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Ons gedateerde belasting-
stelsel zitin de weg

De laatste grote belastinghervorming dateert van 2001. Sinds die
tijd zijn we massaal gaan flexwerken, grote bedrijven werden
‘footloose’, woningen werden schaars en het klimaat werd een
uitdaging. Bovendien is de belasting op arbeid te hoog, op kapi-
taal juist veel te laag, en het systeem met toeslagen te ingewik-
keld. Het is hoog tijd ons belastingstelsel te moderniseren.

WIMAR BOLHUIS

Econoom en bestuurskundige aan de Universiteit Leiden

Sinds de uitbraak van de crisis in 2008 wordt
een steeds groter deel van de belastinginkom-
sten opgebracht door werkenden via de loon-
en inkomstenbelasting. Deze trend zet door.
Inkomen uit arbeid —van werknemers dan,
niet van zelfstandigen —wordt in Nederland
relatief zwaar belast. Inkomen uit kapitaal
—vooral het vastgoed van huishoudens, niet
zozeer de winst van bedrijven —wordt juist
relatief licht belast.

Zorgelijkis dat ons land van alle EU-lidsta-
ten de laagste belastingdruk op huizenbezit
heeft en dat het aandeel van bedrijven in de
belastingopbrengsten zal dalen. Moderne hef-
fingen op techgiganten en milieuvervuilers
blijven uit. Deze onevenwichtigheden hebben
ongewenste effecten: minder werkgelegen-
heid, koopkracht en sociale bescherming dan
gewild, en meer vermogensongelijkheid, wo-
ningmarktproblematiek en milieuvervuiling
dan gehoopt.

Al jaren zeggen opiniemakers, experts en
politici dat ons belastingstelsel te complex is,
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economisch irrationeel in elkaar zit en dat de
geheven belastingen te hoog zijn. De advies-
commissies Van Weeghel en Van Dijkhuizen
brachten grote en scherpe adviezen uit in
2010 en 2013.' De werkgroep fiscaliteit van de
Studiegroep Duurzame Groei herhaalde dit
in 2016.*> Toch was de laatste brede herziening
van ons belastingstelsel alweer achttien jaar
geleden, in 2001.

Een grote verbouwing van onze fiscale
instituties is altijd lastig door de aanzienlijke
complexiteit en de grote economische en po-
litieke belangen.3 Recent werden wel kleinere
veranderingen doorgevoerd, zoals invoering
van de inkomensafhankelijke heffingskorting,
de vermogensrendementsheffing op basis
van werkelijk rendement, de vergroening van
de belasting van personenauto’s en motor-
rijwielen (BPM), de invoering van het Lage
Inkomensvoordeel (LIV) en de bevriezing van
de zelfstandigenaftrek. De regering voert nu
een vorm van een tweeschijvenstelsel in en
verhoogt het lage btw-tarief.
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De vraag is natuurlijk hoe lang een be-
lastingstelsel zonder brede herziening zijn
maatschappelijk draagvlak houdt. De over-
heid heeft weliswaar het wettelijke monopolie
om burgers en bedrijven verplicht belasting
af te laten dragen, maar dit vereist toch een
zeker draagvlak onder deze partijen — zeker
op langere termijn. Het monopolie kan des-
ondanks een bepaalde ‘luiheid’ bij politieke
beleidsmakers veroorzaken. Fiscale instituties
hoeven immers niet direct mee te bewegen
met maatschappelijke tendensen om hun in-
ningsmacht te behouden.

Zowoedt nu de discussie dat de koopkracht
mondjesmaat stijg hoewel de economie voluit
draait, de werkloosheid laag is en de over-
heidsfinancién er zeer florissant voorstaan.
Werkenden (en premier Rutte) willen dat
bedrijven de lonen weer verhogen, maar ook
dat deregering fiscale actie onderneemt om
het besteedbaar inkomen te vergroten.4 Daar-
naast zijn er meningsverschillen in hoeverre
de fiscaliteit milieuvriendelijk ondernemen,
consuminderen en gezond gedrag stimuleert.
Deze discussies laten zien dat het belasting-
stelsel na 2001 geconfronteerd is met een
nieuwe economische, maatschappelijke en
sociale omgeving en er nieuwe doelen voor
het stelsel ontstaan.

Wat moet een goed belastingstelsel doen?

Economen onderscheiden vaak de (techni-
sche) functies van een fiscaal systeem, op basis
waarvan de houdbaarheid beoordeeld kan
worden. Bij een belastingstelsel zijn deze func-
ties over het algemeen>:

» financiering van publieke goederen en
diensten (budgettair beslag);

» herverdeling tussen groepen (inkomens-
en vermogensverdeling);

» gedragsbeinvloeding van burgers en be-
drijven (instrumenteel/prikkelwerking);

» minimale economische verstoring (opti-
male belastingheffing);
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» uitvoerbaar, eenvoudig, transparant (voor
belastingplichtige en Belastingdienst).

Daarbij is het belangrijk dat het stelsel als
rechtvaardig wordt herkend, zodat het draag-
vlak heeft in de samenleving en de belasting-
moraal goed blijft. Hoe de functies precies
moeten worden ingericht is afhankelijk van
de voorkeuren en de omstandigheden van

de tijd. In dit essay toets ik in hoeverre het
huidige Nederlandse belastingstelsel nog
aansluit bij de nieuwe omgeving en nieuwe
doelen. Aan het einde van het stuk presenteer
ikrichtingen voor sociaal-democratische her-
vorming.

