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Politiekeeconomievande
belastinghervorming

Samenvatting

De mogelijkheid van belastinghervorming wordt af-
hankelijk gedacht van een specifieke constellatie van
belangen en machtsrelatiesin het politiek-economisch
systeem, hetgeen wordt geillustreerd met het geval
van belastingbetalersopstand in de Verenigde Staten.
Op basis van een overzicht van het werk van hervor-
mingscommissies in het buitenland en van economi-
sche modellen terzake worden voorwaarden voor suc-
cesvollerealisering van de voorstellenvan de Commis-
sie-Oort afgeleid. Het tijdstip van rapportering— vlak
voor de kabinetsformatie 1986 — hoort daar niet bij.

1. Inleiding

Naar belastingen kun je op verschillende manieren
kijken. Je kunt je afvragen hoe ze behoren te zijn,
gegeven gestelde criteria: de normatieve, teleologi-
sche invalshoek. Maar de belangstelling kan ook
uitgaan naar de beantwoording van de vraag waar-
om belastingen zijn zoals ze zijn: de positieve in-
valshoek.

De eerste, normatieve, invalshoek staat centraal
bij discussies inzake belastinghervorming. Het is
tevens de invalshoek die traditioneel de grootste
aandacht heeft gekregen binnen de leer der open-
bare financién. Evenals bij andere vormen van
overheidsbeleid, kunnen de criteria waaraan de
kwaliteit van het belastingstelsel wordt afgemeten
onder twee noemers worden gebracht: rechtvaar-
digheid (‘equity’) en doelmatigheid (‘efficiency’).
Het criterium van de doelmatigheid betreft dan de
vraag of het belastingstelsel een optimale aanwen-
ding van de beschikbare produktiemiddelen in de
economie mogelijk maakt.

Het gevaar dat men bij deze beschouwingswijze
loopt, is dat men onvoldoende rekening houdt met
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het feitelijke gedrag van beleidsontwikkelaars en
beleidsuitvoerders (politicien ambtenaren), envan
degenen die met dit beleid geconfronteerd worden
(hier de belastingsubjecten). Een voorstel tot be-
lastinghervorming dat daaraan mank gaat, zal of-
wel ‘in de ijskast’ worden geplaatst, of zal bij effec-
tuering al snel verworden toteen ‘gatenkaas’ of ‘een
door bomkraters geteisterd landschap‘ (karakteri-
sering door de Leidse hoogleraar Giele van het
huidige Nederlandse belastingstelsel). In de vol-
gende twee paragrafen van dit artikel zullen we
hierop aan de hand van enkele voorbeelden uit de
praktijk nader ingaan.

Methet oog op de verwezenlijking van een belas-
tinghervorming is het noodzakelijk dat voorstellen
daartoe geworteld zijn in een gedegen kennis van
de motieven en het gedrag van eerdergenoemde
betrokkenen bij het beleid. De positieve invals-
hoek inzake de bestudering van belastingheffing
waarop hier gedoeld wordt, is echter tot nu toe zeer
eenzijdig ontwikkeld, zo moet helaas worden ge-
constateerd. Hoewel met name de laatste jaren dor
micro-economen veel kennis is verworven omtrent
de gedragsreacties van gezinshuishoudingen en be-
drijven ten aanzien van belastingen — waarover in
de volgende paragraaf meer — tast men met betrek-
king tot de motieven en het gedrag van degenen die
de belastingpolitiek ontwikkelen en uitvoeren (de
politici en de ambtenaren) nog goeddeels in het
duister. De economische theorie van de politieke
besluitvorming is pas tamelijk recent tot ontwikke-
ling gekomen. In paragraaf 4 zal aandacht worden
besteed aan de aard van deze theorie en de beteke-
nis ervan voor het onderhavige onderwerp, belas-
tinghervorming.

Het artikel zal besloten worden met enkele op-
merkingen over de betekenis die, in het licht vande



PS.A. Renaud e.a.: Politieke economie van de belastinghervorming

149

huidige stand van de wetenschap, toegekend mag
worden aan het werk van de Commissie-Oort.

¢ Belastingweerstand: de straat en de
academie

Weerstand tegen belastingheffing door de overheid
i er altijd geweest. Uit de geschiedenisboekjes
herinneren we ons het verzet tegen de gehate 10e
penning van Alva en uit het recente verleden de
protesten tegen de invoering van de BTW. Veelal
uit de weerstand zich niet in luid protest, maar in
dlerlei vormen van stil protest of legaal of illegaal
ontwijkend gedrag. Belastingontduiking is daar-
van wellicht het meest aansprekende voorbeeld. In
deze paragraaf willen wij wat langer stilstaan bij
twee andere typen gedragsreacties. Ten eerste de
recente pogingen van groepen belastingbetalers in
de Verenigde Staten om door middel van directe
politieke acties, waaronder referenda, politici te
dwingen belastingverlaging doorte voerenofopz’n
minst de belastingen niet meer te verhogen. Ook al
kennen we een dergelijke ‘tax revolt’, in tegenstel-
ling tot de veelbesproken belastingontduiking en
dehierna te noemen gedragsreacties, (nog) niet in
Nederland, toch is het leerzaam nader kennis te
nemen van de aard en de effecten van dit verschijn-
sl. Vervolgens zullen wij ingaan op enkele weten-
shappelijke studies over de economische ineffi-
déntie die het gevolg zijn van het feit dat mensen
hun handelen aanpassen aan de aard van het vige-
rende belastingstelsel. We zullen voor de Verenig-
de Staten en voor Nederland enkele cijfers geven
betreffende de negatieve effecten van de belasting-
druk op het arbeidsaanbodgedrag van individuen
enophetinvesteringsgedrag vanondernemers. Zo-
wel van de kant van de belastingbetaler als van de
kant van de wetenschap worden dus signalen gege-
vendie wijzen op weerstand tegen de huidige belas-
tingen.

