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1 Inleiding

Pit rapport betreft deetonderzoek 2 van het I6Q Toeslagen Deelonderzoek 1 met

een analyse van het liuidiqe toeslaqenstelsel en mogellike varlanten in het huidtqe

toeslagenstelsei is reeds 11 november 2019 qepubliceerd Het rapport van

deelonderzoek 2 kiikt naar beleidsvarianten dc dcdondcrzockznllcn

A yQQj^ fii nriamentele herziening van het

toeslaosteisel en stelsel rond wonen zora en kinderen^

wonen zora en klnderen pereaeld ziin

feruggrijpen op1 1 Aanleidino IBQ Toeslaoen

Het huidige toeslagenstelsel beoogt om burgers zowel keuzevrijheid als betaalbare

voorzieninger te bieden of kosten betaalbaar te houden Zo zorgt bijvoorbeeld de

zorgtoeslag voor een betaalbare zorgpremie en eigen risico voor de lagere inkomens

en hebben huishoudens tev ens vrije keuze met welke zorgverzekeraar ze een

contract aangaan Er is in de loopt van de jaren een stelsel ontstaan dat via massaajl
proces maandelijks in staat is een omvangrijk aantal burgers toeslagen als

voorschot uit te keren gebaseerd op de actuele inkomens en huishoudsituatie

Met opmerkingen
deel 1 H7 wrat s het problem en je komt altijd
in afruilen Conclusie

Complexiteit in zichzelf is een probleem en wil

Je dus reduceren Dit kan alleen als Je aantal

uitgangspunten anders kiest

Met opmerkingen I verwerkt

In het aepubliceerde deelonderzoek 1 van het IBP Toeslagen Eenvoud of

maatwerk uitrullen in I^AAft 16

w6rkarQgp dat het hutdiqc toeslaqenstolsgl voor een in absolutg orDvano orotg

orooD huishoudens niet altiid dOQd werkt De ontwergnrindpgs van een

voorschotstelsel passen bovendien niet aoed bii de inzich en vanuit de

gedragswetenschap en de svstemati k eidt tot veel teruavorderinaen die kunnen

bildraaenaan schuldenorobiematiek van huishoudens De toegenomen flexi ilisering

van de arbeidsmarkt maakt deze uitdaoinaen alleen maar aroter

Bii de vormqevjhQ van het hiiidiae stelsel is veel waarde aehecht aan qerichtheid er

aan tiidlgheid MiSt gertchtheid wordt bedoeld het op de euro nauwkeurig ultkeren

rokening hQudef d mst veol vsrschillende omstandiGhodon on togon zo laao

mQaeJLke_J« Sten^Met_tiidkLbeLd_ voorschotsystematiek op basis van het

actu6l€ inkomon bedogid zodat hul5houd6ns kosten niet hoeven voor ta schl6t6n

Hoe preciezer de overheid met verschiltende omstandigheden rekeningwii houden

hoe complexer het stelsel wordt en hoe minder de burger in staat zal ziin om het

stelsel te doorzien of op de lulste manier te acteren faerichtheid vs

beqriipelnkheld Hoe meer de overheid voorschotten uitkeert in de actualitdt hoe

minder zeker het is dat ie als huisliouden het voorschot na afloop van het jaar mag
houden tildloheid vs zekerheidl In ortderstaande fiauur is de huidioe situatie

illustratief als rode stip weeraeaeven qd een assensteisel
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IBO toesla^n deelonderzoek 2

Figuur 1 Spanning tussen wensen bij vormgeving inkomensondersteuning rode stip

hiiidige toeslagenstelsel

Gerichtheid

Zekerheid ■njdighetd

Begrijpelijkheid

Igmaakte

bcIcidsmfltiQs kpuzcsi zcksrh id sn bcQriiDdiikh6id voor dc burofir ziin in hst

Inp ctplcpl 7iin rlp lf

gedranq oekomen Vanuit de oedraasinzichten biiikt iuist dat zekerheid voor burgers

era belanonik is En noQ fos van de vraag of mensen over voldoende

doenvermoqen beschikken is begriioeli^kheid een randvoorwaarde zeker wanneer

de verantwQOrdeliikheid voor het aanSeveren van de luiste irtformatie bii de burger

ML

De uitwerkinq van de boiiwstenen en de varianten in deelonderzoek 1 laat volaens

de werkgroep goed zien dat er in het huidige stelsel inderdaad maatregelen

genoroeg kunnen worden ter verbeterina en vereenvoudiging van het stelseL maar

dat voor eike maatreaei een ’phis moet worden betaald Pit ieidt tot de conclusie

dat er aeen variant ts dfe enkel voordelen heeft ten opzichte van het huidiae stelsel

Er is Qok geen variant die alle problemen van het huidioe stelsel weqneemt Pit is

Qok loQisch omdat in fase 1 naar varianten oezocht is bmnen het huidiqe stelsel

terwj1l_qe£0_ri5ta_teerd is dat de problemeo van het huidioe stelsel in qrote iTi_e_te het

qevolo zitn van de oozet van het huidiqe stetseL

Maar het huidigo tooslogonstcisol kent ook oon aantol problomen Hot bctroft ooft

‘i^oorschototclsel waarbij hot steeds maar nict lukt om hot aantal torug ordoringcn

on nabotalingon oubotantieol omiaag tc krijgen Hot steteet45 aaftw}afkiafikc ijk van

loamhoid van burgers om hun tooslogon actucci to houdefiyiwaarbii hot

igon van burgoro pfoblofflen titt kt t govon nnot name in goval van

sotttikten fflgri pende ievefl5gobeurtentssefi cn aaggetetteFdteid eok t et fitet

gobruik blijft ondanks do getoostateefde datog eon bitjvenot ptifit vaft aondacht Be

maatrogolon ult dooiondorgi ek l kwneH de effocton van hot huidigo

too lflgon5te^scl ep con aantal punton ^^efgo^t ton^ doclt we^ gebool opIosGon

d

Daar komt bij dat het toeslagenstelsel in de afgelopen jaren topzwaar is geworden
Het aantal toeslaggerechtigden is aanzienlijk toegenonnen en de gemiddelde

bedragen die een toeslaggerechtigde ontvangt ook Op dit moment ontvangen 5

miljoen huishoudens 7 5 miljoen toeslagen Jaarlijks gaat er inmiddels zo’n €13

miljard in om Het feit dat de toeslagen inmiddels bij orgeveer 60 van de

huishoudens terecht komt werpt de vraag op of het gelet deze toegenomen omvang

beter is om op zoek te gaan naar alternatieve vormen voor het betaalbaar houden

van huur zorgverzekering kinderen en ktnderopvang voor met name de laagste

inkomens
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In dit twoocio daolondoroodi

fundnmcntain hcr^ioning van hot ctalnol Daarbij jal ook gakokcn wordon

luning voorwonon lore

gcrogcid i iji

31 2 Onderzoeksopzet

In de taakopdracht van dit IBO is de volgende opdracht geformuleerd voor

deelonderzoek 2

Kunnen toeslagen deels opgevangen worden binnen het

instrumentarium van inkomstenbelasting en

inkomensondersteuning binnen de stelsels rond wonen zorg

kinderen of via gedeelteiijke overheveiing naar medeoverheden

Wat zijn de verschiiiende opties om toeslagen af te schaffen

In hoeverre zijn verschiiiende maatregeien nodig voor verschiiiende

toeslagen en hoe verhoudt dat zich tot het uitgangspunt van

harmonisatie en tot de doeltreffendheid en doelmatigheid Hierbij
zal ook aandacht worden gegeven aan de governancestructuur
Daarnaast wotdt er in iedergeval een beleidsvariant uitgewerkt die

een besparing van 20 opievert waarbij zowel naar de

uitvoeringskosten als programmakosten wordf gekeken

a

b

c

d

Uitgangspunt in de opdracht van deeionderzoek 2 is dat de beieidsvarianten

budgetneutraai moeten zijn Er wordt in ieder geVai^^n beleidsvariant uitgewerkt
die een besparing van 20 opievert waarbij zowel naar de uitvoeringskosten als

programmakosten wordt gekeken

[ e taakopdracht heeft als afhakenina meeoeneven dat rie te onderzoeken variarrten

binnen de kaders van het huidine 7vw stelsel blhven

4T 1 3 Leeswijzer S3

PM

n
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De keuze voor het huidige toeslagenstelsel]2 Met opmerkingen Ook hier aandacht

voor bdang van toeslagen voor het inkomen zie

deel 1 en mss ook publicatie CPB Ook hoe dit

zich ontwikkeld heeft sinds de invoering is het

belang dus toegenomen

Voor alternatieven voor het huidige toeslagensteisei zou het aanbeveiing verdienen

om eerst te kijken naar bet steisei waarbinnen de toesiag zijn functie heeft Voor de

zorgtoesiag de kinderopvangtoeslag en de huurtoesiag iigt het voor de hand om

eerst te kijken naar respectieveiijk de inrichting van het zotgsteisei het

kinderopvangsteisei en de sociale huursector Het bestaan van toeslagen voIgt

namelijk uit de fundamentele en dus politieke keuze vooreen steisei van

marktwerking waarblj een toesiag alle burgers in staat stelt op deel te nemen op de

desbetreffende markt Toeslagen zijn dus het sluitstuk van een stelselkeuze Het

nadenken over het afschaffen van het toeslagensteisei vraagt eigenirik dan ook eerst

om een stelseldiscussie Dit valt echter buiten de scope van dit IBO

In dit hoofdstuk wordt beschreven wat de redenen zijn om de keuze te maken voor

het invoeren van een toesiag Vervolgens w ordt per bestaande toesiag beschreven

wat de doelstelling doeig roep en specifieke redenen voor de toesiag zijn Dit leidt

uiteindelijk tot een combinatie van doelstellingen van het huidige toeslagen steisei

