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Samenvatting
Blind voor mens en recht

Met het rapport Ongekend onrecht van de parlementaire ondervragings-
commissie Kinderopvangtoeslag is duidelijk geworden wat er gebeurde
bij het toeslagenschandaal. Maar de vraag waarom dit heeft kunnen
gebeuren, was nog niet beantwoord. De Tweede Kamer heeft de
parlementaire enquétecommissie Fraudebeleid en Dienstverlening
opdracht gegeven om te onderzoeken hoe de overheid fraude bestrijdt en
welke gevolgen dat heeft voor burgers en hierbij zowel het rapport van de
parlementaire ondervragingscommissie Kinderopvangtoeslag als het
rapport van de Tijdelijke commissie Uitvoeringsorganisaties Klem tussen
balie en beleid te betrekken.

De commissie concludeert dat in een verhard politiek en maatschappelijk
klimaat de drie staatsmachten blind zijn geweest voor mens en recht.
Hierdoor zijn levens van mensen vermorzeld. De commissie vindt het
pijnlijk dat juist het systeem van sociale zekerheid en toeslagen, dat
bedoeld is om mensen te ondersteunen, diezelfde mensen in de
vernieling heeft geholpen. Het kabinet en het parlement hebben gefaald,
de uitvoering heeft onrechtmatig gehandeld en de rechtspraak is
tekortgeschoten in het bieden van bescherming aan mensen. Hierdoor zijn
grondrechten van mensen geschonden en is de rechtsstaat terzijde
geschoven. Uit het onderzoek van de commissie blijkt dat hier verschil-
lende patronen aan ten grondslag liggen, die tot op de dag van vandaag
nog niet zijn doorbroken.

Verkeerde keuzes bij ontwerp, invoering, uitvoering en
aanpassing van wet- en regelgeving hebben de basis gelegd voor
veel ellende

Het kabinet heeft zoveel fouten en verkeerde keuzes gemaakt bij het
ontwerpen, invoeren en uitvoeren van de wetten en systemen in de
sociale zekerheid en toeslagen, dat hier de basis is gelegd voor veel
ellende voor mensen. Sommige fouten zitten al bijna twintig jaar in wet-
en regelgeving. Tot op de dag van vandaag faalt de wetgever in het
oplossen van deze problemen.

Mensen die een foutje maakten, werden behandeld als
«fraudeur»

De fouten en verkeerde keuzes in wet- en regelgeving leidden er onder
meer toe dat het onderscheid tussen fraude — het opzettelijk onjuist
gebruik maken van regelingen — en het maken van fouten is verdwenen.
Mensen die een foutje maakten, kregen het stempel «fraudeur». De
combinatie van de verantwoordelijkheid die bij mensen is gelegd voor de
juistheid van de gegevens waarop hun uitkering of toeslag werd
gebaseerd, het grote risico op het maken van fouten hierbij, de potentieel
hoge terugvorderingen bij onterecht verstrekte uitkeringen en toeslagen,
én de zwaardere boetes die werden opgelegd bij fouten/fraude, heeft
ertoe geleid dat juist de mensen die de overheid het hardst nodig hadden,
het hardst zijn geraakt.

Gedupeerde:

Ik heb echt serieus last van deze periode gehad, vanwege het feit dat ik in
een vervelende arbeidssituatie zat, en vooral omdat ik daarna als een
fraudeur ben weggezet, terwijl ik dat, in mijn ogen, aantoonbaar niet was.
Gelukkig heeft de uitspraak van de Centrale Raad van Beroep dit ook
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aangetoond, maar ik schaamde mij voor de situatie waarin ik zat, de
meeste mensen in mijn omgeving weten dit ook niet, en nog steeds niet.

Staatsmachten zijn ernstig en langdurig tekortgeschoten in het
bieden van rechtsbescherming

Mensen konden voor de bescherming van hun rechten niet rekenen op de
wetgevende, uitvoerende en rechtsprekende macht. De mogelijkheden
voor mensen om hun recht te halen, werden door de wetgever beperkt.
De uitvoerende macht heeft te weinig oog gehad voor de gevolgen van
zijn besluiten voor mensen. Vervolgens heeft de bestuursrechtspraak de
schrijnende gevallen die hieruit volgden, genegeerd. Dit terwijl ze hiervan
wel op de hoogte was. De commissie rekent het alle staatsmachten zwaar
aan dat zij hebben gefaald in het bieden van rechtsbescherming.

Grondrechten op de eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer
en gelijke behandeling zijn geschonden bij het gebruik van
gegevens voor fraudebestrijding

De informatisering en digitalisering heeft de overheid nieuwe mogelijk-
heden voor toezicht en fraudebestrijding geboden. Dit bracht een
groeiende vraag naar data met zich mee. Door structurele tekortkomingen
in de uitvoeringspraktijk van risicogericht toezicht in de sociale zekerheid
en toeslagen zijn bepaalde groepen mensen vaker in beeld gekomen als
mogelijke fraudeurs. Daarbij zijn de grondrechten op de eerbiediging van
de persoonlijke levenssfeer en gelijke behandeling geschonden. Wettelijke
kaders werden in de praktijk niet nageleefd en waarborgen werden niet
toegepast. De overheid is blind geweest voor het feit dat achter elk
(persoons)gegeven een mens schuilgaat en dat de waarborgen voor het
uitwisselen, gebruiken en koppelen van gegevens daarmee ook
waarborgen voor mensen zijn.

Politiek heeft financiéle keuzes gemaakt zonder oog voor de
gevolgen voor mensen

Ondoordachte bezuinigingen, dwingende financiéle kaders en perverse
prikkels hebben geleid tot een verharding van het fraudebeleid. Uitvoe-
ringsorganisaties hebben door de jaren heen fors moeten bezuinigen,
omdat de politiek dacht dat dit pijnloos kon. De politiek heeft geen
duidelijke keuzes gemaakt over de invulling van de bezuinigingen en dit
overgelaten aan de uitvoeringsorganisaties. Dat resulteerde onder meer in
een verlies van de kwaliteit van de dienstverlening. Daarnaast leidden de
bezuinigingen tot zogenoemde businesscases in de uitvoering. De
opbrengsten van onterecht uitgekeerde uitkeringen of toeslagen waren
aanleiding om op zoek te gaan naar extra fraudegevallen, ook als die er
niet waren. Door deze financiéle dominantie in de besluitvorming zijn
mensen in de praktijk nog harder geraakt.

Kamerleden hebben actief bijgedragen aan een hard fraudebeleid
en ellende voor mensen niet weten te voorkomen

Het parlement heeft in meerderheid gefaald in haar wetgevende en
controlerende taak en is hiermee medeverantwoordelijk voor de basis van
de ellende voor mensen. Kamerleden hebben een zware verantwoorde-
lijkheid als het gaat om het goedkeuren van wetten. Wetgeving in
Nederland kan niet ontstaan zonder instemmming van een meerderheid in
het parlement. De Tweede Kamer heeft ingestemd met kwalitatief slechte
wetten en vervolgens verzaakt ontwerpfouten in de wetten te herstellen.
Ook hebben Kamerleden en journalisten een aanjagende rol gespeeld in
de verharding van het fraudebeleid. In het samenspel van politiek en
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media overheersten enkelvoudige beelden, waardoor de werkelijkheid
geweld is aangedaan.

Gedupeerde:

Laten we als maatschappij, waar ook de politiek onder valt, dus ook de
Tweede Kamer en de Eerste Kamer, weer verantwoordelijkheid nemen
voor elkaar.

Het kan morgen weer gebeuren

De conclusies van de commissie bieden verklaringen voor wat er is
gebeurd. De patronen die hieraan ten grondslag liggen, zijn nog steeds
aanwezig. Zonder de juiste maatregelen, veranderingen en waarborgen
kan een volgend schandaal zomaar weer gebeuren. De blindheid van de
overheid voor mens en recht is niet weg. De commissie doet daarom een
aantal aanbevelingen om deze patronen te doorbreken en te voorkomen
dat opnieuw mensen worden vermorzeld.

Bij alle staatsmachten en in alle lagen van de overheid moet oog zijn voor
de belangen van mensen, opdat zij te allen tijde kunnen rekenen op een
rechtvaardige behandeling. Dat begint bij een sterkere rechtsstaat waarin
grondrechten gerespecteerd worden. Daarnaast moet de overheid weer
oog krijgen voor mensen en ervoor zorgen dat mensen nooit meer
onevenredig hard kunnen worden geraakt. Het betekent ook dat mensen
in contact kunnen komen met de overheid. Dat betekent een aanpassing
in de uitvoering van de sociale zekerheid en toeslagen, waardoor fouten
van mensen niet meer worden behandeld als fraude. Begrippen moeten
eenduidig worden gedefinieerd en geharmoniseerd binnen het gehele
socialezekerheidsstelsel, zodat geen misverstand kan bestaan over de
uitleg en betekenis daarvan. En dat vraagt om laagdrempelige toegang tot
juridische bijstand voor mensen die het niet eens zijn met een beslissing
van de overheid. Op Kamerleden rust de zware verantwoordelijkheid om
hun wetgevende en controlerende rol goed en gedegen in te vullen. De
commissie roept de Tweede Kamer op om het rapport van de commissie,
en de aanbevelingen in het bijzonder, serieus op te pakken.
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Voorwoord

Waarom ik? Waarom moest de overheid uitgerekend mij hebben, waarom
werd ik als fraudeur bestempeld? Waarom had ik geen eerlijke kans? Dat
zijn vragen die gedupeerden van het toeslagenschandaal in gesprekken
met de enquétecommissie opwierpen. Ze wilden antwoorden, die zij tot
op heden niet kregen.

Na het rapport Ongekend onrecht van de parlementaire ondervragings-
commissie Kinderopvangtoeslag (POK) besloot de Tweede Kamer tot het
instellen van de parlementaire enquétecommissie Fraudebeleid en
Dienstverlening (PEFD). Dat er ongekend onrecht had plaatsgevonden en
mensen zwaar gedupeerd zijn, was duidelijk. Er is onderzoek gedaan naar
wat er precies is gebeurd. Maar hoe kon dit gebeuren, welke verklaringen
zijn hiervoor te geven, hoe heeft het fraudebeleid van de overheid zich de
afgelopen dertig jaar ontwikkeld? Wat was de rol van de Tweede Kamer
en de media hierbij? Deze enquéte gaat over waarom dit heeft kunnen
gebeuren.

De enquétecommissie heeft gedurende het onderzoek steeds de mensen
voor ogen gehad om wie dit ging. Gedupeerden van het toeslagen-
schandaal. Maar ook mensen die een socialezekerheidsuitkering hadden
en hard zijn aangepakt omdat ze een foutje maakten. Mensen die geen
fraudeur waren, maar wel als zodanig zijn behandeld. Dit heeft hun
vertrouwen in de overheid zwaar, in sommige gevallen onherstelbaar,
beschadigd. Het zo grof schenden van de menselijke waardigheid van
individuen was ook onze drijfveer om deel te nemen aan dit onderzoek.
Dat schreeuwt om verklaringen.

Het vertrouwen in de overheid en de democratische rechtsstaat kan ook
deze commissie niet voor iedereen herstellen. Verwoeste levens kun je
niet repareren, een ontnomen zorgeloze jeugd is niet terug te geven.
Evenmin kan deze commissie exacte antwoorden geven op alle vragen
van individuen waarom nou juist zij in die concrete gevallen zo hard zijn
aangepakt. De commissie heeft wel verklaringen kunnen vinden hoe
dertig jaar fraudebeleid kon ontaarden in een nietsontziende jacht op
mensen die toeslagen en uitkeringen ontvingen. Die leest u in dit rapport.
Ook wordt in het rapport beschreven dat grondrechten zijn geschonden
en dat de bescherming van de rechtsstaat er feitelijk voor deze mensen
niet was. De belangrijkste conclusie is dat de overheid blind is geweest
voor mens en recht. Blind voor de gevolgen voor de mensen om wie dit
ging. Blind voor de rechten van deze mensen. Blind voor het eigen falen
waardoor dit jaren heeft kunnen voortduren. Blind voor de signalen die
werden afgegeven. Van binnenuit en van buitenaf. Alle staatsmachten zijn
blind geweest voor mens en recht.

Hoe kon dit gebeuren, we leven toch in een fatsoenlijke rechtsstaat waarin
we grondrechten hebben? De staatsmachten houden elkaar toch ook in
evenwicht en zaken die fout gaan worden toch gecorrigeerd in ons
stelsel? Hoe kon dit dan toch zo gruwelijk mis gaan? Ons onderzoek leidt
uiteindelijk tot harde conclusies. De gevolgen voor de mensen om wie het
ging, de toeslag- en uitkeringsontvangers, stonden niet centraal. Steeds
waren er andere zaken belangrijker, zoals organisatorische belangen van
de uitvoeringsorganisatie, financiéle belangen van ministeries of politieke
belangen van Kamerleden en politieke partijen. De afstand tussen de
beleidsmakers en de mensen die vermorzeld zijn, is groot.

De commissie is vooral op zoek geweest naar de waarom-vraag, hoe kon

dit gebeuren. In mindere mate is de schuld-vraag, wie hier verantwoor-
delijk voor was, aanwezig geweest. Toch wil de commissie er op wijzen
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dat de opeenstapeling van gebeurtenissen geen natuurverschijnsel was.
Alle gebeurtenissen zijn uiteindelijk een gevolg van keuzes, besluiten,
handelen, nalaten of wegkijken van individuen. Dat betekent ook dat het
anders had kunnen gaan. In sommige gevallen is het ook anders gegaan,
doordat moedige mensen op het juiste moment hun nek uitstaken, voor
individuen in de bres sprongen en/of maatschappelijk relevante onthul-
lingen deden. Ook al werken mensen in een bepaald systeem of organi-
satie waarin de dingen onvermijdelijk lijken te gaan zoals ze nu eenmaal
gaan, ook, of juist dan, kunnen mensen het verschil maken.

Wat bij de commissie wringt is dat er relatief veel beleidsinzet en
aandacht is geweest voor fraudebestrijding op een terrein waar het juist
mensen betreft die de overheid het hardste nodig hebben. Juist in de
sociale zekerheid en bij toeslagen is men doorgeslagen, waarbij de
mensen om wie het ging uit het oog zijn verloren. Het is de commissie
niet gebleken dat een dergelijke aanpak met zulke gevolgen ook plaats
heeft gevonden bij andere vormen van fraude. Het doet pijn te moeten
constateren dat juist de mensen die afhankelijk zijn van toeslagen en
uitkeringen, de mensen die de overheid zou moeten beschermen, het
hardst zijn getroffen.

Het leed van mensen die ten onrechte als fraudeur zijn bestempeld, heeft
de commissie geraakt. De rechtsstaat was er niet voor hen. Bestaansze-
kerheid is voor hen een loze term gebleken. Hun rechtsbescherming
bestond niet. Terwijl het fraudebeleid door politieke keuzes strenger en
harder werd gemaakt, werden de mogelijkheden voor mensen om hun
recht te halen ingeperkt.

De rechtsstaat is geen abstract begrip. De essentie is dat de overheid zich
aan de wet moet houden, grondrechten en algemene beginselen van
behoorlijk bestuur moet respecteren en mensen een eerlijke behandeling
moet geven. Daarbij moeten zij zich kunnen beroepen op de wetten en
regels die hen bescherming bieden, zodat mensen hun recht kunnen
halen. Aan die randvoorwaarden is niet voldaan. Daarmee is de overheid
door de ondergrens van de rechtsstaat gezakt. Blind voor mens en recht.

Een enquétecommissie is nergens zonder staf. We zijn op een geweldige
manier bijgestaan door: Erwin Sjerp, Laura Middelhoven, Marieke Harpe,
Jochem Terwindt, Mirjan Bouwman, Esther Abma-Mom, Eva Witzke,
Willemijn Bernard-Kesting, Joyce Garib, Inez de Vries, Janne Heederik,
Vanja Ljuji¢, Robin Risselada, Anne Drijvers, Kirsten Mastwijk, Sonja
Avontuur, Leonie van Grootel, Jorg Heemskerk, Sander Bot, Rob de
Bakker, llse Zeemeijer, Tijs Manten, Claire Hulsman en Sybren Deuzeman.
Ongelofelijk veel dank aan hen, voor alle noeste arbeid.

Een speciaal woord van dank aan de Kamerbodes Martin Jongejan,
Richard Sa, Marcel Twickler en Roberto Raymi Belleza. Zij waren onze
onmisbare ondersteuning tijdens vergaderingen, besloten voorge-
sprekken en openbare verhoren.

Ook willen wij van de gelegenheid gebruik maken om de leden van de
klankbordgroep heel hartelijk te bedanken voor hun kritische commen-
taren en denkkracht. Dat heeft het onderzoek nog verder verbeterd. De
klankbordgroep bestond uit: Ymre Schuurmans, Tamar de Waal, Nathalie
Smuha, Gijsbert Vonk, Mirko Noordegraaf en Arjan Widlak.

De verkiezingen in november 2023 kwamen voor de enquétecommissie op
een moment dat we al vergevorderd waren met ons onderzoek. Helaas
zijn vijf leden niet teruggekeerd in de Tweede Kamer, waardoor zij de
allerlaatste fase hebben moeten missen en het onderzoek niet af hebben
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kunnen maken. Toch voelt dit eindrapport als een teamproduct van acht
(voormalig) Kamerleden. Heel veel dank aan Farid Azarkan, Sylvana
Simons, Evert Jan Slootweg, Lammert van Raan en in het bijzonder veel
dank aan onze voormalig voorzitter Salima Belhaj.

Ten slotte een groot woord van dank aan alle mensen die vanuit hun
eigen ervaringen met de commissie hebben willen spreken. Wat ons daar
het meest bij opviel, was dat eigenlijk niemand daar zat met de
verwachting, of wens, om de eigen situatie te verbeteren. Maar juist
vanuit de motivatie om de toekomst voor alle andere mensen beter te
maken, zodat niemand ooit nog hoeft mee te maken wat zij zelf hebben
meegemaakt.

Het meest indringende is misschien nog wel het volgende. Het toeslagen-
schandaal lijkt een unieke gebeurtenis waaruit reeds lessen zijn getrokken
en daarom nooit meer zal plaatsvinden. De commissie komt echter tot de
conclusie dat dit schandaal, zonder de juiste maatregelen, veranderingen
en waarborgen, morgen weer kan gebeuren. De blindheid van de
overheid voor mensen en hun rechten is niet weg. Er zijn onvoldoende
waarborgen om een nieuw grondrechtenschandaal uit te sluiten. Tenzij we
onze rechtsstaat versterken, de menselijke waardigheid en grondrechten
van mensen respecteren, en alles op alles zetten om het opnieuw
vermorzelen van mens en recht te voorkomen. Niet langer blind voor
mens en recht. Onze aanbevelingen strekken daartoe. Met dit rapport, en
de aanbevelingen in het bijzonder, ligt er een zware verantwoordelijkheid
bij de Tweede Kamer om hier serieus mee aan de slag te gaan, zodat een
nieuw grondrechtenschandaal wordt voorkomen.

Michiel van Nispen (voorzitter)

Thierry Aartsen
Senna Maatoug
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Onze bewustwording is vernietigd

Het is niet oké om als fraudeur bestempeld te worden!

Het is niet oké om in armoede te leven!

Het is niet oké om geen geld te hebben!

Het is niet oké om geen verjaardagen, Suikerfeest en vele andere heilige
feestdagen te vieren!

Het is niet oké om geen geboorte mee te maken of afscheid van je
dierbaren te mogen nemen!

Het is niet oké als een vreemde je huis binnenkomt en prijzen op je
bezittingen zet!

Het is niet oké om naar school te lopen!

Het is niet oké als je uit de auto van je moeder wordt gezet en dat je naar
huis mag lopen!

Het is niet oké dat je moeder werkt en blijft werken zonder vooruitzicht!
Het is niet oké om zwijggeld te krijgen!

Het is niet oké dat de slager zijn eigen viees keurt!

Het is niet oké dat mensen met een bepaalde functie niet veroordeeld
worden voor hun misdaden!

Het is niet oké dat wij moeten bewijzen dat wij slachtoffers zijn!

Het is niet oké om alles maar te accepteren!

Het is niet oké om stil te blijven!

Het is niet oké! Het zal nooit oké zijn om gediscrimineerd te worden
of racistisch veroordeeld te worden door de Staat die ons hoort te
beschermen!

Het is niet oké dat ze zwijggeld geven om hun gemoedsrust te kopen!
Het is pas oké als er aan mij wordt gevraagd hoe ik me voel!

Het is pas oké, een fijne plek te hebben om elkaar te ontmoeten

in mijn eigen woonplaats of de plaats waar het allemaal is begonnen.
Het is oké om mij safe te voelen, samen met mijn medemens.

Het is niet oké om alles maar te accepteren!

Het is niet oké om stil te blijven ik heb ook een stem! Wij allemaal.
Het is pas oké als ik zelf mag beslissen over mijn leven!

OKE!

Milton Moreira Moreno
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Hoofdstuk 1 Inleiding
1.1 Aanleiding onderzoek

Waarom voert de Tweede Kamer een parlementaire enquéte uit naar
aanleiding van het toeslagenschandaal? Er zijn hierover immers al
verschillende onderzoeken verschenen. Steeds beter is er zicht op wat zich
heeft afgespeeld bij de Kinderopvangtoeslag. Maar de vraag waarom dit
heeft kunnen gebeuren, is nog niet beantwoord. Daarom heeft de Tweede
Kamer opdracht gegeven voor deze enquéte.

De Tweede Kamer heeft al eerder twee onderzoeken uitgevoerd die raken
aan het onderwerp van deze enquéte: de parlementaire ondervragings-
commissie Kinderopvangtoeslag heeft onderzoek gedaan naar de
problemen rond de fraudeaanpak bij de kinderopvangtoeslag, en de
tijdelijke commissie Uitvoeringsorganisaties heeft onderzoek gedaan naar
de oorzaken van problemen bij uitvoeringsorganisaties en het verlies van
de menselijke maat daarbij.

Bij de uitvoering van de kinderopvangtoeslag zijn de grondbeginselen van
de rechtsstaat geschonden, zo constateerde de parlementaire ondervra-
gingscommissie Kinderopvangtoeslag eind 2020 in het rapport Ongekend
onrecht.” Dit verwijt trof niet alleen de Belastingdienst als uitvoeringsor-
ganisatie, maar ook de wetgever en de rechtspraak. Ouders die gebruik
maakten van kinderopvangtoeslag en een fout maakten bij hun aanvraag,
zijn ten onrechte aangemerkt als fraudeur en hadden geen schijn van kans
hun recht te halen. De gevolgen waren in veel gevallen schrijnend. Het
eindverslag leidde op 15 januari 2021 tot het aftreden van het kabinet-
Rutte Il1.

Ook in het contact met andere uitvoeringsorganisaties dan de Belasting-
dienst zijn mensen in de afgelopen jaren in serieuze problemen geraakt.
De tijdelijke commissie Uitvoeringsorganisaties concludeerde in februari
2021 in het rapport Klem tussen balie en beleid dat burgers te vaak in de
problemen raken door missers bij de uitvoering van wetten en regels.?
Volgens de tijdelijke commissie Uitvoeringsorganisaties is de menselijke
maat door de overheid uit het oog verloren, onder andere doordat deze in
een spagaat zit tussen dienstverlening aan de burger en fraudebestrijding.

Door het werk van de parlementaire ondervragingscommissie Kinderop-
vangtoeslag is een aantal vragen over het ontstaan en verloop van het
toeslagenschandaal beantwoord. De tijdelijke commissie Uitvoeringsorga-
nisaties schetste de bredere context rondom de oorzaken van problemen
bij de uitvoering, onder andere door naast uitvoeringsorganisaties ook de
Tweede Kamer en departementen te betrekken in het onderzoek.

Maar er kwamen ook vragen niet aan de orde. Daar waar de ondervra-
gingscommissie nader is ingegaan op wat er is gebeurd, bleef de vraag
waarom het is gebeurd, onbeantwoord. Op 8 juli 2021 heeft de Tweede
Kamer daarom de tijdelijke commissie Fraudebeleid en Dienstverlening
ingesteld. Deze had als taak voorstellen te doen voor de opzet van een
parlementaire enquéte over fraudebestrijding en handhaving, informatie-
uitwisseling en dienstverlening bij uitvoeringsorganisaties.

T Kamerstuk Il 2020/21, 35 510, nr. 2.
2 Kamerstuk I 2020/21, 35 387, nr. 2.
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Onderzoeksopdracht

Op 27 januari 2022 heeft de tijdelijke commissie Fraudebeleid en
Dienstverlening de onderzoeksopdracht voor de parlementaire enquéte
aan de Tweede Kamer aangeboden (zie bijlage A).® Deze onderzoeksop-
dracht is op 1 februari 2022 door de Kamer aangenomen. Op 3 februari
2022 is de parlementaire enquétecommissie Fraudebeleid en Dienstver-
lening (hierna: de commissie) geinstalleerd.

Doelstelling, probleemstelling en onderzoeksvragen

In de onderzoeksopdracht is het hoofddoel van de enquéte geformuleerd
als «waarheidsvinding om lessen te trekken voor de toekomst». Dit
hoofddoel is als volgt gepreciseerd:

Doel van de enquéte is tot inzicht en oordeelsvorming te komen
aangaande de wijze waarop de overheid fraude bestrijdt en daarbij tekort
is geschoten in de dienstverlening aan en rechtsbescherming van burgers
door het proces van de totstandkoming en uitvoering van fraudebeleid
bloot te leggen, in het bijzonder de rol van de Tweede Kamer, het gebruik
van (discriminerende) risicoprofielen en de informatie-uitwisseling,
teneinde lessen te trekken opdat iedereen kan vertrouwen op een
rechtvaardige behandeling door de overheid.

Op basis van de doelstelling is de centrale probleemstelling als volgt
geformuleerd:

Hoe kan worden verklaard dat de wijze waarop de overheid fraude
bestrijdt, heeft geleid tot tekortschietende dienstverlening aan en
rechtsbescherming van burgers? Welke rol hadden betrokken actoren bij
de totstandkoming en uitvoering van dit fraudebeleid en welke lessen
kunnen worden getrokken, opdat iedereen kan vertrouwen op een
rechtvaardige behandeling door de overheid?

De centrale probleemstelling valt uiteen in de volgde onderzoeksvragen:

Contextanalyse

1. Hoe zag het discours rondom fraude er de afgelopen dertig jaar uit en
welke invloed heeft dat gehad op fraudebeleid in de afgelopen dertig
jaar?

2. Welk fraudebeleid is daaruit voortgevloeid en hoe heeft zich dat
vertaald in wet- en regelgeving, welke ambtelijke en politieke keuzes
zijn daarbij gemaakt en waarom? Welke adviezen/rapporten speelden
daarbij wel of geen rol, en waarom?

3. Welke rol heeft New Public Management en de toenemende mogelijk-
heden van ICT-toepassingen hierbij gespeeld?

4. In hoeverre was bij het opstellen van dit fraudebeleid oog voor de
dienstverlening aan en rechtsbescherming van burgers?

5. Op welke wijze heeft de Staten-Generaal (Eerste en Tweede Kamer)
haar rol in deze context ingevuld?

Verdiepingsonderzoek

6. Hoe hebben (samenwerkingsverbanden van) uitvoeringsorganisaties
fraudebeleid, de dienstverlening aan en rechtsbescherming van
burgers vormgegeven, welke keuzes en financiéle overwegingen zijn
daarbij gemaakt en waarom? Welke ontwikkeling is daarin te zien? Wat
waren de gevolgen hiervan voor die burgers?

3 Kamerstuk Il 2022/23, 35 867, nr. 2.
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7.

10.

Welke rol speelden de toepassing van risicoprofielen en ICT-
toepassingen in fraudebeleid? Hoe effectief is die toepassing geweest,
wat waren ongewenste effecten en in hoeverre was daarbij sprake van
discriminatie?

Welke actoren waren betrokken bij de ontwikkeling van risicoprofielen
en ICT-toepassingen in fraudebeleid en welke rol speelden zij?

Welke informatie in het kader van de uitvoering van fraudebeleid is
tussen uitvoeringsorganisaties onderling en tussen uitvoeringsorga-
nisaties en derde partijen (zoals het Inlichtingenbureau) uitgewisseld?
Welke keuzes zijn daarbij gemaakt en waarom?

Welke informatie over fraudebeleid is er uitgewisseld tussen uitvoe-
ringsorganisaties onderling, uitvoeringsorganisaties en ministeries,
ministeries onderling en tussen ministeries en Staten-Generaal? Welke
keuzes zijn daarbij gemaakt en waarom?

Verklarende analyse

11.

12.

Welke rapporten zijn uitgebracht en welke aanbevelingen zijn gedaan
in het kader van de uitvoering van fraudebeleid, dienstverlening aan
en rechtsbescherming van burgers, wat is daarmee gedaan en
waarom?

Hoe kan worden verklaard dat de overheid tekort is geschoten in de
dienstverlening aan en rechtsbescherming van burgers bij fraudebe-
leid?

Afbakening onderzoek

De commissie heeft het onderzoek als volgt afgebakend:

Het onderzoek omvat het fraudebeleid in de sociale zekerheid en
toeslagen in Nederland. Andere sectoren of het buitenland vallen
buiten de scope van dit onderzoek.

Onder het begrip fraudebeleid valt niet alleen de wijze waarop
fraudebestrijding, handhaving (inclusief preventie) en het toezicht
daarop zijn vormgegeven, maar ook fraudeaanpak in de praktijk.
Daarnaast gaat het ook om rechtmatigheids- en administratieve
controles die niet specifiek vallen onder fraudebeleid, maar uiteindelijk
wel kunnen leiden tot het stempel fraudeur.

Bij dienstverlening gaat het om de wijze waarop in de uitvoering van
het fraudebeleid de dienstverlening aan de burgers is vormgegeven. In
de praktijk betreft dit bijvoorbeeld het helpen van burgers bij een juiste
aanvraag.

De contextanalyse richt zich op de afgelopen 30 jaar: van 1990 tot de
presentatie van het rapport van de TCU op 25 februari 2021.

Het verdiepingsonderzoek is uitgevoerd bij twee uitvoeringsorganisa-
ties: de Dienst Toeslagen van de Belastingdienst en het UWV. Startpunt
van het onderzoek bij de Dienst Toeslagen vormt het moment waarop
de Belastingdienst in 2005 toeslagen aan burgers uit ging keren.* Bij
het UWV is het startpunt het ontstaan van het UWV in 2002. Eindpunt
voor het onderzoek naar beide organisaties is de publicatie van het
rapport van de TCU op 25 februari 2021.

De commissie heeft geen onderzoek gedaan naar het fraudebeleid
binnen gemeenten of andere uitvoeringsorganisaties. Wel heeft de
commissie wetgeving in de sociale zekerheid onderzocht die ook van
kracht is voor gemeenten en andere uitvoeringsorganisaties.

De compensatie van individuele burgers als gevolg van de herstelope-
ratie kinderopvangtoeslag maakt geen onderdeel uit van het onder-

4 In 2005 had het de naam Belastingdienst/Toeslagen. Later werd het Directie Toeslagen als
onderdeel van de Belastingdienst en sinds 1 januari 2021 is het losgekoppeld van de Belasting-
dienst en heet het Dienst Toeslagen. Voor het duidelijke onderscheid met het DG Belasting-
dienst wordt in dit rapport steevast Dienst Toeslagen gehanteerd.
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zoek. Die operatie is onderdeel van het lopende dossier dat door de
vaste Kamercommissie voor Financién wordt behandeld.

1.2 Onderzoeksaanpak
Contextanalyse

De commissie heeft de Vrije Universiteit Amsterdam (VU) gevraagd de
eerste vijf onderzoeksvragen die vallen onder de contextanalyse te
onderzoeken. De contextanalyse van de VU met als titel Tussen Ambitie
en Uitvoering is als bijlage bij dit rapport gepubliceerd.®

In de contextanalyse staat de ontwikkeling van het discours in de
maatschappij (onder meer in de wetenschap, media, politiek, en derge-
lijken) rondom het fraudebeleid op het terrein van de sociale zekerheid en
toeslagen in de afgelopen 30 jaar centraal. Ook de rol van diverse actoren
wordt beschreven, inclusief de rol van het parlement. Dit deel van het
onderzoek heeft de commissie uitbesteed. Het betreft hier immers ook
onderzoek naar Kamerleden die actieve actoren zijn geweest in het
discours. Daar waar de commissie onderdelen uit het VU-rapport
onderschrijft of relevant acht, zijn deze overgenomen in dit rapport. De
bevindingen en conclusies van de VU vormen niet automatisch de
bevindingen en conclusies van de commissie, en blijven voor rekening
van de onderzoekers van de VU.

Op basis van openbare bronnen heeft de VU het maatschappelijke en
politieke discours en de totstandkoming van de belangrijkste wetgeving
geanalyseerd. Hiermee wordt duidelijk in welke context de verschillende
politieke keuzes tot stand zijn gekomen, tot welk beleid dit heeft geleid en
welke gevolgen dit uiteindelijk heeft gehad.

De VU heeft op het vlak van wetgeving en beleid vier zogenoemde

kernthema’s nader onderzocht:

1. Professionalisering en disciplinering van de uitvoering van de sociale
zekerheid
Hierbij heeft de VU gekeken naar de totstandkoming van de Wet
structuur uitvoeringsorganisatie werk en inkomen (SUWI), waarin de
uitvoering van de sociale zekerheid is aangepast. Dat heeft geleid tot
een meer professionele, maar soms ook meer dwingende uitvoering.
In dat kader heeft de VU ook gekeken naar de rol van New Public
Management (NPM) en ICT.

2. Bijzondere systematiek en uitvoering van de toeslagen
Voor de verschillende toeslagen is in de Algemene wet inkomensaf-
hankelijke regelingen (Awir) en de Wet kinderopvang (Wko) gekozen
om in de uitvoering af te wijken van de overige aspecten van de
sociale zekerheid. De uitvoering van toeslagen werd belegd bij de
Belastingdienst en er werd gewerkt met een systeem van voorschot-
ten.

3. Strengere sancties voor uitkeringsgerechtigden
In de afgelopen 30 jaar zijn in verschillende wetten steeds strengere
sancties vastgesteld voor overtredingen van de inlichtingenplicht. Deze
plicht houdt in dat een uitkeringsgerechtigde de uitvoeringsorganisatie
alle informatie verschaft die van belang kan zijn voor het recht op een
uitkering.

4. Dienstverlening en rechtsbescherming
De eerste drie kernthema’s hebben volgens de VU grote gevolgen
gehad voor de dienstverlening aan uitkeringsgerechtigden. Daarnaast
constateert de VU dat rechtsbescherming steeds belangrijker wordt

5 Van Atteveldt et al. (2024).
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naarmate sancties strenger worden en vooral als er boetes of forse
terugvorderingen opgelegd worden, naast het stopzetten van een
uitkering.

Deze vier kernthema'’s heeft de commissie betrokken bij haar analyses.
Verdiepingsonderzoek

In aanvulling op het onderzoek van de VU, dat gestoeld is op openbare
informatie, heeft de commissie voor haar verdiepingsonderzoek vertrou-
welijke informatie gevorderd bij diverse actoren. Specifiek bij de Dienst
Toeslagen van de Belastingdienst en het UWV heeft de commissie
informatie gevorderd over de uitvoering van het fraudebeleid in de
praktijk.® De gevorderde informatie, denk aan interne adviesnota’s,
verslagen van overleggen en e-mails, heeft de commissie nader inzicht
opgeleverd dat is verwerkt in de verschillende hoofdstukken van dit
rapport (zie hoofdstukken 4 tot en met 9).

In de loop van haar onderzoek is de commissie een aantal wetten

tegenkomen die in het fraudebeleid een belangrijke rol hebben gespeeld.

De commissie heeft niet de volledige wetgevingstrajecten gerecon-

strueerd, maar in het verdiepingsonderzoek de focus gelegd op specifieke

problemen en/of gebeurtenissen rond deze belangrijke wetten. De nadruk

ligt daarbij op de volgende wetten:

1. De Algemene wet inkomensafhankelijke regelingen (Awir)
De Algemene wet inkomensafhankelijke regelingen (Awir) stroomlijnt
de uitvoering van inkomensafhankelijke regelingen op het gebied van
de zorg, kinderen en wonen. Met de komst van de Awir in 2005 is er
sinds 2006 één uitvoeringsloket voor het aanvragen van huurtoeslag,
kinderopvangtoeslag en zorgtoeslag. Onder de Awir betaalt de Dienst
Toeslagen van de Belastingdienst voorschotten die na afloop van het
jaar definitief worden vastgesteld. In het geval van een te hoog
voorschot vordert de Dienst Toeslagen achteraf het teveel betaalde
bedrag terug; bij een te laag voorschot volgt een nabetaling. De
commissie richt zich in haar verdiepingsonderzoek onder meer op de
problematiek rond de interpretatie van artikel 26 Awir, waarin de
terugvordering van ten onrechte verstrekte voorschotten is geregeld.

2. De (wijziging van de) Wet kinderopvang (Wko)
De Wet kinderopvang (Wko) is sinds 2005 van kracht. De wet beoogt de
combinatie van arbeid en zorg te vergemakkelijken en de kwaliteit van
de kinderopvang te waarborgen. Al vrij snel na invoering van de wet
blijkt dat sprake is van een onvoorziene groei van de kosten voor de
kinderopvangtoeslag, met name in het gebruik van gastouderopvang.
Om de groei aan banden te leggen, wordt onder meer ingezet op
fraudebestrijding. Ook wordt de Wko in 2010 aangepast. De gevolgen
hiervan komen aan de orde in het verdiepingsonderzoek.

3. De (wijziging van de) Wet aanscherping handhaving en sanctiebeleid
SZW-wetgeving (de fraudewet)
De Wet aanscherping handhaving en sanctiebeleid SZW-wetgeving,
kortweg de fraudewet, regelt met ingang van 2013 dat fraude met
uitkeringen veel zwaarder wordt bestraft. Het begrip «fraude» wordt in
de wet uitgelegd als het verwijtbaar schenden van de
inlichtingenplicht, de plicht om alle informatie die van invloed kan
zijn op de (hoogte van de) uitkering direct door te geven aan de
uitvoerende instantie, zoals het aanvaarden van werk of wijzigingen in
de woon- en leefsituatie. De bestuurlijke boete wordt met de fraudewet
verhoogd van 10% naar een maximum van 100%. Deze maximum-
boete kan alleen verlaagd worden als sprake is van «verminderde

5 Hoofdstuk 10 bevat een nadere toelichting op de vorderingen.
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verwijtbaarheid», en komt bovenop de terugvordering. In de uitvoering
blijken de criteria voor de invulling van de «verminderde verwijtbaar-
heid» tot diverse problemen te leiden. In het verdiepingsonderzoek
komt onder meer de aanvankelijke kritiek op het wetsvoorstel aan de
orde en de uitspraak van de Centrale Raad van Beroep, die leidt tot
aanpassing van de fraudewet in 2016.

4. De Wet aanpak fraude toeslagen en fiscaliteit (Waftf)
De Wet aanpak fraude toeslagen en fiscaliteit (Waftf) beoogt fraude in
het stelsel van toeslagen en in de fiscaliteit te bestrijden door
maatregelen te nemen om het toezicht te intensiveren, het boete- en
strafrecht te verruimen en de invordering te versterken. De wet wordt
op 17 september 2013 ingediend en treedt op 1 januari 2014 in
werking. De invoering van deze wet, als reactie op wat in de media «de
Bulgarenfraude» is gaan heten, acht de commissie illustratief voor de
wijze waarop in de politiek, in wisselwerking met de media, op
incidenten met fraude wordt gereageerd.

Middels besloten voorgesprekken met direct betrokkenen (zie ook
bijlage E) heeft de commissie de gevorderde informatie nader kunnen
duiden. Een aantal van deze direct betrokkenen heeft de commissie in
openbare verhoren verhoord (zie bijlage F).

1.3 Invulling van het begrip «rechtsstaat»

De commissie heeft als opdracht gekregen om niet alleen tot inzicht te
komen, maar ook tot oordeelsvorming aangaande de wijze waarop de
overheid fraude bestrijdt en daarbij tekort is geschoten in de dienstver-
lening aan en rechtsbescherming van burgers. Inzicht en oordeelsvorming
zijn nodig om lessen te kunnen trekken, opdat iedereen kan vertrouwen
op een rechtvaardige behandeling door de overheid.

Het is voor de commissie glashelder dat er in het fraudebeleid funda-
mentele rechtsstatelijke normen, zoals de bescherming van grondrechten,
zijn geschonden en dat op punten de rechtsstaat als zodanig niet is
gerespecteerd. Voor een goed begrip van dit rapport vindt de commissie
het belangrijk stil te staan bij het begrip «rechtsstaat». Door dit begrip
nader in te vullen, wil de commissie duidelijk maken langs welke meetlat
de bevindingen en conclusies moeten worden gelegd. Invulling van het
begrip is ook van belang voor de aanbevelingen van de commissie. De
rechtsstaat kan namelijk ook als toekomstperspectief dienen: in wat voor
rechtsstaat willen we leven, wat is daarvoor nodig en hoe moeten we
daarnaartoe?

Wat is «de rechtsstaat»?

Een belangrijke waarde van de rechtsstaat is dat niet alleen de burger,
maar ook de overheid gebonden is aan het recht (de zogeheten «rule of
law»). Hierdoor wordt de burger beschermd tegen handelingen van
diezelfde overheid. Zoals de Commissie van Venetié” heeft aangegeven,
gaat de binding van de overheid verder dan (het antwoord op) de vraag of
het overheidshandelen formeel «volgens de regels» is: formeel rechtmatig
overheidshandelen kan namelijk ook in strijd zijn met de «rule of law» als
sprake is van «irrationele, onredelijke, oneerlijke of knellende gevolgen».®

7 Een adviesorgaan van de Raad van Europa dat op verzoek van Nederland advies heeft
uitgebracht naar aanleiding van het toeslagenschandaal.
8 Bijlage bij Kamerstuk Il 2021/22, 35 510, nr. 85.

