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Voorwoord

De staatssecretaris van Financién heeft op 17 februari 2012 de Commissie inkomsten-
belasting en toeslagen ingesteld. De opdracht luidde scenario’s te verkennen om te
komen tot een eenvoudig, solide en fraudebestendig belastingstelsel dat bijdraagt aan
de verbetering van de concurrentiekracht van Nederland. Onderdeel hiervan zou in ieder
geval moeten zijn een wezenlijke verlaging van de tarieven van de loon- en inkomsten-
belasting. Ook een vereenvoudiging van de toeslagen diende te worden onderzocht.

De gevolgen van een vlakkere tariefstructuur met minder aftrekposten als ook een
verschuiving van de LB/IB naar indirecte belastingen dienden geanalyseerd te worden.
De commissie diende verder uit te gaan van een lastenneutrale financiering.

Als gevolg van de val van het kabinet Rutte 1 heeft de commissie tussentijds, op verzoek,
op 16 oktober 2012 een interimrapport uitgebracht. In het interimrapport heeft de
commissie zich geconcentreerd op box 1 van de loon- en inkomstenbelasting en een
verschuiving van de LB/IB naar de indirecte belastingen. In het nu voorliggende eind-
rapport, dat uiteraard in samenhang met het interimrapport moet worden bezien, wor-
den daar analyses omtrent box 2, box 3 en de toeslagen aan toegevoegd.

In het interimrapport heeft de commissie een tariefstructuur met twee schijven geadvi-
seerd: één van 37 procent en één van 49 procent. Door de huidige eerste schijf van 37
procent te verlengen van circa 20.000 euro naar ruim 60.000 euro vallen bijna 12 miljoen
van de 13 miljoen belastingplichtigen onder deze schijf. Thans zijn dat er 6 miljoen.

Krap 1 miljoen belastingplichtigen valt dan onder de 49 procentschijf. Recentelijk heeft
ook het CPB een maximaal toptarief van 49 procent aanbevolen. Op termijn kunnen
deze beide tarieven als gevolg van de oplopende opbrengst van de dekkingsmaatregelen
verder dalen naar 34 respectievelijk 46 procent.

De commissie heeft de maatregelen uit het interimrapport indertijd door het CPB laten
doorrekenen en dat leverde op termijn ruim 140.000 arbeidsjaren werkgelegenheid op,
waarbij de koopkrachteffecten binnen alleszins verantwoorde bandbreedtes bleven.

Alvorens op de nieuwe aanbevelingen in te gaan wil de commissie aandacht vragen voor
misschien wel de belangrijkste waarde van een belastingstelsel, namelijk dat het door
de overgrote meerderheid van de belastingplichtigen gezien wordt als een fair stelsel
gebaseerd op het vertrouwen dat er zorg voor wordt gedragen dat iedereen die belasting
moet betalen dat ook doet en dat toeslagen niet ten onrechte worden verstrekt. Een een-
voudiger stelsel met lagere tarieven, minder soms moeilijk te controleren aftrekposten
en toeslagen en een effectief controleapparaat kunnen daaraan een belangrijke bijdrage
leveren. Als de belastingmoraal in een land vermindert, is dit kostbaar en erg moeilijk te
herstellen.

Box 1 levert ongeveer 95 procent van de loon- en inkomstenbelasting op, box 2 en 3
tezamen de rest. Box 2 richt zich op aandeelhouders die ten minste 5 procent van het
aandelenkapitaal bezitten, de zogenaamde aanmerkelijkbelanghouder. Als zij tevens
werkzaam zijn in de betreffende vennootschap worden zij aangeduid als directeur-groot-
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aandeelhouder (DGA). De commissie streeft ernaar over de diverse boxen heen in de kern
vergelijkbare situaties zoveel mogelijk vergelijkbaar te behandelen. Daarbij is vooral
gekeken naar de verschillende rollen, dan wel posities die men in het economisch leven
heeft, zoals werknemer (box 1 leidend), ondernemer (de IB-ondernemer zit in box 1 en de
DGA in box 2) en belegger/bezitter (box 3 leidend). Het doel van box 2 is om de winst van
een DGA zoveel mogelijk gelijkwaardig te belasten als die van een IB-ondernemer in box
1. Er zijn evenwel twee belangrijke verschillen. In de eerste plaats mag de DGA zichzelf
een (gebruikelijk) loon toekennen dat boven een zekere grens 30 procent lager mag
liggen dan dat van een vergelijkbare werknemer. In de tweede plaats heeft de DGA de
mogelijkheid tot uitstel van een deel van de belasting. Over de winst in een vennoot-
schap wordt vennootschapsbelasting ingehouden maar de box 2-heffing, die bedoeld is
om de totale belasting via vennootschapsbelasting en inkomstenbelasting globaal gelijk
te maken aan die van de IB-ondernemer, kan worden uitgesteld door de winst niet uit te
keren. Via bedrijfsopvolgingsregelingen kan dit uitstel lang duren en bij emigratie kan
het zelfs ertoe leiden dat er nooit betaald hoeft te worden indien men langer dan 10 jaar
ons land verlaat. Dit uitstel is ook een belangrijk verschil met de particuliere belegger.

Om de onevenwichtigheden tussen de belasting op kapitaalinkomen enerzijds en de
belasting op arbeidsinkomen anderzijds te verminderen heeft de commissie onderzocht
of een zogenaamde duale inkomstenbelasting naar Scandinavisch model een oplossing
zou kunnen bieden. In zo'n model wordt eerst de kapitaalbeloning vastgesteld aan de
hand van het ondernemingsvermogen. Deze wordt alleen belast tegen het tarief van de
vennootschapsbelasting. De winst na aftrek van de kapitaalbeloning wordt net zo zwaar
belast als arbeidsinkomen. De commissie heeft dit uitgewerkt aan de hand van een groot
aantal posities maar is tot de conclusie gekomen dat het te complex wordt. Om de gecon-
stateerde verschillen toch te verkleinen is de commissie uiteindelijk tot de aanbeveling
gekomen om bij het gebruikelijk loon van de DGA niet uit te gaan van een marge van

30 procent beneden dat van een vergelijkbare werknemer maar van 10 procent. Verder
adviseert de commissie in box 2 een vergelijkbaar jaarlijks forfaitair rendement te gaan
hanteren als in box 3. Wel vindt er in box 2 uiteindelijk een eindafrekening plaats op
basis van het werkelijke rendement dat over de levensduur van de onderneming gemaakt
is.

Wat box 3 betreft heeft de commissie vastgesteld dat het daar gehanteerde forfaitaire ren-
dement van 4 procent sinds de introductie van deze box in 2001 veel hoger is geweest dan
het werkelijk gerealiseerde rendement, zeker als bedacht wordt dat het oorspronkelijk de
bedoeling was dat het forfaitaire rendement re€el zou zijn, dat wil zeggen gecorrigeerd
voor inflatie. De commissie adviseert in de toekomst aansluiting te zoeken bij een rende-
mentspercentage dat beter aansluit bij de beleving van de burger. Concreet stelt zij voor
het forfaitaire rendement te berekenen door het gemiddelde te nemen van de in de vijf
voorafgaande jaren gerealiseerde spaarrente. Dit zou voor 2014 neerkomen op 2,4 pro-
cent in plaats van 4 procent.

Verder heeft de commissie naar de eigen woning gekeken in relatie tot box 3. In nage-
noeg alle adviezen die de laatste jaren hierover zijn uitgebracht wordt ervoor gepleit
om de eigen woning in box 3 onder te brengen met een nader te bepalen vrije voet.

De commissie heeft hier lang over gesproken ook met het oog op de huidige situatie op
de woningmarkt. Al met al adviseert zij op termijn, als de woningmarkt weer duidelijk
structureel zijn weg naar boven gevonden heeft, de eigen woning geleidelijk naar box 3
over te hevelen en de opbrengsten daarvan terug te sluizen via lastenverlichting.
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Wat de toeslagen betreft heeft de commissie vastgesteld dat die een zeer verschillende
reikwijdte en zeer verschillende afbouwpercentages kennen, in samenhang ondoorzichtig
zijn en tot zeer hoge marginale drukeffecten kunnen leiden wat slecht is voor

de arbeidsmarktparticipatie. Verder heeft het snel en ongecontroleerd uitkeren van toesla-
gen tot een grote fraudegevoeligheid geleid. Dit snelle uitkeren was overigens tijdens de
introductie een breed gedeelde politieke wens.

De commissie adviseert een helder en consequent onderscheid tussen toeslagen en de
inkomstenbelasting. Belastingheffing vindt zoveel mogelijk plaats op individueel niveau,
waarbij de structuur van de inkomstenbelasting en de instrumenten voor werkenden zo
worden ingezet dat dit de arbeidsparticipatie stimuleert. Inkomensondersteuning kan het
meest gericht worden vormgegeven door uit te gaan van de draagkracht op
huishoudniveau.

De commissie is van oordeel dat een stroomlijning van diverse toeslagen mogelijk is (zorg-
toeslag, huurtoeslag en kindgebonden budget) in de vorm van een zogenoemde huishou-
dentoeslag met een uniform afbouwpercentage. Dit zou budgettair neutraal en met ver-
antwoorde inkomenseffecten kunnen worden vormgegeven en leiden tot bijna één
miljoen minder toeslagen (3,7 miljoen in plaats van 4,6 miljoen). Navraag bij het CPB
heeft opgeleverd dat het ook licht gunstige effecten heeft voor de werkgelegenheid.

Het in één keer volledig afschaffen van de toeslagen en daarmee de belastingen verlagen
leidt tot zeer grote inkomenseffecten. Uiteraard kunnen beperktere verlagingen van de
toeslagen onder teruggave via lagere belastingen wel binnen aanvaardbare inkomensmar-
ges worden doorgevoerd.

De commissie adviseert verder om een deel van de toeslag niet meer aan de burger uit

te betalen, maar via de zorgverzekeraar te laten lopen. Daarmee wordt het systeem
fraudebestendiger en zou het aantal huishoudens dat toeslagen ontvangt verder afnemen
van 3,7 miljoen naar 1,4 miljoen. Al met al zou zo bijna aan 70 procent minder huishou-
dens een toeslag uitbetaald hoeven te worden. Verder zou onderzocht moeten worden in
hoeverre dit ook denkbaar is bij woningbouwcorporaties (overgrote meerderheid huur-
toeslag) en kinderopvanginstellingen (kinderopvangtoeslag), uiteraard pas indien verze-
kerd kan worden dat deze kanalen minder fraudegevoelig zijn dan de huidige situatie.

De commissie is zich terdege bewust van de huidige moeilijke economische en budget-
taire situatie. Conform haar opdracht heeft de commissie budgetneutraal gewerkt.
Met de opbrengst van de box 2-maatregelen kan een eerste stap gezet worden om het
forfaitaire rendement van box 3 te verlagen van vier naar drie procent en kan tevens
het tarief van box 2 van 25 naar 22 procent worden verlaagd. De commissie adviseert

de opbrengst van andere door haar voorgestelde maatregelen ook aan te wenden voor
lastenverlichting.

De commissie spreekt de hoop uit dat als gevolg van de budgettaire druk niet de lasten-
verzwaringen wel uit dit advies worden overgenomen en de daarbij passende belasting-
verlichtingen niet.

De commissie bedankt degenen die zij in het kader van dit advies heeft gesproken als ook
de secretarissen voor hun uitmuntende ondersteuning.