2 1 Achtergrond specifieke toeslagen

2 1 1 Zorgtoesiag

Elk huishouden behoudens enkele uitzonderingen moet een zorgverzekering
afsiuiten De zorgtoesiag is een financieie tegemoetkoming voor huishoudens met

een iaag linkomeni voor het betalen van de premie van de basis j zorgverzekering_
en het eigen risico Door de yormgeving als toesiag kunnen alle huishoudens bereikt

worden Inpassing in de inkomstenbelasting heeft bijvoorbeeld als nadeel dat

belastingplichtigen diegeen belasting betalen niet profiteren

verzilveringsproblematiek

Met opmerkingeij
is natuurlijk relatief Is het beter om te spreken
van een bepaald vastgesteld inkomen Dit komt

op meerdere plekken terug

Te term iaag inkomen

ikzeg nietMet opmerkingen
overnemen Jij

■Omdat de concurrentie tussen zorgverzekeraars te bevorderen is hoogte van de

zorgtoesiag niet afhankelijk van de daadwerkelijke kosten van de zorgverzekering
die de ontvanger van zorgtoesiag afsiuit

standaardzompremiel en eioen risico

Mel opmerkingen ^ens We hebben

voetnoot 1 waarin de inkomensgrenzen staan

Met opmerkingen
het gemiddelde

Het is niet op basis van

of voordeel van het hiiishoiirien rolf hnudon l
Met opmerkingerj |Ms het systeem toch

wordt uitgelegd ik meen dat de hoogte van de

zorgtoesiag mede afhankelijk is van de

gemiddelde zorgpremie

2 1 2 Huurtoesiag

Het doel van de huurtoesiag is de bekostiging van een huurwoning voor huishoudens

met een Iaag inkomen^ Omdat het inkomen Iaag is betaalt deze groep in

verhouding tot hun inkomen veel huur

Met opmerkingen verwerkt

Per 1 januari 2006 is de huursubsidie omgezet in de huurtoesiag De Belastingdienst

ging immers ook de zorgtoesiag uitvoeren De achtergrond was om meer

‘
van bijstandsniveau tot ca £ 29 000 voor een alleenstaande en ca € 36 000 voor een paar

^
van bijstandsniveau tot ca € 25 000 voor een alleenstaande en ca € 31 000 voor een

meerpereoonshuisliouden
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transparantie en harmonisatie rond de armoedeval en de marginale druk te bereiker

door de veelheid aan regelingen te verminderen

Met de overgang van de huursubsidie naar de huurtoeslag werd het relevante

inkomensbegrip verlegd van het inkomen in Jaar t 2 naar Jaar t De overgang van

huursubsidie naar huurtoesiag vergrootte dus ook het werken in de actuaiiteit

De afgeiopen Jaren zijn de huren verhoogd om te komen tot marktconformere huren

en om scheefwonen tegen te gaan Zo werd in het woonakkoord besioten om de

huren met maximaal 4 procentpunt bovenop de infiatie te verhogen
^ Het precieze

percentage buurverhoging is afhankelijk van het inkomen Voor

huurtoesiagontvangers geidt een maximum van 2 5

De huurtoeslag zorgt voor een prijsopdrijvend effect van de huren Verhuurders

kunnen een deel van de huurverhoging afwentelen op de Rijksoverheid via de

huurtoesiag van bun huurders De verhuurders zijn zich bewust dat een deei van de

gerekende huurverhoging leidt tot een hogere huurtoeslag van hun huurders

Tevens kunnen huurders een grotere en kwalitatief betere woning huren met een

hogere huurprijs wetende dat een gedeeite van de hogere huurprijs gecompenseerd
wordt doorde huurtoeslag Ook werkt de toeslag het delen van een huis tegen

omdat er alleen per voordeur uitgekeerd wordt Daarmee kan de huurtoeslag

zorgen voor een overconsumptie van grotere en kwalitatieve betere huurwoningen
Dit alles geidt overigens alleen voor huurwoningen met een huur order de maximale

huurgrens van ca £ 720 Daarboven is er immers geen recht op huurtoeslag In die

zin kan de huurtoeslag ook een dempend effect hebben op de huren

2 1 3 Kindgebonden budget

Kinderen kosten geld en hebben een effect op de draagkracht van een gezin De

WKB heeft als doel om ouders een inkomensafhankelijke financiele tegemoetkoming
in de kosten van kinderen te bieden Omdat een ruimere financiele draagkracht van

een gezin er toe leidt dat kinderen rtieer kansen hebben om zichzelf te ontplooien is

het afgeleide doel het bevorderen van ontplooiingskansen van kinderen Het

kindgebonden budget levert extra ondersteuning aan lagere en middeninkomens

voor de kosten van kinderen Kinderen hebben namelijk een groter effect op de

draagkracht van lagere en middeninkomens Om deze reden is de bijdrage

inkomensafhankelijk en is er een vermogenstoets

Het kindgebonden budget kan vri] besteed worden en is niet gekoppeld aan

specifieke uitgaven voor kinderen

Tot 2008 was er sprake van een fiscale korting om ouders tegemoet te komen in de

kosten van kinderen de kinderkorting Het kindgebonden budget heeft de huidige
vorm vanwege verzilveringsproblemen bij huishoudens met lage inkomens Destijds
werd de motie Crone^ ingediend waarin werd verzocht om de ouder en

kinderkortingen uitkeerbaar te maken

Onderzoeken van het Nibud SCP en CBS laten zien dat gezinnen met kinderen

zeker als het meerdere en oudere kinderen zijn een groter risico hebben op

Kamerbrief 2013 0000096414
’
van bijstandsniveau tot e 70 000 voor paren en € 100 000 voor een alleenstaande ouder
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armoede Waar alleenstaande ouders nu een alleenstaarde ouderkop ca € 3 000

per ]aar zouden zi] dit kwijtraken bij afschaffing Deze groep zal dan ook het

hardste geraakt worden biJ afschaffing

\Kinderopvangtoeslag[ ■

Met opmerkingei^
moeten we ook de doelen van KO

kindontwikkeling

jcheck bij SZW2 1 4

De voornaamste doelstelling van de kindenopvangtoeslag is arbeidsparticipatie

Kinderopvangtoeslag KOT is een tegemoetkoming in de kosten van kinderopvang
voor werkende otiders en ouders die een traject voigen dat de kans op werk

vergroot zoals werkenden studenten mensen die een re integratie cursus voigen
De overheid vindt het belangrijk dat werken ook voor ouders lonend is Alie ouders

ook met de hoogste inkomens krijgen tenminste 33 van de kosten van

kinderopvang vergoed De toeslag is inkomensafhankeiijk om werken ook voor iage
inkomens ionend te houden

Ouders moeten wel zeif een deei van de kosten betalen om hen te stimuleren om

een bewuste keuze te maken voor kinderopvang op basis van de

prijs kwaiiteitverhouding

Het aantai uren waarvoor ouders KOT kunnen aanvragen hahgt samen met het

aantal gewerkte uren van de minst werkende partner Zo wordt aiieen opvang

gefinancierd die ondersteunt bij het combineren van arbeid en zorg

De vormgeving als toesiag hangt samen met de wens voor gerichte rompensatie
van gemaakte kosten voor de kinderopvang en ter voorkoming van de

verziiveringsprobiematiek

Door keuzes in de vormgeving leidt de KOT tot een aantai neveneffecten

• De maximumuurprijsgrens werkt normsteiiend voor de uurprijs die

kinderopvangorganisaties rekenen voor de dienst en houdt daarmee de

kosten voor kinderopvang enigszins in bedwang
• Door aiieen uit te keren voor erkende kinderopvang en hier kwaiiteitseisen

aan te stelien wordt de kwaliteit van de kinderopvang geborgd

2 2 Ontwikkeling toeslagen

Bij de start van het toesiagenstelsel in 2006 werd € 5 miljard aan in totaai 6 2

miljoen aanvragers van zorgtoesiag huurtoesiag en kinderopvangtoeslag

uitgekeerd |PM Dit zijn x aantai hulsboudens [ ^

Met opmerkinqen [ Juitvragen bij
Wdit nog te achterhalen is

In 2008 werd ook het kindgebonden budget ingevoerd in 2008 € 0 7 miljard voor

0 9 miljoen toeslagen Inmiddels wordt er in 2018 voor bijna € 13 miljard [
^itgekeerd aan 7 5 miljoen toeslagen Deze toeslagen komen terecht bij ruim 5

miljoen huishoudens ca 60 van de Nederlandse huishoudens

Soms wordt eenMel opmerkingen
bedrag van € 12 mid genoemd soms C 13 mid

Voor het overzicht is het beter om hetzelfde

bedrag te vermelden Dat is wel lets saaier

verwerktMet opmerkingen
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Ontwikkeling programTnabudget toeslagen

14 000
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■ ZT »HT awKe ^Kor

De stijging van het totale toeslagenbudget is te verklaren door een groei van de

DODulatie Chet aantal toeslaqontvanoersl en een groei van de gemiddelde hoogte
_ J Metopmerkingenl

van het toeslagbedrag Hier liggen beleidsnaatige en economische ontwikkelingen
aan ten grondslag

Ik dacht eerst de

totale Nederlandse bevolking Het kan ook aan

mlj liggen

2 2 1 Ontwikkeling populatie
Sinds de start van het toeslagenstelsel is het aantal toesiagen dus gestegen van 6 2

miljoen naar 7 5 miljoen Het grootste deei van de groei is te verklaren door de

komst van het kindgebonden budget Verder is het aantal kinderopvangtoeslagen
ruim verdubbeld naar in totaal 670 000 aanvragen in 2018 ten opzichte 270 000

aanvragen in 2006

Het aantal zorgtoeslagen Is na een aanvankelijke stijging met 300 000 gedaald ten

opzichte van 2006 Het aantal huurtoeslagen is met 300 000 gestegen ten opzichte
van 2006 Onderstaand figuur geeft de groei per toeslag In percentages weer

