CONCLUSIE

Het grillige pad naar een
rijksinkomstenbelasting in Nederland

Tussen 1840 en 1893 speelde het belastingdebat met wisselende intensiteit een
rol in de Nederlandse politiek. Daarbij streden financiéle, fiscale en sociale
argumenten om voorrang in de pleidooien voor of tegen een hervorming
van het belastingstelsel. De sociaal-economische en politieke achtergronden
waren van grote invloed op het verloop van de belastingdiscussie en de
concrete argumentatie in die discussie. Maar ook de persoonlijkheden en
voorkeuren van de verschillende ministers van Financién speelden een rol
tijdens de decennia van voorstellen en debat.

Al vo6r 1840 had zich de noodzaak van een hervorming van het belas-
tingstelsel aangekondigd. Tijdens het koningschap van Willem 1 was het
streven gericht op de aflossing van de nationale schuld en rentebetalin-
gen, en tegelijkertijd op nieuwe investeringen. Dit had een ingewikkelde
zoektocht opgeleverd naar een goede financiéle koers, met de koning in
een centrale rol. Een ondoorzichtig en geheim financieel bestuur was het
resultaat. Tegelijk werd een groter beroep op de kolonién gedaan door de
instelling van het cultuurstelsel. Dit verhinderde echter niet dat de schuld,
vooral door de kostbare reactie op de Belgische afscheiding, bleef stijgen en
de begroting zwaar onder druk kwam te staan.

Politieke verwikkelingen leidden in 1840 tot een grondwetsherziening.
Niet alleen werd een herverdeling van de politieke macht gewenst, ook wilde
men meer openbaarheid in het bestuur. Met machtiger ministers en een in-
vloedrijker parlement moest Willem 11 het hoofd bieden aan de stortvloed
van kritiek die na de bekendmaking van de nationale financiéle situatie
losbarstte. Ter voorkoming van het gevreesde bankroet van de Nederlandse
staat zocht men naarstig naar een verruiming van de middelen. De aan-
dacht die daarnaast aan pauperisme werd besteed was opvallend groot en
leidde tot oproepen voor vermindering van de accijnzen op de eerste le-
vensbehoeften. De tegenstrijdige doelen van de regering, vergroting van de
belastinginkomsten enerzijds en een evenwichtiger verdeling van de lasten
anderzijds, deed de aandacht voor de houders van grote portefeuilles met
staatspapieren sterk toenemen. Voor deze ‘couponknippers’, die inkomen
verkregen zonder daarvoor te hoeven werken, werd steeds minder begrip
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opgebracht. Toen in 1842 de Britse regering besloot tot het belasten van
deze groep als onderdeel van een income-tax, leek dat voor de Nederlandse
problemen een oplossing.

Maar de minister van Financién die deze maatregel in de jaren veertig
voorstelde, kreeg het parlement geenszins mee. Om de natie toch van een
staatsbankroet te redden, moest minister Van Hall in 1844 zijn toevlucht
nemen tot een lening tegen lage rente, die de burgers onder de dwang
van een heffing op de bezittingen werd aangeboden. Dat gaf tijdelijk wat
financiéle ruimte, zodat de pleidooien voor een belastinghervorming op
grond van financiéle argumenten voorlopig verstomden.

Het politieke klimaat was in de jaren veertig nogal roerig. Toen de eerste
schrik over de financién geluwd en de ergste nood gelenigd was, ontstond er
ruimte om het sociale element in de discussie uit te bouwen. Dit was door het
pauperismedebat naar voren gebracht, en het werd door de hervormings-
gezinde liberalen opnieuw gebruikt in de discussie over rechtvaardigheid
in het belastingstelsel. Het paste binnen hun streven naar een maatschappij
met gelijke kansen voor iedereen en een economisch systeem dat gebaseerd
was op vrijhandel. Hiermee kreeg het pleidooi voor een belastinghervor-
ming naast economische en fiscale argumenten tevens een sociale basis en
werd de eis voor een ‘billijk’ stelsel gegrond. Rond de grondwetsherzie-
ning van 1848 diende de liberale minister van Financién Van Bosse dan
ook driemaal een wetsvoorstel voor belastinghervormingen in. Accijnsver-
lagingen en verhoging van directe belastingen voor de rijkere lagen van de
bevolking moesten de middelen vergroten én de belastingdruk verschuiven.
Maar ondanks de groeiende aanhang voor de liberale denkbeelden lukte het
de minister niet het belastingstelsel te wijzigen. De hoge vlucht die de ba-
tige saldi uit Nederlands-Indié namen, zwakten de financiéle noodzaak van
zijn voorstellen danig af. En blijkbaar telde het ‘billijkheidsargument’ niet
zo zwaar dat Van Bosse een kamermeerderheid kon vinden. Wel intensi-
veerde het debat zich door zijn voorstellen en werden de standpunten in
commentaren scherper geformuleerd.

