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|& Inleiding

"' Werken aan vertrouwen, een kwestie van
aanpakken. Strategisch akkoord voor
kabinet CDA, LPF, VVD, Tweede Kamer,
2001-2002, 28375, nr. 5, blz. 22.
Opmerkelijk is dat in dit document
afwisselend wordt gesproken over de
OZB voor woningen en de OZB voor
huishoudens.De genoemde groepen over-
lappen niet geheel. Zo vallen recreatie-
woningen onder de OZB op woningen
(maar die worden niet permanent door
leden van een huishouden bewoond), en
vallen verzorgingstehuizen (die door
huishoudens worden bevolkt) onder de
categorie 'niet-woningen'.

In het Strategisch Akkoord van het kabinet Balkenende staat het voornemen om
de OZB op woningen af te schaffen'. De gemeenten zouden hiervoor volledig
worden gecompenseerd door een extra storting in het gemeentefonds. Dit rapport
gaat na wat de gevolgen zouden zijn van uitvoering van dit voornemen.
Allereerst beschrijft het rapport de belangrijkste kenmerken van de OZB op
woningen en schetst het de plaats van deze belasting in de totale belasting-
opbrengst en in de bekostiging van gemeentelijke uitgaven (hoofdstuk 2).
Vervolgens onderzoeken wij de argumenten voor afschaffing (hoofdstuk 3) en
analyseren wij de nadelen hiervan (hoofdstuk 4). Hoofdstuk 5 vat het rapport

samen en geeft de conclusie.




2| De onroerendezaakbelastingen

*Voor een overzicht zie ESBL, Rapport
Gemeentelijke belastingen in de 2le
eeuw. Heffing op goede grond(slag),
VNG-uitgeverij, Den Haag, 2001, para-
graaf 3.5.1 of M.C. Wassenaar en
A.JWM. Verhagen, De financiéle ver-
houding in Nederland, Sdu, Den Haag,
2002, hoofdstuk 8.

* Deze paragraaf is gebaseerd op het
Belastingoverzicht Grote Gemeenten
2002, VNG-Uitgeverij, Den Haag, 2002.

* Staatsblad 2001, nr. 111.

2.1.

2.2

Voorgeschiedenis

Het gemeentelijke belastinggebied heeft een lange voorgeschiedenis, waar we
hier niet al te diep op willen ingaan’. Van belang is dat de twee onroerende-
zaakbelastingen destijds zijn ingevoerd om gemeenten een eigen, zelfstandig
belastinggebied te geven. Na de tweede wereldoorlog bevonden veel gemeenten
zich in een slechte financiéle positie. De commissie-Oud, die was ingesteld om
te onderzoeken hoe hierin verbetering kon worden gebracht, adviseerde onder
meer de introductie van een woonplaatsbelasting die over het inkomen zou
worden geheven. Uiteindelijk is om verschillende goede redenen gekozen
voor een belasting op onroerend goed. In 1971 werden de onroerend-
goedbelastingen (OGB) ingevoerd (vanaf 1992 onroerendezaakbelastingen
geheten). Aanvankelijk inde de Belastingdienst de OGB, vanaf 1992 hebben
de gemeenten dit in eigen hand. De opbrengst van de OGB was aanvankelijk
aan absolute limieten gebonden. De opbrengst mocht niet meer zijn dan een
bepaald percentage van de algemene uitkering uit het gemeentefonds. In 1990
zijn deze limieten afgeschaft. Gemeenten mogen hun tarieven nu zo hoog

vaststellen als zij willen.

Structuur OZB’

Algemeen

De onroerendezaakbelastingen (OZB) zijn de belangrijkste gemeentelijke
belastingen, niet alleen wat betreft de opbrengst maar ook doordat deze
opbrengst in de algemene middelen vloeit en dus vrij mag worden besteed. De
OZB worden geheven op basis van artikel 220 van de Gemeentewet. Er zijn
twee onroerendezaakbelastingen: ¢én voor gebruikers en één voor eigenaren
van onroerende zaken. Het tarief heeft betrekking op eenheden van 2.268 euro
(voorheen 5.000 gulden) economische waarde. Deze waarde wordt elke vier
jaar opnieuw vastgesteld conform de Wet waardering onroerende zaken
(WO2Z). Tot 2005 geldt de waarde in peiljaar 1999. Verschillende categorieén
onroerende zaken zijn van de OZB vrijgesteld, zoals cultuurgrond, natuur-
terreinen en kerkgebouwen. In 2001 is de cultuurgrondvrijstelling na jaren-
lange discussie uitgebreid met de substraatteelt (kassen waarin gewassen niet
op de grond worden geteeld)*. In aanvulling op de wettelijk verplichte vrij-

stellingen kan de gemeente nog andere onroerende zaken vrijstellen.

Beperkingen

Wat betreft de tarieven gelden twee beperkingen. In de eerste plaats mag het
tarief voor eigenaren niet hoger worden vastgesteld dan op 125% van het tarief
voor gebruikers. De tweede beperking betreft de verhouding tussen het tarief
voor woningen en dat voor niet-woningen. Sinds 1997 mag voor woningen een
ander tarief worden geheven dan voor niet-woningen. Deze mogelijkheid is inge-

voerd om gemeenten een instrument in handen te geven waarmee kan worden




* Deze subparagraaf is gebaseerd op het
Belastingoverzicht Grote Gemeenten
2002, VNG-Uitgeverij, Den Haag, 2002.

¢ Bron (ook voor figuren 1 en 2):
Miljoenennota 2002, blz. 165 en 167 en
CBS, Opbrengst lokale lasten stijgt met
6,2 procent, persbericht, 15 januari 2002.

2.3.

voorkomen dat een sterke stijging van huizenprijzen tot een lastenverschuiving
van niet-woningen naar woningen leidt. Tot 2001 mocht het tarief voor niet-
woningen ten hoogste 120% bedragen van het tarief voor woningen, maar door
de verschillende waardeontwikkeling van woningen en niet-woningen die bij de
hertaxatie in 2001 opnieuw werd bevestigd, is deze norm versoepeld. Vanaf 2001
is tariefdifferentiatie geoorloofd waarbij de aandelen van woningen en niet-
woningen in de OZB-opbrengst op het niveau van 2000 blijven (het zogeheten
tijdvakpercentage), plus ten hoogste tien procent. In formulevorm komt dit neer

op het volgende (Gemeentewet, artikel 220f):

Tow AWW

EXAWWX 100 + 10%

Hierbij is t,, het OZB-tarief voor niet-woningen (in 2000) en t, dat voor
woningen; Aw is de waarde-index voor woningen of voor niet-woningen,
ofwel de waarde in 2001 als percentage van de waarde in 2000 [(waarde
2001/waarde 2000) x 100]. De in 2000 feitelijk toegepaste tariefdifferentiatie
wordt voor de periode 2001-2004 dus aangepast voor het verschil in de lokale

waardeontwikkeling tussen woningen en niet-woningen.

Plaats OZB in belastingopbrengst
Financieel belang lokale belastingen®
Alvorens de plaats van de OZB te behandelen is het nuttig eerst de plaats van de

lokale belastingen in het geheel van de belasting- en premicheffing te schetsen.

Figuur 1 Belasting- en premieopbrengst 2002

Gemeenten 3,1%

Sociale premies 34,5%

Waterschappen 0,4%

Rijksbelastingen 61,6% Provincies 0,5%

In 2002 wordt naar verwachting 182 miljard euro aan belastingen en premies
geind®. De rijksbelastingen (62%) en de sociale premies (35%) nemen het
leeuwendeel van de belasting- en premiedruk voor hun rekening (figuur 1).
Het aandeel van de decentrale overheden bedraagt bijna vier procent; dat van de
gemeenten drie procent. De totale belasting- en premieopbrengst stijgt in 2002
met bijna 12 miljard euro ten opzichte van 2001. Dit is een stijging van 6,7
procent. Bezien per bestuurslaag stijgt de belastingopbrengst in 2002 het meest
bij het Rijk (9%, figuur 2) en bij de waterschappen (7,7%). De toename van de
gemeentelijke belastingopbrengst is dit jaar met 6,2% gematigd. Het minst

stijgen de sociale premies (2,8%) en de provinciale belastingopbrengst (5,2%).







Figuur 2 Opbrengststijging belastingen en premies 2001-2002
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Gemeten aan de opbrengst zijn de OZB, de reinigingsheffingen (afvalstoffen-

heffing en reinigingsrecht) en het rioolrecht de belangrijkste gemeentelijke hef-

fingen (tabel 1). De laatste jaren is de parkeerbelasting aan een opmars bezig.

Tabel 1 Opbrengst gemeentelijke belastingen, 2002 (mln euro)

Belastingen

OZB gebruikers

OZB eigenaren
Parkeerbelastingen
Toeristenbelasting
Precariobelasting
Hondenbelasting
Forensenbelasting
Bestemmingsheffingen
Afvalstoffenheffing/reinigingsrecht
Rioolrecht

Bouwleges
Secretarieleges

Overig

Totaal

3.196
1.024
1.629
341
91

53
44

14
2.459
1.211
725
287
135
101
5.655

Bron: CBS, Persbericht 15 januari 2002. Het gaat hier om opbrengsten conform de primitieve begrotingen.

Het belang van de OZB is groter dan de cijfers in tabel 1 suggereren. Dat komt

doordat de reinigingsheffing, het rioolrecht en de leges bestemmingsheffingen

zijn. Dat betekent dat de opbrengst van deze heffingen alleen mag worden

gebruikt voor de bekostiging van de afvalverwijdering, onderhoud en aanleg van

—
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7 Bron: ministerie van Financién,
Monitor inkomsten uit lokale heffingen
2002, Den Haag, 2002, blz. 9.

24.
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riolering enzovoort. De OZB zijn daarmee de enige belangrijke bron van alge-
mene middelen waarvan gemeenten de opbrengst een vrije bestemming kunnen
geven. De andere belastingen waarvan de opbrengst in de algemene middelen
vloeit (parkeerbelastingen, toeristenbelasting, precariobelasting, honden-

belasting, forensenbelasting) leveren naar verhouding weinig op (zie tabel 1).

Plaats OZB op woningen in de bekostiging van gemeenten

Figuur 3 geeft aan dat gemeenten het grootste deel van hun uitgaven bekostigen
uit specifieke uitkeringen van het Rijk (2002: 15 miljard euro). Met specifieke
uitkeringen financieren gemeenten taken die zij in opdracht (‘'medebewind') van
het Rijk uitvoeren. Op de tweede plaats staat de algemene uitkering uit het

gemeentefonds (12 miljard euro).