Een van de meest bestudeerde fenomenen in de
Amerikaanse literatuur over openbare financién
van de laatste tijd zijn de zogenaamde ‘tax and
expenditure limitations’.2 Het begon allemaal in
juni 1978 in Californié€ toen, uitgelokt door de ge-
dreven burger Howard Jarvis, een initiatief-wets-
worstel tot halvering van de onroerend-goedbelas-
ting - Propositie 13 — met een overweldigende

meerderheid door de kiezers werdaangenomen. Al
gauw volgde in november 1978 Michigan en daarna
Massachusetts (bijgenaamd ‘Taxachussets’). Een
golfvanbelastingverlagende acties overspoelde het
land. Momenteel kent ongeveer de helft van de
staten limieten op lokale belastingen en uitgaven,
en negen staten kennen ook limieten op de ‘state’
belastingen en uitgaven. Nu probeert men dooreen
grondwetswijziging de federale politici te dwingen
een sluitende begroting te maken. Een voorloper
hiervanis dezogeheten ‘Gramm-Rudman Act’, die
voorziet in een evenwichtige begroting in 1991,

De volgende vragen kunnen bij deze ontwikke-
lingen gesteld worden: ten eerste, waarom is het zo
ver gekomen?; en ten tweede, welke effecten heb-
bendergelijke wettelijke restricties eigenlijk op het
overheidsgedrag?

De verschillende studies overziende, komt het
ons voor dat de volgende factoren een rol hebben
gespeeld. In de eerste plaats noemen we het gevoel,
de perceptie, dat de bestaande configuratie van
belastingen en uitgaven niet voldoende correspon-
deert met de belangen of voorkeuren van de bur-
gers. Politici en ambtenaren zouden te veel oog
hebben voor hun eigen belangen en hobby’s. Daar-
bij is uit opinieonderzoek gebleken dat het welbe-
grepen eigenbelang hierbij voorop staat. In Cali-
forni€¢ bleken met name huiseigenaren die niet
werkzaam waren bij de overheid voor het wets-
voorstel gestemd te hebben, ongeacht het feit of zij
zichzelf tot de ‘conservatives’ dan wel de ‘liberals’
rekenden.3 In de tweede plaats is van groot gewicht
of belastingmaatregelen geisoleerd dan wel duide-
lijk in relatie tot overheidsuitgaven worden gezien
of ter discussie worden gesteld. Een algemene be-
vinding van opinieonderzoekersis datbij een geiso-
leerde vraagstelling negatieve reacties gebruikelijk
zijn, maar dat bij gecombineerde vraagstelling,
waarbij belastingen en voorzieningen met elkaarin
verband worden gebracht, de waardering veelal
drastisch verandert.* In hoeverre deze factor in de
Verenigde Staten een rol heeft gespeeld, is niet
geheelen al duidelijk. Inieder gevalis bij voorbeeld
in Californié deze relatie benadrukt door de media.
Daar bleek dan ook 71 procent van de ja-stemmers
de overtuiging te zijn toegedaan dat een drastische
belastingreductie verwezenlijkt kan worden zon-
der enige substantiéle aantasting van de overheids-
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voorzieningen. Het enorme begrotingsoverschot
van de staat Californié in die tijd ondersteunde een
dergelijke opvatting, en de afwezigheid daarvan in
andere staten wordt wel in verband gebracht met
het elders mislukken van initiatieven a la ‘Proposi-
tion 13°.5 Als derde factor noemen we de aard van
de belastingen die ter discussie worden gesteld. Bij
de genoemde initiatieven in de Verenigde Staten
gaat het typisch om ‘lokale’ belastingen — een ni-
veau waarop communicatie en organisatie gemak-
kelijker zijn dan op nationaal niveau — en belastin-
gen met een gevoelig karakter. Ter verduidelijking
van het laatste volgt citaat betreffende de onroe-
rend-goedbelasting: “The property tax is a particu-
larly good target because it is billed and not with-
held, because its rate of increase in most areas has
been truly outrageous, and because it taxes what
most American regard as an essential component of
success and security-owning your own home’.¢ Ook
in Nederland blijkt om soortgelijke redenen de
(gemeentelijke) onroerend-goedbelasting conflic-
ten op te roepen. In tegenstelling tot de Verenigde
Staten is deze belasting in Nederland in kwantita-
tief opzicht echter van veel geringere betekenis.”

Ten slotte heeft ongetwijfeld ook de ontdekking
van de kracht van het initiatief als protestinstru-
ment een belangrijke rol gespeeld bij de versprei-
ding van de ‘tax revolt’. De euforie hierover is
echter spoedig afgenomen. Zo snel zelfs dat vol-
gens Naisbitt alin 1980 het verzet ginglijken op een
beweging tot handhaving van de bestaande belas-
tingsituatie.®

Het tweede punt van discussie is de vraag of
dergelijke ‘limitations’ wel invloed hebben op het
gedrag van politici en ambtenaren. Citrin en Green
komen tot de conclusie dat in Californi€ na 1978 wel
degelijk wat veranderd is. Belastingen zijn ver-
laagd en kiezers geven te kennen zich beter te kun-
nen vindenin het beleid.® Anderen beweren echter
dat dergelijke restricties helemaal niet effectief
zijn, omdat politici inventief zijn en wel een uitweg
weten.10 Ondersteuning voor deze laatste opvat-
tingkan menzieninderecente gang van zakenrond
de genoemde Gramm-Rudman Act. Ambtenaren
proberen in de Amerikaanse begroting weer een
onderscheid doorgevoerd te krijgen tussen een ge-
wone dienst en een kapitaaldienst (voor uitgaven-
dekking uit leningen). Momenteel kennen de Ver-

enigde Staten, evenals Nederland, slechts een on-
gesplitste begroting. Bij uitvoering van de splitsing
zou op de kapitaaldienst wel een tekort mogen
voorkomen. Indien men een beetje ruim rekenten
het begrip investering niet te eng opvat, zou dit
tekort wel eens overeen kunnen komen met het
begrotingstekort van v66r de Gramm-Rudman
Act. Het is overigens nog maar de vraag of dit
voorstel aangenomen zal worden. Een ander voor-
beeld is de staat Arizona, waar door sommige loka-
le overheden gemiddeld drie van de vier keer mel
succes een beroep werd gedaan op uitzonderings
bepalingen van een ‘limitation’ zonder dat die inde
geest vande ‘limitation’ is.!1

De Nederlandse ervaring met ‘begrotingsmassa-
ge’ —zoals het kunstmatig verlagen van de uitgaven
via garantieverlening, belastinguitgaven en regel-
geving!2-lijkt geen groter optimisme in dit opzicht
te rechtvaardigen.