Onze belastingen voor én na de crisis

Aangezien de context belangrijk is voor de
beoordeling van ons belastingstelsel, is het
handzaam te bekijken hoe onze belastingen
en premies veranderden na de uitbraak van
de crisis in 2008 tot nu. In crisistijd zijn poli-

Nederland heeft van
alle EU-lidstaten de
laagste belastingdruk
op huizenbezit

tici immers bereidwilliger om impopulaire
maatregelen te nemen en te verdedigen dan
in hoogconjunctuur, mede door de electorale
gevolgen.®

Voor dit onderzoek gebruik ik CBS-StatLine,
die de (definitieve) statistieken van alle ver-
schillende belasting- en premie-inkomsten
tot en met 2018 bevat. Het boekjaar 2019 is niet
beschikbaar en 2017 en 2018 zijn nog niet defi-
nitief. Mijn kernvergelijking gaat tussen 2008
(toenin het najaar de crisis uitbrak in de VS en



ONZE INSTITUTIES OP DE SCHOP 1l

Wimar Bolhuis Ons gedateerde belastingstelsel zit in de weg

daarna stapsgewijs overkwam naar Nederland
in 2009) en 2018 (toen Nederland enige tijd uit
de crisis was en steeds meer commentatoren
een nieuwe recessie verwachtten eind 2019).
De financieel-economische situatie in beide ja-
ren is behoorlijk vergelijkbaar: hoogconjunc-
tuur met bbp-groei, lage werkloosheid, gema-
tigde inflatie en prudente overheidsfinancién.
Tabel 1 geeft een overzicht.

Daarnaast geef ik een beeld van de toekom-
stige ontwikkeling van ons belastingstelsel.
Het CPB raamde in de bijlagen bij het Centraal
Economisch Plan (CEP) in maart 2019 algeme-
ne belasting- en premieonderdelen tot en met
2023. Deze cijfers gebruik ik voor de analyse.

De collectieve lastendruk is aanzienlijk gestegen
Opvallend is dat het totaal van belasting- en
premie-inkomsten als percentage van ons
bruto binnenlands product —de collectieve
lastendruk — sinds 2008 flink steeg. Figuur 1
illustreert dit. Van 35,9% bbp in 2008 naar 39,6 %
bbp in 2019 (+3,7%-punt) en naar verwachting
naar 38,9% bbp in 2023 (+3,0%-punt). De Euro-
pese Commissie stelt dat van de 28 EU-landen
tijdens de crisisjaren alleen Griekenland,
Slowakije en Frankrijk deze collectieve inkom-
sten meer verhoogden.’

Deels kan dit verklaard worden door een
compensatie voor de verlaagde gasinkom-
sten. Als men de lastenontwikkeling verder
analyseert, blijkt dat vooral is gekozen om
de belastingdruk te verhogen, niet zozeer
de premiedruk. De belastingen gingen van
22,7% bbp in 2008 naar 25,9% bbp in 2019

(+3,2%-punt) en naar verwachting naar 25,1%

in 2023 (+2,4%-punt). De premies gingen

van 13,3% bbp in 2008 naar 13,7% bbp in 2019
(+0,4%-punt) en naar verwachting naar 13,8% in
2023 (+0,5%-punt). In dit essay bekijk ik daarom
vooral de belastingen.

Om hetin 2009 grote begrotingstekort
door de uitbraak van de crisis te verminderen,
kozen de kabinetten-Rutte I en Rutte Il na 2010
ervoor de collectieve uitgaven® aanzienlijk te
verlagen en vooral de collectieve lasten fors
te verhogen. Dit beleid was restrictief en door
de ferme laagconjunctuur meerdere kalen-

Moderne heffingen op tech-
giganten en milieuvervuilers
blijven nog steeds uit

derjaren procyclisch.? Toen de economische
ontwikkeling verbeterde, maakte het kabinet-
Rutte IT hier gebruik van. Met ingang van 2015
groeide het bbp weer en daalde de werkloos-
heid. Hierdoor stegen bovenal belasting- en
premie-inkomsten harder dan geraamd
(endaarmee de collectieve lastendruk) en
daalden de uitgaven aan werkloosheids-en
bijstandsuitkeringen. Met deze meevallers
kon Rutte I per 2016 € 5 mrd lastenverlichting
geven en impopulaire bezuinigingsvoorstel-
len verzachten of terugdraaien (zoals in de

Tabel 1 Vergelijking tussen 2008 en 2018 op enkele macro-economische variabelen

- Bbp-groei Werkloosheid
2008 2,2% 3,7%
2018 2,5% 3,8%

Bron: CPB
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Inflatie EMU-saldo EMU-schuld
2,2% 0,2% 54,7%
1,6% 1,4% 52,4%
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Collectieve uitgaven vs collectieve lasten (% bbp)
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Figuur 1 Ontwikkeling collectieve uitgaven en collectieve lasten 2008-2023. Bron: CPB, CEP 2019

ouderenzorg). Het kabinet-Rutte IIl verhoogt
met ingang van 2018 de uitgaven weer en wil
per 2020 de lasten verlagen. Dit is opnieuw
procyclisch begrotingsbeleid, nu expansief in
hoogconjunctuur.’®

De overheidsfinancién hebben nu een zeer
gunstige economische rugwind: de belas-
ting- en premie-inkomsten komen fors hoger
uit dan geraamd in de crisis. In 2015 (+4,6
mrd), 2016 (+11,0 mrd), 2017 (+10,7 mrd) en
2018 (+1,8 mrd) bleken collectieve inkomsten
uiteindelijk steeds miljarden euro’s hoger
dan geraamd bij de Miljoenennota." Minister
Hoekstra kan begrotingsoverschotten presen-
teren in 2017 (1,2%), 2018 (1,4%), 2019 (1,2%), 2020
(0,8%) en 2021(0,2%).In 1952 kwam zoiets voor
het laatst voor."