Tweede Kamer, vergaderjaar 2023—2024, 35 867, nr. 6 18



Twee perspectieven

Kijkend naar de betekenis van de rechtsstaat en het onderwerp van het
onderzoek onderscheidt de commissie twee perspectieven van waaruit de
rechtsstaat kan worden bekeken: het perspectief van de burger als
toeslag- of uitkeringsgerechtigde (op individueel niveau) en het
perspectief van de burger in algemene zin (op institutioneel niveau).
Hierbij is het belangrijk om te beseffen dat «dé burger» niet bestaat.®
Achter elke burger staat immers een mens met unieke eigenschappen,
wensen en ambities die in een veelheid van situaties kan verkeren. De
twee perspectieven staan dan ook niet los van elkaar: iedere burger kan
namelijk op enig moment in zijn of haar leven te maken krijgen met een
toeslag of uitkering. De solidariteit waarop de sociale zekerheid rust is dus
niet iets abstracts, maar een waarborg waar iedereen mogelijk een beroep
op moet doen.

Het perspectief van de burger als toeslag- of uitkeringsgerech-
tigde

De commissie vindt dat de burger als toeslag- of uitkeringsgerechtigde in
de praktijk (de voordelen van) de rechtsstaat moet ervaren. Hiervoor is
van belang dat een aantal zaken op orde is:

* Fundamentele rechten worden gerespecteerd: de overheid respecteert
alle grondrechten en daarmee wordt niet gemarchandeerd. Waar een
grondrecht wettelijk wordt ingeperkt moet het duidelijk zijn waarom de
beperking legitiem en noodzakelijk is.

» De overheid leeft de wet na: de overheid verwacht van burgers dat zij
hun wettelijke verplichtingen nakomen, maar dan mag de burger ook
verwachten dat de overheid zich aan haar eigen regels houdt. Uit het
legaliteitsbeginsel volgt dat de rechten van de burger niet mogen
worden ingeperkt zonder wettelijke grondslag. Naleving van de wet
betekent ook dat de ruimte die de wet biedt om ten gunste van de
burger te handelen ook daadwerkelijk benut wordt.

*  Menswaardigheid en dienstbaarheid: de rechtsstaat beoogt een
menswaardig bestaan te bieden. Deze gedachte ligt ten grondslag aan
de fundamentele rechten en de «sociale rechtsstaat». Maar dit aspect
gaat verder, waardigheid gaat ook over bejegening, het voorkomen
van stigmatisering en een faire behandeling. Dit vraagt om een
dienstbare overheid. De overheid is er voor de burger en moet dus
waar nodig de helpende hand bieden.

* Rechtszekerheid en doenbaarheid: in een rechtsstaat behoort niemand
tot het onmogelijke gehouden te zijn. Dat betekent dat verplichtingen
voldoende duidelijk moeten zijn (rechtszekerheidsbeginsel) en dat
steeds wordt gekeken of iemand ook het (doen)vermogen heeft om de
regels na te leven. Straffen zijn alleen aan de orde als het gedrag
iemand ook toe te rekenen is.

» Gelijkheid en gelijkwaardigheid, met oog voor het individu: de
overheid mag niet discrimineren, maar moet ook niet iedereen over
één kam scheren. Het gelijkheidsbeginsel houdt namelijk niet alleen in
dat gelijke gevallen gelijk worden behandeld, maar ook dat ongelijke
gevallen ongelijk worden behandeld naar de mate van hun ongelijk-
heid. ledereen is dus gelijk, maar voor daadwerkelijke gelijkwaardig-
heid moet de overheid in sommige gevallen een stapje extra doen,
simpelweg omdat niet iedereen gelijk aan elkaar is. Het gaat daarbij
ook om zaken als digitale vaardigheden, geletterdheid en scholing.

» Evenredigheid: de burger mag verwachten dat de overheid de
belangen van de burger meeweegt, ervoor waakt dat haar handelen
onevenredige gevolgen heeft en ervoor zorgt dat de doelstellingen van

® Kamerstuk Il 2020/21, 35 387, nr. 2, p. 179.
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wet- en regelgeving, zoals in de sociale zekerheid en bij toeslagen, niet
zoekraken in de regels.

Toegang tot het recht: het is een fundamentele waarde van de
rechtsstaat dat het mogelijk is om je zaak aan een onafhankelijke en
onpartijdige rechter voor te leggen. De rechtsgang moet niet alleen
theoretisch beschikbaar zijn maar ook praktisch toegankelijk. Dit
veronderstelt dat geen al te hoge (financiéle of andersoortige)
drempels worden opgeworpen voor de toegang tot de rechter en dat
een burger, conform artikel 18 van de Grondwet, zich moet kunnen
laten bijstaan door een rechtsbijstandverlener.

Het perspectief van de burger op institutioneel niveau

Ten aanzien van de rechtsstaat op institutioneel niveau is het van belang
wat de burger als deel van de gemeenschap en kiezer mag verwachten
van de overheid en de rechtsstaat. Op dit niveau worden ook staatsrechte-
lijke noties zichtbaar, zoals de interactie tussen parlement en kabinet en
tussen wetgever en adviseurs (zoals de Raad van State). Het gaat hier om
de democratische rechtsstaat. Dit niveau geeft inzicht in het functioneren
van de staatsmachten, de wetgever, de uitvoering en de rechter. De
commissie vindt dat burgers op dit niveau en van elke staatsmacht ook
bepaalde verwachtingen mogen hebben.

Wetgeving

De burger verwacht van de volksvertegenwoordiging en de daardoor
gesteunde regering dat deze op een verantwoordelijke manier omgaan
met de wetgevende macht. Dit houdt het volgende in:

1.

Zorgvuldigheid: de wetgever heeft heel veel macht en moet daar
verantwoordelijk mee omgaan. Wetgeving moet voldoende
feitenbasis hebben en rekening houden met de uitwerking in de
praktijk voor de uitvoering en de consequenties voor individuele
burgers. Adviezen van organen als de Afdeling advisering van de
Raad van State en de Nationale ombudsman worden serieus
genomen. Dit geldt ook voor signalen uit de praktijk (bijvoorbeeld
van uitvoeringsorganisaties), ook na invoering van de wet (checks
& balances).

Evenwichtigheid: De wetgever moet zich realiseren dat hij niet op
voorhand alle situaties kan voorzien of regelen; dit vraagt ruimte
voor maatwerk in de praktijk.

Realisme: de wetgever kijkt niet alleen naar het behalen van het
politieke doel, maar kijkt ook wat de uitvoering aan kan en wat
(bijvoorbeeld ten aanzien van het «doenvermogen») wel en niet
van de burger kan worden gevraagd.

Uitvoering

Onder «de uitvoering» wordt verstaan de regering (die immers niet
alleen wetten maakt, maar deze ook uitvoert), maar ook zelfstandige
bestuursorganen en gemeenten (die vaak taken namens de Rijksover-
heid uitvoeren). Kernwaarden zijn:

Rechtmatigheid: uitvoeringsorganisaties houden zich aan de
(Grond)wet en de grondrechten. Hiertoe worden effectieve
waarborgen voor mensen in de praktijk gerealiseerd.

Behoorlijk bestuur: in de uitvoering wordt gehandeld in lijn met de
algemene beginselen van behoorlijk bestuur en de standaarden
voor behoorlijk bestuur, zoals de behoorlijkheidswijzer van de
Nationale ombudsman.™

Effectieve parlementaire controle en verantwoording: het parle-
ment heeft zicht op de praktijk en stelt waar nodig kritische vragen

10 Dit kader bestaat uit vier kernwaarden: open en duidelijk, respectvol, betrokken en oplossings-

gericht, eerlijk en betrouwbaar.
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en kanttekeningen. De regering geeft, uit eigen beweging en/of op
verzoek, de informatie die nodig is voor deze taak.
3. Rechtspraak

Als een burger een conflict heeft met de overheid of vindt dat de

overheid een onjuist besluit heeft genomen, moet de onafhankelijke

rechter rechtsbescherming bieden. Van een goed functionerende
rechtspraak mag het volgende worden verwacht:

» Betekenisvolle en toegankelijke rechtsbescherming: de rechter
moet effectieve rechtswaarborgen bieden en waar nodig een
kritische houding ten opzichte van het bestuur innemen. De rechter
moet ook praktisch toegankelijk zijn. De overheid moet hier de
juiste randvoorwaarden voor creéren en niet onevenredig hoge
drempels opwerpen.

» De rechter biedt ongelijkheidscompensatie: voor de burger is het
(halen van zijn/haar) recht vaak een nieuwe en moeilijk te doorgron-
den aangelegenheid, terwijl het bestuur, door middel van gespecia-
liseerde procesvertegenwoordigers, dagelijks voor de rechter staat.
De rechter moet dan ook, waar nodig, de burger helpen deze
ongelijkheid te compenseren.

* Oog voor de gevolgen: een uitspraak kan grote gevolgen hebben
voor de burger en de rechter moet zich hier bewust van zijn. Juist
als het lastig is om te achterhalen welke consequenties een
bepaalde uitspraak heeft, mag verwacht worden dat hier onderzoek
naar wordt gedaan.

1.4 Sociale zekerheid en toeslagen in vogelviucht

In dit onderzoek staan de sociale zekerheid en toeslagen centraal. Daarom
wordt in deze paragraaf een korte omschrijving gegeven van de sociale
zekerheid en toeslagen, inclusief enkele cijfers over de geschatte omvang
van fraude in de sociale zekerheid en toeslagen.™”

Sociale zekerheid

Een van de taken van de Nederlandse overheid is het bieden van
bestaanszekerheid. Dit is in artikel 20 van de Grondwet als volgt geformu-
leerd: «De bestaanszekerheid der bevolking en spreiding van welvaart zijn
voorwerp van zorg der overheid.» Het Nederlandse stelsel van sociale
zekerheid biedt werknemers bescherming tegen onder meer ziekte (via de
Ziektewet), arbeidsongeschiktheid (onder andere via de Wet werk en
inkomen naar arbeidsvermogen (WIA)) en werkloosheid (via de Werkloos-
heidswet (WW). Verder behoren tot dit stelsel onder andere de Algemene
kinderbijslagwet (Akw), de Algemene nabestaandenwet (Anw), de
Algemene ouderdomswet (AOW) en de Participatiewet. De uitvoering van
al deze regelingen en wetten is in handen van het Uitvoeringsinstituut
Werknemersverzekeringen (UWV), de Sociale Verzekeringsbank (SVB) en
de gemeenten.

Sociale zekerheid in Nederland is gebaseerd op solidariteit en saamho-
righeid en is geént op de bereidheid van burgers om als collectief te
zorgen voor anderen die dat nodig hebben. Algemeen wordt aangenomen
dat het voor de bereidheid om als collectief te zorgen voor anderen
belangrijk is dat zo min mogelijk oneigenlijk en onrechtmatig gebruik
wordt gemaakt van de sociale zekerheid (zie ook box 1.1). Hoe groot de
marge is voor oneigenlijk en onrechtmatig gebruik voordat de solidariteit
in het gedrang komt, is onbekend.

1 Van Atteveldt et al. (2024).
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Box 1.1 Oneigenlijk gebruik, onrechtmatig gebruik, misbruik
en fraude

Op basis van haar onderzoek stelt de commissie vast dat er binnen
het fraudebeleid in de sociale zekerheid en toeslagen geen vastom-
lijnde definities van de begrippen oneigenlijk gebruik, onrechtmatig
gebruik, misbruik en fraude bestaan. Bij het schrijven van dit rapport
heeft de commissie de volgende uitleg aan deze begrippen gegeven:

Oneigenlijk gebruik in de sociale zekerheid en toeslagen houdt in dat
iemand een uitkering of toeslag gebruikt voor iets waar het niet voor
is bedoeld. Het gebruik is wettelijk beschouwd wel toegestaan, maar
niet «in de geest van de wet».

Van onrechtmatig gebruik in de sociale zekerheid of toeslagen is
sprake als het gebruik niet volgens de wettelijke voorschriften
plaatsvindt. Onrechtmatig gebruik ziet zowel op onjuist gebruik door
een foutje (onbewust) als op opzettelijk onjuist gebruik (bewust).
Alleen in dit laatste geval, als er opzet in het spel is, is sprake van
fraude.

De sociale zekerheid bestaat uit sociale voorzieningen en sociale
verzekeringen. Sociale voorzieningen zijn uitkeringen of andere vormen
van ondersteuning die door de overheid via belastingen worden gefinan-
cierd. Sociale voorzieningen zijn voor iedereen toegankelijk die in
Nederland woont en niet genoeg inkomen of eigen vermogen heeft om in
zijn levensonderhoud te voorzien en voldoet aan de voorziening specifieke
criteria. Sociale verzekeringen bestaan uit volksverzekeringen en
werknemersverzekeringen. Volksverzekeringen worden gefinancierd door
iedereen die in Nederland inkomen uit werk en woning heeft via
inkomensafhankelijke premies en belastingen. Volksverzekeringen zijn
voor iedereen toegankelijk die in Nederland woont. Werknemers-
verzekeringen worden betaald via inkomensafhankelijke premies voor
werknemers en werkgevers en zijn toegankelijk voor werknemers.
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Tabel 1.1 Het Nederlandse sociale zekerheidsstelsel

Sociale Zekerheid

Sociale Voorzieningen

Sociale Verzekeringen

Volksverzekeringen

Werknemersverzekeringen

Wet Uitvoering Wet Uitvoering Wet Uitvoering

Participatiewet Gemeenten

Wet inkomensvoorziening Gemeenten Algemene SVB Werkloosheidswet uwv

oudere en gedeeltelijk ouderdomswet (WW)

arbeidsongeschikte werkloze (AOW)

werknemers (IOAW)

Wet inkomensvoorziening Gemeenten Algemene SVB Wet werk en uwv

oudere en gedeeltelijk nabestaandenwet inkomen naar

arbeidsongeschikte gewezen (Anw) vermogen (WIA)

zelfstandigen (I0AZ)

Besluit bijstandverlening Gemeenten Algemene SVB Ziektewet (ZW) uwv

zelfstandigen (Bbz) Kinderbijslagwet

Wet inkomensvoorziening uwyv Wet langdurige Zorgkantoren op Wet op de arbeids- uwv

oudere werklozen (IOW) zorg (Wilz) basis indicatie CIZ ongeschiktheids-
verzekering (WAO)

Toeslagenwet uwyv Wet arbeid en zorg uwv
(WAZO0)

Wet werk en ondersteuning uwv

jonggehandicapten (Wajong)

Aanvullende inkomensvoor- SVB

ziening ouderen (AlO)

Toeslagen

Voor veel mensen zijn toeslagen van essentieel belang voor hun bestaans-
zekerheid.'? De invoering van het toeslagenstelsel in 2005 had als doel om
te voorzien in de inkomensondersteuning van mensen, mede ter invulling
van de sociale grondrechten. De bedoeling was om een begrijpelijk stelsel
te creéren, aansluitend bij de draagkracht van mensen, met een efficiénte

uitvoering. Het stelsel is erop gericht om de financiéle ondersteuning

alleen te verstrekken aan degenen die ondersteuning daadwerkelijk nodig

hebben (gericht en inkomensafhankelijk) en op het moment dat kosten
voor voorzieningen worden gemaakt (tijdig). Door toeslagen kunnen
mensen de rekeningen betalen voor de huur, de zorgverzekering, de

kinderopvang en andere zorg voor kinderen. Er zijn vier landelijke
toeslagregelingen:

Zorgtoeslag: een bijdrage voor de zorgverzekering (grondslag Wet op
de zorgtoeslag, sinds 1 januari 2006);

Huurtoeslag: de huurtoeslag is een bijdrage in de huurkosten van de
woning (grondslag Huursubsidiewet, sinds 1 juli 1997);
Kinderopvangtoeslag: een tegemoetkoming in de kosten van geregis-
treerde opvang (grondslag Wet kinderopvang, sinds 1 januari 2005);
Kindgebonden budget: een bijdrage in het levensonderhoud van een
kind (naast de kinderbijslag. Grondslag Wet op het kindgebonden
budget, sinds 1 januari 2008)."3

2 Niet te verwarren met de Toeslagenwet, die een uitkering en eventuele inkomsten aanvult tot

maximaal het sociaal minimum.

3 In 2022 en 2023 heeft het Rijk ook een energietoeslag beschikbaar gesteld voor huishoudens

met een laag inkomen.
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Huishoudens kunnen recht hebben op meer dan één toeslag. Zo
ontvangen de meeste mensen die huurtoeslag ontvangen (95%) ook
zorgtoeslag. Ook bij het kindgebonden budget is er veel samenloop met
zorgtoeslag (66% van de huishoudens met kindgebonden budget). Bij de
populatie van de kinderopvangtoeslag is dit anders: 71% heeft geen
enkele andere toeslag (vanwege hoge inkomens), terwijl 9% van de
ontvangers van kinderopvangtoeslag juist vier toeslagen ontvangt
(laagste inkomens). Naast een of meerdere toeslagen kunnen
huishoudens ook nog met andere regelingen te maken hebben, zoals
bijstand of andere gemeentelijke regelingen.’*

De Dienst Toeslagen, onderdeel van het Ministerie van Financién, voert de
toeslagregelingen uit voor de Ministeries van Binnenlandse Zaken en
Koninkrijksrelaties (BZK), Volksgezondheid, Welzijn en Sport (VWS) en
Sociale Zaken en Werkgelegenheid (SZW). Op de toeslagregelingen is de
Algemene wet inkomensafhankelijke regelingen (Awir) van toepassing. De
Dienst Toeslagen beoordeelt de aanvragen en biedt hulp bij het aanvragen
van toeslagen.’®

Figuur 1.1 Overlap toeslagen
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Figuur betreft een illustratieve weergave en komt niet precies overeen met de werkelijkheid.
Bron: Ministerie van Financién (28 oktober 2019)"

1 Bijlage bij Kamerstuk 11 2019/20, 31 066, nr. 540. Figuur betreft een illustratieve weergave en
komt niet precies overeen met cijfermatige werkelijkheid.

Omvang sociale zekerheid en toeslagen

In totaal ontvangen in een jaar ruim 7 miljoen mensen een uitkering van
het UWYV, de SVB of gemeenten. Daarnaast betaalt de Dienst Toeslagen
jaarlijks aan circa 9 miljoen mensen toeslagen uit. In totaal gaat het om
een bedrag van zo’'n 100 miljard euro.

4 Bijlage bij Kamerstuk Il 2019/20, 31 066, nr. 540, p. 28.
5 Kamerstuk Il 2023/24, 36 410 IX, nr. 2, p. 127.
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Tabel 1.2 Omvang sociale zekerheid en toeslagen

Aantal mensen uitkering bedrag
uwv 1,1 miljoen € 21,3 miljard
SVB 5,7 miljoen € 52,5 miljard
Gemeenten 500.000 € 8,1 miljard
Dienst Toeslagen 9 miljoen € 19 miljard

Bron: website UWV, SVB, Dienst Toeslagen, rijksfinancién en CBS Statline."

T Gebaseerd op meest recente cijfers websites. UWV. UWV in vogelvlucht. Geraadpleegd op

7 februari 2024. uwv.nl/nl/over-uwv/organisatie/in-vogelvlucht?friendlyurl=/overuwv/wat-is-uwv/
index.aspx; SVB. SVB in cijfers. Geraadpleegd op 7 februari 2024. svb.nl/nl/over-de-svb/wie-
zijn-we/svb-in-cijfers; Ministerie van Financién. Begroting. Geraadpleegd op 7 februari

2024. rijksfinancien.nl/visuals/2024/begroting/uitgaven/incl-premies/XV?graph=pie; Dienst Toesla-
gen. Toeslagen in aantallen. Geraadpleegd op 7 februari 2024. overtoeslagen.nl/over-ons-
werk/feiten-en-cijfers/toeslagen-in-aantallen-en-bedragen; CBS. StatLine. Geraadpleegd op

7 februari 2024. opendata.cbs.nl/statline/#/CBS/nl/dataset/83426NED/table?ts=1651571738342.

Geschatte omvang fraude in de sociale zekerheid

In de sociale zekerheid heeft fraude door uitkeringsontvangers altijd
betrekking op het overtreden van de inlichtingenplicht, de plicht om alle
informatie die invloed kan hebben op de (hoogte van de) uitkering direct
door te geven aan de uitvoerende instantie, zoals het hebben van
vermogen, het aanvaarden van werk of wijzigingen in de woon- en
leefsituatie. Er is echter weinig bekend over de omvang van fraude in de
sociale zekerheid. Cijfers zijn vaak niet eenduidig, zonder historisch
overzicht of niet actueel.

Om een indruk te geven van de geschatte omvang van fraude in de
sociale zekerheid in vergelijking tot andere soorten fraude, is in figuur 1.2
de geschatte omvang van fraude per soort weergegeven. De cijfers zijn uit
2013 en afkomstig van PricewaterhouseCoopers (PwC). PwC schatte de
totale «minimale» jaarlijkse fraude op 11 miljard euro, waarvan ruim

4 miljard euro aan belastingfraude, bijna 3 miljard euro zorgfraude en

153 miljoen euro aan sociale zekerheidsfraude.’®

6 Qlsthoorn (2016), p. 22.
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Figuur 1.2 Geschatte omvang van fraude, per soort (in miljoenen)
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Bron: PwC (2013)

In 2014 kwam het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS) op een
schatting van fraude in Nederland van 4,6 miljard euro, exclusief
witwassen."” Hiervan betrof 135 miljoen euro sociale zekerheidsfraude.
Zowel PwC als het CBS schatten de omvang van de fraude in de sociale
zekerheid op niet meer dan een klein aandeel van de totale fraude in
Nederland.

7 Olsthoorn (2016), p. 20.
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Figuur 1.3 Totaalbedrag geconstateerde fraude in de sociale zekerheid bij UNV, SVB
en gemeenten (x € 1 miljoen euro)
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Bron: Begrotingen en jaarverslagen Ministerie SZW en Integrale Rapportage Handhaving
2007-2011.

Figuur 1.3 geeft een overzicht van de geconstateerde fraude in de sociale
zekerheid. Deze cijfers zijn van het Ministerie van SZW, dat diverse cijfers
verzamelt over handhaving en fraude afkomstig van het UWV, de SVB en
voor de gemeenten van de fraude- en bijstandsstatistiek van het CBS. Een
aantal van deze cijfers, waaronder het totaalbedrag aan geconstateerde
fraude in de sociale zekerheid, wordt gepresenteerd in de jaarlijkse
begroting en het jaarverslag van het Ministerie van SZW. Daarnaast heeft
het ministerie in de periode 2007-2012 in de Jaarlijkse Integrale
Rapportage Handhaving diverse cijfers opgenomen aan de hand waarvan
de voortgang en de wijzigingen in het handhavingsbeleid worden
beschreven.

Omvang fraude bij toeslagen

Over de omvang van fraude bij toeslagen is nog minder bekend dan over
de omvang van fraude in de sociale zekerheid. Cijfers hierover worden
niet structureel bijgehouden. Om toch een indruk te geven: in 2013, naar
aanleiding van wat in de media «de Bulgarenfraude» is gaan heten, stuurt
de Staatssecretaris van Financién enkele cijfers over misbruik en
oneigenlijk gebruik van toeslagen naar de Tweede Kamer. Van het op dat
moment (maart 2013) openstaande terug te vorderen bedrag van

1,2 miljard euro (betreffende toeslagjaren vanaf 2006) heeft ongeveer 8%
(ruim 95 miljoen euro) te maken met fraude of oneigenlijk gebruik. De rest
betreft het regulier terugbetalen van te hoog uitgekeerde toeslagen
(bijvoorbeeld vanwege een onjuiste schatting van de hoogte van het
inkomen)."®

8 Kamerstuk 11 2012/13, 17 050, nr. 434.
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1.5 Leeswijzer

In hoofdstuk 2 zijn de belangrijkste conclusies van de commissie
opgenomen, gevolgd door hoofdstuk 3 met aanbevelingen.

In de hoofdstukken 4 tot en met 9 staat het verdiepingsonderzoek van de
commissie centraal. Verschillende onderwerpen passeren in meerdere
hoofdstukken de revue, maar elk hoofdstuk bevat een beschrijving en
analyse vanuit een andere invalshoek. In hoofdstuk 4 wordt de kwaliteit
van wetgeving en de inrichting van de uitvoering geanalyseerd.
Hoofdstuk 5 beschrijft de ontwikkeling van het aanmerken van fouten als
fraude en de gevolgen daarvan. Hoofdstuk 6 gaat dieper in op de
rechtsbescherming van mensen en de rol van de rechtspraak. In
hoofdstuk 7 komt het gebruik van persoonsgegevens en de ontwikkeling
van risicoprofielen aan de orde en hoofdstuk 8 laat het belang en de
gevolgen van financiéle keuzes en kaders zien. Tot slot wordt in
hoofdstuk 9 beschreven welke rol het parlement en de media hebben
gespeeld bij het fraudebeleid in de sociale zekerheid en toeslagen in de
afgelopen 30 jaar.

In hoofdstuk 10 legt de commissie verantwoording af over de onderzoeks-

aanpak en de ervaringen met de vorderingen die de commissie heeft
uitgedaan.
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Hoofdstuk 2 Conclusies
2.1 Hoofdconclusie

In een verhard politiek en maatschappelijk klimaat zijn de drie
staatsmachten blind geweest voor mens en recht, waardoor
levens van mensen zijn vermorzeld. Het is pijnlijk dat juist het
systeem van sociale zekerheid en toeslagen dat bedoeld is om
mensen te ondersteunen, diezelfde mensen in de vernieling heeft
geholpen. Het kabinet en het parlement hebben gefaald, de
uitvoering heeft onrechtmatig gehandeld en de rechtspraak is
tekortgeschoten in het bieden van bescherming aan mensen.
Hierdoor zijn grondrechten van mensen geschonden en is de
rechtsstaat terzijde geschoven. Daar liggen patronen aan ten
grondslag die tot op de dag van vandaag nog niet doorbroken
zijn.

De commissie trekt de volgende conclusies:

» Verkeerde keuzes bij ontwerp, invoering, uitvoering en aanpassing van
wet- en regelgeving hebben de basis gelegd voor veel ellende;

* Mensen die een foutje maakten, werden behandeld als «fraudeur»;

» Staatsmachten zijn ernstig en langdurig tekortgeschoten in het bieden
van rechtsbescherming;

* Grondrechten op de eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer en
gelijke behandeling zijn geschonden bij het gebruik van gegevens voor
fraudebestrijding;

» Politiek heeft financiéle keuzes gemaakt zonder oog voor de gevolgen
voor mensen;

» Kamerleden hebben actief bijgedragen aan een hard fraudebeleid en
ellende voor mensen niet weten te voorkomen

De conclusies bieden verklaringen voor wat er is gebeurd. Ze laten
verschillende tekortkomingen zien die elkaar opvolgden of tegelijkertijd
plaatsvonden. Ze versterkten elkaar en hebben de gevolgen voor mensen
verergerd. De staatsmachten waren blind voor de gevolgen van beleid en
besluitvorming. Ze waren blind voor mensen. Blind voor het recht. Blind
voor de rechten van mensen. Een overheid die mensen niet ziet, raakt het
vertrouwen kwijt.

Het zou onvergeeflijk zijn als hier geen lering uit wordt getrokken. De
patronen die dit veroorzaakt hebben, zijn nog steeds aanwezig. Het kan
weer gebeuren.

2.2 Conclusie 1: Verkeerde keuzes bij ontwerp, invoering,
uitvoering en aanpassing van wet- en regelgeving hebben de
basis gelegd voor veel ellende

De commissie concludeert dat het kabinet zoveel fouten en
verkeerde keuzes heeft gemaakt bij het ontwerpen, invoeren en
uitvoeren van wetten en systemen in de sociale zekerheid en
toeslagen dat deze de basis hebben gelegd voor veel ellende voor
mensen. Sommige fouten zitten al bijna twintig jaar in de wet- en
regelgeving. Tot op de dag van vandaag faalt de wetgever in het
oplossen van deze problemen, terwijl mensen nog steeds de
gevolgen hiervan dragen. De commissie concludeert dat de
wetgever onvoldoende bereidwillig is geweest om de problemen
die zij zelf heeft veroorzaakt op te lossen. Zowel de wetgevende
als de uitvoerende macht zijn blind geweest voor de uiteindelijke
gevolgen van de slechte wet- en regelgeving voor mensen.
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Het kabinet faalde om kwalitatief goede wet- en regelgeving op
te stellen, waardoor mensen ernstig in de problemen kwamen

Bij de totstandkoming van wetgeving koos het kabinet ervoor om wetten
met een groot risico op problemen voor mensen op te stellen. De
gevolgen van deze ontwerpfouten hebben mensen hard geraakt. De
commissie constateert dat het kabinet met de Awir een opeenstapeling
van verkeerde keuzes heeft gemaakt. Dit heeft geleid tot een wet die
uitgaat van massale processen, zonder hierbij voldoende bescherming
voor de burger in te bouwen. Door te werken met een voorschotsyste-
matiek, waarbij mensen zelf hun inkomen moesten schatten terwijl niet
duidelijk werd gemaakt wat er onder inkomen moest worden verstaan,
werd een groot financieel risico bij mensen neergelegd. De keuze om bij
dit proces vervolgens geen hardheidsclausule op te nemen en het gebrek
aan een eenduidige interpretatie van artikel 26 was onverantwoord. Dit
heeft de alles-of-nietsbenadering mogelijk gemaakt, waardoor levens van
mensen zijn vermorzeld. De combinatie van deze elementen heeft ervoor
gezorgd dat een wet is ontstaan die te weinig ruimte bood om rekening te
houden met de omstandigheden van de burger. Terwijl de wetgever
beoogde om met de Awir het toeslagenstelsel eenvoudiger te maken voor
mensen, hebben de ontwerpfouten van deze wet juist gezorgd voor een
kettingreactie aan problemen voor mensen.

Daarbij hebben de onduidelijke regels van de Awir, in combinatie met die
van de Wko, ervoor gezorgd dat bepalingen in deze wetten door de
uitvoering moesten worden geinterpreteerd. De Dienst Toeslagen van de
Belastingdienst heeft er destijds voor gekozen om in de uitvoering een
harde lijn te trekken: bij kleine onvolkomenheden verviel het recht op
toeslag en werd het gehele bedrag aan ontvangen kinderopvangtoeslag
teruggevorderd. Hierdoor kon iets kleins, zoals het verkeerd invullen van
de geboortedatum van een kind, leiden tot terugvorderingen die soms zo
hoog waren dat ouders niet meer konden rondkomen. Het kabinet heeft
vervolgens onvoldoende verantwoordelijkheid genomen om de wet aan
te passen en heeft zich laten leiden door een uitspraak van de rechter die
niet in lijn was met het beleidsvoornemen van het kabinet zelf. De
commissie stelt vast dat deze interpretatie van de Dienst Toeslagen en de
keuze van de wetgever om niet in te grijpen desastreuze gevolgen heeft
gehad voor mensen.

Ook bij de fraudewet ziet de commissie een ontwerpfout, specifiek in de
aansluiting tussen de fraudewet en de bijbehorende algemene maatregel
van bestuur (AMvB), het boetebesluit. Met de komst van de fraudewet
werden de maximale boetes in de sociale zekerheid verhoogd van 10%
naar 100% van het benadelingsbedrag. Waar dit in de wet een maximum-
boete betrof die bedoeld was voor extreme fraudegevallen, werd het in
het boetebesluit zo opgeschreven dat de 100%-boete de standaard was.
Bovendien vindt de commissie dat de wetgever te beperkend is geweest
in het formuleren van de verminderde verwijtbaarheidscriteria, waardoor
er bijna nooit aanleiding was om op grond van die criteria verminderde
verwijtbaarheid aan te nemen.

De discrepantie tussen de fraudewet en de uitwerking hiervan in het
boetebesluit heeft geleid tot onduidelijkheid voor de uitvoeringsorgani-
saties. Doordat de wetgever heeft gekozen voor een onduidelijke invulling
van het begrip «verwijtbaarheid», is de discussie hierover naar de
uitvoering geschoven. Dit heeft vervolgens, in combinatie met de
ontwerpfout, ertoe geleid dat uitvoeringsorganisaties de wet verschillend
hebben geinterpreteerd. Hoewel het UWV de uitwerking van de fraudewet
onrechtvaardig achtte — voor kleine fouten konden mensen geconfron-
teerd worden met een hoge boete — had het UWV geen ruimte om
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mensen voor kleine fouten verminderd verwijtbaar te achten. Hierdoor
zijn mensen zwaar gestraft voor onbewuste overtredingen.

Kabinet maakte verkeerde keuzes bij invoering Awir die nog
jarenlang doorwerken

De keuze van het kabinet om de uitvoering van de Awir bij de Belasting-
dienst te beleggen, heeft voor grote problemen in de uitvoering gezorgd.
Bij de invoering van de Awir is de wetgever wel gewezen op de haken en
ogen van de uitvoering van toeslagen door de Belastingdienst, maar de
wetgever heeft desalniettemin voor de Belastingdienst gekozen, met alle
gevolgen van dien.

Al voor de invoering wist het kabinet dat de Belastingdienst niet bekend
was met de doelgroep en dat het uitbetalen van toeslagen geen passende
taak was voor een organisatie gericht op het innen van geld. Maar omdat
de dienst ervaring heeft met massale processen en beschikt over
informatie van inkomens, koos het kabinet toch voor de Belastingdienst
als uitvoerder. Al snel na de invoering ontstonden de eerste problemen.
De ICT-systemen konden de complexiteit van het toeslagensysteem niet
aan, waardoor één miljoen huishoudens hun toeslag niet of maar deels
ontvingen. Ook bleek dat het onmogelijk was voor de Dienst Toeslagen
om de hoge aantallen toeslagen (zo'n acht miljoen per maand) allemaal te
controleren. Daardoor moest de Dienst Toeslagen keuzes maken: er is
gekozen om toeslagen snel uit te keren, ook al kon er daardoor geen
controle plaatsvinden op de rechtmatigheid van de toeslag. Doordat het
vaststellen van de rechtmatigheid vervolgens vertraging opliep, kregen
mensen soms pas jaren later een terugvordering. De foutief ingevoerde
gegevens van het ene jaar werkten automatisch door in het jaar erna.
Daardoor kon het terugvorderingsbedrag door het verstrijken van de jaren
hoog oplopen, tot wel meer dan een ton. Het doel van de wet om mensen
te helpen is hiermee niet alleen mislukt, de commissie concludeert
daarnaast dat juist de mensen die de toeslagen het meeste nodig hadden
(omdat zij een laag inkomen hadden of veel kinderen die naar de opvang
gingen) het hardst en met de hoogste terugvorderingen zijn geraakt door
ontwerpfouten in deze wetgeving.

Wetgever niet bereid om problemen op te lossen

De commissie vindt dat de wetgever ernstig tekort is geschoten om de
problemen die zij zelf heeft gecreéerd op te lossen. In plaats daarvan laat
de wetgever de negatieve gevolgen voor mensen willens en wetens
voortduren. De Afdeling advisering van de Raad van State, de uitvoerings-
organisaties, de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) en de
Nationale ombudsman hebben allemaal gewezen op de verschillende
knelpunten, maar de wetgever koos ervoor om de adviezen die hieruit
voortvloeiden te veronachtzamen.

Zo is het kabinet bij de Algemene wet inkomensafhankelijke regelingen
(Awir) meerdere malen gewezen op problemen met de (interpretatie van)
wet- en regelgeving en de gevolgen daarvan in de praktijk. De commissie
constateert dat het kabinet heeft gefaald om deze signalen over de
problemen met de Awir serieus te nemen en de wet fundamenteel aan te
passen. Al kort na de invoering zijn er verschillende rapporten, onder-
zoeken en adviezen over het toeslagenstelsel verschenen. Keer op keer is
de wetgever gewezen op de problemen met de voorschotsystematiek en
de complexiteit van de regeling. Voorgestelde corrigerende maatregelen,
zoals het vaststellen van de kinderopvangtoeslag op basis van een
genormeerde uurprijs of het uitkeren van 90% van het voorschot, werden
niet genomen. De commissie stelt vast dat politieke belangen hierbij de
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boventoon hebben gevoerd en dat de wetgever blind was voor de
gevolgen voor mensen. Tot op de dag van vandaag faalt zowel het kabinet
als de Tweede Kamer om de fundamentele gebreken van het toeslagen-
stelsel aan te pakken en op te lossen.

Ook bij de Wet kinderopvang (Wko) constateert de commissie dat een
echte aanpassing uit is gebleven en de grootste problemen zijn blijven
bestaan. Bij de Wko heeft de wetgever gekozen voor een kwetsbaar
financieringsstelsel. Al snel werd duidelijk dat er grote gebreken in de wet
zaten: de wet maakte oneigenlijk gebruik van de wet voor gastouders,
vraagouders en gastouderbureaus makkelijk en aantrekkelijk. Zo werd er
geen koppeling gelegd tussen werkuren en opvanguren, waardoor er
meer opvanguren geschreven konden worden dan er door de ouder(s)
gewerkt was. Vooral de gastouderopvang was gevoelig voor dergelijk
oneigenlijk gebruik. Bij de aanpassing van de wet — noodzakelijk geacht
vanwege de budgettaire overschrijdingen en risico’s op misbruik en
oneigenlijk gebruik — koos de wetgever ervoor om de belangrijkste
problemen van de wet niet aan te pakken: er werd geen koppeling gelegd
tussen het aantal werkuren en opvanguren. Hierdoor waren andere
maatregelen nodig, die de regeling nog complexer maakten.

De negatieve gevolgen van de maatregelen waren voor rekening van de
burger. Zo droegen onder de nieuwe Wko ouders alle risico’s voor het
aanleveren van de juiste gegevens, terwijl zij niet altijd de mogelijkheid
hadden om deze gegevens te controleren. Het betalingsverkeer en de
administratie verliep via het gastouderbureau, maar fouten die hierbij
door het gastouderbureau werden gemaakt, leidden tot een terugvor-
dering bij de ouders. Het kabinet koos ervoor om ouders te straffen voor
fouten die het gastouderbureau maakte en het daadwerkelijke probleem
— het ontbreken van de koppeling tussen werkuren en opvanguren — niet
op te lossen. Zo werden mensen onnodig lang de dupe van de gevolgen
van slechte wet- en regelgeving, omdat de wetgever zijn eigen fouten niet
wilde of wist te herstellen.

2.3 Conclusie 2: Mensen die een foutje maakten, werden
behandeld als «fraudeur»

De commissie constateert dat in de sociale zekerheid en bij
toeslagen mensen die een foutje maakten, werden behandeld als
«fraudeur». De combinatie van de verantwoordelijkheid die bij
mensen is gelegd voor de juistheid van de gegevens waarop hun
uitkering of toeslag werd gebaseerd, het grote risico op het
maken van fouten hierbij, de potentieel hoge terugvorderingen bij
onterecht verstrekte uitkeringen en toeslagen, én de zwaardere
boetes die werden opgelegd bij fouten/fraude, heeft ertoe geleid
dat juist de mensen die de overheid het hardst nodig hadden, het
hardst zijn geraakt. De commissie concludeert dat de overheid
niet alleen blind was voor de grote financiéle problemen waarin
mensen terechtkwamen, maar ook verantwoordelijk is voor de
diepe gevoelens van schaamte en wantrouwen jegens de overheid
waartoe het stempel van «fraudeur» heeft geleid. De commissie
oordeelt dat zowel de wetgever als de uitvoeringsorganisaties
blind zijn geweest voor deze gevolgen.

Wetgever heeft de risico’s van complexe wet- en regelgeving bij
mensen neergelegd

Bij zowel toeslagen als de sociale zekerheid constateert de commissie dat

de wetgever complexe wetgeving heeft gemaakt en onduidelijkheid heeft
laten bestaan over de eisen die worden gesteld aan mensen. Mensen zijn
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vervolgens wel volledig verantwoordelijk gemaakt voor het voldoen aan
deze eisen en het onverantwoorde risico van deze complexe wetgeving
was voor hun rekening. Zo is op grond van de Wko de aanvrager van
kinderopvangtoeslag te allen tijde volledig verantwoordelijk voor het
aanleveren van de juiste informatie én voor het betalen van een eigen
bijdrage, ook als de betaling daarvan via een gastouderbureau verloopt.

Ook in de sociale zekerheid droegen aanvragers de verantwoordelijkheid
en het risico voor het aanleveren van de juiste informatie, zonder dat het
duidelijk is wat mensen moeten aanleveren. Mensen moesten zelf
interpreteren welke informatie in welke mate van invioed was op het recht
op en de hoogte en duur van de uitkering, en hoe begrippen als «<samen-
wonen» waren gedefinieerd. De praktijk heeft laten zien dat de overheid
definities hanteert die niet aansluiten op de leefwereld van mensen,
waardoor een fout snel gemaakt is. Om vervolgens de consequenties en
bijbehorende boetes van een fout volledig bij mensen te leggen, acht de
commissie onrechtvaardig.

Fouten werden aangemerkt als fraude

De commissie constateert dat het onderscheid tussen onbewuste
regelovertreding (een fout) en fraude (waarbij opzet/bedrog in het spel is)
is weggevallen, zowel in de wetgeving als in de uitvoering van sociale
zekerheid en toeslagen. Fouten werden daarmee ten onrechte aangemerkt
als fraude.

Voor de uitvoering van het toezicht op de kinderopvangtoeslag gold dat
de Dienst Toeslagen van de Belastingdienst is gaan handelen naar fraude,
terwijl het slechts fouten betrof. Bovendien was niet altijd duidelijk wie de
fout maakte: de aanvrager, het gastouderbureau, of de uitvoerder zelf. In
het geval van de alles-of-nietsbenadering werd de kinderopvangtoeslag
zelfs bij een klein foutje direct stopgezet en werd de volledige toeslag
teruggevorderd. Een contract dat niet was ondertekend of een geboorte-
datum die verkeerd was ingevuld werd aangemerkt als fraude, met als
gevolg hoge terugvorderingen tot soms meer dan een ton.

