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B ADVIES VAN DE RAAD VAN STATE

Bij Kabinetsmissive van 5 september
1983, nr. 74, heeft Uwe Majesteit, op
voordracht van de Staatssecretaris
van Financién, mede namens de
Staatssecretarissen van Sociale Zaken
en Werkgelegenheid, bij de Raad van
State ter overweging aanhangig
gemaakt een wetsontwerp met
memorie van toelichting, houdende
wijziging van de indeling in tariefgroe-
pen in de inkomsten- en loonbelasting
en wijziging van de inkomenstoereke-
ning voor gehuwde belastingplichti-
gen in de inkomstenbelasting alsmede
aanpassing van een aantal andere
wetten.

1. De Raad van State bracht in zijn
advies van 14 april 1983 inzake het
ontwerp van Wet, houdende wijziging
van de inkomstenbelasting en van de
loonbelasting op het stuk van de
tariefgroepindeling van de gehuwde
vrouw en de gehuwde man (kamer-
stukken 17 885), een aantal bezwaren
tegen dat wetsontwerp naar voren.
Eén der belangrijkste was dat met dat
wetsontwerp, vooruitlopende op de
regeling van de problematiek van de
heffing van inkomstenbelasting en
loonbelasting van samenwonende
ongehuwden, een in zekere zin
geisoleerde maatregel ten aanzien
van gehuwde tweeverdieners tot
stand zou worden gebracht. Daarbij
gaf het college te kennen er overigens
niet van overtuigd te zijn dat de grote
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problemen verbonden aan het treffen
van een regeling waardoor gehuwde
en ongehuwde tweeverdieners
gelijkelijk behandeld worden en wel
op een ook voor de belastingdienst
hanteerbare wijze binnen het bestek =
van enkele maanden zouden kunnen
worden opgelost.

De Raad constateert met voldoening
dat de bewindslieden thans in de lijn
van de door de Raad in zijn advies
van 14 april 1983 ontvouwde gedach-
tengang de eerste en de tweede fase
van de tweeverdienersproblematiek
gelijktijdig willen doorvoeren. De
Raad heeft er daarbij begrip voor dat
de bewindslieden om budgettaire
redenen ernaar streven om op zo kort
mogelijke termijn tot deze wijziging
van de belastingheffing van de
tweeverdieners te komen. Het college
meent er evenwel op te moeten
wijzen dat het te dezen gaat om een
ingrijpende wijziging van de inkom-
stenbelasting en de loonbelasting en
dat dan ook voor overhaasting moet
worden gewaarschuwd. Te grote
haast kan zowel de kwaliteit van de
nieuwe regeling als een goede
voorbereiding van de invoering
daarvan schaden. Bij het tempo van
behandeling door de ter zake te
raadplegen adviesorganen en vervol-
gens door het parlement, dat noodza-
kelijk is wil de invoering met ingang
van 1 januari 1984 kunnen plaatsvin-
den, kunnen de voorstellen niet die
aandacht krijgen welke zij verdienen.

In dit verband moet tevens worden
bedacht dat de wetsvoorstellen op
deze wijze ook in de vakliteratuur
wellicht niet voldoende aan de orde
kunnen komen, zeker niet voor de
parlementaire behandeling. Dat zou te
betreuren zijn, daar toch de commen-
taren in de vakpers voor de wetgeving
dikwijls van groot nut zijn gebleken.

De Raad wijst er overigens op, dat
ook bij een zeer snelle behandeling
van het wetsontwerp in de Tweede
Kamer der Staten-Generaal redelijker-
wijs niet kan worden aangenomen,
dat het ontwerp nog voor 1 november
aanstaande in zijn definitieve vorm
naar de Eerste Kamer der Staten-Ge-
neraal zal worden verzonden zodat
een volledige behandeling in de
Staten-Generaal pas daarna zal
kunnen worden voltooid. De zeer
omvangrijke administratieve maatre-
gelen en voorzieningen, welke zowel
bij de overheid als bij het bedrijfsleven
als gevolg van deze voorstellen
moeten worden getroffen, vragen
naar het oordeel van het college een
tijdsduur welke redelijkerwijs op meer
dan twee maanden moet worden
gesteld. Het zal voorts buiten twijfel
staan dat het recht van amendement
van de Tweede Kamer der Staten-Ge-
neraal zowel formeel als materieel
geheel verzekerd blijft en niet wordt
aangetast door het feit dat voor de
afhandeling door de Tweede Kamer
reeds definitief administratieve
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processen in gang moeten worden
gezet. Aangezien op dit punt bij het
college ongerustheid bestaat, geeft
het in overweging aan deze aspecten
in de memorie van toelichting, meer
dan is gedaan, aandacht te besteden.

2. Geconstateerd moet worden dat,
evenals reeds met het wetsontwerp
17 885 het geval was, de ook voor dit
wetsontwerp geldende tijdnood het
de bewindslieden onmogelijk heeft
gemaakt, hoezeer zij dit betreuren,
vooraf over hun voornemens advies
te vragen overeenkomstig artikel 3,
eerste lid, van de Wet op de Emanci-
patieraad (Stb. 1981, 65). In zijn reeds
genoemde advies van 14 april 1983
heeft het college aan deze procedure
niet de gevolgtrekking verbonden dat
met zijn advies moest worden
gewacht totdat de Emancipatieraad
had geadviseerd. Wel heeft het
college in bedoeld advies uitgesproken
dat in de toekomst op meer reguliere
wijze aan de Emancipatieraad advies
zou moeten worden gevraagd. Thans
wijst de Raad erop dat hem de
gevolgde procedure om tweeérlei
redenen onjuist voorkomt. Enerzijds
wordt naar zijn oordeel daarmede
afgeweken van de met betrekking tot
de bij de adviesaanvrage te volgen
procedure, als voorzien in het eerste
en tweede lid van artikel 3 van de Wet
op de Emancipatieraad. Hierdoor
wordt als zodanig geen recht gedaan
aande positie van de Emancipatieraad,
als vast college van advies en bijstand
inzake het beleid met betrekking tot
de emancipatie. Anderzijds komt door
deze handelwijze de positie van de
Raad van State als laatste adviseur
van de Kroon in het gedrang. Gelet op
het geheel van feiten en omstandighe-
den legt de Raad zich ditmaal nog bij
de gang van zaken neer.

