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Belastingstelsels en belastinghervorming
in 15 OESO-landen

Nadat we cerst een classificatie van de verschillende belastingsoorten hebben uitge-
werkt, wordt de kwantitatieve evolutie van de belastingdruk en de belastingstructuur
in 15 OESO-landen tussen 1955 en 1988 in kaart gebracht. Het aandeel van de directe
belustingsoorten Blijkt in de verschillende landen grosso modo te zijn gedaald naarmate
de belastingdruk over de beschouwde periode verder toenam. De sterk negatieve correla-
tie tussen de twee belangrijkste belastingsoorten, de inkomensbelastingen en de sociale
bijdragen, blijkt veraniwoordelijk voor de grote verscheidenheid die er tussen de belas-
tingstructuren heerst.

Vervolgens warden de bestudeerde landen opgedeeld in verschillende types van belas-
tingstelsels, Voor de dric belangrijkste variabelen, namelifk de belpstingdruk, de belas-
tingstructuuy en het belastingstelsel in zin geheel, wordt ook onderzocht of zif over de
beschowwde periode een convergerende of een divergerende tendens vertonen. Terwifl de
belastingdruk lcht blijkt te divergeren, stellen we voor de belastingstructuur en het be-
lastingstelsel convergentie vast. Alsmaar meer landen evolueren nagr een evenwichtige
belastingstructuur.

Tenslotte wordt op meer kwalitatieve wijze aandacht besteed aan twee golven van belas-
tinghervormingen tijdens de jaren tachtig, die achter de beschreven kantitatieve evolu-
He schuilgaan. In het besluit worden de kwantitatieve en de kwalitatieve invalshoek met
elkaor geconfronteerd. Het blijkt dat de hervormingsgolven, ondanks de uitgebreide
aandacht die zij hebben gekregen, slechts sporadisch tot grofe verschuivingen in de be-
lastingdruk en -structuur aanleiding hebben gegeven. Wel hebben zif een belangrijke re-
gressieve invloed gehad op de inkomensverdeling. De afbotting van de progressiviteil
van de personenbelasting vermindert de relevantie van ket onderscheid tussen directe
belastingen, indirecte belastingen en sociale bijdragen voor de herverdeling. We ver-
wachien daf het belastingbeleid in de toekomst beheerst zal blijven door budgettaire
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ouenuegingen. Onder het gewicht van budgettaire beperkingen zal de tendens naar con-
vergentie van de belastingstructuur zich doorzetten, zonder dat de belastingdruk noe-
menswanrdig zal verminderen.

Inleiding

Belastingheffing is het hart van de moderne welvaartsstaat. Op het vlak
van de doelstellingen vormt ze onder meer het centrale instrument van
de herverdelings- en de economische politiek (Steinmo, 1987, blz. 1-2
en 420). Daarom wekt het geen verbazing dat de meeste studies over
belastingen hun aandacht richten op de mate waarin het belastingstel-
sel de herverdeling of de economische groei en efficiéntie dient (zie ook
Musgrave, 1969, blz. 65). Al te dikwijls miskent men zo dat het genere-
ren van ontvangsten teneinde de overheidsuitgaven te financieren van
E}ld;}é‘; de primaire dgelstelling van belastingheffing is (Rose, 1985,
z. .

Met een belastingbeleid beogen politici steeds de relatieve verwezenlij-
k}ng van de vernoemde en dikwijls tegenstrijdige doelstellingen finan-
ciering, herverdeling, en economische groei en efficiéntie. Dit moet ge-
beuren binnen de randvoorwaarden die worden gesteld door de regels
van eenvoud en efficiénte inning. Een belastingbeleid krijgt typisch ge-
ste_llte door middel van {meer of minder ingrijpende) belastinghervor-
mingen, die reageren op fenomenen uit de omgeving, zoals ‘bracket
creep’, ‘tax backlash’, belastingontduiking en belastingontwijking.

Qp zijn beurt kan het belastingstelsel worden gezien als de concrete juri-
dische en administratieve uitwerking van het belastingbeleid. Het be-
lastingbeleid vindt via het belastingstelsel een min of meer kwantifi-
c_eerbare neerslag in een bepaalde belastingdruk en een bepaalde belas-
tingstructuur. Maar naast deze veeleer kwantitatieve componenten
geeft een belastingstelsel ook vorm aan andere, meer kwalitatieve feno-
menen, zoals belastinguitgaven, de mate van progressiviteit van de af-

1 ’B%'acket creep’ of “fiscal drag’ duidt op het fenomeen waarbij een combinatie van econo-

mische groei en inflatie de belastingbetaler in een hogere inkomensschijf van de perso-
nenbelasting duwt, Het betreft het samenspel van groei en inflatie met de progressieve
structuur van de personenbelasting,
Vm-zm.at tegen belastingbetaling uit zich in eerste instantie in belastingontwijking en -ont-
duiking. Maar het kan ook een meer georganiseerde vorm aannemen en leiden tot het
ontstaan van politieke bewegingen of zelfs tot de oprichting van politieke fljarﬁjen Een
dergelijke uiting van belastingverzet noemt men “tax backlash’. -
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zonderlijke belastingsoorten, en de mate van indexatie van het belas-
tingstelsel. Schema 11is een globale weergave van de geschetste verhou-
ding tussen de doelstellingen van belastingheffing, het eigenlijke belas-
tingbeleid en het resulterende belastingstelsel.

Schema 1
De voornaamste bestanddelen van de doelstellingen van belastingheffing, van

het belastingbeleid en van het belastingstelsel

Doelstellingen — Belastingbeleid — Belastingatelsel

— Financiering — Belastinghervorming — Belastingdruk

— Herverdeling — ‘Bracket creep’ ~ Belastingstructuur

— Groei en efficiéntie — "Tax backlash’ — Belastinguitgaven

— Benvoud en efficiénte — Belastingontduiking — Progressiviteit van de

inning en -ontwijking afzonderlijke belasting-
soorien
- Indexatie

Volgens Alt (1983, blz. 187) verschillen belastingstelsels in internatio-
naal perspectief onder meer op drie manieren: volgens de belasting-
druk, volgens de belastingstructuur en volgens de eenvoud. Eenvoud
betreft volgens Alt het aantal soorten belastingen, en het aantal aan-
slagvoeten en belastinguitgaven binnen de inkomensbelastingen. We
zullen Alts onderscheid hierna als leidraad nemen.

In de kwantitatieve en sterk aggregatieve hoofdstukken 1 tot 3 bestude-
ren we de evolutie van de belastingdruk en -structuur in 15 OBESO-lan-
den. De beschouwde periode strekt zich it van 1955 tot 1988.% De be-
lastingstructuur zal daarbij het grootste deel van onze aandacht opei-
sen. Zo bepalen we eerst de meest geschikte invulling van dit begrip.

In hoofdstuk 4 gaan we over tot een meer kwalitatieve studie van het
over de laatste decennia gevoerde belastingbeleid dat achter de cijferge-
gevens uit de vorige hoofdstukken schuilgaat. Concreet besteden we

2 Om de vergelijkbaarheid en de averzichtelijkheid te bevorderen beperken we onze aan-
dacht tot de OESO-landen met een hoog welvaartsniveau, exclusief Finland, TJsland,
Japan en Luxembrug. De bestudesrde periode neemt een aanvang in 1955, het eerste
jaar waarvoor uitgebreide OBSO-gegevens beschikbaar zijn. In de hoofdstukken 1 tot
% wordt de evolutie van de belastingstelsels slechts tot 1988 onder ogen genomen. On-
dertussen heeft de OESO ook statistieken voor de jaren 1989 tot 1991 gepubliceerd.
Naast het feit dat deze nog voor herziening vatbaar zijn, wijzigen zij de vastgestelde
tendensen en de getrokken conclusies niet. Uit hoofdstuk 4, waar sporadisch wel
wordt ingegaan op beleidsingrepen die dateren van na 1988, blijkt overigens dat de gro-
te hervormingen grotendeels voordien plaatsvonden.
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aandacht aan de golf van belastinghervormingen die in de jaren tachtig
in OESO-perspectief heeft plaatsgegrepen. Omdat deze vooral betrek-
king had op de belastinguitgaven en op het aantal tarieven binnen de
inkomehsbelasﬁngen, zal Alts derde, meer kwalitatieve aspect, de een-
voud, hier in belangrijke mate aan bod komen.

1. Verschillen in de belastingdruk:
convergentie of divergentie?

Opgevat als de verhouding van de totale belastingontvangsten tot het
BBE, neemt de belastingdruk sinds 1955 in de beschouwde QESO-lan-
den gestadig toe.® Deze toename lijit zich slechts vanaf 1985 te stabilise-
ren. De gemiddelde belastingdruk steeg tussen 1955 en 1988 van 26 %
naar 41 % (tabel 1). De enige noemenswaardige uitzonderingen zijn
Nieuw-Zeeland en vooral Itali¢, waar de totale belastingontvangsten
tussen 1960 en 1965 een merkelijke daling kenden.

In de meeste landen steeg de belastingdruk het sterkst tussen 1965 en
1975, een periode van grote economische groei (Heidenheimer et al.,
1982, blz. 187). Uitzonderingen hierop zijn Frankrijk en Ttalig, die pas
na 1975 een grote drukverhoging begonnen te ontwikkelen. Tn het alge-
meen hield, ondanks de toenemende weerstand fegen belastingheffing
en de hervormingen van de jaren tachtig die daaraan tegemoet wilden
komen, de stijging van de belastingdruk tussen 1975 en 198§ aan. Dit
gebeurde wel tegen een geringer ritme. Belgi# vormt een goede illustra-
tie van deze vastgestelde tendensen.

In ettelijke landen van West-Europa was de toename van de belasting-
druk een veelvoud van die in de Verenigde Staten. Vele landen met een
hoge belastingdruk in de jaren zestig kenden bovendien nog eens een
disproportionele toename in de jaren zeventig, terwijl andere landen
hun aanvankelijk al geringe belastingdruk nauwelijks zagen toenemen.
Respectieve voorbeelden van deze -divergentietendens zijn Zweden,
Belgié en Nederland tegenover de Verenigde Staten en het Verenied Ko-
ninkrijk. Tabel 1 toont inderdaad een stijgende variatiecoéfficiént.