De algemene uitkering is in principe vrij besteedbaar, met dien verstande dat
gemeenten bepaalde taken wel moeten uitvoeren. De eigen belastingen en hef-
fingen leveren 5,6 miljard euro op. Een deel hiervan bestaat zoals gezegd uit
bestemmingsheffingen. Ruim drie miljard euro bestaat uit belastingen waarvan
de opbrengst vrij mag worden besteed. Hiervan komt 2,6 miljard euro binnen via
de OZB. De OZB op woningen levert 1,7 miljard euro op (64% van de totale

OZB-opbrengst), die op niet-woningen 0,9 miljard euro’.

Figuur 3 Inkomsten gemeenten
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30%
20%
10%
0%

1985 1990 1995 2001

Conclusie

De OZB op woningen maakt slechts een zeer klein deel uit van de totale lande-
lijke belasting- en premieopbrengst. Voor de financiering van de gemeentelijke
uitgaven is deze belasting echter van eminent belang, doordat zij - naar opbrengst
- veruit de grootste heffing is waarvan gemeentebestuurders de opbrengst vrij

kunnen besteden.

(4 m
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<} Argumenten voor afschaffing

® In haar verkiezingsprogramma uit 1994
pleit de VVD nog voor uitbreiding van
het gemeentelijke belastinggebied.

Bron: Lipschitz, Verkiezingsprogramma's
1994, Den Haag, Sdu.

°G.G. van Andel, J.J. den Heeten en Y.B.
Bommeljé, Geld voor armoede.
Onderzoek naar gemeentelijke uitgaven
in het kader van het armoedebeleid,
VUGA, Den Haag, 1997.

' Huishoudens die voor kwijtschelding in
aanmerking komen zijn doorgaans huur-
ders, omdat de kwijtscheldingregeling
een strenge vermogenstoets kent.

Doordat zij over weinig inkomen be-
schikken valt te verwachten dat de
waarde van hun woning aanzienlijk
onder het gemiddelde ligt. Voor de
gemiddelde woning in Nederland
bedraagt de gebruikersheffing van de
OZB in 2002 134 euro (bron: COELO).

"' Soms kunnen huishoudens aardig wat
meer verdienen dan het sociaal minimum,
voordat zij de OZB-kwijtschelding ver-
liezen, als gevolg van het inkomenspoli-
tieke samenspel tussen kwijtschelding en
huursubsidie.

Zie M.A. Allers en S. Schrantee,
Gemeentelijk kwijtscheldingsbeleid en
armoedeval, Elsevier bedrijfsinformatie,
Den Haag, 2000.

2 Zie: M.A. Allers, 'Aanpak armoede-
val: wie durft?’, ESB, 17 mei, 2002,
blz. 388-389. Het CPB heeft onlangs de
economische gevolgen van de kabinets-
plannen doorgerekend. De rapportage
hierover noemt de OZB slechts in ver-
band met de koopkrachteffecten.

De paragraaf die de doorwerking naar de
arbeidsmarkt beschrijft noemt wel zaken
als de voorgenomen verhoging van de
arbeidskorting, maar niet de afschaffing
van de OZB.

Zie CPB, Economische gevolgen van het
Strategisch Akkoord 2003-2006, CPB
Document no. 22, juli 2002.

3.1.

Argumenten voor afschaffing van de onroerendezaakbelastingen op woningen

zijn met name afkomstig van de VVD, de partij die afschaffing van de OZB als

een prominent punt in haar meest recente verkiezingsprogramma had staan®.

Het gaat om de volgende argumenten:

1 De werking van de arbeidsmarkt zou verbeteren door aanpak van de
armoedeval;

2 Het eigenwoningbezit zou worden bevorderd;

3 Er zou op uitvoeringskosten worden bespaard;

4 De maatregel zou een goede manier zijn om de lasten voor iedereen te
verlichten.

Hieronder gaan wij na in hoeverre deze argumenten juist zijn.

Betere werking van de arbeidsmarkt?

Inleiding

Om na te gaan of afschaffing van de OZB op woningen de werking van de
arbeidsmarkt verbetert kan niet worden volstaan met een beschouwing van de
OZB alleen. Immers, het kabinet heeft aangekondigd dat gemeenten de door
afschaffing van de OZB op woningen gederfde belastinggelden volledig krijgen
gecompenseerd via het gemeentefonds. Het Rijk zal dat geld ergens vandaan
moeten halen. Simpel gezegd: er zal een andere belasting voor moeten worden
verhoogd, of - wanneer de centrale overheid over ruimte voor lastenverlichting
beschikt - een andere belasting kan minder worden verlaagd. Elke bestaande
belasting heeft onbedoelde marktverstorende neveneffecten, bijvoorbeeld op de
arbeidsmarkt. Hieronder vergelijken we de arbeidsmarkteffecten van de belasting
waaruit de compensatie wordt bekostigd met die van de af te schaffen OZB op

woningen.

OZB en arbeidsmarkt

Op dit moment krijgen de meeste mensen met een minimumuitkering de OZB
kwijtgescholden, als uitvloeisel van het gemeentelijke armoedebeleid. Het
betreft grofweg 400 duizend huishoudens’, waaronder bejaarden en enkele
andere groepen die niet meer zo relevant zijn voor de arbeidsmarkt. Met de kwijt-
schelding van de OZB is per geval meestal minder dan 100 euro (per jaar)
gemoeid'’. Gaan zij werken, dan vervalt die kwijtschelding, zodra de verdiensten
uitstijgen boven het sociaal minimum'. Doordat zij voortaan OZB moeten
betalen, loont het iets minder om een baan te aanvaarden. Kwijtschelding van
de OZB drukt, samen met andere inkomensathankelijke tegemoetkomingen,
de betrokken huishoudens in de ‘armoedeval’.

Om werken voor huishoudens met een uitkering financieel aantrekkelijker te
maken, ligt het evenwel niet erg voor de hand de OZB af te schaffen. De bij-
drage van de bestaande OZB-kwijtschelding aan de totale armoedeval is

namelijk gering"”. De armoedeval is vooral een gevolg van de werking van de

—
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5 Box 1 is gebaseerd op M.A. Allers,
'Heisa rond de lokale belastingen', B&G,
mei/juni 2002, blz. 5-8.

inkomstenbelasting en de premieheffing, en van landelijke inkomens-
ondersteunende regelingen zoals de individuele huursubsidie. Vergelijking
van de figuren 4 en 5 bevestigt dat de armoedeval in een situatie zonder OZB
nauwelijks minder ernstig is (zie box 1)". Dit geringe effect kan overigens op
een veel eenvoudiger manier worden bewerkstelligd door niet de OZB, maar
de kwijtschelding van die belasting af te schaffen.

Om een zeer beperkte vermindering van de armoedeval te bereiken, spendeert
de overheid bij afschaffing van de OZB op woningen naar verhouding erg veel
geld. Dat komt doordat de OZB-operatie een zeer ongerichte maatregel is.
Immers, de lasten van bewoners en eigenaren van circa zeven miljoen woningen
worden verlaagd, terwijl slechts ongeveer 400.000 hiervan kwijtschelding
ontvangen. Tal van meer doeltreffende maatregelen zijn dan ook mogelijk. De
belangrijkste daarvan is een verhoging van de arbeidskorting in de loonhet-
fing. Werkenden kunnen op deze vermindering van inkomstenbelasting en
premies voor de volksverzekeringen aanspraak maken, mensen in de bijstand

niet. Een flinke verhoging van de arbeidskorting maakt werken lonender.

Box 1: Armoedeval

De figuren 4 en 5 tonen de koopkracht van een alleenstaande. De meest linkse
kolom heeft betrekking op iemand met een uitkering op bijstandsniveau, de
kolommen daarnaast laten zien wat de koopkracht wordt als deze persoon gaat
werken tegen diverse loonniveaus. Omdat werken geld kost (reiskosten, kleding,
kinderopvang) is met de horizontale blauwe stippellijn aangegeven wanneer de
koopkracht tien procent hoger ligt dan met een uitkering. Voor minder willen
maar weinig mensen aan de slag. Werkaanvaarding tegen een inkomen rond
het wettelijk minimumloon blijkt financieel alleen aantrekkelijk te zijn door
de uitstroompremie in het eerste jaar na het verlaten van de uitkering.

Deze premie is het tweede jaar al veel lager, en verdwijnt na het derde jaar
geheel. Het kabinet is overigens voornemens de uitstroompremie af te schaffen.
Wat gebeurt er nu als de OZB wordt afgeschaft? Wie goede ogen heeft ziet dat
het oranje omkaderde blokje kwijtschelding iets kleiner wordt als de OZB ver-

dwijnt. Op het grote geheel is dit echter een verwaarloosbaar effect.
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' Zie bijvoorbeeld J.J. Graafland en R.A.
de Mooij, Analysing Fiscal Policy in
the Netherlands, Centraal Planbureau,
Research Memorandum 140, Den Haag,
1998.

' Vroeger werd wel gedacht dat de
arbeidsmarkt kon worden gestimuleerd
door een verschuiving van lasten van
de inkomstenbelasting naar milieuhef-
fingen of BTW. Dat bleek helaas een
illusie. Zie bijvoorbeeld A.L. Bovenberg
en S. Cnossen, 'Fiscaal fata morgana',
ESB, 4 december 1991, b.z. 1200-1203.
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Arbeidsmarkteffecten andere belastingen

Om de compensatie voor gemeenten uit het gemeentefonds te financieren, zullen
bepaalde rijksbelastingen omhoog moeten, respectievelijk niet kunnen worden
verlaagd (zoals via een verhoging van de arbeidskorting). Het leeuwendeel van de
belastingopbrengst van het Rijk wordt opgebracht via belastingen op arbeid
(loon- en inkomstenbelasting), consumptie (BTW, accijnzen, milieuheffingen) en
winst (vennootschapsbelasting). Verhoging van de loon- en inkomstenbelasting
zou een nadelig effect hebben op de arbeidsmarkt. Hogere lasten op arbeid ont-
moedigen immers de deelname aan het arbeidsproces doordat werken netto
minder oplevert. Een deel van de lastenverhoging wordt doorgaans afgewenteld
op de werkgever, die hogere lonen moet betalen waardoor de Nederlandse
concurrentiepositie (verder) zou verzwakken'.

Voor verhoging van de BTW of andere belastingen op consumptie geldt het-
zelfde. Belastingen op consumptie tasten het reéel beschikbare inkomen uit een
extra eenheid aangeboden arbeid aan, en maken werk daarmee minder aantrek-
kelijk”. Daarnaast leiden hogere prijzen via prijscompensatie tot hogere lonen,
die de internationale concurrentiepositie van ons land verzwakken. Ook het ver-
hogen van de belasting op winst is overigens onaantrekkelijk. Hierdoor worden
ondernemers ontmoedigd risico’s te nemen, en wordt Nederland als vestigings-

plaats minder aantrekkelijk.

De alternatieve kosten van de afschaffing van de OZB op woningen bestaan
(in termen van verbetering van de werking van de arbeidsmarkt) uit de ver-
betering die mogelijk zou zijn door de benodigde 2 miljard euro op de meest
effectieve wijze in te zetten. Die kosten zijn duidelijk groter dan de baten.