3. Het wetsontwerp beoogt naast
het permanent maken van de bij het
wetsontwerp 17 885 voorgestelde
tijdelijke maatregel voor gehuwde
tweeverdieners een overeenkomstige
maatregel voor ongehuwde tweever-
dieners te treffen. Voorts wordt
beoogd de invoering van de zoge-
naamde integrale rolwisseling voor
gehuwden en de uitbreiding van de
beperkte verzelfstandiging van de
belastingheffing van de gehuwde
vrouw tot pensioen en dergelijke
inkomsten, De Raad waardeert het dat
aldus een meer gelijke behandeling
van gehuwden en ongehuwden in
gelijke of vergelijkbare omstandighe-
den en een verdere verzelfstandiging
van de fiscale positie van de gehuwde
vrouw wordt verkregen.

4. Naast waardering voor het
streven het verschil van behandeling
tussen gehuwden en niet-gehuwden
ten principale weg te nemen, moet de
Raad echter twijfel uitspreken omtrent
de vraag of de problemen welke het
college in zijn vorenbedoeld advies
van 14 april 1983 voorzag bij het
treffen van een regeling voor een
meer gelijke behandeling van gehuw-
den en ongehuwden, met de in het
onderhavige wetsontwerp gekozen
opzet op bevredigende wijze worden
ondervangen. De Raad heeft hierbij in
de eerste plaats het oog op het
probleem van de bescherming van de
persoonlijke levenssfeer. In de in
wetsontwerp 17 885 neergelegde
regeling dreigde het belang van de
bescherming van de persoonlijke
levenssfeer in gevaar te komen
doordat de gehuwde man als loonbe-
lastingplichtige gehouden zou zijn in
de bij zijn werkgever in te leveren
werknemersverklaring het inkomen
van zijn echtgenote te vermelden. In
het thans voorliggende wetsontwerp
is deze dreiging, aldus de memorie
van toelichting, afgewend, doordat
het uitgangspunt voor de tariefgroep-
indeling zal zijn een voor iecere
werknemer, ongeacht burgerlijke
staat of geslacht, geldende algemene
belastingvrije som. Dit maakt het
mogelijk om, zoals in het nieuwe
artikel 29, tweede lid, van de Wet op
de loonbelasting 1964 is bepaald, de
werknemer te ontheffen van de
verplichting tot het verstrekken aan de
inhoudingsplichtige van een opgaaf
van gegevens welke van belang zijn
voor het genieten van een toeslag op
de algemene belastingvrije som.

In dit verband merkt de Raad op
dat, in het stelsel van het onderhavige
wetsontwerp de werknemer, die ter
wille van zijn privacy ervan af wenst
te zien zich voor de loonbelasting te
kwalificeren voor de toeslag waarop
de grootte van het inkomen van zijn
partner hem recht geeft, eerst door
middel van een aanslag in de inkom-
stenbelasting teruggaaf van de teveel
betaalde loonbelasting kan krijgen.
Het is duidelijk dat hij zijn privacy
tegenover zijn werkgever langs deze
weg alleen kan beschermen indien hij
bereid en in staat is zich een liquidi-
teitsoffer te getroosten.

5. In punt 4 was de bescherming
van de persoonlijke levenssfeer van
de loonbelastingplichtige tegenover
zijn inhoudingsplichtige aan de orde.
De privacy kan echter ook in de
verhouding van de inkomstenbelas-
tingplichtige tot de belastingdienst in
de knel komen. Onder de geldende

wetgeving kunnen zich eveneens
gevallen voordoen waarin dit aan de
orde kan komen, doch dit zijn uitzon-
deringen. Te denken valt bijvoorbeeld
aan het geval van de duurzaam
gescheiden levende gehuwde vrouw,
die zich in de huidige tariefgroep 3
gerangschikt wil zien en daartoe
eventueel het feit van haar duurzaam
gescheiden leven zal moeten aanto-
nen. Onder de voorgestelde regeling
zullen dit soort gevallen zich echter
veel vaker voordoen. Weliswaar kan
men door zich te rangschikken in de
nieuwe tariefgroep | enkel zijn
aanspraak geldend maken op de
algemene belastingvrije som en aldus
indringende vragen van de zijde van
de fiscus naar persoonlijke omstandig-
heden welke van belang zijn voor de
tariefgroepindeling, voorkomen. Dit is
echter een weinig gelukkige manier
om zijn privacy te beschermen en het
is dan ook niet te verwachten dat
daarvan veelvuldig gebruik zal
worden gemaakt. Daarentegen moet
wel worden verwacht dat belasting-
plichtigen, die ongehuwd samenwo-
nen en waarvan éen of beiden, indien
zij geen gezamenlijke huishouding
voerden, voor de alleenstaande-toe-
slag in aanmerking zouden komen,
niet zelden in hun aangiftebiljet het
feit, dat een huishouding wordt
gevoerd met de ander, niet zullen
vermelden. Soms zullen zij daarbij te
goeder trouw zijn en een bij de
ingewikkeldheid van de desbetreffen-
de bepalingen vergeeflijke, onjuiste
interpretatie daarvan hebben gevolgd.
Wat hiervan ook zij, in deze situaties
zal de belastingdienst het initiatief
moeten nemen om zich van de
feitelijke situatie op de hoogte te
stellen. Het moge waar zijn dat de dan
dreigende inbreuk op de privacy door
de betrokken belastingplichtigen zelf
is opgeroepen, het doet aan de ernst
van de zaak niet af. Geconstateerd
moet worden dat de wetgeving
hiermede weer een stap verder gaat
in de richting waarin de fiscus zich
intens moet inlaten met feitelijke
omstandigheden van zeer persoonlijke
aard waarin een belastingplichtige
verkeert. Het terrein waarop de fiscus
controle moet gaan uitoefenen omvat
aldus niet meer alleen dat van de
juistheid van de in de aangifte
vermelde inkomensgegevens, maar
ook het terrein van de persoonlijke
levensomstandigheden van de
belastingplichtige. Deze ontwikkeling
moet zorgen baren. De vraag moet
worden gesteld of de fiscus, door de
geldnood van de staat gedwongen,
zich niet langzamerhand op gebieden
gaat begeven waar hij niet thuishoort.
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In verband met het vorenstaande
moet nog worden bedacht dat de
onderzoeken van de fiscus uiteraard
niet beperkt kunnen blijven tot de
gevallen waarin betrokkene zich ten
onrechte voor de alleenstaande-toe-
slag heeft gekwalificeerd. Ook degenen
die terecht aanspraak op die toeslag
maken, lopen met het tot gelding
brengen daarvan de kans dat hun
alleenstaan feitelijk zal moeten
worden vastgesteld. Overigens rijst
de vraag of de fiscus in de praktijk op
dit punt tot een meer dan steekproefs-
gewijs ingestelde en dus vrij willekeu-
rige controle zal kunnen komen. Aan
het vorenstaande doet niet af dat het
aantal gevallen waarin op de alleen-
staande-toeslag aanspraak kan
worden gemaakt volgens het wets-
ontwerp, zoals het luidt, aanzienlijk
geringer zal zijn dan wanneer uitvoe-
ring was gegeven aan het aanvankelijk
voornemen om de minimum-leeftijds-
grens in plaats van op 35 op 27 jaar te
stellen.

