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Samenvatting

In de afgelopen jaren hebben temgvorderingen en bet niet gebruik van toeslagen
aanhoudend in de publiciteit gestaan Terugvorderingen en rabetalingen zijn
inherent aan een voorschotsteisei zoals de toeslagen Ondanks de inspanningen van

de Belastingdienst Toesiagen om bijsteliingen te verminderen blijven de aantailen

en de hoogte van de temgvorderingen en nabetaiingen hoog Dus lieeft het kabinet

in September 2018 de opdracht gegeven voor dit Interdepartementaie
beieidsonderzoek IBO Aanleiding hiervoor was het toegenomen politieke en

maatschappeiijke bewustzijn voor het doenvermogen van burgers de effecten

hiervan het aanhoudende hoge aantai terugvorderingen en het niet gebruik en het

groeiende aantai huishoudens met probiematische schuiden

Dit onderzoek zet de burger centraai hoe kunnen de toesiagen beter worden

aangesioten op het doenvermogen van burgers en hoe kan het aantai en de hoogte
van de terugvorderingen en nabetaiingen worden verminderd Met andere woorden

weike verbeteringen binnen en buiten het bestaande toesiagensteisei zijn mogeiijk
om de burger te ondersteunen in de kosten voor zorg buur kinderen en

kinderopvang zonder nadeiige neveneffecten zoals terugvorderingen nabetaiingen
niet gebruik en risico s op probiematische schuiden

In de taakopdracht is het onderzoek gespiitst in twee deien Het eerste deei gaat
over de mogelijke verbeteringen binnen het huidige steisel deze zijn met name

gericht op het terugdringen van terugvorderingen en nabetaiingen Het tweede deei

onderzoekt de mogeiijke aiternatieven voor het huidige toesiagensteisei en richt zich

meet op de iange termijn |Dit is het rapport van deeionderzoek 1 Met opmerkingen
7in hiervoor Je zou er OOK net

het voorliggend rapport betreft deeionderzoek 1

■

dit lijkt te verwijzen naar de

valgende van ktmnen maken

Ook tljdens het IBO stonden toeslagen veelvuldig in de publiciteit Dit betrof

voornamelijk de individuele gevallen |bij de kinderopvangtoeslag Alhoewel de impact
hiervan groot is maakt deze problematiek geen onderdeel uit van dit IBO

Met opmerki ngen| Bedoel je huishoudent waar

hoge terugvorderingen voor de kinderopvangtoeslag zijn

□ntstsan de individ jele gevallen klinkt nu heel

mysteriGus
Sinds de start met het toesiagensteisei is de doelgroep voor de toeslagen groeiende
inmiddels wordt via het toesiagensteisei jaarlljks € 12 8 miljard in 6 5 miljoen

toeslagen uitgekeerd aan 5 miljoen huishoudens De doelgroep wordt mede

daardooT steeds diverser VT Van mensen met weinig financiele ruimte voor wie |
toeslagen echt noodzakelijk zijn tot mensen met lets meet financiele ruimte En van

mensen met een vast inkomen tot mensen met flexibele inkomens Met name de

laatste groep met flexibele inkomens groeit Het toesiagensteisei is ingericht op een

langjarige stabiliteit die zich lastig verdraagt met de toenemende flexibilisering van

arbeid en samenlevingsvormen Het voorschotsteisei in combinatie met de

doorlooptijd van de verwerking van mutaties zorgt voor terugvorderingen die mede

vanwege de gemiddelde toeslagomvang snel kunnen opiopen De gemiddelde

toeslaghoogte per toeslag ontvangend huishouden is € 2 000 tot € 2 500 op

iaarbasis in 2017 Het gemiddeld terug te vorderen bedrag in 2017 was € 404 bi] |
huishoudens met een enkele toeslag tot C 2 511 bij huishoudens met 4 toeslagen

De werkgroep wijst er nadrukkelijk op dat terugvorderingen en nabetaiingen
inherent zijn aan de keuze voor een voorschotsteisei zoals de toeslagen Dat het uit

te voeren toeslagensysteem complex is is rechtstreeks terug te voeren op de

bewust gemaakte beleidskeuzen bij de opzet van het steisel Reductie van die

complexiteit is dan ook alleen mogeiijk door opnieuw naar die beleidskeuzen te

kijken Een uitvoerder alleen kan een complex systeem niet eenvoudiger maken Bij
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de verschillende toeslagen z\\u in de afgelopen jaren forse beleidsaanpassingen

doorgevoerd orTi biJvoorbeeld em de toeslagen meer te richten op bepaalde groepen

Daarmee zijn de regelirgen gebruikt om eventuele ongewenste koopkrachteffecten
te mitigeren maar tegelijkertijd maakten deze aanpassirgen het stelsel vaak

ingewikkelder en hebbett zij invioed op het aantal en de hoogte van

temgvorderingen en nabetalingen Al met al is een complex stelsel van regelingen
ontstaan Mede hierdoor is het nog niet gelukt om het aantal terugvorderingen en

nabetalingen substantieel terug te dringen jin 2016 waren er 2 3 miljoen
terugvorderingen en 1 5 miljoen nabetalingen | Met opmerkingen

bedrag ook noemen werkt beeldend

Ik zou hier ook het totale euro

Als de voorschotten inmiddels zijn uitgegeven kan het moeten terugbetalen van de

toeslag terugvorderingenj tot financiele problemen leiden of deze verergeren Dat

is buitengewoon pijnlijk voor een stelsel dat juist is bedoeld om huishoudens

financieel te ondersteunen In al zijn complexiteit voegt het stelsel van toeslagen
dus onzekerheid toe aan de veelal toch al ingewikkelde financiele situatie van deze

groep huishoudens Het is de vraag of het bieden van inkomensondersteuning niet

op een andere manier meet worden vormgegeven

Belangrijkste inzichten uit de analyse

Het toeslagenstelsel is vanuit meerdere perspectieven geanalyseerd waarvan de

bilk vanuit de gedragsinzichten het meest vernieuwend is In 2017 is hier door de

WRR in haar publicatie Weten is nog geen doen uitgebreid op ingegaan waarbi] de
_

^

Met opmerkingen
WRR bepleit meer rekening te houden met wat de WRR noemt het doenvermogen
van mensen Ook heeft de werkgroep samen met de Belastingdienst Toeslagen de

terugvorderingen en nabetalingen nader bestudeerd evenals het niet gebruik De

vlerde invalshoek is de relatie tussen toeslagen en schuldenproblematiek

Eerste keen genoemd

jitschrijven van de afkorting

Gedragsinzich ten

~[ Met opmaak Regelafstand Exact 12 ptHet toeslagensysteem is bntworpen op de aanname dat de burger uit zichzelf

gebruik maakt van de regelingen die op hem of haar van toepassing zijn weten

dat zij hun winst zullen maximeren en dus geen toeslagen laten liggen waarbij de

angst voor terugvorderingen inspelen op verliesaversie hen zal aanzetten tot actief

gedrag doen om hun toeslagen actueel te houden In de praktijkzien we dat de

basisprincipes waarop het stelsel is vormgegeven niet optimaal aansluiten bij het

menselljk handelen Het stelsel is complex en de persoonlijke situatie is vooraf niet

altijd voorspelbaar waardoor mensen de benodigde informatie nauwelijks vooraf

kunneh weten Dit leidt tot onjuiste schattingen het niet of niet tijdig doorgeven van

wijzigingen of het niet aanvragen van toeslagen

Lessen uit de gedragswetenschap en neuropsychologie leren dat zelfs als mensen

zich ergens bewust van zijn ze niet vanzelfsprekend in actie komen doen Dan

gaat het zowel om het doorgeven van kleine en grote mutaties van het inkomen of

opvanguren als het tijdig melden van levensgebeurtenissen Beide kunnen

aanleiding geven tot terugvorderingen jVooral bij de hoge terugvorderingen kunnen

de gevolgen groot zijn j terwiji de mentale vermogens in situaties van financiele

stress verminderen en mensen vaker irrationeel en probleem verergerend
uitstel gedrag vertonen Ten slotte weten we uit de gedragswetenschap dat ervaren

complexe stelsels het gevoel van wlllekeur en als gevolg daarvan

onrechtvaardigheid kunnen oproepenj Dit kan tot weerstand ofonnenoeaen leiden
__

bii burgers

Met opmerkingen Ik begrijp wat je wilt zeggert

maar dit klinkt een beetje ais witte sneeuw Suggestie

voorai bij veel of grote wiizigingen in de persoonlijke

situatie van burgers kunnen de gevolgen groot zijn

Met opmerkingerJ Hier aan toevoegen wat het

gevoel van willekeur bij mensen oproept Bijv ongenoegen

en weerstand
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Ten aarzien van de gedragsinzichten zou bi] de beleidsvarianten in verschillende

mate rekening gehouden moeter worden met de voorkeuren en gedragskenmerken
die mensen in het algemeen hebben en de iessen die daaruit te trekken zijn

1 Introduceer meer zekerlieid in het systeem

2 Verminder mentale iasten en de mate waarin mensen zelf in actie moeten

komen

3 Onbegrip ieidt tot gevoeiens van proced jrele onrechtvaardigheid Maak de

grordsiagen en voorwaarden en de manier waarop deze op elkaar inwerken

daarom zo eenvoudig en begrijpelijk mogelijk
4 Zorg voor een systeem indusief terugbetalingssysteem waarin je

verstandige standaardopties irbouwt

5 Zorg voor een actueie en gedeelde informatiepositie tussen burgers en de

Belastingdienst Toeslagen en sneile feedback

Terugvorderingen en nabetalingen

Bijna de helft van de voorlopige toekenningen wordt bi] definitieve toekenning

bijgesteld Dat Ieidt tot 2 3 miljoen teiugvorderingsbeschikkingen bij definitieve

toekenning Veelal begrijpen mensen de redenen van terugvorderingen wel en een

groot aandeel 72 van de terugvorderingen ligt onder de €500 Zeker in

combinatie met een standaard betalingsregeling van 24 maanden levert dat voor de

meeste mensen niet direct problemen op DeSondanks kunnen terugvorderingen
vanuit het oogpunt van verliesaversie als een boete ervaren worden Juist de

mensen die vanuit een uitkering aan het werk gaan kunnen door de sterke afbouw

van de toeslagen met terugvorderingen geconfronteerd worden En juist zij hebben

vaak geen buffer om dit op te vangen

28 van de terugvorderingen is hoger dan €500 Obk is er bi] 30 van de

terugvorderingen sprake van een stapeling van meerdere terugvorderingen bij een

aanvrager Uit de analyse wordt duideiijk dat de aanknopingspunten voor het

aanpakken van de hoge terugvorderingen zit in aanpassingen rond de

vermogensgrenzen en het introduceren van meer zekerheid of eenvoud in de

grondsiagen van de kinderopvangtoesiag en huurtoeslag opvanguren tarieven

gewerkte uren huurgrens

Voor het terugdringen van het aantal terugvorderingen iiggen maatregelen die een

betere voorspelbaarheid of meer zekerheid over het toetsingsirkomen opieveren
voor de hand Aanpassingen rond de manier waarop het inkomen doorwerkt in

toeslagen kunnen zowel bijdragen aan het beperkeh van hoge terugvorderingen als

aan reductie van het totaai aantal terugvorderingen

Dit Ieidt tot de volgende lessen ten aanzien van de terugvorderingen bn nabotalingor|
1 Zorg voor aanpassingen van de vermogensgrenzen ter reductie van hoge

terugvorderingen
2 Introduceer meer zekerheid en eenvoud met betrekking tot de grondsiagen

voor de kinderopvangtoesiag en huurtoeslag opvanguren tarieven

gewerkte uren huurgrens ter reductie van hoge terugvorderingen
3 Neem maatregelen die meer voorspelbaarheid of zekerheid over het

toetsingsinkomeh opieveren ter reductie van het aantal terugvorderingen

Niet gebruik

Pagina 11 vaa 117

2027550 03930



IBO Toeslagen

Er zi]n mersen die bewust of onbewust geer gebruik maken van toeslagen terwiJI zi]
daar wel recht op hebben Niet gebruik heeft impact op de financieie situatie van de

betrokken personen en daardoor wordt bet inkomensondersteunende doei van

toeslagen niet bi] iedereen van de doeigroep bereikt Het niet gebmik is ten opzichte
van eerder onderzoek gedaald van ca 17 naar ca 10 vjant Jn absolute

aantallen aaat het nog altijd om een aanzienlijk aantal te

iHuishoudens met een miniTnuminkomen weten de toeslagen relatief ooed te vinden

Het niet gebruik Hat daar laaa fl tot 2 V Qokonder studenten is het niet aehruik

laaq f3 V H6t is ni6t te

worden Er litkt een soort onderarens te bestaan voor niet aebruik van 2 3 bii de

W3chten dat het niet oebruik veel laner dan dit kan

aroep die maximaal recht heeft en dfe concreet in beeld is bi1 overheids of

maatschappelilke instanties Bii de kjnderopvanQtoeslag en on termijn het

kindqebondenbudqet tbii goede werkino van het ambtshalve toekennenl liat het

niet oebruik dicht bii de onderqrens van 2 3 Bi1 de zorqtoeslaq en huurtoeslag is

het gevonden niet gebruik hoger Ca 250 000 huishoiidens hebben recht on

vollediae zoratoeslaa maar maken daar geen gebruik van Een lioger percentage
niet Gebriiik zien we onder andere terua bii huishoudens die een minder groot

finandeel belana hebben bii detoeslaa Met apmerkin9en Ik vind deze all nea op deze

plek beter aanslulten omdat de alinea hierboven ook over

de doeigroep en aantallen niet gebruik gaat de alineas

hierna gaan dieper in op de ontwikkeling en redenen van

nietgebruik

Uit de analyse blijkt dat de groep niet gebmikers dynamisch is Bi] zowel

zorgtoeslag huurtoeslag als kindgebonden budget is na een jaar de helft van de

groep niet gebruikers van het Jaar ervoor nog steeds niet gebruiker Bij het

kindgebonden budget en de huurtoeslag is ook de situatie na 2 jaar bekeken Dan

resteert bij het kindgebonden budget een derde van de initiele groep niet gebruikers
en bij_de huurtoeslag 40

Huiohoudi minimuminkOmcn wotcn de toeslagen relatief good te vinden

ig 1 tot 2 Ook onder studenten ii

laog 3

worden lijkt leert ondergrona to bi

is bij overheids of

l indgcbQndonbtitlgot bij goedo werldng
niot gebruik dicht bij do ondgrgrons van

van hot ambtshalve tookonnon ligt het

2 3 Bij de zorgtoGslag on huurtoostag is

vollcdigc zorgtoeslag rriaar maken daar geen gebruik van Een hoger percentage

financioGl belong hebben bij do toosiag

Niet gebmik kan een rationele afweging zijn maar onbekendheid verliesaversie

uitstelgedrag sociale normen en standaarden kunnen ook een rol spelen
De sleutel lijkt dan te liggen in

1 het vergroten van de begrijpelijkheid van het stelsel en mogelijkheden voor

burgers
2 het vergroten van de voorspelhaarheid en

3 het gericht activeren van burgers

Relatle toeslagen en schutden

Bij de huishoudens in Nederland met betalingsproblemen is de Belastingdienst vaak

een van de schuldeisers In een derde van die gevallen betreft het een

toeslagschuld
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De meeste terugvorderingen worden birnen de gestelde teriniin van 24 rnaanden |
temgbetaald en uiteindelijk wordt 96 temgbetaald Ilnvorderingea Van de

Belastingdienst Toeslagen kunnen in circa 16 van de gevailen niet goed

temgbetaaid wonden waarbij betaiingsherinneringen opiopend naar dwangvordering
wordt ingezet Het gaat jaariijks om naar scbatting 300 000 terugvorderingen die in

de dwanginvordering komen De werkgroep ziet voor deze groep een indicatie van

risico s op problematische schuldeti ontstaan De Beiastingdienst Toeslagen biedt

standaard een betaiingsregeiing van 2 jaar aan bij terugvorderingsbeschikkingen
De standaard betaiingsregeiing van de Belastingdienst Toesiagen is ruim in

vergelijking met veei andere instanties

Met opmerkingen | ^Terugvorderingen omdat dst

begrip bijna oyeral in de tekst gebruikt word

Het aanvragen van een persoonlijke betaiingsregeiing als de

standaardbetalingsregeling de draagkracht te boven gaat vraagt echter actie van

burgers zelf Juist voor deze groep kan dat door beperkt doenvermogen al dan niet

doorfinandele stress een probleem vormen Als burgers zelf geen actie

n

dwanginvordering ingezet

De Belastingdienst werkt aan het stroomlijnen van de inning en invordering van

belastingen en toeslagen ^Concreej betekent djt dal^de st^ndaaj d

beta]inqsr6oelina0n van tQ6slagen identiek wordt aan dte van ds bclastinaen De

laatst q noemde heeft een kortere doorlooptiid Voor toeslagen betek0nt het dat er

nog meer initiatief van burgers wordt verwacht omdat er niet meer standaard een

betaiingsregeiing wordt aangeboden en ook dat de standaard betalingstermijn korter

Met opmerkingen [ iToelichiten wat dit inhoud 1

Hast

Voor de beleidsvarianten betekelit het dat er een aantal aandachtspunten zi]n met

het oogk op de relatie tussen toeslagen en het risico op problematische schulden |
1 Het bereiken van de groep die nu niet zelf in actie komt vroeg signalering

Deze vroegsignalering moet niet alleen betrekking hebben op situaties

waarin de schulden al zijn ontstaan maar Juist op de momenten dat er

risico s ziJn op het ontstaan van schulden Dit zit dus in het op basis van

informatie eerder signaleren van afwijkingen in gebruik of recbt en het

proactief bijstellen van toeslagen
2 Het ontstaan en het opiopen van schulden door de irrichting van het

vorderingsbeleid voorkomen Hierbij kan gedacht worden aan het iuzetten

van standaardopties defaults

3 Het procesmatig helpen van de groep mensen met schulden bi] de aflossing
Van hun schulden

Conclusie van de analyse

De werkgroep concludeert dat het huidige toeslagenstelsel voor een in absolute

omvang grote groep huishoudens niet altijd goed werkt De ontwerpprindpes

passen bovendien niet goed bi] de inzichten vanuit de gedragswetenschap en de

systematiek leidt tot veei terugvorderingen die kunnen bijdragen aan

schuldenproblematiek van huishoudens BiJ de vormgeving van het huidige stelsel is

veei waarde gehecht aan gerichtheid en aan tijdigheid Met gerichtheid wordt

bedoeld het op de euro nauwkeurig uitkeren rekening houdend met veei

verschillende omstandigheden en tegen zo laag mogelijke kosten Met tijdigheid
wordt de voorschotsystematiek op basis van het actuele inkomen bedoeld zodat

huishoudens kosten niet hoeven voorte schieten
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Hoe preciezer de overheid met verschillende omstandigheden rekening wil houden

hoe complexer het stelsel wordt en hoe minder de burger in staat zai zijn om het

stelsel te doorzien of op de juiste manler te acteren [gerichtheid vs

begrijpelijkheid Hoe meer de overheid voorschotten uitkeert in de actualiteit hoe

minder zeker het is dat je ais huishouden het voorschot na afloop van het Jaar mag

houden tijdigheid vs zekerheid In onderstaande figuur is de huidige situatie

iliustratief als rode stip weergegeven op een assensteisei

Figuur 1 Spanning tussen wensen bij vormgeving inkomensondersteuning rode stip

huidige toeslagenstelsel
Gerichtheid

A
Zekerheid Tijdigheid

Begrijpelijkheid

De problemen in het huidige steisei zijn de keerzijdes van de gemaakte

beieidsmatige keuzes zekerheid en begrijpelijkheid voor de burger zijn in het

gedrang gekomen Vanuit de gedragsinzichten blijkt juist dat zekerheid voor burgers

erg belangrijk is En nog los van de vraag of mensen over voldoende

doenvermogen beschikken is begrijpelijkheid een randvoorwaarde zeker v anneer

de verantwoordelijkheid voor het aanleveren van de juiste informatie bij de burger

ligt

Opiossingen binnen het toeslagenstelsel

Op basis van de lessen uit de analyse concludeert de werkgroep dat een bevreging

richting meer zekerheid en eenvoud in het huidige toeslagenstelsel gewenst is Dit

gaat echter ten koste van gerichtheid en tijdigheid Naast een verdere verbetering
van de dienstverlening zinvol maar ontoereikend om het grote aantal

terugvorderingen terug te dringen heeft de werkgroep bouwstenen uitgewerkt

langs de genoemde assen

Alqemene bouwsteen qericht op dienstverlening Belastinqdienst Toeslaqen fl«

Meer zekerheid minder tiidigheid 2 t m 61

Dit betreffen maatregelen met als doel meer zekerheid te creeren over de

inkomens en vermogensgrondslag
Meer beoriioelhkheid minder oeriehtheid f7 t m 13i

Deze bouwstenen betreffen vooral het reduceren van compiexiteit in de

grondslagen Dat draagt eraan bij dat burgers de regelgeving beter kunnen

hanteren en controleren

Meer verantwoordeliikheid voor de overheid minder voor de burger fl4 t m 2Q^

Deze bouwstenen maken andere keuzes in de verantwoordeHjkheidsverdefing

tussen burger en overheid mogelijk

Met deze bouwstenen is als fundament de basisvariant bestaande uit maatregelen
die de werkgroep in iedere geval verstandig acht samengesteld Vervolgens zijn
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verschlllende coherente beleidsvarianten samengesteld in elk kwadrant Ctentatief

weergegeven in fignur y Uit de analyse blijkt dat de sleutel voor het voorkomen

van terugvorderingen en nabetalingen in grote mate ligt bij bet scheppen van

zekerheid over de inkomensgrondslag Vandaar dat de verscbillende manieren

waarop dat mogelijk is de onderscheidende pijiers zijn onder de beleidsvarianten A

tot en met D Samen maken de varianten het spectrum aan potentiele

opiossingsrichtingen binnen het steisel inzichtelljk

Gerichtheid

B

A

Zekerheid TijdigheidD
4 ^

•

c

Begrijpelijkheid

A Afstappen van het actuele inkomen In deze variant zijn de toeslagen niet meet

afhankelijk van het actuele inkomen en vermogen maar van het inkomen en

vermogen van twee jaar eerder Er hoeft geen inkomen meer geschat worden

De overige grondslagen blijven wel actueel en kunnen dus nog wel voor

terugvorderingen en nabetalingen zorgen Voor mensen met een grote

Inkomensterugvai is er een vangnet

B Veel meer hulp van de overheid Bij deze variant blijft het steisel gebaseerd op

het actuele inkomen en vermogen De overheid gaat de burger echter zo veel

mogelijk helpen om terugvorderingen te voorkomen Onder andere door de

uitkering van de toeslagen als default op 90 te zetten

C Eenvoudiger toeslag op basis van reeds bekende informatie Deze variant is

gericht op een vereenvoudigingssiag voor de burger Om de toeslag maandelijks

op basis van reeds bekende informatie te kunnen uitkeren is er een vertraging
van 5 maanden Er zijn geen terugvorderingen op basis van het inkomen

D Toeslag achteraf op basis van maandinkomen De burger krijgt voortaan enkele

maanden na afioop van iedere maand een toeslag uitgekeerd Niet meer als

voorschot maar achteraf en direct definitief Betaiing is ten opzichte van huidige
situatie vijf tot zes maanden later Er is sprake van steeds fluctuerende

toeslagbedragen

Van de varianten zijn de effected in beeld gebracht passend bij de doelstelling van

dit IBO Dit zijn de effecten merkbaar voor de burger het aantal hoge

terugvorderingen en nabetalingen het verlagen van het niet gebruik het beperken

van de mentale lasten en daardoor ontlasten van het doenvermogen en de

geschiktheid van het steisel voor flexwerkers en zelfstandigen Dit aliemaal met |
aandacht voor de inkomens en arbeidsmarkteffecten Uiteraard zijn ook de effecten

voor overheid^ zijnde uitvoerbaarheid en budgettaire consequenties van de

maatregelen in beeld gebracht

Gezien de beperkte mogelijkheden om inkomenseffecten te kwantificeren kan aan

de berekende inkomenseffecten niette veel waarde worden gehecht De
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inkomenseffecten zijn dan ook niet leidend geweest in het vormgeven van de

varianten

De varianten zijn ook voorgeiegd aan een burgerpanel Dit oocft oaf een de indicatie

dat burgers een groot belang hechten aan zekerheid maar dat zi] in zeer beperkte
mate bereid waren in te ieveren op gerichtheid en met name tijdigbeid Het werken

in de actuaiiteit zorgt voor het gevoei geen euro te weinig te krijgen en komt het

inzicht in de opbouw van de toeslag ten goede en dus de begrijpeiijkheid

Conclusie

De uitwerking van de bouwstenen en de varianten iaat voigens de werkgroep goed
zien dat er in het huidige steisel inderdaad maatregeien genomen kunnen worden

ter verbetering en vereenvoudiging van het steisei maar dat voor elke maatregei
een prijs moet worden betaald Dit ieidt tot de conciusie dat geen van de varianten

duideiijk beter is dan de andere

De maatregeien benoemd in de basisvariant dragen bij aan een hoognodige

vereenvoudiging van het toeslagensteisei en versterking van de dienstveriening en

de werkgroep moedigt ten zeerste aan deze maatregeien te impiementeren Deze

maatregeien zijn echter onvoldoende om de volledige probiematiek van

terugvorderingen nabetalingen en niet gebruik in zijn geheei op te iossen Daar zijn

verdergaande keuzes voor nodig De werkgroep heeft gepoogd die voor te ieggen in

de vorm van de beleidsvarianten A tot en met D maar komt tot de conciusie dat er

in het huidige steisei geen ideale opiossing is voor de huidige probiematiek De

huidige probiematiek vraagt naar mening van de werkgroep om een grondige

heroverweging van de gemaakte beleidsmatige keuzes die inherent zijn aan het

huidige steisei Daarvoor zal verder gekeken moeten worden naar oplossingen
buiten het huidige steisei Deze komen in fase 2 van dit IBO aan de orde
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1 Inleiding

In de afgelopen jaren hebben temgvorderingen en bet niet gebruik van toeslagen
aanhoudend in de publiciteit gestaan Terugvorderingen en rabetalingen zijn
inherent aan een voorschotsteisei zoals de toeslagen Ondanks de inspanningen van

de Belastingdienst Toesiagen om bijsteliingen te verminderen blijven de aantailen

en de hoogte van de terugvorderingen en nabetalingen hoog De urgentie is

vergroot door het toegenomen poiitieke en maatschappelijke bewustzijn voor bet

bestaan van beperkte zeifredzaamheid van burgers de effecten hiervan en het

groeiende aantai huishoudens met problematische schuiden

Dit IBO onderzoekt in twee fases verbetermogeiijkheden op het gebied van

toeslagen Doel van deelondetzoek 1 dit rapport is om verbeteringen in kaart te

brengen die binnen het huidige systeem in gang gezet kunnen worden

Deeiorderzoek 2 ricbt zich vervoigens op herzienirg van het toeslagensteisel en

vraagt om aiternatieveri uit te werken binnen de steiseis van huur zorg en Jeugd

Nederland kent vier toeslagen de zorgtoeslag de huurtoeslag het kindgebonden

budget en de kinderopvangtoeslag De zorgtoeslag heeft tot doel om de financiele

toegang tot zorg te garanderen voor mensen met een laag inkomen het biedt

daarvoor een tegemoetkoming voor de premie en het eigen risico Het doel van de

huurtoeslag is huishoudens met een laag inkomen toegang bieden tot betaalbare en

kwalitatief goede huurwoningen Het doel van het kindgebonden budget is het

verstrekken van een inkomensafhankelijke tegemoetkoming in de kosten van

kinderen om daarmee een bijdrage te leveren aan het verbeteren van de

ontplooiingskansen van die kinderen Het primaire doel van de kinderopvangtoeslag
is het bieden van financiele ondersteuning in de kosten van kinderopvang voor

werkende ouders De kinderopvangtoeslag stimuleert beide ouders tot het

combineren van arbeid en de zorg voor hun kinderen en tegelijkertijd kinderen te

laten groeien in hun ontwikkeling Zowel vanuit deze oorspronkelijke doelen als los

daarvan vormen deze toeslagen belangrijke rijksinstrumenten voor

inkomensondersteuning en arbeidsparticipatie

In de context van ambitieuze doelstellingen op het gebied van zowel

arbeidsparticipatie het op orde houden van de overheidsbegroting als het nastreven

van een evenwichtige inkomensverdeling is een complex bouwwerk ontstaan van

inkomensafhankelijke flscale regelingen en toeslagen

Het toeslagensteisel bestaat sinds 2005 In de afgelopen jaren is het stelsel door

allerlei factoren uitgegroeid tot een omvangrijk stelsel waar jaarlijks ruim 5 miljoen
huishoudens dat is 60 van de huishoudens gebruik van maken Ook het

financieel belang ervan voor huishoudens is toegenomeu Burgers ontvangen

aanzienlijke bedragen op jaarbasis de laagste inkomens soms wel zo n 13 20 van

hun besteedbaar inkomen Jaarlijks gaat er inmiddels zo n £ 13 miljard in om Naar

aanleiding van een aantai fraudegevallen wordt sinds 2012 door de

Belastingdienst Toesiagen nadrukkelijk ingezet op het aanpakken van fraude

Aanleiding1 1

Complexiteit in het toeslagensteisel is niet nieuw er bestaat een indrukwekkende

lijst van rapporten waarin de noodzaak tot vereenvoudiging inclusief opties
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daartoe helder uiteengezet wordt Al in 2008 schreef de toenmalige IBO

werkgroep vereenvoudiging toeslagen er lijkt een grote consensus te bestaan dat

het toeslagensysteem te ingewikkeld is geworden Ondanks verschiilende pogingen
die de afgeiopen tien jaar zijn ondernomen is het systeem van de toeslagen
sindsdien niet fundamenteei vereenvoudigd De omvang en compiexiteit zijn door

maatschappeiijke veranderingen en order druk van de economische crisis eerder

toegenomen Ook aan de kant van de uitvoerder de Beiastingdierst Toesiagen zijn

inspanningen verricht om de dienstveriening te optimaliseren Maar een uitvoerder

kan een compiex steisei niet simpei maken Bovendien heeft de

Beiastingdienst Toeslagen te maken met zeer grote aantailen toesiaggerechtigden
en is een procentueel kleine groep al snel een groot absoluut aantal

Het toeslagenstelsel is vanuit overheidsoptiek een precisie instrument De burger

krijgt op basis van de actuele situatie exact waar hij op dat moment recht op heeft

Dit recht wordt als voorschot verstrekt en na afloop van het jaar definitief

vastgesteld Het steisei legt een grote verantwoordelijkheid bij de burger voor het

actueel houden van de toeslagen omdat de overheid dat inzicht niet real time heeft

Het is de vraag of dit uitgangspunt aansluit op menselijk gedrag in de praktijk
Zo constateert de WRR in haar rapport Weten is nog geen doen dat mensen dit

niet altijd aankunnen Dit geldt niet alleen voor kwetsbare groepen maar voor

mensen uit alle lagen van de bevolking Stress door levensgebeurtenissen zoals

ziekte een overlijden in de directe omgeving scheiding ontslag of faillissement en

finandele stress leiden ertoe dat mensen minder in staat zijn om wijzigingen door

te geven terwijl er juist dan wordt verwacht dat ze de juiste instanties tijdig
informeren over gewijzigde omstandigheden

Door het voorschotstelsel knnnen terugvorderingen en nabetalingen ontstaan Als de

burger niet of niet tijdig wijzigen doorgeeft kunnen de terugvorderingen aanzienlijk

opiopen en pijnlijke conseguenties hebben voor de mensen die door de toeslagen

juist geholpen zouden moeten zijn

De voorwaardeh voor het recht op een toeslag en de gehanteerde

uitvoeringssystematiek worden door bepaalde groepen burgers als te ingewikkeld
en belastend ervaren Bovendien als er sprake Is van een stapeling van toeslagen
en andere inkomensregelingen bij mensen in een kwetsbare positie kan dit leiden

tot sehuldenproblematiek als gevolg van terugvorderingen of niet gebruik Recente

rapporten van de WRR‘ en de RVS^ wijzen nadmkkelijk op de relatie met finandele

problemen Bijna 20 van alle huishoudens heeft risicovolle schulden of een kans

daarop en de Belastingdienst is veelal een belangrijke schuldeiser Ookde Nationale

Ombudsman ziet het complexe steisei van toeslagen en inkomensvoorzieningen als

een van de oorzaken voor finandele problemen van huishoudens terwijl deze

regelingen de financiele positie van deze mensen juist zou moeten verstevigen

Nu maatschappelijk en politiek de schijnwerper staat op sehuldenproblematiek bij
huishoudens en de relatie met toeslagen vraagt dat om reflectie op de

systeemkeuzes en de verantwoordelijkheidsverdeling tussen de burger en de

overheid Waar complexiteitsreductie in eerdere onderzoeken vooral ward benaderd

vanuit bezuinigingsoogpunt of omdat de uitvoering dreigde vast te lopen kijkt dit

‘ Weten is nog geen doen WRR 2017

Eenvoud Loont Raad voor Volksgezondheid en Samenleving 2017
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IBO naar de mentale belasting van burgers en de relatie met de

schuldenproblematiek

Aanpassingen aan het toeslagenstelsel hebben onvermijdelijk consequenties voor de

doelstellingen van de regelingen Want vereenvoudiging betekent bijvoorbeeld
minder aparte regels voorelke spedfieke situatie Overigens is het ook in het

hnidige stelsel een illusie om met alle relevante feiten en omstandigheden rekening
te houden Dit IBO poogt de discussie over herzieningen te faciliteren door de

consequenties van verschillende opiossingsrichtingen te beschri]ven

De taakopdracht is opgenomen in bijiage 1 Daarin is naast het reeds genoemde ook

specifiek aandacht gevraagd voor niet gebruik het fenomeen dat sommige mensen

met recht op toeslag er bewust of onbewust geen gebruik van maken

1 2 Onderzoeksopzet

In de analysefase is vanuit de data van de Belastingdienst Toeslagen en vanuit

inzichten uit de gedragswetenschap gekeken naar de problematiek van

terugvorderingen en nabetalingen het niet gebmik en de relatie tot schulden

waarbij de volgende vragen centraal staan

• Terugvorderingen en nabetalingen^
o Wat is de omvang van terugvorderingeh en nabetalingen
o Wat zijn de verklaringen voor terugvorderingen en nabetalingen
Q Voor wie zijn terugvorderingen en nabetalingen een probleem

• Niet gebruik
a Wat is de omvang van niet gebruik
o Wat zijn de verklaringen voor niet gebruik
o Voor wie is niet gebruik een probleem

• Relatie toeslagen en schuldenproblematiek
Q Wat is de relatie tussen toeslagen en schuldenproblematiek
Q Wat Zijn verklaringen voor het veroorzaken van toeslagschulden
Q BiJ wie is er sprake van toeslagschulden

1 2 1 Orrberfoe de gsdrsgsrescties

De werkgnoep is in de analysefase tot het inzicht gekomen dat het ordoorzichtige
stelsel van inkomensondersteunende regelingen niet alleen een financiele drempel

opwerpt voor mensen maar ook een mentale component heeft Als iemand aan het

werk gaat vanuit een uitkering kan een stabiele situatie met een vast laag
inkomen opgegeven worden voor een onzekere baan met wisselend inkomen

Ook als het gaan werken financieel aantrekkelijk is kan de angst of orzekerheid dat

dit mogelijk niet zo is of niet zo blijft afschrikwekkend werken en baanacceptatie in

de weg staan Daarbij spelen tal van administratieve handelingen een gebrekkig
inzicht in de financiele consequenties en mogelijk verlies of aanpassing van

^ Dit IBO sluit qua terminologie aan bij de Belastingdienst Toeslagen als het gaat om

terugvorderingen en nabetalingen Een nabsaling isdus een betaling van de

Belastingdienst Toeslagen aan de toeslagontvanger een terugvordering is wat vanuit de

toeslagontvanger gezien een nabetaling zou worden genoemd de toeslagontvanger maakt

geld over aan de Belastingdienst Toeslagen
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toeslagen Er kan dus niet alleen sprake van een armoedeval zijn maar ook van een

orzekerheidsval Dit probleem kan met de voorstellen uit dit IBO riet veiledig

opgelost worden maar de drempel om te gaan werken zou door vereenvoudiging of

het verhogen van de zekerlieid mogelijk wel verlaagd kunnen worden

1 3 Afbakening

Dit onderzoek zal geen uitspraken doen over de toereikendheid van de hoogte van

individuele toeslagbedragen Het inkomensbeleid en bet beleid gericht op

arbeidsparticipatle zi]n niet het primaire onderwerp van dit IBO Er vrordt ook niet

gekeker naar het samenspei met andere irkomensondersteunende irstrumenten

van het Rijk of iokale overheden De varianten hebben wei inkomenseffecten en

deze zuilen waar mogeiijk zichtbaar gemaakt worden

Ook wordt niet specifiek onderzocht wat de omvang van oneigeniijke gebruik van

toeslagen misbruik fraude is BiJ varianten zai wei ingegaan worden op eventuele

gevolgen voor oneigeniijk gebniik of misbruik

is

1 4 Leeswijzer
■

In hoofdstuk 2 wordt een korte beschrijving gegeven van de vier afzonderiijke

toeslagen en hun samenhang voor burgers Ook worden de ontwikkeling bi] de

uitvoerder de Belastlngdlenst Toeslagen besehreven

Hoofdstuk 3 geeft een overzicht van de belangrijkste gedragsinzichten die reievant

zijn voor het toesiagensteisei

Hoofdstuk 4 tot en met 6 betreffen de analyse van de probiematiek rondom

terugvorderingen en nabetalingen het niet gebruik en de relatie tussen toeslagen
en de schuldenproblematiek Elke van de analyse hoofdstukken hoofdstuk 3 tot en

met 6 trekt lessen op het betreffende onderwerp Deze kunnen elkaar

tegenspreken

In hoofdstuk 7 worden de lessen uit de analyse samengevoegd in een analytisch
kaderen 8 worden mogelijkheden geschetst om het toesiagensteisei aan te passen