Opmerkelijk genoeg voerde de conservatieve tegenbeweging, die in de
jaren vijftig aan de macht kwam, wel veranderingen door in de belastingen.
Dankzij de ruime Indische baten kon het pad dat reeds op gemeentelijk
niveau werd gevolgd ook landelijk worden betreden. De gemeenten wa-
ren eind jaren veertig al begonnen met het verminderen van de accijnzen,
onder invloed van de groeiende protesten tegen de hoge prijzen en han-
delsbelemmeringen. De liberale grondwetsherziening en de gemeentewet
bevorderden deze verlagingen en de rijksoverheid zette de trend door. Dit
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stimuleerde de economische opleving, waardoor de roep om belastingver-
lagingen op grond van economische argumenten tijdelijk minder luid werd.
Er was echter geen einde gekomen aan het debat over sociale rechtvaardig-
heid in het belastingstelsel.

Ondertussen groeide het sociale bewustzijn. Geleidelijk nam een nieuwe
groep liberalen de hervormingsgezindheid over van de liberalen van 1848 en
streefde deze hen daarin voorbij. Liberalisme betekende voor hen niet alleen
het opheffen van regels en belemmeringen in het handelsverkeer, maar ook
het tegengaan van maatschappelijke uitwassen. Zij pleitten voor een meer
actieve opstelling van de staat en een uitbreiding van zijn taken. Deze
moesten grotendeels gefinancierd worden door de belastingopbrengsten,
zeker toen de Indische baten vanaf het midden van de jaren zestig belangrijk
terugliepen.

Terwijl de politieke tegenstellingen zich verscherpten, kristalliseerden de
denkbeelden over belastingen zich verder uit. Onder leiding van Pierson
ontstond een debat waarin de theoretische en morele fundamenten van het
stelsel en de richting van de hervormingen stapsgewijs werden ontleed en
vormgegeven. De belangstelling voor de wetenschappelijke basis waarop
de formulering en berekening van de belastinghervormingen stoelden nam
sterk toe. Ook nam de aandacht voor sociale misstanden en mogelijke
oplossingen door de overheid toe. Hierdoor floreerde het debat over be-
lastinghervormingen. Tot een besluit kon men in de politiek echter niet
komen. De toegenomen politieke verdeeldheid en de beginnende partijvor-
ming zorgden voor ingewikkelde politicke manoeuvres, waarbij de groepen
elkaar flink dwarszaten in een poging de eigen eisen af te dwingen.

In de jaren zeventig leken de omstandigheden voor een hervorming
van het belastingstelsel optimaal. Terwijl de uitgaven van de rijksoverheid
bleven stijgen, waren de inkomsten uit Indi¢ nagenoeg opgedroogd. In de
belastingdiscussies leek een meerderheid van de politici en de kiezers voor-
stander van een vermindering van indirecte heffingen en een verzwaring
van directe. De voorstellen die door liberale ministers van Financién ge-
daan werden, leidden echter tot veel kritiek en ketsten telkens af. Enerzijds
leken de voorstellen zelf niet goed in elkaar te zitten, anderzijds voerde men
rond alle regeringsvoorstellen een politieke machtsstrijd, waardoor weinig
bereikt werd.

Gaandeweg namen de voorstanders van hervormingen hier geen genoe-
gen meer mee. De roep om tot daden over te gaan werd telkens luider.
De verwijten aan de conservatieve en confessionele regeringen in de jaren
tachtig waren scherp en werden vergezeld van initiatiefwetsvoorstellen. Het
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geduld van de hervormingsgezinden leek op te raken. De belastingkwestie
kwam steeds hoger op de agenda van de liberalen te staan, en zij vonden
medestanders in de groeiende groep die links van hen stond, de radicalen en
socialisten. Het compromis in 1887 dat de machtsstrijd rond het onderwijs
voorlopig dempte, verminderde tevens de politieke tegenstellingen. En toen
het kiesrecht grondwettelijk werd ontkoppeld van het belastingstelsel, leek
de weg vrij om, wanneer er een fiscaal kundig voorstel lag, tot een besluit
over de belastingen te komen.

