
Proportioneel terugwrcleren bij onvolledige betaling eigen bijdrage

Aanleiding
In 2014 is de kinderopvangtoeslagvan een groep ouders stopgezet Dit naar aanleiding van een

fraudesignaal bij een gastouderbureau Rondom het stopzetten van kinderopvangtoeslag is veel niet

goed gegaan en zijn betrokken gezinnen in o a finandele problemen geraakt Degetroffen

gezinnen hebben gezamenlijk een rechtszaak gestart tegen de Belastingdienst Ook hierzijn steken

laten vallen Sinds begin ditjaar is vanuit de Kameren de media veel aandacht voor deze kw^estie

CAFll geweest

In de brief van 11 JuniJi is aangegeven richtingde Kamerdat er voor dezezaak een te grote focus

lag op het bestrijden van misbruik dat de wetgeving deels te rigide is ersprake was van een trage

en onzorgvuldige uitvoering doorToeslagen en er in het gehele proceste weinig oogwas voor de

menselijke maat Hieropzijn acties aangekondigd om dit aan te pakken zoals het insteilen van een

Adviescommissie uitvoering toeslagen onder leiding van de heer Bonner in hot lovon to roopon Ook

is |toegezegd| dat de betrokken departementen nadergaan onderzoeken of in schrijnende situaties Met opmerkingen
tot een meer proportioneie benadering van terugvorderen gekomen kan worden Deze notitie gaat

in op de anaiyse proportioneei terugvorderen

Is dat ihkvCAFllaan de TK

toegezegd

Toelichting Terugvorderen
Het recht op kinderopvangtoesiag is onder meer afhankelijk van de kosten van kinderopvang Het

recht en de hoogte van de kinderopvangtoesiag wordt opjaarbasis bepaald Dejaarsystematiek is

een wezeniijk kenmerk van desystematiek Hierdoor kunnen fiuctuaties in het Jaar hijvoorbeeld op

het gebied van inkomen of onregeimatig werken gedempt worden Dit heeft echter ook tot gevolg

dat als een deel van de kosten in een jaar niet betaald is om wat voor reden dan ook er voor het

helejaargeen recht bestaat op de toeslag Voorwaarde om kinderopvangtoesiag te ontvangen is

namelijk dat kosten van kinderopvang worden gemaakt door de ouder De ouder moet dat op

verzoek ook kunnen aantonen lartikel 18 Awir

Gedurende of na afloopvan het toeslag jaar het recht op nihil stellen kan in bepaalde situaties tot

schrijnende omstandigheden leiden die vervolgens een negatief effect kunnen hebben opde

beeldvorming omtrent de kinderopvangtoesiag en mitsdien de arbeidsparticipatie In

onderstaande paragraaf probleemanalyse zal deomvang en de aard van de problematiek nader

geschetst worden

Huidige regelgeving en^unsprudenti^
De wettelijke basis voorde betaling van detotale eigen bijdrage ten behoevevan het recht op

toeslag is neergelegd in artikel 1 5 eerste lid Wet kinderopvang

Een ouder heeft aanspraak op kinderopvangtoesiag in de door hem of zijn partner te betalen

kosten indien het betreft

a kiitderopvong in een geregistreerd kindercentrum of

b gastouderopvang in een geregistreerde voorziening van gastouderopvang

J Hier weghalen en verplaatsen
■

Met opmerkingen
naarwettelijk kader

| Toevoegen
Artikel IS AWIR bewijsstukken
Volledige temgvordering AWIR

Met opmerkingen

Vervolgens is in artikel 1 6 eerste lid Wet kinderopvang bepaald dat het een jaaisystematiek betreft

en het recht daarmee op jaarbasis bepaald word

Een ouder heeft voor een berekeningsjaar aanspraak op kinderopvangtoesiag indien de

ouder in datjaar

Uit deformulering ‘te betalen kosten en voor een berekeningsjaad voIgt dat het moet gaan om de

jaarlijks te betalen kosten [Deformulering in de wet an sich laat ruimte om bij een gedeeltelijke
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betaling van de eigen bijdrage de aanspraak op de kinderopvangtoeslag daarop aan te passen of een