Het is bekend dat het conjunctuureffect
van de inkomsten lastig te voorspellen is: in
tijden van laagconjunctuur overschat men de
inkomsten, bij hoogconjunctuur onderschat
men deze."3 De commissie Visitatie raming
belasting concludeerde vorig jaar dat in vijf
van de vijftien ramingsjaren 2003-2017 de ra-
mingsfout van de totale belastingopbrengst
zelfs meer dan € 10 miljard is geweest.'4 In
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2014 (laagconjunctuur) waarschuwde het CPB
nog dat de verhouding tussen economische
ontwikkeling en belasting- en premie-inkom-
sten weleens structureel lager kon blijven dan
in de hoogconjunctuur voor 2009-2013."> Nu
blijkt dit een tijdelijk laagconjunctuur-effect.

De belastingmix veranderde fors van samen-

stelling
Ten tweede is het informatief om te kijken in
hoeverre de verhoudingen binnen de belas-
ting- en premie-inkomsten zijn veranderd.
Figuur 2 geeft de verandering van de belas-
tingmix tussen 2008 en 2018 weer.'® Het meest
opzienbarend is de loon- en inkomstenbelas-
ting. De totale belastinginkomsten stegen van
22,3% bbp naar 24,40% bbp — een stijging van
2,1%-punt (€ 16,2 mrd). Van deze 2,1% bbp werd
1,6% (€ 12,4 mrd) verklaard door de loon- en
inkomstenbelasting, oftewel 76%.

Statistieken van de Europese Commissie
laten zien dat Nederland de opbrengst van
de directe loon- en inkomstenbelastingen
sinds de crisis het sterkst verhoogde van alle
EU-landen."” In de totale collectieve lastenmix,
waarbinnen het aandeel belastingen met
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Verschil belastingmix 2008-2018 (%-pt collectieve lasten)

Loon- en inkomstenbelasting
Totaal belastingen
Verhuurderheffing
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Figuur 2 Verschil belastingmix 2008-2018. Bron: CBS (alleen verschillen gelijk of groter aan 0,2%-punt

afgebeeld)

0,88%-punt steeg (en het aandeel premies daal-
de), neemt de loon-en inkomstenbelasting nu
zelfs 2,81%-punt meer ruimte in.

Opvallend zijn daarnaast de verhuurderhef-
fing (+ 0,59%-punt), de assurantiebelasting (+
0,57%-punt) en de opslag duurzame energie
(+0,35%-punt). De invoering van de verhuur-
derheffing per 2014 en de verdubbeling van de
assurantiebelasting per 2013 stonden in het
regeerakkoord van Rutte II. De eerste maatregel
voedt nog steeds discussies, de tweede niet.

De evaluatie van de verhuurderheffing in 2016
stelde dat deze een zeer negatief effect heeft op
de woningmarkt.’® Toch stijgt de opbrengst van
€1,2 miljard in 2014 naar € 1,7 miljard in 2018

en beoogt het ministerie van BZK een verdere
stijging. De invoering van de ODE-heffing per
2013 was al eerder besloten en is bedoeld om het
gebruik van energie op fossiele basis te vermin-
deren en de opbrengst in te zetten voor de SDE+
subsidie gericht op het opwekken van duur-
zame energie. Dit wordt algemeen gesteund.
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Opvallende dalers zijn de btw (op de
toegevoegde waarde van producten), de
overdrachtsbelasting (aanschaf van bovenal
huizen), de BPM (aanschaf van bovenal auto’s)
en de accijnzen (vooral op benzine). In de pe-
riode 2008-2018 is de btw-opbrengst blijkbaar
niet zo fors verhoogd als weleens gedacht
wordt, ondanks de verhoging van het tarief
per 1 oktober 2012. De Nederlandse opbrengst
van btw is in EU-perspectief al lang laag.'® Dit
was een reden, naast de economische ratio dat
indirecte belastingen minder schadelijk voor
de economische ontwikkeling zijn dan directe
belastingen, voor het kabinet-Rutte IIl om het
lage btw-tarief per 2019 te verhogen.

De overdrachtsbelasting werd in 2011 inci-
denteel verlaagd naar 2% om de woningmarkt
te ondersteunen en deze maatregel werd
later structureel gemaakt. De BPM is verlaagd
doordat zuinige auto’s een vrijstelling kregen
en de heffing is gedifferentieerd op basis van
CO2-uitstoot. De lagere opbrengst is daarmee
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Verschil collectieve-lastenmix 2019-2023 (%-pt totale lasten)
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Figuur 3 Verschil collectievelastenmix 2019-2023. Bron:

begrijpelijk, hoewel de statistiek geen reke-
ning houdt met de gestegen opbrengst van de
motorrijtuigenbelasting (MRB), subsidies op
elektrische auto’s en gestegen benzineprijzen.
Opvallend is dat de accijnsinkomsten, vooral
op benzine, achterblijven. Dit zal mede de ra-
tio zijn achter de sterkere verhoging van deze
accijns per 2019 dan regulier.

Sociale rechtvaardigheid
Vanuit sociaal-democratische rechtvaar-
digheidsoverwegingen is het lastig dat de
aandelen van de erf- en schenkbelasting, di-
videndbelasting en vennootschapsbelasting
in de belastingmix dalen. De overdrachtvan
particulier vermogen (binnen families) door
schenking en erfenis zou juist meer belast
moeten worden, aangezien dit het ontvangen-
de individu een toevallige voorsprong geeft op
andere individuen zonder dit geluk. Zorgelijk
is dat de Belastingdienst aangeeft door ICT-
problemen achter te lopen bij de inning van
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CPB, CEP