Dit is eenvoudig in te zien, zonder dat ingewikkelde berekeningen nodig zijn.
Met de 2 miljard euro die nodig is om de wegvallende OZB-opbrengst te com-
penseren kunnen de rijksbelastingen (uitgaande van 16 miljoen Nederlanders)
met 125 euro per persoon - baby's inbegrepen - worden verlaagd. Aangezien
minder dan de helft van de Nederlanders betaald werk heeft, betekent dit dat
deze middelen gebruikt hadden kunnen worden om de arbeidskorting met ten

minste 250 euro te verhogen. Door het geld echter in te zetten om de OZB op
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' Deze paragraaf is gebaseerd op: C.A. de
Kam, OZB op woningen moet blijven,
Voordracht op congres 'Afschaffen OZB-
woningen: (on)wenselijk?’ Den Haag,
9 september 2002.

"7 Veel van de betreffende gegevens zijn
overigens ook nodig om tegemoet te
komen aan de wens om te komen tot een
Authentieke Registratie van Gebouwen.
Deze registratie moet worden verbeterd
in verband met de veiligheid van de leef-
omgeving, het handhaven van vergun-
ningen en voor de opbouw van goede
beleidsinformatie (paragraaf 4.12).

3.2.

3.3.

woningen af te schaffen wordt werkaanvaarding geen 250 euro aantrekkelijker
(per werkende), maar hooguit 100 euro (per huishouden). En dan ook alleen nog

maar voor wie kwijtschelding van OZB ontvangt.

Conclusie

Het verdwijnen van de mogelijkheid van kwijtschelding van OZB voor huis-
houdens met een laag inkomen verkleint de armoedevalproblematiek marginaal.
Door de 2 miljard euro die hier voor nodig is op een meer effectieve manier
in te zetten kan de armoedeval veel steviger worden aangepakt. Door het geld
niet in te zetten voor een fikse verhoging van de arbeidskorting, maar voor
afschaffing van de OZB op woningen, verslechtert per saldo de werking van

de arbeidsmarkt.

Bevordering woningbezit?"*

Het tweede argument van de VVD om de OZB af te schaffen, luidde dat de zo
bereikte verlaging van de woonlasten het voor meer mensen mogelijk maakt een
eigen huis te kopen. Deze redenering snijdt echter geen hout. Na een verlaging
van de belastingen op huizenbezit houden alle woningzoekenden méér geld over
voor de overige vaste woonlasten, met name de hypotheekrente. Zij kunnen dus
- gegeven hun inkomen - een hoger bedrag lenen en zullen op zoek gaan in een
wat duurder segment van de woningmarkt. De woningvoorraad is echter beperkt.
Woningzoekenden, die nu hogere bedragen kunnen lenen, bieden tegen elkaar
op, waardoor de woningprijzen stijgen. Huizen komen dus helemaal niet eerder
binnen het bereik van een bredere groep mensen. De gezinnen die al een huis
bezitten zien de waarde van hun pand na afschaffing van de OZB toenemen.

De drempel voor nieuwe toetreders tot de woningmarkt blijft even hoog.

Besparing op uitvoeringskosten?

Het derde argument van de VVD om een einde aan de OZB te maken is dat
gemeenten daarna niet langer uitvoeringskosten voor deze heffing hoeven te
maken. In de praktijk zijn veruit de meeste perceptiekosten van deze heffing
gemoeid met het vaststellen van de waarde van onroerende zaken. Die waarde-
bepaling blijft ook na afschaffing van de OZB nodig, omdat de rijksoverheid
(eigenwoningforfait) en de waterschappen (omslag gebouwd) eveneens belasting
heffen op basis van de waarde van woningen"".

Is de waarde van onroerende zaken bekend, dan is het opleggen van een aanslag
eenvoudig. De OZB staat doorgaans samen met andere belastingen (rioolrecht,
reinigingheffing) op één aanslag, zodat ook de verzendkosten niet zullen dalen
door afschaffing van de OZB op woningen. Ook het beoordelen van verzoeken
om kwijtschelding - een relatief grote kostenpost - wordt niet goedkoper, omdat
dit in bijna alle gemeenten nodig blijft voor rioolrecht en reinigingsheffing.

De haalbare besparing op de administratiekosten is dus gering.




' Zie CPB, Economische gevolgen van
het Strategisch Akkoord 2003-2006,
CPB Document no. 22, juli 2002.

' Hoe progressief de OZB precies is, is
helaas niet bekend. Landelijke inko-
mensgegevens op huishoudensniveau
zijn niet te koppelen aan de woning-
waarde, waardoor dit niet is uit te
rekenen. Uit een onderzoek in
Amsterdam bleek echter dat de OZB
wel degelijk progressief is: rijke huis-
houdens betalen een groter deel van
hun inkomen aan OZB dan arme huis-
houdens. Zie M. de Nooij, 'Gevolgen
stijging huizenprijzen OZB', B&G,
juli/augustus 2002, blz. 12-13.

» Bron: CBS.

2! Met de eigenarenheffing is ongeveer
1,1 miljard euro gemoeid, met de
gebruikersheffing 0,9 miljard euro.
Zie CPB, Economische gevolgen van het
Strategisch Akkoord 2003-2006, CPB
Document no. 22, juli 2002, blz. 29.

* Het kabinet gaat er van uit dat de
huren zullen dalen of minder zullen
stijgen door afschaffing van de OZB op
woningen. Tegenover het eventuele huur-
drukkende effect van het verdwijnen van
de eigenarenheffing van de OZB staat
echter een effect dat de andere kant op
werkt: de waardestijging van woningen
(paragraaf 3.2).

Of de huren per saldo zullen stijgen of
dalen door de OZB-operatie is op voor-
hand moeilijk te zeggen.

3.4. Lastenverlichting voor iedereen?

Ten slotte is wel als argument genoemd dat afschaffing van de OZB op wonin-
gen een goede manier is om lastenverlichting vorm te geven, omdat iedereen er
van zou profiteren. Afschaffen van de OZB op woningen maakt deel uit van een
pakket maatregelen, die onder andere beogen inkomenscompensatie te geven
voor de lastenverzwaring als gevolg van de overstap op een nieuw zorgstelsel™.
Dit nieuwe zorgstelsel kent nominale in plaats van deels inkomensathankelijke
premies. Bovendien zullen huishoudens meer moeten gaan betalen om de
premies dekkend te maken. De negatieve koopkrachteffecten van de invoering
van een nominale premie worden voor huishoudens met lage inkomens gecom-
penseerd door de invoering van een zogeheten zorgtoeslag. Afschaffing van de
OZB moet helpen de koopkracht voor alle huishoudens deels te repareren.

De gedachte hierbij is dat de OZB hiervoor een goed instrument is, omdat ieder-

een hiervan zou profiteren. Dit is echter een misverstand.

Om te beginnen profiteert niet iedereen van de lastenverlichting. Het spreekt
vanzelf dat de koopkracht van de circa 400.000 huishoudens (paragraaf 3.1) die
nu nog kwijtschelding van de OZB-aanslag krijgen er niet op vooruit gaat. Verder
vallen instellingen als verzorgingstehuizen onder de categorie niet-woningen,
waarvoor de OZB (in elk geval voorlopig) blijft bestaan.

In de tweede plaats wordt vergeten dat de OZB een enigszins progressieve
heffing is, aangezien er een verband bestaat tussen de waarde van iemands
woning en het inkomen". Niet iedereen die OZB betaalt profiteert dus in gelijke

mate van afschaffing.

Ongeveer 49% van de woningvoorraad bestaat uit huurwoningen®. Huurders
gaan er in koopkracht op vooruit doordat ze de gebruikersheffing van de OZB
niet langer hoeven te betalen. Afschaffing van de eigenarenheffing echter
komt in eerste instantie ten goede aan de verhuurder*'. Zelfs als de verhuurder
een deel hiervan naar de huurder doorsluist door de huur te verlagen - wat wij
niet erg waarschijnlijk achten - is het maar de vraag of die er in koopkracht op
vooruit gaat. Een lagere huur betekent in veel gevallen immers lagere huur-
subsidie. Een deel van de koopkrachtverbetering lekt dus weg naar verhuurders
of de rijksbegroting.

Een ander weglekeffect betreft recreatiewoningen. Deze zijn in handen van
particulieren die dus een dubbele koopkrachtreparatie ontvangen (de OZB op
hun eerste én hun tweede woning vervalt), of van bedrijven als Landal
GreenParks. Het lijkt onwaarschijnlijk dat dergelijke bedrijven dit voordeeltje

zullen doorgeven aan hun huurders.

Ten slotte is er zelfs een groep huishoudens die er financieel op achteruit gaat

als de OZB op woningen zou worden afgeschaft. Veel gemeenten dekken een
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3 Zie ook M.A. Allers, S. Schrantee,
E. Gerritsen en 1. Diis, Atlas van de
lokale lasten 2002, COELO, Groningen,
blz. 66-67.

3.5.

deel van de kosten van de riolering en de afvalverwijdering uit de OZB-
opbrengst®. Zou de OZB op woningen worden afgeschaft, dan worden zij
gedwongen om kostendekkende tarieven te hanteren. Rioolrecht en reinigings-
heffing zijn in tegenstelling tot de OZB geen progressieve heffingen. Voor veel
huishoudens met een inkomen waarmee zij net niet meer voor kwijtschelding in
aanmerking komen zou dit betekenen dat zij meer kwijt zijn aan extra rioolrecht
en reinigingsheffing dan zij besparen aan OZB.

Doordat nadeelgemeenten hun tarieven voor het rioolrecht en de reinigingshef-
fing zullen verhogen zullen de lasten door afschaffing van de OZB op woningen
stijgen met naar schatting 116 miljoen euro (zie verder paragraaf 4.9).
Van lastenverlichting is dus helemaal geen sprake. Overigens was lastenverlich-
ting toch al een misleidend woord. De microlastendruk stijgt in de net begonnen
kabinetsperiode juist met 2 miljard euro, dus afschaffing van de OZB zal moe-
ten worden betaald uit de opbrengst van andere belastingen. Lastenverschuiving

was een beter woord geweest, ware het niet dat de lasten zelfs zullen stijgen.

Conclusie

De voordelen waarmee afschaffing van de OZB op woningen wordt aan-
geprezen blijken bij nadere beschouwing op een illusie te berusten of van ver-
waarloosbare omvang te zijn. Door afschaffing verbetert de werking van de
arbeidsmarkt niet. Er treedt wel een kostenbesparing op, maar die is zeer
gering. Verder komt een eigen huis voor potentiéle toetreders tot de woning-
markt geen centimeter dichterbij, doordat afschaffing van de OZB de huizen-
prijzen zal opstuwen.

