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VOORWOORD

Het schrijven van een proefschrift wordt vaak gezien als een individuele - vaak
langdurige - speurtocht in relatieve afzondering naar een antwoord op de
geformuleerde onderzoeksvraag. Hoewel de kwalificaties ‘langdurige’ en ‘in
relatieve afzondering’ herkenbaar zijn, is deze omschrijving (ook) in mijn geval
niet dekkend. Er zijn veel personen die mij bij mijn gedachtenvormingen erg
geholpen hebben, dan wel anderszins een meer dan nuttige bijdrage hebben
geleverd aan het tot stand komen van dit proefschrift. Ik ben hun allemaal zeer
veel dank verschuldigd, omdat zonder hen dit werk nooit in deze vorm tot
stand was gekomen.

In het bijzonder ben ik zeer veel dank verschuldigd aan mijn promotor Leo
Stevens. Naast zijn wetenschappelijke en morele ondersteuning heeft hij zich
sinds het begin van mijn studie als een (wetenschappelijke) vader over mij
ontfermd. Daarnaast is de wetenschappelijke en morele ondersteuning van
Peter Kavelaars van onschatbare waarde geweest. Zonder de suggesties en vele
discussies met hen beide had dit proefschrift een aanzienlijk andere vorm
gehad.

De kritische - maar opbouwende - opmerkingen van onder andere Sigrid
Hemels, Koen Caminada, Ruud de Mooij, Gerard van Westen en mijn collega’s
van de capaciteitsgroep fiscale economie aan de Erasmus Universiteit te
Rotterdam hebben mij erg geholpen in mijn gedachtenvorming.

Ook ben ik mijn werkgever - PWC - zeer veel dank verschuldigd voor de
constructieve wijze waarop zij mij in de gelegenheid hebben gesteld het
proefschrift af te ronden. In het bijzonder richt ik in dit verband mijn dank
aan Henk van Cappelle en Eric Dankaart, die vanaf mijn begin bij PWC mij
volledig hebben gesteund, waar nodig gefaciliteerd en bovenal altijd vertrou-
wen hebben gehouden in de goede afloop.

Jeroen, Wouter en Ruud, hartelijk dank voor de noodzakelijk tussentijdse
ontspanning en de soms ontnuchterende relativering die jullie daarbij aan
‘mijn werkstukje’ gaven.



Voorwoord

Verder wil ik mijn vader heel erg bedanken voor de noeste arbeid die hij aan dit
manuscript geleverd heeft. Trouw heeft hij de kopij minutieus doorgenomen
en waar nodig van zeer nuttige suggesties voorzien.

En last but not least... Laura. Jij bent onmisbaar en van onschatbare waarde. Je
hebt op (te) veel momenten een stap opzij gedaan voor het proefschrift, met
een vanzelfsprekendheid die ik niet van je had mogen verwachten. Ik beloof je
dat ik je vanaf nu niet meer - en vooral niet tijdens een kerstcruise - lastig zal
vallen met ‘mijn fiscale geneuzel'.
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Inleiding

11 Inleiding
111 Algemeen

De huidige wettelijke bepalingen waarmee werkgevers worden geconfronteerd
als ze personeel in dienst hebben, zijn legio. De regelgeving beperkt zich niet tot
het gebied van belasting en premieheffing, maar strekt zich eveneens uit tot het
arbeids- en sociaalzekerheidsrecht. De (administratieve) verplichtingen die met
het in dienst hebben van personeel samenhangen, zijn aanzienlijk en worden als
zeer belastend ervaren. Een groot deel van deze wettelijke bepalingen en
administratieve verplichtingen wordt voornamelijk ingegeven door de maat-
schappelijke behoefte om sturend in de markt op te treden. Ook leeft bij de
wetgever en de wetuitvoerder een breed verspreide opvatting dat met een steeds
meer gedetailleerde administratieplicht een betere controle kan worden uit-
geoefend en zodoende misbruik, dan wel het ontgaan en ontduiken van regels
kunnen worden voorkomen. De ambitie om voor elke situatie een passende
regeling te bieden, resulteert in een woud aan regelgeving, dat het zicht op de zin
van de regels gemakkelijk kan belemmeren.! Anderzijds constateert Pronk dat de
politiek wel steeds meer aandacht schenkt aan de economische en maatschap-
pelijke schade die aan oplopende administratieve verplichtingen verbonden is.?
Dit valt ook af te leiden uit diverse initiatieven die de wetgever heeft genomen
met het oog op het beperken van de administratieve lasten voor het bedrijfs-
leven. In brede zin heeft de commissie-Stevens aanbevelingen gedaan in het
kader van het verminderen van hinderlijke regeldruk. Specifiek op het gebied
van de loonheffingen heeft de wetgever de administratieve lasten proberen te
verminderen met de operatie-Walvis, de Paarse Krokodil en de invoering van
de Wfsv.* Ook de vereenvoudigingsvoorstellen uit het Belastingplan 2010

1. Zie in gelijke zin L.G.M. Stevens, Durf te vertrouwen op open normen, Deventer: Kluwer
2007, p. 109.

2. PA. Pronk, De verborgen Belastingdienst. De invloed van administratieve lasten op de
naleving van fiscale regelgeving door ondernemingen, Delft: Eburon 2004, p. 4.

3. Commissie-Stevens, Verkenningsnota Te druk met regels, juni 2005 respectievelijk
Domeinrapport financieel-administratieve regelgeving, 30 augustus 2005.

4.  Wet van 24 juni 2006, Stb. 2004, 311 (Walvis); Wet van 16 december 2004, Stb. 2005, 36
(Wfsv) en Wet van 14 december 2006, Sth. 2006, 682 (Paarse krokodil).
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(de werkkostenregeling) en de daaraan gekoppelde wetsvoorstellen zijn groten-
deels ingestoken vanuit de gedachte te komen tot minder administratieve lasten.
De wetgever heeft echter ook diverse wetswijzigingen doorgevoerd die juist het
tegenovergestelde effect teweeg hebben gebracht. Hierbij valt te denken aan de
invoering van de Wet VPL, de Wet excessieve beloningsbestanddelen en de Wet
versterking fiscale rechtshandhaving.®> Verderop in deze paragraaf kom ik nog
kort op deze initiatieven terug.

Eén van de grootste veroorzakers van administratieve lasten voor werk-
gevers is de fiscale inhoudingsplicht. Hetzelfde geldt voor de premieplicht voor
de werknemersverzekeringen en het daaraan gekoppelde heffingssysteem. Het
thans geldende heffingssysteem heeft zich sinds de Tweede Wereldoorlog
langs drie aparte sporen ontwikkeld, te weten de (premieheffing) werknemers-
verzekeringen, de (premieheffing) volksverzekeringen en de heffing van loon-
belasting. In 2006 is daar het afzonderlijke regime voor de zorgverzekering
(Zvw) bijgekomen. Gevolg van deze gescheiden ontwikkelingstrajecten is
bijvoorbeeld dat op het gebied van de gehanteerde begrippen (zoals loon,
dienstbetrekking en werkgever/inhoudingsplichtige) discoérdinatie is ont-
staan. Dit heeft voor alle belanghebbenden (werkgevers, werknemers en de
uitvoeringsinstanties) tot een complexe - en op tal van punten onduidelijke -
wetgeving geleid. Daarnaast leiden ook de tariefstructuur en de verschillende
administratieve verplichtingen tot discodrdinatie tussen de socialezekerheids-
wetgeving en de loonbelasting. In 2005 is de premieheffing werknemers-
verzekeringen overgeheveld van het UWV naar de Belastingdienst. V6ér die
tijd was de uitvoering van beide heffingssystemen volledig gescheiden.

Ook nu de Belastingdienst volledig verantwoordelijk is voor de heffing en
inning van de belasting- en premieheffing sociale verzekeringen, is de uitvoe-
ring van de (premieheffing) werknemersverzekeringen voor werkgevers nog
een lastige aangelegenheid. Dit wordt mede veroorzaakt doordat het UWV -
die verantwoordelijk is voor de uitkeringskant van de werknemersverzeke-
ringen - via de directe koppeling van de loonaangifte met de polisadministratie
nog steeds een sterke invloed heeft op de informatie-uitvraag bij werkgevers.
Veel van de gegevens die werkgevers in het kader van de gecombineerde
loonaangifte moeten aanleveren, vloeien voort uit de gedetailleerdheid van de
regels voor het vaststellen van de uitkeringen.

De hoogte van de administratieve lasten wordt dus enerzijds veroorzaakt door
de (gedetailleerdheid van) informatie die voor de uitvoering van de wettelijke
bepalingen wordt verzameld. Anderzijds is de discoordinatie tussen de diverse
wetgevingsgebieden een belangrijke bron van administratieve lasten. Deze
discoordinatie kan bijvoorbeeld bestaan uit het door de uitvoeringsorganen
verschillend interpreteren van begrippen als ‘loon’ en ‘dienstbetrekking’, maar

5. Wet van 16 juli 2005, Stb. 2005, 391 (Wet VPL); Wet van 27 september 2007, Stb. 2007, 376
(Wet versterking fiscale rechtshandhaving) en Wet van 11 december 2008, Sth. 2008, 547
(Wet belastingheffing over excessieve beloningsbestanddelen).
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kan ook voortvloeien uit het door de instanties opleggen van verschillende
administratieve verplichtingen. De discodrdinatie van de diverse begrippen en
de daarmee gemoeide administratieve verplichtingen c.q. lasten moeten in de
meeste gevallen worden gedragen door de werkgever/inhoudingsplichtige. Ech-
ter, ook de maatschappelijke kosten die de diverse uitvoeringsinstanties maken
om bijvoorbeeld belasting en premies te innen, zijn aanzienlijk. Allers heeft in
zijn proefschrift berekend dat de kostenquote van de loonbelasting en de premies
sociale verzekeringen in 1989 ongeveer 5% van de opbrengst van deze heffingen
bedroeg, waarvan 2/3 deel voor rekening van de werkgevers komt.® Verder blijkt
dat de administratieve lasten van het in dienst hebben van personeel bij kleine
werkgevers aanzienlijk hoger zijn dan bij grote werkgevers.

De oorspronkelijke bereidheid van de werkgevers om mee te werken aan de
inhouding van belastingen en premies werd ingegeven vanuit het besef van
maatschappelijke verantwoordelijkheid. Deze maatschappelijke verantwoor-
delijkheid vloeit voort uit het participeren van het bedrijfsleven in de sociale
rechtsstaat. Een belangrijk onderdeel van de rechtsstaat is het maatschappelijk
contract, dat onder andere bestaat uit de verplichting van partijen om mee te
werken aan het realiseren van publieke doelen.” Een van de publieke doelen is
het op efficiénte wijze inhouden en afdragen van loonbelasting en premie-
heffing sociale verzekeringen. Echter, in de loop van decennia zijn deze
‘heerendiensten’ steeds verder uitgebreid, terwijl aan de niet of (onvoldoende)
concrete naleving ervan steeds substantiélere sancties zijn verbonden.

In de loop van decennia hebben diverse (staats)commissies met uiteenlopende
vereenvoudigingsvoorstellen getracht deze steeds ingewikkelder wordende hef-
fingssystematiek te vereenvoudigen, onder andere door coordinatie of harmoni-
satie van (delen van) de begrippenkaders.® Veel van de vernieuwende voorstellen
hebben uiteindelijk niet geleid tot principiéle wijziging van de wetgeving. Met de
invoering van de zogenoemde ‘operatie-Walvis’ is wel een concrete stap gezet in
de richting van een meer eenduidige wetgeving op het gebied van de heffingen op
de inkomenscomponent loon. Hoewel hiermee op onderdelen voortgang is ge-
boekt op de weg van een vereenvoudigende codrdinatie van het begrippenkader in
de loonheffingen, zijn veel discodrdinatiepunten nog steeds niet opgelost.

Zelfs na invoering van de Walviswetgeving in 2005 en 2006 en de operatie
‘Paarse Krokodil’ in 2007 blijkt dat werkgevers nog steeds geconfronteerd worden
met ingewikkelde wetgeving en een aanzienlijke (administratieve) lastendruk op
de factor arbeid. De aanzienlijke regel- en belastingdruk leidt tot hoge uitvoerings-
kosten in de ruime zin van het woord en vormt daarmee mogelijk een belangrijke
rem op de economische groei. Ook leidt het ingewikkelde stelsel van heffingen, dat

6. M.A. Allers, Administrative and compliance costs of taxation and public transfers in the
Netherlands, Groningen: Wolters-Noordhoff 1994, p. 178.

7. AEM. Nijsen, Dansen met de octopus, Delft: Eburin 2003, p. 45.

8. Denk hierbij aan de commissie-Van den Tempel (1952), de commissie-Veldkamp (1980),
Grapperhaus (Heerendiensten, 1985), de commissie-Oort (1986), de commissie-Stevens
(Graag of niet, 1991) en de commissie-De Boer (Het loont de moeite, 2000).
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op het loon van werknemers van toepassing is, tot een voor deze werknemer
moeilijk inzichtelijke - en daarmee veelal onbegrijpelijke - loonstrook.? Naast de
heffing van loonbelasting en premies sociale verzekeringen worden trouwens ook
de premies voor pensioen en andere bedrijfstakeigen heffingen via de loonstrook
afgewikkeld. Ook deze heffingen maken de loonstrook er voor de werknemer
bepaald niet overzichtelijker op. Deze pensioenpremies en bedrijfstakeigen heffin-
gen zijn echter niet zozeer het gevolg van wettelijke bepalingen, maar komen in de
regel voort uit de onderhandelingen tussen de sociale partners. De omvang van de
administratieve verplichtingen die hieruit voortvloeien zijn - in beperkte mate -
door de werkgever zelf te beinvloeden. Dit onderzoek beperkt zich nadrukkelijk
tot de niet door de werkgever te beinvloeden heffing van loonbelasting en de
premies sociale verzekeringen (werknemers- en volksverzekeringen). Als op dat
terrein vereenvoudiging wordt bereikt, kunnen werkgevers en werknemers zich
ook wat betreft de onderling door hen overeengekomen regelingen aan die
vereenvoudiging spiegelen.

Hoewel in de laatste jaren door de wetgever een poging is gedaan om het
heffingssysteem te vereenvoudigen, heeft het politieke krachtenveld er echter
ook voor gezorgd dat een deel van de bij die gelegenheid gerealiseerde
systeemvereenvoudiging nadien weer ongedaan is gemaakt. Ik denk hierbij
aan de invoering van de levensloopregeling en de fiscale behandeling van ‘VUT-
achtige’ regelingen en de wetgeving op het gebied van de (pseudo-)eind-
heffingen. Ook de vormgeving van de Zvw heeft niet bijgedragen aan een
vereenvoudiging van het heffingssysteem.!”

Met het in 2009 gedane voorstel een eenduidig loonbegrip in te voeren, leek
echter een wezenlijke stap naar vereenvoudiging te worden gezet, zij het dat
deze is beperkt tot verdere harmonisatie van de heffingsgrondslagen. Als gevolg
van de val van het kabinet Balkenende IV zijn de desbetreffende vereenvoudi-
gingsvoorstellen echter zonder overtuigende argumentatie als ‘controversieel’
bestempeld, met als gevolg dat verdere behandeling werd opgeschort."" Het
daaropvolgende kabinet Rutte heeft eind 2010 schriftelijk aan de Tweede Kamer
meegedeeld het wetsvoorstel vanwege de verwachte aanzienlijke vereenvoudi-
ging die in de loonheffingsketen kan worden gerealiseerd en de mogelijke
administratieve lastenverlichting voor werkgevers van € 380 miljoen snel weer
in behandeling te willen nemen.!?> Op het moment dat dit onderzoek werd
afgesloten, was het wetsvoorstel nog niet in behandeling genomen.

9. KP. Goudswaard, C.LJ. Caminada en H. Vording, Naar een transparanter loonstrookje, Univer-
siteit Leiden, 5 juli 2004, p. 7.

10. Zie in gelijke zin L.G.M. Stevens, Fiscale fascinatie, fiscaal beleid 2006, Deventer: Kluwer 2006, p. 233.

11.  Kamerstukken II 2009/10, 32 333, nr. 42 (lijst van controversiéle onderwerpen zoals vastge-
steld door de Kamer op 20 april 2010).

12. Brief van de Staatssecretaris van Financién aan de Tweede Kamer inzake de behandeling
van aanhangige fiscale voorstellen, 4 november 2010, nr. AFP/2010/549M, p. 1. Uit deze brief
valt af te leiden dat het kabinet ernaar streeft om het wetsvoorstel per 1 januari 2012 kracht
van wet te laten krijgen.
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Tegen een verdergaande samenvoeging van de premie- en loonbelasting-
heffing bestaan mijns inziens geen fundamentele en onoverkomelijke be-
zwaren; hooguit gebrek aan politieke wil dan wel moed om over te gaan tot
een dergelijke grondige herziening van het volledige systeem van heffingen op
het loon van werknemers. Er is dan ook voldoende reden te onderzoeken of de
wijze waarop de heffing van loonbelasting en premies sociale verzekeringen is
vormgegeven (nog) eenvoudiger kan. Daarop richt zich dit onderzoek. In de
volgende paragrafen zet ik de opzet van dit onderzoek nader uiteen.

11.2 Loonsombheffing of geintegreerde loonheffing een mogelijke
vervolgstap?

Uit de vorige paragraaf blijkt dat het systeem van heffen voor alle heffingen op
het loon sinds 2006 op hoofdpunten is geharmoniseerd.’*> De subjecten,
grondslagen, tariefstructuur en de systematiek van berekening van de ver-
schuldigde bedragen verschillen echter nog (sterk) van elkaar. Een verdere
harmonisatie van de loonbelasting en de premieheffing sociale verzekeringen
zou tot een verdergaande vereenvoudiging van het heffingssysteem kunnen
leiden. Daarmee zullen - naar verwachting - de totale structurele uitvoerings-
kosten die betrekking hebben op de heffing van loonbelasting en premies
sociale verzekeringen voor zowel de werkgevers, als voor de uitvoeringsorga-
nisatie(s) kunnen worden verminderd." Een mogelijke vormgeving om dat te
effectueren is een loonsomheffing.

De invoering van een loonsomheffing is in de afgelopen decennia al geregeld
voorgesteld. De eerste keer dat dit serieus is geopperd, was door de Vereniging
voor Belastingwetenschap in 1967." Dit voorstel is vervolgens door Tuk nader
uitgewerkt.'® Hij nam als uitgangspunt dat de loonsomheffing als aparte
heffing zou gaan fungeren, waarnaast de inkomstenbelasting als een soort
aanvullende heffing voor bepaalde inkomsten zou gelden. In de benadering van

13. Zie par. 6.3.1.1 voor de directe koppeling van de wijzen van heffing van de sociale
verzekeringen aan de heffingssystematiek die geldt voor de loonbelasting.

14. Administratieve kosten kunnen worden opgesplitst in (eenmalige) aanpassingskosten, tijde-
lijke administratieve lasten (in verband met onbekendheid van de nieuwe situatie) en
structurele administratieve lasten (kosten in going-concernsituatie). Zie P.A. Pronk, De
verborgen Belastingdienst. De invloed van administratieve lasten op de naleving van fiscale
regelgeving door ondernemingen, Eburon: Delft, 2004, p. 29.

15. Is het mogelijk de inkomsten- en loonbelasting te vereenvoudigen door wijziging van de
structuur? (Geschriften van der Vereniging voor Belastingwetenschap nr. 118), Deventer:
Kluwer 1967. Hierbij laat ik het wetsvoorstel uit 1938 waarin een soort loonsomheffing werd
voorgesteld buiten beschouwing, omdat dit wetsvoorstel door WO II en het als gevolg
daarvan ingevoerde Besluit Loonbelasting 1940 nooit in behandeling is genomen.

16. C. Tuk, ‘Vijfentwintig jaar vereenvoudigingen belastingen’, WFR 1971/549.
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Tuk zou de loonsomheffing geen verrekenbare voorheffing zijn van de inkom-
stenbelasting. Daarnaast valt op dat hij geen aandacht heeft besteed aan de
premieheffing werknemersverzekeringen.

Ook door enkele van de in paragraaf 1.1.1 al aangehaalde (staats)commissies
is de invoering van een loonsomheffing aan de orde gesteld. Zo constateert de
commissie-Grapperhaus in haar rapport Heerendiensten dat een loonsomhef-
fing op de langere termijn wenselijk is.!” De commissie-Van Dijck heeft in haar
rapport Enige beschouwingen over een analytische inkomstenbelasting een ge-
nerieke en een specifieke loonsomheffing beschreven. De specifieke loonsom-
heffing zou alleen voor bepaalde looncomponenten worden ingevoerd, terwijl
de generieke het gehele loondomein zou betreffen. De commissie-Van Dijck
maakt geen analyse van de specifieke loonsomheffing, maar volstaat met het
bespreken van enkele aspecten die voor de beoordeling van een loonsomhef-
fing relevant zijn.'® In de thans geldende loonbelasting zijn elementen van een
specifieke loonsomheffing terug te vinden. Zo heeft het eindheffingenregime
kenmerken van een specifieke loonsomheffing, zij het dat de werkgever nu
veelal nog wel verplicht is de door hem verschuldigde belasting op werk-
nemersniveau te specificeren. Ter voorkoming van misverstanden wil ik in dat
kader er echter nadrukkelijk op wijzen dat met het eindheffingenregime niet
wordt bedoeld de situatie waarin de van de werknemer geheven loonbelasting
als eindheffing fungeert (art. 9.4 Wet IB 2001), omdat zij niet meer wordt
gevolgd door een aanslag inkomstenbelasting, maar de situatie waarin de
werkgever als subject van heffing in de loonbelasting wordt betrokken.'® De
opslag op de premieheffing werknemersverzekeringen voor de financiering van
de kinderopvangtoeslag is een ander voorbeeld waarbij kenmerken van een
specifieke loonsomheffing zijn waar te nemen.

Volgens Kavelaars is de specifieke loonsomheffing bruikbaar in gevallen
waarin het op grond van praktische of theoretische gronden onwenselijk is
bepaalde looncomponenten in de loon- en/of premieheffing te betrekken.
Daarnaast beschrijft hij ook een aantal nadelen en bezwaren die aan de
generieke loonsomheffing verbonden zijn.2° Hij gaat er hierbij van uit dat de
loonsomheffing een synoniem is voor werkgeversheffing. Als bezwaren van
een dergelijke heffing noemt hij onder andere dat als de directe koppeling
tussen premiegrondslag en uitkeringsgrondslag moet worden losgelaten, er
geen rekening kan worden gehouden met de persoonlijke omstandigheden van
de werknemer en dat het loon niet in de aanslagsfeer van de werknemer kan
worden betrokken.

17. Commissie-Grapperhaus, Heerendiensten, Den Haag: Staatsuitgeverij 1985, deel 1, p. 16.

18. J.E.A.M. van Dijck, Enige beschouwingen over een analytische inkomstenbelasting, Den Haag:
Vereniging voor de belastingwetenschap 1995, par. 4.5.3.

19. Hfdst. V Wet LB 1964 (heffing van de inhoudingsplichtige).

20. P. Kavelaars, Loonheffingen (Fiscale Hand en Studieboeken nr. 8), Deventer: Kluwer 1996,
p. 48-49.
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Ook de Bouwstenennotitie van het Ministerie van Financién besteedt aan-
dacht aan de generieke en specifieke loonsomheffing.?! De generieke variant
wordt voorgesteld als alternatief voor de premieheffing volksverzekeringen. De
specifieke loonsomheffing daarentegen zou volgens deze notitie geschikt
kunnen zijn voor loonbestanddelen die nu onder de loonheffingen minder
eenvoudig te belasten zijn. Volgens de notitie is een kenmerkend element van
de daar bedoelde loonsomheffing, dat een deel van het huidige object van de
loonbelasting wordt verschoven naar een heffing ten laste van de werkgever,
terwijl die looncomponent overigens wetstechnisch deel zou kunnen blijven
uitmaken van de Wet LB 1964.22 Hiermee wordt door het Ministerie van
Financién een beperkte uitleg aan het begrip ‘loonsomheffing’ gegeven, in die
zin dat het ervan uitgaat dat een loonsomheffing per definitie als werkgevers-
heffing wordt geheven.

Ook Stevens constateert dat de coodrdinatie door middel van een loon-
somheffing over de gehele loonsom van de categorie ‘overige beloningen’ bij
de werkgever het meest eenvoudig toepasbaar is.>> Deze heffing kan volgens
hem ook worden toegepast over niet-individualiseerbare voordelen van werk-
nemers, terwijl voor individualiseerbare loonbestanddelen een individuele
eindheffing meer geschikt is. Een verdergaande stap wordt volgens hem gezet
door over te stappen op een integrale loonsomheffing, die in wezen een
complement is van de vlaktaksdiscussie (zie hfdst. 2, par. 2.4.3.3).2 In deze
variant betaalt de werkgever over de totale loonsom een vast percentage
loonsombheffing (loonbelasting en premieheffing volksverzekeringen). In zijn
benadering blijft het aan de werknemer uitbetaalde bedrag onderdeel van de
heffingsgrondslag van de inkomstenbelasting. Het nettoloon wordt in dat geval
gebruteerd aangegeven en het geindividualiseerde loonsombelastingbedrag
wordt verrekend als voorheffing.> Hij wenst deze loonsombenadering trou-
wens ook toe te passen op de heffing van de zorgpremies.

Verder besteedt ook Van Ballegooijen kort aandacht aan de loonsomheffing.2®
Hij concludeert dat er meer nadelen dan voordelen aan een loonsomheffing
verbonden zijn. Ook Kavelaars constateert dat een loonsomheffing die uitsluitend
van een werkgever wordt geheven niet erg populair lijkt te zijn.?” Hij is van

21. Analyse van diverse mogelijke aanpassingen van de loon- en inkomstenbelasting (bouw-
stenennotitie), Ministerie van Financién, Den Haag, 1994, p. 134-138 en bijlage 12.

22. Analyse van diverse mogelijke aanpassingen van de loon- en inkomstenbelasting (bouw-
stenennotitie), Ministerie van Financién, Den Haag, 1994, bijlage 12, p. 12.1.

23. L.G.M. Stevens, Fiscale fascinatie, fiscaal beleid 2006, Deventer: Kluwer 2006, p. 230; L.G.M.
Stevens, ‘Beleidsnotities 2008’, WFR 2007/989 (Stevens heeft de invoering van een loon-
somheffing met zeer grote regelmaat in zijn publicaties bepleit).

24. LG.M. Stevens, Belasting: weggegooid geld? Fiscaal beleid 2002, Deventer: Kluwer 2002,
p. 136-139 besteedt aandacht aan deze vlaktaksdiscussie.

25. L.G.M. Stevens, Fiscale fascinatie, fiscaal beleid 2006, Deventer: Kluwer 2006, p. 230-231.

26. CW.M. van Ballegooijen, ‘Vijftig jaar loonbelasting’, WFR 1991/53.

27. P. Kavelaars, Loonheffingen (Fiscale Hand en Studieboeken, nr. 8), Deventer: Kluwer
1996, p. 48.
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mening dat er voor de loonsomheffing geen goede argumenten zijn aan te
voeren, anders dan het praktische argument dat het leidt tot een vermindering
van de uitvoeringskosten voor werkgevers.?

Recent is de belangstelling voor de loonsomheffing weer toegenomen. Zo
hebben - naast Stevens - onder andere Gradus en De Kam en Caminada gepleit
voor invoering van een loonsomheffing met als doel te komen tot een vereen-
voudiging van het loonstrookje.?®

Niet alleen in de literatuur is de aandacht voor de loonsomheffing toege-
nomen. Ook het kabinet Balkenende IV leek serieuze plannen te hebben om op
termijn een loonsomheffing in te voeren, zo blijkt uit bijvoorbeeld de Nota
Vereenvoudiging premieheffing.° De eerste stappen in die richting zijn con-
creet gezet met de vereenvoudigingsvoorstellen van de WUL 2010.3! Ook in het
kader van de Brede Heroverweging is in april 2010 de mogelijkheid van een
hybride loonsomheffing geopperd door de Studiegroep Begrotingsruimte.>?
Verder komt de Studiecommissie Belastingstelsel (commissie-Van Weeghel)
echter tot de conclusie dat een zuivere loonsomheffing niet wenselijk is.>

Resumerend kan worden gesteld, dat er in de literatuur en bij de wetgever
een lijn is te onderkennen, waarin er een toenemende belangstelling is voor
invoering van een loonsomheffing, maar ook scepsis ten aanzien van de
realisatiemogelijkheden. Dat vereist een nadere inventarisatie. Mijns inziens
zijn er drie hoofdvormen te onderkennen waarin een loonsomheffing kan
worden vormgegeven, te weten:

- een loonsombheffing geheven uitsluitend van de werkgever (par. 1.1.2.1);

- een loonsombheffing geheven uitsluitend van de werknemer (par. 1.1.2.2);

- een loonsomheffing voor een deel geheven van de werkgever en voor een
ander deel van de werknemer (par. 1.1.2.3).

1.1.21  100%-werkgeversheffing

De meest pure vorm van een loonsomheffing is als er één finale heffing
plaatsvindt over de volledige loonsom van de werkgever. Een dergelijke
100%-werkgeversheffing vervangt de huidige heffingen over het loon. Een

28. P. Kavelaars, Loonheffingen (Fiscale Hand en Studieboeken, nr. 8), Deventer: Kluwer 1996,
p. 52. J.E.A.M. van Dijck, Beschouwingen over het begrip analytische inkomstenbelasting,
Deventer: Kluwer 1995, par. 4.5.2 geeft een overzicht van in de literatuur voorkomende
suggesties tot invoering van een loonsomheffing.

29. R.H.J.M. Gradus, ‘De charme van eenvoud; naar een sociale vlaktaks en één loonbegrip’, WFR
2009/1103 respectievelijk C.A. de Kam en W.E.C. Stevens, ‘Eén loonbegrip brengt grote
vereenvoudiging - een hordeloop’, WFR 2008/989.

30. Kamerstukken I 2007/08, 31 236, nr. 1.

31. Kamerstukken 11 2009/10, 32 131, nr. 2.

32. Studiegroep Begrotingsruimte, Rapport brede heroverweging, Uitvoering belasting- en premie-
heffing, rapport nr. 16 april 2010, p. 45-51.

33. Studiecommissie belastingstelsel, Continuiteit en vernieuwing; een visie op het belastingstelsel,
Den Haag, 7 april 2010, p. 70-73.
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belangrijk nadeel van deze variant is dat het systeem van de voorheffing op de
inkomstenbelasting niet zonder aanvullende maatregelen - waaronder ge-
kunstelde bruteringsoperaties - kan worden gehandhaafd. Daarnaast moet
een oplossing worden gevonden voor de aansluiting met de uitkeringskant van
de sociale verzekeringen. Immers, in deze variant van de loonsomheffing is
alleen de totale loonsom van de werkgever relevant, zodat daaruit niet zonder
meer informatie kan worden gehaald voor het vaststellen van het door
de individuele werknemer genoten loon. Ook zal er als gevolg van het verschil
in werking van de internationale regels voor belastingheffing en sociale
zekerheid een situatie kunnen ontstaan dat grensoverschrijdend werkzame
werknemers - of beter gezegd: hun werkgevers - geconfronteerd worden met
een heffing die niet bij die internationale toewijzingsregels aansluit. Dit speelt
bij volledige fiscalisering van de premies sociale verzekeringen. Dergelijke
verschillen in internationale toewijzingsregels kunnen worden ondervangen,
indien de tariefstructuur van de loonsombheffing opgesplitst blijft in een
belasting- en premiecomponent (zie hfdst. 7).3 Echter, omdat in onderhavige
variant de werkgever subject van heffing is, zullen zonder nadere bepalingen
de voorkomingsregels mogelijk niet door de werknemer geéffectueerd kunnen
worden. Tot slot zal een volledige werkgeversheffing ertoe leiden dat het hele
arbeidsvoorwaardenpakket en alle daaraan verbonden fiscale- en socialezeker-
heidsaspecten moeten worden heroverwogen om aanzienlijke inkomenseffec-
ten dan wel effecten in de werkgeverslasten te voorkomen. Ook voor de diverse
inkomensafhankelijke regelingen ontbreekt het zicht op het voor het individu
of het gezin relevante inkomen als maatstaf voor toekenning van uitkeringen of
toelagen. Op voorhand lijkt deze vorm van een loonsomheffing daarom niet de
meest voor de hand liggende, zoals Kavelaars in het verleden terecht al heeft
geconcludeerd (zie hiervoor).

1.1.2.2  100%-werknemersheffing

Een andere vorm van een ‘loonsomheffing’ is een enkelvoudige heffing over de
totale loonsom van de individuele werknemer die de huidige heffingen op het
uit verschillende onderdelen bestaande loon vervangt. Strikt genomen is de
aanduiding ‘loonsomheffing’ voor deze variant niet zonder meer passend,
aangezien het begrip ‘loonsom’ in de literatuur vrij eenduidig wordt gebruikt
voor het bedrag dat de werkgever totaal besteedt aan de lonen van al zijn
werknemers. Toch kan mijns inziens ook in deze situatie het begrip (geindivi-
dualiseerde) ‘loonsom’ worden gehanteerd, indien daaronder wordt verstaan
het naar de individuele werknemer herleidbare totaalbedrag van het door de
werkgever aan zijn werknemers uitgekeerde loon. Het voordeel van zo'n 100%-
werknemersheffing ten opzichte van de variant waarbij een loonsomheffing

34. Het al dan niet fiscaliseren van de premies sociale verzekeringen komt in hfdst. 5 uitgebreid
aan bod.
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volledig van de werkgever wordt geheven, schuilt erin, dat de loonsomheffing
zodoende op een betrekkelijk eenvoudige wijze als voorheffing op de inkom-
stenbelasting kan fungeren. Ook kan een eenvoudigere koppeling worden
gemaakt met de uitkeringskant van de sociale verzekeringen omdat per
werknemer is vastgesteld wat zijn loon is. Hierin schuilt ook meteen een groot
nadeel van deze vorm van een loonsomheffing, te weten dat - gegeven het
huidige loonbegrip - alle voordelen, hoe klein dan ook, per werknemer moeten
worden geadministreerd. Het huidige eindheffingenregime, dat in 1997 juist is
ingevoerd om deze - voor werkgevers moeilijk uit te voeren - heffing te
vereenvoudigen, wordt dan weer ongedaan gemaakt. Daarnaast geldt ook voor
deze vorm van een loonsombheffing, dat het hele arbeidsvoorwaardenpakket en
alle daaraan verbonden fiscale en socialezekerheidsaspecten moeten worden
heroverwogen om aanzienlijke inkomenseffecten, dan wel effecten in de
werkgeverslasten te voorkomen. Deze effecten kunnen desgewenst echter
worden opgevangen door (langdurig) overgangsrecht. Doordat bij deze variant
de werknemer het subject van heffing is, kunnen de internationale voorko-
mingsregels - net als in de huidige situatie — veelal wel worden geéffectueerd.
Echter, ook bij deze variant geldt dat de internationale inpasbaarheid een punt
van aandacht is indien ervoor gekozen wordt ook over te gaan tot fiscalisering
van de premies sociale verzekeringen. Ook voor de 100%-werknemersheffing
lijkt te gelden dat deze op voorhand niet de meest voor de hand liggende
variant is. Immers, afschaffing van het huidige eindheffingsregime zal naar
verwachting tot aanzienlijk meer uitvoeringslasten voor werkgevers leiden,
omdat het huidige loonbegrip ertoe zal leiden dat elk voordeel - hoe gering
ook - op werknemersniveau moet worden gewaardeerd en geadministreerd.

11.2.3  Loonsomheffing

Tot slot kan een ‘loonsomheffing’ zodanig worden vormgegeven dat het een
combinatie is van bovenstaande twee varianten. Bij de loonsomheffing wordt
de totale heffingsgrondslag als het ware opgesplitst in een per werknemer
geindividualiseerde loonsomheffing (de werknemersloonsomheffing) die wordt
geheven van de werknemer en een specifieke (collectieve) loonsomheffing die -
vergelijkbaar met de huidige eindloonbenadering - wordt geheven van de
werkgever (de werkgeversloonsomheffing). Net als bij de 100%-werknemers-
heffing geldt ook voor deze variant dat er strikt genomen geen sprake is van
een echte loonsomheffing in de klassieke zin van het woord. Ook hier geldt dat
mijns inziens toch van het begrip ‘loonsom’ kan worden uitgegaan. Voor zover
de heffing van de werknemer plaatsvindt, wordt daaronder dan verstaan het
naar de individuele werknemer herleide totaalbedrag aan genoten loon. Voor
zover de heffing van de werkgever plaatsvindt, kan worden aangesloten bij de
in het algemeen gehanteerde invulling van het begrip ‘loonsom’. Deze zoge-
noemde loonsomheffing vertoont grote gelijkenis met de huidige vormgeving
van de loonbelasting. Enerzijds wordt in deze variant van de werknemer
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geheven over een geindividualiseerd deel van het loon of loonsom. Deze zal ik
steeds aanduiden als werknemersloonsom(heffing). Anderzijds worden de ove-
rige loonbestanddelen in een werkgeversheffing betrokken die wordt toege-
past op een niet naar werknemer geindividualiseerde grondslag per werkgever.
Deze zal ik aanduiden als werkgeversloonsom(heffing). Voordeel van deze variant
is dat de werknemersheffing vrij eenvoudig kan aansluiten op de inkomsten-
belasting en op de uitkeringskant van de sociale verzekeringen. Ook kan een
eenvoudigere verdeling van de heffingen over werkgever en werknemer worden
bereikt, die aansluit bij de huidige verdeling, zodat er grosso modo geen aanzien-
lijke inkomenseffecten of effecten in de werkgeverslasten hoeven te ontstaan.
Vervolgens biedt deze variant ook de mogelijkheid om de loonbestanddelen die
te bewerkelijk zijn om op werknemersniveau te administreren, in de heffing van
de werkgever te betrekken. Een punt van aandacht blijft ook bij deze variant de
internationale inpasbaarheid, zeker als de premieheffing volksverzekeringen en/
of werknemersverzekeringen (en eventueel de zorgverzekering) volledig wor-
den gefiscaliseerd. Hierbij geldt wel dat - gegeven het afwijkende karakter van de
werknemersverzekeringen - daarvoor in beginsel een afzonderlijke loonsom-
heffing zal worden onderscheiden: de premiesom(heffing), tenzij blijkt dat deze
premieheffing volledig wordt gefiscaliseerd.

Deze derde variant lijkt — gezien bovenstaande argumenten - op voorhand
de meest voor de hand liggende vorm van loonsombheffing te zijn. In elk geval is
zij de meest eenvoudig realiseerbare variant van de drie door mij onderschei-
den hoofdvormen van loonsombheffing. In dit onderzoek neem ik deze laatste
vorm van loonsomheffing dan ook als uitgangspunt.

In paragraaf 2.4.3.3 besteed ik aandacht aan de vlaktaks-plus, een vorm van
heffing die mogelijk tot nog verdergaande vereenvoudiging leidt dan de loon-
somheffing, maar op middellange termijn lastiger realiseerbaar is dan de in dit
onderzoek te toetsen variant. Daarom richt ik mij in dit onderzoek primair op
de haalbaarheid van de in deze paragraaf kort afgebakende loonsomheffing.

12 Probleemstelling

De vorige paragraaf is afgesloten met de constatering dat de probleemstelling
van het onderzoek wordt gericht op de loonsomheffing. De vraagstelling is
erop gericht te ontdekken of deze vormgeving van een loonsomheffing ten
opzichte van de huidige systematiek een beter heffingssysteem oplevert. Het
antwoord op deze vraag zoek ik door toetsing van de volgende stelling:

De loonbelasting, premies volksverzekeringen, premies werknemersverzekeringen
en de inkomensafhankelijke bijdrage Zvw kunnen worden vervangen door de
loonsomheffing die deels wordt geheven van de werkgever en deels van de
werknemer. Deze loonsomheffing bestaat uit een werknemersloonsom en een
werkgeversloonsom. Daarnaast wordt op zo veel mogelijk gelijke basis een pre-
miesomheffing geheven.

11
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Schematisch zouden deze loonsomheffing er bijvoorbeeld als volgt uit kunnen
zien:

premiesomheffing

werknemersloonsomheffing werkgeversloonsomheffing

heffingsgrondslag

Bovenstaande stelling wordt getoetst aan de hand van de volgende vragen:

1. Welke rechtsbeginselen hebben de vormgeving van de loonbelasting res-
pectievelijk de sociale verzekeringen beinvloed en in hoeverre moeten deze
rechtsbeginselen bij het vormgeven van een loonsomheffing hun geldings-
kracht behouden, of kunnen deze terecht in meer of mindere mate worden
genegeerd? (hoofdstuk 2)

2. Wat zijn de kenmerken van een economisch efficiénte heffing? Zijn er
economische redenen voor overheidsingrijpen, en zo ja, wat houden die
redenen in? Welke instrumenten zijn beschikbaar om het eventueel versto-
rende effect c.q. de afwentelingseffecten te minimaliseren? (hoofdstuk 2)

3. Kunnen de subjectafbakeningen voor de loonbelasting en premieheffing
sociale verzekeringen volledig worden geharmoniseerd, en - zo dat niet het
geval is - levert dit dan een belemmering op voor de invoering en/of
vormgeving van de loonsomheffing? Zijn er daarnaast nog arbeidsrelaties
die nu niet onder het bereik van één van deze heffingen vallen, maar die wel
onder het bereik van de loonsomheffing kunnen of zouden moeten worden
gebracht? (hoofdstuk 3)

4. Kunnen de heffingsgrondslagen voor de loonbelasting en premieheffing
sociale verzekeringen volledig worden geharmoniseerd en - zo dat niet
het geval is - levert dit dan een belemmering op voor de invoering en/of
vormgeving van de loonsomheffing? Kan het loonbegrip in dit verband
worden vereenvoudigd? Op welke wijze dient de heffingsgrondslag, of
dienen de heffingsgrondslagen, voor de loonsomheffing te worden vorm-
gegeven? (hoofdstuk 4)

5. Kunnen de tariefstructuren voor de loonbelasting en premieheffing sociale
verzekeringen volledig worden geharmoniseerd en - zo dat niet het geval is -
levert dit dan een belemmering op voor de invoering en/of vormgeving van de
loonsomheffing? Op welke wijze dient de tariefstructuur van de loonsomhef-
fing te worden vormgegeven? (hoofdstuk 5)

6. Kunnen de wijzen waarop de verschuldigde belasting respectievelijk pre-
mies sociale verzekeringen worden geheven (wijze van heffing) nog verder
worden geharmoniseerd en vereenvoudigd? (hoofdstuk 6)

12
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7. Welke administratieve verplichtingen blijven voor de werkgever en werk-
nemer minimaal nodig om de doelstelling van de loonsomheffing te reali-
seren? (hoofdstuk 6)

8. Op welke wijze is de loonsomheffing inpasbaar in het internationale wetge-
vingskader? (hoofdstuk 7)

Paragraaf 1.3 bevat de criteria en randvoorwaarden die ik hanteer bij het
beantwoorden van de onderzoeksvragen en het toetsen van de aan dit onder-
zoek ten grondslag liggende stelling.

13 Criteria en randvoorwaarden
131 Inleiding

In dit onderzoek wordt de stelling dat de huidige heffing van loonbelasting en
premies sociale verzekeringen moet worden vervangen door een ‘loonsomhef-
fing’ (hierna: de loonsomheffing) getoetst. Het doel van de samenvoeging van de
huidige heffingen in één systeem van heffing - de loonsomheffing - is dat het
model eenvoudiger toepasbaar wordt voor zowel de werkgevers, de werk-
nemers als de uitvoeringsinstanties. Eenvoud in uitvoering is dan ook het
eerste criterium waaraan in dit onderzoek wordt getoetst (zie par. 1.3.2).

Net als de huidige heffingen dient de loonsomheffing daarnaast te voldoen
aan de criteria die aan een goed (belasting)stelsel worden gesteld. Stevens
noemt als belangrijkste criteria effectiviteit en efficiéntie van een belasting-
stelsel.>> Omdat deze criteria algemeen aanvaard zijn, worden deze ook in dit
onderzoek als uitgangspunt genomen (zie par. 1.3.3 en 1.3.4).

In hoofdstuk 2 worden de criteria - voor zover nodig - verder geconcretiseerd.

Eén van de criteria waaraan een goed (belasting)stelsel ook moet voldoen is,
dat het rechtvaardig moet zijn. Onder ‘rechtvaardigheid’ wordt verstaan dat de
heffing wordt gedragen door het rechtvaardigheidsgevoel van de samenle-
ving.>® De loonsomheffing beoogt - zoals hiervéér al is uiteengezet — een
aantal heffingen te vervangen. Ten aanzien van de bestaande heffingen heb ik
geen signalen in de literatuur of anderszins kunnen vinden die erop duiden dat
deze als zodanig niet rechtvaardig zijn, of geen draagvlak in de samenleving
hebben. Aangezien de loonsomheffing in essentie een bundeling is van deze
afzonderlijke heffingen, is - aangenomen dat deze loonsomheffing voldoet aan
de overige in dit onderzoek gehanteerde criteria - logischerwijs niet aanneme-
lijk dat deze loonsomheffing in zoverre wel in strijd zou zijn met het recht-
vaardigheidsbeginsel. Daarnaast wordt met de relevante rechtsbeginselen
indirect rekening gehouden met het rechtvaardigheidsbeginsel. Rechtvaardig-
heid is in zoverre geen afzonderlijk criterium in dit onderzoek. Ook het

35. L.G.M. Stevens, Fiscale fascinatie, fiscaal beleid 2006, Deventer: Kluwer 2006, p. 20.
36. L.G.M. Stevens, Belasting: weggegooid geld?, fiscaal beleid 2002, Deventer: Kluwer 2002, p. 22.
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1.3.2 Hoofdstuk 1/ Inleiding

criterium van ‘rechtsgelijkheid’ is geen afzonderlijk criterium in dit onderzoek.
Met rechtsgelijkheid wordt bedoeld dat gelijke gevallen gelijk moeten worden
behandeld en dat een onderscheid tussen gelijke gevallen objectief en gerecht-
vaardigd moet zijn.*” Rechtsgelijkheid wordt mijns inziens niet gewaarborgd
door steeds fijnmazigere wetgeving. Daarom mag worden verwacht dat een
loonsomheffing door haar bredere strekking, dit criterium eerder ondersteunt
dan verzwakt. Eenvoud, begrijpelijkheid, duidelijkheid en toegankelijkheid van
de wettelijke bepalingen zijn belangrijkere factoren. In hoofdstuk 2, paragraaf
2.2.4.3 kom ik hier wat uitgebreider op terug in het kader van de beschouwing
over hantering van meer open normen.

13.2 Eenvoud in uitvoering

Het eerste criterium waaraan de loonsomheffing moeten voldoen, is: eenvoud
in uitvoering. Het nieuwe heffingssysteem moet (substantieel) eenvoudiger in
de uitvoering zijn dan de bestaande systematiek van afzonderlijke heffingen
met elk een eigen regime. Er is aan het criterium van eenvoud in uitvoering
voldaan, indien de loonsomheffing resulteert in een wettelijke systematiek die
begrijpelijker, duidelijker en toegankelijker wordt dan het huidige wettelijke
kader. Eenvoud komt tot uitdrukking in minder gedetailleerde en duidelijke en
ondubbelzinnige wet- en regelgeving.

Een ander beginsel waaraan een goed (belasting)stelsel moet voldoen, is het
rechtszekerheidsbeginsel. Het rechtszekerheidsbeginsel komt er de facto op
neer dat de heffingsregels wettelijk goed zijn vastgelegd. Dit is een vereiste dat
voor alle goede wetgeving geldt. Dit beginsel heeft een sterke overlap met de
kwaliteitscriteria eenvoud, duidelijkheid en toegankelijkheid.?® Dit valt bij-
voorbeeld af te leiden uit de Nota Zicht op wetgeving, waarin is opgemerkt dat
onnodige en ongewenste verscheidenheid ten aanzien van dezelfde of ver-
wante kwesties in regelingen of in de praktijk dienen te worden voorkomen,
omdat deze de overzichtelijkheid van het recht, en daarmee de rechtszeker-
heid, schaadt.>® Het beginsel ‘rechtszekerheid’ is geen afzonderlijk criterium in
dit onderzoek, maar wordt geacht te zijn gewaarborgd indien aan het criterium
‘eenvoud in uitvoering’ is voldaan en de heffingsregels voor de loonsomheffing
vervolgens wettelijk goed zijn vastgelegd.

133 Efficiéntie
Het tweede criterium waaraan de loonsomheffing moeten voldoen, is dat de

heffingen efficiénter - althans niet minder efficiént - zijn dan het huidige
heffingssysteem voor de loonbelasting en premies sociale verzekeringen. De

37. Ministerie van Justitie, Nota Zicht op wetgevingskwaliteit, Boom, Den Haag, 2005, p. 92.
38. Ministerie van Justitie, Nota Zicht op wetgevingskwaliteit, Boom, Den Haag, 2005, p. 93.
39. Ministerie van Justitie, Nota Zicht op wetgeving, Kamerstukken II 1990/91, nr. 2, p. 29.
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heffing moet op een zo doelmatig mogelijke wijze verlopen (zie ook par. 1.3.4).
Vanwege de economisch verstorende effecten van heffingen en de administra-
tieve inspanningen (inclusief de daaraan verbonden kosten) dient een heffings-
systeem zodanig te zijn vormgegeven, dat de heffingen op zich zo weinig
mogelijk verstorend werken. In hoofdstuk 2, paragraaf 2.4 onderzoek ik aan
welke voorwaarden een heffing moet voldoen, wil deze economisch zo min
mogelijk verstorend - dus zo efficiént mogelijk - werken.

134 Effectiviteit

Het derde criterium waaraan de loonsomheffing moeten voldoen, is dat deze
heffingen effectiever — althans niet minder effectief - zijn dan het huidige
heffingssysteem voor de loonbelasting en premies sociale verzekeringen. Er is
sprake van een effectieve heffing als deze op de gewenste wijze bijdraagt aan
de door de wetgever beoogde doelstellingen.*°

De loonsomheffing voldoet aan het criterium van effectiviteit indien deze de
(hoofd)doelstelling(en) van de huidige loonbelasting en premieheffing sociale
verzekeringen realiseren (zie hfdst. 2, par. 2.2).

135 Erkenning rechtsbeginselen

Bij de vormgeving van de loonsomheffing moeten afwegingen worden gemaakt
ten aanzien van bijvoorbeeld het al dan niet handhaven van een progressieve
tariefstructuur, het al dan niet fiscaliseren van de premies sociale verzekerin-
gen en zorgverzekeringspremie of het in stand houden van de premiemaxima
en de franchise. Deze afwegingen maak ik aan de hand van de in de literatuur
ontwikkelde rechtsbeginselen. In hoofdstuk 2, paragraaf 2.3 inventariseer ik
welke rechtsbeginselen er aan de loonbelasting en premieheffing sociale
verzekeringen ten grondslag liggen en in welke mate ze deze heffingen
beinvloeden. De gevonden beginselen dienen als uitgangspunt voor het toetsen
van de stelling die aan dit onderzoek ten grondslag ligt.

14 Afbakeningen en beperkingen van het onderzoek

Het onderzoek is beperkt tot de heffing van loonbelasting, de premie volks-
verzekeringen, de premies werknemersverzekeringen en de inkomensafhan-
kelijke bijdrage Zvw. Waar nuttig, besteed ik aandacht aan aanpalende
heffingen, zoals de kinderopvangheffing, de WOR-heffing en afdrachtvermin-
deringen. Aan de heffing van pensioenpremies en allerlei bedrijfstakeigen
regelingen wordt geen aandacht geschonken. De reden voor uitsluiting van
deze laatste twee heffingen over het loon is dat deze niet rechtstreeks op grond
van een wettelijke bepaling verschuldigd zijn, maar veelal voortvloeien uit de

40. Ministerie van Justitie, Nota Zicht op wetgeving, Kamerstukken Il 1990/91, nr. 2, p. 30.
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14 Hoofdstuk 1/ Inleiding

onderhandelingen over de secundaire arbeidsvoorwaarden tussen de sociale
partners. In zoverre zijn ze - zij het in beperkte mate — door de werkgevers en
de werknemers zelf te beinvloeden.

Ook besteed ik geen afzonderlijke aandacht aan de inning van de heffingen,
zoals opgenomen in de IW 1990. Het inningsproces als zodanig wordt als
gevolg van de eventuele invoering van de loonsomheffing immers niet ge-
wijzigd. Het onderzoek beperkt zich daarom tot de heffing van de boven-
genoemde heffingen. Uit de parlementaire geschiedenis van de AWR valt af te
leiden dat onder heffing het hele proces van vaststelling van het juiste bedrag
van de uit de wet voortvloeiende belastingschuld (en premieschuld) wordt
verstaan.*! Dat complex van regels komt derhalve aan de orde.

Het bestaande socialezekerheidsstelsel is het uitgangspunt. Bespiegelingen
over structurele herzieningen van het socialezekerheidsstelsel — zoals het door
Leijnse beschreven driepijlermodel - blijven (hoe interessant ze overigens ook
zijn) buiten beschouwing.*? In dit onderzoek wordt alleen de financieringskant
van de huidige sociale verzekeringen in aanmerking genomen en dat slechts
voor zover dit een aangelegenheid van de overheid is. Private regelingen zijn
geen onderdeel van het onderzoek. Ook een onderzoek naar de wenselijkheid
van een eventuele verschuiving van verantwoordelijkheden met betrekking tot
de uitvoering van de sociale verzekeringen richting private partijen blijft buiten
het onderzoek. Het onderzoek richt zich dan ook op het systeem van financie-
ring van het publieke deel van de sociale verzekeringen; meer specifiek: de
volksverzekeringen (incl. Zvw) en de werknemersverzekeringen.

Ook de wijze waarop het recht op uitkeringen kan (dan wel beter zou
kunnen) worden vormgegeven, blijft buiten beschouwing. In het kader van het
onderzoek is het echter wel relevant om de relatie tussen de heffingsgrond-
slagen en de uitkeringsgrondslag te behandelen.

Tot slot blijven de sociale voorzieningen en andere sociale regelingen die uit
de algemene middelen worden gefinancierd (o.a. bijstandsuitkeringen), buiten
het bereik van dit onderzoek. Het onderzoek beperkt zich tot de vraag op welke
wijze de financiering - of premieheffing - van de sociale verzekeringen en de
loonbelasting kan worden geharmoniseerd.

Aan het eind van dit onderzoek zal worden onderzocht onder welke voor-
waarden de loonsomheffing inpasbaar is in het internationale wetgevingskader.
Onderlinge afstemming is essentieel indien regelingen een verschillend onder-
werp betreffen, maar door hun effecten sterk op elkaar inwerken. In de huidige
situatie kunnen er door toepassing van de internationale toewijzingsregels
verschillen ontstaan in de belasting- respectievelijk premieplicht. Dit onder-
scheid zal met de loonsomheffing niet opgelost kunnen worden, omdat het een

41. Kamerstukken Il 1954/55, 4.080, nr. 3, p. 12-13.
42. FL. Leijnse e.a., Anders denken over zekerheid. Levensloop, risico en verantwoordelijkheid, Den
Haag: Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid 2002, par. 4.
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gevolg is van de geheel eigen internationale toewijzingsstructuur voor beide
wetgevingsgebieden. Zo wordt de fiscale heffingsbevoegdheid van een land
bepaald op basis van een - in de regel op het OESO-modelverdrag gebaseerd -
bilateraal belastingverdrag. Belastingplicht ontstaat vervolgens pas indien het
desbetreffende land zijn heffingsbevoegdheid via nationale wetgeving ook
daadwerkelijk effectueert. Anderzijds volgt de verzekerings/premieplicht - alt-
hans voor zover het een EU-situatie betreft — rechtstreeks uit de supranationale
EU Vo. 883/2004. Als gevolg van de sterke werking van die Verordening kan er
verzekerings/premieplicht ontstaan, zéIfs indien deze niet uit de nationale wet
volgt (of omgekeerd).

De loonsomheffing kan in het kader van dit onderzoek dan ook als interna-
tionaal en EU inpasbaar worden beschouwd, indien deze de huidige loon-
belasting en premieheffing sociale verzekeringen kan vervangen, zonder dat dit
binnen het internationale en Europeesrechtelijke kader tot acceptatieproble-
men leidt. Voorts mag de loonsomheffing er niet toe leiden dat er ten opzichte
van de huidige situatie additionele mogelijkheden ontstaan om belasting/
premieplicht te ontgaan. Afwezigheid van acceptatieproblemen impliceert
dat de loonsomheffing de huidige heffingen kan vervangen zonder dat er
allerlei acties in internationaal en EU-verband nodig zijn om te bereiken dat
de loonsomheffing door de andere contract sluitende staten wordt erkend. De
internationale inpasbaarheid onderzoek ik in hoofdstuk 7.

1.5 Opzet van het onderzoek

In hoofdstuk 2 werk ik de karakteristieken van de loonheffingen verder uit.
Paragraaf 2.2 van dat hoofdstuk besteedt eerst aandacht aan het onderscheid
tussen belastingen en premies sociale verzekeringen. De aard en doelstellingen
van deze heffingen gebruik ik voor een verdere invulling van het criterium
‘effectiviteit’ (zie par. 1.3.4). Vervolgens onderzoekt paragraaf 2.3 welke rechts-
beginselen voor de loonbelasting- en premieheffing sociale verzekeringen te
onderkennen zijn. Deze rechtsbeginselen gebruik ik voor een nadere invulling
van het criterium ‘erkenning rechtsbeginselen’ (zie par. 1.3.5). Paragraaf 2.4
analyseert de economische aspecten van heffingen op arbeid. De kenmerken
voor een economisch efficiénte heffing hanteer ik voor de toets of de loon-
somheffing voldoet aan het criterium van efficiéntie (zie par. 1.3.3). Aan het
eind van hoofdstuk 2 is een schematisch overzicht opgenomen van het
toetsingskader aan de hand waarvan de aan dit onderzoek ten grondslag
liggende stelling wordt getoetst.

In hoofdstuk 3 staat de subjectafbakening van de loonsomheffing centraal.
Allereerst onderzoeken paragrafen 3.2 en 3.3 welke verschillen er bestaan
tussen de huidige subjectafbakening voor de loonbelasting, respectievelijk de
premieheffing sociale verzekeringen. Paragraaf 3.4 besteedt aandacht aan de
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positie van de werkgever/inhoudingsplichtige. Tot slot onderzoekt paragraaf
3.5 op welke wijze de subjectafbakening voor de loonsomheffing moet worden
vormgegeven. Hierbij onderzoek ik welk criterium voor de subjectafbakening
als uitgangspunt kan worden genomen. Vervolgens analyseer ik of de huidige
verschillen tussen de subjectafbakeningen kunnen worden beperkt of zelfs
geheel kunnen worden geélimineerd. Tot slot inventariseer ik of er arbeids-
relaties zijn die nu niet onder het bereik van de loonbelasting respectievelijk de
premieheffing sociale verzekeringen vallen, maar wel onder het bereik van de
loonsomheffing kunnen worden gebracht.

Hoofdstuk 4 onderzoekt op welke wijze de grondslag voor de loonsomhef-
fing vormgegeven moet worden. Paragraaf 4.2 brengt de verschillen tussen de
huidige grondslagen in kaart. Hierbij wordt eveneens aandacht besteed aan de
voorstellen uit het Belastingplan 2010 c.s. In paragraaf 4.3 onderzoek ik of het
huidige loonbegrip voor de objectafbakening van de loonsomheffing gehand-
haafd kan blijven, dan wel dat dit begrip moet worden aangepast. In paragraaf
4.4 beschrijf ik hoe de heffingsgrondslagen van de loonsomheffing zich tot
elkaar moeten verhouden en op welke wijze deze grondslagen (ten opzichte
van elkaar) afgebakend moeten worden. Tot slot onderzoek ik de relatie van de
grondslag(en) voor de loonsomheffing met enkele andere (heffings)grondslagen.

Hoofdstuk 5 analyseert de tariefstructuren van de loonbelasting, respectie-
velijk de premieheffing sociale verzekeringen en beoordeelt of deze kunnen
worden geiiniformeerd of mogelijk zelfs geintegreerd. Nadat in paragraaf 5.2
tot en met 5.4 de tariefstructuur van de huidige heffingen in kaart is gebracht,
onderzoek ik in paragraaf 5.5 op welke wijze de tariefstructuur voor de
loonsomheffing vormgegeven moet worden. Hierbij ga ik in op de vragen of
de premieheffing volksverzekeringen respectievelijk werknemersverzekerin-
gen al dan niet kunnen worden gefiscaliseerd en of de huidige premiemaxima
en franchise, de heffingskortingen en loonkostensubsidies gehandhaafd kunnen
worden. Ook onderzoek ik of er een proportionele, dan wel progressieve
tariefstructuur wordt gehanteerd. Vervolgens ga ik in op de vraag of de premie-
differentiatie en het eigen risicodragerschap voor de loonsomheffing worden
gehandhaafd.

Hoofdstuk 6 behandelt enkele afzonderlijke onderwerpen. Paragraaf 6.2
onderzoekt in hoeverre de huidige wijze van heffing bruikbaar is bij de vorm-
geving van de loonsomheffing en in hoeverre de verschillen in de wijze van
berekening van de verschuldigde heffing kunnen worden geélimineerd. Ver-
volgens inventariseer ik in paragraaf 6.3 of de administratieve verplichtingen
voor de loonsomheffing - zoals die in hoofdstukken 3 tot en met 5 tot stand is
gekomen - kunnen worden verminderd. Hierbij bezie ik nader welke adminis-
tratieve verplichtingen minimaal noodzakelijk zijn om de doelstellingen van de
loonsomheffing te realiseren.

Vervolgens behandelt hoofdstuk 7 de laatste nog openstaande vraag: of de
loonsomheffing ook inpasbaar is in het internationale kader. Daartoe onder-
zoek ik in de eerste plaats welke bepalingen in de nationale wetgeving zijn
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opgenomen ten aanzien van grensoverschrijdende arbeidsrelaties. Ook breng
ik de toewijzingsregels uit het OESO-modelverdrag, het BvdB 2001 en EU
Vo. 883/2004 in kaart. Vervolgens onderzoek ik op welke wijze de subjectaf-
bakening voor de loonsomheffing kan worden afgestemd op deze internatio-
nale toewijzingsregels. In dat kader sluit ik af met een analyse of de
loonsombheffing in het internationale en het EU kader inpasbaar is.

Hoofdstuk 8 bevat een samenvatting van het onderzoek. Tot slot wordt de
aan dit onderzoek ten grondslag liggende stelling aan de hand van conclusies
per deelvraag getoetst.
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HOOFDSTUK 2

Karakteristieken
loonheffingen

21 Inleiding

In dit onderzoek wordt de stelling dat de loonsomheffing, die deels van de
werknemer en deels van de werkgever wordt geheven, de huidige loonbelasting
en premieheffing sociale verzekeringen (inclusief de inkomensafhankelijke
premie zorgverzekering) kan vervangen, getoetst. In hoofdstuk 1, paragraaf 1.3
heb ik de criteria geformuleerd op basis waarvan wordt getoetst. Het betreft de
volgende criteria:

1. eenvoud in uitvoering;

2. efficiéntie;

3. effectiviteit;

4. erkenning rechtsbeginselen.

De criteria ‘effectiviteit’, ‘efficiéntie’ en ‘erkenning rechtsbeginselen’ worden in
dit hoofdstuk nader ingevuld. Paragraaf 2.2 onderzoekt wat de achtergrond en
doelstellingen van de loonbelasting, respectievelijk de premieheffing sociale
verzekeringen zijn. Met de term ‘sociale verzekeringen’ zal ik steeds - tenzij
anders is aangegeven of uit de context blijkt — doelen op de volksverzeke-
ringen, de werknemersverzekeringen en de zorgverzekering. Aan de hand
daarvan wordt het criterium effectiviteit verder ingevuld.

In paragraaf 2.3 onderzoek ik welke rechtsbeginselen er voor de loon-
belasting en premieheffing sociale verzekeringen te onderkennen zijn. Ver-
volgens analyseer ik welke van deze rechtsbeginselen bij de vormgeving van de
loonsomheffing relevant zijn.

Paragraaf 2.4 beschrijft aan welke voorwaarden een heffing moet voldoen,
wil deze economisch zo min mogelijk verstorend - dus zo efficiént mogelijk -
werken. Aan de hand van die analyse wordt een nadere invulling gegeven aan
het criterium ‘efficiéntie’. In deze paragraaf besteed ik ook aandacht aan een
aantal onderwerpen die voor de afwegingen over de specifieke invulling van de
loonsomheffing relevant zijn, maar als zodanig niet direct in de criteria worden
opgenomen. Daarnaast geeft een aantal nader te behandelen onderwerpen een
aanvullende onderbouwing van de in hoofdstuk 1, paragraaf 1.3 geformuleerde
randvoorwaarden. Ik behandel ze hier in hun economische context.
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Er is een nauwe relatie tussen de fiscale en socialezekerheidsbeginselen
(par. 2.3) en de economische kenmerken van een goede heffing (par. 2.4). Deels
zullen ze elkaar zelfs overlappen. Doel van de afzonderlijke behandeling in dit
hoofdstuk is om overzichtelijker in kaart te kunnen brengen op welke wijze de
criteria die aan dit onderzoek ten grondslag liggen nader worden ingevuld.

In paragraaf 2.5 sluit ik af met een schematisch overzicht van het toetsings-
kader op grond waarvan de aan dit onderzoek ten grondslag liggende stelling
wordt getoetst.

2.2 (Loon)belastingheffing versus premieheffing sociale
verzekeringen

221 Algemeen

Het onderhavige onderzoek beweegt zich op het raakvlak van belastingheffing
en financiering van de sociale verzekeringen. In de literatuur worden ver-
schillende definities voor het begrip ‘belasting’ gebruikt.! De gemeenschappe-
lijke elementen die uit deze definities gehaald kunnen worden, leiden - kort
gezegd - tot de conclusie dat het bij belastingen gaat om verplichte betalingen
aan de overheid waar geen rechtstreekse tegenprestatie tegenover staat en die
op democratische wijze tot stand gekomen zijn.

De gemeenschappelijke elementen uit de definities van sociale zekerheid
leiden daarentegen tot de conclusie dat het bij sociale zekerheid gaat om het
bieden van een bepaalde mate van bestaanszekerheid aan mensen die in een
situatie verkeren, waarin deze zekerheid wordt bedreigd.? De sociale verzeke-
ringen vallen binnen dit bredere begrip ‘sociale zekerheid'. Uit de definitie die
Veldkamp geeft van sociale verzekeringen kan worden afgeleid dat er tegen-
over de aanspraak een (premie)betaling staat.> Goudswaard c.s. concluderen
dat de aard van de premies sociale verzekeringen zich - afhankelijk van diverse
factoren - bewegen op een glijdende schaal tussen belastingen en markt-
prijzen.* Waar op deze schaal de premieheffing moet worden ingedeeld is
afhankelijk van het karakter van de sociale verzekering. Anders verwoord: de

1. B. Schendstok, Elementair belastingrecht voor economisten, Deventer: Kluwer 1978,
bijlage I geeft een overzicht van de bekendste definities. Zie ook PJ.A. Adriani, Het
belastingrecht, zijn grondslagen en ontwikkelingen, deel I, Amsterdam/Antwerpen, 1949, p. 59.

2. Zie bijv. M.G. Levenbach, ‘Sociale zekerheid’, Sociaal maandblad, 2e jaargang, nr. 11;
W.H. Beveridge, Sociale insurance and allied services, London: HMSO 1942, p. 120, par. 300;
J.C. van Dam en G.M.J. Veldkamp, Ondermijnt de sociale zekerheid het verantwoordelijk-
heidsgevoel en zo ja op welke wijze kan de maatschappelijke zorg hiervoor een tegenwicht
scheppen?, Rotterdam: Vereniging van Leiders van Openbare Diensten en Instellingen van
Sociale Zorg 1950, p. 5.

3. G.MJ. Veldkamp, Individualistische karaktertrekken in de Nederlandse sociale
verzekering, Alphen aan de Rijn: N. Samson N.V. 1949, p. 13.

4. KP. Goudswaard, C.LJ. Caminada en H. Vording, ‘Hoe moet de verzorgingsstaat worden
gefinancierd?’, Tijdschrift voor Openbare Financién, jaargang 36, nr. 6, p. 263-274.
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mate waarin solidariteit dan wel de kostendekkende prijs van een individuge-
richte prestatie de hoogte van de premie bepaalt. In paragraaf 2.3.3.1 ga ik
verder in op deze spanning tussen solidariteit en equivalentie.

Er is dus een belangrijk verschil tussen belasting en sociale verzekering:
belastingen kennen geen directe uitkeringskant, althans geen uitkeringskant
met individueel afdwingbare prestaties, terwijl de sociale verzekeringen zich -
althans zeker bij hun totstandkoming - juist primair richt(t)en op de uitke-
ringskant, waarbij de financiering, c.q. de premieheffing in feite daarvan meer
een afgeleide is.

Gelet op deze verschillende rechtsgebieden, die slechts in de heffing een
gemeenschappelijk element hebben, ga ik eerst op de meer principiéle kant
van beide rechtsgebieden in om te bezien waar de raakvlakken en de essentiéle
verschillen zitten.

Paragrafen 2.2.2 en 2.2.3 beschrijven de plaatsbepaling, functie en doelstel-
lingen van de (loon)belasting respectievelijk de sociale verzekeringen. Ver-
volgens onderzoek ik in paragraaf 2.2.4 wat de plaatsbepaling, functie en
doelstellingen voor de loonsomheffing is. Daarbij besteed ik ook aandacht
aan de reikwijdte van de instrumentele functie en het toepassen van meer
open normen. Tot slot ga ik in op het al dan niet verplichte karakter van de
sociale verzekeringen. Deze raakvlakken en essentiéle verschillen worden
vervolgens betrokken in de afwegingen die gemaakt worden ter toetsing van
de onderzoeksvraag.

222 Plaatsbepaling, functies en doelstelling(en) (loon)belastingheffing

De Langen heeft aandacht besteed aan de plaatsbepaling van de heffingen op
het terrein waarbinnen de overheid optreedt. Volgens hem wordt eerst met
behulp van de openbare financién vastgesteld welke totaalbedragen de over-
heid in de komende periode nodig heeft. Vervolgens wordt met behulp van de
leer van de heffingen (vaak aangeduid als de belastingleer) dit vereiste bedrag
over de belastingplichtigen verdeeld en geind. De belastingleer houdt zich
vervolgens bezig met de vraag op welke wijze deze dekking op een verant-
woorde wijze verkregen kan worden.

Volgens Smeets beweegt de belastingleer zich op het grensvlak van drie
wetenschappen, te weten: de ethiek, de economie en het recht.> Hieraan
kunnen volgens hem bijvoorbeeld sociale of politieke facetten worden toege-
voegd. Volgens Stevens bestaat er een permanente spanning tussen economi-
sche beslissingen en rechtsbeslissingen.® De schaarsteproblematiek die in de
economische wetenschap centraal staat, is volgens hem niet slechts een
materiéle problematiek, maar roept in de verhouding tussen mensen ook

5.  MJ.H. Smeets, ‘Herbezinning over de grondbeginselen van de belastingheffing’,
Economie, jaargang 27, nr. 1-2, oktober/november 1962, p. 58.
6. LG.M. Stevens, Belasting naar draagkracht, Deventer: Kluwer 1980, p. 34.
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rechtsproblemen op. De belastingwetenschap is daarom noch zuiver econo-
misch, noch zuiver juridisch.

In de literatuur bestaat consensus over het feit dat belastingheffing drie
functies kan hebben, te weten de budgettaire functie, de instrumentele functie
en de steunfunctie.” De budgettaire functie houdt niet meer en niet minder in
dan dat de belastingheffing plaatsvindt om de overheidsuitgaven te financie-
ren. Dit wordt in de regel als hoofdfunctie gezien. Met de instrumentele functie
wordt uiting gegeven aan het feit dat een belasting als sturingsinstrument kan
worden gebruikt, die veelal in nevendoelen van de belastingheffing tot uit-
drukking komt. De belastingheffing wordt in dit geval direct dienstbaar
gemaakt aan de algemene economische politiek. De steunfunctie — tot slot -
houdt in dat het bestaansrecht van een belasting wordt ontleend aan het feit
dat deze heffing primair dient ter ondersteuning van een andere belasting.

De basisfunctie van de belastingheffing (als zuiver financieringsmiddel)
wordt aangevuld met een stuurfunctie (ter realisatie van overheidsbeleid). In
de literatuur wordt verschillend gedacht over het belang van beide functies.
Smeets omschrijft de heffingen die naast de ‘oorspronkelijke’ belastingen
staan, als parafiscale heffingen.® Hieruit kan worden afgeleid dat de stuur-
functie volgens hem ondergeschikt is aan de budgettaire functie.

Hofstra schreef in 1939 dat belastingheffing gezien moet worden als een
onscheidbaar geheel van het organische geheel dat de rechtsorde vormt. De
overheid dient volgens hem niet te aarzelen ook de belastingheffing zo nodig te
gebruiken als een middel tot vervulling van haar sociaaleconomische taak.® In
Fiscale Fascinatie constateert Stevens dat ‘de architect van de welvaartsstaat’ in
het fiscale beleid een effectief instrument heeft gevonden om ‘zijn masterplan’
te verwezenlijken.'® Dit heeft volgens hem geleid tot een sterke instrumenta-
lisering van het belastingrecht, aangezien voor allerlei ‘goede beleidsdoelen’
wel een of andere fiscale maatregel is getroffen. Hij pleit voor terughoudend-
heid en stelt dan ook voor dat de politici zich steeds de vraag blijven stellen of
het fiscale instrument dat hun voor ogen staat, wel het optimale resultaat
oplevert. Volgens Van Overbeeke betalen de gezamenlijke burgers van de staat
de nationale productie. De staat zal daarbij altijd alle desbetreffende belangen
moeten afwegen en slechts ingrijpen indien het particulier initiatief niet in
staat of niet bereid is een noodzakelijke taak te vervullen, dan wel moeten
ingrijpen om misverstanden weg te nemen.'" Hij lijkt hiermee een beperktere

7. LG.M. Stevens, Elementair belastingrecht voor economen en bedrijfsjuristen, Deventer:
Kluwer 2007, par. 1.3.

8. MJ.H. Smeets, Herbezinning over de grondbeginselen van de belastingheffing, Economie,
jaargang 27, nr. 1-2, oktober/november 1962, p. 87.

9. HJ. Hofstra, Het einde van de draagkrachttheorie, WFR 1939/3495.

10. L.G.M. Stevens, Fiscale fascinatie, fiscaal beleid 2006, Deventer: Kluwer 2006, p. 10.
Stevens roept echter wel op tot politieke alertheid. De politiek moet zich volgens hem steeds
de vraag stellen of het fiscale instrument wel het optimale resultaat oplevert.

11.  M.P. van Overbeeke, Het begin der belastingbeginselen, Deventer: Kluwer 1982, p. 15.
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rol voor de stuurfunctie weg te leggen dan Stevens vindt. Feit is dat de
belastingheffing ook wordt gebruikt om sturing te geven aan het sociaal-
economische beleid (instrumentele functie). De overheid zet om die reden
ook de loon- en inkomstenbelasting in ter bevordering van de welvaart, de
werkgelegenheid en de inkomensherverdeling. In paragraaf 2.2.4.2 besteed ik
uitgebreider aandacht aan de relevantie en de reikwijdte van de instrumentele
functie bij de vormgeving van de loonsombheffing.

De primaire doelstelling van belastingheffing is de gelden op te halen die
nodig zijn voor de collectieve uitgaven (budgettaire functie). De loonbelasting
fungeert daarbij als voorheffing van de inkomstenbelasting. De achtergrond
van de loonbelasting is in feite niets anders dan het zo efficiént mogelijk
realiseren van de doelstelling van deze wet: het vereenvoudigen van de heffing
van de over het loon van een werknemer verschuldigde belasting. Het was
oorspronkelijk de bedoeling om de loonbelasting zo veel mogelijk een defini-
tieve heffing over het loon van werknemers te laten zijn. Echter, ook hier is er
in de loop van de jaren een groot aantal fiscaal-politieke instrumenten gein-
troduceerd.'? Een voorbeeld hiervan is de introductie van de afdrachtvermin-
deringen, die als een soort loonkostensubsidie voor werkgevers dienen en die
op zich weinig meer te maken hebben met het oorspronkelijke doel van de
loonbelasting: mede dienstbaar te zijn aan een belastingheffing naar draag-
kracht. Daarnaast hebben bijzondere regelingen voor allerlei toeslagen op
grond van de AWIR ertoe geleid dat de loonbelasting steeds minder als een
finale heffing van de werknemer kan fungeren, waardoor een correctie in de
inkomstenbelasting niet achterwege kan blijven.