Ontwikkeling aantal aanvragers in

ZSO OOK

150 00

looixw

5000

0t»

2006 2007 200S 2009 2010 2011 2012 2012 2014 2015 2016 2017 2018

zr HT wra —KOT

Ook de komende jaren zal het aantal toeslagen toenemen Zo zal de voor 2020

voorgenomen afschaffing van de maximale inkomensgrens voor de huurtoeslag naar

verwachting 115 000 nieuwe toeslagontvangers opieveren en de verhoging van het

kindgebonden budget voor echtparen 290 000 nieuwe toeslaaontvanaers |

2 2 2 Ontwikkeling hoogte toeslagbedrag
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Ten opzichte van de stijging van de populatie Iljkt met name de stijging van

gemiddelde toeslagbedragen van grote Invioed op de ontwikkelingen van bet totale

programmabudget toeslagen De gemiddelde hoogte pertoeslag is voor eike toeslag
fiink gestegen ten opzichte van de start huurtoesiag 50 sinds 2006

kinderopvangtoeslag 80 sinds 2006 zorgtoeslag 130 sinds 2006 en

kindgebondenbudget 260 sinds 2008 De stijging van bet kindgebondenbudget is

overigens deeis te verklaren door de invoering van de ALO kop in 2015 en inteoratie

van andere kindreaeiinnen in het kindaebonden budget in datzelfde iaar

Ontwikkeling gemiddeide hoogte toeslag

Cfi OOO

C 5 000

€4 000

€3 000

CZOOO

Cl 000

c

20X 2007 2C08 2003 2010 2011 2012 2013 2014 201S 201« 2017 2010 2019

^—71 —‘HT WK8 —KOT

Uitgebreider2 3 Eerder voorgestelde hervormingen Met opmerkingen
bescbrilven May riotitie exporteerbaarheid |
en analyse I ^over onderzoeken verledenIn de afgelopen Jaren zijn twee initiatieven om het toeslagenstelsel op andere leest

te schoeien voorbereid maar deze zijn niet tot ultvoering gekomen Dit betreft de

introductie van de huishoudtoeslag en het wetsvporstel Nieuw Financieringsstelsel

Kinderopvang

De huishoudtoeslag voorzag in een bundeling van de zorgtoeslag huurtoesiag en

het kindgebonden budget aangevuld met de ouderenkorting tot een toeslag Dit

vioeide voort uit een aanbeveling van de Commissie Inkomstenbelasting en

Toeslagen Commissie van DIjkhuizen die tot doel had aanbevelingen te doen voor

een eenvoudiger belastingstelsel In 2014 is besloten om de voorbereidingen voor

de huishoudtoeslag te beeindigen |Met wijsheid achteraf kan worden geconstateerd

dat het tijdpad voor de implementatie veel te krap was mede door de toevoeging

van de ouderenkorting aan de huishoudtoeslag in een laat stadium De directe

aanleiding om de voorbereidingen te beeindigen was de wens om binnen de

huishoudtoeslag de verschillende componenten van huur zorg en kinderen te

kunnen blijven onderscheiden ten einde te voorkomen dat de gehele toeslag

exporteerbaar zou zijn naar het buitenland^ Dit bleek voor de Belastingdienst niet

uitvoerbaar omdat betalingssysteem van de Belastingdienst hier niet op berekend

was en niet binnen de gestelde korte termijn kon worden aangepast | Met opmerkingen [ [Te sterk ingezet

op argument dat het niet uitvoerbaar was

Waren toch meet redenenParallel aan de ontwikkeling van de huishoudtoeslag is voor de kinderopvangtoeslag
het wetsvoorstel Nieuw Financieringsstelsel Kinderopvang in voorbereiding

genomen Kern van het wetsvoorstel mas dat de kinderopvangvergoeding

^
De huurtoesiag Is bijvoorbeeld niet exporteerbaar omdat het gekoppeld is aan de bewoning

van een woning in Nederland Daarnaast zijn er verschillen in exporteerbaarheid naar de

diverse landed tussen de zorgtoeslag en het kindgebonden budget
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rechtstreeks aan de kinderopvargorganisaties zou warden uitbetaald nadat ouders

bi] DUO eerst een eigen inkomensafhankelijke bijdrage hadden voldaan Uiteindelijk
is dit wetsvoorstel niet inwerking getreden omdat het probleemoplossend vermogen

onvoldoendebleek De besteande uitgangspunten van de toeslag zouden nl ook in opmerkingenl
het nieuwe stelsel blijven bestaan indusief de bijbehorende problemen Mede

vanwege de risico s van een stelselwijziging en de voortgang die de

Belastingdienst Toesiagen in de tussenliggende tijd had gemaakt in de vermindering
van het aantal hoge terugvorderingen heeft de staatssecretaris van SZW in het

voorjaar van 2018 afgezien van de invoering van de nieuwe systematiek

]opm werkgroep
politiekdraagviak

2 4 Internationale keuzes in zorgstelsels huurbeleid en voorzieningen voor

jeugd

BiJ het nadenken over alternatieven voor het huidige toeslagensteisei heeft de

werkgroep ookgekeken hoe hier internationaal mee omgegaan wordt ® Zie bijiage x

voor de vergelijking van de stelseis in verschiilende landen In de vergelijking is

alleen naar de invulling van de systemen gekeken en niet naar aanverwante

reievante zaken zoals de maatschappeiijke kosten of de inrichting van het

belastingstelsei

Uit de vergelijking blijkt dat het Nederlandse toeslagensteisei met het uitgangspunt
dat de burgers zelf een volledig bed rag betaien en een hier tegenoverstaande
financiele vergoeding op voorschotbasis van de overheid op basis van

huishoudinkomen unlekte noemen Is

De analyse van stelseis in het buiteniand laat zien dat er ook andere keuzes

mogelijk zijn als het gaat om de inrichting van stelseis van wonen kinderen en zorg

Hiennee bevestigt het ook dat toesjagen het sluitstuk ziJn van stelselkeuzes en dat

in Nederland de keuzes ook anders gemaakt kunnen worden

Zorg Voor de keuzes in het zofgstelsel is gekeken naar de kosten die

burgers maken voor de zorg en mogelijke inkomensafhankelijkheid
hiervan In veel landen geldt een eigen bijdrage of eigen risico per

behandeling Ook zijn aanvullende verzekeringen mogelijk
Verschiilende landen bieden een vorm van inkomensondersteuning
voor de zorg kosten Het is wisselend of dit op individueel of

huishoudenniveau gebeurt Als alternatief voor het Nederlandse

stelsel komt een publiek gefinancierd stelsel lijkend op het oude

ziekenfondsstelsel naar voren Het publieke private stelsel in

Nederland werpt hiervoor echter beperkinger op

Huur In de meeste landen geldt een tegemoetkoming voor huurlasten

voor de laagste inkomens Er wordt daarir veelal rekening gehouden
met de huurlasten en huishoudsamenstelling Enkele landen

compenseren voor woonlasten zonder orderscheid te maken voor

huurwoningen of eigen woningen

Kind De inkomensondersteuning voor huishoudens met kinderen lijken
internationaal voornamelijk vormgegeven te zijn zoals de

Nederlandse kinderbijslag Verder bestaan er speciale regelingen
indien het kind op school zit of studeert Dan geldt veelal een hogere

^ Hiervoor zijn overheidswebsites van de verschiilende landen en de MISSOC database

https WWW missoc org missoc database gebruikt
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leeftijdsgrens De regelingen zijn vaak inkomensonafliankelMk Daar

waar ds reoelinQ wel ■en ia lg or wol stn^B ke i S’

inkomensafhankeliiklieid is dan is deze inkomensafhankelilkheid

grof door bijvoorbeeld eer maximaal irikomen te stellen

Kinderopvang Internationaal lijkt er een grote rol te zijn van de overheid voor de

kinderopvang Van volledige verantwoordelijkheid in Scandinavische

landen tot een mix van pubiieke en private initiatieven De meeste

landen hebber een eigen bijdrage voor de koster maar hier staat

ook vaak enige vorm van inkomensondersteuning tegenover Deze is

vaak gebaseerd op het huishoudinkomer

Naast de vormgeving van stelsels is ook gekeken naar systeemkeuzes indien

inkomensondersteuning werd geboden Hiersprong de voering van de Universal

Credit in het Verenigd Koninkrijk naar voren Daar zijn zes regelingen voor lage
inkomens op het gebied van arbeidskorting wonen en kinderen samengevoegd om

meer grip krijgen op de armoedeval en het geheel aan regelingen overzichtelijker
maken Dit wordt stapsgewijs ingevoerd Het gebruik van een real time inkomen is

in de varianten voor deelonderzoek 1 als irspiratie gebruikt Uit een evaluatie uit

2015 blijkt dat het samenvoegen van regelingen het eenvoudiger maakt voor de

burger maar dat niet alle regelingen zoais gemeenteiijke regelingen eronder

vallen Ook is de Universal Credit niet in alle gevallen toereikend Dat is met name

het geval voor de huur Er zijn nog geen inzichten over de gedragseffecten

Pm paraaraaf over onderscheid huishoud Rti mdividueel niveai
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Beleidsvariantenl JrF3 Met opmerkingen
•In het algemeen is het goed om te benoemen

dat de toeslagen ook als koopkrachtknoppen
gebmikt worden en dat het weghalen van deze

knoppen mogeiijk zal leiden tot complexiteit
elders in het stelsel In andere woorden De

politieke wens om te slurer op de koopkracht
van specifieke doelgroepen is niet weg met het

versimpelen van de toeslagen
•Haalbaarheid en de implementatietermijn zijn
ook criteria die m i meegewogen zouden

moeten worden Zo zijn de huishoudtoeslag en

de directe financiering van de KOT recentelijk
al geprobeerd maar niet van de grond
gekomen Risico is dat hetzelfde traject gestart
wordt met hoop op een andere uitkomst

