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Aan het verzamelen en het verwerken van de gegevens voor deze uitgave is de grootst
mogelijke zorg besteed. ledere aansprakelijkheid voor de gevolgen van activiteiten die
op basis van deze gegevens worden ondernomen wordt echter afgewezen.
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Voorwoord

Dit onderzoek is uitgevoerd in opdracht van het Interprovinciaal overleg (IPO). De
auteur dankt J. Kobes (IPO), H. Boon (provincie Gelderland), H. Schrikkema (provincie
Groningen), J. Meulesteen (provincie Noord-Brabant, J.C. van Ginkel (provincie Zuid-
Holland), C. Hoeben en J.G. de Natris (beide COELO) voor waardevolle opmerkingen op
een eerdere versie van dit rapport.

De verantwoordelijkheid voor de inhoud van deze publicatie berust bij de auteur. Bij het
schrijven van dit rapport, en dan vooral het gedeelte met de toetsing van belastingen
aan criteria, was het niet te vermijden om waardeoordelen te geven. Deze komen voor
rekening van de auteur en niet van de opdrachtgever of de hierboven genoemde
personen. Het rapport is zo opgezet dat de lezer op basis van de geboden informatie zelf
zijn eigen conclusies kan trekken.
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1 Inleiding

De provincies zien zich gesteld voor een strategische heroriéntatie op de provinciale
financién. Die is nodig is omdat de belastingheffing op mobiliteit ter discussie staat als
gevolg van de stimuleringsmaatregelen voor elektrische auto’s en de mogelijke
introductie van betalen naar gebruik. Dit maakt de grondslag van de provinciale
opcenten op de motorrijtuigenbelasting op termijn onzeker. Bovendien is het de vraag
in hoeverre het huidige belastinggebied nog passend is gezien de inhoudelijke opgaven
waar de provincies voor staan.

Het IPO heeft daarom aan COELO gevraagd om te inventariseren welke verschillende
belastinggebieden in andere landen van de Europese Unie voor de decentrale overheden
worden gehanteerd.

Voor een bestuurslaag met een open huishouding is een substantieel eigen
belastinggebied van groot belang. Een provinciale belasting bevordert de afweging
tussen de verschillende provinciale bestedingsmogelijkheden, garandeert dat provincies
rekenschap afleggen aan de kiezers (Allers, 2010) en maakt het mogelijk dat provincies
voldoende middelen genereren om maatschappelijke taken op te pakken.

Dit rapport doet verslag van een onderzoek naar de belastingen van decentrale
overheden van landen uit de Europese Unie. Deze belastingen worden getoetst op de
mate waarin deze passen in het Nederlandse staatsbestel en de mate waarin ze voldoen
aan criteria die aan decentrale belastingen kunnen worden gesteld.

Het rapport is als volgt opgezet. Hoofdstuk 2 preciseert de onderzoeksvragen en bakent
het onderzoek af. Hoofdstuk 3 bespreekt de criteria die worden gebruikt om de
geschiktheid van belastingen te toetsen. Hoofdstuk 4 doet verslag van de inventarisatie
van belastingen die door decentrale overheden in EU-landen worden gebruikt. Ook
geeft dit hoofdstuk een overzicht van het belang van decentrale belastingheffing en van
de daarbij gebruikte grondslagen in deze landen. In hoofdstuk 5 worden afzonderlijke
belastingen systematisch getoetst aan de genoemde criteria. Hoofdstuk 6 vat het
rapport samen en geeft de conclusies.
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2 Onderzoeksvragen en afbakening

2.1. Onderzoeksvragen

We beantwoorden de volgende vragen:

1. Welke belastinggrondslagen worden door decentrale overheden van landen in de
Europese Unie gehanteerd?

2. In hoeverre voldoen deze belastinggrondslagen aan de criteria die hieraan
kunnen worden gesteld, ook ten opzichte van het huidige belastinggebied van
Nederlandse provincies?

3. Welke belastinggrondslagen zijn passend voor Nederlandse provincies?

2.2. Afbakening onderzoek

Het onderzoek heeft betrekking op de eigen belastingen van decentrale overheden van
EU-landen. Eigen belastingen zijn belastingen waarover de decentrale overheid enige
controle heeft, bijvoorbeeld door, eventueel binnen wettelijke marges, zelf het tarief of
de grondslag vast te stellen. Zogeheten shared taxes worden niet in dit onderzoek
meegenomen. Dit zijn belastingen waarvan de opbrengst over verschillende
overheidslagen wordt verdeeld. Omdat de ontvangende decentrale overheid hierop
geen invloed kan uitoefenen verschillen deze beleidsmatig weinig van uitkeringen.

Het onderzoek inventariseert de belastinggrondslagen die door decentrale overheden
zijn gebruikt in de eerste twee decennia van deze eeuw. Het probeert niet de situatie op
één bepaald moment weer te geven. Ook een elders afgeschafte grondslag kan voor
Nederland immers interessant zijn.

Het is vrijwel ondoenlijk om een volledig overzicht te geven van alle gebruikte
belastinggrondslagen. In sommige landen bestaat een veelheid van belastingen die
soms maar weinig worden gebruikt en die bovendien weinig opleveren. Voor
Nederlandse provincies is een grondslag nodig die een betekenisvolle opbrengst kan
genereren, of een combinatie van enkele grondslagen die dat samen kunnen doen.

Bestemmingsheffingen vallen buiten het onderzoek. Provincies zoeken een bron van
algemene middelen.? In de praktijk kan het echter lastig zijn om een scherp onderscheid
te maken tussen belastingen en bestemmingsheffingen.

Naast criteria aan de belastinggrondslag kunnen eisen worden gesteld aan de
vormgeving van de belasting. Een belangrijk punt is provinciale autonomie. Provincies

T Het Verenigd Koninkrijk is geen lid meer van de Unie maar wordt wel in het onderzoek meegenomen.
2we gaan hier niet in op de verschillende functies die decentrale belastingen kunnen vervullen. Zie hiervoor
bijvoorbeeld P.B. Boorsma, C.A. de Kam en L. van Leeuwen, 2004, Belasten op niveau. Meer financiéle armslag voor

gemeenten, Den Haag.
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kennen een open huishouding. Zij moeten dus in staat zijn om voldoende middelen te
genereren om maatschappelijke problemen aan te pakken. Daarvoor is het nodig dat zij
voldoende beleidsvrijheid hebben om de omvang van de belastinginkomsten te kunnen
bepalen. Dat kan door het bepalen van het belastingtarief maar ook door het zelf
vaststellen van de grondslag (bijvoorbeeld door vrijstellingen te kunnen verlenen voor
bepaalde categorieén). De eis van beleidsvrijheid is relevant ongeacht de te kiezen
belastinggrondslag, en blijft hier verder onbesproken.
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3 Criteria

Voor het beoordelen van de geschiktheid van een belastinggrondslag (onderzoeksvraag
2) gebruiken we een reeks criteria.® Deze worden hieronder beschreven. De volgorde
waarin ze worden behandeld geeft niet hun relatieve belang weer.

a)Herkenbaarheid

Een belasting die herkenbaar is als een provinciale belasting draagt bij aan de
democratische legitimiteit, omdat het bestuurders dwingt tot een goede afweging
tussen de hoogte van de heffing en het voorzieningenniveau en omdat het de
betrokkenheid van belastingplichtigen bevordert. De keerzijde is dat herkenbare
belastingen vaak meer weerstand opleveren.