223 Plaatsbepaling, functies en doelstelling(en) sociale verzekeringen

Het verschijnsel van sociale zekerheid is volgens Noordam vanuit verschillende
invalshoeken te benaderen.'® Vanuit een economische dimensie bezien is het
(deels) te beschouwen als een correctie op de bestaande inkomensverdeling,
zoals die door de marktwerking tot stand is gekomen (zie par. 2.4).!* Daarnaast
is de sociale zekerheid ook een politiek verschijnsel, waarbij de verschillende
politieke opvattingen over de vormgeving van het socialezekerheidsbestel en
de verantwoordelijkheid van de overheid, de maatschappij en het individu
voor de bestaanszekerheid van de medeburger een rol speelt. Tot slot is de
sociale zekerheid een juridisch verschijnsel. Het is een systeem van rechten en
verplichtingen van de verschillende partijen. Sinds 1983 is de plicht van de

12. G.W.B. Van Westen, Cursus belastingrecht, studenteneditie 2008-2009, deel
loonbelasting, Deventer: Kluwer 2008, p. 21.

13. EM. Noordam, Hoofdzaken socialezekerheidsrecht (vierde druk), Deventer: Kluwer
2006, p. 7-8.

14. Volgens Noordam blijkt deze economische dimensie uit bijv. de omstandigheid dat de
hoge kosten van de sociale zekerheid een bedreiging kunnen vormen voor de ontwikkeling
van de economie.

25



223 Hoofdstuk 2 [ Karakteristieken loonheffingen

overheid om een bepaalde mate van bestaanszekerheid te bieden in de Grondwet
opgenomen. Artikel 20, lid 1, van de Gw luidt als volgt: “de bestaanszekerheid der
bevolking en de spreiding van welvaart zijn onderwerp van zorg der overheid”.
Uit de parlementaire geschiedenis van de desbetreffende grondwettelijke bepa-
ling valt op te maken dat het begrip bestaanszekerheid in sociaaleconomische zin
moet worden gezien.””> Onder ‘bestaanszekerheid’ vallen niet alleen de zorg voor
de sociale zekerheid en bijstand, maar ook de vaststelling van het wettelijk
minimumloon en het algemene economische beleid.'® Het betreft een normatief
concept; iedereen dient over werk en voldoende inkomen te beschikken om in de
kosten van het bestaan te kunnen voorzien."”

De Nederlandse sociale zekerheid wordt - zoals reeds is aangegeven -
primair ingedeeld in sociale verzekeringen en sociale voorzieningen. Ik sluit
aan bij deze gangbare verdeling tussen sociale verzekeringen en sociale
voorzieningen. Als sociale verzekeringen worden aangemerkt: Anw, AOW,
AWBZ, WAO, WIA, WW, ZW en Zvw. Kenmerkend is dat daarvoor premie
wordt betaald. Als sociale voorziening worden aangemerkt de AKW, I0AW,
I0AZ, TW, Wajong, WSW, WVG en de WWB.!® De sociale voorzieningen
worden als zodanig uit de algemene middelen gefinancierd en hebben daar-
mee min of meer het karakter van een belasting. Deze categorie vormt als
zodanig geen onderdeel van dit onderzoek.

Het doel van de sociale verzekeringen is het (deels) compenseren van de
negatieve gevolgen van een toekomstige — vooraf veelal onzekere - gebeurtenis,
de zogenoemde sociale risico’s. De belangrijkste sociale risico’s die worden
onderscheiden zijn: arbeidsongeschiktheid, ziekte, invaliditeit, overlijden, ouder-
dom, werkloosheid en behoeftigheid. Van der Heijden c.s. zijn van mening dat
het niet te verwachten valt dat de lijst met sociale risico’s snel zal worden
uitgebreid.!® Volgens hen is de kans groter dat er bepaalde risico’s in de (nabije)
toekomst worden geschrapt. Als voorbeeld noemen zij het risico van (kort-
durende) arbeidsongeschiktheid, overlijden en het onderhouden van kinderen.
Volgens hen zijn deze risico’s namelijk technisch bezien (deels) goed particulier
verzekerbaar. Dit zou kunnen leiden tot een (gedeeltelijke) privatisering van deze
risico’s. Goudswaard c.s. constateren echter dat er als gevolg van maatschappe-
lijke ontwikkelingen juist wel nieuwe sociale risico’s — zoals inkomensderving als
gevolg van zorgactiviteiten of scholing — een plaats zouden kunnen krijgen in het
socialezekerheidsstelsel.°

15. Kamerstukken Il 1976/77,13 873, nr. 7, p. 19.

16. Kamerstukken Il 1975/76, 13 873, nr. 1-4, p. 12.

17.  Kamerstukken Il 1976/77,13 873, nr. 7, p. 17-19.

18. EM. Noordam, Hoofdzaken socialezekerheidsrecht (vierde druk), Deventer: Kluwer 2006, p. 11.

19. PF. van der Heijden en FEM. Noordam, preadvies De waarde(n) van het sociaal recht.
Over beginselen van sociale rechtsvorming en hun werking, Deventer: W.E.J. Tjeenk Willink
2001, p. 100.

20. K.P. Goudswaard, C.LJ. Caminada en H. Vording, ‘Hoe moet de verzorgingsstaat worden
gefinancierd?’, Tijdschrift voor Openbare Financién, jaargang 36, nr. 6, p. 263-274.
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Volgens Pieters kunnen er twee soorten risico’s - en daarmee ook twee
soorten verzekeringen en voorzieningen - worden onderscheiden.?! Ten eerste
de risico’s die samenhangen met de arbeid: het risico van het verlies van
inkomen uit arbeid ten gevolge van ziekte, arbeidsongeschiktheid of werkloos-
heid. Ten tweede de niet-arbeidsgebonden risico’s: het verlies van inkomen
door het niet meer kunnen werken vanwege ouderdom, het wegvallen van het
inkomen door de dood van de inkomen verdienende partner, de bijzondere
kosten die samenhangen met het opvoeden van kinderen, het gebrek aan
dekking van de kosten voor medische verzorging en het ontbreken van
voldoende middelen om een menswaardig bestaan te leiden. Het door Pieters
gemaakte onderscheid past bij de in de praktijk gehanteerde opsplitsing van de
sociale verzekeringen in volksverzekeringen en werknemersverzekeringen.

De volksverzekeringen bieden in beginsel aan alle inwoners van Nederland
bescherming tegen het risico van inkomensverlies, dit ongeacht of daadwerke-
lijk inkomen wordt verworven en ongeacht of - als er wél inkomen wordt
verworven - dit als werknemer, als zelfstandige of anderszins het geval is.?? De
werknemersverzekeringen daarentegen bieden bescherming tegen bepaalde
risico’s van inkomensverlies voor personen die in een dienstbetrekking of
daarmee vergelijkbare arbeidsrelatie werkzaam zijn.

Naast de hiervoor genoemde doelstelling is ook een doel van de sociale
verzekeringen om bij te springen in situaties dat verzekerden geconfronteerd
worden met (hoge) ziektekosten. Tot slot dient het stelsel van sociale zekerheid
ook bij te dragen aan de arbeidsparticipatie door het stimuleren van partici-
patie en mobiliteit op de arbeidsmarkt (zie bijvoorbeeld premiekortingen en
vrijstellingen, hfdst. 5, par. 5.4.7).2> Samenhangend met deze primaire doel-
stellingen heeft de sociale zekerheid als nevendoel inkomens te herverdelen.?

De achtergrond van de sociale verzekeringen is dus primair het verlenen van
een bepaalde mate van zekerheid tegen het risico van inkomensverlies. De
rechten die de verzekerde op grond van de sociale verzekeringen heeft — en de
voorwaarden waaronder dit recht kan worden geéffectueerd - zijn vastgelegd
in de materiewetten.”®> Omdat de maatschappelijke opvatting over de voor-
waarden waaraan een verzekerde moet voldoen om in aanmerking te komen
voor een uitkering en de re-integratie-inspanningen die van hem worden

21. D.CH.M. Pieters, Inleiding tot de beginselen van de sociale zekerheid, Deventer/
Utrecht: Kluwer/SOVAC, 1995, p. 21-22.

22. C.van der Spek, Cursus belastingrecht, studenteneditie 2008-2009, deel premieheffing,
Deventer : Kluwer, 2008, p. 431.

23. Zie par. 4 voor de verstorende werking die overheidsingrijpen, en daarmee de
sociale verzekeringen, op de vraag naar en het aanbod van arbeid kunnen hebben.

24. C.LJ. Caminada en K.P. Goudswaard, ‘Herverdeling door het stelsel van sociale zekerheid
in de jaren negentig’, in: Een inspirerende Fase in het sociale recht, Zutphen: Uitgeverij
Paris 2007, p. 213-226.

25. Zie hfdst. Il ZW/WW en hfdst. 4 Wet WIA.
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verwacht om uit de uitkeringssituatie te komen steeds wijzigen, verandert de
aard en inhoud van de werknemersverzekeringen regelmatig. Dit wordt mede
ingegeven vanuit de noodzaak om de uitkeringskosten te beheersen. De wijze
van financiering is lang het sluitstuk van de afzonderlijke materiewet in de
sociale verzekeringen geweest, maar sinds 1 januari 2005 is daarvoor een
afzonderlijke wet, de Wet financiering sociale verzekeringen (Wfsv), ingevoerd
met een meer algemene strekking.?®

Naast de premies die verschuldigd zijn door de verzekerden of diens werk-
gevers, wordt een deel van de sociale verzekeringen gefinancierd uit de
algemene middelen. Zo wordt er in 2010 bijvoorbeeld ruim € 13,7 miljard als
rijksbijdrage in het sociale fonds en spaarfonds AOW gestort.2” Zowel de
volksverzekeringen als de werknemersverzekeringen worden gefinancierd
via het omslagstelsel. In zoverre is er geen direct verband tussen de bijdrage
die is betaald en een eventuele uitkering die men op grond van een van de
desbetreffende sociale verzekeringen ontvangt.?® Voor een eventueel recht op
een uitkering - en de bepaling van de hoogte van dit recht - speelt voor zowel
de volks- als de werknemersverzekeringen het aantal jaren dat men verzekerd
is (geweest) overigens wel een - zij het beperkte - rol. Echter, net als bij de
loonbelasting, geldt uiteindelijk ook voor de financiering van de sociale ver-
zekeringen primair als doel het verzamelen van voldoende financiéle middelen
om aan overheidsbeleid uitvoering te kunnen geven. De Langen is van mening
dat de premies voor de sociale verzekeringen nauw aansluiten bij het domein van
de belastingen.?®

Een doel van de invoering van de Zvw was een einde te maken aan de
toenmalige verbrokkelde situatie met betrekking tot de diverse typen zorgver-
zekeringen door het realiseren van één wettelijk verzekeringsregime voor alle
ingezetenen van Nederland.?® De wetgever acht het een blijvende overheids-
verantwoordelijkheid dat noodzakelijke gezondheidszorg van goede kwaliteit
voor alle Nederlanders toegankelijk is, ongeacht hun leeftijd, gezondheidstoe-
stand of inkomenspositie.>! De basiselementen van de Zvw zijn volgens de
wetgever een verzekering voor de gehele bevolking die voor de helft
gefinancierd wordt met inkomensafhankelijke bijdragen van de verzekerings-
plichtigen en voor de andere helft door middel van door de verzekeraar
vastgestelde nominale premie. Beide bijdragen zijn door de verzekerde ver-
schuldigd, zij het dat - globaal gezegd - verzekerden die inkomen genieten dat
onderworpen is aan de heffing van loonbelasting recht hebben op een

26. Wet van 16 december 2005, Stb. 36.

27. Kamerstukken I1 2009/01, 32 123, hfdst. XV, p. 128-129 (rijksbijdragen aan sociale fondsen).

28. In par. 2.3.3.2 ga ik nader in op de rol van het equivalentiebeginsel binnen de
werknemersverzekeringen.

29. WJ]. de Langen, De grondbeginselen van het Nederlandse belastingrecht, Alphen aan
den Rijn: Samson 1954-1958, p. 36/37.

30. Kamerstukken I 2003/04, 29 763, nr. 3, p. 2.

31. Kamerstukken I 2003/04, 29 763, nr. 3, p. 7.
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volledige vergoeding van de inkomensafhankelijke bijdrage.3? Deze werkge-
versbijdrage is gebaseerd op de burgerrechtelijke verantwoordelijkheid die
werkgevers tegenover hun werknemers hebben voor onder meer de kosten van
medische zorg die nodig is als gevolg van omstandigheden die voortvloeien uit
hun dienstbetrekking.>®> Ondanks de complexe financieringswijze van de Zvw,
heeft deze sociale verzekering in feite het karakter van een volksverzekering.>*

Naast het hiervoor gemaakte onderscheid tussen sociale verzekeringen en
voorzieningen, wordt er binnen de sociale zekerheid ook vaak een verschil
gemaakt tussen het private- en het socialeverzekeringssysteem.>> Tot het
private deel kunnen gerekend worden die voorzieningen die zonder (directe)
overheidsbemoeienis tot stand komen en die zijn gericht op het bieden van een
bepaald bestaansminimum. Tot het socialeverzekeringssysteem behoren die
regelingen waarvoor de overheid een bijzondere verantwoordelijkheid
draagt.>® De SER onderscheidt in zijn rapport Verantwoordelijkheidsverdeling
sociale zekerheid de verantwoordelijkheid voor de beslissing over de inhoud
van het stelsel, de verantwoordelijkheid voor de financiering en de verant-
woordelijkheid voor de uitvoering.>’

In paragraaf 2.2.4.4 sta ik uitgebreider stil bij het verplichte karakter van de
sociale verzekeringen.

224 Doelstelling(en) en uitgangspunten loonsomheffing
2.2.41 Plaatsbepaling en doelstelling loonsomheffing

Zowel de loonbelasting als de sociale verzekeringen bevinden zich op het
grensvlak van verschillende wetenschappelijke dimensies. Ze zijn noch zuiver

32. Zie hfdst. 5, par. 3. Als de wetsvoorstellen uit de WUL 2010 kracht van wet krijgen, zal de
inkomensafhankelijke bijdrage - voor zover het inkomen betreft dat aan de heffing van
loonbelasting is onderworpen - worden vervangen door een werkgeversheffing.

33. Kamerstukken Il 2003/04, 29 763, nr. 3, p. 47-48.

34, L.G.M. Stevens, Fiscale fascinatie, Fiscaal beleid 2006, Deventer: Kluwer 2006, par. 7.10.

35. G.MJ. Veldkamp, LJ.C.M. Le Blanc en M.A. Coppini, Sociale zekerheid in een periode van
economische overgang, Deventer: Kluwer 1978, p. 7. Veldkamp geeft aan dat dit onderscheid
onder andere door Maynard wordt gehanteerd. Onder private sociale zekerheid worden
geschaard die regelingen die inkomensvoorzieningen enz. verschaffen en die niet van
overheidswege zijn geinitieerd. P.S. Fluit, Verzekeringen van solidariteit (Monografie sociaal
recht nr. 24), Deventer: Kluwer 2001, p. 2 constateert dat vanaf het begin van de twintigste
eeuw de overheid overgaat tot de invoering van wettelijk verplichte verzekeringen en
voorzieningen, onder andere omdat bestaande (private) regelingen te beperkt of te gebrekkig
werden geacht.

36. Idem G.M. ]. Veldkamp, Individualistische karaktertrekken in de Nederlandse sociale verzeke-
ring, Alphen aan de Rijn: N. Samson N.V 1949, p. 14; P.S. Fluit, Verzekeringen van solidariteit
(Monografie sociaal recht nr. 24), Deventer: Kluwer 2001, p. 23.

37. SER-studie, Verantwoordelijkheidsverdeling sociale zekerheid, Den Haag, januari 1994.
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economisch, noch zuiver juridisch. De sociale verzekeringen in hun algemeen-
heid hebben primair het grondwettelijke doel een bepaalde mate van be-
staanszekerheid aan individuen te bieden die als gevolg van een ingetreden
sociaal risico niet in hun eigen bestaan kunnen voorzien. De volksverzekeringen
zijn in dit verband in beginsel gericht op de hele bevolking, terwijl de werk-
nemersverzekeringen de individuen werkzaam in dienstbetrekking (of een
daarmee vergelijkbare arbeidsrelatie) dekking geven tegen enkele aanvullende
sociale risico’s die verband houden met het verlies van hun verdiencapaciteit.
Naast het bieden van een bepaald bestaansminimum, is inkomensherverdeling
een doel van de sociale verzekeringen. Deze laatste doelstelling zou als
instrumentele functie van de sociale zekerheid kunnen worden aangeduid. De
financieringskant van de sociale verzekeringen heeft voornamelijk een bud-
gettaire functie.

Voor de loonbelasting geldt dat deze heffing primair als doel heeft het
bieden van dekking voor de geplande overheidsuitgaven (budgettaire functie).
We zagen reeds dat de loonbelasting daarnaast ook elementen van de instru-
mentele functie bevat. Zowel de loonbelasting als de premieheffing sociale
verzekeringen hebben dus beide elementen van de budgettaire en de instru-
mentele functie.

Voor de houdbaarheid van de in dit onderzoek centraal staande stelling is
vereist dat de loonsomheffing de huidige loonbelasting en premieheffing
sociale verzekeringen kan vervangen. Het primaire doel van de loonsomheffing
dient daarmee - naast het verminderen van de administratieve verplichtingen
en het leveren van een vereenvoudigingsslag - te zijn het genereren van
voldoende financiéle middelen om de overheidsuitgaven te financieren. Daar-
naast zou - op basis van bovenstaande analyse - de loonsomheffing ook
elementen van de instrumentele functie kunnen bevatten. In paragraaf
2.2.4.2 onderzoek ik in hoeverre deze instrumentele functie bij de vormgeving
van een loonsomheffing van invloed zou moeten zijn.

2.2.4.2 Beperkte reikwijdte instrumentele functie

In de vorige paragraaf is geconcludeerd dat de instrumentele functie binnen de
loonsomheffing een rol kan spelen. Bij deze rol worden bestuurlijke kant-
tekeningen geplaatst. Bij toepassing van instrumentele wetgeving — waaronder
fiscale en socialezekerheidswetgeving - ontstaan volgens de Nota Zicht op
wetgeving problemen, omdat er in die wetgeving veel algemene ver- en
geboden worden gehanteerd.?® Verder kan “de steeds verdergaande verdich-
ting van de regelgeving leiden tot verstoring van de zelf codrdinerende werk-
ing van de maatschappelijke praktijk”. Tot slot leidt overregulering volgens de
nota tot grote problemen bij de uitvoering en handhaving van de regels. Dit
werkt ook door naar de effectiviteit en efficiéntie van de regels.

38. Kamerstukken II, 1990/91, 22 008, hfdst. VI, nr. 2, p. 16-17.
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De spanning tussen de wettelijke regels en de maatschappelijke realiteit
leidt volgens de nota soms tot problemen, die in de kern worden veroorzaakt
door de bestaande politieke en bestuurlijke cultuur. De wetgever is wetgeving
gaan zien als het ultieme middel van beleid gericht op veranderingen in de
samenleving. Het wetgevend proces loopt hiermee echter het risico te ver
verwijderd te raken van de maatschappelijke processen waarop deze wetge-
ving zich richt. Regels gaan dan - per sector - een eigen leven leiden. Soms
heeft wetgeving zelfs slechts een symbolische betekenis. Tot slot wordt in de
Nota Zicht op wetgeving geconstateerd dat het hiervoor beschreven tekort aan
inzicht in de effectiviteit van wetgeving nogal eens wordt versterkt doordat de
verkokering binnen en tussen de departementen afstemmingsproblemen ver-
oorzaakt. Juist de beleidsinstrumentele wetten komen, bijvoorbeeld door
politieke druk of wegens de wens voorziene besparingen snel te realiseren,
in sommige gevallen te weinig doordacht en onvoldoende zorgvuldig tot stand.

Deze analyse is ook nu nog actueel. Zo kan de wetgeving rond de excessieve
beloningsbestanddelen en excessieve pensioenregelingen als voorbeeld van
symboolwetgeving dienen. Ook de gecombineerde verantwoordelijkheid bij de
totstandkoming en/of in uitvoering van wetgeving is mijns inziens de oorzaak
van het handhaven van verkokering van het overheidsbeleid. Zo leidt het feit
dat verschillende departementen in overleg wetgeving formuleren om de
financiering van vooral de premieheffing werknemersverzekeringen te reali-
seren, gegeven (de wens tot handhaving van) de machtsverhoudingen, snel tot
suboptimale en ingewikkelde wetgeving. Als voorbeeld van gecombineerde
verantwoordelijkheid in uitvoering kan dienen de procedure die moet worden
doorlopen indien een beschikking wordt gevraagd wanneer er onzekerheid
bestaat over de kwalificatie van een specifieke arbeidsrelatie.>® De werknemer
dient zich - als belanghebbende in verband met een mogelijke uitkering - te
wenden tot het UWV. De werkgever die over dezelfde arbeidsrelatie een
oordeel wenst, dient zich - als belanghebbende in verband met zijn premie-
plicht - te wenden tot de Belastingdienst. Deze gedeelde verantwoordelijkheid
leidt tot onnodig ingewikkelde procedures en wetgeving.*°

De wetgever dient er op grond van het beginsel van de geoorloofde realisatie
(zie par. 2.3.2) zorg voor te dragen dat een redelijke verhouding bestaat tussen de
baten en de lasten die uit de regelingen rond de financiering van de collectieve
sector voortvloeien. Het optreden van de gemeenschap - vertegenwoordigd door
de overheid - mag niet verder gaan dan nodig is om haar doelstellingen te
bereiken. Wetgeving die resulteert in een onevenredige belasting van bepaalde

39. Kamerstukken II, 2003/04, 29 529, nr. 3, p. 30-31.

40. Beide instellingen zijn verplicht elkaar te informeren over uitspraken die zij in dezen doen.
Verder is bepaald dat de beslissing van de eerste instantie die een besluit neemt, door-
slaggevend is, tenzij de feiten en omstandigheden de andere instantie aanleiding geven een
ander standpunt in te nemen. Het zou veel eenvoudiger zijn indien slechts één instantie
verantwoordelijk is voor het afgeven van de beschikking, bijv. de Belastingdienst, omdat deze
verantwoordelijk is voor zowel de belasting als premieheffing.
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(groepen van) belastingplichtigen zonder een dergelijk nadeel te compenseren,
kan in strijd zijn met dit evenredigheidsbeginsel.#' Een gebied waarbij de grens
in de verdeling van de administratieve lasten mijns inziens is bereikt, is bij de
administratieve verplichtingen die samenhangen met het in dienst hebben van
personeel. Als gevolg van veel instrumentele doelstellingen van de wetgever
worden werkgevers geconfronteerd met administratieve verplichtingen, waar-
van het de vraag is of deze wel bij hen zouden moeten liggen.

In de huidige wetgeving fungeren werkgevers bij de heffing en inning van de
loonheffingen als onbezoldigde dienaren van de overheid. Zij worden niet
gecompenseerd voor de administratieve lasten die uit deze verplichting voort-
vloeien. Het financieel compenseren van werkgevers voor hun onbezoldigd
dienaarschap zou wel een mogelijkheid kunnen zijn, maar leidt mijns inziens
uiteindelijk niet tot minder maatschappelijke kosten. Deze financiéle compen-
satie voor werkgevers zou immers weer door andere belastingplichtigen moeten
worden opgebracht. Ook zal een dergelijk verrekeningsstelsel onvermijdelijk
leiden tot meer ingewikkelde wetgeving met daaraan verbonden administratieve
verplichtingen. Het feit dat werkgevers als inhoudingsplichtigen herendiensten
verrichten, is bezien vanuit het criterium van efficiency goed te verdedigen.
Echter, omdat het een prestatie ‘om niet’ is, dient de wetgever mijns inziens wel
zeer terughoudend te zijn met het steeds verder opvoeren van de administratieve
belasting die uit dit onbezoldigd dienaarschap voortvloeit. Zeker als het zaken
betreft waarbij de werkgever eigenlijk geen of niet direct partij is. Hiervan is
mijns inziens sprake indien de wetgever de instrumentele functie binnen de
loonbelasting en premieheffing inzet voor doelen die primair het (persoonlijk)
belang van de werknemer, of dat van de overheid zelf dienen, en niet rechtstreeks
voortvloeien uit (het bestaan van) een arbeidsrelatie.

De aan de inhoudingsplicht/het werkgeverschap verbonden administratieve
verplichtingen mogen naar mijn mening daarom in beginsel niet verder gaan dan
voor zover ze direct betrekking hebben op de werkgevers-werknemersrelatie.
Alle overige (fiscale) maatregelen die de wetgever om welke reden dan ook als
fiscaal stuurmiddel wil inzetten, betreffen in eerste instantie een aangelegenheid
tussen de belastingplichtige/werknemer en de overheid. De administratieve
verplichtingen en daaraan verbonden lasten dienen mijns inziens dan ook door
een van deze twee partijen te worden gedragen. Deze benadering zal de totale
omvang van de administratieve verplichtingen niet per se verminderen, omdat
de administratieve verplichtingen mogelijk (deels) worden verschoven van de
werkgever naar de werknemer of de uitvoeringsinstantie, maar heeft wel een
disciplinerende werking. Uit allocatieve overwegingen is het mijns inziens
verdedigbaar de begunstigde respectievelijk de veroorzaker van de instrumen-
tele regeling met de daarmee verband houdende administratieve verplichtingen

41. HR 16 mei 1986, AB 1986, 572, N] 1987, 251.
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te belasten. Slechts als evident duidelijk is dat, gegeven het karakter van de fiscale
maatregel of de eenvoud voor de werkgever om aan de administratieve verplich-
ting te voldoen, de administratieve last van een instrumentele functie beter bij de
werkgever kan liggen, is afwijking van dit uitgangspunt te rechtvaardigen. De
belanghebbende, dan wel de uitvoeringsorganisatie worden in deze benadering
in eerste instantie met de administratieve gevolgen van de beleidsmaatregel
geconfronteerd. De effectiviteit van deze regeling vermindert naarmate de
regeling ingewikkelder en moeilijker uitvoerbaar wordt. Op deze wijze wordt
gestimuleerd dat de wetgever meer weloverwogen omgaat met de instrumentele
functie van heffingen.

2.243 Meer open normen

Uit wetgeving moet duidelijk blijken wat de wetgever wil en bedoelt. Er moet
uit afgeleid kunnen worden wat mag, moet of juist nagelaten moet worden.
Voor een deel is ingewikkelde wetgeving daarbij als gevolg van de complexiteit
van de materie niet volledig te vermijden. Veel van de huidige ingewikkelde en
ontoegankelijke wetgeving is echter het gevolg van het feit dat de wetgever
niet over voldoende bekwaamheid of tijd bleek te beschikken om wetgeving
helder en eenvoudig te formuleren, zo blijkt uit de Nota Zicht op wetgeving.*?
Daarnaast is gedetailleerde wetgeving vaak het gevolg van de wens van de
wetgever om het heffingenproces volledig in de greep te houden. Tot slot is ook
een streven van de wetgever naar uiterste rechtvaardigheid in alle situaties
voor alle gevallen een oorzaak van zeer gedetailleerde wetgeving. Het onver-
mijdelijke gevolg is vaak zeer verfijnde wetgeving, die er vaak toe leidt dat de
met de wet beoogde resultaten niet worden bereikt. De overheid moet zich
bewust zijn van de massaliteit van de uitvoeringsprocessen. In dit kader heeft
Stevens opgemerkt dat de grootschaligheid en massaliteit in de belasting-
heffing het onontkoombaar maken te accepteren dat complexe rechtvaardig-
heidspunten slechts op bescheiden wijze te verwezenlijken zijn. Hij geeft in dit
verband als voorbeeld het toepassen van het beginsel dat de sterkste schouders
de zwaarste lasten moeten dragen.*?

In de Nota Rechtsstaat en rechtsorde is uiteengezet dat het kabinet kritisch
en terughoudend wil zijn met wat er wettelijk wordt geregeld. De overheid
moet de vrijheid van burgers en instellingen om zelf te kiezen, om naar eigen
inzicht antwoorden te vinden op maatschappelijke problemen en om samen
met anderen problemen of knelpunten op te lossen centraal stellen.** Ook
wordt in deze nota geconstateerd dat veel regelgeving is ingevoerd met het oog
op de consistentie van overheidsoptreden en om zo veel mogelijk gelijkheid in
behandeling te garanderen. De wetgever merkt in dit verband op dat de

42. Kamerstukken Il 1990/91, 22 008, hfdst. VI, nr. 2, p. 30.
43. L.G.M. Stevens, ‘Vereenvoudiging en herstructurering Wet IB 2001’, WFR 2010/744.
44. Kamerstukken Il 2003/04, 29 279, nr. 9, p. 1 en 2.
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maatschappelijke werkelijkheid divers is, waardoor het vaststellen van regels
voor gelijke behandeling snel leidt tot meer regels. Deze extra regels worden
geformuleerd om uitzonderingen op de hoofdregel vast te leggen en die
uitzonderingen vervolgens weer gelijk te behandelen. De neiging om regel-
geving te gebruiken om zo veel mogelijk gevallen zo gelijk mogelijk te be-
handelen is volgens de wetgever een belangrijke bron van regelgroei. Deze
regelgroei is een politieke keuze die vaak niet noodzakelijkerwijs samenhangt
met de rechtsstaatidee of het legaliteitsbeginsel. Met minder gedetailleerde
regels is niet gezegd dat belastingplichtigen ongelijker of onrechtvaardiger
worden behandeld. De bescherming van de belastingplichtige tegen willekeur
van de overheid is ook bij wetgeving op hoofdlijnen immers gewaarborgd
doordat de rechter de individuele gevallen toetst aan de hand van rechts-
beginselen. Er hoeft daarnaast niet nog eens regelgeving te worden ontwik-
keld. De maatschappelijke werkelijkheid is volgens de wetgever te divers om
op voorhand van gelijkheid uit te gaan. Ongelijke behandeling van ongelijke
gevallen is daarom doorgaans goed te rechtvaardigen.*® Zie ook hoofdstuk 1,
paragraaf 1.3.1 voor rechtvaardigheid en rechtszekerheid.

De overheid dient zich mijns inziens zo veel mogelijk te beperken tot het
scheppen van de noodzakelijke randvoorwaarden, het stellen van minimumei-
sen en het waken tegen ongewenste en ontoereikende resultaten. In de Nota
Zicht op wetgeving wordt benadrukt dat sturing door de overheid principiéle
en praktische grenzen kent. Letterlijk wordt het volgende opgemerkt: “De
veronderstelling dat de overheid door het stellen van regels op eenvoudige wijze
het gedrag van burgers in maatschappelijke verbanden kan beinvloeden en sturen
berust op een overschatting van de positie van de overheid in de samenleving” .

Dit betoog van de kant van de wetgever pleit mijns inziens zeer sterk voor
het stellen van open normen. Ook Stevens heeft gepleit om meer te vertrouwen
op open normen.?’ Met het hanteren van open normen kan de wet eenvou-
diger worden toegepast in wisselende marktomstandigheden. Doordat de
Belastingdienst en de belastingplichtige/werkgever afhankelijk van de feitelijke
situatie binnen het wettelijke kader invulling kunnen geven aan de open
normen, zijn wettelijke bepalingen minder snel aan vervanging toe. De inspec-
teur dient mijns inziens weer de bevoegdheid te krijgen om zelfstandig, met
kennis van zaken, te goeder trouw en objectief de wet in een concreet geval
goed beargumenteerd toe te passen. Hetzelfde geldt voor de belastingplichtige/
werkgever. Een dergelijke insteek past in de tendens van de laatste jaren,
waarin de Belastingdienst en werkgevers in convenanten vastleggen dat ze in
onderling vertrouwen te goeder trouw met elkaar omgaan en potentiéle
geschilpunten proactief onder elkaars aandacht brengen. In geval van blijvende
onenigheid kan de rechterlijke macht uiteindelijk uitsluitsel geven. Stevens is

45, Kamerstukken Il 2003/04, 29 279, nr. 9, p. 5 en 6.
46. Kamerstukken I 1990/91, 22 008, hfdst. VI, nr. 2, p. 25-26.
47. L.G.M. Stevens, Fiscale fascinatie, fiscaal beleid 2006, Deventer: Kluwer 2006, p. 25-27.
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van mening dat dit horizontaal toezicht in combinatie met professioneel
opgezette risicoanalyse - en selectiesystemen - ertoe kan leiden dat het
toezicht beter kan worden gedifferentieerd in globaal toezicht op de betrouw-
bare nalevers van de wet en verscherpt toezicht voor de malafide bedrijven en/
of sectoren.*®

Bij de vormgeving van de loonsomheffing neem ik het principe van open
normen als uitgangspunt. De open normen zullen naar verwachting leiden tot
minder gedetailleerde regels, wat op zijn beurt een bijdrage kan leveren aan
begrijpelijker en toegankelijker wetgeving.

2.2.4.4 Verplichte karakter sociale verzekeringen

Dat de overheid een belangrijke rol speelt binnen het systeem van de sociale
verzekeringen, blijkt uit de rechtsgrond van de sociale zekerheid die vlak na de
Tweede Wereldoorlog is geformuleerd: “De gemeenschap, georganiseerd in
den Staat, is aansprakelijk voor de sociale zekerheid en vrijwaring tegen gebrek
van al haar leden, op voorwaarde dat deze leden zelf het redelijke doen om zich
die sociale zekerheid en vrijwaring tegen gebrek te verschaffen.”® De hiervoor
opgenomen definitie - die in vergelijkbare zin in de huidige Grondwet is
opgenomen (zie par. 2.2.3) - geeft aan dat de sociale zekerheid naar Nederlandse
opvattingen primair een overheidstaak is.

Wel speelt de verantwoordelijkheid van de werkgever tegenwoordig een
steeds belangrijkere rol. Dit komt bijvoorbeeld tot uitdrukking in de loon-
doorbetalingsverplichting gedurende de eerste twee ziektejaren van een
werknemer. Ook bij de re-integratie-inspanningen in het kader van de WIA
is de verantwoordelijkheid van de werkgever toegenomen ten opzichte van
de situatie zoals die onder de WAO gold. De verantwoordelijkheid van de
werkgever speelde overigens ook al een rol in de vooroorlogse parlemen-
taire geschiedenis. Zo zag Talma de sociale verzekeringen - hij noemde ze
arbeidsverzekeringen - als onderdeel van de loonregeling. Volgens hem
bestond het loon uit twee delen. Ten eerste de directe vergoeding voor de
verrichte prestatie. Ten tweede de premie die de werknemer in staat moet
stellen om inkomen te genieten als hij als gevolg van bijvoorbeeld ouder-
dom, ziekte of invaliditeit niet in staat is om te werken.>® Om te waarborgen
dat de werkgever een deel van deze verplichting op zich neemt, diende de
wetgever volgens Talma wetgeving op dit gebied te maken.!

48. L.G.M. Stevens, Naar een solidaire participatiemaatschappij, Belastingbeginselen en
fiscale instrumenten als concretiseringsmogelijkheden, Willem Drees Lezing 2008,
Deventer: Kluwer 2008, p. 30.
49. FEM. Noordam, Hoofdzaken socialezekerheidsrecht (vierde druk), Deventer: Kluwer 2006, p. 2.
50. Baron Wittert van Hoogland, De parlementaire geschiedenis der sociale verzekering
1890-1940, deel I, Haarlem, 1940, p. 232.
51. Baron Wittert van Hoogland, De parlementaire geschiedenis der sociale verzekering
1890-1940, deel I, Haarlem, 1940, p. 141.
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Het zo goed mogelijk waarborgen van bestaanszekerheid is volgens Van der
Heijden c.s. het kenmerk van het sociale recht.>? Het is vooral na de grote crisis
van de jaren dertig van de vorige eeuw een belangrijk element geworden
binnen de politiek. De bestaanszekerheid dient in sociaaleconomische zin te
worden gezien.>® Het is meer dan de zorg van de overheid voor de sociale
zekerheid en de bijstand, omdat ook het beleid met betrekking tot de vast-
stelling van het minimumloon en het algemene economische beleid er volgens
de wetgever onder vallen.>* Het element ‘zekerheid’ heeft volgens Van der
Heijden c.s. betrekking op het feit dat bij sociale zekerheid sprake dient te zijn
van voorspelbaarheid en continuiteit, zodat de burger aanspraak heeft op
kenbare, wettelijk gedefinieerde en gegarandeerde prestaties.>® Het recht op
bestaanszekerheid heeft een duidelijk overkoepelende functie. Het ziet niet
alleen op het inkomen van het werkende individu, maar ook op de zorg voor
het inkomen van individuen die niet meer door arbeid in hun onderhoud
kunnen voorzien.

Hoewel er sprake is van een sterker wordende verantwoordelijkheid van het
individu voor zijn eigen bestaan, zal de Nederlandse overheid een actieve rol
blijven spelen op het gebied van de sociale zekerheid. Deze actieve rol komt
volgens Van der Heijden c.s. niet alleen tot uitdrukking in beleidsvorming,
maar ook op het gebied van de uitvoering, de geschillenbeslechting én de
financiering.>® Volgens Fluit ligt het collectieve karakter van de sociale ver-
zekeringen in besloten in een premiebetalend verzekeringscollectief.>’

Van der Heijden c.s. zijn van mening dat naast de afweging publiek of
privaatrechtelijk, eveneens bepaald dient te worden of de socialezekerheids-
wetgeving dwingend dan wel regelend recht moet zijn. Zij zijn van mening dat
het dwingende, verplichtende karakter een wezenlijk kenmerk van de door de
overheid gehanteerde techniek bij de sociale zekerheid is.>® Dit betekent

52. PF. van der Heijden en FEM. Noordam, De waarde(n) van het sociaal recht, Over beginselen van
sociale rechtsvorming en hun werking, Preadvies Nederlandse juristenvereniging, Deventer:
Tjeenk Willink 2001, p. 79.

53. Kamerstukken I 1976/77,13 873, nr. 7, p. 19.

54. Kamerstukken II 1975/76, 13 873, nrs. 1-4, p. 12.

55. PF. van der Heijden en M. Noordam, De waarde(n) van het sociaal recht, Over beginselen van
sociale rechtsvorming en hun werking, Preadvies Nederlandse juristenvereniging, Deventer:
Tjeenk Willink 2001, p. 81. Zij merken op dat dit in juridische zin betekent dat de burger
aanspraak heeft op kenbare, wettelijk gedefinieerde en gegarandeerde prestaties.

56. PF. van der Heijden en FEM. Noordam, De waarde(n) van het sociaal recht, Over beginselen van
sociale rechtsvorming en hun werking, Preadvies Nederlandse juristenvereniging, Deventer:
Tjeenk Willink 2001, p. 79. De verantwoordelijkheid van de overheid voor publiekrechtelijke
bestaanszekerheid is juridisch vastgelegd in de Grondwet (bijv. art. 19 en 20) en in een
aantal internationale documenten. Deze wettelijke verankering van de rol van de overheid
bevestigt het belang van de rol van de overheid op sociaalrechtelijk terrein.

57. PS. Fluit, Verzekeringen van solidariteit (Monografie sociaal recht nr. 24), Deventer: Kluwer
2001, p. 17.

58. P.F van der Heijden en F.M. Noordam, De waarde(n) van het sociaal recht, Over beginselen van
sociale rechtsvorming en hun werking, Preadvies Nederlandse juristenvereniging, Deventer:
Tjeenk Willink 2001, p. 108.
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volgens hen dat enerzijds sprake is van ‘gedwongen’ solidariteit en anderzijds
opgedrongen bescherming. Uiteindelijk is alleen voor de gemoedsbezwaarden
een regeling getroffen. Zij zijn via een gekunstelde regeling buiten het ver-
plichte stelsel gelaten (zie hfdst. 3, par. 3.3.4).

Volgens Van der Heijden c.s. is de sociale zekerheid voornamelijk publiek-
rechtelijk vormgegeven, omdat het een typische overheidstaak betreft (zie
hiervoor).>® Een privaatrechtelijke inrichting ligt volgens hen niet voor de
hand. Om te bepalen in hoeverre een sociale verzekering privaat dan wel
publiek is, kan volgens Fluit worden gelet op het feit of de deelname al dan niet
verplicht is. Daarnaast is van belang of de polisvoorwaarden door de overheid
of door private organisaties worden vastgesteld. Ook het feit of de financiering
geheel of gedeeltelijk privaat (uit verzekeringspremies) of geheel/gedeeltelijk
uit overheidsbijdragen is gefinancierd, kan bij dit onderscheid van belang
zijn.° De beslissing om een verzekeringsplicht in te voeren, wordt volgens
Fluit gedeeltelijk bepaald door verzekeringstechnische wetmatigheden en ge-
deeltelijk door politiek-sociale opvattingen over verzekerbaarheid van een
risico (zie par. 2.4.5.1). De SER merkt in dit verband op dat het antwoord op
de vraag of een risico al dan niet verzekerbaar is, en of een verzekeringsplicht
moet worden ingevoerd, niet alleen bepaald wordt door technische en eco-
nomische beperkingen, maar eveneens door maatschappelijke criteria.®!
Goudswaard c.s. merken op dat het verplichtende karakter van het socialeze-
kerheidsrecht ideologisch gezien verband houdt met het solidariteitsbeginsel,
waarop de sociale zekerheid berust. Verder spelen volgens hen financierings-
argumenten (een zo breed mogelijk draagvlak), economische argumenten
(concurrentieneutralisering) en paternalistische argumenten (bescherming
tegen onderschatting van risico’s) een rol.®? In paragraaf 2.4 wordt hier verder
op ingegaan.

Het argument om een verplichte deelname aan het socialezekerheidsstelsel
te handhaven, lijkt ook vandaag de dag nog valide, aangezien een groot deel
van de Nederlandse arbeidspopulatie - zowel werknemers als zelfstandigen -
geen toereikend inkomen heeft om zelfstandig voldoende reserves te vormen
ter dekking van de gevolgen van de risico’s van inkomensverlies die worden
veroorzaakt door arbeidsongeschiktheid, werkloosheid, ziekte en of ouderdom.
In zoverre kan de gedachte van ‘deelname van rechtswege’ - die aan het
huidige socialezekerheidsstelsel ten grondslag ligt — ook bij de loonsomheffing
van kracht blijven. Althans, in die zin dat indien een arbeidsrelatie onder het

59. PF. van der Heijden en .M. Noordam, De waarde(n) van het sociaal recht, Over beginselen van
sociale rechtsvorming en hun werking, Preadvies Nederlandse juristenvereniging, Deventer:
Tjeenk Willink 2001, p. 105.

60. PS. Fluit, Verzekeringen van solidariteit (Monografie sociaal recht nr. 24), Deventer:

Kluwer 2001, p. 23.

61. SER-advies, Onverzekerbare risico’s, Den Haag: SER 1999, p. 24, 29.

62. K.P. Goudswaard, C.A. de Kam en C.G.M. Sterks, Sociale zekerheid op het breukvlak van
twee eeuwen, Deventer: Kluwer 2000, p. 22-28.
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bereik van de loonsomheffing valt (zie hfdst. 3, par. 3.5), dit automatisch
inhoudt dat de opdrachtnemer in die arbeidsrelatie verplicht deelnemer is
aan de huidige sociale verzekeringen. Dit houdt in dat hij onder in de
materiewetten op te nemen nader te stellen voorwaarden recht heeft op een
uitkering en dat er ook een bijdrage wordt betaald (door werknemer en/of
werkgever) voor de financiering van dit socialezekerheidsstelsel. De omvang
van eventuele rechten en de financiéle bijdrage die is geleverd aan de sociale
verzekeringen staat in zoverre los van elkaar (zie par. 2.3.3.1).5% In essentie
wordt daarmee het karakter van de sociale verzekeringen niet veranderd; de
financiering wordt alleen anders vormgegeven.

2.24.5 Geen normatief karakter rechtsbeginselen

In de literatuur wordt de vraag of beginselen een normatief karakter hebben,
verschillend beantwoord. Een grote pleitbezorger voor het normatieve karak-
ter van beginselen is Hofstra. Hij definieert het begrip ‘beginselen’ als “alge-
mene regelen, welke behoren te worden gevolgd, rechtsregelen dus waaraan
binnen het geheel van de rechtsorde voor de opbouw van het belastingstelsel
normatieve kracht moet worden toegekend”.®* Hofstra is van mening dat
specifieke belastingbeginselen noodzakelijk blijven naast de beginselen uit
het algemeen staatkundige (politieke) vlak.®> Wel constateert hij dat, ondanks
het feit dat de belastingtheorie meer dan tweehonderd jaar heeft gezocht naar
beginselen die aan een verantwoorde belastingheffing ten grondslag moeten
worden gelegd, het succes niet overweldigend is geweest. Volgens Van Over-
beeke kunnen in de visie van Hofstra eigen beginselen voor de opbouw van het
belastingstelsel op het terrein van het belastingrecht niet worden gemist. Hij is
van mening dat een krachtig pleidooi voor normatieve rechtsbeginselen — ook
voor het belastingrecht - op zijn plaats is, om de schijn van gelegaliseerde roof
te voorkomen.®® Ik onderschrijf deze conclusie niet. In de huidige tijd zal veruit
de meerderheid van de bevolking begrijpen en accepteren dat er door de
overheid heffingen worden geheven om daarmee de benodigde financiéle
middelen bijeen te brengen om onze maatschappelijke wensen te kunnen
realiseren. Een goede uitleg van de noodzaak van een heffing en voorkoming
van verspilling van overheidsgelden zijn mijns inziens belangrijkere factoren
om de schijn van ‘gelegaliseerde roof' te voorkomen. Ook leidt een dergelijke
benadering tot een hogere acceptatiegraad van de heffing dan wanneer deze op

63. Dit laat overigens onverlet dat beide wel deels van dezelfde grondslagen en uitgangspunten
uit kunnen gaan. Er is alleen geen sprake van een één op één koppeling.

64. H)J. Hofstra, Inleiding tot het Nederlandse belastingrecht (Fiscale Hand en Studieboeken
nr. 1, vijfde druk), Deventer: Kluwer, p. 88.

65. H.J. Hofstra, ‘Over belastingbeginselen’, WFR 1979/1213.

66. M.P. van Overbeeke, Het begin der belastingbeginselen, Deventer: Kluwer 1982, p. 13-14.
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louter theoretische beginselen is gebaseerd. Normatieve rechtsbeginselen zijn
mijns inziens dan ook niet nodig voor de vormgeving van een goed heffingen-
stelsel. Mijn benadering sluit meer aan bij de hierna te behandelen visie van
Van den Tempel en De Langen.®’

Stevens constateert dat een individu wordt geinspireerd door zijn levens-
overtuiging, waaraan diverse grondbeginselen ontspringen.®® Alleen tegen deze
achtergrond ontvangt volgens hem alles zijn zin. Gevoelens van bijvoorbeeld
gelijkwaardigheid, rechtvaardigheid enzovoort zijn hierop terug te voeren, zodat
de afweging tussen doelmatigheidsbeginselen en gerechtigheidbeginselen puur
arbitrair is.°® Een met de visie van Stevens vergelijkbare strekking blijkt uit het
proefschrift van Van den Berge.”® Van den Berge onderscheidt een hiérarchie van
beginselen, waarbij de top gevormd wordt door het feitelijk in de volksgemeen-
schap aanwezige concrete rechtsbewustzijn, dat zijn diepste grondslag vindt in
de absolute ‘Idee der Gerechtigdheid’. Aangezien dit gerechtigheidsidee cultureel
naar tijd en plaats geboden is, zijn de beginselen van de belastingheffing relatieve
beginselen.”! Bij Van den Berge is het rechtsbewustzijn de leidraad.”?

Anders dan bij Hofstra, Stevens en Van de Berge ontbreekt bij De Langen
het normatieve element in het onderzoek. Hij meent dat het aanwijzen van
een rechtsgrond van een bepaalde belasting niets anders is dan het aantonen
dat deze belasting — met uitzondering van het draagkrachtbeginsel en het
beginsel van de geoorloofde realisatie - door de geformuleerde beginselen
gedragen wordt.”®> Van den Tempel merkt in dit verband op dat de be-
schouwingen van De Langen bij velen de gedachte wekten van het bestaan
van typisch fiscale normen, die los van de rechtsorde als geheel staan. Hij
acht dit onterecht. De beginselen zijn volgens hem niet meer dan gedachte-
lijnen die De Langen nu hier, dan daar in het geldende belastingrecht had
waargenomen, maar die geen normatieve kracht hadden. Zij kunnen toepas-
sing vinden, maar dat hoeft niet en blijft dan ook vaak uit. Autonome
belastingbeginselen passen niet bij de tegenwoordige Westerse maatschap-
pij, omdat de belastingheffing is geintegreerd in het geheel van het over-
heidsbeleid.”* Voor de belastingheffing - als onderdeel van een complex van

67. Zie hieromtrent A,J. van den Tempel, ‘Het einde van de belastingbeginselen’, WFR 1979/697.

68. L.G.M. Stevens, Belasting naar draagkracht, Deventer: Kluwer 1980, p. 34.

69. L.G.M. Stevens, Belasting naar draagkracht, Deventer: Kluwer 1980, p. 144.

70. W.H. van den Berge, Beginselen van de belastingheffing, Alphen aan den Rijn: Samson
1949, p. 5.

71. W.H. van den Berge, Beginselen van de belastingheffing, Alphen aan den Rijn: Samson
1949, p. 3.

72. W.H. van den Berge, Beginselen van de belastingheffing, Alphen aan den Rijn: Samson
1949, p. 115.

73. WJ. de Langen, De grondbeginselen van het Nederlandse belastingrecht, Alphen aan den Rijn:
Samson 1954-1958, p. 18. De reden dat De Langen een uitzondering maakt voor het
draagkrachtbeginsel en het beginsel van de geoorloofde realisatie is dat deze twee beginselen
volgens hem niet een belasting in het geheel kunnen betreffen.

74. AlJ. van den Tempel, ‘Het einde van de belastingbeginselen’, WFR 1979/5411, p. 697 e.v.

39



23 Hoofdstuk 2 [ Karakteristieken loonheffingen

maatregelen - gelden dan geen andere waarderingen en begrenzingen dan die
die voor het overheidsbeleid in het algemeen gelden. Van den Tempel constateert
dat vanaf half jaren zeventig elke opvatting over wenselijk belastingrecht bepleit
kon worden vanuit de eigen maatschappelijke beschouwing zonder dat bijzon-
dere daarvan los staande fiscale beginselen werden ingeroepen. Op de vraag wat
wenselijk is, zullen de antwoorden volgens hem uiteenlopen. In feite komt het
erop neer dat het heffen van belasting, ook als het fiscale doel voorop staat,
slechts een vraagstuk van sociaaleconomische aard in ruime zin is. De doeleinden
verschillen volgens hem niet principieel van die bij ander overheidsoptreden
(zoals het uitgavenbeleid). Ik onderschrijf de wijze waarop Van den Tempel
aankijkt tegen de rol van beginselen.

De premies sociale verzekeringen kunnen volgens De Langen tot het fiscale
gebied in ruime zin gerekend worden, zodat vanuit die zienswijze bepleit kan
worden dat bovengenoemde discussie over het normatieve karakter van de
fiscale beginselen eveneens zou kunnen gelden voor het socialezekerheids-
recht. Dit sluit ook aan bij de visie van Van den Tempel, die stelt dat de
belastingheffing - en dus ook de premieheffing sociale zekerheid - een
integraal onderdeel vormt van het overheidsbeleid. Dat de kenmerken van
de sociale zekerheid geen normatief karakter hebben, kan ook worden opge-
maakt uit het volgende. Van der Heijden c.s. constateren dat met de door hen
opgetekende sociaalrechtelijke basiswaarden de algemeen erkende uitgangs-
punten worden bedoeld, die over een langere periode een belangrijke rol
spelen bij de totstandbrenging van sociale rechtsvorming. Het gaat volgens
hen niet om een vast aantal; evolutie is van alle tijden. Ook gaat het volgens
hen om enigszins abstracte begrippen, die altijd nadere invulling hoeven.””

In dit onderzoek ga ik ervan uit dat de rechtsbeginselen die aan de loon-
belasting- en premieheffing sociale verzekeringen kunnen worden toegeschre-
ven (zie par. 2.3), geen normatief karakter hebben. Het zijn meer gedachtelijnen
die handvatten geven bij het maken van afwegingen inzake de vormgeving van
de loonbelasting, sociale verzekeringen en de loonsomheffing.

23 Beginselen belastingheffing en premieheffing sociale
verzekeringen

231 Algemeen

In hoofdstuk 1, paragraaf 1.3.5 zijn de rechtsbeginselen die aan de fiscale en
socialezekerheidswetgeving ten grondslag liggen als een van de toetsingscriteria

75. PF. van der Heijden en FM. Noordam, De waarde(n) van het sociaal recht, Over beginselen van
sociale rechtsvorming en hun werking, Preadvies Nederlandse juristenvereniging, Deventer:
Tjeenk Willink 2001, p. 74.
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voor dit onderzoek onderscheiden. Deze paragraaf behandelt deze rechtsbegin-
selen en onderzoekt in welke mate ze de loonbelasting en sociale verzekeringen
beinvloeden. De gevonden rechtsbeginselen dienen als uitgangspunt voor het
toetsen van de stelling die aan dit onderzoek ten grondslag ligt. Voor de fiscale
beginselen van belastingheffing sluit ik aan bij de indeling die De Langen heeft
gemaakt.”® Hij onderscheidt de volgende zes beginselen:

- het draagkrachtbeginsel;

- het beginsel van de bevoorrechte verkrijging;

- het profijtbeginsel,

- het welvaartsbeginsel;

- het beginsel van de minste pijn;

- het beginsel van de geoorloofde realisatie.

De eerste drie beginselen brengen het zoeken naar een rechtvaardige verde-
lingswijze tot uitdrukking. Het vierde komt volgens De Langen voort uit het
streven naar een maximum aan welvaart.”” Van Overbeeke is daarentegen van
mening dat de eerste vier beginselen meer gericht zijn op de tariefstructuur
dan op de structuur van het positieve belastingrecht.”® Volgens De Langen is
het vijfde beginsel gebaseerd op het streven naar een minimum aan indivi-
duele pijn. Het laatste beginsel komt volgens hem voort uit het streven om in
totaal een maximum van de beginselen te realiseren.”® Deze laatste twee
beginselen beheersen volgens Van Overbeeke de uitvoering van de voorgaande
beginselen.®® In tegenstelling tot de eerste drie beginselen, die afwisselend
door de wetgever kunnen worden toegepast, houdt de overheid steeds reke-
ning met het welvaartsbeginsel, het beginsel van de minste pijn en het beginsel
van de geoorloofde realisatie.

Los van bovenstaande beginselen geldt dat aan de belasting- en premie-
heffing altijd primair het doel ten grondslag heeft gelegen om de voor de
overheid benodigde financiéle middelen te verkrijgen. Naast dit primaire doel
kan de heffing van belasting bijvoorbeeld ook dienen ter verwezenlijking van
de secundaire verdeling van de inkomens.

76. WJ. de Langen, De grondbeginselen van het Nederlandse belastingrecht, Alphen aan den Rijn:
Samson 1954-1958. De Langen onderscheidt naast de zes hieronder opgenomen kenmerken
nog een groot aantal ‘onder-onderbeginselen’. Deze zijn volgens hem hetzij algemene
beginselen van behoorlijk bestuur, hetzij praktische aanbevelingen voor verstandig handelen
die met een beginsel niets te maken hebben. Deze onder-beginselen blijven hier verder
onbesproken.

77. WJ. de Langen, De grondbeginselen van het Nederlandse belastingrecht, Alphen aan den Rijn:
Samson 1954-1958, p. 405.

78. M.P. van Overbeeke, Het begin der belastingbeginselen, Deventer: Kluwer 1982, p. 10.

79. W.J. de Langen, De grondbeginselen van het Nederlandse belastingrecht, Alphen aan den Rijn:
Samson 1954-1958, p. 405.

80. M.P. van Overbeeke, Het begin der belastingbeginselen, Deventer: Kluwer 1982, p. 10.
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Voor de sociale verzekeringen ga ik uit van de rechtsbeginselen die Van der
Heijden c.s. hebben geinventariseerd.®! Met de sociaalrechtelijke beginselen
doelen zij op algemeen erkende kenmerken die over een langere periode een
belangrijke rol spelen bij de totstandbrenging van sociale rechtsvorming.?? Zij
merken op dat de keuze voor deze basiswaarden iets subjectiefs heeft en dat
daarover zeker discussie mogelijk is (niet normatief conform par. 2.2.4.5). Zij
hebben de volgende zes rechtsbeginselen (door hen aangeduid als basiswaar-
den) voor de sociale zekerheid geformuleerd: verantwoordelijkheid, bestaans-
zekerheid, bescherming, solidariteit, non-discriminatie en participatie.
Daarnaast onderscheiden ze ook nog een aantal variabele waarden, die een
uitwerking zijn van de zes ‘basiswaarden’ en kunnen variéren al naar gelang
maatschappelijke ontwikkelingen en trends zich voordoen.®* Volgens hen zijn
deze begrippen vooral van belang voor de verdelende kant van de sociale
zekerheid. Het sociaal recht streeft naar rechtvaardige verhoudingen op het
terrein van arbeid en inkomen. Dit kan mogelijk verklaren waarom er weinig
tot geen aandacht is besteed aan beginselen voor de financieringskant.3*

De fiscale rechtsbeginselen hebben echter een zodanig algemeen karakter, dat
deze ook voor andere heffingen - waaronder de financiering van de sociale
verzekeringen - bruikbaar zijn. Daarnaast speelt bij de financieringskant van de
sociale verzekeringen vooral de spanning tussen het solidariteitsbeginsel en het
equivalentiebeginsel een rol. Hieraan besteed ik aandacht in paragraaf 2.3.3.1.

232 Rechtsbeginselen in de huidige loonbelasting

In de inkomstenbelasting en de loonbelasting is naast de budgettaire functie -
als primaire functie - ook de instrumentele functie te onderkennen. Bij de
invulling van deze laatste functie kunnen elementen van de rechtsbeginselen
van De Langen worden onderscheiden.

Zo heeft de inkomstenbelasting onder andere als nevendoel om personen
die inkomen uit werk en woning genieten naar draagkracht te belasten.®> Het
draagkrachtbeginsel houdt in, dat belasting mag worden geheven in relatie tot

81. PF. van der Heijden en FEM. Noordam, De waarde(n) van het sociaal recht, Over beginselen van
sociale rechtsvorming en hun werking, Preadvies Nederlandse juristenvereniging, Deventer:
Tjeenk Willink 2001.

82. PF. van der Heijden en M. Noordam, De waarde(n) van het sociaal recht, Over beginselen van
sociale rechtsvorming en hun werking, Preadvies Nederlandse juristenvereniging, Deventer:
Tjeenk Willink 2001, p. 74.

83. PF. van der Heijden en FEM. Noordam, De waarde(n) van het sociaal recht, Over beginselen van
sociale rechtsvorming en hun werking, Preadvies Nederlandse juristenvereniging, Deventer:
Tjeenk Willink 2001, p. 95 e.v.

84. Zie AHJ. Lennaerts, die tot eenzelfde constatering komt in zijn inleiding op de algemene
ledenvergadering van de Nederlandse Juristen-Vereniging over het preadvies De waarde(n)
van het sociaal recht, Over beginselen van sociale rechtsvorming en hun werking, Deventer:
Kluwer 2002, p. 62.

85. Onder vermogen versta ik hier inkomsten die onder de heffing van box 2 dan wel
box 3 vallen.
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de omvang van ieders niet voor het levensonderhoud noodzakelijke, bereik-
bare behoeftebevrediging, en wel in de ethisch meest bevredigende relatie.®%
Deze wordt door het evenredige nutsoffer gerealiseerd.®” Wanneer er wordt
gesproken over belastingheffing naar draagkracht, wordt volgens De Langen
meestal niet méér bedoeld dan dat het belastingbedrag afhankelijk is van, stijgt
en daalt met de grootte van het inkomen. Het gaat in feite alleen om een
‘ethische bevredigende belastingdruk op als rechtvaardig aanvaarde inko-
mens’.®® Van den Tempel is van mening dat de praktische betekenis van het
denken over de vraagstukken rond draagkracht misschien wel vooral geweest
is, dat men beter ging beseffen dat de inrichting van de belastingen verant-
woord dient te zijn.8° Het draagkrachtbeginsel speelt vooral een rol bij de
keuzes over de (mate van) herverdeling van inkomen tussen verschillende
individuen. Hiervoor zijn persoonlijke facetten van het individu die de mate
van draagkracht bepalen van groot belang. Bij de vormgeving van de inkom-
stenbelasting kan dit beginsel mijns inziens wel handvatten bieden, omdat die
heffing uitgaat van het totale inkomen (arbeid en vermogen) van het individu.
Het element van draagkracht komt binnen de inkomstenbelasting onder meer
tot uitdrukking in de progressieve tariefstructuur, de persoonsgebonden
aftrekken en het heffingsvrije inkomen (thans: heffingskortingen). Daarnaast
wordt ook met draagkracht verminderende omstandigheden als het hebben
van kinderen, invaliditeit dan wel ouderdom rekening gehouden via allerlei
heffingskortingen en vrijstellingen. De inkomstenbelasting bevat geen neven-
doelen die specifiek gerelateerd zijn aan inkomsten uit dienstbetrekking,
omdat de inkomstenbelasting wat deze inkomsten betreft voornamelijk ver-
wijst naar de loonbelasting.”®

Daarnaast zijn in de loop van de jaren zaken die betrekking hebben op de
persoonlijke levenssfeer van de werknemer nagenoeg geheel uit de heffing van
loonbelasting geélimineerd en overgeheveld naar de inkomstenbelasting.
Doordat de loonbelasting qua tariefstructuur wel aansluit bij de inkomsten-
belasting, kan gesteld worden dat het draagkrachtbeginsel in de loonbelasting

86. Door toevoeging van het woord ‘bereikbare’ omvat volgens De Lange de draagkracht mede
de besparingen. Volgens De Langen is de ethisch meest bevredigende relatie die wij
kennen daar waar de wil tot inkomenscorrectie ontbreekt of - wanneer daarvan geabstra-
heerd wordt - die waarbij de belastingheffing een evenredig deel aan de omvang van ieders
behoeftebevrediging onttrekt (het evenredige nutsoffer).

87. W.J. de Langen, De grondbeginselen van het Nederlandse belastingrecht, Alphen aan den
Rijn: Samson 1954-1958, p. 38.

88. W.J. de Langen, De grondbeginselen van het Nederlandse belastingrecht, Alphen aan den
Rijn: Samson 1954-1958, p. 57/58.

89. AJ. van den Tempel, ‘Het einde van de belastingbeginselen’, WFR 1979/699.

90. Het kenmerk van draagkracht komt overigens nog sterker tot uitdrukking in de nauw met de
inkomstenbelasting verbonden AWIR (Wet van 23 juni 2005 tot harmonisatie van inko-
mensafhankelijke regelingen, Stb. 2005, 344). Deze wet bevat zelfs een artikel waarin over
draagkracht wordt gesproken. De mate van draagkracht wordt hier gekoppeld aan een
toetsinkomen. Op grond van deze wet worden momenteel de kinderopvang-, de zorg- en de
huurtoeslag uitbetaald.
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vooral nog naar voren komt in deze progressieve tariefstructuur en heffings-
kortingen.®! Als gevolg van het feit dat aftrekposten niet via de loonbelasting,
maar via het stelsel van voorlopige teruggaven moeten worden geéffectueerd,
is de draagkrachtkarakteristiek in de loonbelasting veel minder sterk verte-
genwoordigd dan in de inkomstenbelasting.

Daarnaast zijn er elementen te onderscheiden die passen binnen het wel-
vaartsbeginsel. Dit beginsel houdt in dat de belasting op een zodanige wijze
wordt geheven, dat de welvaart van de bevolking zo weinig mogelijk wordt
geschaad en zo veel mogelijk wordt bevorderd. Onder dit beginsel zijn alle
nevendoeleinden gebracht die de belastingheffing naast haar hoofddoel kent:
de verschaffing aan de overheid van de door haar daarvoor vereiste geld-
middelen.®® Het welvaartsbeginsel vormt de basis voor alle instrumentele
bepalingen die in de loonbelasting (en de inkomstenbelasting) zijn opgeno-
men. Een voorbeeld hiervan is de tariefdifferentiatie bij de ter beschikking
gestelde auto.>® Het welvaartsbeginsel komt ook tot uitdrukking in de nauw
met de loonbelasting verbonden Wet vermindering afdracht loonbelasting en
premies volksverzekeringen.

Vooral het beginsel van de minste pijn komt in de loonbelasting sterk naar
voren. Op grond van dit beginsel wordt de belasting op zodanige wijze
geheven, dat voor de belastingplichtige het ontnemen van de beschikkings-
macht over zijn geldmiddelen zo weinig mogelijk pijn veroorzaakt. De belas-
ting wordt dus geheven op zodanige wijze dat dit in psychisch opzicht zo
weinig mogelijk pijn veroorzaakt.®* De Wet LB 1964 is eigenlijk een invulling
van dit rechtsbeginsel, omdat het in veel gevallen als voorheffing op de
inkomstenbelasting fungeert en als zodanig voor de belastingplichtige op een
‘ongemerkte’ wijze wordt geheven. Hij heeft slechts oog voor zijn nettoloon. De
Langen merkt op dat dit beginsel op zijn beurt het draagkrachtbeginsel en het
welvaartsbeginsel opzij kan zetten. Op grond van dit beginsel kan de systema-
tiek waarin de loonbelasting (en de loonsomheffing) als verrekenbare voor-
heffing op de inkomstenbelasting wordt gehanteerd, worden gerechtvaardigd.
Anderzijds passen ook de systematiek van eindheffing en het streven naar
minimale administratieve verplichtingen in deze gedachte.

Tot slot bevat de loonbelasting kenmerken van het beginsel van de geoor-
loofde realisatie. Dit beginsel houdt in dat het streven van de wetgever
erop gericht is de overige rechtsbeginselen niet verder te realiseren dan

91. De Langen plaatst de progressieve tariefstructuur ook onder het beginsel van de
bevoorrechte verkrijging.

92. WJ. de Langen, De grondbeginselen van het Nederlandse belastingrecht, Alphen aan den
Rijn: Samson 1954-1958, p. 235. In hfdst. 5 van zijn boek De grondbeginselen van het
Nederlandse belastingrecht heeft De Langen alle nevendoeleinden besproken en geordend.
Deze blijven hier verder onbesproken.

93. Art.13bis en hfdst. [IB Wet LB 1964.

94. WJ. de Langen, De grondbeginselen van het Nederlandse belastingrecht, Alphen aan den
Rijn: Samson 1954-1958, p. 344.
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geoorloofd is.%° De wetgever dient de belangen van de belastingplichtige voor
ogen te houden. Daarnaast dient hij in aanmerking te nemen dat de adminis-
tratieve verplichtingen van degenen die verplicht zijn bij de uitvoering van de
wetgeving hun medewerking te verlenen niet boven het noodzakelijke uit-
gaan.®® Dit beginsel eist dat kleinigheden worden verwaarloosd.”” Dit rechts-
beginsel bevat volgens De Langen het rationele deel van de theorie, dat wordt
beinvloed door de tendens in het menselijke denken.®® Binnen de loonbelasting
komt dit rechtsbeginsel tot uitdrukking in de artiesten- en beroepssporters-
regeling en enkele forfaitaire vrije vergoedingen/verstrekkingen.®® Daarnaast
past het feit dat de afdrachtverminderingen kunnen worden verrekend met alle
af te dragen loonbelasting - ook van werknemers waarvoor geen recht op
afdrachtvermindering bestaat — binnen het beginsel van de geoorloofde realisa-
tie. Op grond van het beginsel van de geoorloofde realisatie kan worden
verdedigd dat de loonbelasting (en de loonsomheffing) zo eenvoudig mogelijk
moet worden vormgegeven om de gewenste doelstellingen te bereiken, waarbij
de administratieve verplichtingen voor de werkgevers en werknemers tot het
minimum beperkt worden. Ook het toepassen van open normen en het beperken
van de instrumentele functie in verband met de door de werkgever geleverde
herendiensten passen binnen het kader van dit beginsel. De loonbelasting legt in
veel gevallen echter zeer gedetailleerde administratieve verplichtingen op aan
inhoudingsplichtigen. Daarnaast is de regelgeving rond de invulling van het begrip
‘werknemer’, dat een species is van het genus ‘inhoudingsplichtige’, vaak on-
duidelijk en is de afbakening van het loonbegrip op tal van punten omslachtig en
niet eenduidig geformuleerd. Op grond hiervan kan worden gesteld dat het
beginsel van optimale realisatie en het beginsel van de minste pijn nog niet ten
volle tot hun recht zijn gekomen.

233 Rechtsbeginselen in de huidige sociale verzekeringen

In par 3.1 heb ik geconstateerd dat de rechtsbeginselen die voor de loon-
belasting gelden ook bruikbaar zijn voor de financieringskant van de sociale
verzekeringen. Daarnaast speelt bij de sociale verzekeringen de spanning
tussen het solidariteitsbeginsel en het equivalentiebeginsel een belangrijke

95. WJ. de Langen, De grondbeginselen van het Nederlandse belastingrecht, Alphen aan den
Rijn: Samson 1954-1958, p. 39.

96. W.J. de Langen, De grondbeginselen van het Nederlandse belastingrecht, Alphen aan
den Rijn: Samson 1954-1958, p. 283.

97. W.J. de Langen, De grondbeginselen van het Nederlandse belastingrecht, Alphen aan den
Rijn: Samson 1954-1958, p. 45.

98. WJ. de Langen, De grondbeginselen van het Nederlandse belastingrecht, Alphen aan
den Rijn: Samson 1954-1958, p. 403.

99. Hfdst. 7 en hfdst. IIA Wet LB jo. hfdst. 4 Uitvoeringsregeling Loonbelasting 2001. Als
voorbeelden kunnen hier dienen de vrijstelling voor (mobiele) telefoons als het verbruik
meer dan 10% zakelijk is (art. 15b lid 1 onderdeel f Wet LB) en de regeling voor producten
eigen bedrijf (art. 41 Uitv.reg. LB 2001).
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rol. In deze paragraaf ga ik hier verder op in. In paragraaf 2.3.4 beoordeel ik in
hoeverre deze beide beginselen als criterium voor het toetsen van de stelling
die aan dit onderzoek ten grondslag ligt relevant zijn.

2.3.3.1 Solidariteit versus equivalentie

In de literatuur wordt de verhouding tussen equivalentie en solidariteit vaak
beschreven als de verhouding tussen twee communicerende vaten.'°®© Wanneer
de equivalentie tussen risico, premie en prestatie sterk is, wordt de verzekering in
geringe mate door solidariteit gekenmerkt en wanneer de band tussen risico,
premie en prestatie zwak is, heeft de verzekering een solidair karakter. Door deze
‘meer of minder’ begripshantering is het volgens Fluit mogelijk om een ge-
nuanceerd onderscheid te maken tussen verschillende soorten verzekeringen.
Niet alleen tussen particuliere en sociale verzekeringen, maar ook tussen volks-
en werknemersverzekeringen. Volgens Goudswaard c.s. kan worden gesteld dat
naarmate verzekeringen meer aan het marktmechanisme worden overgelaten,
het aannemelijk is dat de corresponderende premies worden ervaren als de prijs
voor een duidelijke tegenprestatie.'®! Volgens De Kam c.s. zijn de volksverzeke-
ringen gebaseerd op het solidariteitsbeginsel en de werknemersverzekeringen
op het equivalentiebeginsel.'®

Het solidariteitsbeginsel was een belangrijke drijfveer voor de wetgever aan
het begin van de vorige eeuw om tot een stelsel van sociale zekerheid te
komen. Weijel constateerde dat naast solidariteit ook eigenbelang - het veilig-
stellen van de machtspositie door middel van politieke rust — een belangrijke
drijfveer is geweest.!®> Deze garantiefunctie is ook door Stevens onderkend.!%*
Solidariteit wordt door Van der Heijden c.s. omschreven als de bereidheid van
een individu of een groep om anderen te laten delen in de voordelen waarover
zij beschikken, zonder daarvoor een (gelijkwaardige) tegenprestatie te
verlangen.!®® Solidariteit is in essentie gebaseerd op het besef dat iedereen
de kans loopt op de solidariteit van anderen een beroep te moeten doen.

100. PS. Fluit, Verzekeringen van solidariteit (Monografie sociaal recht nr. 24), Deventer:
Kluwer 2001, p. 31, 32.

101. K.P. Goudswaard, C.LJ. Caminada en H. Vording, ‘Hoe moet de verzorgingsstaat worden
gefinancierd?’, Tijdschrift voor Openbare Financién, jaargang 36, nr. 6, p. 263-274.

102. C.A. de Kam, G.M. Sterks en G.M.J. Veldkamp, Kluwer schets van de leer van de
sociale zekerheid, Deventer: Kluwer 1989, p. 22-23. Zie in gelijke zin K.P. Goudswaard,
C.LJ. Caminada en H. Vording, ‘Hoe moet de verzorgingsstaat worden gefinancierd’, Tijdschrift
voor Openbare Financién, jaargang 36, nr. 6, p. 263-274.

103. J.A. Weijel, Achtergronden van sociale zekerheid: korte geschiedenis van een sociaal
verschijnsel, Amsterdam: De Erven Bohn 1973, p. 15.

104. L.G.M. Stevens, Naar een solidaire participatiemaatschappij, Belastingbeginselen en
fiscale instrumenten als concretiseringsmogelijkheden, Willem Drees Lezing 2008, Deventer:
Kluwer 2008, p. 55.

105. P.F. van der Heijden en FEM. Noordam, De waarde(n) van het sociaal recht, Over beginselen van
sociale rechtsvorming en hun werking, Preadvies Nederlandse juristenvereniging, Deventer:
Tjeenk Willink 2001, p. 89.
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Economisch bezien zijn sociale verzekeringen een correctie op de (primaire)
inkomensverdeling, zoals deze door deelname aan het productieproces tot
stand komt (zie par. 2.4).

Solidariteit komt in het Nederlandse socialezekerheidsstelsel mede tot uit-
drukking in de (ten dele) bekostiging van de sociale zekerheid uit de algemene
middelen, in premieverschuldigdheid zonder dat risico wordt gelopen, in
veronderstelde, maar niet getoetste behoeften, in premies die niet correspon-
deren met individuele risico’s, toepassing van het omslagstelsel enzovoort.

Volgens Fluit ligt in de solidariteit — die de basis vormt van de Nederlandse
sociale verzekeringen - de kern van het verschil tussen sociale en particuliere
verzekeringen.!”® Solidariteit kan volgens hem in verschillende hoedanighe-
den worden gebruikt. Hij is van mening dat solidariteit pas een rol kan spelen
als een collectieve verantwoordelijkheid het uitgangspunt is. Binnen het
collectief worden vervolgens — op basis van solidariteit - de opbrengsten en
kosten onevenredig verdeeld. In de studie van Fluit wordt het begrip ‘solida-
riteit’ dan ook gebruikt in de zin van de verdelende rechtvaardigheid.
Overwegingen van sociaal-politieke wenselijkheid, rechtvaardigheid en doel-
matigheid bepalen in deze visie de toedeling van verantwoordelijkheid. Dit in
tegenstelling tot ruil- en vereffenende rechtvaardigheid, waar het streven naar
evenwicht tussen twee partijen centraal staat.!®” Bij ruilrechtvaardigheid
behoren de prestaties gelijkwaardig te zijn, terwijl bij het solidariteitsbeginsel
van een dergelijk evenwicht geen sprake is; de een geeft meer dan hij krijgt en
de ander krijgt meer dan hij geeft.

Het equivalentiebeginsel (verzekeringsbeginsel) is de tegenpool van het
solidariteitsbeginsel. Op grond van het equivalentiebeginsel dient er verzeke-
ringstechnisch gezien een evenredige relatie te zijn tussen de hoogte van de te
betalen premie en de omvang van het risico dat de verzekeraar loopt. Daar-
naast dient er een evenredige relatie te zijn tussen de hoogte van de premie die
de verzekerde betaalt en de schade-uitkering waarop hij onder voorwaarden
recht heeft.!® Volgens Veldkamp eist het equivalentiebeginsel dat de maat-
schappelijke waardering van de prestaties van twee partijen gelijk is. Er moet

106. PS. Fluit, Verzekeringen van solidariteit (Monografie sociaal recht nr. 24), Deventer:
Kluwer 2001, p. 1-9.

107. PS. Fluit, Verzekeringen van solidariteit (Monografie sociaal recht nr. 24), Deventer: Kluwer
2001, p. 11. Geen van beide partijen mag na de vereffening van schade verlies of winst
hebben. De vergoeding dient bij de vereffende rechtvaardigheid precies gelijk te zijn aan de
omvang van de schade.

108. PF. van der Heijden en FM. Noordam, De waarde(n) van het sociaal recht, Over beginselen van
sociale rechtsvorming en hun werking, Preadvies Nederlandse juristenvereniging, Deventer:
Tjeenk Willink 2001, p. 90. Zie eveneens W. van Oorschot, C. Boos en L. Gelijnse,

Solidair of selectief: een evaluatie van het selectieve marktmodel in de sociale zekerheid,
Deventer/Utrecht: Kluwer/SOVAC 1996, p. 14. e.v.

