting Belangrijkste Bedrag aantal op Budget Via Opmerkingen
doelstelling (€) gerechtig loon- (€ mid) partner
van de -den (x strook? te verzil-
korting 1000) veren
Algemene heffingskorting Inkomens- 1.987 13.500 Ja 22,6 Beperkt Vanaf 2009 beperkt “overdraagbaar”, uitzondering
beleid voor personen van 1971 en eerder en gezinnen met
jonge kinderen.
Arbeidskorting Arbeidsmarkt- 8.700 Ja 9.6 Ja Afhankelijk van inkomsten uit arbeid en leeftijd
- maximaal voor 56 jaar en jonger beleid 1.489
- maximaal voor 62 jaar en ouder 2.273
Doorwerkbonus maximaal (64-jarige) Arbeidsmarkt- 4.679 200 Nee 0,26 Nee 2-10% (afhankelijk van leeftijd) van inkomen boven
beleid € 9.041)
Inkomensafhankelijke combinatiekorting Arbeidsmarkt- 1.859 965 Nee 1,25 Ja Voor werkende minstverdienende partner of
(maximaal) beleid alleenstaande ouder met kinderen tot 12 jaar en
minimaal inkomen uit werk € 4.706.
Ouderschaps-verlofkorting Overig/ Divers NB Nee 0,09 Ja € 32,49 per opgenomen dag
levensloop
Alleenstaande ouderkorting Inkomens- 945 425 Nee 0,36 Nee Voor alleenstaande ouder met inwonend kind < 27
beleid jaar
Aanvullende alleenstaande ouderkorting Inkomens- en 1.513 295 Nee 0,175 Nee Voor werkende alleenstaande ouder met kind < 16
(maximaal) Arbeidsmarkt- jaar. Korting bedraagt 4,3% van het inkomen uit
beleid werk
Jonggehandicaptenkorting Inkomens- 691 NB Ja 0,09 Nee Voor Wajong-gerechtigden
beleid
Ouderenkorting Inkomens- 684 2.200 Ja 1,36 Nee Voor iedereen van 65 jaar en ouder en een inkomen
beleid onder € 34.934
Alleenstaande ouderenkorting Inkomens- 418 1.150 Ja 0,46 Nee Voor iedereen van 65 jaar en ouder met een
beleid alleenstaande AOW-pensioen (70%)
Levensloopverlofkorting Overig/ Divers NB Ja 0,01 Ja Bij opname levensloop, € 199 per jaar dat is
levensloop ingelegd in levensloop
Korting voor maatschappelijk beleggen Overig 716 NB Nee 0,11 Nee Korting bedraagt 1,3% van de desbetreffende
(maximaal) belegging
Korting beleggingen in durfkapitaal en Overig 716 NB nee 0,01 Nee Korting bedraagt 1,3% van de desbetreffende
cultureel (max) belegging
Totaal 36,4
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Faciliteiten in de loonbelasting

Ook in de loonbelasting zitten draagkrachtelementen en bestaan faciliteiten om bepaalde
activiteiten te stimuleren. Zo wordt bij voorbeeld privé-gebruik van de auto van de zaak als loon in
natura forfaitair belast en wordt een groot aantal vergoedingen van de werkgever aan de
werknemer voor kosten die worden gemaakt in verband met het werk niet belast (tabel 2.2.5). Een
speciaal geval is de spaarloonregeling. Over bedragen die werknemers vier jaar vastzetten op een
geblokkeerde rekening betaalt de werkgever 25% eindheffing. Het bedrag wordt dan bij de
werknemer niet meer belast. In totaal is met deze faciliteiten een budgettaire derving van ruim € 5
mld. gemoeid.

Tabel 2.2.5: Faciliteiten in de loonbelastin

Maatregel aantal Kosten | Onderdeel Stimulans Draagkracht
(x1000) systeem herverdeling
2010 o
Activiteit Sector
Geen bijtelling privé-gebruik € 0,5 mid

auto < 500 km

Verlaagde bijtelling (zeer) €0,1 mid aanschaf
zuinige auto’s zuinige
auto’s
gemengde kosten die onder € 1,8 mid
de werkkostenregeling gaan
vallen
Reisvergoeding openbaar
vervoer €0,4mld
Kilometervergoeding eigen
AUt goeding eig €0,7 mid
Vergoeding tijdelijke
verblijfkosten anders dan €0,3 mid
extraterritoriaal
Verstrekking cursussen en |
dergelijke €0.4mld
Vergoeding studiekosten
€ 0,3 mid
Extraterritoriale kosten
(30% regeling) € 0,3 mid aantrekken
+ PM buitenlandse
experts/
uitzenden
NL experts
Verhuiskosten
€ 0,1 mid
Spaarloon € 0,2 mid sparen
Totaal €5,1 mid

Eigen woning
De eigen woning is als bron van inkomen in box 1 belast tegen het progressieve tarief. De

inkomsten uit eigen woning worden forfaitair berekend. Daartegenover staat de aftrek van de
kosten, waaronder de hypotheekrente. Indien de toegerekende inkomsten (het eigenwoningforfait)
groter zijn dan de betaalde rente wordt geen inkomen bijgeteld (Wet Hillen). Sparen voor de
aflossing van de hypotheek in de vorm van Kapitaalverzekeringen eigen woning (KEW) en
Spaarrekening en Beleggingsrecht eigen woning (SEW en BEW) wordt niet belast, noch in box 1,
noch in box 3. De hypotheekrente blijft over de volledige schuld aftrekbaar®.De aftrekbaarheid van
de rente is in 2001 beperkt tot een periode van 30 jaar. De zogenoemde bijleenregeling voorkomt

5 Deze regelingen zijn door de wetgever bewust ingezet om vermogensvorming voor aflossing van de
eigenwoningschuld tot een bedrag van thans € 150.500 per belastingplichtige te faciliéren.
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dat bij verhuizing de overwaarde van het oude huis opnieuw fiscaal gefacilieerd wordt geleend.
Alles bijeen genomen ontstaat door de inkomsten uit eigen woning een budgettaire derving van ca.
€10 mid".

Regelingen voor de oude dag en levensloop

De premie voor de AOW wordt tegelijk met de inkomstenbelasting betaald. Voor mensen ouder dan
65 jaar valt deze premie weg. Daardoor betalen deze ouderen een lager gecombineerd tarief van
de inkomstenbelasting en premies volksverzekering in de eerste twee schijven®. Voor het sparen
voor aanvullende pensioenvoorzieningen geldt de omkeerregel. De ingelegde premies zijn geen
onderdeel van het belastbaar loon en de pensioenuitkering is belast. Deze regeling wordt toegepast
op collectieve pensioenen. Personen met een pensioentekort en zonder collectief pensioen kunnen
de premie voor een individuele verzekering onder voorwaarden aftrekken. Ook hier is de
omkeerregel van toepassing en is dus de uitkering belast. De omkeerregel is ook van toepassing op
de levensloopregeling: ingelegde gelden zijn onbelast en de onttrekking aan het levenslooptegoed
is belast met toepassing van een heffingskorting voor elk jaar dat is ingelegd. De
levensloopregeling is bedoeld om langere verlofperioden tijdens de loopbaan mogelijk te maken en
wordt ook gebruikt ter financiering van vervroegd pensioen.

Door de premies vrij te stellen en de uitkeringen te belasten kan belastingvoordeel ontstaan. In de
eerste plaats wordt het moment van betaling uitgesteld. Bovendien daalt na het bereiken van de
pensioengerechtigde leeftijd het gecombineerde tarief in de eerste twee schijven en daalt in het
algemeen ook het inkomen. Daardoor is het tarief dat wordt betaald over de uitkering vaak lager
dan het tarief waartegen de premie is afgetrokken. Ten slotte wordt aangroei van vermogen dat is
ondergebracht in een pensioenfonds niet belast, terwijl dit bij een privé-besparing wel zo zou zijn.
Voor 2010 ontstaat hierdoor een belastingderving van € 11,6 mid. als wordt uitgegaan van het
belasten van de aangroei van het pensioenvermogen in box 3. Dit is overigens een
momentopname, gebaseerd op de huidige pensioenpremies en -uitkeringen. Als rekening wordt
gehouden met de toename van het aantal pensioenuitkeringen en de daaraan gekoppelde groei
van de in de toekomst te ontvangen belastingen en premies is de derving lager. Voor de levensloop
is de derving op dit moment € 0,5 mld. en deze wordt € 0,2 mld. als rekening wordt gehouden met
de belasting over de toekomstige uitkeringen.

Voor ondernemers bestaat er daarnaast nog de oudedagsreserve. Deze reserve kan worden gezien
als een fictieve spaarpot die ten laste van de fiscale winst mag worden gevormd. De regeling is
bedoeld voor de oudedagsvoorziening en tegelijkertijd voor de financiering van het
ondernemingsvermogen. Met de oudedagsreserve is een budgettair belang gemoeid van

€ 226 min.

Inkomsten uit aanmerkelijk belang

Directeur-grootaandeelhouders (dga’s) betalen over de uitgedeelde inkomsten uit hun BV in box 2
een belastingtarief van 25%. Tot de inkomsten uit aanmerkelijk belang wordt daarnaast de winst
gerekend die een dga behaalt bij de verkoop van zijn aandelen. De grondslag van box 2 kan op
basis van aangiftegegevens structureel op ongeveer € 5 mid. worden geraamd. De opbrengst is
ongeveer € 1,25 mld.

Inkomsten uit sparen en beleggen

De inkomsten uit sparen en beleggen van particulieren worden forfaitair belast in box 3. Het
belastbaar inkomen wordt berekend door een forfaitair rendement van 4% per jaar over het
positieve saldo van bezittingen en schulden die niet reeds in box 1 of box 2 zijn belast toe te
passen. Dit forfaitaire rendement wordt belast tegen een uniform tarief van 30%. Roerende zaken
in eigen gebruik worden niet belast. Voor de berekening van het voordeel uit sparen en beleggen
geldt een heffingvrij vermogen van ca. € 20.000 per persoon. Verder bestaat ook hier een aantal
faciliteiten vanuit oogpunt van draagkracht of stimulering van bepaalde activiteiten. Hierbij zijn de
draagkrachtbevorderende faciliteiten en de faciliteit voor groen beleggen het belangrijkste. Box 3
brengt ongeveer € 3,5 mld. per jaar op. (tabel 2.2.6).

” Ten opzichte van een situatie waarin de woning geheel gedefiscaliseerd is.
8 Door beperkte indexering van de bovengrens van de tweede schijf wordt dit voordeel geleidelijk verminderd.
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Tabel 2.2.6: Grondslagversmallers in box 3

Maatregel Kosten | Onderdeel Stimulans Draagkracht/
systeem herverdeling
Activiteit Sector
Heffingsvrij vermogen box 3 € 1,6 mid
Kindertoeslag box 3 € 25 min
Ouderentoeslag box 3 € 105 min
Vrijstelling bos/natuur box 3 €5 min beheren
bos/natuur
Vrijstelling kunstvoorwerpen box 3 €5 min kunst en
cultuur
Vrijstelling rechten roerende zaken NB
krachtens erfrecht box 3
Vrijstelling rechten € 18 min sparen voor
kapitaalsuitkering bij overlijden box overlijden
3
Vrijstelling spaarloon box 3 €9 min sparen
Vrijstelling kortlopende termijnen NB
box 3
Vrijstelling groen beleggen box 3 € 90 min milieuvriende-
lijke
investeringen
Vrijstelling sociaal/ethisch beleggen €2 min ontwikke-
box 3 lingshulp
Vrijstelling durf kapitaal box 3 € 8 min kapitaal voor
starters
Vrijstelling cultureel beleggen box 3 €1 min cultuur
Totaal grondslagversmallers € 1,9 mld

NB = niet beschikbaar

Verschillende leefvormen

Uitgangspunt van de Wet IB 2001 is individualisering van belastingheffing. Dit leidt ertoe dat
verschillende leefvormen bij eenzelfde huishoudinkomen een andere belastingdruk over inkomen in
box 1 ervaren. In grafiek 2.2.2 is voor een aantal standaardhuishoudens de belastingdruk in box 1
weergegeven. Hierbij is ervan uitgegaan dat de partner van de kostwinner niet werkt en dat de
tweeverdieners ieder evenveel bijdragen aan het huishoudinkomen. De verschillen zijn exclusief
bijtel- en aftrekposten en belastingheffing in box 2 en box 3.
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Het verschil in af te dragen belasting tussen alleenstaanden, kostwinners- en
tweeverdienershuishoudens wordt onder andere veroorzaakt door de volgende onderdelen:

- het inkomen van het kostwinnershuishouden kan voor een deel in een hogere schijf
vallen dan bij tweeverdienersgezinnen, waarvan beide partners individueel het
schijventarief doorlopen;

- ten opzichte van de alleenstaande heeft het kostwinnershuishouden voordeel van de
uitbetaling van de algemene heffingskorting aan de minstverdienende partner;

- de alleenstaande ouder profiteert van de alleenstaande ouderkorting en soms van de
aanvullende alleenstaande ouderkorting en de inkomensafhankelijke combinatiekorting

- tweeverdienersgezinnen hebben samen recht op twee maal de arbeidskorting, het
kostwinnersgezin, de alleenstaande en de alleenstaande ouder éénmaal;

- de minstverdienende partner van het tweeverdienersgezin kan recht hebben op de
inkomensafhankelijke combinatiekorting.

De uitbetaling van de algemene heffingskorting aan de minstverdienende partner wordt gefaseerd
over een periode van 15 jaar afgebouwd. Hierdoor zal, behoudens uitzonderingen onder andere
voor huishoudens met jonge kinderen, de belastingdruk voor het kostwinnershuishouden gelijk
worden aan die van een alleenstaande.

Grafiek 2.2.2: gemiddelde belastingdruk op het huishoudinkomen van werkenden in verschillend
leefverband
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Samenwonenden die als fiscaal partner kwalificeren (zowel tweeverdieners als alleenverdieners)
kunnen bovendien (tarief) voordeel hebben bij een optimale toerekening van gemeenschappelijk
inkomen, zoals het (negatieve) inkomen uit eigen woning en van de heffingsgrondslag van box 3.
Met de wettelijk geboden mogelijkheid van optimale toerekening is niet beoogd om partners te
bevoordelen ten opzichte van alleenstaanden, maar om toerekeningproblemen te voorkomen.
Uitgangspunt van de Wet IB 2001 is individualisering van belastingheffing, maar bij partners
(waarbij inkomen en vermogen verweven is) leidt strikte toepassing van individualisering tot
uitvoeringsproblemen. Van welke partner zijn precies de aandelen, het gezamenlijke banksaldo, op
wie drukt de doktersrekening van een minderjarig kind?
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Tabel 2.2.7: Decielverdeling onderdelen van inkomensheffing, aftrekposten en heffingskortingen, personen, 2007 (bron: CBS)

percentage afkomstig uit x-de 10%-groep van de het belastbaar inkomen

decielverdeling personen 2007 le 2e 3e 4e 5e 6e 7e 8e 9e 10e
opbrengsten

totaal inkomsten belasting en premies

volksverzekering 0% 0% 1% 2% 3% 6% 9% 13% 19% 49%
Box 2 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 1% 98%
Box 3 1% 2% 2% 2% 3% 4% 5% 7% 11% 62%
belasting en premies volksverzekeringen exclusief

box 2 en 3 0% 0% 1% 2% 3% 6% 10% 14% 19% 47%
aftrekbedragen (in mindering op het belastbaar inkomen, voor budgettair effect te vermenigvuldigen met marginaal tarief)

Spaarloon 2% 2% 3% 4% 7% 10% 14% 18% 21% 21%
saldo EWF en hypotheekrenteaftrek 1% 3% 5% 6% 8% 10% 12% 14% 17% 26%
aftrek reiskosten, 1% 3% 3% 5% 10% 13% 14% 17% 19% 16%
Aftrek uitgaven ziektekosten en weekendbezoek 5% 12% 16% 12% 13% 13% 11% 8% 5% 2%
Aftrek uitgaven levensonderhoud kind < 27jr 2% 2% 2% 3% 5% 9% 12% 16% 19% 30%
Aftrek uitgaven studie/scholing 5% 9% 5% 5% 7% 10% 10% 10% 12% 15%
Aftrek wegens giften 1% 5% 4% 4% 6% 8% 12% 12% 15% 32%
Zelfstandigenaftrek 27% 9% 8% 7% 8% 7% 7% 6% 7% 12%
heffingskortingen (direct in mindering op het te betalen bedrag)

Algemene heffingskorting 10% 9% 8% 9% 9% 10% 10% 10% 10% 10%
Arbeidskorting 1% 1% 3% 5% 11% 14% 16% 16% 17% 17%
Combinatiekorting 3% 6% 7% 8% 12% 12% 12% 12% 13% 15%
Alleenstaande ouderkorting 3% 5% 8% 15% 24% 11% 11% 9% 9% 6%
Aanvullende alleenstaande ouderkorting 1% 2% 4% 8% 14% 17% 17% 14% 14% 10%
Ouderenkorting 2% 17% 27% 19% 14% 10% 7% 4%

Alleenstaande ouderenkorting, 1% 4% 18% 28% 17% 10% 7% 5% 5% 4%
Korting maatschappelijk en groen beleggen 1% 2% 4% 6% 6% 8% 9% 10% 17% 36%

door afrondingen tellen niet alle kolommen op tot 100%
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Grafiek 2.2.3: Lorentz-curve van de betaalde belastingen en premies volksverzekeringen, personen
en huishoudens, 2005
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Verdeling van belastinginkomsten en aftrekposten

Uiteindelijk leidt het bovenstaande tot een systeem van inkomstenbelasting en premies
volksverzekering waarin bijna de helft van de inkomensheffing door de bovenste tien procent van
de inkomensverdeling wordt gedragen (tabel 2.2.7). Voor de verdeling van de belasting- en
premie-inkomsten maakt het niet veel uit of naar personen of naar huishoudens wordt gekeken
(grafiek 2.2.3). Het betalen van belasting is iets gelijker over huishoudens verdeeld dan over
personen.

De belastinginkomsten uit aanmerkelijk belang komen vrijwel geheel uit de hoogste
tienprocentsgroep. Dit is onder meer te verklaren doordat directeur-grootaandeelhouders zichzelf
in beginsel een loon van ten minste € 41.000 moeten uitbetalen. De betaalde belasting over
voordeel uit sparen en beleggen is eveneens in belangrijke mate afkomstig van de hogere
inkomensgroepen.

In tabel 2.2.7 is eveneens de verdeling van een aantal aftrekposten en heffingskortingen over de
inkomensverdeling in 2007 weergegeven. Het grootste deel van de aftrek van hypotheekrente na
verrekening van het eigenwoningforfait komt terecht bij hogere inkomensgroepen (vanaf het 7¢
deciel). Dit is minder geprononceerd dan bij de belasting in box 3. Overigens is het voordeel als
percentage van het inkomen bij huiseigenaren met een hoog inkomen kleiner dan bij huiseigenaren
met een laag inkomen. Bij huishoudens met een laag inkomen komt de eigen woning minder vaak
voor.

Faciliteiten die zich richten op werkenden worden meer gebruikt door hogere inkomens.
Voorbeelden hiervan zijn het spaarloon, de aftrek reiskosten, de arbeidskorting en de
combinatiekorting®. Ook van de giftenaftrek wordt veel gebruik gemaakt door de hogere inkomens.
De aftrek voor buitengewone uitgaven® concentreerde zich bij het tweede tot zevende deciel. De
alleenstaande ouderkorting en de ouderenkortingen komen eveneens voornamelijk bij lage en
middeninkomens terecht.

2.2.2. Winst, loon en resultaat — belasting van verschillende arbeidsrelaties

Ondernemers, werknemers, resultaatgenieters (ROW-ers) en directeur-grootaandeelhouders
worden fiscaal verschillend behandeld. Hieronder wordt een beschrijving van de verschillen
gegeven.

® De vormgeving van deze regeling is overigens na 2007 ingrijpend gewijzigd.
1% Deze regeling is sinds 2007 ingrijpend gewijzigd en vervangen door de aftrek van uitgaven voor specifieke
zorgkosten.
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Een werknemer voor de loon- en inkomstenbelasting wordt belast in box 1 van de
inkomstenbelasting. Ingeval de werkgever beroepskosten (vrije vergoedingen en verstrekkingen)
vergoedt, worden deze in de loonbelasting gefacilieerd. Hiermee is € 4,5 miljard belasting op
jaarbasis gemoeid. Ingeval de werkgever dergelijke kosten niet vergoedt is niet voorzien in een
aftrekfaciliteit in de inkomstenbelasting.

Een ondernemer in de inkomstenbelasting (IB-ondernemer) onderneemt voor eigen rekening en
risico en is persoonlijk aansprakelijk voor de schulden van de onderneming. De IB-ondernemer
drijft zijn onderneming in de vorm van een eenmanszaak, een maatschap, een vennootschap onder
firma (VOF) of als beherend vennoot in een commanditaire vennootschap (CV). Het winstinkomen
van IB-ondernemers wordt belast in box 1 van de inkomstenbelasting (IB). Daarbij genieten I1B-
ondernemers de ondernemersfaciliteiten, zoals de zelfstandigenaftrek en de MKB-winstvrijstelling.
Voorwaarde voor een deel van de faciliteiten is dat aan het zogenoemde urencriterium** wordt
voldaan. Het urencriterium geldt met ingang van 2010 niet meer voor de MKB-winstvrijstelling. Er
zijn ongeveer 800 000 IB-ondernemers, waarvan ruim 600 000 voldoen aan het urencriterium. De
helft van deze ondernemers heeft een winst van minder dan € 20 000 (tabel 2.2.9).

tabel 2.2.9: Verdeling IB-ondernemers over winstklassen

winst voor ondernemersaftrek aantal aangiften
2007
kleiner dan O 111 000 14%
tussen O en 10 000 euro 170 000 21%
tussen 10 000 en 20 000 euro 132 000 16%
tussen 20 000 en 40 000 euro 191 000 23%
tussen 40 000 en 60 000 euro 102 000 13%
tussen 60 000 en 80 000 euro 46 000 6%
tussen 80 000 en 100 000 euro 22 000 3%
meer dan 100 000 euro 41 000 5%
815 000 100%
w.Vv. met zelfstandigenaftrek 638 000
aantal dga's >200 000

Resultaat uit overige werkzaamheden (ROW) is een ‘restcategorie’ voor inkomsten die niet kunnen
worden aangemerkt als winst uit onderneming of als loon uit dienstbetrekking. Voorbeelden van
ROW-ers zijn mensen die meer incidentele freelance-werkzaamheden verrichten, gastouders,
hulpen van persoonsgebonden budgethouders, overblijfmoeders, gekozen politieke functionarissen,
geestelijken en gemeenteraadsleden. Bij een resultaatgenieter ontbreekt de gezagsverhouding en
is doorgaans sprake van het meer incidenteel aanbieden van arbeid, terwijl een onderneming wordt
gekenmerkt door een duurzame organisatie van arbeid en kapitaal. Het resultaat uit overige
werkzaamheden wordt bepaald overeenkomstig de regels die gelden voor de winst uit onderneming
en belast in box 1 van de IB. ROW-ers kunnen dus net als ondernemers en in tegenstelling tot
werknemers hun kosten aftrekken. Zij hebben echter geen toegang tot de ondernemersfaciliteiten.

De directeur-grootaandeelhouder drijft zijn onderneming door middel van een BV. De
werkzaamheden worden verricht voor rekening en risico van de BV. De aansprakelijkheid is dus
beperkt (de BV is aansprakelijk, de dga alleen bij onbehoorlijk bestuur). Oprichting van een BV
geschiedt bij notariéle akte. Er geldt nu nog een minimumkapitaalvereiste van € 18 000. In het
wetsvoorstel vereenvoudiging en flexibilisering BV-recht vervalt dit kapitaalvereiste.

De winst wordt bij de BV belast met vennootschapsbelasting tegen een tarief van maximaal 25,5%.
Daarbij wordt het zogenoemde gebruikelijk loon van de dga afgetrokken van de winst. Het
gebruikelijk loon wordt belast in box 1 van de Wet IB 2001 (overeenkomstig de wettelijke

1 Het urencriterium houdt in dat een ondernemer in een kalenderjaar ten minste 1225 uren én meer dan de
helft van de tijd die hij in totaal besteedt aan werkzaamheden in het economische verkeer (onderneming, loon,
resultaat) moet besteden aan de onderneming. Voor startende ondernemers geldt uitsluitend de 1225
urennorm.
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bepalingen van de loonbelasting). Als de BV aan de dga winst uitdeelt, wordt vervolgens in box 2
inkomstenbelasting geheven tegen een tarief van 25% (tabel 2.2.10).

Tabel 2.2.10: Belastingheffing naar de winst van dga en IB-ondernemer

dga en zijn BV IB-ondernemer
Winst incl. arbeidsbeloning Winst incl. arbeidsbeloning
-/- gebruikelijk loon IB box 1 — max 52% -/- zelfstandigenaftrek max 9.400, min. 4.600
-/- MKB-winstvrijstelling 12%
Winst Vpb — max 25,5% Winst incl. arbeidsbeloning IB box 1 — max 52%
Uitdeling 1B box 2 - 25%

De IB-ondernemer, werknemer, ROW-er en de dga kennen dus allemaal een progressieve
belastingheffing over het arbeidsinkomen. Bij de IB-ondernemer en de dga dient echter nog
rekening te worden gehouden met het feit dat een deel van hun inkomen bestaat uit
kapitaalinkomen. In het algemeen wordt aangenomen dat kapitaalinkomen lager dient te worden
belast dan arbeidsinkomen.*? Voor de dga wordt met de kapitaalscomponent rekening gehouden
doordat de winst voor zover deze niet wordt uitgedeeld en dus beschikbaar blijft voor de
onderneming, wordt belast tegen het relatief lage tarief van de Vpb. Bij de IB-ondernemer wordt
geen rekening gehouden met de kapitaalscomponent als zodanig. Wel geniet de IB-ondernemer
een aantal faciliteiten - de zelfstandigenaftrek en de MKB-winstvrijstelling - waardoor zijn
winstinkomen (inclusief kapitaalinkomen) lager wordt belast dan het arbeidsinkomen van
werknemers.

Tabel 2.2.11: Faciliteiten voor ondernemers

Maatregel Aantal Kosten | Onderdee Stimulans Draagkracht,
(x1000) | systeem herverdeling
2010 L.
Activiteit Sector

Zelfstandigenaftrek 640 €1.188 min ondernemer

schap
Startersaftrek € 68 min ondernemer

schap

starters
Meewerkaftrek € 10 min
Startersaftrek € 14 min arbeidsonge
arbeidsongeschikten schikt
ondernemer

schap
MKB-winstvrijstelling*® 640 € 665 min ondernemer

schap
FOR niet omgezet in € 226 min pensioenopb
lijfrente ouw
Stakingsaftrek € 15 min
Doorschuiven € 151 min
stakingswinst
Doorschuiven winst a.b. bij € 39 min
fusies

12 vgl. Crawford en Freedman, Small business taxation, a special study of the structural issues surrounding the
taxation of business profits of owner managed firms, 6th August 2008, H. 1.

12 Bij de MKB-winstvrijstelling is uitgegaan van de situatie in 2009 waarbij de ondernemer moet voldoen aan
het urencriterium.
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Totaal € 2.376 min.

Door de belastingvoordelen die worden toegekend aan IB-ondernemers (zie tabel 2.2.11), met
name de zelfstandigenaftrek en de MKB-winstvrijstelling, kunnen de verschillen in belastingdruk
ten opzichte van werknemers, dga’s en resultaatgenieters aanzienlijk zijn (grafiek 2.2.4)'*. Deze
faciliteiten bestaan, en hebben hun huidige omvang bereikt, om verschillende redenen, zoals het
bevorderen van ondernemerschap, de reserverings- en investeringsfunctie van winstinkomen,
terugsluis in verband met lastenverzwaringen elders, tariefverlagingen in de Vpb, compensatie
voor grondslagverbreding en het feit dat ondernemers zelf het werkloosheidsrisico dragen. Ook is
er een aantal faciliteiten in het leven geroepen om de continuiteit van de onderneming te
waarborgen bij bedrijfsopvolging. Door de hoogte en het degressieve verloop van de
zelfstandigenaftrek zijn er vooral grote verschillen bij lage inkomens. Een (niet startende) IB-
ondernemer die aan het urencriterium voldoet, betaalt door de zelfstandigenaftrek en de MKB-
winstvrijstelling pas belasting vanaf een inkomen van circa € 19.000. De werknemer, de
resultaatgenieter en de dga betalen door de algemene heffingskorting en de arbeidskorting (die
ook gelden voor de IB-ondernemer) belasting vanaf een inkomen van circa € 6.250%°.

grafiek 2.2.4: Vergelijking fiscale behandeling werknemer, I1B-ondernemer en dga 2010

Gemiddelde druk belasting
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0%
N 50.000 100.000 150.000 200.000 250.000 300.000
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IB-ondernemer - - - - werknemer — - = DGA

14 Kamerstukken 11 2009/10, 32 128, nr. 10.

15 Kamerstukken 11 2008/09, 31 704, nr. 3, bijlage 1.

16 Bron: MinFin. Technische toelichting: Er is geen rekening gehouden met de inkomensafhankelijke bijdrage
voor de Zorgverzekeringswet. Ook is geen rekening gehouden met het feit dat om een goede vergelijking te
maken winst eigenlijk met een lager loon moet worden vergeleken (vgl. Nota naar aanleiding van het verslag
bij het Belastingplan 2010). Voor de DGA is een variant gepresenteerd waarin het gebruikelijk loon geleidelijk
oploopt met de winst. Bij een som van loon en winst van €50.000 is het gebruikelijk loon € 40.000; bij €
100.000 is het gebruikelijk loon € 50.000 en bij € 200.000 is het gebruikelijk loon € 100.000. Tussen die
waarden loopt het gebruikelijk loon gelijkmatig op. Bij de berekening is aangenomen dat de volledige netto
winst van de BV aan de DGA wordt uitgekeerd. Resultaten voor de DGA zijn gevoelig voor de aannamen rond
het gebruikelijk loon en het uitkeren van de volledige netto winst van de BV. De keuze tussen een BV of een IB-
onderneming is afhankelijk van individuele voorkeuren, waarbij naast fiscale motieven ook andere
overwegingen een rol spelen, onder meer commerciéle en juridische overwegingen.
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2.2.3. Schenk- en erfbelasting

Per jaar overlijden in Nederland ongeveer 135.000 mensen. In ca. 50% van de gevallen wordt bij
dat overlijden een vermogen nagelaten dat voor de erfgenaam leidt tot een belaste verkrijging
voor de erfbelasting. In tabel 2.2.12 is de structuur van de schenk- en erfbelasting weergegeven.
In de tabellen 2.2.13 en 2.2.14 is aangegeven hoeveel personen onder de verschillende schijven
vallen.

Tabel 2.2.12 Tariefstructuur schenk- en erfbelasting

Tarieven schenk- en erfbelasting

Deel van de Tariefgroep 1 Tariefgroep 1A Tariefgroep 2
belaste verkrijging (partners en kinderen) (kleinkinderen) (overige verkrijgers)
€0 -€118.000 10% 18% 30%

€ 118.000 - hoger 20% 36% 40%

Vrijstellingsbedragen erfbelasting

Partners € 600 000
Kinderen en kleinkinderen € 19 000
Zieke en gehandicapte kinderen € 57 000
Ouders € 45 000
Overige verkrijgers € 2 000

Vrijstellingsbedragen schenkbelasting

Kinderen € 5 000
Kinderen 18 — 35 jaar (eenmalig) of € 24 000
Kinderen 18 — 35 jaar (eenmalig) indien schenking € 50 000
wordt aangewend voor aankoop huis of voor een studie

Overige verkrijgers € 2 000

Tabel 2.2.13: Erfbelasting uitgesplitst naar tariefgroep en —schijf x € min (raming wetsvoorstel
2010)

Schijf Tariefgroep 1* Tariefgroep 1A** Tariefgroep 2*** Totaal
Aantal Bedrag Aantal Bedrag Aantal Bedrag Aantal Bedrag
tot €
118.000 59.710 338 2.010 16 47.070 426 108.790 780
boven €
118.000 7.810 429 210 17 3.260 268 11.280 713
Totaal 67.520 767 2.220 33 50.330 693 120.070 1.493

De aantallen hebben betrekking op de schijf die voor de desbetreffende verkrijger de hoogste tariefschijf is.

Tabel 2.2.14: Schenkbelasting uitgesplitst naar tariefgroep en -schijf x € min (raming wetsvoorstel

2010)
Schijf Tariefgroep 1* Tariefgroep 1A** Tariefgroep 2*** Totaal
Aantal Bedrag Aantal  Bedrag Aantal Bedrag Aantal Bedrag

tot €
118.000 46.310 196 2.010 11 2.520 35 50.840 242
boven €
118.000 1.760 66 55 6 190 14 2.005 86
Totaal 48.070 262 2.065 16 2.710 50 52.845 328

* partners en kinderen
** (achter)kleinkinderen
*** overige verkrijgers
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2.2.4. BTW

De BTW belast het consumptieve verbruik van goederen en diensten. De BTW wordt in EU-verband
geheven volgens het principe van belasting over de toegevoegde waarde met aftrek van
voorbelasting®’. Hierdoor drukt bij ondernemers in beginsel feitelijk geen belasting en is de
belasting die drukt bij (particuliere) consumenten en bij andere eindverbruikers die geen
voorbelasting in aftrek kunnen brengen strikt evenredig aan de eindprijs.