Tot zover de opstand op straat. We zullen m
enkele kritische geluiden van wetenschapsbeoefe.
naren belichten. Vooraf moeten drie dingen wor-
den opgemerkt: ten eerste, dat men veelal, wan-
neer de discussie over de negatieve effecten van de
belastingheffing gaat, het geheel van belastingen,
sociale premies en regelingen van de overheid op
het oog heeft; ten tweede, dat men bij deze negatie-
ve effecten vooral denkt aan effecten op het ar-
beidsaanbod doorindividuen of hetinvesteringsge-
drag van ondernemers; ten derde, dat op empirisch
gebiedin Nederland nog weinig bekendis over deze
(negatieve) effecten.

Een overzicht van de resultaten verkregen voor
de Verenigde Staten met betrekking tot het ar-
beidsaanbod wordt gegeven door Burtless en Ha-
veman.13Dezeresultatenlaten eenreductie vanhet
arbeidsaanbod van maximaal 5 tot 12 procent zien
als gevolg van het bestaan van belastingen en inko-
mensoverdrachten. Renaud en Siegers'4 hebben
voor Nederland berekend dat een daling van het
inkomen met 1 procent als gevolg van belasting- of
premieverhoging leidt tot een daling van het ar-
beidsaanbod van gehuwde mannen met 0,05 pro-
cent en van gehuwde vrouwen met 1,83 procent,

Wat betreft de effecten op het investeringsge
drag, komt Hansson tot de conclusie dat afschaffing
van belasting op kapitaal kan leiden tot een toene-
ming van de kapitaalgoederenvoorraad met 10tot
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70 procent.!5 De algehele welvaartswinst zou 0,7
tot 3,7 procent zijn. In Nederland is nog weinig
bekend over de effecten van de belastingen en pre-
mies op het investeringsgedrag van ondernemers.

Afgezienvandezeillustratieve studies betreffen-
dede effecten van belastingen op arbeidsaanboden
investeringen is ook onderzoek gedaan naar de ef-
fecten op de besparingen van bedrijven en gezins-
huishoudingen en op het aanvaarden van risico.
Voor de empirische resultaten die daarbij verkre-
gen zijn, geldt echter in nog sterkere mate dat ze
niet ondubbelzinnig zijn.

Omdat de wetenschapsbeoefenaren het onder-
ling niet eens zijn, komt hun kritiek op het huidige
belastingstelsel niet duidelijk en overtuigend over.
Vooral op het gebied van de arbeidsaanbodeffec-
tenis echter duidelijk vooruitgang geboekt, en dat
geeft hoop voor de rol die wetenschappelijke infor-
matie bij belastinghervormingenin de toekomst zal
kunnen spelen.

3. Belastinghervorming in het buitenland

Inde Verenigde Staten zijn, evenals in andere lan-
den, van tijd tot tijd onathankelijke commissies in
hetleven geroepen met de opdracht het belastings-
telsel door te lichten en voorstellen te doen om tot
meer of minder structurele hervormingen te ko-
men.

Wij zullen eerst wat dieper ingaan op de Ameri-
kaanse ervaring. Daarna komen in het kort Enge-
land, Canada, Australié, Nieuw-Zeeland en ler-
land aan bod.16

De meest recente poging tot belastinghervor-
ming in de Verenigde Staten is gestart in 1976 en
leidde tot een officieel rapport van de US Treasury
in1977. Dit verslag is door het ministerie geprodu-
ceerd zonder dat de politiek erom gevraagd had.
Een herzien rapport verscheen pas in december
1984 en werd gevolgd door een eigen voorstel van
president Reagan in mei 1985, nadat deze zich geo-
rénteerd had op de politieke verstandhoudingen
opdit terrein.'” Het rapport van 1984 is in de versie
van Reagan op een aantal essenti€¢le punten afge-
wakt. Een vergelijking van de twee voorstellen
laatde invloed van de lobby’s van belangengroepen
zien. Men moet daarbij overigens niet vergeten dat
het in mei 1985 nog steeds een voorstel betrof,

hetgeen wil zeggen dat de gebruikelijke procedure
van consultatie, inspraak, uiteindelijke compro-
missen en stemming nog moest komen. De behan-
deling van de voorstellen was tijdens het schrijven
van dit artikel nog niet afgerond. Met name de
bestaande regeling inzake de aftrekbaarheid van
lokale belastingen voor de federale belastingen is
een heet hangijzer. Maar hierover later meer.

De belangrijkste uitgangspunten van de twee
voorstellen, vervat in rapporten met een totale dik-
te van meer dan duizend pagina’s, zijn: ten eerste,
dat de hele operatie budgettair neutraal moet zijn
voor de federale overheid; ten tweede, dat de schij-
ventarieven omlaag moeten; ten derde, dat de hef-
fingsgrondslag moet worden verbreed; en ten vier-
de, dat de negatieve effecten van inflatie zo veel
mogelijk voorkomen moeten worden door in be-
paalde gevallen expliciet onderscheid te maken tus-
sen nominale en reéle componenten. De weg om
deze doeleinden te bereiken, is in de voorstellen
echter verschillend beschreven. In het eerste (ver-
deraangeduidmet Tax ReformI) lag de nadruk nog
op ‘simpeltax’. In het tweede rapport (verder aan-
geduid met Tax Reform II) zijn de sporen van poli-
tieke concessies aan bepaalde belangengroepen al
duidelijk aanwezig.

Tax Reform I kende drie vooriedereen geldende
schijventarieven, te weten: 15, 25 en 35 procent.
Het tarief van de vennootschapsbelasting zou ver-
anderd worden in een uniform tarief van 33 pro-
cent. Tegelijkertijd zou de helft van de dividendbe-
talingen door een onderneming aftrekbaar zijn. De
verlaging van de schijventarieven zou gefinancierd
worden door een verbreding van de heffingsgrond-
slagen door afschaffing van een groot aantal aftrek-
posten. Voorindividuenzou de aftrek vandelokale
belastingen (iets dat we in Nederland niet kennen)
afgeschaft worden. Wat de giften betreft zouden
alleen bedragen die groter zijn dan 2 procent van
het belastbaar inkomen aftrekbaar zijn. Wat de
vennootschapsbelasting betreft zou een groot aan-
tal faciliteiten met betrekking tot investeringsaf-
trek verdwijnen. Kapitaalwinsten van individuen
enondernemingen zouden niet langer met een uni-
form tarief van 46 procent belast worden, maar met
een tarief van respectievelijk 40 en 28 procent (Ne-
derland kent geen kapitaalwinstbelasting).

