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Versimpelen belasting-
stelsel leidt altijd tot
inkomensverschuivingen

Het gesprek over een hervorming van het stelsel van belastingen

en toeslagen loopt al vele jaren. Toch komt het maar niet van de

grond. Een politieke discussie over de pijn die we bereid zijn om

te accepteren, is nodig om een hervorming op gang te helpen.

IN HET KORT

e Hervorming van belastingen en toeslagen is hard nodig, maar

heeft ook een prijs in de vorm van inkomenseffecten.

e Meer eenvoud in het belasting- en toeslagenstelsel gaat

samen met een grotere spreiding van inkomenseffecten.

e De pijn van hervorming kan worden verzacht, bijvoorbeeld met

gefaseerde invoering of met lagere lasten op arbeid.
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et gesprek over een hervorming van het

belasting- en toeslagenstelsel loopt al vele

jaren. De stapel rapporten over aanpas-

sing of volledige verbouwing van het stelsel
grocit elk jaar (MinFin, 2024a; 2024b). Dit er een her-
vorming nodig is, daarover lijke de politick eensgezind.
Dat blijkt bijvoorbeeld uit de Kamerbreed aangenomen
motie Kouwenhoven c.s. (Tweede Kamer, 2025). Toch
luke het steeds niet om echt stappen te zetten.

Een belangrijke reden dat de hervorming niet van de
grond komt, is dat deze ook een prijs heeft. Fundamen-
teel vereenvoudigen betekent dat het aantal regelingen
omlaaggaat en dat regelingen minder uitzonderingen en
voorwaarden hebben. Een gevolg daarvan is dat er min-
der mogelijkheden zijn om doelgroepen gericht te berei-
ken dan in het huidige stelsel het geval is. Voor sommige
mensen zal dat gunstig uitpakken, maar er zullen ook
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mensen zijn die erop achteruitgaan. Bij een hervorming
is inkomensachteruitgang voor sommige mensen daar-
door onvermijdelijk. Negatieve inkomenseffecten kun-
nen worden verzacht, maar niet volledig worden voorko-
men, en bovendien kost dat de overheid extra geld.

Het publicke debat richt zich vaak alleen op de
noodzaak van hervorming, maar gaat weinig over de
prijs die we bereid zijn daarvoor te betalen. Een poli-
ticke discussie over het gewenste ambitieniveau en
welke afruilen acceptabel zijn, is nodig om een hervor-
ming op gang te helpen. Centrale vragen in die discussie
zijn: Hoeveel eenvoudiger of zekerder moet het stelsel
worden? Hoeveel en voor wie moet werken meer gaan
lonen? Welke inkomenseffecten zijn we bereid te accep-
teren? Mag een hervorming gepaard gaan met lastenver-
lichting of extra geld voor huishoudens?

Om de benodigde politicke afwegingen concreet
te maken, presenteren we in dit artikel aan de hand van
drie voorbeeldvarianten wat het verband is tussen de
voordelen van hervormen en de prijs die we bereid moe-
ten zijn daarvoor te betalen.

Hervormen is hard nodig

Ons huidige stelsel van belastingen en toeslagen loopt
vast op drie punten. In de eerste plaats is het stelsel als
geheel te complex, waardoor zowel mensen als uitvoe-
ringsorganisaties vastlopen. Dat komt doordat er veel
verschillende regelingen zijn met verschillende voor-
waarden, bedoeld voor verschillende situaties. Rege-
lingen sluiten bovendien niet altijd goed op elkaar aan.
Vooral bij grote veranderingen in de persoonlijke situ-
atie is het effect moeilijk te doorzien en weten mensen
vaak niet waar ze recht op hebben. De complexiteit
maake het stelsel bovendien lastig uitvoerbaar en kan
betere dienstverlening of meer automatisering in de weg



staan (Staat van de Uitvoering, 2025).

Ten tweede leidt het uitkeren van grote bedragen
als (onzekere) voorschotten tot problematische terug-
vorderingen en nabetalingen. Voorschotten zijn een
gevolg van de wens om mensen zowel gericht als snel te
ondersteunen, waarbij het daadwerkelijke inkomen pas
achteraf precies kan worden vastgesteld. Dit leidt tot
onzekerheid, stress en het niet meer aanvragen van uit-
keringen en toeslagen. Bovendien kunnen terugvorde-
ringen geldproblemen of schulden veroorzaken, wat het
vertrouwen in de overheid kan aantasten.

