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Samenvatting

De opdracht aan de commissie was om te kijken naar het draagkrachtbeginsel in het Nederlandse
belastingstelsel en daarbij te reflecteren op verschillende visies op dit beginsel bij de belastingen
op arbeid! en het toeslagenstelsel. Daarmee stelt het rapport in tegenstelling tot de jaarlijkse
koopkrachtplaatjes niet de ontwikkeling van het besteedbaar inkomen?2 van huishoudens centraal,
maar kijkt het naar de huidige stand van het besteedbaar inkomen en het belastingstelsel. Meer
specifiek: de commissie concentreert zich op draagkracht in relatie tot de belasting- en
premieheffing in box 1 en de toeslagen. Vraagstukken omtrent zelfstandigen en vermogens worden
in dit rapport niet behandeld.

In de analyse van de commissie staat de draagkracht van een huishouden als geheel centraal. Dit
sluit aan bij de beleving van de meeste huishoudens dat zij financieel een eenheid vormen en ook
bij de systematiek van de toeslagen die gebaseerd is op het gezamenlijke inkomen. De grondslag
voor de belasting- en premieheffing in box 1 is daarentegen het individuele arbeidsinkomen. Dit
heeft voordelen met het oog op de arbeidsparticipatie (met name van vrouwen) en
uitvoerbaarheid, maar sluit minder goed aan bij de draagkracht op huishoudniveau.

De commissie onderscheidt een aantal elementen die van invloed zijn op de draagkracht van een
huishouden: het inkomen en de capaciteit om inkomen te verwerven, de feitelijke belastingdruk en
de beschikbare inkomensondersteuning, de noodzakelijke uitgaven, de samenstelling van het
huishouden en de financiéle weerbaarheid van het huishouden in geval van kleine of grote
tegenslagen.

De draagkracht binnen het huidige belastingen- en toeslagenstelsel wordt geanalyseerd door
allereerst te kijken naar casussen rondom het sociaal minimum, en deze te vergelijken met
noodzakelijke basisbehoeften. Vervolgens wordt er gekeken naar de verschillen in besteedbaar
inkomen bij huishoudens met een gelijk inkomen, maar met een andere huishoudsamenstelling of
arbeidsverdeling. Daarbij komen zowel concrete casussen als verschillende inkomensgroepen aan
bod. Ook worden aspecten rondom de levensloop en financiéle weerbaarheid van huishoudens in
kaart gebracht.

Draagkracht is echter niet de enige maatstaf om een belastingstelsel mee te beoordelen. Onder
andere het stimuleren van arbeidsparticipatie en economische zelfstandigheid,
inkomensherverdeling en de uitvoerbaarheid en eenvoud van een stelsel zijn criteria om rekening
mee te houden. De balans tussen deze verschillende doelstellingen vergt politieke weging. De
commissie gaat daarom ook apart in op deze doelen. Tot slot geeft de commissie een aantal
handvatten voor beleidsopties die vanuit het perspectief van draagkracht te overwegen zijn. Deze
opties moeten echter ook worden afgezet tegen andere doelstellingen van belastingheffing.
Hieronder komen eerst de belangrijkste conclusies uit de analyse aan bod, en worden vervolgens
de mogelijke beleidsopties besproken.

Belastingbeleid van de afgelopen jaren

De afgelopen vijftien jaar zijn er twee trendmatige ontwikkelingen in het belastingbeleid te
identificeren. De eerste trend is dat het belastingbeleid het meest gunstig is geweest voor
werknemers met lage tot middeninkomens. Dit diende om de inkomensongelijkheid na belastingen
stabiel te houden terwijl de primaire inkomens steeds verder uit elkaar groeiden. De toegenomen
herverdeling heeft echter als gevolg gehad dat een aanzienlijk deel van de huishoudens met lage
inkomens per saldo geen inkomstenbelasting meer betaalt en daardoor niet meer kunnen
profiteren van nieuwe belastingverlagingen. Naast de grotere herverdeling is ook bewust
geprobeerd de arbeidsdeelname van bepaalde groepen te stimuleren. Zo is het lonender gemaakt
om vanuit een uitkering te gaan werken en wordt de arbeidsdeelname van vrouwen gestimuleerd,

! Waar in dit rapport wordt gesproken over belastingheffing of belastingstelsel, wordt mede de premieheffing
volksverzekeringen bedoeld.

2 Het bruto-inkomen plus toeslagen minus onder andere belastingen, premies, zorgkosten en
kinderopvangkosten



die veel vaker dan in andere landen en veel vaker dan mannen in deeltijd werken. Ook is het voor
alleenstaande ouders lonender gemaakt om (meer) te gaan werken.

De grotere herverdeling en stimulering van arbeidsdeelname zorgen ook voor de tweede trend: een
groter verschil tussen alleen- en tweeverdieners, ten nadele van alleenverdieners. Zo is het
verschil in belastingdruk de afgelopen jaren sterk gegroeid als gevolg van de afbouw van de
overdraagbaarheid van de algemene heffingskorting, de gerichte verhoging van de arbeidskorting,
de grotere inkomensafhankelijkheid in de heffingskortingen en de verhoging van de
inkomensafhankelijke combinatiekorting (IACK). Het is daarom belangrijk om in de beleidsvorming
te beseffen dat arbeidsdeelname, herverdeling en het verschil in belastingdruk tussen alleen- en
tweeverdieners nauw met elkaar samenhangen.

Draagkracht lage inkomens

Uit de analyse van concrete casussen blijkt dat fulltime werk tegen het minimumloon voor
verschillende typen huishoudens toereikend is om te voorzien in de noodzakelijke basisbehoeften.
Ook het bijstandsniveau is in principe toereikend, al kunnen sommige huishoudens in specifieke
omstandigheden niet rondkomen. Wel hebben huishoudens met lage inkomens en onzekere
arbeidscontracten vaker moeite met het opbouwen van voldoende financiéle buffers, waardoor ze
kwetsbaar zijn voor financiéle tegenvallers. Dit wordt versterkt doordat deze huishoudens voor een
groot deel van hun inkomen afhankelijk zijn van toeslagen, die weliswaar het inkomen
ondersteunen, maar de onzekerheid vaak vergroten en daarmee een extra beroep doen op de
financiéle weerbaarheid.

Progressie in belastingdruk en bestedingsindex

Bij huishoudens met een laag inkomen gaat een belangrijk deel van het besteedbaar inkomen naar
noodzakelijke uitgaven. Hoewel de (netto) druk van belastingen minus toeslagen voor hen
gemiddeld aanzienlijk lager ligt dan voor huishoudens met een hoger inkomen, hebben deze
huishoudens maar een beperkt deel van hun bruto-inkomen vrij te besteden. Dit is met name een
gevolg van de woonlasten, die bij lagere inkomens relatief zwaarder op het huishoudinkomen
drukken. Dit vrij besteedbare deel van het bruto-inkomen, dus na aftrek van (netto) belastingen en
noodzakelijke uitgaven, wordt weergegeven met een in dit rapport geintroduceerde
bestedingsindex. Deze index geeft net als de gemiddelde belastingdruk een beeld van de
progressie in het stelsel: bij een lager inkomen geldt een lagere belastingdruk en een hogere
bestedingsindex. Het verschil tussen beide zit in de noodzakelijke kosten die worden meegenomen
en dit verandert de mate van progressie. Door het meenemen van de woonlasten als onderdeel
van de noodzakelijke uitgaven, is de mate van progressie bezien vanuit de bestedingsindex
beduidend kleiner dan bezien vanuit de gemiddelde druk.

Belastingdruk afhankelijk van huishoudsamenstelling: alleenverdieners, tweeverdieners en
alleenstaanden

In de casusposities worden huishoudens waar een van beiden werkt (alleenverdieners), beiden
werken (tweeverdieners) en alleenstaanden vergeleken. Hieruit komt naar voren dat
alleenverdieners na belastingen en toeslagen bij een vergelijkbaar huishoudinkomen minder
besteedbaar inkomen overhouden dan tweeverdieners. Dit is ook het geval als er wordt gekeken
naar de (netto) druk van belastingen en toeslagen of naar de bestedingsindex. Deze situatie kan
worden verklaard doordat kabinetten door de jaren heen toenemend belang zijn gaan hechten aan
het stimuleren van arbeidsparticipatie en economische zelfstandigheid. Het belang van
economische zelfstandigheid wordt geillustreerd doordat vrouwen die niet economisch zelfstandig
zijn, na een eventuele scheiding vaker aangewezen zijn op inkomensondersteuning door de
overheid. Meerpersoonshuishoudens, zowel alleen- als tweeverdieners, houden minder vrij
besteedbaar inkomen over dan alleenstaanden. Dit verschil is het grootst bij huishoudens met
kinderen. Tweeverdieners met jonge kinderen betalen veel aan kinderopvangkosten en ontvangen
tegelijkertijd veel kinderopvangtoeslag. Hierdoor vallen de netto kosten van kinderopvang mee,
maar liggen daar grote inkomsten- en uitgavenstromen onder. De mogelijkheid van
terugvorderingen bij toeslagen zorgt daarmee voor een grote mate van onzekerheid bij een
belangrijk deel van het inkomen en de bestedingen van huishoudens.



Werkenden en gepensioneerden

De analyse laat zien dat gepensioneerden met eenzelfde huishoudinkomen lager worden belast dan
werkenden. Dit komt vooral doordat gepensioneerden geen AOW-premie betalen. Natuurlijk
hebben zij in de jaren voor hun pensionering wel AOW-premie betaald. Maar de verdeling van
overheidsuitgaven en -inkomsten tussen werkenden en pensioengerechtigden blijft over de jaren
niet altijd constant, mede door de veranderende verhouding tussen de aantallen werkenden en
pensioengerechtigden. Hierdoor kan het zo zijn dat de ene generatie meer profiteert van de AOW
dan een andere. Kanttekening is wel dat ouderen niet in staat zijn om - indien de belastingdruk
meer gelijk wordt getrokken — meer te gaan werken om een bepaald inkomen te bereiken. Dit kan
een reden zijn om een eventuele transitie geleidelijk vorm te geven.

De kosten van kinderen

In hoeverre de overheid de kosten van kinderen moet vergoeden is een politieke vraag. In
Nederland wordt vooral voor huishoudens met een laag inkomen een groot deel van de kosten van
kinderen vergoed door de overheid. Dit komt met name door de kinderbijslag en het kindgebonden
budget, waarvan de laatste afneemt met het inkomen. Paren met een bijstandsinkomen of een
inkomen op het minimumloon krijgen een groot deel van de kosten van kinderen vergoed. Het
hebben van kinderen in een huishouden vermindert de draagkracht, maar bij lage inkomens is dit
effect relatief beperkt. De kosten van kinderen worden overigens alleen vergoed ingeval er sprake
is van kinderen jonger dan 18 jaar. Voor kinderen boven die leeftijd zijn er voorzieningen voor het
kind zelf, maar niet voor de ouders.

Belastingstelsel dient meerdere doelen

Een evenwichtige verdeling van lasten naar draagkracht is niet het enige doel van een
belastingstelsel. Zo is het systeem er ook op gericht om - naast het ophalen van voldoende
inkomsten - de negatieve effecten van belastingheffing op arbeidsparticipatie te beperken en
tegelijkertijd een eenvoudig en transparant stelsel te hanteren. Ook is er een groot aantal
specifieke doelen zoals het bevorderen van woningbezit, ondernemerschap of duurzaamheid. De
verschillende doelen liggen niet altijd in elkaars verlengde. Zo is het voor arbeidsdeelname
belangrijk om in het belastingstelsel rekening te houden met verschillen in gevoeligheid voor
financiéle prikkels, en het sociaal minimum niet te hoog in te stellen. Dit terwijl het vanuit
draagkracht bezien juist weer wenselijk kan zijn huishoudens met een gelijk inkomen zoveel
mogelijk gelijk te belasten en een hoger sociaal minimum in te stellen. Aanpassingen in het beleid
leiden tot andere afruilen tussen de verschillende doelstellingen.

Beleidsopties

De analyse mondt uit in een aantal beleidsopties, gemotiveerd door draagkracht(verschillen). Deze
beleidsopties impliceren verschillende keuzes in de afruil tussen de doelstellingen. De commissie
maakt daarin geen keuze maar brengt mogelijkheden in kaart, de beleidsopties zijn dus
nadrukkelijk geen aanbevelingen.

Mogelijke visies vanuit draagkracht zijn:

1. Naar een gelijkere belastingdruk voor alleenverdieners, tweeverdieners en alleenstaanden
Hier is een eerste optie het afbouwen of breder beschikbaar maken van de IACK voor alle
huishoudens met kinderen. Ook kan de arbeidskorting worden verlaagd en niet meer
afgebouwd, waardoor werken voor vooral lage en middeninkomens minder wordt gestimuleerd
en tweeverdieners minder profiteren van deze heffingskorting. Tot slot kan er bij het
belastingstelsel ook meer worden uitgegaan van huishoudens door bijvoorbeeld de afbouw van
de overdraagbaarheid van de algemene heffingskorting terug te draaien of een splitsingsstelsel
te introduceren. Voor deze opties bestaat er een uitruil tussen gelijkere belastingdruk en
stimulering van arbeidsdeelname, bij voornamelijk vrouwen.

2. Naar een gelijkere belasting van gepensioneerden en niet-gepensioneerden
Om gepensioneerden en werkenden met eenzelfde huishoudinkomen gelijker te belasten, kan
de AOW worden gefiscaliseerd. Door de koppelingssystematiek blijft de netto AOW gelijk, maar
voor het aanvullend pensioen gaat de belastingdruk omhoog.



3. Naar meer financiéle ruimte voor lage inkomens
Het herverdelen via het belastingstelsel loopt tegen de grenzen aan. Zo zijn belastingvoordelen
niet altijd meer verzilverbaar voor lage inkomens en laat de toeslagproblematiek zien dat het
uitkeren van middelen aan lage inkomens veel onzekerheid en schuldenproblematiek met zich
meebrengt.? De meest voor de hand liggende maatregel is daarom om het minimumloon te
verhogen. Dit zal naar verwachting een beperkt negatief effect hebben op de arbeidsdeelname,
omdat arbeid duurder wordt. Een andere mogelijkheid is een inkomensonafhankelijke uitkering.
Doordat dit instrument generiek is, kan dit wel relatief kostbaar zijn.

4. Naar een hogere belastingdruk voor hoge inkomens
Een optie om de progressie in het belastingstelsel te vergroten, via een verhoging van de
belastingdruk voor hoge inkomens, is het invoeren van een extra toptarief boven de 108.000
euro. Dit bedrag markeert het einde van het afbouwtraject van de arbeidskorting, waar het
effectieve marginale tarief nu dus afneemt. Andere opties zijn (nog) hogere tarieven vanaf
70.000 en 108.000 euro. Door hogere tarieven betalen hoge inkomens een groter deel van de
belastingen. Dit kan wel negatieve effecten hebben op de arbeidsdeelname en het verschil
tussen alleen- en tweeverdieners vergroten. Andere opties liggen in het woondomein, zoals de
fiscale behandeling van het eigen huis. Deze zijn te vinden in BMH Wonen# en Bouwstenen voor
een beter belastingstelsel’.

