BELASTINGEN

Verschillen in gemeentelijke be
schandaal of lokale

In de pers verschijnen regelmatig berichten over de grote verschillen
in belastingdruk tussen gemeenten. Hoewel deze verschillen
minder groot zijn dan vaak wordt verondersteld, is de vraag

gerechtvaardigd wat de oorzaak is van deze verschillen. Doorgaans
wordt deze kwestie teruggebracht tot de vraag of de burger wel waar
krijgt voor zijn geld. Met andere woorden: is een hoge lastendruk de
prijs voor een hoog voorzieningenniveau? In dat geval zijn
verschillen in lastendruk kennelijk een gevolg van verschillen in
lokale voorkeuren. Dit zou het bestaan van een eigen gemeentelijke
belastinggebied rechtvaardigen.

aat een hoge lastendruk niet

samen met een hoog voorzie-

ningenniveau, dan is er sprake
van een politiek ongewenste situatie.
Kennelijk hebben sommige gemeen-
ten meer geld nodig om een bepaald
voorzieningenniveau te handhaven
dan andere. Dit zou het gevolg kun-
nen zijn van onbeinvioedbare kosten-
verschillen, die niet (geheel) door de
algemene uitkering uit het Gemeente-
fonds worden gecompenseerd, een ge-
brekkige efficiency.

De vraag of een hoge belastingdruk
samengaat met een hoog voorzienin-
genniveau is nooit bevredigend beant-
woord, omdat voorzieningenniveaus
als gevolg van de grote diversiteit van
de gemeentelijke productie niet zinvol
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in een enkele indicator zijn samen te
vatten. De vraag gaat bovendien voor-
bij aan het feit dat een hoog voorzie-
ningenniveau niet tegen elke prijs ge-
wenst is. Waar het om gaat, is of de
burger het voorzieningenniveau krijgt
dat hij wil, gegeven het feit dat er — via
de gemeentelijke belastingen — voor
moet worden betaald. Hoewel de be-
lastingopbrengst slechts zes procent
van de totale inkomsten van gemeen-
ten uitmaakt, is er een direct verband
met het eigen beleid. Nieuw eigen be-
leid zal uit de eigen middelen moeten
worden gefinancierd, terwijl door be-
zuinigingen de belastingen kunnen
worden verlaagd.

De wensen van burgers worden in
beleid vertaald via de gemeentepoli-
tiek. Als de burger door te stemmen de
hoogte van het voorzieningenniveau
en de bijbehorende belastingdruk kan
beinvloeden, zijn verschillen in lokale
belastingdruk eerder een teken dat de
lokale politiek werkt dan een reden tot
zorg. Is de belastingdruk echter het ge-
volg van door de burger onbeinvioed-
bare factoren (resulterend in een hoog
kostenniveau of een ongewenst hoog
voorzieningenniveau), dan heeft stem-
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men wat dit betreft geen zin, en kan de
vraag worden gesteld naar de legitimi-
teit van de lokale politiek en van het
gemeentelijke belastinggebied. Het Cen-
trum voor Onderzoek van de Econo-
mie van de Lagere Overheden (COE-
LO) heeft daarom onderzocht of de
gemeentelijke belastingdruk, gedefi-
nieerd als opbrengst per inwoner, sa-
menhangt met de lokale politieke
voorkeuren.* Omdat de gemeentelij-
ke belastingopbrengst voor 95% van
de OZB afkomstig is, beperkt het on-
derzoek zich tot deze belasting.

Een goed werkend democratisch
systeem garandeert nog niet dat de
kiezer de belastingdruk krijgt die hij
wil. Uit de literatuur zijn verschillende
vormen bekend van belastingillusie,
die maken dat de burger een (systema-
tisch) vertekend beeld heeft van de
hoogte van de belastingdruk. Wordt
bijvoorbeeld de belastingdruk syste-
matisch te laag geschat, dan zal de fei-
telijke belastingdruk de gewenste over-
stijgen. Daarom is ook de aanwezig-
heid van verschillende vormen van il-
lusie onderzocht.