47



233 Hoofdstuk 2 [ Karakteristieken loonheffingen

een evenwicht zijn tussen de premieopbrengst en de uitkeringen. Tevens dient
de premie afgestemd te zijn op het risico van de verzekering.'®

Aan het gebruik van het verzekeringsbegrip en het verzekeringssysteem in
de opbouw van ons stelsel van sociale verzekeringen werd, en wordt, sociaal
politiek zeer grote waarde toegekend.!'® Er bestaat echter verschil van inzicht
over wat de precieze betekenis van het equivalentiebeginsel voor de sociale
zekerheid is.

Volgens Veldkamp geldt in het algemeen dat het er bij verzekeringen om
gaat dat er een kwade kans is, die velen — dan wel de gehele bevolking lopen
c.q. loopt - waardoor schade kan worden geleden en dat er daarom een
organisatie wordt gevormd waarbinnen men door een premiebetaling, van
welke aard en onder welke naam dan ook, gevrijwaard kan worden tegen de
eventuele schade. Hij constateert dat de voorstanders van de sociale verzeke-
ringen via een stelsel van verzekering het verzekeringsidee aanvankelijk
onderbouwden met de leer van een rechtvaardig arbeidsloon.'"! Omdat de
omvang van de betaalde lonen voor de arbeider niet toereikend waren om een
reserve voor moeilijker tijden te vormen, moest daarvoor het middel van de
verplichte verzekering worden toegepast. Veldkamp concludeert dat we ons
achteraf bezien kunnen afvragen of men principieel vo6r verzekering koos en
in het zelf betalen en de gekozen organisatievorm een (belangrijk) bijkomend
voordeel zag, of dat men primair de grote waarde zag in het zelf betalen en de
gekozen organisatievorm en daarvoor verzekering een geéigend middel vond.
In zijn inaugurele rede concludeerde Veldkamp overigens dat de verzekerings-
gedachte met name in het naoorlogse Nederlandse socialezekerheidsstelsel
slechts in beperkte mate bepalend is. Hij pleitte er toen voor om het ge-
kunstelde verzekeringsbegrip uit de sociale verzekeringen te verwijderen.
Afscheid nemen van het verzekeringsbegrip zou volgens hem niet hoeven te
betekenen dat een aantal waardevolle elementen van het verzekeringsdenken
eveneens zou moeten verdwijnen.

109. G.MJ. Veldkamp, Individualistische karkatertrekken in de Nederlandse sociale
arbeidsverzekering, Alphen aan den Rijn: N. Samson N.V. 1949, p. 12.

110. G.MJ. Veldkamp, Inleiding tot de sociale zekerheid en de toepassing ervan in Nederland
en Belgié, Deventer: Kluwer 1978, p. 6-10.

111. G.MJ. Veldkamp, Inleiding tot de sociale zekerheid en de toepassing ervan in Nederland en
Belgié, Deventer: Kluwer 1978, p. 7. Met de leer van een rechtvaardig arbeidsloon werd
bedoeld dat het loon van de arbeider voldoende moest zijn om ook te voorzien in
omstandigheden waarin hij door factoren buiten zijn schuld niet kon werken of wanneer hij
bijzondere lasten te dragen zou krijgen. Veldkamp constateert verder dat de rechtsgrond van
het rechtvaardige arbeidsloon later zou worden ingepast in het recht op zelfontplooiing en
recht op gelijke kansen. Hij verwijst in dit verband naar het Ontwerp van Wet op de
arbeidsongeschiktheidsverzekering, MvT p. 2 en ook naar W.F. de Gaay-Fortman,
Handelingen I 1965-1966 p. 339 e.v. en tot slot naar N.E.H. van Esveld, ‘Een nieuwe rechts-
grond der sociale verzekering’, SMA 1966.
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Veldkamp is van mening dat de sociale verzekering geen verzekering meer
is.l'2 De sociale verzekering heeft volgens hem een solidair karakter, dat is
gebaseerd op het solidariteitsbeginsel. Dit betekent dat bij de sociale verzeke-
ringen, in tegenstelling tot de particuliere verzekeringen, het recht op uitkering
van rechtswege is vastgelegd en niet afhangt van de premiebetaling. Een
causaal verband tussen premie en risico ontbreekt. Daarnaast is het weren
van slechte risico’s ongebruikelijk. Wel vertonen de sociale verzekeringen
volgens Veldkamp nog enige overeenkomst met particuliere verzekeringen,
bijvoorbeeld op het gebied van de premiebetaling en de gemeenschappelijke
doelstelling om te fungeren als “planmatige voorzorg tegen verliezen van
vermogensbestanddelen die individuele huishoudens ten gevolge van be-
paalde tijdelijke en onverwachte eventualiteiten kunnen treffen”. Aan de
andere kant is Veldkamp van mening dat de doelstelling van beide soorten
verzekeringen principieel verschilt.

Fluit geeft in zijn onderzoek aan dat er tegen dit onderscheid van Veldkamp
wel het nodige is in te brengen.!"® Zo is volgens hem de grens tussen privaat en
publiek bij de sociale verzekering niet altijd eenvoudig te bepalen.!*

Uit het voorgaande valt op te maken dat het equivalentiebeginsel aan het
begrip ‘causaliteit’” wordt gekoppeld. Fluit onderscheidt drie vormen van
causaliteit. Aan de hand van deze drie causaliteitsrelaties geeft hij aan in welke
opzichten de sociale verzekeringen zich steeds verder verwijderd heeft van de
verzekeringsgedachte.

De eerste vorm van causaliteit is die tussen risico en prestatie. Deze verhou-
ding houdt in dat alleen recht op uitkering kan ontstaan als het risico zich
voordoet.'”® Sterke equivalentie tussen verzekerde onzekere schadegebeurte-
nis en de uitkering houdt in dat er alleen recht op een uitkering bestaat indien
een nauwkeurig omschreven schadegebeurtenis plaatsvindt. Mijns inziens is in
de huidige vormgeving van de sociale verzekeringen een redelijke mate van
causaliteit te onderkennen tussen risico en prestatie. De toegangseisen voor het
recht op een uitkering zijn de afgelopen jaren immers sterk aangescherpt. Deze
vorm van causaliteit en dus equivalentie is echter geen onderdeel van dit
onderzoek, aangezien deze primair betrekking heeft op de verdelende kant van
de sociale verzekeringen.

Een tweede vorm van causaliteit die Fluit onderkent, is die tussen risico en
premie. Equivalentie tussen schadekans en premie houdt volgens Fluit in dat de

112. G.MJ. Veldkamp, Inleiding tot de sociale zekerheid en de toepassing ervan in Nederland
en Belgié, Deventer: Kluwer 1978, p. 22-31.

113. PS. Fluit, Verzekeringen van solidariteit (Monografie sociaal recht nr. 24), Deventer:
Kluwer 2001, p. 23.

114. Zie par. 2.3.3 voor onderscheid publiek of privaatrechtelijk.

115. PS. Fluit, Verzekeringen van solidariteit (Monografie sociaal recht nr. 24), Deventer:
Kluwer 2001, p. 33-36.
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premie in een evenredige verhouding staat tot de schadekans.'® Een hogere
schadekans leidt tot een evenredig hogere premie. De equivalentie tussen
premie en kans is volgens Fluit sterk als de hoogte van de premie in hoge mate
wordt gedifferentieerd en afgestemd op de hoogte van de schadekans. Hoe
sterker deze afstemming, hoe minder de verzekering wordt bepaald door
solidariteit. De premie hoeft volgens Fluit niet afgestemd te zijn op het te
verwachten risico, maar kan ook worden bepaald aan de hand van een te voren
toegeschreven risico. Op die manier wordt de schadekans van een ieder gelijk
gesteld aan het gemiddelde risico van de groep, ook al verschillen de risico’s
van de afzonderlijke leden van de groep. Er is dan sprake van solidariteit
binnen de groep.!”” Binnen de Nederlandse sociale zekerheid speelt deze
risicosolidariteit een sterke rol. In feite wordt de gehele (werknemers)popu-
latie van Nederland als één risicogroep gezien. Slechts op een enkel deelgebied
wordt in beperkte mate premiedifferentiatie toegepast (zie hfdst. 5). Hierdoor
kan mijns inziens niet worden gesproken van een dominante rol van equiva-
lentie, omdat de solidariteit in dit geval te ver is doorgevoerd. Andere dan
verzekeringstechnische overwegingen bepalen de hoogte van de premie en de
hoogte van de uitkeringen, zoals solidariteit en inkomensbeleid. Ook volgens
Veldkamp wordt bij de sociale verzekeringen niet aan de eis voldaan dat er
sprake is van equivalentie tussen premie en risico.!’®

Een tweede manier waarop volgens Fluit kan worden afgeweken van de
regel ‘hoe hoger het risico, hoe hoger de premie’ is aan de orde wanneer de
hoogte van de premie (mede) wordt bepaald door het inkomen.!™® Deze risico-
en premiesolidariteit gaan vaak samen. Dit betekent dat de hoogte van de
premie wordt afgestemd op het gemiddelde risico van de groep verzekerden
met een uiteenlopend individueel risico en op de hoogte van het inkomen van
de individueel verzekerden.

Tot slot onderkent Fluit causaliteit tussen premie en prestatie. Equivalentie
tussen premie en prestatie houdt in dat de uitkering in beginsel op individueel
niveau moet worden gedekt door de premieopbrengst.'?° In dit verband kan de
parallel worden getrokken met het onderscheid dat we kennen bij risicover-

116. Bij een loondervingverzekering wordt volgens Fluit de verwachte schadeomvang bepaald
door enerzijds de hoogte van het loon en anderzijds de verwachte uitkeringsduur. De hoogte
van de premie is volgens hem afhankelijk van enerzijds de omvang van de schade en
anderzijds de hoogte van het risico.

117. W. van Oorschot, C. Boos en L. Gelijnse, Solidair of selectief: een evaluatie van het
selectieve marktmodel in de sociale zekerheid, Deventer/Utrecht: Kluwer/SOVAC 1996,

p. 16 spreken in dit verband van risico solidariteit.

118. G.MJ. Veldkamp, Individualistische karkatertrekken in de Nederlandse sociale arbeidsverzeke-
ring, Alphen aan den Rijn: N. Samson N.V. 1949, p. 158.

119. W. van Oorschot, C. Boos en L. Gelijnse, Solidair of selectief: een evaluatie van het selectieve
marktmodel in de sociale zekerheid, Deventer/Utrecht: Kluwer/SOVAC, 1996, p. 16 spreken in
dit verband van premie solidariteit. Volgens Fluit staat de vraag of premies draagkrachtaf-
hankelijk zijn overigens los van de vraag of de premie is afgestemd op het verwachte risico.

120. G.MJ. Veldkamp, Inleiding tot de sociale zekerheid en de toepassing ervan in Nederland
en Belgié, Deventer: Kluwer 1978, p. 11-12.
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zekeringen versus kapitaaldekkingsverzekeringen. Bij risicoverzekeringen
draait het om risico-overdracht; de kans dat de schadegebeurtenis intreedt
wordt verzekerd, terwijl de hoogte van de uitkering in de regel afhankelijk is
van de omvang van de gerealiseerde schade.'”! Bij kapitaaldekkingsverzeke-
ringen - of opbouwverzekeringen zoals Van Oorschot deze noemt - is meer
sprake van een spaarsysteem. De uitkering is in een dergelijk geval afthankelijk
van de totaal in het verleden betaalde premie. Als de omvang van de prestatie
niet evenredig stijgt met een stijging van de premiebetaling, dan spreekt men
volgens Van Oorschot van prestatiesolidariteit. Volgens Veldkamp is het niet
relevant of de dekking van de aanspraken door premiebetalingen gebeurt op
basis van het equivalentiebeginsel met zeer wijde nuances, of op basis van een
solidariteitsbeginsel met zeer wijde nuances. Volgens hem moet het in elk
geval geschieden op basis van een met goede actuarieel en financieel econo-
mische becijferingen onderbouwde vaste rekenkundige grondslag. Dit kan ook
een omslagstelsel zijn. Treub is van mening dat voor de sociale verzekeringen
geen koppeling zou moeten plaatsvinden tussen de uitkering en de duur van de
bijdragestortingen.'?”> Dit omdat er volgens hem geen relatie is tussen de
behoefte aan de vergoeding en de periode gedurende welke aan de verzekering
is bijgedragen. Bij de sociale verzekering bestaat de betrekking tussen premie
en prestatie niet of nauwelijks meer; er is recht op uitkeringen, ook als er geen
premie is betaald.!?> Ook Van Oorschot constateert dat er binnen de sociale
zekerheid geen sterke relatie is tussen ‘het recht hebben op een uitkering’ en
‘het feitelijk betaald hebben van premies’.!** Het verband tussen premie en
uitkering is bij de werknemersverzekeringen wel sterker dan bij de volks-
verzekeringen.!?>

Levensbach is van mening dat het voor sociale verzekeringen in het geheel
niet van belang is dat er een relatie is tussen individuele premiebetaling en
individueel uitkeringsbedrag.!?® Ook acht hij het niet van belang dat er een
relatie is tussen het individuele premiebedrag en de individuele schade- of
uitkeringskans. Voor Levensbach maakt het ook niet uit wie de premie be-
taalt.'”” Voor hem was uitsluitend van belang dat een organisatie voor het

121. W. van Oorschot, C. Boos en L. Gelijnse, Solidair of selectief: een evaluatie van het selectieve
marktmodel in de sociale zekerheid, Deventer/Utrecht: Kluwer/SOVAC 1996, p. 18-20.

122. M\W.E. Treub, Sociale verzekering, Amsterdam: Scheltema&Holkema 1906, p. 31 e.v.

123. Als de vrijwillige verzekering buiten beschouwing wordt gelaten, is slechts één uitzondering
te onderscheiden, te weten de korting van de AOW in verband met schuldige nalatigheid.

124. W. van Oorschot, C. Boos en L. Gelijnse, Solidair of selectief: een evaluatie van het selectieve
marktmodel in de sociale zekerheid, Deventer/Utrecht: Kluwer/SOVAC 1996, p. 18.

125. Zie ook K.P. Goudswaard, C.LJ]. Caminada en H. Vording, ‘Hoe moet de verzorgingsstaat
worden gefinancierd’, Tijdschrift voor Openbare Financién, jaargang 36, nr. 6, p. 263-274. Zij
constateren dat de werknemersverzekeringen meer kenmerken van het equivalentiebeginsel
heeft, terwijl de volksverzekeringen sterker uitgaan van het solidariteitsbeginsel.

126. M.G. Levenbach, Sociale verzekering, Overdruk uit Nederlands Bestuursrecht, Alphen aan den
Rijn: Samson 1953, pag 780.

127. Dit kon in zijn gedachtegang zelfs gebeuren door de overheid.
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dragen van het risico voor een collectiviteit werd getroffen, waardoor in bepaalde
omschreven gevallen voor individuele kansdragers een omschreven recht op
prestatie ontstaat. Veldkamp merkt op dat hij het met de visie van Levensbach
eens is, met dien verstande dat hij voor sociale verzekeringen essentieel acht
dat ter financiering van die verzekeringen een heffing wordt gerealiseerd -
ongeacht wie haar betaalt - over het inkomen of vermogen van de personen die
onder de verzekering vallen.'?® Veldkamp constateert dat wat beoogd is met het
gebruik van de term ‘verzekering’, niet meer of minder is dan het leggen van een
bijzondere verantwoordelijkheid bij degenen die betrokken zijn bij de sociale
zekerheid - traditioneel werkgevers en werknemers - door een speciaal heffings-
systeem. Volgens hem geeft de ontkoppeling van de sociale zekerheid van de
quasi verzekeringsgrondslagen in de eerste plaats de mogelijkheid de heffings-
grondslagen nog losser te maken van de prestatiegrondslagen en zo op hun
wezenlijke sociaaleconomische betekenis en werking te beschouwen, namelijk
enerzijds op hun draagkrachtbetekenis en anderzijds op hun kostenbetekenis. In
de tweede plaats geeft de ontkoppeling de mogelijkheid veel eenvoudiger
heffingssystemen te kiezen.'?® Pieters merkt in dit verband op dat hoewel
socialeverzekeringssystemen doorgaans werken met specifieke socialezeker-
heidsbijdragen, de financiering van een regeling via de belastingen niet het
socialezekerheidskarakter aan de regeling ontneemt.’® Dit zou fiscalisering van
de premieheffing sociale verzekeringen mogelijk kunnen maken (zie hfdst. 5,
par. 5.6.3.1). In de volgende paragraaf analyseer ik welke rol solidariteit en
equivalentie binnen de (premieheffing) volks- en werknemersverzekeringen
spelen.

2.3.3.2 Solidariteit en equivalentie in de huidige premieheffing sociale
verzekeringen

De AOW, Anw, AWBZ en Zvw worden gekenmerkt door het feit dat deze
regelingen globaal gesproken gelden voor alle ingezetenen van Nederland en
alle niet-ingezetenen die in Nederland in dienstbetrekking werkzaam zijn (zie
hfdst. 3). De financiering van de volksverzekeringen vindt deels plaats uit
premieopbrengsten die zijn geheven op basis van het omslagstelsel en deels uit
de algemene middelen. Het is voor het verkrijgen van een uitkering - met
uitzondering van de schuldige nalatigheid bij de AOW - niet relevant of er
daadwerkelijk premie is betaald. De hoogte van de uiteindelijk te ontvangen
AOW- en Anw-uitkeringen zijn primair afhankelijk van het aantal jaren dat
men als verzekerde is aangemerkt. Er is geen relatie met de hoogte van het

128. G.M.J. Veldkamp, Inleiding tot de sociale zekerheid en de toepassing ervan in Nederland
en Belgié, Deventer: Kluwer 1978, p. 9-14.

129. G.M.]J. Veldkamp, Inleiding tot de sociale zekerheid en de toepassing ervan in Nederland
en Belgié, Deventer: Kluwer 1978, p. 16.

130. D.C.H.M. Pieters, Inleiding tot de beginselen van de sociale zekerheid, Deventer/|
Utrecht: Kluwer/SOVAC 1995, p. 25.
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inkomen in het verleden. De jaarlijks benodigde middelen om de lopende
uitkeringen te bekostigen worden deels verkregen uit premieheffing (op basis
van een omslagstelsel) en deels uit de algemene middelen. Op basis hiervan kan
geconcludeerd worden dat de volksverzekeringen sterke trekken hebben van
solidariteit en dat het equivalentiebeginsel geen feitelijke rol van betekenis speelt.

De WW, WIA, WAO en ZW bieden dekking tegen het risico van arbeidson-
geschiktheid, ziekte en werkloosheid. Voor deze verzekeringen is - globaal
gesproken - verzekerd iedereen die in (fictieve) dienstbetrekking werkzaam-
heden verricht en de leeftijd van 65 jaar nog niet heeft bereikt (zie hfdst. 3). De
jaarlijks benodigde middelen om de lopende uitkeringen te bekostigen worden
in principe verkregen uit premieheffing (op basis van een omslagstelsel).
Financiering vanuit de algemene middelen vindt slechts beperkt plaats. Het
feit dat de hoogte van de premie niet is afgestemd op individuele risico’s (risico
solidariteit binnen de groep) en heffing plaatsvindt op basis van het omslag-
stelsel, duidt op toepassing van het solidariteitsbeginsel. Dit geldt ook voor het
feit dat van rechtswege recht op een uitkering bestaat, ongeacht of er feitelijk
premies zijn betaald. Ook is er geen relatie tussen het recht op een uitkering en
de duur van de premiebetalingen.®! Daarnaast kan het voorkomen dat er wel
premie is betaald, maar er - ondanks een intreden van het verzekerde risico -
toch geen recht op uitkering bestaat. Hierbij valt te denken aan de referte-eis,
de arbeidsverledeneis en de uitsluitingsgronden die voor de WW gelden en de
loondoorbetalingverplichting en de eisen van verlies aan verdiencapaciteit bij
de WIA."3? Tot slot kan de voorziening bij insolvabiliteit van de werkgever,
waarbij een beroep kan worden gedaan op het UWV, worden aangemerkt als
een kenmerk van solidariteit.

De omstandigheid dat gekoppeld aan de deelname aan de werknemers-
verzekeringen in beginsel een premie verschuldigd is, duidt op aanwezigheid
van het equivalentiebeginsel. Er is echter - zoals hiervoor al is opgemerkt - geen
directe relatie tussen de premie en de prestatie. Het equivalentiebeginsel komt
wel tot uitdrukking in het feit dat de premiegrondslag en de uitkeringsgrond-
slag sinds in invoering van Walvis identiek zijn."** Deze gelijkschakeling
van premiegrondslag en uitkeringsgrondslag is primair ingegeven vanuit de

131. Er is wel een beperkte relatie tussen de periode van verzekerd zijn en de duur waarop recht
op een uitkering bestaat. Daarnaast is het uitkeringsloon min of meer gekoppeld aan het
premieloon. Een lage premiegrondslag zal in zoverre leiden tot een relatief lage uitkering. Het
recht op een uitkering is echter niet afhankelijk van de feitelijke premiebetaling.

132. In de referte-eis voor de WW wordt bijv. wel gesproken over een minimaal aantal dagen dat
men als werknemer gewerkt moet hebben, echter er vindt geen koppeling plaats met het
feitelijk betaald hebben van premies. Ook als van rechtswege (achteraf) werknemerschap
aanwezig geacht moet worden gedurende de referteperiode, terwijl er geen premiebetaling
heeft plaatsgevonden (of kan vinden), bestaat toch recht op een uitkering.

133. Wet van Wet van 24 juni 2004 tot wijziging van de Codrdinatiewet Sociale Verzekering en
andere wetten in verband met een administratieve lastenverlichting inzake de vaststelling
van het premieloon en het uitkeringsloon (Wet administratieve lastenverlichting en ver-
eenvoudiging in socialeverzekeringswetten), Stb. 2004, 311.
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gedachte dat over hetzelfde loon premies betaald worden als het loon waarover
de uitkeringsrechten worden berekend. Bijkomend voordeel is dat door deze
gelijkschakeling eenvoudiger de hoogte van de uitkering kan worden bepaald,
zonder dat er voor de uitkering afzonderlijke gegevensuitvraag bij de werk-
gever moet plaatsvinden.”** Geconcludeerd kan worden dat de werknemers-
verzekeringen kenmerken hebben van zowel het equivalentiebeginsel als (zij
het in beperktere mate dan bij de volksverzekeringen het geval is) het solidari-
teitsbeginsel.

234 Rechtsbeginselen voor de loonsomheffing

Deze paragraaf behandelt de rechtsbeginselen die bij het maken van afwe-
gingen voor de vormgeving van de loonsomheffing kunnen worden gehan-
teerd. Zij zijn onderdeel van de criteria die voor het toetsen van de stelling die
aan dit onderzoek ten grondslag ligt worden gehanteerd.

Het draagkrachtbeginsel speelt een relatief beperkte rol binnen de loon-
belasting, in die zin dat zij ‘slechts’ tot uitdrukking komt in de progressieve
tariefstructuur. Kenmerkend voor dit beginsel is immers dat er met de
persoonlijke situatie van de belastingplichtige rekening wordt gehouden om
de mate van draagkracht te kunnen bepalen. De loonsombheffing heeft als
primaire taak het innen van belasting (en eventueel premies). Werkgevers
hebben de verplichting om namens de overheid deze heffing in te houden -
voor zover deze van werknemers wordt geheven - en af te dragen aan de
Belastingdienst. Het ingrijpen in inkomens- en vermogensverdelingen van
belastingplichtigen is uitsluitend een aangelegenheid tussen de betreffende
belastingplichtige en de overheid. Het feit dat een derde - in dit geval de
werkgever — wordt ingeschakeld om namens de overheid belasting te heffing
over een deel van dit draagkrachtig arbeidsinkomen, mag er naar mijn mening
niet toe leiden dat deze derde (de werkgever) eveneens wordt geconfronteerd
met allerlei handelingen die primair betrekking hebben op de persoonlijke situatie
van de werknemer."*> De loonbelasting en premieheffing sociale verzekeringen -
en daarmee ook de loonsomheffing — grijpen slechts aan bij een beperkt deel
van de draagkracht van het individu. Correctie achteraf via de inkomstenbelas-
ting kan dan noodzakelijk zijn in geval van draagkracht-vermeerderende of -
verminderende factoren. Daarnaast geldt dat de loon(som)heffing(en) zich
minder goed lenen om persoonlijke facetten van de werknemer in aanmerking
te nemen, aangezien de werkgever als onbezoldigd beambte verantwoordelijk is
voor de heffing en afdracht van deze belasting en premies sociale verzekeringen.
Het draagkrachtbeginsel zal in zoverre slechts een zeer beperkte rol bij de

134. Kamerstukken II, 2001/02, 28 219, nr. 3, par. 4.2.2.

135. Dit past bij de in hfdst. 1 geformuleerde randvoorwaarde dat de administratieve verplich-
tingen binnen de loonsombheffing uitsluitend betrekking mogen hebben op de directe
werkgevers-werknemersrelatie.
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vormgeving van een loonsomheffing spelen. Het kan een rol spelen voor zover
aan dat rechtsbeginsel geen andere betekenis wordt gegeven dan dat het
heffingspercentage afhankelijk is van, dat wil zeggen: - stijgt met de hoogte
van het - van de werkgever genoten loon. Indien uit dit onderzoek volgt dat de
loonsomheffing die de huidige heffingen kan vervangen naar een proportioneel
tarief zal worden geheven en er geen heffingskortingen worden toegepast, heeft
het draagkrachtbeginsel binnen de loonsomheffing zijn belang nagenoeg ver-
loren.®® Voor zover de loonsomheffing een werkgeversheffing is (werkgevers-
loonsomheffing en premiesomheffing), dragen werkgevers de van hun geheven
loonsomheffing af aan de Belastingdienst. In dat geval is de verdeling van
draagkracht in bovenbedoelde zin geen onderwerp dat in de loonsomheffing
tot uitdrukking zou moeten komen.

Het draagkrachtbeginsel kan daarentegen wel een belangrijke rol blijven
spelen bij de inkomstenbelasting. Via bijvoorbeeld toeslagen of heffingskor-
tingen kan de wetgever naar gelang dit maatschappelijk gewenst is, in de
inkomensverdeling ingrijpen (zie par. 2.4). Voor zover in de loonsomheffing
een proportioneel tarief zou worden toegepast, kan in de inkomstenbelasting
een aanvullende heffing plaatsvinden indien de belastingplichtige boven een
bepaald inkomen zou komen (zie par. 2.4.3.3). Anderzijds kan via de Algemene
wet inkomensafhankelijke regelingen (AWIR) een tegemoetkoming voor lagere
inkomens worden geéffectueerd. Beide groepen worden ook nu veelal in de
aanslagsfeer van de inkomstenbelasting betrokken, omdat ze of een eigen
woning hebben of een toeslag via de inkomstenbelasting effectueren. In
zoverre hoeft het aantal belastingplichtigen dat effectief bezien in de aan-
slagsfeer van de inkomstenbelasting wordt betrokken niet significant te wijzi-
gen. Samenvattend kan worden geconstateerd dat het draagkrachtbeginsel
binnen de loonsomheffing slechts beperkt van belang zal zijn voor zover de
loonsomheffing van de werknemer wordt geheven en er afwegingen moeten
worden gemaakt over de vormgeving van de tariefstructuur.'*’

Een tweede belastingbeginsel dat bij de vormgeving van de loonsomheffing
een rol speelt, is het welvaartsbeginsel. Mijns inziens kunnen op grond van het
welvaartsbeginsel ook bij de loonsomheffing specifieke bepalingen worden
opgenomen, ten einde een bepaald ‘hoger’ overheidsdoel te bereiken.

De toepassing van dit beginsel mag er vanwege de door de werkgever te
leveren herendiensten echter niet toe leiden dat de inhoudingsplichtigen
worden geconfronteerd met allerlei nevendoelen die primair betrekking heb-
ben op een aangelegenheid tussen de belastingplichtige (werknemer) en de
overheid. Gegeven de in paragraaf 2.2.4.2 geformuleerde beperkte reikwijdte

136. Indien er naast het proportionele tarief heffingskortingen of belastingvrije sommen
worden gehanteerd ontstaat een Benthamse progressie.

137. Ook bij de discussie over het al dan niet handhaven van de franchise en de premiemaxima in
de huidige sociale verzekeringen speelt de draagkrachtdiscussie een rol. In dit onderzoek
worden afwegingen over al dan niet handhaving van deze grenzen gemaakt op grond
van het solidariteitsbeginsel.
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van de instrumentele functie, wordt de toepassing van het welvaartsbeginsel
beperkt tot nevendoelen die rechtstreeks betrekking hebben op de werkge-
vers-werknemersrelatie.!*8

Een derde belastingbeginsel dat bij de vormgeving van de loonsomheffing
wordt gehanteerd is het beginsel van de minste pijn. Heffingen dienen op
zodanige wijze te worden geheven dat het ontnemen van de beschikkings-
macht over de geldmiddelen van een belastingplichtige psychisch gezien zo
weinig mogelijk pijn veroorzaakt. Dit rechtsbeginsel komt bijvoorbeeld tot
uitdrukking voor zover de heffing van de werknemer wordt geheven en de
werkgever is belast met de inhouding van de verschuldigde heffingen en in het
systeem van eindheffing (heffing van de werkgever). Tot slot komt ook het
beginsel van de geoorloofde realisatie tot uitdrukking bij de vormgeving van de
loonsomheffing. De heffing dient op zodanige wijze te worden vormgegeven
dat de overheid haar doelstellingen (zie par. 2.2.2 en 2.2.3) kan behalen, maar
dat de werkgevers en belastingplichtigen niet verder worden belast met
administratieve verplichtingen dan strikt noodzakelijk is voor het bereiken
van die doelen. Bij de toetsing van de onderzoeksstelling kan er een conflicte-
rend belang bestaan tussen de hiervoor genoemde rechtsbeginselen. In dat
geval prevaleren het beginsel van minste pijn en het beginsel van geoorloofde
realisatie (zie par. 2.3.1).

In paragraaf 2.3.3.2 is geconcludeerd dat voor de sociale verzekeringen
geldt dat ook het solidariteitsbeginsel en het equivalentiebeginsel een rol
spelen. Solidariteit komt bijvoorbeeld aan de orde bij de vraag of de
franchise en/of een maximumpremie-inkomen moet(en) worden gehand-
haafd. Ook bij de vraag of van 65-plussers premie kan worden geheven of
dat binnen de loonsomheffing een (beperkte) premiedifferentiatie moet
worden toegepast, speelt solidariteit een rol (zie hfdst. 5). In de loon-
somheffing zullen slechts bescheiden kenmerken van het equivalentiebe-
ginsel aanwezig zijn. Dit beginsel zou bijvoorbeeld van invloed kunnen zijn
bij de keuze of er al dan niet een directe koppeling blijft bestaan tussen het
premieloon en het uitkeringsloon, en zo ja, hoe sterk die koppeling is. Ook
zal het equivalentiebeginsel een rol spelen bij de afweging in hoeverre de
premieheffing sociale verzekeringen kan worden gefiscaliseerd. Ingeval de
equivalentie op gespannen voet staat met de solidariteitsgedachte, preva-
leert het solidariteitsbeginsel. Dit gegeven de aard van de huidige sociale
verzekeringen (zie par. 2.2.3 en 2.2.4.4).

138. Inpassing van de WVA in de loonsomheffing zou bijv. een mogelijkheid kunnen zijn. Immers,
de afdrachtverminderingen zijn ‘subsidies’ om werkgevers te stimuleren bepaalde vormen
van arbeid te laten verrichten of bepaalde groepen van arbeiders aan te trekken. Het
voordeel - de afdrachtvermindering - komt ten goede aan de werkgever, zodat het
gerechtvaardigd is hem ook met de administratieve verplichtingen te belasten.
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24 Economische aspecten van heffingen op arbeid
241 Algemeen

Een van de criteria waaraan de aan dit onderzoek ten grondslag liggende
stelling wordt getoetst, is efficiéntie (zie hfdst. 1, par. 1.3.3). Efficiéntie van een
heffing kan vanuit de economische (welvaarts)economie worden ingevuld. In
deze paragraaf onderzoek ik aan welke voorwaarden een heffing moet voldoen,
wil deze - gegeven de welvaartseconomie — economisch zo min mogelijk
verstorend - dus zo efficiént mogelijk - werken.

In paragraaf 2.4.2 beschrijf ik de (in)efficiency van de markt aan de hand van
de welvaartstheorie. Ook analyseer ik de redenen voor overheidsingrijpen in
een efficiénte markt. Dit omdat de wetgever het relevant kan vinden via fiscale
wetgeving in te grijpen in een door de markt tot stand gekomen (inkomens- of
arbeids)verdeling. Vervolgens analyseert paragraaf 2.4.3 de kenmerken van een
heffing die economisch efficiént is. De welvaartseconomie gaat uit van een
theoretisch model dat is gebaseerd op een ideale marktsituatie. De werkelijk-
heid zal weerbarstiger zijn, waarvoor de tariefstructuur die uit deze theorie
volgt in de praktijk onwerkbaar zal zijn (zie par. 2.4.2). Een vlaktaks (zie
par. 2.4.3.3.2) en een loonsomheffing zijn minder vergaande en daardoor mijns
inziens mogelijk wel werkbare heffingssystemen. Schematisch kan de verhou-
ding tussen de verschillende heffingssystemen als volgt worden weergegeven:

huidige systeem vlaktaks vlaktaks + (incl. loonsomheffing) ~ welvaartseconomie
toenemende mate van economische efficiéntie

Efficiéntie is voor de loonsomheffing van belang omdat deze heffing in een
belangrijke mate het karakter heeft van herendiensten. Daarnaast verhoogt
deze heffing de kosten van arbeid. Hoe economisch efficiénter de loonsomhef-
fing is, des te minder hij de arbeidsmarkt verstoort. In paragrafen 2.4.4 en 2.4.5
ga ik in op het overheidsingrijpen door herverdeling van arbeidsinkomen,
respectievelijk het overheidsingrijpen op grond van de verzorgingsgedachte.
Tot slot onderzoekt paragraaf 2.4.6 welke economische handvatten bij de
vormgeving van een economisch zo efficiént mogelijke loonsomheffing van
belang zijn. Deze handvatten vormen de nadere invulling van het criterium
‘efficiéntie’, dat wordt gebruikt voor de toetsing van de aan dit onderzoek ten
grondslag liggende stelling.

242 (In)efficiency van de markt en redenen voor overheidsingrijpen in een
efficiéente markt

Veel economische theorieén gaan ervan uit dat individuen op een of andere
wijze naar maximalisering van nut, winst, maatschappelijke welvaart enzovoort
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streven.®® Een veel gebruikte theorie om processen rond nutsmaximalisatie en
de gevolgen van verstoringen in de markt te onderzoeken, is de theorie van de
welvaartseconomie. Bij deze theorie wordt onder andere gekeken naar imper-
fecties in de markt en de wijze waarop de overheid op deze imperfecties kan
inspringen. Hierbij speelt de efficiéntie een belangrijke rol. Onder een efficiénte
markt wordt verstaan dat geen individu erop vooruit kan gaan, zonder dat een
ander individu erop achteruitgaat.'°

Bij het onderzoeken van efficiéntie van markten gelden vanuit de welvaarts-
economie twee fundamentele stellingen.

In de eerste plaats geldt dat als er sprake is van een concurrerende markt,
er - gegeven een aantal voorwaarden - ook sprake is van efficiéntie.'*! Er is
dan een evenwicht tussen vraag en aanbod. Aan deze stelling ligt wel een
aantal belangrijke aannames ten grondslag. Wordt niet aan deze aannames
voldaan, dan is er geen sprake van een efficiénte markt. De efficiénte markt
impliceert: volkomen concurrentie, informatiesymmetrie, geen transactiekos-
ten, geen externe effecten en compleetheid van de markt.'*? Stiglitz formuleert
de kenmerken in negatieve zin en wijst op verschijnselen als: marktfalen,
publieke goederen, externe effecten, onvolkomen markten en werkloosheid en
andere macro-economische verstoringen zoals informatieasymmetrie en
transactiekosten.'#?

De tweede fundamentele stelling onderkent dat er redenen voor overheids-
ingrijpen in een efficiénte markt zijn. Deze stelling houdt in, dat via een
concurrerende markt elk efficiént marktevenwicht kan worden bereikt door
middel van een volgens de overheid gewenste herverdeling van de oorspron-
kelijke welvaart.!** Jacobs voegt aan deze definitie toe dat de overheid elke
gewenste verdeling kan bereiken, indien deze de beschikking heeft over
geindividualiseerde lumpsumbelastingen of subsidies. Dergelijke belastingen
zijn uitsluitend afhankelijk van onderliggende kenmerken van mensen, zoals
verdientalent en zijn niet afhankelijk van de hoogte van het inkomen, bespa-
ringen of consumptie.'*> Er is met dergelijke heffingen nog steeds sprake van
een efficiénte markt, omdat deze belastingen niet afhankelijk zijn van econo-
mische keuzes. Jacobs concludeert - mijns inziens terecht - dat dergelijke
heffingen in de praktijk nooit te implementeren zijn, omdat de overheid geen

139. B. Jacobs, De prijs van gelijkheid, Amsterdam: Uitgeverij Bert Bakker 2008, p. 23. Onder nut
wordt verstaan hoeveel behoeftebevrediging individuen ontlenen aan inkomen, vrije tijd e.d.

140. ].E. Stiglitz, Economics of the public sector (derde druk), New York: W.W. Norton&Co
2000, p. 57.

141. R. de Mooij, Reinventing the welfare state, Den Haag: CPB 2006, p. 39.

142. B. Jacobs, De prijs van gelijkheid, Amsterdam: Uitgeverij Bert Bakker 2008, p. 26.

143. Zie voor een uitgebreidere beschouwing van deze marktimperfecties J.E. Stiglitz, Economics of
the public sector (derde druk), New York: W.W. Norton&Co 2000, hfdst. 4.

144. ].E. Stiglitz, Economics of the public sector (derde druk), New York: W.W. Norton&Co
2000, p. 60.

145. B. Jacobs, De prijs van gelijkheid, Amsterdam: Uitgeverij Bert Bakker 2008, p. 31.
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voor ieder individu passende lumpsumheffing kan vaststellen, aangezien zij
vanwege informatieasymmetrie alleen maar af kan gaan op relatief objectieve
maatstaven, zoals het verdiende inkomen.!4®

De Kam en Caminada zijn van mening dat de academische beschouwingen die
uitgaan van de welvaartstheorie in de praktijk slechts een beperkte bijdrage
kunnen leveren aan het debat over de gewenste vormgeving van het
Nederlandse belastingrecht.'¥’” De belangrijkste reden is dat in de theorie
wordt uitgegaan van een reeks wereldvreemde veronderstellingen.!*® Zij
concluderen dat wie te sterk vertrouwt op deze theorie, zich laat verleiden
tot een wezensvreemde tariefstructuur, omdat voor elke heffingsgrondslag een
ander tarief moet gelden dat afhankelijk is van de geschatte gedragsreacties
van de aanbieders van arbeid. Dit is praktisch onuitvoerbaar (zie hiervoor). Ook
biedt deze theorie geen houvast om de tariefstructuur concreet in te vullen.
Hierdoor is elk tarief volgens hen een slag in de lucht, die afhankelijk is van
heersende politieke voorkeuren. Tot slot gaat de theorie uit van een objectief
welvaartscriterium, waardoor de welvaart van verschillende individuen met
elkaar te vergelijk zijn. Volgens De Kam en Caminada valt hier het nodige tegen
in te brengen, omdat achter dit uitgangspunt een hele wereld van veronder-
stellingen over interpersonele nutsvergelijkingen schuilgaat. Zij concluderen
dan ook dat inzichten die worden ontleend aan deze theorie, alleen gelden in
de studeerkamers, zodat zij voor het praktische belastingbeleid weinig beteke-
nis hebben. Ook Van Eijck constateert dat er problemen zijn met het meten van
welvaartsverhoudingen.!*®

Ondanks deze kritische noot, ben ik van mening dat de welvaartseconomie
wel degelijk nuttige aanknopingspunten kan geven voor de invulling van het
criterium efficiéntie. Zij geeft op zijn minst een indicatie van het verstorende
of juist mitigerende effect van overheidsingrijpen. Daarbij kan zij enkele
bruikbare handvatten geven voor te maken keuzes over vormgeving van
een heffing.

146. B. Jacobs, De prijs van gelijkheid, Amsterdam: Uitgeverij Bert Bakker 2008, p. 32. Jacobs
constateert dat er wel lumpsumbelastingen mogelijk zijn die niet afhankelijk zijn van
individuele kenmerken. Hierbij valt te denken aan een vast bedrag per individu, dat
onafhankelijk is van de hoogte van het inkomen. Ook dergelijke heffingen hangen niet van
economische keuzes af, zodat ze de efficiénte verdeling op zich niet verstoren. Dergelijke
heffingen blijken in de praktijk echter onacceptabel.

147. C.A. de Kam en C.LJ. Caminada, Belastingen als instrument voor inkomenspolitiek, Essay
op verzoek van de studiecommissie Belastingstelsel, p. 1.

148. C.A. de Kam en C.LJ. Caminada, Belastingen als instrument voor inkomenspolitiek, Essay
op verzoek van de studiecommissie Belastingstelsel, p. 28-29.

149. S.RA. van Eijck, Het vermogen te dragen (proefschrift), 8 maart 2005, par. 3.3.3.
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24.2.1 Redenen voor overheidsingrijpen

In de praktijk zal zelden aan de in paragraaf 2.4.2 opgesomde voorwaarden
voor een efficiénte markt worden voldaan. Factoren als monopolistische
markten, informatieasymmetrie, transactiekosten en incomplete markten zijn
belangrijke bronnen voor inefficiénte markten. Markten zijn in de regel
onvolkomen, omdat er transactiekosten gemaakt moeten worden in de vorm
van het opstellen, bewaken en afdwingen van overeenkomsten.’®® Deze trans-
actiekosten verstoren daarmee het prijsmechanisme.'® Door het bestaan van
falende markten is er een taak weggelegd voor de overheid. Siglitz stelt dat
zelfs als de economie wél efficiént is, er nog argumenten zijn voor de overheid
om in te grijpen.!>? Dit is bijvoorbeeld het geval als de efficiénte marktuitkomst
maatschappelijk gezien niet rechtvaardig of acceptabel is.

Een belangrijke reden voor overheidsingrijpen is die van de herverdeling
van inkomen. Artikel 20, lid 1, van de Gw stelt dat de bestaanszekerheid van de
bevolking en de spreiding van welvaart voorwerp van zorg van de overheid
zijn. Uit deze bepaling volgt dat de overheid tot herverdeling van de door de
markt tot stand gekomen inkomensverhoudingen mag, of zelfs moet, overgaan.
In Nederland worden de inkomstenbelasting en premieheffing sociale verze-
keringen als belangrijke instrumenten gezien voor de herverdeling van de door
de markt tot stand gekomen inkomensverhoudingen.'>® De inkomensverdeling
die door een efficiénte marktwerking tot stand komt, kan op zich zodanig zijn
dat een bepaalde groep individuen niet voldoende middelen heeft om in zijn
levensonderhoud te voorzien. Ingrijpen in deze inkomensverdeling kan hier-
aan een einde maken. Deze overheidsinterventies in door de markt tot stand
gekomen inkomensverhoudingen bestaan onder andere uit progressieve hef-
fingen, (inkomens)toeslagen, vrijstellingen van (gemeentelijke) belastingen,
uitkeringen en vaststelling van minimumlonen. Dergelijke ingrepen gaan ten
koste van de efficiéntie van de markt.!>* In paragraaf 2.4.4 ga ik verder in op
overheidsingrijpen door herverdeling van arbeidsinkomen.

Een belangrijke andere reden voor overheidsingrijpen in een efficiénte
markt vloeit voort uit de bezorgdheid over het feit dat individuen mogelijk
niet in hun eigen beste belang handelen (paternalisme). Ook volledig geinfor-
meerde individuen kunnen een ‘foute’ keuze maken. In dit verband wordt vaak
geredeneerd dat de perceptie van individuen over hun eigen welvaart geen

150. R. de Mooij, Reinventing the welfare state, Den Haag: CPB 2006, p. 39.

151. B. Jacobs, De prijs van gelijkheid, Amsterdam: Uitgeverij Bert Bakker 2008, p. 28-29.

152. ].E. Stiglitz, Economics of the public sector (derde druk), New York: W.W. Norton&Co
2000, p. 86.

153. B. Jacobs, De prijs van gelijkheid, Amsterdam: Uitgeverij Bert Bakker 2008, p. 32. R. de Mooij,
Reinventing the welfare state, Den Haag: CPB 2006, p. 50 constateert dat in Nederland de
inkomensongelijkheid voor belastingheffing met ongeveer 40% wordt gereduceerd als gevolg
van in het belastingstelsel opgenomen herverdelingsmechanismen.

154. B. Jacobs, De prijs van gelijkheid, Amsterdam: Uitgeverij Bert Bakker 2008, p. 32.
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betrouwbare bron is voor het maken van welvaartsbeslissingen. Mijns inziens
is paternalisme op zichzelf genomen (los van overwegingen betreffende maat-
schappelijke kosten en dergelijke) geen overtuigende reden voor overheids-
ingrijpen. Onder het mom van paternalisme kan immers nagenoeg elke vorm
van ingrijpen in de markt worden verdedigd. De door de overheid genomen
maatregelen zijn ook het gevolg van keuzes van individuen (politici, ambte-
naren en belangengroeperingen) die de welvaartsverdeling invullen vanuit hun
perceptie van rechtvaardigheid. Ook Stevens onderkent de bureaucratische
overschatting van de maakbaarheid van de samenleving en de daaruit voort-
vloeiende van bovenop opgelegde wetgeving.'>®

De “tegenhanger” van dit paternalisme, de liberale gedachte, gaat ervan uit
dat de overheid niet, althans zo min mogelijk, zou moeten ingrijpen in de
keuzes van individuen.'®® Ook voor de economen die in de regel tegen
overheidsingrijpen zijn, is er echter een belangrijke uitzondering op het
uitgangspunt dat de overheid zich niet met paternalisme bezig zou moeten
houden. Het betreft de situatie dat de overheid zich niet - of niet zonder
moeilijkheden - kan onthouden van de plicht om individuen te helpen, ook al
hebben ze economisch gezien de verkeerde keuze gemaakt. Hierbij kan
bijvoorbeeld worden gedacht aan de situatie dat een individu zelf niet vol-
doende voorzorgsmaatregelen neemt om in de kosten van zijn oude dag of
ziektekosten te kunnen voorzien. Op enig moment worden de kosten van
ouderdom en ziekte van het betreffende individu toch een last voor de
overheid (moreel risico). In het verlengde hiervan ligt een andere reden voor
overheidsingrijpen: het bestaan van onverzekerbare sociale risico’s. Deze ge-
dachte is de ratio achter veel collectieve socialezekerheidsvoorzieningen. Deze
visie ondersteunt het in paragraaf 2.2.4.4 genomen uitgangspunt dat de sociale
verzekeringen ook onder de loonsomheffing een verplicht karakter moeten
behouden. In paragraaf 2.4.5 ga ik verder in op overheidsingrijpen op grond
van deze verzorgingsgedachte. Daar besteed ik ook aandacht aan het hiervoor
beschreven morele risico.

2.4.2.2 Verstorende werking van overheidsheffingen

Hiervoor is geconstateerd dat de theorie van de welvaartseconomie ervan uit
gaat dat zelfs in een efficiénte markt er redenen voor overheidsingrijpen
kunnen zijn. Naast het corrigeren van de inkomensverhoudingen, kan de rol
van de overheid ook bestaan uit het streven om onvolkomenheden in de markt

155. L.G.M. Stevens, Naar een solidaire participatiemaatschappij, Belastingbeginselen en fiscale
instrumenten als concretiseringsmogelijkheden, Willem Drees Lezing 2008, Deventer: Kluwer
2008, p. 28.

156. J.E. Stiglitz, Economics of the public sector (derde druk), New York: W.W. Norton&Co
2000, p. 88.
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te corrigeren.'” Hierbij dient bedacht te worden dat ook de overheid als gevolg
van onder andere informatieasymmetrie niet (altijd) in staat zal zijn om een
efficiénte markt tot stand te brengen.!>®

Door gebrek aan informatie kan de overheid zich in de regel maar een
beperkt beeld vormen van de gevolgen van haar ingrijpen in de markt. Daarbij
komt nog dat er vaak ook geen duidelijk beeld bestaat op welke wijze
individuen op het gehanteerde instrument zullen reageren. Ook kan er door
een diversiteit aan overheidsdoelen spanning ontstaan tussen de verschillende
instrumenten die de overheid hanteert om haar doelen te verwezenlijken.'>®
Dit zijn allemaal argumenten die de in paragraaf 2.2.4.2 beschreven beperkte
reikwijdte van het instrumentalisme in de loonsomheffing ondersteunen.

Omdat de overheid niet over volledige informatie kan beschikken, dient zij
af te gaan op endogene factoren, zoals het genoten inkomen. Bij het vaststellen
van de basis voor heffingen wordt dan aangesloten bij de betaalcapaciteit in de
plaats van de verdiencapaciteit van het individu. In tegenstelling tot de in
paragraaf 2.4.2 kort aangehaalde individuele lumpsumheffingen, verstoort het
heffingenstelsel dat uitgaat van endogene factoren de economische beslissin-
gen, aangezien individuen hun gedrag kunnen aanpassen teneinde de heffing
(deels) te vermijden.'®® De overheid dient daardoor een afweging te maken
tussen efficiéntie (welvaartskosten als gevolg van een lager arbeidsaanbod) en
gelijkheid (opbrengst van de herverdelende heffing).!°! Ook Stevens onderkent
deze synthese tussen doelmatigheid en rechtvaardigheid.'®?

De Mooij onderscheidt twee manieren waarop de uitruil tussen gelijkheid en
efficiéntie die geassocieerd wordt met herverdeling kan worden gemitigeerd,
en zodoende het herverdelingsstelsel kan verbeteren.'®> In de eerste plaats
door middel van oormerken. Het heffingssysteem gebruikt dan niet alleen
inkomen als indicator voor herverdeling, maar ook andere - niet of moeilijk
manipuleerbare - kenmerken van individuen, zoals leeftijd, het wel of niet
hebben van kinderen, medische indicatie. Voorbeelden van deze geoormerkte
herverdelingsfaciliteiten zijn de premievrijstelling voor de AOW vanaf leeftijd
65 jaar en specifieke heffingskortingen voor gezinnen met kinderen. Nadeel
van oormerken is dat deze een lage correlatie kan hebben met de feitelijke
behoefte van het individu, waardoor de herverdeling economisch gezien niet

157. Zie R. Musgrave, The theory of public finance, New York: McGraw-Hill 1959 voor een
uitgebreidere uiteenzetting over de rol van de overheid bij het stabiliseren van de econo-
mie. Binnen het kader van dit onderzoek blijft deze overheidstaak verder onbesproken.

158. R. de Mooij, Reinventing the welfare state, Den Haag: CPB 2006, p. 40.

159. C.A. de Kam, L.Koopmans en A.H.E.M. Wellink, Overheidsfinancién (twaalfde druk),
Wolters-Noordhof, 2008, p. 24.

160. R. de Mooij, Reinventing the welfare state, Den Haag: CPB 2006, p. 53.

161. R. de Mooij, Reinventing the welfare state, Den Haag: CPB 2006, p. 41.

162. L.G.M. Stevens, Naar een solidaire participatiemaatschappij, Belastingbeginselen en
fiscale instrumenten als concretiseringsmogelijkheden, Willem Drees Lezing 2008, Deventer:
Kluwer 2008, p. 50.

163. R. de Mooij, Reinventing the welfare state, Den Haag: CPB 2006, p. 63.
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efficiént is. Deze benadering van oormerken ligt in lijn met het pleidooi van
Van Eijck om gezinnen in te delen in sociale welvaartsklassen.!®* Ook zijn
geoormerkte maatregelen vaak individu gebonden, waardoor ze veelal minder
geschikt zijn om bij de loonsomheffing te hanteren. De werkgever dient dan
immers rekening te houden met persoonlijke aangelegenheden van de werk-
nemer, waardoor hij geconfronteerd wordt met administratieve verplichtingen,
die niet alleen met het bestaan van de arbeidsrelatie te maken hebben (zie
par. 2.2.4.2). Hierdoor worden de indirecte kosten van arbeid verhoogd.

De tweede manier om uitruil tussen gelijkheid en efficiéntie, die geassoci-
eerd wordt met herverdeling, te mitigeren, is door de herverdeling aan te
vullen met activeringsmaatregelen. Deze activeringsmaatregelen kunnen de
negatieve prikkel voor participatie afzwakken. Binnen de huidige sociale
verzekeringen zijn deze activeringsprikkels bijvoorbeeld terug te vinden in
de sollicitatieplicht in de WW en de de re-integratie-inspanningen die moeten
worden geleverd in het kader van de ZW en van WGA. Deze activeringsmaat-
regelen liggen primair aan de uitkeringskant van de sociale zekerheid. Ze vallen
daarmee buiten het bereik van dit onderzoek.

Herverdelingssystemen veroorzaken inefficiéntie, omdat ze in de regel
hoge(re) administratieve kosten hebben en van grote(re) invloed zijn op
het spaar- en arbeidsgedrag van individuen dan efficiénte heffingen. Volgens
Caminada kan minder ambitieuze regelgeving dan ook voordelen met zich mee
brengen op het terrein van de administratieve lasten. Daarnaast kunnen dan de
allocatie en negatieve economische effecten van belastingheffing worden terug-
gedrongen.'®®

Veel efficiéntieverlies wordt daarnaast veroorzaakt door het suboptimaal
functioneren van de politiek.!%® Verstoringen in het overheidsingrijpen (en
daarmee het in stand houden van de inefficiéntie) worden veelal veroorzaakt
door de in paragraaf 2.4.2.1 al kort aangehaalde bureaucratie en de interventie
van belangengroeperingen. Beinvloeding van het wetgevingsproces door be-
langengroeperingen kan leiden tot specifieke regelingen die voor hen tot
voordelen leiden, ten koste van de ongeorganiseerde meerderheid.'®” Dit leidt
tot (verdere) inefficiéntie van heffingen en tot spanning met algemeen aan-
vaarde normen over gelijkheid en redelijkheid.'®®

Anderzijds ontstaat bureaucratie veelal door risicoaversie bij de overheid,
die onder andere tot uiting komt in het zo veel mogelijk (willen) controleren
van alle processen. Een belangrijke factor voor het bestaan van bureaucratische

164. S.R.A. van Eijck, Het vermogen te dragen (proefschrift), 8 maart 2005, par. 1.3.3.

165. C.LJ. Caminada, ‘Fiscale stelsels in beweging: De casus van een vlakke belasting op arbeids-
inkomen’, in: Fiskaal (kwartaalblad over belastingrecht), jaargang 30, nummer 2, juni
2006, p. 10-12.

166. B. Jacobs, De prijs van gelijkheid, Amsterdam: Uitgeverij Bert Bakker 2008, p. 30.

167. R. de Mooij, Reinventing the welfare state, Den Haag: CPB 2006, p. 40.

168. ].E. Stiglitz, Economics of the public sector (derde druk), New York: W.W. Norton&Co
2000, p. 181.
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procedures is dat de overheid vaak zelf niet de kosten van haar risicoaverse
gedrag draagt. Enerzijds worden de lasten door alle belastingbetalers betaald,
voor zover het betrekking heeft op de aanname van extra personeel enzovoort.
Anderzijds worden er ook vaak kosten neergelegd bij degenen die direct
worden geconfronteerd met de bureaucratie.'®® Bij de huidige loonheffingen
komt dit pregnant tot uitdrukking in de uitgebreide gegevensuitvraag die de
loonaangifte, het zeer rigide beleid rond identificatie van werknemers en de
gedetailleerdheid van de bepalingen voor vaststelling van het subject en het
object van heffing. Al deze bepalingen getuigen mijns inziens van de aanwezige
risico-aversie aan de kant van de overheid.

Door in dit onderzoek een beperkte reikwijdte aan de instrumentele functie
toe te kennen (zie par. 2.2.4.2), wordt mijns inziens automatisch een rem gezet
op het invoeren van te veel (voor de overheid) risico beperkende regelgeving
die voor werknemers en werkgevers tot aanzienlijke uitvoeringslasten leidt.

243 Afwegingen ten aanzien van efficiénte heffing

Een heffing is in beginsel efficiénter naarmate de wig tussen brutoloonkosten
en nettoloon die deze heffing veroorzaakt, kleiner is (zie par. 2.4.4.1). In
paragraaf 2.4.3.1 inventariseer ik welke kenmerken een goede heffing volgens
de economische literatuur moet hebben. Vervolgens beoordeel ik in hoeverre
deze kenmerken overeenkomen met de criteria die in hoofdstuk 1, paragraaf 1.3
zijn geformuleerd.

In paragraaf 2.4.3.2 besteed ik aandacht aan de afwentelingseffecten tussen
werkgevers en werknemers. Inzicht in deze afwentelingseffecten is van belang
bij de afweging die gemaakt moet worden of, en zo ja, in welke mate de
loonsomheffing van de werknemer dan wel van de werkgever moeten worden
geheven.

Tot slot ga ik in paragraaf 2.4.3.3 in op de economische efficiéntie van een
progressieve heffing, respectievelijk een heffing op basis van de vlaktaks-
plusgedachte. Hetgeen in die paragraaf wordt behandeld is vooral relevant
bij het vormgeven van de tariefstructuur van de loonsomheffing.

24.31 Kenmerken van een economisch goede heffing

Volgens Stiglitz is sprake van een goede belasting (lees: efficiénte heffing), als
het economisch efficiént, administratief eenvoudig, flexibel, politiek verant-
woord en eerlijk is.”® Onder ‘economisch efficiént’ wordt verstaan dat het
heffingenstelsel niet in de efficiénte allocatie ingrijpt. In een markt zonder

169. ].E. Stiglitz, Economics of the public sector (derde druk), New York: W.W. Norton&Co
2000, p. 204-205.

170. ].E. Stiglitz, Economics of the public sector (derde druk), New York: W.W. Norton&Co
2000, p. 457-465. De door Stiglitz onderscheiden kenmerken komen in sterke mate overeen
met de criteria die in hfdst. 1 zijn geformuleerd.
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imperfecties worden alle middelen automatisch efficiént verdeeld. Doordat een
heffing in principe de relatieve prijzen van de middelen verandert, zal de
introductie van een heffing in zo’'n geval tot gevolg hebben dat de allocatie van
de middelen wijzigt. Echter, de meeste verstorende effecten van heffingen zijn
veel subtieler en moeilijker waar te nemen. Het beinvloedt bijvoorbeeld de mate
waarin individuen bereid zijn om risico’s te nemen of geld in research en
ontwikkeling te steken. Er zijn nagenoeg geen allocatiebeslissingen binnen de
moderne economie die niet op een of andere wijze door een heffing worden
beinvloed. Deze beinvloeding kan, naast gedragseffecten, ook bestaan uit finan-
ciéle, organisatorische en evenwichtseffecten. In het vervolg van paragraaf 2.4
onderzoek ik welke criteria relevant zijn voor een economisch efficiénte heffing.
Die elementen vormen de basis voor het criterium efficiéntie (hfdst. 1, par. 1.3.3).

Met ‘administratief eenvoudig’ wordt bedoeld dat het heffingenstelsel een-
voudig moet zijn en tot relatief lage administratieve lasten moet leiden. De
administratieve lasten van een heffingenstelsel bestaan naast directe kosten -
in de vorm van operationele kosten van bijvoorbeeld de Belastingdienst -
vooral uit indirecte kosten. Hieronder vallen alle lasten die samenhangen met
het vervullen van de verplichtingen die uit een heffingenstelsel voortvloeien.
De omvang van deze indirecte kosten hangt van een aantal factoren af.
Bijvoorbeeld welke extra gegevens door werkgevers moeten worden geadmi-
nistreerd naast de gegevensstroom die wordt verzameld voor de eigen finan-
ciéle administratie. Daarnaast worden administratieve lasten veroorzaakt door
de complexiteit van het stelsel. Veel administratieve lasten zijn het gevolg van
speciale regelingen, zoals het aparte bijtellingsregime voor ter beschikking
gestelde bestelauto’s.

Stevens en Caminada constateren dat de regeldruk ook een kwalitatieve,
gevoelsmatige ervaring is.””! Vooral tegenstrijdigheid, irriterende futiliteiten of
onzinnigheid van bepaalde regels levert bij degenen die ermee te maken
krijgen, de regeldruk op. Zij roepen op de regelstructuur zodanig in te richten,
dat toezicht op basis van gerichte risicoanalyse gedifferentieerd worden uit-
gevoerd. De uitvoerende diensten moeten hun systemen afstemmen op de
burger en niet gemakzuchtig om het omgekeerde vragen. Caminada is van
mening dat een fiscaal stelsel dat probeert de belastingdruk rechtvaardig te
verdelen, van nature gepaard zal gaan met hoge administratieve lasten. Dit
wordt veroorzaakt door allerlei administratieve verplichtingen en door op-
lopende tarieven die belastingarbitrage lonend maken. Volgens hem zou een
fiscaal stelsel ook minder aandacht kunnen besteden aan rechtvaardigheid en
aan het wegnemen van inkomensverschillen om zodoende de arbeidsmarkt
beter te laten functioneren.'”? Dit door Stiglitz geformuleerde kenmerk komt

171. L.G.M. Stevens en C.L.J. Caminada, Mogelijkheden voor vernieuwend belastingbeleid,
Jaarboek Overheidsfinancién 2009, Den Haag: SDU 2009, p. 161.

172. C.LJ. Caminada, ‘Fiscale stelsels in beweging: De casus van een vlakke belasting op arbeids-
inkomen’, in: Fiskaal (kwartaalblad over belastingrecht), jaargang 30, nummer 2, juni
2006, p. 10-12.
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overeen met het in hoofdstuk 1, paragraaf 1.3.2 geformuleerde criterium
‘eenvoud in uitvoering'.

Er is sprake van een ‘flexibel’ heffingenstelsel, indien het makkelijk — waar
mogelijk automatisch - reageert op gewijzigde economische omstandigheden.
De Kam c.s. geven als voorbeeld dat een oplossing in dit verband kan zijn om
een heffingssysteem met vaste regels te hebben, waarna vervolgens vooral
wordt vertrouwd op de werking van automatische stabilisatoren. Deze stabi-
lisatoren dempen fluctuaties in de nationale bestedingen zonder dat er speciale
ingrepen nodig zijn. Als voorbeeld noemen zij de progressie in de inkomsten-
belasting en de WW-uitkeringen. Deze laatste leggen een natuurlijke bodem in
de nationale bestedingen.!”® Mijns inziens past ook de het hanteren van zo veel
mogelijk open normen (zie par. 2.2.4.3) in deze benadering. Het vormt in dit
onderzoek geen afzonderlijk criterium dat gehanteerd wordt voor de toetsing
van de onderzoeksstelling.

Met ‘politiek verantwoord’ wordt bedoeld dat het heffingenstelsel zo is
vormgegeven, dat een individu er zeker van is wat hij moet betalen en dat
hij kan beoordelen hoe goed het heffingenstelsel zijn voorkeuren weerspiegelt.
Dit vereist mijns inziens duidelijke en eenvoudige wetgeving, die voor indivi-
duen begrijpelijk is. Soms blijft in de huidige situatie de exacte omvang van de
kosten van overheidsdiensten - al dan niet opzettelijk — onduidelijk.

Tot slot is sprake van een ‘eerlijk heffingenstelsel’, indien het rechtvaardig
is in zijn relatieve behandeling van verschillende individuen. Stiglitz conclu-
deert dat het niet eenvoudig is om precies te definiéren wat eerlijk is en wat
niet. In hoofdstuk 1, paragraaf 1.3.1 heb ik verantwoord dat ‘rechtvaardig-
heid’ geen afzonderlijk criterium is in dit onderzoek. Met de rechtsbegin-
selen uit paragraaf 2.3 als onderzoekscriterium komen bij de toetsing van de
onderzoeksstelling de elementen ‘politiek verantwoord’ en ‘eerlijk heffin-
genstelsel’ mijns inziens voldoende aan de orde.

2432 Afwentelingseffecten tussen marktpartijen

De effectiviteit van een heffing wordt in sterke mate bepaald door het feit of
deze heffing al dan niet kan worden afgewenteld op een andere partij dan de
partij waarvan de wetgever wenst te heffen. In deze paragraaf besteed ik
aandacht aan dit afwentelingsmechanisme.

In paragraaf 2.4.4.2 is geconcludeerd dat invoering van een heffing leidt tot
een afname van de vraag naar arbeid. Hoewel een inkomstenbelasting feitelijk
van de werknemer wordt geheven, draagt de werkgever ook een deel van deze
belasting als gevolg van de door de daling van het arbeidsaanbod gestegen
lonen. Er vindt daarmee afwenteling plaats op werkgevers. Door afwenteling
komt de belastingdruk uiteindelijk altijd te liggen bij de partij in de markt met

173. C.A. de Kam, L.Koopmans en A.H.E.M. Wellink, Overheidsfinancién (twaalfde druk),
Wolters-Noordhof, 2008, p. 112.
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de laagste elasticiteit. Alleen bij een volledig elastische arbeidsvraag (de lonen
liggen feitelijk vast) zal er geen afwenteling op werkgevers plaatsvinden,
omdat zij in die situatie niet in staat zijn (over)winsten te realiseren.!”* Gevolg
is dat in een dergelijke situatie de heffing volledig door de werknemer wordt
gedragen. In alle gevallen waarbij er geen sprake is van een volledig elastische
vraag - in de praktijk waarschijnlijk nagenoeg elke situatie — wordt een heffing
van de werknemer deels afgewenteld op de werkgever, respectievelijk wordt
een heffing van de werkgever deels afgewenteld op de werknemer.

Goudswaard c.s. constateren dat de overheid veelal wel een duidelijk beeld
heeft wie de heffing zou moeten dragen, maar dat de overheid geen enkele
invloed heeft op de afwenteling van deze heffing op een ander individu.
Heffingen creéren een wig tussen de prijs en de opbrengst van arbeid. Hoe
deze wig tussen werknemer en werkgever wordt verdeeld, wordt bepaald door
de markt.'”®

Uit bovenstaande kan worden afgeleid dat het economisch gezien in begin-
sel niet uitmaakt van wie de overheid heft. Als gevolg van de marktwerking,
wordt de heffing uiteindelijk afgewenteld op de partij die de minst elastische
vraag heeft. Via het loonprijsmechanisme van de markt komt dan theoretisch
een economisch efficiénte verdeling van de heffing over beide partijen tot
stand. Gevolg hiervan is dat de loonheffingen uiteindelijk het beste zo ingericht
kunnen worden dat ze op zo'n eenvoudig mogelijke wijze worden geheven.

2.43.3 Heffingenstelsel met een progressief tarief respectievelijk een
vlaktaks-plus

Alle heffingen beinvloeden economisch gedrag, omdat ze middelen overheve-
len van individuen naar de overheid en die door de overheid soms weer
worden omgezet in uitkeringen aan andere personen. Onafhankelijk van de
wijze waarop individuen op een heffing reageren, leidt heffing ertoe dat deze
individuen - los van eventuele voordelen die ze uit gestegen overheidsuitgaven
ontvangen - in beginsel slechter af zijn.!”® Een efficiénte heffing minimaliseert
het verlies aan welvaart per geheven eenheid. Indien alle individuen gelijk
waren en voor heffingen identiek werden behandeld, zou een lumpsumheffing
de enige efficiénte belasting zijn. Elke andere heffing zou verstoring opleveren.
In paragraaf 2.4.4 wordt onderbouwd dat een dergelijke individuele lumpsum-
heffing vanwege onvolledige informatie in de praktijk niet realiseerbaar is.

174. B. Jacobs, De prijs van gelijkheid, Amsterdam: Uitgeverij Bert Bakker 2008, p. 35.

175. K. Goudswaard, C.L.J. Caminada en H. Vording, Financing the welfare state, Tax
notes international (vol 42 (8)), 22 mei 2006, p. 731-737.

176. J.E. Stiglitz, Economics of the public sector (derde druk), New York: W.W. Norton&Co
2000, p. 518.
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Indien de overheid zou kunnen beschikken over perfecte informatie over de
karakteristieken van individuen, dan zou het mogelijk zijn om een niet
verstorende heffing in te voeren. De overheid kan haar visie echter alleen
baseren op waarneembare variabelen, zoals inkomen en kosten. De overheid
heeft dus de keuze om een efficiénte uniforme Iumpsumheffing van alle
individuen te heffen, dan wel een noodzakelijkerwijs verstorende belasting
die afhankelijk is van (relatief) eenvoudig waarneembare variabelen zoals
inkomen en kosten.'”” Gegeven de vormgeving van veel Nederlandse belas-
tingen lijkt het algemeen aanvaard dat degenen met een hoger inkomen een
hoger deel van de overheidskosten moeten dragen, omdat zij dat gemiddeld
genomen beter kunnen dragen. Het hanteren van een verstorende belasting is
dan een onvermijdelijke consequentie van de wens tot herverdeling van
inkomen in een wereld waarin de overheid de karakteristieken van individuen
slechts beperkt kent. In paragraaf 2.2.3 is geconstateerd dat herverdeling van
inkomen/welvaart een (neven)doel is van de sociale verzekeringen. Daarnaast
is in paragraaf 2.3.4 geconstateerd dat de sociale verzekeringen primair op
het solidariteitsbeginsel zijn gebaseerd. Een bepaalde mate van inefficiéntie
van de heffingen is daarmee een gegeven. In deze paragraaf sta ik nader stil bij
een tweetal herverdelende heffingenstelsels; een progressief stelsel en een
vlaktaks-plus.

2.4.3.3.1 Heffingenstelsel met een progressief tarief

Een progressief heffingenstelsel past in de benadering van het evenredige
nutsoffer, waarbij heffingen idealiter zodanig moeten worden ingericht dat
het marginale nut van een extra euro inkomen voor alle individuen gelijk is.
Het afnemen van een euro inkomen bij een rijk individu resulteert in een lager
verlies aan persoonlijke welvaart dan wanneer een euro inkomen van een
minder welvarend individu wordt geheven. Stiglitz constateert echter dat
hierbij niet in aanmerking wordt genomen dat het inkomen van (veel)
individuen afhankelijk is van de arbeidsinspanning. Verhoging van heffingen
van hogere inkomens kan dan leiden tot een afname van hun arbeidsinspan-
ningen. Het gevolg daarvan kan zijn dat de totale opbrengst voor de overheid
daalt. Het is volgens hem noodzakelijk dat de ratio tussen de verandering in het
nut en de verandering in de overheidsopbrengst voor alle individuen gelijk is.
Is deze verhouding niet in evenwicht en is er sprake van een hoge arbeids-
elasticiteit, dan leidt een verhoging van de heffingen tot een lagere opbrengst
en omgekeerd.

Hoe progressiever een heffing, des te hoger zijn de welvaartsverliezen en
inefficiénties van de belasting, maar des te lager is de mate van ongelijkheid
tussen individuen. Voor het bepalen van het welvaartsverlies wordt - gegeven
een vaste opbrengst — onderzocht hoeveel slechter een individu af is met een

177. ].E. Stiglitz, Economics of the public sector (derde druk), New York: W.W. Norton&Co
2000, p. 553.
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heffing op arbeid, in vergelijking met de situatie dat hij geconfronteerd zou
worden met een lumpsumheffing.'’® De omvang van dit welvaartsverlies is
afhankelijk van substitutie-effecten (bijvoorbeeld de keuze tussen meer vrije
tijd of meer consumptie). De basisprincipes van een efficiénte progressieve
inkomstenbelasting zijn ontleend aan de gedachte dat het welvaartsverlies is
gerelateerd aan het marginale tarief en de elasticiteit van de arbeid. Deze
basisprincipes houden in dat een hoog gemiddeld tarief wordt gehanteerd met
lage marginale tarieven. Hierbij dienen zo weinig mogelijk individuen ge-
confronteerd te worden met hoge marginale tarieven. Deze hoge marginale
tarieven mogen alleen worden geheven van degenen voor wie de belasting het
minst verstorend is.

Volgens De Kam en Caminada worden alle werknemers in Nederland met
een inkomen van meer dan € 20.000 geconfronteerd met een marginaal tarief
van 50%.79 Bij slechts 12,5% komt dit doordat de werknemer in de 52%-schijf
valt. Voor de overige werknemers wordt dit veroorzaakt door het feit dat een
loonsverhoging ertoe leidt dat ook een deel van de aanspraak op de zorgtoe-
slag, huurtoeslag en kind gebonden budget vervallen. Ook de premieheffing
werknemersverzekeringen is mijns inziens tot het maximum-premie-inkomen
van invloed op dit marginale tarief.

Volgens De Kam en Caminada kan de progressie in de inkomstenbelasting
worden aangescherpt door het tarief voor hoge(re) inkomensgroepen te
verhogen, de algemene heffingskorting te verhogen en de heffingsgrondslag
te verbreden door aftrekposten en vrijstellingen te beperken die vooral
hogere inkomensgroepen benutten. Ook kunnen aftrekposten worden om-
gezet in een tax credit tegen een laag tarief. De overheid zal tussen vele
factoren een afweging moeten maken. Hierbij dient in ogenschouw
genomen te worden dat niet-lineaire heffingen de complexiteit verhogen
en daarnaast de prikkel en mogelijkheden voor belastingontwijking verho-
gen. Met deze voorstellen wordt een grotere progressie bewerkstelligd, wat
volgens de welvaartseconomie tot een toename van efficiéntie zou moeten
leiden. Het daadwerkelijke effect wordt mijns inziens echter in zeer sterke
mate bepaald door de overige - niet in de inkomstenbelasting opgenomen -
herverdelingsinstrumenten. De heffing op het arbeidsinkomen is daarbij
slechts een deel van de hele draagkrachtbepalende heffingsbasis van het
individu. Veel persoonlijke factoren die niet op de arbeidsrelatie betrekking
hebben zijn daarbij bepalend. De progressie in de inkomstenbelasting is
slechts één radertje in het gehele herverdelingsgebouw dat de overheid ter
beschikking staat. De huidige heffingen op het loon en de loonsomheffing

178. ].E. Stiglitz, Economics of the public sector (derde druk), New York: W.W. Norton&Co
2000, p. 522-560.
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(Socialisme&Democratie 67 (1/2)), p. 20-34.
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zijn daar - als gedeeltelijke voorheffing op de inkomstenbelasting — slechts
weer een beperkt onderdeel van. De tariefstructuur die voor de loon(som)
heffingen geldt, is als zodanig niet voldoende wijdreikend om uitspraken te
kunnen doen over de - gegeven politieke aannames - een gewenste pro-
gressie. In paragraaf 2.4.4.1 besteed ik verder aandacht aan de herverdeling
van hoge naar lage inkomens.

2.4.3.3.2 Heffingenstelsel op basis van een vlaktaks-plus

In de literatuur en politiek gaan regelmatig — en steeds vaker - stemmen op om
de huidige inkomstenbelasting te vervangen door een vlaktaks. Een mildere
variant - de vlaktaks-plus - wordt voorgesteld door degenen die toch op een of
andere manier een progressieve tariefstructuur willen handhaven. Een vlaktaks
is volgens de voorstanders eenvoudiger en inzichtelijker dan het huidige sys-
teem. Een loonsomheffing ligt in het verlengde van deze vlaktaks-benadering.

De Kam en Caminada merken op dat echte vereenvoudigingswinst haalbaar
is door over te stappen op een loonsomheffing en deze te koppelen aan een
inkomensheffing in de vorm van een vlaktaks, die een afzonderlijk toptarief
voor hoge inkomens kent (vlaktaks-plus). Dit houdt volgens hen in dat de
inkomensheffing een proportioneel tarief van ongeveer 35% krijgt, waarmee de
loonsomheffing kan worden verrekend. Het vlaktaks tarief wordt in de inkom-
stenbelasting aangevuld met een additioneel tarief voor de hogere inkomens
van 55 - 60%. Dit hogere tarief passen zij toe vanaf een inkomen van
€ 100.000.'%°

In gelijke zin constateren Stevens c.s. dat de grootste vereenvoudiging bij de
loonheffingen kan worden bereikt bij de invulling van het loonbegrip. Volgens
hen is een verdere vereenvoudiging te bereiken door over te stappen op een
loonsomheffing en deze te koppelen aan een inkomstenbelasting op basis van
een vlaktaks(plus)systeem.'®!

Caminada merkt op dat de vraag of een vlaktaks op arbeidsinkomen een
goed idee is, nauw samenhangt met de vormgeving van de heffingsgrondslag
en de hoogte van het tarief. De mate van voorgestelde grondslagverbreding (via
aftrekbeperkingen) in een vlaktaks-analyse bepaalt in welke mate de tarieven
omlaag kunnen. Tariefdiscussie en grondslagdiscussie kunnen niet los van
elkaar worden gezien.'®2

In de meeste voorstellen geldt dat de vlaktaks uitgaat van een proportioneel
belastingtarief, met daaraan gekoppeld een vaste heffingskorting die niet
afhankelijk is van de hoogte van het inkomen. Als gevolg van het proportionele

180. C.A. de Kan en C.LJ. Caminada, Belastingen als instrument voor inkomenspolitiek, Essay
op verzoek van de studiecommissie Belastingstelsel, p. 17-18.