Belangrijk voor de politieke haaibaarheid lijkt
me ook dat de herverdeling van de varianten

niet te groot is of zoveel mogeiijk wordt

gemitigeerd
•Voor varianten op de hunrtaeslag is het

indien nog niet gedaan ook contact zoeken

met de secretarissen van BMH7 goed wonen

Ivan AFEP zit daar in die

overigens ook IBO Deeltijdwerk heeft gedaan

Voordat we heginnen aan een inventarisatie van mogelijke beleidsvarianten voor het

toeslagenstelsel is de vraag wat het doel is van het toeslagenstelsel en van de

voorgestelde hervorming omvorming van de toeslagen lees de beleidsvarianten

Deze vraag is belangrijk omdat ook een nienw stelsel nadelen dus problemen zal

kennen die in meer of mindere mate geaccepteerd zullen moeten worden Het

antwoord zal de oplossingsrichtingen dus sturen

3 1 Doelstellingen en beleidskeuzes bij toeslagen

Doelstellingei^
De overheid kan op verschillende manieren publieke voorzieningen voor haar

burgers beschikbaar stellen Zo kan de overheid de publieke voorziening gratis
verstrekken aan haar burgers en deze financieren met inkomensafhankelijke

belastingen Dat speelt in het bijzonder bij publieke voorzieningen waarvan de baten

niet aan individuen zijn toe te rekenen De typische voorbeelden van deze zuiver

collectieve goederen zijn veiligheid en dijken Toch verstrekt de overheid op deze

manier ook voorzieningen waarvan de baten strikt genomen toe te rekenen zijn aan

individuen Een voorbeeid is het funderend onderwijs De overheid stuurt geen

rekening naar de ouders van kinderen die onderwijs volgen

3 1 1

[

Punt vanMet opmerkingen
over verzilverbaarheid toevoegen Als haakje
voor opiossingen waarmee populatie verkleind

wordt

In een omgeving waarbij de overheid de publieke goederen om niet ter beschikking
stelt rijkswegen politie natuur is er over het algemeen ook in mindere mate

sprake van keuzevrijheid voor de consument N B bij onderwijs juist well Er is in

elk geval niet een burger die een toe te rekenen prijs betaalt en daar zelf een

financiele afweging in maakt De burger maakt individueel geen kosten en heeft dus

ook geen behoefte aan een tegemoetkoming in die kosten in de vorm van een al dan

niet inkomensafhankelijke toeslag De overheid draagt immers de kosten en de

burger betaalt belasting die geen direct verband met deze kosten houden Met opmerkingen |
niet heel sterk Veei mensen hebben het gevoel
dat ze wegenbelasting betalen voor de wegen al

gaat bet bed rag eigenlijk naar de algemenen
middelen Daarnaast betalen veelrijders ook

belasting in de vorm van acdjnzen Bovendien

wordt er ook wel in gestuurd door de overheid

meer wegenbelasting voor zware lees dure

auto s en andere acdjnzen voor diesel en

benzine

loeze passage vind ik

Op andere beleidsterreinen zijn andere keuzes gemaakt Bij het aankopen van een

zorgverzekering het huren van een woning en het gebruiken van kinderopvang is

gekozen voor een stelsel van marktwerking Hierin kan de burger individuele

voorkeuren laten gelden door als consument keuzevrijheid te hebben bij de aanschaf

van deze goederen en diensten waar de burger ook zelf voor betaalt Omdat de

overheid vervolgens het gebruik van deze goederen belangrijk vindt dan wel

verplicht stelt en er directe kosten voor de burger zijn hiervoor is er een stelsel van

toeslagen ontstaan om ook burgers met onvoldoende inkomen in staat te stellen als

consument deze goederen aan te schaffen
pit leidt mijn

inziens af van de grote liln TJe wegen zijn
slechts een voorbeeid \ ^langt ook sterk aan

deze grote lijn

Met opmerkingen

Het toeslag stelsel biedt tevens inkomensondersteuning aan huishoudens door het

bieden van een tegemoetkoming in de kosten Deze komt tot uiting in de huur en

zorgtoeslag en het kindgebonden budget Op deze manier is verzilverbaarheid in de

inkomstenbelasting niet nodig Huishoudens die te weinig belasting betalen om

h6ffinaskQrtittQ6n t6 vgrzilver6rir kunnen W6l een t06slaG sis t6Q6mogtkomina in de

kosten kriiaen
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Door de mate van gerichtheid zijn de toeslagen ook een instrument geworden in het

inkomensbeieid van de overheid

Bevordering van de arbeidsparticipatie komt tot uiting in de kinderopvangtoesiag
De andere drie toesiagen worden gegeven ongeacht of iemand betaaid werk heeft of

niet Als gevoig krijgt iemand dezeifde toesiag waarbij het niet uitmaakt of een

bijstandsuitkering krijgt of een baan hebt voor hetzeifde maandbedrag ais een

bijstandsuitkering

In het huidige toeslagen steisel worden in totaal dus drie verschiilende doelsteliingen

nagestreefd
1 iMarktwerking in de zorg hiiurmarkt en kinderopvang en waarborgen van

toegankeiijkheid zorg huuren kinderopvang
2 Inkomensondersteuning
3 Arbeidsparticipatie

Met opmerkingen
ook de vraag of rfiarktworking wel gewenst en

noodzakelijk is

In dit verband is dus

Niks mee doenMet opmerkingen
Natuurlijk is dat de vraag Dat iijkt me
bovenstaande grote iijn In beieidsvarianten

iaten we dit ios

3 1 2 Belsidskeuzes

Binnen deze doeisteliingen zijn een aantai beieidsmatige keuzes gemaakt die geieid
hebben tot het huidige steisei Het is mogeiijk deze keuzes anders te maken

De eerste keuze is de mate van gerichtheid Eik huishouden krijgt afhankeiijk van

een bepaalde behoefte toesiagen in hetzeifde Jaar dat hij kosten maakt Die

behoefte is voorai afhankeiijk van het huishoudinkomen maar ook afhankeiijk van

andere grondslagen betaalde huur aantai uren en tarief kinderopvang Dat

heeft twee effecten Ten eerste wordt de mate van huidige gericiitheid rechtvaardig
gevonden aiieen de mensen die het echt nodig hebben krijgen een toesiag En ten

tweede is het ook doeimatig Door aiieen inkomensondersteuning te geven aan

huishoudens die het nodig hebben betaait de overheid dus niet teveel

De tweede keuze is de mate van tijdigheid van de toeslagen In het huidige steisei

worden de toesiagen als voorschot verstrekt op basis van het huidige inkomsten Op
die manier wordt beoogd om de huishoudens over geld te Iaten beschikken

wanneer de uitgave zorgpremie huur betaaid moet worden en daar zelf

onvoldoende middelen voor hebben

De derde keuze van het huidige toeslagstelsel is de keuze voor een toesiag op

huishoudniveau Zo wordt aanspraak gemaakt op de solidariteit binnen een

huishouden De alternatieve keuze is een toeslagstelsel gericht op het Individu zoals

de inkomstenbeiasting nu grotendeels ingericht is Andere inkomensondersteunende

regeiingen in de Nederlandse sodale zekerheid zijn ook op huishoudniveau

De vierde keuze is de mate van paternalisme Dat vertaalt zich in de

verantwoordelijkheidsverdeling tussen burger en overheid In het huidige

toeslagstelsel is er voor gekozen het paternalisme zo laag mogeiijk te Iaten zijn en

ligt er dus veel verantwoordelijkheid hij de burger Het huidige toeslagstelsel
hanteert de aanname dat burgers zelf weten wat goed voor ze is en daar ook naar

handelen Zo ligt het initiatief om toeslagen aan te vragen bij de burger Ook wordt

aangenomen dat de burger zelf proactief wijzigingen in de huishoudsituatie

doorgeeft

Binnen gekozen doelsteliingen kunnen dus op vier vlakken beieidsmatige keuzes

gemaakt worden

1 De mate van gerichtheid
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2 De mate van tijdigheid
3 Huishoudniveau of individueel niveau

4 De mate van paternaiisme

■Problemeri
Deze beieidsmatige keuzes in combinatie met de doelsteliirgen van marktwerking
en toegankeiijkheid inkomensondersteuring en arbeidsparticipatie maken bet

huidige toesiaa tel eirvntmm Het huidige nvotpem stei^i znrat echter ook voor

probiemen zoais reeds beschreven in ^eelonderzoek 1 van bet IBP Toesianen

3 1 3 Heie paragraafMet opmerkingen
herschrijven

Meet iink met deei 1

Fijnmazigbeid toegenomen door gebmikals
knop voor koopkrachtcorrectie
Onderscheid burgerperspectief en

overheidsperspectief iaten vailen

uitvoerbaarbeid bestrijden fraude

benoemen

Terugbrengen terugvorderingen

Het toesiausteisel stoelt op tiidiabeid Als aevoia is het toesiansteisei vormoeaeven

als een voorscbotstelsel op basis van de actueie situatie van een huisbouden Daar

horen terugvorderingen en nabetaiingen inherent bil Maar vooral boqe
teruflvorderinaen kunnen nroblematisch ziin Zo is 28 van de teruavorderinaen

oroter dan €500 En iiiist ds mensen die vsnuit 6en uitkerino 93n het werk oaan

kunnen door de sterke afbouw van de toeslaaen met terudvorderinoen^ •

ueconfronteerd worden en hebben \ ddk oeen buffer dit ou te vsncien

Peze teruavorderinaen kunnen biidragen aan probiemattsche schulden Bii de

huishoudens in Nederland met betalinosproblemen is de Belastinodienst vaak een

V3n de schiildeisers In een derde V9n die QevBlIsn betreft liet een toesiBQSchuld