correctietermijn te bieden aan de ouder in plaats van het recht voor het gehelejaar direct te laten

vervallen De ruimte die deformulering van deze bepaling laat is echter inmiddels ingevuld door

|urisprudentie[y^aardoor_deze feitelijk niet meer bestaab Erjs bjijkens djyerse uitspraken geen

mimte om at tewijken van dejaarsystematiek De Raad van State heeft bij herhaiing geoordeeid dat

bij een gedeeitelijke betaling van de kosten heiemaai geen recht bestaat op de kinderopvangtoeslag

ook niet op een evenredig lager bedrag Als argumentatie voor het feit dat het niet mogelijk is voor

de ouder om iater nog degemiste betalingen te doen om aisnog recht op de kinderopvangtoeslag te

krijgen geeft de Raad het belang dat de Belastingdienst heeft om betrekkelijk kort na afloop van het

kalenderjaardefinitief te kunnen vaststellen of voor dat Jaar aanspraak bestaat op detoeslag en wat

de hoogte van de tegemoetkoming is

^ f Met ppmerkinq nf

Controle dooi[ ] of d it ook daadwerke lijk zo is

Met opmerkingen
jurisprudentie temgvinden Ook na het iezen van de

uitspraken haal iker niet uitdat gedeeltelijk terugvorderen

niet mogelijk is sou lemand me hier bij wfllen helpen en

aten zien waar ditzit

Ikkan dit dus niet inde

Probleemanalyse
Het recht op kinderopvangtoeslag is onder meerafhankelijkvan de kosten van kinderopvang Vereist

is volgens deuitleg van het wettelijk systeem door de RvS dat alle kosten van kinderopvang binnen

kortetijd nadat ze zijn gemaakt ook daadwerkelijk moeten zijn betaald De ouder moet dat ook

kunnen aantonen

\Srootte van het probieem binnen CAP 11 \
PM voorbeelden waaruit blijkt hoesituaties van niet volledige betaling kunnen ontstaan die ook lets

zeggen over de mate van verwijtbaarheid van ouders

]Met opmerkingen

Aanvullingdoor

Besldvorming KOI

Als bij het definitief vaststellen van detoeslag blijkt dat niet alle kosten van kinderopvang zijn

betaald zijn degevolgen zeer ingrijpend Er bestaat dan over het betreffendetoeslagjaar heiemaai

geen aanspraak op kinderopvangtoeslag Het hele bedrag aan uitgekeerde voorschotten wordt

temggevorderd ook voor de maanden en de bedragen in hettoeslagjaardieaan

kinderopvangkosten zijn besteed Het teruggevorderde bedrag moet ook volledig worden

temgbetaald Het kan dan gaan om bedragen van tienduizenden euro s |Hot onigo datWat de ouder

dan nog enigszins kan helpen is dat voor deterugbetalinggebruik kan worden gemaakt van een

betalingsregeling over 24 maanden die rekening houdt met de betalingscapaciteit van de ouder Als

het ontstaan van deteruavorderingte wijten is aan opzet of grove schuld van delouderb kan echter Met opmerkingen | p Ik hsb begrepen dat hier

bij voorbeeld sprake van is als de ouders niet hebben

gereageerd op een verzoek van B T om informatie te

ve rstrekken

geen gebruik worden gemaakt van een dergeliike betalingsregelinH In die gevallen kan alleen

gebruik worden gemaakt van de standaardbetalingsregeling waarin het teruggevorderde bedrag in

24 maandeliikse termiinen moet worden terugbetaald Jarenlange schuldenproblematiek en stille

armoede kunnen het gevolg zijnj

Het terugvorderen van degeheletoeslag als gevolg van niet volledige betaling en het ontbreken van

een mogelijkheid voor de B Toeslagen om degevolgen voor de burger teverzachten bijvoorbeeld

doorde aanspraak op kinderopvangtoeslag in deze gevallen naarevenredigheid vast te stellen heeft

al jaren geleden de nodige aandachtgetrokken Dit is bijvoorbeeld al in 2014 onderwerpvan gesprek

geweesttussen SZW en FIN BD naaraanleiding van een geruchtmakendefraudezaakwaarin

honderden ouders het slachtoffer werden van het disproportioneel terugvorderen als gevolg van de

aangeboden gratis kinderopvang Dat heeft echter niet tot veranderingen geleid In het in 2018

gestarte project verbetervoorstellen kinderopvangtoeslag wordt door SZW en FIN BD opnieuw naar

het onderwerpgekeken

Het beeld dat ontstaat bij het ontbreken van een mogelijkheid in de wet om de rigide uitwerking

wegte nemen en het uitblijven van een opiossing is dat de overheid volstrekt geen oog heeft voor

de consequenties die erzijn voorde betrokken burgers Een relatief kleine onvolkomenheid van de