de schenk- en erfbelasting (in 2017 ging het om
€ 450 mIn).?° Dit kan een oorzaak zijn voor de
daling. Maar er is ook actief beleid gevoerd om
de lastendruk op schenken te verlagen. Sinds
2011 kunnen ouders een kind voor de aankoop
van een huis eenmalig belastingvrij een ton
schenken. Dit gebeurt massaal.*' Het gevoerde
beleid voor de woningmarkt leidt tot een
lager aandeel van de schenk- en erfbelasting
en de overdrachtsbelasting. Het is vooral erg
voordelig voor vermogende huishoudens.
Daarnaast laten de krimpende aandelen
van de vennootschapsbelasting en de divi-
dendbelasting zien dat de belastingen op
kapitaalinkomsten van bedrijven achterblij-
ven bij de lasten op arbeidsinkomsten voor
werkenden. Cijfers van de Europese Commis-
sie van 2007 tot 2017 ondersteunen dit beeld:
de belasting op inkomen uit arbeid steeg
0,9%-punt bbp (overigens betaald door werk-
gevers en werknemers), de belasting op kapi-
taalinkomen van bedrijven daalde 0,1%-punt
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bbp.*> Economen pleiten al langer voor een
verschuiving: meer belastingdruk op kapi-
taalinkomen, mogelijk door een uniforme
fiscale behandeling van alle (particuliere)
kapitaalvormen, en minder belastingdruk op
arbeidsinkomen.? CPB-directeur Van Geest
zeirecent dat de focus van de nieuwe Neder-
landse fiscale agenda op het meer belasten
van kapitaalinkomen moet liggen.

Toekomstige belastingmix

Om een beeld te vormen van de houdbaarheid
van het belastingstelsel, moet ook gekeken
worden naar de fiscale ontwikkelingen in de
komende jaren. Op basis van CPB-ramingen
geef ik een doorzicht hoe kernonderdelen van
de collectieve lastendruk zich de komende

De verhuurderheffing heeft
een zeer negatief effect op de
woningmarkt, toch beoogt
het ministerie van BZK een
verdere stijging van
inkomsten hieruit

vier jaar ontwikkelen. Dit wijkt enigszins af
van de gedetailleerde CBS-statistieken. Voor de
interpretatie moet (nogmaals) vermeld wor-
den dat de totale collectieve lastendruk naar
verwachting met o,7%-punt bbp daalt. Binnen
de collectievelastenmix zullen wijzigingen
zijn. Figuur 3 geeft deze weer in 2023 ten op-
zichte van 2019.

Hieruit blijkt dat de daling vooral wordt
veroorzaakt door de vennootschapsbelas-
ting, waarvan het aandeel met 1,66%-punt
afneemt, en de overige belastingen, waarvan
het aandeel met 0,68%-punt daalt. Blijkbaar zal
relatief minder bijgedragen worden vanuit
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bedrijfswinsten en waarschijnlijk ook niet
vanuit particuliere kapitaalinkomsten — deze
vallen onder overige belastingen. De hoogte
van de loon-en inkomstenheffing blijft gelijk
en het aandeel stijgt daardoor met 0,6 %-punt.
De lasten op arbeid gaan opnieuw omhoog,
voornamelijk door de hogere premies voor
de Zorgverzekeringswet waarvan het aandeel
1,01%-punt toeneemt. Tot slot nemen de (in-
directe) belastingen op productie en invoer
toe, waarschijnlijk mede door meer of hogere
milieu- en energiebelastingen.

Onze fiscale institutie is nu (te)
ongebalanceerd

De geanalyseerde ontwikkeling, tussenstand
en vooruitzichten passen bij een trend. Het
IMF waarschuwde in 2017 dat het Nederlandse
belastingstelsel ‘ongebalanceerd’is.>4 Een
groot deel van de opbrengsten komt uit belas-
tingen op loon-en inkomen en de heffing van
sociale premies op arbeid, met alle nadelige
macro-economische effecten (minder werk-
gelegenheid) en koopkrachteffecten (minder
besteedbaar inkomen) van dien. Ook de statis-
tieken van de Europese Commissie laten zien
datin Nederland de lasten op arbeid in inter-
nationaal perspectief aan de hoge kant zijn en
daarbij in de crisisjaren erg fors zijn gestegen
—alleen in Slowakije, Luxemburg, Frankrijk,
Griekenland, Portugal, Noorwegen en Cyprus
stegen de lasten op arbeid harder.*

De belasting op kapitaalinkomen is in
Nederland echter relatief laag — vooral op wo-
ningbezit—en sterk versplinterd — door een
verschillende fiscale behandeling van bedrijfs-
inkomen (vennootschapsbelasting, onderne-
mersfaciliteiten), huishoudeninkomen (hypo-
theekrenteaftrek, onroerendezaakbelasting)
en onroerende zaken niet eigen woning (ver-
mogensbelasting box 3, OZB-niet-gebruiker,
geen dividendbelasting).

Statistieken van de Europese Commissie
illustreren dat ons land nog steeds veruit de
laagste belasting heeft op het kapitaalinko-
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men van huishoudens in de EU, namelijk een
per saldo zelfs negatieve belasting doordat
huizenbezitters hun hypotheekrente mo-
gen aftrekken van de belasting.?® Ook is de
btw-heffing relatief laag. Het IMF adviseerde
meermaals om de factor arbeid minder te
belasten en juist huizenbezit en consumptie
meer te belasten.”” De werkgroep fiscaliteit
van de Studiegroep Begrotingsruimte deelde
deze conclusies in 2016. Dit motiveerde mede
het regeerakkoord Rutte III, waarin de hypo-
theekrenteaftrek sneller wordt afgebouwd
en het lage btw-tarief en de accijnzen worden
verhoogd.

IMF, OESO en Europese Commissie waar-
schuwen niet dat de Nederlandse vennoot-
schapsbelasting in het algemeen te hoog
of te laag is. Want onze opbrengsten van de
vennootschapsbelasting blijken in Europese
statistieken net bovengemiddeld. Wel is de
Europese Commissie kritisch over de rulings
die onze Belastingdienst afspreekt met mul-
tinationals over kortingen op hun grondslag
(erosie) voor de vennootschapsbelasting,
vaak door het toestaan van het aftrekken van
royalty’s.