Ingevolge het huidige EU-recht® zijn voor de BTW drie tarieven denkbaar, te weten een algemeen
tarief van ten minste 15% en twee verlaagde tarieven van ten minste 5%. Nederland hanteert een
algemeen tarief 19% en één verlaagd tarief van 6%. In beginsel vallen alle goederen en diensten
onder het algemene tarief. Alleen voor een aantal met name genoemde goederen en diensten (zie
bijlage 111 bij richtlijn 2006/112/EG) is toepassing van het verlaagde tarief mogelijk (tabel 2.2.15).
De verlaagde tarieven kunnen grofweg in een vijftal verschillende (doel)categorieén worden
ingedeeld: eerste levensbehoefte, landbouw, zorg, cultuur en werkgelegenheid. Voor bepaalde
goederen en diensten bestaat een vrijstelling voor de BTW (zie titel IX van richtlijn 2006/112/EG).
Enkele voorbeelden van prestaties waarvoor een vrijstelling geldt, zijn medische leveringen en
diensten, bank- en verzekeringsdiensten, het verstrekken van onderwijs en de leveringen en
diensten van sociale of culturele aard.

Met het verlaagde tarief is een budgettair beslag van € 8 mld. gemoeid. De grondslag van het
verlaagde BTW-tarief is ongeveer 30% van de totale niet-vrijgestelde grondslag. De opbrengst van
het verlaagde tarief is 10% van de totale opbrengst. Vrijwel de gehele opbrengst van het lage
tarief wordt door huishoudens betaald (tabel 2.2.16). Van de opbrengst van het hoge tarief is
ongeveer de helft afkomstig van investeringen en verbruik van de overheid en vrijgestelde
sectoren. Het lage BTW-tarief wordt wel gemotiveerd als herverdelingsinstrument. Gemiddeld
genomen blijkt uit studies slechts een gering nivellerend effect van het bestaan van het verlaagde
BTW-tarief.

17 Daarbij zijn belastingplichtigen (ondernemers) BTW aan de Belastingdienst verschuldigd over de
vergoedingen voor de door hen verrichte leveringen en diensten. Ondernemers brengen op de aldus
verschuldigde belasting de ter zake van aan hen verrichte leveringen van goederen en aan hen verleende
diensten in rekening gebrachte of verschuldigde belasting in aftrek.

18 Richtlijn 2006/112/EG van de Raad van 28 november 2006 betreffende het gemeenschappelijke stelsel van
belasting over de toegevoegde waarde (PbEU L 347).
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Tabel 2.2.15: Producten en diensten onder het lage BTW-tarief

Post Doel Budgettair
Eerste Landbouw Zorg Cultuur en Werkgele Overig beslag
levensbehoefte ontspanning | -genheid (in € miIn)
(2010)
Goederen 5.469 185 797 869 96 225 7.941
Al Voedingsmiddelen X 3.510
A2 Granen en peulvruchten X onderdeel van
Al
A3 Pootgoed groenten en fruit X
A4 Landbouwdieren en slachtafvallen X
A5 Broedeieren X
A6 Humane geneesmiddelen X 797
A7 Diergeneesmiddelen X
A8 Verbandmiddelen X onderdeel van
A6
A28 | Water X 157
A29 | Kunst- en verzamelvoorwerpen X
A30 Boeken, nieuwsbladen en periodieken X 518
A31 | Hulpmiddelen voor blinden en slechtzienden X
A32 | Gas en olie voor tuinbouwproducten X
A34 | Hulpmiddelen voor invaliden X
A35 | Kunstledematen en hulpmiddelen voor zieken X
A36 | Hulpmiddelen voor diabetici X
A37 | Diverse medische hulpmiddelen X
A40 | Beetwortelen X
A41 | Land- en tuinbouwzaden X
A43 | Rondhout X
A44 | Stro en veevoeders X
A45 | Vlas X
A46 | Wol X
A48 | Sierteeltproducten X 185
Diensten
Bl Herstellen van medische hulpmiddelen X
B2 Verhuur van boeken en bladen X 102
B3 Sportbeoefening en baden X onderdeel van
B15
B4 Herstellen van fietsen X 9
B5 Herstellen van schoeisel en lederwaren X
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Post Doel Budgettair
Eerste Landbouw Zorg Cultuur en Werkgele Overig beslag
levensbehoefte ontspanning | -genheid (in € miIn)
(2010)

B6 Herstellen en vermaken kleding X
B7 Kappersdiensten X 271
B8 Schilderwerk en stukadoorswerk X 81
B9 Personenvervoer X 664
B10 | Kamperen X

. : (toerisme) 295
B11 | Logiesverstrekking X

(toerisme)
B12 | Verstrekken van voedingsmiddelen X 1.138
B13 | Landbouwdiensten X
B14 | Cultuur en ontspanning X 130
B15 | Kermissen X 119
B16 | Oplevering van roerende zaken X (stelsel)
B17 | Uitvoerende kunstenaars X
B18 | Vervoer van gas voor tuinbouw X
B19 | Isolatie van woningen X 25
B20 | Schoonmaken van woningen X 10
Tabel 2.2.16: Samenvattend overzicht betaalde BTW, 2006 (betaalde BTW in min. euro)
totaal 6% 19%

Eindverbruik huishoudens (incl. landbouwconsumptie) 21.894 56%o0 3.435 89% 18.459 52%
Lopende aankopen van de overheid (incl. onderwijs) 3.384 9% 99 3% 3.285 9%
Bruto investeringen in vaste activa van bedrijven voor
zover daarop niet-aftrekbare BTW rust 8.695 22% - 8.695 25%
Intermediair verbruik voor zover daarop niet-aftrekbare
BTW rust 5.212 13% 315 8% 4.897 14%
Totaal (excl. BTW) 39.185 100% 3.849 100% 35.336 100%
in procenten van de totale opbrengst 9,8% 90,2%
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2.2.5. Vennootschapsbelasting

De opbrengst van de vennootschapsbelasting inclusief de aardgassector is in 2010 naar

verwachting goed voor 7% van de belasting- en premieopbrengsten. Dit aandeel fluctueert sterk
met de conjunctuur. Ook de verdeling over bedrijfstakken fluctueert sterk. Zo varieert het aandeel
van de financiéle sector in de periode 2000-2007 tussen de 20 en 30%. Ook de Vpb kent een
progressief tarief. In 2010 wordt over de eerste € 200.000 winst 20% Vpb geheven en over het
meerdere 25,5%. Het doel van deze tariefstructuur is om het midden- en kleinbedrijf te ontzien.
Voor ondernemingen, zowel in de IB als in de Vpb bestaat een aantal faciliteiten (tabel 2.2.13).
Sommige daarvan lopen via de bepaling van de belastbare winst voor de IB of de Vpb, andere zijn
gekoppeld aan de loonbelasting. Met uitzondering van de kleinschaligheidsinvesteringsaftrek
hebben deze faciliteiten geen herverdelende functie. Zij hebben tot doel om bepaalde sectoren
(landbouw, bosbouw, scheepvaart) of bepaalde activiteiten (speur- en ontwikkelingswerk,
milieuinvesteringen) te stimuleren.

Tabel 2.2.14: Belastingfaciliteiten voor ondernemers/ondernemingen
Deze faciliteiten zijn zowel voor de IB-ondernemer als voor BV’s en NV’s van toepassing

Maatregel Kosten Onderdeel Stimulans Draagkracht,
2010 systeem herverdeling
Activiteit Sector
Ondernemers/ondernemingen
Landbouwvrijstelling € 285 min landbouw
Kleinschaligheids € 337 min investeringen
investeringsaftrek door kleine
ondernemers

Willekeurige afschrijving € 9 min starters
starters
Willekeurige afschrijving € 3 min zeevaart
zeeschepen
Tonnagebelasting € 61 min zeevaart
Aftrek speur en ontwikkeling €8 min R&D
Vamil €42 min milieuvriendelijk

e investeringen
EIA € 298 min milieuvriendelijk

e investeringen
MIA €111 min milieuvriendelijk

e investeringen
Bosbouwvrijstelling €1 min bosbouw
Vrijstelling vergoeding €9 min bosbouw
bos/natuurbeheer natuurbeheer
Totaal IB/Vpb €1.164

min.

Loonbelasting:
afdrachtverminderingen ten
gunste van werkgever
VA onderwijs € 369 min stimulans

leerplekken




Maatregel Kosten Onderdeel Stimulans Draagkracht,
2010 systeem herverdeling
Activiteit Sector
VA zeevaart € 88 min werkgelegenhe
id zeevaart

WBSO €692 min R&D

Totaal via loonbelasting € 1.149
min.
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2.3. Efficiency-aspecten van het huidige stelsel
In deze paragraaf wordt een aantal punten van het huidige belastingstelsel belicht die leiden tot
economische verstoringen en daarmee tot efficiencyverlies.

2.3.1. Belastingmix

Het OESO-rapport ‘Tax and Economic Growth’ geeft inzicht in de invloed van de belastingstructuur
of belastingmix op het BBP per hoofd van de bevolking. Daarbij blijkt de vennootschapsbelasting
het meest verstorend, gevolgd door de inkomstenbelasting en de indirecte belastingen. Belastingen
op vermogen, met name op onroerende zaken zijn het minst verstorend. In tabel 2.3.1 is
weergeven welke landen de hoogste aandelen van de verschillende belastingen in de opbrengst
hebben en wat de positie van Nederland in die lijsten is.

De Nederlandse belastingmix wijkt niet veel af van het gemiddelde in de 30 OESO-landen of in de
‘oude’ vijftien leden van de EU. Landen met een echt van het gemiddelde afwijkende samenstelling
bevinden zich buiten de Europese Unie. Zo heeft Turkije een laag aandeel belastingen op arbeid en
een hoog aandeel op consumptie en heeft Korea een hoog aandeel belasting op eigendom en laag
op arbeid. Opvallend is het hoge aandeel van de Vpb-opbrengst in Noorwegen en het hoge aandeel
belastingen op eigendom in het Verenigd Koninkrijk.

tabel 2.3.1: Rangschikking OESO-landen naar aandeel van verschillende belastingen in de
belastingmix, 2005

soort belasting

Inkomstenbelasting +

totale belastingen op

belastingen op

Vpb sociale premies consumptie vermogen®®

aandeel aandeel aandeel aandeel
hoogste Noorwegen 27% Duitsland 63% Turkije 47% VK 12%
één na hoogste Australié 19% Belgié 61% Portugal 39% Korea 12%
positie Nederland 13° plaats 10% 13° plaats 52% 15° plaats 29% 13° plaats 5%
één na laagste Duitsland 5% Turkije 37% Japan 17% Oostenrijk 1%
laagste IJsland 5% Korea 34% VS 15% Tsjechié 1%
OESO-gemiddelde 10% 50% 30% 6%
EU-15 9% 53% 29% 5%

bron: OESO-database

2.3.2. Verstoring van de arbeidsmarkt: de marginale druk op inkomsten uit arbeid

Een belangrijke veroorzaker van economische verstoringen in het belastingstelsel is de marginale
druk van de belastingen op arbeid. Deze verlaagt de opbrengst van extra arbeidsinspanningen en
daarmee het arbeidsaanbod. Dit heeft uiteindelijk een negatief effect op de economische groei.

Het CPB heeft onderzoek gedaan naar de marginale druk. Daaruit blijkt dat gemiddeld genomen de
marginale druk boven het minimumloon rond de 50% zweeft en onder het minimum rond de 30%.
In grafiek 2.3.1 wordt de marginale druk weergegeven door de getrokken lijn. De belangrijkste
verklaring van dit verschil is de arbeidskorting die tot een inkomen van ca. € 20.000 toeneemt met
ongeveer 12 % van het inkomen. De invloed van de arbeidskorting wordt in de grafiek
weergegeven door de staven onder de horizontale as.

1° Onder deze categorie vallen in Nederland onder andere de OZB, de overdrachtsbelasting, de schenk- en
erfbelasting.
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Grafiek 2.3.1: Decompositie marginale druk naar brutoloon, 20112°

2011

707 9

B0 -

50 4 Tty iﬂii"nﬂmmIIMHnﬂllmlllﬂm

il TR L LA

40 '{:'i.lml-!!u!!l

30 A
a0 | 1l

10 4

0 e HILL
or 1T

-20

0 10 20 30 40 50 60 70 80 80 100
bruto inkomen (¥ 1000 euro)

De marginale druk van het schijventarief is zichtbaar als het onderste deel van de staven boven de
horizontale as. Deze loopt op met het inkomen. De marginale druk wordt echter ook door
regelingen buiten het belastingstelsel beinvloed, zoals de toeslagen en de inkomensafhankelijke
bijdrage voor de zorgverzekeringswet. De toeslagen, de zorgtoeslag, de huurtoeslag en het
kindgebonden budget, ondersteunen huishoudens met een laag inkomen en worden bij oplopend
huishoudinkomen afgebouwd. Deze afbouw van de toeslagen verhoogt de marginale druk en zorgt
ervoor dat deze bij een inkomen tussen de € 20.000 en € 40.000 bijna even hoog is als boven de
€ 55.000, waar de vierde schijf begint. Daarbij moet overigens worden opgemerkt dat de grafiek
een gemiddelde weergeeft. De marginale druk van de toeslagen is derhalve een gemiddelde van
personen die wel en personen die geen gebruik maken van de betreffende toeslag.

Naast de in de figuur getoonde regelingen vergroten ook indirecte belastingen de marginale druk:
door extra te gaan werken wordt weliswaar meer verdiend, maar met die opbrengst kan minder
worden gekocht.

2.3.3. Belasting van inkomsten uit vermogen

Over de vraag hoe inkomsten uit vermogen belast moeten worden lopen de meningen in de
literatuur uiteen. Sommige auteurs betogen dat inkomsten uit vermogen in het geheel niet belast
moeten worden, andere nemen het standpunt in dat de feitelijke inkomsten uit vermogen,
waaronder vermogenswinsten op dezelfde manier moeten worden belast als inkomen uit arbeid.
Ook empirisch materiaal geeft hier niet de doorslag. Dit geldt des te meer voor de invioed op het
arbeidsaanbod van wijzigingen in de belasting op inkomsten uit vermogen. Immers, als de
opbrengsten van besparingen belast worden, wordt sparen onaantrekkelijker en daarmee het
aanbieden van arbeid om later uit te consumeren. Bij de vormgeving van de belastingen op
inkomsten uit vermogen speelt ook een rol dat vermogen als mobieler wordt gezien dan arbeid en
om die reden lager moet worden belast.

20 Bron: Mirjam Gielen, Joke Goes, Marcel Lever en Rocus van Opstal: Ontwikkeling en verdeling van de
marginale druk in 2001-2011, CPB-Document no. 195, november 2009
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2.3.4. Verstoringen van de woningmarkt

De rente over de eigenwoningschuld is de enige rente die voor particulieren aftrekbaar is tegen het
progressieve tarief van de inkomstenbelasting. Bovendien kan arbitrage tussen box 1 en box 3
optreden als het netto rendement op besparingen die zijn belast in box 3 hoger is dan de netto
kosten van geldleningen in Box 1. Dit geldt nog sterker voor kapitaalverzekeringen eigen woning
(KEW) en Spaarrekening en Beleggingsrecht eigen woning (SEW en BEW), die in het geheel niet
belast zijn. Dit leidt tot het maximaliseren van de schuldpositie en het maximaliseren van de duur
van de renteaftrek.

Hierdoor worden particulieren gestimuleerd om met vreemd vermogen te investeren in de eigen
woning met als gevolg een sterk opgelopen bedrag aan eigenwoningschulden.
Eigenwoningbezitters zijn geprikkeld tot het aangaan van grotere verplichtingen dan zij zonder de
huidige eigenwoningregeling zouden zijn aangegaan (bijvoorbeeld hoge leningen). Dit leidt tot
hogere prijzen en, gedeeltelijk, hogere woonconsumptie®!. Bovendien worden eigenwoningbezitters
slechts beperkt gestimuleerd de schuld af te lossen. Overigens hebben toegenomen
financieringsmogelijkheden eveneens bijgedragen aan de toegenomen omvang van de
eigenwoningschuld. Een andere verstoring wordt veroorzaakt door de overdrachtsbelasting. Deze
fungeert voor de eigenaar-bewoner als een belasting op verhuizen en beperkt aldus de verhuis- en
de arbeidsmobiliteit.

2.3.5. Eigen en vreemd vermogen in de Vpb

Net als in de meeste andere landen is in Nederland betaalde rente aftrekbaar bij de bepaling van
de belastbare winst voor de inkomsten- en de vennootschapsbelasting. Rente als vergoeding voor
vreemd vermogen vormt (ook bedrijfseconomisch gezien) een kostenpost. Dividend als vergoeding
voor eigen vermogen niet. In de sfeer van de vennootschapsbelasting worden beide vormen van
geldverstrekking en hun vergoedingen in beginsel neutraal behandeld. Rente op vreemd vermogen
is aftrekbaar bij de schuldenaar en belast bij de schuldeiser. Dividend stamt uit reeds belaste winst
en wordt door toepassing van de deelnemingsvrijstelling bij de ontvanger niet nogmaals belast.??
Wel spelen internationaal opererende ondernemingen bij de keuze tussen en de allocatie van eigen
vermogen en vreemd vermogen in op tariefverschillen. Dergelijke ondernemingen zullen hun
activiteiten in hoogbelastende jurisdicties met (extern) vreemd vermogen financieren en hun eigen
vermogen zoveel als mogelijk laten renderen in laagbelastende jurisdicties. Ook worden activiteiten
in hoogbelastende jurisdicties gefinancierd met groepsleningen vanuit laagbelastende jurisdicties.
Door dit verschil in behandeling bestaat bij ondernemingen een prikkel tot financiering met vreemd
vermogen.

2.3.6. Fiscale faciliteiten

In paragraaf 2.2. is een groot aantal faciliteiten opgenoemd die tot doel hebben om bepaalde
activiteiten en/of sectoren te stimuleren. Het is evident dat deze faciliteiten ook leiden tot
economische verstoringen. Deze zijn soms juist bedoeld om andere doelstellingen te bereiken.

2! Zje Besseling, Bovenberg, Romijn en Vermeulen: De Nederlandse woningmarkt en overheidsbeleid: over
aanbodrestricties en vraagrestricties, in: Prof. dr. F.J.H. Don (red.): Agenda voor de woningmarkt, Preadviezen
van de Koninklijke Vereniging voor Staathuishoudkunde 2008.

22 Als verder wordt gekeken dan de Vpb, is bij verstrekking van EV sprake van dubbele heffing Vpb en IB. Bij de
verstrekking van VV is dat niet het geval aftrek in de Vpb en heffing in de IB.
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2.4. Nederland in internationaal perspectief

2.4.1. Omvang van de belastinginkomsten in verhouding tot BBP

Met een percentage van 38,9% scoort Nederland 1,2%-punt hoger dan het EU27 rekenkundig
gemiddelde. Dat is relatief laag vergeleken met de andere ‘oude’ lidstaten. De Scandinavische
landen, Belgié, Frankrijk, Italié en Oostenrijk hebben allen percentages van 40% of hoger. Het VK
en Luxemburg heffen relatief minder belasting dan Nederland.

De verklaring voor het hogere percentage in Nederland en de andere ‘oude’ lidstaten is
waarschijnlijk te vinden in de zogenoemde ‘non-tax compulsory payments’. In geval van Nederland
zijn dat bijvoorbeeld ziektekosten- en pensioenpremies. Maar ook de wijze van financiering van
bijvoorbeeld kinderopvang kan van invloed zijn op de uitkomsten. Met name pensioenpremies
zouden het verschil in percentage met Frankrijk, Italié en Belgié kunnen verklaren. Dit zijn landen
met relatief grote staatspensioenen. Voor wat betreft de Scandinavische landen ligt het meer voor
de hand om de verklaring te vinden in de ruime voorzieningen voor gezinnen.

2.4.2. Belasting op arbeid

Het marginale toptarief in de inkomstenbelasting in Nederland behoort tot de hoogste in Europa en
ligt ruim boven het EU27 gemiddelde van 37,8%. Alleen Belgié, Denemarken en Zweden kennen
een hoger toptarief. Luxemburg en Oostenrijk hebben een toptarief van 50%, de overige West-
Europese landen kennen een toptarief dat ligt tussen de 40% en 45%. De tarieven in de Centraal
Europese landen zijn over het algemeen substantieel lager; al dan niet door een viaktaks.
Bovendien vangt in Nederland het marginale toptarief al aan bij 1,2 maal het modaal inkomen. In
vergelijking tot de andere West-Europese landen is de progressie in de inkomstenbelasting relatief
steil. Alleen Belgié, Luxemburg en Denemarken kennen meer progressie. Het VK zit op hetzelfde
niveau als Nederland. In grafiek 2.4.1 is de samenhang tussen het toptarief en het aandeel van de
inkomstenbelasting in het BBP weergegeven. In Nederland is het aandeel van de
inkomstenbelasting in de totale belastingopbrengst laag in verhouding met het hoge toptarief. Dit
lijkt te wijzen op relatief veel grondslagversmallers in verhouding tot andere landen.

Grafiek 2.4.1: toptarieven en aandeel van de inkomstenbelasting in het BBP
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2.4.3. Belasting op kapitaal

Het Nederlandse statutaire tarief in de vennootschapsbelasting ligt iets boven het EU27
gemiddelde. De grotere landen in de EU (Duitsland, Frankrijk, het VK, Italié en Spanje) en Belgié
hebben hogere tarieven. De tarieven van de vennootschapsbelasting in de overige West-Europese
landen — m.u.v. lerland — liggen op een vergelijkbaar niveau als in Nederland. In Centraal Europa
zijn de laagste tarieven te vinden. De effectieve belastingdruk van Nederland ligt volgens de OESO
iets hoger dan het statutaire tarief. Het verschil met de grote landen in de EU blijft. De effectieve
belastingdruk in Belgié en Luxemburg is lager dan de statutaire tarieven. Voor Belgié laat zich dat
verklaren door de aftrek op eigen vermogen (notionele interest).

2.4.4. Belasting op consumptie

De BTW tarieven in Nederland zijn vergelijkbaar met andere landen in de EU. De Scandinavische
landen heffen in de regel wat meer BTW. Denemarken en Zweden zijn uitschieters aan de
bovenkant met een BTW-tarief van 25%. Belgié en het Verenigd Koninkrijk bevinden zich aan de
onderkant met een tarief van 15%.

2.4.5. Belasting op milieu

Met bijna 4% van het BBP heeft Nederland relatief hoge heffingen op milieu. Alleen Denemarken
heft met 5,9% van het BBP relatief meer milieubelastingen. Slechts een viertal andere landen heft
ook meer dan 3% BBP aan milieubelastingen, te weten Bulgarije, Cyprus, Malta en Slovenié.

Tabel 2.4.1. De positie van Nederland in internationaal perspectief

Top Threshold
Statutory Top Statutory Top Average Taxes on
Tax to Personal Personal Corporate Effective environ-
GDP (incl. Income Income Income Corporate Standard ment %
SSC) Tax Taxb? Tax Rate Tax Rate? VAT Rate of GDP
2007 2007 2007 2007 2007 2007 2007
in % in % in % in % in % in %
Belgié 44,0 53,7 1,0 34,0 30,1 21,0 2,1
Denemarken 48,7 59,0 1,0 25,0 25,1 25,0 5,9
Duitsland 39,5 47,5 5,8 29,8 35,5 19,0 2,2
lerland 31,2 41,0 1,0 12,5 14,4 21,5 2,4
Griekenland 32,1 40,0 3,4 25,0 25,2 19,0 2,0
Spanje 37,1 43,0 2,6 30,0 36,5 16,0 1,8
Frankrijk 43,3 45,8 2,8 34,4 34,4 19,6 2,1
Italie 43,3 44,9 3,2 31,4 31,8 20,0 2,6
Luxemburg 36,7 39,0 0,9 28,6 25,9 15,0 2,6
38,9 52,0 1,2 25,5 27,4 19,0 3,9
Oostenrijk 42,1 50,0 1,8 25,0 23,0 20,0 2,4
Portugal 36,8 42,0 4,2 26,5 24,6 20,0 2,9
Finland 43,0 50,1 1,8 26,0 24,5 22,0 2,8
Zweden 48,3 56,4 1,5 26,3 24,6 25,0 2,6
Ver. Koninkrijk 36,3 40,0 1,2 28,0 29,2 15,0 2,5
EU27 37,5 37,8 - 23,5 - - 2,7
Noorwegen 43,6 40,0 1,5 28,0 - - 2,9

Bron: EU

1) Drempel: Het veelvoud van het gemiddelde inkomen waarop de gecombineerde top marginale tarieven voor
het eerst van toepassing zijn.

2) Bron: OESO

2.4.6. Inkomensongelijkheid

De inkomensongelijkheid is in Nederland laag in vergelijking met de meeste andere Europese
landen. In de Scandinavische landen, Belgié en Frankrijk is de ongelijkheid kleiner, in Duitsland en
Groot-Brittannié is de ongelijkheid groter. Hieronder is op basis van de Gini-coéfficiént de
inkomensongelijkheid weergegeven. Hoe lager de Gini-coéfficiént is, hoe kleiner de
inkomensongelijkheid.
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Grafiek 2.4.2: Inkomensongelijkheid in de EU, 2007
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2.5. Eenvoud

In paragraaf 1.3.4. is aangegeven dat de beoordeling van de eenvoud van een belastingstelsel een
“zachte” kant (de beleving) en een “harde” kant (de cijfers) kent.

Bij de zachte kant is de vraag aan de orde hoe burgers en bedrijven het belastingstelsel ervaren.
De harde kant van de eenvoud van een belastingstelsel laat zich uitdrukken in twee componenten:
de hoogte van de administratieve lasten voor burger en bedrijf en de hoogte van de kosten die aan
overheidszijde (bij de Belastingdienst) zijn verbonden aan de uitvoering van de fiscale wetgeving.
In het vervolg van deze paragraaf worden deze elementen kwalitatief en kwantitatief onderbouwd.

2.5.1. Hoe ervaren burgers en bedrijven het belastingstelsel?

Het is een feit dat 60% van de burgers wordt geholpen bij het invullen van de belastingaangifte;
bijna tweederde daarvan geeft het doen van aangifte zelfs geheel uit handen. De BelastingTelefoon
ontvangt jaarlijks van burgers 600.000 a 700.000 inhoudelijke vragen. In de eerste helft van 2009
hadden die vragen vooral betrekking op de heffingskortingen (met name de algemene
heffingskorting), de buitengewone uitgaven en de eigen woning. Volgens de FNV belastingservice
zijn onduidelijkheid en complexiteit de belangrijkste oorzaken voor fouten in de aangifte; ook
ervaringen van de Belastingdienst onderstrepen dit: bij een steekproef bleek dat bij 90% van de
correcties sprake was van onkunde, slordigheid of onbekendheid met de materie. In minder dan
10% van de gevallen was het oordeel dat vermoedelijk van opzet sprake was. Ten slotte
bevestigen ook de eerste ervaringen bij de vooraf ingevulde aangifte (de VIA) dat het vooraf
invullen veel fouten voorkomt.

Het onderzoek naar de administratieve lasten voor burgers (zie 2.5.2 hierna) heeft weinig
kwalitatieve informatie opgeleverd over de vraag hoe een burger het belastingstelsel ervaart. Bij
het onderzoek is gebruik gemaakt van burgerpanels en interviews met afzonderlijke burgers en
deskundigen.

Het overgrote deel van de “kleine” ondernemingen (en die vormen 95% van het totale
ondernemingsbestand) besteedt de belastingzaken uit: 47% besteedt alles uit, 43% besteedt een
deel uit en 10% handelt alle belastingzaken zelf af. Slechts 20% van deze ondernemers geeft aan
voldoende kennis van zaken te hebben om belastingzaken goed af te handelen.

Bij het onderzoek naar administratieve lasten voor bedrijven (zie 2.5.3 hierna) is op
belastingmiddelniveau aan de respondenten gevraagd naar hun beleving. Ondernemers blijken zich
niet actief bezig te houden met de wet en wetswijzigingen in inkomstenbelasting en
vennootschapsbelasting. Zij hebben het werk uitbesteed aan fiscaal intermediairs of maken gebruik
van softwarepakketten die hen ondersteunen. Wel is het zo dat intermediairs zich beklagen over
een toename van complexiteit. Ondernemers zijn zelf meer betrokken bij de omzetbelasting; de
wet- en regelgeving wordt door hen als ingewikkeld ervaren.

2.5.2. Administratieve lasten voor burgers

Naar de peildatum 31 december 2002 is een onderzoek uitgevoerd naar de administratieve lasten
die voor burgers voortvloeien uit het nakomen van hun fiscale verplichtingen. Recentere gegevens
zijn niet beschikbaar. De berekening omvat niet alle fiscale regelgeving, maar wel de regelgeving
die voor deze doelgroep het meest relevant is, dat wil zeggen de regelgeving waarmee deze
doelgroep het meest wordt geconfronteerd.

De totale administratieve lasten voor de burger worden voor de geselecteerde regelgeving op basis
van het kostenmodel Financién Burger geraamd op 18,7 miljoen uren en € 182,9 min. per jaar.
Overigens past voorzichtigheid met het hanteren van deze gegevens; er is kritiek (mogelijk) op de
aanpak en uitvoering van het onderzoek. Voor het doel van de commissie is echter voldoende dat
het onderzoek een beeld geeft door welke regelgeving de meeste administratieve lasten worden
veroorzaakt. In tabel 2.5.1. zijn de resultaten samengevat weergegeven.
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Tabel 2.5.1: Totaaloverzicht administratieve lasten Financién voor de burger

Beschrijving Administratieve lasten

Titel TXQ (V) KxQ (€)

Wet inkomstenbelasting 2001 15.132.836 € 156.455.840
Wet op de loonbelasting 1964 2250 € 351
Wet op de belasting van personenauto's en motorrijwielen 1992 432 € 79
Wet op de motorrijtuigenbelasting 1994 2.784.068 € 14.239
Wet op de Accijns 8 € -
Wet belastingen op milieugrondslag 4414 € 2.083
Algemene wet inzake rijksbelastingen 21.051 € -
Douanewet 5.763 € 5
Invorderingswet 1990 457.167 € 20.320
Successiewet 1956 333.939 € 26.389.864
Totaal 18.741.929 € 182.882.781

bron: Nulmeting AL Burger Ministerie van Financién, p.16

Uit de tabel blijkt dat de volgende regelgeving de meeste administratieve lasten voor de burger
veroorzaakt:

1. Wet IB 2001

2. Wet op de motorrijtuigenbelasting 1994

3. Successiewet 1956

4. Invorderingswet 1990

De lasten die door deze regelgeving worden veroorzaakt kunnen als volgt op hoofdlijnen worden
toegelicht:

Wet IB 2001

Uit de tabel blijkt dat de Wet inkomstenbelasting 2001 de meeste administratieve lasten op
jaarbasis veroorzaakt (81% van de tijdsbesteding, 86% van de uitgaven die burgers doen). Het
betreft vooral het verzamelen van informatie teneinde vervolgens de aangifte (digitaal of op
papier) in te vullen. Daarnaast zijn er enkele aanverwante processen (voorlopige teruggaaf,
bezwaar) die tijd en geld kosten.

Wet op de motorrijtuigenbelasting 1994

Deze wet is verantwoordelijk voor 15% van de tijdsbesteding van burgers. Die tijd gaat vooral
zitten in het doen van betalingen (acceptgiro; NB het gaat om een onderzoek uit 2002!) en de
acties in het kader van een naheffing.

Successiewet 1956

De successiewet veroorzaakt 2% van de tijdsbesteding en 14% van de uitgaven. Dit concentreert
zich op het doen van aangifte successie- en/of schenkingsrecht, waarbij vaak extern advies wordt
ingewonnen. Deels vanwege de complexiteit van de regelgeving, deels vanwege het incidentele
karakter van de heffing waardoor de burger niet vertrouwd is met het doen van dergelijke
aangiften. Wel moet worden opgemerkt dat de nieuwe schenk- en erfbelasting eenvoudiger is dan
zijn voorganger. Hierdoor is het nieuwe aangiftebiljet zo opgesteld dat een gewone burger zonder
hulp van een professional het biljet kan invullen.

Invorderingswet 1990
De Invorderingswet veroorzaakt 2% van de tijdsbesteding van de burger, dit vanwege de acties
om uitstel of kwijtschelding aan te vragen.

2.5.3. Administratieve lasten voor bedrijven

Naar de peildatum 1 maart 2007 is een onderzoek uitgevoerd naar de administratieve lasten die
voor bedrijven voortvloeien uit het nakomen van hun fiscale verplichtingen.

De totale lasten voor het fiscale domein bedragen volgens het Standaardkostenmodel ruim € 3,65
miljard. Dat is inclusief de —gefiscaliseerde- factuurplicht; exclusief zou de totale omvang bijna €
2,65 miljard zijn. Afgezien van de factuurplicht kent de inkomstenbelasting de hoogste
administratieve lasten, gevolgd door de vennootschapsbelasting en de omzetbelasting.

In de tabel zijn de resultaten samengevat weergegeven:

55



Tabel 2.5.2: Administratieve lasten van het fiscale domein, nulmeting 2007

Wetsdomein Omvang AL
-in euro’s - in percentages

Opnieuw gemeten

Inkomstenbelasting 497.882.057 13,6
Vennootschapsbelasting 492.926.844 13,5
Loonbelasting 375.432.871 10,3
Omzetbelasting 1.483.956.669 40,6
waarvan factuurplicht 1.076.375.730 72,5
overige Omzetbelasting 407.580.939 27,5
Douane en accijnsbepalingen 364.159.203 10,0

Geactualiseerd

Overige Fiscale Wetgeving, bestaande uit: 438.632.434 12,0
Algemene Wet Rijksbelastingen 315.286.669 71,9
Successiewet 52.216.848 11,9
Wet Waardering Onroerende Zaken 22.876.805 5,2
Registratiewet 14.560.958 3,3
Wet op de Motorrijtuigenbelasting 13.194.222 3,0
Wet Belasting Zware Motorrijtuigen 9.507.499 2,2
Invorderingswet 6.565.628 1,5
Wet Belastingen op Milieugrondslag 1.552.851 0,4
Wet op de Belasting van Personenauto“s en 1.494.428 0,3
Motorrijwielen

Dividendbelasting 1.054.158 0,2
Wet op Belastingen van Rechtsverkeer 302.652 0,1
Wet op de Kansspelbelasting 19.716 0,0
Totaal 3.652.990.078 100,0

De lasten die door deze regelgeving worden veroorzaakt, kunnen als volgt op hoofdlijnen worden
toegelicht:

Wet IB 2001

De administratieve lasten van de inkomstenbelasting voor ondernemers bedragen bijna € 498 min.
Deze hebben te maken met het doen van aangifte, waarbij het grote aantal ondernemers dat aan
deze verplichting moet voldoen een belangrijke oorzaak is.