3 Tot de totale belastingontvangsten rekenen we ook de opbrengsten van de sociale bij-
dragen. Hoewel deze in de lteratuur wel eens worden geplaatst onder de noemer van
de parafiscaliteit, beschouwen we de sociale bijdragen in wat volgt als een volwaardige
belastingsoort,
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Tubel 1
De belastingdruk (1955-1988) (%)

-Aiist‘i.‘.’sﬂié'_ !

- Qostenrijk.
Belgia™
“Canada 7
‘Dénéma'rkegil v

Bron: OBCD, 199G, blz. 71, 164 en 166.

Als we echter de hele periode in ogenschouw nemen, dit wil zeggen
vanaf 1955, krijgen we een ander beeld. Landen die ir} 1955 df:"hoogste
belastingdruk kenden, zoals de Duitse Bondsrepubliek, Ital-l'e en het
VK, nemen in 1988 nog slechts een middenpositie in, terwijl landen
met een mafige belastingdruk in 1955, zoals Belgié, Denemarken, Ne-
derland en Zweden, evolueerden naar de landengroep met de hoogste
belastingdruk. Denemarken vormt daarbij wel een bijzonder geval. Tus-
sen 1965 en 1971 evolueerde de totale Deense belastingdruk van 30 _nafir
44 %. Denemarken realiseerde zo de belangrijkste drukstijging die in
OESO-perspectief ooit is voorgekomen (Messere en Owens, 1988,_blz.
291). Toch zijn Australié, Canada, de VS en Zwitserland over de periode
1955-1988 voortdurend de hekkesluiters.

Er is dus wel divergentie (het verschil tussen de hoogste en de laagste
belastingdruk evolueert van 12 procentpunten in 1955 naar 26 procent-
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punten in 1988}, maar de relatieve posities worden tussen 1955 en 1988
totaal door elkaar geschud. Zo bevonden b.v. Zweden en de VS zich in
1955 qua totale belastingdruk op hetzelfde niveau, terwijl ze in 1988 el-
kaars extremen vormen. Ook valt op dat de relatieve posities sinds 1980
praktisch geen wijzigingen meer ondergaan. De variatiecoifficiént illu-
streert dit overigens.

2. Verschillen in de belastingstructuur

Onder belastingstructuur verstaan we de respectieve aandelen van de
verschillende belastingsoorten in de totale belastingontvangsten. Naar-
gelang de aandelen van de progressieve dan wel die van de Tegressieve
belastingsoorten doorwegen, kan men een bepaalde belastingstructuur
progressief of regressief noemen.

A. Classificaties van belastingsoorten

Aangezien de literatuur geen eenduidige indeling van belastingsoorten
biedt, moeten we zelf eerst een geschikte dassificatie bepalen. De hier-
na voorgestelde classificaties worden telkens geduid aan de hand van
de herverdelingsimpact. Tenslotte kunnen we aan de hand van schema
2 verbanden leggen tussen de verschillende classificaties.

1. Indeling volgens de belastinggrondslag

Als eerste en belangrijkste indeling nemen we die van de OESO over,
die de belastinggrondslag als criterium neemt. We beschouwen als af-
zonderlijke belastingsoorten de inkomensbelastingen, voornamelijk sa-
mengesteld uit de personen- en de vennootschapsbelasting, de sociale
bijdragen, de vermogensbelastingen en de verbruiksbelastingen.*

Daarbij houden we in het achterhoofd dat het onderscheid tussen de
personenbelasting en de vennootschapsbelasting soms vaag is. De win-
sten van zelfstandigen maken b.v. deel uit van de belastinggrondslag

4 In I?naar Revenue Statistics beschouwt de OESQO nog twee andere belastingsoorten, met
nane de “payroll taxes’ en de ‘other taxes’. Hoewel we ze opnemen in de totale belas-
tingdruk, laten we ze buiten beschouwing als afzonderlifke belastingsoort. Voor wat
betreft tabel 2 heeft dit wel tot gevolg dat de som van de azndelen van de afronderlijke
belastingsoorten per land niet nocdzakelijk gelijk is aan 100. Het aandeel van de ge-
noemde belastingsoorten in de totale overheidsontvangsten is in internationaal per-
spectief echter verwaarloosbaar, net als dat van de niet-fiscale ontvangsten overigens.
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van de personenbelasting. Toch zou de samenvoeging van deze beide
categorieén onder de noemer inkomensbelastingen dubieus zijn, om-
dat niet geweten is wie de vennootschapsbelasting precies draagt. Met
name het meten van de mate van afwenteling, anders gesteld : van het
verschil tussen de mate waarin iemand een belasting betaalt en de mate
waarin hij ze effectief ook draagt, is een hachelijke onderneming.

Het afwentelingsfenomeen bemaeilijkt, samen met het fenomeen van
de belastinguitgaven, het vaststellen van de effectieve progressiviteit
(Heidenheimer et al., 1975, blz. 230 en 243). Fen belastingsoort kan no-
minaal wel progressief zijnt, hetzij wegens haar tariefstructuur (zoals de
personenbelasting), hetzij wegens haar grondslag (zoals de vermogens-
belasting). Maar om de effectieve progressiviteit te kennen moeten de
fenomenen afwenteling en belastinguitgaven in rekening worden ge-

bracht.

Belastinguitgaven zijn fiscale minontvangsten ingevolge wettelijke be-
lastingvrijstellingen, -verminderingen en -aftrekken. Officicel kunnen
zij zowel de bevordering van de economische groei als de horizontale
verdeling als doelstelling hebben. In werkelijkheid zorgen belastinguitga-
ver vooral voor een aantasting van de belastinggrondslag en voor een
vermindering van de nominale progressiviteit en daardoor van de verti-
cale herverdeling door het belastingstelsel.” Verder reduceren zij de be-
lastingopbrengsten, doen zij de inningskosten oplopen, en verhogen
zij de complexiteit van het belastingstelsel (Pechman, 1986, blz. 61). Be-
lastinguitgaven hebben bijna uitsluitend betrekking op de inkomensbe-

lastingen.

Ondanks de fenomenen afwenteling en belastinguitgaven worden de
inkomensbelastingen over het algemeen als de meest progressieve be-
lastingen beschouwd. Ofschoon er belangrijke internationale verschil-
len voorkomen, omschrijft Wilensky (1978, blz. 106) de personenbelas-
ting in het algemeen als matig progressief. Maar van de vennootschaps-
belasting wordt nu eens beweerd dat zij op -de consument wordt afge-
wenteld (zie b.v. Peters, 1986, blz. 223), terwijl elders dan weer wordt
aangenomen dat zij de progressiviteit bevordert (zie b.v. Steinmo, 1987,

blz. 8).

5 Onder horizontale rechtvaardigheid verstaat Musgrave (1969, blz. 63-64) de gelifke fis-
cale behandeling van personen die zich in een gelifke economische positie bevinden.
Onder verticale rechtvaardigheid verstaat hij het verschillend belasten van personen in

een origeliike positie.
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Wat de verbruiksbelastingen betreft kan net als bij de inkomensbelastin-

gen een min of meer progressieve tariefdifferentiéring worden doorge-
- voerd. Naarmate verschillen in het consumptiepatroon van de verschil-
lende inkomensklassen verdwijnen, vermindert deze potentiéle pro-
gressiviteit nochtans. Bovendien heeft deze progressieve tariefschaal
enkel betrekking op de BTW (de algemene verbruiksbelasting), en niet
op de accijnzen (de specificke verbruiksbelastingen) en de invoerrech-
ten. Al bij al neigen de verbruiksbelastingen in de praktijk zelfs naar re-
gressiviteit,

Velen betogen dat dit ook zo is voor bepaalde vermogensbelastingen.
Zozoub.v. de eigendomsbelasting grotendeels worden afgewenteld op
de huurders (Rodriguez en Steinmo, 1986, blz. 79). Toch worden de ver-
mogensbelastingen in het algemeen als progressief getypeerd. De re-
gressiviteit van de eigendoimsbelasting wordt volgens Wilensky (1978,
blz. 106) overigens overdreven, net als die van de verbruiksbelastingen.

De sociale bijdragen, die het loon als grondslag hebben, zijn ten hoog-
ste proportioneel. Dikwijls zijn er bijdrageplafonds ingebouwd, en er
bestaat een consensus in de literatuur dat de werkgeversbijdragen afge-
wenteld worden op de werknemers (zie b.v. Pechman, 1986, blz, 311-
312). In de VS is de sociale zekerheid lange tijd zelfs uitgesproken re-
gressief geweest. Miljoenen arbeiders die vrijgesteld waren van perso-
nenbelasting betaalden een ‘flat-rate’ sociale bijdrage van bijna 6 %
(Heidenheimer et al., 1990, blz. 191-192). Maar in vele landen zijn de
plafonds opgetrokken, teneinde financieringsproblemen op te lossen
(Rose en Peters, 1978, blz. 90).

2. Indeling volgens directe en indivecte belastingen

De tweede, minder verfijnde indeling van de belastingsoorteri maakt
een onderscheid tussen directe en indirecte belastingen. Hier is het cri-
terium of een bepaalde belasting een persoon dan wel een transactie
treft. De directe belastingen, die ten laste van een bepaalde persoon val-
len, omvatten de inkomens- en de vermogensbelastingen. Tot de indi-
recte belastingen, die drukken op een bepaalde transactie, rekenen we
de verbruiksbelastingen. Binnen deze indeling vormen de sociale bij-
dragen een afzonderlijke belastingsoort, die niet als direct of indirect te
typeren valt. Ook deze indeling kan volgens de mate van progressivi-
teit worden geduld. Directe belastingen zijn veeleer progressief, indi-
recte belastingen veeleer regressief. -
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3. Indeling volgens de afwentelbaarheid

Het onderscheid tussen directe en indirecte belastingen wordt wel eens
geassocieerd met de mate van afwentelbaarheid. Dit is meteen een der-
de criterium om belastingsoorten in te delen. Bij de directe belastmgen
zou de belastingbetaler de belasting ook effectief dragen. Bij de indirec-
te belastingen zou de belastingbetaler de draaglast kunnen afu.rentelen.
Deze associatie gaat echter slechts op voor de verbruiksbelastingen en
de personenbelasting. Belangrijke uitzonderingen zijn, z?als al aange-
stipt, de vermogensbelastingen, de vennootsrhapsbelashng en de 5.‘,0—
ciale bijdragen. Over het algemeen zijn afwentelbare belastingen min-

der progressief, en vice versa.
4. Indeling volgens de zichtbagrheid

Fen laatste criterium om de belastingsoorten in te delen is de mate van
zichtbaarheid. Daaronder verstaan we de mate waarin de burger het l?e-
lastingbedrag dat hij betaalt, of juister: dat hij na afv\.renteling effecjclef
draagt, kan inschatten. De personenbelasting is een z-1chtbare belasting
(Hanneman, 1982, blz. 131). Ze maakt het voorwerp uit van een aanslag
en een daarbijbehorend aanslagbiljet, waarop het bedr'ag van de belas-
tirig duidelijk vermeld staat.® De vennootschapsbelasting daarentegen
is eenduidig onzichtbaar (Rose en Peters, 1978, blz. ?2). De gewone bur-
ger is zich van de impact van deze belasting totaal niet bewust (Wagner,

1976, blz. 52).