Ten derde loont (meer) werken niet altijd, en men-
sen kunnen moeilijk inschatten of het inderdaad w¢l
loont. Hoeveel het uiteindelijk oplevert als je (meer
uren) werke, hangt af van de marginale druk. Die wordt
bepaald door de stapeling van belastingtarieven, de op-
en afbouw van heflingskortingen, pensioenopbouw en
de afbouw van toeslagen. Voor de meeste werkenden
ligt de marginale druk lager dan zestig procent (Gielen
en Beens, 2023), maar een kleine groep houdt door de
afbouw van meerdere toeslagen weinig over van extra
inkomen. Bovendien maakt de hoeveelheid regelingen
en voorwaarden het moeilijk om te bepalen wat extra

inkomen oplevert.

Met een fundamentele hervorming van het belas-
ting- en toeslagenstelsel kunnen de huidige knelpunten
worden opgelost, of in elk geval minder knellend wor-
den gemaakt. Hervormen kan de maatschappij dus veel
opleveren.

Drie illustratieve hervormingsvarianten

Hoe ingrijpender de hervorming, hoe beter de doelen
van vereenvoudiging bereikt kunnen worden, maar hoe
hoger de prijs. Dit illustreren we met drie varianten, die
verschillen in de mate van vereenvoudiging: variant 1
vereenvoudigt het minst, variant 3 het meest.

De effecten van deze varianten zijn doorgerekend
met het microsimulatiemodel Mimosi (CPB, 2016b),
gebaseerd op het Inkomenspanelonderzoek 2021 van
het Centraal Bureau voor de Statistick en de CEP
2025-raming (CPB, 2025a). Dit model wordt door
het Centraal Planbureau en het Ministerie van Sociale
Zaken en Werkgelegenheid gebruikt om de koopkrach-
tontwikkeling of inkomenseffecten van nieuw beleid te
ramen.

De varianten zijn in een iteratief proces met #rial
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Belangrijkste kenmerken van de varianten

Variant 1 gaat het minst ver en brengt beperk-
te verbeteringen binnen het huidige stelsel
aan. De toeslagen blijven bestaan en inko-
mensafhankelijkheid blijft een belangrijk uit-
gangspunt. Om de negatieve gevolgen van
terugvorderingen te matigen, worden de huur-
toeslag en zorgtoeslag bij een inkomensstij-
ging minder snel afgebouwd dan nu het geval

is. De algemene heffingskorting wordt een
vast bedrag voor iedereen, onafhankelijk van
hetinkomen. In plaats van de inkomensafhan-
kelijke algemene heffingskorting worden de
schijftarieven verhoogd. Het tarief voor aftrek-
posten (zoals de hypotheekrente- en giften-
aftrek) wordt verlaagd naar dertig procent.

Variant 2 bevat een verdergaande hervor-

illustratieve varianten

Variant1
Toeslagen

Verlagen + minder

Zorgtoeslag snel afbouwen

Verlagen + minder

Huurtoeslag snel afbouwen

Kinderbijslag Geen aanpassing
Kindgebonden budget ~ Geen aanpassing
Heffingskortingen

Niet afbouwen
Algemene

- ) (wel hogere
heffingskorting schijftarieven)
Arbeidskorting Geen aanpassing
Overig
Tarief aftrekposten 30%
Inkomenson- N
ee

afhankelijke toelagen

Minimumloon Geen aanpassing

Belangrijkste kenmerken van de drie

Noot: De kinderopvangtoeslag is in geen enkele variant opgenomen, omdat er concrete plannen
liggen om deze vanaf 2029 te vervangen door een inkomensonafhankelijke vergoeding voor alle
werkende ouders. De inkomensafhankelijke combinatiekorting (IACK) is ook niet opgenomen in
de varianten, omdat deze vanaf 2027 stapsgewijs wordt afgebouwd naar nihil.

TABEL 1
Variant 2 Variant 3
Afschaffen + Afschaffen + verlagen
verlagen zorgpremie zorgpremie
Verder verlagen +
minder snel afbouwen Afschaffen
Samenvoegen met
kindgebonden budget Afschaffen
tot één kindregeling
Samenvoegen met
kinderbijslag tot één Afschaffen
kindregeling
Niet afbouwen
(wel hogere Afschaffen

schijftarieven)

Niet afbouwen (wel
hogere schijftarieven)

Niet afbouwen (wel
hogere schijftarieven)

20% 0%
Nee Ja
Geen aanpassing Verhoging
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KADER 1

ming, waarbij een aantal toeslagen wordt
afgeschaft of hervormd. De zorgtoeslag
wordt afgeschaft en in plaats daarvan wordt
de zorgpremie sterk verlaagd. De kinderbij-
slag en het kindgebonden budget worden
samengevoegd tot één kindregeling, waarin
het bedrag dat ouders ontvangen niet langer
afhangt van het inkomen. De huurtoeslag
wordt verlaagd en minder snel afgebouwd
bij een inkomensstijging. De algemene hef-
fingskorting en de arbeidskorting worden niet
langer afgebouwd bij een hoger inkomen. In
plaats van de inkomensafhankelijke heffings-
kortingen worden de schijftarieven verhoogd.
Het tarief voor aftrekposten wordt verlaagd
naar twintig procent.