Wet op de vennootschapsbelasting 1969

De totale administratieve lasten bedragen € 492 min. 73% daarvan heeft betrekking op het doen
van aangifte, 25% op overige berichten en 3% op het natraject. Het aandeel van kleine
ondernemingen in het totaal van de kosten is ongeveer 83%.

Loonheffingen

De administratieve lasten van de loonbelasting bedragen 375 min. Dit is 40% van de totale
administratieve lasten voor de loonheffingen. Deze worden voor de rest toegerekend aan de SZ-
premies en de AWBZ en ZVW-premie. Ook de regels rondom vergoedingen en verstrekkingen
leveren administratieve lasten op (€ 330 min). Deze zijn niet in de nulmeting opgenomen. Als deze
in de beschouwing worden betrokken, zijn de totale administratieve lasten van de loonheffing €
1260 min. lets meer dan de helft hiervan (€ 640 min) bestaat uit de inhuur van externe
salarisbureaus die de loonheffingen voor de inhoudingsplichtigen berekenen en namens hen
aanleveren aan de Belastingdienst.

Wet op de omzetbelasting 1968
De administratieve lasten veroorzaakt door de omzetbelasting bedragen bijna € 1,5 mld.; daarvan
is ruim € 1 miljard veroorzaakt door de factuurplicht.

2.5.4. Uitvoeringskosten Belastingdienst

De tabel hierna geeft inzicht in de huidige uitvoeringskosten per belastingmiddel. Deze kunnen
onderling vergeleken worden en gerelateerd worden aan belastingontvangsten. Hieruit valt af te
leiden welke middelen (relatief) meer of minder kosten. In het algemeen geldt dat vooral bij de
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directe kosten het volume een belangrijke kostenveroorzaker is. De volumes werken direct of
indirect overal door. Zo zal een groter aantal belastingplichtigen gepaard gaan met meer heffing en
inning. Bij gelijke percentages voor bezwaar, telefonische dienstverlening, etc. nemen de kosten in
de keten toe of af naarmate het volume groeit of afneemt.

Op een dieper niveau werken andere/meer factoren door in het kostenniveau. Een voorbeeld
hiervan is de complexiteit van de uit te voeren wet- en regelgeving. Dit werkt door in het
dienstverleningsproces, het toezichtsproces en in de automatisering. Complexe regelgeving leidt
tot meer vragen van belastingplichtigen zowel aan de BelastingTelefoon als aan de balies.
Daarnaast leidt complexiteit tot meer fouten in de aangiften en daarmee ook tot meer correcties.
Het percentage bezwaar zal in dat geval ook hoger liggen. Tot slot werkt complexiteit ook door in
de automatisering: complexe regelingen vragen ook om complexe automatiseringssystemen.
Kosten van onderhoud zijn daarbij eveneens hoog, evenals de kans op procesverstoringen en het
behandelen van de daaraan verbonden uitval.

Directe kosten
De verdeling van de directe kosten per belastingmiddel laat het volgende beeld zien:

% x €1000 % x € 1000 % x € 1000 % x €1000 % x € 1000 %  x € 1000 x € 1000

Belastingmiddel Belastingregio's  Belastingtelefoon B/ICA ICT Onderhoud Overige Totaal Opbrengst
en Ontw. onderdelen keten*

Aan middelen toegerekend

IH niet-winst 15%  156.461 70%  41.310| 19% 28.521] 17% 50.217 11%  52.916 16%  329.425| -13.000.000)
IH winst 11%  114.738 13% 7.760)] 5% 7.395] 7%  35.587 8%  165.480, 8.000.000|
OB 8% 83.446 7% 4.019 6% 9.120 4% 12.692 6% 28.712 7% 137.990| 43.310.000
Vpb 5% 52.154 0% 56 1% 1.969| 5% 14.106 4% 17.860 4% 86.144| 18.814.000
LH 7% 73.015 4% 2.177 9% 13.894 13% 39.141 5% 26.481 8% 154.707| 108.456.000
Toezicht buiten IH winst, LH, OB, Vpb 24%  250.338| 15%  73.736 16%  324.073

Successie en schenking 2% 20.861 1% 6.145 1% 27.006 1.795.000
Motorrijtuigenbelasting 10%  15.986) 0% 1.008| 0% 487 1% 17.481 3.079.000)
Overige middelen 6% 62.584 6% 3.517| 2% 3.713] 4%  18.641 4% 88.455| 8.648.000|
Invordering 15% 156.461] 18% 27.884 10% 47.481 11% 231.826

0|
Niet aan middelen toegerekend 7% 73.015 29%  43.829] 61% 183.782 36% 176.929 23%  477.555

100% 1.043.074 100%  58.838 100% 152.311 100% 300.945 100% 484.973 100% 2.040.142 179.102.000

* Overige onderdelen keten betreffen: CKC, CFD, FIOD, CPP en DGBel.

De kosten van bedrijfsvoering (facilitaire bedrijven®®) zijn met een verdeelsleutel verdeeld over de
belastingmiddelen. In de laatste kolom zijn de belastingopbrengsten over 2008 opgenomen. De
grootste opbrengststromen worden gegenereerd door de aangiftebelastingen: omzetbelasting en
loonheffing®*. De loonheffing moet in relatie worden gezien tot de IH niet winst. De IH niet winst®®
is de definitieve afrekening op reeds eerder afgedragen voorheffingen zoals loonheffing en
dividendbelasting. Per saldo wordt meer aan voorheffingen afgedragen dan voor de IH niet winst
verschuldigd is. De belastingopbrengst voor dit middel is dan ook negatief.

Niet direct toerekenbare kosten

Op basis van aannames zijn met verdeelsleutels de indirecte kosten en de directe kosten die niet
aan een specifiek belastingmiddel zijn toe te rekenen (kosten van invordering en toezicht buiten)
verdeeld. Hierbij zij aangetekend dat de verdeelsleutels een enigszins arbitrair karakter hebben. In
de praktijk zullen dergelijke kosten niet te scheiden zijn omdat bijvoorbeeld behandeling van
belastingplichtigen voor alle middelen integraal plaatsvindt. In onderstaande tabel zijn kosten die
niet gerelateerd zijn aan belastingmiddelen eveneens afzonderlijk zichtbaar gemaakt. Dit betreft
enkele kleinere specifieke uitgaven.

2 Facilitaire bedrijven zijn: Centrum voor Facilitaire Dienstverlening (CFD) en Centrum voor Kennis en
Communicatie (CKC).

24 Loonheffing bestaat uit: loonbelasting, premies volksverzekeringen en premies werknemersverzekeringen

25 |H niet winst bestaat uit: Inkomstenbelasting en premies volksverzekeringen. Loonheffing is een voorheffing
op de IH niet winst.
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% x € 1000

Belastingmiddel Belastingregio's Beltel Overige Totaal direct Totaal niet Totaal direct en niet direct
onderdelen toerekenbaar direct toerekenbaar
keten toerekenbaar

Aan middelen toegerekend

IH niet-winst 156.461 41.310] 28.521 50.217| 52.916 329.425 153.779 24%) 483.199
IH winst 114.738 7.760 7.395 35.587 165.480 212.026 19%) 377.506
oB 83.446 4.019 9.120 12.692 28.712 137.990 196.565 16%) 334.554
Vpb 52.154 56 1.969 14.106 17.860 86.144 95.754] 9% 181.898
LH 73.015] 2.177 13.894 39.141] 26.481 154.707 179.956 16%) 334.664
Successie en schenking 20.861] 6.145 27.006 13.818] 2%) 40.824
Motorrijtuigenbelasting 15.986 1.008 487 17.481 1.094] 1%) 18.575
Overige middelen 62.584 3.517 3.713 18.641] 88.455) 123.060] 10%j 211.515
Geen relatie met belastingmiddelen 57.407 3% 57.407

563.260 80.598 117.164 186.828 1.064.094 100%
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2.6. Milieuvriendelijkheid

Deze paragraaf is gewijd aan de milieuvriendelijkheid van het huidige belastingstelsel. De
milieuvriendelijkheid van het belastingstelsel hangt af van de mate waarin belastingen ertoe
bijdragen om de verstorende werking van de economie op het milieu te verminderen (de vervuiler
betaalt) en van de mate waarin belastingen een bijdrage leveren aan milieuvriendelijk gedrag.

2.6.1. Bestaande milieubelastingen

Het aandeel van de groene belastingen in de belastinginkomsten van het Rijk is gestegen van 8,6%
in 1990 tot 14,1% in 2001. Deze stijging is vooral toe te schrijven aan de invoering en
verhoging/verbreding in drie stappen van de energiebelasting onder gelijktijdige verlaging van de
inkomstenbelasting. In de periode 2001 tot 2010 is het aandeel groene belastingen vrijwel
constant gebleven. Nederland heeft in Europees verband nog steeds een koppositie wat betreft het
aandeel groene belastingen in de totale belastinginkomsten. Van de belastinginkomsten voor 2010
(geraamd op € 131 mld.) is 13,8% afkomstig van milieubelastingen. De opbrengst van de
milieubelastingen is in tabel 2.6.1. op hoofdlijnen uitgesplitst.

Tabel 2.6.1: Opbrengst milieubelastingen

Milieubelastingen (MN2010) Opbrengst (in € mid.)
Accijnzen op brandstof 7,4
Belastingen op milieugrondslag 4,9
Waarvan energiebelasting 4,2

Motorrijtuigenbelasting (MRB) 3,7
Belasting op personenauto’s en motorrijwielen (BPM) 2,0
Belasting op zware motorrijtuigen 0,1

Totaal € 18,1 (13,8%)

Historisch gezien vallen de milieubelastingen uiteen in drie groepen:

1. Accijnzen op motorbrandstoffen
De benzineaccijns bestaat reeds sinds 1932 en om budgettaire redenen bestaat sinds 1962 ook
een accijns op andere motorbrandstoffen.

2. Belastingen op motorrijtuigen
De BPM en MRB bestaan in hun huidige vorm sinds 1993 resp. 1995. De BZM (belasting op
zware motorrijtuigen) bestaat sinds 1995.

3. Belastingen op milieugrondslag
namelijk:

Energiebelasting (1996%°)

Kolenbelasting (2008%")

Grondwaterbelasting (1995)

Leidingwaterbelasting (2000)

Afvalstoffenbelasting (1995)

Verpakkingenbelasting (2008)

O 0O OO0 0o

Bij de oorspronkelijke introductie van de accijnzen op motorbrandstoffen en de belastingen op
motorrijtuigen speelde het milieu een ondergeschikte rol. De inzet van deze belastingen als milieu-
instrument is later belangrijker geworden. Bij de belastingen op milieugrondslag was het
milieuelement vanaf het begin een van de belangrijke redenen achter invoering, al staat het belang
voor de schatkist ook bij deze heffingen voorop.

De belastingen op milieugrondslag komen juridisch gezien ten laste van bedrijven aangezien deze
belastingplichtig zijn. Economisch gezien speelt echter ook de mogelijkheden mee om de belasting
af te wentelen via hogere prijzen. Uitgaande van de cijfers van het CBS, de Belastingdienst en
Agentschap NL betalen op macroniveau bedrijven 53% en huishoudens 47% van alle belastingen
op milieugrondslag. Een uitsplitsing van deze verdeling over de verschillende belastingen op
milieugrondslag is te vinden in tabel 2.6.2.

26 Tussen haken is de datum van invoering vermeld.
27 Voorheen brandstoffenbelasting.
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Tabel 2.6.2: Verdeling opbrengst belastingen op milieugrondslag over bedrijven en huishoudens

(2009)

Opbrengst MN2010 Aandeel Aandeel
(X1 min) bedrijven huishoudens
Energiebelasting 4.231 48% 52%

Afvalstoffenbelasting 114 100%
Kolenbelasting - - -
Verpakkingenbelasting 317 100% 0%
Grondwaterbelasting 166 100% 0%
Belasting op leidingwater 114 40% 60%
Totaal 4.942 53%0 47%

Ook in de milieubelastingen zitten verschillende grondslagversmallers, zie tabel 2.6.3. Deze
grondslagversmallers zorgen ervoor dat de financiéle prikkel van de milieubelasting afneemt. Het
milieueffect van de heffing zal daardoor ook afnemen. De redenen achter deze
grondslagversmallers zijn divers. Een deel is geintroduceerd vanwege de ondersteuning van
specifieke sectoren (bijv. ondersteuning glastuinbouw, taxibranche). Het lagere accijnstarief voor
rode diesel vindt zijn oorsprong in het feit dat de gebruikers van de rode diesel over het algemeen
geen gebruik maken van de openbare weg. De teruggaaf in de energiebelasting voor kerken en
non-profit is ingevoerd omdat deze groep niet kon worden gecompenseerd voor een verhoging van
de energiebelasting®®. De lagere energiebelasting voor energie-intensieve bedrijven is een uitruil
voor het sluiten van convenanten en is gerelateerd aan de internationale concurrentiepositie en het
feit dat de meeste energie-intensieve bedrijven onder het ETS vallen. De accijnsvrijstelling in
scheep- en luchtvaart vindt zijn oorsprong in internationale verdragen en Europese richtlijnen.
Enige uitzondering binnen de grondslagversmallers in de milieubelastingen is het nihiltarief in de
MRB voor zeer zuinige auto’s. Dit is een positieve prikkel. De lagere belasting zorgt juist voor een
positief milieueffect. Verderop zal nader op positieve prikkels worden ingegaan.

Tabel 2.6.3: Grondslagversmallers in de milieubelastingen

Maatregel Kosten | Onderdeel Stimulans Draagkracht
2010 systeem herverdeling
Activiteit Sector
Lagere EB energie-intensieve PM energie-
bedrijven/ convenantspartijen intensief
Lagere EB glastuinbouw €174 min glastuinbouw
EB-teruggaaf kerkgebouwen €20 min kerken en
en non-profit non-profit
Tariefdifferentiatie accijnzen €131 min (land)bouw en
tractoren en mobiele treinen
werktuigen (“rode diesel”)
Accijnsvrijstellingen zeevaart, € 310 min zee- en
binnenvaart en luchtvaart luchtvaart
Verlaagde BPM en MRB taxi’s € 78 min taxi
Verlaagde MRB motorrijtuigen € 119 min Rijden in

28 Andere groepen werden gecompenseerd via verlaging van de IB of Vpb, kerken en non-profit organisaties

betalen deze belastingen niet.
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Maatregel Kosten | Onderdeel Stimulans Draagkracht
2010 systeem herverdeling
Activiteit Sector
ouder dan 25 jaar oldtimers
Nihiltarief MRB zeer zuinige € 34 min Aanschaf zeer
auto’s zuinige auto’s
Totaal € 866 min

2.6.2. Gedachten achter fiscale vergroening
Er worden vaak?®® drie argumenten genoemd die pleiten voor een vergroening van het
belastingstelsel:

1. fiscale vergroening geeft invulling aan het beginsel dat de vervuiler betaalt,
2. het leidt tot een brede en evenwichtige belastinggrondslag, en
3. het geeft de mogelijkheid om via positieve prikkels het milieu te verbeteren.

Vervuiler betaalt

In het algemeen zullen belastingen de werking van de economie verstoren. Immers, belastingen
verhogen de kosten van economisch handelen. Hierdoor worden keuzes verstoord met als gevolg
dat misschien niet de meest efficiénte (welvaartsoptimale) keuzes worden gemaakt. Daarentegen
kunnen belastingen juist de werking van de economie helpen bevorderen indien in de prijs van een
goed niet alle maatschappelijke kosten van dat goed zijn verwerkt zoals de milieukosten (b.v.
luchtverontreiniging of CO,-uitstoot). Met milieubelastingen wordt ernaar gestreefd deze
maatschappelijke kosten in de prijs van dat goed tot uitdrukking te brengen. Dit leidt juist tot
efficiéntere keuzes omdat nu de milieukosten wel in de beslissing worden meegewogen.

Het beginsel “de vervuiler betaalt” wordt breed gedragen door de Europese lidstaten en is
opgenomen in artikel 191 van het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie. Dit
beginsel vindt zijn oorsprong in de gedachte dat degene die vervuiling veroorzaakt, ook de kosten
daarvan moet betalen. Dit heeft onder andere geleid tot een ander rechtvaardigheidsdenken over
wie de belastingen moet opbrengen. Hierbij is de wens toegenomen om degenen die vervuiling
veroorzaken een groter deel van de belastingen op te laten brengen (ofwel “tax bads, not
goods”3°). Het vervuiler betaalt-principe hoeft niet in te houden dat de daaruit voortvloeiende
belastingheffing per definitie moet leiden tot een gedrags- of milieueffect (al zal dit zich vaak wel
voordoen). Vanuit de gedachte van een rechtvaardige belastingheffing is het voldoende dat de
belasting een uiting is van het vervuiler betaalt-principe. Met milieubelastingen kan op deze manier
een internalisering van deze kosten worden bereikt.

De OESO®! concludeert dat milieubelastingen een effectieve bijdrage leveren aan het milieubeleid.
De vraagelasticiteit van veel milieubelastinggrondslagen ligt op de korte termijn tussen 0 en -1. De
vraag zal dus bij een prijsstijging afnemen. Dat betekent dat er in het algemeen een gedragseffect
en dus een milieueffect bij milieubelastingen is. Voor de langere termijn zijn absoluut hogere
elasticiteiten gevonden, maar nog steeds tussen O en -1. Het CPB en Ecofys®? hebben
geconcludeerd dat de energiebelasting een belangrijke bijdrage heeft geleverd aan het
klimaatbeleid. Zonder energiebelastingen zou het energieverbruik in Europa twee keer zo hoog zijn
geweest®®. Berekeningen van CE tonen aan dat verhogingen van de accijns op benzine, diesel en
LPG effectieve instrumenten zijn voor het verlagen van de CO,-emissies in het verkeer®*.

2° Bijvoorbeeld in de fiscale vergroeningsbrief van 30 mei 2008, Kamerstukken 11, 2007/08, 31 492, nr. 1.
%0 K.A. Heineken en M.A.M. Arts, Fiscale vergroening in Nederland, Belastingen met beleid, 2007.

31 OESO, The political economy of environmentally related taxes, 2006.

2 CPB, Ecofys, Joosen e.a., Evaluatie van het klimaatbeleid in de gebouwde omgeving 1995-2002, 2004.
%3 N. Stern, (eds.) (2006) Stern Review: The economics of climate change-.

34 Onderzoeksbureau CE Delft, Opties voor een Schoner & Zuiniger verkeer, februari 2010.
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Niet alleen de introductie van een milieubelasting kan voor een milieueffect zorgen. Bij de
vormgeving van een milieubelasting kunnen keuzes worden gemaakt die ervoor zorgen dat het
milieueffect van de belasting groter zal zijn. Zo kunnen belastingtarieven worden gedifferentieerd
om een groter milieueffect te bereiken. Zo wordt de BPM in de periode 2010-2013 stapsgewijs
gebaseerd op de CO,-uitstoot van een personenauto, is in het verleden een accijnsdifferentiatie
tussen gelode en ongelode benzine ingevoerd en zijn de tarieven van de verpakkingenbelasting
afhankelijk van de milieudruk van het verpakkingsmateriaal.

Brede en evenwichtige belastinggrondslag

Door de inzet van milieubelastingen in de belastingmix ontstaat een bredere belastinggrondslag, de
totale belastingopbrengst wordt over meerdere grondslagen verspreid. Bij het gebruik van
milieubelastingen bestaan wel twijfels over de stabiliteit van de opbrengst. Hiervoor is de analyse
van de ontwikkeling van de MEP uit paragraaf 1.3.1 van belang. Uit deze analyse blijkt dat de
endogene opbrengstontwikkeling van milieubelastingen is achtergebleven bij de groei van het BBP
(dus een MEP lager dan 1). Het aardgasverbruik bij huishoudens (voornamelijk stookkosten) blijft
in de afgelopen 10 jaar achter bij de toename van de welvaart. Het verbruik van elektriciteit bij
huishoudens daarentegen loopt wel ongeveer gelijk op met de welvaarttoename waardoor de
progressiefactor rond de 1 ligt. Het totale energieverbruik van huishoudens is minder toegenomen
dan de economische ontwikkeling. Dit wordt mede veroorzaakt door (beoogde) gedragseffecten als
gevolg van de verhoging van de energiebelasting. Ook de opbrengst van de brandstofaccijnzen
blijft op een vrij constante wijze achter bij de economische groei. Bij de analyse van de MEP van
milieubelastingen moet overigens wel worden bedacht dat ontkoppeling van de groei van
milieuvervuiling en de economische groei een expliciet beleidsdoel is. Indien wel rekening wordt
gehouden met beleidswijzigingen, is het aandeel van de milieubelastingen in de belastinginkomsten
van het Rijk vrijwel constant gebleven. Verder zijn indirecte belastingen (zoals milieubelastingen)
in vergelijking met directe belastingen, zoals die op arbeid en winst vaak relatief eenvoudig te
innen en zijn ze moeilijker te ontlopen.

Een ander argument dat wordt gehanteerd om de belastingdruk naar milieuvervuilende activiteiten
te verschuiven is, dat daarmee ruimte wordt gecreéerd om marktverstorende belastingen op
bijvoorbeeld arbeid en winst te verminderen. Dit zou leiden tot een betere arbeidsmarkt en wordt
wel aangeduid in termen als het tweesnijdend zwaard of double dividend. Deze theorie is echter
niet onomstreden. Ervan uitgaande dat de belasting leidt tot een hogere consumentenprijs dalen
de reéle lonen hetgeen leidt tot een reductie in het arbeidsaanbod. Dit zou er op kunnen duiden dat
er geen sprake is van “double dividend” bij een verschuiving van belastingen op arbeid naar
milieubelastingen®®. Daarentegen verwacht de OESO een neutraal tot licht positief effect op de
werkgelegenheid.

Positieve prikkels

De fiscaliteit wordt niet alleen ingezet om milieuonvriendelijk gedrag te beboeten maar ook om
milieuvriendelijk gedrag te belonen. Meestal wordt in dat verband gesproken over positieve
prikkels. Het budgettaire belang van deze fiscale prikkels bedraagt meer dan € 700 min. in 2010.
Voorbeelden zijn de energie-investeringsaftrek (EIA), milieu-investeringsaftrek (MIA), willekeurige
afschrijving milieu-investeringen (VAMIL), groen beleggen, differentiatie van tarieven in de BPM,
het nihiltarief in de MRB®® voor zeer zuinige auto’s en de verlaagde bijtellingpercentages voor
privégebruik van (zeer) zuinige auto’s en nulemissieauto’s van de zaak.

De EIA, MIA en de VAMIL zijn regelingen voor ondernemers in de winstsfeer. De energie-
investeringsaftrek is gebudgetteerd®” (€ 298 min. voor 2010), evenals de MIA (€ 113 min. voor
2010) en de VAMIL (€ 42 min. voor 2010). Met de EIA wordt beoogd de rentabiliteit van

35 Zie Don Fullerton/Andrew Leicester/Stephen Smith, Environmental taxes, 2008, dat onderdeel is van de
Mirrlees Review.

¢ BPM: Belasting op personenauto’s en motorrijwielen, MRB: Motorrijtuigenbelasting.

57 Ter bewaking van het budget dient de investering binnen 3 maanden na het investeringstijdstip te worden
aangemeld bij het bureau investeringsregelingen en willekeurige afschrijving van de Belastingdienst (bureau
IRWA te Breda). Bij dreigende overschrijding van het budget kon de regeling in het verleden buiten toepassing
worden gesteld. Met ingang van 11 juli 2008 geldt een meerjarige benadering van het budget voor de energie-
investeringsaftrek, de milieu-investeringsaftrek en de VAMIL.
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investeringen in energiebesparing en duurzame energie te verhogen en de marktintroductie van
energiezuinige middelen te stimuleren. Thans bedraagt de EIA 44% van het investeringsbedrag, bij
een belastingtarief van 25% komt dit neer op een subsidie van 11%.

De MIA heeft als doel het investeren in bedrijfsmiddelen die van belang zijn voor het Nederlandse
milieu te stimuleren. De MIA bedraagt 15%, 30% of 40% van het investeringsbedrag. De VAMIL
heeft tot doel het stimuleren van niet-gangbare bedrijfsmiddelen die in het belang zijn van het
beschermen van het Nederlandse milieu. De VAMIL voorziet in de mogelijkheid van willekeurige
afschrijving hetgeen leidt tot een liquiditeits- en rentevoordeel. Met de regeling Groen beleggen
(budgettair belang € 200 min in 2010) wordt beoogd beleggingen en investeringen die in het
belang zijn van de bescherming van het milieu te bevorderen. Door het belastingvoordeel in box 3
(vrijstelling en heffingskorting van 1,3%) kan de belegger genoegen nemen met een lager
rendement, exclusief het belastingvoordeel, en daardoor kan de investeerder in groenprojecten
goedkoper aan geld komen.
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3. Richtingen voor belastingherziening

3.1 Inleiding

Aan het begin van haar werkzaamheden heeft de commissie een informatiefase doorlopen. Op
grond van de verzamelde informatie heeft de commissie een aantal mogelijke richtingen voor
belastingherziening geidentificeerd. Deze richtingen worden in dit hoofdstuk besproken. Daarbij is
een clustering naar verschillende onderdelen van het belastingstelsel aangebracht.

3.2. Tarieven en inkomstenbeperkende regelingen in de LB/I1B.

3.2.1 Afschaffen aftrekposten en heffingskortingen

De opbrengst van de inkomstenbelasting wordt onder meer verminderd door aftrekposten en
heffingskortingen®. De eerste vraag die de commissie zich heeft gesteld, is: ‘Wat zijn de effecten
op de inkomensverdeling en de arbeidsmarkt als verschillende aftrekposten en heffingskortingen
worden afgeschaft of sterk verminderd en de opbrengst wordt gebruikt voor verlaging van de
schijftarieven?’

Om die vraag te beantwoorden heeft het CPB op verzoek van de studiecommissie een aantal
varianten doorgerekend. De resultaten van deze berekeningen zijn samengevat in tabel 3.2.1. In
de eerste variant worden alle persoonsgebonden aftrekposten afgeschaft en wordt de opbrengst
van € 1,5 mid. gebruikt om de tarieven in box 1 te verlagen. Dit levert een klein positief effect op
de arbeidsmarkt op. Voor de gebruikers van de aftrekposten is er een negatief inkomenseffect, dat
in sommige gevallen vrij groot is. 22% van de huishoudens ziet het besteedbaar inkomen terug
lopen, waarvan 3%-punt met meer dan 5%.

In de tweede variant wordt de algemene heffingskorting verlaagd en in de derde variant worden
alleen de heffingskortingen voor inactieven (de alleenstaande ouderkorting, de ouderenkorting en
de alleenstaande ouderenkorting) afgeschaft. Met de opbrengst worden, zoals gezegd, de tarieven
verlaagd. De uitkomsten ondersteunen de notie dat een beter functionerende arbeidsmarkt
gepaard gaat met vergroting van de inkomensverschillen. De verlaging van de algemene
heffingskorting leidt voor personen met een laag inkomen tot een negatief inkomenseffect: de
daling van het tarief is voor hen onvoldoende om de daling van de heffingskorting te compenseren.
Het omgekeerde is voor de hogere inkomens het geval. Zij gaan erop vooruit. De
inkomensachteruitgang is breed (56% van de huishoudens gaat erop achteruit), maar niet diep.
Geen van hen heeft een inkomensachteruitgang van meer dan 5%. De tariefsverlaging verlaagt de
marginale druk en leidt tot een toename van het arbeidsaanbod, loonmatiging en toename van de
arbeidsvraag. Uiteindelijk stijgt de werkgelegenheid met 0,5% bij een verschuiving van € 3 mid.

De afschaffing van de heffingskortingen voor inactieven heeft een kleiner budgettair effect: € 1,8
mld. en een ander effect op de inkomensverdeling. Nu gaan er minder huishoudens op achteruit
(26%), voor 11% is de achteruitgang meer dan 5%. Ook in deze variant leiden de lagere tarieven
tot een hoger arbeidsaanbod en stijgt de werkgelegenheid met 0,3%, hetgeen in de orde van
grootte ligt van het effect van de tweede variant, als rekening wordt gehouden met de
verschillende grootte van de verschuiving.

1 zie paragraaf 2.2.
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Tabel 3.2.1: Arbeidsmarkteffecten belastingvarianten structuur box 1

o @ e “® ®)

Arbeidsaanbod in uren 0,1 0,3 0,2 0,2 0,0
— kostwinners 0,1 0,2 0,1 0,2 0,2
— partners 0,1 0,5 0,3 -0,1 -0,7
— alleenstaanden 0,0 0,3 0,2 0,2 0,2
Arbeidsaanbod in personen 0,0 0,1 0,1 0,0 -0,1
Werkloosheidsvoet (absolute mutaties) 0,0 -0,2 0,0 0,3 0,1
Werkgelegenheid (bedrijven) 0,1 0,5 0,3 -0,1 -0,2
— laag opgeleid 0,0 0,2 0,0 -09 -04
— hoog opgeleid 0,1 0,6 04 0,1 -0,1
Productie (bedrijven) 0,1 0,4 0,2 0,0 -0,1
Ongelijkheid individuele inkomensverdeling 0,0 0,8 04 0,2 0,7

(Theil coéfficiént)

Percentage huishoudens dat erop achteruit gaat 22 56 26 51 18
idem met meer dan 5% 3 0] 11 0 2

(1) Afschaffen aftrekposten a 1,5 mid, verlagen box 1 tarieven 0,45%-punt;

(2) Verlagen algemene heffingskorting a 3 mld, verlagen box 1 tarieven met 1%-punt;

(3) Afschaffen heffingskortingen inactieven a 1,8 mid, verlagen box 1 tarieven met 0,56%-punt;
(4) Verlagen arbeidskorting a 3 mid, verlagen box 1 tarieven met 0,9%-punt;

(5) Afschaffen heffingskortingen actieven 1,9 mild, verlagen tarieven box 1 met 0,6%-punt;

Verder zijn de effecten onderzocht van wijzigingen in de heffingskortingen die zijn ingevoerd om de
arbeidsparticipatie te bevorderen. Het betreft in de vierde variant verlaging van de arbeidskorting
en in de vijfde variant afschaffing van de leeftijdsafhankelijke component van de arbeidskorting, de
doorwerkbonus, de aanvullende alleenstaande ouderkorting en de inkomensafhankelijke
combinatiekorting. In beide gevallen daalt de werkgelegenheid. Opvallend is dat bij beperking van
de heffingskortingen gericht op specifieke groepen het negatief effect op de werkgelegenheid (-
0,2%) groter is dan bij verlaging van de algemene arbeidskorting (-0,1%), terwijl de impuls bij de
laatste variant groter is. Het positief effect op de arbeidsmarkt van de gerichte faciliteiten is dus
groter dan dat van de algemene arbeidskorting.

Wat zeggen de schrijvers van de essays voor de studiecommissie over het onderwerp
heffingskortingen en aftrekposten? Bovenberg en Stevens vinden inkomensafhankelijke heffingen
of toeslagen, gebaseerd op het huishoudinkomen noodzakelijk om voor huishoudens met lage
inkomens het inkomen op peil te houden. Dit moet overigens wel worden bekeken in het licht van
de door hen bepleite vlaktaks. Cnossen wil het aantal heffingskortingen beperken tot drie: een
algemene heffingskorting, een arbeidskorting en een korting voor de eigen woning. De Kam en
Caminada zijn voorstanders van het snoeien in de heffingskortingen.

Hoe scoort het beperken of het afschaffen van aftrekposten en heffingskortingen op de
kernbegrippen van de commissie? Het bovenstaande is een illustratie van de afruil tussen de
kernbegrippen ‘solidariteit’ en ‘efficiéntie’. Het afschaffen of beperken van aftrekposten en
heffingskortingen leidt bij de betrokken groepen tot grote negatieve inkomenseffecten. Daar staat
tegenover dat via verlaging van de tarieven positieve arbeidsmarkteffecten bereikt kunnen worden.
Kortingen die de participatie stimuleren voor specifieke groepen met een grote aanbodelasticiteit,
zoals ouders met jonge kinderen en ouderen, zijn effectiever voor de arbeidsmarkt dan de
algemene arbeidskorting. Daarbij moet overigens wel worden opgepast voor overstimulering. In de
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brief over arbeidsparticipatie van ouderen van de minister van Sociale Zaken en Werkgelegenheid?
is te lezen, dat, indien alle voorstellen rond het verhogen van de AOW-leeftijd doorgaan, de
overheid € 10.000 extra bijdraagt om één baan op het niveau van het minimumloon tot stand te
brengen of te handhaven voor een 64-jarige®. Een grotere eenvoud kan bereikt worden door
bepaalde heffingskortingen en aftrekposten af te schaffen. Hierdoor kan het aantal personen dat
aangifte moet doen afnemen en verminderen administratieve lasten voor de burger en
uitvoeringskosten voor de Belastingdienst.

Een aantal van de grondslagversmallers wordt beschouwd als belastinguitgave en is de laatste
jaren geévalueerd®. Bij deze evaluaties is gekeken of de regelingen effectief bijdragen aan de
doelstellingen waarvoor zij in het leven zijn geroepen. Er is niet gekeken of de doelstelling zelf nog
actueel is. Bij één van de persoonsgebonden aftrekposten, de giftenaftrek®, kon niet worden
aangetoond dat hij bijdraagt aan de doelstelling, het bevorderen van het geven aan goede doelen.