Door het rapport been zijn enkele fictieve casussen uitgewerkt om duidelijk te

maken waar mensen met de complexiteit van het huidige stelsel geconfronteerd
worden

si
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2 Beschrijving van het toeslagenstelsel

In dit hoofdstuk wordt een beschrijving gegeven van de belangrijkste eigenschappen
van de vier toeslagen hun orderlinge samerhang en de wijze waarop de

Belastingdienst Toesiagen door de jarer been vormgeeft aan de uitvoering

2 1 Algemene kenmerken toeslagen

In 2003 besloot het kabinet Baikenende II tot stroomiijning van de

inkomensafhankelijke regelingen van het Rijk om meer transparantie voor de burger
te bereiken uitvoeringskosten te verminderen en de armoedevai effectief aan te

pakken Er werd besioten een aan de Beiastingdienst gelieerde uitvoeringsinstantie
in te richten voor de uitvoering van bestaande en beoogde inkomensafhankelijke

regelingen In 2005 werd de Algemene wet inkomensafhankelijke regeiingen Awir

ingevoerd en de Beiastingdienst Toeslagen opgericht

In het toesiagensteisei gaat jaariijks bijna € 13 miljard om Het bereik van de

toeslagen is in de afgelopen jaren toegenomen tot 7 5 miijoen toeslagen voor ruim 5

miljoen huishoudens Het gemiddeide bedrag aan toesiag per huishouden is in de

afgeiopen jaren aanzieniijk toegenomen en soms zelfs verdubbeld

Tsbei 2 Aanta len en bedraaen van dd verschillende ddsfsaen 2018

FI

4 7 min € 4 7 midZorgtoeslag €1 100

Huurtoeslag 1 4 min €2 300 € 3 6 mid

764 dzd €2 750 € 1 9 midWKB

€ 2 6 midKOT 633 dzd €5 000

Totaal 7 5 min C 12 Smld

Het toesiagensteisei gaat ervan uit dat aanvragers zelf op tijd toesiagen

aanvragen en veranderingen in hun gezins woon of inkomenssituatie doorgeven
aan de Belastingdienst Toesiagen Dit varuit de gedachte dat de aanvrager zo het

Juiste bedrag ontvangt en terugvorderingen en nabetalingen zo veel mogelijk
voorkomen kunnen worden Voor het kindgebonden budget geldt een ambtshalve

toekenning wanneer de toeslaggerechtigde reeds een andere toesiag ontvangt

In het huidige stelsel worden de toeslagen als voorschot uitgekeerd op basis van een

inschatting van de actuele situatie van een huishouden Achteraf voIgt een

definitieve toekenning op basis van vastgestelde gegevens Voornaamste grondslag
is het inkomen Het juist schatten van het actuele inkomen is voor veel huishoudens

ingewikkeld Dat geldt niet alleen voor huishoudens waarbij een of beide partners in

loondienst werken maar met name ook voor toeslagontvangers met een flexibel

’ Gemiddeld bedrag geldt voor een toeslagontvanger die 12 maanden toesiag ontvangt Dit

betreft 83 van de ontvangers Budgettair beslag is dus niet het product van

toeslagontvangers x gemiddeld bedrag
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arbeidscontract en zzp ers Door de sterke inkomensafhankelijkheid van regelingen
kan een verkeerde inschatting al snel stevige consequenties hebben Wat het voor

de toeslagontvanger extra ingewikkeld maakt is dat het inkontiensbegrip voor

toeslagen sterk kan afwijken van het arbeidsinkomen het loon dat iemand op zijn

bankrekening ontvangt Daarnaast geldt ook nog dat het vermogens bij sommige

toeslagen van belang is waarbij de grensbedragen en de omschrijving van wat als

vermogen meetelt verschilt en dat de kring van personen die tot het huishouden

behoren ook per toeslag afwijkt En soms is met temgwerkende kracht sprake van

partnerschap met alle gevolgen van dien Zie hiervoor ook de omschrijvingen op de

volgende pagina s

De toeslagen maken zowel onderdeel uit het instrumentarium van een bepaald
beleidsterrein zorg wonen jeugd als van het bredere inkomensbeleid waarbij de

fiscaliteit een belangrijke rol speelt Het huidige belastingstelsel is grotendeels

gebaseerd op een inkomensheffing op individueel niveau Bij de toeslagen wordt

echter uitgegaan van het huishoudinkomen Zo wordt individueel belasting geheven
en arbeidsparticipatie gestimuleerd en op huishoudniveau via de toeslagen gerichte

inkomensondersteuning geboden aan huishoudens met een lagere draagkracht De

vier toeslagen hebben alien als uitgangspunt dat de hoogte van de toeslag in enige
mate samenhangt met de hoogte van de uitgaven en de draagkracht van het

huishouden Zijn de kosten hoger bv hogere huurj dan krijg je meer toeslag is het

verzamelinkomen van het huishouden hoger dan neemt de toeslag af Het karakter

van de toeslagen en de manier waarop de toeslag is uitgewerkt verschilt onderling

Begrippen toeslagenstelsel
InkofTi nsb oriD

Het inkomen dat bepalend is voor de hoogte van de toeslagen is het gezamenlljk
verzamelinkomen Dit is de som van de individuete verzamellnkomens van de

relevante leden van het huishouden zie huishoudenbegrip Het indlviduele

verzamelinkomen is de som van het belastbaar inkomen in box 1 box 2 en box 3

van de Inkomstenbelasting Het belastbaar inkomen in box 1 op zijn beurt is de som

van onder andere het loon uitkerings en winstlnkomen en het eigenwoningforfait
vermlnderd met aftrekposten zoals de hypotheekrenteaftrek persoonsgebonden
aftrekposten zelfstandigenaftrek reisaftrek en aftrek voor de premie van een

lijfrente Voorde huurtoeslag tellen sommige inkomsten niet altijd mee

Vermooensbearip

Het vermogen dat bepalend is voor de hoogte van de toeslagen is afgeleid van het

vermogen in box 3 Het gaat bijvoorbeeld om spaargeld aandelen of een tweede

woning Anders dan in de inkomstenbelasting tellen echter ook groene beleggingen
mee maar vermogen met een bijzondere herkomst zoals smartengeld soms juist
niet Vermogen in box 1 en box 2 bijvoorbeeld in de vorm van een eigen woning
een onderneming of een pensioenpot telt sowieso niet mee

Hiifshoiidsn

Toeslagen zijn gericht op huishoudens Bij de meeste toeslagen is naast de

aanvrager van de toeslag alleen de eventuele toeslag partner relevant Bij de

huurtoeslag tellen ook medebewoners mee Het toeslagpartnerschap is

geobjectiveerd Partners die samen een huishouding voeren kunnen hierdoor voor

de toeslagen als twee alleenstaanden gelden Zodra op basis van objectieve criteria

formeel een partnerschap ontstaat bijvoorbeeld door een huwelijk of het krijgen
van een kind is met terugwerkende kracht tot begin van het jaar alsnog sprake van

toeslagpartnerschap
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2 2 Financiele belang van toeslagen

Voor huishoudens met een laag inkomen vormen de toeslagen een belangrijk
onderdeel van tiet besteedbaar inkomen Het belang van de toeslagen in het totale

inkomen neemt af naarmate het inkomen hoger is Dat effect zit zowel in de teller

toeslag bed rag daalt als de noemer relatieve belang andere

inkomenscomponenten neemt toe De gemiddelde toeslagen die huishoudens

ontvangen varieren van ruim €2 500 per jaar voor het laagste inkomenskwintiel tot

bijna €2 000 per Jaar voor het hoogste inkomenskwintiel Dat de hoogste inkomens

nog zo veel toeslag ontvangen wordt verklaard door het ontbreken van een

inkomensgrens en de beperkte inkomensafhankelijkheid van de

kinderopvangtoeslag waardoor ook de hoogste inkomens nog kinderopvangtoeslag

ontvangen Het belang van de toeslagen in het totaie inkomen neemt echter sterk af

voor de hogere inkomensgroepen in de laagste inkomens vormen de toeslagen

gemiddeld 21 van het besteedbaar inkomen terwijl dit voor de hoogste

inkomensgroep slechts 3 is

Tabel 1 de gemiddelde toeslaghoogte near inkomenskwintielen ian

toeslagontvangers en het gemiddelde aandeei in het besteedbaar inkomen 2016 ^

Inkomensgroep Gemiddeld bedrag € Gemiddeld aandeei

besteedbaar inkomen

Laagste 20 2 550

20 40 2 950

40 60 2 565

60 S0 2 240

Hoogste 20 1 985

21

13

8

5

3

2 3 Zorgtoeslag

Het doel van de zorgtoeslag geintroduceerd met de invoering van de

zorgverzekeringswet in 2006 is het garanderen van financiele toegankelijkheid van

de zorg voor alle huishoudens Het is een tegemoetkoming voor zowel de nomirale

premie als het eigen risico Doel is expliciet dat geen enkel huishouden meerdan

een vopraf bepaald deel van het huishoudinkomen aan zorgpremie en eigen risico

hoeft te betalen De regeling is dan ook niet spedfiek gericht op lage inkomens of

kwetsbare groepen

De hoogte van de maximale zorgtoeslag is afhankelijk van de gemiddelde

zorgpremie en gemiddeld eigen risico en niet van de feitelijk betaalde zorgpremie en

eigen risico Zo houden mensen er belang bij om een zorgverzekering uit te kiezen

met een gurstige premie wat de concurrentie tussen zorgverzekeraars bevordert

en blijft het kostenbewustzijn in stand als mensen gebmik maken van zorg waarvoor

het eigen risico geldt Het prijsverschil tussen een goedkopere en duurdere

basisverzekering voor rekening of voordeel van het huishouden Omdat de

zorgpremie de afgelopen jaren sneller stijgt dan het inkomen ontvangen bi]

gelijkblijvend beleid steeds meer huishoudens zorgtoeslag

De zorgtoeslag vergoedt alleenstaanden met een wettelijk minimumloon WML circa

80 van de gemiddelde kosten van de zorgverzekering nominale premie en eigen

Obv eigen bewerking van het Sociaal Statistisch Bestand van het CBS voor het jaar 2016 dit

is aiieen de groep toeslagontvangers
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risico Voor paren met WML wordt 70 vergoed Het toestagrecht bouwt af met

13 5 van het inkomen bij inkomens boven het wettelijk minimum loon In 2019

heeft een huishouden boven een huishoudinkomen van 31 000 euro alleenstaande

of 40 000 euro samen met toeslagpartner geen recht op zorgtoeslag

Consequentie hiervan is dat de groep toeslagontvangers grotendeels alleenstaande

mensen zijn met een laag inkomen De zorgtoeslag heeft ook een vermogensgrens®
waarboven er geen recht op zorgtoeslag Is

Figuur 1 grondslagen zorgtoeslag 2019
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2 4 Huurtoeslag

De huurtoeslag is een tegemoetkoming in de huurkosten voor huurders met een

laag inkomen Zij betalen zo is de gedachte in verhouding tot hun inkomen veel

huur Het doel van de huurtoeslag is huishoudens met een laag inkomen toegang
bieden tot betaalbare en kwalitatief goede huunMoningen Anders dan bij de

zorgtoeslag is de hjurtoeslag afhankelijk van de daadwerkelijk betaalde huur Er

geldt een maximum huurgrens ca 720 euro Verschillende aftoppingsgrenzen en

kwaliteltskortingsgrenzen bepalen het vergoedingspercentage Het IBO Sociale Huur

2016 concludeerde dat deze systematiek een prikkel tot overconsumptie
veroorzaakt omdat een hogere huur gedeeltelijk gecompenseerd wordt door de

huurtoeslag Het stelsel is sindsdien op dit punt niet aangepast

De huurtoeslag is afhankelijk van het huishoudtype het huishoudinkomen® en de

huur® die het huishouden betaalt De huurtoeslag heeft een steil afbouwtraject met

30 tot 40 afhankelijk van het huishoudtype elke €10 inkomensverandering levert

een verandering in de huurtoeslag op van C 3 Tot en met 2019 is er sprake van een

® Oe vermogensgrens voor de zorgtoeslag is gelijk aan het heffingvrije vermogen plus 84 416

euro 2019 In totaal is dat 114 776 euro voor een alleenstaande en 145 136 euro voor

partners
’
Er wordt onderscheld gemaakt tussen alleenstaanden en meerpersoonshuishoudens en

huishoudens boven en onder de AOW gerechtigde leeftijd Voor huishoudens boven de AOW

gerechtigde leeftijd wordt de huurtoeslag pas bij een hoger inkomensniveau afgebouwd
‘ Het inkomen wordt berekend voor het gezamenlljk huishouden Onder een huishouden vallen

bij de huurtoesleg de aenvreger toeslagpertner en medebewoners

Voor de huurtoeslag wordt onder de huur de kale huur plus een viertal subsidiabele

servicekosten verstaan de zogenaamde rekenhuur
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harde Inkomersgretis in de huurtoeslag Dat betekent dat een toeslagontvanger die

Cl meer ontvangt dan het grensbedrag de volledige toeslag moet terugbetalen
Deze harde inkomensgrens zal met ingang van 2020 vervallen Ook de huurtoeslag
kent een vermogensgrens

“ Een complicerende factor in de grondslagen is de

Jaarlijkse huurindexatie op 1 juli

Figuur 2 grondslagen huurtoeslag 2019
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In 2019 is de Tweede Kamer geinformeerd over een verkenning naar mogelijkheden
voor een vereenvoudiging van de huurtoeslag Deze mogelijkheden komen terug in

de beleidsvarianten

Kindgebonden budget2 5

Het kindgebonden budget WKB Is een tegemoetkoming bovenop de kinderbijslag
in de kosten voor het levensonderhoud van kinderen voor huishoudens met een

laag en middeninkomen Het kindgebonden budget hangt af van het inkomen de

huishoudsamenstelling het aantai kinderen en hun leeftijdi^
Alleenstaande ouders ontvangen in het kindgebondenbudget een jaarlijkse extra

bijdrage van maximaal € 3 139 2019 de alleenstaande ouderkop ALO kop Het

kindgebonden budget bouwtop dit moment nog af vanaf het WML met 6 75

marginale druk Voor een paar met twee kinderen bedraagt het maximum

hulshoudinkomen in 2019 55 000 euro Voor een alleenstaande ouder met twee

kinderen geldt een hoger maximumhuishoudinkomen 105 000 euro

In 2020 wordt het afbouwpunt voor paren fors opgeschoven van WML naar ca

€33 000 ruim boven modaal In het kindgebonden budget geldt dezelfde

vermogensgrens als in de zorgtoeslag

n De vermogensgrens voor de huurtoeslag is gelijk aan het heffirgsvrije vermogen in 2018

30 000 euro voor een aiieenstaande en 60 000 euro voor partners
“ Kamerstukken 2018 2019 32 847 en 27 926 nr 470
u Voor een eerste kind geidt een bedrag van C 1 166 het 2 e 989 het 3 kihd en verder

€292 Dan geiden er nog opslagen voor kinderen van 12 15 jaar ad € 239 en 16 17 jaar ad

e 427
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FIguur 3 grondslagen kindgetondenbudget ^tzdid
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2 6 Kinderopvangtoeslag

Met primaire doel van de kinderopvangtoeslag is het bieden van finandele

ondersteuning in de kosten van kinderopvang voor werkende ouders De

kinderopvangtoesiag stimuleert beide ouders Cot het combineren van arbeid en de

zorg voor hun kinderen en tegelijkertijd kinderen te laten groeien In hun

ontwikkeling Mede om die reden is er geen vermogensgrens of

maximumhuishoudinkomen De hoogte van de toesiag is afhankeiijk van het

huishoudinkomen het aantal opvanguren de prijs per uur opvang het aantai

gewerkte uren en het aantal kinderen

In 2019 krijgt een werkende in een huishouden met WML 96 voor het eerste kind

het kind met de meeste opvanguren vergoed aflopend tot 33 in een huishouden

met een inkomen boven 105 000 euro Van de extra kinderopvangkosten voor elk

volgend kind vergoedt de kinderopvangtoesiag procentueel meer van 96 tot

68

Vorig jaar heefc het kabinec besloten om te stoppen met het craject dirette

financiering kinderopvang” Bij directe financiering zou de kinderopvangtoesiag
voortaan aan de kinderopvanginstellingen worden uitbetaaid en worden gebaseerd

op een vastgesteld inkomen t 2 Het kabinet geeft aan nog kansen te zien voor

verbeteringen in het huidige steisel die ieiden tot minder terugvorderingen daar

waar een stelseiwijziging Ingrijpend is voor de uitvoerders maar ook

kinderopvangorganisaties en steiselwijzigingen aitijd met risico s gepaard gaan

Daarom wordt voor de Kinderopvangtoesiag als alternatief voor de directe

financiering een pakket aan verbetermaatregeien geTmplementeerd De maatregelen

zijn voorai gericht op het voorkomen van hoge terugvorderingen

Kamerstukken 2017 2018 31 322 nr 361
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Stapeling van toeslagen2 7

Da vier toeslagen kunnen niet los van elkaar gezien worderf Huishoudens kunnen

door overlappende kenmerken en doelstellingen recht tiebben op meerdere

toeslagen Van de huishoudens met toeslagen ontvangt 61 64n toeslag 31 twee

toeslagen 7 3 toeslagen en ontvangt 1 alle vler de toeslagen’ Er zijn 2 7

mlljoen huishoudens met een enkele toeslag Dit betreft voor het grootste deel

zorgtoeslag ruim 2 mlljoen 56 van de zorgtoeslagontvangers ontvangt geen

ander toeslagen Slechts 1 van de huishoudens met huurtoeslag ontvangt geen

andere toeslag De overlap van huurtoeslag met zorgtoeslag is hierbij groot 95

van de huurtoeslag ontvangers ontvangt ook zorgtoeslag Hetgeen te verklaren is

door de lagere en steilere afbouwgrens die de huurtoeslag kent ten opzichte van

andere toeslagsi

Figuur 5 overlap toeslagen

Zorgtoeslag

Huurtoeslag

Figuur betr«ft een illustratieva weergave en komt niet precies overeen met cijfermatige werkelijkheid

Obv eigen beweridng van het Sociaal Statistiech Bestand van het CBS voor het jaar 2016
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Ook bij het kindgebonden budget is ervooral samenloop met zorgtoeslag 66 van

de buishoudens met kindgebonden budget beeft ook zorgtoeslag Opvallend is de

populatie van de kinderopvangtoeslag 71 beeft geen enkele andere toeslag hoge
inkomens terwiji ook 9 van de ontvangers van kinderopvangtoeslag vier

toeslagen ontvangt laagste Inkomens

Naast de mogelljke stapeling van toeslagen kunnen buishoudens met andere

regelingen te maken hebben Zij hebben dan betekent inkomen van verschillende

instantles met verschillende betaaldata en voorwaarden oa betaling vooraf of

achteraf De complexitelt wordt vergroot doordat definitles zoals met betrekking
tot arbeldsinkomen niet eenduidig zijn Daarbij komt dat veel gemeenten lokale

regelingen kennen voor Inwoners met een laag Inkomen zoals vermInderIng of

kwljtschelding van lokale hefflngen of een goedkope sportkaart De burger moet zelf

een beroep doen op deze regelingen Hoe meer regelingen en of toeslagen een

burger beeft hoe lastiger het is om overzlcht te houden over ziJn finandele sltuatie

en hoe meer eventuele wljziglngen doorgegeven moeten worden Terwiji het feit dat

deze burger aanspraak kan maken op al deze Indlvlduele meestal

inkomensafhankelijke regelingen al een teken is dat de finandele behoefte aan de

ondersteuning waarschijnlijk groot is Zie hleronder het voorbeeld van een

alleenstaande ouder met een bijstandsultkering en een deeltijdbaan Figuur 6

Figuur 6 verdeling inkomsten alleenstaande ouder

Kinderbijslag

ZMgtoeslag

12SS Teruggaaf Inkomswnbelasting
Z«

2 8 Aanvraagproces toeslagen

Burgers kunnen toeslag aanvragen via de website van de Belastingdienst Toeslagen

Inloggen gebeurt via DigiD Voor het maken van een inkomensschatting kan gebruik

gemaakt worden van een rekenhulp waarmee een maandinkomen wordt

omgerekend naar het toetsingsinkomen Ter ondersteuning van burgers bij het

aanvragen van toeslagen zijn er toeslagenservicepunten en de Belastingtelefoon of

derden zoals belastlngkantoren kinderopvangorganisaties woningcorporaties

sociaal raadslieden ouderenbonden en een aantal maatschappelijke stichtingen
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Normaal gesproker besItsC de Belastingdienst Toeslagen binnen maximaal 13 weken

over de toekenning van de toeslag

Figuur 7 Aamraagproces toeslagen
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BrM beleidsdoorlichtine uittfoeringToeslagen door de Belastiiigdienst2016

2 9 Uitvoering toeslagen

De uitvoering van de toeslagen door de Belastingdienst Toeslagen beeft in de

afgelopen jaren een ontwikkeling doorgemaakt van een reactieve naar een meer

proactieve aanpak ie ook een scbematlsciie weergave In bijiage 4

2 9 1 2006 2012 sneUe uiWetaling centraal

Bij de invoering van bet toeslagenstelsef stood de snelle uitbetaling aar de burger

centraal 2006 20121 Een belangrijk onderdeel van de uitvoering over 2006 2012

was de lancering van een nieuw ICT systeem in 2012 waaraan bet burgerportaal

mijntoeslagen is gekoppeld Het toezicht werd acbteraf uitgevoerd

2012 2016 rraudebestrijding2 9 2

Naar aanleiding van een aantal fraudegevallen is ingezet op bet aanpakken van

fraude 2012 2016 Er werden aanvullende wettelijke maatregelen genomen om

misbruik en fraude te voorkomen en opdracbtgevers stelde structureel € 25 miljoen

ter bescbikking ter bestrijding van misbruik en fraude Het zwaartepunt van het

toezicht verschoof naar meer toezicht bij de aanvraag en controle tijdens de looptijd

van de toeslag Ms gevolg van specifieke antifraudemaatregelen warden jaarlijks ca

100 000 toekenningen handmatig beoordeeld Deze worden op basis van een

risicomodel geselecteerd Circa twee derde van deze beoordelinger leidt tot een

neerwaartse correctie 0 8 van het aantal toekenningen Per jaar levert dat ca

€30 miljoen op aan voorkomen uitbetalingen Dat is 0 25 van hettotaalbedrag

aan uitgekeerde toeslagen Dit laat zien dat bet aandeel burgers dat doelbewust

fouten maakt in de aanvraag of bij het doorgeven van wijzigingen relatief laag ligt
Desalniettemln is de maatschappelljke Impact van fraude groot en uitvoerders

worden bier scherp afgerekend In combinatie met de druk om snel uit te keren

vraagt het afrekenen op rechtmatigbeld eerder om een defensieve dan om een
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dienstverlenende houding Consequentie is dat de vele goeden lijder onder het

strenge regime bedoeld voor de paar kwaden

2 9 3 2016 tot nu diensti^ lening asn burgers

De afgeiopen Jaren is de Beiastingdienst Toesiagen begonnen met het actief

ondersteunen van burgers bij het maken van schattingen van het inkomen en het

doorgeven van tussentijdse wijzigingen Het doel hiervan is om het risico op fbuten

en misbruik te verkleinen Enkeie voorbeeiden hiervan zijn
• Bi] het automatisch continueren van toesiagen naar een voigend jaar wordt

sinds 2016 niet ianger uitsluitend het doorde burger geschatte inkomen

opgehoogd met een indexatie maar wordt uitgegaan van het bij de

Beiastingdienst Toesiagen laatst bekende inkomen t lj^^ Vanaf 2017 wordt

dit laatst bekende inkomen opgehoogd met een indexatie

• De Beiastingdienst Toesiagen attendeert burgers proactief bij bepaalde

ievensgebeurtenissen op de gevoigen daarvan voor de toesiagen Zo krijgen
ouders met kinderopvangtoeslag rond de vierde verjaardag van hun kind

bericht dat de toeslag mogelijk moet worden aangepast vanwege overgang

van dagopvang naar buitenschoolse opvang

• De Beiastingdienst Toesiagen maakt in toenemende mate gebruik van

informatie van derden om gericht te kunnen volgen of de toesiag in iijn is

met het verwachte gebruik of het verwachte inkomen Bij afwijkingen
worden burgers geattendeerd of worden gegevens door de

Beiastingdienst Toesiagen tussentijds bijgesteld
• Voor huishoudens die een kind krijgen en een of meerdere toesiagen

ontvangen wordt ambtshalve het kindgebonden budget toegekend dat wil

zeggen dat geen actie vanuit de toesiagontvanger nodig is maar de

Beiastingdienst Toesiagen op eigen initiatief de toeslag uitkeert

De Beiastingdienst Toesiagen wil de komende jaren de proactieve dienstverlening
verder uitbreiden aan de hand van de mogeiijkheden van data analyse en

structureie koppeiing van data bijvoorbeeid gegevens van kinderopvangorganisaties
over het aantai opvanguren Hierbij heeft zij uiteraard aandacht voor de

privacywetgeving

Het doel van de Awir is om de inkomensafhankeiijke regelingen te harmoniseren en

voor de burger te vereenvoudigen door de bundeiing van de uitvoering in een ioket

Beiastingdienst Toesiagen In de recente tweede evaluatie Awir wordt

geconstateerd dat beboudens de toevoeging van bet kindgebonden budget de

vereenvoudiging van het partnerbegrip en vereenvoudiging van de huurtoeslag

weinig concrete vorderingen zijn gemaakt in de harmonisatie van de regelingen en

de uitbreiding van het toepassingsbereik van de Awir Dit ondanks de diverse

pogingen die hiertoe zijn ondernomen

Dit doet de Belastingdienst alleen indien dit inkomen beschikbaar is en een betere indicatie

lijkt te geven van de indexering Voor 2016 zijn de inkomens die bestonden uit een

voorgaande schatting van de burger niet geindexeerd Dit leidde tot een toename van de

kleine terugvorderingen bij DT Vanaf toeslagjaar 2017 worden de toetsinginkomens die

bestaan uit een eerdere schatting van de burger ook weer geindexeerd
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Klanttevredenheid dienstverlening Belastingdienst Toeslagen2 9 4

Uit de Jaarlijkse Fiscale monitor blijkt dat toeslagengerechtigden over het algemeen
tevreden zijn met de dienstverlening en de communicatie van de

Belastingdienst Toeslagen^^ Het stelsel leverde bij de introductie veel klachten qp

tot wel 12 000 in 2007 maar deze zijn in de loop van de jaren afgenomen naar

2 800 in 2018 De versterking van het toezicht en de invoering van de

antifraudemaatregelen veroorzaakten in 2013 en 2014 een piek in de telefonie mim

5 miljoen telefoontjes en het aantal bezwaren 90 000 Momenteel ontvangt de

Belastingdienst Toeslagen jaarlijks 2 8 miljoen telefoontjes en 30 000 bezwaren

Ondanks de forse daling is dit nog steeds bijna 10 000 telefoontjes per dag wat ca

500 fte op jaarbasis aan inzet vraagt De huidige aantallen liggen overigens redelijk
in lijn met de andere grote uitvoeringsorganisaties zoals UWV SVB en DUOi^

2 9 5 Uitvoeringskosten

Er werken circa 1 500 fte aan de uitvoering van de toeslagen 900 hiervan werken

bi] de Belastingdienst Toeslagen en de rest in de Belastingdienst ICT en inning
Ruim 300 fte daarvan is werkzaam in de inning van terugvorderingen
De structurele Jaarlijkse uitvoeringskosten bedragen €242 miljoen 2015 De dienst

geeft jaarlijks 7 5 miljoen beschikkingen af De uitvoeringskosten per beschikking
wisselen pertoeslag en zijn afhankelijk van de complexiteit en schaal van de

betreffende toeslag

Tabel 1 Uitvoeringskosten toeslagen 2015

Toeslag Gem kosten

per

beschikking

Zorgtoeslag €16

H uu rtoeslaq €64

Kinderopvangtoeslaq €145
■

Kindqebonden budget €25

bron beleidsdoorlichting Uitvoering toeslagen 2016 obv gegevens 2015

Bij de Belastingdienst Toeslagen is het geautomatiseerde massaal proces

uitgangspunt De omsiag naar meer proactieve dienstverlening aan de voorkant is

ingezet maar kent zijn beperkingen vanwege de omvang van het aantal

toeslagontvangers Dit zal ook gelden als van de Belastingdienst Toeslagen meer

maatwerk richting de toeslagaanvragers wordt verwacht Vanwege het grote aantal

toeslagontvangers zal hiervoor een aanzienlijke investering nodig zijn Om een idee

te krijgen van de impact het verbeterprogramma Kinderopvangtoeslag dat gericht
is op het verminderen van de hoge terugvorderingen in de kinderopvangtoeslag

vraagt een intensivering van ca 70 fte

16 Tweede Kamer vergaderjaar 2016 2017 31 935 nr 36 d d 15 december 2016

Jaarverelagen over 2018 van de betreffende organisaties
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3 Gedragsinzichten voor toeslagen

In dit hoofdstuk wordt een aantal gedragsinzichten beschreven die in de anaiyse

gebruikt worden ais verklaring voor het iiandeien van de burger Het is een

theoretische beschrijving van de mogeiijke reievartie van gedragsinzichten op het

gebied van de toesiagen Deze irzichten zijn niet empirisch getoetst op de

toeslagenpopulatie Naast de irzichten uit de literatuur over gedragswetenschap
wordt ook informatie gebruikt uit gesprekken door de werkgroep en het

secretariaat gevoerd met veie deskundigen en stakeholders ^® De inzichten ieveren

lessen op die gebruikt kunner worden bij het verbeteren van het toeslagenstelsel

3 1 Algemene gedragsinzichten

Zoals eerder beschreven is het toeslagenstelsel gebaseerd op de veronderstelling
dat sprake is van een rationele mens met voldoende denk en doenvermogen en

legt het de verantwoordelijkheid bij burgers om toeslagen aan fe vragen en de juiste

informatie te verstrekken Tegenover deze verantwoordelijkheid staan financiele

tegemoetkomingen Om te zorgen dat een burger in actie komt moet de burger ten

eerste weten dat hij in actie moet koraen denkvermogen In actie komen

doenvermogen en tot slot op de juiste en rationele manier in actie komen homo

economicus

3 1 1 Denk en doenvermogen niet altijd aanwezig

Door de verantwoordelijkheid voor het verstrekken van de juiste informatie bij de

burger neer te leggen doet het toeslagenstelsel een beroep op het denk en

doenvermogen van mensen Denkvermogen is het weten en beredeneren en

doenvermogen het actie ondernemen Zo moeten burgers in het toeslagenstelsel
weten dat een toeslag bestaat wat de criteria zijn denkvermogen en een

handeling verrichten om de toeslag aan te vrageni® doenvermogen Denk en

doenvermogen kennen eeh samenhang Ais een toeslag bij een rechthebbende

burger immers onbekend is zal deze burger ook geen toeslag aanvragen

De WRR studie Weten is nog geen doen laat zien dat doenvermogen niet op

dezelfde manier over de bevolking is verdeeld ais denkvermogen Ook bij mensen

met een sterk denkvermogen kan het aan doenvermogen ontbreken Dit heeft

consequenties voorde mate waarin zij kunnen voldoen aan de verwachtingen van

de overheid van een zelfredzame burger

De omzetting van weten in doen is niet in alle omstandigheden voor iedereen

weggelegd Met name tegenslagen en levensgebeurtenissen leiden tot stress en

On 1 fRhPmq was rrh mndetafal

^ |fFp
WRR Verder is gesproken met de WRR de Ombudsman de Algemene Rekenkamer VNG

G40 G4 Divosa Wilzer in geldzaken l

JiiT
gedragsexperts bij de Belastingdienst Toeslagen
‘s De WKB kent hierop een uitzondering Ouders die al recht hebben op een andere toeslag en

recht hebben op Kinderbijslag khjgen automatised WKB uitbetaald ais ze daarvoor in

aanmerking komen
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mentale belasting Die stress en mertale belasting leidt tot beperkt mertaal

vermogen en uit zidi in kortetermijndenken en veriies aan overzicht op het grotere

plaatje Dat ieidt niet alleen tot nog meer stress maar bijvoorbeeld ook tot risico op

schuiden als mensen enveloppes niet meer openmaken terwiJI de rekeningen
ondertussen verhoogd worden met incassokosten en boetes Dit kan iedereen ook

hoogopgeieiden of mensen met hoge inkomens overkomen

Het doenvermogen is daarbij beperkt te trainen Dat is een extra complicerende
factor Het doenvermogen biijkt samen te hangen met persooniijkheidskenmerken
die reeds bi] geboorte aanwezig zijn Deze zijr iastig te beinvioeden De RVS 2017

pieit dan ook voor eenvoudige en iaagdrempeiige regeiingen Ook de WRR beveeit

aan om de mentaie lasten voor burgers zo iaag mogeiijk te houden

3 1 2 Mens handelt niet altijd rationeel

Een ander beiangrijk inzicht uit de gedragswetenschappen is dat de m^ns op een

systematische manier afwijkt van een rationeel wezen homo economicus Volgens
Kahneman 2012 hebben mensen twee systemen voor informatieverwerking Een

systeem is gericht op emotie en intuTtie het andere systeem is gericht op logica en

rationaiiteit Het eerste systeem zorgt voor sneiie automatische beslissingen op een

meer onbewust niveau Het tweede systeem is meer bewust en refiectief maar ook

langzamer Een rationeel wezen zou elke beslissing in het leven bewust beredeneren

en daarmee altijd juist rationeel handelen Maar mensen maken meestal kenzes

met het automatische systeem op basis van intultie of vuistregels heuristieken

Dat is immers sneileren er is simpeiweg niet voldoende gelegenheid mentale

capaciteit aandacht of tijd om alie informatie en keuzes bewust en rationeel te

overwegen Ongeveer 95 van de keuzes op een dag worden daarom automatisch

op onbewust niveau gemaakt Als keuzes als complex worden ervaren of er zijn veel

keuzes mogeiijk keuzestress hebben mensen eerder de neiging om het probleem

op te lessen met een vuistregel vooral als die in het verleden succesvol bleek te

zijn Mullainathan 2014 laat in zijn boek over schaarste zien dat mensen die

schaarste ervaren in geld of in tijd vaker irrationeel en probleem verergerend

gedrag vertonen zoals vermijdingsgedrag waardoor bijv schuiden escaleren

Volgens Ariely 2010 handelen mensen weliswaar irrationeel maar wel

voorspelbaar Daar is dus rekening mee te houden in beleid

3 2 Relevantie van gedragsinzichten voor toeslagen

De manier waarop menselijk gedrag tot stand komt is relevant voor toeslagen
omdat er in het stelsel implidet onrealistische verwachtingen zijn van burgers De

complexiteit van het stelsel van toeslagen kan niet alleen leiden tot vragen over

rechtvaardigheid maar vergroot ook het probleem van niet handelen Men blijft als

het ware hangen in de bestaande situatie Een aantal gedragskenmerken zijn

mogelijke verklaringen voor het gedrag van een toeslaggerechtigde burger zoals

procedurele rechtvaardigheid uitstelgedrag belang van een standaard default

verliesaversie en onzekerheidsaversie De verschillende gedragsinzichten zijn vaak

onderling gerelateerd maar worden hieronder apart toegelicht
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3 2 1 De complexiteit van het huidige toeslagenstelsel botst met het prindpe van

procedurele rechtvaardigheid

Een transparant inzichtelijk proces helpt bij het gevoel van rechtvaardigheid Als

mensen een procedure als rechtvaardig beschouwen dan accepteren ze sneller de

uitkomst ^”
Dat is ook het geval als de uitkomst in hun nadeel is In een compiex

stelsel is de procedure moeiiljkerte doorgronden en daarmee is het moeilijker om in

te schatten of de ultkomst rechtvaardig is De huidige compiexiteit van het

toeslagenstelsei ieidt tot onduldelijkheid bij mensen over het recht op een toeslag en

tot vragen als Krijg ik wel waar Ik recht op heb Dat kan mogelljk het draagviak
voor het toeslagenstelsel aantasten