Hoeksteen van het voorstel was het overstappen
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van nominale op reéle grootheden. Rentebetalin-
genzouden opgesplitst worden in een reéel deel dat
belastbaar of aftrekbaar zou zijn (al naar gelang het
doel) en een inflatiecomponent die niet belastbaar
of aftrekbaar zou zijn. De hypotheekrente zou vol-
ledig aftrekbaar blijven.

De drie schijventarieven (15, 25 en 35 procent)
zijn ook terug te vinden in Tax Reform II. Voor
alleenstaanden worden de volgende schijven on-
derscheiden: 2.900 tot 18.000 dollar, 18.000 tot
42.000 dollar en 42.000 dollar en meer. Voor gezin-
nen zijn dit: 4.000 tot 29.000 dollar, 29.000 tot
70.000 dollar en 70.000 dollar en meer. Wat de
vennootschapsbelasting betreft, worden nu toch
vier schijven met bijbehorende tarieven gehand-
haafd. Een duidelijke concessie aan de kleinere
ondernemingen. Het voorstel luidt: een tarief van
15 procent tot 25.000 dollar, 18 procent van 25.000
tot 50.000 dollar, 25 procent voor het traject van
50.000 tot 75.000 dollar en 33 procent voor het
traject van 70.000 dollar en meer.

Daarentegen houdt ook het voorstel van Reagan
in dat lokale belastingen niet meer aftrekbaar zijn.
Dit heeft geleid tot een heftig protest van de staten
die een hoge lokale belastingdruk kennen, zoals de
staat New York. Het resultaat daarvan moet wor-
den afgewacht. Giften blijven volledig aftrekbaar,
hetgeen een duidelijke concessie is aan de kerken
en andere organisaties. Dividendbetaling wordt
slechts tot 10 procent aftrekbaar. Het motief hier-
voor is naar alle waarschijnlijkheid de poging het
voorstel budgettair neutraal te houden. Ook het
principe van het belasten van de reéle rente is on-
deruitgehaald. De gehele nominale rente blijft af-
trekbaar. Dat laatste stimuleert het met vreemd
kapitaal financieren van investeringen door onder-
nemingen.

Engeland kende het zogenaamde Meade-rap-
port, uit januari 1978.18 Het rapport handelde met
name over de implicaties van een bestedingsbelas-
ting (‘expenditure tax’) als vervanging van een in-
komstenbelasting (‘income tax’). Verder werd
voorgesteld een vennootschapsbelasting op cash-
flowbasisin te stellen enzou de vermogensbelasting
gewijzigd dienen te worden. Geen van deze voor-
stellen is verwezenlijkt.

In 1962 werd in Canada door de Carter-commis-
sie een onderzoek gestart naar deinvoering vaneen

‘comprehensive income tax’, dat wil zeggen een
uniforme inkomstenbelasting voor individuen en
ondernemingen, zowel voor inkomens als voor ka-
pitaalwinsten en ontvangen giften. Het onderzoek
duurde 4 jaar. Geen van deze voorstellen is ooit
overgenomen.

In Australié werd in 1975, na een onderzoek van
drie jaar, door het ‘Asprey Committee’ een rapport
gepubliceerd dat een voorstel inhield tot vereen-
voudiging van de inkomstenbelasting en invoering
‘van een BTW. Ook deze voorstellen hebben geen
ingang gevonden. Australi€ kent nog steeds geen
BTW.

In 1980 volgde lerland. De ingestelde commissie,
die medio 1985 haar werkzaamheden nog niet
beéindigd had, adviseerde één enkel tarief bij de
inkomstenbelasting in te voeren en de heffings
grondslag te verbreden. Wederom zijn de hoofdljj-
nen van de voorstellen nog niet overgenomen.

Als gekeken wordt naar de mate waarin de voor-
stellen van de bovengenoemde commissies, die ie-
dervoorzich jarenlang onderzoek hebben verricht,
uiteindelijk geimplementeerd zijn, kan men moei-
lijk enthousiast worden over het werk van dergelij-
ke commissies. Hoogstens kan men volhouden dat
deze onderzoeken, door de informatie die zij ver-
schaffen, de houding ten aanzien van belastingstel-
sels beinvloeden en daardoor wellicht op wat lange-
re termijn en op meer indirecte wijze effect uitoefe-
nen op de belastingpolitiek.

Almet al mag men, nuin 1986 Nederland aande
beurt is, niet te veel verwachten van de Commissie-
Oort.19 Hetis al tekenend dat het CDA, de politie-
ke stroming die gezien haar langdurige regerings-
deelname bijzondere verantwoordelijkheid draagt
voor de belastingpolitiek, niet veel voelde voor de
instelling van een commissie en daarom een ‘zwak-
ke’ afvaardiging heeft geleverd.

In de volgende twee paragrafen zullen we nader
ingaan op voorwaarden voor een succesvolle advi:
sering.

4. Politieke economie van belastingen

We hebben ons tot nu toe vooral bezig gehouden
met de vraag naar belastinghervorming. Echter,
zoals in de marktsector van de economie een vraag
naar goederen of diensten alleen maar telt — effec.
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tief is — voor zover deze vergezeld gaat van koop-
kracht, zo is een vraag naar hervormingen in de
politieke sfeer—de collectieve sector —slechts effec-
tief wanneer deze ondersteund wordt door politie-
keinvloed. Dit brengt ons op het aanbod van veran-
deringen in belastingstelsels, ofwel de determinan-
ten van de feitelijke totstandkoming daarvan.

