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Belasti n gram i ngen n iet
ergtrefzeker

EMPIRISCHE ANALYSE

Tussen de oorspronketijke raming van de belastingopbrengst in

de miljoenennota en de uiteindetijke gereatiseerde opbrengst zit
doorgaans een flink verschil, dat in bepaatde jaren oploopt tot
meer dan tien miljard euro. Hoe komt dat?

IN HET KORT

o In vijf van de [aatste vijftien jaar verschilt de raming van de

betastingopbrengst meer dan tien miljard euro van de realisatie.

r In het buitenland is de trefzekerheid van de betastingramingen

veelal groter.

o Kennisuitwisse[ing met buurtanden en een micro-simulatie-

modeI voor de ven nootschapsbe[asting bieden welticht soelaas

het kabinet tijdens de ric bijvoorbeeld de benzineaccijns

meer te verhogen dan in het regeerakkoord ligt verankerd,

dan dienc daar als compensatie een even grote verlaging van

een of meer andere belastingen cegenover te staan. n$ken
de kosten van een beleidsmatige aanpassing van de belas-

tingwetgeving hoger dan bij het regeerakkoord is geraamd
(zoals bij de voorgestelde afschaffing van de dividendbelas-

ting), dan dient ook daarvoor te worden gecorrigeerd door
een andere belascing te verhogen ofdeze minder ce verlagen

dan bij de kabinetsformacie is afgesproken.

Fluctuacies in de belastingopbrengst door de econo-

mische ontwikkeling - endogene mutaties - staan los van

het bij de formarie vastgelegde inkomstenkad er. Zrj veran-

deren in beginsel het begrotingssaldo, tenzij het tekort op
de begroting hierdoor hoger oploopt dan volgens de Euro-
pese begrotingsregels is toegestaan. Een foutieve raming
van endogene belastingmutaties heeft in beginsel dus geen

gevolgen voor de toegestane hoogte van de overheidsuit-

gaven. Tegenvallers - ten opzichte van de oorspronkelij-
ke raming van de belastingontvangsten - nopen niet tot
bezuinigingen. Belastingmeevallers - ten opzichte van de

eerder opgescelde raming - scheppen geen ruimte voor
extra uitgaven.

Raming en realisatie
Bij de begrotingvoor20lT - ingediend in september 2016

- werd de belastingopbrengsr in de miljoenennota geraamd

op 260,5 miljard euro. Het financieel jaarverslag van het
Rijk over 2017 - gepubliceerd in mei 2018 - laat zien dat
de op dat mom€nt gerealiseerde belastingopbrengst 10,7

miljard euro (4,1 procent) hoger uitkwam; zie tabel 1.

In absoluce zin is her verschil het grootst bij de loon-
heffing en de inkomensheffing (plus 3,5 miljard euro). En

naar verhouding is het verschil het groorst bij de vennoot-
schapsbelasting (vpb; plus 16,1 procent) en de belascing

van personenautot en motorrijwielen (bpm; plus 27,7 pro-
cent). Voor het kabinet zijn, begrotingstechnisch gezien,

vooral verschillen in eurot van belang. Een ramingsverschil

bij de loonheffing en de inkomensheffing van ddn procent
staat gelijk aan een mee- of tegenvaller van ongeveer 6dn

miljard euro. Dac raakt de schatkist veel harder dan een

ramingsverschil van een procent bij de motorrijtuigenbe-
iasdng. Dan gaar het om ruim veertig miljoen euro.

Economische ontwikkeling
Brj hec opstellen van de belastingramingen gebruikt het
Ministerie van Financi€n crjfers van het Centraal Planbu-

reau (CPB) voor de relevante macro-economische variabe-

len. Aangezien de economische ontwikkelingzich niet fout-
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tF n Nederland financiert de centrale overheid bijna

I negentigprocent van haar uitgaven mec de opbrengst

I van belastingen en premies voor de verplichte soci-

* ale verzekeringen. Dit gegeven onderstreept het
belang van een trefzekere raming van de opbrengst van

de bedoelde heffingen (verder belasdngen). Over de kwa-

liteit van de opbrengstramingen was tot nu toe niet veel

bekend. Ook in het buitenland wordt er zelden over gerap-

porteerd. Een door de minister van Financidn ingestelde

Vsitaciecommissie (2018) onderzocht de trefzekerheid

van de belasdngramingen. Bij de beoordeling vergeleek de

commissie de oorspronkelijke ramingen uic de miljoenen-
nota met de uiteindelijk volgens her financieel jaarverslag

van het Rijk (FJR: Financie elJaarverslag fujk) gere alise erde

opbrengst. De vergelijking betreft de periode 2003-2017.