In het vorenstaande viel de nadruk
op de problemen welke rondom de
alleenstaande-toeslag kunnen rijzen.
Het moge waar zijn dat ongehuwden,
die op de (bijna) alleenverdiener-toe-
slag aanspraak willen maken, het
bestaan van de gezamenlijke huishou-
ding zelf naar voren moeten brengen,
doch het is duidelijk dat de belasting-
dienst dit feit niet steeds zonder nader
onderzoek zal wensen te aanvaarden.
Het hiervoor opgemerkte geldt
daarvoor evenzeer.

De Raad wijst er in verband met het
vorenstaande op dat in de memorie
van toelichting ten onrechte de indruk
wordt gewekt dat de problemen op
het punt van de bescherming van de
persoonlijke levenssfeer door de
introductie van het systeem van de
algemene belastingvrije som zijn
opgelost.

6. In zijn eerder genoemde advies
inzake wetsontwerp 17 885 zag de
Raad als groot bezwaar van de in dat
wetsontwerp neergelegde regeling,
de niet onaanzienlijke vermeerdering
vanwerkzaamheden voor de belasting-
dienst. Dit bezwaar geldt in nog veel
sterkere mate met betrekking tot de
thans voorgestelde regeling.

Zoals de Raad hiervoor reeds liet
blijken en hierna nog nader naar
voren zal brengen, moet worden
verwacht dat zich bij de uitvoering
van deze regeling bijzondere moeilijk-
heden zullen voordoen. Ook zonder
deze bijzondere moeilijkheden is het
echter duidelijk dat met een belangrijke
toeneming van werkzaamheden voor
de belastingdienst moet worden

gerekend. De bewindslieden hebben
hiervoor een open oog, zoals blijkt uit
het gestelde in de memorie van
toelichting in het hoofdstuk Uitvoe-
ringsaspecten, alwaar zij tevens
mededelen dat het extra beslag op
deze dienst door de toeneming van
werkzaamheden circa 550 manjaren
zal bedragen. De Raad vraagt zich bij
lezing van de in de memarie van
toelichting gegeven specificatie van
de oorzaken van de te verwachten
uitbreiding van de werkzaamheden af
of de bewindslieden in voldoende
mate in aanmerking hebben genomen
dat bij de aanslagregeling, anders dan
onder de geldende wet waarin dit een
eenvoudige zaak is, onder de nieuwe
regeling de tariefgroepindeling een
belangrijk punt van onderzoek zal
gaan uitmaken. Weliswaar wordt in
de memarie van toelichting als eén
van de hiervoor bedoelde oorzaken
genoemd een meer tijd vergende
beoordeling van de aangiftebiljetten
in verband met de tariefgroepindeling
en de integrale rolwisseling, doch niet
blijkt of ook gerekend is met de
mogelijkheid dat de tijd die aan
genoemde punten zal moeten worden
besteed ten koste zal gaan van de
aandacht welke aan de controle op de
aangifte van het inkomen moet
worden besteed. In de huidige tijd
waarin met kracht moet worden
gewerkt aan de fraudebestrijding zou
dit moeilijk aanvaardbaar zijn.

De Raad is er niet gelukkig mee dat
de vorenbedoelde uitbreiding van
werkzaamheden en van de daarmede
verband houdende uitbreiding van
het aantal ambtenaren bij de belasting-
dienst, naar het voorkomt, enkel
nodig is om een ingewikkelde en veel
werk veroorzakende nieuwe regeling
tot uitvoering te brengen, zonder dat
daarmede een bijdrage wordt geleverd
aan de zo noodzakelijke betere
controle van de heffing van de loon-
en inkomstenbelasting.

Bij de Raad is voorts de vraag
gerezen of behalve met de gevolgen
welke de verwachte toeneming van
het aantal op te leggen aanslagen
voor de inspecties der directe belas-
tingen zal hebben, ook rekening is
gehouden met de hieruit voortvloeien-
de vermeerdering van invorderings-
werkzaamheden. Bedacht dient te
worden dat het bij de extra aanslagen
welke voortvloeien uit de nieuwe
regeling niet om zeer grote bedragen
zal gaan, immers in hoofdzaak om het
bedrag van de belasting over een
verschil in belastingvrije som. De
Raad vraagt zich dan ook af of niet
moet worden verwacht dat in de
praktijk relatief veel werk zal moeten

worden verricht, terwijl het uiteindelijk
op een oninbaar lijden van vele van
deze aanslagen zal uitlopen.

7. In zijn meergenoemde advies
merkte de Raad op dat het optreden
van de daarin gesignaleerde schokef-
fecten als gevolg van de opzet van de
regeling van wetsontwerp 17 885 niet
alleen uit een oogpunt van een
rechtvaardige belastingheffing
verwerpelijk is, doch dat bovendien
moet worden gevreesd voor de zeer
nadelige gevolgen daarvan voor de
fiscale moraliteit.