Weliswaar worden de meeste terugvorderingen toinnen degestelde termiin van 24

maanden teruabetaaid en wordt uiteindeiiik 96 teruabetaaid maar toch komen

jaarlijks naar schatting 300 000 terugyofderingen in de dwanginvordering

De toeslaoen ziin aericht op een bepaaide behoefte van huishoudens Pat zorot voo

een qrote mate van fiinmaziahdd Deze flinmazigheid heeft als keerziide een

complex toeslagstelsel waarbii vooral de htiurtoesiag en de kinderopyanotoeslag
afhankeliik ziin van een veetheld aan qrondslaQen Zo is de hooqte van de

huurtoeslaa afhankeliik van de daadwerkelilk betaald huur met verschillende

qrenzen en criteria en is de hOOQte van de kinderopvanqtoeslag ook afhankeliik van

de gewerkte uren het aantal afoefiomen uren kinderopvanq en het tarief van de

kinderoDvano Elke arondslao kan’daarbii veranderd worden om bii een beoaalde

aroep burgers een beDaalde lcOQDkrachtaroei te realiseren BiiNouden voorspellen

en doorgeven ^an deye jrohdslapen verhoopt de mentale lasten van burgers

De mate van gerichtheid en de tUdigheid heeft ook weerslaa qd de uitvoerbaarbeid

Het voorscbotstelsel op basis van de actueie situatie van huishoudens ftiidighetd

betekent^n viotte nitkerinq van de toeslaa aan de huishoudens In combinatie me

de aer|cbtheilleidt dit onyermitdeljik en temqvorderinqen ais

aevoia van de controle waaron huishoudens daadwerkeliik recht hadden

tlMJMidigaJasa]ag5telsslJsfli yfifil vfii aiQ atQgidstii lil eiiU ii fl£ feurqsr vppr esn

correct oebruik van toeslaqen Zo moet de burger het initiatief nemen tot het

aanvracen van een toeslaa In deelonderzoek 1 van het IBQ Toeslaaen is

qeconciudeerd dat niet aebruik bewust of onbewust kan zijn Niet aebruik heeft

impact op de finandele situatie van de betrokken personen en daardoor wordt het

inkomensondersteunende doel van toesiaaen niet bii iedereen van de doeloroeo

bereikt Het niet aebruik bedraaat onaeveer 10 In absolute aantallen is dat

aanzienliik Zo Iaten 250 duizend huishoudens een vollediae zoratoeslaa liaaen
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9eeteKiferzogl J otrooft

huidige stelsel

irbotofing do volgcndQ problomon iet

~[ Met opmaak Regelafstandr Meerdere 1 15 rg
fr

hulGttouden

do bijdmgo ondcr andcro door hot vooricomon van torngvordoringgri on

nabotalirigcn

1ieid financiae situatie■Creeren van ms idat Met opmaak Standaard Regelafstand Meerdere 1 15

rg Geen opsommingstekens of nummering
dat hot mmdef ieittt tot schtildGn

• Vcrmlndcrort van do ormoodovol on onzciccrholdava bij vcrondoring

arboidoparticipatic
Vcrmindorc

i

niot gcbriiik

Vcrgrotcn bcgrijpelijkhcid voor burgers cn hot oritzorgon van burgers

benodigde acties te verleggen naarbi]voorbeeld door verantwoordelijkhedi

partijori die in otaat ijti to doon wat von zo govraagd wardt

• meer gedrag geinformeerd bet huidige stelseMs gebouwd op de

vorondoratolling van do rotiondi handotendo burger Eoniniouw atcisol moot

~[ Met opmaak Rcgelafstand Meerdere 1 15 rg
is^rtrekf

VGrgfoten van de budgottniro beteorabaaf wid Met opmaak Btandaard Regelafstand Meerdere 1 15

rg Geen opsommingstekens of nummering
Vormindor

~[ Met opmaak Rcgelafstand Meerdere 1 15 rg
do hand woarvnn do

boloidoQltarnntk MlteH MR r^dcw attgewerkt^ geteetak

liking bijv ondersteuning burgera in de Met opmaak Standaard Geen opsommingstekens of

nummering

i Effect op do doctor^

i Mate van aonakiiting op gcdrogsinzichtcn
bonvoud gcfcrhoid on bogri]pcli]khGid voor do burger

inlwmons on workgologonhoidooffGctGn

Togengaan rond pompon van gold
Kooton programmakoaton on uitvooringol ostcn randw

taokopdrocht is dat do varianton budgctiiGutraal zijn
• UitvoorbacrfiGid vanuit zowcl burger ols ovorhoidsoptiol
• Handhaafbaarhcid indusief vcrwachttc cffcctcn op miabruiken oncigonlijf

lardo vanuit do

gebrtiik

Pplossingen door andere keuzes

Do doGlatelfiRgoR en RiG beleidsmatigo ketiges maken het hLHd igo tegglag Gtetgek Qm

deze problemen van bet huidige toeslagstelsel op te lessen moeten doelstellingen
van bet huidige stelsel losgelaten worden of beleidsmatige keuzes anders gemaakt
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worden Andere afwegingen zijn goed mogelijk Dat heeft het voorgaande
internationale vergelijkend beeld ook laten zien

De eerste kejze mate van gerichtheid kan anders gemaakt worden In welke mate

moeten toeslagen bijvoorbeeld inkomensafhankelijk of gericht zijn Dat kost de

overheid geld en doet mogelijk afbreuk aan het rechtvaardigheidsgevoel maar

reduceert wel de complexiteit en dtis de mentale lasten En dat is belangrijk want

juist die complexiteit brengt het uitgangspunt van de gewenste ondersteuning van

de burger in gevaar zeker wanneer die complexiteit leidt tot het afhaken van de

burger waar het allemaal voor bedoeld was

De verschillende doelen moeten in samenhang gezien worden om te bepalen weike

mate van complexiteit en gerichtheid acceptabel wordt gevonden Qerichtere

inkomenssteun om alleen bepaalde groepen te bereiken is complexer Tegelijkertijd

vergroot de complexiteit van het stelsel het vertrouwen van de burger in datzelfde

stelsel niet Zonder inkomensafhankelijkheid en zonder grondslagen zoals de

verplichting om een zorgverzekering te hebben of de koppeling aan de huren

worden toeslagen simpeler maar ook minder gericht De keuze voor een bepaald
beleidsdoel betekent een keuze voor een bepaald stelsel Als de koppeling in het

geheel wordt losgelaten krijgt het dan het karakter van een basisinkomen ] Met opmerkingenf
onderzoek waardT

Dat is ook een

Een basisinkomen bestaat in verschillende varianten Een variant van het

bssisirtkornsn dis hst dichtst 33nlfiunt tQGfin ds hisr Q6Dr0S6nts€rd6 liin V9n d£

optossingen is een onvoorwaardelijk basisinkomen De overheid een geldbedrag aar

mensen zonder een teaenprestatje te vraaen Dat basisinkomen kan op

verschillende manieren vormaeoevenwordeFi wgiarbii de hooQte van het aeldbedrai

verschillen ^ Omdat dit IBQ aaat over de toeslagen zullen de oplossinasrichtinaen

sqcIbIs zekerheldsTeoellnoen’i zoflis de blist^nd biliven best93n en niet omciezet

worden in een MaBl£men^ateLKt QlJen pplossinqsrichtmgen waajin_een toesja
wordt onnf|p7fat naar een g^dbedraa voor hulshoudens zonder voorwaarden opoeval

worden als een fbe erkte vorm vah eenl basisinkomen

Dit is vjsgefel weergegeven iii onderstaande|figuui[ ] Kindontwikkeling
^

Met opmerkingen
niet in plaatje wel in tekst

Zie bilvoorbeeld Centrum voor Sociaal Beleid in samenwerkinQ met
_ [ heeft opmaak toegcpast N detiands standaard

Instituut GAK 2018

https www lnstitiJutQak nl onder206k kerinlsbank f6lt 6n flctie orTrtr6nt

het basisinkomen in nederland heeft opmaak toegepast Nedcriands [standaard j
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Voor alle butters 16

Voor alle hulihoudens

Tegemoetkoming
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1 1
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Naast de gerichtheld van toeslagen kan ook op de tijdigheid van de toeslagen een

andere keuze gemaakt worden Toeslagen worden diet meer uitgekeerd op basis

van een actueel en dus ingeschat inkomen maar Juist op basis van een vaststaand

inkomen Ook kan ervoor gekozen worden de actualiteit van de kosten los te laten

en uit te gaan van al gemaakt kosten

Een mindere mate van tijdigheid zai leiden tot een systeem van toeslagen waarin

minder maatwerk geleverd wordt Hulshoudens met een scherpe inkomensdaiing

door bet verlies van werk of scheiding zulien niet in het volgende kalenderjaar een

toesiag kunnen aanvragen W el zal het leiden tot minder terugvorderingen omdat

het inkomen al is vastgesteld en er daarom niet meer een voorschot uitgekeerd

hoeftte worden In deeionderzoek 1 is nader gekeken naar toeslagen op basis van

■t 2 inkomen en is geconciudeerd dat dit met vangnet gecompliceerd is

De derde keuze die anders gemaakt kan worden is de uitkering op basis van

huishoudniveau Hiermee wordt aanspraak gemaakt op de solidariteit binnen een

huishouden Het leidt er echter ook toe dat de toeslagen losstaan van de

inkomstenbelasting die op individueel niveau geheven wordt Het uitkeren van

toeslagen op individueei niveau of de inkomstenbeiasting IB veranderen naar

heffing op huishoudniveau biedt de mogelijkheid om toeslagen te verwerken in de

IB

De mate van paternalisme in het huidige systeem kan ook vergroot worden Aan de

ene kant zai de burger minder vrijheid ervaren Aan de andere kant vermindert dat

de keuzedruk en mentaie iasten voor diezelfde burger Immers de overheid neemt

meer zorg en verantwoordelijkheden van de burger over Voorbeeiden van

mogelijkheden om de mentaie Iasten te reduceren zijn grondslagen weglaten of

versimpelen en voorzieningen in natura verstrekken Als grondslagen weggelaten
worden dan hoeft de burger daar ook geen rekening mee te houden Zo leidt een

huurtoeslag waarbij de daadwerkelijk betaalde huur de toeslaghoogte niet bepaalt

tot iagere mentaie Iasten om de betaalde huur van dat jaar in te schatten Als

voorzieningen in natura verstrekt worden zonder eisen voor gebruik dan wordt de

burger niet geconfronteerd met een rekening
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Loslaten doelstellingen en andere beleidskeuzes leiden tot beleidsvarianten Met opmerkingen
let deel 1 ook meenemerr