Conclusie

De studiecommissie is in het algemeen voorstander van het zo veel mogelijk verbreden van de
belastinggrondslag, zodat de tarieven kunnen dalen. Tegen die achtergrond zouden zo veel
mogelijk aftrekposten en heffingskortingen moeten worden geschrapt, tenzij er goede redenen zijn
voor overheidsingrijpen en het gewenste overheidsingrijpen op een effectieve en efficiénte wijze
wordt gerealiseerd met een fiscale tegemoetkoming. De negatieve evaluatie van de giftenaftrek is
voor de studiecommissie aanleiding om specifiek voor deze aftrek afschaffing op korte termijn voor
te stellen. Ook andere heffingskortingen en aftrekposten moeten tegen het licht worden gehouden
met als insteek dat zij worden afgeschaft®.

De commissie stelt voor om ook de heffingskortingen met een arbeidsmarktdoelstelling nader
tegen het licht te houden. Een belangrijke onderzoeksvraag daarbij is of de mate waarin de
verschillende leeftijdsgroepen profiteren van de verschillende heffingskortingen overeen komt met
de verschillende arbeidsaanbodelasticiteiten van deze leeftijdsgroepen. De commissie is van
mening dat financiéle prikkels een effectief instrument kunnen zijn om de participatie van
doelgroepen te bevorderen. De werkgroep constateert echter ook dat instrumenten op elkaar
gestapeld zijn, met name voor de doelgroep oudere werknemers. Bij het hiervoor genoemde
onderzoek zal daarom specifiek voor deze doelgroep de vraag moeten worden gesteld of er sprake
is van overstimulering. Ook het handhaven van de uitbetaling van de algemene heffingskorting aan
de minstverdienende partner bij de aanwezigheid van kinderen van O tot 5 jaar en voor personen
geboren voor 1972 moet onderdeel uitmaken van dat onderzoek. Daarbij is er een relatie met de
sociale wetgeving, bij voorbeeld de sollicitatieplicht.

3.2.2. Veranderingen in de tariefstructuur

De commissie heeft het CPB verzocht om de effecten op de arbeidsmarkt van wijzigingen in de
tarieven en de tariefstructuur in kaart te brengen. De resultaten zijn weergegeven in tabel 3.2.2.
In de eerste vijf kolommen wordt bekeken wat de gevolgen zijn van het verhogen van de tarieven
van de verschillende schijven als de opbrengst wordt gebruikt voor tekortreductie’. Deze varianten
laten zien dat verhoging van de belasting om het overheidstekort te verkleinen in het algemeen
negatieve arbeidsmarkteffecten heeft (kolom 5). Het maakt daarbij uit in welke schijf het tarief
wordt verhoogd. Verhoging van de derde en de vierde schijf is het meest schadelijk voor de
productie en de werkgelegenheid. De grootte van het effect is ongeveer gelijk. Het effect van
verhoging van het tarief van de vierde schijf heeft wel een groter effect op de
inkomensongelijkheid. Deze is in de tabel weergegeven door het effect op de Theil-coéfficiént.

2 Kamerstukken 11 2009/10 32163 nr. 13.

3 Het gaat in genoemde brief overigens niet alleen om fiscale voordelen, maar ook om een premiekorting van €
6.500.

4 Een overzicht van alle evaluaties van belastinguitgaven is bij het ministerie van Financién in voorbereiding.

> Kamerstukken 11, 2009-2010, 32 123-IXB, nr. 9.

8 Bijvoorbeeld: in het rapport van heroverwegingswerkgroep 5 (kindregelingen) zijn varianten ontwikkeld
waarin diverse fiscale regelingen voor kinderen worden afgeschaft.

” Deze gegevens zijn ontleend aan: Egbert Jongen en Kees Folmer: Werkgelegenheidseffecten van
lastenverzwaringen en bezuinigingen, TPEdigitaal, 2010 jaargang 4(1) pagina 50-63.
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Tabel 3.2.2: Arbeidsmarkteffecten belastingvarianten structuur box 1

@ & 3 “® G)) (6) ™ ®)

Arbeidsaanbod in uren 0,0 -0,2 -0,3 -0,4 0,0 1,7 -0,4 -0,1
— kostwinners 0,1 -0,1 -0,2 -0,4 0,2 1,6 -0,3 -0,1
— partners -0,1 -0,2 -0,3 0,0 -0,7 0,0 -0,3 0,1
— alleenstaanden 0,1 -0,2 -0,4 -0,2 0,2 1,8 -1,0 0,0
Arbeidsaanbod in -0,1 0,0 0,0 0,0 -0,1 -0,5 0,3 0,0
personen

Werkloosheidsvoet 0,0 0,0 0,1 0,1 0,1 -0,2 -0,1 0,0

(absolute mutaties)

Werkgelegenheid 0,0 -0,2 -0,5 -0,5 -0,2 2,2 -0,3 -0,1
(bedrijven)

Productie (bedrijven) 0,0 -0,2 -0,5 -0,5 -0,1 2,2 -0,3 -0,1
Ongelijkheid individuele 0,5 -0,2 -1, -2,5 0,7 7,0 0,0 -0,6

inkomensverdeling
(Theil coéfficiént)

Percentage huishoudens 77 54 3
dat erop achteruit gaat

idem met meer dan 5% 4 0 0

(1) Verhogen tarief eerste schijf met 1,5 mid.;

(2) Verhogen tarief tweede schijf met 1,5 mid.

(3) Verhogen tarief derde schijf met 1,5 mid.;

(4) Verhogen tarief vierde schijf met 1,5 mid.;

(5) Verhogen tarief alle schijven met 1,5 mid.;

(6) Budgetneutrale vliaktaks 38,15%;

(7) Budgetneutrale en inkomensneutrale vlaktaks 44,95%;

(8) Toptarief 60% boven 100.000 euro, overige tarieven 0.08%-punt omlaag;

Toptarief
Het toptarief in Nederland behoort tot de hoogste in Europa. Alleen Belgié, Denemarken en Zweden

kennen een hoger toptarief. Luxemburg en Oostenrijk hebben een toptarief van 50%, de overige
West-Europese landen kennen een toptarief dat ligt tussen de 40% en 45%. Bovendien vangt in
Nederland het marginale toptarief al aan bij 1,2 maal het gemiddeld inkomen®. Alleen in Belgig,
Luxemburg en Denemarken begint het hoogste tarief op een lager niveau. Het VK zit op hetzelfde
niveau als Nederland. Hoe hoog het toptarief zou moeten zijn, is afhankelijk van de mate van
inkomensongelijkheid die in een samenleving wordt gewenst. Boven een bepaald tarief worden de
gedragseffecten echter zo groot dat verhoging niet meer tot meer opbrengst leiden. Onderzoekers
concluderen dat het huidige Nederlandse tarief in de buurt van dat niveau ligt®.

Verhoging van het toptarief veroorzaakt relatief grote verstoringen. Dit blijkt ook uit de berekening
van de arbeidsmarkteffecten van de introductie van een nieuw toptarief van 60% bij een inkomen
van € 100.000. De extra opbrengst van dit tarief wordt sterk uitgehold door gedragseffecten van
de betreffende groep. Uit empirische studies in andere landen blijkt dat door het ontwijken of
verbergen van fiscaal inkomen de opbrengst in belangrijke mate lager is dan verwacht. Rekening
houdend met dit effect resulteert een extra opbrengst van € 0,28 mld., waarmee de overige

8 Zie tabel 2.4.1 en grafiek 2.4.1.
9 Zie bijvoorbeeld het paper van Brewer, Saez en Shephard voor de Mirrlees Review, p.18 en het essay van
Jacobs.
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tarieven in box 1 met 0,08%-punt kunnen dalen. Per saldo leidt dit tot een daling van de
werkgelegenheid met 0,1%. Voor de inkomensverdeling heeft de variant geringe effecten. Slechts
3% van de huishoudens gaat erop achteruit en geen enkel huishouden meer dan 5%.

Vlaktaks

Een bijzondere wijziging van het tarievenstelsel is de invoering van een vlaktaks. Daarbij wordt het
schijvenstelsel beperkt tot één marginaal tarief, gecombineerd met een aantal al dan niet
inkomensafhankelijke heffingskortingen. In de voor de studiecommissie geschreven essays zijn
uiteenlopende standpunten voor een vlaktaks te vinden: Bovenberg & Stevens en Rijkers & Van
Vijfeijken zijn voorstander, Jacobs is een tegenstander en Cnossen en Caminada & De Kam vinden
een toptarief van 60% vanaf een hoog inkomen mogelijk. Het CPB heeft de effecten van een
budgetneutrale vlaktaks voor personen jonger dan 65 jaar berekend (tabel 3.2.2., kolom 6). Het
gaat dan om een grote lastenverschuiving waarin het tarief eerste schijf met bijna 9 mld. wordt
verhoogd tot 38,15% en de overige tarieven dalen tot dit niveau. Het effect op de arbeidsmarkt is
groot: de werkgelegenheid stijgt met 2,2%. In personen gemeten neemt de participatie overigens
af. Voor deze stijging van de werkgelegenheid wordt een prijs betaald in de vorm van een grotere
inkomensongelijkheid: 77% van de huishoudens heeft minder te besteden en 4% meer dan 5%
minder.

Het vlak maken van de tariefstructuur leidt op zichzelf niet tot een betere efficiéntie. Dat blijkt als
geprobeerd wordt om de effecten op de inkomensverdeling te neutraliseren door de algemene
heffingskorting te verhogen. Dat leidt tot een vlak tarief van 44,95 en een algemene
heffingskorting van € 3.778. Deze variant leidt tot een werkgelegenheidsverlies van 0,3%, terwijl
nog steeds grofweg de helft (54%) van de huishoudens erop achteruit gaat. Geen enkel
huishouden gaat er meer dan 5% op achteruit. De conclusie van deze exercitie is, dat een vlaktaks
op zich de afruil tussen efficiéntie en gelijkheid verslechtert. Als er meer schijven zijn, kunnen bij
dezelfde ongelijkheid betere arbeidsmarktresultaten worden bereikt. De tariefstructuur draagt niet
veel bij aan de eenvoud of ingewikkeldheid van het systeem. Als de grondslag eenmaal is bepaald,
maakt het voor de berekening niet veel uit hoeveel schijven er zijn.

Conclusie

De studiecommissie stelt vast dat het instellen van een hoger toptarief vooral symbolisch werkt. Er
is weliswaar sprake van een optische nivellering, maar de opbrengst is laag en de negatieve
effecten op de arbeidsmarkt zijn in verhouding tot de geringe opbrengst groot. Bovendien is de
inkomensongelijkheid is in Nederland lager dan het Europees gemiddeldel®. Als verdere verkleining
van de inkomensverschillen gewenst is, kan dat beter bewerkstelligd worden door
grondslagversmallers te schrappen die weinig relatie met de arbeidsmarkt hebben en vooral
neerslaan bij hogere inkomensgroepen. Als geen verdere verkleining van de inkomensverschillen
wordt beoogd kan de opbrengst van dergelijke grondslagverbreding worden gebruikt om het
toptarief te verlagen. De commissie signaleert dat een vlaktaks slechts economische voordelen
oplevert bij een forse denivellerende werking. Als die werking wordt gerepareerd, verdampen die
voordelen vanwege het hoge belastingtarief dat dan nodig is. Per saldo ziet de commissie geen
voordelen in een viaktaks.

Box 3.1: Belastingheffing en leefvorm

De structuur van het belastingstelsel heeft ook consequenties voor de belasting van verschillende
leefvormen. De heffing van de inkomstenbelasting is geindividualiseerd. Hierdoor ontstaan verschillen
in belastingdruk tussen alleenstaanden, tweeverdieners en alleenverdieners met hetzelfde inkomen
(zie paragraaf 3.2.1). Een mogelijkheid om deze verschillen te verkleinen zou zijn om alle inkomens in
een huishouden samen te tellen. Arbeidskorting, combinatiekorting en de alleenstaande
ouderkortingen zouden kunnen blijven bestaan om te corrigeren voor draagkrachtverschillen
samenhangend met arbeid, het eenoudergezin en de combinatie van arbeids- en zorgtaken. Globaal
zou dan de belastingdruk voor een alleenstaande gelijk worden aan die van een kostwinner en twee
tweeverdieners. Deze samentelling, die voor 1973 (invoering tweeverdienersregeling) bestond, zou tot
een lastenverzwaring van 6,5 mld. leiden voor tweeverdieners. Behalve de gemiddelde druk zou voor

10 Zje figuur 2.2.2 in hoofdstuk 2.

69




hen ook de marginale druk sterk toenemen, hetgeen naar verwachting tot een verminderd
arbeidsaanbod van gehuwde vrouwen zou leiden.

Een mogelijkheid die het verschil tussen alleenstaanden enerzijds en samenwonenden en gehuwden
anderzijds in stand houdt, maar wel het verschil tussen kostwinners en tweeverdieners vermindert, is
het zogenaamde splitsingsstelsel. In dit stelsel worden de inkomens van de partners samen geteld en
daarna verdeeld over beide partners. per partner wordt dan het schijvensysteem doorlopen. Een
dergelijk stelsel leidt tot een lastenverlichting van ongeveer 3,5 mild. waarvan 2,1 mid. bij
tweeverdieners terecht komt. De marginale druk gaat voor veel minstverdienende partners omhoog,
terwijl hij voor de kostwinners en meestverdienende partners omlaag gaat. Omdat het arbeidsaanbod
van de minstverdienende partner elastischer is dan dat van de meestverdienende partner, zal dit naar
verwachting tot een vermindering van het arbeidsaanbod van gehuwde vrouwen leiden.

Tenslotte worden de verschillen ook verminderd als het stelsel minder progressief wordt. Bij een
vlaktaks vervalt het nadeel van kostwinners ten opzichte van tweeverdieners dat het huishoudinkomen
bij laatstgenoemde groep twee maal de lagere schijven kan doorlopen.

Overweging van de commissie

Nederland is de laatste jaren veranderd in een tweeverdienerssamenleving. Of, beter gezegd, een
anderhalfverdienerssamenleving. Naast een toenemend aantal alleenstaanden zijn er in veel
huishoudens één voltijdbaan en één deeltijdbaan. Doordat van steeds meer tweepersoonshuishoudens
beide partners werken wordt het economisch draagvlak vergroot en de economische zelfstandigheid
van beide partners bevorderd. Maatregelen die specifiek gericht worden op gelijkheid tussen
verschillende leefvormen zoals samentelling van inkomens of een splitsingsstelsel zouden deze
ontwikkeling tegengaan. De netto bijdrage van de minstverdiener aan het huishoudinkomen wordt dan
afhankelijk van de hoogte van het inkomen van de meestverdiener. Hierdoor loont het voor de
minstverdiener minder om aan het werk te gaan of om langer te gaan werken en zal het
arbeidsaanbod afnemen. Om deze redenen zal de commissie niet voorstellen om inkomens van
tweeverdieners samen te tellen of een splitsingsstelsel te introduceren. Een meer gelijke behandeling
van verschillende leefvormen kan wel als neveneffect optreden bij andere maatregelen, zoals een
verkleining van de verschillen tussen de tariefschijven.

In dit kader stelt de commissie eveneens voor om de uitzonderingen op de geleidelijke afbouw van de
uitbetaling van de algemene heffingskorting nog eens tegen het licht te houden.

3.2.3. Loonsomheffing

Een loonsomheffing wordt al lange tijd genoemd als mogelijkheid ter vereenvoudiging van de
loonheffingen. In het huidige stelsel berekent de inhoudingsplichtige de verschuldigde loonheffing,
premie werknemersverzekeringen en inkomensafhankelijke bijdrage Zvw per individuele
werknemer. Bij introductie van een loonsomheffing, vindt heffing plaats over de loonsom die is
berekend op het niveau van de inhoudingsplichtige. De loonsom bestaat uit de optelsom van de
lonen die de inhoudingsplichtige aan zijn werknemers uitbetaalt. Idealiter wordt op de totale
loonsom tegen één percentage een bedrag berekend dat ofwel geheel voor rekening van de
werkgever komt, ofwel geheel voor rekening van de werknemer. Momenteel heeft de loon- en
premieheffing een hybride karakter: de loonheffing komt voor rekening van de werknemer en
wordt dus ingehouden op zijn loon. De premies voor de werknemersverzekeringen komen voor
rekening van de inhoudingsplichtige. Bij inwerkingtreding van het wetsvoorstel uniformering
loonbegrip (zie hieronder), geldt dat laatste ook voor de inkomensafhankelijke bijdrage Zvw voor
werknemers.

Het kabinet-Balkenende IV heeft het wetsvoorstel uniformering loonbegrip** ingediend. Dit
wetsvoorstel regelt dat het loonbegrip voor de loonheffing en de heffing van premies
werknemersverzekeringen gelijk wordt getrokken. Hierdoor brengt het bij inwerkingtreding een
loonsomheffing dichterbij. Vanwege de vereenvoudiging die met dit wetsvoorstel kan worden
bereikt, adviseert de studiecommissie om dit wetsvoorstel door te zetten.

11 Kamerstukken 11, 2009/2010, 32131
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In de meest vergaande varianten worden de premies voor de werknemersverzekeringen
geintegreerd met de loonbelasting en de premies volksverzekering en bij de werknemer in rekening
gebracht. Zonder nadere regeling ontstaat dan een aanzienlijke lastenverzwaring voor de
werknemer, en lastenverlichting voor de werkgever. Om dit te repareren is een bruteringsoperatie
noodzakelijk (voor de premie werknemersverzekeringen en de inkomensafhankelijke bijdrage
Zvw). Dit is een ingrijpende operatie, waar de studiecommissie, gezien de haar toebemeten tijd,
geen uitspraak over doet. De heroverwegingswerkgroep uitvoering belasting- en premieheffing
stelt een tussenvorm voor: een uniforme heffing van de werkgevers ter vervanging van de huidige
premies werknemersverzekeringen en de inkomensafhankelijke bijdrage ZVW. De commissie ziet
dat dit voorstel tot vereenvoudiging leidt, maar ziet complicaties vanwege de premiedifferentiatie
in de werknemersverzekeringen. Daarom raadt de commissie nader onderzoek aan alvorens een
dergelijk besluit te nemen.

De commissie heeft wel gekeken naar de consequenties van vermindering van de administratieve
lasten voor bedrijven door vereenvoudigingen in de heffing van de loonbelasting. De meest
eenvoudige optie daarvoor is om de loonbelasting af te schaffen. De belastingdienst moet dan de
totale inkomensheffing van de werknemers vorderen. Dit leidt tot een verschuiving van de
administratieve lasten van bedrijven naar burgers, extra uitvoeringskosten en
invorderingsproblemen.

Een pure loonsomheffing, inhouding als vast percentage van de loonsom zonder rekening te
houden met heffingskortingen, leidt min of meer tot dezelfde problemen. Als in de
inkomstenbelasting wel heffingskortingen en verschillende tarieven bestaan en in de loonbelasting
niet, moeten alle werknemers aangifte doen om hun heffingskortingen te verrekenen en eventueel
bij te betalen als de loonsomheffing onvoldoende blijkt voor hun verschuldigde inkomstenbelasting.
Omdat al een deel van de belasting is ingehouden worden de invorderingsproblemen kleiner dan bij
afschaffing van de loonbelasting.

Het aantal aangiften IB en de omvang van de teruggave kan worden verminderd als één of meer
heffingskortingen in de loonsomheffing worden meegenomen. Dan wordt echter een individuele
berekening van de in te houden belasting en premies volksverzekeringen per werknemer
noodzakelijk. De werkgever zal per werknemer moeten berekenen hoeveel hij heeft ingehouden en
dit aan de werknemer doorgeven. Als die horde eenmaal genomen is, is er niet veel winst in
termen van administratieve lasten te halen door vergroving van de loonbelasting. De
uitvoeringskosten worden dan veel lager als de werkgever deze gegevens ook per werknemer
doorgeeft aan de Belastingdienst. Dit geldt ook als het huidige stelsel zou worden vervangen door
een vlaktaks. In vrijwel alle bestaande systemen wordt de vlaktaks gecombineerd met een
heffingskorting of een belastingvrije som*2. Als deze niet wordt meegenomen bij de inhouding van
de loonbelasting, verschuift de administratieve last via meer aangiften naar de burger en naar
meer uitvoeringskosten. Als hij wel wordt meegenomen verandert er weinig aan de administratieve
lasten.

Conclusie

De commissie concludeert dat de maatschappelijke kosten van een heffing over de lonen het
geringst zijn indien de heffing wordt uitgevoerd door werkgevers. Afschaffing van de loonbelasting
is dus niet aan de orde. Een pure loonsomheffing leidt bij het huidige IB-stelsel tot een
verschuiving van administratieve lasten en een toename van de uitvoeringskosten. Aangezien bij
vrijwel alle bestaande vlaktakssystemen een heffingskorting of belastingvrije som bestaat, kan een
vlaktaks hier geen oplossing voor brengen.

3.2.4. Vergoedingen en verstrekkingen

Ook in de loonbelasting is een aantal regelingen aan te merken als een grondslagversmaller. Het
betreft in de eerste plaats de pensioenpremies die buiten het belaste loon worden gelaten. Hieraan
wordt in paragraaf 3.4 aandacht besteed. Daarnaast is er een groot aantal belastingvrije

12 Zje bijvoorbeeld: Michael Keen, Yitae Kim, Ricardo Varsano: The “flat tax(es)”: principles and experience, Int.
Tax Public Finance (2008) 15: 712-751.
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vergoedingen en verstrekkingen en wordt het spaarloon tegen een eindheffing van 25% belast®®.
Het budgettaire belang van de grondslagversmallers in de loonbelasting buiten de pensioenpremies
is ongeveer € 5 mld**.

Op het gebied van vergoedingen en verstrekkingen zal per 1 januari 2011, eerst optioneel, een
grote vereenvoudiging in werking treden. In de loonbelasting is een systematiek ontwikkeld met
twee categorieén vergoedingen en verstrekkingen, te weten een forfaitair gedeelte op
loonsomniveau en een gedeelte met gerichte vrijstellingen. Gerichte vrijstellingen zijn opgenomen
Vvoor:

- reiskosten, zowel zakelijk als woon-werk;

- tijdelijke verblijfskosten;

- cursussen en dergelijke;

- studiekosten;

- verhuiskosten

- extraterritoriale kosten (de 30%-regeling)
Daarbuiten staat het de werkgever vrij om onbelast vergoedingen en verstrekkingen aan zijn
werknemers te geven tot een maximum van 1,4% van de loonsom. Bij de bepaling of de
vergoedingen en verstrekkingen het maximum bereiken tellen verstrekking van telefoons,
consumpties op de werkplek (buiten de maaltijden) en Arbo-voorzieningen niet mee. Voor
vergoedingen en verstrekkingen boven het forfait geldt een eindheffing van 80%*°. Per 2013 wordt
geévalueerd of hoogte van het forfait juist is. Behalve fiets en fitness wordt geen onderdeel
specifiek meer onderzocht.

Bovendien is de waardering van de verstrekkingen vereenvoudigd. Er wordt aangesloten bij
hetgeen door een onafhankelijke derde aan de werkgever in rekening wordt gebracht, de
factuurwaarde. Waar een factuur ontbreekt, geldt de waarde in het economisch verkeer.

Conclusie

De studiecommissie juicht de vereenvoudiging door de werkkostenregeling toe en bepleit om op
termijn meer vergoedingen en verstrekkingen uit de gerichte vrijstellingen onder het forfait te
brengen. De commissie stelt dan ook voor om (onderdelen van) de gerichte vrijstellingen te
evalueren.

3.2.5. Spaarloon

De spaarloonregeling is in 1994 ingevoerd met als doel loonmatiging. Sindsdien is de regeling een
paar keer versoberd. Voor bedragen die door de werkgever op een geblokkeerde rekening worden
gestort, geldt een eindheffing in de loonbelasting van 25%. Het spaarloontegoed komt na vier jaar
vrij. De inleg en uitkering zijn verder onbelast en het spaarloontegoed valt buiten box 3. De
spaarloonregeling is ingewikkeld. Werknemers moeten aparte rekeningen openen. Voor de banken
is het aanbieden van spaarloonrekeningen niet rendabel. De werkgever maakt het geld over naar
de banken en moet bij eerder opnemen van het spaarloon toetsen of dat mag. Er gelden allerlei
deblokkeringsuitzonderingen. De werkgever moet een eindheffing van 25% betalen. De overheid
heeft twee keer de spaarloontegoeden vroegtijdig gedeblokkeerd. Hierdoor is de regeling niet
transparanter geworden. Bovendien is het belang voor de werknemer gering: bij een marginaal
tarief van 52% bedraagt het voordeel maximaal € 20 per maand, afgezien van de onbelaste rente.

De spaarloonregeling geldt alleen voor werknemers en werkt daarmee bijna hetzelfde als een
arbeidskorting. Alleen wordt met een arbeidskorting een grotere groep bereikt omdat alle
werkenden de arbeidskorting incasseren; Bovendien is er geen reden om werknemers te stimuleren
het geld 4 jaar lang vast te zetten; de spaarquote in Nederland is relatief hoog.

Conclusie
De commissie is van mening dat de spaarloonregeling kan worden afgeschaft. Door de
spaarloonregeling af te schaffen en om te zetten in een hogere arbeidskorting wordt met hetzelfde

13 Daarnaast valt het spaarloon buiten box 3.
4 Zie tabel 2.2.4.
15 Dit komt overeen met een tarief van 80/180 = 44,4% over de bruto waarde van de verstrekking.
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geld op macroniveau hetzelfde bereikt — namelijk hogere netto lonen - alleen op een veel
eenvoudiger manier.

3.2.6. Conclusies

De studiecommissie is in het algemeen voorstander van het zo veel mogelijk verbreden van
de belastinggrondslag, zodat de tarieven kunnen dalen.

Daarom moeten zo veel mogelijk aftrekposten en heffingskortingen tegen het licht worden
gehouden met als insteek dat zij worden geschrapt.

Daarbij moet worden getoest of er goede redenen zijn voor overheidsingrijpen en of het
gewenste overheidsingrijpen op een effectieve en efficiénte wijze wordt gerealiseerd met
een fiscale tegemoetkoming.

De negatieve evaluatie van de giftenaftrek is voor de studiecommissie aanleiding om
specifiek voor deze aftrek afschaffing op korte termijn voor te stellen.

Ook voor de spaarloonregeling stelt de commissie afschaffing op korte termijn voor.

De commissie stelt voor om ook de heffingskortingen met een arbeidsmarktdoelstelling
nader tegen het licht te houden. Daarbij moet met name gekeken worden naar de
instrumenten en effecten voor verschillende leeftijdsgroepen.

Bij de regelingen voor ouderen moet de vraag worden gesteld of er sprake is van
overstimulering.

De uitzonderingen op de geleidelijke afbouw van de uitbetaling van de algemene
heffingskorting aan de minstverdienende partner maken eveneens deel uit van dit
onderzoek.

De studiecommissie stelt vast dat het instellen van een hoger toptarief vooral symbolisch
werkt. Als verdere verkleining van de inkomensverschillen gewenst is, kan dat beter
bewerkstelligd worden door grondslagversmallers te schrappen die weinig relatie met de
arbeidsmarkt hebben en vooral neerslaan bij hogere inkomensgroepen.

Per saldo ziet de commissie geen voordelen in een vilaktaks.

Vanwege de effecten op het arbeidsaanbod zal de commissie niet voorstellen om inkomens
van tweeverdieners samen te tellen of een splitsingsstelsel te introduceren.

De studiecommissie adviseert om het wetsvoorstel Uniformering Loonbegrip door te
voeren.

De commissie doet geen uitspraak over volledige fiscalisering van de premies voor de
werknemersverzekeringen en de inkomensafhankelijke bijdrage ZVW.

Een pure loonsomheffing, inhouding als vast percentage van de loonsom zonder rekening
te houden met heffingskortingen, leidt tot verschuiving van administratieve lasten en een
toename van de uitvoeringskosten.

Samenvoeging van de premies voor de werknemersverzekeringen en de
inkomensafhankelijke bijdrage ZVW tot één heffing (hybride loonsomheffing) leidt tot
vereenvoudiging, en moet vanwege complicaties door de premiedifferentiatie nader worden
onderzocht.

De studiecommissie juicht de vereenvoudiging door de werkkostenregeling toe en bepleit
om meer vergoedingen en verstrekkingen uit de gerichte vrijstellingen onder het forfait te
brengen.

Zij stelt voor om onderdelen van de gerichte vrijstellingen in de Loonbelasting te
evalueren.
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3.3. Eigen woning

3.3.1. De huidige situatie

De huidige fiscale situatie rond de eigen woning valt als het ware uiteen in een grondslagkant en
een kostenkant. Aan de grondslagkant geldt er voor de eigen woning een bijtelling in het inkomen
(eigenwoningforfait) in box 1. Deze bedraagt 0,55% van de WOZ-waarde van de woning. Voor
woningen met een waarde van meer dan € 1.010.000 geldt sinds 2010 boven dit bedrag een
bijtelling van 0,80%. Dit percentage zal doorgroeien naar 2,35% in 2016. Als gevolg van de
zogenoemde Wet Hillen bestaat er recht op aftrek wegens geen of geringe eigenwoningschuld,
indien er geen of weinig eigenwoningrente wordt afgetrokken. Het gevolg hiervan is dat er per
saldo nooit een positief inkomen uit eigen woning in de heffing wordt betrokken. De grondslagkant
van de woning zal daarom nooit tot een belastingopbrengst leiden. Sparen voor aflossing van de
eigenwoningschuld is vrijgesteld van heffing in box 1 en box 3 via de regelingen
Kapitaalverzekeringen eigen woning (KEW) en Spaarrekening en Beleggingsrecht eigen woning
(SEW en BEW).

Voor de kostenkant geldt dat rente en kosten voor de financiering van de eigen woning in beginsel
in box 1 aftrekbaar zijn. Op dit beginsel worden twee uitzonderingen toegepast met als argument
dat het onwenselijk is dat de eigen woning maximaal en langdurig met vreemd vermogen wordt
gefinancierd. Om die reden is de aftrek van rente en financieringskosten beperkt tot een
maximumtermijn van 30 jaar en is er een aftrekbeperking aangebracht voor gerealiseerde
verkoopwinst bij verkoop van een eigen woning, de zogenoemde bijleenregeling.

De huidige fiscale behandeling van de eigen woning levert uiteindelijk een belastingderving op van
ongeveer € 10 mrd!®. Dit is een saldo van eigenwoningforfait en hypotheekrenteaftrek.

In de belastingheffing rondom de eigen woning spelen ook nog twee andere heffingen een
belangrijke rol: de overdrachtsbelasting en de onroerendezaakbelasting (OZB); de
overdrachtsbelasting heeft een opbrengst van € 2,4 miljard. De OZB wordt door de gemeenten
geheven.

3.3.2. Inbreng externen

De opvattingen over de eigen woning van de essayschrijvers lopen zeer uiteen. Er is wel consensus
over het feit dat de eigen woning niet in box 1 thuishoort. Daarmee houdt de overeenstemming
dan ook op. Rijkers en Van Vijfeijken bepleiten het defiscaliseren van de eigen woning. Chossen en
Jacobs zijn van mening dat de verkoopwinst moet worden belast. Een aantal andere schrijvers
kiest in meerdere of mindere mate voor het gelijk behandelen van de eigen woning met de fiscale
behandeling van sparen en beleggen?’. Daarbij worden allerlei varianten geintroduceerd,
waaronder het fors verhogen van het forfait (naar 5,7%; Jacobs), het introduceren van een
verzilverbare vrijstelling (Bovenberg/Stevens) en het aftrekbaar maken van de betaalde rente
tegen het tarief van de eerste schijf (De Kam/Caminada).

Ten aanzien van de overdrachtsbelasting geldt dat velen constateren dat deze de verhuismobiliteit
en daarmee de arbeidsmobiliteit beperkt. De OESO stelt zich op het standpunt dat bezit moet
worden belast en niet overdracht.

3.3.3.CPB

Het CPB heeft een studie verricht naar de invloed van het overheidsbeleid op de woningmark
Daarin kijkt het ook naar de subsidie op de eigen woning. Het CPB gebruikt de term ‘subsidie’,
omdat het constateert dat de hypotheekrenteaftrek leidt tot versmalling van de belastingbasis,
waartegen de bijtelling via het eigenwoningforfait en de overdrachtsbelasting niet opwegen. Het
CPB merkt verder op dat de eigen woning in vergelijking met andere vormen van bezit (belast in

t18

16 Dit bedrag is berekend op basis van een defiscalisering van de eigen woning, d.w.z. het eigenwoningforfait
verdwijnt en de hypotheekrente is niet langer aftrekbaar. Indien ook rekening wordt gehouden met een box 3-
hefing over de overwaarde van de eigen woning en de overdrachtsbelasting bedraagt de derving € 15 mrd.

7 0ok in de fiscale literatuur komt men deze opvatting wel tegen. Zie bijvoorbeeld Van Soest Belastingen (23
druk, blz. 221.

18 Economische effecten van aanpassing fiscale behandeling eigen woning. CPB-studie nr. 62, september 2006.
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box 3) in ons fiscale systeem relatief gunstig wordt behandeld. De subsidie op wonen veroorzaakt
volgens het CPB verstoringen in de keuzes van huishoudens, waardoor welvaartsverlies ontstaat.
Huishoudens besteden namelijk meer aan wonen dan efficiént is op grond van hun voorkeuren. Er
is daardoor, in de woorden van het CPB, sprake van "overconsumptie" van wonen. Daarnaast is de
fiscale behandeling van de eigen woning ook nadelig voor de werkgelegenheid; het is efficiénter om
de belastingmiddelen in te zetten voor verlaging van de lasten op arbeid dan op het woningbezit
van huishoudens.

Ten aanzien van de overdrachtsbelasting merkt het CPB nog op dat die belasting een heffing vormt
op transacties in woningen en daardoor een rem is op de mobiliteit op de woningmarkt. Afschaffing
van de overdrachtsbelasting leidt volgens het CPB tot een betere doorstroming op de woningmarkt
en de arbeidsmarkt.