181. L.G.M. Stevens en C.L.J. Caminada, Mogelijkheden voor vernieuwend belastingbeleid,
Jaarboek Overheidsfinancién 2009, Den Haag: SDU 2009, p. 162.

182. C.LJ. Caminada, ‘Fiscale stelsels in beweging: De casus van een vlakke belasting op
arbeidsinkomen’, in: Fiskaal (kwartaalblad over belastingrecht), jaargang 30, nummer 2,
juni 2006, p. 10-12.
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tarief wordt er geen verschillend marginaal tarief voor verschillende indivi-
duen gehanteerd. Voordeel hiervan is dat de overheid voor het vaststellen van
de belastingschuld alleen informatie nodig heeft over het totale arbeidsin-
komen van het individu. Ook worden de mogelijkheden voor belastingarbi-
trage gereduceerd. De Mooij geeft naast de fiscale neutraliteit tussen de
verschillende bronnen van inkomen als voorbeeld de fiscale neutraliteit die
ontstaat bij de keuze van het spreiden van inkomen over de levenscyclus.
Ondanks deze voordelen is een vlaktaks economisch gezien niet het evenwicht
tussen gelijkheid en efficiéntie, omdat er een restrictie wordt gelegd op de
instrumenten die de overheid kan gebruiken om zijn doelen te verwezenlijken.
Met de ‘plus’-benadering in een vlaktaks-plus kan aan dit tekort tegemoet
worden gekomen.'®

Jacobs c.s. concluderen dat - als de inkomensongelijkheid constant blijft -
een vlaktaks de arbeidsmarktverstoringen ten opzichte van de huidige situatie
niet vermindert.'® Het arbeidsaanbod en de werkgelegenheid nemen volgens
hun berekeningen zelfs af. Als reden geven zij aan dat de herziening die
marginale belastingdruk naar de grote groep middeninkomens, partners en
alleenstaanden verschuift. Deze groepen hebben een grote arbeidselasticiteit.
Een vlaktaks schaadt het arbeidsaanbod sterker dan het huidige systeem. Hun
conclusie ligt in lijn met de in deze paragraaf beschreven theorie, op grond
waarvan geoordeeld wordt dat een progressieve heffing economisch efficiénter
is dan een proportionele heffing. Zoals opgemerkt kan met een vlaktaks-plus
aan deze negatieve effecten tegemoet worden gekomen, zodat voor de loon-
somheffing een proportioneel tarief kan gelden, dat in de inkomstenbelasting
kan worden gecorrigeerd voor zover dat maatschappelijk nodig wordt geacht.

244 Overheidsingrijpen door herverdeling van arbeidsinkomen

In paragraaf 2.4.2 is geconstateerd dat inkomensherverdeling een belangrijke
reden voor overheidsingrijpen is. In deze paragraaf besteed ik nader aandacht
aan de herverdeling tussen hoge en lage inkomens en herverdeling van jong
naar oud. De economische effecten van deze soorten herverdeling zijn relevant
voor dit onderzoek, omdat onder andere een afweging gemaakt moet worden
of een progressieve tariefstructuur en het maximumpremie-inkomen moeten
worden gehandhaafd. Het herverdelingsvraagstuk speelt ook een rol bij de
afweging of de premieheffing al dan niet moet worden gefiscaliseerd en of
bijzondere tariefsvoordelen voor 65-plussers in stand moeten worden gelaten.
Al deze vraagstukken komen in de loop van dit onderzoek aan bod.

In paragraaf 2.4.4.1 ga ik in op de herverdeling tussen lage en hoge inkomens.
In paragraaf 2.4.4.2 staat de herverdeling over de levenscyclus centraal.

183. R. de Mooij, Reinventing the welfare state, Den Haag: CPB 2006, p. 64-70.
184. B. Jacobs, R.A. de Mooij en K. Folmer, Analyzing a flat income tax in the Netherlands,
Tinbergen institute, 2007-029/3, p. 16.
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2441 Herverdeling van hoge naar lage inkomens

Er zijn verschillende redenen waarom het wenselijk zou kunnen zijn om de
inkomensongelijkheid die als gevolg van de marktwerking tot stand komt, te
herverdelen. Een reden is dat de herverdeling van rijk naar arm, armoede en
sociale uitsluiting voorkomt, waardoor de waardigheid van economische
zekerheid van de individuen binnen een maatschappij zijn gewaarborgd.!8>

Van den Brakel c.s. constateren dat ontvangsten - zoals uitkeringen en
toeslagen - een sterker nivellerend effect hebben dan afdrachten, zoals belas-
tingen en premies.'®® Uit hun analyse valt af te leiden dat heffingen een deel van
de herverdeling die door de overdrachten tot stand is gekomen weer teniet doet.
Dit wordt primair veroorzaakt door het feit dat de premieheffing als gevolg van
de maximering van de premiegrondslag denivellerend werkt. Hierdoor wordt het
nivellerende effect van de inkomstenbelastingtarieven, heffingskortingen en
toeslagen (deels) teniet gedaan.’®” Gegeven de herverdelingsbehoefte van de
overheid, zou dit er voor pleiten om het maximumpremie-inkomen voor de
sociale verzekeringen af te schaffen. Zie in dit verband hoofdstuk 5,
paragraaf 5.6.4.2.

Volgens Van den Brakel c.s. is kenmerkend voor de herverdeling via heffin-
gen dat niemand na betaling ervan beter af is dan in de beginsituatie. Het
herverdelende effect komt vooral tot uitdrukking in het feit dat niet iedereen in
dezelfde mate hoeft bij te dragen. In de afweging of voor de loonsomheffing al
dan niet een progressieve tariefstructuur moet gelden is het van belang te
realiseren dat herverdeling op efficiénte(re) wijze via toeslagen en dergelijke
kan worden geéffectueerd. Eenvoud van een proportioneel tarief kan dan
mogelijk prevaleren boven het herverdelende progressieve tarief (zie hfdst. 5,
par. 5.6.4.1).

De Kam en Caminada zijn van mening dat de overheid er niet in slaagt om de
verdeling van inkomens te nivelleren, omdat de belastingdruk een relatief vlak
verloop heeft. De gemiddelde belastingdruk van alle heffingen ligt volgens hen
voor 70% van de Nederlandse huishoudens in het bereik van 30-38%.!%% Ook
constateren zij dat er overtuigend bewijs ontbreekt voor de beweerde grote
negatieve gevolgen van hoge belastingen op het niveau van onder andere het
arbeidsaanbod en de economische groei. De gevoeligheid van het arbeidsaan-
bod voor veranderingen in inkomen en belastingdruk is volgens hen eveneens
omstreden. Daalt door een belastingverzwaring het inkomen van de kost-
winner, dan bieden de betreffende individuen soms zelfs meer arbeid aan om
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een bepaald niveau van netto inkomen te kunnen handhaven. Het aanbod van
de partners lijkt volgens hen wel gevoelig te zijn voor fiscale prikkels. Deze
visie van De Kam en Caminada lijkt te impliceren dat voor een effectievere
herverdeling via de tariefstructuur uitgegaan zou moeten worden van het
gezinsinkomen. Voor de loonsomheffing is dat in elk geval geen bruikbaar
uitgangspunt, omdat werkgevers dan voor de heffingen rekening moeten gaan
houden met de inkomenspositie van de eventuele partner. Naast een aanzien-
lijke verzwaring van de administratieve lasten zal dit mogelijk ook op bez-
waren vanuit privacy oogpunt stuiten. Deze visie past wel in de vlaktaks-
plusbenadering (zie par. 2.4.3.3.2).

De inkomstenbelasting is afhankelijk van het feitelijk verdiende inkomen.
De herverdelende aspecten in de inkomstenbelasting leiden er volgens de
welvaartseconomie toe dat de prikkel tot werken - ten opzichte van een
efficiénte markt - afneemt. De lonen moeten dan stijgen om de markt weer
in (een lager) evenwicht te brengen. Dit leidt uiteindelijk tot welvaartsver-
lies.’®® Het verlies aan totale welvaart wordt veroorzaakt doordat de heffing
een wig veroorzaakt tussen de maatschappelijke en private opbrengst van
werk. Zoals hiervoor is opgemerkt, twijfelen De Kam en Caminada aan de
gevoeligheid van het arbeidsaanbod. De vraag naar arbeid zal - uiteraard
afhankelijk van de vraagelasticiteit - wel worden beinvloed als de loonkosten
als gevolg van de herverdelende heffing stijgen. Deze wig bestaat hierin dat
werkgevers - uitgaande van brutoloonkosten - een hogere waarde toekennen
aan arbeid dan de werknemers - uitgaande van het nettoloon - daaraan
ontlenen. Het welvaartsverlies wordt dus veroorzaakt door een aantasting
van de prijssignalen (substitutie-effect) en niet door herverdeling van inko-
mens en inkomenseffecten die daarmee verband houden.'®® Als gevolg van het
gehanteerde maximumpremie-inkomen van de werknemersverzekeringen is
dit effect het sterkst bij de lage inkomens, omdat boven dit maximumpremie-
inkomen door de werkgever geen premies werknemersverzekeringen meer
verschuldigd zijn.'®!

Uit bovenstaande kan worden afgeleid dat een heffing (of een verzameling
heffingen) efficiénter is, naarmate de wig tussen nettoloon en brutoloonkosten
zo klein mogelijk is, omdat dan het substitutie-effect het kleinst is.

Caminada constateert dat het wetenschappelijk onderzoek naar allerlei
aspecten van inkomensherverdeling omvangrijk is, maar dat dit tot op heden

189. B. Jacobs, De prijs van gelijkheid, Amsterdam: Uitgeverij Bert Bakker 2008, p. 32-35.
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Noordhof, 2008, p. 161-162. Naast de hoge(re) wig wordt de werking van de arbeidsmarkt
volgens De Kam en Caminada ook nog op een andere manier door de sociale verzekeringen
verstoord. Een tekort aan banen leidt niet tot lagere lonen, omdat het overschot aan
arbeid door relatief hoge uitkeringen e.d. van de arbeidsmarkt worden gehouden. Hierdoor
leidt hoge(re) werkloosheid niet tot lagere lonen, maar als gevolg van hogere premies tot
mogelijk nog meer werkloosheid.
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niet heeft geleid tot een eenduidig conceptueel kader om de gevolgen van
overheidsregels in kaart te brengen.!®2 Consequentie van deze constatering is
dat de overheid terughoudend zou moeten zijn met het al te specifiek en
gedetailleerd ingrijpen in de inkomensverhoudingen van individuen, zeker als
het gaat om ingrijpen via de loonheffingen. Immers, de administratieve lasten
van deze herverdelingsmaatregelen komen dan voor rekening van de werk-
gever, terwijl die naar mijn mening in wezen geen partij is in het herverde-
lingsvraagstuk.

Concluderend kan daarmee worden gesteld dat de loonsomheffing econo-
misch efficiénter zijn indien ze leiden tot een lagere wig tussen brutoloon-
kosten en nettoloon. Herverdelende maatregelen (van rijk naar arm) die het
minst verstorend werken, liggen in de privésfeer van het individu (en passen
daarmee beter in de inkomstenbelasting), dan wel zijn gericht op activerings-
maatregelen (die meer aansluiten bij de uitkeringsfase of inactieve fase). De
loonsomheffing leent zich daarmee economisch bezien minder goed om actief
tot herverdeling van inkomen van rijk naar arm te komen (zie voor nuancering
einde par. 2.4.4.2).

2.4.4.2 Herverdeling over de levenscyclus

Individuen worden gedurende hun leven geconfronteerd met schommelingen
in hun inkomen. Deels zijn deze te voorzien, of worden ze veroorzaakt door
keuzes van het individu.!®® Anderzijds veroorzaken een beperkt overzicht van
het individu over de feitelijke situatie, marktfalen en onduidelijke wettelijke
regelingen onvoorziene inkomensfluctuaties. Uit zowel economisch als psy-
chologisch onderzoek valt steeds sterker af te leiden dat individuen moeite
hebben om de verleiding van directe consumptie te weerstaan, zodat dit ten
koste gaat van de besparingen om toekomstige inkomensdalingen op te
vangen.'®* Hierdoor sluit het feitelijke inkomensniveau niet op elk moment
van de levenscyclus aan bij het (noodzakelijke) bestedingspatroon. Omdat
bovengenoemde factoren veelal endogeen zijn en/of een voorspelbaar karakter
hebben, zijn ze veelal niet verzekerbaar. Sparen en lenen via de kapitaalmarkt
moeten de inkomensfluctuaties dan opvangen. Door leenrestricties of een
onjuist toekomstbeeld kan het zijn dat deze fluctuatie niet kan worden
opgevangen. Om deze mismatch te neutraliseren, of te beperken, kan over-
heidsingrijpen om inkomensegalisatie over de tijd heen te bewerkstelligen,
gerechtvaardigd zijn.

192. L.CJ. Caminada, Empirische analyse van sociale en fiscale regelgeving, Rede bij aanvaarding
van zijn ambt als hoogleraar, 27 januari 2006, p. 3.

193. R. de Mooij, Reinventing the welfare state, Den Haag: CPB 2006, p. 119.

194. R. de Mooij, Reinventing the welfare state, Den Haag: CPB 2006, p. 122.
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Het CPB heeft aangetoond dat in Nederland individuen gedurende hun werk-
zame leven nettobetalers aan de overheid zijn, terwijl ze gedurende hun jeugd
en de periode dat ze gepensioneerd zijn netto-ontvangers zijn (zie grafiek).!®

Gemiddeld netto jaarlijks profijt van de overheid naar leeftijd, 2010 (€ 1.000)
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leeftijd

Er wordt door de overheid meer herverdeeld in de tijd (over de levenscyclus)
dan dat er binnen het jaar tussen personen wordt herverdeeld (van hoge naar
lage inkomens, zie par. 2.4.4.1). Nelissen heeft onderzocht dat ongeveer 2/3
deel van de herverdeling via de welvaartsstaat intrapersonele herverdeling
betreft en geen herverdeling van rijk naar arm.'® Ter Rele heeft een verge-
lijkbaar onderzoek gedaan. Hij komt tot de conclusie dat het herverdelings-
effect over de levenscyclus 2,5 keer zo groot is als de herverdeling tussen hoge
en lage inkomens.'®” Hieruit kan worden afgeleid dat de herverdeling zich het
sterkst richt op het verschuiven van ‘inkomen nu’ naar ‘inkomen straks’. Bij de
vormgeving van de loonsomheffing zou op grond van de dominante invloed
van de solidariteitsgedachte in de sociale verzekeringen (zie par. 2.3.4) moge-
lijk meer herverdeling van rijk naar arm kunnen ontstaan. Dit speelt bijvoorbeeld
bij de afweging of het maximumpremie-inkomen voor de loonsomheffing ge-
handhaafd moeten worden. De intrapersonele herverdeling speelt een rol bij de
vraag of de AOW-premievrijstelling voor 65-plussers onder de loonsomheffing
blijft bestaan (zie hfdst. 5).

De Kam c.s. constateren dat vooral veranderingen in de leeftijdsopbouw van
de bevolking grote gevolgen zullen hebben voor de inkomsten en uitgaven van

195. A. van der Horst c.s., Vergrijzing verdeeld, Toekomst van de Nederlandse overheidsfinancién,
CPB, juni 2010, p. 13-15.

196. J.H.M. Nelissen. ‘Annual versus lifetime income distribution by social security’, Journal
of public economics 1998/68, p. 223-249.

197. HJ.M. ter Rele, Measuring lifetime redistribution in Dutch collective arrangements, CPB discus-
sion paper, 2005, p. 32-34.
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de collectieve sector. De uitgavenstijging komt volgens hen volledig voor
rekening van het groeiend aandeel van 65-plussers in de bevolking.'”® Dit
komt doordat de stijging van de kosten voor de AOW en de zorgkosten voor dit
deel van de bevolkingsgroep veel hoger is dan de extra belasting- en premie-
opbrengsten over de aanvullende pensioenen.'®® Om de houdbaarheid van de
overheidsfinancién te verbeteren kan de overheid mijns inziens kiezen voor
onder andere verhoging van de AOW-gerechtigde leeftijd en afschaffing van de
speciale heffingsregimes voor 65-plussers (zoals de premievrijstelling voor
de AOW en de hogere heffingskortingen voor ouderen, zie hfdst. 5, par. 5.6.4.2.4).
De Kam c.s. concluderen mijn inziens dan ook terecht dat door uitstel van
dergelijke onvermijdelijke maatregelen de vergrijzingslasten onevenredig
zwaar aan toekomstige generaties worden toegerekend.2’® Volgens De Mooij
kan deze spanning tussen de generaties worden opgelost door het vergroten van
het arbeidsaanbod en door het verhogen van de effectieve pensioendatum.?%!
Het arbeidsaanbod kan worden gestimuleerd door de marginale druk op arbeid
te verlagen. Dit kan door de wig tussen bruto- en nettolonen te verkleinen,
bijvoorbeeld door het verbreden van de heffingsgrondslag (zie hfdst. 4).

Naast de vergrijzing zal ook de internationalisering van de economie een
grotere last op de overheidsfinancién gaan leggen. Hooggeschoolde arbeid
wordt mobieler, waardoor het moeilijker wordt voor overheden om inkomen
van deze groepen zwaarder te belasten. Daarnaast zal door de verdere inter-
nationalisering de arbeidsmarktpositie van laaggeschoolden verslechteren.
Hoge uitkeringen en minimumlonen leiden tot hogere werkloosheid onder
deze groep. Arbeid kan goedkoper worden gemaakt door - zoals hiervoor al
opgemerkt — de wig aan met name de onderkant van het salarisgebouw te
verkleinen. Dit zou kunnen worden gerealiseerd door bijvoorbeeld afschaffing
van het bijzondere tarief voor 65-plussers en door afschaffing van het maxi-
mumpremie-inkomen voor de volksverzekeringen en de werknemersverzeke-
ringen (zie hfdst. 5, par. 5.6.3.1 en par. 5.6.4.2). Deze maatregelen treffen vooral

198. C.A. de Kam, LKoopmans, A.H.E.M. Wellink, Overheidsfinancién (twaalfde druk), Wolters-
Noordhof, 2008, p. 50-52. Zij baseren zich op het CPB-rapport Aging and the sustainability of
Dutch Public Finances, maart 2006, waarin een verkenning is gemaakt voor de overheids-
financién tot en met het einde van de 21e eeuw. Zie in gelijke zin A. van der Horst c.s.,
Vergrijzing verdeelt, Toekomst van de Nederlandse overheidsfinancién, CPB, juni 2010, par. 1.2.

199. Het CPB is in zijn paper Vergrijzing verdeeld, Toekomst van de Nederlandse overheidsfinancién,
CPB, juni 2010, p. 19 iets genuanceerder door te stellen dat de stijging van de overheidsuit-
gaven voor het grootste deel op het conto van de vergrijzing kunnen worden geschreven.
Deze nuancering wordt vooral ingegeven door het feit dat de overheidsfinancién ten opzichte
van 2006 aanzienlijk zijn verslechterd als gevolg van de recessie. De verslechtering van de
overheidsuitgaven wordt daardoor ook deels veroorzaakt door de stijgende rentelast.

200. Bij dit oordeel wordt uitgegaan van het door het CPB gehanteerde Musgrave criterium, op
grond waarvan alle generaties in verhouding evenveel profijt van de overheid (kunnen)
hebben.

201. R. de Mooij, Reinventing the welfare state, Den Haag: CPB 2006, p. 145.
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de hogere inkomens en degenen met een aanvullend pensioen, zodat een
herverdeling van rijk naar arm plaatsvindt. Een dergelijke operatie past mijns
inziens in de bovenbeschreven theoretische benadering van de welvaarts-
economie.

In paragraaf 2.4.4.1 is geconcludeerd dat de loonsomheffing economisch
efficiénter is indien ze leidt tot een lagere wig tussen brutoloonkosten en
nettoloon. Deze vorm van herverdeling (herverdeling over de levenscyclus)
past wel binnen het karakter van de loonsomheffing, omdat deze direct
betrekking heeft op de werkgevers-werknemersrelatie, bijvoorbeeld door toe-
passing van de omkeerregel bij aanspraken. Anderzijds komt herverdeling over
de levenscyclus bijvoorbeeld aan bod bij de afwegingen over het al dan niet
handhaven van premievrijstellingen voor 65-plussers.

245 Overheidsingrijpen op grond van de verzorgingsgedachte

Naast herverdeling kan ook het marktfalen een reden voor overheidsingrijpen
zijn (zie par. 2.4.2.1). De verzorgingsgedachte is hier ook (deels) op gebaseerd.
In het oog springende voorbeelden van deze vorm van overheidsingrijpen zijn
de verplichte opbouw van een oudedagsvoorziening via de AOW (en veelal de
verplichte deelname aan de door de werkgever toegezegde bedrijfspensioen-
regeling) en de verplichte deelname door werknemers aan de sociale verzeke-
ringen.

In paragraaf 2.4.5.1 ga ik in op de wijze waarop risicoselectie en het morele
risico van invloed zijn op de verzekerbaarheid van sociale risico’s. Vervolgens
onderbouw ik in paragraaf 2.4.5.2 waarom - mede gegeven hetgeen is beschre-
ven in paragraaf 2.4.5.1 — de sociale verzekeringen een publieke aangelegenheid
zijn. Overigens speelt naast marktfalen hierbij ook de wens tot inkomensherver-
deling een rol. De conclusies die ik in deze paragraaf trek ondersteunen het
uitgangspunt uit paragraaf 2.2.4.4 dat de sociale verzekeringen ook na de
invoering van de loonsomheffing een verplicht karakter houden.

2.4.51 (On)verzekerbaarheid van sociale risico’s

In paragraaf 2.4.2.1 heb ik geconstateerd dat de overheid op enig moment
geconfronteerd kan worden met een verzorgingsplicht indien het betreffende
individu de ‘foute’ keuze heeft gemaakt. Daarnaast kan de verzorgingsge-
dachte van de overheid zich ook uitstrekken tot moeilijk of onverzekerbare
risico’s. Deze zogenoemde sociale risico’s zijn de kans op werkloosheid, ziekte,
arbeidsongeschiktheid en ouderdom.

De mate waarin individuen worden geconfronteerd met deze sociale risico’s,
is zeer verschillend. De Kam c.s. constateren bijvoorbeeld dat meer dan de helft
van de zorgverzekerden minder dan 5% van de totale ziektekosten veroorzaakt,
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terwijl de minst gelukkige 10% van de verzekerden ruim driekwart van de
totale ziektekosten oproept.?°? De eerste groep bevat voor een verzekeraar de
‘goede risico’s’, terwijl de laatste groep de ‘slechte risico’s’ vertegenwoordigt.
Binnen een concurrerende markt zal de verzekeraar via premiedifferentiatie of
selectieve acceptatie de te verzekeren risico’s proberen af te stemmen op de
door hem vastgestelde marktpremie. Als gevolg van deze risicoselectie kunnen
de slechte risico’s uiteindelijk onverzekerbaar raken. Daarnaast proberen de
goede risico’s op grond van deze risicoselectie zich af te zonderen van de slechte
risico’s om zodoende hun kosten van de verzekering te drukken en menging met
slechte risico’s te vermijden. Er is als gevolg van deze risicoselectie sprake van
een inefficiénte markt.2%3

Naast risicoselectie speelt het moreel risico een belangrijke rol bij verzeke-
ring van risico’s. In een ideale situatie is het feit dat het risico zich voordoet,
een exogene gebeurtenis. Daardoor kan de kans of de omvang van het voorval
niet door het individu worden beinvloed. Dit is bij de risico’s die door de sociale
verzekeringen worden gedekt maar gedeeltelijk het geval. De risico’s voor
werkloosheid en arbeidsongeschiktheid zijn deels endogeen (beinvloedbaar)
en deels exogeen (niet beinvloedbaar). Vooral bij relatief beperkte risico’s, zoals
kortdurende werkloosheid of ziekte, is de beinvloedbaarheid van het risico
hoog en de controleerbaarheid beperkt. Daarnaast lijkt het arbeidsongeschikt-
heidsrisico als gevolg van geestelijke aandoeningen de laatste decennia ook
steeds moeilijker controleerbaar te worden.?%* Zodra een individu is verzekerd,
beinvloedt hij de kans op het risico, doordat hij zich - als gevolg van het
gewijzigde risicoprofiel - anders gaat gedragen (het moreel risico). Hij wordt
immers niet meer (volledig) geconfronteerd met de financiéle gevolgen op het
moment dat het verzekerde risico zich voordoet. Daarnaast is hij meer bereid om
daadwerkelijk een uitkering te genieten en is hij minder geprikkeld om uit de
uitkeringssituatie te komen. Immers, de inspanning om het risico te voorkomen
is laag, omdat de voordelen van die inspanningen niet aan hem, maar aan de
verzekeraar ten goede komen.?®> De door de negatieve gedragsaanpassing
veroorzaakte kosten worden daarnaast omgeslagen over alle verzekerden, zodat

202. C.A. de Kam, L.Koopmans en A.H.E.M. Wellink, Overheidsfinancién (twaalfde druk), Wolters-
Noordhof, 2008, p. 173.

203. B. Jacobs, De prijs van gelijkheid, Amsterdam: Uitgeverij Bert Bakker 2008, p. 28.

204. R. de Mooij, Reinventing the welfare state, Den Haag: CPB 2006, p. 95. De Mooij gaat hier ook in
op de gedachte die in de literatuur af en toe speelt om de kleinere risico’s niet te verzekeren,
maar via een verplicht spaar en leensysteem per individu te dekken. Een dergelijk systeem
levert een betere prikkel om moreel risico te voorkomen dan een werkloosheidsuitkering.
Om bail-outeffecten van moreel risico te mitigeren, moeten individuen verplicht worden
grote hoeveelheden spaargeld te reserveren, waardoor een maatschappelijk inefficiént hoog
spaarkapitaal kan ontstaan. Dit is minder efficiént dan deze risico’s via verzekeringen te
dekken. Verplichte spaar en leensystemen zouden wel een efficiénte vervanging van een
verzekeringen kunnen zijn voor zover het kleine risico’s zoals kortdurende werkloosheid of
ziekte betreft.

205. R. de Mooij, Reinventing the welfare state, Den Haag: CPB 2006, p. 94-99.
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ze een beperkte impact hebben op de individuele verzekeringspremie. Aangezien
individuen in een zekere mate invloed hebben op de omvang van de sociale
risico’s en de meeste gedragsaanpassingen niet — of niet zonder aanzienlijke
kosten - kunnen worden waargenomen door een verzekeraar, is er sprake van
een imperfecte markt. Naast (extreem) hoge kosten voor toezicht speelt vaak ook
privacywetgeving een rol bij deze informatieasymmetrie. Tot slot komt het
moreel risico tot uitdrukking in het feit dat het individu die een uitkering
ontvangt, maatschappelijk gezien deze uitkering veel te lang blijft genieten,
omdat hij bij de afweging om al dan niet weer aan het werk te gaan uitsluitend
zijn eigen situatie in ogenschouw neemt. In het individuele beslissingsproces
worden dan geen externe maatschappelijke voordelen, zoals een hogere be-
lastingopbrengst over het arbeidsinkomen of lagere uitkeringslasten, betrokken.

Een maatschappelijk optimale verzekering impliceert evenwicht tussen de
opbrengst van de verzekering en de kosten die het moreel risico teweeg brengt.
De mate waarin risico’s verzekerbaar zijn, hangt dus af van de mate van
controle die kan worden uitgeoefend en de mate van beinvloedbaarheid van
het risico. In situaties waarin risico’s sterk beinvloedbaar zijn, of waarbij
controle nadat het risico zich heeft voorgedaan nagenoeg niet mogelijk is, is
het moreel risico hoog. Hierdoor wordt het risico uiteindelijk onverzekerbaar.

Bij de vormgeving van een optimale verzekering dient een afweging ge-
maakt te worden tussen risicoselectie en moreel risico. Een volledig publieke
sociale verzekering met verplichte deelname (monopolie) sluit risicoselectie uit.
Anderzijds zijn private verzekeringen efficiénter in het bestrijden van moreel
risico. De Mooij onderscheidt drie manieren om het dilemma tussen deze beide
kwaden te beslechten.?’® In de eerste plaats door het creéren van publieke
sociale verzekering, met (quasi) prikkels voor de overheidsdiensten. Deze dien-
sten hebben in de regel een aanzienlijke ‘drive’ om hun taak te vervullen. Hoewel
de toelatingsvoorwaarden voor een uitkering zijn opgenomen in wettelijke
kaders, blijft er echter ruimte voor interpretatie. Hierdoor kan de overheid niet
alleen vertrouwen op de regels, maar zal zij ook aanvullende prikkels voor de
uitvoerende dienst moeten invoeren om de gewenste uitkomst te kunnen sturen.
Ten tweede kan de afweging tussen moreel risico en risicoselectie (deels) worden
beslecht doordat de overheid de basiscriteria voor de toelating tot de sociale
verzekeringen en de hoogte van de uitkeringen vaststelt, terwijl de uitvoering
aan private partijen wordt overgelaten. Hierdoor kunnen door wettelijke toela-
tingseisen (acceptatieplicht en verzekeringsplicht) de nadelen van risicoselectie
worden beslecht, terwijl door de private uitvoering de gevolgen van het moreel
risico wordt gemitigeerd. Deze opzet is bij de huidige Zvw gekozen. Tot slot
kan een gepaste combinatie van private en publieke verzekeringen een
oplossing bieden voor het dilemma tussen moreel risico en risicoselectie. Een
voorbeeld van deze opzet zijn de pensioenvoorzieningen, waarbij een collectieve

206. R. de Mooij, Reinventing the welfare state, Den Haag: CPB 2006, p. 104-106.
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basisvoorziening in de vorm van AOW wordt aangevuld met privaat georgani-
seerde aanvullende pensioenregeling en lijfrentevoorzieningen. Een dergelijke
combinatie van private en publieke verzekeringen komt ook terug in het in
hoofdstuk 1, paragraaf 1.1.1 al kort aangehaalde driepijlermodel van Goudswaard
c.s. en Leijnse c.s.2%7

De wijze waarop de sociale verzekeringen moeten worden vormgegeven en
het al dan niet wijzigen van het karakter van deze sociale verzekeringen zijn
geen onderwerp van dit onderzoek. Bovengenoemde problematiek is echter
wel relevant voor de in hoofdstuk 5, paragraaf 5.6.4.4.1 te behandelen afweging
of in de loonsomheffing het eigen risicodragerschap en de premiedifferentiatie
moeten worden gehandhaafd.

2452 Dekking tegen sociale risico’s is een publieke aangelegenheid

Er zijn belangrijke argumenten om sociale risico’s als een collectieve aangele-
genheid te beschouwen.2’® In de eerste plaats kan de overheid - extreme
uitzonderingen daargelaten - altijd aan haar verplichtingen voldoen door het
verhogen van haar heffingen. Het risico op faillissement is bij een overheid -
normaal gesproken - verwaarloosbaar.?®® Een ander argument om sociale
risico’s als collectieve aangelegenheid te beschouwen is gelegen in het feit dat
de overheid deze risico’s eenvoudiger over generaties kan spreiden.?® Tot slot
kan de overheid door het verplicht stellen van deelname aan de regelingen om
deze sociale risico’s te dekken, voorkomen dat er risicoselectie optreedt (zie
par. 2.4.5.1)21

207. K.P. Goudswaard, C.LJ]. Caminada en H. Vording, ‘Hoe moet de verzorgingsstaat worden
gefinancierd?’, Tijdschrift voor Openbare Financién, jaargang 36, nr. 6, p. 263-274 en F. Leijnse
e.a., Anders denken over zekerheid levensloop, risico en verantwoordelijkheid, Den Haag:
Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid.

208. Het feit dat een sociaal risico beter door de overheid gereguleerd kan worden, betekent niet
zonder meer dat de overheid de betreffende verzekering ook moet uitvoeren. Uitvoering van
de verzekeringen kan prima een private aangelegenheid zijn. Er is geen reden om aan te
nemen dat de overheid daartoe beter in staat is. De uitruil tussen risicovermindering en
prikkel tot werken blijven in beide gevallen gelijk. Zie J.E. Stiglitz, Economics of the public
sector (derde druk), New York: W.W. Norton&Co 2000, p. 362.

209. Hoewel de meest recente recessie laat zien dat ook overheden niet immuun zijn voor het
risico van een faillissement. Landen als Griekenland, lerland en IJsland hebben - zij het om
verschillende redenen - grote financiéle problemen, omdat onttrekken van financiéle
middelen uit de markt duur is geworden vanwege de inschatting van het risico op
faillissement van deze landen.

210. R. de Mooij, Reinventing the welfare state, Den Haag: CPB 2006, p. 103.

211. Onder risico selectie wordt verstaan dat alleen individuen met een hoog risico een verzeke-
ring nemen. In een private markt zullen individuen met een laag risico geen verzekering
nemen. Hierdoor stijgt de gemiddelde prijs om het risico te dekken, waardoor meer
individuen de keuze zullen maken om geen verzekering te sluiten. Uiteindelijk blijven alleen
de individuen met het slechtste risico over om te verzekeren, wat uiteindelijk zal leiden tot
een onverzekerbaar risico.
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De collectieve regeling voor sociale risico’s zou vormgegeven kunnen
worden als verzekering of als verplicht spaar/leenstelsel.?'> Omdat veel
individuen met liquiditeitsbeperkingen worden geconfronteerd en de kapi-
taalmarkt niet perfect is, is het verzekeren van (grote) sociale risico’s
efficiénter dan een systeem waarbij individuen via sparen en lenen schom-
melingen in hun inkomenspeil opvangen. Een voordeel van verzekeren is
dan dat via risicopooling een voordeel wordt gegeven aan degenen die
getroffen worden door het risico, waarbij de kosten via premieheffing
worden gedekt door degenen die niet met het risico worden geconfronteerd.
Risicopooling garandeert egalisatie van de consumptiecapaciteit van een
individu tussen perioden van hoog en laag inkomen. Dit is welvaart verho-
gend voor risicoaverse individuen.?'

Daarnaast kan met een verplichte collectieve verzekering het risico van
onderverzekering in de markt worden voorkomen. Als voorbeeld van deze
onderverzekering kan de situatie dienen zoals die tot voor kort in de Verenigde
Staten van Amerika gold. Daar is de gezondheidszorg grotendeels via markt-
werking geregeld en is slechts een beperkt deel van de bevolking verzekerd
voor gezondheidszorg.?*

Door de verplichte deelname worden goede en slechte risico’s gepoold.
Hoewel een verplichte collectieve verzekering voor werkloosheid en arbeids-
ongeschiktheid maatschappelijk gezien gewenst is, neemt dit niet weg dat
efficiency ook bij dergelijke verplichte publieke verzekeringen te lijden heeft
onder overheidsfalen bij de uitvoering. Publieke herverdelingsregelingen zijn
naast inefficiént meestal ook niet actuarieel neutraal. Reden is dat de overheid
de overdracht vaak toekent los van de bijdrage die door het betreffende
individu is geleverd. Deze breuk tussen bijdrage en bate veroorzaakt versto-
ringen in de arbeidsmarkt.?'> Een nadeel van een te goede verzekering is
daarnaast dat er moreel risico ontstaat (zie par. 4.2.1). De drive die een individu
heeft om het risico te mijden neemt immers af naarmate de dekking van de
verzekering beter is. In geval van dekking van het risico van inkomensderving
zal de prikkel om te (blijven) werken lager zijn naarmate de verzekering een
groter deel van het arbeidsinkomen vervangt.?’® Om het moreel risico in te
dammen kan de overheid aan de uitkeringskant diverse maatregelen nemen. In
de eerste plaats kan zij een prijsbeleid voeren in die zin dat er geen of beperkte
indexatie plaatsvindt tussen de loonontwikkelingen en de stijging van het

212. Zie bijv. K.P. Goudswaard, C.L.J. Caminada en H. Vording, ‘Hoe moet de verzorgingsstaat
worden gefinancierd?’, Tijdschrift voor Openbare Financién, jaargang 36, nr. 6, p. 263-274.

213. R. de Mooij, Reinventing the welfare state, Den Haag: CPB 2006, p. 92-103.

214. Echter, door de door president Obama op 23 maart 2010 ondertekende Patient Protection
and Affordable Care Act (public law 111-148) en Health Care and Education Reconciliation
Act of 2010 wordt ook in de Verenigde Staten van Amerika het gezondheidsstelsel in de
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minimumloon en de uitkeringen. Dit zou een positieve prikkel moeten geven
op het arbeidsaanbod. Daarnaast kan het volumebeleid (verder) worden
aangescherpt, om de instroom in de uitkeringen te beperken. Tot slot kan
het overheidsbeleid gericht zijn op het stimuleren van arbeidsdeelname,
bijvoorbeeld door actievere re-integratie-inspanningen bij uitkeringsgerech-
tigden en door het wegnemen van toetredingsbarriéres voor inactieven en
deeltijders. Deze aspecten liggen alle aan de bestedingskant van de sociale
verzekeringen en daarmee buiten het bestek van dit onderzoek, zodat ik hier
niet verder op in ga. Bovenstaande sluit wel aan bij wat in paragrafen 2.4.2.2
en 2.4.3 is geconstateerd, te weten dat dergelijke activerende en instroom
beperkende maatregelen economisch bezien efficiénter zijn, dan correctie/
herverdeling via de heffingenkant.

Uit deze paragraaf kan worden afgeleid dat er voldoende argumenten zijn
om de sociale verzekeringen een publieke aangelegenheid te laten zijn. Door de
verzekeringen tegen sociale risico’s als verplichte publieke verzekeringen te
handhaven, wordt voorkomen dat individuen de maatschappelijk onjuiste
keuze maken om consumptie te prefereren boven het afsluiten van een
verzekering ter dekking van de sociale risico’s. Gegeven de zorgplicht die de
overheid op grond van de Grondwet heeft, zal de maatschappij uiteindelijk
toch opdraaien voor extreme (zorg)kosten die individuen als gevolg van hun
onjuiste keuze niet kunnen betalen (zie par. 2.2.3.2.1). Daarnaast neemt de
verplichte publieke (zorg)verzekeringen het dilemma van risicoselectie weg en
kunnen goede en slechte risico’s worden gepoold.

24.6 Economische handvatten bij vormgeving loonsomheffing

Uit de vorige paragrafen kan de conclusie worden getrokken dat de wetgever
heffingen alleen kan baseren op uiterlijk waarneembare variabelen. Als gevolg
hiervan zijn heffingen per definitie inefficiént. Daarnaast leiden bureaucratie
en de invloed van belangengroeperingen tot te ingewikkelde wetgeving, waar-
van de administratieve lasten grotendeels bij de werkgever worden neerge-
legd. Ingewikkelde en administratief bewerkelijke wetgeving heeft daarmee
een verstorend effect op de vraag naar (en het aanbod van) arbeid.

In paragraaf 2.4.3.1 is geconstateerd dat de elementen van een economisch
goede heffing overeenkomen met de criteria die voor het toetsen van de
onderzoeksstelling zijn geformuleerd (zie hfdst. 1, par. 1.3).

De loonsomheffing is economisch gezien efficiénter indien deze eenvoudiger
en administratief minder bewerkelijk is dan de huidige loonbelasting en
premieheffing sociale verzekeringen. In paragraaf 2.2.4.2 is al aandacht besteed
aan het feit dat werkgevers als onbezoldigd beambte voor de heffing en inning
van de loonbelasting en premieheffing sociale verzekeringen fungeren. Daar is
het uitgangspunt voor de vormgeving van de loonsomheffing geformuleerd dat

82



Samenvatting en conclusie 25

werkgevers in beginsel alleen met administratieve verplichtingen mogen
worden geconfronteerd die direct uit de werkgevers-werknemersrelatie voort-
vloeien. In hoofdstuk 6 onderzoek ik welke administratieve verplichtingen
minimaal noodzakelijk zijn om de doelstelling(en) van de loonsomheffing op
dit punt te kunnen realiseren.

Daarnaast geldt dat de loonsomheffing economisch efficiénter is indien ze
leidt tot een lagere wig tussen brutoloonkosten en nettoloon. Herverdelende
maatregelen die het minst verstorend werken, liggen in de privésfeer van het
individu (en passen daarmee beter in de inkomstenbelasting), dan wel zijn
gericht op activeringsmaatregelen (die meer aansluiten bij de uitkeringsfase of
inactieve fase). Uit de welvaartseconomie is af te leiden dat een progressieve
tariefstructuur efficiénter is dan een vlaktaks (zie par. 2.4.3). Dit pleit er voor
dat in de inkomstenbelasting — waarin het volledige inkomen en vermogen van
het individu wordt betrokken - een bepaalde mate van progressie gehandhaafd
blijft. De loonsomheffing is - net als de huidige loonbelasting en premieheffing
volksverzekeringen - deels een voorheffing op de inkomstenbelasting. Dit sluit
echter niet op voorhand uit dat de loonsomheffing een proportionele tarief-
structuur heeft, waarbij de heffing in de inkomstenbelasting naar draagkracht
wordt gecorrigeerd. In hoofdstuk 5 onderzoek ik hoe de tariefstructuur voor
een loonsomheffing moet worden vormgegeven.

In paragrafen 2.4.4 en 2.4.5 is aandacht besteed aan het overheidsingrijpen
door herverdeling van inkomen respectievelijk op grond van de verzorgings-
gedachte. Beide redenen voor overheidsingrijpen sluiten aan bij de welvaart/
draagkracht van het individu (een eerlijke heffing). Voor een zo juist mogelijke
benadering van de welvaart/draagkracht van een individu is de gehele inko-
mens- en vermogenspositie van dit individu (of zelfs die van zijn gezin) van
belang. De grondslag die voor de loonbelasting en premieheffing sociale
verzekeringen - en daarmee in beginsel ook voor de loonsomheffing - als
basis wordt genomen is daar maar een (beperkt) onderdeel van. Herverdeling
respectievelijk de verzorgingsgedachte rechtvaardigen in zoverre een beperkte
mate van instrumentalisme binnen de loonsomheffing.

De flexibiliteit van de loonsomheffing kan tot uitdrukking komen in het
uitgangspunt dat de loonsomheffing zo veel mogelijk op basis van open
normen wordt geformuleerd. Hierdoor is de loonsomheffing toepasbaar en
actueel al naar gelang de economische situatie zich ontwikkelt. Ook het feit dat
een economisch goede heffing politiek verantwoord moet zijn, komt al in de
aan dit onderzoek ten grondslag liggende uitgangspunten tot zijn recht in het
criterium van eenvoud in uitvoering (zie hfdst. 1, par. 1.3.2).

2.5 Samenvatting en conclusie
In hoofdstuk 1, paragraaf 1.3 is een aantal criteria geformuleerd waaraan de

stelling die aan dit onderzoek ten grondslag ligt, wordt getoetst. In dit
hoofdstuk heb ik handvatten gezocht die een nadere invulling kunnen geven
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aan drie van deze onderzoekscriteria, te weten effectiviteit, efficiéntie en
rechtvaardigheid.

Hoofdstuk 2, paragraaf 2.2 heeft eerst de algemene kenmerken van de
loonheffingen geinventariseerd. De achtergrond en doelstellingen van de loon-
belasting en premieheffing sociale verzekeringen zijn relevant om invulling te
kunnen geven aan het criterium van effectiviteit.

Bij belastingen gaat het om verplichte betalingen aan de overheid waar geen
rechtstreekse tegenprestatie tegenover staat. Naast de budgettaire functie (als
primaire functie), kan belastingheffing ook worden gebruikt om sturing te
geven aan het sociaaleconomische beleid (instrumentele functie). Deze stuur-
functie is - zeker in de loonsomheffing - ondergeschikt aan de budgettaire
functie. De achtergrond van de loonbelasting is in feite niets anders dan het zo
efficiént mogelijk heffen van de over het loon van een werknemer verschul-
digde belasting.

De sociale verzekeringen hebben primair als doel om aan groepen personen
uitkeringen en verstrekkingen te doen, indien deze personen als gevolg van het
intreden van een bepaald sociaal risico niet (volledig) in staat zijn door arbeid
zelfstandig een inkomen te verwerven. Samenhangend met deze primaire
doelstelling heeft de sociale zekerheid als nevendoel inkomens te herverdelen.
De volksverzekeringen bieden in beginsel aan alle inwoners van Nederland
bescherming tegen het risico van inkomensverlies, dit ongeacht of daadwerke-
lijk inkomen wordt verworven en ongeacht of — als er wél inkomen wordt
verworven - dit als werknemer, als zelfstandige of anderszins het geval is. De
werknemersverzekeringen daarentegen bieden bescherming tegen bepaalde
risico’s van inkomensverlies voor personen die in een dienstbetrekking of
daarmee vergelijkbare arbeidsrelatie werkzaam zijn. De premieheffing voor de
sociale verzekeringen dient primair een budgettair doel, teneinde de boven-
genoemde doelstelling van de sociale verzekeringen te kunnen verwezenlijken.
Daarnaast kan de vormgeving van de premieheffing bijdragen aan de realisatie
van de nevendoelstellig: herverdeling van inkomen.

De loonsomheffing moet de huidige loonbelasting en premieheffing sociale
verzekeringen vervangen. Het primaire doel van de loonsomheffing dient
daarmee - naast het verminderen van de administratieve verplichtingen en
het leveren van een vereenvoudigingsslag - te zijn het genereren van
voldoende financiéle middelen om de overheidsuitgaven te financieren. Daar-
naast kunnen de loonsomheffing ook elementen van de instrumentele functie
bevatten, die leiden tot herverdeling van inkomen.

Vervolgens heb ik in paragraaf 2.3 onderzocht welke rechtsbeginselen er
voor de loonbelasting en de premieheffing sociale verzekeringen zijn te
onderkennen. Voor de loonbelasting geldt dat van de door De Langen ont-
wikkelde rechtsbeginselen, het welvaartsbeginsel, het beginsel van de minste
pijn en het beginsel van de geoorloofde realisatie een rol spelen. De laatste
twee rechtsbeginselen prevaleren boven het eerste rechtsbeginsel. Voor de
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sociale verzekeringen geldt dat het solidariteitsbeginsel een sterk dominante
rol speelt. Bij de werknemersverzekeringen is daarnaast een beperkte invloed
van het equivalentiebeginsel te onderkennen. Deze rechtsbeginselen zijn on-
derdeel van de criteria waaraan de stelling die aan dit onderzoek ten grondslag
ligt wordt getoetst.

Tot slot heb ik in paragraaf 2.4 aan de hand van de theorie van de wel-
vaartseconomie onderzocht aan welke voorwaarden een heffing moet voldoen,
wil deze als economisch efficiént worden aangemerkt. Bij de welvaartstheorie
wordt onder andere gekeken naar imperfecties in de markt en de wijze waarop
de overheid op deze imperfecties kan inspringen. Deze theorie biedt nuttige
aanknopingspunten voor de vormgeving van een heffingenstelsel. Zij geeft een
indicatie van het verstorende of juist mitigerende effect van overheidsingrij-
pen. Daarbij kan zij handvatten geven voor te maken keuzes over vormgeving
van een heffing.

Een belangrijk uitgangspunt van de welvaartstheorie is dat er zelfs in een
efficiénte markt redenen voor overheidsingrijpen kunnen zijn. Naast het
corrigeren van de inkomensverhoudingen, kan de rol van de overheid ook
bestaan uit het streven om onvolkomenheden in de markt te corrigeren. Omdat
de overheid niet over volledige informatie kan beschikken, dient zij af te gaan
op endogene factoren. Als gevolg hiervan zijn heffingen per definitie inefficiént.
Veel efficiéntieverlies wordt daarnaast veroorzaakt door het suboptimaal
functioneren van de politiek. Deze verstoringen in het overheidsingrijpen (en
daarmee het in stand houden van de inefficiéntie) worden veelal veroorzaakt
door bureaucratie en de interventie van belangengroeperingen. Door bij de
vormgeving van de loonsomheffing een beperkte reikwijdte aan de instrumen-
tele functie toe te kennen, wordt automatisch een rem gezet op het invoeren
van te veel (voor de overheid) risico beperkende regelgeving die voor werk-
nemers en werkgevers tot aanzienlijke uitvoeringslasten leiden.

Een heffing is economisch gezien efficiénter, naarmate de wig tussen bruto-
loonkosten en nettoloon die deze heffing veroorzaakt kleiner is, het heffingen-
stelsel eenvoudig is en tot relatief lage administratieve lasten leidt.

Samen met de in hoofdstuk 1, paragraaf 1.3 geformuleerde criteria vormen
de in dit hoofdstuk gevonden rechts- en economische beginselen het kader op
grond waarvan de aan dit onderzoek ten grondslag liggende onderzoeksstel-
ling wordt getoetst. Er is aan het desbetreffende criterium voldaan, indien de
loonsomheffing ten opzichte van de huidige situatie beter scoort. Schematisch
kan dit toetsingskader als volgt worden weergeven:
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Criterium

Invulling

Eenvoud in
uitvoering

Wettelijke systematiek wordt door de loonsomheffing be-

grijpelijker, duidelijker, toegankelijker, minder gedetail-

leerd en eenduidiger (hfdst. 1, par. 1.3.2). Dit blijkt uit:

- minder verschillen tussen regels loonbelasting en
sociale verzekeringen;

- minder gedetailleerde regels, maar meer open normen
(par. 2.2.4.3);

- duidelijkere invulling van wettelijke begrippen;

- minder administratieve verplichtingen voor de werk-
gever (idem aan efficiéntie).

Efficiéntie

De loonsomheffing is economisch minder verstorend

(hfdst. 2, par. 2.4). Dit blijkt uit:

- eenvoudiger is in de uitvoering (criterium 1);

- verkleining van het verschil tussen loonkosten en net-
toloon.

Effectiviteit

De loonsomheffing realiseert de (neven)doelstellingen die

aan de loonbelasting en de premieheffing sociale verze-

keringen ten grondslag liggen. (hfdst. 2, par. 2.2).

Voor de loonbelasting is dit:

- op zo'n efficiént mogelijke wijze heffen van de ver-
schuldigde belasting (hoofddoel);

- effectueren van de instrumentele functie! (nevendoel).

Voor de premieheffing sociale verzekeringen zijn dit:

- inning middelen ter dekking van de ‘verzekerde’ sociale
risico’s (hoofddoel);

- inkomensherverdeling (nevendoel).

Verenigbaar
met de
rechtsbeginselen

De loonsomheffing is verenigbaar met dezelfde rechtsbegin-
selen die in de loonbelasting en premieheffing sociale ver-
zekeringen te onderkennen zijn (hfdst. 2, par. 2.3). Dit zijn:
- het beginsel van minste pijn;

- het beginsel van geoorloofde realisatie;

- het welvaartsbeginsel;2

- solidariteitsbeginsel;

- equivalentiebeginsel;

1 Als randvoorwaarde geldt dat de instrumentele functie niet verder mag gaan dan voor zover de
sturende maatregel direct betrekking heeft op de werkgevers-werknemersrelatie (par. 2.2.4.2).

2 Het welvaartsbeginsel wordt beperkt door het uitgangspunt dat de instrumentele functie niet
verder mag gaan dan voor zover de sturende maatregel direct betrekking heeft op de werkgevers-
werknemersrelatie (par. 2.2.4.2).
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Er wordt een weging toegekend aan elk criterium, voor het geval er spanning
bestaat tussen de criteria. Niet alle criteria zullen in elk hoofdstuk - of bij de
beantwoording van elke deelvraag - even belangrijk zijn. Aan dit onderzoek
ligt het uitgangspunt ten grondslag dat de heffing van loonbelasting en
premies sociale verzekeringen bij wijze van herendienst aan de werkgevers
is opgedragen en dat als zodanig de reikwijdte van de instrumentele functie
beperkt is (zie par. 2.2.4.2). Omdat de werkgever de heffing van loonbelasting
en premies werknemersverzekeringen onbezoldigd moeten verrichten, gelden
de criteria ‘eenvoud in uitvoering’ en ‘efficiéntie’ als meest zwaarwegende
criteria.

Daarnaast is het van belang dat de loonsomheffing de doelstellingen van de
loonbelasting en premieheffing sociale verzekeringen halen. Het hoofddoel is
de budgettaire functie. Die functie ligt aan alle heffingen ten grondslag, zo ook
aan de loonsomheffing. De toepassing van het criterium ‘effectiviteit’ zal vooral
betrekking hebben op de nevendoelen. Vandaar dat ik aan het criterium
‘effectiviteit’ minder gewicht toeken dan aan de twee bovengenoemde criteria.
De nevendoelen kunnen in veel gevallen ook - vaak zelfs beter — buiten de
loonsomheffing - bijvoorbeeld in de inkomstenbelasting - worden gereali-
seerd. De rechtsbeginselen lopen in feite deels door de bovengenoemde criteria
heen. Zo komt het beginsel van minste pijn bijvoorbeeld ook tot uitdrukking in
het criterium ‘efficiéntie’. Omdat de rechtsbeginselen geen normatief karakter
hebben, gelden zij meer als ondersteunde toetsen bij de bovengenoemde
criteria. In geval van spanning tussen rechtsbeginselen prevaleren ‘het beginsel
van de minste pijn’ en ‘het beginsel van de geoorloofde realisatie’ omdat die
beginselen nauw aansluiten bij de criteria ‘eenvoud in uitvoering’ en ‘efficién-
tie’. Bij afwegingen met betrekking tot de premieheffing heeft ‘het solidari-
teitsbeginsel’ een zwaarwegender belang dan ‘het equivalentiebeginsel’.

Aan het eind van ieder hoofdstuk wordt de in dat hoofdstuk behandelde
deelvraag - voor zover van toepassing - getoetst aan bovenstaande criteria.
Indien aan een criterium is voldaan, dan wordt dit aangeduid met (+), wordt
niet aan het criterium voldaan dan geef ik dat aan met een (-). Indien tot slot de
door mij aangevoerde oplossing ten opzichte van de huidige situatie geen
verandering oplevert, dan wel dat het criterium in het betreffende onderdeel
niet relevant is, dan duid ik dat aan met (0).
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HOOFDSTUK 3

Het subject van heffing

3.1 Inleiding

In dit onderzoek wordt de stelling, dat de huidige loonbelasting, premies
volksverzekeringen, premies werknemersverzekeringen en de inkomensafhan-
kelijke bijdrage Zvw kunnen worden vervangen door de loonsomheffing die
deels wordt geheven van de werknemer en deels van de werkgever, getoetst.
Een van de deelvragen die in dit verband is geformuleerd is of de subjectafba-
kening voor de loonbelasting en de premieheffing sociale verzekeringen
volledig kan worden geharmoniseerd en - zo dat niet het geval is - of dit
een belemmering oplevert voor de invoering en/of vormgeving van een loon-
somheffing. Ook is de vraag gesteld of er daarnaast arbeidsrelaties zijn die
momenteel niet onder het bereik van (een van) deze heffingen vallen, maar die
wel onder het bereik van de loonsomheffing kunnen of zouden moeten worden
gebracht. In dit hoofdstuk zoek ik een antwoord op deze vragen.

3.2 Verschillenanalyse huidige heffingssubjecten
3.21 Algemeen

Artikel 1 van de Wet LB 1964 bepaalt dat er onder de naam ‘loonbelasting’ een
directe belasting wordt geheven van werknemers of hun inhoudingsplichtige,
artiesten, beroepssporters, buitenlandse gezelschappen en bij of krachtens de
Wet LB 1964 aan te wijzen andere personen. Deze groepen van subjecten
worden in de artikelen 2 tot en met 5b van de Wet LB 1964 en hoofdstuk 2 van
het Uitv.besl. LB 1965 nader uitgewerkt.

De wetgever heeft gestreefd naar codrdinatie tussen de (fictieve) dienstbe-
trekkingen in de Wet LB 1964 en in de werknemersverzekeringen.! De huidige
systematiek voor de werknemersverzekeringen komt dan ook in grote mate
overeen met die van de Wet LB 1964.

Het subjectbereik van de volksverzekeringen is veel ruimer dan dat van de
loonbelasting (en de werknemersverzekeringen). De volksverzekeringen heb-
ben wel een directe koppeling met de loonbelasting in die zin, dat indien een

1. SER-advies, Personenkring werknemersverzekeringen, 18 juni 2004, nr. 2004/09, p. 60.
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arbeidsrelatie onder het bereik van de loonbelasting valt, met betrekking tot
die arbeidsrelatie voor de premieheffing volksverzekeringen wordt aange-
sloten bij de heffingssystematiek van de loonbelasting. Deze koppeling heeft
tot gevolg dat de beschouwingen over het subject van heffing voor de loon-
belasting mutatis mutandis ook gelden voor de premieheffing volksverzeke-
ringen.? Voor individuen die onder de volksverzekeringen vallen, maar niet tot
het subjectbereik voor de loonbelasting behoren, geldt dat de verschuldigde
premies — net als de heffing van de inkomstenbelasting - worden geheven door
middel van heffing bij wijze van aanslag. Hierna worden de premieplicht voor
de volksverzekeringen niet meer afzonderlijk vermeld. Wanneer over de loon-,
respectievelijk inkomstenbelasting wordt gesproken wordt daaronder tevens
de premie volksverzekeringen begrepen, tenzij uitdrukkelijke anders wordt
bedoeld.

De Zvw sluit in beginsel aan bij de kring van verzekerden voor de volks-
verzekeringen, zij het dat militairen in actieve dienst en gemoedsbezwaarden
van de Zvw zijn uitgesloten. De militairen in actieve dienst zijn uitgesloten
omdat zij verplicht gebruik moeten maken van het in eigen beheer door het
Ministerie van Defensie gehouden zorgverleningsapparaat. Deze afzonderlijke
positie is ingegeven vanuit de grondwettelijke plicht van het Ministerie van
Defensie om op elk moment over voldoende aantallen direct inzetbaar per-
soneel te kunnen beschikken, zodat inzicht in de gezondheidstoestand van
deze militairen essentieel is.> De militairen in actieve dienst zijn overigens wel
verzekerd voor de AWBZ, zodat de uitzondering alleen geldt voor de Zvw.
Gezien deze zeer specifieke regeling en het doel daarvan kan de uitzonde-
ringspositie mijns inziens voor de loonsomheffing blijven bestaan en blijft deze
zeer specifieke problematiek als zodanig verder onbesproken.

Voor de gemoedsbezwaarden geldt dat ze van de Zvw uitgesloten kunnen
worden indien ze ook als gemoedsbezwaarde in de zin van de AWBZ worden
aangemerkt.* Omdat deze personen toch wel van rechtswege AWBZ-verzekerd
zijn, dienen ze voor de Zvw van de kring van verzekeringsplichtigen te worden
uitgezonderd.” In paragraaf 3.3.4 wordt ingegaan op de positie van de
gemoedsbezwaarde.

2. Zie ]J.G. Sijstermans, ‘Premieheffing volksverzekering, werknemersverzekeringen en
zorgverzekeringswet 2006’, Fed Fiscale Studieserie nr. 34 (tweede druk), Deventer: Kluwer
2006 voor een uitgebreide uiteenzetting over de subjecten van de volksverzekeringen
respectievelijk de Zvw.

3. Kamerstukken II 2003/04, 29 763, nr. 3, p. 82-83. Het zorgverleningsapparaat van Defensie
beschikt over onder meer eerstelijnsartsen, verpleegkundigen, fysiotherapeuten, medisch
specialisten, een revalidatiecentrum, evenals een ziekenhuis. De zorgverlening aan militairen
in actieve dienst omvat al de maatregelen, voorzieningen en geneeskundige verstrekkingen
in het belang van de bescherming, het behoud, het herstel en de bevordering van de
gezondheid van de militair, evenals in het belang van het behoud, het herstel en de
bevordering van de geschiktheid van de militair voor de dienst.

4, Art. 2 lid 1 onderdeel b Zvw respectievelijk art. 32 AWBZ jo. hfdst. 5 Wfsv.

5. Kamerstukken Il 2003/04, 29 763, nr. 3, p. 83.
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Verschillenanalyse huidige heffingssubjecten 3.2.2

De wettelijke bepalingen voor de subjectafbakening van de werknemers-
verzekeringen zijn opgenomen in de verschillende materiewetten, het Besluit
uitbreiding en beperking kring van verzekerden werknemersverzekeringen
1990 (hierna: BUB 1990)° en het Besluit tot aanwijzing van gevallen waarin
een arbeidsverhouding als dienstbetrekking wordt beschouwd (hierna: Rari-
teitenbesluit).” Bij de afbakening van de personenkring voor de werknemers-
verzekeringen staat het begrip ‘verzekerde’ centraal. Als verzekerde wordt
aangemerkt de werknemer. Net als in artikel 2, eerste lid, van de Wet LB
1964 wordt op grond van artikel 3, eerste lid, van de ZW/WW/ WAQO, respec-
tievelijk artikel 8 van de WIA als werknemer aangemerkt de natuurlijke
persoon, die in privaat- of publiekrechtelijke dienstbetrekking staat (zie
par. 3.2.2). De premieplicht is hiervan een afgeleide. Indien er sprake is van
een werknemer voor de werknemersverzekeringen, dan is er ook een premie-
plichtige. Dit kan de verzekerde werknemer zijn dan wel diens werkgever.®

Paragrafen 3.2.3 en 3.2.4 besteden aandacht aan de uitbreidingen en
beperkingen van het subject van heffing. In deze paragrafen analyseer ik
eveneens welke verschillen er zijn tussen het subject van heffing van de
loonbelasting respectievelijk de personenkring werknemersverzekeringen.
Hierbij beoordeel ik of de criteria voor beide wetgevingsgebieden gelijk zijn.

3.2.2 De werknemer

Voor zowel de loonbelasting als voor de werknemersverzekeringen vormt de
‘echte werknemer’ het startpunt voor de subjectafbakening. Hiermee wordt in
eerste instantie bedoeld dat de werknemer die in privaatrechtelijke (of
publiekrechtelijke) dienstbetrekking werkzaam is, onder het bereik van beide
wetgevingsgebieden valt. Het belang van dit begrip rechtvaardigt een gedegen
beschouwing om te kunnen vaststellen of de huidige begripsinhoud ook
voldoende bruikbaar is voor de vormgeving van de loonsomheffing, dan wel
dat een ander uitgangspunt tot een eenvoudiger subjectafbakening leidt.

3.2.21 Beperkte relatie met de civielrechtelijke dienstbetrekking

De civielrechtelijke dienstbetrekking is het uitgangspunt voor het begrip ‘werk-
nemer’ in zowel de loonbelasting als de werknemersverzekeringen. In de
Memorie van Toelichting van bij de Wet LB 1964 is over de aansluiting bij het
civiele begrip ‘arbeidsovereenkomst’ het volgende opgemerkt: “Afgezien van de
praktische onmogelijkheid een alles omvattend fiscaal begrip dienstbetrekking te

6. Besluit uitbreiding en beperking kring verzekerden werknemersverzekeringen 1990,
23 augustus 1989, Sth. 1989, 402.

7.  Besluit aanwijzing gevallen waarin arbeidsverhouding als dienstbetrekking wordt
beschouwd (rariteitenbesluit), 24 december 1986, Sth. 1986, 655.

8.  Zie bijv. art. 25 Wfsv, waarin de WW-premie is verschuldigd door de werkgever
en de werknemer.
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formuleren, is juist ter wille van de rechtszekerheid gekozen voor handhaving
van het civiele begrip dienstbetrekking...”

De benadering voor de loonbelasting sluit echter niet volledig aan bij het
civiele recht. De Hoge Raad heeft bijvoorbeeld geoordeeld dat, indien een
civielrechtelijk nietige arbeidsovereenkomst is nageleefd alsof het een rechts-
geldige overeenkomst betreft, doel en strekking van de Wet LB 1964 met zich
brengt dat deze civielrechtelijk nietige overeenkomst ten aanzien van de
belastingheffing de daaraan normaal verbonden gevolgen heeft.!® Ook blijkt
uit jurisprudentie dat het niet van belang is welke naam door partijen aan de
arbeidsverhouding wordt gegeven; beslissend is hoe de verhouding feitelijk is
geregeld. Uit BNB 2005/273 is daarnaast af te leiden dat evenmin relevant is of
partijen al dan niet beogen een arbeidsovereenkomst aan te gaan of te hebben
aangegaan.!! Feitelijk wordt daarmee materieel getoetst of er sprake is van een
dienstbetrekking. Van Westen pleit ervoor bij het beoordelen of een arbeids-
relatie al dan niet als een dienstbetrekking moet worden aangemerkt, vooral te
letten op de bedoeling van partijen.!? Hij wijst erop dat de arbeidsovereen-
komst allereerst een overeenkomst is waarop de algemene bepalingen van het
verbintenissenrecht van toepassing zijn. In dat verband kan volgens Van
Westen niet voorbij worden gegaan aan artikel 3:35 van het BW, waarin is
bepaald dat er wilsovereenstemming tussen partijen dient te bestaan, die erop
gericht is de aan de gesloten overeenkomst verbonden rechtsgevolgen te
effectueren.”® Ook de wetgever lijkt meer oog te krijgen voor de bedoeling
van partijen, zo valt op te maken uit de tussenrapportage arbeidsrelaties.'* Van
der Grinten is van mening dat als niet (in)direct kan worden vastgesteld of de
wil van partijen gericht was op het tot stand laten komen van een arbeids-
overeenkomst, niet te snel de conclusie getrokken moet worden dat er dan een
arbeidsovereenkomst tot stand is gekomen. Volgens hem kan dan artikel
7:610a van het BW een rol spelen.”® Ik onderschrijf die gedachte. Echter,
deze sluit niet aan bij wat over de invloed van de civielrechtelijke rechts-
vermoedens tijdens de fiscale parlementaire geschiedenis is opgemerkt. In de
parlementaire geschiedenis van de Wet LB 1964 wordt namelijk uitsluitend
verwezen naar artikel 7:610 van het BW. Ook in de Nota naar aanleiding van
het Verslag bij de Wet flexibiliteit en zekerheid blijkt dat de civiele rechts-
vermoedens niet voor de fiscaliteit en socialezekerheidswetgeving gelden.'® In

9.  Kamerstukken I 1962/63, 5380, nr. 23, p. 3.

10. HR 6 december 2002, nr. 36 905, BNB 2003/67.

11.  HR 17 juni 2005, nr. 39 928, BNB 2005/273.

12. G.W.B. van Westen, ‘Te veel gezag voor gezagselement’, WFR 1980/651.

13. G.W.B. van Westen, Cursus belastingrecht, deel loonbelasting, par. 1.3.0.b1.

14. Brief Staatssecretaris van Financién van 29 april 2009, nr. AFP2009/255U, V-N 2009/24.3.

15. W.C.L. van Grinten, Arbeidsovereenkomstenrecht (eenentwintigste druk), Deventer:
Kluwer 2005, p. 18.

16. Kamerstukken Il 1996/97, 25 263, nr. 6, p. 5.
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het kader van deze wet merkte de wetgever over de rechtsvermoedens op dat
het UWV en de Belastingdienst de werkgever of werknemer er wel op kunnen
wijzen dat zij zich op deze rechtsvermoedens kunnen beroepen, echter dat ze
niet rechtstreeks door een derde kunnen worden ingeroepen. Het rechts-
vermoeden van artikel 7:610a van het BW, dat een arbeidsovereenkomst
aannemelijk acht indien gedurende drie opeenvolgende maanden wekelijks,
dan wel gedurende ten minste twintig uren per maand ten behoeve van een
ander arbeid wordt verricht, is voor de huidige subjectafbakening daarom niet
van belang.

3.2.2.2 Drie cumulatieve voorwaarden voor aanwezigheid dienstbetrekking

Voor de aanwezigheid van een echte dienstbetrekking zijn drie cumulatieve
voorwaarden van belang, te weten a) de gezagsverhouding, b) de plicht van de
werknemer om persoonlijk arbeid te verrichten en c) de plicht van de werk-
gever om loon te betalen.!” Het criterium dat het meest tot discussie leidt, is de
vraag of sprake is van een gezagsverhouding.

De Hoge Raad volgt bij de vraag of er fiscaal gezien sprake is van een
gezagsverhouding in beginsel een formele benadering. Als gevolg hiervan
wordt de aanwezigheid van een gezagsverhouding op basis van criteria van
organisatorische aard beoordeeld. Hierbij is het van belang of de opdracht-
nemer verplicht is tot het in aanmerking nemen van een aantal formele
organisatorische verplichtingen.!® De CRvB daarentegen gaat voor de vaststel-
ling van een gezagsverhouding uit van een materiéle benadering. De aanwe-
zigheid van een gezagsverhouding voor de werknemersverzekeringen wordt
inhoudelijk getoetst aan de hand van de vraag of de opdrachtnemer al dan niet
feitelijk onderworpen is aan inhoudelijke instructies met betrekking tot zijn
werk. In paragraaf 3.3.2 wordt hierop nader ingegaan voor de arbeidsrelatie
van de directeur-aandeelhouder, aangezien daar de spanning tussen de formele
en materiéle benadering van de gezagsverhouding het meest pregnant naar
voren komt."®

In de Beleidsregels beoordeling dienstbetrekking zijn regels opgenomen die
duidelijkheid zouden moeten geven ten aanzien van het antwoord op de vraag
of een bepaalde arbeidsverhouding als privaatrechtelijke dienstbetrekking kan
worden beschouwd.?® Zo is een aantal voorbeelden gegeven van manieren
waarop gezag tot uitdrukking kan komen, zoals het geven van opdrachten en
aanwijzingen anders dan ten aanzien van de feitelijke werkzaamheden. Als

17. Zie D.V.E.M. van der Wiel-Rammeloo, De dienstbetrekking in drievoud (FM nr. 127),
Deventer: Kluwer 2008.

18. CJ.H Jansen en C.J. Loonstra, Functies onder spanning, Deventer: Kluwer 1997, hfdst. 2 en 3.

19. Zie hfdst. 7, par. 7.3.1.2 waar aandacht wordt besteed aan de materiéle benadering van
het begrip werkgever in geval van grensoverschrijdende uitzendingen.

20. Besluit van de Staatssecretaris van Financién van 6 juli 2006, nr. DGB2006/857M, BNB
2006/287.
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voorbeelden worden gegeven: aanwijzingen op het gebied van werktijden,
productie-eisen, representativiteit, omgang met de klanten, kenbaarheid
door middel van bedrijfskleding, logo’s op vervoermiddelen en visitekaartjes.
Ook worden het houden van toezicht en controle, het feit dat klachten over
(het werk van) de opdrachtnemer door de opdrachtgever in behandeling
worden genomen en de omstandigheid dat de opdrachtgever verantwoording
anders dan over de inhoud van het werk aan de opdrachtnemer vraagt,
bijvoorbeeld door middel van urenstaten en voortgangsrapportages, als rele-
vant beschouwd.

Daarnaast kan uit jurisprudentie van de CRvB worden afgeleid dat een
gezagsverhouding aannemelijk is indien het werkzaamheden betreft die een
wezenlijk onderdeel van de bedrijfsvoering vormen. Voorbeelden zijn de
werkzaamheden van de chauffeur voor een transportonderneming, van pizza-
koeriers voor een pizzaverkoper met bezorgdienst, van enquéteurs voor een
enquétebureau of van fruitplukkers werkzaam bij een fruitkwekerij.?!

Het tweede criterium voor aanwezigheid van een dienstbetrekking is dat er
persoonlijk arbeid moet worden verricht. Het begrip ‘verrichten van arbeid’
moet ruim worden opgevat. Ook het wachten op werk of het (moeten) nalaten
van werk leidt al tot vervulling van dit criterium. Van belang is vooral of de
verplichting bestaat dat de arbeid persoonlijk moet worden verricht. Uit
jurisprudentie valt af te leiden dat ook aan die voorwaarde is voldaan indien
uit de feitelijke werkzaamheden valt af te leiden dat de werkzaamheden steeds
persoonlijk worden verricht.?? Daarnaast kan ook sprake zijn van de verplich-
ting tot het persoonlijk verrichten van werk, indien vervanging alleen mogelijk
is uit een vooraf door de werkgever goedgekeurde kring van personen.

Ook het derde criterium - de verplichting om loon te betalen - wordt ruim
getoetst. Elke vergoeding voor de bedongen arbeid, voor zover die meer
bedraagt dan een kostenvergoeding, volstaat. Dat minder wordt betaald dan
het wettelijk minimumloon, doet in dezen niet ter zake.?*

De discussie of er al dan niet sprake is van een dienstbetrekking, spitst zich
in de regel vooral toe op de vraag of er al dan niet een gezagsverhouding is.
Veel van de in paragraaf 3.2.3 te behandelen ficties zijn op het ontbreken
hiervan terug te voeren.

21. Besluit van de Staatssecretaris van Financién van 6 juli 2006, nr. DGB2006/857M, BNB
2006/287.

22. HR 23 april 1975, nr. 95, BNB 1975/138, HR 5 november 1980, nr. 19 348, BNB 1981/127.

23. CRvB 21 december 1994, nr. PREMIE 1994/2, RSV 1995/170, Hof Arnhem, 10 juli 2003,
nr. 01/2328, V-N 2003/49.18.

24, HR 17 december 1980, nr. 20 285, BNB 1981/32.
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3.2.2.3  Civielrechtelijk zijn drie soorten arbeidsrelaties te onderkennen

Civielrechtelijk worden naast de dienstbetrekking (arbeidsovereenkomst) ook
de overeenkomst van opdracht en de overeenkomst tot aanneming van werk
onderscheiden.?®> De laatste twee arbeidsrelaties vallen in beginsel niet onder
het bereik van de loonbelasting en de sociale verzekeringen. Het onderscheid
tussen de drie arbeidsrelaties komt voornamelijk tot uitdrukking in de wijze
waarop gezag wordt uitgeoefend, dan wel zou kunnen worden uitgeoefend.

Er zijn twee belangrijke verschillen tussen de aanwijzingsbevoegdheid in het
kader van een overeenkomst van opdracht en die in het kader van een
arbeidsovereenkomst.2® Ten eerste kunnen bij een overeenkomst van opdracht
de aanwijzingen alleen betrekking hebben op de vooraf overeengekomen
opdracht, terwijl de bevoegdheid tot het geven van aanwijzingen bij een
arbeidsovereenkomst van meer algemene aard is. Ten tweede is de opdracht-
nemer bij een overeenkomst van opdracht niet verplicht om aanwijzingen op
te volgen die niet tijdig zijn gegeven, of die in het licht van een juiste uitvoering
van de opdracht niet verantwoord zijn. Bij een overeenkomst van opdracht gaat
het er om dat opdrachten en instructies slechts worden gegeven ter nadere
bepaling van de verlangde prestatie.’” Het overeengekomen resultaat staat
voorop, terwijl het bij een arbeidsovereenkomst meer gaat om de inspannings-
verplichting gedurende een zekere tijd door de opdrachtnemer. In de juris-
prudentie is het onderscheid tussen een arbeidsovereenkomst en
overeenkomst van opdracht bijvoorbeeld aan bod geweest in BNB 2005/273
(tv-presentator) respectievelijk BNB 2005/272 (hoogleraar met bijzondere
leerstoel).?

Het verschil tussen een dienstbetrekking (arbeidsovereenkomst) en een
overeenkomst tot aanneming van werk is vooral dat bij een dienstbetrekking
veeleer een inspanningsverplichting - gedurende zekere tijd arbeid verrichten -
moet worden geleverd, terwijl bij de overeenkomst tot aanneming van werk de
resultaatverplichting (het uiteindelijke product dat tot stand komt) centraal
staat. Kenmerkend voor aanneming van werk is dat de resultaatverplichting
erop gericht is een zaak van stoffelijke aard te vervaardigen, dan wel te bewerken.
In de jurisprudentie is het onderscheid tussen een arbeidsovereenkomst en een
overeenkomst tot aanneming van werk bijvoorbeeld aan bod geweest in BNB

25. De civielrechtelijke bepalingen rond de arbeidsovereenkomst zijn opgenomen in Titel 10
(art. 7:610-7:691) BW, de bepalingen rond de overeenkomst van opdracht zijn opgenomen in
Titel 7 (art. 7:400-7:468) BW en de bepalingen rond de overeenkomst tot aanneming van
werk staat in Titel 12 (art. 750-769) BW.

26. Besluit van 6 juli 2006, nr. DGB2006/857M, BNB 2006/287.

27. HR 18 december 1991, nr. 27 532, BNB 1992/78.

28. HR 17 juni 2005, nr. 39 928, BNB 2005/273 (tv-presentator), HR 17 juni 2005, nr. 39 541,
BNB 2005/272 (hoogleraar met bijzondere leerstoel aan universiteit).
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1998/210 (schoonmaakwerkzaamheden: geen dienstbetrekking), BNB 1996/278
(bollenpellers: dienstbetrekking), BNB 1995/50 (uienschillers: dienstbetrekking),
en BNB 1983/338 (kuikenvangers: geen dienstbetrekking).?°

Voor zowel de loonbelasting als de werknemersverzekeringen geldt een
min of meer vaste rangorde voor het beoordelen onder welke categorie
een arbeidsrelatie valt. Er wordt altijd eerst getoetst of er sprake is van een
dienstbetrekking. Is dit niet het geval, dan wordt getoetst aan de voorwaarden
van een overeenkomst tot aanneming van werk. Er is dan mogelijk sprake van
een fictieve dienstbetrekking (zie par. 3.2.3.2). Is geen sprake van een dienst-
betrekking of aanneming van werk, dan is sprake van overeenkomst van
opdracht. Deze overeenkomsten vallen in de regel buiten de heffing van
loonbelasting en werknemersverzekeringen, tenzij een van de uitbreidings-
bepalingen zoals zal worden besproken in paragraaf 3.2.3 van toepassing is. Is
dit laatste niet het geval, dan wordt het voordeel dat uit een overeenkomst van
opdracht wordt genoten in de Wet IB 2001 betrokken als winst uit onderne-
ming, dan wel als resultaat uit overige werkzaamheid.>° Voor de werknemers-
verzekeringen ontstaat in dat geval geen premieplicht.

