De inkomensgevolgen van

een viaktaks

Als we alle aftrekposten zouden afschaffen, en nog maar één tarief bij
de belastingbeffing banteren, wie gaan er dan op voor- en achteruit?

In bijna alle OESO-landen zijn mid-
den en eind jaren tachtig belasting-
hervormingen doorgevoerd die zich
kenmerken door een verbreding van
de heffingsgrondslag en lagere tarie-
ven'. In de Verenigde Staten is de af-
gelopen maanden veel gedebatteerd
of deze lijn verder moet worden door-
getrokken, tot de belasting nog maar
één tarief kent en (bijna) geen aftrek-
posten: de zogenaamde viaktaks
Cflat tax)?,

Voor- en nadelen van een
vlaktaks

Voorstanders van invoering van een
vlaktaks noemen als belangrijkste ar-
gument de vereenvoudiging. Onder
een vlaktaks zou de inning goedko-
per kunnen worden: nu zijn de jaar-
lijkse uitvoeringskosten van de hef-
fing van loon- en inkomstenbelasting
en sociale premies in Nederland ge-
schat op 4,8% van de opbrengst;
deze kosten zouden door het schrap-
pen van aftrekposten sterk kunnen
worden verminderd.

Fen tweede voordeel is de daling
van de marginale tarieven. Hoge
marginale tarieven tasten volgens de
gangbare theorie het aanbod van
arbeid {en kapitaal} aan, zowel in
kwantitatieve als kwalitatieve zin.

Zo kunnen hoge marginale tarieven
negatieve effecten hebben op scho-
lingsbeslissingen, motivatie van werk-
nemers, de signaalfunctie van loon-
verschillen op de arbeidsmarkt en de
omvang van het zwarte circuit. Overi-
gens worden negatieve effecten van
belastingheffing op het arbeidsaan-
bod niet of nauwelijks bevestigd
door empirisch onderzoek. Met name
het effect op het arbeidsaanbod van
mannen blijkt zeer gering4. Voorts
zouden hoge marginale tagieven in
de theorie van de imperfecte arbeids-
markt ock een positief effect kunnen
hebben op de werkgelegenheid door

de Iconmatigende werking die ervan
uitgaattS .

Een derde voordeel van een vlak-
taks is dat allocatieve verstoringen
(gedragsaanpassingen) als gevolg
van allerlei fiscale regels worden ver-
meden. Dit is bijvoorbeeld het geval
bij sparen en beleggen: beleggen in
een eigen huis wordt fiscaal bevoor-
deeld, terwijl op dividenden een dub-
bele heffing drukt; individuele bespa-
ringen via pensioenfondsen of
levensverzekeraars zijn tot op zekere
hoogte aftrekbaar, maar vrije bespa-
ringen niet. Onder de huidige syste-
matiek kan de belastingdruk op ver-
mogensinkomen oplopen tot 74% en
die op vermogenswinst dalen tot
-60% (indien de belegging met
vreemd vermogen wordt gefinan-
cierd). Ock andere faciliteiten bevor-
deren het totstandbrengen van belas-
tinbesparende constructies. Uiteraard
kunnen fiscale faciliteiten juist be-
doeld zijn om gedragsveranderingen
te stimuleren®. In dat geval wordr ge-
sproken van belastinguitgaven. Een
belangrijk nadeel van belastinguitga-
ven in vergelijking met rechtstreekse
uitgaven {subsidies) is echter dat ze
niet op de begroting worden verant-
woord. Daardoor wordt een kritische
afweging belemmerd’.

Het belangrijkste nadeel van een
vlaktaks is dat het stelsel in de ogen
van velen onrechtvaardiger zou wor-
den, omdat over lage en hoge inko-
mens hetzelfde tarief wordt betaald.
Het traditionee] gehanteerde draag-
krachtbeginsel zou een progressieve
rariefstructuur vereisen. Ook zouden
bepaalde aftrekposten gerechtvaar-
digd kunnen worden op grond van
het draagkrachtbeginsel. Zo leiden
bijvoorbeeld hoge ziekiekosten tot
een lagere draagkracht van een huis-
houden en ligt een daarop gebaseer-
de aftrekpost in de rede. Ten slotte
zou het afschaffen van alle aftrekpos-
ten volledig indruisen tegen het ge-

hanteerde fiscale inkomensbegrip,
dat impliceert dat kosten die worden
gemaakt ter verwerving van inko-
men, aftrekbaar zijn.