3.3.4. Observaties van de commissie
De commissie heeft langs de lijnen van de thema's een aantal observaties over de fiscale
behandeling van de eigen woning:

- De fiscale aftrek van de eigen woning is de periode 1995 tot 2007 sneller gegroeid dan het
BBP. Dit vermindert de soliditeit van de inkomstenbelasting. De bijleenregeling heeft in de
afgelopen jaren dit effect overigens gedempt.

- De behandeling van de eigen woning zorgt voor herverdeling van inkomens op basis van de
hoogte van de woningschuld. Dit is vreemd in het kader van de solidariteit, aangezien de
woningschuld niet een directe vertaling is van draagkracht.

- Zoals onder andere het CPB heeft geconstateerd leidt het huidige stelsel tot
overconsumptie van wonen en daardoor welvaartsverlies.

- De KEW, SEW en BEW en het tariefverschil tussen box 1 en 3 dragen bij aan een langdurig
hoge fiscaal gefacilieerde schuld. Dit vergroot de kans op overfinanciering. De economische
crisis heeft laten zien dat dit grote risico’s met zich brengt.

- De netto-belastingderving van per saldo € 10 miljard leidt ertoe dat de tarieven in de IB
verhoudingsgewijs hoog zijn. Dit verstoort de arbeidsmarkt.

- De behandeling van de eigen woning is met name door de bijleenregeling erg ingewikkeld
geworden.

Deze toetsing van de behandeling van de eigen woning brengt de commissie tot de conclusie dat
ingrepen niet achterwege kunnen blijven. De vervolgvraag is welke plek de eigen woning in het
belastingstelsel en in het bijzonder de IB moet gaan krijgen. Bij het antwoord op deze vraag wordt
er een onderscheid gemaakt tussen de grondslagkant en de kostenkant van de eigen woning.

Voor de grondslagkant van de eigen woning is de opvatting van belang over de functie van de
eigen woning in het vermogen van een burger. Is sprake van consumptie (zoals bij de aanschaf
van een auto, een boot) of is sprake van een belegging? Naar de mening van de commissie is deze
vraagstelling niet zwart/wit. De eigen woning heeft een hybride functie: enerzijds het voorzien in
een primaire levensbehoefte (te weten huisvesting), maar anderzijds is de eigen woning een vorm
van belegging die concurreert met andere beleggingsmogelijkheden van vermogen.

Gegeven dit hybride karakter van de eigen woning zal het eindbeeld op de lange termijn naar het
oordeel van de commissie dan ook een mix moeten zijn. Voor wat betreft het beleggingsdeel van
de woning dient dit hetzelfde te worden behandeld als andere vormen van vermogen, in het
huidige stelsel betekent dat een belastingheffing in box 3. Om rekening te houden met het
consumptieve deel van de eigen woning kan gedacht worden aan de introductie van een vrijstelling
voor een deel van de waarde van de eigen woning. Voor dit deel wordt de eigen woning als het
ware gedefiscaliseerd. Bij het vaststellen van de hoogte van deze vrijstelling moeten de
maatregelen die door de werkgroep Wonen in het kader van de brede heroverwegingen voor de
huurmarkt worden voorgesteld in de beschouwing worden betrokken.

Bij een belastingheffing in box 3 ligt het met betrekking tot de kostenkant van de eigen woning

voor de hand dat de eigenwoningschuld meeverhuist naar box 3. Deze kan derhalve in mindering
worden gebracht op waarde van de eigen woning en eventueel ander vermogen.
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Het voorgaande eindbeeld zorgt ervoor dat de overmatige subsidie op de eigen woning flink wordt
verminderd. Bovendien komt er een meer neutrale behandeling ten opzichte van andere
vermogensbestanddelen. Dit zal voor een veel efficiénter belastingstelsel zorgen. De
overstimulering van de eigen woning wordt beéindigd terwijl tegelijkertijd de tarieven in de
inkomstenbelasting flink kunnen worden verlaagd. Dit zal voor een betere werkende arbeidsmarkt
zorgen en een toename van de welvaart. Bovendien ontstaat er een eenvoudiger belastingstelsel
doordat de bijleenregeling en de beperking van de hypotheekrenteaftrek tot 30 jaar kunnen
verdwijnen.

Er zijn verschillende manieren om tot het hiervoor beschreven eindbeeld te komen. Van groot
belang daarbij is dat er gekozen wordt voor een langzame ingroei. Wijzigingen in de fiscale
behandeling van de eigen woning moeten met de grootst mogelijke voorzichtigheid gepaard gaan.
Dat komt niet alleen voort uit de wens rechtszekerheid te bieden aan burgers die langjarige
financiéle verplichtingen zijn aangegaan, maar ook uit de noodzaak om, zeker tegen de huidige
economische achtergrond, schokeffecten op de woningmarkt te voorkomen. Om de effecten op de
woningmarkt zo eerlijk mogelijk te verdelen is het van groot belang dat een andere behandeling
van de eigen woning niet beperkt blijft tot nieuwe huiseigenaren maar geldt voor alle
huiseigenaren. Daarbij moet wel rekening worden gehouden met (on)mogelijkheden van de op dit
moment gebruikte hypotheekvormen.

De commissie is op basis van het voorgaande voorstander van geleidelijke veranderingen van de
huidige fiscale behandeling waarbij de eigen woning langzaam naar de box 3-situatie toegroeit.
Deze transitie moet nader worden uitgewerkt, waarbij het af te leggen traject in de wet wordt
verankerd, zodat de huiseigenaar de noodzakelijke rechtszekerheid wordt geboden. De commissie
komt niet met een exact voorstel voor de ingroei naar box 3 maar ziet wel twee
aangrijpingspunten, aan de ene kant verhoging van het eigenwoningforfait en aan de andere kant
beperking van de hypotheekrenteaftrek:

- Een geleidelijke verhoging van het forfait is een praktische en goed uitvoerbare maatregel,
die bovendien goed aansluit bij het lange termijn perspectief van plaatsing van de eigen
woning in box 3 waar een rendement van 4% geldt in plaats van de huidige 0,55% bij de
eigen woning. In combinatie met de verhoging van het forfait moet ook het effect van de
wet Hillen langzaam worden afgebouwd en geleidelijk een vrije voet als vrijstelling worden
geintroduceerd.

- Voor de beperking van de hypotheekrenteaftrek kan worden gedacht aan het jaarlijks
beperken van het percentage van de rente dat in aftrek in box 1 wordt toegelaten totdat
het niveau aan aftrek in box 3 is behaald.

Bij de eigen woningschuld speelt verder nog het probleem van overfinanciering. Dit zorgt voor een
scheefgroei in de verhouding eigen vermogen/vreemd vermogen. Bovendien maakt het fiscaal
faciliéren van schuldfinanciering huishoudens kwetsbaar voor fluctuaties in de rentestand. De
commissie stelt zich op het standpunt dat de fiscale behandeling van de eigen woning sterke
prikkels moet bevatten tot schuldreductie en aflossing. In dat kader kan ten eerste worden gedacht
aan het afschaffen van de KEW/SEW/BEW. Deze regelingen hebben tot gevolg dat de maximale
schuld gedurende de maximale looptijd blijft bestaan, terwijl het systeem zoals gezegd juist
prikkels zou moeten bevatten om tot schuldaflossing over te gaan. Naar analogie van de
bijleenregeling stelt de commissie verder voor een bepaling in de wet op te nemen die leidt tot
saldering van de in aanmerking te nemen hypotheekschuld met het box 3-vermogen. Deze
maatregel zorgt voor een extra schuldaflossingsprikkel en voorkomt dat hypotheekrenteaftrek
wordt genoten terwijl wel aflossingscapaciteit in de vorm van ander vermogen beschikbaar is. De
precieze vormgeving van deze saldering verdient nog wel bijzondere aandacht, vooral met het oog
op de uitvoeringsaspecten, temeer daar ook dit — vanwege het vermijden van schokeffecten -
geleidelijk zal moeten gebeuren. Ten slotte kan er worden gedacht aan het inbouwen van een
plafond voor het in aanmerking te nemen schuldbedrag in box 1, waarbij het plafond in kleine
stappen kan worden verlaagd. Daarbij is ook denkbaar om de afbouw nog gematigder te laten
plaatsvinden, namelijk door het plafond eenvoudigweg niet jaarlijks aan de inflatie aan te passen.

De commissie deelt ten slotte de opvatting van het CPB dat een afschaffing van de
overdrachtsbelasting gunstig is voor de doorstroming op de woningmarkt en arbeidsmarkt. Door de
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overdrachtsbelasting langzaam om te zetten in een bezitsbelasting zal een minder verstorend
belastingstelsel ontstaan, terwijl tegelijkertijd de soliditeit kan worden behouden. Omdat het
eigenwoningforfait ook te zien is als een bezitsbelasting zou het verdwijnen van de
overdrachtsbelasting ook kunnen worden ingezet als compensatie voor de geleidelijke toename van
het eigenwoningforfait richting het eindbeeld.

3.3.5 Conclusies
Op het cluster eigen woning komt de commissie tot de volgende conclusies:

Op de lange termijn moet de eigen woning, rekening houdend met een vrijstelling, in
aanmerking worden genomen in box 3, net zoals ander vermogen. Er moet een begin
worden gemaakt met de ingroei richting dit eindbeeld. Voor deze ingroei noemt de
commissie twee aangrijpingspunten, aanpassing van het eigenwoningforfait en beperking
van de hypotheekrenteaftrek.

De commissie realiseert zich ten volle dat ingrepen in de fiscale behandeling van de eigen
woning, ook voor bestaande gevallen, grote impact kunnen hebben voor de burgers en
voor bedrijven die actief zijn op de woningmarkt. Daarom moet de transitie gefaseerd en
zeer geleidelijk gaan. Daar hoort bij dat het systeem toepasbaar moet zijn op bestaande
hypotheekvormen.

Om overfinanciering te voorkomen moeten de fiscale faciliteiten voor de KEW, SEW en BEW
worden afgeschaft. Een ander instrument is om de in box 1 in aanmerking te nemen
hypotheekschuld te verminderen met het vermogen in box 3. De precieze vormgeving van
deze saldering verdient nog wel bijzondere aandacht, vooral met het oog op de
uitvoeringsaspecten, temeer daar ook dit geleidelijk zal moeten gebeuren. Ook kan worden
gedacht aan een het inbouwen van een plafond voor het in aanmerking te nemen
schuldbedrag.

De overdrachtsbelasting moet in stappen worden vervangen door een bezitsbelasting of
toename van het eigenwoningforfait, omdat dit leidt tot een betere doorstroming op de
woningmarkt en de arbeidsmarkt.
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3.4. Oude dag
Onder de noemer Oude dag wordt in deze paragraaf een aantal onderwerpen samengebracht, te
weten:

- Geleidelijke afschaffing AOW-premie

- Fiscale behandeling van de pensioenopbouw

- De levensloopregeling

- De fiscale oudedagsreserve en pensioenopbouw bij de eigen BV

De commissie doet geen uitspraken over het ambitieniveau en de toekomstbestendigheid van het
Nederlandse pensioenstelsel. Voor beleidsonderzoek op dat terrein is onder meer de Commissie
Goudswaard ingesteld.

3.4.1. Geleidelijke afschaffing AOW-premie en fiscale behandeling pensioenopbouw

Huidige regeling

Pensioenen worden thans via de zogenoemde omkeerregel belast. Dit betekent dat premies voor
pensioenopbouw niet tot het inkomen behoren. Pas op het moment dat het pensioen ingaat worden
de uitkeringen belast. Mensen boven de 65 jaar betalen geen AOW-premie. Het tarief in de eerste
twee belastingschijven is voor hen daardoor 17,9 procent lager dan voor mensen jonger dan 65.
De toepassing van de omkeerregeling, gecombineerd met het achterwege laten van een heffing op
het pensioenvermogen in box 3, zorgt thans voor een budgettair beslag van rond de € 11 mld.

Inbreng externen

De schrijvers van de essays laten verschillende geluiden horen ten aanzien van de fiscale
pensioenfaciliteit, echter om verschillende redenen. Geen van hen pleit ervoor om de omkeerregel
voor pensioenen af te schaffen. Jacobs stelt voor om de aangroei van het pensioenvermogen te
belasten bij de pensioengerechtigde en door een versnelde fiscalisering van de AOW het
tariefvoordeel tussen aftrek en inkomen weg te halen. Bovenberg en Stevens pleiten voor
versobering van het voordeel van de huidige fiscale behandeling van pensioenen doordat de door
hun bepleite viaktaks en fiscalisering van de AOW de waarde van de premieaftrek vermindert en
het voordeel van het temporale tariefverschil wegneemt. Ook wordt er in hun essay een beperking
van het pensioengevend salaris bepleit. De Kam en Caminada houden een pleidooi voor beperking
van de omkeerregel tot een pensioen van € 25.000 om zodoende het grote voordeel van de huidige
fiscale behandeling voor mensen met een hoger inkomen weg te nemen®®. Dit past binnen een
eventueel (politiek) gewenste herverdeling. Bovendien wordt fiscale emigratie na pensionering voor
belastingplichtigen met een particulier pensioen hiermee minder aantrekkelijk.

Geleidelijke afschaffing AOW-premie

Doordat belastingplichtigen vanaf 65 jaar geen AOW-premie betalen, is er thans sprake van een
tariefsverschil tussen aftrek van pensioenpremies en de daaruit voortvloeiende inkomsten.

In de huidige wetgeving is reeds de lijn ingezet om dit tariefsverschil op de zeer lange termijn weg
te nemen. Dit geschiedt doordat met ingang van 2011 de bovengrens van de tweede schijf niet
volledig wordt geindexeerd, waardoor het lage ouderentarief over een relatief steeds kleiner
inkomensdeel zal worden geheven (houdbaarheidsbijdrage). De commissie is van mening dat dit
een goede richting is, die vanwege de positieve effecten op de efficiéntie van het belastingstelsel
en de soliditeit versneld kan worden doorgezet. Daarbij moet wel bedacht worden dat de
budgettaire opbrengst van een versnelling op de zeer lange termijn, door de reeds ingevoerde
houdbaarheidsbijdrage, steeds verder af zal nemen.

Wanneer de AOW-premie in één keer zou worden afgeschaft en worden vervangen door een even
hoge belasting, zou dit ca. 3 mld. euro opleveren. Hierbij is rekening gehouden met het feit dat de
bruto AOW-uitkering wordt opgehoogd vanwege de koppeling van de netto AOW aan het netto
minimum loon. De opbrengst van 3 mid. zou kunnen worden gebruikt om de tarieven in box 1 met
0,9%-punt te verlagen. Afschaffing van de AOW-premies heeft bij invoering ineens grote negatieve
gevolgen voor de koopkracht van ouderen met een aanvullend pensioen. Wanneer de afschaffing
wordt uitgesmeerd over meerdere jaren, dan zijn de jaarlijkse koopkrachteffecten navenant
kleiner. Wanneer de opbrengst van de afschaffing van de AOW-premie wordt gebruikt om de

1% volgens De Kam en Caminada komt de huidige fiscale behandeling van pensioenen voor 42 procent ten
goede aan de 10 procent van de huishoudens met de hoogste inkomens.

78



belastingdruk op tegenwoordige arbeid te verlagen, heeft dit in beginsel gunstige
arbeidsmarkteffecten omdat dit werkenden aanmoedigt hun vrije tijd te substitueren voor werk.
Bovendien leidt het tot een efficiéntere spaarkeuze omdat het de kunstmatige prikkel wegneemt
die uitgaat van het lage ouderentarief. Deze leidt op dit moment tot het uitstellen van consumptie
tot na het bereiken van de pensioenleeftijd. M.b.t. de solidariteit kan worden opgemerkt dat de
groep mensen die meebetaalt aan de AOW zal toenemen. Doordat het aantal gepensioneerden in
verhouding tot het aantal werkenden de komende jaren zal stijgen zal de soliditeit van het
belastingstelsel door een versnelde fiscalisering flink verbeteren.

De commissie stelt voor dat de reeds ingezette stapsgewijze afschaffing van de AOW-premie wordt
versneld, waarbij er een afbouw plaatsvindt van één procentpunt per jaar. De opbrengst van de
fiscalisering kan worden ingezet voor verlaging van het tarief op arbeid. Overigens zal bij de
vormgeving van de versnelde afschaffing nog wel moeten worden gekeken naar de verplichtingen
van internationale en Europese regelgeving aangaande premieheffing.

Fiscale behandeling van pensioenopbouw

De fiscale behandeling van pensioenen, met name de toepassing van de omkeerregel, vormt één
van de grootste grondslagversmallers van het belastingstelsel. De commissie ziet echter geen
aanleiding om voorstellen te doen in de richting van afschaffing van de omkeerregel voor
pensioenopbouw. De omkeerregel zorgt namelijk voor een gewenste spreiding van de
belastinggrondslag, zodat ouderen ook na pensionering blijven bijdragen aan de opbrengst van de
IB.

De commissie meent echter wel dat er op dit moment sprake is van een bovenmatige
pensioenopbouw die zou moeten worden afgetopt. De pensioenopbouw is in voorkomende gevallen
zodanig groot dat deze niet meer als hoofddoel het bieden van een oudedagsvoorziening heeft,
maar er veel meer sprake is van vermogensopbouw. Aftopping zal bijdragen aan een meer
evenwichtige lastenverdeling en het streven naar houdbare overheidsfinancién. Aftopping is
mogelijk via een versobering van het Witteveenkader (verlaging van het opbouwpercentage) Dit
leidt ertoe dat werknemers over de gehele linie minder pensioen fiscaal gefacilieerd kunnen
opbouwen. De aftopping zou zich ook meer kunnen richten op mensen met hoge inkomens,
bijvoorbeeld door de aftrekbaarheid van pensioenpremies niet toe te staan boven een bepaalde
inkomensgrens. Deze twee vormen van versobering leveren een beperkte extra belastingopbrengst
op en — bij terugsluis naar de belasting op tegenwoordig looninkomen - geringe effecten op de
arbeidsmarkt®°.

Daarnaast is het gewenst om bij de discussie over de ophoging van de AOW-leeftijd nader te
onderzoeken of de thans fiscaal toegestane opbouwpercentages (2% resp. 2,25%) leiden tot het
door de wetgever beoogde pensioenniveau van 70% van het eindloon resp. 80% van het
middelloon of dat in veel gevallen in de praktijk een hoger percentage wordt bereikt?!. Voor de
volledigheid wordt opgemerkt dat een eventuele beperking in de pensioenopbouw dient te worden
bezien in samenhang met de aftrekruimte in de derde pijler (liffrenten) en de brede aanpak van de
pensioenproblematiek zoals thans in voorbereiding is.

3.4.2. Levensloopregeling

Huidige regeling

De levensloopregeling is een fiscaal gefacilieerde spaarregeling, waarmee door werknemers via
toepassing van de omkeerregeling gespaard kan worden voor perioden van onbetaald verlof. Per
jaar mag maximaal 12% van het loon worden gespaard. Het saldo mag maximaal 210% bedragen
van het jaarloon. Voor werknemers ouder dan 55 jaar geldt het maximum van 12% niet.

Inbreng externen
Jacobs pleit voor afschaffing van de levensloopregeling omdat deze een subsidie geeft op vrije tijd,
terwijl een verhoging van de arbeidsparticipatie nodig is, en zorgt voor extra spaargedrag bij

20 Zje de notitie van het CPB.

2! Een belangrijke basis hiervoor is de nieuwe statistiek over pensioenaanspraken die door het CBS zal worden
gepubliceerd. Bij een eventuele versnelde afschaffing van de AOW-premies, zal er moeten worden gekeken
naar de gevolgen voor het te bereiken pensioenniveau.
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huishoudens die juist in het spitsuur van het leven op hoge kosten zitten en daardoor eerder
behoefte hebben aan een leenregeling. Bovenberg en Stevens laten de levensloopregeling opgaan
in een brede levensloopvrijstelling in box 3. Dit zorgt er voor dat alleen de toename van het
vermogen niet is belast, de betaalde levenslooppremies daarentegen wel en de uitkering niet.

Evaluatie levensloopregeling

De levensloopregeling is oorspronkelijk in het leven geroepen om een betere verdeling te vinden
tussen tijd en inkomen in de verschillende levensfasen. Het budgettaire belang van de regeling
bedraagt € 220 min. Uit cijfers van het CBS blijkt dat ruim de helft van de deelnemers (51%)
aangeeft de regeling te willen gebruiken voor vervroegde uittreding. Slechts circa 21% van de
deelnemers geeft aan te sparen voor een concrete vorm van tussentijds verlof. Bovendien wordt de
regeling veel minder gebruikt dan oorspronkelijk verwacht (270.000 deelnemers tegen een
verwachte 2,7 mln deelnemers bij invoering in 2006). De gemiddelde inleg per persoon in de
levensloopregeling bedroeg in 2008 volgens het CBS circa € 2.900. In combinatie met een
maximaal toegestane inleg van 12% van het jaarloon wijst dit erop dat vooral de hogere
inkomensklassen gebruik maken van de regeling. De levensloopregeling draagt slechts in geringe
mate bij aan haar doelstelling van vermindering van de druk in het spitsuur van het leven en past
bovendien niet in een efficiént belastingstelsel, waar vrije tijd juist extra moet worden belast zodat
een groter arbeidsaanbod wordt bereikt. De levensloopregeling zorgt er vooral voor dat ouderen
eerder uittreden, terwijl vanwege de vergrijzing juist het doorwerken van ouderen nodig is. Ten
slotte leidt de levensloopregeling tot complexiteit in het belastingstelsel en in de uitvoering
daarvan.

De commissie stelt om deze redenen (efficiéntie en eenvoud) voor om de levensloopregeling af te
schaffen.

3.4.3. Fiscale oudedagsreserve
Huidige regeling
Om ondernemers de mogelijkheid te bieden tot opbouw van een oudedagsvoorziening zonder
vermogen aan de onderneming te onttrekken, is in 1973 de oudedagsreserve in het leven
geroepen. De oudedagsreserve is in wezen een fictieve spaarpot die ten laste van de fiscale winst
mag worden gevormd. De regeling kent van oudsher twee hoofddoelstellingen:

- oudedagsvoorziening

- financiering ondernemingsvermogen

Met de oudedagsreserve is een budgettair belang gemoeid van € 226 min. De jaarlijkse toevoeging
aan de oudedagsreserve bedraagt 12% van de winst, met een maximum van ongeveer € 11.500.
De totale oudedagsreserve mag niet groter zijn dan het fiscale ondernemingsvermogen. De
regeling staat open voor ondernemers die voldoen aan het urencriterium en die niet ouder zijn dan
65 jaar.

Inbreng externen

Door de schrijvers van de essays is geen separate aandacht besteed aan de fiscale
oudedagsreserve. Bovenberg en Stevens merken wel op dat ondernemers bij invoering van een
ondernemerswinstbelasting ook zouden kunnen profiteren van de fiscale faciliteiten voor pensioen,
zodat de oudedagsreserve zou kunnen vervallen.

Evaluatie

Uit diverse onderzoeken is gebleken dat de oudedagsreserve niet voldoet aan de
verzorgingsdoelstelling. In de praktijk wordt de oudedagsreserve vooral gebruikt om
belastingheffing uit te stellen en niet als echte oudedagsfaciliteit. Uit het proefschrift van Poelmann
blijkt dat in de onderzochte periode (1994-2000) de overgrote meerderheid van de
oudedagsreserves niet is afgewikkeld voor de aanschaf van een lijfrente??.

22 Zie E. Poelmann, Enige fiscale aspecten van de oudedagsreserve, 2009, hfdst. 9, waar is beschreven dat in
1994 in nog geen 3 procent van het aantal for-afnamen en voor nog geen 10% van het totale for-bedrag een
oudedagslijfrente werd gekocht. Het percentage van het aantal en van het bedrag van de belaste for-afnamen
was volgens dit onderzoek in 1994 ruim 80, resp. 70 procent.
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De IB biedt ondernemers via de route van onbelaste omzetting van stakingswinst in een lijfrente
reeds een ruime mogelijkheid om fiscaal gefacilieerd een oudedagsvoorziening te treffen. Via deze
regeling kan bij staking vanaf 60-jarige leeftijd een vrijstelling van € 433.053 worden genoten. De
oudedagsreserve is geen reéle oudedagsvoorziening; er wordt immers bij toevoeging aan de
reserve geen vermogen veilig gesteld voor de oude dag. Het vermogen blijft juist in de
onderneming, met alle risico’s van dien.

Het binnen de onderneming houden van vermogen, met het oog op de fiscale faciliteit, leidt verder
tot een inefficiéntie. Het vermogen zal als gevolg van het lock-in effect niet worden ingezet op de
plaats waar het hoogste rendement wordt behaald. De regeling is bovendien complex, met name
door de vermogenstoets. De afwikkeling van de fiscale claim op de oudedagsreserve leidt
daarnaast in de praktijk tot problemen doordat bij staking van de onderneming te weinig
ondernemingsvermogen aanwezig is om de belastingclaim uit te voldoen.

De oudedagsreserve past wetssystematisch niet binnen de Nederlandse winstbepalingsregels en
ook niet binnen het Nederlandse driepijlersysteem van oudedagsvoorzieningen.

De commissie stelt vanwege het bovenstaande voor de fiscale oudedagsreserve af te schaffen.
Voor bestaande reserves moet gezocht worden naar een passende overgangsmaatregel.

3.4.4. Pensioenopbouw bij de eigen BV

Het toestaan van opbouw van pensioen bij de eigen BV kent een vergelijkbare achtergrond als de
fiscale oudedagsvoorziening. Veel van de hierboven genoemde inefficiénties en
uitvoeringsproblemen gelden ook voor pensioenopbouw bij de eigen BV. Bij uitvoering van de
pensioenregeling in eigen beheer is met het oog op beheersbaarheid van de regeling sprake van
een relatief grote hoeveelheid ingewikkelde wet- en regelgeving, die leidt tot hoge
uitvoeringskosten en administratieve lasten. Aanvullend kan nog worden opgemerkt dat deze
mogelijkheid wellicht deels overbodig is geworden doordat het gecombineerde IB/VPB-tarief lager
is dan het IB-tarief in de vierde schijf, waardoor het in privé opbouwen van een
oudedagsvoorziening in dergelijke gevallen fiscaal aantrekkelijker is dan opbouw via de eigen BV.

Bij afschaffing van de fiscale oudedagsreserve ligt het voor de hand om ook de mogelijkheid tot
pensioenopbouw bij de eigen BV te beéindigen.

3.4.5. Conclusies

Op het cluster oude dag komt de commissie tot de volgende conclusies:

— De omkeerregel hoeft in zijn essentie niet te worden aangepast.

— Wel is de huidige fiscale behandeling van de oude dag in aantal gevallen niet efficiént.
Spaarbeslissingen worden verstoord en niet efficiénte doelen worden gestimuleerd. Bovendien
kan door verschillende aanpassingen de soliditeit van het belastingstelsel verbeteren en het
stelsel eenvoudiger worden. Om deze redenen wordt een aantal aanpassingen van de fiscale
behandeling van de oude dag voorgesteld:

o Versnelling van de afschaffing van de AOW-premie, gedacht wordt aan 1
procentpunt per jaar.
o0 Aftopping van overmatige pensioenopbouw.

Beéindiging van de levensloopregeling.

0 Afschaffing van de faciliteiten om in de eigen onderneming pensioen op te bouwen
via de fiscale oudedagsreserve en de pensioenopbouw in de eigen BV.

(o]
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3.5. Sparen en beleggen

Voor het belasten van de inkomsten uit sparen en beleggen heeft de Wet IB 2001 een forfaitaire
heffing geintroduceerd. Dit in reactie op het onder de Wet IB 1964 bestaande regime waarmee
werd beoogd de reéle opbrengst van vermogensbestanddelen in de heffing te betrekken (daarnaast
bestond overigens ook nog een vermogensbelasting). “Beoogd” omdat belastingheffing in
belangrijke mate werd voorkomen door in beginsel belaste opbrengsten om te zetten in onbelaste
waardestijgingen. De forfaitaire heffing gaat uit van een te behalen rendement van 4% op de
waarde van een vermogensbestanddeel. Op dit rendement wordt vervolgens een vast tarief van
30% toegepast.

De belastingopbrengst van box 3 bedraagt ongeveer € 3,5 miljard; dit bedrag wordt opgebracht
door ongeveer 20% van de belastingplichtigen.

De commissie constateert dat de heffing via box 3 maatschappelijk redelijk geaccepteerd lijkt; als
er kritiek is, dan betreft deze de hoogte van het rendementspercentage.

Een discussie over het belasten van sparen en beleggen speelt zich af op twee duidelijk te
onderscheiden niveaus:

- wat is het toe te passen tarief in relatie tot het tarief op inkomsten uit arbeid;

- welke heffingssystematiek moet worden toegepast.

3.5.1. Het toe te passen tarief

De essayschrijvers verschillen in hoge mate over de vraag hoe kapitaalinkomen te belasten in
relatie tot arbeidsinkomen. Rijkers en Van Vijfeijken en De Kam en Caminada stellen zich op het
standpunt dat kapitaalinkomen hetzelfde moet worden belast als arbeidsinkomen; zijn gaan daarbij
uit van een synthetische inkomstenbelasting. Jacobs en Cnossen daarentegen pleiten voor een
duaal systeem, waarbij kapitaalinkomen lager (proportioneel tarief) wordt belast dan
arbeidsinkomen (progressief tarief). Bovenberg en de Mirrlees Review hebben nog weer een andere
benadering, waarbij zij een consumptiebelasting tot uitgangspunt kiezen; daar hoort bij dat er niet
geheven wordt over kapitaalinkomen dan wel slechts geheven wordt voor zover het rendement een
normaal rendement overtreft.

3.5.2. Heffingssystematiek

In de wetenschap bestaat op principiéle gronden een voorkeur voor een vermogenswinst- of een
vermogensaanwasbelasting. De modaliteiten van de voorgestelde systematieken verschillen
overigens sterk. Een dergelijke diversiteit blijkt ook uit de OECD-studie naar de “General Tax
Treatment of Capital Gains /Losses of Individuals” die is uitgebracht in 2006 en die de situatie
beschrijft per 1 juli 2004. Op basis van die studie kan worden geconcludeerd dat in geen van de
beschreven landen een zuivere vermogenswinst- of vermogensaanwasbelasting bestaat. Vaak zijn,
om redenen van uitvoerbaarheid voor burgers en belastingdiensten, bepaalde categorieén
vermogensbestanddelen uitgesloten van heffing. Soms gelden tijdsbepalingen (bezittingen die voor
kortere of langere tijd in bezit van de belastingplichtige zijn). En niet altijd worden verliezen op
dezelfde manier behandeld als opbrengsten.

Volgens de commissie is de kernvraag bij het belasten van sparen en beleggen of er geheven wordt
over feitelijke opbrengsten of over forfaitair bepaalde opbrengsten. Twee toetsingscriteria zijn
daarbij van belang: de economische effecten en de uitvoeringsaspecten.

Over de economische effecten kan worden opgemerkt dat mag worden aangenomen dat een
feitelijke heffing bij een gelijk tarief meer zal opbrengen de huidige forfaitaire heffing: de op de
lange termijn behaalde rendementen van de meeste categorieén vermogensbestanddelen liggen
(ruim) boven de 4%. Dat betekent dus dat de hoger renderende vermogenstitels ook meer worden
belast, hetgeen mogelijk tot kapitaalvliucht leidt (het CPB geeft aan dat uitgaande van de huidige
tarieven bij een hogere belasting ongeveer 1/3 deel van de potentiéle meeropbrengst weglekt).
Vanuit een oogpunt van eenvoud verdient een forfaitaire heffing de voorkeur. Die leidt tot minder
administratieve lasten bij de burger en tot minder uitvoeringskosten bij de Belastingdienst. Zo
vereist een vermogenswinstbelasting dat burgers een gedetailleerde administratie van hun
vermogensmutaties bijhouden en is het voor de Belastingdienst onmogelijk gegevens voor in te
vullen (zoals het voorbeeld van Zweden uitwijst); daarnaast is er in het kader van de transitie naar
een dergelijk systeem de noodzaak van een eenmalige step-up. Ook een
vermogensaanwasbelasting vereist aanzienlijke administratieve inspanningen van burgers waar het
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gaat om het vastleggen van stortingen en onttrekkingen die de waarde-aanwas van een
vermogensbestanddeel beinvioeden (denk aan een verbouwing van een woning waardoor de
waarde toeneemt); daarnaast geldt als bezwaar dat wordt geheven over niet-gerealiseerde
opbrengsten.

3.5.3. Conclusies

De commissie stelt vast dat er onder wetenschappers geen consensus bestaat over de
beste manier om over sparen en beleggen te heffen. Vanuit het criterium eenvoud verdient
de huidige forfaitaire heffing zonder meer de voorkeur. Zou de wens bestaan de opbrengst
van kapitaal anders te belasten dan nu, dan zijn er twee mogelijkheden om dat te
bewerkstelligen: aanpassen van het percentage forfaitair rendement of aanpassen van het
tarief waartegen dat wordt belast. - - De commissie stelt voor de huidige box-3-heffing te
handhaven. Eveneens vanuit een oogpunt van eenvoud (zowel voor burgers als
Belastingdienst) moet daarbij het bedrag aan heffingsvrij vermogen worden gehandhaafd:
daardoor wordt voorkomen dat (veel) meer dan de huidige 20% van de belastingplichtigen
met deze heffing wordt geconfronteerd.

Op basis van evaluaties (IB 2001) is vastgesteld dat de kindertoeslag en de ouderentoeslag
(deels) niet aan hun doel beantwoorden. De omvang van deze toeslagen is relatief zo
beperkt dat ze nauwelijks effect hebben op de inkomenspositie van de betrokken
doelgroepen. De commissie stelt daarom voor ze af te schaffen.

De commissie beschikt niet over gegevens over de effectiviteit van de overige vrijstellingen
en grondslagversmallers. De commissie adviseert daarom deze grondig te heroverwegen.
Ook hier geldt de insteek “afschaffen, tenzij”.