Daar kwam nog eens bij dat sommige ouders onterecht de kwalificatie
«opzet/grove schuld» kregen en ze zodoende bestempeld werden als
fraudeur. Voor een bepaalde periode had de Dienst Toeslagen de instructie
om standaard — dus zonder nader onderzoek — een «opzet/grove schuld»-
kwalificatie te geven voor iedereen met een terugvordering boven de

€ 3.000. Mensen kregen ook voor een foutje de kwalificatie «opzet/grove
schuld». Door de kwalificatie «opzet/grove schuld» raakten mensen hun
laatste rechten kwijt: zij hadden geen recht meer op een persoonlijke
betalingsregeling en moesten hierdoor jarenlang in armoede leven.

Ook bij de businesscase fraude uit 2013, ontwikkeld door de Dienst
Toeslagen, is het onderscheid tussen fouten en fraude weggevallen. De
maatregelen die de Dienst Toeslagen ontwikkelde, bleken in de praktijk
niet gericht op fraudeurs maar op het stoppen van foute aanvragen. Het
model waarmee de Dienst Toeslagen werkte, was niet in staat om
aanvragen met een hoog risico op fraude te onderscheiden van
aanvragen met een hoog risico op fouten. Aanvragers werden deson-
danks behandeld als fraudeur: als ze niet konden voldoen aan de
excessieve bewijslast, kwamen zij niet in aanmerking voor kinderopvang-
toeslag of huurtoeslag.

Ten slotte is ook binnen de sociale zekerheid het onderscheid tussen

fouten en fraude nagenoeg volledig weggevallen. Dit gebeurde met de
introductie van de fraudewet in 2013, die een nieuw en ruim begrip van
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fraude binnen de sociale zekerheid introduceerde. Waar de Afdeling
advisering van de Raad van State adviseerde om alleen het begrip
«fraude» te gebruiken als daarmee bedrog bedoeld werd, koos het kabinet
voor een breder, maatschappelijk begrip van fraude, waarmee het
verwijtbaar schenden van de inlichtingenplicht gelijkgesteld werd aan
fraude. Doordat de ruimte om mensen verminderd verwijtbaar te achten
vervolgens heel beperkt was, werden mensen die een foutje maakten
behandeld als fraudeur. Zo werd bijvoorbeeld het niet op de juiste wijze
informeren van een uitvoeringsorganisatie gelijkgesteld aan fraude.

Fouten worden harder gestraft met hogere boetes

Met de komst van de fraudewet verdween niet alleen het onderscheid
tussen fouten en fraude, maar ook werden fouten/fraude in de sociale
zekerheid harder gestraft. Waar onder de Wet boeten, maatregelen en
terug- en invordering (BMTI) de boete was ingesteld op 10% van het
benadelingsbedrag en maximaal 5.000 gulden (€ 2.269) betrof, werd dit
onder de fraudewet verhoogd naar 100%. De verhoging van de boetes in
combinatie met het verdwijnen van het onderscheid tussen fouten en
fraude, betekende voor mensen dat een klein foutje bestraft kon worden
met een torenhoge boete. Zo kon het zijn dat iemand wiens partner was
overleden en niet direct alle juiste informatie hierover doorgaf aan de
uitvoeringsinstantie, volledig verwijtbaar werd geacht en naast een
volledige terugvordering de maximale boete van 100% moest betalen. De
verhoging van de boetes was een bewuste keuze van de wetgever, die
daarbij de kritiek van onder meer de Afdeling advisering van de Raad van
State, de Vereniging van Nederlandse Gemeenten (VNG) en de ambte-
naren van het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid op de
noodzaak en het vermeende effect van de verzwaring van de sancties,
naast zich neerlegde.

Bovenstaand overziend concludeert de commissie dat de overheid geen
oog had voor mensen, dat mensen als fraudeur werden behandeld als zij
een simpele fout maakten en dat de overheid soms het onmogelijke vroeg
van mensen. Dit alles heeft geleid tot diepe gevoelens van schaamte en
wantrouwen richting de overheid.

2.4 Conclusie 3: Staatsmachten zijn ernstig en langdurig tekort-
geschoten in het bieden van rechtshescherming

De commissie concludeert dat mensen voor de bescherming van
hun rechten niet konden rekenen op de wetgevende, uitvoerende
en rechtsprekende macht. Alle staatsmachten zijn ernstig en
langdurig tekortgeschoten in het bieden van rechtsbescherming
aan mensen die dat het meest nodig hadden. In plaats daarvan
heeft de wetgevende macht ervoor gekozen de mogelijkheden
voor mensen om hun recht te halen, in te perken. De uitvoerende
macht heeft te weinig oog gehad voor de gevolgen van hun
besluiten voor mensen. Vervolgens heeft de bestuursrechtspraak
de schrijnende gevallen die hieruit volgden genegeerd, terwijl zij
hiervan op de hoogte was. De commissie is van oordeel dat er
juist in de sociale zekerheid en bij toeslagen veel meer aandacht
had moeten zijn voor mensen, en rekent het alle staatsmachten
zwaar aan dat zij hebben gefaald in het bieden van rechtsbe-
scherming.
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Wetgevende macht beperkte de mogelijkheden voor mensen om
hun recht te halen

De wetgever is bij de totstandkoming van de wetgeving voor het
toeslagenstelsel onzorgvuldig geweest in het definiéren van de precieze
consequenties voor het niet voldoen aan de regels. Hierdoor heeft de
wetgever ruimte gelaten voor interpretatie door de uitvoering en
rechtspraak, waardoor de gewraakte alles-of-nietsbenadering is ontstaan.
Ouders moesten zelfs bij een klein foutje de volledige kinderopvang-
toeslag terugbetalen, waardoor zij in grote financiéle problemen konden
komen. Ook werd bewust, en ondanks een dringend advies van de
Afdeling advisering van de Raad van State, geen veiligheidsventiel
ingebouwd in de vorm van een (algemene) hardheidsclausule. Ten slotte
kwamen mensen met de kwalificatie «opzet/grove schuld» op basis van de
wet niet in aanmerking voor een persoonlijke betalingsregeling. Hierdoor
moesten zij per maand vaak al een hoger bedrag aan de Dienst Toeslagen
terugbetalen dan dat zij maandelijks verdienden.

In de sociale zekerheid is met de komst van de fraudewet de zogeheten
«aangiftegrens» verhoogd, van € 10.000 naar € 50.000. Hierdoor werden
voortaan veel meer zaken dan voorheen bestuursrechtelijk in plaats van
strafrechtelijk afgedaan, waarbij de wetgever geen oog heeft gehad voor
de beperktere rechtsbescherming die mensen krijgen onder het bestuurs-
recht (ten opzichte van het strafrecht). Terwijl de straffen voor het
verwijtbaar overtreden van de inlichtingenplicht dus flink omhoog gingen,
koos de wetgever ervoor de rechtsbescherming van mensen juist in te
perken. In dezelfde periode bezuinigden opeenvolgende kabinetten
meermaals op de gesubsidieerde rechtsbijstand, waardoor juist mensen
met een laag inkomen of in een kwetsbare positie moeilijker hun recht
konden halen.

Uitvoerende macht had geen oog voor consequenties voor
mensen

De uitvoerende macht is blind geweest voor de gevolgen van hun
besluiten voor mensen. Zo heeft de Dienst Toeslagen artikel 26 dwingend-
rechtelijk geinterpreteerd, wat heeft geleid tot de alles-of-nietsbenadering
en waardoor kleine fouten konden leiden tot torenhoge terugvorderingen.
Ook hanteerde de Dienst Toeslagen een excessieve bewijslast, terwijl hij
zelf onzorgvuldig omging met de door de ouders ingediende stukken. Dit
had ook gevolgen voor de bezwaar- en beroepsfase, waar vaak sprake
was van onvolledige dossiers, waardoor mensen zich onvoldoende
konden verweren.

Daarbij duurde de bezwaarfase bij de Dienst Toeslagen vaak veel te lang:
een termijn van zes weken werd regelmatig opgerekt, soms tot wel
achttien maanden. Hierdoor bleven ouders vaak lange tijd in grote
onzekerheid. Bovendien werd, terwijl de bezwaarfase nog liep, regelmatig
de uitbetaling van kinderopvangtoeslag al stopgezet, om ervoor te zorgen
dat ouders niet nég meer geld zouden ontvangen dat zij vervolgens
alsnog moesten terugbetalen. Dit had echter tot gevolg dat ouders in
financiéle problemen kwamen, omdat zij de kinderopvang niet meer
konden betalen. Ze konden vervolgens in de situatie terechtkomen dat zij
moesten stoppen met werken om hun kinderen op te vangen. Ten slotte
zag de Dienst Toeslagen in de bezwaarfase regelmatig af van het horen
van betrokken ouders en vond er geen integrale herbeoordeling van het
besluit plaats.
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Ook in de fase van beroep waren dossiers niet op orde, waardoor de
bestuursrechter zich actief moest opstellen om recht te kunnen doen aan
(de situatie van) de rechtzoekende. Daarbij spiegelde de Belastingdienst
aan bestuursrechters een verhaal voor dat niet overeenkwam met de
werkelijkheid. Zo kwam het geregeld voor dat ten overstaan van de
rechter werd verteld dat ouders een persoonlijke betalingsregeling zouden
krijgen, waardoor de terugvordering niet in zijn geheel zou worden geind.
In werkelijkheid kwamen deze ouders niet in aanmerking voor een
persoonlijke betalingsregeling en moesten zij alsnog het gehele bedrag
terugbetalen. Dit konden zij vaak niet, met als gevolg dat er beslag werd
gelegd op hun huisraad en/of loon en zij nog verder in de (financiéle)
problemen kwamen.

Ten slotte hanteerde het UWYV, onder druk van het Ministerie van Sociale
Zaken en Werkgelegenheid (SZW), een strikte uitvoering van de
fraudewet. Hierdoor werd onvoldoende recht gedaan aan individuele
gevallen. Opvallend is dat de Sociale Verzekeringsbank (SVB) en verschil-
lende gemeenten wél ruimte zagen in de fraudewet om in individuele
gevallen anders te handelen. Ook werden onder de fraudewet opgelegde
boetes door het UWV slechts mondjesmaat herzien, nadat de Centrale
Raad van Beroep (CRvB), de hoogste rechter in het socialezekerheidsrecht,
ernstige tekortkomingen in de wet had geconstateerd. Hierbij moet
worden opgemerkt dat sprake was van sturing vanuit het Ministerie van
SZW, waardoor de ruimte van het UWV om anders te handelen werd
beperkt.

Bestuursrechtspraak negeerde schrijnende gevolgen voor mensen
en faalde in het bieden van rechtshescherming

De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State, de hoogste
rechter in kinderopvangtoeslagzaken, heeft de alles-of-nietsbenadering
goedgekeurd en jarenlang in stand gelaten. Deze uitleg van de wet kwam
erop neer dat men, zelfs bij een kleine onvolkomenheid, ervan uitging dat
er in het geheel geen recht op toeslag bestond. Daardoor moesten ouders
de gehele verstrekte kinderopvangtoeslag — soms bedragen van meer dan
een ton — terugbetalen, terwijl het merendeel van dat geld wel degelijk
was gebruikt om kinderopvang mee te bekostigen.

Deze uitleg van de wet had dan ook verstrekkende gevolgen voor mensen
en heeft tot zeer schrijnende situaties geleid. De commissie moet evenwel
constateren dat er wel degelijk signalen zijn afgegeven waarin deze
rampzalige consequenties bij de Afdeling bestuursrechtspraak onder de
aandacht zijn gebracht. Zo is de rechtbank Rotterdam in rechterlijke
uitspraken meerdere keren expliciet afgeweken van de alles-of-
nietsbenadering. Ook is in een informeel benen-op-tafeloverleg tussen de
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State en bestuursrechters
van verschillende rechtbanken deze problematiek nadrukkelijk geagen-
deerd en naar voren gebracht. De Afdeling bestuursrechtspraak bleek
echter blind voor deze signalen: de van de alles-of-nietsbenadering
afwijkende uitspraken van rechtbanken werden in hoger beroep keer op
keer zonder uitzondering door de Afdeling bestuursrechtspraak vernietigd.
Op het benen-op-tafeloverleg is geen reactie of terugkoppeling gekomen,
behalve een uitspraak waarin wederom, zonder nadere motivatie, werd
vastgehouden aan de strikte lijn. Doordat het tot oktober 2019 heeft
geduurd voordat de Afdeling bestuursrechtspraak de alles-of-
nietsbenadering verliet, hebben veel mensen onnodig lang in de ellende
gezeten. Daarnaast concludeert de commissie dat het feit dat de Afdeling
bestuursrechtspraak in 2019 toch tot een ander oordeel komt op basis van
dezelfde wet, betekent dat de ruimte altijd in de wet heeft gezeten. Het is
ernstig dat de Afdeling bestuursrechtspraak tot op de dag van vandaag
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niet wil toegeven dat het jarenlang goedkeuren van de alles-of-
nietsbenadering fout was.

De Centrale Raad van Beroep heeft zich jarenlang van een veel mense-
lijker kant laten zien. Zo is de eerste kans aangegrepen om de boetes van
de fraudewet indringender op evenredigheid te toetsen en is in uitspraken
meer oog geweest voor de mens achter de zaak. Desondanks concludeert
de commissie dat het ook bij de CRvB op momenten heeft ontbroken aan
voldoende oog voor de menselijke maat. Zo is de evenredigheidstoetsing
van boetes onder de fraudewet niet doorgezet naar terugvorderingen,
waardoor ook daar veel schrijnende gevallen zijn ontstaan. Tot slot heeft
de CRvB jarenlang een te beperkte invulling gegeven aan het leerstuk van
de «dringende reden». Op grond van dit leerstuk kan geheel of gedeel-
telijk worden afgezien van herziening of terugvordering van een verstrekte
uitkering, maar dit is jarenlang niet toegepast. Door de beperkte invulling
hiervan is de «dringende reden» in feite een dode letter geworden. De
commissie is van mening dat toepassing van het leerstuk van de
«dringende reden» ook in de sociale zekerheid veel ellende had kunnen
voorkomen.

2.5 Conclusie 4: Grondrechten op de eerbiediging van de persoon-
lijke levenssfeer en gelijke behandeling zijn geschonden bij het
gebruik van gegevens voor fraudebestrijding

De commissie concludeert dat bepaalde groepen mensen vaker in
beeld zijn gekomen bij uitvoeringsorganisaties als mogelijke
fraudeurs. Daarbij zijn de grondrechten op de eerbiediging van de
persoonlijke levenssfeer en gelijke behandeling geschonden. Dit
was het gevolg van structurele tekortkomingen in de uitvoerings-
praktijk van risicogericht toezicht in de sociale zekerheid en
toeslagen, specifiek ten aanzien van het naleven van wettelijke
kaders en het toepassen van waarborgen in de praktijk. De
overheid is blind geweest voor het feit dat achter elk
(persoons)gegeven een mens schuilgaat en dat de waarborgen
voor het uitwisselen, gebruiken en koppelen van gegevens
daarmee ook waarborgen voor mensen zijn.

Er was lange tijd onvoldoende aandacht voor de gevolgen van
massale gegevensdeling door de overheid

De commissie constateert dat er bij het uitwisselen, gebruiken en
koppelen van persoonsgegevens door de overheid lange tijd onvol-
doende aandacht was voor de bescherming van persoonsgegevens. De
commissie concludeert dat in de beleids- en uitvoeringspraktijk een valse
tegenstelling is gecreéerd tussen fraudebestrijding en de bescherming
van persoonsgegevens. Gevolg hiervan was dat de bescherming van
persoonsgegevens ondergeschikt is gemaakt aan fraudebestrijding.

Het uitwisselen en verwerken van persoonsgegevens door overheids-
diensten ontwikkelde zich in de jaren ‘80 en ‘90 met de snelle opkomst van
de informatietechnologie. Deze ontwikkeling ging gepaard met een
groeiende vraag naar data, met als doel dienstverlening en handhaving
effectiever en efficiénter te maken. Voor het uitwisselen van gegevens
tussen overheidsorganisaties werden ook nieuwe organisaties opgericht,
zoals het Inlichtingenbureau. De hoeveelheid beschikbare data en de
technische mogelijkheden maakten het mogelijk dat in de handhavings-
praktijk vanaf eind jaren ‘90 werd overgestapt op risicogericht toezicht.
Risicoprofilering vormt de basis van risicogericht toezicht. Alleen mensen
die op basis van een risicoprofiel een verhoogd risico hebben op het
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plegen van misbruik, oneigenlijk gebruik en fraude worden aan een
nadere controle onderworpen.

Hoewel er massaal gegevens werden gedeeld tussen overheidsorgani-
saties, was er lange tijd een gebrek aan overzicht van de gevolgen voor
mensen van deze massale gegevensdeling tussen overheidsorganisaties.
De principekeuze «gegevens delen; nee, tenzij» is veranderd naar
«gegevens delen; ja, tenzij.» De commissie constateert dat tegelijkertijd de
toezichthouder Autoriteit Persoonsgegevens (AP), tot 2016 het College
Bescherming Persoonsgegevens (CBP), onvoldoende instrumenten en
middelen had en heeft om toereikend toezicht te houden op de naleving
van de wetgeving met betrekking tot de bescherming van persoonsge-
gevens. Ook stelt de commissie dat er sprake is geweest van een
vrijblijvende omgang met de adviezen van het AP en het CBP over de
bescherming van persoonsgegevens bij het gebruik van gegevens bij
fraudebestrijding.

De uitvoering schond grondrechten

De commissie concludeert dat het recht op de eerbiediging van de
persoonlijke levenssfeer veelvuldig is geschonden in de uitvoerings-
praktijk van risicogericht toezicht in de sociale zekerheid en toeslagen. Dit
heeft ertoe geleid dat er door de Dienst Toeslagen ook het persoons-
kenmerk nationaliteit is geregistreerd als risico-indicator. Dit was een
niet-noodzakelijke verwerking die direct onderscheid maakt en heeft
geleid tot de ongelijke behandeling van mensen met een niet-Nederlandse
nationaliteit. De commissie benadrukt dat eerbiediging van de persoon-
lijke levenssfeer in zowel de Grondwet als het Europees Verdrag voor de
Rechten van de Mens erkend is als een mensenrecht, dat alleen onder
strikte voorwaarden kan worden beperkt. De commissie stelt vast dat er
op alle niveaus sprake was van een gebrek aan kennis over de inhoude-
lijke wet- en regelgeving.

Uit de door de commissie onderzochte casussen blijkt dat de eerbiediging
van de persoonlijke levenssfeer veelvuldig is geschonden bij de uitvoering
van risicogericht toezicht in de sociale zekerheid en toeslagen door het
onrechtmatig verwerken van gegevens. Ten aanzien van de sociale
zekerheid werden in het project Black Box gegevens onrechtmatig
verwerkt door het ontbreken van de beveiliging van persoonsgegevens,
het overtreden van de bewaartermijn en het niet voldoen aan de
informatieplicht. Ook werd bij de ontwikkeling van een selectieprofiel voor
bijstandsfraude het gegeven herkomst gebruikt (maar uiteindelijk niet
toegepast in de praktijk). Dit is een niet noodzakelijke verwerking, die een
direct onderscheid maakt. Bij de toepassing van SyRI, en haar voorloper
SARI, ontbrak «fair balance»: een redelijke verhouding tussen het
maatschappelijk belang en de inbreuk op het privéleven. Bovendien
ontbrak voor SARI de wettelijke basis voor het verwerken van gegevens.

Ook de Belastingdienst heeft de eerbiediging van de persoonlijke
levenssfeer geschonden. In het Toeslagen Verstrekkingen Systeem (TVS)
was van 2016 tot 2020 de dubbele nationaliteit van Nederlanders
geregistreerd. Hier bestond geen grondslag voor, want dubbele nationa-
liteit is, in tegenstelling tot nationaliteit, niet relevant voor het toekennen
van toeslagen. Ook voor de verwerking van persoonsgegevens in de
Fraude Signalering Voorziening (FSV) was geen wettelijke grondslag.
Hierbij zijn de beginselen van rechtmatigheid, doelspecificatie, juistheid
en opslagbeperking niet nageleefd en zijn incidenteel ook gezondheidsge-
gevens, nationaliteit en strafrechtelijke gegevens geregistreerd, wat
verboden is. Bovendien werden fraudesignalen in FSV niet standaard
geverifieerd door de Dienst Toeslagen. Toch zijn op basis van deze
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signalen toeslagen stopgezet en niet toegekend. Met financiéle problemen
en onzekerheid tot gevolg.

Ten slotte maakte ook het risicoclassificatiemodel van de Dienst Toeslagen
inbreuk op de persoonlijke levenssfeer door het onrechtmatig verwerken
van het gegeven nationaliteit als risico-indicator in het model. Dit
gebeurde tot oktober 2018. Ook dit is een niet noodzakelijke verwerking,
die direct onderscheid maakte en heeft geleid tot ongelijke behandeling
van mensen met een niet-Nederlandse nationaliteit. Hiermee is het recht
op gelijke behandeling geschonden.

De uitvoeringspraktijk van risicogericht toezicht vertoont
patronen van structurele tekortkomingen

De commissie constateert dat de structurele tekortkomingen die bij het
risicogericht toezicht door de Belastingdienst hebben gespeeld, ook van
toepassing waren op risicogericht toezicht in de sociale zekerheid. De
tekortkomingen bij de Belastingdienst waren echter van veel grotere aard
en pakten groter uit voor mensen dan de tekortkomingen bij het risicoge-
richt toezicht in de sociale zekerheid. De fraudeaanpak door middel van
risicogericht toezicht bij de Belastingdienst heeft ertoe geleid dat
alleenstaande moeders, ouders met een buitenlandse achtergrond en
ouders met de laagste inkomens vaker zijn getroffen. Dat was geen toeval,
maar volgde uit de wijze waarop risicoselectie werd toegepast: op een
wijze waarbij wet- en regelgeving onvoldoende werd nageleefd en er
onvoldoende waarborgen werden toegepast om de risico’s van risicoge-
richt toezicht te ondervangen. De commissie stelt vast dat een gebrek aan
onder andere technische en data-analytische vaardigheden hieraan ten
grondslag ligt.

Risicogericht toezicht, waaronder risicoprofilering, kan een effectief
handhavingsinstrument zijn als de juiste waarborgen worden toegepast
en de fraudebestrijding, om tunnelvisie te voorkomen, daarnaast niet
volledig risico-gebaseerd is en er ook controles plaatsvinden op basis van
aselecte steekproeven. Uit de door de commissie onderzochte casussen
komen echter verschillende tekortkomingen met betrekking tot
waarborgen bij risicogericht toezicht naar voren. Risico-indicatoren zijn in
de praktijk niet altijd getoetst op validiteit en betrouwbaarheid, terwijl
statistische relevantie een voorwaarde is om een verhoogd risico op
misbruik, oneigenlijk gebruik en fraude in te kunnen schatten. Dit was het
geval voor de risico-indicatoren in het risicoclassificatiemodel van de
Dienst Toeslagen, wat inhoudt dat het risicoclassificatiemodel niet
effectief was in het inschatten van een verhoogd risico op misbruik,
oneigenlijk gebruik en fraude. Daarnaast vond er ook geen statistische
correctie voor bias in het risicoclassificatiemodel plaats, waardoor er
sprake was van een zichzelf versterkende feedback loop. Hiervan was
bijvoorbeeld sprake bij de risico-indicator alleenstaand ouderschap. De
herhaalde selectie van dezelfde toeslagaanvragers heeft er mede toe
geleid dat mensen met een niet-Nederlandse afkomst, met een laag
inkomen en alleenstaande moeders disproportioneel vaak zijn gecontro-
leerd. Het risicoselectie-mechanisme hot/hor («hoge toeslag/hoog risico»)
heeft het effect van overselectie van deze groepen mensen versterkt.

Ook bij het project Kwaliteitsverbetering en Fraudebestrijding Gastouder-
opvang (Kef) was sprake van een niet onderbouwd selectiemechanisme.
De link die werd gelegd tussen tekortkomingen in de kwaliteit van
gastouderopvang en financiéle tekortkomingen is niet getoetst op
validiteit en betrouwbaarheid. Het was dus niet vast te stellen of en hoe
tekortkomingen in pedagogische kwaliteit verband hielden met een
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verhoogd risico op fraude. Dit betekende dat de selectie van gastouderbu-
reaus niet effectief was.

Dit was ook het geval bij de wijkgerichte aanpak van de interventieteams
onder de Landelijke Stuurgroep Interventieteams. Bij het selecteren van
wijken voor een wijkgerichte aanpak project ontbrak het aan een
statistisch onderbouwde risicoselectie van wijken. Hierdoor was er geen
statistische correctie voor bias en werden dus ook geen maatregelen
genomen om bias en de reproductie van bias in de feedback loop tegen te
gaan. Er trad bevestigingsbias op vanwege de exclusieve selectie van
zogeheten «probleemwijken». Mensen die in een wijk woonden die
bekend stond als «probleemwijk» hadden daardoor een grotere kans om
gecontroleerd te worden op fraude dan mensen die in een wijk woonden
die niet zo bekend stond. Daarnaast was bij de wijkgerichte aanpak van de
interventieteams niet standaard sprake van toetsing van risico-indicatoren
voor de selectie van «verwonderadressen». Hierdoor was de selectie
ineffectief in gevallen waar niet werd getoetst. Voor wat betreft de
projecten van de wijkgerichte aanpak waarbij SyRI en voorloper SARI zijn
ingezet, oordeelde de rechter dat er een reéel risico bestond op indirecte
discriminatie en stigmatisering van mensen bij de toepassing van SyRl en
voorloper SARI.

De commissie constateert dat ook de datakwaliteit onvoldoende was in
het geval van FSV en het risicoclassificatiemodel van de Dienst Toeslagen.
De gegevens die werden gebruikt om toezicht te houden en te handhaven
waren niet altijd accuraat, consistent en betrouwbaar. Dit kwam onder
andere door (menselijke) fouten bij het invoeren van gegevens, onnauw-
keurige brondata en het feit dat gegevens niet werden geactualiseerd. De
commissie concludeert dat specifiek bij de Belastingdienst meerdere
applicaties en systemen zijn gebruikt, waarin grove fouten onopgemerkt
bleven omdat er geen robuuste processen waren voor het controleren en
verbeteren van de gegevenskwaliteit. Dit alles heeft geleid tot onjuiste
risicomeldingen en niet-transparante en onrechtmatige besluitvorming in
de uitvoeringspraktijk.

Door het delen van onrechtmatig verwerkte gegevens en niet
onderbouwde risicoscores zijn de gevolgen voor mensen
verergerd

De commissie stelt vast dat de onrechtmatige verwerking van gegevens
en gebreken bij de risicoselectie door de Belastingdienst voor mensen
grotere gevolgen heeft gehad dan aan de zijde van de sociale zekerheid.
Dit komt doordat onrechtmatig verwerkte gegevens en niet onderbouwde
risicoscores en fraudesignalen vervolgens ook wijdverspreid zijn geraakt
binnen en buiten de Belastingdienst. Door het delen van onrechtmatig
verwerkte gegevens, niet onderbouwde risicoscores en niet geverifieerde
fraudesignalen zijn mensen de grip op hun persoonsgegevens kwijtge-
raakt en kregen zij te maken met onterechte beschuldigingen van fraude.

Zo werden de gegevens over de (dubbele) nationaliteit van Nederlanders
in het Toeslagen Verstrekkingen Systeem (TVS) gedeeld met het
Combiteam Aanpak Facilitators (CAF), dat query’s en quick-scans
uitvoerde met het gegeven (dubbele) nationaliteit. Dit was een niet
noodzakelijke verwerking die een direct onderscheid maakte. De Dienst
Toeslagen deelde de risicoscores en bijbehorende persoonsgegevens uit
het risicoclassificatiemodel met de hele Belastingdienst. Ook deelde de
Dienst Toeslagen deze gegevens extern in het samenwerkingsverband
Landelijke Stuurgroep Interventieteams. Het project
Kwaliteitsverbetering en Fraudebestrijding Gastouderopvang deelde de
lijst met gastouderbureaus met het CAF van de Belastingdienst en voegde

Tweede Kamer, vergaderjaar 2023—2024, 35 867, nr. 6 40



op verzoek van het CAF namen en adressen toe aan de lijst. De commissie
kan niet vaststellen wat het CAF met deze lijst heeft gedaan. Ten slotte
werden ook de fraudesignalen over natuurlijke personen die in de Fraude
Signalering Voorziening (FSV) werden geregistreerd, gewijzigd, geraad-
pleegd, gebruikt en gecombineerd (zonder structurele fact check),
wijdverspreid. Zo had FSV een zwarte lijst effect, wat de stigmatisering
van mensen als fraudeur tot gevolg heeft gehad.

2.6 Conclusie 5: Politiek heeft financiéle keuzes gemaakt zonder
oog voor de gevolgen voor mensen

De commissie concludeert dat door ondoordachte bezuinigingen,
dwingende financiéle kaders en perverse prikkels mensen
onzichtbaar zijn geworden in de politieke besluitvorming. De
politiek had duidelijke keuzes moeten maken over de invulling
van de bezuinigingen en dit niet over moeten laten aan de
uitvoeringsorganisaties. Bij zowel de uitvoering als de politiek
waren financiéle doelstellingen en de gevoelde noodzaak om te
bezuinigen dominant bij het maken van keuzes. Deze financiéle
dominantie in de besluitvorming heeft het fraudebeleid verhard
en kwaliteit van de dienstverlening verminderd, waardoor
mensen in de praktijk nog harder zijn geraakt.

Bezuinigingen gingen samen met efficiency-maatregelen

Sinds de jaren tachtig zijn er diverse initiatieven tot hervormingen
genomen die in grote lijnen werden gekenmerkt door de wens voor een
efficiéntere en effectievere Rijksoverheid. «Minder en beter» was daarbij
het devies. Onder het eerste kabinet-Lubbers (1982-1986) werd ingezet op
verzakelijking van overheidsdiensten, waarbij meer nadruk werd gelegd
op onder andere decentralisatie, zelfbeheer, vermindering van personeels-
formatie en zelfredzaamheid van mensen: aspecten van het «New Public
Management»-denken. Daarnaast waren er in de jaren negentig twee
onderzoekscommissies die naar de werking van het stelsel van sociale
zekerheid keken. Zo concludeerde de commissie-Buurmeijer dat het
stelsel van werknemersverzekeringen dringend aan herziening toe was. In
diezelfde periode kwam de commissie-van der Zwan tot de conclusie dat
de druk van het verzekeringsstelsel op de collectieve lasten te groot was.
Beide commissies veranderden het denken over sociale verzekeringen in
Nederland. De uitvoering was onvoldoende doelmatig en efficiént.
Daarnaast was een nieuw sanctieregime nodig in de sociale zekerheid.

Deze trend voor een efficiéntere en effectievere overheid zette door en
vertaalde zich vanaf 2007 ook in bezuinigingen op de ambtelijke organi-
saties. Er ontstond een opeenstapeling van bezuinigingen door verschil-
lende kabinetten, die onder andere werden gerealiseerd door het nemen
van efficiencymaatregelen door uitvoeringsorganisaties.

Bezuinigingen op de uitvoering gingen ten koste van de dienst-
verlening

De commissie ziet dat de politiek liever koos voor bezuinigingen op de
organisatie (ook wel het apparaat genoemd) dan voor bezuinigingen die
mensen direct raakten (zoals het verlagen van de uitkering), omdat zij
dacht pijnloos te kunnen bezuinigen op de uitvoering. De politiek heeft
verzaakt om bij het maken van deze keuze de gevolgen voor de dienstver-
lening en voor mensen serieus mee te wegen. In 2013 concludeerde de
Algemene Rekenkamer dat opstapelende bezuinigingen konden leiden tot
taakversobering of het loslaten van publieke taken, maar dit weerhield de
wetgever er niet van om verder te bezuinigen op de uitvoering.
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De opeenvolgende efficiencymaatregelen die uit deze bezuinigingen
voortvloeiden, gingen vervolgens ten koste van de dienstverlening van de
Belastingdienst en het UWV. Het UWV koos voor digitalisering, maar
merkte daarbij op: «Dit zal onvermijdelijk leiden tot versobering van onze
dienstverlening.» Het UWV koos ervoor digitale dienstverlening aan
«zelfredzame klanten» en werkgevers centraal te stellen en intensievere
persoonlijke bemiddeling te beperken tot een deel van de werklozen. Ook
bij de Belastingdienst kwam de dienstverlening onder druk te staan.
Diverse belastingkantoren werden gesloten en ook hier werd ingezet op
ICT-systemen om de uitvoeringsproblemen op te lossen.

Financiéle kaders waren bepalend bij beleidskeuzes

De commissie constateert dat er op diverse momenten sprake was van
een situatie waarin eerst financiéle keuzes gemaakt werden, en pas later
werd bepaald hoe zo'n financieel besluit beleidsmatig ingevuld kon
worden. De commissie vindt het onverantwoord dat dergelijke keuzes
werden gemaakt, zonder dat de politiek de mogelijke gevolgen hiervan in
kaart bracht.

Bij de start van het kabinet-Rutte | waren de bij de formatie betrokken
partijen het eens over de behoefte aan een harder fraudebeleid. Het
onderwerp kwam in het regeerakkoord terecht, en de formerende partijen
boekten hiervoor een bezuiniging van 180 miljoen euro in, een bedrag dat
gebaseerd was op verkeerde aannames van het Centraal Planbureau
(CPB). Ten tijde van het schrijven van het regeerakkoord was echter nog
niet duidelijk hoe deze bezuiniging inhoudelijk ingevuld ging worden. Die
invulling vond later plaats, maar toen bleek de ingeboekte bezuiniging
lastig te realiseren. Ondanks diverse waarschuwingen werd hier evenwel
aan vastgehouden.

In 2014 speelde dit ook, toen de Centrale Raad van Beroep (CRvB)
oordeelde dat boetes die onder de fraudewet zijn opgelegd voortaan
moesten worden getoetst op proportionaliteit. Het UWV wierp de vraag
op of niet alle eerder opgelegde boetes moesten worden herzien. Minister
van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, Lodewijk Asscher, ging daar
echter niet in mee. Naast het feit dat herziening een precedentwerking zou
hebben en het niet verplicht was, was een herziening van alle eerder
opgelegde boetes niet aan de orde vanwege het budgettaire gat dat een
dergelijk besluit zou slaan. Het financiéle belang om binnen de budget-
taire kaders te blijven woog hiermee zwaarder dan de inhoudelijke
afwegingen bij de boeteherziening.

Ook perverse prikkels businesscases versterkten hard fraude-
beleid

De combinatie van hard fraudebeleid en bezuinigen heeft op twee
momenten tot zogenoemde businesscases geleid. Het opsporen van
fraude kon immers ook geld opleveren, door de teruggave van onterecht
uitgekeerde uitkeringen of toeslagen en de toegekende boetes. De
commissie concludeert dat deze businesscases in zichzelf een perverse
prikkel vormden; ze zetten aan tot net zo lang controleren tot de financiéle
doelstellingen gehaald waren. De businesscases waren een expliciete
aanleiding om op zoek te gaan naar extra fraudegevallen om de gewenste
opbrengsten te behalen. In combinatie met de eerdere constatering van
de commissie dat ook fouten werden aangemerkt als fraude, was dit een
gevaarlijke ontwikkeling. Het heeft volgens de commissie bijgedragen aan
een verdere verharding van het fraudebeleid.
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Bij de businesscase fraude van de Dienst Toeslagen werd van tevoren
bepaald wat de fraudebestrijding moest opleveren. Daar werd dan ook op
gestuurd. Toen duidelijk werd dat de Dienst Toeslagen de jaarlijks
afgesproken 25 miljoen euro niet ging halen, werden de teugels aange-
trokken: de dienst ging 2.000 extra toeslaggerechtigden bij wie zij een
hoger risico op fraude vermoedde, aan een intensieve controle onder-
werpen. De mankracht om dit te doen werd weggehaald bij de afdeling
Bezwaar en Beroep. Dit betekende ook dat de bezwaarafhandeling langer
duurde.

Ook het UWV kreeg te maken met een businesscase. Terugvorderingen
van onterechte uitkeringen werden daarbij als winst aangemerkt. Deze
businesscase was aanleiding voor het UWV om risicogericht toezicht te
introduceren. Toen andere ontwikkelingen zorgden voor een geringer
aantal fraudegevallen werd dat problematisch; het werd daarmee
moeilijker de geraamde opbrengsten van de businesscase te realiseren.

De commissie concludeert dat deze financieel ingegeven keuzes hebben
geleid tot een verdere verharding van het fraudebeleid, en dat niemand
daarbij oog heeft gehad voor de gevolgen daarvan voor mensen in de
praktijk.

2.7 Conclusie 6: Kamerleden hebben actief bijgedragen aan een
hard fraudebeleid en hebben ellende voor mensen niet weten te
voorkomen

Het parlement heeft in meerderheid gefaald in haar wetgevende
en controlerende taak en is hiermee medeverantwoordelijk voor
de basis van de ellende voor mensen. De Tweede Kamer heeft
ingestemd met kwalitatief slechte wetten en heeft vervolgens
verzaakt ontwerpfouten in de wetten te herstellen. Daarnaast
hebben Kamerleden en journalisten een aanjagende rol gespeeld
in de verharding van het fraudebeleid. In het samenspel van
politiek en media overheersten enkelvoudige beelden, waardoor
de werkelijkheid geweld is aangedaan.

De commissie oordeelt hard over het handelen en de verantwoorde-
lijkheid van Kamerleden, maar merkt daarbij het volgende op. Vaak wordt
er gesproken over de Tweede Kamer, alsof deze als één instituut handelt.
De Kamer bestaat uit echter uit verschillende politieke fracties met
uiteenlopende opvattingen. Deze bestaan uit individuele Kamerleden die
ieder op hun eigen manier invulling geven aan hun taak. Omdat het lastig
is om te spreken over «de Kamer» als geheel, spreekt de commissie in
deze conclusie over het handelen van Kamerleden. Op diverse momenten
in de tijd ziet de commissie dat Kamerleden tegen de stroom in gaan of
voorstellen indienen om slechte wetten aan te passen, maar andere
Kamerleden helpen deze voorstellen niet aan een meerderheid. Kamer-
leden die de vinger op de zere plek legden, werden vaak onterecht
gerustgesteld door het kabinet. Ook constateert de commissie dat het
toeslagenschandaal zonder het vasthoudende werk van Kamerleden en
journalisten niet boven water was gekomen.

Kamerleden hebben gefaald in hun wetgevende en controlerende
taak

Kamerleden hebben een zware verantwoordelijkheid als het gaat om het
goedkeuren van wetten: wetgeving in Nederland kan niet ontstaan zonder
instemming van een meerderheid in de Tweede en Eerste Kamer. Toch zijn
wetten met daarin ontwerp en invoeringsfouten zonder fundamentele
wijzigingen door beide Kamers aangenomen. Kamerleden hebben
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daarmee gefaald in hun wetgevende taak en hebben bijgedragen aan de
ellende die deze wetten hebben veroorzaakt.

De commissie herkent het patroon dat Kamerleden zowel in de schrifte-
lijke als de mondelinge bijdrages vragen stellen die de kern van de
ontwerp of invoeringsfouten weten te raken. Vaak blijft het echter bij
vragen. De commissie constateert dat Kamerleden beperkt voorstellen
doen of initiatieven nemen om deze fouten op te lossen. Sterker nog, de
commissie ziet dat Kamerleden die wezenlijke pijnpunten benoemd
hebben die in de wet niet zijn opgelost, vervolgens toch instemmen met
de voorgestelde wet. Zo uiten Kamerleden hun zorgen over het beleggen
van de uitvoering bij de Belastingdienst bij de wetsbehandeling van de
Wet kinderopvang (Wko), maar dienen hier uiteindelijk geen moties of
amendementen over in. Bij de invoering van de Algemene wet inkomens-
afhankelijke regelingen (Awir) is een amendement om een algemene
hardheidsclausule op te nemen uiteindelijk niet in stemming gebracht.

De commissie signaleert daarnaast dat Kamerleden belangrijke wetten
soms heel oppervlakkig behandelen. Zo wordt er bij de wet Aanpak fraude
door bestandskoppelingen gewaarschuwd voor het gevaar dat gegevens
van mensen voor andere doeleinden gebruikt kunnen worden en dat het
recht op de eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer van mensen
hiermee in het geding is. Na zo'n advies van de Afdeling advisering van
de Raad van State zou een fundamentele behandeling gepast zijn. Na
schriftelijke inbreng op dit wetsvoorstel (wat betekent dat Kamerfracties
schriftelijke inbreng leveren en de regering daar schriftelijk op reageert)
volgt echter geen plenaire behandeling. Het wetsvoorstel wordt als
hamerstuk afgedaan.

Daarnaast concludeert de commissie dat Kamerleden toestaan dat ze hun
werk onder tijdsdruk moeten doen. De Tweede Kamer gaat over zijn eigen
agenda, maar gaat desondanks vaak mee in verzoeken van het kabinet tot
spoedige behandeling. Bij de invoering van de fraudewet ligt er zo'n
verzoek tot spoedige behandeling, omdat de wet onder andere vanwege
financiéle overwegingen snel moet worden ingevoerd. Kamerleden
hebben de bijbehorende algemene maatregel van bestuur (AMvB) alleen
in concept gezien, omdat de definitieve versie nog niet beschikbaar is bij
de behandeling van de wet. Er worden kritische vragen gesteld over de
verwijtbaarheid in de fraudewet, maar Kamerleden stemmen in met de
wet nog voor ze de definitieve versie van de AMvB hebben gezien.