Den Haag, 17 juni 2013

De voorzitter van de Commissie inkomstenbelasting en toeslagen
(w.g.) C. van Dijkhuizen
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2 Inleiding en samenvatting

PIOOMIOOA

Voor u ligt het eindrapport van de Commissie inkomstenbelasting en toeslagen. De com-
missie is op 17 februari 2012 ingesteld door staatssecretaris Weekers van Financién met
de opdracht om een beperkt aantal scenario’s uit te werken voor een eenvoudig, solide
en fraudebestendig belastingstelsel dat bijdraagt aan de verbetering van de concurrentie-
kracht van Nederland. Van deze scenario’s moeten in elk geval deel uitmaken een wezen-
lijke verlaging van de tarieven van loon- en inkomstenbelasting; een vereenvoudiging
van de inkomstenbelasting en de toeslagen en een meer samenhangend, transparant en
effectief stelsel van fiscale kortingen en toeslagen. De voorstellen dienden in beginsel
lastenneutraal te worden vormgegeven. Dit houdt in dat lastenverzwaringen worden
gecompenseerd door lastenverlichtingen. De commissie wil de in het algemeen goede
belastingmoraal in Nederland behouden en zo mogelijk verbeteren.

dumeauswes ua 3uIpis|u| 2

De werkzaamheden van de commissie werden doorkruist door de val van het eerste
kabinet Rutte en de vervroegde verkiezingen van 2012. Deze ontwikkelingen noopten
de staatssecretaris om de commissie te vragen versneld een interimrapportage uit te
brengen. In de voorliggende samenvatting is zowel de inhoud van het interimrapport
als die van het eindrapport samengevat.

Het interimrapport: een activerender stelsel door grondslagverbreding en
tariefverlaging in box 1

In het interimrapport heeft de commissie zich geconcentreerd op het budgettair belang-
rijkste deel van de loon- en inkomstenbelasting, de belasting op het inkomen uit werk
en woning (box 1), die 95 procent van de bruto inkomensheffing omvat.

De commissie formuleerde drie speerpunten:

- hetbevorderen van de arbeidsparticipatie door het lonender maken van werk
- hetin beweging brengen van de woningmarkt

- het minder rondpompen van geld en vereenvoudiging van het stelsel.

uage|sao] S

Deze speerpunten zijn vormgegeven in een stelsel met slechts twee tariefschijven in de
inkomstenbelasting. Meer dan negentig procent van de belastingplichtigen valt in dit
stelsel met hun totale inkomen in de laagste schijf van 37 procent. Het tarief in de hoog-
ste schijf wordt verlaagd tot 49 procent. De algemene heffingskorting wordt verhoogd
met 300 euro en de arbeidskorting met ongeveer 400 euro. In latere jaren kunnen de
tarieven verder dalen tot 34 respectievelijk 46 procent. De arbeidsparticipatie wordt
verder bevorderd door onder meer het verhogen van de arbeidskorting en aanpassing
van het kindgebonden budget. Uitgangspunt van deze voorstellen was de situatie in 2013,
zoals deze in oktober 2012 in de verschillende belastingwetten was vastgelegd.

Hieronder is het schijvenstelsel schematisch weergegeven.
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Figuur 2.1 Huidige en voorgestelde tarieven inkomstenbelasting, personen jonger dan
de pensioengerechtigde leeftijd
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Deze nieuwe tariefstructuur wordt in het voorstel gefinancierd door het schrappen
van diverse aftrekposten, maatregelen om de (fiscale) subsidiéring van het wonen te
beperken en door verhoging van de BTW.

Onevenwichtigheden op de woningmarkt worden aangepakt door zowel voor bestaande
als nieuwe gevallen de aftrekbaarheid van de hypotheekrente te verminderen. Het tarief
waartegen de hypotheekrente kan worden afgetrokken, wordt daarbij in één keer ver-
laagd naar 37 procent, het percentage van de eerste schijf. Dit is mogelijk door de tarief-
verlaging die tegelijkertijd plaatsvindt. De aftrek wordt daarnaast geleidelijk verminderd
voor zowel bestaande als nieuwe gevallen met gebruikmaking van een forfaitair annui-
tair schema. Hierdoor worden eigenaren geprikkeld — maar niet gedwongen — om hun
eigenwoningschuld af te lossen. De commissie heeft daarbij aangegeven dat aflossen van
de schuld ter hoogte van de helft van de waarde van de woning voldoende is om de hui-
dige financiéle risico’s — zowel micro als macro — weg te nemen. Tegelijkertijd schaft de
commissie de overdrachtsbelasting op woningen geheel af.

De commissie treft daarnaast een voorziening voor de zogenoemde restschuldproblema-
tiek als de waarde van de woning lager is geworden dan de schuld die erop rust. De rente
op de restschuld blijft gedurende twaalf jaar aftrekbaar als eigen woningrente. Verder
stelt de commissie een tijdelijk (borgstellings)fonds voor, gefinancierd uit een beperkte
opslag op hypotheken, dat eventuele schulden opvangt. Als deze restschuldproblematiek
niet wordt opgelost, ontstaat een zichzelf versterkend mechanisme waarbij de huizen-
prijzen onder druk blijven staan.

Parallel daaraan worden de huren in de gereguleerde sector geleidelijk verhoogd.
De opbrengst van die huurverhoging wordt afgeroomd door een verhuurderheffing.
De budgettaire opbrengst van deze en andere maatregelen wordt gebruikt om de
geschetste tariefstructuur te financieren.
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De commissie wil minder geld rondpompen en het systeem vereenvoudigen. Het stelsel
van inkomstenbelasting en toeslagen kent tientallen regelingen die de belastinginkom-
sten verminderen. Dit betekent niet alleen dat er onnodig geld wordt rondgepompt,
maar ook dat de faciliteiten ervoor zorgen dat extra werken minder loont dan zou
kunnen. Dat is voor de commissie reden om een aantal voorstellen te doen. Daarbij
streeft zij naar een toename van het aantal volledig vooringevulde aangiften. Deze voor-
stellen zijn te vinden in bijlage 4.

Uiteindelijk is in het commissievoorstel 12,6 miljard euro op middellange termijn
verschoven, oplopend tot 24,2 miljard euro op de lange termijn. Uit de doorrekening in
oktober 2012 van de voorstellen in het interimrapport door het CPB blijkt dat de werk-
gelegenheid stijgt met 2,1 procent. Dat komt overeen met 142.000 arbeidsjaren. Voor

de koopkracht geven de voorstellen over het algemeen een bescheiden positief beeld.
Werknemers gaan er gemiddeld licht op vooruit, uitkeringsgerechtigden niet op voor- of
achteruit en gepensioneerden kunnen er iets op achteruit gaan, waarbij de onderkant is
ontzien.

De commissie heeft op verzoek van de Tweede Kamer ook aandacht besteed aan de leef-
vormneutraliteit van het stelsel. De analyse biedt aanknopingspunten om regelingen die
gericht zijn op arbeidsparticipatie op het individuele inkomen te baseren en regelingen
die inkomensondersteuning als doel hebben op het huishoudinkomen. De commissie
stelt vast dat er geen eenduidige definitie bestaat van leefvormneutraliteit.

Het eindrapport: wijzigingen in box 2 en 3, stroomlijning van de toeslagen en
fraudebestrijding

In dit eindrapport wordt aandacht besteed aan de belasting van inkomsten uit kapitaal in
box 2 voor de houders van een aanmerkelijk belang en in box 3 voor spaarders en beleg-
gers. De opbrengst van deze boxen is ongeveer 5% miljard euro, ongeveer vijf procent van
de bruto opbrengst van de inkomensheffing. Tevens wordt aandacht besteed aan de
onderlinge samenhang van de toeslagen en de samenhang van de toeslagen met het
belastingstelsel.

Box 2: meer evenwicht in de behandeling van aanmerkelijkbelanghouder,

ondernemer, belegger en werknemer

In box 2 worden de voordelen belast die een aandeelhouder geniet uit een aanmerkelijk

belang. Een aandeelhouder heeft een aanmerkelijk belang als hij beschikt over ten

minste 5 procent van het aandelenkapitaal. Als de aanmerkelijkbelanghouder tevens

werkzaam is in de desbetreffende vennootschap, wordt deze aangeduid als directeur-

grootaandeelhouder (DGA). De DGA is een aparte figuur die tegelijkertijd raakt aan vier

soorten belastingplichtigen. Hij is:

- eenwerknemer, belast in box 1 (de DGA wordt in de loon- en inkomstenbelasting
beschouwd als werknemer)

- feitelijk vergelijkbaar met een IB-ondernemer, belast in box 1

- een aanmerkelijkbelanghouder, belast in box 2

- vergelijkbaar met een particuliere belegger, belast in box 3.

Verschillen met de IB-ondernemer en de belegger

De aanmerkelijkbelangregeling is gericht op het zoveel mogelijk gelijkwaardig belasten
van IB-ondernemers en DGA’s. Toch blijven er verschillen. Voor zijn werkzaamheden in
de vennootschap wordt de DGA belast als een gewone werknemer. De vennootschap
moet hem een loon toekennen dat gebruikelijk is voor dezelfde werkzaamheden buiten
een aanmerkelijkbelangverhouding. Dit loon moet minimaal 43.000 euro bedragen,
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tenzij de DGA aannemelijk kan maken dat een lager loon gebruikelijk is. Bij een hoger
gebruikelijk loon geldt een doelmatigheidsmarge van 30 procent. Het loon wordt daar-
door in feite veel lager vastgesteld dan gebruikelijk. De winst na aftrek van het loon van
de DGA wordt lager belast dan het loon van de werknemer. Uit onderzoek van de com-
missie blijkt dat het loon van de DGA bij toenemende winst een steeds kleinere fractie
van die winst gaat uitmaken.

Dit is anders bij de IB-ondernemer. Bij hem wordt de totale winst inclusief zijn arbeids-
beloning in box 1 belast. Door de ondernemersfaciliteiten is deze belasting lager dan die
op hetloon van de werknemer.

Het tweede verschil tussen IB-ondernemer en DGA is de mogelijkheid tot uitstel van
een deel van de belasting. Bij inhouding van de winst wordt er alleen vennootschaps-
belasting betaald en wordt de box 2-heffing, die de totale belasting via vennootschaps-
belasting en inkomstenbelasting globaal gelijk moet maken aan de belasting van de
[B-ondernemer, uitgesteld. Zeker als gebruik wordt gemaakt van bedrijfsopvolgings-
regelingen kan dit uitstel lang duren. Bij emigratie kan de box 2-heffing zelfs volledig
worden vermeden.

Dit uitstel is ook een belangrijk verschil met de particuliere belegger. Deze moet over zijn
vermogen een forfaitair rendement berekenen en daar jaarlijks belasting over betalen.
De particuliere belegger kan belastingbetaling niet uitstellen.

De commissie heeft onderzocht in hoeverre AB-houders daadwerkelijk van de uitstel-
mogelijkheid gebruik maken. Het blijkt dat aanmerkelijkbelanghouders niet ieder jaar
dividend uitkeren. Ook de totale aangegeven hoeveelheid dividend is beduidend kleiner
dan het totale bedrag dat door alle aanmerkelijkbelanghouders uitgedeeld zou kunnen
worden. Dit laat zien dat de box 2-heffing inderdaad wordt uitgesteld.

Een duale inkomstenbelasting naar Scandinavisch model biedt voor Nederland geen
oplossing voor deze verschillen

In verschillende Scandinavische landen wordt anders met de splitsing tussen kapitaal-
inkomen en arbeidsinkomen bij ondernemers omgegaan. Daar wordt eerst de kapitaal-
beloning vastgesteld aan de hand van het ‘normaal’ rendement op het ondernemings-
vermogen. Deze wordt alleen belast tegen het tarief van de vennootschapsbelasting. De
winst na aftrek van de kapitaalbeloning wordt net zo zwaar belast als arbeidsinkomen.