De sociale bijdragen, de verbruiksbelastingen en de ve:rmog.t.ansbelasﬁn-
gen zijn gemengde categorieén. Het deel van de sociale bijdragen d_at
door de werknemers betaald wordt, is tamelijk zichtbaar. Het vormt in
feite een belasting op hun loon’ (Rose en Petersl, 1978, blz. 89). De werk-
geversbijdragen daarentegen zijn volledig onzichtbaar. Hoe groter het
aandeel van de sociale bijdragen dat door de werkgever wordt betaald,
hoe minder zichtbaar deze zijn (Steinmo, 1987 blz. 460).

Sommige verbruiks]f)elastingen zijn tamelijk zichtbaar, omdat ze bij een
aankoop afzonderlijk vermeld staan. Bij de algemene verbruiksbelas-
tingen, zoals de BTW, is dat niet zo. Zij zijn eerder onzichtbaar. Hoewel

6 In de praktijk wordt echter vastgesteld dat veel mensen het totale bedrag van hun inko-
mensbelasting niet kennen. De oorzaak hiervan zijn de voorheffingen, die het globale

zicht op de te betalen personenbelasting vertreebelen. )
7 Daar kan echter tegen in worden gebracht dat de werknemersbijdragen, net als de per-

sonenbelasting trouwens, doorgaans op voorhand van het loon worden afgehouden.
Dit zwakt hun zichtbaarheid af.
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Het blijft echter zo dat, ongeacht het criterium dat men inzake belas-
tingstructuur hanteert, een vergelijking van de relatieve aandelen van
de onderscheiden belastingsoorten slechts een ruwe indicator van de
progressiviteit van het belastingstelsel oplevert. De effectieve progressi-
viteit van de specifieke tariefstructuren van de inkomensbelastingen of
de verbruiksbelastingen afzonderlijk van een bepaald land is een veel

preciezere maatstaf. Fen ‘flat-rate’ personenbelasting is mogelijk regres- -

siever dan een algemene verbruiksbelasting met een progressieve ta-
riefstructiur (Steinmo, 1987, blz. 422).

B. De huidige belastingstructuur

De opbrengst van de ene belastingsoort beinvloedt niet enkel in relatie-
ve, maar ook in abselute zin de opbrengst van de andere belastingsoor-
ten. In het licht van de {inancieringsdoelstelling kunnen hoge inko-
mensbelastingen b.v. hoge verbruiksbelastingen overbodig maken, ter-
wijl een land met onbelangrijke inkomensbelastingen zich genood-
zaakt kan zien om meer sociale bijdragen te heffen (Rose, 1984, blz. 98).
Internationaal vergeleken zijn de correlaties tussen de aandelen van de
verschillende belastingsoorten echter statistisch zwak,

Een belangrijke uitzondering is de sterke negatieve correlatie tussen de
twee belangrijkste belastingsoorten, de inkomensbelastingen en de so-
clale bijdragen (tabel 2). Voor onze 15 OESO-landen is de correlatiecoéf:
ficiént in 1988 -0,90. Vele landen met een laag tot gemiddeld aandeel
van de sociale bijdragen in de totale belastingontvangsten kennen een
groot aandeel van de inkomensbelastingen. Markante voorbeelden
hiervan zijn Australié, Canada, Denemarken en Nieuw-Zeeland. Qok
het verband tussen de personenbelasting, de grootste brok van de inko-
mensbelastingen, en de sociale bijdragen is uitgesproken ne gatief. Voor
1988 komen we op een correlatiecoéfficiént van -0,85.

De afruil tussen de personenbelasting en de sociale bijdragen wordt
geillustreerd door de aanzientijke verschillen tussen het minimum- en
het maximumaandeel dat zij in bepaalde landen in de totale belasting-
ontvangsten hebben. De personenbelasting staat in voor gemiddeld
33 % van de totale belastingontvangsten. Maar in Nieuw-Zeeland is
haar belang 51 % en in Frankrijk 12 %. Omgekeerd maakt Frankrijk
dan weer een zeer groot gebruik van sociale bijdragen, terwijl Nieuw-
Zeeland en Australié dat in het geheel niet doen, en Denemarken nam-
welijks. Ook de variatiecoéfficiént toont aan dat de soctale bijdragen
een variabele belasting zijn (tabel 2).
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Tiabel 2
Aandeel van de belangrijkste belastingsoorten in de totale belastingontvangsten

" (1988) (%)

Bron: OECD, 1990, blz. 73.

De aanzienlijke afwijkingen van het gemiddelde die uit tabel 2 biijken,
manifesteren zich in twee clusters. De Angelsaksische en de Scandina-
vische landen doen in grote mate een beroep op de inkomensbelastin-
gen en in mindere mate op sociale bijdragen. In (de rest van) de be-
schouwde continentaal-Furopese landen is eerder het omgekeerde van
toepassing (Rose, 1984, biz. 106). Samen met Italié en Zwitserland is
Belgié echter een relatieve uitzondering op deze tendens.
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Ondanks de verscheidenheid is er ook een merkwaardige regelmaat in
de belastingstructuren vast te stellen. Zo varmen de verbruiksbelastin-
gen een belastingsoort waarop bijna alle landen in dezelfde, belangrij-
ke mate een beroep doen. Belangrijker nog is dat weinig landen zich
kunnen veroorloven een bepaalde belasting niet te heffen. De meeste
landen heffen op zoveel mogelijk manieren belastingen. Dat wil zeggen
dat zij bijna alle mogelijke belastinggrondslagen aanspreken.

C. De evolutie van de belastingstructuur: convergentie of divergentie?

Aan de hand van de aandelen van de verschillende belastingsoorten in
de totale belastingontvangsten krijgen we een idee omtrent divergentie
of convergentie in hun respectieve gebruik in de westerse landen. Voor
twee van de drie belangrijke belastingsoorten kunnen we tussen 1955
en 1988 een evolutie naar homogeniteit vaststellen (tabel 3). De afne-
mende vartatiecoéfficiént voor de personenbelasting en voor de sociale
bijdragen wijst inderdaad op convergentie.

Tabel 3

De homogeniteit van bepaalde belastingsoorten in 15 OESO-landen (1855-
1988) {°)

0707 06171055, 08
017 Gi15, 016 019

Mnder‘be}a’ﬁgﬁ £ bélaéﬁﬁé.éb_érten:; .
® w0 0m
B 04 0,50 085, i

(%) Variatiécogfictét van het aandesl in de totale belasdingontvangsten
(°°) Verschil busden 1955 en 1988 -+ | ‘ i R
(°*%) Bxclusief Frankrifk - - -
(1) personénbelasting ™. . -y
(2) sociale bijdeagen - -+
KE)! verb_ruiksbe']as'tinge'n SR
(4) venriootschapsbelasting, -~
() vermogensbelastingen,

Bron: OECD, 1990, blz. 70, 71, 75, 76, 77, 81, 82, 163, 164. Naar Rose, 1985, blz. 300-304,
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De variatiecoéfficiént van de verbruiksbelastingen blijft min of meer
constant. Fen gestaag dalende of constante variatiecoéfficiént kunnen
we echter niet terugvinden bij de minder belangrijke belastingsoorten.
Tussen 1955 en 1975 is er voor de vermogensbelastingen zelfs duidelijk
een divergentietendens waar te nemen. Enkel tijdens de laatste jaren
vertonen de vermogensbelastingen en de vennootschapsbelasting een
convergentietendens, die voor deze laatste nog veel sterker is dan voor
de belangrijkere belastingsoorten.

Het nepatieve verband dat we vaststelden tussen de inkomensbelastin-
gen en de sociale bijdragen houdt stand doorheen de tijd (r = -0,81,
-0,86 en -0,77, resp. voor 1955, 1965 en 1975). Hetzelfde geldt voor het
verband tussen de sociale bijdragen en de personenbelasting (r = resp.
-0,77. -0,73 en -0,86).

D. De evolutie van de belangrijkste belastingsoorten

Omdat gemiddelden gn variatiecogfficiénten aggregatieve maatstaven
zijn die grote fluctuaties en verschillen kunnen verbergen, geven we
ook de evolutie van de afzonderlijke belastingsoorten, uitgezonderd de
vermogensbelastingen. Wat de inkomensbelastingen betreft is de op-
brengst van de personenbelasting in alle landen tussen 1955 en 1988 al-
tijd veel groter geweest dan de opbrengst van de vennootschapsbelas-
ting (tabel 4). In 1988 is de personenbelasting voor de meeste landen zo-
wel relatief als absoluut de belangrijkste inkomstenbron.

Over de periode 1955-1988 steeg het gemiddelde aandeel van de (zichtba-
re) personenbelasting in de beschouwde landen van 27 naar 33 % vande
totale belastingontvangsten. Deze toename greep meer specifiek tussen
1955 en 1980 plaats, mede onder impuls van de vitgesproken evolutie in
Belgié, Canada, Denemarken, en [talié. Maar ook Australié en vooral
Nieuw-Zeeland, waar de sociale bijdragen ondertussen volledig gefisca-
liseerd waren, droegen tot deze evolutie bij. Pas na 1980 begon het gemid-
delde aandeel van de personenbelasting terug te lopen. In Nederland,
Noorwegen en Zweden begon echter al vanaf 1970 een gestage afname.