Met Dpmerking n y

Dit IS niet het geval bij eroye schuld of opzet

Mieuw tekstsuggestie door
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kant van de burger bij de naleving van de toch al ingewikkelde regels voor kinderopvangtoeslag kan

snoeiharde gevolgen voor hem hebben Het maakt burgers bang om uberhaupt van

kinderopvangtoeslaggebruikte maken en heeft daarmee een verkeerde invioed op de doelstelling

van arbeidsparticipatle

Weliswaar is de omvang van het aantal gevallen waarin de problematiekzich voordoet in de loop der

jaren gedaald Dat is opzich echter geen reden om geen actie meerte ondernemen Desituaties

doen zich nog steeds voor De recente ontwikkelingen rondom CAP 11 en het gegeven dat de

Belastingdienst zelf allerlel steken heeft laten vallen biJ de uitvoering van de kinderopvangtoeslag

maken het ontbreken van een bevoegdheid c q evenredigheidsmechanisme extra schrijnend

De gevolgen die verbonden zijn aan de eis dat alle kosten moet zijn betaald is ook in vergelij king tot

andere voorwaarden voor de kinderopvangtoeslag bijzonder Als bijvoorbeeld de ouder niet meer

voldoet aan de arbeidseis vervalt het recht op kinderopvangtoeslag ook niet van deene op de

andere dag laat staan voor het helejaar de wet voorziet dan in een overgangsperiode waarin de

ouder een aantal maanden het recht behoudt In die gevallen wordt door dewetgever wel degelijk

rekeninggehouden met het burgerperspectief

Opiossingsrichtingen
In het reguliere proces van voorlopige en definitieve toekenning van de kinderopvangtoeslag wordt

niet expliciet getoetst op de betaling van de eigen bijdrage door de ouder In de eerste instantie

wordt aangenomen dat dete betalen kosten kinderopvang ook daadwerkelijk betaald worden door

de ouder Oftewel gefactureerde kosten zijn ook de betaalde kosten Pas als een ouder in het

controle proces terecht komt controleert de Belastingdienst of de gefactureerde kosten ook

daadwerkelijk zijn betaald Op het moment de ouder detotale eigen bijdrage onvolledig heeft

betaald of dit onvoldoende aannemelijk kan maken vervalt het totale recht op kinderopvangtoeslag

Uit de probleemanalyse blijkt dat dit relatief weinig voorkomt over de hele populatie en spedfiek

voor de CAF 11 zaak komt het PM maal voor De frequence van het disproportioneel terugvorderen

is in dezesituatie minder van belang het is de disproportionele impact die deterugvordering heeft

op het huishouden en de beeldvorming erom been dieom een opiossing nopen Opiossingen zijn via

tweesporen uitgedacht spoor 1 betreft opiossingen middels een wetswijziging en spoor 2 betreft

opiossingen binnen de huidige marges van de wet

Spoor la Aanpassing artikel 1 5\WKd^
Op dit moment is er recht op kinderopvangtoeslag als de te betalen kosten kinderopvang zijn

voldaan doorte ouder Op het moment de ouder de gefactureerde kosten niet heeft betaald zal er

een terugvordering plaatsvinden Een opiossing hietvoorzou zijn om de ouder recht tegeven op de

kinderopvangtoeslag op het moment de ouder een eigen bijdrageiheefti betaald voor kinderopvang
en daarmee het recht gehangen zal worden aan betaalde kosten in plaats van gefactureerde
kosten