Hiermee betreden we het terrein van de nieuwe
politicke economie, de moderne economische
theorie van de politieke besluitvorming. Bij deze
theorie staat het feitelijke gedrag vande mensendie
van de overheid als organisatie deel uitmaken —
ambtenaren en politici — centraal. In tegenstelling
tot wat in de traditionele leer van de openbare
financién gebruikelijk is, wordt niet a priori (vaak
impliciet) aangenomen dat deze mensen zich door
andere, meer ‘sociale’ motieven laten leiden dan
mensen in de particuliere sector. In overeenstem-
ming met de gebruikelijke benadering van het ge-
drag van laatstgenoemden in de economische theo-
rie, wordt dan ook typisch verondersteld dat amb-
tenaren en politici zo veel mogelijk hun eigenbe-
lang trachten na te streven en als zodanig niet gein-
teresseerd zijn in het bevorderen, laat staan maxi-
maliseren, van zoiets als de ‘sociale welvaart’ of ‘het
algemeen belang’. Vooral door het werk van Van
der Doel heeft deze benadering in Nederland be-
kendheid verkregen.?° Niet alleen het gedrag van
ambtenaren en politici wordt bestudeerd, maar ook
dat van politieke partijen, kiezers en pressiegroe-
pen. Verder worden met behulp van zogenaamde
politiek-economische modellen de onderlinge af-
hankelijkheden tussen het gedrag van genoemde
deelnemers aan het politieke besluitvormingspro-
ces en de effecten daarvan op het economische en
politieke proces geanalyseerd. Ook al zijn reeds
vele interessante studies op dit terrein verschenen,
toch moet worden opgemerkt dat de theorievor-
ming nog amper de kinderschoenen ontgroeid is.
Eigenlijk is pas in de jaren zeventig het onderzoek
goed van de grond gekomen. Het is dan ook niet
verbazingwekkend dat het thema belastinghervor-
ming in al zijn complexiteit nog nauwelijks onder-
zocht is.

Tot nu toe is langs een viertal wegen geprobeerd
omtot een verklaring te komen van belastingstruc-
wren. Hierbij beperken we ons tot de modelmatige
benadering die tot kwantitatieve uitspraken leidt

met betrekking tot belastingen.

— Boeiend, doch zeer abstract, is het theoreti-
sche modelvan Aumann en Kurz.?! Inditherverde-
lingsmodel worden de belastingen over het bruto-
inkomen langs speltheoretische weg bepaald. Indi-
viduen zijn vrij om met elkaar coalities aan te gaan.
Uitgaande van de gewone meerderheidsregel, kan
een coalitie die de meerderheid heeft de belastings-
tructuur bepalen. Dit leidt niet tot een 100% tarief
voor de minderheid omdat degenen die in de min-
derheid zijn kunnen dreigen met het ‘vernietigen’
van hun belastinggrondslag, hun bruto-inkomen;
zij kunnen bij voorbeeld ophouden met werken.
Het modellevert de voigende resultaten op: (1) het
belastingtarief (netto, dat wil zeggen gecorrigeerd
voor overdrachten aan hetindividu) hangtafvande
preferenties van individuen, tot uitdrukking ko-
mend in de aard van hun nutsfunctie, en hun bruto-
inkomen; het resulterende belastingstelsel kan
daardoor progressief, regressief of neutraal zijn;
(2) het marginale belastingtariefligt altijd tussen 50
en 100 procent.

Het laatste resultaat is wat verwonderlijk en
blijkt samen te hangen met de veronderstelling dat
beslissingen bij enkelvoudige meerderheid geno-
men worden. Als aan de rijkeren grotere politicke
invloed toegekend wordt, dan blijken de belasting-
tarieven lager te worden. Zoals Peck?? onlangs
heeft aangetoond, kan dit laatste zich juist voor-
doen wanneer belastingen een negatieve invioed
hebben op het arbeidsaanbod.

~ Het tweede model dat we kort willen toelich-
ten, is van Meltzer en Richard.?*> Ook hier gaat het
om een puur herverdelingsmodel; via belastinghef-
fing vindt een herverdeling van consumptiemoge-
lijkheden (inkomen) plaats. En ook nu wordt ver-
ondersteld dat beslissingen genomen worden bij
enkelvoudige meerderheid. De wijze waarop een
meerderheid tot stand komt, verschilt echter. In dit
geval wordt er niet onderhandeld tussen allerlei
mogelijke meerderheids- en minderheidscoalities,
zoals bij Aumann en Kurz het geval is, maar wordt
in feite verondersteld dat de besluitvorming via
stemmen volgens een directe democratie plaats
vindt. Onder dergelijke omstandigheden zal (gege-
ven dat aan een aantal voorwaarden voldaan is) de
stem van de ‘mediaankiezer’ - de kiezer die ‘op de
wip’ zit—doorslaggevend zijn. In het modelisdat de
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kiezer met het mediaaninkomen. Het resultaat is
een progressief inkomstenbelastingstelsel, waarbij
het belastingtarief athangt van de waardering door
de mediaankiezer van de door hem of haar te ver-
krijgen netto-overdrachten (het saldo van te beta-
len belastingen en te ontvangen overdrachten), of-
wel de extra consumptiemogelijkheden die daaruit
resulteren. Anders dan Aumann en Kurz, houden
Meltzer en Richard rekening met de waardering
vanvrijetijd,enderhalve met de effecten van belas-
tingheffing op het arbeidsaanbod en het daaruit
voortvloeiende potentieel te belasten inkomen.
Anders gezegd, de mediaankiezer wordtniet alleen
geacht rekening te houden met zijn of haar eigen
nutsfunctie, waarmee de waardering van consump-
tiemogelijkheden en vrije tijd tot uitdrukking
komt, maar ook met die van de medekiezers. Melt-
zer en Richard laten zien dat in hun model het
belastingtarief onder andere stijgt (daalt) wanneer
het gemiddelde inkomen stijgt (daalt) ten opzichte
van het mediaaninkomen (het inkomen van de me-
diaankiezer) (zij menen empirische ondersteuning
te vinden in het geval van de Verenigde Staten).
Effecten op het belastingstelsel van bij voorbeeld
veranderingen in het kiesrecht, of in de arbeidspro-
duktiviteiten dientengevolge hetinkomen, kunnen
langs deze weg worden getraceerd.