Tussen 1955 en 1988 zag de vennootschapsbelasting haar gemiddelde
aandeel daarentegen afnemen van 12 % naar 7 %. Het aandeel van de
vennootschapsbelasting verminderde vooral fors in de Angelsaksische
landen (tabel 5). Dit zijn precies landen waar de vennootschapsbelas-
ting traditioneel een aanzienlijk belang heeft. Zo hebben b.v. de moge-
lijkheid tot versnelde afschrijving en de overige gunstmaatregelen inza-
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Tabel 4

Aandeel van de personenbelasting in de totale belastingonivangsten (1955-
1988) (%)

Bron: OECD, 1990, blz. 75.

ke investeringen, ingesteld in 1981, geleid tot een afbrokkeling van de
Amerikaanse vennootschapsbelasting in de jaren tachtig (Heidenhei-
mer et al., 1982, blz. 176-179). Het aandeel van de Belgische vennoot-
schapsbelasting, daarentegen, dat voortdurend onder het internationa-
le gemiddelde blijkt te liggen, kent over de hele periode beschouwd
merkwaardig genoeg een lichte stijging. -

Tussen 1955 en 1988 stegen de sociale bijdragen in de 15 OESO-landen
gemiddeld van 15 naar 25 % van de totale belastingontvangsten. Roduri-
guez en Steinmo (1986, blz. 70) noemen deze snelle toename de meest
opmerkelijke wijziging van de belastingstructuur in de westerse lan-
den. Belgi&, de DBR en zeker Nederland zijn uitstekende voorbeelden.?

8 Nedetland besliste in 1988 echter tot een integratie van de sociale bijdragen in de perso-
nenbelasting vanaf 1990 (Cnossen en Bird, 1990, blz. 6). Deze maatregel leidt, tegen de
tendens van de jaren tachtig in, tot een aanzienlijke afname van het Nederlandse aan-
deel van de sociale bijdragen ten voordele van dat van de personenbelasting.

o4

Tabel b o
Aandeel van de venmootschapsbelasting de totale

(1955-1988) (%)

belastingontvangsten

Bron: OBCD, 1990, blz. 76.

Fweden en de V5, landen met een hoge perso-
¢ jaren zestig, begonnen van;?f dan ge-
deze minder zichtbare belasting te ge-
e niegatieve correlatie deden
elasting tussen 1955 en 1980 .
beroep op sociale

Maar ook Noorwegen,
nenbelasting in het begin van d
leidelijk meer de voorkeur aan
ven. In de lijn van de hiervoor vastgesteld
landen waar het gewicht van de personenb
daalde of constant bleef, in het algemeen meer eci

bijdragen (tabel 6).

Het gemiddelde aandeel van de verbruiksbelastingen nam (’;ussenb‘ti?z
i t Belgié een goed voor
1988 af van 36 tot 28 %. Ook hier vorm ;
\e!Zn een algemene vaststelling. Uit tabel 7 kunnen w? afleiden da;te ::le
{anden tot 1980 relatief steeds minder op deie b;l;;tm‘gfzrolo]:; tgzsa eone
i ij de sterke daling
. Dat is vooral te wijten aan 2 ;
32?(?: specifielke verbruiksbelastinger, zoals de acciinzen, die slechis
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Tabel 6

Aandeel van de sociale bijdragen in de totale belastingontvangsten (1955-1988)

(%)

1970 -

1975 1980

A 0276030,9

30,4

3,8 .

e
3L,8 82,6,

33,1

43,3

Tabel 7

Aandeel van de verbruiksbelastingen in de totale belastingontvangsten (1855-

1988) (%)

Bron: OECD, 1990, blz. 77 164 en 166.

deels door de opgang van de algemene verbruiksbelastingen, zoals de
BTW, gecompenseerd werd (Hanneman, 1982, blz. 123). Na 1980 echter
beginnen de minder zichtbare verbruiksbelastingen opnieuw aan be-
lang te winnen. Net als de opgang van de sociale bijdragen gaat deze
evolutie blijkbaar ten koste van de personenbelasting. Uitgesproken il-
lustraties van deze laatste tendens zijn Nieuw-Zeeland en het VK (ta-
bellen 3 en 7).
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3. Verschillen tussen belastingstelsels
A. Het verband tussen belastingdruk en belastingstractuur

Rose en Peters (1978, blz. 97) stellen dat een hoge belastingdruk samen-
gaat met een spreiding van die druk over meerdere belastingsoorten,
waaronder dus ook minder zichtbare. In die lijn wijst figuur 1 inder-
daad op een enigszins negatief verband tussen het aandeel van de di-
recte belastingen en de hoogte van de belastingdruk. Hoe hoger de be-
lastingdruk, hoe lager het aandeel van de zichtbare directe belastingen.
Zo kennen de Angelsaksische ‘tax laggards’ de meest zichtbare belas-
tingstructuur. Daarentegen maken in de continentaal-Europese landen,
en dan vooral in Frankrijk, de sociale bijdragen en/of de verbruiksbelas-
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tingen in belangrijke mate een hoge belastingdruk mee mogelijk. Dit
laatste geldt bovendien meer en meer voor Noorwegen, en in mindere
mate voor Zweden.’ Het gaat echter om een zwak negatief verband (r
= -0,32 voor 1988 en -0,28 voor de accressen tussen 1955 en 1988), voor-
namelijk omdat het aandeel van de Zweedse en vooral de Deense inko-
mensbelastingen aanzienlijk blijft.

Figuur 1 :
Verband tussen de belastingdruk en het aandeel van de directe belastingen
(1988)
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Australii g - l Denemarkenw
Nieuw-Zeeland L
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VS o « Canada
0 1= Zwitserand® VK
witserlan -
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{2} : * (ostenrijk
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L
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. Belastingdruk (1988} (%)

Bron: Tabel 1 en 2.

Wat de toename van de belastingdruk en de toename van het aandeel
van de personenbelasting over de periode 1955-1988 betreft, komen we
tot een sterker negatief verband (r = -0,47) (figuur 2). Nederland en
Zweden kenden zelfs een daling van het aandeel van de personenbelas-
ting en konden teégelijk een hoge toename van de belastingdruk realise-
ren. ltalié en Nieuw-Zeeland situeren zich aan het andere uiteinde van
figuur 2. Zij gingen mettertijd sterk tot zeer sterk steunen op de perso-
nenbelasting en kenden slechts een beperkte toename van de belasting-
druk. Landen die deze tendens niet volgen zijn enerzijds Belgié en
vooral het nitzonderlijke Denemarken, en anderzijds het VK en de V5.
In deze laatste twee landen nam het aandeel van de personenbelasting
nauwelijks toe, en hun belastingdruk evenmin.

9 Uitgaande van deze vaststelling beweren Rodriguez en Steinmo (1986, blz. 71) zelfs dat
het Zweedse belastingstelsel in zijn geheel niet progressiever is dan het Amerikaanse.
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Figuur 2
Verband tussen de foename van de belastingdruk en de toename van het gandeel
van de personenbelasting (exclusief Frankrijk) (1955-1988)
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Bron: Tabel 1 en 4.

B. Een indeling van landen volgens hun belastingstelsel

Peters (1986, blz. 234-238) voert een clusteranatyse van de belasting-
structuur uit op basis van gegevens voor 1977. Door Peters’ gegevens te
actualiseren en de belastingdruk in de analyse te betrekken, komen we
aan de hand van tabellen 1 en 2 net als Peters tot vier types van belas-
tingstelsels (zie ook figuur 1). Onze typologie bevestigt dat de inko-
mensbelastingen en de sociale bijdragen heel typerend zijn voor groe-
pen van landen. .

Het eerste type omvat de Scandinavische landen Zweden en Denemar-
ken, die traditioneel een hoge totale druk koppelen aan progressieve en
sichtbare directe belastingen. Specifieker worden de belastingstelsels
varn deze landen gekenmerkt door belangrijke inkomensbelastingen en
geringe (in Denemarken zeer geringe) sociale bijdragen. Hun stelsel
was duidelijk gericht op herverdeling.

Maar geleidelijk dienden vooral hogere sociale bijdragen mee deze sterk
ontwikkelde welvaartsstaten te financieren, terwijl aanzienlijke ver-
bruiksbelastingen dit van oudsher al deden, en bdvendien zeer uitge-
sproken in Denemarken en Noorwegen. Alleen Denemarken blijft
(voorlopig?) nog trouw aan het Scandinavische ideaaltype. Noorwegen

10 Bovendien waren de drie Scandinavische landen in 1980 binnen de OESQ de enige met
een algemene verbruiksbelasting die geen verminderde tarieven voor basisgoederen

voorzag, (Steinmo, 1987, biz. 423).
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kende ae opmerkeilkste atname van het aandeel van de inkomensbe-
lastingen en kan zelfs niet meer tot dit eerste type worden gerekend.

In het algemeen convergeert het eerste type naar het tweede type belas-
tingstelsel, het continentaal-Europese. We rekenen Noorwe gen er zelfs
al integraal toe. Dit tweede type wordt gekenmerkt door een iets min-
der hoge belastingdruk en een brede, gediversificerde grondsfag. Het

krijgt vooral gestalte in Belgie, de DBR, Oostenrijk en Nedetland. Deze -

landen steunen bijna even sterk op verbruiksbelastingen' (gemiddeld
29 %) als op inkomensbelastingen (gemiddeld 33 %). Recent zijn de so-

ciale bijdragen echter nog belangrijker geworden (gemiddeld iets meer -

dan 33 %).

Het Zuideuropese, derde type wordt vooral vertegenwoordigd door
Frankrijk en, tot het midden van de jaren zeventig, door Ttalig. Deze

landen kennen ongeveer dezelfde belastingdyuk als de tweede catego-

rie, maar ze maakten er een traditie van de directe belastingen te mini-
maliseren. Frankrijk haalt nog altijd bijna de helft van zijn totale belas-
tingontvangsten uit sociale bijdragen. Vanaf de jaren zeventig echter
heeft Ttalié een ingrijpende evolutie doorgemaakt. Nu behoort het eer-
der tot het tweede type. Toenemende overheidsuitgaven hebben er de
traditionele belastingstructuur op de helling gezet (Peters, 1986, blz,
236).