Met opmerkingenj | Toevoegen dat het niet alleen

betalingvan eigen bijdrage betreft maar ook betaiing KOT

aandeKOO QOB

I Ditvind ikonduidelijk GaatMet Dpmerkingen
dit uit van de veronderstelling dat de ouder pas recht heeft

op KOT nadat ook een deel vanjde eigen bijdrage is betaald

7

Enals datzo is dataiieen in die gevallen aanspraak bestaat

op KOT naar rata van de betaaide kostenDit betreft een relatief simpele opiossing metveel impact op de wijze van aanvraagvan de

kinderopvangtoeslag en levering van gegevens door ouders en kinderopvangorganisaties en de

uitvoering ervan door de Belastingdienst kdachtdat la deoptie wasom standaard uittegaan vande

betaalde kosten daaraan de hoogte van de KOT te

koppelen als percentage
De kinderopvangtoeslag kent een urensystematiek de hoogte van de kinderopvangtoeslag wordt

per uur afgenomen kinderopvang bepaald De Belastingdienst heeft daarom naast een totaal

bedrag aan betaalde kosten doorde ouder ook informatie nodig over het aantal uur kinderopvang
en de uurprijs Om te bepalen of de ouder de eigen bijdrage heeft betaald zal te herleiden moeten

zijn of met de betaalde kosten door de ouder alle afgenomen uren kinderopvang volledig zijn

betaald Pas dan kan ook getoetst worden of en in welke mate de ouder een onvolledige eigen
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bijdrage heeft betaald en voor hoeveel uur kinderopvangtoeslag de Belastingdienst meet

temgvorderen bij deouder

Spoor lb Aanpassing dslegatiebspaiing in artikel 1 8 en toevoeging in AMvB

Spoor Ic Wettelijk inrichten van een bardheidsdausule

Uit de probleemanalyse blijkt dat bet temgvorderen wegens onvolledige betaling van de eigen

bijdrage relatief weinig voorkomt Deze optie stelt daarom voor om de hoofdregel van artikel 1 5

Wko in stand te houden en een afwijkingsgrond in te bouwen voorde Beiastingdienst Deze

afwijkingsgrond zou de uitvoeringde ruiinte inoeten bieden om indien de situatie van onvolledige

betaling eigen bijdrage zlch voorziet een meer proportloneie benadering van temgvorderen te

kiezen

Deze hardheidsdausuie kan op twee manieren worden ingericht in de Wko

1 Gedetaiileerd opwetsniveau In de Wko een uitputtende lijst opnemen onder welke

omstandigheden de Belastingdienst kan |afwijken| Belastingdienst kati alleen in deze situades^ Met opmerkingen[
afwijken

2 Opwetsniveau delegeren naar lagere regelgeving In de Wko vastleggen dat de

Belastingdienst de bevoegdheid heeft om aftewijken van artikel 1 5 In lagere regelgeving
of beleidsinstructies kunnen de neergelegde criteria uitgewerkt worden

]Afwi kenvanl S Dus

uitgaanvan feitelijk betaalde kosten

Het introduceren van een |hardheidsclausul4verruimdt^de wettelijke bevoegdheid van de

Belastingdienst en creeert een nieuwe uitzonderingsgroep Dit laatste kan een aanzuigende werking

hebben vooranderesituaties waarin niet alles betaald is ook binnen anderetoeslagen Dit risico

kan beperkt worden door het boete instrument in tezetten waar moedwillig niettijdig juist

doorgegeven is dat niet alle kosten zijn betaald Dit laatste vraagt echter wel een aanvullende

wijziging van de regelgeving

Met opmerkingen Het hoeft ook niet perse fn

de vorm van een hardheidsdausuie Je zou ook een

bevoegdheid kunnen creeren om voor de veststelling van de

aanspraakop KOT in hepaalde situaties uit te gean van

betaalde kosten

Spoor Id Aonpassen artikel 26 A WIR proportianeel terugvorderen

Terugvorderen hele bedrag conform Wko maar in AWIR artikel 26 laten we het aan de BDom het

temg te vorderen bedrag niet in zijn geheel te|incasseren|
In deAwir opnemen van de mogeliikheid om Hedeelteliikl aftezien van terugvordering

Volnens de Awir vindt bij de definitieve vaststelling van het recht op een toeslag verrekening plaats