Een eigen provinciale belastinggrondslag bevordert de herkenbaarheid. Verschillende
belastingen met dezelfde grondslag kunnen leiden tot verwarring bij de
belastingbetaler. Een overlap van belastingen kan de maatschappelijke acceptatie
bemoeilijken en een gevoel van onrechtvaardigheid oproepen. Herkenbaarheid is ook
groter bij belasting op aanslag in plaats van bijvoorbeeld inhouding op het loon
(inkomstenbelasting) of een opslag op de prijzen (btw, accijnzen).

b)Stabiliteit van belastinginkomsten

Provincies dekken een aanzienlijk deel van hun lasten uit hun belastingopbrengst. De
opbrengst moet daarom voldoende stabiel zijn om elk jaar deze dekkingsfunctie te
kunnen vervullen. Een grondslag die gevoelig is voor bijvoorbeeld conjuncturele
schommelingen leidt tot problemen bij het begroten en kan periodiek tot ongewenste
bezuinigingsdwang leiden. En een belasting die is bedoeld om externe effecten te
beprijzen, zoals een milieubelasting, zal minder gaan opleveren naar mate het succes
groter wordt (minder schade aan het milieu).

c) Rechtvaardigheid

De belastingdruk moet op een eerlijke manier worden verdeeld en niet bepaalde
groepen onredelijk hard treffen. Wat eerlijk is, is een politieke vraag. In Nederland wordt
dit vaak vertaald in het draagkrachtprincipe: de sterkste schouders dragen de zwaarste
lasten. De belasting moet ook voor alle belastingplichtigen op te brengen zijn. Voor
huishoudens met een laag inkomen kan een kwijtscheldingsregeling nodig zijn.

3 Soortgelijke criteria zijn eerder gebruikt door bijvoorbeeld Commissie verruiming eigen middelen lagere overheden,
1992, Belastingen omlaag, Den Haag: Ministerie van Binnenlandse Zaken en P.B. Boorsma, C.A. de Kam en L. van

Leeuwen, 2004, Belasten op niveau. Meer financiéle armslag voor gemeenten, Den Haag.
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d)Brede grondslag

Een brede groep belastingplichtigen bevordert de democratische legitimiteit, is
rechtvaardiger en zorgt voor een lager tarief. Een lager tarief zorgt op zijn beurt weer
voor minder ontwijking (punt f) en een kleinere economische verstoring (punt g).

e)Hoogte van de opbrengst

Provincies dekken een aanzienlijk deel van hun lasten uit hun belastingopbrengst. De
netto opbrengst (na aftrek van de heffingskosten) moet daarom voldoende hoog zijn,
dat wil zeggen, vergelijkbaar met die van de bestaande opcenten. In 2020 bedraagt de
begrote opbrengst daarvan 1,7 miljard euro (bron: CBS). Dat is afgerond 100 euro per
inwoner of 210 euro per huishouden.

f) Uitvoerbaarheid, ontwijking en ontduiking

De voor de heffing benodigde gegevens moeten tijdig en tegen redelijke kosten
beschikbaar zijn. Ontwijking — het vermijden van belastbare activiteiten of het
verplaatsen hiervan naar een andere provincie — en ontduiking - fraude - moeten
moeilijk of onaantrekkelijk zijn. Dat is bijvoorbeeld zo bij een grondslag die niet kan
worden verborgen of verplaatst en bij lage tarieven.

g)Kosten

De kosten mogen niet te hoog oplopen. We onderscheiden drie soorten kosten: naast de
kosten voor de provincie (heffingskosten) en voor de belastingbetaler (nalevingskosten)
zijn er vaak ook kosten voor de economie. Dit betreft welvaartsverlies door verstoring
van prijsprikkels. Zo kan een belasting op inkomen bijvoorbeeld het arbeidsaanbod
verkleinen doordat werken financieel minder loont.

Kosten voor de provincie zijn hoger als belastingplichtigen moeilijk te achterhalen zijn,
als er een complex registratiesysteem nodig is, als uitgebreide controles onmisbaar zijn,
door uitzonderingsbepalingen en door toepassing van verschillende categorieén
(gedifferentieerd tarief).

Kosten voor de economie zijn hoog bij hoge tarieven: ze nemen toe met het kwadraat
van het tarief. Wanneer een belasting niet leidt tot gedragsaanpassingen is er ook geen
economische verstoring. Dit is bijvoorbeeld het geval bij een vaste heffing per persoon
(ingezetenenheffing) of bij een belasting op grond.*

h)Maatschappelijk effect

Niet elke belasting heeft als doel het genereren van opbrengsten. Een belasting kan ook
tot doel hebben externe effecten te beprijzen of maatschappelijk ongewenst gedrag te
ontmoedigen. Gedragsaanpassingen zijn dan geen ongewenst neveneffect, zoals bij het
voorgaande punt, maar het doel van de belasting. Een belasting op leidingwater zou
bijvoorbeeld onnodig waterverbruik kunnen ontmoedigen, een belasting op uitstoot van
schadelijke stoffen zoals stikstof kan milieuschade verkleinen. Water zal altijd gebruikt
blijven worden, en dus een blijvende bron van belastinginkomsten vormen. Een

4Zie M.A. Allers, 2020, Belasting op grond is efficiént, rechtvaardig én uitvoerbaar, £SB, 121-123.
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belasting op bijvoorbeeld tabak zal bij een maatschappelijk optimaal effect nauwelijks
iets opleveren.

i) Verdeling belastingcapaciteit en herverdeeleffecten tussen provincies

Een provincie met een grote belastingcapaciteit kan een lager tarief hanteren om een
bepaalde opbrengst te genereren dan een provincie met een kleine belastingcapaciteit.
Bij de bestaande opcenten is dat ook zo en wordt een deel van deze verschillen in
belastingcapaciteit verevend via de verdeling van de algemene uitkering uit het
provinciefonds. Als deze verschillen groot worden kan verevening lastig worden. Dat is
bijvoorbeeld het geval als een grondslag in sommige provincies zeer klein of zelfs
afwezig is.

j) Verschuiving belastingdruk voor huishoudens en bedrijven

De herverdeeleffecten bij de invoering van een nieuwe belasting mogen niet te groot
zijn. Idealiter blijft de belastingdruk voor de meeste belastingplichtigen ongeveer gelijk.
Een manier om dergelijke herverdeeleffecten klein te houden is het overhevelen van
(deel van) een door een andere overheid geheven belasting naar provincies.

Met het oog op de gewenste verbreding van de grondslag (zie punt d) kan het wel als
positief worden beschouwd als personen of bedrijven die nu geen provinciale opcenten
betalen wel belastingplichtig worden. Bedrijven en ondernemers, en burgers zonder
motorvoertuig waarover opcenten worden geheven, betalen nu geen provinciale
belasting.

k)Bestuurlijke verhoudingen en maatschappelijke acceptatie

De grondslag moet passen binnen de bestuurlijke verhoudingen en niet in strijd zijn met
hogere regelgeving. In Nederland mogen decentrale overheden nu bijvoorbeeld geen
belasting heffen die afhankelijk is van de hoogte van inkomen, winst of vermogen
(Provinciewet artikel 221; Gemeentewet artikel 219). De rijksoverheid houdt een
strakke regie over het inkomensbeleid. Een grondslag die hiermee strijdig is zal niet
gemakkelijk worden geaccepteerd. Bovendien kan een decentrale belasting op inkomen
leiden tot belastingvlucht of belastingconcurrentie tussen provincies.

Maatschappelijke aanvaarding is doorgaans kleiner bij hoge nalevingskosten, grote
complexiteit en goede herkenbaarheid. Een lage maatschappelijke aanvaarding zal
eerder tot ontduiking leiden.

3.1. Weging

Deze criteria zijn niet allemaal even belangrijk. Ook zal geen enkele grondslag volledig
aan al deze criteria kunnen voldoen. De bestaande provinciale belasting scoort
bijvoorbeeld laag op herkenbaarheid. Een grotere herkenbaarheid kan echter tot een
lagere acceptatie leiden. Ook kan heffing door inhouding of meeliften met bestaande
belastingen de kosten verlagen, ten koste van de herkenbaarheid. Tussen sommige
criteria zal dus een afweging moeten worden gemaakt.
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Vanwege de aanleiding voor dit onderzoek — het vinden van mogelijke opvolgers voor de
bestaande provinciale opcenten op de motorrijtuigenbelasting - wegen vooral het
opbrengst- en het stabiliteitscriterium zwaar. Belastingen die duidelijk niet op stabiele
wijze voldoende kunnen opleveren worden wel in de inventarisatie meegenomen, maar
in een vroeg stadium afgeschreven. Bij de belastingen die wel voldoende
opbrengstcapaciteit hebben worden de voor- en nadelen tegen elkaar afgewogen.
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4 Inventarisatie

4.1. Belang decentrale belastingen

Het aandeel van de totale belastingopbrengst dat voor rekening komt van decentrale
overheden verschilt sterk tussen landen. Figuur 1 brengt dit in beeld voor 23 Europese
landen. Onder decentrale overheden worden alle overheidslagen onder het nationale

niveau gerekend. In federale landen horen ook deelstaten daarbij.