De commissie heeft een combinatie onderzocht van het Nederlandse systeem van gebrui-
kelijk loon en het Scandinavische systeem om winst van AB-houders te splitsen in een
beloningsdeel voor kapitaal en één voor arbeid. Daarbij worden winsten die een normaal
rendement te boven gaan belast in de loonbelasting. Deze overheveling van een deel

van de winst naar de loonbelasting leidt tot complexiteit in het systeem, met name in
situaties dat het feitelijk rendement kleiner is dan het rendement dat wordt veronder-
steld voor de kapitaalbeloning. De commissie is van oordeel dat deze toename van de
complexiteit ongewenst is. Vormgeving via een vrijstelling in box 2 leidt niet tot derge-
lijke problemen, maar zal leiden tot een verder uitstel van belaste winstuitkering. Het
belaste reguliere voordeel uit AB zal naar verwachting vrijwel geheel wegvallen en de ver-
vreemdingsvoordelen zullen nog meer dan nu het geval is worden uitgesteld. Aangezien
de commissie belastinguitstel van de AB-houder als één van de belangrijkste verschillen
met de IB-ondernemer, de belegger en de werknemer heeft geidentificeerd, acht zij dit
niet wenselijk.

—

PIOOMIOOA

dumeauswes ua 3uIpis|u| 2

uage|sao] S

o))
N
Y]
O,
t
Y
wn
o
@
N
—t
]

usgellig




Om deze redenen is de commissie tot de conclusie gekomen dat een duale inkomsten-
belasting naar Scandinavisch model geen oplossing biedt voor de geconstateerde
onevenwichtigheden.

Verkleinen van de verschillen: een forfaitair rendementin box 2 en een reductie van
de doelmatigheidsmarge in de gebruikelijkloonregeling tot 10 procent

Om de aanmerkelijkbelanghouder meer regelmatig in de inkomstenbelastingheffing te
betrekken, stelt de commissie voor om hem voortaan voor een jaarlijks forfaitair rende-
ment in box 2 te betrekken. De hoogte daarvan kan gekoppeld worden aan dat van box 3.
Dit forfaitaire rendement wordt dan de minimale grondslag voor box 2. De jaarlijkse
belasting voor de aanmerkelijk belanghouder is ten minste gelijk aan het box 2-tarief
toegepast op het forfaitair rendement. Als het feitelijk dividend kleiner is dan het forfai-
tair rendement, wordt het verschil bijgeboekt bij de verkrijgingsprijs van het aanmerke-
lijk belang. Daardoor wordt voorkomen dat bij vervreemding van de aandelen nogmaals
belasting zou moeten worden betaald over dat verschil.

De commissie is van mening dat de doelmatigheidsmarge van 30 procent in de gebrui-
kelijkloonregeling moeilijk te rechtvaardigen is. Zij ziet geen reden om de arbeids-
beloning van een DGA lichter te belasten dan die van een werknemer. Aan de andere
kant ziet de commissie in dat de hoogte van het gebruikelijk loon niet op de laatste euro
nauwkeurig is vast te stellen. Zij stelt daarom voor om de doelmatigheidsmarge terug te
brengen tot tien procent. De DGA mag nog steeds zijn loon tien procent lager vaststellen
dan gebruikelijk. Daarmee wordt de belasting van de arbeidsbeloning van de DGA meer
gelijk aan die van de IB-ondernemer.

Box 3: naar een meer realistisch forfaitair rendement

Bij de herziening van de inkomstenbelasting in 2001 is de belasting van inkomen uit ver-
mogen voor particulieren gewijzigd. Tot dat jaar werden rente, dividenden en huren even
zwaar belast als inkomen uit arbeid en waren vermogenswinsten vrijgesteld. Tevens
bestond er een vermogensbelasting van 0,7 procent van het vermogen. Met ingang van
2001 werd niet langer het feitelijk rendement op het vermogen belast, maar een forfaitair
rendement van vier procent. Dit forfaitaire rendement wordt belast met een tarief van
dertig procent. Er geldt een heffingvrij vermogen van ruim 21.000 euro per persoon. Bij
de hoogte van het forfaitair rendement wordt geen onderscheid gemaakt naar type ver-
mogen. De vermogensbelasting werd afgeschaft. De commissie constateert dat de forfai-
taire benadering van de inkomsten uit vermogen als voordeel heeft dat de hoogte van de
heffing stabiel en goed voorspelbaar is voor zowel de belastingbetaler als de schatkist en
dat deze gemakkelijk is te innen. De commissie stelt voor de forfaitaire benadering van
box 3 zonder onderscheid naar type vermogen te handhaven.

Sinds de introductie van box 3 is het feitelijk rendement lager geweest dan het
forfaitair rendement

Bij de invoering van de Wet IB 2001 was vier procent een inschatting van een risicovrij
reéel rendement dat men geacht werd gemiddeld over een langere periode eenvoudig te
kunnen behalen. Het percentage beoogde aan de lage kant te zijn omdat een incidentele
onderschrijding van het gemiddelde rendement zwaarder weegt dan een incidentele
overschrijding. Als uitgangspunt werd de lange rente, het rendement op tienjarige staats-
obligaties, genomen. Het gemiddelde reéle rendement op langlopende risicovrije staats-
obligaties lag in de twintig jaar voor de invoering van box 3, dat wil zeggen in de periode
1980-2000, boven de vier procent (op 4,6 procent). Het reéle rendement op spaarreke-
ningen was toen gemiddeld 1,8 procent. Het gemiddelde jaarlijkse reéle rendement op
aandelen bedroeg in die periode ruim zestien procent.
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Vanaf 2001 tot en met 2012 lag de lange rente in de buurt van vier procent, maar het
gemiddeld reéle rendement lag met 1,6 procent aanzienlijk lager. De grootste post
binnen het box 3-vermogen wordt gevormd door spaarrekeningen. Het rendement hier-
van was 2,6 procent en na correctie voor inflatie 0,5 procent. Het rendement op aandelen
is sinds de invoering van box 3 negatief.

De commissie constateert dat het feitelijke rendement sinds de invoering van box 3 in
aanzienlijke mate is achtergebleven bij het forfaitaire rendement. Een automatisch
mechanisme, zoals een voortschrijdend gemiddelde waaraan het forfaitaire rendement
wordt gekoppeld, doet meer recht aan de relatie met het feitelijke rendement. De com-
missie is een voorstander van een dergelijk mechanisme. Zij stelt voor het forfaitaire
rendement te koppelen aan de nominale rente op spaarrekeningen. Deze nominale
rente sluit beter aan bij de beleving van spaarders dan de lange rente op staatsleningen.
Meer dan veertig procent van de huishoudens in box 3 heeft uitsluitend vermogen in
box 3 in de vorm van betaal- en spaarrekeningen. Bank- en spaartegoeden vertegenwoor-
digen ongeveer de helft van het totale positieve vermogen in box 3. De commissie kiest
voor koppeling aan de nominale rente omdat dit meer gebruikelijk is in de belasting-
heffing dan een reéel rendement.

De commissie stelt voor om het forfaitaire rendementspercentage voortaan jaarlijks
automatisch voor het komende jaar vast te stellen op het vijfjaarsgemiddelde van de
gemiddelde rentevergoeding op spaarrekeningen in de vijf voorafgaande jaren. Voor

2014 zou dan het forfaitaire rendement automatisch worden vastgesteld op 2,4 procent.

Figuur 2.2 Vijfijaarsgemiddelde nominale spaarrente, twee jaar vertraagd, 1985 tot en met 2014
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De eigen woning op termijn naar box 3

Voor veel huishoudens is de eigen woning de belangrijkste vermogenscomponent. In
nagenoeg alle adviezen die de laatste jaren over de woningmarkt zijn uitgebracht, wordt
ervoor gepleit om de eigen woning in box 3 onder te brengen. De commissie schaart zich
achter deze adviezen. Dit jaar heeft het kabinet een aantal maatregelen genomen met
het doel de fiscale subsidiéring van de eigen woning te verminderen en daarmee de
woningmarkt voldoende zekerheid te bieden om tot herstel te komen. Tot nu toe is dat
uitgebleven. Pas als dat herstel optreedt en duurzaam blijkt, is de tijd gekomen om de
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eigen woning geleidelijk over te brengen naar box 3 onder toepassing van een nader te
bepalen vrije voet.

Grondslagversmallers in box 3

De commissie heeft ook de belangrijkste grondslagversmallers in box 3 bekeken vanuit
het streven naar grondslagverbreding en tariefverlaging. De belangrijkste grondslagver-
smaller is het heffingvrije vermogen van ongeveer 21.000 euro per persoon. De commis-
sie is het eens met de gedachte dat niet het rendement van elke euro spaargeld moet
worden belast. Ook het idee van enige progressie in de heffing van belasting over inko-
men uit sparen en beleggen spreekt de commissie aan: in het algemeen zullen kleine
vermogens een lager rendement behalen dan grote vermogens. Om deze redenen is de
commissie voorstander van het continueren van het heffingvrije vermogen in box 3.

De ouderentoeslag op het heffingvrije vermogen kan in de ogen van de commissie op
den duur vervallen. Deze toeslag voor pensioengerechtigden vindt zijn oorsprong in de
tariefverschillen tussen pensioengerechtigden en niet-pensioengerechtigden. In het
interimrapport heeft de commissie voorgesteld om het gecombineerde box 1-tarief voor
pensioengerechtigden geleidelijk in achttien jaar op te trekken tot het voor jongeren
geldende niveau. Daarmee komt ook de bestaansreden voor deze faciliteit in box 3 te
vervallen. De commissie adviseert om het afschaffen van de faciliteit gelijke tred te laten
houden met het verhogen van het box 1-tarief voor pensioengerechtigden. Dat betekent
dat dit eveneens in achttien gelijke jaarlijkse stappen dient te gebeuren.

Budgettaire effecten van de maatregelen in box 2 en box 3

De verlaging van de doelmatigheidsmarge in de gebruikelijkloonregeling leidt structu-
reel tot een opbrengst van 1,0 miljard euro. De commissie stelt voor dit bedrag groten-
deels aan te wenden voor een verlaging van het forfaitaire rendement in box 3 van vier
naar drie procent, bij wijze van eerste stap richting de 2,4 procent die volgt uit de koppe-
ling van het forfaitaire rendement in box 3 aan het vijfjaarsgemiddelde van de spaarrente.
De kosten van de verlaging naar drie procent bedragen 0,9 miljard euro. In box 2 stelt de
commissie voor een forfaitair rendement van 2,4 procent te introduceren. Dit levert 0,2
miljard euro op. Deze opbrengst neemt geleidelijk af. Uiteindelijk resteert als opbrengst
de box 2-heffing die nu definitief ontgaan wordt. De opbrengst van dit forfaitaire rende-
ment in box 2 kan, tezamen met de nog resterende 0,1 miljard euro van de verlaging van
de doelmatigheidsmarge, worden aangewend voor een verlaging van het box 2-tarief
van 25 naar 22 procent in lijn met de door de commissie in box 1 voorgestelde toptarief-
verlaging van 52 naar 49 procent. Hierdoor blijft het globale evenwicht tussen de
IB-ondernemer in box 1 en de AB-houder in box 2 intact.