Met Pierson op de ministerszetel, die een doordacht voorstel indiende
maar tegelijk openstond voor aanvullingen en kritiek, met de belofte ook
het kiesstelsel aan te pakken, met een schatkist die voldoende gevuld was
maar waar een steeds groter beroep op gedaan werd, en met een relatief
coherente regeringen een liberale kamermeerderheid, bleken na meer dan
vijftig jaar voorstellen en debatten de omstandigheden gunstig genoeg om,
met het argument van een billijke belastingverdeling voor alle burgers, een
inkomstenbelasting in te voeren.

De financién

Aan de geschiedenis van de voorstellen voor een vorm van inkomsten-
belasting en de debatten die de voorstellen begeleidden, lagen complexe
structuren, feiten en denkbeelden ten grondslag. Naast de soms sterk wis-
selende politieke omstandigheden en ideologische tegenstellingen vormde
de staathuishoudkundige situatie van de Nederlandse staat een cruciale
component.

De sociaal-economische omstandigheden waren tussen 1840 en 1900
bepaald geen constante. Door fundamentele economische ontwikkelingen,
de beginnende en zich doorzettende industrialisatie en de geleidelijke maar
belangrijke stijging van de reéle lonen veranderde er veel. Niet alleen in
de economische structuur van Nederland, waar de industrie een steeds
aanzienlijker plaats innam, maar ook in het leven van de bevolking. Heerste
er in de jaren veertig op grote schaal somtijds bittere armoede, aan het
eind van de eeuw was die in grote mate teruggedrongen en konden de
meeste mensen redelijk rondkomen. Al met al werd Nederland industrieel
en getalsmatig een drukker, maar tegelijk ook een rijker land.!

De financién van de staat stonden er aan het eind van de negentiende
eeuw ook behoorlijk voor. De overheid leende nog wel geld en had niet altijd
een sluitende begroting, maar de nood was wel eens hoger geweest. Het drei-
gende staatsbankroet dat rond 1840 zo dichtbij was geweest, had nog lange
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tijd door de hoofden van de bezorgde burgers gespeeld. Nadien bleef de
overheid bijzonder huiverig om nieuwe leningen aan te gaan. Deze inkom-
stenbeperking plaatste de middelen in het centrum van de belangstelling. Er
was eenvoudigwegjaarlijks veel geld nodig om de rente te betalen, de begro-
ting sluitend te maken en aan de groei van de overheidsuitgaven te voldoen.
De genereuze Indische baten waren dan ook een bijzonder welkome aan-
vulling op de middelen en drongen de noodzaak van een verhoging van de
belastingen naar de achtergrond. Het wegvallen van die inkomsten uit Indié
viel gelijk met het begin van het tijdperk waarin de overheid telkens meer ta-
ken op zich nam. Dat betekende tevens een sterke stijging van de uitgaven,?
wat andermaal de aandacht voor de belastinginkomsten deed toenemen.
Wel was door de gestage schuldaflossing meer kapitaal beschikbaar geko-
men voor investeringen in de industrie. De daaruit voortkomende econo-
mische ontwikkelingen verhoogden op hun beurt de belastingopbrengsten
en maakten zo weer geld en kapitaal vrij voor de versterking van de infra-
structuur. Hiermee verdween ook de grootste angst voor het aangaan van
leningen, en daardoor maakte de overheid weer makkelijker schulden voor
uitgaven waarvan men veronderstelde dat ze zichzelf terug zouden betalen.
Echter, vergeleken met 1840, toen 59 procent van de begroting wegvloeide
naar de houders van staatspapieren, viel het in 1890, met ‘slechts’ een klein
kwart van de begroting bestemd voor de couponknipper, nog alleszins mee.?