In dit artikel onderzoeken wij of
invoering van een vlaktaks in Neder-
land inderdaad een verschuiving van
de lastendruk teweeg brengt van ho-
gere naar lagere inkomens, en of de
progressie van de inkomstenbelasting
afneemt. We maken daarbij gebruik
van het CBS Inkomenspanel, dat uit-
voerige informatie bevar over de ver-
deling van de belastingdruk en aftrek-
postens. Met behulp van deze
uitgebreide fiscale gegevens is het
mogelijk om het budgeitair neutrale
tarief van een vlaktaks te bepalen en
de verdelingseffecten naar inkomen
en naar sociaal-economische groep
te simuleren. Tevens kan de verande-
ring in de progressie van het stelsel
worden berekend. We beperken de
analyse rot de loon- en inkomstenbe-
lasting, inclusief de premies volksver-
zekeringen. Er wordt geen rekening
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gehouden met gedragsreacties, zoals
veranderingen in het arbeidsaanbod’.

De huidige situatie

In 1990 is in Nederland, naar aanlei-
ding van de voorstellen van de com-
missie-Oort, een geintegreerde hef-
fing van loon- en inkomstenbelasting
en premies volksverzekeringen inge-
voerd, waarbij sprake is van één
{overdraagbare) belastingvrije som
en drie tariefschijven. Per 1 januari
1996 zijn de volgende tarieven van
toepassing op de belastbare som:
37,5% over de eerste [ 45.325, 50%
over de volgende f 47.448 en 60%
over het meerdere (boven f 92.773).
Voor bejaarden geldt in de eerste
schijf een lager tarief van 13,4%, om-
dat zij geer AOW- en AAW-premie
betalen. De belastbare som wordi
bepaald door op het bruto inkomen
alle geldende afirekposten in minde-
ring te brengen.

De drukverdeling van het geldende
systeem wordt niet alleen bepaald
door de tariefstructuur, maar ook
door de verdeling van aftrekposten.
Figuur 1 laat zien dat het gebruik van
aftrekposten — gemiddeld genomen —
oploopt met het inkomen, althans tot
een bruto inkomen van circa
J 100.000. Doordar aftrekposten
tegen het toptarief van de belasting-
plichtige worden verrekend, is het
fiscale voordeel nog sterker inko-
mensafhankelijk. Als gevolg daarvan
is de drukverdeling van de loon- en
inkomstenbelasting aanzienlijk gelijk-
matiger, dan op grond van de tarief-
structuur mag worden verwacht (zie
figuur 2).

De mate van progressie van het
belastingstelsel kan worden uitge-
drukt in één verhoudingsgetal: de
inkomenselasticiteit of progressiefac-
tor. Deze maatstaf geeft aan in welke
mate de belastingafdracht toeneemt
als gevolg van een inkomensstijging.
Een progressiefactor van groter dan
één duidt op een inkomensaivelieren-
de werking. Ook hier zijn zowel ta-
riefstructuur als heffingsgrondslag
van belang. De progressiefactor
wordt hoger door vaste aftrekposten
als een belastingvrije som, maar lager
door aftrekposten die meer dan
procentueel toenemen bij hoger inko-
men'®. Volgens cnze berekening met
de CBS-data bedraagt de progressie-
factor van het huidige stelsel 1,31.
Elders hebben wij aangetoond dat de
progressie van de Nederlandse loon-
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en inkomstenbelasting aan-
zienlijk is gedaald door de
belastingherziening van
1990