Tenslotte i3 er het vierde type, dat op Zwitserland na een Angelsaksi-
sche aangelegenheid is. Samen met Nieuw-Zeeland en het VK worden
de federale landen Australié, Canada, de VS en Zwitserland geken-
merkt door enerzijds een vrij lage belastingdruk en anderzijds een ho-
ge personen- en vennootschapsbelasting en hoge (vooral lokale) vermo-
gensbelastingen. Het daandeel van de vennootschapsbelasting is de laat-
ste decennia enigszins afgebrokkeld. Maar over het algemeen blijft dit
type goed herkenbaar.

Deze vierde groep is tamelijk raw van samenstelling. Een aantal nuan-
ceringen dringen zich op. Een eerste subgroep bestaat nit Canada,
Zwitserland, het VK en de V8. Zij hechten traditioneel een vrij groot be-
lang aan inkomensbelastingen, cen matig belang aan sociale bijdragen
en een gering belang aan verbruiksbelastingen. Bovendien is het VK
hierin stilaan een aparte positie gaan innemen. Door de ommezwaai
van directe naar indirecte belastingen met het aantreden van Thatcher
in 1979, maar ook door de vermindering van het aandeel van de perso-
nenbelasting tussen 1976 en 1979, werden de verbruiksbelastingen er iri
het begin van de jaren tachtig bijna even belangrijk als de personenbe-
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lasting (Ruggles en O"Higgins, 1987, blz. 168). De lage sociale bijdragen
doen ons echter beslissen het land niet uit deze groep los te maken.

Een tweede subgroep, bestaande uit Australié en Nieuw-Zeeland, on-
derscheidt zich door het feit dat de sociale bijdragen zonder meer wer-
den afgeschaft. Zo kenden deze landen een extreem gewicht toe aan de
inkomensbelastingen.

4. Het belastingbeleid: weerstand en vernieuwing

Een belastingstelsel is grotendeels de resultante van twee, e11‘<aa‘r dik-
wijls tegenwerkende krachten: economische factoren en bel'e1d5mgre-
pen. Hierna bekijken we hoe het beleid zich de laatste decenm_a trachtte
aan te passen aan de uitdagingen waarvoor vaoral de economische evo-

lutie het stelde.

A. Weerstand tegen belastingheffing:
problemen van de jaren zeventig

Heonomisten hebben altijd grenzen vooropgesteld waarboven de belas.,-
tingdruk negatieve gevolgen zou hebben voor de economische groei.
De politici hebben daar traditioneel nooit veel aandacht aan g‘ef.chon-
ken, te meer daar zij tot het midden van de jaren zeventig moelh]ke. be-
slissingen voor zich uit konden schuiven. Een combinatie van groei en
matige inflatie leidde tot automatische ontvangstenverhogmgerf. Maar
de stagflatie die daarop volgde deed via ‘bracket creep” de belast_mgont—
vangsten sneller stijgen dan het reéle inkomen. Ondanks het mﬂdereﬁ-
de fenomeen van de belastinguitgaven, groeide zo in de jaren zeventig
het verzet tegen belastingbetaling (Heidenheimer et al., 1982, blz. 171).

Belastingontwijking en -ontduiking en de ‘tax backlash’-beweging wa-
ren de voornaamste manifestaties van dit verzet. De weerstand tegen
belastingverhogingen wordt zelden een belangrijk verkiezingsondef—
werp. Maar als zulks toch eens voorkomt, kan deze enorme VeI:SChUI—
vingen in het stemgedrag teweegbrengen. In de jaren zeventig uitte de
‘backlash’-beweging zich vooral in Denemarken, Zwitsertand, het VI

en de V5 (Wilensky, 1976, blz. 14).
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B. Belastinghervorming: beleidsantwoorden van de jaren tachtig

Het algemene ongenoegen met het bestaande belastingstelsel heeft er-
voor gezorgd dat belastinghervorming tijdens de jaren tachtig een on-
gekend hoge plaats ging innemen op de politieke agenda van de wes-
terse beleidsvormers (Tanzi, 1988, hiz. 51). Een veel gekozen beleidsant-
woord was een verlaging van de tarieven van de personenbelasting. In

eerste instantie werden tariefverlagingen aan tariefindexatie gekop- '

peld, en in tweede instantic aan een uitbreiding van de belasthare
grondslag. Telkens waren er ock een aantal landen die hun toeviucht
namen tot een verhoging van de indirecte belastingen. Zelfs het invoe-
ren van een nieuwe belasting bleek, zij het sporadisch, een effectief ge-
nomen optie. Van een verlaging van de totale belastingdruk was in het
algemeen geen sprake.

1. De eerste hervormingsgolf (1978-1984)
a) Tariefveriaging

In het begin van de jaren tachtig, maar ook al gedurende de tweede
helft van de jaren zeventig nam men dikwijls zijn toevlucht tot een ver-
laging van de hoogste marginale aanslagvoeten. Er was echter een
groot verschil tussen de feitelijke uitvoering in Buropa en in de V5.

In de VS voerde de Reagan-administratie haar beruchte “tax cut’ of “‘Eco-
nomic Recovery Tax Act’ (ERTA) van 1981 door met de steun van de
rechtervleugel van de Democraten. De ERTA betrof een brede hervor-
ming van het belastirigstelsel ten behoeve van economische groei en ef-
ficiéntie. Naast een indexatie vanaf 1985, voorzag ze in een verlaging
van alle aanslagvoeten. De hoogste marginale aanslagvoet werd van 70
naar 50 % teruggebracht. Ook werden de erfenisrechten verminderd.,
Verder werden het sparen en het investeren aangemoedigd (Ruggles en
O'Higgins, 1987, blz. 179-182). Voor- en tegenstanders waren het erover
eens dat de hervorming een ernstige verschuiving varl de belasting-
drul van de hogere- naar de lagere-inkomensklassen inhield (Heiden-
heimer et al., 1982, blz. 175-176).

Nochtans werd de impact van de ERTA, ongelukkig genoeg doorge-
voerd in volle recessie, uit budgettaire overwegingen al in 1982 ten helo-
pe van 20 4 25 % gemilderd door de inkomstenverhogende “Tax Equity
and Fiscal Responsibility Act’ (TEFRA), en ten belope van 10 % door
soortgelijke compensaties in 1983 en 1984. De TEFRA schiapte twee
derde van de impact van de maatregelen ten gunste van vennootschap-
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pen. Verder Het zij de meeste voorzieningen van de ERTA echter onaan-
geroerd, Wel werden sommige accijnzen verhoogd (Ruggles en O'Hig-
gins, 1987, blz. 182).

De Amerikaanse aanpak contrasteerde met de belastingverlaging in
Noorwegen, Denemarken, en in het VK van voor 1979, waar men het
belastingbeleid aan het inkomensbeleid koppelde. Vakbonden sloten
een akkoord met de overheid over een vermindering van de personen-
belasting in ruil voor terughoudendheid qua looneisen (Hibbs, 198'7,
blz. 73). In het VK, toen nog door Labour geregeerd, werd de verla}gmg
van de personenbelasting met eeri verhoging van de werkgeversbijdra-
gen gefinancierd (Ruggles en O'Higgins, 1987 blz. 168-‘169). Voc_ara]
Zweden voerde in het begin van de jaren tachtig zijn belashngverlag?ng
door binnen een sterk corporatistisch beleidskader. Het akkoord wﬂdfa
de inkomenspositie van de arbeiders tegenover de middenklasse bev'e1-
ligen en tevens het grootste deel van de publieke sector tegen besparin-
gen beschermen (Heidenheimer et al., 1982, blz. 169). Deze laatste- twee
landen neutraliseerden het ontvangstenverlies qua directe belastingen
alvast door een verhoging van de indirecte belastingert.

b) Indexatie-

Pioniers op het vlak van indexatie warer, al vanaf het begin van de ja-
ren zeventig, Denemarken en vooral Nederland en Canada. In dit laat-
ste land was de indexatie vanaf 1974 zo volledig dat de opbrengst van
de personenbelasting er volledig stagneerde. De beleidsrujmtf.a om ont-
vangsten te genereren werd zodanig ingeperkt dat men de indexatie

weer wou afschaffen.

In Frankrijk daarentegen is de indexatie slechts zeer gedeeltelijk h'lg&
voerd. Het Amerikaanse Congres stemde pas in 1981 met een nipte
meerderheid een paragraaf binnen de ERTA die indexatie voorzag van-
af 198%. Toch verraste het nog vele waarnemers dat het Congres zijn be-
voegdheid om halfjaarlijkse discretionaire ’belastingverlaglng(?n’ af tfe
kondigen zou opgeven door deze automatisch fe maken (Heldenhel-
mer et al., 1982, blz. 195-197). 1985 was tevens het jaar waarin tenslotte
ook in Belgié een indexatie werd doorgevoerd, zij het dan nog erg be-
perkt. Deze indexatie zou pas met de hervorming van 1_988 naar alle be-
drager, gehanteerd in het raam van de personenbelasting, worden ver-
algemeend vanaf 1991" (Couturier, 1989, blz. 242-243).

11 Het is dan gok ironisch vast te stellen dat budgettaire overwegingen de Belgische rege-

ring al in 1992 deden teruggrijpen haar het oude recept en dat deze indexatie voor
1993 niet is dooxgevoerd.
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2. De tweede hervormingsgolf (1985-1990)

D-e “tax reform’-beweging kwam in de VS in 1981 op gang met de ERTA.
die }_Let belastingstelsel uiteindelijk niet echt hervormde. Maar déze bei
weging culmineerde in de ‘Tax Reform Act’ (TRA) van 1986, die be~
schouwd wordt als de meest vergaande hervorming die het V\T)esten de

jongste decennia gekend heeft. Volgens Tanzi (1988) is ze het startsein

geweest van een golf van belastinghervormingen gedurende de tweede
helft van de jaren tachtig. Sinds 1986 voerden bijna alle OESO-landen
een hgrvormjng van de personenbelasting door. Maar Tanzi vergeet dat
het VK dan al een aantal hervormingen op zeer consistente wijze had
gerea]iseerd, met name jn 1979 en 1984. Deze kunnen niet aan het Ame-
rikaanse demonstratie-effect worden toegeschreven. Beide landen ga-
ven hoe dan ook de toon aan voor de hervormingen van de jaren tafh—

tig.