Jverbetermaatrege

In bovenstaande zijn de doelstellingen en de beleidsmatige keuzes van het huldige

toeslagstelsel beschrever Ook is eer eerste inkijk gegeven wat het zou betekeren

om deze doelstellingen los te laten en keuzes anders te maken In deze paragraaf
wordt dat verder uitgewerkt

Pat wordt aedaan aan de hand var beleidspakketten Dat is een loqische

samenstelling van varianten

Beleidspakket ter illustratie van extreem effect

o Alla toaslagfin afschaffsn Dal tevfirt onoav^ar 13 miljard suro op di£

VQor lastenverlichting aebruikt kan warden Grote inkomenseffecter

« Beleidspakket ’hoaer wetteliik minimumloon

o Variant 2 Verhooing wett6liik rninimiimloon faeen zorqtoeslaa m0er^

p Variant kinderoDvana als publieke voorzienina faeeii

kindBropyanatogsiag rri66r^

o Variant 4a Kindgebonden budget samenvoegen met kinderbiisiad tot ee

irtkomensafhankGliike regalinggn en cornpansg^ren ipl de

inkomstenbelastinq gs

o Huurtogslag hervormen aan dg hand van IBO Togstaggn dggi 1

m Beleidspakket toeslagen inkomensahankefllk ert afschaffen ^

o Variant 5a zorglogslag inkomgnsonafhankgliik en ^mp0nseroii in dg IB

o Variant kinderopvanq als publieke voorZiefiinq d€en

kinderopyangtoesiag meer

Q Varia_nt_4a Kindgebonden budget samgnyoft ien met kinderbiislaq tot eei

inkomensafhankelilke reqelihoen en cohipenseren in de

Met opmaak Lijstalines^Dot ptf5 List Paragraph iist

Paragraph No Spacing List Paragraph Char Char

Char Indicator Text Numbered Para 1 Bullet 1 Bullet

PointsrParrafo de lista MAIN

CONTENT Recommendation List ParagraphZ Normal

numbere Colorful List Accent 11 Met

opsommingstekens Niveau 1 Uitgelijnd op 0 cm

Inspringen op 0 63 cm

■1

\

\

\

11 \

I

11

Met opmaak LijstalineerDot ptfS List Paragraph List

Paragraph No Spacing List Paragraph Char Char

Char lndicatorText Numbered Para 1 Bullet 1 Bullet

Points Parrafo de lista MAIN

CONTENT RecommendatiDn List Paragraph2 Normal

numbere Colorful List Accent 1 Met

opsommingstekens i Niveau 2 Uitgelijnd op 27

cm Inspringen op 9 cm

1

1 i

i i

^ 1

Ii

I1

1

Met opmaak LiJstalinea Dot pt F5 List Paragraph List

Paragraph No Spacing List Paragraph Char Char

Char lndicatorText Numbered Para 1 Bullet 1 Bullet

Points Parrafo de lista MAIN

CONTENT Recommendation List Paragraph2 Normal

numbere Colorful List Accent 1 Met

opsommingstekens i Niveau 1 Uitgelijnd op 0 cm 4

Inspringen op 0 63 cm

inkomstenbelastinq i

Huurtoeslaq hervormen aan de hand van IBO Toestaaen deel 1o_

• Beleidspakket ^basisbehoefterttoesiaQ fop kot naV

o 3b basisbehoeftentoeslaq met kinderen

4

1

^ i
o Variant klndefODvanq als publieke voorzienina fqeen

kirtdiarrmtj itoeslao meer^ I

Met opmaak Lijstalinea Dot pt F5 List Paragraph List

Paragraph No Spadng List Paragraph Char Char

Char lndicatorTGxt Numbered Para 1 Bullet 1 Bullet

Points Parrafo de lista MAIN

CONTENT Recommendation Ust Paragraph2 Normal

numbere Colorful List Accent 1 Met

opsommingstekens Niveau 2 Uitgelijnd op 27

cm Inspringen op 9 cm

I

\

I

Met opmaak Lijstalinea Dot pt F5 List Paragraph List

Paragraph No Spacing List Paragraph Char Char

Char lndicatorText Numbered Para 1 Bullet 1 Bullet

Points Parrafo de lista MAIN

CONTENT Recommendation List ParagraphZ Normal

numbere Colorful List Accent 11 Met

opsommingstekens Niveau 1 Uitgelijnd op 0 cm

Inspringen op 0 63 cm

1

Als meest extreme variant zou gekozen kunnen worden om alle doelstellingen te

laten vallen De doelstelling van bevordering van de arbeidsparticipatie

ondersteuning van huishoudens met lage inkomens marktwerklng op bepaalde
diensten en betaalbaarheid en toegankelijkheid van deze diensten verdwijnen dan

Ook vervalt dan de mogelijkheid om de toeslagen te gebruiken als instrument voor

inkomensbeleid Het beleidsinstmment van toeslagen wordt opgegeven om deze

beleidsdoelen te behalen Met andere beleidsinstrumenten dienen dan de Met opmaak
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beleidsdoelen behaald te worden Omdat er geen doelstellinger zijn meerte halen

hoeven er ook geen beleidsmatige keuzes over gerichtheid tijdigheid op boishoud

of individueel inkomen of paternalisme gemaakt te worden

Afschaffing van de toeslagen is een invulling van deze extreme variant Afschaffing
ievert onoeveer 12 8 C 13 miljard euro op die ook aangewend kan worden ais

iastenverlichting inkomensreparatie Met generieke lastenverlichting ziJn de

inkomenseffecten hoogstwaarschijnlijk niet te repareren en zijn de inkomenseffecten

dus groot

Ais alleen de beleidsdoeistelling van arbeidsparticipatie in stand wordt gehouden
dan ligt bet voor de hand dat de kinderopvangtoesiag biijft bestaan De andere drie

toeslagen zorgtoeslag huurtoeslag en kindgebonden budget zijn primair

inkomensondersteunend Ais daar andere instrumenten voor kunnen gevonden
kunnen deze worden afgescbaft Maardeze inkomensondersteunende toeslagen

bereiken buishoudens die moeilijk met andere instrumenten te bereiken zijn In de

varianten la lb en Ic [PM nummering aanpassen na werkgroepjworden de

Variant la Afscbaffen ZT HT en WKB zonder terugstuis

Variant lb Afscbaffen ZT HT en WKB terugsluis via vaste uitkering

Variant Ic Afscbaffen ZT HT en WKB terugsluis via AHK

inkomenseffecten geTllustreerd waarbij bet budgettaire beslag van de zorgtoeslag

huurtoeslag en bet kindgebonden aangewend wordt voor bet saldo via een vaste

uitkering per huisbouden via een terugsluis van de algemene heffingskorting en een

lager scbijftarief in de inkomstenbelasting

Een alternatieve mogelijke manier om inkomensondersteuning te geven is verhoging
van bet sociaal minimum Mogelijk biedt verboging van bet wettelijk minimumloon

WML en sociale uitkeringen aanknopingspunten Het ligt niet voorde band om

daarbij een onderscbeid te maken tussen buisboudens met en zonder kinderen

Verboging van bet sociaal minimum om op die manier inkomensondersteuning te

geven aan buisboudens kan dus een manier zijn om de buurtoeslag en de

zorgtoeslag af te scbaffen Het kindgebonden budget biijft dus bestaan Ook kunnen

de grondslagen vereenvoudigd of gereduceerd worden waardoor samenvoeging van

toeslagen mogelijk wordt

Variant 2 sociaal minimum verhogen tot bet voldoende is door

basisbehoefte exd kinderen

Variant 3a basisbeboeftentoeslag zonder rekening te houden met

kinderen

Variant 3b basisbeboeftentoeslag indusief kinderen

Variant 3c integratie toeslagensteisel en inkomstenbelasting
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De doelstelling van marktvuerking kan ook losgelaten worden Zoals hierboven

bescbreven is kunnen voorzieningen in natura verstrekt worden of in ieder geval
het prijsmechanisme minder ieidend worden gemaakt Voorbeeiden zijn publieke

financiering van de kinderopvang iagere huren van woningcorporaties en een

inkomensafliankelijke zorgpremie

Verstrekkingl van voorzieningen in natura is pok een voorbeeld om de doeistejlmg
van marktwerking los te iaten Ais de overheid een voorziening in natura gaat
verstrekken leidt dat tot Iagere mentaie lasten De burger betaait de voorziening
indirect via de beiasting De burger ontvangt dus geen rekening waar bij of zij

vervoigens een toesiag voor moet aanvragen om de rekening te kunnen betalen

]Hier heeft[Met opmerkingen [ _

nog een opmerking gemaakt Ben ik kwijt

PM toetichten waarom we alleen variant 7 uitwerken en de andere opties zoais 5b tm