Box 3.2: Heffing over vermogensbestanddelen

Bij de beschrijving in deze paragraaf Sparen en beleggen geldt als uitgangspunt dat de allocatie van
vermogensbestanddelen in box 3 een gegeven is. Er is echter een voorafgaande, meer principiéle
kwestie: hoe is in het belastingstelsel afstemming te bereiken tussen belastingheffing over
vermogensbestanddelen die zich in verschillende “sferen” bevinden. Zo bestaan er (ogenschijnlijk)
grote verschillen tussen de belastingheffing over vermogensbestanddelen die worden aangewend voor
pensioenopbouw, die worden aangewend in een onderneming, die een eigen woning vormen en de
vermogensbestanddelen die kwalificeren voor box 3. De commissie roept de vraag naar de samenhang
tussen deze bepalingen op, zonder een allesomvattend antwoord te geven. Wel geeft de commissie
een aanzet die een van deze verschillen verkleint: de voorstellen voor de behandeling van de eigen
woning leiden er op termijn mogelijk toe dat de behandeling van de eigen woning en de behandeling
van de vermogensbestanddelen in box 3 naar elkaar toegroeien. Door de regels inzake
vermogensetikettering is er voor natuurlijke personen maar een beperkte keuzevrijheid waar het gaat
om de allocatie van vermogensbestanddelen in de IB-ondernemingssfeer of in de particuliere sfeer; de
verschillende fiscale behandeling ervan (met feitelijk een heffing over vermogenswinsten in de
ondernemingssfeer) leidt niet tot de conclusie dat het ene regime per definitie voordeliger is dan het
andere.

Box 3.3: Belasting en risico

De keuze voor een forfaitair rendement in box 3 impliceert dat de risicopremie op beleggingen niet
wordt belast. Bij een heffing op het feitelijke rendement, zoals onder de vermogenswinst- of
vermogensaanwasbelasting met verliesverrekening, gebeurt dat wel. Vanuit economisch oogpunt roept
dit de vraag op in hoeverre het wenselijk is dat de overheid meedraagt in het risico van beleggers.
Enerzijds kan de overheid door haar impliciete verzekering beleggers stimuleren om meer risico te
nemen waardoor zij hogere rendementen behalen. Anderzijds wordt ook de overheidsopbrengst
volatieler. Dit relateert aan een breder vraagstuk in hoeverre de overheid moet participeren in de
risico’'s van private partijen, inclusief de financiéle sector en de pensioenen. Over de rol die het
belastingstelsel daarbij kan spelen wordt momenteel veel nieuw onderzoek gedaan. De komende jaren
zou dit onderzoek kunnen bijdragen aan de discussie over belastingheffing via box 3.
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3.6. Schenk- en erfbelasting (Successiewet 1956)
Ingevolge de per 1 januari 2010 gewijzigde Successiewet 1956 worden twee belastingen geheven:
- een erfbelasting over de waarde van alles wat volgens erfrecht wordt verkregen door het
overlijden van iemand die in Nederland zijn laatste woonplaats had;
- een schenkbelasting over de waarde van alles wat uit schenking wordt verkregen van
iemand die in Nederland woont.

De opbrengt van deze beide belastingen bedroeg in 2009 € 1,7 miljard.

Door de wetswijziging per 1 januari 2010 is een sterk vernieuwde en vereenvoudigde Successiewet
in werking getreden. Voor deze vernieuwing en vereenvoudiging was alle aanleiding: de oude
Successiewet was grotendeels gebaseerd op wetgeving uit de 19° eeuw, veel reparatiewetgeving
leidde tot een ontoegankelijke lappendeken van wettelijke bepalingen, vormgeving en systematiek
waren achterhaald en de sterke ontwikkeling van estateplanning leidde tot complexe
adviesproducten om de beoogde werking van de wet te ontgaan. Het resultaat was een
ingewikkelde wet die niet meer was toegesneden op de eisen van de huidige tijd.

Met de wetswijziging per 1 januari 2010 is mede een vereenvoudiging voor de uitvoering beoogd;
die vereenvoudiging gaat gelden voor de burger en voor de Belastingdienst.

Zoals ook tijdens de behandeling van het wetsvoorstel tot modernisering van de Successiewet al
bleek, lopen de maatschappelijke opvattingen over de beide belastingen die op grond van deze wet
worden geheven, sterk uiteen. Een populaire redenering is dat de erfbelasting onredelijk is omdat
eenzelfde bate drie keer belast wordt: eerst als inkomen, vervolgens, wanneer een deel van het
inkomen gespaard of belegd wordt als vermogen en ten slotte bij overlijden. De staatssecretaris
van Financién heeft zich op het standpunt gesteld dat het “legitiem kan zijn belasting te heffen
over vermogen dat iemand zonder inspanning toevalt”. Hij voegde eraan toe: “Niet is gebleken dat
het uitgangspunt dat de erfrechtelijke verkrijging een draagkrachtvermeerderende omstandigheid
is, niet langer juist is. Verder is heffing van schenk- en erfbelasting doorgaans economisch minder
verstorend dan heffingen op inkomsten uit arbeid of winst. Om budgettaire redenen kan de heffing
binnen het huidige belastingstelsel op dit moment niet worden gemist. De schenk- en erfbelasting
levert 1,9 miljard euro op, het afschaffen ervan zou een niet gedekt tekort geven.”?®

In de aanloop naar de nieuwe wetgeving heeft een breed maatschappelijk debat plaatsgevonden
over de gepresenteerde schets van een mogelijke nieuwe Successiewet.

In de op verzoek van de commissie opgestelde essays is het hiervéor gesignaleerde verschil in
opvatting ook terug te vinden. Sommigen bepleiten afschaffing of verlaging van het tarief (omdat
de belasting onredelijk is), anderen stellen voor het tarief te verhogen (er is sprake van een
draagkrachtvermeerdering waarvoor geen inspanning is verricht). Soms wordt de heffing van
schenk- en erfbelasting gerelateerd aan de heffing van inkomstenbelasting, bijvoorbeeld door
schenkingen en erfenissen te belasten als was de verkrijging “inkomen” (Rijkers) of door voor de
vermogenswinsten in erfenissen een relatie te leggen met box 3 (Jacobs).

De studiecommissie is zich ervan bewust dat over de schenk- en erfbelasting een fundamentele
wetenschappelijk discussie kan worden gevoerd. Daarbij kan bijvoorbeeld de vraag aan de orde
komen wat de reactie moet zijn op de toenemende internationale mobiliteit (van potentiéle
erflaters); overwogen zou kunnen worden voor de heffing niet langer aan te grijpen bij de persoon
van de erflater of de schenker, maar juist bij de persoon van een verkrijger die ten tijde van een
verkrijging in Nederland woont. Bovendien zou dan een relatie met de inkomstenbelasting (box 1
en box 3) in de beschouwing kunnen worden betrokken.

Conclusies
- De commissie is van mening dat de schenk- en erfbelasting vanuit een oogpunt van
soliditeit en economische efficiéntie een stevige plaats in het belastingstelsel (de
belastingmix) verdient.
- Gegeven het feit dat de Successiewet per 1 januari 2010 ingrijpend is aangepast, vindt de
commissie het niet verstandig op dit moment een nieuwe discussie te starten over de
schenk- en erfbelasting.

23 Wwijziging van de Successiewet 1956 en enige andere belastingen (31 930), Memorie van Toelichting, blz. 3
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De commissie stelt voor de werking van de nieuwe wetgeving in de komende jaren
nauwlettend te volgen en te toetsen aan de uitgangspunten van eenvoud en
constructiebestendigheid. Evaluaties kunnen leiden tot de noodzaak de wetgeving
(opnieuw) aan te passen. Dan is er ook reden de fundamentele discussies te voeren over
het aangrijpingspunt van de heffing (erflater of erfgenaam) en over de relatie met de
inkomstenbelasting.
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3.7. Winstbelasting

In deze paragraaf wordt beschreven hoe de belastingheffing op ondernemingswinsten kan worden
hervormd. Eerst zal worden ingegaan op de vennootschapsbelasting. Vervolgens zal aandacht
worden besteed aan de fiscale behandeling van ondernemers. Daarbij is tevens gekeken naar de
verhouding van de belastingheffing van ondernemers en werknemers en het fiscaal bevorderen van
ondernemerschap. Voor beide paragrafen heeft de commissie een meer neutrale behandeling van
de financiering van de onderneming als uitgangspunt genomen. Een meer neutrale behandeling
van eigen vermogen of vreemd vermogen is vooral van belang in de sfeer van de
vennootschapsbelasting waar financiering met eigen vermogen mede door het klassieke stelsel
duurder kan zijn dan financiering met vreemd vermogen. Keuzes omtrent de behandeling van
eigen vermogen en vreemd vermogden in de vennootschapsbelasting kunnen vervolgens
doorwerken naar de wijze waarop het kapitaalinkomen van ondernemers (in de
inkomstenbelasting) wordt belast. Tot slot worden de overige winstonderwerpen behandeld zoals
de mogelijke extra heffing op de financiéle sector en het idee van een winstbepaling volgens
commerciéle grondslagen.

3.7.1. Vennootschapsbelasting

Aanleiding

Rente als vergoeding voor vreemd vermogen vormt (ook bedrijfseconomisch gezien) een
kostenpost en is aftrekbaar. Dividend als vergoeding voor eigen vermogen niet. In de sfeer van de
vennootschapsbelasting worden beide vormen van geldverstrekking en hun vergoedingen in
beginsel toch neutraal behandeld. Rente op vreemd vermogen is namelijk aftrekbaar bij de
schuldenaar, maar wordt belast bij de schuldeiser. Dividend stamt uit reeds belaste winst, maar
wordt door toepassing van de deelnemingsvrijstelling bij de ontvanger niet nogmaals belast?*. Als
er verder wordt gekeken dan de vennootschapsbelasting, is bij verstrekking van eigen vermogen in
de regel sprake van dubbele heffing (vennootschapsbelasting en inkomstenbelasting). Bij de
verstrekking van vreemd vermogen is dat niet het geval (aftrek in de vennootschapsbelasting en
heffing in de inkomstenbelasting). De commissie trekt hieruit de conclusie dat de huidige Vpb de
financieringsbeslissingen van vennootschappen verstoort. Deze conclusie wordt gedeeld door het
CPB, de Mirrlees Review en een aantal van de essayschrijvers®.

Het verstorende effect op de financieringsbeslissingen wordt verder versterkt doordat
internationaal opererende ondernemingen de mogelijkheid hebben via de allocatie van vorderingen
en schulden in te spelen op internationale tariefverschillen tussen verschillende belastingjurisdicties
(aftrek tegen hoog tarief en heffing tegen laag tarief). Dit is mede de aanleiding geweest voor het
verzoek van de toenmalige staatssecretaris van Financién aan de commissie?® om te bezien hoe via
een fundamentele aanpassing van de Vpb een betere verdeling van de vennootschapsbelastingdruk
mogelijk is tussen nationaal en internationaal opererende ondernemingen. Daarbij heeft hij ook
aandacht gevraagd voor de huidige mismatch tussen vrijgestelde deelnemingsvoordelen en
aftrekbare deelnemingskosten en het gegeven dat bij bedrijfsovernames de grondslag van de
vennootschapsbelasting wordt uitgehold. Dit laatste wordt bereikt door de schulden die zijn
aangegaan om de overname te financieren na de overname samen te brengen met het
overgenomen bedrijf, waardoor de rente op deze schulden wordt afgetrokken van de winst van het
overgenomen bedrijf. Naast de overnemer en het overgenomen bedrijf financiert de schatkist in
dat geval ook deels de overname.

Ten slotte heeft de toenmalige staatssecretaris gevraagd in hoeverre het mogelijk is om tevens de
doelstelling van een verplichte groepsrentebox te bereiken, te weten het creéren van een
mogelijkheid voor concernfinanciering tegen een belastingdruk die internationaal gezien niet uit de
pas loopt. Dit is van belang voor de aanwezigheid van hoofdkantoren van grote internationaal
opererende ondernemingen. De aanwezigheid van dergelijke hoofdkantoren heeft een positief
effect op de economie. De fiscaliteit is mede bepalend voor de vestigingsplaats van hoofdkantoren.
De treasury (concernfinancieringsfunctie) is een belangrijk onderdeel van een hoofdkantoor. Dit

24 Is er geen sprake van een deelneming dan is het dividend bij de Vpb-plichtige ontvanger nogmaals belast. In
die gevallen is er dus geen sprake is van een neutrale behandeling ten opzichte van vreemd vermogen.

2% Zie 0.a. de essays van Jacobs en Bovenberg/Stevens.

26 Zie de brief van staatssecretaris van Financién van 5 december 2009, Kamerstukken 11 2009-10, 31 369, nr.
9.
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deel dat zich bezig houdt met de allocatie van financiéle activa binnen het concern is erg gevoelig
voor belastingdruk. Een aantrekkelijk hoofdkantorenklimaat houdt dus mede in dat de
belastingheffing op concernfinancieringsactiviteiten internationaal gezien niet te hoog mag zijn. Het
huidige tarief van 25,5% is te hoog voor concernfinancieringsactiviteiten in een internationale
context waarin deze activiteiten veelal tegen een tarief van (ruim) minder dan 10% worden belast.

De commissie heeft twee aanpassingen in de structuur van de vennootschapsbelasting bezien
waarmee de bovengenoemde punten kunnen worden aangepakt. Het eerste alternatief behelst
defiscalisering van rente in de vennootschapsbelasting, het tweede invoering van een
vermogensaftrek als sprake is van een positief eigen vermogen en een vermogensbijtelling als
sprake is van een negatief eigen vermogen. Beide benaderingen sluiten aan bij de
tussenuitkomsten van de Britse Mirrlees Review.

Defiscaliseren van rente in de vennootschapsbelasting

Defiscalisering houdt in dat alle rente die verschuldigd is door vennootschapsbelastingplichtige
ondernemingen niet aftrekbaar is. Daar staat tegenover dat alle rente die ontvangen is door
vennootschapsbelastingplichtige ondernemingen onbelast is, ongeacht wie de rente betaalt. Dus
ook rente ontvangen uit het buitenland, van particulieren (hypotheek) en van de staat (obligaties)
zal worden vrijgesteld. Het ligt voor de hand om een uitzondering te maken voor financiéle
instellingen (banken en beleggingsmaatschappijen), omdat zij anders de facto worden vrijgesteld
van vennootschapsbelasting. Voor die instellingen zou de huidige vennootschapsbelasting kunnen
worden voortgezet.

Via defiscalisering wordt vreemd vermogen binnen de sfeer van de vennootschapsbelasting
hetzelfde behandeld als eigen vermogen. Beide vormen van vermogensverstrekking leiden niet tot
een aftrekpost bij de betaler en niet tot heffing bij de ontvanger. De fiscale prikkel tot financiering
met vreemd vermogen verdwijnt. Ook verdwijnt de mismatch tussen vrijgestelde
deelnemingsvoordelen en aftrekbare deelnemingskosten, evenals de fiscale prikkel om
overgenomen ondernemingen met vreemd vermogen te financieren. De rente op geldleningen is
immers niet langer aftrekbaar.

Het huidige fiscale winstbegrip wordt hierdoor enerzijds verbreed (geen aftrek voor betaalde
rente). Anderzijds wordt het versmald doordat ontvangen rente er geen deel meer van uitmaakt.
Per saldo leidt defiscalisering van alle rente tot een flinke verbreding van de Vpb-grondslag. Dit
komt doordat ondernemingen buiten de financiéle sector doorgaans per saldo rentebetaler zijn.
Ervan uitgaande dat de opbrengst van ca. € 3 mrd generiek wordt teruggesluisd®’ (bijvoorbeeld via
tariefverlaging naar ca. 19%) worden bedrijven met veel vreemd vermogen getroffen en profiteren
bedrijven met veel eigen vermogen. Ook zijn er minder mogelijkheden voor internationale
bedrijven om de Nederlandse grondslag via de allocatie van groepsvorderingen en -schulden uit te
hollen. Ervan uitgaande dat internationale bedrijven hun vreemde vermogen zoveel mogelijk in
hoogbelastende landen (zoals Nederland) alloceren en hun eigen vermogen in laagbelastende
landen, zullen dergelijke bedrijven relatief veel vreemd vermogen in Nederland hebben en er
gemiddeld genomen dus meer op achteruit gaan dan nationale bedrijven. Voor kleinere
ondernemingen die nu alleen het 20%-tarief (MKB-tarief) betalen, zou het - zonder nadere
verlaging van dit tarief - een verslechtering kunnen betekenen.

Internationale concernfinanciering vanuit Nederland wordt waarschijnlijk zeer aantrekkelijk. Via
defiscalisering worden rentebaten namelijk in Nederland niet belast terwijl ze in het buitenland
normaliter wel aftrekbaar zullen zijn. Verdragspartners zullen dit effect echter naar verwachting
interpreteren als het uithollen van hun belastinggrondslag en om die reden zal het mogelijk
tegenreacties uitlokken. Bovendien zal het langs deze weg verbeteren van het vestigingsklimaat
voor Nederlandse concernfinancieringsmaatschappijen waarschijnlijk op weerstand stuiten van de
gedragscodegroep.

27 Dit past bij de randvoorwaarde dat de vennootschapsbelasting internationaal gezien concurrerend moet
blijven.
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Defiscalisering maakt de uitvoering in beginsel eenvoudiger. De huidige renteaftrekbeperkingen
zouden kunnen vervallen. Wel ontstaan er mogelijk nieuwe afbakeningsvragen over de begrippen
rente en financiéle instelling en moet bij verdere uitwerking nadere aandacht worden besteed aan
de mismatches die binnen Nederland ontstaan bijvoorbeeld tussen de directeur-
grootaandeelhouder en zijn BV.

Een belangrijk nadeel is dat defiscalisering zeer slecht uitpakt voor (buitenlandse) investeerders in
reéle activiteiten?®. Deze investeerders zullen hun Nederlandse activiteiten namelijk veelal voor een
(groot) deel met vreemd vermogen hebben gefinancierd. Bij defiscalisering zou die verschuldigde
rente niet langer aftrekbaar zijn. Omdat omringende landen een dergelijke aftrekbeperking niet
kennen, zal de concurrentiepositie van Nederland bij het aantrekken van investeringen
verslechteren. Dit betekent dat niet wordt voldaan aan de randvoorwaarde van een internationaal
gezien concurrerende vennootschapsbelasting. De commissie acht volledige defiscalisering van
rente in de vennootschapsbelasting daarom geen verstandige weg.

Box 3.4: Een CBIT-stelsel

Het CBIT-stelsel (Comprehensive Business Income Tax) is in de VS ontwikkeld, maar nooit ingevoerd.
Een CBIT-stelsel is vergelijkbaar met defiscalisering van rente in de vennootschapsbelasting. Een
CBIT-stelsel houdt in dat zowel de kosten als de opbrengsten van vreemd vermogen en eigen
vermogen bij de ontvanger respectievelijk de verstrekker buiten de heffing blijven. Wat de
vermogensverstrekker betreft geldt dat niet alleen voor vennootschappen, maar ook voor particulieren.
Het doel van zo’n systeem is namelijk niet een gelijke behandeling van vreemd vermogen en eigen
vermogen binnen de vennootschapsbelasting, maar een integratie van de behandeling van
vermogensverstrekking in de vennootschapsbelasting en de inkomstenbelasting. Internationale
mismatches worden voorkomen omdat de regel dat rente en dividend zijn vrijgesteld alleen geldt als
deze worden ontvangen van een lichaam waarvoor het CBIT-stelsel ook geldt. Rente en dividend
ontvangen van een buitenlandse vennootschap die niet in een CBIT wordt betrokken, worden dus
volgens de gewone regels in de heffing betrokken met een credit voor eventuele onderliggende
belasting. De mismatch die mogelijk in de omgekeerde situatie ontstaat doordat betaalde rente in het
binnenland niet aftrekbaar is, maar in het buitenland wel wordt belast, wordt echter geaccepteerd. Dit
is zeer nadelig voor buitenlandse investeerders. Ook voor een CBIT-stelsel geldt dus dat de
concurrentiepositie van Nederland bij het aantrekken van investeringen zal verslechteren, omdat rente
in de ons omringende landen wel aftrekbaar is. Tevens impliceert een CBIT-stelsel invoering van een

verrekeningsstelsel met alle daarmee samenhangende lasten (administratief en voor de uitvoering).

Een vermogensaftrek/bijtelling

Een vermogensaftrek/bijtelling houdt een forfaitaire aftrek in (van bijvoorbeeld 4%) over het eigen
vermogen. Het eigen vermogen waarover de vermogensaftrek wordt toegepast, wordt verminderd
met de fiscale waarde van eventuele deelnemingen. Hiermee worden dubbeltellingen van het eigen
vermogen tegengegaan, dat wil zeggen vermogensaftrek bij de moeder en vervolgens bij dochter
nog eens vermogensaftrek over het kapitaal dat de moeder in de dochter heeft gestort.

De vermogensaftrek slaat om in een bijtelling als sprake is van een negatief eigen vermogen.

Tabel 3.7.1: Voorbeelden werking vermogensaftrek

BV X
Onderneming 700 EV 550
Deelneming 300 VV 450
1000 1000

28 |llustratief is dat de invoering van de verplichte groepsrentebox, waarbij groepsrente tegen 5% kon worden
afgetrokken, niet is doorgezet vanwege de negatieve gevolgen voor (buitenlandse) investeerders in reéle
activiteiten.
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BV X heeft een eigen vermogen van 550. De grondslag voor de vermogensaftrek is 550 (eigen vermogen) -/-
300 (deelnemingen) = 250. Bij een vermogensaftrek van 4% kan BV X dus 4% * 250 = 10 ten laste van de
winst brengen.

BV Y
Onderneming 300 EV 550
Deelneming 700 VV 450
1000 1000

BV Y heeft eveneens een eigen vermogen van 550, maar omdat BV Y een deelneming heeft van 700 is de
grondslag voor de vermogensaftrek negatief (550 -/- 700 = -150). De vermogensaftrek slaat dan om in een
bijtelling. Bij een percentage van 4 moet BV Y dus 4% * 150 = 6 bij de winst tellen.

Via de forfaitaire aftrek voor het eigen vermogen wordt globaal gezien een meer gelijke
behandeling bereikt van eigen en vreemd vermogen. Voor beide vormen van financiering geldt dan
namelijk een aftrek. Hierdoor wordt enerzijds de huidige verstoring van de financieringsbeslissing
verminderd. Anderzijds worden de kapitaalkosten van de vennootschap verlaagd. De notitie van
het CPB laat zien dat daardoor een forse stimulans zal ontstaan voor de investeringen en het BBP,
in het geval de vermogensaftrek wordt gefinancierd door een verhoging van de BTW.

In beginsel zou een vermogensaftrek de bestaande mismatch tussen vrijgestelde
deelnemingsvoordelen en aftrekbare deelnemingskosten vergroten. Tegenover vrijgestelde
deelnemingsvoordelen zouden immers niet langer alleen maar aftrekbare rentekosten staan voor
leningen die voor de financiering van die deelnemingen zijn aangetrokken, maar ook aftrekbare
kosten van het eigen vermogen dat voor deelnemingen wordt gebruikt. Deze nieuwe mismatch
wordt echter weggenomen door het eigen vermogen te verminderen met de fiscale waarde van de
deelnemingen. Tegelijkertijd wordt de bestaande mismatch aangepakt. Het gaat om situaties
waarin het eigen vermogen kleiner is dan de waarde van de deelnemingen. In deze situaties zijn de
deelnemingen dus deels met vreemd vermogen gefinancierd. Als dit zich voordoet is het saldo van
de fiscale waarde van de deelnemingen en het fiscale eigen vermogen negatief en slaat de
vermogensaftrek om in een bijtelling. Deze bijtelling verhoogt de fiscale winst. De bijtelling staat
dan tegenover de aftrek voor de financieringskosten van de deelnemingen en werkt dus feitelijk als
een aftrekbeperking voor die kosten.

Als sprake is van een overname van een onderneming die omvangrijke stille reserves en/of
goodwill heeft en waarbij de schulden die zijn aangegaan om de overname te financieren na de
overname worden samengebracht met de overgenomen onderneming, zal veelal sprake zijn van
een negatief eigen vermogen®®. Ook in die gevallen zal er dus een vermogensbijtelling
plaatsvinden. Die bijtelling staat in dit geval tegenover de aftrek van de rente als gevolg van de
overname en werkt dus feitelijk als een aftrekbeperking voor die rente.

Door de vermogensaftrek wordt het fiscale winstbegrip versmald tot een overwinstbegrip. Daar
staat een grondslagverbreding in de vorm van een vermogensbijtelling over negatief eigen
vermogen tegenover. Bij een vermogensaftrek/bijtelling van 4% is per saldo sprake van een

2% Bij een bedrijfsovername betaalt de overnemer de aandeelhouders van de overgenomen onderneming voor
de werkelijke waarde van die onderneming (inclusief de stille reserves en de goodwill). In de praktijk wordt
vaak een overnamehoudster opgericht die de lening aangaat waarmee de aankoop van de aandelen van de
over te nemen onderneming wordt gefinancierd. Na de overname gaat deze overnamehoudster een fiscale
eenheid aan met de overgenomen onderneming. Bij het aangaan van een fiscale eenheid worden de activa van
de overgenomen onderneming op de geconsolideerde fiscale balans van de overnamehoudster echter
opgenomen tegen de fiscale boekwaarde. Bij de fiscale consolidatie neemt het eigen vermogen van de
overnamehoudster dus af met het bedrag van de stille reserves en de goodwill van de overgenomen
onderneming. Dit leidt tot een (fiscale) vermogensdaling.
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belastingderving van ca. € 1,5 mrd. Als deze derving niet binnen de vennootschapsbelasting wordt
gecompenseerd, is per saldo sprake van een verlaging van de vennootschapsbelasting en daarmee
van een daling van de vennootschapsbelastingdruk. Zonder rekening te houden met
gedragseffecten treedt er in de verdeling van de druk een verschuiving op ten gunste van nationaal
opererende en ten nadele van internationaal opererende ondernemingen.

Nationale concerns met een positief eigen vermogen gaan er in beginsel op vooruit. Zij krijgen
namelijk een extra aftrek over het gehele eigen vermogen. Ook werkmaatschappijen van
buitenlandse ondernemingen met een positief eigen vermogen die hier geen tussenhoudsterfunctie
vervullen, gaan erop vooruit.

Ondernemingen (nationaal en internationaal) met een negatief eigen vermogen in Nederland gaan
er op achteruit. Dit kan het geval zijn bij ondernemingen die vanuit het buitenland zijn
overgenomen (bijvoorbeeld door private equity) en waarbij de schulden die zijn aangegaan om de
overname te financieren na de overname worden samengebracht met de overgenomen
onderneming. Het kan echter ook het geval zijn bij binnenlandse overnames en bij ondernemingen
die een aantal jaren (fiscaal) verlies hebben geleden. Het is denkbaar dat deze laatste groep niet
wordt getroffen met een vermogensbijtelling en tegemoet wordt gekomen door het eigen
vermogen voor de toepassing van de vermogensaftrek/bijtelling te verhogen met de compensabele
verliezen.

De meeste Nederlandse internationaal opererende ondernemingen zullen er naar verwachting niet
veel baat bij hebben. Door de vermindering van het eigen vermogen met de (buitenlandse)
deelnemingen zal er slechts een beperkte grondslag voor de vermogensaftrek overblijven.

Nederlandse ondernemingen met relatief weinig eigen vermogen maar wel buitenlandse
deelnemingen (bijvoorbeeld banken) en Nederlandse ondernemingen waarbij de buitenlandse
activiteiten veel groter zijn dan de Nederlandse, kunnen er op achteruit gaan. Door de
vermindering van het eigen vermogen met de (buitenlandse) deelnemingen hebben zij geen
voordeel van de vermogensaftrek, maar lopen zij aan tegen de vermogensbijtelling. Hetzelfde geldt
voor tussenhoudsters van buitenlandse internationaal opererende ondernemingen (laag eigen
vermogen en relatief veel deelnemingen). Ook zij hebben in beginsel geen voordeel van de
vermogensaftrek, maar lopen aan tegen de vermogensbijtelling.

Gedragsreacties zouden dit beeld kunnen veranderen. De vermogensaftrek/bijtelling geeft namelijk
een fiscale prikkel ten gunste van financiering met eigen vermogen. Verwacht kan worden dat de
Nederlandse activiteiten van internationaal opererende ondernemingen meer dan nu het geval is
met eigen vermogen zullen worden gefinancierd. Dit betekent dat de grondslag van de
vennootschapsbelasting robuuster wordt.

Een vermogensaftrek/bijtelling maakt internationale concernfinanciering vanuit Nederland
aantrekkelijk voor buitenlandse internationaal opererende ondernemingen. Zij kunnen relatief
eenvoudig eigen vermogen in een Nederlandse vennootschap storten en van daar uit
groepsleningen verstrekken. De belastbare winst bestaat uit de ontvangen rentebate verminderd
met de (forfaitaire) aftrek op het eigen vermogen. Over dit saldo wordt belasting geheven.

Nederlandse internationaal opererende ondernemingen kunnen dit niet. Om optimaal te profiteren
van een vermogensaftrek zullen zij hun buitenlandse dochters anders moeten financieren: minder
met kapitaalstortingen en meer met groepsleningen. Het is de vraag in hoeverre zij dit kunnen (dit
speelt vooral bij internationaal opererende ondernemingen waarvan de buitenlandse activiteiten
veel groter zijn dan de Nederlandse) en hiertoe bereid zijn.

Invoering van een vermogensaftrek/bijtelling maakt de uitvoering eenvoudiger. Bestaande
renteaftrekbeperkingen kunnen worden afgeschaft, waardoor wordt teruggevallen op de algemene
antimisbruikdoctrine (fraus legis). Een vermogensaftrek/bijtelling lijkt EU-rechtelijk houdbaar
omdat geen verschil wordt gemaakt op het punt van de vestigingsplaats van eventuele
dochtermaatschappijen waarin wordt deelgenomen. Ook het al dan niet aangaan van een fiscale
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eenheid is niet van invloed op de uitkomst. Mede gelet op de reacties op de Belgische
vermogensaftrek lijken er internationaal gezien geen grote bezwaren.

Omdat een vermogensaftrek/bijtelling conceptueel gezien voldoet aan de doelstellingen en
randvoorwaarden en kan leiden tot een toename va investeringen en BBP, stelt de commissie voor
dit concept verder uit te werken en de gevolgen ervan verder in kaart te brengen.

Box 3.5: Belgische vermogensaftrek

Belgié kent sinds 2006 een vermogensaftrek (notionele interestaftrek). De grondslag vormt het eigen
vermogen, verminderd met onder meer deelnemingen en vaste inrichtingen. Het aftrekpercentage
wordt afgeleid van de rente op 10-jarige staatsobligaties. In 2006 beliep de aftrek 3,442%, in 2007
3,781%, in 2008 4,307% en in 2009 4,473%. Voor kleine vennootschappen beliep de aftrek 0,5%-
punt meer. De vermogensaftrek is gepresenteerd als maatregel die de minder gunstige behandeling
van eigen vermogen repareert, maar vormt tevens een alternatief voor het door de Europese
Commisie als verboden staatssteun aangemerkte regime voor cooérdinatiecentra (het Belgische
concernfinancieringsregime). De kosten waren voor 2006 begroot op € 0,5 mrd. In de Belgische media
is evenwel gesuggereerd dat de kosten in werkelijkheid veel meer zouden bedragen. Het verschil zou
een gevolg kunnen zijn van gedragsreacties waarmee de vermogensaftrek maximaal wordt benut,
bijvoorbeeld via een zogenoemde ‘double dip’. Zo is een ‘double dip’ denkbaar door een
kapitaalstorting in dochter (vermogensaftrek bij dochter) gefinancierd met banklening (renteaftrek bij
moeder). Als Nederland zou kiezen voor de Belgische vermogensaftrek, zou deze
ontgaansmogelijkheid kunnen worden voorkomen door bij de (Nederlandse) groepsvennootschappen
voor de grondslag van de vermogensaftrek niet aan te sluiten bij het eigen vermogen van die
afzonderlijke vennootschappen, maar bij het geconsolideerde eigen vermogen van het Nederlandse
deel van de groep. Een dergelijke aanpak is echter, zeker bij grote concerns, zeer complex. Daarnaast
laat de Belgische vermogensaftrek de mismatch tussen vrijgestelde deelnemingsvoordelen en
aftrekbare deelnemingskosten en de grondslaguitholling van de vennootschapsbelasting bij
bedrijfsovernames ongemoeid. In het door de commissie geschetste systeem worden deze punten

ondervangen door de bijtelling ingeval van een negatief vermogen.

Zoals aangegeven leidt een vermogensaftrek/bijtelling per saldo tot een lastenverlichting en kost
dus geld. Dit zou niet moeten worden gedekt door een stijging van het Vpb-tarief omdat dit de
positieve effecten op de vermindering van de kapitaalkosten (en derhalve de stimulans voor
investeringen en BBP) weg zou nemen. Wel zou de vermogensaftrek deels gedekt kunnen worden
met de opbrengst van de voorgenomen objectvrijstelling voor vaste inrichtingen. Deze maatregel
draagt bij aan een verschuiving van de druk van de vennootschapsbelasting ten gunste van meer
nationaal opererende ondernemingen. Verder kan worden gedacht aan het geheel of gedeeltelijk
afschaffen van het tariefopstapje in de vennootschapsbelasting. Dit kan wel tot gevolg hebben dat
de lastenverlichting als gevolg van de vermogensaftrek/bijtelling voor kleinere ondernemingen met
een laag fiscaal eigen vermogen omslaat in een lastenverzwaring. In paragraaf 3.7.4 wordt nader
op deze maatregelen ingegaan. Ook zouden de middelen die bij de Wet werken aan winst zijn
gereserveerd voor de invoering van de rentebox kunnen worden aangewend voor de invoering van
een vermogensaftrek/bijtelling. Met de hiervoor genoemde maatregelen wordt al een groot deel
van de kosten van de vermogensaftrek gedekt. De rest, naar schatting ruim € 0,5 mrd, zou gedekt
kunnen worden door een lastenschuif van de vennootschapsbelasting naar de omzetbelasting. Dit
zorgt voor een toename van de BTW-opbrengst in de belastingmix en een afname van de Vpb-
opbrengst in de belastingmis en sluit aan bij de conclusies van het OESO-rapport ‘Tax and
Economic Growth’ en de CPB-notitie over een efficiént en minder verstorend belastingstelsel.