Over hzf?‘t algemeen zijn er belangrijke verschillen tussen de ingrepen in
het begin en de hervormingsgolf op het einde van de jaren tachtig. Een
eerste verschil is dat de sinds 1986 doorgevoerde hervormingen i.n de
verschilleride landen grosso modo wél in dezelfde richting gingen. Fen
tweede Yerschil is dat zij niet in een kader van openlijk verzet en van
georganiseerde ‘backlash’-bewegingen plaatsvonden, maar geduid
Werden als het resultaat van het samenspel van een meer conservatieve
internationale politieke omgeving en de in het academische milieu
steeds duidelijker aangetoonde economische dysfuncties van het be-
staande belastingstelsel (Tanzi, 1988, blz. 51-52).

Maar er waren niet alleen problemen inzake economische efficiéntie
Ook ?le eenvoud en vooral de rechtvaardigheid van de zogenaaﬁld pro;
gressieve personenbelasting, die inkomsten uit kapitaal bevoordeelde
tegenover inkomsten uit arbeid, liet te wensen over (Bird er Cnossen,
1990, blz. 1-2). Rechtvaardigheid was gedurende decennia verengd ge}-
weest tot verticale rechtvaardigheid, wat leidde tot hoge marginale aan-
slagvoeten. De zoektocht naar achterpoortjes, waartoe deze hoge tarie-
‘{en aanzetten, tastte de horizontale rechtvaardigheid van het belas-
tingstelsel echter fel aan. Zo raakte de mening dat lagere aanslagvoe-
ten, toegepast op een bredere belastinggrondslag, tot een rechtvaardi-
ger belastingstelsel zouden leiden, algemeen aanvaard (Tanzi, 1988,

blz. 52-53). Rechtvaardigheid en efficiéntie zouden voortaan hand in
hand gaan.
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i) Algemene principes

De Amerikaanse belastinghervorming van 1986 trachtte deze principes

te belichamen en gaf tegelifk de richting aan van de hervormingsgolf

vanaf 1986. Ze verminderde het aantal tarieven in de personenbelasting
van 15 naar 2 (in feite 3). Ook verlaagde zij de hoogste marginale aan-
slagvoet van 50 naar 28 % (in feite meestal 33 %) en trok de laagste aan-
slagvoet op van 11 naar 15 %. Tegelijk verhoogde zij het vrijgestelde in-
komen, teneinde het aantal belastingplichtigen te verminderen. Verder
breidde zij de belastbare basis uit door verschillende belastinguitgaven
af te schaffen. Ook wat de vennootschapsbelasting betreft, werd hetba-
sistarief verlaagd en werden de aftrekken ingeperkt (Tanzi, 1988, blz.
54). Feitelijk komen deze maatregelen neer op een aanzienlijke ver-
schuiving van de belastingdruk van de gezinnen naar de vennoot-
schapper. In tegenstelling tot de ERTA van 1981 wou men overigens
met de TRA van 1986 de budgettaire neutraliteit expliciet vrijwaren

{Marannes, 1991, blz. 9).

Sinds 1986 hebben Australis, Nieuw-Zeeland en Denemarken een her-
vorming doorgevoerd, die in dezelfde richting ging als die van de VS.
In 1989 kondigde ook de regering van Zweden, op dat ogenblik het
land met de hoogste belastingdruk ter wereld, aan dat de nationale per-
sonenbelasting geleidelijk voor 90 % van de belastingbetalers zou wor-
den afgeschaft. De meeste Zweden zouden er dan vanaf komen met
een belastingdruk van 30 %, in de vorm van regionale en lokale belas-
tingen, terwijl de hoogste marginale aanslagvoet in de nationale perso-
nenbelasting terug zou vallen tot 50 %. De ommekeer in het Zweedse
belastingbeleid zou totaal zijn, met een verlaging van de vennoot-
schapsbelasting van 58 tot 30 %, gekoppeld aan een verbreding van de
belastinggrondslag, het sluiten van achterpoortjes en het optrekken
van de belasting op kapitaal (Heidenheimer et al., 1990, blz. 210).

Buiten de principes van tariefverlaging en grondslagverbreding had de
“tax reform’-golf van de jaren tachtig nog een aantal andere kenmerken.
Met het afzonderlijk belasten van roerende inkomens (in Belgié aange-
vat in 1984 en voltooid in 1988) is er ten eerste een terugkeer gaande
van het geglobaliseerde naar het cedulaire belastingstelsel. Een lagere
progressiviteit, een afzonderlijke belasting van de roerende inkomsten
en een hoogste marginale aanslagvoet in de personenbelasting die ge-
lijk is aan het tarief in de vennootschapsbelasting dienen de belasting-
betaler, ten tweede, minder te doen grijpen naar technieken van ont-
duiking en ontwijking. Men wil het handelen wit fiscale motieven be-
perken. Tenslotte zijn vele hervormingen qua opzet ontvangstennei-
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traal. De economisten lijken er niet in geslaagd te zijn de Laffer-curve
bij de politici geloofwaardig te maken, zeker niet na de Amerikaanse er-
varing van 1981 {Tanzi, 1988, blz. 62-63).

b) Tariefverlaging

Tabel 8 toont de wijzigingen in de hoogste en de laagste marginale tarie-
ven van de personenbelasting gedurende de laatste twee decennia. De
algemene tendens is een aanzienlijke vermindering van de hoogste
aanslagvoeten. Het gemiddelde daalt van 62 % in 1975 tot 41 % in 1990.
De Angelsaksische landen waren op dit vlak toonaangevend. Het VK
en de VS kenden respectievelijk verminderingen van 43 en 42 procent-
punten. Maar de Scandinavische landen, de andere landengroep met
een traditioneel erg belangrijke personenbelasting, en in het bijzonder
Zweden, moesten nauwelijks onderdoen. De verlagingen van de hoog-
ste aanslagvoeten in Belgié, de DBR, Frankrijk, Nederland en Zwitser-
land bleven daarentegen flink onder het gemiddelde. In het algemeen
was de tariefverlaging veel minder ingrijpend in continentaal-Europa.

Maar tabel 8 zegt lang niet alles. Het vergelijken van nominale tarieven
is een erg smalle basis om zich over de mate van progressiviteit it te
spreken. Effectieve aanslagvoeten kunnen een heel ander beeld ophan-
gen (Rodriguez en Steinmo, 1986, blz. 68). Tussen de gemiddelde aan-
slagvoeten (voor 1988) eh de hoogste marginale aanslagvoeten is er al
nauwelijks een verband. De reden is dat, op enkele landen na, minder
dan 0,3 % van de belastingbetalers aan deze marginale tarieven onder-
hevig zijn."* Budgettair veel belangrijker is de verlaging van de tweede-,
derde- en vierdehoogste aanslagvoeten geweest (Cnossen en Messere,
1990, blz. 55).

Nog meer dan de hoogste aanslagvoeten verschillen de laagste aanslag-
voeten aanzienlijk naar gelang van het land (tabel 8). Gemiddeld ging
de trend slechts in de richting van een lichte verlaging van deze aan-
slagvoeten (Cnossen en Messere, 1990, blz. 60). In onder meer Belgié,
Canada, Nederland en de V5 werd het laagste marginale tarief zelfs ver-
hoogd. In de DBR daarentegen kon een geringe verlaging van de welis-
waar hoge vennootschapsbelasting en van de hoogste marginale aan-
slagvoet in de personenbelasting pas plaatsvinden in ruil voor een ver-
laging van de laagste aanslagvoet.

12 Het ontbreken van enig verband met de gemiddelde aanslagvoet is natuurlijk ten dele
te wijten aan het feit dat bepaalde landen ook nog na 1988 hervormingen doorvoer-
den,
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Tabel 8
Wijzigingen in de aanslagvoeten van de personenbelasting (1975-1990) (%)

..Laagste en hoogste aar

o
TS
_Oostenn]’k _ o S 197
Belgie i ()17 60 2 AR & 80
-Cahada )9 ' o818 28,8
‘Dengmiarken . (&) BO. - 28 33 41,0,
Brankaik 0 5 0. =B I
TDBR 192 w3 -8 253
Tealip ~ S0 0 s 196
:.Nec'[eriand - 20 LT B). L4200 -1 _17!35.
‘Mieuw- Zeetand 19'_; - R 2 np
- Noorwegen '(4)' 6 42287 B4
[Zweden -+ - h0 320 27 43 43,3
 Ziwitserland . (@)l L0 0 nb
VKL .3 G 1D 48303
Ve Uy 14 Loase) Al 2 197
‘GEmlddelde ’ -19;" g 19 .f-_17.=-‘-'=‘-5_1;1'-f= PR A0 264

. (1) lemgmg in de 1apgste aans{agvoetentu ‘ 1_975 en 1988/89/90 :
“(2) Wijziging in de hoogste aanslagvoeten tusgen 1975 en 198878050
(3)" Gemiddelde aanslagvoet als perceniage van ‘hit belastbaar inkomen in 1288
(4 Landen met be]angn}ke personenbelashngen op Iegmnaalpf lpkaal vlak met als
. fatieyen:
p praporhoneel Belglé 7, Canada 17 ’Denemarken 27 Nnorwegen 23, Zweden
30 - [
Cpea progressxef Zw1tser1a.nd 3 tot: 34 VS 2 tot_ 4
) Sinds de hérvorming mclusmf somale bi] dxagen

,(6) In fexte meestal 33% . " L

Bromnen: OBCD, 1986; OBCD, 1987, blz. 84; Tanzi, 1988, blz. 55; Cnossen en Messere,
1990, blz. 56-57; OECD, 1990b, blz. 78.

Met de gevoelige nominale verlaging van de personenbelasting ging in
de VS en het VK een verlaging van de vennootschapsbelasting ge-
paard, respectievelijk van 45 naar 35 en van 46 naar 34 %. In 1989, het
jaar waarin ook Belgié de tarieven van deze belasting licht verlaagde
(tot 39 % in 1991), waren dit de laagste twee tarieven voor de vennoot-
schapsbelasting in het Westen.