Vlaktaks: onze variant

Voorstellen om tot een viak- =

taks te komen, verschillen
van elkaar in de wijze waar-

op inkomen uit arbeid en ka- 1

pitaal behandeld wordt. Zo

gaat het in de discussie in de
Verenigde staten veelal om

een proportionele belasting

op arbeidsinkomen met een
belastingvrije voet; kapitaalinkomen
bliift dan onbelast. Een andere vari-
ant is de 'duale inkomstenbelasting’,
die recentelijk voor Nederland is
voorgesteld door Cnossen'?, In

diens voorstel blijft ket tarief op
arbeidsinkomen progressief (30, 40
en 50%), maar wordt het tarief op
(breed omschreven)} kapitaalinkomen
een proportionele 30%, Volgens Cnos-
sen zal het lagere tarief leiden tot een
hogere opbrengst van de belasting
op kapitaalinkomen, maar berekenin-
gen met het MIMIC-model van het
CPB kunnen dit niet bevestigenla.
Wel zal vervanging van de belasting-
vrije voet door een werkenden-aftrek
leiden tot een aanzientijke lastenver-
schuiving naar de inactieven.

Een bezwaar van iedere variant die
leon- en kapitaalinkomen verschil-
lend behandelt, is dat het breed aan-
vaarde beginsel dat inkomen onge-
acht zijn bron draagkracht oplevert,
geschonden wordt. Bovendien zou
het de hogere inkomens een prikkél
kunnen geven om locninkomen fis-
caal te presenteren als kapitaalinko-
men'*, Daarom worden in onze vari-
ant van de viaktaks inkomsten it
arbeid en vit kapitaal gelijk behan-
deld, net als onder de huidige inkom-
stenbelasting.

Een goed vergelijkbare analyse is
die van De Kam en Van Herwaarden,
van de gevolgen van introductie van
een simpeltaks™>. Zij concluderen
dat een simpeltaks met een proportio-
neel tarief van 40% in 1985 budget-
tair neutraal zou zijn geweest. Ruim
een kwart van de huishoudens zou
daarbij meer dan 5% aan koopkracht
verliezen. Deze berekeningen waren
echter gebaseerd op een aanzienlijk
minder uitgebreide dataset en betrof-
fen bovendien het betastingstelsel
zoals dat gold in de 'voor-Oortse’
situatie.

Figuur 1. Aftrekposten in procenten van bet bruto inkomen
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Onze analyse gaat uit van één
tarief over een zeer brede heffings-
grondslag, waarbij vitsluitend de be-
lastinvrije som op het bruto inkomen
in mindering gebracht wordt (een zg.
Benthams stelsel). Dit stelsel kan in
kaart worden gebracht door simulate
op basis van het CBS Inkomenspa-
nel, waar nodig geactualiseerd naar
de situatie in 1996. Zo wordr gere-
kend met de belastingvrije som van
1996 (in guldens van 1990). Om de
nieuwe heffingsgrondslag te bepalen
zijn in het bestand alle afirekposten
voor aile belastingplichtigen ge-
schrapt. Het gaat om de volgende
aftrekposten: kosten eigen woning
(hypotheekrente), reis- en verwer-
vingskosten, werknemersdeel van de
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YFiguur 2. De feitelifke belastingdruk in 1996 naar
inkomensgroep (balkjes) en de belastingdruk onder

een viakiaks van 33,2% (lijn)

Figuur 3. Koopkracbieffecten vlaktaks (tarief 33,2%)
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ZN-, WW- en WAO-premie, premies
voor lijfrente en periodieke uitkering,
buitengewone lasten, zelfstandigenaf-
trek, rente op schulden, toevoeging
oudedagsreserve, aftrekbare giften,
alimentatie en met aanslag te verreke-
nen verliezen, De premies voor VUT
en verplichte pensioenregelingen zijn
niet in de steekproef opgenomen,
maar zijn aan de relevante groepen
toegerekend en wel zodanig dat de
toename van de heffingsgrondslag
gelijk is aan het met deze premies
gemoeide bedragm. We voeren ook
€én versmalling van de heffings-
grondslag door: de in 1990 geintrodu-
ceerde overhevelingstoeslag wordt
geschrapt'’. Fen dergelijke ¢onstruc-
tie past niet in een simpel systeem.
Bovendien bestaat toch reeds het
voornemen om deze toeslag af te
schaffen.