Het CPB maakte een rapport over de ge-
volgen van het niet heffen van bronbelasting
op royalty’s. Daaruit blijkt dat 60% van de
royalty’s wordt doorgesluisd naar Bermuda.?®
Onderzoek wijst uit dat multinationals effec-
tief gemiddeld 10,4% vennootschapsbelasting
betalen, in plaats van het statutaire tarief van
25%.9 Commissaris Vestager gaat de rulings
met Nike en Converse van 2005-2016 nakijken
op oneerlijke concurrentievoordelen.3® Ook
in de Tweede Kamer groeit de discussie over
de wenselijkheid dat multinationals als Shell,
Philips en waarschijnlijk AkzoNobel door af-
spraken met de Belastingdienst geen vennoot-
schapsbelasting betalen.3!

Internationale ngo’s als Oxfam Novib en
Tax Justice Network waarschuwen dat er vele
andere fiscale constructies kunnen worden
gehanteerd, zoals de aftrek van fictieve kosten
door multinationals, waardoor tientallen mil-
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jarden euro’s minder vennootschapsbelasting
wordt betaald.3* Nederland staat na de Britse
Maagdeneilanden, Bermuda en de Kaaimanei-
landen op de vierde plek van belastingparadij-
zen ter wereld.3?

De nieuwe omgeving en doelen van
het belastingstelsel

Eerder stelde ik dat het essentieel is dat een
belastingstelsel mee beweegt met een veran-
derende omgeving en doelen. Dit is niet alleen
nodig om het maatschappelijk draagvlak te
behouden. Er is nog een urgente reden waar-
om veranderingen in de fiscaliteit zeer snel
moeten worden doorgevoerd: belastingen
hebben de kracht om de wereld te verande-
ren — ten goede en ten kwade.34 De fiscaliteit
isniet alleen een verdelingsvraagstuk — wie
moet de rekening betalen en wie niet? — maar
ook een gedragsvraagstuk — welke reacties of
gevolgen willen we en welke niet? Als de geest
uit de fles is, krijg je hem niet makkelijk meer
terug.

De wereld van 2019 is mede door de uit-
werking van de fiscaliteit heel anders dan de
wereld van de economische crisis in 2008 of
ten tijde van de laatste brede stelselherziening
in2001. Er is een nieuwe omgeving ontstaan.
Hierin leven zorgen over ontwikkelingen in
Nederland die mede een gevolg zijn van de
vormgeving van onze fiscale instituties. Ook
zijn er door nieuwe kennis of ontwikkelingen
nieuwe doelen bij gekomen. Die nieuwe doe-
len schets ik hieronder.

Het bestrijden van de ongelijke verdeling

tussen burgers en bedrijven
Onrust over de ongelijke verdeling tussen bur-
gers en bedrijven komt mede door het voor-
nemen van Rutte Il om de dividendbelasting
te verlagen en de berichtenstroom dat multi-
nationals door rulings met de Belastingdienst
bijna geen belasting betalen. Uit onderzoek
blijkt steevast dat een grote meerderheid van
de Nederlanders het onacceptabel vindt dat
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bedrijven belasting ontwijken.3> Zeker nu
voor burgers de lastendruk op inkomen uit
arbeid hoog blijft en bedrijven de lonen niet
genoeg verhogen om de koopkracht aanzien-
lijk te verbeteren ondanks ‘dat de winst tegen
de plinten klotst’ (premier Rutte).

Tegengaan van de zeer scheve vermogens-

verdeling
De Franse econoom Thomas Piketty zette de
vermogensdiscussie onlangs weer (inter)
nationaal op de agenda. Pikant detail is dat
Nederland na de VS de meest ongelijke vermo-
gensverdeling heeft van de 27 OESO-landen.3®
Dit komt mede door onze voordelige fiscale
behandeling van particulier kapitaalinkomen
(hypotheekrenteaftrek, huizenbezit, bv’s,
huurinkomsten, pensioenbesparingen, ver-
mogensaanwas) die in het voordeel zijn van
de meest vermogenden huishoudens. Het aan-
tal miljonairs neemt in Nederland sterk toe.

Een oplossing vinden voor de krappe

en dure woningmarkt
De woningnood domineert het nieuws en
staat in de top van zorgenlijstjes van Neder-
landers. De krapte en hoge prijzen komen
mede doordat steeds meer commerciéle en
particuliere beleggers vastgoed opkopen en
vervolgens verhuren of enige tijd aanhouden
en dan verkopen.}’ Dit is een gevolg van de
lage belasting op woningbezit, onroerend
goed en huurinkomsten. Daarbij is de wo-
ningproductie van corporaties ingeklapt na
de invoering van de verhuurdersheffing, een
duidelijk negatief effect.

Een halt toeroepen aan de toename van

werkende armen en onverzekerde zzp’ers
De oorzaak van armoede onder werkenden
komt grotendeels omdat desbetreffende werk-
nemers geen extra uren kunnen werken en
steeds meer werkenden als zzp’er aan de slag
gaan. Ook dit is mede een pervers effect van
onze relatief hoge belasting op (inkomen uit)
arbeid, waarbij de werknemer veel duurder is
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dan een zelfstandige.3® De commissie-Borstlap
heeft dit, inclusief de verzekeringskant, net
weer in het nieuws gebracht.