De budgettaire effecten van het geleidelijk overbrengen van de eigen woning naar box 3
zijn afhankelijk van de uiteindelijke vormgeving. De opbrengst van het geleidelijk in
achttien jaar verminderen van de ouderentoeslag op het heffingsvrij vermogen zal de
eerste jaren gering zijn en pas op termijn hoger worden. Ook de opbrengst van deze
maatregelen moet worden teruggegeven door middel van een nader te bepalen vorm van
lastenverlichting.

Toeslagen: introductie van een huishoudentoeslag en het tegengaan van
fraude

In de betrekkelijk korte periode tussen 2001 en 2005 hebben er twee stelselherzieningen
plaatsgevonden die erop gericht waren het financiéle instrumentarium van de overheid
beter te richten op lage inkomens. In 2001 werden de belastingvrije sommen en het
arbeidskostenforfait in de inkomstenbelasting omgezet in heffingskortingen en in 2005
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werd het toeslagenstelsel ingevoerd. Hierdoor is enerzijds de doelgroep steeds beter
bereikt, maar is anderzijds een lappendeken ontstaan van regelingen gericht op inko-
mensbeleid. In de taakopdracht is aan de commissie gevraagd aandacht te besteden aan
vereenvoudiging van de toeslagen en aan een meer samenhangend, transparant en
effectief stelsel van fiscale kortingen en toeslagen.

De toeslagen en sommige belastingfaciliteiten zijn de afgelopen jaren sterk gegroeid.
Bijna iedere specifieke doelgroep ontvangt inmiddels een eigen belastingvoordeel of
toeslag. Tegelijkertijd zijn de belastingtarieven in de eerste twee schijven sinds 2001 met
bijna vijf procent gestegen. Het financiéle belang van de toeslagen is groot. Zij vergoeden
voor betrokkenen een groot deel van de kosten. De inkomensondersteuning op de
gebieden zorg, wonen en kinderen is niet ineens ingevoerd bij de introductie van de
toeslagen, maar kent zij vaak een langere geschiedenis (bijvoorbeeld: lage premie in
ziekenfonds, huursubsidie, etcetera). Het in één keer geheel afschaffen van toeslagen
heeft daarom grote inkomenseffecten en sterke repercussies op andere beleidsterreinen,
zoals de woningmarkt.

De uitbetaling van toeslagen en belastingteruggaven is gebaseerd op een groot vertrou-
wen in de juistheid van de gegevens die burgers aanleveren. Pas achteraf wordt gecontro-
leerd of de burger ook recht had op een voorschot. Recentelijk is gebleken dat deze
systematiek fraude in de hand heeft gewerkt. De commissie acht het verstandig om de
controle aan de poort te versterken. De in het algemeen goede belastingmoraal van
burgers wordt aangetast door fraude, omdat burgers het vertrouwen in het systeem kwijt-
raken. Het merendeel betaalt netjes belasting en vraagt een juiste toeslag aan omdat zij
erop vertrouwen dat de regels voor iedereen gelden. Als het beeld ontstaat dat fraude
mogelijk onbestraft blijft, dan verdwijnt dit vertrouwen.

De commissie ziet mogelijkheden om de toeslagen te stroomlijnen en te vereenvoudigen
door invoering van een huishoudentoeslag. Hiermee wordt met name het aantal recht-
hebbenden op een toeslag teruggebracht, zodat het stelsel (en het toezichtapparaat) zich
kan richten op minder huishoudens. Ook ziet de commissie mogelijkheden om een deel
van de toeslag uit te betalen op rekening van de zorgverzekeraar. Hiermee wordt het
rondpompen van geld tussen Belastingdienst, burger en verzekeraar beperkt.

Helder onderscheid stimuleren arbeidsparticipatie en inkomensondersteuning

In het interimrapport heeft de commissie uiteen gezet hoe zij het onderscheid ziet tussen
toeslagen en inkomstenbelasting. Hierbij maakt de commissie helder en consequent
onderscheid tussen belastingheffing op individuele basis en inkomensondersteuning
op het niveau van het huishouden. Belastingheffing vindt zoveel mogelijk plaats op
individueel niveau, waarbij de structuur van de inkomstenbelasting en de instrumenten
voor werkenden zo worden ingezet dat dit de arbeidsparticipatie stimuleert, dan wel

zo min mogelijk belemmert. Inkomensondersteuning kan het meest gericht worden
vormgegeven door uit te gaan van de draagkracht op huishoudniveau. Het belang van
inkomensondersteuning prevaleert hier boven het nadeel van de inkomensafhankelijke
afbouw voor de individuele participatiebeslissing.
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Figuur 2.3 Schematische weergave stelsel van inkomstenbelasting en toeslagen
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Introductie van een huishoudentoeslag

De commissie adviseert om de toeslagen gericht op inkomensondersteuning te stroom-
lijnen en te vereenvoudigen door invoering van een huishoudentoeslag. Het gaat dan
om huurtoeslag, kindgebonden budget en zorgtoeslag. Op dit moment kent iedere
toeslag een eigen afbouwpercentage. Voor huishoudens met meer toeslagen ligt het
afbouwpercentage hoger dan voor huishoudens die recht hebben op één toeslag.
Hierdoor neemt het netto inkomen van huishoudens met meer toeslagen bij een stijging
van het inkomen minder snel toe dan bij huishoudens met één toeslag. Omdat het doel
van toeslagen is om inkomensondersteuning naar draagkracht te bieden, hebben huis-
houdens met minder draagkracht vaak recht op meer toeslagen. Zij hebben hierdoor

te maken met een hoger, gestapeld afbouwpercentage. Het stelsel van toeslagen werkt
daarmee tegengesteld aan de inkomstenbelasting; daar wordt het inkomen van minder
draagkrachtige huishoudens juist met een lager marginaal tarief belast. Als gevolg van
deze systematiek kan de marginale druk in het afbouwtraject van verschillende toeslagen
stapelen tot een zeer hoge marginale druk, waardoor het voor huishoudens met meer
toeslagen weinig aantrekkelijk kan zijn om (meer uren) te gaan werken.

De commissie is van mening dat het draagkrachtprincipe van toeslagen beter tot zijn
recht komt wanneer de zorgtoeslag, het kindgebonden budget en de huurtoeslag gecom-
bineerd worden tot één huishoudentoeslag, met een uniform afbouwpercentage dat
onafhankelijk is van het aantal ontvangen toeslagen of het inkomen (zie figuur 2.4).
Omdat de doelstelling van de kinderbijslag overlapt met het kindgebonden budget, ligt
het voor de hand de kinderbijslag ook in de huishoudentoeslag mee te nemen. Om recht
te doen aan de verschillen tussen leefvormen adviseert de commissie om het afbouw-
percentage te laten verschillen tussen alleenstaanden en partners. Bij alleenstaanden
ligt het afbouwpercentage hoger, omdat hetzelfde bruto huishoudinkomen bij een
alleenstaande een hoger welvaartsniveau representeert dan bij partners. De commissie
adviseert om bestaande verschillen in het inkomensbegrip en de vermogenstoets weg

te nemen door deze te harmoniseren.
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Figuur 2.q Stroomlijning toeslagen door invoering huishoudentoeslag
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Van deze huishoudentoeslag heeft de commissie twee varianten ontwikkeld. In de eerste
variant die budgetneutraal is, wordt de toeslag afgebouwd vanaf het wettelijk minimum-
loon. Dat niveau is gelijk voor alleenstaanden en partners. In dat geval loopt de toeslag
terug met 15 procent van het meerinkomen bij partners en met 21% procent voor alleen-
staanden. Uit de doorrekening blijkt dat de inkomenseffecten relatief beperkt zijn, go
procent van de huishoudens heeft een inkomenseffect tussen -2 procent en +2 procent.
Ook neemt het aantal huishoudens dat recht heeft op toeslag met bijna één miljoen af,
van 4,6 naar 3,7 miljoen. Hierbij gaat het vaak om huishoudens die nu alleen een kleine
zorgtoeslag ontvangen en deze verliezen omdat hun inkomen redelijk ver in het afbouw-
traject ligt. De commissie heeft de effecten van de huishoudentoeslag doorgerekend en
de uitkomsten voorgelegd aan het Centraal Planbureau (CPB). Het CPB concludeert dat
het voorstel een licht positief effect heeft op de werkgelegenheid in arbeidsjaren.

De commissie heeft ook een variant uitgewerkt waarin de toeslagen met 1,3 miljard euro
worden verminderd (15 procent van het budget), en waarbij de opbrengst wordt gebruikt
om de tarieven in de eerste en tweede schijf met een half procentpunt te verlagen. De
inkomenseffecten van deze variant zijn groter.

De commissie adviseert om het verzilveringsprobleem bij de ouderenkortingen en de
alleenstaande ouderkorting op te lossen door deze te integreren in de huishoudentoe-
slag. Deze heffingskortingen zijn gericht op inkomensondersteuning van lage inkomens
en dit doel kan effectiever worden bereikt in de huishoudentoeslag.

Het recht op toeslagen hangt mede af van het gebruik van fiscale aftrekposten. Aftrek-
posten worden in mindering gebracht op het verzamelinkomen van het huishouden,
waardoor het recht op toeslagen toeneemt. Deze doorwerking is ondoorzichtig. De
commissie adviseert, voor zover aftrekposten worden gehandhaafd, deze aftrekposten
zoveel mogelijk de vorm van heffingskortingen te geven, waarbij de kosten worden
verrekend tegen een vast tarief. Hierdoor wordt de doorwerking op toeslagen afgeschaft.
Dit draagt bij aan een verdere vereenvoudiging van het toeslagenstelsel.

Verplichte uitbetaling aan zorgverzekeraars

De commissie ziet mogelijkheden om het aantal huishoudens dat een toeslag krijgt uit-
betaald verder te verminderen door een deel van de toeslag verplicht uit te betalen via

de zorgverzekeraar. Door een deel van de toeslag verplicht uit te betalen aan de zorgver-
zekeraar, kan dit worden verrekend met de te betalen zorgpremie. Burgers blijven verant-
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woordelijk voor het opgeven van de juiste inkomensgegevens aan de Belastingdienst/
Toeslagen. Eventuele terugvorderingen worden verrekend met de burger zelf en niet met
de zorgverzekeraar. Dit voorstel beperkt het rondpompen van geld. Burgers met een toe-
slag betalen hierdoor een lagere nominale premie. Doordat de betaling verplicht via de
zorgverzekeraar loopt, wordt het onmogelijk een toeslag te verstrekken aan mensen die
niet verzekerd zijn, waardoor het frauderisico van de toeslag wordt beperkt. Met geld dat
niet wordt uitbetaald aan de burger, kunnen burgers ook niet frauderen. Ook beperkt het
de wanbetalerproblematiek bij zorgverzekeraars, het is immers niet meer mogelijk de
toeslag aan andere zaken te besteden dan aan de nominale premie. Hoewel lage inko-
mens maandelijks een lager bedrag aan zorgpremie gaan betalen, blijven de effecten
van een hoge nominale premie op de marktwerking tussen verzekeraars in stand.
Verzekeraars blijven concurreren op basis van een hoge nominale premie. Het voorstel
heeft geen inkomenseffecten.