— Een geheel andere benadering, en in zekere
zin één die meer toegespitst is op de onderhavige
problematiek van belastinghervorming vanwege
haar beleidsmatige invalshoek, is die van Brennan
en Buchanan.?* Lijnrecht in tegenstelling tot Melt-
zer en Richard nemen zij als uitgangspunt dat in de
alledaagse politiek niet de kiezer maar de over-
heidsbestuurders het belastingstelsel vorm geven,
en wel zodanig dat de opbrengsten maximaal voor
hen zijn. Naar hun opvatting is deze conceptie van
de overheid als belastingopbrengsten maximalise-
rende ‘Leviathan’ meer in lijn met de huidige
werkelijkheid.?5 Niet electorale concurrentie en de
meerderheidsregel beperken de handelingsvrij-
heid van de overheid, maar de constitutie. Zo be-
paalt een constitutie ook de beleidsruimte met be-
trekking tot de belastingheffing door de overheid.
De vraag die zij zich vervolgens stellen en op inven-
tieve wijze trachten te beantwoorden, is welke re-
stricties en regels een belastingbetaler (burger) in
een constitutie opgenomen zou willen zien, wan-

neer hij of zij verwacht dat de overheid de haar
toegestane ruimte zal aanwenden om de belasting.
opbrengst te maximaliseren, en daarbij de belas-
tingbetalerin onzekerheid verkeert ten aanzienvan
zijn of haar toekomstige positie in de maatschappij
(hetgeen bij langademige, constitutionele beslis-
singen althans in enige mate het geval zal zijn),
Volledig in contrast met de voorstellen die typisch
blijken te zijn voor belastinghervormingscommis-
sies— verbreding van de belastinggrondslag en ver-
laging van belastingtarieven, onder behoud vaneen
gelijke opbrengst — maar min of meer in lijn met de
burgerinitiatieven voor ‘tax and expenditure limi-
tations’ in de Verenige Staten, concluderen Bren-
nan en Buchanan dat gekozen zal worden voor
restricties op de omvang van de belastinggrondslag
alsmede op de structuur en maximale hoogte vande
belastingtarieven. Brennan en Buchanan krijgen
ondersteuning van Break?6, die van mening is dat
de vrees voor extra overheidsuitgaven telkens een
belangrijke psychologische barriére zou kunnen
opwerpen tegen ingrijpende hervormingen en de
overheid zich gedraagt als een ‘Leviathan’. De ge-
bruikelijke belastinghervormingsvoorstellen die
typisch op het verhogen van economische efficién-
tie zijn gericht, kunnen in deze visie zelfs als richtlij-
nen worden geinterpreteerd die aangeven hoe Le-
viathan aan additionele middelen zou kunnen ko-
men! ‘Loopholes’ (waaronder aftrekposten) die de
belastingcapaciteit doen verkleinen en lokale be-
lastingen die de mogelijkheid van ontwijking inslui-
ten door migratie, komen zo in een fraaier daglicht
te staan.

— Alslaatste benadering die hier kort wordt toe-
gelicht, noemen we de ‘belangenfunctiebenade-
ring’ van Van Winden.?” Volgens deze benadering
wordt de belastingstructuur enerzijds bepaald door
de preferenties van representatieve individuen ten
aanzien van goederen en diensten die via de over-
heid dan wel de marktsector worden aangeboden
en, anderzijds, door de politieke invloed van de
sociale (belangen)groepen waarvoor deze indivi-
duen representatief zijn. Als belangrijke, elemen-
taire groepen worden in dit verband, op basis van
hun verschillende posities ten aanzien van het pro-
duktieproces, onderscheiden : (1) degenen die bjj
de overheid werkzaam zijn (ambtenaren en politi-
ci), met een inkomen ontleend aan gedwongen
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werdrachten (belastingen); (2) werknemers in de
particuliere sector, met een looninkomen ontleend
anmarktopbrengsten; (3) kapitaaleigenaren, met
¢en winstinkomen (huren, rente, dividenden); (4)
yfhankelijken’ met een inkomen uit overdrachten
(uitkeringstrekkers). De preferenties of belangen
wundegenen die niet bij de overheid werkzaamzijn,
tellen mee bij de politicke besluitvorming - zijn
effectief —voor zover (en afgezien van de zeldzame
kwaliteit van puur altruisme—: (a) werkenden bij de
overheid tevens deel uitmaken van andere sociale
goepen (‘multipele posities’; bij voorbeeld een po-
liticus die tevens aandeelhouder s); (b) werkenden
bij de overheid ermee rekening houden dat ze in
¢en andere sociale groep terecht kunnen komen
(‘mobiliteit’); (c) desbetreffende sociale groepen
erin slagen om via het uitoefenen van pressie een
‘sevestigd belang’ op te bouwen bij de besluitvor-
mers binnen de overheidsorganisatie.

De ‘effectieve-belangenstructuur’ die langs deze
wegen tot stand komt, is bepalend voor de belastin-
gen, alsook voor de uitgaven. Afgezien van de re-
stricties die gevestigde belangen aan het gedrag van
deoverheid opleggen, kunnen het gedrag en daar-
door de belangen van sociale groepen ook nogindi-
recter een rol spelen, namelijk wanneer dit gedrag
beinvioed wordt door het beleid van de overheiden
{it gevolgen heeft voor de realisatie van het beleid
(structurele dwang’); vergelijk de effecten var be-
lastingheffing op het arbeidsaanbod of op de inves-
teringen.

De belangenfunctiebenadering onderscheidt
zich van de eerdergenoemde benaderingen vooral
daarin dat, enerzijds, veel geringere zelfstandige
betekenis wordt toegekend aan de invloed van elec-
torale processen (die tenslotte slechts één, disconti-
nu, invloedsmedium vormen) en, anderzijds, ten
opzichte van de benadering van Brennan en Bucha-
nan veel meer ruimte wordt ingebouwd voor de
invloed van anderen dan ‘Leviathan’.

Hoewel bovengenoemde benaderingswijzen on-
derling sterk verschillen, is er een belangrijke over-
eenkomst in de onderliggende structuur. In tegen-
stelling tot de orthodoxe, normatieve beschou-
wingswijze die gericht is op rechtvaardigheid en
efficiéntie, staat hier de verklaring van belastingen
centraal. Twee elementen spelen daarbij een fun-
famentele rol: de preferenties of belangen van (re-

presentatieve) individuen, alsmede hun politieke
invloed. De wijze waarop deze elementen verder
worden gespecificeerd en aangewend, is echter
sterk verschillend, zoals we hebben laten zien.
Overeenstemming is er ten aanzien van het uit-
gangspunt dat belangen en politieke invloed te za-
men — in onze terminologie: de ‘effectieve-belan-
genstructuur’ — het actuele belastingstelsel bepa-
len. Als geheel van wettenis een dergelijk stelsel de
juridische neerslag van genoemde belangenstruc-
tuur.