Nederland staat tussen Griekenland en Oostenrijk in, en zit daarmee op een kwart van

het gemiddelde.

Figuur 1. Aandeel decentrale overheden in totale belastingopbrengst (percentages, 2018)
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Bron: OECD, Revenue Statistics 2019.
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4.2. Belang van verschillende grondslagen in opbrengst decentrale
belasting

Figuur 2 geeft een indruk van het belang van verschillende soorten
belastinggrondslagen in 23 Europese landen.

Figuur 2. Aandeel grondslagen in totale belastingopbrengst decentrale overheden (percentages, 2017)
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Bron: OECD, Revenue Statistics 2019.

Belastingen op eigendom hebben het grootste aandeel (gemiddeld 44 procent).
Hieronder vallen onroerendezaakbelasting, vermogensbelasting, erf- en
schenkbelasting en belasting op financiéle en kapitaaltransacties. Inkomen en winst
staan op de tweede plaats (34 procent). Op de derde plaats (17 procent) staan goederen
en diensten, zoals btw, omzetbelasting, accijnzen, motorrijtuigenbelasting en
assurantiebelasting. Loonsom, sociale zekerheid en overige grondslagen spelen een
kleinere rol, maar kunnen in afzonderlijke landen wel belangrijk zijn (bijvoorbeeld
loonsom in Qostenrijk).
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Het grote belang van inkomen en winst in deze landen vormt een opmerkelijke
tegenstelling tot de situatie in Nederland, waar die niet door decentrale overheden als
belastinggrondslag mogen worden gebruikt.

Ook blijkt uit de figuur dat veel Europese landen vertrouwen op één grote grondslag
(meestal eigendom of inkomen en vermogen) met daarnaast één of enkele kleinere.
Alleen het Verenigd Koninkrijk doet het met slechts één decentrale belastinggrondslag.

4.3. Inventarisatie decentrale belastingen

Tabel 1 laat zien in welke landen decentrale overheden bepaalde belastingen heffen of
hebben geheven, en welke overheidslaag of overheidslagen het betreft.® In totaal gaat
het om 30 verschillende soorten belastingen. Letland kent geen decentrale
belastingheffingen, alleen shared taxes. In Itali€ bestaan 14 soorten decentrale
belastingen (figuur 3).

Figuur 3. Aantal verschillende soorten belastingen die decentraal worden geheven
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Een overzicht van de landencodes is te vinden in de bijlage.

Vaak wordt een belasting door niet meer dan één decentrale overheidslaag geheven.
Maar dat is lang niet altijd het geval. Zo heffen in zowel Belgié als Frankrijk drie
verschillende decentrale overheidslagen een belasting op onroerende zaken. In vijf
landen heffen zowel gemeenten als regio’s een inkomstenbelasting.

Bij de onroerendezaakbelastingen en de belasting op economische activiteit kent
Frankrijk het systeem van tariefstapeling: gemeenten, departementen en regio’s stellen

5 Voor deze paragraaf zijn de volgende bronnen gebruikt: DEXIA, 2008, Sub-national governments in the European
Union, Paris; R. GeiBler, G. Hammerschmid en C. Raffer (red.), 2019, Local Public Finance in Europe. Country Reports,
Gutersloh: Bertelsmann Stiftung; NALAS, 20186, Fiscal Decentralization Indicators for South-East Europe 2006-2014,
Skopje; World Observatory of Subnational Government Finance and Investment, 2019, 2079 Report. Country profiles,
Paris: OECD.
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elk hun tariefvast op eenzelfde grondslag. Opgeteld is dit het tarief dat de
belastingplichtige moet betalen.

COELO 15 Belastingen van decentrale overheden in EU-landen



Tabel 1. Het voorkomen van verschillende soorten belastingen op decentraal niveau

AT

B

BG

cY

Ccz

D

DK

EST

FIN

GR

HR

Accijnzen op tabak,
alcohol, frisdrank

regio

gem

gem

Accijns op brandstof

regio

Assurantiebelasting

deelstaat

deelstaat

Belasting op de registratie
van hypotheken

regio

regio

Belasting op gokmachines

gem

Belasting op vuilstorten en
-verbrandingsinstallaties

Bouwsombelasting

gem

Belasting van
personenauto’s en

motorrijwielen

dept

Belastingen op
economische activiteit

gem

gem

gem

gem en prov

gem, sw, dept, regio

Elektriciteitsbelasting

regio

gem, dept

Heffing op vliegtuiglawaai

Hondenbelasting

gem

gem

gem

Inkomstenbelasting

gem, regio

gem, regio

regio

gem

gem

Jacht- en visvergunningen

deelstaat

Kansspelbelasting

deelstaat

regio

Landbouwbelasting

Marktgelden

gem

gem

Motorrijtuigenbelasting

regio, gem

gem

gem

regio

dept

Onroerendezaakbelasting

gem

gem, regio, prov | gem

gem

gem

gem

gem

gem

gem

gem, dept, regio

gem

gem

gem

Overdrachtsbelasting
onroerende zaken

regio

gem

deelstaat

gem, regio

gem, dept

Parkeerbelasting

gem

gem

Patentenbelasting

gem

Precario

gem

gem

gem

gem

gem

gem,
prov

Reclamebelasting

gem

gem

gem

Schenkbelasting

regio

regio

Successierechten

regio

gem

deelstaat

regio

Toeristenbelasting

gem

prov

gem

gem

gem

gem

Vakantiehuizenbelasting

gem, prov

gem

Vermakelijkhedenbelasting

gem

gem

gem

gem

Vervoersbelasting

gem en sw

Gem: gemeente; prov: provincie; dept: departement; sw: gemeentelijk samenwerkingsverband.

Landencodes: zie bijlage.
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Tabel 1, vervolg

HU

IRL

LT

LV

PL

RO

SK

SLO

UK

Accijnzen op tabak,
alcohol, frisdrank

Accijns op brandstof

regio

Assurantiebelasting

prov

Belasting op de registratie
van hypotheken

Belasting op gokmachines

Belasting op vuilstorten en
-verbrandingsinstallaties

regio

Bouwsombelasting

Belasting van
personenauto’s en

motorrijwielen

prov

Belastingen op
economische activiteit

gem

regio

gem

gem

Elektriciteitsbelasting

gem, prov

Heffing op vliegtuiglawaai

regio

Hondenbelasting

gem

gem

gem

Inkomstenbelasting

gem, regio

gem, regio

land

gem, regio

Jacht- en visvergunningen

Kansspelbelasting

gem

gem

Landbouwbelasting

gem

Marktgelden

gem

gem

Motorrijtuigenbelasting

regio

gem

gem

regio

Onroerendezaakbelasting

gem

gem

gem

gem

gem

gem

gem

gem

gem

gem

gem

Overdrachtsbelasting
onroerende zaken

gem

gem

gem

Parkeerbelasting

gem

gem

gem

gem

Patentenbelasting

Precario

gem, prov

gem

gem

gem

Reclamebelasting

gem

gem

Schenkbelasting

gem

Successierechten

gem

gem

Toeristenbelasting

gem

gem

gem

gem

gem

gem

Vakantiehuizenbelasting

gem

Vermakelijkhedenbelasting

gem

Vervoersbelasting

Gem: gemeente; prov: provincie; dept: departement; sw: gemeentelijk samenwerkingsverband.

Landencodes: zie bijlage.
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4.4. Gevonden grondslagen

Tabel 2 geeft een overzicht van de bij de verschillende belastingen gebruikte

grondslagen. Bij sommige kleine belastingen verschillen die tussen en soms ook binnen

landen en zijn ze moeilijk te achterhalen.