In het voorstel wordt van de huishoudentoeslag maximaal de eerste 1.100 euro per per-
soon uitbetaald aan de verzekeraar. De rest van de huishoudentoeslag wordt uitbetaald
op rekening van de toeslaggerechtigde. Als gevolg van het gedeeltelijk uitbetalen aan

de zorgverzekeraar, kan het aantal huishoudens dat een toeslag krijgt uitbetaald verder
worden beperkt van 3,7 miljoen naar 1,4 miljoen. Voor 2,3 miljoen huishoudens geldt dat
na verrekening met de zorgverzekeraar geen toeslag meer wordt uitbetaald. Het aantal
huishoudens dat een toeslag krijgt uitbetaald, kan hierdoor met 70 procent afnemen.
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Box 2

Meer evenwicht in de behandeling van
aanmerkelijkbelanghouder, ondernemer,
belegger en werknemer

Inleiding

De heffing ingevolge box 2 heeft betrekking op de voordelen die een aandeelhouder
geniet uit een zogenoemd aanmerkelijk belang (hierna AB). Kort gezegd is daarvan
sprake indien een aandeelhouder beschikt over ten minste vijf procent van het aandelen-
kapitaal. De AB-houder wordt dan belast voor alle voordelen, zowel dividend als vermo-
genswinst, die hij aan die aandelen ontleent en welke worden belast tegen een vast tarief
van 25 procent. De commissie stelt vast dat de AB-houder enerzijds feitelijk ondernemer
kan zijn en daarmee vergelijkbaar is met een ondernemer die wordt belast in box 1 en
anderzijds vergelijkbaar kan zijn met een belegger die wordt belast in box 3. Bij het ont-
wikkelen van voorstellen heeft de commissie derhalve ook acht geslagen op de fiscale
positie van deze vergelijkbare personen, enerzijds om te bezien of er momenteel sprake
is van een evenwichtige fiscale behandeling tussen deze groepen en anderzijds om te
kunnen beoordelen of eventuele aanpassingen in het AB-regime niet tot verstoringen
ten opzichte van de andere boxen leiden.

In de economische theorie wordt wel bepleit kapitaalinkomen lichter te belasten dan
arbeidsinkomen. Deze problematiek is ook aan de orde bij de AB-houder indien hij in
zijn eigen vennootschap werkzaam is, wat in de regel het geval is (de zogenoemde direc-
teur-grootaandeelhouder; hierna DGA). Om die reden besteedt de commissie in het
onderhavige hoofdstuk ook aandacht aan de vraag op welke wijze arbeid en kapitaal het
beste zouden kunnen worden belast; dit vraagstuk overstijgt box 2 omdat het met name
ook betekenis heeft voor de zelfstandig ondernemer die wordt belast in box 1.

In paragraaf 3.2 wordt voor een goed begrip van de problematiek eerst in algemene zin
uiteengezet wat de achtergrond van het AB-regime is en wordt een vergelijking gemaakt
met andere relevante inkomensgenieters, te weten zelfstandige ondernemers die worden
belast in box 1, werknemers die worden belast in box 1 en aandeelhouders/niet-AB-hou-
ders die worden belast in box 3. De commissie gaat in hoofdstuk 4 in op andere aspecten
van de box 3-heffing. Vervolgens worden in paragraaf 3.3 aantallen en inkomsten van

de groep AB-houders geinventariseerd zodat een beeld wordt verkregen van de kwanti-
tatieve relevantie van deze box. In paragraaf 3.4 wordt ingegaan op de hiervoor opgewor-
pen principiéle vraag of kapitaalinkomen anders zou moeten worden belast dan arbeids-
inkomen. Tot slot wordt in paragraaf 3.5 bezien of en zo ja, op welke wijze aanpassingen
zouden kunnen worden aangebracht in het regime voor de AB-houder en de DGA.
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Achtergrond van het AB-regime en vergelijking van
AB-houders met andere belastingplichtigen

Inleiding

Box 2 betreft de heffing van inkomstenbelasting ter zake van een aanmerkelijk belang.
Van een aanmerkelijk belang is sprake indien een belastingplichtige —al dan niet
tezamen met zijn echtgenoot — ten minste vijf procent van het aandelenkapitaal in een
kapitaalvennootschap bezit. De heffing ter zake van het aanmerkelijk belang bestaat al
lang en is ingevoerd ruimschoots voor de belastingherziening van 2001. De motivering
voor de AB-heffing is in de loop van de tijd gewijzigd. In paragraaf 3.2.2 gaat de commis-
sie in op de achtergrond van de AB-regeling.

De AB-houder is veelal tevens werkzaam in de desbetreffende vennootschap en in die
hoedanigheid werknemer. Een dergelijke AB-houder die tevens werknemer in zijn
vennootschap is wordt in de regel aangeduid als DGA.* De beloning die hij als werkne-
mer geniet wordt niet belast in box 2 maar net als bij reguliere werknemers in box 1 en is
onderworpen aan de loonbelasting. De DGA heeft derhalve te maken met twee verschil-
lende beloningsvormen die elk ook fiscaal verschillend worden belast. Tot slot is voor
de beoordeling van de heffing in box 2 de vergelijking met de zelfstandige ondernemer
relevant omdat degene die ondernemingsactiviteiten verricht dat enerzijds kan doen als
zelfstandige en anderzijds als DGA. De zelfstandige ondernemer wordt voor zijn winst
jaarlijks belast in box 1; daarbij maakt het geen verschil of hij personeel in dienst heeft
of niet (ZZP-er). Voor de beoordeling van de heffing in box 2 is tevens relevant hoe de
ondernemer in box 1 wordt belast. Immers, tussen beide heffingen moet een zeker even-
wicht bestaan omdat belastingplichtigen die ondernemingsactiviteiten willen gaan
opzetten anders altijd voor de laagst belaste variant zullen kiezen hetgeen niet wenselijk
behoeft te zijn.

Achtergrond van het AB-regime

Historisch is het AB-regime in feite een anti-ontgaansmaatregel. De heffing voorzag
onder de Wet op de Inkomstenbelasting 1964 aanvankelijk alleen in een belasting op
gerealiseerde vermogenswinsten op aandelen indien men over ten minste één derde van
het aandelenkapitaal beschikte. De heffing bedroeg 20 procent. Het anti-ontgaanskarak-
ter school er in dat vermogenswinsten op privé-vermogensbestanddelen onder het toen-
malige stelsel onbelast waren, terwijl inkomsten uit vermogen progressief belast werden.
Het hoogste tarief ter zake van inkomsten dat Nederland ooit kende bedroeg 72 procent
en gold ook voor vermogensinkomsten. Voor aandeelhouders met betrekkelijk weinig
aandelen vond de wetgever dit aanvaardbaar omdat die geen invloed hebben op het al
dan niet uitkeren van winst: winstuitdeling leidt tot dividend, winstinhouding tot waar-
destijging die bij realisatie onbelast bleef. Ten aanzien van grootaandeelhouders achtte
de wetgever dit echter niet aanvaardbaar omdat die zelf kunnen bepalen om de winst al
dan niet uit te keren. Zij zullen er — gegeven bovengeschetste systematiek — voor kiezen
winst zoveel mogelijk in te houden en in feite op lange termijn te realiseren in de vorm
van vervreemdingswinst op de aandelen. Teneinde in die gevallen toch enige belasting te
kunnen heffen is de AB-heffing ter grootte van 20 procent ingevoerd ter zake van de ver-
vreemdingswinsten op AB-aandelen. Naast het anti-ontgaanskarakter achtte de wetgever
in zekere zin ook de vergelijking met de ondernemer die zonder kapitaalvennootschap

Het is overigens niet noodzakelijk dat hij directeur is indien hij in zijn vennootschap werkzaam is, maar in de regel is dat wel het geval.
De AB-regeling is overigens voor het eerst tot stand gekomen onder het Besluit IB 1941 waarbij het AB-regime van toepassing was bij een belang

van minimaal 25% en het tarief 20%-40% bedroeg. De achtergrond van die regeling was vooral om vervreemdingswinsten bij AB-houders op een
vergelijkbare wijze te belasten als vervreemdingsvoordelen bij ondernemers.
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opereert van belang, maar dit argument speelde in de oorspronkelijke AB-regeling een
bescheiden rol. Later is die rol veel belangrijker geworden.
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De bovengeschetste structuur van het fiscale stelsel leidde er op zeker moment toe dat
AB-houders constructies opzetten om enerzijds de winst uit hun vennootschap te kun-
nen halen in de vorm van dividend en anderzijds daarover geen progressief tarief te
betalen maar slechts 20 procent AB-heffing. Deze constructies — de bekendste zijn te vin-
den in de zogenoemde holding- en kasgeldarresten — zijn door de rechter in vrijwel alle
gevallen verworpen. Niettemin vond de wetgever eigenlijk dat de AB-houder wat betreft
vermogenswinsten en vermogensinkomsten onevenwichtig werd belast. Hij heeft
daarom gezocht naar een regeling waarbij vermogenswinsten ter zake van AB-aandelen
even zwaar worden belast als dividend uitgekeerd op AB-aandelen. Een dergelijk systeem
is in 1997 in werking getreden waardoor ten aanzien van AB-houders zowel dividend als
vermogenswinsten belast werden tegen een tarief van 25 procent. Daarnaast werd toen
het criterium voor een AB verlaagd van één derde van het aandelenkapitaal tot vijf pro-
cent. Sindsdien kan de AB-houder door de winst niet uit te keren maar bij verkoop van
de aandelen het voordeel te realiseren alleen nog een tijdvoordeel behalen. Voor niet-
AB-houders bleef het systeem ongewijzigd: inkomsten uit aandelen bleven progressief
belast; vermogenswinsten bleven onbelast. Daarin is in 2001 verandering gekomen ten
gevolge van de invoering van box 3, de vermogensrendementsheffing. Onder dit systeem
wordt het rendement op vermogen en dus ook op aandelen voor zover niet behorend
tot een aanmerkelijk belang of een onderneming, belast naar een rendement van vier
procent ongeacht het werkelijke rendement. Op het forfaitaire rendement wordt een
tarief toegepast van 30 procent. Het rendement van vier procent wordt geacht zowel
betrekking te hebben op inkomsten als op vermogensmutaties.
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Met de geschetste wijzigingen in het AB-regime is ook de achtergrond van de AB-regeling
in essentie veranderd; dit geldt temeer na de invoering van box 3. De AB-regeling is

niet zozeer meer gericht op het belasten van vermogenswinst waar dat zonder een
AB-regeling onbelast zou kunnen worden gerealiseerd, maar veeleer op het zoveel moge-
lijk gelijkwaardig belasten van ondernemerschap ongeacht of dit geschiedt in een zelf-
standige onderneming of door gebruik te maken van een kapitaalvennootschap waarin
men een aanmerkelijk belang heeft en waarin de ondernemer werkzaam is (de DGA).
Sinds de wijziging van het AB-regime in 1997 streeft de wetgever er naar dat de belasting-
druk in beide situaties ongeveer gelijk is. Voor DGA's is dat de gecumuleerde druk van
vennootschapsbelasting en inkomstenbelasting, voor ondernemers is dat het tarief in
box 1 na toepassing van de ondernemersfaciliteiten. In 2001 was het hoge tarief van

de vennootschapsbelasting 35 procent, waardoor de gecumuleerde druk van vennoot-
schapsbelasting en box 2 uitkwam op maximaal 51% procent.® Op dat moment was er
dus vrijwel een globaal evenwicht tussen de DGA, de ondernemer en de werknemer. Voor
de laatste groepen was het hoogste tarief immers 52 procent. In latere jaren is het tarief
van de vennootschapsbelasting verlaagd tot de huidige 25 procent en 20 procent voor
winsten tot 200.000 euro. Om het evenwicht tussen DGA en ondernemer te handhaven is
in 2007 de MKB-winstvrijstelling (momenteel 14 procent van de winst uit onderneming)
geintroduceerd, die het effectieve tarief in box 1 voor ondernemers zodanig aanpast dat
de druk op ondernemingswinst ongeveer even hoog is als de druk bij de AB-houder

(zie verder paragraaf 3.2.3). Het evenwicht met de werknemer is daarbij verloren gegaan.
Het voorgaande brengt met zich dat wanneer de wetgever in een van beide regimes — het
AB-regime of het winstregime voor ondernemers in box 1 — een wijziging wil doorvoeren
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3 Nade toepassing van 35% vennootschapsbelasting wordt het restant van 65% onderworpen aan het AB-tarief van 25% zodat de totale belasting
gelijk wordt aan 35% + 25% X 65% = 35% + 16,25% = 51,25%.
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die de belastingdruk beinvloedst, hij steeds acht moet slaan op het fiscale evenwicht ten
opzichte van het andere regime en op de belastingdruk van de werknemer. Hetzelfde
geldt als hij het tarief van de vennootschapsbelasting wil aanpassen.