In de memorie van antwoord bij dit
wetsontwerp (17 885, nr. 6, bladzijde
12) wordt ter zake, naar aanleiding
van daaromtrent in het voorlopig
verslag gemaakte opmerkingen,
meegedeeld dat van het aantal
werkende gehuwde vrouwen, dat
circa 1,2 miljoen beloopt, enige
tienduizenden een inkomen genieten
dat schommelt rond de in het wets-
voorstel gehanteerde inkomensbedra-
gen. De overige inkomens bevinden
zich of duidelijk onder of duidelijk
boven de genoemde grenzen. Daarbij
komt dat, aldus de memorie van
antwoord, de eerstbedoelde inkomens
over het algemeen van betrekkelijk
eenvoudige samenstelling zijn
(voornamelijk loon uit dienstbetrek-
king en meewerkwinst). Hiervan
uitgaande kunnen de mogelijke
nadelige gevolgen voor de fiscale
moraliteit naar het oordeel van de
bewindslieden niet in de weg staan
aan een op zichzelf wenselijk geachte
regeling. Te meer niet nu, zoals zij ook
in het nader rapport naar aanleiding
van voormeld advies al opmerkten,
fraude in geen enkel systeem is uit te
sluiten.

De Raad vraagt zich naar aanleiding
van dit betoog af of daarin de gevaren
van een verder voortschrijdende
verslechtering van de fiscale moraliteit
niet worden onderschat. Het is
weliswaar niet voor bestrijding
vatbaar dat fraude in geen enkel
systeem is uit te sluiten, doch deze
waarheid neemt niet weg dat wettelijke
maatregelen welke als het ware
uitnodigen tot fraude doordat zij de
eerlijkheid van de belastingplichtigen
te zwaar op de proef stellen, indien dit
maar enigszins mogelijk is, achterwege
dienen te blijven. De kwantitatief
gerichte benadering van dit vraagstuk
door de bewindslieden acht de Raad
gevaarlijk,

In verband met het vorenstaande zij
opgemerkt dat het thans voorliggende
wetsontwerp de gesignaleerde
schokeffecten niet alleen ongemoeid
laat, doch dat het tevens leidt tot een
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uitbreiding van het aantal gevallen
waarin zij zich kunnen voordoen, nu
zij ook bijniet-gehuwden die duurzaam
een gezamenlijke huishouding voeren
een rol kunnen gaan spelen. Zelfs
moet de vraag worden gesteld of het
instituut van de referentieperiode niet
een nieuwe bron van schokeffecten
zal gaan vormen. Het overschrijden
van deze periode met een dag of het
tekort komen van een dag zal immers
tot het juist wel of tot het juist niet in
aanmerking komen voor een toeslag
leiden.

8. Zoals de Raad hiervoor reeds liet
blijken wordt naar zijn oordeel met de
voorgestelde regeling het totale
systeem van de inkomstenbelasting
en de loonbelasting wederom belang-
rijk ingewikkelder. De wetgeving
wordt bovendien ook nu weer
bezwaard met enkele moeilijke
begrippen en met een aantal niet
gemakkelijk leesbare bepalingen.

De Raad heeft hierbij niet alleen het
oog op een bepaling als de in artikel
Xl van het wetsontwerp opgenomen
overgangsbepaling ten aanzien van
de fiscale oudedagreserve, welke
moeilijk leesbaar is. Moeilijk leesbaar
en begrijpbaar is naar de mening van
het college bij voorbeeld ook een
bepaling als die van artikel 46, eerste
lid, letter a, van de Wet op de inkom-
stenbelasting, zoals deze na de onder
artikel |, onderdeel F.1, opgenomen
wijziging zal komen te luiden. De in
die bepaling bij bedoelde wijziging
ingelaste tussenzin heeft ten doel van
de aftrekbaarheid als buitengewone
last de uitkeringen tot levensonder-
houd, welke worden gedaan aan een
eigen of aangehuwd kind of pleegkind
van 27 jaar of ouder of aan een
andere bloed- of aanverwant in de
rechte lijn of in de tweede graad van
de zijlinie, in een bepaald geval uit te
sluiten. Dit geval doet zich voor, aldus
de tussenzin, indien degene aan wie
de uitkering wordt gedaan, iemand is
ten aanzien van wie degene die de
uitkering doet voor de alleenverdiener-
toeslag in aanmerking komt of zou
komen zo de ander geen inkomen
geniet of zou genieten. Nauwkeurige
lezing van andere bepalingen,
namelijk die van het nieuwe artikel 56,
tweede en derde lid, is noodzakelijk
om te begrijpen dat het de bedoeling
is te bepalen dat niet als buitengewone
last in aanmerking komen uitkeringen
tot levensonderhoud gedaan door een
ongehuwde, van 27 jaar of ouder, aan
een andere, niet jonger zijnde onge-
huwde met wie hij een gezamenlijke
huishouding voert. Dit zal gelden
ongeacht de grootte van het inkomen

van degene aan wie de uitkering
wordt gedaan. De dragende gedachte
is dat indien het om ongehuwd
samenwonenden van 27 jaar of ouder
gaat en het inkomen van één van hen
niet meer bedraagt dan {7381 de
ander voor de alleenverdiener- of de
bijna-alleenverdiener-toeslag in
aanmerking komt, waardoor ten
aanzien van die ander met zijn
zorgplicht reeds in voldoende mate
rekening wordt gehouden en voor
aftrek als buitengewone last van een
eventuele uitkering voor het levens-
onderhoud van zijn huisgenoot
daarnaast geen plaats is. Bedraagt
ook het inkomen van deze laatste
meer dan f7381, dan is de fiscale
situatie van de ongehuwd samenwo-
nenden vergelijkbaar met die van
gehuwd samenwonenden tussen wie
een aftrek als buitengewone last van
uitkeringen voor levensonderhoud
evenmin aan de orde komt.

De Raad acht een en ander een wel
erg ver gaande verbijzondering van
het wettelijk systeem; een wat meer
globale benadering op dit punt zou
naar zijn oordeel aanvaardbaar zijn. In
elk geval verdient het overweging dat,
hoewel de bedoeling van de bewinds-
lieden met de in het wetsontwerp
neergelegde redactie, naar het
voorkomt, sluitend tot uitdrukking
wordt gebracht, dit in een meer
rechtstreekse bepaling en ook niet in
een tussenzin te doen.