5. Naar een gelijkere belastingdruk voor huishoudens met en zonder kinderen
Op dit moment wordt vooral voor lage inkomens een groot deel van de kosten van kinderen
vergoed door de overheid. Hogere inkomens krijgen ook een vergoeding, maar die ligt een stuk
lager. Hierdoor hebben huishouden met kinderen over de gehele linie een lagere belastingdruk
dan huishoudens zonder kinderen. Daar staan wel de kosten voor kinderen tegenover. Indien
het doel is om het verschil in belastingdruk te verkleinen, kan ervoor worden gekozen om de
kinderbijslag of het kindgebonden budget te verlagen. Aanvullend zou men binnen de groep
van huishoudens met kinderen een meer uniforme tegemoetkoming voor kinderen kunnen
geven, omdat de tegemoetkoming voor huishouden met lage inkomens en kinderen nu relatief
hoog ligt. Deze maatregelen hebben een licht positief effect op het arbeidsaanbod
(huishoudens worden geprikkeld om voor de lagere inkomensoverdrachten te compenseren) en
een negatief inkomenseffect voor met name huishoudens met een laag inkomen. Aangezien
vooral eenoudergezinnen veel vergoed krijgen zou ook de alleenstaande-ouderkop in het
kindgebonden budget verlaagd kunnen worden.

6. Naar een gelijkere bestedingsruimte voor huishoudens met en zonder kinderen
Uit de bestedingsindex blijkt dat huishoudens met kinderen na aftrek van de kosten van
kinderen minder vrij te besteden hebben dan huishoudens zonder kinderen (omdat voor de
meeste inkomens niet alle kosten worden vergoed). Indien het doel is om dit meer gelijk te
trekken kan de overheid een groter deel van de kosten van kinderen op zich nemen,
bijvoorbeeld door een verhoging van de kinderbijslag of het kindgebonden budget. Een
alternatieve intensivering in het kinddomein is om iedereen toegang te geven tot vier dagen
gratis kinderopvang. In de Scenariostudie VVormgeving Kindvoorzieningen® zijn hiervan ook de
effecten op de arbeidsdeelname, de ontwikkeling van kinderen en de uitvoering in kaart
gebracht.

3 Vanwege de afhankelijkheid van actuele gegevens, waaronder inkomensgegevens
4 Kamerstukken II, 2019-2020, 32359, nr. 4

5 Kamerstukken II, 2019-2020, 32140, nr. 71

6 Kamerstukken II, 2019-2020, 31322, nr. 424
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Leeswijzer

In hoofdstuk 1 wordt allereerst afgebakend waar de commissie zich over heeft gebogen, en welke
aspecten van draagkracht er buiten beschouwing zijn gelaten. Vervolgens worden in 1.2 de
verschillende elementen van draagkracht toegelicht die verder in het rapport aan bod komen.
Paragraaf 1.3 geeft een overzicht van trends in het belastingbeleid van de afgelopen jaren en de
relatie met draagkracht.

In hoofdstuk 2 wordt tegen het licht gehouden of er na belastingen en toeslagen voldoende
overblijft om rond te komen (de draagkracht in absolute zin). Er is speciale aandacht voor
draagkracht op bijstandsniveau, in paragraaf 2.2.

In hoofdstuk 3 wordt de relatieve draagkracht van verschillende typen huishoudens bekeken. Na
een korte beschrijving van de populatie in 3.1, worden in 3.2 verschillende casussen met elkaar
vergeleken. Hieruit volgt een aantal conclusies (p. 27), die vervolgens in 3.3 getoetst worden op
basis van een analyse van de gemiddelde belastingdruk. In paragraaf 3.4 introduceert de
commissie een nieuw begrip: de bestedingsindex. Hierbij wordt behalve met de toeslagen, ook
rekening gehouden met de noodzakelijke kosten waarvoor deze toeslagen een tegemoetkoming
zijn (zoals huur, de kosten van kinderen). Paragraaf 3.5 gaat in op de kosten die het hebben van
kinderen met zich meebrengt en de mate waarin de kindvoorzieningen deze kosten vergoeden’.

In de voorgaande hoofdstukken is draagkracht steeds geanalyseerd vanuit de statische situatie van
verschillende huishoudens. In werkelijkheid veranderen huishoudens met de tijd van samenstelling
en inkomen en vinden allerlei levensgebeurtenissen plaats, wat potentieel een grote impact heeft
op het (materiéle) welvaartsniveau. Dit wordt toegelicht in paragraaf 4.1. Paragraaf 4.2 gaat dieper
in op de buffers van huishoudens. De hoogte van deze buffers is immers bepalend om onverwachte
tegenvallers te kunnen dragen. Voor de weerbaarheid van huishoudens is ook relevant in hoeverre
individuen economisch zelfstandig zijn, dit wordt toegelicht in paragraaf 4.3.

In hoofdstuk 5 komen een aantal andere doelen van belastingbeleid aan bod die niet eerder in het
rapport zijn behandeld, zoals de bekostiging van publieke voorzieningen (5.1), het bevorderen van
arbeidsdeelname en emancipatie (5.2) en transparantie en eenvoud (5.4).

Hoofdstuk 6 presenteert de beleidsopties aan de hand van zes visies. Deze visies borduren voort op
de uitkomsten van de voorgaande analyse. Zo worden de effecten van deze beleidsopties op zowel
de absolute als relatieve draagkracht en op de weerbaarheid gepresenteerd. Ook wordt er bij de
beleidsopties in kaart gebracht wat de effecten zijn op andere doelen van belastingbeleid.

7 Zoals verzocht in de motie Stoffer, Slootweg en Bruins



1 Wat is draagkracht?

Dit hoofdstuk introduceert de relevante elementen bij het bepalen van draagkracht en bakent
vervolgens af op welke van deze elementen het rapport nader ingaat en welke buiten de scope van
het onderzoek vallen. Vervolgens worden de factoren die onderzocht zijn in dit rapport nader
geintroduceerd en wordt de relatie met het begrip draagkracht inzichtelijk gemaakt. Ook biedt dit
hoofdstuk een beknopt overzicht van het belastingbeleid van de afgelopen jaren en de manieren
waarop dit draagkracht beinvioed heeft.

1.1 Eenheid van analyse en afbakening van het rapport

De eerste vraag bij het beoordelen van draagkracht is wat de relevante eenheid van analyse is. Het
huidige stelsel onderscheidt belastingheffing op basis van individuele draagkracht en
inkomensondersteuning op basis van de draagkracht op huishoudniveau. Belastingheffing vindt
plaats op individueel niveau aangezien de belastingplichtige voor de inkomstenbelasting is
gedefinieerd als natuurlijk persoon.® Het individuele inkomen is daarmee het uitgangspunt voor de
draagkrachtbepaling. Slechts in bepaalde gevallen wordt rekening gehouden met
huishoudelementen, zoals bijvoorbeeld bij de berekening van niet aftrekbare drempels bij
specifieke zorgkosten en giften. De belastingheffing is mede zo vormgegeven omdat het de
arbeidsparticipatie en economische zelfstandigheid stimuleert. Inkomensondersteuning wordt
daarentegen vormgegeven door in de eerste plaats uit te gaan van draagkracht op huishoudniveau.
Dit blijkt bijvoorbeeld uit de draagkrachtbepaling bij de toeslagen waar het inkomen van de
belanghebbende en dat van zijn eventuele partner tezamen (het huishoudinkomen) relevant is.?

De gedragsreacties van huishoudens zijn in veel gevallen afhankelijk van wie van de partners die
verandering in het inkomen doormaakt.'® Het maakt dus uit wie binnen het huishouden meer of
minder inkomen ontvangt. Huishoudens geven echter wel in meerderheid aan naar eigen beleving
financieel een eenheid te vormen.!! Dit wijst erop dat de meerderheid van de burgers draagkracht
op het niveau van een huishouden ervaart. De beoordeling van draagkracht op individueel niveau
zou er bovendien toe leiden dat leden van huishoudens waar het gezamenlijke verzamelinkomen
hoog is, maar die zelf niet of slechts beperkt inkomen vergaren, niet als draagkrachtig bestempeld
zouden kunnen worden. Alles overziend neemt deze commissie in dit rapport draagkracht op
huishoudniveau als uitgangspunt.

Dit rapport beziet draagkracht in het belastingstelsel. Beleidsopties die uit de analyse in dit rapport
naar voren komen, kennen in veel gevallen afruilen met andere doelen van het belastingstelsel. De
commissie presenteert in dit rapport daarom geen advies over te verkiezen maatregelen, maar
presenteert een set aan mogelijke maatregelen vanuit verschillende visies op draagkracht. Daarin
wordt ook inzichtelijk gemaakt welke afruilen deze maatregelen met andere doelen van het
belastingstelsel kennen. In lijn met de opdracht!? concentreert de commissie zich op draagkracht in
relatie tot de belasting- en premieheffing in box 1 en de toeslagen?3,

De focus op belasting- en premieheffing in box 1 en toeslagen betekent dat het inkomen uit arbeid
centraal staat. Voor de beoordeling van draagkracht zijn inkomen uit vermogen en de omvang van
het vermogen ook van belang. Deze elementen blijven in dit rapport echter grotendeels buiten
beschouwing. De diverse fiscale en economische aspecten van (inkomen uit) vermogen en hun
relatie tot draagkracht kennen een eigen complexiteit en vereisen een studie op zichzelf, die verder
reikt dan de opdracht aan de commissie strekt. Dit betekent niet dat de commissie deze niet
belangrijk vindt. Zo laat het rapport Bouwstenen voor een beter belastingstelsel'4 zien dat

8 Artikel 2.1 Wet inkomstenbelasting 2001.

° Artikel 7 lid 1 Algemene wet inkomensafhankelijke regelingen.

10 Cherchye, L., De Rock, B. & Vermeulen F. (2012) Married with children: a collective labor supply model with
detailed time use and intrahousehold expenditure information.

11 Gubbels (2011) Samenlevingsverbanden in de inkomstenbelasting en in de schenk- en erfbelasting

12 Zie bijlage 8 voor de taakopdracht

13 Zie bijlage 7 voor een overzicht van belasting- en premieheffing en toeslagen in 2021

14 Kamerstukken II, 2019-2020, 23140, nr. D



vermogen zeer scheef is verdeeld, op verschillende manieren wordt belast in box 1, 2 en 3, en dat
er in box 2 veel mogelijkheden zijn voor arbitrage en uitstel. Hierbij is ook de studie van het CBS?'>
interessant waarin de vermogensongelijkheid inclusief de pensioenvermogens in kaart is gebracht.
Vermogensvraagstukken raken ook aan het beleid rond het eigenwoningbezit en de verschaffing
van al dan niet risicodragend kapitaal. Om deze reden gaat dit rapport ook niet in op verschillen
tussen huurders en woningeigenaren. Bij de bestedingsindex worden de woonlasten wel
meegenomen als element van de noodzakelijke kosten van een huishouden.

Een ander vraagstuk dat in dit rapport niet wordt meegenomen is de fiscale behandeling van
ZZP'ers en ondernemers. Dit vraagstuk raakt niet alleen aan de belastingheffing bij ondernemingen
in brede zin, maar ook aan het verschil in sociale zekerheid tussen werknemers en zelfstandigen.
Er wordt in de analyse van draagkracht niet gekeken naar verschillen tussen werknemers en
ondernemers en tussen ondernemers onderling. Voor een analyse van de ondernemersbelastingen
verwijst de commissie naar Bouwstenen voor een beter belastingstelsel. Daarnaast heeft de
commissie Regulering van Werk!® onlangs gekeken naar het verschil in behandeling en het
onderscheid tussen verschillende typen werkenden en zelfstandigen.

Tot slot betekent de focus op box 1 en toeslagen dat de analyse van de gevolgen van indirecte
belastingen op draagkracht buiten de scope van dit rapport vallen. De feitelijke
bestedingsmogelijkheden van een huishouden worden niet alleen bepaald door het besteedbaar
inkomen, maar ook door hoe uiteindelijk de consumptie wordt belast. Indirecte belastingen kennen
in tegenstelling tot de inkomstenbelasting geen progressieve tarieven. Het CPB heeft gekeken naar
de effecten van het lage versus het hoge btw-tariefl?, en laat zien dat - als gekeken wordt naar het
aandeel in de bestedingen - hogere inkomens relatief iets sterker profiteren van het lagere btw-
tarief. Naast de btw worden bepaalde bestedingen ontmoedigd of gestimuleerd, bijvoorbeeld via
accijnzen of energiebelastingen. Ook dit zijn aspecten die een rol spelen bij de inrichting van het
belastingstelsel en, gelet op uitgaven van huishoudens, gevolgen kunnen hebben voor de
draagkracht.

1.2 Elementen van draagkracht

De fiscale literatuur biedt voor draagkracht de beeldspraak van een brug die eerst haar eigen
gewicht moet kunnen dragen, alvorens ook andere lasten te kunnen torsen'®. Draagkracht wordt
met andere woorden bepaald door het bruto-inkomen, na aftrek van de kosten die nodig zijn om in
een minimumbestaan te kunnen voorzien. Daarmee vereist een analyse van draagkracht informatie
over een drietal elementen: het inkomen binnen een huishouden (of het vermogen een inkomen te
verwerven), de - in meer of mindere mate noodzakelijke - uitgaven die een huishouden kent en de
bijbehorende belastingdruk. Deze paragraaf schetst de verschillende elementen die ten grondslag
liggen aan dit rapport.

Inkomen

Een voor draagkracht eerste bepalend element is het inkomen van een huishouden. Een hoger
huishoudinkomen betekent een grotere draagkracht. Het daadwerkelijke inkomen van een
huishouden is daarbij niet per definitie gelijk aan het potentiéle inkomen (de verdiencapaciteit).
Een hoge verdiencapaciteit kan immers, indien er gekozen wordt voor meer vrije tijd of
vrijwilligerswerk, samengaan met een beperkt inkomen. Een dergelijk huishouden zou dan evenwel
als draagkrachtig bestempeld kunnen worden. Deze invalshoek is echter moeilijk in de praktijk toe
te passen. Zo is de verdiencapaciteit binnen een huishouden niet goed vast te stellen en is de
deelname aan betaalde arbeid binnen een huishouden in veel gevallen niet een (volledig) vrije
keuze, maar bijvoorbeeld ook afhankelijk van zorgtaken of arbeidsongeschiktheid. Nog bredere
definities van draagkracht, die bijvoorbeeld kijken naar de welvaart die huishoudens ontlenen aan
inkomen uit werk en vrije tijd, zijn nog moeilijker te objectiveren en te meten.