AB-houders vergeleken met andere belastingplichtigen

a AB-houder

Zoals hierboven uiteengezet zijn de meeste AB-houders tevens in de vennootschap werk-

zaam als werknemer, doorgaans als bestuurder, en genieten zij in die hoedanigheid

salaris. Deze DGA heeft derhalve te maken met twee fiscale regimes:

- Aandeelhouderschap: het voordeel uit de AB-aandelen wordt belast in box 2 en
bestaat uit reguliere voordelen, in de regel dividend, en gerealiseerde vervreemdings-
winst bij vervreemding van de aandelen, beide belast tegen 25 procent. De winst die
door de vennootschap wordt behaald wordt belast in de vennootschapsbelasting
tegen een tarief van 20 procent (winst tot 200.000 euro) of 25 procent (surpluswinst).
Het dividend is voor de vennootschapsbelasting niet aftrekbaar. De belastingdruk op
het voordeel uit aandelen bestaat de facto dus uit de vennootschapsbelasting en de
AB-heffing. Bij winsten tot 200.000 euro is dat 40 procent* en bij winsten daarboven
43,75 procent.® Vervreemding van de aandelen leidt niet altijd tot heffing omdat van
een zogenoemde doorschuiffaciliteit® gebruik kan worden gemaakt. De fiscale claim
op de meerwaarden schuift dan door naar de verkrijger. Op deze wijze kan langdurig
uitstel van heffing worden bewerkstelligd. Verder is van belang dat indien de
AB-houder emigreert de claim op de meerwaarden verloren kan gaan. Grosso modo
kan Nederland in de regel tot tien jaar na emigratie daarover nog heffen. Daarna
vervalt die mogelijkheid.

- Werknemerschap: het salaris wordt belast in box 1 tegen een tarief van maximaal
52 procent. Het salaris is voor de vennootschapsbelasting aftrekbaar, zodat ook hier
de effectieve druk maximaal 52 procent bedraagt.

Uit het voorgaande volgt dat het in principe gunstiger is dividend uit te keren dan salaris
op te nemen. Om te voorkomen dat de AB-houder te weinig salaris uitkeert is de gebrui-
kelijkloonregeling ingevoerd. Deze bepaalt dat een werknemer die een aanmerkelijk
belang heeft een loon moet genieten dat gebruikelijk is voor dezelfde werkzaamheden
buiten een AB-verhouding. Dit loon moet minimaal 43.000 euro bedragen. Bij hoger
loon geldt een doelmatigheidsmarge, waardoor het loon 30 procent lager mag worden
vastgesteld dan gebruikelijk. Verder is nog van belang dat wanneer de vennootschap
passief is — met name een beleggingsvennootschap of een pensioenvennootschap — het
jaarsalaris in de regel op circa 2.000 euro wordt gesteld omdat de werkzaamheden dan
doorgaans zeer beperkt zijn. Dergelijke beleggingsvennootschappen ontstaan vaak als
de ondernemingsactiviteiten zijn gestaakt of zijn overgedragen aan derden. Indien een
AB-houder niet werkzaam is in ‘zijn’ BV kan hij uiteraard ook niet worden belast voor

de looncomponent.

Na toepassing van 20% vennootschapsbelasting wordt het restant van 80% onderworpen aan het AB-tarief van 25% zodat de totale belasting
uitkomt op 20% + 25% X 80% = 20% + 20% = 40%.

Na toepassing van 25% vennootschapsbelasting wordt het restant van 75% onderworpen aan het ab-tarief van 25% zodat de totale belasting
uitkomt op 25% + 25% X 75% = 25% + 18,75% = 43,75%.

Bij vererving of schenking van aandelen kan de AB-claim die rust op een materiéle onderneming onder bepaalde voorwaarden worden
doorgeschoven (art. 4.17a en 4.17¢ Wet IB 2001).
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De AB-houder kan naast de AB-heffing en de box 1-heffing over het loon uit zijn vennoot-
schap nog te maken krijgen met een derde regime. Indien de AB-houder vermogens-
bestanddelen ter beschikking stelt aan zijn vennootschap, worden de daaraan ontleende
voordelen niet belast in box 3 maar in box 1. Hierbij kan worden gedacht aan het
verhuren van in privé gehouden onroerende zaken (bedrijfspand) en aan het lenen van
geld aan de vennootschap waarin hij een aanmerkelijk belang heeft. De wetgever heeft
deze zogenoemde terbeschikkingstellingsregeling ingevoerd omdat hij beducht was dat
de AB-houder te laag zou worden belast als deze vermogensbestanddelen in box 3 zou-
den worden betrokken. Het gevolg is dat alle voordelen uit dergelijke aan de vennoot-
schap ter beschikking gestelde vermogensbestanddelen in box 1 worden belast en wel
volgens het regime van resultaat uit overige werkzaamheden, rekening houdend met een
terbeschikkingsvrijstelling van 12 procent van het voordeel. Het resultaat uit overige
werkzaamheden wordt min of meer berekend volgens de winstbepalingsregels die ook
voor ondernemers gelden. Dat betekent dat zowel de opbrengsten als de gerealiseerde
vermogensmutaties progressief worden belast. De door de vennootschap aan de
AB-houder betaalde bedragen zijn voor de vennootschapsbelasting aftrekbaar. Kort
gezegd drukt op deze voordelen het box 1-tarief net als op het loon van de DGA. Deze
methodiek veroorzaakt een verschil in fiscale behandeling van vermogensinkomsten tus-
sen een AB-houder en een niet-AB-houder in overigens gelijke omstandigheden. Zo
wordt de rente bij een niet-AB-houder die een lening heeft verstrekt belast volgens het
box 3 regime en bij een AB-houder volgens het box 1 regime, terwijl bij degene die de
rente betaalt deze in de regel aftrekbaar is voor de fiscale winstbepaling. In vergelijking
hiermee is dividend bij de uitkerende vennootschap nooit aftrekbaar van de fiscale winst,
terwijl de AB-houder hierover wordt belast in box 2 en de niet-AB-houder volgens het
regime van box 3. Hieruit blijkt derhalve eveneens dat de vergoeding op eigen vermogen
zwaarder wordt belast dan de vergoeding op vreemd vermogen; dit geldt zowel voor
AB-houders als voor niet-AB-houders. De commissie komt op deze problematiek nog
terug in paragraaf 3.4 waar zij onderzoekt of arbeids- en kapitaalinkomen anders zouden
moeten worden belast.
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b Ondernemer

De ondernemer die geen gebruik maakt van een kapitaalvennootschap maar zijn onder-
neming direct voor eigen rekening en risico drijft, is voor de winst belast in box 1 tegen
het progressieve tarief van maximaal 52 procent. Door de voor hem geldende MKB-
winstvrijstelling komt zijn effectieve marginale tarief maximaal uit op 44,72 procent.”
Tot de ondernemers behoort ook de zogenoemde ZZP-er: voor de onderhavige problema-
tiek maakt het niet uit of de ondernemer al dan niet werknemers in dienst heeft. De jaar-
lijkse winst wordt bij de ondernemer volledig belast omdat die hem direct toekomt. Deze
ondernemer heeft dus geen mogelijkheid belasting over de winst uit te stellen zoals de
AB-houder de AB-heffing kan uitstellen door geen dividend uit te doen keren en zijn aan-
delen niet te vervreemden. Vervreemdt de ondernemer zijn onderneming en er bevinden
zich meerwaarden in de activa en de passiva (stille reserves en goodwill), dan moet hij
ook daarover op dat moment belasting betalen in box 1.2 Ook op dit punt is er een ver-
schil met de AB-houder: indien de AB-houder zijn aandelen vervreemdt wordt er over de
meerwaarden in de activa en passiva van de vennootschap geen vennootschapsbelasting
geheven. De meerwaarden zullen wel zijn weerspiegeld in de verkoopprijs van de aan-
delen en bij vervreemding worden belast in box 2. Op de stille reserves drukt dus alleen
het box 2-tarief van 25 procent.
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7  Ditis het marginale tarief van 52% na toepassing van de MKB-winstvrijstelling van 14% (52% X (1-14%) = 52% X 86% = 44,72%).
8  Insommige gevallen kan deze fiscale claim overigens worden doorgeschoven; daarop gaat de commissie niet verder in.

usgellig




27

L

Uit het voorgaande vloeit voort dat er bij de ondernemer geen onderscheid wordt
gemaakt tussen de arbeids- en de kapitaalcomponent waar dat bij de DGA dus wel het
geval is. Bij emigratie van de ondernemer mag binnen de EU/EER weliswaar worden
afgerekend over de meerwaarden, maar er moet uitstel van betaling worden verleend,
waaraan voorwaarden mogen worden gesteld. Nederland blijft daarover onbeperkt
heffingsbevoegd. Hetzelfde geldt als de onderneming naar het buitenland wordt ver-
plaatst. Op dit punt bestaat dus een verschil met de AB-houder waar in principe de
AB-claim na tien jaar vervalt.
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¢ Werknemer

De werknemer wordt ten slotte op een zelfde wijze belast als de DGA voor zover het diens
looncomponent betreft. Het enige verschil is dat voor de reguliere werknemer geen
gebruikelijkloonregeling van toepassing is.

Het bovenstaande is in tabel 3.2.1 schematisch samengevat.
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Tabel 3.2.1 Belasting van verschillende soorten inkomen bij verschillende typen belastingplichtigen

Soort inkomen

Winst (opbrengst eigen vermogen)

Opbrengst van eigen vermogen
DGA

Opbrengst van eigen vermogen
IB-ondernemer

Dividend

Dividend particuliere beleggers
(box 3):

Dividend DGA

Vermogenswinst

Vermogenswinst DGA (niet
ontstaan door inhouding winst)

Vermogenswinst IB-ondernemer

Vermogenswinst particuliere
belegger

Vermogenswinst ter beschikking
gesteld vermogen (b.v. een
bedrijfspand voor de eigen BV)

Rente

Rente particuliere spaarder en
belegger®

Rente op ter beschikking gesteld
vermogen (b.v. een lening van

een DGA aan zijn BV of een lening

aan de onderneming van de
echtgenoot)®

Arbeidsinkomen
loon werknemer?

Loon uit eigen BV DGA?