Een, in het kader van het thema belastinghervor-
ming, belangrijke implicatie hiervan is, dat slechts
om drie redenen een substantiéle hervorming kan
plaats vinden: (a) er wordt wezenlijk nieuwe en
negatieve informatie verworven inzake feitelijke
aard of effecten van het vigerende belastingstelsel;
(b) eriseensubstantiéle verandering opgetreden in
de preferenties/belangen van betrokkenen; (c) eris
eensubstantiéle verandering opgetredenin de poli-
tieke invloed van betrokkenen.

In relatie tot eerstgenoemde reden kan bij voor-
beeld gedacht worden aan het wegnemen van belas-
ting- of uitgavenillusie; resultaten van thanslopend
onderzoek inzake ‘tax (expenditure) incidence’ —
dat wil zeggen de verdeling van de lasten en lusten
van overheidsbeleid — en inzake de ‘incentive ef-
fects’ van belastingen kunnen in dezen van grote
betekenis worden. Met betrekking tot de twee
laatstgenoemde redenen kan worden opgemerkt
dat verwacht mag worden dat deze zich onder nor-
male omstandigheden slechts zeer geleidelijk zul-
len wijzigen; de voorkeuren bij voorbeeld als ge-
volg van economische groei, en de politieke invloed
bij voorbeeld als gevolg van geleidelijke wijzigin-
geninde numerieke sterkte of organisatiegraad van
bepaalde sociale groeperingen.

Onder dergelijke omstandigheden is ‘fine tu-
ning’ via stelselhervorming niet te verwachten.
Veeleer zal het bestaande stelsel, via verfijning
zoals aftrekposten, worden bijgesteld om het meer
in overeenstemming te brengen met de nieuwe
werkelijkheid (‘tinkering’). Tegenover de kosten
die dergelijke verfijningen, in termen van beheers-
en inachtnemingskosten en mogelijke inefficién-
ties, meebrengen, staannamelijk dekostenvaneen
hervorming die naarmate zij op minder sterk gewij-
zigde politieke verhoudingen-veranderingeninde
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effectieve-belangenstructuur — geént is, vanwege
haar te verwachten gemakkelijkere aanvechtbaar-
heid en de inherente onzekerheid ten aanzien van
haar precieze effecten, grotere weerstanden bij be-
langengroepen zal oproepen. Er zal dus eerst een
kritische drempel overschreden moeten worden,
voordat genoemde geleidelijke structurele wijzi-
gingen een hervorming mogelijk (politiek haal-
baar) maken. De geschiedenis leert dan ook dat
substantiéle hervormingen bijna uitsluitend optre-
denten gevolge vanrevoluties of overheersing door
een vreemde mogendheid, waardoor een struc-
tuurbreuk optreedt in de effectieve-belangenconfi-
guratie.

De geschiedenis van het Nederlandse belastings-
telsel laat daar mooie voorbeelden van zien. De
Spaanse en Franse overheersing spelen daarin een
zeer gewichtige rol. Zo legde de Unie van Utrecht
(1579) de basis voor het belastingstelsel tijdens de
Republiek, en werd tijdens de Bataafse Republiek
de grondslag gelegd voor het stelsel tijdens het
Koninkrijk (naar ontwerp van I.J.A. Gogel). Een
recent voorbeeld — waarbij dan wel niet zozeer
sprake is van overheersing als wel beinvloeding
door ‘vreemde mogendheden’ — betreft de invoe-
ring van de BTW. Voor menig EG-land is dit een
‘price of entry’ geweest. De invoering van de in-
komstenbelasting in Nederland aan het eind vande
vorige eeuw kan genoemd worden alsillustratie van
meer geleidelijke, binnenlandse, ontwikkelingen
die op den duur een kritische drempel overschrij-
den. Nadat, volgens De Vrankrijker?3, tussen 1870
en 1890 veel ‘kruimelwerk’ — meestentijds in de
technische sfeer — was gedaan ten aanzien van de
belastingen, werd in 1892/93 de inkomstenbelas-
ting, naarontwerpvanN.G. Pierson, aangenomen.

Inde context van dit artikel is vooral de volgende
karakterisering door De Vrankrijker van de rei-
kwijdte en de determinanten van deze hervorming
interessant: ‘De hervorming van Pierson was voor
de belastingplichtigen niet zo ingrijpend (!), maar
was dit wel voor het verouderde stelsel. Het meest
bijzonder is het tijdstip van de hervorming. Grote
veranderingen werden steeds mogelijk en noodza-
kelijk door oorlogen en revoluties. (...) Dit uit-
zonderlijke was mogelijk, doordat het Nederland-
se parlement nu eerst tot een late reactie op 1848 en
1870 (jaren van politieke spanning in Europa,

schr.) bereid was, en vooral door de ‘stille revolu
tie’, de voortschrijdende omwenteling in de maat.
schappij, de verandering in de positie van klassen
en standen’.?

5. De Commissie-Oort: speelbal of breekijzer?

Wat mogen we nu in het licht van het voorgaande
verwachten ten aanzien van het werk van de Com-
missie-Oort? Laten we daartoe eerst in het kort de
voorwaarden samenvatten waaronder een succes-
volle hervorming mogelijk lijkt. Deze voorwaar
den betreffen enerzijds de omstandigheden waar-
onder het vigerende belastingstelsel functioneer
en anderzijds de wijze waarop de hervorming word
voorbereid.