Ten slotte is afschaffing van de OZB niet de ideale manier om lastenverlichting
vorm te geven. Huishoudens met een laag inkomen profiteren hier niet van door-
dat zij kwijtschelding genieten, 6f zij kunnen er op achteruitgaan doordat voor de
progressieve OZB hogere en degressieve rioolrechten en reinigingsheffingen in
de plaats komen. Bovendien profiteren huurders in mindere mate dan eigenaren,

en lage inkomens minder dan hoge inkomens.







Nadelen van afschaffing

4.1.

De nadelen van afschaffing van de OZB op woningen hangen nauw samen
met de functies die het lokale belastinggebied vervult. Daarom volgt eerst een
kort overzicht van die functies. Vervolgens worden de volgende nadelen van

afschaffing van de OZB op woningen behandeld:

1 De gemeentelijke beleidsvrijheid bij de OZB op niet-woningen zal verdwijnen;

2 De lokale democratie wordt uitgehold,;

(]

Onvolkomenheden in het verdeelsysteem van de algemene uitkering kunnen
niet langer worden opgevangen;

De bufferfunctie van de OZB valt grotendeels weg;

Nadeelgemeenten zullen in financiéle moeilijkheden komen;

Er treden aanzienlijke en denivellerende herverdeeleffecten op;

Verschillen in voorzieningenniveaus zullen toenemen;

De overheidsuitgaven en de lastendruk nemen toe;

o L O &N A

Er gaat een waardevolle belastinggrondslag verloren;
10 Nederland wordt internationaal gezien een buitenbeentje;

11 Het streven naar een Authenticke Registratic van Gebouwen wordt bemoeilijkt.

Functies van het lokale belastinggebied

De financiéle verhouding

Zoals bekend komt het meeste geld dat gemeenten uitgeven uit de schatkist in
Den Haag (zie paragraaf 2.3). Specifieke uitkeringen worden gebruikt om taken
te bekostigen die gemeenten in medebewind uitvoeren, en met de algemene
uitkering hebben de gemeenten een grote bron van vrij besteedbare middelen.
Vrij besteedbaar, met dien verstande dat een groot deel van de taken die ermee
moeten worden uitgevoerd niet facultatief is. Een gemeente kan natuurlijk niet
besluiten om bijvoorbeeld geen bevolkingsadministratie meer bij te houden,
of het voortaan zonder burgemeester te doen. Wel kan een gemeente bijvoor-
beeld besluiten om al dan niet meer fietspaden aan te leggen of om de stad wel
of niet beter schoon te houden. Als de algemene uitkering hiervoor ontoereikend
is, kunnen de belastingen worden verhoogd. Voor belastingen kan dan OZB
worden gelezen, omdat de andere belastingen 6f bestemmingsheffingen zijn,

of relatief weinig opbrengen (zie tabel 1 in paragraaf 2.3).

Omdat bij de verdeling van de algemene uitkering rekening wordt gehouden met
kostenfactoren en met belastingcapaciteit, kan elke gemeente haar burgers in
theorie met dezelfde OZB-tarieven een gelijkwaardig voorzieningenniveau
bieden. Gelijkwaardig, niet per se gelijk. Gemeenten kunnen desgewenst een
hoger of lager voorzieningenniveau aanbieden door de belastingen te verhogen

of juist te verlagen.




** Box 2 is gebaseerd op M.A. Allers,
Het decentrale belastinggebied, de
kwaliteit van de lokale afweging en de
politieke participatie, COELO-rapport
00-7, 2000.

Maatwerk

Door variatie in OZB-tarieven kunnen gemeenten tegemoetkomen aan lokale
behoefteverschillen, en kan de kiezer zelf een afweging maken tussen lokale
belastingdruk en voorzieningenniveau. Als we er van uitgaan dat de burger
niet overal in Nederland precies hetzelfde van de overheid verlangt, levert dit
een hoger welzijn op dan landelijke eenheidsworst. Een belangrijke functie
van het lokale belastinggebied is dus het bieden van de mogelijkheid het voor-

zieningenniveau te leveren waar de inwoners behoefte aan hebben.

Opvangen onvolkomenheden verdeelsysteem

Een tweede belangrijke functie van het gemeentelijk belastinggebied is dat
hiermee onvolkomenheden in de verdeling van de algemene uitkering uit het
gemeentefonds worden opgevangen. Geen enkel verdeelsysteem is immers
perfect. Vanaf 1997 is een nieuw systeem ingevoerd, dat veel meer dan voor-
heen rekening houdt met verschillen in kosten en behoeften van gemeenten en
met hun uiteenlopende belastingcapaciteit. Het belang van de bufferfunctie van

de eigen belastingen is hierdoor aanzienlijk verkleind, maar niet verdwenen.

Buffer voor het opvangen van risico’s

Gemeenten kunnen plotseling worden geconfronteerd met tegenvallers die op
korte termijn een verhoging van de inkomsten vergen. Een derde functie van het
lokale belastinggebied is het bieden van de mogelijkheid dergelijke tegenvallers

op te vangen.

Zorgvuldige afweging

Een belangrijk voordeel van het lokale belastinggebied is ten slotte dat dit tot
een zorgvuldiger afweging tussen kosten en baten leidt. Geld uit Den Haag is
'gratis geld', dat gemakkelijk wordt uitgegeven. De druk om de lokale tarieven
niet te hoog te laten oplopen en de mogelijkheid die te verlagen motiveert het
gemeentebestuur daarentegen om de kosten in toom te houden. Zie box 2*.
Dit verklaart wellicht waarom sommige wethouders hun belastinggebied liever
kwijt dan rijk zijn. Om deze reden is het ook zo opmerkelijk dat juist de VVD
pleit voor afschaffing van de OZB.

Box 2: Potjesdenken

Wie stelt dat de OZB best afgeschaft kan worden, en dat dit eenvoudig kan
worden gecompenseerd door de algemene uitkering te verhogen, gaat er van
uit dat gemeentebestuurders geen onderscheid maken tussen geld afkomstig
uit de algemene uitkering en belastinggeld: de ene euro is gelijk aan de andere,
en wordt op dezelfde manier uitgegeven. Vroeger dachten economen ook dat dit
zo was. De mens is volgens veel economen immers volstrekt rationeel, en zal zijn

geld dus uitgeven aan datgene wat het meeste nut oplevert. Waar het geld van-
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daan komt is niet van belang.

Tegenwoordig wordt hier in de economie anders tegenaan gekeken. De uit-
komsten van empirisch onderzoek lieten geen andere keus dan de theorie bij
te stellen. Wat bleek namelijk: overheden, bedrijven en gezinnen laten hun
bestedingen mede athangen van de bron van hun inkomsten. Zo blijken de uit-
gaven aan kinderkleding samen te hangen met de hoogte van de kinderbijslag:
extra kinderbijslag leidt tot de aankoop van meer kinderkleding dan een even
grote loonsverhoging. Hoewel de kinderbijslag vrij besteedbaar is, komt dit
geld blijkbaar deels in een apart potje terecht, dat alleen voor bepaalde doelen
wordt aangesproken. Deze theorie staat bekend onder de Engelse naam mental

accounting. Dat betekent: potjesdenken.

Ook bedrijven en overheden doen aan potjesdenken. Uit onderzoek blijkt bij-
voorbeeld dat managers van (Amerikaanse) bedrijven die grote bedragen ont-
vingen ten gevolge van succesvolle lawsuits dit geld voor een groot deel
gebruikten om overnames te doen en om zichzelf te belonen.

Evengoed worden inkomsten uit een algemene uitkering gemakkelijker besteed
dan eigen belastinginkomsten. Dit is het zogeheten flypaper effect. De algemene
uitkering uit het gemeentefonds legt een bodem onder de lokale overheidsbeste-
dingen. Dit bedrag wordt in elk geval uitgegeven; het wordt niet aan de burger
teruggegeven door de lasten te verlichten. Stijgt de algemene uitkering, dan
wordt het extra geld grotendeels uitgegeven, of men nu op nieuwe bestedingen
zat te wachten of niet. Aan de algemene uitkering hangt als het ware een labeltje
dat zegt dat het bestemd is voor uitgaven. Als extra bestedingen daarentegen
alleen mogelijk zijn door de belastingen te verhogen, dan wordt eerst extra goed

afgewogen of die extra voorzieningen dat belastinggeld wel waard zijn.

De mental accounting-theorie voorspelt dus dat vergroting van het decentrale
belastinggebied ten koste van de algemene uitkering de afweging tussen uitgaven
en belastingopbrengst zal verbeteren. Belastinggeld wordt minder gemakkelijk
uitgegeven dan de algemene uitkering. Uit de mental accounting-theorie volgt
dat de afweging tussen voorzieningen en lastendruk optimaal is als alle lokale
voorzieningen uit lokale belastingen worden gefinancierd. Om die situatie te

bereiken zou het lokale belastinggebied fors moeten worden vergroot.

Ondermijning OZB op niet-woningen

Het kabinet is vooralsnog niet van plan de OZB op niet-woningen af te schaffen.
Toch is nu al te voorspellen dat afschaffing van de OZB op woningen de
gemeentelijke beleidsvrijheid bij de OZB op niet-woningen zal aantasten.

Het OZB-tarief voor niet-woningen is aan een maximum gebonden dat athangt
van het tarief voor woningen (paragraaf 2.2). Dat is gedaan om te voorkomen dat

het tarief voor niet-woningen onredelijk hoog zou kunnen worden vastgesteld.
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» Telegraaf, 'Zalm straft hoge OZB-
heffing af', 15 augustus 2002.

* M.A. Allers, J. de Haan en C.G.M.
Sterks, 'Partisan Influence on the Local
Tax Burden in the Netherlands', Public
Choice, 106, 2001, blz. 351-363.

4.4.

4.5.

Niet-woningen (voornamelijk bedrijfspanden) zijn immers in het bezit van een
beperkte groep mensen, die bovendien voor een relatief groot deel niet in de
gemeente zelf wonen. Voor de meeste lokale kiezers zou het daarom lucratief
kunnen zijn om te stemmen voor hoge belastingen op niet-woningen en lage
belastingen op woningen. Dit is in strijd met het aloude adagium 'no taxation wit-
hout representation’. Wel profiteren en niet meebetalen leidt tot te hoge lokale
belastingen. Na afschaffing van de OZB op woningen ligt het daarom in de rede
dat het Rijk voortaan de bovengrens van het OZB-tarief voor niet-woningen
gaat vaststellen. Dat dit niet louter theorie is, blijkt uit het feit dat VVD-leider
Zalm al heeft aangekondigd de OZB op niet-woningen te willen begrenzen®.
Het is dus een illusie om te denken dat het wel meevalt met de aantasting van
de gemeentelijke beleidsvrijheid omdat vooralsnog alleen de OZB op woningen

wordt afgeschaft.