Belang van Goede belastingramingen
Belastingramingen spelen e en beiangrijke rol bij de politieke
besluitvormingin Den Haag, zowel tijdens kabinetsforma-
ties als in de loop van de daaropvolgende kabinetsperiode.

Bij elke kabinemformatie wegen beoogde coalitiepartijen
de ontwikkeling van inkomsten en uicgaven tegen elkaar

af Een goede raming van de belastingonwangsren is daar-

bij cruciaal. Zijbepaak immers grotendeels de beschikbare

financiele ruimte en maakt een heldere afweging van bud-
gettaire prioriteicen mogelijk.

Als uitkomsc van de formariebesprekingen wordt
de gewensre ontwikkeling van de lasten vasrgelegd in het
'inkomstenkader', waarvoor alleen b e leidsmatige aanp assin-

gen van de belascingwecgeving relevanc zijn. Over de gehele

kabinetsperiode moet her inkomstenkader sluiten. Besluit
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loos Iaat voorspellen, kunnen fouten bij de raming van de
belastingontvangsten hun oorzaak vinden in de gebruikte
macro-economische variabelen uir de CPB-ramingen. Over
een reeks van jaren gezien, is de CPB-voorspelling van de
groei van de economie gemiddeld goed. Dar geldt nier voor
andere macroramingen die voor de verwachte belastingop-
brengst relevanr zijn,zoals die betreffende de oncwikkeling
van de consumptie, de invesreringen en de exporr.

Tlefzekerheid b elastingramingen
Afwgkingen tussen raming en realisarie van de belasting-
opbrengst bljken regel, geen uitzondering; zie rabel 2 en
figuur 1. Om de trefzekerheid van belastingramingen te
beoordelen, kijken we naar de gemiddeide en de gemid-
delde absolure voorspelfout.

Een andere manieL om ramingen te evalueren, is te kij-
ken hoe de ran.ringsfouc zich verhoudr tor de four bij een

heel simpele alternatieve ramingsmethode. '!Vij 
kiezer.r als

alternatief voor een 'naieve' raming. Hierbij is de in jaar t
verwachte opbrengsr geljk is aan de meesr recenre gereali-
seerde jaaropbrengsr. Aangezien de gerealiseerde opbrengsr
van het lopende jaar (r-t) blj het opsrellen van de miljoe-
nennoca voor jaar / nog niet bekend is, vormt de gereali-
seelde opbrengsr van jaar t-2 hieftijher vertrekpunt. Hoe
lager de coefficient van deze 'naiViteitstoers' uirpakt, hoe
beter dat is. Zijn alle ramingen precies juist, dan is de coef-
ficient gelijk aan nul. Zolangzijn waarde onder de I bl!ft,

heeft de (door het Miniscerie van FinanciEn) toegepasre

ramingsmethode meerwaarcle boven de naieve raming. Die
meerwaarde is voor alle onderzochre belastingen aanwezig.

De ontwikkeling van de torale belastingopbrengst
komt gemiddeld 0,5 procent lager uit dan geraamd (=
gemiddelde voorspelfour). Blijft het crisisjaar 2009 buiren
beschouwing, dan is de realisatie van de rorale opbrengsr
gemiddeld juist iets hoger dan geraamd - mer 0,3 procenr.
In vijf van de vijftien ramingsjaren bedraagt her verschil
tussen raming en realisarie meer dan tien miljard euro. Er
zijn overiger.rs geen aanwijzingen dat Financien de belas-

tir-rgopbrengst sysrenarisch over- of onderschat, wanr de

gemiddeide voorspelfout van de ramir.rgen wijkr nier signi-
ficant af van r-rul.

Achter de gemiddelde voorspelfout gaan over- en
onderschartingen in afzonderlijke jaren schuil (= gemid-
delde absolute voorspeifout), die elkaar grorendeels com-
penseren. Zo wordt de totale belasdngopbrengsr in he r cri-
sisjaar'2009 met rrvaalf procenr overschar, rerwijl in jar:en

met hoogconjuncturlr de opbr-engst doorgaans is onder-
schat. Ook van belasting rot belasting loopt de gemiddelde
absolute voorspelfour uiteen. Deze varieerr voor de perio-
de 2003-2017 van 1,6 procenr voor de opbrengstraming
van de premies werkneme Lsverzekeringen tot mee r dan 15