15 CBS (2020) Pensioenvermogen en vermogensongelijkheid
16 Kamerstukken II, 2019-2020, 29544, nr. 970
17 CPB (2014) Bouwstenen voor een modern btw
18 Cohen Stuart, ‘Bijdrage tot de theorie der progressieve inkomstenbelasting’” 1889.
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In de praktijk grijpen politiek en beleid daarom snel naar financiéle indicatoren, zoals het bruto-
inkomen. Dit vormt ook het vertrekpunt van de analyses in dit rapport. Hierbij moet steeds in het
achterhoofd worden gehouden dat aan huishoudinkomens zowel keuzes (over vrije tijd en
consumptie) als omstandigheden (rond bijvoorbeeld zorgtaken, gezondheid of economische
omstandigheden) ten grondslag liggen.

Uitgaven

Een tweede element dat van invloed is op de draagkracht van huishoudens zijn de noodzakelijke
uitgaven. De mogelijkheid van een huishouden om aanvullende lasten te dragen is naast het
beschikbare inkomen verbonden met het uitgavenpatroon dat een huishouden kent. Een visie op
draagkracht die hierbij aansluit leidt tot de wens om te waarborgen dat huishoudens een zeker
minimum aan noodzakelijke uitgaven kunnen betalen. De omvang van deze minimale
noodzakelijke uitgaven hangt samen met politieke vraag welke uitgaven moeten worden betrokken
bij de beoordeling van de draagkracht van een huishouden. In hoofdstuk 3 worden de kosten onder
andere inzichtelijk gemaakt via de bestedingsindex.

Bij het bepalen van de omvang van noodzakelijke uitgaven voor verschillende
huishoudsamenstellingen is de aanwezigheid van kinderen relevant. Op dit moment wordt een deel
van de kosten van kinderen collectief gedragen. Zo zijn verschillende vormen van
inkomensondersteuning afhankelijk van de aanwezigheid van kinderen (het kindgebonden budget
en de kinderbijslag), en bestaan er regelingen gericht op het faciliteren van de combinatie van
werk en kinderen (IACK en kinderopvangtoeslag). Deze regelingen passen binnen een visie op
draagkracht waarin de kosten van kinderen in belangrijke mate noodzakelijke kosten zijn die de
draagkracht belasten, maar ook binnen een visie waarin ouders met kinderen gestimuleerd moeten
worden om zich aan te bieden op de arbeidsmarkt.

De samenstelling van het huishouden is relevant voor de omvang van de noodzakelijke uitgaven
van een huishouden. Eenzelfde inkomen op huishoudniveau betekent - rekening houdend met de
noodzakelijke uitgaven - immers iets anders voor verschillende gezinssamenstellingen. Waar een
éénpersoonshuishouden makkelijk kan rondkomen van een bepaald inkomen, is datzelfde inkomen
voor een meerpersoonshuishouden met kinderen wellicht niet toereikend. Naast bovengenoemde
kosten van kinderen en andere leden van een huishouden dient daarbij ook rekening gehouden te
worden met de schaalvoordelen van een gemeenschappelijke huishouding. Een
meerpersoonshuishouden kan immers bepaalde kosten delen, denk bijvoorbeeld aan huur of
hypotheek, licht en verwarming of een televisie- of internetaansluiting. Daaruit volgt dat verschillen
in draagkracht tussen huishoudens niet in absolute termen beoordeeld dienen te worden, maar dat
deze moeten worden bezien in samenhang met de huishoudsamenstelling.

Belastingdruk

Bovenstaande beeldspraak van een brug die eerst haar eigen gewicht moet kunnen dragen,
alvorens ook andere lasten te kunnen torsen sluit aan bij het idee dat de draagkracht wordt
bepaald door het bruto-inkomen, na aftrek van een bedrag dat nodig is om in een
minimumbestaan te kunnen voorzien. Dit komt in de Wet inkomstenbelasting 2001 (hierna: 1B
2001) terug als de aftrekposten voor draagkrachtverminderende factoren zoals ziektekosten maar
ook de algemene heffingskorting (de opvolger van de onder de Wet op de Inkomstenbelasting
1964 gehanteerde ‘belastingvrije som’).

Hoe een rechtvaardige verdeling van belastingdruk tussen verschillende huishoudens eruit ziet, is
een politieke vraag. Horizontale gelijkheid betekent dat gelijke gevallen gelijk worden behandeld.
De fiscale literatuur vertaalt dit als het uitgangspunt dat gelijke inkomens hetzelfde worden
belast!®. Over de relevante eenheid van analyse bestaat discussie. Indien het huishoudinkomen als
vergelijkingsmaatstaf wordt genomen - zoals de commissie in dit rapport ook verkiest — volgt hier
een zekere leefvormneutraliteit uit: huishoudens met gelijke inkomens dienen ongeacht de
samenstelling hetzelfde te worden belast.2? Er is vanuit draagkracht bezien geen aanleiding om

19 N.C.G. Gubbels, Samenlevingsverbanden in de inkomstenbelasting en de schenk- en erfbelasting (FM nr. 136) 2011
20 Wordt echter als eenheid van analyse het individuele niveau verkozen, dan is sprake van horizontale gelijkheid wanneer twee
individuen met gelijke inkomens gelijk worden belast.
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huishoudens van dezelfde omvang en met een gelijk inkomen fiscaal anders te behandelen, enkel
omdat bijvoorbeeld het huishoudinkomen in een verschillende verdeling door leden van het
huishoudinkomen wordt ingebracht. Hierbij past wel de eerdergenoemde kanttekening dat het niet
mogelijk is om de verdiencapaciteit te observeren. Zo is een arbeidsinzet van beide huishoudleden
een indicatie dat de verdiencapaciteit lager ligt dan een huishouden met een gelijk inkomen waar
maar één persoon werkt. Een arbeidsinzet van twee huishoudleden kan er namelijk op wijzen dat
er harder moet worden gewerkt om op een bepaald inkomen uit te komen. Het ontbreken van
inzicht in de verdiencapaciteit is daarom een belangrijke kanttekening bij het vergelijken van
gelijke huishoudinkomens.

Om de horizontale gelijkheid in de belastingheffing in beeld te brengen worden in dit rapport
relatieve verschillen in draagkracht tussen groepen vergeleken. De vraag die daartoe wordt gesteld
is in hoeverre bij eenzelfde bruto-inkomen het besteedbaar inkomen van huishoudens met
verschillende samenstellingen van elkaar afwijkt.

Met name aan de onderkant van de inkomensverdeling, daar waar de noodzakelijke uitgaven van
huishoudens relatief hoog zijn ten opzichte van het bruto-inkomen op huishoudniveau, kan de
draagkracht snel beperkt zijn. Naast een relatieve vergelijking van draagkracht wordt bij de
analyses in dit rapport ook absolute draagkracht betrokken. De vraag die gesteld wordt is hoeveel
bruto-inkomen een huishouden, gelet op de werking van het belasting- en toeslagenstelsel, moet
vergaren om in de veronderstelde noodzakelijke uitgaven te kunnen voorzien.

Draagkrachtbeginsel en fiscaal instrumentalisme

Naast horizontale gelijkheid, oftewel het principe dat gelijke gevallen gelijk worden behandeld is
verticale gelijkheid een leidende gedachte waar de huidige Wet op de inkomstenbelasting op
steunt. Dit blijkt met name uit het progressieve karakter van de inkomstenbelasting. Het principe
van verticale gelijkheid stelt dat ongelijke gevallen ongelijk dienen te worden behandeld naar de
mate waarin zij onderling verschillen. Volgens deze logica worden dan ook verschillende inkomens
verschillend in de belastingheffing betrokken. Het draagkrachtbeginsel, dat ook wel wordt verwoord
met de stelling dat de sterkste schouders de zwaarste lasten dienen te dragen?!, geeft invulling aan
verticale gelijkheid. Bij een hogere draagkracht dient volgens het draagkrachtbeginsel een grotere
bijdrage geleverd te worden aan de collectieve middelen dan bij een lagere draagkracht.

Het draagkrachtbeginsel in de inkomstenbelasting komt onder andere tot uiting in een
belastingtarief dat progressief verloopt, zodat van een hoger inkomen een groter percentage moet
worden afgedragen. In Nederland gelden voor het inkomen in box 1 nu twee tarieven: 37,1% tot
een inkomen van € 68.508 en 49,5% voor het inkomen daarboven?2. Daarnaast dragen de
heffingskortingen bij aan de progressiviteit, waardoor over de eerste duizenden euro’s inkomen
helemaal geen belasting hoeft worden betaald. Door diverse aftrekposten, heffingskortingen en
toeslagen kan de feitelijke belastingdruk evenwel lager uitvallen, zoals in hoofdstuk 3 zal blijken.

Naast de toepassing van dit draagkrachtbeginsel (volgend uit verticale gelijkheid) en het principe
dat gelijke inkomens gelijk in de belastingheffing worden betrokken (volgend uit horizontale
gelijkheid), spelen er ook andere afwegingen in de belastingheffing. Een striktere toepassing van
horizontale en verticale gelijkheid, door een sterkere onafhankelijkheid van verkozen leefvorm in
de belastingheffing of een hoge progressie van tarieven in het belastingstelsel, kan botsen met
(instrumentele) doelen van het belastingbeleid, zoals het bevorderen van arbeidsparticipatie en
economische zelfstandigheid. Zo leidt een sterke toepassing van het draagkrachtbeginsel, wanneer
hoge inkomens een zeer groot deel van het inkomen moeten afdragen, ook tot gedragseffecten.
Hun arbeidsparticipatie kan teruglopen of dit geeft een prikkel tot alternatieve
belastingconstructies. Evenzo stellen de uiteenlopende doelen van belastingheffing, zoals het
bevorderen van economische zelfstandigheid van partners binnen een huishouden of het
bevorderen van eigenwoningbezit, grenzen aan de toepassing van het draagkrachtbeginsel en de

21 Stevens, Inkomstenbelasting 2001 (Fiscale Handboeken nr. 2) 2020, paragraaf 1.2
22 Dit geldt voor iedereen geboren na 1-1-1946
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neutraliteit van belastingheffing tussen verschillende leefvormen?23. Recent wordt daarnaast meer
aandacht gevraagd voor eenvoud, uitvoerbaarheid en aansluiting op het doenvermogen van de
burger in de belastingheffing. Paragraaf 5.4 van dit rapport gaat verder in op deze doelen van het
belastingstelsel.

Weerbaarheid

Bovenstaande elementen zijn van belang om de draagkracht in statische zin te beoordelen: hoe
draagkrachtig zijn huishoudens, gegeven hun verzamelinkomen, samenstelling en noodzakelijke
uitgaven en hoe werkt het belasting- en toeslagenstelsel hierin door? De draagkracht van veel
huishoudens komt echter met nhame in het gedrang wanneer er zich schokken voordoen. Denk
bijvoorbeeld aan een verandering van de gezinssamenstelling of verlies van werk en inkomen. De
weerbaarheid tegen de financiéle consequenties van dergelijke schokken is een laatste, dynamisch,
element dat bepalend is voor de draagkracht van huishoudens.

Naast bovengenoemde verdiencapaciteit spelen buiten de sociale zekerheid ook financiéle buffers,
en dus sparen, een belangrijke rol om huishoudens weerbaar te maken tegen dergelijke schokken.
Ook een tweede inkomen heeft een grote invioed op weerbaarheid. Een inkomensdaling wordt
substantieel gedempt wanneer binnen het huishouden ook een partner inkomen vergaart.2*
Economische zelfstandigheid van beide partners kan belangrijk zijn om verlies van inkomen binnen
het huishouden op te vangen, bij werkloosheid en arbeidsongeschiktheid, maar ook bij verandering
van de gezinssituatie, door bijvoorbeeld een echtscheiding of overlijden. Naast (veelal structurele)
oorzaken als een laag inkomen, positie op de arbeidsmarkt of woonsituatie, die het voor een deel
van de huishoudens lastig maakt voldoende buffers op te bouwen, hangt de omvang daarvan ook
samen met financiéle bewustwording.

1.3 Belastingbeleid van afgelopen jaren en relatie met draagkracht

In Bouwstenen voor een beter belastingstelsel?” is een analyse gegeven van het belastingbeleid
van de afgelopen jaren. Daarin zijn twee relevante trendbewegingen zichtbaar die hieronder kort
worden toegelicht.

Trend 1: meer herverdeling in belastingstelsel

De eerste trend is dat het belastingbeleid de afgelopen jaren het meest gunstig is geweest voor
werknemers met een laag inkomen. Dit hangt samen met de stijging van ongelijkheid in de
primaire inkomens (het verdiende inkomen inclusief de werknemers- en werkgeversbijdrage in de
premies voor de sociale verzekeringen). Zo is de primaire inkomensongelijkheid (dus v66r
belastingen) toegenomen, maar is de inkomensongelijkheid door een sterkere herverdeling via
uitkeringen, premies en belastingen nagenoeg gelijk gebleven.?6 De stijging in primaire
inkomensongelijkheid komt onder andere door de vergrijzing en door een hoger aandeel
hoogopgeleiden en tweeverdieners.?’ Als reactie op de ontwikkeling in de primaire inkomens is de
overheid meer gaan herverdelen.

Om dit te bewerkstellingen zijn de heffingskortingen de afgelopen jaren verhoogd en sterk
inkomensafhankelijk gemaakt. Samen met de introductie en verhoging van de zorgtoeslag (als
gevolg van hogere zorgpremies) leidt dit tot een grotere herverdeling ten gunste van lage
inkomens. Deze grotere herverdeling heeft een aantal gevolgen. Allereerst betekent dit
inkomensbeleid dat de marginale druk voor middeninkomens hoger is geworden, omdat de
regelingen daar afbouwen. Dit vermindert de financiéle stimulans voor deze groep om (meer) te
gaan werken. Daarnaast profiteert een aanzienlijk deel van de huishoudens met lage inkomens niet
meer volledig van een verdere verhoging van heffingskortingen omdat ze per saldo geen
inkomstenbelasting betalen. Dit wordt de verzilveringsproblematiek genoemd. Het is daardoor niet

23 Kamerstukken II 2018/19, 35 026, nr. 4, onderdeel 5.
24 De Nardi, M., Fella G., Knoef, M., Paz-Pardo, G., & Van Ooijen R. (2020). Family and government insurance:
Wages, earnings, and income risks in the Netherlands and the U.S.
25 Kamerstukken II, 2019-2020, 32140 nr. D
26 CBS Inkomensongelijkheid en herverdeling 2001-2015
27 Kamerstukken II, 2018-2019, 24515 nr. 482
13



altijd meer mogelijk om via de inkomstenbelasting het besteedbaar inkomen van lage inkomens te
verhogen. Verder lijkt het verder verhogen van de arbeidskorting een weinig effectief instrument
om de arbeidsparticipatie te stimuleren. Zo is het door het hogere opleidingsniveau en de hogere
participatiegraad moeilijker geworden om de arbeidsparticipatie via fiscale prikkels nog verder te
verhogen, en kunnen moeders die nog een relatief grote gevoeligheid voor financiéle prikkels
hebben, niet meer goed bereikt worden met een verdere verhoging van heffingskortingen.