Sd en 6 niet
Met opmerkingen I
•la lb en Ic lijken me niet reaiistisch vanwege

grote herverdeiingseffecten Maar wei goed om

deze inzichtelijk te maken Misschien kan er

een manier gevonden worden om die inzictiten

te deien zonder het een aparte reaiistische

variant te hebben

•Compensate via AHK en of WML heeft

budgettaire gevoigen voor verschiiiende SZW

regelingen AOW Bijstand en Anw vanwege

de netto netto koppeling Dit geidt met name

voor varianten Ic en 2 Uit de ombuidigsiijst
2017 haai ik dat een stMoino van het WML met

10 leidt tot 4 5 mid aan hooere uitoaven aan

SZW reoelinnen Inmiddeis zal dit bedrag zeifs

hoger iiggen Maar goed om rekening mee te

houden

•Varianten 3 de exporteerbaarheid wordt ais

uitzoekpunt genoemd bij deze variant Dit lijkt
me zeifs breder dan deze variant uitzoekpunt
in het kader van dit IBO Is politiek een

gevoeiig punt en zeker ook in de uitvoering

complex
•Variant 3c Hoe zit dit in de uitvoering Het

iijkt me dat dit het steisei niet gemakkelijker
maakt in de uitvoering
•Variant 3c wat is bet gevoelsmatige effect

van mensen bij deze variant Het recht op

toesiagen kwijtraken kan bij mensen hard

binnen komen Is dat minder ais je het

integreert met de IB

•4a deze variant is een intensivering die

ingaat tegen de conciusies van de

Beleidsdoorlichting Kindregeiingen AKW en

WKB Doel van AKW en WKB is bet

compenseren van de kosten kinderen De

beleidsdoorlichting concludeerde dat die

kosten in sommige gevallen veel te ruim

gecompenseerd worden en daarmee

ondoelmatig is Alternatief zou je de WKB

kunnen afschaffen en de AKW kunnen

verhogen maar niet met het voliedige WKB

bedrag vanwege de ondoelmatigheden die al in

de huidige regeiingen zitten

IRF

Variant 7 publiek bekostigd aanbod kindvoorzieningen van 0 tot 12

jaar

Het is ook mogelijk om binnen de huidige doeisteliingen de beieidskeuzes over de

vormgeving anders te maken Zo kunnen de toesiagen minder gericbt worden

gemaakt Minder gericht betekent minder compiexe toesiagen en dus Iagere mentaie

lasten Bovenstaande figuur liet zien in welke stappen dat verminderd kan warden

Verschiiiende varianten zijn hierbij mogelijk Zo kunnen toesiagen

inkomensonafbankelijk worden gemaakt met corresponderende lastenverzwaring in

de inkomstenbelasting voor hogere inkomens Bij minder specifieke toesiagen en

inkomensonafbankelijke toesiagen hoeven huishoudens geen schatting meer te

maken van bijvoorbeeld hun te betalen huur van het lopende jaar of van bun actuele

inkomen

Ppf^nder^ejeidskeuze^r^ormge^
Variant 4a kindgebonden budget samenvoegen met kinderbijslag

compenseren via IB

Variant 5a zorgtoeslag inkomensonafbankelijk maken compenseren

via IB

Variant 5e zorgtoeslag afschaffen sociaal minimum verhogen

Variant 8 schuif lACK naar KOT

3 383 4 Uitwerkina jbeleidsvariantenl

Suggesties CPB voor uitwerking

Oog voor marginale druk Verwerken van toesiagen in fiscaliteit of WML

lijken nu wellicht erg aantrekkelijk vanuit oogpunt van inkomenseffecten

maar leiden elders tot wsl nog steeds hoge marginale druk
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In de tnkofTierseffectefi van afschaffen toesiagen en bijv overheveien rn

hoger wml mis je het effect van het principe dat toeslagen meebewegen met

zorgkosten en huren en dat deze doorgaans sneller stijgen dan het

WMiyindexering in de fiscaliteit Zou bier graag een of meerdere ziniien aari

geschonken zien in deze varianten

Evt is het nog een optie om bet verdelende effect van de varianten in kaart

te brengen zoals het CPB biJv doet met de gini

Reactie BZK

• Lilt te werken varianten Het secretariaat stelt nu voor om aile specifiek voor

HT geidende varianten niet uit te werken En niet in te gaari op varianten

rond decentralisatie naar gemeenten e d Omdat dit te ingewikkeld zou zijn
en omdat het buiten de scope van het IBO gaat Ingewikkeld is het zeker

daarom is het juist wenseiijk dat er een IBO naar kijkt Vervelende is dat de

tijdsdmker nu toe leidt dat dit niet kan Temeerdaarer binnen het wonen

domein steeds meeraandacht is voor het beperken van het rondpompeh
van geld tussen rijk en de sector huurtoeslag verhuurderheffing etc

• LJitwerkinn tot nu toe in variant 2 wordt nu uitgewerkt verhoging sociaal

minimum zodat aile kosten gedekt kunnen worden zonder toeslagen Wat

ons niet duidelijk wordt is hoe dit concreet uitgewerkt wordt Hoe wordt hier

omgegaan met de berekening van die kosten cq hoe wordt het bed rag
berekend waarmee dit minimum dan verhoogd wordt Wordt hier gewerkt
met gemiddeiden met werkelijke kosten lijkt me ingewikkeld of

• In variant 3 wordt gewerkt met werkelijke kosten Dit lijkt me erg

ingewikkeld en de vraag is vooral ook wat de toegevoegde waarde bie van

dan is tov het bestaande stelsel verqelijk discussie over

ihuishoudentoeslag Je lost volgens mij de problematiek van schulden^
tenjgvorderingen en ingewikkeidbeid voor belastingdienst hier niet mee

Pm henoemen welke varianten niat uitnewerkt worden
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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 kindgebonden budget
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 kindgebonden budget
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 voorde 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 leidt tot

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 problemen 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 korte 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 onderzoeken 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 ^cretariaat met 3 secretarissen

De voorzitter en secretarissen drageh
er zorg voor dat de benodigde experts van bv departementen of

orderzoeksbureaus aansiuiten bij werkgroepvergaderingen Beide deelonderzoeken

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

en

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 d ie pas na afloop van het toeslagjaar kan

worden vastgesteld zit voor veel burgers enig verschil In dat geval hebben

burgers teveel of te weinig tpeslag 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 ter 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 meerdere

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 € 13 miljard 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 qua 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 ssn werkgroep
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 instrumentarium 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

maatregelen nodig voor verschiliende toeslagen en hoe verhoudt dat zich tot het
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uitgangspunt van harmonisatie en tot de doeltreffendheid en doelmatigheid Neem

hierbij ook de governancestrnctuur in adit

2 Voor alle varianten wordt in beeld gebracht bet gemak voor de burger het

verbeteren van de inkomenszekerheid en werkgeiegenheidseffecten marginaie
druk armoedeval vereenvondiging van de uitvoering de effecten op het aantal en

hoogte van de terugvorderingen en nabetaiingen de vermindering van het niet

gebmiken de budgettaire consequenties programmakosten en uitvoeringskosten

Bij de beieidsvarianten wordt ookgekeken naar de uitvoerbaarheid De

beieidsalternatieven dragen bij aan het verminderen van de schuidenprobiematiek

Beieidsvarianten

Het onderzoek rapporteert op basis van de gedane bevindingen over meerdere

beieidsvarianten om het systeem van toeslagen te verbeteren De impiicaties
worden zoveei mogeiijk gekwantificeerd Uitgangspunt is dat de verschiliende

beieidsvarianten budgetneutraai zijn Daarnaast wordt er in ieder gevai een

beieidsvariant uitgewerkt die een besparing van 20 opievert Cwaarbijzowei naar

de uitvoeringskosten ais programmakosten wordt gekeken

N

jr
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Bijiage 2 Samenstelling werkgroep

voorzitter

Werkgroepleden

Fin 1

Fin 2 | tot 1 augustus 2019

l vanaf 1 augustus 2019

SZW

tot 1 juni 2019

FS

VWS

EZK tot loktober2019

oktober 2019| lTvanaf1

^

] heeft opmaak toegepast Nedeiiands standaard

BZK

^ tot loktob r 2019

vanaf 1 oktober 2019

AZ

tot 1 april 2019

vanaf l april 2019

CPB

Secretariaat

Fin 2

Fin 1 vanaf Ijanuari 2019

1 tot 1 juni 2019SZW 4

vanaf 15 augustus 2019
Hi
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Bijiage x Internationale vergelijking

zorgstelsel
Voor de keuzes in het zorgstelsel is gekeken naar de kosten die burgers maken voor

de zorg en mogelijke inkomensafhankelijkheid hiervan Daar komt uit dat de ons

omringende landen uitkomen op verschillende stelsels De Scandinavische landen en

het Verenigd Koninkrijk werken met een publiek systeem met veelal een eigen

bijdrage per behandeling Duitsland werkt met het systeem waarop het oude

Nederlandse systeem gebaseerd was In dit systeem is ereen ziekenfonds voor

lagere inkomens® 85 van de bevolking maakt er gebruik van en een private

verzekering boven een bepaalde inkomensgrens waarbij de premie afhargt van

leeftijd geslacht gezondheidsstatus en het type polis Het Franse en Belgische

systeem werkt met een verplichte verzekering waarvoor een inkomensafhankelijke
zorgpremie moet worden betaald