Kamerleden en journalisten hebben een hard fraudebeleid
aangejaagd

De commissie concludeert dat sprake is geweest van een wisselwerking
tussen Kamerleden en journalisten waarin ze op dit onderwerp het
slechtste in elkaar naar boven hebben gehaald. Mensen werden hiervan
de dupe. In de politiek worden er dagelijks beslissingen genomen die het
leven van mensen raken. Journalisten bepalen welke onderwerpen wel of
niet aandacht krijgen. Hiermee ontstaat er een afhankelijkheidsrelatie
tussen Kamerleden en journalisten.

De commissie ziet dat media vooral aandacht hebben voor ophef en
conflict en minder voor het inhoudelijke debat. Als er geen conflict of
schandaal is, dan verdwijnt een onderwerp meestal weer snel naar de
achtergrond. De wisselwerking tussen Kamerleden en journalisten heeft
gevolgen gehad voor de wijze waarop Kamerleden hun taak invullen. De
medewetgevende taak van Kamerleden, zeker als het technische
complexe wetten betreft, kreeg om die reden veel minder aandacht.
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Dit heeft een zelfversterkend effect: een papegaaiencircuit tussen politiek
en media. Er is onevenredig vaak geschreven over fraude binnen de
sociale zekerheid. Sociale zekerheid werd synoniem voor fraude. Bij
fraude ging het bovendien met name over fraude door mensen met een
migratieachtergrond. Dit alles heeft bijgedragen aan een verhard
maatschappelijk politiek klimaat, waarin enkelvoudige beelden dominant
zijn. Kamerleden hebben bewindspersonen aangespoord het fraudebeleid
verder te verharden. De toonzetting in het politieke debat heeft daarnaast
een effect gehad op het handelen van ambtenaren in uitvoeringsorgani-
saties. De commissie concludeert dat Kamerleden en journalisten hiermee
een aanjagende rol hebben gehad.
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Hoofdstuk 3 Aanbevelingen
3.1 Inleiding

De commissie heeft moeten constateren dat levens van mensen zijn
vermorzeld. Doordat kabinet en parlement hebben gefaald, door
onrechtmatig handelen van de uitvoering en doordat de rechtspraak is
tekortgeschoten. Omdat de staatsmachten blind waren voor mens en
recht.

Veel zaken die de commissie constateert of aanbeveelt zijn niet geheel
nieuw. Veel is al eerder gezegd, opgeschreven of voor gewaarschuwd. Dat
maakt het des te erger dat niet is ingegrepen, dat de rechtsstaat niet is
gerespecteerd, grondrechten zijn geschonden en de menselijke
waardigheid van individuen met voeten is getreden. Dit had voorkomen
kunnen worden als de overheid niet blind was geweest voor mens en
recht en als eerder was besloten om de rechtsstaat te versterken, zoals al
meermaals indringend is aanbevolen.

Door de schok die de onthullingen teweeg heeft gebracht zijn er tal van
verbeterprogramma’s opgezet. Maar het probleem zit dieper. De patronen
en risico’s die hiertoe hebben geleid zijn niet verdwenen. De blindheid
voor mensen en voor hun rechten is er nog steeds. Overal binnen de
overheid. Als we blind blijven voor mens en recht kan een grondrechten-
schandaal zomaar nog een keer plaatsvinden.

Laat het leed niet voor niets zijn geweest

De rechtsstaat is geen abstract begrip, maar dient er onder meer toe de
belangen van mensen en hun rechten te beschermen. In concrete zin is de
rechtsstaat er dan ook voor mensen. Dat kan en moet beter tot uitdrukking
worden gebracht in de wet en moet ook een nadrukkelijkere rol gaan
spelen in de uitvoering en de rechtspraak. De overheid moet funda-
menteel anders gaan kijken naar mensen en de onderlinge verhoudingen
in de rechtsstaat. Er moet meer aandacht zijn voor het eerbiedigen van
grondrechten en het waarborgen van de beginselen van de rechtsstaat in
alle lagen en bij elk handelen van de overheid. Hiermee spreekt de
commissie hoeders van de rechtsstaat aan: de wetgever (Kamerleden en
regering), de uitvoering (bewindspersonen en ambtenaren) en de
rechtspraak (rechters) zijn allen dragers van de rechtsstaat en die rol moet
naar eer en geweten worden vervuld. Bij het contact met de overheid
moeten de belangen van mensen en hun individuele omstandigheden
centraal worden gesteld. Bij het handhavings- en sanctioneringsbeleid
moet veel meer gekeken worden naar wat de consequenties zijn van een
beslissing. Een op papier gerechtvaardigde terugvordering kan worden
ervaren als een enorme straf en tot gevolg hebben dat iemand jarenlang
in de schulden verblijft. Dit beleid moet fundamenteel worden gewijzigd,
de blindheid voor de gevolgen voor mensen moet weggenomen worden.
Er zullen altijd beslissingen van bestuursorganen blijven waar mensen
zich niet in kunnen vinden. Dan moet er sprake zijn van effectieve
rechtsbescherming, een ruime bezwaartermijn, hulp en ondersteuning bij
het verkrijgen van rechtvaardigheid door goede rechtshulp en adequate
rechtsbijstand. Uiteindelijk moeten mensen kunnen vertrouwen op een
rechtvaardige behandeling door de overheid.

Dit rapport is gericht aan de Tweede Kamer, maar gaat ook over de
Tweede Kamer. De Tweede Kamer kan de situatie voor mensen in het land
alleen veranderen als zij ook bereid is om zéIf te veranderen. Kamerleden
hebben hun wetgevende taak verzaakt, terwijl zij wél veel aandacht
besteedden aan de aanjagende rol die zij gespeeld hebben. Dat is ernstig.
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De Tweede Kamer moet haar eigen basistaken serieuzer nemen en de
positie van Kamerleden versterken. De volksvertegenwoordigers zullen
ervoor moeten zorgen dat de kwaliteit van wetten gewaarborgd is en dat
er altijd oog is voor de gevolgen voor mensen van wetten en beleid.

Er rust nog een zware taak op de Tweede Kamer. Het is aan hen om een
nieuw grondrechtenschandaal te voorkomen door voortvarend aan de
slag te gaan met deze aanbevelingen. Maar het is vooral van belang dat
alle staatmachten weer kijken naar wat beslissingen voor mensen
betekenen. Dat er weer oog is voor mensen en voor hun rechten.

3.2 Een sterkere rechtsstaat voor mensen, waarin grondrechten
worden gerespecteerd en rechtsstatelijk wordt gehandeld

Wij moeten in een land leven waar de basale grondrechten van
mensen worden gerespecteerd. Daarvoor moet onze rechtsstaat
worden versterkt. Wetten die een ongerechtvaardigde inbreuk
maken op de grondrechten van mensen mogen niet worden
aangenomen. Daarvoor is het noodzakelijk dat de grondwet-
tigheid van wetten getoetst wordt, de overheid aangesproken
kan worden op discriminerende handelingen, er meer kennis over
data komt bij de overheid, de Autoriteit Persoonsgegevens een
hoger jaarbudget krijgt en de Afdeling bestuursrechtspraak
afgesplitst wordt van de Raad van State.

De overheid heeft de belangrijke taak om op te treden als hoeder van de
rechtsstaat.’® Meer aandacht voor grondrechten, rechtsbeginselen en de
rechtsstaat is daarom nodig op zowel de plekken waar wetgeving tot
stand komt, als in de uitvoeringsorganisaties, waar aanvullende keuzes in
beleid worden gemaakt en beslissingen worden genomen die mensen
raken, maar ook in de rechtspraak, waar gedragingen van mensen en de
overheid worden beoordeeld. Dit betekent dat er voldoende mogelijk-
heden voor de wetgever moeten zijn om wetten vooraf te toetsen op
grondwettigheid. Omdat de wetgever niet alle gevolgen van wet- en
regelgeving op individuele mensen kan overzien, is het daarnaast
belangrijk dat de grondwettigheid van een wet ook achteraf kan worden
getoetst. Om dit mogelijk te maken en de samenleving te verzekeren van
een goed functionerende rechtsstaat die oog heeft voor (de belangen van)
de mens zijn concrete investeringen noodzakelijk.

Grondrechten gelden ook, of misschien wel juist, in dit digitale tijdperk.
Technologische ontwikkelingen gaan razendsnel en de wetgever loopt per
definitie achter deze ontwikkelingen aan. In de uitvoering wordt al
gebruikgemaakt van toepassingen waar potentieel grote risico’s aan
kleven, zoals risico-gestuurd toezicht. Het gebruik van digitale toepas-
singen stelt de overheid in staat om efficiént haar taken uit te voeren,
maar dit kan alleen als er voldoende kennis is over de materie en als er
voldoende waarborgen worden toegepast. Daarom moet de kennis over
de mogelijkheden én de potentiéle risico’s van digitale toepassingen
rijksbreed worden vergroot, ook met het oog op nieuwe toepassingen
zoals algoritmes en artificial intelligence (Al).

Juist vanwege de vele risico’s bij het gebruik van digitale toepassingen,
waaronder risicomodellen en algoritmes, en de problemen in het
verleden is het gezond om een goede sterke waakhond zoals de Autoriteit

9 Raad voor het Openbaar Bestuur (2020).
Raad voor het Openbaar Bestuur (ROB) (21-12-2023). Open brief aan de informateur. Geraad-
pleegd op 18 januari 2024. raadopenbaarbestuur.nl/documenten/brieven/2023/12/21/open-
brief-informateur
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Persoonsgegevens te hebben. De Autoriteit Persoonsgegevens moet dan
wel in staat worden gesteld haar wettelijke taken zoals klachtbehandeling,
advisering over wetgeving en toezicht adequaat in te vullen. Daarom moet
het jaarbudget van de Autoriteit Persoonsgegevens structureel worden
verhoogd.

Op dit moment kan de overheid maar zeer beperkt worden aangesproken
op mogelijk discriminerende handelingen. Zogeheten «eenzijdig
overheidshandelen» valt namelijk niet onder de gelijkebehandelingswet-
geving. Eenzijdig overheidshandelen gaat om een dienst die exclusief
door de overheid (eenzijdig) wordt verleend, zoals het verstrekken van een
uitkering of het uitvoeren van een controle in het kader van handhaving.
Hierdoor kunnen mensen die vermoeden te zijn gediscrimineerd,
bijvoorbeeld door het gebruik van een risicoprofiel, dit nergens laten
toetsen of beoordelen door een onafhankelijk orgaan. Om mensen beter
te beschermen tegen een ongelijke behandeling van de overheid moet
eenzijdig overheidshandelen dan ook onder het bereik van de gelijkebe-
handelingswetgeving worden gebracht.

De commissie heeft een principiéle onzorgvuldigheid geconstateerd in het
staatsrechtelijk systeem. In Nederland zijn er maar liefst vier hoogste
rechtscolleges op het gebied van het bestuursrecht, met elk eigen
bestuursrechtelijke expertises.?° Twee van deze rechtscolleges hebben in
het onderzoek van de commissie een prominente rol, te weten de Afdeling
bestuursrechtspraak van de Raad van State en de Centrale Raad van
Beroep. Allereerst is het opmerkelijk dat vraagstukken over (aanvullende)
inkomensvoorzieningen niet bij één rechtsprekende instantie zijn
ondergebracht. Ook brengt de versnippering onder zo veel verschillende
rechtscolleges een risico op het gebied van rechtseenheid en rechtsze-
kerheid met zich mee. Daarnaast houdt (de Afdeling advisering van) de
Raad van State zich bezig met het adviseren van de wetgever over
(concept-)wetsvoorstellen, terwijl deze wetten in een later stadium door
de Afdeling bestuursrechtspraak van diezelfde Raad van State worden
getoetst. Het is staatsrechtelijk onzuiver dat een Hoog College van Staat
zowel de wetgever adviseert over wetgeving als over diezelfde wetgeving
rechtspreekt. Dit kan vragen opwerpen aangaande de onafhankelijkheid
en onpartijdigheid van de Raad van State en staatsrechtelijke spanningen
opleveren, ook met andere (toezichthoudende) autoriteiten. De Afdeling
bestuursrechtspraak van de Raad van State moet dan ook worden
afgesplitst van de Raad van State en worden ondergebracht bij de
rechterlijke macht.

De commissie doet de volgende aanbevelingen:

* Toets wetten zowel voor- als achteraf aan de Grondwet
Op de wetgever rust een grote verantwoordelijkheid om wetten vooraf
te toetsen aan rechtsstatelijke en grondwettelijke aspecten. Het
kabinet heeft hier een belangrijke taak in te vervullen. Dit geldt in het
bijzonder voor de Minister van Binnenlandse Zaken als
hoofdverantwoordelijke voor de toetsing van grondrechten, wiens rol
beter moet worden verankerd in het wetgevingsproces. Ook moeten
de Tweede en Eerste Kamer, in het kader van hun medewetgevende
en controlerende taak, nadrukkelijker toetsen aan de Grondwet.
Politieke wensen of organisatiebelangen mogen er in elk geval nooit
voor zorgen dat een grondrecht aan de kant wordt geschoven.
Daarnaast onderschrijft de commissie het belang van constitutionele

20 De Hoge Raad der Nederlanden (belastingrecht), de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad
van State (onder meer vreemdelingenrecht, milieu en ruimtelijke ordeningsrecht en
toeslagen), de Centrale Raad van Beroep (sociale verzekeringsrecht en ambtenarenzaken) en
het College van Beroep voor het bedrijfsleven (economisch bestuursrecht).
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toetsing achteraf (door de rechter) en beveelt aan deze toetsing
mogelijk te maken.

« Zorg voor kennisopbouw over de risico’s van data en digitale
toepassingen en creéer waarborgen voor burgers
Bij alle departementen en uitvoeringsorganisaties, van topambtenaar
tot programmeur, moet sprake zijn van continue kennisopbouw over
de inhoudelijke wet- en regelgeving en de kwaliteit en de risico’s van
het gebruik van data in deze snel veranderende digitale maatschappij.
De (grond)rechten van mensen moeten altijd zijn geborgd en er moet
terughoudend worden omgegaan met het gebruik van digitale
toepassingen, zoals risicomodellen. Als de inzet van een risicomodel
noodzakelijk is, moet het zorgvuldig en transparant gebeuren:
selecteren is motiveren. Om tunnelvisie te voorkomen moet handha-
ving nooit volledig risico-gestuurd functioneren. Een (deels) niet-
risicogebaseerde aanpak blijft noodzakelijk. Daarbij geldt bovendien:
hoe groter de potentiéle inbreuk op de persoonlijke levenssfeer, des te
groter de waarborg voor de burger. Houd grip op data bij samenwer-
kingsverbanden en voorkom dat persoonsgegevens gaan «rondzwer-
ven».

* Versterk de waakhondfunctie van de Autoriteit Persoonsgege-
vens door het jaarbudget te verhogen
De Autoriteit Persoonsgegevens moet haar wettelijke taak naar
behoren kunnen uitvoeren. Zeker in deze digitaliserende maatschappij
zijn razendsnelle ontwikkelingen aan de orde van de dag. Deze
ontwikkelingen brengen forse uitdagingen met zich mee voor de
privacy van mensen en de rol van de Autoriteit Persoonsgegevens is
dan ook van groot belang. De commissie beveelt dan ook aan om het
jaarbudget van de Autoriteit Persoonsgegevens structureel te laten
groeien naar minimaal 100 miljoen euro, zodat zij haar wettelijke taak
naar behoren kan vervullen.

 Maak de overheid wettelijk aanspreekbaar op discriminerende
handelingen
De gelijkebehandelingswetgeving is slechts van toepassing op een
beperkt aantal maatschappelijke terreinen en geldt niet voor zogeheten
«eenzijdig overheidshandelen». De commissie beveelt aan eenzijdig
overheidshandelen onder de werking van de gelijkebehandelingswet-
geving te brengen.

+ Splits de Afdeling bestuursrechtspraak af van de Raad van
State en breng deze onder bij de rechterlijke macht
De dubbele pet van de Raad van State als wetgevingsadviseur en
hoogste bestuursrechter moet worden afgezet. De Raad van State
moet enkel fungeren als adviesorgaan van de wetgever, terwijl de
bestuursrechtspraak moet worden ondergebracht bij de rechterlijke
macht.

3.3 De overheid heeft altijd oog voor mensen

De overheid is er voor mensen, niet andersom. Bij alles wat de
overheid doet, moet zij kijken naar wat dit potentieel betekent
voor mensen. Het handelen van de overheid mag nooit leiden tot
onevenredig grote nadelige gevolgen voor mensen, ook al staat
het zo in de wet of in beleid. Dat mag nooit meer een excuus zijn.
Dit uitgangspunt moet de basis zijn van alle wet- en regelgeving
in Nederland. Op de korte termijn kan dit al in de praktijk worden
gebracht door in de uitvoering en rechtspraak meer gebruik te
maken van de «dringende reden». Daarnaast moet in de
uitvoering veel meer aandacht en oog zijn voor om welke mensen
het gaat, met al hun diversiteit en verscheidenheid.
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De wetgever moet nadrukkelijk tot uiting brengen dat de mens centraal
staat in de rechtsstaat. Niet alleen door concrete wetten en regels, maar
ook door de inkleuring daarvan in bijvoorbeeld een memorie van
toelichting. Van alle staatsmachten wordt bovendien een dienstbare en
proactieve opstelling verwacht. Om een eerlijke behandeling van de
burger te verzekeren, moet in de Algemene wet bestuursrecht een
algemene evenredigheidsbepaling worden opgenomen. Hierdoor kunnen
onevenredig nadelige gevolgen voor de burger, ook bij zogeheten
gebonden bevoegdheden, worden voorkomen.

Ook op de korte termijn moeten schrijnende gevallen worden voorkomen.
Hiervoor ziet de commissie een oplossing in de zogeheten «dringende
reden»: als toepassing van de wet leidt tot onaanvaardbare gevolgen voor
de belanghebbende kan het bestuursorgaan, op basis van een dringende
reden, geheel of gedeeltelijk afzien van herziening of terugvordering van
een uitkering. Dit is een hardheidsclausule die in verschillende wetten
(zoals de Participatiewet, de WW en de WADO) is vastgelegd. In de praktijk
blijkt echter dat een beroep op de dringende reden bijna nooit wordt
gehonoreerd en de hardheidsclausule wordt dan ook al jaren nauwelijks
toegepast.?" Door dit begrip een ruimere invulling te geven, kan vaker een
succesvol beroep worden gedaan op deze uitzonderingsmogelijkheid,
waardoor ook op de korte termijn schrijnende gevallen kunnen worden
voorkomen.

De overheid is er niet alleen voor mensen, maar ook doér mensen. In de
uitvoering moet er dan ook meer aandacht zijn voor de verschillen tussen
mensen die in aanraking komen met (de wetten, regels en beleid van) de
overheid. Mensen verschillen in wat ze weten, kunnen en willen, nog los
van waar ze wonen, werken en leven. Meer oog voor verschillen tussen
mensen, hun behoeftes, wensen en omstandigheden waarin zij verkeren,
draagt bij aan een overheid waar mensen op kunnen vertrouwen.
Aandacht voor mensen betekent ook dat vanuit de werkvloer voldoende
ruimte moet zijn voor ambtelijke tegenspraak en dat rechtsstatelijk
handelen als uitgangspunt wordt gehanteerd als kerncompetenties van
ambtenaren.

De commissie doet de volgende aanbevelingen:

* 2Zorg dat overheidshandelen nooit mag leiden tot onevenredig
nadelige gevolgen voor mensen
Hervorm de Algemene wet bestuursrecht zodat de mens uitdrukkelijk
centraal staat bij al het handelen van de overheid. Leg daarnaast, door
middel van een algemene evenredigheidsbepaling in de Algemene wet
bestuursrecht, vast dat overheidshandelen niet mag leiden tot
onevenredig nadelige gevolgen voor burgers, zelfs niet als sprake is
van een gebonden bevoegdheid.??

*  Voorkom schrijnende gevallen in de praktijk
Bij iedere wet kan het voorkomen dat er schrijnende gevallen ontstaan.
Het is de taak van de uitvoering en de rechtspraak om deze te
voorkomen. Maak in de uitvoering en rechtspraak vaker gebruik van de
«dringende reden». Vul het begrip zo in dat het als wettelijke hard-
heidsclausule weer een wezenlijke rol kan spelen in het stelsel van
herziening en terugvordering van uitkeringen.

» Zorg ervoor dat wetten beter aansluiten bij de mensen in de
samenleving

21 Zie hiertoe ook het advies van raadsheer advocaat-generaal De Bock, CRvB, 10 november

2023, ECLI:NL:CRVB:2023:2086.
22 Deze wijziging kan worden meegenomen met de Wet versterking waarborgfunctie Awb,
Bijlage bij Kamerstuk Il 2022/23, 29 279, nr. 763.
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Wetten moeten veel meer toegespitst zijn op de praktijksituatie van
mensen in plaats van een tekentafelwerkelijkheid. Dit kan worden
bereikt door veel meer te werken met divers samengestelde teams met
sensitiviteit voor verschillende culturen, leefsituaties en financiéle
omstandigheden van mensen. Daarnaast is het essentieel dat
ambtenaren zich bewust zijn van hun rechtsstatelijke rol: zij moeten
ervoor zorgen dat de overheid zich aan haar eigen regels houdt. Dit
zijn kerncompetenties van hun handelen en deze moeten als zodanig
ook tot uiting komen in het personeelsbeleid, werving en selectie en
leiderschap.

3.4 De overheid heeft een menselijk gezicht

De overheid moet in dienst staan van mensen. Dat begint bij een
overheid waarmee je persoonlijk contact kunt hebben. Een
overheid die je begeleidt bij het aanvragen van een uitkering of
toeslag in plaats van beoordeelt of je een formulier fout hebt
ingevuld. De spelregels die er gelden zijn voor mensen duidelijk
en begrijpelijk. Wanneer je het niet eens bent met een beslissing,
kun je daar toegankelijk bezwaar tegen maken. De risico’s van
het systeem komen niet meer bij mensen te liggen: Het huidige
toeslagenstelsel heeft teveel risico’s en nadelige gevolgen voor
mensen en moet om die reden worden afgeschaft.

ledereen moet kunnen rekenen op de overheid als zij hulp nodig hebben.
Het is voor veel mensen niet eenvoudig om de juiste regeling te vinden en
te doorgronden wat deze voor de eigen situatie betekent. De overheid
moet mensen concreet, correct en begrijpelijk informeren over hun
rechten en plichten. Als blijkt dat mensen hun formulier niet goed hebben
ingevuld, dan krijgen ze begeleiding in plaats van een beoordeling. Er is
contact of hulp aanwezig om fouten te corrigeren.

Mensen moeten contact kunnen opnemen met hun overheid. Dat kan via
de telefoon, chat, mail, videobellen of app, maar ook door simpelweg op
de koffie te komen. Er moet een recht op persoonlijk contact komen, zodat
iedereen op een laagdrempelige manier in contact kan komen met een
uitvoeringsorganisatie, op welke manier dan ook. Door hierin te voorzien
kunnen mensen al in een vroeg stadium worden geholpen en kunnen
maatschappelijke kosten, die ontstaan door misverstanden bij en
gemaakte fouten door burgers, worden voorkomen. Daarnaast moet de
bezwaartermijn (van zes weken) worden verlengd tot een jaar zodat deze
beter aansluit bij de belevingswereld van mensen.

In het toeslagenstelsel zijn door de voorschotfinanciering veel financiéle
risico’s en onrealistische verantwoordelijkheden neergelegd bij mensen,
waaronder het, op de juiste wijze, voorafgaand schatten van het toekom-
stige inkomen voor het aanvragen van toeslagen en het tijdig doorgeven
van wijzigingen. Dit systeem, dat bedoeld is voor inkomensbescherming,
leidt tot onverantwoorde financiéle risico’s aan de kant van de burger.
Daarnaast heeft de gedeelde verantwoordelijkheid van meerdere
departementen (voor beleid en uitvoering) tot problemen geleid, vanwege
verschillende (tegen elkaar indruisende) belangen. Het is duidelijk dat een
stelselverandering nodig is. Dit is al meer dan vijftien jaar bekend en
meermaals opgeschreven. Het wordt nu tijd voor politiek lef. Daarom is
het belangrijk dat het kabinet en de Tweede Kamer zonder verder uitstel
een route kiezen. De grote risico’s van het huidige stelsel zijn duidelijk, de
rapporten en de varianten waaruit kan worden gekozen zijn beschikbaar.?®
Als in een nieuw stelsel (wederom) wordt gekozen voor gedeelde

23 Bijlage bij Kamerstuk Il 2020/21, 31 066, nr. 760.
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verantwoordelijkheden verspreid over meerdere departementen, moet
duidelijk worden vastgelegd wie welke verantwoordelijk draagt, zodat
problemen tussen beleid en uitvoering worden voorkomen. Aangezien
een verandering van het toeslagenstelsel lang kan duren, is het van
belang op korte termijn de knelpunten van het bestaande stelsel zo veel
mogelijk te adresseren. Door bij de kinderopvangtoeslag over te gaan op
directe financiering en de effecten van de voorschotsystematiek zo
beperkt mogelijk te houden, zou dit kunnen worden gerealiseerd.

Het doorhakken van knopen vraagt om politiek lef. De alternatieven en
afwegingen liggen klaar. Ze vragen een duidelijke politieke keuze en
vervolgens tijd en ruimte voor de uitvoering om die keuze goed uit te
voeren.

Daarom beveelt de commissie het volgende aan:

* Begeleid mensen in plaats van ze te beoordelen
Mensen moeten concreet, volledig en helder worden geinformeerd
over hun rechten en plichten en eventuele gevolgen van wijzigingen in
hun persoonlijke omstandigheden. Mensen moeten door de overheid
niet worden beoordeeld, laat staan veroordeeld, maar worden
begeleid waar dat nodig is. Daarvoor is onder andere een (volledig)
dossier en de mogelijkheid van correctie nodig. Stel daarnaast voor
inkomensvoorzieningen en toeslagen een bezwaartermijn van ten
minste een jaar vast.

* Introduceer een recht op persoonlijk contact
Mensen moeten weer persoonlijk contact kunnen hebben met een
uitvoeringsorganisatie. In de Awb moet het recht op persoonlijk
contact worden vastgelegd en elk bestuursorgaan moet kijken aan de
hand van de wensen van belanghebbenden hoe zij dat het beste
kunnen vormgeven. De uitvoering moet in staat worden gesteld om dit
ook daadwerkelijk op een goede manier te kunnen doen.

* Toon politiek lef en schaf het toeslagenstelsel af, met oog
voor de belangen van mensen op de korte termijn
Maak een gezamenlijke politieke keuze over de toekomst van toeslagen
en zorg voor een uitvoerings- en transitieplan dat de nadelen in de
tussenliggende periode beperkt. De grootste urgentie zit bij het
aanpassen van de kinderopvangtoeslag door het dynamische karakter
en de grote bedragen die teruggevorderd kunnen worden. Zorg er in
de tussentijd voor dat mensen zo min mogelijk last ervaren van de
nadelen van de voorschotfinanciering, door met directe financiering te
werken.

3.5 Een menselijk handhavings- en sanctioneringsbeleid

Er moet meer ruimte komen voor de uitvoering om naar eigen
inzicht te handhaven en, met oog voor de mens en diens persoon-
lijke omstandigheden, tot terugvordering of beboeting over te
gaan. Begrippen moeten eenduidig worden gedefinieerd en
geharmoniseerd binnen het gehele socialezekerheidsstelsel,
zodat geen misverstand kan bestaan over de uitleg en betekenis
daarvan.

Het blijft belangrijk dat er aandacht is voor een effectieve aanpak van
daadwerkelijke fraude en misbruik van regelingen, maar er moet meer
gekeken worden naar de consequenties voor mensen, zeker als sprake is
geweest van een onbewuste fout. Een op papier gerechtvaardigde
terugvordering kan voor mensen in de praktijk als een harde sanctie
worden ervaren, zeker als deze nog jarenlang financieel op hen drukt. Zo'n
beslissing moet achteraf altijd inhoudelijk worden verantwoord en
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gemotiveerd. De commissie adviseert een fundamentele herziening van
het handhavings- en sanctioneringsbeleid in de sociale zekerheid.

De commissie constateert dat het begrip «fraude» in beleidsdocumenten
en debatten wel veel wordt gebruikt, maar dat een eenduidige definitie
ontbreekt. Hierdoor blijft het risico bestaan dat een fout wordt bestraft als
fraude. Relevante definities in de sociale zekerheid moeten dan ook
eenduidig worden gedefinieerd en geharmoniseerd, zodat voor de burger
duidelijk is wat zijn rechten en plichten zijn.

Van veel besluiten van de overheid is niet te doorgronden waar deze op
zijn gebaseerd. Zeker als de overheid gebruikmaakt van risico-indicatoren
moet altijd kunnen worden verantwoord waarom deze geschikt zijn voor
het opsporen van fraude en noodzakelijk zijn voor de handhaving in de
sociale zekerheid. Alleen dan kunnen mensen zich verweren tegen (de
gevolgen van) deze besluiten, die zeer ingrijpend kunnen zijn. Ook kunnen
deze besluiten dan door een rechter worden getoetst.

De commissie beveelt daarom het volgende aan:

+ Pak echte fraude aan, maar sla niet door
Fraudeurs moeten worden aangepakt, niet de mensen die per ongeluk
de regels overtreden. De mate van beleidsinzet en middelen voor de
bestrijding van fraude moeten samenhangen met de geschatte
omvang van de fraude. Businesscases en andere perverse prikkels
horen geen rol te spelen in fraudebestrijding.

* Herzie het handhavings- en sanctioneringsstelsel grondig,
zodat er altijd oog is voor de mens en de omstandigheden van
het geval
Het is van belang dat gemeenten en uitvoeringsorganisaties meer
ruimte krijgen om naar eigen inzicht te handhaven en terug te
vorderen met oog voor alle individuele omstandigheden. Een
verplichting om te beboeten of geld terug te vorderen moet worden
vervangen door een bevoegdheid. Het nieuwe wettelijke regime moet
garanderen dat een bestuursorgaan bij belastende beslissingen altijd
een integrale afweging maakt en het besluit motiveert. Boetes en
terugvorderingen kunnen immers ingrijpende gevolgen hebben voor
het leven van mensen. Ook als een beslissing (mede) tot stand is
gekomen door de inzet van digitale toepassingen zoals risicomodellen
moeten mensen zich behoorlijk kunnen verweren tegen het besluit van
een bestuursorgaan.

* Definieer en harmoniseer relevante begrippen in de sociale
zekerheid
Begrippen als «fraude», maar ook de begrippen die onder de inlichtin-
genplicht vallen, zoals «leefvormen», «partnerbegrip» en «op geld
waardeerbaar werk», moeten eenduidig worden gedefinieerd.
Harmoniseer deze voor het hele sociale zekerheidsstelsel, zodat de
begrippen die onder de inlichtingenplicht vallen in elke regeling
dezelfde definitie kennen.

3.6 Juridisch vangnet en toegankelijk recht voor mensen

Mensen moeten altijd kunnen rekenen op een juridisch vangnet.
Rechtsbescherming moet een vanzelfsprekendheid zijn en het is
belangrijk dat mensen toegang hebben tot het recht. Dat is het
fundament van onze rechtsstaat.

Mensen die een sociaaljuridisch conflict hebben met de overheid moeten
kunnen rekenen op toegankelijke en passende rechtshulp. Het aanbod van
voorzieningen voor hulp en ondersteuning bij sociaaljuridische vraag-
stukken is echter beperkt en versnipperd. Het kabinet moet de verantwoor-
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delijkheid op zich nemen om een minimumniveau van (lokale) rechtshulp
te waarborgen, zodat een ieder, ongeacht zijn of haar financiéle positie,
toegang heeft tot oplossingen voor sociaaljuridische problematiek.?*
Daarbij moet de impact van een rechtsprobleem op het leven van mensen
(en hun persoonlijke omstandigheden) leidend zijn bij het beoordelen van
de vraag of ze rechtshulp of -bijstand nodig hebben.

De commissie beveelt het volgende aan:

» Zorg voor een landelijk dekkend netwerk voor hulp en
ondersteuning bij sociaaljuridische vraagstukken
Het is noodzakelijk dat er een landelijk dekkend netwerk van laagdrem-
pelige en toegankelijke voorzieningen is waar mensen hulp en
ondersteuning kunnen krijgen bij sociaaljuridische vraagstukken.

* Verhoog de vergoedingen voor de sociale advocatuur en
verruim de criteria voor gesubsidieerde rechtsbijstand
De vergoedingen voor de sociale advocatuur moeten worden
verhoogd om het tekort aan sociaal advocaten terug te dringen. Ook
moeten de criteria voor gesubsidieerde rechtsbijstand worden
verruimd om te voorkomen dat groepen mensen praktisch geen
toegang hebben tot het recht.

3.7 Een parlement dat goed zijn werk doet

Het parlement heeft een bijzonder zware verantwoordelijkheid.
De Kamers bestaan uit een selecte groep mensen met de unieke
bevoegdheid om wetten, in meerderheid, aan te nemen. Het is
dan ook van groot belang dat Kamerleden hun wetgevende rol en
controlerende taak goed en gedegen vervullen. Neem deze taken
serieus. Dat kan het verschil maken voor mensen. Zorg ervoor dat
de Kamer over de juiste informatie beschikt en versterk de
positie en ondersteuning van Kamerleden.

De Tweede Kamer is al vaker aangespoord de (zelfstandige) kennis- en
informatiepositie te versterken, meer aandacht te schenken aan wetgeving
en scherper toe te zien op de informatievoorziening van het kabinet, maar
de praktijk is weerbarstig.?® Goede voornemens moeten dan ook worden
omgezet in daden: het onderschrijven van aanbevelingen die in de praktijk
niet worden uitgevoerd heeft geen zin.

De commissie beveelt een «afkoelperiode» aan voor amendementen. Dat
wil zeggen dat nieuwe amendementen in beginsel tot uiterlijk een week
voorafgaand aan de stemming mogen worden ingediend, zodat de
Tweede Kamer de tijd heeft de amendementen te beoordelen en het
kabinet een lichte uitvoeringstoets kan uitvoeren en de Kamer een meer
onderbouwde appreciatie van het amendement toe te sturen. Ook moet
vaker gebruik worden gemaakt van invoeringstoetsen om te beoordelen
of een wet goed functioneert en moet een wet, ook als deze nog maar net
is ingevoerd, kunnen worden aangepast bij problemen in de uitvoering.

Alleen met juiste, volledige en tijdige informatievoorziening kan de
Tweede Kamer haar werk goed doen. De afgelopen jaren zijn er verschil-
lende rapporten verschenen met voorstellen voor verbetering van de
informatievoorziening door het kabinet, recent nog in het rapport Grip op
informatie van de parlementaire werkgroep Informatieafspraken.?® Het
kabinet heeft op verschillende momenten beterschap beloofd en concrete

24 Een voorbeeld van hoe dit vorm zou kunnen krijgen, is het Huis van het Recht in Heerlen.

25 Kamerstuk 11 2020/21, 35 387, nr. 2; Kamerstuk Il 2022/23, 35 992, nr. 21; Kamerstuk 1l 2022/23,
35561, nr. 5; Kamerstuk Il 2022/23, 28 362, nr. 68.

26 Kamerstuk Il 2022/23, 28 362, nr. 68.
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toezeggingen gedaan. Het komt er nu op aan dat het kabinet de verbete-
ringen in de praktijk brengt. Heel concreet is verbetering mogelijk bij het
verwerken van adviezen bij wetten. De Kamer moet het kabinet contro-
leren op de wijze van verwerken van commentaren van de Afdeling
advisering van de Raad van State en de Autoriteit Persoonsgegevens in
wetsvoorstellen. Het is aan het kabinet om altijd heel goed inzichtelijk te
maken hoe het commentaar is verwerkt, dan wel is verworpen en dat
goed te beargumenteren.

De Kamer krijgt niet alleen informatie vanuit het kabinet. Ook is serieuze
aandacht nodig voor berichten vanuit de uitvoering, rapporten van Hoge
Colleges van Staat, zoals de Nationale ombudsman, van instituties als de
Autoriteit Persoonsgegevens, de rechtspraak en signalen vanuit de
samenleving. Om het zicht op de uitvoering verder te verbeteren is het
belangrijk om het contact tussen de Tweede Kamer en ambtenaren van
departementen en uitvoeringsorganisaties laagdrempeliger te maken. De
enquétecommissie wil naar een ontspannen relatie tussen de Tweede
Kamer en ambtenaren, uitvoeringsorganisaties en (zelfstandige) bestuurs-
organen. Daarnaast pleit de commissie voor een «dialoog tussen de
staatsmachten», zodat signalen en problemen bespreekbaar worden en
serieus worden genomen.

Kamerleden kunnen voor mensen het verschil maken. Op dit moment is er
echter ook een spanningsveld tussen de ondersteuning van politieke
fracties enerzijds en individuele Kamerleden anderzijds. Er moet worden
onderzocht hoe de positie en ondersteuning van individuele Kamerleden,
ook ten opzichte van hun fractie, kan worden versterkt. Daarnaast moet de
ondersteuning van Kamerleden vanuit de ambtelijke diensten van de
Tweede Kamer worden versterkt, zodat meer inhoudelijke en specialis-
tische kennis beschikbaar komt.

De commissie beveelt de Tweede Kamer daarom het volgende aan:

* Neem de wetgevende taak serieus
De Tweede Kamer moet voldoende tijd in blijven ruimen voor de
zorgvuldige behandeling van wetten. Het werken met wetgevingsrap-
porteurs en het binnenhalen van kennis van buiten wordt verder
aangemoedigd. Ten aanzien van amendementen beveelt de commissie
een «afkoelperiode» aan. Na inwerkingtreding van wetten moet de
Tweede Kamer vaker vragen om, en gebruik gaan maken van
invoeringstoetsen, om na enige tijd zicht te krijgen op de eerste
effecten van de wet. Het aanpassen van wetten die in de praktijk tot
problemen leiden, moet, ook als deze wetten nog maar net in werking
zijn getreden, door Tweede Kamer en kabinet als reéle optie gezien
worden.

+ Zorg ervoor dat de Kamer over de juiste informatie beschikt
De Kamer heeft een grondwettelijk recht op informatie (artikel 68
Grondwet). Dit betekent dat het kabinet de Kamer juist, volledig en
tijdig moet informeren. Op de Kamer rust een grote verantwoordelijk-
heid om de benodigde informatie op te eisen wanneer ze dat nodig
acht en het kabinet kritisch te controleren op de informatievoorziening.
Dit geldt ook voor de wijze waarop adviezen op wetsvoorstellen zijn
verwerkt, dan wel verworpen. Er moeten goede (informele) gesprekken
tussen Kamerleden en ambtenaren (van departementen en uitvoe-
ringsorganisaties) kunnen plaatsvinden, ook als dit op initiatief is van
ambtenaren zelf. De wetgevende macht moet zich actief inzetten voor
een dialoog tussen de staatsmachten en organiseren dat signalen
vanuit de uitvoering, rechtspraak en Hoge Colleges van Staat
vroegtijdig worden ontvangen en serieus worden genomen.

* Versterk de positie en ondersteuning van Kamerleden
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De ondersteuning van Kamerleden is van groot belang. Individuele
Kamerleden kunnen het verschil maken voor mensen. De omvang van
de ondersteuning van Kamerleden is onderwerp van discussie maar
op dit moment zijn het de fracties die deze ondersteuning ontvangen,
niet de Kamerleden zelf. Onderzoek hoe de positie van Kamerleden kan
worden versterkt en of zij individueel beschikking kunnen krijgen over
ondersteuningsbudgetten. Ook moet de ondersteuning vanuit
ambtelijke diensten in de Tweede Kamer verder worden versterkt.

3.8 Tot slot

Met deze aanbevelingen wil de commissie niet alleen recht doen aan het
leed dat mensen is aangedaan. Ook wil zij nadrukkelijk naar voren kijken
om leed te voorkomen. Als waarborgen ontbreken, als rechtsstatelijk
handelen niet dagelijks in praktijk wordt gebracht, als onvoldoende
invulling wordt gegeven aan macht en tegenmacht en als de Staat blind
blijft voor mens en recht, blijft het risico op herhaling bestaan. De
aanbevelingen van de commissie moeten in dat licht worden bezien.

De commissie richt zich in haar aanbevelingen op de staatsmachten. Maar
de context waarbinnen het toeslagenschandaal kon plaatsvinden is
breder. Ook journalisten hebben in de berichtgeving en hoeveelheid
aandacht rondom fraudebestrijding een rol gespeeld in de verharding van
het politieke en maatschappelijke klimaat. De commissie is niet in de
positie om aanbevelingen te doen over de invulling van het werk van
journalisten.