Arbeidsbeloning IB-ondernemer
(onderdeel van de winst)

Tarief bij Tarief bij
ontstaan realisatie

20-25% 25%

31,82% -
44,72%

32,56% -
45,76%

31,82%
-44,72%
30%
25%
25%
30%
30%

32,56% -
45,76%

37-52%

37 -52%

31,82% -
44,72%

a = Aftrekbaar voor de betalende vennootschap

Tarief totaal

40-43,75%

31,82 -
44,72%

30%

(47,5% als ook
dein NL betaalde
Vpb in aanmerking
wordt genomen)
25%
(40-43,75%

als ook dein NL
betaalde Vpb in
aanmerking wordt
genomen)

25%
31,82% -
44,72%
30%

32,56% -
45,76%

30%

32,56% -
45,76%

37-52%

37 -52%

31,82% -
44,72%

Bijzonderheden

bij ontstaan Vpb-tarief;
bij realisatie box 2

box 1 na toepassing
MKB-winstvrijstelling

over een forfaitair rendement
van 4% (box 3);

het bedrijf heeft bovendien Vpb
betaald in NL of elders

box 2 tarief

box 1 na toepassing
MKB-winstvrijstelling

over een forfaitair rendement
van 4% (box 3);

box 1 na toepassing
terbeschikking-
stellingsvrijstelling

over een forfaitair rendement
van 4% (box 3);

box 1 na toepassing
terbeschikking-
stellingsvrijstelling

algemene heffingskorting +
arbeidskorting (box 1)

algemene heffingskorting +
arbeidskorting (box 1);

niet verzekerd voor
werknemersverzekeringen;
DGA is verplicht zichzelf loon
toe te kennen. Het loon van

de DGA mag 30% afwijken van
het gebruikelijk loon

algemene heffingskorting +
arbeidskorting (box 1);

niet verzekerd voor
werknemersverzekeringen;
zelfstandigenaftrek en
MKB-winstvrijstelling
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d Condusies

Waar het de DGA betreft heeft de commissie in de eerste plaats onderzocht op welke
wijze de AB-houder daadwerkelijk in de heffing van box 2 wordt betrokken. Dit hangt er
immers vanaf of de vennootschap daadwerkelijk dividend uitkeert en in welke mate de
aandelen daadwerkelijk worden vervreemd en vervreemding tot heffing over de meer-
waarde leidt. Ten aanzien van de vervreemding is hiervoor immers al opgemerkt dat de
wet in diverse gevallen voorziet in het doorschuiven van de fiscale claim op de meerwaar-
den, met name waar het bedrijfsopvolgingen binnen familieverband betreft. Dit leidt
ertoe dat deze claim veelal pas op heel lange termijn wordt gerealiseerd waardoor dus
ook de belastingheffing vergaand wordt uitgesteld. In paragraaf 3.3 is een inventarisatie
opgenomen van de (positie van de) AB-houders.

In de tweede plaats constateert de commissie dat de diverse typen belastingplichtigen
waar het kapitaalinkomen betreft onderling verschillend worden belast en dat bovendien
arbeids- en kapitaalinkomen niet steeds gelijk worden belast. Ten aanzien van dit laatste
punt leert de economische theorie dat het wenselijk is dat kapitaalinkomen lager wordt
belast dan arbeidsinkomen. De belangrijkste reden daarvoor is dat kapitaal vluchtiger

is dan arbeid. Een dergelijke benadering wordt doorgaans aangeduid als een duale
inkomstenbelasting. Varianten van een dergelijk systeem worden toegepast in alle
Scandinavische landen. Om dergelijke alternatieven te kunnen beoordelen is een
duidelijk beeld van de wijze waarop DGA’s in de heffing worden betrokken noodzakelijk.
Hieraan wordt in paragraaf 3.3 aandacht geschonken. Vervolgens onderzoekt de commis-

sie in paragraaf 3.4 of een vorm van een duale inkomstenbelasting wenselijk en mogelijk
is.

AB-houders en DGA’s: een inventarisatie

In tabel 3.3.1 is weergegeven hoeveel de heffing in box 2 opbrengt en hoe die opbrengst
verdeeld is tussen reguliere en vervreemdingsvoordelen. In de beschouwde periode
gaven 50.000 — 65.000 personen voordeel uit aanmerkelijk belang aan. Het totale voor-
deel bedroeg in 2008 en 2009 een kleine zes miljard euro en in 2010 zeven miljard euro.
Daardoor kwam de opbrengst van box 2 uit op ruwweg anderhalf miljard euro, ruim
een procent van de totale opbrengst van loon- en inkomstenbelasting en premies volks-
verzekering voor aftrek van heffingskortingen.

Tabel 3.3.1 Grondslag en opbrengst box 2, 2008 - 2010

Regulier
voordeel uit AB

Vervreemdings-
voordeel uit AB

Totaal
voordeel uit AB

Opbrengst

Bron: ministerie van Financién

2008 2009 2010
Aantal Bedrag Aantal Bedrag Aantal Bedrag
(x 1000) (mln euro) (x 1000) (mln euro) (x 1000) (mln euro)
45,6 4.617 54,7 5.208 60,8 6.124
4,8 1.347 5,0 ar7 6,2 911
49,4 5.964 58,8 5.685 65,7 7.035
1.491 1.421 1.759

, aangiftegegevens
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Met de aangifte in box 2 wordt slechts een klein gedeelte van de AB-houders zichtbaar,

omdat de AB-houder niet elk jaar belastbaar inkomen in box 2 hoeft te hebben. De com-

missie heeft moeite gedaan de aantallen AB-houders te kwantificeren. Uit de aangiften

voor verschillende belastingen heeft zij daartoe de volgende informatie bijeen gebracht:

- Inhet aangifteprogramma van de inkomstenbelasting komt iedereen de vraag tegen
of hij/zij samen met zijn fiscale partner een aanmerkelijk belang heeft. Indien deze
vraag bevestigend wordt beantwoord, wordt de belastingplichtige gevraagd om de
naam van de betreffende vennootschap en het aantal aandelen aan te geven. In 2010
vulden 450.000 personen uit 261.000 huishoudens de naam van een vennootschap
in.

- Deaangifte van inkomen uit aanmerkelijk belang in de inkomstenbelasting. Van
de 450.000 personen die aangeven dat zij of hun partner een AB hebben, geven
uiteindelijk 65.000 personen daadwerkelijk voordeel uit aanmerkelijk belang in box 2
aan. In het jaar 2007 was het tarief in box 2 tijdelijk verlaagd. In dat jaar deden bijna
113.000 AB-houders aangifte. Het aantal AB-houders dat in ten minste één van de
jaren 2007-2010 aangifte deed was ruim 170.000.

- De aangifte vennootschapsbelasting. In de aandeelhoudersspecificatie van deze
aangifte wordt gevraagd of de aandeelhouder een natuurlijk persoon is met een
aanmerkelijk belang in de vennootschap. Op deze manier waren in 2010 bijna
300.000 vennootschappen met één of meer AB-houders te identificeren. Het aantal
AB-houders is iets groter dan het aantal vennootschappen: bijna 315.000.

- DGA’s moeten bovendien over het loon dat zij uit de vennootschap ontvangen loon-
belasting inhouden. Zij hebben in de aangifte loonbelasting een aparte code. Deze
wordt bij bijna 235.000 personen aangetroffen. In deze groep zijn ook partners van
DGA’s, werkzaam in de vennootschap begrepen.

Tabel 3.3.2 Aantal personen met aanmerkelijk belang in verschillende aangiften, 2010

N (x 1000)
Aanmerkelijk belang volgens IB-aangifte 2010 450
Voordeel uit aanmerkelijk belang 2010 65
Voordeel uit aanmerkelijk belang 2007-2010 172
Vennootschapsbelasting 315
Loonbelasting 235

De commissie is behalve in de aantallen AB-houders geinteresseerd in de financiéle
gegevens van hun ondernemingen, zoals winst en ondernemingsvermogen. Deze infor-
matie is uitsluitend te vinden in de aangifte vennootschapsbelasting. Deze vormt dan
ook het uitgangspunt voor de rest van de paragraaf.

BV’s met een AB-houder vooral in de financiéle en zakelijke diensten

Er zijn ongeveer 300.000 vennootschappen die aangeven dat ten minste één van de
aandeelhouders een natuurlijk persoon met een aanmerkelijk belang is. De grootste
categorie wordt gevormd door bureau’s voor bedrijfseconomisch en organisatie-advies.
Ook zijn er veel holdings en beleggingsinstellingen te vinden. Als holdings zich slechts
met één bedrijfstak bezig houden, is de branchecode van die bedrijfstak opgenomen.
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Tabel 3.3.3 Aantallen BV’s met een AB-houder naar branchecode, 2010 g
o
Branche Aantal  Percentage %
Landbouw 9.360 3,2%
Nijverheid 17.799 6,1%
Bouw 20.188 6,9%
Groothandel 28.618 9,8% N
Detailhandel 21.678 7,4% =)
Horeca, reparatie 10.018 3,4% g
Transport, opslag, communicatie 8.808 3,0% 5
Beleggingsinstellingen 14.805 5,1% %
Beheer en administratiekantoren, holdings 19.149 6,6% a
(aandelenbeheer, geen bemoeienis met werkmaatschappij) o5}
Pensioen-BV'’s 6.265 2,1% g
Assurantiebemiddeling en dergelijke 3.202 1,1% 2
Exploitatie van en handel in onroerend goed 15.181 5,2% D;J;
Advocaten, notarissen, deurwaarders 5.489 1,9% 0%
Accountants, boekhoudbureau’s, belastingadvies 9.893 3,4%
Computerservicebureau’s 10.512 3,6%
Ingenieurs- en architectenbureau’s 8.283 2,8%
Bedrijfseconomisch advies, organisatie-advies, reclame 32.812 11,2% W
Uitzendbureau’s 3.197 1,1% 83
Holding-, trustee- of houdstermaatschappijen 19.959 6,8% >
Overige zakelijke dienstverlening 6.947 2,4% ~
Zorg 7.970 2,7%
Overige niet-commerciéle diensten 11.768 4,0%
Totaal 291.901 100%

Omzet, toegevoegde waarde, winst, vermogen, belasting van fiscale entiteiten
met een AB-houder

De totale omzet, toegevoegde waarde?®, belastbare winst, betaalde vennootschapsbelas-
ting en het fiscale ondernemingsvermogen uit de Vpb-aangiften is opgenomen in tabel
3.3.4. De betrokken vennootschappen hebben tezamen een omzet van rond de 120
miljard euro. Hun toegevoegde waarde is rond de vijftig miljard euro, variérend van
zeven tot tien procent van het BBP. De belastbare winst was in de bekeken jaren ruwweg
negen miljard euro, met uitzondering van het jaar 2008. Bij nadere analyse blijkt dit te
wijten aan een groter aantal bedrijven met verlies. De winst van bedrijven met winst

viel dat jaar niet uit de toon. De vennootschappen dragen ongeveer 2,5 miljard euro

aan vennootschapsbelasting af. De totale opbrengst van de Vpb buiten de gassector was
in de jaren 2007-2008 ongeveer 16,5 miljard euro. Door de crisis nam deze in de jaren
2009-2010 af tot een niveau van gemiddeld 10,5 miljard. In deze daling komt de carry
back tot uitdrukking. Dit is de belasting over eerdere jaren die terugbetaald wordt als er
verliezen worden gemaakt. De carry back is niet zichtbaar in de Vpb-aangifte, zodat de
aangiftebedragen uit tabel 3.2.3 moeilijk vergelijkbaar zijn met genoemde totalen. Verder
wordt de vergelijking bemoeilijkt door holdingstructuren. De cijfers van dochteronder-
nemingen die geen fiscale eenheid met een holding vormen zijn niet opgenomen.

uage|sao] S

o))
m
Y]
o
=
Y
wn
o
o)
N
—t
]

usgellig

9  Omzet-/- personeelskosten -/- overige bedrijfskosten.




32

Tabel 3.3.4 Kenmerken van fiscale entiteiten met een aanmerkelijkRbelanghouder (bedragen in min euro)

2007 2008 2009 2010

Omzet 105.270 121.624 114.631 126.575
Toegevoegde waarde 52.803 59.695 57.628 44.412
Belastbare winst 9.690 6.253 9.052 8.681
w.v. verlies -2.277 -5.996 -4.114 -4.258
W.V. winst 11.968 12.250 13.166 12.940
Betaalde vennootschapsbelasting 2.625 2.432 2.394 2.439
Ondernemingsvermogen begin boekjaar 81.328 104.913 122.067 141.604

In tabel 3.3.5 wordt verder gekeken naar de winstverdeling over de BV’s in 2010. De
gemiddelde winst is bijna 30.000 euro. Ruwweg veertig procent van de BV’s maakte in
2010 verlies, ruim 55 procent maakte winst en 2% procent geeft nul winst aan. Hoewel
zestig procent van de BV’s een winst of verlies maakt van minder dan 25.000 euro, wordt
de gemiddelde winst sterk bepaald door de 11 procent met een groter verlies en de 27
procent met een grotere winst dan dat bedrag. In die winstklassen wordt het grootste
winst- en verliesvolume bereikt. Slechts vier procent van de betrokken BV’s heeft een
winst van meer dan 200.000 euro. Dat betekent dat de winst van het overgrote deel van
de DGA’s onder het 20-procentstarief van de Vpb valt, maar dat het grootste deel van de
totale winst in het 25-procentstarief valt.