323 Uitbreidingen subject van heffing

In paragraaf 3.2.2 heb ik aandacht besteed aan de echte dienstbetrekking. Deze
paragraaf en paragraaf 3.2.4 analyseren in hoeverre er verschillen bestaan
tussen de subjectafbakeningen van de loonbelasting respectievelijk de werk-
nemersverzekeringen. Deze inventarisatie is nodig om in paragraaf 3.5 nader te
kunnen beoordelen in hoeverre deze uitbreidingen (en eventueel geconsta-
teerde verschillen tussen beide wetgevingsgebieden) moeten worden gehand-
haafd bij de subjectafbakening van de loonsomheffing. Hoofdstuk 7 besteedt
vervolgens aandacht aan de internationale inpasbaarheid van de in paragraaf
3.5 geformuleerde subjectafbakening voor de loonsomheffing.

3.23.1 Enkele algemene uitzonderingen voor de werknemersverzekeringen

In paragraaf 3.2.2 is geconcludeerd dat de echte (civielrechtelijke) dienstbetrek-
king het uitgangspunt is voor beide wetgevingsgebieden. Op dit uitgangspunt
geldt echter een aantal nuanceringen wat betreft de werknemersverzekeringen.
Waar voor de loonbelasting geen leeftijdsgrens wordt gehanteerd, kwalificeert
voor de werknemersverzekeringen uitsluitend als werknemer de natuurlijke
persoon jonger dan 65 jaar die in privaatrechtelijke of in publiekrechtelijke

29. HR 8 april 1998, nr. 32 489, BNB 1998/210 (schoonmaakwerkzaamheden), HR 17 april 1996,
nr. 31 112, BNB 1996/278 (bollenpellers), HR 7 december 1994, nr. 30 415, BNB 1995/50
(uienschillers), Hof ‘s-Hertogenbosch, 25 juni 1982, nr. 2157/1978, BNB 1983/338
(kuikenvangers).

30. Afd. 3.2 Wet IB 2001 (winst uit onderneming) respectievelijk afd. 3.4 Wet IB 2001
(resultaat uit overige werkzaamheid).
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dienstbetrekking staat. Daarnaast zijn in beginsel de personen die loon uit
vroegere dienstbetrekking ontvangen niet als werknemer voor de werknemers-
verzekeringen aan te merken.

Dienstbetrekking personen van 65 jaar of ouder

Voor de subjectafbakening van de loonbelasting geldt geen leeftijdsgrens.
Daardoor valt iedereen die in (fictieve) dienstbetrekking werkzaam is onder
het bereik van deze wet, ongeacht zijn leeftijd. Voor de volksverzekeringen
wordt alleen ten aanzien van de AOW een leeftijdsgrens van 65 jaar
gehanteerd. De reden is dat de verzekerde vanaf het moment dat hij 65 jaar
wordt recht heeft op een uitkering, waardoor het verzekerde risico zich niet
meer kan voordoen en om die reden de premieplicht wordt beéindigd. Voor de
overige volksverzekeringen geldt — net als voor de loonbelasting - dat leeftijd
geen rol speelt voor de verzekeringsplicht. In het verlengde hiervan zijn
65-plussers ook van de verzekeringsplicht voor de werknemersverzekeringen
uitgesloten met als argument dat zij al recht hebben op een AOW-uitkering en
daarom geen verzekering tegen het risico van inkomensverlies nodig hebben.>!
Deze bepaling is alleen van toepassing op personen die na hun 65-jarige
leeftijd - naast hun AOW en pensioen - nog een (voortgezette) dienstbetrek-
king hebben.

Loon uit vroegere dienstbetrekking

Loon uit vroegere dienstbetrekking onderscheidt zich van loon uit tegen-
woordige dienstbetrekking in die zin dat het geen direct verband heeft met
bepaalde verrichte arbeid, of met in een bepaald tijdvak te verrichten arbeid en
daarvoor een rechtstreekse beloning vormt (zie verder hfdst. 4, par. 4.2.3.1).3?
De genieter van loon uit vroegere dienstbetrekking valt wel binnen het bereik
van de loonbelasting, maar in de regel niet onder het bereik van de werk-
nemersverzekeringen, omdat in deze wetten het begrip ‘vroegere dienstbe-
trekking’ niet voorkomt.

Uitzondering op de huidige regel dat loon uit vroegere dienstbetrekking niet in
de premieheffing werknemersverzekeringen wordt betrokken, zijn de uitke-
ringen op grond van de ZW, de WW, en de WAO/WIA en de daarop betaalde
toeslagen.3® Daarnaast vallen ook inkomsten op grond van de artikelen 7:628,
7:628a en 7:629 van het BW (bijvoorbeeld loondoorbetaling bij ziekte) of door
de opdrachtgever betaalde aanvulling op dergelijke inkomsten onder de pre-
mieheffing werknemersverzekeringen.>* Ontvangers van dergelijke uitkerin-
gen zijn derhalve onderworpen aan zowel de loonbelasting en de

31. SER-advies, Personenkring werknemersverzekeringen, 16 juni 2006, nr. 06/07, p. 65.

32. HR 21 juni 2000, BNB 2000/271.

33. EM. Noordam, Hoofdzaken socialezekerheidsrecht (vierde druk), Deventer: Kluwer 2006, p. 25.
34. Kamerstukken Il 2002/03, nr. 10, p. 7-8.
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volksverzekeringen als de werknemersverzekeringen. Zij worden geacht in
fictieve dienstbetrekking te staan.>®> De reden dat deze laatste groep onder het
bereik van beide wetgevingsgebieden valt is alleen gelegen in de wens om het
bruto-nettotraject van de uitkeringen gelijk te houden aan dat van een regu-
liere loonberekening, zodat het voor werkgevers eenvoudiger is om uitkerin-
gen en loon tegelijkertijd uit te betalen.®

3.2.3.2 Aannemers van werk en hun hulpen

Op grond van artikel 3, eerste lid, onderdeel a, van de Wet LB 1964 wordt de
arbeidsverhouding van de personen die op basis van een overeenkomst tot
aanneming van werk persoonlijk een werk tot stand brengt in beginsel als
fictieve dienstbetrekking aangemerkt.?” De fictie is niet van toepassing indien
de opdrachtnemer werkzaam is als zelfstandige (ondernemer in de zin van de
Wet IB 2001) of als thuiswerker. De fictie is ook niet van toepassing indien
de aannemingsovereenkomst rechtstreeks is aangegaan met een natuurlijke
persoon ten behoeve van diens persoonlijke aangelegenheden, zo blijkt uit
artikel 3, tweede lid, van de Wet LB 1964.

De werknemersverzekeringen bevatten een nagenoeg identieke bepaling.®
Het verschil met de loonbelasting wordt veroorzaakt door de invulling van het
begrip ‘zelfstandige’. Arikel 4, vijfde lid, van de ZW/WW/ WAO bepaalt dat naast
de ondernemer in de zin van de Wet IB 2001 ook sprake is van een zelfstandige
indien de opdrachtnemer is aan te merken als directeur-grootaandeelhouder in
de zin van de werknemersverzekeringen (zie par. 3.3.2). Hoewel de wetteksten
van beide rechtsgebieden niet volledig gelijkluidend zijn, werken ze - met
uitzondering van de positie van de directeur-grootaandeelhouder - materieel
wel hetzelfde uit.

3.2.3.3 Tussenpersonen en hun hulpen

De arbeidsrelatie van tussenpersonen (en diens hulpen) wordt onder voor-
waarden voor de loonbelasting als fictieve dienstbetrekking aangemerkt (art. 3
lid c en d Wet LB 1964). De bepaling voor de werknemersverzekeringen is
identiek (art. 4 lid 1 onderdelen c en d ZW/WW/ |WAO).

Het gaat hier om arbeidsverhoudingen van bijvoorbeeld agenten, subagenten,
colporteurs en hun hulpen. Wil deze fictie van toepassing zijn, dan dient de

35. Art 7, 8, 8a en 8c ZW/WW/JWAOD, art. 7, 7a, 7b, 7c WAO, art. 9 WIA.

36. C.van der Spek, Cursus Belastingrecht, deel premieheffing, par. 2.1.2.e.

37. Overeenkomst tot aanneming van werk zoals bedoeld in art. 7:750 BW. op grond van art. 3 lid
1 onderdeel b Wet LB 1964 wordt ook een fictieve dienstbetrekking aanwezig geacht met
betrekking tot de hulpen van de aannemer als bedoeld in art. 3 lid 1 onderdeel a Wet LB 1964.

38. Art. 4 lid 1 onderdeel a ZW/WW/|WAO.
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tussenpersoon op grond van een overeenkomst overeenkomsten tot stand te
brengen tussen zijn opdrachtgever en een derde. Hij mag zich daarbij door-
gaans door niet meer dan twee personen laten bijstaan. Daarnaast is vereist dat
de tussenpersoon geregeld personen bezoekt.® Tot slot is vereist dat de
bemiddeling voor uitsluitend één opdrachtgever wordt verricht en dat de
bemiddeling geen bijkomstige werkzaamheid mag zijn.*°

Bij tussenpersonen en diens hulpen is geen bepaling opgenomen op grond
waarvan geldt dat de fictie niet van toepassing is indien de tussenpersoon zijn
werkzaamheden als zelfstandige uitoefent. Deze aanvulling lijkt ook niet nodig,
aangezien een van de vereisten voor toepassing van de fictie voor tussen-
personen is dat deze zijn werkzaamheden voor uitsluitend één opdrachtgever
verricht. In dergelijke situaties is zelfstandig ondernemerschap in de regel niet
aannemelijk. De bepaling is voor beide wetgevingsgebieden identiek.

3.2.3.4 Stagiairs

Stagiairs en dergelijke die meer genieten dan uitsluitend onderwijs staan op
grond van artikel 3, eerste lid, onderdeel e, van de Wet LB 1964 in fictieve
dienstbetrekking tot degene bij wie zij stage lopen. Een identieke bepaling is
opgenomen in artikel 4, eerste lid, onderdeel g, van de ZW. Stagiairs vallen niet
onder de WW, tenzij zij in een echte dienstbetrekking werkzaam zijn. De reden
hiervoor is dat zij geacht worden terug te keren naar het onderwijs, zodra zij
hun stage hebben afgerond. Ook vallen zij niet onder de WAO/WIA, tenzij er
sprake is van een echte dienstbetrekking.*! De reden hiervoor is dat zij tegen
het risico van arbeidsongeschiktheid worden gedekt via de Wajong.*?

3.2.3.5 Meewerkende kinderen

Kinderen van vijftien jaar en ouder die in de onderneming van hun ouders
meewerken worden op grond van artikel 3, eerste lid, onderdeel f, van de Wet LB

39. In CRvB 10 januari 1990, nr. PREMIE 1987/71, RSV 1990/265 is geoordeeld dat ook als deels via
telefoon en e-mail wordt gecorrespondeerd er sprake is van het bezoeken van personen.
Kavelaars is van oordeel dat dit echter niet meer van 50% van het geheel mag zijn P. Kavelaars,
Loonheffingen, Deventer: Kluwer 1996, p. 102.

40. Art. 3 lid 1 onderdeel d Wet LB. Voor de subagent geldt overigens dat hij dezelfde
werkzaamheden voor dezelfde opdrachtgever moet verrichten als de agent en zich
doorgaans door niet meer dan twee hulpen mag laten bijstaan.

41. Art. 8 lid 1 WIA.

42. Art. 5 lid 2 onderdeel e Wajong. Hierbij is niet vereist dat de stagiair een beloning
ontvangt. Wel geldt een maximumleeftijd van 30 jaar en een minimum aantal lesuren
van 213 uren per kwartaal.
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1964 geacht in fictieve dienstbetrekking te staan. Wil deze fictie van toepassing
zijn, dan dient het gezag gebaseerd te zijn op de ouder-kindrelatie.** Deze fictie is
echter niet van toepassing indien dit kind ten aanzien van die onderneming als
(mede)ondernemer in de zin van de Wet IB 2001 is aan te merken. De achter-
grond van deze fictie was destijds de wens te voorkomen dat premieheffing
volksverzekeringen werd ontgaan doordat gesteld werd dat er geen sprake was
van een echte dienstbetrekking.**

Voor de werknemersverzekeringen wordt geen fictieve dienstbetrekking aan-
genomen bij meewerkende kinderen. Meewerkende kinderen zijn daarom
alleen aan de werknemersverzekeringen onderworpen indien sprake is van
een echte dienstbetrekking. In hoofdzaak stelt de CRvB zich op het standpunt
dat er doorgaans geen sprake is van een dienstbetrekking tussen ouder(s) en
kinderen, aangezien de arbeidsverhouding in het algemeen wordt overheerst
door familieverhoudingen.*® Bij de beoordeling of sprake is van een reéel
werkgeversgezag, is mede van belang in hoeverre de voorwaarden en omstan-
digheden (bijvoorbeeld de hoogte van de beloning, de werktijden en het
bestaan van bijzondere verantwoordelijkheden en voorrechten) van het mee-
werkende kind vergelijkbaar zijn met die van andere werknemers in het bedrijf
of met werknemers in soortgelijke bedrijven.

3.2.3.6 Commissarissen

Omdat de commissaris formeel niet tot iemand of een institutie in gezagsver-
houding staat, zou hij zonder fictie niet aan de loonbelasting onderworpen zijn.
Omdat de wetgever het op praktische gronden wenselijk vindt dat diens
honorarium aan inhouding is onderworpen, is in artikel 3, eerste lid, onderdeel
g, van de Wet LB 1964 bepaald dat een commissaris in fictieve dienstbetrekking
staat tot de vennootschap of ander lichaam in de zin van de AWR waar hij als
commissaris is aangesteld. De definitie van het begrip ‘commissaris’ is terug te
voeren op het Besluit op de Commissarissenbelasting 1941. In dat besluit werd
onder een commissaris verstaan de natuurlijke persoon die onder welke naam
ook belast is met het toezicht op het bestuur, ongeacht of hij bijkomstig ook
aan de bestuurstaak deel neemt.*® Thans zijn de bevoegdheden van de
commissaris opgenomen in onder andere artikel 2:140 van het BW.

43, In HR 26 september 1956, nr. 12 835, BNB 1956/292 is geoordeeld dat gekeken moet
worden of het kind op dezelfde voorwaarden werkt als waaronder de andere werknemers
werken die bij de ouder in een gewone dienstbetrekking werkzaam zijn, om te beoordelen
of een kind in een echte privaatrechtelijke dienstbetrekking werkzaam is.

44, P. Kavelaars, Loonheffingen, (Fiscale Hand- en Studieboeken, nr. 8), Deventer: Kluwer 1996, p. 111.

45. HR 26 september 1956, nr. 12 835, BNB 1956/292.

46. D.V.E.M. van der Wiel-Rammeloo, ‘In dienstbetrekking: arbeidsverhoudingen in de loon-
belasting en werknemersverzekeringen’, Fed Fiscale Brochures, Deventer: Kluwer 2003,
par. 5.7.2. In de oorspronkelijke definitie was ook opgenomen dat vennootschappen als —
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Uit jurisprudentie blijkt dat de commissaris als ondernemer kan kwalificeren.
Dit is het geval indien het samenstel van zijn activiteiten kan worden aange-
merkt als een onderneming in de zin van de Wet IB 2001.#’ Aangezien in de
fictie van artikel 3, eerste lid, onderdeel g, van de Wet LB 1964 geen voorbe-
houd is opgenomen dat deze bepaling buiten toepassing blijft ingeval sprake is
van ondernemerschap in de zin van de Wet IB 2001, blijft er ook in dit geval
sprake van een fictieve dienstbetrekking. Op grond van artikel 6a van de Wet
LB 1964 is de vennootschap echter geen inhoudingsplichtige indien de com-
missaris beschikt over een VAR-wuo of VAR-dga als bedoeld in artikel 3.156
respectievelijk artikel 3.157 van de Wet IB 2001.

Voor de werknemersverzekeringen wordt de arbeidsverhouding van de com-
missaris niet als een dienstbetrekking aangemerkt.*® De overeenkomst tussen
de commissaris en de vennootschap moet worden aangemerkt als een over-
eenkomst van opdracht als bedoeld in artikel 7:400 van het BW.*° De wetgever
acht de inkomensbescherming die de werknemersverzekeringen bieden niet
nodig voor commissarissen, aangezien voor hen geheel geen sprake is van
ondergeschiktheid of afhankelijkheid ten opzichte van hun wederpartij.>°
Gegeven dit standpunt zou het mijns inziens voor de hand hebben gelegen
om de commissaris ook niet onder het bereik van de loonbelasting te brengen.
Voor de loonbelasting prevaleert blijkbaar het argument van de doelmatige
heffing, met als gevolg een verschil in behandeling van de commissaris voor de
loonbelasting respectievelijk de werknemersverzekeringen.”!

3.2.3.7 Bestuurder codperatie

De bestuurder van een codperatie met werknemerszelfbestuur wordt op grond
van artikel 3, eerste lid, onderdeel h, van de Wet LB 1964 geacht in dienstbe-
trekking werkzaam te zijn. Deze bepaling is in de wet opgenomen vanuit het
oogpunt van codrdinatie met de werknemersverzekeringen (art. 4 lid 1
onderdeel h ZW/WW/WAO). De voorwaarden waaraan de codperatie moet
voldoen voor toepassing van de fictie zijn opgenomen in artikel 4, derde lid,

— commissaris konden optreden. Deze mogelijkheid is echter met invoering van de Derde
Anti-misbruikwet (Sth. 1986, 275) met ingang van 1 januari 1987 vervallen. Vanaf dat
moment kunnen uitsluitend natuurlijke personen nog als commissaris benoemd worden. Zie
in dit verband eveneens HR 12 september 1997, BNB 1997/133.

47. HR 12 september 2008, nr. 42 915, BNB 2008/276, HR 29 mei 2009, nr. 07/10538, BNB
2009/219.

48. Art. 3 lid 1 Ministeriéle regeling SZW/WW/WAO, 23 december 1986, nr. 86/10 693, Stcrt. 251.
49, Assers’s handleiding tot de beoefening van het Nederlands burgerlijk recht, deel 2-III, de
naamloze en de besloten vennootschap, hfdst. VIl Deventer: Kluwer 1994. De Raad van

Commissarissen, par. 3, punt 351.

50. Brief SZW/WW/WAO van 22 december 2005, Adviesaanvraag over de personenkring
werknemersverzekeringen, kenmerk SV/F&W/05/104727, p. 13.

51. P.Kavelaars, loonheffingen, (Fiscale Hand- en Studieboeken, nr. 8), Deventer: Kluwer 1996, p.107.
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van de ZW/WW/ WAO. Deze voorwaarden zijn voornamelijk gericht op het
tegengaan van oneigenlijk gebruik van de verplichte verzekering door zelf-
standigen, die opereren onder het mom van werknemerszelfbestuur.>> De
bepalingen zijn voor beide wetgevingsgebieden identiek.

3.2.3.8 Uitzendkrachten

In geval van een standaard uitzendsituatie bestaat er op grond van artikel 7:690
van het BW een civielrechtelijke dienstbetrekking tussen de arbeid verrichter en
het uitzendbureau. De arbeidsrelatie valt in die situatie voor zowel de loon-
belasting als de werknemersverzekeringen onder de hoofdregel (zie par. 3.2.2).
Indien echter niet wordt voldaan aan de definitie van artikel 7:690 van het BW
(en er daardoor twijfel kan bestaan of — en zo ja met wie - er sprake is van een
dienstbetrekking), biedt artikel 4 van de Wet LB 1964 juncto artikelen 2a en 2e
van het Uitv.besl. LB 1965 een fictie op grond waarvan ingeleende (en doorge-
leende) arbeidskrachten onder voorwaarden geacht worden in dienstbetrekking
werkzaam te zijn.>3

Deze fictie is als het ware een vangnet voor de gevallen waarin onduidelijkheid
bestaat of er sprake is van een dienstbetrekking met degene die in de uitzen-
ding bemiddelt.>* Indien de arbeidsverhouding tussen de opdrachtnemer en
de inlener voldoet aan de eisen van een echte dienstbetrekking, gaat die
bepaling voor. Hiervan is bijvoorbeeld sprake indien de opdrachtnemer aan
het gezag van de inlener is onderworpen en deze tevens verplicht is - al dan
niet door tussenkomst van het bemiddelingsbureau - het loon te betalen.>® Uit
de parlementaire geschiedenis valt op te maken dat dit het geval is wanneer de
uitzendende partij geen organisatie is die zijn bedrijf of beroep maakt van het
tijdelijk ter beschikking stellen van arbeidskrachten aan derden.>®

Er bestaat een drietal uitzonderingen op bovengenoemde fictie. Zo is deze niet
van toepassing op degene die doorgaans op minder dan drie dagen per week
werkzaam is voor een natuurlijke persoon ten behoeve van diens persoonlijke
aangelegenheden, tenzij het loon door het ‘vitzendbureau’ wordt betaald.>’
Daarnaast geldt de fictie niet voor arbeidsverhoudingen van degenen die bij
wijze van arbeidstherapie werkzaam zijn. Deze uitzondering heeft betrekking

52. Voor een uitgebreidere uiteenzetting zie D.V.E.M. van der Wiel-Rammeloo, De
dienstbetrekking in drievoud (FM nr. 127), Deventer: Kluwer 2008, par. 5.8.

53. CRvB 17 april 1972, nr. ZW 1070/24, WW 1970/35, WAO 1970/3, RSV 1972/238 oordeelde
dat deze fictie ook van toepassing is op doorgeleende arbeidskrachten.

54. CRvB 29 november 2001, nr. 99/4114 ALGEM, RSV 2002/58.

55. HR 8 november 1978, BNB 1978/324. Hof Arnhem 17 augustus 1967, BNB 1968/21
(kassiersfunctie bemiddelaar).

56. Kamerstukken II 25 263, nr. 3, p. 10.

57. Deze uitzondering geldt overigens niet als het loon wordt verstrekt door degene door
wiens tussenkomst de arbeid wordt verricht.
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op personen werkzaam ten behoeve van instellingen die de tewerkstelling van
gehandicapten verzorgen. De persoon die via bemiddeling werkzaam is bij
wijze van arbeidstherapie is niet verzekerd.’® Tot slot geldt de fictie op grond
van artikel 2e van het Uitv.besl. LB 1965 niet voor ondernemers en zelfstandige
beroepsbeoefenaren.

Een vergelijkbare (tekstueel niet identieke) bepaling is op genomen in artikel 5,
onderdeel d, van de ZW/WW/WAQO juncto artikel 3 (en 5) van het Rariteitenbe-
sluit.>® De regeling voor de werknemersverzekeringen is in zoverre afwijkend
dat deze verspreid over de artikelen 3 en 5 van het Rariteitenbesluit is
opgenomen en woordelijk anders is geformuleerd. Materieel leiden beide
bepalingen echter wel tot dezelfde uitkomst.

3.2.3.9 Thuiswerkers en hun hulpen

Als een thuiswerker niet al op grond van een gezagsverhouding in echte
privaatrechtelijke dienstbetrekking werkzaam is, staat hij op grond van
artikel 4, onderdeel a, van de Wet LB 1964 juncto artikel 2b van het Uitv.
besl. LB 1965 in fictieve dienstbetrekking tot zijn opdrachtgever. Voorwaarde is
dat hij persoonlijk arbeid verricht tegen een bruto-inkomen dat doorgaans over
een maand ten minste 40% van het wettelijk minimumloon bedraagt.®® De
fictie treedt niet in werking als de overeenkomst is aangegaan voor een periode
korter dan een maand.

Net als bij een aantal andere ficties geldt in de loonbelasting ook voor de
thuiswerkersfictie dat deze niet van toepassing is indien het verrichten van
arbeid rechtstreeks is overeengekomen met een natuurlijke persoon ten
behoeve van diens persoonlijke aangelegenheden, dan wel indien de arbeid
wordt verricht in de uitoefening van een bedrijf of zelfstandig uitgeoefend
beroep.5! Ook is de fictie niet van toepassing indien de thuiswerker zich
doorgaans laat bijstaan door meer dan twee personen, niet zijnde de echtge-
noot of tot het huishouden behorende minderjarige kinderen.%? Tot slot stelt
artikel 2e, tweede lid, van het Uitv.besl. LB 1965 respectievelijk artikel 8 van het
Rariteitenbesluit de volgende uitzonderingen voor toepassing van de fictie voor
thuiswerkers:

58. Art. 4 lid 1 onderdeel b Regeling aanwijzing als werkgever en uitzondering van
verzekeringsplicht werknemersverzekeringen (Regeling van 23 december 1986, Stcrt. 251).

59. D.V.E.M. van der Wiel-Rammeloo, De dienstbetrekking in drievoud (FM nr. 127),
Deventer: Kluwer 2008, par. 5.9.

60. Dezelfde regels gelden ten aanzien van de hulpen van thuiswerkers.

61. Art. 2e lid 2 onderdeel c Uitv.besl. LB 1965 respectievelijk art. 8, eerste lid,
onderdeel c Rariteitenbesluit.

62. D.V.E.M. van der Wiel-Rammeloo, ‘In dienstbetrekking: arbeidsverhoudingen in de
loonbelasting en werknemersverzekeringen’, Fed Fiscale Brochures, Deventer: Kluwer 2003,
par. 3.9.
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1. Er wordt overwegend arbeid van geestelijke aard verricht.

2. De werkzaamheden worden verricht in een arbeidsverhouding die in over-
wegende mate wordt beheerst door een familieverhouding.

3. Anders dan bij wijze van beroep als auteur of redactiemedewerker werk-
zaamheden worden verricht voor een uitgever.

Een vergelijkbare regeling is voor de werknemersverzekeringen opgenomen in
artikel 5, onderdeel a, van de ZW/WW/WAO juncto artikel 1 van het Raritei-
tenbesluit. De regeling voor de werknemersverzekeringen is in zoverre afwij-
kend, dat niet gesproken wordt over ‘een periode van korter dan een maand’,
maar van ‘een aaneengesloten periode van korter dan dertig dagen’. Indien de
arbeidsverhouding oorspronkelijk is aangegaan voor een kortere periode dan
dertig dagen, maar feitelijk langer blijkt te duren, zal de fictie vanaf de eerste
dag waarop de arbeidsverhouding is aangegaan van toepassing zijn.%®

3.2.3.10 Gelijkgestelden

De gelijkgesteldenregeling is een soort restcategorie. Op grond van deze

fictiebepaling - opgenomen in artikel 4, onderdeel e, van de Wet LB 1964

juncto artikelen 2b en 2¢ van het Uitv.besl. LB 1965 - worden onder het bereik

van de loonbelasting, degenen die tegen beloning persoonlijk arbeid verrichten

en waarvan de arbeidsverhouding niet al op grond van een andere bepaling

onder het bereik van deze heffingen is gebracht, maar die maatschappelijk wel

met werknemers gelijkgesteld kunnen worden. Er dient aan de volgende

voorwaarden te zijn voldaan, wil de fictie van toepassing zijn:%*

- de arbeid wordt in feite persoonlijk verricht, al dan niet met inschakeling
van hulpen;

- de arbeid wordt doorgaans op ten minste twee dagen per week verricht;

- de arbeidsverhouding wordt niet aangegaan voor een periode korter dan
een maand;

- er is geen sprake van ondernemerschap;

- de arbeid wordt niet verricht in de persoonlijke of huishoudelijke sfeer van
de opdrachtgever;

- de arbeidsverhouding wordt niet in overwegende mate beheerst door
familieverhoudingen;

- het is de verwachting dat het bruto-inkomen over een week gerekend
doorgaans ten minste 40% van het wettelijk minimumweekloon bedraagt.

Deze voorwaarden komen overeen met die voor de thuiswerkregeling (zie
par. 3.2.3.9).

63. CRvB 24 juni 1996, nr. 95/5835 ALGEM, RSV 1996/234.
64. CW.M. van Ballegooijen en D.V.E.M. van der Wiel-Rammeloo, ‘Loonbelasting’, Fiscale
Studieserie nr. 7, Deventer: Kluwer 2007, p. 63.
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Voor de werknemersverzekeringen is een vergelijkbare regeling opgenomen in
artikel 5, onderdeel a, van de ZW/WW/ WAO juncto artikel 5 van het Raritei-
tenbesluit. Ook hier geldt - net als bij de regeling voor thuiswerkers - dat de
bepaling voor de werknemersverzekeringen uitgaat van een duur van de
arbeidsrelatie korter dan dertig dagen. Voor de werknemersverzekeringen
geldt verder dat er een verschil bestaat tussen de fictie voor thuiswerkers en
de fictie voor gelijkgestelden, in die zin dat de gelijkgesteldenregeling uitgaat
van een maximumbeloning van 40% op weekbasis (in plaats van maandbasis).

3.2.3.11 Topsporters

Indien de arbeidsrelatie van een beroepssporter aan de voorwaarden van een
echte dienstbetrekking voldoet, wordt hij op grond van artikel 2, eerste lid, van
de Wet LB 1964 respectievelijk artikel 3 van de ZW/WW/ WAO aangemerkt als
werknemer. Is er geen echte dienstbetrekking aanwezig, dan kan de arbeids-
verhouding van degene die een tak van sport op topniveau beoefent en in
verband daarmee een inkomensvoorziening of kostenvergoeding geniet, op
grond van artikel 4, onderdeel ¢, van de Wet LB 1964 worden aangemerkt als
werknemer. De reden voor invoering van deze fictie is uitsluitend het weg-
nemen van twijfel of de arbeidsverhouding al dan niet onder de loonheffing
zou vallen, zodat toegang gegarandeerd is tot het vrije vergoedingenregime
van artikel 11 van de Wet LB 1964.%> Van der Wiel-Rammeloo constateert
mijns inziens terecht dat het opmerkelijk is dat er in de loonbelasting een
fictieve dienstbetrekking — en daarmee een bron van inkomen - is gecreéerd
alleen op basis van een kostenvergoeding.®®

Een vergelijkbare regeling is opgenomen in artikel 5, onderdeel c, van de ZW/
WW/WAO juncto artikel 4a van het Rariteitenbesluit. De regeling voor de
werknemersverzekeringen wijkt in zoverre af, dat deze alleen een dienstbe-
trekking aanwezig acht ten aanzien van sporters die een beurs ontvangen en
niet voor de sporter die slechts een kostenvergoeding ontvangt.

3.2.3.12 Sekswerkers

Sinds 1 januari 2009 valt de arbeidsverhouding van degene die als sekswerker
persoonlijke arbeid verricht onder het bereik van de loonbelasting (art. 4 Wet
LB 1964 jo. art. 2ca en 2e lid 4 Uitv.besl. LB 1965).57 Deze fictie is een wettelijke
verankering van het convenant dat in 2008 met de prostitutiebranche is

65. Kamerstukken I1 1999/00, 26 727 en 26 728, nr. 202a, p. 33.

66. D.V.E.M. van der Wiel-Rammeloo, De dienstbetrekking in drievoud, Deventer: Kluwer
2008, p. 246.

67. Onder sekswerker wordt verstaan degene die tegen betaling seksuele handelingen
met of voor een ander verricht.
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overeengekomen.®® Net als bij de overige ficties die op de delegatiebevoegd-
heid van artikel 4 van de Wet LB 1964 zijn gestoeld, geldt ook hier dat de fictie
niet van toepassing is indien de sekswerker als ondernemer is aan te merken of
de werkzaamheden worden verricht ten behoeve van een natuurlijke persoon
voor diens persoonlijke aangelegenheden. Daarnaast geldt een specifieke
uitzondering voor de gevallen waarin wordt voldaan aan de voorwaarden
van artikel 2b van de Uitv.reg. LB 2001. Het betreft een zeer gedetailleerde
uitwerking van regels waaraan moet worden voldaan wil de fictie niet van
toepassing zijn.?® Dit zogenoemde voorwaardenpakket is gebaseerd op het
hiervoor genoemde convenant.

Een sekswerker is eveneens onderworpen aan de werknemersverzekerin-
gen indien deze in een echte dienstbetrekking ex artikel 3 van de ZW/WW/
WAO werkzaam is, dan wel dat de arbeidsrelatie als dienstbetrekking wordt
beschouwd op grond van artikel 5a, eerste lid, van het Rariteitenbesluit. Op
grond van deze laatste bepaling geldt dat er geen verzekeringsplicht bestaat,
mits aan het voorwaardenpakket van artikel 2b van de Uitv.reg. LB 2001 wordt
voldaan. Voor deze verzekeringsplicht met ontheffing onder voorwaarden is
gekozen, omdat in de praktijk door de branche geen prijs wordt gesteld op
verzekeringsplicht.”® Inhoudelijk is de regeling voor de werknemersverzeke-
ringen gelijk aan die van de loonbelasting.

3.2.3.13 Pseudowerknemers

Artikel 4, onderdeel f, van de Wet LB 1964 biedt de mogelijkheid om de
arbeidsverhouding van degene die niet op basis van de overige in de wet
opgenomen bepalingen als werknemer kan worden aangemerkt, alsnog aan te
laten wijzen als dienstbetrekking (de zogenoemde opting in regeling). Op
grond van artikel 2g van het Uitv.besl. LB 1965 gelden twee randvoorwaarden.
Ten eerst kan geen gebruik worden gemaakt van de opting-in-regeling indien
de werkzaamheden als winst uit onderneming in de zin van de Wet IB 2001
kwalificeren. Als tweede voorwaarde geldt dat de pseudowerknemer en zijn
opdrachtgever een gezamenlijke verklaring bij de Belastingdienst moeten
indienen waarin zij melden dat de arbeidsverhouding als dienstbetrekking
moet worden beschouwd.

Een dergelijke regeling voor opting in bestaat niet voor de werknemersver-
zekeringen, omdat de invoering van een dergelijke bepaling risicoselectie
mogelijk maakt (zie hfdst. 2, par. 2.4.5.1). Op het moment dat een opdracht-
nemer - die overigens niet als werknemer wordt aangemerkt — verwacht dat

68. Besluit 15 september 2008, nr. CPP2008/834M, V-N 2008/47.18.

69. Zie hiervoor G.W.B. van Westen, Cursus Belastingrecht, deel loonbelasting, par. 1.3.2.5.

70. Nota van toelichting bij KB van 18 december 2008, Stb. 574, tot wijziging van enige
fiscale uitvoeringsbesluiten, p. 10-11.
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hij op enig moment een verhoogde kans op werkloosheid, arbeidsongeschikt-
heid of ziekte heeft, zal geneigd zijn als werknemer te opteren. Zodra het risico
weer is afgenomen - bijvoorbeeld aan het einde van een periode van recessie —
beéindigd hij het werknemerschap voor de werknemersverzekeringen.

3.2.3.14 Oneigenlijke dienstbetrekking

In artikel 34 van de Wet LB 1964 juncto artikel 11 van het Uitv.besl. LB 1965 is
een aantal uitkeringen en verstrekkingen expliciet onder het bereik van de
loonbelasting gebracht door de uitkeringen aan te wijzen als loon uit vroegere
dienstbetrekking. Deze uitkeringen zijn ter vergemakkelijking van de heffing
van inkomstenbelasting onder het bereik van de loonbelasting gebracht.”! Het
betreft een limitatieve opsomming van inkomsten. In de eerste plaats vallen
onder deze categorie uitkeringen die zonder enige voorwaarden aan loon-
heffing worden onderworpen. Hierbij valt te denken aan termijnen van lijf-
renten, AOW-, Anw-, WAZ-, Wajong en WW-uitkeringen. Daarnaast bevat
artikel 11 van het Uitv.besl. LB 1965 een aantal uitkeringen die alleen aan de
loonbelasting zijn onderworpen wanneer daarnaast nog andere al aan de
loonheffing onderworpen inkomsten zijn genoten. Hierbij valt te denken aan
een alimentatie-uitkering die wordt gezien als onderdeel van de bijstandsuit-
kering en als zodanig door de gemeente wordt verstrekt. De genieters van de
desbetreffende uitkeringen zijn niet verzekerd voor de werknemersverzeke-
ringen, aangezien van een (fictieve) dienstbetrekking geen sprake is en ook
overigens ter zake geen fictie is opgenomen. Dit is ook logisch omdat de
onderhavige inkomsten niets met een arbeidsverhouding (meer) te maken
hebben.

3.24 Beperkingen huidige subject van heffing

In deze paragraaf onderzoek ik welke beperkingen er ten opzichte van de tot
nu toe beschreven subjectafbakening voor de loonbelasting respectievelijk
sociale verzekeringen zijn te onderkennen.

3.24.1  Vrijwilligers

Artikel 2, zesde lid, van de Wet LB 1964 bevat een vrijstelling voor vrij-
willigers. Onder vrijwilliger in de zin van de loonbelasting wordt verstaan
degene die niet bij wijze van beroep arbeid verricht voor een privaat- of
publiekrechtelijk lichaam dat niet is onderworpen aan de heffing van de
vennootschapsbelasting, dan wel voor een sportorganisatie. Een vrijwilliger

71. D.V.E.M. van der Wiel-Rammeloo, ‘In dienstbetrekking: arbeidsverhoudingen in de
loonbelasting en werknemersverzekeringen’, Fed Fiscale Brochures, Deventer: Kluwer
2003, par. 1.15.
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wordt niet als werknemer aangemerkt indien hij uitsluitend vergoedingen of
verstrekkingen ontvangt waarvan de gezamenlijke waarde maximaal € 150
per maand en € 1500 per kalenderjaar bedraagt.”?> Uit de parlementaire
geschiedenis valt op te maken dat de vrijwilligersregeling in de Wet LB 1964
is opgenomen vanwege het maatschappelijke belang.”® Deze regeling is in
het leven geroepen om tegemoet te komen aan het verlangen van de
vrijwilligerswereld naar een duidelijke regeling voor het verstrekken van
geringe kostenvergoedingen aan vrijwilligers.”

Een identieke regeling geldt voor de werknemersverzekeringen, aangezien
artikel 6, eerste lid, onderdeel f, van de ZW/WW/|WAO naar de vrijwilligers-
regeling uit de loonbelasting verwijst. Daarnaast bevat artikel 6, eerste lid,
onderdeel b, van de ZW/WW/ WAO een regeling op grond waarvan vrijwilligers
bij de politie en gemeentelijke brandweer niet als werknemer in de zin van de
werknemersverzekeringen worden aangemerkt.

3.24.2 Dienstverlening aan huis

Op grond van artikel 5 van de Wet LB 1964 wordt niet als dienstbetrekking
beschouwd de arbeidsrelatie van personen die op doorgaans minder dan vier
dagen per week in hetzelfde huishouden werkzaam zijn en daar (nagenoeg)
uitsluitend huiselijke of persoonlijke diensten in het huishouden verrichten.
Indien de opdrachtnemer op doorgaans meer dan drie dagen per week bij de
opdrachtgever werkt is er meestal sprake van een reguliere arbeidsovereen-
komst. Voor het begrip ‘doorgaans’ dient voor de te beoordelen arbeidsverhou-
ding geschat te worden welk arbeidspatroon in de nabije toekomst (periode
van ten minste een maand) verwacht mag worden. ‘Nagenoeg geheel’ betekent
ten minste 90% van de werkzaamheden.” In artikel 5, tweede lid, van de Wet
LB 1964 wordt zorgverlening nog expliciet aangemerkt als dienst ten behoeve
van het huishouden. Uit de parlementaire geschiedenis valt af te leiden dat de
regeling bedoeld is voor particulieren onderling.”®

72. Uiteraard geldt dat als een vrijwilliger een vergoeding ontvangt die niet hoger is dan de naar
redelijkheid te bepalen kosten, er geen sprake is van loon voor de heffing van loon- en
inkomstenbelasting.

73. Kamerstukken Il 2005/06, 30 306, nr. 3, p. 24.

74. Bijlage bij brief Staatssecretaris van Financién van 20 maart 2008, Kamerstukken II
2007/08, 29 515, nr. 235, p. 2, V-N 2008/15.17.

75. Hof 's-Hertogenbosch 26 januari 1973, nr. 485/1972, BNB 1973/229. Met betrekking tot vrije
beroepsbeoefenaren geldt overigens dat maximaal 40% van de werkzaamheden van het
huispersoneel mag worden besteed aan het schoonhouden van de praktijkruimte, ook al
liggen het woonhuis en de praktijkruimte op enige afstand van elkaar (Hof Amsterdam
5 maart 1981, nr. 323/79, BNB 1981/65.

76. Brief Staatssecretaris van Financién, 8 april 2008, nr. AFP2008-266, V-N 2008/18.19.
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Een identieke regeling is opgenomen in artikel 3, eerste lid, onderdeel c, van de
ZW/WW/WAO.

3.2.4.3 Deelvissers

De arbeidsverhouding van deelvissers wordt op grond van artikel 4, eerste lid,
onderdeel f, van de ZW/WW/ WAO onder voorwaarden aangemerkt als fictieve
dienstbetrekking voor de werknemersverzekeringen. De deelvisser valt onder
de werknemersverzekeringen, tenzij hij ondernemersrisico loopt (mede-
exploitant is). Daarnaast geldt als voorwaarde dat deelvissers niet verzekerd
zijn, indien zij voor de gevolgen van arbeidsongeschiktheid verzekerd zijn bij
het Sociaal Fonds voor de Maatschapvisserij.”” De CRvB heeft geoordeeld dat
deze regeling voor een beperkte groep personen een uitzondering op de
reguliere sociale verzekering vormt, maar wel verwant blijft aan die verzeke-
ring.”® Ook voor deze uitzondering geldt volgens de CRvB dat daarmee een
sociaal doel wordt nagestreefd en dat de regeling uitgaat van het solidariteits-
beginsel. De regeling moet daarom geacht worden deel uit te maken van het
socialezekerheidsstelsel van ons land.

Tot 1 juli 1974 werd de arbeidsverhouding van de deelvisser ook voor de
loonbelasting als fictieve dienstbetrekking aangemerkt.”® Echter, door een
arrest van de Hoge Raad werd deze fictie in de loonbelasting in feite een
dode letter.?° De Hoge Raad besliste namelijk dat ondanks het feit dat de
bemanningsleden van een vaartuig slechts deelden in de gebruikskosten van
het schip en niet in de kosten van onderhoud en reparatie, evenals de
waardeveranderingen van het schip, zij toch konden worden aangemerkt als
exploitant of mede-exploitant van het schip waardoor zij geen werknemer voor
de Wet LB 1964 zijn. Eind 2008 heeft de Hoge Raad ten aanzien van het
ondernemerschap van deelvissers geoordeeld dat vooral de rechtstreekse
verbondenheid voor verbintenissen van de onderneming ontbreekt, omdat

77. Het Sociaal Fonds voor de Maatschapsvisserij (SFM) is een in 1971 opgerichte onderlinge
waarborgmaatschappij die haar leden een verzekering biedt tegen de geldelijke gevolgen
van tijdelijke of blijvende arbeidsongeschiktheid. Naast deze verzekering biedt het SFM
haar leden een collectieve ongevallen- en overlijdensverzekering, een voorziening m.b.t. de
kosten voortvloeiende uit geschillen rond de uitvoering van het maatschapscontract en
een regeling inzake de verzekering van opvarende aan boord van omgevlagde schepen.
Voorts kent het SFM een ongevallenverzekering voor stagiairs varende aan boord van bij
het SFM aangesloten schepen. De verzekering van de eerste 52 weken van arbeidsonge-
schiktheid wordt in eigen beheer uitgevoerd. Voor de periode na het 1e jaar is de verzekering
ondergebracht bij een verzekeringsmaatschappij (bron: www.pvis.nl).

78. CRvB 15 juli 2005, nr. 02/6197 ALGEM, RSV 2005/322.

79. Wet van 5 juni 1974, Stb. 1974, 358.

80. HR 1 maart 1972, nr. 16 619, BNB 1972/85.
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niet wordt opgetreden via een openbare maatschap.2! Of aan deze voorwaarde
wordt voldaan, moet worden beoordeeld naar de regels van burgerlijk recht.®?
Deelvissers zijn naar aanleiding van dit arrest voor de loonbelasting daarmee
weer in fictieve dienstbetrekking werkzaam, tenzij ze als ondernemer in de zin
van de Wet IB 2001 kunnen worden aangemerkt.

3.24.4 Politieke ambtsdragers

Politieke ambtsdragers (zoals Kamerleden, ministers, commissarissen van de
koningin en gemeenteraadsleden) zijn niet verzekerd voor de werknemers-
verzekeringen (in art. 6 lid 1 onderdeel a WW/ZW/WW/ WAO). Deze uitzonde-
ring is in de wet opgenomen omdat voor hen een voorziening tegen het risico
van loonderving wegens werkloosheid en arbeidsongeschiktheid is opgeno-
men in de Algemene pensioenwet politieke ambtsdragers. De onderbouwing
van deze uitzonderingspositie is dat het onwenselijk wordt geacht om een
combinatie te hebben van wettelijke regelingen tegen hetzelfde risico.®

Politieke ambtsdragers zijn in de regel niet onderworpen aan de loon-
belasting, omdat ze als gekozen volksvertegenwoordigers niet in dienstbetrek-
king werkzaam zijn. Vanaf 1 januari 2006 kwalificeren de arbeidsrelaties van
wethouders en gedeputeerden overigens fiscaal wel als dienstbetrekking.2* De
reden hiervoor is dat zij sinds de invoering van het duale stelsel ambtenaar in
de zin van artikel 1 van de Ambtenarenwet zijn, aangezien ze vanaf dat
moment worden benoemd. Omdat de wethouders en gedeputeerden al wette-
lijk verzekerd zijn op grond van de Algemene pensioenwet politieke ambts-
dragers, is een expliciete uitzondering in de werknemersverzekeringen
opgenomen om zodoende dubbele verzekering te voorkomen.

33 Enkele bijzondere arbeidsrelaties
3.3.1 Algemeen

In deze paragraaf inventariseer ik de verschillen in de rechtspositie van een
aantal bijzondere arbeidsrelaties voor de loonbelasting respectievelijk de
werknemersverzekeringen. Het betreft de positie van de directeur-aandeel-
houder, de artiesten en beroepssporters en de gemoedsbezwaarden. In para-
graaf 3.5.5 analyseer ik vervolgens of deze verschillen voor de loonsomheffing
kunnen worden geélimineerd.

81. HR 14 november 2008, nr. 42 927, BNB 2009/98.

82. HR 14 juli 2006, nr. 42 125, BNB 2006/321.

83. E.J. Kronenbrug-Willems, Encyclopedie Sociale Verzekeringen, module Arbeidsongeschiktheid,
deel Ziektewet, commentaar bij art. 6, aantekening politieke ambtsdragers.

84. Besluit van 14 oktober 2005, nr. DGB 2005/5489M, V-N 2005/57.15.
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3.3.2 Directeur-aandeelhouder

De rol van de directeur-aandeelhouder wordt in de Wet LB 1964 anders
beoordeeld dan voor de werknemersverzekeringen het geval is. In de fiscale
wetgeving wordt er al sinds jaar en dag van uitgegaan dat een directeur-
aandeelhouder in dienstbetrekking staat tot zijn vennootschap. Er wordt ten
aanzien van zijn rechtspositie een formele benadering gekozen (zie
par. 3.2.2.2). Indien geen sprake is van een echte dienstbetrekking in de zin
van artikel 2, eerste lid, van de Wet LB 1964, wordt de arbeidsrelatie van een
directeur-aanmerkelijk belanghouder bij wijze van fictie als dienstbetrekking
aangemerkt. De fictie van artikel 4, onderdeel d, van de Wet LB 1964 juncto
artikel 2h van het Uitv.besl. LB 1965 is - als aanpalende maatregel bij
artikel 12a van de Wet LB 1964 - indertijd ingevoerd om te voorkomen dat
de aanmerkelijkbelanghouders geen inkomstenbelasting en premies volksver-
zekeringen en in samenhang daarmee eveneens geen vermogensbelasting
betaalden. Als neveneffect konden zij vervolgens soms wel inkomensafhanke-
lijke voorzieningen, zoals huursubsidie claimen.3> De reden voor invoering van
deze fictie was niet de discussie over het al dan niet aanwezig zijn van een
gezagsverhouding, maar ze had betrekking op de wens te voorkomen dat er om
fiscale redenen werd afgezien van salaris. Indien geen salaris wordt overeen-
gekomen, is er geen sprake van een dienstbetrekking en daarmee - indien
artikel 2h van het Uitv.besl. LB 1965 niet zou bestaan - geen onderworpenheid
aan de Wet LB 1964.

Voor de werknemersverzekeringen wordt van een materiéle benadering uit-
gegaan (zie par. 3.2.2.2). Uit jurisprudentie valt af te leiden dat deze materiéle
benadering is gekozen om oneigenlijk gebruik van de werknemersverzekerin-
gen te voorkomen.®® Indien een aandeelhouder een (civielrechtelijke) dienst-
betrekking heeft met de vennootschap waarin hij aandelen bezit, kan hij op
grond van artikel 3, eerste lid, van de ZW/WW/WAO als werknemer worden
aangemerkt, tenzij hij moet worden aangemerkt als directeur-grootaandeel-
houder (zie hierna). Daarnaast kan de situatie voorkomen dat - indien hij via
zijn vennootschap werkzaamheden gaat verrichten voor derden - hij recht-
streeks in een verzekerde arbeidsverhouding werkzaam kan zijn bij deze
derden. Hierbij dient getoetst te worden of het contract met derden is afge-
sloten door de vennootschap van de directeur-aandeelhouder of door de
directeur-aandeelhouder in eigen persoon. Uit rechtspraak blijkt dat aan het
bestaan van een personal holding of een management B.V. weinig betekenis
toekomt indien voldoende duidelijk is dat de directeur-aandeelhouder per-
soonlijk arbeid verricht voor degene waarvoor de overeengekomen taak wordt

85. Zie eveneens D.V.E.M. van der Wiel-Rammeloo, De dienstbetrekking in drievoud (FM nr. 127),
Deventer: Kluwer 2008, par. 5.12.
86. CRvB 4 oktober 1985, RSV 1986/21.
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vervuld.®” In dat geval is de directeur-aandeelhouder verplicht verzekerd op
grond van artikel 3, eerste lid, van de ZW/WW/WAQO.

Hierv6or is geconstateerd dat een aandeelhouder die werkzaamheden voor zijn
vennootschap verricht, niet verzekerd is voor de werknemersverzekeringen
indien hij als directeur-grootaandeelhouder kwalificeert (art. 6 lid 1
onderdeel d ZW/WW/ |WAOQO). Wat onder een directeur-grootaandeelhouder
moet worden verstaan, wordt bepaald op grond van artikel 6, vijfde lid, van
de ZW/WW/WAO juncto Regeling aanwijzing directeur-grootaandeelhouder.®®
Bij de afbakening van het begrip directeur-grootaandeelhouder gaat het
globaal gesproken om bestuurders van een vennootschap die minstens 50%
van de aandelen bezitten, of anderszins een zodanig aantal aandelen dat zij
niet tegen hun wil door de algemene vergadering van aandeelhouders kunnen
worden ontslagen. Doordat de directeur-grootaandeelhouder feitelijk de macht
heeft in de algemene vergadering van aandeelhouders en daardoor de facto
niet ondergeschikt is, is geen sprake van een gezagsverhouding in materiéle
zin. Op grond van artikel 4, vijfde lid, onderdeel ¢, van de ZW/WW//WAO wordt
een directeur-grootaandeelhouder in bovenbedoelde zin niet als werknemer
aangemerkt. Hetzelfde geldt ten aanzien van bestuurders die in de algemene
vergadering van aandeelhouders een (nagenoeg) gelijk aantal stemmen kun-
nen uitbrengen, de zogenoemde nevengeschikte. Tot slot wordt niet als werk-
nemer aangemerkt de bestuurder van een vennootschap waarvan ten minste
twee derde deel van de aandelen wordt gehouden door zijn bloed- of aanver-
wanten tot en met de derde graad; de zogenoemde familie-BV's.

Er bestaat daarnaast geen verzekeringsplicht — en daarmee premieplicht -
indien een aandeelhouder in het bezit is van een VAR-dga, zo blijkt uit artikel 6,
eerste lid, onderdeel e, van de ZW/WW/WAO. Deze bepaling is ruimer dan
de hiervoor beschreven Regeling aanwijzing directeur-grootaandeelhouder.
Artikel 6, eerste lid, onderdeel e, van de ZW/WW/ /WAO verwijst naar
artikel 6a van de Wet LB 1964, op grond waarvan inhoudingsplicht achterwege
blijft indien de opdrachtnemer beschikt over een VAR-verklaring ex artikel
3.157 van de Wet IB 2001. Op grond van artikel 3.157 van de Wet IB 2001 kan
een aanmerkelijk belanghouder zekerheid krijgen over de vraag of de werk-
zaamheden die voortvloeien uit de arbeidsrelatie(s) met opdrachtgevers wor-
den aangemerkt als werkzaamheden uitsluitend verricht voor rekening en
risico van de onderneming van de vennootschap waarin hij een aanmerkelijk
belang heeft. Een aandelenbelang van ten minste 5% is derhalve voldoende.
Schematisch kan bovenstaande als volgt worden weergegeven:

87. CRvB 9 april 1998, nr. 97/3184 en 3185, RSV 1999/26.
88. Ministeriéle Regeling SZW/WW/WAO 19 december 1997, nr. SZW/WW/
WAO/WV/[97/5347, Stcrt. 248.

112



Enkele bijzondere arbeidsrelaties 333

Aandelenbe- Wet LB 1964 ZW/WW/WAO/WW

lang

0-5% werknemer o.g.v. art. 2(1) Wet  werknemer o.g.v. art. 3(1)
LB 1964 ZW|WW/|WAO

5%-50% werknemer o.g.v. art. 2(1) Wet  werknemer o.g.v. art. 3(1)

LB 1964 of 2f Uitv.besl. LB 1965 ZW/WW/WAO, tenzij VAR-
dga, dan geen werknemer
o.g.v. art. 6(1)e ZW/WW/

WAO
50%-100% werknemer o.g.v. art. 2(1) Wet  geen werknemer o.g.v.
LB 1964 of 2f Uitv.besl. LB 1965 art. 6(1)d ZW/WW/WAO
Nevenge- werknemer o.g.v. art. 2(1) Wet geen werknemer o0.g.v.
schikte LB 1964 of 2f Uitv.besl. LB 1965 art. 6(1)d ZW/WW/WAO

Familie-BV werknemer o.g.v. art. 2(1) Wet geen werknemer o0.g.v.
LB 1964 of 2f Uitv.besl. LB 1965 art. 6(1)d ZW/WW/WAO

333 Artiesten en beroepssporters

Artiesten en beroepssporters zijn vreemde eenden in de bijt van de loon-
heffingen. Zij hebben een geheel eigen regime binnen de loonbelasting en
sociale verzekeringen, de zogenoemde artiesten- en beroepssportersregeling.
Deze regeling geldt alleen indien de artiest of beroepssporter niet in een echte
dienstbetrekking werkzaam is. Wie als artiest of beroepssporter moet worden
aangemerkt wordt bepaald op grond van artikel 5a van de Wet LB 1964. Kort
samengevat komt deze bepaling erop neer dat alleen in het buitenland woon-
achtige artiesten en beroepssporters onder de artiestenregeling vallen, tenzij ze
in een land wonen waarmee Nederland een verdrag heeft gesloten op grond
waarvan informatie-uitwisseling plaats vindt en de overeenkomst niet is
overeengekomen met een natuurlijke persoon ten behoeve van diens persoon-
lijke aangelegenheden. Voor hen die op grond van die bepaling als artiest of
beroepssporter zijn aan te merken, geldt een afzonderlijk heffingsregime, dat is
opgenomen in hoofdstuk VII van de Wet LB 1964 (zie hfdst. 4, par. 4.4.6.3).

Voor de werknemersverzekeringen is een vergelijkbare, doch enigszins afwij-
kende regeling opgenomen. Artiesten en beroepssporters kunnen verzekerd
zijn voor de werknemersverzekeringen indien zij op basis van een arbeids-
overeenkomst in de zin van artikel 3 van de ZW/WW/WAO werkzaam zijn.
Wordt er geen echte arbeidsovereenkomst gesloten, dan zal de arbeidsverhou-
ding van degene die als musicus/artiest optreedt op grond van artikel 4 van het
Rariteitenbesluit als dienstbetrekking worden beschouwd (geldt niet voor
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beroepssporter). Uitgangspunt voor de werknemersverzekeringen is dat een
musicus/artiest verzekerd is voor de werknemersverzekeringen, tenzij hij
ondernemer is in de zin van de Wet IB 2001. Voor de rest gelden dezelfde
regels als voor de loonbelasting.

Voor de in Nederland wonende beroepssporter geldt sinds 1 januari 2007 dat
hij niet langer onderworpen is aan de loonbelasting (maar alleen aan de
inkomstenbelasting), tenzij hij in een ‘echte dienstbetrekking’ werkzaam is
dan wel onder het regime van de topsporters (zie par. 3.2.3.11) valt.®® Voor de
rest is de regeling gelijk aan die van de loonbelasting.

Artiesten en topsporters treden vaak op in gezelschappen/teams. Voor buiten-
landse gezelschappen is een afzonderlijke regeling getroffen. Artikel 5b van de
Wet LB 1964 geeft slechts een omschrijving van het begrip ‘buitenlands
gezelschap’. Het heffingsrecht is geformuleerd in artikel 1 van de Wet LB
1964.%° Deze bepaling is een vreemde eend in de bijt, omdat het de heffing van
een groep personen in plaats van een individuele belastingplicht van alle leden
fingeert. Deze regeling is ingevoerd met het oog op vereenvoudiging van de
heffing en het beperken van de administratieve lasten voor buitenlandse
artiesten- en sportgezelschappen. Het gezelschap is niet onderworpen aan de
Wet LB 1964 indien aannemelijk is dat de leden hoofdzakelijk inwoner zijn, dan
wel gevestigd zijn in een staat waarmee Nederland een verdrag ter voorkoming
van dubbele belasting heeft gesloten. Voor de rest gelden dezelfde regels als
voor een individuele artiest. Er is geen vergelijkbare regeling opgenomen in de
werknemersverzekeringen, omdat de leden van het buitenlandse gezelschap
zelden aan de Nederlandse werknemersverzekeringen onderworpen zullen
zijn.

334 Gemoedsbezwaarden

Indien personen op grond van hun levensovertuiging bezwaar hebben tegen
elke vorm van verzekering, kunnen zij zich als gemoedsbezwaarde voor de
huidige sociale verzekeringen laten registreren (art. 64 Wfsv). In de materie-
wetten zijn bepalingen opgenomen die regelen dat een individu bezwaren
tegen de desbetreffende verzekering kan hebben.®! In de artikelen 64 tot en
met 67 van de Wfsv wordt de ontheffing van verplichtingen die bij of krachtens
de Wfsv zijn opgelegd en de heffing en invordering van de premie vervangende
belasting geregeld. Naast personen kunnen ook rechtspersonen als gemoeds-
bezwaarde worden aangemerkt. Hierbij is van belang dat meer dan de helft van
de leden/natuurlijke personen van dat orgaan overwegende gemoedsbezwaren

89. Kamerstukken Il 2006/07, 30 804, nr. 2, p. 15-16.
90. D. Molenaar, NDFR, deel loonbelasting, art. 5b, aant. 1 algemeen commentaar.
91. Zie bijv. art. 43 ZW/WW/WAO en art. 19 lid 1 onderdeel j WW.
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heeft. De ontheffing voor gemoedsbezwaarde werkgevers moet om de vijf jaar
opnieuw worden aangevraagd.®? De regeling voor gemoedsbezwaarden geldt
ook voor de Zvw.%®> De SVB beslist voor zowel de volks- als de werknemers-
verzekeringen of iemand als gemoedsbezwaarde kan worden aangemerkt.
Voor de heffing van loonbelasting is geen regeling voor gemoedsbezwaarden
van kracht.

Degenen die als gemoedsbezwaarden worden aangemerkt betalen in plaats
van premies een vervangende belasting. Dit bedrag aan vervangende loon- en/
of inkomstenbelasting wordt op een identieke wijze vastgesteld als de ver-
schuldigde premies werknemersverzekeringen. Zo gelden binnen deze rege-
ling ook het premiemaximum, de regels ten aanzien van schuldige nalatigheid
en premieoverneming. In feite is slechts de tenaamstelling van de verschul-
digde heffing gewijzigd van premie in belasting. De ontheffing wegens
gemoedsbezwaren is nader uitgewerkt in de Regeling Wfsv.>* Momenteel
zijn er ongeveer 12.000 gemoedsbezwaarden.®®

3.35 Schematisch overzicht geconstateerde verschillen huidige
subjectbereik

In de vorige paragrafen is geanalyseerd welke verschillen er bestaan tussen het
subjectbereik voor de loonbelasting respectievelijk de personenkring werk-
nemersverzekeringen. In onderstaand schema is een samenvatting van deze
analyse opgenomen.

Arbeidsrelatie Onderworpen aan de

loonbelasting werknemersverzeke-

ringen

Natuurlijke personen > 65 jaar + -
Genieters van loon uit vroegere + 0
dienstbetrekking

Meewerkende kinderen + 0
Commissarissen + -
Pseudowerknemers (opting in) + -
Oneigenlijke dienstbetrekking + -
Deelvisssers - 0
Directeur-(groot)aandeelhouder + 0

92. Art. 4.9 lid 8 Regeling Wfsv.

93. Art. 2 lid 2 onderdeel b respectievelijk art. 57 Zvw.
94. Art. 4.1 tot en met 4.10 Regeling Wfsv.

95. Kamerstukken II, 2009/10, 32 131, nr. 3, p. 37.
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Arbeidsrelatie Onderworpen aan de

loonbelasting werknemersverzeke-

ringen
(Buitenlandse) artiest + +
(Buitenlandse) beroepsporter + -
Buitenlandse gezelschappen + -
Gemoedsbezwaarden + -

Naast bovenstaande verschillen geldt ten aanzien van thuiswerkers en gelijk-
gestelden, dat de wettelijke bepalingen niet identiek zijn geformuleerd. Zo
wordt voor de loonbelasting uitgegaan van een maximale duur van een maand,
terwijl voor de werknemersverzekeringen een periode van dertig dagen wordt
gehanteerd. Binnen de werknemersverzekeringen is daarnaast nog een onder-
scheid tussen de thuiswerkregeling en de bepaling voor gelijkgestelden. Het
toetsloon voor de thuiswerker is gesteld op 40% van het wettelijk minimum-
loon per maand, terwijl voor de gelijkgesteldenregeling uitgegaan wordt van
een toetsing aan 40% van het wettelijk minimumloon op weekbasis. Tot slot
geldt voor sporters met een A-status dat ze onder de loonbelasting vallen
indien ze een beurs en/of onkostenvergoeding ontvangen, terwijl ze uitsluitend
onder de werknemersverzekeringen vallen indien ze een beurs krijgen (zie
par. 3.2.3.11). Dergelijke verschillen zijn niet nodig en maken het systeem mijns
inzien nodeloos gecompliceerd.

In paragraaf 3.5 inventariseer ik in hoeverre bovenstaande verschillen met
de subjectafbakening van de loonsomheffing kunnen worden geélimineerd.

34 De inhoudingsplichtige/werkgever
341 Inhoudingsplichtige versus werkgever

In het Besluit LB 1940 werd het begrip ‘werkgever’ gehanteerd. Sinds de
invoering van de Wet LB 1964 geldt de term ‘inhoudingsplichtige’, dit in
navolging van de in bijvoorbeeld artikel 20, tweede lid, van de AWR gebruikte
terminologie. Uit de parlementaire geschiedenis valt af te leiden dat een
wijziging van de terminologie als voordeel had dat daarmee een bestaande
inconsistentie tussen de fiscaliteit en de werknemersverzekeringen werd
opgeheven. Het begrip ‘werkgever’ werd in de fiscaliteit in ruimere zin gebruikt
dan bij de socialeverzekeringswetten, waarbij met dat begrip uitsluitend op de
opdrachtgever waarmee de feitelijke arbeidsrelatie bestaat werd gedoeld.%®

96. Kamerstukken I 1958/59, 5380, nr. 7, p. 8.
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Het begrip ‘inhoudingsplichtige’ is binnen de loonbelasting relevant voor de
invulling van het begrip ‘werknemer’, aangezien artikel 2 van de Wet LB 1964
de eis stelt, dat de werknemer in dienst van een inhoudingsplichtige dient te
staan wil er sprake zijn van onderworpenheid aan de Wet LB 1964. Bovendien
vormt de inhoudingsplichtige het aangrijpingspunt om de daadwerkelijke
heffing van het subject (de werknemer) mogelijk te maken.®” De werkgever
is in zoverre geen subject van heffing, maar is belast met de taak om van het
loon van het heffingssubject (de werknemer) de verschuldigde loonheffing in
te houden en af te dragen. Daarnaast kan de inhoudingsplichtige sinds 1997 in
verband met de invoering van de eindheffing ook zelfstandig subject van
heffing zijn. Kenmerkend voor deze van de werkgever geheven eindheffing is
dat deze niet door de werknemer met zijn inkomstenbelasting kan worden
verrekend. Uit de parlementaire geschiedenis blijkt dat de eindheffing is
ingevoerd om de bestaande heffingspraktijk wettelijk te verankeren (zie hfdst.
6, par. 6.2.3).%8

Met de term ‘inhoudingsplichtige’ wordt op grond van artikel 6 van de Wet LB
1964 niet alleen bedoeld de feitelijke werkgever, maar ook degene die loon uit
hoofde van een vroegere dienstbetrekking van zichzelf of van een ander
verstrekt.%° Daarnaast valt ook degene die loon verstrekt uit een bestaande
dienstbetrekking tot een ander onder het begrip ‘inhoudingsplichtige’. Indien
de werkgever in het buitenland is gevestigd kan hij slechts als inhoudings-
plichtige worden aangemerkt voor zover hij in Nederland een vaste inrichting
of vaste vertegenwoordiger heeft.'° Voor werkzaamheden op of boven het
Noordzeewinningsgebied wordt onder voorwaarden bij fictie een vaste inrich-
ting aanwezig geacht. Hetzelfde geldt voor buitenlandse werkgevers die
personeel naar Nederland uitzenden.'®' Tot slot wijzen de artikelen 7 en 8
van de Wet LB 1964 als inhoudingsplichtige aan degenen tot wie een persoon
in fictieve dienstbetrekking staat. De Hoge Raad benadert het begrip ‘inhou-
dingsplichtige’ in de regel formeel (zie par. 3.2.2.2).19

97. Art. 27 Wet LB 1964.

98. Kamerstukken II, 25 051, nr. 3, p. 25.

99. Art. 6 Wet LB.

100. Art. 6 lid 2 Wet LB 1964.

101. Art. 6 lid 3 Wet LB 1964. De fictie voor uitzenden van personeel is erg ruim geformuleerd.
Niet alleen buitenlandse uitzendbureaus maar ook bijv. buitenlandse concernonderdelen
die tussenkomst verlenen tussen de buitenlandse werknemer en het binnenlandse concer-
nonderdeel kan op grond van deze bepaling een fictieve vaste inrichting in Nederland
hebben.

102. zie bijv. HR 3 maart 1993, nr. 28 705, BNB 1993/127, waarin sprake was van één instantie
die aan een belastingplichtige diverse loonbetalingen verrichtte en waarbij tot de aanwe-
zigheid van twee inhoudingsplichtigen werd geoordeeld. Zie ook HR 8 december 1993,
nr. 29 556, BNB 1994/52. In HR 16 december 1998, nr. 34 419, BNB 1999/74 hanteerde de
HR ten aanzien van het opleggen van een naheffingsaanslag aan een BV i.0. een minder
formele benadering.
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Voor de premieheffing werknemersverzekeringen wordt wat betreft het begrip
‘werkgever’ in artikel 1, onderdeel q, van de Wfsv verwezen naar de materie-
wetten. Artikel 9 van de ZW/WW/ WAO bepaalt dat als ‘werkgever’ wordt
aangemerkt de natuurlijke persoon of het lichaam waarbij een of meer
personen in dienstbetrekking is of zijn. Op grond van de artikelen 10 tot en
met 12 van de ZW/WW/WAO wordt de mogelijkheid geboden om natuurlijke
personen of lichamen als werkgever aan te wijzen. Deze delegatiebepalingen
hebben vooral betrekking op de fictieve dienstbetrekkingen van de artikelen 4
en 5 van de ZW/WW/WAO. Ook de CRvB gaat bij de definiéring van het begrip
werkgever uit van de formele situatie.!®®

Voor de werknemersverzekeringen kan sprake zijn van medewerkgeverschap.
Hieronder wordt verstaan dat ten aanzien van een bepaalde werknemer
verscheidene werkgevers worden onderkend.'®® Naast de formele werkgever
bestaat dan een materiéle werkgever. In zo’n situatie sluit de CRvB aan bij de
materiéle werkgever en niet bij degene met wie de formele arbeidsovereen-
komst is overeengekomen.!® Sinds enige jaren hanteert ook de Hoge Raad in
grensoverschrijdende fiscale situaties het materiéle werkgeverschap, zodat de
CRvB en de Hoge Raad op dat punt dezelfde benadering lijken te kiezen (zie
hfdst. 7, par. 7.3.1.2).!1° De materiéle werkgever is in dergelijke gevallen als
werkgever/inhoudingsplichtige aan te merken. In de jurisprudentie handelt het
tot nu toe nagenoeg altijd om grensoverschrijdende situaties. Mijns inziens kan
medewerkgeverschap ook in zuiver nationale verhoudingen spelen.

Een belangrijk verschil ten opzichte van de inhoudingsplichtige voor de loon-
belasting is dat de werkgever het subject van heffing is voor de werknemers-
verzekeringen. Hij is de premie verschuldigd en mag in een enkel geval een
deel van deze premie op het loon van de werknemer verhalen (zie hfdst. 5,
par. 5.4.1.1). Naast het feit dat de premieheffing van de werkgever geschiedt,
worden hem op grond van de materiewetten tal van verplichtingen opgelegd
die vooral betrekking hebben op het beperken van het beroep op de sociale
verzekeringen door diens werknemers.'?”

Sinds 1 januari 2005 is in artikel 6a van de Wet LB 1964 bepaald dat er geen
inhoudingsplicht bestaat ten aanzien van personen die over een geldige

103. E.J. Kronenbrug-Willems, Encyclopedie sociale verzekeringen, Module Arbeidsongeschiktheid,
commentaar bij art. 9 ZW/WW/WAO.

104. P. Kavelaars, Loonheffingen (Fiscale Hand- en Studieboeken, nr. 8), Deventer: Kluwer
1996, p. 266.

105. CRvB 11 november 1980, nr. WW 1980/79, RSV 1981/87, CRvB 30 oktober 1986,
nr, PREMIE 1984/53, RSV 1987/82.

106. HR 1 december 2006, nrs. 38 850, 38 950, 39 535, 39 710, 40 088, BNB 2007/75-79.

107. C. van der Spek, Cursus belastingrecht, deel premieheffing, Deventer: Kluwer 2010, par. 2.1.5.
Hierbij valt te denken aan de re-integratieverplichtingen die op de werkgever rusten ten
einde een zieke of arbeidsongeschikte werknemer te laten herintreden.
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VAR-wuo of VAR-dga beschikken.!°® Door de verwijzing naar onderhavige
bepaling in artikel 6, eerste lid, onderdeel e van de ZW/WW/WAO, werkt de
vrijwaring van een VAR derhalve ook voor de werknemersverzekeringen (zie
par. 3.4.5).19°

34.2 Van anderen afkomstig loon (loon van derden)

Uit het systeem van de Wet LB 1964 volgt dat een werkgever in beginsel slechts
inhoudingsplichtig is ten aanzien van loon dat door hem wordt verstrekt.!"® Uit
de literatuur valt af te leiden dat onder ‘verstrekken’ moet worden verstaan het
‘ten laste komen van de inhoudingsplichtige’.!'! Uit jurisprudentie volgt dat de
inhoudingsplichtige in de regel geen rekening hoeft te houden met loon dat hij
voor rekening van een derde aan de werknemer betaalt, tenzij de Wet LB 1964
uitdrukkelijk bepaalt dat er ten aanzien van dat loon wel inhoudingsplicht
bestaat."’? Dit laatste is het geval in de samenvoegingsbepalingen van de
artikelen 86 en 88 van de Uitv.reg. LB 2001.

Op de hoofdregel dat een werkgever in beginsel slechts inhoudingsplichtig
is ten aanzien van ‘zijn eigen loon’ wordt ook een uitzondering gemaakt in
artikel 33, eerste lid, van de Wet LB 1964 juncto artikel 4 van het Uitv.besl. LB
1965. Als gevolg van deze bepaling wordt degene tot wie een werknemer in
dienst staat, geacht aan de werknemer het loon te verstrekken dat deze uit
hoofde van zijn dienstbetrekking geniet van een niet-inhoudingsplichtige. Uit
de jurisprudentie valt af te leiden dat deze uitbreiding uitsluitend dient om
inhouding mogelijk te maken met betrekking tot uitkeringen van derdenfond-
sen en over fooien en dergelijke prestaties van derden.!’®> De Hoge Raad voegt
hier nog aan toe dat indien de inhoudingsplichtige bij het bepalen van het
normale loon rekening heeft gehouden met van derden afkomstig loon, hij ten
aanzien van dat loon van derden eveneens inhoudingsplichtig kan zijn.

Voor het tot stand brengen van inhoudingsplicht bij loon van derden is het
niet voldoende dat bij de werkgever sprake is van een medeweten. Uit de
jurisprudentie blijkt dat daar een actievere betrokkenheid van de werkgever

108. Wet van 23 december 2004, nr. 29 677, Stb. 2004, 720.

109. Hieraan is wel de voorwaarde verbonden dat de feitelijk verrichte werkzaamheden over-
eenkomen met de werkzaamheden die op de VAR-verklaring staan en dat de werkzaam-
heden worden verricht binnen de geldigheidsduur van de VAR. Tot slot dient de
inhoudingsplichtige een kopie van de VAR-verklaring - samen met een kopie van het
ID-bewijs - in zijn loonadministratie te bewaren.

110. Zie hfdst. 6, par. 5 waarin nader wordt ingegaan op de wijze van heffing.

111. G.W.B.van Westen, Cursus Belastingrecht, deel Loonbelasting, Deventer: Kluwer 2010, par. 1.7.4.

112. HR 17 oktober 1990, nr. 26 383, BNB 1990/333, HR 4 maart 1992, nr. 28 169, BNB
1992/169, HR 21 maart 2001, nr. 35 680, BNB 2001/178.

113. HR 20 juli 1990, nr. 26 125, BNB 1990/318. Zie ook G.W.B. van Westen, Cursus
Belastingrecht, deel Loonbelasting, par. 1.7.4.
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voor nodig is.'"* Zo is in het DOW-arrest overwogen dat slechts sprake is van
loon van derden ter zake waarvan inhoudingsplicht bestaat als het voordeel
wordt verstrekt in opdracht en voor rekening van de eigenlijke werkgever of
met medeweten van de werkgever door een concernmaatschappij.!’® Van
Westen verbindt hieraan de conclusie dat buiten concernverband de weten-
schap van de werkgever over het ontvangen loon van derden niet van beteke-
nis is.'"® Er is geen sprake van loon van derden, maar van loon van de
werkgever zelf indien de werkgever voordelen aan de werknemer laat die hij
ook zelf had kunnen behalen.!”

Van Westen pleit er voor om de gevallen waarin loon van derden wordt
genoten waarvoor inhoudingplicht door de feitelijke werkgever wenselijk
wordt geacht in de wet op te nemen. Hij noemt als voorbeelden opties genoten
in internationale verhoudingen en uitkeringen van sponsors en imagobureaus
aan sporters die op de loonlijst van hun club staan. Ook suggereert hij dat in de
wet opgenomen zou moeten worden dat de inhoudingsplicht geldt indien over
loon van derden afspraken tussen partijen zijn gemaakt, waardoor het loon van
derden als het ware in de arbeidsvoorwaarden is geincorporeerd.'”® Mijns
inzien is de regeling voor verstrekkingen aan anderen dan aan eigen werk-
nemers (art. 32ab Wet LB 1964, zie par. 3.4.4) een voorbeeld van de wettelijke
verankering van loon van derden, zij het dat de inhoudingsplicht - anders dan
Van Westen heeft voorgesteld - is neergelegd bij de verstrekker.