Tabel 2. Grondslagen en capaciteit (voldoende en stabiele opbrengst mogelijk)

Grondslag Capaciteit
Accijnzen waarde of volume +
Assurantiebelasting poliskosten -
Belasting op de registratie van hypotheken waarde -
Belasting op gokmachines onbekend -
Belasting op vuilstorten en -
verbrandingsinstallaties onbekend -
Bouwsombelasting bouwsom -
Belasting van personenauto’s en motorrijwielen waarde, kenmerken voertuig -
Belastingen op economische activiteit zie tabel 3 +
Elektriciteitsbelasting verbruik +
Heffing op vliegtuiglawaai onbekend -
Hondenbelasting eigendom honden -
Inkomstenbelasting Its betalen bedrag of grondslag van landelijke .
Jacht- en visvergunningen vergunningverlening -
Kansspelbelasting gewonnen bedrag -
Landbouwbelasting (Polen) oppervlak boerenbedrijf en marktwaarde

graan -
Marktgelden onbekend -
Motorrijtuigenbelasting waarde, kenmerken voertuig +
Onroerendezaakbelasting zie tabel 4 +
Overdrachtsbelasting onroerende zaken waarde -
Parkeerbelasting varieert -
Patentenbelasting onbekend -
Precario onbekend -
Reclamebelasting onbekend -
Schenkbelasting waarde +
Successierechten waarde +
Toeristenbelasting varieert +
Vakantiehuizenbelasting onbekend -
Vermakelijkhedenbelasting onbekend -
Vervoersbelasting (Frankrijk) loonsom -

In de kolom Capaciteit wordt een inschatting gegeven van de mate waarin een dergelijke belasting een

stabiele en voldoende grote opbrengst kan genereren om mogelijk bruikbaar te zijn voor Nederlandse

provincies. Hier komen we in paragraaf 5.1 op terug; in dit hoofdstuk is het nog niet relevant.
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Het belasten van economische activiteit

Economische activiteit van bedrijven wordt op verschillende manieren belast. Tabel 3
geeft hiervan een overzicht. In Duitsland, Luxemburg en Portugal belasten gemeenten
bedrijfswinsten. Doordat de winst van een bedrijf van het ene op het andere jaar nogal
varieert — en zelfs zomaar kan verdwijnen - is dit een weinig stabiele grondslag. In
Duitsland wordt de gemeentelijke afhankelijkheid van de Gewerbesteurer wel als reden
gezien voor het grote aantal gemeenten dat een beroep doet op financiéle noodsteun.

Andere landen kiezen voor minder variabele grondslagen, zoals de loonsom, het aantal
werknemers, het aandelenkapitaal, de waarde van kapitaalgoederen of zelfs grove
indicatoren als bedrijfsoppervlak of elektriciteitsverbruik. Die grondslagen kennen
echter ook nadelen. In Frankrijk en Spanje wordt het aantal werknemers inmiddels niet
meer gebruikt als grondslag. Een nadeel van deze grondslag is dat het als rem kan
werken op de werkgelegenheid.

In Hongarije is de grondslag het verschil tussen de opbrengst uit verkoop van goederen
en diensten en de kostprijs van de aangekochte goederen, halffabricaten en
grondstoffen. Dit is niet eenvoudig vast te stellen en vatbaar voor creatief boekhouden.
Hetzelfde geldt voor toegevoegde waarde (Itali€). Ook bij het vaststellen van de
belastbare winst komt natuurlijk veel kijken, maar dit gebeurt vaak al ten behoeve van
een nationale belasting.

Tabel 3. Belastingen op economische activiteit

Overheidslaag Grondslag Tarief begrenst?
Cyprus gem inkomsten, aantal werknemers, aandelenkapitaal ja
Duitsland gem winst nee
Frankrijk gem, regio, dept, sw  waarde kapitaalgoederen, loonsom nee
Hongarije gem verschil waarde verkoop en inkoop nee
Italie regio toegevoegde waarde exclusief afschrijvingen nee
Luxemburg gem winst nee
Oostenrijk gem loonsom ja
Portugal gem winst ja

oppervlak, elektriciteitsgebruik, aantal
Spanje gem, prov werknemers nee

Gem: gemeente; prov: provincie; dept: departement; sw: gemeentelijk samenwerkingsverband.

Exclusief ozb en belastingen op specifieke sectoren, zoals landbouw.

Het belasten van onroerende zaken

Tabel 4 laat zien dat belastingen op onroerende zaken variéren in de breedte van de
grondslag. Estland belast alleen land, Hongarije alleen gebouwen en de meeste landen
beide categorieén, soms aangevuld met werktuigen. Vaak wordt als maatstaf de waarde
gehanteerd, maar die wordt niet altijd regelmatig geactualiseerd. In sommige landen
wordt nog een oppervlaktemaatstaf gebruikt.

Behalve in het Verenigd Koninkrijk wordt altijd de eigenaar belast, soms in combinatie
met de gebruiker van de onroerende zaken.

COELO 19 Belastingen van decentrale overheden in EU-landen



Tabel 4. Onroerendezaakbelastingen

Overheidslaag ~ Maatstaf Grondslag Belastingplichtige
Belgié gem, prov, waarde land/gebouwen/werktuigen eigenaar
regio
Bulgarije gem waarde onroerende zaken eigenaar of gebruiker
Cyprus gem waarde in 1980 onroerende zaken eigenaar
Denemarken gem waarde land, woningen, niet- eigenaar
woningen
Duitsland gem waarde in 1964 of 1935 land/gebouwen eigenaar
(Oost Duitsland)
Estland gem waarde land eigenaar
Finland gem waarde land/gebouwen, eigenaar
landbouwgrond niet
Frankrijk gem, dept, waarde land/gebouwen eigenaar en gebruiker
regio (woningen)
Griekenland gem waarde gebouwen en eigenaar
appartementen
Hongarije gem oppervlak of waarde gebouwen eigenaar
lerland gem waarde woningen en eigenaar of gebruiker
bedrijfsonroerendgoed
Italié gem waarde land/gebouwen eigenaar
Kroatié gem oppervlak gecorrigeerd onroerende zaken eigenaar of gebruiker
voor gebruik, bouwjaar en
locatie
Litouwen gem waarde niet-woningen en land eigenaar of gebruiker
(bij land eigenaar)
Luxemburg gem waarde land/gebouwen eigenaar
Oostenrijk gem waarde in 1973 land/gebouwen eigenaar
Polen gem waarde (werktuigen), land/gebouwen/werktuigen eigenaar of gebruiker
oppervlak
Portugal gem waarde land/gebouwen/werktuigen eigenaar
Roemenié gem waarde (gebouwen), land/gebouwen eigenaar of gebruiker
oppervlak (land)
Slovenié gem waarde land/gebouwen eigenaar of gebruiker
Slowakije gem oppervlak onroerende zaken eigenaar
Spanje gem waarde land/gebouwen eigenaar
Tsjechié gem oppervlak, voor land soms  land/gebouwen eigenaar
waarde
Verenigd Koninkrijk gem waarde onroerende zaken gebruiker
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5 Belastingen beoordeeld

5.1. Afbakening

Tabel 2 geeft per decentrale belasting ook een inschatting van de capaciteit om een
voldoende grote en stabiele opbrengst te genereren. De reden om hier een minteken te
zeten is meestal de als te laag beoordeelde opbrengst. Bij de overdrachtsbelasting geeft
de conjunctuurgevoeligheid de doorslag.

De belastingen waarvan de capaciteit als voldoende wordt beoordeeld worden
hieronder nader bekeken aan de hand van de in hoofdstuk 3 beschreven criteria. Bij
belastingen op economische activiteit kiezen we voor winst en loonsom als mogelijke
grondslagen; de overige grondslagen die in tabel 3 worden genoemd passen slecht bij
de Nederlandse omstandigheden. De in tabel 2 genoemde belasting op
elektriciteitsverbruik veralgemeniseren we naar een milieubelasting op energie- of
waterverbruik. Schenk- en successiebelasting nemen we samen.