In discussies over de Vpb wordt vaak een band gelegd met de dividendbelasting. Als gevolg van de
versnelling van haar werkzaamheden heeft de studiecommissie geen conclusies getrokken met
betrekking tot de dividendbelasting. Wel bevat box 3.6 een aantal opmerkingen over de
dividendbelasting.
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Box 3.6: Dividendbelasting

In binnenlandse verhoudingen is de betekenis van de dividendbelasting beperkt. Voor binnenlandse
aandeelhouders (beleggers) fungeert de dividendbelasting als voorheffing die kan worden verrekend
met de verschuldigde IB / Vpb. Niet te verrekenen dividendbelasting wordt teruggegeven. In
(binnenlandse) deelnemingsverhoudingen alsmede binnen een fiscale eenheid geldt een
inhoudingsvrijstelling dividendbelasting.

Voor buitenlandse aandeelhouders fungeert de Nederlandse dividendbelasting in het algemeen als
eindheffing. Wel kan in het woonland op grond van de nationale wetgeving aldaar of op basis van
internationale regelingen (zoals een belastingverdrag) recht bestaan op verrekening van de
Nederlandse belasting met de buitenlandse belasting. Op de heffing van dividendbelasting van
buitenlandse aandeelhouders zijn belangrijke beperkingen aangebracht. Zo zijn de vrijstellings- en
teruggaafregelingen in de dividendbelasting (artikelen 4 en 10) op basis van het EU-recht uitgebreid
tot inwoners van EU- en bepaalde EER-landen. Het gaat hierbij in het bijzonder om
deelnemingsdividenden en dividenden betaald aan buitenlandse pensioenfondsen en charitatieve
instellingen. Ook de door Nederland afgesloten belastingverdragen bevatten beperkingen op de door
Nederland te heffen dividendbelasting. De structurele netto-opbrengst van de dividendbelasting wordt
volgens de nieuwste inzichten geschat op € 2 mld. per jaar. Voor de jaren 2009 en 2010 (en wellicht
nog enige jaren daarna) zal de netto-opbrengst vanwege de conjunctuur evenwel lager uitvallen. De
netto-opbrengst is de opbrengst na vermindering van de ontvangen dividendbelasting met de
bedragen die met de Nederlandse IB of Vpb worden verrekend en met de bedragen die op grond van
nationale of internationale regelingen worden teruggevraagd. Van De netto-opbrengst van de
dividendbelasting komt het grootste gedeelte voor rekening van de buitenlandse (portfolio) beleggers
in de grote Nederlandse beursgenoteerde ondernemingen.

De netto betaalde dividendbelasting heeft mogelijke gevolgen voor het vestigingsklimaat die kunnen
verschillen afhankelijk van de (fiscale) positie van de (buitenlandse) aandeelhouder en het
dividenduitkerende lichaam. Voor (beurs)ondernemingen wordt de dividendbelasting gezien als een
negatief element in de keuze voor Nederland als vestigingslocatie. Buitenlandse partijen zullen zonder
dividendbelasting eerder geneigd zijn te beleggen of investeren in Nederlandse aandelen. De zwaarte
van deze factor hangt echter af van de fiscale positie van de aandeelhouders. Bij deelnemingsbelangen
die van de inhoudingsvrijstelling of een “nul” in een belastingverdrag gebruik kunnen maken, zal er
geen effect zijn. Het belang zal wel aanwezig zijn bij Nederlandse vennootschappen met veel
buitenlandse portfolio-aandeelhouders en (deelnemings)aandeelhouders in niet-verdragslanden of
verdragslanden waarmee geen “nul” is overeengekomen. De dividendbelasting kan het in dat geval
met name voor Nederlandse multinationals lastiger maken om buitenlands kapitaal aan te trekken. De
Nederlandse multinationals zien afschaffing van de dividendbelasting (op termijn) als een belangrijke
stap in het Nederlandse vestigingsklimaat. Tevens kan hiervan een positief effect uitgaan op de keuze
voor Nederland als vestigingslocatie. Dit kan zowel de verplaatsing van een hoofdkantoor naar
Nederland betreffen, als de vestiging van een regionaal hoofdkantoor of een tussenhoudster. Hierbij
dient te worden bedacht dat de Nederlandse dividendbelasting thans ook wordt geheven over winsten
die in het buitenland zijn behaald. Dit geldt — in beginsel — ook indien deze winsten zijn behaald véor
vestiging in Nederland. De dividendbelasting kan aldus buitenlandse ondernemingen ontmoedigen om
hun vestigingslocatie (hoofdkantoor) naar Nederland te verplaatsen. Deze negatieve effecten van de
dividendbelasting moeten worden afgewogen tegen de negatieve effecten die optreden als de € 2 mld.
opbrengst van de dividendbelasting via een verhoging van andere belastingen zou worden opgebracht.

3.7.2. Fiscale behandeling van ondernemers

Aanleiding

Het inkomen van ondernemers bestaat uit twee componenten: een beloning voor hun arbeid, en
een beloning voor hun kapitaalinzet. De belastingheffing over beide componenten wordt bepaald
door de juridische verschijningsvorm van de onderneming, een rechtspersoon (B.V.) of een onder
de inkomstenbelasting vallend eenmansbedrijf of samenwerkingsverband van natuurlijke personen.
De verschillen kunnen op vereenvoudigde wijze volgens onderstaand schema worden
weergegeven.
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Tabel 3.7.2: Belastingheffing naar de winst van dga en IB-ondernemer

dga en zijn BV IB-ondernemer
Winst incl. arbeidsbeloning Winst incl. arbeidsbeloning
-/- gebruikelijk loon IB box 1 — max 52% -/- zelfstandigenaftrek max 9.400, min. 4.600
-/- MKB-winstvrijstelling 12%
Winst Vpb — max 25,5% Winst incl. arbeidsbeloning IB box 1 — max 52%
Uitdeling IB box 2 - 25%

Voor zover het gaat om de arbeidsinkomenscomponent wordt de dga belast op een wijze die
globaal vergelijkbaar is met de behandeling loon uit dienstbetrekking. In de belastingheffing van de
IB-ondernemer wordt geen arbeidsbeloning onderscheiden. Vanwege de ondernemersfaciliteiten in
de inkomstenbelasting (box 1) is er echter een sterke fiscale prikkel om, zeker tot aan een modaal
niveau, arbeidsinkomen te realiseren als zelfstandige en niet als werknemer. Zoals blijkt uit
paragraaf 2.2.3 is, ten gevolge van de hoogte en het degressieve verloop van de
zelfstandigenaftrek, het verschil in belastingdruk van de IB-ondernemer ten opzichte van de dga,
de werknemer en de row-er echter met name groot bij lagere inkomens. Een (niet startende) IB-
ondernemer die aan het urencriterium voldoet, betaalt door de zelfstandigenaftrek en de MKB-
winstvrijstelling pas belasting vanaf een inkomen van circa € 19 000. De werknemer, de row-er en
de dga betalen door de algemene heffingskorting en de arbeidskorting (die ook gelden voor de IB-
ondernemer) belasting vanaf een inkomen van circa € 6 250°°. De prikkel om arbeid in de vorm
van zelfstandig ondernemerschap (dat wil zeggen als IB-ondernemer) te verrichten blijkt ook in de
praktijk goed zichtbaar, bijvoorbeeld in de recente toename van het aantal zelfstandigen zonder
personeel.®! Daarbij zijn er aanwijzingen dat de fiscaal gedreven groei van zelfstandig
ondernemerschap de winstmarges van kleine ondernemers onder druk zet®?, zoals overigens ook
op grond van de economische theorie te verwachten is.

Voor zover het gaat om de kapitaalbeloning, is de rechtsvorm van de onderneming bepalend voor
de fiscale behandeling. Voor de dga wordt met de kapitaalscomponent rekening gehouden doordat
de winst voor zover deze niet wordt uitgedeeld en dus beschikbaar blijft voor de onderneming,
wordt belast tegen het tarief van de Vpb. Bij de IB-ondernemer wordt geen rekening gehouden met
de kapitaalscomponent als zodanig. Maar per saldo is de gecumuleerde (Vpb plus box 2 IB)
belastingdruk op dga-inkomen grofweg vergelijkbaar met die op het inkomen van de zelfstandig
ondernemer (toptarief box 1 na toepassing van MKB-winstvrijstelling). De dga geniet echter de
mogelijkheid om box 2-heffing uit te stellen tot het moment van winstuitdeling. Naarmate de winst
hoger is, wordt incorporatie daarom aantrekkelijker, een prikkel die nog wordt versterkt door het
huidige tariefopstapje in de Vpb. Er zijn empirische aanwijzingen dat de rechtsvormkeuze van
(kleinere) ondernemers inderdaad in substantiéle mate door de fiscaliteit wordt bepaald®3. De
maatschappelijke kosten daarvan zijn overigens naar de mening van de commissie, afgezien van
de effecten op belastingopbrengsten, niet heel substantieel.

In de hier summier geschetste verhoudingen is geen sprake van “rechtsvormneutraliteit” ongeacht
de hoogte van de winst, veeleer van een omslagpunt: beneden dat punt is zelfstandig
ondernemerschap fiscaal aantrekkelijker, boven dat punt wordt incorporatie fiscaal gestimuleerd.
Waar dat omslagpunt ligt is overigens afhankelijk van verschillende factoren, zoals de hoogte van
het (gebruikelijk) loon en de mate waarin de door een BV gemaakte winst wordt ingehouden dan
wel wordt uitgedeeld. Als de volledige winst wordt uitgedeeld en/of het gebruikelijk loon oploopt
met de winst, zal de IB-onderneming doorgaans ook bij hogere winsten nog fiscaal aantrekkelijker
zijn. Er is daarnaast geen sprake van neutraliteit ten aanzien van juridische vormen van beloning:
arbeid wordt aanmerkelijk lichter belast wanneer deze de vorm krijgt van zelfstandig
ondernemerschap. De commissie heeft als uitgangspunt voor haar analyse niet genomen het

30 Kamerstukken 11 2008/09, 31 704, nr. 3, bijlage 1.

31 F. van Es, D. van Vuuren, A decomposition of the growth in self-employment, CPB Discussion Paper no. 145,
March 2010.

32 Zie de evaluatie van de fiscale ondernemersfaciliteiten: Ondernemen makkelijker én leuker?, EIM 2005, p.
56.

33 Zie de literatuuroverzichten in Crawford en Freedman, Small business taxation, a special study of the
structural issues surrounding the taxation of business profits of owner managed firms, 6th August 2008, en in
R.A. de Mooij en G. Nicodeme, Corporate tax policy, entrepreneurship and incorporation in the EU, 2006.
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probleem van rechtsvormneutraliteit, maar het probleem van neutraliteit ten aanzien van juridische
vormen van beloning. Dit probleem omvat immers, naast de rechtsvormkeuze ook, en met name,
de keuze of arbeid op zelfstandige dan wel onzelfstandige wijze wordt verricht.

De commissie hanteert drie uitgangspunten ten aanzien van de belastingheffing in de winstsfeer.
Ten eerste dient kapitaalinkomen lager belast te worden dan arbeidsinkomen. Dit sluit aan bij de
tussenuitkomsten van de Britse Mirrlees Review zoals opgenomen in het deelrapport “Small
business taxation*. Ten tweede zal ondernemerschap gerichter gestimuleerd moeten worden dan
nu het geval is, waarbij met name het arbeidsbestanddeel evenwichtiger moet worden belast. Dit
uitgangspunt brengt met zich mee dat fiscale faciliteiten die (mede) de arbeidsbeloning van
ondernemers betreffen, kritische heroverweging verdienen. In het genoemde deelrapport van de
Mirrlees Review worden belastingvoordelen voor kleine ondernemingen in beginsel afgewezen. Ten
derde dient sprake te zijn van meer evenwicht in de fiscale behandeling van dga en IB-ondernemer
binnen het huidige stelsel. Dit betekent niet dat gestreefd wordt naar een rechtsvormneutrale
ondernemingswinstbelasting maar wel naar een zo neutraal mogelijke winstbelastingheffing. Ook
dit sluit aan bij het deelrapport “Small business taxation”. Volgens dit rapport moet een
belastingstelsel zo neutraal mogelijk zijn. De oplossing wordt daarbij echter niet gezocht in het
volledig gelijktrekken van de belastingheffing van ondernemingen gedreven door rechtspersonen
en niet-rechtspersonen, omdat er reéle juridische verschillen zijn die dat lastig maken. In plaats
daarvan moeten volgens dit rapport de effectieve belastingtarieven voor alle groepen werkenden
op elkaar worden afgestemd nadat rekening is gehouden met het kapitaalinkomen.

Onderscheid kapitaalinkomen en arbeidsinkomen

Kapitaalinkomen verschilt fundamenteel van arbeidsinkomen. Economen geven aan dat er diverse
redenen zijn om kapitaalinkomen lager te belasten dan arbeidsinkomen. Zo is kapitaal mobieler
dan arbeid, waardoor hoge kapitaalbelastingen meer verstorend werken dan hoge belastingen op
arbeid. Daarnaast kan bijvoorbeeld worden gewezen op het inflatieaspect. Een belasting op het
nominale rendement van kapitaal is deels een belasting op de inflatie. Omdat inflatiecorrectie
ingewikkeld is, vormt een lager tarief compensatie voor deze belasting op schijnwinst.®®

Met het onderscheid tussen arbeidsinkomen en kapitaalinkomen wordt in het Nederlandse
belastingstelsel bijvoorbeeld rekening gehouden doordat de tarieven over aanmerkelijk-
belangvoordelen en voordelen uit privé-beleggingen (box 2 respectievelijk box 3) lager zijn dan het
tarief op arbeidsinkomen (box 1). De commissie acht het wenselijk met dit onderscheid ook
rekening te houden binnen de belasting over de door ondernemingen gemaakte winst. Deze winst
is immers een resultante van de inzet van zowel arbeid als kapitaal. Dit onderscheid kan op gelijke
wijze worden gemaakt bij rechtspersonen als bij niet rechtspersonen, namelijk via een
vermogensaftrek van bijvoorbeeld 4% van het fiscale eigen vermogen. In tegenstelling tot bij de
vennootschapsbelasting speelt bij de IB-ondernemer niet de problematiek ten aanzien van
deelnemingen en is er dus ook geen aanleiding voor een bijtelling in geval van een negatief eigen
vermogen.

Stimuleren ondernemerschap

Er is discussie mogelijk over de vraag of ondernemerschap, nadat rekening is gehouden met het
kapitaalinkomen, gestimuleerd zou moeten worden door middel van fiscale faciliteiten. Zoals reeds
aangegeven, worden in het deelrapport “Small business taxation” van de Britse Mirrlees Review
belastingvoordelen voor kleine ondernemingen in beginsel afgewezen. Er zijn volgens dit onderzoek
wel een beperkt aantal mogelijke omstandigheden waarin belastingvoordelen voor kleine
ondernemingen gerechtvaardigd kunnen zijn, zoals duidelijke gevallen van marktfalen, maar ook
voor die gevallen wordt uitermate kritisch gedacht over het nut en de effectiviteit van dergelijke
belastingvoordelen. Ook het CPB geeft aan dat er geen economische argumenten zijn voor een
generiek lagere belasting op het arbeidsinkomen van ondernemers in vergelijking met werknemers.
Volgens het CPB zijn er echter wel economische argumenten om faciliteiten eventueel gericht in te
zetten daar waar ondernemerschap positieve externe effecten heeft, zoals innovatie. Een gerichte

34 crawford en Freedman, Small business taxation, a special study of the structural issues surrounding the
taxation of business profits of owner managed firms, 6th August 2008.

3% Zie hierover ook hoofdstuk 6 van de als bijlage opgenomen CPB-notitie “budgettaire-, koopkracht- en
economische effecten van belastinghervormingen”.
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inzet betekent volgens het CPB dat innovatie dan direct dient te worden gestimuleerd via specifieke
ondernemersfaciliteiten, dus niet via generieke faciliteiten. Dit sluit gedeeltelijk aan bij het essay
van Van Praag. Ook volgens haar moeten stimulansen meer gericht worden ingezet dan thans het
geval is. Zij wijst op recent economisch onderzoek, dat aantoont dat positieve externe effecten van
ondernemerschap zoals werkgelegenheidsgroei en innovatie in grote mate (of volgens sommige
onderzoekers zelfs uitsluitend) worden veroorzaakt door een klein deel van de ondernemers: de
snelgroeiende ondernemingen®®. Het stimuleren van ondernemerschap zou zich volgens Van Praag
dan ook meer moeten richten op deze groep ondernemingen, des te meer nu in Nederland het
aantal ondernemers als percentage van de werkzame beroepsbevolking meer stijgt dan in de ons
omringende landen®” maar de kwaliteit van het ondernemerschap in termen van innovatie, kennis
en groei achterblijft. Volgens Van Praag moeten groeiende en innoverende ondernemers
gestimuleerd worden en zouden ambitieuze en capabele mensen gestimuleerd moeten worden om
op innovatie en groei gerichte ondernemingen te leiden. Zij lijkt meer generieke faciliteiten niet uit
te sluiten mits deze gericht zijn op groei.

Naast mogelijke economische afwegingen kunnen er nog juridische afwegingen zijn om
ondernemers bepaalde faciliteiten toe te kennen. Deze vloeien dan voort uit het feit dat er
juridische verschillen zijn tussen werknemers en ondernemers, zoals de verplichte collectieve
verzekeringen tegen arbeidsongeschiktheid en werkloosheid, de ontslagbescherming en de vaak
collectieve pensioenvoorzieningen voor werknemers. Het lastige is dat het voordeel dat
werknemers hebben van de overheidsbijdrage aan deze voorzieningen niet goed in geld is uit te
drukken. Verder is ook ten aanzien van deze meer juridische argumenten discussie mogelijk. Zo
zou de mindere mate van sociale zekerheid voor ondernemers volgens het deelrapport “Small
business taxation” tot uitdrukking moeten komen in de prijzen die zij vragen en niet in het
belastingstelsel.

Ondernemerschap stimuleren via fiscale faciliteiten is dus niet onomstreden. De economische
argumenten leiden echter eenduidig tot de conclusie dat er onvoldoende rechtvaardiging bestaat
voor de zelfstandigenaftrek. Het betreft een generieke belastingfaciliteit voor ondernemers die met
name hoog is aan de onderkant van de inkomensverdeling en afneemt naarmate de winst stijgt.
Zoals Van Praag aangeeft in haar essay, stimuleert de zelfstandigenaftrek de keuze voor
ondernemerschap ten opzichte van loondienst sterker aan de onderkant van de inkomensverdeling
dan aan de bovenkant. De faciliteit is daarmee niet gericht op de positieve externe effecten van
ondernemerschap. De zelfstandigenaftrek werkt daarbij zelfs averechts, doordat deze een sterke
progressie veroorzaakt en daardoor de groeiprikkel niet bevordert®®.

De zelfstandigenaftrek is dus onvoldoende gericht op groei en kan bovendien leiden tot
verstoringen tussen verschillende categorieén werkenden, zowel binnen als buiten de winstsfeer
(IB-ondernemer versus dga respectievelijk IB-ondernemer versus werknemer). Het voorgaande
pleit dan ook voor afschaffing van de zelfstandigenaftrek. Het daarmee vrijvallende budget kan
geheel of gedeeltelijk worden ingezet voor de invoering van een vermogensaftrek. Een
vermogensaftrek past bij het beter richten van de fiscale prikkel, omdat snelgroeiende
ondernemingen doorgaans een hogere kapitaalinzet hebben. Het gevolg is ook dat de fiscale
prikkel voor werknemers om, met geringe kapitaalinzet, dezelfde werkzaamheden als ondernemer
uit te gaan oefenen minder wordt. De beslissing om als zelfstandige verder te gaan wordt dan
(meer) op zakelijke gronden genomen.

%6 Henrekson en Johanssen, 2009, Acs, 2008 resp. ACE, Entrepreneurship Update 7, 2009, geciteerd in het
essay van Van Praag.

37 Volgens recent onderzoek van het CPB heeft het beleid een grote invloed gehad op de sterke groei van het
aantal ondernemers in Nederland. Zie het CPB Discussion Paper “A decomposition of the growth in self-
employment’, Van Es en Van Vuuren, March 2010. Hierin wordt aangegeven dat het beleid, waaronder de
introductie en de intensivering van belastingaftrekposten, met name in de recente jaren (na 2000)
vermoedelijk de belangrijkste rol heeft gespeeld bij de sterke toename in Nederland in de afgelopen twee
decennia van het aandeel zelfstandigen in de werkzame beroepsbevolking (waaronder de opkomst van de
zzp'ers).

38 Zie ook hoofdstuk 7 van het rapport van het CPB (opgenomen als bijlage) waarin wordt aangegeven dat
fiscale progressie nadelig is voor het ondernemerschap.
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Met de zelfstandigenaftrek kan voorts het urencriterium verdwijnen, hetgeen leidt tot een
vereenvoudiging. De vraag is hoe wordt omgegaan met startende ondernemers. Starters krijgen
thans een tijdelijke verhoging van de zelfstandigenaftrek (startersaftrek), waarbij het begrip starter
gekoppeld is aan het urencriterium. Indien ervoor gekozen zou worden om het starten van
ondernemingen via een fiscale faciliteit te blijven stimuleren, zal dus een nieuw startersbegrip
uitgewerkt moeten worden of het urencriterium voor starters in stand moeten blijven.

Voorts is de vraag of er naast een vermogensaftrek nog een rechtvaardiging is voor een MKB-
winstvrijstelling. Gelet op voorgaande is hier discussie over mogelijk. Echter, het afschaffen van de
zelfstandigenaftrek (in ruil voor een vermogensaftrek) is al een ingrijpende maatregel met grote
herverdelingseffecten. De commissie adviseert daarom een geleidelijke afschaffing van de
zelfstandigenaftrek onder handhaving van de MKB-winstvrijstelling bij gelijktijdige invoering van
een vermogensaftrek.

Evenwicht tussen dga en IB-ondernemer

De commissie adviseert om de dga en de IB-ondernemer zoveel mogelijk gelijk te behandelen, en
ziet daarvoor goede mogelijkheden binnen het huidige stelsel van IB en Vpb. Dit betekent dat de
commissie geen voorstellen doet voor een nieuwe ondernemingswinstbelasting.
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Box 3.7: Een rechtsvormneutrale ondernemingswinstbelasting

1. Zelfstandige belastingplicht transparante entiteiten

Een rechtsvormneutrale ondernemingswinstbelasting zou ten eerste kunnen worden bereikt door de
transparante entiteiten zelfstandig belastingplichtig te maken voor winsten behaald met het
ondernemingsvermogen. Hierbij ontstaan diverse vraagstukken en problemen. Deze hangen samen
met het feit dat bij het zelfstandig belastingplichtig maken van juridisch transparante entiteiten zoals
de eenmanszaak, wordt afgeweken van de civiel-juridische werkelijkheid. Daarbij is ook van belang dat
in het buitenland, net als nu in Nederland, in het algemeen verschil wordt gemaakt tussen de
belastingheffing naar de winst uit onderneming afhankelijk van de privaatrechtelijke rechtsvorm waarin
de onderneming wordt gedreven (wel of geen rechtspersoon). Als Nederland hiervan eenzijdig gaat
afwijken, kunnen ongewenste effecten optreden in internationale situaties (dubbele heffing dan wel
geen heffing). Om oplossingen te vinden voor dergelijke problemen, zou diverse aanvullende en
ingewikkelde wetgeving nodig zijn. De commissie vindt dit niet in verhouding staan tot het beoogde
doel van een neutrale winstbelasting, omdat dit doel ook in voldoende mate binnen het huidige stelsel
kan worden bereikt.

2. Fiscale transparantie Vpb-plichtige lichamen (algemeen of beperkt)

De tweede benadering voor een rechtsvormneutrale ondernemingswinstbelasting is het fiscaal
transparant maken van de huidige Vpb-plichtige lichamen. In dat geval vindt geen winstheffing meer
plaats op het niveau van de onderneming, maar wordt de winst belast bij de achterliggende
aandeelhouders (natuurlijke personen). Dit lijkt praktisch niet te realiseren, gelet op problemen die
zouden ontstaan ten aanzien van bijvoorbeeld beursgenoteerde ondernemingen, holdingstructuren en
beleggingsvennootschappen. Ook in relatie tot het buitenland is deze benadering moeilijk voorstelbaar.
De commissie wijst fiscale transparantie voor alle Vpb-plichtige lichamen dan ook af. Een meer
beperkte benadering, waarin bijvoorbeeld alleen vennootschappen met als enig werknemer de dga
transparant worden, acht de commissie wel denkbaar, zij het niet zonder bezwaren, zie ook hieronder.

3. Optionele fiscale transparantie voor dga’s

Een andere beperkte variant van fiscale transparantie zou zijn om slechts aan bepaalde Vpb-plichtige
lichamen optionele transparantie aan te bieden. Zo zou bijvoorbeeld gekozen kunnen worden voor
fiscale transparantie bij Vpb-plichtige lichamen met een beperkt aantal aandeelhouders/natuurlijke
personen waarvan minimaal één dga is (dus tevens werknemer van het lichaam). Bij een keuze voor
fiscale transparantie wordt de winst van het lichaam rechtstreeks belast bij de
aandeelhouders/natuurlijk personen als winst uit onderneming in de IB. De dga wordt dan fiscaal
hetzelfde behandeld als een IB-ondernemer. Ook optionele fiscale transparantie roept echter diverse
vragen en problemen op, omdat ook in dit geval fiscaal wordt afgeweken van de civiel-juridische
werkelijkheid. Zo is bijvoorbeeld de vraag hoe bij een optie voor transparantie moet worden omgegaan
met de inhoudingsplicht van het lichaam voor de sociale verzekeringen en met het pensioen in eigen
beheer dat een dga kan hebben opgebouwd bij het lichaam. Een ander probleem is de




vermogensetikettering in de IB die niet geldt in de Vpb. Als het lichaam bezittingen heeft die in de 1B
geen ondernemingsvermogen zijn, leidt fiscale transparantie fiscaal tot een sfeerovergang en zal
moeten worden afgerekend. Ook hier geldt dat de commissie de problemen die door optionele
transparantie worden opgeroepen niet in verhouding vindt staan tot het beoogde doel.

Het beoogde evenwicht tussen dga en IB-ondernemer kan worden bereikt door, in combinatie met
invoering van een vermogensaftrek en afschaffing van de zelfstandigenaftrek, de effectieve
tarieven zo te stellen dat het kapitaalinkomen, het arbeidsinkomen en de overwinst bij dga en IB-
ondernemer per saldo ongeveer even hoog worden belast. Schematisch kan dit als volgt
(vereenvoudigd) worden weergegeven:

Tabel 3.7.3: Een neutraal systeem voor belastingheffing van dga en IB-ondernemer

IB-ondernemer
Winst incl. arbeidsbeloning
-/- vermogensaftrek IB box 2 - 25%

Overwinst incl.arbeidsbeloning 1B box 1 - max. 44% (= MKB-winstvrijstelling 15%)

Dga
Winst incl. arbeidsbeloning
-/- vermogensaftrek

-/- gebruikelijk loon IB box 1 - max. 44% (= “vrijstelling arbeidsbeloning
Overwinst VPB - 25,5% dga” 15%)
Uitdeling* IB box 2 - 25% cumul. druk VPB en box 2 ca. 44%

* De uitdeling geschiedt uit de kapitaalscomponent (de vermogensaftrek) en de overwinst. De overwinst is de
winst na vermogensaftrek en na aftrek van het gebruikelijk loon. Bij uitdeling is de kapitaalscomponent dus per
saldo belast tegen 25% en de overwinst, die reeds belast is met Vpb, tegen 44% (cumulatie Vpb- en box 2-
tarief).

Kapitaalinkomen

Voor IB-ondernemers wordt het kapitaalinkomen forfaitair vastgesteld op 4% van het fiscale
ondernemingsvermogen (het “normale rendement op kapitaal”). Dit normale rendement op
kapitaal wordt vrijgesteld van box 1-heffing via de vermogensaftrek. Bij dga’s wordt het
kapitaalinkomen forfaitair vastgesteld op 4% van het eigen vermogen van hun BV. Doordat de
vermogensaftrek op de winst van een dga plaatsvindt in de Vpb, wordt dit bedrag bij uitdeling van
de winst alsnog belast in box 2 tegen 25%. Met andere woorden, het normale kapitaalrendement
van de dga is vrijgesteld van Vpb en wordt bij uitdeling belast tegen 25%. Om tot dezelfde
uitkomst te komen bij de IB-ondernemer, dient het normale kapitaalrendement bij de IB-
ondernemer ook belast te worden in box 2 tegen 25%. De vermogensaftrek betekent in beide
gevallen per saldo dus geen vrijstelling, maar een relatief lage belasting over de
vermogenscomponent van de winst. Het kapitaalinkomen wordt bij zowel de IB-ondernemer als de
dga per saldo belast tegen 25%.

Overwinst

De rest van de winst van de IB-ondernemer wordt progressief belast in box 1. Deze winst bestaat
uit arbeidsbeloning en overwinst. Hierop kan een MKB-winstvrijstelling van 15% worden toegepast.
Dit resulteert in een effectieve belastingdruk van maximaal circa 44%. Dit is ongeveer gelijk aan
de uiteindelijke belastingdruk bij de dga over zijn overwinst. Dit is de cumulatieve Vpb- en box 2-
druk (25,5% respectievelijk 25%). De overwinst wordt dus bij zowel de IB-ondernemer als de dga
effectief belast tegen maximaal circa 44%.

Arbeidsbeloning

De arbeidsbeloning van de dga wordt via de gebruikelijkloonregeling belast in box 1 tegen
maximaal 52%. De arbeidsbeloning van de IB-ondernemer wordt eveneens in box 1 belast, maar -
bij een MKB-winstvrijstelling van 15% - per saldo tegen maximaal circa 44%. Een gelijke
behandeling van de arbeidsbeloning van de dga kan worden bereikt door ook op het gebruikelijk
loon een vrijstelling toe te passen van 15% (een “vrijstelling arbeidsbeloning dga”). Daardoor
wordt echter wel weer het evenwicht verstoord tussen de belastingheffing over de arbeidsbeloning
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van de dga en de arbeidsbeloning van de werknemer. Er ontstaat dan een verschillende
behandeling van looninkomen afhankelijk van de vraag door wie het genoten wordt. De vraag is of
dit wenselijk is. Een oplossing hiervoor zou kunnen zijn om ook bij de IB-ondernemer een
gebruikelijk loon af te zonderen van zijn winst en dat te belasten tegen het reguliere box 1-tarief
van maximaal 52%. De MKB-winstvrijstelling zou dan alleen toegepast worden op de overwinst.
Echter, het in aanmerking nemen van een gebruikelijk loon bij de IB-ondernemer is vanuit een
oogpunt van complexiteitsreductie niet wenselijk.

Uiteraard zou voor andere percentages gekozen kunnen worden. Hierbij is van belang dat een
aanpassing in het Vpb-tarief, het box 1-tarief, het box 2-tarief of de MKB-winstvrijstelling, in
beginsel het evenwicht verstoort. Om het evenwicht te behouden, dienen deze grootheden dus
zoveel mogelijk op elkaar afgestemd te blijven.

Het progressieve tarief in box 1 van de IB verstoort het evenwicht enigszins. Echter, ook bij een
progressief box 1-tarief wordt met het beschreven systeem een vergaande mate van
rechtsvormneutraliteit bereikt. Ook het tariefopstapje in de Vpb zou het evenwicht enigszins
verstoren. Het afschaffen van het tariefopstapje vergroot met andere woorden het evenwicht.
Verder kan de dga de belastingheffing over een deel van zijn winst uitstellen. Dit voordeel ten
opzichte van de IB-ondernemer wordt echter gemitigeerd door het gebruikelijk loon.

Voorstel

De commissie adviseert om het hiervoor beschreven voorstel nader uit te werken, waarbij niet
gekozen wordt voor een vrijstelling arbeidsbeloning op het gebruikelijk loon van de dga. Het
voorgestelde systeem kan dan als volgt schematisch (vereenvoudigd) worden weergegeven:

Tabel 3.7.4 : Voorstel commissie voor belasting dga en IB-ondernemer

IB-ondernemer
Winst incl. arbeidsbeloning
-/- vermogensaftrek IB box 2 - 25%

Overwinst incl.arbeidsbeloning IB box 1 - max. 44% (= MKB-winstvrijstelling 15%)

Dga
Winst incl. arbeidsbeloning
-/- vermogensaftrek

-/- gebruikelijk loon IB box 1 - max. 52%
Overwinst VPB - 25,5%
Uitdeling™* IB box 2 - 25% cumul. druk VPB en box 2 ca. 44%

* De uitdeling geschiedt uit de kapitaalscomponent (de vermogensaftrek) en de overwinst. De overwinst is de
winst na vermogensaftrek en na aftrek van het gebruikelijk loon. Bij uitdeling is de kapitaalscomponent dus per
saldo belast tegen 25% en de overwinst, die reeds belast is met Vpb, tegen 44% (cumulatieve Vpb- en box 2-
tarief).

Het voorstel houdt kort samengevat in dat rekening wordt gehouden met de kapitaalscomponent in
de winst via een vermogensaftrek bij zowel de IB-ondernemer als bij de BV van de dga. Deze
kapitaalscomponent wordt belast tegen 25% (box 2-tarief). De zelfstandigenaftrek vervalt.