Wat hiervoor over loon van derden voor de loonbelasting is opgemerkt,
geldt ook ten aanzien van de premieheffing werknemersverzekeringen. Via
artikel 59 van de Wfsv respectievelijk artikel 27c van de Wet LB 1964 wordt de
heffing van de premies werknemersverzekeringen met overeenkomstige toe-
passing van de regels voor de heffing van loonbelasting geheven. Daarnaast
wordt op grond van artikel 16 van de Wfsv voor het loonbegrip voor de
werknemersverzekeringen direct aangesloten bij het fiscale loonbegrip (zie
uitvoeriger hfdst. 4, par. 4.2.2.4). Indien een voordeel op grond van de Wet LB
1964 als loon wordt aangemerkt en deze niet onder de specifieke uitzonde-
ringen van artikel 16 van de Wfsv valt, geldt dat dit voordeel ook loon is
voor de premieheffing werknemersverzekeringen. Loon van derden valt
niet onder een dergelijke uitzondering, zodat de werkgever premies verschul-
digd is over loon van derden, indien hij ten aanzien van dat voordeel als

114. Zie ook G.W.B. van Westen, ‘Belasting en premieheffing over loon van derden:
verdere duidelijkheid’, WFR 2001/111.

115. HR 10 augustus 2001, nr. 36 061, BNB 2001/354.

116. G.W.B. van Westen, Cursus Belastingrecht, deel Loonbelasting, Deventer: Kluwer 2010, par. 1.7.4.
Dat de discussie van medeweten alleen binnen concernverband geldt lijkt te worden bevestigd
door HR 24 mei 2002, nr. 36 807, BNB 2002/261.

117. HR 5 oktober 1994, nr. 29 876, BNB 1995/18, HR 24 juli 1995, nr. 30 804, BNB 1995/311,
HR 24 juli 1995, nr. 30 897, BNB 1995/312, HR 26 mei 1999, nr. 34 658, BNB 1992/274
en HR 9 februari 2007, nr. 585, BNB 2007/164.

118. G.W.B. van Westen, ‘Pleidooi voor een wettelijke regeling voor loon van derden’,
SR 2001/35, nr. 1285.
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inhoudingsplichtige voor de loonbelasting kwalificeert. In paragraaf 3.5.6 ga
ik nader in op de inhoudingsplicht voor loon van derden onder de loon-
somheffing.

343 De doorbetaaldloonregeling

Artikel 32d van de Wet LB 1964 bevat een regeling die moet voorkomen dat er
loonheffing wordt ingehouden in een situatie dat de werknemer het loon niet
zelf mag houden, maar moet afstaan aan zijn feitelijke werkgever die hem uit
hoofde van zijn functie heeft uitgeleend aan een ander bedrijf!'® Van deze
doorbetaaldloonregeling kan gebruik worden gemaakt indien de werknemer
verplicht is zijn loon (inclusief vrije vergoedingen) af te staan aan de hoofd-
werkgever. Het loon dient rechtstreeks aan de hoofdwerkgever te worden
afgedragen. Er dient vooraf goedkeuring te worden gevraagd aan de inspecteur
die bevoegd is ten aanzien van de werkgever die het loon zonder inhouding
wenst uit te betalen.

In de regeling zoals die tot 1 januari 2009 gold, was het verplicht dat voor
beide arbeidsrelaties met betrekking tot de verzekeringsplicht voor de werk-
nemersverzekeringen hetzelfde regime gold. De werknemer diende daarom
voor beide arbeidsverhoudingen verzekerd te zijn, dan wel voor beide arbeids-
verhouding juist niet verzekerd te zijn, wilde hij gebruik kunnen maken van de
doorbetaaldloonregeling.'® De huidige wettekst kent deze voorwaarde niet
meer. Echter, artikel 59, eerste lid, van de Wfsv bepaalt dat artikel 32d van de
Wet LB 1964 slechts van toepassing is als degene aan wie het loon wordt
afgestaan, werkgever in de zin van de werknemersverzekeringen is van de
werknemer. Als bij de hoofdbetrekking geen sprake is van een verzekerde
arbeidsverhouding voor de werknemersverzekeringen en bij de nevenbetrek-
king wel, is het mogelijk dat de doorbetaaldloonregeling van toepassing is voor
de loonbelasting/premie volksverzekeringen en de inkomensafhankelijke bij-
drage Zvw, maar niet voor de premieheffing werknemersverzekeringen.!?!
In paragraaf 3.5.6 onderzoek ik of, en zo ja op welke wijze, het hiervoor
geconstateerde verschil met de loonsomheffing kan worden geélimineerd.

344 Verstrekkingen aan anderen dan eigen werknemers

Op grond van artikel 32ab van de Wet LB 1964 is een wettelijke mogelijkheid
van inhouding van loonheffing door middel van een eindheffing gecreéerd met
betrekking tot bepaalde verstrekkingen aan anderen dan de eigen werknemers
en waarvoor geen inhoudingsplicht bestaat op grond van een andere bepaling

119. Tot 1 januari 2009 was deze regeling opgenomen in art. 87 Uitv.reg. LB 2001.
120. Art. 87 lid 1 onderdeel c en lid 2 Uitv.reg. LB 2001.
121. Kamerstukken II 2007/08, 31 206, nr. 6, p. 23.
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van de Wet LB 1964.122 Als gevolg van deze bepaling kan de verstrekker van
spaarpunten, goederen en diensten in de promotionele sfeer, dan wel geschen-
ken, ervoor kiezen om de verschuldigde heffing onder voorwaarden via een
eindheffing voor zijn rekening te nemen. Deze verstrekkingen bij de ontvanger
worden dan geacht niet tot zijn winst of resultaat uit overige werkzaambheid te
behoren. De achtergrond van deze bepaling is te voorkomen dat onderhavige
(belastbare) voordelen effectief bezien onbelast blijven omdat ze voor de
Belastingdienst lastig tot niet waarneembaar zijn. Door nu een mogelijkheid
tot eindheffing bij de inhoudingsplichtige te creéren, is het — onder de dreiging
dat de Belastingdienst anders de informatie bij de verstrekker opvraagt om ze
in de inkomstenbelasting aan te slaan - de verwachting van de wetgever dat
een groot deel van deze belastbare voordelen in de heffing zullen worden
betrokken.

Een nadere uitwerking van de verstrekkingen waarop en de voorwaarden
waaronder deze regeling van toepassing is, is opgenomen in artikel 84a van de
Uitv.reg. LB 2001. Tijdens de parlementaire behandeling is opgemerkt dat
omwille van de eenvoud het eindheffingspercentage voor de geschenken is
vastgesteld op een vast percentage dat afhankelijk is van de waarde in het
economische verkeer van de verstrekking.'>3

Een dergelijke bepaling is niet opgenomen voor de premieheffing sociale
verzekeringen. Dit is gezien de huidige stand van de wetgeving ook logisch,
omdat er tussen de verstrekker en de ontvanger in de regel geen aan de
werknemersverzekeringen onderworpen arbeidsrelatie zal bestaan. Mocht dit
wel het geval zijn, dan wordt het voordeel op grond van artikel 16 van de Wfsv
niet tot de grondslag van het SV-loon gerekend, aangezien het eindheffings-
loon (niet zijnde naheffing) betreft.

345 Verklaring arbeidsrelatie

Op grond van artikel 3.156 van de Wet IB 2001 kan een belastingplichtige die
zekerheid wenst over de vraag of de voordelen die hij geniet uit een arbeids-
relatie worden aangemerkt als winst uit onderneming, resultaat uit overige
werkzaamheid dan wel loon een verzoek indienen bij de Belastingdienst. Dit
geldt ook voor verschillende arbeidsrelaties waarin hetzelfde soort werkzaam-
heden onder overeenkomstige condities worden verricht. Daarnaast kan een
aanmerkelijkbelanghouder vooraf duidelijkheid krijgen op de vraag of de
werkzaamheden die hij in een arbeidsrelatie verricht, aangemerkt kunnen
worden als werkzaamheden die uitsluitend voor rekening en risico van
‘zijn’ vennootschap worden verricht.!** Indien wordt geoordeeld dat de

122. Deze mogelijkheid van eindheffing is een codificatie van een tweetal besluiten. Besluit van
26 april 2001, nr. CPP2001/911M, V-N 2001/30.12 en het Besluit van 16 december 2004,
nr. CPP2004/2765M, V-N 2005/3.7.

123. Kamerstukken II 2005/06, 30 306, nr. 3, p. 51-53.

124. Art. 3.157 Wet IB 2001.
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werkzaamheden zullen kwalificeren als winst of als werkzaamheden voor
rekening en risico van de vennootschap waarin de belastingplichtige een
aanmerkelijk belang heeft, biedt artikel 6a van de Wet LB 1964 de werkgever
zekerheid over de status van de desbetreffende arbeidsrelatie; hij wordt niet
als inhoudingsplichtige aangemerkt.?®

Op grond van artikel 6, eerste lid, onderdeel e, van de ZW/WW/WAO geldt
deze rechtszekerheid ook voor de werknemersverzekeringen. Doordat de
desbetreffende bepaling direct verwijst naar artikel 6a van de Wet LB 1964,
werken de VAR-verklaringen op gelijke wijze voor beide wetgevingsgebieden.
De werkgever is in dergelijke situaties gevrijwaard van naheffing van de
loonheffing en premies werknemersverzekeringen, tenzij hij te kwader trouw
is.126 Op grond van artikel 1, onderdeel 1, van de Zvw wordt onder het begrip
‘inhoudingsplichtige’ direct verwezen naar de inhoudingsplichtige voor de
loonbelasting.

35 Subjectafbakening voor de loonsomheffing
3.5.1 Algemeen

In de vorige paragrafen is de subjectafbakening van de huidige loonbelasting
en sociale verzekeringen aan bod geweest. Naast een inventarisatie van de
arbeidsrelaties die onder het bereik van die heffingen vallen, is eveneens
onderzocht welke verschillen er tussen de subjectafbakening van beide wetge-
vingsgebieden bestaan.

In deze paragraaf onderzoek ik op welke wijze de verschillen tussen de
subjectafbakening van de loonbelasting en de sociale verzekeringen bij de
loonsomheffing geélimineerd zouden kunnen worden. Hierbij besteed ik even-
eens aandacht aan de vraag of er bepaalde arbeidsverhoudingen zijn die niet
onder de loonbelasting en/of sociale verzekeringen vallen, maar die wel onder
de loonsomheffing gebracht kunnen of moeten worden.

De regering heeft in de afgelopen jaren twee keer advies aan de SER
gevraagd over de herziening van de personenkring werknemersverzekerin-
gen.'?” In het eerste SER-advies uit 2004 stond de vraag centraal hoe het begrip
‘werknemer’ in de werknemersverzekeringen zodanig afgebakend kon worden,
dat bij het aangaan van de arbeidsrelatie duidelijk is of degene die de arbeid

125. In het Besluit beoordeling dienstbetrekking, Besluit van 6 juli 2006, nr. DGB2006/857M,
BNB 2006/287 is uitgebreid op de rechtskracht van de VAR ingegaan.

126. Uit de parlementaire geschiedenis valt af te leiden dat slechts sprake is van kwade
trouw, indien de opdrachtgever zijn opdrachtnemer onder druk heeft gezet om bij de
aanvraag van de VAR-verklaring een zodanig onjuiste voorstelling van zaken te geven
dat een VAR-wuo of VAR-dga wordt verstrekt, terwijl een juiste voorstelling van zaken tot
een ander oordeel zou leiden. Kamerstukken II 2004/05, 29 677, nr. 15, p. 7.

127. De eerste adviesaanvraag is gedaan bij Brief van het Minister van SZW/WW/WAO d.d.
1 december 2003, nr. SV/F&W/[2003/92571 (Opgenomen in bijlage 1 SER-advies 18 juni 2004, —
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gaat verrichten al dan niet onder de premieplicht valt.'*® De regering heeft
naar aanleiding van dit SER-advies 2004 een standpunt geformuleerd.!?®
Daarin geeft zij aan het wenselijk te vinden het bereik van de werknemers-
verzekeringen zo ruim mogelijk te laten zijn. Tevens acht zij het wenselijk een
beperkt aantal - strikt objectieve - voorwaarden te stellen die als minimum
voor de verzekerde arbeidsrelaties gelden. Vervolgens is opnieuw een advies-
aanvraag bij de SER ingediend. Voor de subjectafbakening van de werknemers-
verzekeringen heeft de regering in dit verband de volgende randvoorwaarden
geformuleerd:'*°

- De regeling moet een inkomensbescherming en activeringsmaatregelen
bieden bij werkloosheid, ziekte of arbeidsongeschiktheid.'*!

- De regeling moet eenduidig zijn voor alle betrokken partijen.

- De regeling moet zo generiek mogelijk zijn, in die zin dat verschillende
groepen onder dezelfde voorwaarden zijn verzekerd en dat alleen op basis
van zwaarwegende argumenten voor specifieke groepen andere voorwaar-
den kunnen worden gesteld.

- Alleen op grond van zwaarwegende argumenten kunnen er uitbreidingen of
beperkingen op de verzekeringsplicht worden aangebracht.

- De regeling moet zodanig worden vormgegeven, dat deze aansluit bij de
Wet LB 1964.

- De regeling moet zodanig worden vormgegeven dat kruimelverzekerin-

gen'? zo veel mogelijk worden voorkomen.

Deze randvoorwaarden passen in de criteria die aan dit onderzoek ten grond-
slag liggen (zie hfdst. 1, par. 1.3.6). Ik inventariseer daarom of de adviezen van
de SER ten aanzien van de herziening van de personenkring werknemers-
verzekeringen - en de aansluiting daarvan op de subjectafbakening van de
loonbelasting — bruikbaar zijn bij de subjectafbakening van de loonsomheffing.

—  2004/09). De tweede adviesaanvraag over de personenkring werknemers verzekeringen is
gedaan bij Brief van het Ministerie van SZW/WW/WAO d.d. 22 december 2005, nr. SV/F&W/05/
104727. Deze adviesaanvraag is als bijlage opgenomen bij het (vervolg)advies Personenkring
werknemersverzekeringen van de SER d.d. 16 juni 2006, nr. 06/07.

128. Advies personenkring werknemersverzekeringen van de SER d.d. 18 juni 2004, nr. 04/09.

129. Kamerstukken II, 2004/05, 29 800 XV, 5 april 2005.

130. SER-vervolgadvies, Personenkring werknemersverzekeringen, 16 juni 2006, nr. 06/07, p. 84.

131. Deze voorwaarde geldt vooral voor de uitkeringskant van de sociale verzekeringen
en blijft hier veder buiten beschouwing.

132. Kruimelverzekeringen zijn in het SER-vervolgadvies 16 juni 2006, nr. 06/07, p. 57
gedefinieerd als verzekeringen waarvan de potentiéle aanspraken in het niet vallen tegen-
over de premielasten, de administratieve lasten voor de opdrachtgever en de uitvoerings-
kosten voor de overheid.
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3.5.2 Mogelijk toekomstbeeld volgens SER-advies 2006

In de adviesaanvraag van de regering aan de SER is een tweetal varianten voor

de mogelijke afbakening van de personenkring werknemersverzekeringen

uitgewerkt, te weten:

1. oriéntatie op de dienstbetrekking met een generieke uitbreidingsregeling;

2. oriéntatie op (de afwezigheid van) zelfstandigheid met een generieke
ondergrens.'33

Hierna worden beide varianten geanalyseerd.

Variant I - dienstbetrekking blijft uitgangspunt

Samengevat is op grond van variant I verzekerd degene die:

1. werkzaam is in privaat of publiekrechtelijke dienstbetrekking; en

2. anders dan als zelfstandige arbeid verricht, mits het inkomen per aangifte-
tijdvak doorgaans ten minste X% bedraagt van het voor dat tijdvak geldende
wettelijk minimumloon en de arbeidsrelatie voor een aaneengesloten
periode van ten minste Y dagen is aangegaan.>*

De belangrijkste wijzigingen die deze variant ten opzichte van de huidige
situatie aanbrengt is, dat het onderscheid tussen fictieve dienstbetrekkingen en
overige arbeidsrelaties vervalt en dat voor alle fictieve dienstbetrekkingen een
uniforme ondergrens wordt ingesteld. Ten opzichte van de huidige situatie
wordt de personenkring uitgebreid met personen die nu als overige arbeid-
verrichters werkzaam zijn, mits de ondergrens wordt overschreden. De beper-
king ten opzichte van de huidige situatie betreft de personen die nu in fictieve
dienstbetrekking werkzaam zijn en die door invoering van een ondergrens
buiten de verzekeringsplicht komen te vallen.

Volgens de regering leidt deze variant tot een eenvoudiger vast te stellen
premieplicht, omdat alleen nog maar hoeft te worden getoetst of er een
dienstbetrekking is als aan de ondergrens is voldaan.’*® Daarnaast is volgens
haar sprake van een meer generieke regeling, omdat alle arbeidsrelaties tot
premieplicht leiden, tenzij er sprake is van zelfstandig ondernemerschap en
ten aanzien van de fictieve dienstbetrekking voldaan is aan de ondergrens. Het
uitgangspunt is dat voor de subjectafbakening voor de werknemersverzeke-
ringen respectievelijk de loonbelasting een identieke regeling tot stand komt.
De enige uitzonderingen die worden gehandhaafd zijn de arbeidsrelatie van de
directeur-grootaandeelhouder, commissaris, personen van 65 jaar en ouder,
politieke ambtsdragers en degenen die loon uit vroegere dienstbetrekking

133. SER-vervolgadvies, Personenkring werknemersverzekeringen, 16 juni 2006, nr. 06/07,

p. 16 respectievelijk par. 28.
134. SER-vervolgadvies, Personenkring werknemersverzekeringen, 16 juni 2006, nr. 06/07, p. 80.
135. SER-vervolgadvies, Personenkring werknemersverzekeringen, 16 juni 2006, nr. 06/07, p. 84.
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genieten.'*® Deze categorieén vallen wel onder het bereik van de loonbelasting,
maar niet onder het bereik van de werknemersverzekeringen. Ook leidt deze
variant door toepassing van de ondergrens tot minder ‘kruimelverzekeringen’
en is de onzekerheid rond de VAR-row opgelost, omdat alle overige arbeids-
relaties onder de verzekerings- en loonbelastingplicht vallen indien de onder-
grens wordt overschreden.

Variant I - afwezigheid van zelfstandigheid wordt uitgangspunt

Samengevat is op grond van variant Il verzekerd degene die:- anders dan als
zelfstandige - persoonlijk arbeid verricht, mits het inkomen per aangiftetijdvak
doorgaan ten minste X% bedraagt van het voor dat tijdvak geldende wettelijk
minimumloon en de arbeidsrelatie voor een aaneengesloten periode van ten
minste Y dagen is aangegaan.'>’

De belangrijkste wijziging ten opzichte van de huidige situatie is dat het
onderscheid tussen dienstbetrekking, fictieve dienstbetrekking en overige
arbeidsrelaties vervalt. Al deze arbeidsrelaties worden in variant II als ver-
zekerde arbeidsverhouding beschouwd, tenzij niet wordt voldaan aan de
ondergrens (duurvoorwaarde en inkomensvoorwaarde). Ten opzichte van de
huidige regelgeving wordt de personenkring uitgebreid met personen die nu in
een overige arbeidsrelatie werkzaam zijn die niet als (fictieve) dienstbetrek-
king wordt aangemerkt. De beperking ten opzichte van de huidige personen-
kring bestaat erin, dat personen die nu in een echte of fictieve dienstbetrekking
werkzaam zijn als gevolg van de ondergrens niet langer tot de personenkring
zullen behoren.

Volgens de regering is het in deze variant nog eenvoudiger dan bij de eerste
variant vast te stellen of er sprake is van verzekeringsplicht, zodat is voldaan
aan het criterium dat een vereenvoudigde afbakeningsproblematiek tot stand
moet worden gebracht.!®® Er is sprake van een generieke regel op grond
waarvan elke arbeidsrelatie tot premieplicht leidt, tenzij deze arbeid als zelf-
standige wordt verricht of niet voldaan is aan de ondergrens. Deze variant
heeft net als variant [ tot gevolg dat er nagenoeg volledige harmonisatie
plaatsvindt tussen de personenkring werknemersverzekeringen en de sub-
jectafbakening voor de loonbelasting. Er blijft alleen een uitzonderingspositie
bestaan voor de arbeidsrelatie van de directeur-grootaandeelhouder, commis-
saris, personen van 65 jaar en ouder, politieke ambtsdragers en degenen die
loon uit vroegere dienstbetrekking genieten.!>® Als gevolg van deze variant zijn
er in beginsel geen kruimelverzekeringen meer.

136. SER-vervolgadvies, Personenkring werknemersverzekeringen, 6 juni 2006, nr. 06/07, p. 48-49.
137. SER-vervolgadvies, Personenkring werknemersverzekeringen, 16 juni 2006, nr. 06/07, p. 83.
138. SER-vervolgadvies, Personenkring werknemersverzekeringen, 16 juni 2006, nr. 06/07, p. 89.
139. SER-vervolgadvies, Personenkring werknemersverzekeringen, 16 juni 2006, nr. 06/07, p. 48-49.

126



Subjectafbakening voor de loonsomheffing 3.5.2

Deze variant heeft volgens de regering een aantal voordelen. Zo leidt deze tot
een verdergaande deregulering, omdat geen specifieke arbeidsrelaties meer
genoemd hoeven te worden in de wet- en regelgeving. Het gevolg is dat de
regeling zich flexibeler aanpast aan veranderende vormen van arbeidsrelaties.
Daarnaast wordt meer zekerheid geboden omdat alle arbeidsrelaties in begin-
sel tot verzekeringsplicht leiden, tenzij sprake is van een zelfstandige. Hiermee
wordt de afbakeningsproblematiek volgens de regering tussen echte en fictieve
dienstbetrekkingen enerzijds en andere vergelijkbare arbeidsrelaties ander-
zijds opgelost.

De regering heeft haar voorkeur voor variant II uitgesproken, omdat het vanuit
het oogpunt van rechtsgelijkheid wenselijk is dat voor echte dienstbetrek-
kingen dezelfde ondergrens geldt als voor overige arbeidsrelaties (fictieve
dienstbetrekkingen). Beide aanbieders van arbeid verkeren maatschappelijk
in een vergelijkbare sociaaleconomische situatie. Daarnaast leidt de tweede
variant tot een eenvoudiger afbakeningsproblematiek, omdat niet langer hoeft
te worden vastgesteld of er sprake is van een echte dienstbetrekking. In dit
verband dient mijns inziens wel de nuancering te worden aangebracht dat ook
bij het beoordelen of er sprake is van ondernemerschap in de zin van de
artikelen 3.4 en 3.5 van de Wet IB 2001 vanwege de daarvoor vereiste
zelfstandigheid indirect nog steeds een - zij het een zeer ondergeschikte -
rol is weggelegd voor de gezagsverhouding. Indien echter de opdrachtnemer
voor de desbetreffende (soort) werkzaamheden in de inkomstenbelasting als
ondernemer wordt aangemerkt, is er voor de onderworpenheid aan de loon-
heffing op grond van deze variant geen afzonderlijke toets meer nodig. De
systematiek van VAR-verklaringen kan ook in deze situatie meer zekerheid
vooraf geven aan de opdrachtgevers.

Enkele algemene uitzonderingen

Volgens de regering dient het aantal uitzonderingen op de verzekeringsplicht
zo veel mogelijk te worden beperkt, omdat deze afbreuk doen aan de trans-
parantie en de duidelijkheid van de regeling.!*® Ook leiden uitzonderingen
volgens de regering tot nieuwe afbakeningsproblemen. Daarom moet voor een
uitzondering op de verzekeringsplicht de maatschappelijke noodzaak worden
aangetoond. De regering is van mening dat er voor de volgende arbeidsrelaties
voldoende maatschappelijke noodzaak aanwezig is om ze buiten de verzeke-
ringsplicht te plaatsen:

140. SER-vervolgadvies, Personenkring werknemersverzekeringen, 16 juni 2006, nr. 06/07, p. 64.
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Uitzondering

Motivering regering

65-plussers
Politieke ambtsdragers
Directeur-grootaandeel-

houder

Huishoudelijke hulpen

Omdat zij aanspraak maken op een AOW-
uitkering.

Omdat er voor hen een bijzondere regeling geldt.

Omdat hij meer als opdrachtgever dan als
opdrachtnemer is te beschouwen en als zodanig
zijn socialezekerheidspositie kan beinvloeden.

Omdat zij hun werkzaamheden in de privésfeer

van de opdrachtgever vervullen en een uitsluiting
van de verzekeringsplicht zou bijdragen aan het
stimuleren van de markt voor persoonlijke
dienstverlening.

Vrijwilligers Omdat voor hen nu een lagere ondergrens geldt.

Gastouders Op basis van de wens om de mogelijkheden tot
kinderopvang te stimuleren. Tevens heeft deze
categorie een sterke relatie met de huishoudelijke

hulpen.

Commissarissen Omdat zij geen ondergeschiktheid of afhankelijk-

heid ten opzichte van de wederpartij hebben.

Statutair bestuurders Omdat zij geen ondergeschiktheid of afhankelijk-

heid ten opzichte van de wederpartij hebben.

De SER onderschrijft deze uitzonderingen.'*! In paragraaf 3.5.3 wordt onder-
zocht in hoeverre deze uitzonderingen ook voor de subjectafbakening van de
loonsomheffing kunnen of moeten gaan gelden.

Ondergrens in de vorm van een duurvoorwaarde en een inkomensvoorwaarde
In beide door de regering uitgewerkte varianten is een ondergrens voorgesteld,
die bestaat uit een duurvoorwaarde en een inkomensvoorwaarde. In variant |
(dienstbetrekking is oriéntatiepunt) geldt de ondergrens alleen voor de fictieve
dienstbetrekkingen en overige arbeidsrelaties, terwijl de ondergrens bij variant
II (afwezigheid zelfstandigheid is oriéntatiepunt) voor alle arbeidsrelaties
inclusief de echte dienstbetrekking gaat gelden.'#?

De regering geeft de voorkeur aan variant Il met een algemene ondergrens.
Deze uniforme ondergrens is volgens haar gewenst om kruimelverzekeringen

141. SER-vervolgadvies, Personenkring werknemersverzekeringen, 16 juni 2006, nr. 06/07, p. 9.
142. SER-vervolgadvies, Personenkring werknemersverzekeringen, 16 juni 2006, nr. 06/07, p. 55.
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te voorkomen. Daarnaast kan het ontbreken van premieplicht het aangaan van
kleine arbeidsrelaties stimuleren. Personen die nu als (fictief) werknemer
worden aangemerkt en die in de nieuwe situatie onder de uniforme onder-
grens vallen, zijn in variant II alleen nog belastingplichtig voor de inkomsten-
belasting. Zij zullen resultaat uit overige werkzaamheid gaan genieten. Gevolg
hiervan is dat voor hen het winstregime (deels) gaat gelden. Daarom over-
weegt de regering in elk geval bij een keuze voor deze variant in de plaats van
het winstregime het vergoedingenregime uit de loonbelasting van toepassing
te verklaren op het resultaat uit overige werkzaamheid. In dat geval bestaat er
geen recht op kostenaftrek, maar worden van de werkgever ontvangen in-
komensbestanddelen die op grond van de Wet LB 1964 voor vrije vergoedingen
in aanmerking komen, niet belast.

De regering heeft de SER gevraagd nader advies te geven over de afbakening
van de ondergrens, omdat het volgens haar van belang is om vast te stellen
wanneer sprake is van een kleine arbeidsrelatie.'*> Zij geeft een voorzet voor de
invulling van de ondergrens en motiveert deze vanuit de doelstelling van de
werknemersverzekeringen: het bieden van bescherming tegen inkomensver-
lies, ter voorkoming van bestaansonzekerheid. Deze bestaansonzekerheid zou
niet bestaan als het inkomen van bijkomstige of incidentele aard is. In derge-
lijke situaties is er geen verzekering nodig en kan een verplichte verzekering
volgens de regering zelfs als onwenselijk worden gezien vanwege de negatieve
arbeidsvraag aan de onderkant van de arbeidsmarkt.'** Het bevorderen van de
arbeidsparticipatie is een nevendoel van de sociale verzekeringen (zie hfdst. 2,
par. 2.3). Dit is voor de regering een principieel argument om arbeidsinkomsten
van bijkomstige en incidentele aard buiten de werknemersverzekeringen te
laten vallen. De ondergrens - die per arbeidsrelatie moet worden beoordeeld -
is volgens haar altijd arbitrair.!*> Zij stelt een ondergrens voor die bestaat uit
een inkomensvoorwaarde en een duurvoorwaarde.

De inkomensvoorwaarde dient volgens de regering te liggen bij 20% van het
wettelijk minimumloon per maand. Als gevolg hiervan leidt een arbeidsrelatie
tot verzekeringsplicht wanneer het bruto-inkomen uit deze arbeidsrelatie
doorgaans ten minste € 300 (2011) per maand bedraagt.

Aan een eventuele inkomensvoorwaarde of looncriterium zijn volgens de SER
enkele nadelen verbonden die niet, of in mindere mate, gelden voor (alleen)
een duurvoorwaarde."® Zo kan een looncriterium tot gevolg hebben dat een
eventuele cao-loonstijging, individuele loonsverhoging of extra (incidentele)

143. SER-vervolgadvies, Personenkring werknemersverzekeringen, 16 juni 2006, nr. 06/07, p. 57.

144. Deze negatieve vraag wordt volgens de regering veroorzaakt door de stijgende
loonkosten voor opdrachtgevers als gevolg van de verplichte verzekering.

145. SER-vervolgadvies, Personenkring werknemersverzekeringen, 16 juni 2006, nr. 06/07, p. 63.

146. SER-vervolgadvies, Personenkring werknemersverzekeringen, 16 juni 2006, nr. 06/07, p. 32.
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beloning de arbeidsrelatie ineens tot verzekeringsplicht leidt. Daarnaast kan
het vaststellen of de inkomens- of loongrens al dan niet overschreden wordt, in
de praktijk lastig blijken. Er zal aanvullende regelgeving nodig zijn om vast te
leggen welke bestanddelen van het loon of inkomen meegeteld moeten
worden. Ook zullen mogelijk bepalingen nodig zijn voor dienstverbanden
waarin het verdiende inkomen in de tijd fluctueert.'¥” Een inkomensvoor-
waarde wordt door de SER daarom afgeraden.

Een duurvoorwaarde zou er volgens de regering toe leiden dat een arbeids-
relatie tot verzekeringsplicht leidt wanneer deze voor een periode van ten
minste dertig dagen is aangegaan. Hierbij is niet aangegeven op welke wijze
vastgelegd moet worden of een arbeidsrelatie voor een periode van ten minste
dertig dagen is aangegaan. Om oneigenlijk gebruik te voorkomen moet worden
geregeld dat de arbeidsrelaties met eenzelfde (rechts)persoon die elkaar
opvolgen worden aangemerkt als één arbeidsrelatie.'*®

Om incidentele arbeid vrij te stellen van de verzekerings- en loonbelasting-
plicht acht de SER een cumulatieve inkomens- en duurvoorwaarde een te grof
middel, omdat dit ook tot uitsluiting van de verzekerings- en loonbelasting-
plicht kan leiden van opdrachtnemers in naar verhouding kleine dienstver-
banden met een meer duurzaam of permanent karakter. Een praktische
oplossing voor eventuele knelpunten van de verzekerings- en loonbelasting-
plicht bij incidentele of gelegenheidsarbeid is invoering van (uitsluitend) een
duurvoorwaarde. Hierbij kan volgens de SER aansluiting worden gezocht bij de
duurvoorwaarde van dertig dagen, zoals voorgesteld door de regering. Voor de
invulling van de duurvoorwaarde zou gekozen kunnen worden voor het aantal
kalenderdagen, het aantal gewerkte dagen, dan wel het aantal dagen waarop
wordt gewerkt. Arbeidsrelaties die op voorhand voor een langere periode dan
dertig dagen zijn aangegaan, zijn volgens de SER vanaf de eerste dag verzekerd
c.g. aan de loonbelasting onderworpen.

Eenzelfde (uniforme) ondergrens voor alle arbeidsrelaties (dienstbetrek-
kingen én overige arbeidsrelaties) heeft volgens de SER als voordeel dat het
er bij de vaststelling van de verzekerings- en loonbelastingplicht niet meer toe
doet of sprake is van een ‘echte’ of een fictieve dienstbetrekking. Dit komt ten
opzichte van de huidige situatie neer op een eenvoudigere subjectafbakening.
De belangrijkste wijzigingen ten opzichte van de huidige situatie zijn dat het
onderscheid tussen de dienstbetrekking, fictieve dienstbetrekking en overige
arbeidsverrichters vervalt en dat voor alle arbeidsrelaties een uniforme onder-
grens wordt ingevoerd. Hierdoor is het volgens de SER op zichzelf mogelijk om
de huidige oriéntatie op de dienstbetrekking te verlaten en voor een andere

147. Zoals bij uitzendarbeid, oproeparbeid of andere vormen van flexibele arbeid met
een wisselende omvang van het verdiende loon.
148. SER-vervolgadvies, Personenkring werknemersverzekeringen, 16 juni 2006, nr. 06/07, p. 34.
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oriéntatie te kiezen, namelijk de afwezigheid van zelfstandigheid (aangevuld
met een generieke ondergrens). De SER onderschrijft de keuze voor variant II
dan ook.

Hiervoor is opgemerkt dat een overstap naar het criterium ‘afwezigheid
van zelfstandigheid’ alleen geen absolute zekerheid vooraf geeft. Daarvoor is
het noodzakelijk dat het toepassingsbereik van de VAR eveneens wordt
verruimd en versoepeld. Daarnaast zal ook de duurvoorwaarde (en of
inkomenstoets) tot de nodige afbakeningsproblemen leiden, die op zich
weer de mogelijkheid tot arbitrage geven. De hiervoor door de SER aange-
voerde argumenten zijn voldoende steekhoudend en overtuigend. In para-
graaf 3.5.3.2 ga ik nader in op de wijze waarop arbeidsrelaties van beperkte
omvang binnen de loonsomheffing gegeven het door mij geformuleerde
toetsingskader worden behandeld.

353 Uitgangspunten subjectafbakening loonsomheffing

In de vorige paragraaf is geconstateerd dat voor de herziening van de perso-
nenkring werknemersverzekeringen het criterium ‘afwezigheid van zelfstandig-
heid’ als uitgangspunt zou kunnen dienen voor de subjectafbakening van de
werknemersverzekeringen en de loonbelasting. In deze paragraaf onderzoek ik
hoe dit criterium - gegeven de aan dit onderzoek ten grondslag liggende
criteria - moet worden ingevuld wil het ook voor de subjectafbakening van de
loonsombheffing bruikbaar zijn.

3,531 De afwezigheid van zelfstandigheid als uitgangspunt

In deze paragraaf onderzoek ik op welke wijze het criterium ‘afwezigheid van
zelfstandigheid voor de loonsomheffing ingevuld wordt. Ook besteed ik aan-
dacht aan de uitbreiding van de rechtskracht van de VAR-wuo.

3.5.3.1.1 Invulling van het begrip afwezigheid van zelfstandigheid

Voor de invulling van het criterium ‘afwezigheid van zelfstandigheid’ kan
mogelijk aangesloten worden bij het ondernemersbegrip voor de Wet OB
1968, dan wel de Wet IB 2001. Ondernemer voor de omzetbelasting is iedereen
die een bedrijf of beroep zelfstandig uitoefent.'*® Het ondernemersbegrip is
voor de omzetbelasting ruimer dan voor de Wet IB 2001. Zo is — anders dan bij
de Wet IB 2001 - niet vereist dat er naar winst wordt gestreefd. Daarnaast
vallen naast natuurlijke personen ook rechtspersonen (die onder de Wet VPB
1969 vallen) en samenwerkingsverbanden (die voor de heffing van de inkom-
stenbelasting transparant zijn) onder het bereik van het ondernemersbegrip

149. Art. 7 lid 1 en art. 2 Wet OB 1968.
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voor de omzetbelasting.!>® Als het ondernemersbegrip voor de omzetbelasting
als uitgangspunt voor de subjectafbakening van de loonsomheffing zou wor-
den genomen, zou voor tal van ondernemers in de zin van die wet een
uitsluiting van de subjectafbakening voor de loonsomheffing moeten worden
opgenomen. Dit leidt niet tot een eenvoudiger subjectafbakening dan in de
huidige situatie het geval is. Belangrijker nog is het feit dat met de omzetbe-
lasting niet getracht wordt het inkomen, maar de consumptieve uitgaven te
treffen, waardoor deze heffing naar haar aard afwijkt van de inkomstenbelas-
ting, loonbelasting en vennootschapsbelasting. Heffing naar draagkracht zoals
dat nu in de inkomstenbelasting (en daarmee indirect in loonbelasting) wordt
nagestreefd, is bij een belasting ter zake van consumptie minder eenvoudig te
realiseren. Daarom kan voor de invulling van het criterium ‘afwezigheid van
zelfstandigheid’ mijns inziens beter worden aangesloten bij degene die als
ondernemer in de zin van de Wet IB 2001 kwalificeert.">! Het uitgangspunt
voor de subjectafbakening van de loonsomheffing wordt dan dat de opdracht-
nemer niet als ondernemer in de zin van die wet moet worden aangemerkt. Op
grond van artikel 3.4 van de Wet IB 2001 is de ondernemer de belasting-
plichtige voor rekening van wie een onderneming wordt gedreven en die
rechtstreeks wordt verbonden voor verbintenissen desbetreffende die onder-
neming.’>> Met dit dubbele criterium heeft de wetgever beoogd het onder-
nemersbegrip te beperken tot personen voor rekening van wie een
onderneming wordt gedreven en die bovendien tegenover zakelijke crediteu-
ren aansprakelijk zijn voor de schulden van de onderneming.>® Het criterium
van externe aansprakelijkheid ten opzichte van crediteuren is opgenomen om
tot uitdrukking te brengen dat ondernemerschap meer inhoudt dan alleen
het ter beschikking stellen van kapitaal aan een onderneming.'®* Voor de

150. M.E. van Hilten en HW.M. van Kesteren, ‘Omzetbelasting’, Fed Fiscale Studieserie nr. 6 (elfde
druk), p. 52 e.v.

151. Art. 3.1(2)a Wet IB 2001 jo. afd. 3.2 Wet IB 2001.

152. De beoefenaar van een zelfstandig beroep wordt hieraan gelijkgesteld op grond van art. 3.5
Wet IB 2001.

153. Kamerstukken II 1998/99, 26 727, nr. 3, p. 92.

154. Kamerstukken I1 1998/99, 26 727, nr. 3, p. 97-98. Uit de parlementaire geschiedenis bij de Wet
IB 2001 valt verder af te leiden dat het criterium rechtstreekse verbondenheid voor
verbintenissen aan het privaatrecht is ontleend, en dat het op analoge wijze moet worden
uitgelegd. De HR heeft bepaald dat naar de regels van burgerlijk recht moet worden
beoordeeld of aan dit criterium is voldaan (HR 14 juli 2006, nr. 42 125, BNB 2006/321).
Volgens hem is privaatrechtelijk sprake van rechtstreekse verbondenheid voor verbintenis-
sen van de onderneming indien de betrokkene tot nakoming van in het kader van de
onderneming aangegane verplichtingen moet kunnen worden aangesproken. Met de term
rechtstreeks wordt tot uitdrukking gebracht dat een directe eigen verbondenheid vereist is
(LW. Sillevis c.s., Cursus belastingrecht, deel inkomstenbelasting, Deventer: Kluwer 2010,
par. 3.2.3.3). Volgens Freudentahl houdt dit in dat van een zekere samenhang tussen de
diverse arbeidsactiviteiten sprake moet zijn. R.M. Freudenthal, Resultaat uit overige werk-
zaamheden (FM nr. 103), p. 120. Hij voegt hier aan toe dat het wettelijk vereiste dat
werkzaamheden van eenzelfde aard als één werkzaamheid worden gezien nog niet wil
zeggen dat de hier beschreven samenhang aanwezig wordt verondersteld.
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subjectafbakening van de loonsomheffing is dit criterium niet verder van
belang dan dat het nodig is voor de afbakening van het begrip ‘ondernemer’.

Onder een onderneming wordt in de regel verstaan een duurzame organisatie
die erop is gericht met behulp van arbeid en kapitaal deel te nemen aan het
maatschappelijke productieproces met het oogmerk om winst te behalen.'>® Of
sprake is van een onderneming dient objectief te worden beoordeeld, waarbij
de wil van de opdrachtnemer in de regel niet relevant is.">® Of er sprake is van
een onderneming, wordt onder andere bepaald aan de hand van de duur-
zaamheid en omvang van de werkzaamheden, de omvang van de investerin-
gen, het debiteuren- en ondernemersrisico dat wordt gelopen en de
bekendheid die naar buiten toe wordt gegeven ten aanzien van de te verrichten
werkzaamheden.!®’

Freudenthal concludeert dat er in de jurisprudentie een verschil is af te
leiden in de aard en omvang van de arbeid die tot de kwalificatie onderneming,
respectievelijk werkzaamheid leidt.”>® Voor de aanwezigheid van een onderne-
ming wordt ten aanzien van de omvang van de arbeid een zwaardere eis
gesteld, vooral omdat daar van belang is dat de verrichte werkzaamheden
binnen een organisatie plaatsvinden, wat een zekere samenhang tussen de
diverse activiteiten veronderstelt.'>® Hij concludeert dat naast de aard van de
werkzaamheden ook de duurzaamheid van de activiteiten en van de organisa-
tie een belangrijk criterium vormt, omdat deze uitsluitend wordt gesteld bij de
bron winst uit onderneming. De duurzaamheidseis dient er voor om inciden-
tele handelingen van ondernemerschap af te scheiden en onder te brengen in
de categorie inkomsten uit andere arbeid.'®® Uit jurisprudentie valt af te leiden
dat met duurzaam niet wordt bedoeld langdurig, maar dat ook activiteiten
waarbij op voorhand vast staat dat deze zich gedurende een beperkte tijd

155. LW. Sillevis c.s., Cursus Belastingrecht, deel inkomstenbelasting, Deventer: Kluwer 2010,
par. 3.2.2A.a. Essers hanteert als definitie van het begrip objectieve onderneming: “zelf-
standige duurzaam bedoelde activiteiten, gericht op een risicodragende deelneming aan het
economische verkeer” (P.HJ. Essers, Personenvennootschappen en aanverwante rechtsvormen,
Deventer: Kluwer 2004, Algemeen deel, onderdeel 2.1.2.2.).

156. HR 21 mei 1958, nr. 13 574, BNB 1958/212. Bij aanvang of beéindiging van een onderneming
kan de bedoeling van een opdrachtnemer overigens wel een rol spelen. Hier hiervoor bijv.
HR 14 juni 1972, nr. 16 816, BNB 19972/173 (verzinkerij), Hof ‘s-Gravenhage 20 februari 1973,
nr. 10/1972, BNB 1974/29 (antiekhandel) of HR 25 oktober 2001, nr. 35 490, BNB 2001/9
(veehandel).

157. LW. Sillevis, Cursus Belastingrecht, deel inkomstenbelasting, Deventer: Kluwer 2010, par. 3.2.2.2.2.

158. R.M. Freudenthal, Resultaat uit overige werkzaamheden (FM nr. 103), p. 121. J.E.A.M. van Dijck,
komt tot eenzelfde conclusie in ‘Vermogensbeheer’, WFR 1976/149.

159. Hof Amsterdam 24 juni 1971, nr. 22/71, BNB 1972/197, Hof Arnhem 22 maart 1983,
nr. 953/1980, BNB 1984/209.

160. In de jurisprudentie zijn meerdere voorbeelden te vinden waarin de rol van het criterium
duurzaamheid bij de afbakening van het begrip onderneming een rol speelde. Zie bijv.:
Hof Amsterdam 26 februari 1998, nr. 97/0291, V-N 1998/39.15, HR 2 maart 1983,
nr. 20 749, BNB 1983/117 en Hof ‘s-Gravenhage, 4 april 2000, nr. 99/1044, V-N 2000/29.18.
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voordoen sprake kan zijn van duurzaamheid van activiteiten.!®! Duurzaamheid
dient te worden getoetst aan de hand van de intentie van de belastingplichtige
op het moment van aanvang van de activiteit.'®2 Hierbij kan een streven naar
duurzaamheid al voldoende zijn.!®® De Hoge Raad heeft geoordeeld dat aan de
voorwaarde van continuiteit slechts dan niet is voldaan indien op het moment
van de aanvang van de werkzaamheden te voorzien valt dat die werkzaam-
heden kortstondig zullen zijn.'%*

De afbakening van het begrip ‘onderneming’ wordt in de jurisprudentie vaak
vormgegeven doordat het wordt afgezet tegenover resultaat uit overige werk-
zaamheden (inclusief actief vermogensbeheer) of loon uit dienstbetrekking. De
subjectafbakening voor de loonsomheffing moet in deze jurisprudentie inpas-
baar zijn, wil dat leiden tot meer eenvoud in de uitvoering. Immers, anders is er
jarenlang - totdat het nieuwe begrippenkader in de rechtspraak opnieuw is
ingevuld - onduidelijkheid over de invulling van het wettelijk kader.

Op grond van artikel 3.3 van de Wet IB 2001 wordt het begrip ‘belastbare
winst uit onderneming’ uitgebreid tot de belastingplichtige die anders dan als
ondernemer of aandeelhouder als medegerechtigde tot het vermogen van een
onderneming winst geniet. Hierbij valt te denken aan commanditaire ven-
noten, erfgenamen van de ondernemer gedurende de onverdeeldheid van de
boedel en de verhuurder/huurverkoper van een onderneming. Daarnaast
vallen de verstrekkers van bepaalde schuldvorderingen op een ondernemer
in de zin van de inkomstenbelasting onder de bepaling van medegerechtig-
den.'®® Voor deze medegerechtigden geldt dat ze geen ondernemer zijn in de
zin van artikel 3.4 van de Wet IB 2001.

Indien bij de subjectafbakening van de loonsomheffing van het onderne-
mersbegrip van artikel 3.4 van de Wet IB 2001 wordt uitgegaan, is slechts nog
van belang of de opdrachtnemer de werkzaamheden als ondernemer in de zin
van de Wet IB 2001 uitvoert. Of nu bijvoorbeeld sprake is van een civielrechte-
lijke dienstbetrekking, een overeenkomst tot aanneming van werk, dan wel een
overeenkomst van opdracht is daarbij van onderschikt belang. Een civielrechte-
lijke arbeidsovereenkomst valt altijd onder het bereik van de loonsomheffing.
De andere twee soorten arbeidsrelaties vallen ook onder het bereik van de
loonsomheffing, tenzij de opdrachtnemer zijn werkzaamheden als ondernemer
in de zin van de Wet IB 2001 uitoefent. Afbakeningsdiscussies ontstaan onder
de huidige regelgeving ten aanzien van arbeidsrelaties die voor de Wet LB 1964
en de werknemersverzekeringen bij fictie tot werknemerschap leiden.'®® De

161. Zie bijv. HR 5 december 1990, nr. 26 623, BNB 1991/38.

162. R.M. Freudenthal, Resultaat uit overige werkzaamheden (FM nr. 103), p. 121.

163. Hof ‘s-Gravenhage, 11 maart 1997, nr. 94/3853, V-N 1998/40.15.

164. HR 20 december 2000, nr. 35 941, BNB 2001/88.

165. E.J.W. Heithuis, P. Kavelaars en B.F. Schuver, ‘Inkomstenbelasting’, Fed Fiscale
Studieserie nr. 25 (vierde herziene druk), Deventer: Kluwer 2008, p. 70.

166. LW. Sillevis, Cursus Belastingrecht, deel inkomstenbelasting (t/m 2000), Deventer: Kluwer
2001, par. 2.2.1.b3.
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voor de loonsomheffing voorgestelde benadering leidt ertoe dat de huidige
ficties — zoals beschreven in paragraaf 3.2.3 - nagenoeg allemaal kunnen
komen te vervallen.

Deze benadering is ruimer dan de huidige afbakening van de fictieve
dienstbetrekkingen, zodat meer arbeidsrelaties onder de loonsomheffing zul-
len vallen. Slechts de echte ondernemers vallen buiten de loonsomheffing. De
afbakeningsproblematiek op dit gebied zal daarmee minder vaak voorkomen.
Mocht er onverhoopt twijfel zijn of de opdrachtnemer als ondernemer in de zin
van de Wet IB 2001 kan worden aangemerkt, kan een VAR-wuo uitsluitsel
bieden (zie par. 3.4.5). In de praktijk blijkt deze verklaring in veruit de meeste
gevallen afdoende te werken, zodat daarmee de afbakening tussen het winst-
regime en de loonsomheffing voldoende is gewaarborgd.'®’

Het onderscheid tussen resultaat uit overige werkzaamheid en winst uit

onderneming is vooral van belang met betrekking tot de vraag in hoeverre

de resultaatgenieters al dan niet onder het bereik van de loonsomheffing
gebracht kunnen worden, dan wel dat ze onder het winstregime van de Wet

IB 2001 gaan vallen.'®® In de Wet IB 2001 vormt de bron resultaat uit overige

werkzaamheid een restpost die in de huidige situatie aan bod komt indien

geen sprake is van winst uit onderneming of loon uit dienstbetrekking. In de
wet zijn de volgende hoofdcategorieén te onderscheiden:

1. terbeschikkingstelling van vermogensbestanddelen aan een verbonden per-
soon die dit vermogensbestanddeel vervolgens voor een onderneming,
vennootschap of werkzaamheid (al dan niet in de vorm van een rechts-
persoon of via een samenwerkingsverband) aanwendt;'®°

2. de opwaarderingsreserve ex artikel 3.82a van de Wet IB 2001 ter voorko-
ming van tariefsarbitrage tussen box 1 en box 2 door afwaardering van
vorderingen op de vennootschap waarin een aanmerkelijk belang gehouden
wordt;'”°

3. het rendabel maken van vermogen op een wijze die normaal, actief vermo-
gensbeheer te buiten gaat;'”!

167. ].G.S. Warmerdam, ‘De Verklaring arbeidsrelatie (VAR) met worden uitgebreid’, WFR
2009/618.

168. De vaststelling of sprake is van een onderneming dan wel van resultaat uit overige werk-
zaamheden is niet van belang voor wat betreft de bepaling van het resultaat van de
activiteiten, omdat in art. 3.95 Wet IB 2001 is bepaald dat het resultaat uit overige werk-
zaamheden op overeenkomstige wijze als het winstregime moet worden vastgesteld (zie
L.W. Sillevis, Cursus Belastingrecht, deel inkomstenbelasting, Deventer: Kluwer 2010,
par. 3.2.2.2.2).

169. Art. 3.91 lid 1 onderdeel a en b Wet IB 2001 en art. 3.92 Wet IB 2001. Hieronder schaar ik
ook de in het maatschappelijk verkeer ongebruikelijke terbeschikkingstelling aan niet-
verbonden personen als bedoeld in art. 3.91 lid 3 Wet IB 2001.

170. Art. 3.92a Wet IB 2001.

171. Art. 3.91 lid 1 onderdeel c Wet IB 2001.

135



353 Hoofdstuk 3 [ Het subject van heffing

4. met een werkzaamheid verband houdende lucratieve belangen;!”?
5. inkomsten uit arbeid buiten dienstbetrekking.!”?

Bij de eerste twee categorieén speelt de arbeidsprestatie van de belasting-
plichtige geen rol. Daarom zal deze vorm van resultaat uit overige werk-
zaamheid niet van belang zijn voor de subjectafbakening van de
loonsomheffing. Verdere behandeling van deze vormen van resultaat uit
overige werkzaamheid blijft dan ook achterwege.

Als resultaat uit overige werkzaamheid wordt eveneens aangemerkt het
rendabel maken van vermogen op een wijze die normaal, actief vermogens-
beheer te buiten gaat zoals het uitponden van onroerende zaken, het in
belangrijke mate verrichten van groot onderhoud aan een zaak, of het aan-
wenden van voorkennis of daarmee vergelijkbare bijzondere vormen van
kennis. Deze categorie van resultaat uit overige werkzaamheid is niet van
belang voor de subjectafbakening van de loonsomheffing, omdat de arbeid die
wordt verricht niet in een opdrachtgever-opdrachtnemerrelatie plaatsvindt. De
arbeidsinspanning wordt door de belastingplichtige primair voor zichzelf ver-
richt zodat de discussie over een al dan niet inhouden van heffingen over het
honorarium door middel van heffing aan de bron geen rol speelt. Onderwor-
penheid aan de loonsomheffing is daarmee niet aan de orde. Een verdere
behandeling van deze categorie blijft daarom ook achterwege.

De vierde categorie resultaat uit overige werkzaamheid betreft de met een
werkzaamheid verband houdende lucratieve belangen. Bij deze categorie is het
van belang dat het gaat om de aanwezigheid van een vermogensbestanddeel
waaraan bijzondere condities of voorwaarden kleven die verband houden met
de werkzaamheden van de belastingplichtige.” Voor de gevallen waarbij
dergelijke belangen worden toegekend aan medewerkers van bedrijven kan
worden gesteld dat het voordeel dat uit deze belangen voortvloeit belast moet
worden als loon.'”> In de parlementaire geschiedenis worden enkele argu-
menten genoemd waarom lucratieve belangen niet onder het loonregime
zouden kunnen vallen.'”® Deze argumenten komen er min of meer op neer
dat de toekenning van lucratieve belangen niet altijd via de werkgever worden
verstrekt, dan wel direct op de werkgever betrekking hebben. Om die reden
zijn in artikel 3.92b, tweede tot en met vierde lid, van de Wet IB 2001 nadere
voorwaarden opgenomen die voorzien in een afbakening van gevallen dat een
vermogensbestanddeel wordt aangemerkt als een lucratief belang.””” Met de

172. Art. 3.92b Wet IB 2001.

173. Art. 3.90 Wet IB 2001. Voorheen was dit art. 22 lid 1 onderdeel b Wet IB 1964.

174. M.M. Breij, Fiscale encyclopedie NDFR, deel inkomstenbelasting, Den Haag: SDU 2010, art. 3.92b,
par. 3 van het commentaar.

175. EJ.W. Heithuis c.s., ‘Inkomstenbelasting’, Fed Fiscale Studieserie nr. 35 (vijfde herziene
druk), Deventer: Kluwer 2009, par. 3.4.6.2.

176. Kamerstukken II 2007/08, 31 457, nr. 3, p. 8.

177. Kamerstukken II 31 459, nr. 3, p. 9.
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uitbreiding van het resultaatregime wordt als het ware een aanvullende
heffingsmogelijkheid in box 1 gecreéerd voor zover de desbetreffende voor-
delen niet als loon in de belastingheffing van box 1 kunnen worden betrok-
ken.'”8

Als gevolg van de rangorderegel van artikel 2.14 van de Wet IB 2001 komt
artikel 3.92b van de Wet IB 2001 pas aan bod indien is komen vast te staan dat
het desbetreffende voordeel niet als winst uit onderneming of loon is aan te
merken. Ook bij de loonsomheffing zou deze rangorderegel ertoe leiden dat pas
sprake is van resultaat uit overige werkzaamheid indien niet is voldaan aan de
zelfstandigheidtoets voor winst uit onderneming en overigens de relatie tussen
het voordeel en de verrichte werkzaamheden zo zwak is, dat deze niet als
beloning voor de verrichte werkzaamheden kan worden gezien. Omdat voor de
onderworpenheid aan de loonsomheffing een ruimer criterium voor de sub-
jectafbakening wordt gehanteerd dan voor de huidige loonbelasting en pre-
mieheffing sociale verzekeringen, kunnen de genieters van de huidige
lucratieve belangen eenvoudiger onder het bereik van de loonsomheffing
worden gebracht. Bij lucratieve belangen die niet (rechtstreeks) via de feitelijke
werkgever lopen kan veelal een directe arbeidsrelatie tussen de ‘medewerker’
en de opdrachtgever worden vastgesteld, omdat er tussen deze partijen veelal
een prestatieafspraak wordt gemaakt waarvoor een arbeidsinspanning van
deze medewerker nodig is. De opdrachtgever kan in zoverre als werkgever in
de zin van de loonsomheffing worden aangemerkt. Voor deze afbakening kan
worden aangesloten bij de jurisprudentie rond loon van derden'’® en de
causaliteitsvraag (zie hfdst. 4, par. 4.3.2.1).1%° De betreffende medewerker
verricht deze werkzaamheden in de regel niet als ondernemer in de zin van
de Wet IB 2001.

Met een dergelijke benadering zullen mijns inziens veruit de meeste situaties
die nu door het lucratieve belang worden getroffen onder het bereik van de
loonsomheffing gebracht kunnen worden. Voor het geval de wetgever een (extra)
vangnet wil hebben in gevallen waarin hij er niet in slaagt dergelijke voordelen in
de loon(som)heffing te betrekken, kan de huidige lucratief belang bepaling
eventueel worden gehandhaafd. Alternatief zou kunnen zijn om dergelijke
gevallen als winstgenieters in de zin van artikel 3.3 van de Wet IB 2001 aan te
merken, zodat binnen de categorie resultaat uit overige werkzaamheid geen
voordelen uit arbeidsrelaties meer zijn ondergebracht. Eventueel kan ook wor-
den volstaan met een uitbreiding van artikel 3.83 van de Wet IB 2001, zodat het
voordeel als loon in de zin van de Wet IB 2001 wordt aangemerkt. Mijn voorkeur
gaat uit naar onderbrenging bij artikel 3.3 van de Wet IB 2001 (eventueel met een

178. Kamerstukken Il 2008/09, 31 459, nr. 6, p. 26.

179. Zie bijv. HR 26 mei 1999, nr. 34 658, BNB 1999/274, HR 24 juli 1995, nr. 30 897, BNB 1995/312,
HR 10 augustus 2001. nr. 36 061, BNB 2001/354, HR 17 juni 2005, nr. 477, BNB 2005/271.

180. Zie bijv. Hof Amsterdam 17 maart 1998, nr. 96/5312, V-N 1998/41.18, HR 20 januari 1999,
nr. 34 188, V-N 1999/39.7, HR 26 mei 1999, nr. 34 658, BNB 1999/274, HR 1 november
2000, nr. 361, BNB 2001/82.
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expliciete uitsluiting van de ondernemersfaciliteiten), omdat er dan slechts twee
categorieén arbeidsrelaties zijn. Ze vallen onder de loonsomheffing en leiden tot
loon voor de heffing van inkomstenbelasting of ze genereren winst (door de
ondernemer of winstgenieter).

Samenvattend kan worden geconcludeerd dat alle vormen van resultaat uit
overige werkzaamheid, die niet (primair) zien op het verrichten van arbeid
voor een opdrachtgever (ad. 1 tot en met ad. 3 in bovengenoemde opsomming),
in de huidige vorm, kunnen blijven bestaan. Bij de resultaatgenieters waarbij
het verrichten van arbeid voor een opdrachtgever voorop staat, zal alleen nog
de afbakening tussen ondernemerschap en onderworpenheid aan de loon-
somheffing van belang zijn, omdat ik voorstel de restcategorie resultaat uit
overige werkzaamheid ten aanzien van dat soort werkzaamheden te laten
vervallen. Deze afbakening vindt plaatst door te toetsen of de activiteiten
voldoen aan de zwaardere bronvereisten van winst uit onderneming.'®! Is dat
niet het geval, dan valt de arbeidsrelatie binnen het bereik van de loon-
somheffing. Dit heeft tot gevolg dat in beginsel alle inkomsten uit arbeid
buiten dienstbetrekking verricht onder de loonsomheffing vallen.

3.5.3.1.2 VAR-wuo versus premieplicht van rechtswege achteraf
Voor opdrachtnemers die als ondernemer in de zin van de inkomstenbelasting
worden aangemerkt, lijkt de regeling zoals die in paragraaf 3.5.3.1.1 is be-
schreven, afdoende vormgegeven, zeker in combinatie met de in paragraaf
3.4.5 beschreven VAR-procedure. Uit de literatuur valt echter op te maken dat
er - ondanks de uitgebreide rechtskracht van de VAR-wuo - diverse situaties
zijn waarin op voorhand niet voldoende zekerheid aan de opdrachtgever wordt
gegeven over de aard van de arbeidsrelatie met de opdrachtnemer. Dit speelt
bijvoorbeeld in de situatie dat een zelfstandige werkt met tussenkomst van een
bemiddelingsbureau.'® Gekunstelde oplossingen zoals draaideurconstructies
(waarbij verschillende werkmaatschappijen als opdrachtgever worden ge-
bruikt) en de zogenoemde ‘Verklaring Uniforce Registratie’ worden in derge-
lijke gevallen toegepast om toch ‘voldoende’ zekerheid vooraf te krijgen.!®
De opdrachtgever zal in een dergelijke situatie moeten beoordelen of er al
dan niet sprake is van een arbeidsrelatie die onderworpen is aan de loonheffing
en leidt tot verzekeringsplicht voor de werknemersverzekeringen. Naast deze
praktische complicaties is er ook een meer principiéle aanmerking ten aanzien
van de VAR-wuo aan te voeren. Hoewel in de huidige situatie de rechtspositie
van de opdrachtgever (die te goeder trouw is) is gewaarborgd, heeft de
opdrachtnemer relatief weinig rechtszekerheid vooraf. Indien achteraf blijkt

181. RM. Freudenthal, Resultaat uit overige werkzaamheden (FM nr. 103), p. 119.

182. D. Sternfeld, S. van Mook en W van Alphen, ‘Wettelijke opting out wenselijk ter
completering van VAR-traject’, MKB-adviseur 2009/9, p. 20-24.

183. Aanhangsel Handelingen II, 2008/09, nr. 396, p. 831-832. 0.C. Kremers, ‘De VUR:
creatieve constructie voor wie geen VAR kan of wil krijgen’, MKB-adviseur 2008/12,
p. 16-19 bespreekt de voor- en nadelen van de Verklaring Uniforce Registratie.
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dat de VAR-voorwaarden om welke reden dan ook niet volledig kunnen
worden nagekomen, worden de fiscale ondernemersfaciliteiten bij hem terug-
genomen en wordt hij voor de loonheffingen en de premieheffing werkne-
mersverzekeringen met terugwerkende kracht alsnog als werknemer
aangemerkt.'®* Ik stel voor om bij de loonsomheffing de VAR-procedure te
handhaven, waarbij de vrijwarende werking van de VAR-wuo voor alle partijen
dient te gelden.

De opdrachtgever is - net als nu - gevrijwaard indien hij een kopie van de
VAR-wuo en een kopie van een geldig ID-bewijs in zijn administratie bewaart.
Bij de opdrachtnemer zou ten aanzien van de arbeidsrelaties waarvoor hij een
VAR-wuo inzet (achteraf) ook geen correctie van de aard van die arbeidsrelaties
meer plaats moeten kunnen vinden, omdat er ten aanzien van die arbeids-
relaties als gevolg van de ‘ingezette’ VAR-wuo dan van rechtswege geen
verzekeringsplicht voor de werknemersverzekeringen ontstaat. Mijns inziens
is deze inbreuk op ‘verzekeringsplicht van rechtswege’ zoals die aan de huidige
werknemersverzekeringen ten grondslag ligt, vanuit de gedachte van eenvoud
van uitvoering en het beginsel van de geoorloofde realisatie te rechtvaardigen.
Het argument dat de huidige VAR-verklaring met een marginale toets door de
Belastingdienst wordt afgegeven, waardoor misbruik in de hand zou worden
gewerkt is mijns inziens niet voldoende steekhoudend. Wettelijk is de Be-
lastingdienst verplicht om binnen acht weken een oordeel te geven over de
status van de soort werkzaamheden waarvoor een VAR-verklaring wordt
aangevraagd. Op basis van de huidige gegevens die worden uitgevraagd en
de informatie die de Belastingdienst in zijn systeem (incl. polisadministratie)
heeft, zou het mijns inziens voor de Belastingdienst mogelijk moeten zijn een
redelijk oordeel te vormen over de aard van de werkzaamheden die iemand wil
gaan verrichten. Daarnaast heeft de Belastingdienst ook nu al een goed beeld
van de beroepsgroepen waar mogelijk meer ‘onheus gebruik’ wordt gemaakt
van de VAR-procedure. Indien de huidige aanvraagprocedure niet specifiek
genoeg is om een oordeel te vormen, zou die vragenlijst voor deze specifieke
groepen (met verhoogd risico op vermeend ‘onheus gebruik’) eventueel
kunnen worden uitgebreid met gegevens die de Belastingdienst nodig denkt
te hebben om wel een redelijk oordeel te kunnen vormen. In dit verband mag
ook van de opdrachtnemer mijns inziens enige werkzaamheid in dit verband
worden verlangd, aangezien de afgifte van de VAR-verklaring in zijn belang is.
Daarmee wordt een min of meer vergelijkbare benadering gekozen als bij de
eerstedagsmelding (zie hfdst. 6, par. 6.3.2.5). Verder wordt de VAR-verklaring
nu voor een periode van een kalenderjaar afgegeven, gevolgd door een auto-
matische afgifte na drie jaren. Dit biedt de Belastingdienst de mogelijkheid om
zich over een langere termijn een beeld te vormen en indien nodig een eerder

184. ]J.G.S. Warmerdam, ‘De Verklaring Arbeidsrelatie (VAR) moet worden uitgebreid’,
WEFR 2009/618.
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afgegeven VAR-verklaring met ingang van een nieuw kalenderjaar - dan wel
tussentijds indien er eerder signalen daartoe zijn - te herzien.

Door deze voorgestelde verdere uitbreiding van de rechtskracht van de VAR-
wuo wordt voor alle betrokken partijen meer zekerheid vooraf gegeven, omdat
de wettelijke systematiek mijns inziens begrijpelijker en de gevolgen van die
wetgeving duidelijker wordt. Aangezien alleen ondernemers buiten het bereik
van de loonsomheffing blijven, ontstaat een overzichtelijker systematiek, dat
eenvoudiger is in de uitvoering.

3.5.3.2 Arbeidsrelaties van beperkte omvang

Indien uitsluitend als criterium wordt gehanteerd dat arbeidsrelaties die tot
winst uit onderneming leiden buiten de loonsomheffing vallen, heeft dit tot
gevolg dat ook incidentele en/of in omvang beperkte arbeidsrelaties onder de
loonsombheffing zullen vallen. Theoretisch hoeft dat geen bezwaar te zijn,
gegeven de verzorgingsgedachte en de verzekering van rechtswege die aan
de sociale verzekeringen ten grondslag liggen. Praktisch werkt een dergelijke
benadering echter minder goed aangezien deze arbeidsrelaties van kleine
omvang relatief onevenredig veel administratieve verplichtingen veroorzaken.
Anderzijds blijkt dat dergelijke arbeidsrelaties veelal niet tot feitelijke aan-
spraak op een sociale uitkering leiden.'®> Daarom is het mijns inziens op grond
van het equivalentiebeginsel en het beginsel van de geoorloofde realisatie ten
aanzien van dergelijke arbeidsrelaties gerechtvaardigd ze van de verzekerings-
plicht voor de werknemersverzekeringen en van onderworpenheid aan de
loonsomheffing uit te sluiten. Gevolg is dat deze arbeidsrelaties uitsluitend in
de heffing van de inkomstenbelasting worden betrokken.

3.5.3.2.1 Ondergrens gekoppeld aan duur arbeidsrelatie of hoogte beloning

In het SER-advies 2006 tot herziening van de personenkring werknemers-
verzekeringen wordt in verband met de zogenoemde kruimelverzekeringen
voor alle soorten arbeidsrelaties een unanieme ondergrens voorgesteld. Deze
ondergrens zou volgens de regering moeten bestaan uit een inkomenstoets en
een duurtoets. De SER is echter van mening dat uitsluitend een duurtoets van
toepassing zou moeten zijn (zie par. 3.5.2). Ik onderschrijf de visie van de SER
om de ondergrens niet te koppelen aan een inkomensvoorwaarde.

Zowel de regering als de SER is van mening om voor de duurvoorwaarde aan
te sluiten bij een grens van dertig dagen. Dagentelling op basis van het aantal
kalenderdagen, het aantal werkdagen, dan wel het aantal dagen waarop
feitelijk is gewerkt, leidt echter tot hoge administratieve lasten voor werk-
gevers en een verzwaring van de controlelast voor de Belastingdienst. Daar-
naast kan er een verschil in behandeling ontstaan tussen fulltime en parttime
werknemers.

185. SER-vervolgadvies, Personenkring werknemersverzekeringen, 16 juni 2006, nr. 06/07, p. 44.
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Indien een ondergrens op basis van een duurvoorwaarde wordt ingevoerd
dient deze zo eenvoudig en unaniem mogelijk te zijn. Om vooraf duidelijkheid
te kunnen geven over de aard van een arbeidsrelatie zal deze grens onaf-
hankelijk moeten zijn van de feitelijk te verrichten werkzaamheden. Anders zal
namelijk na aanvang van de arbeidsrelatie getoetst moeten worden of aan het
criterium is voldaan, waardoor achteraf - al dan niet met terugwerkende
kracht - alsnog onderworpenheid aan de loonsomheffing kan ontstaan. Daar-
mee wordt niet voldaan aan de wens om vooraf duidelijkheid over de aard van
de arbeidsrelatie te kunnen geven. Ook de uitvoerbaarheid van de regeling
wordt ingewikkelder, omdat controleerbaar moet zijn of het aantal dagen juist
is bepaald. Als een duurvoorwaarde als onderscheidend criterium wordt inge-
voerd zal deze van meer objectieve aard moeten zijn.

Dit kan bijvoorbeeld worden gerealiseerd door aan te sluiten bij de duur van
het door de opdrachtgever gehanteerde loontijdvak. Indien een arbeidsrelatie
wordt aangegaan en deze eindigt uiterlijk aan het einde van het loontijdvak
volgend op het tijdvak waarin de arbeidsrelatie is aangegaan, valt de desbe-
treffende arbeidsrelatie niet onder het bereik van de loonsomheffing.'®% Is bij
het aangaan van de arbeidsrelatie al duidelijk dat deze (waarschijnlijk) langer
gaat duren, dan is deze vanaf de eerste dag onderworpen aan de loonsomhef-
fing. Is bij het aangaan van de arbeidsrelatie daarentegen duidelijk dat deze
(waarschijnlijk) korter duurt, dan valt de desbetreffende arbeidsrelatie pas
onder het bereik van de loonsomheffing na afloop van de oorspronkelijk
overeengekomen korte periode. Op deze manier kunnen in de regel arbeids-
relaties van maximaal twee maanden buiten het bereik van de loonsomheffing
blijven.'®” Een dergelijke duurvoorwaarde geeft zekerheid vooraf over de aard
van de arbeidsrelatie. Doordat wordt gekeken naar de overeengekomen duur
bij aanvang van de arbeidsrelatie en er bij tussentijdse wijziging niet op wordt
teruggekomen, kan een dergelijke duurvoorwaarde tot een eenvoudiger sys-
teem leiden. Nadeel is echter dat voor de eerste twee tijdvakken gemanipu-
leerd kan worden of al dan niet onderworpenheid aan de loonsomheffing
ontstaan. Om dit te voorkomen zal een fictie noodzakelijk zijn op grond
waarvan in alle gevallen waarbij de arbeidsrelatie onverhoopt langer duurt,
met terugwerkende kracht tot het moment van aanvang van de arbeidsrelatie
onderworpenheid aan de loonsomheffing wordt gefingeerd. Een dergelijke
fictie zal er echter toe leiden dat er achteraf alsnog allerlei administratieve
handelingen moeten worden verricht voor de opdrachtgever. Daarnaast wordt
ook afbreuk gedaan aan de zekerheid die partijen op grond van de hoofdregel
vooraf hadden. Tot slot leidt een dergelijke fictie tot een minder eenvoudig
systeem. Gegeven bovenstaande kom ik tot de conclusie dat het hanteren van

186. Stel een opdrachtgever hanteert een loontijdvak van een maand. Indien een
arbeidsrelatie wordt aangegaan op bijv. 3 maart, dan valt deze arbeidsrelatie niet onder het
bereik van de loonsomheffing indien bij het aangaan van de arbeidsrelatie wordt overeen-
gekomen dat deze uiterlijk op 30 april van hetzelfde jaar wordt beéindigd.

187. Zie hfdst. 6, par. 6.2.2 alwaar ik nader inga op de loon- en aangiftetijdvakken.
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een duurvoorwaarde voor ‘kleine arbeidsrelaties’ niet leidt tot meer eenvoud in
uitvoering.

3.5.3.2.2 Mogelijkheid tot opting out

De hiervoor beschreven uitzondering voor arbeidsrelaties van beperkte om-
vang biedt geen oplossing voor allerlei nevenfuncties (al dan niet met een meer
permanent karakter) ten aanzien waarvan partijen in de regel geen behoefte
hebben aan een dekking tegen het risico van inkomensverlies. Hierbij valt te
denken aan auteurs die in de avonduren een artikel schrijven, een boekhouder
die in zijn vrije tijd de administratie van de sportvereniging verzorgt of de
belastingadviseur die een gastcollege op een congres geeft. Voor dergelijke
gevallen zou een mogelijkheid tot opting out een meer geéigende oplossing
kunnen bieden dan de hiervoor beschreven duurvoorwaarde.

In de meest extreme vorm van opting out bepaalt iedere werkende zelf of hij
als werknemer of als zelfstandige wordt behandeld. In de ‘Tussentijdse rap-
portage arbeidsrelaties’ wordt een aantal bezwaren tegen een dergelijk vrij-
blijvend systeem gegeven.'®® Zo zou het systeem verder gaan dan nodig is en
leidt een dergelijk generieke mogelijkheid tot berekenend gedrag. Tot slot heeft
een generieke regeling voor opting out volgens de wetgever grote consequen-
ties voor de risicosolidariteit binnen de werknemersverzekeringen. Een vol-
ledige keuzevrijheid voor onderworpenheid aan de loonsomheffing ligt op
grond van deze argumenten niet voor de hand.

De SER lijkt in zijn vervolg-advies een voorzichtige - zij het minder
vergaande - opening in de richting van opting out te bieden.'®® Hij verkent
namelijk de mogelijkheid om vooraf ontheffing voor de verzekeringsplicht te
kunnen vragen indien een langdurige nevenfunctie wordt uitgeoefend naast de
hoofdbetrekking en met deze hoofdbetrekking het maximumpremie-inkomen
wordt overschreden. Nadeel van deze benadering is dat er op een of andere
wijze vooraf gecontroleerd moet kunnen worden of aan de aanvullende
voorwaarde is voldaan. Wanneer is er sprake van een langdurige nevenfunctie?
Wat zijn de gevolgen ten aanzien van de nevenfunctie indien de hoofdbetrek-
king om welke reden dan ook wordt beéindigd, dan wel leidt tot een lager
inkomen dan het maximumpremie-inkomen? Uitgangspunt voor de loon-
somheffing is zo veel mogelijk arbeidsrelaties onder het bereik ervan te
brengen. Opting out maakt op dit uitgangpunt een inbreuk. Ook dient bij de
mogelijkheid tot opting out de doelstelling van de werknemersverzekeringen —
het bieden van voldoende inkomensbescherming - gerespecteerd te worden.
De mogelijkheid tot uitstappen dient vanuit die achtergrond beperkt te zijn.
Opting out zal enkele eenvoudig vooraf te toetsen objectieve randvoorwaarden
moeten kennen. Een randvoorwaarde is dat de opting out regeling niet kan
worden toegepast indien sprake is van een civielrechtelijke of publiekrechtelijke

188. Ministerie van Financién, 29 april 2009, nr. AFP/2009/255U, V-N 2009/24.3.
189. SER vervolg advies Personenkring werknemersverzekeringen, 16 juni 2006, nr. 06/07, p. 120.
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dienstbetrekking, van welke omvang dan ook. In dat geval is immers de wens van
partijen om een werkgevers-werknemersrelatie tot stand te brengen zodat een
keuzemogelijkheid om al dan niet onder de loonsomheffing te vallen niet voor de
hand ligt.!°

Voor alle overige arbeidsrelaties kan een mogelijkheid tot opting out
worden gegeven onder de voorwaarde dat de opdrachtnemer naast de desbe-
treffende arbeidsrelatie werkzaam is in ten minste één andere arbeidsrelatie
die onder het bereik van de loonsomheffing valt en waarvoor geldt dat het
inkomen uit die aan de loonsomheffing onderworpen arbeidsrelatie wordt
genoten ten minste een bepaald percentage van het wettelijk minimumloon
bedraagt.’®! Dit percentage zal relatief hoog moeten zijn om te voorkomen dat
een nevenfunctie te eenvoudig buiten de loonsomheffing kan worden ge-
houden, terwijl de maatschappelijk gewenste dekking voor het risico van
inkomensverlies als gevolg van ziekte, werkloosheid of arbeidsongeschiktheid
met de hoofdarbeidsrelatie niet afdoende gewaarborgd is. Om oneigenlijk
gebruik te beperken stel ik daarnaast als aanvullende voorwaarde voor dat
deze aan de loonsomheffing onderworpen arbeidsrelatie moet zijn aangegaan
met een opdrachtgever die niet tot het concern behoort van de opdrachtgever
waarbij de ‘nevenfunctie’ wordt vervuld. Met deze aanvullende voorwaarden
wordt eveneens voor directeuren-aandeelhouders voorkomen dat via gekun-
stelde constructies slechts een beperkt deel van de beloning in de loon-
sombheffing wordt betrokken.