Aangezien er geen sprake is van een revolutie of
oorlog, zullen de voorwaarden gezocht moeten
worden in structurele ontwikkelingen in de econo-
mische en politieke sfeer die een kritische drempel
overschrijden.3? Factoren die in die richting wijzen
zijn de toenemende kosten van belastingheffing®
en de toenemende belastingontwijking langs legale
enillegale weg, waarover geleidelijk meer negatie-
ve informatie ter beschikking komt. Zoals eerder
opgemerkt, kan het ter beschikking komen van
substanti€le nieuwe informatie inzake het functio-
neren van een belastingstelsel, ook bij niet veran.
derende preferenties ten aanzien van overheidsac-
tiviteiten en ongewijzigde politieke invloedstructu.
ren, aanleiding geven tot belastinghervorming,
Maar belangrijk is het ook te constateren dat zich,
in hetkielzogvan de lange golfin de economie ende
demografische ontwikkeling, structurele verande.
ringen aftekenen in de sociale opbouw van onz
maatschappij waardoor de politieke invloedstruc.
tuur zich wijzigt. We doelen hier niet alleen op de
voortschrijdende ‘vergrijzing’, waardoor de rela
tieve numerieke sterkte van de ‘afhankelijken’ toe-
neemt, maar ook op de belangrijke positie die amb-
tenaren zijn gaan innemen en op de na lange tijd
weer groeiende groep van de zelfstandigen, een
voor hetsociale weefsel van een kapitalistische eco-
nomie uiterst gewichtige groepering. De effectie-
ve-belangenstructuur die aan de juridische vorm:
geving van het belastingstelsel ten grondslag ligt
ondergaat hierdoor wijzigingen die na een periode
van sleutelen (‘tinkering’) aan het stelsel (vanwege
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dekosten van hervorming), eveneens tot een belas-
inghervorming aanleiding kunnen geven. Over al
deze factoren is aan de ene kant nog zo weinig
bekend en aan de andere kant, voor zover studies
werricht zijn, nog zo weinig consensus, dat hervor-
mingsvoorstellen al gauw het karakter krijgen van
tenblindganger of een losse flodder (hoe bekwaam
de leden van een daartoe in het leven geroepen
fervormingscommissie ook mogen zijn).

Voor een maximale kans op succes zal, kort ge-
rgd, aan twee voorwaarden voldaan moeten
widen: (a) gedegen informatie over de lasten en
baten van het huidige stelsel, in ieder geval op het
niveau van representatieve individuen van politiek
gwichtige belangengroepen; (b) ‘commitment’
van de kant van genoemde belangengroepen, te
bereiken door deze in een vroeg stadium bij de
mtwikkeling van een voorstel te betrekken. Let
wel, ook de baten van overheidsvoorzieningen die-
ren hierbij betrokken te worden. In feite zijn baten
mmers niets anders dan negatieve belastingen. Zo-
is eerder opgemerkt, suggereren resultaten van
spinieonderzoek ook duidelijk dat belastingweer-
tand - tot uitdrukking gebracht bij geisoleerde
magen naar de waardering van belastingen — van
dle tijden en volkeren is, maar dat voor belastin-
ppstand nog iets meer vereist is, namelijk de per-
eptie van een te kort schietend salso van belastin-
gnen baten van voorzieningen die ermee geasso-
deerd worden. In dit verband moet helaas worden
pgemerkt dat de huidige kennis inzake de verde-
Ing van de baten van deze voorzieningen — het
profijt’ van de overheid — nog uiterst gebrekkig
12 Geamendeerd voor deze eis dat ook de baten-
wrdeling bij hetonderzoek betrokkendient te wor-
{n, kunnen wij de volgende beleidsaanbevelingen
nn Break onderschrijven:

‘This would involve an early commitment on the
part of the (...) government to a serious and syste-
matic study of tax reform, combined with the wide-
spread public discussion of all its aspects. The goal
would be to collect, organise, and integrate the
results of existing research studies of the economic
effects of taxation; to stimulate the short- and long-
nin effects of alternative tax reform packages; to
determine the areas of agreement among fiscal ex-
perts and to identify the nature of, and the reasons

for, their disagreements; and, mostimportant of all,
to develop the widest attainable public understan-
ding of the strengths and weaknesses of the present-

(...) taxsystemtogether with the most general con-
sensus concerning its reform’.

Na wat hierboven is opgemerkt over voorwaarden
voor een succesvolle belastinghervorming, zal het
duidelijk zijn dat onze verwachtingen ten aanzien
van de effecten van het werk van de Commissie-
Oortniethooggespannenzijn. Ditvoorstel zal geen
breekijzer blijken te zijn, maar zal hoogstens de
speelbal worden van coalitievormende politici en
van enkele beleidsgerichte intellectuelen. Noch de
beschikbare tijd (enkele maanden), noch het taak-
gebied (slechts de loon- en inkomstenbelasting),
noch het tijdstip van rapportering (15 mei; dat wil
zeggen vlak voor de kabinetsformatie), noch de
samenstelling van de commissie (géén breed draag-
vlak), geven reden tot optimisme. Wellicht doet de
commissie er nog het beste aan de minister voorlo-
pig voor te stellen een aardig gebruik uit de 17¢
eeuw weer in te voeren: premies uitloven voor goe-
de ideeén omtrent nieuwe belastingen.

Noten

1. Onderzoek dat ten grondslag ligt aan dit artikel is ver-
richt binnen het onderzoeksprogramma ‘Economische Poli-
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Amsterdam. Van financiéle ondersteuning door de Neder-
landse Organisatie voor Zuiver Wetenschappelijk Onder-
zoek (ZWO) is dankbaar gebruik gemaakt.
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H.F. Ladd en T.N. Tideman (red.), Tax and expenditure
limitations, Washington DC 1981.

3. W. Schneider, ‘Punching through the Jarvis Myth’, in:
A.B. Lafferen].P. Seymour (red.), The economics of the tax
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4. Zie b.v. A. Lewis, The psychology of taxation, Oxford
1982, en A. Hadenius, Citizens strike a balance: discontent
with taxes, content with spending, Journal of Public Policy,
5, 1985, p. 349-363.

5. J. Naisbitt, Megatrends, Utrecht 1984, p. 162.

6. Schneider, aldaar, p. 116.
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8. J. Naisbitt, aldaar, p. 162.
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California after Proposition 13, National Tax Journal, 35,
1985, p. 15-35.
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11. Zie: D. Bails, aldaar.

12..Zie b.v. L. Koopmans en A. Wellink, Overheidfinan-
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dat gepresenteerd is op het congres van het International
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