Tot slot toont de toeslagenproblematiek aan dat er ook significante nadelen zitten aan het
herverdelen via de actuele inkomensafhankelijke toeslagen.

Figuur 1.1 Totaal aan heffingskortingen en zorgtoeslag voor een werkende alleenstaande
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Bron: Synthesestudie Bouwstenen voor een beter belastingstelsel

Trend 2: groter verschil belastingdruk tussen alleen- en tweeverdieners

De tweede trend is dat het verschil in belastingdruk tussen alleen- en tweeverdieners sterk is
gegroeid. Uit onderstaand figuur blijkt dat dit komt door de afbouw van de overdraagbaarheid van
de algemene heffingskorting, de verhoging van de arbeidskorting, de grotere progressie door het
inkomensafhankelijk maken van de heffingskortingen (zie ook voorgaande alinea) en de verhoging
van de inkomensafhankelijke combinatiekorting. Deze maatregelen zijn vooral genomen om de
arbeidsdeelname te stimuleren en - zoals hiervoor beschreven - gericht lagere inkomens te
ondersteunen. Dit heeft geleid tot een groter verschil tussen alleen- en tweeverdieners.

Figuur 1.2 Verschil in belastingdruk tussen alleenverdiener/tweeverdiener met een inkomen van
60.000 tussen 2005-2021
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Het beleid om de arbeidsdeelname te stimuleren is vooral gericht op de minstverdienende partner.
Uit het IBO Deeltijd en een cohortstudie tussen 1992 en 200528 blijkt dat deze groep vooral in
deeltijd werkt. Uit IBO Deeltijd blijkt ook dat de minstverdienende partners—en dan vooral vrouwen
met jonge kinderen-het sterkst reageren op financiéle prikkels. In de afgelopen twee decennia nam
het aandeel van de vrouwen tussen 15 en 75 jaar die werken toe van 56,6 procent tot 64,4 procent
(in 2019). Binnen deze groep valt op dat de afgelopen jaren vooral oudere vrouwen (door
cohorteffecten en de verhoging van de AOW-leeftijd) en moeders meer zijn gaan werken. Vrouwen
zijn ook gemiddeld meer uren gaan werken, met een hoger percentage voltijd- en grote
deeltijdbanen, en een duidelijke daling van het aantal kleine deeltijdbanen (minder dan 20 uur per
week). Desondanks is het onbenut arbeidspotentieel in Nederland in Europees perspectief op dit
moment groot. Dit is voor een belangrijk deel toe te schrijven aan het lage gemiddeld aantal
gewerkte uren van zowel mannen als vrouwen. Sinds 2015 is het voor alleenstaande ouders lonend
om te gaan werken door de introductie van de alleenstaande-ouderkop bij het kindgebonden
budget in 2015, die een vergelijkbare kop bij de bijstand verving.

Figuur 1.3 Arbeidsparticipatie vrouwen
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1.4 Conclusies

Een belangrijk element van draagkracht is het inkomen, na aftrek van de kosten die nodig zijn om
in een minimumbestaan te kunnen voorzien. De commissie kiest als vertrekpunt het bruto-inkomen
op huishoudniveau. In lijn met de opdracht concentreert de commissie zich op draagkracht in
relatie tot de belasting- en premieheffing in box 1 en de toeslagen. Daarmee zijn het bruto-
inkomen op huishoudniveau, noodzakelijke uitgaven van huishoudens en belastingdruk bepalende
elementen in de navolgende analyses. Daarbij is de notie van belang dat draagkracht van
huishoudens vooral in het gedrang komt bij schokken, bijvoorbeeld in het inkomen, de uitgaven of
de huishoudsamenstelling. Draagkracht is daarmee niet enkel een statisch, maar ook een
dynamisch vraagstuk dat samenhangt met de financiéle weerbaarheid van huishoudens.

De analyses van draagkracht zijn opgebouwd vanuit twee leidende gedachten, zijnde horizontale
en verticale gelijkheid. Horizontale gelijkheid impliceert dat gelijke gevallen (hier: huishoudens met
gelijke inkomens) zoveel mogelijk gelijk dienen te worden belast. Er is vanuit draagkracht bezien
dan ook geen aanleiding twee huishoudens van gelijke omvang en met een gelijk inkomen anders

28 Bosch, Deelen en Euwals (2008). Is Part-time Employment Here To Stay? Evidence from the Dutch Labour
Force Survey 1992-2005
15



te behandelen. Verticale gelijkheid impliceert dat ongelijke gevallen (hier: verschillende inkomens)
juist ongelijk dienen te worden belast. Dit laatste wordt gevat in het draagkrachtbeginsel, de
leidende gedachte waar de huidige Wet op de inkomstenbelasting op steunt en die een grotere
bijdrage van huishoudens met een hogere draagkracht vraagt dan van huishoudens met een lagere
draagkracht.

Andere instrumentele doelen in het belastingstelsel, waaronder het bevorderen van de
arbeidsparticipatie en de economische zelfstandigheid kunnen op gespannen voet staan met
horizontale en verticale gelijkheid. Dit blijkt ook uit een analyse van trends in het belastingbeleid
van de afgelopen jaren, waarbij bovendien duidelijk wordt dat het bereiken van deze doelen via
belastingbeleid soms tegen de grenzen aanloopt. Zo heeft het inkomensbeleid geleid tot een
hogere marginale druk, verzilveringsproblematiek bij lage inkomens en een afname van de
effectiviteit in fiscale prikkels om de arbeidsparticipatie te verhogen. Ook is het verschil in
belastingheffing tussen alleen- en tweeverdieners vergroot. Dit alles heeft overigens ook tot gevolg
dat het voor specifieke groepen zoals de minstverdienende partner en alleenstaande ouders
tegenwoordig lonend(er) is om (meer) te gaan werken.

De toegenomen herverdeling in de afgelopen jaren heeft ervoor gezorgd dat de stijging van
ongelijkheid in primaire inkomens is tegengegaan en de inkomensongelijkheid na toeslagen,
premies en belastingen daardoor nagenoeg gelijk is gebleven. Het stelsel lijkt ook hier echter tegen
een grens aan te lopen. Zo nemen door het ondersteunen van lage inkomens in een individueel
belastingstelsel verschillen in belastingheffing tussen alleen- en tweeverdieners toe, is het niet
altijd meer mogelijk om belastingvoordelen bij een laag inkomen te verzilveren en zitten er ook
significante nadelen aan de huidige wijze van herverdeling via de toeslagen.
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2 Niveau van het besteedbaar inkomen en sociaal minimum

In dit hoofdstuk wordt bezien welk bruto-inkomen een werkend huishouden moet vergaren om aan
een pakket aan basisbehoeften te kunnen voldoen, en in hoeverre werk tegen het wettelijk
minimumloon een huishouden hiertoe in staat stelt. Deze analyse geeft hiermee inzicht in de
absolute draagkracht van huishoudens aan de onderkant van de inkomensverdeling. Om de
basisbehoeften voor werkenden in kaart te brengen wordt het niet-veel-maar-toereikend-criterium
van het SCP gebruikt. Een huishouden met een inkomen dat aan dit criterium voldoet zou in zijn
basisbehoeften moeten kunnen voorzien en daarnaast nog voldoende overhouden voor enige
ontspanning en sociale participatie (zie bijlage 2 voor een uitgebreide toelichting). Vervolgens
wordt bezien in hoeverre het sociaal minimum voor niet-werkende huishoudens toereikend is om in
de basisbehoeften te voorzien. Voor deze huishoudens wordt het besteedbaar inkomen vergeleken
met het niet-veel-maar-toereikend-criterium, maar ook met het meer sobere
basisbehoeftencriterium.

2.1 Basisbehoeften en inkomen uit werk

Tabel 2.1 laat zien hoeveel uur een huishouden zonder kinderen moet werken tegen het wettelijk
minimumloon (WML) om een besteedbaar inkomen te genereren dat voldoet aan het niet-veel-
maar-toereikend (nvmt) criterium van het SCP. Hieruit blijkt dat bij fulltime werken op WML-niveau
alle bestudeerde huishoudtypes een besteedbaar inkomen hebben dat voldoet aan het nvmt-
criterium.

Tabel 2.1 Bruto en besteedbaar inkomen zonder kinderen
Alleenstaande Alleenverdiener Tweeverdiener

Aantal uren werk tegen WML 25 37 37 (25+12)
Bruto-inkomen niet-veel-maar- € 13.958 € 20.183 € 20.002
toereikend

Pensioen- en VUT-premie werknemer € -389 € -562 € -557
Belastingen + premies € -5.034 €-7.279 €-7.214
Heffingskortingen € 4.296 €6.416 € 6.526
Netto inkomen €12.831 € 18.757 € 18.757
Kosten zorg € -1.653 € -3.305 € -3.305
Zorgtoeslag € 1.288 € 2.484 € 2.484
Huurtoeslag € 2.899 € 3.577 € 3.577
Besteedbaar inkomen niet-veel-maar- € 15.366 € 21.513 € 21.513
toereikend

Equivalentiefactor 1,00 1,40 1,40
Gestandaardiseerd besteedbaar € 15.366 € 15.366 € 15.366
inkomen

Aantal huishoudens totaal (x1000) 1582 150 1467
Aantal huishoudens met bruto-inkomen 40 2 6
rond niet-veel-maar-toereikend

(x1000)*

*gerekend met een marge van 10% rondom het bruto-inkomen.

Voor een alleenstaande ligt het nvmt-inkomen in 2021 op ongeveer € 15.366. Het besteedbare
inkomen van paren moet een factor 1,4 hoger liggen, dus op ongeveer € 21.513, om aan het
nvmt-criterium te voldoen. Zie bijlage 2 voor een toelichting op deze zogenaamde
equivalentiefactor. Tabel 2.1 laat zien dat het bijbehorende bruto-inkomen voor paren ook
ongeveer 1,4 keer zo groot is; bij dit inkomensniveau is er nauwelijks verschil tussen alleen- en
tweeverdieners in het bruto-nettotraject. Wel is het zo dat paren een voordeel hebben ten opzichte
van de alleenstaande: doordat een paar slechts 1,4 keer zoveel inkomen nodig heeft om in de
basisbehoeften te kunnen voorzien, hoeven zij gemiddeld - per persoon — minder uren te werken
dan een alleenstaande.

Opvallend is dat voor deze huishoudtypen het besteedbare inkomen hoger is dan het bruto-
inkomen uit arbeid. Deze huishoudens ontvangen dus per saldo inkomen uit het stelsel van
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belastingen en toeslagen. De huishoudens in dit voorbeeld betalen weliswaar een bedrag aan
inkomstenbelasting (na aftrek van heffingskortingen), maar dit wordt ruimschoots
“gecompenseerd” door de toeslagen. Hierbij dient te worden opgemerkt dat deze bevinding volgt
uit de gekozen definitie van besteedbaar inkomen, waarbij huren het besteedbaar inkomen niet
verlagen, maar de huurtoeslag wel het besteedbaar inkomen verhoogt. Als ook de huren in aftrek
worden gebracht bij de berekening van het besteedbaar inkomen, ligt het resulterende
besteedbaar inkomen ruim onder het bruto-inkomen.

Tot slot geven de laatste twee regels van de tabel het aantal huishoudens weer per huishoudtype.
Zo zijn er ongeveer 1,5 miljoen alleenstaanden en tweeverdieners zonder kinderen, terwijl er
ongeveer 150 duizend alleenverdieners zonder kinderen zijn. Het aantal werkende huishoudens
met een bruto-inkomen rondom het bedrag dat nodig is om aan het nvmt-criterium te voldoen is
laag: bij alleenstaanden gaat het om 2,5%, bij alleenverdieners 1,3% en bij tweeverdieners 0,4%.

Hoewel uit de analyse blijkt dat voltijds werken aan het WML voldoende is om het nvmt-budget te
verdienen, kunnen er knelpunten ontstaan wanneer huishoudens meer kwijt zijn aan vaste lasten
dan de voorbeeldbedragen. Dit kan voorkomen als er geen passende huurwoning beschikbaar is.
Een hogere huur dan de kwaliteitskortingsgrens (ca. € 450) wordt immers slechts deels
gecompenseerd door een hogere huurtoeslag. Bij het berekenen van de casussen is gebruikt
gemaakt van de referentiehuren van het SCP.2°

De referentiehuren in het nvmt-budget van het SCP worden berekend door een huurprijs af te
leiden van enkele kwaliteitscriteria voor een woning (waaronder oppervlakte en staat van de
woning). Merk op dat deze schatting uitgaat van de bestaande woningvoorraad en huidige
huurcontracten. Daarmee wordt geen rekening gehouden met de huidige beschikbaarheid van
dergelijke woningen tegen dergelijke huren. Zeker in specifieke regio’s kan gelet op de
prijsontwikkeling en wachtlijsten in de sociale huursector een dergelijke woning niet altijd
beschikbaar zijn. In de praktijk blijkt dat iets meer dan de helft van de alleenstaande huurders met
een laag inkomen in een woning woont met een huur die hoger is dan de referentiehuur.
Huishoudens kunnen ook een huur rond het referentiebedrag betalen, maar daarbij wel concessies
doen aan de kwaliteitscriteria van de woning ten opzichte van de referentiewoning. Het kan tegelijk
in gevallen ook een bewuste keuze zijn — bijvoorbeeld vanwege de locatie — om een hogere huur
te accepteren, ten koste van andere uitgaven uit het (nvmt-) budget.

Uit onderzoek van het Nibud3° en het Economisch Instituut voor de Bouw3! blijkt dat het risico op
betaalbaarheidsproblemen samenhangt met het inkomensniveau. Betaalbaarheidsproblemen
komen verder vaker voor onder huurders dan onder woningeigenaren, en vaker onder
alleenstaanden en eenoudergezinnen. Gepensioneerden hebben veel minder vaak te maken met
hoge woonlasten. In paragraaf 3.4 betrekken we om deze reden dan ook de daadwerkelijke
woonlasten bij de analyse.

Knelpunten kunnen verder ontstaan wanneer een huishouden hoge zorgkosten heeft of niet in
aanmerking komt voor kwijtschelding van lokale lasten. Voor individuele huishoudens kan dit
betekenen dat de bruto-inkomens in tabel 2.1 alsnog ontoereikend zijn om aan het nvmt-criterium
te voldoen. Bij alleenstaanden en tweeverdieners komt, gelet op het aantal gewerkte uren dat voor
hen nodig is om aan het nvmt-criterium te voldoen, bij fulltime werken tegen WML de
toereikendheid van het inkomen minder snel in het gedrang dan bij alleenverdieners.