Naast de in andere landen gevonden belastingen nemen we er nog een mee: een
ingezetenenbelasting. Die is voor het begin van onze onderzoeksperiode in het Verenigd
Koninkrijk gebruikt, en is sinds 1995 in gebruik bij de Nederlandse waterschappen.®

De beoordeling hieronder is globaal en bedoeld om een schifting te maken. De opties
die niet afvallen zouden nader moeten worden onderzocht. Dat valt buiten het kader van
dit rapport.

5.2. Vormgeving
Er zijn verschillende mogelijkheden om provincies in staat te stellen om van een andere
dan hun bestaande belastinggrondslag gebruik te maken:

1. het overhevelen van een bestaande belasting van een andere overheid naar
provincies;

2. provincies de mogelijkheid geven opcenten te heffen op een bestaande belasting
van een andere overheid,

3. provincies de mogelijkheid geven de grondslag van een bestaande belasting van
een andere overheid te gaan belasten, naast die al bestaande belasting;

4. provincies een nog niet belaste grondslag ter beschikking stellen.

Bij al deze mogelijkheden zijn diverse varianten denkbaar met betrekking tot de vrijheid
voor provincies om zelf hun belastingtarieven vast te stellen. Tarieven kunnen geheel
worden vrijgelaten, of aan maxima of een bandbreedte worden gebonden.

8 Buiten de EU komen ingezetenenheffingen voor in Zwitserland, Korea en Japan.
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De uitvoering kan in handen worden gegeven van de Belastingdienst of van de
provincies zelf. Die kunnen desgewenst samenwerkingsverbanden aangaan met elkaar
en met gemeenten of waterschappen. Samenwerking op belastinggebied komt veel voor
en verlaagt de inningskosten.”

Uitwerking van de in deze paragraaf genoemde vormgevingsaspecten valt buiten het
kader van dit onderzoek. Er wordt alleen iets over vormgeving gezegd wanneer dit van
belang is om te beoordelen of een belasting aan een bepaald criterium voldoet.

5.3. Accijnzen

Accijnzen en verbruiksbelastingen worden doorgaans kortweg als “accijnzen”
aangeduid. In Nederland heft het Rijk belastingen op accijnsgoederen (alcoholhoudende
producten, tabaksproducten en minerale oli€n) en verbruiksgoederen (alcoholvrije
dranken). Producenten en importeurs betalen de accijnzen en rekenen de heffing zoveel
mogelijk door in de productprijzen. Een optie zou zijn dat provincies hier opcenten over
zouden kunnen heffen.

e Accijnzen worden door de eindverbruikers van de belaste producten slecht
herkend, doordat ze onzichtbaar in de prijzen worden verwerkt. De
herkenbaarheid is nog kleiner dan die van de bestaande provinciale opcenten.

e De grondslag is van jaar op jaar tamelijk stabiel doordat het grotendeels
producten betreft met een lage prijselasticiteit. Op de langere termijn zouden
producten als minerale olién en tabak echter (grotendeels) van de markt
kunnen verdwijnen.

e De lasten voor eindverbruikers zijn degressief: ze zijn naar verhouding hoger bij
een lager inkomen. De score op rechtvaardigheid is dus laag.

e De grondslag is niet breed doordat het specifieke producten betreft die niet
iedereen gebruikt.

e De opbrengstis significant: in 2017 bedroeg deze 12 miljard euro (bron: CBS).

e Op uitvoerbaarheid en kosten scoren accijnzen goed, door het beperkte aantal
belastingplichtigen. Wel kan smokkel en fraude de grondslag eroderen.
Wanneer voor opcenten wordt gekozen zijn de kosten voor de provincies laag.

e De belaste producten zijn voor een groot deel ongezond of slecht voor het milieu
zodat de maatschappelijke effecten positiefzijn.

e Deze belastingen worden geheven van producenten en importeurs. De
belastinggrondslag is uiterst ongelijk over provincies verdeeld.

¢ De belastingdruk zou verschuiven naar bedrijven, maar doordat die hem
doorberekenen aan verbruikers zou de uiteindelijke verschuiving beperkt
kunnen zijn.

7M. Allers en T. de Greef, 2018, Gemeentelijke samenwerking verlaagt uitgaven meestal niet, ESB, 38-41.
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e Europese regelgeving beperkt de vrijheid om de grondslag en de hoogte van de
tarieven vast te stellen.

De zeer ongelijke verdeling van de grondslag over provincies maakt dat accijnzen
ongeschikt zijn als provinciale belasting. Daarnaast zijn er bovendien meer nadelen.

5.4. Winstbelasting

Winst wordt belast bij vennootschappen, maar ook bij particulieren kan belasting op
winst worden geheven.

e Voor de belastingplichtigen is een winstbelasting goed herkenbaar. Voor
degenen die uiteindelijk de belastingdruk dragen —aandeelhouders,
deelnemers in pensioenfondsen — is de zichtbaarheid kleiner.

e De winst van een afzonderlijk bedrijf aanzienlijk variéren van jaar op jaar, en kan
zelfs negatief worden. Problematisch is echter vooral dat teruglopende winsten
vaak gelijktijdig bij een groot deel van het bedrijfsleven voorkomen. Tijdens zo'n
recessie kan de belastinggrondslag sterk krimpen. Ter illustratie kan figuur 4
dienen, die de opbrengst van de landelijke vennootschapsbelasting weergeeft.
Die opbrengst verandert natuurlijk ook door bijvoorbeeld tariefwijzigingen,
maar het effect van recessies is in de figuur goed te zien.

Figuur 4. Opbrengst vennootschapsbelasting (miljoenen euro; bron: CBS)
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Een belasting op winst sluit goed aan bij wat in Nederland in brede kring als
rechtvaardig wordt gezien.

De grondslag is breed onder bedrijven, maar laat de meeste huishoudens
ongemoeid.

Gemiddeld over de conjunctuur heen kan een winstbelasting voldoende
opleveren (figuur 4).

De omvang van de winst is niet direct waarneembaar, maar wordt vastgesteld
met soms zeer gecompliceerde berekeningen die zich lenen voor creatief
boekhouden en ontwijkingsconstructies. Provincies zouden de voor bestaande
rijksbelastingen vastgestelde winst als grondslag kunnen gebruiken. Het
toerekenen van winst aan provincies is echter problematisch, omdat bedrijven
vaak meerdere vestigingen hebben en vaak ook internationaal opereren.

e De uitvoeringskosten zullen door de genoemde complicaties hoog zijn.
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Een belasting op winst heeft geen nadelige maatschappelijke effecten, zolang de
belastingdruk niet zo groot wordt dat het Nederlandse vestigingsklimaat
eronder leidt en zolang de tariefverschillen tussen provincies niet tot een
verstoring leidt van de vestigingsplaatskeuze.

Een groot deel van de grondslag is geconcentreerd in de Randstadprovincies en
Noord-Brabant.

De belastingdruk zou verschuiven naar bedrijven.

Het belasten van winst wordt op dit moment uitgesloten door artikel 221 van de
Provinciewet. Het gaat hier om een strategisch instrument dat wordt ingezet
om Nederland aantrekkelijk te maken voor internationale investeerders. De
rijksoverheid zal op dit terrein niet graag bevoegdheden afstaan.

De instabiele grondslag, de problematische uitvoerbaarheid de scheve verdeling over
provincies maken dat winst geen geschikte grondslag is voor een provinciale belasting.

5.5. Loonsom

Een loonsombelasting is in andere landen wel toegepast als heffing op economische
bedrijvigheid, in plaats van winst. De loonsom is gemakkelijker vast te stellen dan de
winst. Een loonsombelasting verschilt van een inkomstenbelasting, die vaak ook door
bedrijven wordt ingehouden, doordat niet werknemers maar werkgevers de
belastingplichtigen zijn. In de praktijk kan deze belasting echter tot druk op de lonen
leiden, en zo deels naar werknemers worden afgewenteld.

e De herkenbaarheid voor belastingplichtigen — werkgevers - is groot. Voor
degenen die uiteindelijk de belastingdruk dragen — aandeelhouders,
deelnemers in pensioenfondsen, wellicht werknemers - is de zichtbaarheid
kleiner.

e De stabiliteit van de loonsom is aanzienlijk groter dan die van de winst. Ter
illustratie laat figuur 5 de opbrengst zien van de loonbelasting, dat is de door
werkgevers ingehouden inkomstenbelasting.