3 2 2 Uitstelgedrag

Ultstelgedrag komt veel voor Een concreet voorbeeld zljh mensen die een

abonnement op de sportschooi hebben zonder dat ze nog gaan sporten Deilavlgna
en Malmendier 2012 Uitstelgedrag komt vaak voor in situaties waarin de kosten

voor de baat uitgaan Het kost in het heden ondanks gpede voornemens duidelijk
moeite om te gaan sporten terwljl de beloning in de toekomst ligt en onzeker is ^^

Mensen zijn genelgd om ook moeilijke complexe taken voor zlch nit te schuiven

omdat er dan vaak onzekerheid bestaat over of we de taak goed kunnen

volbrengen niet weten hoe het loopt Dat gevoel van onzekerheid wordt ervaren als

onprettig en kan leiden tot verrhijden van dat negatieve gevoel en daarmee van die

taak tot verder in de toekomst

Het inltiatief voor het aanvragen van een toeslag en het doorgeven van een

wijziging ligt bij de burger Mensen kunnen dus de neiging hebben om deze

handellng uit te stelien met het voornemen om het later wei te doen Op dat latere

tijdstip stelien mensen die handellng dan vaak opnleuw uit De complexiteit van het

toeslagenstelsel waarbij mensen er even goed voor moeten gaan zitten vergroot

mogelijk de prevalentie van ultstelgedrag

Uitstelgedrag kan ook een verklaring vormen voor het niet gebruik van toeslagen
maar hoeft niet per se een probleem te zijn Het is namelijk mogelijk om tot

ongeveer negen maanden na aflopen van het jaar nog een toeslag aan te vragen Zo

kan tot en met 1 September 2019 toeslag aangevraagd worden over heel 2018 De

kinderopvangtoeslag is een uitzondering Die toeslag kan voor maximaal 3 maanden

terug worden aangevraagd Hoewel het recht niet direct verloren hoeft te gaan kan

het gevolg wel zijn dat burgers niet over het geld beschikken op het moment van de

u itg ave liq u iditeitsrestrictie

Uitstelgedrag bij het doorgeven van wijzigingen in de toeslag kan ook problematisch

zijn Het gevolg kan zijn dat een te hoog of te laag voorschot verstrekt blijft worden

Mogelijkerwijs gaat het om veel geld 5tel dat levensgebeurtenissen ertoe leiden dat

Lind E A Tyler T R 19B8 The social psychology of procedural justice New York

Plenum Press In Y Cohen Charash Y P E Specter 2001 The Role of justice in

Organizations A Meta Analysis Organizational Behavior and Human Decision Processes 86
‘
Voor de nadruk op het heden ten koste van de toekomst wordt hier in de context van

toeslagen uitstelgedrag gebruikt Andere kenmerkende begrippen uit de

gedragswetenschappen die hier mee samenhangen zijn ‘present bias nadruk op het heden

en hyperbolisch verdiscontenen
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het recht op een toeslag vervalt dan zal elke maand uitstel betekenen dat een

maand toeslag terugbetaald moet worden Dat werkt terugvorderinger van een te

hoog toeslagvoorsdiot aan de burger in de hand

Het is de vraag in hoeverre meer atterderlngsactles zie 2 8 van de

Belastingdienst Toeslagen toeslaggerechtigden zullen aanzetten tot handelen De

WRR slgnaleerde namelijk dat meer Informatieverstrekking riet alle burgers aarzet

tot handelen omdat in actle komen ook samenhangt met het doenvermogen dat

iastig te beinvloeden is

3 2 3 Het belang van een standaard optie default

Een tweede gedragsprindpe is dat mensen geneigd zijn bewust of onbewust mee

te gaan met de aangevinkte standaard optie en het behouden van de status quo

Het aanpassen van deze standaardoptie kost namelijk mentale moeite Door het

bewust inzetten van de standaardoptie kun je het keuzegedrag van mensen

beinvloeden Zo kennen landen waarbij de standaardkeuze is om orgaandonor te

zijn meerorgaandonoren dan landen waarbij de standaard keuze is om geen

orgaandonor te zijn Johnson en Goldstein 2003

3 2 d Referentiepunt en verliesaversie

Mensen blijken winst en verlies te relateren aan een referentiepunt Ze zijn daarbij
avers tegen verliezen Tversky en Kahneman 1991 Stel je hebt individu A met een

bezit van 2 euro en individu B met een bezit van 3 euro Ais individu A 3 euro wint

en individu B 3 euro verliest dan hebben beide individuen 5 euro Toch zullen ze

beide niet even gelukkig zijn hoewel ze beide ieder 5 euro bezitten De ene heeft

namelijk verloren en de ander heeft gewonnen Het blijkt zelfs zo te zijn dat individu

B bereid is om grotere risico s te nemen dan individu A omdat individu B meer

bereid is te gokken om het verlies van 3 euro weg te poetsen terwijl individu A

reeds tevreden is met de drie euro winst en deze winst graag wil vasthouden

Kahneman en Tversky 1979

In de systematiek van het toeslagvoorschot kan het referentiepunt en verliesaversie

ook van belang zijn Het voorschot van eer toeslag wordt tot op een euro predes

geschat op basis van het actuele jaarinkomen en uitbetaald Daarna wordt de

definitieve toekenning opgemaakt en moet de burger terugbetalen of krijgt extra

uitgekeerd Het is goed mogelijk dat het voorschot gedurende het toeslagjaar als

een referentiepunt gaat werken Het voorschotbedrag wordt bij de andere

inkomstehbronnen van een huishouden opgeteld om zo de vaste lasten te voldoen

Als dat zo is wordt een nabetaling als winst ervaren en een terugbetaling van

voorschot als verlies Een euro verlies weegt zwaarder in het geluksgevoel dan een

euro winst Grofweg maakt twee euro winst even gelukkig als dat een euro verlies

ongelukkig maakt zie bijvoorbeeld ook Blom en Dillingh 2011 Mensen doen even

veel moeite om een verlies van een euro te voorkomen als om een winst van twee

euro te realiseren Het is daarom ook logisch dat in dit onderzoek maar ook in het

puhlieke debat diegenen die moeten terugbetalen meer in de belangstelling staan

dan diegenen die een nabetaling krijgen

Je kunt verliesaversie ook inzetten om mensen in actie te laten komen door in te

spelen op een mogelijk verlies t o v het referentiepunt verliesaversie en hoe ze dit

kunnen voorkomen handelingsperspectief
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Het referentiepunt en de verliesaversie kunnen ook een rol spelen in de verklaring
van niet gebruik bi] een toeslagrecht van kleine maandelijkse bedragen Als

toeslagen als complex ervaren worden is de perceptie dat het veel moeite kost om

een klein bedrag aan toeslag aan te vragen Als het referentiepunt het huidige

maandelijks inkomen is en niet het jaarrecht dan heeft men de moeite er wellicht

niet voor over om een winst van het kleine maandelijkse bedrag te realiseren

3 2 5 Onzekerheidsai ersie

Het vierde gedragsinzlcht is dat mensen niet van onzekerheid houden Ze geven in

het aigemeen de voorkeur aan een zeker bedrag boven een onzeker bedrag Dat

geidt nog steeds ais het zekere bedrag binnen bepaaide grenzen iager is dan de

verwachtingswaarde van het onzekere bedrag De mate van risico aversie van een

persoon bepaait hoe groot deze marge is Dat zou ook kunnen verkiaren waarom

mensen Never een lagere vaste uitkering hebben dan een wisselend

arbeids inkomen Men heeft dus Never een lagere bijstandsuitkering met toeslagen
dan een hoger maar wisselend inkomen uit flexibele arbeid

Bij het voorschot van de toeslagen kan deze onzekerheidsaversie met name spelen

vanwege het inkomensondersteunende doel Als mensen een lager inkomen en

minder vermogen hebben willen ze graag zeker weten dat ze de vaste maandlasten

zoals de huur en de ziektekostenverzekering kunnen betalen De voorwaardelijkheid
van het maandelijkse voorschot is dan ongewenst vooral omdat toeslagen als

complex worden ervaren en vaak tot terngvorderingen leiden Ervaren complexiteit

van de toeslagen vergroot namelijk de onzekerheid of het voorwaardelijk voorschot

zal overeenstemmen met het definitief toegekend bedrag

3 3 Hoe pakt het toeslagenstelsel in de praktijk uit voor de burger

Bovenstaande gedragsinzichten over systematische afwijkingen van rationaliteit

geven kleuring aan de omgang van de burger met het toeslagstelsel Ze vormen een

verklaring voor het feit waarom de dagelijkse uitvoeringspraktijk niet altijd blijkt te

voldoen aan de theorie die eraan ten grondslag ligt Deze gedragingen passen

binnen het anekdotisch beeld dat de burger dagelijkse beslommeringen heeft

waarbij overheidsregelingen niet centraal staan De burger moet zijn kostbare

aandacht verdelen Toeslagen staan daarbij waarschijnlijk niet bovenaan het

prioriteitenlijstje van de burger Zie hiervoor ook de verschillende voorbeelden die

verspreid in het rapport opgenomen zijn

Bij de bepaling van het toetsingsinkomen voor het recht op toeslag zal de burger

bijvoorbeeld een nauwkeurige schatting moeten maken Dat kost tijd en moeite Het

is voor de gemiddelde burger immers complex Op grond van bovenstaande

gedragsinzichten ligt het voor de hand dat die schatting hoogstwaarschijnlijk met

een vuistregel gemaakt wordt bijvoorbeeld het brutoloon van een loonstrook maal

12 en daarbij vakantiegeld te vergeten

De toeslagen worden verstrekt als voorschotten Dus de burger is na de eerste

aanvraag dus nog niet klaar Gedurende het toeslagjaar zal die burger moeten

kijken of de toeslagaanvraag en het voorschot nog passend is bij de huidige situatie

Bij kleine mutaties van het inkomen of gebruik is de kans groter dat burgers het zich

niet bewust zijn en geen mutaties doorgeven Als de burger al bewust is van de
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regelmatige toeslagcontrole dan wedijvert deze controle met andefe prioriteiten
van de burger De huidige toeslagaanvraag zal daarbi] waarschijnlijk als de

normale situatie beschouwd worden en is dus een referentiepunt geworden

Zolang de wijzigingen klein zijn hoeft dat niet direct problematisch te zijn Maar bij
een levensgebeurtenis kunnen problemen ontstaan De kans is groot dat de

oorspronkelijke toeslagaanvraag niet meet past bij de nieuwe levenssituatie Bij een

levensgebeurtenis moet de burger echter vaak veel zaken regelen Met aanpassen

van toeslagen heeft dan niet altijd de eerste prioriteit Een toeslag kan dan langer

doorlopen terwiji de rekening een jaar later gepresenteerd wordt Dan ligt het

risicn op terugvorderingen op de loer Dat geldt bijvoorbeeld ook voor zzp ers en

mensen met een flex contract en sterk wisselende inkomens De kans is groot dat

bij het doen van bun aangifte inkomstenbelasting blijkt dat ze een goed jaar hebben

gehad Cbijvoorbeeld door meet uren te werken of betere tarieven Achteraf blijkt
dan dat dit ook gevolgen heeft voor de hoogte van de toeslagen Dit kan dan als een

straf voelen voor een succesvol jaar

3 4 Gevoel na otiderzoek burgerperspectief

Naast inzichten uit de wetenscbap en inzicbten van experts op het gebied van

gedragsinzichten heeft de werkgroep ook een ind mk widen krijgen wat er bij burgers
nu daadwerkelijk leeft op het gebied van toeslagen Daarom is opdracht gegeven

voor het uitvoeren van een beknopt en kwalitatief onderzoek naar het

burgerperspectief
^^ Het onderzoeksbureau heeft 24 burgers met een toeslag

geTnterviewd Dit waren 11 individuele gesprekken eh twee groepsgesprekken De

rapportage is toegevoegd als bijiage 9

Uit de gesprekken komt een gevoel naar voren dat burgers het bestaan van

toeslagen waarderen en dat de toeslagen voor het g rootste deel van de

geinterviewden ook noodzakelijk zijn Geinterviewden denken verstand te hebben

van toeslagen omdat het aanvraagproces eenvoudig is Het besef van het belang om

tijdig wijzigingen door te geven is echter minder groot met name bij de kleinere

wijzigingen in bijvoorbeeld inkomen Hier speelt ook mee dat burgers denken dat de

Belastingdienst toch alles al weet en een partij is Geinterviewden gaven ookaan dat

er niet een duidelijk moment was om de gegevens waarop toeslagen gebaseerd zijn
te controleren en sommigen geven aan de belastingaangifte als lets serieuzers te

zien dan het bijhouden van de toeslagen

Geinterviewden geven aan zekerheid heel belangrijk te vinden Dit gaat vender dan

alleen het voorkomen van hoge terugvorderingen Ook aspecten als hoogte

regelmaat actualiteit en inzicht in de opbouw spelen hier een rol Ook vindt men

eerlijkheid belangrijk de toeslagen moeten passend zijn bij iemands actuele

situatie

In de interviews komt duidelijk naar voren dat voor verschillende groepen

verschillende opiossingen nodig zijn Onderscbeidde kenmerken zijn daarbij wel of

geen aanwezige finandele ruimte en vaste vs flexibele inkomens De

geinterviewden zijn ook gevraagd naar hun mening over de vier beleidsvarianten

Deze inzichten zijn meegenomen in hoofdstuk 7

Omdat het onderzoek near burgerperepeotief ook bedoeld was om de beleidsvarianten te

toetsen en de verwachting was dat dit gezien de complexiteit beter in interviews naar voren

komt dan in bijvoorbeeld een vragenlijst is gekozen voor een kwalitatief onderzoek
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3 5 Lessen voor toeslagen uit gedragsinzichten

Samergevat kent het toeslagenstelsel dus versdiillerde drempels om de mensen de

toeslagen te later krijgen waar ze redit op hebben Het gaat niet voldoende uit van

een realistisch mersbeeld en menselijk gedrag en sluit niet optimaal aan op de

basale behoefte van mensen aan zekerheid Ten eerste weet niet iedereen dat zij in

actie moeten komen dit wordt vergroot door complexiteit van het systeem

denkvermogen Vervolgens is het niet vanzeifsprekend dat mensen in actie komen

om reievante wijzigingen voor de toeslagen doorte geven doenvermogen Dan

gaat het zowel om kleine mutaties van het inkomen als om levensgebeurtenissen
Juist bij levensgebeurtenissen kunnen de gevolgen groot zi]n Als daarbovenop het

toeslagenstelsel als complex wordt ervaren vermindert dit de kans op het gewerste

gedrag nog verder Ook vergroot de complexiteit wellicht het gevoel van willekeur

en vermindert het gevoel van procedurele rechtvaardigheid En ookdat kan de

bereidheid tot het nemen van actie van mensen verminderen

De hiervoor beschreven inzichten hebben geleid tot een aantal lessen op het gebied
van gedrag met betrekking tot het toeslagenstelsel die meegenomen worden in de

uitwerking van beleidsvarianten Uiteraard zijn er ook consequenties verbonden aan

de lessen en deze zullen bi] de beleidsvarianten inzichtelijk gemaakt worden

Introduceer meer zekerheid in het systeem
Verminder mentale lasten en de mate waarin mensen zelf in actie moeten

komen

Onbegrip leidt tot gevoelens van procedurele onrechtvaardigheid Maakde

grordslagen en voorwaarden en de manier waarop deze op elkaar inwerken

daarom zo eenvoudig en begrijpelijk mogelijk

Zorg voor een systeem inclusief terugbetalingssysteem waarin je

verstandige standaardopties irbouwt

Zorg voor een actuele en gedeelde informatiepositie tussen burgers en de

Belastingdienst Toeslagen en snelle feedback

1

2

3

4

5
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4 Analyse terugvorderingen en nabetalingen

Terugvorderingen en nabetalingen zijn inherent aan het iiuidige dubbeie

voorschotsteisei Er is sprake van een dubbei voorscbotsteisei omdat de toeslag en

maandelijks vooraf betaaid wordt en gebaseerd is op een schatting van het actueei

jaarinkomen voor het jaar waarin het voorschot uitgekeerd wordt Zo n

Jaarinkomen is dns op het monnent van aanvragen en in de loop van het jaar nog

niet zeker en kan door meerdere factoren wijzigen bijvoorbeeld een tiieuwe baan

krijgen of werkloos raker een lootisverhoging al dan niet conform cao het werken

van meer of minder uren verandering van de huishoudsamensteiiing wijziging in

een van de aftrekposten etc Daarnaast zijn er bij de verschlilende toesiagen nog

andere grondslagen bv de hoogte van de huur bij de hriurtoeslag of het uurtarief

van de kinderopvang die van invioed zijn op de hoogte van detoeslag Ook deze

grondsiagen zijn aan tussentijdse veranderingen onderhevigi

De anaiyse die de IBO werkgroep heeft uitgevoerd is gebaseerd op gegevens van de

Beiastingdienst Toeslagen over de terugvorderingen en nabetalingen bij definitieve

toekenning Dit betrof twee derde van alie terugvorderingsbeschikkingen Daarnaast

zijn er nog tussentijdse beschikkingen merendeei het gevoig van doorgegeven

wijzigingen door burgers Omdat er alleen gedetailleerde cijfers over aard en

omvang van de beschikkingen bij definitieve toekenning bekend zijn wordt in het

vervoig van dit hoofdstuk uitgegaan van deze gegevens De tussentijdse
beschikkingen blijven daardoor buiten beschouwing

Aigemene Rekenkamer onderzoek naar Toeslagschulden

DeAigemene Rekenkamer ARK heeft in 2018 2019 onderzoek gedaan naar

toesiagschulden waarbij gekeken is naar de termijnen waarbinnen

terugvorderingen worden betaaid en naar stapeling van terugvorderingen in relatie

tot de temgbetalingsduur In de dataset^^ van de ARK zijn op huishoudniveau aile

tussentijdse en definitieve neerwaartse mutaties in de toesiag gedurende een

periode van 5 jaar vastgesteid In dit IBO is gefocust op de totaie bijsteilingen
zowel omiaag ais omhoog bij de definitieve beschikking over 2016 per toesiag
naaroorzaak Daarbij is ook gekeken naar niet gebruik van toesiagen De data zijn
daardoor niet 1 op 1 vergeiijkbaar maar siuiten grotendeeis op eikaar aan

In veel opzichten geven de cijfers nit de verschiiiende ondetzoeken een

vergeiijkbaar beeld in sommige opzichten vuilen de cijfers eikaar goed aan Zo

geeft dit IBO zicht op de achteriiggende oorzaken van terugvorderingen en wordt

duidelijk dat de gemiddelde hoogte van een terugvordering zeer sterk afhangt van

welke grondslag een terugvordering veroorzaakt inkomen vermogen etc Dat

levert concrete aanknopingspunten voor beleid op

Het ARK onderzoek brengt de financiele impact van terugvorderingen op het niveau

van het huishouden uitgebreider in beeid De ARK ziet betaairisico ontstaan bij hoge
terugvorderingen i r t het inkomen en bij een stapeling van meerdere vorderingen
deze huishoudens doen er langer over om terug te betalen Anderzijds laat de ARK

zien dat lang niet alie hoge terugvorderingen problematisch zijn hoge inkomens

betalen hoge vorderingen snel terug

geconstrueerd op basis van gegevens van het Landelijk Incasso Centrum de Belastingdienst
en Belastingdienst Toesiagen

Pagina 39vaa 117

2027550 03930



IBO Toeslagen

Een andere belangrijke constatering van de ARK is dat de focus op terugvorderingen
alleen geen volledig beeld geeft van de finandele complexiteit die er over een Jaar
kan optreden voor huishoudens Ook gedurende he jaarontstaan er veelvuldig

bijstellingen in de hoogte van het toesiagrecht ai dan niet door een wijzigingen die

de burger zelf doorgeeft met verhogingen of veriagingen van de toeslagen als

gevoig De systeemkeuze van de beleidsmaker voor het voorschotstelsel vergroot zo

het risico dat de burger zijn finandele situatie niet goed kan overzien

Omvang terugvorderingen en nabetalingen4 1

4 1 1 Bijna de hem van het aantal voorlopige toekenhingen leidt tot een correctie achteraf

Jaarlijks wordt voor circa € 13 miljard 2013 aan toeslagen uitgekeerd Uit de data

analyse^’ biijkt dat in 2016 ca € 1 6 miljard werd teruggevorderd ofwei 12 van

de uitgaven op een totaal van 8 miljoen toekenningen Van deze toekenningen
werd 47 bi] definitieve vaststeliing naar boven of beneden bijgesteld Dit betrof

2 3 miljoen terugvorderingen en 1 5 miljoen nabetalingen Flauur FiBuur 9

hieronder laat per toeslag de verhouding tussen het aantal beschikkingen zonder

correcties bi] definitief toekennen groen en het aantal bi]stellingen boven en

onder €500 zien

Figuur 8 Correcties bij definitieve toekenningen naar toesiag
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Wat bpvalt is dat het aandeel toekenningen zonder correcties biJ DT voor de

zorgtoeslag relatief hoog ligt Dat is te verklaren door de relatief eenvoudige

grondslagen en het aandeel van de zorgtoeslagpopulatie met een inkomen onder het

afbouwpunt in de zorgtoeslag zitten relatief veel alleenstaanden met een inkomen

onder WML en ouderen met een vast inkomen Zolang het inkomen niet boven het

afbouwpunt komt is er nauwelijks sprake van bijstellingen

4 1 2 Sterke inkomensafhankelijkheid is een garantie voor correcties achteraf

Het aandeel bijstellingen in de verschillende toeslagen hangt vrijwrel een op een

samen met het aandeel huishoudens boven het afbouwpunt van de toeslag
Huishoudens met een inkomen in het afbouwtraject van de toeslag krijgen vrijwel
zeker te maken met een correctie Dat komt door de sterke inkomensafhankelijkheid
van de toeslagen Bij de huurtoeslag is dat het meest extreem daar leidt elke €10

op basis van gegevens van de Belastingdienst Toeslagen
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extra inkomen tot een terugvordering van €3 De afbouw begint bovendien al bi] een

inkomen dat lager is dan liet minimumloon waardoor mertser die aan het werk

gaan vanuit een uitkering direct met een lagere huurtoeslag te maken krijgen
Omdat vrijwel elke huurtoeslagontvanger ook zorgtoeslag ontvangt loopt het verlies

aan toeslaguitkeringen boven WML zeer snel op

4 1 3 Huurvsrhogsng in juli zorgt voor nabetaling huurtoeslag

Bij de huurtoeslag valt het hoge aandeel nabetalinger op Dat hargt samen met de

Jaarlijkse huurverhoging op 1 juli Over de tweede helft van het jaar stijgt dan het

recht op toeslag maar als de aanvrager de huurverhoging niet doorgeeft verrekert

de Belastingdienst Toeslagen dat pas hij de definitieve toekenning

Meer ingewikkeldej grondslagen leidt tot meer bijstellingen4 1 4

In algemene zin ligt het aandeel bi]stellinger in de toeslagen met meer complexe
grondslagen hoger Dat geldt voor de huurtoeslag maar met name voor de

kinderopvangtoeslag waar naast inkomen ook het aantal opvanguren en de

tarieven en de gewerkte uren een rol spelen Deze toeslagen vergen daarom

spedfleke aandacht bij de beleidsoptles

4 1 5 Meeste terugvorderingen tussen €100 en €500

30 van de terugvorderingen is lager dan €100 72 van de terugvorderingen blijft
onder de €500 23 van de terugvorderingen is hoger dan €500 Alleen bi] de KOT

2 en het WKB 0 1 komen terugvorderingen van meer dan €5 000 voor

Figuur 9 2 3 miljoen terugvorderingen near hoogte ingedeeld 2016

6S0 76S

0 20 40 60 80 100

1 99 r 100 499 500 999 1000 4999 5000

Stapeting van toeslagen leidt tot hoge finandele lasten bij huishoudens4 1 6

Een individuele terugvordering kan hoog zijn voor een huishouden maar

huishoudens die meerdere toeslagen ontvangen kunnen ook te maken krijgen met

een samenloop van temgvorderingen Zeker als het een afwijking van het inkomen

betreft zal dit veelal doorwerken in alle toeslagen In Figuur 10 is daarom in beeld

gebracht hoe terugvorderingen stapelen bij huishoudens^^ en wat dit betekent voor

het gemiddelde terugvorderingsbedrag

Strikt genomen betreft het een stapeling bij aanvragers Indian in een huishouden

verschillende toeslagen worden aangevraagd door diverse huishoudleden dan onderschatten

we mogelijk de stapeling
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Figuur 10 stap ling temgvorderingen bij aanvragers
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Aanvragers links Gemiddelde terugvordering rechte

Van de 2 3 miljoen temgvorderingen is in 30 van de gevaiien sprake van een

stapeling van temgvorderingen biJ huishoudens bijna 330 000 huishoudens De

overige 70 1 6 miljoen temgvorderingen betreft een enkele terugvordering
280 000 huishoudens krijgen te maken met een dubbele terugvordering 45 000

huishoudens ontvangen terugvorderingen op 3 toesiagen circa 5 000 huishoudens

krijgen te maken met terugvorderingen op aiie 4 de toeslagen Naar mate de

stapeling toeneemt stijgt het gemiddeide bedrag wat huishoudens moeten

terugbetalen snel van gemiddeid €400 bij een enkele terugvordering tot gemiddeld
C2 500 bij vier terugvorderingen

Vee vu d ge b^eidswijzigingen hebben invioed op aandoe on boogte van

terugvorderingen

4 1 7

2016 was geen uitzonderlijk jaar qua omvang van de terugvorderingen en

nabetaiingen Zoals beschreven in H2 heeft de Beiastingdienst Toesiagen afgeiopen

Jaren maatregelen getroffen om het aantal bijsteilingen te iaten daien Maar

tegelijkertijd zijn er ook bij de verschiiiende toesiagen veeivuidig

beieidsaanpassingen doorgevoerd die invioed hebben op het aantal en de hoogte
van terugvorderingen en nabetaiingen doordat er meer mensen in het

afbouwtraject terecht zijn gekomen of doordat de toeslag inkomensafhankeiijker is

geworden Per saido is er over de periode 2012 2017 ca €2 3 miijard bezuinigd op

de toesiagen en vervoigens weer €4 1 miijard geintensiveerd Mede door de

veelVuldige beleidswijzigingen die onder andere effecten hebben gehad op de

omvang van toesiagpopuiatie of de hoogtes van de toesiagen is er in de jaren 2012

2016 niet te spreken over een duideiijk daiende trend in het aantal

terugvorderingen en nabetaiingen Zie ook Figuur 11
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Figuur 11 Aandee hoge terugvorderingen en ontwikkelingen in beleiden uitvoering
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4 2 Verklaringen terugvorderingen

4 2 1 Doorgeven van wijzigingen lukt Diet altijd tijdig

Terugvorderingen en nabetalingen ontstaan omdat er wijzigingen optreden ten

opzichte van de gegevens die gebruikt zijn bij de berekening van bet

voorschotbedrag Met is de eigen verantwoordelijkheid van toeslagontvangers om

deze gegevens tijdig te wijzigen bij de Belastingdienst Toeslagen Zelfs wanneer een

toeslaggerechtigde wijzigingen vrijwei direct doorgeeft kunnen terugvorderingen
ontstaan Het voorschot voor een maand wordt namelijk circa twee weken voor

uitkering klaargezet in de systemen en het verwerken van een aanpassing door de

Belastingdienst Toesiagen kost tijd Idealiter zou de toeslag gerechtigde een

wijziging twee maanden van tevoren doorgeven dat gebeurt in de praktijk dus niet

altijd tijdig Dit heeft verschillende oorzaken Men weet bijvoorbeeid niet op tijd
dat een wijziging optreedt of men reaiiseert zich niet dat een wijziging zo vroeg

doorgegeven moet worden En ais men weet dat een wijziging doorgegeven moet

worden speien diverse onbewuste gedragsinzichten een roi en kan bet

doenvermogen ai dan niet tijdeiijk beperkt zijn

In situaties van financieie stress kan een korte termijnfocus ontstaan Dit kan ertoe

ieiden dat mensen bewust hun toesiag maximeren en het jaarinkomen te iaag
inschatten Dit is bij de groep met een iaag of wisseiend inkomen extra

probiematisch omdat vanwege de beperkte terugbetaaicapaciteit terugvorderingen
tot probiemen en het ontstaan wan schuiden kunnen ieiden Overigens zijn er in de

toeslagen juist ook mensen die rislcoavers zijn en hun inkomen bewust hoger
schatten of pas achteraf aanvragen om zo hoge terugvorderingen te voorkomen

Sommige wijzigingen hebben met terugwerkende kracht gevoigen Ais bijvoorbeeid
twee ongehuwd samenwonenden gaan trouwen of een kind krijgen dan worden ze

met terugwerkende kracht voor het geheie jaar ais toesiag partner aangemerkt^
’

terwijl ze eerder rechtmatig zorgtoesiag ontvingen ais twee aiieenstaanden

Hierdoor vermindert doorgaans het zorgtoesiagbedrag voor het heie jaar Dit ievert

in de praktijk onbegrip op en tast het gevoei van rechtvaardigheid aan Het

terugwerkende kracht principe is in dergeiijke situaties lastig uit te ieggen

Uit de 2e evaiuatie van de Awir biijkt dat 10 van toesiagontvangers mutaties van

het toetsingsinkomen doorgeeft Dit wordt in de evaiuatie ais iaag gekwalificeerd
Het percentage is overigens niet gereiateerd aan het aantai toesiagontvangers dat

wijzigingen zou moeten doorgeven maar aan de geheie popuiatie

4 2 2 Terugvorderingen ontstaan meestal door inkomensstijging

In de meeste gevaiien ontstaan terugvorderingen door een onjuiste inschatting of

een niet doorgegeven wijziging van het huishoudinkomen Bij de zorgtoesiag en

kindgebonden budget is dit de oorzaak voor 97 van de terugvorderingen bij de

huurtoesiag is het 92 Grofweg wordt de overige 3 van de aanpassingen
veroorzaakt door het overschrijden van de vermogensgrens bij de huurtoesiag
komt daar nog 5 overig^^ bij Zie ook onderstaande figuren

De terugwerkende kracht gaat hierbij niet verderterug dan 1 januari van het kaienderjaar
waarin men toeslagpartner wordt

Dat betreft o a overschrijding van de huurgrens onrechtmatige toekenningen
onzeifetandige wooneenheden en andere veriagingen van het recht die niet aan inkomen of

vermogen zijn toe te wijzen zoais een huurdaiing
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Voorde kinderopvatigtoeslag is het beeld anders Daar bepalen afwijkingen in de

doorgegeven opvanguren 25 afwijking in de gewerkte nren^® 5 en

nihilsteiiingen 1 ook een belangrijk deel van de terugvarderingen Zie ook 4 2 4

Afhankelijk van de toeslag valt 70 80 van de terugvorderingen op inkomen onder

de grens van €500 Het gemiddelde bedrag ligt met €310 het iaagst voor de

kinderopvangtoeslag deze toeslag kent ook de minst sterke

inkomensafhankelijkheid en het hoogst voor de huurtoesiag €632

Figuur 12 Aanta terugvorderingen near tioogte en oorzaak per toeslag 2016
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4 2 3 Verschillende huishouddefinities sterke inkomensafhankelijkheid en ingewikkelde

inkomensbegrip zorgen voor vee bljstellingen

Het is zowel voor burgers ais voor de Belastingdienst Toestagen bijna onmogelljk om

het Jaarinkomen exact goed in te schatten Aileen ai een kieine aanpassing van het

inkomen door een verandering in de pensioenpremie kan een bijsteiiing in de

definitieve toekenning veroorzaken vanwege de sterke inkomensafhankeiijkheid en

de iage drempeis bij correctie van de toeslagen Het schatten van het inkomen

wordt verder nog bemoeiiijkt doordat het gaat om een Jaarinkomen op

huishoudniveau waarbij per toeslag verschillende definitles van huishouden gelden

zoais beschreven in hoofdstuk 2 BiJ de doorvertaiing van een maandinkomen naar

een jaarinkomen kan vakantiegeid of een 13 ’ maand makkelijk vergeten worden

waardoor een te iaag inkomen wordt opgegeven en een te hoge toeslag wordt

uitgekeerd Verder gaat het bij toeslagen niet om het bruto of netto inkomen maar

om het verzameiinkomen Dit inkomensbegrip is voor veel mensen niet goed vooraf

“
Terugvorderingen op gewerkte uren omvat zowei terugvorderingen op de arbeidseis als op

de koppeiing gewerkte uren Het gaat hierdoor zowei om terugvorderingen bij doeigroepers
waarvoor de koppeiing gewerkte uren niet geidt als om werkenden waarvoor het aantai

gewerkte uren niet passend is bij de opvanguren
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te berekeneti^® Zo komen verschillende vormen van inkomen uit vermogen en

aftrekposten zoals hypotheekrenteaftrek en zelfstandigenaftrek niet voor op de

maandelijkse loonstrook maar zijn wel onderdeel zi]n van het verzamelinkomen wat

bepalend is voor toeslagen De beschreven complexiteit ten aanzien van het

inkomen gaat nog voorbij aan huishoudsitnaties waarin sprake is van een wisselend

arbeidsinkomen door bijvoorbeeid fiexibele dienstverbanden bijvoorbeeid waarin

het aantal gewerkte uren op weekbasis kan wisselen of zelfstandigen met of zonder

personeel Dat vergroot de complexiteit nog verder

Wijzigingen op het vlak van toeslagpartner medebewoners bijv gabh samenwonen

of scheiden valien in deze analyse onder vetanderingen van het inkomen omdat

hierdoor het toetsingsinkomen op huishoudniveau wijzigt

4 2 4 Hoge terugmrdering^n vooral varoorzsskt door hardo varmogansgrans an

aanvuilende grondslagen in de kinderepvang en huurtoeslag

Waar een inkomensstijging de dominante oorzaak is in aantallen temgvorderingen
worden de hoge terugvorderingen € 500 voornamelijk veroorzaakt door

afwijkingen in andere grondslagen Deze afwijkirgen leiden er vaak toe dat de

ontvangen toeslagen volledig terugbetaald moeten worden waardoor de

terugvorderingen vaak hoog zijn Het overschrijden van de vermogensgrenzen of de

huurgrens leidt bijvoorbeeid in meer dan 80 van de gevallen tot een

terugvordering van boven de C500 de gemiddelde vordering loopt op van ca CIOOO

tot ruim €2300 Dat wordt duidelijk uit Fiauur 13Fiauur 14

Zoals gezegd kennen de zorgtoeslag huurtoeslag en kindgebondenbudget een harde

vermogensgrens Komt het inkomen van de toeslagontvanger boven de

vermogensgrens vervalt het jaarrecht en moeten de ontvangen toeslagen volledig

terugbetaald worden Ook de huurgrens is hard zodra de huur boven de huurgrens
komt vervalt het recht op huurtoeslag en worden ontvangen toeslagen

teruggevorderd

Bij de kinderopvangtoeslag leiden ook terugvorderingen op opvanguren gem ca

€1000 en gewerkte uren gem ca €1900 tot zeer hoge terugvorderingen

Nihilstellinger
“ leiden zelfs tot terugvorderingen van gemiddeld €5 400 bi] de KOT

is sprake van een nibilstelling als de burger niet alle kosten van de kinderopvang
waar zijn aanvraag op gebaseerd is heeft voldaan Ook als maar een klein deel van

de kosten niet voldaan is wordt de toeslag over een volledig jaar teruggevorderd
Het gaat om kleine aantallen die dit treft circa 2 800 mensen 1 van de

terugvorderingen bij KOT Onder doelgroepers^^ ligt dit aandeel nihilstellingen

overigens aanzienlijk hoger op 7 Doordat een volledig Jaar teruggevorderd wordt

zijn de bedragen dusdanig hoog dat ze snel tot betalingsproblemen kunnen leiden

Vanuit het oogpurt van procedurele rechtvaardigheid is het daarbij moeilijk uit te

leggen dat mensen voor het hele jaar hun recht op kinderopvangtoeslag verliezen

Voor mensen die geen aangifte IB doen is er geen verzamelinkomen en wordt het belastbaar

jaarloon als toetsingsinkomen gebruikt
Een nihilstelling ontstaat als er om diverse redenen geen recht op toeslagen was en de

ontvangen toeslagen daarom volledig teruggevorderd warden Dit gebeurt als het vermogen

achteraf te hoog was als er niet aantoonbaar huur is betaald of omdat de aanvrager de kosten

van de opvang waarvoor de kinderopvangtoeslag is aangevraagd niet volledig heeft voldaan

Doelgroepers zijn ouders die niet werken en wel gebruik maken van kinderopvang omdat ze

studeten of in een re integratietraject zitten Als doelgroeper hebben zij ook recht op

kinderopvangtoeslag
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en alle ontvangen voorschotten moeten terugbetalen als achteraf blijkt dat zij

bijvoorbeeld de kosten voor 6en maand kinderopvang niet betaald hebben

Figuur 13 oonaken hoge terugi orderingen per toeslag 2016
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4 3 Lessen Lit analyse terugvorderingen en nabetalingen