Een soortgelijke opmerking is op
haar plaats ten aanzien van de
omschrijving van de inkomensgrenzen
in het nieuwe artikel 56, tweede en
derde lid, van de Wet op de inkomsten-
belasting en de overeenkomstige
nieuwe bepalingen van de Wet op de
loonbelasting. Deze wijze van om-
schrijving moge, zoals in de memorie
van toelichting wordt gesteld, wets-
technisch een vereenvoudiging
betekenen, dit neemt niet weg dat
daarmede de tekst voor de onbevan-
gen lezer niet dan na nauwgezette
bestudering valt te begrijpen. Naar de
Raad meent, waren de hierbedoelde
inkomensgrenzen in cijfers aan te
duiden. Artikel 54 van de Wet op de
inkomstenbelasting dient dan evenwel
te worden aangepast.

Lijkt wat betreft de redactie van het
wetsontwerp naar beknoptheid, meer
dan naar gemakkelijke leesbaarheid te
zijn gestreefd, de memorie van
toelichting valt op door haar uitvoerig-
heid. Zelfs vallen hier en daar herha-
lingen te constateren, terwijl zij
desondanks, naar het de Raad
voorkomt, op een aantal punten
onvolledig is. Een inkorting van deze
memorie enerzijds en een aanvulling

op bedoelde punten anderzijds zou de
hanteerbaarheid daarvan ten goede
komen. Behalve aan de aanvulling
van de memorie van toelichting ware
echter met name aandacht te schenken
aan de wenselijkheid verschillende
bepalingen van het wetsontwerp
gemakkelijker begrijpbaar te redige-
ren, vooral die waarmede vrijwel alle
belastingplichtigen te maken zullen
krijgen.

9. In het voorgestelde nieuwe
artikel 56, tweede lid, letter b, van de
Wet op de inkomstenbelasting 1964
wordt het begrip «een gezamenlijke
huishouding» geintroduceerd, zonder
dat dit in de wet wordt omschreven.
Het begrip heeft ook zijn betekenis bij
de toepassing van het derde lid. Bij de
toepassing van het eerste lid zal het
begrip eveneens aan de orde kunnen
komen, zij het in negatieve zin: voor
de aanspraak op de alleenstaande-toe-
slag is wel nodig dat een huishouding
wordt gevoerd, doch dit mag geen
gezamenlijke huishouding zijn.

Volgens de memorie van toelichting
is van een gezamenlijke huishouding
geen sprake indien er weliswaar een
participatie van een ander of anderen
in de elementaire voorzieningen als
huisvesting en/of voeding is, doch
deze participatie plaatsvindt op zuiver
commerciéle basis in het economische
verkeer buiten de relatiesfeer. Er
bestaan echter, naar het de Raad
voorkomt, juist op dit punt vele
tussenvormen, welk ten dele in de
relatiesfeer, ten dele in de commerciéle
sfeer liggen. Er zal hier, naar de Raad
verwacht, een nieuwe bron van
conflicten tussen belastingplichtigen
en fiscus ontstaan. Het college vraagt
zich af of het wel verantwoord is de
oplossing van de hier dreigende
problematiek geheel over te laten aan
praktijk en rechtspraak. Indien
mogelijk ware in het artikel alsnog
een bepaling op te nemen die bij de
uitleg van het bedoelde begrip enig
houvast geeft. Een economische
benadering van de problematiek
moge, zoals in de memorie van
toelichting wordt opgemerkt, voor de
hand liggen, het is waarschijnlijk dat
deze benadering grote moeilijkheden
zal opleveren. In elk geval ware in de
memorie van toelichting enige
aanwijzing te geven ten aanzien van
de te hanteren criteria.

Nietalleen het begrip «een gezamen-
lijke huishouding» kan problemen
opleveren. Ook de vraag of van «het
voeren van een huishouding», als
bedoeld in het nieuwe artikel 56,
eerste lid, sprake is, zal in de praktijk
niet zelden moeilijk beantwoord
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kunnen worden. De Raad denkt hierbij
onder meer aan de situatie waarin
niet-gehuwde, al dan niet gehuwd
geweest zijnde, bewoners van
bejaardentehuizen verkeren die
geheel, althans wat huisvesting en
voeding betreft, verzorgd worden
door het tehuis. In de memorie van
toelichting ware niet in het ongewisse
te laten of deze bejaarden aanspraak
kunnen maken op de alleenstaande-
toeslag.

10. Hetin het nieuwe artikel 56,
tweede, derde en vierde lid, opgeno-
men begrip «inkomen» wordt, aldus
de memorie van toelichting, gebezigd
in meer algemene zin. Uit de daaraan
toegevoegde mededeling dat dit
duidelijk tot uitdrukking komt in het
overeenkomstige, nieuwe artikel 22
van de Wet op de loonbelasting 1964,
waarin aan het woord «inkomen»
bewust niet is toegevoegd «in de zin
vande Wet op de inkomstenbelasting»,
moet worden opgemaakt dat de
bewindslieden inderdaad bedoeld
hebben in artikel 56 een los van enige
in de Wet op de inkomstenbelasting
1964 gegeven begripsomschrijving
staand begrip te introduceren. Dat de
bewindslieden hierin wat de inkom-
stenbelasting betreft geslaagd zijn, is
de Raad echter nog niet duidelijk
geworden. Het college ziet niet in
waarom het in artikel 56 gebezigde
begrip «inkomen» anders zou moeten
worden verstaan dan de in artikel 3,
derde lid, van de Wet op de inkomsten-
belasting 1964 gegeven omschrijving
van het begrip inkomen aangeeft. Het
college ziet bovendien niet goed in
wat hiervan de betekenis zou zijn. In
de memorie van toelichting wordt te
dezen gewezen op de voordelen van
het hanteren van een ruimer begrip
inkomen indien het inkomen van een
nog in het buitenland wonende
partner een rol speelt. De Raad
betwijfeld echter of dit belang zo
groot is en zich zo veelvuldig zal
manifesteren dat ter wille daarvan de
Wet op de inkomstenbelasting 1964
met een duister begrip inkomen zou
moeten worden ontsierd.