Figuur 5, Opbrengst loonbelasting (miljoenen euro; bron: CBS)
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e Eenloonsombelasting treft arbeidsintensieve bedrijven harder dan
kapitaalintensieve bedrijven, en kan leiden tot lagere loonstijgingen. Dat kan
door velen als onrechtvaardig worden gezien.
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e Huishoudens vallen buiten de grondslag, al zullen zij via het te verwachte effect
op de lonen wel indirect worden getroffen.

e De opbrengst kan voldoende groot zijn (figuur 5).

e Wanneer wordt aangesloten bij de heffing van de landelijke loonbelasting is de
belasting uitvoerbaar en zijn de heffings- en nalevingskosten beperkt. Doordat
deze belasting arbeid sterker belast dan kapitaal zal hij tot aanzienlijke
economische kosten leiden (inefficiénte allocatie van productiefactoren).

e Doordat deze belasting arbeid sterker belast dan kapitaal, en doordat lonen van
werknemers wel maar vergoedingen voor zzp-ers niet worden belast, zal hij
nadelige maatschappelijke effecten hebben.

e Deverdeling van de grondslag is ongelijk over provincies, maar deze ongelijkheid
is vermoedelijk niet zo groot dat verevening problematisch zou zijn.

¢ De primaire belastingdruk zou verschuiven naar bedrijven.

¢ Doordat deze belasting verwant is aan een belasting op inkomen pas hij minder
goed binnen de Nederlandse bestuurlijke verhoudingen (zie ook paragraaf 5.6).

Door de negatieve economische gevolgen en de naar verwachting beperkte
maatschappelijke acceptatie is een loonsomheffing een voor provincies minder
geschikte belasting.

5.6. Inkomen

Om de inningskosten enigszins beheersbaar te houden is een provinciale belasting op
inkomen eigenlijk alleen denkbaar in de vorm van opcenten. Het vaststellen van de
grondslag (de aan het Rijk te betalen belasting) wordt dan overgelaten aan de
Belastingdienst, die de benodigde gegevens aan de provincies ter beschikking stelt. Een
variant van een geheel provinciale inkomstenbelasting, naast de bestaande
rijksbelasting, wordt hier niet besproken omdat die niet haalbaar wordt geacht.
Opcenten kunnen worden geheven over het totaalbedrag van de door de
belastingplichtige verschuldigde inkomstenbelasting, of alleen over de eerste
tariefschijf. Dat laatste wordt ook wel aangeduid met subcenten.

¢ De herkenbaarheid is groot wanneer de provincie zelf een aanslag oplegt.
Wanneer de heffing aan de Belastingdienst zou worden overgelaten is de
herkenbaarheid gering.
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e De stabiliteit is, ondanks enige conjunctuurgevoeligheid, redelijk. Dit wordt
geillustreerd door figuur 6.
Figuur 6. Opbrengst loon- en inkomstenbelasting (miljoenen euro; bron: CBS)
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Doordat de inkomstenbelasting progressieve tarieven kent voldoet deze aan het
draagkrachtprincipe.

De grondslag is breed voor wat betreft huishoudens. Bedrijven worden echter
niet belast.

De opbrengstcapaciteit is hoog.

De uitvoering is complex..

De inningskosten zijn relatief hoog.® Een belasting op inkomen leidt verder tot
economische verstoring, doordat werken minder lonend wordt.

Doordat werken financieel minder aantrekkelijk wordt gemaakt zijn de
maatschappelijke effecten negatief.

De verdeling van de grondslag is ongelijk over provincies, maar deze ongelijkheid
is niet zo groot dat verevening problematisch zou zijn.

De verschuiving van de belastingdruk blijft vermoedelijk binnen aanvaardbare
grenzen.

Een belasting op inkomen past, zoals gezegd, minder goed binnen de
Nederlandse bestuurlijke verhoudingen. De maatschappelijke acceptatie zal
vermoedelijk niet groot zijn. Het valt niet te verwachten dat het Rijk de regie
over het inkomensbeleid uit handen zal willen geven, al is het maar gedeeltelijk.

Vooral dit laatste punt luidt tot het eindoordeel dat een provinciale belasting op
inkomen weinig kansrijk is. Op de andere punten scoort deze belasting niet zo slecht. In
Vlaanderen en Scandinavische landen functioneert een decentrale inkomstenbelasting
zonder problemen.

8 \/oor details zie paragraaf 4.6 van P.B. Boorsma, C.A. de Kam en L. van Leeuwen, 2004, Belasten op niveau. Meer
financiéle armslag voor gemeenten, Den Haag.
9 Zie voor globale schattingen van de kosten van de heffing van opcenten door gemeenten: Stuurgroep verkenning

decentraal belastinggebied, 2005, Lokale belastingen: meer, beheerst!, Den Haag.
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5.7. Verbruiksbelasting op energie of water

In Nederland wordt het verbruik van elektriciteit en aardgas belast met de
energiebelasting.’® Deze wordt geheven van de energiebedrijven die de tarieven
doorberekenen aan hun afnemers, en leverde in 2019 5 miljard euro op. Door het tarief
op aardgas te verhogen en dat voor elektriciteit te verlagen wil de rijksoverheid
energiegebruikers financieel stimuleren om minder gas te verbruiken.

De rijksoverheid kent verder een leidingwaterbelasting, die van de
drinkwaterleveranciers wordt geheven, die hem doorberekenen aan hun klanten.' Deze
brachtin 2019 0,3 miljard euro op. Het Rijk wil met deze belasting stimuleren dat
bedrijven en huishoudens zuiniger omgaan met leidingwater.

De leidingwaterbelasting zou aan provincies kunnen worden overgedragen. Verder
zouden provincies de gelegenheid kunnen krijgen om, naast de rijksoverheid,
elektriciteits- en gasverbruik te belasten.’? Die belasting zou dan de energiegebruikers,
niet de energieleveranciers, binnen hun grenzen moeten treffen. Anders is de
belastinggrondslag te ongelijk verdeeld, en de band tussen belastingbetalers en
provincie te zwak.

e De herkenbaarheid van de bestaande belastingen op energie en water is beperkt,
doordat de inning onderdeel is van de water- of energierekening. Wanneer
provincies zelf aanslagen zouden opleggen zou de herkenbaarheid groot zijn.

o De stabiliteit is vrij hoog, in elk geval op de korte termijn. Wel kunnen steeds
meer bedrijven en huishoudens hun eigen elektriciteit gaan opwekken.

e De belastingdruk zal relatief zwaar drukken op huishoudens met een laag
inkomen.

e De grondslag is breed; de belasting kan worden opgelegd aan huishoudens en
bedrijven.

¢ De mogelijke opbrengst is voldoende groot.

e De uitvoering is in de bestaande opzet eenvoudig en goedkoop, door het kleine
aantal water- en energieleveranciers. Wanneer provincies zelf aanslagen gaan
opleggen aan huishoudens liggen de kosten hoger. Complicaties kunnen
optreden bij bedrijven die zelf elektriciteit opwekken en bij huishoudens die een
elektriciteitsaansluiting delen.

10 paarnaast is er de opslag duurzame energie, die is bestemd als voeding voor de subsidieregeling Stimulering
Duurzame Energieproductie (SDE) voor energieopwekkende en duurzame projecten. Dit is dus geen algemene
belasting.

Mpe provincies kennen verder een grondwaterheffing. Die laatste is geen belasting maar een bestemmingsheffing met
een kleine opbrengst.

2Een provinciale belasting op elektriciteit is eerder voorgesteld in: Werkgroep alternatieve provinciale

belastingbronnen, (werkgroep-Haks), 1990, Den Haag: Ministerie van Binnenlandse Zaken.
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De maatschappelijke effecten kunnen positief zijn wanneer deze belastingen het
energie- en waterverbruik inderdaad verkleinen. De prijselasticiteit van het
huishoudelijke waterverbruik is echter laag.3.

Het verbruik door huishoudens is goed verspreid over de provincies. Voor
bedrijven zal dit schever zijn.

De belastingdruk zou hiermee deels naar bedrijven verschuiven.