De omgang met digitalisering, informatie-

macht en techbedrijven
Opmerkelijk is dat ons belastingstelsel geen
noemenswaardige belasting kent op de acti-
viteiten en winsten van grote techbedrijven.
Terwijl deze organisaties veel verdienen via
het gebruik van digitale infrastructuren die
worden betaald door de overheid, met werk-
nemers van wie de goede opleiding is gefinan-
cierd door de overheid, en via informatie van
burgers die zij digitaal gebruiken om te ver-
dienen aan reclame-inkomsten. De Europese
Commissie ziet dit probleem ook, maar kwam
nog niet tot een belasting.39

Een oplossing vinden voor de toenemende

milieuvervuiling en klimaatverandering
De ‘vervuiler’ wordt nu niet of te weinig be-
last.Zo wordt de productie en verspreiding
van plastic en (pet)flessen niet extra belast en
wordt 55% van het gebruik van fossiele energie
niet belast.4° Terwijl burgers steevast niet wil-
len dat bedrijven het milieu vervuilen.4' De
rekening wordt vaak bij huishoudens neerge-
legd: zij betalen het leeuwendeel van de mili-
eubelastingen, terwijl 80% van de CO2-uitstoot
van de industrie komt.4?

Conclusie: ons belastingstelsel is een
verouderde, onevenwichtige institutie

Indien de houdbaarheid van onze fiscale in-
stituties afhangt van de mate waarin ze hun
(technische) functies naar behoren uitvoeren
en de maatschappij deze instituties als recht-
vaardig beschouwt en draagvlak geeft, blijkt
dat het Nederlandse belastingstelsel hoogno-
dig moet worden hervormd. Daarnaast blijkt
dat ons belastingstelsel op een aantal kern-
punten niet aansluit bij het Nederland van
2019, waarin preferenties en trends anders zijn
danin 2008 en 2001. Tot slot blijkt dat de nieu-
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we doelen niet zullen worden behaald met het
huidige stelsel. Hervorming van ons stelsel is
dus noodzakelijk. Dat lijkt ook als een systema-
tische beoordeling wordt gegeven op basis van
de functies van ons fiscale systeem, zoals die in
het begin van dit artikel genoemd zijn.

Financiering van publieke goederen en
diensten (budgettair beslag)
Het huidige belastingstelsel vervult deze
functie zeer naar behoren. Sterker: te goed.
Nooit na 1952 ontving de overheid zoveel be-
lastingen en premies en had zij zoveel jaren

De Nederlandse opbrengst
van btw is laag vergeleken
met die in andere Europese
landen

achtereen een overschot. Vanuit economisch
perspectief is dit irrationeel, gelet op het grote
betalingsbalansoverschot, de zeer lage rente
en lage staatsschuld. Daarbij onderschatten de
ramingen in de crisisjaren deze opbrengst.

Herverdeling tussen groepen

(inkomens- en vermogensverdeling)
Het huidige belastingstelsel voldoet in dit
opzicht redelijk goed. Internationaal vergele-
ken is de inkomensgelijkheid na herverdeling
groot. Problematisch is echter de achterblij-
vende koopkrachtontwikkeling voor vele
werkende mensen en de grote vermogens-
ongelijkheid door de lage belastingdruk op
woningbezit en onroerende zaken en de mo-
gelijkheid om arbitrage tussen de vermogens-
regimes toe te passen.

Gedragsbeinvloeding van burgers en bedrij-
ven (instrumenteel/prikkelwerking)
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Het huidige belastingstelsel kent weeffouten.
Door de fiscale regels is zzp-schap veel voor-
deliger dan werknemerschap, waardoor on-
beschermde arbeid toeneemt. Ook wordt de
‘vervuiler’ niet proportioneel belast, waardoor
weinig prikkels bestaan om milieuschade te
beperken. Het stelsel biedt daarbij rulings
voor multinationals, terwijl MKB’ers met per-
soneel het volle pond betalen als personeel
bijvoorbeeld ziek wordt.

Minimale economische verstoring

(optimale belastingheffing)
Het huidige belastingstelsel is in dit opzicht
onevenwichtig en niet optimaal. De relatief
hoge belasting op arbeid werkt verstorend
(mede door de hogere marginale druk). In-
komsten uit tech worden (bijna) niet belast.
De minst verstorende belastingen zijn die op
kapitaal als huizenbezit en grondbezit of op
consumptie zoals btw, accijnzen of milieu-
belastingen, maar deze zijn in Nederland in
internationaal perspectief laag.

Uitvoerbaar, eenvoudig, transparant

(voor belastingplichtige en Belastingdienst)
Het huidige belastingstelsel kent een aantal
grote problemen: fraude rond toeslagen en
problemen met de naheffing van toeslagen,
problemen met de inning van schenk- en erf-
belastingen, tegenvallers bij ICT-vernieuwin-
gen (bij ;0% van de applicaties is achterstallig
onderhoud vastgesteld) en vele beleidswijzi-
gingen die nog niet zijn doorgevoerd. Daarbij
zijn er signalen dat (zeker laagopgeleide) bur-
gers voorzieningen als de kinderopvangtoe-
slag niet doorzien. Het toeslagenstelsel leidt
tot vele terugvorderingen van aanzienlijke
bedragen en geregeld zelfs vele jaren na dato,
rapporteerde de Algemene Rekenkamer.

Welke hervormingen van het belasting-
stelsel zijn gewenst?

De vraag is met welke maatregelen het fiscale
stelsel bij de tijd kan worden gebracht. In lijn
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met de aanbevelingen van het IMF, de OESO

en de ambtelijke werkgroepen moet de belas-
tingheffing op arbeid omlaag en die op kapi-
taal en consumptie omhoog. Bij kapitaal is het
wenselijk de belastingen op (de overdracht
van) grond, woonruimtes en bedrijfspanden
te verhogen, omdat hun grondslag minder
mobiel is maar hun overwaardes aanzienlijke
ongelijkheid creéren. Bij consumptie is het
belangrijk de belastingen op bepaalde pro-
ducten en productie te verhogen, om milieu-
vervuiling en CO2-uitstoot terug te dringen en
ongezonde consumptie te ontmoedigen. Dit
volgt uit zowel het verdelingsvraagstuk (wie
moet de rekening betalen?)als het gedrags-
vraagstuk (welke reacties of gevolgen willen
we?).Van bepaalde flessen moet de geest
eruit, van andere flessen moet de geest erin
terug. CPB-directeur Van Geest stelt terecht
dater nu ‘momentum’is om de belasting op
inkomen uit kapitaal te verhogen, door de
discussies over belastingontwijking en de ven-
nootschapsbelasting, en dit ook noodzakelijk
isom de verliezers van de globalisering en de
technologische ontwikkeling te compenseren.
Dit zijn de fiscale veranderingen die ik zou
voorstellen:

