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23941 Wijziging van de Wet op de inkomstenbelasting
1964, de Wet op de loonbelasting 1964 en de
Algemene Ouderdomswet in het kader van de
invoering van een ouderenaftrek

ADVIES RAAD VAN STATE EN NADER RAPPORT

Hieronder zijn opgenomen het advies van de Raad van State d.d. 6 oktober
1994 en het nader rapport d.d. 14 oktober 1994, aangeboden aan de Koningin
door de staatssecretaris van Financiën en de staatssecretaris van Sociale
Zaken en Werkgelegenheid. Het advies van de Raad van State is cursief
afgedrukt.

Bij Kabinetsmissive van 7 september 1994, no. 94.006997, heeft Uwe
Majesteit, op voordracht van de Staatssecretaris van Financiën, mede namens
de Staatssecretaris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, bij de Raad van
State ter overweging aanhangig gemaakt het voorstel van wet met memorie
van toelichting, houdende wijziging van de Wet op de inkomstenbelasting
1964, de Wet op de loonbelasting 1964 en de Algemene Ouderdomswet in het
kader van de invoering van een ouderenaftrek.

Blijkens de mededeling van de Directeur van Uw Kabinet van 7 september
1994, nr. 94.006997, machtigde Uwe Majesteit de Raad van State zijn advies
inzake het bovengenoemde wetsvoorstel rechtstreeks aan de eerste ondergete–
kende te doen toekomen. Dit advies, gedateerd 6 oktober 1994, nr.
W06.94.0552, bieden wij U hierbij aan.

1. De Raad van State heeft in zijn advies inzake de Miljoenennota 1995 in
verband met de invoering van de inkomensafhankelijke ouderenaftrek
geadviseerd reeds in de nota te motiveren waarom het noodzakelijk is verschil
te maken tussen het bestaansminimum voor personen van 65 jaar en ouder en
personen beneden de 65jaar. Daarbij werd gesteld dat herinvoering van het
instrument van zulk een aftrek, dat in 1982 op gronden van onderscheidene
aard uit de wetgeving is verwijderd, vragen oproept. In de nota werd naar
aanleiding van dit advies de passage ter zake op dit punt uitgebreid en ook
werd in het nader rapport toegezegd de memorie van toelichting van het
wetsvoorstel waarin de inkomensafhankelijke ouderenaftrek wordt voorgesteld
op dit punt zorgvuldig te bezien.

De Raad acht de in de nota gegeven motivering onvoldoende. Deze houdt in
dat invoering van een inkomensafhankelijke ouderenaftrek moet worden
bezien in relatie tot de koopkrachtontwikkeling van ouderen mede in
samenhang met de voor hen zeer geringe mogelijkheid om hun inkomens–
positie te verbeteren. Deze redengeving wordt in wezen herhaald in de
toelichting bij het wetsvoorstel onder toevoeging van een verwijzing naar de
kwetsbare inkomenspositie van ouderen met alleen AOW ofmet een laag
pensioen. De Raad mist hierbij een verklaring waarom de regering een
dergelijke beschouwing niet van toepassing acht op tal van personen beneden
de 65jaar. Voorts is nog steeds niet uiteengezet waarom de gronden die
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destijds voor afschaffing van de aftrek werden aangevoerd nu geen gelding
meer zouden hebben.

De Raad acht het noodzakelijk dat de toelichting in beide opzichten wordt
aangevuld.

1. In de memorie van toelichting is de voorgestelde ouderenaftrek gemoti–
veerd met de wenselijkheid van het op het mveau van de inkomens–
ontwikkeling van de modale werknemer houden van het inkomen van een
bejaard echtpaar met AOW, dit mede met het oog op de voor hen zeer geringe
mogelijkheid om hun inkomenspositie te verbeteren. De Raad van State mist
hierbij een verklaring waarom de regering een dergelijke beschouwing niet
van toepassing acht op tal van personen beneden de 65-jarige leeftijd.

De regering is zich er terdege van bewust dat zich ook onder hen die jonger
dan 65 jaar zijn, personen bevinden met een fragiele inkomenspositie. Van hen
kan echter in veel gevallen niet worden gezegd dat zij permanent geringe
mogelijkheden hebben om hun inkomenspositie te verbeteren. Bij ouderen ligt
dit anders. Daarom is naar het oordeel van de regering de positie van ouderen
met een laag inkomen grosso modo anders dan die van personen die zich
tijdelijk in een financieel vergelijkbare situatie bevinden. Om deze reden geldt
de voorgestelde inkomensaftrek alleen voor personen van 65 jaar en ouder. De
memorie van toelichting is op dit punt aangevuld.