Aan de grote aantallen terugvorderingen en nabetalingen liggen systeemkeuzes ten

grondslag De omvang van het aantal terugvorderingen en nabetalingen Is een

direct gevolg van de keuze voor gerichtheid precisie en tijdigheid werken in de

actualiteit van het stelsel Die grote gerichtheid uit zich in een ingewikkeld systeem

met een sterke inkomensafhankelijkheid en voor met name de huurtoeslag en de

kinderopvangtoeslag tal van aanvullende grondslagen waarvan de waarde moeilijk
vooraf te schatten is en of gedurende het toeslagjaar kan veranderen Aanvragers
met een inkomen rood of boven de afbouwgrens hebben daardoor een zeer grote
kans op een bijstelling van hun toeslag De beleidsinzet is daarbij allerminst

consistent geweest wat per saldo een opwaartse invioed heeft gehad op de omvang

en hoogte van de bijstellingen

Ondanks dat dit niet blijkt uit de data analyse leidt de toegenomen flexibllisering van

de arbeidsmarkt waarschijnlijk ook tot een toename van het aantal terugvorderingen
en nabetalingen Deze flexibllisering is het grootst aan de onderkant van de

arbeidsmarkt^^ Mensen met lage inkomens Cen dus de populatie van de toeslagen
worden in toenemende mate geconfronteerd met wisselende inkomsten en dus met

de problematiek van toeslagen Dit vraagt in het huidige systeem continue alertheid

en meer tussentijdse mutaties van burgers Het stelsel is echter gebaseerd op het

klassieke werknemersmodel waarbij het inkomen door het Jaar been redelijk

CEP 2019 in 2003 had 26 van de iaagopgeleiden een flexcontract in 2019 is dat 45
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constant is Door het voorschieten van toeslagen en de verwerkingstijd kan de

toeslag zomaar nog 2 maanden doorlopen met hoge terugvorderingen als gevolg

Het huidige stelsel combineert sterke gerichtheid met het laten aansluiten van de

grondslagen op de actuele situatie van de burger tijdigheid Die combinatie zorgt

voor onvoorspeibaarheid Als mensen het systeem niet begrijpen en kieine fouten

tot grote correcties ieiden kan dat ervoor zorgen dat mensen het toesiagenstelsel
als een tombola ervaren als iets wat hen overkomt waarop ze zelf geen grip
hebben Dat gebrek aan grip kan Ieiden tot passiviteit en twijfels over de

procedurele rechtvaardigheid terwiji juist activiteit van burgers wordt vetwacht op

het moment dat er sprake is van veranderingen in de persoonlijke of finandele

omstandigheden Het vereenvoudigen van het stelsel en het reduceren van het

aantal temgvorderingen is daarom wenselljk ook als ze niet direct tot

betalingsproblemen Ieiden zie daarvoor H6 over schulden

Het wrange voor de burger is dat terugvorderingen onder andere hard neer kunnen

slaan bij de mensen die hun best doen om hun inkomenspositfe te verbeteren Als

mensen aan het werk gaan vanuit een uitkering of werken net boven het

minimumloon wordt de kans op hoge terugvorderingen groot ^^ Dat hangt uiteraard

samen met het principe dat de lagere inkomens ook de hoogste en veelal

meerdere toeslagen ontvangen En zodra het inkomen boven het afbouwpunt
uitkomt heeft dat direct consequenties voor de hoogte van de toeslag DaarbiJ geldt
dat deze huishoudens veelal ook het meestte maken hebben met wisselende

inkomsten omdat er sprake is van tijdelijk werk of een wisselend aantal uren

Echter juist bij deze groep zijn de buffers om schokken op te vangen doorgaans

beperkt

Dit leidt tot de volgende lessen ten aanzien van de terugvorderingen en

nabetalingen
1 Zorg voor aanpassingen van de vermogensgrenzen ter reductie van hoge

terugvorderingen
2 Introduceer meer zekerheid en eervoud met betrekking tot de grondslagen

voor de kinderopvangtoesiag en huurtoeslag opvanguren tarieven

gewerkte uren huurgrens ter reductie van hoge terugvorderingen
3 Neem maatregelen die meer voorspelbaarheid of zekerheid over het

toetsingsinkomen opieverer ter reductie van het aantal terugvorderingen

ft

Als werk weinig opbrengt Werkende armen in vijf Europese landen en 20 Nederlandse

gemeenten Sociaal en Cultureel Planbureau 2018
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Peter Willems is student en woont in een studentenhuis Hij heeft een bijbaantje Hij

ontvangt zorgtoeslag In augustus 2018 studeert hij af en gaat werken Hij moet nu

zijn OV kaart inleveren en de studiefinandering opzeggen Zijn baan heeft dan nog

geen gevolgen voor de zorgtoeslag in februari past hij zijn zorgtoeslag aan omdat

hij in 2019 meer gaat irerdienen Hij heeft niet langer recht op zorgtoeslag In maart

2019 vindt hij een huurhuis Hij maakt een proefberekening voor de huurtoeslag
maar vanwege een te hoge huurkomt hij daarvoor niet in aanmerking Natuuriijk
moet hij nog vee meer regeien verzekeringen afsiuiten en een energieleverancier
vinden In juni gaat hij samenwonen met Nora Zij studeert nog en ontvangt

zorgtoeslag In September sluiten ze een samenlevingsovereenkomst zodat Peter

Nora kan aanmelden als partner voor de pensioenregeiing Ze worden hierdoor met

terugwerkende kracht vanaf 1 juni 2019 toesiagpartner Deze verandering heeft

aanzienlijke gevolgen voor hun toeslagen

Zie bijlage 5 voor eeri volledige beschrijving van deze casus
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5 Analyse niet gebruik

Het huidige stelsel laat de burger de keuze en verwacht eigen initiatief van burgers
De overheid stimuleert het gebruik van toeslagen maar burgers moeten zelf de

toeslagen aanvragen Alleen bij het kindgebonden budget is zelf aanvragen niet

nodig wanneer een huishouden een andere toeslag ontvangt
^^

Erzijn huishoudens

die bewust of onbewust permanent of tijdelijk geen gebruik maken van een

toeslag terwiJI zij daar wei recht op hebben Dit is de groep niet gebruikers

Vanwege het uitgangspunt van eigen keuze en de dynamiek binnen de groep niet

gebruik zal er altijd sprake zijn van enige mate van niet gebruikL

Toeslagen ziJn een belangrijke vorm van inkomensondersteuning Daarom is het van

belang dat mensen gebruik maken van hun recht In onderstaande analyse wordt

per toeslag bekeken wat de aard omvang en mogelijke verklaringen van niet

gebmikzijn Daarbij wordt onderzocht of er een ondergrens kan worden gevonden
aan de hand waarvan kan worden bepaald in hoeverre niet gebruik van toeslagen in

combinatie met de oorzaken een probleem is yanuit de gedragsinzichten wordt een

aantal algemene mogelijke verklaringen gegeven

Inleiding5 1

Exact vaststellen niet gebruik is zeer moeiiijk5 1 1

Van een niet gebruikend huishouden is sprake als dit huishouden geen gebruik
maakt van een toeslag maar dit huishouden wel aan alle voorwaarden voor de

toeslag voldoet Voor de vaststelling van de voorwaarden voor het recht op een

toeslag is veel informatie nodig Maar juist die informatie is niet beschikbaar binnen

het toesiagensysteem omdat het huishouden geen gebruik van de toeslag maakt

Koppeling met data uit andere bronnen is moeiiijk vanwege privacywetgeving in het

geval van zorgverzekerdheid of omdat de definitie van huishoudens bij het CBS niet

exact overeenkomt met de huishouddefinities zoals die in de Awir voor verschillende

toeslagen gelden Analyses om niet gebruik te bepalen zijn daarom met grote
onzekerheid omgeven

^^ Dat geldt ook ten aanzien van cijfers die uit eerdere

onderzoeken naar voren komen De onzekerheid rond de analyse van het niet

gebruik hangt ook samen met de voorwaarden voor een specifieke toeslag Als de

desbetreffende toeslag meer en complexere voorwaarden bevat dan is het

moeilijkerom het niet gebruik vast te stellen Dit leidt tot de volgende
voorbehouden bij de hiernavolgende analyse

• Bij de zorgtoeslag leidt het onbekend zijn van zorgverzekerdheid voorwaarde

voor zorgtoeslag tot een overschatting Een deel van de gevonden niet

gebruikers betreft dan huishoudens die op grond van inkomen en

huishoudsamenstelling wel recht kunnen hebben op zorgtoeslag maar die op het

meetmoment geen zorgverzekering hebben of zelfs niet zorgverzekeringsplichtig

zijn Hiervoor wordt op basis van aannames gecorrigeerd in de analyse

Als een huishouden recht hesft op kinderbijslag en een andere toeslag ontvangt wordt het

kindgebonden budget automatisch toegekend Bij terugkerend recht is deze automatische

toekenning niet altijd goed gegaan en dit wordt vanaf 2019 met terugwerkende kracht tot 5

jaar terug hersteld Zie Kamerstuk 35010 nr6 19 feb 2019

gegevens over niet gebruik zijn afkomstig van de Belastingdienst Toeslagen behalve de

cijfers voor huurtoeslag die zijn afkomstig ven het CPB
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• Voor de huurtoeslag zijn ir de CBS datasets alleer de hoogte van de huur van

woningbouwcorporaties bekend Het niet gebruik is daarom vastgesteld op basis

van deze sub seiectie en het is niet met zekerheid vast te stellen of deze

representatief is voor de totale g roep huurders

• Bij de kinderopvangtoeslag is vaststelling van het niet gebruik vanwege de vele

grondslagen en de integratie van kinderopvang en peuterspeelzalen het meest

complex Er was alleen informatie beschikbaar voorongeveer 30 van de

kinderen die naar de officiele kinderopvang gaan Van deze groep kinderen kan

dus worden vastgesteld of er ouders ziJn die geen kinderopvangtoeslag

ontvangen Dit niet gebruik is een bovengrens omdat het ook ouders kunnen

zijn die niet werken en waarvan het kind naar een voormalige peuterspeelzaai

gaat geen recht op KOT vergoeding loopt via de gemeente

5 2 Analyse data

De omvang van niet gebruik verscbilt per toeslag Uit de analyse blijkt dat onder

groepen die goed in beeld zijn bij gemeenten zoals bijstandsgerechtigden of die

persoonlijk bereikt kunnen worden studenten door DUO het niet gebruik op 2 a

3 ligt Met de kanttekening dat voor groepen die minder goed in beeld zijn bij
overheden bet niet gebruik lets hoger zal liggen wordt dit percentage als

ondergrens gebruikt om te bepaien of bet niet gebruik problematiscb is en is

onderzocht welk bed rag mensen laten liggen HierbiJ is onderscheid gemaakt tussen

een beperkt beiang maximaal €20 per maand een gedeeltelijk belang van €20 tot

maximaal belang en maximaal belang De data zijn uit 2015

In de analyse is gekeken op het niveau van de individuele toeslagen Op
huishoudniveau dus aantallen huisboudens is het niet gebruik waarschijnlijk lager

vanwege de stapeiing van toeslagen

S 2 J Groep niet gebruikers naJaar gehalveerd

Voor zorg en huurtoeslag en kindgebonden budget is een analyse gemaakt van de

groep niet gebruikers over meerdere jaren Deze laat zien dat de groep niet

gebruikers dynamisch is Daarom is het ook zinvol te kijken naar meer stmctureel

niet gebruik Bij zowel zorgtoeslag huurtoeslag als kindgebonden budget is na een

Jaarde helft van de groep nog steeds niet gebruiker Bij het kindgebonden budget
en de huurtoeslag is ook de situatie na 2 jaar bekeken Dan resteert bij

kindgebonden budget een derde van de initiele groep niet gebruikers en bij

huurtoeslag 40

Circs lOVc redithebbende huisboudens maken geen gebruik van de zorgtoeslagS 2 2

Voor de analyse is in eerste instantle uitgegaan van rechthebbende huishoudens op

basis van een inkomen en vermogen 10 van deze rechthebbende huishoudens

maakt geen gebruik van de zorgtoeslag Omdat hierin geen zicht is op de

zorgvenzekerdheld hebben ze daadwerkelijk een zorgverzekering is deze 10 een

bovengrens
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Daarom wordt op het aantal niet gebrulkers een correctie toegepast van 40 dzd

personen
^^ Dat leidt tot de voorzichtige conclusie dat van de niet gebruikende

huishoudens 345 000 eenpersoonshuishoudens en 110 000

tweepersoonshuishoudens die op basis van inkomen en vermogen recht bebben op

zorgtoeslag circa 310 000 eenpersoonshuisboudens en circa 105 000

tweepersoonshuishoudens geen gebruik maker van zorgtoesiag Het hogere aandeel

niet gebruik order eenpersoonshuishoudens wordt waarschijnlijk deels verkiaard

uit het feit dat samenwonender die niet gehuwd zijr en geen kinderen hebben order

de Awir als aiieenstaanden worden aangemerkt Zij zullen zich hier mogelijk niet

bewust van zijn en denken dat ze op grond van de hoogte van het gezamenlijke
inkomen geen recht hebben op de zorgtoesiag

Uit de anaiyse blijkt dat er zonder check op zorgverzekerdheid order

woningeigenaren niet gebruik is van 18 en bij WW uitkeringen 13 Bij

gepensioneerden loopt het niet gebruik van 5 bij alleen AOW tot 7 aanvuiiend

pensioen 16 van de aiieenstaanden en 20 van de paren met beperkt belang
tot 20 euro per maand maakt geen gebruik van de zorgtoesiag Bij een maximaal

belang Is dat 8 bij de aiieenstaanden en 9 bij de paren Er maker dus na

correctie voor zorgverzekerdheid circa 250 000 huishoudens geen gebruik van de

zorgtoesiag terwiji ze een maximaal belang hebben Dat zIjn meer

eenpersoonshuishoudens dan paren omdat er bij zorgtoesiag relatief heel weinig

paren zijn met een maximaal belang

Er is dus een behoorlijke afwijking van de ondergrens van 2 3 met name bij

mensen met een beperkt belang maarook bij mensen met een maximaal belang

gaat het in absolute getallen om grote aantallen

Zoals hierboven reeds uiteengezet Is de groep niet gebruikers geen statische groep

Na een jaar blijkt de groep niet gebrulkers dan ook te zijn gehalveerd Een derde

heeft geen recht meeren de overige ca 15 is gebruiker geworden

Figuur 14 Niet gebruik bij zorgtoesiag voor eenpersoons en tweepersoonshuishoudens in 2015
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Beperkt belang is tot 20 euro per maarkd 2 40 euro per par Gede^telijk belang is van 20 euro per maand tot

maximaaE belang Maximaal beJartg is wn inkomen onder de aFbouwgrens

^ Deze inschatting is gebaseerd op informatie over de groep niet verzekerden Dit zijn onder

meer militairen gemoedsbezwaardenr gedetineerden werknemers Internationale organisaties
en buitenlandse studenten Een deel van deze groep komt vanwege inkomen vermogen niet In

aanmerking voor zorgtoesiag Na correctie hiervoor resteert een groep van grofweg circa 40

dzd personen die obv inkomen vermogen wel recht heeft maar niet zorgverzekerd is DIt ajn
merendeel eenpersoonshuishoudens circa 7 8
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BiJ het kindgebonden budget is het niet gebrulk 125 2 3

Een recht op het kindgebonden budget is afhankelijk van het inkomen vermogen

het hebben van kinderen en de huishoudsamensteiiing Deze gegevens zijn bekend

bij de Belastingdienst Toesiagen Het niet gebruik is dus vrij zeker vast te stellen

12 3^ van de rechthebbende huishoudens maakt geen gebruik van het

kindgebonden budget 2015 Omdat het voor de Belastingdienst Toesiagen in de

meeste gevalien vrij eenvoudig is om een recht op kindgebonden budget vast te

stelien kent deze toeslag een ambtshaive toekenning aan huishoudens die ai een

andere toesiag ontvangen In 2019 is echter gebieken dat de ambtshaive

toekenning bij herleving van het recht niet goed gegaan is Het niet gebruik bij het

kindgebonden budget zal in het huidige stelsel naar verwachting kunnen halveren

tot 6 zodra het ambtshaive toekennen in overeenstemming met de wettelijke

bepalingen uitgevoerd wordt ^® Het verschil met de ondergrens van 2 3 zit dan in

de rechthebbende huishoudens die geen andere toeslag ontvangen Dit zijn

waarschijnlijk huishoudens met een inkomen boven de afbouwgrenzen van de

huurtoeslag en zorgtoeslag en die geen gebruik maken van de kinderopvangtoeslag

Bij kindgcbondenbudget houdt men tot hogere inkomens recht op de toeslag in

vergelijking met de zorg en huurtoeslag

Bij het kindgebonden budget maken huishoudens met een beperkt of gedeeltelijk

belang relatief een groot deel uit van het totale aantal niet gebruikende
huishoudens Bij de eenpersoonshuishoudens is het niet gebruik bij mensen met een

recht op het maximale toeslagbedrag 1 5 laag Maar door het recht op de

alleenstaande ouder kop heeft dit niet gebruik bij maximaal belang wel grote

financiele consequenties rond 5000 euro bij 2 kinderen Bij

tweepersoonshuishoudens met een maximaal belang is het niet gebruik 6 8 Het

grootste deel van het niet gebruik zit dus bij mensen met een gedeeltelijk belang
Ook bij het kindgebonden budget is het niet gebruik geen statisch gegeven Ha 1

jaar is de groep niet gebruikers met de helft afgenomen Een kwart heeft geen recht

meer en een kwart is gebruiker geworden Na twee jaar resteert nog een derde van

de initiele groep niet gebruikers

Figuur 15 Niet gebruik van kindgebonden budget bij eenpersoons en

tweepersoonshuishoudens in 2015
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Zoals aangegeven zijn de schattingen van niet gebruik met grote onzekerheid omgeven Het

CPB komt in haar achCergronddocument nog te publiceren op een hoger niet gebruik De

afwijking in absolute aantallen valt echter binnen de onzekerheidsmarge
Zie voor een verdere toelichting Kamerstuk 35010 nr 6 19 feb 201933
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9 van de rechthebbenden maakt geen gebruik van huurtoeslag5 2 4

Onderzoek van het CPB op basis van een bewerking van CBS data laat zien dat bet

niet gebruik van de huurtoeslag op 9 ligt 2016 Uit de analyse blijkt dat er onder

zelfstandigen een niet gebruik van 22 is bij werkenden is dat 12 en bij

gepensioneerden 13 Het niet gebruik van de huurtoeslag is lager dan de

bevindingen uit eerdere onderzoeken naar niet gebruik van de huurtoeslag

Het niet gebruik in de groep met beperkt belong maximaal €250 per jaar loopt van

15 bij alleenstaande ouders tot 61 bij paren en meerpersoonshuishoudens Dit

is beduidend hogerdan het niet gebruik in deze categorie bij zorgtoeslag 19 en

18 Daarentegen is niet gebruik bij maximaal belang met 4 6 laag en komt in

de richting van de ondergrens Dit komt doordat maar een klein aantal mensen een

maximaal huurtoeslagrecht heeft wat weer een gevolg is van de sterke

inkomensafhankelijkheid van de huurtoeslag De afbouw van de huurtoeslag start

vaak al onder het wettelijk minimumloon Dit betekent dat het inkomen van

huishoudens met een maximaal belang laag is en het aandeel van de toeslag in hun

inkomen extra groot

Na een jaar is de helft van de groep nog steeds nlet gebruiker^ Een derde heeft

geen recht meer en de overige ca 15 is gebnjiker geworden Na 2 jaar resteert

40 van de initiele groep niet gebruikers

Figuur 16 Niet gebruik van de huurtoeslag uitgesplitst near hoogte van het recht voor alleenstaande ouders en

meerpersoonshuishouden in 2016
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5 2 5 4 5‘ib niet gebruik bij de kinderopvangtoesiag

Als deflnitie voor niet gebruik bij kinderopvangtoesiag zijn de huishoudens gekozen
die gebruik maken van erkende kinderopvang maar geen toeslag ontvangen Door

de vele grondslagen van de kinderopvangtoesiag en de beperkingen in de

beschikbaarheid van data Is een analyse van het niet gebruik complex Op basis van

bestanden van een aantal kinderopvangorganisaties ca 30 van alle kinderen in de

kinderopvang van eind 2018 is een inschatting gemaakt van het niet gebruik van

de kinderopvangtoesiag Daaruit blijkt dat voor 4 5 van de kinderen die op de

kinderopvang bij deze organisaties zitten geen kinderopvangtoesiag wordt

ontvangen De 4 a 5 is een bovengrens omdat voor een deel van de kinderen

” In dit rapport is de groep niet gebruikers in jaar t als uitgangspunt genomen welk deel van

die groep Is na een jeer nog niet gebruiker Het CPB gaat in haar achtergronddocument PM uit

van de groep niet gebruikers in jaar t 1 hoeveel van hen waren het jaar daarvoor ookal niet

gebruiker Dit geeft net andere percentages voor niet gebruik van jaar op jaar
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geldt dat tegemoetkoming op andere wijze is geregeld bijvoorbeeld via de

gemeerte
° Ook geidt voor een deei van deze kinderen dat bun ouders geen recht

hebben op kinderopvangtoesiag omdat ze niet voldoen aan de voorwaarden voor de

kinderopvangtoeslag Ook is er in sommige gevallen sprake van rechtstreekse

betaling van de werkgever waardoor geen recht op KOT bestaat Het niet gebruik
van de kinderopvangtoeslag zit dus dicht op de ondergrens van 2 3

Mogeiijke verkiaringen voor het relatieve iage percentage niet gebruik zijn het

relatief hoge financiele belang van de toesiag vergeleken met andere toeslagen en

bekendheid met de toesiag omdat kinderopvangorganisaties in bun communicatie

richting ouders doorgaans uitgebreid op de kinderopvangtoeslag wijzen Vrijwel alle

beschikbare rekentools gaan uit van de netto kosten rekening houdend met

kinderopvangtoeslag waarbi] je direct kunt doorlinken naar de site van de

Belastingdienst Toeslagen

5 3 Mogeiijke verkiaringen voor het niet gebruik van toesiagen

Empirische informatie over de oorzaken voor het niet gebruik van toeslagen
ontbreekt Op basis van de data en gedragswetenschappeiijke inzichten ziet de

werkgroep de voigende mogeiijke verkiaringen

Mensen kunnen in zijn aigemeenheid onbekend zijn met toesiagen en daardoor niet

gebruiken Het sociale netwerk van een individu de peergroep lijkt hierin een rol te

speien Zo is het niet gebruik onder minima en studenten vermoedelijk mede zo

klein vanwege de mond tot mond reclame onder studenten en de gerichte

ondersteuning vanuit maatschappelijke instanties bij de minima Ook krijgen aile

18 Jarigen een brief van de Beiastingdienst Toesiagen over mogelijk recht op de

zorgtoesiag studenten

Ook kunnen mensen zich niet bewust zijn van het felt dat er een recht is op

toeslagen Het is daarbij voor potentiele toeslagontvangers lastig bepalen van het

verwachtte inkomen en de bijkomende aftrekposten werkt niet gebruik mogelijk in

de hand Zelfstandigen hebben bijyoorbeeld vaak wisselende inkomsten en maken

daardoor mogelijk geen juiste inschatting van hun inkomen waardoor ze denken

geen recht te hebben op toeslagen En mogelijk overschatten woningeigenaren en

zelfstandigen hun inkomen omdat ze geen rekening houden met de aftrekposten

hypotheekrente en zelfstandigenaftrek € 7 280 die het verzamelinkomen

verlagen

Het referentiepunt en verliesaversie kunnen een rol speien in de verklaring van niet

gebruik als het gaat om toeslagen van kleine maandelijkse bedragen Als toeslagen
als complex ervaren worden is de perceptie dat het veel moeite kost om een

toesiag aan te vragen Als het referentiepunt het huidige maandelijks inkomen is

dan heeft men de vermeend grote moeite er niet voor over om een winst van het

kleine maandelijkse toesiag bed rag te realiseren

Uitstelgedrag kan ook een verklaring vormen voor het niet gebruik van toeslagen
Het is weliswaar mogelijk om tot negen maanden na afloop van het jaar nog steeds

een toesiag aan te vragen Zo kan tot en met 1 September 2019 toesiag
aangevraagd worden over heel 2018 Maar het voornemen op elke dag om een

toesiag morgen aan te vragen kan ertoe leiden om deze termijn te overschrijden De

^ Zo wordt een groot deei van de peuteropveng voormalige peuterspeelzalen gefinancierd
door de gemeente
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kinderopvangtoeslag heeft een strengere termijn Voor de kinderopvangtoeslag
wordt voor maximaal 3 maanden terug toeslag uitgekeerd

Ook de uitgangssituatie kan mogelijk ten dele verklaren waarom er sprake is van

niet gebmik bij de toeslagen
i De toeslaggerechtigde die wel recht heeft op een

toeslag maar deze niet ontvangt zai bet riet ontvangen van een toeslag ais

referentiepunt ervaren Een hurend huishouden kan door de hypotheekrenteaftrek
recht krijgen op de zorgtoesiag ais bet huishouden een huis koopt Het huishouden

is echter gewend om geen toeslag te krijgen en zai zich wellicht niet realiseren dat

een recht ontstaat en dus de toeslag niet aanvragen Bovendien kan jaarlijks het

recht op toeslagen wijzigen De jaarlijkse aanpassingen van de toeslagen zullen

zeker wanneer er ook beleidswijzigingen zijn niet in de pas lopen met de

inkomenswijzigingen op individueel niveau Vooral huishoudens met een

toetsingsinkomen rond het bedrag waar het recht op toeslag eindigt zouden

daarom ieder Jaar opnieuw moeten checken of zij recht op toeslagen hebben

Een bewuste afweging van kosten en baten speelt waarschijnlijk een rol ais het

recht op toeslag beperkt of tijdelijk is Dan loort het relatief minder om een toeslag
aan te vtagen De baat is immers klein De kosten voor burgers kunnen

administratief van aard zijn maar kunnen ook breder zijn zoals de tijdsinvestering
en zaken die de voorkeur betreffen het kan ook gaan om psychologische kosten

Zo kunnen burgers de wens hebben om niet afhankelijk te zijn van

inkomensondersteuning van de overheid

Bij inkomensdaling ais gevolg van werkloosheid gaat veelal om een tijdelijke
situatie waardoor men verwacht om snel weer aan het werk te geraken en

daarom geen toeslagen aanvraagt riet gebruik zorgtoesiag bij WW uitkeringen

ligt op ll j
De baat van de toeslag kan mogelijk niet opwegen tegen de angst voor

terugvorderingen Eerdere ervaringen met terugvorderingen van mensen zelf

maar ook binnen de peergroep kunnen ook een reden zijn voor niet gebruik
Mensen willen niet bet risicn lopen dat ze ook weer met terugvorderingen te

maken krijgen

Bij de huurtoeslag hangt het relatief hoge niet gebruik bij beperkt belang

mogelijk samen met de sterke inkomensafhankelijkheid van deze toeslag
Hierdoor leidt een foutieve inkomensschatting tot een grotere afwijking in het

ingeschatte belang dan bij de andere toeslagen Ook geeft dit meer orzekerheid

over het definitieve belang en dus een grotere kans op grotere

terugvorderingen wat nog versterkt wordt door de harde inkomensgrens^^

5 4 Eerdere onderzoeken kenden huger niet gebruik

Het meest recente onderzoek naar niet gebruik is gedaan op het terrein van de

huurtoeslag en kindgebonden budget In het IBO Sodale Huur uit 2016 werd het

niet gebruik van de huurtoeslag berekend op 17 Voorde beleidsdoorlichting van

kindregelingen
^ kwam het niet gebruik van het kindgebondenbudget net ais in de

huidige analyse op 12 referertiejaar 2015

Niet gebruikers zijn bijvoorbeeld negatiever over de kinderopvangtoeslag dan ouders die er

wel gebruik van maken Zie Kijk op kinderopvang Hoe ouders denken over betaalbaarheid

toegankelijkheid en kwaliteit van kinderopvang Sociaal en Cuitureel planbureau 2018

De harde inkomensgrenzen komen per 2020 te vervallen

’^weede Kamer vergaderjaar 2018 2019 kamerstuk 30982 nr 46 d d 17 december 2018
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De Rijksoverheid heeft in 2011 onderzoek naar het niet gebmik van de toeslagen
laten uitvoeren Ten opzichte van de percentages die toen werden berekend 17

voor zowel zorgtoeslag als huurtoeslag komt bet huidige niet gebruik lager nit In

het rapport uit 2011 werd geconcludeerd dat het niet gebruik hoger ligt als het

belang kleiner is en dat het niet gebmik deels veroorzaakt wordt doordat burgers
niet altijd direct maar pas na enige tijd van bun recht op toeslagen gebruik maken

Het rapport signaleerde een relatief hoger niet gebruik onder woningeigenaren

zelfstandigen in loondienstwerkenden en gepensioneerden Deze conclusies sluiten

in grote lijnen aan op de bovenstaande bevindingen behalve dat werkenden en

gepensioneerden niet meet als aandachtsgroep uit de actuele analyses zijn

gekomen

In de afgelopen jaren zijn meerdere onderzoeken in opdracht van partijen buiten de

overheid uitgevoerd naar het niet gebruik van toeslagen De meesten signaleerden
een hoger niet gebruik dan uit bovenstaande gegevens naar voren zijn gekomen Zo

komt Regioplan in haar rapport uit 2018 ’‘
op 17 niet gebruik van de huurtoeslag

onder 55 plus huishoudens Dat dit percentage hoger uitkomt dan in bovenstaande

analyse kan komen doordat de huurprijs in dat onderzoek niet kon virorden

meegenomen Boven een huurprijs van ruim 700 euro is er geen recht op

huurtoeslag en dat zal waarschijnlijk voor een deel van de 17 niet gebruikers

gelden Dit verklaart deels waarom het CPB dat wel overde huurprijs beschikt

voor de groep 55 plussers op 10 tot 14 niet gebruik van de huurtoeslag uitkomt

Ook bij onderzoeken naar de zorgtoeslag lag het aandeel niet gebruik vaak hoger
dan de nu gevonden schatting van 10 Het verschil tussen het eerder gevonden
aandeel niet gebruik en het percentage van 10 dat uit de huidige analyse komt is

mogelijk te verklaren door de juiste toepassing van het Awir partnerbegrip Door het

toepassen van het Awir partnerbegrip worden meer dan bij andere analyses burgers
tot een meerpersoonshuishouden gerekend die op grond van de hoogte van het

gezamenlijke inkomen niet voor zorgtoeslag in aanmerking komen Het niet gebruik
komt daardoor ca 5 punt lager uit Overigens laat recent onderzoek van NIVEL

zien dat 91 van de burgers op de hoogte is van de zorgtoeslag Lage inkomens

blijken beter op de hoogte dan de hogere inkomens ^

Lessen over niet gebruik van toeslagen5 5

Het itijssen van een toeslag terwijl er wel een recht op is kan voor mensen met

lage inkomens van grote invioed zijn op hun inkomenspositie Het gevolg is een

groter risico op financiele problemen schuldenproblematiek en of sociale uitsluiting
omdat de doelgroep uit financiele overwegingen niet optimaal kan meedraaien in de

maatschappij Onbedoeld niet gebruik van de zorgtoeslag kan de financiele

toegankelijkheid van de zorg beperken met risico op zorgmijding en wanbetaling

De groep niet gebruikers is dynamisch ruim de helft van de oorspronkelijke groep

niet gebruikers is binnen een Jaar geen niet gebruiker meer Concluderend kan

gezegd worden dat bij de kinderopvang en kindgebondenbudget bij goede working
van het ambtshalve toekennen het niet gebruik dicht bij de ondergrens van 2 3

ligt Tabel 2 Bij de zorgtoeslag en huurtoeslag is het gevonden niet gebruik hoger
zowel in percentages absolute aantallen als de groep mensen met een maximaal

belang

^
Regioplan onder benutting zorgtoeslag en huurtoeslag door senioren 201S

® Tweede Kamer vergaderjaar 2017 2018 29 689 nr 935 d d 30 augustus 2018
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Tabei 2 Totaal niet gebruik in 2015 in percentage van rechthebbenden

Tweepersoons Totaal o o

huishouden

Vo
^

Eenpersoons
huishouden

Vo

Zorgtoeslag‘ 8

Kindgebonden budget^ 6

Huurtoeslag^ 7

Kinderopvangtoeslag^

10 8

16 12

15 9

4 5

1} Data 2015 Gecorrigeerd voor torgvertekerdheid

2 Data 2015 Dit kan halveren vaawege hot ambtshalve toekennen

3 Data 2016 Bij de huurtoeslag omvat eenpersoortshuishoudeas aowel alleeastaanden als

alleonstaande ouders Tweepersoonshjishouderis omyat de meerpersoonshuishoudens met

minimaal 2uolwaasenen

4} Data 2013 Gebaseerdop gegevensvatt 30 vande kinderen op geregistreerde

kinderopvanginstellingen

Vooropgesteld wordt dat zonder nader onderzoek niet met zekerheid gezegd kan

worden waarom mensen geen toeslagen aanvragen Wei kunnen de oorzaken

beredeneerd worden De hoogte van het toeslagrecht lijkt een rdl te spelen in het

niet gebmik rjaarmate het bedrag van de toeslag hoger is ligt het niet gebmik

lager Zowel onbewust als bewust niet gebruik lijkt te ontstaan door onder andere

onwetendheid onzekerheid en uitstelgedrag De sleutel lijkt dan te liggen in

1 het vergroten van de begrijpelijkheid van het stelsel en mogelijkheden voor

burgers
2 het vergroten van de voorspelbaarheid en

3 het geridit activenen van burgers Het lIgt voor de hand om te zoeken naar

mogelijke koppelingen van systemen om niet gebruikende mensen op te

sporen en te benaderen Voor de groepen die beperkt belang hebben en

waarbij het niet gebruik hoger ligt zou extra communicatie herinneren en

ondersteuning schatten richting specifieke groepen zoals

eigenwoningbezitters en ZZP ers voor de hand liggen Ook attendering door

derden zou kunnen heipen zoals dat nu gebeurt bij de KOT

f
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Kees en Jolande zJjn 12 jaar getrouwd en hebben twee kinderen Pieter en Jeika

Kees werkt als pakketbezorger Hij is zzp er Jolande werkt parttime als

verzorgende Ze monen in een huurhuis en ontvangen toeslagen In januari 2019

besluiien Kees en Jolande om tijdeiijk uit etkaar te gaan Kees gaat vooriopig bij een

vriend innonen In maart 2019 dientde boekhouderde belastingaangifte over 2018

van Kees in Kees heeft in 2018 € 3000 meer verdiend dan was ingeschat In aprit
besluiten Kees en Jolande delinitiel uit elkaar te gaan De scheiding en de hogere

verdiensten hebben grote gevofgen voor de toeslagen over 2018 en 2019 In

augustus 2019 gaat dochter Jeika naar de middelbare sdiool Vanwege alle gedoe
random de scheiding ziet Jolande over het hoofd dat ze de kinderopvangtoeslag voor

Jeika moet aanpassen Dit leidt tot een terugvordering op de kinderopvangtoeslag

Zie bijiage 5 voor een volledige beschrijving van deze casus
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6 Analyse relatie toeslagen en schuldenproblematiek