Alle staatsmachten (de wetgever, de uitvoering (waaronder de ambtenarij)
en de rechtspraak), maar ook de media hebben, ieder op zijn eigen
manier, een rol gespeeld in het fraudebeleid. De commissie constateert
dat er veel herhaling is van gedrag en patronen. De commissie realiseert
zich ook dat dit wéér een rapport is. Een rapport met inhoud zoals er al
velen zijn verschenen. Om lering te trekken is er dus verandering van
vastgeroest gedrag nodig. De commissie doet dan ook een dringend
appel op alle betrokkenen om, ieder vanuit zijn eigen rol, blijvend te
reflecteren op het handelen en te beoordelen wat ieder zelf kan doen om
een volgend grondrechtenschandaal te voorkomen. Zij allen zijn dragers
van onze democratische rechtsstaat en vervullen een cruciale rol in de
maatschappij.
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Tijdlijn

Tijdlijn

Belangrijke gebeurtenissen in het fraudebeleid in de
sociale zekerheid en toeslagen in de afgelopen dertig jaar

. Kabinetten gg\Wetten,

Ministeriéle commissies

Rapporten en gebeurtenissen

@® Sociale zekerheid ® Toeslagen

7 september 1993

@ Enquétec issie uitvoeringsorganen
sociale verzekeringen (Commissie-Buurmeijer)
- Enquéte naar het functioneren
van organen belast met uitvoering van
de socialeverzekeringswetten'

14 september 1993
@ Onderzoekscommissie toepassing ABW

12 december 2006
@ Nationale ombudsman -
Van aanslag naar toeslag

1 januari 2005
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24 januari 2013
s Algemene Rekenkamer -
Bezuinigingen op uitvoeringsorganisaties

31 maart 2014
® PwC - Onderzoek
24 februari 2010 uitvoering Fraudewet

Nationale ombudsman -

Onderzoek naar de wijze 24 2pril 2037
@O WRR - Weten s
nog geendoen o 10 juli 2020

waarop de Belastingdienst/
Toeslagen de mogelijke
fraude met kinderopvang-
toeslag door een aantal
gastouderbureaus aanpakt 1 december 2014
@ Inspectie SZW - De boete
belicht

4 december 2014
@ nationale ombudsman -
Geen fraudeur, toch boete

9 augustus 2017
@ Nationale ombudsman

13 juni 2019
@ Algemene Rekenkamer - Toeslagen terugbetalen

28 oktober 2019

@ Ministerie van Financién - 1BO Toeslagen
deelonderzoek 1 Eenvoud of maatwerk:
uitruilen binnen het bestaande toeslagenstelsel

10 januari 2020

@ Ministerie van Financién -
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2 Eerwoud of maatwerk: alternatieven
voor het bestaande toeslagenstelsel

KPMG - Rapportage verwerking van
risicosignalen voor toezicht

17 juli 2020

@ Autoriteit Persoonsgegevens - De
verwerking van de nationaliteit van
aanvragers van kinderopvangtoeslag
17 december 2020

@ parlementaire ondervragingscommissie
Kinderopvangtoeslag - Ongekend onrecht

25 februari 2021
@0 tijdelijke commissie

Uitvoeringsorganisaties -
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maar fair play
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Toelichting op de tijdlijn

Sociale zekerheid

Toeslagen

Wetten, Ministeriéle Commissies en gebeurtenissen

1992-1998

Ministeriéle Commissie Fraudebestrijding

Tussen 1992 en 1998 is de Ministeriele Commissie Fraudebestrijding actief
met de Minister van Veiligheid & Justitie als coordinerend bewinds-
persoon. Aanleiding was de intensivering van de bestrijding van fraude
met belastingen en sociale zekerheid.

1 augustus 1996

Wet boeten, maatregelen en terug- en invordering sociale
zekerheid (Wet BMTI)

Deze wet wijzigt het huidige stelsel van administratieve sancties zodanig
dat er onderscheid gemaakt wordt tussen maatregelen en boeten. Dit ter
verdere voorkoming en bestrijding van misbruik van sociale zekerheid.

1998-2002

Ministeriéle Commissie Bestrijding Fraude en Financieel-
Economische Criminaliteit

Tussen 1998 en 2002 is de Ministeriele Commissie Bestrijding Fraude en
Financieel-Economische Criminaliteit actief, waarmee het aandachts-
gebied van de bestrijding van fiscale fraude en sociale zekerheidsfraude
wordt verbreed met horizontale fraude.

1 september 2001

Oprichting Inlichtingenbureau

Het inlichtingenbureau, opgericht door het Ministerie van Sociale Zaken
en Werkgelegenheid (SZW) en de Vereniging van Nederlandse gemeenten
(VNG) heeft tot doel om de uitwisseling van (persoons)gegevens tussen
gemeenten en overheidsinstanties eenvoudiger te maken.

1 januari 2002

Wet structuur uitvoeringsorganisatie werk en inkomen (SUWI)
Deze wet wijzigt samen met de Invoeringswet SUWI en enige andere
wetten de uitvoeringsstructuur van de (publieke) arbeidsvoorziening en de
sociale zekerheid.

Per 1 januari 2002 komen er twee landelijke organisaties voor de sociale
zekerheid en arbeidsvoorziening, te weten het Uitvoeringsinstituut
Werknemersverzekeringen (UWV) en de Organisatie Centra Werk en
Inkomen (CWI).

1 januari 2004

Wet administratieve lastenverlichting en vereenvoudiging in
socialeverzekeringswetten (Walvis)

Deze wet vereenvoudigt de wet- en regelgeving rond de uitvoering van de
werknemersverzekeringen.

1 januari 2005

Wet Kinderopvang (Wko)

Deze wet bevat een regeling voor tegemoetkoming in de kosten van
kinderopvang om de combinatie van ouderschap en werk te vergemakke-
lijken, waardoor de arbeidsdeelname wordt bevorderd. De wet regelt
daarnaast de kwaliteit van de kinderopvang.

1 september 2005
Algemene wet inkomensafhankelijke regelingen (Awir)
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Met de Algemene wet inkomensafhankelijke regelingen komt er één
uitvoeringsloket voor burgers, de Belastingdienst Toeslagen, voor het
aanvragen van kinderopvangtoeslag, huurtoeslag en zorgtoeslag (sinds
2006).

1 januari 2008

Wet Eenmalige gegevensuitvraag werk en inkomen (Weu)

In deze wet is geregeld dat gegevens die de ketenpartners werk en
inkomen nodig hebben voor hun werk, slechts eenmaal mogen worden
uitgevraagd. Het verbod op dubbele gegevensuitvraag geldt voor UWYV,
SVB en gemeenten bij de door hen uitgevoerde wetten rond werk en
inkomen.

1 januari 2010

Wijziging van de Wet Kinderopvang in verband met herziening
van het stelsel van gastouderopvang (Aanpassing Wko)

De Wijziging van de Wet Kinderopvang in verband met herziening van het
stelsel van gastouderopvang (aanpassing Wko) beoogt het kinderopvang-
stelsel voor de langere termijn financieel beheersbaar en toegankelijk te
houden en misbruik en oneigenlijk gebruik van kinderopvangtoeslag, in
met name de gastouderopvang, tegen gaan.

1 januari 2013

Wet aanscherping handhaving en sanctiebeleid SZW-wetgeving
(fraudewet)

De Fraudewet bevat maatregelen om fraude met uitkeringen harder aan te
pakken dan ervoor. Net als de Wet BMTI is het uitgangspunt dat misbruik
niet mag lonen. Tot dan toe bedraagt de boete gemiddeld 10% van het
fraudebedrag. In de nieuwe fraudeaanpak stijgt dit maximaal naar 100%,
en 150% bij herhaling. Ondernemers krijgen bij overtreding van de
arbeidsregels naast een hogere boete ook te maken met het preventief
stilleggen van hun bedrijf. Gemeenten worden verplicht de sancties uit te
voeren.

april 2013

«Bulgarenfraude»

RTL Nieuws onthult in april 2013, op basis van een vertrouwelijk politie-
rapport, dat Bulgaren in Nederland via nep-adressen op grote schaal
toeslagen hebben aangevraagd. Op 21 april 2013 zendt het televisiepro-
gramma Brandpunt een reportage uit over fraude met toeslagen die zijn
aangevraagd door Bulgaren die niet daadwerkelijk in Nederland woonden.
Een criminele organisatie had geregeld dat deze mensen zich tegen een
vergoeding in de gemeentelijke basisadministratie (GBA) inschreven en
een Nederlands bankrekeningnummer aanvroegen. Daarmee konden ze
een toeslag aanvragen. Dit is de media «Bulgarenfraude» gaan noemen.

juni 2013-2015

Ministeriéle Commissie Aanpak Fraude (MCF)

De aanpak is gericht op een domein-overstijgend maatregelenpakket en
verdeeld over vier hoofdlijnen: fraudebestendige regelgeving, goed
functionerende basisregistraties en een verbeterde informatiepositie, de
bestrijding van faciliterende fraudefenomenen en een gerichte aanpak van
fraudeurs.

1 januari 2014

Wet tot wijziging van de Wet structuur uitvoeringsorganisatie
werk en inkomen en enige andere wetten in verband met
fraudeaanpak door gegevensuitwisselingen en het effectief
gebruik van binnen de overheid bekend zijnde gegevens (Wet
aanpak fraude door bestandskoppeling)
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De Wet aanpak fraude door bestandskoppeling maakt het mogelijk dat
gemeenten en andere overheidsinstanties gegevens, waaronder
persoonsgegevens, met elkaar gaan uitwisselen om onder andere
uitkeringsfraude op te sporen.

1 januari 2014

Wet aanpak fraude toeslagen en fiscaliteit (Waftf)

Deze wet bevat maatregelen om fraude met toeslagen en belastingen te
voorkomen, te bestrijden en onterecht betaalde gelden terug te halen. Dit
gebeurt door versterking van het toezichtinstrumentarium, het boete- en
strafrecht instrumentarium en het invorderingsinstrumentarium.

1 januari 2017

Wijziging van de socialezekerheidswetten i.v.m. de regeling van
de bestuurlijke boete (aanpassing fraudewet)

Met de aanpassing fraudewet worden boetes meer in verhouding
gebracht met de ernst van de overtreding en de in de wet opgenomen
minimumboete verdwijnt. Ook wordt de mogelijkheid tot het geven van
een waarschuwing uitgebreid.

september 2018

«Polenfraude»

Op 3 september 2018 wordt in berichtgeving van Nieuwsuur gesteld dat
Poolse arbeidsmigranten op grote schaal frauderen met werkloosheids-
uitkeringen. Ze gebruiken valse handtekeningen, nepsollicitaties en
adresfraude om duizenden euro’s aan uitkering te innen, terwijl ze
ondertussen in Polen zijn.

De arbeidsmigranten worden bijgestaan door tal van malafide tussenper-
sonen die op internet adverteren als boekhouder of administratiekantoor.
Tegen betaling geven ze advies en helpen ze controles van uitkeringsin-
stantie UWV te omzeilen. Dit is de media «Polenfraude» gaan noemen.

17 december 2020

Wet gegevensverwerking door samenwerkingsverbanden (Wgs)
aangenomen in Tweede Kamer.

Dit wetsvoorstel wil een juridische basis bieden voor de verwerking van
persoonsgegevens door samenwerkingsverbanden.
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Hoofdstuk 4 Slechte kwaliteit wetgeving legt de basis voor veel
(potentiéle) ellende

4.1 Inleiding

In dit hoofdstuk staat de kwaliteit van wetgeving binnen de sociale
zekerheid en bij toeslagen centraal. Tijdens het onderzoek heeft de
commissie gekeken naar de totstandkoming, implementatie en
aanpassing van verschillende wetten die betrekking hebben op zowel de
dienstverlening aan burgers als de fraudebestrijding van het sociale
zekerheidsstelsel en het toeslagenstelsel. De commissie heeft de focus
gelegd op de gevolgen en problemen van deze wetten voor mensen en
hoe deze problemen vervolgens zijn opgepakt. Het betreft dus geen
volledige reconstructie van de wetgevingstrajecten.

Allereerst constateert de commissie dat op meerdere momenten en bij
meerdere wetten voorbij is gegaan aan het waarborgen van de kwaliteit
van wetgeving. Ondanks signalen van onder andere de Afdeling
advisering van de Raad van State, koos de wetgever ervoor om wetten
met een groot risico op problemen voor burgers of fraude te implemen-
teren. De commissie spreekt hier van «ontwerpfouten»: fouten die al bij
de ontwikkeling van een wet tot stand zijn gekomen. Daarbij komt dat de
wetgever veel onduidelijke verantwoordelijkheid bij burgers legt,
waardoor vooral zij de dupe zijn van deze ontwerpfouten en de kwalitatief
slechte wetgeving.

Ten tweede laat dit hoofdstuk zien dat de wetgever vervolgens na
invoering van deze wetten niet ingrijpt en slechte wetgeving niet
gecorrigeerd wordt, ondanks signalen en kansen om dit wel te doen. De
keuze om ontwerpfouten niet aan te passen gaat wederom ten koste van
de burger. Hoewel veel van de bekeken wetten wel werden aangepast,
constateert de commissie dat deze aanpassingen het kernprobleem niet
oplossen: aanpassingen zien vooral op het bestrijden van de symptomen
en niet op de oorzaak. Ook was er bij deze aanpassingen vooral oog voor
het oplossen voor de problemen van de overheid en niet voor het
oplossen van de problemen van de burgers. De commissie constateert
daarnaast dat de Tweede Kamer er niet in slaagt haar controlerende taak
aan te laten sluiten op haar wetgevende taak. Zo worden er veel vragen
gesteld over pijnpunten van wetten, maar als wetten worden aangepast,
wordt zowel door de regering als door de Kamer in meerderheid niet
gekozen voor aanpassingen die de negatieve gevolgen van de funda-
mentele keuzes oplossen.

Ten derde kijkt dit hoofdstuk naar de rol van de uitvoering in relatie tot
slechte wetgeving. De uitvoering van bepaalde taken is willens en wetens
neergelegd bij uitvoeringsorganisaties die daar niet geschikt voor waren,
zoals het toeslagenstelsel bij de Belastingdienst of de boekhoudingscon-
troles bij de GGD. Dit hoofdstuk laat zien dat de uitvoering vaak de
gevolgen draagt van slechte wetten en dat daarbovenop keuzes worden
gemaakt in de uitvoering die ontwerpfouten van de wetten bevestigen in
plaats van bevragen.

Dit hoofdstuk bevat drie specifieke casussen — wetten — die door de
commissie nader zijn onderzocht. Het gaat hier om de volgende wetten:
de Algemene wet inkomensafhankelijke regelingen (Awir), de Wet
kinderopvang (Wko) en de Wet aanscherping handhaving en sanctiebeleid
SZW-wetgeving (fraudewet). De commissie constateert dat bij al deze
wetten sprake is van ontwerpfouten die vanaf het begin in de wet zaten en
die in de jaren daarop nooit zijn gecorrigeerd. Bovendien concludeert de
commissie dat veel van deze ontwerpfouten bekend waren bij de
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wetgever, zowel voor als na de invoering. Adviezen van de Raad van
State, uitvoeringstoetsen, Interdepartementale Beleidsonderzoeken en
externe rapporten zoals die van de Nationale ombudsman wijzen op de
verschillende knelpunten van deze wetten, maar de wetgever kiest ervoor
om de adviezen die hieruit voortvloeiden niet op te volgen. Burgers zijn
hierdoor onnodig lang geraakt door kwalitatief slechte wetten. Zij droegen
de verantwoordelijkheid voor het aanleveren van de juiste gegevens en
droegen de financiéle gevolgen in de vorm van terugvorderingen en
boetes als zij een fout maakten, terwijl de wetgever zelf zijn eigen fouten
niet wil of weet te herstellen en de gevolgen hiervan consequent bij de
burger blijft leggen.

4.2 Casus: Kwaliteit van de Algemene wet inkomensafhankelijke
regelingen 2005

De Algemene wet inkomensafhankelijke regelingen, de Awir, is ingevoerd
op 1 september 2005 en geldig vanaf 1 januari 2006. De Awir is een
kaderwet die betrekking heeft op inkomensafhankelijke regelingen op

het gebied van zorg, kinderen en wonen: het stroomlijnt de zorgtoeslag,
kinderopvangtoeslag en huurtoeslag. De regelingen vallen onder
verschillende vakministeries (het Ministerie van Volksgezondheid, Welzijn
en Sport (VWS), het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid
(SZW) en het Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties
(BZK)). Het doel van de wet is om het stelsel van inkomensafhankelijke
regelingen van het Rijk voor de burger toegankelijker en transparanter te
maken, de uitvoeringskosten te verminderen en om tot een effectievere
aanpak van armoedeval te komen.?” Tot dat moment worden allerlei
inkomensafhankelijke regelingen nog apart van elkaar georganiseerd
waardoor er ook verschillen zitten in de gehanteerde begrippen en wijze
van uitvoering. Dat maakte het geheel aan toeslagen onoverzichtelijk en
onbegrijpelijk voor de burger. De kaderwet moet daarvoor soelaas bieden.
Met de Awir komt er één uitvoeringsloket voor burgers voor het
aanvragen van huurtoeslag, zorgtoeslag, kinderopvangtoeslag (KOT) en
het kindgebonden budget (vanaf 2009). De uitvoering zelf ligt in handen
van de Dienst Toeslagen.

De Tweede Kamer debatteert in januari 2005 over het wetsvoorstel en
bespreekt een groot aantal aandachtspunten (zoals hardheidsclausules,
vangnetregelingen, liquiditeitsproblemen en terugbetalingsregelingen),
maar neemt het wetsvoorstel wel aan. Het wetsvoorstel is uiteindelijk op
10 februari 2005 aangenomen, waarbij SP, GroenLinks, Groep Wilders,
D66, VVD, ChristenUnie, SGP, CDA en LPF voor stemmen. De PvdA-fractie
stemt tegen (zie bijlage D).

4.2.1 De keuze voor de voorschotsystematiek legt het risico van
fouten bij de burger en zorgt voor grote terugvorderingen bij
burgers die toeslagen het hardst nodig hebben

Opvallend aan de Awir is de keuze om in de uitvoering af te wijken van de
overige aspecten van de sociale inkomensondersteuning. Dit gaat zowel
om de keuze de Belastingdienst verantwoordelijk te maken voor
toekennen, uitbetalen en terugvorderen van de toeslagen, als om de keuze
om te werken met een voorschotsystematiek. Dit houdt in dat burgers een
voorschot op hun toeslag krijgen, gebaseerd op een inschatting van de
actuele situatie van hun huishouden. Na afloop van het belastingjaar

27 Kamerstuk 1l 2004/05, 29 764, nr. 3. De armoedeval kan gedefinieerd worden als het
verschijnsel dat iemand die een uitkering ontvangt geen prikkel heeft om werk te aanvaarden,
doordat een brutoinkomensverbetering tot een netto-inkomensverlaging kan leiden door
hogere belastingen, het wegvallen van subsidies en hogere eigen bijdragen
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worden deze voorschotten definitief vastgesteld en waar nodig gecorri-
geerd op basis van de daadwerkelijk vastgestelde gegevens. Door het
gebruik van voorschotten op basis van een geschat inkomen is het per
definitie niet mogelijk om de gegevens van mensen vooraf volledig op
juistheid te controleren.

Inherent aan het systeem van werken met voorschotten is dat een deel
van de mensen die een aanvraag hebben gedaan te maken krijgen met
een verschil tussen het voorschot en de definitieve toekenning. Mensen
lopen hiermee het risico dat zij een toeslagbedrag dat te veel is uitbetaald
moeten terugbetalen. Daarbij komt dat de verantwoordelijkheid voor de
juistheid van de aangeleverde gegevens bij zowel de aanvraag als
wijzigingen gedurende het jaar geheel bij de burger is gelegd (zie ook
hoofdstuk 5.2). Dat is problematisch, helemaal daar waar het begrip
«inkomen» voor een burger vaak een hele andere betekenis heeft dan de
definitie die de Belastingdienst hanteert, namelijk die van het belastbare
inkomen bij de aangifte van de inkomstenbelasting. In de memorie van
toelichting bij de Awir staat: «Belanghebbenden zullen zich bewust
moeten zijn van de (financiéle) risico’s van foutieve schattingen en van
andere gegevens die op basis van verwachtingen worden verstrekt.»*®
Hoge terugvorderingen komen vooral voor bij de kinderopvangtoeslag.
Alleen daar kunnen terugvorderingen oplopen tot meer dan € 5.000.2°

Het nieuwe toeslagensysteem heeft mede als doel om te voorzien in de
inkomensondersteuning van burgers, mede ter invulling van de sociale
grondrechten. Tegelijkertijd is de wetgever zich ervan bewust bij het
aannemen van de wet dat juist dit nieuwe systeem grote kwetsbaarheden
kent die gevolgen kunnen hebben voor de mensen die afhankelijk zijn van
diezelfde inkomensondersteuning. Immers, de voorschotsystematiek kan
leiden tot hoge terugvorderingen bij financieel kwetsbare burgers. Ook
zorgt de voorschotsystematiek voor een verhoogd frauderisico bij
toeslagen: burgers kunnen bewust foutieve informatie invullen die de
Belastingdienst niet direct kan controleren. Zij krijgen dan een voorschot,
terwijl zij daar geen recht op hebben. Tijdens zijn openbaar verhoor noemt
ook Sander Veldhuizen, beleidsmedewerker directie Arbeidsmarkt en
Sociaal-Economische Aangelegenheden van het Ministerie van SZW, deze
ontwerpfout in het toeslagenstelsel: «lk denk dat het allerbelangrijkste
punt van eigenlijk alle rapporten sinds 2009 — en er is niet heel veel
vernieuwends gebeurd na 2009 - is dat het toeslagenstelsel een serieuze
ontwerpfout heeft. De gedachte bij de invoering van toeslagen was: we
hebben een voorlopige aangifte bij de inkomstenbelasting; als mensen
geld krijgen van de Belastingdienst kunnen ze alvast wat krijgen
gedurende het jaar en dan kijken we achteraf wel of dat klopt; zo niet, dan
hebben we nog een correctie. Bij toeslagen is het dusdanig anders en zijn
de bedragen dusdanig groot dat die veronderstelling dat het dan wel goed
gaat, niet klopt. Dat is de ontwerpfout.»>°

Het nieuwe toeslagensysteem gaat er dus vanuit dat aanvragers zelf — op
tijd — toeslagen aanvragen en weten welke veranderingen in hun gezins-,
woon- of inkomenssituatie zij moeten doorgeven aan de Dienst Toeslagen.
De gedachte achter het systeem is dat de aanvrager op deze manier het
juiste bedrag ontvangt en terugvorderingen en nabetalingen zo veel
mogelijk voorkomen kunnen worden. De keuze voor de voorschotsyste-
matiek en de afweging dat de meeste mensen in staat zijn zelf verant-
woordelijkheid te dragen voor het aanleveren van de juiste informatie,
wordt destijds breed gesteund, omdat het ervoor zou zorgen dat het geld

28 Kamerstuk Il 2004/05, 29 764, nr. 3.
29 Bijlage bij Kamerstuk Il 2016/17, 31 580, nr. 6.
30 Verslag openbaar verhoor van de heer Veldhuizen, 26 september 2023.
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snel bij de toeslagaanvrager terecht kon komen.®' Een aantal fracties
—waaronder VVD, LPF, CDA, PvdA en ChristenUnie — stellen Kamervragen
over de terugbetalingsverplichting bij terugvorderingen en de rol van de
Belastingdienst bij het proactief informeren van aanvragers dat zij
mogelijk te veel of te weinig toeslagen ontvangen, maar dit leidt niet tot
een andere afweging over de keuze voor de voorschotsystematiek.
Daarnaast stelt Staatssecretaris Joop Wijn van het Ministerie van
Financién dat het de eigen verantwoordelijkheid is van de burger om
inkomenswijzigingen door te geven (zie hoofdstuk 9.2.4).32

Op de voorschotsystematiek an sich is weinig kritiek voorafgaand aan de
invoering van de Awir. De grote problemen van het nieuwe toeslagen-
system waar burgers mee te maken krijgen, komen vooral door de keuze
voor de voorschotsystematiek in combinatie met een aantal fundamentele
ontwerpfouten. Bij deze ontwerpfouten kiest de wetgever voor een
uitvoeringsorganisatie die op dat moment niet goed voorbereid is op deze
nieuwe taak, kiest de wetgever voor beperkte waarborgen voor een
behoorlijke uitvoering, en kiest de wetgever ervoor om adviezen van de
Afdeling advisering van de Raad van State over mogelijke uitvoeringspro-
blemen en de noodzakelijkheid van een hardheidsclausule niet op te
volgen.

4.2.2 Voorschotsystematiek zorgt voor grote werkachterstanden
waardoor ingevoerde fouten jaar na jaar gehandhaafd blijven

Onder de Awir betaalt de Dienst Toeslagen, onderdeel van de Belasting-
dienst, maandelijks voorschotten uit die na afloop van het jaar definitief
worden vastgesteld. In het geval van te hoge voorschotten vordert de
Dienst Toeslagen achteraf het teveel betaalde bedrag terug; bij een te laag
voorschot volgt een nabetaling. Voorschotten worden uitgekeerd op basis
van een inschatting van het inkomen op dat moment; de burger is zelf
verantwoordelijk voor deze inschatting. Ook is de burger zelf verantwoor-
delijk voor het tijdig doorgeven van veranderingen in de woon-,
inkomens-, of gezinssituatie aan de Dienst Toeslagen. Al deze gegevens,
ook wel bekend als grondslagen, zijn van invloed op de hoogte van de
toeslag.

De onrealistische verwachting dat burger de door de overheid gewenste
informatie zelfstandig kunnen inschatten, vormt een van de grootste
kwetsbaarheden van het toeslagenstelsel, zo concludeert een ambtelijke
werkgroep die naar het toeslagenstelsel kijkt eind 2019: «Het moeten
terugbetalen van de toeslag (terugvorderingen) kan tot financiéle
problemen leiden of deze verergeren. Dat is buitengewoon pijnlijk voor
een stelsel dat juist is bedoeld om huishoudens financieel te onder-
steunen. In al zijn complexiteit voegt het stelsel van toeslagen dus
onzekerheid toe aan de veelal toch al ingewikkelde (financiéle) situatie van
deze groep huishoudens.»>®

Met name de inschatting van het verzamelinkomen is problematisch. Bij
nulurencontracten en flexibele werktijden is een inschatting maken
moeilijk. Daarnaast gaapt er een groot gat tussen wat de burger verstaat
onder «inkomen» en wat de overheid verstaat onder «inkomen». Dit blijkt
ook uit het grote aandeel terugvorderingen van te veel betaalde
toeslagen: tussen 2006 en 2011 moet gemiddeld voor een derde van de
zeven tot acht miljoen uitbetaalde toeslagen teruggevorderd worden. Voor

31 Van Atteveldt et al. (2024), p. 163.
32 Handelingen Il 2004/05, nr. 40, pp. 2655-2675.
33 Bijlage bij Kamerstuk Il 2019/20, 31 066, nr. 540, p. 10.
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de kinderopvangtoeslag ligt dit aandeel zelfs op 38%.%* Dennis Blansjaar,
sinds 2005 werkzaam bij het Directoraat-Generaal Belastingdienst, licht dit
in zijn openbaar verhoor toe:

Ik zei net al dat mensen het verzamelinkomen moeten schatten. Heel veel
mensen gebruikten gewoon hun netto-inkomen. Dat deden ze dan maal
twaalf en dat was het. Maar het netto-inkomen is veel te laag en hoe lager
het inkomen dat je bij toeslagen opgeeft, hoe hoger de toeslag. Als daarna
inderdaad het brutoinkomen komt, dan moeten mensen terugbetalen.
Openbaar verhoor Dennis Blansjaar, 27 september 2023

Naarmate een toeslag meer complexe grondslagen kent, ligt het voor de
hand dat het aandeel bijstellingen (naar boven of naar beneden) hoger
ligt. Dat geldt met name voor de kinderopvangtoeslag, waar naast het
verzamelinkomen ook het aantal opvanguren, de tarieven en de gewerkte
uren een rol spelen. Daar komt bij dat de kinderopvangtoeslag over het
algemeen een hoger jaarbedrag kent dan de andere toeslagen: gemiddeld
€ 5.000 voor kinderopvangtoeslag tegen € 1.100 voor de zorgtoeslag en
€ 2.800 voor de huurtoeslag en het kindgebonden budget.®® Hieruit volgt
dat de terugvorderingen van de kinderopvangtoeslag vaak ook hoger
liggen dan voor de andere toeslagen.

Een terugvordering vindt plaats nadat de Dienst Toeslagen de definitieve
toekenning vaststelt. In de beginperiode (2006-2011) ontbreekt het de
Dienst Toeslagen echter aan voldoende capaciteit om te controleren of
burgers ook daadwerkelijk recht hebben op het aangevraagde voorschot.
Zo kan het gebeuren dat een toegekend voorschot over het jaar 2006 pas
in 2009 definitief wordt vastgesteld. In de tussengelegen jaren nemen de
invorderingsrisico’s verder toe, omdat de voorschotten voor 2007 en 2008
ook uitbetaald worden op basis van een verkeerde inschatting van het
inkomen uit 2006. Zolang deze inschatting niet tussentijds wordt
bijgesteld, loopt de toekenning gewoon door.*®

Wat betekende dat? 2006 was afgelopen en in 2007 zou iemand een
afrekening krijgen. Die kreeg bijbetaald of moest terugbetalen. Dat werd
2008, dat werd 2009. De link met 2006 was voor die burger totaal weg.
«Waarom moet ik terugbetalen? Waarom zo laat? Waar ging het ook
alweer over?» De toeslagensystematiek, de wetssystematiek, zit zo in
mekaar dat we aan het eind van elk jaar automatisch verlengen, in
principe gegeven de aanvraag. Dus je wist in 2009 eigenlijk al dat ook
2007 en 2008 fout waren, omdat het inkomen dus niet goed was.
Openbaar verhoor Dennis Blansjaar, 27 september 2023

Deze vertraging bij de definitieve vaststelling van het voorschot levert ook
voor de Dienst Toeslagen lange tijd problemen op. Er ontstaat een
achterstand die overal in de organisatie wordt gevoeld. Met onder andere
de ingebruikname van het nieuwe Toeslagen Verstrekkingen Systeem eind
2011 wordt het mogelijk om voorschotten sneller definitief vast te stellen.
Toch zal het nog tot 2016 duren voordat de afzonderlijke werkprocessen
binnen de Dienst Toeslagen afscheid kunnen nemen van de gevolgen van
de achterstand die ontstond in de jaren 2006-2011. Er is sprake van een
«achterstandsprop» waar de hele Dienst Toeslagen mee te maken krijgt,
geeft de directeur Toeslagen, de heer Blankestijn, aan:

34 Bijlage bij Kamerstuk Il 2009/10, 31 066, nr. 90, p. 5; Bijlage bij Kamerstuk 11 2011/12, 31 066,
nr. 131, p. 17; Bijlage bij Kamerstuk |1 2013/14, 31 066, nr. 198, p. 14.

35 Bijlage bij Kamerstuk Il 2019/20, 31 066, nr. 540, p. 22, p. 42.

36 Verslag openbaar verhoor van de heer Blankestijn, 28 september 2023.
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Je hebt een hele keten aan processen, van a tot z, van een aanvraag tot
een definitieve toekenning, in jouw organisatie. Je krijgt een aanvraag. Er
komen misschien vragen van een burger over. Je krijgt een beschikking, je
krijgt bezwaar, je krijgt beroep. Als je dus met een achterstand begint aan
de voorkant, dan ontstaat er een prop en die prop duw je je hele organi-
satie door. Je kunt er eigenlijk pas afscheid van nemen als die door al die
processen heen gegaan is.

Openbaar verhoor Gerard Blankestijn, 28 september 2023

4.2.3 De keuze om toeslagen bij de Belastingdienst te beleggen
zorgt voor grote problemen

In mei 2003 besluit het kabinet-Balkenende Il de uitvoering van de
regelingen op te dragen aan de Belastingdienst omdat deze de
beschikking heeft over inkomensgegevens die noodzakelijk zijn voor de
uitvoering en dit wordt vervolgens zo opgenomen in de Awir. In het
hoofdlijnenakkoord van het kabinet-Balkenende Il staat dat een aan de
Belastingdienst gelieerde uitvoeringsinstantie wordt ingericht voor de
uitvoering van dan reeds bestaande en beoogde inkomensafhankelijke
regelingen.®’

Onder ambtenaren bestaat er een jaar eerder nog discussie over de vraag
of de Belastingdienst hier wel de meest geschikte partij voor is, zo blijkt
uit een interne nota van 28 juni 2002. In een memo aan de Staatssecretaris
van Sociale Zaken en Werkgelegenheid Hans Hoogervorst schrijven
ambtenaren van SZW dat de Belastingdienst als eerste in aanmerking
komt voor de uitvoering van de zorgkostensubsidie (later de zorgtoeslag).
In reactie op dit memo schrijven ambtenaren van het Ministerie van
Financién aan Staatssecretaris Wouter Bos van Financién dat er zwaarwe-
gende bezwaren zijn om de uitvoering bij de Belastingdienst te beleggen:
«De Belastingdienst is niet geéquipeerd om wezensvreemde subsidierege-
lingen als een zorgkostensubsidie op basis van een huishoudinkomen uit
te voeren. De Belastingdienst is sterk in heffen en innen. Het verstrekken
van uitkeringen en subsidies vergt duidelijk een andere attitude (gericht
op het bestrijden van niet-gebruik) dan heffen en innen (nakomen
verplichtingen/bestrijden van misbruik).»%

Dat er uiteindelijk toch voor de Belastingdienst wordt gekozen als
uitvoerder lijkt een politieke keuze te zijn. De Minister van Financién in het
kabinet-Kok I, Gerrit Zalm, heeft aanvankelijk principiéle bezwaren tegen
het uitkeren van geld door de Belastingdienst. Maar in 2004 geeft
Staatssecretaris Wijn (Financién) van het kabinet-Balkende Il aan dat het
kabinet van mening is dat de Belastingdienst het meest geschikt is om de
uitvoering van het toeslagenstelsel op zich te nemen. De dienst heeft veel
ervaring met massale processen en beschikt over informatie van
inkomens van Nederlanders. Deze informatie is noodzakelijk om de
hoogte van toeslagen te bepalen.*® Staatssecretaris Wijn (Financién) en
Minister Aart Jan de Geus van Sociale Zaken en Werkgelegenheid
verdedigen de keuze voor de Belastingdienst in de Tweede Kamer in april
2004.%° Het feit dat dit een nieuwe taak is voor de Belastingdienst, dat het
een hele andere doelgroep betreft en dat de Belastingdienst zelf stelt dat
zij niet geschikt waren, lijken ondergeschikte argumenten in de discussie.

37 Kamerstuk Il 2002/03, 28 637, nr. 19.

38 Ministerie van Financién. Memo van ambtenaren aan Staatssecretaris van Financién inzake
Uitvoering zorgkostensubsidie, 28 juni 2002.
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Verschillen tussen het teruggaafproces van de inkomstenbe-
lasting en het toeslagenproces

Het besluit om het toeslagenstelsel onder te brengen bij de Belasting-
dienst is verder ingegeven door de gedachte dat het uitkeren van
toeslagen een gelijkenis vertoont met het proces van voorlopige teruggaaf
van de inkomstenbelasting.*” Toch zijn er ook belangrijke verschillen
tussen beide processen. Ten eerste worden toeslagen aangevraagd op
basis van een inschatting van het inkomen vooraf, door de burger zelf. De
Dienst Toeslagen beschikt bij de aanvraag van zo'n voorschot niet over de
juiste contra-informatie die aan kan geven of deze inschatting klopt. Bij de
inkomstenbelasting wordt na afloop van het jaar aangifte gedaan; de
voorlopige teruggaaf vindt plaats op basis van het — veelal door de
Belastingdienst — geschatte inkomen.

Een tweede belangrijk verschil gaat over de aantallen. In 2008/2009
verwerkt de Belastingdienst op jaarbasis 2,9 miljoen voorlopige terug-
gaven, terwijl de Dienst Toeslagen bijna zeven miljoen voorschotten voor
de verschillende toeslagen op maandelijkse basis uitkeert.*?> De Dienst
Toeslagen keert daarmee twaalf maal zeven miljoen voorschotten uit.
Bovendien kunnen gedurende het jaar wijzigingen optreden die van
invloed zijn op de hoogte van een toeslag: de geboorte van een kind, een
verhuizing, een scheiding, een wijziging in inkomen. Dit maakt het
toeslagensysteem een massaal proces dat afhankelijk is van vele factoren.
De gegevens die van invloed zijn voor de hoogte van de inkomstenbe-
lasting zijn een stuk stabieler.*®

Een derde verschil tussen het toeslagenstelsel en dat van de inkomstenbe-
lasting ziet op de doelgroep. In 2006 wordt de Dienst Toeslagen gecon-
fronteerd met een doelgroep die tot dan toe onbekend is bij de Belasting-
dienst. Het gaat hier om mensen die nog nooit aangifte
inkomstenbelasting hebben gedaan, omdat hun inkomen te laag is. En
terwijl het inkomstenbelastingproces gebaseerd is op individuele burgers,
krijgt de Dienst Toeslagen te maken met huishoudens, iets waar de dienst
tot op dat moment nog geen ervaring mee heeft. De heer Blansjaar vat
deze uitdaging als volgt samen:

Nou, eigenlijk kenden we deze doelgroep niet. Wij wisten dus niet hoe we
met die doelgroep moesten communiceren, terwijl die doelgroep wel heel
afhankelijk was van dat geld. Daar komt dan heel veel risico mee.
Openbaar verhoor Dennis Blansjaar, 27 september 2023

Deze verschillen spelen nauwelijks een rol bij de politieke keuze voor de
Belastingdienst als uitvoerder van het toeslagenstelsel. Enkel de
PvdA-fractie spreekt zich bij de behandeling van de Algemene wet
inkomensafhankelijke regelingen (Awir) op 19 januari 2005 uit tegen de rol
van de Belastingdienst.** Staatssecretaris Wijn (Financién) reageert even
later op de zorgen van Kamerleden. «Wij zullen het goed toegankelijk
maken voor de burgers. De Belastingdienst is toegerust op massale
processen van inning en zal dit binnenkort ook zijn voor uitbetaling.»*®

41 Bijlage bij Kamerstuk Il 2009/10, 31 580, nr. 3, p. 18.

42 Bijlage bij Kamerstuk Il 2009/10, 31 066, nr. 90, p. 6, p. 19.
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ICT-systemen van de Dienst Toeslagen waren niet geschikt voor
toeslagen

Het ICT-systeem dat de Dienst Toeslagen de eerste jaren na de invoering
van de Awir gebruikt, het Algemeen Toeslagen Systeem, blijkt niet
geschikt om met de complexiteit en het grote aantal mutaties van het
toeslagensysteem om te gaan. De totstandkoming van dit systeem kent
een hobbelige start. De Belastingdienst begint eind 2003 met het ontwerp
en de bouw van het ICT-systeem voor de huur- en zorgtoeslag.*® In het
voorjaar van 2004 informeert Minister Zalm (Financién) de Tweede Kamer
dat de Belastingdienst per 1 januari 2006 de huur- en zorgtoeslag zou
kunnen uitvoeren. Er is echter op dat moment nog onvoldoende voort-
gangsinformatie beschikbaar om vast te kunnen stellen of dit omvangrijke
ICT-project binnen de planning en begroting ook haalbaar is. Bovendien
worden er op dat moment nog twee andere grote ICT-projecten binnen de
Belastingdienst uitgevoerd. Dit vraagt veel van de beschikbare capaciteit
en er moet geconcurreerd worden om schaarse middelen.

De Algemene Rekenkamer concludeert in februari 2008 dat de Belasting-
dienst de technische complexiteit van het ICT-project voor de zorg- en
huurtoeslag heeft onderschat.*” Er was daarnaast sprake van grote
politieke druk: «De politieke druk om per 1 januari 2006 de eerste
voorschotten voor de zorgtoeslag uit te betalen was zo groot, dat uitstel
niet goed mogelijk was. Op die datum ging namelijk het nieuwe
zorgstelsel in.»*® Daar komt de huurtoeslag nog eens bij: op 19 april 2005
besluiten Minister Sybilla Dekker van Volkshuisvesting, Ruimtelijke
Ordening en Milieubeheer (VROM) en Staatssecretaris Wijn (Financién)
dat het verantwoord is om de uitvoering van de huursubsidie over te
dragen aan de Belastingdienst. Bovenop de keuze voor een uitvoerder die
zelf aangaf deze nieuwe taak niet te willen uitvoeren, geeft het kabinet
daarnaast ook niet genoeg tijd voor diezelfde uitvoerder om ervoor te
zorgen dat de inrichting van de systemen goed verloopt.

In december 2005 gaat het Algemeen Toeslagen Systeem «live» en
worden de eerste voorschotten voor huur- en zorgtoeslag uitbetaald. Al in
de eerste maanden van 2006 komt naar voren dat het Algemeen
Toeslagen Systeem niet goed werkt; het systeem is onvoldoende stabiel
en kan niet goed omgaan met de grote aantallen mutaties. Zo worden
wijzigingen niet correct verwerkt en ontvangen ongeveer 1 miljoen
huishoudens hun voorschotten niet. In het eerste kwartaal van 2006
werken bijna 1.000 medewerkers tijdens het paasweekend over om
aanvragen en wijzigingen alsnog te verwerken.*® Daarnaast moet de
Dienst Toeslagen diverse «noodsporen» bouwen om de problemen met
het ICT-systeem te corrigeren.

Door de korte tijd die we kregen voor het systeem, hadden we ook niet
goed kunnen nadenken over noodscenario’s. [...] Dus op korte termijn
gingen we als brandweerlieden proberen de branden te blussen en ervoor
te zorgen dat de mensen het geld kregen waar ze recht op hadden, maar
dat zorgde voor een crisisorganisatie.

Openbaar verhoor Dennis Blansjaar, 27 september 2023

In het najaar van 2006 wordt duidelijk dat er te veel fundamentele
problemen zijn met het Algemeen Toeslagen Systeem. Omdat deze
problemen alleen tegen zeer hoge kosten verholpen kunnen worden,

46 Kamerstuk Il 2007/08, 31 333, nrs. 1-2, p. 9.

47 Kamerstuk Il 2007/08, 31 333, nrs. 1-2, pp. 30-31.

48 Kamerstuk 11 2007/08, 31 333, nrs. 1-2, p. 9.
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besluit de Belastingdienst op 8 juni 2007 om het ICT-systeem per 1 januari
2009 te vervangen.®® Ook deze deadline blijkt later niet haalbaar:
uiteindelijk wordt het nieuwe Toeslagen Verstrekkingen Systeem (TVS)
pas in december 2011 in gebruik genomen. Naar schatting zijn één
miljoen huishoudens geraakt door de problemen met het ICT-systeem van
de Dienst Toeslagen in de eerste jaren na de invoering van het toeslagen-
stelsel.?"