Onder economisch en financieel zeer verschillende omstandigheden
boog men zich over het belastingstelsel. De rol die aan de belastingen werd
toegekend veranderde daarbij. Door de jaren heen bleven de afdrachten die
de bevolking deed de belangrijkste inkomstenbron van de overheid, maar
het antwoord op de vraag wie hoeveel moest betalen was aan veranderende
argumenten onderhevig. Toen in 1840 duidelijk werd hoe deplorabel de
toestand van de staatsfinancién was, leken voldoende inkomsten de groot-
ste zorg. De accijnzen waren in de jaren daarvoor, onder meer ten bate van
het staande leger na de Belgische afscheiding, sterk gestegen. Dit bleek de
eenvoudigste manier van heffen, die de minste protesten van invloedrijke
burgers opriep. In de jaren veertig bleven die accijnzen en andere indi-
recte belastingen als tollen en rechten, ondanks de groeiende zorg over de
armoede en werkloosheid, een groot deel van de belastinginkomsten uitma-
ken. De voornaamste reden waarom een hervorming van het belastingstelsel
ter sprake kwam, was de financiéle urgentie. Slechts een enkeling zag in de
hervorming van het stelsel een middel tot vermindering van de soctale nood.

Toch hadden de min of meer revolutionaire gebeurtenissen die eind
jaren veertig in binnen- en buitenland plaatsvonden hun weerslag op het
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belastingstelsel. Toen de Indische baten in de jaren vijftig in dusdanige mate
binnenstroomden dat er tijdelijk weinig begrotingsproblemen waren, greep
men deze kans aan om accijnzen af te schaffen.

Enerzijds werden daarin de economische denkbeelden van de liberalen,
die vanaf 1848 hun stempel op de politiek drukten, gevolgd. Vrijheid in
handel en gelijkheid in burgerschap: daar hoorden in de ogen van Thor-
becke en de zijnen minder accijnzen en andere handelsbelemmeringen bij.
De conservatieve stroming die in de jaren vijftig aan de macht kwam,
volgde die denkbeelden, hoewel hun stimulans voor accijnsafschaffingen
wellicht meer in de angst of zorgzaamheid voor een oproerig volk dan in
het prikkelen van de vrijhandel lag. Daarbij volgden ze de fiscale praktijk
op gemeentelijk niveau. Daar was men op veel plaatsen al in de jaren veer-
tig, onder druk van armoede en oproer, overgegaan op verlagingen van
verschillende indirecte heffingen die onevenredig zwaar op de armere be-
volkingslagen drukten. Ter compensatie van de gederfde middelen werden
velerlei experimenten met belastingen op de inkomsten of het vermogen
gedaan. Die lokale praktijk werd uiteindelijk in de gemeentewet van 1865
bestendigd.

Door de verlagingen van accijnzen verminderde het aandeel van de in-
directe belastingen tussen 1850 en 1890 van 74 procent naar 60 procent
van de totale belastingopbrengst.# Hierdoor veranderde, ook zonder de
vaak bepleite rijksinkomsten- of vermogensbelasting, in de tweede helft
van de negentiende eeuw de balans tussen directe en indirecte belastingen.
Heffingen op de consumptie werden minder belangrijk, terwijl heffingen
gekoppeld aan hetloon verkregen door ‘eerlijke’ arbeid centraler kwamen te
staan. En daarmee groeide het aandeel van directe heffingen in de totale be-
lastingopbrengst. Als equivalent voor accijnsafschaffingen en als aanvulling
op de begroting werd de personele belasting op luxe-uitingen verhoogd. Die
heffing bracht, dankzij de toename van de welvaart, telkens meer op. Tussen
1850 en 1890 steeg de opbrengst van de personele belasting van 6,5 miljoen
naar 11,2 miljoen gulden.s De grondbelasting werd minder gebruikt om de
verlagingen te compenseren, hoewel daar wel veel over geklaagd werd. Ten
slotte stegen de opbrengsten van het patentrecht tussen 1850 en 1890 van
2,6 naar 4,7 miljoen gulden.s Hier leken vooral de economische verbete-
ringen en industriéle ontwikkeling debet aan. En ook al bracht het patent
relatief weinig op, voor veel kleine ondernemingen was het een grote last,
terwijl er tevens grote onregelmatigheden in de wetgeving rond het patent
bestonden. Naast de accijnzen ondervond van alle bestaande belastingen
het patentrecht dan ook de meeste kritiek.




















