Uitholling lokale democratie

Het eigen belastinggebied maakt het gemeenten mogelijk hun inwoners het voor-
zieningenniveau te bieden dat ze willen. Gemeenten kunnen kiezen voor weinig
voorzieningen en een lage belastingdruk, of voor veel voorzieningen en een hoge
belastingdruk. Uit onderzoek blijkt dat politicke voorkeuren inderdaad samen-
hangen met de hoogte van de lokale belastingdruk®. Het eigen belastinggebied
van gemeenten bestaat voornamelijk uit de OZB (zie paragraaf 2.3). Afschaffing
van de OZB op woningen en de daarmee gepaard gaande beperking van de
beleidsvrijheid bij de OZB op niet-woningen zou daarom de lokale democratie
uithollen. En dat op een moment waarop met de dualisering juist een traject is

ingezet dat de lokale democratie moet gaan versterken.

Onvolkomenheden in het verdeelsysteem

Hoewel de algemene uitkering sinds de nieuwe Financiéle-verhoudingswet beter
rekening houdt met kostenverschillen tussen gemeenten, is nog steeds te zien dat
imperfecties in het verdeelsysteem worden opgevangen met hogere lokale lasten.
Dat is op dit moment bijvoorbeeld het geval bij gemeenten met een slechte
bodem, waar de woonlasten tot de hoogste van het land horen. Deze gemeenten
zouden in financiéle problemen komen als de OZB op woningen wordt af-
geschaft. Ook gemeenten met een zwakke sociale structuur en (ex-)artikel 12-
gemeenten zouden nadeel ondervinden van de herverdeling die samenhangt met
afschaffing (zie paragraaf 4.6). Afschaffing van het gemeentelijke belasting-
gebied legt het probleem bij de rijksoverheid neer en zou vermoedelijk leiden tot

meer artikel 12-gemeenten.

Wegvallen bufferfunctie
Zonder de mogelijkheid hun eigen inkomsten te kunnen verhogen, zullen

gemeenten minder goed in staat zijn tegenvallers op te vangen. Interen op de
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* Omdat de manier waarop gemeenten
via het gemeentefonds zullen worden
gecompenseerd nog niet vast staat, zijn
de herverdeeleffecten niet met zekerheid
vast te stellen.

Zie MLA. Allers, Herverdeeleffecten van
de voorgenomen afschaffing van de
OZB op woningen, COELO-rapport
02-04, Groningen, 2002.

% Bron: M.A. Allers, Herverdeeleffecten
van de voorgenomen afschaffing van de
OZB op woningen, COELO-rapport
02-04, Groningen, 2002.

» Telegraaf, 'Zalm straft hoge OZB-
heffing af', 15 augustus 2002

4.6.

reserves is de enige overgebleven optie. Ook zal het niet langer mogelijk zijn
de belastingen tijdelijk te verhogen om de reservepositic weer aan te vullen.
Er zijn op dit moment diverse beleidsontwikkelingen gaande die aanzienlijke
risico's met zich meebrengen voor individuele gemeenten. Voorbeelden zijn het
BTW-compensatiefonds en de nieuwe financiering van de bijstand, waarbij het

open einde bij gemeenten wordt gelegd.

Financiéle moeilijkheden bij nadeelgemeenten

Herverdeling

In het Strategisch Akkoord van het kabinet-Balkenende staat dat gemeenten
volledig zullen worden gecompenseerd voor afschaffing van de OZB op
woningen door toevoeging van een even groot bedrag aan het gemeentefonds.
Voor afzonderlijke gemeenten geldt echter niet dat de hogere uitkering uit het
gemeentefonds de gederfde OZB-opbrengst precies compenseert. Er treden
aanzienlijke herverdeeleffecten op”. Sommige gemeenten gaan er flink op
vooruit, andere moeten gevoelig inleveren. Deze herverdeling gaat in tegen de
herverdeling die het gevolg was van de invoering van de nieuwe Financiéle-
verhoudingswet in 1997. Deze nieuwe Fvw, die beter rekening houdt met ver-
schillen in kosten en belastingcapaciteit tussen gemeenten, wordt algemeen als

een grote verbetering beschouwd.

Gevolgen voor gemeentebegrotingen

Het saldo van de extra inkomsten uit de algemene uitkering en de wegvallende
belastingopbrengst bepaalt de gevolgen voor de gemeentelijke begroting.
De negatieve herverdeeleffecten lopen op tot 130 euro per inwoner (Leiden)™.
Houden we er rekening mee dat veel gemeenten hun tarieven voor het riool-
recht en de reinigingsheffing nog tot kostendekkend niveau kunnen verhogen
dan bedraagt de grootste inkomensachteruitgang 62 euro (Abcoude).
Dergelijke bedragen zijn niet goed te compenseren zonder verhoging van andere
belastingen (lees: de OZB op niet-woningen) of zonder grote bezuinigingen.
VVD-leider Zalm heeft echter al aangekondigd de OZB op niet-woningen zo
nodig te willen begrenzen om te voorkomen dat gemeenten via verhoging van

deze heffing proberen uit hun financiéle nood te komen®.

Doordat gemeenten het de komende jaren toch al minder ruim hebben - het
gemeentefonds stagneert door bezuinigingen op rijksniveau en door een andere
koppeling van de voeding van het fonds aan de rijksuitgaven - zullen sommige
gemeenten in financiéle problemen komen. Als gevolg van de herverdelings-
operatie die het gevolg was van de invoering van de nieuwe Financiéle-
verhoudingswet (Fvw) in 1997 heeft al eerder een grote groep gemeenten
flink moeten bezuinigen. Er zijn echter twee essentiéle verschillen tussen de

Fvw-operatie en de voorgestelde OZB-operatie.
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* M.A. Allers, Herverdeeleffecten van
de voorgenomen afschaffing van de
OZB op woningen, COELO-rapport
02-04, Groningen, 2002.

Het eerste verschil is dat financieel nadeel van de Fvw-operatie zich grosso
modo concentreerde bij gemeenten met de wat rijkere inwoners, terwijl door
de OZB-operatie juist relatief arme gebieden worden getroffen. Ook blijkt dat
(ex-)artikel 12-gemeenten en gemeenten met een slechte bodem er door de
dreigende afschaffing van de OZB op woningen op achteruit gaan. Het lijkt

onwenselijk dat juist deze groep door de OZB-operatie zou worden getroffen.

Het tweede verschil is dat gemeenten die nadeel hadden van de Fvw-operatie de
lagere algemene uitkering konden compenseren met hogere OZB-opbrengsten.
Voordeelgemeenten hebben een deel van het voordeel gebruikt om de OZB-
tarieven te verlagen. In de jaren na invoering van de nieuwe Fvw groeiden de
OZB-tarieven van gemeenten dan ook naar elkaar toe. Bij de OZB-operatie
kunnen nadeelgemeenten hun belastingopbrengst echter slechts marginaal
verhogen. Doordat er een duidelijke externe oorzaak voor deze problemen valt
aan te wijzen kan het politiek aantrekkelijk zijn onvoldoende te bezuinigen en
uiteindelijk een beroep te doen op artikel 12 Fvw. Op dit moment is de artikel
12-status onaantrekkelijk, omdat dan hoge OZB-tarieven moeten worden
gehanteerd (het zogeheten toegangskaartje). Met het afschaffen van de OZB

op woningen daalt dit toegangskaartje in prijs.

Denivellering

We zagen al dat huishoudens met een laag inkomen 6f niet profiteren van
afschaffing van de OZB doordat zij op dit moment kwijtschelding genieten, 6f
er op achteruit kunnen gaan, doordat voor de progressieve OZB hogere en
degressieve rioolrechten en reinigingsheffingen in de plaats komen. Bovendien
profiteren huurders in mindere mate dan eigenaren, en lage inkomens minder
dan hoge inkomens (paragraaf 3.4).

Hier komt nog bij dat de herverdeling van de algemene uitkering die het gevolg
is van afschaffing van de OZB op woningen geld verplaatst van gemeenten met
arme inwoners naar gemeenten met rijke inwoners®. Rijke randgemeenten in het
midden van het land en gemeenten aan de kust zien hun algemene uitkering
naar verhouding veel meer stijgen dan steden en arme gemeenten in vooral het
noorden en het oosten van het land. Arme huishoudens in nadeelgemeenten
vallen dus twee keer buiten de boot: hun lokale lasten worden niet verlicht of

stijgen zelfs, en het gemeentelijke voorzieningenniveau gaat achteruit.

Toenemende verschillen in voorzieningenniveau

Tegenover de gemeenten die in aanzienlijke financiéle nood zouden komen
door afschaffing van de OZB op woningen staan gemeenten die er aanzienlijk
op vooruit zouden gaan (tot meer dan 100 euro per inwoner per jaar in Laren,
Wassenaar en Bussum). De ervaring leert dat een verhoging van de algemene

uitkering doorgaans geheel of grotendeels wordt uitgegeven (zie ook box 2).

—
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*' In theorie is het zo dat gemeenten
thans bij een gemiddeld OZB-tarief een
doorsnee voorzieningenniveau zouden
moeten kunnen leveren (paragraaf 4.1).
Nadeelgemeenten, die relatief hoge
tarieven kennen, zouden volgens die
redenering nu over een hoog voorzie-
ningenniveau moeten beschikken, en
voordeelgemeenten over weinig voor-
zieningen. Afschaffing van de OZB
zou dan leiden tot convergentie van
voorzieningenniveaus. Eén blik op de
lijst met nadeelgemeenten leert echter
dat het niet zozeer gaat om gemeenten
die bekend staan om hun hoge voor-
zieningen, maar eerder om hun slechte
bodem, hun zwakke sociale structuur
of hun artikel 12-geschiedenis. Zie
M.A. Allers, Herverdeeleffecten van de
voorgenomen afschaffing van de OZB
op woningen, COELO-rapport 02-04,
Groningen, 2002.

2 M.A. Allers, 'Mental accounting en het
decentrale belastinggebied', Openbare
Uitgaven, nr. 5, 2001, blz. 184-195.

* Zie bijvoorbeeld JR. Hines en R.H.
Thaler, 'The Flypaper Effect', Journal of
Economic Perspectives, jaargang 9, nr. 4,
1995, blz. 217-226, en box 2.
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Teruggeven aan de burger zou overigens alleen al minder voor de hand liggen,
omdat het daarvoor ge€igende kanaal - de OZB op woningen - zou zijn af-
gedamd. Het gevolg zal zijn dat de voordeelgemeenten - veelal rijke randge-
meenten in bijvoorbeeld het Gooi - hun voorzieningenniveau (verder) zullen
verhogen. Te verwachten valt dat dit tot aanzienlijke verschillen tussen
gemeenten zal leiden®. Dergelijke verschillen worden in Nederland echter
nauwelijks geaccepteerd. Het Rijk zal onder druk worden gezet om het mogelijk
te maken ook de voorzieningen in nadeelgemeenten te verbeteren. Dit heeft een

opstuwende uitwerking op de belastingdruk.