Variant 3 bevat de meest vergaande vereen-
voudiging, waarin alle inkomensafhankelijke
toeslagen, heffingskortingen en aftrekposten
worden afgeschaft. Huishoudens ontvangen
toelages (vaste bedragen), die niet afhanke-
lijk zijn van het inkomen, maar worden geba-
seerd op objectief vast te stellen kenmerken,
zoals het aantal mensen in een huishouden,
de aanwezigheid van kinderen, leeftijd of het
hebben van werk. In deze variant wordt ook
het wettelijk minimumloon verhoogd, met
doorwerking op de uitkeringen zoals bijstand
en AOW, omdat een minimumloonsverhoging
huishoudens met een lager inkomen helpt
om het wegvallen van toeslagen (deels) op te
vangen. De arbeidskorting wordt aanzienlijk
verlaagd en wordt niet langer afgebouwd bij
een hoger inkomen, zodat de inkomensterug-
val bij werkloosheid of arbeidsongeschiktheid
kleiner wordt.

Tabel 1 geeft een globaal overzicht van de
varianten, de precieze cijfermatige invulling
is verder uitgewerkt in appendix 1 bij de online
versie van dit artikel.

and error tot stand gekomen, en zijn zodanig vormge-
geven dat de huidige inkomensverdeling zo veel moge-
lijk in stand blijft (anders gezegd: de inkomenseffecten
zijn zo klein mogelijk). Varianten 1 en 2 zijn opgezet op
basis van ambtelijke expertise en ambrtelijke rapporten
(MinFin, 2024a; 2024b), terwijl variant 3 een uitwer-
king is van een eerder gepubliceerde denkrichting in
MinFin (2020) om een stelsel te bereiken waarin alle
aftrekposten, toeslagen en bijna alle heffingskortingen
verdwijnen. Daarnaast zijn alle varianten budgetneu-
traal vormgegeven, ook voor de vergelijkbaarheid. De
belangrijkste kenmerken van de illustratieve varianten
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worden toegelicht in kader 1 en tabel 1.

Uiteraard is er bij de keuzes rond hervormen
ruimte om verschillende doelen politick te wegen. De
varianten zijn daarom illustratief en er is niet aanvul-
lend gestuurd op de inkomenseffecten voor specificke
groepen. Hoewel er in een vereenvoudigd stelsel minder
mogelijkheden zijn om doelgroepen gericht te bereiken,
blijft er voldoende ruimte om politieke accenten te leg-
gen. Denk daarbij aan het ondersteunen van kwetsbare
groepen of het verbeteren van prikkels om te werken.
Ruimte voor politieke accenten is ook een belangrijke
randvoorwaarde voor een tockomstbestendig belasting-



en toeslagenstelsel dat langer meegaat dan één enkele
kabinetsperiode. In appendix 2 bij de online versie van
dit artikel wordt getoond hoe variant 3 op verschillende
manieren kan worden ingevuld.

Een aantal politicke partijen hebben bij Keuzes in
Kaart 2027-2030 richtingen gekozen die lijken op de
illustratieve varianten (CPB, 2025b). Zo lijken de keu-
zes van PRO (destijds GroenLinks-PvdA) en Christen-
Unie op variant 2. En de meest vergaande keuzes van
JA21 en Vol lijken op variant 3.

Effecten van de varianten

De terugvorderingen en het niet-gebruik van sociale
regelingen nemen af naarmate een hervorming ingrij-
pender is (tabel 2). In variant 1 blijven toeslagen bestaan.
Doordat de zorgtoeslag en huurtoeslag worden verlaagd
en minder snel worden afgebouwd bij een inkomens-
stijging, worden terugvorderingen lager, maar blijven
wel aanwezig. In variant 2 zorgen het afschaffen van de
zorgtoeslag en het verlagen en minder steil afbouwen
van de huurtoeslag ervoor dat terugvorderingen minder
vaak voorkomen en verder ook lager zijn. Bovendien
is het risico kleiner dat mensen grote bedragen mislo-
pen. In variant 3 zorgt het afschaffen van alle toeslagen
ervoor dat zowel terugvorderingen als niet-gebruik niet
meer voorkomen.