procent voor de ramingen van de vennootschapsbelasting
(16,6 plocent), de overdrachrsbelasting (21,9 procenr) en

de inkomensh effing (29,8 procenr).
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Uitsplitsing ramingsverschil naar (groepen)
belasti nge n, 20 og- 2ot7

ra. In miljarden euro's
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N ztjn de foutenmarges soms dus aanzienlijk, daar

staat tegenover dat de loonheffing en de premies voor de

werknemersverzekeringen - met een zwaar gewicht in de

belastingmix - zich relatief goed laten ramen. De omzetbe-

lasting neemt bij de ramingskwaliteit e en middenpositie in,

Oorzaken ramingsfouten
Ramingsfouten hebben vier oorzaken. 'Ien eerste kunnen
economische grootheden zich anders ontwikkelen dan

voorzien in de macroramingen van het CPB. Daarnaast

werken verschillen tussen raming en realisatie van de bud-

gettaire gevolgen van beleidsmaacregelen uiteraard door.

Verder kunnen de budgectaire gevolgen van beleid anders

uitpakken dan verwacht, doordat in de ramingsmodellen

vastgelegde samenhangen tussen (macro-economische)

variabelen en belastingopbrengsten niet langer actueel of
ronduit onjuist zijn. Tot slot kan er sprake zijn van een

onjuiste beoordeling van initiele ramingsresulcaten door
deskundigen, en van hun daarop gebaseerde foutieve bij-
stelling van modelmatige ramingsuitkomsten.

Hier beperken we ons tot een oorzakenanalyse van

de ramingsfouten bij drie heffingen die een grote bijdrage

leveren aan de voedingvan de schatkist: de omzetbelasting,

de vennootschapsbelasting en de loonheffing. Het is niet
mogelijk om deze analyse te doen voor de totale beiasdng-

opbrengst, aangezien de oorzaak van ramingsfouten per

belastingsoorc verschilt en omdat de verwachte opbrengst

van de premies werknemersverzekeringen is gebaseerd op

een opgave van het CPB en niet op een raming van het
ministerie.

Ramingsfouten worden voor een aanzienlijk deel ver-

klaard doordat macro-economische ontwikkelingen anders

uitpakken dan het CPB aan de belastingramers heeft

doorgegeven en doordat na Prinsjesdag nieuwe beleids-

maatregelen zijn geuoffen. Deze factoren verklaren echter

bij geen van de onderzochte belastingen de gehele ramings-

fout. Vooral bij de vennootschapsbelasting blijft zelfs het
overgrote deel van de ramingsfouten onverldaard.

Kennelijk laat de vennoocchapsbelasting zich notoir
moeilijk ramen. Zowel in absolute als in relatieve zin kenr

deze heffing, in verhouding tot andere belastingsoorten,

grote ramingsfouten. Figuur 2 bevat als illustratie een

decompositie van de ramingsfout van de vennootschaps-

belasdng in de periode 2003-20L7 . In de figuur tonen de

rode balkjes het effect van maatregelen die na Prinsjesdag

nogzijn getroffen. De blauwe balkjes laten het effect zien

van economische ontwikkelingen die afwijken van de eer-

dere ramingvan hec CPB. De beige balkjes tonen het effect

van de afwijkende realisatie vanhet jaar t-1, die doorwerkt
in de ramingvanher jaar t.De resterende afwijkingis weer-

gegeven met licht blauw en kan onder meer zijn oorzaak

vinden in tekortkomingen van het ramingsmodel. Figuur
2 illustreerr dac geen van de genoemde factoren een door-
slaggevende rol speeit in het verklaren van de voorspelfout.

Tot slot: net als het Ministerie van Financidn maakt

ook het CPB ramingen van de belasdngopbrengsten. Hoe-
welwij in dit ardkel niet nader ingaan op de voorspellracht
van het CPB, blijkt uit 'vergelijkend warenonderzoek' dat

de onderlinge verschillen russen de uefzekerheid van de

ramingen van beide insteliingen uiterst geringztjn,

Belasti ngop b rengst 2o\7 
= 

ram i ng e n realisatie TABEL 1

In miljarden euro's

Omzetbelasting

Vennootschapsbetasting

Premies werknemers-
verzekeringen

Loonheffing en
inkomensheffing

Overdrachtsbelasting

Belasting van
personenauto's en
motorrijwielen (bpm)

Overige belastingen

Totaal

Raming
Milioenennota,

september
2or6

47,8

18,5

Realisatie
FJR,

mei zorS Verschil

+2,O

+3,o

Verschil
in "/"