Toename belastingdruk
Er zijn nog drie redenen om aan te nemen dat afschaffing van de OZB op

woningen tot een hogere belastingdruk zou leiden.

Kwaliteit van de lokale afweging

In de eerste plaats hebben we gezien dat gemeenten extra voorzieningen op dit
moment kunnen bekostigen door hun OZB-tarieven te verhogen. Dit betekent
dat er een nauwe band bestaat tussen beslissen, betalen en genieten. Volgens
de klassieke welvaartstheorie is zo'n nauwe band van belang om te voorkomen
dat het voorzieningenniveau te hoog of te laag wordt. In de praktijk houdt dit
verband de belastingdruk laag. Uit onderzoek blijkt namelijk dat mensen
gevoeliger zijn voor verlies (hogere belasting) dan voor winst (hogere voor-
zieningen)®. Politici die herkozen willen worden zullen dan ook niet licht-

vaardig tot een belastingverhoging besluiten.

Wordt de OZB op woningen afgeschaft en de beleidsvrijheid bij de OZB op
niet-woningen beperkt, dan kunnen gemeenten hun inkomsten nauwelijks nog
beinvloeden, en zijn gemeenten ook niet langer verantwoordelijk voor hun uit-
gavenniveau. Zij worden in een athankelijke en vragende rol gedrukt.

Dat prikkelt niet tot efficiént beleid. Als de gemeente in financiéle problemen
komt, zal de zwartepiet naar 'Den Haag' worden afgeschoven. Komen er klach-
ten over het voorzieningenniveau, dan is er altijd wel een Tweede-Kamerlid te

vinden dat om meer geld vraagt voor specifieke (groepen van) gemeenten.

Flypaper effect

De tweede reden om te verwachten dat de belastingdruk door afschaffing van
de OZB op woningen zal stijgen is dat uit onderzoek blijkt dat overheden de
neiging hebben een hogere uitkering van een andere overheidslaag geheel of
grotendeels uit te geven. Dit is het zogeheten flypaper effect”. In theorie zou
een deel van het extra geld aan de burgers kunnen worden teruggegeven, maar
dit gebeurt hooguit zeer ten dele.

In paragraaf 4.6 zagen we dat afschaffing van de OZB op woningen tot aan-

—
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3 M.A. Allers, Herverdeeleffecten van
de voorgenomen afschaffing van de
OZB op woningen, COELO-rapport
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3 M.A. Allers, Herverdeeleffecten van
de voorgenomen afschaffing van de
OZB op woningen, COELO-rapport
02-04, Groningen, 2002.

¢ Zie ook C.G.M. Sterks, 'De vergeten
OZB', Ng-Magazine, 22 oktober 1998.
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zienlijke herverdeeleffecten zou leiden. De voordeelgemeenten gaan er samen
217 miljoen euro op vooruit als de OZB op woningen wordt afgeschaft™.
Nadeelgemeenten zullen proberen andere inkomstenbronnen te vinden om
hun nadeel te compenseren. Dit kan om te beginnen door de tarieven voor
rioolrecht en reinigingsheffing tot een kostendekkend niveau op te trekken.
Dit kan tot een bedrag van 116 miljoen euro®”. Vermoedelijk stijgt de

belastingdruk met ten minste dit bedrag.

Zichtbaarheid

Het leeuwendeel van de rijksbelastingen wordt bijna ongemerkt geind.

Wie beseft dat hij belasting betaalt bij de aanschaf van een halfje wit? Waar de
loonbelasting vrijwel ongemerkt wordt ingehouden, en de BTW onzichtbaar
meelift met de meeste consumptieve uitgaven, wordt de OZB op aanslag
geheven. Dit verklaart de grote weerstand tegen de OZB. Deze weerstand is
echter geen nadeel dat weggenomen moet worden, maar een voordeel dat
moet worden gekoesterd. Deze brengt namelijk met zich mee dat een voor-
genomen verhoging van de OZB goed zal worden afgewogen tegen de voor-
delen van de extra voorzieningen die er mee kunnen worden bekostigd (zie
ook paragraaf 4.1). Gemeentebestuurders moeten met een goed verhaal

komen om de belasting te verhogen. Het Rijk heeft hier veel minder ‘last’ van.

Waardevolle heffingsgrondslag

De heffingsgrondslag van de OZB heeft een aantal voordelen ten opzichte van
die van andere belastingen®*. Om te beginnen is de grondslag van de OZB -
de waarde van woningen en niet-woningen - ongevoelig voor veel gevolgen van
de toenemende internationalisering. Waar duurbetaalde werknemers steeds
gemakkelijker kunnen werken vanuit landen met een lage inkomstenbelasting, en
waar BTW steeds gemakkelijker kan worden ontweken via aankopen op internet,
is de waarde van woningen een stabicle en onverplaatsbare heffingsgrondslag,

die bovendien nauwelijks fraudegevoelig en weinig conjunctuurgevoelig is.

Internationale dimensie

In een steeds kleiner wordende wereld en in een zich verenigend Europa is het
bezwaarlijk wanneer landen op belastingterrein te veel een buitenbeentje zijn.
Dat geldt zowel voor de samenstelling van de belastingmix als voor de lokale

autonomie.

Belastingmix

Om de gewenste belastingopbrengst binnen te halen bedienen overheden zich
van verschillende belastingen, om te voorkomen dat de belasting te zwaar op
één bepaalde productiefactor drukt. Hoe breder heffingen worden gespreid,

hoe kleiner de marktverstorende effecten van belastingheffing zijn (zie ook

—
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“7Bron: eigen berekeningen op basis van
OESO, Revenue Statistics 1965-2000,
Parijs, 2001. Het gaat hier om periodieke
belastingen op onroerende zaken, dus
niet om incidentele heffingen als de
overdrachtbelasting.

paragraaf 3.1). Een uitgebalanceerde belastingmix is dus van groot belang.
Figuur 6 laat zien welk aandeel belastingen op onroerende zaken innemen in de
totale belasting- en premiedruk van tien belangrijke OESO-landen’’.

In Nederland is dit aandeel nu al relatief gering, zeker in vergelijking met de
Verenigde Staten waar dit aandeel bijna vijf keer zo hoog is. Afschaffing van de
OZB op woningen zou betekenen dat onroerend goed een bijna te verwaarlozen

aandeel krijgt in de Nederlandse belastingmix.

figuur 6 Aandeel belasting op onroerende zaken in totale belasting- en
premieopbrengst, 1999
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Lokale autonomie

De eerste kolom van tabel 2 geeft - voor een reeks OESO-landen - het aandeel
van decentrale overheden in de totale belastingopbrengst. Dit aandeel loopt
uiteen van 3 procent (Nederland) tot 32 procent (Zweden). Het eigen
belastinggebied is in ons land dus al miniem en het zou na de OZB-operatie

verder krimpen.

Tabel 2 Belastingautonomie van decentrale overheden, 1995

Aandeel decentrale Idem, met decentrale
belastingen beleidsvrijheid
Zweden 32 32
Denemarken 31 30
Belgié 28 16
Japan 24 21
Spanje 13 8
Duitsland 29 4
VK 4 4
Nederland 3 3
Noorwegen 20 1

Bron: eigen berekening op basis van OESO, Taxing Powers of State and Local Government (Parijs, 1999), p.14-15.

Cran
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* Deze analyse suggereert dat vooral in
Denemarken en Zweden de fiscale auto-
nomie groot is. In deze landen bestaan
tussen decentrale overheden echter her-
verdelingsmechanismen die bewerk-
stelligen dat het budgettaire speelveld
toch weer in belangrijke mate wordt
geégaliseerd.

* '"Tony's watching you', The Economist,
4 mei 2002, blz. 35-36.

“ Art. 9, lid 2 en 3 van het Europees
Handvest inzake lokale autonomie,
Straatsburg, 15 oktober 1985, goed-
gekeurd bij wet van 10 oktober 1990,
Staatsblad 546.

“ Brief van de staatssecretaris van volks-
huisvesting, ruimtelijke ordening en
milieubeheer, Tweede Kamer, 2001-
2002, 28 000 XI, nr. 60.

“ Ravi/VNG, Van kraamkamer tot sloop-
hamer. Rapportage haalbaarheidsstudie
authentieke registratie van gegevens over
gebouwen, in het kader van het project
'Gebouwen in woord en beeld',
Amersfoort, maart 2001.

Zie, www.stroomlijningbasisgegevens.nl
/pdfs/ravi_kts.pdf.
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Overigens zeggen de percentages in de eerste kolom weinig over de fiscale
autonomie van decentrale overheden. In Duitsland zijn decentrale overheden
bijvoorbeeld goed voor bijna 30 procent van de totale belastingopbrengst. De
Lénder delen in de opbrengst van belangrijke door de federale overheid geheven
belastingen (‘shared taxes’), maar zij hebben geen directe invloed op grondslag
en tariefstelling van deze landelijke belastingen. Bij echte eigen belastingen
(‘own taxes’) is de decentrale overheid daarentegen bevoegd grondslag en/of
tarieven van de desbetreffende heffingen vast te stellen. De tweede kolom van
tabel 1 presenteert het aandeel van de ‘echte’ eigen belastingen, waarbij decen-
trale overheden beslissen over grondslag en/of tarief*. Ook dan neemt Nederland
een positie in de achterhoede in. Verdere verkleining van het decentrale
belastinggebied zou ons land in een onwenselijke uitzonderingspositie plaatsen.
Onlangs pleitte het weekblad The Economist nog voor meer belastingautonomie
in het Verenigd Koninkrijk, waar deze ongeveer op hetzelfde lage peil ligt als

in Nederland®.

Overigens bepaalt het Europees Handvest dat gemeenten het recht moeten
hebben belastingen te heffen, waarbij zij zelf de bevoegdheid hebben de hoogte
daarvan vast te stellen®. Afschaffing van de OZB op woningen en het aan een
plafond binden van de OZB op niet-woningen (zie paragraaf 4.2) zou hiermee op

gespannen voet staan, omdat er dan vrijwel geen eigen belastingen overblijven.

Integriteit vastgoedinformatie

De bestaande informatievoorziening rond gebouwen is versnipperd en incon-
sistent. In toenemende mate breekt het besef door dat dergelijke informatie
van groot belang is in verband met de veiligheid van de leefomgeving, het
handhaven van vergunningen en voor de opbouw van goede beleidsinformatie.
De overheid streeft daarom naar een Authentieke Registratie van Gebouwen®'.
Inmiddels is naar aanleiding van een haalbaarheidsstudie besloten tot praktijk-
proeven.

In de haalbaarheidsstudie wordt benadrukt dat het operationele gegevensbe-
heer door de gemeenten moet plaatsvinden. Ervaringen in het buitenland
geven aan dat centraal gegevensbeheer niet tot het gewenste resultaat leidt™.
Bovendien zal veel informatie van gemeenten moeten komen, en zijn gemeenten
ook belast met het beheer van de WOZ-bestanden.