Deze trend, die niet in de VS maar in het VK van 1984 begon, is lang
niet algemeen. In Australié en Nieuw-Zeeland werd de vennoot-
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schapsbelasting precies verhoogd om deze af te stemmeni op het maxi-
mumtarief in de personenbelasting. Deze integratie van de personen-
en de vennootschapsbelasting diende tevens een dubbele belasting van
dividenden te vermijden. Maar onder meer Nederland, de VS en Zwe-
den belasten deze nog steeds tweemaal, Het tarief van de vennoopt-
schapsbelasting bleef constant in Jtalié, Zweden en Denemarken. In
1985 werd de verinootschapsbelasting in dit laatste land zelfs nog van
40 naar 50 % opgetrokken (Tanzi, 1988, blz. 56-57; Heidenheimer ei al.,
1990, blz. 212-213). '

Net zoals in de personenbelasting zijn de nominale tarieven trouwens
niet bepalend voor de belastingdruk op de vennootschappen. De twee
landen met de hoogste nominale aanslagvoeten, de DBR en Zweden,
blijken de gunstigste aftrekregelingen te bepalen (Heidenheimer et al.,
1990, blz. 193).

¢) Uitbreiding van de belastbare gmndélag

Hoewel er op de verschillende regeringen een sterke druk werd uit-
geoefend om de aanslagvoeten in de personen- en de vennootschaps-
belasﬁng te verlagen, was er nauwelijks budgettaire ruimte om de ont-
vangsten te verminderen. Dit maakte een compenserende uitbreiding
van de belastbare grondslag noodzakelijk (Pechunan, 1988, blz. 3).

Het is opvallend dat deze grondslagverbredende maatregelen door-
gaans hand in hand gingen met een vermindering van het aantal tarie-
ven. Ook hierin namen de Angelsaksische landen het voortouw door
dit aantal tot de helft of minder terug te brengen. Zweden, Oostenrijk,
Nederland, Belgié en Italié volgden, terwijl andere Ianden, zoals Dene-
marken en de DBR, van bij het begin al een beperkt aantal tarieven han-
teerden (tabel 9). Frankrijk is nu veruit het land met het meeste tarie-
ven. In Nieuw-Zeeland, de VS en het VK gelden nog slechts twee aan-
slagvoeten. In het VK is het laagste tarief van toepassing op 95 % van
de belastingbetalers (Cnossen en Messere, 1990, blz. 58).

Met de afname van het aantal tariefschalen wordt naast de financie-
ringsdoelstelling de economische efficiéntie gediend, eerder dan de of-
ficieel vermelde doelstelling van vereenvoudiging (Heidenheimer et
al., 1990, blz. 211-212). Er vindt een de facto evolutie naar een proportio-
neel belastingstelsel plaats. Goode (1988, blz. 271) betwijfelt overigens
de effectiviteit hiervan. Het verschil tussen de opeenvolgende aanslag-
voeten zou belangrijker zijn dan hun loutere aantal.
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Tabel 9
Ewolutie van het aamtal inkomensschijven

Australis . 5.
“Qostenrifk | : g i
Belgie §
Canada’- 0~ e
»Denémarker " 3 - 3
: : 13 113 -
5 "B
9. 7
6 X
Noorwegen - AR 9 '7.7.
Zweden - 6 L5 3
 Zwitserland ) 7 7o
Vs SRR T 2@ -
Gerhiddelde ~ S 83 0 84
(1) Verschil tussen 1975 en 1990
(2) Paxclusief Nobi'ﬁ\feg?n o '

Bromnen: QOECD, 1987 blz. 84; Cniossen en Messere, 1990, blz. 56-57; Heidenheimer et al.,
1980, blz. 212.

Dit is ook enigermate af te leiden uit figuur 3, die de tariefstructuur Va.n
de personenbelasting voor 1988 weergeeft. Ze toont voor de landen die
dan al een hervorming hadden doorgevoerd, zowel de gevolgen van de
tariefverlaging als die van de vermindering van het aantal tarieven voor
de hele tariefschaal. Zoals gezegd voerde Belgié pas eind 1988 een be-
lastinghervorming door, inclusief een vermindering van het aantal be-

lastingvoeten tot 7.

De eigenlijke grondslagverbredende maatregel betrof het schrappen
van belastinguitgaven. In navolging van de VS5, het VK, Canad-a en dg
DBR gingen steeds meer landen aandacht schenkt_an aan de i.rvﬂdgmfn
van fiscale achterpoortjes en de aanzienlijke financiéle aderlatingen die
zij teweegbrengen (Heidenheimer et al., 1990, _blz. 186): Concreet wa-
ren de beperking van de kostenaftrek, in Belgié gerealiseerd door de
hervorming van 1988 (zie ook Couturier, 1989, blz. ?43—248), en een vol-
lediger belasting van kapitaalwinsten de belangrijliste aanval op het
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Figuur 3

Tors
ariefschalen van de personenbelasting (1988) (Op de verticale as staat de aan-

slagvoet, op de horizontale as hef belastbaar inkomen)
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Bror: OECD, 1990b, blz. 262-263.
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Sma;tsi%sieen vor;d in landen waar de aanslagvoet van de vennoot
ng werd verlaagd, inclusief Belgié i i
schap . , gié in 1989, meesta] een uit-
: ::;V;% van de belast?nggrondslag plaats. Zo wilde men het ontval']tl -
es van de tariefverlaging, ook die van de personenbelasting

110

compenseren {Tanzi, 1988, blz. 56 en 62). De basisverbreding van de
vennootschapsbelasting was wel niet zo ingrijpend als bij de personen-
belasting {Cnossen en Bird, 1990, blz. 2).

d) Verhoging van de indirecte belastingen

Ondanks alles bleek het, met name in de V5 en het VK, zeer moeilijk
om belastinguitgaven te elimineren. Het VK nam daarom in 1979 zeer
doelbewust zijn toevlucht tot een gevoelige verhoging van de ver-
bruiksbelastingen om een begrotingstekort met Amerikaanse propor-
ties te voorkomen. Ook in de DER werd de belastingverlaging gecom-
penseerd met een verhoging van de accijnzen. De nood om de onder-
schatte kosten van de Duitse eenmaking en het daardoor oplopende be-
grotingstekort te dekken zou nia 1989 echter nog voor een veel aanzien-
lijker verhoging van de verbruiksbelastingen ZOrgern.

Drukverschuivingen van inkomens- naar verbruiksbelastingen deden
sich ook voor in Belgié, Zweden en Nieuw-Zeeland. Terwijl de cen-
frum-linkse coalitie in het Belgié van 1988 vooral de accijnzen verh0og-
de (Couturier, 1989, blz. 231 en 249), speelde in Nieuw-Zeeland de
BTW een centrale rol bij de grondige hervorming van bijna het hele be-
lastingstelsel in 1986. Ze verschoof, net als in het VK in 1979, de druk
van directe naar indirecte belastingen. Daartoe werd een algemene ver-
bruiksbelasting ingesteld (Tanzi, 1988, blz. 61).

Ook Australié en Canada hebben de instelling van de BITW overwogen,
maar haar regressiviteit stootte er Op hevige tegenstand (Pechman,
1988, blz. 3). Zelfs in de VS werd de invoering van een nationale ver-
bruikebelasting mogelijl geacht, hoewel Bush daarmee zijn verkie-
zingsbelofte van 1988 zou hebben gebroken. De BTW zou er als enige
cen uitweg uit de spiraal van begrotingstekorten kunnen bieden. Haar
instelling zou een belangwekkende beleidswijziging voor de VS beteke-
nen (Heidenheimer et al., 1990, blz. 212-214}).

¢) Evaluatie

De hervormingen sinds 1986 hebben vanuit fiscaal-technisch oogpunt
het belastingstelsel sterk veranderd. De nominale tariefverlagingen en
de grondslagverbredingen waren zonder voorgaande, Of ze uitgelokt
zijn door de hervorming van 1986 in de VS en de groeiende internatio-
nalisering van het belastingbeleid weerspiegelen, blijft volgens Goode

- (1988, blz. 271-272) echter te bewijzen. Maar ook vanuit het perspectief
van de vereenvoudiging kunnen de hervormingen van de jaren tachtig
worden gerelativeerd (Pechman, 1988, hlz. 7).
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k]):)at hefeft te maken met het feit dat de hervormingen door budgettaix
Iaeﬁrk?%en nauwelijks raakten aan de belastingdruk. De persognenbi;i
sting blijft, zoals de laatste vijtien jaar, gemiddeld voor een derde

1929_ ze]cfs 'sterk toegenomen, voornamelijk door toedoen van de snel

(%TJ }g;;n e ulﬂggénsgn van aardgas en olie uit de Noordzee (Ruggles en
s, » blz. 166}. In 1982 kende de Britse belasti

nog toe ongeévenaarde hoogte van 39 % van he‘i3 Bglff ngdmiceen to

schapsbelasﬁng_

‘\gxfuicti Vi;-del.i‘ngspe:fspecﬁef hebben beide hervormin gsgolven wel jets
Y gal; asiie. nil}k v;rrrclimiesrden de progressiviteit van de personenbelas-
J¥. inde V5 en vooral het VK gebeurde dj
het meest ingrijpend. Zo werd : o hoge B
. vooral het Ileine aantal hoge-j

trekkers beter van het belast; i e
ingbeleid van de ecerste Thatcher-legi

-legisla-

:}ur(.) ’IC_)I;)gk glies EE%? I;vm??\;oornameﬁjk de rijken ten goede (Ruilés
, , blz. en 185). In beide 1 ij

spreken van een ‘flat-rate income tax’ (zie figuur ;I)lden en men bina

inm de Vero;dersteﬂing dat zij afgewenteld wordt, verhelpt een verschuj-
o i;anike druk naar de Vennootschapsbelasﬁng, zoals bepaald door
erikaanse TRA, daar niets aan, integendeel, Maar ook in de

1s‘;lt.:}z?gvo_eten ver?aag,.rl:len verminderde de progressiviteit van de personen-
mef:;t:l;g Zanlz;fshjk. Volgens Pechman (1988, blz. 7) is het (nog altijd)
€ belastbare grondslag opnemen van kap; i '
t
penserende maatregel, daar de oorzaak van. pradlinsten, als o
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Besluit

Het eerste hoofdstuk van dit artikel, de internationale vergelijking van
de evolutie van de belastingdruk, bracht aan het licht dat er zich sinds
1955, en vooral tussen 1965 en 1975, in de beschouwde OESQO-landen
een gestage drukstijging voordoet. Deze lijkt zich slechts vanaf 1985 te
stabiliseren. Tevens bleek een divergentie van de belastingdruk plaats
te vinden en worden de relatieve posities tussen 1955 en 1988 danig
door elkaar geschud. Vanaf 1980 ondergaan deze relatieve posities am-
per nog wijzigingen. Ook de divergentietendens komt dan tot stil-

stand.