In het politieken maatschappelijk debat wordt temgvordering van toeslagen

regelmatig als oorsaak geroemd van het ontstaan van schulden In dit hoofdstuk

wordt op verschillende manieren gekeken naar de relatie tussen temgvorderirgen
van toeslagen en de schuldenproblematiek Als eerste wordt bekeken wat het

aandeel van de terugvorderingen van toeslagen is hi] mensen in de schulden en de

manier waarop de terugvorderingen worden afgelost Vervolgens wordt gekeken
naar de vormgeving van het incassobeleid van de Belastingdienst Toeslagen en

meer in algemene zin welke kenmerken van het toeslagenstelsel van invioed kunnen

zijn op het ontstaan van betalingsproblemen

6 1 Omvang relatie toeslagen en schulden vanuit schuldenproblematiek

6 1 1 De Belastingdienst is een veel voorkomende schufdeiser

Bijna een derde van de huishoudens heeft wel eens te maken met

betalingsachterstanden en een op de tien huishoudens loopt een risico op

problematische schuiden Het ontstaan van probtematische schuiden bij huishoudens

kent meestal meer dan een oorzaak Vaak is er sprake van een stapeling van

problemen en zijn er meerdere schuldelsers Als burgers hulp zoeken hebben ze

gemiddeld zo’n 14 schuldelsers er ruirfi €40 000 schuld In veel gevallen is de

Belastingdienst een van de schuldelsers

Doordat er verschillende schuldendefinities gebruikt worden en daarbij een groot
deel van de huishoudens met schulden zich niet meldt zijn er geen harde cijfers van

het aantal huishoudens met problematische schulden De cijfers van

schuldenproblematiek kunnen daardoor geen direct verband tussen

terugvorderingen van toeslagen en problematische schulden aartonen maar

geven wel een indruk van hoe vaak terugvorderingen een rol spelen bij schulden

Wel heeft het CBS onlangs een verkennende analyse gedaan naar de geregistreerde
schulden Voor het nog niet geregistreerde deel zijn er schattingen over

verschillende jaren beschikbaar op basis van enquete onderzoek

6 1 2 52 000 huishoudens hebben te maken met geregistreerde probiematische schuiden

bij Toesiagen 2015

Het CBS heeft een verkennend onderzoek‘^^ gedaan naar geregistreerde

problematische schulden Dat betreft schulden in administratieve datasets die niet

binnen de normale termijn betaald zijn In geval van toeslagen gaat het am

vorderingen die na 2 jaar nog open staan^® Per 1 januari 2015 zijn er 430 000

huishoudens met geregistreerde problematische schulden Van hen hebben 52 000

huishoudens 27 een geregistreerde problematische schuld bij de

Belastingdienst Toeslagen

Voor enig inzicht in de omvang van de totale schuldenproblematiek dus indusief de

nog niet geregistreerde schulden biedt het kwalitatieve onderzoekvan Panteia een

«

Jaarverslag NWK 2018
® CBS Verkenning geregistreerde problematische schulden 21 maart 2019
^ Om de definitie zo zuivermogelijkte houden is 3 maanden speling genomen en een

minimum bedrag van 50 euro
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overzicht In 2014“ ’ had ruim 32 1 2 3 miljoen van de huishoudens op enig
moment te maken met een oF meet betalingsachterstanden zoals achterstallige

rekeningen waaronder een rekening die niet op tijd betaald is kredieten en

leningen In 2014 valt bijna 60 1 3S miljoen van de huishoudens met

betalingsachterstanden binnen een of meet risico indicatoren™ voor risicovolle

schulden Risicovolle schulden zijn problematisch als deze niet binnen 3 jaar kunnen

worden afgelost Dat geldt voor 540 000 huishoudens Van de groep met

problematische schulden is slechts ca 36 193 000 bekend bij hulpverlenende
instanties en daarmee zichtbaar De overige 347 000 huishoudens met

problematische schulden zijn dus niet bekend en niet zichtbaar

Uit onderzoek van het NWK blijkt dat de Belastingdienst na de incassobureaus de

meest voorkomende schuldelsers Is In dat onderzoek is geen onderscheid gemaakt

tussen belastingen en toeslagen Uit gegevens van de Belastingdienst blijkt dat

openstaande vordehngen bij de Belastingdienst voor ongeveer een derde toeslagen

en voorde rest belastingen betreffen

Figuur 17 eantatlen huishoudens met betalingsachterstanden tot tichtbare

problematische schulden

Van risicovolle of

problematische schulden

heeft 39

problems

540 dzdl

^^luishaudens met I

M betaiingsachterslenden

^ 2 3 min [32 van alls \

huishoudens} ^

Van betalingsachterstanden
heeft 60 kansop
dsfcovolle of

l roblemati he sehut

l 3Smln r

Van problematische
schulden is 36

zldttbaar{193dzd

6 2 Omvang relatie schulden en toeslagen vanuit invorderingen

Omdat er dus geen volledig beeld is van de groep met problematische schulden

immers slechts 36 is geregistreerd wordt ook aan de hand van de invorderingen
door de Belastingdienst Toeslagen onderzocht of er indicaties zijn voor het aantal

terugvorderingen wat tot betalingsproblemen bij burgers leidt

Bron Panteia Monitor Betalingsachterstanden 2014
^ Deze 5 indicatoren van Panteia zijn 1 meerdan drie soorten achterstallige rekeningen
vanwege geld tekort 2 achterstallige rekeningen voor huur hypotheek gas water

elektricitelt of ziektekostenverzekerlngen 3 totaal van achterstallige leningen minstens 500

euro 4 minimaal vijf keen per jaar minstens 500 euro rood staan 5 creditcardschuld van

minstens 500 euro
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Invordenngsmogelijkheden6 2 1

Het incassobeleid van de Belastingdienst Toeslagen is gericht op het belang van

rechtmatigbeid en bet tegengaan van misbruik en oneigenlijk gebruik Het

uitgangspunt is datten onterechte jitgekeerde toeslagen altijd moeten worden

terugbetaald 97 van de terugvorderingen wordt uiteindelijk betaald waarvan

96 binnen de betalingsregelingstermijn van 2 jaar^^ het overlge is oninbaar

In bijtage 3 wordt een uitgebreide beschrijving gegeven van de stappen in het

incassobeleid van de Belastingdienst Toeslagen

Een terugvorderingsbescnikking kan op vier manleren worden betaald het volledige

bedrag ineens standaard betalingsregeling In maximaal 24 maandelijkse termijnen

verrekening met lopende toeslagen in 24 maanden of een persoonlijke

betalingsregeling in maximaal 24 maanden Als de burger een lopende toeslag van

dezelfde soort heeft en niets doet d w z het bedrag niet ineens betaalt en niet de

eerste termijn uit de standaard betalingsregeling betaalt wordt automatisch met de

lopende toeslag van dezelfde soort verrekend Als de burger bet eerste

termijnbedrag betaalt wordt er niet verrekend met de lopende toeslag

Figuur 18 wijze van betaling terugvorderingen 2015

21 miljoen direct

betaald
4 3 miljoen

terugvorderingen
720 000 SBR met betalen

It verrekeiten1 24 miljoen

betalingsregelingen

320 000 SBR

10 000 betalings 200 000 PBR

220 000

160 000 loonbeslag

300 000 dwangini orderfng000 janmamnppn

110 000 dwangvf ■kening

150 000 alanog
S3

5BR standaard betalingsregeling
PBR persoonlijke betalingsregeling

Figuur ISFIauur 19 laat over de terugvorderingen uit 2015 zien hoe deze worden

terugbetaald In totaal gaat het om 4 3 miljoen terugvorderingen over voorlopige

toekenning en definitieve toekenning samen die op dat moment onderhanden

waren dus ook lopende vorderingen uit eerdere jaren In hoofdstuk 4 is alleen

gekeken naar de terugvorderingen bij definitieve toekenning Vandaar het verschil in

aantal

“
PM t z t verwijzing maken naar onderzoek ARK
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Een bijzohderheid aan het invorderingsbeleid van de Belastingdierst Toeslagen is

dat de dienst vanwege wet en regelgeving geen mogelijkheden heeft om

temgvorderingen kwijt te schelden Wat niet gemd kan worden blijft als oninbaar in

de boeken staan en kan niet worden afgeboekt

In vergelijking met andere overheidsorganisaties en nutsvoorzieningen kent de

Beiastingdienst Toeslagen een reiatief mime betalingsregeling Een temgvordering

mag in 24 maanden worden betaald bij de temgvordering zit automatisch een

standaard betalingsregeling en het minimaal af te lossen bedrag per maand €20

ligt lager dan biJ de meeste andere organisaties Evenals bij andere organisaties

moet een persoonlijke betalingsregeling en de toepassing of verlaging van de

beslagvrije voet door burgers zelf worden aangevraagd Gebrek aan kennis de

complexiteit van de beslagvrije voet en emoties als schaamte kunnen hierin een

belemmerende rol spelen

In gesprekken met vertegenwoordigers uit de schuldhulpverlening en de gemeenten
heeft de werkgroep navraag gedaan naar de ervaringen met de

Beiastingdienst Toeslagen in de schuldsanering Het beeld is dat de

Beiastingdienst Toeslagen schappelijk is met het maken van afspraken met de

schuldhulpverlening Wei vnaagt het aanvragen van schuldhulpverlening actie van de

burger zelf Het is de vraag of de burger in finandele problemen bier altijd goed toe

in staat is De ervaring leert dat mensen te lang wachten met het zoeken van hulp

6 2 2 300 000 van de terugvorderingen van toeslagen komen in de dmanginvordering

Als het termijnbedrag van de standaard betalingsregeling voor een burger te hoog
is of als de verrekening met de lopende toeslagen betalingsproblemen geeft kan de

burger een persoonlijke betalingsregeling aanvragen Bij een persoonlijke

betalingsregeling voert de Beiastingdienst Toeslagen een toets uit of de aanvrager

hiervoor in aanmerking komt Bij een persoonlijke betalingsregeling wordt de

restschuld na afloop van de betalingsregeling buiten invordering gesteld Tevens

wordt bij het vaststellen van de betaalcapaciteit rekening gehouden met schulden bij
andere overheidsinstanties Daarom gelden er net als bij bijvoorbeeld

kwijtscheld ing van gemeentelijke lasten strikte eisen Zo komt een aanvrager alleen

in aanmerking als hij onvoldoende betalingscapaciteit heeft voor de standaard

betalingsregeling^ Ook mag er geen sprake zijn van opzet of grove schuld ^
en

worden er op papier voorwaarden gesteld aan bezittingen en vermogen^ De helft

van de aanvragen om een persoonlijke betalingsregeling wordt uiteindelijk

afgewezen Dat zijn vooral situaties waarbij sprake is van opzet of grove schuld

omdat mensen meerdere malen weigeren of niet in staat zijn de gevraagde
informatie te overhandigen In de praktijk vormen de voorwaarden aan bezittingen
en vermogen nauwelijks een belemmering voor toewijzing van een aanvraag wel

kan er een belemmerende werking van uitgaan waardoor mensen met

betalingsproblemen zich niet melden voor een persoonlijke regeling

Grofweg door nabetalingen komt iemand onder het bestaansminimum waardoor vaste

lasten niet meet betaald kunnen warden

Dit betekent dat de oorzaak van de terugvordering niet gelegen mag zijn in het meerdere

malen niet reageren op verzoeken om informatie of het aanleveren van onvolledige of onjuiste
informatie
S4 Qigjg voorwaarden zijn geen overwaarde in de eigen woning de waarde van de auto is

maximaal 2300 euro en de totale waarde van de inboedel en bezittingen bedraagt niet meet

dan 2300 euro
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Het gemiddeld bedrag aan temgvorderingen waarvoor een persoonlijke

betalirgsregeling wordt toegekend is €3 000 aflossirg €125 per maand en is

doorgaans de som van meerdere temgvorderingen Het genniddelde verscliilt per

toeslag Voor de zorgtoeslag is liet gemiddelde ca €900 €40 per maand

huurtoeslag ca €2 000 €100 per maand kindgebonden budget ca €1 100 €46 per

maand en de kinderopvangtoesiag ruim €6 000 €260 per maand Het gemiddeide

bedrag waarvoor een persoonlijke betalingsregeling wordt aangevraagd weerspiegelt
de financiele positie van de toeslagontvanger Zorgtoeslagontvangers hebben

minder irkomen en daardoor minder betaiingscapaciteit dan de hogere inkomens

met kinderopvangtoesiag Ruim de helft van de toegekende persoonlijke

betaiingsregelingen valt terug in de dwanginvordering omdat niet aan de

betalingsregeling wordt voldaan 120 000 Een van de dwanginvorderingsmiddelen
is de dwangverrekening met andere toeslagen Dit kan de problematiek voor met

name burgers met geringe betaiingscapaciteit verergeren omdat zjj door de

dwangverrekening onvoldoende geld overhouden voor het betalen van de

rekeningen waarvoor de toeslagen waren bedoeld zoals huur en zorgverzekering

Als er na afloop van een persoonlijke betalingsregeling nog een restschuld overblijft
kan die nog drie jaar worden verrekend met eenmaiige betalingen van de

Belastingdienst Toeslagen bijvoorbeeld een nabetaling of een teruggave De

betreffende burger wordt hierover gelnformeerd maar zal zich overigens niet altijd
bewust zijn van deze mogelijkheid hetgeen dus een onaangertame verrassing kan

veroorzaken

BiJ de groep die geen gebruik maakt van betaiingsregelingen en waar niet het

gehele bedrag kon worden teruggevorderd bijvoorbeeld door gebrek aan

betaiingscapaciteit en waar op een later tijdstip weer betaiingscapaciteit ontstaat

wordt het bedrag alsnog geind dynamisch monitofen Dynamisch monitoren is met

name bedoeld voor de mensen die niet willen betalen

Op basis van bovenstaande analyse lijken de groepen die terugvorderingen tijdig
betalen of die gebruik maken van de standaard betalingsregeling of van vrijwiliige
verrekening geen indicatie voor risico s op schulden Wat overigens niet wil zeggen

dat terugbetaling voor deze groepen altijd even gemakkelijk zal zijn Maar of dit

feitelijkzo is kan niet worden onderzocht omdat er geen kwantitatieve gegevens

zijn over de actuele financiele situatie bij deze huishoudens

Waarde werkgroep weleen indicatie van risico s op problematische schulden ziet

zijn de groepen die een persoonlijke betalingsregeling aanvragen en de groepen die

te maken krijgen met dwanginvordering en dwangverrekening in totaal 300 000

terugvorderingen en de mensen die zich niet aan de betalingsregeling houden

uitval 120 000 vorderingen Al zit er in deze groepen ook een aantai mensen die

bewust niet betalen Gegevens over dit onderscheid zijn echter niet voorhanden

Huishoudens die een persoonlijke betalingsregeling aanvragen hebben gemiddeld ca

3 vorderingen

6 2 3 Bijkomende incassokosten zijn proportioneel niet buitensporig

De werkgroep heeft ook gekeken of het niet tijdig betalen van de terugvorderingen
leidt tot cumulatie van incassokosten De bevindingen zijn dat

betalingsherinneringen geen bijkomende kosten kennen en dat bij de aanmaning

maximaal €15 wordt berekend aan admiristratiekosten Bij het dwangbevel worden
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de bijkomende kosten bepaald op basis van de kosten van de invordering wettelijke
rente van de te late betaling en de hoogte van de terugvordering
Aan burgers die na verzoek van de Belastingdienst Toeslagen niet of niet tijdig de

informatie verstrekken aan de Belastingdienst Toeslagen die nodig is om bet recht

of de hoogte van de toeslag te bepalen kunnen wel hope bestuurlijke boetes

worden opgelegd Deze zijn gerelateerd aan de hoogte van de reeds ontvangen

toeslagen en aan eventuele reddive De handelswijze van de

Belastingdienst Toeslagen is vergelijkbaar met de wijze waarop UWV en SVB toezien

op nakoming van de informatieverplichtingen

6 2 d Het invorderingsbeleid Belastingdienst Toeslagen lijkt in de toekomst strenger te

worden

Binnen het invorderingsbeleid van de Belastingdienst speelt een aantal

ontwikkelingen die de komende jaren ook invioed zullen hebben op de

terugbetalingen van toeslagen

Er wordt gewerkt aan verbetering van de dienstverlening zoals gemakkelijker
kunnen betalen via bv IDEAL het digitaal beter inzicht en overzicht geven in de

vorderingspositie en het standaard bundelen van terugvorderingen tot een

betalingsregeling wat nu nog slechts op verzoek mogelijk is

Ook wordt gewerkt aan de stroomlijning van het invorderingsbeleid tussen

belastingen en toeslagen Dit betekent dat de standaard betalingsregeling niet meet

automatisch zal worden aangeboden rnaar moet worden aangevraagd Dit vraagt

meet van het doenvermogen van de burger Ook wordt de

standaardbetalingstermijn 12 maanden in plaats van 24 maanden Nadeel is dat de

maandbedragen hoger worden voordeel is dat burgers sneller van hun

terugvorderingen af zijn en dat de risico s van stapeling van terugvorderingen over

de jaren been worden verminderd Een betalingstermijn van 24 maanden blijft

overigens op verzoek mogeiijk Een ander gevolg is dat terugvorderingen van

toeslagen preferent worden waardoor ze voorgaan op andere schulden Dat zijn ze

nu niet Dit kan door burgers als hard worden ervaren Aan de andere kant is de

verwachting is dat hierdoor het percentage oninbare vorderingen zal dalen

In het kader van de brede schuldenaanpak en de Rijksincassovisie wordt gewerkt
aan een meet zorgvuldige en maatschappelijk verantwoorde incasso Dat is de inzet

van kabinetsbeleid De Belastingdienst is een van de partners in het

samenwerkingsverband brede schuldenaanpak Op rijksniveau zal de op termijn
voorziene vereenvoudiging van de beslagvrije voet de positie van burgers met

schulden verbeteren

6 3 Lessen uit analyse relatie schulden en toeslagen

Uitgangspunt van het toeslagenstelsel is dat onterecht uitgekeerd toeslagen altijd
moeten worden terugbetaald 97 van de vorderingen wordt succesvol gelnd Dit

mede dankzij de nog ruime betalingstermijnen en de mogelijkheden tot

betalingsregelingen Er is geen discretionaire bevoegdheid tot het kwijtschelden van

terugvorderingen

Hoewel de meeste terugvorderingen al dan niet met een betalingsregeling tijdig
worden betaald zijn er ook behoorlijk veel terugvorderingen 300 000 waarbij
betalingsproblemen ontstaan Voor deze mensen geldt dat zij zelf in actie moeten

komen
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Het is dus nodig om ter eerste het aantal hoge temgvorderingen terug te dringen
maar vervolgens ookom in het invorderingsbeleid burgers nog beter te heipen ter

voorkoming van schulderproblematiek

Het huidige invorderingsbeleid van de Beiastingdienst Toesiagen ontzorgt burgers op

enkele punter zoais een ruime betaaitermijn bet automatisch toekennen van een

standaard betaiingsregeling en de mogeiijkheid van veriekening Voor kleine

terugvorderingen werkt dit prima Als echter het terug te betalen bedrag de

betalingscapaciteit van de burger oversti]gt vraagt dit actie van de burger De

burger moet zeif vragen om een persooniijke betalingsregeiing en of

toepassing veriaging van de beslagvrije voet Maar Juist bij schuidenprobiematiek
ontbreekt het mensen vaak aan doenvermogen waardoor het risico op verdere

escalatie bestaat Maatregelen zulien zich dus moeten richten op het activeren van

de burger en waar mogeiijk pro actiever handeien door de

Beiastingdienst Toesiagen Punt van aandacht hierbij is dat de

Beiastingdienst Toesiagen op dit moment is ingericht op geautomatiseerde massaie

processen Mede geiet de aantalien zai een verandering naar meet dienstvertening

op individueei niveau consequenties hebben voor de uitvoeringskosten van de

toeslagen

De komende veranderingen als gevolg van de stroomlijning van de invordering
tussen beiastingen en toeslagen kunnen het burgers makkelijker maken om te

betalen door uitbreiding van de digitale dienstvertening BiJ problemen met de

betalingscapaciteit wordt er straks echter meer zelfredzaamheid van burgers

gevraagd omdat niet meer automatisch een betaiingsregeling wordt aangeboden
Juist voor deze groep burgers Igkt dat geen realistisch perspectief

Een andere uitdaging van het invorderingsbeleid is het onderscheid tussen niet

kunners en niet willers om de niet kunners te kunnen ondersteunen maar de niet

willers hard aan te pakken Ideaiiter krijgen beide groepen dus elk een eigen

aanpak maar in de praktijk blijkt het moeilijk zo niet onmogelijk om een

onderscheid tussen beide te maken De niet willer meldt zichzelf namelijk niet als

zodanig en zal zich als niet kunner voordoer

Voor de beleidsvarianten betekent het dat er een aantal aandachtspunten zijn met

het ook op de relatie tussen toeslagen en het risico op problematische schulden

1 Het bereiken van de groep die nu niet zelf in actie komt vroeg signalering
Deze vroegsignalering moet niet alleen betrekking hebben op situaties

waarin de schulden al zijn ontstaan maar Juist op de momenten dat er

risico s zijn op het ontstaan van schulden Dit zit dus in het op basis van

informatie eerder signaleren van afwijkingen in gebruik of recht en het

proactief bijstellen van toeslagen
2 Het ontstaan en het opiopen van schulden door de inrichting van het

vorderingsbeleid voorkomen Hierbij kan gedacht worden aan het inzetten

van standaardopties defaults

3 Het procesmatig heipen van de groep mensen met schulden bij de aflossing
van hun schulden
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Peter taxichauffeur en Els schdonmaakster werken allebei wisselende uren en

hebben daardaor beide een wisselend inkomen ze hebben twee kinderen Milan van

11 en Lena van 16 Peter merkt eerst in loondienst maar begint in 2016 voor

zichzeif In 2017 moet Peter voor bet eerst aangifte doen als zelfstandige HIj vraagt

uitstel aan en doet uiteindelijk in augustus aangifte Peter moet inkomstenbelasting

bijbetaien In december horen ze ook dat ze een deel van de ontvangen toeslagen
over 2016 moeten terugbetaien Om nieuwe problemen te voorkomen passen ze

met de gegevens over 2016 direct de toeslagen voor bet komende jaar aan Peter

doet in maart 2018 belastingaangifte over 2017 Zijn onderneming draait goed In

2017 maakt bij meer winst In jull 2018 boort hij dat hij een groot deel van zijn

toeslagen over 2017 moet terugbetaien Ook moet hij nog inkomstenbelasting

bijbetaien Peter raakt bet overzicht kwijt en schakelt in augustus 2018 een

boekhouder in Die past meteen de toeslagen aan waardoor ze vanwege

verrekening tegen bet einde van 2018 geen toeslagen meer krijgen

Zie bijiage 5 voor eon volledige beschrijving van deze casus
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Beleidsvarianten7

Uit de voorgaande analyse blijkt dat de verwachtingen over het gedrag van burgers
die ten grondslag liggen aan het toeslagenstelsel niet aansluiten bij het

daadwerkelijke handelen en functioneren van mensen Bovendien is het stelsel

onvoldoende Ingericht op de flexibilisering van de arbeidsmarkt en op verschillende

samenlevingsvormen Burgers met de laagste inkomens krijgen de hoogste

toeslagen en kunnen te maken krijgen met relatief de hoogste terugvorderingen

terwiji juist zij de minste financiele buffers hebben Terugvorderingen kunnen

uiteindeiijk leiden tot schuldenprobiematiek De werkgroep is van mening dat de

huidige probiematiek random terugvorderingen de daarmee samenhangende
onzekerheid en risico s op schuidenprobiematiek om een grondige afweging vragen

of keuzes in het stelsei niet anders gemaakt kunnen worden

De nadelen van het huidige steisei zijn het gevolg van in het verleden gemaakte
beieidskeuzes ten aanzien van de inrichting van het steisei Zij ztjn nadrukkelijk niet

het gevoig van de uitvoering door de Beiastingdienst Toesiagen De enige manier

om de nadelen weg te nemen is door andere beieidskeuzes te maken De werkgroep
concludeert echterook dat er geen steisei denkbaar is dat alieen maar voordeien

kent ten opzicht van het huidige stelsel Het is mogelijk om sommige nadelen van

het huidige stelsel weg te nemen maar nieuwe beieidskeuzes zullen altijd nieuwe

nadelen met zich mee brengen

Bal ll mschillende uitgangspunten van complexiteit naar7 1

zekerheid

Bij de vormgeving van het huidige stelsel is veel waarde gehecht aan gerichtheld

op de euro nauwkeurig rekening houdend met veel verschillende omstandighedenj
en aan tijdigheid dubbele voorschotsystematiek op basis van het actuele ihkomen

zodat huishoudens kosten hiet hoeveh voorte schieten Hoe preciezer de overheid

met verschillende omstandigheden rekening wil houden hoe complexer de

voorwaarden worden en hoe minder de burger in staat zal zijn om het stelsel te

doorzien of op de Juiste manier te acteren gerichtheld vs begrijpelljkheid Hoe

meer de overheld een definitieve toeslag baseert op de actualiteit hoe minder zeker

het is dat je het voorschot na afloop volledig mag houden actualiteit vs zekerheid

In Figuur 19 is de huidige situatie als rode stip illustratief weergegeven op een

assenstelsel

Figuur 19 Spanning tussen mensen bij vormgeving inkomensondersteuning

Gerichtheld

Zekerheid Tijdigheid

Begrijpelijkheid
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De problemen in het huidige stelsel zijn de keerzijdes van de keuzes voor

gerichtheid en tijdlgheid De gerichte regelingen gecombireerd met het streven de

toeslagen aan te laten sluiten op de actuele situatie van de burger actualiteit

zorgen voor onvoorspelbaarheid van het uiteirdelijke recht Het uiteindelijke recht

kan pas na afloop van het jaar worden vastgesteld waarbij de financiele

corsequenties van fouten in de vorm van terugvorderingen of toeslagschulden snel

kunnen opiopen Door het feit dat burgers een schatting moeten maken van een

verzamelinkomen een beg rip wat ook met kennis van zaken niet eenvoudig te

berekenen is is een foute schatting snei gemaakt De sterke

inkomensafhankelijkheid zorgt er bovendien voor dat aanvragers met eer inkomen

rood of boveti de afbouwgrens een zeer grote kans hebben op eer bijsteiling van

hun toeslag Complexiteit en onzekerheid in het stelsel kunnen bovendien niet

gebruik in de hand werken

Relevant hierbij is de sterke toename van het aantal zzp ers hybride ondernemers

en flexwerkers Bi] hen is vaker sprake van wisselende inkomsten en zij met name

zzp ers en hybride ondernemers kunnen vooraf in mindere mate een goede

schatting geven van hun jaarinkomen

Vanuit de gedragsinzichten blijkt dat zekerheid voor burgers erg belangrijk is Dit is

ook bevestigd in de groeps interviews met burgers Daarnaast is begrijpeiijkheid
van het toeslagensteisei een randvoorwaarde om de burger in staat te steilen de

juiste informatie aan te leveren Het iigt dus in de rede de baians te verschuiven van

compiexiteit in het bestaande stelsel in de richting van meet zekerheid er

beg rijpelijkheid voor de burger en de uitvoering Dit zal echter ten koste gaan van

de gerichtheid en tijdigheid

Naast bovenstaande keuzes speeit de verantwoordeiijkheidsverdeiing tussen burger
en overheid De verantwoordelijkheid voor het aanvragen van toeslagen er het

aanieverer en actueei houden van de Juiste informatie iigt nu bij de burger De

Beiastingdienst Toeslagen is verantwoordeiijk voor een rechtmatige doeimatige en

tijdige uitvoering maar zou ook meer dienstverlenend kunnen optreden richting de

burger Bijvoorbeeid door het actief achterhaien van gegevens met invioed op de

hoogte van de toeslag er burgers hierop attenderer Uit de interviews met burgers
bieek ook dat zij denken dat de Belastingdienst een is en gegevens overai binnen de

Beiastingdienst bekend zi]n De weg van meer dienstveriening is de Belastingdienst
Toeslagen reeds ingeslagen maar een wettelijke opdracht hiervoor ontbreekt

7 2 Bouwstenen

Eerste stap in de vormgeving van varianten voor fase 1 van het IBO Toeslagen is de

uitwerking van circa veertig sub bouwstenen in beschrijvende fiches Deze

bouwstenen bestaan uit maatregelen die onderzocht zijn in eerdere rapporten en of

genoemd worden in het publieke debat aangevuld met bouwstenen gebaseerd op de

lessen uit de analyse in dit IBO Voor de varianten zijn pakketten van bouwstenen

geformuleerd De werkgroep heeft biJ de vormgeving van bouwstenen en varianten

met verschillende partijen gesproken en de Beiastingdienst Toeslagen heeft een

globale toets op de uitvoerbaarheid gedaan

Bij de inventarisatie van bouwstenen is de vraag gesteld welke individuele

maatregelen bij kunnen dragen aan het verkleiner van de nadelen van het huidige
stelsel
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Daarbi] is als vertrekpunt gehanteerd dat

alle vier de toeslagen blijven bestaan

de beleldsdoelen van de toeslagen overeind blijven Dat betekent geeii

omvangrijke verandering in de bestaande doeigroep
bet principe van een inkomensafhankelijke financiele tegemoetkoming aan de

burger als een gedeeiteiijke bijdrage in de maandeiijkse vaste lasten c q de

kosten van kinderen behouden blijft
de toesiagen gebaseerd blijven op een huishoudinkonnen

de uitvoering beiegd biijft bij de Beiastingdienst Toeslagen

Van de bouwstenen zi]n de volgende effecten in kaart gebracht
Effecten merkbaar voor de burger voigens de doelsteilingen van het IBO

ontiasten doenvermogen reductie terugvorderingen en nabetaiingen reductie

niet gebruik gesdiikter voor zzp ers en fiexwerkers en inkomenseffecten en

effecten op de arbeidsmarkt

Effecten voor de overheid Uitvoeringsconsequenties en juridische houdbaarheid

en budgettaire consequenties programmakosten en uitvoeringskosten

De bouwstenen zijn behoudens de algemene bouwsteen 1 geinventariseerd langs
de assen van het anaiysekader meer zekerheid voor de burger meer

begrijpelijkheid voor de burger Ook is gekeken naar mogeiijke verschuivingen in

de verantwoordelijkheidsverdeiing tussen burger en overheid De uitgewerkte
bouwstenen zijn opgenomen in bijiage 6 De beoordeiing van de uitvoerbaarheid

door de Beiastingdienst Toeslagen is te vinden in bijiage 8

De meeste bouwstenen die in de varianten zitten worden goed uitvoerbaar geacht
Waar niet is dat opgemerkt in de uitwerking van de bouwstenen en in onderstaande

paragraven Ook zijn er naar aanieiding van de weglng op de hand een aantal

wijzigingen in de bouwstenen doorgevoerd Deze zijn niet nogmaais gewogen door

de Beiastingdienst Toeslagen

De volgende bouwstenen zijn naar aanieiding van de weging op de hand gewijzigd
Bouwsteen 10A6 schrappen huurtoeslag studenten is vanwege problemen in

uitvoerbaarheid uit lOA gehaald en hernoemd naar fiche 13 en uitgewerkt als

schrappen huurtoeslag voor jongeren tot 23 jaar

Vanwege het hernoemen van 10A6 is 10A3 hernoemd naar 10A6

Bouwsteen 18 bevatte twee maatregelen een kwijtschelding van

terugvorderingen na doorlopen van een persoonlijke betalingsregeling en een

kwijtschelding bij aan het werk gaan vanuit een uitkering De maatregelen zijn

opgesplitst in twee aparte bouwstenen 18A na betalingsregeling en 18B bij
aan het werk gaan Bij 18B is nog een alternatieve uitwerking voorgesteld ivm

u itvoering sprob lemen

Bij bouwsteen 5 is een extra optie opgenomen optie 5C waarin voor iedereen

90 wordt uitgekeerd is uitgebreid met SCI waarin standaard 90 wordt

uitgekeerd maar waarin de burger wel kan kiezen om 100 te krijgen

Ook bouwstenen waaraan bij uitwerking grote nadelen bleken te kleven of die niet of

nauwelijks uitvoerbaar zijn zijn opgenomen in de bijiage 6 Daarmee geeft dit IBO

een volledig overzicht en is zichtbaar waarom bouwstenen niet in de varianten zijn

opgenomen Ook om die reden dienen de bouwstenen niet gelezen te worden als

voorstellen van de werkgroep De bouwstenen zijn schematisch weergegeven in
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Figuur 21^0 Bouwstenen op het assenstefsel
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Verdere vgrbeterino van d6 dienstverlening 1^

De maatregelen in bouwsteen 1 gaan verder op de door de

Belastingdienst Toeslagen ingeslagen weg van meer dienstverlening

Dienstverlening zowei bij bet aanvragen van toeslagen en juist inschatten van

grondslagen maar ook in bet invorderingsbeieid Deze maatregelen zijn alle

zinvol maar niet voldoende om de problematiek van terugvorderingen en

nabetalingen op te lessen

tksrhdd minder tiidlQhsid T2 t m 61

Een eerste beweging is een verschuiving richting zekerheid Uit de analyse blijkt
dat met name het vooraf inschatten van het inkomen en de harde

vermogensgrenzen leiden tot hoge terugvorderingen Bouwstenen die onder

andere zijn onderzocht zijn het baseren van de toeslag op het inkomen van

twee jaar geleden of op een vastgesteld maandinkomen En het behoudender

voorschieten en het invoeren van een geleidelijke vermogenstoets

Consequentie van deze bouwstenen is dat deze in meer of mindere mate ten

kosten gaan van de tijdigheid De toeslag past dus minder bij de actuele situatie

van het huishouden Dit is gedeeltelijk te ondervangen door vangnetten maar

deze vangnetten brengen hun eigen onzekerheid en uitvoeringsultdagingen met

zich mee

• Meer bearMpelMkheid minder gerichtheid 7 t tn 131

Een andere beweging op het assenkruis is een verschuiving richting

begrijpelijkheid voornamelijk door het reduceren van complexiteit in de

grondslagen Bijvoorbeeld door over te stappen op een begrijpelijker en

voorspelbaarder inkomensbegrip en het normeren van grondslagen Dat draagt
eraan bij dat burgers de regelgeving beter kunnen hanteren en controleren De

verschuiving richting begrijpelijkheid brengt wel met zich mee dat de toeslagen

minder gericht worden
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• Me9r verantwoordeliikheid voor de overheid minder voor burgers 14 t m 201

Ongeacht de keuzes voor verschuiving binnen het assenstelsel is een

verschuiving in de verantwoordelijkheidsverdeling tussen burger en overheid

mogeiijk Hier kan generiek in worden geschoven in het meest extreme gevai
door ambtshaive toekennen van toesiagen Dat kan alleen bij sterke

vereenvoudiging van het steisei en of meer verpiichte gegevensievering van

instellingen Ondanks alle maatregeien zuilen er altijd groepen zijn voor wie

extra ondersteuning maatwerk gewenst is Voor deze groepen kan het heipen
om meer maatwerk te ieveren en om bijvoorbeeid de toesiagen aan de

gemeente overte maken

Inleiding beleidsvarianten7 3

Uit de bouwstenen heeft de werkgroep vijf beieidsvartanten samengesteld
0 De basisvariant

E Afstappen van het actuele inkomen

F Veei meer huip van de overheid

G Eenvoudiger toesiag op basis van reeds bekende informatie

H Toesiag achteraf op basis van maandinkomen

Figuur 22 de vanenten in het assenkruis

Gerichtheid

B

A

Zekerheld Tljdigheid

D

C
rr

Begrijpeiijkheid

De beieidsvarianten zijn onderiing duideitjk verschiilend en opgebouwd uit

bouwstenen die eikaar waar mogeiijk versterken Samen maken ze het spectrum
aan potentieie opiossingsrichtingen binnen het steisei inzichtelijk Hoewei binnen het

steisei zijn de beleidsvarianten behoorlijk ingrijpend zoals ook past bij de omvang

van de problematiek

Sommige bouwstenen zijn opgenomen in eike variant zieTabel 3 Deze

bouwstenen leiden tot meer zekerheid meer begrijpeiijkheid en minder niet

gebruik Volgens de werkgroep maken deze bouwstenen eike variant beter Daarom

is voor de vergeiijkbaarheid ook een basisvariant uitgewerkt bestaande uit de basis

bouwstenen De basisvariant vormt het fundament onder de andere varianten
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Tabe 3 Basisvariant bouwstenen die zijn opgenomen in efke variant

Algem ert

1 Versterken dienstverlening
Meer zel^i^eid

6A Geleidelijke vermogenstoets

Meer begrijpelijkheid

8 Knip in jaar bij partnerschap
9 Drempel kleine bedragen

lOA HT vereenvoudiging
12B ZT vereenvoudigen verzekerdheid

Verantwoordelijkheidsverdeling

14B Verplichte gegevens kinderopvang
15 KOT proportioneel terugvorderen
16 Tegengaan niet gebruik
20 Discretionaire bevoegdheid