Tabel 1 vergelijking betalingen zorgstelsel over de landed

Lana zorg

premie

tigen mjarage inKomensonaersteuning

eigen risico per voor zorgpremie
consult

inKomensonaersteuning

op huishoud of

individueel inkomen

JJe^rlan^

_Frankriik_
Duitslard_
Engeland

Ja Ja ]a zorgtoeslag
ia zorgpremie naar inkomen | Individueel inkomen t

tj3 zorgpremie naar inkomen

n v t

jtu ishoud inkomen_ tJ
]a Ja

Ja Individueel inkomen t

Neel Aanvullende

verzekering

mogelijk

n v t

Belgie Ja Ja Ja zorgpremie naar inkomen

wel met extra publieke
middelen naar de

ziekenfondsen

n v t

Individueel inkomen t

Denemarken Neel Keuze eigen

bijdrage of deels

vergoed ingj

n v t

NeelSweden

Finland

Oostenrijk

Ja n v t n v t

Neel Ja n v t

Ja zorgpremie naar inkomen

ji y t

Individueel inkomen tJa Aanvullende

verzekering

riTogeliJk
1 Zorg premis wordt betaald uit publieke middelen

Huurbeleid

In de meeste landen geldt een tegemoetkoming voor woonlasten voor de laagste
inkomens De regelingen zijn inkomensafhankelijk en er wordt veelal rekening

gehouden met de woonlasten en huishoudsamenstelling In bijvoorbeeld Oostenrijk
maakt de regeling geen onderscheid tussen huur en koop maar kijkt naar de totale

woonlasten

Verplicht voor inkomens tot € 54 900
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Tabef 2 vergdijking betsfingen rond wonen over de landen

Land Is sprake van een

eigen bijdrage huur}7

Als er een eigen bijdrage is

bestaat dan

inkomensondersteuning

Is de

inkomensondersteuning

gebaseerd op hgishoud

Nederland

^rankrijk
Duitslan^
Eng eland

Belqie

Ja liuurtoeslag
Ja huurtoeslag

Toeslag obv woonguote

Ja h^urtoeslag

Huishoudinkotnen t

Huishoudinkomen t 2

Ja

Ja

Huishoudinkomen

^v t

Huishoudinkomen

Ja

Ja sociale huur Nee

Ja iiuuitoeslag
Ja iiuurtoeslag voor jongeren en Huishoudinkomen t

gezinnen met kinderen

Woonkosten 25 dan toesiag ^ {Huishoudinkomen

Denemarken Ja

Zweden Ja aiie huren maxlmaai

kostendekkend

Oostenrijk

Kosten voor kinderen

De inkomensondersteuning voor huishoudens met kinderen iijken internationaal

voornameiijk vormgegeven te zijn zoais de Nederiandse kinderbijsiag Verder

bestaan er speciale regeiingen indien het kind op schooi zit of studeert Dan geidt
veelal een hogere ieeftijdsgrens De regeiingen zijn vaak inkomensonafhankeiijk

Uitzonderingen zijn Verenigd Koninkrijk ivm belastingheffing over de toelage

Oostenrijk Frankrijken Denemarken Vaak is de inkomensafhankeiijkheid grot Zo is

de Deense kinderbijsiag inkomensafhankelijk vanaf een individueel inkomen van 100

duizend euro Er zijn geen regeiingen gevonden die iijken op het kindgebonden

budget en zeker niet met die mate van fijnmazigheid

nbsi 3 vergelijking betaling n tegemoetkoming kosten kinderen over de isnden

nmg 9

tegemoetkoming inkomensafhankelijk
in de kosten van

kinderen

Ja WKB 4

kinderbijsiag

gebaseerd op huishoud of

individueel inkomen

Nederland Ja de WKB is

inkomensafhankelilk

Huishoudinkomen t

£rankrijk_
Duitsland

Ja Ja Huishoudinkomen t 2

n v tJa Nee

Eng eland Nee maar voor hoge inkomens

is het inkomen voor belasting^_

Ja n v t

Belgie
Denemarken

Zweden

Ja Nee n v t

Individueel inkomenJa Ja boven 100 duizend euro

Ja Nee n v t

Oostenrijk Ja Extra toelage voor g rote

gezinnen met een inkomen

onder 55 duizend euro

Huishoudinkomen t l

Hoorwegen

Einland

Ja Nee n v t

Ja Nee n v t
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Kinderopvang
In de Scandinavische lander ligt de verantwoordelijkheid voor kinderopvang primair

bij de overheid en een plaatsing van een kind in een kinderopvanginstelling is

onafhankelijk van het huishoudinkomen en arbeidsparticipatie In Frankrijk Belgie
en Duitsland zorgt de staat ook voor kinderopvang maar is ook mimte voor private
initiatiever en initiatieven van ouders De financiering is divers soms via

inkomensafhankelijke eigen bijdragen en soms via vaste eigen bijdrage of vouchers

In Engeland krijgen kinderen van 3 en 4 jaar gratis 30 uur opvang per week Voor

de kosten voor de opvang van oudere en jongere kinderen kunnen ouders gebruik
maker van Tax Free Child Care zie box

Tax free Child Care

In het Verenigd Koninkrijk is de kinderopvang voor kinderen van 3 en 4 jaar voor 30

uur in de week gratis 15 uur voor inkomens van meer dan een ton Voor kinderen

in achterstandssituaties geldt deze regaling varaf de leeftijd van 2 Jaar Er zijn
verschillende belastingkortingen of kinderbijslag zoals de working tax credits die

mede tot doel hebben om de kosten van kinderopvang te dekken In het verleden

ward de kinderopvang daarnaast ondersteund via een vouchersysteem maar

vanwege gebrek aan medewerking door de werkgevers wordt dit stapsgewijs

vervangen door deTax Free Child Care De systematiek is dat burgers een account

bij de Engelse belastingdienst opener geld inleggen waar de dienst dan 20 de

iaagste belastingschijf aan toevoegt tot een maximum van €2000 per jaar Vanuit

dit account kunnen de ouders de rekening van de kinderopvang betalen De

kinderopvangorganisaties moeten wel geregistreerd zijn De bijdrage is niet

inkomensafhankelijk Ouders krijgen per kwartaal een vragenlijst om aan te geven

of ze nog voldoen aan de voorwaarden Een officiele evaluatie van deze systematiek
is er nog niet De stapsgewijze invoering loopt inmiddels achter op schema Een

rondgang op internet ieverde klachten over de traagheid en de bureaucratie de

Engelse belastingdienst schijnt elk uur een klacht over de werking van de regeling te

ontvangen Belangrijkste klacht is echter het lage bed rag aan ondersteuning

kinderopvang slokt daar zelfs met deze overheidsbijdrage 25 van het

gezinsinkomen op tegenover 11 in Nederland

Tabe 4 vergelijking betalingen kinderopvang over de landen

r
na MIS er een eigert Dijarage is

bestaat dan

inkomensondersteuning
la KOT

IS Q€ inKoiTi6nsonQ€rsi6ijniii9IS sprsKc Vein

een eigen

bijdrage

gebaseerd op huishoud of

individueel inkomen

Huishoudinkomen t en afhankelijk van

baan opieiding en re integratie van

^
ouders

_

Huishoudinkomen

Nederland Ja

Erankrijk
Duitsland

Ja Ja

Ja hoogte
verschilt per

deelstaten
_

Ja groot

Ja gering
Ja gering
Ja gering
Ja gering

Ja^ gering

Ja verschilt per deelstaat Huishoudinkomen

Engeland Niet gebaseerd op inkomen

Ja subsidie voor eigen bijdrage Huishoudinkomen

j Ja subsidie voor eigen bijdrage Huishoudinkomen

r Ja subsidie voor eigen bijdrage Huishoudinkomen

j Ja subsidie voor eigen bijdrage Huishoudinkomen

Xja subsidie voor eigen bijdrage^ Huishoudinkomen

Nee bijdrage in kosten

Belgie

Denemarken

Zweden

Noorwegen

Finland

® Waar kinderen overigens vanaf 3 jaar naar de kleuterschool gaan
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Systeemkeuzes

De irvoerirg in Engeland van de Universal Credit is mogeiijk interessant vanwege de

vormgeving In de Universal Credit zi]n zes regelingen voor lage inkomens op het

gebied van arbeidskorting wonen en kirderen samergevoegd Doel van de

samenvoeging is om meer grip krijgen op de armoedeval en het geheel aan

regelingen overzichtelijker maken De componenter van de Universal credit blijven

overigens wel herkenbaar het past zich aan op het aantal kinderen of de hoogte
van de huur

De Universal Credit wordt sinds 2013 stapsgewijs ingevoerd In 2013 vallen 600

duizerd hnishoudens order de Universal Credit Bi] volledige invoering groeit dit

aantal tot ongeveer 8 miljoen hnishoudens op de in totaal ongeveer 64 miljoen
inwoners

BiJ de Universal Credit wordt uitgegaan van het real time inkomen Dit zou moeten

leiden tot minder nabetalingen en terugvorderingen Werknemers of

uitkeringsgerechtigden moeten hun actuele inkomen opgeven en hebben de

verantwoordelijkheid voor het tijdig doorgeven van wijzigingen analoog aan de

sitiiatie bij onze werkloosheids en bijstandsuitkeringen ZZP ers moeten hun

Inkomen maandelijks doorgeven De regeling is afhankelijk van het maandelijkse
huishoudinkomen en bouwt boven de work allowance af met 63 De toelages
fluctueren per maand Wanneer een werknemer bijvoorbeeld een bonus ontvangt
kan het zijn dat in die maand het inkomen te hoog is voor de Universal Credit maar

dat in de volgende maand de Universal Credit weer gewoon wordt uitgekeerd

In 2015 is een evaluatie gedaan met de volgende uitkomsten

• Doordat niet alle regelingen zijn opgenomen in de Universal Credit is de grip

op de armoedeval nog steeds beperkt Zo kan het in combinatie met

regelingen op lokaal niveau nog steeds zo zijn dat werken niet of nauwelijks
loont

• Het helpt in de transparantie en maakt het daarmee eenvoudiger voor de

burger
• Gedragseffecten zijn moeilijk meetbaar mede doordat er ook veel bezuinigd

is in de eerste jaren hier is dus nog weinig over te zeggen

In de praktijk blijkt overigens dat de Universal Credit in een aantal gevallen
ontoereikend is m n voorde huur Daarom zijn er daarnaast gemeentelijke

voorzieninger voor aanvullende ondersteuning

ii
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