+4,1

+r6,r

49,8

21,5

58,7 60,l +1,5 +2'5

97,o

2,7

roo,5 +3,5

+or'l

+3,6

+2,6

1,5

34,3

260,s

2,O

34,7

271,3

+O14

+O,3

+1o17

+27,7

+1,o

+4,1

Bron: CommissieVisitotie romingbelasting- en premieontvongsten (zol8J I ESB
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Een blik over de landsgrenzen
Er is verrassend weinig internationaal vergelijkend onder-
zoek gedaan naar de trefzekerheid van belastingramingen
en hoe zij toc stand komen. Onze contacren bij de OESO en

het IMF geven aan geen rapporren te kennen die beschrij-
ven hoe aangesloten landen in de praktijk hun belasting-

ontvangsten ramen. \7e hebben hierover slechcs idn weten-
schappelijk artikel kunnen vinden (Buettner en Kauder,
2010). Nederland is een van twaalf in dit onderzoek berrok-
ken landen. Hec onderzoek bevestigr dat ramingsproble-
men zich vooral voordoen bij belastingen op kapicaal en

ondernemingswinscen (vennootschapsbelasting).

Als we afgaan op dit wetenschappelijke artikel, scoort
Nederland niet bijster goed. Toeval of niet, de gemiddelde
absolute voorspelfout die in dir onderzoek wordt gevon-
den, is met 3,4 procenr precies gelijk aan de door ons gevon-
den fouc (tabel 2). Nederland noreerr hiermee de grootste
voorspelfout, waarbij nog ce vermelden is dat - anders dan

voor nagenoeg alle andere landen - de moeilijke ramings-
jaren rondom de Grote Recessie voor Nederland niet zijn
meegewogen in dir incernarionaal vergelijkende onder-
zoek. Omringende landen doen het in dit onderzoek beter,

vooral Oostenrijk en het Verenigd Koninkrijk.
Nu zijn er bij deze internationale vergelijking best

kanttekeningen te plaatsen. Maar toch is de analyse een

aansporing voor het Minisrerie van Financien en het CPB
om meer gebruik te maken van kennis en ervaring met
belastingramingen die zijn opgebouwd in (beter scorende)

omringende landen.

Aandachtspunten
Dat het niet mogelijk is om de belasdngopbrengsc zeer

nauwkeurig te ramen, heeft consequenties voor de beoorde-
ling van het door het kabiner gevoerde budgerraire beleid.
Beoordelaars moeten in alle redelijkheid een ruime onze-

kerheidsmarge aanhouden, wanr een jaarlijkse afwijking
van tien miljard euro en meer blijkt niet ongewoon te zijn.

Het CPB raamr de opbrengstontwikkeling van de

premies voor de werknemersverzekeringen met een micro-
simulatiemodel, Het Miniscerie van Financidn neemt deze

raming, die in verhouding heel goed scoort, rechrstreeks

over. Het is echter niet zeker of de reden hiervan ligr bij
het gebruik van een microsimulatiemodel. Gezien de rela-
tief goede score van deze ramingstechniek, verdient het
overweging om bij een of meer andere belastingen r€ expe-
rimenteren met ramingen die worden gegenereerd door te
ontwikkelen microsimulatiemodellen. Deze experimenren
zijn bedoeld om te onderzoeken of via microsimularie de

uefzekerheid van de opbrengstraming van in aanmerking
genomen belasdngen kan worden vergroor. Het ligr voor
de hand om vooral voor de raming van de opbrengsr van
de vennootschapsbelasdng te werken aan de bouw van een

experimenteel microsimulatiemodel, want het blijkr erglas-
tigte zijnom haar opbrengst goed te kunnen ramen.
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TABEL 2

NaiViteits-
toets o.b.v.

t-2In procenten

Omzetbelasting

Vennootschapsbelasting

Premies werknemers-
verzekeringen

Inkomensheffing

Loonheffing

Overdrachtsbelasting

Bpm

Overige belastingen

Totaal betastingen en premies

Idem, exctusief het jaar 2oo9

-o,8

'o,6

o,50

o,64

3,4

r6,6

-o'4

-1,6

o,6

-1,8

-5,o

-o,4

-o,5

o,3

1,6

29,8

2,1

21'9

12,6

3,4

2,8

2'o

39,6

2,5

30,8

rB,o

4,2

4,3

3,3

o,03

o,5o

o,17

o,71

o,5o

o,19

o,33

o,l6

E5B

ESB,'ro 4(a77 o), t4 februari zorg 93