11. Volgens het wetsvoorstel is
voor de beantwoording van de vraag
of aanspraak bestaat op de toeslag op
de algemene belastingvrije som en
dus voor de vraag naar de tariefgroep-
indeling, niet de toestand op een
bepaald tijdstip, doch de toestand
gedurende een referentieperiode van
tenminste zes maanden in het
kalenderjaar beslissend. Met het
stellen van deze termijn worden, naar
het de Raad voorkomt, eensdeels
problemen voorkomen - bij voorbeeld

ten aanzien van de vraag of van het
duurzaam voeren van een eigen of
een gezamenlijke huishouding sprake
is — doch anderdeels problemen in het
leven geroepen. Verwacht moet
worden dat nadat is komen vast te
staan dat er in het kalenderjaar van
een gezamenlijke huishouding sprake
was, de vaststelling dat dit gedurende
tenminste zes maanden het geval was
(van belang voor de (bijna) alleenver-
diener-toeslag) of juist niet het geval
was gedurende zulk een periode (van
belang voor de alleenstaande-toeslag),
niet zelden een bron van discussies
tussen belastingplichtigen en fiscus
zal blijken te zijn. Op welke partij de
bewijslast in dezen ook overwegend
moge drukken, het komt de Raad voor
dat het bewijs veelal bijzonder
moeilijk te leveren zal zijn. Zulks geldt
te meer indien de referentieperiode

— naar het voorkomt niet geheel in
overeenstemming met de bedoeling
dat van een duurzame toestand
sprake moet zijn — niet een periode
van zes opeenvolgende (kalen-
der)maanden behoeft te zijn, zoals de
wettekst lijkt uit te wijzen. Voor velen
zal mogelijk reeds de nauwgezette
beantwoording van de desbetreffende
vraag in het aangiftebiljet moeilijk-
heden opleveren.

Dit lijkt nog meer het geval te zullen
zijn bijde invulling van de werknemers-
verklaring voor de loonbelasting.
Voor deze belasting zal immers niet
alleen de toestand in een verstreken
periode beslissend zijn. Beslissend is
eventueel ook of men, sinds kort een
gezamenlijke huishouding voerende
of sinds kort alleen een huishouding
voerende, deze toestand gedurende
de eerstkomende zes maanden
vermoedelijk zal cont'nueren. Gaat
het om de verkrijging van de (bijna)
alleenverdiener-toeslag dan zal steeds
ook de fiscus over de feitelijke
toestand moeten oordelen, omdat in
dat geval volgens het nieuwe artikel
30, zesde lid, van de Wet op de
loonbelasting 1964 een voorafgaande
beschikking van de inspecteur nodig
is. Voor de verkrijging van de alleen-
staande-toeslag is zulk een beschikking
echter niet voorgeschreven. Men kan
zich overigens afvragen of gelet op de
omstandigheid dat de afhandeling
van de verzoeken om een beschikking
van de inspecteur op de voet van
artikel 30, zesde lid, van de Wet op de
loonbelasting in een korte tijd in de
laatste maanden van het jaar moet
plaatsvinden, de controle op de
juistheid daarvan meer dan een
marginale zal kunnen zijn.

Aangezien in de hiervoor bedoelde
gevallen, naar de Raad uit de redactie
van het nieuwe artikel 65, eerste lid,

letter d, van de Wet op de inkomsten-
belasting 1964 opmaakt, niet verplicht
een aanslag in de inkomstenbelasting
zal worden opgelegd, zal dikwijls alles
afhangen van de waarde welke moet
worden toegekend aan het vermoeden
dat bij de betrokken loonbelasting-
plichtige ten tijde van de invulling van
de werknemersverklaring c.q. van het
verzoek om een beschikking van de
inspecteur aanwezig was. Een
vergelijking met de in het verleden in
de inkomsten- en loonbelasting
bekende regeling ten aanzien van de
arbeidsongeschiktheidsaftrek waarbij
eveneens de vermoedelijke toestand
in een komende periode van belang
kon zijn, gaat slechts ten dele op.

In dit verband zij overigens opge-
merkt dat, nu voor de loonbelasting is
gekozen voor het systeem waarin de
tariefgroepindeling wordt beoordeeld
vanuit de actuele situatie, de vraag
opkomt of zulk een systeem niet ook
voor de inkomstenbelasting voordelen
zou bieden. In elk geval zou daarmee
worden voorkomen dat de inkomsten-
belasting en de loonbelasting verder
uiteen gaan lopen.

12. Vragen moeten worden gesteld
bij de wijze waarop de voorgestelde
maatregelen zullen moeten worden
toegepast ten aanzien van verschillen-
de vormen van samenwoning. Hierbij
kan bij voorbeeld worden gedacht aan
het, onder meer in de agrarische
wereld nog veel voorkomende, geval
dat ongehuwde oudere kinderen, die
wel of niet een inkomen genieten
waaruit zij in hun onderhoud kunnen
voorzien, bij de ouders inwonen. Gaat
het om kinderen jonger dan 27 jaar
dan is er geen probleem. De ouder(s)
geniet(en) de alleenstaande-toeslag of
de (bijna) alleenverdiener-toeslag en
de kinderen alleen de algemene
belastingvrije som. Is zodanig kind 27
jaar of ouder dan geniet, indien van
een gezamenlijke huishouding sprake
is, noch de ouder, indien niet of niet
meer gehuwd, noch het kind, ook
indien het ouder is dan 34 jaar, de
alleenstaande-toeslag. Wie voor de
{bijna) alleenverdiener-toeslag in
aanmerking komt hang van de
inkomensverhouding af. Moeilijker
wordt de situatie indien er meerdere
ongehuwde kinderen, ouder dan 27
jaar, bij de ouders inwonen en ervan
een gezamenlijk huishouden sprake
is. Dan moeten, naar uit bladzijde 43
van de memorie van toelichting blijkt,
ook de inkomens van de kinderen
tegenover elkaar worden gesteld. Zijn
de ouders gehuwd dan hangt de
vraag of één van de ouders de (bijna)
alleenverdiener-toeslag kan genieten
uitsluitend af van het inkomen van de
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andere ouder, niet van dat van de
kinderen. Voor de beoordeling of ook
eén — en volgens artikel 56, vijfde lid,
niet meer dan één —van de ongehuwde
kinderen die toeslag kan genieten,
moet uitsluitend worden gelet op het
inkomen van de andere ongehuwde
kinderen. De vraag rijst wat de zin
ervan is dat indien tot een samenwo-
ningsverband zowel gehuwden als
ongehuwden behoren, de gehuwden
steeds en van de ongehuwden te
zamen slechts één voor de (bijna)
alleenverdiener-toeslag in aanmerking
komt.