In het tweede hoofdstuk, de internationale vergelijking van de evolutie
van de belastingstructuur, opteerden we voor de indeling van de belas-
tingsoorten volgens hun grondslag en volgens het criterium direct-indi-
rect. We vonden een sterk negatieve correlatie tussen de twee belang-
rijkste belastingsoorten, de inkomensbelastingen en de sociale bijdra-
gen. Deze zijn ook verantwoordelijk voor de grote verscheidenheid die
er tussen de belastingstructuren heerst. Typerend is nochtans dat de
meeste landen op alle belastingsoorten een beroep doen.

In tegenstelling tot de belastingdruk constateérden we voor de belas-
tingstructuyr in het algemeen een convergentietendens. Deze tendens
geldt over de hele periode voor de personenbelasting en de sociale bij-
dragen, maar vanaf 1980 ook voor de vermogens- en de vennootschaps-
belasting. Uitgaande van de divergentie van de belastingdruk en de
convergentie van de belastingstructuur, kunnen we met Rodriguez en
Steinmo (1986, blz. 68) besluiten dat belastingstelsels zowel een diver-

gerende als een convergerende tendens vertonen.

Zo belandden e bij de evolutie van de afzonderlijke belastingsoorten.
In het midden van de jaren zeventig lost de personenbelasting de ver-
bruiksbelastingen af als gemiddeld de belangrijkste belastingsoort. De
sociale bijdragen kennen echter de spectaculairste toename, eveneens
vooral ten koste van de verbruiksbelastingen. De vennootschapsbelas-
ting daarentegen ziet haar gemiddelde aandeel bijna gehalveerd wor-
den. Na 1980 beginnen de verbruiksbelastingen weer aan belang te win-
nen, ten koste van de personenbelasting. In het algemeen manifesteert
de breuk die we voor het begin van de jaren tachtig vaststelden bij de
evolutie van de internationale homogeniteit zich dus ook bij de evolutie

van de afzonderlijke belastingsoorten.

113




In een derde hoofdstuk trachtten we de belastingdruk en de belasting-
structuur mei elkaar in verband te brengen. Voor 1988 blijkt er een
erugszins negatief verbard te bestaan tussen het aandeel van de directe
belastingen en de hoogte van de belastingdruk. Hiermee hangt het po-
sitieve verband samen tussen een hoge belastingdruk en een uitgespro-
ken beroep op meerdere belastingsoorten. Er is ook een negatief ver-
band tussen de toename van de belastingdruk en de toename van het
aandeel van de personenbelasting tussen 1955 en 1988.

Door de indelingen van landen volgens hun belastingdruk en volgens
hun belastingstructuur te combineren, kwamen we vervolgens tot vier
types van belastingstelsels: een Scandinavisch, een continentaal-Euro-
pees, een Zuideuropees en een Angelsaksisch type. De typologie be-
Klemtoont nogmaals dat de inkomensbelastingen en de sociale bijdra-
gen kenmerkend zijn voor de belastingstructuur, terwijl de verbruiks-
belastingen dat niet zijn. Nochtans zien we onze vaststelling van een
toenemende convergentie van de belastingstructuur bevestigd. Ex blijkt
namelijk een evolutie aan de gang in de richting van het continentaal-
Europese type, met een evenwichtige belastingstructuur en een hoge
belastingdruk.

In een vierde en laatste hoofdstuk overliepen we het belastingbeleid
van de laatste decennia, met speciale aandacht voor de hervormiingen
van de jaren tachtig. De stagflatie van de jaren zeventig deed de belas-
fingontwijking, de belastingontduiking en de ‘tax backlash’ toenemen.
Dit algemene ongenoegen met het bestaande belastingstelsel heeft
voor twee hervormingsgolven tijdens de jaren tachtig gezorgd. De cen-
trale maatregel was een verlaging van de tarieven binnen de inkomens-
belastingen.

De budgettaire effecten van de eerste hervormingsgolf dienen te wor-
den gerelativeerd. Om in het licht van de financieringsdoelstelling het
ontvangstenverlies qua directe belastingen goed te maken, zijn de indi-
recte belastingen in verschillende landen verhoogd. De ‘tax reform’-be-
weging culmineerde echter in een tweede golf van hervormingen van
de inkomensbelastingen. Deze keer werd de tariefverlaging vooral ge-
compenseerd door het schrappen van belastinguitgaven. Weer is er uit
budgettair oogpunt dus weinig veranderd. Veeleer dan om een verla-
ging ging het meestal om een herschikking van de belastingdruk bin-
nen de inkomensbelastingen.

Onze bevinding dat de grote schokken in de belastingdruk en in de be-
lastingstructuur plaatsvonden voor 1980 bevestigt deze conclusies. Dit
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jaar betekent blijkbaar een breuklijn voor de twee belangrijkste aspec-
ten van het belastingstelsel. De grote aandacht die de belastinghervor-
mingen van de jaren tachtig krijgen, blijkt minder gewettigd. De econo-
mische turbulenties van de jaren zeventig hebben grotere gevolgen ge-
had voor het belastingstelsel.

Vanuit verdelingsperspectief daarentegen hebben de hervormingsgol-
ven van de jaren tachtig de progressiviteit van de personenbelasting
aanzienkjk uitgehold. De afbotting van de progressiviteit vermindert
op haar beurt de relevantie van het onderscheid tussen directe en indi-
recte belastingen en sociale bijdragen voor de herverdeling. De vanaf
1980 vastgestelde verhoging van de indirecte belastingen in verschillen-
de landen zorgde voor een bijkomende regressieve impuls.

We verwachten dat het belastingbeleid ook in de toekomst beheerst zal
blijven door budgettaire overwegingen. Het financieringsmotief zal
herverdelingsoverwegingen verder in de marge dringen. Oplopende
overheidsuitgaven of begrotingstekorten zullen een aanzienlijke verla-
ging van de belastingdruk nog geruime tijd in de weg blijven staan. De
budgettaire gevolgen van de Duitse eenmaking vormen in de be-
schouwde context de meest treffende illustratie.

Onder het gewicht van deze budgettaire beperkingen zal, wat de belas-
tingstructunr betreft, de tendens naar convergentie zich doorzetten. De
groep van landen die hun belastingdruk in min of meer gelijke mate
spreiden over inkomensbelastingen, sociale bijdragen en verbruiksbe-
lastingen zal op korte termijn uitgebreid worden met Zweden. Dit is
volgens de recentste OESO-statistieken trouwens het enige land dat er-
in slaagt om zijn belastingdruk niet alleen in beleidsverklaringen (afge-
legd in 1989, zie ook Heidenheimer et al., 1990, blz. 210), maar ook
daadwerkelijk terug te dringen. Hierdoor zullen binnen de beschouw-
de continentaal-Europese landen (voorlopig?) enkel Frankrijk en vooral
Denemarken hun erg specifieke belastingstelsels kunnen behouden.

Zo zullen na verloop van tijd grosso modo toch de twee grote en stabie-
le clusters van belastingstelsels ontstaan die Rose (1984, blz. 106) al op-
merkte inzake belastingstructuur. Enerzijds is er de cluster van de con-
tinentaal-Furopese landen met een hoge belastingdruk en (dus) een
evenwichtig gespreide belastingstructuur, met een groot beroep op
minder zichtbare belastingsoorten. De talrijke (regressieve) accijns- en
BTW-verhogingen van de huidige rooms-rode regering in Belgié (al dan
nietin het kader van een crisisplan) illustreren trouwens hoe dit beroep
op minder zichtbare belastingsoorten nog nadrulkkelijker wordt met de
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tijd. Het milieu levert daarbij slechts een exira, maar qua opbrengsten-
volume steeds belangrijker wordend alibi voor een vrijwaring of een
verhoging van de belastingdruk via het instellen of optrekken van aller-
lei heffingen op het verbruik.

Anderzijds is er de cluster van de Angelsaksische landen met een lage
belastingdruk en (dus) een sterke klemtoon op meer zichtbare belas-
tingsoorten zoals de inkomensbelastingen. Hoewel het VK al geruime
tijd en Nieuw-Zeeland sinds kort uit deze groep trachten los te komen,
verwachten we dat de andere landen in het spoor van de VS zeer goed
weerstand zullen bieden tegen een verhoging van de belastingdruk in
continentaal-Furopese richting. Zulke evolutie zou immers de instel-
ling van een nieuwe belasting, namelijk de BTW, bijna onvermijdelijk
maken, terwijl een dergelijke beleidsingreep op zeer grote publieke
weerstand zou stuiten.
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Abstract
Fiscal Systems and Tax Reform in 15 OECD Countries
After having started with the elaboration of a classification of the different types of

taxes, we depict the quantitative evolution of the fax burden and the tax structure in 15
OECD countries from 1955 to 1988. On the average the share of direct taxes in the
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different countries appears to have decreased as the tux burden further increased during
the constdered period. The strongly negative correlation between the two main types of
taxes, viz. the income taxes and the social security contributions, appears to be
responsible for the great diversity of the prevailing tax structures.

Then we subdivide the countries selected for study into different types of fiscal sysiens.
We also test the three main variables, viz. the tax burden, the tax structure and the
overall fiscal system, in order to show a converging or & diverging tendency. While the
tax burden appears to diverge slightly, we observe a convergence of the tax structure
and the fiscal system. An increasing number of countries is moving towards the
adoption of a balanced tax structure.

Finally, we concentrate in a more qualitative way on the twoe waves of tax reform
during the eighties, which underly the described quantitative evolution. As a
conclusion the quantitutive perspective is confronted with the qualitative perspective.
The waves of reform only rarely appear to have led to large shifts in the tax burden and
the tux structure, though a lot of attention has been paid to them. Nevertheless, they
did have an important regressive influence on the income. distribution. The mitigation
of the progressivity of the personal income tax decrenses the relevance of the distinction
between direct taxes, indirect taxes and social security contributions for vedistribution.
We expect that budgelary considerations will contimie to dominate future tax policy.
Due to budgetary constraints, tax structures will go on converging, without a tax
burden decrease that is worth mentioning.
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