Daarnaast bevat eike variant een aantal onderscheidende bouwstenen weergegeven

in label 4 Het gaat om bouwstenen met een grotere impact zoals overstappen op

t 2 op een normhuur of op een maandinkomen en om bouwstenen die alleen bij
een deel van de varianten passen Uit de analyse blijkt dat de sleutel voor het

voorkomen van terugvorderingen en nabetalingen in grote mate ligt bij het

scheppen van zekerheid overde inkomensgrondsiag Vandaar dat de verschillende

manieren waarop dat mogelijk is de onderscheidende pijiers zijn onder de

beleidsvarianten A tot en met D

Tabei 4 AanvuHende bouwstenen per variant

A B Veel

meer hwlp
van de

overheid

C Eenvoudiger

toeslag op basis

van reeds

bekende

informatie

D Toeslag
achteraf op basis

van

maandinkomen

Af^appen
van het

actuels

inkomeh

Meer zekerheid

2B t 2 met vangnet middenvehant X

4A Maandinkomen definitief achteraf X

4C Maandinkomen gemiddeld m 4 m 15 X

5 Behoudend voorschieten X

Meer begrijpelijkheid
7 Inkomen zander aftrekposten X X X

LOB HT lineaire afbouw 10A3^ vervalt X X X

LOG HT normhuur lOAl en 1QA2 vervallen^ X

LID KOT doeigroepers X X X

L3 HT schrappen voor jongei en X

Verantwoordeiijkheidsverdeling

L7B Uitbetalen vei zekeraars X

17C Uitbetalen gemeenten X X X

L7D Uitbetalen kinderopvang X

L8A Kwijtscheldingterugvordering restschuid X

19 Wijzer met geld loket X

lOAB liarmoniseren van inkomensafharkelijkheid bover en order pensioengerechtigde leeftijd vervalt omdat

de lineaire afbojvir leeftijdsonafhankelijk is vormgegeven

lOAK servicekosten schrappen en 10A2 harmoniseren aftoppingsgren2en vetvaller omdat bij genormeerde

hurer dit geen rol meer speelt

1

2
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Het vervolg van dit hoofdstuk bevat per variant een beschrijving en een opsomming
van de belangrijkste te verwachten effecten Daarbi] wordt duidelijk dat aan elke

variant ook nadeier kieven

De irkomenseffecten van de varianten zijn beperkt kwartificeerbaar Veel van de

bouwstenen zijn gericht op de onzekerheid rondom de actuaiiteit maar dat speeit

geen rol in de gebruikeiijke koopkrachtberekeningen zoais die ook door CPB worden

gemaakt Daarin wordt gerekend alsof de definitieve toesiag al berekend kan

worden er is dus geen onzekerheid en er ziJn dus geen temgvorderingen of

nabetaiingen

Daarnaast kunnen veel van de maatregeien niet goed in de gebruikeiijke
berekeningen worden meegenomen waardoor de berekende inkomenseffecten maar

een deei van de maatregeien betreffen Dat betekent ook dat ondanks dat de

varianten budgettair neutraai zijn de opteisom van maatregeien waarvan

inkomenseffecten zijn berekend niet op 0 siuit Veeial ontbreken maatregeien die

geld kosten terwiji de dekking wel kan worden vertaald in inkomenseffecten

Daardoor komen de berekende inkomenseffecten overeen met een pakket alsof er

bespaard wordt op de toeslagen Een pakket dat op een besparing uitkomt geeft een

negatieve vertekening van de berekende inkomenseffecten een intensivering geeft

juist een positieve vertekening

Aan de berekende inkomenseffecten kan daarom niet te veel waarde worden

gehecht De inkomenseffecten zijn dan ook niet leidend geweest in het vormgeven

van de varianten Door nadere maatvoering is het in de regel wel mogelijkde
inkomensverdeling naar wens te veranderen Verzachtrng van de inkomenseffecten

zal echter veeial budgettaire gevolgen hebben

BiJ het budgettair neutraai maken van de varianten zijn de kosten naar rate over de

toeslagen verdeeld Bij de basisvariant en variant A is daarbij de huurtoeslag
ontzien omdat de voorgestelde maatregeien al tot een besparing op de huurtoeslag
leiden In de varianten B C en D komt er geld bij in de huurtoeslag Er is voor

gekozen deze extra kosten niet binnen de huurtoeslag op te vangen maar over alle

toeslagen te verdelen om zo de laagste inkomens enigszins te ontzien

Zie voor de berekening van inkomenseffecten en de gevolgen van het budgettair
neutraai maken bij lage 7

Voor de volledigheid bevat label 5 een overzicht van de bouwstenen die in geen

enkele variant terugkomen Het gaat om bouwstenen die niet leiden tot een

voldoende verbetering en om bouwstenen waarvoor een beter alternatief wel is

opgenomen in de varianten

Tabel 5 Bouwstenen die in geen enkele variant zijn opaenomen

Opgenomen alternatief

fUleer zekerneHf

2A t 2 zonder vangnet 2B

3 Verschuiving toeslagjaart l 4C

4B maandinkomen voorschot m 4 4A en 4C

6B harmoniseren vermogenstoetsen 6A

Meer begrijpelijkheld
llA KOT vast bedrag peruur 14B

IIB KOT vast bedrag perdagdeel 14B
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lie KOTgewerkte uren

12A ZT paardubbeie alleeiist minirTmm

verantwoordeliikheidsverdeling

14A Verplichte gegavenslevsring verhuurders

17A Uitbetalen verhuurders

18B Kwijtscheiding terugvordering bij aan het werk gaan

7 4 Basisvariant fundament onder andere varianten

Deze variant gaat uit van het huidige stelsel waarin de bouwstenen met een relatief

beperkte maar positieve impact geimplementeerd worden Deze variant bevat de

bouwstenen die ook in alle volgende varianten zijn opgenomen
• 1 De Belastingdienst gaat verder met het versterken van de dienstverlening

door onder andere burgers actieverte attenderen

• 6A In plaats van de huidige vermogenstoetsen komt ereen geleidelijke

vermogenstoets waardoor grote terugvorderingen worden voorkomen

• 8 Bij het aangaan van een partnerschap hoeft niet meer te worden

terugbetaald over de voorafgaande maanden

• 9 Het terugbetalen van lagere bedragen aan terugvorderingen en nabetalingen
wordt gesynchroniseerd met het terugbetalingsbeleid van de

inkomstenbelasting De drempels voor tefugbetaling komen daarmee hoger te

liggen dan in het huidige stelsel waardoor er minder terugvorderingen en

nabetalingen betaald hoeven te worden

• lOA De huurtoeslag wordt begrijpelijker door te harmoniseren tussen

leeftijdsgroepen en de servicekosten als grondslag te schrappen
• 12B Bij de zorgtoeslag krijgen alle personen die verplicht verzekerd moeten

zijn recht op een toeslag ook als de partner ten onrechte niet verzekerd is

• 14B Kinderopvangorganisaties worden verplicht om maandelijks gegevens door

te geven aan de Belastingdienst waardoor de Belastingdienst terugvorderingen
kan voorkomen of beperken

• 15 Grote toeslagschulden worden voorkomen door proportioneel terug te

vorderen bij de kinderopvangtoeslag
“

• 16 De Belastingdienst krijgt een wettelijke basis om niet gebruik op te sporen

en burgers hierop de attenderen

• 20 Er komt een discretionaire bevoegdheid voor kwijtscheiding bij schrijnende

gevallen

Conclusifi sfffictcn bssisvsrisnt

Het toeslagenstelsel sluit lets beter aan op het doenvermogen van de burger Het

niet gebruik daalt Het probleem van de terugvorderingen neemt af De budgettaire
en inkomenseffecten zijn beperkt Om deze redenen vormt deze variant de basis

voor de overige varianten

Bouwstenen 14B en 15 zijn onderdeel van het verb^ertraject KOT en worden daar

momenteel verder onderzocht
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Effecten merkbaar voor de burger

De maatregeler leiden tot meet tiulp van de Belastingdienst en minder vragen voor

de burger
• De burger krijgt meer herinneringen van de Belastingdienst en bet wordt

makkeliiker om ervoor te zorgen dat de toeslagen op dejuiste gegevens zijn

gebaseerd
• De Belastingdienst heeft door aanlevering van kinderopvang organisaties meer

gegevens en attendeert de burger indien nodig
• De huurtoeslag aanpassingen maken bet voor burgers eenvoudiger

Terugvorderingen • Het aantal terugvorderingen neemt naar verwachting af doordat meer

en nabetalingen voorschotten gebaseerd ziJn op de juiste gegevens

• Door tijdig en actief te attenderen op basis van gegevens van

kinderopvangorganisaties zullen er naar verwachting 15 minder

terugvorderingen in de kinderopvangtoeslag zijn
• Het proportioneel terugvorderen bij de kinderopvangtoeslag zorgt voor minder

hoge terugvorderingen
• Het niet meer hoeven terugbetalen bij het aangaan van een partnerschap zorgt

voor minder terugvorderingen
• De geleidelijke vermogenstoets zorgt voor een daling van het aantal hoge

terugvorderingen wel zijn er meer lage terugvorderingen
• De verhoging van de drempeis voor het daadwerkelijk betaien van kleine

bedragen scheeit in de definitieve toekenning circa 300 000 terugvorderingen en

350 000 nabetalingen

Niet gebniik Door het actief opsporen en attenderen bij niet gebruik zai iiet niet gebruik naar

verwachting daien

Er zijn geen specifieke maatregeien die het voor zzp ers en flexwerkers makkeiijker
I maken

Denk en

doenvermogen

Zzp ers en

ttexwerkers

Inkomenseffecten | • In de berekende inkomenseffecten zijn de bouwstenen 6A 10A2 en 10A3

en effecten op de

arbeidsmarkt

meegenomen De inkomenseffecten hiervan zijn beperkt De geieideiijke

vermogenstoets 6A heeft alieen effect op huishoudens met een positieve box 3

grondsiag De huurtoesiagmaatregeien 10A2 en 10A3 zijn voorai nadelig voor

gepensioneerden Doorde toesiagveriagingen die nodig zijn voor de dekking gaan

voorai de laagste inkomens er op achteruit

• Het beperken vaiijiet niet gebruil^ge^

Effecten voor de overheid

Uitvoeringsconsequenties De maatregeien vergen een aanzienlijke uitbreiding van de dienstverlening
en juridieche
houdbaarheid

De meeste maatregeien zijn goed uitvoerbaar en leiden tot een

vereenvoudiging van de uitvoering voorlichting en controles Uitzondering

hierbij is een vereenvoudiging in de huurtoeslag waarbij studenten worden

uitgezonderd 10A6 en het opsporen van het niet gebruik 16 Beiden

hebben grotere uitvoer^ingscon^qu^nties
De kosten van de invoering van de maatregeien inclusief uitvoeringskosten
komen neer op € 0 3 mid Hiervan zit € 0 3 mid in het beperken van het niet

gebruik Verder leidt de geleidelijke vermogenstoets tot een intensivering bij
de huurtoeslag € 0 1 mid en een besparing bi] de zorgtoesiag € 0 1 mid en

het kindgebonden budget € 0 0 mid De vereenvoudigingen bij de

huurtoeslag zorgen zowel voor extra als voor minder uitgaven per saldo een

besparing van € 0 1 mid De variant is budgetneutraal gemaakt door de

toeslagen te verlagen

Budgettaire

consequenties

programmakosten en

uitvoeringskosten
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Variant A Afstappen van het actuele inkomen7 5

In deze variant zijn de toeslagen niet meer afhankelijk van het actuele inkomen en

vermogen maar van het inkomen en vermogen van twee jaar eerder Er hoeft geen

inkomen meet gesctiat worden want normaal gesproken staat het inkomen op t 2

vast doorde afhandeiing van de inkomstenaangifte Dit vaststaande inkomen is dan

bekend bij de Beiastingdienst Toeslagen De overige parameters zoais de huur

partner en uren kinderopvang zijn wei actueei en de burger blijft verantwoordeiijk
voor het doorgeven van wijzigingen in deze grondsiagen Terugvorderingen en

nabetaiingen op grond van deze grondsiagen kunnen dus nog wel voorkomen

De toeslagen worden minder goed gericht op het actuele inkomen Huishoudens die

meer zijn gaan verdienen houden nog twee jaar recht op toeslag op basis van hun

inkomen van twee jaar daarvoor Bij een inkomensachteruitgang duurt het twee jaar
voordat de toeslagen omhoog gaan Heeft de burger te maken met een grote

inkomensterugval meer dan 20 dan kan hij of zij gebruik maken van de

vangnetregeling De burger dient de vangnetregeling zelf aan te vragen Als hij of zij
als gevolg van de inkomensdaling in de bijstand belandt informeert de gemeente de

burger over de mogelijkheid van het vangnet Vraagt de burger het vangnet niet

aan maar heeft hij of zij hier wel recht op dan ontvangt de burger deze achteraf bij
de definitieve vaststelling

Toelichting vangnet

Bij de overstap van het actuele inkomen op een ouder vastgesteld inkomen kunnen

huishoudens in finandele problemen komen wanneer hun inkomen sterk gedaald
is Door een vangnet in te stellen kan dit probleem ondervangen worden In het

vangnet wordt weer aangesloten bij het actuele inkomen waardoor de onzekerheid

rondom het actuele inkomen weer terugkomt

Voor dit IBO zijn 3 opties voor een vangnetregeling uitgewerkt zie fiche 26 In alle

opties is gekozen voor een uitwerking waarbi] iedereen die gedurende het jaar zelf

het vangnet aanvraagt ook in het vangnet komt Bij DT wordt dan vastgesteld of er

inderdaad recht was op het vangnet Ook wanneer geen vangnet is aangevraagd
maar wel aan de vangnetvoorwaafdes voldaan is wordt bij DT het vangnet

toegekend Voordeel van deze keuzes is dat gedurende het jaar geen check nodig is

bij een vangnetaanvraag waardoor de uitvoeringskosten beperkt zijn En door bij
DT ambtshalve toe te kennen wordt voorkomen dat iedereen voor de zekerheid het

vangnet aanvraagt Anderzijds betekent geen check op de aanvraag ook dat het

risico dat er geen recht op het vangnet is volledig bij de burger wordt gelegd

Hoe groter het aantal huishoudens in het vangnet des te hoger de kosten maar ook

hoe kleiner het vangnet hoe minder huishoudens beschermd zijn bij een sterke

inkomensdaling In beleidsvariant A is de vangnetoptie opgenomen die qua kosten

en aantal huishoudens tussen de andere twee opties in ligt Huishoudens komen in

deze optie in het vangnet als het inkomen minimaal 20 gedaald is

Omdat het actuele inkomen pas bekend is na afloop van het jaar is er net als in het

huidige systeem gedurende het jaar onzekerheid over het recht op het vangnet Bij
de vangnetvoorwaarde van minimaal 20 inkomensdaling kan de terugvorderirg als

gevolg van een foutieve inschatting groter zijn dan in het huidige systeem
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Conclusie effecten variant A

Een variant met het irkomen uit t 2 is mogelijk en leidt in potentie tot veel minder

terugvorderingen De burger hoeft lopende het jaar geen inkomenswijzigingen meet

door te geven en de onzekerheid over de hoogte van de toeslagen neemt af

Echter om huishoudens met eer sterk dalend inkomer te ondersteuren is een

vangnet nodig Een vangnet herintroduceert de bestaande compiexiteit en

onzekerheid voor een kwetsbare groep en creeert nieuwe onzekerheid De meeste

huishoudens ontvangen een lagere toesiag vanwege de kosten van het vangnet
Huishoudens met een sterk stijgend inkomen ontvangen hogere toeslagen

De gelnterviewde burgers hebben een sterke behoefte aan meer zekerheid over het

toeslagbedrag maar ook behoefte aan toeslagen die gebaseerd zijn op de actuele

situatie Na een eerste positieve reactie werd het nadeel van het berekenen in het

verleden door de geinterviewden zwaarder gewogen

Effecten merkbaar voor de burger

Denk en

doenvermogen

De burger wordt ontlast HiJ blijft weliswaar zelf verantwoordelljk voor het aanvragen

van toesiagen maar de onzekerheid rond de inkomens vermogensschatting vervalt

en het is niet meer nodig om inkomens of vermogenswijzingen gedurende het jaar
door te geven Dit geldt in mindere mate voor de zelfstandigen daarvan ziJn de

aangiftes van t 2 niet altijd tijdig afgerond De verantwoordeiijkheid ten aanzien van

het doorgeven van andere wijzigingen blijft bij de burger

Wei ontstaat er nieuwe onduidelijkheid over het vangnet dat de burger zelf aan moet

vragen om hier gedurende het Jaar een beroep op te kunnen doen BiJ het vangnet

komt ook de onzekerheid over het actuele inkomen weer terug

Deze variant is niet gericht op de actuele situatie van de burger maar op de situatie

van twee jaar ervoor Dit kan bij een iichte inkomensdaiing geen recht op vangnet

leiden tot financiele stress Ook maakt dit het mogelijk lastiger te begrijpen waar de

_ hoogte van de toesiag op gebaseerd is de burger verliest gevoel van oontrole
_

Terugvorderingen Door het vaststaande karakter neemt het risico op terugvorderingen af Bij de

en nabetalingen zorgtoeslag huurtoeslag en het kindgebonden budget vervallen bijna alle

terugvorderingen in DT fase Door uit te gaan van het inkomen van twee jaar geleden
vervalt bij de kinderopvangtoeslag circa 65 van de terugvorderingen in DT fase

Er komen nieuwe terugvorderingen vanuit het vangnet Hierbij komt dat een kleine

afwijking in het actuele inkomen als dat ertoe leidt dat de inkomensdaiing minder

’ dan 20 is betekent dat de burger aisnog geen recht heeft op het vangnet en een

groot bedrag moet terugbetalen
_

Doordat de burger meer zekerheid krijgt overde inkomensgrondslag van de toesiag
zou dit mogelijk het niet gebruik verlagen omdat de angst voor een terugvordering

jmjnder is

Ook flexwerkers zijn ten aanzien van zekerheid over hun inkomen gebaat bij deze

maatregel Echter voorzzp ers is twee jaar terugkijken kort en biedt deze maatregel

nauweiijks extra zekerheid over het toetsingsinkomen Voor hen draagt de maatregel
dus niet bij aan het beperken van terugvorderingen
• Er zijn geen extra maatregelen in de berekende inkomenseffecten ten opzichte

van de basisvariant Wei zijn de totale kosten van variant A hoger waardoor de

toeslagen meer verlaagd moeten worden voor de dekking Dit geeft negatievere
inkomenseffecten voor alle toeslagontvangers dan in de basisvariant

• Positieve inkomenseffecten voor huishoudens met een sterk stijgend inkomen

omdat de toesiag nog is gebaseerd op het eerdere lagere inkpmem

Niet gebruik

Zzp ers en

flexwerkers

Inkomenseffecten

en effecten op de

arbeidsmarkt
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• Negatieve inkomenseffecten voor huishoudens met een inkomen dat daalt met

minder dan 20 omdat de toeslagen nog zijn gebaseerd op het eerdere hogere
inkomen

Effecten voar de overheid

Voor de uitvoering is de overgang op t 2 in beginsel een verbetering in de zin

dat er veei minder terugvorderingen zijn Grote complicerende factor is de

insteliing van een vangnet De harde grens kan bovendien kwetsbaar zijn en

grote terugvorderingen veroorzaken Om die reden geeft de Beiastingdienst de

voorkeur aan een vangnet voor iedereen met een inkomensdaling
Het vangnet ieidt tot € 0 3 mid aan meerkosten ten opzicbte van de

basisvariant De variant is budgetneutraai gemaakt door de toesiagen

generiek te veriagen waarbij de huurtoesiag Is ontzien

Uitvosringsconssquentiss
en juridische
houdbaarheid

Budgettaire

consequenties

programmakosten en

uit\foeringskosten

7 6 Variant B Veel meer hulp van de overheid

Bij deze variant blijft het stelsel gebaseerd op het actuele inkomen en vermogen De

overheid gaat de burger echter zo veel mogelijk helpen om terugvorderingen te

voorkomen Hiervoor worden in aanvulling op de basisvariant de volgende

maatregelen getroffen
• 5C1 De Belastingdienst Toeslagen schiet standaard voorzichtiger voor door

90 van het berekende voorschot uit te keren De resterende 10 vormt dan

een buffer bij de definitieve toekenning De toeslagontvanger kan dit overigens
zelf terugzetten naar 100 uitkeren

• 7 De toeslagen worden gebaseerd op het bruto inkomen voor aftrekposten Dit

maakt bet inkomen voor mensen met loon of een uitkering gemakkelijker te

schatten Ook de Beiastingdienst kan wijzigingen gemakkelijker afleiden op basis

van de polis administrate

• lOB De inkomensafhankelijke afbouw van de huurtoesiag wordt sterk

vereenvoudigd door invoering van een lineaire afbouw vanaf WML in plaats van

de huidige irrgewikkelde kwadratische formula

• 11 D Gebruikt de burger kinderopvang en werkt hi] of zij niet doelgroeper
dan kan bij of zij voortaan terecht bij de gemeente

^^

• 17C Op verzoek van de burger kan de toeslag ook worden overgemaakt naar

een rekening voor vaste lasten bij de gemeente zodat de gemeente de burger
kah helpen bij het houden van overzicht

• 17B en 17D Ook is het mogelijk de zorgtoeslag en de kinderopvangtoeslag
direct over te maken naar de zorgverzekeraar respectievelijk de

kinderopvangorganisatie Het gaat bier om de vrijwillige variant waarbij burgers
zelf de keuze krijgen om de toeslag direct te laten overmaken

• 18A Na een betalingsregeling worden restschulden kwijtgescholden
• 19 Heeft de burger hulp nodig bij het aanvragen van toeslagen of bij het

doorgeven van wijzigingen dan kan bij of zij bellen met de Belastingtelefoon of

even langslopen bij het Wijzer met geld loket van de gemeente

Conclusie effecten variant B

Een variant met meer hulp van de overheid en standaard behoudender voorschieten

maakt het in potentie mogelijk de bestaande complexiteit enigszins te ondervangen
Het wordt gemakkelijker voor huishoudens om wijzigingen door te geven en de

“ Er is in het IBO traject wel gesproken met diverse gemeentelijke instellingen Dit specifieke
voorstel is echter niet afgestemd De werkgroep beseft zich dat hier consequenties aan zitten

waar in de uitwerking rekening mee gehouden meet worden
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onzekerheid over de ontvangen toeslagen neemt af Terugvorderingen nemen af en

nabetalingen nemen toe Dit sluit aan bij het gedragsinzicht dat mensen verlies

zwaarder wegen dan winst Wei betekent standaard behoudender voorschieten dat

huishoudens in eerste instantie minder toeslag ontvangen tenzij zij dit zelf

bijstellen en dus minder kunnen besteden Ook de toegankelijkheid van het stelsel

voor huishoudens met een laag inkomen komt door de maatregel mogelijk in het

geding

Uit de interviews met burgers bleek dat met name lage inkomens graag 100

voorschot ontvangen enerzijds omdat ze anders moeilijker rond zouden komen

anderzijds vanwege onzekerheid overde vraag of die 10 nog wel zou volgen Er is

in de gesprekken niet besproken dat burgers de standaard Instelling van 90

konden wijzigen naar 100 De geinterviewden die een buffer wilden en het

systeem begrepen schatten overigens hun inkomen zelf al aan de hoge kant in om

terugvorderingen te voorkomen

Effecten merkbaar voor de burger

Het wordt voor de burger makkelijk om het inkomen te schatten omdat

aftrekposten niet meer meetellen sluit beter aan bij de gegevens op het

loonstrookje
De vereenvoudiging van de inkomensafhankelijke afbouw van de huurtoeslag
maakt de gevolgen van inkomensstijgingen voorspelbaarder
Voor de doelgroepers geldt de overgang naar de gemeente dat deze mogelijk

makkeiijker te benaderen is en eerder kan signaleren wanneer er veranderingen

zijn ten aanzien van rechten Bij de burger is het wellicht onduideiijk dat hi] of zij

bij verschillende loketten terecht kan voor huip
Directe uitbetaling aan zorgverzekeraar kinderopvangorganisatie of gemeente kan

leiden tot verlaging van de mentale lasten Daar staat tegenover dat burgers
autonomie uit handen moeten geven en hier niet altijd voor voelen

De mogelijkheid van kwijtschelding van restschulden geeft duidelijkheid en

vermindert financiele stress Daar staat tegenover dat dit slecht” gedrag in de

hand werkt

De burger kan ter^t bij Wiizer met geld loketten voor hulp en vraqen

Het standaard inhouden van de laatste 10 leidt naar verwachting tot een afname

van 33 tot 50 van het aantal terugvorderingen Er zullen meer nabetalingen
ontstaan Gedragswetenschap laat zien dat veel mensen de default volgen
De bedragen van de hoge terugvorderingen worden lets lager het aantal hoge

temgvorderingen neemt nauwelijks af

Bij de kinderopvangtoeslag neemt het aantal hoge temgvorderingen af door rol

gemeenten voor doelgroepers
Het rechtstreeks uitbetalen aan zorgverzekeraar kinderopvangorganisatie of

gemeente zou de prikkel om wijzigingen door te geven kunnen verminderen er is

geen zicht meer op een maandelijkse toeslag Dit levert meer en bovendien

gecompliceerdere terugvorderingen op

_j Geen aanvullende rnaatregelen toy basisvariatit

Flexwerk tegen een laag uurloon of het krijgen van een inkomensstijging tot 125

WML wordt aantrekkelijker omdat terugvorderingen op inkomen worden

kwiitqescholden
• In de berekende in komen seffecten zijn bovenop de basisvariant de rnaatregelen 7

en lOB meegenomen en is 10A3 vervallen Het niet langer meetellen van

aftrekposten voor de toeslagen 7 werkt heel stevig door op de toeslagen en raakt

vooral midden en hogere inkomens mensen met zelfstandigenaftrek of

hypotheekrenteaftrek vooral De lineaire afbouw in de huurtoeslag lOB js

Denk en

doenvermogen

Terugvordsringen
en nabetalingen

■ m

\ m

Njetgebrylk

Zzp ers en
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vormgegeven als een irtensivering van de huurtoeslag en geeft bij een deal van de

laagste inkomens positieve inkomenseffecten Door de toeslagverlagingen die nodig

zijn om het pakket budgettair neutraai te maker gaan voorai de iaagste inkomens

er op achteruit

Stijgt je inkomen doordat je meer bent gaan werken maar is het inkomen nog

wei iager dan 125 WML dan ieidt dat niet meer tot terugvorderingen
Het recht bezien over het Jaar wijzigt door het behoudender voorschieten niet

maar huishoudens ontvangen gedurende het jaar wel een lagere toeslag tenzij zij
dit dus zelf aanpassen Behoudender voorschieten verlaagt de betaaibaarheid en

toegankelijkheid van het steisei voor huishoudens met een lager inkomen Zeker

ais zij meerdere toeslagen ontvangen

De iineaire afbouw van de huurtoesiag vanaf WML heeft naar verwachting een

negatief arbeidsaanbodeffect omdat door de hogere inkomensondersteuning
extra werken minder aantrekkelijk wordt Het niet langer meeteilen van de

aftrekposten voor toeslagen heeft vanwege de iagere inkomensondersteuning juist
een positief arbeidsaanbodeffect

Elfecten voor de overheid

I Uitvoeringsconsequenties •

en juridische
houdbaarheid

90 voorschotten kan tot extra vragen klachten ieiden bi] de

Belastingteiefoon Het kan zijn dat burgers niet weten dat ze de 90 zelf

aan kunnen passer

Overgang naar inkomen zonder aftrekposten zorgt voor disharmonisatie van

inkomensbegrippen Dit ieidt tot een aanzieniijke stijging van de

uitvoeringskosten Dit nadeei zou naar verwachting ondervangen kunnen

worden door de aftrekposten om te zetten in heffingskortingen buiten de

scope van dit IBO

Het inkomensbegrip zonder aftrekposten maakt intensievergebrulk van de

poiis administratie voor looninkomen en uitkeringen mogeiijk
Het rechtstreeks uitbetalen aan zorgverzekeraars kinderopvangorganisaties
of gemeerten of bet overdragen van doeigroepers aan gemeenten maakt

dat er meer partijen bij de toesiagen betrokken zijn hetgeen de uitvoering

kan compliceren zeker bij fiuctuerende toeslagen Een extra uitdaging voor

de impiementatie is het grote aantai gemeenten en

kinderopvangorganisaties
Behoudender voorschieten ieidt in het eerste jaar tot een niet beoogde

budgettaire besparing Stmctureel heeft het geen effect

Ten opzichte van de basisvariant treedt een besparing op door de overstap

op een inkomensbegrip zonder aftrekposten circa € 0 8 mid

baartegenover staat onder meer een intensivering in de huurtoesiag € 0 7

mid door de iineaire afbouw vanaf WML

Uitvoeringskosten voor gemeenten en inrichting Wijzer met geld ioketten

zijn niet me^enomen

Budgettaire

consequenties

programmakosten en

uitvoeringskosten

7 7 Variant C Eenvoudiger toeslag op basis van reeds bekende Informatie

Deze variant is gericht op een vereenvoudigingsslag voor de burger De burger

vraagt heel gemakkelijk toeslagen aan en is vervolgens grotendeels verlost van de

administratieve lasten en onzekerheid van het huidige toeslagenstelsel

Eenvoudigere grondslagen maken het de Belastingdienst mogeiijk om maandelijks
een zo goed mogelijke toeslag definitief uit te keren De kinderopvangtoeslag leent

zich minder goed voor een vereenvoudigd steisei Voor deze toeslag kan nog sprake

zijn van temgvorderingen als het gebruik lager blijkt op basis van wat door de

kinderopvangorganisatie is doorgegeven
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In aanvulling op de basisvariant worden de volgende maatregelen genomen
• 4C De Belastingdienst Toeslager bepaalt iedere maand het irkomen v66r

aftrekposten fiche 7 op basis van het vastgestelde inkomen uit de

polisadministratie afkomstig van de werkgever uitkeringsinstantie over de

periode van 4 tot en met 15 maanden geleden De burger ontvangt de toeslag

maandelijks en er is geen risico dat de burger de toeslag terug moet betalen

voor inkomenswijzigingen behoudens misbruik De huidige

kinderopvangtoeslag leent zich minder goed voor een vereervoudigde toeslag
zie fiches llA en IIB Voor deze toeslag gaat de Belastingdienst Toeslagen uit

van het door de kinderopvargorganisatie doorgegeven gebruik De

kirderopvangtoeslag wordt ultgekeerd als voorschot in de maand zelf met eer

definitieve afrekening vier of vijf maanden later

• lOB De inkomensafhankelijke afbouw van de huurtoeslag wordt sterk

vereenvoudigd door invoering van een lineaire afbouw vanaf WML in plaats van

de huidige ingewikkelde kwadratische formule

• IOC Een deel van de parameters in de huurtoeslag wordt gestardaardiseerd
Zo gebruikt de Belastingdienst een standaardhuur die hoort bij de

huishoudsituatie van de aanvrager De hoogte van de inkomersondersteuning
wordt hierdoor minder gericht op de feitelijke uitgaven Als de burger in een

relatief dure huurwoning woont betaalt hij of zij het verschil zelf Als de burger

juist relatief goedkoop huurt mag hij of zij het verschil houden ^^

• IID Gebruikt de burger kinderopvang en werkt hij of zij niet doelgroepers
dan kan hij of zij voortaan terecht bij de gemeente

• 13 longeren tot 23 jaar hebben geen recht op huurtoeslag waarbij Wajongers
en jongeren met kinderen zijn uitgezonderd

• 17C Op verzoek van de burger kan de toeslag ook worden overgemaakt naar

een rekening voor vaste lasten bij de gemeente zodat de gemeente kan helpen

bij het houden van overzicht

Conclusi€ sffEctsn vsrisnt C

Het stelsel wordt vooral voor burgers en in mindere mate voor zzp ers makkelijker
omdat ze geen wijzigingen in inkomen vermogen of andere grondslagen meer door

hoeven te geven De door de Belastingdienst Toeslagen te maken berekeningen zijn
echter Wei ingewikkelder te controleren voor de burger De inkomensondersteuning

bij de huurtoeslag wordt minder gericht op feitelijke uitgaven en veranderingen in

het inkomen werken minder snel door in de hoogte van de toeslagen Voor de

meeste toeslagontvangers blijven de toeslagen in de buuit van de actualiteit door de

maandsystematiek en aansluiting bij de polis administrate Door steeds naar twaalf

maandinkomens te kijken worden fluctuates in de toeslag voorkomen Voor

zelfstandigen raakt de actualiteit wel verder uit zicht

Uit de interviews met burgers bleekdat zi] sterke behoefte hebben aan meer

zekerheid maar ook aan toeslagen gebaseerd op de actuele situatie ook zzp ers en

aan een vast maandelijks bedrag Bovendien wilde geinterviewden graag de

berekeningen van de Belastingdienst Toeslagen kunnen controleren Het normeren

van de huur werd door een deel als eerlijker gezien en door een ander deel als

minder eerlijk en als belemmering om naar een duurdere woning te verhuizen

Dit is deals in lijn met de huidige vormgeving van de hLiurtoeslag waarin middels de

kwaliteitskortingsgrens en de aftoppingsgrens bij een hogere huur er een kleiner deel van de

huur vergoed wordt in de huurtoeslag
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Effecten merkbaar voor de burger
• De burger boeft in principe alleen nog wiizigingen in de huishoudsamenstelling door

te geven Wei blijft de burger verantwoordelijk voor de correctheid van de gegevers

• De wijze van berekenen jaarinkomen gebaseerd op inkomen van 4 tot 15 maanden

geleder maakt tiet wel ingewikkeld voorde burger om de berekening zelf te kurnen

controleren

» Directe uitbetaling aan gemeente kan leiden tot verlaging van de mentale lasten

Daar staat tegenover dat burgers autonomie uit handen moeten geven en hier niet

altijd voor voelen

• De vereenvoudiging van de inkomensafhankelijke afbouw van de tiuurtoeslag maakt

de gevolgen van inkomensstijgingen voorspelbaarder
• Voor de doelgroepers geldt de overgang naar de gemeente dat deze groep mogelijk

makkelijker te benaderen is en de gemeente eerder kan signaleren wanneer er

veranderingen zi]n ten aanzien van rechten Bij de burger is bet weliicbt onduideiijk
dat hij of zij bii verschillende ioketten terecht kan voor hulp

• Een stuk minder terugvorderingen behaive biJ misbruik en ais bet gebruik van

kinderopvang lager blijkt op basis van de gegevens die zijn doorgegeven door de

kinderopvangorganisatie
• Bij de kinderopvangtoeslag neemt bet aantai hoge terugvorderingen af door rol

gemeenten voor doeig roepers
Door vereenvoudiging zal bet niet gebruik ais gevolg voor de angst voor

terugvorderingen mogeiijk dalen

Het inkomen van zelfstandigen staat niet in de polis administratie hier moet in de

alternatief voor gevonden vvorden^
• In tie statische koopkracht zijn bovenop de basisvariant de maatregelen 4C deels

7 lOB en IOC meegenomen en zijn 10A2 en 10A3 vervalien Bij het overgaan op

maandinkomen 4C telt box 3 niet ianger mee in het toetsingsinkomen voorde

toesiagen dit onderdeel is meegenomen en geeft voor een kieine groep beperkte

positieve inkomenseffecten Het niet Ianger meetellen van aftrekposter voor de

toesiagen 7 werkt heel stevig door op de toesiagen en raakt vooral midden en

hogere inkomens mensen met zelfstandigenaftrek of hypotheekrenteaftrek vooral

De lineaire afbouw in de huurtoeslag lOB is vormgegever ais een intensivering van

de huurtoeslag en geeft een deel van de laagste inkomens positieve
inkomenseffecten Ook het rormeren van de huren IOC is vormgegeven ais

intensivering met overwegend positieve inkomenseffecten voor de laagste inkomens

Er is wel veel spreiding in de inkomenseffecten er is voordeel bi] een relatief lage
huur er nadeel bij een relatief hoge huur Door de toeslagverlagingen die nodig zijn
voor de dekking gaan vooral de laagste inkomens er op achteruit

• Betaling is ten opzichte van huidige situatie voorschot in de maand ervoor een

maand later Er is een beperkte leenfaciliteit bij het aanvragen van een toeslag en bij
het doorgeven van wijzigirgen derk aan hoge bedragen kinderopvang

• De lineaire afbouw van de huurtoeslag vanaf WML heeft naar verwachting een

negatief arbeidsaanbodeffect omdat door de hogere inkomensondersteuning extra

werken minder aantrekkelijk wordt Het niet larger meeteller van de aftrekposten
voor toesiagen heeft vanwege de lagere inkomensondersteuning juist een positief
arbeidsaanbodeffect

Denk en

doenvermogen

Terugvorderingen
en nabetaiingen

Niet gebruik

Zrp ers en

fiexwerkers

Inkomenseffecten

en effecten op de

arbeidsmarkt

Effecten voor de overheid

• De overgang naar een maandtoeslag is zeer ingrijpend voor de uitvoering De

Belastingdienst geeft aan dat het zeer complex is en dat iets moet worden

bedacht voor zzp ers Doordat de polis administratie niet bruikbaar is voor

zelfstandigen kan orgelijkheid ontstaan

Uitvoeringsconsequenties
en juridische
houdbaarheid
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• Overgarg naar inkomen zonder aftrekposten zorgt voor disharmonisatie van

inkomensbegrippen Dit leidt tot een aanzienlijke stijging van de

uitvoeringskosten Dit nadeel zou naar verwaciiting ondervangen kunnen

worden door de aftrekposten om te zetten in heffirgskortingen buiten de

scope van dit IBO

• Met inkomersbegrip zonder aftrekposten maakt iritensiever gebruik van de

poiisadministratie voor iooninkomen en uitkeringen mogeli]k
• De grondsiagen worden veei eenvoudiger en er zijn veei minder

terugvorderingen en nabetaiingen Er zijn minder mogelijkheden voor fraude

• Het rechtstreeks nitbetaien aan gemeenten of het overdragen van

doelgroepen aan gemeenten maakt het stelsel ingewikkeider Een extra

uitdaging voor de impiementatie is het grote aantal gemeenten
• Bi] invoering zijn de uitgaven de eerste maand iager vanwege de betaiing in

de maand zeif in plaats van de voorafgaande
• Ten opzichte van de basisvariant treedt een besparing op door een

inkomensbegrip zonder aftrekposten orde € 0 8 mid Daartegenover staan

een intensivering in de huurtoesiag doorde afbouw met een rechte lijn vanaf

WML € 0 8 mid en het normeren van de hour € 0 3 mid

• Uitvoeringskosten voor gemeenten zijn niet me^eromern

Budg^ttaire

consequenties

programmskosten en

uitvoeringskosten

7 8 Variant D Toeslag achteraf op basis van maandinkomen

Deze variant is gericht op meer zekerheid en begrijpelijkheid voor de burger De

burger moet de toeslag zelf aanvragen eti geeft zeif wijzigingen van tevoren door