De maximale effectieve belastingdruk over de overwinst inclusief arbeidsbeloning van de IB-
ondernemer is ongeveer gelijk aan de maximale cumulatieve Vpb- en box 2-druk over de overwinst
van de dga, namelijk 44%. Dit wordt bereikt via een MKB-winstvrijstelling van 15% voor de IB-
ondernemer.

Doordat het gebruikelijk loon van de dga in box 1 wordt belast tegen maximaal 52%, blijft er nog
een verschil bestaan tussen de belastingheffing over de arbeidsbeloning van de dga en de IB-
ondernemer. De arbeidsbeloning van de IB-ondernemer wordt effectief belast tegen maximaal circa
44%. Dit verschil wordt geaccepteerd omdat de commissie de neutraliteit tussen werknemer en
dga op dit punt belangrijker vindt dan de neutraliteit tussen IB-ondernemer en dga. In dit verband
wordt benadrukt dat de commissie streeft naar meer rechtsvormneutraliteit binnen de winstsfeer,
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maar niet persé naar een volledige rechtsvormneutraliteit. Zo blijft anderzijds ook het voordeel
voor de dga bestaan van mogelijk uitstel van een deel van de belastingheffing over de winst. De
IB-ondernemer heeft dit voordeel niet.

Schematisch kunnen de effectieve belastingtarieven over het kapitaalinkomen, het arbeidsinkomen
en de overwinst bij de dga en de IB-ondernemer dan als volgt worden weergegeven:

Tabel 3.7.5: Marginale druk op verschillende inkomenscomponenten in het commissievoorstel

Winst Dga IB-ondernemer
Kapitaalinkomen 25% 25%
Arbeidsinkomen 52% (max.) 44% (max.)
Overwinst 44% 44% (max.)

Met het voorstel wordt in de winstsfeer een grotere mate van rechtsvormneutraliteit bereikt.
Daarnaast wordt de verstoring die de zelfstandigenaftrek kan veroorzaken in het evenwicht tussen
de fiscale behandeling van het arbeidsinkomen van de IB-ondernemer en andere werkenden (dga,
werknemer en row-er) weggenomen. Door de vermogensaftrek wordt gericht rekening gehouden
met de kapitaalscomponent van het winstinkomen en wordt bovendien de fiscale prikkel meer
gelegd op groei. Hierbij kan tot slot nog worden opgemerkt dat met de in paragraaf 3.4 van dit
rapport beschreven voorstellen om de fiscale oudedagsreserve voor de IB-ondernemer en het
pensioen in eigen beheer voor de dga af te schaffen ook meer gelijkheid wordt bereikt ten aanzien
van de oudedagsvoorziening van de dga en de IB-ondernemer.

Bij nadere uitwerking zal onder andere gekeken moeten worden naar de budgettaire effecten.
Daarnaast zal gelet moeten worden op de herverdelingseffecten. De commissie wijst er echter op
dat het bereiken van meer evenwicht tussen verschillende groepen werkenden en van meer
rechtsvormneutraliteit niet kan worden bereikt zonder dat bepaalde groepen ten opzichte van het
huidige stelsel nadelige inkomenseffecten ondervinden. Verder dient bij nadere uitwerking bekeken
te worden wat de gevolgen zijn voor de startersaftrek en andere specifieke faciliteiten in de IB die
alleen gelden voor IB-ondernemers, zoals de stakingsaftrek en de meewerkaftrek. Hier dient een
afweging te worden gemaakt tussen de vraag of de faciliteit gelet op het doel ervan behouden
dient te blijven dan wel dat deze gelet op het bereiken van zoveel mogelijk evenwicht tussen
werknemer, dga en IB-ondernemer kan vervallen.

Het CPB geeft aan dat dit voorstel tegemoet komt aan alle drie de elementen voor een goede
belasting voor ondernemers en dat het een aantrekkelijk stelsel is vanuit doelmatigheid. De drie
elementen betreffen neutraliteit in ondernemingsvorm, neutraliteit tussen ondernemer en
werknemer en een verschillende behandeling van arbeids- en kapitaalinkomen. Het voorstel van de
commissie bevat zoals gezegd geen volledige neutraliteit in ondernemingsvorm, omdat ten aanzien
van de arbeidsbeloning voorrang gegeven wordt aan het behouden van de neutraliteit tussen de
dga en de werknemer.

Tot slot wijst de commissie er op dat het invoeren van een vermogensaftrek in de Vpb geen
noodzakelijke voorwaarde is voor het invoeren van een vermogensaftrek in de IB en vice versa.
Uiteraard wordt een minder vergaande vorm van rechtsvormneutraliteit bereikt indien de
vermogensaftrek niet gelijktijdig in zowel de Vpb als de IB wordt ingevoerd.

3.7.3. Extra heffing op de financiéle sector

Het afgelopen jaar is regelmatig gevraagd om een extra belasting heffing op de financiéle sector.
Die roep komt nadat vele financiéle instellingen zwaar in de problemen zijn gekomen, mede door te
risicovol gedrag van die instellingen. In tal van gevallen moesten overheden financiéle instellingen
met publieke garanties of kapitaalinjecties te hulp komen. De directe kosten daarvan zijn
vooralsnog relatief beperkt geweest. Op kapitaalinjecties en garanties wordt een vergoeding
betaald. Indirect zijn de kosten wel substantieel, doordat de financiéle crisis de economie in een
forse recessie heeft gestort en zo ook de begroting heeft aangetast.

Een heffing op de financiéle sector staat ten minste al ter discussie sinds Keynes in 1936 pleitte
voor een financial transaction tax. Meer recent heeft de Amerikaanse econoom James Tobin in de
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jaren '70 zijn idee voor een heffing op wisselkoerstransacties gedaan. Hij deed dit voorstel na het
uiteenvallen van het Bretton Woods systeem om zo het systeem van flexibele wisselkoersen
enigszins te stabiliseren. Een kleine heffing zou speculatieve transacties afremmen zonder een al te
verstorend effect te kennen. Na al in de jaren ’90 te zijn geherintroduceerd door de anti-
globalisten, heeft de recente financiéle crisis de interesse voor de Tobin tax opnieuw doen oplaaien,
maar daarbij is de aandacht verlegd naar het afremmen van alle vormen van speculatieve of
risicovolle transacties. Tegelijkertijd zijn er in de discussie alternatieven op tafel gelegd die niet
transacties belasten, maar wel een heffing opleggen aan financiéle instellingen.

Inmiddels hebben de regeringsleiders van de VS, Frankrijk, Duitsland en het Verenigd Koninkrijk
zich allemaal voor een bepaalde vorm van belasting op de financiéle sector uitgesproken. Belgié
heeft de daad bij het woord gevoegd en ook daadwerkelijk een bankenbelasting aangekondigd. De
VS heeft plannen gepresenteerd om door middel van een tijdelijke heffing de kosten als gevolg van
overheidssteun te verhalen op financiéle instellingen. In Zweden is een zogenoemd Stabiliteitsfonds
ingericht waarbij banken een premie betalen om eventueel toekomstig overheidsingrijpen te
financieren. Duitsland heeft recent vergelijkbare plannen naar buiten gebracht. Een aantal landen
werkt op dit moment ook aan opties voor een heffing op financiéle transacties in de zogenaamde
‘leading group’ onder leiding van de Franse minister van Buitenlandse Zaken Kouchner. Ten slotte
heeft de G20 aan het IMF gevraagd om een plan voor een heffing op de financiéle sector uit te
werken. Het IMF heeft bij monde van managing director Strauss-Kahn gesteld de opdracht van de
G20 uit te voeren. Het IMF zal in april met een rapport komen hierover.

Overigens zijn er al beperkte vormen van heffingen op financiéle transacties in verschillende
landen. Zo kennen diverse landen, waaronder het Verenigd Koninkrijk een zogenoemde ‘stamp
duty’, een belasting op bepaalde waardetransacties (bijv. aandelen).

Waarom een extra heffing op de financiéle sector?

De populaire argumentatie, die ook weerspiegeld wordt in de afspraken in de G20, is dat de
problemen in de financiéle sector en de daarmee gepaard gaande reddingsoperaties (direct en
indirect) de overheidsschulden hebben doen toenemen. Het is dan ook niet onlogisch te bezien of
een deel van deze rekening bij de sector zelf kan worden gelegd. Tegelijkertijd is hiervoor al
aangegeven dat voor de gedane interventies door de instellingen zelf al een vergoeding betaald
wordt. Daarmee zijn de directe kosten nihil. De meer indirecte kosten zouden wel voor een deel bij
de sector neergelegd kunnen worden. Die kosten zijn echter moeilijk precies te bepalen en het is
vervolgens nog lastiger te bepalen welk deel daarvan, op welke wijze aan de financiéle sector zou
moeten worden toegerekend.

Een ander argument voor een extra heffing zou kunnen zijn dat hiermee overheidsingrijpen in
toekomstige crises al ex ante aan de sector in rekening wordt gebracht (het “Zweedse” model).
Een derde argument komt voort uit de vraag of bepaalde vormen van risicovol gedrag door banken
niet via een heffing ontmoedigd zouden kunnen worden door de potentiéle kosten voor de
economie en de samenleving (externe effecten) van dergelijk gedrag op een of andere wijze te
internaliseren.

Typen bankenheffing

Er zijn grofweg twee typen bankenheffing te onderscheiden: een heffing op financiéle transacties
(van bijv. 0,05% per transactie) en een heffing op financiéle instellingen (op bijv. de omvang van
de balans of winst). Hieronder wordt ingegaan op de voor- en nadelen van deze twee typen
heffingen. Bij de keuze voor een eventuele extra heffing zou ook rekening moeten worden
gehouden met het voorstel van de commissie om in de Vpb een vermogensaftrek te introduceren
en de gevolgen van dit voorstel voor de financiéle sector.

Heffing op financiéle transacties
De voorstanders van een heffing op financiéle transacties betogen dat deze bepaald schadelijk
speculatief gedrag kan ontmoedigen en daarmee bij kan dragen aan beter werkende financiéle
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markten zonder nuttige transacties te verstoren®. Korte termijn speculatie, niet gebaseerd op een
analyse van fundamenten maar van trends, zou leiden tot prijsschommelingen die niet zijn
gebaseerd op reéle ontwikkelingen in de onderliggende waarden. Tegenstanders betogen juist dat
onbelemmerde transacties via arbitrage voor juiste prijzen zorgen en schommelingen beperken“®.
Het afremmen van transacties werkt dit proces tegen. Een heffing zou bovendien andere
belangrijke transacties, bedoeld voor hedging en risicospreiding, belasten.

Niet alleen de meningen over de richting van het gedragsbeinvioedende effect lopen uiteen.
Datzelfde geldt voor de omvang van het effect. Omdat een meer ambitieuze vormgeving van een
heffing op financiéle transacties nooit is ingevoerd, is er op basis van empirie weinig over te
zeggen. Paul de Grauwe (2009) betoogt dat de minimale omvang van een dergelijke heffing nooit
veel effect op het aantal transacties kan hebben. Bestaande heffingen (zie bijvoorbeeld de stamp
duties) laten zien dat partijen zich er weinig van aantrekken. Onroerendgoedmarkten laten
bovendien zien dat hoge transactiekosten zeepbelvorming niet altijd voorkomen.

Gelet op de onzekerheid over het effect en de inschatting dat het waarschijnlijke effect klein is, lijkt
een heffing op financiéle transacties niet het beste instrument om in te zetten, teneinde gedrag van
actoren op de financiéle markten te beinvloeden. Een heffing op financiéle transacties raakt
bovendien in beginsel alle participanten op de financiéle markten en is daarom minder relevant om
risicovol gedrag van financiéle instellingen te sturen. De heffing is er op gericht het aantal
transacties terug te dringen maar het aantal transacties is geen ideale graadmeter voor het totale
risico dat een financiéle instelling neemt.

De complexiteit van de uitvoering lijkt erg afhankelijk van de precieze vormgeving. Meer
bescheiden varianten, zoals de genoemde ‘stamp duties’ op een beperkt aantal transacties, lijken
weinig complex. Meer ambitieuze varianten met heffingen op velerlei typen van transacties zijn
complexer. Dat geldt niet alleen voor implementatie en administratieve uitvoering. Een heffing zal
ook een prikkel geven om producten te creéren die niet onder de heffing vallen en/of om uit te
wijken naar financiéle centra die de heffing niet kennen. Hierdoor vereist invoering in Nederland
dus meteen ook een invoering in internationale context die uitwijking onaantrekkelijk maakt,
bijvoorbeeld op Europese schaal, maar bij voorkeur op de schaal van de G20 of breder.

Heffing op financiéle instellingen

Financiéle instellingen betalen net als iedere andere onderneming belasting. Een extra heffing op
een financiéle instelling zal dan ook een extra argumentatie moeten kennen. Die argumentatie is
er. Anders dan andere ondernemingen hebben grote financiéle instellingen een dermate belangrijke
functie voor het maatschappelijk en economisch verkeer dat wanneer zij failliet dreigen te gaan de
overheid geneigd is bij te springen. Via regulering, toezicht en een consistent raamwerk van
crisismanagement kan de kans hierop zo klein mogelijk worden gemaakt. Toch kan het efficiént
zijn om die kans niet volledig tot nul te willen reguleren. Op dat moment is er een rechtvaardiging
om banken door middel van een heffing mee te laten betalen aan de eventuele kosten van deze
hulp voor de samenleving en de economie. Hierbij moet wel bedacht worden dat een dergelijke
heffing voor een deel zal worden doorberekend aan de klant. De mate waarin banken dit kunnen
doen hangt af van de mate van concurrentie in de financiéle sector.

Op die manier betalen financiéle instellingen een soort ‘verzekeringspremie’. De hoogte van de
premie zou gebaseerd moeten zijn op het risico dat een financiéle instelling loopt om failliet te gaan
en de maatschappelijke kosten die dit met zich brengt. De premie moet dan ook hoger zijn
naarmate de onderneming groter/meer systeemrelevant is en meer risico neemt. De premie moet
worden gezien in de context van het stelsel van crisismanagement. Het vormt daarvan het
sluitstuk. De premie kan lager zijn naarmate er een raamwerk van crisismanagement en regulering

3% Zie S. Schulmeister, 2009, A General Financial Transaction Tax: A Short Cut of the Pros, the Cons and a
Proposal, WIFO Working Papers, no. 344, of P. Krugman, 2009, Taxing the Speculators,
http://www.nytimes.com/2009/11/27/opinion/27krugman.html.

40 Zie bijv. ECB, 2004, Opinion of the European Central Bank at the request of the Belgian Ministry of Finance
on a draft law introducing a tax on exchange operations involving foreign exchange, banknotes and currency
(CON/2004/34), of Prof. W. Buiter, 2009, Forget tobin tax there is a better way to curb finance,
http://blogs.ft.com/maverecon/2009/09/forget-tobin-tax-there-is-a-better-way-to-curb-finance.
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ligt dat het risico op faillissement kleiner maakt en de gevolgen van een dergelijk faillissement voor
de maatschappij als geheel beperkt houdt.

Als er een heffing in de vorm van verzekeringspremie komt, moet gewaakt worden voor moral
hazard. Als een instelling premie betaalt en de instelling weet dat toch een beroep op de overheid
gedaan kan worden, dan zal zij toch te veel risico lopen. Bij reguliere verzekeringen wordt dit
opgelost door bijvoorbeeld een eigen risico in te stellen. In het geval van financiéle instellingen kan
er ook voor worden gezorgd dat de heffing geen verkeerde prikkels geeft door onder andere het
risico open te laten dat een instelling gewoon failliet gaat. Idealiter is een heffing dan ook de
sluitpost van een raamwerk van crisismanagement en regulering.

De uitvoering van heffingen op een financiéle instelling lijkt ogenschijnlijk minder complex dan een
algemene heffing op financiéle transacties. De heffing is minder eenvoudig te ontduiken en ook de
mobiliteit van de grondslag is minder groot. Toch vereist een intelligente vormgeving wel dat er
een goede proxy wordt gevonden voor het risico op faillissement en de kosten die dit voor de
maatschappij met zich mee zal brengen. Een andere potentiéle hindernis in de uitvoering is, net als
bij de heffing op transacties, de mogelijkheid voor financiéle instellingen om uit te wijken naar het
buitenland. Invoering in Nederland vereist dus wellicht ook invoering in regionale/internationale
context. Met de haalbaarheid van invoering in internationaal verband zal dus ook rekening
gehouden moeten worden.

Conclusie

Vanwege de internationale verwevenheid van de financiéle sector raadt de commissie af om als
Nederland unilateraal stappen te zetten in het dossier van extra heffingen op de financiéle sector.
De internationale ontwikkelingen in o.a. de IMF kunnen beter worden afgewacht.

3.7.4. Overige winstonderwerpen

Fiscale winstbepaling op commerciéle grondslagen

In de huidige situatie worden gegevens meerdere keren gecontroleerd met deels overlappende
doelen: door het bedrijf zelf voor de interne sturing en verantwoording, door de accountant voor de
aandeelhouders en schuldeisers en door de Belastingdienst voor de belastingheffing. In dat
verband wordt wel gesuggereerd om voor de fiscale winstbepaling meer dan nu aan te sluiten bij
de commerciéle cijfers. Voordelen hiervan zijn administratieve lastenverlichting doordat
commerciéle en fiscale winst naar dezelfde grondslagen worden bepaald en een te behalen
efficiencywinst doordat het fiscale toezicht (voor een deel) kan worden verlegd naar openbare
accountants.

Geconstateerd moet worden dat er geen eenduidige grondslagen voor de commerciéle jaarrekening
zijn. Wat de grondslagen zijn hangt af van de aard van de rechtspersoon. Beursgenoteerde
rechtspersonen en financiéle instellingen moeten hun geconsolideerde jaarrekening opstellen
volgens IFRS*. Hun enkelvoudige jaarrekening kan worden opgesteld volgens IFRS of de
Nederlandse algemeen geaccepteerde boekhoudregels (GAAP). Niet-beursgenoteerde
rechtspersonen kunnen hun enkelvoudige en geconsolideerde jaarrekening opstellen volgens IFRS
of de Nederlandse GAAP. Kleine rechtspersonen (dit betreft ruim 95% van de
vennootschapsbelastingplichtigen) kunnen hun jaarrekening opstellen op basis van fiscale
waarderingsgrondslagen, waardoor de commerciéle winst aansluit bij de fiscale*?.

Dit betekent dat een keuze voor het bepalen van de fiscale jaarwinst op basis van IFRS voor alle
ondernemingen een administratieve lastenverzwaring zou betekenen voor het overgrote deel van
de ondernemingen. Een verplichting tot toepassing van IFRS geldt immers alleen voor
beursfondsen en dat betreft een zeer klein deel van alle ondernemingen. Dat maakt dat een

4 Daarnaast is IFRS ook verplicht voor ondernemingen die schuldpapieren op een gereglementeerde
effectenbeurs genoteerd hebben.

42 Een rechtspersoon is klein als aan twee of meer van de volgende voorwaarden is voldaan in twee
opeenvolgende jaren:

- de waarde van de activa op basis van de verkrijgingsprijs is niet meer dan € 4,4 min;

- de netto omzet is niet meer dan € 8,8 min;

- het gemiddeld aantal werknemers is minder dan 50.

Of aan twee voorwaarden is voldaan, moet — in principe - op geconsolideerde basis worden bepaald.
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dergelijke keuze niet voor de hand ligt. Ook zou dit ingaan tegen de trend waarbij de fiscale winst
mag worden gebruikt voor de commerciéle verslaglegging.

Een andere benadering zou kunnen zijn om het bepalen van de fiscale jaarwinst op basis van IFRS
alleen voor te schrijven voor ondernemingen die IFRS toepassen of om voor alle ondernemingen
voor te schrijven dat ze voor het bepalen van de fiscale jaarwinst moeten aansluiten bij de
commerciéle verslaggevingsregels die gelden voor de desbetreffende rechtspersoon. De
laatstgenoemde mogelijkheid van deze twee is het gunstigst uit een oogpunt van administratieve
lastenverlichting en efficiencywinst voor de Belastingdienst, maar houdt wel in dat het fiscale
begrip goed koopmansgebruik niet langer leidend is voor de fiscale jaarwinstbepaling. Daarvoor in
de plaats komen de verslaggevingsregels. Hierop zal een aantal uitzonderingen moeten worden
gemaakt. Zo kan de deelnemingsvrijstelling niet worden afgeschaft, onder meer vanwege de
Moeder-dochterrichtlijn. Ook kan de commerciéle consolidatie niet zonder meer in de plaats komen
van de fiscale eenheid in de vennootschapsbelasting. Bijvoorbeeld omdat buitenlandse
groepsvennootschappen worden meegeconsolideerd die niet worden betrokken in de Nederlandse
belastingheffing. Bovendien is de fiscale eenheid optioneel en is commerciéle consolidatie in
principe verplicht en gebaseerd op feitelijke zeggenschap (veelal bij een meerderheidsbelang).

Door de verschillen tussen fiscale en commerciéle grondslagen zouden er materiéle gevolgen
optreden voor de hoogte en het tijdstip van belastingheffing. Commercieel zijn het ijzeren
voorraadstelsel en de lifo-waardering niet toegestaan. Beide waarderingsstelsels zijn volgens goed
koopmansgebruik wel mogelijk. Ook verbiedt IFRS afschrijving op goodwill. Volgens de
Nederlandse GAAP moet goodwill worden afgeschreven in overeenstemming met de wijze waarop
de bepaling van de overnameprijs (en dus de restpost goodwill) heeft plaatsgevonden, dit kan 3
jaar zijn, of 7 of 12 jaar. Fiscaal wordt goodwill in 10 jaar afgeschreven. Tot slot zou de toepassing
van de commerciéle “fair value accounting” ingrijpende gevolgen kunnen hebben voor de fiscale
winstbepaling. Waardeschommelingen moeten commercieel meteen worden gerapporteerd en
zouden fiscaal gezien tot grote uitslagen in het resultaat (winst of verlies) kunnen leiden en
daardoor tot grote uitslagen in de te betalen of terug te ontvangen belasting.

Een ander verschil is meer principieel van aard. De commerciéle verslaglegging moet een ‘getrouw
beeld’ geven van bezittingen en schulden ten behoeve van aandeelhouders en schuldeisers en
heeft niet als primair doel om (objectief) vast te stellen wat de bijdrage van een onderneming aan
de overheidsfinancién moet zijn. Dat betekent dat een afwijking (bijvoorbeeld fraude) die
commercieel gezien in relatie tot de grootte van de onderneming ‘niet materieel’ is zodat de
jaarrekening weliswaar onjuist is maar niettemin een ‘getrouw beeld’ geeft, doorwerkt in de
uiteindelijke belastingdruk. Dit raakt ook aan de vraag of het ‘at arm’s length-beginsel’ en de
mogelijkheid om fraus legis in stelling te brengen in stand moet blijven. Als het antwoord hierop
bevestigend zou zijn, gaat dit ten koste van de administratieve lastenverlichting en efficiencywinst.

Het gevolg van deze verschillen is enerzijds een grilliger verloop van de belastingheffing en
anderzijds een mogelijk ongelijke behandeling van belastingplichtigen. Al met al is de inschatting
van de commissie dat deze nadelen niet opwegen tegen de voordelen op het punt van verlichting
van administratieve lasten voor bedrijven en verbetering van efficiency voor de Belastingdienst.

Objectvrijstelling voor vaste inrichtingen

Tijdens het algemeen overleg in de Tweede Kamer van 14 januari jl. heeft de toenmalige
staatssecretaris van Financién het voornemen uitgesproken om de mogelijkheid voor internationaal
opererende ondernemingen om verliezen van buitenlandse filialen (vaste inrichtingen) te
verrekenen met Nederlandse winsten aan banden te leggen®. De commissie onderschrijft dit
voornemen.

Het onderscheid tussen een vaste inrichting en een buitenlandse dochtervennootschap wordt zo
grotendeels weggenomen**. Het voordeel hiervan is dat negatieve ontwikkelingen in het buitenland

43 Zie Kamerstukken 11 2009-10, 31 369, nr. 10.
44 Hierbij past het laten vervallen van de onderworpenheidseis voor de voorkoming van dubbele belasting met
betrekking tot winsten van actieve vaste inrichtingen.
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- behoudens liquidatieverliezen - niet langer de Nederlandse belastingopbrengst raken. Ook worden
structuren gericht op het behalen van een fiscaal voordeel, zoals het creéren van een buitenlands
vaste-inrichtingsverlies via een fiscaal transparante entiteit, tegengegaan. Hoewel deze
verliesverrekening wordt teruggenomen als de vaste inrichting later winsten behaalt en er in
beginsel dus slechts sprake is van een timingvoordeel, kan het terugnemen van verliezen
bijvoorbeeld door het omzetten van het filiaal in een dochtervennootschap, voor onbepaalde tijd
worden uitgesteld. Bovendien zou de opbrengst van deze grondslagverbredende maatregel kunnen
bijdragen aan de financiering van een eventuele vermogensaftrek/bijtelling.

Afschaffen MKB-tarief in de vennootschapsbelasting

De Vpb kent sinds 1 januari 2000 een tariefopstapje. Dat betekent dat voor lagere belastbare
winstbedragen een verlaagd tarief geldt. In 2010 houdt dit in dat voor winstbedragen onder

€ 200.000 een tarief van 20% en voor het meerdere een tarief van 25,5% geldt. Daarbij moet
overigens worden bedacht dat het tariefopstapje is verlengd van € 40.000 naar € 200.000 door
gebruik van een deel van de gereserveerde middelen voor de rentebox. In 2011 zal deze
verlenging vervallen als deze middelen voor andere doeleinden worden ingezet.

Het huidige lage tarief wordt vooral onderbouwd als een tegemoetkoming voor het MKB, hoewel
het natuurlijk ook geldt voor grote ondernemingen. Verder kan worden opgemerkt dat de hoogte
van de winst niet altijd iets zegt over de omvang van de onderneming. De onderbouwing van het
lage tarief is daarom ook mager. Verschillende essayschrijvers hebben om die reden gepleit voor
één Vpb-tarief*®. Dit is ook in lijn met de Mirrlees Review die speciale faciliteiten voor kleine
ondernemingen afraadt. Ook zijn er weinig andere (Europese) landen die een tariefopstapje
kennen. Afschaffing van het tariefopstapje vereenvoudigt de tariefstructuur van de Vpb. Ook
draagt dit bij aan het evenwicht tussen de IB-ondernemer en de dga zoals beschreven in de vorige
subparagraaf. Tot slot kan afschaffing bijdragen aan het financieren van de vermogensaftrek in de
Vpb. Dit kan wel tot gevolg hebben dat de lastenverlichting als gevolg van de
vermogensaftrek/bijtelling voor kleinere ondernemingen met een laag fiscaal eigen vermogen
omslaat in een lastenverzwaring.

Beperken grondslagversmallers winst

Ook de winstsfeer kent verschillende grondslagversmallers. Daarbij kan een onderscheid worden
gemaakt tussen de grondslagversmallers die alleen gelden voor IB-ondernemers, zie tabel 2.2.11,
en de grondslagversmallers die zowel voor IB-ondernemers als ondernemingen in de Vpb-sfeer van
toepassing zijn, zie tabel 2.2.14. De grondslagversmallers die alleen gelden voor IB-ondernemers
zijn voor het grootste deel al in paragraaf 3.7.2 behandeld, waarbij wordt voorgesteld de
zelfstandigenaftrek om te zetten in een vermogensaftrek en de MKB-winstvrijstelling te handhaven.
Het lijkt mogelijk om ook een deel van de grondslagversmallers, die zowel voor IB-ondernemers als
voor Vpb-ondernemingen gelden, te beperken®®. De commissie heeft echter geen mogelijkheid
gehad deze grondslagversmallers grondig te beoordelen. De commissie adviseert om die reden
deze grondslagversmallers op korte termijn kritisch tegen het licht te houden met als insteek dat
zij worden afgeschaft, tenzij er goede redenen zijn voor overheidsingrijpen en het gewenste
overheidsingrijpen op een effectieve en efficiénte wijze wordt gerealiseerd met een fiscale
tegemoetkoming.

3.7.5. Conclusies
Op het cluster winstbelasting komt de commissie tot de volgende conclusies:

- De introductie van een vermogensaftrek in de Vpb zal zorgen voor een meer neutrale
behandeling van eigen en vreemd vermogen. Dit is goed voor de economische efficiéntie
van het belastingstelsel en zal tevens leiden tot meer investeringen en een hoger BBP, mits
de vermogensaftrek niet wordt gefinancierd met een verhoging van het Vpb-tarief.

- Een vermogensaftrek/bijtelling in de Vpb zal bovendien een deel van de mismatch tussen
deelnemingsvoordelen en —kosten kunnen wegnemen en maakt het belastingstelsel
eenvoudiger.

% Zie Jacobs en De Kam/Caminada.
46 7o heeft de werkgroep Energie en Klimaat van de Brede Heroverwegingen in een van zijn varianten een
optimalisering van de EIA/MIA/Vamil zitten die € 50 min zou kunnen opleveren.
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Het idee van de vermogensaftrek in de Vpb is te combineren met een vermogensaftrek
voor de IB-ondernemer. In combinatie met een geleidelijke afschaffing van de
zelfstandigenaftrek zal dit de neutraliteit tussen werknemer, IB-ondernemer en dga
verbeteren en tegelijkertijd de ondernemersfaciliteiten beter richten op het gewenste
gedrag, het creéren van vermogen.

Het voorstel van de commissie zal ook de neutraliteit in ondernemingsvorm verbeteren
maar niet volledig bereiken omdat ten aanzien van de arbeidsbeloning voorrang gegeven
wordt aan het behouden van de neutraliteit tussen de dga en de werknemer.

Het tariefopstapje in de Vpb heeft geen economische onderbouwing. Door het
tariefopstapje te laten vervallen wordt bovendien meer neutraliteit in ondernemingsvorm
bereikt.

Een unilaterale heffing op de financiéle sector wordt afgeraden. Het is beter om hier de
internationale ontwikkelingen af te wachten.

Aansluiting van de fiscale winstbepaling bij commerciéle grondslagen zorgt voor meer
nadelen dan voordelen.

De objectvrijstelling voor vaste inrichtingen past bij een neutraler en meer solide
belastingstelsel.

Grondslagversmallers in de winstsfeer moeten tegen het licht worden gehouden volgens de
regel: “afschaffen, tenzij”.
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3.8. BTW

De BTW heeft een belangrijke plaats in het Nederlandse belastingstelsel. Ongeveer 30% van de
belastingopbrengst komt uit de BTW. Dit aandeel is in de loop van de decennia gegroeid. Meest
recent is als gevolg van de invoering van de Wet IB 2001 het aandeel van de BTW in de
Nederlandse belastingmix toegenomen. De heffingssystematiek van de BTW is gebaseerd op
Europese richtlijnen. Hierdoor beperkt de ruimte voor nationaal beleid zich vooral tot de hoogte van
de tarieven. Daarbij geven de Europese regels de ruimte om gebruik te maken van een normaal en
een laag tarief. Nederland heeft van deze ruimte gebruik gemaakt. In deze paragraaf zal worden
onderzocht in hoeverre een groter aandeel BTW in de belastingmix de soliditeit en economische
effecten van het belastingstelsel kunnen verbeteren en of het gebruik van twee tarieven wel
efficiént is. Ten slotte wordt er aandacht geschonken aan de vrijstellingen.

3.8.1. Inbreng extern

Cnossen geeft in zijn essay aan dat hij voorstander is van een BTW-stelsel met een uniform tarief
en geen vrijstellingen. Dit is in overeenstemming met de conclusies van het deelrapport van de
Mirrlees Review over de BTW. Jacobs is van mening dat de BTW niet moet worden ingezet als
instrument voor herverdeling. Hij ziet dan ook geen reden voor een onderscheid in tarieven tussen
noodzakelijke en luxe goederen. Volgens Jacobs kan de BTW theoretisch worden ingezet om de
arbeidsmarkt te verbeteren maar de uitvoeringskosten van een daaruit voortvloeiende
tariefdifferentiatie zouden volgens hem groter kunnen zijn dan de positieve welvaartseffecten,
waardoor een uniform BTW-tarief toch de voorkeur heeft. In de notitie van het CPB wordt
onderbouwd dat een uniform BTW-tarief zal zorgen voor een hogere maatschappelijke welvaart
zonder al te grote herverdelingseffecten.

3.8.2. Verhoging BTW-aandeel in de belastingmix

De BTW is een redelijk solide belasting is. Een groter aandeel BTW kan daardoor het
belastingstelsel meer solide maken. Dit geldt des te meer door de toenemende vergrijzing.
Ouderen consumeren een relatief groter deel van hun inkomen. Daardoor zal in de komende jaren
de BTW-opbrengst toenemen. Een grote aandeel BTW in de belasting mix zal dit effect kunnen
versterken.

Aan het CPB is gevraagd om de gevolgen van een verdere toename van de BTW in de belastingmix
door te berekenen. De berekeningen van het CPB laten zien dat de economische effecten van een
schuif van de IB/LB naar de BTW gering zijn. Op de middellange termijn is een klein positief effect
te verwachten. Deze effecten kunnen beter zijn als de verlaging van de IB/LB zich meer
concentreert op werkenden. Hierdoor zal de inkomensverdeling tussen werkenden en niet-
werkenden echter wijzigen. Er is in dat geval sprake van een uitruil tussen efficiéntie en gelijkheid.
Overigens lijkt een schuif van de Vpb naar de BTW volgens het CPB gunstiger. Tegelijkertijd wordt
deze conclusie flink genuanceerd.

Op basis van het voorgaande stelt de commissie voor het BTW-aandeel in de belastingmix toe te
laten nemen. Met de opbrengst kan de IB en Vpb (bijv. ter financiering van de vermogensaftrek)
worden verlaagd.

3.8.3. Uniform BTW-tarief

Er worden doorgaans drie argumenten gegeven voor een differentiatie van het BTW-tarief. Het lage
BTW-tarief zou kunnen worden gebruikt als instrument voo