De rijksoverheid wil met deze belastingen zijn eigen milieudoelen dichterbij
halen. Het is de vraag of binnenlandse tariefverschillen daarbij helpen.

Een verbruiksbelasting op energie of water zou voor provincies een interessante optie
kunnen zijn.

5.8. Onroerendezaakbelastingen

Gemeenten heffen een onroerendezaakbelasting op het bezit van woningen, het gebruik
van niet-woningen en het eigendom van niet-woningen. Tot 2006 hieven gemeenten
daarnaast een ozb op het gebruik van woningen. De belasting treft opstallen en grond.
Voor cultuurgrond en enkele andere categorieén bestaan vrijstellingen. In andere
landen wordt ook wel alleen grond belast. Waterschappen kennen de heffing gebouwd,
die grote overeenkomsten vertoont met de ozb. Deze wordt betaald door eigenaren van
woningen en niet-woningen. Ook kennen zij de heffing ongebouwd die, anders dan de
ozb, cultuurgrond wel belast.

Overheveling van de ozb, de heffing gebouwd of de heffing ongebouwd naar provincies
is niet aan de orde, omdat gemeenten en waterschappen dan een te klein
belastinggebied zouden overhouden. Wel zouden provincies naast gemeenten en
waterschappen onroerende zaken kunnen belasten. Een dergelijke belasting kan
betrekking hebben op grond, opstallen, of beide.

¢ De herkenbaarheid is groot wanneer de provincie zelf de aanslagen oplegt.
Wanneer hiervoor samenwerking wordt gezocht met gemeenten of
waterschappen is de herkenbaarheid kleiner.

e De stabiliteit is groot. Gemeenten kiezen doorgaans het tarief waarbij zij, gegeven
de grondslag, de door hen gewenste opbrengst binnen zullen krijgen.

e Eigenaren betalen meer naarmate hun huis duurder is; wanneer inkomen en
huizenprijs gelijk opgaan volgt dit het draagkrachtprincipe. Huishoudens die
geen woning bezitten betalen sinds 2006 echter geen ozb meer. Dat kan als
onrechtvaardig worden beschouwd. Dit is natuurlijk op te lossen door
gebruikers van woningen wel onder een provinciale ozb te laten vallen.

13 Kooreman, 1993, De prijsgevoeligheid van huishoudelijk watergebruik, ESB, 24 februari 1993, blz. 181-183.

T4c Hoeben, 2020, Tarief onroerendezaakbelasting daalt als huizenprijs stijgt, ESB.
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e De grondslag is breed, tenminste, wanneer ook gebruikers van woningen worden
belast. De gemeentelijke ozb kent veel vrijstellingen voor niet-woningen.® Dit
versmalt de grondslag. Bij een provinciale ozb hoeven deze vrijstellingen
natuurlijk niet te worden overgenomen.

e De opbrengstcapaciteit is ruim voldoende.

e De uitvoerbaarheid is groot en de kosten beperkt, aangezien de woz-waarden al
door gemeenten wordt vastgesteld. Die leveren deze gegevens al aan de
Belastingdienst en aan de waterschappen. Door aan te sluiten bij bestaande
samenwerkingsverbanden van gemeenten en waterschappen (of nieuwe
samenwerkingsverbanden aan te gaan) kunnen de heffingskosten nog worden
verlaagd.

De economische verstoring is klein, en zelfs geheel afwezig voor zover grond
wordt belast.’® De grondslag is immobiel en goed zichtbaar, ontwijking of
ontduiking zijn vrijwel uitgesloten.

e Het maatschappelijke effect is neutraal.

e De verdeling over provincies is niet gelijkmatig, maar verschilt minder dan die
over gemeenten.

e De belastingdruk zou deels naar bedrijven (en andere gebruikers of eigenaren
van onroerende zaken) verschuiven.

e Het belasten van onroerende zaken past goed binnen de bestuurlijke
verhoudingen. Door de grote zichtbaarheid bestaat echter wel weerstand onder
belastingplichtigen.

Voor provincies is een belasting op onroerende zaken een goede optie.

5.9. Erf-enschenkbelasting

Erfgenamen of mensen die een schenking ontvangen worden belast naar de waarde van
de erfenis of schenking boven een belastingvrij bedrag. Tarieven hangen af van de
relatie met de overledene of de schenker, en met het doel van de schenking (studie,
koophuis). In 2019 leverde deze belastingen 1,6 miljard euro op. Deze belasting zou
kunnen worden overgeheveld naar de provincies.

e De herkenbaarheid is groot.
e De grondslag is enigszins conjunctuurgevoelig.
e Door de progressiviteit kunnen deze belastingen als rechtvaardig worden gezien.

e De grondslag is niet breed. Bedrijven worden niet belast.

15 Volgens een schatting van de Waarderingskamer en VNG wordt circa de helft van de potentiéle grondslag vrijgesteld
terwijl hier in de meeste gevallen geen goede redenen voor zijn te geven. Zie A. Schep, 2019, Herijking
waarderingsuitzonderingen WOZ, Rotterdam, ESBL.

18 zie MA. Allers, 2020, Belasting op grond is efficiént, rechtvaardig én uitvoerbaar, £SB, 121-123.
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e De potentiéle opbrengst is voldoende.

e Hetverzamelen en controleren van de voor deze belasting benodigde gegevens is
niet eenvoudig.

e Deinningskosten zijn naar verhouding hoog.
e Het maatschappelijke effect is neutraal.

e Doordat (grote) vermogens ongelijk over het land zijn verdeeld zal de verdeling
over provincies scheefzijn. Zie ter illustratie figuur 7. Deze geeft gemiddelde
vermogens. Grote vermogens, die meer dan proportioneel bijdragen aan de
grondslag, zullen vermoedelijk aanzienlijk schever zijn verdeeld.

Figuur 7. Gemiddeld vermogen van particuliere huishoudens (1000 euro; 2018; bron: CBS)
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e De verschuiving van de belastingdruk zou relatief groot zijn.

e Tegen deze belastingen bestaat een aanzienlijke weerstand, die het gebruik van
belastingbesparende constructies in de hand werkt.

De scheve verdeling van de grondslag over provincies en relatief dure en complexe
inning maken deze belasting minder interessant voor provincies.

5.10. Toeristenbelasting

Gemeenten mogen een toeristenbelasting heffen en 85 procent van de gemeenten
maakt van die mogelijkheid gebruik. De opbrengst was in 2019 0,3 miljard euro. De
belasting wordt door accommodaties doorberekend in de overnachtingsprijs.

e Doordat de heffing in de overnachtingsprijs wordt doorberekend is de
zichtbaarheid beperkt.

Afgezien van uitzonderlijke omstandigheden zoals de coronacrisis is de grondslag
vrij stabiel.

Wat rechtvaardigheid betreft scoort deze belasting neutraal.

De grondslag is niet breed, en treft voor een aanzienlijk deel mensen van buiten
de provincie (en buiten het land).

De opbrengstcapaciteit is te mager om als enige provinciale belasting te kunnen
dienen.

De uitvoering is naar verhouding eenvoudig.
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¢ De kosten voor de heffende overheid of de accommodatiehouder zijn beperkt.

¢ Maatschappelijke effecten zijn beperkt zolang tariefverschillen niet te veel
toeristen naar andere plaatsen drijft. Bij heffing door provincies is dit gevaar
kleiner dan bij heffing door gemeenten. Gemeenten met teveel toeristen
kunnen deze belasting gebruiken om hinderlijk toerisme te ontmoedigen. Op
provinciale schaal werkt dat minder goed omdat dergelijke overlast vooral
lokaal optreedt.

e Deverdeling over provincies is zeer scheef; Noord-Holland kan bijvoorbeeld een
veel hogere opbrengst realiseren dan Flevoland.

¢ De belastingdruk zou aanzienlijk verschuiven.

e De belasting past goed binnen de bestuurlijke verhoudingen. Binnen de
toeristische sector bestaat weerstand.

Door de scheve verdeling en de beperkte opbrengstcapaciteit is deze belasting minder
interessant voor provincies.