De omstandigheid dat indien meer
dan twee ongehuwden samenwonen,
zij één hunner moeten kiezen, die
voor de (bijna) alleenverdiener-toeslag
in aanmerking komt, zal naar moet
worden verwacht veel problemen
oproepen en in de onderlinge
verhoudingen tot een bron van ruzies
kunnen worden niet alleen wat betreft
de vraag op wie de keuze moet vallen,
maar bij voorbeeld ook omtrent een
eventuele verdeling van het door de
gekozene te genieten belastingvoor-
deel. Voorts valt te denken aan de
discussies waartoe de vraag of al dan
niet van een gezamenlijke huishouding
moet worden gesproken, in deze
situaties aanleiding kan geven. Dat
geldt uiteraard niet alleen voor de
hiervoor aan de orde gestelde situatie
van ongehuwde kinderen die bij hun
ouders inwonen, maar ook voor de
situaties van samenwonende broers
en zusters en uiteraard voor al die
zeer verscheidene situaties van
samenwoning, ook van niet-familiele-
den, in de vorm van leefgemeenschap-
pen en dergelijke. Te overwegen ware
of ter voorkoming van moeilijkheden
niet een meer royale regeling op dit
punt in het wetsontwerp moet
worden opgenomen.

13. Geconstateerd moet worden
dat de gelijkstelling van ongehuwd en
gehuwd samenwonenden niet
volledig is doorgetrokken. Zo worden
— tenzij sprake is van een samenle-
vingsverband met één of meer
afhankelijke kinderen, in welk geval
dit anders kan zijn — alleen ongehuw-
den van 27 jaar en ouder in de
gelijkstelling betrokken. Voorts
worden van samenwonende onge-
huwden de inkomens geheel afzonder-
lijk berekend en belast, terwijl integrale
rolwisseling hierbij niet aan de orde
komt. Op de verhoging van de
vermenigvuldigingsfactor voor de
berekening van de buitengewone-las-
tenaftrek, zoals de desbetreffende
regeling thans luidt, is de hoogte van

de bij de partner in een vorig jaar
toegepaste factor niet van invioed. De
Raad stemt hiermee in, doch hij is van
oordeel dat het beperkte karakter van
de gelijkstelling van ongehuwd en
gehuwd samenwonenden in de
memorie van toelichting duidelijker
tot uitdrukking dient te worden
gebracht. Met name ware nader in te
gaan op de vraag waarom doelmatig-
heidsoverwegingen ertoe nopen ten
aanzien van ongehuwd samenwonen-
den een leeftijdsgrens van 27 jaar te
stellen.

14. Het wetsontwerp regardeert
niet alleen de tweeverdieners. Het
houdt tevens een belangrijke wijziging
in voor situaties welke met het
onderwerp tweeverdieners op zichzelf
niets hebben uit te staan. De Raad
heeft hierbij met name op het oog de
alleenstaande belastingplichtigen,
jonger dan 35 jaar, die gehuwd
geweest zijn of duurzaam gescheiden
leven. Deze belastingplichtigen gaan
in belastingvrije som terug van 9921
naar f7381. In de memorie van
toelichting wordt als motivering enkel
aangevoerd dat er naar de mening
van de bewindslieden onvoldoende
aanleiding is om, zoals thans, de
gehuwd geweest zijnden of duurzaam
gescheiden levenden in een gunstige
uitzonderingspositie te plaatsen. De
Raad acht deze motivering onvoldoen-
de. De gelijkstelling van gehuwd
geweest zijnden en duurzaam geschei-
den levenden met gehuwden bestaat
reeds sinds jaar en dag en is destijds
op goede gronden — waaronder het
geworteld zijn in een bepaalde
leefwijze — in het leven geroepen.
Indien de bewindslieden van oordeel
zijn dat deze gronden, na deze te
hebben getoetst op hun actualiteit,
niet meer voldoende zijn om de
gelijkstelling te handhaven, dan
verdient dat, gezien het belang van de
betrokkenen, een ampele toelichting.

De vervanging van de peildatum
door een referentieperiode kan,
vergeleken met de huidige situatie, tot
een aanmerkelijk hoger belastingbe-
drag leiden in het jaar van huwelijks-
sluiting. In de memorie van toelichting
wordt hieraan geen aandacht besteed.
In deze leemte ware nog te voorzien,
waarbij er dan op zou moeten worden
gewezen dat het tariefvoordeel dat
thans in het jaar van huwelijkssluiting
kan worden genoten niet een willekeu-
rig voordeel is, doch dat dit zijn
rechtvaardiging kan vinden in de
omstandigheid dat pas gehuwden in
het jaar van hun huwelijk veelal voor
hoge kosten komen te staan, een feit

waarmede ook in de vrijstellingen van
schenkingsrecht rekening wordt
gehouden.

Het wetsontwerp houdt ook voor tal
van andere situaties, zoals bij voor-
beeld die welke op bladzijde 39 van
de memorie van toelichting worden
gesignaleerd, min of meer belangrijke
verzwaringen in. Een teruggang in
belastingvrije som van bij voorbeeld
12716 tot 7381, dus met f5335, is
geen uitzondering. De teruggang in
belastingvrije som kan zelfs tot {9411
oplopen, indien tevens de aftrek
éénoudergezin verloren gaat, zoals de
in hoofdstuk 4 (inkomenseffecten) van
de memorie van toelichting opgeno-
men staat uitwijst. Deze verzwaringen
vioeien echter uit de opzet van het
wetsontwerp voort en zijn daarom
onvermijdelijk. Toch moet de vraag
worden gesteld of voor de meest
schrijnende gevallen niet een over-
gangsregeling zou dienen te worden
getroffen. Wat de situatie in het jaar
van huwelijk betreft, lijkt de hiervoor
bedoelde onvermijdelijkheid ove-
rigens in mindere mate aanwezig.