Om problemen met de massale processen te ondervangen, hanteert de
Dienst Toeslagen in het toezicht een excessieve bewijslast voor een
selectieve groep aanvragers met grote gevolgen voor ouders.

De keuze van de wetgever om te werken met de voorschotsystematiek en
om de uitvoering hiervan de beleggen bij de Belastingdienst, zorgt dus al
snel voor problemen in de uitvoering. Ook toeslagaanvragers onder-
vinden de gevolgen hiervan. Vanwege capaciteitsproblemen, in
samenhang met het hoge aantal toeslagen (zo'n acht miljoen per maand),
kunnen lang niet alle aanvragen gecontroleerd worden en moet de Dienst
Toeslagen keuzes maken over welke aanvragen intensief gecontroleerd
worden.®? Vanaf 2008 onderwerpt de Dienst Toeslagen daarom in de
voorschotfase een beperkt aantal toeslagaanvragers aan een intensieve
controle op hun aanvraag. Mensen die hiervoor geselecteerd worden,
moeten documenten toesturen of met alle documenten naar de balie
komen om aan te tonen dat zij recht hebben op de toeslag — en dus het
voorschot.

De redenen waarom de Dienst Toeslagen sommige mensen selecteert
voor toezicht zijn divers, maar de gemeenschappelijke deler is de
aanname dat er bij bepaalde groepen een verhoogd risico is dat de
aanvraag fouten bevat of deze frauduleus is. Soms is dit omdat de Dienst
Toeslagen het gastouderbureau of de kinderopvanginstelling waar de
aanvrager cliént is van fraude verdenkt. Een andere reden is dat mensen
een hoge toeslag aanvragen: iedereen die op jaarbasis meer dan € 20.000
aanvraagt komt in de «hot/hor-uitworp» terecht. Hot/hor is een belangrijk
controlemechanisme dat zijn oorsprong kent in de fiscale tak van de
Belastingdienst, bij de omzetbelasting.®®

Hot/hor staat voor «hoge toeslag, hoog risico» en is gebaseerd op de
aanname dat hoe hoger het financieel voordeel is, hoe hoger het risico op
een grote terugvordering. Aangezien de doelgroep toeslagen funda-
menteel anders is dan de doelgroep van de fiscale tak van de Belasting-
dienst, haalt hot/hor in de praktijk van toeslagen de meest kwetsbare
groep uit de selectie. In een latere periode, vanaf 2013, wordt het
risicoclassificatiemodel gebruikt om aanvragers «uit te werpen» voor
intensieve controle. Hetzelfde geldt voor aanvragers die worden geselec-
teerd door het draaien van aparte query’s in het systeem, bijvoorbeeld op
persoonskenmerken als nationaliteit (zie hoofdstuk 7.10).

Mensen die hun aanvraag moeten onderbouwen moeten veel bewijs-
stukken overleggen. Het komt ook voor dat de Dienst Toeslagen
vervolgens om aanvullende stukken vraagt. Ook komt het voor dat
dezelfde mensen bij herhaling worden geselecteerd voor het intensieve
toezicht.®* Door de forse uitvraag van allerlei stukken wordt een grote
mate van bewijslast bij de ouders neergelegd, wat mede is ingegeven
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door de relevante wet- en regelgeving, zoals de Wko, de Awir en de Wet
kinderopvang. De gevolgen van het niet volledig voldoen aan de
bewijslast zijn ernstig. Als er op de overeenkomst met het gastouder-
bureau een foutje staat, zoals een datum die niet is ingevuld of een
verkeerde geboortedatum, is dat voor de Dienst Toeslagen voldoende
reden om de hele toeslag terug te vorderen.®® De Dienst Toeslagen
hanteert deze strenge lijn onder druk van het Ministerie van Sociale Zaken
en Werkgelegenheid.®® Daarnaast geeft de directeur Toeslagen aan dat hij
er moeite mee heeft om een grens te trekken als de regels niet duidelijk
zijn:

Weet u, toen ik deze uitspraak hoorde [de uitspraak van de Afdeling
bestuursrechtspraak van oktober 2019 waarbij de alles-of-niets-lijn werd
verlaten] — ik werkte inmiddels bij een ander onderdeel — dacht ik: ik ben
blij dat ik dit niet hoef uit te voeren. Het is namelijk heel complex om met
dezelfde wetgeving te kijken naar die casuistiek in de zin van: is twee
bonnetjes de maat of zijn het er drie? Op basis van deze uitspraak in de
uitvoering handelen is voor mij een opmaat naar rechtsongelijkheid en
rechtsonzekerheid.

Openbaar verhoor Gerard Blankestijn, 28 september 2023

Terwijl de ouders geen enkele fout mogen maken en desgevraagd alle
stukken moeten kunnen overleggen, gaat de Belastingdienst zelf slordig
met de aangeleverde stukken om. Bewijsstukken, zelfs als deze aange-
tekend zijn verzonden, raken kwijt en dit wordt vervolgens aan de ouders
toegerekend (zie hoofdstuk 6.3.2).%” Directeur-eigenaar van het gastouder-
bureau Amira Children, Mohamed El Bali vertelt waar dit toe leidde: «Dat
betekent dus een afwijzing. Als er geen stukken zijn, kan er ook niet
geoordeeld worden of er recht is op kinderopvangtoeslag volgens de
Belastingdienst. Dat betekent dus dat de volledige kinderopvangtoeslag
teruggevorderd werd.» Daarbij komt dat het vaak niet lukte om contact te
krijgen met de Belastingdienst, zo vertelt de heer El Bali tijdens zijn
verhoor: «Niks. Er was eigenlijk helemaal geen contact met de Belasting-
dienst, totaal niet. Je stuurde stukken naar een organisatie toe, maar er
was niemand met wie je daarover kon sparren of communiceren. Het was
niet zo van «dit is wat we hebben ontvangen; zou je misschien ook nog dit
kunnen aanleveren en dan maken we het verder in orde» of wat dan ook.
Je was volledig afhankelijk van een schim.»°®

De commissie concludeert dat de Belastingdienst door het stellen van
onredelijke eisen aan de onderbouwing van de aanvraag, het slordig
omgaan met stukken en het volledig terugvorderen van toeslagen bij
foutjes of het ontbreken van enkele stukken, toeslagaanvragers ernstig
benadeeld heeft. Dit vond plaats in een context van een wet die de
uitvoering per definitie ingewikkeld maakte: door de massale processen
van de voorschotsystematiek — waarbij grote aantallen toeslagen achteraf
gecontroleerd moeten worden — was het geen verrassing dat de Belasting-
dienst hiermee in de knel zou komen.

55 Verslagen openbare verhoren van de heer El Bali, 26 september 2023, de heer Cooijmans,
4 oktober 2023 en de heer Blankestijn, 28 september 2023.

56 Verslag openbaar verhoor van de heer Blankestijn, 28 september 2023.

57 Verslagen openbare verhoren van de heer El Bali, 26 september 2023 en van de heer
Cooijmans, 4 oktober 2023.
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4.2.4 Artikel 26 van de Awir is onduidelijk geformuleerd en de
wetgever faalt in zijn taak om te komen tot een eenduidige
interpretatie ervan

Artikel 26 Awir, dat gaat over de terugvordering van een toeslag, bepaalt
het volgende: «Indien een herziening van een tegemoetkoming of een
herziening van een voorschot leidt tot een terug te vorderen bedrag dan
wel een verrekening van een voorschot met een tegemoetkoming daartoe
leidt, is de belanghebbende het bedrag van de terugvordering in zijn
geheel verschuldigd.»®° Dit artikel is jarenlang door zowel de uitvoering
(de Dienst Toeslagen) als de bestuursrechtspraak (rechtbanken en de
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State) geinterpreteerd als
een zogeheten «dwingendrechtelijke bepaling». Van een dwingendrechte-
lijke bepaling mag door het bestuursorgaan niet worden afgeweken,
omdat de wetgever al heeft bepaald welke consequentie een bepaalde
gedraging moet hebben. De omstandigheden van het geval doen in zo'n
geval dan ook niet ter zake. In het geval van artikel 26 Awir heeft een
dwingendrechtelijke uitleg tot gevolg dat de Dienst Toeslagen geen ruimte
heeft om, na een herziening van de kinderopvangtoeslag, af te wijken van
een terugvordering van het te veel uitgekeerde bedrag of dit bedrag te
matigen. Als ten tijde van de herziening ervan wordt uitgegaan dat de
reeds verstrekte kinderopvangtoeslag in zijn geheel onterecht is uitge-
keerd, volgt dan ook een verplichte terugvordering van het totaalbedrag.
Deze interpretatie van de wet is bijvoorbeeld terug te lezen in een
uitspraak van de Afdeling bestuursrechtspraak van 8 juni 2016, die ingaat
op de inhoud en strekking van artikel 26 Awir: «In dit artikel staat met
zoveel woorden dat het bedrag van de terugvordering in zijn geheel is
verschuldigd. In dit verband wordt verwezen naar vaste jurisprudentie van
de Afdeling (zie bijvoorbeeld de uitspraken van 17 augustus 2011,
ECLI:NL: RVS:2011:BR5166, en 16 maart 2016, ECLI:NL: RVS:2016:714).
Volgens deze jurisprudentie is in artikel 26 van de Awir dwingendrechtelijk
bepaald dat indien een herziening of een verrekening leidt tot een terug te
vorderen bedrag, de belanghebbende het bedrag van de terugvordering
in zijn geheel is verschuldigd. In de Awir is geen bepaling opgenomen op
grond waarvan de Belastingdienst/Toeslagen van terugvordering kan
afzien dan wel de terugvordering kan matigen.»°°

Na het toeslagenschandaal worden door verschillende juristen vraag-
tekens gezet bij deze dwingendrechtelijke uitleg van de wet, waar
vervolgens ook weer door andere juristen weerwoord aan wordt gegeven.
Zo zijn er juristen die betogen dat artikel 26 Awir wel degelijk dwingend
moet worden uitgelegd en dat primair de wetgever dan ook verantwoor-
delijk is voor de harde lijn.®" Anderen zijn echter — overigens om verschil-
lende redenen — van mening dat de verantwoordelijkheid voor de harde
en dwingende uitleg in eerste instantie bij de Afdeling bestuursrecht-
spraak van de Raad van State moet worden gezocht, omdat deze ten
onrechte een dwingende uitleg heeft gegeven aan een niet-dwingende
wet.®2 Redenen die worden gegeven zijn onder meer dat het wetsartikel
weliswaar stelt dat het gehele bedrag (door de belanghebbende) is
verschuldigd, maar niet dat dat bedrag (door de Dienst Toeslagen) ook
moet worden teruggevorderd. Ook zou uit de wetsgeschiedenis niet
zozeer een terugvorderingsverplichting voortvloeien, maar juist een
terugvorderingsbevoegdheid.

59 Geldend van 1 januari 2005 tot de wetswijziging op 1 januari 2021.

50 ABRVS, 8 juni 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1610.

81 Van Ettekoven (2021); Tjeenk Willink (2021); Kapteyn (2021) en Van den Brink & Ortlep (2021).
52 Damen (2021); Besselink (2021); Zijlstra (2021); Van Gestel (2021) en Marseille (2020).
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De commissie constateert dat de tekst van artikel 26 Awir door de
wetgever onduidelijk is geformuleerd, waardoor niet helder is welk
bedrag kan, dan wel moet worden teruggevorderd. Dit blijkt ook niet
eenduidig uit de wetsgeschiedenis. Door de wet op deze manier te
formuleren en geen algemene hardheidsclausule op te nemen (zie
paragraaf 4.2.5), heeft de wetgever dan ook ruimte gelaten voor een
interpretatie van de wet die heeft geleid tot de alles-of-nietsbenadering.®®
Hierdoor moesten veel ouders onevenredig hoge bedragen aan kinderop-
vangtoeslag terugbetalen, waardoor zij in grote (niet alleen financiéle)
problemen terecht zijn gekomen.

4.2.5 De keuze om geen hardheidsclausule op te nemen in de
Awir, heeft grote gevolgen voor de rechtsbescherming

De keuze van de wetgever om geen hardheidsclausule op te nemen in de
Awir, resulteert ook in een ontwerpfout in de wet die, in combinatie met
de voorschotsystematiek en artikel 26 van de Awir, grote gevolgen heeft
voor burgers.

In het conceptwetsvoorstel van de Awir in 2004 is oorspronkelijk een
hardheidsclausule opgenomen, op grond waarvan de Minister van
Financién Gerrit Zalm, in overeenstemming met de Minister van SZW Aart
Jan de Geus, bevoegd is «voor bepaalde gevallen of groepen van
gevallen tegemoet te komen aan onbillijkheden van overwegende aard.»%*
Met een hardheidsclausule kan een uitzondering worden gemaakt, als
toepassing van de wet tot onaanvaardbare of onwenselijke gevolgen zou
leiden in het individuele geval. De Raad voor de rechtspraak stelt in zijn
advies op het conceptwetsvoorstel dat de hardheidsclausule een bron van
conflicten kan zijn en kan leiden tot een veelvuldig beroep op de bestuurs-
rechter. Er wordt echter ook op gewezen dat de gevolgen niet kunnen
worden gekwantificeerd, omdat nog niet duidelijk is hoe de hardheids-
clausule zal worden toegepast. De tekst van de wet wordt aangepast en de
hardheidsclausule komt te vervallen. Het aangepaste wetsvoorstel (zonder
hardheidsclausule) wordt ter advisering voorgelegd aan de Afdeling
advisering van de Raad van State. Hij adviseert expliciet om wél een
hardheidsclausule op te nemen in de Awir, omdat «bij massale processen
als de toekenning van huursubsidie, tegemoetkomingen bij kinderopvang
en zorgtoeslagen, een hardheidsbepaling niet gemist kan worden om
onbillijkheden van overwegende aard te voorkomen.»°? Het kabinet
besluit uiteindelijk om af te zien van een hardheidsclausule en verwijst
daarbij naar het advies van de Raad voor de rechtspraak, omdat daar
«bezorgdheid» uit zou spreken. Daarnaast zou een hardheidsclausule in
strijd zijn met de bedoeling van de wetgever tot harmonisatie van
afzonderlijke regelingen: de Dienst Toeslagen moet «vanwege de grote
hoeveelheid uit te keren toeslagen, als een machine [...] gaan werken.
Uitzonderingen zorgen voor zand in de raderen.»®® Bij de behandeling in
de Tweede Kamer dient het lid Omtzigt (CDA) aanvankelijk een
amendement in tot opname van een algemene hardheidsclausule, maar
dit wordt uiteindelijk niet in stemming gebracht. De Vrije Universiteit
Amsterdam (VU) noemt het ontbreken van de hardheidsclausule een
«pregnant voorbeeld van het gebrek aan prioriteit voor rechtsbe-

63
64

Meer specifiek art. 26 Awir in samenhang met art. 1.7 Wko

Rijksoverheid. Conceptwetsvoorstel van de Algemene wet inkomensafhankelijke regelingen,
waarover de Raad voor de rechtspraak op 15 april 2004 advies heeft uitgebracht. Geraad-
pleegd op 31 januari 2024. informatiepuntkinderopvangtoeslag.rijksoverheid.nl/publicaties/
a19575b81fc96dbcea86ab0cdcfe308¢/990082022-06-09-16-00-23-wettekst-awir-en-
artikelsgewijze-toelichting-03052004docdoc.pdf
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scherming in het toeslagendomein.»®” Behalve een gebrek aan rechtsbe-
scherming vindt de commissie het ontbreken van een hardheidsclausule
getuigen van een denkfout. De Afdeling advisering van de Raad van State
was namelijk heel helder in zijn advies: bij massale processen kan zo'n
clausule niet worden gemist. Dat het kabinet zich gesterkt voelde door het
advies van de Raad voor de rechtspraak vindt de commissie ook onzuiver,
omdat er niet zozeer «bezorgdheid» uit spreekt, als wel onduidelijkheid:
men kan de gevolgen simpelweg nog niet in kaart brengen, omdat men
nog niet weet waar men aan toe is. Door met een verwijzing naar dat
advies in het geheel af te zien van een algemene hardheidsclausule was er
geen mogelijkheid in schrijnende gevallen af te wijken van de wet die
leidde tot de beruchte alles-of-nietsbenadering. Met een hardheids-
clausule had dan ook in bepaalde (groepen van) gevallen recht kunnen
worden gedaan aan de omstandigheden van het geval, waardoor mogelijk
veel leed had kunnen worden voorkomen.

4.2.6 Adviezen en rapporten over de problemen van toeslagen
worden niet opgepakt

De wetgever doet niets met de verschillende rapporten over de
vereenvoudiging van toeslagen

In oktober 2009, vier jaar na de inwerkingtreding van de Awir en de start
van de Dienst Toeslagen, verschijnt een onderzoeksrapport over het
toeslagenstelsel. De ambtelijke werkgroep die het Interdepartementale
Beleidsonderzoek Vereenvoudiging Toeslagen opstelt constateert dat het
toeslagenstelsel eenvoudiger moet. Door de behoefte aan maatwerk zijn
de regels te ingewikkeld geworden en is de kans op fouten groot.
Daardoor komen mensen in de problemen, bijvoorbeeld door grote
terugvorderingen. Ook bij de Dienst Toeslagen leiden de toeslagen tot
problemen: per uitgekeerde toeslag ontvangt de BelastingTelefoon zeven
keer meer klachten dan bij een belastingaangifte. Deze problemen zijn
volgens de werkgroep ontstaan door de ingewikkelde wet- en regelgeving
waar het toeslagenstelsel op gebaseerd is. Met name de grondslagen die
de hoogte van de toeslag bepalen zijn problematisch: ze zijn te talrijk, ze
bevatten te veel uitzonderingen, ze zijn lastig te begrijpen voor mensen en
moeilijk te controleren door de Dienst Toeslagen, ze zijn onvoorspelbaar
en zijn niet gelijk voor de verschillende toeslagen. De werkgroep komt met
een serie aanbevelingen om het toeslagenstelsel te vereenvoudigen en
daarmee de kans op fouten te verminderen.®®

In de kabinetsreactie op het rapport schrijft Staatssecretaris Jan Kees de
Jager van Financién dat een aantal van de voorgestelde maatregelen
wordt overgenomen en ingevoerd per 1 januari 2011. Het gaat dan vooral
om kleine aanpassingen, zoals het terugbrengen van gebruikte catego-
rieén en definities en het verruimen van de aanvraagtermijn. Andere,
meer vergaande maatregelen, zoals het vaststellen van de kinderopvang-
toeslag op basis van een genormeerde uurprijs of het uitkeren van 90%
van het voorschot, kunnen niet op korte termijn worden ingevoerd. Deze
wil het kabinet verder laten onderzoeken.®® Echter, vier maanden na het
verschijnen van dit rapport valt het kabinet-Balkenende IV op 20 februari
2010. Door de demissionaire status van het kabinet worden de aanbeve-
lingen van de werkgroep niet verder uitgewerkt.”®

57 Van Atteveldt (2024), p. 166.
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In datzelfde jaar publiceert de Landelijke Organisatie van Sociaal
Raadslieden (LOSR) het rapport Toeslag of Tegenslag, waarbij verschil-
lende fundamentele kanttekeningen bij de Awir worden aangekaart.”” Veel
van de conclusies komen overeen met het Interdepartementale Beleidson-
derzoek Vereenvoudiging Toeslagen van het Ministerie van Financién. Het
rapport stelt onder andere dat toeslagen te ingewikkeld zijn voor mensen,
dat de verantwoordelijkheid voor informatie ten onrechte geheel bij
mensen ligt, dat er te veel terugvorderingen zijn vanwege een te laag
geschat inkomen en dat het ontbreken van een hardheidsclausule
problematisch is. Ook stelt het rapport dat de problemen met de
voorschotsystematiek veel druk op het financiéle huishouden van mensen
legt en juist bij mensen met een krap inkomen die de toeslagen hard
nodig hebben.

In de daaropvolgende jaren verschijnen diverse nieuwe rapporten over de
problemen van het toeslagenstelsel en over de Dienst Toeslagen.
Desondanks worden er geen fundamentele stappen gezet om het
toeslagenstelsel te vereenvoudigen. Sterker nog, door maatschappelijke
veranderingen en onder druk van de economische crisis is het stelsel met
de jaren juist complexer geworden.”? Directeur-generaal Belastingdienst,
Peter Veld, zegt over de jaren 2009-2015:

Het heeft die hele periode rapporten geregend: ibo’s, heroverwegingen,
huishoudentoeslag. Die hebben allemaal één ding gemeenschappelijk: de
kern van het probleem werd niet aangepakt, namelijk het onderscheid, op
basis van het actuele inkomen, tussen de voorlopige toeslag en de
definitieve aanslag. Het echte probleem werd dus niet aangepakt.
Openbaar verhoor Peter Veld, 3 oktober 2023

Op 29 maart 2017 stuurt Staatssecretaris Eric Wiebes van Financién, een
brief naar de Tweede Kamer met daarbij de tweede evaluatie van de
Awir.”® Ook in deze evaluatie komen de complexiteit van het toeslagen-
stelsel en de gevolgen van de voorschotsystematiek aan bod. Wederom
wordt er geconcludeerd dat de voorschotsystematiek financieel kwetsbare
burgers raakt en kan leiden tot schulden: «Een deel van de toeslaggerech-
tigden is verrast door de definitieve vaststelling en heeft de financiéle
gevolgen daarvan niet goed ingeschat. Terugvorderingen als gevolg van
wijzigingen in het inkomen of andere grondslagen kunnen, ondanks de
mogelijkheden voor gespreide terugbetaling, leiden tot schuldenproble-
matiek.» Ook laat de evaluatie zien dat het aandeel terugvorderingen hoog
is, zeker bij de kinderopvangtoeslag waar de bedragen van de terugvor-
deringen ook hoog op kunnen lopen. Het aandeel terugvorderingen bij de
kinderopvangtoeslag is 40% in 2008 en in 2014 nog bijna net zo hoog:
39%. In 2008 gaat het om 6% van de gevallen om een terugvordering van
meer dan € 1.000, in 2014 is dit 7%.

In oktober 2019, tien jaar na de publicatie van het Interdepartementale
Beleidsonderzoek Vereenvoudiging Toeslagen, verschijnt het eerste
deelrapport van een nieuw interdepartementaal beleidsonderzoek over
het toeslagenstelsel: Eenvoud of maatwerk: uitruilen binnen het
bestaande toeslagenstelsel. De ambtelijke werkgroep onderzoekt
verbetermogelijkheden voor het toeslagenstelsel op de korte termijn, met
als doel om mensen te ondersteunen zonder dat daarbij nadelige
neveneffecten optreden zoals nabetalingen, verminderd gebruik,
terugvorderingen en problematische schulden.”* Net als in 2009 conclu-

71 MOgroep Welzijn & Maatschappelijke Dienstverlening / LORS (2009).
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deert de werkgroep dat het toeslagenstelsel voor een grote groep
huishoudens niet altijd goed werkt. De oorzaak hiervan ligt in het ontwerp
van het stelsel, zo concludeert de werkgroep: «De problemen in het
huidige stelsel zijn de keerzijdes van de gemaakte beleidsmatige keuzes:
zekerheid en begrijpelijkheid voor de burger zijn in het gedrang gekomen.
Vanuit de gedragsinzichten blijkt juist dat zekerheid voor burgers erg
belangrijk is. En — nog los van de vraag of mensen over voldoende
doenvermogen beschikken — is begrijpelijkheid een randvoorwaarde,
zeker wanneer de verantwoordelijkheid voor het aanleveren van de juiste
informatie bij de burger ligt.»”® De werkgroep pleit — opnieuw - voor
maatregelen die het toeslagenstelsel eenvoudiger maken en mensen
meer zekerheid bieden.

Deze conclusies en de onderliggende probleemanalyse zijn niet nieuw: ze
vertonen een grote mate van overeenkomst met de conclusies die al in
2009 worden getrokken en in latere jaren meermaals in andere rapporten
voorbijkomen. Toch wordt in de tussengelegen tien jaar weinig gedaan
met deze conclusies en aanbevelingen. De heer Veldhuizen (SZW) is
tussen 2009 en 2019 betrokken bij diverse onderzoeken naar het toesla-
genstelsel. Tijdens zijn openbaar verhoor stelt hij dat er weinig is gebeurd
met alle onderzoeken die de ontwerpfout van de Awir aankaarten:

Er zijn nog meer rapporten geweest, zeker. Die zijn eigenlijk allemaal in de
la beland, stuk voor stuk. Ik vind het ergens dus ook wel moeilijk te
verteren ... Ook bij een formatie heb je toch iedere keer weer hoop. En
iedere keer komt er weer niets uit.

Openbaar verhoor Sander Veldhuizen, 26 september 2023

Ook maakt de heer Veldhuizen duidelijk dat de conclusies van de
verscheidene onderzoeken en rapporten niet opvallend of schokkend
waren: «Om eerlijk te zijn: dat kon iedereen op zich al wel nagaan. Want
als je ziet dat de kinderopvangtoeslag in de jaren daarvoor tot enorm
grote terugvorderingen leidt en dat die terugvorderingen ook heel groot
zijn, dus dat heel veel huishoudens zo’n terugvordering hebben, dan kan
eigenlijk iedereen wel bedenken dat dat leidt tot heel veel sociaal leed. Die
ontwerpfout speelt niet alleen bij de kinderopvangtoeslag, maar die speelt
ook breder. Mensen moeten vooraf aangeven wat hun inkomen is, wat
hun huur wordt, wat hun huishoudsituatie is en of die ook stabiel blijft. Ze
moeten het doorgeven op het moment dat die wijzigt. Het besef dat dat
niet voor iedereen haalbaar is of niet voor iedereen werkt, is er dus
eigenlijk al vanaf 2009.»7°

Directe financiering is een mogelijke oplossing, maar krijgt
onvoldoende politieke steun

Het kabinet-Rutte Il start in november 2014 een onderzoek naar mogelijk-
heden om de kinderopvang voortaan direct te financieren, via de
kinderopvangorganisaties.”” Hiermee beoogt het kabinet naast eenvoud
en zekerheid voor ouders, ook de complexiteit van het stelsel te beperken
en het stelsel minder gevoelig te maken voor fouten en fraude. Een
ambtelijke projectgroep levert in september 2016 haar eindrapport op,
getiteld Heroriéntatie programma directe financiering kinderopvang.”®
Volgens de projectgroep zijn de problemen met de kinderopvangtoeslag

75 Bijlage bij Kamerstuk Il 2019/20, 31 066, nr. 540.

76 Verslag openbaar verhoor van de heer Veldhuizen, 26 september 2023.

77 «Directe financiering» is een wijze van financieren van de kinderopvang waarbij de kinderop-
vangtoeslag niet meer direct naar de ouders gaat, maar naar kinderopvangorganisaties.
Ouders zouden dan alleen nog maar de eigen bijdrage hoeven te betalen.

78 Bijlage bij Kamerstuk Il 2015/16, 31 322, nr. 310.

Tweede Kamer, vergaderjaar 2023—2024, 35 867, nr. 6 76



vooral het gevolg van de voorschotsystematiek: de definitieve toeslag
wordt pas na afloop vastgesteld. Gecombineerd met de complexe
regelgeving leidt dit ertoe dat de regeling lastig uit te voeren is voor de
Dienst Toeslagen «en voor een deel van de ouders tot nadelige effecten
leidt.» Hoewel er allerlei risico’s zijn bij een stelselwijziging, is directe
financiering van de kinderopvang volgens de projectgroep «te rechtvaar-
digen.» Directe financiering kan bijvoorbeeld eerder zekerheid bieden over
het recht op kinderopvang (vergoeding) en de hoogte van de eigen
bijdrage; hoge terugvorderingen zoveel mogelijk terugdringen om zo
problematische schulden te voorkomen; de uitvoering eenvoudiger
maken; en de mogelijkheden voor fraude en fouten verminderen.”® De
hoogste ambtenaren van het Ministerie van SZW onderschrijven de
conclusies van de projectgroep en het advies om door te gaan met het
wetsvoorstel.% De overgang naar directe financiering duurt naar
verwachting 3 jaar en het rapport benoemt expliciet dat uitstel van
besluitvorming tot na het aantreden van een nieuw kabinet er toe leidt dat
directe financiering op zijn vroegst op 1 januari 2021 volledig operationeel
is.

Toch is uitstel van besluitvorming exact wat er gebeurt: het kabinet-

Rutte Il stuurt een wetsvoorstel naar de Afdeling advisering van de Raad
van State, maar dient uiteindelijk geen definitief wetsvoorstel voor directe
financiering in. Daarmee valt de besluitvorming over dit concept
wetsvoorstel op tafel bij kabinet-Rutte lll. In het coalitieakkoord van

Rutte Il Vertrouwen in de toekomst (2017) staat over de directe finan-
ciering: «Er wordt momenteel gewerkt aan een voorstel voor een nieuwe
financieringssystematiek voor de kinderopvang, waarbij sprake is van
directe financieringsstroom van het Rijk naar kinderopvanginstellingen, in
plaats van via ouders. Dit is een kansrijke richting om verder uit te werken,
die echter wel zorgvuldigheid vereist vanwege de ingrijpendheid van de
wijzigingen.» Tijdens de formatie begeleidt ambtelijk SZW het gesprek
over de directe financiering, zo vertelt de heer Veldhuizen, en staat het
wetsvoorstel weer ter discussie: «In 2017, bij de formatie, werd dat
ambtelijk ook weer begeleid door iemand vanuit SZW. Die gaf ook al aan:
dit staat nu in het coalitieakkoord, maar let op, er was wel heel veel
discussie over of dit wel nodig is en of we deze maatregel wel moeten
nemen.» Het kabinet-Rutte Ill besluit uiteindelijk om het wetsvoorstel niet
in te dienen. Staatssecretaris Tamara van Ark van Sociale Zaken en
Werkgelegenheid stuurt hierover op 25 april 2018 een brief aan de Tweede
Kamer. Hierin staat: «Het besluit voor de ontwikkeling van directe
financiering is door het toenmalige kabinet genomen in een tijd dat de
uitvoering van de kinderopvangtoeslag nog niet stabiel was en er
daarmee geen verbeteringen mogelijk waren [...] De afgelopen jaren zijn
er echter veel verbeteringen ingezet bij de Belastingdienst, met als doel
het terugdringen van de (hoge) terugvorderingen bij burgers. De
Belastingdienst heeft, naar mijn oordeel, meer grip op de processen
gekregen en stabiliteit in de uitvoering van de kinderopvangtoeslag
gebracht.»®" Ondanks de verbeteringen blijft een «deel van de geschetste
problematiek» bestaan. Ouders krijgen namelijk pas na afloop van een
toeslagjaar een definitieve vaststelling en dit kan alsnog leiden tot een
nabetaling of terugvordering. «Om die problematiek verder aan te pakken
zijn er ook verbetervoorstellen gedaan die nog nader verkend moeten
worden», aldus Staatssecretaris Van Ark (SZW). De heer Veldhuizen stelt
tijdens zijn verhoor dat grote veranderingen zoals directe financiering
altijd risico’s met zich meebrengen. Ook zegt hij: «Als je als politicus niet

7° Bijlage bij Kamerstuk Il 2015/16, 31 322, nr. 310.
80 Verslag openbaar verhoor van de heer Veldhuizen, 26 september 2023.
81 Kamerstuk |1 2017/18, 31 322, nr. 361.
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wilt of niet durft, is er altijd wel een reden of een argumentatie om iets
niet te besluiten.»®?

De Algemene Rekenkamer constateert ernstige problemen in de
bedrijfsvoering van de Dienst Toeslagen in de jaren 2005-2010

In de periode 2006-2011 keert de Dienst Toeslagen jaarlijks 100 miljoen
betalingen uit. Bij elkaar gaat het om ongeveer 11 miljard euro op
jaarbasis. Dit uitbetalingenproces verloopt verre van soepel. De Algemene
Rekenkamer constateert in haar verantwoordingsonderzoeken over deze
periode dat «de Belastingdienst alle zeilen moest bijzetten om de
toeslagen goed uit te voeren.»%3 Vanaf 2005 is er zes jaar op rij sprake van
een (ernstige) onvolkomenheid in de bedrijfsvoering van de Dienst
Toeslagen, aldus de Algemene Rekenkamer. Niet alleen is het gebruikte
ICT-systeem onvoldoende ondersteunend, maar het ontbreekt ook aan de
mogelijkheid om controles uit te voeren en is er sprake van onvolkomen-
heden in het financiéle beheer. Hierdoor moeten er keuzes worden
gemaakt: de tijdige uitbetaling van voorschotten krijgt prioriteit boven het
vaststellen van de rechtmatigheid van diezelfde voorschotten. Hier wordt
bij de start van het toeslagenstelsel in 2006 bewust voor gekozen, mede
onder druk van de Tweede Kamer, die vooral oog heeft voor de werking
van het toeslagenstelsel voor mensen.®* De heer Veld vat de beginjaren
van de Dienst Toeslagen als volgt samen:

Na de rampzalige start van Toeslagen - die was eigenlijk afgedwongen
door de politiek, die zei: u moet beginnen in 2006 — is er namelijk een
enorm grote chaos ontstaan, omdat dat gewoon niet voorbereid was. Er
waren geen IT-systemen die je goed kon gebruiken. Zowel de burgers als
de dienst hebben daar dus jarenlang enorm veel last van gehad.
Openbaar verhoor Peter Veld, 3 oktober 2023

Het resultaat van deze aanpak is dat er veel onjuiste betalingen worden
gedaan, die later weer ingevorderd moeten worden. Dit invorderingsrisico
zorgt niet alleen voor problemen voor de Dienst Toeslagen zelf, maar ook
voor mensen. In haar rapport van mei 2006 bij het Jaarverslag 2005 van
het Ministerie Financién waarschuwt de Algemene Rekenkamer hier al
voor: «Enerzijds zal het voor de Belastingdienst lastig en kostbaar zijn om
alle voorschotten in te vorderen, anderzijds bestaat het risico dat
kwetsbare groepen in financiéle moeilijkheden worden gebracht door de
keuze om achteraf te controleren.»®® Deze problemen met terugvorde-
ringen, die vooraf niet allemaal voorzien waren door de Dienst Toeslagen,
vinden hun oorsprong in de voorschotsystematiek van het toeslagen-
stelsel. Staatssecretaris van Financién Frans Weekers heeft het over een
ontwerpfout in het toeslagensysteem:

Het systeem kent wel een, laat ik zeggen, ontwerpfout, maar daar was
politiek welbewust voor gekozen, waardoor je uiteindelijk de hele
problematiek van terugvordering hebt gekregen. Volgens mij heeft nooit
iemand zich echt goed gerealiseerd wat het betekent als je heel veel geld
moet gaan terugvorderen bij mensen die dat hebben gekregen en toch de
eindjes aan elkaar moeten knopen.

Openbaar verhoor Frans Weekers, 29 september 2023

82 Verslag openbaar verhoor van de heer Veldhuizen, 26 september 2023.
83 Kamerstuk Il 2019/20, 31 066, nr. 599, p. 2.

84 Van Atteveldt et al. (2024), pp. 76-82.

8 Kamerstuk Il 2005/06, 30 550 IXB, nr. 2, p. 25.
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De Waftf bestrijdt symptomen maar niet de kern van het
probleem

De ontwerpfout van de Awir is dus al vroeg bekend, maar een structurele
aanpassing blijft uit. De problemen die hieruit voortvloeien treffen niet
alleen kwetsbare mensen, maar ook de fraudebestendigheid van het
stelsel. Naar aanleiding van wat in de media de Bulgarenfraude is gaan
heten, ontstaat de breed gedeelde wens in de Tweede Kamer en het
kabinet om het toeslagenstelsel fraudebestendiger te maken. Daarom
treedt op 1 januari 2014 de Wet aanpak fraude toeslagen en fiscaliteit
(Waftf) in werking. Ook hier constateert de commissie dat de ontwerpfout
van de Awir niet wordt aangepakt, maar dat er in plaats daarvan een
nieuwe wet wordt ingevoerd die ziet op het invoeren van extra maatre-
gelen om de gevolgen van de ontwerpfout zoveel mogelijk in te perken.

De Waftf zorgt voor de juridische onderbouwing van een serie maatre-
gelen die Staatssecretaris Weekers (Financién) heeft aangekondigd in zijn
brief aan de Tweede Kamer van 10 mei 2013. Deze brief bevat verschil-
lende maatregelen ter bestrijding van fraude met toeslagen en was een
reactie op de onthulling van wat in de media de Bulgarenfraude is gaan
heten in april 2013. Veel van deze maatregelen betreffen de voorschotsys-
tematiek. Het was immers de voorschotsystematiek waardoor de
Bulgarenfraude kon gebeuren: veel in Nederland werkende Bulgaren
waren uit Nederland vertrokken op het moment dat de terugvordering in
gang werd gezet, waardoor het uitstaande bedrag nooit opgehaald kon
worden.

De Waftf is gericht op het tegengaan van misbruik en oneigenlijk gebruik
met toeslagen, maar verandert niets aan de voorschotsystematiek zelf.
Wel veranderen de regels omtrent de voorschotsystematiek: zo wordt er
geen voorschot meer verleend aan een voor de Belastingdienst
onbekende aanvrager, bij een verhoogd frauderisico of bij signalen over
fraude van de gemeente en bij het ontbreken van een actueel adresge-
geven.

Uit een bespreekmemo voor het bewindsliedenoverleg van 26 april 2013
van het Ministerie van Financién blijkt dat de Ministers van Volksge-
zondheid, Welzijn en Sport (VWS), Wonen en Rijksdienst (W&R), Sociale
Zaken en Werkgelegenheid (SZW) en Financién wel hebben gesproken
over meer structurele aanpassingen van het toeslagensysteem.®® Drie van
de opties die besproken worden, zouden de voorschotsystematiek
afschaffen: (1) toeslagen worden pas na afloop van een jaar toegekend en
uitbetaald, (2) toeslagen worden niet meer uitbetaald aan de burger (maar
aan de zorgverzekeraar, verhuurder en kinderopvanginstelling), (3)
toeslagen worden geintegreerd met de uitgaven waarvoor ze ter
compensatie in het leven zijn geroepen (toeslagen worden dus
afgeschaft). Deze opties landen uiteindelijk echter niet in de Kamerbrief
van 4 mei 2013 die Staatssecretaris Weekers (Financién) namens de
betrokken ministeries naar de Tweede Kamer stuurt.

Ook de brief aan de Kamer over de Bulgarenfraude, die eerdergenoemde
Kamerbrief van 10 mei 2013, gaat niet in op de structurele problemen van
het toeslagenstelsel. Wel blijkt uit een mail van een ambtenaar van
Sociale Zaken en Werkgelegenheid (SZW) aan Minister Lodewijk Asscher
van Sociale Zaken en Werkgelegenheid dat er in het bewindspersonen-

8 Ministerie van Financién. Memo van DG Belastingdienst aan bewindsliedenoverleg VWS, BZK,
WA&R, SZW en FIN, kopie naar V&J inzake beleidsopties aanpassing toeslagensystematiek,
24 april 2013.
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overleg is gesproken over de structurele problemen.®” De bewinds-

personen van de departementen BZK, VWS, W&R en SZW waren bij dit

overleg aanwezig. In de mail staat er over deze structurele aanpassingen:

* «lIn strijd met afspraken van 26 april jl.: Deze fundamentele aanpassin-
gen zijn in het BWO van 26 april al aan de orde geweest en toen op
initiatief van Minister Schippers van tafel geveegd. Schippers voorziet
0.a. een hernieuwde discussie over een inkomensafhankelijke
zorgpremie, waar ze absoluut geen zin in heeft»,;

» «Dreigend conflict tussen de coalitiepartners: Ambtelijk Fin gaf aan dat
de VVD-fractie eigenlijk van de hele toeslagenstelsel af zou willen en
dat Weekers deze casus wil gebruiken om een fundamentele discussie
hierover uit te lokken. In het BWO heeft Plasterk aandacht gevraagd
voor de partijpolitieke dimensie. Vanuit het perspectief van de PvdA
gaat het hier immers om belangrijk inkomenspolitieke instrumenten
t.b.v. de laagste inkomens.»

Uiteindelijk komen de punten over een fundamentele probleemanalyse
van het toeslagenstelsel ook niet terug in de definitieve brief aan de
Tweede Kamer van 10 mei 2013. Net als in 2009, toen de meer funda-
mentele en lange termijn wijzigingen van het ibo niet werden opgevolgd,
wordt ook nu geen gehoor gegeven aan het oplossen van de kern van het
probleem van de Awir en is het ook geen onderdeel van de politieke
discussie.

Verwevenheid van de Belastingdienst en de Dienst Toeslagen

Medewerkers van de Belastingdienst zijn in 2005 niet enthousiast over de
toevoeging van de Dienst Toeslagen. Het uitbetalen van toeslagen door
een dienst die opgericht is om belastingen te innen, gaat tegen de aard
van de organisatie in. De heer Blankestijn zegt hierover:

Een hele duidelijke opinie binnen de Belastingdienst was dat het
uitbetalen van toeslagen echt heel iets anders is dan het heffen van
belastingen en het innen van belastingen. Het was voor ons een wezens-
vreemde taak. Het is maar de vraag of je dat goed zou kunnen doen, dus
of je daar goed voor geéquipeerd bent. Ik weet nog wel dat er, zeker in de
beginjaren — want het was behoorlijk moeilijk om het allemaal van de
grond te krijgen — behoorlijk wat scepsis was en eigenlijk altijd is gebleven
binnen de Belastingdienst over de aanwezigheid van een Dienst
Toeslagen binnen de hele Belastingdienst.