aast politieke kleur kunnen

meer factoren invloed uitoefe-

nen op de hoogte van de ge-
meentelijke belastingdruk. Om te
voorkomen dat de invioed van deze
factoren abusievelijk aan politieke va-
riabelen wordt toegeschreven, dienen
Zij zoveel mogelijk in de analyse te
worden meegenomen. Wanneer linkse
gemeenten bijvoorbeeld een zwakke
sociale structuur hebben en hiervoor
onvoldoende worden gecompenseerd
via het Gemeentefonds, wordt een ho-
ge belastingdruk in die gemeenten an-
ders ten onrechte aan politieke facto-
ren toegeschreven. Het onderzoek richt
zich dus op een breed scala van moge-
lijke determinanten van de lokale be-
lastingdruk.

In 1994 zijn in de meeste gemeen-
ten raadsverkiezingen gehouden. Het
is niet waarschijnlijk dat de nieuwe
colleges of gemeenteraden al in 1995
hun stempel op de gemeentebegroting
hebben kunnen zetten. In 1997 is de
nieuwe Financiéle-verhoudingswet in-
gevoerd, en is tevens de Wet WOZ in
praktijk gebracht. Beide leveren de no-
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lastingdruk:
democratie?

dige complicaties. Het onder-
zoek richt zich daarom op het
jaar 1996. Door middel van
meervoudige regressie-analyse

is het verband nagegaan tussen
de OZB-opbrengst per inwo-
ner (de belastingdruk) en de
onderzoeksvariabelen. Al snel
bleken de vier grote gemeenten
en de vijf waddengemeenten een
sterk afwijkend beeld te vertonen.
Dit is niet verwonderlijk: zij wijken
wat inkomsten (hoge algemene uit-
kering) betreft, uitgaven (hoge kosten)
en belastinggrondslag sterk af van de
rest van Nederland. Er is daarom voor
gekozen de vier grote gemeenten en de
waddengemeenten verder buiten het
onderzoek te laten.

nieren het beleid beinvlioeden:

viade raad en via het college. Het
college maakt als ‘dagelijks bestuur’
van de gemeente grotendeels het be-
leid, maar heeft goedkeuring nodig
van de raad en — om de vier jaar — van
het electoraat. Het is daarom denk-
baar dat het college afwijkt van de ei-
gen voorkeur, voor zover die verschilt
van die van de raad en het electoraat
(die laatste twee zijn per definitie ge-
lijk). De gemeenteraad heeft formeel
het laatste woord, maar er zijn ontwik-
kelingen die er op lijken te wijzen dat
de macht van het college de laatste ja-
ren is toegenomen, waardoor de raad
meer in een toezichtsrol is terechtge-
komen. Het is dus interessant om na te
gaan hoe de machtsverhouding in de
praktijk ligt.

Het blijkt dat de politieke kleur van
de gemeenteraad inderdaad van invioed
is op de belastingdruk: hoe linkser de
raad hoe hoger de druk. Ook de kleur
van het college is van belang: als het
college linkser is dan de raad, is de be-
lastingdruk hoger. De burgemeester is

Politieke kleur kan op twee ma-
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hier
als niet-
gekozene bui-
ten beschouwing ge-

laten. Het college houdt echter sterk
rekening met de voorkeuren van de
raad: het komt de raad, gemiddeld ge-
nomen, voor een kleine 80 procent te-
gemoet. Wethouders kijken kennelijk
goed naar de preferenties van het elec-
toraat, en voegen daar een bescheiden
eigen accent aan toe.

Kijken we naar de verschillende
(grote) partijen in de raad, dan blijken
PvdA en D66 een voorkeur te hebben
voor een hogere belastingdruk, terwijl
het CDA kiest voor lage lasten. Opval-
lend is dat het aandeel van de VVD in
de gemeenteraad niet van invloed is op
de belastingdruk. Voor het college ligt
datanders: de belastingdruk is lager naar-
mate CDA en VVD sterker zijn verte-
genwoordigd, en hoger naarmate PvdA
en D66 meer wethouders hebben.