Tabel 2.2 geeft de situatie weer voor dezelfde huishoudens, maar dan met twee kinderen. Vanwege
de vergelijkbaarheid met de analyse van de commissie Inkomstenbelasting en toeslagen3? is er

29 Bij de berekening van de huurtoeslag is uitgegaan van een huurbedrag van € 500 voor alleenstaanden, € 587
voor een paar zonder kinderen, € 635 voor een alleenstaande met twee kinderen en € 671 voor een paar met
twee kinderen.
30 Hoe gaan mensen om met hoge woonlasten?, Verberk, Waarnaar, Bos, 2019
31 Betaalbaarheid op de woningmarkt, EIB, 2020
32 Naar een activerender belastingstelsel, Eindrapport commissie Inkomstenbelasting en toeslagen, 2013
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voor gekozen om uit te gaan van kinderen met een leeftijd tussen de 6 en 11 jaar.33 De
besteedbare inkomens die nodig zijn om aan het nvmt-criterium te voldoen liggen door de hogere
equivalentiefactor nu aanzienlijk hoger dan in de situatie zonder kinderen. Daar staat tegenover
dat een relatief lager bruto-inkomen nodig is dan in de situatie zonder kinderen. Een alleenstaande
heeft zelfs in absolute zin een lager bruto-inkomen nodig en paren hebben maar ongeveer 13%
extra bruto-inkomen nodig voor een besteedbaar inkomen dat 35% hoger ligt.

Tabel 2.2 Bruto en besteedbaar inkomen met twee kinderen tussen 6 en 11 jaar
Alleenstaande Alleenverdiener Tweeverdiener

Aantal uren tegen WML 22 40 41 (27+14)
Bruto-inkomen niet-veel-maar- €11.887 € 22.118 € 22.219
toereikend

Pensioen- en VUT-premie werknemer € -331 € -626 € -618
Belastingen + premies € -4.287 € -7.974 € -8.014
Heffingskortingen € 4.287 €6.927 € 7.206
Netto inkomen € 11.556 € 20.446 € 20.793
Kosten zorg € -1.653 € -3.305 € -3.305
Zorgtoeslag € 1.288 € 2.484 € 2.484
Huurtoeslag € 3.955 €4.237 €4.237
Kinderbijslag € 2.186 € 2.186 €2.186
Kindgebonden budget € 5.468 € 2.226 €2.226
Kosten kinderopvang €-13.011 € - € -8.674
Kinderopvangtoeslag € 12.491 € - € 8.327
Besteedbaar inkomen € 22.281 € 28.274 € 28.274
Equivalentiefactor 1,45 1,84 1,84
Gestandaardiseerd besteedbaar € 15.366 € 15.366 € 15.366
inkomen

# huishoudens totaal (x1000) 207 108 1225
# met bruto-inkomen rond niet-veel- 2 4 7

maar-toereikend (x1000)*
*gerekend met een marge van 10% rondom het bruto-inkomen.

Uit de vergelijking met de situatie zonder kinderen valt vooral op dat de alleenstaande ouder
relatief gunstig af is. De verklaring hiervoor ligt bij het kindgebonden budget. Door de
alleenstaande-ouderkop ligt het maximale bedrag van het kindgebonden budget voor een
alleenstaande ruim € 3.000 hoger dan voor een paar. In termen van het aantal uren dat gewerkt
moet worden tegen WML verdwijnt het verschil tussen alleenstaanden en paren grotendeels: zowel
alleenstaanden als paren moeten nu - per persoon - ruim 20 uur werken tegen WML om aan het
nvmt-criterium te voldoen. In de situatie zonder kinderen moest een alleenstaande nog 25 uur
werken, tegenover gemiddeld ruim 18 uur per persoon bij paren.

Net als in de situatie zonder kinderen is er weinig verschil tussen alleen- en tweeverdieners. Bij de
tweeverdiener heeft de minstverdienende partner weliswaar recht op IACK, maar deze
heffingskorting begint pas op te bouwen vanaf een inkomen van ruim € 5.000. Bij de bruto-
inkomens in deze voorbeelden is het voordeel van de IACK dan ook klein. Bovendien heeft de
alleenverdiener in dit voorbeeld een hogere arbeidskorting dan de gezamenlijke arbeidskorting van
het tweeverdienershuishouden. De reden hiervoor is dat de arbeidskorting pas vanaf een inkomen
van ruim € 10.000 sterk oploopt. De reden dat de tweeverdiener alsnog iets meer profiteert van de

33 pAangenomen is dat kinderen van een alleenstaande drie dagen gebruik maken van buitenschoolse opvang
(bso), terwijl kinderen van een tweeverdiener twee dagen naar de bso gaan. Kinderen van een alleenverdiener
maken geen gebruik van de bso. De uitkomsten variéren met de leeftijd van de kinderen. Kinderen tot 4 jaar
gaan naar de opvang, wat hogere kosten met zich meebrengt dan de bso. Als het jongste kind ouder is dan 12
jaar heeft de minstverdiener of alleenstaande ouder bovendien geen recht meer op de IACK. Daar staat
tegenover dat het kindgebonden budget hoger is voor oudere kinderen. Voor wat betreft de relatieve verschillen
tussen de leefvormen maakt de leeftijd van de kinderen echter niet veel verschil.
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heffingskortingen dan de alleenverdiener is dat de niet-werkende partner in het
alleenverdienershuishouden een groot deel van de algemene heffingskorting niet kan verzilveren.

De laatste twee regels van tabel 2.2 geven het aantal huishoudens per type en het aantal
huishoudens met een bruto-inkomen rondom het bedrag dat nodig is om aan het nvmt-criterium te
voldoen. Uit deze cijfers volgt dat het aantal werkende huishoudens met kinderen dat een inkomen
heeft rondom dit niveau beperkt is, zowel in absolute als in relatieve zin.

Merk tenslotte op dat de huishoudens die gebruik maken van kinderopvang als gevolg van de
toeslagensystematiek aan de ene kant betalen voor kinderopvang, terwijl ze aan de andere kant
via de toeslag bijna het gehele bedrag weer terugkrijgen. Deze systematiek heeft tot gevolg dat
huishoudens te maken hebben met grote geldstromen bij een relatief laag inkomen. Wanneer deze
huishoudens te maken krijgen met terugvorderingen, bijvoorbeeld doordat wijzigingen niet goed
zijn doorgegeven, kan het - afgezet tegen het bruto-inkomen - al snel gaan om aanzienlijk
bedragen. Dit brengt het risico met zich mee dat huishoudens de teveel ontvangen toeslag niet
(tijdig) terug kunnen betalen en in feite financieel niet voldoende weerbaar zijn om deze risico’s te
kunnen dragen.

2.2 Toereikendheid sociaal minimum

Het wettelijk bestaansminimum komt overeen met de hoogte van een bijstandsuitkering en met de
hoogte van de AOW-uitkering (vanaf de AOW-leeftijd). De hoogte van het wettelijk
bestaansminimum of ‘sociaal minimum’ is gekoppeld aan de hoogte van het nettominimumloon.
Ook is het afhankelijk van de samenstelling van het huishouden, waardoor rekening wordt
gehouden met schaalvoordelen.3* Voor jongvolwassenen tot 21 jaar is de bijstandshoogte lager (de
jongerennorm).

De bijstand uit de Participatiewet vormt het vangnet van de sociale zekerheid. Het uitgangspunt
van de bijstand is dat het een tijdelijk vangnet biedt, tot iemand weer in staat is zelf in zijn
inkomen te voorzien.3> De bijstand is sober, waarmee er een balans wordt gezocht tussen
inkomenszekerheid, prikkels tot arbeidsparticipatie (en onderwijs in het geval van jongeren) en het
binnen de perken houden van de overheidsuitgaven. Ook wordt soberheid gezien als voorwaarde
voor draagvlak van de sociale zekerheid. De AOW vormt het vangnet voor gepensioneerden, en ligt
hoger dan een bijstandsuitkering. In de hoogte van de AOW spelen prikkels tot arbeidsparticipatie
geen rol meer. Ook heeft het AOW-pensioen een langdurig karakter. Daarnaast fungeert het
basispensioen van de AOW als fundament voor het gehele pensioenstelsel. Het stelsel als geheel
heeft als doel te voorkomen dat mensen na pensionering met een grote inkomensachteruitgang
worden geconfronteerd.

Hoewel het sociaal minimum is bedoeld om te voorzien in de noodzakelijke levensbehoeften, is er
in de bepaling van de hoogte geen directe link met onvermijdbare uitgaven. Tabel 2.3 laat zien hoe
het zich verhoudt tot het nvmt-budget, maar ook tot de minimaal noodzakelijke kosten die het SCP
hanteert in zijn basisbehoeftenbudget. Dit is krapper dan het niet-veel-maar-toereikend criterium,
omdat de vermijdbare kosten voor sociale participatie niet tot de minimaal noodzakelijke kosten
worden gerekend.

Tabel 2.3 laat zien dat het sociaal minimum voor de meeste voorbeeldhuishoudens voldoende is
om aan het nvmt-criterium te voldoen. Voor paren in de bijstand (met name paren met kinderen)
blijft echter niet voldoende over voor sociale participatie. Hun inkomen voorziet wel in het
basisbehoeftebudget, maar niet in het nvmt-budget. Hiervoor zijn zij nu afhankelijk van het
gemeentelijke minimabeleid. In recent onderzoek wijst het Nibud aanvullend nog op een aantal
andere huishoudtypen dat niet rond kan komen: paren in de bijstand met twee of meer kinderen

34 De bijstandshoogte is via de netto-netto-koppeling gekoppeld aan het netto referentieminimumloon,
rekeninghoudend met de belastingheffing voor belastingplichtigen die niet werken.
35Zie bijvoorbeeld Memorie van Toelichting van Invoeringswet Wet Werken Naar Vermogen (p.3),
https://www.eerstekamer.nl/behandeling/20120201/memorie_van_toelichting/document3/f=/viwmfo4wd2x9.p
df
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van 12 jaar of ouder, mensen met een minimuminkomen en hoge zorgkosten, mensen met een
flexibel inkomen en jongeren tot 21 jaar met een minimumjeugdloon of een bijstandsuitkering3®.
Voor de laatste groep is de relatief lage jongerennorm van de bijstand en het relatief lage
minimumjeugdloon de oorzaak dat zij niet rond kunnen komen. De beleidsoverweging achter deze
lage niveaus is dat hierdoor jongeren gestimuleerd worden een opleiding te volgen en daarmee te

werken aan perspectief op de arbeidsmarkt. Bij de bijstand speelt ook dat ouders een

onderhoudsplicht hebben voor hun kinderen die jonger dan 21 jaar zijn. In uitzonderlijke gevallen
is maatwerk mogelijk om de jongerennorm in de bijstand aan te vullen.3”

Vergelijkbaar met het onderzoek van het Nibud, blijkt uit tabel 2.3 dat paren met twee kinderen,
en in mindere mate paren zonder kinderen, met een bijstandsuitkering niet aan het nvmt-criterium
kunnen voldoen. Het grote verschil met de situatie van alleenstaande ouders in de bijstand
ontstaat door de alleenstaande-ouderkop in het kindgebonden budget. Huishoudens in de bijstand
hebben doorgaans wel voldoende middelen om in de minimale basisbehoeften te kunnen voorzien.

Tabel 2.3 Besteedbaar inkomen met een minimumuitkering (bijstand en AOW) t.o.v. niet-veel-

maar-toereikend en basisbehoeftebudget, op jaarbasis38

Bijstand AOW
Alleenst. Alleenst. Paar Paar, Alleenst. Paar
>21 ouder, 2 kinderen
2 kinderen

Netto inkomen
(bijstand/AOW) € 12.912 €12.912 € 18.446 € 18.446 € 15.459 € 21.193
Kosten zorg €1.724 €1.724 € 3.449 € 3.449 €1.786 € 3.572
Zorgtoeslag € 1.288 € 1.288 € 2.484 € 2.484 € 1.288 € 2.396
Huurtoeslag? €2.899 €3.955 €3.577 €4.237 €2.927 €3.627
Kinderbijslag €0 €2.186 €0 €2.186
Kindgebonden budget €0 € 5.468 €0 € 2.226
Besteedbaar inkomen € 15.375 € 24.085 €21.058 €26.131 €17.888 € 23.644
Equivalentiefactor 1 1,45 1,4 1,84 1 1,4
Basisbehoeftebudget € 14.068 € 20.398 € 19.695 € 25,884 € 14.068 € 20.398
Verschil besteedbaar €1.307 €3.687 €1.363 €247 €3.820 €3.246
inkomen en basisbehoefte
Nvmt-budget € 15.366 € 22.281 €21.512 € 28.273 € 15.366 € 21.512
Verschil besteedbaar €9  €1.805 €454  €2143|  €2522  €2131

inkomen en nvmt

@ Op basis van een maandelijkse huur van € 500 voor alleenstaanden, € 635 voor alleenstaande ouders, € 587
voor paren zonder kinderen en €671 voor paren met kinderen.

Naast bovenstaande voorbeelden kunnen er ook knelpunten ontstaan als de lasten in de
voorbeeldbudgetten in de praktijk niet kunnen worden gerealiseerd. Zoals in de voorgaande
paragraaf aangegeven kan dat het geval zijn als er geen passende huurwoning beschikbaar is, of
als een huishouden hoge zorgkosten heeft. Zij zijn dan eveneens aangewezen op maatwerk van de

36 Nibud (2020), Huidig inkomensondersteuningssysteem onvoldoende om armoede tegen te gaan. Een
bestudering van vijf jaar armoedebeleid bij tachtig gemeenten, via https://www.nibud.nl/wp-
content/uploads/Nibud-Rapport-analyse-5-jaar-armoedebeleid-80-gemeenten.pdf

37 Nibud (2020), Huidig inkomensondersteuningssysteem onvoldoende om armoede tegen te gaan. Een
bestudering van vijf jaar armoedebeleid bij tachtig gemeenten, via https://www.nibud.nl/wp-
content/uploads/Nibud-Rapport-analyse-5-jaar-armoedebeleid-80-gemeenten.pdf

38 Ter indicatie van de aantallen in de bijstand naar leefvorm: in totaal waren er in Q3 van 2020 361.625

huishoudens met een bijstandsuitkering, waarvan 240.615 alleenstaanden, 68.130 alleenstaande ouders en
52.755 gehuwden en samenwonenden. Van een klein aantal is de leefvorm onbekend. Bron: CBS

Bijstandsuitkeringenstatistiek.
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gemeente. Het Nibud concludeert echter op basis van ruim 80 minimaeffectrapportages3® dat het
gemeentelijk budget in de praktijk onvoldoende is om alle groepen ondersteuning te bieden die zij
nodig hebben. Gemeenten moeten immers keuzes maken met schaarse middelen. Er ontstaan
daardoor gemeentelijke verschillen in welke typen huishoudens rond kunnen komen. Ook kan niet-
gebruik van gemeentelijke regelingen ervoor zorgen dat huishoudens niet rond kunnen komen.