Als gevolg van deze aanpassingen
neemt het belastbaar inkomen met
circa 22% toe. Twee derde van de
toename komt voor rekening van
drie aftrekposten: hypotheekrente,
premies pensioenverzekering en
premies werknemersverzekeringen,
In dit systeem is in verschillende op-

naar inkomensgroep in %

zichten sprake van een dub-
bele heffing: de uitkeringen
van pensioenen en werkne-
mersverzekeringen blijven be-
last, terwijl de premies niet
meer aftrekbaar zijn. Ook
blijft belastinghelfing over de
forfaitzire huarwaarde van ei-
gen woningen gehandhaafd,
terwijl de aftrek van hypo-
theekrente wordt geschrapt.
Dat is de prijs voor de arief-
daling en de vereenvoudi-
ging.

De effecten van een
viaktaks

Als gevolg van de grondslagverbre-
ding biijkt het mogelijk om, bij dezelf-
de belastingopbrengst, een uniform
tarief van 33,2% te realiseren. De
viaktaks levert dus een tarief op dat
duidelijk lager is dan het huidige
tarief in de eerste schijf.

In figuur 2 zijn de effecten op
de gemiddelde belastingafdracht
per inkomensgroep weergegeven,
De lijn geeft de gemiddelde druk van
de vlakiaks over inkomensgroepen
weer, de balkjes tonen de gemiddel-
de belastingdruk onder de huidige
heffing (maar wel in verhouding tot
het brede inkomensbegrip van de
viaktaks).

Om een duidelijker beeld te geven
zijn de verschillen in belastingaf-
dracht ook uitgedrukt als percentage
van de besteedbare inkomens in de
uitgangssituatie. Figuur 3 toont de
koopkrachteffecten van de vlaktaks.
De (zeer) lage inkomens gaan er
(fors) op vooruit. Rond het minirmum-
inkomen treden niet of nauwelijks
koopkrachteffecten op. Een brede
categorie van middeninkomens ver-
liest: in het traject van besteedbare
inkomens van f 25.000 tot
F 75.000 daalt de koopkracht
met 1 tot 3%. Bij (zeer) hoge
inkomens is duidelijk sprake
van winst. De koopkrachtstij-
ging bij een besteedbaar inko-
men van f 100.000 bedraagt
© circa 5%.

Opmerkelijk is dat de koop-
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- te die de commissies Oort en
v Stevens aanvaardbaar achtten
-+ bij hun voorstellen voor be-

i lastinghervorming. Hierbij

dient echter wel te worden herhaald
dat is gerekend met gemiddelden per
inkomensklasse. De individuele koop-
krachteffecten zullen spreiding verto-
nen rond die gemiddelden’®. Naar-
mate in de huidige situatie meer of
minder dan het gemiddelde in de des-
betreffende inkomensklasse gebruik
wordt gemaakt van afirekposten is
het koopkrachtverlies respectievelijk
de kooplkrachtwinst groter.

De koopkrachteffecten variéren
ook per sociaal-economische groep
(tabel 1). De grootste verliezers blij-
ken de 65-plussers. Dat is een gevalg
van het feit dat bij de vlakiaks geen
afzonderlijk bejaardentarief meer
geldr. Overigens treedi er geen koop-
krachtveriies op voor degenen met
aitsluitend een AOW-uikering, als
die uitkering op netto basis gekop-
peld blijft aan het netto minimum-
ioon. De koopkrachteffecten voor
werkenden zijn — gemiddeld geno-
men — vrij klein, Zelfstandigen blij-
ven ongeveer gelik. Ambtenaren en —
in mindere mate — werknemers in
bedrijven gaan er iets op achteruit.
Het verlies aan aftrekposten blijkt
voor deze groepen gemiddeld een
net iets groter effect op het besteed-
baar inkomen te hebben dan het lage-
re tarief. Dat ambtenaren er iets meer
op achteruit gaan dan werknemers
heeft vooral te maken met de hogere
aftrek pensioenpremies. Duidelijke
winnaars zijn degenen met een werk-
loosheids-, arbeidsongeschiktheids-
of VUT-uitkering. De corzaken daar-
van zijn uiteenlopend {er zijn bijvoor-
beeld veel werklozen met een zeer
laag inkomen; en het gemiddelde ge-