De Raad mist voorts een uiteenzetting waarom de gronden die in 1982 voor
de afschaffing van de toenmalige bejaardenaftrek werden aangevoerd, nu
geen gelding meer zouden hebben.

De toenmalige bejaardenaftrek stoelde op andere gronden dan de thans
voorgestelde ouderenaftrek. Tot 1982 werd aangenomen dat enkel het ouder
dan 65 zijn extra kosten voor huishoudelijke en persoonlijke verzorging
meebracht. Ook de terugval in inkomenspositie bij pensionering werd als
argument gebruikt voor de bejaardenaftrek. Langzamerhand rijpte evenwel het
inzicht dat beide overwegmgen geen algemene gelding meer hadden en dat
het daarom beter was meer specifiek met de positie van bejaarden rekening te
houden in de regeling voor de buitengewone lasten. De nu voorgestelde
ouderenaftrek is een koopkrachtmaatregel. De redenen voor de afschaffing van
de bejaardenaftrek zijn derhalve niet van invloed op het huidige voorstel.

2. De voorgestelde ouderenaftrek is geïndividualiseerd: hij is afhankelijk van
de individuele leeftijd en het individuele inkomen. Door het in artikel 5 van de
Wet op de inkomstenbelasting 1964 neergelegde systeem, waarbij de
bestanddelen van het inkomen welke niet tot het persoonlijke inkomen en de
persoonlijke verminderingen en vermeerderingen van het onzuiver inkomen
behoren worden toegerekend aan de echtgenoot met het hoogste persoonlijke
inkomen, leidt de regeling ertoe datgehuwde vrouwen boven de 65 jaar-die
in een zeer groot aantal gevallen slechts een AOW-uitkering ontvangen -
vrijwel steeds de ouderenaftrek zullen genieten. Voor gehuwde mannen die
even vaak een hoger inkomen dan hun echtgenote hebben en aan wie
vorenbedoelde inkomensbestanddelen worden toegerekend, zal het in veel
minder gevallen tot toepassing van de ouderenaftrek komen. Dit kan worden
aangemerkt als indirecte discriminatie, die alleen gerechtvaardigd is indien
daarvoor een objectieve en redelijke motivering is aan te wijzen. Daarnaast
plaatst de Ftaad vraagtekens bij de maatschappelijke noodzaak van de
invoering van de individualisering op dit punt.

Aan zowel het aspect van de indirecte discriminatie als aan het aspect van de
noodzaak van de invoering van individualisering dient in de toelichting
aandacht geschonken te worden.

2. De Raad meent dat de omstandigheid dat veel mannen, mede door de
werking van artikel 5 van de Wet op de inkomstenbelasting 1964, een hoger
inkomen hebben dan vrouwen, waardoor in veel gevallen die mannen niet
voor de ouderenaftrek in aanmerking komen waar hun echtgenote daarvoor
wel kwalificeert, kan worden aangemerkt als indirecte discriminatie. Dergelijke
indirecte discriminatie is alleen gerechtvaardigd indien daarvoor een
objectieve en redelijke motivering is aan te wijzen. Daarnaast plaatst de Raad
vraagtekens bij de maatschappelijke noodzaak van individualisering op het
punt van de ouderenaftrek.

Vooropgesteld zij dat de maatregel als zodanig niet discriminatoir van
karakter is. De mogelijkheid dat meer vrouwen dan mannen voor de ouderen–
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aftrek in aanmerking komen zou alleen als een indirect effect kunnen worden
gezien. Wij menen dat hier niet kan worden gesproken van indirecte discrimi–
natie omdat het effect waarop de Raad doelt, direct verbonden is aan de keuze
voor inkomensafhankelijkheid van de ouderenaftrek. Tenslotte merken wij op
dat de keuze voor een persoonsgebonden ouderenaftrek in de memorie van
toelichting is gemotiveerd met uitvoeringstechnische overwegingen.

De memorie van toelichting is op deze punten aangevuld.

3. In artikel III worden enkele leden van artikel 9 van de Algemene Ouder–
domswet (AOW) gewijzigd. Daardoor wordt het begrip ouderenaftrek in die
wet opgenomen. Naar de mening van de Raad dient dit nieuwe begrip in de
AOWte worden gedefinieerd.