2.3 Conclusies

Uit de analyse van de casussen blijkt dat fulltime werken op het niveau van het wettelijk
minimumloon in principe toereikend is om aan het niet-veel-maar-toereikend criterium te voldoen.
Deze conclusie geldt voor zowel alleenstaanden als voor paren. Daarnaast blijkt dat het sociaal
minimum toereikend is om te voorzien in de noodzakelijke basisbehoeften. Voor de meeste
huishoudens is het sociaal minimum ook voldoende om aan het nvmt-criterium te voldoen. Dit
geldt echter niet voor paren, met name paren met kinderen. Bij langdurige afhankelijkheid van de
bijstand hebben deze huishoudens niet voldoende middelen om sociaal en maatschappelijk mee te
doen.

Bij deze conclusies zijn echter wel een aantal kanttekeningen te plaatsen. Zo moeten paren met
kinderen meer uren op WML-niveau werken om aan het nvmt-criterium te voldoen in vergelijking
met paren zonder kinderen, terwijl alleenstaande ouders juist minder uren hoeven te werken
vergeleken met alleenstaanden zonder kinderen. Knelpunten ontstaan wanneer de begrote lasten
van huishoudens in de voorbeeldbudgetten niet kunnen worden gerealiseerd. Mensen zijn in veel
gevallen dan aangewezen op ondersteuning en maatwerk van de gemeente. Nibud stelt dat het
gemeentelijk budget in de praktijk onvoldoende is om alle groepen de ondersteuning te bieden die
zij nodig hebben.

3% Met de minima-effectrapportages geeft het Nibud gemeenten inzicht in de koopkracht van hun inwoners met
een laag inkomen en/of extra zorgkosten.
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3 Vergelijking tussen verschillende soorten huishoudens

De vorige sectie beziet draagkracht in absolute zin: welk bruto-inkomen heeft een werkend
huishouden nodig om in de basisbehoeften te kunnen voorzien. Deze sectie beziet draagkracht in
relatieve zin, en stelt de vraag in hoeverre bij eenzelfde bruto-inkomen het besteedbaar inkomen
van huishoudens met verschillende samenstellingen van elkaar afwijkt. Daartoe worden allereerst
huishoudens met een modaal en twee keer modaal inkomen in verschillende samenstellingen en
met en zonder kinderen vergeleken. Vervolgens worden gepensioneerde huishoudens vergeleken.
De conclusies die volgen uit de specifieke casussen worden vervolgens in paragraaf 3.3 getoetst
door te kijken naar de gemiddelde druk van verschillende huishoudtypen.

Bij het berekenen van de gemiddelde druk worden ook ontvangen toeslagen meegenomen. Deze
toeslagen zijn echter een tegemoetkoming voor specifieke kosten die een huishouden maakt, denk
aan zorg, huur of kinderopvang. Deze worden niet in rekening gebracht in de gemiddelde druk.
Omdat deze kosten van belang zijn voor draagkracht introduceert de commissie in paragraaf 3.4
een nieuw begrip, de bestedingsindex. Deze index laat zien welk deel van het bruto-inkomen vrij te
besteden is en geeft, net als de gemiddelde belastingdruk, een beeld van de progressie in het
stelsel.

Tenslotte gaat dit hoofdstuk in paragraaf 3.5 nader in op de kosten die gepaard gaan met het
hebben van kinderen. Ook wordt voor verschillende huishoudtypen en inkomensniveaus bekeken in
welke mate deze kosten worden vergoed door de kindregelingen.

3.1 Beschrijving van verschillende huishoudens

Huishoudens met kinderen zijn in veruit de meeste gevallen paren (1,2 miljoen huishoudens)
waarbij beide partners inkomen hebben en arbeidsinkomen de belangrijkste inkomensbron is.
Volgens de gehanteerde definitie in MIMOSI hoeft dat inkomen niet volledig uit arbeidsinkomen te
bestaan. Een paar bestaande uit een werkende partner en een partner met een uitkering wordt ook
als tweeverdiener geclassificeerd, zolang het arbeidsinkomen de belangrijkste inkomensbron is
voor het huishouden. De groep alleenstaanden met kinderen bevat ongeveer 200.000 huishoudens,
terwijl alleenverdieners met kinderen ongeveer 100.000 keer voorkomen. Deze groepen zijn
daarmee klein in vergelijking met de groep tweeverdieners met kinderen.

In de groep zonder kinderen zitten 1,6 miljoen werkende alleenstaanden en 1,5 miljoen werkende
tweeverdieners. Daarnaast is er een grote groep gepensioneerde alleenstaanden en tweeverdieners
van in totaal 1,9 miljoen huishoudens. Verder zien we in de groep zonder kinderen relatief veel
uitkeringsontvangers (0,5 miljoen) in vergelijking met de groep huishoudens met kinderen (0,1
miljoen). Net als in de groep huishoudens met kinderen is het aandeel alleenverdieners relatief
klein. In bijlage 3 is een uitgebreide beschrijving opgenomen van de verschillende huishoudens.

Figuur 3.1 - aantal huishoudens (in miljoenen) met en zonder kinderen naar inkomensbron en
huishoudtype (Bron: MIMOSI)

met kinderen mnder kinderen
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3.2 Vergelijking van casussen

In deze paragraaf worden verschillende huishoudtypen vergeleken bij hetzelfde bruto-inkomen:
modaal (€ 36.500). Het gevolg hiervan is wel dat we naar voorbeelden kijken die niet per definitie
representatief zijn voor de verschillende huishoudtypen. Zo zijn er naar schatting bijna 1,5 miljoen
tweeverdieners, maar slechts 67 duizend van deze huishoudens hebben een huishoudinkomen dat
lager is dan modaal. Bij alleenverdieners geldt ook dat een groot deel van de huishoudens een

inkomen heeft dat ruim boven modaal ligt. Voor alleenstaanden is het modaal inkomen wel
behoorlijk representatief: er zijn ongeveer evenveel alleenstaanden met een inkomen boven

modaal als onder modaal. Om die redenen worden bij de vergelijking ook alleen- en
tweeverdieners met een inkomen van twee keer modaal meegenomen.

De analyse waarbij bruto-inkomens constant worden gehouden maakt inzichtelijk hoe het stelsel
van belastingen en toeslagen uitpakt voor verschillende huishoudtypen bij een gegeven inkomen.
Tabel 3.1 laat zien hoe een modaal bruto-inkomen tot verschillende besteedbare netto-inkomens
leidt. Daarbij valt op dat tweeverdieners een groot belastingvoordeel hebben ten opzichte van
alleenstaanden en alleenverdieners, door een veel hoger recht op heffingskortingen. Dit komt
enerzijds doordat tweeverdieners twee keer de arbeidskorting ontvangen en anderzijds door de
afbouw van de algemene heffingskorting vanaf een inkomen van ruim € 20.000. Verder blijkt uit de
tabel dat alleenverdieners in 2021 nog een klein belastingvoordeel hebben ten opzichte van een
alleenstaande als gevolg van de uitbetaalbaarheid van de algemene heffingskorting. Vanaf 2023 is
dit voordeel verdwenen en hebben alleenverdieners en alleenstaanden hetzelfde recht op
heffingskortingen. Tot slot hebben alleenverdieners en tweeverdieners een voordeel ten opzichte
van alleenstaanden doordat zij nog zorgtoeslag ontvangen bij een modaal huishoudinkomen. Wel
betalen zij uiteraard tweemaal de zorgpremie en het eigen risico, waardoor hier de netto kosten
voor zorg op huishoudniveau alsnog hoger zijn voor paren dan voor alleenstaanden.

Bij de vergelijking van deze huishoudens tot huishoudens met een huishoudinkomen van twee keer
modaal komt de progressiviteit van het stelsel tot uiting. Het besteedbare inkomen van
tweeverdieners met een inkomen van twee keer modaal is minder dan twee maal dat van een
tweeverdiener met een modaal inkomen (maar een factor 1,73 hoger). Voor een alleenverdiener
met een dubbel modaal inkomen is die factor 1,64 ten opzichte van een alleenverdiener met een
modaal inkomen. Bij een dubbel modaal inkomen wordt het verschil in fiscale behandeling tussen
alleenverdieners en tweeverdieners nog scherper zichtbaar. De tweeverdiener heeft een netto-
inkomen dat bijna € 10.000 hoger ligt dan dat van de alleenverdiener als gevolg van een hoger
recht op heffingskortingen. Bij een modaal inkomen is het verschil in netto-inkomen tussen de
tweeverdiener en alleenverdiener nog ruim € 4.000.

Tabel 3.1 Bruto en besteedbaar inkomen zonder kinderen

Alleenstaande

Alleenverdiener

Tweeverdiener

Alleenverdiener

Tweeverdiener

modaal modaal Modaal (2/3 - 2x modaal 2x modaal
1/3) (2/3-1/3)

Bruto-inkomen € 36.500 € 36.500 € 36.500 € 73.000 € 73.000
Pensioen en VUT- €-1.706 €-1.706 €-1.131 € -4.447 €-3.412
premie werknemer

Belastingen + €-12.909 €-12.909 €-13.122 € -25.439 €-25.817
premies

Heffingskortingen €6.197 € 6.575 € 10.365 € 2.609 € 11.494
Netto inkomen € 28.083 € 28.461 € 32.612 € 45.723 € 55.265
Kosten zorg* €-1.653 € -3.305 € -3.305 € -3.305 € -3.305
Zorgtoeslag €0 €724 € 646 €0 €0
Besteedbaar € 26.430 € 25.880 €29.953 €42.418 € 51.960
inkomen

Equivalentiefactor 1,00 1,40 1,40 1,40 1,40
Gestandaardiseerd

besteedbaar € 26.430 € 18.485 €21.395 € 30.299 €37.114
inkomen

*Gemiddelde zorgkosten (zorgpremie + eigen betalingen) voor een werkende. Dit bedrag ook
aangenomen bij de niet-werkende partner in het alleenverdienershuishouden.
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Tabel 3.2 geeft de besteedbare inkomens voor dezelfde huishoudtypen als in Tabel 3.1, maar nu in
de situatie dat het huishouden twee kinderen heeft tussen de 6 en 11 jaar. Dit zorgt voor hogere
besteedbare inkomens, omdat de aanwezigheid van kinderen doorwerkt in hogere
heffingskortingen, kinderbijslag en toeslagen. Daarbij valt op dat alleenstaanden met kinderen
relatief meer inkomensondersteuning ontvangen ten opzichte van andere huishoudtypes. Wat de
belastingen betreft zit het verschil in de heffingskortingen: alleenstaanden en tweeverdieners met
kinderen hebben recht op de IACK, die oploopt tot maximaal een kleine € 3.000 in 2021. Daarnaast
hebben alle huishoudtypen recht op de kinderbijslag en geldt bij de gekozen inkomens ook nog dat
er recht bestaat op kindgebonden budget. Met name voor de alleenstaande ouder is het
kindgebonden budget een fors bedrag (ruim 12% van het bruto-inkomen). Daarnaast hebben
alleenstaanden en tweeverdieners recht op kinderopvangtoeslag, maar staan hier ook de kosten
van buitenschoolse opvang tegenover.

Uit een vergelijking van de gestandaardiseerde inkomens volgt echter een ander beeld. In de
onderste regel van tabel 3.1 en tabel 3.2 zijn de besteedbare inkomens gestandaardiseerd met
behulp van equivalentiefactoren. Door deze standaardisering is het mogelijk om een zinvolle
vergelijking te maken tussen huishoudens van verschillende omvang en samenstelling. Uit die
vergelijking volgt dat de gestandaardiseerde inkomens van huishoudens met kinderen juist lager
zijn dan voor huishoudens zonder kinderen. Huishoudens met kinderen leveren dus materiéle
welvaart in om de kosten van kinderen te betalen op deze inkomensniveaus. Ook binnen de groep
huishoudens met kinderen zien we opvallende verschillen. Zo heeft een alleenstaande ouder met
een modaal inkomen ongeveer hetzelfde gestandaardiseerde inkomen als een alleenverdiener met
een bruto-inkomen dat twee keer zo hoog ligt.

Tabel 3.2 Bruto en besteedbaar inkomen met twee kinderen tussen 6 en 11 jaar

Alleenstaande Alleenverdiener Tweeverdiener Alleenverdiener Tweeverdiener

modaal modaal Modaal (2/3 - 2x modaal 2x modaal
1/3) (2/3-1/3)
Bruto-inkomen € 36.500 € 36.500 € 36.500 € 73.000 € 73.000
Z ensioen :g{xgncer €-1.706 €-1.706 €-1.131 € -4.447 €-3.412
Zf—'éanjité’;ge” * €-12.909 €-12.909 €-13.122 € -25.439 €-25.817
Heffingskortingen €09.012 €6.575 € 10.958 € 2.609 € 13.599
Netto inkomen € 30.898 € 28.461 € 33.206 € 45.723 € 57.370
Kosten zorg €-1.653 € -3.305 € -3.305 € -3.305 € -3.305
Zorgtoeslag € - € 724 € 646 € - €-
Kinderbijslag €2.186 €2.186 €2.186 €2.186 €2.186
Kindgebonden budget € 4.593 €2.226 €2.226 € 221 € 151
Kosten kinderopvang €-13.011 € - € -8.674 € - € -8.674
Kinderopvangtoeslag € 12.042 € - €8.028 € - €7.135
Besteedbaar inkomen € 35.055 € 30.292 € 34.312 € 44.826 € 54.863
Equivalentiefactor 1,45 1,84 1,84 1,84 1,84
Gestandaardiseerd €24.176 €16.463 €18.648 € 24.362 €29.817

besteedbaar inkomen

Tabel 3.3 laat zien hoe de gestandaardiseerde besteedbare inkomens uit Tabel 3.1 en 3.2 zich
verhouden tot die van een alleenstaande met een modaal inkomen. Omdat huishoudens deze
gestandaardiseerde besteedbare inkomens in principe vrij kunnen besteden aan goederen en
diensten, wordt dit in tabel 3.3 aangeduid met de term materiéle welvaart. Ter vergelijking zijn ook
de percentages opgenomen zoals die voor 2013 zijn berekend door de commissie
Inkomstenbelasting en toeslagen.

Voor huishoudens zonder kinderen blijkt uit de vergelijking over de tijd dat de alleenverdiener met
een modaal inkomen er in verhouding op achteruit is gegaan, terwijl de situatie voor de
tweeverdiener met een modaal inkomen ongeveer gelijk is gebleven. Dit reflecteert de
beleidskeuzes van de afgelopen jaren om participatie te bevorderen en arbeid lonend te maken,
zoals bijvoorbeeld de afbouw van de uitbetaalbaarheid van de algemene heffingskorting.
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Tweeverdieners met een inkomen van twee keer modaal zijn er ten opzichte van 2013 in
verhouding op achteruit gegaan ten opzichte van de alleenstaande met een modaal inkomen.