1. Belast onroerend goed meer, maar bouw
de verhuurdersheffing af

Het eigen huis moetin Box 3 van de inkom-
stenbelasting wordt meegeteld als vermogen,
zodat er ook gewoon vermogensbelasting be-
taald wordt over woningbezit. Hierbij kan een
vrijstelling worden gemaakt voor een bepaald
percentage van de WOZ-waarde. Daarnaast
moet de gemeentelijke OZB en de overdrachts-
belasting (progressief) worden verhoogd voor
huizenbezitters en beleggers (eventueel met
een uitzondering voor starters). Ook moet
nagedacht worden over een hogere rijksbelas-
ting op grondbezit, bedrijfspanden en niet be-
woonde woningen. Tot slot moet, om de bouw
en hetaanbod van betaalbare sociale huurwo-
ningen te stimuleren, de verhuurdersheffing
worden afgebouwd.
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2. Verhoog de lasten voor multinationals, direc-
teur-grootaandeelhouders en techbedrijven

Er moet een taakstelling komen op de rulings
voor multinationals. Ook is een hogere ven-
nootschapsbelasting voor grote bedrijven een
optie. Aanmerkelijkbelanghouders van bv’s
betalen nu relatief weinig belasting en doen
dat bovendien pas bij de uitkering van divi-
dend. Daarom moet hun dividendbelasting
omhoog, moet er een vast percentage geheven
gaan worden over (niet-uitgekeerd) vermogen
en winst en moet het gebruikelijk loon van
directeur-grootaandeelhouders worden ver-
hoogd naar go%van hetloon dat werknemers
voor vergelijkbare werkzaamheden krijgen.

Tot slot is een digitale taks voor techbedrij-
ven wenselijk, van 5% op hun inkomsten (uit
digitale advertenties, online handelsplatfor-
men, streamingsdiensten en de verkoop van
gebruikersgegevens), zoals Kamerlid Henk
Nijboer en Europarlementariér Paul Tang
voorstelden.43

3. Betrek kapitaalinkomen of vermogenswinst
meerin de belastingheffing

Het eigen vermogen van huishoudens boven
€ 500.000 moet belast worden met 40% in
plaats van 30%. Voor hoge inkomens moet de
fiscale aftrekbaarheid van pensioenopbouw
afgebouwd worden, en worden gemaximeerd
op € 80.000 (2x modaal). Onderzoek laat zien
dat werknemers met een hoog inkomen en
huizenbezitters (hier zit een aanzienlijke
overeenkomst) bij pensionering nu een zeer
hoge vervangingsratio hebben.#4 De vraag is
waarom andere belastingbetalers deze over-
verzekering moeten subsidiéren.

Belangrijkis dat er een vermogenswinstbe-
lasting komt, waarmee de meerwaarde bij de
verkoop van vermogensbestanddelen (eigen
huis, onroerend goed, effecten) voor een deel
wordt wegbelast. Overwaardes op onroerend
goed vergroten —zonder er voor te werken
—de ongelijkheid fors. Daarnaast moet de
schenk- en erfbelasting omhoog, deze is laag
en veroorzaakt ongelijkheid binnen genera-
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ties. Tot slot moet de huidige ton schenkings-
vrijstelling worden afgeschaft, aangezien het
de ongelijkheid op de woningmarkt en on-
rechtvaardige vermogensopbouw vergroot.

4. Idealiter: maak een duaal belastingstelsel
voor arbeid en kapitaal

Scandinavische landen hebben een duaal
stelsel met een progressieve arbeidsinkom-
stenbelasting en een lagere, vlakke kapi-
taalinkomstenbelasting.4> Daarmee zijn de
kapitaalinkomstenbelasting en vennoot-
schapsbelasting hetzelfde —er is een uniform
belastingregime met één tarief. Ook in ons
land zijn er voorstanders voor dit systeem.4°

Dit veroorzaakt minder verstoringen tus-
sen ondernemingsvormen (zzp, bv of nv)
en kapitaalvormen (eigen huis, aandelen,
dividend). Voor zelfstandigen en kleine on-
dernemers wordt gerekend met een forfai-
tair rendement op kapitaal en de rest wordt
belastals arbeidsinkomen. In Noorwegen en
Denemarken blijkt dit systeem uitvoerbaar
en nemen gestaag de belastinginkomsten uit
kapitaal toe. Staatssecretaris Snel onderzoekt
dit model momenteel.#

5. Ga meer heffen op de grootste uitstoot-
vervuilers

Helaas zijn de opbrengsten uit milieubelastin-
gen al ruim tien jaar circa 3,3% bbp.4® Dit moet
omhoog, te beginnen naar 4%, om groene
productie en consumptie te stimuleren en om
met de opbrengsten de loon- en inkomstenbe-
lasting te verlagen. Dit begint bij de grootste
vervuilers. Verhoog de energiebelasting voor
grootgebruikers om de milieukosten beter
te internaliseren, ga heffen op de lozing van
restwarmte en verdubbel minstens de vlieg-
belasting. Voer een CO2-heffing in met een mi-
nimumprijs die wel (net) boven het Europese
systeem van uitstootrechten valt—eventueel
met een korting op de vennootschapsbelas-
ting.#? Gooi de belasting voor het meest ver-
vuilende deel van het vrachtvervoer omhoog
door te differentiéren in de MRB.
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6. Belast grondstoffen in de productiefase en
betrek de consument

Het is essentieel om gericht de milieuvervui-
lende productie en consumptie meer te be-
lasten, zodat groene innovatie gestimuleerd
wordt. Het Planbureau voor de Leefomgeving
adviseert om milieubelastingen op het begin
van het productieproces te richten, direct
waar de schade plaatsvindt.>° Een mogelijk-
heid is om de bestaande kolenbelasting te
verdubbelen.