ok niet-politieke factoren blij-
ken van invloed op de belas-
tingdruk. Voor elke gulden
die de algemene uitkering hoger is, ligt
de OZB-opbrengst een dubbeltje ho-
ger. In het onderzoeksjaar 1996 hield

telijke
belasting-
opbrengst is
voor 95% afkom-
stig van de OZB

de algemene uitkering nog weinig re-
kening met kosten die samenhangen
met onder meer de gemeentelijke cen-
trumfunctie en een zwakke sociale
structuur. Het verschil tussen de ont-
vangen algemene uitkering en de fic-
tieve uitkering die ontvangen zou zijn
als het nieuwe verdeelsysteem (exclu-
sief inkomstenmaatstaf) al had gegol-
den, is een maatstaf voor de scheefheid
van de oude verdeling. Gemeenten die
volgens de nieuwe inzichten in 1996
te weinig ontvingen (voordeelgemeen-
ten), hebben inderdaad een hogere be-
lastingdruk. Voor elke gulden die ze
tekort kwamen, werd 15 cent extra be-
lasting geheven. De scheefheid van de
verdeling van de algemene uitkering
werd dus grotendeels gecompenseerd
door lagere uitgaven. Deze uitkomst
geeft steun aan de opvatting dat in de
nieuwe Financiéle-verhoudingswet be-
ter rekening wordt gehouden met de
behoefteverschillen tussen gemeenten
dan de oude.

Zoals verwacht, kennen gemeenten
zonder rioolrecht een hogere OZB-
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opbrengst per inwoner. Ook de artikel
12-status gaat samen met een hogere
belastingdruk. Opvallend is de toene-
ming van de belastingdruk met het
aantal inwoners: per duizend inwo-
ners extra ligt de OZB-opbrengst per
hoofd twee kwartjes hoger. Mogelijk is
hierop van invlioed het feit dat be-
stuurders in grotere gemeenten min-
der snel door de burger worden aange-
sproken. De mate van stedelijkheid (om-
gevingsadressendichtheid) speelt geen
rol. Naarmate de inwoners gemiddeld
een hoger inkomen hebben en over een
groter vermogen beschikken, ligt ook
de belastingdruk wat hoger. Dat is niet
zo vreemd; ook de consumptie van
niet-collectieve goederen en diensten
neemt doorgaans toe met de welvaart.

mdat inkomen en vermogen

al in de regressievergelijking

zZijn opgenomen, zou de om-
vang van de feitelijke belastinggrond-
slag geen rol meer mogen spelen. De
belastingaanslag moet worden betaald
uit het inkomen of eventueel uit het
vermogen: de waarde van onroerende
zaken dient slechts als middel om bin-
nen de gemeente de lasten te verdelen.
In de praktijk blijken belastingexport
en belastingillusie er echter toe leiden
dat de belastinggrondslag wel dege-
lijk een rol speelt.

Bij het vergelijken van de loka-

le lasten tussen gemeenten, bij-
voorbeeld aan de hand van de
Consumentengids, wordt vaak
het tarief en niet de gemiddel-
de opbrengst per inwoner of
huishouden beschouwd. In dat
geval kan een positief verband
worden verwacht tussen belas-
tinggrondslag en belasting-
druk. Met een hoge grondslag
kan een hoge opbrengst wor-
den gerealiseerd zonder met het
tarief uit de toon te vallen. Als de
waarde van woningen per inwo-
ner f 1000 hoger is, blijkt de belas-
tingdruk 38 cent hoger te zijn. Het
verband is echter statistisch niet sterk.
Dit wijst op een lichte mate van belas-
tingillusie. Als de waarde van wonin-
gen f 5000 hoger is, ligt de belasting-
druk zo'n f 1,90 hoger (0,38 * 5). Het
gemiddelde OZB-tarief bedroeg in
1996 f 15,36. De illusie-factor be-
draagt voor woningen dus zo'n 12%
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(1,90 als percentage van 15,36). Bij
100% illusie zouden twee gemeenten
die alleen van elkaar verschillen in de
per capita waarde van onroerende za-
ken dezelfde tarieven hanteren; ver-
schillen in waarde vertalen zich dan vol-
ledig in verschillen in belastingdruk.