Uit tabel 3.3 blijkt dat de verschillende leefvormen bij een modaal inkomen acht a tien procentpunt
materiéle welvaart inleveren bij de aanwezigheid van twee kinderen. Bij een inkomen van twee
keer modaal is dat ongeveer 25 procentpunt. Net als in de situatie zonder kinderen is de
ontwikkeling van de materiéle welvaart voor alleenverdieners sinds 2013 het minst gunstig
geweest. De materiéle welvaart van alleenverdieners met kinderen is in verhouding ongeveer gelijk
gebleven, terwijl tweeverdieners met kinderen er relatief op vooruit zijn gegaan sinds 2013. De
verhogingen van de arbeidskorting en de IACK spelen hierbij een belangrijke rol.

Tabel 3.3 Verschil in materiéle welvaart voor verschillende huishoudtypes ten opzichte van
referentiecategorie in 2013 en 2021

Materiéle welvaart Materiéle welvaart
2013 2021
Zonder Modaal Alleenstaande Referentiecategorie Referentiecategorie
kinderen
Alleenverdiener -24% -30%
Tweeverdiener -18% -19%
2X Alleenverdiener n.b. +15%
modaal
Tweeverdiener +46% +40%
Met kinderen  Modaal Alleenstaande -17% -9%
Alleenverdiener -37% -38%
Tweeverdiener -36% -29%
2X Alleenverdiener n.b. -8%
modaal
Tweeverdiener +6% +13%

Voor AOW-gerechtigden wijkt het stelsel van belastingen en toeslagen op een aantal punten af van
het stelsel voor belastingplichtigen onder de AOW-leeftijd. Zo betalen AOW-ers geen AOW-premie
(17,9% tot een inkomen van ongeveer € 35.000). Doordat voor hen dus een lager starttarief geldt
is hun recht op algemene heffingskorting ook navenant kleiner. Voor de volgende casussen zijn we
er bovendien vanuit gegaan dat het inkomen alleen uit AOW en pensioenen komt, waardoor er
geen recht op arbeidskorting bestaat. Hier staat tegenover dat AOW-gerechtigden recht hebben op
de ouderenkorting en in geval van een alleenstaande AOW-er ook de alleenstaandeouderenkorting.
Verder betalen AOW-gerechtigden de inkomensafhankelijke bijdrage Zvw vanuit hun bruto-
inkomen. Werkgevers dragen deze lasten voor werkenden, waardoor de Zvw-bijdrage niet
terugkomt in het bruto-netto traject van een werkende.

Tabel 3.4 laat het bruto-netto traject voor gepensioneerden met een modaal inkomen zien. Door de
berekeningen te laten zien voor een modaal inkomen is een betere vergelijking met de casussen
voor werkenden mogelijk. Ten opzichte van de alleenstaande AOW-er heeft het AOW-paar meer
dan twee keer zoveel recht op heffingskortingen bij hetzelfde huishoudinkomen. Dit komt doordat
beide partners van het paar recht hebben op de volledige algemene heffingskorting, terwijl de
alleenstaande AOW-er zich bij dit inkomen op het afbouwtraject van de algemene heffingskorting
bevindt. Daar staat tegenover dat de alleenstaande AOW-er recht heeft op de
alleenstaandeouderenkorting. Het AOW-paar heeft verder nog recht op een kleine € 500 aan
zorgtoeslag, terwijl de alleenstaande AOW-er in dit voorbeeld geen recht op toeslagen heeft. Het
gestandaardiseerd besteedbare inkomen voor een AOW-paar met een modaal inkomen ligt — net
als bij werkenden - aanzienlijk lager dan dat van een alleenstaande AOW-er bij een modaal
huishoudinkomen.
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Tabel 3.4 Bruto en besteedbaar inkomen gepensioneerden met aanvullend pensioen

Alleenstaande AOW-er AOW-paar

modaal Modaal (1/2-1/2)

Bruto-inkomen € 36.500 € 36.500

Belastingen + premies €-7.108 € -7.008
Heffingskortingen € 3.136 € 6.342
Inkomensafhankelijke bijdrage Zvw € -2.081 € -2.081
Netto inkomen € 30.448 € 33.754

Kosten zorg* €-1.786 €-3.572

Zorgtoeslag € - € 492

Besteedbaar inkomen € 28.661 € 30.674
Equivalentiefactor 1,00 1,40
Gestandaardiseerd besteedbaar inkomen € 28.661 € 21.910
# huishoudens (x1000) 1.017 8.67

# met lager bruto-inkomen 849 313

# met hoger bruto-inkomen 168 554

*Voor een alleenstaande AOW-er komt dit neer op een AOW-uitkering plus een aanvullend pensioen van ruim
€ 20.000. Voor een AOW-paar komt dit neer op een AOW-uitkering plus voor beide partners een aanvullend

pensioen van ruim € 7.000.

In deze paragraaf hebben we het bruto-netto traject voor verschillende voorbeeldhuishoudens in

beeld gebracht. We hebben gezien dat belastingen en premies en kosten voor zorg en
kinderopvang het besteedbaar inkomen verlagen, terwijl toeslagen het besteedbaar inkomen
verhogen. Per saldo resulteert het stelsel van belastingen en toeslagen in een gemiddelde

belastingdruk die sterk wisselt afhankelijk van inkomen, huishoudtype, leeftijd en het al dan niet

hebben van kinderen. Tabel 3.5 geeft een overzicht van de gemiddelde druk voor de verschillende
casussen in deze paragraaf. De gemiddelde druk is hierbij gedefinieerd als het deel van het bruto-

inkomen dat niet in het besteedbaar inkomen terechtkomt.

Uit deze tabel kunnen een aantal conclusies worden getrokken met betrekking tot het stelsel van

belastingen en toeslagen:

a) Tweeverdieners hebben een relatief lage belastingdruk in vergelijking met alleenstaanden en

alleenverdieners;
b) Huishouden met kinderen hebben over de gehele linie een lagere belastingdruk dan
huishoudens zonder kinderen;

c) Het verschil tussen huishoudens met en zonder kinderen is relatief groot bij alleenstaanden;

d) De belastingdruk voor gepensioneerden ligt — bij een modaal inkomen - lager dan de

belastingdruk van werkende huishoudens zonder kinderen. Het verschil is 6 procentpunt bij

alleenstaanden en 2 procentpunt bij tweeverdieners;

e) De belastingdruk loopt op tussen een modaal en twee keer modaal inkomen voor in
samenstelling vergelijkbare huishoudens, hetgeen een zekere progressie van het
belastingstelsel laat zien.

Tabel 3.5 Gemiddelde druk casussen, 2021

Bruto-inkomen Type Zonder kinderen Met kinderen

Modaal (€ 36.500) Alleenstaande 27,6% 4,0%
Alleenverdiener 29,1% 17,0%
Tweeverdiener 17,9% 6,0%
Alleenstaande AOW-er 21,5% n.v.t.
AOW-paar 16,0% n.v.t.

2x modaal (€ 73.000) Alleenverdiener 41,9% 38,6%
Tweeverdiener 28,8% 24,8%
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3.3 Gemiddelde druk voor verschillende inkomens

In de vorige paragraaf is de gemiddelde belastingdruk voor een aantal voorbeeldhuishoudens
gegeven. Een van de conclusies is dat de belastingdruk lijkt op te lopen met inkomen, in lijn met
het draagkrachtbeginsel. In deze paragraaf kijken we naar de gemiddelde druk van huishoudens
uit een steekproef van echte huishoudens*® en toetsen we de conclusies voor de casussen uit
voorgaande paragraaf. Zoals in de voorgaande paragraaf gesteld laat de gemiddelde druk*! zien
welk deel van het bruto-inkomen niet in het besteedbaar inkomen terecht komt vanwege het
belastingstelsel. De gemiddelde druk laat daarmee zien hoe het belastingstelsel rekening houdt
met draagkracht en in hoeverre het draagkrachtbeginsel leidend is in de belastingheffing en de
toeslagen. Afzonderlijke regelingen in het stelsel houden vaak rekening met draagkracht, maar in
de optelling van het totale stelsel kan dit minder goed zichtbaar zijn. Dat komt doordat regelingen
ook met andere kenmerken zoals kinderen en een eigen woning rekening houden.

De gemiddelde druk wordt berekend met de volgende formule*2:

bruto inkomen — besteedbaar inkomen 43

. 1 k —
gemiddelde dru bruto inkomen

Hoe lager de gemiddelde druk, hoe kleiner het verschil tussen het besteedbaar en bruto-inkomen.
De gemiddelde druk is negatief als het besteedbaar inkomen hoger is dan het bruto-inkomen
(bijvoorbeeld door toeslagen), zoals we zagen in tabel 2.1 en 2.2.

In bijlage 4 wordt meer inzicht gegeven in de componenten van de gemiddelde druk.

We gaan hier kijken naar de gemiddelde druk van echte huishoudens. De plaatjes hieronder geven
per bruto-inkomensniveau tussen € 15.000 en € 150.000 de mediaan** voor ieder inkomensniveau
van de gemiddelde druk. De verdeling van huishoudens over de bruto-inkomensniveaus is niet
gelijkmatig. Ruim de helft van de huishoudens heeft een huishoudinkomen tot € 50.000 en slechts
1% van de huishoudens heeft een huishoudinkomen boven € 100.000.

We gaan nu de conclusies (a) tot en met (e) die aan het eind van paragraaf 3.2 getrokken zijn voor
de casussen toetsen op de uitkomsten voor de echte huishoudens.

De plaatjes in figuur 3.3 laten zien hoe de gemiddelde druk verdeeld is over de inkomensgroepen
(de figuur linksboven) en binnen deze inkomensgroepen over de alleenstaanden, alleenverdieners
en tweeverdieners (de andere 3 figuren). In alle figuren is zichtbaar dat voor de laagste inkomens
de gemiddelde druk negatief is. Deze huishoudens ontvangen meer aan toeslagen dan zij in totaal
betalen aan belastingen, premies, kinderopvangkosten*> en zorg. Dit is eveneens in lijn met de
bevindingen uit tabel 2.1 en 2.2.

40 Deze steekproef is representatief voor de Nederlandse bevolking. Zie ook bijlage 2.
41 De term “gemiddelde” verwijst hier naar het gemiddelde van de belastingdruk over het totale inkomen. Dit in
tegenstelling tot de marginale druk, die de verandering in de belastingdruk aan de marge geeft bij een kleine
inkomensstijging. De marginale en gemiddelde druk kunnen derhalve ook verschillen.
42 Dit is een eenvoudige formule, maar toch is de berekeningswijze van het CPB (die de ministeries van Sociale
Zaken en Werkgelegenheid en Financién ook volgen) anders dan van het CBS. Dit komt vooral doordat de
invulling van bruto-inkomen verschillend is. In dit rapport wordt de invulling van gemiddelde druk van CPB
aangehouden. Deze invulling sluit qua bruto- en besteedbaar inkomensbegrip aan bij de berekening en
presentatie van de koopkrachtcijfers door CPB die de ministeries ook aanhouden.
43 De exacte invulling van bruto en besteedbaar inkomen voor de gemiddelde druk is te vinden in een
overzichtstabel in bijlage 2.
44 De mediaan is het midden van de verdeling: de helft van de huishoudens heeft een gelijke of lagere
gemiddelde druk en de helft heeft een hogere gemiddelde druk.
45 Het gaat hier om het totaal van verschillende posten. Als alleen de kinderopvang in ogenschouw genomen
wordt, geldt dat de kinderopvangtoeslag altijd lager is dan de kinderopvangkosten. Ook de laagste inkomens
krijgen een (klein) deel van de kinderopvangkosten niet vergoed.
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Uit de figuur linksboven blijkt dat uitkeringsgerechtigden op vrijwel alle inkomensniveaus de
hoogste belastingdruk hebben. Dit komt doordat zij — in tegenstelling tot werkenden - geen recht
hebben op arbeidskorting en inkomensafhankelijke combinatiekorting (IACK). Hier staat echter
tegenover dat een uitkering geen primair inkomen is en ook als een toeslag gezien zou kunnen
worden, wat de vergelijking met werkenden onzuiver maakt. Het is daarom lastig om hier
conclusies aan te verbinden. In hoofdstuk 1 concludeerden we dat draagkracht met name in het
gedrang kan komen bij dynamische schokken van bijvoorbeeld werk en inkomen. Hier geldt dan
ook dat voor huishoudens die bijvoorbeeld door baanverlies overgaan van de groep werkenden
naar de groep uitkeringsgerechtigden, het inkomensverlies extra groot kan zijn door het verschil in
gemiddelde druk. Bij baanverlies is de bruto werkloosheidsuitkering weliswaar 70% van het laatst
verdiende loon, maar door het verlies van de arbeidskorting blijft er van het lagere bruto-inkomen
nog minder besteedbaar inkomen over. Voor gepensioneerden ligt de gemiddelde druk tot een
niveau van ruim € 60.000 nog lager dan voor werkenden. Dit is in lijn met conclusie d) voor de
casussen. Dat komt vooral doordat AOW-gerechtigden geen AOW-premie betalen in de
(voormalige) eerste en tweede schijf van de inkomstenbelasting.

Figuur 3.3 Gemiddelde druk naar inkomensbron (linksboven), voor werkenden (rechtsboven),
uitkeringsgerechtigden (linksonder) en gepensioneerden (rechtsonder)
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Uit de figuren voor werkenden, uitkeringsgerechtigden en gepensioneerden hierboven blijkt dat
alleenstaanden ongeacht de inkomensbron (werkenden/uitkeringsgerechtigden /gepensioneerden)
bij vrijwel alle inkomensniveaus een hogere gemiddelde druk ervaren dan alleen- en
tweeverdieners. Bij werkenden hebben tweeverdieners vanaf een huishoudinkomen van € 30.000
een lagere druk dan alleenverdieners. De verklaring hiervoor is dat (werkende) tweeverdieners
twee keer recht hebben op de arbeidskorting en daarnaast de minstverdienende partner ook nog
recht heeft op IACK wanneer er sprake is van kinderen onder de 12 jaar. Deze bevinding sluit aan
bij bevinding a) uit de casussen.