3. Naar de mening van de Raad verdient het aanbeveling het nieuwe begrip
ouderenaftrek in artikel 9 van de Algemene Ouderdomswet (AOW) te
definiëren. Deze opmerking stelt ons in staat de impliciete afweging van
redactionele aard die aan de voorgestelde tekst van genoemd artikel 9 ten
grondslag ligt, toe te lichten. In artikel 9 wordt het netto-bruto-traject van de
AOW beschreven met behulp van fiscale begrippen als groene tabellen en
tariefgroepen, waarbij er vanuit is gegaan dat dit bekende begrippen zijn die
geen nadere wettelijke definiëring behoeven. In dit kader past het niet de
nieuwe ouderenaftrek expliciet te definiëren. Zulks zou tot onduidelijkheid,
casu quo a contrario-uitleg kunnen leiden.

4. De opmerkingen in de paragraaf «Uitvoeringsaspecten» van de
toelichting, dat het wetsvoorstel voor inhoudingsplichtigen een eenmalige
aanpassing van de loonberekeningsapparatuur vergt en dat de uitvoerings–
kosten voor de Belastingdienst - met name voor aanpassing van de geautoma–
tiseerde systemen en de voorlichting - in 1995 eenmalig 2 miljoen gulden
bedragen dienen te worden aangevuld nu uit de paragraaf «Ouderenaftrek»
blijkt dat er gerede kans bestaat dat de regeling, althans in deze vorm, slechts
voor hetjaar 1995 zal gelden.

4. Omdat de kans bestaat dat de ouderenaftrek, althans in de nu voorge–
stelde vorm, slechts voor het jaar 1995 zal gelden, meent de Raad dat de
paragraaf «Uitvoeringsaspecten» moet worden aangevuld.

In de memorie van toelichting is gesteld dat voor 1996 en verder de
wenselijkheid van een aanpassing van de regeling zal worden bezien. Daarbij
kan worden gedacht aan een regeling waarin ter vereenvoudiging ook
bestaande faciliteiten voor ouderen kunnen opgaan. Zulks betekent niet dat in
een herziene regeling, indien al, geen plaats zou zijn voor een ouderenaftrek.
De thans voorgestelde maatregel is structureel van karakter. Wij menen
daarom van bedoelde aanvulling te kunnen afzien.

5. Voor enkele redactionele kanttekeningen verwijst het college naar de bij
het advies behorende bijlage.

5. Aan de redactionele kanttekeningen van de Raad is gevolg gegeven.

De Raad van State geeft U in overweging het voorstel van wet 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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Wij mogen U verzoeken het hierbij gevoegde gewijzigde voorstel van wet en
de gewijzigde memorie van toelichting aan de Tweede Kamer der Staten–
Generaal te zenden.

De Staatssecretaris van Financiën,
W. A. F. G. Vermeend

De Staatssecretaris van Sociale Zaken en Werkgelegenheid,
R. L. O. Linschoten
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Bijlage bij het advies van de Raad van State van 6 oktober 1994, no.
W06.94.0552, met rodactionele kanttekeningen die de Raad in
overweging geeft.

- In artikel I, onderdeel B, in het ingevoegde zevende lid van artikel 55 de
voorwaarde dat geen inkomen is genoten laten vervallen aangezien deze
betekenis mist; de belastingplichtige die geen inkomen heeft genoten kan de
ouderenaftrek noch effectueren noch overdragen.

- In het algemeen deel van de memorie van toelichting, eerste alinea, de
vindplaats van het regeerakkoord vermelden.

- Op bladzijde 2 van de memorie van toelichting, eerste alinea, «het
kabinet» vervangen door: de regering.

- In het algemeen deel van de memorie van toelichting, paragraaf
«Uitvoeringsaspecten», wordt gesteld dat de groep ouderen in de
loonbelastingsfeer die niet het gehele bedrag aan ouderenaftrek kunnen
genieten, het niet benutte gedeelte van de aftrek via een aanslag inkomstenbe–
lasting kunnen terugvragen. Aangezien voor deze teruggaaf een grens is
gesteld zal hij niet in alle gevallen plaatsvinden. De toelichting op dit punt
aanvullen.

- In de toelichting op artikel I, onderdee! B, aangeven dat het hier de
bedragen voor 1995 betreft.
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