16. Ock het werkgeversdeel van deze pre-
mies is toegerekend aan belastingplichti-
gen. De beleggingsinkemsten van pensi-
oenfondsen rekenen wij echter niet toe
aan verzekerden. De werkgeversaandelen
van de premies ZW en WW worden even-
min in de heffingsgrondslag betrokken.
Het betreft hier een algemene omslagpre-
mie, waarbij het redelijk is dat een deel
door de werkgever wordt gedragen, Het
werkgeversaan- deel in de premie ZFW
blijft, net als thans het geval is, belast,

17. Werknemers en uitkeringsgerechtig-
den betalen met ingang van 1990 ook de
premies volksverzekeringen die voorheen
door de werkgever werden betaald. In
ruil daarvoor werdt een belastbare over-
hevelingstoeslag toegekend.

18. Deze spreiding kan niet worden ge-
toond omdat het CBS om redenen van
privacy uitsluitend gegevens over aftrek-
posten verstrekt die geaggregeerd zijn
naar inkomensklasse.




bruik van afirekposten door werk-
lozen is opvallend laag).

Ten slotte blijkt de progressiefactor
van het stelsel als geheel door invoe-
ring van een vlaktaks af te nemen
van 1,31 naar 1,22, een daling met
7%. Dit is een relatief geringe mutatie
in vergelijking met de veranderingen
na de belastinghervorming 1990
179"

Conclusie

Een budgetiair neutrale vlaktaks in
Nederland zou een tarief van (ruim)
33% kennen. Anders dan wellicht
op het eerste gezicht verwacht zou
kunnen worden, neemt de mate van
progressie in een dergelijk systeem
slechts licht af. door het effect van
aftrekposten die toenemen met het
inkomen. De totale progressie blijkt
goeddeels bepaald te worden door
de belastingvrije som, die bij de
viaktaks gehandhaafd blijft.
Opmerkelijk is ook dat de gemid-
delde koopkrachteffecten van zo’n
omvangrijke belastinghervorming
redelijk binnen een bandbreedte van
+/- 5% blijven. Pas bij bruto inko-
mens vanaf circa f 200.000 komt de
koopkrachtstijging substantieel bo-
ven de 3%. Achter deze gemiddelde

Tabel 1. Koopkrachteffecten naar
sociaal-economische groep”in %
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koopkrachteffecten gaan wel grotere
effecten in individuele gevallen
schuil: wie veel meer aftrekposten
gebruike dan het gemiddelde van zijn
inkomensgroep levert exira in.

Op grond van onze verkennende
simulatie concluderen we dat het
meest genoemde nadeel van een
vlaktaks, de onrechtvaardige inko-
mensgevolgen, bij invoering in Neder-
land beperkt blijft. Wel zal het schrap-
pen van aftrekposten in veel gevallen
als onrechtvaardig en onlogisch wor-
den beschouwd, en brengt het over-
gangsproblemen met zich mee. Daar-
tegenover staan de voordelen van

aanzienlijke tariefverlaging, één tarief
en lagere uitvoeringskosten.
Overigens heeft de belastinghervor-
ming van 1990 wel geleerd dat niet
elke grondslagverbreding tevens een
vereenvoudiging is. Zo vervait in
onze vlaktaks elke fiscale compensa-
tie voar verwervingskosten. Dat kan
er toe leiden dat werktgevers op rui-
mere schaal kostenvergoedingen
gaan verstrekken, waarvan de belas-
tingdienst vervolgens de fiscale gevol-
gen zal moeten beoordelen. Het con-
cept van de viaktaks zou echter naar
onze mening serieus moeten worden
genomen in de discussie over belas-
tinghervorming in Nederland.
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19. Overigens betekent een daling van de
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