15. Vlolgens de voorgestelde
regeling zullen buitenlandse belasting-
plichtigen in aanmerking komen voor
de algemene belastingvrije som doch
niet voor de toeslagen daarop. Voor
die buitenlandse belastingplichtigen
die loon uit een hier te lande vervulde
dienstbetrekking of ander binnenlands
loon dan wel periodieke uitkeringen
van publiekrechtelijke aard van een
Nederlandse publiekrechtelijke
rechtspersoon genieten, zal dit in de
regel een achteruitgang in belasting-
vrije som beteken. Voor andere
buitenlandse belastingplichtigen is de
nieuwe regeling gunstiger. Weliswaar
wordt in de memorie van toelichting
gewezen op de betekenis van verdra-
gen in dit verband, doch, naar het de
Raad voorkomt, dient uitvoeriger te
worden ingegaan op de gevolgen
welke het wetsontwerp zal hebben ten
aanzien van met name hier te lande
werkzame buitenlandse werknemers
en in het buitenland wonende Neder-
landse gepensioneerden, indien ter
zake geen verdragsregels van toepas-
sing zijn.

16. In het onderwerpelijke wets-
ontwerp wordt wat de tot het arbeids-
inkomen van de belastingplichtige
(in de geldende wetgeving de gehuwde
vrouw) te rekenen winst uit onderne-
ming betreft niet meer de eis gesteld
dat de belastingplichtige de onderne-
ming feitelijk moet drijven (het
nieuwe artikel 5, tweede lid). Deze eis
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kan naar het oordeel van de bewinds-
lieden zowel op theoretische als
praktische gronden vervallen. Zij
wijzen erop dat het niet feitelijk
drijven van een onderneming — bij
voorbeeld als commanditair vennoot —
als een soort oudedagsvoorziening
kan aansluiten op feitelijk ondernemer-
schap. Wat betreft het genoemde
voorbeeld is bij de Raad enerzijds de
vraag gerezen of hier van een in de
praktijk veel voorkomende situatie
sprake is, welke mede de aanleiding is
geweest om te dezen tot wijziging te
besluiten. Anderzijds kan de vraag
worden gesteld of het vervallen van
genoemde eis van feitelijk onderne-
merschap niet tot minder gewenste
constructies aanleiding kan geven. In
de memorie van toelichting wordt
reeds gewezen op mogelijke construc-
ties waaraan volgens de bewindslie-
den een halt kan worden toegeroepen
in het licht van de bestaande jurispru-
dentie waarbij is uitgemaakt dat niet
de opgewekte schijn maar de feitelijke
verhoudingen zelf de doorslag geven.
Het wijzen op de hierbedoelde
jurisprudentie roept op zichzelf reeds
de vraag op of de voordelen van het
laten vervallen van de eis van het
feitelijk drijven van een onderneming
wel opwegen tegen de eventuele
nadelen daarvan. In dit verband zij er
tevens op gewezen dat het antwoord
op de vraag of een commanditaire
vennoot als ondernemer in fiscale zin
moet worden aangemerkt is verbon-
den aan het formele criterium van het
al dan niet delen in de stille reserves.
Een vergelijking respectievelijk een
gelijkstelling van de commanditaire
vennoot met de genieter van vermo-
gensinkomsten ligt voor de onderha-
vige materie wellicht meer in de rede.

17. Onder meer in verband met de
mogelijkheid dat de toedeling van
inkomensbestanddelen over echtge-
noten onjuist is geschied of in
verband met een onjuiste inkomensop-
gaaf van de partner een toeslag op de
belastingvrije som ten onrechte is
toegekend, is in het wetsontwerp de
bevoegdheid van de fiscus tot
navordering verruimd. De Raad
vraagt zich af of niet met het oog op
diezelfde mogelijkheden ten behoeve
van de desbetreffende belastingplich-
tige een verruiming van de mogelijk-
heid tot het indienen van een bezwaar-
schrift dient plaats te vinden. Het lijkt
immers niet uitgesloten dat eerst
nadat de aanslag onherroepelijk is
geworden, met betrekking tot de
partner van feiten blijkt op grond
waarvan geoordeeld moet worden dat

het inkomen naar hetwelk de aanslag
is geregeld te hoog (bijvoorbeeld als
gevolg van een ten onrechte toegepas-
te rolwisseling) of de belastingvrije
som te laag is vastgesteld. Dat een
bezwaarschrift, hoewel te laat inge-
diend, niettemin ambtshalve wordt
behandeld, is te dezen niet voldoende.

18. In de memorie van toelichting
hebben de bewindslieden hun
gedachten ontvouwd omtrent de
wijze waarop in een volgende, derde
fase de verschillen in belastingdruk
tussen alleenverdieners en tweever-
dieners zullen kunnen worden
verminderd. De Raad acht het niet
opportuun hierop bij deze gelegenheid
in te gaan. Wel merkt hij op dat uit de
memorie van toelichting niet blijkt of
de in de derde fase te nemen maatre-
gelen al dan niet budgettair neutraal
dienen te zijn. Indien dit wel het geval
moet zijn dan zal dit bijvoorbeeld
kunnen betekenen dat de thans
voorgestelde belastingvrije sommen
zouden moeten worden verlaagd.
Stellen de bewindslieden zich daaren-
tegen voor dat een budgettair offer
onvermijdelijk zal zijn, dan rijst de
vraag of het, indien de thans aan de
orde zijnde tweede fase en de derde
fase niet gelijktijdig worden aangepakt,
binnen afzienbare tijd tot een derde
fase zal kunnen komen. .

De Raad van State geeft U in
overweging het wetsontwerp te
zenden aan de Tweede Kamer der
Staten-Generaal, nadat met het
vorenstaande rekening zal zijn
gehouden.

De Vice-President

van de Raad van State,
W. Scholten
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