Met opmerkingen
dan gedeeltelijk terugvorderen Ikweetnietof datde

bedoeling is

AIsje hetzo beschrijft ga je ervan uit dat het hele hedragwe
wordt teruggevorderd maar dat slechfs een deel hrreft te

worden betaald

Het restantvan de terugvorderingwordtdan automatfsch

kwijtgescholden o i d Afgezien van hetfeitdat ikop dit punt

grote uitvoeringsproblemen voorzie is dat niet wat de RvS

bedoeld in het advies hieronder

Dear gaat het om hetontbreken inde Awir van de

mogelijkheid om af te zien of gedeeltelijk afte zien van

terugvordering Dat wordt bier uitgewerkt

Dit is een andere variant

met het verleendevoorschot Als h^vasteestelde recht l^er is dan het verleende voorschot wordt

het verschil teruggevorderd Dat gebeurt ook bij de herziening van een voorschot tot een lager

bedrag dan reeds is uitbetaald Hoewel de Awir niet expliciet zegt dat het verschil altiid moot

worden teruagvorderd is dat wel de praktiik Volaens vaste iurisprudentie van de RvS is dat ook de

bedoeling van de wetgever

Als het mogeiiik moet worden voor de B T om fgedeeiteliikj afte zien van terugvordering liikt het

nodig om de Awir aan te vullen met een beoaling die B Toeslagen exoliciet de bevoegdheid daartoe

geeft

Biivoorbeeld verleend voorschot KOT was 12 000 vastaesteld recht KOT isO terua te vorderen KOT

I heeft opmaak toegepast Lattertype Cursiefwordt vastaesteld op 3000 fipv normaliter 12 0001

Voor de gedeeltelijk teruggevorderde bedrag van 3000 zou dan nog steeds deAwir regel geiden dat

de belanghebbende dit bedrag in z n geheel verschuldigd is

Bij het inrichten van een dergeliike bevoegdheid zijn ook verschillende mogeliikheden denkbaar

1 Op wetsniveau delegeren naar lagere regelgeving en daar de concrete situaties opnemen waarin
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eedeelteliiketerugvordering mogeliik is

2 Op wetsniveaj een discretionaire bevoegdheid voor de B Toeslagen opnemen De concrete

situaties worden dan in een beieidsbeslult opaenomen

Voordeel van opnemen in de Awir is dat ie in prlncipe voor alle toeslagen en situaties deze

mogeliikheid cr eert Hgt past nanaeliik niet bii het karakter van d9 Awir als kaderwet om 0en

dergeliike bevoegdheid tot alleen dc KOT c g het niet volledig betalen van de kinderopvangkosten

te beperken Andere rigiditeiten kun ie op deze maniei dan ook tackelen Tegeliikertiid is dat een

nadeel omdat het bereikvan o n bepaling in de Awir alle toeslagen omspant en een enorme

aanzuigende werking kan tiebben opallerlei situaties waarin het volledig terugvorderen schriinende

gevolgen heeft Ook budgettair eezien kan dat grote impact hebben

Daarnaast geeft het gedeelteliikteriigvorderen de nodigeluitvoeringsperikelenl In het massale “

Met opmerkingen
B Tpeslagen meet hie r nog naar kijken

Mijn eigen inschatting
uitvoeringsproceszal het waarschiinliik niet mogeliik ziin om bii de definitievg vaststelling van het

toesiagrecht daaral rekening meete houden Het volledig terngvorderen zal in prlncipe de

standaard biiiven Voor gedeelteliiktemgvorderen is nadere handmatige actie nodig waarschiinliik

ook van de kant van de burger diezich met de nodige speed moet melden bii de B Toeslagen Het

invorderinasproces dat hoort bii het volledig teruevorderen zal andens al gaan draaien

Daarnaast is het de vraag of er geen administratieve problemen ontstaan bii de Belastingdienst

In het voorbeeld waarin slechts 3000 wordtteruggevorderd en 900D niet is dus de vraag hoe dat

verschil moet worden afgeboekt en of er niet egn problegm ontstaat in de inningssystginen