Openbaar verhoor Gerard Blankestijn, 28 september 2023

De problemen met het uitbetalen van toeslagen in het eerste jaar dragen
verder bij aan dit sentiment: tot dan toe staat de Belastingdienst bekend
als de beste uitvoeringsorganisatie van Nederland. De problemen met
toeslagen vormen een bedreiging van dit imago van de Belastingdienst.®®

Op een aantal punten zijn de blauwe kant van de Belastingdienst en de
Dienst Toeslagen nauw met elkaar verweven. Zo is in de beginperiode de
helft van de medewerkers van de Dienst Toeslagen afkomstig van de
belastingenkant.®® Het merendeel van de leden van het managementteam
van de Dienst Toeslagen is afkomstig van de belastingenkant. Ook worden
er organisatieonderdelen en voorzieningen van de belastingenkant
ingezet voor de Dienst Toeslagen. Voor vragen over toeslagen kunnen

87 Ministerie van SZW. Mailwisseling tussen ambtenaar SZW van directie Kinderopvang en
Minister Asscher, 7 mei 2013, 9.45 PM. Onderwerp: 2e brief van Weekers over de Bulgaren-
fraude.

88 \lerslag openbaar verhoor van de heer Blankestijn, 28 september 2023.
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mensen met de BelastingTelefoon bellen, en de uitbetaling van toeslagen
gebeurt door de directie Centrale Administratieve Processen (CAP) en de
afdeling Inning (onderdeel van CAP). De terugvordering van te veel
betaalde voorschotten wordt ook gedaan door de afdeling Inning. De
Dienst Toeslagen maakt dus gebruik van dezelfde interne diensten.°
Verder maakt de Dienst Toeslagen gebruik van verschillende gegevens
van de Belastingdienst; zo toetst zij het inkomen dat mensen opgeven aan
de inkomensgegevens die bij de Belastingdienst bekend zijn.

Ook heeft de Dienst Toeslagen te maken met dezelfde toezichthouders als
de Belastingdienst als gevolg van de toevoeging aan de Belastingdienst.
De accountantsdienst van het Rijk, de Auditdienst Rijk (ADR), en de
Algemene Rekenkamer houden toezicht op de controlemechanismen van
de Belastingdienst en de Dienst Toeslagen. Een belangrijk controlemecha-
nisme waar deze toezichthouders veel interesse in hebben gaat over hoge
toekenningen en hoog risico, ook wel hot/hor genoemd. Aan de belastin-
genkant vindt de controle plaats bij hoge negatieve aangiftes door
mensen die investeren en vervolgens omzetbelasting terugvragen. Bij
toeslagen wordt deze controle vooral ingezet bij mensen met de hoogste
toeslagen, die vaak ook de laagste inkomens hebben. Hot/hor binnen de
Dienst Toeslagen is een risicogerichte controle op basis van de voorlopig
toegekende toeslag. Deze controle werpt een uitvraag uit wanneer de
toegekende toeslag boven de € 20.000 ligt. In de jaren 2013-2015 wordt
naar aanleiding van dit controlemechanisme een aanzienlijk aantal
aanvragen voor met name kinderopvangtoeslag niet toegekend, waar dit
zonder deze controle wel was gebeurd.®' De ADR en de Algemene
Rekenkamer zien er nauwlettend op toe dat de Dienst Toeslagen dit
controlemechanisme toepast, omdat het onjuist uitkeren van grote
bedragen een hoger risico met zich meebrengt.

Een laatste voorbeeld van deze verwevenheid ziet op de mate waarin
mensen zich vrijwillig houden aan wet- en regelgeving, ook wel
compliance genoemd. Voor de Belastingdienst is het van groot belang dat
burgers en ondernemers bereid zijn en blijven om belastingen te betalen.
Het toezicht en de fraudeopsporing van de Belastingdienst heeft een
bepaalde capaciteit, zo vertelt de heer Blansjaar tijdens zijn openbaar
verhoor. Als de compliance te ver terugloopt, heeft de Belastingdienst niet
het apparaat en niet de capaciteit om daartegen op te treden.®? Het hele
belastingenstelsel is gebouwd op deze compliance. Omdat de Dienst
Toeslagen onder de Belastingdienst valt en het onderscheid tussen deze
twee organisatieonderdelen voor mensen lang niet altijd duidelijk is,
kunnen problemen met de uitbetaling van toeslagen de compliance van
de Belastingdienst in gevaar brengen. Als voorbeeld noemt de heer
Blansjaar dat wat in de media de Bulgarenfraude is gaan heten: de
omvang was niet groot, maar de systematiek was makkelijker te kopiéren
en de fraudezaak had effect op hoe mensen tegen de Belastingdienst en
toeslagen aankeken. Als meer mensen zouden gaan handelen zoals in die
fraudezaak, komt de compliance in gevaar.®® Dit maakt dat de Dienst
Toeslagen en de blauwe kant van de Belastingdienst niet gemakkelijk los
van elkaar kunnen worden gezien.

% Verslag openbaar verhoor van de heer Blankestijn, 28 september 2023.
91 Bijlage bij Kamerstuk Il 2016/17, 31 935, nr. 36.
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4.2.7 Awir: meer complexiteit en problemen in plaats van
vereenvoudiging

Door een opeenstapeling van keuzes bij de totstandkoming, invoering en
uitvoering van de Awir, specifiek de combinatie van de voorschotsyste-
matiek, het gebrek aan eenduidige interpretatie van artikel 26, het
ontbreken van een hardheidsclausule en de keuze voor de Belastingdienst
als uitvoerder, heeft de Awir niet alleen haar doel niet bereikt, maar zelfs
het omgekeerde waargemaakt. Met de komst van de Awir is het toesla-
genstelsel niet simpeler, maar ingewikkelder geworden en heeft deze wet
juist voor grote (financiéle) problemen gezorgd bij mensen. De voorschot-
systematiek was bedoeld om mensen snel van een toeslag te voorzien,
maar leidde door het ontbreken van een hardheidsclausule, grote
achterstanden in de uitvoering en een dwingendrechtelijke interpretatie
van artikel 26 tot zeer grote terugvorderingen. Gevolgen van al deze
problemen zijn altijd bij mensen gelegd, die de volledige terugvordering
moeten terugbetalen. Vanaf het begin zijn er veel waarschuwingen en
signalen geweest dat de wet burgers hard zou raken en werden er
verschillende oplossingen aangereikt, maar die zijn nooit opgevolgd.

4.3 Casus: Kwaliteit van de Wet kinderopvang
4.3.1 De Wet kinderopvang (Wko) is in 2005 al een wankele wet

De Wet kinderopvang (Wko) gaat in op 1 januari 2005 en bevat een
regeling voor tegemoetkoming in kosten van kinderopvang en regelt
daarnaast de kwaliteit van de kinderopvang. Op grond van de Awir ligt de
uitvoering van de kinderopvangtoeslag bij de Dienst Toeslagen en is de
Minister van Financién hier verantwoordelijk voor. Tegelijkertijd ligt de
beleidsinhoudelijke verantwoordelijkheid bij het Ministerie van Sociale
Zaken en Werkgelegenheid (SZW).

De Wko is vanaf 2002 in voorbereiding onder het kabinet-Kok Il en wordt
ingevoerd op 1 januari 2005 onder kabinet-Balkenende Il. De wet heeft
betrekking op drie formele vormen van kinderopvang: het kinderdagver-
blijf, buitenschoolse opvang en gastouderopvang. De wet bevat een
regeling voor tegemoetkoming van ouders in de kosten van kinder-
opvang. Het doel van de wet is het vergemakkelijken van de combinatie
werk en zorg/ouderschap (arbeidsparticipatie), onder andere door de
financiéle toegankelijkheid van opvang te garanderen. Deze financiéle
toegankelijkheid is geregeld met de kinderopvangtoeslag: een inkomens-
afhankelijke toeslag die ouders van de overheid ontvangen voor de kosten
van de opvang van kinderen. De kosten voor kinderopvang worden
daarnaast gefinancierd door de werkgever en ouders zelf.

Een tweede doelstelling van de wet is gericht op het verbeteren van de
kwaliteit van kinderopvang door middel van nieuwe regels rondom
kwaliteitsnormen, vergoedingen en toezicht. Met de invoering van de Wet
kinderopvang is alle formele opvang verplicht zich bij de gemeente te
melden. Gemeenten zijn daarnaast ook verantwoordelijk voor het toezicht
en de handhaving op de kinderopvang en de GGD wordt door de
gemeente aangewezen voor de uitvoering van het toezicht. Voor 2005 was
een dergelijke opzet van de handhaving niet geregeld. De Wet kinder-
opvang zorgt ook voor meer uniformiteit in kwaliteitseisen en toezicht:
eigen gemeentelijke kwaliteitsregels zijn niet meer mogelijk en er is een
gedeelde werkwijze voor alle GGD-inspecteurs, zo blijkt uit een notitie van
het Ministerie van OCW over de kinderopvang voor en na de invoering
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van de Wko.%* GGD-inspecteurs gaan langs bij kinderdagverblijven en
gastouderbureaus. Op basis van hun inspectie publiceert de GGD een
openbaar rapport dat voor alle ouders is in te zien.

De kinderopvangtoeslag is de meest complexe toeslag van het
toeslagenstelsel

De kinderopvangtoeslag is om meerdere redenen een complexe regeling.
Door het vraagfinanciering systeem zijn er drie verschillende partijen (de
overheid, de werkgever en ouders zelf) betrokken bij de financiering van
de kinderopvang. De hoogte van de bijdrage van de overheid — in de vorm
van de toeslag - is daarnaast afhankelijk van het huishoudinkomen, het
aantal opvanguren, de prijs van de opvang, het aantal gewerkte uren en
het aantal kinderen. Daarbij komt dat ook de kinderopvangtoeslag werkt
met de voorschotsystematiek (zie paragraaf 4.2), waardoor de daadwerke-
lijke hoogte van de toeslag pas achteraf kan worden vastgesteld en er ook
hier gewerkt wordt met voorschotten die na afloop van het belastingjaar
mogelijk teruggevorderd of aangevuld moeten worden. Daarbij komt dat
de verantwoordelijkheid voor het aanleveren van alle juiste gegevens
voor deze complexe regeling geheel bij de ouders is gelegd.

Daarnaast wijst de Afdeling advisering van de Raad van State in zijn
advies van 8 april 2002 over het wetsvoorstel (op dat moment nog «Wet
basisvoorziening kinderopvang») op de toenemende administratieve
lasten voor de betrokken partijen door de complexiteit van de regel-
geving.®® Het advies wijst op de «massale en veelomvattende processen»
die nodig zijn om het grote aantal gegevens te verwerken (zoals
inkomensgegevens, gegevens over de kinderen die gebruik maken van de
kinderopvang, de aard en de omvang van het gebruik, de hoogte van de
ontvangen werkgeversbijdrage en de prijs van de kinderopvang per kind).
Volgens de Afdeling advisering gaat het wetsvoorstel onvoldoende in op
zowel de noodzakelijke gegevensuitwisseling om dit te realiseren en de
massale processen die nodig zijn om de gegevens vervolgens te
controleren: «De gegevensuitvraag, die voor een goede uitvoering
onontbeerlijk is maar die niet geringe administratieve lasten voor
werkgevers en kinderopvanginstellingen meebrengt, is in het
wetsvoorstel onderbelicht gebleven», zo staat er in het rapport. In de
reactie op het advies staat dat er geen sprake zal zijn van geautomati-
seerde gegevensuitwisseling en dat de Belastingdienst de rechtmatigheid
en de hoogte van de tegemoetkoming zal beoordelen aan de hand van de
aanvraag die de ouder moet indienen. Op de noodzaak van massale
processen ter controle van de juistheid van de aangeleverde gegevens,
gaat de reactie niet in.

De Raad van State is kritisch over het wetsvoorstel

Ook op andere punten is de Afdeling advisering van de Raad van State
kritisch. Een van de hoofdpunten van kritiek is de noodzaak van het
wetsvoorstel. De Afdeling advisering zet vraagtekens bij de noodzaak van
een «ingrijpende reorganisatie van het huidige stelsel.» Zo staat er: «De
toelichting noemt een aantal knelpunten in de huidige praktijk die

9% Ministerie van OCW. Bijlage 1 Historie Wet kinderopvang. Directie Primair Onderwijs/Afdeling
Kinderopvang, februari 2008. Onderwerp: kinderopvang voor en de invoering van de Wet
kinderopvang.

95 Kamerstuk Il 2001/02, 28 447, nr. A. Aanvankelijk heette het de Wet Basisvoorziening Kinder-
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blijkbaar de aanleiding vormen voor het wetsvoorstel. Genoemd worden
onder meer de beperkte rol van de ouders in het huidige stelsel, het feit
dat kwaliteitseisen en toezichtsmiddelen van gemeente tot gemeente
verschillen en het gebrek aan uniformiteit en continuiteit in de financiéle
toegankelijkheid van de kinderopvang. De Raad is van mening dat de
toelichting onvoldoende duidelijk maakt of dit voorstel nodig is voor de
oplossing van de gesignaleerde knelpunten. Zouden zij niet kunnen
worden opgelost zonder een ingrijpende reorganisatie van het huidige
stelsel?» In reactie op deze vraag wordt de paragraaf over de noodzaak
van het wetsvoorstel in de memorie van toelichting aangepast en
uitgebreid, maar de reorganisatie van het stelsel blijft in stand.

In het advies stelt de Afdeling advisering van de Raad van State dat de
marktwerking en financiéle houdbaarheid van het voorgestelde stelsel van
vraagfinanciering beter moet worden toegelicht. De zorgen om de
financiéle houdbaarheid komen voort uit de keuze om de bijdrage van
werkgevers aan de kosten van de kinderopvang niet te verplichten. In het
advies staat: «Onduidelijk blijft hoe naar de mening van de regering het
maatschappelijk belang van kinderopvang moet worden gewogen. Hoever
de verantwoordelijkheid van de overheid strekt op het terrein van
kinderopvang is daardoor moeilijk te beoordelen. De Raad meent voorts
dat de beoogde marktwerking en de financiéle houdbaarheid van het
voorgestelde stelsel van vraagfinanciering beter dienen te worden
toegelicht.» De Wet wordt op dit punt niet aangepast, maar de opmer-
kingen van de Afdeling advisering leiden wel tot een aanvulling in de
memorie van toelichting van de Wet (zie paragraaf 4.4 van de memorie
van toelichting). In de Wet kinderopvang van 2005 komt er geen verplichte
werkgeversbijdrage, maar per 1 januari 2007 komt die er alsnog.

De Raad van State plaatst ook vraagtekens bij de keuze om de uitvoering
van de wet bij de Belastingdienst te leggen. Dit zou betekenen dat de
Belastingdienst een nieuwe taak moest uitvoeren die zou dwingen tot een
wijziging in de organisatie, uitvoeringsstructuur en de cultuur van de
Belastingdienst.®® Ook in dit geval wordt de memorie van toelichting
aangevuld (zie artikel 9.5 van de memorie van toelichting). Dit onderwerp
komt ook aan bod in de vaste commissie voor Sociale Zaken en Werkgele-
genheid op 15 november 2002. GroenLinks en de VVD stellen voor om de
Sociale Verzekeringsbank verantwoordelijk te maken voor de uitvoering,
maar hier wordt geen navolging aan gegeven.®’ Tijdens de plenaire
behandeling is de PvdA kritisch.®® Zo zegt het lid Hamer PvdA: «Wij
hebben veel vragen over de uitvoerbaarheid van de regeling bij de
Belastingdienst. [...] Wij weten niet hoe flexibel de Belastingdienst in staat
zal zijn om de aanvragen van ouders te honoreren en te voorkomen dat
ouders langdurig te veel of te weinig geld krijgen, waardoor zij later ofwel
veel moeten terugbetalen ofwel veel schulden oplopen.» Over dit punt
wordt niet door gedebatteerd, wel stelt Staatssecretaris Wijn (Financién)
dat de uitvoering voldoende flexibel zou zijn.

Daarnaast adviseert de Afdeling advisering van de Raad van State het
volgende: «Uit een oogpunt van rechtszekerheid voor de burger, eenvoud
van regelgeving en uitvoeringsmotieven zal ervoor gekozen moeten
worden om de uitvoering — mede gezien de regeling van het toetsingsin-
komen - te koppelen aan het inkomstenbelastingsysteem en op de
belastingdienst zoveel mogelijk één formeel recht toe te passen. Zowel
voor het vaststellen van de subsidie als voor het stelsel van bezwaar en
beroep zou de Algemene wet inzake rijksbelastingen (AWR) van overeen-
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komstige toepassing verklaard kunnen worden.» Het wetsvoorstel laat de
processen voor subsidieverlening zoveel mogelijk aansluiten bij de
processen voor inkomstenbelasting, maar voor beide processen gelden
andere wetten. De Raad adviseert, om de rechtszekerheid van de burger te
bewaken, om zowel voor de subsidieverlening als voor de inkomstenbe-
lasting, de Algemene wet inzake rijksbelastingen (AWR) te laten gelden.
Het kabinet neemt dit advies niet over. Het kabinet stelt juist dat een
duidelijke taakverdeling de rechtszekerheid en duidelijkheid voor de
burger ten goede komt: «/n ons rechtsbestel is de taakverdeling erop
gericht de rechtsgang van de Algemene wet bestuursrecht (Awb) te
volgen in subsidievraagstukken en de fiscale rechtsgang in specifiek
belastingrechtelijke kwesties. Wij achten het van groot belang dat die
taakverdeling zo zuiver mogelijk blijft en dat niet alleen op de tegemoetko-
mingen van de gemeenten en het UWV, doch ook op die van het Rijk in
beginsel titel 4.2 van de Awb, handelend over subsidies, rechtstreeks van
toepassing is. Dit komt de rechtszekerheid en duidelijkheid voor de burger
alsmede de eenvoud van de regelgeving ten goede.»

De Afdeling advisering van de Raad van State waarschuwt daarnaast voor
de toename in administratieve lasten bij het invoeren van de noodzake-
lijke geautomatiseerde gegevensuitwisseling. Het kabinet is van mening
dat er geen sprake is van noodzakelijke geautomatiseerde gegevensuit-
wisseling en stelt: «De werkwijze van de Belastingdienst maakt een
geautomatiseerde gegevensuitwisseling niet nodig. De Belastingdienst zal
de rechtmatigheid en de hoogte van de tegemoetkoming beoordelen aan
de hand van de aanvraag die de ouder moet indienen. Bij twijfel over de
juistheid of de hoogte van de gevraagde tegemoetkoming zal de
Belastingdienst de ouder vragen om nadere informatie of om bewijs-
stukken. Indien de informatie of de bewijsstukken van de ouder onvol-
doende houvast geven zal de Belastingdienst zich kunnen wenden tot de
werkgever of de kinderopvanginstelling.»®°

Het doel van de wet is niet controleerbaar

Hoewel een van de doelstellingen van de Wet kinderopvang het combi-
neren van arbeid en zorg is, bevat de wet geen relatie tussen het aantal
uren arbeid van ouders en het aantal uren opvang voor een kind. Het
ontbreken van deze koppeling zorgt voor een aantal problemen.

Ten eerste biedt de wet hiermee veel ruimte voor oneigenlijk gebruik:
omdat de wet niet specificeert dat de opgevraagde opvang overeen moet
komen met de gewerkte uren van ouders, kunnen ouders kinderopvang-
toeslag aanvragen voor opvang tijdens uren waarop zij niet werken.
Daarmee maakt de wet het mogelijk dat de overheid betaalt voor
kinderopvang die ouders feitelijk niet afgenomen hebben: ouders en/of
gastouders kunnen op die manier winst maken. Ook gastouderbureaus
hebben onder de huidige wet belang bij het schrijven van zoveel mogelijk
uren. Die uren worden doorberekend aan de ouders en via de ouders
betaalt de overheid vervolgens indirect de bemiddelingskosten van de
gastouderbureaus (kinderopvangtoeslag). Doordat er geen zicht is op de
daadwerkelijk plaatsgevonden opvanguren, zijn er voor zowel ouders,
gastouders als gastouderbureaus geen prikkels om feitelijk of fictief
afgenomen uren te temperen. Het maximaliseren van het aantal
opgenomen uren is voor alle drie partijen financieel aantrekkelijk. In de
memorie van toelichting van de aangepaste Wko wordt dit gelijke belang
als volgt uitgelegd: «Ouders, gastouders en gastouderbureaus hebben in
de bestaande structuur eenzelfde belang zo veel mogelijk declarabele
uren opvang te laten ontstaan. Ouders ontvangen de kinderopvang-
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toeslag, gastouders inkomsten en gastouderbureaus provisie. Naarmate
het aantal declarabele uren toeneemt, stijgen de inkomsten voor alle
partijen.»"°° Het belang voor alle partijen om zoveel mogelijk uren te
schrijven was nieuw ten opzichte van véor de kinderopvangtoeslag. In
haar openbaar verhoor legt Staatssecretaris Dijksma van het Ministerie
van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap uit dat een aanpassing in de
werkgeversbijdrage dit mogelijk maakte: «Eigenlijk zat in dat systeem
geen countervailing power, geen tegenkracht. Dat was omdat de
werkgeversbijdrage collectief geheven werd. Normaal heb je een
werkgever die als hij bijdraagt, erop toeziet dat zijn werknemer niet te veel
uren vraagt. Dan moet die werkgever immers betalen voor die extra uren,
terwijl hij daar geen werk voor terugkrijgt. Omdat dat niet meer in die wet
zat, viel daarmee eigenlijk een belangrijke tegenkracht weg en hadden
zowel de ouders die kinderopvang vroegen, als de gastouders maar ook
de gastouderbureaus belang bij zo veel mogelijk uren schrijven, en helaas
ook meer uren dan er soms gewerkt werd.»

Ten tweede is het hierdoor moeilijk te meten in hoeverre de wet effectief
is en de arbeidsparticipatie verhoogt. Een groei in het gebruik van
kinderopvangtoeslag betekent niet automatisch dat sprake is van een
groei in het aantal gewerkte uren die eerder niet mogelijk waren (vanwege
ontbreken van kinderopvang).

Het ontbreken van deze koppeling is een probleem voor zowel kinderop-
vanginstellingen, buitenschoolse opvang als de gastouderopvang. Het
probleem is echter het grootst bij de gastouderopvang, omdat deze vorm
van opvang niet gebonden is aan standaard werkuren (maandag tot
vrijdag, overdag) zoals de kinderopvang en buitenschoolse opvang.

Gastouderopvang is vanaf het begin ingewikkeld

De gastouderopvang is vanaf het begin een lastig onderdeel van de Wko
en er gaat ook veel politieke discussie aan vooraf. Met de komst van de
Wko wordt de gastouderopvang deels geformaliseerd: om als vraagouder
kinderopvangtoeslag te kunnen ontvangen, moet de gastouderopvang
geregeld zijn via een gastouderbureau. Dit betekent dat opvang binnen de
familie, bijvoorbeeld door een opa of oma, nu via een gastouderbureau
moet plaatsvinden om in aanmerking te komen voor de kinderopvang-
toeslag. Het gastouderbureau is daarnaast verantwoordelijk voor de
kwaliteit van de opvang en stelt kwaliteitseisen aan de gastouders, ook als
dit dus familieleden zijn. Daarnaast is het gastouderbureau verantwoor-
delijk voor het opstellen van contracten, plaatsing, wachtlijstbeheer en het
aantal kinderen per gastouder. Met name de kwaliteitseis is opvallend:
aan de ene kant formaliseert dit een tot dan toe informele vorm van
opvang, aan de andere kant is er slechts een «globale kwaliteitsnorm» die
weinig gedefinieerd blijft en dus veel ruimte laat voor verschillende
invulling.’" Tijdens de wetsbehandeling zegt Minister De Geus (SZW)
over de gastouderopvang: «Bij de gastouderopvang zie ik de tussenkomst
van het gastouderbureau als waarborg voor kwaliteit. Het bureau zorgt
immers voor de totstandkoming en begeleiding van de gastouderopvang.
Op het moment dat deze gastouderopvang niet tot stand komt zonder de
kwaliteitsborging door het gastouderbureau dat onder het WBK-regime
valt, vervaagt het onderscheid tussen formele en informele kinder-
opvang.»'%?
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Uit een nota van het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid
(SZW) uit februari 2007 blijkt daarnaast dat er zorgen zijn over de kwaliteit
van de gastouderopvang.'®® Gemeenten zijn op dat moment al verant-
woordelijk voor het toezicht op de kwaliteit en de uitvoering hiervan is in
handen van de GGD, maar de kwaliteitseisen zijn dan nog minder
gedefinieerd dan na de wetswijziging van 2010. Vanuit het Ministerie van
SZW gaan er medewerkers op werkbezoek bij een GGD-inspecteur die
gastouderbureaus inspecteert en wordt er een congres georganiseerd
over het toezicht. Het toezicht door de GGD in de vorm van inspecties kijkt
naar vijf domeinen: klachten, ouders, personeel, veiligheid & gezondheid,
pedagogisch plan. Op basis hiervan vindt er eventueel nader onderzoek
plaats en wordt er een eindrapport opgesteld. Zowel tijdens het
werkbezoek als tijJdens het congres blijkt dat inspecteurs zich zorgen
maken om de controle op de kwaliteit van de ingeschreven gastouders. Er
zijn klachten over gastouderbureaus en de onmogelijkheid om bij de
opvangwoning zelf te controleren. Daarnaast zouden met name landelijk
opererende gastouderbureaus minder contact hebben met de gastouders
en dus minder zicht hebben op de kwaliteit. Inspecteurs maken zich
zorgen over de kwaliteit van de groeiende groep gastouders. Ook
Belangenvereniging van Ouders in de Kinderopvang (BOinK) ziet
knelpunten in de kwaliteit van het toezicht op gastouderbureaus. Zij
stellen dat er sprake is van «lege kwaliteitseisen» die worden gehanteerd
door veel gastouderbureaus.

De Wko is onduidelijk over de gevolgen voor ouders bij het niet
voldoen aan voorwaarden

De Wet kinderopvang is duidelijk over de voorwaarden waar ouders aan
moeten voldoen om recht te hebben op de kinderopvangtoeslag. Er staat
echter niets in de wet over de gevolgen als een ouder (bij controle door de
Dienst Toeslagen) niet aan de voorwaarden blijkt te hebben voldaan. Het
gaat dan bijvoorbeeld om de situatie dat een ouder niet alle kosten kan
verantwoorden of geen geldige overeenkomst kan overleggen. Er staan in
de wet geen duidelijke afspraken of wettelijke verplichtingen over hoe de
Dienst Toeslagen in zo’'n geval moet handelen.

Het ontbreken van dergelijke afspraken of verplichtingen in combinatie
met de bepalingen van de Awir (zie paragraaf 4.2) hebben er voor gezorgd
dat de alles-of-nietsbenadering tot stand heeft kunnen komen (voor een
uitgebreide uitleg van de totstandkoming van de alles-of-nietsbenadering
zie paragraaf 4.4). Hierdoor werd zelfs bij een kleine onvolkomenheid aan
de plichtenkant van de burger de volledige kinderopvangtoeslag op nul
(«nihil») gesteld, waarna ouders het volledige bedrag moesten terugbe-
talen, waardoor zij in grote financiéle problemen konden komen. Dit kon
bijvoorbeeld al gebeuren bij het ontbreken van een handtekening of het
(soms pas na meerdere jaren) niet kunnen bewijzen dat de gehele
kinderopvangtoeslag ook was aangewend voor (het betalen van)
kinderopvang. Vervolgens werd de kinderopvangtoeslag herzien en op
nihil (nul) gesteld. Dit leidde tot de conclusie dat de volledige — reeds
uitgekeerde en vaak voor een substantieel deel voor kinderopvang
aangewende — kinderopvangtoeslag onterecht was uitgekeerd. De
daaropvolgende uitleg van artikel 26 Awir had tot gevolg dat de Dienst
Toeslagen ook verplicht was om dat bedrag (het gehele bedrag van de
herziening) terug te vorderen en het bedrag van de terugvordering niet
kon matigen.
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4.3.2 De aanpassing van de Wko in 2010 haalt het kernprobleem
niet uit wet

Al snel na de invoering van de wet blijkt dat er sprake is van een onvoor-
ziene groei in het gebruik van de kinderopvangtoeslag. Uit een nota van
het Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap van 27 september
2007 blijkt dat een deel van deze groei gewenst was: «Het kabinet streeft
er immers naar dat zoveel mogelijk ouders arbeid en zorg kunnen
combineren en dat zij hun kind met een gerust hart naar de kinderopvang
kunnen brengen.» %% Tegelijkertijd benoemt de nota een aantal risico’s die
deze groei met zich meebrengt, namelijk: een stijging van de uitgaven aan
kinderopvangtoeslag door de formalisering van informele oppas; risico’s
ten aanzien van de pedagogische kwaliteit van opvang; en risico’s op
oneigenlijk gebruik, doordat het aantal gedeclareerde uren bij de
Belastingdienst/Toeslagen hoger is dan het aantal werkelijk gebruikte
uren.'®® Qok staat in de nota dat de groei van kinderopvanguitgaven niet
direct gepaard hoeft te gaan met een hogere arbeidsparticipatie: het is
dus niet zeker dat de groei bijdraagt aan het doel van de wet.

Het wordt al snel duidelijk dat het kinderopvangsysteem zoals vormge-
geven in 2005 niet houdbaar is: de kosten van de kinderopvang nemen
gestaag toe door de groei van de kinderopvang. Deze toename zit vooral
bij de gastouderopvang: tussen 2005 en 2007 stijgt het aantal kinderen
met gastouderopvang met 227%."°¢ Een groot deel van deze groei komt
door transformatie van informele naar formele opvang. In 2007 is 43% van
de groei van de uren gastouderopvang te verklaren uit het omzetten van
bestaande informele opvang, zo blijkt uit een notitie van 21 mei 2008 van
OCW. In bijna 80% van de gevallen gaat het om voortzetting van opvang
door dezelfde persoon. Deze verschuiving van informele naar formele
opvang leidt niet tot meer arbeidsparticipatie en draagt daarmee niet bij
aan een van de voornaamste doelen van de wet.

De omvang en snelheid van de groei overtreffen alle prognoses, zo stelt
het Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap in een brief aan de
Tweede Kamer van 20 juni 2008."°7 In de brief staat ook: «Als gevolg van
deze groei is in 2007 per saldo € 0,5 miljard meer uitgegeven voor de
kinderopvangtoeslag dan was begroot (€ 1,6 miljard). Bij ongewijzigd
beleid zal deze overschrijding in 2011 zijn opgelopen naar circa

€ 1,2 miljard.» (zie hoofdstuk 8.4.1. voor een analyse over financiéle druk
op OCW rondom overschrijdingen).

De groei wordt onder andere geweten aan de onvoorziene gedragsef-
fecten: bij de oorspronkelijke ramingen zijn «relatief beperkte gedragsef-
fecten verondersteld», zo blijkt uit een memo van het Ministerie van
Onderwijs, Cultuur en Wetenschap van 17 augustus 2007.7°% In het memo
staat ook dat het SCP en CPB stelden dat «gegeven de moedercultuur van
Nederlandse ouders, verlaging van de ouderbijdrage niet tot een
substantiéle stijging van het gebruik van kinderopvang leidt. Kwaliteit van
opvang zou belangrijker zijn dan de prijs van opvang.» Daarnaast blijkt uit
het memo dat de ramingen van de intensiveringmaatregelen per 2007 zijn
gebaseerd op informatie van de Belastingdienst/Toeslagen die niet
up-to-date was. De Dienst Toeslagen kampte in 2005 en 2006 met de
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uitvoering van de kinderopvangtoeslag en een «relatief groot aantal
aanvragen over 2006 zijn pas in 2007 tot uitbetaling gekomen.» De
beleidsinformatie die het Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Weten-
schap kreeg liep daardoor ook achter.

Signalen van misbruik en oneigenlijk gebruik met kinderopvang-
toeslag

Vanaf 2007 verschijnen daarnaast de eerste berichten in de media over
problemen met gastouders: er wordt geschreven over «malafide
gastouderbureaus» en later over problemen met naheffingen en terugvor-
deringen door de Belastingdienst bij ouders.’ In deze periode komen er
ook signalen vanuit de Belastingdienst en de FIOD over mogelijk misbruik
en oneigenlijk gebruik bij gastouderbureaus.

Box 4.1 Definitie oneigenlijk gebruik en misbruik
Het Ministerie van OCW definieert oneigenlijk gebruik als volgt: «het
gebruik maken van de wet op een wijze die volgens de wet wel is

toegestaan, maar niet in de geest van de wet is.»

Misbruik is gedefinieerd als: «gebruik op zodanige wijze dat dit
volgens de wet niet is toegestaan.»'"°

In een memo voor een bewindspersonenoverleg tussen Financién en
OCW wordt in februari 2008 ook gesproken over de rol van gastouderbu-
reaus bij de groei van het gebruik van de kinderopvangtoeslag:
«Daarnaast bestaat er zeker een risico op oneigenlijk gebruik, doordat er
geen controle mogelijk is op de daadwerkelijk aantallen afgenomen uren
kinderopvang. Ook dit impliceert een zeker financieel risico en dit lijkt zich
met name te manifesteren in de gastouderopvang.»’’" Er volgt een
onderzoek bij gastouderbureaus door de Belastingdienst in het voorjaar
van 2008. Per Belastingdienstregio zijn er 3 tot 4 gastouderbureaus
bezocht. Een memo aan het management team van Toeslagen van 16 juni
2008 bevestigt dat er sprake is van oneigenlijk gebruik door middel van
registratie van uren waarvoor de regeling niet bedoeld is:

«Diverse vormen van gebruik van uren, waarvoor de regeling eigenlijk
niet bedoeld is, zijn geconstateerd en benoemd. Voorbeelden hiervan zijn
weekend-uren, uren welke in de middagpauze van schoolgaande kinderen
geschreven worden (TSO), vakantie-uren en «slaap-uren». 2 concrete
voorbeelden:

* Kinderen hebben als gastouder opa en oma. Deze gaan in de zomer 6
weken naar de camping. Gratis vakantie met toeslag wordt er
gepropageerd.

* Klant woont in Eindhoven oppas is in Boxtel 30 min rijden 40/45 in
spits. Klant werkt in Veldhoven. Het is niet haalbaar om het kind voor
het werk bij de gastouder te plaatsen dus brengt de ouder het kind
‘s avonds 19:00 naar de gastouder (oma).»""?

Ook constateert Belastingdienst Blauw dat contracten niet worden
aangepast bij wijziging van situaties, dat niet alle gastouders de
verdiensten opgeven, dat de administratie-eisen voor gastouderbureaus
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onduidelijk zijn waardoor er grote verscheidenheid is in administratie en
dat sofinummers van vraagouders en gastouders niet zijn vastgelegd
waardoor controle moeilijk is. De informatievoorziening over deze
signalen richting het Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap
verloopt moeizaam. De Belastingdienst kampt op dat moment met
meerdere problemen, waaronder problemen met hun systemen.
Staatssecretaris Sharon Dijksma (OCW) zegt hierover tijdens haar
openbaar verhoor: «Een van de problemen was daarbij dat de Belasting-
dienst op dat moment al, bijvoorbeeld over het jaar 2006, een vertraging
had in het uitbetalen van toeslagen. Het was dus zo dat we eigenlijk altijd
informatie kregen over een periode van daarvoor. Per saldo liepen we
daardoor voor een deel achter de feiten aan.» Directeur Kinderopvang
Christianne Mattijssen vertelt tijdens haar openbaar verhoor dat veel
signalen die het ministerie kreeg oneigenlijk gebruik betroffen: «Wij
kregen signalen van de Belastingdienst dat zij tegen kinderopvangtoeslag-
aanvragen aanliepen van ouders die zeven keer 24 uur toeslag
aanvroegen en dus blijkbaar zeven keer 24 uur hun kind lieten opvangen.
Wij kregen signalen dat broertjes en zusjes optraden als gastouder. Er was
een reclame op de tram in Rotterdam: «opa’s en oma’s, laat je betalen
voor het oppassen; wij regelen alles voor je!» Dat mocht binnen de wet. In
die zin was die wet best ruim. Maar dat was natuurlijk niet de bedoeling
van de wet.»

Om zicht te krijgen op de budgettaire overschrijdingen en het misbruik en
oneigenlijk gebruik, start het Ministerie van OCW een zogenaamde
rodeknopprocedure: een proces dat alleen wordt gestart bij grote
problemen die een afdeling of directie overstijgen. In dat geval wordt ook
de secretaris-generaal betrokken bij het zoeken naar oplossingen. De
directeur Kinderopvang, mevrouw Mattijssen, legt tijdens haar openbaar
verhoor uit waarom OCW een dergelijke procedure nodig achtte: «/n dit
geval was het crisiskarakter dat die overschrijding zo groot dreigde te
worden — en het Ministerie van Financién was niet bereid daar zomaar
geld bij te leggen — dat er dan bezuinigd zou moeten worden op OCW om
die overschrijding het hoofd te kunnen bieden. Als dat niet met kinderop-
vangbudget kan, dan kom je automatisch uit op het budget van basison-
derwijs, voortgezet onderwijs, hoger onderwijs of wetenschap. Daar kon
ik natuurlijk niet over beslissen.»"’® Naast de rodeknopprocedure geeft
Staatssecretaris Dijksma (OCW) de Sociale Inlichtingen- en Opsporings-
dienst (SIOD) de opdracht om de Wet kinderopvang — en specifiek de
regels voor gastouderopvang — te toetsen op risico’s van misbruik en
oneigenlijk gebruik. De SIOD is een dienst met zware bevoegdheden op
het gebied van opsporing en strafvordering. De dienst spoort strafbare
feiten op het gebied van de arbeidsmarkt en sociale zekerheid op.

De SIOD constateert dat de Wet kinderopvang gevoelig is voor
misbruik en oneigenlijk gebruik

De SIOD stuurt op 17 februari 2009 het rapport over het onderzoek naar
Staatssecretaris Dijksma (OCW) en naar Minister Ronald Plasterk van het
Ministerie van Onderwijs, Cultuur en Wetenschap. Het rapport concludeert
dat zowel de wet als de invulling van toezicht veel ruimte biedt voor
oneigenlijk gebruik of misbruik en het mogelijk is om «buitenproporti-
oneel» gebruik te maken van de wet, omdat ouders «bijna onbeperkt
opvanguren kunnen declareren.» Tegelijkertijd stelt de SIOD dat het niet
mogelijk is om duidelijke conclusies te trekken over de omvang van het
misbruik en oneigenlijk gebruik.
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Het rapport benoemt een aantal specifieke knelpunten van de wet die de
kans op misbruik en oneigenlijk gebruik vergroten. Een van de kernpro-
blemen van de Wet kinderopvang is dat er in de wet geen verband bestaat
tussen het aantal uur arbeid en het aantal uur opvang, waardoor er veel
ruimte is voor oneigenlijk gebruik (ouders kunnen meer opvangtoeslag
vragen dan op basis van hun werkuren nodig). Daarmee maakt de Wko
het dus mogelijk dat de overheid betaalt voor kinderopvang waarvoor
ouders geen kosten hebben gemaakt: ouders en/of gastouders kunnen
winst maken. Ook gastouderbureaus hebben onder de wet van dat
moment belang bij het schrijven van zoveel mogelijk uren. Die uren
worden doorberekend aan de ouders en via de ouders betaalt de overheid
vervolgens indirect de bemiddelingskosten van de gastouderbureaus
(kinderopvangtoeslag). De SIOD adviseert daarom onder andere om:
» een verband te leggen tussen aantal uur arbeid en aantal uur opvang
waarvoor toeslag wordt vergoed;
» de rol van de professionele gastouder te benadrukken/vergroten en de
rol van de «familiegastouder» te beperken/verminderen;
» het financiéle belang van gastouderbureaus voor meer geregistreerde
uren opvang weg te nemen/te verminderen.

Een ander probleem van de Wet kinderopvang betreft het toezicht op de
wet. De SIOD stelt dat de formele scheiding tussen het toezicht op de
pedagogische kwaliteit (door de GGD) en het toezicht op rechtmatigheid
van de kinderopvangtoeslag (door de Dienst Toeslagen) een risico met
zich meebrengt. De SIOD stelt dat deze scheiding ervoor kan zorgen dat
regelovertreding minder snel ontdekt wordt en misbruik dus onopgemerkt
kan blijven. Daarnaast is er geen systematisch zicht op de daadwerkelijk
plaatsgevonden opvanguren en is er geen zicht op wie er gastouder zijn
en of gastouders hun inkomen altijd doorgeven aan de Belastingdienst
voor de inkomstenbelasting. De SIOD adviseert om verbinding te leggen
tussen toezicht op kwaliteit en toezicht op kinderopvangtoeslagen en om
daarom gegevensuitwisseling tussen de Belastingdienst en de GGD te
realiseren. De onderliggende gedachte bij en grondslag voor deze
aanbeveling is dat de handhavingservaring leert dat mensen die de regels
op een bepaald gebied overtreden eerder geneigd zijn om ook de regels
op een ander gebied te overtreden. Deze aanname, op basis van de
handhavingservaring, is niet verder onderzocht.

Staatssecretaris Dijksma (OCW) stuurt het rapport van de SIOD diezelfde
maand naar de Tweede Kamer. Zij noemt in haar reactie op het rapport de
drie belangrijkste bevindingen en aanbevelingen:

* het inzichtelijk en controleerbaar maken van het aantal uren arbeid en
het aantal uren zorg;

*« het combineren van het kwalitatief toezicht met het financieel toezicht,
onder andere door een landelijk register te introduceren en gezamen-
lijke inspecties;

* duidelijk communiceren over de aangescherpte regelgeving.