Het aandeel van de erf-en
schenkbelasting, dividend-
belasting en vennootschaps-
belasting in de belastingmix
daalt

Het Planbureau waarschuwt daarnaast
dat het gebruik van aardolie voor het maken
van plastics, het gebruik van gas voor kunst-
mestproductie en het gebruik van kalksteen
voor het maken van cement te goedkoop zijn.
Daarom moet ook een separate belasting wor-
den ingevoerd op het gebruik van aardolie,
gas en kalksteen in de productiefase. Tot slot
moet er een bredere, maar goed vormgegeven
afvalstoffenheffing komen. Aan de consump-
tiekant moeten betere fiscale prikkels bedacht
worden om groenere keuzes te maken. Er
moet een verpakkingenbelasting komen voor
milieuvervuilende verpakkingen en statiegeld
op petflessen.

7. Verhoog de belastingen op ongezonde
consumptie
Van de 28 EU-landen staat Nederland op de
laatste plaats als het gaat om de belastingin-
komsten op tabak en alcohol. Het ligt voor de
hand de belasting op deze producten, waar-
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van de consumptie de gezondheid ernstige
schade toebrengt, te verhogen. Belangrijk is
dat dit de waarschijnlijke overconsumptie
ontmoedigt.>’ Daarbij krijgt ons land slechts
1,2% bbp-inkomsten van dergelijke accijnzen
binnen, terwijl het EU-gemiddelde 2,0% bbp
is.Via een langjarenplan kunnen de belasting-
komsten op ongezonde consumptie worden
verhoogd terwijl de gezondheid verbetert.
Het gaat niet zozeer om belastingverhoging
op tabaks- en alcoholconsumptie, maar om
nieuwe heffingen op vet, suiker en zout (in
producten). Deze belastinginkomsten kunnen
worden ingezet om de stijgende zorguitgaven
te financieren.

8. Verlaag de lasten op arbeid voor werk-
nemers

Een forse lastenverlichting in de inkomsten-
belasting is noodzakelijk voor verbetering van
de koopkracht en de fiscaal slechte positie van
werknemers. Belangrijk is om de lastendruk
tussen werknemers en zzp’ers gelijker te trek-
ken. Fiscaal gezien is het voor bedrijven nu
aantrekkelijker om met zzp’ers te werken.
Hun lastendruk is ruwweg 20-25% lager —
mede doordat werkgevers- en werknemers-
premies en pensioenpremies niet verplicht
zijn en doordat zzp’ers met een laag inkomen
geen belasting betalen en wel toeslagen ont-
vangen. In 2016 ging het om 350.000 zzp’ers.>
Eerder stelde het PvdA-programma voor om
de arbeidskorting en zelfstandigenkorting
samen te voegen en een werknemerskorting
in te voeren. Dit is een van de opties.

9. Maak fulltime werknemerschap aantrek-
kelijker voor werkgevers

De belangrijkste oorzaak voor armoede onder
werknemers is deeltijdwerk, waardoor hun
bruto-inkomen onder de armoedegrens uit-
komt.> Een vaak gehoorde klacht is dat hun
werkgevers niet bereid zijn het aantal werk-
uren uit te breiden of een fulltime-aanstelling
te geven. Om dit fiscaal aan te moedigen moe-
ten de werkgeverslasten voor deeltijdwerkne-
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mers worden verhoogd of net zo hoog worden
als voor fulltime-werknemers. Hierdoor wordt
het voor werkgevers aantrekkelijker om vol-
tijds werk aan te bieden en om werknemers

te stimuleren meer uren te werken (denk aan
investeringen in scholing, kinderopvang et
cetera).

10. Maak een belastingstelsel zonder toeslagen
Veel burgers begrijpen de toeslagensystema-
tiek niet. De Algemene Rekenkamer waar-
schuwde hier onlangs voor. Duizenden men-
sen komen in de financiéle problemen door
toeslagenschulden. Een logisch bijeffect van
het stelsel is dat de fiscale arbeidsparticipa-
tieprikkels minder effectief zijn dan gehoopt,
simpelweg omdat burgers de prikkels niet
doorzien en men bang is voor de latere finan-
ciéle consequenties. Zo is begrijpelijk dat de
lagere inkomens veel minder gebruikmaken
van de kinderopvangtoeslag. Volgens het CPB
kan het aantal werkuren van moeders met jon-
ge kinderen worden verhoogd met specifiek
beleid.>* Een extra reden om het toeslagensys-
teem af te schaffen is dat de Belastingdienst,
mede door die toeslagen, kampt met veel
uitvoeringsproblemen en gevallen van fraude
(gerelateerd aan migratie). Dit heeft directe
negatief effecten op huishoudenssituaties, het
aanzien van de dienst en de belastingmoraal.

Een volgend kabinet zal voorrang moeten
geven aan hervorming van het belastingstel-
sel. Een brede herziening is te lang uitgesteld.
Op de huidige voet doorgaan betekent dat
werknemers de oplopende rekening betalen
voor ons ouderwetse, onevenwichtige stel-
sel en dat nieuwe maatschappelijke, sociale
en economische doelen niet zullen worden
behaald. Het draagvlak voor belastingheffing
zal zo afnemen. Bij die grote verbouwing zul-
len wel complexe keuzes voorliggen en grote
economische en politieke belangen spelen.
Daarom presenteert dit artikel meerdere
sociaal-democratische richtingen voor fiscale
hervormingen.
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