Tot slot qua svstematiek is de oplossingyan het probleem via het eedeelteliikterugvorderen vi el

enieszins ‘hvbride^ Enerziids wordt vastaestold dat de bureer meertoeslaa heeft aekroaen dan waar

hii recht op heeft terwiil anderziids wordt geregeld dat hii dit teveel uitbetaalde bedrag voor een

deell mag houden en niet hoeft terugte betalen Het zou logischer ziin om dit meteen aan de

voorkant d w z bii de vaststelling van het recht optoeslagte regelen

Artikel26

Intlien een hemening van een tegemoetkoming of een henienlng van een vooeschot leidt tot een terug te

vorderen bedrag dan wel een verrekening van een voorsebot met een tegemoetkoming daartoe leidtj is de

belanghebbende het bedtag van de terugvordering in zijn geheel versehuidigd

Tekst advies Road van State op wetsvoorstet directe financiering

Terugvordering onterecht betaalde kinderopvangvergoeding

In het huidige stelsel is dwingend voorgeschreven dat wanneereen herzienirtg van een tegemoetkoming ofeen

verrekening von een voorschot met een tegemoetkoming leidt tot een terug te vorderen bedrag de ouder het

bedrog von de terugvordering in zijn geheel is verschuldigdf DeAwir voorziet niet in de mogeiijkheid om van

terugvordering af te zien ook niet gedeelteiijk Een matigingsbevoegdheid en ofeen aigemene

hordheidsctausule ontbreekt Deze vrij rigide wettelijke regeting ieidt er in combinatie met de mogeiijkheid van

hoge terugvofderingen van kinderopvangtoeslog toe dat in het huidige steisei ouders in definanciele

problemen kunnen raken

Het terugdringen van de hoge terugvorderingen is een van de daeien van het wetsvoorstet Zoals hiervooral

duidelijk is gemoakt reduceert het voorgestelde financieringsstelsel voor kinderopvang de gevoeligheid voor

fouten enfraude Near verwochting zullen ouders in het voorgestelde systeem dan ook mindersnel te maken

kunnen krijgen met hoge terugvorderingen Toch blijven dergelijke terugvorderingen nog steeds mogeiijk
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De Afdeiing maakt in het Hcht van het vorenstaande een opnrterking over terugvorderingen in het voorgesteide

systeem en vervolgens eerf opmerking over terugvorderingen in het bestaande systeem

^poor2 VerduidelijkingaanbrengeninWetkinderopvang\
De huidigeformulering in de Wko an sich laat mimteom bij een gedeeltelijke betaling van de eigen

bijdrage de aanspraak op de kinderopvangtoeslag daarop aan te passen of een correctie termijn te

bieden aan de coder De ruimte die de formulering van deze bepaling laat is echter inmiddels

ingevuld doorjurisprudentiel

De totstandkoming hiervan kan echter een selffulfilling prophecy zijn geweest Overtijd zijn diverse

rechtzaken tussen Belastingdienst en ouders voorgekomen bij de Raad van State Dit betreft ook

rechtzaken waar de ouders tegen het besluit van de Belastingdienst om de kinderopvangtoeslag op

nihil te stellen wegens onvolledige betaling van de eigen bijdrage De Raad van State heeftdaarde

handelswijze van de Belastingdienst getoetst aan de wet en geoordeeld dat de uitvoering past

binnen deWko en AWIR Dezeuitspraken hebben de lijn van volledigeterugvordering vender

gesterkt Ook andere rechtzaken zijn in deze lijn geconcludeerd

Een route om naderte onderzoeken is of een verduidelijking van de wet en de ruimte die de Wko

initieel bood nog mogelijk is Indien geen wetswijziging mogelijk iszou dit een snellere opiossing
bieden Echter kan het wel aanieiding geven tot nieuwe rechtzaken waar wei het totaie bedrag is

temggevorderd Dit risico is echter ook bij de opties wetswijziging hetgevai^

Met opmerkingen

J
foetet of er binnen de Wko ruimte isom anders te

handelen dan nihilstelling

■

Met opmerkingen Er lijkt geen jurisprudentie te

zijn dat proportioneel terugvorderen niet kan

Met opmerkingenT
gezien de ruime beoordelingsvrijheid van de wetgever

Maar in veel minders mate
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