Door het stellen van deze voorwaarden aan de mogelijkheid tot opting out
wordt gerealiseerd dat opting out alleen voor echte nevenfuncties mogelijk is.
Hiermee wordt tegemoet gekomen aan de door de wetgever in het kader van
de SER-adviesaanvraag gestelde randvoorwaarde dat het bereik van de loon-
somheffing zou ruim mogelijk moet zijn en dat alleen min of meer incidentele
of in omvang relatief beperkte nevenfuncties van heffing mogen worden
uitgesloten (zie par. 3.5.1). Met de hiervoor beschreven randvoorwaarden
voor opting out denk ik een redelijke balans gevonden te hebben tussen
enerzijds een voor de praktijk werkbare regeling die eenvoudig is in de
uitvoering en anderzijds de beperking van de inbreuk op de risicosolidariteit
voor de sociale verzekeringen.

Voor de regeling van opting out kan eenzelfde procedure worden gevolgd
als bij de VAR-wuo. De betreffende opdrachtnemer kan een verklaring bij de
Belastingdienst aanvragen, waarin is opgenomen dat hij werkzaam is in een
aan de loonsomheffing onderworpen arbeidsrelatie waarmee het vereiste
minimuminkomen wordt gegenereerd. Deze verklaring geldt dan voor de
duur van een kalenderjaar voor alle nevenfuncties waarbij de opdrachtnemer

190. In par. 3.2.2.1 is geconstateerd dat in de huidige situatie de bedoeling van partijen
geen rol speelt.

191. Indien de opdrachtnemer zijn werkzaamheden als ondernemer in de zin van de Wet IB
2001 verricht, is de mogelijkheid tot het bieden van opting out niet nodig aangezien hij al zijn
werkzaamheden als ondernemer kan verrichten.
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deze VAR-nevenfunctie heeft ingezet. Omdat deze nevenfuncties niet tot on-
derworpenheid aan de loonsomheffing leiden, zal in de inkomstenbelasting
een aanvullende bepaling moeten worden opgenomen. Gezien de aard van de
nevenfuncties ligt kwalificatie als ondernemer niet voor de hand. Omdat in
paragraaf 3.5.3.1.1 als uitgangspunt is geformuleerd dat er binnen de categorie
‘resultaat uit overige werkzaamheden’ geen voordelen meer voorkomen die uit
een arbeidsrelatie voortvloeien, stel ik voor om in artikel 3.82 van de Wet IB
2001 een uitbreiding op te nemen, op grond waarvan de desbetreffende
inkomsten als loon voor de inkomstenbelasting worden aangemerkt.

3.5.3.3 Enkele algemene uitzonderingen op de hoofdregel

In paragrafen 3.5.3.1 en 3.5.3.2 zijn de randvoorwaarden voor de subjectafbake-
ning van de loonsomheffing geformuleerd. Deze randvoorwaarden zijn vrij
ruim, aangezien de wetgever zo veel mogelijk arbeidsrelaties onder het bereik
van de loonheffingen wenst te brengen. In deze paragraaf wordt de uitzonde-
ringspositie voor vrijwilligers en de arbeidsrelaties die zijn aangegaan met
natuurlijke personen ten behoeve van hun persoonlijk aangelegenheden be-
handeld.

3.53.3.1 Persoonlijke aangelegenheden natuurlijke persoon

Op basis van de huidige wetgeving worden diverse fictieve dienstbetrekkingen
buiten toepassing verklaard indien de arbeidsrelatie met een natuurlijke
persoon is aangegaan ten aanzien van diens persoonlijke aangelegenheden.
Deze randvoorwaarde is opgenomen bij aannemers van werk en hun hulpen
(par. 3.2.3.2), thuiswerkers en diens hulpen (par. 3.2.3.9) en de gelijkgestelden
(par. 3.2.3.10). In meer algemene zin zou ook de regeling voor dienstverlening
aan huis (art. 5 Wet LB 1964) onder deze noemer gebracht kunnen worden.
Achtergrond van deze uitzondering op de aanwezigheid van een dienstbetrek-
king is dat het niet wenselijk is particuliere opdrachtgevers (consumenten) als
inhoudingsplichtige in de zin van de loon- en premieheffing te betrekken.
Indien particuliere opdrachtgevers in de bovengenoemde situaties als inhou-
dingsplichtige aangemerkt zouden worden, zou ieder huishouden in Nederland
inhoudingsplichtig zijn, wat de eenvoud in uitvoering van de loonheffingen
niet ten goede komt. Daarnaast zou inhoudingsplicht in deze situaties in de
praktijk waarschijnlijk niet handhaafbaar c.q. controleerbaar zijn.

Ook bij de subjectafbakening van de loonsomheffing stel ik voor deze
uitzonderingspositie voor arbeidsrelaties die worden aangegaan met natuur-
lijke personen ten behoeve van diens persoonlijke aangelegenheden te hand-
haven, omdat de achtergrond van deze bepaling ook onder de loonsomheffing
valide blijft. Ik stel voor om een generieke uitzondering op te nemen, op grond
waarvan alle arbeidsrelaties aangegaan met een natuurlijke persoon in verband
met diens persoonlijke aangelegenheden buiten het subjectbereik van de
loonsomheffing vallen. Alle specifieke bepalingen uit de huidige ficties kunnen
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daarmee komen te vervallen. Dit bevordert de eenvoud in uitvoering, omdat de
wettelijke systematiek begrijpelijker, duidelijker en toegankelijker wordt.

Zonder nadere precisering van deze uitzonderingsbepaling wordt wel een
verruiming van artikel 5 van de Wet LB 1964 gecreéerd (zie hierna). Uit de
parlementaire geschiedenis van artikel 5 van de Wet LB 1964 valt op te maken
dat deze regeling volgens de wetgever een goede methode is om de markt voor
persoonlijke dienstverlening te stimuleren, waarbij eveneens grote uitvoe-
ringstechnische bezwaren en grote fraudegevoeligheid zouden worden voor-
komen.'®? De arbeidsparticipatie zou aan zowel de onderkant als de bovenkant
van de arbeidsmarkt worden gestimuleerd.!®> Of de vrijstelling van huishou-
delijk personeel een bijdrage levert aan het verminderen van de grote fraude-
gevoeligheid, vraag ik mij af. Hoewel de opdrachtnemer verplicht is de
inkomsten uit dergelijke arbeidsrelaties in zijn aangifte inkomstenbelasting
te verantwoorden, is het maar de vraag in hoeveel gevallen dit feitelijk gebeurt.
Het onder de loonsomheffing brengen van alle arbeidsrelaties die met een
natuurlijke persoon ten aanzien van diens persoonlijke aangelegenheden zijn
aangegaan, leidt mijns inziens echter niet tot een sterkere afname van de
fraudegevoeligheid. De controleerbaarheid blijft immers even lastig, ongeacht
of de wettelijke vrijstelling al dan niet gehandhaafd blijft. De overheid heeft er
immers nauwelijks zicht op of er afspraken die tussen de ‘particulieren’ zijn
gemaakt, laat staan dat zij inzicht heeft in de concrete inhoud van die
afspraken. De effectiviteit van de loon(som)heffingen wordt daarmee mijns
inziens feitelijk niet verminderd ten opzichte van de situatie dat de vrijstelling
voor huishoudelijk personeel niet wordt gehandhaafd.

In de huidige situatie geldt de regeling voor huishoudelijke hulpen indien de
opdrachtnemer op doorgaans minder dan vier dagen per week voor de
betreffende opdrachtgever werkzaamheden in of om het huis verricht. Deze
regeling leidt tot een ongelijke behandeling van opdrachtnemers, in die zin dat
een opdrachtnemer die drie dagen per week acht uren per dag voor een
natuurlijk persoon werkzaam is onder de regeling kan worden gebracht.
Anderzijds valt een opdrachtnemer die elke ochtend een uur bij de desbe-
treffende natuurlijke persoon in het huishouden bijspringt buiten de regeling,
zodat deze op grond van de hoofdregel al snel in (fictieve) dienstbetrekking
werkzaam is. De eenvoud in uitvoering is er mijns inziens mee gediend als de
subjectuitsluiting wordt gebaseerd om de hoogte van het honorarium. Voor de
loonsomheffing zou bijvoorbeeld uitgegaan kunnen worden van wat een
opdrachtnemer op basis van het geldende wettelijke minimumloon in die
drie dagen zou kunnen verdienen, ongeacht hoeveel dagen deze persoon
feitelijk bij de natuurlijke persoon werkzaam is. Dit zou ertoe leiden dat geen
onderworpenheid aan de loonsomheffing ontstaat indien de beloning niet
meer bedraagt dan 60% van het wettelijk minimumloon. Voor 2011 ligt de

192. Kamerstukken Il 2006/07, 30 804, nr. 8, p. 7-8.
193. Kamerstukken II 2006/07, 30 804, nr. 8, p. 11-12.
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grens dan bij ongeveer € 11.000 op jaarbasis. Bij een dergelijk substantieel
honorarium wordt de effectiviteit van de heffing bevorderd, indien van de
particulier dezelfde herendiensten wordt verlangd als van een niet particuliere
opdrachtgever. Echter, ook met deze grens blijft de controleerbaarheid voor de
overheid (en dus de effectiviteit) een lastige aangelegenheid (zie hiervoor).

Omdat in paragraaf 3.5.3.1.1 is geconcludeerd dat er binnen de categorie
‘resultaat uit overige werkzaamheden’ geen voordelen meer voorkomen die uit
een arbeidsrelatie voortvloeien, kan er in artikel 3.82 van de Wet IB 2001 een
uitbreiding opgenomen worden op grond waarvan de desbetreffende inkom-
sten als loon voor de inkomstenbelasting worden aangemerkt.

Samenvattend stel ik voor om onder de loonsomheffing voor de persoonlijke
dienstverlening een algemene uitzondering op het subjectbereik te formule-
ren, die het volgende inhoudt:

Arbeidsrelaties die zijn aangegaan met een natuurlijke persoon ten aanzien van
diens persoonlijke aangelegenheden vallen niet onder het bereik van de loon-
sombheffing, mits de vergoeding voor deze arbeidsrelatie niet meer bedraagt van
60% van het wettelijk minimumloon van het desbetreffende kalenderjaar.

Deze generieke uitzondering is mijns inziens eenvoudiger in de uitvoering dan
een aantal afzonderlijke - over de wet verspreide - bepalingen, omdat het leidt
tot minder gedetailleerde regels. De eenvoud in uitvoering is meer gediend bij
het handhaven van een algemene vrijstelling voor ‘dienstverlening aan huis’
zonder inkomensgrens. Echter, op basis van het beginsel van de geoorloofde
realisatie en het beginsel van de minste pijn kan de inkomensgrens mijns
inziens worden gerechtvaardigd, al is de effectiviteit van deze inkomensgrens
naar verwachting gegeven de lastige controleerbaarheid beperkt.

3.5.3.3.2 Vrijwilligers

Zonder nadere regelgeving heeft de door mij voorgestelde subjectafbakening
voor de loonsomheffing in beginsel tot gevolg dat vrijwilligers - die een hogere
beloning krijgen dan slechts een kostendekkende vergoeding - onder het
bereik van de loonsomheffing vallen.

Doel van invoering van vrijwilligersregeling is om een duidelijke regeling te
hebben voor het verstrekken van een geringe kostenvergoeding aan vrijwilli-
gers. Indien de huidige regeling zou komen te vervallen, kan mogelijk meer
discussie ontstaan over het grensvlak van onbelaste vergoeding respectievelijk
aanwezigheid van een dienstbetrekking voor vrijwilligers. De regeling is op
zich duidelijk geformuleerd en leidt niet tot onoverkomelijke uitvoeringspro-
blemen. Afschaffing van de regeling leidt niet tot meer duidelijkheid, dan wel
een vermindering van de uitvoeringskosten voor werkgevers. De vergoedingen
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die door vrijwilligers worden ontvangen zijn in de regel zeer gering, waarbij de
beloningsbedoeling veelal geheel ontbreekt.'®* Tot slot bestaat er bij vrij-
willigers - net als bij de meeste arbeidsrelaties van geringe omvang (zie
par. 3.5.3.2) - geen behoefte aan verzekeringsplicht voor de werknemers-
verzekeringen. De regeling voor vrijwilligers kan dan ook voor de subjectafba-
kening van de loonsomheffing ongewijzigd blijven bestaan.

354 Eliminatie huidige verschillen

In paragrafen 3.2.3 en 3.2.4 is onderzocht welke verschillen in de subjectafba-
kening tussen de loonheffingen respectievelijk de werknemersverzekeringen
zijn te onderscheiden. In deze paragraaf onderzoek ik of deze verschillen -
gegeven de subjectafbakening van de loonsomheffing zoals vormgegeven in
paragraaf 3.5.3 - kunnen worden geélimineerd.

3.5.4.1 Leeftijdsgrens van 65 jaar

Voor de subjectafbakening van de Wet LB 1964, de Anw, AWBZ en Zvw geldt
geen leeftijdsgrens, waardoor iedereen die in (fictieve) dienstbetrekking
werkzaam is onder het bereik van deze wetten valt ongeacht zijn leeftijd.
Daarentegen zijn 65-plussers van de verzekeringsplicht voor de werkne-
mersverzekeringen uitgesloten met als argument dat zij al recht hebben op
een AOW-uitkering en daarom geen verzekering tegen het risico van in-
komensverlies nodig hebben.!”> Deze bepaling is feitelijk alleen van toepas-
sing op personen die na hun 65-jarige leeftijd - naast hun AOW en
pensioen - nog een (voortgezette) dienstbetrekking hebben.

3.5.4.1.1 Mogelijkheid tot afschaffing van leeftijdsgrens

Indien voor de loonsomheffing een leeftijdsgrens van 65 jaar wordt gehan-
teerd, betekent dit in de eerste plaats dat degenen die na hun 65e een reguliere
arbeidsverhouding hebben niet onder het bereik van de loonsomheffing vallen.
Ten opzichte van de huidige premieheffing werknemersverzekeringen respec-
tievelijk de AOW houdt dat materieel geen wijziging in. Echter, voor de
belastingheffing en de overige volksverzekeringen betekent deze wijziging
dat de inkomsten direct in de heffing van de inkomstenbelasting en premie-
heffing volksverzekeringen (via aanslag) worden betrokken. Een dergelijke
benadering is niet in lijn met de doelstellingen van de Wet LB 1964 (en
daarmee de loonsomheffing), te weten dat de loonbelasting zo veel mogelijk
definitieve heffing moet zijn en dat het invorderingsrisico moet worden

194. In de huidige situatie is de beloningsbedoeling van de werkgever niet relevant. In
hfdst. 4, par. 4.3.2 wordt echter geconcludeerd dat de beloningsbedoeling in het loonbegrip
dat voor de loonsomheffing wordt gehanteerd wel een rol speelt.

195. SER-advies, Personenkring werknemersverzekeringen, 16 juni 2006, nr. 06/07, p. 65.
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beperkt. Invoering van een leeftijdsgrens voor alle onderdelen van de loon-
somheffing leidt daarmee niet tot een beter en efficiénter heffingssysteem.

3.5.41.2 Mogelijkheid afschaffing leeftijdsgrens voor de volksverzekeringen

In hoofdstuk 2, paragraaf 2.3.3.2 is geconstateerd dat de volksverzekeringen in
sterke mate zijn gebaseerd op het solidariteitsbeginsel en dat het equivalen-
tiebeginsel feitelijk geen rol speelt. In zoverre zijn de volksverzekeringen
feitelijk nauwelijks als een verzekering te beschouwen. De huidige premie-
heffing volksverzekeringen leidt ertoe dat de als maar toenemende premielast
volledig aan de onderkant van het inkomensgebouw drukt. Stevens constateert
dat vooral de vrijstelling voor ouderen voor de heffing van de AOW-premie op
gespannen voet staat met de beleidsinspanningen om de lastendruk aan de
onderkant van het loongebouw te verminderen.'® Als gevolg van de toene-
mende vergrijzing en de daarmee gepaard gaande stijging van de zorgkosten
neemt deze druk alleen maar toe.

In hoofdstuk 2, paragraaf 2.4.4.2 is verder geconstateerd dat 65-plussers netto-
ontvangers zijn. Daar is ook geconstateerd dat de stijging in de collectieve
lasten nagenoeg geheel aan het groeiend aandeel 65-plussers in de bevolking
kan worden toegeschreven. De vergrijzingskosten bestaan uit een stijgende
AOW-last en stijgende kosten voor de gezondheidszorg voor ouderen. De
vergrijzingskosten kunnen (deels) worden opgevangen door onder anderen
het afschaffen van de premievrijstelling voor 65-plussers. De 65-plussers
betalen ook onder het huidige systeem al een Anw-en AWBZ-premie, zodat
ten aanzien van die volksverzekeringen de discussie over het al dan niet
afschaffen van de premievrijstelling voor 65-plussers niet speelt.

Volgens Caminada is fiscalisering van de AOW-premie (hij bedoelt hier
waarschijnlijk op afschaffing van de premievrijstelling van 65-plussers) een
logisch gevolg van een uniform tarief. De fiscalisering zal het financiéle
draagvlak van de sociale zekerheid vergroten, wat gewenst is gegeven de
vergrijzing van de maatschappij.!®’ Het past mijns inziens ook in de solidari-
teitsgedachte die aan de volksverzekeringen ten grondslag ligt. Anders dan bij
de werknemersverzekeringen, speelt het verzekeringskarakter bij de volks-
verzekeringen feitelijk geen enkele rol meer (zie hfdst. 2, par. 2.3.3.2). Af-
schaffing van de premievrijstelling voor 65-plussers stuit mijns inziens niet op
theoretische bezwaren.

Stevens is van mening dat fiscalisering vooral gewenst is om het draagvlak
voor de collectieve sector te vergroten in een vergrijzende samenleving. Naast
het veiligstellen van de AOW in de toekomst, wordt met afschaffing van het

196. L.G.M. Stevens, Fiscale fascinatie, Fiscaal beleid 2006, Deventer: Kluwer 2006, p. 360.

197. C.LJ. Caminada, ‘Fiscale stelsels in beweging: De casus van een vlakke belasting op arbeids-
inkomen’, in: Fiskaal (kwartaalblad over belastingrecht), jaargang 30, nummer 2, juni
2006, p. 10-12.
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bijzondere tarief van 65-plussers een sterke prikkel weggenomen om inkomen
tot na de pensioendatum te verschuiven. Tot slot is leeftijd volgens Stevens
geen goede maatstaf voor draagkracht en drukverdeling.'®® Ook Van Arendonk
pleit voor afschaffing van de premievrijstelling voor 65-plussers. Hij ziet geen
reden waarom de huidige lagere tarieven in de eerste twee schijven gehand-
haafd moeten worden.!®® In het verleden is over de aanvullende pensioenen en
liffrente uitkeringen vanwege de omkeerregel geen AOW-premie geheven.
Door afschaffing van de verlaagde tarieven vindt deze uitgestelde heffing
alsnog plaats. Hij merkt in dit verband op dat de AOW-uitkering zelf als een
minimumvoorziening gelijk aan het bijstandsniveau moet worden gezien. Door
de netto-netto koppeling wordt de bruto uitkering verhoogd, zodat voor hen
de afschaffing van de premievrijstelling voor de AOW voor de gepensioneerden
zonder aanvullend pensioen geen effect zou hoeven hebben (zie echter hierna).

Met de invoering van de houdbaarheidsbijdrage per 1 januari 2011 (zie
hfdst. 5, par. 5.2.3) is een begin gemaakt om de lastendruk geleidelijk over een
groter deel van de bevolking te spreiden. Stevens c.s. constateren in dit verband
dat met de houdbaarheidsbijdrage een verdere stap is gezet op weg naar
fiscalisering van de AOW-premie. De fiscaliseringscomponent zit volgens hen
goed verstopt in de geleidelijke versmalling van de tweede tariefschijf van de
inkomensheffing.?°° Zij zijn echter - anders dan nu volgens de wettelijke
regeling het geval is - van mening dat degenen die voor 1 januari 1946 zijn
geboren niet moeten worden ontzien. Ten onrechte worden zij ontzien op
grond van het argument dat zij zich niet op deze wijziging hebben kunnen
voorbereiden. Belastingplichtigen moeten zich volgens hen in de loop van hun
leven meteen instellen op tal van tariefsaanpassingen. Er is daarom onvol-
doende reden om de bedoelde groep ouderen vrijwaring te verlenen bij de
geleidelijke fiscalisering van de AOW-premie. Daarnaast voorzien zij gedu-
rende een langere periode uitvoeringsproblemen door twee tariefslijnen voor
65-plussers naast elkaar te hanteren. Zij pleiten voor een gefaseerde tariefui-
truil tussen AOW-premie en belasting.

In de Voorjaarsnota 2006 is een overzicht gegeven van de inkomenseffecten
indien de AOW in één keer zou worden gefiscaliseerd zonder dat er compen-
serende maatregelen zouden worden getroffen.?°! Uit het overzicht kan
worden afgeleid dat een directe fiscalisering van de AOW (nagenoeg) geen
financiéle gevolgen heeft voor 65-plussers met een inkomen op minimum-
niveau. Dit wordt veroorzaakt door de netto-netto koppeling, als gevolg
waarvan de bruto AOW-uitkering wordt verhoogd. De grootste inkomens-
achteruitgang bestaat volgens de Voorjaarsnota 2006 bij de 65-plusser met

198. L.G.M. Stevens, Fiscale fascinatie, Fiscaal beleid 2006, Deventer: Kluwer 2006, p. 362.

199. H.P.A.M. Arendonk, Fiscalisering van de vergrijzing, in Maatschappelijk heffen, deel 1,
Deventer: Kluwer 2006, p. 44.

200. L.G.M. Stevens en C.LJ. Caminada, Mogelijkheden voor vernieuwend belastingbeleid,
Jaarboek Overheidsfinancién 2009, Den Haag: SDU 2009, p. 163.

201. Kamerstukken Il 2005/06, 30 560, nr. 4, p. 3-4.
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een inkomen rond het maximumpremie-inkomen van destijds € 30.631. Voor
hen bedraagt de inkomensachteruitgang maximaal 16%. Het CPB heeft daar-
naast in juni 2008 een notitie uitgebracht waarin de inkomenseffecten zijn
berekend ingeval de AOW geleidelijk (van 2011 tot en met 2025) zou worden
gefiscaliseerd.?®?> Het CPB constateert — net als de wetgever deed in de Voor-
jaarsnota 2006 - dat volledige fiscalisering van de AOW zonder compensatie-
regeling tot sterke negatieve inkomenseffecten leidt. Volgens het CPB blijven
de inkomenseffecten beperkt of vallen als gevolg van de gemiddelde koop-
krachtverbetering van de 65-plussers mogelijk geheel weg, indien de fiscalise-
ring geleidelijk plaatsvindt, dan wel dat indien compenserende maatregelen
worden genomen. Hoewel deze ramingen uitgaan van het feit dat de huidige
tariefstructuur gehandhaafd blijft, geven ze wel een indicatie van het feit dat
directe volledige afschaffing van de premievrijstelling voor 65-plussers tot
aanzienlijke inkomenseffecten kan leiden bij gepensioneerden met een aan-
vullend pensioen tot ongeveer € 20.000. Een lager tarief voor de loonsomhef-
fing (en de inkomstenbelasting) leidt tot een lager inkomenseffect dan in
bovenstaande notities is weergegeven.

De Mooij c.s. concluderen dat als de fiscalisering geleidelijk wordt ingevoerd,
de inkomenseffecten als gevolg van een groeiende economie op een accepta-
bele wijze in het heffingenstelsel kunnen worden ingepast, terwijl tegelijkertijd
het generatieconflict tussen jong en oud wordt verzacht.?°> Ook zij gaan uit
van de huidige tariefstructuur, waarbij alleen de premievrijstelling voor 65-
plussers is afgeschaft.

Met Stevens c.s. ben ik van mening dat er - in tegenstelling tot de regeling
inzake de houdbaarheidsbijdrage - er geen reden is om de huidige 65-plussers
volledig te ontzien. De eenvoud van de structuur wordt gediend, indien de
premievrijstelling voor 65-plussers met een beroep op de solidariteit wordt
afgeschaft. Ten aanzien van gepensioneerden met een aanvullend pensioen tot
€20.000 kan vervolgens - ter beperking van de negatieve inkomensgevolgen -
eventueel tijdelijk een compensatieregeling worden ingevoerd. Aangezien
individuen hun pensioen veelal van diverse instellingen krijgen, wordt het
administratief erg bewerkelijk om deze compenserende regeling in de (tarief)
structuur van de loonsomheffing in te bouwen. Immers, wil deze compense-
rende regeling correct kunnen worden toegepast, dan zal het voor de uitbe-
talende instantie noodzakelijk zijn kennis te hebben van de volledige
inkomenspositie van het individu. Een dergelijke compensatieregeling grijpt
aan bij de draagkracht van een individu. De draagkracht van een individu
wordt naast het pensioeninkomen ook bepaald door de omvang van het
vermogen dat ze hebben. Een persoon met uitsluitend een AOW maar overi-
gens wel een groot box Il vermogen zou bezien vanuit de solidariteitsgedachte

202. Centraal Plan Bureau, Notitie Effecten van participatiebeleid, 6 juni 2008, par. 2.6.2.
203. R.A. de Mooij en L.G.M. Stevens, ‘Fiscaal-economische uitdagingen voor een volgend
kabinet’, WFR 2006/275.
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geen compensatie voor de afschaffing van de premievrijstelling voor 65-
plussers hoeven te krijgen. De inkomstenbelasting is mijns inziens dan ook
bij uitstek de plek waar draagkracht compenserende regelingen moeten
worden geéffectueerd. Daarnaast is de werkgever bij draagkrachtcorrectie
geen partij; het is een aangelegenheid tussen overheid en individu. De
Belastingdienst kan via een toeslag of voorlopige teruggaaf op basis van de
inkomens- en vermogenspositie uit het voorgaande jaar maandelijks een
voorschot aan het individu uitbetalen. Bij de aangifte inkomstenbelasting van
het desbetreffende jaar wordt dan de eindbalans opgemaakt. Afwikkeling van
de compensatieregeling in de inkomstenbelasting heeft als bijkomend voor-
deel dat de politiek gedwongen wordt een relatief eenvoudige oplossing te
kiezen, zodat deze voor de Belastingdienst en de desbetreffende individuen
uitvoerbaar blijft. Een dergelijke benadering past mijns inziens in het voorstel
uit het rapport Brede Heroverwegingen, dat het concept van de voor ingevulde
aangifte inkomstenbelasting maximaal moet worden uitgerold.?%*

Voor de loonsomheffing heeft bovenstaande tot gevolg dat de huidige
premievrijstelling voor 65-plussers wat betreft de premiecomponent voor de
volksverzekeringen komt te vervallen. In hoofdstuk 5, paragraaf 5.6.3 ga ik
verder in op de mogelijke fiscalisering (vervanging van de premieheffing door
belastingheffing) van de premies volksverzekeringen.

3.5.4.1.3 Mogelijkheid afschaffing leeftijdsgrens voor de
werknemersverzekeringen

Indien de leeftijdsgrens van 65 jaar voor de personenkring werknemersver-
zekeringen zou komen te vervallen zou een verdergaande minimalisering van
de onderlinge afwijkingen tussen de onderscheiden wetgevingsgebieden kun-
nen worden gerealiseerd. Er wordt een vereenvoudiging ten opzichte van de
huidige systematiek bereikt, omdat alle loon uit tegenwoordige arbeid volledig
aan de loonsomheffing zou zijn onderworpen zonder dat er onderscheid
gemaakt hoeft te worden naar leeftijd van de opdrachtnemer. Afschaffing
van de leeftijdgrens voor de werknemersverzekeringen betekent in beginsel
dat er premieplicht ontstaat over het inkomen dat door 65-plussers genoten
wordt uit een kwalificerende reguliere arbeidsverhouding. Daarnaast kunnen
er mogelijk ook uitkeringsrechten ontstaan. Indien dit door de wetgever
ongewenst wordt geacht, zou een beperking in het uitkeringsloon aangebracht
kunnen worden doordat bijvoorbeeld het recht op een uitkering op grond van
de werknemersverzekeringen wordt gekort met een bestaand recht op AOW-
uitkering en/of ouderdomspensioen. Dit levert aan de heffingenkant van de
werknemersverzekeringen een vereenvoudiging op.

In hoofdstuk 2, paragraaf 2.3.3.2 is echter geconstateerd dat de werknemers-
verzekeringen kunnen worden beschouwd als een collectieve verzekering

204. Rapport brede heroverwegingen, nr. 16 Uitvoering belasting- en premieheffing, april 2010, p. 51.
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tegen het risico van inkomensverlies als gevolg van bepaalde sociale risico’s,
waarin vergaande vormen van solidariteit zijn doorgevoerd, maar waarbij het
equivalentiebeginsel nog steeds een - zij het aan het solidariteitsbeginsel
ondergeschikte - rol speelt. Het past mijns inziens niet in het model van de
werknemersverzekeringen om risico’s die niet worden verzekerd in de premie-
vaststelling te betrekken. Immers, indien een verzekeraar een auto WA moet
verzekeren, zal deze in de premiestelling ook geen rekening hebben gehouden
met eventuele schade die aan het te verzekeren voertuig zelf kan optreden. Het
past dan ook niet de solidariteit voor de werknemersverzekeringen zo ver door
te voeren dat personen die geen risico op het te verzekeren inkomensverlies
hebben, wel als subject voor de premieheffing worden aangemerkt. 65-
plussers — ook zij die na hun pensionering doorwerken - lopen feitelijk geen
risico meer van inkomensverlies als gevolg van een in te treden sociaal risico
aangezien ze vanaf het moment dat ze 65 jaar worden recht hebben op een
AOW-uitkering en eventueel een aanvullend pensioen. In de verzorgingsbe-
hoefte is in zoverre voorzien.

Omdat 65-plussers al een AOW-uitkering (en veelal een aanvullend pen-
sioen) hebben, kan worden gesteld dat er ten aanzien van die werknemers
geen maatschappelijke behoefte bestaat om hen via de werknemersverzeke-
ringen te verzekeren tegen het risico van werkloosheid en arbeidsongeschikt-
heid. Op basis van de huidige wettelijke regelingen hebben 65-plussers om die
reden ook geen recht op een uitkering op grond van de werknemersverzeke-
ringen. Omdat de desbetreffende sociale risico’s ten aanzien van werknemers
van 65 jaar en ouder niet langer bestaat, is het mijns inziens op grond van het
equivalentiebeginsel gerechtvaardigd hen ook uit te sluiten van de premie-
plicht. Met deze uitzondering wordt de eenvoud in uitvoering echter niet heel
erg beperkt, aangezien de 65-plussers die in dienstbetrekking zijn op een-
voudige wijze van de premieheffing werknemersverzekeringen zijn uit te
zonderen, zodat dat daarvoor aanzienlijke administratieve handelingen ver-
richt hoeven te worden.

Onderdeel van dit onderzoek is of de premieheffing werknemersverzekeringen
kan worden omgevormd tot een aparte premiesomheffing die wordt geheven
naast de loonsomheffing die de loonbelasting en premieheffing volksverzeke-
ringen moet vervangen. In zoverre blijft ook bij de loonsomheffing de premie-
heffing werknemersverzekeringen een afzonderlijke heffing. Ten aanzien van
deze premiesomheffing kan de 65-plusser eenvoudig als subject van heffing
worden uitgesloten, terwijl deze wel als subject voor de overige grondslagen in
de loonsomheffing kwalificeert. Zeker indien de premie voor de werknemers-
verzekeringen volledig van de werkgever wordt geheven, kan het verzeke-
ringskarakter voor de werknemersverzekeringen gerespecteerd blijven. De
werkgever sluit dan als het ware een collectieve verzekering voor zijn werk-
nemers, waarbij de verschuldigde premie kan worden berekend op basis van
de gehele loonsom van alle werknemers jonger van 65 jaar (zie hfdst. 5).
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Gegeven het karakter van de werknemersverzekeringen stel ik voor deze
uitzonderingspositie onder de loonsomheffing te handhaven. Het enige onder-
scheid dat in de salarisadministratie moet worden gemaakt is dat alle loon
(zowel uit tegenwoordige als uit vroegere dienstbetrekking) genoten door 65-
plussers van de premiegrondslag voor de werknemersverzekeringen (de pre-
miesom) wordt uitgesloten. Softwarematig is deze groep in beginsel auto-
matisch uit te zonderen van de premieheffing werknemersverzekeringen,
zodat de eenvoud in uitvoering door deze uitzondering niet wordt geschaad.

3.5.4.2 Genieters van loon uit vroegere dienstbetrekking

Loon uit vroegere dienstbetrekking onderscheidt zich van loon uit tegen-
woordige dienstbetrekking in die zin dat het geen direct verband heeft met
bepaalde verrichte arbeid of met in een bepaald tijdvak te verrichten arbeid en
daarvoor een rechtstreekse beloning vormt.2%> Anderzijds komt deze beloning
wel direct voort uit de werkgevers-werknemersrelatie. De enige uitzonderin-
gen hierop zijn de op grond van artikel 34 van de Wet LB 1964 aangewezen
gevallen (zie par. 3.5.4.2.1).

De genieter van loon uit vroegere dienstbetrekking valt binnen het bereik van
de Wet LB 1964. Ook voor de premieheffing volksverzekeringen geldt dat loon
uit vroegere dienstbetrekking in de heffing wordt betrokken, tenzij — voor
zover het de AOW betreft — de genieter de leeftijd van 65 jaar heeft bereikt.?%®
Bij de premieheffing werknemersverzekeringen geldt ook dat slechts tot het
subjectbereik wordt gerekend de werknemer jonger dan 65 jaar. Echter voor
deze verzekeringen wordt loon uit vroegere dienstbetrekking via een object-
vrijstelling buiten de premieheffing gebracht.?°” Een dergelijke objectvrijstel-
ling is voor de premieheffing volksverzekeringen overigens niet opgenomen,
zodat loon uit vroegere dienstbetrekking genoten door een individu die voor
zover het de AOW betreft de leeftijd van 65 jaar nog niet heeft bereikt, wel tot
die grondslag behoort.

Bij de subjectafbakening van de loonsomheffing neem ik als hoofdregel dat
alleen ondernemers in de zin van de Wet IB 2001 niet onder het bereik van de
loonsomheffing vallen.2?® De genieter van loon uit vroegere dienstbetrekking
valt in zoverre in beginsel onder het bereik van de loonsomheffing. Of -
gegeven de aan dit onderzoek ten grondslag liggende criteria — de objectvrij-
stelling zoals die nu voor de premieheffing werknemersverzekeringen geldt

205. HR 21 juni 2000, BNB 2000/271.

206. Art. 6 AOW jo. art. 6 en art. 7 lid 2 lid, Wfsv.

207. Art. 3 WW jo. art. 16 lid 2 onderdeel a Wfsv.

208. De beperkingen van het subjectbereik uit par. 3.5.3.2 en 3.5.4 zijn in dit verband niet van
belang.
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voor de loonsomheffing wordt gecontinueerd, onderzoek ik in hoofdstuk 4,
paragraaf 4.4.5.

3.5.4.2.1 Oneigenlijke dienstbetrekking

De oneigenlijke dienstbetrekkingen van artikel 34 van de Wet LB 1964 zijn
ingevoerd met het oog op vereenvoudiging van de belastingheffing en premies
volksverzekeringen. Aan een deel van de uitkeringen die onder deze regeling
vallen heeft helemaal geen arbeidsrelatie ten grondslag gelegen, zodat ze niet
automatisch onder het regime van loon uit vroegere dienstbetrekking vallen. In
de huidige situatie vallen vooral lijfrente-uitkeringen en socialezekerheidsuit-
keringen onder deze bepaling. Deze ‘oneingelijke dienstbetrekkingen’ vallen niet
onder het bereik van de werknemersverzekeringen. Afschaffing van deze rege-
lingen voor de loonsomheffing leidt niet tot een vereenvoudiging ten opzichte
van de huidige systematiek, maar zal juist het tegenovergestelde effect bewerk-
stelligen. In plaats van heffing aan de bron wordt dan iedere genieter afzonderlijk
in de heffing betrokken. De bepalingen uit artikel 34 van de Wet LB 1964 juncto
artikel 10 van het Uitv.besl. LB 1965 blijven voor de subjectafbakening van de
andere de werknemers- en werkgeversloonsomheffing gehandhaafd, ter voort-
zetting van de huidige situatie. Omdat aan deze ‘oneigenlijke dienstbetrekkingen’
geen arbeidsrelatie ten grondslag ligt, hoeven ze niet onder het bereik van de
werknemersverzekeringen te vallen. Immers, een dekking tegen het risico van
inkomensverlies als gevolg van bijvoorbeeld werkloosheid of arbeidsongeschikt-
heid ligt bij deze categorie niet voor de hand. Ik stel dan ook voor om de
oneigenlijke dienstbetrekkingen niet onder het subjectbereik van de premie-
somheffing te brengen. Bovenstaande komt erop neer dat de oneigenlijke dienst-
betrekkingen onder de loonsomheffing op gelijke wijze als in de huidige
systematiek worden behandeld.

3.5.4.2.2 Genieters van loon uit een (bestaande of) vroegere dienstbetrekking van
een ander
Genieters voor loon uit een bestaande of vroegere dienstbetrekking van een
ander vallen onder het bereik van zowel de loonbelasting als de volks-
verzekeringen. Ze gelden echter niet als heffingssubject voor de werkne-
mersverzekeringen (zie par. 3.2.3). Degene die het voordeel geniet, is niet
degene die de arbeidsrelatie is aangegaan. Daarom bestaat gegeven het
karakter van de werknemersverzekeringen ten aanzien van deze genieter
geen noodzaak hem als verzekerde voor de werknemersverzekeringen aan
te merken. Genieters van loon uit een bestaande of vroegere dienstbetrek-
king van een ander reken ik daarmee niet binnen het subjectbereik van de
premiesomheffing.
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3.5.43 Meewerkende kinderen

Bij de subjectafbakening van de loonsomheffing neem ik de afwezigheid van
zelfstandigheid als uitgangspunt. Dit heeft tot gevolg dat alle meewerkende
kinderen die ten aanzien van die werkzaamheden niet als ondernemer in de
zin van de Wet IB 2001 worden aangemerkt, onder de loonsomheffing vallen.
De fictie die in de Wet LB 1964 is opgenomen hoeft niet te worden gehand-
haafd, omdat arbeidsrelaties die nu onder deze fictie vallen, bij de subjectaf-
bakening van de loonsomheffing al onder de hoofdregel vallen. De achtergrond
van deze fictie was destijds dat de wetgever het gebruik van de premievrij-
stelling- en reductieregeling, die bedoeld was voor zelfstandigen, te voorko-
men. Deze regeling is later omgezet in de invorderingsvrijstelling, die op zijn
beurt met de invoering van de Wet IB 2001 geleidelijk is afgeschaft. Het belang
van de fictie is daarmee komen te vervallen.2%® Indien het meewerkend kind
niet als ondernemer in de zin van de Wet IB 2001 is aan te merken, zal er in het
door mij voorgestelde stelsel van loonsomheffing wel toegang tot de werk-
nemersverzekeringen ontstaan. Feitelijk kan dit recht echter alleen geéffectu-
eerd worden indien aan alle voorwaarden in de desbetreffende materiewet is
voldaan en er in de referteperiode voldoende inkomen is genoten. Daarbij
komt dat het tegenwoordig niet meer zo vanzelfsprekend is om in de zaak van
de ouder(s) mee te werken als vroeger het geval was, zodat het aantal moge-
lijke gevallen naar verwachting beperkt is. Daarnaast heeft de regering voor de
herziening van de personenkring voor de werknemersverzekeringen als uit-
gangspunt geformuleerd dat de regeling zo generiek mogelijk moet zijn,
waarbij alleen zwaarwegende argumenten een uitbreiding of beperking ten
opzichte van de hoofdregel kunnen rechtvaardigen.?!® Dit door de regering
gekozen uitgangspunt past in mijn criterium ‘eenvoud in uitvoering’, op grond
waarvan ik streef naar minder gedetailleerde regels en minder verschillen
tussen de regels voor de loonbelasting en sociale verzekeringen. In dat licht
bezien is het mijns inziens gerechtvaardigd de fictie voor de meewerkende
kinderen te elimineren en hen onder het bereik van de loonsomheffing te
brengen. Dit leidt tot een eenvoudiger en overzichtelijker subjectafbakening.

3.54.4 Commissaris

In paragraaf 3.5.3.1 is beschreven dat inkomsten uit een arbeidsrelatie bij het
door mij voorgestelde heffingssysteem slechts als winst uit onderneming, dan
wel als onderworpen aan de loonsomheffing aangemerkt kan worden. De
tussencategorie - thans resultaat uit overige werkzaamheid - komt ten aanzien
van inkomsten uit arbeid te vervallen. Gevolg hiervan is dat gekozen moet

209. D.V.E.M. van der Wiel-Rammeloo, De dienstbetrekking in drievoud (FM 127), Deventer:
Kluwer 2008, p. 215.
210. Zie par. 3.3.1.3.

155



354 Hoofdstuk 3 [ Het subject van heffing

worden om het inkomen van de commissaris onder te brengen binnen het
domein van de loonsomheffing of onder het regime van winst uit onderneming
te scharen. Het inkomen van de commissaris is in de regel niet als winst uit
onderneming aan te merken, zodat het zonder meer toepassen van het winst-
regime niet voor de hand ligt. Bij de subjectafbakening van de loonsomheffing
hanteer ik de afwezigheid van zelfstandigheid als onderscheidend criterium.
Alle arbeidsrelaties vallen binnen het bereik van de loonsomheffing, tenzij de
opdrachtnemer zijn werkzaamheden als ondernemer in de zin van de Wet IB
2001 verricht. De commissaris valt daarmee binnen de subjectafbakening van
de loonsomheffing, tenzij hij - conform de in paragraaf 3.2.3.6 aangehaalde
jurisprudentie - deze werkzaamheden als ondernemer verricht, dan wel
gebruikmaakt van de door mij voorgestelde mogelijkheid tot opting out (zie
par. 3.5.3.2). Gevolg van deze benadering is, dat de commissaris in beginsel ook
onder het bereik van de werknemersverzekeringen valt. Feitelijk kan het
uitkeringsrecht echter alleen geéffectueerd worden indien aan alle voorwaar-
den in de desbetreffende materiewetten is voldaan en er in de referteperiode
voldoende inkomen is genoten. De redenen die de regering indertijd heeft
aangedragen waarom de uitzondering voor commissarissen gehandhaafd zou
moeten worden, zijn - gegeven de uitgangspunten voor de subjectafbakening
van de loonsomheffing - niet voldoende om de huidige uitzonderingspositie te
rechtvaardigen. De eerste reden voor de uitzonderingsregel zou zijn dat er in
het geheel geen sprake is van ondergeschiktheid of afhankelijkheid. Voor de
subjectafbakening van de loonsomheffing is dit geen relevant criterium meer.
Doorslaggevend is dat een persoon ondernemer dient te zijn in de zin van de
Wet IB 2001. Dat zijn commissarissen in de regel niet.2!! De tweede reden die
de regering heeft aangevoerd om de uitzonderingspositie in stand te houden, is
dat de positie van de commissaris maatschappelijk gezien in het geheel niet
vergelijkbaar is met die van een werknemer. In de laatste decennia is de
variéteit aan soorten arbeidsrelaties zodanig kleurrijk geworden, dat er nu vele
soorten opdrachtnemers zijn die maatschappelijk niet echt vergelijkbaar zijn
met de reguliere werknemer. Toch worden zij in de huidige situatie veelal gelijk
gesteld met de reguliere werknemer. Een voorbeeld hiervan is de interim-
manager. Ook dat argument is dus mijns inziens niet voldoende steekhoudend
om de uitzonderlijke positie van de commissaris te rechtvaardigen. Zeker als in
ogenschouw wordt genomen dat de wetgever het bereik van de werknemers-
verzekeringen zo ruim mogelijk wenst te houden (zie par. 3.5.2). Aangezien de
arbeidsrelatie van de commissaris als overeenkomst van opdracht kan worden
aangemerkt, wordt hij voor de loonsomheffing dienovereenkomstig te be-
handeld, zodat de arbeidsrelatie van de commissaris slechts buiten het bereik

211. In par. 3.2.3.6 is geconcludeerd dat een commissaris als ondernemer in de zin van de Wet IB
2001 kan kwalificeren indien het samenstel van activiteiten van een commissaris een
onderneming vormen. Zie in dit verband HR 12 september 2008, nr. 42 915, BNB 2008/276 en
HR 29 mei 2009, nr. 07/10538, BNB 209/219.
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van de loonsomheffing valt indien hij als ondernemer in de zin van de Wet IB
2001 is aan te merken.

3.54.5 Pseudowerknemer (opting in)

Voor de subjectafbakening van de loonsomheffing geldt dat alle arbeidsrelaties
onder het bereik van de loonsomheffing vallen, tenzij de opdrachtnemer als
ondernemer in de zin van de inkomstenbelasting is aan te merken. Handhaving
van de huidige mogelijkheid van opting in is in deze benadering ten principale
niet meer toepasbaar en handhaaf ik dan ook niet. Met de afschaffing van deze
regeling voor de loonbelasting en premieheffing volksverzekeringen wordt
tevens een verschil in de subjectafbakening tussen deze beide heffingen en de
premieheffing werknemersverzekeringen geélimineerd.

3.5.4.6 Deelvisser

Ik stel voor om deelvissers in beginsel onder de door mij geformuleerde de
hoofdregel voor de subjectafbakening voor de loonsomheffing te laten vallen.
Ze vallen dan slechts buiten het bereik van de loonsomheffing indien zij als
ondernemer in de zin van de Wet IB 2001 zijn aan te merken. Zonder een
nadere bepaling vallen ook de deelnemers aan het Sociaal Fonds voor de
Maatschapsvisserij binnen het bereik van het door mij voorgestelde subjectbe-
reik. Voor hen geldt nu nog een uitsluiting van de premieheffing werknemers-
verzekeringen. De CRvB heeft geoordeeld dat deze bijzondere regeling deel
uitmaakt van het reguliere Nederlandse socialezekerheidsbestel (zie
par. 3.2.4.3). In het kader van eenvoudige wetgeving en overzichtelijkheid
van die wetgeving kan overwogen worden dit Sociaal Fonds in de reguliere
sociale verzekeringen te laten opgaan. Voor zover dit bijvoorbeeld op grond
van internationale regelingen niet mogelijk is, kunnen de financiéle middelen
van dit fonds wel vanuit de collectieve premieopbrengst worden gefinancierd.
Ook in dat geval kan de afzonderlijke positie van de deelvisser worden
opgeheven, zodat geen uitzonderingspositie voor de deelvissers noodzakelijk
is. Het huidige verschil tussen de loonbelasting en de premieheffing werk-
nemersverzekeringen kan daarmee komen te vervallen.

3.5.5 Bijzondere arbeidsrelaties

3.5.5.1 Directeur-aandeelhouder

In paragraaf 3.3.2 is aandacht besteed aan de positie van de directeur-aandeel-
houder. Deze valt onder het bereik van de loonheffingen indien hij werkzaam is

voor een vennootschap waarin hij een aanmerkelijk belang in de zin van de
Wet IB 2001 heeft. Voor onderworpenheid aan de werknemersverzekeringen
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gelden daarentegen de zwaardere vereisten van de Regeling aanwijzing direc-
teur-grootaandeelhouder. Globaal gesproken betekent dit dat de directeur-
aandeelhouder doorslaggevende invloed moet kunnen uitoefenen in ‘zijn’
vennootschap. Uitzondering hierop is de directeur-aanmerkelijkbelanghouder
die zijn werkzaamheden voor rekening en risico van ‘zijn’ vennootschap ver-
richt en in dat kader beschikt over een VAR-dga. Via die weg kan onderwor-
penheid aan de werknemersverzekeringen worden voorkomen door
aandeelhouders die ten minste 5% van het aandelenkapitaal van de vennoot-
schap bezitten. Anderzijds wordt via de jurisprudentie indirect de verzeke-
ringsplicht voor de werknemersverzekeringen uitgebreid.?'?> Het komt
regelmatig voor dat directeur-aandeelhouders via hun personal holding -
waarin zij in de regel een 100% belang hebben - participeren in een andere
vennootschap. Dergelijke samenwerkingsverbanden kunnen ertoe leiden dat
er indirect ongelijke aandelenverhoudingen ontstaan in de vennootschap
waarin uiteindelijk wordt deelgenomen. Uit de hiervoor aangehaalde jurispru-
dentie valt af te leiden dat de CRvB in dergelijke situaties ondergeschiktheid
aanwezig kan achten, met als gevolg dat er een dienstbetrekking aanwezig
wordt geacht tussen de directeur-grootaandeelhouder en de vennootschap
waarin via de personal holding wordt deelgenomen.

Om de huidige ongelijke behandeling van directeuren-aandeelhouders in beide
wetgevingsgebieden bij de subjectafbakening van de loonsomheffing te elimi-
neren, zijn de volgende benaderingen denkbaar. Als eerste alternatief zou een
onderscheid gemaakt kunnen worden tussen directeuren-aandeelhouders die
geen doorslaggevende invloed in de vennootschap hebben - en daarmee aan
de loonsomheffing onderworpen zijn - en directeuren-aandeelhouders die wel
over dergelijke doorslaggevende invloed beschikken en daarmee als onder-
nemer in de zin van de inkomstenbelasting zouden kunnen worden behandeld.
Een tweede alternatief om de huidige ongelijkheid op te lossen is dat de
directeuren-aandeelhouders volledig aan alle heffingen onderworpen worden,
ongeacht de omvang van hun aandelenbelang. Beide oplossingsrichtingen
worden hierna geanalyseerd.

3.5.,5.1.1 Mate van invloed in vennootschap bepalend voor al dan niet
onderworpenheid

Voor de subjectafbakening van de loonsomheffing hanteer ik als hoofdregel dat

in beginsel elke arbeidsrelatie aan de loonsomheffing is onderworpen, tenzij de

opdrachtnemer ondernemer is in de zin van de Wet IB 2001. Kenmerkend van

212. CRvB 1 juli 1999, nr. 97/7569, V-N 1999/39.12 en CRvB 1 maart 2001, nr. 98/8272, V-N 2001/
23.38. Zie G.W.B. van Westen, Cursus Belastingrecht, deel Loonbelasting, Deventer: Kluwer
2010, par. 1.3.0. Daar wordt opgemerkt dat deze rechtspraak in de praktijk als zeer
belemmerend wordt ervaren voor samenwerkingsverbanden van rechtspersonen.
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de directeur-aandeelhoudersituatie is nu juist dat de onderneming voor reke-
ning en risico van de vennootschap wordt gedreven. De arbeidsrelatie tussen
de directeur-aandeelhouder en de vennootschap zou in zoverre nagenoeg altijd
tot onderworpenheid aan de loonsomheffing leiden. De positie van een
directeur-aandeelhouder heeft altijd op bijzondere aandacht van de kant van
de wetgever kunnen rekenen, omdat hij zich enerzijds veelal ondernemer voelt
(en zich veelal als zodanig gedraagt) en zich anderzijds (veelal door de wette-
lijke bepalingen) als werknemer moet gedragen. De scheidslijn tussen
beide hoedanigheden wordt in sterke mate bepaald door de mate van invloed
die de directeur-aandeelhouder op het beleid van de vennootschap en op zijn
positie binnen die vennootschap uit kan oefenen. Een directeur-aandeelhouder
die slechts 5% van de aandelen heeft, is materieel meer vergelijkbaar met een
reguliere werknemer, terwijl een directeur-aandeelhouder met een 100% be-
lang materieel meer vergelijkbaar is met de ondernemer in de zin van de Wet
IB 2001. In de huidige situatie wordt deze scheidslijn voor de werknemers-
verzekeringen materieel gelegd bij het punt waarop de aandeelhouder door-
slaggevende zeggenschap binnen de vennootschap heeft. Deze scheidslijn kan
in beginsel ook als uitgangspunt dienen bij het trekken van de lijn voor de
subjectafbakening van de loonsomheffing om te bepalen welke directeuren-
aandeelhouders aan de loonsomheffing onderworpen zouden moeten zijn en
welke niet. Consequentie is dat indien een directeur-aandeelhouder geen
doorslaggevende zeggenschap in zijn vennootschap heeft, hij materieel gezien
vergelijkbaar is met een werknemer en als zodanig onder het bereik van de
loonsombheffing wordt gebracht. De fictie van artikel 2h van het Uitv.besl. LB
1965 is daarvoor dan niet nodigen hoeft derhalve niet te worden gehand-
haafd.?®®

Anderzijds dient een directeur-aandeelhouder dan als zelfstandige in de zin
van de loonsomheffing aangemerkt te worden indien hij materieel gezien
doorslaggevende zeggenschap in de vennootschap heeft. De Regeling aanwij-
zing directeur-grootaandeelhouder en de jurisprudentie zou in dit verband als
uitgangspunt kunnen worden genomen. De directeur-aandeelhouder die op
grond daarvan als zelfstandige kwalificeert, is niet onderworpen aan de loon-
somheffing, met als gevolg dat hij eveneens niet verzekerd is voor de werk-
nemersverzekeringen. Daarnaast is hij dan slechts onderworpen aan de
inkomstenbelasting en volksverzekeringen (beide via heffing bij wijze van
aanslag). In paragraaf 3.5.3.1 is verdedigd dat de categorie resultaat uit overige
werkzaamheden voor zover die betrekking heeft op het verrichten van arbeid
bij de invoering van de loonsomheffing kan komen te vervallen. Aangezien een
directeur-aandeelhouder met doorslaggevende invloed materieel vergelijkbaar

213. In hfdst. 4 wordt onderzocht in hoeverre art. 12a Wet LB 1964 gehandhaafd dient te
blijven ten einde het hiervoor beschreven berekenende gedrag van directeur-aandeelhouders
in te dammen.
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is met een ondernemer, ligt aansluiting bij deze kwalificatie in de inkomsten-
belasting voor de hand. In dit verband zou bijvoorbeeld artikel 3.5, tweede lid,
van de Wet IB 2001 kunnen worden aangevuld met de bepaling dat voor de
toepassing van afdeling 3.2 van de Wet IB 2001 (winst uit onderneming) en
de daarop berustende bepalingen onder ondernemer mede wordt verstaan de
directeur-aandeelhouder met doorslaggevende invloed in de vennootschap in
de zin van de loonsomheffing. Er zal dan wel een fictie vergelijkbaar met de
huidige fictief loon regeling van artikel 12a van de Wet LB 1964 (zie hfdst. 4,
par. 4.3.2.7) aan het winstbegrip moeten worden toegevoegd, teneinde te
voorkomen dat deze directeur-aandeelhouder geen honorarium ontvangt
voor de werkzaamheden die hij voor ‘zijn’ vennootschap verricht en zodoende
de winsten in de vennootschap kunnen worden opgepot. De winstfictie kan
eventueel buiten toepassing blijven indien ten minste een bepaald percentage
van de jaarwinst direct wordt uitgekeerd aan de directeur-aandeelhouder. De
directeur-aandeelhouder kan dan de afweging maken of hij de winst in de
vorm van dividend in box 2 geniet, dan wel dat hij een fictieve winst in box 1 in
aanmerking neemt. Zijn keuze wordt mede beinvloed door het feit dat de
effectieve belastingdruk in box II rond de 40% ligt, terwijl de effectieve druk in
box I (in geval van winst uit onderneming) bij een winst van bijvoorbeeld
€ 100.000 rond de 33% ligt.

Op grond van de hiervoor gegeven analyse worden aandeelhouders die geen
doorslaggevende zeggenschap binnen hun vennootschap hebben, gelijkgesteld
met werknemers. Voor directeur-aandeelhouders die qua zeggenschap meer
vergelijkbaar zijn met ondernemers in de zin van de Wet IB 2001 wordt
daarentegen aangesloten bij het winstregime. Voor de subjectafbakening van
de loonsomheffing zou op die manier een relatief eenvoudige scheidslijn
worden getrokken, waardoor op voorhand duidelijkheid bestaat over de aard
van de arbeidsrelatie van de directeur-aandeelhouder. Echter, het probleem
voor de directeur-aandeelhouder met doorslaggevende invloed in de vennoot-
schap wordt verschoven naar de inkomstenbelasting. Daar moeten allerlei
aanpalende maatregelen worden getroffen om belastingontwijking te voorko-
men (zie hiervoor). De eenvoud van de belastingheffing wordt daarmee per
saldo niet gediend. Dat het lastig is om de directeur-aandeelhouder buiten de
loonheffing te houden, blijkt ook uit de omstandigheid dat ondanks verschil-
lende pogingen daartoe, elke keer de wetsvoorstellen in die richting voortijdig
sneuvelen.?™ In de volgende paragraaf wordt daarom onderzocht in hoeverre
het - gegeven de onderzoekscriteria — niet eenvoudiger is de directeur-
aandeelhouder onder het bereik van alle loonsomheffing te brengen, ongeacht
de omvang van zijn aandelenbelang.

214. Brief van de Staatssecretaris van Financién 8 november 2007, nr. DGB 2007/05719M,
V-N 2007/53.19 respectievelijk Kamerstukken II, 2007/08, 31 206, nr. 28, p. 1-2.
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3.5.5.1.2 Directeur-aandeelhouder onder de loonsomheffing ongeacht omvang
aandelenbelang

In de vorige paragraaf is geconstateerd dat het buiten de loonsomheffing
plaatsen van het deel van de directeuren-aandeelhouders die een doorslagge-
vende stem in de vennootschap hebben voor de loonsomheffing bevredigend
zou kunnen worden vormgegeven, maar per saldo niet tot een vereenvoudiging
van wetgeving leidt. In deze paragraaf onderzoek ik of het heffingssysteem
eenvoudiger wordt indien alle directeuren-aandeelhouders - ongeacht de
omvang van hun aandelenbelang - onder het bereik van de loonsomheffing
gebracht worden.

Kenmerkend van een directeur-aandeelhouder is dat de onderneming
feitelijk wordt gedreven door de vennootschap. De aandeelhouder kan slechts
als vertegenwoordiger van die vennootschap optreden teneinde de onderne-
mingsbelangen te behartigen. In de huidige situatie leidt de positie van een
directeur-aandeelhouder slechts tot werknemerschap indien deze in gezags-
verhouding staat tot de vennootschap. Voor de werknemersverzekeringen is
dat materieel bepaald, terwijl voor de loonheffingen via de fictie van artikel 2h
van het Uitv.besl. LB 1965 voor iedere aanmerkelijkbelanghouder die arbeid in
zijn vennootschap verricht is bepaald dat hij als werknemer wordt beschouwd.
Door de hoofdregel die ik bij de subjectafbakening voor de loonsomheffing
hanteer - afwezigheid ondernemerschap in de zin van de Wet IB 2001 - zou
zonder nadere regelgeving iedere aandeelhouder die werkzaamheden in zijn
vennootschap verricht als werknemer in de zin van de loonsomheffing worden
aangemerkt. De fictie van artikel 2h van het Uitv.besl. LB 1965 is in zoverre
dan overbodig. Zonder nadere bepalingen betekent een dergelijke benadering
een aanzienlijke wijziging in de behandeling van de directeuren-aandeelhou-
ders voor de werknemersverzekeringen (zie par. 3.3.2). De subjectafbakening
voor de loonsomheffing wordt echter zonder de bijzondere positie van die
categorie aanzienlijk vereenvoudigd. Ook wordt de uitvoerbaarheid van de
regeling verbeterd, omdat er geen onderscheid in behandeling wordt gemaakt
tussen directeuren-aandeelhouders met verschillende belangen. Op moment
dat de aandeelhouder werkzaamheden voor zijn vennootschap verricht, is die
arbeidsrelatie aan te merken als arbeidsrelatie die onder het bereik van de
loonsomheffing valt, aangezien hij niet als ondernemer in de zin van de Wet IB
2001 kan worden aangemerkt.

In de huidige situatie is de uitsluiting van de werknemersverzekeringen
vooral ingegeven vanuit de gedachte dat de directeur-aandeelhouder met een
doorslaggevend belang in de vennootschap invloed op zijn socialezekerheids-
positie kan uitoefenen en daarmee calculerend gedrag kan vertonen hetgeen
tot ongewenst gebruik van de sociale verzekeringen zou kunnen leiden. Mijns
inziens is de toegang tot uitkeringen op grond van de WIA en WW voor
reguliere werknemers zodanig aangescherpt, dat het gevreesde misbruik door
de directeur-aandeelhouders meer theoretisch dan feitelijk van aard zal zijn.
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Zo geldt voor de WIA dat de werkgever na een loondoorbetalingsverplich-
ting van twee jaar aan het UWV zal moeten aantonen dat deze samen met de
werknemer (directeur-aandeelhouder) voldoende re-integratie-inspanningen
heeft geleverd om te voorkomen dat deze werknemer in een uitkeringssituatie
terecht komt. Is niet aan deze inspanningsverplichting voldaan, dan volgt een
verlengde loondoorbetalingsverplichting. Indien wel aan de re-integratiever-
plichting is voldaan dan volgt een beoordeling door een arts om vast te stellen
wat de resterende verdiencapaciteit van de werknemer (directeur-aandeel-
houder) is. Bij een resterende verdiencapaciteit van meer van 35% bestaat geen
recht op een uitkering. Bedraagt deze verdiencapaciteit minder dan 20% dan
bestaat recht op een (permanente) IVA uitkering (75% laatstverdiende loon). In
de tussenliggende mate van verdiencapaciteit bestaat slechts recht op een -
veel onaantrekkelijkere WGA-uitkering. Om toegang tot een arbeidsonge-
schiktheidsuitkering te krijgen moeten dus diverse extern beoordeelde hordes
worden genomen. De kans op misbruik is daarmee beperkt, zodat ten aanzien
van de WIA in elk geval vanuit het argument van mogelijk misbruik mijns
inziens geen voldoende zwaarwegende reden bestaat de directeur-aandeel-
houder van de verzekering uit te sluiten.

Voor het recht op een WW uitkering geldt dat aan een minimumwekeneis
moet worden voldaan. Deze eis is voor een directeur-aandeelhouder vrij
eenvoudig te realiseren. Echter, een belangrijke voorwaarde voor het effectu-
eren van het recht op een WW-uitkering is dat de werknemer (directeur-
aandeelhouder) niet verwijtbaar werkloos mag worden. Onder ‘verwijtbaar’
wordt onder andere verstaan de situatie waarin de werknemer zelf ontslag
neemt, dan wel de situatie dat de werknemer om dringende redenen (misdra-
ging, agressie, diefstal) wordt ontslagen. Dergelijke factoren zijn door de
directeur-aandeelhouder relatief eenvoudig te beinvloeden, zodat de toegang
tot een WW-uitkering door een directeur-aandeelhouder, gegeven de huidige
wetgeving, relatief eenvoudig is te beinvloeden. Dit is echter mijns inziens niet
voldoende zwaarwegend om hem van de verzekering uit te sluiten. Voor een
directeur-aandeelhouder met een doorslaggevend belang in ‘zijn’ vennoot-
schap zou eenvoudig als aanvullende eis gesteld kunnen worden dat hij slechts
recht op een WW-uitkering heeft indien op basis van de economische resul-
taten van de vennootschap aannemelijk gemaakt kan worden dat voortzetting
van de arbeidsrelatie niet langer verantwoord is. Feitelijk komt een dergelijke
aanvullende voorwaarde erop neer dat een directeur-aandeelhouder met door-
slaggevende invloed in de vennootschap slechts recht op een WW-uitkering
heeft in de situatie dat deze vennootschap om niet verwijtbare redenen (bijna)
failliet gaat. De WW is dan als het ware een echt sociaal vangnet voor deze
categorie werknemers. Door een dergelijke aanvullende voorwaarde aan de
uitvoeringskant, kan een sterk vereenvoudigde subjectafbakening voor de
loonsomheffing worden gerealiseerd. Daarbij komt dat er een bestaand verschil
tussen beide wetgevingsgebieden kan worden geélimineerd. Deze oplossing is
mijns inziens te prevaleren boven de oplossing die in paragraaf 3.5.5.1.1 is
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beschreven. Voor de loonsomheffing stel ik dan ook voor om alle aandeel-
houders die werkzaamheden verrichten voor hun vennootschap te onderwer-
pen aan de loonsomheffing, ongeacht de omvang van hun aandelenbelang.

3.5.5.2 Artiesten, beroepssporters en buitenlandse gezelschappen

In paragraaf 3.3.3 is de huidige artiesten- en beroepssportersregeling behan-
deld. Kort samengevat komt deze regeling erop neer dat alleen buitenlandse
artiesten die in een niet verdragsland wonen en in Nederland wonende
artiesten die niet over een VAR-wuo of VAR-dga beschikken, onder de loon-
en premieheffing zijn gebracht. De in Nederland wonende beroepssporter valt
tiberhaupt niet onder de loon- en premieheffing, tenzij hij een echte dienst-
betrekking als bedoeld in artikel 2, eerste lid, van de Wet LB 1964 is aangegaan.
Tot slot vallen alle arbeidsrelaties die zijn aangegaan met een natuurlijke
persoon ten hoeve van diens persoonlijke aangelegenheden buiten de regeling.

Op grond van de subjectafbakening zoals ik die tot nu toe voor de loon-
somheffing heb afgebakend, vallen dezelfde in Nederland wonende artiesten
onder de heffing als op grond van de huidige artiestenregeling het geval is.
Hiermee wordt tegemoet gekomen aan de wens om een sociaal vangnet via de
werknemersverzekeringen te effectueren.?'”

Ten aanzien van de in Nederland wonende beroepssporter zou de situatie wel
wijzigen, omdat deze onder de huidige regeling in het geheel buiten de loon-
en premieheffing is gebracht, tenzij hij werkzaam is in een echte dienstbetrek-
king als bedoeld in artikel 2, eerste lid, van de Wet LB 1964. Bij de door mij
voorgestelde subjectafbakening voor de loonsomheffing vallen ze zonder
nadere bepaling alleen nog buiten het subjectbereik indien ze als ondernemer
in de zin van de Wet IB 2001 zijn aan te merken. In het Belastingplan 2007 is de
binnenlandse beroepssporter uit de loonbelasting gehaald, omdat de beroeps-
sporters en diens ‘werkgevers’ de omvangrijke administratieve verplichtingen
als groot knelpunt ervaren.?!’® Het feit dat de artiesten- en beroepssporters-
regeling tot veel administratieve lasten leidt, is mijns inziens een niet (vol-
doende) steekhoudend argument om hen op verzoek buiten het subjectbereik
te plaatsen. Bij werkgevers van andere beroepsgroepen - die eveneens met
veel administratieve lasten voor de loon- en premieheffing te maken hebben -
wordt niet aan een verzoek tot ontheffing tegemoetgekomen. Ik zie dan ook
geen reden waarom een beroepssporter wat betreft de onderworpenheid aan
de loonsomheffing anders behandeld zou moeten worden dan overige aanbie-
ders van arbeid die niet als ondernemer in de zin van de Wet IB 2001 zijn aan te

215. Brief Ministerie Financién, 29 september 2006, nr. DB 2006-00488M, Beantwoording
Kamervragen over afschaffing artiestenregeling voor buitenlanders.
216. Kamerstukken Il 2006/07, 30 804, nr. 3, p. 15.
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merken, dan wel hun werkzaamheden rechtstreeks zijn overeengekomen met
een natuurlijke persoon ten behoeve van diens persoonlijke aangelegenheden.

De derde categorie artiesten en beroepssporters die onder de speciale regeling
valt betreft de in een niet-verdragsland wonende artiest of beroepsporter. Deze
categorie is opgenomen om zeker te stellen dat de inkomsten voor het
optreden van korte duur in Nederland op enigerlei wijze in de heffing wordt
betrokken en zodoende belastingontwijking of -ontduiking wordt voorko-
men.2"” Op zich is deze argumentatie opmerkelijk, aangezien buitenlandse
artiesten en beroepssporters die wel in een verdragsland wonen in het geheel
niet in de Nederlandse heffingen worden betrokken, terwijl op grond van de
meeste belastingverdragen het heffingsrecht over kortdurende optredens van
artiesten en beroepssporters juist aan het bronland - in casu Nederland -
wordt toegewezen. Ten aanzien van deze laatste categorie buitenlandse arties-
ten en beroepssporters geeft Nederland eenzijdig zijn heffingsrecht prijs. Voor
de subjectafbakening van loonsomheffing geldt dat er mijns inziens geen steek-
houdend argumenten zijn om buitenlandse artiesten en beroepssporters —
ongeacht de vraag of ze al dan niet in een verdragsland wonen - buiten het
bereik van de loonsomheffing te brengen. Alleen indien deze buitenlandse
artiesten als ondernemer in de zin van de Wet IB 2001 kunnen worden aange-
merkt, ze een overeenkomst zijn aangegaan met een natuurlijke persoon ten
aanzien van diens persoonlijke aangelegenheden, dan wel dat op grond van een
internationale regeling het heffingsrecht niet aan Nederland is toegewezen, geldt
dat ze niet onder het bereik van de loonsomheffing vallen. Hetzelfde geldt ten
aanzien van de leden van buitenlandse gezelschappen.

In hoofdstukken 4 (object van heffing), 5 (tarief) en 7 (internationale inpas-
baarheid) onderzoek ik nader of het bijzondere heffingsregime zoals dat voor
de artiesten en beroepssporters geldt, moet worden gehandhaafd, dan wel dat
de artiesten en beroepssporters die onder het bereik van de loonsomheffing
zijn gebracht volgens het reguliere regime moeten worden behandeld.

3.5.5.3 Gemoedsbezwaarden

In paragraaf 3.3.4 is aandacht besteed aan het bijzonder regime voor
gemoedsbezwaarden dat voor ongeveer 12.000 individuen in stand wordt
gehouden. Het is een politieke afweging of een omslachtig — en in mijn ogen
inefficiént - systeem voor 0,07% van de bevolking gehandhaafd moet blij-
ven.?® Het is de vraag of levens- of geloofsovertuiging als voldoende zwaar-
wegend argument kan worden beschouwd om een afwijkende regeling te
rechtvaardigen. Op zich staat het ieder individu vrij om al dan niet op grond

217. Kamerstukken I 2006/07, 30 804, nr. 3, par. 5.3.
218. 12.000 gemoedsbezwaarden op 16,49 miljoen inwoners.
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van zijn levens- of geloofsovertuiging een beroep op de socialezekerheidsvoor-
zieningen te doen. De wetgever wil de groep van arbeidsrelaties die onder het
bereik van de Wel LB 1964 en de werknemersverzekeringen valt zo ruim
mogelijk hebben. Het systeem van de werknemersverzekeringen is gebaseerd
op deelname van rechtswege. De wil van het individu is daarbij niet van belang.
In de lijn van die gedachte is het voor de hand liggend om ook de levens- of
geloofsovertuiging van het individu niet te betrekken bij de beoordeling of al
dan niet onderworpenheid aan het wettelijk systeem resulteert. Daarbij komt
nog dat in de huidige situatie materieel gezien nog steeds een voorziening
wordt getroffen voor de desbetreffende risico’s, zodat in feite alleen de
tenaamstelling van de verschuldigde heffing is gewijzigd van premie in
belasting. Afschaffing van deze regeling leidt ertoe dat een verschil tussen
beide wetgevingsgebieden wordt geélimineerd en dat er een vereenvoudiging
ten opzichte van het huidige systeem ontstaat. Daarbij komt dat het bijzondere
regime slechts geldt voor een zeer beperkt deel van de bevolking, wat de extra
uitvoeringskosten voor de uitvoeringsinstanties niet rechtvaardigt. Ook past
deze uitzonderingspositie mijns inziens niet in de solidariteitsgedachte die aan
de sociale verzekeringen ten grondslag ligt. Theoretisch is er mijns inziens geen
argument om deze regeling te handhaven. Deze uitzondering meen ik voor de
subjectafbakening van de loonsomheffing dan ook niet over.

3.5.5.4 Stagiairs

Stagiairs vallen in beginsel slechts onder de loonheffingen en premieheffing
werknemersverzekeringen indien zij meer ontvangen dan uitsluitend onder-
wijs (zie par. 3.2.3.4). Deze regeling kan komen te vervallen indien bij de
subjectafbakening van de loonsomheffing wordt uitgegaan van de afwezigheid
van zelfstandigheid als onderscheidend criterium. In dat geval vallen alle
arbeidsrelaties onder het bereik van de loonsomheffing, tenzij de opdracht-
nemer werkzaam is als ondernemer in de zin van de Wet IB 2001 dan wel dat
de overeenkomst wordt aangegaan met een natuurlijke persoon ten aanzien
van diens persoonlijke aangelegenheden. Een stagiair die meer dan uitsluitend
onderwijs ontvangt, zal op basis van die uitgangspunten onder het bereik van
de loonsomheffing vallen.?!® Uitgangspunt is dan dat de stagiair verzekerd is
voor alle werknemersverzekeringen. In de huidige situatie valt een stagiair
echter niet onder de dekking van de WW met het argument dat er van wordt
uitgegaan dat hij na afloop van de stage weer terugkeert in het onderwijs.
Indien hij terugkeert in het onderwijs, is hij niet beschikbaar voor de arbeids-
markt en heeft hij geen recht op een WW-uitkering. Indien de stagiair niet
terugkeert in het onderwijs — en beschikbaar is voor de arbeidsmarkt - kan er
feitelijk slechts recht op een uitkering ontstaan indien aan de wekeneis is

219. In hfdst. 4 wordt onderzocht in hoeverre het genieten van onderwijs als uitzondering
op de grondslag moet worden opgenomen.
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voldaan en voor zover hij een belastbare beloning heeft ontvangen.??° Met het
onder het bereik van de loonsomheffing brengen van stagiairs die meer
ontvangen dan alleen onderwijs is nog niet gezegd zij feitelijk hun rechten
kunnen effectueren, zodat er ten opzichte van de huidige situatie niet veel
verandert. Het is mijns inziens niet bezwaarlijk de stagiairs onder de reguliere
regeling voor de subjectafbakening van de loonsomheffing te brengen.

De stagiair die geen civielrechtelijke dienstbetrekking heeft, is nu expliciet
uitgesloten van de WIA, omdat hij gedekt wordt tegen het risico van arbeidson-
geschiktheid via de Wajong. Ook voor deze groep geldt dat hij bij de voorge-
nomen vormgeving ten aanzien van de subjectafbakening voor de
loonsomheffing verzekerd is voor de werknemersverzekeringen. Indien het
vanuit politieke overwegingen wenselijk is om stagiairs enzovoort niet onder
de WIA, maar onder de Wajong te laten vallen, dan zou dit expliciet in artikel 8,
eerste lid, onderdeel a, van de WIA geregeld kunnen worden. Dit laat onverlet
dat voor de loonsomheffing geen uitzondering gemaakt hoeft te worden.
Feitelijk vindt er slechts premieheffing plaats indien de stagiair meer ontvangt
dan alleen onderwijs. De afzonderlijke regeling voor stagiairs wordt onder de
loonsomheffing niet gecontinueerd.

3.5.5.5 Gelijkgestelden

In paragraaf 3.2.3.10 is de gelijkgesteldenregeling behandeld. Op grond van
deze veegbepaling worden arbeidsrelaties die niet op basis van een andere
wettelijke bepaling onder het bereik van de loon- en premieheffing zijn
gebracht alsnog onder het subjectbereik gebracht indien deze arbeidsrelatie
maatschappelijk met de arbeidsrelatie van een werknemer gelijk kan worden
gesteld. Als gevolg van de tot nu toe geformuleerde subjectafbakening voor de
loonsomheffing is deze veegbepaling niet langer noodzakelijk. Immers, slechts
ondernemers in de zin van de Wet IB 2001, arbeidsrelaties aangegaan met een
natuurlijke persoon ten behoeve van diens persoonlijke aangelegenheden en
nevenfuncties met een beperkte omvang vallen buiten het bereik van de
loonsomheffing.

3.5.5.6 Politieke ambtsdragers
Onder de huidige regelgeving worden politieke ambtsdragers niet als werk-
nemer in de zin van de loon- en premieheffing aangemerkt. De reden dat zij

thans van de werknemersverzekeringen zijn uitgezonderd is dat er voor hen
een aparte wettelijke regeling is getroffen en dat dubbele verzekeringsplicht

220. Eventueel kan het recht op uitkering voor stagiairs worden uitgesloten door hen toe
te voegen aan de uitsluitingsgronden van art. 19 WW.
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niet gewenst is.?2! Dit is geen voldoende argument om de politieke ambts-
dragers buiten het bereik van de loonsomheffing te houden.

Politieke ambtsdragers zijn niet aan te merken als ondernemers in de zin van
de Wet IB 2001.222 Qok is de arbeidsrelatie van hen niet aan te merken als een
arbeidsrelatie die is aangegaan met een natuurlijke persoon ten behoeve van
diens persoonlijke aangelegenheden. In beginsel vallen zij daarom binnen het
bereik van de door mij voorgestelde subjectafbakening voor de loonsomhef-
fing.??® Slechts indien de politieke functie als nevenfunctie in de zin van
paragraaf 3.5.3.2.2 kan worden aangemerkt, zou de politieke ambtsdrager
gebruik kunnen maken van de mogelijkheid tot opting out.

Deze benadering ligt in lijn met het initiatief-wetsvoorstel van de SP, waarin
wordt voorgesteld de socialezekerheidspositie van politieke ambtsdragers zo
veel mogelijk gelijk te stellen met de reguliere regelingen voor werkloosheid en
arbeidsongeschiktheid.??* Hierbij wordt zo veel mogelijk aangesloten bij de
rechten en plichten zoals die ook voor overheidswerknemers gelden.