Zij onderschrijft in haar reactie de aanbeveling om een verbinding te
leggen tussen het kwalitatieve en het financiéle toezicht. De aanbeveling
is in lijn met eerdere acties die in gang zijn gezet waarbij ambtenaren van
het Ministerie van Onderwijs Cultuur en Wetenschap, de VNG, GGD-NL,
en de Belastingdienst rechtsreeks in overleg zijn over het gezamenlijk
optrekken bij inspecties.’*
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De wetsaanpassing haalt het kernprobleem niet uit de Wko

Naar aanleiding van de budgettaire overschrijdingen, de signalen van
misbruik en oneigenlijk gebruik en het SIOD-rapport, besluit Staatssecre-
taris Dijksma (OCW), over te gaan tot een wetswijziging. Zowel het
SIOD-rapport als de eerdergenoemde memo’s van Financién en OCW
laten zien dat de gastouderopvang een groot aandeel heeft in de
problemen met de Wko. Uit de eerdergenoemde memo voor het
bewindspersonenoverleg van februari 2008 blijkt ook dat er op dat
moment al gesproken wordt over de optie om de gastouderopvang in zijn
geheel af te schaffen. Een van de grootste problemen — het ontbreken van
een koppeling tussen het aantal gewerkte uren en het aantal opvanguren
— treft namelijk vooral de gastouderopvang, omdat die geen vaste
werkuren (9 tot 5) hanteren. Het afschaffen van de gastouderopvang zou
het ontbreken van de koppeling dus kunnen ondervangen. De memo laat
zien dat deze optie politiek ingewikkeld is. Zo staat er over de optie
«afschaffen kinderopvangtoeslag voor gastouderopvang»:
«onbespreekbaar voor CDA, ChristenUnie, kinderopvangsector.»"’® In een
eerdere versie van dit memo staat daarnaast: «Het aanpakken van de
gastouderopvang is politiek gevoelig. Het CDA, ChristenUnie, GroenLinks,
VVD hechten aan deze vorm van formele opvang. De Christelijke partijen
vanuit filosofie «dicht bij huis» en de VVD vanwege maximaal
openhouden opties ter bevordering van de arbeidsparticipatie onder
vrouwen.»'’® Een latere notitie van OCW over de gastouderopvang, van
21 mei 2008, schetst nog een aantal andere nadelen van het afschaffen
van de gastouderopvang. Zo kunnen er problemen ontstaan op het
platteland (waar reguliere kinderopvang vaak niet rendabel is), komen
ouders met flexibele werktijden in de problemen en wordt de behoefte
aan keuzevrijheid en opvang in huiselijke sfeer genegeerd.’"”

Een tweede mogelijke oplossing voor het misbruik en oneigenlijk gebruik
van de kinderopvangtoeslag, waarbij de gastouderopvang kan worden
behouden, is het koppelen van het aantal opvanguren aan het aantal
gewerkte uren. Het Ministerie van OCW onderzoekt naar aanleiding van
het advies van de SIOD de mogelijkheid om het aantal uren arbeid te
koppelen aan het aantal uren opvang. Hiermee zou de mogelijkheid tot
oneigenlijk gebruik door meer uren opvang aan te vragen dan gewerkte
uren weggenomen worden. Het Ministerie van OCW gaat hierover in
gesprek met de Dienst Toeslagen, die stelt dat deze maatregel niet
uitvoerbaar is. De dienst kan niet controleren of het aantal uren kinder-
opvang overeenkomt met de gewerkte uren, omdat werkgevers geen
geschikte urenadministratie hebben die geautomatiseerd kan worden
ingevoerd. Het verzet van de Dienst Toeslagen loopt op tot aan het niveau
van de directeur-generaal Belastingdienst: deze adviseert Staatssecretaris
De Jager (Financién) om deze koppeling niet uit te laten voeren."'® Ook de
commissie Van Rijn, die onderzoek doet naar de kinderopvangtoeslag en
arbeidsparticipatie, concludeert in haar eindrapport dat de koppeling niet
mogelijk is.’™® Uiteindelijk besluit Staatssecretaris Dijksma (OCW) om dit
plan niet door te drukken bij haar collega bewindspersonen van Financién,
waardoor deze specifieke maatregel niet wordt uitgevoerd. Uit een notitie
van OCW van 21 mei 2008 blijkt dat het ministerie concludeert dat
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oneigenlijk gebruik zal blijven voorkomen, voornamelijk bij de gastouder-
opvang: «Ongewenst gebruik kan niet worden voorkomen. Verwacht mag
worden dat ook het ongewenste gebruik in de gastouderopvang groter is
dan in de andere vormen van formele kinderopvang: de ouders brengen
hun kinderen (veel) meer uren naar de opvang dan zij feitelijk (tegelij-
kertijd) werken. Dit ongewenste gebruik is onmogelijk uit te zuiveren. De
Belastingdienst kan geen relatie leggen tussen het aantal uren opvang en
het aantal gewerkte uren.»'%°

Doordat de koppeling tussen de gewerkte uren en de opvanguren niet
wordt doorgevoerd en doordat de gastouderopvang niet wordt
afgeschaft, blijft een van de grootste problemen van de wet bestaan: de
Dienst Toeslagen kan niet controleren of het aantal uren zorg
overeenkomt met het aantal gewerkte uren van ouders. Specifiek in de
gastouderopvang betekent dit dat ouders veel meer uren kunnen blijven
schrijven dan zij daadwerkelijk hebben gebruikt. Bij kinderopvanginstel-
lingen speelt dit probleem ook, maar omdat deze alleen tijdens reguliere
werktijden open zijn, is het aantal uur waar oneigenlijk gebruik van kan
worden gemaakt een stuk kleiner. Dat het kernprobleem niet uit de wet
wordt gehaald, blijkt ook uit de volgende zin in de memorie van
toelichting: «Het valt niet uit te sluiten dat in de toekomst opnieuw de
mazen van de wet zullen worden opgezocht.»

Ook kan de effectiviteit van een van de belangrijkste doelen van de Wko
(betaalde opvang leidt tot meer arbeidsparticipatie) niet gecontroleerd
worden door het ontbreken van de koppeling. Bovendien stelt het CBS dat
het gebruik van gastouderopvang in uren minder sterk samenhangt met
arbeidsparticipatie dan het gebruik van de kinderopvang.'®’

Veel van de problemen met de kinderopvangtoeslag kwamen (zoals
paragraaf 4.3.1 laat zien) door een kwalitatief slechte wet die zelf veel
ruimte bood voor misbruik en oneigenlijk gebruik en door onvolledige
ramingen die geen rekening hielden met de gedragseffecten van die wet.
In 2010 is dit probleem dusdanig gegroeid dat het Ministerie van OCW
een wetswijziging noodzakelijk acht, maar bij deze wetswijziging direct
erkent dat die de mazen uit de wet niet volledig wegneemt: deze maatre-
gelen zullen de omvang hiervan wel beperken.

Koppeling uren arbeid en opvang komt er later wel, ondanks
negatieve uitvoeringstoets Belastingdienst

Tweeénhalf jaar later, op 13 mei 2011, kondigen Minister van Sociale
Zaken en Werkgelegenheid Henk Kamp en Staatssecretaris Weekers
(Financién) in een brief aan de Tweede Kamer aan dat de Dienst Toeslagen
alsnog het recht op kinderopvangtoeslag gaat koppelen aan het aantal
gewerkte uren.'?? Met deze koppeling wordt uitvoering gegeven aan een
motie van de Eerste Kamer."?® De koppeling is daarnaast een expliciete
wens van Minister Kamp (SZW), zo blijkt uit een nota van het Ministerie
SZW aan de directeur-generaal Werk van 22 maart 2011: «Onze Minister
heeft aangegeven dat hij de koppeling met gewerkte uren noodzakelijk
vindt om oneigenlijk gebruik tegen te gaan. Hij vindt het onacceptabel dat
mensen met één uur werken het maximale aantal uren kunnen decla-
reren.» % In deze nota wordt verwezen naar de bezwaren van de
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Belastingdienst betreffende de koppeling tussen werkuren en opvan-
guren. De maatregel is moeilijk uitvoerbaar voor de Dienst Toeslagen
vanwege de onmogelijkheid om het daadwerkelijk aantal gewerkte uren te
controleren. Het Ministerie van SZW suggereert naar aanleiding van dit
commentaar om geen directe koppeling te hanteren — waarbij alle
gewerkte uren gecontroleerd moeten worden — maar om de gewerkte
uren op basis van het inkomen te berekenen. Hierdoor is er geen
contra-informatie nodig dat door de Belastingdienst gecontroleerd moet
worden.'?®

Desondanks ontvangt Staatssecretaris Weekers (Financién) op 11 mei
2011, twee dagen voor de publicatie van de Kamerbrief, een notitie van
zijn ambtenaren van het directoraat-generaal Belastingdienst. Daarin
wordt verwezen naar de negatieve uitvoeringstoets voor deze maatregel.
Ook staat er dat de «Belastingdienst van mening is en blijft dat de
systematiek van de Kinderopvangtoeslag in de huidige vorm moeilijk
uitvoerbaar is. Zeker de controle van daadwerkelijk afgenomen uren is
vrijwel onmogelijk.» Aan de uitvoering van de maatregel zitten volgens de
ambtenaren van het directoraat-generaal Belastingdienst twee risico’s
verbonden; een uitvoeringsrisico en een politiek risico. Het uitvoerings-
risico betreft een risico op «slepende/mediagenieke procedures met
toeslaggerechtigden over gewerkte uren.» Over dat tweede type risico
schrijven zij: «De uitvoeringstoets koppeling gewerkte uren is negatief. Op
verzoek van SZW blijkt dit op geen enkele wijze uit de tekst [van de brief
aan de Kamer]. Indien de uitvoeringstoets wordt opgevraagd kan daar
uiteindelijk doorheen worden geprikt.»?° Uiteindelijk komt de maatregel
er wel, in aangepaste vorm, en wordt met de Dienst Toeslagen
afgesproken dat zij «risicogericht toezicht houden op de naleving van deze
koppeling.» Hoewel de Belastingdienst blijft stellen dat toezicht op de
daadwerkelijk gewerkte uren moeilijk is, gaan zij wel akkoord met het
aangepaste voorstel met risicogericht controleren en blijkt ook uit de
definitieve AMvB dat zij de maatregel uitvoerbaar achten.’?’

De Tweede Kamer vraagt niet meer naar de uitvoeringstoets en uitein-
delijk wordt de maatregel per 1 januari 2012 ingevoerd. Staatssecretaris
Weekers (Financién) verklaarde over de invoering van de maatregel,
ondanks het negatieve advies van de Dienst Toeslagen, het volgende: «/k
heb de getalsverhouding er zelf niet op nageslagen, maar als ik me niet
vergis, lag er een Kameruitspraak aan ten grondslag, en de verantwoorde-
lijke beleidsminister. Op zichzelf vond ik het ook logisch dat je kinderop-
vangtoeslag alleen maar verstrekt in het kader van de arbeidsparticipatie,
en niet in het kader van vrijetijdsbesteding. Ik vind dus op zichzelf de
beleidsmatige wens om dit te doen alleszins te begrijpen, en simpelweg
heel logisch. Bij heel veel maatregelen die politiek gewenst zijn, zit er vaak
spanning op de vraag: is het uitvoerbaar? Ja, uitvoerbaar is het, maar het
is lastig controleerbaar.» %%

De nieuwe Wko richt zich op extra maatregelen in plaats van het
echte probleem

De aanpassing van de Wko van 2010 bevat deze koppeling dus nog niet. In
plaats daarvan bevat het wetsvoorstel verschillende andere maatregelen
om de financiéle houdbaarheid van het stelsel te verbeteren en misbruik
en oneigenlijk gebruik tegen te gaan. Om te voorkomen dat excessieve
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aantallen toeslaguren worden aangevraagd die geen relatie kunnen
hebben met gewerkte uren, wordt het aantal toeslaguren in alle vormen
van kinderopvang gemaximeerd. In de memorie van toelichting staan
daarnaast de volgende maatregelen die de risico’s op misbruik en
oneigenlijk gebruik moeten reduceren.’?® Zo loopt het betalingsverkeer
tussen ouders en gastouders/opvangouders voortaan via het gastouder-
bureau, komt er een landelijk register met alle kinderopvanginstellingen
en gastouderbureaus, worden gastouders en kindercentra pas in het
register opgenomen na een inspectie van de GGD en wordt gegevensuit-
wisseling tussen de GGD en de Dienst Toeslagen mogelijk gemaakt (voor
alle maatregelen voor het tegen gaan van misbruik en oneigenlijk gebruik,
zie paragraaf 5.3.1).

De memorie van toelichting stelt ook dat deze maatregelen de belang-
rijkste risico’s uit het SIOD-rapport afdekken. De introductie van nieuwe
maatregelen zorgen echter ook voor een verder toename van de
complexiteit van het stelsel. In zijn advies van 28 januari 2009 schrijft de
Afdeling advisering van de Raad van State hierover: «De Raad wijst er
voorts op dat door de toename van de complexiteit van het stelsel een
negatieve spiraal dreigt van hogere kosten, regels op regels, meer toezicht
op de naleving van die regels en stijgende uitvoeringskosten.»"° De raad
concludeert ook dat de kwetsbaarheid voor misbruik en oneigenlijk
gebruik door deze toegenomen complexiteit eerder toe- dan afneemt.

Bovendien hebben enkele maatregelen echter ook gevolgen voor
vraagouders en/of gastouders. Zo blijven ouders onder de nieuwe Wko
primair verantwoordelijk voor het aanleveren van de juiste gegevens,
terwijl de regeling dus nég complexer wordt. Een van de aanpassingen
die ouders direct raakt is het betalingsverkeer. Met ingang van de nieuwe
Wko loopt het betalingsverkeer niet meer rechtstreeks tussen ouders en
gastouders/opvangouders, maar via het gastouderbureau. De eigen
bijdrage en de volledige kinderopvangtoeslag moeten door de ouders aan
het gastouderbureau worden overgemaakt, die de bemiddelingskosten
inhoudt en het resterende bedrag naar de gastouder overmaakt.”®" De
verantwoordelijkheid voor het voldoen van de volledige betaling blijft
echter bij de ouders liggen, terwijl het gastouderbureau de betaling
uitvoert en de administratie hiervan bijhoudt. Daarbij komt dat de
kinderopvangtoeslag altijd bij de ouders wordt teruggevorderd, ook als zij
de dupe zijn van een fout of fraude met de administratie door het
gastouderbureau. Dit ging onder andere om problemen met facturen en
de urenstaten. De kans hierop is met de nieuwe Wko groter, omdat
gastouderbureaus een grotere rol toebedeeld krijgen dan voorheen. Deze
verantwoordelijkheid wordt expliciet bij de ouders gelegd, zo blijkt uit de
reactie van Staatssecretaris Dijksma (OCW) op Kamervragen over
terugvordering van de kinderopvangtoeslag door de Belastingdienst:
«Ongeacht of het gastouderbureau gefraudeerd heeft of niet, moeten de
ouders toeslag terugbetalen wanneer niet wordt voldaan aan de wet. De
terugvorderingen hebben onder andere betrekking op het niet (over de
gehele periode) geregistreerd zijn van het gastouderbureau. Dat zijn zaken
waar de ouders als aanvrager van de toeslag een verantwoordelijkheid in
hebben om te voldoen aan de wet.»"3? Het idee was, zo stelde Staatsse-
cretaris Dijksma (OCW) tijdens haar verhoor, dat OCW zou kijken hoe de
wet in de praktijk zou uitwerken en begin 2010 zou analyseren waar de
wet voor eventuele onredelijkheid kon zorgen. Op 23 februari 2010 valt
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echter het kabinet en treden alle PvdA-bewindslieden af. Bij aantreden van
het nieuwe kabinet, Rutte |, verhuist de directie Kinderopvang terug naar
het Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid. Hoewel onder
Minister Kamp (SZW) wel een pardonregeling komt, is deze alleen van
toepassing op ouders wiens gastouderbureau niet op tijd aan deze nieuwe
kwaliteitseisen voldoen. Ouders die de dupe zijn van problemen met de
administratie van of fraude door het gastouderbureau vallen hier niet
onder.

De aanpassing van de Wko betekent ook dat gastouderbureaus en
gastouders vanaf 1 januari 2010 aan meer kwaliteitseisen moeten
voldoen. De kinderopvangtoeslag wordt pas uitbetaald als de gastouders,
het gastouderbureau of de kinderopvanginstelling op kwaliteit is getoetst
en aan de eisen voldoet. Dit vindt zijn uitwerking in het Landelijk Register
Kinderopvang en Peuterspeelzalen (LRKP, tegenwoordig het Landelijk
Register Kinderopvang (LRK)). Gastouders en kinderopvanginstellingen
worden pas in het register opgenomen als zij voldoen aan de kwaliteits-
eisen. Als zij niet in het register staan, wordt de kinderopvangtoeslag niet
uitbetaald (aan de ouders). Het LRK gaat in vanaf 2010, als ook de nieuwe
Wko in werking gaat. Met dit systeem hoopt het ministerie op een afname
van kwalitatief slechte gastouderbureaus en kinderopvanginstellingen.
Voor de thuisopvang vindt het toezicht op de kwaliteit echter alleen plaats
bij de gastouderbureaus, en niet bij de gastouder zelf: «De gemeente
speelt geen directe rol bij de kwaliteit van thuisopvang», zo staat in de
memorie van toelichting."® Verschillende fracties en de Afdeling
advisering van de Raad van State vragen aandacht voor dit aspect van het
wetsvoorstel en zijn kritisch over het aantal administratieve en financiéle
instrumenten dat nodig is om de risico’s op misbruik en oneigenlijk
gebruik bij deze opvangvorm te beperken. Daarnaast ontvangt het
ministerie het eindrapport van de commissie Van Rijn, die onderzoekt hoe
de kinderopvangtoeslag de arbeidsparticipatie kan bevorderen. De
commissie van Rijn oordeelt negatief over de thuisopvang vanwege de
uitvoeringsproblematiek en het geringe effect op de arbeidsparticipatie.

OCW koppelt het toezicht van de Belastingdienst en GGD zonder
onderbouwing

Voor het effectueren van de maatregelen uit de wetswijziging is meer
toezicht nodig, uitgevoerd door de GGD in opdracht van gemeenten. Uit
het Landelijk Oordeel over 2007 van de Inspectie van het Onderwijs (IlvhO)
blijkt echter dat gemeenten op dat moment sterk achterblijven in de
handhaving en dat de GGD ontoereikende capaciteit heeft voor de
jaarlijkse inspecties.’™* Het budget voor gemeenten voor toezicht en
handhaving kinderopvang is daarom met ingang van 2008 structureel
verhoogd met 3 miljoen euro per jaar.’®

Naast deze eerdere budgetverhoging, verandert het wetsvoorstel het
toezicht op kinderopvang door het toezicht van de GGD (op pedagogische
kwaliteit) te koppelen aan het toezicht van de Belastingdienst (op de
kinderopvangtoeslag). Dit is een opvolging van het advies van de SIOD,
die stelt dat deze vorm van toezicht ervoor kan zorgen dat regelover-
treding sneller geconstateerd wordt. Wel stelt de SIOD dat nader
onderzocht moet worden of er daadwerkelijk een verband bestaat tussen

133 |n het nieuwe wetsvoorstel wordt onderscheid gemaakt tussen gastouderopvang en
thuisopvang. Thuisopvang betreft een «lichtere vorm» van kleinschalige opvang met minder
kwaliteitseisen en zonder direct toezicht van de GGD/gemeente. Kamerstuk 11 2008/09, 31 874,
nr. 3.
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overtredingen op het gebied van pedagogische kwaliteit en overtredingen
op het gebied van de kinderopvangtoeslag.'® Een dergelijk onderzoek is
echter niet uitgevoerd. In plaats daarvan is het koppelen van het toezicht
van kwaliteit en kinderopvangtoeslag direct meegenomen in het
wetsvoorstel. Het wetsvoorstel combineert beide vormen van toezicht
onder andere door invoering van het LRK: alle relevante informatie is op
één plaats verzameld en inzichtelijk gemaakt voor de betrokken partijen.
Tijdens haar openbaar verhoor stelde Staatssecretaris Dijksma (OCW), dat
het koppelen van de twee vormen van toezicht «een voor de hand
liggende maatregel» was."®” Ook de directeur Kinderopvang, mevrouw
Mattijssen, stelt dat het ministerie geen onderzoek heeft gedaan of heeft
laten doen naar de effectiviteit van deze manier van toezichthouden.

Om dit gecombineerde toezicht te realiseren wordt ook gegevensuit-
wisseling tussen de GGD en de Belastingdienst mogelijk gemaakt. Al in
2008 wordt duidelijk dat er geen juridische basis is voor de uitwisseling
van relevante gegevens van de Belastingdienst naar de GGD. Andersom is
dit al geregeld via de Awir. Met de Wet overige fiscale maatregelen van
2009 is aan de Wet kinderopvang een artikel 67a toegevoegd."3® Dit artikel
vormt de wettelijke grondslag voor gegevensuitwisseling van de
Belastingdienst aan de GGD. Uit een nota over de wijziging van de Wko
van het Ministerie van OCW van 16 oktober 2008 blijkt dat er plannen
liggen om de precieze invulling hiervan uit te werken in een convenant:
«De wijze van gegevensverstrekking zal nader worden uitgewerkt in een
convenant tussen de Belastingdienst/Toeslagen en de GGD.» "9 In 2012
start het project Landelijk coérdinatiecentrum GGD NL toezicht kwaliteit
kinderopvang waarin de GGD samenwerkt met onder andere het
Ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid, waar de directie
Kinderopvang dan onderdeel van is, en de Belastingdienst. Onderdeel van
dit projectteam is het realiseren van een convenant tussen de gemeenten,
de GGD en de Belastingdienst om de gegevensuitwisseling te optimali-
seren. Uit de eindrapportage van het project blijkt dat de GGD
mede-ontwikkelaar is van dit convenant en hoopt dit in 2012 te reali-
seren.’® Het convenant komt er echter niet, ondanks dat de GGD dit wel
noodzakelijk acht: «Een middel om misbruik en oneigenlijk gebruik tegen
te gaan is het direct bespreken van casussen tussen betrokken keten-
partners. Om deze gegevensuitwisseling te formaliseren, moet er een
convenant opgesteld worden. GGD NL heeft dit meerdere malen tijdens
verschillende overleggen (bilateraal overleg GGD NL/SZW en reguliere
overleggen) aangekaart.» Beleidsmedewerker toezicht kwaliteit kinder-
opvang Yvette Derks zegt hierover tijdens haar openbaar verhoor:
«Uiteindelijk is de conclusie geworden dat de toezichthouders en de
gemeenten al een relatie hebben, en dat de Belastingdienst wettelijk met
de GGD’en mag uitwisselen, en dat er dus geen grond meer was om een
convenant op te stellen. Er is dus ook geen convenant opgesteld.» Deze
wettelijke grondslag is echter zeer breed ingestoken en door het
ontbreken van een convenant blijft het onduidelijk welke afspraken de
ketenpartners maken over de wijze waarop en welke gegevens worden
uitgewisseld. Commissielid Slootweg vraagt tijdens het verhoor met
mevrouw Derks of er toch op een bepaalde manier is vastgelegd welke

136 Bijlage bij Kamerstuk 11 2008/09, 31 322, nr. 56.

37 Verslag openbaar verhoor van mevrouw Dijksma, 11 september 2023.

138 Kamerstuk I 2008/09, 31 874, nr. 8.

139 Ministerie van OCW. Nota van Directie PO aan SPO inzake Ondertekening aanvraag spoed-
advies College bescherming persoonsgegevens in verband met wijziging Wet kinderopvang
betreffende gegevensuitwisseling tussen Belastingdienst/Toeslagen en GGD, 16 oktober 2008.

140 Ministerie van SZW. Brief en rapport van GGD-GHOR aan Ministerie van SZW inzake
Eindrapportage project Landelijk codrdinatiecentrum GGD NL toezicht kwaliteit kinderopvang,
14 oktober 2014.
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gegevens er uitgewisseld mogen worden. «Niet dat ik weet», is het
antwoord van mevrouw Derks."*’

De GGD krijgt daarnaast nieuwe toezichtstaken die «op het grensvlak
liggen van toezien op de kwaliteit en het financiéle aspect», zo staat in de
uitvoerbaarheidstoets van het wetsvoorstel van de Inspectie van het
Onderwijs (Ilvh0)."*2? Het gaat dan onder andere om het toezien op de
administratie van kinderopvanginstellingen en gastouderbureaus ten
aanzien van bijvoorbeeld het maximum aantal uren opvang per dag. De
IvhO stelt dat het wetsvoorstel onvoldoende duidelijkheid geeft hoe en
aan wie de GGD de bevindingen op de financiéle aspecten rapporteert en
wat de rol van de gemeente hierbij is.

Deze nieuwe toezichtstaken van de GGD komen bijvoorbeeld naar voren
in het project Kwaliteitsverbetering en fraudebestrijding gastouder-
opvang, dat in 2014 start in opdracht van het Ministerie van Sociale Zaken
en Werkgelegenheid. De GGD werkt hierin samen met de Belastingdienst
en het ministerie. Aanleiding voor het project zijn vermoedens van
misbruik en oneigenlijk gebruik van kinderopvangtoeslag en ondermaatse
kwaliteit van gastouderbureaus.’*® Ondanks de aanpassing van de Wko in
2010, zijn er vier jaar later dus nog veel signalen van misbruik en
oneigenlijk gebruik en slechte kwaliteit die oproepen tot intensivering van
het toezicht. In de samenwerking voor dit project maken de Belasting-
dienst en de GGD beide gebruik van risicoprofielen. Op basis hiervan
worden gastouderbureaus geselecteerd voor nader onderzoek en
inspectie. Op basis van dit project worden ook veertien gastouderbureau
overgedragen aan het Combiteam Aanpak Facilitators, het CAF-team, een
team dat specifiek is opgericht om signalen van mogelijke fraude bij
zogenoemde «facilitators» te onderzoeken. Uiteindelijk besluit het mt
Toeslagen om de toeslagen aan klanten van de in CAF onderzochte
gastouderbureaus stop te zetten. Ouders wordt gevraagd om met
bewijsstukken naar de Belastingdienst te komen om aan te tonen dat er
recht bestaat op de kinderopvangtoeslag (zie hoofdstukken 5.3.3 en
7.10.1).

4.3.3 De mazen van de Wet kinderopvang blijven bestaan

De Wet kinderopvang was een wet waarvan vanaf het begin zorgen
bestonden over de financiéle houdbaarheid van het stelsel en waarvan al
snel duidelijk werd dat er mazen inzaten: de wet maakte oneigenlijk
gebruik van de wet voor gastouders, vraagouders en gastouderbureaus
makkelijk en aantrekkelijk. In 2008 werd besloten dat een wetswijziging
noodzakelijk was om de oplopende kosten te beperken en het misbruik en
oneigenlijk gebruik terug te dringen. De wetswijziging lost het kernpro-
bleem van de wet echter niet op: in de memorie van toelichting van de
Wet kinderopvang van 2010 staat zelfs dat niet valt uit te sluiten dat de
mazen van de wet opnieuw opgezocht zullen worden. In plaats daarvan
zorgt de wetswijziging voor nog complexere regelgeving en maakt het
ouders afhankelijker van gastouderbureaus. Gastouderbureaus regelen
het betalingsverkeer en de administratie daarvan, terwijl ouders verant-
woordelijk blijven voor de juistheid van deze gegevens en de terugvor-
dering krijgen als daar iets mis gaat. Ook als het gastouderbureau zonder
medeweten van de ouders fraudeert worden ouders daarvoor verantwoor-
delijk gehouden. Daarbovenop komt dat het toezicht van deze nieuwe
regels belegd is bij een partij die geen kennis van zaken heeft: de GGD

141 Verslag openbaar verhoor van mevrouw Derks, 11 september 2023.

142 |nspectie van het Onderwijs. Opmerkingen IvhO bij wetsvoorstel, 21 november 2008.

143 Ministerie van Financién. Rapport project «kwaliteitsverbetering en fraudebestrijding
gastouderopvang» oftewel KEF. Stand per 1 februari 2016, p. 5.
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—van huis uit getraind voor toezicht op pedagogische kwaliteit — gaat
toezicht houden op de kassiersfunctie van gastouderbureaus. Omdat het
kernprobleem niet wordt opgelost, blijft misbruik en oneigenlijk gebruik
mogelijk en wordt intensief toezicht nodig geacht. Dit leidt onder andere
tot het Kef-project, dat weer casussen doorspeelt naar CAF. In deze
samenwerkingsprojecten met ketenpartners zijn er geen duidelijke
afspraken gemaakt over hoe en welke gegevens worden uitgewisseld.

4.4 Intermezzo: De totstandkoming van de
alles-of-nietsbenadering

4.4.1 Inleiding

In deze paragraaf wordt beschreven hoe de beruchte alles-of-
nietsbenadering van het toeslagenschandaal tot stand is gekomen. Deze
uitleg van de wet zorgde ervoor dat ouders ook bij een geringe tekort-
koming de volledige kinderopvangtoeslag moesten terugbetalen. Om een
zo volledig mogelijk beeld te schetsen, wordt in deze inleiding eerst
ingegaan op de wijze waarop kinderopvangtoeslag kan worden aange-
vraagd en wanneer het recht op of de hoogte van de toeslag eventueel
kan worden herzien. Vervolgens wordt ingegaan op de tekst en strekking
van de Wet kinderopvang (Wko), waarna een reconstructie volgt hoe deze
wet in de praktijk is geinterpreteerd en toegepast door de Dienst
Toeslagen, waarbij ook de zienswijze van de Afdeling bestuursrechtspraak
van de Raad van State aan bod komt. Vervolgens wordt hetzelfde gedaan
voor de Algemene wet inkomensafhankelijke regelingen (Awir).

Om aanspraak te kunnen maken op kinderopvangtoeslag kan een ouder
een aanvraag indienen bij de Dienst Toeslagen. Bij de aanvraag moeten
bepaalde gegevens worden ingevuld op grond van het geschatte inkomen
over het toeslagjaar. Vervolgens neemt de Dienst Toeslagen een besluit
waarin een bedrag wordt vastgesteld dat aan kinderopvangtoeslag over
het lopende toeslagjaar wordt uitgekeerd. Na afloop van het jaar kan, met
behulp van gegevens over het aantal opvanguren en gewerkte uren en de
inkomensgegevens van de Belastingdienst, de definitieve toeslag worden
vastgesteld. Indien nodig, bijvoorbeeld als het inkomen is gestegen
waardoor een te hoge kinderopvangtoeslag is uitgekeerd, volgt een
herzieningsbesluit, waarna het teveel uitgekeerde bedrag wordt terugge-
vorderd. Soms volgt een nadere controle, waarbij ouders extra gegevens
moeten aanleveren. Dit kan ertoe leiden dat de Dienst Toeslagen tot de
conclusie komt dat in het geheel geen recht op toeslag heeft bestaan. In
zo'n geval is het volledige bedrag aan kinderopvangtoeslag onterecht
uitgekeerd. Zodoende volgt een herziening, waarbij de kinderopvang-
toeslag op nul («nihil») wordt gesteld, waarna het volledige bedrag wordt
teruggevorderd.

4.4.2 De wettekst - De Wet kinderopvang (Wko)

In de Wet kinderopvang is geregeld dat het recht op toeslag afhangt van
de draagkracht van de ouders en van de kosten van de opvang

(artikel 1.7). Ook schrijft de wet voor dat opvang plaatsvindt op grond van
een schriftelijke overeenkomst (artikel 1.52). Aan de overeenkomst met de
kinderopvanginstelling worden op basis van de ministeriéle regeling
kinderopvang (artikel 11) vele vereisten gesteld, onder meer ten aanzien
van de duur van de overeenkomst, het uurtarief voor de opvang, het
totaalaantal uren opvang en de naam, het adres en de geboortedatum van
het kind. Ook moet de overeenkomst een handtekening bevatten.
Alhoewel de Wet kinderopvang duidelijk is over de rechten van de ouders
en wanneer ze aanspraak kunnen maken op kinderopvangtoeslag, wordt
niet bepaald wat de gevolgen zijn voor ouders wanneer ze niet aan alle
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vereisten voldoen. Ook de kaderwet, de Algemene wet inkomensafhanke-
lijke regelingen geeft hierin geen helderheid (waarover later meer).
Vanwege de onduidelijkheid van de wetgever over de gevolgen voor
ouders bij het niet voldoen aan vereisten, moet de Dienst Toeslagen de
wet zelf interpreteren.

4.4 3 Uitleg van wettekst door Dienst Toeslagen

In december 2009 schrijft een medewerker van de Dienst Toeslagen een
memo, waarin wordt beschreven dat het regelmatig voorkomt dat ouders
niet de eigen bijdrage betalen of dat de gastouderopvang minder of zelfs
geen vergoeding voor opvang ontvangt.”** In al deze gevallen is het de
vraag of er geen of gedeeltelijk recht op toeslag bestaat. Vervolgens volgt
een taalkundige en een wiskundige redenering, die erop neerkomt dat als
ouders niet de volledige kosten van kinderopvang betalen, er in het
geheel geen recht op toeslag bestaat. De taalkundige uitleg wordt
gebaseerd op de betekenis die de Van Dale geeft aan het woord
«tegemoetkoming». Dit woord staat in artikel 2 lid 1 onder i van de
Algemene wet inkomensafhankelijke regelingen (Awir) en in artikel 1 lid 1
onder n van de Wet kinderopvang (Wko). Vervolgens stelt de medewerker:
«Taalkundig kan op basis van deze definities de conclusie getrokken
worden dat KOT [kinderopvangtoeslag] een tegemoetkoming is, d.w.z.
een gedeeltelijke vergoeding, in de te betalen kosten van kinderopvang.
Hierin past niet de situatie dat in feite geen kosten voor kinderopvang ten
laste van een aanvrager komen. Immers, dan is er sprake van een
volledige vergoeding en dat is niet de in de wet genoemde tegemoet-
koming.»

De wiskundige beredenering in het memo luidt als volgt: «Wiskundig kan
gesteld worden dat indien gastouders het niet nodig vinden dat
vraagouders een eigen bijdrage moeten leveren (en dat dan effectueren
door genoegen te nemen met een lager uurtarief dan contractueel
vastgelegd) de opvangkosten, en daarmee de tegemoetkoming, tot € 0
naderen. Immers, zodra wij de opvangkosten verminderen met de eigen
bijdrage, ontstaat er een lagere tegemoetkoming met daarbij een lagere
eigen bijdrage. Maar omdat de vraagouders ook deze lagere bijdrage niet
hoeven te betalen, volgt er weer een beschikking met lagere opvang-
kosten met daaraan gekoppeld een lagere bijdrage die niet betaald wordt.
Dit kan zo voort gaan tot er uiteindelijk een toeslag van minder dan € 24
overblijft, en die wordt niet uitbetaald.»'*®

De Dienst Toeslagen legt de redenering voor aan de landsadvocaat, die op
18 december 2009 oordeelt «dat de omstandigheid dat vraagouders zelf
niet bijdragen aan de kosten voor kinderopvang (...) zonder meer
aanleiding kan vormen om tot een vermindering van de kinderopvang-
toeslag over te gaan maar dat in ieder afzonderlijk geval een beoordeling
van de concrete omstandigheden dient plaats te vinden. Uit die beoor-
deling zal vervolgens mogelijk kunnen volgen dat in het geheel geen recht
bestaat op kinderopvangtoeslag.» Oftewel: telkens zal een individuele
beoordeling plaats moeten vinden, waarna eventueel de conclusie kan
volgen dat in het geheel geen recht op toeslag bestaat. Desondanks acht
de landsadvocaat het ook «pleitbaar» als de Dienst Toeslagen «in de
praktijk overgaat tot herziening van de kinderopvangtoeslag en deze
vooralsnog op nihil stelt indien is gebleken dat vraagouders niet de (...)
eigen bijdrage voldoen waarna de vraagouders in de gelegenheid worden
gesteld aan te tonen dat er (wel) kosten voor kinderopvang op hen
drukken.» Kortom: een nihilstelling van de kinderopvangtoeslag is

144 Bijlage bij Kamerstuk 11 2020/21, 31 066, nr. 753.
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toegestaan, waarbij ouders vervolgens wel in de gelegenheid moeten
worden gesteld om aan te tonen dat zij wel degelijk kosten hebben
gemaakt."*® De Dienst Toeslagen besluit vervolgens om de lijn te volgen
zoals die in het memo is opgesteld en kiest ervoor om bij mensen die niet
kunnen aantonen dat zij de volledige eigen bijdrage hebben betaald de
kinderopvangtoeslag op nihil te stellen, waarna de gehele kinderopvang-
toeslag wordt teruggevorderd: alles-of-nietsbenadering.

4.4.4 De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State
oordeelt dat uitleg Dienst Toeslagen rechtmatig is

Op 24 augustus 2011 accepteert de Afdeling bestuursrechtspraak van de
Raad van State (de hoogste rechter in toeslagzaken) de uitleg van de
Dienst Toeslagen en oordeelt dat deze rechtmatig is.’*” Omdat in deze
zaak een deugdelijke administratie van de vraagouder ontbrak, was de
Dienst Toeslagen gerechtigd de kinderopvangtoeslag te herzien en op
nihil te stellen."*® Vanaf 27 december 2012 past de Afdeling bestuursrecht-
spraak deze uitleg ook toe op zaken waarin ouders een deel van de kosten
wel en een deel niet hebben verantwoord. Hieronder vallen ook de zaken
waarin het niet-betaalde deel bestond uit de eigen bijdrage.*° Hiermee
heeft de Dienst Toeslagen in feite «goedkeuring» gekregen om de
alles-of-nietsbenadering te hanteren en bij een tekortkoming te conclu-
deren dat in het geheel geen recht op kinderopvangtoeslag bestond.

4.4.5 De wettekst - De Algemene wet inkomensafhankelijke
regelingen (Awir)

Op grond van artikel 18 van de Awir is een belanghebbende verplicht om
op verzoek van de Dienst Toeslagen alle relevante informatie te
verstrekken. De Dienst Toeslagen kan bovendien op grond van artikel 21
Awir de hoogte van de kinderopvangtoeslag herzien. Nadat een toeslag is
herzien (en in sommige gevallen op nihil is gesteld) kan de Dienst
Toeslagen overgaan tot terugvordering van de te veel betaalde toeslag.
Dit is geregeld in artikel 26 Awir: «Indien een herziening van een
tegemoetkoming of een herziening van een voorschot leidt tot een terug
te vorderen bedrag (...), is de belanghebbende het bedrag van de
terugvordering in zijn geheel verschuldigd.»®° Jarenlang is dit artikel
door de Dienst Toeslagen en de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad
van State dwingendrechtelijk uitgelegd, waardoor de Dienst Toeslagen
geen beleidsruimte had om in de fase van terugvordering rekening te
houden met de omstandigheden van het geval (zie paragraaf 4.2.2). Het
bedrag dat in de fase van herziening was vastgesteld als te veel uitge-
keerd, moest dan ook worden teruggevorderd. Deze uitleg zorgt voor
weinig problemen als slechts een klein deel van de kinderopvangtoeslag
wordt herzien. Dan wordt immers slechts een klein deel teruggevorderd.
Echter, als de Dienst Toeslagen tot de conclusie komt dat in het geheel
geen recht op kinderopvangtoeslag heeft bestaan, dan moet ervan
worden uitgegaan dat het gehele bedrag aan (reeds uitgekeerde)
kinderopvangtoeslag ten onrechte is verstrekt. Vervolgens moet, volgens
de alles-of-nietsbenadering, het gehele bedrag worden teruggevorderd en
is de belanghebbende ook dit gehele bedrag verschuldigd.

146 Bijlage bij Kamerstuk Il 2020/21, 35 510, nr. 46.

147 ABRVS 24 augustus 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR5679.

De door het gastouderbureau ontvangen bedragen aan kinderopvangtoeslag komen niet
geheel overeen met het totaalbedrag aan kwitanties en het aan een gastouder overgemaakte
bedrag. De bedragen op de kwitanties zijn ook niet of maar zeer ten dele te herleiden tot
geldopnames. Bovendien is op de kwitanties alleen een maand vermeld en ontbreekt een
concrete datering. Daarnaast ontbreekt een urenregistratie.

149 ABRvVS 27 december 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY7304.

150 Geldend van 1 januari 2005 tot de wetswijziging op 1 januari 2021.

3

148

Tweede Kamer, vergaderjaar 2023—2024, 35 867, nr. 6 101



4.4.6 Uitleg van de wetgeving door het Ministerie van Financién
en de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State

Al in 2008 heeft de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State in
een huurtoeslagzaak geoordeeld dat artikel 26 Awir dwingendrechtelijk is
en dat de Dienst Toeslagen geen beleidsruimte heeft om van deze
100%-terugvorderingsplicht af te wijken. De impact van deze interpretatie
van de wet voor de kinderopvangtoeslag wordt echter pas enkele jaren
later duidelijk.

Tussen oktober 2012 en april 2013 ontvangt Staatssecretaris Weekers
(Financién) een serie notities van zijn ambtenaren van het de Belasting-
dienst over de zaak Appelbloesem die op dat moment voorligt bij de Raad
van State. Deze zaak gaat over het terugvorderen van de kinderopvang-
toeslag bij vraagouders die geen eigen bijdrage zouden hebben betaald
voor de gastouderopvang van hun kinderen. Volgens de Dienst Toeslagen
volgt uit artikel 26 van de Awir dat ouders in zo'n geval geen recht hebben
op kinderopvangtoeslag.

Vooruitlopend op de uitspraak van de Raad van State schrijven ambte-
naren op 2 oktober 2012 aan Staatssecretaris Weekers (Financién) dat de
Afdeling zou kunnen bepalen dat wanneer vraagouders geen eigen
bijdrage hebben betaald, zij ook geen recht hebben op kinderopvang-
toeslag. Dit zou betekenen dat deze ouders alle ontvangen kinderopvang-
toeslag terug moeten betalen. In deze notitie krijgt Staatssecretaris
Weekers (Financién) een drietal opties voorgelegd hoe de Dienst
Toeslagen moet handelen in de gevallen waarin oud