Tabel 3.3.5 Verdeling van de winst van fiscale entiteiten met een AB-houder, 2010

Winstklasse Aantal Aantal als Totaal bedrag Gemiddeld
(euro) percentage van (mln euro) bedrag (euro)
het totaal
<-25.000 31.288 11% -3.681 -117.649
-25.000 t/m -5.000 39.140 13% -486 -12.417
-5.000 t/m -1 51.202 17% -91 -1.777
0t/m 5.000 43.530 15% 73 1.677
5.000 - 25.000 50.957 17% 678 13.305
25.000 - 100.000 49.386 17% 2.555 51.735
100.000 -200.000 15.248 5% 2.154 141.263
meer dan 200.000 13.165 4% 7.480 568.152
Totaal 293.916 100% 8.681 29.536
Verlies 121.630 41% -4.258 -35.008
Winst 165.404 56% 12.940 78.233

Deze scheve verdeling is nog sterker zichtbaar als naar het ondernemingsvermogen
wordt gekeken. In tabel 3.3.6 is hiervan een uitsplitsing opgenomen. Het gemiddelde
ondernemingsvermogen van de betrokken BV’s is ongeveer een half miljoen euro. Dit
bedrag wordt in belangrijke mate bepaald door de negentien procent hoogste vermo-
gens. Deze BV’s, met een vermogen van ten minste een half miljoen euro, hebben een
gemiddeld vermogen van bijna 2,5 miljoen euro.
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Tabel 3.3.6 Verdeling van het vermogen aan het begin van het boekjaar van fiscale entiteiten met g
een AB-houder, 2010 8
a
Ondernemings- Aantal Aantal als Totaal bedrag Gemiddeld
vermogen percentage van (mln euro’s) bedrag (euro)
begin boekjaar het totaal
<-100.000 19.298 7% -8.062 -417.754 N
-100.000 t/m -1 35.882 13% -1.242 -34.614 =
0-5.000 7.360 3% 14 1.881 =
5.001 t/m 25.000 48.740 17% 773 15.861 é—
25.001 t/m 100.000 49.565 17% 2.804 56.567 o?q
100.001 t/m 500.000 71.546 25% 17.545 245.226 8
>500.000 53.520 19% 129.775 2.424.798 &
=
)
Totaal 285.911 141.607 495.283 2
o0
=,
3
(0)e}

In figuren 3.3.1 en 3.3.2 en tabel 3.3.7 is onderzocht of er een verband te ontdekken is tus-
sen de omvang van het (fiscale) vermogen en de winst. In figuur 3.3.1 is per onderneming
de winst afgezet tegen het vermogen.

W
Figuur3.3.1 Relatie tussen vermogen en winst g
P
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ondernemingsvermogen begin boekjaar

Het verband lijkt niet groot. Dat lijkt ook te volgen uit tabel 3.3.7 en figuur 3.3.2, waarin
het quotiént van deze twee variabelen, het rendement op het fiscale vermogen aan het
begin van het boekjaar is weergegeven.
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Tabel 3.3.7 Verdeling van fiscale entiteiten naar rendement op het vermogen aan het begin van g
het boeRjaar (alleen entiteiten met een positief vermogen) 8
a
Rendement Aantal Percentage Gemiddeld
rendement
Kleiner of gelijk aan 0% 87.536 38,3% -255%
0-2% 21.760 9,5% 1% N
2-5% 25.245 11,0% 3% =
5-10% 21.129 9,2% 7% r_T
10-25% 30.087 13,2% 16% %‘
25-100% 32.320 14,1% 48% UrQD
meer dan 100% 10.663 4,7% 2079% 3
&
Totaal 228.740 100% (-BD
-
<
Q)
=.
In de tabel is weer te zien dat bijna veertig procent van de vennootschappen in 2010 ver- 0?:1

lies maakte.?® Aan de andere kant van het spectrum maakte vijf procent van de vennoot-
schappen rendementen van meer dan 100 procent. Deze zeer hoge rendementen zijn

vooral geconcentreerd bij lage vermogens: bij een gering vermogen is de winst al gauw
een veelvoud van dat vermogen.

Figuur3.3.2 Relatie tussen rendement en vermogen DGA-BV’s
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10 Ondanks het feit dat in deze tabel alleen vennootschappen met een positief vermogen aan het begin van het boekjaar zijn meegenomen.
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Uitdeelgedrag van AB-houders

Eén van de belangrijkste vragen ten aanzien van de AB-houder is of er een benadering te
maken is van hun gedrag met betrekking tot het uitdelen van dividend. Om daar een
beeld van te krijgen is het door AB-houders aangegeven bedrag in box 2 vergeleken met
het bedrag dat zij als dividend hadden kunnen uitdelen. Als benadering voor dat uitdeel-
bare bedrag is gekozen voor het belastbare bedrag na aftrek van betaalde vennootschaps-
belasting in de Vpb-aangifte. Het belastbare bedrag is gelijk aan de belastbare winst na
verliesverrekening. De gegevens zijn weergegeven in tabel 3.3.8. Omdat hierbij een ver-
band wordt gelegd tussen de persoon van de AB-houder en de BV is de selectie beperkt
tot die vennootschappen waarbij is aangegeven dat één natuurlijk persoon 100 procent
van het geplaatste aandelenkapitaal in handen heeft. Daarmee wordt de winst van
vennootschappen die zowel een natuurlijk als een niet-natuurlijk persoon als aandeel-
houder hebben buiten beschouwing gelaten. Hierdoor wordt het aantal onderzochte
vennootschappen beperkt tot 230.000.

Bij het opstellen van de tabel is een complicatie aan het licht getreden. In geval van hol-
dingstructuren kan het uitdeelbare bedrag onderschat worden. Veel AB-houders hebben
een aanmerkelijk belang in een holdingstructuur. Als de holding en de dochtervennoot-
schappen niet in één fiscale eenheid zijn ondergebracht, worden in de tabel alleen de
winst en het fiscale vermogen van de holding zichtbaar en niet die van de dochters.**
Winsten van dochterondernemingen die via de holding aan de aandeelhouder worden
uitbetaald vallen onder de deelnemingsvrijstelling en worden niet zichtbaar in de belast-
bare winst van de holding. Dat het hier om grote bedragen kan gaan blijkt uit regel 8 van
de tabel: de winsten die door deelnemingen aan de beschouwde vennootschappen zijn
uitbetaald, het saldo deelnemingsvrijstelling, zijn met 7,3 miljard euro groter dan de
eigen winst van de vennootschappen, zes miljard euro (in regel 1). Overigens is het ook
nog mogelijk dat de dochterondernemingen winst inhouden en het uitdeelbare bedrag
dus nog groter is.

Het totale aangiftebedrag in box 2 is in 2010 zestig procent van het bedrag dat uitgedeeld
zou kunnen worden op basis van de winst van de beschouwde vennootschap. Als de win-
sten van deelnemingen in de analyse worden betrokken, is het uitdelingspercentage
ongeveer een kwart.

Dit komt doordat de vennootschappen zijn geselecteerd op basis van de vraag naar een natuurlijk persoon als AB-houder in de Vpb-aangifte.
De natuurlijk persoon is alleen aandeelhouder van de holding en de dochters hebben alleen de holding als aandeelhouder. Zij vallen dan buiten

de selectie.
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Tabel 3.3.8 Belastbare winst, belastbaar bedrag, betaalde vennootschapsbelasting, uitdeelbaar

bedrag en box-2-aangifte fiscale entiteiten met AB-houder met 100%-belang

Bedragen (mln euro)
1 Totale belastbare winst
2 Ww.v. van ondernemingen met positieve winst

Belastbaar bedrag

w.v. van ondernemingen met positief belastbaar bedrag
Betaalde vennootschapsbelasting

‘Uitdeelbaar bedrag’ op basis eigen winst(4-5)

~N O U1 AW

idem als percentage van het ondernemingsvermogen begin boekjaar
(alleen positieve vermogens)

Saldo deelnemingsvrijstelling
‘Uitdeelbaar bedrag’ op basis van eigen winst en deelnemingen

10  idem als percentage van het ondernemingsvermogen begin boekjaar
(alleen positieve vermogens)

11 ‘Uitdeelbaar bedrag’ van personen die aangifte box 2 doen op basis
van eigen winst

12 ‘Uitdeelbaar bedrag’ van personen die aangifte box 2 doen op basis
van eigen winst en deelnemingen

13 Door de betreffende AB-houders aangegeven belastbaar bedrag in box 2
14  idem als percentage van hun uitdeelbaar bedrag op basis van eigen winst
(13/11)
15 idem als percentage van hun uitdeelbaar bedrag op basis van eigen winst
en deelnemingen (13/12)
16 idem als percentage van het totale uitdeelbare bedrag op basis van
eigen winst (13/6)
17  idem als percentage van het totale uitdeelbare bedrag op basis van
eigen winst en deelnemingen (13/9)

18 idem als percentage van het totaal aangegeven bedrag in box 2

2010
6.022
8.994

4.857
7.814
1.703
6.111

6%

7.346
13.457
12%

1.682

4.281

3.673
222%

86%

60%

27%

58%

Bij interpretatie van deze gegevens moet men zich wel realiseren dat hier niet de volle-
dige groep in beeld is. Het door de 100 procent-AB-houders aangegeven bedrag in box 2
is in 2010 maar 58 procent van het totale aangegeven bedrag in box 2. Er is geen uitsplit-
sing gemaakt tussen reguliere voordelen en vervreemdingsvoordelen. In feite moet
alleen het reguliere voordeel in box 2 worden vergeleken met het uitdeelbare bedrag en
niet het totale voordeel uit aanmerkelijk belang. Uit tabel 3.3.1 blijkt dat het reguliere
voordeel in de periode 2008-2010 rond 9o procent van het totale voordeel uitmaakte.

Condlusie

DGA’s maken op grote schaal gebruik van de mogelijkheid om winst in te houden. Zij
keren niet jaarlijks winst uit. Uit tabel 3.3.8 blijkt dat het totale gerealiseerde voordeel
van alle AB-houders beduidend kleiner is dan het totale bedrag dat gelet op de winst door
alle AB-houders uitgedeeld zou kunnen worden, zeker als rekening wordt gehouden met

winsten die dochterondernemingen aan een holding uitbetalen.
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Hoogte loon DGA in relatie