3.5.6 Positie van de werkgever

Onder de huidige regelgeving speelt de werkgever/inhoudingsplichtige een
prominente rol. Hij is deels zelf als subject aan te merken (zie par. 3.4.1) en
daarnaast als inhoudingsplichtige. De werkgever zal ook als subject onder
het bereik van de loonsomheffing worden gebracht. In de eerste plaats is dat
het geval voor de werkgeversloonsomheffing. Daarnaast is de werkgever als
subject van heffing aan te merken voor zover de premiesomheffing net als
de huidige premieheffing werknemersverzekeringen van hem wordt ge-
heven. Naast de zelfstandige onderworpenheid aan de loonsomheffing zal
de werkgever ook als inhoudingsplichtige aangemerkt blijven voor zover de
loonsomheffing van de opdrachtnemer/werknemer wordt geheven (de
werknemersloonsomheffing).

221. SER-vervolgadvies, Personenkring werknemersverzekeringen, 16 juni 2006, nr. 06/07, p. 65.

222. Het argument dat vaak gehanteerd wordt is dat politieke ambtsdragers niet in gezagsverhou-
ding zouden staan, omdat ze zonder last en ruggespraak gekozen zijn. Voor de subjectaf-
bakening van de loonsomheffing is het al dan niet aanwezig zijn van een gezagsverhouding
van onderschikt belang, doorslaggevend is of de opdrachtnemer zijn werkzaamheden als
ondernemer in de zin van de Wet IB 2001 uitoefent. Dat doen politieke ambtsdragers niet.
Daarbij komt dat veruit de meeste politieke ambtsdragers uitsluitend op hun positie beland
zijn vanwege hun vaak jarenlange strikte loyaliteit — lees onderworpenheid - aan het regime
van hun politieke partij. Van zelfstandigheid is in zoverre zeker geen sprake.

223. De inhoudingen over het loon dat de politieke ambtsdrager geniet kan worden ingehouden
door de instantie die thans deze beloning uitbetaald, bijv. de gemeente, de provincie, het
ministerie enz.

224. Kamerstukken II 2008/09, 32 023, nr. 2. In deze wet sociale zekerheidspositie
politieke ambtsdragers wordt voorgesteld.
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Momenteel worden de begrippen ‘werkgever’ en ‘inhoudingsplichtige’ gehan-
teerd. Hoewel het theoretisch meer zuiver is om de werkgever met betrekking
tot de loonsomheffing die van de opdrachtnemer wordt geheven als ‘inhou-
dingsplichtige’ aan te duiden, hanteer ik voor de subjectafbakening van de
loonsomheffing slechts de term ‘werkgever’. In paragraaf 3.4.1 is geconstateerd
dat met de invoering van het begrip ‘inhoudingsplichtige’ ook een einde werd
gemaakt aan de tot dan toe bestaande inconsistentie tussen de loonbelasting
en de werknemersverzekeringen. Deze inconsistentie bestond uit het feit dat
voor de werknemersverzekeringen een beperktere invulling werd gegeven aan
het begrip ‘werkgever’ dan binnen de fiscaliteit. Voor de loonsomheffing geef ik
voor zowel de fiscaliteit als de premieheffing werknemersverzekeringen in
beginsel dezelfde reikwijdte aan het subjectbereik (voor de uitzonderingen zie
par. 3.5.4.1.3 en 3.5.4.2). Voor het begrip ‘werkgever’ stel ik voor om voor beide
wetgevingsgebieden dezelfde materiéle benadering te hanteren. Dit betekent
vooral voor de werknemersverzekeringen een verruiming, omdat naast de
eigenlijke werkgever ook anderen als werkgever in de zin van de loonsomhef-
fing kunnen worden aangemerkt. Met de voorgenomen subjectafbakening voor
de loonsombheffing zal eerder dan onder de huidige wetgeving sprake zijn van
werkgeverschap. Elke arbeidsrelatie die wordt aangegaan en waarbij ten
aanzien van de opdrachtnemer geen sprake is van ondernemerschap in de
zin van de Wet IB 2001 (en de overigens hiervoor geformuleerde uitzonde-
ringen) leidt tot werkgeverschap voor de opdrachtgever. Het begrip ‘werk-
gever’ voor de loonsomheffing kan als gevolg van de in paragraaf 3.5.1 tot en
met paragraaf 3.5.5 gemaakte keuzes als volgt worden gedefinieerd:

De opdrachtgever wordt voor de loonsomheffing als werkgever aangemerkt ten

aanzien van alle arbeidsrelaties, tenzij:

a. deopdrachtnemer is aan te merken als ondernemer in de zin van de Wet IB
2001;

b. de opdrachtnemer gebruikmaakt van de opting out regeling voor neven-
functies en beschikt over een geldige VAR-nevenfunctie;

c. de opdrachtgever is aan te merken als natuurlijke persoon die ten behoeve
van zijn persoonlijke aangelegenheden een arbeidsrelatie is aangegaan
met de opdrachtnemer.

In afwijking van het bovenstaande geldt voor de premiesomheffing:

a. dat het werkgeverschap ten aanzien van een persoon eindigt vanaf het
moment dat de opdrachtnemer de leeftijd van 65 jaar heeft bereikt;

b. dat er geen sprake is van werkgeverschap voor zover de arbeidsrelatie is
aan te merken als een oneigenlijke arbeidsrelatie (huidige art. 34 Wet LB
1964 jo. art. 10 Uitv.besl. LB 1965).

Hiervoor werd verdedigd dat het begrip ‘werkgever’ ten opzichte van de
huidige regelgeving moet worden uitgebreid, in die zin dat ook anderen dan
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de eigenlijke werkgever als werkgever in de zin van de loonsomheffing kunnen
worden aangemerkt. Naast deze uitbreiding blijft ook onder de loonsomheffing
het vraagstuk van loon van derden (zie par. 3.4.2) van belang om te bepalen
waar de verplichtingen van de werkgever eindigen. In paragraaf 3.4.2 is
geconstateerd dat inhoudingsplicht ten aanzien van derden afkomstig loon in
de huidige situatie nog niet altijd volstrekt duidelijk is. Vooral ten aanzien van
de reikwijdte van de jurisprudentie over het medeweten verschillen de
meningen (zie par. 3.4.2). Van Westen heeft gepleit om wettelijk vast te leggen
wanneer een werkgever inhoudingsplichtig is ten aanzien van voordelen die
derden verstrekken aan zijn werknemers.??> Aan de hand van de jurispruden-
tie en wettelijke bepalingen zou deze wettelijke verankering er mijns inziens
als volgt uit kunnen zien:

De opdrachtgever wordt niet als werkgever aangemerkt voor zover voordelen

door een werknemer worden genoten die afkomstig zijn van een derde, tenzij:

a. het voordeel is of wordt verstrekt in opdracht of voor rekening van de
opdrachtgever;??®

b. het voordeel afkomstig is van een met de opdrachtgever verbonden
lichaam of persoon dat niet al op grond van lid, a is aanmerking is
genomen en waarvoor geldt dat het voordeel (mede) betrekking heeft op
de arbeidsrelatie met de opdrachtgever;>?”

c. het voordeel door de opdrachtgever aan de opdrachtnemer is of wordt
gelaten, zodat feitelijk sprake is van loon van de opdrachtgever zelf-*?%

d. bij het bepalen van de voor de opdrachtnemer geldende arbeidsvoor-
waarden met het ontvangen van voordelen van derden rekening is
gehouden, eventueel onder bij algemene maatregel van bestuur nader te

bepalen voorwaarden.??°

Onder verbonden lichaam of persoon wordt verstaan de rechtspersoon of
natuurlijke persoon die voldoet aan de voorwaarden als opgenomen in artikel
10a, zevende lid, van de Wet LB 1964.

Door de ruimere definitie van het begrip ‘werkgever’ en de specifiekere
afbakening van het werkgeverschap in geval van derden afkomstig loon,
ontstaat een duidelijker en begrijpelijker wettelijke systematiek dan de huidige
situatie.

In paragraaf 3.4.3 is aandacht besteed aan de doorbetaaldloonregeling. Deze
regeling is onder voorwaarden van toepassing indien een werknemer het loon

225. G.W.B. van Westen, ‘Pleidooi voor een wettelijke regeling voor loon van derden’,

SR 2001/35, p. 1285.
226. HR 1 november 2000, nr. 361, BNB 2001/ 82, HR 23 maart 2007, nr. 517, BNB 2007/168.
227. HR 1 november 2000, nr. 361, BNB 2001/81.
228. HR 24 juli 1997, nr. 30 804, BNB 1995/311 en 312, HR 2 mei 1999, nr. 34 658, BNB 1999/274.
229. Art. 17, eerste lid, Uitv.reg. LB 2001.
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moet afstaan aan de eigenlijke werkgever die hem uit hoofde van zijn functie
heeft uitgeleend aan een andere werkgever. Voorwaarde is dat de beloning
rechtstreeks tussen de werkgevers moet worden verrekend (zodat de werk-
nemer geen beschikkingsmacht heeft over de vergoeding). Daarnaast is soms
vooraf goedkeuring van de Belastingdienst noodzakelijk. De doorbetaaldloon-
regeling kan niet in alle gevallen worden toegepast indien er een verschil in
status bestaat tussen loonbelastingplicht en premieplicht voor de werknemers-
verzekeringen. Uit de parlementaire geschiedenis valt op te maken dat de
werkgever het in dergelijke gevallen geen bezwaar vindt dat er een inbreuk
wordt gemaakt op de verzekeringsplicht/premieplicht van rechtswege, omdat
er bij de hoofdbetrekking in beginsel al een hoger bedrag aan premies
verschuldigd is en dienovereenkomstig een hoger uitkeringsloon in aanmer-
king wordt genomen. Het argument waarom de doorbetaaldloonregeling niet
van toepassing is indien het loon wordt afgestaan aan iemand die geen
werkgever in de zin van de Wfsv is, is dat in een dergelijk geval de premies
die vanwege de verzekerde arbeidsverhouding zijn verschuldigd, niet worden
betaald.?>® Met deze bepaling ontstaat een verschil ten opzichte van de
doorbetaaldloonregeling zoals die voor de loonheffing en de Zvw geldt. De
wetgever acht dit verschil echter minder bezwaarlijk dan het in het geheel niet
van toepassing zijn van de doorbetaaldloonregeling. In de huidige situatie heeft
dit bijvoorbeeld tot gevolg dat als een directeur/enig-aandeelhouder (die
derhalve niet verzekerd is voor de werknemersverzekeringen) in zijn hoeda-
nigheid van directeur benoemd wordt als niet-statutair bestuurder van een
werkmaatschappij waarin hij geen meerderheidsbelang (zeg 30%) heeft, ten
aanzien van die arbeidsrelatie verplicht verzekerd is.>! Het feit dat hij die
functie in zijn hoedanigheid van directeur/enig-aandeelhouder van ‘zijn’ ven-
nootschap verricht, en als zodanig het honorarium rechtstreeks aan zijn
vennootschap afstaat, doet daaraan niet af. De doorbetaaldloonregeling kan
in dit geval niet worden toegepast. Bij de subjectafbakening voor de loon-
somheffing past het niet een dergelijk onderscheid te maken. Indien een
werknemer uit hoofde van zijn functie bij een andere werkgever tewerk wordt
gesteld, leidt dit honorarium niet tot loon voor de loonsomheffing indien dit
honorarium rechtstreeks tussen de werkgevers wordt verrekend. De doorbe-
taaldloonregeling wordt vooral toegepast ten aanzien van directeur-aandeel-
houders en commissarissen. Bij directeuren-aandeelhouders omdat zij vanuit
hun positie bij de holding als bestuurder bij een of meer werkmaatschappijen
werkzaam zijn. Bij commissarissen omdat werknemers vanuit hun functie bij
een stakeholder als commissaris worden benoemd bij een vennootschap. Beide
arbeidsrelaties worden bij de loonsomheffing tot het subjectbereik gerekend
(zie par. 3.5.4.4 en 3.5.5.1). Deze regeling heeft in zoverre zijn belang verloren.

230. Kamerstukken I 2007/08, 31 206, nr. 3, p. 37-38.
231. Er van uitgaande dat er geen sprake is van nevengeschiktheid ten aanzien van het
belang in de werkmaatschappij.
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Onder de loonsomheffing hoeft deze regeling dan ook niet gecontinueerd te
worden.

Tot slot is in paragraaf 3.4.4 aandacht besteed aan de keuzeregeling van
artikel 32ab van de Wet LB 1964, op grond waarvan de wettelijke mogelijkheid
wordt geboden om bepaalde verstrekkingen aan anderen dan de eigen werk-
nemer bij wijze van eindheffing in de belastingheffing te betrekken. Een
dergelijke regeling bestaat niet voor de premieheffing werknemersverzeke-
ringen Een werkgever is bij de door mij voorgestelde loonsomheffing - net als
in de huidige situatie — in beginsel alleen verantwoordelijk voor de heffing en
afdracht over door hem verstrekt loon aan zijn werknemers. Acties in de
promotionele sfeer, waar het bij verstrekkingen aan anderen dan de eigen
werknemers in de regel om gaat, vallen niet binnen deze afbakening. Kerst-
geschenken of uitjes naar voetbalwedstrijden met cliénten zijn voor de ver-
strekkende partij commerciéle activiteiten met veelal als enige doel goodwill te
kweken bij degene die dit voordeel geniet zodat in de toekomst mogelijk meer
zaken met die persoon kunnen worden gedaan. In dergelijke gevallen is er geen
sprake van een arbeidsrelatie tussen de verstrekker en de genieter van het
voordeel. Van onderworpenheid aan de loonsomheffing zal dan ook zonder
nadere regelgeving veelal geen sprake zijn. Een dergelijk belastbaar voordeel -
zo dit iberhaupt aanwezig is - dient in beginsel in de inkomstenbelasting te
worden belast, hetzij als winst uit onderneming hetzij als loonvoordeel.2*? De
achtergrond van deze keuzeregeling is meer gelegen in het feit dat de Be-
lastingdienst dergelijke voordelen in de praktijk nagenoeg niet waar kan
nemen, laat staan kan belasten. In het kader van de effectiviteit en eenvoud
van heffing kan verdedigd worden dat de verstrekker ten aanzien van derge-
lijke verstrekkingen aan derden verplicht in de loonsomheffing wordt betrok-
ken. Effectief komt dit erop neer dat deze verstrekkingen aan derden belast
worden in de loonsomheffing voor zover deze van de werkgever wordt
geheven. Voor de genieter vormt een dergelijk voordeel dan geen belastbaar
element meer. Het subject van heffing bij verstrekkingen aan derden is
daarmee uitsluitend de verstrekker. Op grond van het beginsel van geoorloofde
realisatie kan een dergelijke regeling worden verdedigd. In hoofdstuk 4,
paragraaf 4.4.4.1.2 onderzoek ik verder op welke wijze dergelijke voordelen
tot de grondslag voor de loonsomheffing gerekend moeten worden.

3.5.7 Toetsing subjectafbakening aan de onderzoekscriteria

In hoofdstuk 1, paragraaf 1.3 zijn de criteria geformuleerd, waaraan wordt
getoetst of de loonsomheffing de huidige heffingen kunnen vervangen.

232. Zowel het loonbegrip als het winstbegrip gaat er van uit dat al wat uit de bron wordt genoten
belastbaar is. In zoverre zullen promotionele voordelen ook bij de genieter in de inkom-
stenbelasting betrokken moeten worden.
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Het eerste — en meest zwaarwegende - criterium betreft de voorwaarde dat
het nieuwe heffingssysteem (substantieel) eenvoudiger in de uitvoering moet
zijn dan de bestaande systematiek van afzonderlijke heffingen. Deze eenvoud
in uitvoering komt onder andere tot uitdrukking in minder verschillen in de
subjectafbakeningen van de loonbelasting en de sociale verzekeringen, minder
gedetailleerde regelgeving (meer open normen) en duidelijker invulling van
het begrippenkader. Eenvoud in uitvoering moet ertoe leiden dat de loon-
somheffing begrijpelijker, duidelijker en toegankelijker wordt. Mijns inziens
voldoet de subjectafbakening zoals die in paragraaf 3.5.1 tot en met 3.5.6 is
geformuleerd aan dit criterium. In de eerste plaats leidt dit voorstel ertoe dat
het onderscheid tussen echte en fictieve dienstbetrekkingen komt te vervallen,
omdat alle arbeidsrelaties onder het subjectbereik vallen, tenzij sprake is van
ondernemerschap in de zin van de Wet IB 2001. Er hoeft dus uitsluitend
getoetst te worden of de opdrachtnemer als ondernemer in de zin van de
inkomstenbelasting kan worden aangemerkt. In andere gevallen kan slechts
aan onderworpenheid van de door mij voorgestelde de loonsomheffing wor-
den ontkomen indien gebruik wordt gemaakt van de opting-outregeling zoals
beschreven in paragraaf 3.5.3.2. Tot slot is in het door mij voorgestelde stelsel
slechts voor een aantal specifiek omschreven arbeidsrelaties een uitzonde-
ringsregel geformuleerd.?>® Daarnaast stel ik voor het onderscheid tussen loon
respectievelijk winst uit onderneming en resultaat uit overige werkzaamheden
te laten vervallen. Ook het voorstel om alle directeuren-aandeelhouders -
ongeacht de omvang van hun aandelenbelang - onder de loonsomheffing te
brengen, leidt tot vereenvoudiging, aangezien geen onderscheid meer hoeft te
worden gemaakt naar verschillende mate van invloed in de vennootschap.
Zodra een aandeelhouder werkzaamheden verricht voor de vennootschap
waarin hij aandelen heeft, wordt hij als werknemer in de zin van alle loon-
somheffing aangemerkt. Tot slot is het begrip ‘werkgever’ in mijn voorstel meer
eenduidig geformuleerd en is de grens van het werkgeverschap beter omlijnd
dan in de huidige situatie, ook ten aanzien van loon van derden. De sub-
jectafbakening voor de loonsomheffing heeft niet direct invloed om op omvang
van de administratieve verplichtingen.

Het tweede criterium waaraan wordt getoetst of de loonsomheffing de
huidige afzonderlijke heffingen kan vervangen is dat de beoordeling of deze
heffing efficiénter - althans niet minder efficiént - is. Mijns inziens is met de
voorgestelde subjectafbakening van de loonsomheffing ook aan dit criterium
voldaan. Er kan op meer eenvoudige wijze dan in de huidige situatie worden
beoordeeld of een arbeidsrelatie onder de loonsomheffing valt. Het tweede

233. Daarnaast gelden uiteraard nog de uitzonderingen voor arbeidsrelatie die is aangegaan
met de natuurlijke persoon ten behoeve van diens persoonlijke aangelegenheden,
degenen die onder de vrijwilligersregeling vallen en de specifieke vrijstellingen die
voor de premiesomheffing zijn opgenomen.
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onderdeel van het criterium ‘efficiéntie’ - het verkleinen van de wig - is bij de
subjectafbakening van de loonsomheffing niet relevant.

Het derde criterium betreft de eis dat de loonsomheffing effectiever -
althans niet minder effectief - mag zijn dan de huidige heffingssystemen.
Mijns inziens voldoet de subjectafbakening van de door mij voorgestelde
loonsombheffing aan het criterium van effectiviteit. Het beoogde doel van zowel
de loonbelasting als de premieheffing sociale verzekeringen is primair het
innen van voldoende financiéle middelen. Deze doelstelling wordt met de
loonsomheffing niet minder goed bereikt dat met het huidige systeem van
heffingen. Daarnaast dient het subjectbereik zodanig te zijn vormgegeven, dat
het bijdraagt aan de verzorgingsgedachte die aan de sociale verzekeringen ten
grondslag ligt. Het door mij voorgestelde subjectbereik van de loonsomheffing
is per saldo ruimer dan de huidige subjectafbakening van de werknemers-
verzekeringen, in die zin dat bijvoorbeeld ook alle directeuren-aandeelhouders
en genieters van resultaat uit overige werkzaamheid onder het subjectbereik
zijn gebracht. Ook is voorgesteld om bij de volksverzekeringen de premievrij-
stelling voor 65-plussers te laten vervallen. Dit laatste punt draagt ook bij aan
de nevendoelstelling van de sociale verzekeringen: inkomensherverdeling. Er
is daarnaast een versmalling van het subjectbereik voorgesteld met de moge-
lijkheid tot opting-out voor nevenwerkzaamheden met een relatief beperkte
omvang. Uit het SER-advies 2006 valt echter af te leiden dat deze groep
personen momenteel feitelijk ook al geen aanspraak op uitkeringen kan maken
(terwijl veelal wel premies waren afgedragen). Materieel zijn de gevolgen van
opting out daardoor mijns inziens beperkt. Daarbij komt dat deze opting out
invulling geeft aan de wens van de wetgever om een vrijstelling op te nemen
voor kleine arbeidsrelaties die veelal tot kruimelverzekeringen leiden. Tot slot
is de uitvoerbaarheid en de handhaafbaarheid van de voor de loonsomheffing
geformuleerde subjectafbakening beter geregeld dan in de huidige situatie.
Immers, er zijn nog maar twee soorten arbeidsrelaties (loon dan wel winst uit
onderneming). De scheidslijn tussen deze beide soorten arbeidsrelaties is
aanzienlijk eenvoudiger en overzichtelijker dan momenteel het geval is.

Tot slot beoordeel ik of het door mij voorgestelde stelsel een aantal relevante
rechtsbeginselen erkent. Wat betreft de in hoofdstuk 2, paragraaf 2.3.4 ge-
formuleerde beginselen spelen in dit hoofdstuk het beginsel van de minste
pijn, het beginsel van geoorloofde realisatie, het solidariteitsbeginsel en het
equivalentiebeginsel een rol. Aan de eerste twee criteria is mijns inziens met de
gekozen subjectafbakening van de loonsomheffing voldaan, aangezien zo veel
mogelijk arbeidsrelaties onder het bereik van de heffingen zijn gebracht.
Hierdoor worden zo weinig mogelijk belastingplichtigen zelf met de afdracht
van de feitelijke belasting geconfronteerd. Ook het beginsel van de geoorloofde
realisatie komt met de subjectafbakening van de loonsomheffing tot zijn recht.
Dit komt vooral tot uiting in de mogelijkheid tot opting out voor nevenwerk-
zaamheden van relatief beperkte omvang, de uitzondering voor arbeidsrelaties
aangegaan met natuurlijke personen ten aanzien van diens persoonlijke
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aangelegenheden en de uitbreiding van de rechtskracht van de VAR-wuo. Ten
aanzien van de subjectafbakening van de sociale verzekeringen speelt het
equivalentiebeginsel en het solidariteitsbeginsel een rol. Het equivalentiebe-
ginsel komt in de voorgestelde subjectafbakening van de premiesomheffing tot
uitdrukking doordat de 65-plussers en de oneigenlijke arbeidsrelaties zijn
uitgesloten. Zij vallen buiten de gewenste dekking tegen het risico van in-
komensverlies dat door de werknemersverzekeringen wordt geboden. Omdat
deze categorieén geen recht op een uitkering op grond van de werknemers-
verzekeringen hebben, past het mijns inziens niet ze wel tot het subjectbereik
voor de premiesomheffing te rekenen. De solidariteit komt - net als bij de
overige loonsomheffing - tot uitdrukking in het voorstel om - met uitzonde-
ring van 65 plussers, genieters van loon uit een (vroegere) dienstbetrekking
van een ander en de oneigenlijke arbeidsrelaties - alle arbeidsrelaties onder de
premiesomheffing te brengen en het voorstel om de premievrijstelling voor 65-
plussers voor de volksverzekeringen af te schaffen.?3*
Samenvattend kan bovenstaande als volgt worden samengevat:

Criterium Invulling Voldaan?

Eenvoud in uitvoering| Minder verschillen tussen regels 1b en sv
Minder gedetailleerde regels, meer open
normen

Duidelijke invulling wettelijke begrippen +
Minder administratieve verplichtingen

Efficiéntie Eenvoudiger in de uitvoering (crite- +
rium 1)
Verkleining wig 0
Effectiviteit Heffing van benodigde financiéle mid- +
delen
Sv: inkomensherverdeling +
Rechtsbeginselen Beginsel van minste pijn +
Beginsel van geoorloofde realisatie +
Welvaartsbeginsel 0
Sv: solidariteitsbeginsel (incl. +
draagkrachtbeginsel)
Sv: equivalentiebeginsel +

+ = voldaan, 0 = niet relevant of neutraal, - = niet voldaan

234, De solidariteit zal vooral een rol gaan spelen bij de objectafbakening (hfdst. 4) en
tariefstelling (hfdst. 5) van de premiesomheffing.
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Op basis van bovenstaand schema kan geconcludeerd worden dat de door mij
voor de loonsomheffing voorgestelde subjectafbakening voldoet aan de criteria
die voor het toetsen van de onderzoeksstelling worden gehanteerd.

3.6 Samenvatting en conclusie

De wetgever streeft al lange tijd naar coérdinatie tussen de (fictieve) dienst-
betrekkingen in de loonbelasting en in de werknemersverzekeringen. Beide
subjectafbakeningen komen dan ook in grote mate met elkaar overeen. De
volksverzekeringen hebben ook een sterke samenhang met de loonbelasting in
die zin dat indien een arbeidsrelatie onder het bereik van de loonbelasting valt,
voor de premieheffing volksverzekeringen/Zvw wordt aangesloten bij de
heffingssystematiek van de loonbelasting.

Voor zowel de loonbelasting als de werknemersverzekeringen geldt dat de
civielrechtelijke dienstbetrekking het uitgangspunt voor het begrip ‘werkne-
mer’ In paragraaf 3.2.3 en 3.2.4 is geanalyseerd welke verschillen er bestaan
tussen het subjectbereik voor de loonbelasting respectievelijk de personen-
kring werknemersverzekeringen. Er bestaan verschillen ten aanzien onder
andere van natuurlijke personen ouder dan 65 jaar, genieters van loon uit
vroegere dienstbetrekking, commissarissen, pseudowerknemers, de oneigenlijke
dienstbetrekkingen, directeur-grootaandeelhouders en gemoedsbezwaarden.?*>

Naast de werknemer speelt ook de werkgever/inhoudingsplichtige een
belangrijke rol. Het begrip ‘inhoudingsplichtige’ is binnen de loonbelasting
relevant voor de invulling van het begrip ‘werknemer’, Bovendien vormt de
inhoudingsplichtige het aangrijpingspunt om de daadwerkelijke heffing van
het subject (de werknemer) mogelijk te maken. Daarnaast kan de inhoudings-
plichtige sinds 1997 in verband met de invoering van de eindheffingsbestand-
delen ook zelfstandig subject van heffing zijn.

Als uitgangspunt voor de subjectafbakening van de door mij voorgestelde
loonsomheffing neem ik het criterium ‘afwezigheid van zelfstandigheid’. Voor de
invulling van dit begrip wordt aangesloten bij degene die als ondernemer in de
zin van artikel 3.4 van de Wet IB 2001 kwalificeert. Het antwoord op de vraag
of nu bijvoorbeeld sprake is van een civielrechtelijke dienstbetrekking, een
overeenkomst tot aanneming van werk, dan wel een overeenkomst van
opdracht is daarbij van onderschikt belang. De arbeidsrelaties vallen onder
het bereik van de loonsombheffing, tenzij de opdrachtnemer zijn werkzaam-
heden als ondernemer in de zin van de inkomstenbelasting uitoefent. Deze
benadering leidt ertoe dat de huidige ficties - zoals beschreven in para-
graaf 3.2.3 - nagenoeg allemaal kunnen komen te vervallen. Gevolg van deze
benadering is dat ook de commissaris in beginsel valt onder het bereik van de
werknemersverzekeringen valt. Verder is geconcludeerd dat door toepassing

235. Zie voor een volledig overzicht par. 3.3.5.

175



3.6 Hoofdstuk 3 [ Het subject van heffing

van dit criterium alle directeuren-aandeelhouders die werkzaamheden voor
‘hun’ vennootschap verrichten - ongeacht de omvang van hun belang - onder
het bereik van de loonsomheffing gaan vallen.

Daarnaast heb ik voorgesteld dat voor de resultaatgenieters waarbij het
verrichten van arbeid voorop staat, alleen nog de afbakening tussen onder-
nemerschap en onderworpenheid aan de loonsomheffing van belang zal zijn,
omdat de restcategorie ‘resultaat uit overige werkzaamheid’ ten aanzien van
dat soort werkzaamheden komt te vervallen.

Indien uitsluitend als criterium wordt gehanteerd dat arbeidsrelaties die tot
ondernemerschap in de zin van de inkomstenbelasting leiden, buiten de
loonsomheffing vallen, heeft dit tot gevolg dat ook incidentele en/of in omvang
beperkte arbeidsrelaties onder de loonsomheffing zullen vallen. Theoretisch is
dat mijns inziens geen bezwaar, gegeven de verzorgingsgedachte en de ver-
zekering van rechtswege die aan de sociale verzekeringen ten grondslag liggen.
Praktisch werkt een dergelijke benadering echter minder goed, aangezien deze
arbeidsrelaties van kleine omvang relatief onevenredig veel administratieve
verplichtingen voor werkgevers veroorzaken. Daarom heb ik als uitgangspunt
geformuleerd dat een beperkte mogelijkheid tot opting out wordt geboden
voor arbeidsrelaties die niet als civielrechtelijke arbeidsovereenkomst kwalifi-
ceren. Aan de mogelijkheid om opting out toe te kunnen passen stel ik als
voorwaarde dat de opdrachtnemer naast de betreffende arbeidsrelatie werk-
zaam is in ten minste één andere arbeidsrelatie (buiten concernverband) die
onder het bereik van de loonsomheffing valt waarmee ten minste significant
inkomen wordt gegenereerd. Door de gestelde voorwaarden wordt gereali-
seerd dat opting out alleen voor nevenfuncties mogelijk is. Hiermee geef ik
invulling aan de verzekeringsplicht van rechtswege.

Op basis van de huidige wetgeving worden diverse fictieve dienstbetrek-
kingen buiten toepassing verklaard indien de arbeidsrelatie met een natuurlijke
persoon is aangegaan ten aanzien van diens persoonlijke aangelegenheden. Ook
bij de subjectafbakening van de loonsomheffing stel ik voor deze uitzondering te
handhaven, omdat de achtergrond van deze bepaling ook onder de loonsomhef-
fing valide blijft. Op grond deze uitzondering vallen arbeidsrelaties die zijn
aangegaan met een natuurlijke persoon ten aanzien van diens persoonlijke
aangelegenheden, niet onder het bereik van de loonsomheffing, mits de vergoe-
ding voor deze arbeidsrelatie niet meer bedraagt van 60% van het wettelijk
minimumloon van het desbetreffende kalenderjaar.

Verder stel ik voor de regeling voor vrijwilligers ongewijzigd te laten
voortbestaan. De regeling is op zich duidelijk geformuleerd en leidt niet tot
onoverkomelijke uitvoeringsproblemen. Daarnaast zal de premievrijstelling
AOW voor 65-plussers worden afgeschaft, omdat de volksverzekeringen feite-
lijk nauwelijks als een verzekering zijn te beschouwen.

De werkgever zal ook als subject onder het bereik van de loonsomheffing
worden gebracht. In de eerste plaats is dat het geval voor de werkgeversloon-
somheffing. Daarnaast is de werkgever als subject van heffing aan te merken
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voor de premiesomheffing. Naast de zelfstandige onderworpenheid aan de
loonsomheffing zal de werkgever ook als inhoudingsplichtige aangemerkt
blijven voor de werknemersloonsomheffing. Voor de subjectafbakening van
de loonsomheffing wordt slechts de term ‘werkgever’ gehanteerd.

Specifiek voor de premiesomheffing stel ik voor een drietal aanvullende
uitzonderingen te maken. In de eerste plaats stel ik voor de uitsluiting van
verzekeringsplicht voor de werknemersverzekeringen van individuen vanaf 65
jaar ook voor de loonsomheffing te handhaven, omdat het niet past de
solidariteit ten aanzien van deze verzekeringen zover door te voeren dat
personen die geen risico op het te verzekeren inkomensverlies hebben wel
tot het subject voor de premieheffing worden gerekend. De overige genieters
van loon uit vroegere dienstbetrekking zullen wel onder het bereik van de
loonsombheffing vallen.

Als tweede uitzondering voor de premiesomheffing stel ik voor om de
uitkeringen die onder artikel 34 van de Wet LB 1964 juncto artikel 10 van
het Uitv.besl. LB 1965 vallen, niet tot het subjectbereik van de premiesomhef-
fing te rekenen.

Tot slot vallen genieters van loon uit een bestaande of vroegere dienstbetrek-
king van een ander niet binnen het subjectbereik van de premiesomheffing.

Een van de deelvragen die is geformuleerd om de aan dit onderzoek ten
grondslag liggende stelling te toetsen, is of de subjectafbakening voor de
loonbelasting en de premies sociale verzekeringen volledig kunnen worden
geharmoniseerd en - zo dit niet het geval is - of dit dan een belemmering
oplevert voor de invoering en/of vormgeving van de loonsomheffing. Verder is
de vraag gesteld of er daarnaast nog arbeidsrelaties zijn die nu niet onder het
bereik van een van deze heffingen vallen, maar wel onder het bereik van de
loonsomheffing gebracht kunnen worden.

Uit de analyse die aan dit hoofdstuk ten grondslag ligt blijkt dat er geen
volledige harmonisatie van de subjectafbakeningen voor de loonsomheffing tot
stand kan worden gebracht. Dit levert echter geen belemmering op voor de
invoering en/of vormgeving van de loonsomheffing. Schematisch kan de sub-
jectafbakening van de loonsomheffing als volg worden weergegeven:

Loonsomheffing Subject van heffing

Werknemersloonsomheffing Alle arbeidsrelaties, met uitzondering van:

— ondernemers in de zin van de Wet IB 2001;

- toepassing opting out regeling voor neven-
functies;

- arbeidsrelatie met natuurlijke persoon ten
behoeve van diens persoonlijke aangele-
genheden,;

- vrijwilligers.
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Loonsomheffing Subject van heffing

Werkgeversloonsomheffing  De opdrachtgever inzake alle arbeidsrelaties
van het subjectbereik werknemersloonsom-
heffing.

Premiesomheffing De opdrachtgever inzake alle arbeidsrelaties
van het subjectbereik werknemersloonsom-
heffing, met uitzondering van:

- 65-plussers;

- oneigenlijke arbeidsrelaties;

- genieters van loon uit een bestaande of
vroegere arbeidsrelatie van een ander.

Uit bovenstaand schema kan worden geconcludeerd dat er arbeidsrelaties
onder het bereik van de loonsomheffing zijn gebracht, die nu niet onder het
bereik van de loonheffingen vallen. De belangrijkste uitbreidingen zijn de
directeur-aandeelhouders ongeacht de omvang van hun aandelenbelang, com-
missarissen, genieters van resultaat uit overige werkzaamheid (mits arbeid
wordt verricht), politieke ambtsdragers en - voor de premies volksverzeke-
ringen - de 65-plussers.

Tot slot is in paragraaf 3.5.7 geconcludeerd dat de door mij voor de loon-
somheffing voorgestelde subjectafbakening voldoet aan de criteria die voor het
toetsen van de onderzoeksstelling worden gehanteerd. Tot nu toe is de stelling
die aan dit onderzoek ten grondslag ligt nog valide.
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Het object van heffing

41 Inleiding
411 Algemeen

In dit onderzoek toets ik de stelling dat de loonbelasting, de premies volks-
verzekeringen, de premies werknemersverzekeringen en de inkomensafhan-
kelijke bijdrage Zvw kunnen worden vervangen door de loonsomheffing die
deels worden geheven van de werknemer en deels van de werkgever. Een van
de deelvragen die in dit verband is geformuleerd is of de objectafbakening voor
de loonbelasting en de premieheffing sociale verzekeringen volledig kan
worden geharmoniseerd en - zo dat niet het geval is — of dit een belemmering
oplevert voor de invoering en/of vormgeving van een loonsombelasting.
Daarnaast is de vraag gesteld of het loonbegrip in dit verband kan worden
vereenvoudigd. Tot slot heb ik de vraag gesteld op welke wijze de heffings-
grondslag(en) voor de loonsomheffing vormgegeven moeten worden. In dit
hoofdstuk wordt een antwoord gezocht op deze deelvragen.

412 Groeiend besef noodzaak tot coordinatie van loonbegrippen

Vrijwel direct na invoering van de Wet LB 1964 en de werknemersverzeke-
ringen leefde bij de wetgever al het besef dat het onwenselijk is dat er (te veel)
discodrdinatie bestaat tussen de heffingsgrondslagen van beide wetgevings-
gebieden. In de loop van de decennia zijn diverse rapporten van commissies
verschenen met als doel te komen tot een verdere harmonisatie van beide
heffingsgrondslagen.! Echter, tot enkele jaren terug veelal zonder resultaat. In
deze paragraaf wordt een overzicht gegeven van enkele recente wetswijzingen
waarmee daadwerkelijk stappen zijn gezet op weg naar een verdergaande

1. Zie bijv. Commissie Van den Tempel, Codrdinatie van heffing sociale verzekeringen en belasting
naar het loon, Den Haag: Staatsdrukkerij 1952; Berenschot en Bosboom&Hegener, ‘Alterna-
tieven in de uitvoering van de sociale verzekeringen’, SER 1972, nr. 14, Den Haag, Commissie
Grapperhaus, Heerendiensten, Den Haag: Staatsuitgeverij 1985; Commissie Stevens, Graag of
niet, Den Haag: SDU Juridische & Fiscale uitgeverij 1991, Commissie van Lunteren, Vermin-
dering administratieve verplichtingen bedrijfsleven, Den Haag: Ministerie van Financién 1995;
MKB Nederland en FB, discussienota Het ene loon is het andere niet, 1999 en Werkgroep De
Boer, Het loont de moeite — eenheid en eenvoud in de loonbegrippen, 2000.
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harmonisatie van de heffingsgrondslagen voor de loonbelasting en sociale
verzekeringen.

Naar aanleiding van de discussienota Het loont de moeite werd in februari
2002 het wetsvoorstel Wet administratieve lastenverlichting en vereenvoudi-
ging in socialezekerheidswetten (Walvis) ingediend.? Het betrof een wetsvoor-
stel dat uitsluitend zag op codrdinatie en harmonisatie van de loonbegrippen
binnen de werknemersverzekeringen. In mei van datzelfde jaar werd dit
wetsvoorstel gevolgd door het wetsvoorstel Aansluitingswet Walvis. Dat zou
moeten voorzien in de aansluiting van het fiscale loonbegrip op de wijzigingen
van het loonbegrip binnen de socialezekerheidswetgeving.> Na een turbulente
parlementaire geschiedenis - waarin uiteindelijk toch weer is aangesloten bij
het uitgangspunt dat het fiscale loon de basis van de harmonisatie moet zijn -
zijn beide wetten uiteindelijk door het parlement aanvaard.*

In april 2004 is de operatie Walvis - in het kader van de meer grootscheepse
operatie om te komen tot administratieve lastenverlichting voor zowel de
overheid als het bedrijfsleven - aangevuld met de wetsvoorstellen Wet finan-
ciering sociale verzekeringen (Wfsv) en de Invoeringswet Wfsv.> Deze beide
wetsvoorstellen - waarin onder andere bepalingen zijn opgenomen op het
gebied harmonisatie van de heffing en inning van loonbelasting en premies
werknemersverzekeringen - zijn na een korte parlementaire behandeling met
ingang van 1 januari 2006 in werking getreden.®

Nadat er - als gevolg van de operatie Walvis - een directere koppeling is
ontstaan tussen het fiscale loon en het loon voor de werknemersverzekeringen,
werd met het Wetsvoorstel Paarse Krokodil vervolgens een aantal vereenvou-
digingen in het loonbegrip aangebracht.” Deze vereenvoudigingen hadden
vooral betrekking op een aantal gedetailleerde bepalingen op het gebied van

2. Wet van 24 juni 2004 tot wijziging van de Coordinatiewet Sociale Verzekering en andere
wetten in verband met een administratieve lastenverlichting inzake de vaststelling van het
premieloon en het uitkeringsloon (Wet administratieve lastenverlichting en vereenvoudiging
in sociale verzekeringswetten), Kamerstukken 28 219, Stb. 2004, 311.

3. Wet van 24 juni 2004 tot wijziging van de Wet op de loonbelasting 1964 in het kader van
administratieve lastenverlichting en vereenvoudiging in sociale verzekeringswetten (Aan-
sluitingswet Walvis), Kamerstuk 28 371, Stb. 2004, 312.

4,  Stb. 2004, 312 en Sth. 2004, 631. Zie F.M. Werger, Operatie Walvis; is het beestje bij voorbaat
gedoemd te stranden?, WFR 2002/1271 voor een uitgebreidere beschouwing van de beide
Walvis-wetten.

5.  Wet van 16 december 2004, houdende regels betreffende de financiering van de sociale
verzekeringen (Wet financiering sociale verzekeringen), Kamerstuk 29 529, Stb. 2005, 36
respectievelijk Wet van 16 december 2004, houdende invoering van de Wet financiering
sociale verzekeringen (Invoeringswet Wet financiering sociale verzekeringen) Kamerstuk 29
531, Stb. 2005, 37.

6. Zie EM. Werger, ‘Harmonisatie heffingen fiscaliteit en werknemersverzekeringen; een grote
stap in de goede richting’, WFR 2004/1029 voor een uitgebreidere beschouwing van deze
wetsvoorstellen.

7. Wijziging van enkele belastingwetten ter vermindering van administratieve lasten (Wijzi-
gingsplan ‘Paarse krokodil’), Kamerstukken 30 577, Stb. 2006, 681.
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de vrije vergoedingen en verstrekkingen.® Het wetsvoorstel was een vervolg op
het rapport Beleving telt van een interdepartementale werkgroep van de
ministeries van Financién en Sociale Zaken en Werkgelegenheid.®

In oktober 2008 is de Verkenning vereenvoudiging premieheffing naar de
Tweede Kamer gestuurd.!” Deze verkenning was het gevolg van een motie die
tijdens de algemene politieke beschouwingen in 2006 was ingediend. Deze
verkenning bevat een aantal concrete beleidsvoorstellen die volgens de re-
gering moeten helpen om een wezenlijke stap te zetten in de richting van een
aanzienlijke vermindering van de administratieve lasten op langere termijn. In
deze verkenning worden de discoérdinatiepunten al genoemd, die met de WUL
2010 en WFV 2010 deels zullen worden opgelost. Daarnaast wordt een viertal
scenario’s geschetst die in een verdere toekomst denkbaar zouden moeten zijn.

Op Prinsjesdag 2009 zijn enkele wetsvoorstellen ingediend die een ingrij-
pende wijziging hebben op de huidige grondslagen voor de loonbelasting, de
werknemersverzekeringen en de Zvw. In een tweetal wetsvoorstellen wordt
een groot deel van de verschillen tussen de huidige grondslagen geélimineerd
(zie par. 4.2.3). Het betreft de WFV 2010 en de WUL 2010."" De WFV 2010 is
gericht op de vereenvoudiging van de fiscale wet en regelgeving. Voor de in dit
onderzoek centraal staande onderwerpen is vooral de vervanging van het
regime voor vrije vergoedingen en verstrekkingen door de werkkostenregeling
van belang. In de WUL 2010 zijn voorstellen opgenomen op grond waarvan een
uniform loonbegrip wordt ingevoerd voor de heffing van loonbelasting, premie
volksverzekeringen, premies werknemersverzekeringen en de inkomensafhan-
kelijke bijdrage Zvw. De huidige regelingen blijven wel naast elkaar bestaan,
maar krijgen een geiiniformeerde heffingsgrondslag. De regering merkt op dat
deze wet moet worden gezien als een opstap naar een toekomstige verdere
substantiéle vereenvoudiging, waarbij voor de heffing en inning van de pre-
mies mogelijk naar een loonsomheffing wordt overgestapt.!?> Met de WFV 2010
en de WUL 2010 is mijns inziens een serieuze stap gezet naar een vergaande
harmonisering van de heffingsgrondslagen voor de loonbelasting en de sociale
verzekeringen.

8.  Zie FM. Werger, ‘Staatssecretaris Wijn gaat paarse krokodil te lijf, MKB-adviseur 2006/7-8,
p. 30-33 voor een uitgebreidere beschouwing van dit wetsvoorstel.

9. Projectgroep Loondomein, Beleving telt, Den Haag: Ministerie van Financién en Ministerie van
SZW 2005.

10. Kamerstukken II vergaderjaar 2007/08, 31 236, nr. 1 en 2.

11.  Wet Fiscale vereenvoudiging 2010, Kamerstukken I 2009/10, 31 130, nr. 2 en Wet Uniforme-
ring Loonbegrip 2010, Kamerstukken II 2009/10, 32 131, nr. 2.

12. Kamerstukken II 2009/10, 32 131, nr. 3, p. 2.
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42 Verschillenanalyse huidige heffingsgrondslagen
421 Algemeen

Sinds operatie Walvis bestaat er een directe koppeling tussen het fiscale loon-
begrip en het loonbegrip voor de werknemersverzekeringen. Beide loonbegrip-
pen zijn echter niet volledig gelijkgeschakeld. In deze paragraaf analyseer ik
welke verschillen er in de huidige situatie bestaan tussen de grondslagen voor
beide wetgevingsgebieden en in hoeverre deze met de voorstellen uit de
WUL 2010 en de per 1 januari 2011 ingevoerde WFV 2010 worden opgelost
(zie par. 4.2.3). In paragraaf 4.2.2 onderzoek ik eerst in welke relatie deze beide
heffingsgrondslagen staan tot enkele andere (heffings)grondslagen. Daarbij be-
steed ik — voor zover het de werknemersverzekeringen betreft - ook aandacht
aan de relatie tussen de premiegrondslag en de uitkeringsgrondslag. Inzicht in
deze samenhang is noodzakelijk om te kunnen beoordelen of eventuele wijzi-
gingen in de heffingsgrondslag van de loonbelasting, respectievelijk werkne-
mersverzekeringen tot aansluitingsproblemen met deze andere (heffings)
grondslagen leiden.

4272 Relatie tussen de verschillende heffingsgrondslagen
4221 Algemeen

De heffingsgrondslagen voor de loonbelasting en premieheffing werknemers-
verzekeringen staan niet op zichzelf. Zo is de loonbelasting gekoppeld aan de
inkomstenbelasting. Ook bestaat er een relatie tussen de heffingsgrondslag
voor de loonbelasting en de grondslag voor de volksverzekeringen. Tot slot is
de grondslag voor de premieheffing werknemersverzekeringen gekoppeld aan
de grondslag die van belang is voor het bepalen van de uitkeringsrechten.

4.2.2.2 Grondslag inkomstenbelasting en loonbelasting

De heffingsgrondslag voor de Wet IB 2001 is veel ruimer dan die van de Wet LB
1964. De bronnen van inkomen die door de heffing van inkomstenbelasting
worden getroffen, zijn in drie gescheiden boxen ingedeeld. De grondslag voor de
Wet LB 1964 is onderdeel van box 1 (inkomen uit werk en woning). Artikel 3.80
van de Wet IB 2001 definieert het belastbare loon als het loon verminderd met de
reisaftrek als bedoeld in artikel 3.87 van de Wet IB 2001. Voor het begrip ‘loon’
wordt in artikel 3.81 van de Wet IB 2001 aangesloten bij wat daaronder volgens
de Wet LB 1964 wordt verstaan. Er wordt echter een aantal loonbestanddelen
onder het loonbegrip van de Wet IB 2001 gebracht die niet tot de grondslag voor
de Wet LB 1964 behoren.

In de eerste plaats worden de fooien en dergelijke prestaties van derden op
grond van artikel 3.81 van de Wet IB 2001 in aanmerking genomen voor het
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werkelijk genoten bedrag in plaats van een forfaitair bepaald, zoals in de
loonbelasting gebeurt. Er vindt in de inkomstenbelasting dus een aanvullende
heffing plaats over deze loonvoordelen voor zover daar bij de heffing van
loonbelasting geen rekening mee is gehouden.

Een tweede uitbreiding ten opzichte van het loonbegrip voor de loon-
belasting is opgenomen in artikel 3.82, onderdeel a, onder 1°, van de Wet IB
2001. Op grond van deze bepaling wordt tot het loon gerekend dat wat wordt
ontvangen ter vervanging van gederfd of te derven loon.'* Uit de parlementaire
geschiedenis valt af te leiden dat er nu nog maar één categorie voordelen is die
zonder deze bepaling niet tot het inkomen gerekend zou kunnen worden. Het
betreft schadevergoedingen ter zake van gederfd of te derven loon die van
anderen dan de werkgever worden ontvangen.'*

Ten derde wordt het loon voor de heffing van inkomstenbelasting aangevuld
met hetgeen wordt ontvangen ter zake van het staken of nalaten van werk-
zaamheden (art. 3.82 onderdeel a onder 2° Wet IB 2001)."> De bepaling kan
nog een rol spelen bij inkomsten die worden genoten in verband met de
naleving van een concurrentiebeding of indien wordt gesteld dat een schade-
vergoeding wordt betaald voor een tenietgegane bron, de dienstbetrekking.!®

Tot slot wordt de heffingsgrondslag voor de inkomstenbelasting uitgebreid
met een regeling voor pensioenuitkeringen in grensoverschrijdende situaties.
Dergelijke uitkeringen worden integraal in de heffing van inkomstenbelasting
betrokken als loon, tenzij aannemelijk is dat over de waarde van de aanspraken
een met de Nederlandse loon- of inkomstenbelasting vergelijkbare heffing is
geheven (art. 3.82 onderdeel b en ¢ Wet IB 2001). Vervolgens is in artikel 3.83
van de Wet IB 2001 een bepaling opgenomen op grond waarvan Nederland
probeert het belastingvoordeel dat tijdens de opbouw in Nederland is genoten,
terug te nemen, indien een belastingplichtige in een periode dat hij geen
inwoner van Nederland is het pensioen afkoopt, vervreemdt of anderszins op
een niet-reguliere wijze te gelde maakt.

Artikel 3.84 van de Wet IB 2001 bevat een specifieke bepaling op grond
waarvan voordelen die ingevolge artikel 31 of 32ab van de Wet LB 1964 in de
eindheffing zijn betrokken, niet tot het loon voor de Wet IB 2001 worden
gerekend. De uitzondering geldt expliciet niet voor de gevallen waarin de
zogenoemde pseudo-eindheffing is toegepast (zie par. 4.4.4.2). De reden
hiervoor is dat de eindheffing voor dergelijke voordelen is ingevoerd naast

13. Met de aanduiding ‘ter vervanging van’ wordt gedoeld op het feit dat iets anders moet zijn
ontvangen dan het oorspronkelijke loon. Oorspronkelijk was deze bepaling ingevoerd om het
mogelijk te maken dergelijke voordelen onder het bijzondere tarief te brengen. De bijzondere
tarieven zijn met de invoering van de Wet IB 2001 vervallen.

14. Kamerstukken II 1998/99, 26 727, nr. A, p. 45.

15. Ook deze bepaling was in het verleden vooral van belang om de betreffende inkomsten onder
het bijzondere tarief te brengen. Met de afschaffing van de bijzondere tarieven is het belang
van deze bepaling nagenoeg geheel vervallen.

16. HR 1 juni 1977, nr. 18 209, BNB 1977/167.
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de reguliere heffing met als doel het ontmoedigen van de verstrekking van
dergelijke voordelen. Gevolg is dat de werknemer naast de eindheffing die de
werkgever verschuldigd is, ook zelf loon- en inkomstenbelasting dient te
betalen over het verkregen voordeel dat aan de pseudo-eindheffing onder-
worpen is. De door de werkgever verschuldigde eindheffing is uiteraard even-
als de gewone eindheffing niet verrekenbaar bij de werknemer.

4.2.2.3 Grondslag volksverzekeringen/Zvw en loonbelasting

Artikel 7 van de Wfsv definieert de premiegrondslag voor de volksverzeke-
ringen als het premie-inkomen van de premieplichtige. Voor zover de premie-
heffing plaatsvindt bij wijze van aanslag, wordt op grond van artikel 8 van de
Wfsv onder ‘premie-inkomen’ verstaan het belastbare inkomen uit werk en
woning, bepaald volgens de regels van hoofdstuk 3 van de Wet IB 2001. Voor
zover de premieheffing plaatsvindt bij wijze van inhouding, wordt onder het
‘premie-inkomen’ verstaan het belastbare loon in de zin van de Wet LB 1964.
De enige uitzondering die artikel 8 van de Wfsv hierop maakt zijn de eind-
heffingsbestanddelen van artikel 31, eerste lid, onderdeel f (spaarloon) en g
(kleine geschenken in natura), van de Wet LB 1964. Het is opmerkelijk - en
onduidelijk - waarom niet alle bestanddelen van eindheffingsloon - eventueel
met uitzondering van naheffing en anoniementarief - van de grondslag is
uitgezonderd.

De financiering van de Zvw is op een tamelijk complexe wijze vormgegeven,
aangezien naast een nominale premie, een rijksbijdrage en een inkomens-
afhankelijke bijdrage verschuldigd is (zie hfdst. 5, par. 5.3). De nominale premie
en de rijksbijdrage spelen zich volledig buiten het loondomein af, zodat deze
hier verder onbesproken blijven.

Werknemers zijn een inkomensafhankelijke bijdrage Zvw verschuldigd die
wordt geheven over het bijdrage-inkomen van het desbetreffende jaar."” In
artikel 43, eerste lid, van de Zvw is uitgewerkt wat onder het ‘bijdrage-
inkomen’ wordt verstaan. Globaal gesproken komt dit overeen met het
arbeidsinkomen (winst, loon, resultaat overige werkzaamheden en periodieke
uitkeringen) van box I van de Wet IB 2001."® Onder ‘loon’ in de zin van de Zvw
wordt verstaan het belastbare loon zoals dat volgens de wettelijke bepalingen

17. Art. 41 en 42 Zvw.

18. Voor de bepaling van het bijdrage-inkomen wordt onder winst verstaan de belastbare winst
zoals die wordt bepaald op grond van afd. 3.2 Wet IB 2001. Op dit fiscale begrip wordt voor de
Zvw geen uitzonderingen gemaakt. Voor het resultaat uit overige werkzaamheden wordt
aangesloten bij de bepalingen van afd. 3.4 Wet IB 2001, met uitzondering van de werk-
zaamheden die zijn gericht op het ter beschikking stellen van vermogen aan een onderne-
ming (als bedoeld in art. 3.91 en 3.92 Wet IB 2001). Tot slot wordt voor het bijdrage-inkomen
voor het begrip periodieke uitkeringen aangesloten bij de bepalingen van afd. 3.5 Wet IB
2001. Hiermee wordt gedoeld op uitkeringen die op zich wel aan de Wet LB 1964 zijn
onverworpen, maar waarvoor de werkgever geen vergoeding van de inkomensafhankelijke
bijdrage Zvw verschuldigd is.
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van de loonbelasting tot stand komt. Op dit fiscale loonbegrip worden ver-
volgens de op grond van artikel 46 van de Zvw genoten vergoeding (zie hierna)
en het loon als bedoeld in artikel 31, eerste lid, onderdeel b tot en met h, van de
Wet LB 1964 in mindering gebracht.!” De volledige vergoeding van de in-
komensafhankelijke bijdrage wordt tot het fiscale loon gerekend, zodat het tot
de grondslag van de loonbelasting en premieheffing volksverzekeringen be-
hoort. Het vormt echter geen onderdeel van het loon voor de werknemers-
verzekeringen.

Vervolgens bepaalt artikel 46 van de Zvw dat genieters van bepaalde
aangewezen vormen van loon recht hebben op een volledige vergoeding van
de inkomensafhankelijke bijdrage Zvw door de werkgever. De in artikel 5.4 van
de Regeling Zorgverzekering aangewezen loonbestanddelen betreft:

Aangewezen loonbestanddeel Uitzonderingen

Loon uit tegenwoordige - genoten loon in kader van opting in
dienstbetrekking overeenkomstig regeling van art. 4 onderdeel f Wet
de bepalingen van de Wet LB 1964 LB 1964;%°

- bijtelling ter beschikking gestelde
auto, voor zover door middel van
naheffing in aanmerking is geno-
men;>!

- beloning genoten door directeur-
grootaandeelhouder in de zin van
de werknemersverzekeringen.??

19. Ook wordt er in art. 5.6 Regeling Zorgverzekering nog een aantal uitzonderingen op het
loonbegrip gemaakt. Deze hebben vooral betrekking op internationale situaties. Hierbij valt
te denken aan diplomatieke en consulair personeel dat op grond van het BUB 1999 van
verzekeringsplicht is uitgezonderd, maar op grond van nevenwerkzaamheden wel verzekerd
is voor de AWBZ. Het loon van een diplomaat wordt dan niet in aanmerking genomen voor de
Zvw. Ook in de situatie dat twee wettelijke regelingen (van verschillende mogendheden)
van toepassing zijn geldt dat het in het buitenland verdiende inkomen niet in aanmerking
wordt genomen voor de Zvw. Daarnaast bevat art. 5.5 Regeling Zorgverzekering een bepaling
op grond waarvan samenloop van inkomsten op grond van art. 43 lid 1 onderdeel a (loon) en
art. 43 lid 1 onderdeel b (winst) Zvw wordt voorkomen.

20. Deze uitzondering is gemaakt omdat genieters van inkomen die via opting-in onder het
bereik van de Wet LB 1964 vallen op grond van art. 43 Zvw inkomensafhankelijke bijdrage
verschuldigd zijn.

21.  Als reden voor het uitsluiten van de bijtelling wegens privégebruik van de ter beschikking
gestelde auto in geval van naheffing wordt genoemd dat de werkgever niet met extra lasten
moet worden geconfronteerd indien de verklaring geen privégebruik wordt ingetrokken of
als de werknemer niet aan kan tonen daar de auto minder dan 500 km per jaar voor
privédoeleinden wordt gebruikt. De te weinig geheven inkomensafhankelijke bijdrage wordt
in zo'n geval van de werknemer geheven zonder dat deze een vergoeding krijgt van de
werkgever.

22. Een directeur-grootaandeelhouder als hier bedoeld is op grond van art. 43 Zvw een in-
komensafhankelijke bijdrage verschuldigd.
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Aangewezen loonbestanddeel Uitzonderingen

Loon uit vroegere dienstbetrekking - pensioenuitkeringen;
overeenkomstig de bepalingen van - AOW;

de Wet LB 1964 tot en met de - art. 11(1)g-uitkeringen,;

maand waarin de genieter 65 jaar - pensioenachtige uitkeringen van
wordt art. 34 Wet LB 1964 jo. art. 11 Uitv.

besl. LB 1965.

Uit bovenstaande valt op te maken dat het voor de werkgevers tamelijk
ingewikkeld kan zijn om te bepalen welke inkomensafhankelijke bijdrage
over welk deel van het loon verschuldigd is.

42.24 Grondslag uitkeringen en premieheffing werknemersverzekeringen

De uitkeringen die een werknemer geniet op grond van een van de werk-
nemersverzekeringen, zijn gebaseerd op het in verzekerde arbeidsverhoudin-
gen genoten loon dat wordt herleid naar een uitkeringsgrondslag: het
dagloon.?> Op grond van het Besluit dagloonregels werknemersverzekeringen
(hierna: BDW 2005) wordt het recht op uitkeringen nog steeds bepaald aan de
hand van een maximumdagloon.?* Op grond van artikel 3 van het BDW 2005
wordt het dagloon bepaald aan de hand van de volgende formule:

A = het in het refertejaar genoten loon
B = feitelijk genoten vakantiebijslang op jaarbasis

((A-B-C)+D+E)
261 D = tijdsevenredig opgebouwd recht op vakantiebijslag

C = feitelijk genoten extra periodiek salaris

E = tijdsevenredig opgebouwd recht op extra periodiek salaris

Als gevolg van de gekozen rekenmethode wordt het dagloon bepaald op
basis van tijdsevenredig opgebouwde vakantierechten enzovoort. De reden
hiervoor is dat zo nauwkeurig mogelijk wordt aangesloten bij het in de
referte periode genoten loon, waarbij voorkomen moet worden dat het
moment van betalen van een periodieke betaling te veel invloed heeft op
de hoogte van het dagloon. Deze rekenexercitie leidt mijns inziens tot
onnodig veel administratieve verplichtingen voor werkgevers. Door de
referteperiode van één jaar zullen in de regel alle ook minder vaak voor-
komende loonbestanddelen in de berekening van het dagloon verdiscon-
teerd zijn, zodat een afzonderlijke uitvraag van tijdsevenredig opgebouwde
rechten mijns inziens niet nodig is.

23. B. de Pijper, Encyclopedie Sociale Verzekeringen, Module Werkloosheidswet, Besluit dagloon-
regels, algemeen commentaar.
24. Besluit van 8 oktober 2005, Sth. 546.
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Uitgangspunt voor de werknemersverzekeringen is dat het premieloon
gelijk is aan het loon dat voor de dagloonregels in aanmerking wordt
genomen.?®> Deze gelijkschakeling heeft zijn basis in artikel 1, eerste lid,
onderdeel j, van het BDW 2005. In deze bepaling is ‘loon’ gedefinieerd als
“loon zoals bedoeld in hoofdstuk 3, afdeling 1, paragraaf 1 Wfsv”. Dit is dan
weer het loon zoals gedefinieerd in artikel 16 van de Wfsv (zie par. 4.2.3). De
uitzondering die hierop wordt gemaakt is voor eindheffingsbestanddelen die
via een collectieve naheffingsaanslag worden geheven waarvoor goedkeuring
is verleend dat er geen correctieberichten worden ingediend.?® Dit loon wordt
wel in de grondslag voor de premieheffing werknemersverzekeringen betrok-
ken, maar behoort niet tot de uitkeringsgrondslag.?’ Dit onderscheid tussen
premieloon en uitkeringsloon is in stand gelaten om een financiéle prikkel voor
werkgevers te houden een correcte loonaangifte in te dienen.

4.2.2.5 Schematisch overzicht samenhang (heffings)grondslagen

In de vorige paragrafen is de relatie tussen de relevante (heffings)grondslagen
geinventariseerd. Schematisch kan deze samenhang als volgt worden weerge-
geven:

25. Kamerstukken I1 2001/02, 28 219, nr. 3, p. 62.

26. Deze uitzondering is het gevolg van een goedkeuring van het Ministerie van Financién,
Besluit 14 mei 2007, nr. CPP2007/480M, SV-N 2007/23.13, waarin onder voorwaarden een
collectieve naheffing kan plaatsvinden en er geen correctiebericht ingediend hoeft te
worden.

27. Besluit 14 mei 2007, nr. CPP2007/480M, V-N 2007/23.13.
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LB-loon

+ fooien voor werkelijk bedrag

+ vervanging gederfd/te derven loon

+ staking/nalaten werkzaamheden

+ grensoverschrijdend pensioen

+ eindheffing ex art. 31 en 32ab Wet LB 1964

LB-loon

- vergoeding inkomensafhankelijke bijdrage Zvw + eindheffing ex. art. 31(1) f en g Wet LB 1964

- eindheffing ex art. 31 (1) b-h Wet LB 1964

LB-loon

- vroegere dienstbetrekking

- premies werknemersverzekeringen

- vergoeding inkomensafhankelijke bijdrage Zvw
- bijtelling privégebruik auto

- eindheffing ex art. 31(1) b - h Wet LB 1964

+ bijdrage levensloopregeling

Premieloon werknemersverzekeringen
- collectieve eindheffing

Uitkering
WNV

In bovenstaand schema is ook alvast de koppeling van de loonbelasting en de
werknemersverzekeringen opgenomen. Een analyse van de verschillen tussen
beide heffingsgrondslagen werk ik in paragraaf 4.2.3 verder uit.

423 Verschil grondslagbepaling loonbelasting en premieheffing
werknemersverzekeringen

Voor de premieheffing werknemersverzekeringen wordt als maatstaf van heffing

uitgegaan van het loon, zo blijkt uit artikel 26 respectievelijk artikel 35 van de
Wfsv. Wat onder ‘loon’ moet worden verstaan is opgenomen in artikel 16 van de

188



Verschillenanalyse huidige heffingsgrondslagen 4.23

Wfsv. Uitgangspunt hierbij is het loon overeenkomstig de bepalingen van de
loonbelasting. De koppeling aan het fiscale loonbegrip betekent niet alleen dat
het loon conform de Wet LB 1964 van toepassing is voor de werknemers-
verzekeringen, maar ook dat wat in de onderliggende lagere regelgeving en
beleidsbesluiten onder loon wordt verstaan.”® De directe koppeling aan het
fiscale loon is het gevolg van operatie Walvis en geldt sinds 1 januari 2005 voor
de premieheffing werknemersverzekeringen.?® Met ingang van 1 januari 2006
is de directe koppeling ook van toepassing bij de vaststelling van het uitkerings-
dagloon (zie par. 4.2.2.4).

Op het fiscale loonbegrip wordt in artikel 16, tweede lid, van de Wfsv
vervolgens een beperkt aantal uitzonderingen gemaakt. Het betreft een limita-
tieve lijst. Deze uitzonderingen behandel ik in paragraaf 4.2.3.1 tot en met
paragraaf 4.2.3.7.

In de WUL 2010 wordt voorgesteld om - met uitzondering van loon uit
vroegere dienstbetrekking en de eindheffingsbestanddelen - alle huidige
discodrdinatiepunten tussen het fiscale loon en het loon voor de werknemers-
verzekeringen op te heffen, zodat op korte termijn een administratieve lasten-
verlichting binnen het bestaande bestel kan worden gerealiseerd. In deze
paragraaf analyseer ik op welke wijze en met welke argumentatie de huidige
discooérdinatiepunten tussen beide loonbegrippen worden geélimineerd. In
paragraaf 4.3 beoordeel ik of deze voorstellen voor de loonsomheffing kunnen
worden overgenomen.

4231 Loon uit vroegere dienstbetrekking

Artikel 16, tweede lid, onderdeel a, van de Wfsv plaatst het loon uit vroegere
dienstbetrekking buiten het loon voor de werknemersverzekeringen. Zie
hoofdstuk 3, paragraaf 3.2.3.1 voor het onderscheid tussen loon uit tegen-
woordige en loon uit vroegere dienstbetrekking.

Het loon uit vroegere dienstbetrekking is van het loon voor de werknemers-
verzekeringen uitgesloten vanwege de aard van de werknemersverzekeringen,
te weten het verzekeren van het risico van inkomensverlies als gevolg van
werkloosheid, ziekte of arbeidsongeschiktheid. Uit de parlementaire geschie-
denis volgt verder dat het verschil in behandeling daarnaast voortvloeit uit het
verschil in de kring van personen die onder de loonbelasting/volksverzeke-
ringen/Zvw vallen en de kring van personen die onder de werknemersver-
zekeringen vallen.3°

Uitzondering op deze hoofdregel — dat loon uit vroegere dienstbetrekking niet
tot het loon voor de werknemersverzekeringen behoort - is dat uitkeringen

28. ]J.G. Sijstermans, (Inter)nationale premieheffing volksverzekeringen, werknemersverzekeringen
en Zorgverzekeringswet 2006 (PS special 2006/3), p. 34.

29. Wet van 24 juni 2004 (wet administratieve lastenverlichting en vereenvoudiging in socia-
leverzekeringswetten), Stb. 2004, 311.

30. Kamerstukken Il 2009/10, 32 131, nr. 3, p. 6.
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ingevolge de ZW, WIA, WW, aanvullingen op deze uitkeringen door de werk-
gever en toeslagen op grond van de Toeslagenwet wel tot het loon voor de
werknemersverzekeringen behoren. Daarnaast vallen ook de loondoorbetalings-
verplichting bij ziekte en uitkeringen op grond van de Wet arbeid en zorg (zoals
tijdens zwangerschap- en bevallingsverlof) onder het loon voor de werknemers-
verzekeringen. Het onder de premieheffing brengen van deze vormen van loon
uit vroegere dienstbetrekking komt voort uit de wens om het bruto-nettotraject
bij deze uitkeringen gelijk te houden aan dat van een reguliere loonberekening.
Er wordt in zoverre dus geen volledig consistente lijn gevolgd ten aanzien van het
al dan niet in de grondslag opnemen van loon uit vroegere dienstbetrekking.

In de WUL 2010 worden geen voorstellen gedaan op grond waarvan loon uit
vroegere dienstbetrekking wel tot de heffingsgrondslag voor de werknemers-
verzekeringen gaat behoren. De wetgever motiveert dit met de opmerking dat
dit discoordinatiepunt niet weggenomen hoeft te worden ‘omdat het niet
stoort’! Verder wordt als argument aangevoerd dat het verschil in behande-
ling van loon uit vroegere dienstbetrekking en loon uit tegenwoordige dienst-
betrekking voortvloeit uit het verschil in de kring van verzekerden voor de
werknemersverzekeringen. Tot slot wordt opgemerkt dat de uitzondering van
loon uit vroegere dienstbetrekking van het loon voor de werknemersverzeke-
ringen voortvloeit uit de aard van de werknemersverzekeringen.>?

Ook de uitzondering dat uitkeringen op grond van de ZW, WIA, WW, en
aanvullingen op deze uitkeringen door de werkgever en toeslagen op grond
van de Toeslagenwet, wel tot het loon voor de werknemersverzekeringen
behoren, blijft bestaan. De reden hiervoor is dat de discoérdinatie die ten
aanzien van die vormen van loon bestaat, ten opzichte van de hoofdregel in de
dagelijkse praktijk geen belemmering vormt, omdat de toepassing van deze
regels primair uitkerende instanties treft en niet zozeer werkgevers.>3

Op het punt van het loon uit vroegere dienstbetrekking blijft de discodrdi-
natie daarom ook na invoering van de WUL 2010 bestaan. Zie paragraaf 4.3.2.1
voor de behandeling van loon uit vroegere dienstbetrekking onder de door mij
voorgestelde loonsomheffing.

4.2.3.2 Premies werknemersverzekeringen

Op grond van artikel 11, eerste lid, onderdeel j, onder 2°, van de Wet LB 1964 kan
het deel van de premies werknemersverzekeringen dat van de werknemer wordt
geheven, op het fiscale loon in mindering worden gebracht>* Uit artikel 16,
eerste lid, onderdeel a, van de Wfsv blijkt dat deze premies wel tot het loon voor

31. Kamerstukken I1 2009/10, 32 128, nr. 3, p. 6.

32. Kamerstukken I1 2009/10, 32 128, nr. 3, p. 23.

33. Kamerstukken II 2009/10, 32 128, nr. 3, p. 23.

34. Voor verhaal WGA-premie ex art. 11c Wet LB 1964, zie par. 4.3.2.5.
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de werknemersverzekeringen behoren.> Dit discodrdinatiepunt bestaat omdat
gelijkschakeling aan het fiscale loonbegrip ertoe zou leiden dat er een vicieuze
cirkel voor de berekening van het loon voor de werknemersverzekeringen zou
ontstaan.>® Anderzijds zou afschaffen van de aftrekmogelijkheid in het fiscale
loonbegrip volgens de wetgever tot aanzienlijke inkomenseffecten kunnen
leiden.?” Per 1 januari 2009 is de Awf-premie - vooruitlopend op de afschaffing
per 1 januari 2010 - op nihil gesteld.>® De aanzienlijke inkomenseffecten lijken
dus wel mee te vallen, dan wel niet langer van belang te zijn.

In de wijzigingsvoorstellen van de WUL 2010 c.s. is opgenomen om de huidige
franchise in het werkgeversdeel van de Awf-premie om te zetten in een premie-
korting, zodat er één tariefstructuur voor de premies werknemersverzekeringen
ontstaat met één grondslag die gelijk is voor alle premies werknemersverzeke-
ringen (zie hfdst. 5). Indien de WUL 2010 in werking treedt, is dit discoérdinatie-
punt daarmee formeel opgeheven. Materieel is er vanaf 1 januari 2009 al geen
sprake meer van een discodrdinatiepunt. Zie paragraaf 4.3.2.1.4 voor behandeling
van werknemersbijdragen onder de loonsomheffing.

4.2.3.3 Vergoeding van inkomensafhankelijke bijdrage Zvw

Op grond van artikel 46 van de Zvw dient de werkgever aan de werknemer de
inkomensafhankelijke bijdrage Zvw te vergoeden (zie hfdst. 5, par. 5.3.2).
Artikel 16, tweede lid, onderdeel c, van de Wfsv zondert dit loonbestanddeel
uit van het loon voor de werknemersverzekeringen. De reden voor deze
uitzondering is dat de wetgever wilde voorkomen dat deze vergoeding in de
uitkeringsgrondslag terecht zou komen, omdat het UWV - als inhoudings-
plichtige - ook de inkomensafhankelijke bijdrage vergoedt. Zonder onderha-
vige uitzondering zou de vergoeding effectief bezien twee keer in aanmerking
worden genomen.>®

Als gevolg van de WUL 2010 wordt de vergoeding van de inkomensafhanke-
lijke bijdrage Zvw vervangen door een werkgeversbijdrage. In het nieuwe
artikel 42 van de Zvw wordt opgenomen dat de werkgever deze inkomens-
afhankelijke bijdrage verschuldigd is over het door hem verstrekte loon uit
tegenwoordige dienstbetrekking overeenkomstig de Wet LB 1964 of loon waar-
over hij in de zin van de Wfsv premie verschuldigd is. Met de aanduiding “het
door hem verstrekte loon overeenkomstig de Wet LB 1964” is volgens
de wetgever beoogd in algemene zin aan te geven dat het om loon voor de
loonbelasting gaat, ongeacht de wijze waarop dat aan de werknemer ten goede

35. Hetzelfde geldt voor de vereveningsbijdrage ter vervanging van de WW-premie voor
overheidspersoneel (art. 16 lid 1 onderdeel b Wfsv).

36. Kamerstukken Il 2002/03, 28 219, nr. 10, p. 8, V-N 2003/42.24.

37. C. van der Spek, Cursus Belastingrecht, deel Premieheffing, Deventer: Kluwer 2010,
par. 2.2.1.B.a.

38. Kamerstukken II 2007/08, 31 236, nr. 3, p. 1.

39. Kamerstukken Il 2004/05, 30 124, nr. 3, p. 95.
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komt. De aanduiding “of loon waarover hij in de zin van de Wfsv premie
verschuldigd is” is opgenomen om werkgevers die niet inhoudingsplichtig zijn
voor de loonbelasting, maar wel werkgever voor de werknemersverzekeringen
zijn aan artikel 42 van de Zvw te onderwerpen. Ook in die gevallen geldt het
fiscale loonbegrip als uitgangspunt voor de grondslag voor de inkomensafhanke-
lijke bijdrage.

De loonbestanddelen uit tegenwoordige dienstbetrekking waarover de
werkgever onder het huidige recht niet verplicht is een inkomensafhankelijke
bijdrage aan de werknemer te vergoeden, gaan ook gelden voor de door hem
te betalen inkomensafhankelijke bijdrage.*® Ook de regels met betrekking tot
de heffing van de inkomensafhankelijke bijdrage Zvw over bepaalde vormen
van loon uit vroegere dienstbetrekking komt overeen met de huidige regeling.
Het enige onderscheid dat na invoering van de WUL 2010 resteert, is de
behandeling van de eindheffingsbestanddelen die niet bij wijze van naheffing
worden geheven. De reden dat deze uitzondering is blijven bestaan, is dat
eindheffingsbestanddelen veelal niet per werknemer zijn geregistreerd, zodat
het moeilijk traceerbaar is of een werknemer het maximumpremie-inkomen
heeft bereikt. In artikel 42, vijfde lid, van de Zvw wordt bepaald dat de
werkgever de door hem verschuldigde inkomensafhankelijke bijdrage Zvw
niet op de werknemer mag verhalen.

De inkomensafhankelijke bijdrage is in zoverre vanaf dat moment geen
onderdeel meer van het bruto-nettotraject. Uit de parlementaire geschiedenis
rond de invoering van de Zvw blijkt dat de vergoeding van de inkomens-
afhankelijke bijdrage door de werkgever destijds was ingevoerd onder het
mom dat deze vergoeding rustte op de burgerrechtelijke verplichting van de
werkgever om bij te dragen aan de ziektekosten die uit de dienstbetrekking
kunnen voortvloeien.?! In de parlementaire geschiedenis is echter niet expli-
ciet onderbouwd waarom de heffing van de werkgever wordt geheven.

4.2.3.4 Waarde privégebruik ter beschikking gestelde auto

Voor het loon voor de werknemersverzekeringen wordt het voordeel van
een mede voor privédoeleinden ter beschikking gestelde auto op grond van
artikel 16, eerste lid, onderdeel c, van de Wfsv niet in aanmerking genomen.
Het voordeel wegens privégebruik van de ter beschikking gestelde auto is per
1 januari 2006 overgeheveld van de Wet IB 2001 naar de Wet LB 1964. Uit de
parlementaire geschiedenis blijkt dat de wetgever dit voordeel destijds niet tot
het loon voor de werknemersverzekeringen wilde rekenen, zodat er vanaf dat
moment een extra discodrdinatiepunt met het fiscale loon ontstond. De
achtergrond van deze afwijking van het fiscale loon is gelegen in de wen