Het aandeel mensen met een hoge marginale druk
kan meer worden teruggedrongen naarmate een her-
vorming ingrijpender is (tabel 2). De varianten hebben
beperke effect op de gemiddelde marginale druk omdat
ze budgetneutraal zijn en zo veel mogelijk aansluiten bij
de huidige inkomensverdeling. Omdat evenveel belas-
ting moet worden opgehaald gaat een lagere marginale
druk voor de ene groep ten koste van een hogere margi-
nale druk voor een andere groep.

De variatie in marginale druk — en dus het aandeel
mensen met een hoge marginale druk — kan wel worden
beperke. In variant 1 daalt het aandeel mensen met een
(zeer) hoge marginale druk met vier procentpunt door-
dat de huurtoeslag en zorgtoeslag minder snel worden
afgebouwd. Het schrappen van de atbouw van de alge-
mene heffingskorting heeft weinig effect op de margi-
nale druk, omdat de schijftarieven in de inkomstenbe-
lasting ook worden verhoogd. Ook in varianten 2 en 3
daalt het aandeel mensen met een (zeer) hoge marginale
druk met respectievelijk tien en veertien procentpunt,
omdat toeslagen worden verlaagd dan wel minder snel
worden afgebouwd.

Naarmate een hervorming ingrijpender is, neemt
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Belangrijkste effecten van de drie varianten T™s®t2

Variant Variant Variant Variant
1 2 3 3b
A: Inschatting effecten hervorming
Terugdringen terugvorderingen + ++ e -
Verlagen niet-gebruik o/+ +/++ e+ R
Vergroten inzicht in marginale s . - .
druk
B: Berekening effecten hervorming
Verandering aandeel werkenden —4 -10 -14 -14
met een marginale druk > 60% procent- procent- procent- procent-
(huidig: 14%) punt punt punt punt
Verandering aandeel werkenden o -9 -6 -16
met een marginale druk < 20% procent- procent- procent- procent-
(huidig: 18%) punt punt punt punt
Aandeel huishoudens met
substantiéle negatieve 1% 8% 17% 13%
inkomenseffecten (< -5%)
Spreiding inkomenseffecten
(verschilin inkomenseffect o 10% 249% .y
tussen se percentiel en gse 7% ° 4% 5%
percentiel)
ESB
Marginale druk van werknemers 2030 FIGUUR 1
(a) Huidig stelsel (b) Variant1
In procenten
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Persoonlijk bruto inkomen in duizenden euro’s

Noot: Het lichtblauwe vlak toont het se en gse percentiel. De donkerblauwe lijn toont de
gemiddelde marginale druk, bij een stijging van het persoonlijke bruto-inkomen van drie

procent voor werknemers.

Data: CBS | ESB
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Inkomenseffecten van de drie varianten FIGUUR 2
Variant 3 met
In procenten Variant 1 Variant 2 Variant 3 5 mld. euro intensivering
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Noot: Het oranje getal geeft de mediaan van de geschatte inkomenseffecten. De blauwe box omvat het tweede en
derde kwartiel. De staarten zijn afgekapt op respectievelijk het 5e en gse percentiel omdat de raming van de uiterste

Data: CBS | ESB

het inzicht van mensen in hun marginale belastingdruk
naar verwachting toe, zowel omdat de verschillen in de
marginale druk afnemen (figuur 1), als omdat de margi-
nale druk meer in de buurt komt van de schijftarieven
in de inkomstenbelasting (Centerdata, 2024). Variant
1 verbetert het inzicht in de marginale druk enigszins,
omdat de inkomensathankelijkheid van de algemene
heffingskorting verdwijnt. Toch blijft het ingewikkeld
om te bepalen hoeveel er overblijft van een inkomens-
stijging, aangezien toeslagen en de arbeidskorting gro-
tendeels ongewijzigd blijven. In variant 2 wordt dit
gemakkelijker, met name voor mensen die geen recht
hebben op toeslagen, omdat heffingskortingen niet
meer worden afgebouwd. Variant 3 biedt het best
inzicht in de marginale druk, want alle inkomensonder-
steuning is dan inkomensonathankelijk.