Verder is er een sterk verband tus-
sen het kwadraat van de waarde van
niet-woningen en de belastingdruk.
Dit is niet verbazingwekkend. In ge-
meenten met veel zakelijk onroerend
goed is de belastingprijs voor de mees-
te kiezers immers lager, door afwente-
ling op niet-inwoners (belastingex-
port). Van een extra gulden belas-
tingopbrengst wordt een kleiner deel
door de gemiddelde kiezer zelf be-
taald. Het is dan rationeel om voor ho-
gere belastingtarieven te kiezen.

Ook in buitenlands onderzoek is een
dergelijk verband gevonden. Het feit
dat dit effect zichtbaar is naast dat van
politieke kleur, geeft aan dat politici
hiermee — al dan niet bewust — reke-
ning houden. Het
gevonden
export-
ef-

fect blijkt vooral sterk in gemeenten
met een meer dan gemiddelde per ca-
pita waarde van niet-woningen (kwa-
dratisch verband). Dit zou kunnen sa-
menhangen met het feit dat juist die
gemeenten veel bedrijfsterreinen of
grootschalige industrie kennen, waar-
van een groot deel in handen is van
niet-ingezetenen.

en slotte valt op dat de belasting-

druk toeneemt naarmate meer

huishoudens huursubsidie ont-
vangen. Huurders betalen alleen de
gebruikersheffing zelf; de eigenaren-
heffing wordt in principe in de huur
verrekend. Gemiddeld ontving in 1996
29 procent van de huurders huursub-
sidie. Voor deze groep wordt — afhan-
kelijk van het inkomen — globaal tus-
sen de 55 en de 100 procent van de in
de huur doorberekende eigenaren-
heffing door huursubsidie gecompen-
seerd. In feite wordt een deel van de be-

waar het om gaat, is
of de burger het
voorzienin-
genniveau
krijgt
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lasting op het Rijk afgewenteld. Dit
vertaalt zich in hogere tarieven.

e kernvraag van het onderzoek

is hiermee voor een groot deel

beantwoord, de politieke kleur
van de gemeenteraad is duidelijk van
invloed op de belastingdruk. Wethou-
ders gaan desnoods voorbij aan hun ei-
gen voorkeuren om tegemoet te ko-
men aan de voorkeuren van het elec-
toraat. Verhalen over verschillen in be-
lastingdruk tussen gemeenten moeten
worden genuanceerd.

Door de ééndimensionale weerga-
ve van de politieke samenstelling van
raad en college (mate van linksheid)
wordt de invloed van de kiezer door
dit onderzoek eerder onder- dan over-
schat. De kiezer zal bovendien, naast
de hoogte van de belastingdruk, ver-
moedelijk ook de samenstelling van de
met de opbrengst bekostigde uitgaven
kunnen sturen. Hier komt bij dat de
aanwezige belastingillusie, voorzover
na te gaan, klein is. Dit is belangrijk,
omdat belastingillusie leidt tot een on-
gewenste belastingdruk, ook al wor-
den de voorkeuren van kiezers in be-
leid omgezet.

Een minder welkome uitkomst van
dit onderzoek is het belastingopdrij-
vende effect van belastingexport, het-
zij via huursubsidie, hetzij via het bezit
van onroerende zaken door niet-inge-
zetenen. Dit leidt landelijk gezien toteen
suboptimale allocatie. Bij een eventuele
verandering van de relatieve limiet, of
bijvoorbeeld plannen voor afschaffing
van de gebruikersheffing, zou hiermee
rekening moeten worden gehouden.

Veranderingen in het eigen beleid
van de gemeenten weerspiegelen zich
— voorzover zij financiéle gevolgen
hebben — direct in de lokale belasting-
druk. Het feit dat de kiezer op die be-
lastingdruk een duidelijk stempel zet,
suggereert dat ook verschillen in het
lokale voorzieningenniveau samen-
hangen met verschillen in lokale voor-
keuren. De relatie tussen belasting-
druk en voorzieningenniveau is echter
geen directe: de efficiéntie van de ge-
meentelijke apparaten verschilt.

Noot

* M.A. Allers, De invloed van de burger op de ge-
meentelijke belastingdruk. Te bestellen door over-
making van f 30 op rekening 5528794, t.n.v.
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