De Belastingdienst betaalt uit nadat alle g rondslagen voor de betreffende maand zijn

vastgesteld Gebruikt de burger kinderopvang en werkt hij of zij niet doelgroepers
dan kan hij of zij voortaan terecht bij de gemeente

Variant D bestaat uit de basisvariant en de volgende bouwstenen

• 4A De burger krijgt voortaan enkele maanden na afloop van iedere maand een

toeslag uitgekeerd Niet meer als voorschot maar achteraf en d irect definitief

Terugvorderingen en nabetaiingen behoren tot het verleden De hoogte van de

maandelijkse toeslag hangt voor de meeste burgers af van het inkomen in de

betreffende maand volgens de polls administratie afkomstig van de

werkgever uitkeringsinstantie Dit is het inkomen voor aftrekposten bouwsteen

7 Betaiing is ten opzichte van huidige situatie vijf of zes maanden later Er is

een leenfaciliteit bij het aanvragen van een toeslag en bij het doorgeven van

wijzigingen De lening wordt in termijnen verrekend met de toeslag of

teruggevorderd als blijkt dat er uiteindelijk geen recht op toeslag bestaat

• lOB De inkomensafbankelijke afbouw van de huurtoeslag wordt sterk

vereenvoudigd door invoering van een lineaire afbouw vanaf WML in plaats van

de huidige ingewikkelde kwadratiscbe formule

• IID Gebruikt de burger kinderopvang en werkt hij of zij niet doelgroepers
dan kan hij of zi] voortaan terecht bi] de gemeente

• 17C Op venzoek van de burger kan de toeslag ook worden overgemaakt naar

een rekening voor vaste lasten bij de gemeente zodat de gemeente kan helpen

bij het houden van overzicht

Conclusie effecten variant D

Een overgarg op een maandtoeslag kan in potentie de onzekerheid wegnemen en

toch dicht bij de actualiteit blijven De prijs van zekerheid is dat de betaiing vijf tot

zes maanden later plaatsvindt dan in de huidige situatie en dat er sprake is van

steeds fluctuerende toeslagbedragen Een leenfaciliteit kan helpen om deze periode
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te overbmggen maar leidt tot een nieuw risico op temgvorderingen De

toeslagbedragen zullen per maand fluctueren hetgeen kar leiden tot onbegrip en

uitdagingen voor flexwerkers Bovendien is de periode van een aantal maanden

terugkijken te kort voor zelfstandiger om zekerbeid te hebber over de

inkomensgrondslag

Uit de interviews met burgers bieekdat zij sterke behoefte hebben voor meer

zekerbeid maar ook behoefte hebben aan toeslagen gebaseerd op de actuele

situatie ook zzp ers en aan een bedrag dat eike maand ongeveer hetzelfde is De

termijn van vijf tot zes maanden werd als lang gezien

Effecten merkbaar voor de burger

Burgers hoeven voortaan geen inkomen of inkomenswijzigingen meer door te

geven

Dat de grondslagen allemaal dezelfde maand betreffen kan bijdragen aan de

begrijpelijkbeid

De vertraging in de uitkering en het feit dat de toeslagen per maand sterk kunnen

gaar verschilien geeft nieuwe onzekerheid En is mogelijk een stijging van de

mentaie lasten omdat vier maanden vooruit gedacht moet worden

Directe uitbetaling aan gemeente kan leiden tot veriaging van de mentaie lasten

Daar staat tegenoverdat burgers autonomie uit handen moeten geven en bier

niet altijd voor voelen

De vereenvoudiging van de inkomensafhankelijke afbouw van de huurtoeslag
maakt de gevolgen van inkomensstijgingen voorspeibaarder
Voor de doelgroepers geidt de overgang naar de gemeente dat deze groep

mogelijk makkelijker te benaderen is en de gemeente eerder kan signaleren
wanneer er veranderingen zijn ten aanzien van rechten BiJ de burger is het

wellicht onduidelijk dat hij of zi] bij verscbillende loketten terecht kan voor hulp
Er zijn geen terugvorderingen en nabetalingen meer De optionele lening om de

eerste maanden te overbruggen moet wel worden terugbetaald

Bij de kinderopvangtoeslag neemt het aantal hoge terugvorderingen ook op een

andere manier af door rol gemeenten voor doelgroepers
Door vereenvoudiging zal het niet gebruik als gevolg voor de angst voor

terugvorderingen mogelijk dalen Wel blijkt uit de gesprekken dat gelnterviewden

huiverig zijn voor het aangaan van de overbruggingslening
Het inkomen van zelfstandigen staat niet in de polisadministratie hier moet in de

uitwerking nog een alternatief voor gevonden worden

• In de berekende inkomenseffecten zijn bovenop de basisvariant de maatregelen
4A deels 7 en lOB meegenomen en is 10A3 vervallen Bij het overgaan op

maandinkomen 4A telt box 3 niet langer mee in het toetsingsinkomen voor de

toeslagen dit onderdeel is meegenomen en geeft voor een kleine groep beperkte

positieve inkomenseffecten Het niet ianger meetellen van aftrekposten voor de

toeslagen 7 werkt heel stevig door op de toeslagen en raakt vooral midden en

hogere inkomens mensen met zelfstandigeraftrek of hypotheekrenteaftrek
vooral De lineaire afbouw in de huurtoeslag lOB is vormgegeven als een

intensivering van de huurtoeslag en geeft een deel van de laagste inkomens

positieve inkomenseffecten Door de toeslagverlagingen die nodig zijn voor de

dekking gaan vooral de laagste inkomens er op achteruit

• De hoogte van de toeslag kan per maand sterk gaan verschilien met een

vertraging volgend op wisselende maandinkomsten bijvoorbeeld door

vakantiegeld overwork en eindejaarsuitkerirgen
• Huishoudens met hetzelfde jaarinkomen kunnen door een andere verdeling over

maanden een ander gemiddeld toeslagbedrag krijgen

Denk en

doenvermogen

Terugvorderingen •

en nabetalingen

Niet gebruik

Zzp ers en

flexwerke^
Inkomenseffecten

en effecten op de

arbeidsmarkt
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• Betaling is ten opzichte van huidige situatie voorschot in de maand ervoor vijf of

zes maarden later Er is een leenfaciliteit bij het aanvragen van een toeslag er bij
bet doorgeven van wijzigingen denk aan hoge bedragen kirideropvang

• De lineaire afbouw van de huurtoeslag vanaf WML heeft naar verwachting een

negatief arbeidsaanbodeffect omdat door de hogere inkomensondersteuning
extra werken minder aantrekkelijk wordt Het niet langer meetellen van de

aftrekposten voor toeslagen heeft vanwege de lagere inkomensondersteuning

juist een positief arbeidsaanbodeffect

Effecten voor de overheid

De overgang naar een maandtoesiag is zeer ingriiperd en zal tot een forse

stijging van de uitvoeringskosten leiden De Belastingdienst geeft aan dat

het zeer complex is en dat lets moet worden bedacht voor zzp ers

Doordat de polisadministratie niet bruikbaar is voor zelfstandigen kan

ongelijkheid ontstaan

• Dat de toeslagen met een vertraging sterk gaan fluctueren bv

vakantiegeld in mei leidt tot een veel lagere toeslaguitbetaling in

September zal veel vragen oproepen

• Overgang naar inkomen zonder aftrekposten zorgt voor disharmonisatie

van inkomensbegrippen en maakt de regeling complexer Dit leidt tot een

aanzienlijke stijging van de uitvoeringskosten Dit nadeel zou naar

verwachting ondervangen kunnen worden door de aftrekposten om te

zetten in heffingskortingen buiten de scope van dit IBO

• Het inkomensbegrip zonder aftrekposten maakt intensiever gebruik van de

poiisadministratie voor looninkomen en uitkeringen mogeiijk
• Het rechtstreeks uitbetalen aan gemeenten of het overdragen van

doeigroepen aan gemeenten maakt het stelsel ingewikkeider Een extra

uitdaging voor de implementatie is het grote aantal gemeenten
• Bij invoering zijn de uitgaven in de eerste vijf of zes maanden lager

omdat betaling vier of vijf maanden na afloop is en niet in de

voorafgaande maand

• Ten opzichte van variant 0 treedt een besparing op door de overstap op

een inkomensbegrip zonder aftrekposten orde € 0 8 mid Daartegenover
staan een intensivering in de huurtoeslag € 0 8 mid door de afbouw met

een rechte lijn vanaf WML

• JJityoeririgskosten voor gemeenten zijn niet rneegenqm^

Uitvoeringsconsequenties •

en Juridische
houdbaarheid

Budgettaire
consequenties

programmakosten en

uitvoeringskosten

7 3 Conclusies

Op basis van de anaiyse conciudeert de werkgroep dat een beweging richting meet

zekerbeid en eenvoud in het huidige toesiagenstelsei gewenst is Dit gaat echter ten

koste van gerichtheid en tijdigheid
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De uitwerking van de bouwstenen en de varianten laat volgens de werkgroep goed
zien dat er in het huldige stelsel inderdaad maatregelen genomen kunnen worden

ter verbetering en vereenvoudiging van het stelsel maar dat voor elke maatregel
een prijs moet worden betaald Dit leidt tot de conclusle dat geen van de varianten

duidelijk beter is Dit is visueel gemaakt in onderstaande fignur waarin de huidige
situatie en de varianten gerangschikt zijn op de doelstellingen van dit IBO

Figuur 23 Rangschikking varianten op de gewenste effecten

Minst Meest

Ontlasten doenvermogen

Verlaging terugvorderingen
en nabetaiingen

Verlaging niet gebruik

Geschikter voorZZP ers

Geschlkter voor flexwerkers

Beperking nadellge
Inkomenseffecten

Aansluitmg op actuele

situatie

Uitvoerbaarheid

bssisvarianc variart 6variant A

huidige stelsel

De maatregelen benoemd in de basisvariant dragen bij aan een hoognodige

vereenvoudiging van het toeslagenstelsel en versterking van de dienstverlening en

de werkgroep moedigt ten zeerste aan deze maatregelen te implementeren Deze

maatregelen zijn echter onvoldoende om de volledige problematiek van

terugvorderingen en nabetaiingen en niet gebruik in zijn geheel op te lossen Daar

zijn verdcrgaande keuzes voor nodig De werkgroep heeft gepoogd die voor te

leggen in de vorm van de beleidsvarlanten A tot en met D maar komt tot de

conclusle dat er in het huidige stelsel geen ideale opiossing is voor de huidige

problematiek

valiant C vanant 0

De varianten zijn ook voorgelegd aan een burgerpanel Dit geeft een indicatie dat

burgers een groot belang hechten zekerheid maar zij waren in zeer beperkte mate

bereid in te leveren op gerichtheid en met name tijdigheid Het werken in de

actuaiiteit komt echter het inzlcht In de opbouw van de toeslag ten goede en dus de

begrijpelijkheld
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De werkgroep benadrukt dat zij bij de samenstelling van de varianten rekening

gehouden heeft met een aantal maatregelen die regelmatig terugkomen in bet

publieke debat zoals een toesiag gebaseerd op een inkomen uit bet verleden t 2

variant A en een toesiag gebaseerd op een maandinkomen variant C en D Uit de

uitwerking biijkt echter dat deze maatregeien dermate ingrijpend zijn voor zowel de

burger ais de Belastingdienst Toesiagen grote nadeiige effecten hebben en dat deze

niet aansiuiten biJ de huidige ontwikkeling naar meer zelfstandigen De werkgroep is

daardoor geen voorstander van de varianten A C en D Dit betekent overigens niet

dat aiie maatregeien binnen deze varianten niet overwogen zouden moeten worden

Zo biijft bijvoorbeeid bet normeren van de huren een te overwegen

vereenvoudigingsmaatregel

De buidige problematiek vraagt naar mening van de werkgroep om een grondige

heroverweging van de gemaakte beieidsmatige keuzes die inherent zijn aan bet

huidige steisei Daarvoor zai verder gekeken moeten worden naar opiossingen
buiten bet huidige steisei Deze komen in fase 2 van dit IBO aan de ordg

‘mi

4
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Bijiage 1 Taakopdracht

Nederland kent bijna 50 regelingen die burgers van inkonnensondersteuning
voorzien Binnen deze regelingen is onderscheid te maker naar

inkomensvervangende regelingen en regelingen die inkomens aanvullen Bekende

inkomensvervangende regelingen zijn bijvoorbeeld de Algemene Ouderdomswet

AOW de WW uitkering en de bijstand De toeslagen ziJn regelingen die bet

inkomen aanvullen Kenmerkend voor de toeslagen is dat zowel de toekenning als

de omvang van de tegemoetkoming in veel gevallen afhankelijk is van de hoogte
van bet inkomen van de aanvrager

De huurtoeslag zorgtoeslag de kinderopvangtoeslag en kindgebondenbudget
kenmerken zich doordat ze inkomensondersteuning op huishoudensniveau bieden

De huurtoeslag heeft ookals doel om de huren betaalbaar te houden De

zorgtoeslag om de zorg voor alle huishoudens financieel toegankelijk te houden De

kinderopvangtoeslag heeft samen met regelingen zoals de arbeidskorting en de

lACK het doel om de arbeidspartidpatie te bevorderen Met kindgebondenbudget
biedt inkomensondersteuning aan huishoudens met kinderen

De Belastingdienst Toeslagen draagt sinds 2006 zorg voor de uitvoering van de

toeslagen volgens de regels van de Algemene wet inkomensafhankelijke regelingen
Awir De beleidsmatige verantwoordelijkheid voor de vormgeving van toeslagen

ligt bi] de verschillende beleidsdepartementen In het verleden zijn voor

individuele toeslagen eerder interdepartementale onderzoeken gedaan naar

mogelijke vereenvoudigingen van het uitvoeringsproces en het tegengaan van

fraude en misbruik Mede daardoor is het uitvoeringsproces inmiddels stabiel

geworden Niettemin worden de voorwaarden voor het recht op een toeslag en de

gehanteerde uitvoeringssystematiek door de burger op onderdelen nog steeds als

ingewikkeld en belastend ervaren wat in bepaalde gevallen leidttot

schuldenproblematiek of niet gebruik Recente rapporten van de WRR en de RVS

wijzen hier op Het aantal huishoudens met risicovolle schulden breed bedraagt 20

van het totaal aantal huishoudens en de overheid is veelal een belangrijke
schuldeiser Ook de Nationale Ombudsman ziet als een van de oorzaken voor

financiele problernen van mensen het complexe stelsel van toeslagen en

inkomensvoorzieningen

Daarnaast zijn bepaalde aspecten van het toeslagensysteem deels een uitkomst van

de manier waarop het bredere overheidsbeleid rondom inkomensondersteuning van

burgers momenteel is ingericht Ongeveer de helft van de Nederlandse huishoudens

ontvangt een toeslag Een relevante vraag is dan ook of het bieden van

inkomensondersteuning aan burgers middels de toeslagen in een breder perspectief
en samenhang met andere regelingen bezien niet op een andere meer effectieve

en doelmatige manier bereikt zou kunnen worden

De stapeling van meerdere toeslagen en andere inkomstenregelingen zorgt ook voor

een hoge marginale druk wat de arbeidspartidpatie nadelig beinvioedt

armoedeval

Doel van dit IBO is om in twee deelonderzoeken te kijken naar mogelijke

verbeteringen Het eerste deelonderzoek richt zich op verbetermogelijkheden die op

de koite termijn deze kabinetsperiode binnen het huidige stelsel in gang gezet
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kunnen worden Het gaat in dit onderzoek om het verkennen van maatregelen die

gericht zijn op het beter faciliteren van burgers op het verder terug brengen van

terugvorderingen en nabetalingen in aantai en hoogte daarvan en het sneiler

waarnemen van veranderingen in de persooniijke omstandigheden van burgers Het

tweede deeionderzoek heeft een bredere scope en richt zich op

verbetermogeiijkheden voor de iange termijn na deze kabinetsperiode In dit

deeionderzoek zai onder meer worden gekeken naar het afschaffen van toesiagen en

de mogeiijkheid van compensatie binnen bijvoorbeeid de fiscaliteit andere

inkomensafhankeiijke regeiingen c q de steiseis van wonen zorg en kinderen Voor

dit IBO geidt dat te orderzoeken varianten binnen de kaders van het huidige Zvw

stelsei blijven In dit deeionderzoek worden dus voor de termijn na deze

kabinetsperiode varianten uitgewerkt die een herziening van het stelsei met zich

meebrengen

Organisatie van het onderzoek

De breedte van het onderzoek vertaait zich in de bezetting van de werkgroep en

ondersteuning Leden van de werkgroep zijn FIN II FIN I 2 werkgroepieden vanuit

SZW inkomensbeieid en toesiagen VWS BZK AZ EZK SCP en CPB De

werkgroep staat order leiding van een onafhankeiijke voorzitter De voorzitter wordt

ondersteund door een secretariaat met 3 secretarissen

|Pe voorzitter en secretarissen dragen

er zorg voor dat de benodigde experts van bv departementen of

orderzoeksbureaus aansiuiten bij werkgroepvergaderingen Beide deelorderzoeken

starten paraliel in September 2018 Het secretariaat rondt haar rapport van het

eerste deeionderzoek uiteriijk 1 aprii 2019 af De rapportage van deeionderzoek 2

wordt uiteriijk 1 oktober 2019 opgeleverd De omvang van eikdeelrapport is niet

groter dan 30 biadzljden plus een samenvatting van maximaal 5 bladzijden

Deeionderzoek 1 verbeteringen binnen huidige stelsei van toesiagen
Het huidige toeslagenstelsel werkt met een maandelijkse uitbetaling van een

voorschot Dit voorschot is deels gebaseerd op een schatting van het vermoedelijk
recht op een toeslag op basis van onder andere het verwadite inkomen Tussen de

schattingen en werkelijke situatie zoals die pas na afloop van het toeslagjaar kan

worden vastgesteld zit voor veel burgers enig verschil In dat geval hebben

burgers teveel of te weinig toeslag als voorschot ontvangen Dit leidt tot

terugvorderingen of nabetalingen

De kwetsbaarheid van het toeslagenstelsel is dat het deels afharkelijk is van

inschattingen van burgers over hun inkomen en het tijdig doorgeven van wijzigingen
die van invioed zijn op de hoogte van de toeslag Het beroep dat dit stelsei doet op

acties van burgers zelf blijkt soms problematisch De verwacliting ten aanzien van

de zelfredzaamheid van burgers is niet voor alle toeslagontvangers realistisch De

WRR heeft daar in een recent onderzoek ook op gewezen Het aandeel

toeslaggebruikers dat uit eigen beweging mutaties doorgeeft is al Jaren naar

schatting stabiel rond de 10 Voorts ontvangen in de huidige systematiekde
lagere inkomens hogere toesiagen Bij terugvorderingen leidt dit automatisch tot

hogere terugvorderingen Een aantai maatregelen om bijvoorbeeid

inkomensschattingen minder afhankelijk te maken van de burger gerichte

attendering voor bepaalde doelgroepen en ontwikkeling naar meer toezicht vooraf

heeft positieve invioed gehad op het aantai en de omvang van de nabetalingen en

terugvorderingen zie ook de 2 evaluatie Awir Desondanks is het zo dat gemiddeld
27 per toeslag een deel van het voorschot terug moet betalen bij de
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kinderopvangtoeslag is sprake van een terugvorderingpercentage van 40 Om die

reden moet het aantal en de omvang vender worden teruggedrongen

Uitgargspurt van het toeslagenstelsel is dat de primaire verantwoordelijktieid voor

het aanvragen van toeslagen bij de aanvrager zelf ligt Er zijn indicates dat rond de

17 van burgers die recht hebben op bijvoorbeeld huur en zorgtoeslag daargeen

gebruik van maken Bezorgdheid over het risico van het achteraf moeten

terugbetalen van toeslagen die onterecht zijn toegekend of te hoog zijn vastgesteid
en daardoor in de schulden komen speeit in ieder geval bij een deel van deze groep

een rol Vanuit een gedragseconomisch perspectief is het daarom de vraag of de

nadruk in het huidige stelsel niet teveel ligt op de exacte hoogte van de

vergoedingen op basis van het actuele inkomen en te weinig op de zekerheid van de

inkomensondersteuning Zowel de iiteratuur over verliesaversie ais recente inzichten

over het niet gebruik van verschiilende toeslagen duiden hierop

De staatssecretaris van Finanden heeft tijdens het Algemeen Overleg
Belastingdienst met de Tweede Kamer op 14 december 2017 toegezegd contact op

te nemer met leden van het Kabinet om binnen het systeem van toeslagen te kijken
naar mogelijkheden om zowel het terugbetalen van toeslagen terug te dringen als

wat er nog meer mogelijk is op het terugdringen van het niet gebruik

Qpdrscht 33n werkoroQD

De werkgroep wordt gevraagd de volgende dingen te onderzoeken

1 Wat zijn de oorzaken voor terugvorderingen bi] de verscbillende toeslagen In

hoeverre worden terugvorderingen veroorzaakt door niet doorgeven van

inkomenswijzigingen veranderirgen in de huishoudsituatie of door andere factoren

Hoe verhoudt dit zich tot terugvorderingen veroorzaakt door andere factoren Welk

deel van de terugvorderingen wordt door toeslagontvangers als problematisch
ervaren

2 Zijn er specifieke groepen toeslagontvangers aan te wijzen die in grote mate te

maken krijgen met hoge terugvorderingen In hoeverre verschilt dit voor de vier

toeslagen
3 In hoeverre wordt de doelgroep veiledig bereikt Wat is de omvang van niet

gebruik van toeslagen en welke aanleidingen zijn hiervoor aan te wijzen Wat

kunnen beleidsdepartementen en de uitvoering doen om goed gebruik van toeslagen
te stimuleren

4 Welke beleidsalternatieven zijn er om de toeslagensystematiek aan te passen

zodat deze doeltreffender en doelmatiger is In ieder geval gaat om het

verminderen van de hoogte van het aantal terugvorderingen en het beter aansluiten

bij het doenvermogen van burgers Hierbij wordt in ieder geval de volgende twee

opties geanalyseerd worker met een vastgesteid inkomen uit het verleder t 2 en

het uitbetalen van een deel zoals 90 van het voorschot waarbij gebruik

gemaakt kan worden van eerder onderzoekdat hier naar is gedaan Ook kan er

gekeken worden naar de voorstellen die gedaan zijn in het rapport harmonisatie

inkomensbegrippen

De door de werkgroep uit te werken beleidsalternatieven dragen bij aan het

verminderen van de schuldenproblematiek Voor de beleidsalternatieven worden in

ieder geval in kaart gebracht het gemak voor de burger het verbeteren van de

inkomenszekerheid er mogelijke werkgelegenheidseffecten marginale
druk armoedeval vereenvoudiging van de uitvoering de effecten op het aantal en

hoogte van de terugvorderingen en nabetalingen de vermindering van het niet

gebruik en de budgettaire consequenties programmakoster en uitvoeringskosten
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Beleidsvahanten

Het onderzoek rapporteert op basis van de gedane bevindingen over nneerdere

beleidsvarianten om de iiuidige toeslagensystematiek te verbeteren De implicaties
worden zoveel mogelijk gekwantificeerd Uitgangspunt is dat de verschiliende

beieidsvarianter budgetneutraai zijn

Deelrapport 2 stelselwijziging
Het huidige toesiagensysteem kent verschiilerde kneipunten Zoais hierboven

beschreven gaat het huidige steisei uit van de verantwoordeiijkheid van de burger
dit kar leiden tot problemer met terugvorderingen en niet gebruik Fraude is hierbij
ook altijd een aandachtspnnt Voorts is de beieidsmatige verantwoordeiijkheid voor

en de vormgeving van de verschiliende toeslagen verdeeid over drie departementen
en wordt het karakter van de verschiiiende toeslagen verschillend gedefinieerd Dit

maakt het eveneens ingewikkeld voor de burger en moeilijk om tot vereenvoudiging
en harmonisatie te komen Daarnaast wordt er birnen het huidige steisei op grote
schaal geld rondgepompt Dat is mede het gevolg van een op individueel inkomen

gerichte inkomstenbelasting en toeslagen gericht op het versterken van de

draagkracht van huishoudens Circa 5 miljoen huishoudens komen in aanmerking
voor een of meer toeslagen en ontvangen in totaal circa 12 miljard euro Ook zorgt
de stapeling van meerdere toeslagen en andere inkomstenregelingen voor een hoge

marginale druk wat de arbeidsparticipatie nadelig beinvioedt armoedeval Dit geldt
met name indien huishoudens in aanmerking komen voor meerdere toeslagen en

andere inkomensafhankelijke regelingen ledereen met bijvoorbeeld minimumloon

een bijstandsuitkerirg en AOW uitkering komen gua inkomensniveau voor een

toeslag in aanmerking Tot slot is sinds 2001 het aantal regelingen op het gebied
van inkomensbeleid toegenomen waarblj er een tegemoetkoming is gecreeerd voor

vrijwel ieder huishouden werkhemers ondernemers gepensioneerden gezinnen
met kinderen alleenstaande ouders etc De verschiliende instrumenten zijn sinds

2001 fors in omvang toegenomen terwiji tegelijkertijd de belastingtarieven in de

eerste twee schijven ook zijn verhoogd

Door de Commissie inkomstenbelasting en toeslagen de brede heroverwegingen en

eerdere IBO s zijn er opties verkend om het toeslagenstelsel te herzien Zo is in de

brede heroverweging onder andere gekeken naar het afschaffen en anders

vormgeven van de zorgtoeslag de kinderopvangtoeslag en het kindgebonden
budget En zo heeft in 2013 de Commissie inkomstenbelasting en toeslagen gekeken
naar de introductie van een huishoudentoeslag Hierbij was voorgesteld om de

zorgtoeslag de huurtoeslag het kindgebonden budget en de kinderbijslag tot een

huishoudentoeslag om te vormen Dit bleek uiteindelijk in de uitwerking van dit

voorstel door het toenmalige kabinet niet haalbaar te zijn In 2016 zijn in het IBO

sociale huur aanbevelingen gedaan voor de verbetering van de budgettaire
beheersbaarheid van de uitgaven huurtoeslag en denkrichtingen voor een andere

inrichting van dit steisei verkend

Opdracht aan nerkgroep
De werkgroep wordt gevraagd meerdere varianten uit te werken die een herziening
van het steisei met zich meebrengen Hierbij wordt in ieder geval gekeken naar

1 Kunnen toeslagen deels opgevangen worden binnen het instrumentarlum van

inkomstenbelasting en inkomensondersteuning binnen de stelsels rond wonen

zorg kinderen of via gedeeltelijke overheveling naar medeoverheden Wat zijn de

verschiliende opties om toeslagen af te schaffen In hoeverre zijn verschiliende
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maatregeleri nodig voor verscliillende toeslagen en hoe verhoudt dat zich tot het

uitgangspunt van harmorisatie en tot de doeltreffendheid en doelmatigheid Neem

hierbi] ook de governancestmctuur in acht

2 Voor aile variarten wordt in beeld gebracht het gemak voor de burger het

verbeteren van de inkomenszekerheid en werkgeiegenheidseffecten marginaie
druk armoedeval vereenvoudiging van de uitvoering de effecten op het aantal en

hoogte van de terugvorderingen en nabetaiingen de vermindering van het niet

gebruiken de budgettaire consequenties programmakosten en uitvoeringskosten

Bij de beieidsvarianten wordt ook gekeken naar de uitvoerbaarheid De

beieidsalternatieven dragen bi] aan het verminderen van de schuidenprobiematiek

Belsidsvarisnten

Het onderzoek rapporteert op basis van de gedane bevindingen overmeerdere

beieidsvarianten om het systeem van toeslagen te verbeteren De impiicaties
worden zoveei mogeiijk gekwantificeerd Uitgangspunt is dat de verschiliende

beieidsvarianten budgetneutraai zi]n Daarnaast wordt er in ieder gevai een

beieidsvariant uitgewerkt die een besparing van 20 opievert waarbij zowei naar

de uitvoeringskosten ais programmakosten wordt gekeken

s
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Bijiage 2 Samenstelling werkgroep
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Bijiage 3 Het incassobeleid van de Belastingdienst Toeslagen

Uitgangspurt van het wettelijk bepaalde terugvorderingsbeleid is dat iedereen die op

erig moment teveel toeslager heeft ortvargen gehouden is om het geheie teveel

ortvangen bedrag terug te betalen Daarin worder een aartal stappen dooriopen

1 Verevening Wanneer gedurende het toeslagjaar de toeslag naar beneder

wordt bijgesteld en het bedrag van de nieuwe toekerning hoger is dan het tot

dan toe uitbetaaide voorschot wordt het verschii tussen de toekenring en het

reeds betaaide voorschot uitbetaald in termijnen over de resterende maanden

van het jaar
2 Terugvarderingsbeschikkirig Wanneer dit niet voliedig kan of wanneer bij

de definitieve toekenning biijkt dat een burger te veei toesiag heeft ontvangen

ontvangt de burger een terugvorderingsbeschikking De burger heeft zes weken

om te betaien biJ betaiing na de vervaldatum wordt rente in rekening gebracht
Er zijn verschiliende mogeiijkheden om te betaien

2 1 Directe betaiing
2 2 Standaard betalingsregeling er kan gebruik gemaakt worden van

een betaiingsregeiing van maandelijkse termijnen van minimaai € 20

over maximaai 24 maanden

2 3 Verrekening met dezelfde toeslagsoort dit is de defauit optie Ais

een burger niets doet wordt de terugvordering Indien mogelijk
automatisch verrekend met de lopende toesiag Hierbij wordt een

minimum van € 20 over maximaai 24 maanden toegepast Er kan

aiieen met dezeifde toesiagsoort verrekend worden Dus een vordering

huurtoesiag mag niet verrekend worden met de iopende zorgtoesiag
2 4 Persooniijke betalingsregeling Als een burger het maandelijkse

bedrag uit de betalingsregeiing verrekening niet kan betaien kan bij
een verzoek doen voor een persooniijke betalingsregeling Aan de hand

van zijn betalingscapaciteit wordt een maandelijkse aflossing

vastgesteld Voor deze regeling gelden strikte voorwaarden ten aanzien

van vermogen en bezit bovendien mag er geen sprake zijn van opzet of

grove schuld

3 Aanmaning Als een burger niet betaalt geen persooniijke betalingsregeling
heeft en er geen lopende toeslagen zijn om te verrekenen ontvangt de burger
een aanmaning Hieraan zijn afbankelijk van de hoogte van de temgvordering

wettelijke kosten van 7 of 15 euro verbonden Als de bnrger een aanmaning
heeft gekregen kan de Belastingdienst Toeslagen overgaan tot

dwangvsrreksning met andere toeslagen of belastingen Ook kan de

toesiag partner of medebewoner bij huurtoesiag aansprakelijk worden gesteld
voor de schuld

4 Dwangbevel Als de aanmaning niet tot betaiing leidt komt het dwangbevel in

beeld De kosten hiervan zijn wettelijk bepaald en kunnen in extreme gevallen

opiopen tot maximaai €12 000 afhankelijk van de hoogte van de terug te

vorderen toeslagen In deze fase kan dwanginvordering worden ingezet

bijvoorbeeld loonvordering LV of overheidsvordering OHV Bij een

overheidsvordering kan maximaai 2 keer per maand maximaai 3 maanden

achtereen 500 euro van de bankrekening van de burger worden gehaald
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Wanneer een burger door een verrekening onder het bestaansminimurn zakt kar hij
sen verzoek indienen om rekening te houden met de bssiagvrije voet De burger
moet hier dus zelf actie op otidememen De beslagvrije voet dient ieder jaar

opnieuw te worden aaugevraagd Als een burger bi] meerdere toeslagen een

terugvorderingen heeft kan de burger verzoeken om een bundeling van deze

vorderingen Ook hier moet de burger dus zelf actie ondernemen

Niet afneloste bedranen

BiJ een persoonli]ke betalingsregeling kan het zo zi]n dat na 24 maanden niet alles is

afgelost Dit bedrag wordt op oninbaar gesteld Dit wordt niet actief gelnd Wei blijft
het bedrag staan en het binnen drie Jaar alsnog worden verrekend met eenmalige

nabetalingen van toeslagen of incidentele teruggaven inkomstenbelasting Als er bij
de dwangprocedure een bedrag overblijft dat niet kan worden geirid dan wordt het

bedrag aangehouden Zodra bij de burger op een later moment betalingscapadteit
ontstaat wordt het bedrag alsnog geind

Het teruavorderinasbeleid van andere instanties

Ook bij andere instanties moeten soms uitkeringen of voorschotten worden

terugbetaald als er teveel is ontvangen De betalingsregelingen kennen doorgaans
een looptijd van maximaal 12 maanden een minimumhoogte van de schuld bv

€100 en een minimum maandelijks aflossingsbedrag van€50 Bi] het UWV kan een

betalingsregeling voor 3 Jaar worden afgesproken Een aantal semi

overheidsorganisaties biedt maatwerk aan bij bet betalen zoals het zelf kunnen

kiezen van de betaaldag en het sturen van reminders met link om direct te kunnen

betalen

Een recente ontwikkeling is dat burgers met betalingsachterstanden door bv

zorgverzekeraars of woningcorporaties kunnen worden aangemeld bij de gemeente

die vervolgens in contact probeert te komen met de betreffende burgers Uit de

eerste piiotervaringen bij enkele gemeenten met deze vroegsignaiering blijkt dat de

gemeente met ca 60 70 van deze groep daadwerkelijk in contact komt 30 40

een vorm van bulpverlening accepteert en 20 30 zijn schuld direct betaalt Er zijn

overigens wel signalen van crediteuren dat burgers gedurende dit traject opnieuw

schulden opbouwen

In de Brede Schuldenaanpak®® zitten een aantal acties specifiek voor de

Belastingdienst Toeslagen welke inmiddels in gang gezet zijn

1 pilots om eerder interactie met burgers te zoeken als hun omstandigheden
veranderen b v bereiken AOW leefti]d doorontwikkeling van het

automatisch continueren van het jaarinkomen naar het nieuwe Jaar
waardoor het voor burgers makkelijker wordt om het in een keer goed te

doen

2 een verkenning op wens van de Kamer motie Voortman Van Brenk van de

mogelijkheden om de huurtoeslag direct over te maken naar de

verhuurders

In 2016 is de Rijksincassovisie vastgesteld Deze visie heeft tot doel meer

samenhang te brengen in het incassobeleid van de overheidsinstanties zodat er

beter rekening kan worden gehouden met de betalingscapaciteit en de

VenvJjzen naar kamerstuk
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omstandigheden van burgers Uitgangspunt van de visie is dat burgers zelf

verantwoordelijk zi]r voor het nakomen van bun financiele verplichtingen De

Belastingdienst Toeslagen voldoet voor een deel aan de visie en werkt onder de

paraplu van de Belastingdienst aan de verdere implementatie van de

rijksincassovisie Zo wordt binnen de Belastingdienst gewerkt aan een voorziening
waarmee een burger in een keer overzicht kan krijgen over al zijn vorderingen
binnen de Belastingdienst De vorderingen op het domein van Toeslagen knnnen nu

reeds op verzoek gebundeld worden tot een betalingsregeling voor de burger

Overigens voldoet de Belastingdienst Toeslagen op een aantal punten al aan de

visie zoals de huidige standaard betalingsregeling van de Belastingdienst Toeslagen
die als goed voorbeeld wordt genoemd

Het kabinetsvoornemen om de beslagvrije voet te vereenvoudigen heeft vertraging

opgelopen Dit zou ook een vereenvoudiging betekenen in het werk van de

Belastingdienst Toeslagen omdat burgers nu twee dingen moeten aanvragen als ze

niet kunnen betalen nl een persoonlijke betalingsregeling en een beslagvrije voet

Het project stroomlijnen Toeslagen en Belastingen dat Voorzief in uniformering van

de invordering binnen de Belastingdienst is uitgesteld tot nader order vanwege de

complexiteit van de automatisering Kern van stroomlijnen is dat er een

standaardbetalingsregeling komt van 12 maanden die burgers zelf kunnen

aanvragen 24 maanden is op verzoek mogelijk De burger moet dan altijd zelf actie

ondernemen om de betaling te regelen Met de stroomlijning Worden

toeslagschulden preferent net zoals de belastingscbulden nu ook al zijn Dit zal

waarschijnlijk leiden tot vermindering van de oninbare vorderingen

In het kader van de verbetervoorstellen voor de kinderopvangtoeslag zal de

Belastingdienst Toeslagen dit jaar voor het eerst ervaring op doen met vormen van

tussentijds signaleren en attenderen pit zal heel gericht worden ingezet omdat het

arbeidsintensieve werkzaamheden zijn binnen de massale processen van Toeslagen
Daarnaast werkt de Belastingdienst Toeslagen aan methoden om aan de hand van

data gedurende het jaarte volgen of het aantal gewerkte uren en opvanguren

kinderopvang in de pas lopen met de toeslag Op deze manier wordt worden

afwijking in gebruik eerder gesignaleerd Ook werkt de Belastingdienst Toeslagen
mee aan een proef in de gemeente Utrecht het Huishoudboekje geheten waarbij
door rriiddel van een soort vrijwillige bewindsvoering de financiele situaties bij
huishoudens wordt gestabiliseerd
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Bijiage 5 Beschrijving casussen