De prijs van een hervorming is hoger naarmate een
hervorming ingrijpender is (figuur 2). Dit komt — gege-
ven de keuze om alle varianten budgetneutraal vorm te
geven — vooral tot uiting in de inkomenseffecten. In
variant 1 gaat een kwart van de huishoudens er meer
dan 1 procent op achteruit, in variant 2 meer dan 2,1
procent, en in variant 3 meer dan 3,2 procent. In variant
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3 kan de inkomensachteruitgang oplopen tot 10 pro-
cent. Omgekeerd kunnen positieve inkomenseffecten
in variant 3 oplopen tot 15 4 20 procent. De spreiding
van het inkomenseffect op de 90-procentsinterval laat
zien in welke mate de inkomenseffecten voor winnaars
en verliezers van de hervorming uiteenlopen. In variant
1 is dit verschil 7 procent, in variant 3 neemt dit toe tot
24 procent (tabel 2).

Negatieve inkomenseffecten treffen vooral huis-
houdens die in het huidige stelsel veel recht hebben op
toeslagen of aftrekposten. Bij huishoudens in het eerste
inkomenskwintiel zorgt het verlies van toeslagen voor
negatieve inkomenseffecten. Negatieve inkomenseffec-
ten bij hogere inkomensgroepen worden veroorzaake
door verlies van aftrekposten, waaronder de hypotheek-
renteaftrek en ondernemersaftrekken. Positieve inko-
menseffecten ontstaan bij groepen die nu niet of beperke
gebruikmaken van toeslagen en aftrekposten, maar in de
varianten wel baat hebben bij de meer genericke onder-
steuning. Gezamenlijk illustreren de inkomenseffecten
dat er in een sterk vereenvoudigd stelsel minder moge-
lijkheden zijn om mensen gericht te compenseren voor
het wegvallen van toeslagen of aftrekposten.



Een verhoging van het minimumloon kan helpen
om relatief gericht negatieve effecten op te vangen. Een
verhoging van het minimumloon zal niet volledig vol-
staan om het wegvallen van alle toeslagen op te vangen,
maar een minimumloonsverhoging kan wel een bij-
drage leveren. In variant 3 is daarom ter illustratie een
verhoging van het minimumloon opgenomen die door-
werkt naar de uitkeringen, zoals bijstand en AOW:.

Hervormingspijn verzachten
Het is mogelijk om de negatieve effecten van een her-
vorming te verzachten. Figuur 2 toont de inkomensef-
fecten voor het scenario waarin een stelselwijziging op
¢één moment wordt ingevoerd. Een hervorming kan op
onderdelen geleidelijk worden ingefaseerd om negatieve
inkomenseffecten over een langere periode uit te sprei-
den. Reéle loongroei kan huishoudens dan ook helpen
om een inkomensachteruitgang op te kunnen vangen.
De inzet van extra geld kan ook worden gebruike
om negatieve inkomenseffecten te verzachten, en om
draagvlak voor belastinghervorming te vergroten (CPB,
2016a). De beperkte budgettaire ruimte in de komen-
de jaren is wel een uitdaging (SBR, 2025). Extra geld
kan worden vrijgemaake via bezuinigingen of door de
belastingmix aan te passen — er zijn sterke signalen dat
de huidige belastingmix suboptimaal is en dat het wen-
selijk is de belasting op bezit (zoals de eigen woning) en
consumptie te verhogen, om zo werk aantrekkelijker te
maken en de arbeidsmarkt te versterken (CEC, 2025).
Om het effect van de inzet van extra geld te illus-
treren, wordt in variant 3b aanvullend structureel vijf
miljard euro ingezet om de meest negatieve inkomen-
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seffecten bij de laagste inkomensgroepen te beperken
(figuur 2) door de inkomensonafthankelijke toelage per
huishouden te verhogen. De inzet van extra geld ver-
betert de inkomenseffecten. Tegelijkertijd is dit bij een
ingrijpende hervorming niet voldoende om alle negatie-
ve inkomenseffecten te compenseren. De intensivering
van vijf miljard euro zorgt ervoor dat het aandeel huis-
houdens met een substanticel negatief inkomenseffect —
een inkomensdaling van vijf procent of meer — daalt van
zeventien naar dertien procent (tabel 2). Het inzetten
van extra geld maake de spreiding in inkomenseffecten
nauwelijks kleiner, omdat het geld niet gericht kan wor-
den op de verliezers van een hervorming.

Conclusie

Een versimpeling van het belasting- en toeslagenstelsel
is hard nodig. Mensen en uitvoerders lopen vast in ons
huidige stelsel, en het kan brede baten opleveren om die
knelpunten op te lossen (SEO, 2025). Maar hervormen
heeft ook een prijs, bijvoorbeeld omdat sommige men-
sen erop achteruit zullen gaan wanneer er minder moge-
lijkheden zijn om gerichte ondersteuning te bieden. In
het publicke debat is er vooral aandacht voor de nood-
zaak van vereenvoudigen, maar weinig voor de prijs die
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