In figuur 3.4 worden de werkenden met en zonder kinderen apart in beeld gebracht. Daar wordt de
conclusie b), dat huishoudens met kinderen een lagere gemiddelde druk hebben dan de
huishoudens zonder kinderen, bevestigd. Ook is te zien dat alleenstaanden zonder kinderen van de
drie huishoudtypes de hoogste gemiddelde druk hebben. Alleenstaanden met kinderen hebben juist
de laagste gemiddelde druk. Dit bevestigt conclusie c) dat voor alleenstaanden het verschil in
gemiddelde druk tussen de groep met en zonder kinderen relatief groot is. Daarmee zijn alle
conclusies uit de casussen bevestigd door de gemiddelde druk plaatjes voor echte huishoudens. De
conclusie dat alleenstaanden de hoogste gemiddelde druk hebben (figuur 3.3 rechtsboven) gaat
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dus samen met de conclusie dat alleenstaanden met kinderen de laagste gemiddelde druk hebben.
De hogere gemiddelde druk voor de hele groep alleenstaanden wordt extra versterkt doordat het
aandeel van de groep met kinderen, de groep met een lagere gemiddelde druk, bij de werkende
alleenstaanden klein is (12%). Bij de andere twee groepen is dit aandeel circa 45%. Hierdoor wordt
het gemiddelde van werkende alleenstaanden vrijwel volledig bepaald door de groep met de
hogere gemiddelde druk: de groep zonder kinderen. Bij de twee- en alleenverdieners daarentegen
hebben de groepen met en zonder kinderen ongeveer evenveel effect op het totale beeld.

Tenslotte bevestigen de figuren ook conclusie €), namelijk dat de gemiddelde belastingdruk
overwegend oploopt in het inkomen voor in samenstelling vergelijkbare huishoudens*6. Dat laat
zien dat het huidige belastingstelsel een zekere mate van progressie kent.

Figuur 3.4 Gemiddelde druk werkenden zonder kinderen (links) en werkenden met kinderen
(rechts), 2021
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Bij het vergelijken van huishoudens bij eenzelfde bruto huishoudinkomen zoals in deze figuren
wordt gedaan, zijn enige kanttekeningen te plaatsen. Enerzijds zal het totaal aantal uren dat
tweeverdieners samen werken om eenzelfde bruto huishoudinkomen te vergaren als een
alleenverdiener/alleenstaande doorgaans hoger zijn. Dat betekent dat het uurloon van de
tweeverdieners lager ligt. Verder wordt in deze wijze van vergelijken geen rekening gehouden met
equivalentiefactoren. Stel dat een gelijk bruto-huishoudinkomen voor alle huishoudvormen een
gelijk besteedbaar inkomen zou opleveren, dan is bij een gegeven bruto huishoudinkomen de
materiéle welvaart van een alleenstaande hoger dan die van de andere huishoudvormen. Dat kan
als rechtvaardigingsargument gezien worden voor een hogere gemiddelde belastingdruk voor
alleenstaanden. Wanneer we rekening houden met het verschil in huishoudomvang zien we
inderdaad dat de belastingdruk voor alleenstaanden niet hoger is dan voor alleenverdieners (zie
figuur 6 in de bijlage 4). Tot slot is de verdeling van het bruto-inkomen verschillend voor de
verschillende huishoudvormen: tweeverdieners hebben gemiddeld genomen een hoger
huishoudinkomen dan alleenverdieners en alleenstaanden (zie bijlage 3 figuur 2). Dat kan reden
zijn in de vergelijking van de huishoudvormen ook rekening te houden met de achterliggende
inkomensverdeling.

46 Vooral voor alleenverdieners is het verloop van de mediaan van de gemiddelde druk per inkomensniveau
soms wat hobbelig. Dat komt doordat het aantal alleenverdieners beperkt is: het verloop van de mediaan met
inkomen is dan wat grilliger. Het aantal alleenstaanden en tweeverdieners is veel groter, waardoor deze lijnen
een gladder verloop hebben. Anderzijds geldt hoe gelijker de kenmerken van de groep, hoe beperkter de
hobbels: deze worden vaak veroorzaakt door verschillen binnen de groep. Een verdere afbakening van een
groep zorgt daardoor weliswaar voor een gladder verloop, maar door het kleinere aantal ook voor een grilliger
verloop. Daarnaast kan een hobbel ook ontstaan door een verandering in de samenstelling van de groep, zoals
de overgang in de woonsituatie van voornamelijk huur naar voornamelijk koop bij toename van het inkomen.
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3.4 Nieuw: Bestedingsindex

Figuren van de gemiddelde druk, zoals opgenomen in de vorige paragraaf, zijn een gangbare
manier om in beeld te brengen wat huishoudens overhouden na het betalen van belastingen en
premies volksverzekeringen. De interpretatie die doorgaans wordt gegeven aan een gemiddelde
druk van 20% is dat de overige 80% van het bruto-inkomen door huishoudens zelf kan worden
besteed. Ook ontvangen toeslagen worden meegenomen in deze plaatjes. Dat verklaart de
negatieve gemiddelde druk van huishoudens met lage inkomens. Zij ontvangen per saldo meer van
de overheid dan dat zij betalen. Deze toeslagen zijn echter een tegemoetkoming voor specifieke
kosten die een huishouden maakt, denk aan zorg, huur of kinderopvang. Van deze kosten worden
de betaalde huren en de kosten van kinderen (buiten de kosten voor kinderopvang) echter niet
meegenomen in de berekening van de gemiddelde druk. Aangezien de tegemoetkomingen vanuit
de overheid in de vorm van de kinderbijslag en het kindgebonden budget wel zijn meegenomen,
bemoeilijkt dat de interpretatie van figuren met de gemiddelde druk, omdat niet voor alle groepen
duidelijk is wat hun daadwerkelijke vrije bestedingsruimte is.

Om in beeld te brengen wat huishoudens daadwerkelijk vrij te besteden hebben wordt in deze
paragraaf een nieuw begrip geintroduceerd: de bestedingsindex. Deze index brengt in beeld welk
deel van het bruto-inkomen een huishouden overhoudt om te besteden.

In formulevorm:
vrij besteedbaar inkomen

bestedingsindex =
& bruto inkomen

Waar gemiddelde druk kijkt naar welk deel van het bruto-inkomen door het belastingstelsel niet in
de eigen portemonnee terechtkomt, kijkt de bestedingsindex juist naar hoeveel inkomen er na het
belastingstelsel resteert. Daarbij wordt in de gemiddelde druk het besteedbaar inkomen gebruikt
en bij de bestedingsindex het vrij besteedbaar inkomen. Hierbij is gekozen voor een invulling van
het vrij besteedbaar inkomen waarbij specifieke kosten die direct samenhangen met toeslagen,
zoals zorgkosten, kinderopvangkosten, kosten voor kinderen en de huur verrekend worden met het
bruto-inkomen. In de gemiddelde druk worden wel de zorg- en kinderopvangkosten meegenomen,
maar niet de kosten voor kinderen en de huur. Door in het vrij besteedbaar inkomen niet alleen de
toeslagen, maar ook alle specifieke kosten die daarbij horen mee te nemen, houden we rekening
met de voorwaardes die gelden voor de toeslagen: als deze kosten niet gemaakt worden is er ook
geen recht op toeslag.

Door de kosten die horen bij de huurtoeslag, namelijk de huur, mee te nemen zijn de woonlasten
van huurders nagenoeg volledig in beeld. Voor de vergelijkbaarheid van huurders en
woningeigenaren maken we in de bestedingsindex de woonlasten van huurders compleet en nemen
we ook voor woningeigenaren de woonlasten*” mee (zie bijlage 2 voor een nadere toelichting bij de
woonlasten). De bestedingsindex geeft vervolgens weer hoeveel van het bruto-inkomen resteert
voor bestedingen buiten de woonlasten en de aan toeslagen gebonden kosten?s,

Hieronder is de bestedingsindex voor werkenden, uitkeringsgerechtigden en gepensioneerden
weergegeven. Het algemene beeld is vergelijkbaar met het beeld van de gemiddelde druk: de
groepen met de laagste gemiddelde druk, oftewel het hoogste aandeel besteedbaar inkomen,

47 Het verschil met de gemiddelde druk qua woonlasten is dat in de gemiddelde druk voor huurders de huur en
servicekosten niet meegenomen worden en voor woningeigenaren de eigenaarskosten niet meegenomen
worden en de netto huurwaarde van de eigen woning juist wel. Deze laatste ontbreekt in de bestedingsindex.
Een volledige overzichtstabel van de onderdelen van de beide indices is te vinden in bijlage 2.

48 Hiermee blijven kosten als gas, water, licht en vervoer buiten beeld. Het Nibud kijkt in Nibud-Factshete-
Vaste-Lasten-maart-2019.pdf naar de vaste lasten waaronder ook deze posten vallen en laat zien hoeveel
inkomen daarmee gemoeid is. Voor de bestedingsindex is gekozen om, buiten de kosten gebonden aan
toeslagen en wonen, zoveel mogelijk kosten toe te rekenen aan de bestedingen en dus niet in de
bestedingsindex te verrekenen. Daarmee blijft de vergelijkbaarheid tussen besteedbaar inkomen en het vrij
besteedbaar inkomen groot en is goed uitlegbaar wat de verschillen verklaart. In toekomstig onderzoek zou een
volgende stap gemaakt kunnen worden door ook andere kosten zoals de vaste lasten met het vrij besteedbaar
inkomen te verrekenen.
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kennen de hoogste bestedingsindex, oftewel het hoogste aandeel vrij besteedbaar inkomen. De
gepensioneerden hebben de laagste gemiddelde druk en dus de hoogste bestedingsindex. Voor
uitkeringsgerechtigden geldt hier het omgekeerde: zij hebben de hoogste gemiddelde druk en de
laagste bestedingsindex. De samenhang van de bestedingsindex met het inkomen is echter veel
beperkter dan bij de figuren met gemiddelde druk. Tussen de laagste en hoogste inkomens daalt
de bestedingsindex van 70% naar 55% (zie figuur 3.5), terwijl de gemiddelde druk negatief begint
en oploopt tot 35% voor de hoogste inkomens (zie figuur 3.3). Het belastingstelsel kent dus een
zekere mate van progressie, maar wanneer ook woonlasten en kosten van kinderen betrokken
worden, is deze wel beperkter dan zou blijken uit een analyse die deze uitgaven niet meeneemt.

Figuur 3.5 Bestedingsindex naar inkomensbron (2021)
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Om beter inzicht te krijgen in het verloop van de bestedingsindex, is voor de werkenden in figuur
3.6 en 3.7 het bruto-inkomen opgesplitst in onderdelen. Het vrij besteedbaar inkomen is het deel
van het bruto-inkomen dat resteert nadat de andere onderdelen verrekend zijn met het bruto-
inkomen: de belastingen en premies, de woonlasten, de kind- en kinderopvangkosten4® en de
overige kosten. De overige kosten omvatten de zorgkosten, de pensioenpremies van werknemers
en kleinere posten als alimentatie en auto van de zaak.

De post overig®® is op verschillende inkomensniveaus negatief. Binnen deze post is het specifiek de
auto van de zaak die de negatieve waarde geeft. De auto van de zaak verlaagt het vrij besteedbaar
inkomen niet, maar verhoogt het juist. Dat komt doordat het geen onderdeel is van het bruto-
inkomen, maar wel van het vrij besteedbaar inkomen.

Op basis van de uitsplitsingen in figuur 3.6 en 3.7 kan geconcludeerd worden dat de verklaring
voor de beperkte progressie in de bestedingsindex ligt in de sterke afname van de woonlasten met
het inkomen: deze doet de progressie in de belastingen en premies voor een groot deel teniet.
Waar het belasting- en premiedeel oploopt van 7% bij een inkomen van € 20.000 tot 25% bij

€ 100.000, nemen de netto woonlasten af van 20% bij € 20.000 tot 7% bij € 100.000. Het aandeel
woonlasten in het bruto-inkomen van lage inkomens is op basis van deze analyse haast drie keer
zo groot als dat van hoge inkomens. Dit verschil in woonlasten compenseert bijna volledig de
progressie van 7% naar 25% van de belastingen en premies. Bij een inkomen van € 20.000 huren

4% Het betreft de netto kosten: de kosten van kinderen plus de kinderopvangkosten minus de bijbehorende
toeslagen (kindgebonden budget en kinderopvangtoeslag) en kinderbijslag
50 In bijlage 5 wordt de post ‘overig’ verder uitgesplitst
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de meeste huishoudens en bestaan de netto woonlasten uit huurkosten minus huurtoeslag. Hierbij
zijn de daadwerkelijke huurkosten gebruikt>!., Deze kunnen vanwege preferenties, maar ook
vanwege krapte op de woningmarkt, relatief hoog uit vallen, zowel ten opzichte van het inkomen
als ten opzichte van de referentiehuren uit de casussen. De huurkosten kunnen ook lager uitvallen
vanwege preferenties, maar bijvoorbeeld ook als huishoudens al lang in hetzelfde huis wonen. Van
lagere huren zijn de voordelen echter beperkt, omdat tot de kwaliteitskortingsgrens (ca. € 450)
een lagere huur volledig wegvloeit in een lagere huurtoeslag. Bij de hoge inkomens domineren
kopers het gemiddelde. De netto woonlasten bestaan dan uit de betaalde hypotheekrente,
belasting over het eigenwoningforfait, onderhoudskosten, onroerendzaakbelasting en
opstalverzekering minus het voordeel van de hypotheekrenteaftrek>2.

Voor huishoudens met kinderen (figuur 3.7) brengen de kosten van kinderen wat meer progressie
in de bestedingsindex doordat deze netto kosten van kinderen en kinderopvang procentueel
toenemen met het inkomen. De bruto kosten van kinderen blijven weliswaar procentueel gelijk met
het inkomen (zie ook volgende paragraaf), maar de vergoedingen (kinderbijslag, kindgebonden
budget en kinderopvangtoeslag) nemen procentueel af met inkomen, wat per saldo een stijging
van de netto kosten met inkomen geeft. Ondanks de grotere progressie in de bestedingsindex voor
huishoudens met kinderen is deze nog veel beperkter dan bij de gemiddelde druk. De
bestedingsindex daalt van 65% naar 45% voor werkenden met kinderen.

Figuur 3.6 Bestedingsindex werkenden zonder kinderen op huishoudniveau, 2021
110%

0% |{{HCEH
Woonlasten
Belastingen
70% en premies
¥ Ul TN NI AN NN/ s N
NA NAUNHTATTITN N YN AT INMTITVMTIT A NN LY
{ 1 \#\'/\ Vi \\lﬁ n IMI_J
50%
30%
Vrij besteedbaar deel
van bruto inkomen
10%
15 35 55 75 95 115 135
-10%

bruto inkomen (x 1000 euro)

51 Voor huurders zonder huurtoeslag zijn de huren bijgeschat.
52 De aflossing op de hypotheek valt niet onder de woonlasten: dit kan gezien worden als een vorm van
vermogensopbouw en valt daarmee net als bijv. sparen buiten het bestedingsinkomen
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Figuur 3.7 bestedingsindex werkenden met kinderen op huishoudniveau, 2021
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Op basis van de uitsplitsingen concluderen we dat er progressie zit in belastingen en premies en
dat dit voor huishoudens met kinderen nog wordt versterkt door de netto kosten van kinderen.
Deze progressie wordt echter grotendeels tenietgedaan door de sterke afname van de woonlasten
met het inkomen: de lage inkomens zijn bijna drie keer zoveel van hun b