Afschaffing van de OZB zou het ingezette traject doorkruisen. Het ligt niet
voor de hand dat gemeenten verantwoordelijk blijven voor uitvoering van de
WOZ. Zelfs als dat wel zo zou blijven, verkleint afschaffing van de OZB de
prikkel die gemeenten hebben om de vastgoedgegevens deugdelijk te beheren.
Dat maakt het minder waarschijnlijk dat zij de daarvoor noodzakelijke

investeringen zullen (blijven) doen.
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“ Werken aan vertrouwen, een kwestie
van aanpakken. Strategisch akkoord
voor kabinet CDA, LPF, VVD, Tweede
Kamer, 2001-2002, 28375, nr. 5, blz. 22.
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Inleiding

In het Strategisch Akkoord van het kabinet Balkenende staat het voornemen om

de OZB op woningen af te schaffen”. De gemeenten zouden hiervoor volledig

worden gecompenseerd door een extra storting in het gemeentefonds.

Dit rapport gaat na wat de gevolgen zouden zijn van uitvoering van dit voornemen.

Argumenten voor afschaffing

Van de voordelen waarmee afschaffing van de OZB op woningen wordt aan-

geprezen blijken er bij nadere beschouwing drie op een illusie te berusten en

is er één van verwaarloosbare omvang;:

1

Door afschaffing verbetert de werking van de arbeidsmarkt niet. Door de
blijkens het Strategisch Akkoord voor dit doel beschikbare 2 miljard euro
in te zetten voor verhoging van de arbeidskorting kan de armoedeval daaren-
tegen wel effectief worden bestreden.

Er wordt bespaard op de uitvoeringskosten, maar die besparing is verwaar-
loosbaar, doordat de kosten voornamelijk verband houden met de taxaties, en
die blijven nodig voor het eigenwoningforfait in de inkomstenbelasting en de
omslag gebouwd van de waterschappen.

Een eigen huis komt voor potenti€le toetreders tot de woningmarkt geen
centimeter dichterbij, doordat afschaffing van de OZB de huizenprijzen zal
opstuwen.

Afschaffing van de OZB is niet de ideale manier om lastenverlichting vorm
te geven. Huishoudens met een laag inkomen profiteren hier niet van, door-
dat zij op dit moment kwijtschelding genieten, 6f zij kunnen er op achteruit-
gaan doordat voor de progressieve OZB hogere en degressieve rioolrechten
en reinigingsheffingen in de plaats komen. Bovendien profiteren huurders in

mindere mate dan eigenaren, en lage inkomens minder dan hoge inkomens.

Nadelen van afschaffing

Aan afschaffing van de OZB op woningen zijn de volgende nadelen verbonden:

1

De gemeentelijke beleidsvrijheid bij de OZB op niet-woningen zal ver-
dwijnen, doordat de bestaande tariefbegrenzing, die is gekoppeld aan het
tarief voor woningen, wegvalt. Op termijn zal de OZB op niet-woningen
vermoedelijk eveneens worden afgeschatft.

De lokale democratie wordt uitgehold. De lokale kiezer kan niet meer kiezen
tussen een hoog voorzieningenniveau en hogere lasten, of juist lage lasten en
weinig voorzieningen. Gemeentebestuurders kunnen hun kiezers niet langer
voorstellen om in ruil voor meer belastinggeld bijvoorbeeld de stad beter
schoon te houden - of juist het omgekeerde.

Onvolkomenheden in het verdeelsysteem van de algemene uitkering kunnen

niet langer worden opgevangen. Geen enkel verdeelsysteem is perfect.

—
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4 De bufferfunctie van de OZB valt grotendeels weg. Financiéle tegenvallers,
bijvoorbeeld door invoering van het BTW-compensatiefonds of de nieuwe
financiering van de bijstand, kunnen niet meer adequaat worden opgevangen.

5 Er treden aanzienlijke en denivellerende herverdeeleffecten op.
Huishoudens met lage inkomens gaan er niet op vooruit of zelfs achteruit,
eigenaren profiteren meer dan huurders, huishoudens met hoge inkomens
meer dan huishoudens met minder hoge inkomens.

6 Nadeelgemeenten zullen in financiéle moeilijkheden komen. Doordat juist de
armere gemeenten worden getroffen en doordat het slechts beperkt mogelijk
is andere inkomstenbronnen aan te boren, zal het beroep op artikel 12 toe-
nemen. Dit zal voor gemeenten bovendien minder onaantrekkelijk worden,
doordat de bestaande eis tot hoge OZB-tarieven vervalt.

7 Verschillen in voorzieningenniveaus zullen toenemen doordat voordeel-
gemeenten in sommige gevallen grote bedragen extra te besteden krijgen,
terwijl nadeelgemeenten moeten bezuinigen. Dergelijke verschillen worden in
Nederland slechts mondjesmaat geaccepteerd.

8 De overheidsuitgaven en de lastendruk nemen toe. Het Rijk zal onder druk
komen ook het voorzieningenniveau in nadeelgemeenten te verhogen.
Bovendien geven voordeelgemeenten hun extra middelen grotendeels uit,
terwijl nadeelgemeenten de tarieven van rioolrecht en reinigingsheffing
verhogen. Doordat gemeentebestuurders niet langer verantwoordelijk zullen
zijn voor hun eigen inkomsten of voor hun uitgavenniveau is er een kleinere
prikkel tot efficiént beleid. Bovendien houdt de grote zichtbaarheid van de
OZB - die tot een zekere belastingweerstand leidt - de lastendruk beperkt.
Rijksbelastingen zijn vaak onzichtbaar en eenvoudiger te verhogen.

9 Er gaat een stabiele, onverplaatsbare, nauwelijks fraudegevoelige belasting-
grondslag verloren.

10 Nederland wordt internationaal gezien nog sterker een buitenbeentje, doordat
het aandeel van onroerende zaken in de belastingmix in vergelijking met
andere OESO-landen zeer laag wordt, evenals de lokale belastingautonomie.

11 Het streven naar een Authentieke Registratie van Gebouwen wordt bemoeilijkt.

Conclusie
Afschaffing van de OZB op woningen biedt geen voordelen. Aan afschaffing
zijn wel veel nadelen verbonden. Alles overziende is het moeilijk te begrijpen

dat dit voorstel zich een plaats in het regeerakkoord heeft weten te verwerven.




Commentaar door prof.dr. L. van Leeuwen

6.1.

“Eindrapportage aan de begeleidings-
commissie van het ministerie van
Binnenlandse Zaken inzake onderzoek
ontwikkeling  weerstandsvermogen
gemeenten, 's Gravenhage, 1998, blz. 8.

Ernstige aanslag op het gemeentelijke weerstandsvermogen
Mijn artikelen VVD schrapt huizentaks te snel in Trouw, de Verdieping van
november 2001 en Essentie van gemeentelijke autonomie verdwijnt in de
Haagse Courant en andere bladen van juli 2002 zijn onderdeel van een reeks
commentaren, die is losgekomen op het inmiddels regeringsvoornemen om de
OZB op woningen af te schaffen. De voorafgaande hoofdstukken van deze
publicatie Joor- en nadelen van afschaffing van de OZB op woningen vormen
een waardevolle aanvulling op deze reeks. Dezerzijds is met instemming ken-
nisgenomen van de hiervoor geformuleerde conclusies. De argumenten voor
afschaffing van de OZB op woningen zijn boterzacht, terwijl de nadelen staan
als een huis.

Ondertussen gaat de karavaan verder. De Miljoenennota 2003 laat er geen
misverstand over bestaan, dat in 2005 de onroerendezaakbelastingen op
woningen worden afgeschaft. Tevens wordt aangekondigd dat de gemeenten
hiervoor macro worden gecompenseerd via het gemeentefonds. Voorts wordt
medegedeeld dat de Kamer nog voor de jaarwisseling wordt geinformeerd
over de vormgeving en de wijze van compensatie. Het gaat om een bedrag van
2 miljard euro. Dat is 6,06% van het totaal der gemeentelijke inkomsten en
62,5% van het eigen gemeentelijke belastinggebied. Dit gebied wordt ge-
reduceerd tot 1,2 miljard euro ofwel 3,6% van het totaal der gemeentelijke
inkomsten. Tk wil in dit commentaar aandacht besteden aan de praktische
gevolgen van de afschaffing van de OZB op woningen voor het gemeentelijke
weerstandsvermogen. Dit vermogen staat centraal in de ontwikkeling der
financiéle functie der gemeenten op langere termijn. Tenslotte volgt een
poging tot een verklaring voor het doorzetten van de verkleining van het

gemeentelijke belastinggebied.

Financieel weerstandsvermogen

Een belangrijk criterium in de beoordeling in de financi€éle kracht van
gemeenten is het financieel weerstandsvermogen. Bac en Boorsma hebben
hierover als eerste de volgende definitic gegeven: het vermogen van een
gemeente om financiéle tegenvallers op te vangen teneinde haar taken voort
te kunnen zetten*. In hoeverre zijn er vrij aanwendbare middelen beschikbaar
om niet-structurele tegenvallers op te vangen. Tegenvallers met een structureel
karakter moeten vanzelfsprekend binnen de algemene dienst van de gemeente-
begroting worden opgevangen. Het ministerie van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties heeft zich sindsdien beijverd om het begrip financieel
weerstandsvermogen in het kader van het duale gemeentelijke bestel uit te
werken. Zo spreekt artikel 8 van het concept Besluit comptabiliteitsvoorschrif-
ten 2004 over het weerstandsvermogen als de relatie tussen de weerstands-
capaciteit, zijnde de middelen en mogelijkheden waarover de gemeente beschikt

of kan beschikken om niet begrote kosten te dekken en alle risico's waarvoor
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geen voorzieningen zijn gevormd of die niet tot afwaardering van activa hebben
geleid en die van materiéle betekenis kunnen zijn in relatie tot het balanstotaal of
de financiéle positie. Gemeenten worden verplicht in hun begroting een para-
graaf op te nemen over hun beleid inzake weerstandsvermogen en risico's; een
inventarisatie van de weerstandscapaciteit en die van hun risico's. Tot de weer-
standscapaciteit worden gerekend de algemene reserves, de stille reserves en de
onbenutte belastingcapaciteit. De OZB maakt een zeer belangrijk onderdeel van

de belastingcapaciteit uit.

De plaats van de OZB in de weerstandscapaciteit

Het ministerie van BZK gaat in zijn handreiking duale begroting voor de denk-
beeldige gemeente Finveen ervan uit dat de gewenste weerstandscapaciteit wordt
vastgesteld op 200 euro per inwoner, hetgeen op een totaal weerstandsvermogen
van 4 miljoen euro neerkomt. Van het denkbeeldige naar de realiteit is slechts
een stap. Immers, een gemeente als Zoetermeer heeft met zijn ruim 110.000
inwoners ook een weerstandsvermogen van 4 miljoen euro. Echter van een
onbenutte belastingcapaciteit is sinds de invoering van de nieuwe Financiéle-
verhoudingswet 1997 geen sprake.