Scenario s life events voor IBO Toeslagen

Wijzer in geidzaken is sinds februari 2019 betrokken bij het IBO Toeslagen Op
verzoek van het secretariaat van het IBO Toeslagen werkt Wijzer in geidzaken een

aantal voorbeelden uit van toeslagontvangers die te maken krijgen met

verschillende life events Deze voorbeelden geven inzicht in de vraagstukken waar

het voorbeeld waarin een student voor het eerst gaat werken en later gaat
samenwonen De andere voorbeelden zijn

Een echtpaar met een wisselend inkomen dat uit elkaar gaat
Een echtpaar met een wisselend inkomen

Voor alle scenario s geldt nog het volgende Gemeenten en andere lokale

organisaties hebben vaak tegemoetkomingen voor inwoners met een laag inkomen

Dan gaat het bijvoorbeeld om kwijtschelding van lokale lasten of kortingen op de

contributie voor een sportvereniging De regelingen verschillen pergemeente In de

voorbeelden wordt geen rekening gehouden met de gevolgen van

inkomenswijzigingen voor de lokale tegemoetkomingen omdat de verschillen te

groot zijn Dat neemt niet weg dat een iets hoger inkomen een grote impact kan

hebben op deze lokale tegemoetkomingen

Voorbeeld 1 Student gaat werken en later samenvvonen

Augustus september 2018

Peter Willems is klaar met zijn HBO opleiding

Hijis22jaar
Peter begint op 1 September met zijn baan Hij verdient € 2100 bruto per

maand

Hij woont nog in een studentenhuis Hij heeft in het studentenhuis geen

recht op huurtoeslag

Hij heeft eind 2017 zorgtoeslag aangevraagd op basis van een verwacht

inkomen van zijn studentenbaantje van € 3 600

Hij krijgt vanaf december 2017 € 94 zorgtoeslag per maand Deze toeslag
heeft betrekklng op het jaar 2018

Wat moet hij doen in augustus 2018

Zijn studiefinanciering stopzetten

Zijn OV kaait op tijd inleveren

Zijn zorgtoeslag aarpassen Hij gaat € 2 100 per maand verdieren zonder

vakartiegeld of dertiende maand Hij beantwoordt veel vragen voor de

berekening van het toetsingsinkomen hij vraagt zich af waarom er toch

rekening wordt gehouden met vakantiegeld als hij in September begint met

werken

De zorgtoeslag verandert niet en blijft € 94

December 2018 onti angt de eerste toaslag over 2019

De zorgtoeslag over 2019 komt uit op € 99 per maand op basis van de

gegevens over 2013

Eind februari 2019 Peter bedenkt ineens dat hij de zorgtoeslag moet aanpassen
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Zijn toetsingsinkomer bedraagt € 27 216

Hij heeft recht op nog maar C 28 zorgtoeslag per maand Dat is op jaarbasis
€ 336

De Belastingdienst verwerkt zijr verzoek om aanpassing van de toeslag in

maart 2019

Intussen ontving hi] in totaal € 396 aan zorgtoeslag over de maanden

januari tot en april 2019

Peter moet ru € 60 terugbetaien

Maart 2019 Peter krijgt een huurhuis

Peter maakt een proefberekening voor de huurtoeslag

Hij krijgt geen huurtoesiag omdat de huur te hoog is voor zijr ieeftijd

Hij moet zijn inboedelverzekering en aansprakeiijkheidsverzekering regeien

Hij moet een energieieverancier kiezen

Peter bedenkt ook dat hij nog aangifte over 2018 moet doen Misschien

krijgt hij nog wat geld terug van de Belastingdienst

1 juni 2019 Peters vriendin Nora komt inwonen

Zijn vriendin is bijna klaar met studeren en heeft een bijbaantje

Zij verdient in 2019 ongeveer € 5 000

Haar zorgtoesiag bedraagt € 99 per maand

September 2019 Nora leest op Wijzer in geidzaken oyer bet aanmelden als partner

bij bet pensioenfonds Peter vindt dat een good idee Hiervoor moeten ze eerst nog

near de notaris

Zonder het te weten zijn ze toesiagpartner geworden met temgwerkende
kracht tot 1 juni 2019

Daar komen ze pas achterais ze toesiagen voor 2020 gaan aanvragen

Dan biijkt dat ze in 2019 vanaf het moment dat ze toesiagpartner zijn
samen recht hebben op een zorgtoeslag van € 65 per maand

Ze hebben samen recht op 5 k € 99 5 x € 28 7 x € 65 € 1 090

Peter is de hoofdaanvrager voor de toesiagen Zijn definitieve toeslag over

2019 wordt 5 X € 28 7 X € 65 € 595 Hij ontving in 2019 € 336 en

heeft nog recht op een nabetaling van € 595 € 336 € 259

Nora ontving in 2019 12 x € 99 € 1188 Ze heeft recht op 5 x € 99 €

495 Nora moet € 693 terugbetaien
i Peter moest al £ 60 terugbetaien over 2019
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Situatie Peter Itlhdgefaon
den budget

Cinderop

vangtoeslag

totalienftuuir

toeslag

iorg

toeslag

Maandbedrag Toeslag 18

Uitqangspunt

€ 0 € 0 € 0 € 94 € 94

Maandbedrag Toeslag 18

Peter gaat werken

€0 €0 €0 €94 € 94

Maandverschil CO CO €0 €0 CO

Ct^

Maandbedrag
Toeslag 19 Uitqangspunt

€0 €0 €0 €99 € 99

Maandbedrag

Toeslag 19 Vanwege hoger
inkomen

€0 €0 €0 €28 € 28

Maandverschil € 71 C71

Jaarvdrsthil 4x€99 12

x€28

C60

Maandbedrag Toeslag 19

vanwege hoger inkomen

€28 €28

Maandbedrag Toeslag 19

Aanmelden partner

pensioen

€65 C 65

Maandverschil €37 €37

Jaarverschil 5 x€ 28 7

x€ 65 €

336

£259

Maandbedrag Toeslag 19

Nora voor aanmelden

pensioen

€ 0 € 0 € 0 € 99 € 99

Maandbedrag Toeslag 19

Nora na aanmelden

pensioen
■

CO CO €0 €0 C 0

Maandverschil € 99 C99

5 X € 99

12 x€ 99

Jaarverschit

C693
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Voorbeeld 2 Kees en Jolande gaan uit elkaar

Kees en Jolande zijn 12]aar getrouwd Ze hebben twee kinderen Pieter van 10

geboren 01 01 2009 en Jelka van 12 geboren 01 01 2007 Kees bezorgt

pakketjes Alszzp er heeft hij een wisselend inkomen Jolande is een paar jaar

geleden weer begonnen als verzorgende Ze werkt parttime Kees en Jolande wonen

met hun kinderen in een huurwoning

November 2017 Kees en Jolande vragen toeslagen aan voor 2018

Kees schat zijn gemiddelde inkomen op € 1 500 per maand

Jolande denkt per maand € 800 te verdienen

Pieter en Jelka gaan 49 uur per maand naar de buitenschoolse opvang

Ze ontvangen in totaal € 1 059 aan toeslagen per maand

2018 geen bijzondere gebeurtenissen
Kees en Jolande ontvangen € 1 059 aan toeslagen per maand

December 2018 De eerste toeslagen over 2019 komen binned 7

Kees en Jolande ontvangen € 1 104 per maand

Januari 2019 Met gaat diet goed met bet huwelijk tussen Kees en Jolande Kees

gaat voorlopig uit huis

Kees trekt bij een vriend in huis

Jolande blijft met de kinderen in de huurwoning Ze gaan nog niet officieel uit

elkaar

Jolande krijgt van een vriendin de tip om naar de toeslagen te kijken
Ze krijgt te maken met de vraag of ze een toeslagpartner heeft Omdat Kees en

Jolande nog niet officieel ait elkaar zijn is Kees nog toeslagpartner maar niet

voor de huurtoeslag
Ze maakt een proefberekening en heeft vahaf febmari 2019 recht op € 1 237

aan toeslagen
Jolanda slaat geen acht op de opmerkingen dat Jelka in de loop van 2019 naar

de middelbare school gaat en dat ze voor haargeen kinderopvangtoeslag meer

krijgt

Maart aprii 2019 Kees doet op tijd aangifte
De boekhouder van Kees dient de aangifte over 2013 voor 1 april 2019 in

Kees heeft in 20l8 goed verdiend Zijn inkomen is € 3000 hoger dan vooraf

gedacht
Kees heeft nog geen idee hoe hoog zijn inkomen over 2019 wordt Is het slim

om de toeslagen voor 2019 aan te passen Maar wat betekent dat voor Jolande

Hij belt met Jolande Ze besluiten de toeslagen voorlopig niet aan te passen

April 2019 Kees en Jolande besluiten om hun echtscheiding in gang tezetten

De kinderen wonen bij Jolande en gaan om het weekend naar Kees

Op dat moment blijkt ook dat het hogere inkomen van Kees gevolgen heeft

voor de toeslagen over 2018 Hi] blijkt achteraf in 2018 recht te hebben op €

806 per maand in plaats van € 1059 In totaal is € 3 036 teveel uitbetaald

Dat moeten Kees en Jolande terugbetalen

Dit moet vanaf april gebeuren
Ze moeten de echtscheiding aanvragen bij de rechtbank Hiervoor hebben ze

een advocaat nodig
Ze moeten een ouderschapsplan opstellen
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Ze moeten kinder en pattneralimentatie afspreken Kees moet € 150 aan

alimentatie betalen voor de kinderen Er moet een draagkrachtberekening
komen voorde berekening van de partneralimentatie
Jolande moet bet huurcontract op haar naam zetten

Ze moeten de irboedel en hnn geld verdelen

Ze moeten hun pensioen verdelen

Ze moeten hun verzekeringen aanpassen

Ze moeten de bankrekeningen op de Juiste naam zetten

Uiteindelijk moet Kees volgens de draagkrachtberekening € 200 per maand

aan alimentatie betalen Dat doet hij vanaf 1 Juli 2019

Ze krijgen brieven van de Belastingdienst Toeslagen over het terngbetalen
van de toeslagen over 2018 Ze moeten snel reageren anders is het een

stuk lastiger om een betalingsregeling te treffen met de Belastingdienst
Er valt ook een brief op de mat over de aanpassing van de

kinderopvangtoeslag voor Jelka

Later moeten ze ook nog bepalen of ze gezamenlijk aangifte doen of niet

Kees kan voorlopig bij zijn vriend inwonen

1 Juli 2019 De scheiding is uitgesproken door de rechtbank Kees en Jolande

registreren de beschikking bij de burgerlijke stand van de gemeente waarin ze

wonen

Augustus 2019 Jelka gaat naar de middelbare school

Vanwege alle gedoe en de onoverzichtelijke betalingen vergeet Jolande in

2019 de kinderopvangtoeslag aan te passed voor Jelka In de loop van 2020

komt de Belastingdienst met een bericht dat Jolande teveel

kinderopvangtoeslag heeft ontvangen
Kees vraagt ook toeslagen aan Hi] gaat uit van hetzelfde inkomen als 2018

maar moet nu ook € 200 alimentatie aan Jolande betalen Dit bedrag trekt

hij af van zijn inkomen Hi] heeft alleen recht op zorgtoeslag

Overzicht van de veranderingen in de toeslagen per belastingjaar na de

gebeurtenissen

Situatie Huur

toeslag

Kindgebon
den budget

Kinderop-

vangtoeslag

Zorg

toeslag

Totaal

Maand bed rag Toeslagen 18

Uitqanqspunt

€ 191 € 137 €635 €96 € 1 059

Maand bed rag Toesiagen 18

na aangifte IB 18

€ 0 € 120 €624 €62 € 806

Maandverschil €191 C17 €11 € 34 €2S3

JaarverschH € 3 036

Maand bed rag Toeslagen 19

Uitqangspunt

€ 208 € 142 € 637 € 117 € 1 104

Maand bed rag Toeslagen 19

Kees vertrekt Jolande past

toeslagen aan

€ 341 C 142 €637 € 117 € 1 237

Maandverschil €133 €0 €0 €0 €133

Verschil opjaarbasis € 1 596
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Maandbedrag Toeslagen 19

Kees vertrekt Jolande past

toeslaqen aan

e 341 C 142 €637 € 117 € 1 237

Maandbedrag Toeslagen 19

Jolande Scbeidinq definitief

€ 341 €441 €648 €99 € 1 529

Maandbedrag Toeslag 19

Kees Scbeidinq definitief

€ 0 €0 €0 €99 € 99

Maandverschil €0 €299 €11 €81 C391

Jaarverschil^ C 2 364

Maandbedrag Toeslagen 19

Jolande Scbeidinq definitief

€ 341 €441 € 648 € 99

Maandbedrag Toeslagen 19

Jolande Jelka naar

middelbare school

€341 €441 €324 €99

Maandverschil €0 €0 €324 €0 €324

JaarverschU €0 €0 €324 €0 € 1 296

Jaarverschil is bier verschil vanaf 1 Juli respectievelJik 1 September
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Situatie 3 Peter en Els hebben beiden een wisselend inkomen

Peter is 39 geborer op 01 01 1980 er Els is 36 geboren op 01 01 1983

Ze hebben twee kinderen Lena is 16 geboren op 01 01 2003 en Miian Is

11 geboren 01 01 2008 Lena gaat naar de middelbare school Milan gaat

naar de buitenschoolse opvang

Januari 2016

Peter is taxichauffeur in loondienst met een contract voor 24 uur per week

Maar hi] werkt vaak meer uren Hi] verdient € 10 per uur Peter verwacht

een inkomen van € 15 500

Els werkt gemiddeld 16 uur in de week als schoonmaker en verdient C 9 78

per uur Els denkt dat ze € 8 100 gaat verdienen

Op basis van deze gegevens ontvangen ze € 783 per maand aan toeslagen

1 Juli 2016 Peter begint voor zichzelfals koerier

December 2016 Peter en Els ontvangen de eerste toeslagen over 2017

De hoogte van de toeslagen zijn gebaseerd op de toeslagen over 2fll6 Ze

hebben recht op € 852 aan toeslagen

Maart 2017 Uitnodiging aangifte inkomstenbelasting 2016

Op 1 maart 2017 krijgt Peter een brief van de Belastingdienst Hi] moet zi]n
aangifte inkomstenbelasting indienen Dat is veel werk Hi] moet al zijn
inkomsten nog optellen en zijn bonnetjes verzamelen

Peter vraagt uitstel aan tot 1 September 2017

Augustus 2017 Peter en Els storten ztch op de aangifte Inkomstenbelasting 2016

De winst van Peters koeriersbedrijf komt uit op € 9 000 over de periode 1

juli 2016 tot 1 januari 2017 In het eerste half ]aar verdiende hi] als

taxichauffeur € 7 7S0 Peter ziet dat hi] inkomstenbelasting moet bijbetalen
Els kon ook meer uren werkeh dan verwacht en verdiende C 8 750

December 2017 Bericht van de Belastingdienst over bun aangifte en toeslagen
Achteraf blijkt dat ze over 2016 recht hebben op € 704 per maand aan

toeslagen Ze moeten in totaal C 936 aan toeslagen temgbetalen over

2016

Ook moet feter nog inkomstenbelasting betalen over zijn inkomsten als

L koerier

f Peter praat met een collega koerier over de brieven van de Belastingdienst
Die zegt dat hi] snel zijn toeslagen over 2018 moet aanpassen Want anders

krijgt hij weer teveel en moet hij later terug betalen

Half december ontvangen ze de eerste toeslagen over 2018 Die zijn nog

steeds gebaseerd op de gegevens van begin 2016 Ze krijgen C 892 per

maand

In de Kerstvakantie passen Peter en Els de toeslagen over 2018 aan Ze

gebruiken de gegevens van hun aangifte over 2016

Februari 2018 De aangepaste toeslagen over 2018

Peter en Els hebben recht op € 814 per maand

Ze hebben over januari en februari 2018 al € 156 teveel ontvangen Dit

wordt verrekend met de toekomstige toeslagen over 2018

Maart 2018 Uitnodiging aangifte inkomstenbelasting 2017
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Peter ontvangt de brief voor de uitnodiging voor het doen van aangifte over

2017 Peter heeft zijn bonnetjes en zijn inkomsten beter op een rij HiJ doet

in april 2018 aangifte inkomstenbelasting over 2017

In 2017 verdiert Peter € 21 000

Ei5 komt uit op eer ioon van € 8 800

Jult 2018 Bericht van de Belastingdienst over hun aangifte en foeslagen
Over 2017 liadden ze recht op € 594 per maard in plaats van € 852 Dat

scheeit € 258 per maand ofwei op jaarbasisC 3 096

Daarraast moet Peter ook nog inkomstenbeiasting bij betaien

Augustus 2018 Peter neemt een boekhouder In de arm omdat hij het overzicht

kwijtraakt
De boekhouder raadt aan om de toeslagen over 2018 opnieuw aan te

passen en de gegevens uit de aangifte over 2017 te gebruiken
Dan houden ze een toesiag over van € 635 De Beiastingd ienst verwerkt de

aanpassing In oktober voigt de aangepaste toesiag Ze bebben dan ai C

1790 teveel ontvangen Dit wordt meteen verrekend zodat ze in oktober en

november geen toeslagen meer krijgen
Overzicht

lotalen^lSituafie kfridgebon
den budget

fCtnderop
vangtoeslag

Huur

toeslag

Zorg

toesiag

Maand bed rag Toeslagen 16

Uitqanqspunt

€ 227 € 153 € 288 € 115 € 783

Maand bed rag Toeslagen 16

Aangifte IB 16

€ 185 € 142 €283 €94 € 704

Maandverschil €42 €10 CS € 21 €7S

Jaarversthil €936

Maand bed rag Toeslagen 17

Uitqanqspunt

€245 € 169 €307 € 131 € 852

Maand bed rag Toeslagen 17

Aangifte IB 17

€ 107 € 134 € 292 € 61 € 594

Maandverschil C138 C35 €15 €70 € 258

JaafversdjM C 3096

Maand bed rag Toeslagen 18

Uitqangspunt

€252 € 179 €320 € 141 € 892

Maandbedrag Toeslagen 18

Aanpassing o b v aangifte
IB 16

€211 € 168 € 316 C 119 € 814

Maandverschil C41 €11 € 4 22 €78

€936

Maandbedrag Toeslagen 18

Aanpassing o b v aangifte
IB 16

€211 € 168 €316 € 119 € 814

Maandbedrag Toeslagen 18

Aanpassing o b v aangifte
IB 17

€ 113 € 144 €307 €71 € 635

Maandverschil €98 €24 €9 €48 € 179

Jaarverschil €2148
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Bijiage 6 Uitwerking bouwstenen

Aparte bijiage

I

N
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Bijiage inkomenseffecten beleidsvarianten

Doorgerekende maatreaelen

In de berekening van de inkomenseffecten konden maar een beperkt aantal

bouwstenen worden meegenomen Aan de berekende inkomenseffecten dient

daarom niet veel waarde te worden gehecht De inkomenseffecten zijn ook niet

leidend geweest in het vormgeven van de varianten Door nadere maatvoering is

het in de regel mogelijk de inkomensverdeling naar wens te veranderen Verzachting
van de inkomenseffecten zal echter veelal budgettaire gevolgen hebben In tabel 1

en 2 is aangegeven welke bouwstenen zijn meegenomen In de berekening van de

inkomenseffecten

Budgettaire effecten

Zowel de basis als de varianten kosten geld wanneer geen aanvullende maatregelen

genomen worden Om de totale kosten per variant te kunnen bepalen is voor alle

bouwstenen een puntscfiatting van de budgettaire gevolgen gemaakt Deze

puntschatting is echter met onzekerheid omgeven die ook doorwerkt In de totale

kosten per variant Voor de basisvariant zijn de totale kosten circa C 0 3 mid voor

de andere varianten liggen de kosten tussen € 0^4 mid variant B en D en € 0 7 mid

variant C

Tabel 1 bouwstenen in basisvariant bedragen in miljarden eufo s

Inkoinens

effecten opmerklng
Budg6tta1r mld

euros
Algemeen

1 Ve rsterken di enstvorle ni ng 0 1 mid euro

Meer zekerheid

6A Geleidelijke vermogenstOGts 0

MeerbegrIJpelijkheid

8 Knip in jaar bij partnerschap 0 1 mid euro

9 Drempel kleinebedragen 0 1 mid euro

IQA HTvereenvoudiging 10A2en 10A3 berekend■0 1

12B 3T vereenvoudigen verzekerdheid 0 1 mid euro

Verantbv i»rde IIj kh eldsverde I i ng

14B Verplkhte^geyens kirderopvarg 0

15 KOTproportioneel terugvorderen 0 1 mid euro

16 Tegengaan niet gebriiik 0 3

20 Discretionaire bevoegdheid 0 1 mid euro

TOTAAL 0 3
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label 2 Bouwstenen in varianten kosten per bouwsteen in de varianten in miijarden
euro s

C Eenvojdiger

toeslag op basis

van reeds

bekende

informatie

D Toeslag

achteraf op

basis van maand

inkomen

Inkomens

effecten

benekend

A Afstappen

van het actuele

inkomen

B Veel meer

hulpvande

overheid

Meerzekerheid

2B t 2metvangnet middenvariant Qr3

4A Maandinkome n def initi ef achteraf • 0»liTild euro

AC Maandinkomen gemiddeld m 4m 15 ■ 0 1 mid euro

5 Behoudend voorschieten 0 1 mid euro

Meerb grijpelijkheid

7 Inkomen zorideraftrekposten 0 8 0 8 0 8

lOB HT lineaire afbojw 1QA3 vervait 0 7 0 7 0 7

IOC HT normhuurtlQAlen IQAZvervallen 0 4

IIP KQTdoelgroepers 0 1 mid euro 0 1 mid euro 0 1 mid euro

13 HT i^chrappen voorjongeren 0 1

Verantwoordelijkheidsverdelirtg

17B Uitbetalon vorzekeraars 0 1 mid euro

17C Uitbetalen gemeentes 0 1 mid euro 0 1 mid euro 0 1 mid euro

17D Uitbetalen kinderopvang 0 1 mid euro

18A Kwijtschelding terugvordering restschuld 0 1 mid euro

19 Wijzer met geld lQket 0 1 mid euro

TOTAAlincI basis 0 6 0 4 0 7 0 4

• Van bouwsteen 4A en 4C is aileen het vervailen van het box 3 deel in het

toetsingsinkomen meegenomen in de berekeningen en in de budgettaire
effecten

• Bouwsteen 10A3 iiarmoniseren van inkomensafhankelijkheid boven en onder

pensioengerechtigde ieeftijd vervait in aiie varianten B^C en D met bouwsteen

lOB iineaire afbouw omdat de lineaire afbouw ai ieeftijdsonafhankeiijk is

vormgegeven Daardoor vaiien de kosten van het basisdeei voor deze varianten

circa €0 1 mid euro hoger uit

• Bouwsteen lOAl servicekosten schrappen en 10A2 harmoniseren

aftoppingsgrenzen vervailen met bouwsteen IOC normhuur omdat deze bij
een normhuur niets meer doen Daardoor vallen de kosten van het basisdeei

voor variant C nog eens hoger € 0 1 mid euro uit

Het budgettair neutraal maken is gedaan door per variant de kosten te verdelen

over de toeslagen naar rato van het budgettair beslag Daarbij is zowel in de basis

als in variant A de huurtoeslag uitgezonderd omdat hier in deze varianten al €0 1

mid op wordt bespaard In de andere varianten wordt juist extra uitgegeven aan

huurtoeslag Er is voor gekozen om deze extra uitgaven niet binnen de huurtoeslag

op te vangen omdat dit tot een forse verhoging van de eigen bijdrage zou leiden die

vooral de laagste inkomens hard raakt De extra kosten zijn verdeeld over alle

toeslagen Dit betekent wel dat in deze varianten de budgettaire omvang van de
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huiirtoeslag is toegenomen Na terugsluis is dat circa € 0 5 mid in variant B en D en

€ 0 8 mid in variant C

Er is voor gekozen om de besparingen die nodig zijr om budgetneutraliteit te

verkrijgen niet via de inkomensafhankelijke afbouw te laten verlopen omdat dit een

ongunstig effect heeft op de terugvorderingen Een besparing impliceert immers dat

de inkomensafhankeiijkheid omhoog moet en dan resulteert eenzelfde

inkomensstijging in een hogere terugvordering In plaats daarvan loopt

budgetneutraliteit via de maximale toesiagen label 3 toont de aanpassingen per

toeslag Bij zorgtoeslag en kindgebonden budget worden de maximum bedragen
voor alleenstaanden en paren met hetzelfde percentage verlaagd In de basisvariant

is de verlaging 2 4 biJ zorgtoeslag en 2 0 bi] kindgebonden budget Dat betekent

voor een alleenstaande met maximale toeslag €31 minder zorgtoeslag en €107

minder kindgebonden budget Bij huurtoeslag wordt inkomensneutraliteit verkregen
door de eigen bijdrage het basisbedrag dat ieder huishouden zelf moet betalen

voor iedereen met een gelijk bedrag te verhogen In variant B gaat deze eigen
bijdrage met €82 per jaar omboog Ook voor de kinderopvangtoeslag wordt de eigen

bijdrage^® verhoogd waarbij gekozen is voor een procentueel geiijke verhoging voor

alle inkomensniveaus In de basisvariant betalen de ouders 4 9 meet eigen

bijdrage

label 3 Aanpassingen per toeslag voor budgetneutraliteit bedragen voor

alleenstaanden as en paren in euro s obv 2020 uit MEV2020 stand

basisvariant variantA variantB vanant C variant D

as paar

1 7 59 107 2 1 27 49 3 7 47 S4 2 0 25 45

75 75

2 B 1D7 13 3 2 206 84 1 8 95 39 3 0 162 66 1 6 87 35

as paar

2 4 31 55

a paar a paar as paar

Maximale zorgtaeslag

Eigen bijdrage huurtoeslag^
Maximale kindgebonden budget^

Eigeb bijdrage kinderppvangtoeslag^

82 82 150 150

4 9 9 4 4 0 6 8 3 6

1 Doorgaans wordt de eigen bijdrage in de huurtoeslag per maand uitgedrukt hier zijn de jaarbedragen opgeromen

2 Wijzigirg in maximsie bedrag kindgebonden budget in euro s is bepasid voor een huishouden met 2 kinderer

3 De eigen bijdrage betreft het deel dat ouders tot aan het maximum uurtarief zelf betalen Bij bepaling van de

benodigde aanpassing in kinderopvangtoeslag is rekering gehouden met directe gedragseffecten

Inkomenseffecten

Hieronder worden per variant de inkomenseffecten getoond voor de situatie Inclusief

dekking de varianteh zijn daarmee budgettair neutraal LET OP de

budgetneutraliteit is bepaald voor de volledige variant en maakt dus de gehele
variant budgettair neutraal maar daarmee is niet het deel dat is doorgerekend

budgettair neutraal Dit is de gebruikelijke manier van inkomenseffecten berekenen

die ook door het CPB wordt toegepast De berekening van de inkomenseffecten van

de varianten inclusief budgetneutraliteit komt voor alle varianten neer op een

besparing Bij een besparing zijn de inkomenseffecten negatief vertekend De

inkomenseffecten zijn berekend voor 2020

Voor zowei de basisvariant als de overige vier varianten geldt dat de groep

huishoudens waarvoorer geen effect is nagenoeg gelijk is ruim 40 Dat komt

doordai de besparing vanwege de dekking alle huishoudens met een of meerdere

toesiagen raakt Alleen de huishoudens zonder toesiagen hebben daarom geen

effect De meeste toeslag huishoudens die niet geraakt worden door een van de

maatregelen^ maar alleen door de terugsluis gaan er beperkt op achteruit tot 2

Bij kinderopvangtoeslag gaat het om de eigen bijdrage van ouders tot aan het maxirrium

uurtarief
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Het niet meer meetellen van de aftrekposten in het toetsingsinkomen is onderdeel

van variant B C en D en zorgt vooral bi] inkomens van 115 WML 286 WML voor

een grater aandeel iiuishoudens dat er minimaal 5 op achteruit gaat In de

varianten B C en D wordt per saldo in de huurtoeslag geinvesteerd vooral door

bouwsteen lOB lineaire afbouw vanaf WML Daardoor gaat bij de laagste inkomens

en uitkeringsgerechtigden en gepensioneerden zo n 10 20 van de iiuishoudens

erop vooruit Bi] variant C is de investering in de huurtoeslag en daarmee dit effect

het grootst Anderzijds geeft de normering van de huren hier berekend zonder

fasering in variant C bij de laagste inkomens ook het grootste aandeel dat er meer

dan 5 op achteruit gaat 14 tegen 1 in de andere varianten Hun huur ligt

hoger dan de genormeerde huur waardoor zij bij huurnormering minder huurtoeslag

ontvangen

label 4 inkomenseffecten basisvariant inclusief terugsluis 2020

5 ^m 2 2 tot 0 men effect Qtot2 2tot5 i 5 Totaal Madiagp Aardeel

Inkomensgroppen
le [ 115 WML

2e [115 134 WML

3e [184 263 WML

4e [263 292 WML

5e [ 392 WML

1 33 1 1 0 100

100

100

100

100

0 2

0 1

2011 4

0 5 63 30 2 1 0 20

0 0 32 67 1 0 0 0 0 20

0 0 42 57 0 0 0 0 0

0 0

20

0 0 39 61 0 0 0 20

Inkomenshron

werkenden

LI i tkeri n gs onttfa r ge r

gepensioneerden

0 0 50 49 1 0 0 100

100

100

0 0 64

0 1 30 17 2 0 0 0 2

0 1

3

1 11 47 40 1 1 0 26

Hulsh0UGltVP

tweeverdieners

alleenstsanden

alleenverdierers

0 2 47 51 1 0 0 100

100

100

0 0 50

0 5 5S 37 1 0 0 0 1

0 1

44

1 2 60 36 1 0 0 6

Kinderen^

met kinderen

zorderkinderer

0 1 77 21 1 0 0 100

100

0 1 23

0 0 57 1 0 0 0 0 5142

Alle hulihoudens 0 3 52 44 1 0 0 100 0 1 100

I ndelirg op basis
‘

I ndelirg

bela ngrijkste inkomens bran Bij gepensioneerden aanvullend inkomen naast AOW

r kinderen cp basis van aa nwezigheid kinderen totl3jaaren exclusief gepensioneerden
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label 5 inkomenseffecter variant A indusief terugsluis 2020

•5 5 tot 2 2 tot 0 geen effect 0 tot 2 2 tot Sy» 5 Totaal Medisan Aandeel

Inko

le [ 115 WML]

2e [115 184 WML

3e 134 268 WML

4e [26S 392 WML

5e 392 WML

12 82 4 0 0 100

100

100

100

100

0 4

0 3

201 1

0 5 63 30 0 0 201

0 1 32 67 0 0 0 0 201

0 0 42 57 0 0 0 0 0

0 0

20

0 0 39 61 0 0 0 20

Inkomensbron^

werkenden

uitkeringsontvangers

geperisiorieerclen

0 0 50 49 0 0 0 100

100

100

0 1

0 4

0 3

64

0 1 81 17 1 0 0 8

1 13 46 40 1 0 261

Huisboudtvp^
tweeverdieners

alleens iaanden

alleenverdieners

0 2 47 51 0 0 100

100

100

0 0 501

0 6 56 37 1 0 0 0 3

0 2

44

1 3 60 36 1 0 0 6

Mnderen^

mat kindaren

zcnder kirderer

0 1 77 0 0 0 100

100

0 2

0 0

2321

0 0 42 57 1 0 0 51

Allehulshoudens 0 4 51 44 1 0 0 100 0 1 100

Indelingop basis van belangrijkste inkomensbron Bij gepensioneerden aanvjllerci inkomen naast AOW

Indelirg naar kinderen op basis van aarwezigheid kinderen tot IS jaar er exclusief gepensioneerden

label 6 Inkomenseffecten variant B indusief terugsluis^ 2020

5 5 tot 2 2 tot0 gear effect Qtot2 2tot5 5 Tots a I Mediaar Aardeal

Inkomensgroepen
le [ 115 WMLJ
2e [115 184 WML

3e 134 263 WML

4e [263 392 WML

5e [ 39 2 WML

1 3 74 4 7 10 0 100

100

100

100

100

1 1

0 0

0 0

0 0

0 0

20

3 12 23 25 15 17 0 20

1 4 26 66 2 0 0 20

0 3 39 57 0 0 0 20

0 1 37 61 0 0 0 20

Inkomensbron

werkender

uitkeringsortva ngers

gapensioreerden

1 5 39 48 3 4 0 100

100

100

0 0

0 8

0 0

64

1 4 63 17 8 7 0 8

1 5 33 39 8 9 0 26

Huishoudtvpe
tweeverdieners

alleenstaarden

alleenvardierers

1 4 39 50 3 2 0 100

100

100

0 0

0 0

50

1 5 41 37 7 10 0 44

2 8 46 36 5 4 0 0 1 6

Kinderen^

met kinderen

tender kindaren

2 8 64 21 3 2 0 100

100

0 4 23

1 3 30 57 4 5 0 0 0 51

Alle huishoudena 1 5 39 42 5 5 3 100 0 0 100

Indelingcp basis van belargrijkste inkemensbror 8ij gepensioneerden aanvuHerd inkomen naast AOW
^

Indelirg near kinderen opbasisi anaa nwazigheid kinderen tot 13 jaar en axciLsief gepansionaerden
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label 7 inkomenseffecten variant C inclusief terugsluis 2020

5 tot 3 2 tot 0 geen effect Qtot2 ^ 2 tot 5^ Totaal Madiaan Aandeel

Inkomensgroepen

lef 115 WMLj
2e [115 181 WML

3e [184 268 WML

4e [268 392 WML

5e [ 392 WML

14 20 36 5 12 14 0 100

0 100

0 100

0 100

0 100

0 3 20

4 13 34 30 11 8 0 0 20

1 5 27 67 0 0 0 0 20

0 4 39 57 0 0 0 0 20

0 37 61 0 0 0 0 201

Inkomensfaron^

« rerkendeii

uitkeringsomyargers

gepensioneerder

2 6 37 50 3 3 0 100

0 100

0 100

0 0 64

13 29 19 11 10 0 2 S19

5 30 41 7 6 0 0 2611

Huishoudtvpe

tweeverdieners

alleenstganden

alleenverdieners

1 6 39 51 2 1 0 100

0 100

0 100

0 0 50

6 11 28 40 7 8 0 0 44

3 10 45 36 4 2 0 1 6

Kinderen^

irier kinderen

zorder kinderen

3 12 59 22 3 2 0 100

100

0 5 23

3 5 24 50 3 4 0 0 0 51

Alle hulshoudens 3 8 33 44 4 3 100 0 0 1004

I ndeling op basis van bela ngrijkste inkomensbron Bij gepensloneerden aanvullend inkomen naast AOW

indelirgnaar kinderanof basis van aansvezigheidkindaran tot I8jaaren axcicislaf gef^ansionaarden

label 8 inkomenseffecten variant D inclusief terug^uis 2020

•5 5 tot 2 2 tot 0 seen effect 0tot2 2 tot 5 5 Totaal Madlaan Aandeel

Inkomensgroepen

le 115 WML

2e 115 l84 WML

3e 134 268 WML

4e 268 392 WML

5e| 3S2 WMLJ

1 3 75 7 10 0 100

0 100

0 100

0 100

0 100

1 0 204

3 28 25 15 17 0 0 2012

1 4 26 66 3 0 0 0 20

0 3 39 57 0 0 0 0 20

0 1 37 61 0 0 0 0 20

werkenden

uitkeringsontvangers

gepensioneerder

1 5 39 48 3 4 0 100

0 100

0 100

0 0 64

1 3 64 17 8 7 0 8 8

1 5 38 39 8 9 0 0 26

dtvpHu

tvireeverdieners

allaerstaanden

alleerverdierers

1 4 39 50 3 2 0 100

100

100

0 0 50

1 4 37 7 10 0 0 0

0 0

4441

2 7 46 36 5 4 0 6

Kinderen^

met kinderen

zander kinderen

2 7 64 21 3 2 0 100

100

0 4

0 0

23

1 3 30 57 4 5 0 51

Alle huiahcudens 1 4 39 42 5 5 3 100 0 0 100
^

Indelirg op basis van belangrijkste inkomensbron BIj gepensloneerden aanvullend inkomer naast AOW
^

Indelirg raar kinderen op basis van aanwezigheld kinderen totlS jaar en excluslef gepensloneerden
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Bijiage 8 Weging op de hand

Aparte bijiage

I

N
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Bijiage 9 Onderzoek burgerperspectief

Aparte bijiage
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