5.11. Ingezetenenheffing

Eeningezetenenheffing is een vast bedrag per (volwassen) inwoner of huishouden.
e Bij een belasting op aanslag is de herkenbaarheid groot.
e De stabiliteit is groot.

e Doordat de aanslag geen rekening houdt met draagkracht is de rechtvaardigheid
minder groot.

e De grondslag is breed, zij het dat bedrijven niet worden belast.
e De opbrengstcapaciteit is aanzienlijk.

e De belasting is goed uitvoerbaar. Ontwijking of ontduiking is naar verhouding erg
moeilijk.

¢ De kosten voor provincies en belastingplichtigen zijn laag. Er is geen
economische verstoring, omdat de hoogte van de aanslag door
gedragsverandering niet kan worden beinvloed.

e Erzijn geen maatschappelijke effecten.
e Deverdeling over provincies is evenwichtig.
¢ De verschuiving van de belastingdruk zou beperkt zijn.

e Eeningezetenenheffing past goed binnen de bestuurlijke verhoudingen. De
acceptatie van de al bestaande ingezetenenheffing van de waterschappen is
groot.

Een ingezetenenheffing is voor provincies een goede optie.
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5.12. Opcenten op de motorrijtuigenbelasting

Ter vergelijking wordt de bestaande provinciale belasting aan de criteria getoetst.

De herkenbaarheid is beperkt.
De grondslag is stabiel.

Doordat de heffing niet naar draagkracht is, is de score op rechtvaardigheid
matig.

De grondslag is tamelijk breed wat huishoudens betreft, maar niet voor
bedrijven. Dit kan enigszins worden verbeterd door ook bedrijfswagens in de
heffing te betrekken.

De opbrengstcapaciteit is voldoende groot.

De belasting is eenvoudig uitvoerbaar. Wel is de belastinggrondslag voor wat
betreft leaseauto’s mobiel, zodat belastingconcurrentie mogelijk is.

De kosten zijn laag.
Het maatschappelijke effect is neutraal.

De verdeling van de grondslag is ongelijk over provincies (figuur 8), maar niet zo
erg dat verevening problematisch is.

Figuur 8. Grondslag provinciale opcenten per inwoner (euro, 2020; bron: Meicirculaire 2020)
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De belasting past goed in de bestuurlijke verhoudingen. Wanneer de
motorrijtuigenbelasting zou worden afgeschaft valt echter de bodem onder de
opcenten weg.

De bestaande opcenten hebben als nadeel dat ze voor belastingplichtigen (en kiezers)

vrijwel onzichtbaar zijn. Ook wordt de belasting niet naar draagkracht geheven en

worden bedrijven ontzien. Verder scoort deze belasting goed.
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5.13. Samenvattend overzicht

Tabel 5 vat de beoordeling samen. Per belasting wordt voor elk van de gehanteerde
criteria aangegeven hoe goed hieraan wordt voldaan. De beoordeling loopt van --
(voldoet slecht) via O (neutraal) tot ++ (voldoet goed). Uiteraard is dit een sterk
vereenvoudigde weergave van complexe zaken; zie voor nuances en voorwaarden de
tekst hierboven.

Tabel 5. Score van mogelijke provinciale belastingen op de gekozen criteria

Accijnzen Winst Loonsom Inkomen Energie-of Ozb  Erf-en Toeristen Ingezetenen Opcenten
water- schenkbel -belasting -belasting MRB
verbruik asting

Herkenbaarheid | -- - - ++ ++ 4+ 4+ - . -
Stabiliteit 0 -- + + + ++ 0 + ++ 4+
Rechtvaardigheid | - ++ - 4+ - ¥ ¥ 0 _ _
Brede grondslag | - 0 + + ++ ++ - - + n
Opbrengst ++ ++ ++ ++ ++ ++ ++ 0 4+ 4+
Uitvoerbaarheid | + -- ++ 0 ++ ++ - ++ i e+
Kosten + - + + + ++ - 4+ ++ i
Maatschappelijk | + 0 -- - + 0 0 0 0 0
effect

Verdeling over -- -- 0 0 + + - - 4 4+
provincies

Verschuiving 0 - - 0 + + - - + nvt
belastingdruk

Bestuurlijke -- -- -- -- 0 + - + 4 +
verhoudingen;

acceptatie

Totaaloordeel - - - - + . - - i +

Op basis van het bovenstaande komen onroerendezaakbelastingen en een
ingezetenenheffing het meest in aanmerking om door Nederlandse provincies te
worden geheven. Beide belastingen scoren zeker zo goed als de bestaande provinciale
opcenten.

Een ingezetenenheffing heeft, net als de bestaande opcenten, het nadeel dat het alleen
huishoudens belast. Met een ozb kunnen ook bedrijven worden aangeslagen. De
ingezetenenheffing heeft verder nog het nadeel dat de heffing niet naar draagkracht
geschiedt. Bij ozb is dit iets meer het geval. Maar gezien de betrekkelijk geringe
bedragen (bij gelijke opbrengst als de opcenten gemiddeld circa 210 euro per
huishouden) lijkt dat niet onoverkomelijk. Wel zal een kwijtscheldingsregeling
overwogen moeten worden. Wanneer voor ozb zou worden gekozen dan verdient het
aanbeveling ook gebruikers van woningen in de heffing te betrekken. Anders zou een
grote groep geen provinciale belasting betalen.

Naast een ozb en een ingezetenenbelasting is ook een verbruiksbelasting op energie of
water het onderzoeken waard. Deze past wellicht minder goed in de bestuurlijke
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verhoudingen, gezien de milieudoelen die de rijksoverheid zelf al met dergelijke
belastingen wil bereiken.
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6 Samenvatting en conclusies

De provincies oriénteren zich op mogelijke alternatieven voor de door hen geheven
belasting, de opcenten op de motorrijtuigenbelasting. Om te weten te komen wat de
mogelijkheden zijn is het interessant om een blik over de grenzen te werpen. Dit rapport
inventariseert de belastingen van decentrale overheden van landen uit de Europese
Unie.

De 29 gevonden belastinggrondslagen zijn niet allemaal geschikt om een voldoende
grote en stabiele opbrengst te geven. Daarom is een shortlist opgesteld van 10
grondslagen die dat wel zouden kunnen. Een hiervan, een ingezetenenheffing, is niet uit
de inventarisatie gekomen, maar bestaat al in Nederland als waterschapsbelasting.

Deze 10 belastingen zijn vervolgens getoetst op de mate waarin ze voldoen aan criteria
die aan decentrale belastingen kunnen worden gesteld. Daarbij vielen er nog 7 af.

Uiteindelijk blijven drie opties over die bruikbaar zijn als alternatief voor de bestaande
provinciale belasting. Dit zijn een ingezetenenheffing, onroerendezaakbelastingen en -
mogelijk - een verbruiksbelasting op energie of water.

Een ingezetenenheffing en/of ozb zijn zonder meer geschikt. Beide belastingen scoren
zeker zo goed als de bestaande provinciale opcenten. Van een verbruiksbelasting op
energie of water zal nader moeten worden onderzocht of deze het de rijksoverheid niet
teveel zou bemoeilijken bij het behalen van milieudoelen.

Dat er al andere overheidslagen zijn die ozb of een ingezetenenheffing kennen is geen
bezwaar. In andere landen is het volstrekt gebruikelijk dat een grondslag door
verschillende overheden wordt belast. In Nederland is dat bij onroerende zaken ook al
het geval: die worden door zowel gemeenten als waterschappen belast. Zolang elke
overheid afzonderlijk een aanslag oplegt is de herkenbaarheid gewaarborgd.
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Bijlage: landencodes

AT Oostenrijk
B Belgié

BG Bulgarije
CcY Cyprus

cz Tsjechié

D Duitsland
DK Denemarken
E Spanje

EST Estland

F Frankrijk
FIN Finland

GR Griekenland
HR Kroatié

HU Hongarije

I Italié

IRL lerland

L Luxemburg
LT Litouwen
Lv Letland

M Malta

P Portugal
PL Polen

RO Roemenié
S Zweden

SK Slowakije
SLO Slovenié
UK Verenigd Koninkrijk
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