Zoetermeer heeft als nadeelgemeente 10 miljoen euro per jaar aan algemene
uitkering ingeboet. Forse verhoging van de OZB-tarieven was het gevolg. De
gemeente heft nu per 2.268 euro waarde 8,16 euro, terwijl de zogenaamde
artikel 12-gemeente verplicht is ‘slechts’ 6,00 euro te heffen. Als nu gekeken
wordt naar de berekeningen die het ESBL gemaakt heeft over de uitwerking
van de macro-compensatie van de afschaffing van de OZB op woningen voor de
individuele gemeenten, dan komt deze gemeente op haar huidige OZB-
inkomsten van circa 32 miljoen euro ruim 9 miljoen euro tekort. De redene-
ring is nu verder eenvoudig: dit tekort kan niet meer worden teruggehaald door
tariefsverhoging van de verdwenen OZB op woningen; de verhoging van de OZB
op niet-woningen jaagt het bedrijfsleven weg, er moet op de reserves worden
ingeteerd en/of de dienstverlening aan de burgers, respectievelijk de subsidies

aan instellingen worden verminderd.

De verkeerde filosofie

Zoals in het eerste deel van deze publicatie is aangetoond prevaleren de nadelen
van de afschaffing van de OZB op woningen ver boven de geringe positieve
argumenten pro. Het zojuist gegeven praktijkvoorbeeld onderstreept dit nog
eens. Als er geen rationele argumenten pleiten voor de afschaffing van de OZB
wat dan wel. Van de in het VVD-verkiezingsprogramma genoemde argumenten
is niets overgebleven. Van de in de campagne beloofde volledige compensatie
komt in veel gemeenten niets terecht. Verklaring voor de afschaffing van de
OZB zou kunnen liggen in de filosofie van de huidige leiders van de VVD,

dat het hebben van een eigen gemeentelijk belastinggebied niet strookt met
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hun opvatting, dat gemeenten slechts uitvoerders van rijksbeleid zijn en dat het
rijk de gemeenten wel van inkomsten zal voorzien op een wijze die recht doet aan
hun situatie. Deze laatste woorden zijn ontleend aan het VVD-verkiezingspro-
gramma. Kortom, de relatie van rijk en gemeenten is die van de principal - agent.
Deze top - down filosofie staat op gespannen voet met de leer van Thorbecke,
die de onderdelen van de staat als open huishoudingen beschouwde. Die liberale
traditie is verder vorm gegeven door Oud, Toxopeus, Witteveen en Koning. Zij
hebben na de Tweede wereldoorlog de Nederlandse gemeenten hun financiéle
zelfstandigheid hergeven, de Financiéle-verhoudingswet 1960 verdedigd,
Nederland de OZB gegeven respectievelijk het systeem van de OZB verbeterd.

Conclusie

De thans ingeslagen weg is op filosofische gronden onjuist en leidt in de prak-
tijk tot zoveel bezwaren, dat het parlement moet worden opgeroepen de
verkleining van het gemeentelijke belastinggebied via afschaffing van de

OZB op woningen tegen te houden.




74| Commentaar door prof.dr. J.A. Monsma

De gemeentelijke onroerendezaakbelastingen (hierna: OZB) zijn, zoals in
onderdeel 2.1 van dit rapport valt te lezen, nog relatief jonge belastingen. Zij
zijn ingevoerd tussen 1971 en 1979. De OZB moesten een einde maken aan
de slechte financiéle positie waarin gemeenten na de tweede wereldoorlog
verkeerden. Heel bewust werd destijds gekozen voor OZB. Argumenten waren
onder meer dat de gemeenten met de OZB een hanteerbare verruiming zouden
verkrijgen van hun belastinggebied, die recht zou doen aan de gemeentelijke
autonomie. Anders dan de door de commissie-Oud voorgestelde woonplaats-
belasting zouden de OZB belastingen zijn die hun basis vinden in de profijt-
gedachte en niet in de draagkrachtgedachte. Dit strookte met de wens inkomen,
winst en vermogen als belastingbronnen voor te behouden aan de centrale
overheid. De OZB zouden voorts relatief lage perceptiekosten kennen en weinig
conjunctuurgevoelig zijn. Doordat de te belasten onroerende zaken binnen de
gemeente moeten zijn gelegen zouden de OZB zich bovendien goed verdragen
met het territorialiteitsbeginsel. Voorts komt in het buitenland veelal een substan-
tieel deel van de gemeentelijke inkomsten uit belastingen op onroerende zaken.

De OZB zijn om die reden bij uitstek geschikt als gemeentelijke belastingen.

De bovenstaande argumenten hebben mijns inziens nog niets van hun geldings-
kracht verloren. De ontwikkeling van de OZB tot de belangrijkste gemeentelijke
belastingen heeft de juistheid van de destijds gemaakte keuze aangetoond. Om
tot afschaffing van het grootste deel van de OZB over te gaan moet men der-
halve zeer krachtige argumenten hebben. Je gooit niet zomaar een geschikte
inkomstenbron, die zijn bestaansrecht ruimschoots heeft bewezen, overboord.
Wie meent dat het kabinet Balkenende valide argumenten heeft om tot
afschaffing van de OZB op woningen over te gaan, komt echter bedrogen uit.

Dit rapport maakt glashelder dat de argumenten boterzacht zijn.

Anders dan het kabinet meent wordt de armoedeval niet daadwerkelijk aangepakt
door afschaffing van de OZB. De kwijtschelding van de OZB draagt aan de
armoedeval slechts marginaal bij. Van de OZB-kwijtschelding profiteert boven-
dien slechts een klein deel van de huurders van woningen, terwijl de afschaffing
van de OZB zich op alle eigenaren en gebruikers van woningen richt. De over-
grote meerderheid van deze groep heeft in het geheel geen last van de armoede-
val. Het rapport geeft, mijns inziens terecht, aan dat voor de 2 miljard euro die
met de afschaffing van de OZB op woningen gemoeid zijn, veel gerichtere maat-
regelen ter bestrijding van de armoedeval zijn te bedenken, zoals verhoging van

de arbeidskorting.

Het rapport maakt voorts duidelijk dat het woningbezit niet wordt bevorderd
door afschaffing van de OZB. Ook een meer dan marginale besparing op de

perceptiekosten vloeit niet rechtstreeks voort uit afschaffing van de OZB op




woningen. De meeste kosten zitten niet in uitvoering van de OZB, maar in de
WOZ. Hierbij kan wel worden opgemerkt dat de huurders van woningen na
afschaffing van de OZB op woningen wellicht geen eigen WOZ-beschikking
meer zullen ontvangen. Dat kan een besparing betekenen. Deze besparing zal
echter wel gepaard gaan met een vermindering van rechtsbescherming van de
huurders, die nog wel waterschapsomslagen krijgen doorberekend die door de
waterschappen met behulp van de WOZ-waarden worden geheven. Terecht
stelt het rapport ten slotte vast dat van een lastenverlichting voor iedereen
geen sprake kan zijn. De 2 miljard euro die extra in het Gemeentefonds moet
worden gepompt zal bekostigd moeten worden uit een verzwaring van rijks-
belastingen. Er is dus hooguit sprake van een lastenverschuiving. Gevreesd
moet worden dat deze lastenverschuiving ten koste zal gaan van de laagst
betaalden. De koopkracht van diegenen die nu kwijtschelding van de OZB
krijgen gaat er door de afschaffing niet op vooruit. Zij moeten echter wel bij-
dragen in de hogere rijksbelastingen. Daarnaast zullen zij worden getroffen
door de eveneens voorgenomen afschaffing van de Zalmsnip en door hogere
rioolrechten en reinigingsheffingen. Met name gemeenten die hun verlies aan
OZB-inkomsten niet volledig gecompenseerd zien zullen dergelijke heffingen

immers moeten optrekken tot kostendekkend niveau.

Naast dit gebrek aan valide argumenten voor afschaffing van de OZB op
woningen wijst het rapport terecht op de nadelen. Ik onderschrijf de conclusies
van het rapport op dit punt volledig. Het belangrijkste nadeel is mijns inziens
het verlies aan gemeentelijke zelfstandigheid. De gemeenten worden meer
dan thans athankelijk van het Rijk. Zij verliezen bovendien beleidsvrijheid
met betrekking tot de samenstelling van de gemeentelijke belastingmix. In dit
verband valt niet alleen te noteren dat de gemeenten de mogelijkheid verliezen
eigenaren en gebruikers van onroerende woningen te belasten. Logischerwijs
moet tegelijk met de OZB op woningen ook de roerende woonruimtenbelasting
worden afgeschaft. Deze heffing is immers gebaseerd op het argument dat
eigenaren en gebruikers van roerende woonruimten zoals woonboten evenzeer
van de gemeentelijke voorzieningen profiteren als eigenaren en gebruikers

van onroerende woningen.

Voorts zal de OZB van eigenaren en gebruikers van niet-woningen gelimiteerd
gaan worden. De thans bestaande verhouding tussen de tarieven voor woningen
en niet-woningen verdwijnt immers. Uit vrees voor opdrijving van de tarieven
van de OZB op niet-woningen zal er ongetwijfeld een vorm van limitering
worden geintroduceerd. Een volgende stap zal mogelijk zijn de gehele
afschaffing van de OZB op niet-woningen. Wat is van die belasting immers
nog de rechtvaardigingsgrond na afschaffing van de OZB op woningen?

Hierbij dient bedacht te worden dat ongeveer de helft van de grondslag van de
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OZB op niet-woningen reeds is vrijgesteld, zoals blijkt uit het ESBL-rapport
Gemeentelijke belastingen in de 21e eeuw. Wanneer men ook nog noteert dat
met name gemeenten die hun verlies aan inkomsten niet volledig gecompenseerd
zullen zien, zullen moeten overgaan tot het vollediger benutten van andere
heffingen zoals de rioolrechten en de reinigingsheffingen, is duidelijk dat de
afschaffing van de OZB op woningen zeer negatieve gevolgen zal hebben

voor de gemeentelijke beleidsvrijheid.

Mijn conclusie naar aanleiding van het rapport is, dat de afschaffing van de
OZB op woningen voor de gemeenten een grote stap terug betekent. Deze stap
wordt niet gerechtvaardigd door valide argumenten. De armoedeval wordt
door de afschaffing van de OZB op woningen niet daadwerkelijk aangepakt,
het woningbezit wordt niet bevorderd, de besparing op de perceptiekosten valt
nogal tegen en de lasten gaan eerder omhoog dan omlaag. Per saldo zijn er

slechts nadelen. Tijd dus voor een (her)bezinning op dit kabinetsvoornemen.




lustraties verzorgd door: Len Munnik
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